
ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการฟ้องเพกิถอนนิตกิรรมทางปกครอง 
ศึกษากรณกีฎ 

เสฏฐพงศ์  รักษพล 

วทิยานิพนธ์นีเ้ป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต 

สาขาวชิานิตศิาสตร์ คณะนิตศิาสตร์ปรีด ีพนมยงค์  
มหาวทิยาลยัธุรกจิบัณฑติย์ 

พ.ศ. 2559 



ฆ 

หวัขอ้วิทยานิพนธ์ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  
 ศึกษากรณีกฎ 
ช่ือผูเ้ขียน เสฏฐพงศ ์รักษพล 
อาจารยท่ี์ปรึกษา  รองศาสตราจารย ์ดร. อภิญญา เล่ือนฉว ี
สาขาวิชา  นิติศาสตร์ 
ปีการศึกษา  2559 

 
บทคดัย่อ 

 
วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีวตัถุประสงค ์เพ่ือศึกษาขอ้มูลเก่ียวกบัแนวคิดทฤษฎีและหลกัการ

ทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครองและ
มีการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองดงักล่าว โดยเปรียบเทียบกบักฎหมายไทยและกฎหมาย
ต่างประเทศในเร่ืองเง่ือนไขการฟ้องคดีเพื่อใชใ้นการวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติ
กรรมทางปกครองศึกษากรณีกฎ เพื่อศึกษาแนวทางแกปั้ญหาเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครองกรณีของกฎ ในส่วนของการฟ้องเพิกถอนกฎเขา้มายงัศาลปกครอง ระยะเวลาในการฟ้อง
เพิกถอนกฎและผูมี้สิทธิฟ้องคดี 

ปัญญาหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชก้ารตีความกฎหมายในส่วนของขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการ
ฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดแ้ก่คดีพิพาทท่ี
เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซ่ึงอาจจะอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
หรือศาลปกครองชั้นตน้ เป็นปัญหาท่ีเกิดจากการใช้การตีความซ่ึงมีความสําคญั และการแกไ้ข
ปัญหาท่ีเหมาะสมท่ีสุดก็คือการเลือกใชห้ลกัเกณฑ์การตีความกฎหมายมหาชนท่ีทาํให้ทราบถึง
ความหมายหรือขอ้ความท่ีซ่อนอยูใ่นกฎหมายนั้นๆเพ่ือนาํมาวินิจฉยัปัญหาท่ีเกิดข้ึนอยา่งเป็นธรรม 
ส่วนกรณีของเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครองในส่วนของผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีตาม
มาตรา 42 มีความสมัพนัธ์ต่อการเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัเดียวกัน ส่วนสําคญัของปัญหาดงักล่าวจึงอยู่ท่ีการนับระยะเวลาและระยะเวลา
ส้ินสุดในการฟ้องคดีท่ีกาํหนดไวเ้พียงเกา้สิบวนัสําหรับการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎ ซ่ึงสมควร
ได้รับการแก้ไขปัญหา เพื่อให้การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎดังกล่าวได้รับการ
พิจารณาโดยศาลปกครอง ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการ
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กระทาํทางปกครองโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครอง นั่นก็คือศาลปกครองนั่นเองและสมควรนาํ
หลกัการและแนวคิดท่ีเก่ียวกบัการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนกฎทั้งในส่วนท่ีอยูใ่นอาํนาจ
ของศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองครองสูงสุด และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเง่ือนไขการฟ้อง
คดีในต่างประเทศมาปรับใช้กับประเทศไทย ซ่ึงจะทาํให้แก้ไขปัญหาเก่ียวกับการใช้สิทธิของ
ประชาชนในการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายเขา้สู่กระบวนการยติุธรรมได ้โดยผู ้
ศึกษาเห็นควรใหมี้การแกไ้ขให้ไม่มีอายคุวามสาํหรับระยะเวลาในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎ โดย
นําหลกัการและแนวคิดในการใช้การตีความกฎหมายตามแนวทางของต่างประเทศมาปรับใช ้
เพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง และ
สามารถแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวไดอ้ยา่งเหมาะสมและเป็นธรรม  
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Abstract 

 
   This thesis aims at studying about the information relevant to concepts, 
theories, and the public law principles in the revocation of unlawful rule by the Administrative 
Court and the law concerning that matter. This research method is by comparing Thai laws and 
the foreign laws regarding the condition in action for the purpose of analyzing the problems 
concerning in raising an action for revocation of the administrative juristic act: a case study of 
Rule and its resolutions in respect of the action for revocation of rules to the administrative court, 
the period in such action and the person entitled to the action. 

The problems arising from the application and the interpretation of the laws in the 
part of disputes regarding the revocation of the unlawful rules may in the jurisdiction of the 
Supreme Administrative Court according to section 11(2) of the Act on the Establishment of 
Administrative Court and Administrative Court Procedure B.E. 2542 which is the cases involving 
a dispute on legality of the royal decree of rule issued by the council of ministers or by the 
approval of the council of ministers and may in the jurisdiction of the Supreme Administrative 
Court or the Administrative Court of First Instance. It is the problems arising from the application 
and the interpretation which are important and the most appropriate solutions is to opt for the 
principles in applying and interpreting the public laws rendering the knowledge of the meanings 
or statements hiding in such laws in order to adjudicating such problems fairly. In the part of the 
condition in action to the administrative court, the injured person entitled to raise an action 
according to section 42 is significant for the beginning of period in raising an action to the 
administrative court in accordance with section 49 of the same Act.  
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Therefore the main part of the problems is the beginning and ending of the period in 
raising an action which is provided only ninety days for the action in revocation of the rules. It 
shall be resolved so that the judicial review of the legality in such rules is considered by the 
administrative court in consistent with the judicial control of the legality of an administrative act 
by external organization of the administrative organization which is the administrative court. 
Moreover, it shall apply the principles and concepts relating to the action to the administrative 
court in revocation the rules both in the jurisdiction of the Supreme Administrative Court and the 
Administrative Court of First Instance as well as the application of laws regarding the conditions 
to raise an action in foreign countries in Thailand. This will result in the solution of the problems 
concerning the exercise of right by the people in raising an action against the legality entering into 
the justice proceedings. The researcher suggests revising the period of action for revocation of the 
rules to no period prescribed by adopting of the principles and concepts applying and interpreting 
the laws according to the foreign approaches for the purpose of the consistency of judicial control 
of the legality of an administrative act and be able to solve the existed legal problems properly 
and fairly.  
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บทที ่1 
บทนํา 

 
1.1  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

ในระบบศาลของประเทศไทยแต่เดิมเป็นระบบศาลเด่ียว ท่ีมีเพียงศาลยุติธรรมเป็น
องคก์รตุลาการท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาอรรถคดีต่างๆรวมทั้งคดีปกครอง ต่อมาภายหลงัเม่ือ
ประเทศไทยไดป้ฏิรูปการเมืองโดยการตรารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัพุทธศกัราช 
2540 โดยเน้ือหาของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าวกาํหนดให้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนนบัตั้งแต่นั้น 
นบัวา่เป็นการเปล่ียนรูปแบบของระบบศาลจากระบบศาลเด่ียวเป็นระบบศาลคู่ โดยระบบศาลคู่เป็น
ระบบท่ีมีศาลยุติธรรมและศาลปกครองทาํหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยช้ีขาดขอ้
พิพาทในประเดน็ต่างๆควบคู่กนัไป ระบบดงักล่าวกาํหนดใหศ้าลยติุธรรมมีอาํนาจวินิจฉยัขอ้พิพาท
เฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนของกฎหมายปกครองแยกออกมาให้เป็นอาํนาจของศาล
ปกครองท่ีจะมีอาํนาจในการวินิจฉยัขอ้พิพาทดงักล่าว โดยประเทศท่ีใชร้ะบบศาลคู่ส่วนมากจะเป็น
ประเทศในกลุ่ม civil law เช่น ฝร่ังเศส เบลเยีย่ม สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นตน้ 

ศาลปกครองเป็นศาลท่ีมีวิธีพิจารณาคดีท่ีแตกต่างจากของศาลยติุธรรม คือการใชร้ะบบ
ไต่สวน ซ่ึงระบบดังกล่าวเป็นระบบท่ีนับว่าศาลมีความสําคัญโดยมีบทบาทในการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน ศาลอาจแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมดว้ยการนดัไต่สวนคู่กรณีหรือ
เรียกพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ รวมทั้งการออกเดินเผชิญสืบ เพื่อใหไ้ดข้อ้เทจ็จริง
และพยานหลกัฐานท่ีจาํเป็นต่อการพิจารณาพิพากษาอย่างครบถว้น ทั้งน้ีเอกชนส่วนใหญ่อาจไม่มี
ขอ้มูลหรือพยานหลกัฐานในครอบครองและไม่มีความรู้ในขอ้กฎหมาย เพื่อท่ีจะสามารถดาํเนินคดี
ไดอ้ยา่งเท่าเทียมกบัคู่กรณีท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ถือเป็นหลกัประกนั
ความยติุธรรมท่ีคู่กรณีจะไดรั้บจากการดาํเนินคดีในศาลปกครอง 

เม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน ส่งผลให้มีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ออกมาเพื่อใหศ้าลปกครองใชใ้นการวินิจฉยัคดีท่ีเกิดข้ึนหาก
มีการฟ้องร้องเขา้มายงัศาลปกครอง โดยพระราชบญัญติัดงักล่าวกาํหนดใหศ้าลปกครองมีอาํนาจใน
การพิจารณาดีหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองต่อไปน้ี 
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 1. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดย

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มี

อาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ

ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมี

ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือ

สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

 2.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 3.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทาง

ปกครอง หรือคาํสัง่อ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั

หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 4. คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 5. คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ

ศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 6. คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 

เร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 

 1. การดาํเนินการเก่ียวกบัวินยัทหาร 

 2. การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการ

ฝ่ายตุลาการ 

 3. คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากรศาล

ทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน 

จากการศึกษาพบว่าในประเทศไทยกาํหนดให้มีการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายต่อศาลปกครองไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง
หรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไว้
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สาํหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือ
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบและคดีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีไดต้าม ท่ี
กาํหนดให้คดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี  หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ทั้ ง น้ีตามมาตรา  11 (2)  แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมีการกาํหนดเง่ือนไข
การฟ้องคดีท่ีเป็นการกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไวใ้นมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ทั้งน้ีการฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
คดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนังสือ
ช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่า
ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน โดยศาลมีการใช้
มาตราดงักล่าวในการพิจารณาคดี และมีการกาํหนดเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีเป็นการกาํหนดผูท่ี้มีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 42 คือ ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดร้อน หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองมาจากการกระทาํหรือการงดเวน้การ
กระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอ่ืนใด ท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ข หรือบรรเทา
ความเดือดร้อน หรือเสียหาย หรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมี
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

จากการศึกษาคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทาํให้
เกิดปัญหา 3 ปัญหา ดงัน้ี 
 1.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีอยู่ในอาํนาจของศาล
ปกครองสูงสุด 
 ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดวิธีการและขั้นตอนไวว้่า ใหอ้อกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แมป้ระกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ดงักล่าวจะไดด้าํเนินการประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่การดาํเนินการ
ดงักล่าวก็ไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้ตอ้งปฏิบติั คดีตามคาํฟ้องจึงไม่อยู่ในอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีจะพิจารณาพิพากษา 
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ผูศึ้กษาเห็นว่าในคดีท่ีศาลปกครองสุดโดยท่ีประชุมใหญ่วินิจฉยัไวใ้นคดีหมายเลขดาํท่ี 

ฟ.79/2553 ว่ากรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัให้การออกกฎกระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติั คดีท่ีฟ้อง

ขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงักล่าว อยูใ่น

อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น หากวินิจฉยัว่ากฎหมายท่ีบญัญติัใหก้ระทาํโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหมายถึงเฉพาะท่ีบญัญติัไวก้ฎหมายใน

พระราชบญัญติั โดยไม่รวมถึงกฎหมายในระดบัพระราชกฤษฎีกา กรณีเช่นน้ีแมม้าตรา 4 (6) จะ

กาํหนดให้ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไป ซ่ึงมี

สถานะเป็นกฎตอ้งเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ความเห็นชอบก็ตาม ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของกฎดงักล่าว ยอ่มไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด แต่ถา้

หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่ายบริหารและสภาพบงัคบั

ของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่สวนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ย่อมเห็นไดว้่าผูอ้อกกฎและการใชบ้งัคบักฎ มี

ความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร ดงันั้น เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบัเน้ือหาของคดีซ่ึง

ศาลจะต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความ

เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลว้ จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ 

ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมายระดับพระราช

กฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

สูงสุดดว้ย 

 ดงันั้น ถา้หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎ ซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่าย
บริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่สวนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นไดว้่าผูอ้อกกฎ
และการใชบ้งัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบั
เน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแล้ว จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมาย
ระดบัพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด 
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2.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องเพิกถอนกฎ 
 กรณีของการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาล
ปกครอง ไดมี้แนวคาํพิพากษาของศาลปกครองเก่ียวกบัการเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวห้ลายแนวทาง ซ่ึงทาํให้คาํพิพากษาดงักล่าวมีความลกัลัน่ ไม่มีเอกภาพ
ศาลปกครองจึงไดน้าํเอาประเด็นปัญหาของการนบัระยะเวลาดงักล่าวเขา้สู่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดเพ่ือแกปั้ญหาของการเร่ิมนบัระยะเวลาดงักล่าวว่าวนัใดควรจะเป็นวนัท่ีเร่ิม
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
 การท่ีกฎหมายกาํหนดใหส้ามารถฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎไดภ้ายในระยะเวลาเกา้สิบวนั
ประกอบกับเง่ือนไขในการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ จากการศึกษาจากแนว             
คาํพิพากษาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องเพิกถอนกฎพบว่าเม่ือมีการฟ้องคดีเขา้มายงัศาลปกครองมีคดี
จาํนวนมากท่ีฟ้องเขา้มายงัศาลปกครองแลว้ศาลกลบัมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาเน่ืองดว้ยเหตุ
ท่ีว่าเป็นการฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาเกา้สิบวนัตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง ซ่ึงเห็นว่ากฎ
ดงักล่าวถือเป็นผลิตผลท่ีไดจ้ากการกระทาํของฝ่ายปกครอง เม่ือกฎดงักล่าวมีความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายย่อมท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนออกไปโดยศาลปกครองท่ีนับเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ี
ตรวจสอบฝ่ายปกครองทั้งน้ีตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 
 ดงันั้นปัญหาจากกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาเน่ืองจากเป็นการ
ฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาเกา้สิบวนั ทาํใหศ้าลปกครองไม่สามารถเขา้ไปพิจารณาเน้ือหาของกฎไดว้า่กฎท่ี
เป็นวตัถุแห่งคดีท่ีนาํมาฟ้องนั้นนั้นเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เพราะตามหลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองกาํหนดให้รัฐเป็นผูท่ี้ใชอ้าํนาจต่อประชาชนโดยอาศยั
อาํนาจตามท่ีกฎหมายไดใ้หไ้วซ่ึ้งในท่ีน้ีไดแ้ก่ กฎ และหากกฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายกส็มควรท่ีจะ
เพิกถอน และหากมีการปล่อยใหเ้วลาผา่นไปโดยไม่ไดมี้การพิจารณา กฎท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้นอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนและจะเป็นการยากท่ีจะเยยีวยาแกไ้ข 
 3.  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพิกถอนกฎ 

เง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใน
ส่วนของผูมี้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงถูกกาํหนดไวใ้นมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กาํหนดให้ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็น                    
ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้โดย
แบ่งเง่ือนไขเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาลปกครอง
ได ้สองกรณีคือ กรณีแรกเป็นกรณีของผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงจากกฎท่ีเป็น
เหตุแห่งการฟ้องและ กรณีท่ีสองคือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎท่ีมีการออกโดยฝ่าย
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ปกครอง ซ่ึงการเดือดร้อนดงักล่าวยอ่มคาดหมายไดว้่าไม่สามารถหลีกเล่ียงจากความเดือดร้อนหรือ
เสียหายนั้นได ้ นบัว่ากฎหมายตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไดเ้ปิดกวา้งการเป็นผูมี้สิทธิท่ีจะฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองได ้

จากคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 มีแนวทางในการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอน
กฎโดยหากมีการเร่ิมนับจากวนัท่ีกฎกระทรวงประกาศให้มีผลใช้บงัคบัตั้ งแต่วนัท่ีประกาศใน          
ราชกิจจานุเบกษา ย่อมถือว่าการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีมีบทเฉพาะกาลท่ีกาํหนดให้ปฏิบติัภายใน 180 
วนัพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมต่อผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับทเฉพาะกาล เพราะใน
ระหว่างท่ีการใชบ้งัคบัถึงกฎอาจยงัไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้การปฏิบติัตามบทเฉพาะกาล
เสียก่อน และเม่ือบุคคลดงักล่าวไดป้ฏิบติัตามบทเฉพาะกาลแลว้พบว่าตนไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการกระทาํดงักล่าวท่ีตอ้งปฏิบติัตามบทเฉพาะกาล กรณีเช่นว่าน้ีสมควรจะถือว่าเป็น
ผูเ้สียหายตามความเป็นจริงโดยเร่ิมนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อนภายใน
กาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นบทเฉพาะกาลตาม ส่วนการท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิม
นับตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษาย่อมขดักบัสภาพความเป็นจริงดงักล่าว
ขา้งตน้ เน่ืองจากขณะท่ียงัไม่มีการปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลก็ยอ่มไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้
การปฏิบติัจริงในช่วงระยะเวลาท่ีกาํหนดในบทเฉพาะกาลเสียก่อน ดงันั้นในกรณีเช่นว่าน้ีวนัท่ีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในกรณีลกัษณะดงักล่าว จึงสมควรเร่ิมนบัเม่ือพน้กาํหนด 180 วนั
ตามบทเฉพาะกาล  
 ผลเสียท่ีเกิดจากการท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิมนับตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาในคาํพิพากษาดงักล่าว ส่งผลใหเ้ป็นการฟ้องคดีท่ีพน้ระยะเวลาเกา้สิบ
วนัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ถือเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนในการนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาล
ซ่ึงจากการท่ีศาลไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาทาํให้กฎนั้นไม่ไดเ้ขา้รับการพิจารณาในเน้ือหาว่ากฎนั้น
เป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่จึงอาจเกิดปัญหาตามมาในภายหลงัซ่ึงอาจจะแกไ้ขเยยีวยาไดย้าก 
และถือเป็นการไม่สนบัสนุนหลกัการของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครอง ท่ีกาํหนดใหศ้าลปกครองเป็นองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ
ท่ีออกมาโดยฝ่ายปกครอง 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาหลกัการแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกบัปัญหาเก่ียวกบัการ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ศึกษากรณีกฎ 
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2. เพื่อศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎและเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
ในกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ศึกษากรณีกฎ 
4. เพื่อศึกษาแนวทางแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ศึกษากรณีกฎ 
 

1.3  สมมติฐานของปัญหา 
การฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎโดยศาลปกครองตามท่ีกาํหนดไวม้าตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัมาตรา 10  
ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครองเวน้แต่คดี
ท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) เป็นปัญหาเก่ียวกบัการตีความโดยศาล
ปกครองว่าการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
ท่ีมีคาํพิพากษาให้อยู่ในอาํนาจศาลปกครองชั้นต้น ถือเป็นการตีความท่ีผิดวตัถุประสงค์ของ
พระราชบัญญัติดังกล่าว จึงสมควรได้รับการแก้ไขโดยใช้หลักการตีความตามเจตนารมณ์ 
นอกจากน้ีในความสมัพนัธ์ระหวา่งการเป็นผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีกบัระยะเวลาในการฟ้องคดี
เพื่อเพิกถอนกฎท่ีมีประเด็นปัญหาท่ีศาลวินิจฉัยว่าเป็นการฟ้องท่ีพน้ระยะเวลา      และกรณีของ
ระยะเวลาและการนบัระยะเวลาของการฟ้องเพิกถอนกฎตามมาตรา 49 จากทั้งสองปัญหาดงักล่าว
ไม่ควรมีกาํหนดระยะเวลาสาํหรับการฟ้อง  
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 

เป็นการศึกษาเก่ียวกบัคดีปกครองเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎและเง่ือนไขในการฟ้อง
คดีเก่ียวกบัการเพิกถอนกฎ ตั้งแต่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีว่ากรณีใดบา้งท่ีจะถือว่าเป็นผูเ้สียหายท่ีอาจมีสิทธิ
ฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาลปกครองได ้ระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
และการนับว่าวนัใดเป็นวนัแรกท่ีมีสิทธิฟ้องเพิกถอนกฎตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคาํพิพากษาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีมีประเด็น
ใหพ้ิจารณาถึงกฎท่ีสามารถฟ้องไดต่้อศาลปกครอง ตลอดจนเง่ือนไขในการฟ้องคดีท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี
เพื่อให้ทราบถึงการใช้และการตีความ เพื่อให้กฎหมายเหล่านั้ น เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและพระราชบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ 
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1.5 วธีิดําเนินการศึกษา 
 เป็นการศึกษาวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) เป็นหลกั ทั้งหลกัการแนวคิด
และทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกบัปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครองศึกษากรณีกฎ ตลอดจนวิเคราะห์กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎและเง่ือนไขการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ในกฎหมายของไทยและต่างประเทศ 
 
1.6  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

1. ทาํให้ทราบถึงหลักการแนวคิดและทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวกับปัญหาทาง
กฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางกรรมทางปกครองศึกษากรณีกฎ 

2. ทาํให้ทราบถึงกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎและเง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองในกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
3. ทาํให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ศึกษา

กรณีกฎ 
4. ทาํให้ทราบถึงแนวทางการแกปั้ญหาทางกฎหมาย เก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง

กรรมทางปกครอง ศึกษากรณีกฎ 
 
 
 



 
 

บทที ่2 
แนวคดิ หลกัการ และทฤษฎทีางกฎหมายมหาชนทีเ่กีย่วกบัปัญหา 

การฟ้องเพกิถอนนิตกิรรมทางปกครองกรณขีองกฎ 
 

ในการศึกษาปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองกรณีของกฎ ตามท่ี
กาํหนดไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ยกเวน้ท่ีเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอาํนาจของตุลาการศาลปกครอง
สูงสุด ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ในส่วนของเง่ือนไขในการฟ้องคดีในส่วน
ของผูมี้สิทธิฟ้องคดีและระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีมีความสาํคญัต่อการนบัระยะเวลาในการฟ้องคดี
เพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในบทน้ีจะศึกษาถึงทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง 
และการใชก้ารตีความกฎหมายมหาชนว่าควรตีความไปในทางใด จึงจะไดค้วามหมายท่ีแทจ้ริงใน
การนาํมาพิจารณาคดี ทั้งน้ีเพื่อนาํมาแกไ้ขปัญหาดงักล่าวท่ีเกิดข้ึนจากการใชม้ติดงักล่าวต่อไป 

 
2.1  ทฤษฎสิีทธิและเสรีภาพ 

ประเทศหรือรัฐเสรีประชาธิปไตย ลว้นแลว้แต่ยดึมัน่ในลทัธิปัจเจกชนนิยม ทั้งน้ี ลทัธิน้ี
สอนว่า มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรี ศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์ ซ่ึงมีลกัษณะท่ีเป็นนามธรรมจะ
ปรากฏออกมาให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมในรูปของความสามารถของมนุษยใ์นอนัท่ีจะกาํหนด 
ชะตากรรมของตนไดด้ว้ยตนเอง อน่ึง มนุษยแ์ต่ละคนมีความสามารถเช่นน้ีไดอ้ยา่งแทจ้ริง ก็ต่อเม่ือ
แต่ละคนมี “แดนแห่งเสรีภาพ” ภายใตแ้ดนแห่งเสรีภาพของตนน้ี แต่ละคนจะคิดหรือกระทาํการ 
ใด ๆ ก็ได้อย่างอิสระปลอดจากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอ่ื้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งของ
ผูป้กครอง ดว้ยเหตุน้ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ จึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพ
ดา้นต่าง ๆ ท่ีมนุษยแ์ต่ละคนจาํเป็นตอ้งมี ซ่ึงนิยมเรียกกนัวา่ “สิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน”1 

แนวความคิดในการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยรัฐนั้ น เป็น
แนวความคิดท่ีคลาสสิค นับตั้งแต่อารยประเทศทั้งหลายตระหนักถึงการท่ีตอ้งมีกฎหมายแม่บท
สูงสุดท่ีใชใ้นการปกครองและบริหารประเทศ กรณีดงักล่าวเห็นไดจ้ากบทบญัญติัรัฐธรรมนูญของ

                                                            
1 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ: ศึกษารูปแบบการจาํกดัสิทธิเสรีภาพท่ี

รัฐธรรมนูญใหไ้วอ้ยา่งเหมาะสม,  (กรุงเทพมหานคร,  2538)  
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แต่ละประเทศ บางประเทศ จึงกลบัจดัหมู่วา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพปรากฏในรัฐธรรมนูญ การท่ีทุก ๆ 
ประเทศไดก้ล่าวถึง การรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยา่งเป็นลายลกัษณ์อกัษร
นั้น เป็นการกระทาํตามกนัเพื่อแสดงถึงความเป็นอารยประเทศของตนเอง หรือเป็นการท่ีแต่ละ
ประเทศตระหนกัถึงในเร่ืองดงักล่าวว่าเป็นเร่ืองสาํคญั ในสภาพความเป็นจริงแลว้สิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนกย็งัถูกแทรกแซง โดยฝ่ายปกครองทั้งส้ินไม่มากกน็อ้ยตามภาวะและสถานการณ์ของ
แต่ละสงัคม 

2.1.1 แนวคิดพื้นฐานของสิทธิและเสรีภาพ 
สิทธิและเสรีภาพ ในปัจจุบนัน้ีพฒันามาจากสิทธิและเสรีภาพของชนชั้นกลางในยุค

กลางของยโุรป ชนชั้นกลางในยโุรปไดบ้งัคบัให้พวกขุนนางและกษตัริยใ์ห้หลกัประกนัสิทธิและ
เสรีภาพบางประเภทแก่พวกตน โดยการให้หลกัประกนัดงักล่าวมกัจะกระทาํในรูปของเอกสาร 
ต่าง ๆ ดงัจะเห็นไดจ้ากในปี ค.ศ. 1188 บรรดานกับวชและประชาชนชาวสเปนไดมี้การร่วมประชุม
กนั เพื่อให้การรับรองของสิทธิประชาชน โดยรับรองสิทธิในการฟ้อง สิทธิในการหารือ สิทธิใน
การร่วมแสดงความคิดเห็นในปัญหาสาํคญั ๆ นอกจากน้ี ยงัไดรั้บรองการล่วงละเมิดไม่ไดใ้นชีวิต 
เกียรติยศ และสิทธิในท่ีอยู่อาศยัและกรรมสิทธ์ิ แต่ขอ้เรียกร้องท่ีไดรั้บการกล่าวถึงกนัมากในการ 
ต่อสู้ของชนชั้นกลาง คือ Magna ในปี ค.ศ. 1215 โดยมีสาระสาํคญัประการหน่ึงว่าพระมหากษตัริย์
จะเก็บภาษีบางอย่างโดยไม่ไดรั้บความเห็นจากพวกขุนนางไม่ได ้นอกจากน้ีเพื่อป้องกนัการใช้
อาํนาจโดยมิชอบจากศาลโดยพระมหากษตัริย ์จึงไดมี้การกาํหนดไวใ้นมาตรา 39 ว่า “อิสระชนไม่
อาจจะถูกจบักมุคุมขงั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกกระทาํโดยวิธีใดวธีิหน่ึง เวน้แต่โดยอาศยั
พื้นฐานคาํวินิจฉยัตามบทบญัญติัของกฎหมาย 

ในปี ค.ศ. 1215 มีเหตุการณ์สาํคญัเกิดข้ึนในประเทศองักฤษเก่ียวกบัการต่อสู้ของชนชั้น
กลาง ซ่ึงเกิดการเรียกร้องสิทธิของบรรดาขนุนางท่ีไม่ตอ้งการใหก้ษตัริยใ์ชอ้าํนาจเรียกเก็บภาษี ทาํ
ใหป้ระชนเดือนร้อน โดยพระเจา้จอห์นตอ้งการเกบ็ภาษีเพื่อนาํไปใชจ่้ายในการทาํสงคราม จึงทาํให้
เกิดขอ้ตกลงระหว่างขุนนางกบักษตัริยท่ี์เขียนข้ึนจาํกดัอาํนาจของผูป้กครอง และในท่ีสุดพระเจา้
จอห์นตอ้งยอมประทบัตราลงในเอกสาร ซ่ึงเรียกว่า Magna Carta โดยมีใจความสําคญัว่า
พระมหากษตัริยจ์ะเกบ็ภาษีบางอยา่งโดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากขนุนางไม่ได ้

โดยในช่วงศตวรรษท่ี 16 เม่ือพฒันาการของแนวความคิดทฤษฎีว่า ดว้ยรัฐสมยัใหม่ได้
ก่อใหเ้กิดความเขา้ใจในสิทธิและเสรีภาพ ตามความหมาของสมยัใหม่มากยิง่ข้ึน กล่าวคือในปี ค.ศ. 
1628 รัฐสภาองักฤษไดผ้ลกัดนั The Petition of Right โดยมีหลกัการสาํคญัวา่บุคคลไม่ควรถูกคุมขงั
โดยมิไดแ้สดงสาเหตุของการคุมขงันั้น และหมายศาล เพื่อให้ผูรั้บหมายอธิบายสาเหตุท่ีมีการ
ควบคุมตวับุคคล ควรใชไ้ดก้บัทุกคดี เพื่อใหศ้าลตรวจสอบสาเหตุของการคุมขงันั้น และถา้คาํตอบ
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ท่ีไดรั้บมิไดแ้สดงสาเหตุแห่งการคุมขงั ผูถู้กคุมขงัโดยกษตัริยห์รืออภิรัฐมนตรีสภาก็ควรไดรั้บการ
ปล่อยตวั ทั้งน้ีเพื่อให้ผูรั้บหมายได้รับการอธิบายสาเหตุท่ีมีการควบคุมตวับุคคล ถือได้ว่าเป็น
เคร่ืองมือในการคุม้ครองเสรีภาพของตนมิให้ตอ้งถูกควบคุมตวัโดยปราศจากความผิด นอกจากน้ี 
The Petition of Right ยงัไดว้างหลกัการว่าบุคคลไม่ควรถูกบงัคบัให้เสียภาษีใดๆ โดยปราศจาก
ความยนิยอมโดยพระราชบญัญติัของสภา การบงัคบัใหห้าท่ีอยูอ่าศยัแก่ทหารบกและทหารเรือตอ้ง
ถูกยกเลิก2 

ต่อมาในปี ค.ศ. 1689 รัฐสภาองักฤษไดจ้ดัทาํเอกสารช่ือว่า “Bill of Right” เพื่อให ้
พระเจา้วิลเล่ียมและพระนางแมร่ีทรงใหค้วามเห็นชอบเอกสารดงักล่าวมีฐานะเป็นกฎหมายและนบั
ไดว้่าเป็นพื้นฐานท่ีสาํคญัสาํหรับศาลในกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law System) ของ
ประเทศองักฤษท่ีจะนาํบทบญัญติัดงักล่าวมาขยายผลในการใหค้วามคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ซ่ึงต่อมาภายหลงัไดมี้การขยายความ “Bill of Right” โดยกฎหมายทั้ง 3 ฉบบัไดส้ร้าง
กฎเกณฑเ์พื่อกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างกษตัริยแ์ละรัฐสภา โดยมีสาระสาํคญั อนัไดแ้ก่อาํนาจ
ของพระมหากษตัริยท่ี์จะระงบักฎหมาย หรือการใชบ้งัคบักฎหมาย โดยปราศจากความยนิยอมของ
รัฐสภาย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กษตัริยจ์ะเลิกกฎหมายหรือเลิกการใชบ้งัคบักฎหมายก็ไม่ชอบ
เช่นเดียวกนั กษตัริยย์่อมไม่มีอาํนาจท่ีจะเรียกเก็บเงิน โดยรัฐสภาไม่อนุมติัในเวลาบา้นเมืองสงบ
เรียบร้อย การเกณฑห์รือดาํรงไวซ่ึ้งกองทหารประจาํการโดยปราศจากความยนิยอมของรัฐสภายอ่ม
กระทาํมิได ้เสรีภาพในการพูดและอภิปราย หรือการดาํเนินการในรัฐสภาจะนาํมาฟ้องร้อง หรือ
สอบสวนในศาล หรือในสถานท่ีอ่ืนโดยนอกรัฐสภาไม่ได้ การเลือกตั้ งสมาชิกรัฐสภาจะตอ้ง
ดาํเนินการโดยเสรี เป็นตน้ 

บุคคลผูมี้บทบาทสําคญัในการพฒันาแนวความคิดว่าด้วยสิทธิเสรีภาพในช่วงเวลา
ดงักล่าว ไดแ้ก่ John Milton ซ่ึงมีความเห็นว่า สิทธิในชีวิตร่างกาย กรรมสิทธ์ิ เสรีภาพ ในทาง
ศาสนาและในทางความเช่ือ เสรีภาพในการพูด และเสรีภาพของหนังสือพิมพ ์เป็นสิทธิมีความ
จาํเป็นของประชาชนในรัฐ นอกจากน้ี ความเห็นของ John Lock ในหนงัสือช่ือ “Two Treaties of 
Civil Government” ซ่ึงแสดงความเห็นว่า ชีวิต เสรีภาพ และกรรมสิทธ์ิ เป็นสิทธิท่ีติดตวัปัจเจก
บุคคลมาตั้งแต่กาํเนิดและเป็นสิทธิท่ีมีอยู่อย่างเท่าเทียมกนัอย่างอิสระของปัจเจกบุคคลในสภาวะ
ธรรมชาติ สิทธิดงักล่าวไม่อาจถูกยกเลิกไดโ้ดยสัญญาประชาคม แต่อาจทาํให้มัน่คงข้ึนได ้โดย
สญัญาประชาคม ดงันั้น เพื่อใหเ้กิดหลกัประกนัต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงควรท่ีจะใหมี้การ
แบ่งแยกอาํนาจนิติบญัญติัออกจากอาํนาจบริหาร แนวความคิดดงักล่าวไดน้าํไปสู่การประกาศสิทธิ
                                                            

2 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ,  กฎหมายรัฐธรรมนูญ 2551, (กรุงเทพมหานคร: โครงการตาํรา และเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์), น.43. 
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และเสรีภาพของประชาชนในสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1791 และสาธารณรัฐฝร่ังเศส ในปี ค.ศ.1789 
ซ่ึงไดก้ล่าวถึงความผูกพนัต่ออาํนาจรัฐทั้งหมดและประชาชนทุกคนในรัฐ ตอ้งไดรั้บการรับรอง
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพแห่งตน ซ่ึงรวมถึงสิทธิในขอ้มูลส่วนบุคคลด้วยการกาํจัดสิทธิและ
เสรีภาพจะกระทาํมิได้ นอกเสียจากโดยบทบัญญัติของกฎหมาย ทั้ งน้ี เพื่อต้องการคุ้มครอง
ผลประโยชน์ของมหาชนเท่านั้น หลกัการดงักล่าวมีผลต่อแนวความคิดทางดา้นสิทธิเสรีภาพต่อ
ประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกในเวลาต่อมา 

2.1.2 ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
ในปัจจุบนัคาํวา่ สิทธิ และคาํวา่ เสรีภาพ มกัจะนาํมาใชก้ล่าวรวมกนัไปวา่ สิทธิเสรีภาพ 

เช่น เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีมนุษยแ์ต่ละคนพึงจะมีในฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษยร์วม ๆ กนัไป
ว่า สิทธิมนุษยช์น หรือในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ
บญัญติัรับรองให้แก่บุคคลในรัฐรวม ๆ กนัว่า สิทธิขั้นพื้นฐาน ซ่ึงสิทธิดงักล่าวน้ีมิใช่สิทธิโดยแท ้
แต่เป็นสิทธิในเสรีภาพ กล่าวคือ เป็นอาํนาจตามกฎหมายในอนัท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ โดยปราศจาก
การรบกวนขดัขวางของรัฐ ดงันั้น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยต่าง ๆ มกัจะบญัญติัรับรอง
เสรีภาพหรือสิทธิในเสรีภาพเสียเป็นส่วนใหญ่ สิทธิโดยแทท่ี้พอจะมีรับรองอยู่บา้งไดแ้ก่ สิทธิใน
ชีวิตและร่างกาย กรรมสิทธ์ิ สิทธิทางการเมืองบางประการ เช่น สิทธิเลือกตั้ง สิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง 
เป็นตน้ ในสมยัต่อมารัฐเสรีประชาธิปไตยบางรัฐจึงไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิของราษฎร ในอนัท่ีจะ
เรียกร้องประโยชน์บางประการจากรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญเพื่อประกนัมาตราแห่งการดาํรงชีวิตขั้นตํ่า
ให้แก่ผูด้อ้ยโอกาสในสังคมให้ไดใ้ชเ้สรีภาพดา้นต่าง ๆ ไดอ้ย่างเท่าเทียมกบัคนท่ีมีฐานะดี สิทธิน้ี
รวมกนัเรียกว่า “สิทธิทางสังคมและเศรษฐกิจ” แต่ในความเป็นจริงแลว้คาํว่าสิทธิและเสรีภาพทั้ง
สองคาํน้ีมีความหมายท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงสามารถแยกอธิบายได ้ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

ความหมายของคาํวา่ สิทธิ นั้นมีอยูด่ว้ยกนั 2 แนวความเห็น โดยอธิบายความหมายของ
คาํวา่ “สิทธิ” ในแต่ละประเภท ดงัน้ี 

ประเภทท่ี 1 เห็นว่า สิทธิ หมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะมีเจตจาํนง
เช่น การท่ีบุคคลใดท่ีมีกรรมสิทธ์ิเหนือทรัพย ์บุคคลนั้นยอ่มมีอาํนาจท่ีจะมีเจตจาํนงท่ีจะครอบครอง 
ใชป้ระโยชน์ หรือจาํหน่ายทรัพยน์ั้น โดยจะใชอ้าํนาจนั้นหรือไม่กไ็ดห้รือจะใชแ้ต่เพียงบางประการ
ก็ได้ โดยให้ความสําคญักับ “อาํนาจ” ท่ีกฎหมายให้แก่บุคคล โดยนักกฎหมายเยอรมนัท่ีมี
แนวความคิดลกัษณะดงักล่าวน้ี ไดแ้ก่ วินไซน์ 

ประเภทท่ี 2 เห็นว่า สิทธิ หมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองใหโ้ดยใหค้วามสาํคญั
แก่ “จุดประสงค์” ของสิทธิ กล่าวคือ การท่ีกฎหมายให้อาํนาจแก่บุคคลท่ีจะมีเจตจาํนง ก็เพื่อ
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ประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงบุคคลมุ่งประสงค ์โดยนกักฎหมายเยอรมนัท่ีมีแนวความคิดลกัษณะ
ดงักล่าวน้ี ไดแ้ก่ เยยีร่ิง3 

โดยความหมายของคาํว่าสิทธินั้นไม่อาจท่ีจะถือเอาความเห็นหน่ึงเป็นความเห็นท่ี
ถูกตอ้งได ้เน่ืองจากพิจารณาความหมายของคาํว่า สิทธิในคนละแง่ กล่าวคือ ความเห็นท่ี 1 เป็นการ
พิจารณาในแง่เน้ือหาของสิทธิ ส่วนความเห็นท่ี 2 เป็นการพิจารณาในแง่จุดประสงค์ของสิทธิ 
นอกจากน้ี ความหมายของคาํวา่ สิทธิ อาจหมายถึง ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองให ้

นอกจากน้ี คาํจาํกดัความ “สิทธิ” หมายถึง อาํนาจท่ีจะใหผู้อ่ื้นกระทาํหรืองดเวน้กระทาํ
การบางอย่างตามท่ีเรามีสิทธิอนัเป็นการบงัคบัคนอ่ืนตอ้งกระทาํตามสิทธิของเรา แต่ไม่ว่าจะเป็น
สิทธิหรือเสรีภาพต่างก็ไดรั้บการคุม้ครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุดและ “เสรีภาพ” 
คือ อาํนาจท่ีจะกระทาํอะไรกไ็ด ้โดยมีอาํนาจท่ีเลือกประพฤติหรือไม่ประพฤติอยา่งใดอยา่งหน่ึง 

โดย สิทธิ อาจมีความหมายในอีกลกัษณะหน่ึงซ่ึงหมายความว่า อาํนาจท่ีกฎหมาย
รับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระทาํการอย่างใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึง
ก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย ส่วน “เสรีภาพ” หมายถึง อาํนาจในการกาํหนดตนเองโดยอิสระ
ของบุคคลท่ีจะกระทําการใดหรือไม่กระทําการใด  อันเป็นอํานาจท่ีมีเหนือตนเอง ซ่ึงตาม
ความหมายทัว่ไปของ สิทธิ ยงัหมายถึง อาํนาจท่ีกฎหมายรับรองคุม้ครองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะ
เรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง สิทธิจึงก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่บุคคลอ่ืนดว้ย 

นอกจากน้ี เสรีภาพ หมายความว่า ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่ตกอยู่ภายใตก้ารครอบงาํของ
ผูอ่ื้น หรือภาวะปราศจากการหน่วงเหน่ียว ขดัขวาง หรือสถานภาพมนุษยท่ี์จะไม่ตกอยู่ภายใตก้าร
บงัคบับญัชาของใคร หรืออาํนาจท่ีจะกระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใดหรือไม่กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด4 

จึงกล่าวโดยสรุปว่า สิทธิ หมายถึง อาํนาจทางกฎหมายท่ีรับรองและคุม้ครองให้แก่
บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องใหบุ้คคลอ่ืนกระทาํการ งดเวน้กระทาํการ หรือยอมใหเ้ขา้กระทาํการโดย
ไม่เขา้ขดัขวางเพื่อประโยชน์ตน ส่วนคาํว่า เสรีภาพ นั้น หมายถึง ความมีอิสระในการท่ีจะกระทาํ
การอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามความประสงคข์องตน 

 
 

 

                                                            
3 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป,  พิมพค์ร้ังท่ี 11, (กรุงเทพมหานคร: แสวงสุทธิ

การพิมพ,์ 2553), น.223.  
4 วษิณุ เครืองาม, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ สู่สิทธิมนุษยชน สิทธิหรือหนา้ท่ีในประเทศไทย 

ปัจจุบนั  (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณการ, 2535), น.28. 
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2.1.3 ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
จาํแนกหรือแบ่งประเภทของสิทธิตามวตัถุหรือเน้ือหาแห่งสิทธิและเสรีภาพอาจจาํแนก

สิทธิและเสรีภาพออกไดเ้ป็น 7 ประเภทไดแ้ก่ 
(1)  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล  เช่น  ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตร่างกาย  ซ่ึง

รัฐธรรมนูญไดใ้ห้ความรับรองคุม้ครองให้โดยการใชอ้าํนาจรัฐป้องกนัและปราบปรามผูก้ระทาํ
ความผิดทางอาญา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทางและถ่ินท่ีอยู่ เสรีภาพในการ
ติดต่อส่ือสารถึงกนั ซ่ึงรวมถึงสิทธิส่วนบุคคลท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ โดยทางท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
เป็นตน้ 

(2)  สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงออกซ่ึงความคิด เช่น เสรีภาพใน
การนับถือศาสนา นิกายศาสนาและเสรีภาพในการปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือของตน เสรีภาพ
ในทางวิชาการ การศึกษาอบรม เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์ 
เป็นตน้ 

(3)  สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิในการสืบ
มรดก สิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมกรณีท่ีกิจการถูกโอนเป็นของรัฐ สิทธิของบุคคลพิการ
หรือทุพพลภาพในอนัท่ีจะไดรั้บส่ิงอาํนวยความสะดวกอนัเป็นสาธารณะ และความช่วยเหลืออ่ืน
จากรัฐ เป็นตน้ 

(4)  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม เช่น เสรีภาพในการวมตวักนัเป็นสมาคม สหภาพ 
สมาพนัธ์ สหกรณ์ กลุ่มเกษตรกร องคก์รเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืน ๆ เป็นตน้ 

(5)  สิทธิและเสรีภาพทางการเมือง เช่น เสรีภาพในการรวมตัวกันเพ่ือจัดตั้ งพรรค
การเมืองเพ่ือสร้างเจตนารมณ์ทางการเมืองของประชาชนและเพ่ือดาํเนินกิจกรรมทางการเมืองตาม
วิถีทางการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย สิทธิเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและ
สมาชิกวฒิุสภา สิทธิสมคัรรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวฒิุสภา เป็นตน้ 

(6)  สิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทาํของหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ เช่น สิทธิของ
บุคคลในอนัท่ีจะได้รับทราบขอ้มูลข่าวสารสาธารณะท่ีอยู่ในความครอบครองของหน่วยงาน
ราชการ สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ ใหรั้บผิดจากการกระทาํหรือ
จากการละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐนั้น เป็นตน้ 

(7)  สิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั เช่น บทบญัญติัท่ีรับรองว่าบุคคล
ยอ่มเสมอภาคกนัในทางกฎหมาย และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั บทบญัญติัท่ี
รับรองว่าชายหญิงย่อมมีสิทธิเท่าเทียมกนั บทบญัญติัท่ีห้ามมิให้เลือกปฏิบติั เพราะเหตุแห่งความ
แตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล 
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ฐานะทางเศรษฐกิจสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความเห็นทางการเมืองอนัไม่
ขดัต่อรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

จาํแนกหรือแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพ โดยพิจารณาจากแหล่งกาํเนิดแห่งสิทธิ
และเสรีภาพอาจจาํแนกสิทธิและเสรีภาพไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ สิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง 
กล่าวคือ 

(1)  สิทธิมนุษยชน หมายถึง บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่เกิด และไม่
อาจถูกพรากไปได ้โดยไม่เป็นการทาํลายความเป็นมนุษยข์องราษฎร เช่น สิทธิในชีวิตร่างกาย สิทธิ
ในทรัพยสิ์น เสรีภาพในการเดินทาง เสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัในทางท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ช่ือเสียง เสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น เป็นตน้ ซ่ึง
แนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชนน้ีมีตั้งแต่ปลายยคุกรีกแต่ไดรั้บการพฒันาและแพร่หลายมากข้ึน 
ในศตวรรษท่ี 18 โดยสาํนกักฎหมายธรรมชาติ (Natural Law School) ซ่ึงเห็นว่าในสภาวะธรรมชาติ 
มนุษยทุ์กคนมีเสรีภาพท่ีจะกาํหนดวิถีชีวิตของตนและใช้สอยทรัพยสิ์นของตนตามแต่ท่ีตนจะ
เห็นสมควร มนุษยทุ์กคนเกิดมามีอิสระและเสมอภาคเท่าเทียมกนั แต่ละคนไม่ควรทาํอนัตรายต่อ
ชีวิต ร่างกาย เสรีภาพและทรัพยสิ์นของผูอ่ื้น ในสภาวะธรรมชาติทุกคนยอ่มมีอาํนาจท่ีจะบงัคบัให้
เป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติและลงโทษผูน้ั้นไดด้ว้ยตนเอง ดงันั้น จอห์น ลอ็ค ซ่ึงเป็นนกัปราชญ์
ชาวองักฤษท่ีมีชีวิตอยูใ่นช่วงการต่อสู่ในประวติัศาสตร์รัฐธรรมนูญองักฤษระหว่างกษตัริย ์ขนุนาง 
และสามญัชนไดเ้ขียนหนังสือหลายเล่มแสดงแนวคิดเสรีนิยมประชาธิปไตย โดยมีความเห็นว่า 
สังคมเกิดข้ึนจากเจตจาํนงอนัร่วมกนัของมนุษย ์โดยมนุษยไ์ดร่้วมกนัทาํ สัญญาประชาคม ดว้ย
ความมุ่งหมายเพ่ือให้ไดรั้บความคุม้ครองชีวิต ร่างกาย เสรีภาพ และทรัพยสิ์นของตนให้เป็นไป
อย่างมีประสิทธิภาพกว่าท่ีเป็นอยู่ตามธรรมชาติ ส่ิงท่ีมนุษยไ์ดต้กลงสละให้แก่สังคมไป ไดแ้ก่
อาํนาจท่ีจะบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายธรรมชาติเท่านั้น ส่วนสิทธิในร่างกาย ชีวิต ทรัพยสิ์น
และเสรีภาพนั้นมนุษยห์าไดส้ละไปดว้ยไม่ สิทธิมนุษยชนจึงเป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติ
ของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษยแ์ละไม่มีผูใ้ดมีอาํนาจทาํลายสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีได ้
แนวความคิดดงักล่าวเป็นแรงบนัดาลใจ ให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางสังคมในสมยันั้น เช่น ในคาํ
ประกาศอิสรภาพแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 กล่าวว่า “มนุษยทุ์กคนถูกสร้างมาให้มีความเท่า
เทียมกนั พระผูเ้ป็นเจา้ทรงประทานสิทธิอนัมิอาจสละละท้ิงไดใ้หแ้ก่มนุษย ์สิทธิเหล่าน้ี ไดแ้ก่ สิทธิ
ในชีวิต สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขใส่ตน” เป็นตน้ 

(2)  สิทธิพลเมือง หมายถึง สิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการ
สร้างเจตจาํนงทางการเมืองของรัฐ หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมในองคก์รของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
รัฐสมยัใหม่สามารถกระทาํไดภ้ายใตก้รอบของกฎหมายบา้นเมืองของสังคมนั้น ๆ ดว้ยเหตุน้ี สิทธิ
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พลเมืองจึงซอ้นทบัอยู่กบัสิทธิทางการเมืองเน่ืองจากในสังคมและการเมืองการปกครองสมยัใหม่
นั้น เสรีภาพจดัไดว้า่เป็นคุณธรรมรากฐานประการหน่ึงท่ีระบบการเมือง และระบบกฎหมายจะตอ้ง
ธาํรงรักษาไว ้ดงันั้น เสรีภาพของพลเมืองจึงตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมายท่ีรัฐกาํหนดว่า ส่ิงใด
ท่ีพลเมืองไม่อาจกระทาํ เพราะจะเป็นการละเมิดเสรีภาพของผูอ่ื้น หรือ ส่ิงใดท่ีพลเมืองสามารถ
กระทาํไดอ้ย่างอิสระโดยปราศจากการควบคุมของรัฐ เป็นท่ีมาของการเกิดส่ิงท่ีเรียกว่า สิทธิทาง
การเมือง หรือสิทธิพลเมือง ซ่ึงในสิทธิประเภทน้ีจะมีความหมาย และขอบเขตแคบกว่าสิทธิ
มนุษยชน เพราะสิทธิพลเมืองจะเป็นสิทธิท่ีพลเมืองทุก ๆ คนมีในฐานะพลเมืองของรัฐ ซ่ึงอาจ
แตกต่างกนัไปตามความคุม้ครอง โดยกฎหมายของรัฐท่ีตนเป็นพลเมืองอยู่ สิทธิประเภทน้ีไดแ้ก่ 
สิทธิทางการเมือง เสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยู ่เสรีภาพในการชุมนุม เสรีภาพในการประกอบอาชีพ 

การจาํแนกสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี Georg 
Jelliniek5 เป็นผูเ้สนอแนวคิดการแบ่งสิทธิเสรีภาพดงักล่าว โดยไดแ้บ่งแยกสิทธิและเสรีภาพ
ออกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ Status negativus, Status positivus และ Status activus กล่าวคือ  

Status negativus หมายถึง สิทธิท่ีจะป้องกนัแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลจากการ
ใชอ้าํนาจรัฐ ซ่ึงสิทธิน้ีราษฎรย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐ และเจา้พนกังานของรัฐละเวน้ท่ีจะเขา้มา
แทรกแซง หรือล่วงละเมิดสิทธิน้ี โดยสิทธิประเภทน้ี ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย 
เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเส่ือสาร เสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น และเสรีภาพทางวิชาการ เป็นตน้ 

Status positivus หมายถึง กลุ่มของสิทธิท่ีการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล  
มิอาจบรรลุความมุ่งหมายได ้หากปราศจากการเขา้มาดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงจากฝ่ายรัฐ สิทธิ
และเสรีภาพพวกน้ีแสดงออกมาในรูปของประเภทสิทธิประเภท สิทธิเรียกร้อง สิทธิเรียกร้อง  
ให้กระทาํการ สิทธิในการดาํเนินคดี ตามทศันะของ Jelliniek เห็นว่าสิทธิท่ีเป็นศูนยก์ลางของสิทธิ
ประเภทน้ี คือ สิทธิเรียกร้องให้รัฐดําเนินการ ซ่ึงสิทธิเรียกร้องท่ีจะได้รับความคุม้ครองตาม
กฎหมาย สิทธิประเภทน้ี ไดแ้ก่ สิทธิในการรับบริการดา้นสาธารณสุข สิทธิไดรั้บส่ิงอาํนวยความ
สะดวกอนัเป็นสาธารณะและความช่วยเหลือจากรัฐของผูพ้ิการ สิทธิไดรั้บการเล้ียงดูและการศึกษา
อบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน สิทธิในการได้รับการศึกษาขั้นพื้นฐาน สิทธิท่ีจะได้รับความ
ช่วยเหลือจากรัฐของบุคคลท่ีมีอายเุกินหกสิบปี และสิทธิท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล 

Status activus หมายถึง กลุ่มของสิทธิท่ีเป็นปัจเจกบุคคลใชสิ้ทธิของตนเขา้ไปมีส่วน
ร่วมในการสร้างเจตจาํนงทางการเมือง สิทธิท่ีจะเขา้มามีส่วนช่วยในการปกครองประเทศ ซ่ึงเป็น
                                                            

5 Georg Jellinek. Allgemeine Staatslehre. 3. Aufl: Berlin, 1920 S.419f. (อา้งใน กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
(น.476), แปลโดย บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ, 2552, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
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สิทธิท่ีราษฎรท่ีจะมีต่อรัฐ หรือเขา้ไปมีส่วนร่วมกบัองคก์รของรัฐ สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีไดมี้
การบญัญติัรับรองออกมาในรูปของ “สิทธิของพลเมือง” อนัไดแ้ก่ สิทธิในการสมคัรเขา้รับราชการ 
สิทธิของผูเ้ลือกตั้ง สิทธิในการลงสมคัรรับเลือกตั้ง สิทธิในการจดัตั้งพรรคการเมือง รวมทั้งสิทธิใน
การเขา้ไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีให้ไวแ้ก่ราษฎรในการท่ีจะก่อตั้งชีวิต
ในทางการเมืองของรัฐ และสิทธิประเภทน้ีมกัจาํกดัใหเ้ฉพาะพลเมืองของชาติเท่านั้น6 

การจาํแนกสิทธิและเสรีภาพ ตามแนวคลาสสิคของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึง
อาศยัหลกัของการใชสิ้ทธิและเสรีภาพองประชาชนกบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นขอ้พิจารณาในการแบ่ง
สิทธิและเสรีภาพดงักล่าว ซ่ึงสามารถทาํให้เขา้ใจพื้นฐานของสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทว่ามี
จุดมุ่งหมายอย่างไร และการทาํให้บรรลุความมุ่งหมายของสิทธิเสรีภาพแต่ละประเภทรัฐจะตอ้ง
ดาํเนินการอยา่งไร 

จาํแนกหรือแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพ โดยพิจารณาจากลกัษณะท่ีบุคคลใช้
สิทธิและเสรีภาพอาจจาํแนกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม และสิทธิและ
เสรีภาพในการกระทาํ กล่าวคือ 

(1)  สิทธิและเสรีภาพในมโนธรรม หรือสิทธิและเสรีภาพในทางความคิด ซ่ึงเป็นเร่ือง
ภายในจิตใจ ไม่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญแก่ผูอ่ื้นหรือสังคมสิทธิดงักล่าวน้ีจึงถือไดว้่าเป็น
สิทธิและเสรีภาพโดยบริบูรณ์ เช่น เสรีภาพในการนับถือศาสนานิกายศาสนา หรือลทัธินิยมทาง
ศาสนาเสรีภาพในการศึกษาอบรม เสรีภาพในทางวิชาการ เป็นตน้ 

(2)  สิทธิและเสรีภาพในการกระทาํ หมายถึง สิทธิและเสรีภาพในอนัท่ีจะเคล่ือนไหว
ร่างกายตามท่ีไดคิ้ดและไดต้กลงใจไว ้จึงไดแ้ก่สิทธิและเสรีภาพอ่ืน ๆ นอกจากสิทธิและเสรีภาพใน
มโนธรรมนัน่เอง เช่น เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นโดยการพดู การเขียน การพิมพ ์เสรีภาพใน
การเดินทางหรือในการเลือกถ่ินท่ีอยู่ เป็นตน้ สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีก่อให้เกิดผลกระทบต่อ
สงัคม ดงันั้น รัฐตอ้งจดัระเบียบการใชสิ้ทธิและเสรีภาพประเภทน้ีของราษฎรเพ่ือป้องกนัมิใหมี้การ
ใช้สิทธิและเสรีภาพของคนไปกระทบกระเทือนสิทธิและเสรีภาพของผูอ่ื้นหรือต่อประโยชน์
ส่วนรวม 

2.1.4 ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
คาํว่า “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ ในสังคมประชาธิปไตยนั้น มีการถูกนาํมากล่าวอา้งให้

ผูอ่ื้นกระทาํการหรือห้ามมิให้กระทาํการ รวมทั้งเรียกร้องให้รัฐกระทาํการหรือโตแ้ยง้การกระทาํ

                                                            
6 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2547). 
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อย่างหน่ึงอย่างใดของรัฐ ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย  ์จึงถือเป็นคาํท่ีมีความสําคญัต่อพื้นฐานทาง
ปกครองระบอบประชาธิปไตยอนัมีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด7 

สังคมปัจจุบันมักละเลยต่อศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ เพราะมีการให้คุณค่าของคน
แตกต่างกนั สงัคมทัว่ไปใหคุ้ณค่าของความเป็นคนท่ีสถานภาพของสังคม ซ่ึงแทจ้ริงแลว้สถานภาพ
ทางสังคมของคนแต่ละคน หาใช่เป็นตวัช้ีวดัว่ามนุษยห์รือคนคนนั้น มีศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย์
หรือไม่ หากแต่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้น คือ การให้คุณค่าความเป็นคนตามธรรมชาติของมนุษย์
ไม่ว่าจะเกิดมาเป็นผูห้ญิง ผูช้าย ยากจน หรือเกิดมาเป็นคนพิการ ปัญญาอ่อน คนทุกคนท่ีเกิดมาถือ
วา่มีคุณค่าเท่ากนัและตอ้งมีการปฏิบติัต่อมนุษยอ์ยา่งเสมอหนา้กนั 

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หมายถึง ความมีค่าของมนุษยแ์ต่ละคนทั้งในแง่ของความมีค่า
ในตวัของผูน้ั้นเองและในสถานภาพของความเป็นมนุษยข์องแต่ละคนดว้ย ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์
ยอ่มเป็นส่วนท่ีเป็นสาระสาํคญัของมนุษยแ์ต่ละคนอนัไม่อาจจะพรากเสียไดน้ี้ ทาํให้ศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษยไ์ดก้ลายมาเป็นความหมายจาํเพาะและเป็นตวักาํหนดความหมายของการเป็นมนุษยไ์ป
โดยปริยาย ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์8น้ี มีอยู่ในตวัของมนุษยทุ์กคนโดยไม่คาํนึงถึงเพศ วยั สีผิว 
สัญชาติ  หรือศาสนา นอกจากน้ี  เ ม่ือพูดถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์แล้วจะต้องไม่คํานึงถึง
ความสามารถทางสติปัญญาในการรับรู่ส่ิงต่าง ๆ ของผูน้ั้น เรียกไดว้่าเพียงความเป็นมนุษยเ์ท่านั้นท่ี
เป็นเง่ือนไขซ่ึงนาํไปสู่ความมีศกัด์ิศรีดงักล่าว ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยท่ี์มีอยูใ่นตวัของมนุษยทุ์กคน
ดงักล่าวน้ีไดก้ลายมาเป็นแก่นสาระสําคญัตามธรรมชาติของความเป็นมนุษยไ์ปแลว้อย่างปฏิเสธ
ไม่ได ้และเม่ือเป็นเช่นน้ีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยจึ์งเป็นส่ิงท่ีไม่อาจถูกพราก หรือทาํให้สูญเสียไป
ดว้ยวิธีการใด ๆ ได ้

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์9นั้นเป็นคาํท่ีอธิบายความหมายของสิทธิมนุษยชนในแง่ของการ
ให้คุณค่าแก่ความเป็นคนว่าคนทุกคนมีคุณค่าเท่าเทียมกนั ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นหลกัการ
สําคญัของสิทธิมนุษยชนท่ีกาํหนดสิทธิท่ีติดตวัมาตั้งแต่เกิด ใครจะละเมิดไม่ไดแ้ละไม่สามารถ 
ถ่ายโอนให้แก่กนัได ้สิทธิน้ีคือสิทธิในการมีชีวิตและมีความมัน่คงในการมีชีวิตอยู ่คนทุกคนท่ีเกิด
มาบนโลกลว้นแลว้แต่มีศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ดงันั้น การปฏิบติัต่อกนัของผูค้นในสังคมจึงตอ้ง
เคารพความเป็นมนุษย ์ห้ามทาํร้ายร่างกาย ทรมานอยา่งโหดร้าย หรือกระทาํการใด ๆ ท่ีถือเป็นการ

                                                            
7 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ การใชสิ้ทธิประชาชนฟ้องศาลรัฐธรรมนูญกรณีละเมิดสิทธิเสรีภาพตาม

รัฐธรรมนูญ :รายงานผลการวจิยั, (กรุงเทพมหานคร: สถาบนัวจิยัสาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2548), น.7-8.   
8 บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ, หลกัการใชอ้าํนาจขององคก์รท่ีตอ้งคาํนึงถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยสิ์ทธิและ

เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, 2549), น.22-23. 
9 หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ล่มเดิม (น.19),  เพ่ิงอ้าง. 
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เหยียดหยามความเป็นมนุษย์ในทางตาํรากฎหมายของต่างประเทศโดยเฉพาะของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ยายามท่ีจะให้ความหมายของคาํว่า ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์แต่อย่างไรก็
ตาม ยงัไม่มีนิยามความหมายใดท่ีไดรั้บการยอมรับเป็นการทัว่ไป ดงันั้น การท่ีจะทาํความเขา้ใจ
เร่ืองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยจึ์งจาํเป็นตอ้งยอ้นกลบัไปศึกษาความเป็นมาในประวติัศาสตร์ตวัเอง ซ่ึง
ในทางประวติัศาสตร์ไดมี้คาํนิยามของคาํวา่ศกัด์ิศรีท่ีแตกต่างกนัออกไป 

ศกัด์ิศรีในความหมายของชาวโรมนั10 หมายถึง เกียรติในทางส่วนบุคคลท่ีปรากฏต่อ
สาธารณะ ดงันั้น ศกัด์ิศรีในความหมายของชาวโรมนัจึงไม่ใช่เร่ืองของบุคคลทุกคนหากแต่หมายถึง
เฉพาะบุคคลท่ีไดรั้บเกียรติจากสาธารณะ 

ศกัด์ิศรีในความหมายของศาสนาคริสต ์หมายถึง ความเมตตาของพระเจา้ มนุษยน์ั้นถูก
สร้างข้ึนมาตามความประสงคข์องพระผูเ้ป็นเจา้ ดงันั้น ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยจึ์งมิอาจถูกทาํลาย
หรือถูกพรากไปไดโ้ดยการกระทาํของบุคคลอ่ืน หากแต่ถูกทาํลายไดโ้ดยบาปของตนเอง คาํสอน
ท่ีว่า มนุษยทุ์กคนเสมอเหมือนกันในสายตาของพระเจา้ เพราะต่างเป็นบุตรของพระเจา้ทุกคน
เช่นกนั มนุษยจึ์งไม่อาจยอมรับใหอ้าํนาจรัฐอยูเ่หนือกวา่ความเป็นมนุษย ์โดยนยัดงักล่าวมนุษยเ์ป็น
ฉายาของพระเจา้ มีศกัด์ิศรีอนัมีศกัด์ิสิทธ์ิท่ีไดรั้บจากพระเจา้ ความเป็นมนุษยจึ์งเป็นส่ิงสูงสุด มนุษย์
เป็นศูนยก์ลางแห่งสรรพส่ิง มนุษยจึ์งไม่อาจปฏิบติัต่อมนุษยเ์หมือนไม่ใช่มนุษย ์หรือไม่มองมนุษย์
เป็นเคร่ืองมือหรือเป็นวตัถุ ตรงกนัขา้มมนุษยต์อ้งมีความเคารพกนัหรือรู้จกัรับใชซ่ึ้งกนัและกนั11  

ในศตวรรษท่ี 18 ปรัชญาของ Kant ซ่ึงไดรั้บการยกยอ่งอยา่งแพร่หลายใหค้วามหมายว่า
ศกัด์ิศรี หมายถึงความอิสระของมนุษย ์แต่ความอิสระอนัเป็นพื้นฐานของมนุษยจ์ะสามารถบรรลุถึง
คุณค่าอนัดีงามได ้Kant มีความเช่ืออนัมัน่คงต่อศกัด์ิศรีอนัมีมาตั้งแต่กาํเนิดของบุคคล คาํสอนของ 
Kant เห็นวา่ไม่มีมนุษยค์นใดมีสิทธิท่ีจะใชม้นุษยด์ว้ยกนัเองใหเ้ป็นดงัเคร่ืองมือช้ินหน่ึงได ้

Klaus Stern ไดอ้ธิบายความหมายของคาํว่าศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยว์่าหมายถึงคุณค่า
อนัมีลกัษณะเฉพาะและเป็นคุณค่าท่ีมีความผูกพนัอยู่กบัความเป็นมนุษย ์ซ่ึงบุคคลในฐานะท่ีเป็น

                                                            
10 Staatsrecht II-Die Grundrechte, 4 Aufl. (p. 542), by Albert Bleackmann, 1997, อา้งถึงในหลกั

พ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย,์ แปลโดย บรรเจิด สิงคะเนติ, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 
2552), น. 86. 

11 จรัญ โฆษณานนัท,์ สิทธิมนุษยชนไร้พรมแดน ปรัชญา กฎหมาย และความเป็นจริงทางสังคม, 
(กรุงเทพมหานคร : บี.เจ.เพลท โปรเซสเวอร์, 2545), น.99. 
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มนุษย์ทุกคนได้รับคุณค่าดังกล่าว โดยไม่จําเป็นต้องคาํนึงถึง เพศ เช้ือชาติ ศาสนา วัย หรือ
คุณสมบติัอ่ืน ๆ ของบุคคล12  

จึงอาจสรุปไดว้่า ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้น เป็นคุณค่าท่ีมีลกัษณะเป็นการเฉพาะอนั
สืบเน่ืองมาจากการเป็นมนุษยแ์ละเป็นคุณค่าท่ีผูกพนัอยู่กบัเฉพาะมนุษยเ์ท่านั้น โดยไม่ข้ึนอยู่กบั
เง่ือนไขใด ๆ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน์ั้นถือวา่มีค่าสูงสุดตามรัฐธรรมนูญดว้ยเช่นกนั 

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยน้ี์ประกอบดว้ยรากฐานอนัเป็นสาระสาํคญัอยูส่องประการท่ีไม่
อาจแยกออกจากกนัได ้คือ สิทธิในชีวิตร่างกาย และสิทธิในความเสมอภาค โดยท่ีสิทธิในชีวิตและ
ร่างกายเป็นส่ิงท่ีติดตวับุคคลมาตั้งแต่เกิดเป็นสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีอยูใ่นสภาวะธรรมชาติไม่อาจ
ถูกพรากไปจากบุคคลใดได้แต่ในทางตรงกันข้ามอาจทําให้ได้รับหลักประกันมากข้ึน โดย
บทบญัญติัของกฎหมายของรัฐได ้สิทธิในชีวิตร่างกายเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยท่ี์จาํเป็นอยา่ง
ยิ่งต่อการดาํรงอยู่ของมนุษยแ์ละเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีแสดงให้เห็นว่ามนุษยมี์อิสระท่ีจะกาํหนด
ตนเองได้ตามเจตจํานงท่ีตนประสงค์ จากการท่ีมนุษย์มีเจตจาํนงโดยอิสระในอันท่ีจะสร้าง
สภาพแวดลอ้มของตนเองหรือพฒันาบุคลิกภาพของตนเองท่ีให้มนุษยแ์ตกต่างจากส่ิงมีชีวิตอ่ืน ๆ 
ดงันั้น เพื่อเป็นการเคารพสิทธิในชีวิต ร่างกายของปัจเจกบุคคล บุคคลแต่ละคนจึงตอ้งเคารพใน
ขอบเขตปริมณฑลส่วนบุคคลของแต่ละคน และดว้ยเหตุน้ีสิทธิในชีวิตร่างกายจึงเป็นรากฐานอนั
สาํคญัของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ในขณะท่ีสิทธิในความเสมอภาคนั้นเป็นการแสดงว่ามนุษยทุ์ก
คนมีสิทธิและเสรีภาพอย่างเท่าเทียมกนั อนัเป็นการแสดงถึงความสัมพนัธ์ของปัจเจกบุคคลต่อ
ปัจเจกบุคคลและต่อสังคม ดงันั้น ถึงแมม้นุษยจ์ะมีสิทธิในชีวิตและร่างกายของตนก็ตาม แต่หาก
ขาดหลกัประกนัในเร่ืองความเสมอภาคแลว้ บุคคลนั้นอาจไดรั้บการปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกบั
บุคคลอ่ืน ๆ ในสังคมหรืออาจถูกเลือกปฏิบติัจากผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ ดงัน้ี หลกัความเสมอภาค จึงเป็น
รากฐานท่ีสาํคญั อีกประการหน่ึงของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์13 

สําหรับสถานะทางกฎหมายของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยส์ามารถแบ่งการพิจารณา
ออกเป็น 3 ประการ คือ 

(1)  ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยใ์นฐานะท่ีเป็นคุณค่าสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงการกระทาํ
ทั้งหลายของรัฐตอ้งดาํเนินการใหส้อดคลอ้งกบัคุณค่าอนัสูงสุดของรัฐธรรมนูญดงักล่าว การบญัญติั
รับรองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยไ์วใ้นรัฐธรรมนูญนั้นไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดสิทธิในทางมหาชนท่ี 

                                                            
12 หลกัการใชอ้าํนาจขององคก์รท่ีตอ้งคาํนึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยสิ์ทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

(น.19), เล่มเดิม. 
13 หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ (น.19), เพ่ิงอ้าง. 
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มุ่งหมายต่อการกระทาํของรัฐเท่านั้น หากแต่ยงับงัคบัให้รัฐตอ้งกาํหนดเป็นหลกัของกฎหมาย
ทั้งหลายวา่อาํนาจอ่ืน ๆ นอกเหนือจากอาํนาจรัฐกไ็ม่อาจละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยไ์ด ้

(2)  ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ในฐานะท่ีเป็นสาระสําคัญแห่งสิทธิและเสรีภาพ การ
แทรกแซงใดท่ีเป็นการละเมิดต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์กรณียอ่มถือว่าเป็นการกระทบกระเทือน
สาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงรัฐมิอาจล่วงละเมิดไดอ้นัมีความมุ่งหมายท่ีจะปกป้องคุม้ครอง
การแทรกแซงของรัฐมิใหก้ระทบต่อสารัตถะแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

(3)  ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยใ์นฐานะท่ีเป็นสิทธิประเภทหน่ึงซ่ึงมีความมุ่งหมายเพื่อทาํ
หนา้ท่ีในการวินิจฉยัในทางคุณค่าอนัแสดงถึงทิศทางของการกระทาํ 

สาํหรับกรณีของไทยตามท่ีไดบ้ญัญติัถึงศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยไ์วใ้นมาตรา 4 มาตรา 
26 และมาตรา 28 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 เช่นน้ี ยอ่มเห็นไดช้ดัว่า
รัฐธรรมนูญของไทยไดใ้หค้วามรับรองคุม้ครองศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยไ์วอ้ยา่งชดัเจนโดยแยกออก
จากสิทธิและเสรีภาพ ในกรณีน้ีย่อมถือไดว้่าศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นคุณค่าหรือวตัถุในทาง
กฎหมายอยา่งหน่ึงท่ีไดรั้บการรับรองคุม้ครองแยกต่างหากจากสิทธิและเสรีภาพแลว้ และยงัตอ้งถือ
วา่ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นรากฐานของสิทธิและเสรีภาพทั้งปวง14 

2.1.5 หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
การรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ดงันั้น องคก์รของรัฐ จึง

ตอ้งเคารพเช่นเดียวกนั ในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐนั้นมี 3 ระดบัดว้ยกนั 
คือ  

1)  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของรัฐ 
องคก์รของรัฐไม่สามารถละเมิดสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีไดเ้ลย เสรีภาพดงักล่าวเป็น

เสรีภาพเด็ดขาด ดงันั้น ถา้มีกฎหมายท่ีตราออกมาแลว้กระทบต่อเสรีภาพแบบเด็ดขาดดงักล่าวก็ถือ
วา่ ขดัรัฐธรรมนูญ 

2)  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร 
ฝ่ายบริหารมีอาํนาจตามความเป็นจริง เช่น มีกาํลงัทหารและกาํลงัตาํรวจอยู่ในอาํนาจ 

ดงันั้น จึงตอ้งมีการกาํหนดการจาํกดัสิทธิเสรีภาพนั้น ตอ้งกระทาํโดยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน
เท่านั้น ดว้ยเหตุท่ีว่าการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดน้ั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราออกมาจาก
ประชาชนหรือจากตวัแทนของประชาชนในรัฐสภา ไม่ใช่การตราออกมาจากองคก์รอ่ืนท่ีไม่ใช่
ตวัแทนประชาชน เช่น การกาํหนดโทษทางอาญาตามประมวลกฎหมายอาญา ถือว่าเป็นการลิดรอน
สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชน แต่ก็สามารถทาํไดเ้พราะกฎหมายท่ีตราออกมาจาก
                                                            

14 หลกัพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยต์ามรัฐธรรมนูญ (น. 19), เพ่ิงอ้าง.  
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รัฐสภา หรือการเวนคืนท่ีดินของประชาชนกถื็อวา่เป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธ์ิของ
ประชาชน แต่กท็าํไดเ้พราะมีกฎหมายเวนคืนท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั 

3)  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในกรณีท่ีมีการละเมิด 
ประชาชนสามารถฟ้องร้องต่อศาลได ้เช่น ถา้รัฐสภาออกกฎหมายจาํกดัเสรีภาพ ขดัต่อ

รัฐธรรมนูญ ตอ้งมีองคก์รช้ีขาดใหก้ฎหมายนั้นใชบ้งัคบัมิได ้ถา้ฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพ ก็ตอ้งให้
มีองคก์รช้ีขาดให้หยุดการกระทาํและใชค่้าเสียหายได ้นอกจากน้ี รัฐยงัตอ้งมีภาระท่ีจะตอ้งดูแล
กรณีเอกชนคนหน่ึงละเมิดสิทธิเสรีภาพเอกชนอีกคนหน่ึง โดยกาํหนดใหศ้าลทาํหนา้ท่ีเยยีวยาความ
เสียหายแก่ประชาชนและลงโทษผูท่ี้กระทาํการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

2.1.6 หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพ15 
มนุษยทุ์กคนย่อมมีความหวงแหนในสิทธิและเสรีภาพของตนท่ีมีมาแต่กาํเนิด เพราะ

การจะดาํรงตนเป็นมนุษยอ์ยูใ่นสงัคมร่วมกบัผูอ่ื้นไดน้ั้น ตอ้งมีความสามารถในการท่ีจะเคล่ือนไหว
เน้ือตวัร่างกาย และสามารถสวมสิทธิอนัชอบธรรมไดสิ้ทธิและเสรีภาพ จึงเป็นสิทธิท่ีมนุษยทุ์กคน
จะปกป้องหวงกนัไม่ใหบุ้คคลอ่ืนมารบกวนหรือพรากจากตนไม่ได ้

สาํหรับหลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพท่ีจะกระทบกระเทือนต่อสาระสาํคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพมิได ้มีทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพอยู่ 2 ทฤษฎี ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพสัมบูรณ์ และสิทธิ
เสรีภาพสมัพนัธ์ กล่าวคือ 

1)  สิทธิเสรีภาพสมับูรณ์ 
สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีรัฐธรรมนูญรับรองไวเ้ด็ดขาดไม่อนุญาตให้องค์กรนิติ

บญัญติัตรากฎหมายจาํกดัสิทธิได ้เช่น มาตรา 37 บญัญติัวา่ “บุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในการนบั
ถือศาสนา นิกายของศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา และยอ่มมีเสรีภาพในการปฏิบติัตามศาสน
ธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือของตน เม่ือไม่เป็นปฏิปักษต่์อหนา้ท่ีของ
พลเมืองและไม่เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ในการใชเ้สรีภาพตามวรรคหน่ึง บุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครองมิใหรั้ฐกระทาํการใด ๆ 
อนัเป็นการรอนสิทธิหรือเสียประโยชน์อนัควรได ้เพราะเหตุท่ีถือศาสนา นิกายของศาสนาลทัธินิยม
ในทางศาสนา หรือปฏิบติัตามศาสนธรรม ศาสนบญัญติั หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือ 
แตกต่างจากบุคคลอ่ืน”16 และมาตรา 34 วรรคสาม “การจบัและการคุมขงับุคคลจะกระทาํมิได ้เวน้
แต่มีคาํสัง่ หรือหมายของศาล หรือมีเหตุอยา่งอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 

                                                            
15 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “เง่ือนไขการตรากฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มาตรการในการ

ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย,” วารสารนิติศาสตร์, น.185-186. 
16 มาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550. 
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2)  สิทธิเสรีภาพสมัพนัธ์ 
สิทธิเสรีภาพประเภทน้ีรัฐอาจออกกฎหมายจาํกดัไดโ้ดยไม่มีเง่ือนไขพิเศษ หมายความ

ว่า แมรั้ฐธรรมนูญรับรองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานเป็นหลกั แต่องคก์รนิติบญัญติัอาจออกฎหมายมา
จาํกดัสิทธิและเสรีภาพไดต้ามท่ีเห็นสมควร เช่น มาตรา 41 วรรคแรก ท่ีบญัญติัว่า “สิทธิของบุคคล
ในทรัพยสิ์นย่อมไดรั้บความคุม้ครอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจาํกดัสิทธิเช่นว่าน้ี ย่อมเป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั การสืบมรดกย่อมไดรั้บความคุม้ครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกยอ่ม
เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั” แต่การออกกฎหมายจาํกดัสิทธิและเสรีภาพนั้น แมจ้ะเป็นกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญได้กระทาํได้ตามท่ีเห็นสมควรก็ตาม แต่องค์กรนิติบัญญัติก็ต้องตรากฎหมายให้
สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขต่าง ๆ ตามมาตรา 29 ดว้ย 

สิทธิและเสรีภาพประเภทรัฐอาจออกกฎหมายมาจาํกัดได้ ก็แต่โดยการปฏิบติัตาม
เง่ือนไขพิเศษท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว้ เ ช่น  มาตรา  42 วรรคแรก  บัญญัติว่า  “การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจ์ะกระทาํมิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะกิจการ
ของรัฐ เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันเป็นไปในการป้องกันประเทศ การได้มาซ่ึง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผงัเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การพฒันาการเกษตร
หรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน การอนุรักษโ์บราณสถานและแหล่งทางประวติัศาสตร์ หรือ
เพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรแก่เจา้ของ
ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 

ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดเง่ือนไขพิเศษไวเ้ช่นน้ี องคก์รนิติบญัญติัยอ่มตรากฎหมาย
จาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไดเ้ฉพาะกรณีท่ีรัฐธรรมนูญอนุญาต ทั้งน้ี ตอ้งให้สอดคลอ้งกบั
มาตรา 29 ดว้ย 

การจาํกดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุด จึงกระทาํได้
เท่าท่ีจาํเป็น ตามหลกัความไดส้ัดส่วน ซ่ึงจะตอ้งประกอบดว้ย หลกัความเหมาะสม หลกัความ
จาํเป็น และหลกัความไดส้ดัส่วนอยา่งแคบ ดงัน้ี 

1) หลกัความเหมาะสม 
หลักแห่งความเหมาะสม  เป็นหลักการท่ีบังคับว่าในบรรดามาตรการต่าง  ๆ  ท่ี

รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจกาํหนด เพ่ือไปจาํกดัสิทธิและ
เสรีภาพองประชาชนได ้ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกมาตรการท่ีสามารถคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของ
ผูอ่ื้น เช่น ป้องกนัการผูกขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจ มาตรการนั้นตอ้งอยู่ในวิสัยท่ีจะขจดัความ 
ไม่เป็นธรรมในการแข่งขนัไดจ้ริง ๆ หรือในกรณีหากกฎหมายมีเจตนารมณ์ จะตอบสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชนในดา้นใดดา้นหน่ึง เช่น รักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
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ของประชาชน มาตรการนั้นก็ตอ้งอยูใ่นวิสัยท่ีจะป้องกนัมิใหเ้กิดการจลาจลสงครามการเมือง หรือ
ความเส่ือมโทรมทางจิตใจของประชาชนได้จริง ๆ เป็นตน้ หากมาตรการใดไม่สามารถทาํให้
จุดประสงคท่ี์ตั้งไวป้รากฏเป็นจริงข้ึนมาไดโ้ดยแน่แท ้หรือทาํใหส้ถานการณ์เลวร้ายลงกวา่เดิม ยอ่ม
เป็นมาตรการท่ีขดัต่อหลกัแห่งความเหมาะสมและไม่มีผลใชบ้งัคบัหรือกฎหมายฉบบัใดไม่เป็นไป
ตามหลกัแห่งความเหมาะสม กฎหมายฉบบันั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 

2)  หลกัความจาํเป็น 
ความเขา้ใจต่อ “หลกัความจาํเป็น” ในปัจจุบนัน้ี ไดรั้บการอธิบายในเชิงบอกเล่าว่า 

เฉพาะมาตรการ หรือวิธีการท่ีเหมาะสมท่ีก่อให้เกิดผลกระทบน้อยท่ีสุดเท่านั้น ท่ีเป็นมาตรการ 
ท่ีจาํเป็น ส่วนการอธิบายในเชิงปฏิเสธนั้นอาจอธิบายว่า ความจาํเป็นของมาตรการใดมาตรการหน่ึง
นั้นไม่มีอยูห่ากการบรรลุเป้าหมายเดียวกนันั้น หรือผลสาํเร็จท่ีดีกวา่สามารถจะกระทาํใหโ้ดยวิธีการ
หรือมาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซง หรือก่อใหเ้กิดผลกระทบท่ีนอ้ยกวา่ 

หลกัแห่งความจาํเป็น ความหมายว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการซ่ึงลว้นแต่
สามารถทาํให้เจตนารมณ์ หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัท่ีให้อาํนาจสาํเร็จลุล่วงไปได ้แต่
ทว่าในแต่ละมาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากนอ้ยแตกต่างกนั 
ฝ่ายบริหารตอ้งตดัสินใจเลือกมาตรการท่ีมีความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด17  

3)  หลกัความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ 
โดยทัว่ไปแลว้ต่างยอมรับกนัว่าหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบนั้น เป็น

เร่ืองของความสัมพนัธ์ระหว่างวตัถุประสงค ์และวิธีการ หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่ง
แคบมีหลกัการว่า มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งไม่อยู่เหนือขอบเขตของความสัมพนัธ์ระหว่าง
วิธีการดังกล่าวกับวตัถุประสงค์ท่ีกําหนดไว  ้หรือหากจะกล่าวในเชิงบอกเล่าอาจกล่าวได้ว่า
มาตรการอนัใดอนัหน่ึง จะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหว่างวิธีการกบั
วตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไว ้

ขอบเขตท่ีเก่ียวกบัสิทธิขั้นพื้นฐานและหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ
นั้น อาจกล่าวไดว้่าอยู่ท่ีการไดรั้บผลกระทบอนัเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปัจเจกชน 
บุคคลจะตอ้งไม่อยูน่อกเหนือของเขตความสัมพนัธ์ของประโยชน์ อนัเป็นเป้าหมายของสาธารณะ 
ท่ีกาํหนดไว ้ประโยชน์ท่ีไดจ้ากการดาํเนินการตามมาตรการนั้น จะตอ้งมีนํ้ าหนักมากว่าผลเสียท่ี 
เกิดจากมาตรการดงักล่าว ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดเ้คยวินิจฉัยไวว้่า
มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งไม่ก่อให้เกิดภาระแก้ผูไ้ด้รับผลกระทบจนเกินกว่าขอบเขตและ
                                                            

17  วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ สิทธิและเสีรภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร : สาํนกังานกองทุน
สนบัสนุนการวิจยั, 2538).  
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ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนนั้นจะตอ้งเป็นไปอยา่งมีเหตุผล ดงันั้น หลกัความไดส้ดัส่วนจึงเป็นการยนืยนัถึง
ความสมควรหรือความสมเหตุสมผล อนัมีความใกลเ้คียงอยา่งยิง่กบัหมายของหลกัความไดส้ัดส่วน
ในความหมายอยา่งแคบ 

 
2.2  หลกันิติรัฐ  

นบัวา่หลกันิติรัฐเป็นหลกัท่ีรัฐใชใ้นการใหห้ลกัประกนัแก่ประชาชนผูอ้ยูใ่ตก้ฎหมายว่า 
เม่ือใดก็ตามท่ีรัฐละเมิดหลกัน้ี ประชาชนสามารถไปสู่ผูมี้อาํนาจวินิจฉัยคดี เพื่อให้เพิกถอนการ
กระทาํ หรือเปล่ียนแปลง หรือให้เลิกใชก้ารกระทาํนั้น ๆ ของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายได ้ 
เพราะฉะนั้น ระบบนิติรัฐจึงเป็นระบบท่ีสร้างข้ึน เพ่ือประโยชน์ของประชาชน และมีวตัถุประสงค์
หลกัในการป้องกนัและแกไ้ขการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

หลกันิติรัฐเป็นหลกัการท่ีถูกพฒันาข้ึนในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัภายหลงัจากท่ีมี
การพฒันาหลกันิติธรรมข้ึนในประเทศองักฤษ โดยหลกัการน้ีมีพื้นฐานมาจากการท่ีมนุษยเ์ป็นสัตว์
สังคมหรือมนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคม มนุษยโ์ดยธรรมชาติจะตอ้งมีชีวิตอยูร่่วมกนักบับุคคลอ่ืน ๆ ติดต่อ
สัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนั ไม่สามารถดาํรงชีวิตอยู่อย่างอิสระตามลาํพงัแต่เพียงผูเ้ดียวได้ สังคมจึง
เกิดข้ึน และเม่ือสังคมมีการกาํเนิดข้ึนมาแลว้จึงจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีหลกัเกณฑ์ข้ึนมาควบคุมสังคม         
นั้น ๆ ของมนุษย ์ดงันั้นส่ิงท่ีมนุษยส์ร้างข้ึนมาเพื่อใชเ้ป็นหลกัเกณฑใ์นการควบคุมสงัคมของมนุษย์
จึงเรียกวา่ กฎหมาย โดยนิติรัฐจึงมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี 

2.2.1 หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย18 
หลกัการพิพากษาใหก้ฎและคาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัใชเ้สมือนไม่เคยมีผลบงัคบั

ใชใ้นระบบกฎหมายมีพื้นฐานมาจากหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย โดยแนวคิดดงักล่าวกาํหนดให้
ศาลปกครองมีหน้าท่ีเพิกถอนกฎและคาํสั่งทางปกครอง รวมทั้ง ลบลา้งผลิตผลจากกฎ หรือคาํสั่ง
ทางปกครองท่ีถูกเพิกถอน เสมือนไม่เคยมีกฎและคาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายมาก่อน ดว้ย
เหตุน้ีจึงกล่าวไดว้่า การเพิกถอนดงักล่าวถือเป็นส่วนหน่ึงในมาตรการตอบโตก้ารออกกฎ หรือ
คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น การทาํความเขา้ใจถึงหลกัการผลยอ้นหลงัของ 
คาํพิพากษาอยา่งถ่องแทจึ้งตอ้งศึกษาถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายในเบ้ืองตน้ ดงัน้ี  

หลักความชอบด้วยกฎหมาย เป็นหลักการท่ีบังคบัให้หน่วยงานทางปกครองและ
เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้อง ต้องผูกพันการใช้อาํนาจปกครองไว้กับกฎหมาย ซ่ึงมีหลักการสําคัญ  
2 ประการ คือ 
                                                            

18 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร : นิติ
ธรรม, 2540), น.11-74 . 
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1. หลกักฎหมายเป็นท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของหน่วยงานทางปกครอง หรือหลกั
ไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจมีหลกัสําคญั คือ หน่วยงานทางปกครอง จะกระทาํการได้ก็ต่อเม่ือมี
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภาใหอ้าํนาจกระทาํการ ในแง่น้ีกฎหมายจึงถือเป็นเง่ือนไขการใชอ้าํนาจ
ของหน่วยงานทางปกครอง  

2. หลกักฎหมายเป็นท่ีมาของอาํนาจกระทาํการของหน่วยงานทางปกครอง มีท่ีมาจาก
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงเป็นการปกครองภายใตห้ลกัการท่ีว่า การปกครองท่ีดีตอ้ง
ให้ประชาชนเป็นผูป้กครอง เพราะไม่มีใครทราบความตอ้งการของประชาชนไดเ้ท่ากบัประชาชน
เอง  ภายใตก้ารปกครองในระบอบดงักล่าว หลกัประชาชนสามารถใชสิ้ทธิเสรีภาพไดอ้ยา่งไม่จาํกดั 
รัฐจะแทรกแซงการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชนมิได ้แต่การท่ีปล่อยให้บุคคลใชสิ้ทธิเสรีภาพ
อยา่งไดไ้ม่จาํกดันั้น อาจทาํใหเ้กิดความวุ่นวายในสังคม ความจาํเป็นดงักล่าวทาํใหรั้ฐสภาในฐานะ
ผูแ้ทนของประชาชนตอ้งตรากฎหมายกาํหนดขอบเขตการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชนและมอบ
อาํนาจให้แก่หน่วยงานทางปกครองในอนัท่ีจะกระทาํการต่าง ๆ เช่น การออกกฎหรือคาํสั่งทาง
ปกครอง ซ่ึงอาจมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้

จากหลักการท่ีว่า อาํนาจของในการกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง ย่อมเป็น
ขอ้จาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนเสมอ ดงันั้น หน่วยงานทางปกครอง จะกระทาํการใดจึงตอ้งมี
กฎหมายกาํหนดอาํนาจเสมอ ซ่ึงหลกัการดงักล่าวมีพื้นฐานมาจากหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีว่า สิทธิ
เสรีภาพเป็นหลกัทัว่ไปการจาํกดัสิทธิเสรีภาพเป็นขอ้ยกเวน้ นอกจากนั้น การจาํกดัสิทธิประชาชน
จะตอ้งทาํเป็นกฎหมายแลว้ กฎหมายนั้นตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พ่ือประโยชน์สาธารณะและชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ กล่าวคือ นอกจากกฎหมายท่ีเป็นฐานอาํนาจของหน่วยงานทางปกครอง ตอ้งตราข้ึน
โดยรัฐสภาแล้ว เพื่อป้องกันมิให้รัฐสภาตรากฎหมายตามอาํเภอใจ หลักนิติรัฐ จึงเรียกร้อง 
ให้กฎหมายท่ีเป็นฐานอาํนาจของหน่วยงานทางปกครอง ตอ้งสอดคลอ้งกบัเง่ือนไขความชอบดว้ย
รัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีหลกัการสาํคญั ดงัน้ี 

ประการแรก กฎหมายท่ีตราข้ึนต้องสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญ รัฐสภาไม่อาจอา้งความจาํเป็นอ่ืนเพื่อจาํกดัหรือใหอ้าํนาจหน่วยงานทางปกครอง จาํกดั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไดต้ามอาํเภอใจ กล่าวคือ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายเรียกร้องใหมี้การ
ใชอ้าํนาจใหส้อดคลอ้งกบัประโยชน์สาธารณะ  

ประการท่ีสอง กฎหมายท่ีตราข้ึนตอ้งมีลกัษณะท่ีสาํคญั คือ เป็นกฎหมายท่ีมีผลบงัคบั
ใชเ้ป็นการทัว่ไป มีความชดัเจนแน่นอน ไม่มีผลบงัคบัใชย้อ้นหลงั และไม่มีลกัษณะเป็นการจาํกดั
สิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างไม่ไดส้ัดส่วน อีกทั้ง ตอ้งไม่มีจาํกดัสิทธิเสรีภาพในส่วนท่ีเป็น
สาระสาํคญั 
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ประการท่ีสาม กฎหมายตอ้งตราข้ึนตามกระบวนการโดยชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ  
หลกักฎหมายท่ีเป็นขอ้จาํกดัของอาํนาจกระทาํการของหน่วยงานทางปกครอง หรือ

หลกักระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย เป็นหลกัการท่ีกาํหนดให้หน่วยงานทาง
ปกครอง ตอ้งออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้สอดคลอ้งกบัลาํดบัชั้นของกฎเกณฑท์างกฎหมาย 
อนัประกอบไปดว้ยกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจหน่วยงานทางปกครอง และกฎเกณฑอ่ื์นในระบบกฎหมาย 
ทั้งท่ีเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรและไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยกฎหมายท่ีเป็นกรอบในการใช้
อาํนาจของหน่วยงานทางปกครอง มี ดงัน้ี เร่ิมจากรัฐธรรมนูญมีค่าบงัคบัสูงท่ีสุด ลาํดบัรองลงมา 
คือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ (ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีการกาํหนดกระบวนการตราเป็นพิเศษจาก
กฎหมายท่ีตราโดยรัฐสภา) กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยรัฐสภา และกฎหมายลาํดบัรองตามลาํดบั ส่วน
กฎหมายไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ได้แก่ กฎหมายจารีตประเพณีและกฎหมายทัว่ไป อนัได้แก่ 
“บรรดาหลกัการท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายทั้งระบบ”19 เช่น หลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของ
นิติกรรมทางปกครอง หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 

หลกัการเคารพต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีลาํดับชั้นสูงกว่า มีความสําคญัต่อการ 
ออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ยิ่งการใชอ้าํนาจอยู่ในระดบัตํ่ามากเพียงใด ยิ่งตอ้งเคารพ
กฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัสูงกว่าเท่านั้น เช่น คาํสั่งทางปกครองซ่ึงถือเป็นการกระทาํทาง
กฎหมายท่ีอยู่ในระดบัตํ่าสุด หน่วยงานทางปกครอง จึงตอ้งเคารพกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีค่า
บงัคบัสูงกว่าทั้งหมด ทาํใหห้น่วยงานทางปกครอง ไม่อาจออกคาํสั่งทางปกครองใหข้ดัหรือแยง้ต่อ
กฎเกณฑท์างกฎหมายตั้งแต่กฎหมายลาํดบัรองข้ึนไปจนถึงรัฐธรรมนูญได ้ในแง่น้ี จึงกล่าวไดว้่า 
กฎหมายเป็น “กฎเกณฑ์ท่ีร่วมกนัซ้ือมาเพื่อเป็นหลกัให้หน่วยงานทางปกครอง ตอ้งเคารพและ
ยึดถือไปปฏิบติั เช่นน้ีกฎหมายจึงเป็นกรอบการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงาน
ทางปกครอง ”ขอ้จาํกดัของอาํนาจกระทาํการของหน่วยงานทางปกครอง เป็นหลกัการท่ีกาํหนด
ขอบเขตการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย  

แมว้่าสาระสาํคญัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของทั้งสองประการ ถือเป็นหลกัการ
ท่ีจาํกดัการใชอ้าํนาจของหน่วยงานทางปกครอง ให้อยู่ในกรอบกฎหมาย เพื่อคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนได ้แต่หากไม่มีระบบในการควบคุม หรือตรวจสอบการใชอ้าํนาจของหน่วยงานทาง
ปกครองท่ีดี หลกัการดงักล่าวก็ไม่สามารถคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพให้แก่ประชาชนไดจ้ริง ดว้ย
เหตุน้ี ในทางรูปแบบหลกันิติรัฐไดก้าํหนดให้ศาลเป็นศูนยก์ลางของการตรวจสอบและควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยเฉพาะการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทาง
                                                            

19วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน,  (กรุงเทพมหานคร : นิติ
ธรรม,  2540). 
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ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในแง่น้ีกฎหมายจึงไม่ใช่เป็นเพียงกฎเกณฑอ์นัเป็นแหล่งท่ีมาของ
อาํนาจ ของหน่วยงานทางปกครอง  แต่กรอบของการใชอ้าํนาจปกครองอีกดว้ย  

2.2.2 หลกัความไดส้ดัส่วน  
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนเป็นหลกักฎหมายท่ีศาลปกครองทั้งเยอรมนัและฝร่ังเศสได้

พฒันาข้ึนมาเพื่อเป็นหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบการความชอบดว้ยกฎหมายในการใชอ้าํนาจรัฐ
โดยมิให้ใชอ้าํนาจรัฐเป็นการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตของความเหมาะสม 
ความจาํเป็น ขาดการสร้างดุลยภาพท่ีมีข้ึนระหวา่งประโยชน์ของปัจเจกชนและประโยชน์สาธารณะ 
หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนจึงเป็นท่ียอมรับของศาลรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนัและคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญของฝร่ังเศส หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์
อกัษร แมรั้ฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ จะไม่ได้บญัญติัหลกัแห่งความได้สัดส่วนไวเ้ป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร แต่ก็ถือกนัว่าเป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปและมีค่าบงัคบัเสมอกนักบับทบญัญติัแห่ง
รัฐธรรมนูญ หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายท่ีมีผลโดยตรงมาจากหลกันิติรัฐและ 
มีสถานะเป็นหลกัของรัฐธรรมนูญจึงผกูพนัโดยตรงต่อการใชอ้าํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร 
และฝ่ายตุลาการ โดยมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนจากการ
กระทาํของรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใชอ้าํนาจรัฐท่ีเกินขอบเขตอีกดว้ย 

หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ 3 ประการ คือ  
1.  หลกัแห่งความสมัฤทธ์ิผล หรือหลกัแห่งความเหมาะสม  
2.  หลกัแห่งความจาํเป็น  
3.  หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ 20  
 
1. หลกัแห่งความสมัฤทธ์ิผล  
หลกัแห่งความเหมาะสม เป็นหลกัท่ีบงัคบัว่าในบรรดามาตรการต่าง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญ

หรือกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจกาํหนดเพ่ือไปจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนได ้ฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกมาตรการท่ีสามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมาย
ฉบบันั้นสาํเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น โดยหากกฎหมายมีเจตนารมณ์มุ่งคุม้ครองสิทธิ หรือเสรีภาพของ
ผูอ่ื้น เช่น ป้องกนัการผกูขาดตดัตอนในทางเศรษฐกิจมาตรการนั้นก็ตอ้งอยู่ในวิสัยท่ีจะขจดัความ 
ไม่เป็นธรรมในการแข่งขนัไดจ้ริง ๆ หรือในกรณีหากกฎหมายมีเจตนารมณ์จะตอบสนองความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชนในดา้นใดดา้นหน่ึง เช่น รักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
                                                            

20 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540, 
(กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน, 2543), น. 85-94. 
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ของประชาชน มาตรการนั้นก็ตอ้งอยู่ในวิสัยท่ีจะป้องกนัมิให้เกิดจลาจล สงครามการเมือง หรือ
ความเส่ือมทรามทางจิตใจของประชาชนได้จริง ๆ เป็นตน้ หากมาตรการใดไม่สามารถทาํให้
จุดประสงคท่ี์ตั้งไวป้รากฏเป็นจริงข้ึนมาไดโ้ดยแน่แท ้หรือทาํใหส้ถานการณ์เลวร้ายลงกวา่เดิม ยอ่ม
เป็นมาตรการท่ีขดัต่อหลกัแห่งความสัมฤทธ์ิผลและไม่มีผลใชบ้งัคบั หรือกฎหมายฉบบัใดท่ีไม่
เป็นไปตามหลักแห่งความสัมฤทธ์ิผล กฎหมายฉบับนั้ นย่อมไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ  ดังนั้ น 
มาตรการท่ีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ประชาชนต้องเป็นมาตรการ 
ท่ีเหมาะสม กล่าวคือ สามารถดาํเนินการเพื่อให้เกิดสัมฤทธ์ิผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะให้
เกิดข้ึนไดจ้ริงในทางปฏิบติั 

2. หลกัแห่งความจาํเป็น  
หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย  ๆ  มาตรการซ่ึงล้วนแต่สามารถทําให้

เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบับท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได้ แต่ทว่าแต่ละ
มาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมากน้อยแตกต่างกัน ฝ่าย
ปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน
นอ้ยท่ีสุด และบรรลุเจตนารมณ์แห่งกฎหมายให้มากท่ีสุด ความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลกัการน้ีมี
อยูว่่า “ในระหว่างส่ิงท่ีเลวร้ายสองส่ิงท่ีจาํตอ้งเลือก บุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวร้ายนอ้ยกว่า”  ดงันั้น 
ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดเ้พียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการ
ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้ น  การจํากัดสิทธิ  หรือเสรีภาพของราษฎร 
เกินขอบเขตแห่งความจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายเป็นส่ิงท่ี 
ไม่ชอบธรรม 

3.  หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ 
เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้เกิดดุลยภาพข้ึนระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนกบัสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนกบัประโยชน์อนัมหาชนจะพึงไดรั้บจากการปฏิบติัการให้เป็นไปตาม
มาตรการหน่ึงมาตรการใดของฝ่ายปกครอง และเป็นมาตรการท่ีจะทาํให้บรรลุเจตนารมณ์แห่ง
กฎหมาย และกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้น้อยท่ีสุดและก่อให้เกิด
ประโยชน์แห่งมหาชนมากท่ีสุด หรือกล่าวคือ ในบรรดามาตรการต่าง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจไปจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หาก
มาตรการอย่างหน่ึงอย่างใด เม่ือไดล้งมือปฏิบติัให้เป็นไปตามมาตรการนั้นแลว้ จะยงัผลให้เกิด
ประโยชน์กบัมหาชนน้อยมากไม่คุม้กบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะบงัเกิดความเสียหาย
แลว้ ในกรณีเช่นน้ี ฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่ใชม้าตรการนั้นไปบงัคบัใชก้บัประชาชน หลกัแห่งความ
ได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบน้ี จึงเรียกร้องว่ามาตรการท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตาม
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กฎหมายมาบงัคบัใช้กับประชาชนตอ้งก่อให้เกิดประโยชน์มากกว่าโทษและถา้ก่อให้เกิดโทษ
มากกวา่ประโยชน์แลว้ยอ่มถือไดว้า่มาตรการนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   
2.3  รูปแบบของการควบคุมฝ่ายปกครอง 

การควบคุมฝ่ายปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัวิทยานิพนธ์เล่มน้ีจะเป็นการควบคุมฝ่าย
ปกครองโดยองคก์รภายนอกฝ่ายปกครองนั่นไดแ้ก่การควบคุมโดยศาลนั่นเอง ซ่ึงศาลปกครองมี
หน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองท่ีมีการฟ้องเขา้มายงั
ศาลเพื่อใหมี้การพิจารณาตามกฎหมายต่อไป 

การควบคุมฝ่ายปกครองแบ่งเป็น 
2.3.1 การควบคุมแบบป้องกนั   

การควบคุมแบบป้องกนัน้ีเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองไม่ให้กระทาํการอนัเป็นการ 
ขดัต่อกฎหมายหรือทาํให้เสียหายแก่สิทธิของประชาชน “ก่อน” ท่ีจะมีการกระทาํทางปกครอง 
กล่าวคือ เป็นการควบคุมในระยะเตรียมการก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะมีคาํสั่งหรือการกระทาํอย่างใด
อยา่งหน่ึง การควบคุมลกัษณะน้ีอาจกระทาํได ้โดย21 

การไต่สวนสาธารณะ 
การจดัให้มีการไต่สวนสาธารณะหรือการทาํประชาพิจารณ์นั้น มีความหมายสองนัย 

คือ ประการแรก กระบวนการในการไต่สวนสาธารณะนั้นมุ่งท่ีจะใหข้อ้มูลข่าวสารกบัประชาชนว่า
การจดัทาํโครงการต่าง ๆ หรือการท่ีส่วนราชการ จะมีคาํสั่งทางปกครองใด ๆ นั้น มีเน้ือหาสาระ
อย่างไรบ้าง ประการท่ีสอง ในการให้ข้อมูลข่าวสารกับประชาชนนั้ น คณะกรรมการไต่สวน 
สาธารณะหรือผูอ้าํนวยการในการไต่สวนสาธารณะจะตอ้งเสนอความคิดเห็นของตนท่ีไดจ้ากการ
รับฟังความคิดเห็นของประชาชนว่าคณะกรรมการไต่สวนสาธารณะหรือผูอ้าํนวยการในการจดั 
ไต่สวนสาธารณะมีความเห็นอยา่งไรเก่ียวกบัโครงการท่ีจดัใหมี้การไต่สวนสาธารณะ  

การรับฟังความเห็นจะตอ้งจดัใหมี้การลงทะเบียนหรือเสนอความเห็นเป็นเอกสารตามท่ี
กาํหนดไวโ้ดยส่งทางไปรษณีย ์ซ่ึงในส่วนน้ีจะสะทอ้นใหเ้ห็นอาํนาจท่ีไดรั้บอยา่งเตม็ท่ีของโดยอาจ
จดัให้มีการประชุมสาธารณะเพื่อให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งไม่ว่าจะเป็น ผูรั้บผิดชอบโครงการหรือผูท่ี้มี
หนา้ท่ีในการควบคุมงาน รวมถึงประชาชนท่ีเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ย มาร่วมประชุมกนั โดยใหเ้ก็บ
ข้อมูลทั้ งหมดเพื่อใช้ในการทําข้อสรุปความเห็นของตน  กลไกทั้ งสองประการของการ 
ไต่สวนสาธารณะท่ีกล่าวมานั้น กลไกแรกท่ีมุ่งหมายจะให้ขอ้มูลข่าวสารกบัประชาชนในเร่ืองท่ี
                                                            

21 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  หลกัพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน. (2556).   
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เก่ียวกับโครงการท่ีจัดให้มีการไต่สวนสาธารณะนั้น ไม่ค่อยจะมีปัญหามากนัก แต่กลไกท่ีให้
คณะกรรมการไต่สวนสาธารณะหรือให้ความเห็นเก่ียวกบัโครงการท่ีจดัให้มีไต่สวนสาธารณะนั้น
ย ัง มี ปัญหาอยู่  เ น่ืองจากมีประ เด็น ท่ีจะต้องพิจารณาว่ า  ความเห็นของคณะกรรมการ 
ไต่สวนสาธารณะนั้นจะไปกระทบต่ออาํนาจของผูรั้บผิดชอบในการดาํเนินโครงการเพียงใด ทั้งน้ี 
อาจจะสืบเน่ืองไปถึงขั้นท่ีเกิดเป็นคดีปกครองข้ึน  

ในกฎหมายฝร่ังเศส รัฐบัญญัติลงวนัท่ี 12 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 ได้มีการกําหนด
ขอบเขตไวช้ดัเจนว่า โครงการใดท่ีควรจะตอ้งมีการไต่สวนสาธารณะ ซ่ึงโดยหลกัแลว้ จะตอ้งเป็น
โครงการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม ไม่ว่าจะเป็นโครงการก่อสร้างหรือการเวนคืนก็ตามจะตอ้ง
อยู่ภายใตก้ฎหมายว่าด้วยการไต่สวนสาธารณะ กรณีน้ีจึงมีประเด็นท่ีต้องพิจารณาแต่เพียงว่า
ขอบเขตท่ีกาํหนดไวน้ั้นมีมากนอ้ยเพียงใด หากโครงการท่ีไต่สวนสาธารณะนั้นอยูภ่ายในขอบเขตท่ี
กาํหนดไว ้กจ็ะตอ้งมีการไต่สวนสาธารณะเสมอ จึงไม่ไดข้ึ้นอยูก่บัดุลพินิจของบุคคลใดบุคคลหน่ึง
แต่อย่างใด ในระบบของฝร่ังเศสจะมีการแต่งตั้งเป็นผูรั้บผิดชอบในการไต่สวนสาธารณะ โดยมี
อาํนาจในการดาํเนินการเสนอและสรุปความเห็น ซ่ึงในระบบของไทยร่างกฎหมายเก่ียวกบัการ 
ไต่สวนสาธารณะหรือการจดัทาํประชาพิจารณาได้กาํหนดให้มีการดาํเนินการในรูปแบบของ
คณะกรรมการในการจัดทาํประชาพิจารณ์แต่ละคร้ัง โดยจะไม่มีลักษณะเป็นบุคคลคนเดียว
เช่นเดียวกบัในระบบของฝร่ังเศส แต่อย่างไรก็ดี ในระบบของฝร่ังเศสก็มิไดมี้การจาํกดัว่าจะตอ้ง
เป็นบุคคลคนเดียว จึงอาจจดัทาํในรูปแบบของคณะกรรมการก็ได ้เพียงแต่โดยทัว่ไปมกัจะเป็น
บุคคลคนเดียวมากกว่า สําหรับกรณีผูรั้บผิดชอบในการไต่สวนสาธารณะนั้น ไม่ว่าจะเป็นบุคคล 
คนเดียวหรือคณะกรรมการก็ตาม ปัญหาในแง่กฎหมายท่ีควรจะตอ้งไดรั้บการพิจารณาก็คือปัญหา 
เร่ืองความเป็นอิสระของผูรั้บผดิชอบในการดาํเนินการไต่สวนสาธารณะ โดยบุคคลดงักล่าว จะตอ้ง
ไม่เอนเอียงไปทางฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด และจะตอ้งไม่มีความเก่ียวขอ้งกบับุคคลหรือ หน่วยงานท่ีจดัทาํ
โครงการนั้น ซ่ึงในร่างกฎหมายไทย ผูแ้ต่งตั้งคณะกรรมการไต่สวนสาธารณะ จะเป็นหน่วยงานท่ี
เป็นเจ้าของโครงการนั้ น จึงมีปัญหาในทางกฎหมายว่า กรณีเช่นน้ีมีความ เหมาะสมหรือไม่ 
เน่ืองจากผูรั้บผิดชอบจะตอ้งเป็นผูใ้ห้ความเห็นในขั้นสุดทา้ย จึงอาจทาํให้เกิด ปัญหาในเร่ืองของ
ความน่าเ ช่ือถือได้ในเ ร่ืองความเป็นอิสระและความไม่มีอคติของผู ้รับผิดชอบในการไต่
สวนสาธารณะนั้น ในฝร่ังเศสถือว่าเป็นหัวใจสําคญัท่ีสุดของการไต่สวนสาธารณะ ซ่ึงในการ
แต่งตั้ง นั้น เดิมมีการแต่งตั้งจากบญัชีรายช่ือซ่ึงอาจเป็นบญัชีท่ีข้ึนไวใ้นระดบัชาติหรือระดบัจงัหวดั 
การแต่งตั้ งผูใ้ดเป็นจะแต่งตั้ งโดยผูว้่าราชการจังหวดั จึงมีปัญหาว่าอยู่ภายใตอิ้ทธิพลของผูว้่า
ราชการ จงัหวดัหรือเก่ียวพนักบัเจา้ของโครงการหรือไม่โดยปกตินั้น การไต่สวนสาธารณะมกัจะมี
ผลกระทบต่ออาํนาจของฝ่ายบริหาร ท่ีจะดาํเนินโครงการต่างๆ หรือออกคาํสัง่ทางปกครองใด ๆ ผูท่ี้
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มีอาํนาจในองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมกัจะไม่ค่อยพอใจกบักระบวนการไต่สวนสาธารณะ 
และมีการพยายามแทรกแซงเพ่ือจาํกดัอาํนาจในการทาํความเห็นและจาํกดัจาํนวนคนท่ีจะมาเป็น  

ในกฎหมายไดพ้ยายามใหก้ารแต่งตั้งมีความเป็นอิสระและเดด็ขาด แต่อยา่งไร  ก็ดี หาก
ปรากฏว่าการเสนอความเห็นของผูท่ี้รับผิดชอบโครงการ ไม่ว่าจะเป็นกลางหรือไม่มีอิสระอย่างท่ี
ควรจะเป็น การออกความเห็นของก็อาจจะส่งผลกระทบต่อการดาํเนินโครงการหรือการออกคาํสั่ง
ทางปกครอง ท่ีเกิดข้ึนภายหลงัการไต่สวนสาธารณะได ้โดยถือวา่การออกคาํสัง่นั้นไม่ไดด้าํเนินการ
ให้ถูกตอ้งตามขั้นตอน เพราะเหตุว่าการไต่สวนสาธารณะนั้น ผูใ้ห้ความเห็นไม่มีความเป็นกลาง 
หรือเป็นอิสระอย่างเพียงพอในส่วนท่ีเก่ียวกบัอาํนาจของหรือคณะกรรมการไต่สวนสาธารณะนั้น 
ในร่างกฎหมายของไทยบญัญติัเป็นกลาง ๆ วา่ มีอาํนาจหนา้ท่ีดาํเนินการไต่สวนสาธารณะตามท่ีได้
กาํหนดไวใ้นระเบียบหรือกฎหมาย อาํนาจดงักล่าวจึงอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ22 

1. มีอาํนาจค่อนขา้งจาํกัด ซ่ึงจะต้องดาํเนินการในการเสนอรายงานหรือทาํสรุป
ความเห็นตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น 

2.  มีอาํนาจอยา่งเตม็ท่ีในการไต่สวนแสวงหาขอ้เทจ็จริง 
จากสองแนวความคิดดงักล่าว ในกฎหมายฝร่ังเศสฉบบั ปี 1983 ไดเ้ลือกท่ีจะกาํหนดให ้

มีอาํนาจอยา่งเตม็ท่ีในการไต่สวนแสวงหาขอ้เท็จจริง ทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสถานท่ี เรียก
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง หรือเรียกผูรั้บผดิชอบโครงการ ใหส่้งเอกสารหรือมาไต่สวน หรืออาจจะเรียกกลุ่ม
บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาให้ขอ้เท็จจริงได ้ก่อนท่ีจะทาํรายงานและสรุปผลต่อไปในระบบของฝร่ังเศส
นั้น มีประเดน็ท่ีจะตอ้งพิจารณาวา่ ผูใ้ดมีอาํนาจในการสั่ง ใหมี้การไต่สวนสาธารณะ และมีประเด็น
ท่ีจะต้องพิจารณาต่อไปว่าผูใ้ดมีหน้าท่ีในการประชาสัมพนัธ์การไต่สวนสาธารณะให้เป็นท่ี
รับทราบโดยทั่วไปในสังคม ซ่ึงหากมีการตัดสินใจให้มีการไต่สวนสาธารณะโดยไม่มีการ
ประชาสัมพนัธ์หรือแจง้ให้ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทราบการไต่สวนสาธารณะนั้นก็คงขาดมาตรฐาน
หรือไม่มีคุณค่าพอท่ีจะเป็นการไต่สวนสาธารณะได ้ซ่ึงโดยหลกัทัว่ไปผูว้า่ราชการจงัหวดัจะเป็นผูมี้
อาํนาจตดัสินใจในการจดัใหมี้การไต่สวนสาธารณะในเร่ืองต่าง ๆ 

ในกฎหมายฉบบัเดิมก่อนกฎหมาย ปี 1983 คาํสัง่ท่ีใหไ้ต่สวนสาธารณะจะตอ้ง มีการลง
ในประกาศซ่ึงเทียบไดก้บัราชกิจจานุเบกษาของจงัหวดั แต่ไม่ค่อยไดรั้บความสนใจ จึงมีการแกไ้ข
กฎหมายให้มีการประกาศในหนังสือพิมพท์อ้งถ่ิน 15 วนัก่อน ท่ีจะมีการไต่สวนสาธารณะ และ
ภายใน 15 วนัแรก ท่ีมีการไต่สวนสาธารณะก็จะต้องมีการประกาศในหนังสือพิมพ์ท้องถ่ิน
เช่นเดียวกัน  ทั้ ง น้ี  ในประกาศดังกล่าวจะต้องประกอบด้วย  สรุปย่อคําสั่ง ท่ีให้จัดทําการ 
ไต่สวนสาธารณะ เหตุผลและผลกระทบ รวมถึงสถานท่ีท่ีสามารถไปรับเอกสารท่ีเก่ียวกับการ 
                                                            

 22 เพ่ิงอ้าง, น.30. 
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ไต่สวนสาธารณะได ้สาํหรับเอกสารหรือขอ้มูลข่าวสารท่ีจะให้ประชาชนรับรู้ในเร่ืองการไต่สวน 
สาธารณะจะตอ้งจดัให้มีเอกสารเป็นชุด เพ่ือให้ประชาชนสามารถรับไปศึกษาได ้โดยจะมีเอกสาร
ตามท่ีกฎหมายบงัคบัไว  ้ซ่ึงข้ึนกบัวตัถุประสงค์ของการไต่สวนสาธารณะนั้น เช่น การกาํหนด 
ผงัเมืองเฉพาะหรือผงัเมืองรวม การเวนคืนอสังหาริมทรัพยห์รือ การอนุญาตให้จดัตั้งโรงงานหรือ
สถานท่ีท่ีหากจัดตั้ งแลว้อาจส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืน เช่นโรงฆ่าสัตว์ โรงงานอุตสาหกรรม 
โรงไฟฟ้า โรงงานผลิตสารเคมี เป็นตน้ในเอกสารท่ีจะมอบให้กบัประชาชนท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งเพื่อ
รับไปศึกษาหรือให้ความเห็นในการไต่สวนสาธารณะ กฎหมายไดก้าํหนดไวต้ามประเภทของ
โครงการท่ีมีการไต่สวนสาธารณะ เช่น การผงัเมือง การอนุญาตใหก่้อสร้างโรงงานหรืออาคารใด ๆ 
ท่ีมีผลกระทบต่อ บุคคลภายนอก การท่ีกฎหมายบงัคบัเร่ืองเอกสารไวน้ั้นก็เพื่อประโยชน์ในการไต่
สวนสาธารณะ ใหมี้ผลสมบูรณ์ ถา้หากมีการไม่เคารพกฎหมายท่ีบญัญติัไวห้รือเอกสารขาดหายไป 
กอ็าจมีผลทาํใหก้ารไต่สวนสาธารณะนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และมีผลกระทบใหก้ารออกคาํสั่งใน 
การดาํเนินโครงการใด ๆ เป็นการออกคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย จึงเป็นเร่ืองปกติท่ีมกัจะ
เกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีมีการไต่สวนสาธารณะว่า คาํสั่งท่ีออกมามกัจะถูกฟ้องต่อศาล เน่ืองจากมี
ผลกระทบต่อประชาชนจาํนวนมาก มีตวัอยา่งท่ีเกิดปัญหาข้ึนบ่อยคร้ัง เช่น โครงการจดัการผงัเมือง 
การก่อสร้างสนามบิน ถนนหนทาง ซ่ึงเป็นกรณีท่ีมีผลกระทบต่อ ประชาชนจาํนวนมาก ดงันั้น เม่ือ
มีการไต่สวนสาธารณะข้ึน และมีการออกคาํสั่งท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน ก็จะทาํให้มีคนมาฟ้อง
ขอใหเ้พิกถอนคาํสัง่ท่ีอนุมติัใหก่้อสร้างโครงการนั้น ในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนคาํสั่งนั้น ผูฟ้้องคดี
อาจจะอา้งหลกัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน ซ่ึงอาจเป็นไปไดว้่าผูฟ้้องคดีกบัผูอ้อกคาํสั่งอนุมติั
โครงการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ เช่น อา้งหลกัเร่ืองความไม่ไดส้ัดส่วนระหว่างส่ิงท่ีเสียไปกบัส่ิงท่ี
ไดม้า (ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน) นอกจากนั้น ผูฟ้้องคดีก็มกัอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายภายนอกดว้ย เช่น การออกคาํสั่งนั้นเกิดจากการไต่สวน สาธารณะท่ีไม่ครบขั้นตอนหรือ
วิธีการตามท่ีกฎหมาย กาํหนด ซ่ึงโดยทัว่ไปศาลก็จะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น ๆ โดยอา้งเหตุ
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ภายนอก เช่น อา้งวา่การไต่สวน สาธารณะนั้นไม่มีเอกสารครบถว้น เม่ือ
การไต่สวนสาธารณะไม่ชอบจึงเป็นผลทาํให้การออกคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เช่นกนั 

การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องคดีดว้ยเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกนั้น มีขอ้สังเกต 2 
ประการ คือ 

1.  ขั้นตอนวิธีการหรือแบบท่ีผูฟ้้องคดีมกัจะอา้งในการขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งนั้น 
ศาลจะตอ้งพิจารณาว่าเอกสารท่ีขาดตกบกพร่องไปจากท่ีกฎหมายบงัคบัไวน้ั้น เป็นเอกสารท่ีเป็น
สาระสาํคญัหรือไม่ 
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2.  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกนั้น 
ฝ่ายปกครองย่อมสามารถออกคาํสั่งนั้นใหม่ได ้โดยให้ดาํเนินการให้ถูกตอ้ง จึงเป็นเร่ืองท่ีศาลเอง
หรือผูท่ี้จดัทาํการไต่สวนสาธารณะจะตอ้งคาํนึงถึงดว้ย 

สําหรับคดีปกครองท่ีเกิดจากการออกคําสั่งทางปกครองภายหลังจากท่ีมีการ 
ไต่สวนสาธารณะแลว้ มกัจะเป็นคดีปกครองท่ียุ่งยาก เน่ืองจากตอ้งมีการสืบเสาะยอ้นไปถึงการ 
ไต่สวนสาธารณะ ซ่ึงอาจจะส่งผลให้คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายในหลายประการ จน
เป็นเหตุให้มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น บางคร้ังการไต่สวนสาธารณะเป็นแหล่งรายได ้
ท่ีสาํคญัของวิชาชีพทนายความในการไดรั้บประโยชน์ เพราะเป็นแหล่งท่ีมาของคดีปกครองจาํนวน
มาก ทาํให้ผลท่ีตามมา คือ ความไม่เข้าใจและความสําคญัผิด ทั้ งส่วนท่ีเป็น ผูบ้ริหารองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประชาชน และผูฟ้้องคดี 

ตวัอยา่งคดีในคร้ังเร่ืองการสร้างสะพานระหวา่งแผน่ดินไปยงัเกาะแห่งหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ีมา
ของคดีปกครองต่อเน่ืองกนัหลายคดี ส่ิงท่ีเกิดข้ึนคือศาลปกครองไดเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น
โดยใหป้ระกาศกาํหนดว่า การก่อสร้างสะพานท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะตอ้งมีการประกาศ
ออกมาก่อนจึงจะมีการก่อสร้างสะพานนั้ นได้ ศาลปกครองได้เพิกถอนด้วยเหตุผลว่าการ 
ไต่สวนสาธารณะทาํโดยไม่ถูกตอ้ง แต่ฝ่ายปกครองก็ยงัดาํเนินการสร้างสะพานต่อไปโดยไม่ใส่ใจ
การเพิกถอนคาํสัง่ของศาลปกครอง เพราะเห็นวา่เป็นเร่ืองของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงบางคร้ังเม่ือมีการ
ก่อสร้างไปแลว้และต่อมามีการเพิกถอนคาํสั่ง ฝ่ายปกครองก็อาจจะไม่ปฏิบติัตามเน่ืองจากไม่พอใจ
คําสั่งของศาล  ประชาชนท่ีฟ้องคดีก็คงรู้สึกไม่พอใจว่าเ ม่ือศาลเพิกถอนคําสั่งแล้วเหตุใด 
ฝ่ายปกครองจึงสร้างสะพานต่อไปได ้ส่วนประชาชนทัว่ไปกไ็ม่เขา้ใจวา่เหตุใดศาลจึงเขา้มาขดัขวาง
การสร้างความเจริญให้กบัทอ้งถ่ิน จึงเห็นไดว้่าการไต่สวนสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีมีประโยชน์แต่ก็มี
ปัญหา จึงมิใช่เร่ืองง่ายในการจดัการเร่ืองเก่ียวกบัการไต่สวนสาธารณะน้ี 

2.3.2 การควบคุมแบบเยยีวยาแกไ้ข  
การควบคุมแบบเยียวแกไ้ข เป็นการควบคุมการกระทาํ ของฝ่ายปกครองอีกชั้นหน่ึง

ภายหลงัการกระทาํของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและให้
การบริหารงานของฝ่ายปกครองมีความถูกตอ้งชอบธรรม เป็นการสร้างหลกัประกนัท่ีแน่นอนและ
เพียงพอแก่ราษฎร นอกจากน้ีในการควบคุมแบบป้องกัน ประชาชนผูเ้สียหายไม่อาจเรียกร้อง 
ค่าทดแทนความเสียหายไดใ้นขณะนั้น ดงันั้น การสร้างระบบการควบคุมแบบแกไ้ขจึงเป็นเร่ือง
จาํเป็นและส่งเสริมให้การควบคุมแบบป้องกนัมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เราอาจแบ่งการควบคุมแบบ
เยยีวยาแกไ้ขออกเป็น 2 ประเภท คือ 
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1.  การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง 
2.  การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง 
 
2.3.2.1 การควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง  
การควบคุมภายนอกเป็นกลไกอีกอนัหน่ึงท่ีจะช่วยให้การดาํเนินงานของฝ่ายปกครอง

ชอบธรรมยิง่ข้ึน จากอดีตท่ีผา่นมาการควบคุมภายนอกน้ีดาํเนินการโดยฝ่ายปกครองเอง องคก์รท่ีมี
หนา้ท่ีควบคุมฝ่ายปกครองในบางประเทศนั้นมีท่ีมาจากองคก์รทางปกครองธรรมดาท่ีค่อย ๆ พฒันา
บทบาทหน้าท่ีในการควบคุมและค่อย ๆ แยกตวัออกมาจากฝ่ายบริหาร เช่น เยอรมนัหรือสวีเดน 
ขณะเดียวกนัการควบคุมภายนอกกอ็าจกระทาํโดยองคก์รท่ีมิไดมี้หนา้ท่ีหลกัโดยตรงในการควบคุม 
เช่น สภาของประเทศต่าง ๆ ศาลยุติธรรมหรือสํานักอยัการของรัสเซียหรืออาจเป็นการตั้งองคก์ร
ข้ึนมาทาํหนา้ท่ีน้ีโดยเฉพาะ เช่น ของสวีเดน อยา่งไรก็ดี รูปแบบการควบคุมภายนอกท่ีเก่าแก่และ 
แพร่หลายมากท่ีสุดก็คือการควบคุมทางศาล ซ่ึงอาจเป็นศาลยติุธรรม ศาลปกครอง หรือ ศาลชาํนญั
พิเศษกไ็ด ้แลว้แต่เง่ือนไขและแนวความคิดทางกฎหมายของแต่ละประเทศแบ่งเป็น 

1. การควบคุมทางการเมือง  
การควบคุมทางการเมืองเป็นการควบคุมโดยการสอดส่องดูแลการปฏิบติัตาม นโยบาย

ของฝ่ายปกครอง23 ระดบัการควบคุมทางการเมืองยอ่มแตกต่างกนัไปตามระบอบ การปกครองของ
แต่ละประเทศ แต่ไม่วา่จะเป็นระบอบการปกครองแบบใด องคก์รควบคุมทางการเมืองท่ีสาํคญัและ
มีอยู่ในทุกระบอบ ก็คือ “สภานิติบัญญัติ” ซ่ึงอาจเป็นสภานิติบัญญัติใน ระบบรัฐสภา ระบบ
ประธานาธิบดี หรือระบอบสงัคมนิยม 

ระบบรัฐสภา - บทบาทของรัฐสภาในแต่ละประเทศมีมากน้อยต่างกนัไป ในประเทศ
ฝร่ังเศสรัฐสภามีบทบาทค่อนขา้งนอ้ย ทั้งน้ี เป็นผลมาจากการยึดถือในทฤษฎีการแบ่งแยกอาํนาจ
อยา่งเคร่งครัด ประกอบกบัมีการพฒันาระบบการควบคุมทางศาลอยา่งมีประสิทธิภาพมาก รัฐสภา
จึงไม่ค่อยมีบทบาทในเร่ืองน้ีนกั ถึงแมว้่ารัฐสภายงัคงมีอาํนาจใน การตรวจสอบ เช่น การตั้งกระทู้
ถาม พิจารณาร่างกฎหมายของฝ่ายปกครอง พิจารณางบประมาณของฝ่ายปกครอง รับเร่ืองราวร้อง
ทุกขจ์ากประชาชน ตั้งคณะกรรมการสอบสวน แต่วิธีการเหล่าน้ีก็ไม่ไดถู้กใชอ้ย่างจริงจงั อีกทั้ง 
ไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ เพราะสภาทั้งสองของฝร่ังเศสไม่มีเวลาและเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีจะมาใช้
ควบคุมให้ไดผ้ลหรือมีลกัษณะท่ีถาวรหากเปรียบเทียบกบัประเทศองักฤษ จะเห็นไดว้่ารัฐสภาของ
องักฤษมีบทบาทมากกว่า นอกจากจะสามารถควบคุมฝ่ายปกครองตามระบบรัฐสภาทัว่ไปแลว้ 
                                                            

23 โภคิน พลกุล, รูปแบบและวธีิการควบคุมฝ่ายปกครอง, วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 12 ฉบบัท่ี 1 (มิถุนายน 
2524), น. 80. 
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รัฐสภาองักฤษยงัมีกลไกควบคุมพิเศษอีก เช่น การตั้ง “คณะกรรมการไต่สวน” ตามกฎหมายปี ค.ศ. 
1921 คณะกรรมการชุดน้ีจะไดรั้บการแต่งตั้งข้ึนมาเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง เฉพาะราวตามท่ีกฎหมาย
กาํหนด ประกอบไปด้วยบุคคลท่ีมีช่ือเสียงเป็นท่ียอมรับ มีความเป็นอิสระ แต่งตั้ งโดยรัฐสภา
โดยทัว่ไปแลว้ประธานคณะกรรมการมกัเป็นผูพ้ิพากษาชั้นสูง คณะกรรมการไต่สวนมีอาํนาจ
สอบสวนและสอบถามพยาน ทาํรายงานเสนอต่อสภา นอกจาก การตั้ งคณะกรรมการไต่สวน
ดงักล่าวแลว้ สภายงัมีการควบคุมการออกพระราชกฤษฎีกาและ กฎขอ้บงัคบัต่าง ๆ ของฝ่ายบริหาร
ดว้ยการตรวจสอบถึงมาตรฐาน ความสอดคลอ้ง และความถูกตอ้ง เช่น การให้นํากฎขอ้บงัคบั  
ท่ีออกตามพระราชบัญญัติเสนอต่อสภาเพ่ือขอความเห็นชอบ ถ้าสภาไม่อนุมัติ กฎข้อบังคับ 
เหล่านั้นก็ส้ินผล แต่ทั้งน้ี ไม่กระทบถึงความสมบูรณ์ของการท่ีไดก้ระทาํไปแลว้ หรือกฎ ขอ้บงัคบั
เหล่านั้นจะยงัไม่มีผลบงัคบัใชจ้นกว่าสภาจะอนุมติั เป็นตน้ นอกจากการควบคุม โดยตรงจากสภา
ทั้งสองแบบท่ีกล่าวมาแลว้ นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1967 ก็มี Parliamentary Commissioner for 
Administration ซ่ึงเอาแบบอยา่งมาจาก Ombudsman ทาํหนา้ท่ีควบคุม ฝ่ายปกครองอีกองคก์รหน่ึง 

ระบบประธานาธิบดี - ระบอบประธานาธิบดีในสหรัฐอเมริกานั้น สภาคองเกรส มี
อาํนาจควบคุมฝ่ายปกครองมากกว่ารัฐสภาขององักฤษ ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะว่าสภาคองเกรส ไม่มี
อาํนาจโดยตรงในการลม้ลา้งฝ่ายบริหารดว้ยการลงมติไม่ไวว้างใจ ดงันั้น เพื่อเป็นการอุดช่องว่าง
ดงักล่าว สภาคองเกรสจึงไดรั้บอาํนาจอย่างอ่ืนอย่างกวา้งขวางกว่ารัฐสภาของประเทศจีน ในการ
ควบคุมการดาํเนินงานของฝ่ายบริหาร ซ่ึงนอกเหนือจากอาํนาจทัว่ไปท่ีพบไดใ้นรัฐสภาของทุก
ประเทศ สภาคองเกรสอเมริกันมีคณะกรรมการ 2 ชุด  ท่ีถือว่าสําคัญและมีอํานาจมาก  คือ 
“คณะกรรมการประจาํ” กบั “คณะกรรมการไต่สวน” คณะกรรมการชุดแรกมีอาํนาจเรียก 
ขา้ราชการมาสอบถามความเห็นในร่างกฎหมายท่ีอยูใ่นระหว่างพิจารณาหรือสอบถามลกัษณะงาน
ในหน่วยงาน ส่วนคณะกรรมการอีกชุดหน่ึงก็ไดแ้บบอย่างมาจากองักฤษ จะไดรั้บแต่งตั้งข้ึนเพื่อ 
ไต่สวนเร่ืองราวต่าง ๆ เช่น คาํร้องเรียนของประชาชน เร่ืองอ้ือฉาวทางการเมือง หรือเพื่อตรวจสอบ
การบงัคบัใชก้ฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงหรือหลายฉบบั คณะกรรมการไต่สวน มีอาํนาจเรียกเอกสาร
ทุกข้ึนจากฝ่ายปกครอง ยกเวน้เอกสารท่ีประธานาธิบดีเห็นว่าเป็นความลบั คณะกรรมการมีอาํนาจ
เรียกขา้ราชการมาใหถ้อ้ยคาํ ถา้ผูใ้ดปฏิเสธท่ีจะตอบคาํถาม ก็จะมีความผดิฐานละเมิดอาํนาจสภาได ้
อย่างไรก็ตาม การควบคุมเหล่าน้ีก็ยงัคงลักษณะการ ควบคุมทางการเมืองเท่านั้ น สภาหรือ
คณะกรรมการต่าง ๆ ของสภาไม่มีอาํนาจยกเลิกหรือ แกไ้ข หรือสั่งใหฝ่้ายปกครองชดใชค่้าเสียหาย
แก่เอกชนได ้

ระบอบสังคมนิยม - การควบคุมของสภาในประเทศสังคมนิยมนั้น ไม่มีรูปแบบเฉพาะ 
ไม่มีขอ้จาํกดัไม่ว่าจะในทางทฤษฎีหรือในเร่ืองทางกฎหมาย ทั้งน้ี เพราะรัฐ สังคมนิยมไม่ไดต้ั้งอยู่
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บนทฤษฏีการเมืองว่าดว้ยหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ ในเร่ืองอาํนาจรัฐ รัฐสังคมนิยมในยุโรปส่วน
ใหญ่เป็นสหพนัธรัฐ จึงมีสภา ในระดบัต่าง ๆ ตั้งแต่ของสหพนัธ์จนถึงสภาทอ้งถ่ิน ในขณะท่ีฝ่าย
ปกครองก็มีสายงานบงัคบับญัชาลดหลัน่ลงไปหลายชั้นเช่นเดียวกบัสภา ดงันั้นโดยทัว่ไป สภาใน
แต่ละชั้นจะควบคุมฝ่ายปกครองท่ีอยูใ่นระดบัของตน และเน่ืองจากสภาจะมีการประชุมเพียงหน่ึง
หรือสองคร้ังต่อปี เท่านั้น หน้าท่ีควบคุมส่วนใหญ่จึงตกอยู่กบัคณะกรรมการประจาํของสภา ซ่ึง
คณะกรรมการ ในชั้นสูงสุดทาํหน้าท่ีเป็นประมุขของรัฐดว้ย มีอาํนาจกวา้งขวาง สามารถยกเลิก 
เพิกถอนหรือแกไ้ขคาํสั่งทางปกครองไดทุ้กประเภท อาจกล่าวไดว้่ามีอาํนาจควบคุมแบบทัว่ไป 
ในขณะท่ีการควบคุมทางศาลเป็นการควบคุมเฉพาะเร่ือง กล่าวคือ เม่ือมี กฎหมายใหอ้าํนาจเท่านั้น 

นอกจากสภาแลว้ การควบคุมทางการเมืองอาจกระทาํไดโ้ดยหน่วยการเมือง ในรูป
อ่ืนๆ เช่น พรรคการเมือง สหภาพแรงงาน ขบวนการนักศึกษาหรือโดยส่ือ แต่การควบคุม โดย
สถาบนัเหล่าน้ีไม่มีผลทัว่ไปและไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ ทั้งน้ี ยงัข้ึนอยูก่บัระบอบการปกครอง
ดว้ยวา่ใหเ้สรีภาพในการแสดงออกของประชาชนมากนอ้ยแค่ไหน 

2.  การควบคุมโดยองคก์รศาล 
ขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัราษฎรเป็นขอ้พิพาทท่ีมีลกัษณะพิเศษ แตกต่างไปจาก ขอ้พิพาท

ระหวา่งเอกชนกบัเอกชน คือเป็นขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีไม่อยูใ่นฐานะเสมอภาคกนั เพราะฉะนั้น การใช้
หลกักฎหมายธรรมดากบัคดีปกครองคงจะไม่ถูกตอ้งนกั หรือศาลไม่สามารถใหค้วามเป็นธรรมแก่
ราษฎรได้อย่างเต็มท่ี ทั้งน้ี มองในแง่ความยุติธรรมท่ีราษฎร จะพึงได้รับ เน่ืองจากรัฐมีอาํนาจ
เหนือกวา่ราษฎร 

จากการท่ีขอ้พิพาทระหว่างรัฐกบัราษฎรมีลกัษณะพิเศษดงักล่าว หลกักฎหมายท่ีจะ
นาํมาใชป้รับแก่คดีเพื่อความเป็นธรรมทั้งสองฝ่าย กค็วรจะตอ้งเป็นหลกักฎหมาย พิเศษเช่นกนั และ
หลกักฎหมายดงักล่าวน้ี ศาลปกครองเท่านั้นจะสร้างข้ึนมาได ้ศาลปกครองจะทาํหน้าท่ีประสาน
ประโยชน์ระหวา่งรัฐกบัราษฎร โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรและพิทกัษ์
อาํนาจรัฐ มิให้อาํนาจรัฐทาํลายเสรีภาพของราษฎร และมิให้เสรีภาพของราษฎรกลบัมาทาํลาย
อาํนาจรัฐ ศาลปกครองจะทาํใหท้ั้งสองอยา่งใหเ้ขา้กนัได ้โดยรักษาประโยชน์ของส่วนรวมไว ้และ
ขณะเดียวกนักใ็หค้วามยติุธรรมแก่ราษฎรดว้ย 

แนวความคิดทางการเมืองและการปกครองท่ีเกิดข้ึน ในปัจจุบนัท่ีน่าสนใจ คือ การท่ี
ประชาชนมอบอาํนาจให้รัฐบาลจดัการปกครองประเทศเพ่ือความผาสุกของตน และเม่ือเป็นดงัน้ี
แลว้ จึงเกิดคาํถามว่าใครจะเป็นผูค้อยควบคุมดูแลรัฐบาลอีกทีหน่ึง และจะมีวิธีการอย่างใดหรือมี
ขอบเขตแค่ไหนท่ีจะควบคุมเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้อาํนาจ เพื่อป้องกนัมิให้ใชอ้าํนาจ ไปในทางท่ีมิชอบ 
ในทางปฏิบติัทัว่ไป การควบคุมรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตย แมจ้ะมีสภาผูแ้ทนราษฎรและ
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ส่ือมวลชนต่างๆ ทาํหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบรัฐบาลอยู่แลว้ แต่ก็เป็นการควบคุมท่ีห่างเกินไป 
หลายๆ รัฐไดคิ้ดคน้กลไกควบคุมฝ่ายบริหารข้ึนเป็นพิเศษ ซ่ึงแต่ละรัฐก็มี วิธีการแตกต่างกนัไป
ประเทศในภาคพ้ืนยุโรปหลายประเทศมีศาลปกครองทาํหน้าท่ีพิจารณาคดี อนัเป็นกรณีพิพาท
ระหว่างรัฐกับประชาชน องค์กรของรัฐด้วยกันเอง และข้าราชการกับประชาชน ซ่ึงประสบ
ผลสาํเร็จเป็นอยา่งดี ศาลปกครองจะถือหลกัความความชอบดว้ย กฎหมายในการใชอ้าํนาจของรัฐ 
และหลกัการว่าดว้ยความรับผิดของรัฐ หลกัความความชอบ ดว้ยกฎหมายในการใชอ้าํนาจของรัฐ 
หมายความว่า อาํนาจรัฐท่ีมีอยู่จะตอ้งใช้อย่างถูกตอ้ง ตามกฎหมาย กล่าวคือศาลปกครองเป็น 
ผูค้วบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐ ส่วนหลกัการวา่ดว้ย ความรับผดิของรัฐ รัฐตอ้งใชอ้าํนาจอยา่งมีความ
รับผดิชอบ หมายถึงการกระทาํใด ๆ ของรัฐท่ี ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ประชาชน รัฐจะตอ้งชดใช้
ค่าเสียหายหรืองดเวน้ปฏิบติัเพื่อมิให ้ความเสียหายเกิดข้ึน 

การจดัตั้งศาลปกครองท่ีประเทศต่าง ๆ ปฏิบติัอยู ่จาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ ระบบ
ท่ีให้ศาลปกครองข้ึนต่อศาลยุติธรรม กบัอีกระบบหน่ึง คือ แยกศาลปกครองออกเป็น ศาลหน่ึง
ต่างหาก มีองคก์ารและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง ไม่ข้ึนต่อศาลยติุธรรม 

ระบบแรกมีท่ีใชอ้ยูใ่นรัฐท่ีมี “ระบบศาลเด่ียว” ระบบน้ีมีจุดอ่อนอยูท่ี่ว่าหลกักฎหมายท่ี
ใชใ้นศาลปกครองกบัหลกักฎหมายท่ีใชใ้นศาลยติุธรรมมีขอ้แตกต่างกนั ในทางปฏิบติัจึงมกัจะเกิด
ความสับสนเม่ือคดีมีการอุทธรณ์ฎีกาจากศาลปกครองไปสู่ ศาลยุติธรรม เพราะศาลปกครองจะใช้
หลกักฎหมายอย่างหน่ึง (กฎหมายมหาชน) ขณะท่ี ศาลยุติธรรมจะใชห้ลกักฎหมายอีกอย่างหน่ึง 
(กฎหมายแพง่) 

ส่วนประเทศท่ีแยกศาลปกครองและศาลยุติธรรมออกจากกนั หรือใช ้“ระบบ ศาลคู่” 
คือ แยกศาลออกเป็นสองสาย ในแต่ละสายมีศาลสูงสุดของตนเอง ศาลทั้งสองต่างเป็น อิสระต่อกนั 
อยา่งไรกดี็ ระบบท่ีแยกศาลออกเป็นสองสายน้ีกมี็ปัญหายุง่ยากเช่นกนั กล่าวคือ เกิดความขดัแยง้กนั
ใน 3 เร่ือง ไดแ้ก่ การขดัแยง้กนัในอาํนาจศาล การขดัแยง้กนัในเร่ืองของ การปฏิเสธการให้ความ
ยติุธรรม ทั้งน้ี โดยแต่ละศาลวินิจฉยัว่าตนไม่มีอาํนาจพิจารณาคดี อีกแบบหน่ึง และการขดัแยง้กนั
ในแบบท่ีสาม เป็นการขดัแยง้กนัในการตดัสินของศาล กรณีเช่นน้ีอาจเกิดข้ึนไดเ้ม่ือศาลยุติธรรม
และศาลปกครองพิจารณาคดีเดียวกนั แต่การตดัสิน ของศาลขดักนั 

ระบบศาลเด่ียว 
ระบบท่ีมีศาลยติุธรรมเป็นหลกั จดัว่าเป็นระบบท่ีใชก้นัมากท่ีสุด ประเทศท่ีใช ้ระบบน้ี

เป็นประเทศในกลุ่ม Anglo-Saxon และประเทศสังคมนิยมบางประเทศ แต่ละประเทศมี หลกัการ
ร่วมกนัว่า ระบบศาลยุติธรรมเป็นระบบหลกั ศาลพิเศษอ่ืนๆ ลว้นข้ึนอยู่กบัระบบหลกัน้ี มิไดแ้ยก
เป็นเอกเทศต่างหาก 
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ในประเทศองักฤษ หลกักฎหมาย Common Law ไม่ไดแ้ยกสถานะระหว่าง เอกชนกบั
ฝ่ายปกครองเพราะถือวา่อยูภ่ายใตก้ฎเกณฑอ์นัเดียวกนั จึงตอ้งถูกควบคุมดว้ย กระบวนการยติุธรรม
อนัเดียวกนั องักฤษจึงไม่มีศาลปกครองแบบในระบบศาลคู่ อย่างไรก็ตาม การควบคุมโดยศาล
ยติุธรรมตอ้งประสบกบัอุปสรรคมากพอควร ในเร่ืองท่ีเป็นปัญหาเทคนิคใน ทางปกครองโดยแท ้จึง
ไดจ้ดัตั้งศาลพิเศษข้ึนมาเพื่อวินิจฉัยคดีปกครองบางประเภทเป็นการเฉพาะ เช่น คดีเก่ียวกบัการ
ประกนัสังคม เรียกศาลพิเศษน้ีว่า Administrative Tribunals แต่มิไดมี้ความหมายว่าเป็นศาลชั้นตน้
ตามความเขา้ใจทัว่ไปประเทศท่ีอยูใ่นสกลุกฎหมาย Anglo-Saxon มกัไม่นิยมการจดัตั้งศาลปกครอง 
หรือสถาบันอ่ืนใดมาทาํการควบคุมฝ่ายปกครอง นอกเหนือไปจากการอาศัยอาํนาจของ ศาล
ยติุธรรม เพราะเห็นว่าการควบคุมฝ่ายปกครองทางการเมืองและทางศาลยติุธรรม ก็เพียงพออยูแ่ลว้ 
การควบคุมทางการเมือง หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดชอบต่อ รัฐสภา และขา้ราชการ
ประจาํตอ้งรับผิดชอบต่อขา้ราชการฝ่ายการเมือง ซ่ึงตอ้งรับผิดชอบ ต่อราษฎรอีกต่อหน่ึง การ
บริหารราชการก็ตอ้งอยู่ในกรอบของกฎหมาย ผูท่ี้รู้สึกว่าตนได้รับ ความไม่เป็นธรรมจากการ
กระทาํอนัมิชอบของขา้ราชการ ก็อาจขอความยุติธรรมจาก ศาลยุติธรรม ซ่ึงมีอาํนาจท่ีจะยกเอา
กฎหมายท่ีบญัญติัโดยรัฐสภา หรือกฎหมายจารีตประเพณี และหลกัความยุติธรรมทัว่ไปมาใชใ้น
การพิจารณาพิพากษาคดีใหเ้กิดความยติุธรรมข้ึนได ้

ระบบศาลคู่ - ศาลปกครอง 
ในประเทศท่ีเป็นสกุลกฎหมายโรมนัเห็นว่า ศาลยติุธรรมไม่สามารถคุม้ครองสิทธิของ

ประชาชนไดอ้ย่างเพียงพอ และการดาํเนินคดีในศาลยุติธรรมมกัจะยุ่งยากซบัซอ้นและส้ินเปลือง
ค่าใชจ่้าย รวมทั้งตอ้งใชเ้วลามาก และประการสําคญัท่ีสุดก็คือศาลยุติธรรมจะไม่สามารถอาํนวย
ความยติุธรรมใหแ้ก่ประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง เพราะคู่พิพาทไม่อยูใ่นฐานะเท่าเทียมกนั แต่ถา้มีศาล
ปกครองโดยเฉพาะแลว้ ศาลปกครองจะใช้กฎหมายมหาชนมาปรับแก่คดี ซ่ึงสามารถจะรักษา
ผลประโยชน์ของรัฐ และขณะเดียวกนั ก็ให้ความยติุธรรมแก่ราษฎรไดเ้ป็นอยา่งดี ทั้งน้ี เพราะการ
จดัตั้งศาลปกครองข้ึนมานั้นมิใช่ ตั้งข้ึนมาเพียงชาํระคดีเท่านั้น แต่เพื่อใหศ้าลปกครองไดส้ร้างหลกั
กฎหมายปกครองข้ึนมาดว้ย ในโอกาสท่ีมีคดีมาสู่ศาล ซ่ึงศาลยติุธรรมยากท่ีจะทาํไดห้ากปราศจาก
หลกักฎหมายท่ีเหมาะสม ความยุติธรรมก็จะบงัเกิดข้ึนไดย้าก ทั้งในส่วนท่ีเก่ียวกบัราษฎรและใน
ส่วนท่ีเก่ียวกบัรัฐ ประเทศฝร่ังเศสเป็นตน้แบบของระบบน้ี อนัเป็นระบบท่ีเกิดข้ึนจากการพฒันา 
ทางประวติัศาสตร์ของประเทศฝร่ังเศสเอง กล่าวคือ ก่อนปฏิวติัปี ค.ศ. 1789 ศาลประกอบไปดว้ย 
ผูพ้ิพากษาท่ีมาจากชนชั้นศกัดินาและขนุนาง มีอาํนาจพิจารณา พิพากษาคดีทัว่ไป ไดเ้ขา้มากา้วก่าย
งานทางดา้นปกครองของกษตัริย ์เป็นเร่ืองการต่อสู้ ทางผลประโยชน์และอาํนาจระหว่างกษตัริยก์บั
ชนชั้นศกัดินา เป็นปรากฏการณ์เดียวกนักบัท่ี เกิดข้ึนในองักฤษและยโุรปทัว่ไป ภายหลงัการปฏิวติั
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ฝร่ังเศสแลว้ และเพื่อเป็นการป้องกนั อิทธิพลของพวกขุนนางและให้สอดคลอ้งกับทฤษฏีการ
แบ่งแยกอาํนาจของ มองเตสกิเออตามความตอ้งการของพวกปฏิวติั จึงไดมี้กฎหมายลงวนัท่ี 16-20 
สิงหาคม ค.ศ. 1790 ซ่ึง มาตรา 13 กาํหนดว่า หนา้ท่ีในทางยติุธรรมนั้นแตกต่าง และแยกจากหนา้ท่ี
ในทางปกครอง ยกเวน้กรณีความผิดอาญาของขา้ราชการ ผูพ้ิพากษาไม่อาจก่อให้เกิดความยุ่งยาก
ไม่วา่ดว้ย วิธีการใด ๆ แก่การดาํเนินการของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีไม่อาจเรียกเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองให้
มา ปรากฏตวัต่อศาลดว้ยเหตุผลแห่งการปฏิบติัหน้าท่ีผูพ้ิพากษาของตน กฎหมายฉบบัน้ีถือเป็น
หลกัในการแบ่งแยกอาํนาจศาลยติุธรรมและศาลปกครอง ซ่ึงวิวฒันาการต่อมาจนถึงทุกวนัน้ี ระบบ
ศาลปกครองของฝร่ังเศสในปัจจุบนัจึงมี ศาลปกครอง 2 ระดบั คือ ศาลปกครองชั้นตน้ กระจายอยู่
ตามภูมิภาคต่างๆ ทัว่ประเทศ นอกจากน้ี ยงัมีศาลพิเศษต่าง ๆ เช่น ศาลบญัชีศาลวินิจฉยังบประมาณ 
ฯลฯ และคณะกรรมการ วินิจฉัยเร่ืองต่าง ๆ เก่ียวกบังานทางดา้นปกครองอีกเป็นจาํนวนมาก ซ่ึง 
คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลพิเศษและคณะกรรมการเช่นว่านั้น จะถูกควบคุมโดยสภาแห่งรัฐแต่
มิใช่เป็นการควบคุมแบบการอุทธรณ์ดงัเช่นศาลปกครองชั้นตน้ หากเป็นการควบคุมโดยการ เพิก
ถอนคาํวินิจฉัยท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการเพิกถอนคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายศาลปกครองอีกระดบัหน่ึง คือ สภาแห่งรัฐ ซ่ึงถือเป็น ศาลปกครองสูงสุด ทาํหน้าท่ีเป็น
ศาลสูงสุดในกรณีการอุทธรณ์คาํพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ หรือทาํหนา้ท่ีเป็นศาลสูงสุดในกรณี
ศาลพิเศษหรือคณะกรรมการต่าง ๆ แต่บางเร่ืองก็อาจฟ้องตรงต่อสภาแห่งรัฐไดเ้ลย เช่นคดีท่ีขอให้
ยกเลิกการกระทาํอนัมีลกัษณะบงัคบัทัว่ไป ของรัฐมนตรี หรือกฤษฎีกาของรัฐมนตรีท่ีออกโดย
ความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ หรือคดีทีเกิดข้ึนนอกเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ในพื้นท่ี 
และคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐในทุกกรณีท่ีกล่าวมาถือว่าถึงท่ีสุด เพื่อหลีกเล่ียงความขดักนัแห่ง
เขตอาํนาจศาลยุติธรรมกบัศาลปกครอง ระบบของฝร่ังเศสจึงตอ้งจดัให้มีศาลช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ี
ระหว่างศาลทาํหน้าท่ีช้ีขาดในกรณีมีขอ้ขดัแยง้ ศาลช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล ประกอบไป
ดว้ย ผูพ้ิพากษาศาลยติุธรรมสูงสุดและผูพ้ิพากษาศาลปกครองสูงสุด แต่ละฝ่ายจาํนวนเท่ากนั ศาลน้ี
จะทาํหนา้ท่ีวินิจฉัยช้ีขาดว่าศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองท่ีมีเขตอาํนาจเหนือคดีท่ีพิพาท เม่ือเกิด
กรณีท่ีศาลยติุธรรมและศาลปกครองตดัสินคดีขดัแยง้กนั 

2.3.2.2 การควบคุมภายในฝ่ายปกครอง24 
การควบคุมภายในในแง่ของกระบวนการนั้น มกัเร่ิมมาจาก “คาํร้องเรียน” ของ “ผูมี้

ส่วนไดเ้สีย” และคาํว่าผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือผูเ้สียหายน้ีในหลาย ๆ ประเทศมกัใหค้วามหมาย ไวอ้ยา่ง
กวา้ง คือ นอกจากผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงจากคาํสั่งหรือการกระทาํใด ๆ ของ ฝ่ายปกครองแลว้ ยงั
หมายถึงบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีได้รับความเสียหาย แม้ว่าบุคคลนั้ นจะไม่ได้เป็น วตัถุท่ีท่ีคาํสั่งนั้ นมุ่ง
                                                            

 24 เพ่ิงอา้ง, น.93 
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ประสงคใ์หเ้กิดผลแก่เขาโดยตรง ในบางประเทศกาํหนดเป็นเง่ือนไขเฉพาะว่าการกระทาํหรือคาํสั่ง
ท่ีก่อให้เกิดความเสียหายนั้น ตอ้งกระทบสิทธิ หรือ ผลประโยชนโดยตรง เป็นวตัถุหรือ
ผลประโยชน์ในปัจจุบนั 

การร้องเรียนหรือการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง เป็นกระบวนการควบคุม ภายในฝ่าย
ปกครองท่ีสําคัญอีกประการหน่ึง ท่ีอาจแก้ไขบรรดาข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของ รัฐกับ
ประชาชนให้หมดส้ินไป การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองนั้น มีความมุ่งหมายเพื่อ คุม้ครองสิทธิ
ของประชาชน เพื่อควบคุมฝ่ายปกครอง และเพื่อลดคดีในชั้นศาลกระบวนการร้องเรียนนั้น โดย
หลกัแลว้ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ ประกอบไปดว้ย ขอ้กล่าวหา เหตุผล พยานหลกัฐาน ส่วนกาํหนดเวลา
นั้นมีสองแบบ ระบบแรก มีท่ีใช้อยู่ในฝร่ังเศสและเบลเยี่ยม จะไม่กาํหนดอายุความการยื่นคาํ
ร้องเรียนไว ้ดงันั้น ผูมี้ส่วนไดเ้สียยอ่มมีอิสระท่ีจะร้องเรียนไดด้ลอดเวลา แต่ในทางปฏิบติัจะตอ้ง
ร้องเรียนภายในอายคุวามการฟ้อง คดีต่อศาล ส่วนอีกระบบหน่ึงนั้น เป็นระบบท่ีใชใ้นประเทศท่ีมี
กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณา คาํสั่ง กล่าวคือ การร้องเรียนตอ้งกระทาํภายในกาํหนดเวลา แต่บางคร้ัง
กอ็าจมีการขยาย ระยะเวลาใหถ้า้ผูมี้ส่วนไดเ้สียแสดงใหเ้ห็นไดว้่ามีเหตุสุดวิสัยผลของการร้องเรียน
ก็คือ ให้งดการบงัคบัตามคาํสั่งนั้นไวเ้ป็นการชั่วคราวก่อน เช่น การร้องเรียนท่ีจะมีผลต่อการ
ดาํเนินการทางการปกครองท่ีก่อให้เกิดหนา้ท่ีหรือเพิกถอน สิทธิของบุคคลตามระบบของเยอรมนั 
เวน้แต่มีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน แต่ก็มีคาํสั่ง บางประเภทท่ีกฎหมายไม่อนุญาตให้งดเวน้
การบงัคบัตามคาํสั่ง เช่น คาํสั่งเก่ียวกบัภาษีอากร หรือคาํสั่งท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง การวินิจฉัยคาํร้องนั้น โดยหลกัแลว้ผูมี้อาํนาจวินิจฉัยตอ้งทาํเป็นหนังสือ พร้อมทั้ง
เหตุผลในการวินิจฉยั ทั้งน้ี เน่ืองจากการวินิจฉยัของฝ่ายปกครองในชั้นน้ี ผูร้้องท่ีไม่พอใจในผลของ
คาํวินิจฉยั สามารถนาํคดีข้ึนสู่ศาลได ้ดงันั้น เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิของ ผูร้้องเม่ือจะใชสิ้ทธิทาง
ศาล จึงตอ้งมีตวัคาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยนั้น ๆ อยู่ ในกรณีของประเทศ ฝร่ังเศส ฝ่ายปกครองผูอ้อก
คาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยไม่จาํเป็นตอ้งทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร หรือ น่ิงเฉยต่อคาํร้องนั้นในกรณีเช่นน้ี
ให้ถือว่าเป็นคาํสั่งปฏิเสธโดยปริยาย หากระยะเวลาล่วงเลยไปกว่า 4 เดือนแลว้ และอายุความการ
ฟ้องคดีต่อศาลจะเร่ิมนบัตั้งแต่ วนัครบกาํหนดเวลาดงักล่าว 

1.  ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั25 
ระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบัเป็นกรณีท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดว่า หากคู่กรณีจะนาํคดีมาฟ้อง

ศาล คู่กรณีจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนกฎหมายกาํหนดในลกัษณะท่ี เป็นทางเลือกให้
คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะเลือกใชสิ้ทธิในการอุทธรณ์หรือจะนาํคดีไปฟ้องศาลได ้โดยตรง ดงันั้นจึงตอ้ง

                                                            

 25 เพ่ิงอา้ง, น.85 



42 

พิจารณากฎหมายเป็นเร่ือง ๆ หรือเป็นฉบบั ๆ ไป ว่าไดก้าํหนดเง่ือนไข การอุทธรณ์คาํสั่งเอาไวเ้ป็น
ประการใด 

2.  ระบบอุทธรณ์บงัคบั 
ระบบอุทธรณ์บงัคบัเป็นระบบอุทธรณ์ท่ีบงัคบัให้ผูฟ้้องคดีจะตอ้งดาํเนินการ อุทธรณ์

ภายในฝ่ายปกครองก่อนเสมอ ก่อนท่ีจะไดน้าํคดีไปฟ้องศาล หากผูฟ้้องคดีไม่ ดาํเนินการอุทธรณ์
ภายในฝ่ายปกครองก่อน ศาลจะไม่รับพิจารณาคดี การอุทธรณ์ในระบบ บงัคบัจึงกลายเป็นเง่ือนไข
ในการรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ดว้ยเหตุน้ีเอง จึงถือวา่สถานะในทางกฎหมายเก่ียวกบัการอุทธรณ์ เป็น
กฎหมายท่ีอยู่ก่ึงกลางระหว่างกฎหมายสารบญัญติักบั กฎหมายวิธีสบญัญติั กล่าวคือ การอุทธรณ์
เป็นจุดเช่ือมระหวา่งการใชก้ฎหมายของ ฝ่ายปกครองกบัเป็นเง่ือนไขในการรับพิจารณาคดีของศาล
ปกครองในขณะเดียวกนั 

เม่ือคดีมาถึงศาล ศาลจะพิจารณากฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้น ๆ ว่าไดก้าํหนด เร่ืองการ
อุทธรณ์ไวห้รือไม่ หากกฎหมายเฉพาะเร่ืองหน่ึงกาํหนดให้อุทธรณ์แต่ผูฟ้้องคดีมิได ้ดาํเนินการ
ดงักล่าว ศาลจะมีคาํสั่งไม่รับฟ้อง ส่วนกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ไดก้าํหนดเร่ือง การอุทธรณ์ไว ้
กรณีน้ี ถา้เป็นการฟ้องเพิกถอนการกระทาํอนัเกินอาํนาจ ถึงแมก้ฎหมาย เฉพาะมิไดก้าํหนดเร่ืองการ
อุทธรณ์ไว ้ถา้เป็นคดีในการฟ้องเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง กรณีน้ี ผูฟ้้องคดีก็จะตอ้งดาํเนินการ
อุทธรณ์โดยอาศยัหลกัเกณฑต์ามประมวลกฎหมายปกครองหรือ กฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองเป็นเกณฑใ์นการอุทธรณ์ ในระบบกฎหมายไทย ก็เป็นลกัษณะเดียวกนักบัท่ีกล่าวมา 
โดยอาศยัอาํนาจบงัคบัตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ระบบการ
ควบคุมภายในเป็นท่ียอมรับและปรากฏอยูใ่นแทบทุกประเทศ แต่ในทางปฏิบติันั้น ระบบควบคุม
ภายในให้หลักประกันแก่ประชาชนได้น้อยกว่าการควบคุม ภายนอก เพราะโดยทั่วไปแล้ว 
เจา้หน้าท่ีระดบัล่างตอ้งปฏิบติัตามนโยบายของผูบ้งัคบับญัชา อยู่แลว้ จึงเป็นเร่ืองท่ีปรากฏไดไ้ม่
บ่อยนกัท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะยกเลิกหรือแกไ้ขคาํสั่งของ ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ดงันั้น จึงมีความเช่ือกนัว่าผู ้
ท่ีจะควบคุมและให้หลกัประกนัไดดี้ท่ีสุดใน การควบคุมแบบแกไ้ขคือ “ศาล” ซ่ึงเป็นการควบคุม
จากภายนอก 

 
2.4  หลกัความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ26 

หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเป็นหลกัสาํคญัประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ โดย
หลกัการดงักล่าวเรียกร้องให้มีการคุม้ครองความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะแก่ประชาชนเพื่อให้
                                                            

26 ปิยบุตร แสงกนกกลุ, กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป, พิมพค์ร้ังท่ี 1, (กรุงเทพมหานคร : 
โครงการตาํราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2556). 
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ประชาชนสามารถทราบและเขา้ใจไดว้่ารัฐกาํหนดกฎเกณฑใ์นการควบคุมความประพฤติอย่างไร 
อนัจะทาํให้ประชาชนสามารถวางแผนชีวิตไดแ้ละสามารถคาดการณ์จากการปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติั
ตามกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายท่ีบงัคบัใชจึ้งตอ้งมีความมัน่คงต่อเน่ืองเพื่อให้ประชาชนเช่ือถือ
และวางใจวา่กฎหมายหรือผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจะคงอยูแ่ละมีผลบงัคบัได ้ระบบกฎหมายต่างๆ
มีขอ้ความคิดเก่ียวกบั หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ ดงัน้ี  
2.4.1 หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป มีคาํบงัคบัในระดับรัฐธรรมนูญ โดยมีความเก่ียวพนัอย่าง
ใกลชิ้ดกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตดว้ย 

ในทางทฤษฎีหลกัความมัน่คงแน่นอนนิติฐานะประกอบดว้ยหลกัการย่อยท่ีสําคญั 2 
ประการ ไดแ้ก่ 

(1)  หลกัความชัดเจนของกฎหมาย ซ่ึงเรียกร้องให้กฎหมายตอ้งมีความชัดเจนและ
แน่นอนอย่างเพียงพอเพ่ือให้บุคคลสามารถกาํหนดพฤติกรรมของตนเองภายใตส้ภาพการณ์ทาง
กฎหมายไดแ้ละกฎหมายตอ้งมีความชดัเจนเม่ือกฎหมายนั้นสร้างผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคล ซ่ึงในกรณีน้ีรวมถึงการออกกฎหมายลาํดบัรองของฝ่ายบริหารดว้ย 

(2)  หลักการคุ้มครองความสุจริต  เป็นหลักการท่ีเรียกร้องให้รัฐต้องประกันว่า
ประชาชนสามารถเช่ือถือและไวว้างใจในผลของกฎหมายและการกระทาํทางปกครอง  การ
เปล่ียนแปลงทางกฎหมายจะตอ้งไม่เป็นไปอย่างกะทนัหัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเปล่ียนแปลงผล
ของกฎหมายในทางท่ีมีผลยอ้นหลงัยอ่มไม่สามารถกระทาํได ้   

หลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้หน่วยงานทางปกครอง ตอ้งพิจารณาถึง
ความเช่ือถือและไวว้างใจของผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งกบักฎหมายหรือคาํสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็น
การใหป้ระโยชน์โดยจะตอ้งนาํมาพิจารณาชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์สาธารณะ โดยเฉพาะกรณีท่ีจะมี
การแกไ้ขหรือยกเลิกกฎหมาย หรือลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง รวมทั้งจะตอ้งมีการชดใชป้ระโยชน์
ให้แก่ผูท่ี้เช่ือถือและไวว้างใจในผลของกฎหมายหรือคาํสั่งทางปกครอง และไดรั้บผลกระทบใน
กรณีท่ีมีการแก้ไขหรือยกเลิกกฎหมาย หรือลบลา้งคาํสั่งทางปกครองซ่ึงมีลกัษณะเป็นการให้
ประโยชน์  
2.4.2 หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของฝร่ังเศส  

มีฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีศาลปกครองสูงสุดสร้างข้ึนเพื่อใชใ้นการพิพากษาคดี
และตรวจสอบการกระทาํและการใชอ้าํนาจฝ่ายปกครอง ซ่ึงแมจ้ะมีพื้นฐานมาจากขอ้ความคิดว่า
ดว้ยการปกครองโดยกฎหมายเช่นเดียวกบัระบบกฎหมายเยอรมนั แต่ก็มิไดมี้การยอมรับว่าหลกั
กฎหมายดังกล่าวเป็นหลักการท่ีมีคาํบังคบัระดับรัฐธรรมนูญ  นอกจากน้ี ยงัได้มีการนําหลัก
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กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น หลกัความไม่มีผลยอ้นหลงัของกฎหมายหรือการกระทาํทางปกครอง  
หรือหลกัการคุม้ครองสิทธิท่ีไดรั้บมาแลว้ มาปรับใชใ้นการคุม้ครองความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติ
ฐานะใหแ้ก่ประชาชนดว้ย 

ระบบกฎหมายองักฤษ หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะไม่มีการนาํมาอธิบาย
อย่างชัดเจน  มีเพียงการนาํหลกักฎหมายปิดปากซ่ึงเป็นหลกักฎหมายเก่าแก่ในระบบกฎหมาย
เอกชน และหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจโดยสุจริตมาปรับใชเ้พื่อคุม้ครองนิติ
ฐานะของบุคคล  
2.4.3 หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของกฎหมายไทย 

ไม่มีการอธิบายถึงแนวความคิดของหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะยงัไม่ปรากฏให้เห็น
อยา่งเป็นรูปธรรม ไม่ว่าจะในส่วนของการพิพากษาคดี และการใหค้วามเห็นทางกฎหมาย โดยเพิ่ง
ปรากฏถึงการปรับใช้อย่างเป็นรูปธรรมคร้ังแรกในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.64-
79/255127 

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.64-79/2551  ศาลปกครองสูงสุดอธิบาย หลกัความ
มั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะว่า ตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยความชัดเจนและแน่นอนของ
กฎหมาย กฎหมายไม่ว่าในระดบัพระราชบญัญติัหรืออนุบญัญติั จะตอ้งมีความแน่นอนและชดัเจน
เพียงพอใหบุ้คคลท่ีอยูใ่นบงัคบัสามารถเขา้ใจได ้และสามารถกาํหนดพฤติการณ์ของตนได ้รวมทั้ง
ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการท่ีว่าดว้ยนิติกรรมทางปกครองตอ้งไม่มีผลบงัคบัยอ้นหลงั  ทั้งน้ี เพื่อเป็น
หลกัประกนัความมัน่คงแห่งนิติสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหน่วยงานทาง
ปกครอง กบัผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัของนิติกรรมทางปกครอง  ดงันั้น ในกรณีท่ีมีการกาํหนดหลกัเกณฑใ์ด
ข้ึนใหม่ซ่ึงมีสาระสําคญัแตกต่างไปจากหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวเ้ดิม จึงตอ้งกาํหนดให้หลกัเกณฑ์
ดงักล่าวมีผลบงัคบัใชใ้นอนาคต โดยไม่อาจกาํหนดให้มีผลบงัคบัยอ้นหลงัไปกระทบต่อสิทธิของ
บุคคลท่ีไดด้าํเนินการมาโดยถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์ท่ีบงัคบัใชอ้ยู่เดิม  นอกจากน้ี ในกรณีท่ีมีการ
แก้ไขกฎเกณฑ์จากเดิมหรือมีการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองใดข้ึนใหม่ จะต้องให้เวลาแก่ผูท่ี้
เก่ียวขอ้งไดมี้โอกาสพิจารณาปรับตวัใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดข้ึนใหม่ดว้ย”  

หลงัจากมีคาํพิพากษาดงักล่าวยงัไม่ปรากฏว่ามีการอธิบาย สาระสาํคญัของหลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะ แต่ปรากฏว่ามีการนาํหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมาใชว้ินิจฉัยในคดีหลาย
กรณี โดยเฉพาะการกาํหนดเวลาส้ินผลบงัคบัใชก้ฎและคาํสัง่ทางปกครอง 

                                                            
27พีรพิชญ ์วงศว์ฒันศานต,์ “หลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะ

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2554)  
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กล่าวโดยสรุป ความสัมพนัธ์ระหว่างหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะและ
หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตยอ่มเป็นไปในลกัษณะท่ีเป็นการส่งเสริมและ
สนบัสนุนซ่ึงกนัและกนั กล่าวคือ เม่ือหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะเรียกร้องให้กฎหมาย
หรือคาํสั่งทางปกครองตอ้งมีความถาวรต่อเน่ือง ย่อมมีผลทาํให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือและ
ไวว้างใจ สิทธิในทางกฎหมายท่ีตนไดรั้บมาจากจะมีความมัน่คงถาวรและดาํรงอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองและ
จะมีการวางแผนการดาํรงชีวิตหรือดาํเนินกิจกรรมทางสังคมให้สอดคลอ้งกบักรณีดงักล่าว  ดงันั้น 
ในกรณีท่ีมีการลบลา้งหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงสิทธิดงักล่าว จึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีการคุม้ครอง
ความเช่ือถือและไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชนท่ีมีต่อกฎหมายหรือคาํสั่งทางปกครองดว้ย ซ่ึง
ระบบกฎหมายเยอรมนัไดย้อมรับอยา่งชดัเจนวา่ หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจโดย 

สุจริตเป็นหลกัการยอ่ยของหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมีค่า
บงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ 

 
2.5  การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน28   

ในประเทศไทย การศึกษาวิชาท่ีเก่ียวกบันิติวิธี ซ่ึงหมายถึงวิธีการนิติบญัญติั ตลอดจน
วิธีการร่างสญัญาประการหน่ึง และวิธีใช ้วิธีตีความ ตลอดจนวิธีการสร้างเสริมกฎหมายอีกประการ
หน่ึงนั้น ดูเหมือนจะไม่ไดพ้ฒันาไปเท่าใดนักนับตั้งแต่การรับเอากฎหมายสมยัใหม่เขา้ใชแ้ทนท่ี
กฎหมายท่ีมีมาแต่เดิมเม่ือร้อยกวา่ปีก่อน งานเขียนเก่ียวกบัการใชแ้ละการตีความกฎหมายส่วนใหญ่
เนน้ไปท่ีการตีความกฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญาเป็นสาํคญั คาํอธิบายหลกัเกณฑท์ัว่ไปเก่ียวกบั
การใชแ้ละการตีความกฎหมายไม่ปรากฏมากนกั มิพกัตอ้งกล่าวถึงการใชแ้ละการตีความกฎหมาย
มหาชน ซ่ึงหมายถึงการใชแ้ละการตีความกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองซ่ึงแทบจะไม่
ปรากฏเลย 

หลกัเกณฑท์ัว่ไปในการตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นหลกัเกณฑท่ี์โดยหลกัแลว้
ไม่ไดรั้บการบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมาย แต่เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายตาํราและศาลค่อย ๆ ปรุงแต่ง และพฒันาข้ึน 
ซ่ึงอาจจะแตกต่างกนัไปในแต่ละระบบกฎหมาย เช่น ระบบกฎหมาย Common Law มีหลกัการ
ตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีมีลักษณะเฉพาะ บ่อเกิดของกฎหมายในระบบกฎหมาย 
Common Law มีทั้งกฎหมายท่ีเกิดจากคาํพิพากษาของศาลและกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีตราข้ึน
โดยรัฐสภา ในขณะท่ีระบบกฎหมาย Civil Law ซ่ึงพยายามรวบรวมกฎเกณฑต่์าง ๆ ให้อยูใ่นรูป
ของประมวลกฎหมายนั้นมีวิธีใชแ้ละวิธีตีความกฎหมายแตกต่างออกไป โดยเหตุท่ีระบบกฎหมาย
ไทยเดินตามแนวทางของระบบกฎหมาย Civil Law ผูเ้ขียนจึงจะใชห้ลกัเกณฑต์ลอดจนแนวทางการ
                                                            

28 จิตติ ติงศภทิัย,์ การใชก้ารตีความกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2552), น.187. 
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ใชแ้ละการตีความกฎหมายท่ีปรากฏในระบบกฎหมาย Civil Law โดยเฉพาะในระบบกฎหมาย
เยอรมนั ออสเตรีย และสวิตเซอร์แลนด ์เป็นแนวทางในการอธิบายนิติวิธีในทางกฎหมายมหาชน 

2.5.1 การตีความตามหลกัภาษาและไวยากรณ์  
ถอ้ยคาํท่ีปรากฏในบทกฎหมาย (ลายลกัษณ์อกัษร) และความหมายของถอ้ยคาํยอ่มถือ

เป็น “ปฐมบท” ของการตีความกฎหมายทุกคร้ัง ความหมายของถอ้ยคาํยอ่มเป็นส่ิงหน่ึงท่ีบ่งช้ีว่าบท
กฎหมายบทนั้น ควรจะมีความหมายอย่างไร อย่างไรก็ตาม โดยเหตุท่ีถอ้ยคาํถอ้ยคาํหน่ึงอาจมี
ความหมายได้ในหลายนัยด้วยกัน การตีความโดยอาศัยองค์ประกอบประการอ่ืนเพื่อค้นหา
ความหมายท่ีแทจ้ริงของบทกฎหมายจึงเป็นส่ิงท่ีจาํเป็น หากสาํรวจตรวจสอบถอ้ยคาํ ต่าง ๆ ท่ีใชก้นั
ในชีวิตประจาํวนัแลว้จะพบว่ามีถอ้ยคาํจาํนวนน้อยมากท่ีมีความชดัเจนในตวั เช่น ถอ้ยคาํท่ีเป็น
จาํนวนนับ แต่แมก้ระนั้นเม่ือนําถอ้ยคาํดังกล่าวมาใช้ในกฎหมาย กรณีก็ย่อมเกิดปัญหาให้ตอ้ง
ตีความไดเ้สมอ  

ในการตีความกฎหมายตามถอ้ยคาํนั้น บุคคลทัว่ไปท่ีไม่ไดศึ้กษามาในทางนิติศาสตร์
มกัจะเขา้ใจวา่เม่ือกฎหมายไดรั้บการตราข้ึนเป็นภาษาไทย และเป็นภาษาไทยท่ีใชก้นัโดยทัว่ไป เม่ือ
ตนเป็นคนไทย ตนย่อมสามารถอ่านกฎหมายเขา้ใจและตีความกฎหมายไดเ้หมือนอย่างบุคคลท่ี
ศึกษามาในทางนิติศาสตร์ ความเขา้ใจดงักล่าวนบัว่าเป็นความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือน ถอ้ยคาํสามญัท่ี
ใชก้นัโดยทัว่ไปนั้น ถึงแมว้่าโดยหลกัแลว้จะตอ้งตีความตามความเขา้ใจทัว่ไป ก็ไม่ไดห้มายความ
ว่าผลท่ีสุดแลว้ความหมายของถอ้ยคาํท่ีกลายเป็นบทกฎหมายจะตอ้งเหมือนกบัความหมายท่ีเขา้ใจ
กนัโดยทัว่ไปเสมอไป  

หากพิจารณาโครงสร้างของบทกฎหมายท่ีประกอบดว้ย “องคป์ระกอบส่วนเหตุ” และ 
“ผลในทางกฎหมาย” แลว้ เราอาจแบ่งแยกถอ้ยคาํต่าง ๆ ออกไดเ้ป็นหลายประเภท เช่น ถอ้ยคาํท่ี
คลุมเครือ ถอ้ยคาํเชิงคุณค่า ถอ้ยคาํคาดคะเน หรือถอ้ยคาํเปรียบเทียบ เป็นตน้ อย่างไรก็ดี หาก
พิเคราะห์ถอ้ยคาํท่ีปรากฏในโครงสร้างบทกฎหมายส่วนท่ีเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ ซ่ึงเป็นส่วนท่ี
มกัจะเป็นวตัถุแห่งการตีความแลว้ เราอาจแยกถอ้ยคาํออกไดเ้ป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คือ ถอ้ยคาํท่ี
เป็นองค์ประกอบทางกฎหมายเชิงพรรณนาประเภทหน่ึง และถ้อยคาํท่ีเป็นองค์ประกอบทาง
กฎหมายเชิงบรรทดัฐานอีกประเภทหน่ึง 

ถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป คือ ถอ้ยคาํท่ีเป็นองคป์ระกอบของกฎหมายเชิงบรรทดัฐาน
ซ่ึงอา้งอิงเช่ือมโยงกบัคุณค่าทางสังคม แมจ้ะมีความหมายท่ีกวา้งและคลุมเครือเป็นพิเศษ แต่ก็เป็น
ถอ้ยคาํท่ีมีความสาํคญัเพราะมีเน้ือหาในเชิงหลกัการอนัเป็นศูนยก์ลางของบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

ตวัอย่างของถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปและถือว่าเป็น “ราชาของหลกัการทัว่ไปใน
กฎหมายแพ่ง” คือ “หลกัสุจริต” หรือ “หลกัความเช่ือถือและไวว้างใจ” หรือ “หลกัการหา้มใชสิ้ทธิ
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ท่ีมุ่งประสงคใ์หเ้กิดความเดือดร้อนแก่บุคคลอ่ืน” และถา้สังเกตต่อไปใหดี้ตวัอยา่งของถอ้ยคาํท่ีเป็น
หลกัการทัว่ไปและถือว่าเป็น “ราชาของหลกัการทัว่ไปในกฎหมายแพ่ง” คือ “หลกัสุจริต” หรือ 
“หลกัความเช่ือถือและไวว้างใจ” หรือ “หลกัการหา้มใชสิ้ทธิท่ีมุ่งประสงคใ์หเ้กิดความเดือดร้อนแก่
บุคคลอ่ืน” และถา้สังเกตต่อไปให้ดีแลว้จะพบว่าในกฎหมายปกครองก็ปรากฏหลกัการดงักล่าว
เช่นเดียวกนั คือ การคุม้ครองความเช่ือมัน่ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏว่า
ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองสุจริตและใชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหมดส้ินไปแลว้ แม้
คาํสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีสุจริตและไม่ปรากฏว่าประโยชน์สาธารณะมีนํ้ าหนัก
มากกวา่ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
นั้นได้29 อย่างไรก็ดี มีขอ้สังเกตว่าในทางกฎหมายมหาชนหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ
จะตอ้งนาํมาคาํนึงประกอบดว้ยเสมอ  

เป็นท่ีเห็นประจกัษช์ดัทัว่ไปว่า การท่ีผูร่้างกฎหมายตดัสินใจใชถ้อ้ยคาํท่ีมีความหมาย
ไม่เฉพาะเจาะจงอนัมีลกัษณะเป็นหลกัการทัว่ไปนั้น ย่อมกระทบต่อหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่ง
นิติฐานะของบุคคล ทั้งน้ีเพราะเป็นการยากอย่างยิ่งท่ีบุคคลทัว่ไปจะคาดหมายไดว้่าผูพ้ิพากษาจะ
วินิจฉยัช้ีขาดในลกัษณะใด ความยุง่ยากในทางกฎหมายไม่ไดป้รากฏเฉพาะในชั้นของการพิจารณา
พิพากษาคดีเท่านั้น แต่ในการอธิบายกฎหมาย ผูอ้ธิบายหรือผูแ้ต่งตาํราก็ย่อมประสบความยุ่งยาก
เช่นเดียวกนั โดยเหตุท่ีถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปเป็นถอ้ยคาํท่ีเปิด ดงันั้นหากมีขอ้พิพาทเก่ียวกบั
การปรับขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนเขา้กบัถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปแลว้ ยอ่มคาดหมายไดว้่าการต่อสู้คดี
จะยดืเยื้อยาวนาน และมกัจะไปจบท่ีศาลสูงสุด  

ในทางกฎหมายมหาชน การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป อาจถือได้
ว่าฝ่ายนิติบญัญติักาํลงัปล่อยให้องคก์รผูใ้ชก้ฎหมายเป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์ท่ีแทจ้ริงข้ึนใชบ้งัคบั 
การบญัญติักฎหมาย โดยใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป จึงมีปัญหา เพราะอาจมองไดว้่าองคก์รนิติ
บญัญติักาํลงัหนีจากความรับผิดชอบทางการเมือง โดยผลกัภารกิจดงักล่าวไปให้องคก์รอ่ืนกระทาํ
แทน นอกจากน้ีการบญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปยงัก่อให้เกิดความจาํเป็นท่ี
จะตอ้งอธิบายต่อไปอีกในทางกฎหมายปกครองว่าความสัมพนัธ์ในเชิงอาํนาจระหว่างองคก์รฝ่าย
ปกครองกบัองคก์รตุลาการจะอยูใ่นลกัษณะเช่นใด องคก์รตุลาการสามารถเขา้มาควบคุมตรวจสอบ
การตีความตลอดจนการปรับใชก้ฎหมายขององคก์รฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งเตม็ท่ีหรือไม่ หรือในกรณี
ดงักล่าวน้ีตอ้งถือว่า องค์กรนิติบญัญติัมุ่งประสงค์จะมอบอาํนาจให้องค์กรฝ่ายปกครอง ดงันั้น
องคก์รตุลาการยอ่มไม่สามารถเขา้มาตรวจสอบการใชอ้าํนาจขององคก์รฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
                                                            

29 ดู พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 50 และมาตรา 51. 
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ได้แต่ตรวจสอบว่าการปรับใช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงนั้นเป็นไป โดยชอบด้วย
กฎหมายหรือไม่เท่านั้น  

ไดก้ล่าวมาแลว้ว่า “ถอ้ยคาํ” เป็นจุดเร่ิมตน้ของการตีความและเป็นตวับ่งช้ีท่ีสาํคญัว่า
บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเป็นปัญหานั้นมีความหมายวา่อยา่งไร ดงันั้นในการตีความบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายทุกบทบญัญติั ส่ิงแรกท่ีจะตอ้งกระทาํกคื็อ การอ่านตวับทกฎหมายอยา่งพินิจพิเคราะห์โดย
ละเอียดรอบคอบ พึงพิจารณาใหดี้ว่ากฎหมายใชค้าํว่า “และ” หรือคาํว่า “หรือ” ในกรณีท่ีปรากฏ
ถอ้ยคาํท่ีมีลกัษณะเป็นการปฏิเสธในประโยคทางกฎหมาย ตอ้งพิจารณาให้ดีว่าถอ้ยคาํท่ีเป็นการ
ปฏิเสธนั้นปฏิเสธส่วนไหนของประโยค ถอ้ยคาํต่าง ๆ ท่ีองคก์รนิติบญัญติัเลือกใชน้ั้นมีความสาํคญั
ในการเป็นเคร่ืองมือท่ีจะใชค้น้หาความหมายของกฎหมาย เช่น ในกรณีท่ีกฎหมายใชค้าํว่า “อาคาร
หรือส่ิงปลูกสร้างอ่ืนใด” ผูตี้ความยอ่มคาดหมายความหมายของคาํว่า “ส่ิงปลูกสร้างอ่ืนใด” ไดว้่า 
น่าจะตอ้งหมายถึง ส่ิงปลูกสร้างท่ีมีโครงสร้างติดกบัพื้นดินในลกัษณะท่ีมัน่คงถาวรทาํนองเดียวกบั
อาคาร แมว้่าการคาดหมายดงักล่าวน้ียงัไม่ช่วยให้ผูตี้ความสามารถไขความหมายท่ีแน่นอนของคาํ
วา่ “ส่ิงปลูกสร้างอ่ืนใด” ออกมาได ้แต่เม่ือไดพ้ิจารณาองคป์ระกอบแห่งการตีความในลกัษณะอ่ืน 

2.5.2 การตีความตามระบบ  
ในการคน้หาความหมายของบทกฎหมาย นอกจากจะพิจารณาความหมายของถอ้ยคาํ

แลว้ การพิจารณาถึงตาํแหน่งท่ีตั้งของบทกฎหมายท่ีผูตี้ความตอ้งการไขความว่าอยู่ในหมวดหมู่
หรือส่วนใดของกฎหมาย และกฎหมายนั้นจดัอยู่ในสาขาใด กล่าวให้ถึงท่ีสุดแลว้คือการพิจารณา
ตาํแหน่งแห่งท่ีของบทกฎหมายนั้น ในระบบกฎหมายนบัว่าเป็นส่ิงท่ีสาํคญัอยา่งยิง่ บทกฎหมายบท
หน่ึง ซ่ึงเป็นวตัถุแห่งการตีความนั้นไม่ไดด้าํรงอยูอ่ยา่งโดดเด่ียว เป็นเอกเทศจากบทกฎหมายอ่ืน ๆ 
แต่ดาํรงอยู่ในลกัษณะท่ีสัมพนัธ์เช่ือมโยงเรียงร้อยกนัจนกลายเป็นระบบกฎหมายท่ีมีความเป็น
เอกภาพ การตีความกฎหมายจึงไม่อาจตีความโดยละเลยบริบทต่าง ๆ ท่ีเรียงรายห้อมลอ้มบท
กฎหมายบทนั้นได ้

ความเช่ือมโยงร้อยรัดของบทกฎหมายต่าง ๆ ไม่ไดจ้าํกดัเฉพาะว่า บทกฎหมายบทนั้น
เป็นบทกฎหมายเอกชนหรือบทกฎหมายมหาชน ถึงแมว้่าในระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law 
System) จะมีการแยกกฎหมายเอกชน และกฎหมายมหาชนออกจากกนัก็ตาม ก็หาไดห้มายความว่า
ระบบกฎหมายเอกชน และระบบกฎหมายมหาชนจะดาํรงอยูโ่ดยแยกจากกนัอยา่งเด็ดขาด และขาด
ความสัมพนัธ์ต่อกนัอยา่งส้ินเชิงไม่ บทบญัญติัในกฎหมายมหาชนท่ีกาํหนดหนา้ท่ีให้นายจา้งตอ้ง
ปฏิบติัยอ่มเป็นกฎเกณฑท่ี์กระทบกบัการก่อตั้งนิติสมัพนัธ์ตามสญัญาจา้งแรงงานในระบบกฎหมาย
เอกชน หรือบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญว่าดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐานยอ่มส่งผลต่อการตีความกฎเกณฑใ์น
กฎหมายเอกชนเช่นกนั 
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หลกัความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย ซ่ึงเรียกร้องให้ผูใ้ช้กฎหมายตอ้งคาํนึงถึง
ระบบกฎหมายทั้งระบบนั้น เป็นส่ิงท่ีไดรั้บการยอมรับมาเป็นเวลาชา้นานแลว้ เคลซุสไดก้ล่าวไวว้่า 
“เป็นไปไม่ไดเ้ลยท่ีจะวินิจฉัยไขความส่วนใดส่วนหน่ึงของกฎหมาย โดยไม่พิจารณากฎหมายทั้ง
มวล”30  อนัท่ีจริงแลว้ หลกัเกณฑใ์นการไขความหมายถอ้ยคาํโดยการคาํนึงถึงบริบทแวดลอ้ม
ทั้งหลายนั้นไม่ใช่กฎเกณฑ์ท่ีตอ้งใชใ้นวิชานิติศาสตร์เท่านั้น แต่เป็นกฎเกณฑท่ี์ใชใ้นการตีความ
เอกสาร บนัทึก ขอ้เขียน ทั้งหลายทั้งปวงในศาสตร์ทางวฒันธรรมสาขาอ่ืนดว้ยโดยเฉพาะอย่าง
วิชาการทางดา้นมนุษยศาสตร์ ในทางนิติศาสตร์การตีความโดยคาํนึงถึงระบบมีข้ึนเพื่อหลีกเล่ียง
การขดักนัของคุณค่าต่าง ๆ ในระบบกฎหมายเดียวกนั นัน่เอง 

ขอ้พิจารณาบางประการเก่ียวกบัการตีความตามระบบ  
1)  การตีความโดยคาํนึงถึงความผกูพนัของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  
สิทธิและเสรีภาพตามท่ีบัญญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญย่อมผูกพนัองค์กรผูใ้ช้อาํนาจรัฐ

ทั้งหลายทั้งปวง ความผกูพนัดงักล่าวน้ีเป็นความผกูพนัในแนวด่ิง คือ สิทธิและเสรีภาพถือว่าเป็น
เคร่ืองเหน่ียวร้ังและเป็นกรอบในการใชอ้าํนาจขององคก์รของรัฐ อยา่งไรกต็ามภารกิจของสิทธิและ
เสรีภาพในนิติรัฐย่อมไม่ไดจ้าํกดัเฉพาะแต่ความสัมพนัธ์ในแนวด่ิงเท่านั้น แต่ยงัมีผลโดยออ้มกบั
ความสมัพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัอีกดว้ย เน่ืองจากสิทธิและเสรีภาพเป็นคุณค่าพื้นฐาน
แห่งการอยูร่่วมกนัในนิติรัฐ ในการตีความบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แมบ้ทบญัญติันั้นเป็นบทบญัญติั
ในกฎหมายเอกชน องค์กรของรัฐก็จาํเป็นท่ีจะต้องตีความบทบัญญัติของกฎหมายเอกชนให้
สอดคลอ้งกบัสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญดว้ย ดงันั้นการตีความคาํว่า “ความสงบ
เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี” จึงจะตีความใหห้ลุดลอยโดยไม่คาํนึงถึงคุณค่าของสิทธิขั้นพื้นฐานตาม
รัฐธรรมนูญไม่ได ้

2)  การตีความในลกัษณะท่ีหลีกเล่ียงมิใหบ้ทบญัญติัอ่ืนไร้ผลบงัคบั  
ถา้บทบญัญติัใดบทบญัญติัหน่ึงอาจตีความไดห้ลายนยั ใหห้ลีกเล่ียงการตีความท่ีส่งผล

ให้บทบญัญติัอ่ืนใช้บงัคบัไม่ได้ เน่ืองจากเป็นไปไม่ได้ท่ีองค์กรนิติบญัญติัจะตรากฎเกณฑ์ใด
กฎเกณฑห์น่ึงข้ึนโดยไม่ตอ้งการใหก้ฎเกณฑน์ั้นมีผลใชบ้งัคบั จึงตอ้งพยายามตีความใหบ้ทบญัญติั
ทุกบทบญัญติัใชบ้งัคบัได ้ซ่ึงอาจจะใชบ้งัคบัไดไ้ม่เตม็ท่ีตามถอ้ยคาํกไ็ด ้

3)  การใชแ้ละตีความกฎหมายในกรณีท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายสองบทบญัญติัขดักนั  
กรณีท่ีขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงสามารถปรับไดก้บับทกฎหมายหลายบท และผล

ในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากการปรับบทกฎหมายดังกล่าวมีความแตกต่างกัน ทั้ งน้ีโดยท่ีบท
กฎหมายต่าง ๆ เหล่านั้น อยูใ่นลาํดบัชั้นเดียวกนั ให้พิจารณาว่าบทกฎหมายบทใดเป็นบทกฎหมาย
                                                            

30 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, การใชก้ารตีความกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2552). น.325. 
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ทั่วไป บทกฎหมายบทใดเป็นบทกฎหมายเฉพาะ และให้ถือหลักว่า “กฎหมายเฉพาะย่อมตัด
กฎหมายทัว่ไปมิใหใ้ชบ้งัคบัในเร่ืองเดียวกนั 

ในกรณีท่ีขอ้เท็จจริงใดสามารถปรับไดก้บับทกฎหมายหลายบท และไม่ปรากฏว่าบท
กฎหมายดงักล่าวนั้นสมัพนัธ์กนัในลกัษณะท่ีเป็นกฎหมายเฉพาะและกฎหมายทัว่ไป ยอ่มตอ้งถือว่า
บทกฎหมายดงักล่าวอยู่ในฐานะท่ีเป็นอิสระแก่กนั ผูใ้ชแ้ละตีความกฎหมายตอ้งยอมรับให้มีการ
เลือกใชบ้งัคบับทกฎหมายบทใดบทใดบทหน่ึงได ้เช่น ความรับผดิตามสัญญา และความรับผดิทาง
ละเมิดอาจดาํรงอยู่ได ้และในหลายกรณีเราไม่สามารถกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างความรับผิด
ตามสัญญากบัความรับผิดทางละเมิดไดว้่า บทกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความรับผิดในเร่ืองใดเป็นบท
กฎหมายเฉพาะเร่ืองใดเป็นบทกฎหมายทัว่ไป ดงัน้ีผูท้รงสิทธิยอ่มสามารถเลือกบงัคบัการตามสิทธิ
ในโดยอาศยับทกฎหมายบทใดบทหน่ึงได ้ 

นอกจากบทกฎหมายสองบทจะสัมพนัธ์กนัในลกัษณะท่ีเป็นบทกฎหมายเฉพาะและบท
กฎหมายทัว่ไป หรือต่างดาํรงอยูอ่ยา่งเป็นเอกเทศต่อกนัแลว้ ในการใชก้ฎหมายส่ิงท่ีจะตอ้งคาํนึงอีก
ประการหน่ึง คือ กรณีขอ้เท็จจริงใดสามารถปรับได้กับบทกฎหมายสองบท โดยท่ีผลในทาง
กฎหมายแตกต่างกนั ไดแ้ก่กรณีท่ีบทกฎหมายบทหน่ึงเป็นบทกฎหมายท่ีตราข้ึนใชบ้งัคบัก่อนและ
บทกฎหมายอีกบทหน่ึงเป็นบทกฎหมายท่ีตราข้ึนใชบ้งัคบัในภายหลงั ในกรณีเช่นน้ีผูใ้ชก้ฎหมาย
จะตอ้งเลือกใชบ้ทกฎหมายท่ีตราข้ึนใชบ้งัคบัในภายหลงั ทั้งน้ีตามหลกัท่ีว่า “กฎหมายท่ีออกมา
ภายหลงัยอ่มตดักฎหมายท่ีออกมาก่อนมิใหใ้ชบ้งัคบัในเร่ืองเดียวกนั  

บางกรณีองค์กรนิติบญัญติัอาจตรากฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์การใช้กฎหมายกรณี
กฎหมายขดักันไวเ้ป็นการเฉพาะก็ได้ เช่น มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีบญัญติัให้วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ๆ เป็นไปตาม
พระราชบัญญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ เวน้แต่กฎหมายใดกาํหนดหลกัเกณฑ์ในการ
ประกันความเป็นธรรมและมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ตํ่ากว่าหลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไว้
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ก็ใหใ้ชห้ลกัเกณฑต์ามกฎหมายนั้น ซ่ึงหมายความ
วา่ ในกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะกาํหนดกระบวนการออกคาํสัง่ทางปกครองไว ้โดยมีหลกัเกณฑป์ระกนั
ความเป็นธรรม  หรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการตํ่ ากว่าหลักเกณฑ์ท่ีบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะนาํบทบญัญติันั้น
มาใชเ้ป็นเกณฑใ์นการออกคาํสั่งทางปกครองไม่ได ้แต่จะตอ้งใชบ้ทบญัญติัของพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครองฯ แทน 

4)  การตีความโดยคาํนึงถึงกฎหมายท่ีจะใชบ้งัคบัในอนาคต 
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ในกรณีท่ีมีการตรากฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงข้ึน และกฎหมายฉบบัดงักล่าวนั้นกาํลงั
จะไดรั้บการประกาศใช ้ในการตีความบทกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยู่แลว้ ผูตี้ความตอ้งคาํนึงถึง
ความสอดคลอ้งของบทกฎหมายท่ีตนกาํลงัตีความกบักฎหมายท่ีจะใชบ้งัคบัในอนาคตอนัใกลอ้ยา่ง
แน่นอนให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้ทั้งน้ีเพราะกฎหมายท่ีกาํลงัจะมีผลใชบ้งัคบันั้นย่อมเขา้มา
เป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายทั้งระบบ ดงันั้นการคาํนึงถึงคุณค่าต่าง ๆ ท่ีดาํรงอยูใ่นกฎหมายท่ี
กาํลังจะมีผลใช้บังคับย่อมเป็นส่ิงสําคญัและอาจเป็นเคร่ืองช่วยในการไขความหมายของบท
กฎหมายท่ีเป็นวตัถุแห่งการตีความไดอี้กทางหน่ึง 

5)  การตีความกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ  
หลกัเกณฑ์การตีความกฎหมายในเร่ืองน้ีเป็นผลมาจากความเป็นเอกภาพของระบบ

กฎหมายและลาํดับชั้นของกฎหมาย โดยเหตุท่ีรัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุด การใช้และการ
ตีความกฎหมายทั้งปวงในบา้นเมืองจะตอ้งดาํเนินไปให้สอดคลอ้งกบัคุณค่าพื้นฐานท่ีปรากฏใน
รัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งบทบญัญติัของกฎหมายมหาชน
สามารถตีความไดใ้นหลายนยั ใหตี้ความไปในทางท่ีสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญ อยา่งไรก็ตาม ไม่พึง
ใช้หลกัการดงักล่าวน้ีไปบิดเบือนบทกฎหมายท่ีเห็นไดช้ัดว่า ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญให้บท
กฎหมายนั้นสามารถใชบ้งัคบัได ้เพราะในกรณีเช่นน้ีตอ้งถือว่าบทบญัญติัดงักล่าวขดั หรือแยง้กบั
รัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุด และตอ้งดาํเนินการส่งเร่ืองใหอ้งคก์รท่ีมีอาํนาจวินิจฉยัประกาศ
การใชบ้งัคบัไม่ไดข้องบทบญัญติันั้น 

2.5.3 การตีความตามประวติัความเป็นมาแห่งกฎหมาย31  
บทกฎหมายบทหน่ึง ซ่ึงเป็นวตัถุแห่งการตีความอาจจะไดรั้บการตีความหลงัจากท่ีไดมี้

ตราบทกฎหมายนั้นทนัทีหรืออาจจะไดรั้บการตีความหลงัจากท่ีไดมี้ตราบทกฎหมายนั้นออกมา
นานแลว้ก็ได ้เม่ือพิจารณาในแง่ของเวลาแลว้ เราจะพบว่ามีเวลาท่ีเก่ียวขอ้งอยูส่องกรณี คือ เวลาท่ี
บทกฎหมายนั้นไดรั้บการประกาศใช ้และเวลาท่ีบทกฎหมายนั้นไดรั้บการตีความใหมี้ผลใชบ้งัคบั 
เช่น เวลาท่ีศาลมีคาํพิพากษา ระหว่างระยะเวลาดังกล่าวอาจเกิดการเปล่ียนแปลงทั้ งทางด้าน
โครงสร้างของสังคม ทางดา้นเทคนิค ทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม อาจเกิดการเปล่ียนแปลงโลกทศัน์ของ
ผูค้นทั้งทางสังคม การเมือง ความเช่ือ ตลอดจนอาจเกิดการเปล่ียนแปลงระบบการเมืองทั้งระบบ 
หรือการเปล่ียนแปลงรัฐธรรมนูญ  

2.5.4 การตีความตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
วิธีการตีความบทกฎหมายตามวตัถุประสงค ์คือ วิธีการตีความท่ีตั้งคาํถามถึง เป้าหมาย 

หรือ เหตุผล หรือ นโยบาย ของบทกฎหมายนั้น การตีความตามวตัถุประสงคแ์ห่งบทกฎหมายจึง
                                                            

31 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, การใชก้ารตีความกฎหมาย, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพเ์ดือนตุลา, 2552), น.331. 
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เป็นวิธีการตีความท่ีทาํให้ผูตี้ความไม่ตกเป็นทาสของถอ้ยคาํหรือลายลกัษณ์อกัษร ติดอยู่เฉพาะแต่
รูปแบบของถอ้ยคาํและไม่สนใจท่ีจะถามถึงเป้าหมายของบทกฎหมายบทนั้น นักกฎหมายของ
เยอรมนัไดก้ล่าวไวว้่า “วตัถุประสงคคื์อผูส้ร้างระบบกฎหมาย ไม่มีบทกฎหมายใดแมแ้ต่บทเดียวท่ี
ไม่เป็นหน้ีบุญคุณของวตัถุประสงค”์ ต่อเม่ือผูตี้ความเขา้ใจวตัถุประสงคเ์ท่านั้น ผูตี้ความจึงจะหยัง่รู้
ถึงความหมายท่ีแทจ้ริงท่ีแฝงอยูใ่นบทกฎหมายนั้น  

ในทางตาํราเม่ือตอ้งอธิบายถึงการคน้หาวตัถุประสงค์ของบทกฎหมายแล้ว มกัจะ
อธิบายวา่อาจกระทาํไดใ้น 2 รูปแบบ คือ คน้หาวา่ผูร่้างกฎหมายมีนิตินโยบายอยา่งใดในการร่างบท
กฎหมายบทนั้น หรือคน้หาว่าบทกฎหมายบทนั้นโดยตวัของตวัเองในสภาวการณ์ ณ เวลาตีความ มี
วตัถุประสงคอ์ยา่งใดซ่ึงในอดีตมกัมีปัญหาโตแ้ยง้กนัเสมอมาว่าจะถือตามความเห็นฝ่ายใด ผูเ้ขียน
เห็นว่าการคน้หาความหมายท่ีแทจ้ริงของบทกฎหมายย่อมจะใชท้ั้งสองวิธี โดยถือว่าการคน้หา
เจตจาํนงของผูร่้างกฎหมายเป็นการตีความบทกฎหมายตามประวติัความเป็นมา ซ่ึงแมว้า่จะรู้วา่ผูร่้าง
กฎหมายมีเจตจาํนงอย่างไร ก็ไม่ผูกพนัผูตี้ความกฎหมายให้ตอ้งยึดถือตาม ส่วนการคน้หาว่าบท
กฎหมายบทนั้นโดยตวัของของเองในสภาวการณ์ ณ เวลาตีความมีวตัถุประสงคอ์ยา่งไรนั้น คือ การ
ตีความกฎหมายตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีกล่าวอยูน้ี่  

ในอดีตวิธีการตีความบทกฎหมายตามวตัถุประสงคไ์ม่ไดเ้ป็นท่ียอมรับกนั โดยทัว่ไป
เหมือนในปัจจุบนัเอง มีขอ้สังเกตเก่ียวกับความเหมาะสมของการนําเอาวตัถุประสงค์ของบท
กฎหมายมาเป็นเคร่ืองมือในการคน้หาความหมายของบทกฎหมาย แมใ้นช่วงกลางศตวรรษท่ีสิบเกา้ 
นกักฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเยอรมนัยงัเห็นว่าความหมายของบทกฎหมายอาจคน้หาไดโ้ดย
อาศยัรูปแบบวิธีการทางตรรกวิทยาเท่านั้น ไม่ควรคน้หาจากวตัถุประสงค ์เพราะจะทาํให้กฎหมาย
ไม่แน่นอน แต่ในปัจจุบนัดูเหมือนจะไม่มีใครปฏิเสธการตีความกฎหมายตามวตัถุประสงคข์อง
กฎหมายอีกแลว้ คงมีประเด็นถกเถียงกนัถึงนํ้ าหนกัของการตีความกฎหมายตามวิธีน้ีเท่านั้นว่าจะมี
นํ้าหนกัเพียงใด เม่ือเปรียบเทียบกบัการตีความกฎหมายทั้งสามวิธีท่ีไดก้ล่าวมาก่อนหนา้น้ี 

ในกรณีท่ีไม่ทราบแน่ชัดว่ากฎหมายฉบบันั้นมีวตัถุประสงค์อะไรเป็นวตัถุประสงค์
เฉพาะ ผูตี้ความกฎหมายจาํต้องทราบถึงวตัถุประสงค์ทั่วไปของกฎหมาย เราอาจกล่าวได้ว่า
กฎหมายทุกฉบบัตอ้งรับใชว้ตัถุประสงคท์ัว่ไป เช่น การธาํรงไวซ่ึ้งความมัน่คงแน่นอนแห่งระบบ
กฎหมาย การสร้างสันติสุขให้เกิดข้ึนในระบบกฎหมาย และการส่งเสริมสนับสนุนให้เกิดความ
ยติุธรรมในระบบกฎหมาย เป็นตน้  

การตีความกฎหมายไม่ใช่การคิดในทางตรรกวิทยาท่ีหลุดลอยจากขอ้เท็จจริงท่ีเป็น
รูปธรรม ดงันั้นเม่ือเกิดขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรูปธรรมข้ึนแลว้ จะตอ้งนาํเอาขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นรูปธรรมมา
คาํนึงประกอบการคน้หาวตัถุประสงค์ของบทกฎหมายบทนั้ นด้วย โดยวตัถุประสงค์ของบท
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กฎหมายนั้นอยา่งนอ้ยท่ีสุดยอ่มจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกั เหตุผลของเร่ือง  เม่ือไดพ้ิเคราะห์ขอ้เทจ็จริงท่ี
เป็นรูปธรรมแลว้ นอกจากน้ีโดยเหตุท่ีเป็นไปไม่ไดท่ี้บทบญัญติัของกฎหมายจะไดรั้บการตราข้ึน 
โดยไม่ตอ้งการให้มีผลใชบ้งัคบั การตีความกฎหมายจึงตอ้งตีความไปในทางท่ีให้กฎหมายนั้นใช้
บงัคบัได ้ไม่ใช่ตีความไปในทางท่ีให้กฎหมายนั้นใช้บงัคบัไม่ได้ ยิ่งไปกว่านั้นหากการตีความ
กฎหมายก่อใหเ้กิดผลอนัประหลาดหรือขดัต่อสาํนึกในเร่ืองความยติุธรรมแลว้ ผูตี้ความยอ่มไม่อาจ
เลือกผลจากการตีความนั้นเป็นความหมายของบทกฎหมายได ้

ถือได้ว่าการตีความมีคามสําคญักับการวินิจฉัยของศาลปกครองเพ่ือให้สามารถนํา
กฎหมายท่ีมีอยูม่าปรับใชก้บัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนอยา่งมีประสิทธิภาพและตรงตามวตัถุประสงคห์รือ
ความหมายท่ีแทจ้ริงท่ีซ่อนอยูภ่ายใตถ้อ้ยคาํในขอ้กฎหมายนั้น ๆ 

 



 
 

บทที ่3 
คดปีกครองและเงือ่นไขในการฟ้องคดปีกครองต่อศาลปกครอง 

เพือ่ขอให้เพกิถอนกฎในต่างประเทศและประเทศไทย 
 

ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง เป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีมีความสาํคญัในกระบวนวิธี
พิจารณาคดีปกครองเง่ือนไขหน่ึง เน่ืองจากเป็นเง่ือนไขในการพิจารณาของศาล ในการมีคาํสั่งรับ
หรือไม่รับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาในส่วนของเน้ือหาของคดีต่อไป ในระบบกฎหมาย
ปกครองของต่างประเทศนั้น เร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเร่ืองท่ีเกิดจากแนวคาํวินิจฉัยของศาล
โดยวิทยานิพนธ์เล่มน้ีไดศึ้กษาถึงคดีปกครองประเภทต่าง ๆ โดยเฉพาะคดีปกครองท่ีฟ้องขอใหเ้พิก
ถอนกฎ รวมทั้งเง่ือนไขในการฟ้องคดีทั้งเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีและเง่ือนไขอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การฟ้องคดีปกครองท่ีขอให้เพิกถอนกฎเพ่ือให้เห็นถึงการกาํหนดและนับอายุความการฟ้องคดี
ปกครองขอใหเ้พิกถอนกฎในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 
3.1  คดีปกครองและเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองขอให้เพกิถอนกฎในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

3.1.1 ประเภทคดีปกครอง ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ไดจ้ดัแบ่งคดีปกครองออกเป็น 4 ประเภท โดยพิจารณาจากสภาพและขอบเขตของ

อาํนาจศาลปกครอง1 ดงัน้ี 
1.  คดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็มหรือคดีเรียกร้องสิทธิหรือค่าสินไหมทดแทน หมายถึง คดีท่ี

ศาลมีอาํนาจไม่เพียงแต่เพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น หากมีอาํนาจ
พิพากษาใหฝ่้ายปกครองใชค่้าเสียหายหรือเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือสั่งแทนคาํสั่งหรือการกระทาํทาง
ปกครองนั้น ๆ ได้2 หรือหมายถึงคดีท่ีศาลใชอ้าํนาจของตนอยา่งเตม็รูปแบบท่ีสุด โดยการพิพากษา
คดีระหวา่งฝ่ายปกครองและผูฟ้้องคดีเสมือนหน่ึงท่ีศาลยติุธรรมกระทาํระหว่างคู่ความทางแพ่งและ
โดยเฉพาะอยา่งยิง่การพิพากษาใหมี้การรับผดิในตวัเงิน 

                                                            
1 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ “ประเภทคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท,” ใน 

หนงัสือรวมบทความทางวชิาการ เล่ม 3 กฎหมายปกครอง ภาควธีิสบญัญติัและกฎหมายอ่ืนๆ, (2548), น.4-6. 
2 โภคิน พลกลุ, “คดีปกครองในฝร่ังเศส,” วารสารอยัการ, น.38 (2528). 
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2.  คดีท่ีศาลมีอาํนาจเพิกถอน หมายถึง คดีท่ีศาลมีอาํนาจแค่เพิกถอนการกระทาํทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ไม่มีอาํนาจเปล่ียนแปลง แกไ้ข หรือสั่งแทนคาํสั่งหรือการ
กระทาํทางปกครอง ซ่ึงมีคดีท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการเกินอาํนาจ เป็นหลกั3 

3.  คดีท่ีศาลมีอาํนาจตีความ หมายถึง คดีท่ีศาลมีอาํนาจกาํหนดถึงความหมายและ
ขอบเขตหรือคาํบงัคบัทางกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเท่านั้น ไม่มีอาํนาจนาํเอาการกระทาํ
นั้นไปบงัคบัแก่คู่ความในคดี 

4.  คดีท่ีศาลมีอาํนาจลงโทษ หมายถึง คดีท่ีศาลมีอาํนาจลงโทษกรณีท่ีมีการกระทาํผิด
กฎหมายท่ีมีเพื่อปกป้องสาธารณสมบติัของแผน่ดินใชเ้ฉพาะคดีบุกรุกท่ีสาธารณะ4  

3.1.2 การเพิกถอนกฎโดยศาลปกครองฝร่ังเศส5 
สําหรับหัวขอ้น้ีจะไดศึ้กษาโดยเร่ิมจากความหมายและลกัษณะของกฎ จากนั้นจึงจะ

ทาํการศึกษาในหัวขอ้ต่าง ๆ ตามขั้นตอน หรือกระบวนการในการเพิกถอนกฎ ไดแ้ก่ วิธีการฟ้อง
เพิกถอนกฎ เขตอาํนาจศาลในคดีฟ้องเพิกถอนกฎ และเง่ือนไขท่ีสําคญัในการฟ้องคดีปกครอง
ขอใหเ้พิกถอนกฎไปตามลาํดบั 

ความหมายและลกัษณะของกฎ 
โดยหลกัการในรัฐๆ หน่ึง จะมีองคก์ร 2 ประเภท ท่ีมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑข้ึ์นใช้

บงัคบัเป็นการทัว่ไป องคก์รหน่ึงไดแ้ก่ ฝ่ายนิติบญัญติั ส่วนอีกองคก์รหน่ึง คือ องคก์รของรัฐฝ่าย
บริหารในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน ความแตกต่างทางดา้นท่ีมาหรือแหล่งกาํเนิดของกฎเกณฑ์
ต่าง ๆ ดังกล่าวเป็นพื้นฐานของการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายหรือรัฐบัญญัติกับกฎ กล่าวคือ 
กฎหมายหรือรัฐบญัญติั ตราข้ึนโดยรัฐสภาซ่ึงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจนิติบญัญติั ส่วนกฎเป็นการกระทาํท่ีมี
ผลเป็นการทัว่ไปท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร ความสมัพนัธ์ระหวา่งกฎหมายและกฎจะมีความหลากหลาย
ข้ึนอยูก่บัความสมัพนัธ์ระหวา่งอาํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจบริหารตามท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

ปัจจุบนัรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส6 ค.ศ.1958 กาํหนดใหอ้งคก์รท่ีมีอาํนาจใน
การออกกฎหมายหรือรัฐบญัญติั คือ รัฐสภา ตามมาตรา 34 ส่วนกฎกาํหนดให้เป็นอาํนาจของ

                                                            
3 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, “วธีิพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส, ” วารสารกฎหมายปกครอง, น.716 (2531) 
4 เพ่ิงอา้ง, น.454    
5อุษณีย ์ล้ีวิไลกุลรัตน์, ผลกระทบของการพิพากษาเพิกถอนกฎโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั : ศึกษาคาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด กรณี กฟผ., (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2551), น.85. 
6 คาํแปลรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958, แปลโดย นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์และ ชาญชยั 

แสวงศกัด์ิ, พิมพค์ร้ังท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน จาํกดั, 2549), น.52. 
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นายกรัฐมนตรีตามมาตรา 217 ท่ีจะออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารได ้และโดยท่ีรัฐธรรมนูญ ค.ศ.
1958 น้ี กาํหนดให้ฝ่ายนิติบญัญติัออกกฎหมายหรือรัฐบญัญติัเฉพาะในเร่ืองท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 
34 ของรัฐธรรมนูญเท่านั้น ดงันั้น มาตรา 34 จึงถือเป็นมาตราท่ีสาํคญัในการจาํกดัขอบเขตในการ
ตรากฎหมายขององคก์รนิติบญัญติั แต่โดยท่ีมาตรา 378 ของรัฐธรรมนูญให้อาํนาจองคก์รของรัฐ
ฝ่ายบริหารในการออกกฎหมายไดอ้ยา่งกวา้งขวางโดยกาํหนดว่าเร่ืองอ่ืนท่ีมิไดก้าํหนดไวใ้นมาตรา 
34 ของรัฐธรรมนูญ ให้เป็นอาํนาจของฝ่ายบริหารท่ีจะออก “กฎเกณฑข์องฝ่ายบริหาร” ได ้จึงเห็น
ไดว้่า รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มีการจาํกดัขอบเขตในการตรากฎหมายของ
รัฐสภาและไดบ้ญัญติัรับรองอาํนาจการตรากฎหมายของฝ่ายบริหารไวอ้ย่างกวา้งขวาง อาํนาจใน
การตรากฎจึงเป็นอาํนาจทั่วไปเก่ียวกับการออกกฎเกณฑ์ทั่วไป ในขณะท่ีอาํนาจในการออก
กฎหมายหรือรัฐบญัญติัมีลกัษณะเป็นขอ้ยกเวน้ กล่าวคือ รัฐสภาออกกฎหมายได้เฉพาะเร่ืองท่ี
รัฐธรรมนูญ กาํหนดไวเ้ท่านั้นว่าอยูใ่นอาํนาจของรัฐสภา รัฐสภาจึงมีอาํนาจตรารัฐบญัญติัในเร่ืองน้ี
ไดแ้ต่เพียงผูเ้ดียว แต่รัฐสภาจะตรารัฐบญัญติัในเร่ืองท่ีไม่ไดอ้ยู่ในเขตอาํนาจของรัฐสภาก็ไม่ได้
เช่นเดียวกนั ดงันั้นบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในมาตรา 34 และมาตรา 379 จึงเป็นบทบญัญติัท่ีมี
ลกัษณะจาํกดัอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัในการตรากฎหมายและเพ่ิมอาํนาจให้ฝ่ายบริหารเป็นผูมี้
อาํนาจในการออกกฎเกณฑอ์ยา่งมากในหลายกรณีดว้ยกนั 

การออกกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหารประเทศฝร่ังเศสในปัจจุบนัมีการเปิดโอกาสให้ฝ่าย
บริหารมีอาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ของตนได้หลายกรณี อาํนาจในการออกกฎเกณฑ์ของฝ่าย
บริหารนั้นมีท่ีมาจากการมอบอาํนาจโดยรัฐธรรมนูญ โดยรัฐสภาและโดยอาํนาจแท ้ๆ ของฝ่าย
บริหารเอง10 ซ่ึงมาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 บญัญติัว่า “เร่ืองท่ีอยู่
นอกขอบเขตของการตรารัฐบัญญัติให้อยู่ในอาํนาจของฝ่ายบริหารท่ีจะออกกฎเกณฑ์ได้ ซ่ึง
กฎเกณฑ์ขอ้บงัคบัท่ีรัฐบาลมีอาํนาจตราข้ึนตามมาตรา 37 เรียกว่า “กฤษฎีกา” อาจแบ่งเป็น 2 
ประเภทไดแ้ก่11 

                                                            
7 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 21 เพ่ิงอ้าง. 
8 รัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 มาตรา 37 เพ่ิงอ้าง. 
9นันทวฒัน์ บรมานันท์, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส : ขอ้คิดเพ่ือการปรับปรุงกฎหมาย

ประกอบรัฐธรรมนูญไทย (กรุงเทพมหานคร : สถาบนันโยบายการศึกษา, 2541), น.37.  
10 เพ่ิงอ้าง, น.126. 
11 รดาวรรณ เก้ือกลูเกียรติ, การตรากฎหมายลาํดบัรองในประเทศไทย, (กรุงเทพมหานคร : 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2533), น.38-42. 
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ประการแรก กฎท่ีออกโดยรัฐบาล ประธานาธิบดีและนายกรัฐมนตรี ซ่ึงอาศยัอาํนาจ
ตามมาตรา 37 วรรคแรก ซ่ึงเรียกวา่ “กฤษฎีกา” แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ 

1. ขอ้บงัคบัเอกเทศ ไดแ้ก่ ขอ้บงัคบัหรือกฎท่ีรัฐบาลมีอาํนาจตราข้ึนไดเ้องโดยอิสระ
จากรัฐบญัญติัเพื่อใชบ้งัคบัในเร่ืองต่าง ๆ ยกเวน้ท่ีรัฐธรรมนูญกาํหนดใหต้ราเป็นรัฐบญัญติั 

2. ขอ้บงัคบัซ่ึงไม่เป็นเอกเทศ ไดแ้ก่ ขอ้บงัคบัหรือกฎซ่ึงตราข้ึนเพื่อใชบ้งัคบัในเร่ืองท่ี
รัฐสภาไดต้รารัฐบญัญติักาํหนดหลกัการพื้นฐานไวต้ามมาตรา 34 วรรคสาม ขอ้บงัคบัประเภทน้ีจะ
ขดัหรือแยง้กบัหลกัการพื้นฐานท่ีรัฐสภากาํหนดไวไ้ม่ได ้

ทั้งน้ี รัฐบาลยงัอาจตราขอ้บงัคบัไม่เป็นเอกเทศไวอี้กกรณีหน่ึง โดยอาศยัอาํนาจตาม
มาตรา 21 ของรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัให้นายกรัฐมนตรีมีหน้าท่ีปฏิบติัการให้เป็นไปตามรัฐบญัญติั 
ดงันั้น ถา้มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งกาํหนดเง่ือนไขในการใชบ้งัคบัรัฐบญัญติั ซ่ึงรัฐสภาตราข้ึนตาม
มาตรา 34 วรรคแรก รัฐบาลยอ่มมีอาํนาจตราขอ้บงัคบั เพื่อกาํหนดเง่ือนไขดงักล่าวได ้แต่ขอ้บงัคบั
เช่นวา่น้ีจะขดัหรือแยง้กบัรัฐบญัญติัไม่ได ้

ประเภทท่ีสอง กฎท่ีออกโดยรัฐมนตรีและเจ้าหน้าท่ีทางปกครองอ่ืนๆ กล่าวคือ 
นอกจากการออกกฎหมายของรัฐบาล ซ่ึงไดแ้ก่ ประธานาธิบดีกบันายกรัฐมนตรีแลว้เจา้หน้าท่ี
ปกครองอ่ืน ๆ กมี็อาํนาจออกกฎหมายของฝ่ายบริหารได ้ดงัต่อไปน้ี 

1. อาํนาจการออกกฎหมายของรัฐมนตรี รัฐธรรมนูญแห่งฝร่ังเศส ค.ศ.1958 ไม่ไดใ้ห้
อาํนาจในการออกกฎหมายเป็นการทัว่ไปให้แก่รัฐมนตรี แต่รัฐมนตรีก็มีอาํนาจออกกฎซ่ึงไดแ้ก่ 
กฎกระทรวง และคาํสัง่ หรือหนงัสือเวียน  ซ่ึงพิจารณาไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 

1.1 กฎหรือขอ้บงัคบัภายในของส่วนราชการ รัฐมนตรีในฐานะผูบ้งัคบับญัชาของ
หน่วยงานมีอาํนาจในการออกกฎขอ้บงัคบัเพื่อใชบ้งัคบักบัหน่วยงานและผูท่ี้อยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของ
ตนได ้อาํนาจดงักล่าวน้ีรัฐมนตรีมีอยูเ่องโดยไม่จาํเป็นวา่ตอ้งมีบทบญัญติัใดใหอ้าํนาจ 

1.2 กฎขอ้บงัคบัท่ีมีผลกระทบต่อประชาชน รัฐมนตรีไม่มีอาํนาจในการออกขอ้บงัคบั
เป็นการทัว่ไปเช่นเดียวอาํนาจประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีจะมีอาํนาจออกกฎ
ข้อบังคับท่ีมีผลผูกพันประชาชนได้ต่อเม่ือมีบทบัญญัติของกฎหมายให้อํานาจรัฐมนตรีไว้
โดยเฉพาะ 

1.3 คาํสั่งในรูปของหนงัสือเวียนโดยปกติคาํสั่งในรูปหนงัสือเวียนเป็นเพียงคาํสั่งหรือ
แนวปฏิบติัท่ีหัวหน้าส่วนราชการไดใ้ห้ไวแ้ก่ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชาเก่ียวกบัการตีความและการใช้
บงัคบัรัฐบญัญติัและกฎหมายของฝ่ายบริหาร นอกจากน้ี รัฐมนตรียงัมีอาํนาจกาํหนดเง่ือนไขในการ
บังคับใช้รัฐบัญญัติซ่ึงรัฐมนตรีมีอํานาจออกคาํสั่งในรูปของหนังสือเวียนได้ แต่โดยทั่วไป
หนงัสือเวียนน้ีไม่มีผลผกูพนัประชาชน แต่จะมีผลผกูพนัเฉพาะขา้ราชการผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของ
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รัฐมนตรีเท่านั้น เพราะเป็นหนา้ท่ีของขา้ราชการท่ีจะตอ้งเช่ือฟังและปฏิบติัตามคาํสั่งผูบ้งัคบับญัชา 
แต่ในบางกรณีมีหนงัสือเวียนดงักล่าวก็มีผลผกูพนัประชาชนโดยมีฐานะในทางกฎหมายเป็นกฎได้
เช่นกนั 

อย่างไรก็ตาม จากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสได้แยกหนังสือเวียน
ออกเป็นสองประเภท คือ ประเภทแรก หนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นการอธิบายหรือตีความ ซ่ึงถือ
เป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมกัจะมีเน้ือหาเก่ียวกับการบงัคบัใช้กฎหมายหรือกฎ
ขอ้บงัคบัโดยจะอธิบายหรือตีความบทบญัญติัดงักล่าว และประเภทท่ีสอง หนงัสือเวียนท่ีมีลกัษณะ
เป็นกฎขอ้บงัคบั ถือว่าเป็นหนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบั จะมีเน้ือหาทั้งหมดหรือแต่
บางส่วนเป็นการกาํหนดกฎเกณฑท่ี์ถือปฏิบติัเป็นการทัว่ไป โดยศาลมีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาว่า
หนงัสือเวียนใดมีลกัษณะเป็นการวางกฎเกณฑข์อ้บงัคบัหรือเป็นการตีความนั้นโดยพิจารณาไดจ้าก 
กรณีท่ีหนงัสือเวียนใดท่ีมุ่งเพิ่มเติมอะไรให้แตกต่างไปจากท่ีรัฐบญัญติัไดบ้ญัญติัไว ้หรือเพ่ิมเติม
สิทธิหนา้ท่ีของราษฎรใหม้ากไปกว่าท่ีมีอยูเ่ดิม หนงัสือเวียนนั้นจะมีลกัษณะเป็นกฎขอ้บงัคบัซ่ึงใช้
ยนัและถูกอา้งอิงไดโ้ดยบุคคลทัว่ไป และอาจร้องขอต่อศาลใหส้ั่งเพิกถอนหนงัสือเวียนนั้นได ้หรือ
อาจสั่งให้เพิกถอนคาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยท่ีอาศยัหนังสือเวียนดังกล่าวเป็นพื้นฐาน12 ดังนั้น หาก
หนงัสือเวียนท่ีออกโดยฝ่ายปกครองไดเ้พิ่มเติมกฎเกณฑบ์างอยา่งแตกต่างไปจากท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐ
บญัญติั หรือมีหลกัประกนัเพิ่มเติมแก่ประชาชนแลว้ถือว่า หนงัสือเวียนนั้น มีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์
ในทางกฎหมายของฝ่ายบริหาร แต่ในกรณีท่ีเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครอง เพ่ือจดัระเบียบ
ภายในเก่ียวกับการปฏิบติังาน ซ่ึงได้แก่ หนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นการอธิบาย หรือตีความ 
โดยทัว่ไปไม่อาจนาํมาฟ้องเป็นคดีต่อศาลเพ่ือขอใหเ้พิกถอนได ้

2. อาํนาจในการออกกฎหมายของเจา้หน้าท่ีทางปกครองอ่ืน นอกจากรัฐมนตรีแลว้
เจา้หนา้ท่ีทางปกครองอ่ืนก็มีอาํนาจออกกฎหมายไดท้าํนองเดียวกบัรัฐมนตรี คือ มีอาํนาจวางกฎ
ขอ้บงัคบัภายในของหน่วยงานนั้น และรัฐบญัญติัก็อาจบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีทางปกครองและนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนมีอาํนาจออกกฎขอ้บงัคบัสําหรับประชาชนไดใ้ห้เร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจ
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีทางปกครองและนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น ๆ ได ้ 

ปัจจุบนักฎเกณฑข์องฝ่ายบริหารในระบบกฎหมายฝร่ังเศส เปิดโอกาสใหฝ่้ายบริหารมี
อาํนาจในการออกกฎเกณฑข์องตนไดใ้นหลาย ๆ กรณี อาํนาจในการออกกฎเกณฑข์องฝ่ายบริหาร
นั้นมีท่ีมาจากการมอบอาํนาจโดยรัฐธรรมนูญ โดยรัฐสภาและโดยอาํนาจแท ้ๆ ของฝ่ายบริหารเอง 
รัฐธรรมนูญไดม้อบอาํนาจให้ฝ่ายบริหารเป็นพิเศษในการตรากฎหมายไดห้ลายกรณี ไม่ว่าจะเป็น
                                                            

12  ยงยทุธ อนุกลู, สถานะและผลทางกฎหมายของหนงัสือเวยีน แนวปฏิบติัและมาตรการภายในของฝ่าย
ปกครอง,  (กรุงเทพมหานคร : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์), น.91-101. 
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อาํนาจในการตรารัฐกาํหนด ตามหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 38 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 หรืออาํนาจพิเศษของประธานาธิบดีในการตรารัฐบญัญติัเพื่อ
แกปั้ญหาสําคญัของประเทศตามมาตรา 16 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ซ่ึง
กฎหมายท่ีตราข้ึนทั้งสองกรณี หากเป็นการตรากฎหมายท่ีอยูใ่นขอบเขตท่ีจะตอ้งตราเป็นกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้กฎหมายเหล่าน้ีกจ็ะมีลาํดบัศกัด์ิเดียวกบักฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ แต่ถา้เป็นการตราเร่ืองท่ีอยูใ่นขอบเขตท่ีจะตอ้งตราเป็นรัฐบญัญติัก็จะอยูใ่น
ลาํดบัศกัด์ิเดียวกบัรัฐบญัญติั กฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีอยูใ่นลาํดบัศกัด์ิรองลงมา คือ รัฐกฤษฎีกา ท่ี
ตราข้ึนตามมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 อนัเป็นเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญ
ได้มอบอาํนาจให้ฝ่ายบริหารในการตรากฎหมายเพื่อการบริหารประเทศได้ในเร่ืองท่ีไม่อยู่ใน
ขอบเขตในการตรากฎหมายของรัฐสภาตามมาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ.
1958 นอกจากน้ี รัฐสภายงัสามารถมอบอาํนาจไวใ้นรัฐบญัญติัท่ีตราข้ึน เพื่อใหฝ่้ายบริหารสามารถ
ตรากฎหมายลาํดบัรองเพ่ือขยายความรัฐบญัญติั หรือเพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามรัฐบญัญติัได ้ 
นอกเหนือจากน้ี ฝ่ายบริหารเองก็สามารถออกกฎเกณฑข์องตนไดเ้องเพื่อใชใ้นการบริหารงานอนั
ได้แก่ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ หรือระเบียบภายในของหน่วยงานของฝ่ายบริหารต่างๆ เป็นต้น  
นอกจากน้ี กฎเกณฑ์ท่ีตราข้ึนโดยองคก์รกระจายอาํนาจ ซ่ึงถือว่าเป็นองคก์รฝ่ายบริหาร ไม่ว่าจะ
เป็นการกระจายอาํนาจตามกิจการ เช่น รัฐวิสาหกิจต่างๆ หรือมหาวิทยาลยั หรือองคก์ระจายอาํนาจ
ตามเขตแดน ไดแ้ก่ องค์กรปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบต่าง ๆ ก็มีอาํนาจในการท่ีจะออกขอ้บงัคบั 
ระเบียบ ประกาศ หรือกฎเกณฑต่์าง ๆ ได ้เท่าท่ีกฎหมายจดัตั้งใหอ้าํนาจเช่นกนั13 

ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสไดมี้การแบ่งลาํดบัศกัด์ิของกฎดงักล่าวไวด้ว้ย 
กล่าวคือ กฎท่ีออกโดยองคก์รฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจเหนือกว่าย่อมมีคาํบงัคบัเหนือกว่ากฎท่ีออก
โดยองค์กรฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะตํ่ากว่า ได้แก่ กฎของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐของ
นายกรัฐมนตรี ของรัฐมนตรี ของผูว้า่ราชการจงัหวดัและของนายกเทศมนตรีในทา้ยท่ีสุดตามลาํดบั 
ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสถือว่า กฎท่ีออกโดยฝ่ายบริหารเป็นการกระทาํทางปกครอง
ประเภทหน่ึงท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่เจาะจงตวับุคคล โดยหลกักฎหมายแลว้กฎจะตอ้ง
ออกโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ กฎจะมีผลใชย้นัต่อผูท่ี้อยูใ่ตบ้งัคบัของกฎไดต่้อเม่ือมีการประกาศแลว้ 
และกฎไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิแก่ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบัของกฎท่ีจะใหใ้ชก้ฎนั้นบงัคบัตลอดไปเพื่อประโยชน์ของ
ตน กฎหมายของฝ่ายบริหารน้ีจะอยู่ภายใตก้ารควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาล
ปกครอง 
                                                            

13 นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญฝร่ังเศส : ขอ้คิดเพ่ือการปรับปรุงกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญไทย (กรุงเทพมหานคร : สถาบนันโยบายการศึกษา, 2541), น.126-128. 
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วิธีการฟ้องเพิกถอนกฎ14 
ในประเทศฝร่ังเศสกฎของฝ่ายบริหารต่างจากรัฐบญัญติั เพราะกฎของฝ่ายบริหารอาจ

ถูกโต้แยง้ในศาลได้ ระบบกฎหมายท่ีใช้กับ “กฎ” ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารนั้ นแตกต่างจากการ
ตรวจสอบรัฐบัญญัติโดยส้ินเชิง ถึงแม้รัฐธรรมนูญจะสร้างกลไกการควบคุมความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของรัฐบญัญติัไว ้โดยให้เป็นอาํนาจการตรวจสอบของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญแต่ก็
เป็นลกัษณะการควบคุมก่อน การใชบ้งัคบักฎหมายถา้เม่ือใดรัฐบญัญติัไดป้ระกาศใชบ้งัคบัเป็น
กฎหมายไปแลว้ กจ็ะมีผลใชบ้งัคบัเป็นการถาวรในทนัที และไม่อาจโตแ้ยง้ต่อไปได ้ซ่ึงตรงกนัขา้ม
กบักฎ ไม่ว่ากฎนั้นจะออกโดยฝ่ายปกครองลาํดบัชั้นสูงสุดเพียงใด ก็ยงัอาจถูกเพิกถอนไดโ้ดยศาล
ปกครอง หากกฎนั้นขดัแยง้กบัหลกัเกณฑท์างกฎหมายท่ีมีศกัด์ิสูงกว่า เช่น ขดักบัรัฐธรรมนูญ หรือ
ขดักบัรัฐบญัญติั หรือแมแ้ต่ขดักบัหลกัเกณฑท์างกฎหมายระหว่างประเทศท่ีมีผลใชบ้งัคบักบัระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส 

การโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎต่อศาลปกครอง อาจกระทาํได ้2 วิธี 
1. การฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย15 การฟ้องเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาจเป็นการฟ้องเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองก็
ได ้ในส่วนของกฎมีวตัถุประสงคเ์พื่อเพิกถอนกฎโดยตรงเน่ืองจากในประเทศฝร่ังเศสไดใ้ชค้าํว่า 
“นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายอยา่งกวา้ง ซ่ึงสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ “กฎ” 
และ “คาํสั่งทางปกครอง” ดงันั้น ในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสจึงไม่ไดแ้ยกความแตกต่าง
ในการฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนกฎกบัการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองออกจากกนั16 โดย
ถือเป็นคดีท่ีศาลมีอาํนาจเพิกถอนการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเป็น
การฟ้องขอใหศ้าลมีคาํพิพากษาว่ากฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และใหศ้าลมีคาํพิพากษาใหเ้พิกถอนกฎ 
หรือเรียกคดีประเภทน้ีวา่คดีท่ีศาลมีอาํนาจสั่งเพิกถอน ซ่ึงศาลจะมีอาํนาจจาํกดัเพียงการสั่งเพิกถอน
กฎท่ีปรากฏต่อศาลว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยไม่มีอาํนาจอ่ืนๆ เช่น การสั่งให้ชดใชเ้งินดงัเช่นใน
คดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม อย่างไรก็ดี แมอ้าํนาจของศาลปกครองในคดีประเภทน้ีจะมีจาํกดั แต่ในแง่
ขอบเขตของศาลปกครองถือว่าศาลปกครองมีอาํนาจทัว่ไป ในการสั่งเพิกถอนนิติกรรมของฝ่าย

                                                            
14 ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ, “การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองฝร่ังเศส,” 

วารสารวชิาการศาลปกครอง, น.19. 
15 เพ่ิงอ้าง, น.22. 
16 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ “กระทาํการทางปกครอง,” ใน หนงัสือรวมบทความทางวิชาการเน่ืองในโอกาส

ครบรอบ 72 ปี ศาตราจารย ์ดร.อมร จนัทสมบูรณ์, จดัพิมพโ์ดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทยเจา้ของ
ลิขสิทธ์ิ, (2545), น.162-163. 
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ปกครอง ซ่ึงได้แก่ กฎและคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยไม่จาํตอ้งมีกฎหมาย
กาํหนด ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสเคยตดัสินวางหลกัไวใ้นคาํฟ้องท่ีโตแ้ยง้นิติกรรมทาง
ปกครองฝ่ายเดียวทุกคาํฟ้องอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสท่ีจะรับไวพ้ิจารณาได้
แมจ้ะไม่มีกฎหมายกาํหนด ทั้งน้ี เพื่อให้ศาลปกครองได้ตรวจสอบนิติกรรมดังกล่าวว่าทาํโดย
สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีมีอยู่หรือไม่ ซ่ึงถือเป็นหลกัประกนัให้แก่หลกัความชอบดว้ยกฎหมายได้
เสมอ เวน้แต่มีกฎหมายระดบัรัฐบญัญติักาํหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน หากรัฐบญัญติักาํหนดยกเวน้การ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองไว้ในลักษณะท่ีอาจกระทบต่อ
สาระสําคญัของสิทธิฟ้องคดีของประชาชน กฎหมายฉบบันั้นอาจถูกตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญโดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดก้ล่าวโดยสรุปไดว้า่คดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎ มุ่งใหก้ฎ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายส้ินผล 

2. การฟ้องโดยยกขอ้อา้งว่ากฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายในคดีท่ีฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งหรือ
มาตรการท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจของกฎนั้นเป็นการโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยออ้ม
ซ่ึงกระทาํไดต้ลอดทุกเม่ือไม่มีกาํหนดเง่ือนไขระยะเวลาฟ้องคดี เป็นการยกขอ้อา้งความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของกฎข้ึนมาในคดีฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งหรือมาตรการท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจของกฎนั้น การ
ฟ้องคดีน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎเช่นเดียวกนักบัการฟ้องคดีเพิก
ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่มีขอ้ท่ีต่างกนัอยูใ่นเร่ืองวตัถุประสงคเ์ร่ิมแรก
ในการฟ้องคดีกล่าวคือ ในขณะท่ีการฟ้องคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
นั้น มีวตัถุประสงค์เร่ิมแรกเพ่ือเพิกถอนกฎโดยตรง แต่ในกรณีการหยิบยกความไม่ชอบด้วย
กฎหมายของกฎข้ึนมาในคดีฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งหรือมาตรการท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจของกฎนั้นเป็น
การโตแ้ยง้กฎโดยออ้ม ท่ีมีการยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ในคดีหลกัท่ีมีการฟ้องร้องกนัในประเด็นอ่ืน ใน
คดีปกครองการโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎในกรณีน้ีเป็นเพียงการหยิบยกขอ้ต่อสู้
ข้ึนมาเป็นประเดน็ในคดี ซ่ึงอาจยกข้ึนมาในคาํฟ้องหรือคาํใหก้ารก็ได ้ในส่วนของผูฟ้้องคดีอาจอา้ง
วา่คาํสัง่ของฝ่ายปกครองท่ีถูกโตแ้ยง้เป็นคดีน้ี เป็นคาํสัง่ท่ีอาศยัฐานทางกฎหมายจากกฎท่ีออกโดยมิ
ชอบหรือเป็นกฎท่ีมีเน้ือความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือเป็นกฎท่ีมีขอ้บกพร่องอ่ืนใดอนัอาจถูกเพิก
ถอนได ้

การโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎในลกัษณะน้ี ไม่อาจนาํมาใชใ้นการโตแ้ยง้
คาํสัง่ท่ีมีผลเฉพาะรายซ่ึงเป็นท่ีสุดแลว้ คาํสัง่เช่นน้ี ไดแ้ก่ คาํสัง่ท่ีมิไดถู้กโตแ้ยง้ภายในอายคุวามการ
ฟ้องคดี อนัมีผลทาํใหค้าํสั่งนั้นมีผลตามกฎหมายต่อไปแมจ้ะเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 
ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัเร่ืองการไม่อาจโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองอนัเป็นท่ีสุดแลว้ได ้แต่ถา้เป็นกรณี
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ของกฎแลว้ สามารถอา้งเป็นขอ้ต่อสู้และหยิบยกข้ึนมาไดโ้ดยไม่มีเง่ือนไขเร่ืองระยะเวลา กรณี
เช่นน้ีจึงเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัเร่ืองการไม่อาจโตแ้ยง้คาํสัง่ทางปกครองอนัเป็นท่ีสุดแลว้ได้17 
3.1.3  เง่ือนไขในการฟ้องคดี 

เง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองมีความสาํคญัต่อการเขา้ไปวินิจฉยัในเน้ือหาแห่ง
คดีซ่ึงประกอบไปดว้ย ผูมี้สิทธิฟ้องคดี และระยะเวลาในการฟ้องคดี 

3.1.3.1 เขตอาํนาจศาล18 
ถึงแมว้่าศาลทุกศาลจะมีอาํนาจในการตีความกฎ แต่มีเพียงศาลปกครองเท่านั้นท่ีมี

อาํนาจเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สําหรับศาลยุติธรรมโดยทัว่ไปแลว้ไม่มีอาํนาจวินิจฉัย
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ แต่ถา้ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎเป็นประเด็นสาํคญัในคดีศาล
ยติุธรรมจะตอ้งส่งเร่ืองใหศ้าลปกครองเป็นผูพ้ิจารณา แต่ในคดีอาญาศาลอาญาสามารถวินิจฉยัไดว้า่
กฎท่ีนาํมาใชใ้นการดาํเนินการกระบวนการสืบสวนทางอาญา หรือกฎท่ีมีการอา้งเป็นขอ้ต่อสู้ตาม
ขอ้หา เป็นกฎอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย 

โดยหลกัคาํฟ้องขอให้เพิกถอนกฎโดยตรงจะอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส ในฐานะเป็นศาลปกครองสูงสุดในกรณีท่ีกฎนั้นออกเป็นรัฐกฤษฎีกา
หรือเป็นกฎท่ีออกโดยรัฐมนตรีหรือองค์กรในระดับชาติในรูปคณะบุคคล ซ่ึงในกรณีน้ีระบบ
กฎหมายปกครองฝร่ังเศสถือวา่เป็นขอ้พิพาทท่ีมีความสาํคญัเกินกวา่ท่ีจะอยูอ่าํนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน้ ส่วนการยืน่ฟ้องกฎประเภทอ่ืน ๆ กต็อ้งยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 

ในกระบวนการพิจารณาของศาลปกครอง มีหลักประการหน่ึงว่า ศาลท่ีมีอาํนาจ
พิจารณาคดีใดย่อมเป็นศาลท่ีมีอาํนาจวินิจฉัยประเด็นอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัคดีนั้นดว้ยหลกัการ
ดงักล่าวจึงเป็นขอ้ยกเวน้การแบ่งแยกขอบอาํนาจระหว่างศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสกบับรรดา
ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืน ๆ และดว้ยเหตุน้ีศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงคดีกาํลงัอยูใ่นระหว่างการพิจารณา
ของตนจึงมีอาํนาจวินิจฉัยประเด็นเก่ียวเน่ืองอนัเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของรัฐกฤษฎีกา
หรือกฎอ่ืน ๆ ท่ีออกโดยรัฐมนตรีไดแ้มโ้ดยหลกัแลว้เป็นอาํนาจโดยตรงของศาลปกครองสูงสุดของ
ฝร่ังเศสกต็าม 

ในคดีฟ้องให้เพิกถอนกฎ หากศาลเห็นว่ากฎไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็จะวินิจฉัยให้เพิก
ถอน โดยจะไม่กา้วล่วงไปพิจารณาถึงความเหมาะสมของกฎ เม่ือศาลเพิกถอนกฎท่ีออกโดยฝ่าย

                                                            
17 ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ, “การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองฝร่ังเศส,” 

วารสารวชิาการศาลปกครอง, น.23. 
18 อุษณีย ์ล้ีวไิลกลุรัตน์, ผลกระทบของการพิพากษาเพิกถอนกฎโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั : ศึกษาคาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด กรณี กฟผ. (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2551), น.92. 
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บริหารท่ีไม่ชอบ ศาลจะทาํการออกกฎใหม่แทนฝ่ายบริหารไม่ได ้แต่อยา่งไรก็ตามศาลปกครองอาจ
ใชว้ิธีการเขียนแนะนาํทา้ยคาํพิพากษาใหฝ่้ายปกครองกระทาํตามในส่ิงท่ีถูกภายหลงัจากกฎถูกเพิก
ถอนแลว้19 

การฟ้องโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎ20 ซ่ึงถือเป็นคดีประเภทการฟ้องเพิก
ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์เป็นการเปิดโอกาสให้แก่
ประชาชนทัว่ไปโตแ้ยง้การกระทาํทางปกครองได้ทุกเร่ือง แมไ้ม่มีตัวบทกฎหมายกาํหนดไว้
โดยเฉพาะก็ตาม หลกัเกณฑ์ท่ีเป็นเง่ือนไขการรับคาํฟ้องคดีโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองหรือ
กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารซ่ึงได้แก่ รัฐกาํหนด รัฐกฤษฎีกา ประกาศกระทรวง ฯลฯ เป็น
เง่ือนไขเดียวกับนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นคาํสั่งทางปกครอง แต่ในกรณีการฟ้องโตแ้ยง้กฎมี
ลกัษณะท่ีง่ายกว่าการโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง โดยเอกชนท่ีถูกกระทบสิทธิหรืออาจถูกกระทบ
สิทธิหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล ขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเห็นว่า
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่การท่ีศาลจะรับคดีไวพ้ิจารณาไดห้รือไม่จะเป็นไปตามเง่ือนไขในการฟ้อง
คดี 

วตัถุแห่งคดีท่ีประชาชนจะฟ้องโต้แยง้ความชอบด้วยกฎหมายต่อศาลปกครองได้
จะตอ้งเป็น “การกระทาํทางปกครอง” ท่ีเกิดจากฝ่ายปกครอง ดงันั้น จึงไม่รวมถึงการกระทาํของ
เจา้หนา้ท่ีทางนโยบายต่างประเทศ การกระทาํนิติบญัญติั หรือการกระทาํทางตุลาการท่ีไม่สามารถ
ฟ้องคดีต่อศาลได ้การกระทาํทางปกครองท่ีจะยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้จะตอ้งเป็นการกระทาํ
ท่ีมีผลไปยงัภายนอกท่ีก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย  

นอกจากน้ีคดีท่ีอาจฟ้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุดดว้ยเหตุผลดา้นเน้ือหาของคดีมีหลาย
ลกัษณะ ดงัน้ี 

1. รัฐกฤษฎีกาท่ีออกโดยประธานาธิบดี หรือโดยนายกรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นรัฐ
กฤษฎีกาท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปหรือไม่มีผลเป็นการทัว่ไป การฟ้องเพิกถอนให้ฟ้องตรงต่อศาล
ปกครองสูงสุดอยา่งไรก็ดีการฟ้องคดีประเภทน้ี ยงัมีความสับสนอยูใ่นตวัอยู ่กล่าวคือ หากเป็นการ
ฟ้องเพิกถอนรัฐกฤษฎีกาดงักล่าว จะเรียกร้องค่าเสียหายด้วย ซ่ึงเป็นคดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็มหรือ
โตแ้ยง้รัฐกฤษฎีกาท่ีมีผลทัว่ไปและมีผลใชบ้งัคบัแลว้ โดยอา้งวา่รัฐกฤษฎีกาไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึง
ไม่มีผลใชบ้งัคบักบัตน คดีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ และปรากฏตามแนวบรรทดั
ฐานของศาลว่า หากตอ้งการโตแ้ยง้การปฏิเสธไม่แกไ้ขรัฐกฤษฎีกา คดีอยู่ในอาํนาจศาลปกครอง

                                                            
19 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, “วธีิพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส.” วารสารกฎหมายปกครอง, น.737 ,(2531). 
20 อุษณีย ์ล้ีวไิลกลุรัตน์, ผลกระทบของการพิพากษาเพิกถอนกฎโดยใหมี้ผลยอ้นหลงั : ศึกษาคาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุด กรณี กฟผ. (กรุงเทพมหานคร : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2551), น.93. 
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สูงสุด แต่หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองปฏิเสธจะออกรัฐกฤษฎีกาประเภทดงักล่าว คดีอยู่ในเขต
อาํนาจศาลปกครองชั้นตน้ 

2. คดีโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยประธานาธิบดี ตามแนวบรรทดัฐานของ
ศาล คดีประเภทน้ีเป็นคดีท่ีฟ้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุดเช่นเดียวกนั 

3. การโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปท่ีออกโดยรัฐกฤษฎีกาของ
ประธานาธิบดีซ่ึงในกรณีน้ีมีขอ้วิพากษว์ิจารณ์เพราะดูเหมือนแนวบรรทดัฐานน้ีจะเป็นการให้เอก
สิทธิแก่ขา้ราชการระดบัสูงโดยเฉพาะ ท่ีมีวิทยฐานะเป็น ศาสตราจารย ์แต่งตั้งโดยประธานาธิบดี 
ดงันั้น การโตแ้ยง้คาํสั่งแต่งตั้งอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองสูงสุดแต่การแต่งตั้งอาจารยท่ี์มีวิทย
ฐานะเป็นผูน้าํการอภิปราย การโตแ้ยง้คาํสั่งอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ ทั้งๆท่ีทั้งสอง
ตาํแหน่งถูกกาํหนดนิติฐานะโดยกฎหมายฉบบัเดียวกนั 

นอกจากน้ี แนวบรรทดัฐานของศาลยงัขยายขอบเขตการฟ้องตรงต่อสภาแห่งรัฐออกไป
ถึงกรณีการโตแ้ยง้การแต่งตั้งขา้ราชการท่ีแมจ้ะไม่ไดท้าํโดยประธานาธิบดี แต่ไดรั้บแต่งตั้งใหด้าํรง
ตาํแหน่งในองคก์รท่ีจดัตั้งโดยรัฐกฤษฎีกาของประธานาธิบดีดว้ย 

โดยทัว่ไปแลว้ฝ่ายปกครองของประเทศฝร่ังเศสสามารถกาํหนดมาตรการภายในของ
ฝ่ายปกครองเพ่ือจดัระเบียบภายในและการปฏิบติังานของหน่วยงาน ซ่ึงมีทั้งในกรณีท่ีมาตรการ
ภายในท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป ไดแ้ก่ หนงัสือเวียนหรือระเบียบภายในของฝ่ายปกครอง และมาตรการ
ภายในท่ีมีผลเป็นคาํสั่งเฉพาะราย ซ่ึงมาตรการภายในของฝ่ายปกครองโดยทัว่ไปไม่อาจนาํไปฟ้อง
เป็นคดีต่อศาลเพื่อขอใหส้ั่งเพิกถอนได ้และมาตรการภายในดงักล่าวไม่อาจใชเ้ป็นท่ีมาหรือบ่อเกิด
ของความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่หรือคาํวินิจฉยัท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนได ้

ในกรณีของกฎ ซ่ึงหมายถึง การกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการวางกฎเกณฑเ์ป็นการทัว่ไป
ไม่เฉพาะเจาะจง การท่ีศาลปกครองจะรับคาํฟ้องโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎไวพ้ิจารณา
ไดห้รือไม่ จะตอ้งพิจารณาว่ากฎท่ีถูกโตแ้ยง้นั้นเป็นกฎท่ี “วางหลกัเกณฑ์” หรือเป็นเพียง “การ
อธิบายขยายความกฎเกณฑท่ี์มีอยูแ่ลว้” 

สําหรับหนังสือเวียน21 คือ กฎเกณฑ์หรือระเบียบปฏิบัติท่ีหัวหน้าหน่วยงานทาง
ปกครองอาศยัอาํนาจบงัคบับญัชากาํหนดใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชาถือปฏิบติัในแนวทางเดียวกนัในเร่ือง
เก่ียวกับการตีความและการบังคับใช้รัฐบัญญัติและอนุบัญญัติต่าง ๆ ผลทางกฎหมายของ
หนงัสือเวียนนั้น โดยหลกัแลว้ถือเป็นเอกสารภายในหน่วยงานทางปกครองท่ีมีผลผกูพนัเจา้หนา้ท่ี

                                                            
21 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, “ขอ้พิจารณาทางวิชาการเก่ียวกบั “กฎ” ท่ีอาจนาํมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อ

ขอให้พิพากษาเพิกถอนไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบกบัมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. ”, วารสารวชิาการศาลปกครอง, น.2-5, (2550). 
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ของรัฐซ่ึงเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม มิฉะนั้น จะมีผลทางวินัยตามมา แต่ในส่วนท่ี
เก่ียวกบัประชาชน หนงัสือเวียนนั้นนอกจากจะออกโดยมิไดอ้าศยัตามบทบญัญติัของรัฐบญัญติัแลว้
ยงัไม่มีผลบงัคบัตามบุคคลภายนอก จึงไม่อาจใชย้นักบับุคคลภายนอก (ประชาชน) ไดห้นงัสือเวียน
เป็นเพียงมาตรการภายในหรือการเตรียมการของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ก่อนท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครอง 
โดยตวัของหนงัสือเวียนจึงมิไดก่้อนให้เกิดสิทธิหรือกระทบสิทธิของประชาชน หนงัสือเวียนมิใช่
ท่ีมาหรือบ่อเกิดของ “กฎหมาย” แต่หนังสือเวียนก่อให้เกิดหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีของรัฐซ่ึงเป็น
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม ในช่วงแรก ศาลปกครองของฝร่ังเศสยอมรับว่าเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐอาจฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีขดัแยง้กบัหนังสือเวียนหรือฟ้องคดีขอให้เพิกถอน
หนังสือเวียน (ท่ีกระทบสิทธิของตน) ได ้แต่ประชาชนไม่อาจฟ้องคดีเก่ียวกบัหนังสือเวียน (ท่ี
กระทบสิทธิของตน) ไดเ้ลยไม่ว่าในกรณีใด แต่ในปัจจุบนั ศาลปกครองของฝร่ังเศสแยกกรณี
ระหว่างหนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นการตีความหรืออธิบายกฎหมายกบัหนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะ
เป็นการกาํหนดกฎเกณฑ์โดยศาลปกครองฝร่ังเศสได้กลบัแนวคาํวินิจฉัยเดิมในคดีว่า ถา้เป็น
หนงัสือท่ีมีลกัษณะเป็นการกาํหนดกฎเกณฑ ์ประชาชนยอ่มมีสิทธินาํไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้
เพิกถอนได ้ซ่ึงในทางปฏิบติัศาลปกครองจะพิพากษาในเน้ือหาของคดีแลว้พิพากษาให้เพิกถอน
หนงัสือเวียนเช่นว่าน้ีเสมอเพราะเท่ากบัว่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐอาศยัหนังสือเวียน ซ่ึงควรจะเป็นเร่ือง
ภายในระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชามากาํหนดกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ทั้งๆ ท่ีไม่มี
บทบญัญติัแห่งกฎหมายให้อาํนาจไว  ้แต่ถา้หนังสือเวียนท่ีมีลกัษณะเป็นการตีความหรืออธิบาย
กฎหมายเก่ียวกบัการจดัองคก์ารหรือการดาํเนินงานของหน่วยงานเจา้หนา้ท่ีไม่มีสิทธินาํไปฟ้องคดี
ต่อศาลได ้เวน้แต่หนงัสือเวียนนั้นจะกระทบต่อสิทธิของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีหนงัสืออีกประเภทหน่ึงท่ีเรียกว่า “แนวทางการออกคาํสั่ง” ท่ีเป็น
เอกสารท่ีหัวหน้าหน่วยงานโดยเฉพาะรัฐมนตรีกาํหนดแนวทางเป็นกรอบในการใชดุ้ลพินิจของ
ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไวเ้ป็นการล่วงหนา้ว่าควรใชดุ้ลพินิจไปในทิศทางใดหรือควรออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือหา
สาระเช่นใดเพื่อมิให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาใชอ้าํนาจออกคาํสั่งท่ีแตกต่างลกัลัน่ในเร่ืองเดียวกนั เดิมศาล
ปกครองฝร่ังเศสไม่ยอมรับ “แนวทางออกคาํสั่ง” โดยเห็นว่าขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีว่า ฝ่าย
ปกครองไม่อาจสละการใชอ้าํนาจดุลพินิจของตน โดยการจาํกดัอาํนาจของตนเองในเร่ืองท่ีตนมี
อาํนาจดุลพินิจได ้แต่ในคดีของ ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสยอมรับว่าฝ่ายปกครองสามารถ
กาํหนด “แนวทางการออกคาํสั่ง” กาํหนดแนวทางในการใชดุ้ลพินิจของตนไวเ้ป็นการล่วงหนา้ได ้
โดยยอมรับว่าฝ่ายปกครองสามารถอา้ง “แนวทางการออกคาํสั่ง” เป็นเหตุผลในการออกคาํสั่งทาง
ปกครองได ้ต่อมา เม่ือมีปัญหาเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมายของ “แนวทางการออกคาํสั่ง” ว่าจะถือ
ว่าเป็น “กฎ” ท่ีมีผลกระทบสิทธิหรืก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนหรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดของ
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ฝร่ังเศสก็ไดว้ินิจฉัยยืนยนัในคดีว่า “แนวทางการออกคาํสั่ง” โดยตวัของมนัเองมิไดมี้ลกัษณะเป็น 
“กฎ” ส่ิงท่ีกระทบสิทธิของประชาชนก็ยงัคงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศยั “แนวทางการ
ออกคาํสั่ง” ดงันั้น ประชาชนจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ี
ประชาชนเห็นว่าไม่เป็นไปตาม “แนวทางการออกคาํสั่ง” หรือขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ี
ออกตาม “แนวทางการออกคาํสั่ง” ท่ีประชาชนเห็นว่า “แนวทางการออกคาํสั่ง “นั้น ไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย แต่ประชาชนไม่มีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอน “แนวทางการออกคาํสั่ง” ไดโ้ดยตรงเพราะ 
“แนวทางการออกคาํสั่ง” มิไดมี้ลกัษณะเป็น “กฎ” จึงไม่มีผลเปล่ียนแปลงสถานภาพทางสิทธิหรือ
หนา้ท่ีทางกฎหมายของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง 

3.1.3.2  เง่ือนไขผูมี้สิทธิฟ้องคดี22 
ในคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองประเภท กฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นว่า ตนมีความสามารถตามกฎหมายท่ีจะดาํเนินกระบวน
พิจารณาเพื่อปกป้องประโยชน์ของตน และแสดงใหเ้ห็นวา่ตนเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะกระทาํเช่นนั้น 
ดงันั้น ผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถในการใชสิ้ทธิทางศาล และจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วน
ไดเ้สียต่อการเพิกถอนกฎ ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสโดยทัว่ไป การท่ีจะถือไดว้่าจะเป็นผูมี้
สิทธิฟ้องคดีตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะสาํคญั 2 ประการ ดงัน้ี23 

1)  บุคคลนั้นจะตอ้งเป็นผูมี้ความสามารถตามท่ีกฎหมายกาํหนดกรณีบุคคลธรรมดา 
ถือหลกัว่า ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีชีวิตอยู่และจะตอ้งมีความสามารถตามกฎหมายแพ่ง เช่น บรรลุนิติ
ภาวะ หากเป็นผูเ้ยาวห์รือผูไ้ร้ความสามารถก็ใหผู้แ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูอ้นุบาลเป็นผูด้าํเนินการ
ฟ้องคดีแทน เป็นตน้ กรณีนิติบุคคลแยกได ้คือ นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนจะตอ้งเป็นนิติบุคคลท่ี
จดัตั้งข้ึนตามกฎหมายและมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายแลว้ โดยในการฟ้องคดีกรรมการผูมี้
อาํนาจจะเป็นผูด้าํเนินการฟ้องคดีในนามของนิติบุคคลนั้น นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนสามารถ
เป็นโจทกฟ้์องคดีไดห้ากมีฐานะเป็นนิติบุคคลและจะตอ้งมีกฎหมายระบุไวอ้ยา่งชดัแจง้ เช่น บรรดา
ราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินต่าง ๆ ซ่ึงนายกเทศมนตรีหรือประธานสภาจงัหวดัเป็นผูมี้ความสามารถ
ในการฟ้องคดีแทนราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของตน เป็นตน้ 

2)  บุคคลนั้นจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือเป็นผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกับนิติกรรมทาง
ปกครองท่ีจะขอให้ศาลมีคาํสั่งเพิกถอน โดยตอ้งแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหว่างสถานภาพ
ทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีกบัวตัถุประสงคแ์ห่งการฟ้องคดี โดยผูจ้ะนาํคดีประเภทน้ีมาฟ้องจะตอ้ง

                                                            
22 เพ่ิงอ้าง, น. 56. 
23 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ “ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศส,” วารสารกฎหมายสุโขทยัธรรมาธิราช, 

น.125-133 (2534). 
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เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจงอนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองท่ีนาํมาฟ้องขอใหเ้พิก
ถอนนั้น และส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจงดงักล่าวจะตอ้งเกิดข้ึนแลว้ และมีอยูใ่นปัจจุบนั
ขณะท่ีฟ้องคดีแต่อยา่งไรกต็าม ศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสกไ็ม่ไดถื้อหรือตีความในเร่ืองของผูมี้
สิทธิฟ้องคดีโดยเคร่งครัด เห็นไดจ้ากการท่ีศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสไดเ้คยวินิจฉยัไวว้่าหาก
สถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีจะตอ้งถูกกระทบกระเทือนอยา่งแน่นอนในอนาคตก็ถือว่าเป็น
ผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือเป็นผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งท่ีจะฟ้องคดีไดแ้ลว้ สําหรับความเสียหายทางจิตใจศาล
ปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสไวว้างหลกัไวว้่าความเสียหายทางจิตใจนั้นจะตอ้งเป็นความเสียหายท่ีมี
ลกัษณะเฉพาะเจาะจงโดยตรง และแน่นอน จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได ้

ความจาํเป็นท่ีตอ้งสร้างหลกัเกณฑ์กาํหนดผูมี้สิทธิฟ้องคดีก็เพื่อหลีกเล่ียงมิให้มีการ
ฟ้องคดีท่ีกระทาํโดยใคร ๆ ก็ได ้ซ่ึงจะเป็นการเปิดช่องให้มีการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลเกินขอบเขต 
โดยท่ีการฟ้องคดีปกครองเร่ิมจากปรัชญาในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํของ
ฝ่ายปกครองไม่ใช่การฟ้องระหว่างตวับุคคลกบัตวับุคคล ดว้ยเหตุน้ี เกณฑท่ี์ศาลปกครองใชจึ้งเป็น
เพียงการพิจารณาถึงประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือประโยชน์ไดเ้สียเป็นเกณฑใ์นการพิจารณาตวัผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดี24 ซ่ึงเป็นการกาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างผูฟ้้องคดีกับเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ในการ
กาํหนดความสัมพนัธ์ดงักล่าวจะตอ้งคาํนึงว่ามิใช่เป็นการจาํกดัให้แคบเพียงแต่ผูท้รงสิทธิหรือตอ้ง
เกิดความเสียหายต่อผูฟ้้องคดีก่อนจึงจะฟ้องคดีได ้ซ่ึงอาจจะเป็นการตดัสิทธิผูเ้สียหายและทาํใหไ้ม่
อาจฟ้องคดีได ้หรือไม่สมเหตุสมผลในการปกป้องคุม้ครองสิทธิ เช่น กรณีท่ีศาลปกครองฝร่ังเศส
พิพากษาว่า คนงานของโปรตุเกสมีสิทธิฟ้องโตแ้ยง้ความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายฝ่าย
ปกครองเก่ียวกับคนงานชาวต่างชาติ ท่ีได้แก้ไขเง่ือนไขการออกกฎและต่ออายุบตัรประจาํตวั
คนงานและบตัรประจาํตวัผูมี้สิทธิอยู่อาศยัในฝร่ังเศส คนงานซ่ึงเป็นผูฟ้้องคดีได้เป็นผูถื้อบตัร
ดังกล่าวอยู่แลว้ ศาลจึงเห็นว่า ขอ้เท็จจริงเพียงหากจะมีการต่ออายุบตัรแลว้บทบญัญติัตามกฎ
ดงักล่าวกจ็ะใชบ้งัคบักบัโจทกจึ์งเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีเพยีงพอแลว้ท่ีจะถือไดว้า่โจทกเ์ป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
หรือผลประโยชน์เก่ียวขอ้งท่ีจะเพิกถอนกฎดงักล่าวได ้และศาลปกครองฝร่ังเศสไดย้อมรับอยา่งเปิด
กวา้งวา่ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือประโยชน์ไดเ้สีย อาจมีไดท้ั้งลกัษณะในทางวตัถุหรือในทางจิตใจก็
ได ้ทั้งในเร่ืองเฉพาะบุคคลหรือเป็นประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งร่วมกนัก็ไดแ้ต่ขณะเดียวกนัประโยชน์ท่ี
เก่ียวขอ้งดงักล่าวจะตอ้งมีอยู่จริงมีลกัษณะท่ีชอบธรรมไดส้ัดส่วนเหมาะสมกบัส่ิงท่ีร้องขอ และ
ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือประโยชน์ไดเ้สียน้ีอาจมีเพียงบางส่วนก็ไดไ้ม่จาํเป็นตอ้งมีทั้งหมด เช่น 
สมาพนัธ์ซ่ึงเป็นตวัแทนของขา้ราชการพลเรือนถือว่าเป็นผูมี้อาํนาจฟ้องโตแ้ยง้กฤษฎีกาเก่ียวขอ้ง
                                                            

24 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ “ประเภทคดีปกครองและผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละประเภท, ” ใน 
หนงัสือรวมบทความทางวชิาการ เล่ม 3; กฎหมายปกครอง ภาควธีิสบญัญติัและกฎหมายอ่ืนๆ, (2548), น.32. 
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กบัอตัราเงินเดือนของขา้ราชการก็แต่ในแง่ท่ีว่ากฤษฎีกานั้นใชบ้งัคบัขา้ราชการพลเรือนเท่านั้น แต่
ไม่สามารถเป็นผูฟ้้องคดีในส่วนท่ีเก่ียวกับขา้ราชการทหารหรือเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานทาง
ปกครอง 

อยา่งไรก็ตาม “ประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้ง” ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นนิติบุคคลหรือคณะบุคคล
จะมีความซบัซอ้นมากยิง่ข้ึน แยกไดเ้ป็น 2 กรณี ไดแ้ก่ 

กรณีนิติบุคคลเป็นผูฟ้้องคดี 
1.  การฟ้องคดีในเร่ืองเก่ียวกบันิติบุคคล เม่ือนิติบุคคลเป็นบุคคลประเภทหน่ึงในทาง

กฎหมาย จึงมีสิทธิและหนา้ท่ีของตนได ้เม่ือมีเหตุกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีดงักล่าว นิติบุคคลยอ่ม
สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลได ้ซ่ึงตามหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส บรรดาสมาคมหรือสหภาพ
เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเก่ียวกบัความมีอยู่ ทรัพยสิ์น หรือเง่ือนไขต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการดาํเนินการหรือ
กิจกรรมของตนได ้

2.  การฟ้องคดีในเ ร่ืองท่ีเ ก่ียวกับการปกป้องคุ้มครองประโยชน์ ท่ีกําหนดใน
วตัถุประสงคข์องนิติบุคคล ตามหลกักฎหมายของฝร่ังเศส ยอมรับใหส้มาคมหรือสหภาพต่างๆ อาจ
ฟ้องคดี เพื่อเป็นการปกป้องคุม้ครองประโยชน์ท่ีเป็นเหตุผลหลกัในการจดัตั้งองคก์รของตนได ้โดย
พิจารณาจากวตัถุประสงคใ์นทางสังคมท่ีกาํหนดไวข้องสมาคมหรือสหภาพนั้น ๆ เช่น การยอมรับ
ให้องคก์รทางวิชาชีพเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี โตแ้ยง้มาตรการท่ีกระทบต่อสถานะทางอาชีพได ้หรือ
กรณีสมาคมท่ีมีวตัถุประสงคคุ์ม้ครองปกป้องส่ิงแวดลอ้มก็มีสิทธิฟ้องคดีขอใหเ้พิกถอนใบอนุญาต
ก่อสร้างศูนยพ์ลงังานนิวเคลียร์ได ้

ตามหลกักฎหมายของฝร่ังเศสท่ียอมใหนิ้ติบุคคลเป็นผูฟ้้องคดีไดเ้องนั้น เน่ืองจากจะทาํ
ให้ปกป้องหลกัความชอบดว้ยกฎหมายไดอ้ย่างกวา้งขวางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนกว่าการท่ีจะให้
สมาชิกแต่ละคนของนิติบุคคลซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาดาํเนินการฟ้องคดีเองโดยลาํพงั และยงัเปิด
โอกาสใหบุ้คคลธรรมดาไดพ้ึ่งพาอาศยัปกป้องประโยชน์ของตนดว้ยการรวมตวัเป็นกลุ่มบุคคล เช่น
บุคคลธรรมดา ซ่ึงเป็นผูอ้าศยัอยูใ่นตาํบลแห่งหน่ึงไม่อาจฟ้องขอใบอนุญาตก่อสร้างและใบอนุญาต
ให้ยกเวน้การปฏิบติัตามกฎหมายผงัเมืองได ้ในขณะท่ีสมาคมท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อให้มีการเคารพต่อ
หลกัเกณฑท์างผงัเมืองดงักล่าวสามารถฟ้องคดีดงักล่าวได ้

กรณีคณะบุคคลท่ีไม่เป็นนิติบุคคลเป็นผูฟ้้องคดี ในประเทศฝร่ังเศสยอมรับให้คณะ
บุคคลท่ีไม่เป็นนิติบุคคลท่ีเป็นผูฟ้้องคดีได ้เช่น สมาคมท่ียงัไม่มีการแจง้ต่อทางการ ซ่ึงยงัไม่มีฐานะ
เป็นนิติบุคคล ไม่อาจฟ้องคดีให้ปกป้องคุม้ครองประโยชน์ของตนในทางทรัพยสิ์นได ้แต่อาจฟ้อง
คดีขอใหเ้พิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีอาจกระทบกระเทือนต่อสมาชิกของตนได ้
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อน่ึง คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสในปัจจุบนัก็ไดข้ยายขอบเขตการ
ยอมรับในเร่ืองคุณสมบติัของผูมี้ส่วนไดเ้สียออกไปกวา้งขวางกว่าเดิม โดยเฉพาะในกรณีการฟ้อง
โตแ้ยง้กฎ อย่างเช่น การท่ีอยู่ในฐานะผูมี้หน้าท่ีเสียภาษีคนหน่ึงก็ถือไดว้่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดย
ตรงท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้มาตรการการจดัเกบ็ภาษีในทอ้งถ่ินไดแ้ลว้ หรือการท่ีเป็นผูมี้ถ่ินพาํนกัอยูใ่นเขต
เทศบาลแห่งหน่ึงก็สามารถโตแ้ยง้กฎขอ้บงัคบัท่ีออกโดยเทศบาลนั้นได ้การเป็นผูมี้สิทธิเลือกตั้งก็
เป็นคุณสมบติัเพียงพอท่ีจะตอ้งโตแ้ยง้รัฐกฤษฎีกากาํหนดให้มีการเลือกตั้งได ้การเป็นผูใ้ชบ้ริการ
สาธารณะก็อยูใ่นฐานะท่ีจะโตแ้ยง้เง่ือนไขในการจดัการบริการสาธารณะเหล่านั้นได ้หรือในกรณี
ของสหภาพแรงงานก็ถือว่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้มาตรการต่างๆ ท่ีกระทบต่อสภาพ
การทาํงานหรือสภาพทางจิตใจของผูใ้ชแ้รงงาน25 

ขอ้จาํกดัท่ีสําคญัของสิทธิในการฟ้องโตแ้ยง้กฎ จะปรากฏอยู่ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกับ
บรรดาขา้ราชการ หรือคณะบุคคลท่ีทาํการแทนพวกเขาซ่ึงอาจเป็นในรูปสมาคมหรือสหภาพท่ี
ไดรั้บการยอมรับใหเ้ป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีมีสิทธิฟ้องคดีแทนไดใ้นเร่ืองท่ีกระทบต่อสถานภาพความ
เป็นขา้ราชการ แต่สิทธิในการฟ้องคดีของบุคคลหรือคณะบุคคลดงักล่าวมีขอ้จาํกดัอยูว่่าจะตอ้งไม่
เป็นการโตแ้ยง้มาตรการท่ีเก่ียวกบัการจดัองคก์าร การจดัโครงสร้างอาํนาจหนา้ท่ีของหน่วยงาน เวน้
แต่มาตรการเหล่านั้นจะมากระทบต่อสถานภาพของพวกเรา 

3.1.3.3  ระยะเวลาการฟ้องคดี 
กฎหมายฝร่ังเศสวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบักาํหนดเวลาการฟ้องคดีปกครองไวใ้น

มาตรา 1 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 65 – 29 ลงวนัท่ี 11 มกราคม ค.ศ. 1965 (โดยมาตรา R.102 วรรค
หน่ึง แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครองชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์ก็ไดน้าํมาบญัญติัไวเ้ช่นกนั ซ่ึง
ตรงกบัมาตรา R.421-1 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองอนัมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 
มกราคม ค.ศ. 2001 โดยกาํหนดใหร้ะยะเวลาการฟ้องคดีปกครองมีกาํหนดสองเดือน นบัตั้งแต่วนัท่ี
มีการแจง้หรือประกาศนิติกรรมทางปกครอง อยา่งไรก็ตาม ถา้หากมีกฎหมายเฉพาะระบุระยะเวลา
การฟ้องคดีไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ซ่ึงอาจจะสั้ นหรือยาวกว่าสองเดือน ก็ให้เป็นไปตามระยะเวลาของ
กฎหมายฉบบันั้น ๆ หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีแจง้ใหเ้อกชนทราบระบุเง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลา
การฟ้องคดีไวส้ั้นกว่านั้นก็ทาํได ้อน่ึงหากคู่ความอยู่นอกประเทศฝร่ังเศส อายุความก็ขยายไปอีก
หน่ึงหรือสองเดือน แลว้แต่วา่จะอยูใ่นยโุรปหรือทวีปอ่ืน 

การนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเป็นเร่ืองท่ีมีความสัมพนัธ์
โดยตรงกบัวตัถุแห่งการฟ้องคดีกรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีลกัษณะเป็นกฎ ซ่ึงมีผลบงัคบัเป็นการ
                                                            

 25 “การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองฝร่ังเศส, ” วารสารวิชาการศาล
ปกครอง, 5 (2), น.18-36. 
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ทัว่ไป  ระยะเวลาการฟ้องคดีจะเร่ิมนับแต่วนัประกาศ โดยระดบัประเทศจะมีการประกาศในรัฐ
กิจจานุเบกษาหรือระดบัทอ้งถ่ินจะประกาศในหนงัสือท่ีคลา้ยกบัรัฐกิจจานุเบกษา  

ตามหลกักฎหมายของฝร่ังเศสถือวา่ หลกัเกณฑเ์ร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีมีลกัษณะเป็น
เร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ศาลมีหนา้ท่ีอา้งยกเหตุดงักล่าวข้ึนเพื่อไม่รับคดีไวพ้ิจารณา และผู ้
ถูกฟ้องคดีอาจยกเร่ืองน้ีข้ึนกล่าวอา้งไดเ้สมอ โดยหลกัระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศสกาํหนดในมาตรา 1 แห่งรัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 65-29 ลงวนัท่ี 11 มกราคม 1965 ซ่ึง
ประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นตน้อุทธรณ์ไดน้าํมาบญัญติัไวใ้น
มาตรา R.102 ซ่ึงในปัจจุบนัตรงกบัมาตรา R.421 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึง
มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีให้มีกาํหนดสอง
เดือนนับจากวนัท่ีมีการแจง้หรือการประกาศนิติกรรมทางปกครอง26 เวน้แต่กรณีจะมีกฎหมาย
เฉพาะกาํหนดซ่ึงอาจสั้นกว่าสองเดือน สาํหรับกรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีลกัษณะเป็นกฎ ซ่ึงมีผล
บงัคบัเป็นการทัว่ไประยะเวลาการฟ้องคดีจะเร่ิมนบัแต่วนัประกาศ 

จากมาตรา R.421 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีไดบ้ญัญติัในเร่ือง
ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองไวน้ี้ สามารถแบ่งระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองออกเป็น  
2 ประเภท27 กล่าวคือ 

1.  ระยะเวลาในการฟ้องนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการเฉพาะราย ให้มีกาํหนด
สองเดือน นับจากวนัท่ีมีการแจง้ เวน้แต่กรณีจะมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดซ่ึงอาจสั้นกว่าสองเดือน 
เช่น การฟ้องโตแ้ยง้การเลือกตั้งทอ้งถ่ินของฝร่ังเศสมีระยะเวลาฟ้องคดีภายในหา้วนั เพราะตอ้งการ
ให้วินิจฉยัช้ีขาดอยา่งรวดเร็ว เหตุผลท่ีกฎหมายกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไวเ้พียงสองเดือน นั้น 
กเ็พื่อใหนิ้ติกรรมทางปกครองมีความมัน่คงไม่ตกอยูภ่ายใตค้วามไม่แน่นอนว่าจะชอบดว้ยกฎหมาย
หรือไม่ นานเกินไป ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดียืน่คาํขอต่อฝ่ายปกครองเพ่ือใหก้ระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง
แลว้ฝ่ายปกครองน่ิงเฉย การท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยเกินกว่าสองเดือนข้ึนไปมีผลเท่ากบัเป็นคาํสั่ง

                                                            
26 บุญอนันต์ วรรณพานิชย,์ “อายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง ตามกฎหมายไทยและ

กฎหมายฝร่ังเศส, ” ใน หนงัสือรวมบทความทางวิชาการ เล่ม 3; กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบญัญติัและกฎหมาย
อ่ืนๆ, (2548), น.170.  

27 Jean MASSOT “สิทธิการฟ้องคดีปกครองและอายคุวามการฟ้องคดีตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, ” 
ใน หนงัสือรวมบทความทางวชิาการ เล่ม 3; กฎหมายปกครอง ภาควิธีสบญัญติัและกฎหมายอ่ืนๆ, (2548), น.133-
147.  
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ปฏิเสธโดยปริยาย ในกรณีเช่นน้ีระยะเวลาการฟ้องคดีจะมีกาํหนดสองเดือนนบัแต่วนัท่ีพน้กาํหนด
สองเดือนดงักล่าว28 

2. ระยะเวลาในการฟ้องนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป ให้มีกาํหนดสอง
เดือน นับจากวนัท่ีมีการประกาศนิติกรรมทางปกครอง  ทั้งน้ี ในกรณีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎนั้น
ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1983 ไดมี้การตรารัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 1983 ไดก้าํหนดวิถีทางท่ีจะใหมี้
การโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎไดอ้ยูเ่สมอ โดยมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว
กาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีพิจารณาคาํขอให้มีการยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่ากฎ
ดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายตั้งแต่ตน้ หรือจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงัเพราะขอ้กฎหมาย
และขอ้เท็จจริงเปล่ียนแปลงไป หากฝ่ายปกครองปฏิเสธคาํขอไม่ว่าจะโดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย  
ผูข้อก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายในกาํหนดระยะเวลาในการฟ้องคดีทัว่ไป คือสองเดือน การ
ฟ้องดงักล่าวมีผลเป็นการยกเลิกกฎ แต่ก็ต่างจากการฟ้องโตแ้ยง้กฎโดยตรงภายในระยะเวลาการ
ฟ้องคดี เพราะกรณีน้ีศาลไม่อาจเพิกถอนใหมี้ผลยอ้นหลงัได ้ซ่ึงแตกต่างกบัการฟ้องคดีในกรณีนิติ
กรรมทางปกครองท่ีไม่ใช่กฎไม่ว่าคดีประเภทใดก็ตาม หากนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวมีผล
สมบูรณ์เดด็ขาดแลว้ จะยกความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมดงักล่าวข้ึนอา้งในการฟ้องคดีอีก
เร่ืองหน่ึงจะกระทาํไม่ได ้

กฎหมายทางปกครองฝร่ังเศสถือว่านิติกรรมทางปกครองใดท่ีไม่ไดโ้ตแ้ยง้ความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายภายในระยะเวลาฟ้องคดี นิติกรรมนั้นจะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลสมบูรณ์
เด็ดขาดแลว้ การจะขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว เพราะเหตุความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายจึงไม่อาจกระทาํได ้แต่กรณีท่ีไม่อาจฟ้องคดีไดเ้พราะล่วงพน้ระยะเวลาการฟ้องคดี ก็ไม่ได้
หมายความว่า นิติกรรมทางปกครองนั้นจะชอบดว้ยกฎหมายในความเป็นจริง ดังนั้น กฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศสจึงยอมรับให้มีการกล่าวอา้งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวได ้ในการฟ้องคดี
ซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้ประการหน่ึงในเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดี โดยความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว
ในทางคดีจาํกดัเฉพาะในคดีของผูฟ้้องคดีคนดงักล่าวเท่านั้น โดยกฎนั้นยงัคงใชบ้งัคบักบับุคคลอ่ืน
อยู ่ซ่ึงกรณีการฟ้องโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ  กฎหมายฝร่ังเศสถือว่าในการ
ฟ้องคดีเร่ืองหน่ึง ผูฟ้้องคดีอาจยกความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎข้ึนกล่าวอา้งไดเ้สมอ โดยเร่ืองท่ี
จะนาํมาฟ้องจะตอ้งสัมพนัธ์กบักฎในลกัษณะท่ีว่าคาํสั่งท่ีถูกโตแ้ยง้เป็นมาตรการอนัหน่ึงจากการ
ปรับใชก้ฎ ซ่ึงความชอบและไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสัง่นั้นข้ึนอยูก่บัความชอบหรือไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของกฎดงักล่าว 
                                                            

28 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝร่ังเศส, ” วารสารกฎหมายปกครอง, น.718-722, 
(2531). 
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3.2  คดีปกครองและระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎในสหพันธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี 

3.2.1 ประเภทคดีปกครอง  
คดีปกครองในกฎหมายเยอรมนัแยกออกได ้5 ประเภท29 ดงัน้ี 
1) คดีฟ้องโต้แย ้งหรือให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครองการฟ้องคดีประเภทน้ีมี

จุดมุ่งหมายเพื่อใหศ้าลยกเลิกคาํสัง่ทางปกครองท่ีก่อใหเ้กิดภาระแก่ผูฟ้้องคดี โดยผูฟ้้องคดีกล่าวอา้ง
ว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เง่ือนไขท่ีสําคญัสําหรับการฟ้องคดีประเภทน้ี คือ 
ในทางขอ้เทจ็จริง คาํสัง่ทางปกครองนั้นยงัคงมีอยู ่ขอ้พิจารณาลกัษณะการกระทาํการของเจา้หนา้ท่ี
จึงอยู่กบัว่าในทางขอ้เท็จจริงเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้กระทาํการในรูปของคาํสั่งทางปกครอง
หรือไม่ แต่มิไดข้ึ้นอยูก่บัวา่รูปแบบท่ีถูกตอ้งควรจะเป็นเช่นใด เช่นรูปแบบของการกระทาํท่ีถูกตอ้ง
ในเร่ืองนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะทาํในรูปของสัญญาทางปกครอง แต่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
กลบัทาํในรูปของคาํสัง่ทางปกครอง ในกรณีเช่นน้ีหากจะโตแ้ยง้ตอ้งโตแ้ยง้ในฐานะท่ีเป็นคาํสั่งทาง
ปกครอง 

2)  คดีฟ้องบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีออกคาํสั่งทางปกครองการฟ้องคดีประเภทน้ีก็เพื่อให้
เจา้หนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเจา้หนา้ท่ีไดป้ฏิเสธท่ีจะออกให้แก่ผูฟ้้องคดีหรือเจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองให้ละเวน้ไม่ออกคาํสั่งทางปกครองให้แก่ผูฟ้้องคดี ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้
ปฏิเสธการออกคาํสัง่ทางปกครองแก่โจทกแ์ลว้ ในกรณีน้ีอาจเรียกการฟ้องคดีประเภทน้ีว่า การฟ้อง
โตแ้ยง้การปฏิเสธของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองแต่หากเจา้หนา้ท่ีละเลยหรือเพิกถอนไม่ออกคาํสั่งทาง
ปกครอง 

3)  คดีฟ้องบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีกระทาํการการฟ้องคดีน้ีประเภทน้ีเป็นการฟ้องเพ่ือมุ่ง
หมายใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือละเวน้ไม่กระทาํการอยา่งใดอยา่ง
หน่ึง แต่การให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงนั้นตอ้งไม่เก่ียวกบัเร่ืองการออกคาํสั่งทางปกครอง 
เพราะหากเป็นการฟ้องให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองก็จะเป็นคาํฟ้องขอให้เจา้หนา้ท่ีฝ่าย
ปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น คาํฟ้องประเภทใหเ้จา้หนา้ท่ีกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงจึง
มีความมุ่งหมายเพ่ือให้เจา้หนา้ท่ีกระทาํการใดท่ีมิใช่การออกคาํสั่งทางปกครอง ดว้ยเหตุน้ี คาํฟ้อง
ประเภทน้ีจึงมีขอบเขตค่อนขา้งกวา้ง แต่โดยทั่วไปแล้ว คาํฟ้องประเภทน้ีมักจะเก่ียวกับการ
ปฏิบติัการทางปกครอง เช่น ฟ้องเพื่อขอให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองให้ขอ้มูลต่าง ๆ หรือเพื่อให้

                                                            
29 บรรเจิด สิงคะเนติ, “ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนั.” โครงการตาํราและวารสาร

นิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, น.67-68, (2547). 



73 

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองให้ความช่วยเหลือดูแลคนพิการ หรือให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการ
ซ่อมถนน เป็นตน้ 

4)  คดีฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิหรือวินิจฉัยสภาพความเป็นอยู่ของนิติสัมพนัธ์ การฟ้อง
คดีประเภทน้ีเป็นการฟ้องท่ีมีความมุ่งหมายเพ่ือให้พิสูจน์การมีอยูห่รือไม่มีอยูข่องนิติสัมพนัธ์หรือ
เพื่อพิสูจน์ความเป็นโมฆะของคาํสั่งทางปกครอง นิติสัมพนัธ์ในกรณีน้ีหมายถึงความสัมพนัธ์
ในทางกฎหมายของบุคคลหน่ึงต่อบุคคลอ่ืนหรือต่อส่ิงอ่ืนท่ีมีผลมาจากขอ้เทจ็จริงเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายท่ีก่อตั้ งข้ึนโดยสัญญาหรือคาํสั่งทางปกครอง หรือมีผลมาจาก
กฎหมายโดยตรงระหวา่งบุคคล หรือระหวา่งบุคคลใดบุคคลหน่ึงต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึง 

5) คําร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายลําดับของการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมายลาํดบัรองโดยศาลนั้นตามมาตรา 47 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง กาํหนดให้ศาลปกครองมีอาํนาจในการตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของขอ้บงัคบัซ่ึงออกตามบทบญัญติัของกฎหมายควบคุมอาคาร นอกจากน้ี ยงักาํหนดให้
ศาลปกครองมีอาํนาจตรวจสอบบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีลาํดบัขั้นตํ่ากว่ากฎหมายของมลรัฐ
รวมทั้งขอ้บญัญติัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

3.2.2 การเพกิถอนกฎโดยศาลปกครองเยอรมัน 
ในหัวขอ้น้ีจะเร่ิมศึกษาจากความหมายและลกัษณะของกฎ จากนั้นจึงศึกษาในหัวขอ้

ต่าง ๆ ตามขั้นตอน หรือกระบวนการในการเพิกถอนกฎ ไดแ้ก่วิธีการฟ้องเพิกถอนกฎ เขตอาํนาจ 
ความหมายและลกัษณะของกฎ ในระบบกฎหมายเยอรมนั 
เม่ือไดพ้ิจารณากฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร ประกอบลาํดบัชั้นของ

กฎหมายแลว้ จะพบว่าระบบกฎหมายเยอรมนัแบ่งแยกกฎเกณฑท์างกฎหมายออกเป็น 4 ประเภท
ใหญ่ ๆ คือ30 

(1)  รัฐธรรมนูญ หรือ ท่ีระบบกฎหมายเยอรมนัเรียกว่า “กฎหมายพ้ืนฐาน” ถือเป็น
กฎหมายสูงสุดเป็นกติกาพื้นฐานในการปกครองรัฐ 

(2)  กฎหมายระดบับญัญติั เป็นกฎหมายท่ีเกิดจากกระบวนการตรากฎหมายโดยรัฐสภา 
ซ่ึงจะตอ้งกระทาํภายในกรอบของรัฐธรรมนูญ 

(3)  กฎหมายบริหารบญัญติั เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร เช่น คณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี หรือองคก์ารฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงองคก์ารเหล่าน้ีจะตรากฎหมายบริหารบญัญติัข้ึนใชบ้งัคบั
ไดก้ต่็อเม่ือไดรั้บมอบอาํนาจจากกฎหมายระดบัรัฐบญัญติั 
                                                            

30 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั,”  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  น. 1, 
(2548). 
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(4)  กฎหมายองค์การบัญญัติ หมายถึง กฎหมายท่ีได้รับการตราข้ึนโดยนิติบุคคล
มหาชนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการปกครองตนเอง เช่น กฎหมายขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน หรือกฎ 
ขอ้บงัคบัขององคก์ารวิชาชีพ (เทศบญัญติั หรือขอ้บญัญติัจงัหวดั ขอ้บงัคบัของแพทยสภา)  

ในระบบกฎหมายของเยอรมนัไดก้าํหนดประเภทของกฎท่ีตราโดยฝ่ายบริหารไวใ้น
รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพ้ืนฐาน มาตรา 80 ซ่ึงกาํหนดใหฝ่้ายบริหารสามารถตรากฎได ้2 ลกัษณะ 
คือ 

1.  กฎหมายบริหารบัญญัติ ท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายบริหารซ่ึงได้แก่กฤษฎีกาข้อบัญญัติ 
ขอ้บงัคบัหรือระเบียบ เป็นตน้ อาํนาจในการตรากฎน้ีจาํกดัว่า เป็นอาํนาจเฉพาะของ “องคก์รท่ี
รัฐธรรมนูญกาํหนดไว”้ คือรัฐบาลของสหพนัธ์รัฐ รัฐมนตรีของสหพนัธ์รัฐและรัฐบาลของมลรัฐ
เท่านั้น ซ่ึงไดรั้บการมอบอาํนาจโดยกฎหมายรัฐบญัญติัให้ออกกฎ รัฐสภาไม่สามารถตรากฎหมาย
มอบอาํนาจในการตรากฎใหแ้ก่องคก์ารอ่ืนได ้แต่รัฐสภาสามารถตรากฎหมายกาํหนดให ้“องคก์รท่ี
รัฐธรรมนูญกาํหนด” มอบอาํนาจในการตรากฎให้แก่องคก์รอ่ืนได ้และท่ีสาํคญัคือฝ่ายบริหารจะ
ออกกฎโดยฝ่าฝืนเน้ือหา วตัถุประสงค ์ขอบเขตท่ีกฎหมายแม่บทใหอ้าํนาจไวไ้ม่ได ้และกฎดงักล่าว
จะตอ้งอา้งอิงบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเป็นพื้นฐานในการออกกฎนั้นๆ ดว้ย 

2.  กฎหมายองคก์ารบญัญติัท่ีตราข้ึนโดยนิติบุคคลมหาชนในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
ปกครองตนเองหรือองคก์รอิสระท่ีตั้งข้ึนโดยรัฐเพื่อดาํเนินการเพื่อวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอย่างหน่ึง
ตามภาระหนา้ท่ี เช่น เทศบาล มหาวิทยาลยั องคก์ารวิชาชีพ เป็นตน้  ทั้งน้ี ภายใตห้ลกักฎหมายท่ี
ยอมรับให้องคก์ารเหล่าน้ีมีความเป็นอิสระในการดาํเนินการตามภารกิจหน้าท่ีจึงมีความจาํเป็นท่ี
ตอ้งให้องคก์ารเหล่าน้ีสามารถออกกฎออกมาใชบ้งัคบั โดยเฉพาะเทศบาลท่ีมีความชอบในระบบ
ประชาธิปไตยนั้น รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายพ้ืนฐานได้บญัญติัรับรองสิทธิท่ีจะออกกฎไวเ้ป็น
อาํนาจทัว่ไปในการออกกฎเกณฑ์ข้ึนมาใช้ภายในเน้ือหา ขอบเขต ภารกิจของตน แต่นิติบุคคล
มหาชนอ่ืนแมก้ฎหมายพ้ืนฐานไม่ไดรั้บรองสิทธิไวโ้ดยเฉพาะ แต่ฝ่ายนิติบญัญติัก็จะตรากฎหมาย
ให้อาํนาจนิติบุคคลมหาชนเหล่าน้ี สามารถตรากฎเพื่อใช้กับทอ้งถ่ินหรือสมาชิกหรือบุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งกบัองคก์ารดงักล่าได ้

อน่ึง สําหรับกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่ายบริหารท่ีมีลกัษณะเป็นระเบียบภายในของฝ่าย
ปกครองท่ีตราข้ึนโดยไม่ตอ้งรับมอบอาํนาจจากฝ่ายนิติบญัญติั แต่เป็นอาํนาจท่ีฝ่ายบริหารมีอยู่ใน
ตนเองเก่ียวกบัองคก์รภายในของฝ่ายปกครอง จึงไม่มีผลกระทบต่อเอกชนโดยตรง กฎเกณฑภ์ายใน
ของฝ่ายปกครองดงักล่าวไม่อยูใ่นความหมายของกฎตามนยั Art. 80 GG. 
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การร้องขอใหต้รวจสอบกฎ  
การร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั

ได้รับการบัญญัติไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ปี ค.ศ. 1960 มาตรา 47 ได้
กาํหนดใหศ้าลปกครองมีอาํนาจในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยมีวตัถุประสงค ์
3 ประการ31 

1.  เพื่อใหก้ารตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎเป็นกระบวนการในการโตแ้ยง้
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในลกัษณะท่ีเป็นภาวะวิสัย  ทั้งน้ี เพราะผูท่ี้จะใชสิ้ทธิดงักล่าวไดมิ้ได้
จาํกดั  เฉพาะกรณีของผูถู้กกระทบสิทธิเท่านั้นท่ีมีสิทธิยื่นคาํร้องในเร่ืองน้ี สิทธิดงักล่าวยงัรวมถึง
เจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ย 

2.  การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีมีความมุ่งหมายเพื่อใหก้ระบวนการ
ในการคุม้ครองสิทธิในเร่ืองดงักล่าวเป็นกระบวนการในการป้องกนัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ
กฎเกณฑท์างกฎหมาย และดว้ยเหตุน้ีการคุม้ครองสิทธิดงักล่าวจึงมีผลโดยตรงต่อการคุม้ครองของ
ปัจเจกบุคคล 

3.  ความมุ่งหมายประการสุดทา้ยของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎก็
เพื่อความประหยดัในทางคดี เพราะกระบวนการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎสามารถ
ป้องกนัคดีจาํนวนมากท่ีอาจเกิดจากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎ คดีดงักล่าวจึงเป็นคดีท่ีช่วย
ลดภาระใหแ้ก่ศาลปกครองได ้เพราะคาํวินิจฉยัของศาลปกครองจะมีผลผกูพนัเป็นการทัว่ไป 

การตรวจสอบบทบญัญติัของกฎน้ี ให้กระทาํในรูปการยื่นคาํร้องขอแทนท่ีจะเป็นคาํ
ฟ้อง มีการใหเ้หตุผลโดยเห็นวา่ ผูย้ืน่คาํขอและผูอ้อกบทบญัญติัของกฎซ่ึงกไ็ดแ้ก่องคก์ารอิสระตาม
กฎหมายมหาชน เทศบาลเมือง มหาวิทยาลัย ฯลฯ ไม่ได้อยู่ในฐานะคู่กรณี ซ่ึงตรงกันข้าม  
นอกจากนั้น ผูมี้อาํนาจยืน่คาํขออาจเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ได ้โดยตอ้งปรากฏว่าเจา้หนา้ท่ีท่ีจะ
ได้รับผลเสียหายจากการใช้บทบญัญติัดังกล่าว สําหรับอีกฝ่ายหน่ึงนั่นก็คือองค์การอิสระตาม
กฎหมายมหาชนต่าง ๆ ซ่ึงเป็นผูอ้อกขอ้บญัญติัหรือกฎต่างๆ ออกมาใช้32 

ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองประเทศ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ถือได้ว่า มีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎแบ่งเป็น 2 
ลกัษณะ คือ 

                                                            
31 ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนั. เพ่ิงอ้าง, น.130. 
32 เอกบุญ วงศ์สวสัดิกุล บรรเจิด สิงคะเนติ และคณะ, วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์), น.429. 
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1.  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยตรง ไดแ้ก่ การควบคุมความชอบ
ดว้ยกฎหมายของกฎท่ีถูกโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายหลงัจากกฎฉบบันั้นๆ ออกมามีผลใชบ้งัคบั 
โดยไม่จาํเป็นตอ้งรอใหมี้ขอ้ขดัแยง้เกิดข้ึนแต่อยา่งใด ซ่ึงการควบคุมในกรณีน้ีเรียกอีกนยัหน่ึงไดว้่า
การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายแบบนามธรรม โดยมีประเด็นท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของกฎถือเป็นประเด็นหลกัในคดีหากศาลพิพากษาว่ากฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายและผลในทาง
กฎหมายของคาํพิพากษานั้นมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 

2.  การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของกฎโดยออ้มไดแ้ก่ กรณีท่ีมีขอ้ขดัแยง้เกิดข้ึน 
และมีประเด็นท่ีกล่าวอา้งว่าเกิดจากกฎท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
หรือมีการบงัคบัใชก้ฎ และมีการโตแ้ยง้ว่ากฎนั้นๆ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในกรณีนั้นจะถือว่า
ประเด็นเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎนั้นเป็นประเด็นรองในคดี ซ่ึงผลของคาํพิพากษาท่ี
แสดงถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎนั้นไม่มีผลเป็นการทัว่ไป แต่จะมีผลเฉพาะคดีนั้นๆ 
เท่านั้น  

สรุปไดว้่า การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั กรณี
เป็นการควบคุมโดยตรง ศาลปกครองจะพิจารณาเพิกถอนกฎนั้ นได้ หากเห็นว่า ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่กรณีการควบคุมโดยออ้ม แมศ้าลปกครองเห็นว่ากฎท่ีเป็นฐานแห่งการออกคาํสั่งทาง
ปกครองไม่ชอบด้วยรัฐบญัญติัท่ีเป็นกฎหมายแม่บท ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งทาง
ปกครองเท่านั้น จะไม่กา้วล่วงไปพิพากษาแสดงความเสียเปล่าของกฎ 
3.2.3  เง่ือนไขการฟ้องคดี 

เง่ือนไขในการฟ้องคดีเป็นขอ้พิจารณาเบ้ืองตน้ท่ีศาลปกครองจะเขา้ไปวินิจฉัยใน
เน้ือหาแห่งคดีวา่กฎท่ีมีการฟ้องเขา้มาเป็นกฎชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

3.2.3.1  เขตอาํนาจศาล 
ในระบบกฎหมายเยอรมนั การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎก็อยูใ่นอาํนาจ

ศาลปกครองแห่งมลรัฐหรือศาลปกครองระดับอุทธรณ์เช่นเดียวกัน  ทั้งน้ี ตามมาตรา 47 แห่ง
ประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีกาํหนด
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการเพิกถอนกฎ โดยกาํหนดใหศ้าลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นสูง
แห่งมลรัฐมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคาํร้องขอเก่ียวกบัการใหต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของ
บทบญัญติัดงัต่อไปน้ี33 

                                                            
33 วธีิพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ. เพ่ิงอ้าง, น. 426. 
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1.  กรณีของขอ้บญัญติัขององค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือนิติบุคคลมหาชน ซ่ึง
บทบญัญติัดงักล่าวออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายควบคุมอาคาร หรือ
กรณีของกฎซ่ึงออกโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 246 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายควบคุมอาคาร 

2.  กรณีบทบญัญติัอ่ืนซ่ึงมีฐานะตํ่ากว่ากฎหมายระดบัพระราชบญัญติัของมลรัฐ ทั้งน้ี 
เป็นไปตามท่ีกฎหมายของมลรัฐกาํหนดไว ้

ทั้งน้ี มลรัฐส่วนใหญ่ไดบ้ญัญติัใหน้าํเร่ืองการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ
โดยศาลปกครองเขา้ไปใชบ้งัคบั34 

ระบบกฎหมายเยอรมนัไม่ไดก้าํหนดใหก้ฎทุกประเภทเป็นวตัถุแห่งคดีในกระบวนการ
ฟ้องร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายได ้แต่จาํกดัเฉพาะกฎ 2 ประเภท 
เท่านั้น คือ  

1. กฎท่ีเป็นกฎหมายองค์การบัญญัติและกฎหมายบริหารบัญญัติ ซ่ึงองค์กรฝ่าย
ปกครองตราข้ึนตามประมวลกฎหมายก่อสร้าง 

2. กฎอ่ืน ๆ ท่ีอยู่ในลาํดบัท่ีตํ่ากว่ารัฐบญัญติัของมลรัฐ เช่น กฎกระทรวงท่ีออกโดย
กระทรวงแห่งมลรัฐหรือกฎหมายขององคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ินท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจ
จากรัฐบญัญติัของมลรัฐ35 

ดงันั้น หากกฎท่ีไดรั้บการตราข้ึน เป็นกฎของสหพนัธ์ กล่าวคือ เป็นกฎหมายบริหาร
บญัญติัท่ีองคก์รฝ่ายปกครองระดบัสหพนัธ์ตราข้ึนโดยอาศยัอาํนาจจากรัฐบญัญติัของสหพนัธ์ กฎ 
นั้นย่อมไม่อาจเป็นวตัถุแห่งการตรวจสอบในคาํฟ้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของกฎได ้

3.2.3.2  ผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
ผูมี้สิทธิยื่นคาํร้องขอให้ตรวจสอบกฎในระบบกฎหมายเยอรมันซ่ึงต้องยื่นผ่าน

ทนายความท่ีได้รับมอบอาํนาจเต็มหรือศาสตราจารย์ทางกฎหมาย ตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาคดีปกครองไดก้าํหนดไว ้2 ประเภท คือ 1. บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล 2. หน่วยงานของ
รัฐ 

1.  กรณีบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ผูมี้สิทธิยื่นคาํขอจะตอ้งแสดงให้เห็นว่ากฎหรือ
การบงัคบัใชก้ฎนั้นกระทบกบัสิทธิในทางมหาชนของตนหรืออาจกระทบสิทธิดงักล่าวของตนใน
อนาคตอนัใกล ้โดยศาลปกครองจะตรวจสอบ “ความเป็นไปได”้ ของการถูกกระทบสิทธิดงักล่าว
เท่านั้น โดยไม่ตอ้งยนืยนัวา่การออกกฎหรือการบงัคบัใชก้ฎนั้นจะตอ้งกระทบสิทธิทางมหาชนของ
                                                            

34 ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนั. เพ่ิงอ้าง, น.132. 
35 การเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั. เพ่ิงอ้าง, น.4.  
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ผูร้้องแลว้จริง ๆ เช่น สิทธิในทางมหาชนท่ีผูร้้องกล่าวอา้งอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายธรรมดาหรือจาก
สิทธิขั้นพื้นฐานท่ีไดรั้บการบญัญติัในรัฐธรรมนูญก็ได ้เช่น เจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินในเขตการ
ปกครองขององค์กรปกครองตนเองส่วนท้องถ่ิน อาจกล่าวอ้างว่าสิทธิในท่ีดินของตนได้รับ
ผลกระทบเน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินออกประกาศผงัเมืองจาํกดัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
ของตน แต่ในกรณีท่ีผูร้้องเป็นนิติบุคคล จะตอ้งปรากฏว่ากฎนั้นจะตอ้งกระทบต่อสิทธิของนิติ
บุคคลนั้นเอง ไม่ใช่เพียงแต่กระทบสิทธิของสมาชิกของนิติบุคคลนั้นเท่านั้น  

2. กรณีหน่วยงานของรัฐ ผูมี้สิทธิยื่นคาํร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของกฎในกรณีหน่วยงานของรัฐจะสามารถยืน่คาํขอไดต่้อเม่ือปรากฏว่า หน่วยงานนั้นมีประโยชน์
ในอนัท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองสิทธิเป็นพิเศษ ระบบกฎหมายเยอรมนัถือว่าหน่วยงานท่ีมีประโยชน์
ในลกัษณะดงักล่าว หากปรากฏว่าหน่วยงานท่ียื่นคาํร้องนั้นจะตอ้งใชก้ฎนั้นในการปฏิบติัหน้าท่ี
เพื่อให้ภารกิจทางปกครองบรรลุเป้าหมาย เน่ืองจากระบบกฎหมายเยอรมนัเห็นว่าเป็นการไม่
สมควรบงัคบัให้เจา้หน้าท่ีของฝ่ายปกครองดาํเนินการบงัคบัตามกฎท่ีตนถือว่า ไม่มีผลในทาง
กฎหมาย เพราะจะขดักบัหลกันิติรัฐท่ีให้องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูกพนักบักฎหมาย
และความถูกตอ้งเป็นธรรมแต่ถา้หน่วยงานนั้นสามารถประกาศยกเลิกกฎดงักล่าวไดเ้อง หน่วยงาน
นั้นไม่มีสิทธิยืน่คาํร้องใหศ้าลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎนั้นได ้เพราะถือว่า
หน่วยงานไม่มีประโยชน์ในอนัท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองสิทธิเป็นพิเศษสาํหรับการบงัคบัใชก้ฎนั้น 
ในกรณีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหากเป็นกฎท่ีออกโดยฝ่ายปกครองของมลรัฐและกฎ
ดงักล่าวมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิในการปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
กรณีน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าวสามารถร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายของกฎนั้นได ้โดยตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่กฎนั้น ในกรณีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หากเป็นกฎท่ีออกโดยฝ่ายปกครองของมลรัฐและกฎดงักล่าวมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิในการ
ปกครองตนเองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ กรณีน้ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว
สามารถร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎนั้นได ้โดยตอ้งแสดงให้
เห็นว่ากฎนั้นกระทบต่อสิทธิ ในการปกครองตนเองขององค์กรปกครองทอ้งถ่ิน อนัเป็นสิทธิ
ในทางมหาชนอยา่งไร36  

3.2.3.3  ระยะเวลาการฟ้องคดี 
ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองในระบบกฎหมายของเยอรมันนั้ น มาตรา 74 แห่ง

ประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยหลกัแลว้จะมีเฉพาะการฟ้อง
เพื่อให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและการฟ้องให้ออกคาํสั่งทางปกครองเท่านั้น ส่วนการฟ้อง
                                                            

36 การเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั, เพ่ิงอ้าง, น.7. 
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ประเภทอ่ืน ๆ นั้น โดยหลกัการทัว่ไปแลว้ไม่ไดก้าํหนดเง่ือนเวลาไว ้สําหรับการฟ้องเพื่อให้เพิก
ถอนคาํสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในระยะเวลาหน่ึงเดือน นบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํสั่ง
พิจารณาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองและกรณีท่ีไม่จาํตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน ใหเ้สนอ
คาํฟ้องภายในหน่ึงเดือนนบัแต่ไดรั้บคาํสั่งทางปกครอง สาํหรับการฟ้องให้ออกคาํสั่งทางปกครอง
นั้น หากเป็นการฟ้องเน่ืองจากถูกเจา้หนา้ท่ีปฏิเสธท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่น
ฟ้องคดีภายในหน่ึงเดือนนับแต่วนัท่ีไดรั้บทราบถึงคาํวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเป็นการปฏิเสธคาํอุทธรณ์
ของผูฟ้้องคดี แต่หากเป็นการฟ้องให้ออกคาํสั่งทางปกครองเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยท่ีจะ
ออกคาํสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งให้เวลาแก่เจา้หนา้ท่ีไดพ้ิจารณาคาํร้องภายในระยะเวลาอนั
สมควรก่อน โดยถือว่าการท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยเกินสามเดือนเป็นการล่าชา้เกินสมควร ดงันั้น เม่ือ
เวลาล่วงพน้ไปไม่นอ้ยกวา่สามเดือน ผูฟ้้องคดีสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลได้37 

ส่วนการร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎนั้นตาม
มาตรา 47 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงเป็นบทบญัญติั
ท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกับการเพิกถอนกฎ ได้กาํหนดให้ผูมี้สิทธิยื่นคาํร้องจะตอ้งยื่นภายใน
ระยะเวลาสองปี นับแต่วนัท่ีมีการประกาศใช้กฎดงักล่าว หลงัจากระยะดงักล่าวล่วงพน้ไปแลว้ 
บุคคลใดจะฟ้องขอให้ศาลปกครองแสดงความเสียเปล่าหรือเป็นโมฆะของกฎอีกไม่ได ้อย่างไรก็
ตาม ไม่ไดห้มายความว่าหมดทางหรือโอกาสในการร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
ของกฎ เพียงแต่ปัจเจกชนจะตอ้งรอให้ฝ่ายปกครองใชก้ฎนั้นเป็นฐานอาํนาจในการออกคาํสั่งทาง
ปกครองท่ีกระทบสิทธิ ซ่ึงก่อนท่ีศาลปกครองจะพิพากษาว่าคาํสั่งทางปกครองชอบดว้ยกฎหมาย
หรือไม่ ศาลปกครองยอ่มพิจารณาประเดน็เบ้ืองตน้แห่งคดีเสียก่อนวา่ กฎชอบดว้ยรัฐบญัญติัซ่ึงเป็น
กฎหมายแม่บทท่ีใหอ้าํนาจหรือไม่38 

  
3.3 คดีปกครองและการฟ้องขอให้เพกิถอนกฎในประเทศไทย 

ภายหลงัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีผลใชบ้งัคบั ประเทศ
ไทยได้มีระบบการพิจารณาพิพากษาคดีในรูปแบบของระบบศาลคู่ กล่าวคือได้มีการตั้ งศาล
ปกครองแยกออกมาจากศาลยติุธรรม มีอาํนาจหนา้ท่ีในการวินิจฉยัคดีปกครอง มีวตัถุประสงคเ์พ่ือ
ควบคุมตรวจสอบการใชอ้าํนาจหรือการดาํเนินกิจการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองและ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพทุธศกัราช 2560 มาตรา 197ก็ไดก้าํหนดให้
ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครองตาม
                                                            

37 ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบัคดีปกครองเยอรมนั. เพ่ิงอ้าง, น.89. 
38 การเพิกถอนกฎในระบบกฎหมายเยอรมนั. เพ่ิงอ้าง, น.2. 
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กฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง ทั้งน้ีโดยมีการกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของ
ศาลปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

3.3.1 ประเภทคดีปกรองในประเทศไทย 
ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 กาํหนดใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
1. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดย

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสัง่ หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มี
อาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั
ท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้กบัประชาชน
เกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

2. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

3. คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง
หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ี
ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

4. คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
5. คดีท่ีกฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพ่ือบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
6. คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 

3.3.2 การเพิกถอนกฎของศาลปกครองไทย 
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542ไดแ้บ่งเหตุท่ีสามารถฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายได ้10 กรณี ดงัน้ี 
1. การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการกระทาํ

โดยไม่มีอาํนาจ การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจนั้น ไดแ้ก่ กรณีท่ีผูก้ระทาํการไม่มีฐานะเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระทาํการมีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการในเร่ืองนั้น ๆ 
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2.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํนอกเหนือหนา้ท่ี หมายถึง กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมายอยู่แลว้ และมีอาํนาจหนา้ท่ีท่ีจะดาํเนินการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ย เพียงแต่ไดก้ระทาํการไปนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยู ่

3.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายในดา้นเน้ือหา การกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย นบัวา่เป็นเหตุท่ี
มีความหมายอย่างกวา้ง และสอดคลอ้งกบัอาํนาจหน้าท่ีพื้นฐานของศาลปกครองท่ีเป็นองค์กร
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ดังนั้น การกระทาํทาง
ปกครองใดก็ตามท่ีเป็นเหตุให้ศาลปกครองมีอาํนาจตรวจสอบได ้ยอ่มถือว่าเป็นเร่ืองท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายทั้งส้ิน 

4.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายกรณีน้ี เช่น กฎหมายว่า
ดว้ยการกระทาํทางปกครองในเร่ืองนั้นตอ้งทาํเป็นหนงัสือ หากไม่ไดก้ระทาํเป็นหนงัสือกถื็อวา่เป็น
การกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุน้ี หรือกฎหมายกาํหนดว่า การกระทาํทางปกครองนั้นจะตอ้งผา่นการ
พิจารณาของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รใดก่อน เพื่อขอคาํปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น  ดงันั้น หากได้
มีการกระทาํไปโดยไม่ผา่นการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รเช่นวา่นั้น กถื็อวา่เป็นการกระทาํท่ี
ไม่ชอบดว้ยเหตุเช่นน้ี 

5.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการนั้น การจะมีการกระทาํ
ทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยทัว่ไปหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งปฏิบติั
ตามวิธีการต่าง ๆ ซ่ึงอาจมีรายละเอียดและลกัษณะท่ีหลากหลายแตกต่างกนัตามสภาพของงาน 
อย่างไรก็ดี เพื่อให้การดาํเนินงานของฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพ และเกิดความรวดเร็ว บางคร้ัง
ฝ่ายปกครองจะตอ้งปรับวิธีการต่าง ๆ ให้เหมาะสมกบัสถานการณ์ดว้ย โดยบางกรณีอาจใชว้ิธีการ
หน่ึงแต่ในบางกรณีอาจใชว้ิธีการอีกอย่างหน่ึง หรืองดเวน้ไม่ใช้วิธีดงักล่าว ดว้ยเหตุน้ี เหตุแห่ง
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ี จึงมุ่งหมายเฉพาะการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็น
สาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้นเท่านั้น โดยคาํนึงถึงว่า วิธีการท่ีฝ่ายปกครองอาจ
นาํมาใชมี้อยู่มากมายหลากหลาย แต่เฉพาะกรณีวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัเท่านั้นท่ีหากไม่ปฏิบติั
ตามจะกระทบต่อความถูกตอ้งสมบูรณ์ของการกระทาํทางปกครอง 

6.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํโดยไม่สุจริต การใช้อาํนาจโดยมีวตัถุประสงคน์อกเหนือจากวตัถุประสงค์ของกฎหมาย 
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อย่างไรจึงเรียกว่าเป็นการกระทาํ โดยไม่สุจริตนั้น โดยหลกัจะพิจารณาจากมูลเหตุหรือแรงจูงใจ
ของเจา้หนา้ท่ีในการกระทาํทางปกครองหรือในการออกคาํสัง่ทางปกครองนั้น ๆ 

7.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีน้ี
เป็นเหตุท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียม อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของ
บุคคลและมีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมาโดยตลอด 

8.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น เหตุแห่งความชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ีมี
ความหมายว่าจะมีการกระทาํทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึงนั้น หากจะมีขั้นตอนใดท่ีตอ้งปฏิบติั
ตามก็ตอ้งเป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น ถา้ปรากฏว่าฝ่ายปกครองไดใ้ห้เอกชนปฏิบติั
ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายไม่ไดก้าํหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดหรือสร้างข้ึนเอง โดย
ไม่จาํเป็นยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

9.  การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร การกระทาํท่ีสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกิน
สมควรนั้นมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณา
ในแง่ท่ีวา่เป็นภาระท่ีเกิดกบัประชาชน และเป็นภาระท่ีเกินสมควรหรือไม่ ภาระในท่ีน้ีอาจเป็นภาระ
ทางดา้นค่าใชจ่้าย หรือภาระท่ีตอ้งกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรือหลาย
อยา่ง 

10. การออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการ
กระทาํท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ในการใชอ้าํนาจของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐหากกฎหมายกาํหนดให้เลือกพิจารณาตดัสินใจได้ว่าจะใช้อาํนาจนั้นหรือไม่ หรือเลือก
พิจารณาตดัสินใจไดว้า่จะกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีกฎหมายใหท้างเลือกไว ้กรณีเช่นน้ี ถือ
ว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจพิจารณาเลือกกระทาํการหรือมกัเรียกกนัว่า อาํนาจดุลพินิจ และ
โดยปกติยอ่มเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจโดยแทด้งักล่าว 
เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายให้อาํนาจ
เป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ การจะเขา้ไปตรวจสอบจะเท่ากบัว่าศาลทาํตนเป็นเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชา
ของเจา้หนา้ท่ีเสีย 
3.3.3  เง่ือนไขการฟ้องคดี 

เง่ือนไขในการฟ้องคดีของประเทศไทยประกอบดว้ย เขตอาํนาจศาล และผูมี้สิทธิฟ้อง
คดีท่ีมีความสมัพนัธ์กบัระยะเลาในการฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎ 
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3.3.3.1  เขตอาํนาจศาล 
มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

กาํหนดใหศ้าลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
1. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดย

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสัง่ หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มี
อาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั
ท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้กบัประชาชน
เกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

2. คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

3. คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทาง
ปกครองหรือคาํสัง่อ่ืน หรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติั
หนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

4. คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 
5. คดีท่ีกฎหมายกาํหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาล

เพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้การกระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
6. คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 
ในการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ดงัท่ี

กล่าวขา้งตน้สามารถฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ไดต้ามมาตรามาตรา 10  โดยศาลปกครองชั้นตน้มี
อาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง เวน้แต่คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรามาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542กาํหนดใหศ้าลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 
(4) คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ของศาลปกครองชั้นตน้ 
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3.3.3.2  ผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
สาํหรับประเทศไทยผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองนั้นถูกกาํหนดอยูใ่นพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 ท่ีกาํหนดว่า “ผูใ้ดไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัเน่ืองจากการ
กระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการ
แกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ี
กาํหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” จากบทบญัญติัของมาตรา 42 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีเง่ือนไขท่ีกาํหนดให้
ผูใ้ดจะเป็นบุคคลผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองไดน้ั้นจะตอ้งมีเง่ือนไข 2 ประการ  คือ 

เง่ือนไขประการท่ี 1. คือ เง่ือนไขท่ีกาํหนดให้บุคคลใดจะสามารถใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองได้บุคคลนั้นจะตอ้งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่น
เขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 

เง่ือนไขประการท่ี 2 คือ เง่ือนไขท่ีกาํหนดใหก้ารแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือ
ความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 เสียก่อน 

หากครบเง่ือนไขทั้ง 2 ประการแลว้บุคคลผูน้ั้น จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
ผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตอ้งเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดร้อน หรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเล่ียงไดต้ามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นผลโดยตรงจากการบงัคบัใชก้ฎ
และตอ้งเป็นผลโดยตรงต่อผูฟ้้องคดีดว้ย หรือเป็นผูท่ี้อาจจะไดรั้บความเดือดร้อน หรือเสียหายใน
อนาคตอนัใกล ้นอกจากน้ี 

ผูฟ้้องคดีตอ้งมีคาํขอเก่ียวกบัการแกไ้ข หรือบรรเทาความเดือดร้อน หรือความเสียหาย 
หรือยุติขอ้โตแ้ยง้นั้น ซ่ึงศาลสามารถออกคาํบงัคบัไดด้ว้ย ส่วนการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมาย กฎหมายไม่ไดก้าํหนดให้แกไ้ข หรือบรรเทาความเดือดร้อน หรือความเสียหายเหมือน 
เช่น กรณีของการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติัตามขั้นตอนดงักล่าว
ก่อน จึงฟ้องศาลปกครองได ้
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3.3.3.3  ระยะเวลาการฟ้องคดี 
การฟ้องเพิกถอนกฎถูกกาํหนดให้อยู่ในพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา49 การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่
วนัท่ีรู้ หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัตั้งแต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้อง
คดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ เพื่อให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือ
ไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะ
กาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน  

ระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตราดงักล่าวเป็นระยะเวลาการฟ้องคดีเพิกถอนกฎรวมทั้ง
การเพิกถอนคาํสั่งดว้ย ซ่ึงการฟ้องเพิกถอนกฎตอ้งมีการยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือ
ควรรู้ถึงการออกกฎนั้น แต่ประเดน็ท่ีตอ้งมีการตีความวา่วนัท่ีรู้หรือควรรู้คือวนัใดแบ่งออกเป็นสอง
ช่วงดงัน้ี 

1) ช่วงก่อนมีมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
2) ช่วงหลงัจากมีมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง 
ช่วงก่อนมีคาํพิพากษาคดีเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 โดยมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองได้มีแนวทางในการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ออกเป็น 5  แนวทางดงัน้ี 

แนวทางท่ี 1 วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎเร่ิม
นบัตั้งแต่ วนัท่ีประกาศใชก้ฎ คาํสัง่ 348/2550 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีทั้ งสามฟ้องว่า องค์การบริหารส่วนจังหวดั
อุดรธานีออกขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุดรธานี (ชัว่คราว) เร่ือง กาํหนดค่าตอบแทน
การใชท่ี้ดินของรัฐ พ.ศ. 2548 ขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัอุดรธานี (ชัว่คราว) เร่ือง การ
เก็บภาษีบาํรุงองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2548 ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่าย
ประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2549 และขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปีงบประมาณ พ.ศ. 2550 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอนขอ้บญัญติัทั้งส่ีฉบบัดงักล่าว จึงเป็น
คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองฯ เม่ือรับฟังไดว้่า
ขอ้บญัญติัดงักล่าว ประกาศใชล่้าสุดเม่ือวนัท่ี 13 ตุลาคม 2549 แต่ผูฟ้้องคดีทั้งสามนาํคดีมาฟ้องต่อ
ศาลเม่ือวนัท่ี 31 มกราคม 2550 จึงเป็นการฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัรู้หรือควรรู้เหตุ
แห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่เน่ืองจากเป็นกรณีโตแ้ยง้เก่ียวกบั
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ความชอบดว้ยกฎหมายของขอ้บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัท่ีมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ซ่ึง
มีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชนในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั อนัเป็นการฟ้องคดีท่ี
เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมซ่ึงศาลรับไวพ้ิจารณาได ้ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
เดียวกนั 

จึงมีคาํสัง่กลบัคาํสัง่ของศาลปกครองชั้นตน้เป็นใหรั้บคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 
แนวทางท่ี 2 วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎเร่ิม

นบัตั้งแต่ วนัท่ีกฎมีผลใชบ้งัคบัคาํสัง่ ฟ.8/2549 
คดีน้ีเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระยะเวลาการฟ้องคดีจึงตอ้งเป็นไปตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้ หรือควรรู้
ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ขอ้เท็จจริงฟังไดว้่า ผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นผูป้ระกอบอาชีพเก่ียวกบัสถาน
บริการ  ดงันั้น เม่ือผูถู้กฟ้องคดีไดอ้าศยัอาํนาจตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 
2509 ออกกฎกระทรวงกาํหนดวนัเวลาเปิดปิดของสถานบริการ พ.ศ. 2547 ซ่ึงประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา เม่ือวนัท่ี 16 กนัยายน 2547 และมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 17 กนัยายน 2547 เป็นตน้มา  
ดงันั้น จึงตอ้งถือวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสองรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี เม่ือวนัท่ี 17 กนัยายน 2547 
แลว้ การท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสองฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองสูงสุด เม่ือวนัท่ี23 พฤศจิกายน 2548 จึงเป็น
การฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

แนวทางท่ี 3 วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎเร่ิม
นบัตั้งแต่ วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงกฎคาํสัง่ ฟ.2/2550 

พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบั
กฤษฎีกา เล่ม 121 ตอนพิเศษ 43 ก วนัท่ี 11 สิงหาคม 2547 และกรมราชทณัฑ์ไดจ้ดัส่งพระราช
กฤษฎีกาดงักล่าวให้เรือนจาํและทณัฑสถานทัว่ประเทศทราบ โดยผูบ้ญัชาการเรือนจาํกลางบาง
ขวางไดส่้งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 เพื่อให้ส่วนควบคุมผูต้อ้งขงัของ
เรือนจาํประกาศให้ผูต้อ้งขงัทราบเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2547 จึงน่าเช่ือว่าผูฟ้้องคดียอ่มรู้หรือควรรู้
ถึงพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษฉบบัน้ีในวนัดังกล่าวและชอบท่ีจะฟ้องขอให้ศาล
ปกครองเพิกถอนบทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษฉบบัน้ีภายในเกา้สิบวนันบั
แต่วนัดงักล่าว คือ ภายในวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2547 ส่วนพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ 
พ.ศ. 2549 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบักฤษฎีกา เล่ม 123 ตอนท่ี 61 ก วนัท่ี 8 มิถุนายน 2549 
และกรมราชทณัฑไ์ดจ้ดัส่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวใหเ้รือนจาํ และ ทณัฑสถานทัว่ประเทศทราบ 
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โดยผูบ้ญัชาการเรือนจาํกลางบางขวางไดส้ั่งการให้ปิดประกาศพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยั
โทษ พ.ศ. 2549 ให้ผูต้อ้งขงัทราบ และจดัส่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวใหส่้วนควบคุมผูต้อ้งขงัของ
เรือนจาํประกาศให้ผูต้อ้งขงัทราบเม่ือวนัท่ี 8 มิถุนายน 2549 ทั้งความยงัปรากฏอีกว่าผูบ้ญัชาการ
เรือนจาํกลางบางขวางยงัไดอ่้านและอธิบายพระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวให้ผูต้อ้งขงัทราบทาง
เคเบ้ิลทีวีของเรือนจาํอีกทางหน่ึงดว้ย ผูฟ้้องคดีย่อมรู้หรือควรรู้ถึงพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภัยโทษฉบับน้ีในวนัดังกล่าว และชอบท่ีจะฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนบทบัญญัติแห่ง 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษฉบบัน้ีภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัดงักล่าว คือ ภายในวนัท่ี  
6 กันยายน 2549 การท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํฟ้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนบทบญัญติัแห่งพระราช
กฤษฎีกาพระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2547 และบทบญัญติัแห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภยั
โทษ พ.ศ. 2549 เป็นคดีน้ีโดยฝากญาติมิตรให้จัดส่งคาํฟ้องต่อศาลปกครองโดยส่งคาํฟ้องทาง
ไปรษณียล์งทะเบียนแก่เจา้พนกังานไปรษณียเ์ม่ือวนัท่ี 3 ตุลาคม 2549 จึงเป็นการยืน่คาํฟ้องเม่ือพน้
ระยะเวลาการฟ้องคดีท่ีกฎหมายกาํหนดแลว้  

แนวทางท่ี 4 วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎเร่ิม
นบัตั้งแต่ วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือใหห้น่วยงานแกไ้ขความเดือดร้อนจากกฎ คาํสัง่ ฟ.7/2550 

ผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือแจง้ดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2549 นั้น แต่หนงัสือฉบบั
ดงักล่าวไดอ้า้งถึงหนงัสือของผูฟ้้องคดีฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2548 ท่ีขอให้ทางราชการพิจารณา
นาํเร่ืองเสนอคณะกรรมการสงวนและคุม้ครองสัตวป่์าแห่งชาติ เพื่ออนุมติัให้กนัเขตพื้นท่ีประทาน
บตัรเหมืองแร่ทั้ง 3 แปลงของผูฟ้้องคดีออกจากเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า เพื่อให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บสิทธิ
อนัชอบธรรม จึงเห็นว่า  วนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนพระราช
กฤษฎีกาฉบบัพิพาทกนัในคดีน้ี คือ วนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้วา่พื้นท่ีประทานบตัรเหมืองแร่ทั้ง 3 แปลง ของผู ้
ฟ้องคดีถูกพระราชกฤษฎีกาฉบบัพิพาทกาํหนดให้อยู่ในเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า คือ อย่างชา้ท่ีสุดผู ้
ฟ้องคดีควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเม่ือผูฟ้้องคดีมีหนงัสือฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2548 ขอให้
ทางราชการกนัเขตพ้ืนท่ีประทานบตัรของผูฟ้้องคดีออกจากเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า อนัถือไดว้่าเป็น
วนัท่ีสิทธิของผูฟ้้องคดีถูกกระทบหรือไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายตามพระราชกฤษฎีกาฉบบั
พิพาท ส่วนวนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือปฏิเสธจากกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช เป็น
กรณีพิพาทเก่ียวกับการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ดาํเนินการตามคาํขอของผูฟ้้องคดี หาใช่เป็นกรณี
พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาฉบบัพิพาทแต่ประการใดไม่  การท่ีผู ้
ฟ้องคดีนาํคดีน้ีมาฟ้องต่อศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 18 สิงหาคม 2549 จึงเป็นการฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนด
เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  
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แนวทางท่ี 5 วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎเร่ิม
นบัตั้งแต่ วนัท่ีกฎมีผลกระทบต่อสิทธิของผูฟ้้อง คาํพิพากษาท่ี ฟ.8/2546 

ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ทราบคาํสั่งของเจา้พนกังานท่ีดินท่ีไม่รับคาํขอออกโฉนดท่ีดิน เม่ือวนัท่ี 
14 มีนาคม 2544 และฟ้องคดีเม่ือวนัท่ี 30 มีนาคม 2544 จึงเป็นการฟ้องคดีภายในระยะเวลาการฟ้อง
คดี ส่วนกรณีของผูฟ้้องคดีท่ี 2 และท่ี 3 ไม่ปรากฏว่าทราบการปฏิเสธการออกโฉนดท่ีดิน ตั้งแต่
เม่ือใด อาจถือวา่ไดท้ราบอยา่งเร็วท่ีสุดเม่ือกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 43 (พ.ศ. 2537)ฯ มีผลใชบ้งัคบั เม่ือ
วนัท่ี 1 เมษายน 2537  เม่ือนาํคดีมาฟ้องในวนัท่ี 24 เมษายน 2544 และวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2544 
ตามลาํดบัซ่ึงเกินระยะเวลาเกา้สิบวนั จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีเม่ือพน้ระยะเวลาตามมาตรา 49 แห่ง 
พระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองฯ แลว้ แต่เน่ืองจากการออกกฎกระทรวงดงักล่าวมีผลกระทบต่อ
ผูข้อออกโฉนดท่ีดินและหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์เป็นจาํนวนมาก การฟ้องคดีจึงมีเหตุจาํเป็น
และเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม ศาลปกครองมีอาํนาจรับไวพ้ิจารณาพิพากษาไดต้ามมาตรา 52 วรรค
สอง แห่ง พระราชบญัญติั เดียวกนั  

ช่วงหลงัจากท่ีประชุมใหญ่ในศาลปกครองมีมติในคดีเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 เร่ือง
ระยะเวลาการฟ้องเพิกถอนกฎ โดยรายละเอียดมีดงัน้ี 

วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎ เม่ือกฎมีการลงพิมพใ์น
ราชกิจจานุเบกษา หรือมีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกาํหดไวใ้นกฎหมายและมีผลใชบ้งัคบั
แลว้ หากบุคคลซ่ึงอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎเช่นว่านั้นประสงคจ์ะฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่ากฎไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีใหเ้ร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีมีการลงพิมพใ์นราช
กิจจานุเบกษา หรือวนัท่ีมีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนดงักล่าว และกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้ กรณีท่ี
กฎมิไดล้งพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้มีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้น
กฎหมาย ให้เร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง สาํหรับในส่วนของ
บุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นบงัคบัของกฎในวนัท่ีมีการประกาศใชก้ฎ บุคคลผูน้ั้นยงัไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะมีสิทธิ
ฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การนับระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือโตแ้ยง้
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในกรณีเช่นว่าน้ี จึงตอ้งเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

จากคาํพิพากษาดงักล่าวท่ีศาลปกครองไดว้ินิจฉัยประเด็นในการเร่ิมนับระยะเวลาใน
การฟ้องเพิกถอนกฎ จากมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เห็นวา่มีแนวคาํวินิจฉยัดงักล่าวมีความลกัลัน่กนั 



 
 

บทที ่4 
ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการฟ้องเพกิถอนนิตกิรรมทางปกครอง  

ศึกษากรณกีฎ 
 

การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํโดยศาลปกครองนบัเป็นองคก์ร
ภายนอกฝ่ายปกครองท่ีมีหน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทาง
ปกครองท่ีมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด เน่ืองจากหากเป็นขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัราษฎรเป็นขอ้พิพาทท่ี
มีลกัษณะพิเศษ แตกต่างไปจากขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชน คือเป็นขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีไม่อยู่
ในฐานะเสมอภาคกนั เพราะฉะนั้น การใชห้ลกักฎหมายธรรมดากบัคดีปกครองคงจะไม่ถูกตอ้งนกั 
จากการท่ีขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัราษฎรมีลกัษณะพิเศษดงักล่าว หลกักฎหมายท่ีจะนาํมาใชป้รับแก่
คดีเพื่อความเป็นธรรมทั้งสองฝ่าย ก็ควรจะตอ้งเป็นหลกักฎหมาย พิเศษเช่นกนั และหลกักฎหมาย
ดังกล่าวน้ี ศาลปกครองเท่านั้นจะสร้างข้ึนมาได้ ศาลปกครอง จะทาํหน้าท่ีประสานประโยชน์
ระหวา่งรัฐกบัราษฎร โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การคุม้ครองสิทธิ เสรีภาพของราษฎรและพิทกัษอ์าํนาจรัฐ 
มิใหอ้าํนาจรัฐทาํลายเสรีภาพของราษฎร และมิให ้เสรีภาพของราษฎรกลบัมาทาํลายอาํนาจรัฐ ศาล
ปกครองจะทาํใหท้ั้งสองอยา่งใหเ้ขา้กนัได ้โดยรักษาประโยชน์ของส่วนรวมไว ้และขณะเดียวกนัก็
ใหค้วามยติุธรรมแก่ราษฎรดว้ย 

 
4.1 ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการฟ้องคดีเพือ่เพกิถอนกฎที่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด
และแนวทางการแก้ไข 

กฎหมายกาํหนดให้มีการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ว่าคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการ
ออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี
หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั
ท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น
ธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกิน
สมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ และตามมาตรา 10  ศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจพิจารณา
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พิพากษาคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครองเวน้แต่คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา
11 (2) ไดแ้ก่คดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
4.1.1  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง

สูงสุด 
ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีกฎหมายกาํหนดวิธีการและขั้นตอนไวว้่า ใหอ้อกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แมป้ระกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
ดงักล่าวจะไดด้าํเนินการประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่การดาํเนินการ
ดงักล่าวก็ไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้ตอ้งปฏิบติั คดีตามคาํฟ้องจึงไม่อยู่ในอาํนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีจะพิจารณาพิพากษา 

จากการศึกษาพบว่าถา้หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎซ่ึงเป็นองคก์ร
สูงสุดในฝ่ายบริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นได้
ว่าผูอ้อกกฎและการใชบ้งัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร เม่ือพิจารณาเหตุผล
เก่ียวกับเน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลว้ จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกบั
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ท่ีกฎหมายระดบัพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 

นอกจากน้ีพบว่าในประเทศไทยกาํหนดให้มีการฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายต่อศาลปกครองไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง
หรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไว้
สําหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือ
เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบและมาตรา 10 ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู่ใน
อาํนาจศาลปกครองสูงสุดเวน้แต่คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดมี
อาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ี
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ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ทั้งน้ีตามมาตรา 11 (2) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง คือการตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายขององค์กรศาลพบว่า ศาลปกครองนับว่าเป็นองค์กรท่ีทําหน้าท่ีในการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ท่ีออกโดยฝ่ายปกครองและกฎเหล่านั้นหาเป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายย่อมถูกพิจารณาเพื่อเพิกถอนออกไป และกรณีดงักล่าวนับว่าคดีปกครองคือขอ้พิพาท
ระหว่างรัฐกบัราษฎรเป็นขอ้พิพาทท่ีมีลกัษณะพิเศษ แตกต่างไปจาก ขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบั
เอกชน คือเป็นขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีไม่อยู่ในฐานะเสมอภาคกนั เพราะฉะนั้น การใช้หลกักฎหมาย
ธรรมดากบัคดีปกครองคงจะไม่ถูกตอ้งนกั หรือศาลไม่สามารถใหค้วามเป็นธรรมแก่ราษฎรไดอ้ยา่ง
เต็มท่ี โดยหลกักฎหมายท่ีจะนาํมาใชป้รับแก่คดีเพื่อความเป็นธรรมทั้งสองฝ่าย ก็ควรจะตอ้งเป็น
หลกักฎหมายพิเศษเช่นกนัและหลกักฎหมายดงักล่าวน้ีศาลปกครองเท่านั้นจะสร้างข้ึนมาได ้

นอกจากน้ี จากการศึกษาทฤษฎีเก่ียวกบัวิธีการตีความบทกฎหมายตามวตัถุประสงค์
พบวา่วิธีการตีความท่ีตั้งคาํถามถึงเป้าหมายหรือเหตุผลหรือนโยบายของบทกฎหมายนั้นการตีความ
ตามวตัถุประสงคแ์ห่งบทกฎหมายจึงเป็นวิธีการตีความท่ีทาํให้ผูตี้ความไม่ตกเป็นทาสของถอ้ยคาํ
หรือลายลกัษณ์อกัษรติดอยูเ่ฉพาะแต่รูปแบบของถอ้ยคาํและไม่สนใจท่ีจะถามถึงเป้าหมายของบท
กฎหมายบทนั้น ซ่ึงจากปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีอยู่ในอาํนาจของ
ศาลปกครองสูงสุดท่ีมีขอ้พิจารณาวา่กฎท่ีออกโดยฝ่ายปกครองนั้นอยูใ่นเง่ือนไขของการฟ้องคดีต่อ
ศาลปกครองสูงสุดหรือไม่ย่อมเป็นดุลพินิจของศาลปกครองในการตีความขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัขอ้เทจ็จริงแห่งคดี เพื่อใหท้ราบถึงวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงท่ีซ่อนอยูใ่นถอ้ยคาํตามกฎหมายนั้น 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้เห็นว่าการฟ้องเพิกถอนกฎตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือมีการฟ้องเพิกถอนกฎ
ท่ีมีเง่ือนไขตามมาตราดงักล่าวแลว้หาเป็นเง่ือนไขท่ีกาํหนดให้ฟ้องเขา้มายงัศาลปกครองสูงสุดได้
โดยท่ีไม่ตอ้งผ่านการพิจารณาจากศาลชั้นตน้ก่อน คือเง่ือนไขท่ีกาํหนดว่าคดีท่ีนาํมาฟ้องเพื่อเพิก
ถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็นคดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีทั้งน้ีถูกกาํหนด
ไวใ้นมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

การท่ีมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 บญัญติัใหศ้าลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 
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ซ่ึงออกโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 
2534 ไดก้าํหนดใหก้ารกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการปฏิบติัราชการและการสั่งการให้ส่วน
ราชการและขา้ราชการ ปฏิบติัราชการ เพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผน่ดินใหก้ระทาํ โดย
พระราชกฤษฎีกา มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวกาํหนดให้เสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี
เฉพาะเร่ืองกรณีดงัต่อไปน้ี...(6) ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วน
ราชการโดยทัว่ไป ซ่ึงเห็นไดว้่ามาตรา 4 (6) ไดก้าํหนดใหร้ะเบียบหรือขอ้บงัคบัซ่ึงจะออกประกาศ
ให้มีผลบงัคบัใชเ้ป็นการทัว่ไป ตอ้งออกโดยความเห็นชอบของคณะมนตรี จึงมีขอ้พิจารณาว่าขอ้
พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของระเบียบ ขอ้บงัคบั และประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วน
ราชการโดยทัว่ไปซ่ึงเป็นกฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหรือออกโดยคณะรัฐมนตรี
ตามมาตรา 4 (6) ของพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 
2548 ถือเป็นกฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดหรือไม่  

ผูศึ้กษาเห็นว่าในคดีท่ีศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญ่วินิจฉัยไวใ้นคดีหมายเลข
ดาํท่ี ฟ.79/2553 ว่ากรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัให้การออกกฎกระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติั คดีท่ี
ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงักล่าว 
อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น หากวินิจฉัยว่ากฎหมายท่ีบญัญติัให้
กระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหมายถึงเฉพาะท่ีบญัญติัไว้
กฎหมายในพระราชบญัญติั โดยไม่รวมถึงกฎหมายในระดบัพระราชกฤษฎีกา กรณีเช่นน้ีแมม้าตรา 
4 (6) จะกาํหนดให้ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการ
โดยทัว่ไป ซ่ึงมีสถานะเป็นกฎตอ้งเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบก็ตาม ขอ้พิพาท
เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎดงักล่าว ย่อมไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุด แต่ถา้หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎ ซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่าย
บริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นไดว้่าผูอ้อกกฎ
และการใช้บงัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร ดังนั้น เม่ือพิจารณาเหตุผล
เก่ียวกับเน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลว้ จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกบั
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ท่ีกฎหมายระดบัพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดว้ย 
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อย่างไรก็ตาม จากปัญหาท่ีเกิดจากการท่ีศาลปกครองวินิจฉัยไวใ้นคดีหมายเลขแดงท่ี 
ฟ.44/2554 ว่าแมป้ระกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มดงักล่าวจะไดด้าํเนินการ
ประกาศโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีกต็าม แต่การดาํเนินการดงักล่าวก็ไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไวใ้ห้ตอ้งปฏิบัติ คดีตามคาํฟ้องจึงไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุด มาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 แต่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีจะพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 10 ประกอบ
มาตรา 47 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั จากกรณีปัญหาดงักล่าวนบัเป็นความไม่ชดัเจน
ของกฎหมายว่าคดีดงักล่าวควรจะอยูใ่นการพิจารณาของศาลชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงอาจ
ทาํให้เกิดปัญหาการใชก้ารตีความและส่งผลกระทบต่อหลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย และ
ประชาชนไม่อาจใชสิ้ทธิไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

จากขอ้เท็จจริงท่ีเกิดปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

สืบเน่ืองมาจากประเด็นปัญหาในคดีหมายเลขดาํท่ี ฟ.79/2553 หมายเลขแดงท่ี ฟ.
44/2554  ระหว่างสมาคมต่อตา้นสภาวะโลกร้อน ท่ี1 กบัพวกรวม 92 ราย ผูฟ้้องคดี คณะกรรมการ
ส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ ท่ี 1 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ท่ี 2 คณะรัฐมนตรี ท่ี 3 
นายกรัฐมนตรี ท่ี 4 ผูถู้กฟ้องคดี คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้มติตดัทอนโครงการ
หรือกิจการ ท่ีอาจมีผลกระทบต่อชุมชนอย่าง รุนแรง  ทั้ งทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ รวมทั้งส้ิน 18 โครงการ ตามท่ีคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการ
ปฏิบติัตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย เสนอมาออกไป 7 โครงการ
เหลือ 11 โครงการเท่านั้นและใน 11 โครงการท่ีเห็นชอบก็ยงัไดมี้การเปล่ียนแปลงแกไ้ข ปรับปรุง
ให้โครงการต่าง ๆ ดงักล่าวมีปริมาณ ขนาด หรือขอบเขตท่ีกวา้งกว่าท่ีคณะกรรมการฯ เสนอมา 
ต่อมาโดยความเห็นชอบของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ได้มีการออกกฎในรูปของ
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง กาํหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบติั
สําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้ งทางด้าน
ส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชชนจะตอ้งจดัทาํ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2553 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2553 การกระทาํ
ดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็น
การใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 และมิไดด้าํเนินการให้เป็นไปตามความคิดเห็นของประชาชนและผูมี้ส่วนได้
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เสียตามมาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนประกาศ
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง กาํหนด ประเภท ขนาด และวิธีปฏิบติัสาํหรับ
โครงการหรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง  ทั้ งทางด้านคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะตอ้งจดัทาํ
รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2553 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2553 และใหผู้ถู้ก
ฟ้องคดีนําขอ้เสนอโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรงทั้ ง
ทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ตามท่ีคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการ
ปฏิบติัตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมีขอ้ยติุการรับฟังความเห็น
ของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียทัว่ประเทศมาประกาศบงัคบัใชแ้ทนหรือใหค้ณะกรรมการฯหรือ
คณะกรรมการหรือหน่วยงานอิสระท่ีเป็นกลางไปดาํเนินการเปิดเวทีรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนหรือผูมี้ส่วนได้เสียทั่วประเทศอีกคร้ังภายใน 6 เดือนนับแต่ศาลมีคาํพิพากษา จึงมี
ประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยว่าขอ้พิพาทเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง กาํหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบติัสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรง ทั้งทางดา้นคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและ
สุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะต้องจัดทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ
ส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2553 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2553 ซ่ึงออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี
ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดว้ยหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นว่า
คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา  11 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  2542  กฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะต้องมีกฎหมายกาํหนดวิธีการและ
ขั้นตอนไวว้า่ ใหอ้อกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

ในคดีหมายเลขดาํท่ี ฟ.79/2553 หมายเลขแดงท่ี ฟ.44/2554 ท่ีฟ้องว่า ประกาศกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเร่ือง กาํหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบติัสําหรับโครงการ
หรือกิจการท่ีอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้ งทางด้านคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะตอ้งจดัทาํรายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม พ.ศ. 2553 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม พ.ศ. 2553 ออกโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายและมีคาํขอให้เพิกถอนนั้น มาตรา 46 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษา
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คุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2553 กาํหนดให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มท่ีจะตอ้งดาํเนินการโดยไดร้บความเห็นชอบของคณะกรรมการ
ส่ิงแวดลอ้มโดยเฉพาะและมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร พุทธศกัราช 
2550 ก็มิไดก้าํหนดให้กระทาํโดยรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงันั้น แม้
ประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มดงักล่าวจะไดด้าํเนินการประกาศโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีกต็าม แต่การดาํเนินการดงักล่าวกไ็ม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว้
ใหต้อ้งปฏิบติั คดีตามคาํฟ้องจึงไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มาตรา 11 
(2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยูใ่นอาํนาจ
ของศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีจะพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 47 วรรคหน่ึงแห่ง
พระราชบญัญติัเดียวกนั 

ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัให้การออกกฎกระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติั คดีท่ีฟ้อง
ขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงักล่าว อยูใ่น
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น หากวินิจฉยัว่ากฎหมายท่ีบญัญติัใหก้ระทาํโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหมายถึงเฉพาะท่ีบญัญติัไวก้ฎหมายใน
พระราชบญัญติั โดยไม่รวมถึงกฎหมายในระดบัพระราชกฤษฎีกา กรณีเช่นน้ีแมม้าตรา 4 (6) จะ
กาํหนดให้ร่างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแกส่วนราชการโดยทัว่ไป ซ่ึงมี
สถานะเป็นกฎตอ้งเสนอต่อก็ตาม ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎดงักล่าว ยอ่มไม่
อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  

ดงันั้น ถา้หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่าย
บริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่สวนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นไดว้่าผูอ้อกกฎ
และการใชบ้งัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบั
เน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแล้ว จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมาย
ระดบัพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด 
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4.1.2  แนวทางการแกไ้ข 
ผูศึ้กษาเห็นว่า ในคดีท่ีศาลปกครองสุดโดยท่ีประชุมใหญ่วินิจฉยัไวใ้นคดีหมายเลขดาํ 

ท่ี ฟ.79/2553 หมายเลขแดงท่ี ฟ.44/2554 ว่ากรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัใหก้ารออกกฎกระทาํโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดให้ปฏิบติั คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี ดงักล่าว อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น หากวินิจฉัยว่า
กฎหมายท่ีบญัญติัให้กระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหมายถึง
เฉพาะท่ีบญัญติัไวก้ฎหมายในพระราชบญัญติั โดยไม่รวมถึงกฎหมายในระดบัพระราชกฤษฎีกา 
กรณีเช่นน้ีแมม้าตรา 4 (6) จะกาํหนดใหร่้างระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่
ส่วนราชการโดยทัว่ไป ซ่ึงมีสถานะเป็นกฎตอ้งเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อให้ความเห็นชอบก็ตาม 
ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎดงักล่าว ยอ่มไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด แต่ถา้หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดใน
ฝ่ายบริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่สวนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นไดว้่าผูอ้อก
กฎและการใชบ้งัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหารโดยทัว่ไป 

จากการศึกษาพบว่าคดีท่ีอาจฟ้องตรงต่อสภาแห่งรัฐดว้ยเหตุผลดา้นเน้ือหาของคดีมี
ลกัษณะเป็นการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบดว้ยกฎหมายของกฎซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณา
พิพากษาของสภาแห่งรัฐของประเทศฝร่ังเศส สภาร่างรัฐธรรมนูญท่ีใชว้่าคดีท่ีอาจฟ้องตรงต่อสภา
แห่งรัฐมีลกัษณะเช่นรัฐกฤษฎีกาท่ีออกโดยประธานาธิบดีหรือโดยนายกรัฐมนตรีไม่ว่าจะเป็นรัฐ
กฤษฎีกา ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป หรือไม่มีผลเป็นการทัว่ไป การฟ้องเพิกถอนใหฟ้้องตรงต่อสภาแห่ง
รัฐ หรือคดีโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครอง ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปท่ีออกโดยรัฐมนตรี เฉพาะนิติกรรมท่ี
กฎหมายบงัคบัว่าตอ้งผา่นสภาแห่งรัฐ รวมทั้งการโตแ้ยง้คาํปฏิเสธของรัฐมนตรีท่ีจะออกนิติกรรม
ดงักล่าวดว้ย จากแนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐดงักล่าว สอดคลอ้งกบับทบญัญติัในมาตรา 11 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดให้คดี
พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองสูงสุด การกาํหนดกฎ เฉพาะท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติับงัคบัว่าตอ้งเสนอเร่ืองต่อ
คณะรัฐมนตรี การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรี
หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จะอยู่ในอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ทั้งท่ีคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่ายบริหารเป็นผูอ้อกกฎ 
ดงันั้น เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบัเน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย
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ของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแลว้ จึงมีความเห็นว่า ขอ้
พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมายระดับพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ใน
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดว้ย โดยคงมาตรา 11 (2) ไวเ้ช่นเดิม และสมควรให้
การใชก้ารตีความตามมาตราดงักล่าว โดยคาํนึงถึงความสาํคญัขององคก์รผูใ้ชอ้าํนาจออกกฎและ
สถานะของกฎท่ีมีผลใชบ้งัคบัในวงกวา้ง ดงัท่ีสภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสเคยวินิจฉยัไว ้

 
4.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพกิถอนกฎและแนวทางการ
แก้ไข 

ในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาลปกครองถูกกาํหนดไวต้าม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 ว่าคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ
หรือนอกเหนืออํานาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือ
สร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ซ่ึงการจะฟ้องเพิก
ถอนกฎดงักล่าวตอ้งฟ้องตามระยะเวลาเกา้สิบวนันบัตั้งแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีท่ี
ถูกกาํหนดไวต้ามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัแต่มีปัญหาท่ีจะตอ้งพิจารณาเก่ียวกบั
ประเดน็ในการเร่ิมนบัระยะเวลาซ่ึงควรจะเร่ิมนบัจากวนัใด 
4.2.1  ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 

กรณีของการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาล
ปกครอง ไดมี้แนวคาํพิพากษาของศาลปกครองเก่ียวกบัการเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวห้ลายแนวทาง ซ่ึงทาํให้คาํพิพากษาดงักล่าวมีความลกัลัน่ ไม่มีเอกภาพ
ศาลปกครองจึงไดน้าํเอาประเดน็ปัญหาของการนบัระยะเวลาดงักล่าวเขา้สู่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุดเพื่อแกปั้ญหาของการเร่ิมนบัระยะเวลาดงักล่าวว่าวนัใดควรจะเป็นวนัท่ีเร่ิมฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองได ้

อยา่งไรก็ตามการท่ีศาลปกครองใชม้าตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดให้เร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีซ่ึงทาํให้ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
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ปกครองสูงสุด วินิจฉยัไวใ้นคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 โดยเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีได้
ตั้ งแต่กฎนั้ นมีการลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
กาํหนดและกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้ ในกรณีท่ีไม่มีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือไม่ไดมี้
การประกาศโดยวิธีอ่ืนตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้เร่ิมนับตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นรู้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตาม
ความเป็นจริง และกรณีท่ีบุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยู่ในบงัคบัของกฎ บุคคลนั้นยงัมิใช่ผูเ้ดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กรณีเช่นว่าน้ีจึงตอ้งเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้
สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

จากการศึกษาพบว่าในศาลปกครองไดก้าํหนดให้มีการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํ
การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํ
โดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตาม
รูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้นหรือโดยไม่สุจริต
หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น
หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ โดยมีการ
กาํหนดเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีเก่ียวกบัระยะเวลาในการฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎไวใ้นมาตรา 49 ใน
พระราชบญัญติัเดียวกนั แต่ปัจจุบนัคาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ.81/2555 ไดว้ินิจฉยัปัญหาเก่ียวกบั
วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎ  

อน่ึงอาจแยกการเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็น 2 
กรณี คือ  

กรณีท่ีหน่ึงกรณีบุคคลท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎ 
(1)  ใหเ้ร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีมีการลงพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา หรือวนัท่ีมีการประกาศโดย

วิธีการอ่ืนตามท่ีกฎหมายกาํหนดและกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้ 
(2)  กรณีท่ีกฎมิไดล้งพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา หรือมิไดมี้การประกาศโดยวิธีการอ่ืน

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมาย ใหเ้ร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง 
กรณีท่ีสอง กรณีบุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นบงัคบัของกฎในวนัท่ีมีการประกาศใชก้ฎ 

บุคคลผูน้ั้นยงัไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่
อาจหลีกเล่ียงได้ท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 การนบัระยะเวลาในการ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อโตแ้ยง้ความชอบด้วยกฎหมายของกฎในกรณีเช่นว่าน้ี จึงตอ้งเร่ิม
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นับตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติั
เดียวกนั 

คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีดังกล่าว เป็นการขยายความมาตรา 49 ท่ี
เก่ียวกับการนับระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีทาํให้ศาลปกครองสามารถใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัย
เพื่อใหค้าํพิพากษาออกมาอยา่งเป็นเอกภาพ 

จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
พบว่าหลักความชอบด้วยกฎหมาย1 คือหลักการท่ีศาลปกครองพิพากษาให้กฎและคาํสั่งทาง
ปกครองส้ินผลบังคับใช้เสมือนไม่เคยมีผลบังคับใช้ในระบบกฎหมายมีพื้นฐานมาจากหลัก
ความชอบดว้ยกฎหมาย โดยแนวคิดดงักล่าวกาํหนดใหศ้าลปกครองมีหนา้ท่ีเพิกถอนกฎและคาํสั่ง
ทางปกครอง รวมทั้ง ลบลา้งผลิตผลจากกฎ หรือคาํสัง่ทางปกครองท่ีถูกเพิกถอน เสมือนไม่เคยมีกฎ
และคาํสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายมาก่อน ดว้ยเหตุน้ีจึงกล่าวไดว้่า การเพิกถอนดงักล่าวถือ
เป็นส่วนหน่ึงในมาตรการตอบโตก้ารออกกฎ หรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดย
หลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ประกอบกบัหลกัเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครองซ่ึงประกอบดว้ย
หลกัท่ีสําคญัดงัน้ีหลกัการควบคุมแบบแกไ้ขซ่ึงเป็นการควบคุมการกระทาํ ของฝ่ายปกครองอีก
ชั้นหน่ึงภายหลงัมีการกระทาํของฝ่ายปกครองออกไปแลว้เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บการคุม้ครองสิทธิ
เสรีภาพและใหก้ารบริหารงานของฝ่ายปกครองมีความถูกตอ้งชอบธรรม เป็นการสร้างหลกัประกนั
ท่ีแน่นอนและเพียงพอแก่ราษฎร และเน่ืองจากขอ้พิพาทระหว่างรัฐกบัราษฎรเป็นขอ้พิพาทท่ีมี
ลกัษณะพิเศษแตกต่างไปจากขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชนคือ เป็นขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีไม่อยูใ่น
ฐานะเสมอภาคกนัเพราะฉะนั้นการใชห้ลกักฎหมายธรรมดากบัคดีปกครองคงจะไม่ถูกตอ้งนกั หรือ
ศาลไม่สามารถใหค้วามเป็นธรรมแก่ราษฎรไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ทั้งน้ีมองในแง่ความยติุธรรมท่ีราษฎรจะ
พึงไดรั้บ เน่ืองจากรัฐมีอาํนาจเหนือกวา่ราษฎร 

จากการท่ีขอ้พิพาทระหว่างรัฐกบัราษฎรมีลกัษณะพิเศษดงักล่าว หลกักฎหมายท่ีจะ
นาํมาใชป้รับแก่คดีเพื่อความเป็นธรรมทั้งสองฝ่าย ก็ควรจะตอ้งเป็นหลกักฎหมายพิเศษเช่นกนั และ
หลกักฎหมายดงักล่าวน้ี ศาลปกครองเท่านั้นจะสร้างข้ึนมาไดศ้าลปกครองจะทาํหน้าท่ีประสาน
ประโยชน์ระหว่างรัฐกบัราษฎร โดยเฉพาะอยา่งยิง่การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรและพิทกัษ์
อาํนาจรัฐมิใหอ้าํนาจรัฐทาํลายเสรีภาพของราษฎรและมิใหเ้สรีภาพของราษฎรกลบัมาทาํลายอาํนาจ
รัฐศาลปกครองจะทําให้ทั้ งสองอย่างให้เข้ากันได้โดยรักษาประโยชน์ของส่วนรวมไว้และ
ขณะเดียวกนักใ็หค้วามยติุธรรมแก่ราษฎรดว้ย 
                                                            

1วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน, พิมพค์ร้ังท่ี, 
(กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2540), น. 11-74  
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ในการใชสิ้ทธิทางศาลเพ่ือฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กาํหนดให้
ฟ้องไดภ้ายในเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงจากการนับระยะเวลา
ดงักล่าวมีความสัมพนัธ์กบัระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดซ่ึงจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง
พบว่าศาลปกครองมีแนวคาํพิพากษาเก่ียวกบัการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎแบ่งเป็นห้า
แนวทางคือแนวทางท่ีหน่ึงวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ี
ประกาศใชก้ฎ แนวทางท่ีสองวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ี
กฎมีผลใชบ้งัคบั แนวทางท่ีสามวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่

วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ใหท้ราบถึงกฎ แนวทางท่ีส่ีวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือให้หน่วยงานแกไ้ขความเดือดร้อน และแนวทางท่ีห้าวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีกฎมีผลกระทบต่อสิทธิของผูฟ้้อง 

ต่อมา เม่ือมีการวินิจฉัยขอ้พิพาทโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง ในคดี
หมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 คาํพิพากษาดงักล่าวไดว้างแนวทางในการพิจารณาเง่ือนไขในการนบั
ระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎไวเ้พ่ือให้ศาลปกครองใชเ้ป็นแนวทางท่ีจะวินิจฉยัขอ้พิพาทท่ีเขา้
มาสู่ศาลปกครองไดช้ดัเจน เพื่อเป็นการแกปั้ญหากบัคาํพิพากษาท่ีมีหลายแนวทางของศาลปกครอง
ใหเ้กิดความเป็นเอกภาพมากข้ึน ซ่ึงถือเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีสาํคญัในการเรียกร้องให้รัฐใชอ้าํนาจ
โดยคาํนึงถึงความแน่นอนชดัเจน ซ่ึงกคื็อหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะนัน่เอง 

การท่ีกฎหมายกาํหนดใหส้ามารถฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎไดภ้ายในระยะเวลาเกา้สิบวนั
ประกอบกับเง่ือนไขในการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ จากการศึกษาจากแนวคาํ
พิพากษาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องเพิกถอนกฎพบวา่เม่ือมีการฟ้องคดีเขา้มายงัศาลปกครองมีคดีจาํนวน
มากท่ีฟ้องเขา้มายงัศาลปกครองแลว้ศาลกลบัมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาเน่ืองดว้ยเหตุท่ีว่าเป็น
การฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาเกา้สิบวนัตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง ซ่ึงเห็นว่ากฎดงักล่าวถือ
เป็นผลิตผลท่ีไดจ้ากการกระทาํของฝ่ายปกครอง เม่ือกฎดงักล่าวมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายยอ่มท่ี
จะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนออกไปโดยศาลปกครองท่ีนับเป็นองค์กรท่ีมีหน้าท่ีตรวจสอบฝ่าย
ปกครองทั้งน้ีตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

อย่างไรก็ตาม แมก้ารฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และเง่ือนไข
ในการนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดใหฟ้้องคดีไดภ้ายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ทาํให้คดีจาํนวนมากไม่สามารถได้รับการพิจารณาจากศาล
ปกครองในเน้ือหาไดเ้พราะเหตุท่ีเป็นการฟ้องท่ีพน้กาํหนดระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนดนัน่เอง 
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นบัเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนในการนาํคดีเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดอ้ยา่งรวดเร็วและ
สะดวกตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย2 

เห็นไดจ้ากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีมีคาํสั่งใหค้ดีดงักล่าวเป็นการฟ้องท่ีพน้
กาํหนดระยะเวลาในการฟ้องตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัให้รับผดิจากการปัญหาการนบัระยะเวลาในการ
ฟ้องเพิกถอนกฎ 

คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุด ท่ี ฟ.18/2559  

ซ่ึงวินิจฉัยไวว้่า กฎกระทรวงนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ให้ใชบ้งัคบัได ้การออก
กฎกระทรวง วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ี
ใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 จึงตอ้งมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาจึงจะใชบ้งัคบัได ้ซ่ึง
ขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่กฎกระทรวงดังกล่าวประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 124 ตอนท่ี 15 ก เม่ือวนัท่ี 18
มีนาคม 2550 และมีผลใชบ้งัคบัในวนัเดียวกนัตามมาตรา 12 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 
วนัท่ีผูฟ้้องคดีควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีจึงเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ี  18 มีนาคม 2550  ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีนาํคดีมา
ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดเม่ือวนัท่ี 19 ตุลาคม 2558 จึงเป็นการยื่นฟ้องคดีเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาเก้าสิบวนันับ
แต่วนัที่ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 

คาํสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.22/2559  
วินิจฉยัว่า เม่ือขอ้เทจ็จริงตามคาํฟ้องปรากฏว่าพระราชกฤษฎีกาท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้อง

คดีน้ี ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบบัพิเศษ เล่มท่ี 98 ตอนท่ี 210 หน้า 16 – 19 วนัท่ี 23 ธันวาคม 
2524 โดยมาตรา 2 แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวบญัญติัใหพ้ระราชกฤษฎีกาน้ีใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดั
จากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา คือ ตั้งแต่วนัท่ี 24 ธันวาคม 2524 เป็นตน้ไป และผูฟ้้องคดีอา้งว่า
ครอบครองและทาํประโยชน์ในบริเวณท่ีดินพิพาทอยู่ก่อนใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกา ผูฟ้้องคดีจึง
อยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชกฤษฎีกาฉบบัน้ีนบัแต่วนัดงักล่าว กรณีจึงถือไดว้่าผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้
ถึงการท่ีพระราชกฤษฎีกาฉบบัพิพาทมีผลกระทบต่อสิทธิและหนา้ท่ีหรือผลประโยชน์ของผูฟ้้องคดี 
อนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเม่ือวนัท่ี 24 ธันวาคม 2524 การท่ีผูฟ้้องคดีนาํคดีมายื่นฟ้องต่อศาล
ปกครองสูงสุดเม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม 2557  จึงเป็นการยืน่ฟ้องเม่ือพน้กาํหนดเวลาการฟ้องคดีแลว้ตาม
มาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                            
2 มาตรา 68 รัฐพึงจดัระบบการบริหารงานในกระบวนการยติุธรรมทุกดา้นใหมี้ประสิทธิภาพเป็นธรรม 

และไม่เลือกปฏิบติั และให้ประชาชนเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมไดโ้ดยสะดวก รวดเร็ว และไม่เสียค่าใชจ่้ายสูง
เกินสมควร 



102 

จากกรณีดงักล่าวขา้งตน้ ผูศึ้กษาเห็นว่า การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อเพิกถอนกฎท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือมีการฟ้องมายงัศาลปกครองแลว้ และศาลปกครองไดมี้คาํสั่งท่ีไม่รับคาํ
ฟ้องไว้พิจารณา เพราะเป็นการฟ้องท่ีพ้นกําหนดระยะเวลาเก้าสิบวัน  ตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ปัญหาดงักล่าวสมควรท่ี
จะไดรั้บการแกไ้ขในส่วนของระยะเวลาในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎ เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีสามารถใช้
สิทธิของตนต่อศาลปกครองไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

ดงันั้น ปัญหาจากกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาเน่ืองจากเป็นการ
ฟ้องท่ีพน้ระยะเวลาเกา้สิบวนั ทาํใหศ้าลปกครองไม่สามารถเขา้ไปพิจารณาเน้ือหาของกฎไดว้า่กฎท่ี
เป็นวตัถุแห่งคดีท่ีนาํมาฟ้องนั้นเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เพราะตามหลกัความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครองกาํหนดให้รัฐเป็นผูท่ี้ใชอ้าํนาจต่อประชาชนโดยอาศยัอาํนาจ
ตามท่ีกฎหมายไดใ้ห้ไวซ่ึ้งในท่ีน้ีไดแ้ก่ กฎ และหากกฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็สมควรท่ีจะเพิก
ถอน และหากมีการปล่อยให้เวลาผ่านไปโดยไม่ไดมี้การพิจารณา กฎท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้นอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนและจะเป็นการยากท่ีจะเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงั 
4.2.2 แนวทางการแกไ้ข 

ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ในการแกไ้ขเก่ียวกบัการนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
เพื่อให้คดีพิพาทท่ีฟ้องเขา้มายงัศาลปกครองไดรั้บการพิจารณาในเน้ือหา โดยไม่เป็นการฟ้องท่ีพน้
ระยะเวลาตามกฎหมาย และไม่ควรมีกาํหนดระยะเวลาในการฟ้องเพ่ือเพิกถอนกฎ เพื่อเป็นการ
สนับสนุนหลกัเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายท่ีว่า กฎท่ีมาจากฝ่ายปกครองโดยไม่ชอบด้วย
กฎหมายสมควรท่ีจะถูกยกเลิกหรือเพิกถอนออกไปโดยการตรวจสอบขององค์กรภายนอกฝ่าย
ปกครองซ่ึงไดแ้ก่ศาลปกครองนัน่เอง จึงมีความเห็นวา่ สมควรมีการแกไ้ขพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 โดยนาํหลกัของระยะเวลาในการฟ้อง
เพิกถอนกฎของประเทศฝร่ังเศสมาเป็นแนวทางสาํหรับแกไ้ขปัญหาดงักล่าว  

จากการศึกษาพบว่า ในฝร่ังเศสมีการกาํหนดให้มีการตรารัฐกฤษฎีกากาํหนดวิถีทางท่ี
จะใหมี้การโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎไดอ้ยูเ่สมอ โดยมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกาฉบบั
ดงักล่าวกาํหนดใหฝ่้ายปกครองมีหนา้ท่ีพิจารณาคาํขอให้มีการยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่
วา่กฎดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ หรือจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงั เพราะขอ้
กฎหมายและขอ้เทจ็จริงเปล่ียนแปลงไป หากฝ่ายปกครองปฏิเสธคาํขอไม่ว่าจะโดยชดัแจง้ หรือโดย
ปริยาย ผูข้อก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายในกาํหนดระยะเวลาในการฟ้องทัว่ไป คือ 2 เดือน การ
ฟ้องดังกล่าวมีผลเป็นการยกเลิกกฎเสียทีเดียวแต่ก็ต่างจากการฟ้องโต้แยง้กฎโดยตรงภายใน
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ระยะเวลาการฟ้องคดี  เพราะกรณีน้ีศาลไม่อาจเพิกถอนให้มีผลย้อนหลังได้3เ ม่ือพิจารณา
เปรียบเทียบโครงสร้างของฝร่ังเศสและไทย พบว่าการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ
ไทยท่ีมีกาํหนดเวลาในการฟ้องเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 
49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ของฝร่ังเศสได้
กาํหนดวิถีทางท่ีจะให้มีการโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎไดอ้ยูเ่สมอโดยมาตรา 3 แห่ง
รัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว กาํหนดใหฝ่้ายปกครองมีหนา้ท่ีพิจารณาคาํขอใหมี้การยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ไม่ว่ากฎดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ หรือจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายใน
ภายหลงั จึงเห็นควรว่าประเทศไทยควรนาํกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสท่ีไม่มีกาํหนดเวลาในการ
ฟ้องเพิกถอนกฎมาใชแ้ทนกฎหมายเดิมของไทยท่ีมีกาํหนดไวเ้พียงเกา้สิบวนัเพื่อให้ประชาชนท่ี
เห็นว่ากฎท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงตนไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดส้ามารถนาํคดีดงักล่าวมาฟ้องยงัศาลปกครองได ้

ดงันั้น หากมีการแกไ้ขเก่ียวกบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ให้สามารถฟ้องต่อศาลปกครองไดต้ลอดระยะเวลา ซ่ึงทาํให้กฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเหล่านั้น
ได้รับการวินิจฉัยจากศาลปกครองเพ่ือมีคาํพิพากษาต่อไป ทั้งน้ีเป็นการสนับสนุนต่อหลกัการ
เก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมาย ท่ีมีการตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการซ่ึงกไ็ดแ้ก่ศาลปกครอง 

นอกจากน้ี ผูศึ้กษาเห็นควรให้แกไ้ขเร่ืองของการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
ซ่ึงเดิมพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 กาํหนด
ไวว้า่การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
คดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพื่อใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจง
จากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มี
เหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
 แกไ้ขบทบญัญติัดงักล่าวเป็นขอ้ความดงัต่อไปน้ี 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 
การฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎสามารถฟ้องไดโ้ดยไม่มีกาํหนดระยะเวลา และการฟ้องเพิกถอนคาํสั่ง
จะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้
กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทาง
                                                            

3 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย,์ “อายคุวามหรือระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองตามกฎหมายไทยและกฎหมาย
ฝร่ังเศส,” (กรุงเทพมหานคร: สาํนกัวจิยัและวชิาการสาํนกังานศาลปกครอง, 2543), น.16-18. 
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ปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แลว้แต่
กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
 
4.3  ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัระยะเวลาการฟ้องเพกิถอนกฎ และแนวทางการแก้ไขปัญหา 

ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) มีเง่ือนไขสาํคญัท่ีจะทาํให้ศาลปกครองพิจารณาเขา้ไปถึงตวัวตัถุแห่งการฟ้องคดีซ่ึง
ไดแ้ก่ตวัของกฎท่ีเป็นเหตุของการฟ้องคดี โดยเง่ือนไขดงักล่าวคือ การนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิก
ถอนกฎซ่ึงสามารถฟ้องไดภ้ายในระยะเวลาเกา้สิบวนัแต่มีกรณีท่ีเป็นขอ้สังเกตว่าควรจะเร่ิมนับ
ระยะเวลาในการฟ้องดงักล่าวโดยใชห้ลกัเกณฑใ์ด ซ่ึงตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กาํหนดให้เร่ิมนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง
การฟ้องคดี ซ่ึงการนับระยะเวลาดงักล่าวอาจจะเร่ิมนับจาก วนัท่ีประกาศใชก้ฎ วนัท่ีกฎมีผลใช้
บงัคบั วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงกฎ วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนังสือให้หน่วยงานแกไ้ขความ
เดือดร้อนจากกฎ และวนัท่ีกฎมีผลกระทบต่อสิทธิของผูฟ้้อง โดยศาลปกครองจะใชเ้กณฑใ์นการ
นบัระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีแตกต่างจากเกณฑ์ดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ ทั้งน้ีเพื่อความเหมาะสมกบั
ขอ้เทจ็จริงแต่ละกรณี 

4.3.1 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องเพิกถอนกฎ 
เง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใน

ส่วนของผูมี้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงถูกกาํหนดไวใ้นมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กาํหนดให้ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดต้อ้งเป็นผู ้
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้โดยแบ่ง
เง่ือนไขเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาลปกครองได ้
สองกรณีคือ กรณีแรกเป็นกรณีของผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรงจากกฎท่ีเป็นเหตุ
แห่งการฟ้องและ กรณีท่ีสองคือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎท่ีมีการออกโดยฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงการเดือดร้อนดงักล่าวยอ่มคาดหมายไดว้่าไม่สามารถหลีกเล่ียงจากความเดือดร้อนหรือ
เสียหายนั้นได ้ นบัว่ากฎหมายตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไดเ้ปิดกวา้งการเป็นผูมี้สิทธิท่ีจะฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองได ้

จากกรณีของคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.81/2555 ซ่ึงวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองสูงสุด ในปัญหาเก่ียวกบัวนัท่ีรู้หรือหรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพิกถอนกฎ 
กาํหนดใหก้รณีท่ีบุคคลดงักล่าวท่ียงัไม่อยูใ่นบงัคบัของกฎถือว่าบุคคลนั้นไม่ใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีตาม
มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และใหเ้ร่ิม
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นบัระยะเวลาในการฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎ ไดต้ั้งแต่บุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงเห็นได้
ว่าการเป็นผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎ มี
ความสัมพนัธ์กบัการนบัระยะเวลาในการฟ้องคดี ซ่ึงหากบุคคลนั้นยงัไม่ไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรือเป็นการคาดหมายไม่ไดว้่าจะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายในอนาคตก็ไม่สามารถ
ฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎนั้นได ้ 

จากการศึกษาพบว่า ในประเทศไทยมีกฎหมายกาํหนดให้ฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎต่อ
ศาลปกครองไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํ
อ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือ
โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํ
นั้นหรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิ
ชอบ  และเ ง่ือนไขเก่ียวกับผู ้มี สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา  42   ผู ้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงด
เวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทา
ความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 ผู ้
นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และวรรคสองมีการกาํหนดเง่ือนไขการฟ้องคดีท่ีเป็นการนับ
ระยะเวลาการฟ้องคดีไวใ้นมาตรา 49 คือ การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่
วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดี
ได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือ
ไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะ
กาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน จากกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการฟ้องเพิกถอนกฎของศาลปกครองท่ี
ถูกกําหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กาํหนดให้สามารถฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
ประกอบกบัระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีถูกกาํหนดไวใ้นมาตรา 49 ท่ีกาํหนดให้สามารถฟ้องได้
ภายในระยะเวลาเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงจากคดีหมายเลขแดงท่ี 
ฟ.81/2555 ท่ีไดมี้การวินิจฉยัโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ในประเด็นเก่ียวกบั
วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงจากกรณีดงักล่าวมีแนวทางในการนบัระยะเวลาในการ
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ฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎดงัน้ี วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีมีการลง
พิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา หรือวนัท่ีมีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนดงักล่าว และกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบั
แลว้ กรณีท่ีกฎมิไดล้งพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา หรือมิไดมี้การประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกาํหนด
ไวใ้นกฎหมาย ใหเ้ร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง สาํหรับในส่วน
ของบุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยู่ในบงัคบัของกฎในวนัท่ีมีการประกาศใชก้ฎ บุคคลผูน้ั้นยงัไม่ใช่ผูท่ี้
ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะมี
สิทธิฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การนบัระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อโตแ้ยง้
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในกรณีเช่นว่าน้ี จึงตอ้งเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั เง่ือนไขในการฟ้องคดีในส่วนของผูมี้
สิทธิฟ้องคดีจึงมีความสัมพนัธ์กับการเร่ิมนับระยะเวลาดังกล่าว เพราะหากยงัไม่ได้รับความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย ระยะเวลาในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎจะ
ยงัไม่เร่ิมนบัจนกว่าบุคคลดงักล่าวจะตกเป็นผูเ้สียหายก่อนจึงจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 

จากการศึกษาพบว่า แนวคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพสิทธิท่ีจะตรวจสอบการกระทาํ
ของหน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของรัฐ เช่น สิทธิของบุคคลในอนัท่ีจะได้รับทราบขอ้มูลข่าวสาร
สาธารณะท่ีอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานราชการ สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยงาน
ราชการ หน่วยงานของรัฐ ให้รับผิดจากการกระทาํหรือจากการละเวน้การกระทาํของขา้ราชการ 
พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยงานของรัฐนั้ น เป็นต้น จากแนวคิดเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ย่อมเป็นไปเพื่อให้ศาลปกครองได้มีการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีเป็นผลิตผลของฝ่ายปกครอง ซ่ึงหากผลิตผลดงักล่าว
ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมเพิกถอนกฎนั้น  ดังนั้น จึงถือเป็นสิทธิของ
ประชาชนท่ีสามารถตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะการออกกฎได ้โดยการฟ้อง
คดีไปยงัศาลปกครอง จึงไม่สมควรนาํระยะเวลาการฟ้องเพ่ือเพิกถอนมาเป็นขอ้จาํกดัในการใชฟ้้อง
คดีดงักล่าว 

ในบรรดาการควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองทุกระบบท่ีกล่าวมา การควบคุมโดย
องคก์รตุลาการให้หลกัประกนัแก่เอกชนไดดี้กว่าระบบอ่ืน ๆ  ดงันั้น จึงถือกนัว่า ประเทศใดไม่มี
ระบบการควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยศาลแม้ว่าประเทศนั้ นจะมีการควบคุมฝ่าย
ปกครองระบบอ่ืนๆอยู่แลว้ก็ตาม ไม่ใช่รัฐเสรีประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริง เหตุผลท่ีสนับสนุนเหตุผล
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ดงักล่าว เห็นไดจ้ากการท่ีประเทศไทยมีศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีมีหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดี
ปกครองควบคู่กนัไปกบัศาลยติุธรรม 

กรณีดงักล่าวถือว่ากฎเป็นการกระทาํทางปกครองประเภทหน่ึงของฝ่ายปกครอง ซ่ึง
ตอ้งมีการควบคุมไม่ใหมี้การใชก้ฎนั้นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยศาลปกครองนบัว่าเป็นองคก์ร
ท่ีมีหนา้ท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง เม่ือมีการฟ้องเขา้มายงัศาล
ปกครองเพื่อให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายศาลก็มีหนา้ท่ีท่ีจะพิจารณาเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายนั้น 

การเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องท่ีไดมี้การวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 ซ่ึงกาํหนดให้การนับระยะเวลาในการฟ้องเพิก
ถอนกฎเร่ิมนบัจากวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีใหเ้ร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีมีการลงพิมพใ์นราช
กิจจานุเบกษา หรือวนัท่ีมีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนดงักล่าว และกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้ กรณีท่ี
กฎมิไดล้งพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้มีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้น
กฎหมาย ให้เร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง สาํหรับในส่วนของ
บุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นบงัคบัของกฎในวนัท่ีมีการประกาศใชก้ฎ บุคคลผูน้ั้นยงัไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะมีสิทธิ
ฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การนับระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือโตแ้ยง้
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในกรณีเช่นว่าน้ี จึงตอ้งเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

จากกรณีดงักล่าวท่ีเกิดข้ึนจากกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีฟ้องต่อศาลปกครอง กฎนั้น
อาจมีบทเฉพาะกาลท่ีกาํหนดให้ปฏิบติัตามภายในระยะเวลา 180 วนั ซ่ึงภายในระยะเวลาดงักล่าว
อาจก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูป้ฏิบติัตามโดยหากผูน้ั้นเห็นว่าตนเองไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการท่ีต้องปฏิบัติตามบทเฉพาะกาลดังกล่าวย่อมเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองเพราะเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่
อาจหลีกเล่ียงไดต้ามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือมายื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองพน้ระยะเวลา 90 วนันับแต่วนัท่ีกฎใช้
บงัคบั แต่ยงัอยู่ภายใน 180 วนัตามบทเฉพาะกาลกรณีหน่ึง หรือยื่นฟ้องภายใน 90 วนันับแต่วนัท่ี
ครบ 180 วนั ตามบทเฉพาะกาลกรณีเช่นน้ีจะนบัระยะเวลาการฟ้องคดีอยา่งไร  

ในคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 ไดก้าํหนดแนวทางในการนับระยะเวลาในการฟ้อง
เพิกถอนกฎโดยหากมีการเร่ิมนบัจากวนัท่ีกฎกระทรวงประกาศใหมี้ผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ีประกาศ
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ในราชกิจจานุเบกษา ยอ่มถือวา่การฟ้องเพิกถอนกฎท่ีมีบทเฉพาะกาลท่ีกาํหนดใหป้ฏิบติัภายใน 180 
วนั พน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมต่อผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบับทเฉพาะกาล เพราะใน
ระหว่างท่ีการใชบ้งัคบัถึงกฎอาจยงัไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้การปฏิบติัตามบทเฉพาะกาล
เสียก่อน และเม่ือบุคคลดงักล่าวไดป้ฏิบติัตามบทเฉพาะกาลแลว้พบว่าตนไดรั้บความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการกระทาํดงักล่าวท่ีตอ้งปฏิบติัตามบทเฉพาะกาล กรณีเช่นว่าน้ีสมควรจะถือว่าเป็น
ผูเ้สียหายตามความเป็นจริงโดยเร่ิมนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อนภายใน
กาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นบทเฉพาะกาล ส่วนการท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิม
นับตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษาย่อมขดักบัสภาพความเป็นจริงดงักล่าว
ขา้งตน้ เน่ืองจากขณะท่ียงัไม่มีการปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลก็ยอ่มไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้
การปฏิบติัจริงในช่วงระยะเวลาท่ีกาํหนดในบทเฉพาะกาลเสียก่อน ดงันั้นในกรณีเช่นว่าน้ีวนัท่ีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในกรณีลกัษณะดงักล่าว จึงสมควรเร่ิมนบัเม่ือพน้กาํหนด 180 วนั
ตามบทเฉพาะกาล  

อยา่งไรก็ตาม แมว้่าเง่ือนไขในการฟ้องเพ่ือเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในส่วน
ของระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กบัเง่ือนไขในส่วนของผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามาตรา 
42 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัจะเป็นเง่ือนไขคนละส่วนกนั แต่ในการนับระยะเวลาในการฟ้อง
เพิกถอนกฎทาํใหเ้ห็นถึงความสมัพนัธ์ของการเป็นผูเ้สียหายในการฟ้องขอใหศ้าลปกครองเพิกถอน
กฎเน่ืองจากในการนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ จะเร่ิมนับจากวนัท่ีบุคคลดงักล่าวไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎนั้นภายในเกา้สิบวนัตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

จากขอ้เท็จจริงท่ีเป็นประเด็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัการนบัระยะเวลาในการฟ้อง
เพิกถอนกฎ 

กรณีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ประกาศใชบ้งัคบักฎกระทรวง 
กาํหนดลกัษณะของสถานพยาบาลสัตว ์ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ ยา และเวชภณัฑ ์ท่ีจาํเป็นประจาํ
สถานพยาบาลสัตว ์ และลกัษณะป้ายช่ือของสถานพยาบาลสัตวแ์ละผูป้ระกอบการวิชาชีพสัตว
แพทย ์พ.ศ. 2553 ซ่ึงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 127 ตอนท่ี 44 ก วนัท่ี 16 กรกฎาคม 2553 
โดยมีบทเฉพาะกาลตามขอ้ 8 ของกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวให้เวลาผูป้ระกอบการเดิมปรับปรุง
สถานพยาบาลสตัวใ์หเ้ป็นไปตามกฎกระทรวงภายใน 180 วนั นบัแต่วนัท่ีกฎกระทรวงใชบ้งัคบั คือ 
ตอ้งปรับปรุงสถานพยาบาลสตัวใ์หถู้กตอ้งภายใน วนัท่ี 12 มกราคม 2554  
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ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องโดยเห็นว่ากระบวนการในการออกกฎกระทรวงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เน่ืองจากไม่มีการรับฟังความคิดเห็นของผูฟ้้องคดีหรือผูป้ระกอบการสถานพยาบาลสัตว ์จึงไม่เป็น
ธรรมต่อผูป้ระกอบการกิจการสถานพยาบาลสัตว ์ และขดัต่อมาตรา 29 มาตรา 30 และมาตรา 43 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการ
แข่งขนั ทาํใหผู้ฟ้้องคดีตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายท่ีสูงข้ึนเน่ืองจากตอ้งปรับปรุงสถานพยาบาลสัตวห์รือ
ตอ้งจดัหาเคร่ืองมือเคร่ืองใชต่้าง ๆ ให้เป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าว หากผูฟ้้องคดีหรือ
ผูป้ระกอบการไม่อาจปฏิบติัตามกฎกระทรวงขา้งตน้ อาจตอ้งถูกเพิกถอนใบอนุญาต หรือไม่ไดรั้บ
การต่อใบอนุญาตในการประกอบกิจการสถานพยาบาลสัตวห์รือตอ้งเลิกกิจการไปบางส่วนหรือ
ทั้งหมดจึงยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยมีคาํขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอน
กฎกระทรวงกาํหนดลกัษณะสถานพยาบาลสัตว ์เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ ยา และเวชภณัฑท่ี์จาํเป็น
ประจาํสถานพยาบาลสัตว ์ และลกัษณะป้ายช่ือของสถานพยาบาลสัตวแ์ละผูป้ระกอบการวิชาชีพ
การสัตวแพทย ์พ.ศ. 2553 หรือใหมี้การแกไ้ขปรับปรุงใหม่ โดยใหผู้ไ้ดรั้บผลกระทบไดมี้ส่วนร่วม
ตามมาตรา 57 และมาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 

มีประเด็นทางขอ้กฎหมายว่า ขอ้พิจารณาท่ียื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นคดีพิพาท
เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่
ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด ซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 แต่โดยท่ีกฎกระทรวงเป็นกฎท่ีรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัฉบบัใด
ฉบบัหน่ึงอาศยัอาํนาจตามความในบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติันั้น ออกมาใชบ้งัคบัโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีขอ้พิพาทในคดีน้ี จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบจากกฎหมายของ
กฎท่ีออกโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสุด
ตามมาตรา11 (2) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ซ่ึงตอ้งยืน่ฟ้องคดีภายในกาํหนดเวลา ท่ียืน่ฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง ภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องทาง
ไปรษณียล์งทะเบียนเม่ือวนัท่ี 15 ธนัวาคม 2553 โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นการยื่นฟ้อง
คดีเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลา ส่วนการท่ีกฎกระทรวงดงักล่าวมีบทเฉพาะการตามขอ้ 8 ท่ีกาํหนดให้
ผูรั้บอนุญาตอยู่ก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงน้ีใชบ้งัคบั หากประสงคจ์ะใชอ้าคารและพื้นท่ีเพื่อประกอบ
กิจการสถานพยาบาลสตัวต่์อไปจะตอ้งทาํการปรับปรุงอาคารหรือติดตั้งระบบหรือจดัใหมี้เคร่ืองมือ 
เคร่ืองใช ้ ยา และเวชภณัฑท่ี์จาํเป็นตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงน้ีภายใน 180 วนันบัแต่วนัท่ี
กฎกระทรวงน้ีใชบ้งัคบั เป็นเพียงการผ่อนผนัการบงัคบัใชก้ฎเพ่ือให้ผูไ้ดรั้บอนุญาตเดิมสามารถ
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ปรับปรุงอาคารและเคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ให้เป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัใหม่เท่านั้ น โดยศาล
ปกครองสูงสุดเห็นวา่มิไดมี้ผลเป็นการกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีซ่ึงเร่ิมนบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรู้้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีขยายออกไปเป็นให้เร่ิมนับแต่วนัท่ีกฎกระทรวงดงักล่าวมีผลใช้
บงัคบัแก่ผูฟ้้องคดีตามบทเฉพาะกาลแต่อย่างใด และการฟ้องคดีในคดีน้ียงัไม่ถือเป็นเหตุจาํเป็น
อ่ืน เน่ืองจากเหตุจาํเป็นอ่ืนนั้นยอ่มหมายถึงเหตุท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวางไม่ใหผู้ฟ้้องคดีสามารถยืน่คาํ
ฟ้องภายในกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นสาํคญั การฟ้องคดีน้ีหากจะ
ก่อใหเ้กิดประโยชน์กค็งเป็นประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดีเท่านั้น  ทั้งไม่ปรากฏเหตุอ่ืนใดท่ีทาํใหผู้ฟ้้องคดี
ไม่อาจยืน่ฟ้องภายในกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีได ้การฟ้องคดีน้ีจึงไม่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม
หรือมีเหตุจาํเป็นอ่ืนตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลา
การในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่ง
ไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา  

มีประเดน็ขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความเป็นผูเ้สียหายและระยะเวลาการฟ้องคดีซ่ึงเก่ียวขอ้ง
กบับทเฉพาะกาลของกฎกระทรวง ขอ้ 8 ท่ีกาํหนดให้ผูรั้บอนุญาตอยู่ก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงน้ีใช้
บงัคบั หากประสงคจ์ะใชอ้าคารและพื้นท่ีเพื่อประกอบกิจการสถานพยาบาลสัตวต่์อไปจะตอ้งทาํ
การปรับปรุงอาคารหรือติดตั้งระบบหรือจดัใหมี้เคร่ืองมือ เคร่ืองใช ้ยา และเวชภณัฑท่ี์จาํเป็นตามท่ี
กาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงน้ีภายใน 180 วนันบัแต่วนัท่ีกฎกระทรวงน้ีใชบ้งัคบั ซ่ึงผูฟ้้องคดียื่นฟ้อง
โดยกล่าวอา้งว่าก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนั ทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายท่ี
สูงข้ึนเน่ืองจากตอ้งปรับปรุงสถานพยาบาลสัตวห์รือตอ้งจดัหาเคร่ืองมือเคร่ืองใชต่้างๆให้เป็นไป
ตามกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าว หากผูฟ้้องคดีหรือผูป้ระกอบการไม่อาจปฏิบติัตามกฎกระทรวง
ขา้งตน้ อาจตอ้งถูกเพิกถอนใบอนุญาตหรือไม่ได้รับการต่อใบอนุญาตในการประกอบกิจการ
สถานพยาบาลสัตวห์รือตอ้งเลิกกิจการไปบางส่วนหรือทั้งหมด ซ่ึงมีขอ้พิจารณาเก่ียวกบับทเฉพาะ
กาลในขอ้ 8 ของกฎกระทรวงดงักล่าว ว่าภายในกาํหนดระยะเวลา 180 วนัท่ีกาํหนดใหผู้รั้บอนุญาต
อยู่ ก่อนวัน ท่ีกฎกระทรวงใช้บังคับ  ต้องปรับปรุงอาคารหรือติดตั้ งระบบหรือจัดให้ มี
เคร่ืองมือ เคร่ืองใชใ้หเ้ป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัใหม่น้ี โดยผูฟ้้องคดีไดย้ืน่ฟ้องโดยกล่าวอา้งใน
คาํฟ้องว่าก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการแข่งขนั ทาํให้ผูฟ้้องคดีต้องรับภาระค่าใช้จ่ายท่ี
สูงข้ึน เน่ืองจากตอ้งปรับปรุงสถานพยาบาลสัตวห์รือตอ้งจดัหาเคร่ืองมือเคร่ืองใชต่้างๆให้เป็นไป
ตามกฎกระทรวง ซ่ึงโดยขอ้เทจ็จริงในการปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลของกฎกระทรวง ท่ีกาํหนดให้
ตอ้งปรับปรุงสถานพยาบาลหรือจดัหาเคร่ืองมือเคร่ืองใชต่้างๆภายใน 180 วนั หากในระหว่างเวลา
ดงักล่าว ผูป้ระกอบกิจการสถานพยาบาลสัตวไ์ดป้รับปรุงสถานพยาบาล  และอยูร่ะหว่างการจดัหา
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เคร่ืองมือ ซ่ึงยงัอยูภ่ายในระยะเวลา 180 วนัดงักล่าว และก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูป้ระกอบ
กิจการสถานพยาบาลสัตวท่ี์ไดรั้บอนุญาตไวก่้อนแลว้ทาํให้ตอ้งรับภาระค่าใชจ่้ายท่ีสูงข้ึนและเป็น
การสร้างภาระเกินสมควรหากผูป้ระกอบการนั้นเห็นว่าตนเองไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากการบงัคบัใชก้ฎดงักล่าวแลว้ยอ่มเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพราะเป็นผูท่ี้ไดรั้บความ
เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดต้ามมาตรา 42 วรรค
หน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือมายืน่ฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองพ้นระยะเวลา  90 วันนับแต่วันท่ีกฎกระทรวงฉบับน้ีใช้บังคับ แต่ย ังอยู่
ภายใน 180 วนัตามบทเฉพาะกาลกรณีหน่ึง หรือยืน่ฟ้องภายใน 90 วนันบัแต่วนัท่ีครบ 180 วนั ตาม
บทเฉพาะกาลกรณีเช่นน้ีจะนบัระยะเวลาการฟ้องคดีอยา่งไร  

มีขอ้พิจารณาว่าหากถือเอาวนัท่ีกฎกระทรวงประกาศให้มีผลใช้บังคบัตั้ งแต่วนัท่ี
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ย่อมถือว่าพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมต่อผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบับทเฉพาะกาล ขอ้ 8 เพราะในระหว่างท่ีการใชบ้งัคบัอาจยงัไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะ
ไดมี้การปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลเสียก่อน และเม่ือผูป้ระกอบการสถานพยาบาลสัตวไ์ด ้ปรับปรุง
สถานพยาบาลและจดัใหมี้เคร่ืองมือซ่ึงยงัอยูใ่นระยะเวลา 180 วนั  เห็นวา่เน้ือหาสาระของบทเฉพาะ
กาล ขอ้ 8 ทาํใหต้อ้งเสียค่าใชจ่้ายมากและเป็นการสร้างภาระเกินสมควร กรณีเช่นว่าน้ีสมควรจะถือ
ว่าเป็นผูเ้สียหายตามความเป็นจริงโดยเร่ิมนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อน
ภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นบทเฉพาะกาลตามขอ้ 8 ดงักล่าว การท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการ
ฟ้องคดีโดยเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษายอ่มขดักบัสภาพความเป็น
จริงดงักล่าวขา้งตน้ เน่ืองจากขณะท่ียงัไม่มีการปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลก็ย่อมไม่เป็นผูเ้สียหาย 
จนกว่าจะได้มีการปฏิบัติจริงในช่วงระยะเวลาท่ีกําหนดในบทเฉพาะกาลของกฎกระทรวง
เสียก่อน  ดงันั้น ในกรณีเช่นวา่น้ีวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในกรณีลกัษณะดงักล่าว จึง
สมควรเร่ิมนบัเม่ือพน้กาํหนด 180 วนั ตามบทเฉพาะกาลในขอ้ 8 ของกฎกระทรวง หรืออาจถือเป็น
กรณีท่ีทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่สามารถยื่นคาํฟ้องภายในกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดี อนัเป็นเหตุจาํเป็น
อ่ืน  ตามมาตรา  52 วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัขอ้ 30 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

ในคดีดงักล่าวหากผูฟ้้องคดีนาํคดีมายื่นฟ้องในภายหลงัเน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ไดรั้บ
อนุญาตให้ต่อใบอนุญาตเน่ืองจากกระทาํการ ไม่เป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัดงักล่าวซ่ึงเป็นการ
ออกคาํสั่งปฏิเสธ โดยคาํฟ้องไดย้ื่นฟ้องโตแ้ยง้ว่าคาํสั่งปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตออกโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเน่ืองจากอา้งความในกฎกระทรวงท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กรณีเช่นน้ีเม่ือศาลรับคาํฟ้อง
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ไวพ้ิจารณาศาลย่อมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองและ กฎกระทรวง
ดว้ย กรณีการฟ้องเพิกถอนกฎผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีท่ี
ออกคาํสั่งทาํครองโดยอา้งฐานอาํนาจจากกฎกระทรวงย่อมมีสิทธิฟ้องคดีโตแ้ยง้ ความชอบดว้ย
กฎหมายของกฎไดด้งักล่าวขา้งตน้ ดงันั้น กรณีการฟ้องเพิกถอนกฎ จึงควรพิจารณาวนัท่ีรู้หรือควร
รู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ตามสภาพความเป็นจริงตามควรแก่กรณี ท่ีอาจมีความแตกต่างกนัไดใ้นบุคคล
ท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎ ซ่ึงอาจแตกต่างจากกรณีการฟ้องเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเป็นเร่ือง
เฉพาะบุคคล 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้หากถือเอาวนัท่ีกฎกระทรวงประกาศให้มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ย่อมถือว่าพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมต่อผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบับทเฉพาะกาล ขอ้ 8 เพราะในระหว่างท่ีการใชบ้งัคบัอาจยงัไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะ
ไดมี้การปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลเสียก่อน และเม่ือผูป้ระกอบการสถานพยาบาลสัตวไ์ด ้ปรับปรุง
สถานพยาบาลและจดัใหมี้เคร่ืองมือซ่ึงยงัอยูใ่นระยะเวลา 180 วนั  เห็นวา่เน้ือหาสาระของบทเฉพาะ
กาล ขอ้ 8 ทาํใหต้อ้งเสียค่าใชจ่้ายมากและเป็นการสร้างภาระเกินสมควร กรณีเช่นว่าน้ีสมควรจะถือ
ว่าเป็นผูเ้สียหายตามความเป็นจริงโดยเร่ิมนบัระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อน
ภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นบทเฉพาะกาลตามขอ้ 8 ดงักล่าว การท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการ
ฟ้องคดีโดยเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยอ่มขดักบัสภาพความเป็น
จริงดังกล่าวขา้งตน้ เน่ืองจากขณะท่ียงัไม่มีการปฏิบติัตาบทเฉพาะกาลก็ย่อมไม่เป็นผูเ้สียหาย 
จนกว่าจะไดมี้การปฏิบติัจริงในช่วงระยะเวลาท่ีกาํหนดในบทเฉพาะกาลของกฎกระทรวงเสียก่อน
 ดังนั้ นข้อพิจารณาเก่ียวกับการถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิมนับตั้ งแต่วันท่ี
กฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษาในคาํพิพากษาดงักล่าว ส่งผลให้เป็นการฟ้องคดีท่ีพน้
ระยะเวลาเกา้สิบวนัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ถือเป็นการกระทบสิทธิของประชาชนในการนาํคดีเขา้สู่การ
พิจารณาของศาลซ่ึงจากการท่ีศาลไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาทาํให้กฎนั้นไม่ไดเ้ขา้รับการพิจารณาใน
เน้ือหาว่ากฎนั้นเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่จึงอาจเกิดปัญหาตามมาในภายหลงัซ่ึงอาจจะ
แก้ไขเยียวยาได้ยาก และถือเป็นการไม่สนับสนุนหลักการของการตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกมาโดยฝ่ายปกครอง 
4.3.2 แนวทางการแกไ้ข 

ผูศึ้กษามีความเห็นว่าระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครอง ท่ีกาํหนดให้สามารถฟ้องได้
ภายในระยะเวลาเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซ่ึงในส่วนของการเร่ิมนบั
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ระยะยะเวลาในการฟ้องคดีเพ่่ือเพิกถอนกฎนั้นมีเพียงถอ้ยคาํท่ีกาํหนดเพียงว่าให้เร่ิมนบัจากวนัท่ีรู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีซ่ึงเป็นปัญหาต่อศาลท่ีตอ้งมีการตีความว่ากรณีใดบา้งท่ีจะถือว่า
เป็นวนัท่ีเป็นวนัแรกของการเร่ิมฟ้องคดีเพื่อขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อศาล
ปกครอง ซ่ึงจากหลกัความเป็นอิสระของตุลาการในการใชดุ้ลพินิจในการตีความทาํใหเ้กิดความไม่
แน่นอนของการนบัระยะเวลาดงักล่าวส่งผลใหค้าํพิพากษาของศาลปกครองไม่มีความเป็นเอกภาพ  

จากการศึกษาพบว่าในฝร่ังเศสมีการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎโดยมีการตรา
รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 1983 ไดก้าํหนดวิถีทางท่ีจะให้มีการโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายของกฎไดอ้ยู่เสมอโดยมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าวกาํหนดให้ฝ่ายปกครองมี
หน้าท่ีพิจารณาคาํขอให้มีการยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่ากฎดังกล่าวจะไม่ชอบดว้ย
กฎหมายมาตั้งแต่ตน้ หรือจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงั เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสร้าง
ของฝร่ังเศสและไทย พบว่าการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของไทยท่ีมีกาํหนดเวลาใน
การฟ้องเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ของฝร่ังเศสไดก้าํหนดวิถีทางท่ีจะใหมี้
การโตแ้ยง้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎไดอ้ยูเ่สมอโดยมาตรา 3 แห่งรัฐกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว
กาํหนดให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีพิจารณาคาํขอให้มีการยกเลิกกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่ากฎ
ดงักล่าวจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ หรือจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายในภายหลงั จึงเห็นควรว่า
ประเทศไทยควรนาํกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสท่ีไม่มีกาํหนดเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎมาใช้
แทนกฎหมายเดิมของไทยท่ีมีกาํหนดไวเ้พียงเกา้สิบวนัเพื่อให้ประชาชนท่ีเห็นว่ากฎท่ีออกมาโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงตนไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดย
ไม่อาจหลีกเล่ียงไดส้ามารถนาํคดีดงักล่าวมาฟ้องยงัศาลปกครองได ้

ประกอบกบัความเห็นของ นายชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์4 ในกรณีของ กฎทางปกครอง 
ในการโตแ้ยง้กฎทางปกครองไม่สมควรมีอายุความโดยผูมี้สิทธิประโยชน์ถูกกระทบอาจร้องทุกข์
เม่ือใดก็ได ้หากมีส่วนไดเ้สียสาํคญัถึงระดบัให้ร้องทุกขไ์ด ้และถา้เป็นการนาํกฎนั้นมาปรับใชเ้ป็น
คาํสั่งทางปกครองท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ซ่ึงจะมีผลต่อบุคคลผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองท่ีอา้ง
อาํนาจจากกฎนั้นเท่านั้น แต่ไม่มีผลถึงตวักฎโดยตรง หากนาํกฎนั้นมาใชอี้กเม่ือใดผูอ้ยู่ในบงัคบั
คาํสัง่ทางปกครองท่ีอา้งกฎนั้นกอ็าจยกข้ึนร้องทุกขไ์ดอี้ก 

ดงันั้นประเทศไทยควรจะนาํกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสมาปรับใชก้บัพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ของประเทศไทย ท่ีตามมาตรา 49 ของ
                                                            

4 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ,์  
2540) น.443 
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พระราชบญัญติัดงักล่าวกาํหนดให้ สามารถฟ้องคดีไดภ้ายในระยะเวลาเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือ
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี จากถอ้ยคาํดงักล่าวส่งผลให้เกิดปัญหาตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ จึง
สมควรแกไ้ขไปท่ีตน้เหตุของปัญหาดงักล่าวคือส่วนของระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีกาํหนดไวใ้ห้
สามารถฟ้องได้ภายในเก้าสิบวนั โดยแก้ไขให้การฟ้องเพิกถอนกฎนั้นไม่มีอายุความหรือไม่มี
กาํหนดระยะเวลาในการฟ้องเพื่อเพิกถอนกฎ 
 แกไ้ขบทบญัญติัดงักล่าวเป็นขอ้ความดงัต่อไปน้ี 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 
การฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎสามารถฟ้องไดโ้ดยไม่มีกาํหนดระยะเวลา และการฟ้องเพิกถอนคาํสั่ง
จะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้
กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือได้รับแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แลว้แต่
กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 



 
 

บทที ่5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใชก้ารตีความกฎหมายในส่วนของขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัการฟ้อง
เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีอาจอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด ตามมาตรา 11 (2) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้ก่คดีพิพาทท่ีเก่ียวกบั
ความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงอาจอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดหรือศาล
ชั้นตน้นั้น เป็นปัญหาท่ีเกิดจากการใชก้ารตีความซ่ึงมีความสาํคญั และการแกไ้ขปัญหาท่ีเหมาะสม
ท่ีสุดกคื็อการเลือกใชห้ลกัเกณฑใ์นการตีความท่ีทาํใหท้ราบถึงความหมายหรือขอ้ความท่ีซ่อนอยูใ่น
กฎหมายนั้น ๆ เพื่อนาํมาวินิจฉัยปัญหาท่ีเกิดข้ึนอย่างเป็นธรรม ส่วนกรณีของเง่ือนไขการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองในส่วนของผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 นั้น มี
ความสัมพันธ์ต่อการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัเดียวกนั ซ่ึงส่วนสาํคญัของปัญหาดงักล่าวอยูท่ี่การเร่ิมนบัระยะเวลา และระยะเวลา
ส้ินสุดในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎ ซ่ึงสมควรได้รับการแก้ไขปัญหาดังกล่าว เพื่อให้การ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎไดรั้บการพิจารณาโดยศาลปกครองซ่ึงสอดคลอ้งกับ
หลกัการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองโดยองคก์รภายนอกฝ่าย
ปกครอง นัน่กคื็อศาลปกครองนัน่เอง 

จากการศึกษาพบว่า ยงัมีปัญหาเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดย
ศึกษากรณีกฎ 3 ประเดน็ ซ่ึงสรุปปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนดงัต่อไปน้ี 

1) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีอยู่ในอาํนาจของศาล
ปกครองสูงสุด 

ในคดีหมายเลขดาํท่ี ฟ.79/2553 หมายเลขแดงท่ี ฟ.44/2554 ศาลปกครองสูงสุดโดยท่ี
ประชุมใหญ่วินิจฉัยขอ้พิพาทเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีจะต้องมีกฎหมายกําหนดวิธีการและขั้นตอนไว้ว่าให้ออกโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แมป้ระกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้ม เร่ือง กาํหนดประเภท ขนาด และวิธีปฏิบติัสําหรับโครงการหรือกิจการท่ีอาจ
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ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อชุมชนอยา่งรุนแรง ทั้งทางดา้นส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ 
ท่ีส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจะตอ้งจดัทาํรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม 
พ.ศ. 2553 ลงวนัท่ี 31 สิงหาคม 2553 ซ่ึงแมว้่าประกาศดังกล่าวจะออกโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีก็ตาม แต่การดาํเนินการดงักล่าวก็ไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้ตอ้ง
ปฏิบติั คดีตามคาํฟ้องจึงไม่อยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด มาตรา 11 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยูใ่นอาํนาจของ
ศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีจะพิจารณาพิพากษา จากคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้เห็นว่า การฟ้องเพิกถอนกฎตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือมีการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีมีเง่ือนไขตามมาตรา
ดงักล่าวแลว้หาเป็นเง่ือนไขท่ีกาํหนดให้ฟ้องเขา้มายงัศาลปกครองสูงสุดไดโ้ดยท่ีไม่ตอ้งผ่านการ
พิจารณาจากศาลชั้นตน้ก่อน คือเง่ือนไขท่ีกาํหนดว่าคดีท่ีนาํมาฟ้องเพื่อเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ย
กฎหมายนั้นเป็นคดีพิพาทท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีทั้งน้ีถูกกาํหนดไวใ้นมาตรา 11 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัให้การออกกฎกระทาํโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เป็นกรณีท่ีไม่ใช่ขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ปฏิบติั คดีท่ีฟ้อง
ขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงักล่าว อยูใ่น
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้นั้น หากวินิจฉยัว่ากฎหมายท่ีบญัญติัใหก้ระทาํโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหมายถึงเฉพาะท่ีบญัญติัไวก้ฎหมายใน
พระราชบญัญติั โดยไม่รวมถึงกฎหมายในระดบัพระราชกฤษฎีกา กรณีเช่นน้ีแมม้าตรา 4 (6) แห่ง
พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 จะกาํหนดให้ร่าง
ระเบียบ ร่างขอ้บงัคบั หรือร่างประกาศท่ีมีผลบงัคบัแก่ส่วนราชการโดยทัว่ไป ซ่ึงมีสถานะเป็นกฎ
ตอ้งเสนอต่อคณะรัฐมนตรีก็ตาม ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎดงักล่าว ยอ่มไม่
อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  

ดงันั้น หากพิจารณาสถานะของคณะรัฐมนตรีผูอ้อกกฎซ่ึงเป็นองค์กรสูงสุดในฝ่าย
บริหารและสภาพบงัคบัของกฎท่ีมีผลบงัคบัแก่สวนราชการโดยทัว่ไปแลว้ ยอ่มเห็นไดว้่าผูอ้อกกฎ
และการใชบ้งัคบักฎ มีความแตกต่างจากการออกกฎในฝ่ายบริหาร เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบั
เน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแล้ว จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมาย
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ระดบัพระราชกฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด 

2) ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพิกถอนกฎ 
กรณีของการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อศาล

ปกครอง ไดมี้แนวคาํพิพากษาของศาลปกครองเก่ียวกบัการเร่ิมนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไวห้ลายแนวทาง ซ่ึงทาํให้คาํพิพากษาดงักล่าวมีความลกัลัน่ ไม่มีเอกภาพ
ศาลปกครองจึงไดน้าํเอาประเดน็ปัญหาของการนบัระยะเวลาดงักล่าวเขา้สู่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุดเพื่อแกปั้ญหาของการเร่ิมนบัระยะเวลาดงักล่าวว่าวนัใดควรจะเป็นวนัท่ีเร่ิมฟ้อง
คดีต่อศาลปกครองได ้

ในการใชสิ้ทธิทางศาลเพ่ือฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายกฎหมาย
กาํหนดใหฟ้้องไดภ้ายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี การนบัระยะเวลา
ดงักล่าวมีความสัมพนัธ์กบัระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง
พบว่าศาลปกครองมีแนวคาํพิพากษาเก่ียวกบัการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎแยกเป็น 5 
กรณี คือ กรณีท่ีหน่ึงวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่
วนัท่ีประกาศใชก้ฎ กรณีท่ีสองวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิม
นับตั้งแต่วนัท่ีกฎมีผลใช้บงัคบั กรณีท่ีสามวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกับ
ความชอบดว้ยกฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ให้ทราบถึงกฎ กรณีท่ีส่ีวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎเร่ิมนับตั้งแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนังสือให้หน่วยงาน
แกไ้ขความเดือดร้อน และกรณีท่ีห้าวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีกฎมีผลกระทบต่อสิทธิของผูฟ้้อง  

จากขอ้เทจ็จริงดงักล่าวขา้งตน้เห็นว่าคาํพิพากษาขอศาลปกครองท่ีเก่ียวกบัการฟ้องเพิก
ถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเม่ือมีการฟ้องมายงัศาลปกครองแลว้ ศาลปกครองจะมีคาํสั่งไม่รับคาํ
ฟ้องไวพ้ิจารณาเพราะเป็นการฟ้องท่ีพน้กาํหนดระยะเวลาเก้าสิบวนัตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ปัญหาดงักล่าวจึงสมควร
ท่ีจะไดรั้บการแกไ้ขในส่วนของระยะเวลาในการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎ เพื่อการใชสิ้ทธิฟ้องคดี
สามารถใชเ้พื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ ซ่ึงส่งผลกระทบโดยตรงต่อประโยชน์
สาธารณะดว้ย 

ปัญหาจากกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา เน่ืองจากเป็นการฟ้องท่ี
พน้ระยะเวลาเกา้สิบวนั ทาํให้ศาลปกครองไม่อาจรับไวพ้ิจารณาในเน้ือหาของกฎไดว้่ากฎท่ีเป็น
วตัถุแห่งคดีท่ีนาํมาฟ้องนั้นนั้นเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ เพราะตามหลกัความชอบดว้ย
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กฎหมายของการกระทาํทางปกครองได้กาํหนดให้รัฐเป็นผูท่ี้ใช้อาํนาจต่อประชาชนโดยอาศยั
อาํนาจตามท่ีกฎหมายไดใ้หไ้วซ่ึ้งในท่ีน้ีไดแ้ก่ กฎ และหากกฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายกส็มควรท่ีจะ
เพิกถอน และหากมีการปล่อยใหเ้วลาผา่นไปโดยไม่ไดมี้การพิจารณาการใชบ้งัคบั กฎท่ีออกมาโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นอาจส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและอาจเป็นการยากท่ีจะเยียวยา
แกไ้ขในภายหลงั 

3) ประเดน็ปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องเพิกถอนกฎ  
เง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ใน

ส่วนของผูมี้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงถูกกาํหนดไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กาํหนดใหผู้ท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
ตอ้งเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียง
ได ้โดยอาจแยกเง่ือนไขเก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่อ
ศาลปกครองได ้สองกรณีคือ กรณีแรก เป็นกรณีของผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยตรง
จากกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องและ กรณีท่ีสอง คือผูท่ี้อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากกฎท่ีมีการ
ออกโดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงการเดือดร้อนดงักล่าวย่อมคาดหมายไดว้่าไม่สามารถหลีกเล่ียงจากความ
เดือดร้อนหรือเสียหายนั้นได ้ซ่ึงถือไดว้่าบทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว ไดเ้ปิดกวา้งในการเป็นผูมี้สิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้

โดยท่ีการเร่ิมนับระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.81/2555 กาํหนดให้การนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอน
กฎ เร่ิมนับจากวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนับตั้งแต่วนัท่ีมีการลงพิมพใ์นราช
กิจจานุเบกษา หรือวนัท่ีมีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนดงักล่าว และกฎนั้นมีผลใชบ้งัคบัแลว้ กรณีท่ี
กฎมิไดล้งพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้มีการประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้น
กฎหมาย ให้เร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรู้้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง สาํหรับในส่วนของ
บุคคลท่ียงัไม่ไดเ้ขา้มาอยูใ่นบงัคบัของกฎในวนัท่ีมีการประกาศใชก้ฎ บุคคลผูน้ั้นยงัไม่ใช่ผูท่ี้ไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงไดท่ี้จะมีสิทธิ
ฟ้องคดีเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การนับระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือโตแ้ยง้
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในกรณีเช่นว่าน้ี จึงตอ้งเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีบุคคลดงักล่าวเป็นผูมี้สิทธิ
ฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ หากถือเอาวนัท่ีกฎกระทรวงประกาศใหมี้ผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ย่อมถือว่าพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ ซ่ึงอาจไม่เป็นธรรมต่อผูอ้ยู่
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ภายใตบ้งัคบับทเฉพาะกาล ขอ้ 8 ท่ีกาํหนดว่าให้ผูรั้บอนุญาตอยู่ก่อนวนัท่ีกฎกระทรวงใชบ้งัคบั 
หากประสงค์จะใชอ้าคารและพื้นท่ีเพื่อประกอบกิจการสถานพยาบาลสัตวต่์อไป จะตอ้งทาํการ
ปรับปรุงอาคารหรือติดตั้ งระบบหรือจัดให้มีเคร่ืองมือ ยา เวชภัณฑ์ท่ีจาํเป็นตามท่ีกาํหนดใน
กฎกระทรวงภายใน 180 วนั เพราะในระหว่างท่ีการใชบ้งัคบัผูป้ระกอบการสถานพยาบาลสัตวอ์าจ
ยงัไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้การปฏิบติัตามบทเฉพาะกาลเสียก่อน และเม่ือผูป้ระกอบการ
สถานพยาบาลสั ต ว์ ไ ด้  ป รับป รุ งสถ านพย าบาลและจัด ให้ มี เ ค ร่ื อ ง มื อ ซ่ึ ง ย ัง อ ยู่ ใ น
ระยะเวลา 180 วนั  เห็นว่าเน้ือหาสาระของบทเฉพาะกาล ขอ้ 8 ทาํใหต้อ้งเสียค่าใชจ่้ายมากและเป็น
การสร้างภาระเกินสมควร กรณีเช่นว่าน้ีสมควรจะถือว่าเป็นผูเ้สียหายตามความเป็นจริงโดยเร่ิมนบั
ระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บความเดือดร้อนภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีกาํหนดไวใ้นบท
เฉพาะกาลตามขอ้ 8 ดงักล่าว การท่ีถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิมนบัตั้งแต่วนัท่ีกฎกระทรวง
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ยอ่มขดักบัสภาพความเป็นจริงดงักล่าวขา้งตน้ เน่ืองจากขณะท่ียงัไม่มี
การปฏิบติัตาบทเฉพาะกาลก็ยอ่มไม่เป็นผูเ้สียหาย จนกว่าจะไดมี้การปฏิบติัจริงในช่วงระยะเวลาท่ี
กาํหนดในบทเฉพาะกาลของกฎกระทรวงเสียก่อน  

ดังนั้ น ข้อพิจารณาเก่ียวกับการถือว่ารู้เหตุแห่งการฟ้องคดีโดยเร่ิมนับตั้ งแต่วนัท่ี
กฎกระทรวงประกาศในราชกิจจานุเบกษาในคาํพิพากษาดงักล่าว ย่อมส่งผลให้เป็นการฟ้องคดีท่ี
พน้ระยะเวลาเกา้สิบวนัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไวใ้นมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ถือเป็นการกระทบสิทธิของผูป้ระกอบการ
สถานพยาบาลสัตวท่ี์เคยประกอบกิจการอยู่ก่อนแลว้ ในการนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาของศาล จาก
การท่ีศาลไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา และทาํให้กฎกระทรวงดงักล่าวไม่ไดเ้ขา้รับการพิจารณาใน
เน้ือหาว่ากฎนั้นเป็นกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ตามหลกัการของการตรวจสอบความชอบดว้ย
กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ท่ีกาํหนดให้ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกมาโดยฝ่ายปกครอง กรณีดงักล่าวผูศึ้กษาเห็นว่า สมควรถือเอา
วนัท่ีครบกาํหนด 180 วนั ตามขอ้ 8 ของบทเฉพาะกาลเป็นวนัท่ีกฎกระทรวงมีผลใชบ้งัคบักบักรณี
ของผูป้ระกอบการสถานพยาบาลเดิมเป็นวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพิกถอนกฎกระทรวง
ดงักล่าว 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

สําหรับแนวทางการแกไ้ขปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทาง
ปกครอง ศึกษากรณีกฎนั้น ผูศึ้กษาขอเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหา ดงัต่อไปน้ี 
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5.2.1 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง
สูงสุด 

เห็นควรให้มีการตีความมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ตามแนวทางของฝร่ังเศส ในคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วย
กฎหมายของกฎ ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึง
แนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐวินิจฉยัไว ้เช่น คดีท่ีอาจฟ้องตรงต่อสภาแห่งรัฐ ไดแ้ก่ รัฐกฤษฎีกาท่ี
ออกโดยประธานาธิบดีหรือโดยนายกรัฐมนตรี ไม่ว่าจะเป็นรัฐกฤษฎีกาท่ีมีผลเป็นการทั่วไป 
หรือไม่มีผลเป็นการทัว่ไป การฟ้องเพิกถอนใหฟ้้องตรงต่อสภาแห่งรัฐ หรือคดีโตแ้ยง้นิติกรรมทาง
ปกครอง ท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปท่ีออกโดยรัฐมนตรี เฉพาะนิติกรรมท่ีกฎหมายบงัคบัว่าตอ้งผา่นสภา
แห่งรัฐ รวมทั้งการโตแ้ยง้คาํปฏิเสธของรัฐมนตรีท่ีจะออกนิติกรรมดงักล่าวดว้ย จากแนวคาํวินิจฉยั
ของสภาแห่งรัฐดงักล่าว ซ่ึงสอดคลอ้งกบับทบญัญติัในมาตรา 11 (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีกาํหนดให้คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ย
กฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด แต่การกาํหนด
ว่าเฉพาะกฎท่ีมีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติับงัคบัว่าตอ้งเสนอเร่ืองต่อคณะรัฐมนตรี จึงจะอยูใ่น
อาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงจากการศึกษาของผูศึ้กษาพบว่า การฟ้องคดี
พิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎท่ีมีผลบังคับเป็นการทั่วไปนั้ น  ได้ออกโดย
คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี จะอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุด ทั้งท่ีคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองคก์รสูงสุดในฝ่ายบริหาร
เป็นผูอ้อกกฎ ดงันั้น เม่ือพิจารณาเหตุผลเก่ียวกบัเน้ือหาของคดีซ่ึงศาลจะตอ้งตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายของกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็น
องคก์รสูงสุดในฝ่ายบริหารแลว้ จึงมีความเห็นว่า ขอ้พิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของกฎ 
ซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีท่ีกฎหมายระดับพระราช
กฤษฎีกาบงัคบัว่าตอ้งผ่านคณะรัฐมนตรี สมควรอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดดว้ย ซ่ึงไม่จาํตอ้งแกไ้ขกฎหมายและสมควรให้มีการใชก้ารตีความโดยคาํนึงถึงความสาํคญั
ขององคผ์ูใ้ชอ้าํนาจออกกฎ และสถานะของกฎ ดงัท่ีสภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสเคยวินิจฉยัไว ้

5.2.2 ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องเพิกถอนกฎ  
เห็นควรแกไ้ขเร่ืองของการนบัระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนกฎ ซ่ึงเดิมพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 กาํหนดไวว้่า “การฟ้องคดี
ปกครองจะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่
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วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจาก
หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือได้รับแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มี
เหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 
 แก้ไขเป็น 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 
“การฟ้องคดีเพื่อเพิกถอนกฎสามารถฟ้องไดโ้ดยไม่มีกาํหนดระยะเวลา และการฟ้องเพิกถอนคาํสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบั
แต่วนัท่ีพน้กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจาก
หน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือได้รับแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มี
เหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 

5.2.3 ประเดน็ปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องเพิกถอนกฎ 
เห็นควรจะนาํกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสมาปรับใช้กับพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .2542 ของประเทศไทย  ท่ีตามมาตรา  49 ของ
พระราชบญัญติัดงักล่าวกาํหนดให้ สามารถฟ้องคดีไดภ้ายในระยะเวลาเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือ
ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี จากถอ้ยคาํดงักล่าวส่งผลให้เกิดปัญหาตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ จึง
สมควรแกไ้ขไปท่ีตน้เหตุของปัญหาดงักล่าวคือส่วนของระยะเวลาในการฟ้องคดีท่ีกาํหนดไวใ้ห้
สามารถฟ้องได้ภายในเก้าสิบวนั โดยแก้ไขให้การฟ้องเพิกถอนกฎนั้นไม่มีอายุความหรือไม่มี
กาํหนดระยะเวลาในการฟ้องเพื่อเพิกถอนกฎเช่นเดียวกบัปัญหาท่ีสอง 
 แกไ้ขเป็น 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49 
การฟ้องคดีเพ่ือเพิกถอนกฎสามารถฟ้องไดโ้ดยไม่มีกาํหนดระยะเวลา และการฟ้องเพิกถอนคาํสั่ง
จะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้
กาํหนดเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือได้รับแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แลว้แต่
กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
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