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บทคัดย่อ 
บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาว่าประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะ

รักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ที่ออกตามความในมาตรา 44 รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ที่มีสถานะเป็นกฎหมายทุกฉบับหรือไม่ 
และหากมีสถานะเป็นกฎหมายจะมีศักดิ์ทางกฎหมายเทียบได้กับกฎหมายใดตามล าดับ
ศักดิ์ของกฎหมายไทยที่ยอมรับอยู่ในปัจจุบัน เพราะถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 จะได้ยกเลิกไปแล้วก็ตาม ในมาตรา 279 วรรคแรก 
รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันก็ยังคงรับรองให้ประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติประกาศยังคงบังคับให้ต่อไปจนกว่าจะถูกยกเลิก ซึ่งหากมีกรณีจะต้อง
ยกเลิกประกาศหรือค าสั่งนั้นเพราะเหตุใดก็ตาม มาตราดังกล่าวได้บัญญัติให้กระท าได้
สองวิธี คือ วิธีแรกให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ หรือวิธีที่สองหากประกาศหรือค าสั่งที่มี
ลักษณะเป็นการใช้อ านาจทางบริหาร การยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่มเติมให้กระท าโดยค าสั่ง
นายกรัฐมนตรีหรือมติคณะรัฐมนตรี แสดงให้เห็นถึงแม้ว่าประกาศหรือค าสั่งของของ
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติจะออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 44 
เช่นเดียวกันก็ตาม แต่ก็มิได้หมายความว่าทุกฉบับจะมีสถานะเป็นกฎหมายหรือหากมี
สถานะเป็นกฎหมายแล้วก็อาจมีศักดิ์กฎหมายที่ไม่เท่าเทียมกัน  
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Abstract 

This article aimed to study announcement or order of the leader 
of National Council for Peace and Order (NCPO) in accordance to section 
44 of 2014 interim constitution of Thailand whether it is legal status.  
Moreover, if it contains legal status, which law would it compare with 
hierarchy of law in Thailand which is currently accepted. As 2014 interim 
constitution of Thailand was cancelled, the first paragraph of section 279 
in the current constitutional law still affirms that announcement or order 
of the leader of National Council for Peace and Order are applied 
actively and continuously until being repealed. If the announcement or 
order have to be repealed due to any cause, the section regulates act as 
two methods. Firstly, it provides enactment of statute. Secondly, if 
announcement or order include features of administration power, 
cancellation and edit should be done by command of the Prime Minister 
or the government. In spite of the announcement or order enacted by 
National Council for Peace and Order (NCPO) relying on section 44, it 
does not mean that each law is legal status; otherwise, it would be 
different hierarchy of law. 
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บทน า 
 

วันที่ 22 พฤษภาคม 2557 เป็นวันที่น่าจดจ าต่อประวัติศาสตร์การเมืองไทย
อีกวันหน่ึง เมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ยึดอ านาจการปกครองประเทศ
และประกาศยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย คณะรักษาความสงบแห่งชาติจึง
ด ารงอยู่ในฐานะ “รัฏฐาธิปัตย์” หรือ เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ 
ภายหลังจากนั้นได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 
2557 ในวันท่ี 22 กรกฎาคม 2557 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 19 นับตั้งแต่ประเทศไทย
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย โดยในมาตรา 42 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว ได้รับรองให้คณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ (คสช.) เป็นองค์กรหนึ่งตามรัฐธรรมนูญ และโดยเฉพาะในมาตรา 44 
ยังให้อ านาจพิเศษแก่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติในการบริหารประเทศ ความ
ว่า “ในกรณีที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติเห็นเป็นการจ าเป็นเพื่อประโยชน์ใน
การปฏิรูปในด้านต่างๆ การส่งเสริมความสามัคคีและความสมานฉันท์ของประชาชนใน
ชาติ หรือเพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปราม การกระท าอันเป็นการบ่อนท าลายความ
สงบเรียบร้อย หรือความมั่นคงของชาติราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ หรือราชการ
แผ่นดิน ไม่ว่าจะเกิดขึ้นภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้หัวหน้าคณะรักษาความ
สงบแห่งชาติโดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจสั่งการ ระงับ
ยับยั้ง หรือกระท าการใด ๆ ได้ ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติ 
ในทางบริหาร หรือในทางตุลาการ และให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท า รวมทั้งการปฏิบัติ
ตามค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่ง หรือการกระท า หรือการปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญนี้และเป็นท่ีสุด ทั้งนี้ เมื่อได้ด าเนินการดังกล่าวแล้วให้รายงานประธานสภา
นิติบัญญัติแห่งชาติและนายกรัฐมนตรีทราบโดยเร็ว” ซึ่งนับแต่นั้นเป็นต้นมา หัวหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้อาศัยอ านาจตามมาตราดังกล่าวออกประกาศหรือค าสั่ง
เพื่อใช้ในการบริหารราชการแผ่นดินมากมายหลายฉบับ และแม้ในปัจจุบันรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 จะถูกยกเลิกไปเพราะเหตปุระกาศใช้
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันตั้ งแต่วันที่ 6 เมษายน 2560 และ
บัญญัติให้อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทยก็ตาม แต่ความเป็น“รัฏฐาธิปัตย์”ของ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ยังคงอยู่ต่อไป เห็นได้จากการที่มาตรา 265 ยังให้
อ านาจหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจตามความในมาตรา 44 แห่ง
ราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ต่อไปจนกว่าจะมีคณะรัฐมนตรีชุดแรก
ตามรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน และในมาตรา 279 ยังบัญญัติรับรองให้ประกาศหรือค าสั่ง
ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติยังคงบังคับใช้ต่อไปจนกว่าจะถูกยกเลิก ดังนั้น การ
พิจารณาว่าประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.)         
มีสถานะเป็นกฎหมายหรือไม่ และหากสถานะเป็นกฎหมายแล้วมีศักดิ์ทางกฎหมายใน
ล าดับใดจึงมีความส าคัญ เพราะจะท าให้กระบวนการในการตรากฎหมายเพื่อแก้ไขหรือ
ยกเลิกเป็นไปโดยถูกต้องตามที่รัฐธรรมนูญได้บัญญัติไว้ 

 
“กฎหมาย” ความหมาย และลักษณะทั่วไปของกฎหมาย 

 
ค าว่า “กฎหมาย” ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (4) 

หมายถึง กฎเกณฑ์ที่ผู้มีอ านาจตราขึ้นเพ่ือใช้บังคับกับบุคคลให้ปฏิบัติตามเป็นการทั่วไป 
ผู้ใดไม่ปฏิบัติตามย่อมได้รับผลร้าย กฎหมายอาจตราขึ้นเพื่อก าหนดระเบียบแห่ง
ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือระหว่างบุคคลกับรัฐ หรือเพื่อใช้ในการบริหารประเทศ 

หยุด แสงอุทัย (2552: 36) ได้พิจารณากฎหมายใน 2 ลักษณะ คือ กฎหมาย
ตามเนื้อความ และกฎหมายตามแบบพิธี โดยกฎหมายตามเนื้อความ หมายความถึง 
กฎหมายซึ่งบทบัญญัติ มีลักษณะเป็นกฎหมายแท้ กล่าวคือ มีลักษณะเป็นข้อบังคับซึ่ง
ก าหนดความประพฤติของมนุษย์ ถ้าฝ่าฝืนจะได้รับผลร้ายหรือถูกลงโทษ ในสมัยใหม่
ส่วนใหญ่เป็นข้อบังคับของรัฐ ส่วนกฎหมายตามแบบพิธี หมายความถึง กฎหมายที่
ออกมาโดยวิธีบัญญัติกฎหมาย ทั้งนี้ โดยไม่ต้องค านึงว่ากฎหมายนั้นเข้าลักษณะเป็น
กฎหมายตามเนื้อความหรือไม่     

มานิตย์ จุมปา (2555: 30)  อธิบายไว้ว่า กฎหมาย หมายถึง กฎเกณฑ์ที่
ก าหนดความประพฤติของบุคคลในสังคมซึ่งบุคคลจะต้องปฏิบัติตามหรือควรจะปฏิบัติ



วารสารสังคมศาสตร์ นิติรัฐศาสตร์ ปีที่ 2 ฉบับที่ 2 

 

 [80] 
 

ตาม มิฉะนั้นจะได้รับผลร้ายหรือไม่ได้รับผลดีที่เป็นสภาพบังคับโดยเจ้าหน้าที่ในระบบ
กฎหมาย  

สมยศ เช้ือไทย (2553: 64)  อธิบายไว้ว่า กฎหมาย คือ กฎเกณฑ์ที่เป็นแบบ
แผนความประพฤติของมนุษย์ในสังคมซึ่งมีกระบวนการบังคับท่ีเป็นกิจจะลักษณะ                            

จากความหมายข้างต้นเห็นได้ว่า กฎหมายนั้นมีความหมายในหลายแง่มุม ซึ่ง
การนิยามความหมายจะแปรเปลีย่นไปตามแนวความคิดและความเช่ือท่ีแตกต่างกันตาม
ลักษณะของสังคมและสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งความต้องการของ
ประชาชนในสังคมนั้น ๆ ซึ่งโดยรวมแล้ว “กฎหมาย” ก็คือ“กฎเกณฑ์ ค าสั่ง หรือ
ข้อบังคับท่ีถูกตั้งข้ึนโดยรัฐหรือผู้มีอ านาจสูงสุดเพื่อใช้เป็นเครื่องมือส าหรับด าเนินการให้
บรรลุเป้าหมายอย่างหนึ่งอย่างใดของสังคม และมีสภาพบังคับ เป็นเครื่องมือในการท า
ให้บุคคลในสังคมต้องปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ ค าสั่ง หรือข้อบังคับนั้น หากผู้ใดฝ่าฝืน
หรือไม่ปฏิบัติตามก็จะต้องได้รับโทษหรือมีการบังคับตามกฎหมายนั้นๆ”  

เมื่อพิจารณาตามความหมายของกฎหมายแล้ว เราอาจแบ่งลักษณะของ
กฎหมายออกได้เป็น 5 ประการ ดังน้ี   

1. กฎหมายต้องเป็นค าสั่งหรือข้อบังคับ เมื่อประกาศใช้แล้วประชาชนทุกคน
ต้องปฏิบัติตาม ถึงแม้ว่าจะขัดต่อผลประโยชน์หรือไม่เห็นด้วยก็ตาม ประชาชนทุกคน
จะต้องยอมรับและจะปฏิเสธไม่ได้      

2. กฎหมายต้องมาจากรัฏฐาธิปัตย์หรือผู้ที่มีกฎหมายให้อ านาจไว้ ค าว่า
“รัฏฐาธิปัตย์” หมายถึง ผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ ซึ่งในแต่ละประเทศจะ
มีรัฏฐาธิปัตย์แตกต่างกัน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับระบอบการปกครองของประเทศนั้น เช่น 
ระบอบเผด็จการหรือระบอบการปกครองที่อ านาจการปกครองประเทศอยู่ในมือของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่ง บุคคลนั้นก็ถือว่าเป็นผู้มีอ านาจสูงสุดมีอ านาจออกกฎหมายได้ 
ระบอบการปกครองเช่นนี้  ได้แก่  ระบอบสังคมนิยมคอมมิวนิส ต์  หรือระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ซึ่งพระมหากษัตริยเ์ป็นผู้มีอ านาจสูงสุด พระบรมราชโองการหรือ
ค าสั่งของพระมหากษัตริย์ก็ถือเป็นกฎหมาย ส่วนในระบอบประชาธิปไตยจะถือว่า
อ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศเป็นของประชาชน กฎหมายจึงต้องออกโดย
ประชาชน แต่ในทางปฏิบัติจริงประชาชนภายใต้ระบอบนี้ทุกคนคงไม่สามารถที่จะไป
ออกกฎหมายได้ด้วยตนเอง แต่เป็นการออกกฎหมายโดยการเลือกตัวแทนเข้าไปท า
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หน้าที่ในการออกกฎหมาย ซึ่งก็คือ สมาชิกวุฒิสภา และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
นั่นเอง ดังนั้น การเลือก ส.ส. ในการเลือกทั่วไปนั้นนอกจากจะเป็นการเลือกบุคคลเข้า
มาท าหน้าทีบ่ริหารประเทศแล้ว ยังเป็นการเลือกตัวแทนของประชาชนเพื่อท าการออก
กฎหมายด้วย และในบางกรณีกฎหมายอาจให้อ านาจเฉพาะแก่บุคคลในการออก
กฎหมายประเภทอ่ืนๆไวด้้วย เช่น พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง
ทีม่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) เป็นผู้ออก   
 3. กฎหมายต้องใช้บังคับได้โดยทั่วไป คือ เมื่อมีการประกาศใช้แล้วบุคคลทุก
คนต้องอยู่ภายใต้กฎหมายโดยเสมอภาค จะมีใครอยู่เหนือกฎหมายไม่ได้ หรือท าให้เสีย
ประโยชน์หรือเอื้อประโยชน์ให้แก่บุคคลใดโดยเฉพาะเจาะจงไม่ได้ แต่ในบางกรณีอาจมี
ข้อยกเว้นไม่บังคับใช้กฎหมายกับบุคคลบางกลุ่มได้ อาทิเช่น ถ้าตามหลักกฎหมาย
ระหว่างประเทศ คณะฑูตและบุคคลในคณะฑูตต่างประเทศซึ่งเข้ามาประจ าในประเทศ
ไทยอาจได้รับการยกเว้นไม่ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายภาษีอากร หรือหากได้กระท า
ความผิดอาญาก็อาจได้รับเอกสิทธิ์ตามกฎหมายระหว่างประเทศไม่ต้องถูกด าเนินคดีใน
ประเทศไทย โดยต้องให้ประเทศซึ่งส่งคณะฑูตและบุคคลในคณะฑูตนั้นมาประจ าการ
ด าเนินคดีแทน        

4. กฎหมายต้องใช้บังคับได้จนกว่าจะมีการยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง เมื่อมีการ
ประกาศใช้แล้วแม้กฎหมายนั้นจะไม่ได้ใช้มานานก็ถือว่ากฎหมายนั้นยังมีผลใช้บังคับได้
อยู่ตลอด กฎหมายจะสิ้นผลก็ต่อเมื่อมีการยกเลิกกฎหมายนั้นหรือมีการเปลี่ยนแปลง
เป็นอย่างอื่นเท่านั้น ตราบใดที่ยังไม่มีการยกเลิกก็ต้องถือว่ากฎหมายนั้นยังมีอยู่ จะหยิบ
ยกขึ้นมาใช้เมื่อใดก็ยังคงมีผลบังคับใช้ได้เสมอ   5.กฎหมายจะต้องมีสภาพ
บังคับ “สภาพบังคับ” คือ การด าเนินการลงโทษหรือกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดต่อผู้
ที่ฝ่าฝืนกฎหมายเพื่อให้เกิดความเข็ดหลาบไม่กล้ากระท าการฝ่าฝืนกฎหมายอีก และ
รวมไปถึงการบังคับให้กระท าการใด งดเว้นกระท าการใดหรือบังคับให้ส่งมอบทรัพย์สิน
ด้วย สภาพบังคับของกฎหมายของแต่ละประเภทก็จะแตกต่างกันออกไป เช่น “สภาพ
บังคับตามกฎหมายอาญา” ก็คือ โทษทางอาญา 5 สถาน ได้แก่ ประหารชีวิต จ าคุก 
กักขัง ปรับ และริบทรัพย์สิน ซึ่งหากมีผู้กระท าผิดกฎหมายอาญาหรือกฎหมายที่มี
ลักษณะทางอาญาก็จะได้รับโทษทางอาญาสถานใดสถานหนึ่ง หรือ “สภาพบังคับทาง
แพ่ง” คือ การให้บุคคลกระท าการใด ไม่กระท าการใด หรืองดเว้นกระท าการใด เช่น 
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นายเอ ไม่ช าระหนี้เงินกู้นาย นายบี เมื่อครบก าหนดช าระแล้ว นายบีก็ด าเนินการ
ฟ้องร้องบังคับคดีต่อศาล เมื่อศาลพิพากษาให้นายบีชนะคดี นายเอก็ต้องช าระหนี้ต่อ
นายบี หากไม่ช าระนายบีก็มีสิทธิ์ยึดทรัพย์สินของนายเอออกขายทอดตลาดเอาเงินมา
ช าระหนี้แต่ในบางกรณีกฎหมายบางประเภทก็อาจไม่มีสภาพบังคับก็ได้ เนื่องจากไม่ได้
มุ่งหมายให้ผู้คนต้องปฏิบัติตาม แต่อาจบัญญัติขึ้นเพื่อรับรองสิทธิให้แก่บุคคล หรือท า
ให้เสียสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น กฎหมายก าหนดให้ผู้ที่บรรลุนิติภาวะแล้วสามารถท า
นิติกรรมได้เองโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากผู้แทนโดยชอบธรรม หรือบุคคลที่มี
อายุ 15 ปี แล้วสามารถท าพินัยกรรมได้ ฯลฯ หรือออกมาเพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในประเทศ ซึ่งกฎหมายประเภทนี้จะไม่มีโทษทางอาญาหรือ
ทางแพ่งแต่อย่างใด 

 
ล าดับศักดิ์ของกฎหมายไทย 

 
การจัดล าดับศักดิ์ของกฎหมายนี้เป็นแนวความคิดทางกฎหมายของฝรั่งเศส 

ซึ่งก าหนดล าดับช้ันระหว่างกฎหมายประเภทต่างๆ ซึ่งท าให้ผู้มีอ านาจในการตรา
กฎหมายที่มีศักดิ์ด้อยกว่าต้องเคารพและไม่สามารถตรากฎหมายที่ละเมิดกฎหมายที่มี
ศักดิ์สูงกว่าได้ กฎหมายไทยได้น าเอาหลักดังกล่าวมาประยุกต์ใช้ อาทิ พระราชบัญญัติ
จะขัดต่อรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีศักดิ์สูงกว่าไม่ได้ หรือ พระราชบัญญัติจะต้องไม่มีเนื้อหาขัด
ต่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  ในปัจจุบันล าดับศักดิ์ของกฎหมายในระบบ
กฎหมายไทย แบ่งเป็น 4 ช้ัน ได้แก่     
 1. กฎหมายแม่บทที่มีศักดิ์สูงที่สุด ได้แก่ รัฐธรรมนูญ บวรศักดิ์  อุวรรณโณ 
(2554: 7-8) ได้ให้ความหมายของ“รัฐธรรมนูญ” ไว้ 2 ความหมาย คือ รัฐธรรมนูญใน
ความหมายอย่างกว้าง หมายถึง “กฎเกณฑ์ที่จะก าหนดสถานะความสัมพันธ์ขององค์กร
ที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐต่อกันหรือต่อประชาชนซึ่งจะมีเนื้อหาครอบคลุมทั้งรูปของรัฐ 
ประมุขของรัฐ องค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุด ตลอดจนสิทธิเสรีภาพ” ในความหมายอย่าง
กว้างนี้ สังคมใดที่มีการปกครองสังคมนั้นก็มีรัฐธรรมนูญ ส่วนรัฐธรรมนูญในความหมาย
อย่างแคบนั้นจะเน้นที่รูปแบบการจัดท า หมายถึง“กฎเกณฑ์ที่จะก าหนดสถานะ
ความสัมพันธ์ขององค์กรที่ใช้อ านาจสูงสุดในรัฐต่อกันหรือต่อประชาชนและกฎเกณฑ์
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อื่นๆ ซึ่งบรรจุอยู่ในรัฐธรรมนูญลายลักษณอ์ักษรที่มีการจัดท าและแก้ไขเพิ่มเติมแตกต่าง
จากกฎหมายธรรมดา” รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดที่ใช้ในการปกครองประเทศ เป็น
กฎหมายที่วางหลักเกณฑ์การปกครองและก าหนดโครงสร้างในการจัดตั้งองค์กรบริหาร
ของรัฐ ก าหนดสิทธิและหน้าที่ของประชาชนรวมไปถึงให้ความคุ้มครองสิทธิและหน้าที่
ดังกล่าว กฎหมายอื่นๆที่ออกมาจะต้องออกให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ กฎหมายใดที่
ขัดกับรัฐธรรมนูญจะก็จะไม่มีผลใช้บังคับได้ 

2. พระราชบัญญัติประกอบรั ฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ  พระราช
ก าหนด กฎหมายเหล่านี้ถือว่ามีศักดิ์เป็นล าดับท่ีสองรองจากรัฐธรรมนูญ 

(1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เป็นกฎหมายประ
รัฐธรรมนูญที่ตราขึ้นในรูปแบบพระราชบัญญัติ ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้
บัญญัติให้มีขึ้นอีกรูปแบบหนึ่งในระบบบทกฎหมายไทย เพื่อก าหนดรายละเอียดซึ่งเป็น
กฎเกณฑ์ส าคัญเพิ่มเติมบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญฯ บางมาตราที่บัญญัติหลักการไว้
อย่างกว้าง ๆ ในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ให้มีความกระจ่างแจ้ง ชัดเจนและสมบูรณ์ยิ่งขึ้น โดย
ไม่ต้องบัญญัติไว้ในตัวบทแห่งรัฐธรรมนูญให้มีความยาวมากเกินไป และเพื่อที่จะได้
สะดวกแก่การแก้ไขเพิ่มเติม โดยไม่ต้องด าเนินการตามวิธีการแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ
ที่ท าได้ยากกว่าการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร,  พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา ฯลฯ   
  (2) พระราชบัญญัติ เป็นกฎหมายเฉพาะเรื่องใดเรื่องหนึ่ง คือเป็น
กฎหมายที่ออกมาใช้เพื่อวัตถุประสงค์อย่างหนึ่งอย่างใด พระราชบัญญัตินี้จะมีส่วน
เกี่ยวข้องกับฝ่ายบริหารหรือก็คือรัฐบาลค่อนข้างมาก เพราะฝ่ายบริหารจะเป็นผู้ก าหนด
นโยบายในการบริหารประเทศ และเสนอกฎหมายเฉพาะเรื่องที่ เกี่ยวข้องกับนโยบาย 
ให้สภานิติบัญญัติท าการออกนั่นเองและกฎหมายที่ออกมานั้นแม้จะมีการเปลี่ยนฝ่าย
บริหารหรือฝ่ายรัฐบาลแล้ว ก็จะมีผลใช้บังคับอยู่ จนกว่ากฎหมายนั้นจะถูกยกเลิกหรือมี
การแก้ไขเปลี่ยนแปลง การตราพระราชบัญญัตินั้นจะท าได้ก็แต่โดยค าแนะน าและ
ยินยอมของรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติ (ผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติตามที่ก าหนดไว้ใน
รัฐธรรมนูญ) และเมื่อพระมหากษัตริย์ได้ทรงลงพระปรมาภิไธย และประกาศในราช
กิจจานุเบกษาแล้ว ก็มีผลใช้บังคับเป็นกฎหมายได้    

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%81%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B9%E0%B8%8D
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  (3) พระราชก าหนด เป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหารหรือก็คือ
รัฐบาล เป็นกฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายบริหารในสถานการณ์อันมีความจ าเป็นรีบด่วน
เพื่อประโยชน์แห่งรัฐแล้วแต่ก าหนดไว้ในกฎหมายแม่บท พระราชก าหนดมีอ านาจ
บังคับเช่นพระราชบัญญัติอันตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  พระราชก าหนดจะออกได้ใน
กรณีฉุกเฉินที่มีความจ าเป็นรีบด่วนอันมิอาจหลีกเลี่ยงได้เพื่อประโยชน์ในการรักษา
ความปลอดภัยของประเทศ เพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หรือเพื่อป้องปัดพิบัติ
สาธารณะ 

3. พระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง     
  (1)  พระราชกฤษฎีกาเป็นกฎหมายที่ ออกโดยฝ่ ายบริหาร 
(คณะรัฐมนตรี) ซึ่งจะออกได้เฉพาะในกรณี 1.รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้ตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาในกิจการอันส าคัญที่เกี่ยวกับฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น พระราช
กฤษฎีกาเรียกประชุมรัฐสภา พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร ฯลฯ หรือ 2. การ
ตราพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายแม่บทซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติ หรือ 
พระราชก าหนด คือ จะต้องมีพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดให้อ านาจในการออก
ไว้ เช่น พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากร พ.ศ. 2528 ก าหนดว่าหากจะเปิดศาลภาษี
อากรจังหวัดเมื่อใด ต้องประกาศโดยพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ  ด้วยการที่พระราช
กฤษฎีกาเป็นกฎหมายที่มีศักดิ์ต่ ากว่าพระราชบัญญัติและพระราชก าหนด ดังนั้น จะ
ออกมาขัดกับพระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทนั้นไม่ได้ 
  (2) กฎกระทรวง เป็นกฎหมายที่รัฐมนตรีแต่ละกระทรวงเป็นผู้ออก 
โดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายแม่บทซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติหรือพระราชก าหนดฉบับ
ใดฉบับหนึ่ง เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นๆ พระราชบัญญัติหรือพระราช
ก าหนดจะก าหนดกฎเกณฑ์กว้างๆเอาไว้ ส่วนกฎกระทรวงก็จะมาก าหนดรายละเอียด
อีกช้ันหนึ่ง เช่นในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้ก าหนด
ว่า ในกรณีที่ใช้มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพย์สินของบุคคลใด
เพื่อขายทอดตลาด ผู้ที่มีอ านาจสั่งให้ยึด อายัดหรือขายทอดตลาดทรัพย์สินนั้น ให้
เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง เราก็ต้องไปศึกษาในกฎกระทรวงอีกช้ันหนึ่งว่าผู้
ที่มีอ านาจสั่งนั้นคือใครบ้าง 
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 4. เทศบัญญัติ  ข้ อบัญญัติ จั งหวัด  ข้ อบั งคับสุ ขาภิบาล ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร ข้อบัญญัติเมืองพัทยา เป็นกฎหมายที่ออกมาใช้บังคับโดยเฉพาะในแต่
ละองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อให้เป็นไปตามหน้าที่ขององค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นนั้น หรือในกรณีที่กฎหมายให้อ านาจไว้ก็ท าการออกได้เช่นกัน เช่น ข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เป็นกฎหมายที่กรุงเทพมหานครตราขึ้นเพื่อใช้บังคับในเขต
กรุงเทพมหานครเท่านั้น หรือเทศบัญญัติ ก็เป็นกฎหมายที่เทศบาลบัญญัติขึ้นใช้บังคับ
เฉพาะในเขตเทศบาลของตน 

 
รัฐธรรมนูญและความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 

 
“รัฐธรรมนูญ” (Constitution) เป็นกฎหมายที่แต่ละประเทศก าหนดขึ้นมา

เพื่อเป็นเครื่องที่ใช้ในการปกครอง และเป็นกฎหมายสูงสุดไม่ว่ารัฐนั้นๆ จะปกครองด้วย
ระบอบการประชาธิปไตย ระบอบสังคมนิยม ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ หรือ
ระบอบอื่นก็ตาม ก็จะมีกฎหมายที่เรียกว่า “รัฐธรรมนูญ” เป็นกฎหมายสูงสุดในการ
ปกครองประเทศเสมอด้วยความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ กระบวนการในการ
ตราหรืออ านาจในการออกรัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจที่ไม่ใช่อ านาจในการออกกฎหมาย
ธรรมดาดังเช่นการออกพระราชบัญญัติ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เรา
เรียกว่าอ านาจนิติบัญญัติ อ านาจนิติบัญญัติเป็นอ านาจที่รัฐธรรมนูญบัญญัติว่าให้เกิด 
ดังนั้น อ านาจในการออกรัฐธรรมนูญหรือตรารัฐธรรมนูญจึงเป็นอ านาจที่ไม่ใช่อ านาจ
เดียวกับอ านาจนิติบัญญัติ เพราะเป็นอ านาจที่มีอยู่ก่อนและเป็นอ านาจที่เป็นที่มาของ
รัฐธรรมนูญซึ่งเป็นผู้สร้างองค์กรนิติบัญญัติแล้วมอบอ านาจนิติบัญญัติให้องค์กรนิติ
บัญญัตินั้น       

อ านาจในการออกรัฐธรรมนูญหรือตรารัฐธรรมนูญ ถูกเรียกในภาษาวิชาการ
ว่า“อ านาจก่อตั้งระบอบและองค์กรทางการเมือง” (Constituent Power) คือ อ านาจ
สูงสุดล้นพ้นไม่มีข้อจ ากัดซึ่งออกรัฐธรรมนูญหรือให้รัฐธรรมนูญแล้วตัวรัฐธรรมนูญเป็นผู้
ไปสถาปนาระบอบการเมืองและองค์กรทางการเมืองทุกองค์กรขึ้นอีกช้ันหนึ่ง หรืออีก
นัยหนึ่งก็คือ อ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองนั้นเป็นท่ีมาของรัฐธรรมนูญ เป็นที่มาของ
องค์กรทางการเมืองทั้งหลายทั้งปวง ตัวรัฐธรรมนูญจะเป็นตัวก่อตั้งประมุขของรัฐว่าจะ
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เป็นกษัตริย์หรือเป็นประธานาธิบดี ก่อตั้งรูปแบบของรัฐ ก่อตั้งองค์กรนิติบัญญัติ องค์กร
บริหาร องค์กรตุลาการ รัฐสภากับประมุขของรัฐใช้อ านาจในการออกกฎหมาย 
พระราชบัญญัติ หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญเป็นส่วนหนึ่งของอ านาจนิติ
บัญญัติที่ได้รับมอบมาจากรัฐธรรมนูญ และอ านาจออกกฎหมายที่ เป็นพระราชบัญญัติ
หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญไม่ใช่อ านาจสูงสุดเพราะอ านาจเหล่านี้อยู่
ภายใต้รัฐธรรมนูญ จะออกให้ขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญมิได้  (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ,    
2554: 124)       
 ลักษณะของอ านาจการตั้งองค์กรทางการเมือง ประการแรก คือ อ านาจของ
องค์กรที่ถูกก่อตั้งขึ้นมาไม่ว่าจะเป็นประมุขของรัฐ องค์กรทางด้านนิติบัญญัติ องค์กร
บริหาร หรือองค์กรตุลาการ องค์กรเหล่านี้ถือว่าเป็นองค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นและรับมอบ
อ านาจมาจากรัฐธรรมนูญ อ านาจขององค์กรเหล่านี้ย่อมถูกจ ากัดในแง่ของขอบเขต
อ านาจ ในแง่ของรูปแบบการใช้อ านาจ ทั้งในแง่ของกระบวนการใช้อ านาจ และในด้าน
เนื้อหาของสิ่งที่เป็นการใช้อ านาจ ในขณะที่อ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองเป็นอ านาจ
สูงสุดล้นพ้นไม่มีข้อจ ากัด อ านาจองค์กรทางการเมืองที่ถูกรับมอบมาไม่ว่าจะเป็นอ านาจ
ประมุขของรัฐ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร หรืออ านาจในทางตุลาการเป็นอ านาจ
ที่ถูกจ ากัดโดยรัฐธรรมนูญทั้งสิ้น สิ่งนี้คือผลข้อแรกที่ว่าการใช้อ านาจขององค์กรที่จัดตั้ง
ขึ้นตามรัฐธรรมนูญจะขัดกับรัฐธรรมนูญมิได้ จึงมิกระบวนการในการควบคุมกฎหมายที่
รัฐสภาออกมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ ในระบบกฎหมายที่ถือว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมาย
สูงสุดอยู่เหนือสิ่งอื่นใดทั้งหมด จึงจะต้องมีระบบควบคุมทั้งกฎหมายและการกระท า
ทั้งหลายมิให้ขัดกับรัฐธรรมนูญ     
 ประการที่สอง เมื่ออ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองเป็นอ านาจที่สถาปนา
รัฐธรรมนูญขึ้น และรัฐธรรมนูญสถาปนาระบอบทางการเมืองและองค์กรทางการ
เมืองขึ้น การใช้และการตีความรัฐธรรมนูญต้องดูเจตนารมณ์ของอ านาจก่อตั้งองค์กร
ทางการเมือง และ ประการสุดท้าย อ านาจก่อตั้งองค์กรทางการเมืองคืออ านาจออก
รัฐธรรมนูญ อ านาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญจึงไม่ใช่อ านาจนิติบัญญัติ เพราะถ้าอ านาจ
แก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญคืออ านาจนิติบัญญัติแล้ว รูปแบบองค์กรและกระบวนการใน
การแก้ไขรัฐธรรมนูญต้องเหมือนกับการแก้ไขพระราชบัญญัติ แต่กระบวนการแก้ไข
รัฐธรรมนูญไม่ใช่ในแบบดังกล่าว เพราะอาจในการแก้เพิ่มเติมรัฐธรรมนูญเป็นอ านาจที่
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ถูกวิเคราะห์ว่าเป็นอ านาจเปลี่ยนแปลงองค์กร และกระบวนการทางการเมืองที่รับมอบ
มาจากอ านาจตรารัฐธรรมนูญดั้งเดิมจึงมี 2 ค า คือ อ านาจออกรัฐธรรมนูญแต่เดิม กับ 
อ านาจเปลี่ยนแปลงองค์กรทางการเมืองที่รับมอบ (อ านาจแก้ไขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ) 
(บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, เรื่องเดียวกัน: 125-127) 

โดยทั่วไปของรัฐธรรมนูญในประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยจะให้
ความส าคัญในเรื่องการแบ่งแยกอ านาจในการปกครองประเทศตามหลักการของ มอง
เตสกิเออ (Montesquieu) นักปรัชญาการเมืองชาวฝรั่งเศส เป็นผู้ให้ก าเนิดแนวคิดใน
การแบ่งแยกอ านาจปกครองสูงสุดหรืออ านาจอธิปไตย โดยมองเตสกิ เออได้แบ่งแยก
อ านาจออกเป็น 3 ฝ่าย โดยพิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อ านาจออกเป็นอ านาจนิติ
บัญญัติ อ านาจบริหารและอ านาจตุลาการ ตามแนวคิดของอริสโตเติล (Aristotle) 
นักปราชญ์การเมืองชาวกรีกโบราณ ซึ่งมีเป้าหมายประการส าคัญคือการให้อ านาจแตล่ะ
ฝ่ายถ่วงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกันทั้งสามฝ่าย และเพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนให้ปลอดจากการใช้อ านาจโดยมิชอบขององค์กรภาครัฐที่ใช้อ านาจหนึ่ง
อ านาจใดที่อาจละเมิดลิดรอนโดยอ านาจรัฐไม่ว่าฝ่ายใด   

เหตุผลที่มองเตสกิเออเสนอแนวคิดให้แบ่งแยกอ านาจการปกครองสูงสุดนี้
เนื่องจากเขาเห็นว่า หากอ านาจในการนิติบัญญัติหรือการตรากฎหมาย อ านาจในการ
บริหารหรือการบังคับตามมติมหาชน และอ านาจตุลาการในการพิจารณาคดี ถูกใช้โดย
บุคคลเดียวหรือองค์กรเดียว ไม่ว่าจะเป็นขุนนางหรือประชาชนก็ตามแล้ว ยากที่จะมี
เสรีภาพอยู่ได้ ทั้งนี้เป็นเพราะ ผู้ใช้ทั้งอ านาจนิติบัญญัติรวมกับอ านาจบริหาร จะออก
กฎหมายแบบทรราชและบังคับใช้กฎหมายในทางมิชอบ หากอ านาจตุลาการรวมกันกับ
อ านาจนิติบัญญัติ ผู้พิพากษาจะเป็นผู้ออกกฎหมาย อันอาจส่งผลให้ชีวิตและเสรีภาพ
ของผู้ใต้การปกครอง ถูกบังคับควบคุมโดยกฎหมายที่ล าเอียง และหากให้อ านาจ     
ตุลาการรวมกับอ านาจบริหารแล้ว ผู้พิพากษาจะประพฤติตัวแบบกดขี่รุนแรง อัน
จ าเป็นต้องแยกอ านาจแต่ละด้านออกจากกัน 

แต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 ซึ่งได้ถูก
สถาปนาขึ้นโดยคณะรักษาความสงบแห่ งชาติ  เมื่ อวันที่  22 กรกฎาคม 2557                       
มีบทบัญญัติทั้งสิ้น 48 มาตรา ได้ก าหนดให้อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย และ
แบ่งแยกอ านาจในการปกครองประเทศออกเป็น 3 อ านาจ ได้แก่ 1) อ านาจนิติบัญญัติ 
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ซึ่งก าหนดให้มีสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติจ านวน 250 คน ท าหน้าที่ในการพิจารณา
ออกกฎหมาย 2) อ านาจบริหาร ก าหนดให้มีคณะรัฐมนตรีจ านวนไม่เกิน 36 คน ท า
หน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน และ 3) อ านาจตุลาการ ก าหนดให้ระบบศาลเป็นระบบ
ศาลคู่ มีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดี ทั้งนี้ ตามมาตรา 47 ประกอบ
กับประกาศคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 11/2557 เรื่อง การสิ้นสุดของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ข้อ 4 ซึ่งให้ศาลทั้งหลายคงมีอ านาจด าเนินการ
พิจารณาและพิพากษาอรรถคดีตามบทกฎหมาย และประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติต่อไป ในขณะเดียวกันได้รับรองให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติตามประกาศ
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ฉบับที่ 6/2557 ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 เป็นคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติตามรัฐธรรมนูญต่อไป และที่ส าคัญยังก าหนดให้หัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจตามมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญ ทั้งในด้านนิติบัญญัติ 
ด้านบริหารและด้านตุลาการด้วย แสดงให้เห็นว่าแม้รัฐธรรมนูญจะได้ก าหนดให้อ านาจ
อธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทยและมีองค์กรเฉพาะใช้อ านาจทั้งสามด้านตามหลกัสากล
ทั่วไปของประเทศเสรีนิยมประชาธิปไตยว่าด้วยการแบ่งอ านาจแล้วก็ตาม เมื่อมาตรา 
44 ได้ก าหนดให้หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติใช้อ านาจดังกล่าวได้ แสดงให้เห็น
ว่าแท้จริงแล้วผู้มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศและด ารงอยู่ในฐานะ “รัฏฐาธิปัตย์”      
ตามความเป็นจริงนั้นก็คือ “คณะรักษาความสงบแห่งชาติ” 

 
ประกาศหรือค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

 
มาตรา 44 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 

บัญญัติว่า “ในกรณีที่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติเห็นเป็นการจ าเป็นเพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิรูปในด้านต่างๆ การส่งเสริมความสามัคคีและความสมานฉันท์ของ
ประชาชนในชาติ หรือเพื่อป้องกัน ระงับ หรือปราบปราม การกระท าอันเป็นการบ่อน
ท าลายความสงบเรียบร้อย หรือความมั่นคงของชาติราชบัลลังก์ เศรษฐกิจของประเทศ 
หรือราชการแผ่นดิน ไม่ว่าจะเกิดขึ้นภายในหรือภายนอกราชอาณาจักร ให้หัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติโดยความเห็นชอบของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจสั่ง
การ ระงับยับยั้ง หรือกระท าการใด ๆ ได้ ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลบังคับในทางนิติ
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บัญญัติ ในทางบริหาร หรือในทางตุลาการ และให้ถือว่าค าสั่งหรือการกระท า รวมทั้ง
การปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่ง หรือการกระท า หรือการปฏิบัติที่ชอบด้วย
กฎหมายและรัฐธรรมนูญนี้และเป็นที่สุด ท้ังนี้ เมื่อได้ด าเนินการดังกล่าวแล้วให้รายงาน
ประธานสภานิติบัญญัตแิห่งชาติและนายกรฐัมนตรทีราบโดยเร็ว” ความในมาตรา 44 มี
เจตนารมณ์ในการให้อ านาจพิเศษแก่หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติทั้งในทางนิติ
บัญญัติ ทางบริหารและทางตุลาการ โดยลอกเลียนเนื้อหามาจากมาตรา 17 ธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช  2502 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 แห่ง
ราชอาณาจักรไทย        
 รัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 มีพระยาอรรถการีย์นิพนธ์เป็นประธานยกร่าง ได้
ด าเนินการยกร่างรัฐธรรมนูญตามความต้องการของจอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ ผู้ที่เป็นทั้ง
หัวหน้าคณะปฏิวัติและเป็นผู้บัญชาการสูงสุดในขณะนั้น ที่มีความต้องการที่จะควบคุม
อ านาจในการปกครองประเทศแบบเบ็ดเสร็จและมีอ านาจพิเศษเหนืออ านาจนิติบัญญัติ 
อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ ตามรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการยกร่างรัฐธรรมนูญ
จึงได้โดยน าบทบัญญัติของมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญ 1958 ของประเทศฝรั่งเศสซึ่งให้
อ านาจกับประธานาธิบดีใช้มาตรการที่จ าเป็นส าหรับจัดการกับสถานการณ์ในกรณีที่
สถาบันของประเทศ ความเป็นเอกราชของชาติ บูรภาพแห่งดินแดน หรือการปฏิบัติ
ตามพันธกรณีระหว่างประเทศถูกคุกคามอย่างร้ายแรงและปัจจุบันทันด่วน (นันทวัฒน์  
บรมานันท์, ค าแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศส ค.ศ. 1958: 38) มาเป็นต้นแบบ
ในการร่างอ านาจพิเศษให้กับนายกรัฐมนตรีตามความต้องการของจอมพลสฤษดิ์      
โดยเมื่อน ามาบัญญัติเป็นมาตรา 17 ในรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 คณะกรรมการร่างได้
บัญญัติให้การใช้อ านาจตามมาตรานี้จะชอบด้วยกฎหมายซึ่งศาลไม่สามารถตรวจสอบ
การใช้อ านาจได้ และหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับที่ 7 เป็นต้นมา หากมีการบังคับใช้
รัฐธรรมนูญฉบับช่ัวคราวที่มาจากการรัฐประหารก็จะปรากฏเนื้อหาของรัฐธรรมนูญที่ให้
บุคคลใดบุคคลหนึ่งมีอ านาจพิเศษเหนือองค์กรที่มีอ านาจนิติบัญญัติ   อ านาจบริหาร 
และอ านาจตุลาการเสมอ รวมทั้งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับช่ั วคราว) 
พ.ศ. 2557 ด้วยเช่นกัน 

ในอดีตที่ผ่านมาศาลฎีกาได้เคยวินิจฉัยไว้เป็นแนวว่าประกาศหรือค าสั่งของ
คณะปฏิวัติมีลักษณะเป็นกฎหมาย เช่น ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1662/2505 คณะ
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ปฏิวัติได้ท าการยึดอ านาจปกครองประเทศได้เป็นผลส าเร็จหัวหน้าคณะปฏิวัติย่อมเป็น
ผู้ใช้อ านาจปกครองบ้านเมือง ข้อความใดที่หัวหน้าคณะปฏิวัติสั่งบังคับประชาชนก็ต้อง
ถือว่าเป็นกฎหมาย แม้พระมหากษัตริย์จะมิได้ทรงตราออกมาด้วยค าแนะน าและ
ยินยอมของสภาผู้แทนราษฎรหรือสภานิติบัญญัติของประเทศก็ตาม ฉะนั้น ประกาศ
ของคณะปฏิวัติซึ่งประกาศค าสั่งของหัวหน้าคณะปฏิวัติบังคับแก่ประชาชนจึงเป็น
กฎหมายที่ใช้บังคับในการปกครองในลักษณะเช่นนั้นได้ และ ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
1234/2523 เมื่อคณะปฏิวัติหรือคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดินยึดอ านาจการปกครอง
แผ่นดินได้เป็นผลส าเร็จ หัวหน้าคณะปฏิวัติหรือหัวหน้าคณะปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน
ย่อมมีอ านาจออกประกาศ หรือค าสั่งอันถือว่าเป็นกฎหมายใช้บังคับแก่ประชาชนได้ แม้
จะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยประกาศใช้แล้วก็ตาม แต่เมื่อไม่มีกฎหมาย
ยกเลิกประกาศหรือค าสั่งดังกล่าวประกาศหรือค าสั่งนั้นก็ยังคงเป็นกฎหมายใช้บังคับอยู่
  

บทวิเคราะห์ 
 

1. ประกาศหรือค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติมีสถานะเป็นกฎหมาย
หรือไม่นั้น ผู้เขียนเห็นว่าจะต้องพิจารณาเงื่อนไข 2 ประการดังต่อไปนี้ประกอบกัน คือ 

(1) พิจารณาว่าประกาศหรือค าสัง่ของคณะรกัษาความสงบแห่งชาติ
นั้นมีสาระส าคัญครบตามหลักเกณฑ์ 5 ประการตามความหมายของ “กฎหมาย”ว่า
ครบถ้วนหรือไม่ ซึ่งเมื่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้ยึดอ านาจการปกครองประเทศ
เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ จึงด ารงอยู่ใน
ฐานะ“รัฏฐาธิปัตย์” มีอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ รวมทั้งประกาศหรือค าสั่ง
ของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ เมื่อประกาศใช้แล้วมุ่งผลให้ประชาชนทุก
คนปฏิบัติตาม บังคับใช้เป็นการทั่วไปจนกว่าจะถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลง ซึ่งหากผู้ใด
ฝ่าฝืนจะต้องได้รับโทษ และ 

(2) พิจารณาว่าประกาศหรือค าสั่งนั้นมุ่งผลบังคับในทางใด เพราะ 
ในมาตรา 44 ให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติมีอ านาจในการด าเนินการใดๆที่มีผล
บังคับในทางนิติบัญญัติ ในทางบริหาร และในทางตุลาการซึ่งโดยแท้จริงแล้วอ านาจทั้ง
สามอ านาจนี้มีองค์กรที่เป็นผู้ใช้อ านาจตามรัฐธรรมนูญ อันได้แก่  
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     (2.1) ด้านอ านาจนิติบัญญัติ โดยปกติตามรัฐธรรมนูญทุก
ฉบับองค์กรที่มีอ านาจนิติบัญญัติคือ รัฐสภา (อาจมีรูปแบบเป็นสภาเดี่ยว หรือ สภาคู่ 
ทั้งนี้แล้วแต่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแต่ละฉบับ) มีหน้าที่ส าคัญในการพิจารณาร่าง
กฎหมาย กฎหมายที่ผ่านรัฐสภาจะเรียกว่า “พระราชบัญญัติ”และ “พระราชบัญญัติ” 
เมื่อมีการประกาศบังคับใช้แล้วหากจะมีการแก้ไขเพิ่มเติมหรือยกเลิกจะต้องด าเนินการ
ตราเป็นพระราชบัญญัติเช่นเดียวกันตามหลักการล าดับศักดิ์ของกฎหมาย ดังนั้น หาก
ประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติฉบับใดมีฐานะเป็นมุ่งผล
ในทางนิติบัญญัติ ประกาศหรือค าสั่งก็จะมีสถานะเป็น “กฎหมาย”  

 (2.2) ด้านอ านาจบริหาร โดยอ านาจในด้านการบริหาร 
ประเทศนั้นรัฐธรรมนูญทุกฉบับจะก าหนดให้“คณะรัฐมนตรี” เป็นองค์กรที่มีอ านาจใน
การบริหารราชการแผ่นดินและมีอ านาจบังคับบัญชาสูงสุดในการบริหาร ซึ่งในการ
บริหารราชการแผ่นดินนั้นจะแบ่งออกได้เป็น 3 ส่วน คือ ราชการส่วนกลาง ราชการ
ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น โดยมีองค์กรของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับ
ต่างๆเป็นผู้ด า เนินการแทนรัฐ มีอ านาจหน้าที่ ในแต่ละด้านต่างกันตามแต่ที่
พระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรนั้นๆจะได้ให้อ านาจไว้และการใช้อ านาจนั้นจะต้องเป็นไป
ตามที่กฎหมายก าหนด จะใช้อ านาจเกินกว่าที่กฎหมายได้ให้อ านาจไว้ไม่ได้ และเพื่อให้
การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ พระราชบัญญัติที่เป็นกฎหมายแม่บทก็มักจะ
บัญญัติให้ผู้รักษาการตามกฎหมายนั้นมีอ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองเพื่อใช้เป็น
เครื่องมือที่ส าคัญในการบริหาร เช่น การตราเป็นพระราชกฤษฎีกา หรือการตราเป็น
กฎกระทรวงต่างๆ หรือตราเป็นกฎหมายที่เรียกช่ืออย่างอื่น ดังนั้น หากประกาศหรือ
ค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติมุ่งผลในทางบริหารและบังคับใช้เป็นการทั่วไป 
ประกาศหรือค าสั่งนั้นก็จะมีสถานะเป็น “กฎหมาย” 

อย่างไรก็ตาม ในการบริหารราชการแผ่นดินพระราชบัญญตัิที่เป็นกฎหมาย
แม่บทก็มักจะให้อ านาจในการด าเนินการตัดสินใจกระท าการทางปกครองแทนรัฐให้กับ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซึ่งต้องการด าเนนิการในรูปแบบการสั่งการ การอนุมัติ การบังคับ
บัญชา ฯลฯ และการด าเนินการดงักล่าวจะมผีลผูกพันเฉพาะผู้รับค าสั่งเฉพาะรายและ
เฉพาะกรณีเท่านั้น ไม่มผีลบังคับเป็นการทั่วไป หากประกาศหรือค าสั่งคณะรักษาความ
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สงบแห่งชาติมุ่งผลในทางบริหารและมลีักษณะดังกล่าว ประกาศหรอืค าสั่งนั้นก็จะไม่มี
สถานะเป็น “กฎหมาย” แต่จะเปน็เพียง “ค าสั่งทางปกครอง” เท่านั้น 

ในด้านตุลาการซึ่งเป็นอ านาจในการพิพากษาอรรถคดนีั้น แม้ว่ามาตรา 44 จะ
ให้อ านาจคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ก็ตาม แต่ไม่ปรากฏชัดว่ามีประกาศหรือ
ค าสั่งใดที่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจในการพิพากษาอรรถคดี เพราะประกาศคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 11/2557 ยังให้ศาลทั้งหลาย ยังคงมีอ านาจด าเนินการ
พิจารณาและพิพากษาอรรถคดีตามบทกฎหมายและประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติต่อไป เพียงแต่ประกาศหรือค าสั่งที่ในลักษณะของการเปลี่ยนแปลงเขตอ านาจ
ศาลในการพิจารณาพิพากษาคดีบางประเภท เช่น ประกาศคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ฉบับที่ 37/2557 เรื่อง ความผิดที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาล
ทหาร ก าหนดให้การกระท าความผิดตามประมวลกฎหมายอาญาบางฐานความผิดซึ่ง
โดยปกติแล้วอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรมมาอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลทหาร ซึ่งการพิจารณาพิพากษาก็ยังเป็นอ านาจอิสระของศาลเช่นเดิม  
 2. ประกาศหรือค าสั่งที่มีสถานะเป็นกฎหมายมีศักดิ์กฎหมายเท่าเทียมกัน
หรือไม่ ผู้เขียนเห็นว่า ในการออกประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาตินั้น มีการใช้ค าว่า“ประกาศ” และ“ค าสั่ง” ปะปนกันอยู่โดยไม่มีหลักเกณฑ์ที่
แน่ชัดว่าเรื่องใดจะต้องท าเป็น “ประกาศ” ซึ่งหมายถึง ข้อความที่ทางการแจ้งให้
ประชาชนทราบหรือวางแนวปฏิบัติ ซึ่งอาจอนุมานได้ว่าประกาศนั้นมีฐานะเทียบเท่า 
“พระราชบัญญัติ” หรือ “กฎ” ซึ่งมุ่งหมายใช้บังคับกับประชาชนทั่วไป หรือ เรื่องใด
จะต้องท าเป็น “ค าสั่ง” ซึ่งหมายถึง ค าบัญชา ซึ่งอาจอนุมานได้ว่าประกาศนั้นมีฐานะ
เป็นเพียง“ค าสั่งทางปกครอง”และมุ่งหมายบังคับใช้เฉพาะคนเฉพาะกรณีเท่านั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า การที่จะพิจารณาว่าประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติฉบับใดนั้นจะพิจารณาแต่เฉพาะเรื่องดังกล่าวไม่ได้ จะต้องพิจารณาในเรื่อง
เนื้อหาสาระตามล าดับศักดิ์ของกฎหมายประกอบด้วย ดังนี้  

(1) การที่จะพิจารณาว่าประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษา
ความสบแห่งชาติฉบับใดมีล าดับศักดิ์เทียบเท่าพระราชบัญญัติ ต้องพิจารณาว่าประกาศ
หรือค าสั่งนั้นมีผลเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายที่ตราขึ้นเป็นพระราชบัญญัติที่บังคับใช้
อยู่ก่อนแล้วหรือไม่ เช่น ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 53/2560 เรื่อง 
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การด าเนินการตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง ซึ่งในข้อ 1 ของ
ค าสั่งได้บัญญัติให้ยกเลิกมาตรา 140 มาตรา 141 และมาตรา 142 โดยให้ใช้ข้อความ
ตามมาตรา 140 ที่บัญญัติขึ้นใหม่ตามประกาศดังกล่าวแทน,ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติที่ 67/2559 เรื่อง การแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายว่าด้วยธุรกิจรักษาความ
ปลอดภัย โดยในข้อ 1 ของค าสั่งได้บัญญัติให้ยกเลิกความในวรรคสองของมาตรา 6 
แห่งพระราชบัญญัติธุรกิจรักษาความปลอดภัย พ.ศ. 2558 และให้ใช้ความตามที่บัญญัติ
ขึ้นใหม่แทน ,ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิก
กฎหมายว่าด้วยสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนา
การเมือง และกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ฯลฯ ในลักษณะเช่นนี้ต้อง
ถือว่าประกาศหรือค าสั่งดังกล่าวมีล าดับศักดิเ์ทียบเท่า “ พระราชบัญญัติ” และเมื่อจะมี
การยกเลิกประกาศหรือค าสั่งนั้นภายหลังตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 279 รัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันไม่ว่าจะด้วยเหตุใดก็ตามจะต้องด าเนินการตราเป็น “พระราชบัญญัติ” 
เพื่อยกเลิก 

(2) การที่จะพิจารณาวา่ประกาศหรือค าสั่งของหัวหน้าคณะรักษา
ความสบแห่งชาติฉบับใดมีล าดับศกัดิ์เทียบเท่าพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง  ต้อง
พิจารณาว่าเป็นการใช้อ านาจดา้นบริหารหรือไม ่โดยอ านาจในด้านการบริหารประเทศ
นั้นรัฐธรรมนูญทุกฉบับจะก าหนดให“้คณะรัฐมนตรี” เป็นองค์กรที่มีอ านาจในการ
บริหารราชการแผ่นดินและมีอ านาจบังคับบัญชาสูงสดุในการบริหาร และมีอ านาจใน
การพระราชกฤษฎีกา หรือการตราเป็นกฎกระทรวงต่างๆ หรือตราเป็นกฎหมายที่
เรียกช่ืออย่างอ่ืน ในทางกฎหมายปกครองจะเรยีกกฎหมายดังกลา่วว่า “กฎ” มีสถานะ
ทางกฎหมายต่ ากว่าพระราชบัญญตัิหรือพระราชก าหนด แต่ก็มีลักษณะเป็นกฎหมายใช้
บังคับได้เป็นการทั่วไป  

คณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) ได้ออกประกาศหรือค าสั่ง
ตามมาตรา 44 ในด้านบริหารราชการแผ่นดินที่มีลักษณะที่เป็น “กฎ” เป็นจ านวนมาก 
ทั้งที่มีเนื้อหาในด้านความมั่นคงในราชอาณาจักร ด้านการเงินการคลัง ด้านการ
ต่างประเทศ ด้านการปฏิรูป ด้านบริหารงานบุคคล ด้านการศึกษา ด้านการตรวจสอบ
ทุจริต ด้านการบริการสาธารณะ ฯลฯ เช่น ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ที่ 42/2559 เรื่อง การด าเนินการโครงการรถไฟฟ้าสายสีน้ าเงิน,ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษา
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ความสงบแห่งชาติ ที่ 28/2559 เรื่อง ให้จัดการศึกษาขั้นพื้นฐาน 15 ปี โดยไม่เก็บ
ค่าใช้จ่าย,ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 44/ 2558 เรื่อง การแก้ไข
ปัญหาการบริหารงานบุคคลของข้าราชการต ารวจ ,ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ที่ 19/ 2558  เรื่อง แต่งตั้งและให้เจ้าหน้าที่ของรัฐด ารงต าแหน่งและปฏิบัติ
หน้าท่ีอื่น, ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 39/2559 เรื่อง การจัดระเบียบ
และแก้ไขปัญหาธรรมาภิบาลในสถาบันอุดมศึกษา ฯลฯ ในลักษณะเช่นนี้เมื่อจะมีการ
ยกเลิกประกาศหรือค าสั่งนั้นภายหลังตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 279 รัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบันไม่ว่าจะด้วยเหตุใดก็ตามจะต้องกระท าโดยค าสั่งนายกรัฐมนตรีหรือมติ
คณะรัฐมนตรี 

 
สรุป 

 
ประกาศหรือค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ออกตามความในมาตรา 44 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย(ฉบับช่ัวคราว) พ.ศ. 2557 มิได้มีสถานะเป็น
กฎหมายทุกฉบับ ทั้งนี้ อยู่ที่ว่าประกาศหรือค าสั่งนั้นมุ่งผลบังคับในทางใด หากมุ่งผล
บังคับในทางนิติบัญญัติซึ่งในรัฐธรรมนูญบัญญัติเป็นอ านาจของรัฐสภาและมีอ านาจใน
การตราพระราชบัญญัติ ประกาศหรือค าสั่งนั้นก็จะมีสถานะเป็น “กฎหมาย” และมี
ศักดิ์ทางกฎหมายเทียบเท่ากับ “พระราชบัญญัติ” และหากประกาศหรือค าสั่งนั้นมุ่งผล
บังคับในทางบริหารซึ่งในรัฐธรรมนูญบัญญัติให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีและมี
หลักเกณฑ์ครบตามองค์ประกอบของ “กฎหมาย” ประกาศหรือค าสั่งนั้นก็จะมีศักดิ์
กฎหมายเทียบเท่า “พระราชกฤษฎีกา” หรือ “ กฎกระทรวง” แต่หากไม่มีหลักเกณฑ์
ครบตามองค์ประกอบของ “กฎหมาย” ประกาศหรือค าสั่งนั้นก็จะมีสถานะเพียง 
“ค าสั่งทางปกครอง” และไม่มีสถานะเป็น “กฎหมาย” แต่อย่างใด  
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