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บทคดัย่อ 

 ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง เป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีที่มีความส าคัญในกระบวนวิธีพิจารณา 

คดีปกครองเง่ือนไขหน่ึง และในการฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎซ่ึงเป็นคดีปกครองตามมาตรา 

9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

กอ็ยู่ภายใต้เง่ือนไขดังกล่าวเช่นกัน โดยที่มาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ก าหนดให้การฟ้อง

คดีปกครองจะต้องย่ืนฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  แต่กฎ 

มีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างจากค าสั่ง คือกฎมีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่

กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ วิธกีารแจ้งให้รับรู้ถึงความมีอยู่และการบังคับใช้กฎน้ันจึงเป็นการ

แจ้งโดยทั่วไปมิได้แจ้งไปยังบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยตรง จึงท าให้เกิดประเดน็ปัญหาในเร่ืองระยะเวลา

ในการฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎว่า ผู้ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้องคดีดังกล่าวเมื่อใด และจะถือว่าวันใด

เป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี เน่ืองจากถ้อยค าในบทบัญญัติดังกล่าวมิได้แบ่งแยกว่าการ

ฟ้องคดีเกี่ยวกบัค าสั่งทางปกครองกบัการฟ้องคดีเกี่ยวกับกฎ จะถือวันใดเป็นวันเร่ิมต้นระยะเวลาการ

ฟ้องคดีของคดีแต่ละประเภท จากแนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดพบว่าศาลได้ถือ

วันเร่ิมต้นในการนับระยะเวลาการฟ้องคดีหรืออายุความการฟ้องคดีแตกต่างกันไปหลายแนวทาง ท าให้

เกดิความไม่ชัดเจนแน่นอนในการนับระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎ จากการศึกษากฎหมาย

ปกครองของต่างประเทศในส่วนที่เกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎ พบว่ากฎหมาย

ปกครองของประเทศฝร่ังเศสจะเร่ิมนับระยะเวลาการฟ้องคดีโดยยึดถือวันที่ได้มีประกาศกฎเป็นวัน

เร่ิมนับระยะเวลาโดยมิได้มีข้อยกเว้นหรือกล่าวถึงการกระทบสิทธิของผู้ที่จะน าคดีมาฟ้องต่อศาล 

แต่อย่างใด เช่นเดียวกนักบัในกฎหมายปกครองเยอรมนีที่ถือว่าวันที่ได้มีการประกาศกฎเป็นวันที่เร่ิม

นับระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎน้ันๆ จึงเหน็ได้ว่ากฎหมายปกครองของต่างประเทศใน

เร่ืองดังกล่าวยึดหลักเร่ืองความมั่นคงแน่นอนของกฎหมายอย่างเคร่งครัด ซ่ึงท าให้การพิจารณาคดี

                                           
*
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ดังกล่าวมีความชัดเจนในเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นแนวทางเดียวกนั  ศาลปกครองสูงสุดของ

ไทยได้เหน็ถึงประเดน็ปัญหาดังกล่าว และได้จัดให้มีการประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยที่

ประชุมมีมติว่า เมื่อกฎมีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาและมีผลใช้บังคับแล้ว หากบุคคลซ่ึงอยู่

ภายใต้บังคับของกฎเช่นว่าน้ันประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่ากฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย วันที่รู้

หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา กรณีที่กฎมิได้

ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่ผู้น้ันได้รู้หรือควรรู้ถึงกฎน้ันตามความเป็นจริง ซ่ึง

ยังคงมีข้อยกเว้นที่ท  าให้ปัญหาความไม่ชัดเจนยังคงมีอยู่ นอกจากน้ีปัญหาที่ส าคัญอีกประการหน่ึง คือ 

ปัญหาความไม่รู้ถึงความมีอยู่ของกฎของผู้ที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎ เน่ืองจากการประกาศกฎซ่ึงมี

มากมายหลายประเภทน้ัน มีการประกาศที่แตกต่างกันไป จึงเป็นการยากที่ประชาชนหรือผู้ที่ต้องตก

อยู่ภายใต้บังคับของกฎหรืออาจจะตกอยู่ภายใต้บังคับของกฎจะสามารถทราบถึงความมีอยู่ของกฎ 

1.บทน า 

        คดีปกครองที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองน้ัน นอกจากจะต้องเป็นคดีที่อยู่

ในเขตอ านาจของศาลปกครองแล้ว ค าฟ้องที่เสนอต่อศาลจะต้องมีเง่ือนไขการฟ้องคดีเป็นไปตามที่

พระราชบัญญัติ จัดตั้ งศาลปกครองและ วิธี พิจ ารณาคดีปกครอง พ .ศ .  2542 ก าหนด  

ซ่ึงระยะเวลาในการฟ้องคดีถือเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีที่มีความส าคัญประการหน่ึง กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดี

จะต้องย่ืนฟ้องคดีภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้  ส าหรับกรณีเกี่ยวกบัระยะเวลาการฟ้องขอให้ 

เพิกถอนกฎน้ัน เป็นไปตามระยะเวลาการฟ้องคดีทั่วไปตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติดั งกล่าว 

ซ่ึงบัญญัติว่า การฟ้องคดีปกครองจะต้องย่ืนฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง

การฟ้องคดี จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎจะต้องย่ืนฟ้อง

ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี อย่างไรกต็าม บทบัญญัติดังกล่าวได้

ก าหนดไว้แต่เพียงว่าต้องย่ืนฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี

เท่าน้ัน โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้ก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า วันใดเป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ

แห่งการฟ้องคดี จึงเป็นปัญหาในเร่ืองความไม่ชดัเจนของบทบญัญติัมาตรา 49 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎ 
   นอกจากน้ียงัพบปัญหาเก่ียวกบัการประกาศใช้กฎ และปัญหาผูท่ี้ไม่ทราบถึงการมีอยู่ของกฎ อนั

เน่ืองมาจากลกัษณะเฉพาะของกฎเองท่ีไม่อาจแจง้กฎไปยงับุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง จึงตอ้งมี

การประกาศกฎใหป้ระชาชนไดรั้บทราบถึงการมีอยูข่องกฎ และปัญหาความหลากหลายของประเภทของกฎ 

รวมทั้งรูปแบบต่างๆในการประกาศกฎซ่ึงมีความไม่ชดัเจน และไม่ไดมี้กฎหมายก าหนดขั้นตอนและวิธีการ

ในการประกาศกฎไว ้
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2. แนวคิดและทฤษฎีเกีย่วกบัการฟ้องคดีปกครองขอใหเ้พิกถอนกฎ 

 2.1  การกระท าทางปกครอง 

 การกระท าทางปกครอง คือ ผลิตผลของการใช้อ านาจรัฐตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง โดย

ที่การกระท าของฝ่ายปกครองจะต้องเป็นการใช้อ านาจรัฐตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่า

บังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ การกระท าทางปกครองจ าแนกได้เป็น 4 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง 

ค าสั่งทั่วไปทางปกครอง ปฏบัิติการทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง นิติกรรมทางปกครอง หมายถึงการ

อนัฝ่ายปกครองอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอกับพระราชบัญญัติ

ท าลงเพ่ือให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้ นระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน ไม่ว่าจะ

เป็นการก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ

บุคคลที่เป็นคู่กรณีในนิติสัมพันธ์ที่เกิดข้ึนมา โดยไม่จ าต้องได้รับความยินยอม นิติกรรมทางปกครอง

ยังจ าแนกเป็น 2 ประเภท คือ กฎ กับ ค าสั่งทางปกครอง ดังน้ัน กฎจึงเป็นการกระท าทางปกครอง

ประเภทหน่ึง 

 2.2  การควบคุมฝ่ายปกครอง 

 เม่ือฝ่ายปกครองเป็นองค์กรที่มีอ านาจรัฐอยู่ในมือและเป็นองค์กรหลักในการจัดท าบริการ

สาธารณะอาจใช้อ านาจของตนไปกระท าการบางอย่างที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

ไม่ว่าโดยเจตนาหรือไม่กต็าม จึงต้องมีการสร้างระบบการควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองขึ้นมา

เพ่ือตรวจสอบบรรดาการกระท าต่างๆของฝ่ายปกครองที่อาจกระท าไปโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและ

แก้ไขบรรเทาความเสยีหายอนัเกดิจากการกระท าของฝ่ายปกครอง การควบคุมฝ่ายปกครองจึงเป็นการ

คุ้มครองสทิธแิละเสรีภาพของประชาชนจากการกระท าของฝ่ายปกครองน่ันเอง 

ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองที่ขอให้เพิกถอนกฎ เป็นการควบคุมการออกกฎของฝ่าย

ปกครองในรูปแบบการควบคุมภายนอกโดยองค์กรศาล องค์กรศาลเป็นองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการใน

กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง การฟ้องคดีต่อศาลหรือการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ

ด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองโดยตุลาการน้ันนับว่าเป็นวิธีการที่มีความน่าเช่ือถือและเด็ดขาด

ชัดเจนที่สุด เน่ืองจากในการฟ้องคดีต่อศาลน้ันมีการก าหนดวิธีพิจารณาที่ชัดเจนและแน่นอนและการ

วินิจฉัยของศาลเป็นไปโดยอิสระ ต่างจากการควบคุมโดยองค์กรภายในฝ่ายปกครองเอง ไม่ว่าจะเป็น

การควบคุมบังคับบัญชาหรือการก ากบัดูแลกต็าม องค์กรผู้มีหน้าที่ควบคุมล้วนแต่ตกอยู่ภายใต้อ านาจ
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บังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีทั้งสิ้ น ดังน้ันจึงไม่อาจขจัดความเคลือบแคลงสงสัยในความมีอคติ

ล าเอยีงให้หมดสิ้นไปได้ 

 หลักความแน่นอนของกฎหมาย เป็นหลักการที่เรียกร้องให้กฎหมายหรือการบัญญัติ

กฎหมายโดยฝ่ายนิติบัญญัติที่ออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ หรือฝ่ายปกครองที่ออกกฎหมาย

ล าดับรอง มีความชัดเจนแน่นอนเพ่ือที่คนในสังคมจะสามารถทราบถึงสิทธิและหน้าที่ของตน เพ่ือให้

เกิดความแน่ใจว่าการกระท าของตนไม่เป็นการละเมิดบทบัญญัติของกฎหมายและสามารถปกป้อง

สิทธิของตนได้และหลีกเล่ียงความไม่แน่นอนในการใช้กฎหมาย ซ่ึงหลักการน้ีประกอบด้วยหลักการย่อย 

2 หลัก คือ 

  1) หลักความชัดเจนของกฎหมาย(Clearity) หมายถึง การตรากฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ

รวมทั้งการออกกฎหมายล าดับรองของฝ่ายบริหาร จะต้องมีความชัดเจนอย่างพอเพียงที่จะให้บุคคล

สามารถก าหนดพฤติกรรมของตนเอง 

 2) หลักคุ้มครองความสุจริต (Security of right) หรือหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและ

ไว้วางใจ  หลักการน้ีเรียกร้องต่อฝ่ายปกครองในการยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองหรือกฎที่ให้

ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งหรืออยู่ภายใต้บังคับของ ถ้าผู้รับค าสั่งหรืออยู่ภายใต้บังคับของกฎเช่ือโดย

สจุริตว่าค าสั่งหรือกฎน้ันชอบด้วยกฎหมาย และเม่ือช่ังน า้หนักกบัประโยชน์สาธารณะแล้วเหน็ควรที่จะ

คุ้มครองสิทธิของผู้รับนิติกรรมดังกล่าว ความสุจริตของผู้รับค าสั่งหรือผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎย่อม

ได้รับการคุ้มครอง 

 2.3  การฟ้องคดีปกครอง 

   คดีปกครองหมายถึงบรรดาข้อพิพาทระหว่างรัฐ (ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอื่นที่ได้รับมอบ

อ านาจมหาชนในการด าเนินการทางปกครองหรือสาธารณะกิจบางประเภท) กับประชาชนหรือองค์กร

มหาชนอื่น โดยมีวัตถุแห่งข้อพิพาทเป็นนิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ปฏิบัติการทาง

ปกครอง และกฎหมายล าดับรอง 

 การใช้สทิธดิ าเนินการทางศาลเป็นสิทธิของประชาชนหรือเป็นหลักประกันที่รัฐจัดหาให้ใน

การที่จะร้องขอต่อศาลให้มีการเคารพสทิธปิระโยชน์ของตน ซ่ึงการคุ้มครองหรือการเยียวยาทางศาลน้ี

ไม่ได้เป็นประโยชน์เฉพาะกับโจทก์ผู้ฟ้องคดีเท่าน้ัน แต่ยังเป็นประโยชน์กับจ าเลยผู้ต่อสู้คดีที่จะได้รับ

ความคุ้มครองจากการฟ้องคดีที่ไม่มีมูลด้วย และในปัจจุบันการใช้สิทธิด าเนินการทางศาลไม่ได้มี

เฉพาะเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของปัจเจกชนเท่าน้ัน แต่ยังมีกรณีที่ เป็นการฟ้องคดีเพ่ือปกป้อง

ผลประโยชน์ส่วนรวม เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎด้วย หลักประกนัในการใช้สิทธิทางศาล ถือได้ว่า

เป็นหลักการที่เป็นหัวใจของหลักนิติรัฐ เพราะเป็นการที่รัฐได้แสดงว่ารัฐยอมที่จะให้ความเป็นอิสระ
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แก่อ านาจศาลในการเข้ามาควบคุมตรวจสอบการกระท าต่างๆของรัฐว่าเป็นการละเมิดสิทธิหรือ

เสรีภาพของประชาชนหรือไม่ ดังน้ันความเป็นนิติรัฐของรัฐใดรัฐหน่ึงจะปรากฏกต่็อเมื่อรัฐน้ันยอมอยู่

ภายใต้กฎหมายและภายใต้การควบคุมตรวจสอบขององค์กรศาล 

3. คดีปกครองและระยะเวลาการฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎในกฎหมายต่างประเทศ 

 3.1การเพกิถอนกฎโดยศาลปกครองฝรัง่เศส 

 ในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสถือว่ากฎที่ออกโดยฝ่ายบริหารเป็นนิติกรรม 

ทางปกครองประเภทที่ มีผลบังคับเป็นการทั่ วไปหรือเป็นการกระท าในทางกฎหมายของ 

ฝ่ายปกครอง ที่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลปกครอง  

การโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของกฎต่อศาลปกครอง อาจกระท าได้ 2 วิธ ี 

 1) การฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (recours pour exces de 

pouvoir) อาจเป็นการฟ้องเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองกไ็ด้ ในส่วนของกฎมีวัตถุประสงค์เพ่ือ

เพิกถอนกฎโดยตรง 

2) การฟ้องโดยยกข้ออ้างว่ากฎน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายในคดีที่ ฟ้องโต้แย้งค าสั่งหรือ

มาตรการที่ออกโดยอาศัยอ านาจของกฎน้ัน (exception d’illégalité) เป็นการโต้แย้งความชอบด้วย

กฎหมายของกฎโดยอ้อม  

 เง่ือนไขด้านระยะเวลาการฟ้องคดี 

 ตามหลักกฎหมายของฝร่ังเศสถือว่า หลักเกณฑ์เร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีมีลักษณะเป็นเร่ือง

เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย (l’ordre public) ศาลมีหน้าที่อ้างยกเหตุดังกล่าวข้ึนเพ่ือไม่รับคดีไว้

พิจารณา และผู้ถูกฟ้องคดีอาจยกเร่ืองน้ีขึ้นกล่าวอ้างได้เสมอ โดยหลักระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสก าหนดในมาตรา 1 แห่งรัฐกฤษฎีกาเลขที่ 65-29 ลงวันที่ 11 มกราคม 

1965 ซ่ึงประมวลกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองช้ันอุทธรณ์กไ็ด้น ามาบัญญัติไว้

ในมาตรา R.102 ซ่ึงในปัจจุบันตรงกับมาตรา R.421 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

code de justice administrative) ซ่ึงมีผลใช้บังคับต้ังแต่วันที่ 1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยก าหนด

ระยะเวลาการฟ้องคดี (dé lai) ให้มีก าหนด 2 เดือนนับจากวันที่มีการแจ้งหรือการประกาศนิติกรรม

ทางปกครอง เว้นแต่กรณีจะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดซ่ึงอาจสั้นกว่า 2 เดือน  

3.2 การเพกิถอนกฎโดยศาลปกครองเยอรมนั 

 ในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยศาลปกครองประเทศเยอรมัน 

ถือได้ว่ามีการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎแบ่งเป็น 2 ลักษณะ คือ 
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 1) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยตรง (direct or principal judicial review) 

ได้แก่ การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ถูกโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายหลังจากกฎฉบับ

น้ันๆ ออกมามีผลใช้บังคับ โดยไม่จ าเป็นต้องรอให้มีข้อขัดแย้งเกดิขึ้นแต่อย่างใด 

 2) การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกฎโดยอ้อม (indirect or incidental judicial review) 

ได้แก่ กรณีที่มีข้อขัดแย้งเกดิข้ึน และมีประเดน็ที่กล่าวอ้างว่าเกิดจากกฎที่ให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท า

การไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือมีการบังคับใช้กฎ และมีการโต้แย้งว่ากฎน้ันๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 ระยะเวลาย่ืนค าร้องขอให้ตรวจสอบกฎ 

 การร้องขอให้ศาลปกครองตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎจะต้องย่ืนภายใน

ระยะเวลา 2 ปี นับแต่วันที่มีการประกาศใช้กฎดังกล่าว หลังจากระยะดังกล่าวล่วงพ้นไปแล้ว บุคคลใดจะ

ฟ้องขอให้ศาลปกครองแสดงความเสียเปล่าหรือเป็นโมฆะของกฎอีกไม่ได้  อย่างไรกต็าม ไม่ได้

หมายความว่าหมดทางหรือโอกาสในการร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎ เพียงแต่

ปัจเจกชนจะต้องรอให้ฝ่ายปกครองใช้กฎน้ัน เป็นฐานอ านาจในการออกค าสั่งทางปกครองที่กระทบ

สิทธิ ซ่ึงก่อนที่ศาลปกครองจะพิพากษาว่าค าสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลปกครอง

ย่อมจะพิจารณาประเดน็เบื้ องต้นแห่งคดีเสยีก่อนว่า กฎชอบด้วยรัฐบัญญัติซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทที่ให้

อ านาจหรือไม่ 

4. คดีปกครองและระยะเวลาฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎในระบบกฎหมายไทย   

การฟ้องคดีเพิกถอนกฎแบ่งเป็น 

1) คดีฟ้องเพิกถอนกฎที่อยู่ในอ านาจพิจารณาคดีของศาลปกครองสงูสดุ 

 กรณีคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่ออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงผู้ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้องคดีดังกล่าวต่อศาล

ปกครองสูงสุดโดยตรงตรงมาตรา 11 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แบ่งเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 

(1)คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา โดยที่พระราช

กฤษฎีกาเป็นอนุบัญญัติที่มีล าดับช้ันสงูสดุ  

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดย

ความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี  

2)  คดีฟ้องเพิกถอนกฎที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองช้ันต้น  

คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของกฎที่ไม่ได้ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดย

ความเหน็ชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงผู้ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองช้ันต้นตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธพิีจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยผู้
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ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองช้ันต้นที่ผู้ฟ้องคดีมีภูมิล าเนาหรือศาลปกครองช้ันต้นที่มูล

คดีเกดิขึ้น 

ระยะเวลาการฟ้องคดี 

   ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 ได้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎไว้ว่า ว่า  การฟ้องคดีปกครองจะต้องย่ืนฟ้อง

ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวัน

นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏบัิติ

หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของ

รัฐหรือได้รับแต่เป็นค าช้ีแจงที่ ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมีบทกฎหมาย

เฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น แต่ในทางปฏบัิติพบว่าในค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองได้มี

แนวทางการพิจารณาวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีกรณีฟ้องเพิกถอนกฎไว้หลายแนวทาง ดังน้ี  

  1. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

มีการประกาศในราชกจิจานุเบกษา 

  2. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

มีการประกาศในราชกจิจานุเบกษา และกฎมีผลใช้บังคับ 

  3. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

ได้มีการประกาศกฎโดยวิธอีื่นที่ไม่ใช่การประกาศในราชกจิจานุเบกษา 

  4. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสอือุทธรณ์ หรือร้องทุกข์ 

  5. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

ผู้ฟ้องคดีเข้ามาอยู่ภายใต้บังคับของกฎน้ันในภายหลัง 

  6. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

ผู้ฟ้องคดีได้ทราบถึงผลการพิจารณาอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ 

  7. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งให้ทราบถึงกฎ 

  8. กรณีที่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีต้ังแต่วันที่

สทิธขิองผู้ฟ้องคดีถูกกระทบ 

  ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจึงได้จัดให้มีการประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด คร้ังที่ 3/2554 เม่ือวันที่ 15 มิถุนายน 2554 การพิจารณาคดีปกครอง เร่ือง ปัญหา

เกี่ยวกับวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎ มติ ที่ประชุมใหญ่ตุลาการใน
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ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเหน็ว่า เมื่อกฎมีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาและมีผลใช้บังคับ

แล้ว หากบุคคลซ่ึงอยู่ภายใต้บังคับของกฎเช่นว่าน้ันประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่ากฎไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย วันที่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่มีการลงพิมพ์ในราชกิจจา

นุเบกษา กรณีที่กฎมิได้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่ผู้น้ันได้รู้หรือควรรู้ถึงกฎน้ัน

ตามความเป็นจริง  

5. บทวิเคราะหปั์ญหาเกีย่วกบัระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครองขอใหเ้พิกถอนกฎ 

  ระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองขอให้เพิกถอนกฎ มาตรา  49  แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้การฟ้องคดีปกครองจะต้องย่ืนฟ้อง

ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี บทบัญญัติมาตราดังกล่าวน้ีเป็น

บทบัญญัติที่ก  าหนดให้คดีพิพาทไม่ว่าจะเป็นคดีพิพาทที่ฟ้องค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือคดีพิพาทที่ฟ้องกฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย ต่างกต้็องน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองตามระยะเวลา

การฟ้องคดีดังกล่าวตามที่กฎหมายก าหนด มิได้แยกเร่ืองระยะเวลาว่าการฟ้องค าสั่งทางปกครองหรือ

ฟ้องเพิกถอนกฎ ส าหรับค าสั่งทางปกครองน้ันเป็นเร่ืองง่ายที่จะรู้ได้ว่าผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง

การฟ้องคดีเม่ือใด เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองมีลักษณะที่เป็นการเฉพาะตัวผู้ที่ได้รับค าสั่ง ดังน้ัน

หน่วยงานจะแจ้งค าสั่งไปยังบุคคลเป็นการเฉพาะราย และจะยึดถือวันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่ง

ดังกล่าวเป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี นอกจากน้ียังมีบทบัญญัติในการแจ้งค าสั่งทาง

ปกครองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกด้วย แต่ส าหรับกฎน้ัน 

เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 3 ได้ให้นิยามความหมายของกฎไว้เหมือนกันซ่ึงอาจสรุปได้ว่า “กฎ” 

เป็นการกระท าทางปกครองที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือ

บุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงจากการที่กฎไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่บุคคลใดเป็นการเฉพาะ วิธีการแจ้ง

ให้รับรู้ถึงความมีอยู่และการบังคับใช้กฎน้ันจึงเป็นการแจ้งโดยทั่วไปมิได้แจ้งไปยังบุคคลใดบุคคลหน่ึง

โดยตรง แต่จะใช้วิธีการแจ้งโดยการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือการประการโดยวิธีการอื่นๆ 

ทั้งน้ีเน่ืองจากกฎมีวัตถุประสงค์ที่จะใช้บังคับโดยกว้างต่อประชาชนจ านวนมาก ซ่ึงบุคคลที่อาจได้รับ

ผลกระทบจากการใช้บังคับกฎดังกล่าวโดยข้อเทจ็จริงแล้วอาจไม่ทราบถึงการลงพิมพ์ในราชกิจจา

นุเบกษาหรือการประกาศโดยวิธีการอื่นๆ  จึงมีประเดน็น่าพิจารณาว่า หากบุคคลดังกล่าวประสงค์จะ

ย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนกฎน้ัน จะถือว่าบุคคลน้ันรู้

หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเพ่ือขอเพิกถอนกฎเมื่อใด จากการศึกษาในประเดน็ดังกล่าวของศาล

ปกครองในต่างประเทศจะเห็นได้ว่าศาลของต่างประเทศจะยึดถือหลักความมั่นคงแน่นอนของกฎหมาย
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เป็นหลักและแนวทางในการพิจารณาพิพากษาคดีที่ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ โดยก าหนดระยะเวลาการฟ้อง

ขอให้เพิกถอนกฎเร่ิมนับแต่วันที่กฎได้มีการประกาศให้ประชาชนทราบ  

  ส าหรับศาลปกครองของไทยกไ็ด้เลง็เหน็ถึงปัญหาในกรณีดังกล่าวจึงได้มีการประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดในประเดน็ปัญหาการนับระยะเวลาการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎในการประชุมคร้ังที่ 

3/2555  เม่ือวันที่ 15 มิถุนายน 2555โดยมีมติที่ประชุมฯ ว่า “เมื่อกฎมีการลงพิมพ์ในราชกิจจา

นุเบกษา หรือมีประกาศโดยวิธีอื่นตามที่ก  าหนดไว้ในกฎหมายและมีผลใช้บังคับแล้ว หากบุคคลซ่ึงอยู่

ภายใต้บังคับของกฎเช่นว่าน้ันประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่ากฎไม่ชอบด้วยกฎหมาย วันที่รู้หรือ

ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่มีการลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือวันที่มีการ

ประกาศโดยวิธกีารอื่นดังกล่าวและมีผลใช้บังคับแล้ว กรณีที่กฎมิได้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา หรือมิได้

มีการประกาศโดยวิธีการอื่นตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ให้เร่ิมนับต้ังแต่วันที่ผู้น้ันได้รู้หรือควรรู้ถึงกฎน้ัน

ตามความเป็นจริง” ซ่ึงมติที่ประชุมใหญ่ฯดังกล่าวกยั็งมีข้อยกเว้นที่ท  าให้เกิดความไม่ชัดเจนข้ึนในการ

น ามาใช้พิจารณาคดีปกครองที่ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ  

6. บทสรุปและเสนอแนะ 

 ผู้เขียนเหน็ว่าควรแก้ไขบทบัญญัติมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยก าหนดให้การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎ จะย่ืนฟ้องได้ภายใน 1 ปีนับแต่

วันที่ได้มีการประกาศในราชกิจจานุเบกษาหรือประกาศโดยวิธีอื่นเป็นต้นไป และน าหลกัเกณฑ์ของ

ต่างประเทศในการพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของกฎท่ีไดมี้การกล่าวอา้งวา่เป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมายอนัเป็นฐานของค าสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของผูฟ้้องคดี แมว้า่จะฟ้องคดีขอให้เพิกถอน

กฎเม่ือพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีไปแลว้ โดยก าหนดเป็นประเด็นในการพิจารณาก่อนวา่กฎนั้นชอบดว้ย

กฎหมายหรือไม่ แลว้จึงพิจารณาวา่ค าสั่งจากกฎดงักล่าวชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ อยา่งไรก็ตามผลการ

พิจารณาความชอบดว้ยกฎหมายของกฎใหถื้อเป็นการเฉพาะส าหรับคดีนั้นๆเท่านั้น 
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