
 
บทที่ 2 

ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
 
2.1 ทฤษฎีการจัดการองคความรู 

ทฤษฎีและหลักการตาง ๆ ท่ีสามารถนํามาประยุกตใชในการคนควาแบบอิสระน้ี จะมีอยู
ดวยกันสองสวนใหญ ๆ ในสวนแรก จะเปนทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดการความรู ท่ีจะนํามาประยุกตใช
การการคนควาแบบอิสระนี้ จะเนนในทฤษฎี Learning In Action โดยเฉพาะในรูปแบบของ Intelligent 
Learning ท่ีมีสาระสําคัญสามประการ คือ สืบ ถาม ตาม (Search Inquiry Observation) และหลักการของ 
After Action Review, CommonKADS และมาตรฐาน ISO 12207 และในสวนท่ีสอง จะเปนหลักการ 
แนวคิด ทฤษฎีในทางกฎหมาย 

“Knowledge” is a term of which all of us have a good intuitive understanding of 
what it means, but which is hard to define in any formal way.” 1  

"ความรู" เปนคําท่ีเราทุกคนเขาใจไดงายในความหมายของมัน แตยากที่จะกําหนดหรือ
นิยามในลักษณะท่ีเปนทางการใด ๆ  

“ การจัดการความรู คือ การรวบรวมองคความรูท่ีมีอยู ซ่ึงกระจัดกระจายอยูในตัวบุคคล
หรือในเอกสารตาง ๆ มาพัฒนาใหเปนระบบ เพื่อใหผูรับความรูสามารถเขาถึงความรูและพัฒนา
ตนเองใหเปนผูรู และนําไปใชปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ” 2 โดยการใชเทคโนโลยี
สารสนเทศเปนเคร่ืองมือและสนับสนุน การจัดการความรูมุงเนนความรูในสองประการสําคัญ คือ 
ความรูในตัวบุคคล (Tacit Knowledge) ซ่ึงเปนความรูท่ีเกิดจากการเรียนรูของบุคคล ไมวาจะเปน
จากการศึกษา การทํางาน ประสบการณ ความรูประเภทน้ีเปนความรูท่ีฝงลึกในตัวบุคคล ยากที่จะ
ส่ือสารเรียนรูได หรือเขาใจไดยาก เปนนามธรรม ความรูประเภทนี้จึงตองมีเคร่ืองมือในการดึง
ความรูประเภทนี้ออกมา แลวทําการแปลงความรูประเภทนี้ใหสามารถส่ือสารเขาใจไดงาย (Explicit 
Knowledge)  
 

                                                            
1 A. Th. Schreiber, et al., Knowledge Engineer and Management The CommonKADS Methodology . 

(London : MIT Press, 2000 ), pp. 85. 
2 อัจฉรา  คําอักษร , “การจัดหมวดหมูขอกฎหมายกอสรางในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 2522” 

การคนควาแบบอิสระ วิศวกรรมศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเชียงใหม 2552, หนา 4. 
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 Tacit Knowledge                                               Explicit Knowledge 

รูป 2 กระบวนการแปลงความรู 
 

โดยในขอบเขตของการจัดการความรูแลว ความรูโดยสวนใหญมักจะเปนความรูใน
ประเภท Tacit มากกวา Explicit โดยจะเปนความรูท่ีไมสามารถอธิบายโดยคนทํางานท่ีใชความรู  
แตอาจสามารถอธิบายดวยหนังสือหรือคูมือ ซ่ึงมันเปนส่ิงท่ีอยูเบ้ืองหลังของความสามารถใช
แกปญหาในการทํางานของมนุษย ความรู คือ ความรูในการกระทําหรือการทํางาน3 

ความรูท่ีชัดแจง (Explicit Knowledge) ความรูประเภทน้ีเปนความรูท่ีสามารถส่ือสาร
เขาใจได หรือเปนความรูท่ีผานการแปลงความรูจาก Tacit Knowledge มาเปน Explicit Knowledge 
แลว โดยท่ัวไปความรูประเภทนี้จะปรากฏชัด และรับรูกันไดโดยท่ัวไป ไมวาใครก็สามารถท่ีจะ
ศึกษาและเขาใจความรูประเภทนี้ได เชน หนังสือ ตําราตาง ๆ ความรูประเภทนี้จึงสามารถนําไป
ประยุกตใหไดทันที ไมวาจะเปนการสรางนวัตกรรม การพัฒนา หรือนําไปใชในการทํางาน ไม
เหมือนกับ Tacit Knowledge ท่ีจะตองมีกระบวนการในการแปลงความรูกอนจึงจะนําความรูใน
ประเภท Tacit Knowledge ไปใชได  

 
 

 รูป 3 การนํา Explicit Knowledge ไปใช 

                                                            
3A. Th. Schreiber, et al., Knowledge Engineer and Management The CommonKADS Methodology, 

MIT Press, P.69-70. 

Knowledge Tool 
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ความรูท้ังสองประเภทเปนความรูท่ีสามารถนํามาจัดการความรูได การจัดการความรูจึง
เปนการนําความรูท้ังสองประเภทมาพัฒนาใหเปนระบบโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อให
สามารถเขาถึงความรูและ และนําไปใชปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ความรูท้ังสองประเภทหากนํามาพิจารณาในมุมมองเชิงนิติศาสตรแลว อาจพิจารณาได ดังนี้ 
 

ตาราง 1 เปรียบเทียบ Tacit และ Explicit Knowledge ในเชิงนิติศาสตร         

Explicit Knowledge Tacit Knowledge 
- พระราชบัญญัติ ระเบียบ กฎเกณฑท่ีเปนลาย
ลักษณอักษร(Civil Law) 

- กฎหมายจารีตประเพณี หลักกฎหมายท่ีศาล
สรางข้ึนเอง (Common Law)   

- หนังสือ ตํารากฎหมาย - เทคนิค ประสบการณในการวาความ หรือ
ดําเนินคด ี

 
2.1.1  ทฤษฎี Learning in action หรือเรียนรูจากการทํางาน  

ทฤษฎี Learning in action หรือเรียนรูจากการทํางาน พัฒนาข้ึนโดย David A. Garvin ซ่ึง
เปนทฤษฎีใชงานท่ีจําเปนตองทําอยูแลว และเปนโอกาส ฝกหัด พัฒนาทักษะในการเรียนรูของ
องคกร หรือใชงานเปนการเรียนรู ประโยชนขอดีของทฤษฎีนี้ ทําใหผูปฏิบัติงานไมตองออกจาก
หนางานเพื่อไปฝกอบรมเรียนรูเพิ่มเติม สามารถใชการทํางานเปนโอกาสในการเรียนรูได ซ่ึงใน
บางคร้ังบางโอกาส การเรียนรูจากการฝกอบรม ก็ไมกอใหเกิดประโยชนแกผูอบรมแตอยางใด ใน
การฝกอบรมบางคร้ังอาจไดเพียงแคโอกาสในการพบปะ พูดคุย แลกเปล่ียนความคิดเห็น รับฟงสาร
ทุกขสุขดิบของผูปฏิบัติงานท่ีเขามาฝกอบรม เนื่องจากนาน ๆ จะไดมีโอกาสมาพบกัน แตความรูท่ี
ไดจากการฝกอบรม อาจจะไมไดตามเปาประสงคของหลักสูตร และในบางครั้งบางกรณีการเรียนรู
มักจะเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคกร มากกวาประโยชนท่ีองคกรจะไดรับในทันทีซ่ึง
หลังจากการผูปฏิบัติงานไดเรียนรูไปแลวประโยชนตอองคกรอาจจะยังไมปรากฏ ซ่ึงประโยชนท่ี
องคกรจะไดรับจากการเรียนรูของผูปฏิบัติอาจจะตองใชระยะเวลาอีกระยะหนึ่ง และโดยเฉพาะ
อยางยิ่งผูปฏิบัติงานท่ีมีความเชี่ยวชาญ มักจะไมมีเวลาสําหรับการฝกอบรม การฝกอบรมจึงอาจไม
เหมาะสําหรับผูเช่ียวชาญ ท่ีตองออกจากหนางานมาเพ่ือเขารับการฝกอบรม ดังนั้น หากให
ผูปฏิบัติงานใชโอกาสในการทํางานท่ีตองปฏิบัติอยูเปนประจําเปนโอกาสในการเรียนรู องคกรก็
ไดผลงาน เพราะไมตองใหคนหยุดงานเพ่ือไปฝกอบรม และผูปฏิบัติงานก็ไดความรูไปใน
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ขณะเดียวกัน การเรียนรูจากการทํางานจึงเปนทฤษฎีท่ีเหมาะสมที่สุด ท่ีจะนํามาประยุกตใชเพื่อ
สรางโอกาสในการเรียนรูในองคกร  

นอกจากนี้ มีผูใหคําอธิบายของ Learning In Action ไวกลาวคือ “การทํางานในเร่ืองเดียว  
ซํ้า ๆ ทําใหเกิดทักษะความชํานาญงาน แตการทํางานใหม ๆ ท่ีไมเคยทํามากอนถือเปนโอกาสในการ
เรียนรู โดยใชกระบวนการที่สําคัญ คือ การแกปญหาอยางเปนระบบ (Systematic Problem Solving) 
ทดลองปฏิบัติจริงดวยวิธีการใหม ๆ (Experimentationwith new Approach) เรียนรูจากประสบการณ
ของตนและประวัติศาสตรท่ีผานมา (Learning from their ownexperience and past history) เรียนรูจาก
ประสบการณของตนและความเปนเลิศของผูอ่ืน (Learning from experiences and best practices of 
others) และถายโอนความรูใหมีประสิทธิภาพอยางรวดเร็ว (Transferring knowledgequickly and 
efficiently) หรืออาจสรุปไดวามีการแบงการเรียนรูออกเปน 4 ประเภทใหญ ๆ คือ 

(1) เรียนรูโดยการรูจักใชญาณวิทยาหรือปญญาในการตั้งคําถามทางญาณวิทยา 
(Epistemological Question) และกําหนดแนวทางในการคนหา (Search) และการสอบถาม (Inquiry) 
เพื่อแสวงหาคําตอบจึงเรียกวิธีการเรียนรูแบบนี้วาเปนการเรียนรูทางปญญา (Intellectual Learning) 

(2)  เรียนรูจากบทเรียนขององคการ โดยเรียนรูจากการศึกษาผลกระทบและทบทวน
ความผิดพลาดขององคการ (Reflects and Review) จึงเรียกวิธีการเรียนรูแบบนี้วาเรียนรูจาก
ประสบการณ (Experiential Learning) 

(3) เรียนรูจากการทดสอบสมมติฐาน ทดสอบและทําจริง (Hypothesis, Test and Exploration) 
การเรียนรูแบบนี้จึงเรียกวาการเรียนรูแบบทดลอง (Experimental Learning) 

(4) เรียนรูท่ีจะทําหนาท่ีเปนผูนําองคการโดยการฝกฝนภาวะผูนําและการฝกพัฒนาคน 
(Leadershipand Coaching) การเรียนรูแบบนี้เรียกวาเรียนรูแบบนําองคการ”4  

การเรียนรูจากการทํางาน ซ่ึงมีหลักการเรียนรูหรือรูปแบบอยู 4 ประการ กลาวคือ  
1. เรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligent) 
2. เรียนรูจากประสบการณ (Experiential) 
3. เรียนรูโดยการทดลอง (Experimental) 
4. เรียนรูเพื่อนําการเรียนรู (Leading)5  

                                                            
4 สุรชาติ ณ หนองคาย, “แนวคิดและแนวปฏิบัติในการจัดการความรูเพ่ือการเปนองคกรแหงการ

เรียนรูของหนวยงานภาครัฐ”, วารสารบริหารงานสาธารณสุข (2550) : 33 – 34.  
5 David A. Garvin, Learning In Action (Boston, Massachusetts : Harvard Business School Press, 

2000), pp. 47-189.  
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โดยในการคนควาแบบอิสระน้ีจะนํารูปแบบการเรียนรูโดยสืบความลับมาประยุกตใช 
รูปแบบเรียนรูโดยการสืบความลับ หรือการเรียนรูทางปญญา (Intelligent Learning) เปนวิธีการท่ี
องคกรจะตองสืบความลับ ในการทํางานจากองคกรคูแขง ในดานตาง ๆ ท่ีเปนปจจัยท่ีจะนํามา
พัฒนา ปรับปรุง แกไข การทํางานขององคกรใหเทาเทียมกับองคกรคูแขง เพื่อท่ีจะสามารถแขงขัน
กับองคกรอ่ืน ๆ ได รูปแบบการเรียนรูโดยสืบความลับ ท่ีจะนํามาใชในการคนควาแบบอิสระนี้ 
แบงออกเปน 3 วิธี กลาวคือ  

1. การเรียนรูโดยการคนควา (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) 
3. การเรียนรูโดยการสังเกต (Observation) 6  
วิธีการคนหา (Search) ซ่ึงจะใชสําหรับการสืบคนขอมูลจากแหลงขอมูลตาง ๆ ท่ีมีขอมูล

เกี่ยวกับเร่ืองท่ีตองการเรียนรู เชน จากเว็บไซต หนังสือ ตํารา วิธีการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู
(Inquiry) ผู ศึกษาจะทําการสอบถามหรือสัมภาษณผู เ ช่ียวชาญท่ีทํางานในเร่ืองนั้น  ๆ  จาก
ประสบการณทํางานของผูเช่ียวชาญ ซ่ึงในสวนของผูเช่ียวชาญนั้นจะเปนผูปฏิบัติงาน การสัมภาษณ
เพื่อท่ีจะใหไดมาซ่ึงเทคนิคในทางปฏิบัติ ท่ีไมมีในหนังสือและตํารา   และวิ ธีการสังเกต 
(Observation) โดยจะใชการสังเกตขอมูล ความเคล่ือนไหว การเปล่ียนแปลงจากองคกรคูแขง หรือ
หนวยงานที่เกี่ยวของ วา มีความเปล่ียนแปลง ปรับปรุง หรือพัฒนาในเร่ืองท่ีตองการศึกษาไปอยาง
ใด นํามาประยุกตใชกับองคกรของเราไดหรือไม เพียงใด กลาวโดยสรุปรูปแบบนี้มีกิจกรรมท่ีตอง
ทําสามประการ คือ สืบ ถาม ตาม    

2.1.2  การทบทวนหลังการทํางาน 

การเรียนรูจากประสบการณ (Experiential Learning) ซ่ึงเปนรูปแบบท่ี 2 ของทฤษฎี 
Learning In Action เปนการเรียนรูการประสบการณในอดีตของตนเอง วาการดําเนินการท่ีผานมา
นั้นประสบผลสําเร็จหรือไม อยางใด เพราะเหตุใด จะแกไขอยางใด ท้ังนี้ เพื่อในอนาคตท่ีดีกวา การ
เรียนรูจากประสบการณจะชวยใหการทํางานมีประสิทธิภาพดีข้ึน ลดข้ันตอนการทํางาน ลด
ระยะเวลาการทํางานได เชน ในการทําคําใหการในคดีปกครองแตกอนพนักงานอัยการจะเรียบเรียง
จากเอกสารที่ตัวความสงมาให แตหลังจากการทํางานมาไดซักระยะหนึ่ง ก็พบวา ขอเท็จจริงท่ีตัว
ความชี้แจงมานั้นโอกาสในการท่ีจะแกไขโดยพนักงานอัยการแทบจะไมมี มีอยางมากแคจัดเรียง
ถอยคํา จากประสบการณดังกลาวจึงสอนใหพนักงานอัยการทําคําใหการโดยจะใหตัวความสงไฟล

                                                            
6 David A. Garvin, Learning In Action ,Harvard Business School Press ., p.50-78. 
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เฉพาะในสวนท่ีเปนการช้ีแจงขอเท็จจริงมาให เพื่อพนักงานอัยการจะไดนํามาเรียบเรียงในการทํา
คําใหการ ซ่ึงวิธีการนี้จะลดระยะเวลาในการทําคําใหการลงมาก  

การเรียนรูจากประสบการณจะมีหลักการสําคัญอยูอยางหนึ่ง คือ การทบทวน (Reflects 
And Review) ซ่ึงกรณีท่ีจะกลาวถึงนี้ เปนการทบทวนหลังการทํางาน (After Action Review) หรือ 
AAR การทบทวนหลังการทํางาน เปนวิธีการเพ่ือตรวจสอบกระบวนการขั้นตอนการทํางานท่ีเสร็จ
ส้ินลง วาผลจากการทํางานเปนอยางใด เพื่อนําไปปรับปรุงแกไขปญหาในการทํางานใหดีตอ ๆ ไป 
เหตุท่ีตองทบทวนหลังการทํางาน เนื่องจากเม่ือทํางานเสร็จลงใหม ๆ ผูปฏิบัติยังคงจดจํารายละเอียด
ในการทํางานน้ันไดดี หากมีการทบทวนหลังจากการทํางานเสร็จส้ินลงก็จะไดขอมูลการทํางานท่ี
ชัดเจน และครบถวน เพราะเพิ่งทําลงไปไมนานมานี้ ทําใหไดขอมูลในการทํางานท่ีดีกวาการนํางาน
ท่ีทําเสร็จไปนานแลวนํากลับมาศึกษาในภายหลัง ซ่ึงการจดจําส่ิงตาง ๆ ในภายหลังอาจลดทอนลง 
ขอมูลท่ีไดจากการทํางานอาจไมชัดเจน และไมครบถวน  

นอกจากนี้มีผูใหคําอธิบายของการเรียนรูหลังการทํางาน กลาวคือ “AAR: After Action 
Review การเปดใจและการเรียนรูหลังการทํากิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งเสร็จส้ินลงเพื่อถอดบทเรียน
ช่ืนชมความสําเร็จและหาทางพัฒนาใหดียิ่งข้ึนเปนข้ันตอนหน่ึงในวงจรการทํางาน เปนการทบทวน
วิธีการทํางานท้ังดานความสําเร็จ และปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังนี้ไมใชเพื่อคนหาคนท่ีทําผิดพลาด ไมใช
การกลาวโทษใครท้ังส้ินแตเปนการทบทวนเพื่อแลกเปล่ียนประสบการณการทํางาน เพื่อแกปญหา
ท่ีเกิดขึ้น ไมใหเกิดปญหานี้ข้ึนอีก ในขณะเดียวกันก็คงไวซ่ึงวิธีการท่ีดีอยูแลว  

AAR มีใชคร้ังแรกในกองทัพของสหรัฐอเมริกา เม่ือประมาณป1970 โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อพัฒนาศักยภาพของกองทัพ แกไขชองโหวท่ีอาจทําใหเปนรองฝายตรงขาม หรือทําใหสูญเสีย
ทหารฝมือดีในการทําศึกสงคราม และส่ิงสําคัญ คือไดฝกการทํางานเปนทีมไปพรอมกันดวย 
จนกระท่ังป 1990 ภาคธุรกิจซ่ึงเปนภาคสวนท่ีมีภาวการณแขงขันสูง และแขงขันตลอดเวลาเพื่อ
ความอยูรอดขององคกร ไดเร่ิมนําเทคนิคนี้มาใชในการทํางานเพื่อพัฒนาองคกร ครองตลาดท่ี
สูงข้ึน หรือเพื่อกําไรที่มากข้ึนซ่ึงจุดนี้เองที่ทําใหเทคนิคนี้ไดรับความสนใจอยางมากมายและ
ตอเนื่องมาจนถึงปจจุบัน” 7  

รูปแบบของการทบทวนจะมีสองรูปแบบ คือ  
1. ทบทวนในเนือ้หา  

- ทบทวนกรณีเดี่ยว นํากรณีศึกษาท่ีเคยทํามาแลวมาทําการศึกษา 
2. ทบทวนในบุคคล  

                                                            
7อุดม พัวสกุล, After Action Review (กรุงเทพฯ : กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย, 

2552) หนา 24. 
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- ทบทวนแบบคนเดียว กับแบบทีม ทบทวนแบบบุคคลสามารถทําไดท้ังในระดับ
ทีม หลายคนรวมกันทําการทบทวน และการทบทวนแบบรายตัวขอพึงปฏิบัติในการทบทวน 

- ตองทบทวนจากเหตุการณจริง หากไมสามารถหาขอมูลจริงไดก็อาจจะใชขอมูล
สมมุติฐาน 

- คําถามในการทบทวน  จะตองมีชุดคําถามสําหรับใชในการทบทวน  เชน 
ขอเท็จจริงในคดีเปนอยางใด  เหตุผลท่ีตองส่ังการเชนนั้น  การใหการตองใหการอยางใด 
ขอบกพรอง ปญหา อุปสรรค ในการทําคําใหการเปนอยางใด 

ซ่ึงในการคนควาแบบอิสระนี้จะนําวิธีการเรียนรูโดยสืบความลับ ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่ง
ของทฤษฎี Learning In Action มาประยุกตใช พรอมกับนําหลักการและแนวคิดของ After Action 
Review มาประยุกตใช เพื่อแกปญหาคนทํางานไมมีความรู เกี่ยวกับการทําคําใหการในคดีปกครอง 
และเพื่อสรางความรูโดยใชกิจกรรมการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อใหไดความรูในคดีปกครอง
ครบถวน ถูกตอง ตรงกับวิสัยทัศนของผูบริหารตอไป 

2.1.3  แนวคิดการวิเคราะห สังเคราะหความรูขององคกร (CommonKADS)  

การจัดการความรูขององคการตองพิจารณาในสามมิติ คือ ระดับบุคคล ระดับทีม และ
ระดับองคการ การวิเคราะหความรูและสังเคราะหความรูท่ีใชรวมกันในองคการจึงตองวิเคราะหท้ัง 
3 ระดับ การจัดการความรูใหบรรลุผลท้ัง 3 ระดับ คือ การพัฒนาคน พัฒนาทีม และพัฒนาองคกร 
โดยมีเปาหมายสุดทายใหเปนองคกรแหงการเรียนรู แนวทางของกลุมนี้เรียกวา CommonKADS 
(Common Knowledge Analysis and Diagnosis System) เปนวิธีการที่มีความเปนรูปธรรมมาก เพราะใช
วิธีการแยกวิเคราะห สังเคราะห และจัดเปนแบบจําลองโดยระบุองคประกอบของแตละองคประกอบ
ความรู (Domain) อยางชัดเจน โดยมีข้ันตอนสําคัญรวม 4 ข้ันตอน คือ  

“ข้ันท่ี 1 การวิเคราะหขอบเขตความรู โดยเร่ิมวิเคราะหภาพรวมขององคการต้ังแต
โครงสรางและลักษณะสําคัญขององคการทั้ง 3 ระดับคือระดับองคการ ระดับทีม และระดับบุคคล
โดยอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ความรูสําหรับการปฏิบัติภารกิจประจํา และความรูเชิงพัฒนา
หรือความรูในการปฏิบัติภารกิจเพื่อบรรลุวิสัยทัศน 

ข้ันท่ี 2  การแสวงหาความรูระดับองคการ เปนการแสวงหาวาองคการตองใชความรูใน
การบริหารเชิงกลยุทธใดบางโดยเปนการอธิบายวิธีการปฏิบัติการขององคการ สภาพแวดลอมทาง
ธุรกิจ ความสัมพันธท่ีสําคัญในการปฏิบัติการ และความทาทายและความไดเปรียบเชิงกลยุทธ ซ่ึง
เปนแนวทางที่ครอบคลุมระบบการจัดการการดําเนินการขององคการโดยรวม การวิเคราะหความรู
ระดับองคการโดยการแสวงหาคําถามมาใหผูบริหารองคการตอบถือเปนวิธีการท่ีนิยมใช ในการ
ประเมินตนเอง แบบจําลองระดับองคการ (Organization Model: OM) 
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ข้ันท่ี 3  การแสวงหาความรูระดับทีมหรือระดับงาน ภายใตองคการจะประกอบดวยทีม
หรือกลุมงานตาง ๆ ซ่ึงจะมีกระบวนการทํางานเปนสองแบบคือปฏิบัติภารกิจตามบทบาทหนาท่ี
หรืองานประจํา และการปฏิบัติภารกิจเพื่อบรรลุเปาหมายขององคกร การวิเคราะหความรูจากงานจึง
เรียกวาแบบจําลองงาน (TaskModel: TM) 

ข้ันท่ี 4  การแสวงหาความรูจากผูปฏิบัติงานในทีมหรือในกระบวนงาน อาจถามคําถาม
ตอไปน้ีแลวนํามาประมวลเปนความรูเปาหมายเพ่ือจะไดรวบรวมและพัฒนาใหเปนระบบ แบบจํา 
ลองนี้จึงเปนแบบจําลองระดับบุคคล (Agent Model: AM)” 8   

CommonKADS จะมีหลักการวิเคราะหความรูในระดับตาง ๆ ไดแก  
Task      - งานสําคัญ 
Inference   - ขอท่ีตองคํานึงถึง 
Domain    -  ขอสําคัญใน Inference      
นอกจากนี้ยังมี Ontology คําสําคัญท่ีตองใชทําความเขาใจ และ Knowledge Base ความรู

สนับสนุน โดยใชแผนภูมิรูปภาพสัญลักษณ ซ่ึงในแตละแผนภาพสามารถ Link เช่ือมโยง
กระบวนการการทํางานตอเนื่องกันไปจนถึงความรูท่ีเปน Domain และ Knowledge Base ท่ีใช
สนับสนุนองคความรู  

ผูศึกษาไดนําวิธีการของ CommonKADS มาประยุกตใช เพื่อท่ีจะหาความรูท่ีเปน Tacit 
Knowledge จากการสัมภาษณผูเช่ียวชาญ แลววิเคราะห สังเคราะห ตามวิธีการของ CommonKADS ใน
ความรูนั้น เพื่อจัดทําใหอยูในรูปของ Explicit Knowledge เพื่อที่จะนํามาเปนความรูขององคกรตอไป  

2.1.4 International Standard ISO 12207: Standard for Information Technology - Software 
life cycle processes  

อุตสาหกรรมซอฟตแวร มีมาตรฐานเปนท่ียอมรับ ซ่ึงมาตรฐานท่ีเปนท่ีนิยมและยอมรับ
กันโดยท่ัวไปก็ คือ CMMI และ ISO/IEC 12207 เปนการรวบรวมแนวทางในการปฏิบัติโดยท่ัวไป 
สําหรับแตละกระบวนการในวัฏจักรซอฟตแวร (Software Life Cycle) ซ่ึงสามารถนําไปอางอิงและ
นําไปใชโดยหนวยงานตาง ๆ ท่ีพัฒนาซอฟตแวรได โดยมาตรฐาน ISO/IEC 12207 จะประกอบไป
ดวย กิจกรรม และงานท่ีจําเปนตอง ทําสําหรับกระบวนการน้ัน ๆ ISO 12207 คือการทําตาม
กระบวนการกิจกรรมตาง ๆ สําหรับในแตละโครงการใหสมบูรณ โดยแตละกิจกรรมจะเสร็จ

                                                            
8 สุรชาติ ณ หนองคาย, แนวคิดและแนวปฏิบัติในการจัดการความรูเพ่ือการเปนองคกรแหงการเรียนรู

ของหนวยงานภาครัฐ, หนา 33 - 34. 
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สมบูรณไดก็ตอเม่ือ งานท่ีจําเปนตองทําในแตละกิจกรรมเสร็จส้ินท้ังหมด และเปนไป ตามเกณฑท่ี
ไดระบุไวลวงหนา และโครงการไดเปนไปตามขอท่ีไดตกลงกันทุกประการ  

กระบวนการหลัก ไดแก  
1. Primary Processes 
2. Supporting life cycle processes และ  
3. Organizational life cycle processes  
Primary Processes มีท้ังหมด 5 กระบวนการ คือ Acquisition process, Supply process, 

Development process, Operation process และ Maintenance process  
Supporting life cycle processes มีท้ังหมด 8 กระบวนการ คือ Documentation process, 

Configuration management process, Quality assurance process, Verification process, Validation 
process, Joint review process, Audit process และ Problem resolution process 

Organizational life cycle processes มีท้ังหมด 4 กระบวนการ คือ Management process, 
Infrastructure process, Improvement process และ Training process 

ซ่ึงในแตละกระบวนการจะประกอบไปดวย กิจกรรม (Activity) ตาง ๆ และแตละ
กิจกรรม จะประกอบไปดวยกลุมของงาน (Task) ตาง ๆ ท่ีจําเปนตองทําเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค
ของกิจกรรมนั้น ๆ9  ซ่ึงในการคนควาแบบอิสระน้ีจะนําเพียงบางมาตรฐานของ ISO 12207 บางตัว
ตามท่ีมหาวิทยาลัยกําหนดมาใชเทานั้น ประกอบดวย 

ENG1 Requirement Elicitation การเก็บความตองการ  
ENG2 System Requirement Analysis การวิเคราะหความตองการระบบงาน  
ENG3 Software Requirement Analysis การวิเคราะหความตองการซอฟตแวร  
ENG4 Software Design การออกแบบซอฟตแวร  
MAN1 Organizational Alignment การส่ือสารในองคกร  
MAN2 Organization Management การจัดการองคกร  
MAN3 Project Management การจัดการโครงการ  
RIN1 Human Resource Management การบริหารทรัพยากรมนุษย  
RIN2 Training การฝกอบรม  

                                                            
9 รตนพล บุบผาชาติ, squared software quality research and development .2007. “International 

Standard ISO/IEC 12207: 1995: Standard for Information Technology - Software life cycle processes”  
[Online].Available http://www.squared.chula.ac.th/?p=intern&id=36  (18 October 2007). 
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RIN3 Knowledge Management การจัดการความรู  
RIN4 Infrastructure โครงสรางพื้นฐาน  
REU1 Asset Management การจัดการทรัพยสิน 
REU2 Reuse Program Management การใชซํ้าโปรแกรมขอมูลตาง ๆ 
REU3 Domain Engineering ความรูเฉพาะงาน 

 

 
                                  

รูป 4 มาตรฐาน ISO 12207 
 
2.2  หลักการ แนวคิด และทฤษฎีของคดปีกครอง 

คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
หนึ่งกับเอกชนหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหน่ึง เปนคดีเกี่ยวกับ การ
ออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดอันไมชอบดวยกฎหมาย การละเลยตอหนาท่ี หรือการปฏิบัติ
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หนาท่ีลาชาเกินสมควร การกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืน สัญญาทางปกครอง และคดีท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง10  

2.2.1  หลักการ แนวคิดของคดีปกครอง  

คดีปกครอง เปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชน มีความแตกตางจากคดีท่ีเอกชนฟองรอง
ตอกัน เนื่องจากรับทําเพื่อประโยชนสาธารณะ แตเอกชนจะทําเพ่ือประโยชนของตนเอง หลัก
กฎหมายในคดีระหวางเอกชนตอเอกชน จะเนนประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวล
กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา จึงไมอาจนํามาใชกับคดีปกครองได คดีปกครองจึงตองใชหลักกฎหมายมหาชน ซ่ึงเปนหลัก
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ และการใชอํานาจของรัฐ ซ่ึงกฎหมายเอกชนเปนเร่ือง
ระหวางเอกชนตอเอกชน ตั้งอยูบนหลักความเทาเทียมกันท้ังสองฝาย  แตในเร่ืองของกฎหมาย
มหาชนในภาพรวมจะเปนเร่ืองของรัฐกับเอกชน ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การ
รักษาพยาบาล การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร การรักษาความม่ันคงภายนอกราช
ราชอาณาจักร การศึกษา การสาธารณสุข เพ่ือบริการสาธารณะหรือประชาชน จะใชหลักความเทา
เทียมกันท้ังสองฝายไมได การจัดทําบริการสาธารณะโดยสวนใหญจะจัดทําในลักษณะไมคิด
คาบริการหรือมีก็เปนจํานวนท่ีนอยมาก แตกตางกับการดําเนินการของเอกชน รัฐทําเพื่อประโยชน
สาธารณะ กฎหมายมหาชนจะใหความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากกวาประโยชนของเอกชน      
ระบบในการพิจารณาคดีของศาลในระบบกฎหมายเอกชน (ศาลยุติธรรม) และศาลในระบบ
กฎหมายมหาชน (ศาลปกครอง) ก็แตกตางกัน ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา คูความในคดีตางมี
หนาท่ีนําสืบพยานตอศาล ศาลทําหนาท่ีเปนเพียงกรรมการตัดสิน สวนในศาลปกครองใชระบบไต
สวน ศาลตองทําหนาท่ีไตสวนพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองศาลแลวตัดสิน ไมไดปลอยให
คูกรณีนําสืบพยานหลักฐานกันเองแตเพียงฝายเดียว หลักกฎหมายท่ีใชในการพิจารณาและตัดสินคดี
ก็แตกตางกัน ศาลปกครองจะใชหลักกฎหมายมหาชนในการพิจารณา ตัดสินคดี แตกตางกับศาล
ยุติธรรมท่ีใชหลักกฎหมายเอกชนในการพิจารณา ตัดสินคดี  

ขอพิพาททางกฎหมายปกครองระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน เกี่ยวกับการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทํา

                                                            
10 คมสัน พิทยาภา, fpmconsultant .2002.“คดีปกครองและการดําเนินคดีปกครอง (ตอน 1).” 

[Online].Available http://www.fpmconsultant.com/htm/advocate_dtl.php?id=777 (21 December 2010). 
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หรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองดังกลาว เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการออก
กฎหรือคําส่ังทางปกครอง การกระทําละเมิดในทางปกครอง หรือการทําสัญญาทางปกครอง อัน
เปนเร่ืองของกฎหมายมหาชน และโดยท่ีระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจําเปนตองมี
กระบวนการเปนพิเศษตางจากคดีปกติท่ัว ๆ ไป เพราะผลแหงคําพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหาร
ราชการแผนดิน หรือตองจายเงินภาษีอากรของสวนรวมเปนคาชดเชยหรือคาเสียหายแกเอกชน ใน
ขณะเดียวกันเอกชนจะอยูในฐานะเสียเปรียบท่ีไมอาจทราบขอมูลจากหนวยงานของรัฐได ในการ
พิจารณาจึงจําเปนตองใชระบบไตสวนเพื่อหาขอเท็จจริงท่ีแทจริง และตองมีตุลาการที่มีความ
เช่ียวชาญเปนการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และประชาชน
ท่ัวไปซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่งจากคําพิพากษาของศาลปกครอง11  

ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีแพง 
ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีแพง นั้น มีความสําคัญอยางยิ่ง เพราะหากกรณี

คดีใดเปนคดีปกครองแลว คดีนั้นจะตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง และหากกรณี
คดีใดเปนคดีแพงแลว คดีนั้นจะตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม ขอแตกตางนี้เปน
การแบงเขตอํานาจระหวางศาลท้ังสอง ซ่ึงคดีปกครองไดกลาวถึงความหมายไวแลวขางตน ในสวน
คดีแพงนั้น กลาวโดยสรุป เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ หนาท่ีของบุคคลตามกฎหมายเอกชน เปนขอ
พิพาทระหวางเอกชนตอเอกชน ซ่ึงแตกตางกับคดีปกครองซึ่งโดยสวนใหญเปนขอพิพาทระหวาง
รัฐกับเอกชน การพิจารณาคดีแพงกับคดีปกครอง นอกจากหลักดังกลาวแลวยังตองพิจารณา
ตรวจสอบจากแนววินิจฉัยของศาลปกครอง แตจะยึดแนวของศาลปกครองเพียงประการเดียวไมได 
เพราะในบางกรณีมีการโตแยงในการพิจารณาคดีของศาลปกครองวาคดีท่ีศาลปกครองรับไว
พิจารณาไมใชคดีปกครอง กระบวนการช้ีขาดก็ตองอาศัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวาง
ศาล12 ดังนั้น การในการพิจารณาวาคดีใดเปนคดีแพงหรือคดีปกครอง จึงตองตรวจสอบแนววินิจฉัย
ท้ังของศาลปกครองและแนววินิจฉัยของคณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล
ประกอบดวย  

 
 

                                                            
11 เหตุผลทายพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
12 พระราชบัญญัติ วาดวยการช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ.2542 มาตรา 10 
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2.2.2  ประเภทของคดีปกครอง13  

ประเภทคดีของปกครอง อาจแบงออกได 6 ประเภท กลาวคือ  
1. คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎคําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากการกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน 
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะ
เปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

2. คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

3. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง
ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
5. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล

เพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
6. คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

โดยในรายละเอียดของคดีแตละประเภทมีดังนี้ 

2.2.2.1 คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากการกระทํา
โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ นั้น 

คดีในประเภทนี้จะเปนประเภทคดีเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครอง และเกี่ยวกับการออกกฎ 
โดยหลักแลวจะเปนการฟองหาวาเจาหนาท่ีออกคําส่ังไมถูกตอง ไมชอบดวยกฎหมาย ไมสุจริต ไมเปน
ธรรม ในเร่ืองของ คําส่ังทางปกครองนั้น ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
                                                            

13
 นิธินันท สุขวงศ .2549.คูมือการดําเนินคดีปกครองภาคปฏิบัติ (อัดสําเนา) หนา 1-19. 
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ปกครอง พ.ศ.2542 นั้นมิไดใหคําจํากัดความหรือคํานิยามไว ซ่ึงตองพิจารณาจากกฎหมายอ่ืน คําส่ัง
ทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง
การออกกฎ 14  

หลักเกณฑของคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 

คําส่ังทางปกครองตามความหมายของพระราชบัญญัตินี้อาจแยกองคประกอบออกได
เปน 5 หัวขอ ซ่ึงจะไดกลาวตอไป แตกอนอ่ืนจะไดศึกษาความหมายท่ีแตกตางกัน ในเร่ืองคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงเปนการกระทําของรัฐหรือผูใชอํานาจทางปกครอง ท่ีเรียกวา การกระทําทางปกครอง 
ซ่ึงในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสและเยอรมันจะมีความหมายท่ีแตกตางกัน 

ในฝร่ังเศส   จะมีความหมายรวมท้ังคําส่ังทางปกครองและกฎ15 
ในเยอรมัน   จะมีความหมายแตเฉพาะคําส่ังเทานั้น16 
การกระทําทางปกครองของไทยตามความหมายในพระราชบัญญัตินี้ จึงสอดคลองกับ

ความหมายในกฎหมายของเยอรมัน และกอนท่ีจะไดทําการศึกษาตอไปในรายละเอียดเร่ืองคําส่ัง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ผูเขียนขอนําหลักเกณฑการ
พิจารณาท่ัวไปถึงลักษณะของคําส่ังทางปกครอง (ในทางวิชาการ) มานําเสนอกอน17 

คําส่ังทางปกครอง หากพิจารณาตามความหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีสาระสําคัญดังนี้ 1.กระทําโดยเจาหนาท่ี  2.เปนการใชอํานาจรัฐ  3.เปนการ
กําหนดสถานภาพทางกฎหมาย  4.เกิดผลเฉพาะกรณี และ 5.มีผลภายนอกโดยตรง18  

 
 

                                                            
14 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 
15 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (กรุงเทพมหนคร: จิรวัชกา

รพิพมพ, 2540) หนา 99. 
16 เรื่องเดียวกัน,หนา 100. 
17 นิธินันท สุขวงศ, “การทุเลาการมีผลบังคับตามคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539”, การศึกษาอิสระ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2545, หนา 42-47. 
18 เรื่องเดียวกัน. 
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1.  กระทําโดยเจาหนาท่ี      
คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี ซ่ึงเจาหนาท่ี คือ ผูมี

อํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด เจาหนาท่ีนี้
อาจเปนบุคคลธรรมดา ไดแก บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงานของสวนราชการทองถ่ิน หรือ
เปนคณะบุคคลก็ได การท่ีกฎหมายใชคําวา “ไมวาจะเปนการจัดต้ังข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม” ทําใหมีความหมายกวางโดยไมจํากัดโดยรวมหนวยงานทุก
ประเภทของรัฐและเอกชนเขามาดวย เพราะในกฎหมายบางฉบับมีการมอบอํานาจใหเอกชนเปนผู
ปฏิบัติได19 เชน สภาทนายความ หรือสถานตรวจสภาพรถยนตเอกชน เจาหนาท่ีตามความหมายนี้
จึงตองตีความหมายกวางรวมท้ังของรัฐและหนวยงานของเอกชนดวย                   

2. การใชอํานาจรัฐ 
คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายและเปนการใชอํานาจฝายเดียว

บังคับแกเอกชนโดยเอกชนอาจมิตองยินยอมดวย  อํานาจตามกฎหมายน้ีตองเปนอํานาจทาง
ปกครองเทานั้น หากเปนอํานาจตามกฎหมายอ่ืนก็มิใชคําส่ังทางปกครอง 

การใชอํานาจตามกฎหมายน้ี มีความหมายในตัววากรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทาง
นิติบัญญัติ ตรากฎหมาย หรือการใชอํานาจทางตุลาการ ตัดสินคดี20 การใชอํานาจตามกฎหมาย 
กฎหมาย ในท่ีนี้ยอมมีความหมายกวางไมจํากัดเฉพาะแตพระราชบัญญัติอาจเปนกฎหมายลําดับรอง 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบหรือขอบังคับก็ได  อาจมีปญหาวา จะ
รวมถึงหลักกฎหมายท่ัวไปดวยหรือไม ซ่ึงหลักกฎหมายปกครองท่ัวไปที่ไมเปนลายลักษณอักษร
และหลักจารีตประเพณีนั้นยอมมีอยูแนนอนและอาจใชในการกอใหเกิดประโยชนแกเอกชนได
อยางไมเปนปญหา  แตในกรณีท่ีเปนการทําใหสิทธิของเอกชนเส่ือมเสียนั้น  โดยหลักนิติธรรมแลว
สมควรตองมีฐานอํานาจของกฎหมายลายลักษณอักษรสนับสนุนเปนหลัก21                 

3. กําหนดสถานภาพทางกฎหมาย      
คําส่ังทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมาย  องคประกอบในการ

มุงตอผลในกฎหมายน้ีเองทําใหคําส่ังทางปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางกายภาพท่ี
กอใหเกิดความรับผิด (ละเมิดทางปกครอง) คําส่ังทางปกครองตองมีวัตถุประสงคท่ีเปนการสราง
นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร กลาวคือ ไมวามุง

                                                            
19เรื่องเดียวกัน, หนา 100-101. 
20เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
 21เรื่องเดียวกัน, หนา 34. 
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ประสงคในทางใดหากกระทบถึงสิทธิหนาท่ีของบุคคลโดยบุคคลจะไดถือปฏิบัติจากเจาหนาท่ีตาม
เนื้อหาท่ีปรากฏในคําส่ังทางปกครองน้ันแลวก็ถือวาเขาขายเปนการทําคําส่ังทางปกครอง 

คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาท่ีของบุคคล” มีความหมายกวางกวา
กรณีเปล่ียนแปลงสิทธิหนาท่ีของบุคคล โดยหมายถึงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาท่ีท้ังใน
แงบวก (เกินหรือเพิ่มหรือสงวน) และในแงลบ (ลดทําใหส้ินสุด) และผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหนาท่ีท่ีมีอยูแลวในปจจุบัน และที่จะมีในอนาคต คําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบเกี่ยวกับ
สิทธิหนาท่ีของบุคคลในทุกกรณีควรถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ดวยเหตุผลสนับสนุน 3 ประการ ดังนี้ 

ก. จะไดมีกระบวนพิจารณาจัดทําคําส่ังดังกลาวโดยเปนธรรม 
ข. เปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงในฝายปกครอง เพ่ือจะไดมีการแกปญหา

โดยเร็วไมตองนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง 
ค.  เปดโอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนท่ีแนชัดในเร่ืองสิทธิหนาท่ีนั้น เพื่อ

เอกชนท่ีไมเห็นดวยจะสามารถโตแยงไดถูกตองในช้ันการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง22  
4. เกิดผลเฉพาะกรณ ี

คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีแตไมหมายความ
รวมถึงการออกกฎ โดยท่ี กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมาย
ใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ23  คําส่ังทางปกครองจะตองกระทําโดยมุง
กําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ คุณสมบัติขอนี้จึงทําใหคําส่ัง
ทางปกครองแตกตางไปจากกฎ เพราะกฎจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป อันเปนเพียงการวางหลัก
ไวแตยังไมใชกับขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ แตคําส่ังทางปกครองจะตองมุงใชบังคับกับ
บุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรงซ่ึงอาจจะเปนกลุมบุคคลก็ได24 

5. การมีผลภายนอกโดยตรง         
คําส่ังทางปกครองเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล แสดงวาคําส่ังทางปกครอง

จะตองเกิดผลทางกฎหมายข้ึนแลว ซ่ึงเทากับมีผลตอภายนอกโดยตรงตอบุคคลผูอยูในบังคับของ
คําส่ังทางปกครอง ถาตราบใดยังมีผลปรากกอยูภายใน เชน อยูในกระบวนพิจารณาทางปกครอง ก็
ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น และเม่ือยังไมมีผล
ออกมาภายนอก บุคคลผูจะตองอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองน้ันก็ยังไมมีหนาท่ีอะไรตอง

                                                            

 22เรื่องเดียวกัน,หนา 103-105. 
23พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
24ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 111-112. 
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ปฏิบัติตาม การมีผลตอภายนอกอาจจะกระทําโดยการแจงหรือประกาศหรือโดยวิธีอ่ืน ๆ ตามความ
เหมาะสมแลวแตกรณี25 การกระทําบางอยาง บางกรณีของฝายปกครองก็ไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
เชน การปรึกษา หารือ การตอบยืนยันในเร่ืองเดิมท่ีมีคําส่ังแลว  

ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 
ตามท่ีไดศึกษามาโดยสังเขปในเร่ืองคําส่ังทางปกครองวามีลักษณะอยางไรแลว ในหัวขอ

นี้จะทําการศึกษาถึงประเภทของคําส่ังทางปกครอง ท่ีฝายปกครองสวนใหญนิยมใชในการดําเนิน
กิจการทางปกครองวามีกี่ประเภท แตละประเภทมีลักษณะอยางไร การพิจารณาในหัวขอนี้จึง
จําเปนตองเขาใจลักษณะท่ัวไปของคําส่ังทางปกครองท่ีกลาวไวในหัวขอกอน เพื่อลงลึกใน
รายละเอียดของคําส่ังทางปกครอง 

ประเภทของคําส่ังทางปกครองท่ีจะทําการศึกษาตอไปในหัวขอนี้จะขอแบงในลักษณะ
ของการมีผลบังคับเทานั้น จึงไมขอกลาวถึงการแบงคําส่ังทางปกครองในประเภทอ่ืน ๆ ซ่ึงมี
ผูทรงคุณวุฒิหลายทานไดทําการศึกษาแบงประเภทไวแลว ประเภทของคําส่ังทางปกครองในหัวขอ
นี้ ผูศึกษาขอแบงออกเปน 2 ประเภท กลาวคือ 

1.  คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเอง 
2.  คําส่ังทางปกครองท่ีตองการผลบังคับ 

1. คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเอง 
คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเองมีผลในกฎหมายโดยตรง การเกิดผลตามคําส่ังทาง

ปกครองจะเกิดผลสําเร็จในตัวเองทันทีท่ีคําส่ังทางปกครองมีผล หรือพนระยะเวลาท่ีกําหนดใน
คําส่ัง ซ่ึงการมีของคําส่ังทางปกครองก็อาจจะโดยการแจง การประกาศ หรือวิธีอ่ืน (โปรดดู
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวดการแจง ตั้งแตมาตรา 68-74) โดย
ไมตองมีการปฏิบัติการใด ๆ อีก  เชน การออกใบอนุญาตตาง ๆ หรือการเพิกถอนใบอนุญาตตาง ๆ 
ก็จะมีผลทันทีหรืออาจพนระยะเวลาที่กฎหมายหรือเจาหนาท่ีกําหนดไวในคําส่ังทางปกครองนัน้เอง  
ซ่ึงคําส่ังทางปกครองเหลานี้สวนใหญจะเปนคําส่ังท่ีใหสิทธิหรือประโยชนแกผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงจะมีผลตามเจตนารมณของการออกคําส่ังทันที สวนผลตามคําส่ังทางปกครองใน
ประเภทนี้อาจแบงออกไดเปน 

1) ใหหรือปฏิเสธสิทธิท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเคยมีสิทธิมากอน ซ่ึงเปน
กรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเคยมีสิทธิอยูกอนแลว และเจาหนาท่ีไดอนุญาตหรือปฏิเสธสิทธิ

                                                            
25พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 68 ถึง 74 
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ท่ีมีอยูกอนนั้น เชน การขอตอใบอนุญาตขับข่ีประเภทชั่วคราวเปนหนึ่งป เจาหนาท่ีอาจอนุญาตตาม
สิทธิเดิมท่ีเคยไดรับใบอนุญาตช่ัวคราวมาแลว หรือาจปฏิเสธไมออกใบอนุญาตประเภทหนึ่งปให  

2) ใหหรือปฏิเสธสิทธิซ่ึงบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมเคยไดรับสิทธิมากอน 
เปนกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมเคยไดรับสิทธิท่ีขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ัง
มากอนจึงขอใหเจาหนาท่ีมีคําส่ังใหแกตนเพื่อใหไดสิทธินั้นมา เชน บุคคลผูจบการศึกษานิติศาสตร 
และผานการอบรมวิชาการวาความของสภาทนายความ และมีเง่ือนไขครบตามท่ีกฎหมายกําหนดไว
ยื่นคําขอใบอนุญาตใหเปนทนายความ เปนตน 

2. คําส่ังทางปกครองท่ีตองการผลบังคับ   
คําส่ังทางปกครองประเภทนี้เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังมาแลวและคําส่ังนั้น

มีผลแกประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครองแลว หากไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้น 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็จะตองดําเนินการบังคับเพ่ือใหมีผลตามคําส่ังทางปกครองนั้น เชน อาจจะ
ตองใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการ กรณีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยผิดกฎหมาย 
เจาหนาท่ีอาจเขาดําเนินการดังกลาวไดเองหากประชาชนผูรับคําส่ังไมปฏิบัติตาม ซ่ึงกรณีดังกลาว
แตกตางจากการดําเนินคดีแพง ท่ีจะตองอาศัยคําพิพากษาของศาล  การดําเนินการใหมีผลตามคําส่ัง
ทางปกครองน้ีจะกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ และทรัพยสินของประชาชน เจาหนาท่ีจะกระทําได
ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาท่ีโดยชัดแจงเทานั้น26 

นอกจากนี้ จะตองพิจารณาตามแนววินิจฉัยของศาลปกครองประกอบดวย 
ตัวอยางคําส่ังทางปกครอง ตามแนววินิจฉัยของศาลปกครอง ไดแก คําส่ังลงโทษไลผู

ฟองคดีออกจากราชการ27 คําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
252228 การแจงผลการพิจารณาอุทธรณเงินคาทดแทนในคดีเวนคืนเม่ือพนระยะเวลา 60 วันแลว29  
การพิจารณาภายในฝายปกครอง หรือการปรึกษาหารือภายในฝายปกครองเหลานี้ไมเปนคําส่ังทาง
ปกครองเพราะยังไมมีการทําคําส่ังออกไปยังบุคคลภายนอก คดีคําส่ังทางปกครองและคดีฟองขอให
เพิกถอนกฎ เปนประเภทคดีท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูถูกฟองคดี เนื่องจาก  

1. กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย เปน
กรณีท่ีฟองหาวาเจาหนาท่ีไมมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้น ๆ และมาออกคําส่ังทางปกครองในเร่ือง

                                                            
26 กมลชัย รัตนสกาววงศ ,คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหนคร : นิติธรรม , 2540 ) 

หนา 323.  
27 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 131/2547 
28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 26/2547 
29 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 21/2547,22/2547 
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ดังกลาว หรือการออกคําส่ังดังกลาวไมถูกตองตามกฎหมาย เชน การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ี
หลวง เม่ือผูฟองคดีฟองกลาวอางวา การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงไมชอบดวยกฎหมาย 
กรณีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 9 (1)  คดีดังกลาวศาลไดพิจารณาและวินิจฉัยวา การที่ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําส่ัง
เพิกถอนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) เลขท่ี 39592 แปลงหัวแยกหมูท่ี 5 ตําบลจรเขสามพัน
อําเภออูทอง จังหวัดสุพรรณบุรี เปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม พิเคราะหแลวเห็นวา ตามมาตรา 
9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 
หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตอง
ตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว
สําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมหรือมี
ลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเปน
การใชดุลพินิจโดยมิชอบ ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูฟองคดีกลาวอางวาตนเปนผูถือสิทธิครอบครอง
ตามแบบแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เลขท่ี 384 หมูท่ี 5 ตําบลจระเขสามพัน จังหวัดสุพรรณบุรี 
โดยไดรับสิทธิครอบครองตอเนื่องมาจาก นาย ว.ซ่ึงเปนบิดาของผูฟองคดี ตอมาประมาณเดือน
พฤศจิกายน 2539 นาง บ. ซ่ึงเปนผูมีช่ือตาม ส.ค.1 และผูฟองคดีไดไปติดตอขอออกโฉนดท่ีดินใน
ท่ีดินแปลงพิพาทจึงไดทราบวาท่ีดินแปลงดังกลาวผูถูกฟองคดีท่ี 2 ไดนําไปยื่นขอออกหนังสือ
สําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) และผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดออกเปนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) 
แลว เม่ือวันท่ี 26 กันยายน 2531 ผูฟองคดีจึงโตแยงวาการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1)
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากการรังวัดออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง
(ส.ธ.1) ไมมีการแจงใหผูฟองคดีและเจาของท่ีดินเดิมทราบ เปนการกระทําโดยไมเปดเผยใชเลห
เพทุบายลักลอบทําหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง เห็นวา การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง 
(ส.ธ.1) ดังกลาว เปนการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูฟองคดีกลาวอางวาการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) ไมชอบ
ดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายเกี่ยวกับการออกคําส่ังจึงเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรค
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หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล
ปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังได30  

2. ไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการ
กระทํานั้น เปนกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอน รูปแบบไวในการทําคําส่ังทางปกครองแต
เจาหนาท่ีไมไดทําตามข้ันตอน หรือรูปแบบดังกลาว ซ่ึงตองเปนข้ันตอน หรือรูปแบบอันเปน
สาระสําคัญเทานั้น เชน โครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต เกษียณกอนกําหนด เปนโครงการตามมติของ
คณะรัฐมนตรีเพื่อปฏิรูประบบราชการกําหนดใหลดขนาดกําลังคนภาครัฐลงใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด
แตมีประสิทธิภาพสูงโดยจูงใจใหขาราชการออกจากราชการกอนการเกษียณ คดีนี้ ผูฟองคดียื่น
หนังสือขอลาออกจากราชการตามโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด รุนท่ี 1 ดวย
ความสมัครใจโดยเขาใจวาตนมีคุณสมบัติตามท่ีโครงการกําหนดไว คือ (1) เปนขาราชการครูตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการครู  (2) มีอายุตั้งแต 50 ปข้ึนไป หรือมีเวลาราชการตั้งแต 25 ปข้ึน
ไป  (3) มีเวลาราชการเหลือเกิน 1 ป นับจากวันท่ี 1 ตุลาคม 2542  (4) ไมเปนผูท่ีอยูในหลักเกณฑท่ี
จะตองออกจากราชการตามกรณีอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนด และ  (5) ไมเปนผูท่ีอยูในระหวางถูกส่ังพัก
ราชการถูกสอบสวน หรือสอบหาขอเท็จจริงทางวินัยหรือการพิจารณาโทษทางวินัย หรือถูก
กลาวหาวากระทําผิดคดีอาญาซ่ึงมิใชความผิดลหุโทษหรือความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท ท้ังนี้   
ผูฟองคดียอมรับเง่ือนไขตาง ๆ ท่ีระบุไวในโครงการ และเห็นวาเปนโครงการพิเศษท่ีรัฐสนับสนุน
ใหขาราชการลาออกโดยไดรับเงินชวยเหลือพิเศษ ซ่ึงไมมีการกลาวถึงวาการลาออกตามโครงการนี้
จะตองชดใชทุนตามสัญญาลาศึกษาตอหรือไม อยางไร ผูฟองคดีเขาใจวาถาลาออกตามโครงการน้ีก็
ไมตองชดใชทุนท่ีเหลืออยู และหนวยงานท่ีเกี่ยวของรวมทั้งผูถูกฟองคดีก็ไดพิจารณาแลวเห็นวา    
ผูฟองคดีเปนผูมีคุณสมบัติตรงตามท่ีโครงการกําหนดไว จึงมีคําส่ังของสํานักงานสามัญศึกษา
จังหวัดสุราษฎรธานี ท่ี 198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 2542 อนุญาตใหผูฟองคดีลาออกจากราชการ
ตามโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด รุนท่ี 1 ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 แตหลังจากท่ี
มีคําส่ังใหผูฟองคดีลาออกจากราชการตามโครงการน้ีแลว ในวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 ผูชวย
ผูอํานวยการโรงเรียนเกาะสมุย แจงใหผูฟองคดีทราบทางโทรศัพทวาจะตองชดใชทุนตามสัญญา  
ลาศึกษาตอเปนเงินประมาณ 1,400,000 บาท ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันท่ี 4 ตุลาคม 2542 ถึง
ผูอํานวยการโรงเรียนเกาะสมุย เพื่อยืนยันไมขอลาออกจากราชการหากมีการปรับเงินในกรณี        
ลาศึกษาตออยางไมเปนธรรม และขอเขาโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนดรุนท่ี 3 
แทน จะเห็นไดวา หากโครงการในรุนท่ี 1 ระบุรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการลาออกตามโครงการนี้
                                                            

30 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.27/2547  
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แลวตองชดใชทุนตามสัญญาลาศึกษาตอดวย หรือกําหนดเปนคุณสมบัติขอหนึ่งอยางในโครงการ
รุนท่ี 2 วา ตองไมเปนผูท่ีอยูในระหวางปฏิบัติราชการชดใชทุนตามสัญญาท่ีทําไวกับราชการ ผูฟอง
คดีก็อาจจะไมยื่นหนังสือขอลาออก ดวยทราบแลววาจะตองชดใชทุนเสียกอน หรือผูฟองคดีก็ไม
อาจสมัครเขารวมโครงการไดเพราะเปนผูมีคุณสมบัติตองหามตามท่ีกําหนดไว อันเปนสาระสําคัญ
ท่ีผูฟองคดีจะตองใชประกอบการพิจารณาตัดสินใจท่ีจะเขารวมโครงการหรือไม การที่โครงการรุน
ท่ี 1 ไมมีการระบุรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการชดใชทุนดังกลาวนั้น ทําใหผูฟองคดีสําคัญผิดใน
คุณสมบัติของผูเขารวมโครงการผูฟองคดีจึงแสดงเจตนาโดยสําคัญผิดในสาระสําคัญแหงนิติกรรม 
การกระทําของผูฟองคดีในกรณี นี้จึงเปนโมฆะตามมาตรา 156 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยซ่ึงจะเห็นไดโดยชัดแจงวา เม่ือผูฟองคดีไดรูถึงความสําคัญผิดนั้นแลวไดมีหนังสือลงวันท่ี 4 
ตุลาคม 2542 แจงระงับการขอลาออกในระยะเวลาอันใกลเคียงกับท่ีไดรับแจงเร่ืองการชดใชทุน 
แสดงวาหากผูฟองคดีรูตั้งแตแรกวาถาลาออกตามโครงการนี้แลวตองชดใชทุนเชนเดิมก็คงจะไมยื่น
หนังสือขอลาออกอยางแนนอน ประกอบกับในระหวางดําเนินการตามโครงการ เม่ือคณะกรรมการ
โครงการพิจารณาแลวมีมติเห็นชอบใหขาราชการตามบัญชีรายช่ือท่ีผูถูกฟองคดีจัดทําเสนอมา     
ทุกรายท่ีมีคุณสมบัติครบถวนเขารวมโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด ใน
ปงบประมาณ 2543 ได โดยกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณากอนท่ีผูมีอํานาจอนุญาตการ
ลาออกจะมีคําส่ังอนุญาตใหลาออกใหสวนราชการดําเนินการ คือ ตรวจสอบความถูกตองครบถวน
ของคุณสมบัติของผูไดรับความเห็นชอบใหลาออกจากราชการตามโครงการอีกคร้ังหนึ่งกอนออก
คําส่ังใหขาราชการออกจากราชการ และเรงรัดดําเนินการออกคําส่ังใหขาราชการออกจากราชการ
โดยเร็วท่ีสุด ภายในวันท่ี 27 กันยายน 2542 หากมีกรณีท่ีขาราชการผูขอลาออกจากราชการตาม
โครงการในวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 ประสงคท่ีจะอยูรับราชการตอไป ใหผูนั้นแจงขอระงับการเขารวม
โครงการเปนลายลักษณอักษรตอผู บังคับบัญชา  หัวหนาสวนราชการพรอมสงสําเนาให
คณะกรรมการโครงการฯ ทราบกอนวันท่ีการลาออกจากราชการจะมีผล ซ่ึงสํานักงาน ก.พ. ไดมี
หนังสือท่ี นร 0708.3/2014 ลงวันท่ี 9 กันยายน 2542 แจงมติคณะกรรมการโครงการเปล่ียนเสนทาง
ชีวิต : เกษียณกอนกําหนด ดังกลาวใหผูถูกฟองคดีทราบและดําเนินการโดยดวน ผูถูกฟองคดีไดแจง
ใหสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีทราบและใหดําเนินการตอไป แตสํานักงานสามัญ
ศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีมิไดแจงใหผูฟองคดีหรือผูท่ีไดรับอนุญาตใหลาออกรายอื่น ๆ ทราบแต
อยางใด อีกท้ังผูฟองคดีก็มิเคยไดรับแจงเกี่ยวกับเร่ืองการชดใชทุนกอนท่ีจะมีคําส่ังใหออกจาก
ราชการตามโครงการนี้ จึงทําใหผูฟองคดีไมมีโอกาสที่จะทบทวนการตัดสินใจของตนเองอีกคร้ัง
หนึ่งการท่ีสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาในระดับถัดไปของผูฟอง
คดีมิไดดําเนินการแจงเร่ืองตาง ๆ ดังท่ีกลาวมาน้ัน เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน 
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หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นจึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย การที่สํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีมีคําส่ัง ท่ี 198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 
2542 อนุญาตใหผูฟองคดีและขาราชการในสังกัด รวม 27 คน ลาออกจากราชการตามโครงการได 
โดยมีผลตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 เปนตนไป จึงเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ี
ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีท่ี 
198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 2542 เฉพาะสวนของผูฟองคดี โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ีออก
คําส่ังดังกลาวนั้น จึงชอบแลว31  

3. โดยไมสุจริต ซ่ึงอาจเกี่ยวกับการทุจริตในการปฏิบัติหนาท่ีราชการ มีผลประโยชน
สวนไดสวนเสียในเร่ืองน้ัน ๆ ซ่ึงอาจมีมูลความผิดในทางอาญาดวย เชน เรียกรับเงินในการปฏิบัติ
หนาท่ีท่ีตนมีหนาท่ีตองออกคําส่ังทางปกครองตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้น ๆ โดยหลักจะพิจารณา
จากมูลเหตุของเจาหนาท่ีในการกระทําทางปกครอง เปนตนวา เจาหนาท่ีไดดําเนินการไปโดยใช
เหตุผลสวนตัวหรือโดยกล่ันแกลงผูรับคําส่ังทางปกครองหรือไม 32 

4. มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม ซ่ึงเปนไปตามหลักความเสมอภาค ท่ี
องคกรตาง ๆ ของรัฐ รวมท้ังฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยาง
เดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะ
ของแตละบุคคล เชน กรณีผูสมัครสอบเปนอัยการผูชวยท่ีมีรูปรางพิการ ท่ีศาลปกครองเคยมีคํา
พิพากษาวาเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมตอผูฟองคดี33  

5.  มีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน
สมควร ในการปฏิบัติราชการในการทําคําส่ังทางปกครองยอมมีข้ันตอนตาง ๆ ท่ีกําหนดใหตองปฏิบัติ
มากมาย ข้ันตอนบางอยางบางประการก็อาจไมมีความจําเปนหรือฟุมเฟอยหากลดข้ันตอนดังกลาวไปได 
การปฏิบัติราชการก็จะสะดวกรวดเร็วยิ่งข้ึน ดังนั้น ในการปฏิบัติราชการจึงไมควรสรางข้ันตอนโดยไม
จําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร เคยมีกรณีตัวอยาง ท่ีมหาวิทยาลัยออกขอกําหนด
ในระดับบัณฑิตศึกษาวาการทําวิทยานิพนธตองทําเปนภาษาอังกฤษ ผูฟองคดีเห็นวาเปนการสรางภาระ
เกินสมควร แตศาลปกครองพิจารณาเห็นวากรณีดังกลาวไมเปนการสรางภาระเกินสมควร34 

                                                            
31 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.113/2547 
32 โภคิน พลกุล,สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2544) หนา 46. 
33 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.142/2547 
34 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.9/2546 
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6.  เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการทําคําส่ังทางปกครองในบางกรณีกฎหมายได
อํานาจดุลพินิจแกฝายปกครองไว เพ่ือความยืดหยุนในการปฏิบัติราชการหากการใชดุลพินิจโดยมิ
ชอบก็อาจถูกตรวจสอบโดยศาลได เชน ในคดีการกําหนดคาทดแทนในการเวนคืน มีการกําหนดให
คาทดแทนในที่ดินบริเวณเดี่ยวกัน เหมือนกัน แตราคาแตกตางกันมาก กรณีอาจเปนการใชดุลพินิจ
ในการกําหนดคาทดแทนโดยมิชอบได หรือในกรณีการกําหนดจุดกอสรางสะพานลอยคนขาม
บริเวณหนาอาคารของผูฟองคดี ก็เคยมีการฟองวาเปนการใชดุลพินิจท่ีมิชอบ35 

2.2.2.2  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร เปนคดีใน
กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติ แตเจาหนาท่ีละเลยไมปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  กรณีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีตอง
วินิจฉัยอุทธรณให เสร็จภายใน  60 วันนับแตวันท่ีได รับอุทธรณ 36  เชน  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยมิไดวินิจฉัยอุทธรณเงินคาทดแทนท่ีดินและแจงผลการพิจารณาภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายกําหนด37 นายกเทศมนตรีไมดําเนินการกําจัดส่ิงกีดขวางบนถนนท่ีอยูในอํานาจดูแลรักษา
ของตน38เจาหนาท่ีตํารวจไมดําเนินคดีอาญาตามคํารองทุกข39 ขอสําคัญในคดีละเลยหรือปฏิบัติ
หนาท่ีลาชา นั้น จะตองมีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาดังกลาวปฏิบัติดวย เพราะหากไมมี
กฎหมายกําหนดหนาท่ีดังกลาวไวแลว กรณีก็ไมอาจเปนการละเลย หรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาได 40 
ขอสังเกตในกรณีฟองลาชา หากในระหวางการพิจารณาคดีของศาลฝายปกครองมีคําวินิจฉัยในเร่ือง
ท่ีลาชาออกมาแลว อาจถือวาเหตุแหงการฟองคดีหมดไปแลวได ซ่ึงศาลอาจมีคําส่ังใหจําหนายคดี
จากสารบบความ 

2.2.2.3 คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง
ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามอนุมาตรา (3) จะเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ี ถูกฟองเนื่องในการปฏิบัติหนาท่ี หรือละเมิด ซ่ึงตามอนุมาตราดังกลาว กําหนดให “การ
                                                            

35 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 144/2545 
36 พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 มาตรา 26  
37 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 444/2545, ที่ 105/2545  
38 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 279/2545 
39 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 102/2545 
40 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 626/2546  
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กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร” ซ่ึงสามารถ
แบงออกไดเปน 2 กรณี กลาวคือ  

ก. การกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการ 
- ใชอํานาจตามกฎหมาย  
- กฎ  
- คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน  
- การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ 
- ปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

ตัวอยางคดีในประเภทนี้มีใหเห็นเปนจํานวนมาก หากเปนกรณีของละเมิดนั้นจะตองเปน 
การใชอํานาจตามกฎหมายดวย การปฏิบัติงานโดยปกติท่ัวไปมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายก็
ไมอาจเปนละเมิดไดทางปกครองได เชน กรณีการักษาพยาบาลของแพทย มิใชการใชอํานาจตาม
กฎหมาย หากเกิดความเสียหายจึงไมเปนละเมิดทางปกครอง  ซ่ึงละเมิดทางปกครองนั้นอาจเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การยึดของกลางในคดีอาญาไว แลวตอมาพนักงานอัยการมีคําส่ังไม
ฟองและใหคืนของกลางซ่ึงเจาหนาท่ีไมคืนของกลางให41 อาจเกิดจากกฎ เชน การท่ีเจาพนักงาน
ท่ีดินกรุงเทพมหานครงดการจดทะเบียนสิทธิการเชาหอง ตามขอ 7 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 
(พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 เพราะมีผู
คัดคาน และตกลงกันไมได โดยมิไดพิจารณาเหตุแหงการคัดคานวามีเหตุผลเพียงพอหรือไม42  อาจ
เกิดจากคําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอ่ืน เชน การออกคําส่ังยายเจาหนาท่ี ทําใหเจาหนาท่ีผูนั้นไดรับ
ความเสียหายเดือดรอนอันเนื่องมาจากตองมีคาใชจายมากข้ึน และเปนการลดตําแหนง43 อาจเกิดจาก
การละเลยหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชา เชน เจาหนาท่ีตํารวจไมดูแลรักษาของกลางท่ีเก็บรักษาไวทําให
คนรายลักเอาไป44 

ข. ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการ 
- ใชอํานาจตามกฎหมาย  
- กฎ  

                                                            
41 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.19/2547  
42 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.39/2546 
43 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 715/2547  
44 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 141/2547 
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- คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน  
- การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ 
- ปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

ซ่ึงตามความหมายและถอยคําของตัวบทดังกลาวแลว ลวนแลวแตเปนกรณีท่ีเกิดจากการ
กระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ในการใชอํานาจตามกฎหมายและเกิด
ความรับผิดตอประชาชนทั้งส้ินนั้นก็หมายความวา ประชาชนก็ไมสามารถกระทําการท่ีกอใหเกิด
ความรับผิดอยางอ่ืนตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ขางตนไดเชนกัน กรณีจึงตองเปนการกระทําของ
เจาหนาท่ีหรือหนวยงาน แลวเกิดความเสียหาย หรือความรับผิดตอประชาชน และประชาชนผูไดรับ
ความเสียหายเทานั้น จึงจะเปนผูมีสิทธิฟองตามอนุมาตราน้ีได มิใชฝายปกครองเปนผูฟอง
ประชาชนตามอนุมาตรานี้ เชน ท่ีพบเห็นบอย กรณีคาทดแทนในการเวนคืนศาลปกครองถือวาเปน
คดีความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง45 

2.2.2.4  คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เม่ือพิจารณาจากหลักกฎหมายในเร่ือง
สัญญาทางปกครอง ประการแรกตองดูกอนวา การดําเนินการดังกลาวของฝายปกครองเปนบริการ
สาธารณะหรือไม ซ่ึงการกระทําของฝายปกครองในทางปกครอง มีสองกรณี กลาวคือ ตํารวจ
ในทางปกครอง และบริการสาธารณะ ในท่ีนี้จะขอกลาวถึงบริการสาธารณะ ซ่ึงบริการสาธารณะ
นั้นมีสองประเภท แตในบางตํารามีมากกวานั้น กลาวคือ  

ประเภทของบริการสาธารณะ 
1. บริการสาธารณะทางปกครอง เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน และภายนอก

ประเทศ การดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน บริการสาธารณะในประเภทน้ี รัฐ
จัดทําใหประชาชนโดยไมตองเสียคาตอบแทน  

2. บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนบริการสาธารณะท่ีรัฐจัดทํา
ท่ีมีลักษณะคลายกับการประกอบธุรกิจของเอกชน มีการจัดเก็บคาบริการ เชน การบริการเรือขาม
ฝากท่ีจัดทําโดยฝายปกครอง การจัดบริการทางพิเศษ บริการสาธารณะในประเภทนี้ มีจุดแบงใน
เร่ืองอํานาจศาล ดังนี้ ในสวนการจัดต้ังและการดําเนินการระหวางรัฐ หรือหนวยงานของรัฐกับผู
ใหบริการ จะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน เชน ขอพิพาทของผูใหบริการทางดวนกับรัฐในการ
ข้ึนหรือลดคาบริการทางดวน  ในสวนความสัมพันธระหวางผูใชบริการกับผูใหบริการจะอยูภายใต

                                                            
45 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ.61/2546 ,อ.3/2547,อ.21/2547,อ.38/2547, 

คําสั่งศาลปกครองสูดสุด คําสั่งที่ 515/2545,471/2545,246/2545 
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กฎหมายเอกชน เชน ขอพิพาทระหวางผูใชทางดวนกับผูใหบริการทางดวนเกี่ยวกับการเก็บ
คาบริการ  

สัญญาทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 

นอกจากนั้นตองพิจารณาในเร่ืองของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงสัญญาทางปกครอง ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใหคําจํากัดความไววา “สัญญาทาง
ปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครอง
หรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ”46 ซ่ึงคําวา 
หมายความรวมถึง นั้นก็คือนอกจากสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให
มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ท้ังส่ีประเภทนี้แลว ก็ยังมี
สัญญาทางปกครองนอกเหนือจากนี้ อีก  และนอกจากน้ันในสวนของสัญญาทางปกครอง
นอกเหนือจากท้ังส่ีประเภทขางตนแลว ในทางวิชาการยังมี สัญญาทางปกครองโดยสภาพ ซ่ึงก็คือ 
เปนสัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญา
ซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ซ่ึงสัญญาทางปกครองโดยสภาพน้ีไดรับการยอมรับ
จากท่ีประชุมใหญในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเสนอโดย ดร.โภคิน พลกุล47 และเปนแนวบรรทัดฐาน
ของศาลปกครองมาจนปจจุบัน สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพ่ือประโยชนสาธารณะก็คงไมตอง
พิจารณา เพราะความหมายชัดเจนอยูแลว ปญหาวา สัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะ
พิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐนั้นคือสัญญาท่ีมีลักษณะใด   

สัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หมายความถึง สัญญาท่ีมีลักษะพิเศษ
เปนการใหเอกสิทธ์ิแกคูสัญญาฝายรัฐ ซ่ึงขอสัญญานั้นมีวัตถุประสงคเพื่อกําหนดสิทธิและหนาท่ี
เปนพิเศษแตกตางจากขอสัญญาท่ีกําหนดโดยคูสัญญาตามหลักความเสมอภาคและเสรีภาพในการ
ทําสัญญาตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย  อาจเปนการกําหนดสิทธิหนาท่ีซ่ึงโดยธรรมชาติของ
สิทธิหนาท่ีนั้นเองไมอาจถูกําหนดในสัญญาทางแพงได                    

 ซ่ึงอาจตองอาศัยแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเพิ่มเติมในการพิจารณา กรณีเชน 
สัญญาชดใชทุน ท่ีมีขอสัญญาใหผูรับทุนถูกจํากัดสิทธิการออจากราชการ และตองกลับมาจัดทํา
บริการสาธารณะตามหนาท่ีของหนวยงานนั้นเพื่อชดใชทุน หรือกรณีการใหหนวยราชการบอกเลิก

                                                            
46 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 
47 บุบผา อัครพิมาน, สัญญาทางปกครอง : แนวคิดและหลักกฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย,

(กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการดานการฝกอบรม สํานักงานศาลปกครอง, 2545) หนา 89. 
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สัญญาไดฝายเดียว หรือสัญญาจางกอสราง ท่ีมีการระบุใหฝายรัฐ ส่ังใหผูรับจางทํางานพิเศษเพิ่มเติม
ไดโดยไมมีการระบุในขอสัญญา  และผู รับจางไมมีสิทธิโตแยงได ขอสัญญาท่ีรัฐสามารถ
เปล่ียนแปลงแกไขขอสัญญาไดฝายเดียว เอกชนไมมีสิทธิขอแกไขขอสัญญา หรือกรณีท่ีรัฐสามารถ
นําเอากิจการนั้นกลับมาทําเองไดทันทีเพื่อประโยชนสาธารณะ ขอสัญญารัฐมีอํานาจควบคุมเอกชน
ในการจัดทําบริการสาธารณะตามท่ีรัฐตองการเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือการจัดทําบริการ
สาธารณะน้ันอยูในความตรวจสอบควบคุมของรัฐ หรือขอสัญญาท่ีตามปกติไมอาจพบไดในสัญญา
ทางแพง หรือแมกระท้ังสัญญาท่ีจัดทําข้ึนโดยรัฐเปนผูรางข้ึนแตฝายเดียว เอกชนมีเพียงตัดสินใจวา
จะลงนามยอมรับหรือไมเทานั้น ซ่ึงมีลักษณะของขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม ซ่ึงในกฎหมายเอกชนไม
สามารถทําได แตหากเปนเร่ืองสัญญาทางปกครองนั้นอาจทําได เพื่อประโยชนสาธารณะ 

นอกจากนี้ ตามแนวของศาลปกครอง ถือวา สัญญาทางปกครองโดยสภาพ นั้นตองเปน
สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมี
ลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ กลาวคือ ตองอยางใด อยางหน่ึง หรือท้ังสองอยาง แตหาก
เปนแนววินิจฉัยของคณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลแลว จะถือเอาเฉพาะตองเปน
สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพ่ือประโยชนสาธารณะ หรือบริการสาธารณะ ซ่ึงคณะกรรมการช้ีขาด
อํานาจหนาท่ีระหวางศาล ในขณะนี้ ยังไมยอมรับสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษ
ท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เปนแนวในการพิจารณา 

  เม่ือเปนบริการสาธารณะแลว หากเปนขอพิพาทระหวางผูรับจางกับเอกชนผูท่ีมาติดตอ
และใชบริการเกี่ยวกับโฆษณาและบริการธุรกิจเฉพาะ ก็เปนเร่ืองของกฎหมายเอกชนในสัญญาทาง
แพง แตหากเปนกรณีพิพาทระหวางรัฐ (หนวยงานของรัฐ) กับเอกชนผูรับจางในสัญญาบริการ
สาธารณะโดยตรงก็เปนเร่ืองท่ีตองใชกฎหมายมหาชน หรือสัญญาทางปกครอง  

ประการตอมา สัญญาดังกลาวนอกจากจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะแลว ตอง
พิจารณาตอไปถึง เปนขอสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ
รัฐ ประกอบดวย เชน สัญญาดังกลาวไมเปนไปตามหลักความเสมอภาคและเสรีภาพในการทํา
สัญญาในกฎหมายเอกชน กลาวโดยเฉพาะก็คือ เปนสัญญาท่ีรางข้ึนโดยอํานาจของฝายปกครองแต
เพียงฝายเดียว เอกชนคูสัญญาไมมีอํานาจในการรางหรือกําหนดขอสัญญา เอกชนมีเพียงยอมรับ
หรือไมยอมรับขอสัญญาเทานั้น ซ่ึงขอสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษเหลานี้ ไมพบในกฎหมายเอกชน 
และเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองแตผูเดียว เชน การควบคุมการดําเนินการตามขอสัญญา ท่ีจะตอง
ถูกควบคุมบางประการจากฝายปกครอง ระงับการดําเนินการของฝายปกครอง อํานาจการตีความ
เอกสารทายสัญญา อํานาจเปล่ียนแปลงขอสัญญา อํานาจในการเลิกสัญญาแตเพียงฝายเดียว ฯลฯ 
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ตัวอยางท่ีศาลปกครองถือวาเปนสัญญาทางปกครอง เชน สัญญาลาศึกษาตอ48 สัญญาท่ีมี
วัตถุแหงสัญญาเปนการซ้ือเคร่ืองมือท่ีจําเปนตอการจัดทําบริการสาธารณะ49 สัญญาซ้ือขาย
อสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.253050 สัญญาสัมปทาน
ปาชายเลน51 สัญญาจางกอสรางถนน52 สัญญาจางกอสรางอาคาร53 

2.2.2.5 คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด เปนประเภทคดีท่ี
กฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล ซ่ึงตองมีกฎหมาย
บัญญัติกําหนดไวโดยชัดแจง เชน คดีรองขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซ่ึงไมปฏิบัติตาม
คําส่ังเจาพนักงานทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.252254  

2.2.2.6 คดีพิพาทเก่ียวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง เปน
ประเภทคดีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจงใหฟองตอศาลปกครอง เชน คดีฟองเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ ตามพระราบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.251855  

ซ่ึงท้ังหมดนี้เปนคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ณ ปจจุบันนี้ คดีเหลานี้เปนอํานาจหนาท่ีของพนักงานอัยการ ตามพระราชบัญญัติ
องคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 14  

2.2.3  วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง เปนกระบวนการข้ันตอนในการดําเนินคดีปกครองของคูกรณี 
และศาล ในคดีปกครอง ซ่ึงจะเปนข้ันตอนท่ีกําหนดสิทธิ หนาท่ีของคูกรณีในกะบวนพิจารณาของ
ศาล และอํานาจในการส่ัง พิจารณาพิพากษาของศาล ซ่ึงปจจุบันมีบัญญัติไวเปนกฎหมาย คือ 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และตามระเบียบของท่ี
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543  

                                                            
48 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 510/2547,147/2547 
49 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 726/2547 (ประชุมใหญ) 
50 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 9/2546  
51 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 394/2547,353/2547,137/2547,280/2547 
52 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.16/2547  
53 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 637/2547 
54 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล คําวินิจฉัยที่ 16/2545  
55 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 42  



41 
 

2.2.3.1  วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย  
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และตาม

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
โดยจะขอกลาวเปนสองสวน คือ การดําเนินคดีในศาลปกครองช้ันตน และการดําเนินคดีในศาล
ปกครองสูงสุด56 

2.2.3.1.1 การดําเนินคดีในศาลปกครองชั้นตน 
การดําเนนิคดใีนศาลปกครองช้ันตน สามารถไดโดย 4 วธีิ กลาวคือ  

1. การเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอศาล  
2. การรองขอตอศาลโดยย่ืนคํารองขอตอศาล 
3. การเปนผูถูกฟองคดี 
4. โดยศาลเรียกใหเขามาในคดี  

กอนอ่ืนขอให ศึกษาถอยคําของกฎหมายท่ีสําคัญ  กอนนั้นคือ  คําวา  คูกรณ ี
หมายความวา ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี และใหหมายความรวมถึงบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ไมวาจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูก
คําส่ังศาลปกครองเรียกเขามาในคดี ท้ังนี้ เนื่องจากเปนผูมีสวนไดเสีย หรืออาจถูกกระทบจากผล
แหงคดี และเพื่อประโยชนแหงการดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงผูมีสิทธิกระทําการแทน
ดวย57 ซ่ึงรวมความหมายของบุคคลในคดีท้ังหมด การดําเนินคดีในฐานะเปนผูฟองคดีนั้น ตอง
พิจารณาถึงประเภทคดีท่ีจะฟองวาเปนคดีตามอนุมาตราใด ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 ดวย และตองดูดวยวาวิธีการแกไข หรือคําขอใน
ทายคําฟองท่ีจะใหพิพากษาหรือมีคําส่ังนั้น  ศาลสามารถพิพากษาหรือมีคําส่ังไดหรือไม
ประกอบดวย ซ่ึงในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด 
ดังตอไปนี้  

(1)  ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ใน
กรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  

(2)  ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตาม
หนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร  
                                                            

56 นิธินันท สุขวงศ .2549.คูมือการดําเนินคดีปกครองภาคปฏิบัติ (อัดสําเนา) หนา 19-61. 
57 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3  
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(3)  ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีท่ีมีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด
หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง  

(4)  ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของ ในกรณีท่ีมีการฟองให
ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น  

(5)  ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมาย 58  

การเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอศาล  ซ่ึงมีเง่ือนไขในการฟอง กลาวคือ ผูใด
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือ
มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ
ตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง  

ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการ
ดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ัง
การภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายน้ันกําหนด59 ซ่ึงเง่ือนไขดังกลาวเพียงแค
อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดก็อาจฟองคดีตอศาลปกครองไดแลว การฟอง
โดยอาศัยเหตุเพียงอาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดนั้นตองเปนคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1), 
(2), (3), (5) และ (6) เทานั้น การฟองคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) จะตองเปนกรณีท่ีมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง มิอาจใชเหตุเพียงแคอาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดในการฟองคดี  

การฟองคดีโดยทําเปนคําฟอง ซ่ึง “คําฟอง” หมายความวา การเสนอขอหาตอศาลไม
วาจะไดเสนอตอศาลปกครองช้ันตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดย
คําฟองหรือคํารองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพิ่มเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดย

                                                            
58 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 
59 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 
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สอดเขามาในคดีไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม60 เม่ือผู
ฟองคดีอาจไดรับความเสียหายเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (1), (2), (3), (5) และ (6) ก็สามารถเสนอคําฟองตอศาลปกครองช้ันตน
ได ยกเวนคดีตอไปนี้ตองฟองตอศาลปกครองสูงสุด  

(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน61 ซ่ึงในรายละเอียด

จะไดกลาวตอไปในสวนของการดําเนินคดีในศาลปกครองสูงสุด  
รายละเอียดของคําฟองตองใหใชถอยคําสุภาพ และตองมี  
(1)  ช่ือและท่ีอยูของผูฟองคดี  
(2)  ช่ือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของอันเปนเหตุแหงการ

ฟองคดี  
(3)  การกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือ

พฤติการณตามสมควรเก่ียวกับการกระทําดังกลาว  
(4)  คําขอของผูฟองคดี  
(5)  ลายมือช่ือของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบ

ฉันทะใหฟองคดีมาดวย  
คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหน่ึง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจได ให

สํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพ่ือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมคําฟองนั้นใหถูกตอง 
ในการนี้ใหถือวันท่ียื่นฟองคร้ังแรกเปนหลักในการนับอายุความ  

ในกรณีท่ีมีผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน บุคคลเหลานั้นอาจ
ยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของผูฟองคดีทุกคน
ในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวานี้ใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดีในกระบวน
พิจารณาผูกพันผูฟองคดีทุกคน  
                                                            

60 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 
61 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 
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การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงิน หรือ
สงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาล 
ตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับ
คดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได62  

ในการยื่นฟองโดยประชาชนหากมีขอบกพรองอยางใด ทางศาลปกครองจะมีคําส่ัง
ใหผูฟองคดีดําเนินการแกไข หรือไตสวนกอนซ่ึงเปนไปตามระเบียบของศาล63 ขอสําคัญในการยื่น
ฟองตองดูระยะเวลาหรืออายุความในการฟองดวยวาลวงเลยหรือยัง ซ่ึงหากเปนคดีเกี่ยวกับคําส่ัง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 
(1) หรือ (2) ตองฟองภายใน 90 วัน นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันท่ี
พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจาก
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมี
เหตุผล64 ในกรณีมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง ตองระมัดระวัง
ดวยเพราะตองดูวันท่ีเจาหนาท่ีลงรับหนังสือนั้น แลวคอยตามดูระยะเวลาวาครบ 90 วันแลวหรือยัง 
หากครบแลวผูฟองคดีตองรีบฟองภายใน 90 วันนับแตวันท่ีครบ 90 วันดังกลาว มิฉะนั้นอาจลวงเลย
ระยะเวลาในการฟองคดีได65 ยกเวนในกรณีท่ีไมมีการระบุระยะเวลาในการฟองคดีไว ระยะเวลาใน
การฟองคดีจะเปล่ียนไป กลาวคือ คําส่ังใดท่ีอาจฟองตอศาลปกครองได ใหผูออกคําส่ังระบุวิธีการ
ยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ังดังกลาวดวย ในกรณีท่ีปรากฏตอผูออกคําส่ัง
ใดในภายหลังวาตนมิไดระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ัง ใหผูนั้น
ดําเนินการแจงขอความระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ังใหผูรับ
คําส่ังทราบโดยไมชักชา ในกรณีนี้ใหระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองเร่ิมนับใหมนับแตวันท่ีผูรับคําส่ัง
ไดรับแจงขอความดังกลาว ถาไมมีการแจงใหม และระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองมีกําหนดนอยกวา
หนึ่งป ใหขยายเวลาสําหรับยื่นคําฟองเปนหนึ่งปนับแตวันท่ีไดรับคําส่ัง66  

                                                            
62 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 45   
63 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 35, 

37 ถึง 42 
64 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 
65 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 451/2546 
66 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 50 



45 
 

ถาเปนคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 มาตรา 9 (3) ตองฟองภายในหนึ่งป หรือ (4) ตองฟองภายในหาป นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ป นับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคดี67  

นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีกฎหมายกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวเฉพาะ การฟองคดีก็
ตองกระทําภายในระยะเวลาเฉพาะ68 เชน การฟองคดีเรียกเงินคาทดแทนในการเวนคืน ในกรณีท่ีมี
การยื่นอุทธรณตอรัฐมนตรีแลว รัฐมนตรีไมพิจารณาอุทธรณใหเสร็จภายใน 60 วัน ผูฟองคดีตองฟอง
ตอศาล ภายในกําหนด 1 ป นับแตวันท่ีพนกําหนด 60 วันดังกลาว69 หรือในกรณีกอสรางอาคาร แลว
มีการอุทธรณคําส่ังเจาพนักงานทองถ่ิน ตอมาคณะกรรมการอุทธรณมีคําวินิจฉัยอุทธรณแลว หากผู
อุทธรณไมพอใจตองฟองตอศาลภายในกําหนด 30 วัน นับแตวันทราบคําวินิจฉัยอุทธรณ70 คําส่ัง
ทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะนี้มีขอควรระวังท่ีหนวยงานทางปกครองตองระมัดระวัง กลาวคือ 
ระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวในการแจงคําส่ังทางปกครองจะตองแจงระยะเวลาดังกลาวไว
ใหชัดเจนดวย มิฉะนั้น ระยะเวลาในการฟองคดีอาจขยายไปอีกหนึ่งปได  

และสุดทายการฟองคดีท่ีไมมีระยะเวลา การฟองคดีเพื่อประโยชนสาธารณะ สถานะ
ของบุคคล71  

นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี มีการพิจารณาไดหลายกรณี ซ่ึงผู
ดําเนินคดีตองระมัดระวังและศึกษาตามแนววินิจฉัยของศาลปกครอง เชน วันท่ีทราบผลการ
พิจารณาอุทธรณ เปนวันท่ีรูหรือควรรู72 วันท่ีพนกําหนด 90 วัน นับแตวันท่ีมีหนังสือรองเรียน73 แต
หากเปนคําส่ังท่ีไมตองอุทธรณ ทราบในวันใดตองถือวารูในวันนั้น หรือในกรณีการฟองขอใหเพิก
ถอนกฎ วันท่ีรูหรือควรรูนั้นถือเอาวันท่ีผูฟองคดีไดรูถึงความเสียหายหรือผลกระทบจากการบังคับ
ใชกฎ74 ในบางกรณีศาลก็ถือเอาวันท่ีประกาศกฎในราชกิจจานุเบกษา75 ในกรณีท่ีไมปรากฏวาผูฟอง
คดีรูเหตุแหงการฟองคดีเม่ือใด ใหถือเอาวันท่ียื่นคําขอหรือมีหนังสือตอเจาหนาท่ีก็มี76 วันท่ีพน
                                                            

67 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 51  
68 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 
69 พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.2530 มาตรา 26  
70 พระราบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 52 
71 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 52 
72 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.39/2547,อ.20/2547  
73 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 753/2547  
74 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.8/2547,24/2546,16/2546 
75 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.3/2546 
76 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 267/2546,200/2546,463/2545 
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กําหนด 60 วันนับแตวันท่ีรัฐมนตรีไดรับอุทธรณ77 หรือในกรณีของสัญญา เชน กรณีสัญญาจาง
กอสราง นับแตวันท่ีคูสัญญาฝายที่ผิดสัญญาไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา78 หรือกรณีสัญญาทุน   
นับแตวันท่ีไดรับแจงการอนุญาตใหลาออกจากราชการ79 กรณีเรียกคาปรับในสัญญาจางคืน ถือเอา
วันท่ีมีการตรวจรับงานและผูวาจางไดแจงสงวนสิทธิเรียกเงินคาปรับ80 นอกจากนี้ตองศึกษาแนวคํา
พิพากษาศาลปกครอง ซ่ึงในระยะหลังมีแนวออกมาวากรณีสัญญาจางกอสราง ท่ีมีการบอกเลิก
สัญญาและจางผูรับจางใหมทํางานท่ีเหลือตอใหแลวเสร็จ การฟองผูรับจางเดิมใหรับผิดในสวนตาง
ของงานสามารถฟองไดใน 5 ปนับแตมีการจางผูรับจางรายใหม  

ขอสําคัญในเร่ืองของวันท่ีรูหรือควรรู เนื่องจากหนังสือแจงผลการพิจารณาของฝาย
ปกครองอาจถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ซ่ึงในการแจงคําส่ังอาจทําไดหลายวิธี และผลของการแจงก็แตกตางกันออกไปในเร่ืองของ
ระยะเวลาดวย กลาวคือ  

มาตรา 69  การแจงคําส่ังทางปกครอง การนัดพิจารณา หรือการอยางอ่ืนท่ีเจาหนาท่ี
ตองแจงใหผูท่ีเกี่ยวของทราบอาจกระทําดวยวาจาก็ได แตถาผูนั้นประสงคจะใหกระทําเปนหนังสือ
ก็ใหแจงเปนหนังสือ  

การแจงเปนหนังสือใหสงหนังสือแจงตอผูนั้น หรือถาไดสงไปยังภูมิลําเนาของผูนั้น
ก็ใหถือวาไดรับแจงต้ังแตในขณะท่ีไปถึง  

ในการดําเนินการเรื่องใดท่ีมีการใหท่ีอยูไวกับเจาหนาท่ีไวแลว การแจงไปยังท่ีอยู
ดังกลาวใหถือวาเปนการแจงไปยังภูมิลําเนาของผูนั้นแลว  

มาตรา 70  การแจงเปนหนังสือโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง ถาผูรับไมยอมรับหรือถา
ขณะนําไปสงไมพบผูรับ และหากไดสงใหกับบุคคลใดซ่ึงบรรลุนิติภาวะท่ีอยูหรือทํางานในสถานท่ี
นั้น หรือในกรณีท่ีผูนั้นไมยอมรับ หากไดวางหนังสือนั้นหรือปดหนังสือนั้นไวในท่ีซ่ึงเห็นไดงาย 
ณ สถานท่ีนั้นตอหนาเจาพนักงานตามที่กําหนดในกฎกระทรวงท่ีไปเปนพยานก็ใหถือวาไดรับแจง
แลว  

                                                            
77 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 444/2545 
78 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 236/2547 
79 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 474/2547 
80 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 917/2547 
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มาตรา 71  การแจงโดยวิธีสงทางไปรษณียตอบรับใหถือวาไดรับแจงเม่ือครบกําหนด
เจ็ดวันนับแตวันสงสําหรับกรณีภายในประเทศหรือเม่ือครบกําหนดสิบหาวันนับแตวันสงสําหรับ
กรณีสงไปยังตางประเทศ เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากวันนั้น  

มาตรา 72 ในกรณี ท่ีมีผูรับเกินหาสิบคนเจาหนา ท่ีจะแจงใหทราบต้ังแต เ ร่ิม
ดําเนินการในเร่ืองนั้นวาการแจงตอบุคคลเหลานั้นจะกระทําโดยวิธีปดประกาศไว ณ ท่ีทําการของ
เจาหนาท่ีและท่ีวาการอําเภอท่ีผูรับมีภูมิลําเนาก็ได ในกรณีนี้ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพน
ระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจงโดยวิธีดังกลาว  

มาตรา 73  ในกรณีท่ีไมรูตัวผูรับหรือรูตัวแตไมรูภูมิลําเนาหรือรูตัวและภูมิลําเนาแตมี
ผูรับเกินหนึ่งรอยคน การแจงเปนหนังสือจะกระทําโดยการประกาศในหนังสือพิมพซ่ึงแพรหลาย
ในทองถ่ินนั้นก็ได ในกรณีนี้ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจง
โดยวิธีดังกลาว  

มาตรา 74  ในกรณีมีเหตุจําเปนเรงดวนการแจงคําส่ังทางปกครองจะใชวิธีสงทาง
เคร่ืองโทรสารก็ได แตตองมีหลักฐานการไดสงจากหนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมท่ีเปนส่ือใน
การสงโทรสารนั้น และตองจัดสงคําส่ังทางปกครองตัวจริงโดยวิธีใดวิธีหนึ่งตามหมวดนี้ใหแกผูรับ
ในทันทีท่ีอาจกระทําได ในกรณีนี้ใหถือวาผูรับไดรับแจงคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตามวัน 
เวลา ท่ีปรากฏในหลักฐานของหนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมดังกลาว เวนแตจะมีการพิสูจนได
วาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากนั้น  

ดังนั้น ในการฟองคดีจึงควรพิจารณาถึงการแจงคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวยวา
แจงโดยวิธีใด ซ่ึงจะมีผลตอระยะเวลาการยื่นคําฟอง  

ในการยื่นฟองตองยื่นฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ กลาวคือ การฟองคดีท่ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองช้ันตน ใหยื่นฟองตอศาลปกครองช้ันตนท่ีผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดี
เกิดข้ึนในเขตศาลปกครองช้ันตนนั้น การฟองคดีท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ใหยื่น
ฟองตอศาลปกครองสูงสุด81 การฟองคดีในศาลปกครองในตางจังหวัด ตองดูเขตอํานาจพื้นท่ีของแต
ละศาลดวยวาครอบคลุมจังหวัดใดบาง เพราะขณะนี้ศาลปกครองในตางจังหวัดยังมีไมครบทุก
จังหวัด  

ศาลปกครองในภูมิภาค มีดังนี้  
(1)  ศาลปกครองเชียงใหม โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดเชียงใหม จังหวัด

เชียงราย จังหวัดแมฮองสอน จังหวัดลําปาง จังหวัดลําพูน และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดนาน 
จังหวัดพะเยา จังหวัดแพร จังหวัดอุตรดิตถ 
                                                            

81 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 47 
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(2)  ศาลปกครองสงขลา โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดสงขลา จังหวัดตรัง 
จังหวัดพัทลุง จังหวัดสตูล และมีเขตอํานาจเพ่ิมเติมในจังหวัดนราธิวาส จังหวัดปตตานี และจังหวัด
ยะลา 

(3)  ศาลปกครองนครราชสีมา โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดนครราชสีมา 
จังหวัดชัยภูมิ และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดบุรีรัมย และจังหวัดสุรินทร 

(4)  ศาลปกครองขอนแกน โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดขอนแกน จังหวัด
กาฬสินธุ จังหวัดมหาสารคาม และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดมุกดาหาร 

(5)  ศาลปกครองพิษณุโลก โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดพิษณุโลก จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดตาก จังหวัดนครสวรรค จังหวัดพิจิตร จังหวัดเพชรบูรณ และจังหวัดสุโขทัย 

(6)  ศาลปกครองระยอง โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดระยอง จังหวัดจันทบุรี 
จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดชลบุรี จังหวัดตราด จังหวัดปราจีนบุรี และจังหวัดสระแกว 

(7)  ศาลปกครองนครศรีธรรมราช โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดนครศรีธรรมราช 
จังหวัดกระบ่ี จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต จังหวัดสุราษฎรธานี และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัด
ชุมพร และจังหวัดระนอง 

(8)  ศาลปกครองอุดรธานี โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย 
จังหวัดหนองบัวลําภู จังหวัดอุดรธานี และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดนครพนม และจังหวัด
สกลนคร 

(9)  ศาลปกครองอุบลราชธานี โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดยโสธร จังหวัดรอยเอ็ด 
จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดอุบลราชธานี และจังหวัดอํานาจเจริญ  

หลังจากยื่นคําฟองแลว ศาลจะทําการตรวจคําฟอง หากครบถวนถูกตอง ก็จะมีหมาย
แจงใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการยืนตอศาล หลังจากยื่นคําใหการแลว ศาลก็จะมีคําส่ังใหผูฟองคดีทํา
คําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล การทําคําคัดคานคําใหการตองทําและยื่นตอศาลภายในกําหนด 30 
วัน หรือตามท่ีศาลกําหนด พรอมสําเนาเอกสารท่ีเกี่ยวของ ระยะเวลาการทําคําคัดคานคําใหการ
ดังกลาวสามารถขอขยายได เพราะเปนระยะเวลาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 6 ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้
หรือตามท่ีศาลกําหนด เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคูกรณีมีคําขอ ศาลมีอํานาจยนหรือขยายไดตาม
ความจําเปนเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรม มิใชระยะเวลาตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
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ถาไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการก็ตองแถลงแจงใหศาลทราบดวยวา ตองการ
ใหศาลพิจารณาพิพากษาตอไป มิฉะนั้นศาลอาจมีคําส่ังใหจําหนายคดีออกจากสารบบความได82 
และการทําคําคัดคานคําใหการจะตองเปนในประเด็นในคําฟองเดิม และคําใหการจะเพิ่มเติมคําขอ
หรือประเด็นใหมไมได83 แตในทางปฏิบัติก็มีวิธีการเพ่ิมคําขอหรือประเด็นใหม กลาวคือ ทําเปนคํา
รองขอแกไขเพิ่มเติมคําฟองซ่ึงสามารถทําไดกอนการส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง และตอง
พิจารณาตอไปดวยวาในขอหาท่ีขอแกไขน้ันลวงเลยระยะเวลาในการฟองคดีแลวหรือยัง ในกรณีท่ี
มีการทําคํารองขอแกไขคําฟอง ศาลจะสงไปใหคูกรณี (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคํารองขอ
แกไขคําฟอง หลังจากยื่นคําฟอง และคําคัดคานคําใหการแลว ศาลอาจมีการใหช้ีแจง จัดสงเอกสาร 
หรือเรียกพยานมาใหถอยคําตอศาล ซ่ึงข้ันตอนหลังจากนี้ เปนอํานาจพิจารณาและแสวงหา
พยานหลักฐานของศาล84 เม่ือศาลเห็นวา ไมมีกรณีตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมแลว ศาลจะ
กําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงและแจงใหคูกรณีทราบวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง
ไมนอยกวา 10 วัน85 การส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงเปนกระบวนการท่ีสําคัญ เนื่องจากคูกรณีไม
สามารถยื่นพยานหลักฐานเพ่ิมเติมหลังจากวันนั้นได86 แตอยางไรก็ตามวันส้ินสุดการแสวงหา
ขอเท็จจริงนั้น ศาลสามารถมีคําส่ังเพิกถอนแลวกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงใหมได 
หลังจากส้ินสุดารแสวงหาขอเท็จจริงแลว  ข้ันตอนตอไปจะเปนกระบวนการพิจารณา
พยานหลักฐานท่ีไดมาท้ังหมดของศาล แลวหลังจากนั้นศาลจะมีคําส่ังกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ัง
แรก เพื่อใหโอกาสคูกรณีแถลงดวยวาจาตอศาลซ่ึงคูกรณีจะแถลงดวยวาจาหรือไมก็ได หรือจะ
แถลงเปนหนังสือก็ได โดยศาลจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกใหคูความทราบลวงหนาไม
นอยกวา 7 วัน87  

ในการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก หากคูกรณีประสงคจะยื่นคําแถลง ก็สามารถทําเปนคํา
แถลงประกอบการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกได แตจะตองยื่นกอนวันนั่งพิจารณาหรืออยางชาใน
ระหวางการน่ังพิจารณาคดีของศาล88 ในวันนั่งพิจารณาถือวาสําคัญเลยท่ีเดียว เนื่องจากวาหาก
                                                            

82 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 47 
83 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 48 
84 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 50 

ถึง 59 
85 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 62 
86 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 62 

วรรคทาย 
87 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 83         
88 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 84  
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พยานหลักฐานช้ินใดท่ียังไมไดเขาสูสํานวนศาล กอนวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง ก็อาจนําเขา
สูสํานวนของศาลในวันดังกลาวได หากเปนขอเท็จจริงท่ีเปนประเด็นสําคัญ และมีเหตุจําเปนหรือ
พฤติการณพิเศษท่ีทําใหไมอาจเสนอตอศาลกอนหนานั้นได89 ในวันดังกลาวอาจถือไดวาเปนวัน
สุดทายของคูกรณีท่ีจะนําเสนอพยานหลักฐานตอศาลไดกอนการทําคําพิพากษา หลังจากไดมีการ
นั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกแลว ศาลก็จะกําหนดวันนัดฟงคําพิพากษาในคดีนั้นตอไป90 แตอยางใดก็ตาม 
แมศาลจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกแลวก็ตาม ก็อาจเพิกถอน และดําเนินการแสวงหา
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตอไปได  

หลักปฏิบัติในการรับดําเนินคดีวาตาง(ยื่นคําฟอง) การดําเนินคดีปกครองในกรณียื่น
คําฟองนั้น จะตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงความเปนมาของเร่ืองดังกลาว โดยการแจงให
หนวยงานที่เกี่ยวของสรุปขอเท็จจริง พรอมกับกําหนดประเด็นใหช้ีแจงดวย ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูล
กรณีความเปนมาของเร่ือง หากเปนคําส่ังทางปกครองก็ตองกลาวต้ังแตการยื่นคํารองขอตอฝาย
ปกครอง ยื่นตามระเบียบ กฎหมายใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด มีการ
พิจารณาอยางใดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม ผลการ
พิจารณาเปนอยางใด มีการแจงผลการพิจารณาใหทราบอยางใด ในกรณีดังกลาวตองมีการอุทธรณ
คําส่ังตอฝายปกครองหรือไม อยางใด หากมีข้ันตอนในช้ันอุทธรณเปนอยางใด ผลการพิจารณาช้ัน
อุทธรณเปนอยางใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด หากเปนเร่ืองสัญญาก็ตอง
ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูลกรณีความเปนมาของเรื่องท่ีมีการทําสัญญากัน สาระสําคัญของสัญญาวาอยาง
ใด มีการปฏิบัติตามสัญญากันมาอยางใด การเร่ิมผิดขอสัญญาเร่ิมเม่ือใด มีการบอกกลาวอยางใด มี
การบอกสงวนสิทธิอยางใด มีการบอกเลิกสัญญาอยางใด และมีการทวงถามใหชําระหนี้เม่ือใด 
จํานวนเงินท่ีเรียกรองตองผานการตรวจสอบจากกรมบัญชีกลาง หรือกระทรวงการคลังกอนหรือไม 
ซ่ึงเหลานี้เปนเพียงขอมูลเบ้ืองตนท่ีจะใชนําไปรางเปนคําฟองตอไป  ในรายละเอียดแตละคดียอม
แตกตางกันไปตามขอเท็จจริง  

การรองขอตอศาลโดยยื่นคํารองขอตอศาล กรณีดังกลาวมักไมคอยพบเห็นใน
กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง หรือพบเห็นก็เปนจํานวนคดีท่ีนอยมาก ซ่ึงในทางปฏิบัติเทาท่ี
พบเห็น ก็มีเชน การยื่นคํารองขอตอศาลเพ่ือใหศาลมีคําส่ังแตงต้ังอนุญาโตตุลาการ (กรณีสัญญาทาง

                                                            
89 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 84 

วรรคสอง 
90 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 89 
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ปกครอง)91 การยื่นคํารองเพื่อคัดคาน หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ (กรณีสัญญาทาง
ปกครอง)92 การยื่นคํารองขอใหศาลจับกุมกักขังตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.252293 ซ่ึง
ข้ันตอนในการยื่นคํารองดังกลาวก็คลาย ๆ กันกับการยื่นคําฟองท่ีกลาวมาในขอ 1.2.1 ซ่ึงคํารองนั้น
มีความหมายรวมอยูในคําฟองดวย “คําฟอง” หมายความวา การเสนอขอหาตอศาลไมวาจะไดเสนอ
ตอศาลปกครองช้ันตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดยคําฟองหรือคํา
รองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพ่ิมเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดยสอดเขามาในคดี
ไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม ดังนั้น กระบวนการในการ
ดําเนินคดีเกี่ยวกับคํารองจึงสามารถนําการดําเนินคดีในเร่ืองคําฟองมาใชบังคับได  

การเปนผูถูกฟองคดี ในการรับดําเนินคดีใหแกหนวยงานทางปกครอง และคดีสวน
ใหญจะเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองถูกฟองเสียมากกวา สาเหตุสวนหนึ่งในเร่ืองท่ีฝาย
ปกครองไมคอยมีการฟองขอใหศาลบังคับเอาแกประชาชนเนื่องจากตามกฎหมายแลวฝายปกครอง
สามารถดําเนินการบังคับทางปกครองไดเองอยูแลว94 ไมมีความจําเปนตองขอตอศาลและหากขอไป
                                                            

91 พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ.2545 มาตรา 15 และ 18 
92 พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ.2545 มาตรา 40 และ 41 
93 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 43 
94 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

มาตรา 56 เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองมีอํานาจท่ีจะพิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตาม
คําส่ังของตนไดตามบทบัญญัติในสวนนี้ เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับไวกอนโดยเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน้ันเอง ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณหรือผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองดังกลาว  

เจาหนาที่ตามวรรคหน่ึงจะมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีซึ่งอยูใตบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีอื่นเปนผูดําเนินการก็ไดตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  

ใหเจาหนาท่ีตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองใชมาตรการบังคับทางปกครองเพียงเทาท่ีจําเปนเพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงค
ของคําส่ังทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนอยท่ีสุด  

มาตรา 57 คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน ให
เจาหนาท่ีมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาท่ี
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน  

วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดย
อนุโลม สวนผูมีอํานาจส่ังยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  

มาตรา 58 คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี  

(1) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนโดยผูอยูในบังคับของคําส่ัง
ทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวแกเจาหนาที่  

(2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน  
เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน

กฎกระทรวง  
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ศาลก็จะยกฟองหรือจําหนายคดีอยูดี ยกเวนเปนเร่ืองสัญญาทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4)  

 ในกรณีท่ีถูกฟองเปนผูถูกฟองคดี ในอันดับแรกเลย ศาลปกครองจะมีหมายแจงมา
ใหคําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลพรอมสําเนา ภายในระยะเวลา 30 วัน หรือภายในระยะเวลาท่ี
ศาลกําหนด95 ระยะเวลาในการทําคําใหการสามารถขอขยายได คําใหการตองแสดงโดยชัดแจงถึง
เหตุแหงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาที่ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง ซ่ึงเปนโดยท่ัวไปอยู
แลวในการทําคําใหการ นอกจากจะตองปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ีปรากฏในคําฟอง แลวในสวนคํา
ขอทายฟองก็ตองปฏิเสธหรือยอมรับโดยชัดแจงเชนเดียวกัน ในการจัดทําคําใหการนั้นจะตองรูวา
ประเด็นแหงคดีท่ีฟองนั้นคืออะไร เปนประเด็นหลัก หรือเปนประเด็นแหงคดีในอันดับแรก เชน 
การฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางวินัย ซ่ึงในคําส่ังนั้นเองจะมีคําส่ังทางปกครองยอยอีกหลาย
คําส่ัง เชนคําส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาในช้ันตน คําส่ังลงโทษในช้ันอุทธรณ ในการทําคําใหการ

                                                                                                                                                                          

ในกรณีที่มีความจําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวนเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทาง
อาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทาง
ปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็ได แตทั้งนี้ตองกระทําโดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตน  

มาตรา 59 กอนใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 58 เจาหนาที่จะตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหมีการกระทํา
หรือละเวนกระทําตามคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีกําหนดตามสมควรแกกรณี คําเตือนดังกลาวจะกําหนดไปพรอมกับคําส่ัง
ทางปกครองก็ได  

คําเตือนนั้นจะตองระบุ  
(1) มาตรการบังคับทางปกครองที่จะใชใหชัดแจง แตจะกําหนดมากกวาหนึ่งมาตรการในคราวเดียวกันไมได  
(2) คาใชจายในการที่เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน หรือ

จํานวนคาปรับทางปกครองแลวแตกรณี  
การกําหนดคาใชจายในคําเตือน ไมเปนการตัดสิทธิที่จะเรียกคาใชจายเพิ่มขึ้น หากจะตองเสียคาใชจายจริงมากกวา

ที่ไดกําหนดไว  
มาตรา 60 เจาหนาท่ีจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามท่ีกําหนดไวในคําเตือนตามมาตรา 59 การ

เปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระทําไดก็ตอเมื่อปรากฏวามาตรการท่ีกําหนดไวไมบรรลุตามวัตถุประสงค  
ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับทางปกครอง เจาหนาท่ีอาจใชกําลังเขาดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับทางปกครองไดแตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ ในกรณีจําเปนเจาหนาท่ีอาจขอความชวยเหลือ
จากเจาพนักงานตํารวจได  

มาตรา 61 ในกรณีไมมีการชําระคาปรับทางปกครอง ใหเจาหนาที่ดําเนินการตอไปตามมาตรา 57  
มาตรา 62 ผูถูกดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจอุทธรณการบังคับทางปกครองน้ันได  
การอุทธรณการบังคับทางปกครองใหใชหลักเกณฑและวิธีการเดียวกันกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง  
มาตรา 63 ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไวโดยเฉพาะแลว แตเจาหนาท่ีเห็นวามาตรการ

บังคับนั้นมีลักษณะท่ีจะเกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดน้ี เจาหนาท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองตามหมวดน้ีแทนก็ได  
95 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 43 
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ตองถือคําส่ังสุดทายในกระบวนพิจารณาของฝายปกครองเปนหลัก หากคําส่ังในช้ันตนไมถูกตอง 
แตในช้ันอุทธรณแกไขแลว คําส่ังสุดทายก็ยอมชอบดวยกฎหมาย ในการทําคําใหการจะตอง
กลาวถึงลําดับความเปนมาต้ังแตมูลกรณีของเร่ืองในการออกคําส่ัง ตามลําดับจนถึงคําส่ังสุดทายใน
กระบวนการพิจารณาของฝายปกครอง และนอกจากจะยื่นคําใหการแลวหากมีประเด็นเกี่ยวเนื่อง
กับคําฟองท่ีสามารถพิจารณารวมกันไปไดก็อาจฟองแยงเขาไปในคดีได เม่ือยื่นคําใหการแลว ศาล
จะสงคําใหการน้ันใหผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล หลังจากนั้นศาลจะสงคําคัดคาน
คําใหการดังกลาวมาใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ยื่นตอศาลภายใน 15 
วัน หรือตามท่ีศาลกําหนด96 ระยะเวลาในการทําคําใหการเพิ่มเติมดังกลาวสามารถขอขยายได 
ขอสังเกตการทําคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ไมมีขอหามเชนการทําคําคัดคานคําใหการ
ท่ีตองกลาวในประเด็นตามคําฟอง หรือคําใหการ97 การทําคําใหการเพ่ิมเติมแกคําคัดคานคําใหการ
จึงสามารถเพ่ิมเติมประเด็นใหมได ข้ันตอนหลังจากนั้นก็จะเหมือนกับการฟองคดีโดยยื่นคําฟอง 
กลาวคือ ศาลอาจมีการไตสวน แสวงหาพยานหลักฐาน กําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง 
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และนัดฟงคําพิพากษา ซ่ึงจะไมขอกลาวซํ้าอีก  

หลักปฏิบัติในการรับดําเนินคดีแกตาง (ถูกฟอง)ในดําเนินคดีปกครองในกรณียื่น
คําใหการนั้น จะตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงความเปนมาของเร่ืองดังกลาว ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูล
กรณีความเปนมาของเร่ือง หากเปนคําส่ังทางปกครองก็ตองกลาวต้ังแตการยื่นคํารองขอตอฝาย
ปกครอง ยื่นตามระเบียบ กฎหมายใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด มีการ
พิจารณาอยางใดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม ผลการ
พิจารณาเปนอยางใด มีการแจงผลการพิจารณาใหทราบอยางใด ในกรณีดังกลาวตองมีการอุทธรณ
คําส่ังตอฝายปกครองหรือไม อยางใด หากมีข้ันตอนในช้ันอุทธรณเปนอยางใด ผลการพิจารณาช้ัน
อุทธรณเปนอยางใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด หากเปนเร่ืองสัญญาก็ตอง
ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูลกรณีความเปนมาของเรื่องท่ีมีการทําสัญญากัน สาระสําคัญของสัญญาวาอยาง
ใด มีการปฏิบัติตามสัญญากันมาอยางใด การเร่ิมผิดขอสัญญาเร่ิมเม่ือใด มีการบอกกลาวอยางใด มี
การบอกสงวนสิทธิอยางใด มีการบอกเลิกสัญญาอยางใด และมีการทวงถามใหชําระหนี้เม่ือใด ซ่ึง
เหลานี้เปนเพียงขอมูลเบ้ืองตนท่ีจะใชนําไปรางเปนคําฟองตอไป ในรายละเอียดแตละคดียอม
แตกตางกันไปตามขอเท็จจริง  

                                                            
96 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 49 
97 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 48 
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ในการทําคําใหการที่ดีนั้น จะตองมีประเด็นขอกฎหมายที่ชัดเจนท่ีนาจะมีผลตอรูป
คดีนําเสนอตอศาลเพ่ือใหศาลพิจารณาโดยชัดเจน ไมวาจะเปนผูมีอํานาจฟอง ระยะเวลาการฟอง ได
ดําเนินการแกไขบรรเทาความเสียหายกอนฟองหรือไม ความเสียหายดังกลาวหมดส้ินไปแลว
หรือไม ฯลฯ เหลานี้เปนปญหาขอกฎหมายท่ีจะมีผลตอคดี และอาจไมตองพิจารณาประเด็นหลัก
แหงคดีได เชน ในคดีคาทดแทนในการเวนคืน หากมีการฟองเจาหนาท่ีเวนคืนโดยไมมีการฟอง
รัฐมนตรี หรือฟองกระทรวงแทนรัฐมนตรี ก็อาจใหการไดวาเปนการฟองท่ีไมถูกตอง เพราะตอง
ฟองผูท่ีทําคําวินิจฉัยสุดทายเปนผูถูกฟองคดีดวย หรือในกรณีท่ีกฎหมายบังคับใหตองมีการอุทธรณ
กอนฟอง หากไมมีการอุทธรณก็ตองใหการเปนประเด็นไวดวย ในสวนของการฟองเกินระยะเวลา
นั้นปจจุบันไมคอยพบในประเด็นดังกลาวเพราะทางศาลคอนขางพิจารณาละเอียดกอนตรวจรับคํา
ฟอง  หรือผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดี อาจเกิดไดจากหลายสาเหตุ เชน ไมมีการอุทธรณกอนฟอง ไม
มีสวนไดเสียในคดี หรือยังไมถือวาเปนผูมีสิทธิฟองคดี เชน รองเรียนการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ทางปกครองในทองท่ีท่ีตนมิไดอาศัยอยู และฟองคดีตอศาล  

2.2.3.1.2 การดําเนินคดใีนศาลปกครองสูงสุด 
การดําเนินในศาลปกครองนอกจาการยื่นคําฟองตอศาลปกครองช้ันตนแลว ยัง

สามารถฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดไดเชนกัน เฉพาะประเภทคดี ดังตอไปน้ี  
(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  
(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก

โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน98 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด ซ่ึงในปจจุบันยังไมมีประกาศศาลปกครอง
สูงสุด ในเร่ืองดังกลาว ซ่ึงก็ไมขอกลาวในรายละเอียด แตมีการศึกษาและคนควาวิจัยไดจัดทําใน
กรณีดังกลาวไว  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี คดีพิพาทในขอนี้จะตองเปนกฎหมาย
ในระดับพระราชกฤษฏีกา เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินในบริเวณที่ท่ีจะเวนคืนตาม

                                                            
98 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2452 มาตรา 11 
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โครงการตาง ๆ 99 หรือพระราชกฤษฎีกาตาง ๆ หากเปนกฎตองออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเทานั้น เชน กฎกระทรวงตาง ๆ 100 กฎหมายในลําดับสูงข้ึนไปกวา
พระราชกฤษฎีกาจึงไมอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง ขอสังเกต มติคณะรัฐมนตรีในบาง
กรณีก็มีลักษณะเปนกฎ ในบางกรณีก็ไมมีลักษณะเปนกฎ ซ่ึงหากเปนเร่ืองนโยบายมิไดกําหนด
หลักเกณฑท่ีใชบังคับกับบุคคลหรือหนวยงานก็มิใชเปนกฎ101 กฎนอกเหนือจากกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แลวจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองช้ันตน เชน ประกาศนายทะเบียนอาวุธปน ขอบัญญัติทองถ่ินตาง ระเบียบปฏิบัติตาง ๆ ฯลฯ  

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด เปนประเภทคดีท่ีมี
กฎหมายอ่ืนบัญญัติใหยื่นฟองตรงตอศาลปกครองสูงสุดเลย ซ่ึงสามารถฟองตรงตอศาลสูงได คดีท่ี
มีกฎหมายบัญญัติใหยื่นฟองตรงตอศาลปกครองสูงสุดเลย ณ เวลานี้นาจะมีกฎหมายกําหนดใน
จํานวนนอย ท่ีใหยื่นฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดเทาท่ีพบโดยสวนใหญจะเปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติ
ใหยื่นฟองตอศาลปกครอง เชน ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518102 

(4) คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงเปนไปตาม
หลักการตรวจสอบอํานาจศาลโดยท่ัวไป ท่ีศาลสูงมีอํานาจตรวจสอบคําพิพากษาศาลช้ันตน 
นอกจากจะตรวจสอบคําพิพากษา แลวยังรวมถึงคําส่ังตาง ๆ ของศาลปกครองช้ันตนดวย ยกเวน
กรณีท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2543 บัญญัติใหเปนท่ีสุด103   

การดําเนนิคดใีนศาลปกครองสูงสุด  
ประเภทคดีตองดําเนินคดีเหมือนกับการฟองหรือใหการเชนเดียวกับศาลปกครองช้ันตน 
การดําเนินคดีในศาลปกครองสูงสุดนั้น นอกจากประเภทคดีท่ีจํากัดท่ีจะข้ึนสูศาล

ปกครองสูงสุดแลว วิธีพิจารณาก็ใหนําวิธีพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนมาใช เฉพาะคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 (1) (2) และ (3) 
เทานั้น104 ซ่ึงไดแกคดีดังนี้ 
                                                            

99 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี ฟ.20/2546 ,ฟ.15/2546  
100 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ฟ.7/2546 
101 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ ฟ.14/2546 
102 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 70 
103 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 100 
104 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 89 
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(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
กลาวคือคดีท้ังสามประเภทตองนําระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 25 ถึง ขอ 97 มาใชโดยอนุโลม ซ่ึง
ลําดับข้ันตอนในการฟองคดีก็เหมือนกับท่ีกลาวมาในสวนการเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอ
ศาล สวนคําใหการก็เชนเดี่ยวกันเหมือนกับที่กลาวมาในสวนการเปนผูถูกฟองคดี ซ่ึงจะไมขอกลาว
ซํ้าอีก แตจะขอกลาวถึงขอสําคัญของการดําเนินคดีในประเภทน้ี ประการแรก ในการยื่นคําฟองคดี
ประเภทนี้ โดยสวนใหญแลวจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และจะเปนคดีท่ีฝาย
ปกครองเปนผูถูกฟองคดี ซ่ึงการฟองก็คงมีไมปญหาเทาใด จะตองมีการบรรยายวา ความเปนมาของ
เร่ืองท่ีมีการใชบังคับพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีดังกลาวตอผูฟองคดี และไมชอบดวยกฎหมายเพราะเหตุใด ผูฟองคดีมีสวนไดเสีย
หรือผลกระทบอยางใด และคําขอใหศาลเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎดังกลาว  

ซ่ึงประเด็นหลัก ๆ ท่ีตองพิจารณาไมวาจะฟองหรือใหการแบงออกไดเปน 
ก. ผูฟองคดีมีสวนไดเสียกับพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี 

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหรือไม ในบางกรณีความเปนผูมีสวนไดเสียของผูฟองคดี
ยังอาจไมถึงกับเปนผูมีสิทธิฟองคดี เชน กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีมีผลใชบังคับในทองท่ี หรือกลุมบุคคลประเภทหน่ึง ซ่ึงไมเกี่ยวของอยางใดกับผูฟอง
คดี ผูฟองคดีก็มิอาจฟองตอศาลได  

ข. ผูฟองคดีฟองคดีเม่ือพนระยะเวลาการฟองคดีหรือไม ระยะเวลาดังกลาวตอง
ฟองภายใน 90 วัน นับแตวันท่ีรูวาพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีผลกระทบกับตนเอง ในทางปฏิบัติการฟองเพิกถอนกฎศาลอาจ
พิจารณาวาเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม หรือประโยชนสาธารณะแมจะยื่นฟองเม่ือพน 90 วันแลว
ก็อาจรับฟองไวพิจารณาได  

ค. ความชอบหรือมิชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนประเด็นท่ีตองพิจารณาโดยศาล 
หากชอบก็ตองพิพากษายกฟอง หากไมชอบก็อาจเพิกถอนได  
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ประเภทคดตีองดําเนินคดีท่ีมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะ 
การดําเนินคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดในประเภทสุดทาย คดีท่ีอุทธรณคํา

พิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงคดีประเภทนี้มีวิธีดําเนินการท่ีแตกตางจาก 3 ประเภท
ขางตน ซ่ึงการฟองหรือท่ีเรียกวาการอุทธรณในคดีประเภทนี้ จะตองยื่นตอศาลภายใน 30 วันนับแต
วันท่ีไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง หากมิไดในกําหนดใหถือวาคดีถึงท่ีสุด105 ระยะเวลา 30 วันดังกลาว
นี้ มิอาจขยายได ตามแนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีวาเปนระยะเวลาตามพระราชบัญญัติมิใช
ระยะเวลาตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 ท่ีศาลมีอํานาจยนหรือขยายไดตามขอ 6  

รายละเอียดของอุทธรณ ตองประกอบดวย 
1. ช่ือผูอุทธรณและคูกรณีในอุทธรณ 
2. ขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 
3. คําขอของผูอุทธรณ106 
4. ลายมือช่ือผูอุทธรณ107 

 สาระสําคัญในหัวขอนี้อยูท่ีขอ 2 ขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง
ช้ันตน ซ่ึงอุทธรณตองเปนการคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน มิใชเปนการ
ฟองผูถูกฟองคดีเปนคร้ังท่ีสองตอศาลปกครองสูงสุด กลาวคือ ตองกลาววาที่ศาลช้ันตนตัดสินใน
ประเด็นใด ไมชอบดวยกฎหมายเพราะเหตุใด ท่ีถูกตองแลวควรเปนอยางใด ซ่ึงในทางปฏิบัติมักมี
การอุทธรณในลักษณะกลาวอางการกระทําของผูถูกฟองคดีเพ่ือใหศาลสูงพิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง ซ่ึง
การอุทธรณดังกลาวไมเปนการคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนแตอยางใด ซ่ึง
ศาลอาจมีคําส่ังไมรับอุทธรณได ซ่ึงเปนขอท่ีควรระวัง และหากมีการยื่นอุทธรณในลักษณะดังกลาว
แลว ภายหลังครบระยะเวลาอุทธรณแลวจะขอแกไขใหเปนอุทธรณท่ีถูกตองตามกฎหมายก็มิอาจ
แกไขได 108  และขอสําคัญขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่จะยกกลาวอางในอุทธรณตองเปนขอท่ียก

                                                            
105 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 73  
106 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 111 
107 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 101 
108 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 765/2547 
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วากันมาแลวในศาลปกครองช้ันตน เวนแตปญหาเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือ
ประโยชนสาธารณะ109 ซ่ึงคลายกับหลักในการอุทธรณของศาลยุติธรรม  

การยื่นอุทธรณก็เหมือนกับการยื่นคําฟองตอศาล ซ่ึงจะตองมีการตรวจคําฟอง ชําระ
คาธรรมเนียม ซ่ึงก็จะมีการไตสวนตรวจคําฟองอุทธรณเชนเดียวกับคําฟองท่ัวไป หากศาลมีคําส่ัง
ไมรับอุทธรณ ผูอุทธรณมีสิทธิยื่นคํารองอุทธรณคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนท่ีไมรับอุทธรณตอ
ศาลปกครองสูงสุดภายในกําหนดระยะเวลาสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังของศาลปกครอง
ช้ันตน110 เม่ือมีการตรวจรับอุทธรณแลว ก็จะมีการสงสําเนาคําอุทธรณใหคูกรณีในอุทธรณทําคําแก
อุทธรณภ ายในสามสิบวันนับแต วัน ท่ี ได รับ คํ า อุทธรณห รือภายในระยะ เวลา ท่ีศ าล
กําหนด111 ระยะเวลาการทําคําแกอุทธรณดังกลาวสามารถขอขยายได ในคดีท่ีตองมีการบังคับตาม
คําพิพากษาศาลปกครองช้ันตน หากมีการอุทธรณ จะมีผลเทากับวาเปนการทุเลาการบังคับตามคํา
พิพากษาไปในตัวดวย112 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาในการคําแกอุทธรณ หรือเม่ือคูกรณีในอุทธรณไดยื่นคําแก
อุทธรณแลว หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังอุทธรณไดแลว ใหจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณา
ดําเนินการตอไป ซ่ึงนั้นหมายความวา การทําคําแกอุทธรณนั้น จะยื่นตอศาลหรือไมยื่นคําแก
อุทธรณก็ได เพราะวาพนระยะเวลาในการทําคําแกอุทธรณแลวกระบวนพิจารณาของศาลก็ตอง
ดําเนินตอไป แตในทางปฏิบัติควรทําแกอุทธรณไว หลังจากยื่นคําแกอุทธรณแลว ศาลอาจมีการไต
สวน ใหช้ีแจงขอเท็จจริง ซ่ึงในสวนนี้เปนกระบวนการของศาล หลังจากนั้น ศาลจะกําหนดวัน
ส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง และกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และวันฟงคําพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด เหมือนกับข้ันตอนในศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงไดกําหนดใหนํามาใชดวย113  

 

                                                            
109 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 101 วรรคสอง 
110 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 105 
111 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 109 
112 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 70 
113 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 116 
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2.2.3.2  วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส  
เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยมีตนแบบมาจากวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของประเทศฝร่ังเศส จึงไดนําวิธีพิจารณาคดีท่ีเปนตนแบบมาประกอบการพิจารณา  
วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครองสูงสุด     

ท้ัง 3 ศาล มีกระบวนวิธีพิจารณาที่คลายกัน  
1. การรับคําฟอง เม่ือมีการยื่นคําฟองตอศาล เจาหนาท่ีของศาลปกครองช้ันตน หรือศาล

ปกครองสูงสุดตอง ประทับตราและลงวันท่ีในคําฟองนั้น และตรวจวา คําฟองนั้นไดยื่นฟองภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม   

2.  การวิเคราะหคําฟอง การวิเคราะหคําฟองนี้จะทําโดยการสรุปขอเรียกรองของผูฟอง
คดี แลวจัดทําเปนสํานวน ซ่ึงประกอบดวย ช่ือโจทก ช่ือจําเลย คําขอของผูฟองคดี และสาเหตุของ
คําฟอง  

3.  การตรวจสอบหรือกล่ันกรองคําฟอง กระบวนการเพ่ือตรวจสอบวา คดีนั้นศาลจะมี
คําส่ังไมรับคดีนั้นไดเลยหรือไม  

4. การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงจะตองพิจารณา
ตั้งแตชวงเร่ิมตน โดยการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจะมีไดในทุกกรณี แตในบางเร่ืองอาจจะมี
ขอยกเวนไมตองดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงก็ได  

ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริง ประกอบดวย  
4.1 ศาลจะทําการกําหนดวาคดีนั้นใครจะเปนจําเลย หรือเปนผูถูกฟองคดี 
4.2  ข้ันตอนการแลกเปล่ียนเอกสารและบันทึกตาง ๆ ระหวางคูกรณี ผูฟองคดีและผู

ถูกฟองคดี การสงคําฟองไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ 
4.3  การแสวงหาขอเท็จจริง ศาลอาจตองการเอกสารหรือขอเท็จจริงนอกเหนือจากท่ี

คูกรณีอางและช้ีแจงในเอกสาร คําฟอง คําใหการ  
5.  การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน หลังจากการแสวงหาขอเท็จจริงเสร็จส้ิน

แลว ศาลปกครองจะมีคําส่ังกําหนดวันส้ินสุดการแถลงขอเท็จจริง และมอบคดีใหแกตุลาการ
เจาของสํานวน หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนครบทุกข้ันตอน
แลว จะทําการศึกษา และเม่ือศึกษาครบถวนแลวจะจัดทําเอกสารข้ึน 3 ช้ิน คือ 

5.1  บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (Note) ประกอบดวย ขอเท็จจริงขอกฎหมาย 
และขอสรุปวาคดีเร่ืองนั้นควรจะวินิจฉัยอยางไร 

5.2  ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 
5.3 รางคําพิพากษาของศาล (Projet de jugement) 
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เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดจัดทําบันทึกท้ัง 3 ฉบับเสร็จส้ินแลว ก็จะเสนก็จะเสนอ
ไปท่ีหัวหนาคณะ หัวหนาคณะก็จะนัดตุลาการเจาของสํานวนเพ่ือตรวจสอบวา มีการทําโดยรอบ
คอบครบถวนหรือไม ขอสรุปท่ีองคคณะมักจะวินิจฉัยในคดีนั้นควรจะเปนไปอยางไร 

6.  การนั่งพิจารณา จะเร่ิมจากการที่ตุลาการเจาของสํานวนสรุปคดีส้ัน ๆ ใหองคคณะรับฟง 
วาใครเปนคูกรณีในคดี คดีเร่ืองอะไร เอกสารจากคูกรณีมีประการใดบาง ในศาลปกครองชั้นตน
คูกรณีมีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพิ่มเติมได หลังจากท่ีคูกรณีทุกฝายไดแถลงตอศาลเสร็จส้ินแลว ตุลาการผู
แถลงคดีจะเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณีและประชาชน เม่ือตุลาการผูแถลงคดีแถลงเสร็จส้ิน
แลว ก็ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จส้ินลง องคคณะก็จะนัดพิจารณาเพื่อวินิจฉัยคดี 

7.  การนัดวินิจฉัยคดี เม่ือถึงกําหนดนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็
จะอานรางคําพิพากษาของตน ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับคําแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะช้ีแจงวาเหตุใดตนจึงเสนอรางคําพิพากษาในลักษณะ
ดังกลาว จากน้ันก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเร่ืองนั้น โดยปกติตุลาการผูแถลงคดีก็จะอยูรวมใน
การวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี หลังจากท่ีมีการอภิปรายแลวจะมีการลง
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีแลว114 

2.2.4  การทําคําใหการในคดีปกครอง115 

การทําคําใหการในคดีคดีปกครอง เปนข้ันหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง และถือไดวา
เปนข้ันตอนท่ีสําคัญท่ีสุด ในกรณีท่ีถูกฟองหรือตองแกตาง โดยจะกลาวถึงข้ันตอน วิธีการในการทํา
คําใหการ  

2.2.4.1  หลักการสําคัญท่ีเก่ียวของท่ีตองคํานึงถึงในการทําคําใหการ 
หลักการสําคัญท่ีเกี่ยวของท่ีตองคํานึงถึงในการทําคําใหการในที่นี้ คือ ระเบียบของท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2543 กลาวโดยสรุป 
เม่ือตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคําฟองเปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวนจะตองมีคําส่ังรับคําฟอง
และมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการโดยสงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานไปและจะ
กําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองใหการ หรือใหจัดสงพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของหรือท่ีจะเปน
ประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได ในระยะแรกท่ีศาลปกครองเปดทําการ ศาลจะกําหนด
                                                            

114 M.Phillippe MARTIN, แปลโดย นายประสาท พงษสุวรรณ และนายบุญอนันต วรรณพาณิชย,
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส, การบรรยายพิเศษ เรื่อง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 1 ฉบับที่ 3 (ก.ย. – ธ.ค. 2544) หนา 94-139. 

115 นิธินันท สุขวงศ, การทําคําใหการในคดีคาทดแทนการเวนคืน, การฝกอบรม หลักสูตร แนว
ทางการตอสูคดีปกครอง สํานักการโยธา กรุงเทพมหานคร, 5-7 กรกฎาคม 2554. หนา 66-81.  
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ประเด็นใหคูกรณีช้ีแจงเกือบทุกคดี แตในระยะหลังเปนตนมาศาลแทบจะไมไดใชการกําหนด
ประเด็นเลย  

ในคดีปกครองหลังจากท่ีเอกชนฟองคดีตอศาลปกครองแลว ศาลไดตรวจคําฟองและมี
คําส่ังรับคําฟองแลว ศาลจะมีหมายเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีทําคําใหการแก
คดี116 เม่ือสงหมายเรียกไปถึงหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีแลวโดยท่ัวไปศาลจะกําหนด
ระยะเวลาในการทําคําใหการ 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับหมายเรียก โดยในการนับระยะเวลาจะตอง
นับวันถัดจากวันไดรับ ตามคําส่ังศาลปกครองสูงสุด คําส่ังท่ี ร.266/2547117 ซ่ึงการนับระยะเวลา 
เพียงแคตัวเจาหนาท่ีของหนวยงานนั้น  ๆ  ลงนามรับหมายก็ถือวาได รับแลว  ไมจําเปนท่ี
ผูบังคับบัญชาจะตองทราบ เพราะเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง เม่ือไดรับหมายเรียกมาแลว ตอง
ตรวจสอบระยะเวลาครบกําหนดยื่นคําใหการใหดี วาครบในวันใด หลังจากน้ันจะตองทําการ
ตรวจสอบประเด็นตาง ๆ ในคําฟองวาเปนการฟองในเรื่องใด ประเด็นใด ในการทําคําใหการ ผูถูก
ฟองคดีตองทําคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ีปรากฏในคําฟองและคําขอ
ทายฟองและเหตุแหงการนั้น118 และตองสงพยานหลักฐานตามท่ีตุลาการเจาของสํานวนกําหนดโดย
จัดทําสําเนาคําใหการและสําเนาพยานหลักฐานดังกลาวท่ีรับรองถูกตองหนึ่งชุดหรือตามจํานวนท่ี
ตุลาการเจาของสํานวนกําหนดยื่นมาพรอมกับคําใหการ  ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนา
คําฟองหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลวศาลตองสงสําเนา

                                                            
116ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ42 
117ตามมาตรา 52 วรรคสี่ แหง พ.ร.บ. ควบคุมอาคารฯ กําหนดใหผูอุทธรณที่ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัย

อุทธรณตองเสนอคดีตอศาลภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณ แต พ.ร.บ. ดังกลาวไมได
บัญญัติวิธีนับระยะเวลาไวโดยเฉพาะ จึงตองนําหลักการนับระยะเวลาตามที่บัญญัติไวใน ป.พ.พ. อันเปนหลัก
ทั่วไปมาใช ซึ่งตามมาตรา 193/3 วรรคสองบัญญัติวาถากําหนดระยะเวลาเปนวัน สัปดาห เดือน หรือปมิใหนับวัน
แรกแหงระยะเวลารวมเขาดวยกันดังน้ันเมื่อผูฟองคดีซึ่งอุทธรณคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 2 ที่สั่งใหผูฟองคดีรื้อ
ถอนอาคารไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ผูฟองคดีไดรับแจงในวันที่ 24 
เมษายน 2546 วันที่ครบกําหนดสามสิบวันที่ผูฟองคดีมีสิทธินําคดีมาฟองศาลไดคือวันที่ 24 พฤษภาคม 2546 แต
วันดังกลาวตรงกับวันเสารอันเปนวันหยุดทําการจึงตองกําหนดใหนับวันที่เริ่มทําการใหมตอจากวันหยุดทําการ
น้ันเปนวันสุดทายของระยะเวลาตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/8 เมื่อย่ืนคําฟองในวันที่ 26 พฤษภาคม 2546 จึงเปนการ
ยื่นคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาตามมาตรา 49 แหง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองฯ ประกอบมาตรา 52 วรรคสี่ 
แหง พ.ร.บ.ควบคุมอาคารฯ 

118ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
ขอ 43 
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คําใหการพรอมท้ังสําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีเพื่อใหผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอ
ศาล  คําคัดคานคําใหการจะมีไดเฉพาะในประเด็นท่ีไดยกข้ึนกลาวในคําฟอง คําใหการ หรือท่ีศาล
กําหนด  ถาทําคําคัดคานคําใหการโดยมีประเด็นหรือคําขอเพิ่มข้ึนใหมตางจากคําฟอง คําใหการ 
หรือท่ีศาลกําหนดศาลตองส่ังไมรับประเด็นหรือคําขอใหมนั้นไวพิจารณา ถาผูฟองคดีประสงคจะ
คัดคานคําใหการใหทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล พรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนท่ีศาล
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ถา
ไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการผูฟองคดีก็ตองแจงเปนหนังสือใหศาลทราบวาประสงคจะให
ศาลดําเนินคดีตอไป   หลังจากนั้นศาลตองสงสําเนาคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีใหผูถูกฟองคดี
เพื่อยื่นคําใหการเพิ่มเติมตอศาลภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการหรือ
ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด เม่ือศาลไดรับคําใหการเพ่ิมเติมจากผูถูกฟองคดีแลวศาลจะสงสําเนา
คําใหการเพิ่มเติมนั้นใหแกผูฟองคดี  เม่ือพนกําหนดระยะเวลายื่นคําใหการเพ่ิมเติม หรือเม่ือผูถูก
ฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมแลว อาจมีการไตสวน ใหช้ีแจงและสงเอกสาร และกระบวนการ
พิจารณาคดีจะเร่ิม และมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีไดแลว 

2.2.4.2  ขอควรระวัง ผลของการไมยื่นคําใหการ 
ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีมิไดจัดทําคําใหการยื่นตอศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนดใหถือวาผู

ถูกฟองคดียอมรับขอเท็จจริงตามขอหาของผูฟองคดีและใหศาลพิจารณาพิพากษาตอไปตามท่ีเห็น
เปนการยุติธรรม 

การไมยื่นคําใหการ หรือยื่นคําใหการไมทันในเวลาท่ีกําหนด ยังไมรายแรงเทากับการไม
ยื่นคําคัดคานคําใหการและไมไดขอใหศาลทําการพิจารณาคดีตอไป ในทางปฏิบัติท่ีพบหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐในบางกรณีก็อาจจะไมไดยื่นคําใหการภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
เนื่องจากหลงลืมวันครบกําหนด ซ่ึงทางแกไข อาจยื่นคํารองขออนุญาตยื่นคําใหการตอศาล โดย
ช้ีแจงเหตุผลท่ีไมไดยื่นคําใหการตามกําหนด แตสวนโดยสวนแลวศาลมักจะอนุญาต เพราะไม
อนุญาตศาลก็จะไมมีขอเท็จจริงและพยานหลักฐานซ่ึงสวนใหญอยูในความครอบครองของรัฐเพื่อ
ใชในการพิจารณาคดี แตอยางใดก็ตาม หากศาลไมอนุญาตจริง ๆ ก็ใชยื่นคําใหการตอศาลไปท้ัง ๆ 
ท่ีลวงพนระยะเวลาแลวก็ได เพราะสุดทายศาลก็จะตองรับเปนคําแถลง และจะตองทําการช้ีแจง
ประเด็นท่ีคําเปนคําแถลงอีกคร้ังในคําใหการเพ่ิมเติม เพราะประเด็นแหงคดีจะอยู ท่ีคําฟอง 
คําใหการ คําคัดคานคําใหการ และคําใหการเพิ่มเติม ประกอบกับหลักในการทําคําใหการเพิ่มเติม
นั้น ไมมีขอจํากัดเหมือนคําคัดคานคําใหการแตอยางใด   
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2.2.4.3  วิธีการวิเคราะหเพื่อทําคําใหการโดยใชคําพิพากษา 
การทําคําใหการในคดีปกครอง ควรประกอบดวยองคประกอบ 4 สวนท่ีสําคัญ คือ 

1. คําใหการในสวนท่ีเปนขอเท็จจริงลําดับความเปนมาของเรื่อง 
2. คําใหการในสวนการใชขอกฎหมายและหลักในการพจิารณา  
3. คําใหการในสวนการหักลางขออางของผูฟองคดีพรอมเหตุผล และ 
4. คําขอในคําใหการ 

หลักท่ีงายท่ีสุดในการทําคําใหการ หากไมมีประสบการณในการทําคําใหการในคดี
ประเภทน้ัน ๆ กลาวคือ จะตองนําตัวอยางคําพิพากษาในคดีท่ีจะตองทําคําใหการมาศึกษาดูวาศาล
ตองการอะไรในการวินิจฉัย ซ่ึงจะตรวจสอบไดจากคําพิพากษา ในสวนท่ีศาลทําการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย โดยจะปรากฏขอความสวนนี้ในคําพิพากษาในทุกคดี กลาวคือ  

“ ศาลไดตรวจพิจารณาเอกสารหลักฐานท้ังหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ และ
ขอบังคับท่ีเก่ียวของประกอบดวยแลว ขอเท็จจริงรับฟงไดวา...” 119 

ซ่ึงในสวนนี้จะเปนในสวนท่ีศาลจะตองตรวจสอบพิจารณา วาในประเภทคดีนั้น ๆ ศาล
ตองพิจารณาอะไรบาง โดยหลังจากส้ินสุด ขอความ ขอเท็จจริงรับฟงไดวา... จะเปนในสวน
ขอเท็จจริงท้ังหมด ซ่ึงในสวนนี้ สามารถนํามาใชเปนตัวอยางของการช้ีแจงขอเท็จจริงในการทํา
คําใหการได  

ประการตอมา การช้ีแจงในขอกฎหมาย สามารถตรวจสอบไดจากคําพิพากษาในสวนท่ี
ศาลพิจารณาวา... เชนตัวอยางในคดีคาทดแทนในการเวนคืน  

“คดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยวา ผูถูกฟองคดีกําหนดคาทดแทนใหแกผูฟองคดีชอบดวย
กฎหมาย เหมาะสม และเปนธรรมหรือไม หากไมชอบดวยกฎหมายไมเหมาะสม และไมเปนธรรม 
จะตองจายคาทดแทนใหแกผูฟองคดีเพิ่มขึ้น หรือไม เพียงใด” ซ่ึงขอความหลังจากนั้นจะเปนใน
สวนหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีศาลใชในการพิจารณา ซ่ึงในสวนนี้ สามารถนํามาใชเปนตัวอยาง
ของการช้ีแจงขอกฎหมายในการทําคําใหการไดเชนกัน  

ในสวนจะเปนขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีใชหักลางขออางของผูฟองคดี ในสวน
ขอเท็จจริง ก็ตองเปนไปตามรูปคดีท่ีอาจจะแตกตางกันไป เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ก็อาจจะ
เปนในสวนสภาพทําเล ท่ีตั้งของท่ีดิน การใชประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงขอเท็จจริงเหลานี้ หากมีผลตอ
ขออางของผูฟองคดีก็ตองนํามาชี้แจงหักลาง ในสวนขอกฎหมายก็อาจจะแตกตางกันไปตาม
ขอเท็จจริงนั้น ๆ ดวย ในสวนนี้อาจศึกษาไดจากแนววินิจฉัยของศาลประกอบได เชน ไมไดอุทธรณ
                                                            

119อัครวิทย สุมาวงศ และจรัญ หัตถกรรม ,แนวทางปฏิบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 , หนา 32-33. 
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กอนฟอง หรืออุทธรณในประเด็นหนึ่ง แตฟองขอในอีกประเด็นหนึ่ง ลวงเลยระยะเวลาฟอง เขต
อํานาจศาล อํานาจฟอง ฯลฯ 

สุดทายในสวนคําขอ ก็ตองขอในทํานองเดียวกัน โดยขอใหศาลยกคําฟองของผูฟองคดี 
หรือจําหนายคดีจากสารบบความ (การยกฟองอาจตองพิจารณาในเนื้อหาคดี แตการจําหนายคดีอาจ
ไมตองมีการพิจารณาในเนื้อหาของคดี)  

2.2.4.4  การทําคําใหการโดยวิธีลําดับความคิด (คิดทุกกระบวนการตั้งแตไดรับคําฟอง) 
ทําแลวตองไดอะไร เพื่อไปทําทําอะไร  

ขอพิจารณาและลําดับกระบวนการในการทําคําใหการ 
1. ตรวจสอบกําหนดระยะเวลายื่นคําใหการ  

ครบกําหนดยื่นคําใหการวันท่ี...  
ครบกําหนดขยายระยะเวลายื่นคําใหการคร้ังท่ี ... วันท่ี ... 

2. ตรวจสอบขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  และประเด็นในคําฟอง  (ศึกษาคําฟอง) 
วัตถุประสงคเพื่อจะใหไดประเด็นตามคําฟอง 

3. กําหนดประเด็นในการใหการ วัตถุประสงค เพื่อจะใหไดประเด็นความเปนมาของ
เร่ือง และประเด็นหักลางประเด็นตามคําฟอง  

4.  การเรียบเรียงคําใหการ  
ก. ตรวจสอบขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และประเด็นในคําฟอง (ศึกษาคําฟอง) 

1) ฟองในเร่ืองอะไรบาง ตองจับประเด็นในคําฟองใหไดวา ในคําฟองผูฟอง
คดีฟองในเร่ืองใด เชน คาทดแทนท่ีดินเพียงอยางเดียว หรือมีคาทดแทนรายการอ่ืนดวย วิธีดู           
ดูรายละเอียดขอเท็จจริงในคําฟองประกอบคําขอทายคําฟอง 

2)  ผูถูกฟองเปนใครบาง เชน ในคดีเวนคืนก็อาจจะมี เจาหนาท่ีเวนคืน
รัฐมนตรี หรือตัวเจาหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจากเจาหนาท่ีเวนคืน  

3)  ทุนทรัพย  ทุนทรัพยรวมเทาไหร ตรวจสอบจากจํานวนเงินท่ีขอใหชําระ
ท้ังหมดรวมทั้งดอกเบ้ียกอนฟองจนถึงวันฟอง ทุนทรัพยแตละรายการท่ีเรียกรองจํานวนเทาไหร  

4)  ขอเท็จจริงในคําฟองเปนอยางใด  ลําดับความเปนมาของเร่ือง ท่ีผูฟองคดี
เขามาเกี่ยวของไปจนถึงการออกคําส่ัง การอุทธรณ และฟองคดี 

5)  ขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ผูฟองคดีกลาวอางขอกฎหมายใดหรือไม เชน พรบ.
เวนคืนฯ หรือรัฐธรรมนูญ  
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6)  ขออาง และพยานหลักฐานมีเพียงใด อางเหตุในการฟองเหตุใด มีเอกสาร
ทายคําฟองสนับสนุนในประเด็นเร่ืองใด  เชน คาทดแทนท่ีดินราคาตํ่า มีสัญญาซ้ือขายของที่ดิน
แปลงอ่ืน ๆ ประกอบ       

7)  คําขอ ขออะไรบาง ใหใครรับผิดหรือทําอะไรบาง  
8)  การสรุปประเด็นตามคําฟอง นํา 1 ถึง 7 มาสรุปใหไดสาระสําคัญใหส้ัน

ท่ีสุด จะทําใหไดประเด็นแหงคดี หลักสําคัญท่ีตองมี  who do why must why  ใคร ทําอะไร เพราะ
อะไร ตองทําอยางไร เพราะอะไร  

เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืนอาจกําหนดได ดังนี้ เจาหนาท่ีเวนคืนกําหนดเงิน
คาทดแทนท่ีดินไมถูกตอง เพราะใชราคาประเมินเพียงอยางเดียว ซ่ึงตองกําหนดใหในราคาตารางวา
ละ .... บาท  เพราะเปนราคาที่ซ้ือขายตามทองตลาด  หรือเจาหนาท่ีเวนคืนไมจายเงินคาทดแทน
ท่ีดินสวนท่ีเหลือมีราคาลดลง เพราะไมไดกําหนดให ซ่ึงตองกําหนดใหในราคาตารางวาละ .... บาท  
เพราะ...  ฯลฯ  เม่ือไดหรือทราบประเด็นแหงคดีท่ีชัดเจนแลว จึงจะสามารถทําคําใหการท่ีถูกตอง
และตรงประเด็นได สรุป กระบวนนี้จะไดประเด็นแหงคดีตามคําฟองท่ีชัดเจน 

ข. การกําหนดประเด็นในการใหการ 
เม่ือทราบประเด็นแหงคดีตามขอ 8 แลว จะตองทําการกําหนดประเด็นในการ

ใหการ ซ่ึงประเด็นท่ีจะใหการนั้น อาจแบงไดเปน 
1) ประเด็นความเปนมา 
2) ประเด็นสนับสนุนคําใหการ           
3) ประเด็นหักลาง ขออางของผูฟองคดี (ประเด็นท่ีไดจากขอ 8)  

กําหนดประเด็นความเปนมา  
(1) ประเด็นในขอเท็จจริง ขอเท็จจริงตามคําฟองของผูฟองคดี เปนเร่ืองใด

หรือเกี่ยวกับเร่ืองใด เม่ือทราบแลว ขอเท็จจริงในเร่ืองนั้น ของฝายปกครองเปนอยางใด ขอเท็จจริง
ในสวนนี้จะเปนการช้ีแจงลําดับความเปนมาของเร่ือง (ไมควรลอกขอเท็จจริงของผูฟองคดีมาเปน
ของตนเอง)  

(2) ประเด็นในขอกฎหมาย ตามขอเท็จจริงท่ีช้ีแจงความเปนมาเกี่ยวของกับ
ขอกฎหมายเร่ืองใดก็ตองระบุอางดวย 

(3) ประเด็นสนับสนุนคําใหการ ในการใหการตามลําดับความเปนมา หากให
การเพียงตามลําดับความเปนอยางเดียว อาจทําใหน้ําหนักการพิจารณาของฝายปกครองมีน้ําหนัก
นอย ดังนั้น จะตองมีตัวชวยเพิ่มน้ําหนักในการใหการตามลําดับความเปนมา โดยจะตองใชหลักการ
สนับสนุนคําใหการ หรือทําคําใหการใหมีน้ําหนักนาเช่ือถือ ซ่ึงอาจทําไดโดย  
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- ประเด็นในขอเท็จจริง เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ควรช้ีแจงใหเห็น
วา มีการนําราคาตาง ๆ ท่ีกฎหมายกําหนดมาประกอบการพิจารณาจริง ราคาดังกลาวมีท่ีมา ท่ีไป ท่ี
ตรวจสอบไดจริง  หรือหนวยงานท่ีช้ีแจงราคาดังกลาวเปนหนวยงานท่ีมีความเชียวชาญชํานาญการ
ในเร่ืองนั้น ๆ ซ่ึงจะทําใหการชี้แจงขอเท็จจริงมีน้ําหนักมากยิ่งข้ึน  

- ประเด็นในขอกฎหมาย เชน มีการพิจารณาตามหลักเกณฑท่ีกฎหมาย
กําหนด หรือไดใหสิทธิตามกฎหมายแกผูท่ีเกี่ยวของทุกประการแลว  

- พยานหลักฐานของผูถูกฟองคดี ในการช้ีแจงขอเท็จจริงในประเด็น
สนับสนุนคําใหการอยางใด ตองมีเอกสารหลักฐานประกอบดวย 

ประเด็นสนับสนุนคําใหการ มีหลักในการพิจารณาวา หากช้ีแจงขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมาย รวมท้ังพยานหลักฐานนั้น ๆ ท่ีจะสนับสนุนคําใหการแลว  จะทําใหคําใหการมี
น้ําหนักท่ีรับฟงได และยากท่ีจะโตแยงได  

ประเด็นหักลาง ขออางของผูฟองคดี นําประเด็นตามคําฟองท่ีไดมา มาศึกษา
เพื่อหาขอหักลาง โดยหักลางในขอเท็จจริง และหักลางในขอกฎหมาย รวมท้ังหักลางดวย
พยานหลักฐาน 

(1) ประเด็นในขอเท็จจริง เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ราคาท่ีผูฟองคดี
อางไมใชราคาซ้ือขายกันตามปกติ เปนการตกลงกันเพียงคูสัญญาสองฝายเทานั้น 

(2) ประเด็นในขอกฎหมาย  เชน  ไมไดอุทธรณกอนฟอง  หรือลวงพน
ระยะเวลาการฟองคดี  

(3) การหักลางพยานหลักฐานของผูฟองคดี หักลางโดยขอเท็จจริง และ
หักลางโดยขอกฎหมาย เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน หากผูฟองคดีอางสัญญาซ้ือขาย ตอง
ตรวจสอบทําเล ท่ีตั้ง เปรียบเทียบกับท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ซ่ึงหากอยูหางไกลกันก็ไมอาจอางได หรือ
ราคาซ้ือขายกอน พรฏ.ใชบังคับหลายป หรือหักลางโดยพยานหลักฐานเหมือนกัน เชน นําราคา
ท่ีดินขางเคียงมาเปรียบเทียบ  

สรุป กระบวนการนี้จะได  
1. ประเด็นความเปนมาของ เ ร่ือง  พรอมขอ เ ท็จจ ริง  ขอกฎหมาย  และ

พยานหลักฐานสนับสนุนคําใหการ  
2. ประเด็นท่ีจะใชหักลางขออางในประเด็นตามคําฟองของผูฟองคดี  
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ค. วิธีการเรียบเรียงคําใหการในคดีปกครอง 
หลังจากกระบวนการในขอ ข. แลว จะได 1.ประเด็นความเปนมาของเร่ือง 

พรอมขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และพยานหลักฐานสนับสนุนคําใหการ  2.ประเด็นท่ีจะใชหักลาง
ขออางในประเด็นตามคําฟองของผูฟองคดี ซ่ึงท้ังสองประเด็นนั้นจะตองนํามาเรียบเรียงเปน
คําใหการอีกทีหนึ่ง โดยในการทําคําใหการในคดีปกครองนั้น ควรมีการชี้แจงในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 

1) ฐานะของผูถูกฟองคดี  ผูถูกฟองคดีมีฐานะอยางใด หากเปนหนวยงานทาง
ปกครอง ประเภทใด กระทรวง ทบวง กรม ฯลฯ มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายใด มีใครเปนผูทําการ
แทน  ซ่ึงควรสงกฎหมายท่ีกําหนดตัวหนวยงานประกอบดวย รวมท้ังตัวกฎหมายท่ีแบงสวน
หนวยงานน้ัน ๆ   หากเปนเจาหนาท่ี ตําแหนงใด มีอํานาจหนาท่ีอยางใด และควรสงประกาศหรือ
คําส่ังแตงต้ังตัวเจาหนาท่ีใหดํารงตําแหนงดังกลาวประกอบดวย ตัวอยาง  

“การทางพิเศษแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนนิติบุคคลประเภท
รัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงคมนาคม จัดต้ังข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 290 ลงวันท่ี 27 
พฤศจิกายน พ.ศ.2515 มีวัตถุประสงคในการสรางหรือจัดใหมีดวยวิธีการใด ๆ ตลอดจนบํารุงและ
รักษา  ทางพิเศษและจัดดําเนินการหรือควบคุมธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนสง โดยรถรางเดียวและรถ
ใตดินและดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเกี่ยวกับทางพิเศษ เรียกโดยยอวา “กทพ.” ปจจุบันมีนาย... ดํารง
ตําแหนงผูวาการการทางพิเศษแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มีอํานาจกระทําการแทนในกิจการ
เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เอกสารทายคําใหการหมายเลข ”  

2) ลําดับความเปนมาของขอพิพาท  ในสวนนี้จะตองช้ีแจงถึงความเปนมาของ
ขอพิพาท เชนในคดีคาทดแทนการเวนคืน ก็อาจตองกลาวถึงความเปนการในการตราพระราช
กฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติเวนคืน วามีเหตุผล ความจําเปนใด บริเวณใด ซ่ึงในสวนนี้จะเปนไป
ตามเนื้อความพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติเวนคืนอยูแลว หรือสามารถคัดลอกมาช้ีแจงได
เลย และจะตองช้ีแจงข้ันตอนในการพิจารณากําหนดคาทดแทนในสวนของคณะกรรมการกําหนด
ราคาเบ้ืองตน จนกระท้ังมีการจายเงิน ตัวอยาง 

“....การเวนคืนท่ีดินของผูฟองคดี เปนการดําเนินการตามพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน เพื่อสรางทางหลวงเทศบาลสายเชื่อมระหวางถนนพหลโยธิน
กับถนนรัตนโกสินทรสมโภชน พ.ศ.2541 ซ่ึงใชบังคับตั้งแตวันท่ี 17 มีนาคม 2541 มีกําหนดเวลา 4 ป  
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 115 เม่ือวันท่ี 6 ธันวาคม 2545 มีผลใชบังคับส่ีป โดยกําหนดใหผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครเปนเจาหนาท่ีเวนคืน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูรักษาการ และ
กําหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนตามพระราชกฤษฏีกาฯ ดังกลาวอยูในทองท่ีแขวงคลองถนน
และแขวงทาแรง เขตบางเขน กรุงเทพมหานคร ดังปรากฏตาม (เอกสารทายคําใหการหมายเลข 1) 



68 
 

และมีการกําหนดคาทดแทนอสังหาริมทรัพยท่ีจะตองเวนคืนใหแกผูถูกเวนคืนโดยคณะกรรมการ
เพื่ อ ทํ าหน า ท่ีกํ าหนดราคา เ บ้ืองตนและจํ านวน เงินค าทดแทนฯ  ซ่ึ ง รัฐมนต รีว าการ
กระทรวงมหาดไทยไดแตงต้ังข้ึนตามคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 285/2542 ลงวันท่ี 5 สิงหาคม 
2542” 

3) ในช้ันการพิจารณาอุทธรณ (เนื่องจากคําส่ังทางปกครองโดยสวนใหญจะมี
การอุทธรณกอน) จะเปนขอเท็จจริงตั้งแตมีการยื่นอุทธรณ ไปจนมีคําวินิจฉัยอุทธรณ และแจงผล
ใหทราบ หรืออาจเปนกรณียื่นอุทธรณแลวไมมีคําวินิจฉัยอุทธรณก็เปนได โดยในสวนนี้อาจทําโดย
สรุปคัดลอกรายงานผลการพิจารณาช้ันอุทธรณมาชี้แจง แตส่ิงท่ีสําคัญคือหลักเกณฑและขอมูลท่ีใช
ในการพิจารณา ตัวอยาง 

“ผูฟองคดีไดอุทธรณเงินคาทดแทนท่ีดินตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคม (เอกสารหมายเลข 21) รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ไดมีคําส่ัง กระทรวงคมนาคม ท่ี 
148/2546, 5/2547, 446/2547 เร่ือง แตงต้ังคณะกรรมการพิจารณาเงินคาทดแทน คณะท่ี 1 (เอกสาร
หมายเลข 22 )ทําการพิจารณาอุทธรณ  คณะกรรมการพิจารณาเงินคาทดแทน คณะท่ี 1 ไดมีการ
ประชุม คร้ังท่ี 40/2547 เม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2547 และคร้ังท่ี 43/2547 เม่ือวันท่ี 15 ธันวาคม 
2547 (เอกสารหมายเลข 23)” 

4) การช้ีแจงในประเด็นขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพ่ือหักลางหรือทําลาย
น้ําหนักคดีหรือขออางของผูฟองคดี  การช้ีแจงในประเด็นขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพื่อหักลาง
หรือทําลายน้ําหนักคดีของผูฟองคดี เปนการหาขอหักลางประเด็นตามคําฟอง ตัวอยาง 

“ราคาดังกลาวเปนราคาท่ีดินของหมูบานจัดสรร ซ่ึงจะรวมคาดําเนินการตาง ๆ 
เชน คาใชจายในดานตาง ๆ เชน คาดําเนินการ, คาพัฒนาที่ดิน, คาส่ิงปลูกสราง, คาติดต้ังระบบ
สาธารณูปโภค, คากําไร, คาภาษี, คาโฆษณา, คาดอกเบ้ียเงินกู, คาจางพนักงาน ฯลฯ มารวมเขากับ
ราคาท่ีดินและกําหนดราคาขายท่ีดินดังกลาว จึงมีราคาสูงกวาราคาท่ีซ้ือขายกันตามปกติใน
ทองตลาดของท่ีดินโดยท่ัวไป  และคาดําเนินการตาง ๆ เหลานี้ ของแตละหมูบานก็จะไมเหมือนกัน
แตกตางกันออกไปตามแตละโครงการที่โฆษณาและจัดสรร เชน การจัดสรรในลักษณะบานเด่ียว 
หรือการจัดสรรในลักษณะทาวเฮาส จะเอาการจัดสรรของหมูบานหนึ่งมาเปรียบเทียบกับอีก
หมูบานหน่ึง หรือท่ีดินแปลงอ่ืนไมได และราคาดังกลาวท่ีผูฟองคดีกลาวอาง ก็ไมอาจระบุทราบได
วาเปนราคากอนหรือหลังพระราชกฤษฎีกาเวนคืนใชบังคับ ราคาดังกลาวจึงไมอาจนํามาใชพิจารณา
ได” หรือ  

“ประ เด ็น เ รื ่องถมด ิน เพื ่อปร ับปร ุง พื ้นด ินนั ้น  ในชั ้นพ ิจ ารณาของ
คณะกรรมการเพื่อทําหนาท่ีกําหนดราคาเบ้ืองตนฯโดยหลักไดคํานึงถึงดวยแลวกลาวคือ ในการ
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กําหนดคาทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนแตละแปลงนั้น จะกําหนดใหตามสภาพที่เปนจริงในขณะถูก
เวนคืน เชน เปนที่ดินวางเปลามีการพัฒนาถมดินแลวหรือไม บนที่ดินมีโรงเรือนหรือสิ่งปลูก
สรางหรือไม ตลอดจนทําเลที่ตั ้งของท่ีดิน ระบบสาธารณูปโภค เปนตน และประเด็นนี้ในช้ัน
พิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  ผูฟองคดีไดกลาวอางวา ไดทําการปรับแตงถมดิน
หลังจากการซื้อขายตามสัญญาจางถมดินลงวันที่ 13 กันยายน 2539 ซึ่งคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณฯ  พิจารณาแลวเห็นวาเปนการถมดินกอนที่  พระราชกฤษฎีกาฉบับนี ้ใชบังคับ (7 
ธันวาคม 2545)หลายป ดินที่ถมยอมกลายเปนดินเดิม ไปแลวขณะที่ถูกเวนคืนการกําหนดคา
ทดแทนท่ีดินจึงกําหนดใหตามสภาพแลว (คือเปนท่ีดินท่ีมีการพัฒนาถมดินแลว) แตอยางไรก็ตามคา
ถมดินดังท่ีผูฟองคดีกลาวอางนั้น เปนคนละเร่ืองกับคาปรับปรุงพื้นท่ีอันเปนคาปรับปรุงเพื่อสรางฐาน
รากของส่ิงปลูกสรางตามหลักวิศวกรรมศาสตรทั่วไป เชน การบดอัด ปรับพื้นที่ดินเพิ่มเติม เปน
ตน ซึ่งจะตองมีการกําหนดคาทดแทนสําหรับรายการนี้ใหกับเจาของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสราง 
โดยคิดคํานวณใหตามจํานวนเนื้อที่ของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางนั้น ๆ ถูกเวนคืน กลาวคือถา
ถูกเวนคืนตองรื้อถอนบางสวนก็คิดคํานวณใหบางสวน หรือถาตองรื้อถอนทั้งหมดก็จะคิด
คํานวณใหท้ังหมด หรือถูกเวนคืนท้ังหมดก็ตองคิดคํานวณใหท้ังหมด” 

5) การขอในคําใหการ  สวนสุดทาย ในสวนคําขอ ก็ตองขอในทํานองเดียวกัน 
โดยขอใหศาลยกคําฟองของผูฟองคดี หรือจําหนายคดีจากสารบบความ (การยกฟองอาจตอง
พิจารณาในเนื้อหาคดี แตการจําหนายคดีอาจไมตองมีการพิจารณาในเนื้อหาของคดี)  
 
2.3  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ  

งานวิจัยท่ีเกี่ยงของในสวนนี้จะเปนการนํางานวิจัยในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับภารกิจ 
หนาท่ีองพนักงานอัยการในคดีปกครอง ปญหา อุปสรรค และขอเสนอแนะ ในเร่ืองท่ีใกลเคียงกับ
ปญหาและอุปสรรคตามหัวขอการคนควาแบบอิสระนี้ ท่ีมีผูศึกษาวิจัยไวแลวมาทําการศึกษา เพื่อ
ตรวจสอบวางานวิจัยดังกลาวสามารถแกปญหาไดจริงหรือไม เพราะเหตุใด และเพื่อเปนแนวทางใน
การเสนอทางแกปญหา นอกจากนั้นยังไดนําตัวอยางของกรณีศึกษาที่เกิดข้ึนจริง แลวนําทฤษฏีการ
จัดการความรูมาใชในการแกปญหา มานําเสนอเพื่อเปนแนวทางและเปนจอสนับสนุนไดวา ทฤษฎี
การจัดการความรูท่ีผูศึกษาไดนํามาประยุกตใชนั้น มาการนํามาใชและไดผลจริง 

2.3.1  วิทยานิพนธเร่ือง บทบาทของพนักงานอัยการในคดีปกครอง        
สุรพงษ อินทสระ ไดทําวิทยานิพนธ ศึกษาเก่ียวกับ บทบาทของพนักงานอัยการในคดี

ปกครอง ซ่ึงปญหาหนึ่งท่ีไดนําเสนอในวิทยานิพนธ คือ ความรู ความเช่ียวชาญของพนักงานอัยการ
ในการดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงเปนปญหาหนึ่งในหลาย ๆ ปญหา กลาวโดยสรุป สาเหตุความรู ความ
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เช่ียวชาญของพนักงานอัยการในการดําเนินคดีปกครองซ่ึงไมเพียงพอดังกลาว มาจากการศึกษาท่ี
เนนกฎหมายแพง อาญา วิธีพิจารณาความแพง และวิธีพิจารณาความอาญา โดยไมใหความสําคัญตอ
กฎหมายมหาชน เชนเดียวกับท่ีผูศึกษาไดกลาวไวแลวในบทที่ 1 ของการคนควาแบบอิสระน้ี จึงทํา
ใหพนักงานอัยการขาดความรู ความเชี่ยวชาญในดานกฎหมายมหาชน และสุรพงษ  อินทสระได
นําเสนอทางแกไขไว โดยเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุด จัดใหมีการฝกอบรมการดําเนินคดี
ปกครองแกพนักงานอัยการ120 ดวยความเคารพในความเห็นและตอขอเสนอแนะในประเด็นดังกลาว  
ผูศึกษาเห็นวา การฝกอบรมการดําเนินคดีปกครองแกพนักงานอัยการ เปนเร่ืองท่ีดี ท่ีควรจะจัดใหมี  
แตการฝกอบรมการดําเนินคดีปกครองแกพนักงานอัยการ มิไดเปนการแกปญหาท่ีตรงจุดเสียทีเดียว  
เนื่องจากบุคลากรที่ไดรับการฝกอบรมในการดําเนินคดีปกครองมาแลว หากบุคคลนั้นตองโยกยาย
ไปปฏิบัติงานในสํานักงานคดีอ่ืน หรือสายงานอ่ืน หรือเปนผูบริหาร  ความรูท่ีไดจากการฝกอบรมท่ี
อยูในตัวบุคคลนั้น ก็จะอยูกับตัวผูนั้นตลอดไป ไมไดอยูกับองคกร บุคลากรใหมท่ีเขามา ก็จะตอง
จัดการฝกอบรมใหมอีก จะเปนวัฎจักรการฝกอบรม เวียนอยูอยางนั้นไมรูจบ หากเปล่ียนมุมมอง
ตามท่ีผูศึกษาไดกลาวไวในตอนตน โดยมองสํานักงานคดีปกครองเปนบุคคลแลว สรางความรูให
อยูกับสํานักงานถึงคนจะมาใหมกี่รุน ตอกี่รุน ผูท่ีเขามาใหมก็สามารถศึกษาหาความรูจากองคกรได   

2.3.2  กรณีศึกษาการนําทฤษฎี Learning in Action มาใชในการแกปญหาคนทํางานไมมีความรู  
การพัฒนาคุณภาพการศึกษาของวิทยาลัยศิลปะ ส่ือ และเทคโนโลยี โดยใชทฤษฎี 

Learning in Action วิทยาลัยศิลปะ ส่ือ และเทคโนโลยี มหาวิทยาลัยเชียงใหม เปนหนวยงานท่ีตั้ง
ข้ึนมาใหม ตองรับบุคลากรใหมเกือบท้ังหมดวิทยาลัยตองสรางระบบตาง ๆ ข้ึนมาใหมจํานวนมาก
ภายในระยะเวลาที่จํากัด การประกันคุณภาพการศึกษาเปนงานหนึ่ง ผูบริหารวิทยาลัย ไดกําหนดให
ใชการประกันคุณภาพการศึกษาเปนโอกาสในการเรียนรูขององคกรและบุคลากร การเรียนรูการ
ประกันคุณภาพการศึกษา เร่ิมเรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligence Learning) โดยเร่ิมการเรียนรู
จากการคนควาหาขอมูลการประกันคุณภาพจากแหลงขอมูลตาง ๆ เชน ขอกําหนดของสํานักงาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา มีการสอบถามจากผูรูท่ีมีประสบการณในการสราง
ระบบคุณภาพ มีการเชิญผูมีประสบการณในการตรวจประเมินจากคณะอ่ืนมาชวยเปนท่ีปรึกษาวาง
ระบบและแนะนําวิธีการดําเนินงาน มีการเฝาติดตามความเคล่ือนไหวซ่ึงเปนผูนําดานการประกัน

                                                            
120 สุรพงษ  อินทสระ, “บทบาทของพนักงานอัยการในคดีปกครอง” ,วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2545,หนา 173-178.   
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คุณภาพการศึกษาในมหาวิทยาลัยเชียงใหม ซ่ึงเหลานี้เปนการใชงานหรือภารกิจท่ีตองดําเนินการ
เปนโอกาสในการเรียนรู121  

จากทฤษฎีท้ังหมดท่ีกลาวมา ในการคนควาแบบอิสระท่ีผูศึกษาไดนําทฤษฎี Learning in 
Action มาประยุกตใชนั้น เปนเพียงการนําบางสวนของทฤษฎีมาประยุกตใชเทานั้น ซ่ึงทฤษฎี 
Learning in Action โดยนํารูปแบบเรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligent Learning) ซ่ึงแบง
ออกเปน 3 วิธี  

1. การเรียนรูโดยการสืบคน (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญ (Inquiry) 
3. การเฝาสังเกต (Observation) 
ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา วิธีการท้ังสามนั้น เปนหลักธรรมชาติของการเรียนรูและการทํางานใน

ชีวิตปกติประจําวันอยูแลว ไมวาจะเปนการคนหาขอมูล ซ่ึงเปนเร่ืองปกติในการเรียนรูท่ีผูเรียนรู
จะตองศึกษาหาขอมูลในส่ิงท่ีเรียนรู หรือการสอบถามจากผูเช่ียวชาญ หรือผูรู เพื่อทราบถึง
ประสบการณในเร่ืองนั้น ๆ รวมท้ังการเฝาสังเกตการเปล่ียนแปลงก็เปนเร่ืองสอดคลองและ
ใกลเคียงกับการสืบคน เพียงแคนําเอาหลักท้ังสามมาปรับใชในการทํางานเทานั้น ซ่ึงในบางคร้ังเอง
ในการทํางาน ผูทํางานก็อาจมีการกระทําตามหลักการทั้งสามไปโดยไมรูตัว เชน เม่ือไดรับสํานวน
คดีปกครองมา แนนอนวา ผูรับสํานวนจะตองมีการศึกษา ตรวจสอบและคนควาในเร่ืองนั้น ๆ กอน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีไมเคยมีประสบการณทํามากอน และแนนอนวา จะตองมีการสอบถาม
ถึงปญหา ข้ันตอนวิธีดําเนินการจากผูบังคับบัญชา  และสุดทายในบางคดีจะตองมีการติดตามแนว
วินิจฉัยของศาลในกรณีนั้น ๆ วา ปจจุบันตัดสินอยางใด เปล่ียนแปลงไปอยางใด หรือไม เพราะเหตุ
ใด  ผูศึกษาจึงเห็นวา วิธีการนี้เปนวิธีการที่แยบยลท่ีสุด ทําใหผูทํางานไมรูสึกถึงภารกิจแอบแฝงใน
การเรียนรู ทฤษฎีนี้จึงเหมาะแกการนํามาประยุกตใชในการคนควาแบบอิสระนี้ และขอสําคัญ
วิ ธีการนี้จะทําใหองคกรได เนื้องาน  ในขณะเดียวกันคนทํางานก็ไดความรูไปพรอมกัน  
     
     
 
 
 

                                                            
121 ณพศิษฎ จักรพิทักษ, ทฤษฎีการจัดการความรู, (กรุงเทพมหานคร : บริษัท ธนาเพลส จํากัด, 2552), 

หนา 160-164. 


