
 
บทที่ 2 

ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ 
 
2.1 ทฤษฎีการจัดการองคความรู 

ทฤษฎีและหลักการตาง ๆ ท่ีสามารถนํามาประยุกตใชในการคนควาแบบอิสระน้ี จะมีอยู
ดวยกันสองสวนใหญ ๆ ในสวนแรก จะเปนทฤษฎีเกี่ยวกับการจัดการความรู ท่ีจะนํามาประยุกตใช
การการคนควาแบบอิสระนี้ จะเนนในทฤษฎี Learning In Action โดยเฉพาะในรูปแบบของ Intelligent 
Learning ท่ีมีสาระสําคัญสามประการ คือ สืบ ถาม ตาม (Search Inquiry Observation) และหลักการของ 
After Action Review, CommonKADS และมาตรฐาน ISO 12207 และในสวนท่ีสอง จะเปนหลักการ 
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" เปนคําท่ีเราทุกคนเขาใจไดงายในความหมายของมัน แตยากที่จะกําหนดหรือ
นิยามในลักษณะท่ีเปนทางการใด ๆ  

“ การจัดการความรู คือ การรวบรวมองคความรูท่ีมีอยู ซ่ึงกระจัดกระจายอยูในตัวบุคคล
หรือในเอกสารตาง ๆ มาพัฒนาใหเปนระบบ เพื่อใหผูรับความรูสามารถเขาถึงความรูและพัฒนา
ตนเองใหเปนผูรู และนําไปใชปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ” 2 โดยการใชเทคโนโลยี
สารสนเทศเปนเคร่ืองมือและสนับสนุน การจัดการความรูมุงเนนความรูในสองประการสําคัญ คือ 
ความรูในตัวบุคคล (Tacit Knowledge) ซ่ึงเปนความรูท่ีเกิดจากการเรียนรูของบุคคล ไมวาจะเปน
จากการศึกษา การทํางาน ประสบการณ ความรูประเภทน้ีเปนความรูท่ีฝงลึกในตัวบุคคล ยากที่จะ
ส่ือสารเรียนรูได หรือเขาใจไดยาก เปนนามธรรม ความรูประเภทนี้จึงตองมีเคร่ืองมือในการดึง
ความรูประเภทนี้ออกมา แลวทําการแปลงความรูประเภทนี้ใหสามารถส่ือสารเขาใจไดงาย (Explicit 
Knowledge)  
 

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

(London : MIT Press, 2000 ), pp. 85. 
2 อัจฉรา  คําอักษร , “การจัดหมวดหมูขอกฎหมายกอสรางในพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ 2522” 

การคนควาแบบอิสระ วิศวกรรมศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยเชียงใหม 2552, หนา 4. 
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 Tacit Knowledge                                               Explicit Knowledge 

รูป 2 กระบวนการแปลงความรู 
 

โดยในขอบเขตของการจัดการความรูแลว ความรูโดยสวนใหญมักจะเปนความรูใน
ประเภท Tacit มากกวา Explicit โดยจะเปนความรูท่ีไมสามารถอธิบายโดยคนทํางานท่ีใชความรู  
แตอาจสามารถอธิบายดวยหนังสือหรือคูมือ ซ่ึงมันเปนส่ิงท่ีอยูเบ้ืองหลังของความสามารถใช
แกปญหาในการทํางานของมนุษย ความรู คือ ความรูในการกระทําหรือการทํางาน3 

ความรูท่ีชัดแจง (Explicit Knowledge) ความรูประเภทน้ีเปนความรูท่ีสามารถส่ือสาร
เขาใจได หรือเปนความรูท่ีผานการแปลงความรูจาก Tacit Knowledge มาเปน Explicit Knowledge 
แลว โดยท่ัวไปความรูประเภทนี้จะปรากฏชัด และรับรูกันไดโดยท่ัวไป ไมวาใครก็สามารถท่ีจะ
ศึกษาและเขาใจความรูประเภทนี้ได เชน หนังสือ ตําราตาง ๆ ความรูประเภทนี้จึงสามารถนําไป
ประยุกตใหไดทันที ไมวาจะเปนการสรางนวัตกรรม การพัฒนา หรือนําไปใชในการทํางาน ไม
เหมือนกับ Tacit Knowledge ท่ีจะตองมีกระบวนการในการแปลงความรูกอนจึงจะนําความรูใน
ประเภท Tacit Knowledge ไปใชได  

 
 

 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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ความรูท้ังสองประเภทเปนความรูท่ีสามารถนํามาจัดการความรูได การจัดการความรูจึง
เปนการนําความรูท้ังสองประเภทมาพัฒนาใหเปนระบบโดยใชเทคโนโลยีสารสนเทศ เพื่อให
สามารถเขาถึงความรูและ และนําไปใชปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ความรูท้ังสองประเภทหากนํามาพิจารณาในมุมมองเชิงนิติศาสตรแลว อาจพิจารณาได ดังนี้ 
 

ตาราง 1 เปรียบเทียบ Tacit และ Explicit Knowledge ในเชิงนิติศาสตร         

Explicit Knowledge Tacit Knowledge 
- พระราชบัญญัติ ระเบียบ กฎเกณฑท่ีเปนลาย
ลักษณอักษร(Civil Law) 

- กฎหมายจารีตประเพณี หลักกฎหมายท่ีศาล
สรางข้ึนเอง (Common Law)   

- หนังสือ ตํารากฎหมาย - เทคนิค ประสบการณในการวาความ หรือ
ดําเนินคด ี

 
2.1.1  ทฤษฎี Learning in action หรือเรียนรูจากการทํางาน  

ทฤษฎี Learning in action หรือเรียนรูจากการทํางาน พัฒนาข้ึนโดย David A. Garvin ซ่ึง
เปนทฤษฎีใชงานท่ีจําเปนตองทําอยูแลว และเปนโอกาส ฝกหัด พัฒนาทักษะในการเรียนรูของ
องคกร หรือใชงานเปนการเรียนรู ประโยชนขอดีของทฤษฎีนี้ ทําใหผูปฏิบัติงานไมตองออกจาก
หนางานเพื่อไปฝกอบรมเรียนรูเพิ่มเติม สามารถใชการทํางานเปนโอกาสในการเรียนรูได ซ่ึงใน
บางคร้ังบางโอกาส การเรียนรูจากการฝกอบรม ก็ไมกอใหเกิดประโยชนแกผูอบรมแตอยางใด ใน
การฝกอบรมบางคร้ังอาจไดเพียงแคโอกาสในการพบปะ พูดคุย แลกเปล่ียนความคิดเห็น รับฟงสาร
ทุกขสุขดิบของผูปฏิบัติงานท่ีเขามาฝกอบรม เนื่องจากนาน ๆ จะไดมีโอกาสมาพบกัน แตความรูท่ี
ไดจากการฝกอบรม อาจจะไมไดตามเปาประสงคของหลักสูตร และในบางครั้งบางกรณีการเรียนรู
มักจะเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคกร มากกวาประโยชนท่ีองคกรจะไดรับในทันทีซ่ึง
หลังจากการผูปฏิบัติงานไดเรียนรูไปแลวประโยชนตอองคกรอาจจะยังไมปรากฏ ซ่ึงประโยชนท่ี
องคกรจะไดรับจากการเรียนรูของผูปฏิบัติอาจจะตองใชระยะเวลาอีกระยะหนึ่ง และโดยเฉพาะ
อยางยิ่งผูปฏิบัติงานท่ีมีความเชี่ยวชาญ มักจะไมมีเวลาสําหรับการฝกอบรม การฝกอบรมจึงอาจไม
เหมาะสําหรับผูเช่ียวชาญ ท่ีตองออกจากหนางานมาเพ่ือเขารับการฝกอบรม ดังนั้น หากให
ผูปฏิบัติงานใชโอกาสในการทํางานท่ีตองปฏิบัติอยูเปนประจําเปนโอกาสในการเรียนรู องคกรก็
ไดผลงาน เพราะไมตองใหคนหยุดงานเพ่ือไปฝกอบรม และผูปฏิบัติงานก็ไดความรูไปใน
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ขณะเดียวกัน การเรียนรูจากการทํางานจึงเปนทฤษฎีท่ีเหมาะสมที่สุด ท่ีจะนํามาประยุกตใชเพื่อ
สรางโอกาสในการเรียนรูในองคกร  

นอกจากนี้ มีผูใหคําอธิบายของ Learning In Action ไวกลาวคือ “การทํางานในเร่ืองเดียว  
ซํ้า ๆ ทําใหเกิดทักษะความชํานาญงาน แตการทํางานใหม ๆ ท่ีไมเคยทํามากอนถือเปนโอกาสในการ
เรียนรู โดยใชกระบวนการที่สําคัญ คือ การแกปญหาอยางเปนระบบ (Systematic Problem Solving) 
ทดลองปฏิบัติจริงดวยวิธีการใหม ๆ (Experimentationwith new Approach) เรียนรูจากประสบการณ
ของตนและประวัติศาสตรท่ีผานมา (Learning from their ownexperience and past history) เรียนรูจาก
ประสบการณของตนและความเปนเลิศของผูอ่ืน (Learning from experiences and best practices of 
others) และถายโอนความรูใหมีประสิทธิภาพอยางรวดเร็ว (Transferring knowledgequickly and 
efficiently) หรืออาจสรุปไดวามีการแบงการเรียนรูออกเปน 4 ประเภทใหญ ๆ คือ 

(1) เรียนรูโดยการรูจักใชญาณวิทยาหรือปญญาในการตั้งคําถามทางญาณวิทยา 
(Epistemological Question) และกําหนดแนวทางในการคนหา (Search) และการสอบถาม (Inquiry) 
เพื่อแสวงหาคําตอบจึงเรียกวิธีการเรียนรูแบบนี้วาเปนการเรียนรูทางปญญา (Intellectual Learning) 

(2)  เรียนรูจากบทเรียนขององคการ โดยเรียนรูจากการศึกษาผลกระทบและทบทวน
ความผิดพลาดขององคการ (Reflects and Review) จึงเรียกวิธีการเรียนรูแบบนี้วาเรียนรูจาก
ประสบการณ (Experiential Learning) 

(3) เรียนรูจากการทดสอบสมมติฐาน ทดสอบและทําจริง (Hypothesis, Test and Exploration) 
การเรียนรูแบบนี้จึงเรียกวาการเรียนรูแบบทดลอง (Experimental Learning) 

(4) เรียนรูท่ีจะทําหนาท่ีเปนผูนําองคการโดยการฝกฝนภาวะผูนําและการฝกพัฒนาคน 
(Leadershipand Coaching) การเรียนรูแบบนี้เรียกวาเรียนรูแบบนําองคการ”4  

การเรียนรูจากการทํางาน ซ่ึงมีหลักการเรียนรูหรือรูปแบบอยู 4 ประการ กลาวคือ  
1. เรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligent) 
2. เรียนรูจากประสบการณ (Experiential) 
3. เรียนรูโดยการทดลอง (Experimental) 
4. เรียนรูเพื่อนําการเรียนรู (Leading)5  

                                                            
4 สุรชาติ ณ หนองคาย, “แนวคิดและแนวปฏิบัติในการจัดการความรูเพ่ือการเปนองคกรแหงการ

เรียนรูของหนวยงานภาครัฐ”, 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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โดยในการคนควาแบบอิสระน้ีจะนํารูปแบบการเรียนรูโดยสืบความลับมาประยุกตใช 
รูปแบบเรียนรูโดยการสืบความลับ หรือการเรียนรูทางปญญา (Intelligent Learning) เปนวิธีการท่ี
องคกรจะตองสืบความลับ ในการทํางานจากองคกรคูแขง ในดานตาง ๆ ท่ีเปนปจจัยท่ีจะนํามา
พัฒนา ปรับปรุง แกไข การทํางานขององคกรใหเทาเทียมกับองคกรคูแขง เพื่อท่ีจะสามารถแขงขัน
กับองคกรอ่ืน ๆ ได รูปแบบการเรียนรูโดยสืบความลับ ท่ีจะนํามาใชในการคนควาแบบอิสระนี้ 
แบงออกเปน 3 วิธี กลาวคือ  

1. การเรียนรูโดยการคนควา (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู (Inquiry) 
3. การเรียนรูโดยการสังเกต (Observation) 6  
วิธีการคนหา (Search) ซ่ึงจะใชสําหรับการสืบคนขอมูลจากแหลงขอมูลตาง ๆ ท่ีมีขอมูล

เกี่ยวกับเร่ืองท่ีตองการเรียนรู เชน จากเว็บไซต หนังสือ ตํารา วิธีการสอบถามผูเช่ียวชาญหรือผูรู
(Inquiry) ผู ศึกษาจะทําการสอบถามหรือสัมภาษณผู เ ช่ียวชาญท่ีทํางานในเร่ืองนั้น  ๆ  จาก
ประสบการณทํางานของผูเช่ียวชาญ ซ่ึงในสวนของผูเช่ียวชาญนั้นจะเปนผูปฏิบัติงาน การสัมภาษณ
เพื่อท่ีจะใหไดมาซ่ึงเทคนิคในทางปฏิบัติ ท่ีไมมีในหนังสือและตํารา   และวิ ธีการสังเกต 
(Observation) โดยจะใชการสังเกตขอมูล ความเคล่ือนไหว การเปล่ียนแปลงจากองคกรคูแขง หรือ
หนวยงานที่เกี่ยวของ วา มีความเปล่ียนแปลง ปรับปรุง หรือพัฒนาในเร่ืองท่ีตองการศึกษาไปอยาง
ใด นํามาประยุกตใชกับองคกรของเราไดหรือไม เพียงใด กลาวโดยสรุปรูปแบบนี้มีกิจกรรมท่ีตอง
ทําสามประการ คือ สืบ ถาม ตาม    

2.1.2  การทบทวนหลังการทํางาน 

การเรียนรูจากประสบการณ (Experiential Learning) ซ่ึงเปนรูปแบบท่ี 2 ของทฤษฎี 
Learning In Action เปนการเรียนรูการประสบการณในอดีตของตนเอง วาการดําเนินการท่ีผานมา
นั้นประสบผลสําเร็จหรือไม อยางใด เพราะเหตุใด จะแกไขอยางใด ท้ังนี้ เพื่อในอนาคตท่ีดีกวา การ
เรียนรูจากประสบการณจะชวยใหการทํางานมีประสิทธิภาพดีข้ึน ลดข้ันตอนการทํางาน ลด
ระยะเวลาการทํางานได เชน ในการทําคําใหการในคดีปกครองแตกอนพนักงานอัยการจะเรียบเรียง
จากเอกสารที่ตัวความสงมาให แตหลังจากการทํางานมาไดซักระยะหนึ่ง ก็พบวา ขอเท็จจริงท่ีตัว
ความชี้แจงมานั้นโอกาสในการท่ีจะแกไขโดยพนักงานอัยการแทบจะไมมี มีอยางมากแคจัดเรียง
ถอยคํา จากประสบการณดังกลาวจึงสอนใหพนักงานอัยการทําคําใหการโดยจะใหตัวความสงไฟล

                                                            
6 David A. Garvin, Learning In Action ,Harvard Business School Press ., p.50-78. 
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เฉพาะในสวนท่ีเปนการช้ีแจงขอเท็จจริงมาให เพื่อพนักงานอัยการจะไดนํามาเรียบเรียงในการทํา
คําใหการ ซ่ึงวิธีการนี้จะลดระยะเวลาในการทําคําใหการลงมาก  

การเรียนรูจากประสบการณจะมีหลักการสําคัญอยูอยางหนึ่ง คือ การทบทวน (Reflects 
And Review) ซ่ึงกรณีท่ีจะกลาวถึงนี้ เปนการทบทวนหลังการทํางาน (After Action Review) หรือ 
AAR การทบทวนหลังการทํางาน เปนวิธีการเพ่ือตรวจสอบกระบวนการขั้นตอนการทํางานท่ีเสร็จ
ส้ินลง วาผลจากการทํางานเปนอยางใด เพื่อนําไปปรับปรุงแกไขปญหาในการทํางานใหดีตอ ๆ ไป 
เหตุท่ีตองทบทวนหลังการทํางาน เนื่องจากเม่ือทํางานเสร็จลงใหม ๆ ผูปฏิบัติยังคงจดจํารายละเอียด
ในการทํางานน้ันไดดี หากมีการทบทวนหลังจากการทํางานเสร็จส้ินลงก็จะไดขอมูลการทํางานท่ี
ชัดเจน และครบถวน เพราะเพิ่งทําลงไปไมนานมานี้ ทําใหไดขอมูลในการทํางานท่ีดีกวาการนํางาน
ท่ีทําเสร็จไปนานแลวนํากลับมาศึกษาในภายหลัง ซ่ึงการจดจําส่ิงตาง ๆ ในภายหลังอาจลดทอนลง 
ขอมูลท่ีไดจากการทํางานอาจไมชัดเจน และไมครบถวน  

นอกจากนี้มีผูใหคําอธิบายของการเรียนรูหลังการทํางาน กลาวคือ “AAR: After Action 
Review การเปดใจและการเรียนรูหลังการทํากิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งเสร็จส้ินลงเพื่อถอดบทเรียน
ช่ืนชมความสําเร็จและหาทางพัฒนาใหดียิ่งข้ึนเปนข้ันตอนหน่ึงในวงจรการทํางาน เปนการทบทวน
วิธีการทํางานท้ังดานความสําเร็จ และปญหาท่ีเกิดข้ึนท้ังนี้ไมใชเพื่อคนหาคนท่ีทําผิดพลาด ไมใช
การกลาวโทษใครท้ังส้ินแตเปนการทบทวนเพื่อแลกเปล่ียนประสบการณการทํางาน เพื่อแกปญหา
ท่ีเกิดขึ้น ไมใหเกิดปญหานี้ข้ึนอีก ในขณะเดียวกันก็คงไวซ่ึงวิธีการท่ีดีอยูแลว  

AAR มีใชคร้ังแรกในกองทัพของสหรัฐอเมริกา เม่ือประมาณป1970 โดยมีวัตถุประสงค
เพื่อพัฒนาศักยภาพของกองทัพ แกไขชองโหวท่ีอาจทําใหเปนรองฝายตรงขาม หรือทําใหสูญเสีย
ทหารฝมือดีในการทําศึกสงคราม และส่ิงสําคัญ คือไดฝกการทํางานเปนทีมไปพรอมกันดวย 
จนกระท่ังป 1990 ภาคธุรกิจซ่ึงเปนภาคสวนท่ีมีภาวการณแขงขันสูง และแขงขันตลอดเวลาเพื่อ
ความอยูรอดขององคกร ไดเร่ิมนําเทคนิคนี้มาใชในการทํางานเพื่อพัฒนาองคกร ครองตลาดท่ี
สูงข้ึน หรือเพื่อกําไรที่มากข้ึนซ่ึงจุดนี้เองที่ทําใหเทคนิคนี้ไดรับความสนใจอยางมากมายและ
ตอเนื่องมาจนถึงปจจุบัน” 7  

รูปแบบของการทบทวนจะมีสองรูปแบบ คือ  
1. ทบทวนในเนือ้หา  

- ทบทวนกรณีเดี่ยว นํากรณีศึกษาท่ีเคยทํามาแลวมาทําการศึกษา 
2. ทบทวนในบุคคล  

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

2552) หนา 24. 
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- ทบทวนแบบคนเดียว กับแบบทีม ทบทวนแบบบุคคลสามารถทําไดท้ังในระดับ
ทีม หลายคนรวมกันทําการทบทวน และการทบทวนแบบรายตัวขอพึงปฏิบัติในการทบทวน 

- ตองทบทวนจากเหตุการณจริง หากไมสามารถหาขอมูลจริงไดก็อาจจะใชขอมูล
สมมุติฐาน 

- คําถามในการทบทวน  จะตองมีชุดคําถามสําหรับใชในการทบทวน  เชน 
ขอเท็จจริงในคดีเปนอยางใด  เหตุผลท่ีตองส่ังการเชนนั้น  การใหการตองใหการอยางใด 
ขอบกพรอง ปญหา อุปสรรค ในการทําคําใหการเปนอยางใด 

ซ่ึงในการคนควาแบบอิสระนี้จะนําวิธีการเรียนรูโดยสืบความลับ ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่ง
ของทฤษฎี Learning In Action มาประยุกตใช พรอมกับนําหลักการและแนวคิดของ After Action 
Review มาประยุกตใช เพื่อแกปญหาคนทํางานไมมีความรู เกี่ยวกับการทําคําใหการในคดีปกครอง 
และเพื่อสรางความรูโดยใชกิจกรรมการทําคําใหการในคดีปกครอง เพื่อใหไดความรูในคดีปกครอง
ครบถวน ถูกตอง ตรงกับวิสัยทัศนของผูบริหารตอไป 

2.1.3  แนวคิดการวิเคราะห สังเคราะหความรูขององคกร (CommonKADS)  

การจัดการความรูขององคการตองพิจารณาในสามมิติ คือ ระดับบุคคล ระดับทีม และ
ระดับองคการ การวิเคราะหความรูและสังเคราะหความรูท่ีใชรวมกันในองคการจึงตองวิเคราะหท้ัง 
3 ระดับ การจัดการความรูใหบรรลุผลท้ัง 3 ระดับ คือ การพัฒนาคน พัฒนาทีม และพัฒนาองคกร 
โดยมีเปาหมายสุดทายใหเปนองคกรแหงการเรียนรู แนวทางของกลุมนี้เรียกวา CommonKADS 
(Common Knowledge Analysis and Diagnosis System) เปนวิธีการที่มีความเปนรูปธรรมมาก เพราะใช
วิธีการแยกวิเคราะห สังเคราะห และจัดเปนแบบจําลองโดยระบุองคประกอบของแตละองคประกอบ
ความรู (Domain) อยางชัดเจน โดยมีข้ันตอนสําคัญรวม 4 ข้ันตอน คือ  

“ข้ันท่ี 1 การวิเคราะหขอบเขตความรู โดยเร่ิมวิเคราะหภาพรวมขององคการต้ังแต
โครงสรางและลักษณะสําคัญขององคการทั้ง 3 ระดับคือระดับองคการ ระดับทีม และระดับบุคคล
โดยอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ความรูสําหรับการปฏิบัติภารกิจประจํา และความรูเชิงพัฒนา
หรือความรูในการปฏิบัติภารกิจเพื่อบรรลุวิสัยทัศน 

ข้ันท่ี 2  การแสวงหาความรูระดับองคการ เปนการแสวงหาวาองคการตองใชความรูใน
การบริหารเชิงกลยุทธใดบางโดยเปนการอธิบายวิธีการปฏิบัติการขององคการ สภาพแวดลอมทาง
ธุรกิจ ความสัมพันธท่ีสําคัญในการปฏิบัติการ และความทาทายและความไดเปรียบเชิงกลยุทธ ซ่ึง
เปนแนวทางที่ครอบคลุมระบบการจัดการการดําเนินการขององคการโดยรวม การวิเคราะหความรู
ระดับองคการโดยการแสวงหาคําถามมาใหผูบริหารองคการตอบถือเปนวิธีการท่ีนิยมใช ในการ
ประเมินตนเอง แบบจําลองระดับองคการ (Organization Model: OM) 
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ข้ันท่ี 3  การแสวงหาความรูระดับทีมหรือระดับงาน ภายใตองคการจะประกอบดวยทีม
หรือกลุมงานตาง ๆ ซ่ึงจะมีกระบวนการทํางานเปนสองแบบคือปฏิบัติภารกิจตามบทบาทหนาท่ี
หรืองานประจํา และการปฏิบัติภารกิจเพื่อบรรลุเปาหมายขององคกร การวิเคราะหความรูจากงานจึง
เรียกวาแบบจําลองงาน (TaskModel: TM) 

ข้ันท่ี 4  การแสวงหาความรูจากผูปฏิบัติงานในทีมหรือในกระบวนงาน อาจถามคําถาม
ตอไปน้ีแลวนํามาประมวลเปนความรูเปาหมายเพ่ือจะไดรวบรวมและพัฒนาใหเปนระบบ แบบจํา 
ลองนี้จึงเปนแบบจําลองระดับบุคคล (Agent Model: AM)” 8   

CommonKADS จะมีหลักการวิเคราะหความรูในระดับตาง ๆ ไดแก  
Task      - งานสําคัญ 
Inference   - ขอท่ีตองคํานึงถึง 
Domain    -  ขอสําคัญใน Inference      
นอกจากนี้ยังมี Ontology คําสําคัญท่ีตองใชทําความเขาใจ และ Knowledge Base ความรู

สนับสนุน โดยใชแผนภูมิรูปภาพสัญลักษณ ซ่ึงในแตละแผนภาพสามารถ Link เช่ือมโยง
กระบวนการการทํางานตอเนื่องกันไปจนถึงความรูท่ีเปน Domain และ Knowledge Base ท่ีใช
สนับสนุนองคความรู  

ผูศึกษาไดนําวิธีการของ CommonKADS มาประยุกตใช เพื่อท่ีจะหาความรูท่ีเปน Tacit 
Knowledge จากการสัมภาษณผูเช่ียวชาญ แลววิเคราะห สังเคราะห ตามวิธีการของ CommonKADS ใน
ความรูนั้น เพื่อจัดทําใหอยูในรูปของ Explicit Knowledge เพื่อที่จะนํามาเปนความรูขององคกรตอไป  

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

อุตสาหกรรมซอฟตแวร มีมาตรฐานเปนท่ียอมรับ ซ่ึงมาตรฐานท่ีเปนท่ีนิยมและยอมรับ
กันโดยท่ัวไปก็ คือ CMMI และ ISO/IEC 12207 เปนการรวบรวมแนวทางในการปฏิบัติโดยท่ัวไป 
สําหรับแตละกระบวนการในวัฏจักรซอฟตแวร (Software Life Cycle) ซ่ึงสามารถนําไปอางอิงและ
นําไปใชโดยหนวยงานตาง ๆ ท่ีพัฒนาซอฟตแวรได โดยมาตรฐาน ISO/IEC 12207 จะประกอบไป
ดวย กิจกรรม และงานท่ีจําเปนตอง ทําสําหรับกระบวนการน้ัน ๆ ISO 12207 คือการทําตาม
กระบวนการกิจกรรมตาง ๆ สําหรับในแตละโครงการใหสมบูรณ โดยแตละกิจกรรมจะเสร็จ

                                                            
8 สุรชาติ ณ หนองคาย, แนวคิดและแนวปฏิบัติในการจัดการความรูเพ่ือการเปนองคกรแหงการเรียนรู

ของหนวยงานภาครัฐ, หนา 33 - 34. 
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สมบูรณไดก็ตอเม่ือ งานท่ีจําเปนตองทําในแตละกิจกรรมเสร็จส้ินท้ังหมด และเปนไป ตามเกณฑท่ี
ไดระบุไวลวงหนา และโครงการไดเปนไปตามขอท่ีไดตกลงกันทุกประการ  

กระบวนการหลัก ไดแก  
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 

ซ่ึงในแตละกระบวนการจะประกอบไปดวย กิจกรรม (Activity) ตาง ๆ และแตละ
กิจกรรม จะประกอบไปดวยกลุมของงาน (Task) ตาง ๆ ท่ีจําเปนตองทําเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค
ของกิจกรรมนั้น ๆ9  ซ่ึงในการคนควาแบบอิสระน้ีจะนําเพียงบางมาตรฐานของ ISO 12207 บางตัว
ตามท่ีมหาวิทยาลัยกําหนดมาใชเทานั้น ประกอบดวย 

ENG1 Requirement Elicitation การเก็บความตองการ  
ENG2 System Requirement Analysis การวิเคราะหความตองการระบบงาน  
ENG3 Software Requirement Analysis การวิเคราะหความตองการซอฟตแวร  
ENG4 Software Design การออกแบบซอฟตแวร  
MAN1 Organizational Alignment การส่ือสารในองคกร  
MAN2 Organization Management การจัดการองคกร  
MAN3 Project Management การจัดการโครงการ  
RIN1 Human Resource Management การบริหารทรัพยากรมนุษย  
RIN2 Training การฝกอบรม  

                                                            
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 โครงสรางพื้นฐาน  
REU1 Asset Management การจัดการทรัพยสิน 
REU2 Reuse Program Management การใชซํ้าโปรแกรมขอมูลตาง ๆ 
REU3 Domain Engineering ความรูเฉพาะงาน 

 

 
                                  

รูป 4 มาตรฐาน ISO 12207 
 
2.2  หลักการ แนวคิด และทฤษฎีของคดปีกครอง 

คดีปกครอง หมายถึง ขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐฝาย
หนึ่งกับเอกชนหรือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอีกฝายหน่ึง เปนคดีเกี่ยวกับ การ
ออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอ่ืนใดอันไมชอบดวยกฎหมาย การละเลยตอหนาท่ี หรือการปฏิบัติ
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หนาท่ีลาชาเกินสมควร การกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืน สัญญาทางปกครอง และคดีท่ีมี
กฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง10  

2.2.1  หลักการ แนวคิดของคดีปกครอง  

คดีปกครอง เปนขอพิพาทระหวางรัฐกับเอกชน มีความแตกตางจากคดีท่ีเอกชนฟองรอง
ตอกัน เนื่องจากรับทําเพื่อประโยชนสาธารณะ แตเอกชนจะทําเพ่ือประโยชนของตนเอง หลัก
กฎหมายในคดีระหวางเอกชนตอเอกชน จะเนนประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ประมวล
กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา จึงไมอาจนํามาใชกับคดีปกครองได คดีปกครองจึงตองใชหลักกฎหมายมหาชน ซ่ึงเปนหลัก
กฎหมายท่ีเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ และการใชอํานาจของรัฐ ซ่ึงกฎหมายเอกชนเปนเร่ือง
ระหวางเอกชนตอเอกชน ตั้งอยูบนหลักความเทาเทียมกันท้ังสองฝาย  แตในเร่ืองของกฎหมาย
มหาชนในภาพรวมจะเปนเร่ืองของรัฐกับเอกชน ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชน การ
รักษาพยาบาล การรักษาความมั่นคงภายในราชอาณาจักร การรักษาความม่ันคงภายนอกราช
ราชอาณาจักร การศึกษา การสาธารณสุข เพ่ือบริการสาธารณะหรือประชาชน จะใชหลักความเทา
เทียมกันท้ังสองฝายไมได การจัดทําบริการสาธารณะโดยสวนใหญจะจัดทําในลักษณะไมคิด
คาบริการหรือมีก็เปนจํานวนท่ีนอยมาก แตกตางกับการดําเนินการของเอกชน รัฐทําเพื่อประโยชน
สาธารณะ กฎหมายมหาชนจะใหความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากกวาประโยชนของเอกชน      
ระบบในการพิจารณาคดีของศาลในระบบกฎหมายเอกชน (ศาลยุติธรรม) และศาลในระบบ
กฎหมายมหาชน (ศาลปกครอง) ก็แตกตางกัน ศาลยุติธรรมใชระบบกลาวหา คูความในคดีตางมี
หนาท่ีนําสืบพยานตอศาล ศาลทําหนาท่ีเปนเพียงกรรมการตัดสิน สวนในศาลปกครองใชระบบไต
สวน ศาลตองทําหนาท่ีไตสวนพยานหลักฐานของคูกรณีท้ังสองศาลแลวตัดสิน ไมไดปลอยให
คูกรณีนําสืบพยานหลักฐานกันเองแตเพียงฝายเดียว หลักกฎหมายท่ีใชในการพิจารณาและตัดสินคดี
ก็แตกตางกัน ศาลปกครองจะใชหลักกฎหมายมหาชนในการพิจารณา ตัดสินคดี แตกตางกับศาล
ยุติธรรมท่ีใชหลักกฎหมายเอกชนในการพิจารณา ตัดสินคดี  

ขอพิพาททางกฎหมายปกครองระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน เกี่ยวกับการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย 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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หรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงตามอํานาจหนาท่ีของศาลปกครองดังกลาว เปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับการออก
กฎหรือคําส่ังทางปกครอง การกระทําละเมิดในทางปกครอง หรือการทําสัญญาทางปกครอง อัน
เปนเร่ืองของกฎหมายมหาชน และโดยท่ีระบบการพิจารณาและพิพากษาคดีจําเปนตองมี
กระบวนการเปนพิเศษตางจากคดีปกติท่ัว ๆ ไป เพราะผลแหงคําพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหาร
ราชการแผนดิน หรือตองจายเงินภาษีอากรของสวนรวมเปนคาชดเชยหรือคาเสียหายแกเอกชน ใน
ขณะเดียวกันเอกชนจะอยูในฐานะเสียเปรียบท่ีไมอาจทราบขอมูลจากหนวยงานของรัฐได ในการ
พิจารณาจึงจําเปนตองใชระบบไตสวนเพื่อหาขอเท็จจริงท่ีแทจริง และตองมีตุลาการที่มีความ
เช่ียวชาญเปนการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบไดจากฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ และประชาชน
ท่ัวไปซ่ึงจะถูกกระทบในทางใดทางหนึ่งจากคําพิพากษาของศาลปกครอง11  

ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีแพง 
ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีแพง นั้น มีความสําคัญอยางยิ่ง เพราะหากกรณี

คดีใดเปนคดีปกครองแลว คดีนั้นจะตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลปกครอง และหากกรณี
คดีใดเปนคดีแพงแลว คดีนั้นจะตองไดรับการพิจารณาพิพากษาโดยศาลยุติธรรม ขอแตกตางนี้เปน
การแบงเขตอํานาจระหวางศาลท้ังสอง ซ่ึงคดีปกครองไดกลาวถึงความหมายไวแลวขางตน ในสวน
คดีแพงนั้น กลาวโดยสรุป เปนขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ หนาท่ีของบุคคลตามกฎหมายเอกชน เปนขอ
พิพาทระหวางเอกชนตอเอกชน ซ่ึงแตกตางกับคดีปกครองซึ่งโดยสวนใหญเปนขอพิพาทระหวาง
รัฐกับเอกชน การพิจารณาคดีแพงกับคดีปกครอง นอกจากหลักดังกลาวแลวยังตองพิจารณา
ตรวจสอบจากแนววินิจฉัยของศาลปกครอง แตจะยึดแนวของศาลปกครองเพียงประการเดียวไมได 
เพราะในบางกรณีมีการโตแยงในการพิจารณาคดีของศาลปกครองวาคดีท่ีศาลปกครองรับไว
พิจารณาไมใชคดีปกครอง กระบวนการช้ีขาดก็ตองอาศัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวาง
ศาล12 ดังนั้น การในการพิจารณาวาคดีใดเปนคดีแพงหรือคดีปกครอง จึงตองตรวจสอบแนววินิจฉัย
ท้ังของศาลปกครองและแนววินิจฉัยของคณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล
ประกอบดวย  

 
 

                                                            
11 เหตุผลทายพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542  
12 พระราชบัญญัติ วาดวยการช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล พ.ศ.2542 มาตรา 10 
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2.2.2  ประเภทของคดีปกครอง13  

ประเภทคดีของปกครอง อาจแบงออกได 6 ประเภท กลาวคือ  
1. คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม

ชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎคําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเนื่องจากการกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน 
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะ
เปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

2. คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

3. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง
ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร 

4. คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
5. คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล

เพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
6. คดีพิพาทเกี่ยวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

โดยในรายละเอียดของคดีแตละประเภทมีดังนี้ 

2.2.2.1 คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ังหรือการกระทําอ่ืนใดเน่ืองจากการกระทํา
โดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือ
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ นั้น 

คดีในประเภทนี้จะเปนประเภทคดีเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครอง และเกี่ยวกับการออกกฎ 
โดยหลักแลวจะเปนการฟองหาวาเจาหนาท่ีออกคําส่ังไมถูกตอง ไมชอบดวยกฎหมาย ไมสุจริต ไมเปน
ธรรม ในเร่ืองของ คําส่ังทางปกครองนั้น ในพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
                                                            

13
 นิธินันท สุขวงศ .2549.คูมือการดําเนินคดีปกครองภาคปฏิบัติ (อัดสําเนา) หนา 1-19. 
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ปกครอง พ.ศ.2542 นั้นมิไดใหคําจํากัดความหรือคํานิยามไว ซ่ึงตองพิจารณาจากกฎหมายอ่ืน คําส่ัง
ทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การ
อนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรองและการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึง
การออกกฎ 14  

หลักเกณฑของคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 

คําส่ังทางปกครองตามความหมายของพระราชบัญญัตินี้อาจแยกองคประกอบออกได
เปน 5 หัวขอ ซ่ึงจะไดกลาวตอไป แตกอนอ่ืนจะไดศึกษาความหมายท่ีแตกตางกัน ในเร่ืองคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงเปนการกระทําของรัฐหรือผูใชอํานาจทางปกครอง ท่ีเรียกวา การกระทําทางปกครอง 
ซ่ึงในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสและเยอรมันจะมีความหมายท่ีแตกตางกัน 

ในฝร่ังเศส   จะมีความหมายรวมท้ังคําส่ังทางปกครองและกฎ15 
ในเยอรมัน   จะมีความหมายแตเฉพาะคําส่ังเทานั้น16 
การกระทําทางปกครองของไทยตามความหมายในพระราชบัญญัตินี้ จึงสอดคลองกับ

ความหมายในกฎหมายของเยอรมัน และกอนท่ีจะไดทําการศึกษาตอไปในรายละเอียดเร่ืองคําส่ัง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ผูเขียนขอนําหลักเกณฑการ
พิจารณาท่ัวไปถึงลักษณะของคําส่ังทางปกครอง (ในทางวิชาการ) มานําเสนอกอน17 

คําส่ังทางปกครอง หากพิจารณาตามความหมายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มีสาระสําคัญดังนี้ 1.กระทําโดยเจาหนาท่ี  2.เปนการใชอํานาจรัฐ  3.เปนการ
กําหนดสถานภาพทางกฎหมาย  4.เกิดผลเฉพาะกรณี และ 5.มีผลภายนอกโดยตรง18  

 
 

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

รพิพมพ, 2540) หนา 99. 
16 เรื่องเดียวกัน,หนา 100. 
17 นิธินันท สุขวงศ, “การทุเลาการมีผลบังคับตามคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539”, การศึกษาอิสระ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2545, หนา 42-47. 
18 เรื่องเดียวกัน. 
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1.  กระทําโดยเจาหนาท่ี      
คําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี ซ่ึงเจาหนาท่ี คือ ผูมี

อํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการอยางหนึ่งอยางใด เจาหนาท่ีนี้
อาจเปนบุคคลธรรมดา ไดแก บรรดาขาราชการตาง ๆ หรือพนักงานของสวนราชการทองถ่ิน หรือ
เปนคณะบุคคลก็ได การท่ีกฎหมายใชคําวา “ไมวาจะเปนการจัดต้ังข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม” ทําใหมีความหมายกวางโดยไมจํากัดโดยรวมหนวยงานทุก
ประเภทของรัฐและเอกชนเขามาดวย เพราะในกฎหมายบางฉบับมีการมอบอํานาจใหเอกชนเปนผู
ปฏิบัติได19 เชน สภาทนายความ หรือสถานตรวจสภาพรถยนตเอกชน เจาหนาท่ีตามความหมายนี้
จึงตองตีความหมายกวางรวมท้ังของรัฐและหนวยงานของเอกชนดวย                   

2. การใชอํานาจรัฐ 
คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายและเปนการใชอํานาจฝายเดียว

บังคับแกเอกชนโดยเอกชนอาจมิตองยินยอมดวย  อํานาจตามกฎหมายน้ีตองเปนอํานาจทาง
ปกครองเทานั้น หากเปนอํานาจตามกฎหมายอ่ืนก็มิใชคําส่ังทางปกครอง 

การใชอํานาจตามกฎหมายน้ี มีความหมายในตัววากรณีจะตองไมใชการใชอํานาจทาง
นิติบัญญัติ ตรากฎหมาย หรือการใชอํานาจทางตุลาการ ตัดสินคดี20 การใชอํานาจตามกฎหมาย 
กฎหมาย ในท่ีนี้ยอมมีความหมายกวางไมจํากัดเฉพาะแตพระราชบัญญัติอาจเปนกฎหมายลําดับรอง 
เชน พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบหรือขอบังคับก็ได  อาจมีปญหาวา จะ
รวมถึงหลักกฎหมายท่ัวไปดวยหรือไม ซ่ึงหลักกฎหมายปกครองท่ัวไปที่ไมเปนลายลักษณอักษร
และหลักจารีตประเพณีนั้นยอมมีอยูแนนอนและอาจใชในการกอใหเกิดประโยชนแกเอกชนได
อยางไมเปนปญหา  แตในกรณีท่ีเปนการทําใหสิทธิของเอกชนเส่ือมเสียนั้น  โดยหลักนิติธรรมแลว
สมควรตองมีฐานอํานาจของกฎหมายลายลักษณอักษรสนับสนุนเปนหลัก21                 

3. กําหนดสถานภาพทางกฎหมาย      
คําส่ังทางปกครองนั้นตองมุงประสงคกําหนดผลทางกฎหมาย  องคประกอบในการ

มุงตอผลในกฎหมายน้ีเองทําใหคําส่ังทางปกครองแตกตางไปจากการกระทําทางกายภาพท่ี
กอใหเกิดความรับผิด (ละเมิดทางปกครอง) คําส่ังทางปกครองตองมีวัตถุประสงคท่ีเปนการสราง
นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการช่ัวคราวหรือถาวร กลาวคือ ไมวามุง

                                                            
19เรื่องเดียวกัน, หนา 100-101. 
20เรื่องเดียวกัน, หนา 100. 
 21เรื่องเดียวกัน, หนา 34. 
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ประสงคในทางใดหากกระทบถึงสิทธิหนาท่ีของบุคคลโดยบุคคลจะไดถือปฏิบัติจากเจาหนาท่ีตาม
เนื้อหาท่ีปรากฏในคําส่ังทางปกครองน้ันแลวก็ถือวาเขาขายเปนการทําคําส่ังทางปกครอง 

คําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาท่ีของบุคคล” มีความหมายกวางกวา
กรณีเปล่ียนแปลงสิทธิหนาท่ีของบุคคล โดยหมายถึงผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาท่ีท้ังใน
แงบวก (เกินหรือเพิ่มหรือสงวน) และในแงลบ (ลดทําใหส้ินสุด) และผลกระทบตอสถานภาพของ
สิทธิหนาท่ีท่ีมีอยูแลวในปจจุบัน และที่จะมีในอนาคต คําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบเกี่ยวกับ
สิทธิหนาท่ีของบุคคลในทุกกรณีควรถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ดวยเหตุผลสนับสนุน 3 ประการ ดังนี้ 

ก. จะไดมีกระบวนพิจารณาจัดทําคําส่ังดังกลาวโดยเปนธรรม 
ข. เปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงในฝายปกครอง เพ่ือจะไดมีการแกปญหา

โดยเร็วไมตองนําคดีไปสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง 
ค.  เปดโอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนท่ีแนชัดในเร่ืองสิทธิหนาท่ีนั้น เพื่อ

เอกชนท่ีไมเห็นดวยจะสามารถโตแยงไดถูกตองในช้ันการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครอง22  
4. เกิดผลเฉพาะกรณ ี

คําส่ังทางปกครองตองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีแตไมหมายความ
รวมถึงการออกกฎ โดยท่ี กฎ หมายความวา พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 
ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการทั่วไปโดยไมมุงหมาย
ใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ23  คําส่ังทางปกครองจะตองกระทําโดยมุง
กําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยูในกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ คุณสมบัติขอนี้จึงทําใหคําส่ัง
ทางปกครองแตกตางไปจากกฎ เพราะกฎจะมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป อันเปนเพียงการวางหลัก
ไวแตยังไมใชกับขอเท็จจริงอันหนึ่งอันใดโดยเฉพาะ แตคําส่ังทางปกครองจะตองมุงใชบังคับกับ
บุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยตรงซ่ึงอาจจะเปนกลุมบุคคลก็ได24 

5. การมีผลภายนอกโดยตรง         
คําส่ังทางปกครองเปนการสรางนิติสัมพันธระหวางบุคคล แสดงวาคําส่ังทางปกครอง

จะตองเกิดผลทางกฎหมายข้ึนแลว ซ่ึงเทากับมีผลตอภายนอกโดยตรงตอบุคคลผูอยูในบังคับของ
คําส่ังทางปกครอง ถาตราบใดยังมีผลปรากกอยูภายใน เชน อยูในกระบวนพิจารณาทางปกครอง ก็
ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือการพิจารณาเพื่อออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น และเม่ือยังไมมีผล
ออกมาภายนอก บุคคลผูจะตองอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองน้ันก็ยังไมมีหนาท่ีอะไรตอง

                                                            

 22เรื่องเดียวกัน,หนา 103-105. 
23พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
24ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 111-112. 
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ปฏิบัติตาม การมีผลตอภายนอกอาจจะกระทําโดยการแจงหรือประกาศหรือโดยวิธีอ่ืน ๆ ตามความ
เหมาะสมแลวแตกรณี25 การกระทําบางอยาง บางกรณีของฝายปกครองก็ไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
เชน การปรึกษา หารือ การตอบยืนยันในเร่ืองเดิมท่ีมีคําส่ังแลว  

ประเภทของคําส่ังทางปกครอง 
ตามท่ีไดศึกษามาโดยสังเขปในเร่ืองคําส่ังทางปกครองวามีลักษณะอยางไรแลว ในหัวขอ

นี้จะทําการศึกษาถึงประเภทของคําส่ังทางปกครอง ท่ีฝายปกครองสวนใหญนิยมใชในการดําเนิน
กิจการทางปกครองวามีกี่ประเภท แตละประเภทมีลักษณะอยางไร การพิจารณาในหัวขอนี้จึง
จําเปนตองเขาใจลักษณะท่ัวไปของคําส่ังทางปกครองท่ีกลาวไวในหัวขอกอน เพื่อลงลึกใน
รายละเอียดของคําส่ังทางปกครอง 

ประเภทของคําส่ังทางปกครองท่ีจะทําการศึกษาตอไปในหัวขอนี้จะขอแบงในลักษณะ
ของการมีผลบังคับเทานั้น จึงไมขอกลาวถึงการแบงคําส่ังทางปกครองในประเภทอ่ืน ๆ ซ่ึงมี
ผูทรงคุณวุฒิหลายทานไดทําการศึกษาแบงประเภทไวแลว ประเภทของคําส่ังทางปกครองในหัวขอ
นี้ ผูศึกษาขอแบงออกเปน 2 ประเภท กลาวคือ 

1.  คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเอง 
2.  คําส่ังทางปกครองท่ีตองการผลบังคับ 

1. คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเอง 
คําส่ังทางปกครองท่ีมีผลในตัวเองมีผลในกฎหมายโดยตรง การเกิดผลตามคําส่ังทาง

ปกครองจะเกิดผลสําเร็จในตัวเองทันทีท่ีคําส่ังทางปกครองมีผล หรือพนระยะเวลาท่ีกําหนดใน
คําส่ัง ซ่ึงการมีของคําส่ังทางปกครองก็อาจจะโดยการแจง การประกาศ หรือวิธีอ่ืน (โปรดดู
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หมวดการแจง ตั้งแตมาตรา 68-74) โดย
ไมตองมีการปฏิบัติการใด ๆ อีก  เชน การออกใบอนุญาตตาง ๆ หรือการเพิกถอนใบอนุญาตตาง ๆ 
ก็จะมีผลทันทีหรืออาจพนระยะเวลาที่กฎหมายหรือเจาหนาท่ีกําหนดไวในคําส่ังทางปกครองนัน้เอง  
ซ่ึงคําส่ังทางปกครองเหลานี้สวนใหญจะเปนคําส่ังท่ีใหสิทธิหรือประโยชนแกผูรับคําส่ังทาง
ปกครอง ซ่ึงจะมีผลตามเจตนารมณของการออกคําส่ังทันที สวนผลตามคําส่ังทางปกครองใน
ประเภทนี้อาจแบงออกไดเปน 

1) ใหหรือปฏิเสธสิทธิท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเคยมีสิทธิมากอน ซ่ึงเปน
กรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเคยมีสิทธิอยูกอนแลว และเจาหนาท่ีไดอนุญาตหรือปฏิเสธสิทธิ

                                                            
25พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 68 ถึง 74 
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ท่ีมีอยูกอนนั้น เชน การขอตอใบอนุญาตขับข่ีประเภทชั่วคราวเปนหนึ่งป เจาหนาท่ีอาจอนุญาตตาม
สิทธิเดิมท่ีเคยไดรับใบอนุญาตช่ัวคราวมาแลว หรือาจปฏิเสธไมออกใบอนุญาตประเภทหนึ่งปให  

2) ใหหรือปฏิเสธสิทธิซ่ึงบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมเคยไดรับสิทธิมากอน 
เปนกรณีท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมเคยไดรับสิทธิท่ีขอใหเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ัง
มากอนจึงขอใหเจาหนาท่ีมีคําส่ังใหแกตนเพื่อใหไดสิทธินั้นมา เชน บุคคลผูจบการศึกษานิติศาสตร 
และผานการอบรมวิชาการวาความของสภาทนายความ และมีเง่ือนไขครบตามท่ีกฎหมายกําหนดไว
ยื่นคําขอใบอนุญาตใหเปนทนายความ เปนตน 

2. คําส่ังทางปกครองท่ีตองการผลบังคับ   
คําส่ังทางปกครองประเภทนี้เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังมาแลวและคําส่ังนั้น

มีผลแกประชาชนผูรับคําส่ังทางปกครองแลว หากไมมีการปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองนั้น 
เจาหนาท่ีฝายปกครองก็จะตองดําเนินการบังคับเพ่ือใหมีผลตามคําส่ังทางปกครองนั้น เชน อาจจะ
ตองใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการ กรณีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยผิดกฎหมาย 
เจาหนาท่ีอาจเขาดําเนินการดังกลาวไดเองหากประชาชนผูรับคําส่ังไมปฏิบัติตาม ซ่ึงกรณีดังกลาว
แตกตางจากการดําเนินคดีแพง ท่ีจะตองอาศัยคําพิพากษาของศาล  การดําเนินการใหมีผลตามคําส่ัง
ทางปกครองน้ีจะกระทบตอสิทธิ เสรีภาพ และทรัพยสินของประชาชน เจาหนาท่ีจะกระทําได
ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาท่ีโดยชัดแจงเทานั้น26 

นอกจากนี้ จะตองพิจารณาตามแนววินิจฉัยของศาลปกครองประกอบดวย 
ตัวอยางคําส่ังทางปกครอง ตามแนววินิจฉัยของศาลปกครอง ไดแก คําส่ังลงโทษไลผู

ฟองคดีออกจากราชการ27 คําส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
252228 การแจงผลการพิจารณาอุทธรณเงินคาทดแทนในคดีเวนคืนเม่ือพนระยะเวลา 60 วันแลว29  
การพิจารณาภายในฝายปกครอง หรือการปรึกษาหารือภายในฝายปกครองเหลานี้ไมเปนคําส่ังทาง
ปกครองเพราะยังไมมีการทําคําส่ังออกไปยังบุคคลภายนอก คดีคําส่ังทางปกครองและคดีฟองขอให
เพิกถอนกฎ เปนประเภทคดีท่ีหนวยงานทางปกครองเปนผูถูกฟองคดี เนื่องจาก  

1. กระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ีหรือไมถูกตองตามกฎหมาย เปน
กรณีท่ีฟองหาวาเจาหนาท่ีไมมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้น ๆ และมาออกคําส่ังทางปกครองในเร่ือง

                                                            
26 กมลชัย รัตนสกาววงศ ,คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหนคร : นิติธรรม , 2540 ) 

หนา 323.  
27 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 131/2547 
28 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 26/2547 
29 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 21/2547,22/2547 
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ดังกลาว หรือการออกคําส่ังดังกลาวไมถูกตองตามกฎหมาย เชน การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ี
หลวง เม่ือผูฟองคดีฟองกลาวอางวา การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงไมชอบดวยกฎหมาย 
กรณีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 9 (1)  คดีดังกลาวศาลไดพิจารณาและวินิจฉัยวา การที่ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําส่ัง
เพิกถอนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) เลขท่ี 39592 แปลงหัวแยกหมูท่ี 5 ตําบลจรเขสามพัน
อําเภออูทอง จังหวัดสุพรรณบุรี เปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม พิเคราะหแลวเห็นวา ตามมาตรา 
9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง 
หรือการกระทําอ่ืนใด เนื่องจากกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตอง
ตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว
สําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมหรือมี
ลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควรหรือเปน
การใชดุลพินิจโดยมิชอบ ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูฟองคดีกลาวอางวาตนเปนผูถือสิทธิครอบครอง
ตามแบบแจงการครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เลขท่ี 384 หมูท่ี 5 ตําบลจระเขสามพัน จังหวัดสุพรรณบุรี 
โดยไดรับสิทธิครอบครองตอเนื่องมาจาก นาย ว.ซ่ึงเปนบิดาของผูฟองคดี ตอมาประมาณเดือน
พฤศจิกายน 2539 นาง บ. ซ่ึงเปนผูมีช่ือตาม ส.ค.1 และผูฟองคดีไดไปติดตอขอออกโฉนดท่ีดินใน
ท่ีดินแปลงพิพาทจึงไดทราบวาท่ีดินแปลงดังกลาวผูถูกฟองคดีท่ี 2 ไดนําไปยื่นขอออกหนังสือ
สําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) และผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไดออกเปนหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) 
แลว เม่ือวันท่ี 26 กันยายน 2531 ผูฟองคดีจึงโตแยงวาการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1)
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากการรังวัดออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง
(ส.ธ.1) ไมมีการแจงใหผูฟองคดีและเจาของท่ีดินเดิมทราบ เปนการกระทําโดยไมเปดเผยใชเลห
เพทุบายลักลอบทําหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง เห็นวา การออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง 
(ส.ธ.1) ดังกลาว เปนการออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูฟองคดีกลาวอางวาการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง (ส.ธ.1) ไมชอบ
ดวยกฎหมาย คดีนี้จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
กระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายเกี่ยวกับการออกคําส่ังจึงเปนคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรค
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หนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาล
ปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังได30  

2. ไมถูกตองตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการ
กระทํานั้น เปนกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอน รูปแบบไวในการทําคําส่ังทางปกครองแต
เจาหนาท่ีไมไดทําตามข้ันตอน หรือรูปแบบดังกลาว ซ่ึงตองเปนข้ันตอน หรือรูปแบบอันเปน
สาระสําคัญเทานั้น เชน โครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต เกษียณกอนกําหนด เปนโครงการตามมติของ
คณะรัฐมนตรีเพื่อปฏิรูประบบราชการกําหนดใหลดขนาดกําลังคนภาครัฐลงใหมีขนาดเล็กกะทัดรัด
แตมีประสิทธิภาพสูงโดยจูงใจใหขาราชการออกจากราชการกอนการเกษียณ คดีนี้ ผูฟองคดียื่น
หนังสือขอลาออกจากราชการตามโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด รุนท่ี 1 ดวย
ความสมัครใจโดยเขาใจวาตนมีคุณสมบัติตามท่ีโครงการกําหนดไว คือ (1) เปนขาราชการครูตาม
กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการครู  (2) มีอายุตั้งแต 50 ปข้ึนไป หรือมีเวลาราชการตั้งแต 25 ปข้ึน
ไป  (3) มีเวลาราชการเหลือเกิน 1 ป นับจากวันท่ี 1 ตุลาคม 2542  (4) ไมเปนผูท่ีอยูในหลักเกณฑท่ี
จะตองออกจากราชการตามกรณีอ่ืนท่ีกฎหมายกําหนด และ  (5) ไมเปนผูท่ีอยูในระหวางถูกส่ังพัก
ราชการถูกสอบสวน หรือสอบหาขอเท็จจริงทางวินัยหรือการพิจารณาโทษทางวินัย หรือถูก
กลาวหาวากระทําผิดคดีอาญาซ่ึงมิใชความผิดลหุโทษหรือความผิดท่ีไดกระทําโดยประมาท ท้ังนี้   
ผูฟองคดียอมรับเง่ือนไขตาง ๆ ท่ีระบุไวในโครงการ และเห็นวาเปนโครงการพิเศษท่ีรัฐสนับสนุน
ใหขาราชการลาออกโดยไดรับเงินชวยเหลือพิเศษ ซ่ึงไมมีการกลาวถึงวาการลาออกตามโครงการนี้
จะตองชดใชทุนตามสัญญาลาศึกษาตอหรือไม อยางไร ผูฟองคดีเขาใจวาถาลาออกตามโครงการน้ีก็
ไมตองชดใชทุนท่ีเหลืออยู และหนวยงานท่ีเกี่ยวของรวมทั้งผูถูกฟองคดีก็ไดพิจารณาแลวเห็นวา    
ผูฟองคดีเปนผูมีคุณสมบัติตรงตามท่ีโครงการกําหนดไว จึงมีคําส่ังของสํานักงานสามัญศึกษา
จังหวัดสุราษฎรธานี ท่ี 198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 2542 อนุญาตใหผูฟองคดีลาออกจากราชการ
ตามโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด รุนท่ี 1 ตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 แตหลังจากท่ี
มีคําส่ังใหผูฟองคดีลาออกจากราชการตามโครงการน้ีแลว ในวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 ผูชวย
ผูอํานวยการโรงเรียนเกาะสมุย แจงใหผูฟองคดีทราบทางโทรศัพทวาจะตองชดใชทุนตามสัญญา  
ลาศึกษาตอเปนเงินประมาณ 1,400,000 บาท ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันท่ี 4 ตุลาคม 2542 ถึง
ผูอํานวยการโรงเรียนเกาะสมุย เพื่อยืนยันไมขอลาออกจากราชการหากมีการปรับเงินในกรณี        
ลาศึกษาตออยางไมเปนธรรม และขอเขาโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนดรุนท่ี 3 
แทน จะเห็นไดวา หากโครงการในรุนท่ี 1 ระบุรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการลาออกตามโครงการนี้
                                                            

30 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.27/2547  
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แลวตองชดใชทุนตามสัญญาลาศึกษาตอดวย หรือกําหนดเปนคุณสมบัติขอหนึ่งอยางในโครงการ
รุนท่ี 2 วา ตองไมเปนผูท่ีอยูในระหวางปฏิบัติราชการชดใชทุนตามสัญญาท่ีทําไวกับราชการ ผูฟอง
คดีก็อาจจะไมยื่นหนังสือขอลาออก ดวยทราบแลววาจะตองชดใชทุนเสียกอน หรือผูฟองคดีก็ไม
อาจสมัครเขารวมโครงการไดเพราะเปนผูมีคุณสมบัติตองหามตามท่ีกําหนดไว อันเปนสาระสําคัญ
ท่ีผูฟองคดีจะตองใชประกอบการพิจารณาตัดสินใจท่ีจะเขารวมโครงการหรือไม การที่โครงการรุน
ท่ี 1 ไมมีการระบุรายละเอียดเกี่ยวกับเร่ืองการชดใชทุนดังกลาวนั้น ทําใหผูฟองคดีสําคัญผิดใน
คุณสมบัติของผูเขารวมโครงการผูฟองคดีจึงแสดงเจตนาโดยสําคัญผิดในสาระสําคัญแหงนิติกรรม 
การกระทําของผูฟองคดีในกรณี นี้จึงเปนโมฆะตามมาตรา 156 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยซ่ึงจะเห็นไดโดยชัดแจงวา เม่ือผูฟองคดีไดรูถึงความสําคัญผิดนั้นแลวไดมีหนังสือลงวันท่ี 4 
ตุลาคม 2542 แจงระงับการขอลาออกในระยะเวลาอันใกลเคียงกับท่ีไดรับแจงเร่ืองการชดใชทุน 
แสดงวาหากผูฟองคดีรูตั้งแตแรกวาถาลาออกตามโครงการนี้แลวตองชดใชทุนเชนเดิมก็คงจะไมยื่น
หนังสือขอลาออกอยางแนนอน ประกอบกับในระหวางดําเนินการตามโครงการ เม่ือคณะกรรมการ
โครงการพิจารณาแลวมีมติเห็นชอบใหขาราชการตามบัญชีรายช่ือท่ีผูถูกฟองคดีจัดทําเสนอมา     
ทุกรายท่ีมีคุณสมบัติครบถวนเขารวมโครงการเปล่ียนเสนทางชีวิต : เกษียณกอนกําหนด ใน
ปงบประมาณ 2543 ได โดยกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพิจารณากอนท่ีผูมีอํานาจอนุญาตการ
ลาออกจะมีคําส่ังอนุญาตใหลาออกใหสวนราชการดําเนินการ คือ ตรวจสอบความถูกตองครบถวน
ของคุณสมบัติของผูไดรับความเห็นชอบใหลาออกจากราชการตามโครงการอีกคร้ังหนึ่งกอนออก
คําส่ังใหขาราชการออกจากราชการ และเรงรัดดําเนินการออกคําส่ังใหขาราชการออกจากราชการ
โดยเร็วท่ีสุด ภายในวันท่ี 27 กันยายน 2542 หากมีกรณีท่ีขาราชการผูขอลาออกจากราชการตาม
โครงการในวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 ประสงคท่ีจะอยูรับราชการตอไป ใหผูนั้นแจงขอระงับการเขารวม
โครงการเปนลายลักษณอักษรตอผู บังคับบัญชา  หัวหนาสวนราชการพรอมสงสําเนาให
คณะกรรมการโครงการฯ ทราบกอนวันท่ีการลาออกจากราชการจะมีผล ซ่ึงสํานักงาน ก.พ. ไดมี
หนังสือท่ี นร 0708.3/2014 ลงวันท่ี 9 กันยายน 2542 แจงมติคณะกรรมการโครงการเปล่ียนเสนทาง
ชีวิต : เกษียณกอนกําหนด ดังกลาวใหผูถูกฟองคดีทราบและดําเนินการโดยดวน ผูถูกฟองคดีไดแจง
ใหสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีทราบและใหดําเนินการตอไป แตสํานักงานสามัญ
ศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีมิไดแจงใหผูฟองคดีหรือผูท่ีไดรับอนุญาตใหลาออกรายอื่น ๆ ทราบแต
อยางใด อีกท้ังผูฟองคดีก็มิเคยไดรับแจงเกี่ยวกับเร่ืองการชดใชทุนกอนท่ีจะมีคําส่ังใหออกจาก
ราชการตามโครงการนี้ จึงทําใหผูฟองคดีไมมีโอกาสที่จะทบทวนการตัดสินใจของตนเองอีกคร้ัง
หนึ่งการท่ีสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาในระดับถัดไปของผูฟอง
คดีมิไดดําเนินการแจงเร่ืองตาง ๆ ดังท่ีกลาวมาน้ัน เปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน 
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หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นจึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย การที่สํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีมีคําส่ัง ท่ี 198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 
2542 อนุญาตใหผูฟองคดีและขาราชการในสังกัด รวม 27 คน ลาออกจากราชการตามโครงการได 
โดยมีผลตั้งแตวันท่ี 1 ตุลาคม 2542 เปนตนไป จึงเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การท่ี
ศาลปกครองช้ันตนพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังสํานักงานสามัญศึกษาจังหวัดสุราษฎรธานีท่ี 
198/2542 ลงวันท่ี 27 กันยายน 2542 เฉพาะสวนของผูฟองคดี โดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ีออก
คําส่ังดังกลาวนั้น จึงชอบแลว31  

3. โดยไมสุจริต ซ่ึงอาจเกี่ยวกับการทุจริตในการปฏิบัติหนาท่ีราชการ มีผลประโยชน
สวนไดสวนเสียในเร่ืองน้ัน ๆ ซ่ึงอาจมีมูลความผิดในทางอาญาดวย เชน เรียกรับเงินในการปฏิบัติ
หนาท่ีท่ีตนมีหนาท่ีตองออกคําส่ังทางปกครองตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้น ๆ โดยหลักจะพิจารณา
จากมูลเหตุของเจาหนาท่ีในการกระทําทางปกครอง เปนตนวา เจาหนาท่ีไดดําเนินการไปโดยใช
เหตุผลสวนตัวหรือโดยกล่ันแกลงผูรับคําส่ังทางปกครองหรือไม 32 

4. มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม ซ่ึงเปนไปตามหลักความเสมอภาค ท่ี
องคกรตาง ๆ ของรัฐ รวมท้ังฝายปกครองจะตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยาง
เดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญท่ีแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะ
ของแตละบุคคล เชน กรณีผูสมัครสอบเปนอัยการผูชวยท่ีมีรูปรางพิการ ท่ีศาลปกครองเคยมีคํา
พิพากษาวาเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรมตอผูฟองคดี33  

5.  มีลักษณะเปนการสรางข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิน
สมควร ในการปฏิบัติราชการในการทําคําส่ังทางปกครองยอมมีข้ันตอนตาง ๆ ท่ีกําหนดใหตองปฏิบัติ
มากมาย ข้ันตอนบางอยางบางประการก็อาจไมมีความจําเปนหรือฟุมเฟอยหากลดข้ันตอนดังกลาวไปได 
การปฏิบัติราชการก็จะสะดวกรวดเร็วยิ่งข้ึน ดังนั้น ในการปฏิบัติราชการจึงไมควรสรางข้ันตอนโดยไม
จําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร เคยมีกรณีตัวอยาง ท่ีมหาวิทยาลัยออกขอกําหนด
ในระดับบัณฑิตศึกษาวาการทําวิทยานิพนธตองทําเปนภาษาอังกฤษ ผูฟองคดีเห็นวาเปนการสรางภาระ
เกินสมควร แตศาลปกครองพิจารณาเห็นวากรณีดังกลาวไมเปนการสรางภาระเกินสมควร34 

                                                            
31 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.113/2547 
32 โภคิน พลกุล,สาระสําคัญของกฎหมายวาดวยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง, 2544) หนา 46. 
33 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.142/2547 
34 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.9/2546 
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6.  เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ในการทําคําส่ังทางปกครองในบางกรณีกฎหมายได
อํานาจดุลพินิจแกฝายปกครองไว เพ่ือความยืดหยุนในการปฏิบัติราชการหากการใชดุลพินิจโดยมิ
ชอบก็อาจถูกตรวจสอบโดยศาลได เชน ในคดีการกําหนดคาทดแทนในการเวนคืน มีการกําหนดให
คาทดแทนในที่ดินบริเวณเดี่ยวกัน เหมือนกัน แตราคาแตกตางกันมาก กรณีอาจเปนการใชดุลพินิจ
ในการกําหนดคาทดแทนโดยมิชอบได หรือในกรณีการกําหนดจุดกอสรางสะพานลอยคนขาม
บริเวณหนาอาคารของผูฟองคดี ก็เคยมีการฟองวาเปนการใชดุลพินิจท่ีมิชอบ35 

2.2.2.2  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร เปนคดีใน
กรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติ แตเจาหนาท่ีละเลยไมปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร  กรณีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ท่ีกฎหมายกําหนดใหรัฐมนตรีตอง
วินิจฉัยอุทธรณให เสร็จภายใน  60 วันนับแตวันท่ีได รับอุทธรณ 36  เชน  รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยมิไดวินิจฉัยอุทธรณเงินคาทดแทนท่ีดินและแจงผลการพิจารณาภายในระยะเวลาท่ี
กฎหมายกําหนด37 นายกเทศมนตรีไมดําเนินการกําจัดส่ิงกีดขวางบนถนนท่ีอยูในอํานาจดูแลรักษา
ของตน38เจาหนาท่ีตํารวจไมดําเนินคดีอาญาตามคํารองทุกข39 ขอสําคัญในคดีละเลยหรือปฏิบัติ
หนาท่ีลาชา นั้น จะตองมีกฎหมายกําหนดหนาท่ีใหเจาหนาดังกลาวปฏิบัติดวย เพราะหากไมมี
กฎหมายกําหนดหนาท่ีดังกลาวไวแลว กรณีก็ไมอาจเปนการละเลย หรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาได 40 
ขอสังเกตในกรณีฟองลาชา หากในระหวางการพิจารณาคดีของศาลฝายปกครองมีคําวินิจฉัยในเร่ือง
ท่ีลาชาออกมาแลว อาจถือวาเหตุแหงการฟองคดีหมดไปแลวได ซ่ึงศาลอาจมีคําส่ังใหจําหนายคดี
จากสารบบความ 

2.2.2.3 คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทาง
ปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีตามอนุมาตรา (3) จะเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ี ถูกฟองเนื่องในการปฏิบัติหนาท่ี หรือละเมิด ซ่ึงตามอนุมาตราดังกลาว กําหนดให “การ
                                                            

35 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 144/2545 
36 พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 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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กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาท่ีดังกลาวลาชาเกินสมควร” ซ่ึงสามารถ
แบงออกไดเปน 2 กรณี กลาวคือ  

ก. การกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการ 
- ใชอํานาจตามกฎหมาย  
- กฎ  
- คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน  
- การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ 
- ปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

ตัวอยางคดีในประเภทนี้มีใหเห็นเปนจํานวนมาก หากเปนกรณีของละเมิดนั้นจะตองเปน 
การใชอํานาจตามกฎหมายดวย การปฏิบัติงานโดยปกติท่ัวไปมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายก็
ไมอาจเปนละเมิดไดทางปกครองได เชน กรณีการักษาพยาบาลของแพทย มิใชการใชอํานาจตาม
กฎหมาย หากเกิดความเสียหายจึงไมเปนละเมิดทางปกครอง  ซ่ึงละเมิดทางปกครองนั้นอาจเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย เชน การยึดของกลางในคดีอาญาไว แลวตอมาพนักงานอัยการมีคําส่ังไม
ฟองและใหคืนของกลางซ่ึงเจาหนาท่ีไมคืนของกลางให41 อาจเกิดจากกฎ เชน การท่ีเจาพนักงาน
ท่ีดินกรุงเทพมหานครงดการจดทะเบียนสิทธิการเชาหอง ตามขอ 7 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 
(พ.ศ.2497) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 เพราะมีผู
คัดคาน และตกลงกันไมได โดยมิไดพิจารณาเหตุแหงการคัดคานวามีเหตุผลเพียงพอหรือไม42  อาจ
เกิดจากคําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอ่ืน เชน การออกคําส่ังยายเจาหนาท่ี ทําใหเจาหนาท่ีผูนั้นไดรับ
ความเสียหายเดือดรอนอันเนื่องมาจากตองมีคาใชจายมากข้ึน และเปนการลดตําแหนง43 อาจเกิดจาก
การละเลยหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชา เชน เจาหนาท่ีตํารวจไมดูแลรักษาของกลางท่ีเก็บรักษาไวทําให
คนรายลักเอาไป44 

ข. ความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการ 
- ใชอํานาจตามกฎหมาย  
- 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  
- การละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหตองปฏิบัติ 
- ปฏิบัติหนาท่ีดงักลาวลาชาเกนิสมควร 

ซ่ึงตามความหมายและถอยคําของตัวบทดังกลาวแลว ลวนแลวแตเปนกรณีท่ีเกิดจากการ
กระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐ ในการใชอํานาจตามกฎหมายและเกิด
ความรับผิดตอประชาชนทั้งส้ินนั้นก็หมายความวา ประชาชนก็ไมสามารถกระทําการท่ีกอใหเกิด
ความรับผิดอยางอ่ืนตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ขางตนไดเชนกัน กรณีจึงตองเปนการกระทําของ
เจาหนาท่ีหรือหนวยงาน แลวเกิดความเสียหาย หรือความรับผิดตอประชาชน และประชาชนผูไดรับ
ความเสียหายเทานั้น จึงจะเปนผูมีสิทธิฟองตามอนุมาตราน้ีได มิใชฝายปกครองเปนผูฟอง
ประชาชนตามอนุมาตรานี้ เชน ท่ีพบเห็นบอย กรณีคาทดแทนในการเวนคืนศาลปกครองถือวาเปน
คดีความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงานทางปกครอง45 

2.2.2.4  คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง เม่ือพิจารณาจากหลักกฎหมายในเร่ือง
สัญญาทางปกครอง ประการแรกตองดูกอนวา การดําเนินการดังกลาวของฝายปกครองเปนบริการ
สาธารณะหรือไม ซ่ึงการกระทําของฝายปกครองในทางปกครอง มีสองกรณี กลาวคือ ตํารวจ
ในทางปกครอง และบริการสาธารณะ ในท่ีนี้จะขอกลาวถึงบริการสาธารณะ ซ่ึงบริการสาธารณะ
นั้นมีสองประเภท แตในบางตํารามีมากกวานั้น กลาวคือ  

ประเภทของบริการสาธารณะ 
1. บริการสาธารณะทางปกครอง เชน การรักษาความสงบเรียบรอยภายใน และภายนอก

ประเทศ การดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน บริการสาธารณะในประเภทน้ี รัฐ
จัดทําใหประชาชนโดยไมตองเสียคาตอบแทน  

2. บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เปนบริการสาธารณะท่ีรัฐจัดทํา
ท่ีมีลักษณะคลายกับการประกอบธุรกิจของเอกชน มีการจัดเก็บคาบริการ เชน การบริการเรือขาม
ฝากท่ีจัดทําโดยฝายปกครอง การจัดบริการทางพิเศษ บริการสาธารณะในประเภทนี้ มีจุดแบงใน
เร่ืองอํานาจศาล ดังนี้ ในสวนการจัดต้ังและการดําเนินการระหวางรัฐ หรือหนวยงานของรัฐกับผู
ใหบริการ จะอยูภายใตระบบกฎหมายมหาชน เชน ขอพิพาทของผูใหบริการทางดวนกับรัฐในการ
ข้ึนหรือลดคาบริการทางดวน  ในสวนความสัมพันธระหวางผูใชบริการกับผูใหบริการจะอยูภายใต

                                                            
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 เชน ขอพิพาทระหวางผูใชทางดวนกับผูใหบริการทางดวนเกี่ยวกับการเก็บ
คาบริการ  

สัญญาทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 

นอกจากนั้นตองพิจารณาในเร่ืองของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงสัญญาทางปกครอง ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใหคําจํากัดความไววา “สัญญาทาง
ปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคูสัญญาอยางนอยฝายใดฝายหน่ึงเปนหนวยงานทางปกครอง
หรือเปนบุคคลซ่ึงกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการ
สาธารณะ หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ”46 ซ่ึงคําวา 
หมายความรวมถึง นั้นก็คือนอกจากสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให
มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ ท้ังส่ีประเภทนี้แลว ก็ยังมี
สัญญาทางปกครองนอกเหนือจากนี้ อีก  และนอกจากน้ันในสวนของสัญญาทางปกครอง
นอกเหนือจากท้ังส่ีประเภทขางตนแลว ในทางวิชาการยังมี สัญญาทางปกครองโดยสภาพ ซ่ึงก็คือ 
เปนสัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญา
ซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ซ่ึงสัญญาทางปกครองโดยสภาพน้ีไดรับการยอมรับ
จากท่ีประชุมใหญในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงเสนอโดย ดร.โภคิน พลกุล47 และเปนแนวบรรทัดฐาน
ของศาลปกครองมาจนปจจุบัน สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพ่ือประโยชนสาธารณะก็คงไมตอง
พิจารณา เพราะความหมายชัดเจนอยูแลว ปญหาวา สัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะ
พิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐนั้นคือสัญญาท่ีมีลักษณะใด   

สัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ หมายความถึง สัญญาท่ีมีลักษะพิเศษ
เปนการใหเอกสิทธ์ิแกคูสัญญาฝายรัฐ ซ่ึงขอสัญญานั้นมีวัตถุประสงคเพื่อกําหนดสิทธิและหนาท่ี
เปนพิเศษแตกตางจากขอสัญญาท่ีกําหนดโดยคูสัญญาตามหลักความเสมอภาคและเสรีภาพในการ
ทําสัญญาตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย  อาจเปนการกําหนดสิทธิหนาท่ีซ่ึงโดยธรรมชาติของ
สิทธิหนาท่ีนั้นเองไมอาจถูกําหนดในสัญญาทางแพงได                    

 ซ่ึงอาจตองอาศัยแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเพิ่มเติมในการพิจารณา กรณีเชน 
สัญญาชดใชทุน ท่ีมีขอสัญญาใหผูรับทุนถูกจํากัดสิทธิการออจากราชการ และตองกลับมาจัดทํา
บริการสาธารณะตามหนาท่ีของหนวยงานนั้นเพื่อชดใชทุน หรือกรณีการใหหนวยราชการบอกเลิก

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

(กรุงเทพมหานคร : สวัสดิการดานการฝกอบรม สํานักงานศาลปกครอง, 2545) หนา 89. 
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สัญญาไดฝายเดียว หรือสัญญาจางกอสราง ท่ีมีการระบุใหฝายรัฐ ส่ังใหผูรับจางทํางานพิเศษเพิ่มเติม
ไดโดยไมมีการระบุในขอสัญญา  และผู รับจางไมมีสิทธิโตแยงได ขอสัญญาท่ีรัฐสามารถ
เปล่ียนแปลงแกไขขอสัญญาไดฝายเดียว เอกชนไมมีสิทธิขอแกไขขอสัญญา หรือกรณีท่ีรัฐสามารถ
นําเอากิจการนั้นกลับมาทําเองไดทันทีเพื่อประโยชนสาธารณะ ขอสัญญารัฐมีอํานาจควบคุมเอกชน
ในการจัดทําบริการสาธารณะตามท่ีรัฐตองการเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือการจัดทําบริการ
สาธารณะน้ันอยูในความตรวจสอบควบคุมของรัฐ หรือขอสัญญาท่ีตามปกติไมอาจพบไดในสัญญา
ทางแพง หรือแมกระท้ังสัญญาท่ีจัดทําข้ึนโดยรัฐเปนผูรางข้ึนแตฝายเดียว เอกชนมีเพียงตัดสินใจวา
จะลงนามยอมรับหรือไมเทานั้น ซ่ึงมีลักษณะของขอสัญญาท่ีไมเปนธรรม ซ่ึงในกฎหมายเอกชนไม
สามารถทําได แตหากเปนเร่ืองสัญญาทางปกครองนั้นอาจทําได เพื่อประโยชนสาธารณะ 

นอกจากนี้ ตามแนวของศาลปกครอง ถือวา สัญญาทางปกครองโดยสภาพ นั้นตองเปน
สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพื่อประโยชนสาธารณะ หรือเปนสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมี
ลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ กลาวคือ ตองอยางใด อยางหน่ึง หรือท้ังสองอยาง แตหาก
เปนแนววินิจฉัยของคณะกรรมการช้ีขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลแลว จะถือเอาเฉพาะตองเปน
สัญญาท่ีมีวัตถุประสงคสุดทายเพ่ือประโยชนสาธารณะ หรือบริการสาธารณะ ซ่ึงคณะกรรมการช้ีขาด
อํานาจหนาท่ีระหวางศาล ในขณะนี้ ยังไมยอมรับสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษ
ท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เปนแนวในการพิจารณา 

  เม่ือเปนบริการสาธารณะแลว หากเปนขอพิพาทระหวางผูรับจางกับเอกชนผูท่ีมาติดตอ
และใชบริการเกี่ยวกับโฆษณาและบริการธุรกิจเฉพาะ ก็เปนเร่ืองของกฎหมายเอกชนในสัญญาทาง
แพง แตหากเปนกรณีพิพาทระหวางรัฐ (หนวยงานของรัฐ) กับเอกชนผูรับจางในสัญญาบริการ
สาธารณะโดยตรงก็เปนเร่ืองท่ีตองใชกฎหมายมหาชน หรือสัญญาทางปกครอง  

ประการตอมา สัญญาดังกลาวนอกจากจะเปนการจัดทําบริการสาธารณะแลว ตอง
พิจารณาตอไปถึง เปนขอสัญญาท่ีมีขอกําหนดในสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของ
รัฐ ประกอบดวย เชน สัญญาดังกลาวไมเปนไปตามหลักความเสมอภาคและเสรีภาพในการทํา
สัญญาในกฎหมายเอกชน กลาวโดยเฉพาะก็คือ เปนสัญญาท่ีรางข้ึนโดยอํานาจของฝายปกครองแต
เพียงฝายเดียว เอกชนคูสัญญาไมมีอํานาจในการรางหรือกําหนดขอสัญญา เอกชนมีเพียงยอมรับ
หรือไมยอมรับขอสัญญาเทานั้น ซ่ึงขอสัญญาซ่ึงมีลักษณะพิเศษเหลานี้ ไมพบในกฎหมายเอกชน 
และเปนเอกสิทธ์ิของฝายปกครองแตผูเดียว เชน การควบคุมการดําเนินการตามขอสัญญา ท่ีจะตอง
ถูกควบคุมบางประการจากฝายปกครอง ระงับการดําเนินการของฝายปกครอง อํานาจการตีความ
เอกสารทายสัญญา อํานาจเปล่ียนแปลงขอสัญญา อํานาจในการเลิกสัญญาแตเพียงฝายเดียว ฯลฯ 
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ตัวอยางท่ีศาลปกครองถือวาเปนสัญญาทางปกครอง เชน สัญญาลาศึกษาตอ48 สัญญาท่ีมี
วัตถุแหงสัญญาเปนการซ้ือเคร่ืองมือท่ีจําเปนตอการจัดทําบริการสาธารณะ49 สัญญาซ้ือขาย
อสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ.253050 สัญญาสัมปทาน
ปาชายเลน51 สัญญาจางกอสรางถนน52 สัญญาจางกอสรางอาคาร53 

2.2.2.5 คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด เปนประเภทคดีท่ี
กฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐฟองคดีตอศาล ซ่ึงตองมีกฎหมาย
บัญญัติกําหนดไวโดยชัดแจง เชน คดีรองขอใหศาลมีคําส่ังจับกุมและกักขังบุคคลซ่ึงไมปฏิบัติตาม
คําส่ังเจาพนักงานทองถ่ิน ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.252254  

2.2.2.6 คดีพิพาทเก่ียวกับเร่ืองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง เปน
ประเภทคดีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจงใหฟองตอศาลปกครอง เชน คดีฟองเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ ตามพระราบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.251855  

ซ่ึงท้ังหมดนี้เปนคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ณ ปจจุบันนี้ คดีเหลานี้เปนอํานาจหนาท่ีของพนักงานอัยการ ตามพระราชบัญญัติ
องคกรอัยการและพนักงานอัยการ พ.ศ.2553 มาตรา 14  

2.2.3  วิธีพิจารณาคดีปกครอง 

วิธีพิจารณาคดีปกครอง เปนกระบวนการข้ันตอนในการดําเนินคดีปกครองของคูกรณี 
และศาล ในคดีปกครอง ซ่ึงจะเปนข้ันตอนท่ีกําหนดสิทธิ หนาท่ีของคูกรณีในกะบวนพิจารณาของ
ศาล และอํานาจในการส่ัง พิจารณาพิพากษาของศาล ซ่ึงปจจุบันมีบัญญัติไวเปนกฎหมาย คือ 
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และตามระเบียบของท่ี
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 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 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล คําวินิจฉัยที่ 16/2545  
55 พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 42  
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2.2.3.1  วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทย  
ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และตาม

ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
โดยจะขอกลาวเปนสองสวน คือ การดําเนินคดีในศาลปกครองช้ันตน และการดําเนินคดีในศาล
ปกครองสูงสุด56 

2.2.3.1.1 การดําเนินคดีในศาลปกครองชั้นตน 
การดําเนนิคดใีนศาลปกครองช้ันตน สามารถไดโดย 4 วธีิ กลาวคือ  

1. การเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอศาล  
2. การรองขอตอศาลโดยย่ืนคํารองขอตอศาล 
3. การเปนผูถูกฟองคดี 
4. โดยศาลเรียกใหเขามาในคดี  

กอนอ่ืนขอให ศึกษาถอยคําของกฎหมายท่ีสําคัญ  กอนนั้นคือ  คําวา  คูกรณ ี
หมายความวา ผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี และใหหมายความรวมถึงบุคคล หนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงเขามาเปนคูกรณีดวยการรองสอด ไมวาจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูก
คําส่ังศาลปกครองเรียกเขามาในคดี ท้ังนี้ เนื่องจากเปนผูมีสวนไดเสีย หรืออาจถูกกระทบจากผล
แหงคดี และเพื่อประโยชนแหงการดําเนินกระบวนพิจารณา ใหรวมถึงผูมีสิทธิกระทําการแทน
ดวย57 ซ่ึงรวมความหมายของบุคคลในคดีท้ังหมด การดําเนินคดีในฐานะเปนผูฟองคดีนั้น ตอง
พิจารณาถึงประเภทคดีท่ีจะฟองวาเปนคดีตามอนุมาตราใด ของพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 ดวย และตองดูดวยวาวิธีการแกไข หรือคําขอใน
ทายคําฟองท่ีจะใหพิพากษาหรือมีคําส่ังนั้น  ศาลสามารถพิพากษาหรือมีคําส่ังไดหรือไม
ประกอบดวย ซ่ึงในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหน่ึงอยางใด 
ดังตอไปนี้  

(1)  ส่ังใหเพิกถอนกฎหรือคําส่ังหรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ใน
กรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  

(2)  ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของปฏิบัติตาม
หนาท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกําหนด ในกรณีท่ีมีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาท่ีของรัฐละเลยตอหนาท่ีหรือปฏิบัติหนาท่ีลาชาเกินสมควร  
                                                            

56 นิธินันท สุขวงศ .2549.คูมือการดําเนินคดีปกครองภาคปฏิบัติ (อัดสําเนา) หนา 19-61. 
57 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3  
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(3)  ส่ังใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการ 
โดยจะกําหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวดวยก็ได ในกรณีท่ีมีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิด
หรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง  

(4)  ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลท่ีเกี่ยวของ ในกรณีท่ีมีการฟองให
ศาลมีคําพิพากษาแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาท่ีนั้น  

(5)  ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมาย 58  

การเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอศาล  ซ่ึงมีเง่ือนไขในการฟอง กลาวคือ ผูใด
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอัน
เนื่องจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือ
มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
และการแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายหรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ
ตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง  

ในกรณีท่ีมีกฎหมายกําหนดข้ันตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอน
หรือเสียหายในเร่ืองใดไวโดยเฉพาะ การฟองคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทําไดตอเม่ือมีการ
ดําเนินการตามข้ันตอนและวิธีการดังกลาว และไดมีการส่ังการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมีการส่ัง
การภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายน้ันกําหนด59 ซ่ึงเง่ือนไขดังกลาวเพียงแค
อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดก็อาจฟองคดีตอศาลปกครองไดแลว การฟอง
โดยอาศัยเหตุเพียงอาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดนั้นตองเปนคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1), 
(2), (3), (5) และ (6) เทานั้น การฟองคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) จะตองเปนกรณีท่ีมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง มิอาจใชเหตุเพียงแคอาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดในการฟองคดี  

การฟองคดีโดยทําเปนคําฟอง ซ่ึง “คําฟอง” หมายความวา การเสนอขอหาตอศาลไม
วาจะไดเสนอตอศาลปกครองช้ันตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดย
คําฟองหรือคํารองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพิ่มเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดย

                                                            
58 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 
59 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 
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สอดเขามาในคดีไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม60 เม่ือผู
ฟองคดีอาจไดรับความเสียหายเน่ืองจากการกระทําหรือการงดเวนการกระทําของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตามกรณีพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (1), (2), (3), (5) และ (6) ก็สามารถเสนอคําฟองตอศาลปกครองช้ันตน
ได ยกเวนคดีตอไปนี้ตองฟองตอศาลปกครองสูงสุด  

(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน61 ซ่ึงในรายละเอียด

จะไดกลาวตอไปในสวนของการดําเนินคดีในศาลปกครองสูงสุด  
รายละเอียดของคําฟองตองใหใชถอยคําสุภาพ และตองมี  
(1)  ช่ือและท่ีอยูของผูฟองคดี  
(2)  ช่ือหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีเกี่ยวของอันเปนเหตุแหงการ

ฟองคดี  
(3)  การกระทําท้ังหลายท่ีเปนเหตุแหงการฟองคดี พรอมท้ังขอเท็จจริงหรือ

พฤติการณตามสมควรเก่ียวกับการกระทําดังกลาว  
(4)  คําขอของผูฟองคดี  
(5)  ลายมือช่ือของผูฟองคดี ถาเปนการยื่นฟองคดีแทนผูอ่ืนจะตองแนบใบมอบ

ฉันทะใหฟองคดีมาดวย  
คําฟองใดมีรายการไมครบตามวรรคหน่ึง หรือไมชัดเจน หรือไมอาจเขาใจได ให

สํานักงานศาลปกครองใหคําแนะนําแกผูฟองคดีเพ่ือดําเนินการแกไขเพ่ิมเติมคําฟองนั้นใหถูกตอง 
ในการนี้ใหถือวันท่ียื่นฟองคร้ังแรกเปนหลักในการนับอายุความ  

ในกรณีท่ีมีผูประสงคจะฟองคดีปกครองหลายคนในเหตุเดียวกัน บุคคลเหลานั้นอาจ
ยื่นคําฟองรวมกันเปนฉบับเดียว โดยจะมอบหมายใหผูฟองคดีคนใดเปนผูแทนของผูฟองคดีทุกคน
ในการดําเนินคดีตอไปก็ได ในกรณีเชนวานี้ใหถือวาการกระทําของผูแทนผูฟองคดีในกระบวน
พิจารณาผูกพันผูฟองคดีทุกคน  
                                                            

60 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 3 
61 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 
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การฟองคดีไมตองเสียคาธรรมเนียมศาล เวนแตการฟองคดีขอใหส่ังใหใชเงิน หรือ
สงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) ใหเสียคาธรรมเนียมศาล 
ตามทุนทรัพยในอัตราตามท่ีระบุไวในตาราง 1 ทายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง สําหรับ
คดีท่ีมีคําขอใหปลดเปล้ืองทุกขอันอาจคํานวณเปนราคาเงินได62  

ในการยื่นฟองโดยประชาชนหากมีขอบกพรองอยางใด ทางศาลปกครองจะมีคําส่ัง
ใหผูฟองคดีดําเนินการแกไข หรือไตสวนกอนซ่ึงเปนไปตามระเบียบของศาล63 ขอสําคัญในการยื่น
ฟองตองดูระยะเวลาหรืออายุความในการฟองดวยวาลวงเลยหรือยัง ซ่ึงหากเปนคดีเกี่ยวกับคําส่ัง
ทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 
(1) หรือ (2) ตองฟองภายใน 90 วัน นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันท่ี
พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจาก
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาท่ีของรัฐหรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงท่ีผูฟองคดีเห็นวาไมมี
เหตุผล64 ในกรณีมีหนังสือรองขอตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเพ่ือใหปฏิบัติ
หนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากหนวยงานทางปกครอง ตองระมัดระวัง
ดวยเพราะตองดูวันท่ีเจาหนาท่ีลงรับหนังสือนั้น แลวคอยตามดูระยะเวลาวาครบ 90 วันแลวหรือยัง 
หากครบแลวผูฟองคดีตองรีบฟองภายใน 90 วันนับแตวันท่ีครบ 90 วันดังกลาว มิฉะนั้นอาจลวงเลย
ระยะเวลาในการฟองคดีได65 ยกเวนในกรณีท่ีไมมีการระบุระยะเวลาในการฟองคดีไว ระยะเวลาใน
การฟองคดีจะเปล่ียนไป กลาวคือ คําส่ังใดท่ีอาจฟองตอศาลปกครองได ใหผูออกคําส่ังระบุวิธีการ
ยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ังดังกลาวดวย ในกรณีท่ีปรากฏตอผูออกคําส่ัง
ใดในภายหลังวาตนมิไดระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ัง ใหผูนั้น
ดําเนินการแจงขอความระบุวิธีการยื่นคําฟองและระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองไวในคําส่ังใหผูรับ
คําส่ังทราบโดยไมชักชา ในกรณีนี้ใหระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองเร่ิมนับใหมนับแตวันท่ีผูรับคําส่ัง
ไดรับแจงขอความดังกลาว ถาไมมีการแจงใหม และระยะเวลาสําหรับยื่นคําฟองมีกําหนดนอยกวา
หนึ่งป ใหขยายเวลาสําหรับยื่นคําฟองเปนหนึ่งปนับแตวันท่ีไดรับคําส่ัง66  

                                                            
62 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 45   
63 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 35, 

37 ถึง 42 
64 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 42 
65 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 451/2546 
66 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 50 
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ถาเปนคดีตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542 มาตรา 9 (3) ตองฟองภายในหนึ่งป หรือ (4) ตองฟองภายในหาป นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ป นับแตวันท่ีมีเหตุแหงการฟองคดี67  

นอกจากนี้ยังมีกรณีท่ีกฎหมายกําหนดระยะเวลาการฟองคดีไวเฉพาะ การฟองคดีก็
ตองกระทําภายในระยะเวลาเฉพาะ68 เชน การฟองคดีเรียกเงินคาทดแทนในการเวนคืน ในกรณีท่ีมี
การยื่นอุทธรณตอรัฐมนตรีแลว รัฐมนตรีไมพิจารณาอุทธรณใหเสร็จภายใน 60 วัน ผูฟองคดีตองฟอง
ตอศาล ภายในกําหนด 1 ป นับแตวันท่ีพนกําหนด 60 วันดังกลาว69 หรือในกรณีกอสรางอาคาร แลว
มีการอุทธรณคําส่ังเจาพนักงานทองถ่ิน ตอมาคณะกรรมการอุทธรณมีคําวินิจฉัยอุทธรณแลว หากผู
อุทธรณไมพอใจตองฟองตอศาลภายในกําหนด 30 วัน นับแตวันทราบคําวินิจฉัยอุทธรณ70 คําส่ัง
ทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะนี้มีขอควรระวังท่ีหนวยงานทางปกครองตองระมัดระวัง กลาวคือ 
ระยะเวลาที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไวในการแจงคําส่ังทางปกครองจะตองแจงระยะเวลาดังกลาวไว
ใหชัดเจนดวย มิฉะนั้น ระยะเวลาในการฟองคดีอาจขยายไปอีกหนึ่งปได  

และสุดทายการฟองคดีท่ีไมมีระยะเวลา การฟองคดีเพื่อประโยชนสาธารณะ สถานะ
ของบุคคล71  

นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี มีการพิจารณาไดหลายกรณี ซ่ึงผู
ดําเนินคดีตองระมัดระวังและศึกษาตามแนววินิจฉัยของศาลปกครอง เชน วันท่ีทราบผลการ
พิจารณาอุทธรณ เปนวันท่ีรูหรือควรรู72 วันท่ีพนกําหนด 90 วัน นับแตวันท่ีมีหนังสือรองเรียน73 แต
หากเปนคําส่ังท่ีไมตองอุทธรณ ทราบในวันใดตองถือวารูในวันนั้น หรือในกรณีการฟองขอใหเพิก
ถอนกฎ วันท่ีรูหรือควรรูนั้นถือเอาวันท่ีผูฟองคดีไดรูถึงความเสียหายหรือผลกระทบจากการบังคับ
ใชกฎ74 ในบางกรณีศาลก็ถือเอาวันท่ีประกาศกฎในราชกิจจานุเบกษา75 ในกรณีท่ีไมปรากฏวาผูฟอง
คดีรูเหตุแหงการฟองคดีเม่ือใด ใหถือเอาวันท่ียื่นคําขอหรือมีหนังสือตอเจาหนาท่ีก็มี76 วันท่ีพน
                                                            

67 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 51  
68 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 49 
69 พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 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 วันนับแตวันท่ีรัฐมนตรีไดรับอุทธรณ77 หรือในกรณีของสัญญา เชน กรณีสัญญาจาง
กอสราง นับแตวันท่ีคูสัญญาฝายที่ผิดสัญญาไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา78 หรือกรณีสัญญาทุน   
นับแตวันท่ีไดรับแจงการอนุญาตใหลาออกจากราชการ79 กรณีเรียกคาปรับในสัญญาจางคืน ถือเอา
วันท่ีมีการตรวจรับงานและผูวาจางไดแจงสงวนสิทธิเรียกเงินคาปรับ80 นอกจากนี้ตองศึกษาแนวคํา
พิพากษาศาลปกครอง ซ่ึงในระยะหลังมีแนวออกมาวากรณีสัญญาจางกอสราง ท่ีมีการบอกเลิก
สัญญาและจางผูรับจางใหมทํางานท่ีเหลือตอใหแลวเสร็จ การฟองผูรับจางเดิมใหรับผิดในสวนตาง
ของงานสามารถฟองไดใน 5 ปนับแตมีการจางผูรับจางรายใหม  

ขอสําคัญในเร่ืองของวันท่ีรูหรือควรรู เนื่องจากหนังสือแจงผลการพิจารณาของฝาย
ปกครองอาจถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.
2539 ซ่ึงในการแจงคําส่ังอาจทําไดหลายวิธี และผลของการแจงก็แตกตางกันออกไปในเร่ืองของ
ระยะเวลาดวย กลาวคือ  

มาตรา 69  การแจงคําส่ังทางปกครอง การนัดพิจารณา หรือการอยางอ่ืนท่ีเจาหนาท่ี
ตองแจงใหผูท่ีเกี่ยวของทราบอาจกระทําดวยวาจาก็ได แตถาผูนั้นประสงคจะใหกระทําเปนหนังสือ
ก็ใหแจงเปนหนังสือ  

การแจงเปนหนังสือใหสงหนังสือแจงตอผูนั้น หรือถาไดสงไปยังภูมิลําเนาของผูนั้น
ก็ใหถือวาไดรับแจงต้ังแตในขณะท่ีไปถึง  

ในการดําเนินการเรื่องใดท่ีมีการใหท่ีอยูไวกับเจาหนาท่ีไวแลว การแจงไปยังท่ีอยู
ดังกลาวใหถือวาเปนการแจงไปยังภูมิลําเนาของผูนั้นแลว  

มาตรา 70  การแจงเปนหนังสือโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง ถาผูรับไมยอมรับหรือถา
ขณะนําไปสงไมพบผูรับ และหากไดสงใหกับบุคคลใดซ่ึงบรรลุนิติภาวะท่ีอยูหรือทํางานในสถานท่ี
นั้น หรือในกรณีท่ีผูนั้นไมยอมรับ หากไดวางหนังสือนั้นหรือปดหนังสือนั้นไวในท่ีซ่ึงเห็นไดงาย 
ณ สถานท่ีนั้นตอหนาเจาพนักงานตามที่กําหนดในกฎกระทรวงท่ีไปเปนพยานก็ใหถือวาไดรับแจง
แลว  

                                                            
77 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 444/2545 
78 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 236/2547 
79 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 474/2547 
80 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 917/2547 

 
 



47 
 

มาตรา 71  การแจงโดยวิธีสงทางไปรษณียตอบรับใหถือวาไดรับแจงเม่ือครบกําหนด
เจ็ดวันนับแตวันสงสําหรับกรณีภายในประเทศหรือเม่ือครบกําหนดสิบหาวันนับแตวันสงสําหรับ
กรณีสงไปยังตางประเทศ เวนแตจะมีการพิสูจนไดวาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากวันนั้น  

มาตรา 72 ในกรณี ท่ีมีผูรับเกินหาสิบคนเจาหนา ท่ีจะแจงใหทราบต้ังแต เ ร่ิม
ดําเนินการในเร่ืองนั้นวาการแจงตอบุคคลเหลานั้นจะกระทําโดยวิธีปดประกาศไว ณ ท่ีทําการของ
เจาหนาท่ีและท่ีวาการอําเภอท่ีผูรับมีภูมิลําเนาก็ได ในกรณีนี้ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพน
ระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจงโดยวิธีดังกลาว  

มาตรา 73  ในกรณีท่ีไมรูตัวผูรับหรือรูตัวแตไมรูภูมิลําเนาหรือรูตัวและภูมิลําเนาแตมี
ผูรับเกินหนึ่งรอยคน การแจงเปนหนังสือจะกระทําโดยการประกาศในหนังสือพิมพซ่ึงแพรหลาย
ในทองถ่ินนั้นก็ได ในกรณีนี้ใหถือวาไดรับแจงเม่ือลวงพนระยะเวลาสิบหาวันนับแตวันท่ีไดแจง
โดยวิธีดังกลาว  

มาตรา 74  ในกรณีมีเหตุจําเปนเรงดวนการแจงคําส่ังทางปกครองจะใชวิธีสงทาง
เคร่ืองโทรสารก็ได แตตองมีหลักฐานการไดสงจากหนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมท่ีเปนส่ือใน
การสงโทรสารนั้น และตองจัดสงคําส่ังทางปกครองตัวจริงโดยวิธีใดวิธีหนึ่งตามหมวดนี้ใหแกผูรับ
ในทันทีท่ีอาจกระทําได ในกรณีนี้ใหถือวาผูรับไดรับแจงคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือตามวัน 
เวลา ท่ีปรากฏในหลักฐานของหนวยงานผูจัดบริการโทรคมนาคมดังกลาว เวนแตจะมีการพิสูจนได
วาไมมีการไดรับหรือไดรับกอนหรือหลังจากนั้น  

ดังนั้น ในการฟองคดีจึงควรพิจารณาถึงการแจงคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวยวา
แจงโดยวิธีใด ซ่ึงจะมีผลตอระยะเวลาการยื่นคําฟอง  

ในการยื่นฟองตองยื่นฟองตอศาลท่ีมีเขตอํานาจ กลาวคือ การฟองคดีท่ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองช้ันตน ใหยื่นฟองตอศาลปกครองช้ันตนท่ีผูฟองคดีมีภูมิลําเนาหรือท่ีมูลคดี
เกิดข้ึนในเขตศาลปกครองช้ันตนนั้น การฟองคดีท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุด ใหยื่น
ฟองตอศาลปกครองสูงสุด81 การฟองคดีในศาลปกครองในตางจังหวัด ตองดูเขตอํานาจพื้นท่ีของแต
ละศาลดวยวาครอบคลุมจังหวัดใดบาง เพราะขณะนี้ศาลปกครองในตางจังหวัดยังมีไมครบทุก
จังหวัด  

ศาลปกครองในภูมิภาค มีดังนี้  
(1)  ศาลปกครองเชียงใหม โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดเชียงใหม จังหวัด

เชียงราย จังหวัดแมฮองสอน จังหวัดลําปาง จังหวัดลําพูน และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดนาน 
จังหวัดพะเยา จังหวัดแพร จังหวัดอุตรดิตถ 
                                                            

81 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 47 
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(2)  ศาลปกครองสงขลา โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดสงขลา จังหวัดตรัง 
จังหวัดพัทลุง จังหวัดสตูล และมีเขตอํานาจเพ่ิมเติมในจังหวัดนราธิวาส จังหวัดปตตานี และจังหวัด
ยะลา 

(3)  ศาลปกครองนครราชสีมา โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดนครราชสีมา 
จังหวัดชัยภูมิ และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดบุรีรัมย และจังหวัดสุรินทร 

(4)  ศาลปกครองขอนแกน โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดขอนแกน จังหวัด
กาฬสินธุ จังหวัดมหาสารคาม และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดมุกดาหาร 

(5)  ศาลปกครองพิษณุโลก โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดพิษณุโลก จังหวัด
กําแพงเพชร จังหวัดตาก จังหวัดนครสวรรค จังหวัดพิจิตร จังหวัดเพชรบูรณ และจังหวัดสุโขทัย 

(6)  ศาลปกครองระยอง โดยมีเขตอํานาจตลอดทองท่ีจังหวัดระยอง จังหวัดจันทบุรี 
จังหวัดฉะเชิงเทรา จังหวัดชลบุรี จังหวัดตราด จังหวัดปราจีนบุรี และจังหวัดสระแกว 

(7)  ศาลปกครองนครศรีธรรมราช โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดนครศรีธรรมราช 
จังหวัดกระบ่ี จังหวัดพังงา จังหวัดภูเก็ต จังหวัดสุราษฎรธานี และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัด
ชุมพร และจังหวัดระนอง 

(8)  ศาลปกครองอุดรธานี โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย 
จังหวัดหนองบัวลําภู จังหวัดอุดรธานี และมีเขตอํานาจเพิ่มเติมในจังหวัดนครพนม และจังหวัด
สกลนคร 

(9)  ศาลปกครองอุบลราชธานี โดยมีเขตอํานาจทองท่ีจังหวัดยโสธร จังหวัดรอยเอ็ด 
จังหวัดศรีสะเกษ จังหวัดอุบลราชธานี และจังหวัดอํานาจเจริญ  

หลังจากยื่นคําฟองแลว ศาลจะทําการตรวจคําฟอง หากครบถวนถูกตอง ก็จะมีหมาย
แจงใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการยืนตอศาล หลังจากยื่นคําใหการแลว ศาลก็จะมีคําส่ังใหผูฟองคดีทํา
คําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล การทําคําคัดคานคําใหการตองทําและยื่นตอศาลภายในกําหนด 30 
วัน หรือตามท่ีศาลกําหนด พรอมสําเนาเอกสารท่ีเกี่ยวของ ระยะเวลาการทําคําคัดคานคําใหการ
ดังกลาวสามารถขอขยายได เพราะเปนระยะเวลาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 6 ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวในระเบียบนี้
หรือตามท่ีศาลกําหนด เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคูกรณีมีคําขอ ศาลมีอํานาจยนหรือขยายไดตาม
ความจําเปนเพื่อประโยชนแหงความยุติธรรม มิใชระยะเวลาตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
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ถาไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการก็ตองแถลงแจงใหศาลทราบดวยวา ตองการ
ใหศาลพิจารณาพิพากษาตอไป มิฉะนั้นศาลอาจมีคําส่ังใหจําหนายคดีออกจากสารบบความได82 
และการทําคําคัดคานคําใหการจะตองเปนในประเด็นในคําฟองเดิม และคําใหการจะเพิ่มเติมคําขอ
หรือประเด็นใหมไมได83 แตในทางปฏิบัติก็มีวิธีการเพ่ิมคําขอหรือประเด็นใหม กลาวคือ ทําเปนคํา
รองขอแกไขเพิ่มเติมคําฟองซ่ึงสามารถทําไดกอนการส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง และตอง
พิจารณาตอไปดวยวาในขอหาท่ีขอแกไขน้ันลวงเลยระยะเวลาในการฟองคดีแลวหรือยัง ในกรณีท่ี
มีการทําคํารองขอแกไขคําฟอง ศาลจะสงไปใหคูกรณี (ผูถูกฟองคดี) ทําคําใหการแกคํารองขอ
แกไขคําฟอง หลังจากยื่นคําฟอง และคําคัดคานคําใหการแลว ศาลอาจมีการใหช้ีแจง จัดสงเอกสาร 
หรือเรียกพยานมาใหถอยคําตอศาล ซ่ึงข้ันตอนหลังจากนี้ เปนอํานาจพิจารณาและแสวงหา
พยานหลักฐานของศาล84 เม่ือศาลเห็นวา ไมมีกรณีตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมแลว ศาลจะ
กําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงและแจงใหคูกรณีทราบวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง
ไมนอยกวา 10 วัน85 การส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงเปนกระบวนการท่ีสําคัญ เนื่องจากคูกรณีไม
สามารถยื่นพยานหลักฐานเพ่ิมเติมหลังจากวันนั้นได86 แตอยางไรก็ตามวันส้ินสุดการแสวงหา
ขอเท็จจริงนั้น ศาลสามารถมีคําส่ังเพิกถอนแลวกําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริงใหมได 
หลังจากส้ินสุดารแสวงหาขอเท็จจริงแลว  ข้ันตอนตอไปจะเปนกระบวนการพิจารณา
พยานหลักฐานท่ีไดมาท้ังหมดของศาล แลวหลังจากนั้นศาลจะมีคําส่ังกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ัง
แรก เพื่อใหโอกาสคูกรณีแถลงดวยวาจาตอศาลซ่ึงคูกรณีจะแถลงดวยวาจาหรือไมก็ได หรือจะ
แถลงเปนหนังสือก็ได โดยศาลจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกใหคูความทราบลวงหนาไม
นอยกวา 7 วัน87  

ในการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก หากคูกรณีประสงคจะยื่นคําแถลง ก็สามารถทําเปนคํา
แถลงประกอบการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกได แตจะตองยื่นกอนวันนั่งพิจารณาหรืออยางชาใน
ระหวางการน่ังพิจารณาคดีของศาล88 ในวันนั่งพิจารณาถือวาสําคัญเลยท่ีเดียว เนื่องจากวาหาก
                                                            

82 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 47 
83 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 48 
84 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 50 

ถึง 59 
85 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 62 
86 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 62 

วรรคทาย 
87 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 83         
88 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 84  
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พยานหลักฐานช้ินใดท่ียังไมไดเขาสูสํานวนศาล กอนวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง ก็อาจนําเขา
สูสํานวนของศาลในวันดังกลาวได หากเปนขอเท็จจริงท่ีเปนประเด็นสําคัญ และมีเหตุจําเปนหรือ
พฤติการณพิเศษท่ีทําใหไมอาจเสนอตอศาลกอนหนานั้นได89 ในวันดังกลาวอาจถือไดวาเปนวัน
สุดทายของคูกรณีท่ีจะนําเสนอพยานหลักฐานตอศาลไดกอนการทําคําพิพากษา หลังจากไดมีการ
นั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกแลว ศาลก็จะกําหนดวันนัดฟงคําพิพากษาในคดีนั้นตอไป90 แตอยางใดก็ตาม 
แมศาลจะกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกแลวก็ตาม ก็อาจเพิกถอน และดําเนินการแสวงหา
ขอเท็จจริงและพยานหลักฐานตอไปได  

หลักปฏิบัติในการรับดําเนินคดีวาตาง(ยื่นคําฟอง) การดําเนินคดีปกครองในกรณียื่น
คําฟองนั้น จะตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงความเปนมาของเร่ืองดังกลาว โดยการแจงให
หนวยงานที่เกี่ยวของสรุปขอเท็จจริง พรอมกับกําหนดประเด็นใหช้ีแจงดวย ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูล
กรณีความเปนมาของเร่ือง หากเปนคําส่ังทางปกครองก็ตองกลาวต้ังแตการยื่นคํารองขอตอฝาย
ปกครอง ยื่นตามระเบียบ กฎหมายใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด มีการ
พิจารณาอยางใดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม ผลการ
พิจารณาเปนอยางใด มีการแจงผลการพิจารณาใหทราบอยางใด ในกรณีดังกลาวตองมีการอุทธรณ
คําส่ังตอฝายปกครองหรือไม อยางใด หากมีข้ันตอนในช้ันอุทธรณเปนอยางใด ผลการพิจารณาช้ัน
อุทธรณเปนอยางใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด หากเปนเร่ืองสัญญาก็ตอง
ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูลกรณีความเปนมาของเรื่องท่ีมีการทําสัญญากัน สาระสําคัญของสัญญาวาอยาง
ใด มีการปฏิบัติตามสัญญากันมาอยางใด การเร่ิมผิดขอสัญญาเร่ิมเม่ือใด มีการบอกกลาวอยางใด มี
การบอกสงวนสิทธิอยางใด มีการบอกเลิกสัญญาอยางใด และมีการทวงถามใหชําระหนี้เม่ือใด 
จํานวนเงินท่ีเรียกรองตองผานการตรวจสอบจากกรมบัญชีกลาง หรือกระทรวงการคลังกอนหรือไม 
ซ่ึงเหลานี้เปนเพียงขอมูลเบ้ืองตนท่ีจะใชนําไปรางเปนคําฟองตอไป  ในรายละเอียดแตละคดียอม
แตกตางกันไปตามขอเท็จจริง  

การรองขอตอศาลโดยยื่นคํารองขอตอศาล กรณีดังกลาวมักไมคอยพบเห็นใน
กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง หรือพบเห็นก็เปนจํานวนคดีท่ีนอยมาก ซ่ึงในทางปฏิบัติเทาท่ี
พบเห็น ก็มีเชน การยื่นคํารองขอตอศาลเพ่ือใหศาลมีคําส่ังแตงต้ังอนุญาโตตุลาการ (กรณีสัญญาทาง

                                                            
89 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 84 

วรรคสอง 
90 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ 89 
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ปกครอง)91 การยื่นคํารองเพื่อคัดคาน หรือบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ (กรณีสัญญาทาง
ปกครอง)92 การยื่นคํารองขอใหศาลจับกุมกักขังตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.252293 ซ่ึง
ข้ันตอนในการยื่นคํารองดังกลาวก็คลาย ๆ กันกับการยื่นคําฟองท่ีกลาวมาในขอ 1.2.1 ซ่ึงคํารองนั้น
มีความหมายรวมอยูในคําฟองดวย “คําฟอง” หมายความวา การเสนอขอหาตอศาลไมวาจะไดเสนอ
ตอศาลปกครองช้ันตนหรือศาลปกครองสูงสุด ไมวาจะไดเสนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดยคําฟองหรือคํา
รองขอ หรือเสนอในภายหลังโดยคําฟองเพ่ิมเติมหรือแกไข หรือฟองแยง หรือโดยสอดเขามาในคดี
ไมวาดวยความสมัครใจ หรือถูกบังคับ หรือโดยมีคําขอใหพิจารณาใหม ดังนั้น กระบวนการในการ
ดําเนินคดีเกี่ยวกับคํารองจึงสามารถนําการดําเนินคดีในเร่ืองคําฟองมาใชบังคับได  

การเปนผูถูกฟองคดี ในการรับดําเนินคดีใหแกหนวยงานทางปกครอง และคดีสวน
ใหญจะเปนกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองถูกฟองเสียมากกวา สาเหตุสวนหนึ่งในเร่ืองท่ีฝาย
ปกครองไมคอยมีการฟองขอใหศาลบังคับเอาแกประชาชนเนื่องจากตามกฎหมายแลวฝายปกครอง
สามารถดําเนินการบังคับทางปกครองไดเองอยูแลว94 ไมมีความจําเปนตองขอตอศาลและหากขอไป
                                                            

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 เจาหนาท่ีผูทําคําส่ังทางปกครองมีอํานาจท่ีจะพิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือใหเปนไปตาม
คําส่ังของตนไดตามบทบัญญัติในสวนนี้ เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับไวกอนโดยเจาหนาท่ีผูทําคําส่ังน้ันเอง ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณหรือผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่งทางปกครองดังกลาว  

เจาหนาที่ตามวรรคหน่ึงจะมอบอํานาจใหเจาหนาท่ีซึ่งอยูใตบังคับบัญชาหรือเจาหนาท่ีอื่นเปนผูดําเนินการก็ไดตาม
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง  

ใหเจาหนาท่ีตามวรรคหนึ่งหรือวรรคสองใชมาตรการบังคับทางปกครองเพียงเทาท่ีจําเปนเพื่อใหบรรลุตามวัตถุประสงค
ของคําส่ังทางปกครอง โดยกระทบกระเทือนผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองนอยท่ีสุด  

มาตรา 57 คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน ให
เจาหนาท่ีมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาท่ีกําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาท่ี
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน  

วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดย
อนุโลม สวนผูมีอํานาจส่ังยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวง  

มาตรา 58 คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหกระทําหรือละเวนกระทํา ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตาม เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหน่ึงอยางใด ดังตอไปน้ี  

(1) เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทนโดยผูอยูในบังคับของคําส่ัง
ทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรารอยละยี่สิบหาตอปของคาใชจายดังกลาวแกเจาหนาที่  

(2) ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนท่ีสมควรแกเหตุแตตองไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน  
เจาหนาท่ีระดับใดมีอํานาจกําหนดคาปรับทางปกครองจํานวนเทาใดสําหรับในกรณีใด ใหเปนไปตามท่ีกําหนดใน

กฎกระทรวง  
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ศาลก็จะยกฟองหรือจําหนายคดีอยูดี ยกเวนเปนเร่ืองสัญญาทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4)  

 ในกรณีท่ีถูกฟองเปนผูถูกฟองคดี ในอันดับแรกเลย ศาลปกครองจะมีหมายแจงมา
ใหคําคําใหการแกคําฟองยื่นตอศาลพรอมสําเนา ภายในระยะเวลา 30 วัน หรือภายในระยะเวลาท่ี
ศาลกําหนด95 ระยะเวลาในการทําคําใหการสามารถขอขยายได คําใหการตองแสดงโดยชัดแจงถึง
เหตุแหงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาที่ปรากฏในคําฟองและคําขอทายฟอง ซ่ึงเปนโดยท่ัวไปอยู
แลวในการทําคําใหการ นอกจากจะตองปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ีปรากฏในคําฟอง แลวในสวนคํา
ขอทายฟองก็ตองปฏิเสธหรือยอมรับโดยชัดแจงเชนเดียวกัน ในการจัดทําคําใหการนั้นจะตองรูวา
ประเด็นแหงคดีท่ีฟองนั้นคืออะไร เปนประเด็นหลัก หรือเปนประเด็นแหงคดีในอันดับแรก เชน 
การฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังลงโทษทางวินัย ซ่ึงในคําส่ังนั้นเองจะมีคําส่ังทางปกครองยอยอีกหลาย
คําส่ัง เชนคําส่ังลงโทษของผูบังคับบัญชาในช้ันตน คําส่ังลงโทษในช้ันอุทธรณ ในการทําคําใหการ

                                                                                                                                                                          

ในกรณีที่มีความจําเปนที่จะตองบังคับการโดยเรงดวนเพื่อปองกันมิใหมีการกระทําท่ีขัดตอกฎหมายท่ีมีโทษทาง
อาญาหรือมิใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยไมตองออกคําส่ังทาง
ปกครองใหกระทําหรือละเวนกระทํากอนก็ได แตทั้งนี้ตองกระทําโดยสมควรแกเหตุและภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของตน  

มาตรา 59 กอนใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 58 เจาหนาที่จะตองมีคําเตือนเปนหนังสือใหมีการกระทํา
หรือละเวนกระทําตามคําสั่งทางปกครองภายในระยะเวลาท่ีกําหนดตามสมควรแกกรณี คําเตือนดังกลาวจะกําหนดไปพรอมกับคําส่ัง
ทางปกครองก็ได  

คําเตือนนั้นจะตองระบุ  
(1) มาตรการบังคับทางปกครองที่จะใชใหชัดแจง แตจะกําหนดมากกวาหนึ่งมาตรการในคราวเดียวกันไมได  
(2) คาใชจายในการที่เจาหนาท่ีเขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการแทน หรือ

จํานวนคาปรับทางปกครองแลวแตกรณี  
การกําหนดคาใชจายในคําเตือน ไมเปนการตัดสิทธิที่จะเรียกคาใชจายเพิ่มขึ้น หากจะตองเสียคาใชจายจริงมากกวา

ที่ไดกําหนดไว  
มาตรา 60 เจาหนาท่ีจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามท่ีกําหนดไวในคําเตือนตามมาตรา 59 การ

เปลี่ยนแปลงมาตรการจะกระทําไดก็ตอเมื่อปรากฏวามาตรการท่ีกําหนดไวไมบรรลุตามวัตถุประสงค  
ถาผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับทางปกครอง เจาหนาท่ีอาจใชกําลังเขาดําเนินการ

เพื่อใหเปนไปตามมาตรการบังคับทางปกครองไดแตตองกระทําโดยสมควรแกเหตุ ในกรณีจําเปนเจาหนาท่ีอาจขอความชวยเหลือ
จากเจาพนักงานตํารวจได  

มาตรา 61 ในกรณีไมมีการชําระคาปรับทางปกครอง ใหเจาหนาที่ดําเนินการตอไปตามมาตรา 57  
มาตรา 62 ผูถูกดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจอุทธรณการบังคับทางปกครองน้ันได  
การอุทธรณการบังคับทางปกครองใหใชหลักเกณฑและวิธีการเดียวกันกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง  
มาตรา 63 ถาบทกฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไวโดยเฉพาะแลว แตเจาหนาท่ีเห็นวามาตรการ

บังคับนั้นมีลักษณะท่ีจะเกิดผลนอยกวามาตรการบังคับตามหมวดน้ี เจาหนาท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองตามหมวดน้ีแทนก็ได  
95 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 43 
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ตองถือคําส่ังสุดทายในกระบวนพิจารณาของฝายปกครองเปนหลัก หากคําส่ังในช้ันตนไมถูกตอง 
แตในช้ันอุทธรณแกไขแลว คําส่ังสุดทายก็ยอมชอบดวยกฎหมาย ในการทําคําใหการจะตอง
กลาวถึงลําดับความเปนมาต้ังแตมูลกรณีของเร่ืองในการออกคําส่ัง ตามลําดับจนถึงคําส่ังสุดทายใน
กระบวนการพิจารณาของฝายปกครอง และนอกจากจะยื่นคําใหการแลวหากมีประเด็นเกี่ยวเนื่อง
กับคําฟองท่ีสามารถพิจารณารวมกันไปไดก็อาจฟองแยงเขาไปในคดีได เม่ือยื่นคําใหการแลว ศาล
จะสงคําใหการน้ันใหผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล หลังจากนั้นศาลจะสงคําคัดคาน
คําใหการดังกลาวมาใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ยื่นตอศาลภายใน 15 
วัน หรือตามท่ีศาลกําหนด96 ระยะเวลาในการทําคําใหการเพิ่มเติมดังกลาวสามารถขอขยายได 
ขอสังเกตการทําคําใหการเพิ่มเติมแกคําคัดคานคําใหการ ไมมีขอหามเชนการทําคําคัดคานคําใหการ
ท่ีตองกลาวในประเด็นตามคําฟอง หรือคําใหการ97 การทําคําใหการเพ่ิมเติมแกคําคัดคานคําใหการ
จึงสามารถเพ่ิมเติมประเด็นใหมได ข้ันตอนหลังจากนั้นก็จะเหมือนกับการฟองคดีโดยยื่นคําฟอง 
กลาวคือ ศาลอาจมีการไตสวน แสวงหาพยานหลักฐาน กําหนดวันส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง 
กําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และนัดฟงคําพิพากษา ซ่ึงจะไมขอกลาวซํ้าอีก  

หลักปฏิบัติในการรับดําเนินคดีแกตาง (ถูกฟอง)ในดําเนินคดีปกครองในกรณียื่น
คําใหการนั้น จะตองมีการตรวจสอบขอเท็จจริงความเปนมาของเร่ืองดังกลาว ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูล
กรณีความเปนมาของเร่ือง หากเปนคําส่ังทางปกครองก็ตองกลาวต้ังแตการยื่นคํารองขอตอฝาย
ปกครอง ยื่นตามระเบียบ กฎหมายใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด มีการ
พิจารณาอยางใดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือไม ผลการ
พิจารณาเปนอยางใด มีการแจงผลการพิจารณาใหทราบอยางใด ในกรณีดังกลาวตองมีการอุทธรณ
คําส่ังตอฝายปกครองหรือไม อยางใด หากมีข้ันตอนในช้ันอุทธรณเปนอยางใด ผลการพิจารณาช้ัน
อุทธรณเปนอยางใด เปนอํานาจหนาท่ีของหนวยงานใด ตามกฎหมายใด หากเปนเร่ืองสัญญาก็ตอง
ตั้งแตเร่ิมตนหรือมูลกรณีความเปนมาของเรื่องท่ีมีการทําสัญญากัน สาระสําคัญของสัญญาวาอยาง
ใด มีการปฏิบัติตามสัญญากันมาอยางใด การเร่ิมผิดขอสัญญาเร่ิมเม่ือใด มีการบอกกลาวอยางใด มี
การบอกสงวนสิทธิอยางใด มีการบอกเลิกสัญญาอยางใด และมีการทวงถามใหชําระหนี้เม่ือใด ซ่ึง
เหลานี้เปนเพียงขอมูลเบ้ืองตนท่ีจะใชนําไปรางเปนคําฟองตอไป ในรายละเอียดแตละคดียอม
แตกตางกันไปตามขอเท็จจริง  

                                                            
96 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 49 
97 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 48 
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ในการทําคําใหการที่ดีนั้น จะตองมีประเด็นขอกฎหมายที่ชัดเจนท่ีนาจะมีผลตอรูป
คดีนําเสนอตอศาลเพ่ือใหศาลพิจารณาโดยชัดเจน ไมวาจะเปนผูมีอํานาจฟอง ระยะเวลาการฟอง ได
ดําเนินการแกไขบรรเทาความเสียหายกอนฟองหรือไม ความเสียหายดังกลาวหมดส้ินไปแลว
หรือไม ฯลฯ เหลานี้เปนปญหาขอกฎหมายท่ีจะมีผลตอคดี และอาจไมตองพิจารณาประเด็นหลัก
แหงคดีได เชน ในคดีคาทดแทนในการเวนคืน หากมีการฟองเจาหนาท่ีเวนคืนโดยไมมีการฟอง
รัฐมนตรี หรือฟองกระทรวงแทนรัฐมนตรี ก็อาจใหการไดวาเปนการฟองท่ีไมถูกตอง เพราะตอง
ฟองผูท่ีทําคําวินิจฉัยสุดทายเปนผูถูกฟองคดีดวย หรือในกรณีท่ีกฎหมายบังคับใหตองมีการอุทธรณ
กอนฟอง หากไมมีการอุทธรณก็ตองใหการเปนประเด็นไวดวย ในสวนของการฟองเกินระยะเวลา
นั้นปจจุบันไมคอยพบในประเด็นดังกลาวเพราะทางศาลคอนขางพิจารณาละเอียดกอนตรวจรับคํา
ฟอง  หรือผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดี อาจเกิดไดจากหลายสาเหตุ เชน ไมมีการอุทธรณกอนฟอง ไม
มีสวนไดเสียในคดี หรือยังไมถือวาเปนผูมีสิทธิฟองคดี เชน รองเรียนการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ทางปกครองในทองท่ีท่ีตนมิไดอาศัยอยู และฟองคดีตอศาล  

2.2.3.1.2 การดําเนินคดใีนศาลปกครองสูงสุด 
การดําเนินในศาลปกครองนอกจาการยื่นคําฟองตอศาลปกครองช้ันตนแลว ยัง

สามารถฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดไดเชนกัน เฉพาะประเภทคดี ดังตอไปน้ี  
(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม

ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  
(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก

โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(4)  คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน98 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด ซ่ึงในปจจุบันยังไมมีประกาศศาลปกครอง
สูงสุด ในเร่ืองดังกลาว ซ่ึงก็ไมขอกลาวในรายละเอียด แตมีการศึกษาและคนควาวิจัยไดจัดทําใน
กรณีดังกลาวไว  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี คดีพิพาทในขอนี้จะตองเปนกฎหมาย
ในระดับพระราชกฤษฏีกา เชน พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินในบริเวณที่ท่ีจะเวนคืนตาม

                                                            
98 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2452 มาตรา 11 
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โครงการตาง ๆ 99 หรือพระราชกฤษฎีกาตาง ๆ หากเปนกฎตองออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดย
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเทานั้น เชน กฎกระทรวงตาง ๆ 100 กฎหมายในลําดับสูงข้ึนไปกวา
พระราชกฤษฎีกาจึงไมอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง ขอสังเกต มติคณะรัฐมนตรีในบาง
กรณีก็มีลักษณะเปนกฎ ในบางกรณีก็ไมมีลักษณะเปนกฎ ซ่ึงหากเปนเร่ืองนโยบายมิไดกําหนด
หลักเกณฑท่ีใชบังคับกับบุคคลหรือหนวยงานก็มิใชเปนกฎ101 กฎนอกเหนือจากกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี แลวจะอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองช้ันตน เชน ประกาศนายทะเบียนอาวุธปน ขอบัญญัติทองถ่ินตาง ระเบียบปฏิบัติตาง ๆ ฯลฯ  

(3) คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด เปนประเภทคดีท่ีมี
กฎหมายอ่ืนบัญญัติใหยื่นฟองตรงตอศาลปกครองสูงสุดเลย ซ่ึงสามารถฟองตรงตอศาลสูงได คดีท่ี
มีกฎหมายบัญญัติใหยื่นฟองตรงตอศาลปกครองสูงสุดเลย ณ เวลานี้นาจะมีกฎหมายกําหนดใน
จํานวนนอย ท่ีใหยื่นฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุดเทาท่ีพบโดยสวนใหญจะเปนกรณีท่ีมีบทบัญญัติ
ใหยื่นฟองตอศาลปกครอง เชน ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518102 

(4) คดีท่ีอุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงเปนไปตาม
หลักการตรวจสอบอํานาจศาลโดยท่ัวไป ท่ีศาลสูงมีอํานาจตรวจสอบคําพิพากษาศาลช้ันตน 
นอกจากจะตรวจสอบคําพิพากษา แลวยังรวมถึงคําส่ังตาง ๆ ของศาลปกครองช้ันตนดวย ยกเวน
กรณีท่ีมีกฎหมายหรือระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2543 บัญญัติใหเปนท่ีสุด103   

การดําเนนิคดใีนศาลปกครองสูงสุด  
ประเภทคดีตองดําเนินคดีเหมือนกับการฟองหรือใหการเชนเดียวกับศาลปกครองช้ันตน 
การดําเนินคดีในศาลปกครองสูงสุดนั้น นอกจากประเภทคดีท่ีจํากัดท่ีจะข้ึนสูศาล

ปกครองสูงสุดแลว วิธีพิจารณาก็ใหนําวิธีพิจารณาในศาลปกครองช้ันตนมาใช เฉพาะคดีตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 (1) (2) และ (3) 
เทานั้น104 ซ่ึงไดแกคดีดังนี้ 
                                                            

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 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 100 
104 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 89 
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(1)  คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามท่ีท่ีประชุม
ใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด  

(2)  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(3)  คดีท่ีมีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
กลาวคือคดีท้ังสามประเภทตองนําระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ 25 ถึง ขอ 97 มาใชโดยอนุโลม ซ่ึง
ลําดับข้ันตอนในการฟองคดีก็เหมือนกับท่ีกลาวมาในสวนการเปนผูฟองคดีโดยการยื่นคําฟองตอ
ศาล สวนคําใหการก็เชนเดี่ยวกันเหมือนกับที่กลาวมาในสวนการเปนผูถูกฟองคดี ซ่ึงจะไมขอกลาว
ซํ้าอีก แตจะขอกลาวถึงขอสําคัญของการดําเนินคดีในประเภทน้ี ประการแรก ในการยื่นคําฟองคดี
ประเภทนี้ โดยสวนใหญแลวจะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา 
หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี และจะเปนคดีท่ีฝาย
ปกครองเปนผูถูกฟองคดี ซ่ึงการฟองก็คงมีไมปญหาเทาใด จะตองมีการบรรยายวา ความเปนมาของ
เร่ืองท่ีมีการใชบังคับพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีดังกลาวตอผูฟองคดี และไมชอบดวยกฎหมายเพราะเหตุใด ผูฟองคดีมีสวนไดเสีย
หรือผลกระทบอยางใด และคําขอใหศาลเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา หรือกฎดังกลาว  

ซ่ึงประเด็นหลัก ๆ ท่ีตองพิจารณาไมวาจะฟองหรือใหการแบงออกไดเปน 
ก. ผูฟองคดีมีสวนไดเสียกับพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี 

หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีหรือไม ในบางกรณีความเปนผูมีสวนไดเสียของผูฟองคดี
ยังอาจไมถึงกับเปนผูมีสิทธิฟองคดี เชน กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีมีผลใชบังคับในทองท่ี หรือกลุมบุคคลประเภทหน่ึง ซ่ึงไมเกี่ยวของอยางใดกับผูฟอง
คดี ผูฟองคดีก็มิอาจฟองตอศาลได  

ข. ผูฟองคดีฟองคดีเม่ือพนระยะเวลาการฟองคดีหรือไม ระยะเวลาดังกลาวตอง
ฟองภายใน 90 วัน นับแตวันท่ีรูวาพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีมีผลกระทบกับตนเอง ในทางปฏิบัติการฟองเพิกถอนกฎศาลอาจ
พิจารณาวาเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม หรือประโยชนสาธารณะแมจะยื่นฟองเม่ือพน 90 วันแลว
ก็อาจรับฟองไวพิจารณาได  

ค. ความชอบหรือมิชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงเปนประเด็นท่ีตองพิจารณาโดยศาล 
หากชอบก็ตองพิพากษายกฟอง หากไมชอบก็อาจเพิกถอนได  
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ประเภทคดตีองดําเนินคดีท่ีมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะ 
การดําเนินคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดในประเภทสุดทาย คดีท่ีอุทธรณคํา

พิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงคดีประเภทนี้มีวิธีดําเนินการท่ีแตกตางจาก 3 ประเภท
ขางตน ซ่ึงการฟองหรือท่ีเรียกวาการอุทธรณในคดีประเภทนี้ จะตองยื่นตอศาลภายใน 30 วันนับแต
วันท่ีไดมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง หากมิไดในกําหนดใหถือวาคดีถึงท่ีสุด105 ระยะเวลา 30 วันดังกลาว
นี้ มิอาจขยายได ตามแนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีวาเปนระยะเวลาตามพระราชบัญญัติมิใช
ระยะเวลาตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวย วิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543 ท่ีศาลมีอํานาจยนหรือขยายไดตามขอ 6  

รายละเอียดของอุทธรณ ตองประกอบดวย 
1. ช่ือผูอุทธรณและคูกรณีในอุทธรณ 
2. ขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน 
3. คําขอของผูอุทธรณ106 
4. ลายมือช่ือผูอุทธรณ107 

 สาระสําคัญในหัวขอนี้อยูท่ีขอ 2 ขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครอง
ช้ันตน ซ่ึงอุทธรณตองเปนการคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตน มิใชเปนการ
ฟองผูถูกฟองคดีเปนคร้ังท่ีสองตอศาลปกครองสูงสุด กลาวคือ ตองกลาววาที่ศาลช้ันตนตัดสินใน
ประเด็นใด ไมชอบดวยกฎหมายเพราะเหตุใด ท่ีถูกตองแลวควรเปนอยางใด ซ่ึงในทางปฏิบัติมักมี
การอุทธรณในลักษณะกลาวอางการกระทําของผูถูกฟองคดีเพ่ือใหศาลสูงพิจารณาอีกคร้ังหนึ่ง ซ่ึง
การอุทธรณดังกลาวไมเปนการคัดคานคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนแตอยางใด ซ่ึง
ศาลอาจมีคําส่ังไมรับอุทธรณได ซ่ึงเปนขอท่ีควรระวัง และหากมีการยื่นอุทธรณในลักษณะดังกลาว
แลว ภายหลังครบระยะเวลาอุทธรณแลวจะขอแกไขใหเปนอุทธรณท่ีถูกตองตามกฎหมายก็มิอาจ
แกไขได 108  และขอสําคัญขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายที่จะยกกลาวอางในอุทธรณตองเปนขอท่ียก

                                                            
105 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 73  
106 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 111 
107 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 101 
108 คําสั่งศาลปกครองสูงสุด คําสั่งที่ 765/2547 
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วากันมาแลวในศาลปกครองช้ันตน เวนแตปญหาเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือ
ประโยชนสาธารณะ109 ซ่ึงคลายกับหลักในการอุทธรณของศาลยุติธรรม  

การยื่นอุทธรณก็เหมือนกับการยื่นคําฟองตอศาล ซ่ึงจะตองมีการตรวจคําฟอง ชําระ
คาธรรมเนียม ซ่ึงก็จะมีการไตสวนตรวจคําฟองอุทธรณเชนเดียวกับคําฟองท่ัวไป หากศาลมีคําส่ัง
ไมรับอุทธรณ ผูอุทธรณมีสิทธิยื่นคํารองอุทธรณคําส่ังของศาลปกครองช้ันตนท่ีไมรับอุทธรณตอ
ศาลปกครองสูงสุดภายในกําหนดระยะเวลาสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับแจงคําส่ังของศาลปกครอง
ช้ันตน110 เม่ือมีการตรวจรับอุทธรณแลว ก็จะมีการสงสําเนาคําอุทธรณใหคูกรณีในอุทธรณทําคําแก
อุทธรณภ ายในสามสิบวันนับแต วัน ท่ี ได รับ คํ า อุทธรณห รือภายในระยะ เวลา ท่ีศ าล
กําหนด111 ระยะเวลาการทําคําแกอุทธรณดังกลาวสามารถขอขยายได ในคดีท่ีตองมีการบังคับตาม
คําพิพากษาศาลปกครองช้ันตน หากมีการอุทธรณ จะมีผลเทากับวาเปนการทุเลาการบังคับตามคํา
พิพากษาไปในตัวดวย112 

เม่ือพนกําหนดระยะเวลาในการคําแกอุทธรณ หรือเม่ือคูกรณีในอุทธรณไดยื่นคําแก
อุทธรณแลว หากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําส่ังอุทธรณไดแลว ใหจัดทําบันทึกของตุลาการเจาของสํานวนเสนอองคคณะเพ่ือพิจารณา
ดําเนินการตอไป ซ่ึงนั้นหมายความวา การทําคําแกอุทธรณนั้น จะยื่นตอศาลหรือไมยื่นคําแก
อุทธรณก็ได เพราะวาพนระยะเวลาในการทําคําแกอุทธรณแลวกระบวนพิจารณาของศาลก็ตอง
ดําเนินตอไป แตในทางปฏิบัติควรทําแกอุทธรณไว หลังจากยื่นคําแกอุทธรณแลว ศาลอาจมีการไต
สวน ใหช้ีแจงขอเท็จจริง ซ่ึงในสวนนี้เปนกระบวนการของศาล หลังจากนั้น ศาลจะกําหนดวัน
ส้ินสุดการแสวงหาขอเท็จจริง และกําหนดวันนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก และวันฟงคําพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด เหมือนกับข้ันตอนในศาลปกครองช้ันตน ซ่ึงไดกําหนดใหนํามาใชดวย113  

 

                                                            
109 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 101 วรรคสอง 
110 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 105 
111 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 109 
112 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 70 
113 ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ 116 
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2.2.3.2  วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส  
เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยมีตนแบบมาจากวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของประเทศฝร่ังเศส จึงไดนําวิธีพิจารณาคดีท่ีเปนตนแบบมาประกอบการพิจารณา  
วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองชั้นอุทธรณ และศาลปกครองสูงสุด     

ท้ัง 3 ศาล มีกระบวนวิธีพิจารณาที่คลายกัน  
1. การรับคําฟอง เม่ือมีการยื่นคําฟองตอศาล เจาหนาท่ีของศาลปกครองช้ันตน หรือศาล

ปกครองสูงสุดตอง ประทับตราและลงวันท่ีในคําฟองนั้น และตรวจวา คําฟองนั้นไดยื่นฟองภายใน
ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวหรือไม   

2.  การวิเคราะหคําฟอง การวิเคราะหคําฟองนี้จะทําโดยการสรุปขอเรียกรองของผูฟอง
คดี แลวจัดทําเปนสํานวน ซ่ึงประกอบดวย ช่ือโจทก ช่ือจําเลย คําขอของผูฟองคดี และสาเหตุของ
คําฟอง  

3.  การตรวจสอบหรือกล่ันกรองคําฟอง กระบวนการเพ่ือตรวจสอบวา คดีนั้นศาลจะมี
คําส่ังไมรับคดีนั้นไดเลยหรือไม  

4. การแสวงหาขอเท็จจริงจากคําฟอง ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริงจะตองพิจารณา
ตั้งแตชวงเร่ิมตน โดยการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลจะมีไดในทุกกรณี แตในบางเร่ืองอาจจะมี
ขอยกเวนไมตองดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงก็ได  

ข้ันตอนการแสวงหาขอเท็จจริง ประกอบดวย  
4.1 ศาลจะทําการกําหนดวาคดีนั้นใครจะเปนจําเลย หรือเปนผูถูกฟองคดี 
4.2  ข้ันตอนการแลกเปล่ียนเอกสารและบันทึกตาง ๆ ระหวางคูกรณี ผูฟองคดีและผู

ถูกฟองคดี การสงคําฟองไปใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ 
4.3  การแสวงหาขอเท็จจริง ศาลอาจตองการเอกสารหรือขอเท็จจริงนอกเหนือจากท่ี

คูกรณีอางและช้ีแจงในเอกสาร คําฟอง คําใหการ  
5.  การมอบคดีใหแกตุลาการเจาของสํานวน หลังจากการแสวงหาขอเท็จจริงเสร็จส้ิน

แลว ศาลปกครองจะมีคําส่ังกําหนดวันส้ินสุดการแถลงขอเท็จจริง และมอบคดีใหแกตุลาการ
เจาของสํานวน หลังจากท่ีตุลาการเจาของสํานวนไดรับสํานวนท่ีมีการสอบสวนครบทุกข้ันตอน
แลว จะทําการศึกษา และเม่ือศึกษาครบถวนแลวจะจัดทําเอกสารข้ึน 3 ช้ิน คือ 

5.1  บันทึกของตุลาการเจาของสํานวน (Note) ประกอบดวย ขอเท็จจริงขอกฎหมาย 
และขอสรุปวาคดีเร่ืองนั้นควรจะวินิจฉัยอยางไร 

5.2  ขอเท็จจริงสวนตน (Visa) จะระบุวาคูกรณีไดสงเอกสารอะไรบางใหแกศาล 
5.3 รางคําพิพากษาของศาล (Projet de jugement) 
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เม่ือตุลาการเจาของสํานวนไดจัดทําบันทึกท้ัง 3 ฉบับเสร็จส้ินแลว ก็จะเสนก็จะเสนอ
ไปท่ีหัวหนาคณะ หัวหนาคณะก็จะนัดตุลาการเจาของสํานวนเพ่ือตรวจสอบวา มีการทําโดยรอบ
คอบครบถวนหรือไม ขอสรุปท่ีองคคณะมักจะวินิจฉัยในคดีนั้นควรจะเปนไปอยางไร 

6.  การนั่งพิจารณา จะเร่ิมจากการที่ตุลาการเจาของสํานวนสรุปคดีส้ัน ๆ ใหองคคณะรับฟง 
วาใครเปนคูกรณีในคดี คดีเร่ืองอะไร เอกสารจากคูกรณีมีประการใดบาง ในศาลปกครองชั้นตน
คูกรณีมีสิทธิท่ีจะยื่นคําแถลงเพิ่มเติมได หลังจากท่ีคูกรณีทุกฝายไดแถลงตอศาลเสร็จส้ินแลว ตุลาการผู
แถลงคดีจะเสนอคําแถลงของตนตอหนาคูกรณีและประชาชน เม่ือตุลาการผูแถลงคดีแถลงเสร็จส้ิน
แลว ก็ถือวาการนั่งพิจารณาในคดีนั้นไดเสร็จส้ินลง องคคณะก็จะนัดพิจารณาเพื่อวินิจฉัยคดี 

7.  การนัดวินิจฉัยคดี เม่ือถึงกําหนดนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็
จะอานรางคําพิพากษาของตน ถารางคําพิพากษาดังกลาวขัดแยงหรือไมตรงกับคําแถลงการณของ
ตุลาการผูแถลงคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็จะช้ีแจงวาเหตุใดตนจึงเสนอรางคําพิพากษาในลักษณะ
ดังกลาว จากน้ันก็จะเสนอใหมีการอภิปรายในเร่ืองนั้น โดยปกติตุลาการผูแถลงคดีก็จะอยูรวมใน
การวินิจฉัยคดีดวย แตไมมีสวนในการลงมติวินิจฉัยคดี หลังจากท่ีมีการอภิปรายแลวจะมีการลง
ความเห็นในการวินิจฉัยคดีแลว114 

2.2.4  การทําคําใหการในคดีปกครอง115 

การทําคําใหการในคดีคดีปกครอง เปนข้ันหนึ่งของวิธีพิจารณาคดีปกครอง และถือไดวา
เปนข้ันตอนท่ีสําคัญท่ีสุด ในกรณีท่ีถูกฟองหรือตองแกตาง โดยจะกลาวถึงข้ันตอน วิธีการในการทํา
คําใหการ  

2.2.4.1  หลักการสําคัญท่ีเก่ียวของท่ีตองคํานึงถึงในการทําคําใหการ 
หลักการสําคัญท่ีเกี่ยวของท่ีตองคํานึงถึงในการทําคําใหการในที่นี้ คือ ระเบียบของท่ี

ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2543 กลาวโดยสรุป 
เม่ือตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคําฟองเปนคําฟองท่ีสมบูรณครบถวนจะตองมีคําส่ังรับคําฟอง
และมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการโดยสงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานไปและจะ
กําหนดประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีตองใหการ หรือใหจัดสงพยานหลักฐานท่ีเกี่ยวของหรือท่ีจะเปน
ประโยชนแกการพิจารณาของศาลดวยก็ได ในระยะแรกท่ีศาลปกครองเปดทําการ ศาลจะกําหนด
                                                            

114 M.Phillippe MARTIN, แปลโดย นายประสาท พงษสุวรรณ และนายบุญอนันต วรรณพาณิชย,
ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส, การบรรยายพิเศษ เรื่อง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของ
ประเทศฝรั่งเศส, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 1 ฉบับที่ 3 (ก.ย. – ธ.ค. 2544) หนา 94-139. 

115 นิธินันท สุขวงศ, การทําคําใหการในคดีคาทดแทนการเวนคืน, การฝกอบรม หลักสูตร แนว
ทางการตอสูคดีปกครอง สํานักการโยธา กรุงเทพมหานคร, 5-7 กรกฎาคม 2554. หนา 66-81.  
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ประเด็นใหคูกรณีช้ีแจงเกือบทุกคดี แตในระยะหลังเปนตนมาศาลแทบจะไมไดใชการกําหนด
ประเด็นเลย  

ในคดีปกครองหลังจากท่ีเอกชนฟองคดีตอศาลปกครองแลว ศาลไดตรวจคําฟองและมี
คําส่ังรับคําฟองแลว ศาลจะมีหมายเรียกใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีทําคําใหการแก
คดี116 เม่ือสงหมายเรียกไปถึงหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีแลวโดยท่ัวไปศาลจะกําหนด
ระยะเวลาในการทําคําใหการ 30 วัน นับแตวันท่ีไดรับหมายเรียก โดยในการนับระยะเวลาจะตอง
นับวันถัดจากวันไดรับ ตามคําส่ังศาลปกครองสูงสุด คําส่ังท่ี ร.266/2547117 ซ่ึงการนับระยะเวลา 
เพียงแคตัวเจาหนาท่ีของหนวยงานนั้น  ๆ  ลงนามรับหมายก็ถือวาได รับแลว  ไมจําเปนท่ี
ผูบังคับบัญชาจะตองทราบ เพราะเปนเร่ืองภายในของฝายปกครอง เม่ือไดรับหมายเรียกมาแลว ตอง
ตรวจสอบระยะเวลาครบกําหนดยื่นคําใหการใหดี วาครบในวันใด หลังจากน้ันจะตองทําการ
ตรวจสอบประเด็นตาง ๆ ในคําฟองวาเปนการฟองในเรื่องใด ประเด็นใด ในการทําคําใหการ ผูถูก
ฟองคดีตองทําคําใหการโดยชัดแจงแสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอหาท่ีปรากฏในคําฟองและคําขอ
ทายฟองและเหตุแหงการนั้น118 และตองสงพยานหลักฐานตามท่ีตุลาการเจาของสํานวนกําหนดโดย
จัดทําสําเนาคําใหการและสําเนาพยานหลักฐานดังกลาวท่ีรับรองถูกตองหนึ่งชุดหรือตามจํานวนท่ี
ตุลาการเจาของสํานวนกําหนดยื่นมาพรอมกับคําใหการ  ภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนา
คําฟองหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการแลวศาลตองสงสําเนา

                                                            
116ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ขอ42 
117ตามมาตรา 52 วรรคสี่ แหง พ.ร.บ. ควบคุมอาคารฯ กําหนดใหผูอุทธรณที่ไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัย

อุทธรณตองเสนอคดีตอศาลภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจงคําวินิจฉัยอุทธรณ แต พ.ร.บ. ดังกลาวไมได
บัญญัติวิธีนับระยะเวลาไวโดยเฉพาะ จึงตองนําหลักการนับระยะเวลาตามที่บัญญัติไวใน ป.พ.พ. อันเปนหลัก
ทั่วไปมาใช ซึ่งตามมาตรา 193/3 วรรคสองบัญญัติวาถากําหนดระยะเวลาเปนวัน สัปดาห เดือน หรือปมิใหนับวัน
แรกแหงระยะเวลารวมเขาดวยกันดังน้ันเมื่อผูฟองคดีซึ่งอุทธรณคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 2 ที่สั่งใหผูฟองคดีรื้อ
ถอนอาคารไมพอใจคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณที่ผูฟองคดีไดรับแจงในวันที่ 24 
เมษายน 2546 วันที่ครบกําหนดสามสิบวันที่ผูฟองคดีมีสิทธินําคดีมาฟองศาลไดคือวันที่ 24 พฤษภาคม 2546 แต
วันดังกลาวตรงกับวันเสารอันเปนวันหยุดทําการจึงตองกําหนดใหนับวันที่เริ่มทําการใหมตอจากวันหยุดทําการ
น้ันเปนวันสุดทายของระยะเวลาตาม ป.พ.พ. มาตรา 193/8 เมื่อย่ืนคําฟองในวันที่ 26 พฤษภาคม 2546 จึงเปนการ
ยื่นคําฟองภายในกําหนดระยะเวลาตามมาตรา 49 แหง พ.ร.บ.จัดต้ังศาลปกครองฯ ประกอบมาตรา 52 วรรคสี่ 
แหง พ.ร.บ.ควบคุมอาคารฯ 

118ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
ขอ 43 
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คําใหการพรอมท้ังสําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีเพื่อใหผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอ
ศาล  คําคัดคานคําใหการจะมีไดเฉพาะในประเด็นท่ีไดยกข้ึนกลาวในคําฟอง คําใหการ หรือท่ีศาล
กําหนด  ถาทําคําคัดคานคําใหการโดยมีประเด็นหรือคําขอเพิ่มข้ึนใหมตางจากคําฟอง คําใหการ 
หรือท่ีศาลกําหนดศาลตองส่ังไมรับประเด็นหรือคําขอใหมนั้นไวพิจารณา ถาผูฟองคดีประสงคจะ
คัดคานคําใหการใหทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาล พรอมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจํานวนท่ีศาล
กําหนดภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําใหการหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ถา
ไมประสงคจะทําคําคัดคานคําใหการผูฟองคดีก็ตองแจงเปนหนังสือใหศาลทราบวาประสงคจะให
ศาลดําเนินคดีตอไป   หลังจากนั้นศาลตองสงสําเนาคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีใหผูถูกฟองคดี
เพื่อยื่นคําใหการเพิ่มเติมตอศาลภายในสิบหาวันนับแตวันท่ีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการหรือ
ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด เม่ือศาลไดรับคําใหการเพ่ิมเติมจากผูถูกฟองคดีแลวศาลจะสงสําเนา
คําใหการเพิ่มเติมนั้นใหแกผูฟองคดี  เม่ือพนกําหนดระยะเวลายื่นคําใหการเพ่ิมเติม หรือเม่ือผูถูก
ฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมแลว อาจมีการไตสวน ใหช้ีแจงและสงเอกสาร และกระบวนการ
พิจารณาคดีจะเร่ิม และมีคําพิพากษาหรือมีคําส่ังช้ีขาดคดีไดแลว 

2.2.4.2  ขอควรระวัง ผลของการไมยื่นคําใหการ 
ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีมิไดจัดทําคําใหการยื่นตอศาลภายในระยะเวลาท่ีกําหนดใหถือวาผู

ถูกฟองคดียอมรับขอเท็จจริงตามขอหาของผูฟองคดีและใหศาลพิจารณาพิพากษาตอไปตามท่ีเห็น
เปนการยุติธรรม 

การไมยื่นคําใหการ หรือยื่นคําใหการไมทันในเวลาท่ีกําหนด ยังไมรายแรงเทากับการไม
ยื่นคําคัดคานคําใหการและไมไดขอใหศาลทําการพิจารณาคดีตอไป ในทางปฏิบัติท่ีพบหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐในบางกรณีก็อาจจะไมไดยื่นคําใหการภายในระยะเวลาท่ีกําหนด 
เนื่องจากหลงลืมวันครบกําหนด ซ่ึงทางแกไข อาจยื่นคํารองขออนุญาตยื่นคําใหการตอศาล โดย
ช้ีแจงเหตุผลท่ีไมไดยื่นคําใหการตามกําหนด แตสวนโดยสวนแลวศาลมักจะอนุญาต เพราะไม
อนุญาตศาลก็จะไมมีขอเท็จจริงและพยานหลักฐานซ่ึงสวนใหญอยูในความครอบครองของรัฐเพื่อ
ใชในการพิจารณาคดี แตอยางใดก็ตาม หากศาลไมอนุญาตจริง ๆ ก็ใชยื่นคําใหการตอศาลไปท้ัง ๆ 
ท่ีลวงพนระยะเวลาแลวก็ได เพราะสุดทายศาลก็จะตองรับเปนคําแถลง และจะตองทําการช้ีแจง
ประเด็นท่ีคําเปนคําแถลงอีกคร้ังในคําใหการเพ่ิมเติม เพราะประเด็นแหงคดีจะอยู ท่ีคําฟอง 
คําใหการ คําคัดคานคําใหการ และคําใหการเพิ่มเติม ประกอบกับหลักในการทําคําใหการเพิ่มเติม
นั้น ไมมีขอจํากัดเหมือนคําคัดคานคําใหการแตอยางใด   
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2.2.4.3  วิธีการวิเคราะหเพื่อทําคําใหการโดยใชคําพิพากษา 
การทําคําใหการในคดีปกครอง ควรประกอบดวยองคประกอบ 4 สวนท่ีสําคัญ คือ 

1. คําใหการในสวนท่ีเปนขอเท็จจริงลําดับความเปนมาของเรื่อง 
2. คําใหการในสวนการใชขอกฎหมายและหลักในการพจิารณา  
3. คําใหการในสวนการหักลางขออางของผูฟองคดีพรอมเหตุผล และ 
4. คําขอในคําใหการ 

หลักท่ีงายท่ีสุดในการทําคําใหการ หากไมมีประสบการณในการทําคําใหการในคดี
ประเภทน้ัน ๆ กลาวคือ จะตองนําตัวอยางคําพิพากษาในคดีท่ีจะตองทําคําใหการมาศึกษาดูวาศาล
ตองการอะไรในการวินิจฉัย ซ่ึงจะตรวจสอบไดจากคําพิพากษา ในสวนท่ีศาลทําการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงและขอกฎหมาย โดยจะปรากฏขอความสวนนี้ในคําพิพากษาในทุกคดี กลาวคือ  

“ ศาลไดตรวจพิจารณาเอกสารหลักฐานท้ังหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ และ
ขอบังคับท่ีเก่ียวของประกอบดวยแลว ขอเท็จจริงรับฟงไดวา...” 119 

ซ่ึงในสวนนี้จะเปนในสวนท่ีศาลจะตองตรวจสอบพิจารณา วาในประเภทคดีนั้น ๆ ศาล
ตองพิจารณาอะไรบาง โดยหลังจากส้ินสุด ขอความ ขอเท็จจริงรับฟงไดวา... จะเปนในสวน
ขอเท็จจริงท้ังหมด ซ่ึงในสวนนี้ สามารถนํามาใชเปนตัวอยางของการช้ีแจงขอเท็จจริงในการทํา
คําใหการได  

ประการตอมา การช้ีแจงในขอกฎหมาย สามารถตรวจสอบไดจากคําพิพากษาในสวนท่ี
ศาลพิจารณาวา... เชนตัวอยางในคดีคาทดแทนในการเวนคืน  

“คดีมีประเด็นท่ีตองวินิจฉัยวา ผูถูกฟองคดีกําหนดคาทดแทนใหแกผูฟองคดีชอบดวย
กฎหมาย เหมาะสม และเปนธรรมหรือไม หากไมชอบดวยกฎหมายไมเหมาะสม และไมเปนธรรม 
จะตองจายคาทดแทนใหแกผูฟองคดีเพิ่มขึ้น หรือไม เพียงใด” ซ่ึงขอความหลังจากนั้นจะเปนใน
สวนหลักเกณฑทางกฎหมายท่ีศาลใชในการพิจารณา ซ่ึงในสวนนี้ สามารถนํามาใชเปนตัวอยาง
ของการช้ีแจงขอกฎหมายในการทําคําใหการไดเชนกัน  

ในสวนจะเปนขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีใชหักลางขออางของผูฟองคดี ในสวน
ขอเท็จจริง ก็ตองเปนไปตามรูปคดีท่ีอาจจะแตกตางกันไป เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ก็อาจจะ
เปนในสวนสภาพทําเล ท่ีตั้งของท่ีดิน การใชประโยชนในท่ีดิน ซ่ึงขอเท็จจริงเหลานี้ หากมีผลตอ
ขออางของผูฟองคดีก็ตองนํามาชี้แจงหักลาง ในสวนขอกฎหมายก็อาจจะแตกตางกันไปตาม
ขอเท็จจริงนั้น ๆ ดวย ในสวนนี้อาจศึกษาไดจากแนววินิจฉัยของศาลประกอบได เชน ไมไดอุทธรณ
                                                            

119อัครวิทย สุมาวงศ และจรัญ หัตถกรรม ,แนวทางปฏิบัติตามระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 , หนา 32-33. 
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กอนฟอง หรืออุทธรณในประเด็นหนึ่ง แตฟองขอในอีกประเด็นหนึ่ง ลวงเลยระยะเวลาฟอง เขต
อํานาจศาล อํานาจฟอง ฯลฯ 

สุดทายในสวนคําขอ ก็ตองขอในทํานองเดียวกัน โดยขอใหศาลยกคําฟองของผูฟองคดี 
หรือจําหนายคดีจากสารบบความ (การยกฟองอาจตองพิจารณาในเนื้อหาคดี แตการจําหนายคดีอาจ
ไมตองมีการพิจารณาในเนื้อหาของคดี)  

2.2.4.4  การทําคําใหการโดยวิธีลําดับความคิด (คิดทุกกระบวนการตั้งแตไดรับคําฟอง) 
ทําแลวตองไดอะไร เพื่อไปทําทําอะไร  

ขอพิจารณาและลําดับกระบวนการในการทําคําใหการ 
1. ตรวจสอบกําหนดระยะเวลายื่นคําใหการ  

ครบกําหนดยื่นคําใหการวันท่ี...  
ครบกําหนดขยายระยะเวลายื่นคําใหการคร้ังท่ี ... วันท่ี ... 

2. ตรวจสอบขอเท็จจริง  ขอกฎหมาย  และประเด็นในคําฟอง  (ศึกษาคําฟอง) 
วัตถุประสงคเพื่อจะใหไดประเด็นตามคําฟอง 

3. กําหนดประเด็นในการใหการ วัตถุประสงค เพื่อจะใหไดประเด็นความเปนมาของ
เร่ือง และประเด็นหักลางประเด็นตามคําฟอง  

4.  การเรียบเรียงคําใหการ  
ก. ตรวจสอบขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และประเด็นในคําฟอง (ศึกษาคําฟอง) 

1) ฟองในเร่ืองอะไรบาง ตองจับประเด็นในคําฟองใหไดวา ในคําฟองผูฟอง
คดีฟองในเร่ืองใด เชน คาทดแทนท่ีดินเพียงอยางเดียว หรือมีคาทดแทนรายการอ่ืนดวย วิธีดู           
ดูรายละเอียดขอเท็จจริงในคําฟองประกอบคําขอทายคําฟอง 

2)  ผูถูกฟองเปนใครบาง เชน ในคดีเวนคืนก็อาจจะมี เจาหนาท่ีเวนคืน
รัฐมนตรี หรือตัวเจาหนาท่ีท่ีไดรับมอบหมายจากเจาหนาท่ีเวนคืน  

3)  ทุนทรัพย  ทุนทรัพยรวมเทาไหร ตรวจสอบจากจํานวนเงินท่ีขอใหชําระ
ท้ังหมดรวมทั้งดอกเบ้ียกอนฟองจนถึงวันฟอง ทุนทรัพยแตละรายการท่ีเรียกรองจํานวนเทาไหร  

4)  ขอเท็จจริงในคําฟองเปนอยางใด  ลําดับความเปนมาของเร่ือง ท่ีผูฟองคดี
เขามาเกี่ยวของไปจนถึงการออกคําส่ัง การอุทธรณ และฟองคดี 

5)  ขอกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ผูฟองคดีกลาวอางขอกฎหมายใดหรือไม เชน พรบ.
เวนคืนฯ หรือรัฐธรรมนูญ  
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6)  ขออาง และพยานหลักฐานมีเพียงใด อางเหตุในการฟองเหตุใด มีเอกสาร
ทายคําฟองสนับสนุนในประเด็นเร่ืองใด  เชน คาทดแทนท่ีดินราคาตํ่า มีสัญญาซ้ือขายของที่ดิน
แปลงอ่ืน ๆ ประกอบ       

7)  คําขอ ขออะไรบาง ใหใครรับผิดหรือทําอะไรบาง  
8)  การสรุปประเด็นตามคําฟอง นํา 1 ถึง 7 มาสรุปใหไดสาระสําคัญใหส้ัน

ท่ีสุด จะทําใหไดประเด็นแหงคดี หลักสําคัญท่ีตองมี  who do why must why  ใคร ทําอะไร เพราะ
อะไร ตองทําอยางไร เพราะอะไร  

เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืนอาจกําหนดได ดังนี้ เจาหนาท่ีเวนคืนกําหนดเงิน
คาทดแทนท่ีดินไมถูกตอง เพราะใชราคาประเมินเพียงอยางเดียว ซ่ึงตองกําหนดใหในราคาตารางวา
ละ .... บาท  เพราะเปนราคาที่ซ้ือขายตามทองตลาด  หรือเจาหนาท่ีเวนคืนไมจายเงินคาทดแทน
ท่ีดินสวนท่ีเหลือมีราคาลดลง เพราะไมไดกําหนดให ซ่ึงตองกําหนดใหในราคาตารางวาละ .... บาท  
เพราะ...  ฯลฯ  เม่ือไดหรือทราบประเด็นแหงคดีท่ีชัดเจนแลว จึงจะสามารถทําคําใหการท่ีถูกตอง
และตรงประเด็นได สรุป กระบวนนี้จะไดประเด็นแหงคดีตามคําฟองท่ีชัดเจน 

ข. การกําหนดประเด็นในการใหการ 
เม่ือทราบประเด็นแหงคดีตามขอ 8 แลว จะตองทําการกําหนดประเด็นในการ

ใหการ ซ่ึงประเด็นท่ีจะใหการนั้น อาจแบงไดเปน 
1) ประเด็นความเปนมา 
2) ประเด็นสนับสนุนคําใหการ           
3) ประเด็นหักลาง ขออางของผูฟองคดี (ประเด็นท่ีไดจากขอ 8)  

กําหนดประเด็นความเปนมา  
(1) ประเด็นในขอเท็จจริง ขอเท็จจริงตามคําฟองของผูฟองคดี เปนเร่ืองใด

หรือเกี่ยวกับเร่ืองใด เม่ือทราบแลว ขอเท็จจริงในเร่ืองนั้น ของฝายปกครองเปนอยางใด ขอเท็จจริง
ในสวนนี้จะเปนการช้ีแจงลําดับความเปนมาของเร่ือง (ไมควรลอกขอเท็จจริงของผูฟองคดีมาเปน
ของตนเอง)  

(2) ประเด็นในขอกฎหมาย ตามขอเท็จจริงท่ีช้ีแจงความเปนมาเกี่ยวของกับ
ขอกฎหมายเร่ืองใดก็ตองระบุอางดวย 

(3) ประเด็นสนับสนุนคําใหการ ในการใหการตามลําดับความเปนมา หากให
การเพียงตามลําดับความเปนอยางเดียว อาจทําใหน้ําหนักการพิจารณาของฝายปกครองมีน้ําหนัก
นอย ดังนั้น จะตองมีตัวชวยเพิ่มน้ําหนักในการใหการตามลําดับความเปนมา โดยจะตองใชหลักการ
สนับสนุนคําใหการ หรือทําคําใหการใหมีน้ําหนักนาเช่ือถือ ซ่ึงอาจทําไดโดย  
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- ประเด็นในขอเท็จจริง เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ควรช้ีแจงใหเห็น
วา มีการนําราคาตาง ๆ ท่ีกฎหมายกําหนดมาประกอบการพิจารณาจริง ราคาดังกลาวมีท่ีมา ท่ีไป ท่ี
ตรวจสอบไดจริง  หรือหนวยงานท่ีช้ีแจงราคาดังกลาวเปนหนวยงานท่ีมีความเชียวชาญชํานาญการ
ในเร่ืองนั้น ๆ ซ่ึงจะทําใหการชี้แจงขอเท็จจริงมีน้ําหนักมากยิ่งข้ึน  

- ประเด็นในขอกฎหมาย เชน มีการพิจารณาตามหลักเกณฑท่ีกฎหมาย
กําหนด หรือไดใหสิทธิตามกฎหมายแกผูท่ีเกี่ยวของทุกประการแลว  

- พยานหลักฐานของผูถูกฟองคดี ในการช้ีแจงขอเท็จจริงในประเด็น
สนับสนุนคําใหการอยางใด ตองมีเอกสารหลักฐานประกอบดวย 

ประเด็นสนับสนุนคําใหการ มีหลักในการพิจารณาวา หากช้ีแจงขอเท็จจริง
หรือขอกฎหมาย รวมท้ังพยานหลักฐานนั้น ๆ ท่ีจะสนับสนุนคําใหการแลว  จะทําใหคําใหการมี
น้ําหนักท่ีรับฟงได และยากท่ีจะโตแยงได  

ประเด็นหักลาง ขออางของผูฟองคดี นําประเด็นตามคําฟองท่ีไดมา มาศึกษา
เพื่อหาขอหักลาง โดยหักลางในขอเท็จจริง และหักลางในขอกฎหมาย รวมท้ังหักลางดวย
พยานหลักฐาน 

(1) ประเด็นในขอเท็จจริง เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน ราคาท่ีผูฟองคดี
อางไมใชราคาซ้ือขายกันตามปกติ เปนการตกลงกันเพียงคูสัญญาสองฝายเทานั้น 

(2) ประเด็นในขอกฎหมาย  เชน  ไมไดอุทธรณกอนฟอง  หรือลวงพน
ระยะเวลาการฟองคดี  

(3) การหักลางพยานหลักฐานของผูฟองคดี หักลางโดยขอเท็จจริง และ
หักลางโดยขอกฎหมาย เชน ในคดีคาทดแทนการเวนคืน หากผูฟองคดีอางสัญญาซ้ือขาย ตอง
ตรวจสอบทําเล ท่ีตั้ง เปรียบเทียบกับท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ซ่ึงหากอยูหางไกลกันก็ไมอาจอางได หรือ
ราคาซ้ือขายกอน พรฏ.ใชบังคับหลายป หรือหักลางโดยพยานหลักฐานเหมือนกัน เชน นําราคา
ท่ีดินขางเคียงมาเปรียบเทียบ  

สรุป กระบวนการนี้จะได  
1. ประเด็นความเปนมาของ เ ร่ือง  พรอมขอ เ ท็จจ ริง  ขอกฎหมาย  และ

พยานหลักฐานสนับสนุนคําใหการ  
2. ประเด็นท่ีจะใชหักลางขออางในประเด็นตามคําฟองของผูฟองคดี  
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ค. วิธีการเรียบเรียงคําใหการในคดีปกครอง 
หลังจากกระบวนการในขอ ข. แลว จะได 1.ประเด็นความเปนมาของเร่ือง 

พรอมขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และพยานหลักฐานสนับสนุนคําใหการ  2.ประเด็นท่ีจะใชหักลาง
ขออางในประเด็นตามคําฟองของผูฟองคดี ซ่ึงท้ังสองประเด็นนั้นจะตองนํามาเรียบเรียงเปน
คําใหการอีกทีหนึ่ง โดยในการทําคําใหการในคดีปกครองนั้น ควรมีการชี้แจงในประเด็นตาง ๆ ดังนี้ 

1) ฐานะของผูถูกฟองคดี  ผูถูกฟองคดีมีฐานะอยางใด หากเปนหนวยงานทาง
ปกครอง ประเภทใด กระทรวง ทบวง กรม ฯลฯ มีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายใด มีใครเปนผูทําการ
แทน  ซ่ึงควรสงกฎหมายท่ีกําหนดตัวหนวยงานประกอบดวย รวมท้ังตัวกฎหมายท่ีแบงสวน
หนวยงานน้ัน ๆ   หากเปนเจาหนาท่ี ตําแหนงใด มีอํานาจหนาท่ีอยางใด และควรสงประกาศหรือ
คําส่ังแตงต้ังตัวเจาหนาท่ีใหดํารงตําแหนงดังกลาวประกอบดวย ตัวอยาง  

“การทางพิเศษแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีท่ี 1 เปนนิติบุคคลประเภท
รัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงคมนาคม จัดต้ังข้ึนตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 290 ลงวันท่ี 27 
พฤศจิกายน พ.ศ.2515 มีวัตถุประสงคในการสรางหรือจัดใหมีดวยวิธีการใด ๆ ตลอดจนบํารุงและ
รักษา  ทางพิเศษและจัดดําเนินการหรือควบคุมธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนสง โดยรถรางเดียวและรถ
ใตดินและดําเนินงานตาง ๆ ท่ีเกี่ยวกับทางพิเศษ เรียกโดยยอวา “กทพ.” ปจจุบันมีนาย... ดํารง
ตําแหนงผูวาการการทางพิเศษแหงประเทศไทย ผูถูกฟองคดีท่ี 2 มีอํานาจกระทําการแทนในกิจการ
เกี่ยวกับบุคคลภายนอก เอกสารทายคําใหการหมายเลข ”  

2) ลําดับความเปนมาของขอพิพาท  ในสวนนี้จะตองช้ีแจงถึงความเปนมาของ
ขอพิพาท เชนในคดีคาทดแทนการเวนคืน ก็อาจตองกลาวถึงความเปนการในการตราพระราช
กฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติเวนคืน วามีเหตุผล ความจําเปนใด บริเวณใด ซ่ึงในสวนนี้จะเปนไป
ตามเนื้อความพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติเวนคืนอยูแลว หรือสามารถคัดลอกมาช้ีแจงได
เลย และจะตองช้ีแจงข้ันตอนในการพิจารณากําหนดคาทดแทนในสวนของคณะกรรมการกําหนด
ราคาเบ้ืองตน จนกระท้ังมีการจายเงิน ตัวอยาง 

“....การเวนคืนท่ีดินของผูฟองคดี เปนการดําเนินการตามพระราชกฤษฎีกา
กําหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน เพื่อสรางทางหลวงเทศบาลสายเชื่อมระหวางถนนพหลโยธิน
กับถนนรัตนโกสินทรสมโภชน พ.ศ.2541 ซ่ึงใชบังคับตั้งแตวันท่ี 17 มีนาคม 2541 มีกําหนดเวลา 4 ป  
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม 115 เม่ือวันท่ี 6 ธันวาคม 2545 มีผลใชบังคับส่ีป โดยกําหนดใหผูวา
ราชการกรุงเทพมหานครเปนเจาหนาท่ีเวนคืน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยเปนผูรักษาการ และ
กําหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนตามพระราชกฤษฏีกาฯ ดังกลาวอยูในทองท่ีแขวงคลองถนน
และแขวงทาแรง เขตบางเขน กรุงเทพมหานคร ดังปรากฏตาม (เอกสารทายคําใหการหมายเลข 1) 
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และมีการกําหนดคาทดแทนอสังหาริมทรัพยท่ีจะตองเวนคืนใหแกผูถูกเวนคืนโดยคณะกรรมการ
เพื่ อ ทํ าหน า ท่ีกํ าหนดราคา เ บ้ืองตนและจํ านวน เงินค าทดแทนฯ  ซ่ึ ง รัฐมนต รีว าการ
กระทรวงมหาดไทยไดแตงต้ังข้ึนตามคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี 285/2542 ลงวันท่ี 5 สิงหาคม 
2542” 

3) ในช้ันการพิจารณาอุทธรณ (เนื่องจากคําส่ังทางปกครองโดยสวนใหญจะมี
การอุทธรณกอน) จะเปนขอเท็จจริงตั้งแตมีการยื่นอุทธรณ ไปจนมีคําวินิจฉัยอุทธรณ และแจงผล
ใหทราบ หรืออาจเปนกรณียื่นอุทธรณแลวไมมีคําวินิจฉัยอุทธรณก็เปนได โดยในสวนนี้อาจทําโดย
สรุปคัดลอกรายงานผลการพิจารณาช้ันอุทธรณมาชี้แจง แตส่ิงท่ีสําคัญคือหลักเกณฑและขอมูลท่ีใช
ในการพิจารณา ตัวอยาง 

“ผูฟองคดีไดอุทธรณเงินคาทดแทนท่ีดินตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
คมนาคม (เอกสารหมายเลข 21) รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม ไดมีคําส่ัง กระทรวงคมนาคม ท่ี 
148/2546, 5/2547, 446/2547 เร่ือง แตงต้ังคณะกรรมการพิจารณาเงินคาทดแทน คณะท่ี 1 (เอกสาร
หมายเลข 22 )ทําการพิจารณาอุทธรณ  คณะกรรมการพิจารณาเงินคาทดแทน คณะท่ี 1 ไดมีการ
ประชุม คร้ังท่ี 40/2547 เม่ือวันท่ี 17 พฤศจิกายน 2547 และคร้ังท่ี 43/2547 เม่ือวันท่ี 15 ธันวาคม 
2547 (เอกสารหมายเลข 23)” 

4) การช้ีแจงในประเด็นขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพ่ือหักลางหรือทําลาย
น้ําหนักคดีหรือขออางของผูฟองคดี  การช้ีแจงในประเด็นขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเพื่อหักลาง
หรือทําลายน้ําหนักคดีของผูฟองคดี เปนการหาขอหักลางประเด็นตามคําฟอง ตัวอยาง 

“ราคาดังกลาวเปนราคาท่ีดินของหมูบานจัดสรร ซ่ึงจะรวมคาดําเนินการตาง ๆ 
เชน คาใชจายในดานตาง ๆ เชน คาดําเนินการ, คาพัฒนาที่ดิน, คาส่ิงปลูกสราง, คาติดต้ังระบบ
สาธารณูปโภค, คากําไร, คาภาษี, คาโฆษณา, คาดอกเบ้ียเงินกู, คาจางพนักงาน ฯลฯ มารวมเขากับ
ราคาท่ีดินและกําหนดราคาขายท่ีดินดังกลาว จึงมีราคาสูงกวาราคาท่ีซ้ือขายกันตามปกติใน
ทองตลาดของท่ีดินโดยท่ัวไป  และคาดําเนินการตาง ๆ เหลานี้ ของแตละหมูบานก็จะไมเหมือนกัน
แตกตางกันออกไปตามแตละโครงการที่โฆษณาและจัดสรร เชน การจัดสรรในลักษณะบานเด่ียว 
หรือการจัดสรรในลักษณะทาวเฮาส จะเอาการจัดสรรของหมูบานหนึ่งมาเปรียบเทียบกับอีก
หมูบานหน่ึง หรือท่ีดินแปลงอ่ืนไมได และราคาดังกลาวท่ีผูฟองคดีกลาวอาง ก็ไมอาจระบุทราบได
วาเปนราคากอนหรือหลังพระราชกฤษฎีกาเวนคืนใชบังคับ ราคาดังกลาวจึงไมอาจนํามาใชพิจารณา
ได” หรือ  

“ประ เด ็น เ รื ่องถมด ิน เพื ่อปร ับปร ุง พื ้นด ินนั ้น  ในชั ้นพ ิจ ารณาของ
คณะกรรมการเพื่อทําหนาท่ีกําหนดราคาเบ้ืองตนฯโดยหลักไดคํานึงถึงดวยแลวกลาวคือ ในการ
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กําหนดคาทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนแตละแปลงนั้น จะกําหนดใหตามสภาพที่เปนจริงในขณะถูก
เวนคืน เชน เปนที่ดินวางเปลามีการพัฒนาถมดินแลวหรือไม บนที่ดินมีโรงเรือนหรือสิ่งปลูก
สรางหรือไม ตลอดจนทําเลที่ตั ้งของท่ีดิน ระบบสาธารณูปโภค เปนตน และประเด็นนี้ในช้ัน
พิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณฯ  ผูฟองคดีไดกลาวอางวา ไดทําการปรับแตงถมดิน
หลังจากการซื้อขายตามสัญญาจางถมดินลงวันที่ 13 กันยายน 2539 ซึ่งคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณฯ  พิจารณาแลวเห็นวาเปนการถมดินกอนที่  พระราชกฤษฎีกาฉบับนี ้ใชบังคับ (7 
ธันวาคม 2545)หลายป ดินที่ถมยอมกลายเปนดินเดิม ไปแลวขณะที่ถูกเวนคืนการกําหนดคา
ทดแทนท่ีดินจึงกําหนดใหตามสภาพแลว (คือเปนท่ีดินท่ีมีการพัฒนาถมดินแลว) แตอยางไรก็ตามคา
ถมดินดังท่ีผูฟองคดีกลาวอางนั้น เปนคนละเร่ืองกับคาปรับปรุงพื้นท่ีอันเปนคาปรับปรุงเพื่อสรางฐาน
รากของส่ิงปลูกสรางตามหลักวิศวกรรมศาสตรทั่วไป เชน การบดอัด ปรับพื้นที่ดินเพิ่มเติม เปน
ตน ซึ่งจะตองมีการกําหนดคาทดแทนสําหรับรายการนี้ใหกับเจาของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสราง 
โดยคิดคํานวณใหตามจํานวนเนื้อที่ของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรางนั้น ๆ ถูกเวนคืน กลาวคือถา
ถูกเวนคืนตองรื้อถอนบางสวนก็คิดคํานวณใหบางสวน หรือถาตองรื้อถอนทั้งหมดก็จะคิด
คํานวณใหท้ังหมด หรือถูกเวนคืนท้ังหมดก็ตองคิดคํานวณใหท้ังหมด” 

5) การขอในคําใหการ  สวนสุดทาย ในสวนคําขอ ก็ตองขอในทํานองเดียวกัน 
โดยขอใหศาลยกคําฟองของผูฟองคดี หรือจําหนายคดีจากสารบบความ (การยกฟองอาจตอง
พิจารณาในเนื้อหาคดี แตการจําหนายคดีอาจไมตองมีการพิจารณาในเนื้อหาของคดี)  
 
2.3  งานวิจัยท่ีเก่ียวของ  

งานวิจัยท่ีเกี่ยงของในสวนนี้จะเปนการนํางานวิจัยในทางกฎหมายท่ีเกี่ยวกับภารกิจ 
หนาท่ีองพนักงานอัยการในคดีปกครอง ปญหา อุปสรรค และขอเสนอแนะ ในเร่ืองท่ีใกลเคียงกับ
ปญหาและอุปสรรคตามหัวขอการคนควาแบบอิสระนี้ ท่ีมีผูศึกษาวิจัยไวแลวมาทําการศึกษา เพื่อ
ตรวจสอบวางานวิจัยดังกลาวสามารถแกปญหาไดจริงหรือไม เพราะเหตุใด และเพื่อเปนแนวทางใน
การเสนอทางแกปญหา นอกจากนั้นยังไดนําตัวอยางของกรณีศึกษาที่เกิดข้ึนจริง แลวนําทฤษฏีการ
จัดการความรูมาใชในการแกปญหา มานําเสนอเพื่อเปนแนวทางและเปนจอสนับสนุนไดวา ทฤษฎี
การจัดการความรูท่ีผูศึกษาไดนํามาประยุกตใชนั้น มาการนํามาใชและไดผลจริง 

2.3.1  วิทยานิพนธเร่ือง บทบาทของพนักงานอัยการในคดีปกครอง        
สุรพงษ อินทสระ ไดทําวิทยานิพนธ ศึกษาเก่ียวกับ บทบาทของพนักงานอัยการในคดี

ปกครอง ซ่ึงปญหาหนึ่งท่ีไดนําเสนอในวิทยานิพนธ คือ ความรู ความเช่ียวชาญของพนักงานอัยการ
ในการดําเนินคดีปกครอง ซ่ึงเปนปญหาหนึ่งในหลาย ๆ ปญหา กลาวโดยสรุป สาเหตุความรู ความ
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เช่ียวชาญของพนักงานอัยการในการดําเนินคดีปกครองซ่ึงไมเพียงพอดังกลาว มาจากการศึกษาท่ี
เนนกฎหมายแพง อาญา วิธีพิจารณาความแพง และวิธีพิจารณาความอาญา โดยไมใหความสําคัญตอ
กฎหมายมหาชน เชนเดียวกับท่ีผูศึกษาไดกลาวไวแลวในบทที่ 1 ของการคนควาแบบอิสระน้ี จึงทํา
ใหพนักงานอัยการขาดความรู ความเชี่ยวชาญในดานกฎหมายมหาชน และสุรพงษ  อินทสระได
นําเสนอทางแกไขไว โดยเสนอใหสํานักงานอัยการสูงสุด จัดใหมีการฝกอบรมการดําเนินคดี
ปกครองแกพนักงานอัยการ120 ดวยความเคารพในความเห็นและตอขอเสนอแนะในประเด็นดังกลาว  
ผูศึกษาเห็นวา การฝกอบรมการดําเนินคดีปกครองแกพนักงานอัยการ เปนเร่ืองท่ีดี ท่ีควรจะจัดใหมี  
แตการฝกอบรมการดําเนินคดีปกครองแกพนักงานอัยการ มิไดเปนการแกปญหาท่ีตรงจุดเสียทีเดียว  
เนื่องจากบุคลากรที่ไดรับการฝกอบรมในการดําเนินคดีปกครองมาแลว หากบุคคลนั้นตองโยกยาย
ไปปฏิบัติงานในสํานักงานคดีอ่ืน หรือสายงานอ่ืน หรือเปนผูบริหาร  ความรูท่ีไดจากการฝกอบรมท่ี
อยูในตัวบุคคลนั้น ก็จะอยูกับตัวผูนั้นตลอดไป ไมไดอยูกับองคกร บุคลากรใหมท่ีเขามา ก็จะตอง
จัดการฝกอบรมใหมอีก จะเปนวัฎจักรการฝกอบรม เวียนอยูอยางนั้นไมรูจบ หากเปล่ียนมุมมอง
ตามท่ีผูศึกษาไดกลาวไวในตอนตน โดยมองสํานักงานคดีปกครองเปนบุคคลแลว สรางความรูให
อยูกับสํานักงานถึงคนจะมาใหมกี่รุน ตอกี่รุน ผูท่ีเขามาใหมก็สามารถศึกษาหาความรูจากองคกรได   

2.3.2  กรณีศึกษาการนําทฤษฎี Learning in Action มาใชในการแกปญหาคนทํางานไมมีความรู  
การพัฒนาคุณภาพการศึกษาของวิทยาลัยศิลปะ ส่ือ และเทคโนโลยี โดยใชทฤษฎี 

Learning in Action วิทยาลัยศิลปะ ส่ือ และเทคโนโลยี มหาวิทยาลัยเชียงใหม เปนหนวยงานท่ีตั้ง
ข้ึนมาใหม ตองรับบุคลากรใหมเกือบท้ังหมดวิทยาลัยตองสรางระบบตาง ๆ ข้ึนมาใหมจํานวนมาก
ภายในระยะเวลาที่จํากัด การประกันคุณภาพการศึกษาเปนงานหนึ่ง ผูบริหารวิทยาลัย ไดกําหนดให
ใชการประกันคุณภาพการศึกษาเปนโอกาสในการเรียนรูขององคกรและบุคลากร การเรียนรูการ
ประกันคุณภาพการศึกษา เร่ิมเรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligence Learning) โดยเร่ิมการเรียนรู
จากการคนควาหาขอมูลการประกันคุณภาพจากแหลงขอมูลตาง ๆ เชน ขอกําหนดของสํานักงาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา มีการสอบถามจากผูรูท่ีมีประสบการณในการสราง
ระบบคุณภาพ มีการเชิญผูมีประสบการณในการตรวจประเมินจากคณะอ่ืนมาชวยเปนท่ีปรึกษาวาง
ระบบและแนะนําวิธีการดําเนินงาน มีการเฝาติดตามความเคล่ือนไหวซ่ึงเปนผูนําดานการประกัน

                                                            
120 สุรพงษ  อินทสระ, “บทบาทของพนักงานอัยการในคดีปกครอง” ,วิทยานิพนธนิติศาสตร

มหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง 2545,หนา 173-178.   
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คุณภาพการศึกษาในมหาวิทยาลัยเชียงใหม ซ่ึงเหลานี้เปนการใชงานหรือภารกิจท่ีตองดําเนินการ
เปนโอกาสในการเรียนรู121  

จากทฤษฎีท้ังหมดท่ีกลาวมา ในการคนควาแบบอิสระท่ีผูศึกษาไดนําทฤษฎี Learning in 
Action มาประยุกตใชนั้น เปนเพียงการนําบางสวนของทฤษฎีมาประยุกตใชเทานั้น ซ่ึงทฤษฎี 
Learning in Action โดยนํารูปแบบเรียนรูโดยการสืบความลับ (Intelligent Learning) ซ่ึงแบง
ออกเปน 3 วิธี  

1. การเรียนรูโดยการสืบคน (Search) 
2. การเรียนรูโดยการสอบถามผูเช่ียวชาญ (Inquiry) 
3. การเฝาสังเกต (Observation) 
ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา วิธีการท้ังสามนั้น เปนหลักธรรมชาติของการเรียนรูและการทํางานใน

ชีวิตปกติประจําวันอยูแลว ไมวาจะเปนการคนหาขอมูล ซ่ึงเปนเร่ืองปกติในการเรียนรูท่ีผูเรียนรู
จะตองศึกษาหาขอมูลในส่ิงท่ีเรียนรู หรือการสอบถามจากผูเช่ียวชาญ หรือผูรู เพื่อทราบถึง
ประสบการณในเร่ืองนั้น ๆ รวมท้ังการเฝาสังเกตการเปล่ียนแปลงก็เปนเร่ืองสอดคลองและ
ใกลเคียงกับการสืบคน เพียงแคนําเอาหลักท้ังสามมาปรับใชในการทํางานเทานั้น ซ่ึงในบางคร้ังเอง
ในการทํางาน ผูทํางานก็อาจมีการกระทําตามหลักการทั้งสามไปโดยไมรูตัว เชน เม่ือไดรับสํานวน
คดีปกครองมา แนนอนวา ผูรับสํานวนจะตองมีการศึกษา ตรวจสอบและคนควาในเร่ืองนั้น ๆ กอน 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในเร่ืองท่ีไมเคยมีประสบการณทํามากอน และแนนอนวา จะตองมีการสอบถาม
ถึงปญหา ข้ันตอนวิธีดําเนินการจากผูบังคับบัญชา  และสุดทายในบางคดีจะตองมีการติดตามแนว
วินิจฉัยของศาลในกรณีนั้น ๆ วา ปจจุบันตัดสินอยางใด เปล่ียนแปลงไปอยางใด หรือไม เพราะเหตุ
ใด  ผูศึกษาจึงเห็นวา วิธีการนี้เปนวิธีการที่แยบยลท่ีสุด ทําใหผูทํางานไมรูสึกถึงภารกิจแอบแฝงใน
การเรียนรู ทฤษฎีนี้จึงเหมาะแกการนํามาประยุกตใชในการคนควาแบบอิสระนี้ และขอสําคัญ
วิ ธีการนี้จะทําใหองคกรได เนื้องาน  ในขณะเดียวกันคนทํางานก็ไดความรูไปพรอมกัน  
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