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บทคัดย�อ 
 

 บทความนี้ มีวัตถุประสงค�ในการศึกษาเก่ียวกับ “กฎ” ถึงแนวความคิดในการตรา องค�กรท่ี
มีอํานาจ สถานะ ประเภท ผลทางกฎหมาย การพิจารณาแยกความแตกต1าง และอายุความ ท้ังของ
ประเทศไทยและของต1างประเทศ เพ่ือหาแนวทางในการแก5ไข นํามาปรับใช5 และนําไปสู1บทสรุปและ
ข5อเสนอแนะในป8ญหาการฟ;องคดีเก่ียวกับ “กฎ” ต1อศาลปกครอง โดยเป=นการศึกษาโดยวิธีวิจัยเชิง
คุณภาพจากการค5นคว5าและรวบรวมข5อมูลจากหลักกฎหมาย เอกสารประเภทต1างๆ ท้ังภาษาไทย
และภาษาต1างประเทศ และนําข5อมูลมาดําเนินการวิเคราะห�และสังเคราะห�เพ่ือนํามาเป=นหลักเกณฑ�
มาตรฐานของลักษณะของ “กฎ”  
 จากการศึกษาพบว1าคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองมีประเด็นป8ญหาทางกฎหมายท่ี
สําคัญ ดังนี้ ป8ญหาเขตอํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของกฎท่ีตราโดยองค�กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ ป8ญหาการฟ;องคดีเก่ียวกับกฎท่ีมีความเก่ียวพันกับมาตรการภายในของ    
ฝDายปกครอง และป8ญหาการเริ่มนับอายุความในการฟ;องคดีเก่ียวกับกฎ โดยผู5ศึกษาขอนําเสนอ
เก่ียวกับการแก5ไขป8ญหาโดยการตีความบทบัญญัติแห1งกฎหมาย รวมถึงอาจสร5างหลักเกณฑ�โดย   
การแก5ไขบทบัญญัติแห1งกฎหมายในกรณีดังกล1าว 
 
 
 

 

                                                 

 ∗บทความน้ีเรียบเรียงจากวิทยานิพนธ� เรื่อง ป8ญหาการฟ;องคดีเก่ียวกับ “กฎ” ต1อศาลปกครอง ซ่ึงได5
ผ1านการสอบป;องกันวิทยานิพนธ�เรียบร5อยแล5ว โดยอาจารย�ท่ีปรึกษา คือ ศาสตราจารย� ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ  
ส1วนคณะกรรมการสอบป;องกันวิทยานิพนธ� 2 ท1าน คือ อาจารย� ดร.ประสาท พงษ�สุวรรณ� และอาจารย� ดร.ฌานิทธ์ิ    
สันตะพันธ� โดยอาจารย�ท่ีปรึกษาร1วมเป=นคณะกรรมการการสอบป;องกันวิทยานิพนธ�ด5วย. 
 ∗∗นักศึกษาในหลักสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร� สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร�. 
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Abstract 
 

 The objective of this article is to study the effects of administrative court 
rules on litigation. The study will address issues of enactment, the authority of the 
organization, the status of the rules, types of rules, legal consequences, different 
types of proceedings, and prescription in Thailand and other countries. This article 
will offer conclusions and recommendations designed to adjust and adapt the rules 
of the administrative court. This study employs qualitative research using academic 
papers, legal research, and related information, in Thai and other languages, 
followed by an analysis and suggestions for standard “Rules.”  
 This study finds that there are issues regarding the judgments or rulings of 
the administrative court, including: 1)issues affecting the jurisdiction of the court to 
inspect “Rules” that were enacted by Independent Organizations Under the 
Constitution; 2) issues affecting prosecutions that involve measures of the 
administration; and 3) issues of prescription on the starting date of the prosecution. 
The author suggests solutions that are interpretations of the law, and are intended 
to amend the provisions of the rules regarding such issues. 
 
คําสําคัญ:  กฎ, มาตรการภายในของฝDายปกครอง, ฝDายปกครอง 
Keywords:  rule, internal administrative measures, administration 
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1. บทนํา 
 
 ป8จจุบันเป=นท่ียอมรับว1าองค�กรนิติบัญญัติสามารถมอบอํานาจให5องค�กรบริหารท่ีมีฐานะเป=น
ฝDายปกครองตรากฎได5 และตลอดระยะเวลาท่ีผ1านมาฝDายปกครองก็ตรากฎข้ึนมาบังคับใช5เป=นจํานวน
มาก ส1งผลให5สิทธิเสรีภาพของประชาชนได5รับความกระทบกระเทือนมากข้ึนตามไปด5วย ซ่ึงตามหลัก
ความชอบธรรมของทฤษฎีการแบ1งแยกอํานาจแล5ว องค�กรนิติบัญญัติจะต5องกําหนดขอบเขต 
หลักการ และวัตถุประสงค�ของการตรากฎให5แก1ฝDายปกครอง  
 ลักษณะและสาระสําคัญทางกฎหมายของกฎเป=นการอนุมานจากตัวบทกฎหมายท่ีกล1าวถึง
กฎท่ีเป=นเพียงนิยาม ส1วนกฎแต1ละประเภทจะมีความแตกต1างกันอย1างไรนั้นยังไม1มีคําอธิบายท่ี
ชัดเจน และเม่ือนําคําอธิบายในกฎหมายของต1างประเทศมาใช5ก็ยังก1อให5เกิดความแตกต1างกัน 
กล1าวคือ ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมันถือว1ากฎมีลักษณะเป=นกฎหมายแตกต1างจากคําสั่งทาง
ปกครอง และไม1จัดอยู1ในประเภทหนึ่งของนิติกรรมทางปกครอง ในขณะท่ีระบบกฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศสถือว1ากฎเป=นการกระทําทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได5เช1นเดียวกับคําสั่งทางปกครอง และ
จัดอยู1ในประเภทหนึ่งของนิติกรรมทางปกครอง 
 บทความนี้มุ1งนําเสนอและอธิบายป8ญหาทางกฎหมาย ตลอดจนเสนอแนะแนวทางในการ
แก5ไขป8ญหาท่ีได5จากการศึกษาคดีปกครองท่ีฟ;องเพ่ือขอให5ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด5วย
กฎหมายของกฎซ่ึงเป=นป8ญหาท่ีสําคัญมากประการหนึ่ง โดยผู5เขียนเห็นว1าสามารถแก5ไขได5ด5วยการ
วางแผนศึกษา ค5นคว5า และวิจัยในทางวิชาการประกอบกับการพิจารณาจากคําพิพากษาหรือคําสั่ง
ของศาลปกครอง เพ่ือนําไปสู1ความชัดเจนและแนวทางการแก5ไขป8ญหาในท5ายท่ีสุด 
 
2. แนวความคิดท่ัวไปว�าดKวย “การกระทําทางปกครอง” และ “กฎ” 
 
 2.1 ความหมายของ “การกระทําทางปกครอง" 
  การกระทําทางปกครองมีสาระสําคัญแบ1งออกได5เป=น 2 ประการ คือ การกระทําทาง
ปกครองจะต5องเป=นการกระทําของรัฐ1 และการกระทําของรัฐจะต5องเป=นการกระทําโดยเจ5าหน5าท่ี
ฝDายปกครอง ซ่ึงฝDายปกครอง ได5แก1 เจ5าหน5าท่ีฝDายปกครองท้ังหลายท่ีอยู1ภายใต5อํานาจการควบคุม
ขององค�กรบริหาร และหมายความรวมถึงราชการส1วนกลาง ส1วนภูมิภาค และส1วนท5องถ่ินด5วย 

                                                 

 1สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตKน (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ�วิญqูชน, 2549),       
หน5า 60-61. 
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สําหรับการกระทําของเจ5าหน5าท่ีฝDายปกครองนั้น โดยปกติแล5วเป=นการกระทําท่ีอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติ พระราชกําหนด หรือกฎ  
  การกระทําทางปกครองอาจเป=นผลิตผลของการใช5อํานาจรัฐท่ีเป=นอํานาจในทาง
ปกครองตามกฎหมายขององค�กรของรัฐองค�กรนิติบัญญัติ องค�กรของรัฐองค�กรตุลาการ องค�กรของ
รัฐองค�กรบริหาร องค�กรของรัฐองค�กรอิสระหรือหน1วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ หรือองค�กรเอกชน
ท่ีได5รับมอบอํานาจมหาชนก็ได5 โดยการพิจารณาเจ5าหน5าท่ีฝDายปกครอง ไม1ควรพิจารณาในแง1ของ
องค�กรเท1านั้น จะต5องพิจารณาในแง1ของลักษณะเนื้อหาของการกระทําด5วย เนื่องจากเจ5าหน5าท่ีฝDาย
ปกครองหมายความรวมถึงเจ5าหน5าท่ีท่ีจัดทํากิจการของรัฐไม1ว1าจะเป=นราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
กิจการอ่ืนของรัฐ และอาจรวมถึงเอกชนหรือนิติบุคคลท่ีได5รับมอบหมายให5ใช5อํานาจมหาชนในการ
ดําเนินกิจการทางปกครองหรือสาธารณะกิจบางประเภทของรัฐด5วย 
 
 2.2 แนวความคิดท่ัวไปว�าดKวย “กฎ” 
  กฎ คือ กฎเกณฑ�ท่ีตราโดยองค�กรบริหารหรือองค�กรท่ีใช5อํานาจทางปกครอง โดยได5รับ
มอบอํานาจจากองค�กรนิติบัญญัติหรือโดยกําหนดไว5ในรัฐธรรมนูญ องค�กรนิติบัญญัติจะกําหนด
หลักเกณฑ� วิธีการ เง่ือนไข และประเภทของกฎท่ีจะให5องค�กรบริหารหรือฝDายปกครองตรากฎนั้น มา
บังคับใช5ในรายละเอียดของการปฏิบัติให5เป=นไปตามเจตนารมณ�ของกฎหมาย ซ่ึงการตรากฎจะต5อง
อาศัยอํานาจตามกฎหมายแม1บท และกําหนดเนื้อหาสาระภายในขอบเขตท่ีกฎหมายแม1บทมอบ
อํานาจ โดยจะขัดหรือแย5งกับกฎหมายแม1บทไม1ได52 
  เม่ือพิจารณาแล5วอาจสามารถจําแนกกฎแบ1งออกได5เป=น 2 ลักษณะ คือ 1 ลักษณะทาง
เนื้อหาของกฎ พิจารณาจากตัวกฎและหน5าท่ีของกฎ กล1าวคือ กฎเป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผลใช5บังคับเป=น
การท่ัวไป โดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ3 และกฎเป=นผลของ
การใช5อํานาจของฝDายปกครอง เพื ่อกําหนดรายละเอียดในการบังคับการให5เป=นไปตาม

                                                 

 2กมลชัย รัตนสกาววงศ�, “กฎหมายลําดับรองของประเทศไทย,” วารสารกฎหมาย จุฬาลงกรณ -
มหาวิทยาลัย 16, 1 (ธันวาคม 2538): 66-67.  
 3Jean Rivero and Jean Waline, Droit Administrative, 20th ed. (Paris: Dalloz, 2004), p. 
339; Michel D. Stassinopoulos, op. cit., p. 65 อ5างถึงใน วิษณุ วรัญqู, ป~ยะศาสตร� ไขว5พันธุ� และเจตน� 
สถาวรศีลพร, ตํารากฎหมายปกครองว�าดKวยกฎหมายปกครองท่ัวไป (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ�ดอกเบ้ีย, 
2551), หน5า 186. 
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หลักการและเจตนารมณ�ของกฎหมายแม1บท4 2 ลักษณะทางรูปแบบของกฎ พิจารณาจากท่ีมา
ของอํานาจในการตรากฎและกระบวนการตรากฎ กล1าวคือ กฎเป=นกฎหมายท่ีตราโดยอาศัยอํานาจ
จากกฎหมายขององค�กรนิติบัญญัติอีกชั้นหนึ่ง และการตรากฎจะต5องกระทําตามกระบวนการท่ี
กฎหมายแม1บทท่ีให5อํานาจกําหนดไว5 
 
3. “กฎ” ในระบบกฎหมายต�างประเทศ 
 
 3.1 ประเทศอังกฤษ 
  1) กฎ 
   ป8จจุบันองค�กรบริหารของอังกฤษจะมีอํานาจตรากฎหมายได5ต1อเม่ือได5รับมอบ
อํานาจจากรัฐสภา ซ่ึงเรียกกฎหมายท่ีตราโดยองค�กรบริหารนี้ว1า delegated Legislation และมี
ฐานะเป=นกฎ (Secondary Legislation) ดังนั้น กฎหมายขององค�กรบริหารจึงไม1อาจขัดหรือแย5งกับ
กฎหมายของรัฐสภา ท่ีถือเป=นกฎหมายสูงสุด (Supreme Legislation) หรือกฎหมายลําดับต5น 
(Primary Legislation) ได5 และวัตถุประสงค�ของการตรากฎก็มีข้ึนเพ่ือบังคับใช5กฎหมายของรัฐสภา 
เพ่ือให5บรรลุเจตนารมณ�ของรัฐสภาท่ีจัดให5มีการมอบอํานาจ5 
  2) มาตรการภายในของฝDายปกครอง 
   มาตรการภายในของฝDายปกครองไม1เป=นกฎหมายขององค�กรนิติบัญญัติไม1ว1าด5วย
ประการใดท้ังสิ้น เส5นแบ1งท่ีชัดเจนระหว1างกฎกับมาตรการภายในของฝDายปกครองนั้น ยังไม1ชัดเจน
และคลุมเครือ แต1กฎเกณฑ�ดังกล1าวนี้ได5รับการปฏิบัติตามเสมือนว1าเป=นตัวบทกฎหมาย6 รูปแบบ
โดยท่ัวไปของมาตรการภายในของฝDายปกครอง คือ หนังสือเวียนของกรม ท่ีส1งคําแนะนําไปยังส1วน
ราชการในต1างจังหวัดเพ่ือควบคุมการปฏิบัติหน5าท่ีของเจ5าหน5าท่ี ซ่ึงหนังสือเวียนดังกล1าวไม1มีอํานาจ
บังคับใช5ตามกฎหมายในตัวของมันเอง แต1อาจมีผลทางกฎหมายได5 และแม5หนังสือเวียนจะไม1มีผล
ทางกฎหมาย แต1การพิจารณาความชอบด5วยกฎหมายของหนังสือเวียนนั้นจะต5องได5รับการพิจารณา

                                                 

 4J. F. Rivera, Law of Public Administration (Kiko Printing Press, 1955), p. 18 อ5างถึงใน 
รดาวรรณ เก้ือกูลเกียรติ์, การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย (วิทยานิพนธ�นิติศาสตรมหาบัณฑิต, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร�, 2533), หน5า 57. 
 5บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมฝDายปกครองโดยศาลในประเทศอังกฤษ,” วารสารกฎหมาย 
จุฬาลงกรณ มหาวิทยาลัย 14, 2 (มกราคม 2536): 43-44.   
 6H.W.R. Wade, Administrative Law, 5th edition, (Oxford: Clarendon Press, 1984), pp. 733-743 
อ5างถึงใน ยงยุทธ อนุกูล, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติและมาตรการภายในของฝDาย
ปกครอง,” (วิทยานิพนธ�นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร�, 2533), หน5า 126. 
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ในเนื้อหาของหนังสือเวียนนั้นด5วย ซ่ึงหนังสือเวียนท่ีสําคัญท่ีสุดจะถูกพิมพ�ลงในราชกิจจานุเบกษา 
นอกนั้นก็จะไม1ถูกพิมพ�แต1อาจขอรับได5จากส1วนราชการท่ีเก่ียวข5อง7 
  3) การควบคุมตรวจสอบ “กฎ” โดยศาล 
   ประเทศอังกฤษไม1เคยยอมรับว1าตนมี “กฎหมายปกครอง” แยกเป=นพิเศษออกจาก
กฎหมายท่ัวไป8 เง่ือนไขการฟ;องคดีเก่ียวกับกฎนั้น เนื่องจากประเทศอังกฤษไม1มีศาลปกครองจึงไม1มี
เง่ือนไขท่ีกําหนดไว5โดยเฉพาะ คงมีเง่ือนไขเช1นเดียวกับการฟ;องคดีโดยท่ัวไป กล1าวคือ เม่ือประชาชน
ได5รับความเสียหายจากการกระทําทางปกครอง ซ่ึงกระทําลงโดยฝDายปกครองหรือโดยคณะกรรมการ
พิเศษ ประชาชนสามารถฟ;องคดีต1อศาลสูงตามกฎหมายลายลักษณ�อักษรคอมมอน ลอว� หรือเอคควิต้ี
เท1านั้น ซ่ึงหากกฎหมายลายลักษณ�อักษรคอมมอน ลอว� หรือเอคควิต้ี ไม1ได5รองรับทางเยียวยา 
(remedies) ในกรณีนั้นไว5จะนําคดีมาสู1ศาลไม1ได59 
   ตามกฎหมายวิธีพิจารณาความของอังกฤษ เง่ือนไขการฟ;องคดีและผลของคดีจะ
ได5รับการตัดสินชี้ขาดไปพร5อมกันโดยเป=นส1วนหนึ่งของคําพิพากษา ซ่ึงแตกต1างจากหลักกฎหมาย
ปกครองของประเทศในภาคพ้ืนยุโรปท่ีจะแยกเง่ือนไขในการฟ;องคดีออกจากเนื้อหาของคดี ในทาง
ปฏิบัตินั้นศาลจะไม1เคร1งครัดในเรื่องกําหนดอายุความฟ;องคดีและไม1ถือว1าเป=นเรื่องสําคัญ เนื่องจาก
การรับฟ;องคดีเป=นดุลพินิจของศาลและศาลจะเป~ดโอกาสให5ฟ;องคดีได5มาก โดยเฉพาะกรณีท่ีเป=น
ประโยชน�สาธารณะ หรือเพ่ือประโยชน�ของสังคมหรือชุมชนของผู5ฟ;องคดี ซ่ึงศาลแทบไม1ให5
ความสําคัญกับระยะเวลาการฟ;องคดีเลย 
 
 3.2 ประเทศฝรั่งเศส 
  1) กฎ 
   ป8จจุบันความสัมพันธ�ระหว1างรัฐบัญญัติของรัฐสภา และกฎเกณฑ�ขององค�กรบริหาร
ในฝรั่งเศส เป=นวิวัฒนาการของการปฏิบัติท่ีเป=นจริงในการรับผิดชอบภาระหน5าท่ีในทางนิติบัญญัติ 

                                                 

 7Halsbury’s Laws of England, Libel to Local Government, Vol. 28, 4th ed. (London: 
Lord Hailsham of ST. Marylebone Butterworths & Co. (Publishers) Ltd., 1979), p. 774 อ5างถึงใน ช่ือผู5
แต1ง, เรื่องเดียวกัน, หน5า 130-131. 
 8Dicey (A.V.), An Introduction to the Study of the Law of the Constitution 10th ed., 
(London: Macmillan, 1959), p. 330 อ5างถึงใน บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ความเป=นมาของระบบศาลเดี่ยวในอังกฤษ
และระบบศาลคู1ในฝรั่งเศส,” ดุลพาห 41, 3 (พฤษภาคม–มิถุนายน 2537): 82. 
 9บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, “ระบบการควบคุมฝDายปกครองโดยศาลในประเทศอังกฤษ,” วารสารกฎหมาย 
จุฬาลงกรณ มหาวิทยาลัย 14, 2 (มกราคม 2536): 53-54. 
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รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 ได5ลดอํานาจของรัฐสภาในการบัญญัติกฎหมายและเพ่ิมบทบาทให5องค�กร
บริหารสามารถใช5อํานาจนิติบัญญัติเป=นหลัก กล1าวคือ บัญญัติเขตอํานาจการบัญญัติกฎหมายของ
รัฐสภา เขตอํานาจการตรากฎหมายขององค�กรบริหารและรับรองอํานาจการตรากฎหมายของ
องค�กรบริหารไว5อย1างกว5างขวาง โดยยกเว5นเรื่องท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดให5เป=นเขตอํานาจการบัญญัติ
กฎหมายของรัฐสภาเท1านั้น ท่ีรัฐสภามีอํานาจบัญญัติรัฐบัญญัติได5แต1เพียงผู5เดียว ส1วนกฎหมายเรื่อง
อ่ืนนอกเหนือจากท่ีบัญญัติไว5จะอยู1ในอํานาจการตรากฎหมายขององค�กรบริหาร ซ่ึงถือเป=นจุดเด1น
ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสท่ีรับรองอํานาจในการตรากฎหมายขององค�กรบริหารไว5ในรัฐธรรมนูญ10 
  2) มาตรการภายในของฝDายปกครอง 
   เจ5าหน5า ท่ีฝDายปกครองมี อํานาจตรากฎหมายขององค�กรบริหารในฐานะ
ผู5บังคับบัญชาท่ีมีอํานาจออกกฎเกณฑ�เพ่ือบังคับใช5กับหน1วยงานและผู5ท่ีอยู1ใต5บังคับบัญชาของตนได5 
ซ่ึงเป=นอํานาจท่ีมีอยู1โดยไม1จําเป=นจะต5องมีบทบัญญัติใดให5อํานาจ ซ่ึงมาตรการภายในของฝDาย
ปกครองมีจุดมุ1งหมายเพ่ือใช5โดยตรงต1อเจ5าหน5าท่ีของหน1วยงานหรือของฝDายปกครอง และจะไม1
เก่ียวข5องกับบุคคลภายนอกคือประชาชน ป8จจุบันศาลปกครองของฝรั่งเศสแยกกรณีระหว1าง
หนังสือเวียนท่ีมีลักษณะเป=นการตีความหรืออธิบายกฎหมาย (Circulaire Interprétative) อันได5แก1
หนังสือเวียนท่ีจัดทําข้ึนใช5ภายในหน1วยงานให5 มีความเข5าใจตรงกันซ่ึงไม1ก1อให5 เ กิดผลต1อ
บุคคลภายนอก 11 กั บหนั งสื อ เ วี ยน ท่ี มี ลั กษณะ เป= นการ กํ าหนดกฎ เกณฑ�  ( Circulaire 
Réglementaires) อันได5แก1ท่ีมีผลเป=นการสร5างหรือก1อให5เกิดสิทธิและหน5าท่ีทางกฎหมายมีลักษณะ
เป=นกฎหมาย เช1น กฎเกณฑ�ท่ัวไป (Réglement) และหากก1อให5เกิดสิทธิและหน5าท่ีต1อบุคคลภายนอก
หนังสือเวียนประเภทนี้ก็จะมีลักษณะเป=นกฎ12 
  3) การควบคุมตรวจสอบ “กฎ” โดยศาลปกครอง  
   กรณีของกฎ การรับพิจารณาคําฟ;องผู5พิพากษาจะต5องพิจารณาว1ากฎท่ีถูกโต5แย5งนั้น
เป=นการ “วางหลักเกณฑ�” มิใช1เพียงการอธิบายขยายความกฎเกณฑ�ท่ีมีอยู1แล5ว โดยหลักเกณฑ�ท่ีศาล
ปกครองนํามาใช5ในการควบคุมกฎ คือ การควบคุมกรอบการใช5อํานาจและการควบคุมความชอบ
ด5วยกฎหมาย 
   เง่ือนไขเรื่องระยะเวลาการฟ;องคดีระยะเวลาท่ัวไปของการฟ;องเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองท่ีไม1ชอบด5วยกฎหมายนั้น กําหนดไว5 2 เดือนนับแต1วันแจ5งคําสั่งทางปกครอง หรือนับ
                                                 

 10รดาวรรณ เก้ือกูลเกียรติ์, “การตรากฎหมายลําดับรองในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ�นิติศาสตร-
มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร�, 2533), หน5า 27. 
 11พูนศักดิ์ ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝDายเดียวทางปกครอง ในกฎหมายฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 
4, 2 (สิงหาคม 2528): 285.  
 12เรื่องเดียวกัน, หน5า 287-288.  
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จากวันประกาศบังคับใช5กฎ หลังจากพ5นระยะเวลา 2 เดือนไปแล5ว กฎย1อมไม1อาจถูกฟ;องคดีให5เพิก
ถอนได5อีก แต1รัฐกฤษฎีกาลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน ค.ศ.1983 เป~ดโอกาสให5ประชาชนสามารถร5องขอ
ไปยังหน1วยงานท่ีมีอํานาจให5ยกเลิกกฎท่ีไม1ชอบด5วยกฎหมายได5 โดยถือว1าในการฟ;องคดีปกครอง
เรื่องหนึ่งโจทย�อาจยกความไม1ชอบด5วยกฎหมายของกฎข้ึนกล1าวอ5างได5เสมอ กล1าวคือ กรณีพ5น
ระยะเวลาฟ;องขอให5เพิกถอนกฎโดยตรงไปแล5ว แต1ถ5าเม่ือใดมีการนํากฎมาปรับใช5เป=นคําสั่ง และ
ความชอบหรือไม1ชอบด5วยกฎหมายของคําสั่งข้ึนอยู1กับความชอบหรือไม1ชอบด5วยกฎหมายของกฎ
ดังกล1าว ก็สามารถฟ;องขอให5เพิกถอนคําสั่งนั้นได5ภายใน 2 เดือน ซ่ึงศาลจะพิจารณาถึงความชอบ
ด5วยกฎหมายของกฎนั้นด5วยในตัว แต1ผลในทางคดีจะจํากัดความไม1ชอบด5วยกฎหมายของกฎเฉพาะ
ในคดีนั้นเท1านั้น โดยกฎนั้นยังคงใช5บังคับกับบุคคลอ่ืนได5อยู1 
 
 3.3 ประเทศเยอรมัน 
  1) กฎ 
   ประเทศเยอรมันไม1ยอมรับให5องค�กรบริหารมีอํานาจนิติบัญญัติเป=นของตนเอง 
องค�กรบริหารจะสามารถตรากฎมาบังคับใช5กับประชาชนได5แต1เพียงเท1าที่กฎหมายขององค�กร
นิติบัญญัติมอบอํานาจให5กระทําได5 หรือกรณีท่ีกฎหมายพ้ืนฐานหรือรัฐธรรมนูญกําหนดไว5เท1านั้น 
และรัฐธรรมนูญของเยอรมันได5วางข5อจํากัดอํานาจขององค�กรนิติบัญญัติท่ีจะมอบอํานาจในการ
บัญญัติกฎหมายของตนให5แก1ฝDายปกครอง13  
  2) มาตรการภายในของฝDายปกครอง 
   ระบบกฎหมายเยอรมันยอมรับหลักเกณฑ�ประเภทหนึ่งท่ีมีความแตกต1างในเรื่องของ
ฐานะทางกฎหมายท่ีแตกต1างไปจากกฎ คือ คําสั่งหรือระเบียบภายในของฝDายปกครอง ซ่ึงเป=นการ
วางระเบียบ กฎเกณฑ�ภายในของฝDายปกครองท่ีออกโดยไม1จําเป=นต5องได5รับการมอบอํานาจจาก
องค�กรนิติบัญญัติ แต1เป=นอํานาจบังคับบัญชาของหัวหน5าหน1วยงานท่ีมีเหนือผู5ใต5บังคับบัญชาท่ีมีอยู1
ในตนเองในการดําเนินการเก่ียวกับการจัดองค�กรภายในของฝDายปกครอง และไม1มีผลโดยตรงต1อ
ประชาชน14 
 

                                                 

 13นรินทร� อิธิสาร, “การควบคุมความชอบด5วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองและผลในทางกฎหมาย
ของกฎท่ีถูกศาลปกครองเพิกถอน,” (วิทยานิพนธ�นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร�, 2546),       
หน5า 33-37.  

14บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, หลักกฎหมายมหาชน เล�ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ�- 
นิติธรรม, 2538), หน5า 78-80. 
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  3) การควบคุมตรวจสอบ “กฎ” โดยศาลปกครอง 
   ประเทศเยอรมันนิติกรรมทางปกครองไม1ได5หมายความรวมถึงกฎด5วย แต1ก็มีการรับ
ฟ;องคดีเก่ียวกับการควบคุมกฎ โดยการฟ;องคดีขอให5ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมาย
ของกฎท่ีตราโดยฝDายปกครองนั้น จะต5องเป=นกฎท่ีได5รับมอบอํานาจตามรัฐธรรมนูญหรือรัฐบัญญัติ 
โดยหลักเกณฑ�ท่ีศาลปกครองนํามาใช5ในการควบคุมกฎ คือ อํานาจของผู5ตรากฎ กระบวนการ
ข้ันตอน พ้ืนฐานทางกฎหมายท่ีมอบอํานาจในการตรากฎ และกฎจะต5องไม1ขัดกับกฎหมายท่ีมีลําดับ
สูงกว1า15    
   การร5องขอให5ตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของกฎจะต5องกระทําภายในสองป�
นับแต1วันท่ีมีการประกาศใช5กฎนั้น หลังจากระยะเวลาดังกล1าวล1วงพ5นไปแล5วบุคคลใดจะฟ;องขอให5
ศาลปกครองแสดงความเสียเปล1าหรือความเป=นโมฆะของกฎอีกไม1ได5 แต1ก็ไม1ได5หมายความว1าหนทาง
ในการร5องขอให5ตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของกฎจะหมดไปโดยสิ้นเชิง ป8จเจกบุคคลจะต5อง
รอให5เจ5าหน5าท่ีฝDายปกครองออกคําสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิและหน5าท่ีของตนก1อน จึงจะ
สามารถฟ;องขอให5ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น โดยอาจกล1าวอ5างว1ากฎท่ีให5อํานาจ
เจ5าหน5าท่ีฝDายปกครองออกคําสั่งไม1ชอบด5วยรัฐบัญญัติซ่ึงเป=นกฎหมายแม1บท และก1อนท่ีศาล
ปกครองจะพิพากษาว1าคําสั่งทางปกครองชอบด5วยกฎหมายหรือไม1 ศาลปกครองจะต5องพิจารณา
ประเด็นเบ้ืองต5นแห1งคดีเสียก1อนว1ากฎชอบด5วยรัฐบัญญัติซ่ึงเป=นกฎหมายแม1บทหรือไม1 อย1างไรก็ดี 
แม5ศาลปกครองเห็นว1ากฎดังกล1าวไม1ชอบด5วยกฎหมาย ศาลปกครองก็เพียงแต1พิพากษาเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองเท1านั้น จะก5าวล1วงไปพิพากษาแสดงความเสียเปล1าหรือความเป=นโมฆะของกฎ
ไม1ได516 
 
4. “กฎ” ในระบบกฎหมายไทย 
 
 4.1 กฎ 
  ป8จจุบันพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 3 วรรค 8 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 วรรค 3 
ได5ให5คํานิยามของ “กฎ” ไว5ว1า “กฎ” หมายความว1า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ

                                                 

 15บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรูKเบ้ืองตKนเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพ�
เดือนตุลา จํากัด, 2548), หน5า 134-137.  
 16วรเจตน� ภาคีรัตน�, “การฟ;องคดีขอให5ตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของกฎในระบบกฎหมาย
เยอรมัน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง 5, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2548): 2-3. 
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กระทรวง ข5อบัญญัติท5องถ่ิน ระเบียบ ข5อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป โดยไม1
มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ 
 
 4.2 มาตรการภายใน 
  ในระบบกฎหมายไทยไม1มีบทบัญญัติใดท่ีบัญญัติเก่ียวกับมาตรการภายในของฝDาย
ปกครอง แต1เป=นท่ีเข5าใจโดยท่ัวไปว1ามาตรการภายในของฝDายปกครองอาจจัดทําในรูปของ
หนังสือเวียน แนวทางปฏิบัติราชการ มติของคณะรัฐมนตรี หรือคําสั่งกระทรวง ซ่ึงเป=นเรื่องท่ี
ผู5บังคับบัญชาต5องการแจ5งให5ผู5ใต5บังคับบัญชาทราบ เพ่ือเป=นแนวทางในการตีความกฎหมาย กฎ 
ระเบียบ ข5อบังคับ หรือเป=นเรื่องท่ีผู5บังคับบัญชาต5องการให5ผู5ใต5บังคับบัญชาปฏิบัติไปในแนวทาง
เดียวกัน เพ่ือความเป=นเอกภาพในการกระทําทางปกครอง และเพ่ือให5เกิดความเสมอภาคและความ
เป=นธรรมแก1ประชาชนผู5อยู1ใต5ปกครอง17 
  ศาลปกครองไทยก็มีการนําหลักกฎหมายฝรั่งเศส กล1าวคือ หนังสือเวียนท่ีมีลักษณะเป=น
การกําหนดกฎเกณฑ� (Circulaire Réglementaires) มาใช5เช1นเดียวกัน ดังนั้น การศึกษากฎท่ี
พิจารณาเพียงหนังสือเวียนท่ี มีลักษณะเป=นการตีความหรืออธิบายกฎหมาย (Circulaire 
Interprétative) เพียงเรื่องเดียวยังไม1สามารถครอบคลุมได5ครบ 
 
 4.3 การควบคุมตรวจสอบ “กฎ” โดยศาลปกครอง 
  กฎเป=นรูปแบบหนึ่งของการกระทําทางปกครองจึงต5องเป=นไปตามมาตรา 9 มาตรา 10 
และมาตรา 11 แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หากมี
กรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน1วยงานทางปกครองหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐตรากฎโดยไม1ชอบด5วย
กฎหมายหรือละเมิดท่ีเกิดจากกฎ ย1อมเป=นคดีพิพาทอันอยู1ในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่ง
ของศาลปกครองชั้นต5น และกรณีท่ีเป=นคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีย1อมเป=นคดี
พิพาทอันอยู1ในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด โดยหลักเกณฑ�ท่ีศาล
ปกครองนํามาใช5ในการควบคุมกฎ คือ อํานาจของผู5ตรากฎ รูปแบบข้ันตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมาย
กําหนด และความชอบด5วยกฎหมาย 
 

                                                 

 17ยงยุทธ อนุกูล, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติและมาตรการภายในของฝDาย
ปกครอง,” (วิทยานิพนธ�นิติศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร�, 2533), หน5า 140.  
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  ระยะเวลาในการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎ ท้ังกรณีท่ีอยู1ในเขต
อํานาจศาลปกครองชั้นต5นและศาลปกครองสูงสุด เป=นไปตามมาตรา 49 แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดังนั้น ผู5ฟ;องคดีจะต5องยื่นฟ;องคดีต1อศาล
ปกครองภายใน 90 วันนับแต1วันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดี ซ่ึงก็คือวันท่ีกฎนั้นมีผลกระทบ
ต1อสิทธิของผู5ฟ;องคดี โดยคําวินิจฉัยของศาลปกครองมีความเห็นแบ1งออกได5เป=น 2 แนวทาง กล1าวคือ 
แนวทางท่ีหนึ่งใช5วันท่ีประกาศกฎหมายลําดับรองในราชกิจจานุเบกษาเป=นวันท่ีถือว1ากฎนั้นมี
ผลกระทบต1อสิทธิของผู5ฟ;องคดีแล5ว และแนวทางท่ีสองใช5วันท่ีผู5ฟ;องคดีรู5หรือควรรู5ว1ากฎนั้นมี
ผลกระทบต1อสิทธิหรือหน5าท่ีหรือประโยชน�ของตนอย1างแท5จริง 
 
5. ป�ญหาการฟ
องคดีเก่ียวกับ “กฎ” ต�อศาลปกครอง 
 
 5.1 ป�ญหาเขตอํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบดKวยกฎหมายของ “กฎ” ท่ีตรา
โดยองค กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  กรณีของกฎท่ีตราโดยองค�อิสระตามรัฐธรรมนูญมีป8ญหา คือ ศาลใดเป=นศาลท่ีมีอํานาจ
ในการตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมาย โดยมาตรา 3 แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได5นิยามความหมายของกฎไว5 และในมาตรา 9 (1) แห1ง
พระราชบัญญัติดังกล1าวบัญญัติให5ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ี
หน1วยงานทางปกครองหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐกระทําการโดยไม1ชอบด5วยกฎหมาย ไม1ว1าจะเป=นการ
ออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอ่ืนใด ซ่ึงศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญใช5เกณฑ�องค�กรในการแบ1ง
เขตอํานาจหน5าท่ีระหว1างศาลรัฐธรรมนูญและศาลปกครอง กล1าวคือ ศาลรัฐธรรมนูญเห็นว1าศาล
ปกครองมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยความชอบด5วยกฎหมายของการกระทําของหน1วยราชการ 
หน1วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส1วนท5องถ่ิน หรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐท่ีอยู1ในบังคับบัญชาหรือ
ในกํากับดูแลของรัฐบาลเท1านั้น ส1วนองค�กรอิสระเป=นองค�กรท่ีมีข้ึนตามรัฐธรรมนูญ กฎท่ีตราข้ึนโดย
องค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงไม1อยู1ในเขตอํานาจของศาลปกครอง 
  เม่ือพิจารณาเจตนารมณ�ของการจัดต้ังศาลปกครองแล5ว ศาลปกครองจัดต้ังข้ึนเพ่ือ    
มุ1งตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หากศาลตีความว1าการตรากฎของ
องค�กรอิสระซ่ึงเป=นการใช5อํานาจในทางปกครองไม1อยู1ภายใต5เขตอํานาจของศาลปกครอง และ
วินิจฉัยว1าศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยเรื่องดังกล1าวด5วย จะเป=นการตีความในทาง
ท่ีเป=นการขยายอํานาจเขตศาลรัฐธรรมนูญ โดยมิได5พิจารณาว1าศาลรัฐธรรมนูญมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาในเรื่องดังกล1าวหรือไม1 และเป=นการให5เหตุผลในเชิงปฏิเสธอํานาจของศาลอ่ืนเท1านั้น ด5วย
เหตุนี้ในทางวิชาการจึงมีการให5คํานิยามของ “ฝDายปกครอง” ไว5ในความหมายอย1างกว5างเพ่ือ      
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อุดช1องว1างของกฎหมาย โดยให5หมายความรวมถึงองค�กรอิสระในกรณีท่ีใช5อํานาจทางปกครองด5วย
เช1นกัน แต1เป=นฝDายปกครองท่ีไม1อยู1ในบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลของฝDายรัฐบาล จึงมีความจําเป=นท่ี
จะต5องพิจารณาว1าการใช5อํานาจขององค�อิสระนั้นเป=นการใช5อํานาจในลักษณะใด กล1าวคือ เป=นการ
ใช5อํานาจตามรัฐธรรมนูญ หรือเป=นการใช5อํานาจในทางปกครอง ซ่ึงการพิจารณาว1าคดีใดจะอยู1ใน
เขตอํานาจศาลปกครองหรือไม1 ควรอาศัยหลักเกณฑ� 2 ประการ คือ 1. เกณฑ�ในทางรูปแบบ เป=น
เกณฑ�ท่ีสะท5อนความสัมพันธ�ในเชิงองค�กร ซ่ึงมิได5หมายความว1าองค�กรท่ีอยู1ในบังคับบัญชาหรือ
กํากับดูแลของรัฐบาลแล5ว การกระทําขององค�กรดังกล1าวจะอยู1ในเขตอํานาจศาลปกครองเสมอ       
2. เกณฑ�ในทางเนื้อหา เป=นเกณฑ�ท่ีมีความสําคัญอย1างยิ่งในการพิจารณา เนื่องจากเป=นการพิจารณา
จากการกระทําขององค�กรนั้นๆ ว1าเป=นการใช5อํานาจในลักษณะใด เป=นการใช5อํานาจทางปกครอง
หรือไม1 
  อย1างไรก็ตาม มีการพยายามแก5ไขป8ญหาในกรณีดังกล1าวไว5ในรัฐธรรมนูญแห1ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 226 และมาตรา 245 แต1ประเทศไทยมีการประกาศใช5รัฐธรรมนูญ-
แห1งราชอาณาจักรไทยต1อมาอีกหลายฉบับ ซ่ึงร1างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ (7 สิงหาคม 2559) 
ได5กําหนดเก่ียวกับกรณีดังกล1าวไว5ในมาตรา 231 ว1าในการปฏิบัติหน5าท่ีตามมาตรา 230 ผู5ตรวจการ
แผ1นดินอาจเสนอเรื่องต1อศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองได5เ ม่ือเห็นว1ามีกรณีดังต1อไปนี้            
(1) บทบัญญัติแห1งกฎหมายใดมีป8ญหาเก่ียวกับความชอบด5วยรัฐธรรมนูญ ให5เสนอเรื่องพร5อมด5วย
ความเห็นต1อศาลรัฐธรรมนูญ และให5ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาวินิจฉัยโดยไม1ชักช5า ท้ังนี้ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว1าด5วยวิธีพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ (2) กฎ คําสั่ง หรือการ
กระทําอ่ืนใดของหน1วยงานของรัฐหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐ มีป8ญหาเก่ียวกับความชอบด5วยรัฐธรรมนูญ
หรือกฎหมาย ให5เสนอเรื่องพร5อมด5วยความเห็นต1อศาลปกครองและให5ศาลปกครองพิจารณาวินิจฉัย
โดยไม1ชักช5า ท้ังนี้ ตามพระราชบัญญัติว1าด5วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาศาลปกครอง 
  เห็นได5ว1าคําว1า “หน1วยงานของรัฐ” ในร1างรัฐธรรมนูญฉบับลงประชามติ (7 สิงหาคม 
2559) มาตรา 230 (2) ไม1ได5ระบุไว5อย1างชัดแจ5งว1าหมายถึงหน1วยงานลักษณะใดและประเภทใดบ5าง 
ซ่ึงอาจหมายความรวมถึงองค�กรกิสระตามรัฐธรรมนูญด5วยหรือไม1ก็ได5 ท้ังนี้ ข้ึนอยู1กับดุลพินิจว1าจะ
อาศัยหลักเกณฑ�ใดในการพิจารณา อีกท้ัง กรณีดังกล1าวใช5บังคับเฉพาะกรณีท่ีเป=นผู5ตรวจการแผ1นดิน
เสนอเรื่องเท1านั้น ไม1รวมถึงกรณีท่ีเป=นประชาชนเสนอคําฟ;องด5วยตนเอง 
  ด5วยเหตุผลดังกล1าวข5างต5น ประกอบกับลักษณะสําคัญของการเป=นกฎท่ีว1า เป=น
กฎเกณฑ�ท่ีตราโดย “ฝDายปกครอง” นั้น กฎขององค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงมีความหมายเป=น
อย1างเดียวกับกฎของฝDายปกครองตามบทนิยามในมาตรา 3 แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และมาตรา 5 แห1งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
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ปกครอง พ.ศ.2539 ดังนั้น การตรากฎขององค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจึงเป=นการใช5อํานาจทาง
ปกครองขององค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และการตรวจสอบความชอบด5วยกฎหมายของกฎดังกล1าว
ท่ีตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติจึงควรสามารถ
ถูกตรวจสอบได5โดยศาลปกครอง เพ่ือไม1ให5อํานาจขององค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญกลายเป=นอํานาจ
อธิปไตยท่ีสี่ ซ่ึงขัดกับหลักการแบ1งแยกอํานาจอธิปไตยและขัดต1อหลักการพ้ืนฐานในการตรวจสอบ
การใช5อํานาจรัฐ 
 
 5.2 ป�ญหาการฟ
องคดีเก่ียวกับ “กฎ” ท่ีมีความเก่ียวพันกับ “มาตรการภายในของฝeาย
ปกครอง 
  จากการพิจารณาคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองในคดีท่ีฟ;องเก่ียวกับความชอบ
ด5วยกฎหมายของกฎนั้น มีประเด็นป8ญหาท่ีควรพิจารณาว1ากฎท่ีอยู1ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองมีความหมายอย1างไร   แม5ในมาตรา 3 แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและ      
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได5นิยามความหมายของกฎไว5 แต1จากการตีความของศาลปกครองใน
คดีท่ีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎ มีคําวินิจฉัยถึงความหมายของกฎท่ีอยู1ในอํานาจของ
ศาลปกครองบางคําวินิจฉัย ท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งว1ามาตรการภายในของฝDาย
ปกครองท่ีแจ5งเวียนให5เจ5าหน5าท่ีท่ีเก่ียวข5องและส1วนราชการทราบเพ่ือปฏิบัติตามมีลักษณะเป=นกฎ 
ย1อมแสดงให5เห็นว1าศาลปกครองถือว1ามาตรการภายในของฝDายปกครองดังกล1าวมีผลผูกพัน         
ต1อบุคคลภายนอกโดยตรงและโดยท่ีไม1ต5องมีกฎหมายแม1บทเป=นฐานอํานาจ  
  เม่ือพิจารณานิยามของคําว1า “กฎ” ตามท่ีบัญญัติไว5ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 วรรค 8 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 วรรค 3 ซ่ึงได5ให5คํานิยามของ “กฎ” ไว5ว1า “หมายความว1าพระราช-
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข5อบัญญัติท5องถ่ิน ระเบียบ ข5อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ี
มีผลบังคับเป=นการท่ัวไป โดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ” โดยศาล
ปกครองจะอาศัยหลักเกณฑ�ในการพิจารณาว1ามาตรการภายในของฝDายปกครองมีลักษณะเป=นกฎ
โดยอาศัยหลักเกณฑ�ตามคํานิยามของ “กฎ” ท่ีว1า “…หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป 
โดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ” อย1างเดียวก็มีลักษณะเป=นกฎแล5ว 
โดยไม1ได5พิจารณาว1ากฎนั้นได5ตราโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายหรือไม1ซ่ึงไม1เพียงพอ และจะเห็นได5
ว1าคํานิยามดังกล1าวได5เรียงลําดับของกฎตามลําดับความสําคัญหรือตามลําดับชั้นของกฎหมายแม1บท
ท่ีให5อํานาจในการตรากฎ ประกอบกับตามหลักการตีความกฎหมายความในตอนท5ายของคํานิยาม
ของ “กฎ” ท่ีว1า “…หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไปโดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณี
ใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ” จะต5องตีความให5สอดคล5องกับความในตอนต5นของนิยามท่ีว1า “พระ
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ราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข5อบัญญัติท5องถ่ิน ระเบียบ ข5อบังคับ…” ซ่ึงเป=นกฎท่ี
ตราโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) หรือมาตรา 11 (2) 
แห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 นั้น มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) ระบุเหตุแห1งการฟ;องคดีไว5ในตอนท5ายว1า “(1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน1วยงานทาง
ปกครองหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐกระทําการโดยไม1ชอบด5วยกฎหมาย ไม1ว1าจะเป=นการออกกฎ … 
เนื่องจากกระทําโดยไม1มีอํานาจ … หรือโดยไม1ถูกต5องตามรูปแบบ ข้ันตอนหรือวิธีการอันเป=น
สาระสําคัญท่ีกําหนดไว5สําหรับการกระทํานั้น …” แสดงให5เห็นว1า “กฎ” ย1อมเป=นกฎท่ีตราโดยอาศัย
อํานาจตามกฎหมายแม1บท และจะต5องเป=นการใช5อํานาจรัฐตามกฎหมายของหน1วยงานทางปกครอง
หรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐท่ีมีลักษณะเป=นนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงมีผลเป=นการสร5างนิติสัมพันธ�ข้ึน
ระหว1างบุคคลในอันท่ีจะก1อให5เกิดสิทธิหรือหน5าท่ีของบุคคล หรือมีผลกระทบต1อสถานะภาพของสิทธิ
หรือหน5าท่ีของบุคคลในลักษณะเดียวกันกับคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห1งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 แต1ฐานอํานาจในการตรา “กฎ” และการออก “คําสั่งทาง
ปกครอง” ย1อมจะต5องมีฐานเดียวกัน คือ อํานาจตามกฎหมาย ตามนัยคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด   
ท่ี 619/2550, ฟ. 29/2553, อ. 473/2556, ร. 214/2553 (ประชุมใหญ1)  
  การแบ1งแยกความแตกต1างระหว1าง “กฎ” และ “มาตรการภายในของฝDายปกครอง” 
นอกจากการท่ีกฎจะต5องเป=นกรณีท่ีตราโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแม1บท แต1มาตรการภายใน
ของฝDายปกครองเป=นกรณีท่ีออกโดยอาศัยอํานาจทางบริหารหรืออํานาจท่ัวไปของผู5บังคับบัญชา 
และความแตกต1างท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ กฎจะต5องมีผลต1อบุคคลภายนอกฝDายปกครอง 
ในขณะท่ีมาตรการภายในของฝDายปกครองไม1มีผลต1อบุคคลภายนอกฝDายปกครอง ซ่ึงการมีผลต1อ
บุคคลภายนอกฝDายปกครองนั้นสามารถแบ1งออกได5เป=น 2 กรณี คือ 
  กรณีท่ีหนึ่ง การมีผลต1อบุคคลภายนอกฝDายปกครอง บุคคลภายนอกหมายความถึง
เฉพาะแต1ประชาชน ไม1หมายความรวมถึงข5าราชการหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐ มาตรการภายในของฝDาย
ปกครองจึงไม1มีผลกระทบต1อสถานภาพ สิทธิ หรือเจ5าหน5าท่ีท่ีมีต1อหน1วยงาน ตามท่ีกําหนดไว5ใน
กฎหมายว1าด5วยระเบียบข5าราชการหรือกฎหมายว1าด5วยระเบียบพนักงานของรัฐ 
  กรณีท่ีสอง การมีผลต1อบุคคลภายนอกฝDายปกครอง บุคคลภายนอกฝDายปกครอง
นอกจากหมายถึงประชาชนแล5วยังหมายความรวมถึงข5าราชการหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐด5วย กรณีท่ีเป=น
สถานะส1วนบุคคลของข5าราชการหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐ ซ่ึงความแตกต1างระหว1างการสั่งการท่ีมี
ผลกระทบต1อสถานะส1วนบุคคลของข5าราชการและการสั่งการภายในฝDายปกครองท่ีเก่ียวข5องกับการ
ปฏิบัติหน5าท่ีของข5าราชการนั้น คือ การสั่งการท่ีมีผลกระทบต1อสถานะส1วนบุคคลของข5าราชการเป=น 
“ความสัมพันธ�พ้ืนฐาน” มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู1ภายนอก กระทบถึงสิทธิของข5าราชการใน
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ฐานะส1วนตัว มีลักษณะเป=นนิติกรรมทางปกครอง เช1น การสั่งเลื่อนระดับ การสั่งลงโทษทางวินัยของ
ข5าราชการ ในขณะท่ีการสั่งการภายในฝDายปกครองท่ีเก่ียวข5องกับการปฏิบัติหน5าท่ีนั้นเป=น 
“ความสัมพันธ�ในทางการงาน” ไม1มีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู1ภายนอก ไม1กระทบสิทธิข5าราชการ
ในฐานะส1วนตัว และไม1มีลักษณะเป=นนิติกรรมทางปกครอง เช1น ระเบียบคําสั่งให5ปฏิบัติหน5าท่ีในการ
ทํางานซ่ึงข5าราชการผู5ใต5บังคับบัญชาจะต5องปฏิบัติตาม มาตรการภายในของฝDายปกครองจึงไม1ได5มี
ผลกระทบต1อบุคคลภายนอกหรือสถานะส1วนบุคคลของข5าราชการหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐ 
  โดยสรุป “กฎ” ในระบบกฎหมายไทยประกอบด5วยลักษณะสําคัญ 5 ประการ18 คือ 1. เป=น
กฎเกณฑ�ท่ีตราโดย “ฝDายปกครอง” 2. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายแม1บท 3. เป=นกฎเกณฑ�  
ท่ีออกเพ่ือกําหนดรายละเอียดให5เป=นไปตามกฎหมายแม1บท  4. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป  
ไม1มุ1งหมายให5ใช5กับกรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ 5. และเป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผลโดยตรงไปยังภายนอก 
  
 5.3 ป�ญหาการเริ่มนับอายุความในการฟ
องคดีเก่ียวกับ “กฎ” 
  ป8ญหาท่ีสําคัญอีกประการหนึ่ง คือ ป8ญหาการเริ่มนับอายุความในการฟ;องคดีเก่ียวกับ
ความชอบด5วยกฎหมายของกฎ ซ่ึงเป=นเง่ือนไขการฟ;องคดีท่ีมีความสําคัญ พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 กําหนดว1า การฟ;องคดีปกครองจะต5อง
ยื่นฟ;องภายในเก5าสิบวันนับแต1วันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดี เว5นแต1จะมีบทกฎหมายเฉพาะ
กําหนดไว5เป=นอย1างอ่ืน และมาตรา 52 กําหนดว1า การยื่นฟ;องคดีปกครองท่ียื่นเม่ือพ5นกําหนดเวลา
การฟ;องคดีแล5วถ5าศาลปกครองเห็นว1าคดีท่ียื่นฟ;องนั้นจะเป=นประโยชน�แก1ส1วนรวมหรือมีเหตุจําเป=น
อ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู1กรณีมีคําขอศาลปกครองจะรับไว5พิจารณาก็ได5 จากแนวคําพิพากษาและ
คําสั่งของศาลปกครองได5ถือวันเริ่มต5นในการนับระยะเวลาการฟ;องคดีหรืออายุความการฟ;องคดี
แตกต1างกันไปหลายแนวทาง อีกท้ังยังมีข5อยกเว5นในเรื่องอายุความ ทําให5เกิดความไม1ชัดเจนแน1นอน
ในการนับระยะเวลาการฟ;องคดี  
  การตีความดังกล1าวแม5จะเป=นการสอดคล5องกับบทบัญญัติแห1งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 แต1การถือตามแนวการตีความของศาล
ปกครองอาจจะก1อให5เกิดป8ญหาในเรื่องของความแน1นอนของระยะเวลาว1าระยะเวลาใดจะถือว1า      
ผู5ฟ;องคดีได5รู5หรือควรรู5ถึงวันท่ีกฎนั้นมีผลกระทบต1อผู5ฟ;องคดี ด5วยเหตุว1ากฎมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป 

                                                 

 18บรรเจิด สิงคะเนติ, “กฎ” เอกสารประกอบคําสอน วิชากฎหมายปกครองชั้นสูง (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักพิมพ�สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร�, 2558), หน5า 4.  
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โดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ ดังนั้น ผู5ท่ีอยู1ในบังคับของกฎ
ย1อมจะมีเป=นจํานวนมาก และผลกระทบกับสิทธิของประชาชนท่ีเกิดจากกฎไม1อาจท่ีจะเกิดข้ึนได5
พร5อมกันท้ังหมด  จึงข้ึนอยู1กับฝDายปกครองว1าจะใช5อํานาจโดยอาศัยกฎไปมีผลกระทบต1อประชาชน
เม่ือใด และการท่ีศาลพิจารณาจากข5อเท็จจริงเป=นรายกรณีว1าผู5ฟ;องคดีได5รับผลกระทบจากกฎเม่ือใด
จึงจะเป=นวันท่ีผู5ฟ;องคดีได5รู5หรือควรรู5ถึงกฎและเป=นวันเริ่มต5นนับระยะเวลาการฟ;องคดี ซ่ึงเห็นได5ว1า
ย1อมเป=นการเป~ดโอกาสให5มีการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎได5อยู1เสมอและ
ตลอดเวลาโดยไม1มีท่ีสิ้นสุด ซ่ึงเป=นการไม1สอดคล5องกับหลักความแน1นอนของกฎหมาย 
  นอกจากนี้ในการฟ;องคดีท่ีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎ แม5จะเป=นการยื่น
ฟ;องเม่ือพ5นระยะเวลา 90 วันนับแต1วันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดีก็ตาม แต1พระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 52 ก็ได5กําหนดข5อยกเว5นในกรณีท่ี
มีการฟ;องคดีเกินกว1าระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงศาลปกครองอาจรับคําฟ;องดังกล1าวไว5พิจารณา
ได5ถ5าเห็นว1าการฟ;องคดีนั้นจะเป=นประโยชน�แก1ส1วนรวมหรือมีเหตุจําเป=นอ่ืน ซ่ึงป8จจุบันศาลปกครอง
ได5นําข5อยกเว5นในเรื่องของประโยชน�แก1ส1วนรวมมาเป=นเหตุในการรับฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วย
กฎหมายของกฎ ในกรณีท่ีฟ;องเกินกว1าระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดไว5พิจารณา ในบางกรณีศาลก็
ไม1ได5นําข5อยกเว5นมาวินิจฉัยประกอบการพิจารณาเป=นเง่ือนไขในเรื่องของระยะเวลาในการฟ;องคดี 
หรือในบางกรณีท่ีศาลนําข5อยกเว5นมาวินิจฉัยประกอบการพิจารณาเป=นเง่ือนไขในเรื่องของระยะเวลา
ในการฟ;องคดีแต1ศาลวินิจฉัยว1าไม1เป=นประโยชน�แก1ส1วนรวม ซ่ึงกรณีดังกล1าวเป=นการแสดงให5เห็นถึง
ความไม1แน1นอนของการใช5ข5อยกเว5นของศาลปกครอง 
  เม่ือกําหนดให5เริ่มนับระยะเวลาฟ;องเพิกถอนกฎต้ังแต1วันท่ีมีการประกาศใช5กฎนั้น 
ระยะเวลาท่ีให5ผู5ฟ;องคดียื่นฟ;องภายในเก5าสิบวันนับแต1วันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 เป=นระยะเวลา
ท่ีสั้นเกินไป ซ่ึงโดยข5อเท็จจริงแล5วย1อมเป=นไปได5ยากท่ีประชาชนจะรู5หรือควรรู5ถึงการประกาศของกฎ
ดังกล1าวและนํามายื่นฟ;องคดีต1อศาลภายใน 90 วัน อีกท้ังกฎอาจยังไม1ส1งผลกระทบโดยตรงต1อผู5ฟ;อง
คดีภายในระยะเวลาดังกล1าว และการกําหนดให5เริ่มนับระยะเวลาฟ;องเพิกถอนกฎต้ังแต1วันท่ีมีการ
ประกาศใช5กฎนั้น ไม1เป=นการทําให5การคุ5มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนขาดความสมบูรณ� 
เนื่องจากแม5ผู5ฟ;องคดีจะฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎไม1ได5เพราะเหตุว1าเป=นการ
ฟ;องท่ีเกินกําหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดนับแต1วันท่ีมีการประกาศบังคับใช5กฎ แต1ประชาชน
หรือผู5ฟ;องคดีก็สามารถท่ีจะฟ;องคดีโดยอาศัยเหตุข5อพิพาทอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนดได5 เช1น การ
ฟ;องกรณีท่ีฝDายปกครองออกคําสั่งทางปกครองโดยอาศัยกฎนั้นเป=นฐานอํานาจในการออกคําสั่งและ
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คําสั่งทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของผู5ฟ;องคดี กรณีดังกล1าวจึงเป=นการชั่งน้ําหนักระหว1างหลักความ
แน1นอนในทางกฎหมายกับหลักการคุ5มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  ด5วยเหตุผลดังกล1าวข5างต5น บทบัญญัติในกรณีของการฟ;องคดีเก่ียวกับกฎนั้นควร
กําหนดการเริ่มต5นนับระยะเวลาในการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎนับต้ังแต1วันท่ี
กฎมีการประกาศใช5 ไม1ว1าจะเป=นการประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือประกาศในสถานท่ีท่ีกฎหมาย
กําหนด เพ่ือให5เกิดความชัดเจนและมีความสอดคล5องกับลักษณะในทางกฎหมายของกฎ และควร
ขยายระยะเวลาในการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎให5มากกว1าระยะเวลา 90 วัน
ตามท่ีกําหนดไว5ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 
 
6. บทสรุปและขKอเสนอแนะ 
 
 6.1 ป�ญหาเขตอํานาจศาลในการตรวจสอบความชอบดKวยกฎหมายของ “กฎ” ท่ีตรา
โดยองค กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
  ประการท่ีหนึ่ง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการตีความนิยามของหน1วยงานทางปกครองใน
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 โดยควรตีความ
หน1วยงานทางปกครองรวมถึงกรณีท่ีองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญใช5อํานาจทางปกครองด5วย โดยเฉพาะ
อย1างยิ่งในกรณีท่ีองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญตรากฎ โดยถือเป=นหน1วยงานอ่ืนของรัฐ 
  ประการท่ีสอง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการสร5างหลักเกณฑ�องค�กรผู5มีอํานาจในการ
พิจารณากฎท่ีตราโดยองค�กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ โดยแก5ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ในส1วนนิยามของคําว1า “หน1วยงานทาง
ปกครอง” โดยเพ่ิมเติม “องค�กรตามรัฐธรรมนูญ” ไว5ในบทบัญญัติดังกล1าวด5วย เช1น “หน1วยงานทาง
ปกครอง” หมายความว1า กระทรวง ทบวง กรม ส1วนราชการท่ีเรียกชื่ออย1างอ่ืนและมีฐานะเป=น
กรม ราชการส1วนภูมิภาค ราชการส1วนท5องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา องค�กรตามรัฐธรรมนูญ หรือหน1วยงานอ่ืนของรัฐ และให5หมายความรวมถึงหน1วยงานท่ี
ได5รับมอบหมายให5ใช5อํานาจทางปกครองหรือให5ดําเนินกิจการทางปกครอง  
 
 6.2 ป�ญหาการฟ
องคดีเก่ียวกับ “กฎ” ท่ีมีความเก่ียวพันกับ “มาตรการภายในของฝeาย
ปกครอง” 
  ประการท่ีหนึ่ง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการตีความนิยามของกฎในพระราชบัญญัติจัดต้ัง-
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 โดยไม1ควรตีความว1าเม่ือเป=น “บทบัญญัติ
อ่ืนท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป โดยไม1มุ1งหมายให5ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ” แล5วก็
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จะมีลักษณะเป=นกฎทุกกรณี แต1ควรจะต5องตีความโดยพิจารณาจากลักษณะสําคัญของกฎให5ครบถ5วน 
คือ 1. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีตราโดย “ฝDายปกครอง” 2. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีอาศัยอํานาจตามกฎหมายแม1บท      
3. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีออกเพ่ือกําหนดรายละเอียดให5เป=นไปตามกฎหมายแม1บท 4. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผล
บังคับเป=นการท่ัวไปไม1มุ1งหมายให5ใช5กับกรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ และ 5. เป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผล
โดยตรงไปยังภายนอก ท้ังนี้ คําว1ามีผลโดยตรงไปยังภายนอก หมายถึง มีผลโดยตรงไปสู1ประชาชน 
และหมายความรวมถึงมีผลโดยตรงไปสู1เจ5าหน5าท่ีของรัฐในกรณีท่ีเป=นความสัมพันธ�พ้ืนฐานด5วย  
  ประการท่ีสอง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการสร5างหลักเกณฑ�ในการแบ1งแยกความ
แตกต1างระหว1าง “กฎ” และ “มาตรการภายในของฝDายปกครอง” โดยควรมีการแก5ไขเพ่ิมเติม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 ในส1วนนิยามของ
คําว1า “กฎ” โดยเพ่ิมเติมลักษณะของกฎท่ี “เป=นกฎเกณฑ�ท่ีมีผลโดยตรงไปยังภายนอก” ไว5ใน
บทบัญญัติดังกล1าวด5วย เช1น “กฎ” หมายความว1า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ข5อบัญญัติท5องถ่ิน ระเบียบ ข5อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเป=นการท่ัวไป โดยไม1มุ1งหมายให5
ใช5บังคับแก1กรณีใดหรือบุคคลใดเป=นการเฉพาะ แต1ไม1รวมถึงกรณีท่ีใช5บังคับแต1เฉพาะภายในฝDาย
ปกครอง” 
 
 6.3 ป�ญหาการเริ่มนับอายุความในการฟ
องคดีเก่ียวกับ “กฎ” 
  ประการท่ีหนึ่ง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการตีความการนับระยะเวลาเริ่มต5นในการฟ;อง
คดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎ ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 โดยควรตีความวันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดี โดยเริ่มต5นนับ
ระยะเวลาในการฟ;องคดีนับแต1วันท่ีกฎนั้นได5ประกาศใช5บังคับ ไม1ว1าจะประกาศในราชกิจจานุเบกษา
หรือประกาศโดยวิธีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกําหนด 
  และการตีความข5อยกเว5นในกรณีท่ีมีการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎ
เกินกว1าระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนดตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 52 ควรตีความโดยไม1รวมข5อยกเว5นในเรื่องของประโยชน�แก1ส1วนรวม
หรือมีเหตุจําเป=นอ่ืน     
  ประการท่ีสอง ผู5เขียนขอเสนอแนวทางในการสร5างหลักเกณฑ�ในการนับระยะเวลา
เริ่มต5นในการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วยกฎหมายของกฎตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 และมาตรา 52 โดยอาจจะบัญญัติเพ่ิมเติมไว5เป=น
การเฉพาะแยกต1างหากจากระยะเวลาในการฟ;องคดีปกครองประเภทอ่ืน หรือบัญญัติเพ่ิมเติมใน
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 เช1น “การฟ;อง
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คดีปกครองกรณีเพิกถอนกฎจะต5องยื่นฟ;องภายในหนึ่งป�นับแต1วันประกาศใช5บังคับ กรณีอ่ืนจะต5อง
ยื่นฟ;องภายในเก5าสิบวันนับแต1วันท่ีรู5หรือควรรู5ถึงเหตุแห1งการฟ;องคดี หรือนับแต1วันท่ีพ5นกําหนด   
เก5าสิบวันนับแต1วันท่ีผู5ฟ;องคดีได5มีหนังสือร5องขอต1อหน1วยงานทางปกครองหรือเจ5าหน5าท่ีของรัฐ
เพ่ือให5ปฏิบัติหน5าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไม1ได5รับหนังสือชี้แจงจากหน1วยงานทางปกครอง หรือ
เจ5าหน5าท่ีของรัฐหรือได5รับแต1เป=นคําชี้แจงท่ีผู5ฟ;องคดีเห็นว1าไม1มีเหตุผลแล5วแต1กรณี เว5นแต1จะมี    
บทกฎหมายเฉพาะกําหนดไว5เป=นอย1างอ่ืน” 
  และไม1ควรมีข5อยกเว5นในเรื่องของระยะเวลาการฟ;องคดีเก่ียวกับความชอบด5วย
กฎหมายของกฎตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 52 เช1น “การฟ;องคดีปกครองท่ีเก่ียวกับการคุ5มครองประโยชน�สาธารณะหรือสถานะของ
บุคคล จะยื่นฟ;องคดีเม่ือใดก็ได5 
  การยื่นฟ;องคดีปกครองท่ียื่นเม่ือพ5นกําหนดเวลาการฟ;องคดีแล5วถ5าศาลปกครองเห็นว1า
คดีท่ียื่นฟ;องนั้นจะเป=นประโยชน�แก1ส1วนรวมหรือมีเหตุจําเป=นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู1กรณีมีคําขอ
ศาลปกครองจะรับไว5พิจารณาก็ได5  
  ท้ังนี้ ไม1หมายความรวมถึงการฟ;องคดีปกครองกรณีท่ีเป=นกฎ” 
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