
สรุปสาระส าคัญ 

การอบรมหลักสูตรเพิ่มประสิทธิภาพการปฏิบัติงานด้านกฎหมายปกครอง 

โดย มูลนิธิวิจัยและพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 

วันที่ ๑๓ - ๒๘ มิถุนายน ๒๕๖๕ 

ณ โรงแรมริชมอนด์ ถนนรัตนาธิเบศร์ จังหวัดนนทบุรี 

 

 

 

 

 

 

 

 

จัดท าโดย 

นายกันต์  มูลสาร 
นิติกรปฏิบัติการ  

กลุ่มงานกฎหมาย ๓ ส านักกฎหมาย 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร 

  



  ๒ 
 

สารบัญ 
 

๑. หลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ       ๑ 
๒. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง     ๕ 
๓. การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง        ๗ 
๔. ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลปกครอง        ๗ 
๕. ลักษณะส าคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง       ๘ 
๖. “ค าสั่งทางปกครอง” และ “กฎ”        ๘ 
๗. ความรับผิดของรัฐและความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่     ๙ 
๘. สัญญาทางปกครอง         ๑๖ 
๙. หลักปฏิบัติราชการเก่ียวกับการฟ้องเพิกถอนกฎ ค าสั่ง และการห้ามการกระท า   ๒๒ 
๑๐. คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ด้วยความล่าช้า    ๒๕ 
๑๑. คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด       ๒๘ 
๑๒. ขั้นตอนการด าเนินคดีปกครองในศาลปกครอง      ๒๙ 
๑๓. เทคนิคการก าหนดประเด็นและสรุปเนื้อหาข้อพิพาท      ๓๑ 
๑๔. การไต่สวนในคดีปกครอง         ๓๓ 
๑๕. การยื่นค าฟ้อง          ๓๕ 
๑๖. การจัดท าค าให้การ         ๔๐ 
๑๗. การจัดท าค าคัดค้านค าให้การ        ๔๑ 
๑๘. การจัดท าค าให้การเพ่ิมเติม        ๔๑ 
๑๙. วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา        ๔๒ 
๒๐. ข้อควรรู้เกี่ยวกับการเขียนค าฟ้องและค าให้การคดีปกครอง     ๔๕ 

 

 



หลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ 
การอบรมเริ่มต้นจากการบรรยายเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครอง ทั้งหลักกฎหมายปกครองจาก

รัฐธรรมนูญ และหลักทั่วไปของกฎหมายปกครอง โดยหลักการดังกล่าวเป็นรากฐานหรือที่มาของกฎหมายปกครอง
ที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน ทั้งในทางสารบัญญัติหรือหลักการอันเป็นการก าหนดแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครอง รวมถึง
เนื้อหาแห่งคดีที่จะน ามาใช้พิจารณาเม่ือเกิดข้อพิพาททางปกครอง เช่น หลักความเสมอภาค หลักศักดิ์ศรีความเป็น
มนุษย์ หลักความได้สัดส่วน เป็นต้น และในทางวิธีสบัญญัติ อันเป็นการก าหนดวิธีการใช้อ านาจหรือการด าเนินการ
ของฝ่ายปกครอง เช่น หลักความเป็นกลาง หลักฟังความสองฝ่าย หลักการให้ชี้แจงแสดงพยานหลักฐาน อันเป็น
รากฐานของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เป็นต้น  

หลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หมายถึง หลักกฎหมายในระดับ
รัฐธรรมนูญที่น ามาใช้กับกฎหมายปกครอง โดยเฉพาะกับการพิจารณาหลักความชอบด้วยกฎหมาย แม้ว่าหลักการ
ส่วนใหญ่จะมีลักษณะเป็นนามธรรมหรือแนวคิดในทางทฤษฎี  แต่เมื่อน ามาใช้พิจารณาในคดีปกครองแล้ว 
หลักการดังกล่าวจะเป็นรูปธรรม หรือเข้าใจในทางปฏิบัติมากยิ่งขึ้น เช่น หลักศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์นั้น ย่อมเป็น
ถ้อยค าที่เข้าใจได้ยาก แต่เมื่อศาลปกครองสูงสุดได้น าหลักดังกล่าวมาอธิบายประกอบในกรณีที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยติดป้ายโฆษณาที่กระจกหน้าต่าง ท าให้ผู้โดยสารมองไม่เห็นทิวทัศน์ภายนอก อันท าให้การปฏิบัติต่อ
ผู้โดยสารเหมือนการปฏิบัติต่อวัตถุ จึงเป็นการละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของผู้โดยสาร เป็นต้น ดังนั้น 
นอกจากการพิจารณาคดีปกครองจะช่วยท าให้เข้าใจหลักการดังกล่าวได้ดียิ่งขึ้นแล้ว หลักการดังกล่าวยังเป็น
ข้อจ ากัดในการใช้อ านาจรัฐ ซึ่งเป็นหัวใจส าคัญของกฎหมายปกครองด้วย 

ก่อนจะเข้าสู่เนื้อหาเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ ผู้บรรยายได้เริ่มต้นอธิบายถึง
หลักการพื้นฐานทางรัฐธรรมนูญ เพ่ือสร้างความเข้าใจถึงความส าคัญของรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นกฎหมายสูงสุด 
ซึ่งเป็นเกณฑ์ในการตรากฎหมาย รวมถึงก าหนดการตรวจสอบการกระท าต่าง ๆ ของรัฐว่าเป็นไปตามรัฐธรรมนูญ
หรือไม่ หลักการส าคัญอีกประการหนึ่ง คือ หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นหัวใจส าคัญ
ของการกระท าทางปกครอง อันประกอบด้วยหลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย และหลักไม่มี
กฎหมายไม่มีอ านาจ หรือกล่าวโดยสรุปว่า การกระท าของฝ่ายปกครองต้องมีกฎหมายให้อ านาจ และจะต้องใช้
อ านาจนั้นตามที่กฎหมายก าหนดด้วย และหลักการสุดท้าย คือ หลักนิติธรรม อันเป็นหลักผูกพันรัฐให้ปฏิบัติตาม
หลักนิติธรรมหรือเป็นข้อจ ากัดเชิงอ านาจรัฐ ทั้งนี้ หลักนิติธรรมเป็นหลักการที่ส าคัญที่สุดในทางกฎหมายมหาชน 
ซึ่งรวมหลักการอ่ืน ๆ ไว้ เหมือนรอยเท้าช้างที่จะมีทั้งรอยเท้าสัตว์เล็กท้ังหลาย 
  เมื่อรัฐหรือฝ่ายปกครองมีอ านาจในการด าเนินการต่าง ๆ แล้ว เพ่ือให้เป็นหลักประกันว่าการ
ด าเนินการนั้น ๆ จะเป็นไปตามกฎหมาย จึงจ าเป็นต้องมี “การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง” เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและระบบกฎหมาย โดยฝ่ายปกครองจะต้องผูกพันต่อ
กฎหมายที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ (ความเชื่อมโยงทางประชาธิปไตย) และต้องมีองค์กรกลางในการควบคุม
ตรวจสอบ โดยการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายนี้แบ่งได้เป็น ๒ ลักษณะ ได้แก่ ทางรูปแบบหรือวิธีสบัญญัติ 
และทางเนื้อหาหรือสารบัญญัติ 
  ทางรูปแบบ เป็นเรื่องเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่ กระบวนการขั้นตอน แบบ และการให้เหตุผล อัน
เป็นไปตามที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนด ซึ่งในกฎหมายปกครองนั้น จะ
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พิจารณากระบวนการก่อน หากกระบวนการไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ย่อมบกพร่องทันที โดยไม่จ าเป็นต้อง
พิจารณาเนื้อหา  
  ทางเนื้อหา กรณีนี้จะไม่มีตัวบทกฎหมายก าหนดอย่างชัดเจน หากแต่จะเป็นหลักทั่วไปของ
กฎหมาย โดยการกระท านั้นต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย กฎหมายที่ให้อ านาจต้องชอบด้วยกฎหมาย ต้องไม่มี
ข้อบกพร่องในการใช้ดุลพินิจ (การใช้ดุลพินิจเป็นการด าเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมาย ไม่ใช่การ
ด าเนินการตามอ าเภอใจ) เป็นไปตามหลักความพอสมควรแก่เหตุ มีความแน่นอนชัดเจน และหลักอ่ืน ๆ ทาง
กฎหมายปกครอง   
  ส าหรับหลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ อันเป็นหลักการที่น ามาสู่การตรวจสอบการกระท า
ทางปกครองนั้น แบ่งได้เป็น ๒ ฐานอ านาจ ได้แก่ หลักนิติธรรม/นิติรัฐ และหลักจากบทบัญญัติเฉพาะของ
รัฐธรรมนูญ 
  หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ประกอบด้วย ๙ หลักการย่อย ได้แก่  

๑. หลักความผูกพันโดยตรงของรัฐธรรมนูญ เป็นการเน้นย้ าให้หลักการทางรัฐธรรมนูญที่บัญญัติ
ขึ้นมีผลผูกพันในทางปฏิบัติ ซึ่งแม้จะไม่บัญญัติไว้ ก็ย่อมต้องตีความให้มีผลเช่นนั้น โดยองค์กรของรัฐจะต้องผูกพัน
กับสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญก าหนด แม้ว่าจะยังไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพเช่นว่ า
นั้น เช่น การที่กรุงเทพมหานครไม่จัดท าลิฟต์โดยสารในรถไฟฟ้า BTS ท าให้คนพิการไม่สามารถใช้บริการได้ (คดี 
อ. ๖๕๐/๒๕๕๗) เป็นต้น กล่าวคือ แม้จะยังไม่มีกฎหมายก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพนั้น แต่บุคคล
สามารถใช้สิทธิเสรีภาพนั้นได้ตามรัฐธรรมนูญ และศาลไม่อาจปฏิเสธโดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายก าหนดได้ 

๒. หลักศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๔ ศักดิ์ศรีความ
เป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง ดังนั้น หลักการนี้จึง เป็นการให้
คุณค่าความเป็นมนุษย์ โดยบุคคลจะต้องได้รับอย่างเท่าเทียมกัน ไม่ว่าจะมีความแตกต่างกันในเรื่องใด โดยสิ่งที่เป็น
สาระส าคัญของหลักการนี้ คือ สิทธิในชีวิตร่างกาย และความเสมอภาค หรืออาจกล่าวได้ว่า รัฐจะต้องปฏิบัติต่อ
บุคคลในฐานะที่เป็นมนุษย์ เมื่อใดก็ตามที่รัฐปฏิบัติต่อบุคคลเช่นวัตถุหรือลดทอนความเป็นมนุษย์ เท่ากับว่ารัฐได้
ละเมิดศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ เช่น การระบุให้บุคคลผู้มีความหลากหลายทางเพศเป็นโรคจิตถาวรในเอกสารทหาร 
ย่อมเป็นการลดฐานะความเป็นมนุษย์ (คดี อ.๑๕๔๐/๒๕๕๔) 

๓. หลักความเสมอภาค/ห้ามมิให้เลือกปฏิบัติ หลักส าคัญ คือ การปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันในสิ่งที่
มีสาระส าคัญเหมือนกัน และการปฏิบัติให้แตกต่างกันในสิ่งที่มีสาระส าคัญแตกต่างกัน ดังนั้น หลักนี้ไม่ได้เรียกร้อง
ให้รัฐต้องปฏิบัติต่อทุกคนโดยเท่าเทียมกันในทุกกรณี หากแต่การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงที่
เกิดข้ึน หากมีความแตกต่างกัน รัฐย่อมสามารถปฏิบัติให้แตกต่างกันได้ โดยข้อพิจารณาส าคัญ คือ รัฐจะต้องชี้แจง
หรือให้เหตุผลต่อการปฏิบัติแตกต่างกันนั้นให้ได้ว่าเป็นเพราะเหตุใด   

ตัวอย่างคดี การที่ไม่รับสมัครบุคคลที่เป็นโรคโปลิโอเข้าสอบเป็นพนักงานอัยการ ย่อมเป็นการใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยความไม่เหมาะสมของร่างกาย โดยไม่ได้พิจารณาความสามารถในการปฏิบัติงาน จึงไม่มีเหตุผลหนัก
แน่นเพียงพอและเป็นการเลือกปฏิบัติ (คดี อ.๑๔๒/๒๕๔๗) การก าหนดให้แต่เพียงบุคคลที่ส าเร็จการศึกษาระดับ
เกียรตินิยมมีสิทธิสมัครสอบ ย่อมเป็นการเลือกปฏิบัติ เนื่องจากสาระส าคัญของการเข้ารับราชการคือการสอบ 
ปริญญาหรือวุฒิการศึกษาเป็นเพียงการแสดงวิทยฐานะหรือสิทธิของบุคคลนั้น ๆ ไม่อาจน ามาใช้ในการก าหนด
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หลักเกณฑ์ได้ (คดี อ.๑๕๘/๒๕๕๐) การที่พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษไม่ได้ให้สิทธิผู้ต้องขังในคดียาเสพ
ติดด้วยนั้น ไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบัติ เนื่องจากคดียาเสพติดเป็นคดีร้ายแรงที่ส่งผลกระทบต่อสังคม ลักษณะการ
กระท าความผิดจึงแตกต่างไปจากความผิดอื่น การไม่ก าหนดดังกล่าวจึงไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม (คดี 
ฟ.๕/๒๕๕๕) 
  ๔. หลักการคุ้มครองสิทธิในการตรากฎหมายจ ากัดสิทธิ โดยหลักการนี้ การตรากฎหมายจ ากัด
สิทธิย่อมกระท ามิได้ เว้นแต่จะอาศัยอ านาจตามกฎหมาย ซึ่งในระบอบประชาธิปไตย กฎหมายดังกล่าวต้องเป็น
กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ อันตราขึ้นโดยรัฐสภาเท่านั้น ดังนั้น การจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึงต้อง
กระท าโดยรัฐสภาเท่านั้น หรือเรียกว่า “หลักจ ากัดอ านาจรัฐสภา” รัฐสภาไม่สามารถโอนหรือมอบอ านาจในการ
จ ากัดสิทธิเสรีภาพ การก าหนดโทษทางอาญา และการก าหนดฐานภาษีให้แก่ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนในการ
ด าเนินการได ้
  ตัวอย่างคดี การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งออกระเบียบตัดสิทธิประชาชนที่ไม่ไปใช้สิทธิเลือกตั้ง
นั้นกระท าไม่ได้ เนื่องจากการจ ากัดสิทธิต้องกระท าโดยรัฐสภาเท่านั้น คณะกรรมการการเลือกตั้งไม่มีอ านาจไปตัด
สิทธิของประชาชน (ค าวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ ๑๕/๒๕๔๑)  
  ๕. หลักการคุ้มครองสิทธิโดยองค์กรตุลาการ เนื่องจากการท าหน้าที่ขององค์กรตุลาการจะท าให้
สิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญรับรองมีผลในทางปฏิบัติได้จริง และเป็นหลักพ้ืนฐานส าคัญของหลักนิติรัฐ ซึ่งหาก
ปราศจากหลักการนี้จะไม่มีหลักประกันการปฏิบัติตามสิทธิเสรีภาพดังกล่าว หรืออาจกล่าวได้ว่า หลักการนี้เป็นดัง
เส้นเลือดใหญ่ที่จะหล่อเลี้ยงให้สิทธิเสรีภาพด าเนินต่อไปได้ ดังนั้น ในการตีความกฎหมายจะต้องตีความให้บุคคล
สามารถเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมโดยองค์กรตุลาการได้ โดยรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๒๕ วรรคสาม บัญญัติรับรอง
ว่า บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเพื่อใช้สิทธิทางศาลหรือยกข้ึนเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้  

อย่างไรก็ตาม มีประเด็นที่น่าคิดว่า การที่มาตรา ๒๐๓ วรรคห้า ก าหนดให้คณะกรรมการสรรหา
ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจวินิจฉัยเกี่ยวกับปัญหาคุณสมบัติของผู้สมัคร โดยให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
สรรหาเป็นที่สุด การก าหนดในลักษณะนี้เป็นการก าหนดโดยรัฐธรรมนูญโดยตรง ซึ่งต่างจากการก าหนดใน
พระราชบัญญัติ ซึ่งย่อมสิ้นผลใช้บังคับเนื่องจากขัดกับหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญตามมาตรา ๕ 
ซึ่งผู้บรรยาย (ศ.ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ) เห็นว่า กรณีดังกล่าวตามหลักกฎหมายเยอรมันถือเป็นการปะทะกัน
ระหว่างคุณค่าของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ โดยจะต้องพิจารณาว่าบทบัญญัติใดมีคุณค่าเหนือกว่า ซึ่งย่อมจะต้อง
เป็นมาตรา ๒๕ วรรคสาม อันเป็นหลักการส าคัญของรัฐธรรมนูญ 
  ๖. หลักความได้สัดส่วน/หลักความพอสมควรแก่เหตุ ตามรัฐธรรมนูญฯ มาตรา ๒๖ บัญญัติให้
การตรากฎหมายที่มีผลเป็นการจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อหลักนิติธรรม “ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากัด
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ” แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายใดก าหนดไว้โดยเฉพาะ แต่หลักการนี้ถือ
เป็นหลักทั่วไปที่ต้องน าไปบังคับใช้กับทุกการด าเนินการของรัฐ โดยพัฒนามาจากหลักการป้องกันตามกฎหมาย
อาญา กล่าวคือ การที่รัฐมีอ านาจเหนือในการด าเนินการ รัฐสามารถใช้อ านาจดังกล่าวได้ แต่จะต้องเป็นไปตาม
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ความพอสมควรแก่เหตุ นอกจากนั้น หลักการนี้ยังปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๖๓/๒ 
วรรคท้าย ซึ่งก าหนดให้การบังคับทางปกครองต้องเป็นไปโดยพอสมควรแก่เหตุด้วย  
  หลักความได้สัดส่วนนี้อาจแบ่งพิจารณาได้เป็น ๓ หลักการย่อย ได้แก่ ๑) หลักความเหมาะสม 
คือ พิจารณาว่า การด าเนินการนั้นท าให้บรรลุวัตถุประสงค์ได้หรือไม่ ๒) หลักความจ าเป็น หากการด าเนินการนั้น 
มีทางเลือกหลายทาง จะต้องเลือกทางที่กระทบสิทธิของประชาชนน้อยที่สุด และ ๓) หลักความสมดุลหรือหลัก
ความได้สัดส่วนอย่างแคบ การด าเนินการนั้นจะต้องเกิดประโยชน์ส่วนรวมมากกว่าการที่ประชาชนถูกกระทบสิทธิ 
(หลักการนี้เป็นไปในท านองเดียวกันกับหลักความจ าเป็น (Necessity) อันเป็นหลักกฎหมายที่ใช้ในการพิจารณา
การกระท าของรัฐตามอนุสัญญายุโรปว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ซึ่งใช้บังคับกับการด าเนินการของรัฐในทวีปยุโรปด้วย) 
  คดี ๒๒๕๓/๒๕๔๕ ข้อเท็จจริงในคดีนี้คือ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ออกประกาศห้ามจับปลา
ในฤดูวางไข่ ท าให้ชาวประมงในพ้ืนที่ไม่สามารถประกอบอาชีพได้ จึง ฟ้องคดีว่า ประกาศฉบับนี้ขัดต่อหลักความ
พอสมควรแก่เหตุ ซึ่งศาลปกครองพิจารณาโดยใช้หลักการทั้งสามดังกล่าวว่า การออกประกาศนั้นเป็นไปเพ่ือให้
บรรลุวัตถุประสงค์ในการอนุรักษ์สัตว์น้ า แม้จะเป็นการกระทบสิทธิ แต่ก็ไม่มีมาตรการอ่ืนใดที่ดีกว่านี้ และแม้ว่าจะ
ส่งผลกระทบต่อสิทธิประกอบอาชีพ แต่เมื่อพิจารณาถึงประโยชน์ส่วนรวมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ ย่อม
เป็นไปตามหลักความสมดุลด้วย ดังนั้น การออกประกาศของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงชอบด้วยกฎหมาย  
  ๗. หลักห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง หลักการนี้ในทางกฎหมายมหาชนของไทยยังไม่แน่นอน
และเปลี่ยนแปลงไปมา ซึ่งจะแตกต่างกับหลักในกฎหมายอาญา ซึ่งต้องห้ามมิให้ย้อนหลังเป็นโทษอย่างเด็ดขาด ซึ่ง
แนวการวินิจฉัยของศาลปกครองยังไม่มีแนวที่ชัดเจน 
  ๘. หลักการคุ้มครองความสุจริต หลักการนี้เป็นหลักการทั่วไป โดยการใช้อ านาจรัฐทั้งหมด 
โดยเฉพาะการตรากฎหมายและการให้ประโยชน์ของรัฐ จะต้องเป็นไปตามหลักความสุจริต ซึ่งเป็นการคุ้มครอง
บุคคลจากการตรากฎหมายหรือออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หากได้รับประโยชน์จากการด าเนินการนั้น 
กฎหมายย่อมรับรองและคุ้มครองให้ อย่างไรก็ตาม มีข้อพิจารณาว่า จะต้องมีการชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์
สาธารณะกับหลักสัญญาต้องเป็นสัญญาด้วย  
  ๙. หลักความรับผิดของรัฐ หลักการนี้เป็นหลักพ้ืนฐานอีกประการหนึ่งของหลักนิติรัฐ/นิติธรรม 
อันเป็นการแสดงความรับผิดชอบของรัฐต่อประชาชน และเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการใช้
อ านาจของรัฐ ซึ่งประกอบด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และความรับผิดอย่างอ่ืน (กรณีความรับผิดจาก
การกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายของรัฐนั้นยังไม่มีการรับรองในระบบกฎหมายไทย) โดยหลักการนี้มีความมุ่งหมาย
ว่า “ไม่พึงมีปัจเจกชนรายใดที่ต้องแบกรับภาระโดยล าพัง เพราะไม่ยุติธรรมต่อบุคคลนั้น” ดังนั้น รัฐจึงต้องชดใช้
ความเสียหายที่เกิดข้ึน แม้การกระท านั้นจะชอบด้วยกฎหมาย 
  คดี ๑๑๙๘/๒๕๕๘ รัฐแก้ไขปัญหาอุทกภัยโดยท าตามขั้นตอนของกฎหมาย และไม่ได้รุกล้ าที่ดิน 
จึงไม่เป็นการละเมิด แต่การก่อสร้างของรัฐส่งผลกระทบต่อที่ดินของเกษตรกร ดังนั้น แม้รัฐจะท าไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม แต่เมื่อเกิดความไม่เป็นธรรมต่อประชาชน จึงต้องชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้น 
อันเป็นไปตามหลักความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐ 
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  หลักจากบทบัญญัติเฉพาะของรัฐธรรมนูญ มีตัวอย่าง ๕ หลักการย่อย ได้แก่ หลักแบ่งแยกอ านาจ
หลักห้ามมิให้จัดตั้งศาลพิเศษ หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน หลักความต่อเนื่องของการจัดท าบริการสาธารณะ 
และหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 

จากนั้น เป็นการบรรยายเกี่ยวกับหลักทั่วไปทางกฎหมายปกครอง ซึ่งหลักการที่ส าคัญที่สุด คือ 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งประกอบด้วยหลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัด
ต่อกฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ อันเป็นหลักการที่ก ากับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองเพ่ือ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หรืออาจกล่าวได้ว่า ในทางกฎหมายปกครอง กฎหมายจะเป็นเกณฑ์ในการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง และเป็นเกณฑ์ในด้านแหล่งที่มาของอ านาจของฝ่ายปกครอง 

หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย หลักการนี้เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องท า
หน้าที่ตามกฎหมาย เพ่ือความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมายและอ านาจรัฐ เพราะหากหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่สามารถใช้ดุลพินิจกระท าการต่าง ๆ ได้เองแล้ว ย่อมท าให้ไม่สามารถหาความแน่นอนจากระบบ
กฎหมายได้ และฝ่ายปกครองจะต้องท าหน้าที่ตามกฎหมาย หากไม่มีกฎหมายก าหนด ฝ่ายปกครองก็ห้ามกระท า
การฝ่าฝืนกฎหมาย โดย “กฎหมาย” หมายถึง กฎหมายทั้งที่เป็นลายลักษณ์อักษรและไม่เป็นลายลักษณ์อักษร 
ดังนั้น แม้บางครั้งการกระท านั้นไม่ขัดต่อกฎหมายลายลักษณ์อักษร แต่อาจจะขัดกับจารีตประเพณีหรือหลักทั่วไป
ของกฎหมายปกครอง ท าให้มีประเด็นในการต่อสู้คดี ซึ่งการต่อสู้คดีปกครองนั้นมีได้หลายมิติ อาจจะเป็นการน า
หลักการในรัฐธรรมนูญมาเป็นประเด็นในการต่อสู้คดีก็ได้ (ดังหลักการที่ได้กล่าวมาข้างต้น) 

กฎหมายลายลักษณ์อักษร ได้แก่ ๑) รัฐธรรมนูญ อันประกอบไปด้วยหลักกฎหมายที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติรับรอง หากมีการกระท าใดที่ขัดกับหลักการเหล่านี้ ย่อมท าให้การกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้ว่า
รัฐธรรมนูญมิใช่แหล่งที่มาหรือฐานอ านาจของฝ่ายปกครอง แต่สามารถเป็นบ่อเกิดแห่งกฎหมายในการก ากับการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองได้ ๒) พระราชบัญญัติ เป็นกฎหมายทั่วไปที่ทั้งก่อตั้งอ านาจและเป็นกรอบการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครอง และ ๓) กฎหมายล าดับรองที่มีศักดิ์ต่ ากว่าพระราชบัญญัติหรือ “กฎ” เช่น พระราชกฤษฎีกา 
ข้อบังคับ ระเบียบ เป็นต้น โดยการกระท าทางปกครองจะต้องไม่ขัดต่อกฎหมายในทุกล าดับชั้น หรือกล่าวได้ว่า 
กฎหมายจะเป็นมาตรวัดการกระท าทางปกครอง ทั้งนี้ รวมถึงปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระท าทางปกครอง
ทางกายภาพ จะต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายนี้ด้วย 

กฎหมายไม่เป็นลายลักษณ์อักษร ได้แก่ กฎหมายจารีตประเพณี และหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งเป็น
กฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่สามารถยกขึ้นต่อสู้ได้ว่ามีการกระท าที่ฝ่าฝืนกฎหมายนี้ อันจะท าให้การกระท านั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม เนื่องจากหลักกฎหมายปกครองส่วนใหญ่เป็นกฎหมายก าหนดรูปแบบวิธีการ อันเป็น
กฎหมายเทคนิค ซึ่งต้องบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร ท าให้กรณีจารีตประเพณีมีปรากฏน้อยมาก ซึ่งเรื่องที่มีอยู่ใน
ปัจจุบัน คือ การตรากฎกระทรวงที่ต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนการประกาศใช้บังคับ แม้ว่าจะ
ไม่มีกฎหมายก าหนดให้เสนอร่างกฎกระทรวงต่อคณะรัฐมนตรี แต่เรื่องดังกล่าวเป็นประเพณีปฏิบัติที่สืบต่อเนื่องมา 
และมีค าวินิจฉัยศาลปกครองรับรองเรื่องดังกล่าว ดังนั้น หากมีการตรากฎกระทรวงโดยไม่ผ่านการพิจารณาของ
คณะรัฐมนตรี การตรากฎกระทรวงนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนกรณีหลักกฎหมายปกครองทั่วไปนั้น การ
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ยกขึ้นต่อสู้จะต้องมีการให้เหตุผลว่าเหตุใดเป็นกฎหมายทั่วไป และมีที่มาจากที่ใด มิใช่การคิดค้นหรือยกขึ้นมาเอง 
โดยปัจจุบันหลักกฎหมายปกครองทั่วไปนี้ได้รับการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรแล้ว โดยเฉพาะในกฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง เช่น หลักความเป็นกลาง เป็นต้น กรณีตัวอย่าง คือ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองนั้นไม่ได้ใช้บังคับกับคณะรัฐมนตรี แต่ในการออกค าสั่งของคณะรัฐมนตรี หากปรากฏว่า รัฐมนตรีรายหนึ่ง
มีส่วนได้เสียในผลประโยชน์ ท าให้มีการฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือเพิกถอนค าสั่งดังกล่าว แต่ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการหลักความเป็นกลางและไม่มีส่วนได้เสียนั้นไม่อาจน ามาใช้บังคับกับคณะรัฐมนตรีได้ในฐานะกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษร แต่สามารถน ามาใช้ได้ในฐานะหลักกฎหมายปกครองทั่วไป จะต้องน ามาใช้ได้เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหา
เอกภาพของระบบกฎหมาย แม้ไม่ได้เขียนก็จะต้องน ามาใช้บังคับได้ 

กรณีค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดถือเป็นกฎหมายหรือไม่? 
โดยหลัก ค าพิพากษาไม่ใช่กฎหมาย และไม่เป็นบ่อเกิดของกฎหมาย เนื่องจากตามระบบ

กฎหมายไทยไม่ได้ใช้ระบบคอมมอนลอว์ที่ถือค าพิพากษาเป็นบ่อเกิดกฎหมาย ดังนั้น ศาลล่างสามารถตีความหรือ
พิพากษาคดีแตกต่างจากศาลสูงได้ ไม่มีกฎหมายก าหนด เพียงแต่จะต้องมีเหตุผลในการวินิจฉัย โดยแนวค า
พิพากษาเป็นเพียงแนวการวินิจฉัย ไม่ผูกพันศาลให้ต้องวินิจฉัยตาม ศาลล่างหรือศาลในสมัยต่อมาสามารถวิจารณ์
หรือไม่เห็นด้วยได้ เพราะค าพิพากษาไม่ใช่กฎหมาย อย่างไรก็ตาม แนวค าพิพากษาของศาลอาจเป็นกฎหมายได้ 
หากศาลตัดสินเป็นแนวทางซ้ า ๆ กันจนฝ่ายปกครองปฏิบัติตามแนวค าวินิจฉัยนั้นซ้ า ๆ และส านึกรู้ได้ว่า ฝ่าย
ปกครองต้องผูกพันตามแนวทางนั้น อันกลายเป็นจารีตประเพณี ดังนั้น ค าพิพากษาของศาลจะน ามาใช้บังคับได้ใน
ฐานะที่เป็นจารีตประเพณีเท่านั้น 

หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ ตามหลักการนี้ กฎหมายเป็นแหล่งที่มาของอ านาจ หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองจะด าเนินการนั้นมิได้ ซึ่งการไม่มีกฎหมายในที่นี้มุ่งหมายเฉพาะกรณีการก้าวล่วง
สิทธิของเอกชนเท่านั้น หากเป็นการให้ประโยชน์หรือสิทธิแก่เอกชนแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมท าได้  เช่น การให้
ทุนการศึกษา การให้เงินช่วยเหลือ โดยกฎหมายที่จะให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองจะต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์
อักษรในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายล าดับรองท่ีออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัตินั้นเท่านั้น จะอ้าง
จารีตประเพณีหรือหลักกฎหมายทั่วไปไม่ได้ 

รูปแบบของการกระท าทางปกครอง โดยหลักแล้วต้องมีฝ่ายปกครองเป็นผู้กระท าการ แต่บาง
กรณีอาจมอบหมายให้เอกชนด าเนินการได้ โดยฝ่ายปกครองหมายถึงผู้ใช้อ านาจทางปกครอง และจะต้องดูจาก
อ านาจหรือธรรมชาติในการใช้อ านาจเท่านั้น ไม่พิจารณาต าแหน่ง เพราะบางต าแหน่งสามารถใช้อ านาจได้หลาย
ประเภท เช่น ประธานศาลฎีกามีทั้งอ านาจตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดี และอ านาจปกครองในการ
บริหารงานภายในศาลยุติธรรม  

ฝ่ายปกครองนั้นสามารถกระท าการทางมหาชนและการกระท าทางเอกชนได้ และจะต้องถูก
ผูกพันตามนั้น ซึ่งจะต้องพิจารณาลักษณะการกระท าเป็นกรณี ๆ ไป เช่น การท าสัญญาซื้อขายพัสดุทั่วไปย่อมเป็น
การกระท าทางเอกชน ส่วนการก่อสร้างอาคารที่ท าการหรือถนนเป็นการกระท าทางมหาชน ถ้าหากฝ่ายปกครอง
กระท าการในแดนของกฎหมายเอกชน ย่อมถือเป็นเอกชนและต้องอยู่ภายใต้กฎหมายเอกชนด้วย ยกเว้นการ
ด าเนินการบางอย่าง เช่น ขั้นตอนก่อนการท าสัญญา (การประกวดราคา) ก็เป็นการกระท าทางมหาชนได้ เป็นต้น 

รูปแบบของการกระท าทางปกครองอาจแบ่งได้เป็น  
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๑. การกระท าฝ่ายเดียว ได้แก่ ปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองทางกายภาพ 
ไม่ได้มุ่งผูกนิติสัมพันธ์ เป็นการท าหน้าที่โดยทั่วไป ไม่ได้มุ่งผลในทางกฎหมาย เช่น การประกาศ การเตือน การตั้ง
ด่านตรวจ เป็นต้น แต่หากท าให้เกิดความเสียหาย ย่อมฟ้องเป็นคดีละเมิด คดีความรับผิดอย่างอ่ืน หรือการฟ้อง
ขอให้เลิกหรือระงับการกระท านั้น ๆ ได้ และการสั่งการ ซึ่งแบ่งได้เป็น (๑) การสั่งการภายใน อันเป็นเรื่องภายใน
ระหว่างผู้บังคับบัญชากับผู้อยู่ใต้บังคับบัญชา โดยหลักจะไม่สามารถฟ้องคดีได้ เพราะถือเป็นส่วนหนึ่งขององค์กร 
เว้นแต่กรณีเกิดความคับข้องใจ และมีการร้องทุกข์ จะเป็นคดีปกครองได้ และ (๒) การสั่งการที่กระทบ
บุคคลภายนอก ได้แก่ ค าสั่งทางปกครอง และกฎระเบียบเป็นการทั่วไป 

๒. การกระท าสองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง ซึ่งไม่ได้มีกฎหมายสารบัญญัติก าหนดไว้
โดยเฉพาะ ดังนั้น หากมีข้อพิพาทจะต้องพิจารณาตามหลักกฎหมายแพ่ง โดยอนุโลมตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ 

 
การควบคุมตรวจสอบฝ่ายปกครอง 

เมื่อทราบถึงหลักกฎหมายปกครอง อันท าให้เห็นถึงภารกิจหรืออ านาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่
แตกต่างไปจากความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนแล้ว เพ่ือเป็นการประกันให้หลักการดังกล่าวมีผลในทางปฏิบัติ จึง
จ าเป็นต้องมีการตรวจสอบควบคุมฝ่ายปกครองว่า การด าเนินการต่าง ๆ นั้นเป็นไปตามหลักกฎหมายดังกล่าว
ข้างต้นหรือไม่ ซึ่งการตรวจสอบควบคุมฝ่ายปกครองอาจแบ่งได้เป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง ได้แก่ การ
บังคับบัญชา การก ากับดูแล และการพิจารณาอุทธรณ์โต้แย้ง และการควบคุมภายนอกฝ่ายปกครอง ได้แก่ การ
ควบคุมทางการเมือง การควบคุมโดยสื่อมวลชน การควบคุมโดยองค์กรอิสระ และการควบคุมโดยองค์กรตุลาการ 
โดยเป็นที่ยอมรับกันว่า การควบคุมโดยองค์กรตุลาการเป็นวิธีการที่มีประสิทธิภาพที่สุด ดังนั้น จึงได้มีแนวคิดใน
การก าหนดศาลและวิธีพิจารณาโดยเฉพาะส าหรับคดีปกครอง อันเป็นผลให้มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และจัดตั้งศาลปกครองใน พ.ศ. ๒๕๔๓ 

 
ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับศาลปกครอง 

ตามมาตรา ๑๙๗ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจใน
การพิจารณาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือการด าเนินกิจการทาง
ปกครอง โดยลักษณะของคดีปกครองจะต้องมีคู่กรณีอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐและเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดจากการใช้อ านาจในการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดในทางปกครอง ส าหรับ
เหตุผลที่ก าหนดให้จัดตั้งศาลปกครองนั้น เนื่องจากกฎหมายปกครองมีลักษณะพิเศษแตกต่างจากกฎหมายแพ่ง
หรือกฎหมายอาญา ท าให้ลักษณะคดีมีความแตกต่างกัน รวมถึงกระบวนพิจารณาคดีด้วย ดังนั้น บุคคลที่ท าหน้าที่
พิจารณาพิพากษาจึงต้องเป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน โดยเจตนารมณ์ส าคัญในการจัดตั้งศาลปกครอง คือ 
เพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง อันจะเป็นการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเป็นการสร้าง
บรรทัดฐานในการปฏิบัติหน้าที่ อันจะน าไปสู่การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good Governance) ในที่สุด 
นอกจากนั้นแล้ว ยังได้บรรยายถึงโครงสร้างและอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง ประเภทของคดีปกครอง การฟ้อง



  ๘ 
 

คดีปกครอง เงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง และแนวทางการพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครองที่ก าหนดขึ้นนี้มีความมุ่งหมายส าคัญ คือ ท าให้เกิดระบบธรรมาภิบาลและการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

 
ลักษณะส าคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
  -วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นระบบไต่สวน เนื่องจากเอกชนอยู่ในฐานะต้องเสียเปรียบ ดังนั้น 
เพ่ือให้สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงได้อย่างครบถ้วน ตรงประเด็น และรอบด้าน จึงต้องใช้ระบบไต่สวนในการ
พิจารณา ซึ่งจะสังเกตได้จากหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ และระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด พ.ศ. ๒๕๔๓  
  - กระบวนพิจารณาเป็นลายลักษณ์อักษร โดยค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และ
ค าให้การเพ่ิมเติม อันเป็นกระบวนการหลักของคดี จะต้องท าเป็นหนังสือ 
  -ให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานได้อย่างเต็มที่ (มาตรา ๕๕) 
  -วิธีพิจารณาคดีเรียบง่าย รวดเร็ว และประหยัด โดยสามารถส่งทางไปรษณีย์ได้ ทั้งนี้ แม้จะ
ก าหนดให้การพิจารณารวดเร็ว แต่ในความเป็นจริงยังล่าช้า ส่วนใหญ่ใช้วิธีพิจารณานานกว่า ๓ ปี ซึ่งปัญหาส่วน
หนึ่งมาจากการเขียนค าฟ้องที่ไม่ชัดเจนหรือท าให้ไม่เข้าใจ ท าให้ต้องใช้เวลาในการพิจารณาค าฟ้อง รวมถึงการไต่
สวนข้อเท็จจริงที่จะต้องใช้เวลามาก เป็นต้น 
  -มีกลไกการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ (มาตรา ๕๙) ระบบตุลาการผู้แถลง
คดี โดยจะมีตุลาการท าสรุปข้อเท็จจริงและค าแถลงการณ์ในวันนั่งพิจารณาคดี เป็นการช่วยพิจารณาคดีอย่างรอบ
ด้าน ดังนั้น แม้จะท าให้กระบวนการพิจารณาล่าช้าไปบ้าง แต่ก็จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการพิจารณาคดี ซึ่งหลาย
ครั้ง คู่กรณีอาจน าเหตุผลหรือเนื้อหาในค าแถลงการณ์ไปใช้ในการอุทธรณ์โต้แย้งได้ 
  - ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชนไปพร้อมกัน เนื่องจากผลของค า
พิพากษาเป็นการวางแนวปฏิบัติราชการให้มีประสิทธิภาพและประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย 
 
“ค าสั่งทางปกครอง” และ “กฎ” 

จากนั้น เป็นการบรรยายเรื่องค าสั่งทางปกครองและกฎ ซึ่งเป็นกลไกหรือมาตรการหลักในการ
ด าเนินการของฝ่ายปกครอง  

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายถึง การที่เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจฝ่ายเดียวในทางกฎหมาย อันเป็นการใช้
อ านาจทางปกครอง มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลและกระทบต่อสิทธิหน้าที่ โดยมีผลผูกพันเฉพาะ
บุคคลหรือเฉพาะกรณี ซึ่งค าสั่งทางปกครองนั้นอาจแบ่งได้เป็น ๑) ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ อันเป็นไปตาม
ความหมายข้างต้น เช่น ค าสั่งในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการ ค าสั่งเกี่ยวกับการอนุญาต การพิจารณา
อุทธรณ์ค าสั่ง ๒) ค าสั่งทางปกครองที่มีกฎหมายก าหนด เช่น ค าสั่งเกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจ้าง (กฎกระทรวงฯ ฉบับ
ที่ ๑๒) และ ๓) ค าสั่งทางปกครองทั่วไป อันเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไป ไม่ได้เจาะจง ซึ่งจะมี
ลักษณะคล้ายกฎและไม่ต้องอยู่ภายใต้บังคับของวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในบางเรื่อง เช่น ไม่ต้องแจ้งสิทธิใน
การอุทธรณ์โต้แย้ง ไม่ต้องให้โอกาสในการโต้แย้ง เป็นต้น 



  ๙ 
 

  หลักกฎหมายที่ส าคัญเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครอง คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ อันเป็นการก าหนดการเตรียมการหรือการด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทาง
ปกครอง ซึ่งกฎหมายฉบับนี้เป็นกฎเกณฑ์ทั่วไปที่สามารถน าไปใช้กับการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายต่าง ๆ และเป็นการวางมาตรฐานขั้นต่ าในการปฏิบัติราชการทางปกครอง หากกฎหมายใดมีมาตรฐานที่
ต่ ากว่า จะต้องด าเนินการตามที่กฎหมายฉบับนี้ก าหนด (มาตรา ๓) โดยหลักกฎหมายที่ส าคัญ ได้แก่ หลักความ
เป็นกลาง (มาตรา ๑๓ และ ๑๖) การโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน (มาตรา ๓๐) การให้เหตุผลในค าสั่ง (มาตรา ๓๗) 
การอุทธรณ์โต้แย้ง (มาตรา ๔๔ และ ๔๕) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (มาตรา ๔๙ และ ๕๐) และการบังคับ
ทางปกครอง (มาตรา ๖๓/๗ และ ๖๓/๘) 

“กฎ” ตามค านิยามในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ หมายถึง พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป 
โดยไม่มุ่งหมายใช้บังคับกับกรณีใดเป็นการเฉพาะ ดังนั้น กฎ จึงแบ่งได้เป็น ๒ ประเภท ได้แก่ กฎตามแบบพิธีหรือ
กฎตามรูปแบบที่ก าหนดดังกล่าว และกฎตามเนื้อความหรือกฎโดยสภาพ ซึ่งไม่ได้ออกในรูปแบบดังกล่าว แต่มี
ลักษณะเป็นการวางหลักเกณฑ์ทั่วไป เช่น มติคณะรัฐมนตรีหรือหนังสือเวียนบางเรื่อง เป็นต้น (คดี ฟ. ๒๖/๒๕๔๙ 
มติคณะรัฐมนตรีนั้นมีได้หลายฐานะ อาจจะเป็นการวางนโยบายหรือก าหนดทิศทางการบริหารหรือเป็นค าสั่งที่มีผล
เฉพาะรายหรือเป็นการเฉพาะ หรือเป็นกฎที่เป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปให้ผู้อยู่ใต้บังคับต้องปฏิบัติตามก็ได้) ดังนั้น การ
พิจารณาความเป็นกฎ จะต้องพิจารณาเนื้อหาประกอบด้วย โดยความแตกต่างระหว่างกฎกับค าสั่งทางปกครอง คือ 
ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากกฎไม่ต้องอุทธรณ์โต้แย้งกฎ และสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้โดยตรง และสามารถ
ฟ้องที่ศาลปกครองสูงสุดได้  

การท าความเข้าใจทั้งสองเรื่องดังกล่าวจะช่วยท าให้ฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามกฎหมายได้ถูกต้อง 
เนื่องจากค าสั่งทางปกครองและกฎนั้นมีหลักการทางกฎหมายและรายละเอียดที่แตกต่างกัน จึงต้องปฏิบัติแตกต่าง
กัน เช่น กระบวนการออกค าสั่งทางปกครองอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ดังนั้น จึงต้อง
มีกระบวนการพิจารณาที่เป็นธรรมและให้สิทธิในการอุทธรณ์โต้แย้ง แต่กฎไม่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมายดังกล่าว จึง
ไม่ต้องด าเนินการหรือการอุทธรณ์โต้แย้งก่อน อันมีผลในการฟ้องคดีปกครองด้วย ซึ่งหากด าเนินการออกค าสั่งทาง
ปกครองหรือกฎไม่ถูกต้อง จะท าให้ไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีผลให้ถูกเพิกถอนได้ในภายหลัง 

 
ความรับผิดของรัฐและความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
  นอกจากรัฐหรือฝ่ายปกครองจะสามารถใช้อ านาจตามกฎหมายได้แล้ว ยังจะต้องมีความรับผิด
เมื่อการใช้อ านาจหรือการกระท าของรัฐก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชน อันน าไปสู่หลักความรับผิดของรัฐและ
หลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ มีหลักเกณฑ์รายละเอียดที่ต้องท าความเข้าใจ ทั้งการฟ้องบุคคลที่จะต้อง
รับผิด การฟ้องต่อศาลที่มีเขตอ านาจ ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ในการชดใช้ค่าเสียหาย รวมถึงการด าเนินการเรียก
ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าเสียหาย 
  ส าหรับความรับผิดของรัฐนั้น แบ่งได้เป็น ๓ ประเภท ได้แก่ ความรับผิดตามสัญญา ความรับผิด
ทางละเมิด และความรับผิดอย่างอ่ืน ซึ่งการแบ่งประเภทความรับผิดนี้มีความส าคัญมาก เนื่องจากจะมีผลต่อเขต
อ านาจศาลในการรับฟ้องคดีเมื่อเกิดข้อพิพาท โดยศาลปกครองจะมีอ านาจพิจารณาในคดีพิพาทอันเกิดจากความ



 ๑๐ 
 

รับผิดทางละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนเท่านั้น (มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
พ.ศ. ๒๕๔๒) 
  โดยหลักแล้ว ความรับผิดจะเกิดขึ้นเมื่อมีความผิด ซึ่งพิจารณาได้จากหลักกฎหมายละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๔๒๐ อย่างไรก็ตาม ในบางกรณี รัฐจะต้องเข้ามารับผิด แม้มิได้กระท า
ผิดกฎหมายหรือกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นหลักกฎหมายปกครองประการหนึ่ง ตัวอย่างที่ส าคัญ เช่น 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ กรณีพิพาทเกี่ยวกับการจ่ายเงินช่วยเหลือ เป็นต้น โดยกรณีนี้อาจเรียกได้อีกอย่างหนึ่ง
ว่า “หลักความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระของรัฐ” กล่าวคือ แม้ว่ารัฐจะด าเนินการโดยชอบด้วยกฎหมาย
และใช้ดุลพินิจอย่างเหมาะสม แต่เมื่อท าให้เอกชนรายใดต้องรับภาระหนักกว่าผู้อ่ืน รัฐมีหน้าที่ต้องชดเชยให้แก่ผู้
นั้น เช่น การตั้งด่านชั่งน้ าหนักหน้าที่อยู่อาศัย (คดี อ. ๒๙/๒๕๕๗) หรือการด าเนินโครงการป้องกันอุทกภัยที่มีผล
ท าให้ที่เพาะปลูกเสียหาย (คดี อ. ๑๑๙๘/๒๕๕๘) เป็นต้น ซึ่งกรณีเหล่านี้ ศาลปกครองจะพิจารณาข้อเท็จจริงที่
เกิดข้ึนในแต่ละคดีเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม 

ความรับผิดทางละเมิดมีความส าคัญมากในหน่วยงานของรัฐ ทั้งในกรณีที่เกิดความเสียหายต่อ
บุคคลภายนอกและความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐ เนื่องจากเป็นการเรียกให้ เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ความ
เสียหาย ซึ่งกระทบต่อขวัญก าลังใจในการปฏิบัติงาน การคุ้มครองเอกชนผู้เสียหาย ตลอดจนการรักษาประโยชน์
ของทางราชการ ดังนั้น การท าความเข้าใจหลักการของกฎหมายนี้จึงจะช่วยให้ปฏิบัติงานได้ถูกต้องและบรรลุ
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย 

แต่เดิมนั้น หากเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิด จะต้องรับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ คือ จะต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว และถ้าหน่วยงานของรัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไปแล้ว มีสิทธิที่จะ
ไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดได้ และหากมีเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดหลายคน เจ้าหน้าที่นั้นต้องรับผิด
อย่างลูกหนี้ร่วมหรือรับผิดแทนกันด้วย (ค าพิพากษาฎีกาท่ี ๑๗๑๒/๒๕๒๗ ลูกจ้างการไฟฟ้าส่วนภูมิภาคขับรถยนต์
ชนบุคคลภายนอก ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายเต็มจ านวน แม้ว่ารถยนต์ของหน่วยงานจะมีความบกพร่อง ไม่
สามารถอ้างเหตุดังกล่าวมาหักส่วนความรับผิดได้) ซึ่งไม่เป็นธรรมและท าลายขวัญก าลังใจของเจ้าหน้าที่เป็นอย่าง
ยิ่ง ส่งผลต่อประสิทธิภาพการท างานและกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น จึงเกิดแนวคิดในการก าหนดหลัก
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ข้ึนใหม่ 

การประกาศใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น มีความมุ่ง
หมายเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ และเพ่ิมประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐด้วย อย่างไรก็
ตาม มีข้อสังเกตส าคัญ คือ การตราพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ได้มีผลเป็นการยกเว้นการใช้บังคับประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ทั้งหมดในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิด หากแต่จะเป็นการยกเว้นการใช้บังคับเฉพาะบาง
เรื่องที่พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดไว้เป็นการเฉพาะ ถ้าเรื่องใดที่พระราชบัญญัติก าหนด จะต้องใช้ตาม
พระราชบัญญัติเป็นหลัก แต่หากไม่มีการก าหนด จะต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น การ
ก าหนดค่าสนิไหมทดแทน การคิดดอกเบี้ย เป็นต้น 

กรณีที่จะน าพระราชบัญญัติฉบับนี้ไปใช้บังคับจะต้องเป็นกรณีที่ “เจ้าหน้าที่” และ “หน่วยงาน
ของรัฐ” ตามที่มาตรา ๔ ก าหนดนิยามไว้ โดยเจ้าหน้าที่ หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือ
ผู้ปฏิบัติงานประเภทอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด ส่วนหน่วยงานของรัฐนั้น



 ๑๑ 
 

หมายถึงส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และหน่วยงานอ่ืนของรัฐที่มี
พระราชกฤษฎีกาก าหนด (หากไม่ได้ก าหนดจะไม่ถือเป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้) 

การพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่พิจารณาได้เป็น การกระท าละเมิดต่อ
บุคคลภายนอก (มาตรา ๕, ๖ และ ๘) และการกระท าละเมิดหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๐ และ ๘) ซึ่งหากเป็น
การกระท าในหน้าที่ จะเป็นกรณีตามมาตรา ๘ ซึ่งเป็นกรณีเดียวกันกับการกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก แต่
หากเป็นการนอกหน้าที่ จะต้องรับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าทีม่ีข้ันตอนการพิจารณา ดังนี้ 

๑) จะต้องฟ้องใคร? ประเด็นนี้จะต้องพิจารณาว่า การกระท าละเมิดนั้นเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่นั้น
กระท าไปในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ หากเป็นการปฏิบัติหน้าที่ จะต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐ ห้ามฟ้องเจ้าหน้าที่ 
(มาตรา ๕ วรรคหนึ่ง) แต่หากไม่ใช่เป็นการปฏิบัติหน้าที่จะต้องฟ้องเจ้าหน้าที่ ห้ามฟ้องหน่วยงาน (มาตรา ๖) 
อย่างไรก็ตาม อาจมีการฟ้องร้องทั้งเจ้าหน้าที่และหน่วยงานของรัฐได้หากผู้เสียหายเห็นว่าทั้งสองต้องร่วมกันรับผิด 
(มาตรา ๗) 

ส าหรับการฟ้องหน่วยงานของรัฐนั้น โดยหลักจะต้องฟ้องหน่วยงานต้นสังกัด เว้นแต่เป็นการ
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐอ่ืน จะต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐนั้นให้ต้องรับผิด เช่น นายอ าเภอ
ใช้อ านาจด าเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดิน จะต้องฟ้องกรมที่ดิน ไม่ใช่กรมการปกครองที่นายอ าเภอสังกัด 
(คดี อ. ๙๐๐/๒๕๕๘) หรือรองผู้ว่าราชการจังหวัดใช้อ านาจตามกฎหมายว่าด้วยสถานศึกษาเอกชน จะต้องฟ้อง
กระทรวงศึกษาธิการ (ค าสั่ง ๖๗๕/๒๕๕๑) เป็นต้น กรณีที่ไม่ได้สังกัดหน่วยงานใด จะต้องฟ้องกระทรวงการคลัง 
(มาตรา ๕ วรรคสอง) 

ประเด็นที่น่าสนใจคือ การที่องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญกระท าละเมิด เช่น คณะกรรมการการ
เลือกตั้ง คณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นต้น กรณีนี้แต่เดิมศาลปกครองได้วางแนววินิจฉัยไว้ว่า เมื่อคณะกรรมการการ
เลือกตั้งเป็นเจ้าหน้าที่ที่ไม่สังกัดหน่วยงานใด จึงต้องฟ้องกระทรวงการคลัง (คดี ฟ.๒๖/๒๕๕๘) อย่างไรก็ตาม 
แนวทางดังกล่าวย่อมท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ เนื่องจากกระทรวงการคลังเป็นส่วนราชการคนละแห่ง 
เจ้าหน้าที่ของกระทรวงการคลังย่อมไม่ทราบข้อเท็จจริง รวมถึงอาจมีปัญหาความไม่เป็นธรรมส าหรับเจ้าหน้าที่ 
ดังนั้น ปัจจุบัน ศาลปกครองได้วางแนววินิจฉัยใหม่ว่า หากองค์กรอิสระกระท าละเมิด จะต้องฟ้องหน่วยธุรการ 
หรือส านักงาน เพื่อไม่ให้เกิดปัญหา เช่น กรณีคณะกรรมการการเลือกตั้ง จะต้องฟ้องส านักงานคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (คดี ฟ.๖/๒๕๖๒) เป็นต้น  

๒) ใครต้องเป็นผู้รับผิด? ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
บุคคลภายนอก หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบี้ยเจ้าหน้าที่ผู้นั้น ในกรณีที่กระท าไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง หรืออาจสรุปได้ว่า หากเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดโดยประมาท จะไม่ต้องรับผิด และหน่วยงาน
ของรัฐไม่มีสิทธิไล่เบี้ย ซึ่งความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงนั้น หมายถึง การกระท าโดยขาดความระมัดระวังที่
เบี่ยงเบนไปจากเกณฑ์มาตรฐานอย่างมาก อย่างไรก็ตาม ความหมายดังกล่าวก็มีลักษณะเป็นนามธรรม ดังนั้น การ
พิจารณาว่าเป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือไม่จะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเป็นกรณีไป เช่น 
พนักงานขับรถยนต์ขับรถเร็วกว่าที่กฎหมายก าหนด ขณะนั้นมีรถยนต์อีกคันมาตัดหน้าในระยะกระชั้นชิด ท าให้หัก
หลบและพุ่งชนจนเกิดความเสียหาย กรณีนี้ หน่วยงานของรัฐมีค าสั่งให้ชดใช้เงิน เนื่องจากเป็นการประมาทเลินเล่อ



 ๑๒ 
 

อย่างร้ายแรง พนักงานจึงฟ้องศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว (ค าสั่งให้ชดใช้เงินเป็นค าสั่งทางปกครอง) 
ศาลปกครองพิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีนี้แม้ผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้มีเจตนา แต่การขับรถเร็วนั้นย่อมคาดหมายได้ว่าจะ
ก่อให้เกิดความเสียหายและหากใช้ความระมัดระวังเพียงเล็กน้อยย่อมป้องกันเหตุดังกล่าวได้ แต่ข้อเท็จจริงฟังได้ว่า 
มีรถยนต์มาตัดหน้าในระยะประชิด อันเป็นเหตุที่ป้องกันไม่ได้ ดังนั้น จึงถือไม่ได้ว่าประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
(คดี อ.๑๐/๒๕๕๒)  

๓) จะต้องรับผิดเท่าใด? ในกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบี้ยจากเจ้าหน้าที่นั้น อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรม พระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ก าหนดการพิจารณาส่วนความรับผิด โดยพิจารณาถึงข้อเท็จจริง ได้แก่  

๓.๑ ระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ (มาตรา ๘ วรรค
สอง) เช่น มีพฤติการณ์พยายามแก้ไขเยียวยา (คดี อ.๑๘๖/๒๕๕๗) การละเมิดนั้นเป็นประโยชน์แก่ราชการบ้าง 
(คดี อ.๑๓๑/๒๕๕๑) ไม่ได้มีส่วนร่วมทุจริต (คดี อ.๗๘๔/๒๕๕๕) หรือมีผู้อ่ืนมีส่วนผิดอยู่ด้วย เป็นต้น 

๓.๒ กรณีความผิดพลาดหรือความบกพร่องของหน่วยงานรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม 
(มาตรา ๘ วรรคสาม) เช่น จ านวนคนไม่สัมพันธ์กับงาน ท าให้เกิดการทุจริต (คดี อ.๖๘๙/๒๕๕๕) ระบบการ
ตรวจสอบไม่รัดกุม เปิดโอกาสให้มีการทุจริต (คดี อ.๔๓๙/๒๕๕๕) ไม่มีการวางระเบียบหรือวิธีการควบคุมดูแล
หรือการก าหนดค าสั่งในการท างานไม่ชัดเจน (คดี อ.๒๓๐/๒๕๕๕) การแต่งตั้งบุคคลที่ไม่เหมาะสมปฏิบัติหน้าที่ 
เป็นต้น 

๓.๓ ความรับผิดไม่น าหลักลูกหนี้ร่วมมาใช้ (มาตรา ๘ วรรคสี่) เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดจะรับผิด
เฉพาะส่วนที่ตนต้องรับผิดเท่านั้น ไม่มีการรับผิดแทนกัน 

ในการพิจารณาส่วนความรับผิดนั้น จะต้องพิจารณาก่อนว่าต้องรับผิดร้อยละเท่าใด แล้วจึงให้ผู้
นั้นรับผิดตามส่วนของตน เช่น กรณีหักส่วนความรับผิดเพราะเหตุตามมาตรา ๘ วรรคสองและวรรคสาม ร้อยละ 
๘๐ เหลือความรับผิดร้อยละ ๒๐ ดังนั้น หากมีผู้บังคับบัญชาชั้นต้นและผู้บังคับบัญชาถัดไป จะต้องรับผิดร้อยละ 
๔๐ และ ๖๐ ของความรับผิดร้อยละ ๒๐ ดังกล่าว  

๔) ฟ้องที่ศาลใด? กรณีนี้เป็นไปตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. 
๒๕๔๒ ซึ่งก าหนดว่า ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการ
ใช้อ านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน การละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดหรือการปฏิบัติ
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ดังนั้น คดีละเมิดที่จะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองนั้นจะต้องเป็นไปตามเกณฑ์ต่อไปนี้ 

๔.๑ การละเมิดนั้นเกี่ยวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ 
๔.๒ การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือกฎ ค าสั่งทางปกครอง

หรือค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนด หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
ตัวอย่างที่ส าคัญ คือ แพทย์ท าการผ่าตัด พนักงานขับรถยนต์ กรณีเหล่านี้ไม่ได้เป็นการใช้อ านาจ

ตาม ๔.๒ ดังนั้น จะต้องฟ้องที่ศาลยุติธรรมเท่านั้น ส่วนกรณีที่ต ารวจจัดโครงการฝากบ้านไว้กับต ารวจ แต่เกิดเหตุ
โจรกรรม ย่อมเป็นการละเลยต่อหน้าที่ที่ต้องกระท า ต ารวจต้องรับผิดละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ (คดี อ. ๓๑๘/
๒๕๕๔) กรณีกรุงเทพมหานครละเลยต่อหน้าที่ไม่ควบคุมดูแลอาคาร ท าให้สถานบันเทิงเกิดเพลิ งไหม้ มีผู้บาดเจ็บ
และเสียชีวิต ต้องรับผิดละเมิดด้วย (คดี อ.๘๑๔/๒๕๕๗)  



 ๑๓ 
 

ประเด็น การทุจริตต่อหน้าที่ที่ท าให้หน่วยงานเสียหายนั้นถือเป็นละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่
หรือไม่ ซึ่งแต่เดิม คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยว่า การทุจริตเป็นการกระท าผิดประมวลกฎหมายอาญา จึงไม่
เป็นการละเมิดในขณะปฏิบัติหน้าที่ อย่างไรก็ตาม ได้มีค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ ๒๒/๒๕๔๖ 
เปลี่ยนแปลงความเห็นดังกล่าว โดยกรณีนั้นเป็นการที่ต ารวจทุจริตต่อหน้าที่ คณะกรรมการฯ เห็นว่า ต ารวจนั้น
อาศัยโอกาสในการปฏิบัติหน้าที่ท าการทุจริต ดังนั้น จึงเป็นละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ ส่วนผู้บังคับบัญชาละเลยต่อ
หน้าที่ในการควบคุมดูแล อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่ จึงต้องร่วมรับผิดด้วย 

 หากคดีใดไม่เข้าหลักเกณฑ์ดังกล่าวแล้ว ตามมาตรา ๑๐๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. 
๒๕๔๒ จะต้องฟ้องศาลยุติธรรม  

เงื่อนไขส าคัญในการที่จะเป็นละเมิด คือ จะต้องมีความเสียหาย (หากไม่เสียหาย ไม่เป็นละเมิด) 
มีการจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย และมีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและความ
เสียหาย ดังนั้น หากการก าหนดจุดก่อสร้างกระท าโดยเหมาะสม ย่อมเป็นการใช้ดุลพินิ จที่ถูกต้องแล้ว ไม่เป็น
ละเมิด (คดี อ.๓๑๗/๒๕๕๐) 

ส าหรับการเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิด ในกรณีที่ เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อ
บุคคลภายนอกในการปฏิบัติหน้าที่นั้น ผู้เสียหายมีสิทธิด าเนินการได้ ๒ ลักษณะ คือ การยื่นค าขอต่อหน่วยงานของ
รัฐให้มีการชดใช้ (มาตรา ๑๑) ซึ่งหน่วยงานของรัฐจะต้องออกใบรับค าขอและพิจารณาโดยไม่ชักช้า (ระยะเวลา 
๑๘๐ + ๑๘๐ วัน) ถ้าไม่พอใจก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และการยื่นฟ้องต่อศาล 

การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เรื่องนี้ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ ไม่ได้
ก าหนดไว้โดยเฉพาะ จึงต้องพิจารณาตามบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนี้ 

ค่าเสียหายที่จะชดใช้นั้นจะต้องเป็นผลโดยตรงจากการกระท าละเมิด ดังนั้น กรณีที่ที่ประชุมสภา 
อบต. มีมติปลดสมาชิกสภา อบต. แต่การประชุมไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้มีการฟ้องละเมิดเรียกค่าเสียหาย กรณี
นี้ จะเรียกได้เพียงค่าตอบแทนตามต าแหน่ง ส่วนค่าทนายนั้นไม่อาจเรียกได้เพราะไม่ใช่ความเสียหายโดยตรง และ
ค่าเสียหายต่อชื่อเสียงเกียรติคุณก็ไม่สามารถเรียกได้เพราะเป็นการท าหน้าที่ของสภา อบต. (คดี อ.๑๓๗/๒๕๕๑) 

การคิดค่าสินไหมทดแทนนั้นเป็นอ านาจของศาลในการพิจารณาก าหนด เช่น กรณีมีการสอบ
คัดเลือกต ารวจ และให้ผู้สมัครถอดเสื้อผ้าเพ่ือรอเข้ารับการตรวจร่างกาย ย่อมเป็นการละเมิดเกิดความเสียหายต่อ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ซึ่งมีประเด็นว่าจะพิจารณาค านวณค่าเสียหายอย่างไร ในกรณีนี้ ย่อมเป็นไปตามมาตรา 
๔๓๘ ที่ศาลปกครองจะมีอ านาจในการวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด 

หากความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยผู้เสียหายนั้นมีส่วนต้องรับผิดอยู่ด้วย  ศาลย่อมจะหักส่วนความ
เสียหายนั้นออก เช่น เจ้าหน้าที่ขับรถยนต์โดยไม่สวมหมวกนิรภัยและใช้ความเร็วสูง ย่อมต้องหักส่วนความเสียหาย
ออก เนื่องจากผู้เสียหายมีส่วนประมาท (คดี อ.๘๒๗/๒๕๕๘) 

ระยะเวลาในการฟ้องคดีละเมิดนั้น ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๕๑ และ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๔๔๘ วรรคหนึ่ง ได้ก าหนดไว้เหมือนกัน คือ จะต้องฟ้องคดีภายในหนึ่ง
ปีนับแต่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีหรือการละเมิด แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่เกิดเหตุแห่งการฟ้องคดีหรือการท า
ละเมิดนั้น ส่วนในกรณีการเรียกร้องค่าเสียหายในมูลอันเป็นความผิดทางอาญาและมีก าหนดอายุความทางอาญา
ยาวกว่า ให้ใช้อายุความตามกฎหมายอาญาหรืออายุความที่ยาวกว่านั้นมาบังคับ (มาตรา ๔๔๘ วรรคสอง) กรณีที่



 ๑๔ 
 

ไม่มีผู้ใดฟ้องทางอาญา สิทธิของผู้เสียหายที่จะฟ้องทางแพ่งเนื่องจากความผิดนั้นย่อมระงับไปตามก าหนดเวลาดังที่
บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาเรื่องอายุความฟ้องคดีอาญา (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 
๕๑ วรรคหนึ่ง) แต่ถ้าโจทก์ได้ฟ้องคดีอาญาและศาลพิพากษาลงโทษจ าเลยจนคดีเด็ดขาดแล้วก่อนที่ได้ฟ้องคดีแพ่ง 
สิทธิของผู้เสียหายที่จะฟ้องคดีแพ่งย่อมมีตามก าหนดอายุความสิบปีนับแต่ศาลมีค าพิพากษาถึงที่สุดตามมาตรา 
๑๙๓/๓๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา ๕๑ วรรค
สาม) 

คดี อ.๒๐๖๘/๒๕๕๙ เกิดเหตุละเมิดในปี ๒๕๔๐ มีการฟ้องคดีในปี ๒๕๕๒ กรณีนี้ไม่ได้ฟ้อง
ภายในก าหนดระยะเวลาหรือไม่? กรณีนี้แม้ว่าจะเกิน ๑๐ ปีนับแต่เกิดเหตุ แต่ศาลวินิจฉัยว่า จะต้องพิจารณากรณี
ตามมาตรา ๔๔๘ และมาตรา ๕๑ ก่อน เมื่อยังไม่มีการฟ้องคดีอาญา ดังนั้น ก าหนดระยะเวลาจึงเป็นไปตามอายุ
ความในความผิดอาญา จากข้อเท็จจริงเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๑๔๗ มีก าหนดอายุความ 
๒๐ ปีนับแต่เกิดเหตุในปี ๒๕๔๒ ดังนั้น ยังฟ้องคดีได้ 

คดี อ.๔๓๕/๒๕๕๙ กระท าละเมิดในปี ๒๕๔๑ คดีอาญาถึงที่สุดปี ๒๕๔๕ มีการออกค าสั่งให้
ชดใช้เงินในปี ๒๕๔๘ กรณีนี้ไม่ใช่กรณีตามมาตรา ๕๑ วรรคหนึ่ง เพราะมีการฟ้องคดีอาญาแล้ว จะต้องเป็นไปตาม
มาตรา ๕๑ วรรคสาม ซึ่งอายุความจะเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๙๓/๓๒ คือ ๑๐ ปี
นับแต่ค าพิพากษาถึงที่สุด แม้ความผิดดังกล่าวจะมีอายุความ ๑๕ ปี แต่ไม่ใช่กรณีตามมาตรา ๕๑ วรรคหนึ่ง ต้อง
ใช้ระยะเวลา ๑๐ ปี ดังนั้น จะต้องพิจารณาว่า มีการฟ้องคดีอาญาหรือไม่ โดยพิจารณาตามมาตรา ๕๑ แม้ไม่ได้มี
การฟ้องคดีอาญา ก็สามารถบรรยายกรณีมูลอาญาเพ่ือพิจารณาระยะเวลาการฟ้องคดีได้ 

อายุความในกรณีหน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบี้ยเจ้าหน้าที่  (มาตรา ๙) ถ้าหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย สิทธิที่จะเรียกให้อีกฝ่ายหนึ่งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนให้มี
ก าหนดอายุความหนึ่งปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ได้ใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้นแก่ผู้เสียหาย 

อายุความกรณีการท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ (มาตรา ๑๐ วรรคสอง) มีอายุความ ๒ ปีนับแต่
วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงเหตุแห่งการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่  แต่ถ้าหน่วยงานของรัฐเห็นว่าไม่ผิด แต่
กระทรวงการคลังเห็นว่าผิด ให้มีอายุความ ๑ ปีนับแต่กระทรวงการคลังมีความเห็น ดังนั้น ระยะเวลาในกรณีนี้
ขึ้นอยู่กับว่าจะมีค าสั่งอย่างไร 

อายุความกรณีเจ้าหน้าที่ผู้นั้นถึงแก่ความตาย จะพิจารณาตามอายุความมรดก ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม โดยสิทธิเรียกร้องต่อเจ้ามรดกให้มีก าหนด ๑ ปีนับแต่รู้หรือควรได้รู้ถึง
ความตายของเจ้ามรดก 

ในกรณีที่ เจ้ าหน้าที่ของรัฐนั้นถึงแก่ค วามตายไปก่อนการออกค าสั่ ง ให้ชดใช้ เงินตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๑๒ จะใช้วิธีการออกค าสั่งตามมาตรา ๑๒ ไม่ได้ ถ้าถึงแก่ความ
ตายก่อนออกค าสั่ง จะต้องใช้สิทธิทางศาลแทน โดยจะต้องฟ้องในอายุความมรดก 

ค าสั่งที่ ๑๖๐/๒๕๔๙ เมื่อต้องฟ้องภายใน ๑ ปี แต่มาฟ้องเป็นเวลา ๔ ปีภายหลังก็ขาดอายุความ 
อย่างไรก็ตาม ต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งที่ ๕๗๙/๒๕๕๑ ก าหนดว่า ถ้าตายก่อนจะออกค าสั่งตามมาตรา 
๑๒ ไม่ได้ จะต้องฟ้องศาลภายในอายุความมรดก (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม) 
โดยให้นับอายุความเม่ือรู้ถึงความตายของเจ้ามรดกและรู้ว่ามีสิทธิเรียกร้องต่อเจ้ามรดก    



 ๑๕ 
 

การออกค าสั่งให้ชดใช้เงิน (มาตรา ๑๒) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ให้
หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นช าระเงินดังกล่าวภายในเวลาที่ก าหนด หากไม่
ปฏิบัติตาม หน่วยงานของรัฐสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ โดยสามารถบังคับกับเจ้าหน้าที่ผู้นั้นและ
ทายาทหรือผู้จัดการมรดกได้ และให้ถือว่าทายาทผู้รับมรดกหรือผู้จัดการมรดกเป็นผู้อยู่ในบังคับของมาตรการ
บังคับทางปกครองนั้น (จะต้องออกค าสั่งให้ชดใช้เงินก่อนผู้นั้นถึงแก่ความตาย) (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. 
๒๕๓๙ มาตรา ๖๓/๔) 

การออกค าสั่งตามมาตรา ๑๒ นี้ เป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
อันเป็นการกระทบสิทธิหน้าที่ โดยกรณีที่หน่วยงานของรัฐจะออกค าสั่งได้นั้น ต้องเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท า
ละเมิดในหน้าที่ และด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และการด าเนินการให้เจ้าหน้าที่รับผิด 
จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย เช่น ไม่เป็นคู่กรณี (มาตรา ๑๓ และ ๑๖) กรณี
หัวหน้าส่วนราชการท าให้เกิดความเสียหาย ต้องให้ผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล หรือผู้ควบคุมเป็นผู้แต่งตั้ง (ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. ๒๕๓๙ ข้อ ๑๒/๑) การให้สิทธิโต้แย้งแสดงหลักฐาน 
(มาตรา ๓๐) สิทธิอุทธรณ์โต้แย้ง (มาตรา ๔๔) จะต้องอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งก่อน จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีปกครอง และ
หากไม่ชดใช้ หน่วยงานของรัฐสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือยึดหรืออายัดทรัพย์สินได้ (มาตรา ๕๗) 

การบังคับทางปกครอง ไม่ใช่การบังคับคดี เป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐท าได้เอง โดยเจ้าหน้าที่
ของหน่วยงาน และไม่ต้องฟ้องต่อศาล แต่เดิมนั้น หากออกค าสั่งทางปกครองและใช้มาตรการบังคับทางปกครอง
แล้ว จะไม่สามารถใช้สิทธิทางศาลได้ เนื่องจากมีการด าเนินการเองแล้ว หน่วยงานต้องด าเนินการบังคับเอง (ไม่เข้า
กรณีตามมาตรา ๔๒ พระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. ๒๕๔๒) อย่างไรก็ตาม ต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า 
หากผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือหน่วยงานอ่ืนที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องยังมีข้อขัดข้องในการบังคับใช้
กฎหมายในส่วนที่เกี่ยวกับการบังคับทางปกครองก็ไมตัดสิทธิผู้ฟ้องคดีที่จะใช้สิทธิทางศาล กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีชอบ
ที่จะเสนอข้อพิพาทให้ศาลซึ่งเป็นองคก์รตุลาการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีเพ่ือให้การบังคับใช้กฎหมายสัมฤทธิ์ผล
ไดทั้งยังเป็นประโยชนต่อคู่กรณีในอันที่จะไดรับการรับรองและคุ้มครองสิทธิโดยศาล (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๑๒๘/๒๕๕๔) ดังนั้น หลังจากปี ๒๕๕๔ หน่วยงานของรัฐจึงมี ๒ ทางเลือกในการเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ 
คือ การบังคับทางปกครองและการใช้สิทธิทางศาล  

ต่อมา มีการแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในปี ๒๕๖๒ เกี่ยวกับการ
บังคับทางปกครองให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยในกรณีที่เจ้าหน้าที่มีค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินถ้า
ถึงก าหนดแล้วไม่มีการช าระโดยถูกต้องครบถ้วน ให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองมีหนังสือเตือนให้ผู้นั้นช าระ
ภายในระยะเวลาที่ก าหนดแต่ต้องไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ถ้าไม่มีการปฏิบัติตามค าเตือนเจ้าหน้าที่มีอ านาจใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้นั้นและขายทอดตลาดเพื่อช าระเงินให้ครบถ้วนได้ (มาตรา ๖๓/
๗)  โดยหน่วยงานของรัฐที่ออกค าสั่งให้ช าระเงินต้องด าเนินการยึดหรืออายัดทรัพย์สินภายในสิบปีนับแต่วันที่ค าสั่ง
ทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินเป็นที่สุด ซึ่งอาจเป็นกรณีที่ค าพิพากษาถึงที่สุด หรือไม่ได้มีการอุทธรณ์ หรือไม่
ฟ้องคดีภายในระยะเวลา (มาตรา ๖๘/๘) ในกรณีที่ศาลรับฟ้องแล้ว ต้องหยุดการบังคับทางปกครอง หากฝ่าฝืน
ด าเนินการอาจต้องรับผิดทางละเมิด เว้นแต่ได้มีการด าเนินการไปแล้วก่อนศาลรับฟ้อง ให้ด าเนินการต่อไปจนแล้ว
เสร็จ (มาตรา ๖๓/๖) และยังก าหนดให้มีการบังคับโดยเจ้าพนักงานบังคับคดี (มาตรา ๖๓/๑๕) หากหน่วยงานของ
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รัฐที่ออกค าสั่งให้ช าระเงินประสงค์ให้เจ้าพนักงานบังคับคดีในสังกัดกรมบังคับคดีด าเนินการบังคับให้เป็นไปตาม
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ให้ยื่นค าขอฝ่ายเดียวต่อศาลภายในสิบปีนับแต่วันที่ค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระ
เงินเป็นที่สุด เพ่ือให้ศาลออกหมายบังคับคดีเพ่ือบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้น โดยระบุจ านวนเงินที่ผู้
อยู่ในบังคับของมาตรการบังคับทางปกครองยังมิได้ช าระตามค าสั่งทางปกครอง กล่าวคือ สามารถร้องขอให้มีการ
บังคับคดีได้โดยไม่ต้องมีการฟ้องศาลหรือพิจารณาคดี (มีข้อสังเกตว่า เป็นการบังคับคดีมากกว่าการบังคับทาง
ปกครอง)  

นอกจากนั้นแล้ว หากเข้าใจกฎและค าสั่งทางปกครอง จะมีส่วนให้ปรับใช้เกณฑ์การพิจารณา
ความรับผิดทางละเมิดได้ดียิ่งขึ้น เนื่องจากในการฟ้องคดีละเมิด หากเป็นความเสียหายจากการปฏิบัติหน้าที่เพราะ
การใช้อ านาจออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะท าให้คดีอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง และ
ในการเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิด เป็นการด าเนินการออกค าสั่งทางปกครอง ดังนั้น จึ งต้องกระท าตามหลักวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองด้วย 

 
สัญญาทางปกครอง 
  เนื่องจากรัฐหรือฝ่ายปกครองมีภารกิจเป็นจ านวนมาก ท าให้ไม่สามารถด าเนินภารกิจได้ด้วย
ตนเองทั้งหมด ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องมอบให้เอกชนปฏิบัติภารกิจบางเรื่องแทน อันเกิดเป็นสัญญาภาครัฐขึ้น ซึ่งแบ่ง
ได้เป็นสัญญาทางปกครอง และสัญญาทางแพ่ง โดยสัญญาทั้งสองประเภทจะมีหลักกฎหมายที่ใช้บังคับและศาลที่มี
เขตอ านาจพิจารณาแตกต่างกัน ดังนั้น การพิจารณาประเภทของสัญญาภาครัฐจึงมีความส าคัญ 
  แนวคิดเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  
  แนวคิดนี้ได้รับอิทธิพลจากประเทศฝรั่งเศส โดยมีคดีส าคัญอันเป็นแนวทาง ได้แก่ คดีเปลี่ยนการ
ให้แสงสว่างในเขตเทศบาลจากแก๊สเป็นไฟฟ้า คดีนี้ เทศบาลท าสัญญาว่าจ้างให้เอกชนด าเนินกิจการไฟส่องสว่าง
จากแก๊ส ต่อมาเม่ือไฟฟ้าได้รับความนิยม ท าให้เทศบาลแจ้งให้เอกชนเปลี่ยนระบบจากแก๊สเป็นไฟฟ้า แต่เอกชนไม่
ยินยอม อ้างว่าตามสัญญาระบุให้ใช้แก๊สในการผลิตไฟส่องสว่าง ท าให้เกิดข้อพิพาทและน าไปสู่การฟ้องศาล ศาล
ปกครองฝรั่งเศสเห็นว่า แม้เจตนาของคู่สัญญาจะเป็นสิ่งที่ส าคัญที่สุด แต่ในกรณีนี้ เมื่อเกี่ยวพันกับประโยชน์
สาธารณะ ความต้องการของประชาชนในการใช้ไฟส่องสว่างได้เปลี่ยนแปลงไป รัฐจึงย่อมมีอ านาจในการแก้ไข
สัญญาได้ เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน ดังนั้น จึงไม่ได้พิจารณาตามกฎหมายแพ่งเพียงอย่างเดียว 
หากแต่ใช้หลักกฎหมายปกครองในการพิจารณา โดยค านึงถึงหลักบริการสาธารณะ ซึ่งเปลี่ยนแปลงได้เสมอโดย
กฎหมาย และคดี Epoux Bertin คดีนี้เกี่ยวกับการเลี้ยงดูผู้อพยพชาวรัสเซีย โดยรัฐให้ครอบครัว Bertin มีหน้าที่
ดูแลผู้อพยพและให้เพ่ิมปริมาณอาหารในแต่ละวัน แต่ไม่ได้จ่ายเงินเพิ่มให้แก่ครอบครัว ท าให้มีการฟ้องศาลเป็นคดี
ปกครอง เนื่องจากเรื่องดังกล่าวเป็นสัญญาภาครัฐเกี่ยวพันกับหน้าที่การให้บริการสาธารณะของรัฐ จึงต้อง
พิจารณาตามหลักกฎหมายปกครอง ซึ่งแตกต่างไปจากคดีแพ่ง 
  หลักกฎหมายทั่วไปที่พัฒนาขึ้นจากสัญญาทางปกครอง ได้แก่ อ านาจก ากับดูแลการปฏิบัติตาม
สัญญา อ านาจบังคับการให้เป็นไปตามสัญญา อ านาจฝ่ายเดียวในการแก้ไขข้อก าหนดในสัญญา และหน้าที่ในการ
จ่ายค่าตอบแทนหรือผลประโยชน์พิเศษแก่เอกชน หรืออาจกล่าวได้ว่า แม้รัฐจะมีอ านาจเหนือเอกชน แต่หากสั่ง
การให้เอกชนมีภาระที่เพ่ิมขึ้น รัฐก็มีหน้าที่ต้องช่วยเหลือเอกชนด้วยเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติตามสัญญา ดังนั้น 



 ๑๗ 
 

แม้ว่า รัฐจะมีอ านาจเหนือเอกชน โดยเฉพาะการแก้ไขข้อสัญญา แต่จะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และจะ
แก้ไขเกี่ยวกับค่าตอบแทนไม่ได้ และหากรัฐสั่งการมากเกินควร เอกชนก็อาจร้องขอต่อศาลให้เลิกสัญญาได้ อันจะ
เห็นได้ว่า อ านาจของรัฐนั้นจะมีกรอบก าหนดการใช้อ านาจด้วย 
  แนวคิดเก่ียวกับสัญญาทางปกครองตามระบบกฎหมายไทย 
  ในระบบกฎหมายไทย สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาภาครัฐที่มีหลักเกณฑ์พิเศษโดยเฉพาะ ซึ่งมี
พัฒนาการมาเป็นเวลานาน โดยยุคแรกนั้น ได้แก่ บรรดากิจการสาธารณูปโภค ที่ต้องได้รับอนุญาตจากรัฐก่อนจึง
จะด าเนินการได้ อันก าหนดในกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายทั่วไปก็ได้ เช่น กฎหมายการรถไฟ กฎหมายทางหลวง 
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ ๕๘ ซึ่งจะให้อ านาจแก่รัฐในการก าหนดเงื่อนไขสัญญาสัมปทาน เป็นต้น ในกรณีที่ไม่มี
กฎหมายก าหนดไว้ จะต้องบังคับตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น กรณีสัมปทานบัตร เป็นสัญญา
ระหว่างรัฐกับเอกชน จะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ แต่หากเรื่องนั้นไม่มีการก าหนดในสัมปทานบัตร 
จะต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น เมื่อไม่ได้ก าหนดเกี่ยวกับการเลิกสัญญาไว้โดยเฉพาะ 
จึงต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาฎีกาที่ ๑๗๓๘/๒๕๒๕) 
ทั้งนี้ อาจสรุปได้ว่า สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายไทยนั้นพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
เป็นหลัก เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ 
  หลักการทั่วไปเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกิดขึ้นครั้งแรกภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง โดยมี
การบัญญัติความหมายของ “สัญญาทางปกครอง” ไว้ในมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ โดย 
“หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งกระท า
การแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค
หรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” ดังนั้น สัญญาทางปกครองจึงมีหลักเกณฑ์ส าคัญ ๒ ประการ ได้แก่ 
  ๑. คู่สัญญา จะต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
โดยหน่วยงานทางปกครอง หมายถึง ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
หน่วยงานอื่นของรัฐ (องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอื่น ๆ เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย กองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการ ส านักงาน กสทช.) หรือหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองหรือด าเนินกิจการทาง
ปกครอง (อาจเป็นองค์กรเอกชนก็ได้ เช่น องค์กรวิชาชีพ หรือเป็นหน่วยงานของรัฐก็ได้ เช่น รัฐวิสาหกิจที่เป็น
บริษัท (เป็นรัฐวิสาหกิจตาม ป.พ.พ. จึงไม่เข้าตามหลักเกณฑ์) แต่ได้รับมอบหมายให้ท าหน้าที่บริการสาธารณะ 
เช่น บริษัทไปรษณีย์ไทย เป็นต้น โดยการจะเป็นหน่วยงานทางปกครองตามเงื่อนไขนี้ จะต้องอธิบายว่าได้รับมอบ
อ านาจทางปกครองอย่างไร) 
  ค าวินิจฉัยชี้ขาดที่ ๘/๒๕๕๐ บริษัทไทยเดินเรือทะเล เลิกจ้างผู้อ านวยการก่อนครบก าหนดเวลา
ตามสัญญาจ้าง ท าให้ผู้อ านวยการมาฟ้องบริษัทในกรณีที่ เลิกจ้าง กรณีนี้  เมื่อพิจารณาจากคู่สัญญาแล้ว 
ผู้อ านวยการซึ่งเป็นคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นเอกชน ส่วนบริษัทไทยเดินเรือทะเลนั้น แม้จะเป็นรัฐวิสาหกิจ แต่เป็น
รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งตาม ป.พ.พ. ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และเป็น
รัฐวิสาหกิจที่ประกอบกิจการพาณิชย์ ไม่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครอง  จึง
ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจประเภทที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน่วยงานทางปกครอง และเป็นเอกชน ดังนั้น เมื่อไม่มีคู่สัญญา
อย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง 
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  ๒. ประเภทของสัญญา ต้องเป็นประเภทที่กฎหมายก าหนด ซึ่งตามมาตรา ๓ ก าหนดไว้ว่า 
  ๑) สัญญาสัมปทาน เช่น สัญญารถไฟฟ้า BTS สัญญา ITV สัมปทานเกี่ยวกับบริการสาธารณะ 
  ๒) สัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาให้ทุนข้าราชการลาศึกษาต่อและต้องกลับมารับ
ราชการชดใช้ทุน (การบริการสาธารณะ) ค าสั่งที่ ๑๒๗/๒๕๔๔ การให้ข้าราชการกลับมารับราชการเป็นการจัดท า
บริการสาธารณะและให้เอกสิทธิ์แก่ราชการในการก าหนดข้อสัญญาดังกล่าว 
  ๓) สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เช่น สัญญาจ้างก่อสร้างปรับปรุงโรงพยาบาล เนื่องจากการ
บริการทางสาธารณสุขเป็นบริการสาธารณะ ดังนั้น อาคารโรงพยาบาลจึงเป็น “เครื่องมือส าคัญให้การด าเนินการ
ดังกล่าวบรรลุผล” และประชาชนทั่วไปเข้าใช้ประโยชน์ได้ ดังนั้น สัญญาดังกล่าวจึงเป็นสัญญาให้เอกชนเข้าจัดให้
มีสิ่งสาธารณูปโภค (ค าวินิจฉัยชี้ขาด ๑๐/๒๕๔๕) ทั้งนี้ รวมถึงสัญญาจ้างก่อสร้างสะพาน ถนน เขื่อนคันดินด้วย 
  ๔) สัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาประเภทนี้จะค่อนข้างทับซ้อนกับ
สัญญาสัมปทาน เช่น การขุดดินในที่หลวงโดยเอกชนต้องจ่ายเงินให้แก่รัฐ 
  กรณีปัญหา การที่มาตรา ๓ บัญญัติค าว่า “หมายความรวมถึง” นั้น หมายความว่า สัญญาทาง
ปกครองมีมากกว่าที่ก าหนดไว้มาตรา ๓ หรือไม่ ซึ่งการตีความของศาลปกครองในปัจจุบันเห็นว่า มีความหมาย
ประเภทอ่ืนด้วย การก าหนดประเภทในมาตรา ๓ เป็นเพียงลักษณะหนึ่งของสัญญาทางปกครอง ซึ่งเมื่อเป็นสัญญา
ทางปกครองแล้ว จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมายที่แตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ตามกฎหมายแพ่ง 
  ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๒๖/๒๕๔๗ (ป.) ได้วางหลักการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไว้ 
นอกเหนือจากการที่ต้องพิจารณาคู่สัญญาและประเภทของสัญญาแล้ว โดยสัญญาทางปกครองอาจเป็นสัญญาที่ให้
คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งเข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาที่มีข้อก าหนดแสดง
ถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ ซึ่งสัญญาทั้งสองประเภทนี้เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือสัญญาทางปกครองโดยการ
ตีความของศาลปกครอง 
  ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๔๕/๒๕๔๖ (ป.) การจ้างลูกจ้างในส่วนราชการมีความแตกต่างจาก
การท าสัญญาจ้างแรงงานทั่วไป เนื่องจากเป็นการให้ลูกจ้างมาปฏิบัติหน้าที่ราชการอันเป็นบริการสาธารณะ จึงเป็น
การร่วมจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้น จึงเป็นสัญญาทางปกครอง และไม่น ากฎหมายแรงงานมาใช้บังคับ 
  ตัวอย่างอ่ืน ๆ เช่น โครงการรับจ าน าข้าวที่องค์การบริหารส่วนต าบลท าสัญญากับโรงสีข้าว อัน
เป็นการให้โรงสีข้าวเข้ามาร่วม จึงเป็นการท างานร่วมกัน หรือการที่กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประสานให้
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรปล่อยกู้เงินแก่เกษตรกร เป็นการร่วมจัดบริการสาธารณะโดยตรง 
  กรณีข้อก าหนดให้เอกสิทธิ์แก่ฝ่ายปกครองผู้ว่าจ้าง เช่น ค าสั่งที่ ๑๐๔/๒๕๔๔ การจ้างก่อสร้าง
หอพักข้าราชการนั้น โดยสภาพแล้วไม่เป็นสัญญาทางปกครองตามลักษณะที่ก าหนดในมาตรา ๓ อย่างไรก็ตาม 
สัญญานั้นมีข้อก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิบอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียว แม้จะไม่ได้กระท าผิดสัญญาในสาระส าคัญ 
สิทธิในการสั่งงานพิเศษ รวมถึงสัญญาดังกล่าวมีลักษณะเป็นสัญญาส าเร็จรูป และสามารถปรับราคาได้ ดังนั้น เมื่อ
พิจารณาข้อก าหนดในสัญญาแล้ว ศาลจึงเห็นว่า สัญญาดังกล่าว ฝ่ายปกครองหรือรัฐมีเอกสิทธิ์เหนือกว่าเอกชน จึง
เป็นสัญญาทางปกครอง 
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  ดังนั้น สัญญาทางปกครองตามระบบกฎหมายไทย จึงมีทั้งสัญญาทางปกครองที่กฎหมายก าหนด 
(คู่สัญญาและประเภทของสัญญาตามมาตรา ๓) และสัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือการตีความของศาล
ปกครอง (การร่วมจัดท าบริการสาธารณะและการมีเอกสิทธิ์ของฝ่ายรัฐ) 
  ตัวอย่างสัญญาทางปกครอง 
  -สัญญาจ้างก่อสร้างระบบระบายน้ าและบ าบัดน้ าเสีย เป็นการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค  
  -สัญญาจ้างก่อสร้างที่ท าการเขต เป็นการให้บริการทางปกครอง  
  -สัญญาจ้างเจ้าหน้าที่บริหารทั่วไปของมหาวิทยาลัย เป็นการร่วมด าเนินบริการสาธารณะโดยตรง 
  -สัญญาจ้างให้มีระบบออนไลน์ โดยมีข้อก าหนดให้รัฐบอกเลิกสัญญาได้และคู่สัญญาไม่สามารถ
เรียกร้องค่าเสียหายได้ ย่อมแสดงถึงเอกสิทธิ์ของฝ่ายรัฐที่เหนือกว่า 
   ตัวอย่างสัญญาที่ไม่ใช่สัญญาทางปกครอง 
  -สัญญารับทุนการศึกษาโดยไม่ต้องชดใช้ทุน เมื่อไม่ต้องกลับมาปฏิบัติราชการชดใช้ทุน จึงไม่ต้อง
จัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้น จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
  -สัญญาเช่าที่ดินที่ผู้เช่าปรับปรุงอาคารและยกสิ่งปลูกสร้างให้กระทรวงการคลัง สัญญานี้ไม่ได้
แสดงถึงเอกสิทธิ์พิเศษของรัฐ เป็นเพียงการก าหนดการตอบแทนเท่านั้น จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
  -สัญญาจัดซื้อกล้องวงจรปิดขององค์การบริหารส่วนต าบล เป็นเพียงสัญญาซื้อขายทั่วไป และ
คู่สัญญามีสิทธิเท่าเทียมกัน จึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
  -สัญญาด าเนินการร้านค้าสวัสดิการโรงพยาบาล เป็นสัญญาเชิงธุรกิจทั่วไป ไม่เกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะจึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
  กรณีปัญหา โดยหลักแล้ว สัญญาจัดซื้อครุภัณฑ์ของราชการนั้นไม่เป็นสัญญาทางปกครอง เว้นแต่
เป็นการจัดซื้อเครื่องมือส าคัญเพ่ือให้การด าเนินบริการสาธารณะบรรลุผล จึงจะเป็นสัญญาทางปกครอง เช่น 
สัญญาจัดการจราจรทางอากาศหรือซื้อเครื่องช่วยเดินอากาศ ย่อมเป็นการด าเนินการให้การคมนาคมราบรื่น ถือ
เป็นเครื่องมือส าคัญ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง โดยแนวค าวินิจฉัยในช่วงแรก จะตีความโดยกว้าง เช่น สัญญา
จัดซื้อเครื่องคอมพิวเตอร์และระบบประมวลผลขนาดใหญ่ในโรงพยาบาล ถือเป็นการจัดหาเครื่องมือส าคัญ จึงเป็น
สัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๒๖/๒๕๔๗ (ป.)) และต่อมาก็ได้มีการวินิจฉัยตามแนวทางนี้ เช่น 
สัญญาที่กองทัพอากาศจัดซื้อร่มโดดส่วนบุคคลหรือสัญญาที่โรงพยาบาลจัดซื้อยาอันเป็นสัญญาส าเร็จรูปก็ถือเป็น
สัญญาทางปกครอง ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาการพิจารณาว่า เครื่องมือนั้นจะต้องส าคัญเพียงใด และต่อมา
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทได้เปลี่ยนแนววินิจฉัยให้แคบลง คือ จะต้องเป็นกรณีเครื่องมือที่ส าคัญมากๆ 
เท่านั้น หากไม่มีกรณีส าคัญ หรือเป็นเพียงสัญญาซื้อขายทั่วไป ที่ไม่ได้มีวัตถุประสงค์พิเศษ หรือคู่สัญญามีความเท่า
เทียมกัน จะไม่เป็นสัญญาทางปกครอง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดท่ี ๙๖/๒๕๕๘) 
  กรณีสัญญาเช่าแผงค้าในตลาดเทศบาล เทศบาลมีหน้าที่ในการให้บริการตลาดแก่ประชาชน จึง
เป็นการจัดบริการสาธารณะ และเทศบาลสามารถมอบหมายให้เอกชนด าเนินการแทนได้ ซึ่งสัญญาที่เทศบาล
ว่าจ้างให้เอกชนบริหารตลาดนั้น เป็นสัญญาทางปกครอง แต่สัญญาที่เอกชนท ากับผู้เช่าแผงค้าแต่ละราย เป็นการ
บริหารกับผู้เช่าซึ่งฐานะเท่าเทียมกัน จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง 
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  กรณีสัญญาที่องค์การบริหารส่วนต าบลจัดซื้อนมโรงเรียนให้แก่นักเรียนในพื้นที่ หากเกิดข้อพิพาท
ในสัญญาซื้อนมดังกล่าว กรณีจะต้องพิจารณาลักษณะของสัญญาก่อน เนื่องจากโดยสภาพการจัดหานมโรงเรีนถือ
เป็นบริการสาธารณะ หาก อบต. เป็นผู้ด าเนินการแจกจ่ายให้แก่โรงเรียนเอง โดยท าสัญญาจัดซื้อจากเอกชน
เท่านั้น สัญญาระหว่าง อบต. กับเอกชนย่อมเป็นสัญญาทางแพ่ง เพราะเป็นการซื้อขายทั่วไป แม้ว่าจะน านม
โรงเรียนนั้นไปท าบริการสาธารณะก็เป็นอีกส่วนต่างหาก เป็นเพียงการจัดซื้อส่งของมาเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ
เท่านั้น จึงเป็นสัญญาทางแพ่ง (ไม่ได้พิจารณาวัตถุประสงค์สุดท้ายในการจัดซื้อ ดูเพียงขณะที่ซื้อเท่านั้น) 
  กรณีเทศบาลจ้างก่อสร้างถนน แต่ผู้รับเหมาคู่สัญญาส่งมอบงานช้า เทศบาลจึงสั่งปรับผู้รับเหมา 
แต่ผู้รับเหมาอ้างว่า เทศบาลส่งมอบที่ดินล่าช้า ผู้รับเหมาจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ยกเลิกค าสั่งทาง
ปกครองและคืนเงิน การสร้างถนนถือเป็นการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครอง สามารถฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองได้ โดยกรณีการมีค าสั่งปรับนั้นเป็นการด าเนินการตามสัญญา ย่อมเป็นคดีพิพาทสัญญา ไม่ใช่คดี
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
  กรณีผู้รับเหมาทิ้งงานสร้างถนน ท าให้เทศบาลต้องจ้างผู้รับเหมารายใหม่เข้าด าเนินการแทน 
เทศบาลจึงมาฟ้องผู้รับเหมารายเดิม กรณีนี้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ เพราะเป็นการพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง ไม่ว่าจะฟ้องผู้รับเหมารายเดิมหรือรายใหม่ย่อมฟ้องต่อศาลปกครองได้  
  กรณีการท าสัญญาก่อสร้างถนนอันเป็นสัญญาทางปกครอง นอกจากจะฟ้องคดีกับผู้รับเหมาแล้ว 
หากมีธนาคารเป็นผู้ค้ าประกัน จะฟ้องธนาคารตามสัญญาค้ าประกันต่อศาลปกครองได้หรือไม่ โดยหลักแล้ว 
สัญญาค้ าประกันไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่เป็นสัญญาอุปกรณ์ที่เกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครองอันเป็นสัญญา
ประธาน จึงจะต้องฟ้องที่ศาลที่มีอ านาจเหนือสัญญาประธาน เพ่ือป้องกันกรณีขัดหรือแย้งกันของข้อเท็จจริงและ
ค าพิพากษา จึงต้องพิจารณาพิพากษาที่ศาลเดียวกันคือ ศาลปกครอง (ค าวินิจฉัยชี้ขาดท่ี ๒๘/๒๕๔๖) และแม้ไม่ได้
ฟ้องผู้รับเหมา ฟ้องเพียงธนาคาร ก็ต้องฟ้องที่ศาลปกครอง รวมถึงการฟ้องที่ปรึกษาหรือผู้ควบคุมงานก่อสร้างด้วย 
  กรณีถ้าผู้รับเหมาโอนสิทธิเรียกร้องตามสัญญาให้แก่ธนาคาร และธนาคารจะมาฟ้องเรียกเงินจาก
รัฐนั้น แต่เดิมค าวินิจฉัยชี้ขาดที่ ๘/๒๕๔๘ วางหลักให้ต้องพิจารณาว่าสิทธิดังกล่าวมาจากสัญญาใด ถ้ามาจาก
สัญญาก่อสร้าง จะเป็นสัญญาทางปกครอง อย่างไรก็ตาม ปัจจุบัน แนวค าวินิจฉัยจะเป็นการไปฟ้องที่ศาลยุติธรรม 
  กฎหมายที่ใช้บังคับกับสัญญาทางปกครอง เนื่องจากสัญญาทางปกครองถือเป็นสัญญาประเภท
หนึ่ง ดังนั้น จะต้องน าหลักกฎหมายที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม เท่าที่
ไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักกฎหมายมหาชน เช่น กรณีประธาน อบต. จ้างสร้างถนนคอนกรีต แต่ไม่แล้วเสร็จ ผู้รับเหมา
ขอสร้างเขื่อนกันดินพังเพ่ิมเติม ซึ่งประธาน อบต. อนุญาต อย่างไรก็ตาม ขณะท าการส่งมอบ ประธาน อบต. ใหม่
เข้าปฏิบัติหน้าที่ ได้จ่ายค่าจ้างก่อสร้างถนนเท่านั้น ไม่จ่ายเงินในกรณีการสร้างเขื่อน เนื่องจากพิจารณาตามสัญญา 
ผู้รับเหมาจึงมาฟ้องเรียกค่าใช้จ่าย กรณีนี้ ศาลวินิจฉัยว่า แม้เป็นสัญญาทางปกครอง แต่ย่อมน า ป.พ.พ. มาใช้
บังคับ ถ้าไม่ขัดกับหลักกฎหมายมหาชน ซึ่งเรื่องดังกล่าวเป็นการจ้างท าของ แม้ไม่ได้มีการตกลงกันเป็นหนังสือ ก็
สามารถเรียกร้องได้แม้ไม่มีข้อสัญญา ทั้งนี้ สามารถน าหลักกฎหมายแพ่งมาใช้กับเรื่องอ่ืน ๆ ได้ด้วย เช่น การไม่
ต้องท าหนังสือ ก าหนดเวลาช าระหนี้ การผิดนัดและดอกเบี้ย เบี้ยปรับ เป็นต้น ข้อสังเกต ข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครองส่วนใหญ่เป็นการพิพาทเกี่ยวกับสิทธิทางแพ่ง ไม่ได้ขัดแย้งในเรื่องหลักบริการสาธารณะ ดังนั้น จึงน า
หลักกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับได้ 
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  กรณีปัญหา การบอกเลิกสัญญานั้น หากเป็นสัญญาทางแพ่ง ฝ่ายใดจะบอกเลิกสัญญาก็ได้ แต่ใน
กรณีสัญญาทางปกครองนั้น ศาลปกครองวินิจฉัยว่า เพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เอกชนจะบอกเลิกสัญญา
ไม่ได้ โดยหลักกฎหมายทั่วไปทางปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองบอกเลิกสัญญาได้แต่เพียงฝ่ายเดียว (คดี อ.๓๑๔/
๒๕๕๔) อย่างไรก็ตาม ในบางกรณีศาลจะพิจารณาพฤติการณ์ที่เกี่ยวข้องประกอบกับหลักสุจริต เช่น การที่กรม
ชลประทานว่าจ้างเอกชนก่อสร้าง แต่ไม่สามารถส่งมอบพ้ืนที่ให้แก่เอกชนได้ ท าให้เอกชนขอบอกเลิกสัญญา กรณี
นี้ศาลปกครองพิจารณาโดยใช้หลักสุจริต เมื่อกรมชลประทานไม่สามารถส่งมอบพ้ืนที่ได้จนหมดระยะเวลาของ
สัญญา เอกชนย่อมสามารถบอกเลิกสัญญาได้ อันเป็นการใช้สิทธิโดยสุจริต เพ่ือไม่ให้เอกชนเกิดความเสียหาย และ
เมื่อบอกเลิกสัญญาแล้ว ผลแห่งการบอกเลิกนั้นย่อมเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
  ข้อสังเกต กรณีสัญญาทางปกครองนั้นจะไม่น าหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อสัญญาที่
เป็นธรรม พ.ศ. ๒๕๔๐ มาใช้บังคับ 
  กรณีปัญหาที่มีความแตกต่างกัน คือ การเรียกเบี้ยปรับ ซึ่งในกรณีสัญญาทางปกครอง หาก
ค่าปรับตามสัญญาเกินกว่าร้อยละ ๑๐ แล้ว รัฐจะต้องบอกเลิกสัญญา เว้นแต่คู่สัญญายินยอมให้ปรับโดยไม่มี
เงื่อนไข เช่น การก่อสร้างอาคารเรียนล่าช้า ท าให้มีค่าปรับสูงมากเกินกว่าร้อยละ ๑๐ หน่วยงานทางปกครองที่เป็น
คู่สัญญาจึงปรับคู่สัญญา จึงเกิดเป็นคดีมาฟ้องศาลปกครองว่า ศาลสามารถลดเบี้ยปรับได้หรือไม่ ศาลในคดีนี้เห็นว่า 
ค่าปรับนั้นสูงเกินส่วน ให้ลดลงมาเหลือเพียงร้อยละ ๑๐ อันเป็นไปตามระเบียบกระทรวงการคลัง ทั้งนี้ เพ่ือเป็น
แนวทางให้หน่วยงานทางปกครองไม่ทอดระยะเวลาในการด าเนินการตามสัญญา และไม่ให้มีการแสวงหาประโยชน์
จากค่าปรับ แต่กรณีที่จะมีสิทธิปรับได้นั้นจะต้องเป็นกรณีที่คู่สัญญายินยอม (คดี อ.๓๖๘/๒๕๕๗) 
  ประเด็นที่ศาลจะตรวจค าฟ้องในคดีพิพาทสัญญาทางปกครอง คือ ๑. ข้อพิพาทนั้นอยู่ในอ านาจ
ศาลปกครองหรือไม่ (เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่) และ ๒. ได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดีหรือไม่ (ผู้ถูกฟ้อง
เป็นคู่สัญญาหรือผู้ที่ต้องร่วมรับผิดหรือไม่ / การช าระค่าธรรมเนียมศาล / ระยะเวลาภายใน ๕ ปีนับแต่รู้หรือควรรู้
เหตุแห่งการฟ้องคดีหรือสิบปีนับแต่ท าสัญญา) 
  คดีพิพาทเก่ียวกับอนุญาโตตุลาการ 
  เมื่อเกิดข้อพิพาทจากสัญญาทางปกครอง หากสัญญานั้นมีการก าหนดให้อนุญาโตตุลาการเป็นผู้ชี้
ขาดปัญหาข้อพิพาทที่เกิดขึ้น ซึ่งศาลยุติธรรมเห็นว่า เป็นข้อพิพาทจากอนุญาโตตุลาการ ส่วนศาลปกครองเห็นว่า 
เป็นพิพาทจากสัญญาทางปกครอง ประเด็นปัญหาคือ การด าเนินการของอนุญาโตตุลาการนั้นจะอยู่ในอ านาจของ
ศาลใด ตามพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ ประกอบค าวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทที่ ๑/๒๕๔๖ ก าหนดให้พิจารณา
ลักษณะเนื้อหาข้อพิพาทเป็นส าคัญว่าเป็นคดีประเภทใด ดังนั้น การฟ้องจะต้องพิจารณาก่อนว่า คดีใดเป็นคดีหลัก
ของข้อพิพาท ไม่ได้พิจารณาเพียงการชี้ขาดโดยอนุญาโตตุลาการ เช่น เมื่อการสร้างทางด่วน เป็นสัญญาจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ดังนั้น จะต้องฟ้องค าชี้ขาดอนุญาโตตุลาการต่อศาลปกครอง ดังนั้น การ
บังคับตามค าชี้ขาด จึงต้องเป็นการฟ้องที่ศาลปกครอง อย่างไรก็ตาม คดีค่าโง่ทางด่วนนี้เกิดขึ้นก่อนศาลปกครอง
เปิดท าการ ดังนั้น จึงต้องด าเนินการที่ศาลยุติผธรรม เพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาต่าง ๆ จึงยังคงด าเนินคดีดังกล่าวที่ศาล
แพ่ง ทั้ งนี้  เนื่องจากหลักการส าคัญ คือ อนุญาโตตุลาการไม่ ใช่ เจ้าหน้าที่ของรัฐ  การด าเนินการของ
อนุญาโตตุลาการจึงไม่ใช่คดีปกครองโดยสภาพหรือโดยที่กฎหมายก าหนด 
    



 ๒๒ 
 

หลักปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการฟ้องเพิกถอนกฎ ค าสั่ง และการห้ามการกระท า 
  การฟ้องเพิกถอนกฎ ค าสั่ง และห้ามการกระท าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ “การกระท า” โดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ โดย “การกระท า” ในที่นี้ 
หมายถึง กฎ ค าสั่ง (ค าสั่งทางปกครองและค าสั่งทางปกครองทั่วไป) และการกระท าอ่ืน และกรณีจะเป็นคดีพิพาท
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) นี้ จะต้องมีค าขอบังคับให้เพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือห้ามการกระท าตามมาตรา ๗๒ 
วรรคหนึ่ง (๑) ด้วย ดังนั้น การพิจารณาว่าคดีนั้นจะเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องเพิกถอนกฎ ค าสั่ง และห้ามการ
กระท า จะต้องพิจารณาตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) เสมอ ซึ่งหากเป็นการ
ฟ้องเกี่ยวกับค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ขอเพิกถอน แต่ฟ้องขอค่าเสียหาย ย่อม
ไม่ใช่กรณีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แต่จะเป็นกรณีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ประกอบมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง 
(๓) เป็นต้น  
  การพิจารณาเงื่อนไขการฟ้องคดี เป็นปัญหาเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาล
ปกครองย่อมยกขึ้นพิจารณาเองได้ แม้คู่กรณีมิได้ยกขึ้นต่อสู้ โดยในคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟ้องเพิกถอนกฎ ค าสั่ง 
และการห้ามการกระท านั้น มีเงื่อนไขการฟ้องคดี ดังนี้ 
  ๑. ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ และการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายดังกล่าวจะต้องมีค าขอบังคับ
ตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗๒ ดังนั้น การจะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี จะต้องมีองค์ประกอบทั้งสองดังกล่าวครบถ้วน 
แม้ว่าจะเป็นผู้เดือดร้อนเสียหาย แต่ถ้าศาลไม่สามารถออกค าบังคับให้ได้ ก็ถือว่าไม่เป็นผู้เดือดร้อนเสียหาย และ
การเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายจะต้องเป็นผู้เสียหายในทางนิตินัยด้วย (ค าสั่ง คพ.๓/๒๕๖๒) 
  ๒. การใช้สิทธิในการฟ้องคดี ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง โดยในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอน
หรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ จะต้องด าเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่
กฎหมายนั้นก าหนดก่อน จึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได้ เช่น กรณีฟ้องว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะต้องมี
การอุทธรณ์โต้แย้งก่อน ซึ่งหากมีผลการพิจารณาไม่เป็นที่พอใจ หรือไม่มีการแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีได้ (ค าสั่งที่ ๑๓๐/๒๕๕๓) 
  ๓. ระยะเวลาในการฟ้องคดี ตามมาตรา ๔๙ การฟ้องคดีปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 
จะต้องยื่นฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ่งเหตุแห่งการฟ้องคดีอาจเป็นการได้
รับทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จะต้องฟ้องภายในระยะเวลา ๙๐ วันนับ
แต่ทราบค าสั่ง 
  กรณีที่เป็นประเด็นปัญหาเกี่ยวกับคดีพิพาทในการฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ การ
พิจารณาระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมาย ซึ่งอาจแบ่งได้เป็น ๓ กรณี ได้แก่ 
  ๑. กฎหมายก าหนดการอุทธรณ์ แต่ไม่ได้ก าหนดระยะเวลาว่าจะต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ
ในเวลาเท่าใด ตามมติที่ประชุมใหญ่ที่ ๖-๗/๒๕๔๖ ก าหนดให้จะต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายใน ๙๐ วัน
โดยเทียบเคียงกับระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
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ดังนั้น ระยะเวลาการฟ้องคดีในกรณีนี้ จึงต้องฟ้องเพิกถอนค าสั่งภายใน ๙๐ วันนับแต่วันที่พ้น ๙๐ วันนับแต่ได้รับ
อุทธรณ์ (ระยะเวลาการฟ้องคดีจึงเป็น ๙๐ + ๙๐ วันนับแต่มีการอุทธรณ์) 
  ๒. กฎหมายก าหนดการอุทธรณ์ และระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ โดยให้มีสิทธิขยาย
ระยะเวลาพิจารณาได้ แต่จะต้องมีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาจึงจะขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ได ้ตามมาตรา ๔๕ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ กรณีที่เจ้าหน้าที่ไม่เห็น
ด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนก็ให้เร่งรายงานความเห็นพร้อมเหตุผลไปยังผู้มีอ านาจพิจารณาค า
อุทธรณ์ภายในก าหนดเวลา ๓๐ วัน โดยให้ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์พิจารณาให้แล้วเสร็จภายใน ๓๐ วันนับ
แต่วันที่ตนได้รับรายงาน ถ้ามีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาดังกล่าว ให้ผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์มีหนังสือแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อนครบก าหนดเวลาดังกล่าว  ในการนี้ ให้ขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ออกไปได้ไม่เกิน ๓๐ วันนับแต่วันที่ครบก าหนดเวลาดังกล่าว  
  กล่าวคือ จะต้องเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ พิจารณาอุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับอุทธรณ์ กฎหมาย
ก าหนดให้ส่งให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาภายใน ๓๐ วัน ถ้าหากยังพิจารณาไม่แล้วเสร็จ สามารถขอ
ขยายระยะเวลาได้ ซึ่งจะต้องแจ้งให้ผู้อุทธรณ์ทราบก่อน จึงจะขยายระยะเวลาได้อีก ๓๐ วัน หากไม่แจ้งจะไม่ได้รับ
การขยายเวลา ทั้งนี้ ตามมติท่ีประชุมใหญ่ฯ ที่ ๔/๒๕๕๗ ในการพิจารณาอุทธรณ์ของเจ้าหน้าที่มีเวลา ๖๐ วัน (๓๐ 
+ ๓๐ วัน) ซึ่งหากต้องการขยายเวลาจะต้องแจ้งก่อนครบ ๖๐ วันนับแต่ได้รับอุทธรณ์ หากไม่มีการแจ้งขยาย
ระยะเวลา ถือว่าผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายและมีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง
แล้ว และวันที่นับถัดจากวันที่ครบ ๖๐ วันนั้น ถือเป็นวันที่รู้เหตุแห่งการฟ้องคดี (วันที่ ๖๑) ทั้งนี้ ผู้อุทธรณ์จะต้อง
ทราบการขอขยายเวลานั้นภายในก าหนด ๖๐ วันดังกล่าวด้วย 
  ๓. กฎหมายก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ และก าหนดให้สิทธิขยายระยะเวลาได้ แต่
ไม่ได้บังคับให้ต้องแจ้งการขยายระยะเวลาพิจารณา เช่น ตามพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
ก าหนดให้การพิจารณาอุทธรณ์ต้องท าให้แล้วเสร็จภายใน ๑๒๐ วันนับแต่ได้รับอุทธรณ์ โดยสามารถขยายเวลาได้ 
๒ ครั้ง ๆ ละ ๖๐ วัน ดังนั้น จะต้องนับระยะเวลาที่ยาวที่สุด ระยะเวลาที่พิจารณาอุทธรณ์ คือ ๑๒๐+๖๐+๖๐ = 
๒๔๐ วัน ซึ่งวันที่ ๒๔๑ คือวันที่รู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ซึ่งจะมีเวลาอีก ๙๐ วันในการฟ้องคดี 
  ส่วนการฟ้องเพิกถอนกฎนั้น ตามมติที่ประชุมใหญ่ที่ ๓/๒๕๕๔ ก าหนดให้วันที่รู้หรือควรรู้เหตุ
แห่งการฟ้องคดี คือ วันที่ลงพิมพ์ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือการประกาศโดยวิธีการอ่ืนตามที่ก าหนดใน
กฎหมาย และมีผลใช้บังคับแล้ว ในกรณีที่กฎนั้นมิได้ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษาหรือมิได้มีการประกาศโดยวิธีอ่ืน 
ให้ถือว่าวันที่รู้หรือควรรู้ คือ วันที่ผู้นั้นรู้หรือควรรู้ถึงกฎนั้นตามความเป็นจริง ส่วนกรณีบุคคลที่ยังไม่ได้อยู่ภายใต้
บังคับของกฎในวันที่มีการประกาศใช้กฎ บุคคลนั้นยังมิใช่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ดังนั้น ในกรณีนี้จะเริ่มนับตั้งแต่วันที่บุคคล
ดังกล่าวเป็นผู้อยู่ภายใต้กฎนั้น เช่น ข้อบังคับมหาวิทยาลัยประกาศใช้มาเป็นเวลานานแล้ว ต่อมานายแดงเข้าเป็น
นักศึกษาในปี ๒๕๖๓ ดังนั้น นายแดงจึงมีสิทธิฟ้องคดีเพิกถอนข้อบังคับมหาวิทยาลัยได้ภายใน ๙๐ วันนับแต่วันที่
มีสถานะเป็นนักศึกษา เป็นต้น  
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  ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่า หากเป็นการฟ้องเพิกถอนกฎที่ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาโดยให้มีผลใช้
บังคับในวันใดวันหนึ่งที่มิใช่วันประกาศ ถือว่าผู้ฟ้องคดีซึ่งอยู่ภายใต้บังคับของกฎนั้นรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
คดีในวันที่กฎนั้นมีผลใช้บังคับ (มติที่ประชุมใหญ่ครั้งที่ ๗/๒๕๖๔)   
  การกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) ได้ก าหนดเหตุที่ท าให้การ
กระท าไม่ชอบด้วยกฎหมายไว้ ๘ ประการ ได้แก่ 
  ๑) กระท าโดยไม่มีอ านาจ โดยหลักกฎหมายทุกฉบับจะก าหนดตัวเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อ านาจ ดังนั้น 
เฉพาะแต่บุคคลนั้นเท่านั้นที่มีอ านาจไปกระท าการ หากผู้อ่ืนไปท า ย่อมเป็นการกระท าโดยไม่มีอ านาจ เช่น การ
ออกใบอนุญาตประกอบกิจการอันเป็นอันตรายต่อสุขภาพ ผู้มีอ านาจออก คือ เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือนายก
องค์การบริหารส่วนต าบล ดังนั้น เมื่อผู้ว่าราชการจังหวัดเป็นผู้ออกใบอนุญาต กรณีจึงเป็นการออกค าสั่งโดยไม่มี
อ านาจ เป็นต้น หรืออาจเป็นกรณีที่บุคคลนั้นเป็นเจ้าหน้าที่ตามกฎหมาย แต่ไม่สามารถออกค าสั่งได้ เช่น การเป็น
คู่กรณีตามมาตรา ๑๓ หรือมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติฯ พ.ศ. ๒๕๓๙ หากออกค าสั่งไป ค าสั่งนั้น
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะไม่มีอ านาจออก 
  กรณีศึกษา ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจะครบวาระการด ารงต าแหน่งวันที่ ๒๐ มิถุนายน 
๒๕๖๕ ถ้าหากออกค าสั่งแต่งตั้งข้าราชการในวันที่ ๑๘ มิถุนายน ๒๕๖๕ สามารถออกได้ เป็นค าสั่งที่ชอบด้วย
กฎหมาย แต่หากลงนามในค าสั่งในวันที่ ๑๘ มิถุนายน แต่มีการออกเลขค าสั่งและประกาศในวันที่ ๒๑ มิถุนายน 
กรณีนี้ ผู้ว่าราชการคนดังกล่าวไม่มีอ านาจในวันที่ ๒๑ มิถุนายนอันเป็นวันที่ค าสั่งมีผล เมื่อไม่มีอ านาจแล้ว ค าสั่ง
ดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย แม้จะเซ็นไว้ก่อน แต่ค าสั่งจะมีผลในวันที่ประกาศ ดังนั้น วันที่มีผล เจ้าหน้าที่
จะต้องมีอ านาจด้วย 
  ๒) กระท านอกเหนืออ านาจ เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่นั้นมีอ านาจ แต่กระท าเกินขอบเขตอ านาจที่
กฎหมายก าหนด 
  ๓) ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย อาจพิจารณาได้เป็นกรณีไม่เป็นไปตามกฎหมายหรือขัดหรือไม่เป็นไป
ตามที่ก าหนดในกฎหมาย เช่น กฎหมายให้อ านาจในการออกใบอนุญาต ๗ วัน แต่อนุญาต ๓๐ วัน เป็นต้น หรือ
เป็นกรณีไม่เป็นไปตามเงื่อนไขของกฎหมาย เช่น การลงโทษวินัยข้าราชการ จะต้องปรากฏว่ามีความผิด ดังนั้น 
การลงโทษโดยไม่มีความผิด จึงเป็นการไม่ถูกต้องตามกฎหมายหรือการย้ายข้าราชการ กฎหมายก าหนดให้ต้อง
ได้รับความยินยอม หากไม่ได้รับความยินยอมย่อมเป็นการไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
  ๔) ไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ เช่น รูปแบบการออกค าสั่งทาง
กฎหมายตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่ก าหนดให้ท าเป็นหนังสือ หรือการต้องให้สิทธิรับฟัง
คู่กรณี เป็นต้น หากไม่กระท าตามรูปแบบขั้นตอนนี้ ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  ๕) การเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม ดังนั้น หากเป็นการเลือกปฏิบัติอย่างเป็นธรรมย่อมไม่ท าให้กฎ 
ค าสั่งหรือการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  ๖) การสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร อันเป็นการใช้
อ านาจรัฐที่กระทบกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินความจ าเป็นในการรักษาไว้ซึ่ งประโยชน์สาธารณะหรือ
ประโยชน์ส่วนรวม  
  ๗) การกระท าโดยไม่สุจริต 



 ๒๕ 
 

  ๘) การใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
  เหตุทั้ง ๘ ประการนี้ เป็นเหตุให้กฎ ค าสั่ง หรือการกระท านั้น ๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งบุคคลที่
ได้รับความเดือดร้อนเสียหายและประสงค์จะฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนหรือห้ามการกระท าดังกล่าว จะต้อง
อ้างให้ได้ว่า กฎ ค าสั่ง หรือการกระท านั้น ๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุใด  
  คดี อ.๖๑/๒๕๔๙ ตามกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทยมีอ านาจตรา
ระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการคลังและวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ ดังนั้น การก าหนด
หลักเกณฑ์ดังกล่าว จะต้องปฏิบัติตามรูปแบบที่กฎหมายให้อ านาจก าหนดไว้ คือ ตราระเบียบข้อบังคับ อย่างไรก็
ตาม กระทรวงมหาดไทยได้ออกหนังสือเวียนก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเบิกค่าใช้จ่ายในการฝึกอบรมของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยให้ใช้บังคับเป็นการทั่วไป ซึ่งเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์ที่ไม่ชอบด้วยรูปแบบ แม้จะ
อ้างว่ากระทรวงมหาดไทยมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจร่างกฎหมายปลีกย่อยที่มีศักดิ์ใกล้เคียงกับระเบียบ ข้อบังคับ 
และประกาศเพ่ือความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดิน ย่อมเป็นข้ออ้างที่ฟังไม่ขึ้น  ดังนั้น การออก
หนังสือเวียนดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
  คดี อ.๒๖๘/๒๕๕๙ การพิจารณาแต่งตั้งข้าราชการระดับช านาญการพิเศษ มีผู้เข้ารับการ
พิจารณา ๒ คน คือ ผู้ฟ้องคดีกับนายสมชาย ปรากฏว่า หัวหน้างาน ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาของทั้งสองคนร่วมเป็น
กรรมการพิจารณาด้วย เนื่องจากทั้งสองมีคะแนนการทดสอบเท่ากันทั้งหมด ท าให้ต้องพิจารณาด้านอ่ืน ๆ ซึ่ง
หัวหน้างานได้ให้ข้อมูลว่า ผู้ฟ้องคดีมีปัญหาในการท างาน ท าให้ถูกเปลี่ยนตัวมาปฏิบัติงานที่ปัจจุบัน ดังนั้น ด้วย
ข้อมูลดังกล่าว คณะกรรมการจึงเลือกให้นายสมชายได้เป็นข้าราชการระดับช านาญการพิเศษแทน แต่ปรากฏต่อมา
ภายหลังว่า การเปลี่ยนตัวให้ผู้ฟ้องคดีมาปฏิบัติงานนั้นมีเหตุจากการหมุนเวียนการปฏิบัติงานเพ่ือให้เจ้าหน้าที่ได้
เรียนรู้การท างานที่หลากหลาย ไม่ใช่กรณีมีปัญหาในการปฏิบัติหน้าที่ ผู้ฟ้องคดีทราบว่ามีการน าเหตุดังกล่าวมาใช้
พิจารณา จึงน าคดีมาฟ้องศาลปกครองเพ่ือขอเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้ง ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วย
กฎหมาย เนื่องจากเป็นการให้ข้อเท็จจริงที่คลาดเคลื่อนและไม่มีอยู่จริงประกอบการออกค าสั่ง กรณีจึงเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
 
ความรับผิดเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ด้วยความล่าช้า 
  มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ก าหนดเขตอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา “คดีพิพาท
เกี่ยวกับการละเลยหน้าที่ทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนดหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร” ซึ่งการ
ละเลยหรือล่าช้านั้นจะต้องเป็นหน้าที่ทางปกครองเท่านั้น ดังนั้น หากเป็นการด าเนินกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา หรือการด าเนินการทางแพ่ง ย่อมไม่ใช่หน้าที่ทางปกครอง ไม่สามารถฟ้องกรณีละเลยหรือล่าช้าต่อศาล
ปกครองได้  
  เมื่อพิจารณาประกอบกับค าขอบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) และ (๓) จะเห็นได้ว่า ในคดี
พิพาทเก่ียวกับการละเลยหรือล่าช้านั้น จะมีค าขอบังคับได้ ๒ กรณี คือ ศาลมีอ านาจในการสั่งให้หน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ และในการสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินหรือกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
  จะเห็นได้ว่า ทั้งมาตรา (๒) และ (๓) จะมีทั้งการให้ปฏิบัติการและการให้กระท าการหรืองดเว้น
กระท าการ ซึ่งจะต้องแยกพิจารณาให้ชัดเจน เนื่องจากการพิจารณาประเภทของค าขอจะมีผลต่อประเภทคดีและ



 ๒๖ 
 

รูปเรื่องในการพิจารณา โดยการแยกมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) และ (๓) นั้น จะพิจารณาจากค าขอบังคับว่าเป็นการ
ขอเกี่ยวกับหน้าที่หรือไม่ หากเป็นการขอให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติการอันเป็นหน้าที่ของตน จะเป็น
กรณีละเลยต่อหน้าที่ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แต่หากไม่ใช่หน้าที่หลัก จะเป็นกรณีการกระท าละเมิด ซึ่ง
หน่วยงานของรัฐต้องหยุดกระท าการหรือกระท าการอ่ืนเพ่ือชดใช้ความเสียหาย ตัวอย่างเช่น เอกชนแอบขุดดินใน
ที่สาธารณะ ซึ่งมีการฟ้องร้องว่า เทศบาลและนายอ าเภอละเลยต่อหน้าที่ไม่ดูแลที่ดินสาธารณะให้มีสภาพดี โดยมี
ค าขอบังคับให้เทศบาลและนายอ าเภอด าเนินการท าที่ดินให้กลับสู่สภาพเดิม ซึ่งเป็นค าขอบังคับให้กระท าการ 
กรณีนี้ เมื่อพิจารณาอ านาจหน้าที่ของเทศบาลและนายอ าเภอแล้ว ตามกฎหมายก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่เพียงการ
ป้องกันการบุกรุก ไม่ได้มีหน้าที่ในการท าให้ดินคืนสภาพเดิม ดังนั้น เมื่อไม่ใช่หน้าที่ จึงไม่ใช่การละเลยต่อหน้าที่ใน
การปรับสภาพดิน แต่เป็นความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการไม่ท าหน้าที่ป้องกันการบุกรุก จึงเป็นละเมิดตามมาตรา ๙ 
(๓) และค าขอบังคับตามมาตรา ๗๒ (๓) 
  มีข้อน่าพิจารณาคือ ตามมาตรา ๙ (๑) ก็มีการบัญญัติในท านองว่า ห้ามกระท าการ ซึ่งมีลักษณะ
ข้อความคล้ายกันกับมาตรา ๙ (๓) ที่ว่า งดเว้นการกระท าการ จึงจะต้องพิจารณาความแตกต่างของสองมาตรา
ดังกล่าว ซึ่งกรณีจะเป็นมาตรา ๙ (๑) นั้น จะต้องเป็นกรณีที่มีการกระท ามาแต่เดิมแล้ว และเป็นการกระท าที่ไม่
ชอบ จึงต้องมีการฟ้องขอให้ห้ามการกระท าดังกล่าว  
  หน้าที่ทางปกครอง อาจแบ่งได้เป็น ๓ ประเภท ได้แก่ 
  ๑. หน้าที่ที่จะต้องใช้อ านาจทางปกครอง อันเป็นการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืน หรือ
ค าสั่งอ่ืนใด  
  ๒. หน้าที่ที่จะต้องด าเนินกิจการทางปกครอง อันเป็นการจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมาย
ก าหนด ซึ่งหมายถึงการไม่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะหรือด าเนินการแล้วบกพร่องหรือไม่เรียบร้อย 
  ๓. หน้าที่ต้องดูแลทรัพย์สินที่เป็นเครื่องมือส าคัญในการด าเนินกิจการทางปกครอง กรณีนี้เป็น
หลักจากค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล โดยก าหนดเป็นหน้าที่ให้หน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ต้องดูแลทรัพย์สินที่เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะด้วย เช่น ต้องดูแลรักษาสายไฟฟ้าหรือเสาไฟฟ้า 
อันเป็นส่วนหนึ่งในการบริการสาธารณะด้วย  
  ประเด็นปัญหา หน้าที่ในการรักษาพยาบาลหรือดูแลอาหารให้แก่ผู้ต้องขัง เป็นหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยราชทัณฑ์ จึงเป็นหน้าที่ทางปกครองที่อยู่ภายใต้อ านาจพิจารณาของศาลปกครอง 
อย่างไรก็ตาม กรณีนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทเห็นว่า เป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการยุติธรรมทาง
อาญา จึงไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
  คดี อ.๓๒/๒๕๖๑ การที่เจ้าของที่ดินถมที่ดินสูงเกินไป ท าให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งมีที่ดินติดกับที่ดินแปลง
ดังกล่าวได้รับความเดือดร้อน ถือเป็นหน้าที่ของเจ้าพนักงานในการดูแลไม่ให้การถมดินนั้นไม่เป็นไปตามกฎหมาย
ว่าด้วยการขุดดินถมดิน เมื่อเจ้าพนักงานไม่ควบคุมดูแลการถมดินที่ผิดกฎหมายนั้น จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ทาง
ปกครอง ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องได้ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) และสามารถเรียกร้องให้รัฐรับผิดฐานละเมิดตาม
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) ได้ เนื่องจากเป็นการละเลยต่อหน้าที่ท าให้เกิดความเสียหาย โดยศาลพิพากษาให้เทศบาล 
ซึ่งเป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ด าเนินการบังคับให้เจ้าของที่ดินด าปรับสภาพที่ดินให้เป็นดังเดิม แต่หากท าไม่ ได้ 
เทศบาลมีหน้าที่ต้องด าเนินการแทน อันเป็นการให้ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๗๒ (๒) ด้วย   



 ๒๗ 
 

  การละเลยต่อหน้าที่ 
  ๑.  ผู้บังคับบัญชาละเลยไม่ควบคุมดูแลการปฏิบัติหน้าที่ท าให้ผู้ใต้บังคับบัญชาทุจริต เป็นการ
ละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ เช่น กรณีท่ีต ารวจทุจริตยักยอกเงินค่าปรับ ต่อมาได้หนีราชการไป 
แม้ผู้บังคับบัญชาของต ารวจนั้นจะไม่ได้มีส่วนในการทุจริต แต่ถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ให้เกิดการทุจริตขึ้นได้ จึง
เป็นกรณีการละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ มีส่วนท าให้เกิดความเสียหาย อันเป็นความรับผิดจากการละเลยต่อ
หน้าที ่
  ๒. การละเลยไม่ออกค าสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่สามารถริเริ่มออกได้เอง เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่
สามารถด าเนินการเองได้โดยไม่ต้องมีค าขอจากเอกชน หากมีการร้องขอและปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ไม่ด าเนินการให้ 
การออกค าสั่งไม่ด าเนินการให้ดังกล่าวไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครอง เพราะเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่สามารถด าเนินการ
ได้เอง กรณีค าสั่งปฏิเสธไม่ท าหน้าที่จึงไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง แต่จะเป็นการละเลยต่อหน้าที่ เช่น มีการส่งเสียงดัง
สร้างความร าคาญ มีประชาชนไปร้องเรียน แต่เจ้าหน้าที่ปฏิเสธที่จะด าเนินการ ดังนี้เป็นการละเลยต่อหน้าที่ ไม่ใช่
การออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
  การพิจารณาว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ มีความส าคัญ เนื่องจากหากเป็นค าสั่งทางปกครอง
จะต้องด าเนินการต่าง ๆ ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง กล่าวคือ จะต้องมีการอุทธรณ์ค าสั่งก่อน แต่
หากเป็นการละเลยต่อหน้าที่ สามารถฟ้องคดีได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์หรือกระท าการใด  
  ๓. ละเลยต่อหน้าที่ทางปกครอง กรณีมีหน้าที่ต้องกระท า แต่ไม่กระท า เช่น การดูแลพ้ืนที่
สาธารณะ เป็นต้น 
  ๔. ละเลยไม่ด าเนินกิจการทางปกครอง หรือด าเนินการแล้วแต่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ เช่น ละเลยไม่
จัดการดูแลท่อระบายน้ าให้ดี ท าให้ประชาชนเดินตกลงไปในท่อระบายน้ าได้รับบาดเจ็บ เป็นการละเลยหน้าที่ 
  ความรับผิดเกี่ยวกับการละเลยหรือล่าช้า กรณีที่หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ละเลยหรือล่าช้าต่อ
หน้าที่ท าให้เกิดความเสียหาย ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิฟ้องคดีใน ๒ ฐาน คือ การฟ้องขอให้ปฏิบัติหน้าที่ (คดีละเลยล่าช้า) 
และการฟ้องเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน (คดีละเมิด) เช่น การที่องค์การบริหารส่วนต าบลละเลยการปฏิบัติการ
ตามกฎหมายการสาธารณสุข ท าให้สุนัขจรจัดรุมกัดผู้ฟ้องคดีได้รับบาดเจ็บ จึงเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี เป็นการ
ละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ ฟ้องให้ปฏิบัติหน้าที่และเรียกค่าสินไหมทดแทนได้ (คดี อ.๑๗๕๑/๒๕๕๙) 
  เงื่อนไขการฟ้องคดีละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่ 
  ๑) ผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง คือ ความเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ และต้องมีค าขอบังคับตามมาตรา ๗๒ คือ ขอให้สั่งการให้มีการปฏิบัติ 
  ๒) การใช้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง เนื่องจากคดีละเลยล่าช้านั้นไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนวิธีการในการแก้ไขความเดือดร้อนไว้ ผู้ฟ้องคดีจึงสามารถฟ้องคดีได้ทันที เว้นแต่เป็นกรณีตาม
กฎหมายเฉพาะ (เช่น ตามมาตรา ๑๓ ของกฎหมายข้อมูลข่าวสาร ถ้าไม่ร้องเรียนก่อนจะฟ้องคดีไม่ได้) 
  ๓) ระยะเวลาในการฟ้องคดี ตามมาตรา ๔๙ ก าหนดให้ฟ้องคดีภายใน ๙๐ วันนับแต่มีค าร้องขอ
ถึงหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ ซึ่งหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่มีหน้าที่ด าเนินการภายใน ๙๐ วัน ดังนั้น ต้องฟ้องคดี
ภายใน ๑๘๐ วันนับแต่วันที่มีค าร้องขอ (๙๐ + ๙๐ วัน) ส่วนกรณีที่ยังสร้างความเสียหายมาจนปัจจุบัน ถือเป็น
กรณีมีเหตุแห่งการฟ้องคดีทุกวัน เป็นความเสียหายต่อเนื่อง ระยะเวลาจึงเริ่มนับใหม่ทุกวัน ท าให้ยังเป็นการฟ้อง



 ๒๘ 
 

คดีภายในก าหนดเวลา อย่างไรก็ตาม หากเป็นการฟ้องคดีละเมิดจากการละเลยหรือล่าช้าด้วย จะต้องพิ จารณา
ระยะเวลาการฟ้องคดีละเมิด ซึ่งจะมีระยะเวลาสั้นกว่า คือ ภายใน ๑ ปีตามมาตรา ๕๑ ดังนั้น แม้การละเลยจะยัง
ฟ้องได้เพราะความเสียหายยังเกิดต่อเนื่อง แต่กรณีการละเมิดหากเกินเวลาดังกล่าวจะฟ้องไม่ได้แล้ว  
  ข้อสังเกต การฟ้องคดีละเลยหรือล่าช้านั้น จะต้องเป็นกรณีที่ละเลยหรือล่าช้าต่อบุคคลภายนอก 
หรือไม่ท าตามหน้าที่ จึงมีการฟ้องคดีละเลยหรือล่าช้า แต่หากเป็นการละเลยหน้าที่ภายในหรือไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบ อันเป็นความผิดทางวินัยและหากมีความเสียหายจะเป็นการละเมิด  
  รูปแบบความเสียหายที่เกิดจากการละเลยหรือล่าช้า 
  ๑. หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่ ท าให้เกิดความเสียหาย 
อันเป็นกรณีการละเมิดด้วย 
  ๒. หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่ท าให้บุคคลที่ ๑ กระท า
ละเมิดต่อบุคคลที่ ๒ จนเกิดความเสียหาย กรณีนี้ย่อมถือว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย
หรือล่าช้าท าให้บุคคลที่ ๒ เสียหายด้วย เช่น การที่ส านักงานปรมาณูเพ่ือสันติละเลยไม่ท าหน้าที่ควบคุมเอกชนที่
รับด าเนินการเก่ียวกับสารโคบอลต์ ท าให้สารกัมมันตรังสีปนเปื้อนไปสู่เอกชน ท าให้ต้องรับผิดในความเสียหายอัน
เป็นผลโดยตรงจากการละเลยหรือล่าช้า (คดี ๑๘๒๐/๒๕๕๕) ทั้งนี้ บุคคลที่ ๒ มีสิทธิฟ้องร้องทั้งหน่วยงาน (คดี
ปกครอง) และบุคคลที่ ๑ ที่กระท าละเมิด (คดีแพ่ง) แต่จะต้องได้รับค่าเสียหายตามความเป็นจริงเท่านั้น 
  ๓.  หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่ท าให้หน่วยงานทาง
ปกครองเสียหาย เช่น กรณีการทุจริตในหน่วยงาน อันเป็นการที่ผู้บังคับบัญชาละเลยไม่ท าหน้าที่ควบคุมดูแล 
 
คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด 
  กรณีจะเป็นการรับผิดทางละเมิดได้ จะต้องมีการกระท าละเมิดก่อน ซึ่งจะต้องเป็นการกระท าโดย
จงใจหรือประมาทเลินเล่อ โดยผิดกฎหมาย ท าให้เกิดความเสียหาย และความเสียหายนั้นเป็นผลโดยตรงจากการ
กระท าดังกล่าว หากไม่เข้าองค์ประกอบทั้งหมดแล้ว ย่อมไม่เป็นละเมิด และจะไม่มีความรับผิด 
  การพิจารณาว่าเป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่นั้น เป็นกรณีที่มีความส าคัญมากในคดี
ความรับผิดทางละเมิด เนื่องจากกฎหมายนี้มุ่งคุ้มครองผู้ปฏิบัติงานในหน้าที่ให้ไม่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว ดังนั้น 
จะต้องมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณา ดังนี้ 
  ๑. การกระท าตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดหรือการกระท าตามที่ได้รับมอบหมายจาก
ผู้บังคับบัญชา กรณีเหล่านี้ย่อมเป็นการกระท าในหน้าที่หรือเป็นการปฏิบัติหน้าที่ (หากไม่กระท าตามย่อมมี
ความผิดทางวินัยด้วย) ทั้งนี้ ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในวันใดหรือเวลาใดหรือจะสวมเครื่องแบบเจ้าหน้าที่หรือไม่ 
หากเป็นการกระท าหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดหรือผู้บังคับบัญชามอบหมายแล้ว ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ 
  ๒. หากการกระท านั้นไม่ได้เป็นไปตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดหรือผู้บังคับบัญชามอบหมาย 
ย่อมไม่เป็นการปฏิบัติหน้าที่และจะต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว  
  ๓. การที่เจ้าหน้าที่อาศัยโอกาสในการปฏิบัติหน้าที่กระท าทุจริต ย่อมเป็นการละเมิดในการ
ปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจตามกฎหมาย ซึ่งกรณีจะต้องพิจารณาด้วยว่าการปฏิบัติหน้าที่นั้นเป็นหน้าที่ราชการ
หรือไม่ เช่น กรณีทุจริตการสอบนายอ าเภอ เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ตรวจข้อสอบขอให้เพ่ือนเจ้าหน้าที่อีกคนช่วยตรวจ 



 ๒๙ 
 

ซึ่งเจ้าหน้าที่นั้นท าทุจริตปรับคะแนนเกินสมควร ดังนี้ย่อมไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่ (แต่หากเป็นกรณีที่อธิบดี
มอบหมาย ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่) หรือการที่ปฏิบัติตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาโดยเชื่อว่ามีอ านาจที่กระท าได้ 
แต่ต่อมาปรากฏว่า การมอบหมายนั้นกระท าไปโดยไม่มีอ านาจหน้าที่ ดังนี้ ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วย (คดี อ.
๑๒๒/๒๕๕๐) 
 
ขั้นตอนการด าเนินคดีปกครองในศาลปกครอง 
  หลักการพ้ืนฐานของการด าเนินคดีในศาลปกครอง ได้แก่ ระบบวิธีพิจารณาใช้หลักการไต่สวน 
โดยการฟังความทุกฝ่าย และตุลาการมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริง เป็นการใช้เอกสารเป็นหลัก 
เนื่องจากการปฏิบัติราชการจะต้องเป็นลายลักษณ์อักษร ดังนั้น จึงไม่มีการสืบพยาน เป็นวิธีที่ไม่ยึดระเบียบพิธี
เคร่งครัด และเป็นการพิจารณาคดีโดยเปิดเผย 
  ขั้นตอนการด าเนินคดีในศาลปกครองชั้นต้น ได้แก่  
  ๑. การฟ้องคดี สาระส าคัญของการฟ้องคดี คือ ลักษณะของค าฟ้องจะต้องระบุข้อเท็จจริง
เกี่ยวกับ Who? What? to Whom? Where? When? Why? และ How? เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ
ที่ครบถ้วน โดยจะต้องฟ้องต่อศาลที่ผู้ฟ้องคดีมีภูมิล าเนาหรือศาลที่มูลคดีเกิด และจะต้องมีค าฟ้อง พร้อม
พยานหลักฐานเท่าท่ีรวบรวมได้ และส าเนาค าฟ้องตามจ านวนผู้ถูกฟ้องคดี (รับรองส าเนาถูกต้อง) ในกรณีที่เป็นค า
ฟ้องตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) ซึ่งมีการเรียกเงิน จะต้องวางค่าธรรมเนียมศาล เว้นแต่ขอยกเว้น และ
ศาลปกครองมีอ านาจตรวจค าฟ้องว่าเป็นไปตามเขตอ านาจศาลและเงื่อนไขการฟ้องคดี (ผู้มีสิทธิฟ้องคดีและการ
ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายตามมาตรา ๔๒) หรือไม ่
  ๒. การแสวงหาข้อเท็จจริง ศาลปกครองอาจด าเนินการได้ใน ๒ ลักษณะ คือ  

การแสวงหาข้อเท็จจริงใน ๔ ขั้นตอน ได้แก่ ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ และค าให้การ
เพ่ิมเติม ซึ่งหากเป็นคดีท่ีไม่ซับซ้อนหรือศาลพิจารณาแล้วเห็นว่ามีข้อเท็จจริงเพียงพอ ศาลจะก าหนดให้ท าเพียง ๒ 
ขั้นตอนแรกก็ได้ ในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ยื่นค าให้การ ศาลจะถือว่ายอมรับข้อเท็จจริงตามค าฟ้อง ส่วนการยื่นค า
คัดค้านค าให้การนั้นจะยื่นหรือไม่ก็ได้ แต่ถ้าไม่ยื่นจะต้องแจ้งให้ศาลทราบ มิฉะนั้นศาลอาจจะจ าหน่ายคดีได้ ส่วน
ค าให้การเพ่ิมเติมนั้น มักไม่ค่อยส าคัญ เนื่องจากส่วนใหญ่จะระบุรายละเอียดในค าให้การทั้งหมดแล้ว 

การแสวงหาข้อเท็จจริงนอก ๔ ขั้นตอน ได้แก่ ศาลมีค าสั่งหรือหมายเรียกให้คู่กรณีหรือบุคคลที่
เกี่ยวข้องชี้แจงข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม โดยอาจเป็นกรณีที่ศาลเรียกมาไต่สวนที่ศาลหรือสถานที่อ่ืนหรือการส่งประเด็น
ไปให้ศาลอ่ืนไต่สวนแทน หรือการตั้งพยานผู้เชี่ยวชาญ เป็นต้น ซึ่งการไต่สวนถือเป็นการแสวงหาข้อเท็จจริงของ
ศาล ไม่ใช่กระบวนพิจารณา ไม่เปิดเผยให้บุคคลอื่นเข้าไปรับฟัง 

๓. การจัดท าบันทึกสรุปส านวน เมื่อศาลพิจารณาข้อเท็จจริงทั้งหมดแล้ว ศาลจะสรุปข้อเท็จจริง
จากเอกสารหลักฐานทั้งหมด ซึ่งศาลอาจจะเลือกฟังข้อเท็จจริงเฉพาะที่เป็นประเด็นแห่งคดี ไม่ ได้พิจารณาทั้งหมด 
(ในค าพิพากษาจะระบุว่า “...ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า...”) โดยตุลาการเจ้าของส านวนนั้นจะต้องเสนอให้องค์คณะ
พิจารณาบันทึกสรุปส านวนดังกล่าว อันถือได้ว่าเป็นร่างค าพิพากษาฉบับแรก เมื่อองค์คณะเห็นชอบแล้วก็จะเสนอ
อธิบดีศาลพิจารณา โดยสามารถให้ค าแนะน าได้ แต่ไม่สามารถด าเนินการอ่ืนได้ พร้อมกันนี้ ตุลาการเจ้าของ
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ส านวนจะต้องก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งหากพ้นก าหนดวันดังกล่าว ศาลจะไม่รับฟังเอกสาร
หลักฐานของคู่กรณีในการพิจารณาคดีอีก ซึ่งจะต้องแจ้งคู่กรณีทราบถึงวันสิ้นสุดด้วย  

๔. การจัดท าบันทึกค าแถลงการณ์ (มาตรา ๕๘) ภายหลังจากที่อธิบดีศาลพิจารณาบันทึกสรุป
ส านวนแล้ว จะส่งต่อไปยังตุลาการผู้แถลงคดี เพ่ือจัดท าบันทึกค าแถลงการณ์ อันเป็นระบบการตรวจสอบภายใน
ศาลปกครอง เพ่ือให้แน่ใจว่าองค์คณะได้พิจารณาคดีดังกล่าวอย่างถูกต้อง โดยตุลาการผู้แถลงคดีจะมี ๑ คน ซึ่ง
จะต้องเป็นผู้ที่มีประสบการณ์การท างานและความเชี่ยวชาญ  

การท าบันทึกค าแถลงการณ์ท าได้ ๒ วิธี คือ แถลงเป็นหนังสือ และแถลงด้วยวาจา ซึ่งจะต้อง
หารือกับอธิบดีศาลและองค์คณะก่อน จึงจะแถลงด้วยวาจาได้ และการท าบันทึกค าแถลงการณ์นี้จะต้อง เสนอให้
อธิบดีศาลพิจารณาก่อนด้วย 

๕. การนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก (มาตรา ๕๙ วรรคสอง) การพิจารณาคดีในศาลชั้นต้นจะต้องมี
การนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกเสมอ เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีจัดท าบันทึกค าแถลงการณ์เสร็จแล้ว องค์คณะจะก าหนด
วันนัดเพ่ือนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก โดยจะมีหมายไปยังคู่กรณี เพ่ือน าส่งบันทึกสรุปข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของ
ส านวน เพ่ือให้คู่ความตรวจสอบว่า ข้อเท็จจริงครบถ้วนตามที่คู่กรณีน าเสนอหรือไม่ และจะแจ้งก าหนดนัดนั่ง
พิจารณาคดี โดยจะต้องก าหนดล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๗ วัน  

ในการนี้ คู่กรณีมีสิทธิยื่นค าแถลงเป็นหนังสือเพ่ือชี้แจงข้อเท็จจริงให้ครบถ้วน หากในบันทึกสรุป
ข้อเท็จจริงตกหล่น ทั้งนี้ต้องเป็นข้อเท็จจริงที่ว่ากล่าวกันมาแล้วในขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งจะยื่นก่อนวัน
นั่งพิจารณาคดีครั้งแรกหรือจะยื่นในวันนั่งพิจารณาคดีครั้งแรกก็ได้ (ควรยื่นก่อนเพ่ือให้องค์คณะได้พิจารณาก่อน) 
หรือจะใช้สิทธิแถลงด้วยวาจาประกอบการยื่นหนังสือ หรือขอน าพยานเข้าสืบก็ได้ ทั้งนี้ คู่กรณีจะไม่มาในวันนั่ง
พิจารณาคดีครั้งแรกก็ได้เช่นกัน 

ในวันดังกล่าว เมื่อเจ้าหน้าที่ศาลรายงานต่อองค์คณะแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจะอ่าน
ข้อเท็จจริงที่สรุปมา พร้อมกับสรุปว่า ประเด็นแห่งคดีในคดีพิพาทนี้มีประเด็นใดบ้าง จากนั้นตุลาการผู้แถลงคดีจะ
อ่านค าแถลงการณ์ ซึ่งไม่ใช่ค าพิพากษา แต่เป็นความเห็นส่วนตนของตุลาการผู้แถลงคดี จากนั้น จะเป็นการอ่าน
รายงานกระบวนพิจารณา และเป็นอันเสร็จการพิจารณาคดี โดยองค์คณะจะนัดหมายประชุมเพ่ือท าค าพิพากษา 
โดยจะเชิญตุลาการผู้แถลงคดีมาปรึกษาหารือก็ได้ แต่จะไม่มีสิทธิลงมติในค าพิพากษานั้น 

๖. วันอ่านค าพิพากษา ในวันดังกล่าว คู่กรณีจะมาหรือไม่มาศาลก็ได้ เนื่องคดีปกครองนั้น ถือว่า
จ าเลยคือ รัฐ ไม่ใช่บุคคลคู่กรณี ดังนั้น หากคู่กรณีไม่มา ก็ถือเป็นวันที่ศาลพิพากษา ซึ่งจะมีความส าคัญมาก เพราะ
มีส่วนในการก าหนดสิทธิอุทธรณ์ โดยคู่กรณีจะมีสิทธิอุทธรณ์ภายในระยะเวลา ๓๐ วัน การอุทธรณ์นี้ไม่สามารถขอ
ขยายระยะเวลาได้ในทุกกรณี ดังนั้น ถ้าหากพิจารณาไม่ทัน ต้องยื่นอุทธรณ์ในสาระส าคัญไปก่อน แล้วจึงยื่นขอ
แก้ไขค าอุทธรณ์ต่อไปโดยเร็ว 

ส าหรับการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครองสูงสุดนั้นจะเป็นไปในลักษณะเดียวกันกับ
ศาลปกครองชั้นต้น เว้นแต่การนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก หากศาลปกครองสู งสุดเห็นว่าไม่จ าเป็นต้องก าหนดนั่ง
พิจารณาคดีก็ได้ แต่หากคู่กรณีคัดค้าน ศาลปกครองสูงสุดจะต้องจัดให้มีการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก 

ปัจจุบันนอกจากการด าเนินคดีในรูปแบบดั้งเดิมแล้ว ศาลปกครองยังได้ก าหนดให้มีการด าเนินคดี
ทางอิเล็กทรอนิกส์ด้วย ซึ่งจะมีกระบวนการขั้นตอนที่คล้ายกัน เพียงแต่จะการใช้เอกสารและสามารถด าเนินการได้
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อย่างต่อเนื่อง โดยผู้ที่ประสงค์จะฟ้องคดีทางอิเล็กทรอนิกส์จะต้องลงทะเบียนในระบบงานคดีปกครอง
อิเล็กทรอนิกส์ของศาลก่อน เมื่อฟ้องคดีทางอิเล็กทรอนิกส์แล้วถือว่าผู้นั้นประสงค์ให้ด าเนินกระบวนพิจารณาคดี
ต่อไปทางต่อไปในระบบอิเล็กทรอนิกส์ และก าหนดเวลาในการด าเนินการต่าง ๆ จะถือว่าได้รับแจ้งเอกสารเมื่อมี
การแจ้งสถานะส่งเอกสารไปยังที่อยู่ไปรษณีย์อิเล็กทรอนิกส์ที่ให้ไว้ในการลงทะเบียน เป็นต้น อย่างไรก็ตาม การ
ด าเนินคดีทางอิเล็กทรอนิกส์อยู่ในระหว่างการด าเนินการวางระบบให้เป็นทางการ 

ส่วนการบังคับคดีปกครองนั้น สามารถท าได้ ๒ ลักษณะ คือ ศาลออกหมายบังคับคดีเพ่ือแต่งตั้ง
เจ้าพนักงานบังคับคดี ในกรณีที่ฟ้องขอให้ช าระเงิน ส่งมอบทรัพย์สิน หรือกระท าการใด ๆ (มักเป็นกรณีที่เอกชน
เป็นผู้ถูกฟ้องคดี) และศาลมอบให้ส านักบังคับคดีปกครองด าเนินการให้ โดยจะเป็นกรณีเพิกถอนกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือให้หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งส านักบังคับคดีปกครองจะประสานค าพิพากษา
ของศาลเพื่อให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติตามค าพิพากษา 

 
เทคนิคการก าหนดประเด็นและสรุปเนื้อหาข้อพิพาท 
  ในการปฏิบัติงานที่เกี่ยวกับคดีปกครอง ทักษะส าคัญที่จะต้องใช้ในการพิจารณาค าฟ้องคดี
ปกครอง คือ การก าหนดประเด็นและเนื้อหาในคดีที่เป็นข้อพิพาทนั้น โดยต้องพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซ่ึงอาจแบ่งออกเป็น ๒ ส่วน คือ ส่วนแรก คดีที่ฟ้องมานั้น ศาลปกครองสามารถรับไว้
พิจารณาได้หรือไม่ เมื่อเป็นคดีที่ศาลปกครองมีเขตอ านาจและเข้าเงื่อนไขที่สามารถฟ้องคดีได้ ศาลปกครองจะรับ
ไว้พิจารณา และส่วนที่สอง เมื่อเป็นคดีที่ฟ้องได้แล้ว จะต้องพิจารณาว่าคดีนั้นมีประเด็นข้อพิพาทในเรื่องใด และ
ศาลปกครองจะก าหนดประเด็นแห่งคดีในการพิจารณาพิพากษาอย่างไร 
  ส่วนแรก การพิจารณาเกี่ยวกับการรับฟ้องของศาลปกครอง จะต้องทราบก่อนว่า ค าฟ้องนั้นเป็น
ค าฟ้องในเรื่องใด ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง และมีค าขอบังคับในเรื่องใด ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง จากนั้น จะ
พิจารณาว่าข้อเท็จจริงนั้นเป็นไปตามเงื่อนไขการฟ้องคดีหรือไม่ 
  การจะพิจารณาว่าเป็นค าฟ้องประเภทใดนั้น ในเบื้องต้น อาจดูจากค าขอบังคับว่าเป็นกรณีใด
กรณีหนึ่งตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่งหรือไม่ เช่น ค าขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ค าขอให้ศาลสั่งให้หน่วยงาน
ของรัฐต้องปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ค าสั่งให้หน่วยงานของรัฐต้องชดใช้ความเสียหาย เป็นต้น ซึ่งหากพิจารณา
จากค าขอแล้ว จะทราบได้ว่า คดีนั้นเป็นคดีประเภทใด ดังนั้น การพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับคดีปกครอง จะต้อง
พิจารณาทั้งมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่งควบคู่กันเสมอ และจากนั้นอาจพิจารณาจากการ
กระท าที่เกิดขึ้นในคดี เช่น มีการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือไม่ มีกรณีที่ประชาชนได้รับความเดือดร้อน
เสียหายจากการที่รัฐละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่หรือไม่ หรือมีกรณีที่ประชาชนได้รับความ เสียหายจากการกระท า
ทางปกครองหรือไม่ เป็นต้น 
  เมื่อทราบประเภทแห่งคดีแล้ว จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงต่าง ๆ ตามค าฟ้องในเบื้องต้น โดยอาจ
พิจารณาตามที่ก าหนดในมาตรา ๔๕ เกี่ยวกับสาระส าคัญในค าฟ้อง เช่น ผู้ฟ้องคดีเป็นใคร ฟ้องร้องใคร มีการ
กระท าใดที่ท าให้เดือดร้อนเสียหาย และมีพฤติการณ์ในคดีอย่างไร 
  จากนั้น จะเป็นการพิจารณาเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง ได้แก่  



 ๓๒ 
 

๑. อ านาจพิจารณาของศาลปกครอง ซึ่งจะต้องพิจารณาว่าเรื่องดังกล่าวอยู่ในเขตอ านาจของศาล
ปกครองหรือไม่ หากเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครองแล้ว จะเป็นอ านาจการพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้น
หรือศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา ๑๑ ซึ่งหากฟ้องผิดศาล ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องนั้น 

๒. ความเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง และพิจารณาว่าค าขอบังคับที่ผู้ฟ้อง
คดีขอมานั้นศาลพิจารณาบังคับให้ได้หรือไม่ 

๓. การแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง กรณีนี้ หากมีกฎหมายก าหนด
วิธีการข้ันตอนในการแก้ไขความเดือดร้อนไว้โดยเฉพาะแล้ว ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการตามวิธีการขั้นตอนนั้นก่อน
เสมอ หากไม่ด าเนินการ ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับฟ้องคดี เช่น กรณีค าสั่งทางปกครองที่จะต้องมีการอุทธรณ์ โต้แย้ง
ก่อนตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง แต่หากเป็นกฎหรือการฟ้องเรื่องการละเลยล่าช้า กฎหมาย
ไม่ได้ก าหนดวิธีการขั้นตอนดังกล่าวไว้ จึงสามารถฟ้องคดีได้ทันที เป็นต้น ซึ่งจะต้องใช้ความรู้ทางทฤษฎีเกี่ยวกับ
การกระท าทางปกครองประกอบการพิจารณาด้วย 

๔. ระยะเวลาในการฟ้องคดีตามมาตรา ๔๙ และ ๕๑ ซึ่งการฟ้องคดีแต่ละประเภทตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่งนั้น จะมีก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีที่แตกต่างกัน เช่น การฟ้องคดีเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะต้อง
ฟ้องภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ส่วนการฟ้องคดีละเมิดต้องยื่นฟ้อง
ภายในหนึ่งปีและการฟ้องคดีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการ
ฟ้องคดี เป็นต้น 
  ส่วนที่สอง การจับประเด็นพิพาทแห่งคดี เมื่ออ่านข้อเท็จจริงตามค าฟ้องและเห็นว่า เป็นคดีที่ศาล
ปกครองมีอ านาจรับไว้พิจารณาแล้ว จะต้องพิจารณาก าหนดประเด็นพิพาทแห่งคดีที่ศาลปกครองจะต้องวินิจฉัย 
โดยการตั้งประเด็นจะเกี่ยวข้องกับประเภทของคดี เช่น หากเป็นการฟ้องขอเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ประเด็นที่จะต้องพิจารณา คือ ค าสั่งนั้นชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ หรือการฟ้องคดีละเมิด ประเด็นที่
จะต้องพิจารณา คือ มีการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ หากเป็นการละเมิดจะต้องชดใช้ค่าเสียหายมากน้อยเพียงใด 
ซึ่งหากเป็นการละเมิดจากการละเลยหรือล่าช้าต่อหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติ จะต้องพิสูจน์ให้ได้ก่อนว่า หน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่มีหน้าที่หรือไม่ อย่างไร เป็นต้น ดังนั้น การก าหนดประเด็นข้อพิพาทแห่งคดี จะต้องพิจารณา
ข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนในแต่ละคดีด้วย 
  ตัวอย่างการก าหนดประเด็นข้อพิพาท  
  คดีละเมิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายในการจัดสิ่งสาธารณูปโภค ประเด็นแห่งคดี ได้แก่ การ
กระท าดังกล่าวเป็นการกระท าละเมิดหรือไม่ ถ้าเป็นละเมิดจะต้องรับผิดมากน้อยเพียงใด ซึ่งการจะพิจารณาว่า 
เป็นการละเมิดหรือไม่ มีประเด็นที่ต้องพิจารณาก่อนว่า การก่อสร้างถนนนั้นเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบของ
เจ้าหน้าที่หรือไม่ และได้ก่อให้เกิดความเสียหายเกินสมควรหรือไม่ 
  คดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ข้อเท็จจริงในคดีนี้  คือ เดิม
ข้าราชการรายหนึ่งได้ใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค่าเช่าซื้อบ้านตามพระราชกฤษฎีกา ต่อมามีการย้ายข้าราชการไป
ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ที่มีบ้านพักให้ และมีการออกระเบียบให้พ้ืนที่ที่มีบ้านพักจะไม่สามารถเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านได้ 
ผู้บังคับบัญชาจึงมีค าสั่งไม่อนุมัติให้เบิกจ่ายค่าเช่าบ้าน ซึ่งข้าราชการรายนั้นไม่เห็นด้วย จึงขอให้ทบทวนค าสั่ง และ



 ๓๓ 
 

น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง คดีนี้ ประเด็นข้อพิพาทคือ ค าสั่งไม่อนุมัติค่าเช่าบ้านอันเป็นค าสั่งทางปกครองชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่  
  กล่าวโดยสรุป การพิจารณาค าฟ้องคดีเพ่ือก าหนดประเด็นข้อพิพาทหรือก าหนดแนวทางการ
ด าเนินการที่เก่ียวข้องนั้น มีหลักเกณฑ์ส าคัญ ได้แก่ 
  ๑. การพิจารณาประเภทของคดี อันจะเป็นการก าหนดประเด็นข้อพิพาทของคดี 
  ๒. การวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาท จะเป็นการพิจารณาในเนื้อหาแห่งคดีนั้น ๆ เช่น ค าสั่งทาง
ปกครองออกโดยอาศัยอ านาจกฎหมายใด หรือหน่วยงานมีอ านาจหน้าที่หรือไม่ หรือข้อสัญญาก าหนดไว้อย่างไร 
  ๓. พิจารณาข้อเท็จจริงอันเป็นพฤติการณ์ในคด ี
  ๔. พิจารณาหลักกฎหมาย ซึ่งอาจเป็นกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดในเรื่องนั้น ๆ หรือหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปจากรัฐธรรมนูญ เช่น หลักความเสมอภาค หลักความได้สัดส่วน เป็นต้น 
 
การไต่สวนในคดีปกครอง 
  ระบบไต่สวนเป็นการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยผู้พิพากษาหรือตุลาการมีบทบาทในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงในแต่ละคด ี 
  ๑. การไต่สวนในคดีปกครอง แบ่งได้เป็น ๗ ลักษณะ ได้แก่ 
  ๑) การไต่สวนเพื่อประกอบการตรวจค าฟ้อง เช่น การไต่สวนกรณีท่ีผู้เยาว์ซึ่งอายุไม่ต่ ากว่า ๑๕ ปี
บริบูรณ์ประสงค์จะฟ้องคดีด้วยตนเอง (ระเบียบข้อ ๒๗) การไต่สวนผู้ฟ้องคดีกรณีค าฟ้องไม่ชัดเจนเพียงพอ ซึ่ง
จะต้องเป็นค าฟ้องที่แก้ไขได้ (ระเบียบข้อ ๓๗) และการไต่สวนหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลอ่ืนใดเพ่ือทราบ
ข้อเท็จจริงประกอบการสั่งค าฟ้อง 
  ๒) การไต่สวนเพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริงในการพิจารณาพิพากษาคดี เช่น การแสวงหาข้อเท็จจริง
จากเอกสารของคู่กรณี ได้แก่ ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม (ระเบียบข้ อ ๔๒ - ๔๙) 
การแสวงหาข้อเท็จจริงจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลักฐานของคู่กรณี (ระเบียบข้อ ๕๐)  
  ๓) การไต่สวนค าขอวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ได้แก่ ค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองก่อนการพิพากษา (ระเบียบข้อ ๖๙ - ๗๔) ค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
(ระเบียบข้อ ๗๕ - ๗๗) 
  ๔) การไต่สวนค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล (กรณีฟ้องคดีละเมิดและคดีสัญญาทางปกครอง) 
เพ่ือให้ทราบข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล ถ้าไม่ได้รับการยกเว้น
ค่าธรรมเนียมศาล จะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร (ระเบียบข้อ ๔๑/๑ – ๔๑/๖)  
  ๕) การไต่สวนค าขอให้ศาลมีค าสั่งจ าหน่ายคดีเพ่ือไปด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการ เพ่ือให้
ทราบข้อเท็จจริงว่า ไม่มีเหตุท าให้สัญญาอนุญาโตตุลาการเป็นโมฆะหรือใช้บังคับไม่ได้ หรือมีเหตุที่ท าให้ไม่สามารถ
ปฏิบัติตามสัญญานั้นได้ (มาตรา ๑๔ วรรคหนึ่ง พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. ๒๕๔๕) 
  ๖) การไต่สวนค าขอให้ศาลมีค าสั่งใช้วิธีการชั่วคราวเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของตนก่อนหรือขณะ
ด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการ (มาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง) 



 ๓๔ 
 

  ๗) การไต่วนค าขอให้ศาลมีค าสั่งตั้งอนุญาโตตุลาการหรือประธานคณะอนุญาโตตุลาการ  
  ๒. รูปแบบการไต่สวน ท าได้ ๒ รูปแบบ คือ การไต่สวนฝ่ายเดียวและการไต่สวนหลายฝ่าย 
  ๑) การไต่สวนฝ่ายเดียว มี ๖ กรณี ได้แก่ 
  ๑.๑) กรณีผู้ฟ้องคดียื่นค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลและคู่กรณีฝ่ายที่มิได้ยื่นค าขอไม่มีภูมิล าเนา
ในราชอาณาจักร ให้ศาลมีอ านาจไต่สวนผู้ยื่นค าขอได้ฝ่ายเดียว (ระเบียบข้อ ๔๓/๑ วรรคสอง) 
  ๑.๒) กรณีข้อเท็จจริงที่จะท าการไต่สวนนั้นไม่มีผลกระทบต่อการพิจารณาคดี หรือคู่กรณีที่
เกี่ยวข้องได้ทราบข้อเท็จจริงนั้นก่อนแล้ว (ระเบียบข้อ ๕๑ วรรคสาม) 
  ๑.๓) กรณีขอให้ไต่สวนพยานหลักฐานไว้ก่อนโดยเกรงว่าอาจสูญหายก่อนไต่สวนหรือยากจะ
น ามาไต่สวนภายหลัง และเป็นกรณีที่คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง หรือบุคคลภายนอกที่เกี่ยวข้องไม่มีภูมิล าเนาใน
ราชอาณาจักรและยังมิได้เข้ามาในคดีนั้น ให้ศาลสั่งค าขอตามที่เห็นสมควร ถ้าศาลสั่งอนุญาต ให้ไต่สวนพยานไป
ฝ่ายเดียวได้ (ระเบียบข้อ ๕๗ วรรคสาม) 
  ๑.๔) เมื่อคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้รับหมายแล้วไม่มาศาลตามก าหนด ศาลอาจไต่สวนคู่กรณีฝ่าย
ที่มาศาลฝ่ายเดียวได้ตามท่ีเห็นสมควร แต่การที่คู่กรณีไม่มาศาลในวันไต่สวนจะมีผลแตกต่างกัน ๒ ประการ คือ  
  (๑) ผู้ฟ้องคดีไม่มาศาล ศาลอาจสั่งจ าหน่ายคดีตามนัยมาตรา ๖๒ (เป็นดุลพินิจจะสั่งหรือไม่ก็ได้) 
  (๒) คู่กรณีฝ่ายอ่ืนไม่มาศาล พยานหลักฐานที่ได้ในการไต่สวนจะรับฟังได้ต่อเมื่อส าเนาส่งให้
คู่กรณีที่ไม่มาศาลได้มโีอกาสตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพื่อยืนยันหรือหักล้าง (ระเบียบข้อ ๖๕) 
  ๑.๕) กรณีผู้ฟ้องคดียื่นค าขอคุ้มครองชั่วคราวในเหตุฉุกเฉินตามมาตรา ๒๖๖ ประกอบมาตรา 
๒๕๔ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซึ่งต้องพิจารณาค าขอโดยเร่งด่วนและรวดเร็ว 
  ๑.๖) การไต่สวนกรณีละเมิดอ านาจศาล 
  ๒) การไต่สวนหลายฝ่าย ได้แก่ การไต่สวนคู่กรณี หรือการไต่สวนหน่วยงานอ่ืนหรือพยานร่วมกับ
คู่กรณีเพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีมีโอกาสทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างถ้อยค าของ
บุคคลภายนอก ซึ่งอาจมีผลกระทบต่อรูปคดีได้ 
  ๓. ขั้นตอนการไต่สวน มี ๒ ขั้นตอน ได้แก่ 
  ๑) การไต่สวนทันที ได้แก่ กรณีผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตาม
กฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยเร่งด่วน (ระเบียบข้อ ๗๒/๑) และกรณีผู้ฟ้องคดียื่นค าร้องขอให้ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับ
ค าขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราวโดยเร่งด่วน (ระเบียบข้อ ๗๖/๑) กรณีเหล่านี้ ศาลจะต้องวินิจฉัยก่อนว่าเข้ากรณีเร่งด่วน
หรือไม่ หากไม่เร่งด่วน จะใช้วิธีไต่สวนตามปกติ 
  ๒) การไต่สวนปกติ ได้แก่ การไต่สวนกรณีอ่ืน ๆ รวมทั้งการไต่สวนค าขอก าหนดมาตราหรือ
วิธีการใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี ตามนัยมาตรา ๖๖ ซึ่งต้องให้โอกาสคู่กรณีอีก
ฝ่ายได้โต้แย้งคัดค้านตามหลักการรับฟังความทุกฝ่าย 
  ๔. วิธีการไต่สวน เป็นบทบาทของศาล คู่กรณีไม่มีสิทธิถาม หากจะถามต้องขออนุญาตจากศาล
ก่อน โดยท าได้ ๓ วิธี คือ 
  ๑) ซักถามตามประเด็น บันทึกเทปตามล าดับค าถาม แล้วส่งพิมพ์ ให้คู่กรณีทุกฝ่ายที่มาศาลลงชื่อ  



 ๓๕ 
 

  ๒) ซักถามตามประเด็น โดยจดบันทึกหรือให้พนักงานคดีปกครองช่วยจดบันทึกและพิมพ์ ให้
คู่กรณีฝ่ายที่มาศาลลงชื่อ 
  ๓) วิธีการอ่ืนที่เหมาะสม 
  ๕. ผลดีของการไต่สวน มี ๔ ประการ ได้แก่ 
  ๑) ช่วยให้เข้าใจค าฟ้อง และค าขอบังคับได้อย่างชัดเจนถูกต้อง โดยมีการพูดคุยแลกเปลี่ยนความ
ประสงค์ของผู้ฟ้องคดี และบันทึกการไต่สวนไว้ โดยถือเอาบันทึกนี้เป็นส่วนหนึ่งของค าฟ้อง  
  ๒) ก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีได้ถูกต้อง ซึ่งมักเป็นกรณีที่มีปัญหาการฟ้องไม่ถูกตัวบุคคลหรือ
หน่วยงาน หากมีปัญหา ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องบางคน ท าให้เสียเวลา รวมถึงผู้ฟ้องคดีจะต้องท าส าเนาค าฟ้องตาม
จ านวนผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่งท าให้สิ้นเปลืองค่าใช้จ่าย  
  ตัวอย่าง การฟ้องเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย จะต้องฟ้องผู้มีอ านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งเท่านั้น 
ไม่ต้องฟ้องหน่วยงานต้นสังกัด (จะฟ้องในกรณีที่เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเป็นคดีละเมิดเท่านั้น) และไม่ต้องฟ้อง
คณะกรรมการสอบสวนวินัย เพราะเป็นการด าเนินการภายในก่อนออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
  ๓) ท าให้การแสวงหาข้อเท็จจริงครบถ้วนสมบูรณ์ และวินิจฉัยข้อเท็จจริงได้ง่ายขึ้น จริง ๆ แล้ว
ในทางปฏิบัติสามารถพิจารณาจากค าฟ้องและค าให้การ ร่วมกับการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลก็เพียงพอแล้ว จะ
ช่วยให้ประหยัดเวลาและการพิจารณารวดเร็วยิ่งขึ้น โดยไม่ต้องท าให้ครบทั้ง ๔ ขั้นตอน  
 
การยื่นค าฟ้อง 
  ค าฟ้อง ตามมาตรา ๓ วรรคเจ็ด หมายความว่า การเสนอข้อหาต่อศาลไม่ว่าจะได้เสนอต่อศาล
ปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด ไม่ว่าจะได้เสนอในขณะที่เริ่มคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอใน
ภายหลัง โดยค าฟ้องเพ่ิมเติมหรือแก้ไข หรือฟ้องแย้ง หรือโดยสอดเข้ามาในคดีไม่ว่าด้วยความสมัครใจ หรือถูก
บังคับหรือโดยมีค าขอให้พิจารณาใหม่ 
  เมื่อมีการยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครอง  และเจ้าหน้าที่ได้รับค าฟ้องแล้ว ให้อธิบดีศาลปกครอง
ชั้นต้นจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็ว โดยให้ตุลาการหัวหน้าคณะแต่งตั้งตุลาการในองค์
คณะคนหนึ่งเป็นตุลาการเจ้าของส านวน แล้วให้ตุลาการเจ้าของส านวนตรวจค าฟ้อง ถ้าเห็นว่าเป็นค าฟ้องที่ไม่
สมบูรณ์ครบถ้วนซึ่งผู้ฟ้องคดีอาจแก้ไขได้หรือผู้ฟ้องคดีช าระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วน ให้ตุลาการเจ้าของ
ส านวนมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขหรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าไม่มีการแก้ไข
หรือช าระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือข้อที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนนั้นเป็นกรณีที่ไม่
อาจแก้ไขให้ถูกต้องได้ หรือเป็นคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่ง
ไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ (ระเบียบฯ ข้อ ๓๗) 
  จากระเบียบฯ ข้อ ๓๗ ดังกล่าว การตรวจค าฟ้องถือเป็นอ านาจของตุลาการเจ้าของส านวน ซึ่ง
แต่งตั้งโดยองค์คณะในการตรวจค าฟ้อง โดยอาจมีการพิจารณาได้ ๓ แนวทาง คือ 
  ๑) หากค าฟ้องสมบูรณ์ครบถ้วน จะสั่งรับค าฟ้อง 
  ๒) หากค าฟ้องไม่สมบูรณ์ครบถ้วนซึ่งอาจแก้ไขได้หรือช าระค่าธรรมศาลไม่ครบถ้วน ศาลจะสั่งให้
ไปแก้ไขหรือช าระค่าธรรมเนียมให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนด และเมื่อด าเนินการแล้ว ศาลจะรับค าฟ้อง 



 ๓๖ 
 

แต่หากไม่ด าเนินการภายในเวลาที่ก าหนด ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาและ
สั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
  ๓) หากค าฟ้องที่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วนเป็นกรณีที่ไม่อาจแก้ไขได้ หรือเป็นคดีที่ไม่อยู่ในอ านาจของ
ศาลปกครอง ให้ตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสา
รบบความ 
  ส าหรับเงื่อนไขในการฟ้องคดี เป็นประเด็นส าคัญที่ศาลปกครองต้องพิจารณา ดังนี้ 
  ๑) ความเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคด ี(มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง)  
  ๑.๑) ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยง
ได้อันเนื่องจาก 
  (๑) การกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมี
ข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา ๙  
  (๒) การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับ 
ตามท่ีก าหนดในมาตรา ๗๒ 
  ข้อส าคัญ จะต้องครบองค์ประกอบทั้งสองประการ คือ เป็นการกระท าทางปกครอง และศาลต้อง
ออกค าขอบังคับให้ได้ด้วย  
  ๑.๒) ผู้ตรวจการแผ่นดิน กรณีเห็นว่า กฎหรือการกระท าใดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ 
  ๒) ผู้ฟ้องคดีต้องมีความสามารถตามกฎหมาย โดยต้องไม่เป็นบุคคลผู้ไร้ความสามารถ (ผู้เยาว์ คน
ไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ) ซึ่งหากจะฟ้องคดีจะต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ยกเว้นกรณีผู้เยาว์ที่อายุไม่ต่ ากว่า ๑๕ ปี จะฟ้องคดีด้วยตนเองได้ต่อเมื่อศาลอนุญาต 
  ๓) ค าฟ้องและเอกสารประกอบค าฟ้อง (มาตรา ๔๕) 
  ๓.๑ ค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือ ใช้ถ้อยค าสุภาพและต้องมีสาระส าคัญตามที่กฎหมายก าหนด 
ได้แก่ ชื่อและท่ีอยู่ของผู้ฟ้องคดี ชื่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องอันเป็นเหตุแห่งการฟ้อง
คดี การกระท าทั้งหลายที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้งข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเกี่ยวกับการ
กระท าดังกล่าว ค าขอของผู้ฟ้องคดี และลายมือชื่อของผู้ฟ้องคดีหรือผู้รับมอบฉันทะ 
  ๓.๒ ต้องแนบพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องมาพร้อมกับค าฟ้อง เว้นแต่ไม่อาจแนบได้เนื่องจาก
พยานหลักฐานอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะ
เหตุใดให้ระบุเหตุที่ไม่อาจแนบพยานหลักฐานไว้ด้วย 
  ๓.๓ จัดท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานที่ผู้ฟ้องคดีรับรองส าเนาถูกต้องตามจ านวน
ของผู้ถูกฟ้องคดียื่นมาพร้อมกับค าฟ้อง 
  ๓.๔ ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีไม่จัดท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานให้ครบถ้วน หรือในกรณี
ที่จ านวนผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ิมข้ึน ศาลมีอ านาจแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีจัดท าส าเนาเพ่ิมขึ้นภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าผู้ฟ้อง
คดีไม่ด าเนินการภายในเวลานั้น ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได้ 
 



 ๓๗ 
 

  ๔) การด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดี (มาตรา ๔๒ วรรคสอง) 
  “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายใน
เรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ
ดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่
กฎหมายนั้นก าหนด” 
  อาจสรุปได้ว่า การจะฟ้องคดีปกครองได้นั้น จะต้องพิจารณาว่ามีกฎหมายก าหนดขั้นตอนวิธีการ
ในการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายหรือไม่ หากมีกฎหมายก าหนด ผู้ฟ้องคดีจะต้อง (๑) ต้องด าเนินการตาม
ขั้นตอนวิธีการดังกล่าว และ (๒) มีการสั่งการหรือไม่สั่งการภายในเวลา เมื่อครบองค์ประกอบแล้วจึงจะสามารถใช้
สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ หากไม่ด าเนินการ ศาลจะไม่รับค าฟ้อง ยังใช้สิทธิฟ้องคดีไม่ได้ จนกว่าจะด าเนินการ 
  ๕) เรื่องท่ีน ามาฟ้องมีค าขอที่ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับได้ (มาตรา ๗๒) เนื่องจากคดี
พิพาทแต่ละประเภทที่ก าหนดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง จะมีค าขอบังคับโดยเฉพาะตามมาตรา ๗๒ 
  ๖) ฟ้องคดีภายในระยะเวลาที่ก าหนด แบ่งได้เป็น ๔ กรณี ได้แก่ 
  ๖.๑ การฟ้องคดีทั่วไปตามมาตรา ๔๙   การฟ้องคดีปกครองจะต้องยื่นฟ้องภายในเก้าสิบวันนับ
แต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้อง
ขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดและไม่ได้รับหนังสือ
ชี้แจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล
แล้วแต่กรณี เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  (กรณีการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
การละเลยหรือล่าช้า) 
  ๖.๒ การฟ้องคดีตามมาตรา ๕๑ การฟ้องคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) (คดีพิพาทเกี่ยวกับ
ละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน) ให้ยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีและการฟ้องคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) (คดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง) ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปี
นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคด ี
  ๖.๓ การฟ้องคดีที่จะฟ้องเมื่อใดก็ได้ ตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง คดีปกครองที่เกี่ยวกับการ
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดีเม่ือใดก็ได้ (เป็นคดีท่ีไม่มีก าหนดระยะเวลา)  
  ๖.๔ การฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดี ตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง ถ้าศาลปกครองเห็น
ว่าจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม หรือมีเหตุจ าเป็นอย่างอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นศาลเห็นเองหรือคู่กรณีร้องขอ ศาลจะรับไว้
พิจารณาก็ได้ และการขยายระยะเวลาการฟ้องคดี ตามมาตรา ๕๐ กรณีผู้ออกค าสั่งมิได้ระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและ
ระยะเวลาส าหรับการยื่นค าฟ้องไว้ในค าสั่ง 
  ๗) การเสียค่าธรรมเนียมศาล โดยหลักแล้ว การฟ้องคดีปกครองไม่จ าเป็นต้องเสียค่าธรรมเนียม
ศาล เว้นแต่เป็นกรณีการฟ้องเรียกร้องให้ชดใช้เงินหรือการส่งมอบทรัพย์สินอันอาจค านวณราคาได้ (ต้องระบุราคา
ทรัพย์สินในค าฟ้องด้วย) ทั้งนี้ ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณายกเว้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะ
บางส่วนได้ และค าสั่งศาลที่ยกเว้นธรรมเนียมศาลย่อมเป็นที่สุด (มาตรา ๔๕/๑) โดยการขอด าเนินคดีโดยได้รับ
ยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลนั้นมีตั้งแต่ปี ๒๕๔๘ ส าหรับผู้ฟ้องคดีที่ไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะเสียค่าธรรมเนียมศาล 
หรือโดยสถานะของผู้ขอ ถ้าไม่ได้รับยกเว้นจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร (มาตรา ๔๑/๑ - ๔๑/๒) 



 ๓๘ 
 

  ส าหรับวิธีการช าระสามารถช าระได้ทั้งเงินสด เช็คที่ธนาคารรับรอง เช็คที่ออกโดยส่วนราชการ 
บัตรเดบิต-เครดิต การหักบัญชี ระบบอินเทอร์เน็ต หรือวิธีการอ่ืน ๆ (ระเบียบฯ ข้อ ๓๔) 
  กรณีท่ีมีผู้ฟ้องคดีหลายคนร่วมในค าฟ้องฉบับเดียวกัน หากแบ่งแยกได้ว่า ทุนทรัพย์ของผู้ฟ้องคดี
แต่ละคนเป็นจ านวนเท่าใด ก็ให้ช าระตามส่วนของแต่ละคน (ระเบียบฯ ข้อ ๓๔ วรรคสอง)  
  ถ้าทุนทรัพย์ไม่ถึง ๑๐๐ บาท ให้คิดเป็น ๑๐๐ บาท ถ้ามีเศษเกินกว่า ๕๐ บาท ให้ปัดขึ้นเป็น 
๑๐๐ บาท ถ้าไม่ถึง ๕๐ บาทให้ปัดทิ้ง (ระเบียบฯ ข้อ ๓๔ วรรคสาม) 
  กรณีทุนทรัพย์เพ่ิมข้ึนภายหลังการฟ้องคดี ให้ศาลสั่งให้ผู้ฟ้องคดีช าระเพ่ิมเติมภายในระยะเวลาที่
ก าหนด หากไม่ด าเนินการภายในเวลาดังกล่าว ให้ศาลสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา (ระเบียบฯ ข้อ ๓๔ วรรคสี่) 
  ๘) เหตุแห่งการฟ้องคดีหรือวัตถุแห่งคดียังคงมีอยู่ในขณะฟ้องคดี ในการฟ้องคดีนั้น ถ้าเหตุหรือ
วัตถุท่ีท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ไม่มี
อยู่แล้วในขณะยื่นค าฟ้อง ถือว่า (๑) ผู้นั้นมิใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดี และ (๒) ศาลไม่สามารถออกค าบังคับก าหนดให้ได้
เพราะเหตุแห่งการฟ้องคดีหรือวัตถุแห่งคดีไม่มีอยู่แล้วในขณะที่มายื่นฟ้อง 
  กรณีปัญหา หากขณะที่ยื่นฟ้อง ยังมีเหตุแห่งการฟ้องคดี และศาลรับไว้พิจารณา แต่ต่อมาขณะที่
ศาลก าลังแสวงหาข้อเท็จจริง เหตุแห่งการฟ้องคดีหมดไป ศาลจะต้องสั่งจ าหน่ายคดี แต่ในกรณีที่มีการฟ้องเพิก
ถอนค าสั่งทางปกครอง และฟ้องเรียกค่าเสียหาย เป็นคดีพิพาทตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๓) ต่อมา
เจ้าหน้าที่ได้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ท าให้เหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) สิ้นสุดลง แต่
อย่างไรก็ตาม ศาลยังไม่อาจจ าหน่ายคดีได้ เนื่องจากยังมีประเด็นข้อพิพาทเรื่องละเมิดอยู่  
  ๙) การฟ้องซ้ า ฟ้องซ้อน และการด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า 
  ๙.๑ การฟ้องซ้ า (ระเบียบฯ ข้อ ๙๗) คดีที่ได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีถึงที่สุดแล้ว ห้ามมิ
ให้คู่กรณีเดียวกันฟ้องกันอีกในประเด็นที่ได้วินิจฉัยโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน 
  ๙.๒ การฟ้องซ้อน (ระเบียบฯ ข้อ ๓๖) นับแต่เวลาที่ได้ยื่นค าฟ้องต่อศาลแล้ว คดีนั้นอยู่ ใน
ระหว่างการพิจารณาและผลแห่งการนี้ 
  (๑) ห้ามมิให้ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องเรื่องเดียวกันนั้นต่อศาลเดียวกันหรือต่อศาลอ่ืนอีก และ 
  (๒) ถ้ามีเหตุเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในพฤติการณ์อันเกี่ยวด้วยการยื่นฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอ านาจ
ศาลเหนือคดีนั้น เช่น การเปลี่ยนแปลงเขตอ านาจศาลหรือการเปลี่ยนแปลงภูมิล าเนาของผู้ ฟ้องคดี การ
เปลี่ยนแปลงเช่นว่านั้นหาตัดอ านาจศาลที่รับค าฟ้องไว้ในอันที่จะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นไม่ 
  ๙.๓ การด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า (ระเบียบฯ ข้อ ๙๖) เมื่อศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาด
คดีหรือประเด็นข้อใดแห่งคดีแล้ว ห้ามมิให้ด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลนั้นอันเกี่ยวกับคดีหรือประเด็นที่ได้
วินิจฉัยชี้ขาดแล้วนั้น เว้นแต่ 
  (๑) การแก้ไขข้อผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กน้อยตามข้อ ๙๕ 
  (๒) การพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีใหม่ตามมาตรา ๗๕ 
  (๓) การพิจารณาใหม่แห่งคดีที่ส านวนคดีหรือเอกสารในส านวนคดีสูญหายหรือบุบสลายตามข้อ ๒๑ 
  (๔) การยื่น การรับ หรือไม่รับอุทธรณ์ตามมาตรา ๗๓ 



 ๓๙ 
 

  (๕) การด าเนินการเกี่ยวกับการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวในระหว่างการยื่นอุทธรณ์ ซึ่งค าอุทธรณ์อยู่
ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองชั้นต้นตามข้อ ๑๐๔ หรือข้อ ๑๐๖ 
  (๖) การที่ศาลปกครองสูงสุดส่งคดีคืนไปยังศาลปกครองชั้นต้นที่ได้พิจารณาและพิพากษาหรือมี
ค าสั่งคดีนั้นเพ่ือให้พิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่หรือพิจารณาและพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ตามข้อ ๑๑๒ 
  (๗) การบังคับคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
  การขอให้พิจารณาคดีใหม ่
  ตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งฯ พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติว่า ในกรณีที่ศาลปกครองได้มี
ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแล้ว คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูก
กระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค าขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหม่ได้
ในกรณี ดังต่อไปนี้ 
  (๑) ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่ อันอาจท าให้ข้อเท็จจริงที่ฟัง
เป็นยุติแล้วนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญ 
  (๒) คู่กรณีที่แท้จริงหรือบุคคลภายนอกนั้นมิได้เข้ามาในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีหรือได้
เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในการด าเนินกระบวนพิจารณา 
  (๓) มีข้อบกพร่องส าคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาที่ท าให้ผลของคดีไม่มีความยุติธรรม 
  (๔) ค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าขึ้นโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด และต่อมา
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญซึ่งท าให้ผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งขัดกับกฎหมาย
ที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น 
  การยื่นค าขอตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าได้เฉพาะเมื่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกไม่ทราบถึงเหตุนั้น
ในการพิจารณาคดีครั้งที่แล้วมา โดยมิใช่ความผิดของผู้นั้น 
  การยื่นค าขอให้พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค าสั่งใหม่ต้องกระท าภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ผู้นั้น
ได้รู้หรือควรรู้ถึงเหตุซึ่งอาจขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ได้ แต่ไม่เกินห้าปีนับแต่ศาลปกครองได้มีค า
พิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาด 
  จากมาตรา ๗๕ ดังกล่าว การขอให้ศาลพิจารณาคดีใหม่จะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ข้างต้น และ
จะต้องยื่นค าขอต่อศาลภายใน ๙๐ วันนับแต่รู้หรือควรรู้เหตุ แต่ไม่เกิน ๕ ปีนับแต่มีค าพิพากษา 
  สรุปการจัดท าค าฟ้อง  
  ๑. ค าฟ้องต้องท าเป็นหนังสือ โดยใช้ถ้อยค าสุภาพและต้องมีรายการครบถ้วนตามที่กฎหมาย
ก าหนด 
  ๒. มีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้ 
โดยเฉพาะก่อนการฟ้องคดีแล้วหรือไม่ ถ้ามี ได้ด าเนินการหรือไม่ และผลการด าเนินการเป็นอย่างไร  
  ๓. แนบพยานหลักฐานที่ เกี่ยวข้องมาพร้อมกับค าฟ้อง ในกรณีที่ ไม่อาจแนบได้ เพราะ
พยานหลักฐานอยู่ในความครอบครองของหน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะเหตุ
อ่ืนใด ให้ระบุเหตุที่ไม่อาจแนบพยานหลักฐานไว้ด้วย 
  ๔. ค่าธรรมเนียมศาล (ถ้ามี) 



 ๔๐ 
 

  ๕. ค าขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาล (ถ้ามี) 
  ๖. กรณีมีเอกสารท้ายฟ้อง ควรเรียงล าดับตามเหตุการณ์ที่เกิดขึ้น พร้อมกับระบุหมายเลข
เอกสารในตัวเอกสารนั้น ๆ และจัดท าสารบัญติดข้างให้ชัดเจนว่าเป็นเอกสารหมายเลขที่เท่าใด เพ่ือให้ง่ายต่อการ
พิจารณาพิพากษาคด ี
  ค าฟ้องคดีปกครองนั้นไม่มีรูปแบบตายตัว เพียงแต่เขียนข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญตามมาตรา 
๔๕ ให้ครบถ้วน เพ่ือที่ศาลจะได้พิจารณาได้ง่ายและด าเนินการได้โดยเร็ว ซึ่งแบ่งได้เป็น ๕ ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ ๑ 
บรรยายเกี่ยวกับผู้ฟ้องคดี ส่วนที่ ๒ บรรยายเกี่ยวกับผู้ถูกฟ้องคดี ส่วนที่ ๓ บรรยายเกี่ยวกับพฤติการณ์และการ
กระท าท่ีท าให้เกิดความเดือดร้อนเสียหาย ส่วนที่ ๔ ระบุค าขอบังคับ และส่วนที่ ๕ ลงลายมือชื่อผู้ฟ้องคดี 
  ในกรณีที่มีผู้ฟ้องคดีหลายคน จะตั้งผู้ฟ้องคดีคนใดคนหนึ่งเป็นผู้แทนในการฟ้องคดีก็ได้ โดยไม่
ต้องปิดอากรแสตมป์ แต่หากแต่งตั้งบุคคลภายนอกเป็นผู้รับมอบอ านาจในการด าเนินคดี จะต้องปิดอากรแสตมป์ 
ส่วนกรณีท่ีส่วนราชการมอบอ านาจให้พนักงานอัยการด าเนินคดีแทนนั้น ไม่ต้องปิดอากรแสตมป์ 
    
การจัดท าค าให้การ 
  ค าให้การ หมายถึง เอกสารที่ผู้ถูกฟ้องคดีจัดท าเพ่ือยกขึ้นต่อสู้และโต้แย้งประเด็นข้อหาตามค าฟ้อง 
และชี้แจงข้อเท็จจริงหรือแสดงพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องหรือที่จะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาตามที่ศาลก าหนด 
โดยมีหลักเกณฑ์และวิธีการจัดท าค าให้การ ดังนี้ 
  ๑) ตรวจสอบข้อเท็จจริงตามค าฟ้องว่าเป็นคดีพิพาทประเภทใดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง และมี
ข้อเท็จจริงใดที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างในค าฟ้องซึ่งรับฟังเป็นที่ยุติ กรณีที่ข้อเท็จจริงยุติแล้ว ไม่จ าเป็นต้องเขียนอธิบาย
ในค าให้การอีก และข้อเท็จจริงใดที่ยังรับฟังไม่เป็นที่ยุติหรือรับฟังไม่ได้ ซึ่งจะต้องต่อสู้โต้แย้งต่อไป 
  ในการต่อสู้โต้แย้งข้อเท็จจริงตามค าฟ้องนั้น ถ้าหากสามารถระบุหมายเลขหน้าหรือเลขบรรทัดได้ 
จะช่วยท าให้การพิจารณาเป็นไปโดยสะดวกและตรงประเด็นมากยิ่งขึ้น  
   ๒) รวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้องเพ่ือน ามาประกอบการจัดท าค าให้การ หากมีการตั้ง
คณะกรรมการสอบสวน จะต้องส่งรายงานผลและส านวนการสอบสวน พร้อมกับสรุปย่อความเห็นของ
คณะกรรมการไว้ในค าให้การด้วย และกรณีมีการพิจารณาอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ ให้ส่งผลการพิจารณาอุทธรณ์หรือ
ร้องทุกข์ และส่งเอกสารการพิจารณาอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ประกอบค าให้การด้วย 
  ๓) ค าให้การจะต้องท าเป็นหนังสือ และมีลักษณะดังนี้ 
  ๓.๑ ก าหนดประเด็นข้อหาตามค าฟ้องที่จะต้องต่อสู้ให้ชัดเจน  
  ๓.๒ แสดงข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานให้ชัดเจนว่า ประเด็นข้อหาตามค าฟ้องที่จะต่อสู้ ข้อหา
ใดที่จะปฏิเสธหรือยอมรับทั้งหมดหรือบางส่วน ทั้งนี้ ตามล าดับเหตุการณ์ของการกระท า 
  ๓.๓ การปฏิเสธหรือไม่ยอมรับข้อหาตามค าฟ้องจะต้องแสดงเหตุผลไว้ให้เห็นอย่างชัดเจน รวมทั้ง
พยานหลักฐานสนับสนุน (ถ้ามี) 
  ๓.๔ กรณีศาลก าหนดประเด็นให้ชี้แจงหรือให้ส่งพยานหลักฐาน ต้องด าเนินการให้ครบถ้วนตาม
ค าสั่งศาล เรื่องนี้ส าคัญมาก เพราะเท่ากับว่า ศาลเห็นว่าเรื่องดังกล่าวเป็นประเด็นหลักซ่ึงต้องพิจารณา 
  ๓.๕ เขียนค าให้การให้กระชับ ชัดเจน และเรียงล าดับเหตุการณ์ตามวันและเวลาของการกระท า 



 ๔๑ 
 

  ๓.๖ กรณีมีความประสงค์จะฟ้องแย้ง สามารถท าค าฟ้องแย้งภายในค าให้การได้ โดยค าฟ้องแย้ง
นั้นให้ถือเสมือเป็นค าฟ้องใหม่ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้อพิพาทอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง ที่คู่สัญญาอีกฝ่ายจะฟ้อง
แย้งเพ่ือเรียกค่าเสียหายด้วย 
  ๔) จัดท าส าเนาค าให้การและส าเนาพยานหลักฐานตามที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนด พร้อม
รับรองส าเนาถูกต้องหนึ่งชุด หรือตามจ านวนที่ตุลาการเจ้าของส านวนก าหนด ยื่นมาพร้อมค าให้การด้วย 
  ๕) กรณีผู้ถูกฟ้องคดีมิได้จัดท าค าให้การยื่นต่อศาลภายในระยะเวลาที่ก าหนด ให้ถือว่าผู้ถูกฟ้อง
คดยีอมรับข้อเท็จจริงตามข้อหาของผู้ฟ้องคดีและให้ศาลพิจารณาพิพากษาต่อไปตามท่ีเห็นเป็นการยุติธรรม 
  กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้ถูกฟ้องคดี มาตรา ๕๗ วรรคสี่ก าหนดว่า 
หากไม่ด าเนินการท าค าให้การภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือมีพฤติกรรมประวิงคดีให้ล่าช้า ศาลปกครองจะ
รายงานผู้บังคับบัญชา ผู้ก ากับดูแล ผู้ควบคุมหรือนายกรัฐมนตรีเพ่ือด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือสั่งการหรือ
ลงโทษทางวินัยต่อไปก็ได้ ทั้งนี้ โดยไม่เป็นการตัดอ านาจที่ศาลจะมีค าสั่งลงโทษฐานละเมิดอ านาจศาล  
   
การจัดท าค าคัดค้านค าให้การ 
  การจัดท าค าคัดค้านให้การเป็นขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงภายหลังจากที่ผู้ถูกฟ้องคดียื่น
ค าให้การต่อศาล หรือเป็นขั้นตอนที่ ๓ ในการแสวงหาข้อเท็จจริงภายในระหว่างคู่กรณี โดยมีหลักเกณฑ์ส าคัญ คือ 
  ๑) เมื่อผู้ ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การต่อศาล และศาลส่งส าเนาค าให้การพร้อมทั้งส าเนา
พยานหลักฐานไปยังผู้ฟ้องคดี เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดีคัดค้านหรือยอมรับค าให้การหรือพยานหลักฐานที่ผู้ถูกฟ้องคดียื่นต่อ
ศาล โดยศาลจะก าหนดประเด็นที่ผู้ฟ้องคดีต้องชี้แจง หรือให้จัดส่งพยานหลักฐานใด ๆ ต่อศาลด้วยก็ได้ 
  ๒) กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า มีประเด็นที่จะโต้แย้งคัดค้านค าให้การของผู้ ถูกฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดี
จะต้องท าค าคัดค้านค าให้การ พร้อมส าเนาหนึ่งชุดหรือจ านวนที่ศาลก าหนด โดยจะต้องด าเนินการภายใน
ระยะเวลาที่ศาลก าหนดอย่างเคร่งครัดด้วย 
  ๓) ค าคัดค้านค าให้การมีได้เฉพาะประเด็นที่ได้ยกข้ึนกล่าวในค าฟ้อง ค าให้การ หรือที่ศาลก าหนด
เท่านั้น หากมีประเด็นหรือค าขอขึ้นใหม่ต่างจากค าฟ้อง ค าให้การ หรือที่ศาลก าหนด ศาลจะสั่งไม่รับประเด็นหรือ
ค าขอใหม่นั้นไว้พิจารณา 
  ๔) กรณีท่ีผู้ฟ้องคดีไม่ประสงค์จะท าค าคัดค้านค าให้การ แต่ประสงค์จะให้ศาลพิจารณาพิพากษา
คดต่ีอไป ให้ผู้ฟ้องคดีแจ้งเป็นหนังสือให้ศาลทราบภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนดให้ท าค าคัดค้าน  
  ๕) ถ้าผู้ฟ้องคดีไม่ด าเนินการส่งค าคัดค้านค าให้การและไม่แจ้งต่อศาล ศาลมีอ านาจสั่งจ าหน่าย
คดีได้ ซึ่งตามแนวปฏิบัติปัจจุบัน ศาลจะไม่จ าหน่ายคดี และจะพิพากษาต่อไป เพราะถือว่า มีข้อเท็จจริงตามค า
ฟ้องและค าให้การแล้ว อีกท้ัง หากไม่เพียงพอ ศาลมีอ านาจแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมได้ 
 
การจัดท าค าให้การเพิ่มเติม  
  การจัดท าค าให้การเพ่ิมเติมเป็นขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงภายหลังจากที่ผู้ฟ้องคดียื่นค า
คัดค้านให้การต่อศาล หรือเป็นขั้นตอนที่ ๔ หรือขั้นตอนสุดท้ายในการแสวงหาข้อเท็จจริงภายในระหว่างคู่กรณี 
โดยมีหลักเกณฑ์ส าคัญ คือ 



 ๔๒ 
 

  ๑) เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าคัดค้านค าให้การต่อศาล และศาลส่งส าเนาค าคัดค้านค าให้การ พร้อมทั้ง
ส าเนาพยานหลักฐานไปยังผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ือให้ผู้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การเพ่ิมเติม พร้อมส าเนาหนึ่งชุด หรือตาม
จ านวนที่ศาลก าหนด ทั้งนี้ ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด 
  ๒) เมื่อศาลได้รับค าให้การเพ่ิมเติมของผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว ให้ส่งส าเนาค าให้การเพ่ิมเติมให้แก่ผู้ฟ้อง
คดีเพ่ือทราบ  
  การท าค าให้การเพ่ิมเติมเป็นสิทธิของผู้ถูกฟ้องคดีในการชี้แจงแสดงพยานหลักฐาน แต่จะมี
ก าหนดเวลาในการท าที่สั้นลง เนื่องจากประเด็นหรือพยานหลักฐานส าคัญย่อมต่อสู้ในค าฟ้องและค าให้การแล้ว ซึ่ง
จะต้องพิจารณาว่า มีประเด็นใดที่จะต้องให้การเพ่ิมเติมนอกจากค าให้การหรือไม่ ถ้าไม่มีประเด็นอ่ืนใดจะต่อสู้
เพ่ิมเติม จะต้องแจ้งต่อศาลว่าไม่ประสงค์ยื่นค าให้การเพ่ิมเติม ดังนั้น หากไม่มีประเด็นใดเพ่ิมเติม จะไม่ท า
ค าให้การเพ่ิมเติมก็ได้ เพ่ือความรวดเร็วในการพิจารณาคดี 
  นอกจากการแสวงหาข้อเท็จจริงทั้งสี่ขั้นตอนแล้ว ศาลปกครองมีอ านาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจริง
เพ่ิมเติมได้เอง เช่น ในคดีสิ่งแวดล้อม ซึ่งศาลจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงและพฤติการณ์แวดล้อมอย่างรอบด้าน 
   
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  
  วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง แบ่งได้เป็น ๒ กรณี ได้แก่ 
  ๑. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
  โดยหลักแล้ว การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็น
เหตุให้ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน  (ระเบียบฯ ข้อ ๖๙ 
วรรคหนึ่ง) กล่าวคือ หากต้องการทุเลาการบังคับ จะต้องยื่นค าขอต่อศาลให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับ 
  การยื่นค าขอทุเลาการบังคับนั้น ผู้ฟ้องคดีสามารถยื่นค าขอพร้อมค าฟ้อง หรือภายหลังฟ้อง แต่
ต้องก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา (ระเบียบฯ ข้อ ๖๙ วรรคสอง) โดยผู้ฟ้องคดีต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า
ประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด และการให้กฎหรือค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับต่อไป 
จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร (ระเบียบฯ ข้อ ๖๙ วรรคสาม) แต่หาก
ไม่ได้ยื่นค าขอ และศาลเห็นว่าควรให้มีการทุเลา ศาลจะมีค าสั่งให้ทุเลาได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๑ วรรคสอง) 
  เมื่อศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า ค าขอทุเลาการบังคับนั้น ผู้ฟ้องคดียื่นโดย (๑) ไม่มีข้ออ้างหรือ
ข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือ (๒) ไม่มีเหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือ (๓) เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่
สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือ (๔) เป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไว้
พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้น โดยค าสั่งดังกล่าวให้เป็นที่สุด (ระเบียบฯ ข้อ ๗๐) 
  หากศาลพิจารณาแล้วเห็นควรรับค าขอทุเลาการบังคับไว้พิจารณา ให้ด าเนินการดังนี้ (๑) ให้ศาล
ส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงคัดค้านค าขอและแสดงพยานหลักฐานโดยเร็ว  (๒) หากเห็นสมควร ศาลจะนัด
ไต่สวนหรือแสวงหาข้อเท็จจริงโดยวิธีอ่ืนใดเพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวด้วยก็ได้ (๓) แต่ไม่ว่ากรณีจะเป็น
ประการใด ให้ศาลมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยไม่ชักช้า และ (๔) หากศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการ
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บังคับตามกฎ หรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ให้ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้น โดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๑) 
  การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
  (๑) ให้กระท าโดยองค์คณะหลังจากตุลาการผู้แถลงคดีได้เสนอค าแถลงการณ์แล้ว แต่ในกรณีที่
องค์คณะเห็นว่ามีเหตุจ าเป็นที่จะต้องมีค าสั่งเกี่ยวกับการขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเป็น
การด่วน องค์คณะจะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ในกรณีเช่นนี้ให้
องค์คณะบันทึกเหตุจ าเป็นดังกล่าวไว้ด้วย (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒ วรรคหนึ่ง) 
  (๒) ค าแถลงการณ์ตามข้อนี้จะกระท าด้วยวาจาก็ได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒ วรรคสอง) 
  (๓) ในกรณีท่ีศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบด้วย
กฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง
ที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่
การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้
ตามท่ีเห็นสมควร (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒ วรรคสาม) 
  (๔) ให้ศาลแจ้งค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้คู่กรณีและผู้ออกกฎ หรือ
ค าสั่งดังกล่าวทราบโดยพลัน และให้ค าสั่งศาลมีผลเมื่อผู้ออกกฎหรือค าสั่งได้รับแจ้งค าสั่งนั้นแล้ว  (ระเบียบฯ ข้อ 
๗๒ วรรคสี่) ดังนั้น หากมีการด าเนินการตามกฎหรือค าสั่งก่อนได้รับแจ้งค าสั่งศาล การกระท านั้นย่อมท าได้ 
  การขอให้พิจารณาค าขอและมีค าสั่งเก่ียวกับค าขอโดยเร่งด่วน 
  ในกรณีผู้ขอทุเลาฯ ได้ยื่นค าร้องรวมมาด้วยเพ่ือให้ศาลพิจารณาค าขอและมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอ
โดยเร่งด่วน และศาลมิได้มีค าสั่งยกค าร้องให้พิจารณาค าขอและมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณา
ค าขอเป็นการด่วน ถ้าเป็นที่พอใจจากค าขอและพยานหลักฐานประกอบค าขอ หรือจากค าแถลงของผู้ขอหรือจาก
พยานหลักฐานที่ผู้ขอน ามาสืบหรือที่ศาลแสวงหามาเองว่า ค าขอนั้นเป็นค าขอที่ต้องมีค าสั่งโดยเร่งด่วน และมี
ข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอได้แล้ว ให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง หรือยกค าขอ ตามแต่จะเห็นสมควร โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ ค าสั่งศาลที่ยก
ค าขอให้เป็นที่สุด (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒/๑ วรรคหนึ่ง) กล่าวคือ สามารถขอโดยเร่งด่วนได้ หากศาลเห็นควร จะสั่งได้
โดยไม่ต้องมีการแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี 
  นอกจากนั้นแล้ว ผู้้มีส่วนได้เสียในคดีนั้นอาจยื่นค าร้องโดยพลันให้ศาลยกเลิกค าสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเสีย และให้ใช้กระบวนการเช่นเดียวกับการยื่นค าขอโดยเร่งด่วนของผู้ฟ้อง
คดีมาใช้บังคับโดยอนุโลม ถ้าศาลมีค าสั่งยกเลิกค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งเช่นว่านี้
ให้เป็นที่สุด ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งยกค าร้อง ให้ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ โดยให้น าความ
ในข้อ ๗๓ มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่เมื่อผู้มีส่วนได้เสียได้ใช้สิทธิด าเนินการตามวรรคนี้แล้ว จะใช้สิทธิอุทธรณ์ตาม
ข้อ ๗๓ อีกไม่ได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒/๑ วรรคสอง) 
  ในกรณีที่ศาลมีค าสั่งยกค าร้องให้พิจารณาค าขอและมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอตามข้อ ๖๙ วรรคสอง 
โดยเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาค าขอและมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวต่อไป (ระเบียบฯ ข้อ ๗๒/๑ วรรคสาม) โดย
ศาลจะใช้การพิจารณาค าขอตามปกติ 
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  สิทธิของผู้มีส่วนได้เสียในค าขอทุเลาการบังคับฯ 
  ผู้มีส่วนได้เสียกับค าขอทุเลาการบังคับฯ มีสิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในสามสิบวัน
นับแต่วันที่ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล โดยผู้อุทธรณ์อาจมีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งของ
ศาลปกครองชั้นต้นที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยอุทธรณ์ก็
ได ้(ระเบียบฯ ข้อ ๗๓ วรรคหนึ่ง) 
  ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้เป็นที่สุด (ระเบียบฯ ข้อ ๗๓ วรรคสอง) 
  การอุทธรณ์ค าสั่งตามวรรคหนึ่ง ให้กระท าโดยยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อศาลปกครอง
ชั้นต้นที่มีค าสั่งนั้น และให้พนักงานเจ้าหน้าที่ของศาลรีบส่งค าร้องพร้อมด้วยค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น ค าขอ
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ส านวนการไต่สวนค าขอค าแถลงการณ์หรือบันทึกค าแถลงการณ์ของ
ตุลาการผู้แถลงคดี และเอกสารหรือส าเนาเอกสารที่เกี่ยวข้อง ไปยังศาลปกครองสูงสุดโดยพลัน (ระเบียบฯ ข้อ ๗๓ 
วรรคสาม) 
  เมื่อยื่นค าร้องแล้ว ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งค าร้องให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดเพ่ือ
พิจารณาค าร้อง โดยให้น าความในข้อ ๗๑ วรรคหนึ่ง และข้อ ๗๒ มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่องค์คณะจะไม่นัดไต่
สวนก็ได้ แล้วมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน และส่งให้ศาลปกครองชั้นต้น
อ่าน (ระเบียบฯ ข้อ ๗๓ วรรคสี่) 
  ในการอ่านค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ให้ศาลปกครองชั้นต้นแจ้งให้คู่กรณีทราบก าหนดวันอ่าน
ค าสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควร ถ้าไม่มีคู่กรณีมาศาลในวันนัดอ่านค าสั่งศาล ให้ศาลงดการอ่านและบันทึกไว้ 
และให้ศาลปกครองชั้นต้นแจ้งค าสั่งดังกล่าวทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับไปยังคู่ กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนที่มิ
ได้มาศาล (ระเบียบฯ ข้อ ๗๓ วรรคห้า) 
  ผลของค าสั่งทุเลาฯ เมื่อศาลมีค าพิพากษา 
  ในกรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีของศาลมิได้กล่าวถึงค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองที่ศาลได้สั่งไว้ระหว่างการพิจารณา ให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจนกว่าจะพ้นระยะเวลา
การอุทธรณ์ในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์ หรือจนกว่าศาลมีค าสั่งถึงที่สุดไม่รับอุทธรณ์ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ หากศาล
มีค าสั่งรับอุทธรณ์ ให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน (ระเบียบฯ 
ข้อ ๗๔) 
  ๒. การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
  ก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีมีสิทธิในการยื่นค าขอบรรเทา
ทุกข์ชั่วคราว ดังนี้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๕) 
  (๑) ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ เพ่ือ
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา  
  (๒) คู่กรณีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่าง
การพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาได ้
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  การพิจารณาเพ่ือออกค าสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราวนั้น ถ้าศาลเห็นว่าเป็นค าขอที่รับไว้พิจารณาได้ให้
ด าเนินการไต่สวน และให้กระท าโดยองค์คณะ โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เว้นแต่องค์คณะ
จะเห็นสมควรให้มีค าแถลงการณ์ ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะกระท าด้วยวาจาก็ได้ (ระเบียบฯ ข้อ ๗๖ วรรคหนึ่ง) 
  ในกรณีที่องค์คณะพิจารณาแล้วเห็นว่า ยังไม่มีเหตุผลและความจ าเป็นเพียงพอที่จะมีค าสั่ง
บรรเทาทุกข์ชั่วคราว ให้ศาลยกค าขอ โดยค าสั่งไม่รับหรือยกค าขอของผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นที่สุด (ระเบียบฯ 
ข้อ ๗๖ วรรคสอง) และหากศาลมีค าสั่งบรรเทาทุกข์ชั่วคราว ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวได้ภายใน ๓๐ วันนับแต่ได้รับแจ้งค าสั่ง (ระเบียบฯ ข้อ ๗๖ วรรคสาม) 
  กรณีตัวอย่าง สถานบันเทิงเปิดเสียงดังเกินก าหนด สร้างความเดือดร้อนให้ประชาชนในบริเวณ
ใกล้เคียง เจ้าพนักงานไปตรวจสอบแล้วก็ไม่สามารถระงับเหตุได้ ท าให้มีการฟ้องคดีและร้องขอคุ้มครองชั่วคราว 
กรณีนี้การพิจารณาค าขอท าได้ยากมาก เพราะจะเข้าไปทับซ้อนในเนื้อหาแห่งคดี และหากจะยกค าขอก็ไม่ได้ 
เพราะเป็นกรณีที่เกิดขึ้นจริง กระทบต่อการใช้ชีวิตของประชาชน เป็นกรณีที่จ าเป็น ซึ่งศาลอาจสั่งให้มีการคุ้มครอง
ชั่วคราวโดยให้เจ้าพนักงานผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการตรวจสอบระดับเสียงระหว่างเวลา ๒๒.๐๐ - ๐๒.๐๐ นาฬิกา
ในช่วงวันหยุด และรายงานให้ศาลทราบ จนกว่าศาลจะสั่งเป็นอย่างอ่ืน ซึ่งจะช่วยให้ศาลทราบข้อเท็จจริงและ
สามารถตัดสินคดีได้โดยเร็ว เพราะคดีนี้มีประเด็นเรื่องเสียงดังประเด็นเดียว 
   
ข้อควรรู้เกี่ยวกับการเขียนค าฟ้องและค าให้การในคดีปกครอง 
  ๑. การเขียนค าฟ้อง 
  ๑) ต้องท าล าดับเหตุการณ์ (Timeline) ว่า ใครท าอะไร ที่ไหน อย่างไร โดยเรียงตามล าดับ
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นก่อนหลัง เนื่องจากการเรียงเหตุการณ์จะช่วยท าให้เข้าใจและแยกแยะประเด็นส าคัญได้อย่าง
ชัดเจน จะท าให้ผู้ถูกฟ้องคดีและศาลด าเนินการพิจารณาได้โดยเร็วด้วย 
  ๒) ก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีให้ถูกต้อง เพราะเป็นสาระส าคัญในคดี จะมีส่วนในการพิจารณาการ
กระท าและก าหนดค าบังคับ 
  ๓) บรรยายความเดือดร้อนเสียหายให้เป็นประเด็นข้อพิพาท โดยเขียนตามประเภทคดีที่ก าหนด
ในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง ให้ชัดเจน เช่น หากเป็นการฟ้องว่ามีการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๑) ต้องระบุว่า การกระท านั้นเป็นการกระท าใด และไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร หรือหากเป็นการฟ้อง
ว่าหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ต้องระบุว่า ละเลยต่อ
หน้าที่ใด เป็นต้น 
  ๔) การกระท าอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นอย่างไร ต้องอธิบายเหตุผลแห่ งการมาฟ้องคดี มี
การกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร มีความเสียหายอย่างไร หรือผิดสัญญาอย่างไร มีสิทธิอะไร 
  ๕) ค าขอบังคับ จะต้องเขียนตามประเภทของค าขอตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง ศาลจึงจะสามารถ
ออกค าสั่งบังคับให้ได้ หากนอกเหนือจากที่ก าหนด จะไม่สามารถฟ้องคดีได้ (ไม่เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒) 
โดยค าขอต้องชัดเจนและเป็นไปตามรูปเรื่องและประเภทของคดี 
  ๖) การก าหนดประเภทของคดีตามข้อพิพาทและค าขอบังคับมีความส าคัญ เนื่องจากมีผลต่อการ
ช าระค่าธรรมเนียมศาล โดยหากเป็นคดีขอให้ชดใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง



 ๔๖ 
 

ปกครอง จะต้องช าระค่าธรรมเนียมศาลด้วย รวมถึงการขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษา หากเป็นกรณีกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ต้องใช้วิธีการขอทุเลาการบังคับ แต่หากเป็นกรณีอ่ืน ๆ จะเป็นการขอบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
  ๗) ระยะเวลาในการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจะต้องบรรยายว่า การฟ้องคดีนั้นอยู่ในระยะเวลาตามที่
กฎหมายก าหนดหรือไม่ ซึ่งข้ึนอยู่กับประเภทของคดีพิพาท (มาตรา ๔๙ และ ๕๑) 
  ๒. การเขียนค าให้การ  
  ๑) การท าค าให้การต่อสู้คดีปกครองนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีควรต่อสู้ในประเด็นเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้อง
คดี (รูปแบบ) และประเด็นข้อพิพาทแห่งคดี (เนื้อหา) โดยควรต่อสู้ทุกประเด็น หากไม่ต่อสู้เท่ากับยอมรับประเด็น
นั้น ๆ บางครั้ง การพิจารณาข้อเท็จจริงของผู้ถูกฟ้องคดีกับศาลอาจจะแตกต่างกัน เช่น หากมีการฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากการท าละเมิด ผู้ถูกฟ้องคดีต่อสู้เพียงว่า ไม่ได้กระท าละเมิด โดยไม่ได้ต่อสู้ในประ เด็นจ านวน
ค่าเสียหาย หากศาลเห็นว่า มีการกระท าละเมิด ศาลย่อมต้องพิพากษาให้ชดใช้เงินตามที่ฟ้อง เนื่องจากผู้ถูกฟ้อง
คดีไม่ต่อสู้ เท่ากับยอมรับค่าเสียหายตามค าฟ้อง เป็นต้น 
  ๒) ประเด็นเงื่อนไขการฟ้องคดี เช่น ข้อพิพาทนั้นไม่ใช่คดีปกครอง (มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง) หรือข้อ
พิพาทนั้นไม่ได้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง (มาตรา ๙ วรรคสอง)  
  ๓) ประเด็นการเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา ๔๒ และอ านาจศาลในการออกค าบังคับ
ตามมาตรา ๗๒ เนื่องจากบางกรณีผู้ฟ้องคดีอาจจะไม่ใช่ผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย หรือมีค าขอบังคับที่ศาลไม่อาจ
บังคับให้ได้ ดังนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีอาจยกประเด็นเหล่านี้ขึ้นต่อสู้ได้ 
  ๔) ประเด็นระยะเวลาการฟ้องคดี พิจารณาว่า ค าฟ้องนั้นฟ้องมาภายในก าหนดระยะเวลาหรือไม่ 
  ๕) การต่อสู้ในประเด็นเนื้อหาหรือข้อเท็จจริง จะต้องต่อสู้ว่า การกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปโดยถูกต้องอย่างไร หรือมีการกระท าตามหน้าที่ โดยไม่เป็นการละเลยหรือ
ล่าช้าอย่างไร เป็นต้น 
  ๖) การเขียนต่อสู้จะต้องต่อสู้ให้ครบทุกประเด็น โดยสามารถเขียนว่า “หากศาลเห็นว่ารับค าฟ้อง
ได้ ขอให้การว่า...” เพ่ือเป็นการต่อสู้ให้ครบ ป้องกันไม่ให้แพ้คดีในประเด็นอ่ืน ๆ ที่ไม่ได้ต่อสู้ เช่น เรื่องละเมิดหรือ
สัญญา นอกจากต่อสู้ว่าไม่ได้กระท าละเมิดหรือไม่ได้ผิดสัญญาแล้ว จะต้องต่อสู้เรื่องจ านวนค่าเสียหายด้วย 
  ๗) การฟ้องแย้ง หากมีประเด็นที่อาจฟ้องแย้งได้ ให้บรรยายสาระส าคัญเช่นเดียวกับค าฟ้อง 
  ๘) กรณีมีการโต้แย้งอ านาจศาล ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องท าเป็นค าร้องยื่นมาต่างหาก ห้ามท าค าร้อง
มาในค าให้การ 
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