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วัตถุประสงคการฝกอบรม  
๑. เพื่อเผยแพรหลักกฎหมายปกครอง  
๒. เพื่อเสริมสรางความรูเกี่ยวกับหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีทั่วไปที่
นํามาใชกับคดีปกครอง 

หัวขอวิชาและขอบเขตเนื้อหาการบรรยายจํานวน 30 ชั่วโมง 
ประกอบดวย 6 หัวขอวิชา ดังนี้ 
 

๑. สาระสําคัญของหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครอง
นํามาใชกับคดีปกครอง และกรณีศึกษา 

 จํานวน ๓ ชัว่โมง

๒. สาระสําคัญและความแตกตางระหวางกฎ คําสั่งทางปกครองเฉพาะราย คําสั่ง
ทางปกครองทั่วไป คําสั่งอื่นหรือการกระทําอื่น ความหมายและแนวทางการใช
ดุลพินิจของฝายปกครอง การควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจ และกรณีศึกษา 

 จํานวน ๓ ชัว่โมง

๓. สาระสําคัญของหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เชน หลักความเปน
กลาง หลักการใหโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐาน หลักการใหเหตุผล การเพิก
ถอนคําสั่งทางปกครอง การขอพิจารณาใหม การบังคับทางปกครอง และ
กรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๔. สาระสําคัญของประเภทของความรับผิดของรัฐ หลักกฎหมายวาดวยความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ความคุมครองที่กฎหมายใหแกเจาหนาที่ การใชสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของ
รัฐจากเจาหนาที่ที่ทําละเมิด และกรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๕. สาระสําคัญของการตรวจรับคําฟองของศาลปกครอง เกณฑการพิจารณาคดีที่อยู
ในอํานาจศาลปกครอง เขตอํานาจของศาลปกครองและประเภทคดีปกครอง  
เงื่อนไขการฟองคดี เชน การเปนผูเสียหายในคดีปกครอง การแกไขความ
เดือดรอน เสียหายตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ระยะเวลาการฟองคดี และ
กรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๖. สาระสําคัญของการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง เชน การแสวงหา
ขอเท็จจริงของศาล การจัดทําคําใหการและฟองแยง การแกไขเพิ่มเติมคําฟอง 
การกําหนดวิธีการคุมครองชั่วคราว การรองสอด การถอนคําฟองการพิพากษา
คดีและผลของคําพิพากษา การกําหนดคําบังคับของศาลการอุทธรณคําพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน คําสั่งระหวางพิจารณาคํารองอุทธรณคําสั่งไมรับคําฟอง 
คําอุทธรณที่ตองหาม ตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบการบังคับคดีปกครอง 
และกรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชั่วโมง 
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1. การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายปกครองจากรัฐธรรมนูญ 
โดย  ศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน 

 1.1 สาระสําคัญของหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 นับตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔0 ไดบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองขึ้น

กระบวนการยุติธรรมในประเทศไทยก็ไดถูกแบงแยกอยางเห็นไดชัดเจนระหวางกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง กระบวนการยุติธรรมทางแพง และกระบวนการยุติธรรมทางอาญาโดยศาลยุติธรรมทําหนาที่เปน
สถาบันหลักที่ใชอํานาจตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางแพงและกระบวนการยุติธรรมทางอาญาเพื่อการ
แกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายหรือคุมครองสิทธิและเสรีภาพใหกับประชาชนจากกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญา เชนการจับ การคุมขังบุคคล การคน การขอประกันเปนตน  

 ในกรณีที่ฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดําเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไมเปนไปตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายที่กําหนดการกระทําที่เปนความผิดทางอาญาไวเฉพาะ
และเปนการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สวนศาลปกครองทําหนาที่ เปนสถาบันหลักใน 
“กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative justice)” เปนองคกรตุลาการที่ใชอํานาจในการแกไข
เยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายหรือคุมครองสิทธิและเสรีภาพใหกับประชาชนจากการใชอํานาจของฝาย
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในขอบเขตของฝายปกครองที่ตองดําเนินกิจการ
เพื่อประโยชนสาธารณะ แตถึงแมศาลปกครองจะทําหนาที่ในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครองซึ่งจะมีผลเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจที่ไมพึงประสงคหรือบิดเบือนการใชอํานาจ 
หรือมีการใชอํานาจผิดไปจากวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมายก็ตาม บทบาทของศาลปกครองก็มิได 
มีหนาที่เพียงการชี้ขาดตัดสินคดีที่เกิดขึ้นหรือการตีความบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อใหฝายปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจอยางถูกตองและมิใหกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่กฎหมาย
รับรองหรือคุมครองไวเทานั้น หากแตการตัดสินคดีของศาลปกครองมีประโยชนในการสรางหลักกฎหมาย
ปกครองหรือหลักกฎหมายทั่วไป (General principle of law) ในทางปกครอง รวมทั้งการนําหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปที่บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรหรือที่ไดรับการยอมรับวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปในทาง
ปกครองมาใชในการวินิจฉัยคดีทําใหเกิดบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีใหกับฝายปกครองและเจาหนาที่ของ
รัฐ อันจะนํามาซึ่งการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) ตามหลักนิติธรรม (Rule of law) ซึ่ง
เปนหลักการสําคัญของการปกครองในประเทศสังคมประชาธิปไตย ดวยเหตุนี้คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล
ปกครองจึงมีความสําคัญไมเพียงแตตอวงวิชาการกฎหมายปกครองกฎหมายมหาชนหรือกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองเทานั้น แตคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองยังสามารถใชเปนเครื่องมือสนับสนุนและ
สงเสริมการบริหารกิจการภาครัฐใหเปนไปเพ่ือประโยชนของมหาชนอยางแทจริง 

 1.1.1 อํานาจของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง 

เพื่อประโยชนสาธารณะแตก็อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ดังนั้นในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยซึ่ งใหความสําคัญกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงจํากัดอํานาจรัฐ 
โดยกฎหมาย โดยรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะดําเนินการใดที่มีผลกระทบตอประชาชนจะตองมีฐานที่มาของ
อํานาจหรือมีกฎหมายใหอํานาจไวเสมอ อันเปนหลักการพื้นฐานของหลักนิติรัฐ การใชกฎหมายของฝาย
ปกครองจึงตองผูกพันตอบทบัญญัติกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติอันเปนองคกรที่มีพื้นฐานมาจาก
ตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตยและฝายปกครองจะกระทําการใดๆที่มีผลกระทบกระเทือน 
ตอสิทธิและเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมที่รัฐธรรมนูญรับรองและคุมครองเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
ไดตอเมื่อกฎหมายใหอํานาจ 
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และจะกระทําไดภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น เรียกวา หลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง โดยนัยของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง “กฎหมาย”จึงเปนทั้ง
แหลงที่มาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครอง  

 โดยศาลปกครองทําหนาที่ในตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว ซึ่งเปนขอพิพาททางปกครอง
ระหวางหนวยงานราชการ ฝายปกครองรัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐกับฝายประชาชน/เอกชน หรือระหวางฝายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครอง 
ตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของ ฝายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยในการฟองคดีตอศาลปกครอง นอกจากเรื่องที่
นํามาฟองจะเปนเรื่องท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองการฟองคดียังตองอยูภายใตเงื่อนไขการฟองคดีตามที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยศาลปกครองจะ
ตรวจพิจารณาในเบื้ องตนกอน หากไมอยู ใน เงื่ อนไขดังกลาว ศาลปกครองมีอํ านาจที่จะมีคํ าสั่ ง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีจากสารบบความ แตหากเปนไปตามเงื่อนไขการฟองคดี 
ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาเพื่อวินิจฉัยเนื้อหาแหงคดีตอไป 

 ผูที่จะมีสิทธิฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย 
ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด ไมใชบุคคลใดก็ไดที่เห็นวากฎ คําสั่ง 
หรือการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย อยางนอยตองเปนบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ
อาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงและเปนการเฉพาะตัวจากกฎ คําสั่ง หรือการกระทําที่เปนเหตุ
แหงการฟองคดีโดยมีองคประกอบในการพิจารณา ๓ ประการ คือ 

(1) ผูฟองคดีจะตองเปนผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดซ่ึงความเดือดรอนหรือเสียหายโดย “นิตินัย”หมายความวา ความเสียหายตอสิทธิ
และหนาที่ที่กฎหมายรับรองและคุมครองไว มีผลทําใหสถานะของสิทธิและหนาที่ที่ไดรับความคุมครองนั้น
เปลี่ยนแปลงไปหรือเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงในผลของคําสั่งทําใหผูนั้นไดรับความเดือดรอนตอสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานในความเปนอยูสวนตัว ครอบครัวและความเจริญกาวหนาในหนาที่การงาน ถือวาเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายซึ่งมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 

(2) ความเดือดรอนหรือเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับนั้นเกิดจากการกระทําหรือการงดเวนการ
กระทําอยางหนึ่งอยางใดของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่กําหนดไวในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(3) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับนั้นตองมีคํา
บังคับตามที่กําหนดไวในมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งหมายความวา นอกจากความเดือดรอน
หรือเสียหายทีผู่ฟองคดีอางวาไดรับนั้นจะตองเกิดจากการกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนผู
ถูกฟองคดีแลวคําขอที่ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองออกคําสั่งใหนั้นจะตองมีความสัมพันธและมีผลเปนการแกไข
หรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับโดยตรงและเปนคําขอที่อยูในอํานาจของศาล
ปกครองท่ีจะออกคําบังคับใหไดตามมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว หากผูฟองคดีไมเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรือความปรากฏในระหวางการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง ไมวาใน
ขั้นตอนใดวา กฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดที่เปนเหตุแหงการฟองคดแีละที่กอความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ
อาจจะกอความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดแกผูฟองคดีไดถูกเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเหตุอื่น
ใดก็ตามแลวและการดําเนินกระบวนพิจารณาตอไปเพื่อวินิจฉัยวา กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด 
ที่เปนเหตุแหงการฟองคดีชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย  
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ไมเปนประโยชนแกการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับหรืออาจจะไดรับ
จากกฎ คําสั่ง หรือการกระทํานั้นอีกตอไป ศาลปกครองก็ชอบที่จะมีคําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความเสีย
โดยไมจําตองวินิจฉัยชี้ขาดคดีแตอยางใดโดยไมรับคําฟองไวพิจารณาแหงการฟองคดีไว ผูฟองคดีตอง
ดําเนินการใหมีการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาวกอนฟองคดีตาม 
มาตรา ๔๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งถือ
เปนขั้นตอนที่มีความสําคัญเพื่อใหฝายปกครองไดมีโอกาสทบทวนคําสั่งของตนและเปนขั้นตอนที่จะชวยลด 
ขอพิพาทที่จะไปสูการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ซึ่งหากกฎหมายเฉพาะไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาวไวแลว ก็จะตองถือปฏิบัติตามนั้น แตหากกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการดังกลาวไว 
ก็จะตองถือปฏิบัติตามมาตรา ๔๔ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 1.2 หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองสูงสุดนํามาใชในคดีพิพาททางปกครอง 
 หลักกฎหมายทั่วไปเปนสิ่งสําคัญและจําเปนที่ศาลใชในการตัดสินคดีเพราะศาลไมอาจจะปฏิเสธ

ไมตัดสินคดีไดโดยอางวาไมมีกฎหมายบัญญัติไว ดังนั้น การที่ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่ทําหนาที่
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยนําหลักกฎหมายทั่วไป ทั้งที่ไดมีการบัญญัติ
รับรองไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชน หลักความไดสัดสวน และหลักความ
เสมอภาค หรือบัญญัติรับรองไวโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

 “หลักความไดสัดสวน”เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที ่
ตกอยูภายใตอํานาจ บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของผูที่ตกอยูภายใตอํานาจของตนอยาง
พอเหมาะพอประมาณ เปนกรอบควบคุมหรือขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง สวนในดานของ
ประชาชน “หลักความไดสัดสวน” เปน “เครื่องมือควบคุม” ฝายปกครองมิใหใชอํานาจตามอําเภอใจ 
มีสาระสําคัญประกอบดวยหลักการยอย ๆ ที่สําคัญ ๓ ประการ คือ 

(๑) หลักความเหมาะสม (Principle of suitability) หรือหลักความสัมฤทธิ์ผล (Principle 
of Appropriateness) หมายถึงมาตรการที่ฝายปกครองเลือกนํามาใช จะตองเปนมาตรการที่ทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตหากมาตรการนั้นไมอาจทําใหบรรลุวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว
ไดอยางแนแทหรือการจะใหบรรลุวัตถุประสงคเปนไปดวยความยากลําบาก ยอมถือไดวาเปนมาตรการที่ไม
เหมาะสมและตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองมีความมุงหมายภายในใจที่จะใชมาตรการนั้นเปนเครื่องมือ
ดําเนินการใหเกิดผลเปนอยางอื่นนอกเหนือไปจากผลที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจประสงคจะใหเกิดขึ้น เขาขาย
เปนการใชอํานาจโดยมิชอบ (Abuse of Power) ดังนั้น “หลักความเหมาะสม (Principle of suitability)” จึง
คํานึงถึงความสัมพันธที่ไดดุลยภาพระหวางวัตถุประสงคของใชอํานาจวิธีการที่รัฐนํามาใชตองบรรลุ
วัตถุประสงคไดอยางแนแทและกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายปกครอง 

(๒) หลักความจําเปน (Principle of Necessity) หมายถึง มาตรการหรือวิธีการหลาย
อยางที่ลวนแลวแตชอบดวยกฎหมายและสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายเพื่อประโยชน
สาธารณะไดแตฝายปกครองจะตองตัดสินใจเลือกมาตรการหรือวิธีการที่กอใหเกิดความรุนแรงนอยที่สุดหรือเกิด
ผลกระทบตอปจเจกชนนอยที่สุด ซึ่งหลักความจําเปนนี้เกิดจากแนวความคิดที่วา“ในระหวางสิ่งที่เลวรายตั้งแต
สองสิ่งขึ้นไปที่จําเปนตองเลือกบุคคลควรเลือกสิ่งที่เลวรายนอยที่สุด”ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนไดเทาที่จําเปนเพื่อใหการดําเนินการทางปกครองเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมายที่ใหอํานาจเทานั้นและหากมีมาตรการอื่นที่สามารถบรรลุวัตถุประสงคนั้นไดและมีผลกระทบนอยกวา
มาตรการที่ไดเลือก ยอมถือไดวามาตรการที่ฝายปกครองนํามาใชไมไดเปนไปตามหลักความจําเปน 
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(๓) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality strictsensu)
หมายความวา มาตรการอันใดอันหนึ่งที่นํามาใชจะตองไมอยูนอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธ 
ระหวางวิธีการกับวัตถุประสงคของการใชอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว กลาวคือ ตองเกิดดุลยภาพระหวาง
ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของสวนรวมกับผลกระทบหรือความเสียหายตอสิทธิบนพื้นฐานของเอกชน
หรือสังคมโดยรวม หากประโยชนสาธารณะที่ไดรับมีเพียงเล็กนอยเมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบที่เกิดกับ 
ของเอกชนหรือสังคมโดยรวม กรณียอมถือวาไมเปนไปตามหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
ซึ่งเปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุลยภาพระหวางความเสียหายของเอกชนหรือสังคมโดยรวมกับประโยชน
มหาชนหรือประโยชนสาธารณะจากมาตรการที่ฝายปกครองหรือรัฐเลือกดําเนินการ อันเปนหลักการที่ฝาย
ปกครองตองชั่งน้ําหนักหาความสมดุลระหวางสิทธิหรือสวนไดเสียของเอกชนกับสิทธิหรือสวนไดเสียของ
มหาชน วาหากใชดุลพินิจนั้นแลวจะสงผลเสียหายแกเอกชนหรือมหาชนมากนอยเพียงใด 

 1.3 บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความได
สัดสวนมาใชในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

 จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความไดสัดสวนมาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง
สามารถสรุปสาระสําคัญของ “หลักความไดสัดสวน”(Principle of proportionality) และบรรทัดฐานการ
ปฏบิัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไดดังนี ้

1.3.๑ หลักความไดสัดสวนเปนหลักกฎหมายที่รับประกันวาฝายปกครองจะตองกระทําการ
ทางปกครองโดยชอบดวยกฎหมายและประชาชนไดรับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอยางแทจริงซึ่ง
การใชอํานาจของฝายปกครองในการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดในทางปกครองมาบังคับใชกับประชาชน
นั้น นอกจากจะตองมีกฎหมายใหอํานาจและดําเนินการภายในขอบเขตวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดแลว 
ฝายปกครองจะตองใชอํานาจของตนอยางสมเหตุสมผลหรือพอเหมาะพอประมาณเพื่อใหบรรลุตามเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ใหอํานาจและกระทบตอสิทธิของประชาชนเทาที่จําเปนและเกิดประโยชนตอสาธารณะมากกวา
ความเสียหายที่ปจเจกบุคคลไดรับ 

1.3.2 หลักความไดสัดสวนมิไดมีความหมายวาฝายปกครองไมตองคุมครองประโยชนของ
ปจเจกบุคคล โดยอางประโยชนสาธารณะเพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่เพียงดานเดียว
ในทางตรงกันขาม หลักกฎหมายนี้กลับเรียกรองใหฝายปกครองมีภาระหนาที่ตองคํานึงถึงผลกระทบหรือความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นกับปจเจกบุคคลที่เกี่ยวของ โดยวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใชจะตองเกิดผลกระทบหรือ
ความเสียหายกับปจเจกบุคคลนอยที่สุด ถายังมีวิธีการหรือมาตรการอื่น ๆ ที่จะเกิดความเสียหายหรือ
ผลกระทบกับปจเจกบุคคลนอยกวา ถือวาวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใชนั้นขัดตอหลักความไดสัดสวน 

1.3.3 หลักความไดสัดสวนมีสาระสําคัญที่สอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล (Good 
governance)ซึ่งถือเปนหลักของการบริการสาธารณะท่ีใหความสําคัญกับหลักการประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม
และใหความสําคัญกับประชาชนโดยการทํางานตองมุงผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เกิดประโยชนตอ
ความตองการของประชาชนสูงที่สุดและเปนการเนนใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ
บานเมืองเพื่อใหเกิดการบริหารจัดการบานเมืองท่ีดี 

 “หลักความเสมอภาค” สาระสําคัญของหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) ประชาชน
ชาวไทยไมวาเหลากําเนิด เพศหรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองของรัฐธรรมนูญและบุคคลยอมเสมอกัน
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน เชน ความมีสิทธิเทาเทียมกันระหวางหญิงและชาย
บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย โดยผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพ หรือผูอยูในสภาวะยากลําบากตองไดรับสิทธิและการ
สนับสนุนจากรัฐเพื่อใหไดรับการศึกษาโดยทัดเทียมกับบุคคลอื่น บุคคลมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการ
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สาธารณสุขที่ไดมาตรฐานและผูยากไรมีสิทธิไดรับบริการโดยไมเสียคาใชจาย เปนตน และการเลือกปฏิบัติโดย
ไมเปนธรรมตอบุคคล 
เพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือ
สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรมหรือความ
คิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได 

 หลักความเสมอภาคไดปรากฏเปนที่ยอมรับโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมีผลเปน
การผูกพันองคกรของรัฐที่จะตองเคารพและปฏิบัติตาม โดยศาลปกครองซึ่งเปนองคกรตุลาการมีอํานาจ
ตรวจสอบกระทําการทางปกครองท่ีเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอ
ภาคไดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒อยางไรก็ตาม ในทางวิชาการไดมีการแบงหลักความเสมอภาค ประกอบดวยหลักการยอย ๆ ๔ ประการ 

(๑) หลักความเสมอภาคของบุคคลภายใตกฎหมาย 
เปนการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการใชอํานาจของรัฐวารัฐตองปฏิบัติ 

ตอบุคคลบนพื้นฐานความเสมอภาคเทาเทียมกัน รัฐจึงไมอาจออกกฎหมายหรือบังคับใชกฎหมายใหมีผลปฏิบัติ
ที่แตกตางกันตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันหรือเปนอยางเดียวกันตอบุคคลที่แตกตางกันใน
สาระสําคัญ อยางไรก็ตามหากพิจารณาจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับหลักความเสมอภาค
อาจกลาวไดวาหลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต “กฎหมาย” มีความหมายรวมถึง “กฎ” ซึ่งเปนกฎหมาย
ลําดับรองท่ีมีสภาพบังคับเปนการทั่วไปดวย 

(๒) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการทํางานในฝายปกครอง 
เปนการรับรองหรือคุมครองบุคคลในการทํางานในฝายปกครองใหไดรับการปฏิบัติอยาง

เสมอภาคในเรื่องตาง ๆ เชน การบรรจุแตงตั้ง การไดรับสิทธิประโยชนและการปฏิบัติจากรัฐในดานตางๆ ที่มี
กฎหมายรับรองไวอยางเสมอภาคและเทาเทียมกันโดยรัฐจะตองไมออกกฎเกณฑหรือใชอํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครองอันมีลักษณะเลือกปฏิบัติตอบุคคลมิใหเขาทํางานในฝายปกครองหรือจํากัดสิทธิที่เจาหนาที่พึง
ไดรับการปฏิบัติตามกฎหมายดวยเหตุความแตกตางของถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย 
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคลฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือ ความ
คิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

(๓) หลักความเสมอภาคของบุคคลตอการรับภาระสาธารณะ 
เนื่องจากรัฐไมอาจกระทํากิจการทุกอยางไดเอง รัฐจึงอาจมอบหมายใหเอกชนเปน

ผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
รัฐจึงตองใชอํานาจดวยความเสมอภาคตอผูรับภาระสาธารณะดังกลาว โดยมาตรการตางๆ ที่ฝายปกครองใช
บังคับจะตองไมไปเพิ่มภาระใหกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งที่ประกอบอาชีพเดียวกัน ทําใหเกิดการไดเปรียบ
เสียเปรียบกัน เชน การใหสัมปทานในการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การกําหนดรายละเอียด
หรือเงื่อนไขตองตั้งอยูบนพื้นฐานตามสัญญาทางปกครอง คือ การดําเนินการโดยเปดเผย โปรงใส มีการแขงขัน
กันอยางเปนธรรมและคํานึงถึงคุณสมบัติและความสามารถของผูเขาประมูลเปนสําคัญเพื่อใหผูที่เขาประมูล
สามารถกระทํากิจการที่ไดรับสัมปทานใหสําเร็จลุลวงตามความตองการของทางราชการ เพื่อประโยชนสูงสุด
ของทางราชการและประชาชน 

(๔) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการไดรับการบริการสาธารณะ 
เนื่องจากรัฐมีหนาที่ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีหนาที่จัดทําบริการ

สาธารณะในดานตาง ๆ เพื่ออํานวยความสะดวกและประโยชนใหแกประชาชน ดังนั้น บุคคลทุกคนที่อยูใน
สถานะเทาเทียมกันตองไดรับหรือไดใชบริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใดที่รัฐดําเนินการอยางเสมอภาค 
โดยจะตองไดรับการปฏิบัติจากรัฐเปนอยางเดียวกัน เชน การไดรับบริการใชไฟฟาอันเปนสิทธิขั้นพื้นฐาน 
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ของประชาชน รัฐไมอาจดําเนินการใดๆที่จะขัดขวางบริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่รัฐพึงบริการให
ประชาชนทุกรายอยางเสมอภาคและจะกําหนดเงื่อนไขอันเปนการเลือกปฏิบัติไมได 

 ดังนั้น หลักความเสมอภาค เปนหลักกฎหมายที่รับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
และควบคุมมิใหรัฐใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยบุคคลยอมมีสิทธิที่จะเรียกรองใหรัฐใชอํานาจปฏิบัติตอตนอยาง
เสมอภาคเทาเทียม ไมเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือไมใชอํานาจในลักษณะที่เปนการรอนสิทธิของบุคคล
หรือทําใหบุคคลที่มีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายเสียประโยชนอันควรมีควรได แตผูที่จะกลาวอางหรือเรียกรองให
ฝายปกครองปฏิบัติตอตนตามหลักความเสมอภาคนั้น จะตองเปนบุคคลที่มีสิทธิตามกฎหมายที่จะไดรับสิทธินั้นๆ 
แตไมไดรับสิทธินั้นเพราะการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หากไมมีสิทธิตามกฎหมายก็ไมถือวาเปนผูทรงสิทธิที่จะ
กลาวอางถึงหลักความเสมอภาคไดและไมอาจถือไดวาการกระทําของฝายปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ 
เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือกรณีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมายเพื่อใหการดําเนินการเปนไป
ดวยความรวดเร็วและจําเปนเพื่อปองกันความเสียหาย ไมถือวาเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 

 
2. การบรรยาย เรื่อง กฎ คําสั่งทางปกครองและการใชดุลพินิจทางปกครอง 

โดย  ศ.ดร.บรรเจิด  สิงคเนติ 

 2.1 ความเหมือนและความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" 
 "กฎ" และ "คําสั่งทางปกครอง" ตางก็เปนผลผลิตของฝายปกครองที่เปน "นิติกรรมทางปกครอง" 

เชนเดียวกัน แต กฎ และ คําสั่งทางปกครอง มีขอที่เหมือนกันและขอท่ีแตกตางกันในหลายประการ โดยเฉพาะ
ขอที่แตกตางกันนั้นจะเปนขอสําคัญในการแยก คําสั่งทางปกครอง ออกจากกฎ ไดการแยกความแตกตาง
ระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" มิไดมีความสําคัญเฉพาะแตในทางทฤษฎีหลักกฎหมายปกครองเทานั้น 
ในแงของกฎหมายที่ใชบังคับในบานเมืองจริง ความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง"  
จะกอใหเกิดผลในทางกฎหมายที่แตกตางกันในหลายประการ หากแยกความแตกตางไมออกจะมีผลกระทบ
กระเทือนตอสิทธิในการฟองรองตอศาลปกครองเพิกขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได 

 ความหมาย "กฎ" 
 จากคํานิยามของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 สามารถสรุปความหมาย
“กฎ” หมายถึง บทบัญญัติหรือขอความเปนขอๆ ในเอกสารที่กําหนดบังคับใหบุคคลกระทําการหรือหาม
กระทําการหรืออนุญาตหรือละเวนการกระทํา ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใชบังคับแกกรณีใด
หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะจากคํานินามความหมายของคําวา "กฎ" มีขอสําคัญคือ กฎตองมีลักษณะของ 
“ขอความบังคับ” ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป 

 ลักษณะของ “กฎ” ประกอบดวย 
1) เปนบทบัญญัติ คือ ขอความที่กําหนดบังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ คือ เปนขอความบังคับกําหนดสิทธิและ
หนาที่ของบุคคลนั้น 

2) ใชบังคับเปนการทั่วไป คือ ขอความบังคับสิทธิหนาที่ของบุคคลมีผลใชบังคับกับบุคคล
ทั่วไปและใชบังคับกับขอเท็จจริงทั่วไป คือ 

(ก) ใชกับบุคคลทั่วไป คือ บุคคลที่จะถูกบังคับตามกฎ ถูกนิยามประเภทไวเปนการ
ทั่วไป ไมทราบจํานวนที่แนนอน หรือเปนนามธรรม (Abstract) 

(ข) ใชกับกรณีทั่วไป คือ มีขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม
กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ ในลักษณะที่มีหนาที่ตองกระทําการ 
งดเวนกระทําการหรือมีสิทธิการกระทําการ ซ้ําๆ ซากๆ (Permanent) 
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 ความหมายและลักษณะของ “คําสั่งทางปกครอง” 
 จากคํานิยามของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 “คําสั่ง

ทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 
แตไมหมายรวมถึงกฎ 

 คําสั่งทางปกครองเปนการสั่งการซึ่งไดแก ขอความที่บงัคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
หรือหามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง การอนุญาตใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ หรือการยืนยันสิทธิ
ที่มีผลบังคับเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะจากลักษณะดังกลาวจะเห็นไดวา 
คําสั่งทางปกครองมีลักษณะเชนเดียวกับ “กฎ” แตขาดคุณลักษณะขอใดขอหนึ่งของกฎ คือ ไมเปนการบังคับ
ทั่วไป แตใชบังคับเฉพาะกรณี และไมเปนการบังคับแกบุคคลทั่วไป แตใชบังคับเฉพาะบุคคล 

 ความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" มีผลในกระทบทางกฎหมายที่สําคัญดังนี ้
1) การรับฟงความคูกรณ ี

กฎ โดยหลักการออกกฎนั้นเจาหนาที่ไมตองแจงสิทธิใหคูกรณีทราบและไมจําตองรับฟง
การโตแยงจากคูกรณี (ยกเวน กฎ บางประเภทกฎหมายกําหนดจะตองรับความคิดเห็นคือการทําประชาพิจารย) 

คําสั่งทางปกครอง โดยหลัก คําสั่งทางปกครองจะตองมีการแจงใหคูกรณีทราบ และจะตองรับ
ฟงความจากคูกรณีผูถูกกระทบสิทธิ (ยกเวนกรณีความจําเปนตอสาธารณประโยชน,ขอเท็จจริงที่คูกรณีแสดงไวเอง) 

2) การแสดงเหตุผล 
กฎ ไมจําตองแสดงเหตุประกอบในกฎนั้นวา มีเหตุผลและขอเท็จจริงใดที่นํามาประกอบ

ออกกฎนั้น 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลักจะตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งเสมอ (ยกเวนบางกรณีเทานั้น

ไมจําตองแสดงเหตุผลประกอบเชน คําสั่งที่สมประโยชนผูขอ,เหตุผลเปนที่รูกันอยูแลว,รักษาความลับ) 
3) การเยียวยาแกไขขอบกพรอง 

กฎ กฎที่ออกโดยมีขอบกพรองในกระบวนการขั้นตอนของการออกกฎเชน กฎที่จะตองมี
ขอเสนอแนะของเจาหนาที่หรือคณะบุคคลอื่น, กฎที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากเจาหนาที่หรือคณะบุคคลอื่น, 
หากไมดําเนินการตามกระบวนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด จะกลับมาเยียวยาแกไขบกพรองในภายหลังไมได 
จะตองถือเปนกฎหมายที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

คําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมีขอบกพรองในกระบวนการขั้นตอน 
บางประการ เชน ออกคําสั่งโดยยังไมมีผูขอ, ไมมีการรับสิทธิคูกรณี, ไมไดขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนด, ไมไดแสดงเหตุประกอบคําสั่ง, เปนตน อาจจะแกไขเยียวยาขอบกพรองใหกลับมาสมบูรณได
โดยการจัดใหผูรองขอ, รับฟงความจากคูกรณ,ี ขอความเห็นชอบในภายหลัง, แสดงเหตุผลประกอบคําสั่ง เปนตน 

4) ผลการบังคับใช 
กฎ มีผลบังคับใชทันที่มีการประกาศ เวนแตกรณีที่กฎหมายกําหนดไวใหประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษา (พรบ.ขอมลูขาวสารฯ มาตรา 7(4) ) มีผลนับแตวัดถัดจากวันประกาศในราชกิจจาฯ 
คําสั่งทางปกครอง มีผลเมื่อไดแจงใหผูอยูภายบังคับของคําสั่งหรือผูรับคําสั่งทราบ 

5) การอุทธรณโตแยง 
กฎ ไมมีระบบกฎหมายที่บังคับวาใหบุคคลไดรับผลกระทบในหนาที่และสิทธิอุทธรณกฎ 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลัก คําสั่งทางปกครองระบบกฎหมายไทยบังคับวาจะตองอุทธรณ

คําสั่งภายในองคกรฝายบริหารกอน หากไมอุทธรณจะมีผลทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นดํารงตลอดไปจนกวาจะมี
การยกเลิกหรือเพิกถอน (ยกเวนคําสั่งทางปกครองบางประเภทที่ไมตองอุทธรณเชน คําสั่งของรัฐมนตรี,
คณะกรรมการ,คําสั่งทีก่ฎหมายบัญญัติใหเปนที่สุด,คําสั่งทางปกครองทั่วไป) 
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6 การสิ้นผล 
กฎ การสิ้นผลของกฎเกิดไดการยกเลิกกฎนั้นโดยตรง เชน การประกาศยกเลิก, 

การมีกฎหมายใหม (กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ) ยกเลิกกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจเจาหนาที่ออกกฎนั้น หรือ
โดยปริยาย เชนการประกาศกฎอื่นภายหลังที่ขัดหรือแยงกับกฎเดิม เปนตน และอาจสิ้นผลโดยการเพิกถอน
ของศาล และจะนําหลักเรื่องการพิจารณาใหมและการลบลางมาใชกับกรณี "กฎ" ไมได 

คําสั่งทางปกครอง การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเกิดไดหลายกรณีคือ การยกเลิกหรือ
เพิกถอนโดยเจาหนาที่,การเพิกถอนของศาล, สิ้นผลโดยเงื่อนเวลาหรือเงื่อนไข หรือโดยเหตุอื่น ซึ่งการสิ้นผล
ของคําสั่งทางปกครองจะเกิดขึ้นในหลายกรณีกวางกวาการสิ้นผลของกฎ 

7 เงื่อนไขการฟองคดีตอศาลปกครอง 
กฎ เมื่อระบบกฎหมายไมไดบังคับวาตองอุทธรณกอน ผูถูกกระทบสิทธิหนาที่จึงนํากฎ 

มาฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนไดทันทีที่มีผลบังคับใช 
คําสั่งทางปกครอง เมื่อระบบกฎหมายไทยบังคับวาจะตองมีการอุทธรณคําสั่งภายในกอน 

ดังนั้น คําสั่งทางปกครองที่จะนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดจะตองมีการอุทธรณคําสั่งภายในฝายบริหาร
เสียกอน หากไมมีการอุทธรณศาลปกครองจะมีคําสั่งไมรับฟงได (แตมีขอยกเวนบางกรณีเชน ความสุจริตของผู
ฟองคดี, คําสั่งของรัฐมนตรี,คณะกรรมการ,คําสั่งที่กฎหมายบัญญัติใหเปนที่สุด,คําสั่งทางปกครองทั่วไป) เปนตน) 

8 ระยะเวลาการฟองคด ี
กฎ โดยหลักจะตองนําคดีมาฟองภายใน 90 วันนับแตวันที่มีผลบังคับใช ยกเวนแตกฎบาง

ประการที่เพิ่งจะมีผลกระทบสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีก็จะตองฟองคดีภายใน 90 วันนับแตกระทบสิทธิ 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลักจะตองนําคดีมาฟองภายใน 90 วันนับแตวันที่รับแจงคําสั่ง 

แตมีขอยกเวนที่สําคัญคือ หากคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดแจงสิทธิคูกรณีวา มีสิทธิฟองเพิกถอนตอศาลปกครอง 
มีผลทําใหระยะเวลาการฟองคดีขยายออกไป 1 ป นับแตวันที่ไดรับแจง (พรบ.จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 50) 

 เมื่อเหตุความแตกตางในผลทางกฎหมายระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" แลว การรูวานิติ
กรรมทางปกครองใดเปนกฎ นิติกรรมทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครอง จึงมีความสําคัญมาก หากแยก
ความแตกตางไมไดก็มีผลกระทบกระเทือนที่ผลทางกฎหมายที่อาจจะทําใหเสียสิทธิในทางกฎหมายโดยสิ้นเชิง
ไปก็ได เชน เปนคําสั่งทางปกครองแตเขาใจผิดวาเปนกฎ จึงไมไดอุทธรณ มีผลทําใหกระทบตอเงื่อนไขการฟอง
คดีที่อาจทําใหศาลปกครองมีคําสั่งไมรับฟองได 

 2.2 ความหมายของอํานาจดุลพินิจ 
 ตามถอยคํา “ดุลพินิจ” ประกอบดวยคําวา “ดุล” ซึ่งแปลวาเทากัน เสมอกัน และเทาเทียมกัน

คําวา “พินิจ” ซึ่งแปลวา พิจารณา ดังนั้น “ดุลพินิจ” จึงมีความหมายวา การวินิจฉัยที่สมควรหรือการพิจารณา
ดวยความเที่ยงธรรม สวนพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายวา การวินิจฉัยที่เห็นสมควร
สําหรับความหมายในทางกฎหมายพจนานุกรมกฎหมาย (Black’s Law Dictionary)ไดใหความหมาย 
ของคําวา “discretion” วาหมายถึง อํานาจของปจเจกชนในการตัดสินใจโดยปราศจากการแนะนําหรือ 
การยินยอมจากบุคคลอื่น และคําวา “administrative discretion” หรือดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
วาหมายถึง อํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่รัฐในการใชอํานาจตัดสินใจเพื่อการปฏิบัติหนาที่ของตน 

 ความหมายของอํานาจดุลพินิจ จึงหมายถึงการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐมีที่มาจาก
บทบัญญัติของกฎหมายเปนพื้นฐานสําคัญเมื่อใดที่กฎหมายที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐโดยมิไดกําหนด
องคประกอบหรือเงื่อนไขการใชอํานาจไวอยางชัดเจนแลว ในการบังคับใชกฎหมายยอมจะทําใหเจาหนาที ่
ของรัฐมีดุลพินิจในการใชอํานาจในเรื่องนั้น ๆ 
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ดังนั้น ดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐจึงเกิดขึ้นจากการที่ตัวบทกฎหมายเปดโอกาสใหเจาหนาที่ของรัฐ 
ใชกฎหมายไดอยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเปนการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย เพื่อมิใหการใช
บทบัญญัติของกฎหมายแข็งกระดางและเพ่ือมุงหมายใหเกิดความยุติธรรมขึ้นแกเฉพาะเรื่องเฉพาะรายนั้น ๆ 

 อํานาจดุลพินิจสามารถแบงออกไดหลายประเภทตามการกระทําดานตาง ๆ ของรัฐแตยังคงมี
ลักษณะรวมกัน ไดแก การที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐโดยกําหนดถอยคําที่มีลักษณะ 
ไมแนนอนตายตัว หรือใหทางเลือกในการใชอํานาจหรือมาตรการไดหลายทางในขอบเขตที่กําหนด ซึ่งการยอม
ใหเจาหนาที่ของรัฐมีดุลพินิจในเรื่องนั้น ๆ เพื่อใหมีการบริหารกฎหมายใหเปนไปตามวัตถุประสงคและมิใหเกิด
การหยุดชะงักในการปฏิบัติหนาที่หรือขาดประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย จึงเห็นไดวา “อํานาจ
ดุลพินิจ”มีลักษณะตรงกันขามกับ “อํานาจผูกพัน” การใชดุลพินิจนั้น จําเปนตองทราบถึงความทั่วไปเกี่ยวกับ
การใชอํานาจดุลพินิจ ทั้งในสวนของความหมายและความสําคัญ ประเภทและแนวคิดวาดวยการควบคุมอํานาจ
ดุลพินิจ  

 ความสําคัญของการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
 เนื่องจากในการบังคับใชกฎหมายซึ่งกําหนดไวอยางแนนอนตายตัวกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น 

โดยมิใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพื่อมีทางเลือกในการใชอํานาจไดตามความเหมาะสม 
อาจกอใหเกิดความอยุติธรรมแกบุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได ฝายนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง 
มีดุลพินิจในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อลดทอนความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากความแข็งกระดางและ
ไมยืดหยุนของกฎหมายดังกลาว และเพื่อใหเจาหนาที่ผูอยูใกลชิดกับสถานการณเฉพาะที่เกิดขึ้นสามารถใช
ความรู ความสามารถ และวิจารณญาณของตน พิจารณาดําเนินการใด ๆ โดยคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 
และตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายอยางเหมาะสมและยุติธรรมแกกรณีดังกลาว กลาวไดวาเปนกรณีการ
บังคับใชกฎหมายที่คํานึงถึงสภาพแวดลอมของขอเท็จจริงเปนเรื่อง ๆ หรือเปนกรณี ๆ ไป อันเปนการอํานวย
ความยุติธรรมเฉพาะคดี การที่กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการที่จะเลือกดําเนินการไดหลายทาง 
ในการตัดสินใจจะทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือไมทําการอยางใดอยางหนึ่งดังกลาวเปนไปเพื่อที่จะอํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชนตามเจตนารมณของภารกิจของรัฐเสรีประชาธิปไตยอยางไรก็ดีในการใชอํานาจดุลพินิจ
ของเจาหนาที่ของรัฐยอมจะตองมีความอิสระในการใชดุลพินิจที่กฎหมายใหอํานาจไว ซึ่งอาจทําใหเขาใจผิดไดวา
เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจใชดุลพินิจไดอยางไมมีขอบเขต แตแทจริงแลวการมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจในการ
เลือกตัดสินใจแกเจาหนาที่ของรัฐไดหลายทางเพ่ือกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐในฐานะผูใชกฎหมายสามารถปรับ
ใชกฎหมายใหสอดคลองกับขอเท็จจริงอยางสมเหตุสมผลและเปนธรรมตามเจตนารมณของกฎหมายนั้น ๆ การ
ใชอํานาจดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายจึงตองอยูบนฐานของขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และการใชเหตุผล
ประกอบการพิ จารณาตั ดสินอย า ง เหมาะสม ในการนี้ หลั กพื้ น ฐานของการ ใช อํ านาจดุ ลพินิ จ 
จึงตองอยูบนความอิสระในการตัดสินใจของเจาหนาที่ของรัฐโดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ตองมีความเปนกลาง 
มีความโปรงใส และมีความเปนธรรมเพราะการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐหากกระทําหรือไมกระทําการ
โดยตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจนั้นยอมจะไมอาจถือไดวาชอบดวยกฎหมาย 

ประเภทของอํานาจดุลพินิจจําแนกเปน 2 สวน ดังนี้ 
(๑) ดุลพินิจวินิจฉัย 
อํานาจดุลพินิจในสวนที่เปนขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเปนกรณีที่กฎหมาย

กําหนดเงื่อนไขทางขอเท็จจริงในการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ โดยเจาหนาที่ของรัฐจะตองตรวจสอบ
ขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนและกําหนดลักษณะกฎหมายใหแกขอเท็จจริงดังกลาวดวยการตรวจสอบขอเท็จจริงอันเปน
องคประกอบของกฎหมาย แลวจึงนําขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาปรับเขากับตัวบทกฎหมายกลาวคือการดําเนินการ
ดังกลาวเปนขั้นตอนการตีความกฎหมายและการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมาย 
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อํานาจดุลพินิจที่ปรากฏในสวนขององคประกอบสวนเหตุอาจเรียกวา “ดุลพินิจวินิจฉัย”ซึ่ง
ในการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น เจาหนาที่ของรัฐไมสามารถเลือกตัดสินใจตามความพอใจได แตจะตอง
ตรวจสอบโดยวินิจฉัยวาพยานหลักฐานที่มีอยูนั้นเพียงพอที่จะเชื่อวามีขอเท็จจริงนั้นเกิดขึ้นหรือไม แมวาในการ
วินิจฉัยขอเท็จจริงนี้อาจมีความเห็นที่แตกตางกันเกิดขึ้นได แตในที่สุดแลวจะตองมีคําวินิจฉัยที่เด็ดขาดเปนที่ยุติ 
โดยปกติแลวผูที่ทําหนาที่นี้คือองคกรตุลาการ 

(๒) ดุลพินิจตัดสินใจ 
เปนดุลพินิจที่จะเลือกตัดสินใจวินิจฉัยในสวนที่เปนผลทางกฎหมายเปนสวนที่เจาหนาที่

ของรัฐจะตัดสินใจใชอํานาจโดยพิจารณาวากฎหมายที่ใหอํานาจกําหนดผลของการใชอํานาจไวเชนไร เมื่อมี
ขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบองคประกอบตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดแลว เจาหนาที่ของรัฐสามารถที่จะเลือกผล
ในทางกฎหมายหรือมาตรการในการดําเนินการตามที่ฝายนิติบัญญัติกําหนดไวได ดุลพินิจที่ปรากฏในสวนของ
ผลทางกฎหมายนี้อาจเรียกวา “ดุลพินิจตัดสินใจ”ที่เจาหนาที่ของรัฐจะตัดสินใจดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด
ตามที่กฎหมายกําหนดเปดชองไวให โดยจะตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งแบงไดเปน ๒ กรณี ไดแก 
ดุลพินิจตัดสินใจวาจะดําเนินการหรือไมดําเนินการและดุลพินิจเลือก 

เหตุผลที่เจาหนาที่มีดุลพินิจ 
1. กฎหมายไมอาจกําหนดหลักเกณฑเปนรูปธรรมไวลวงหนาไดทุกเรื่อง 
2. กฎหมายใหเจาหนาที่ใชวิจารณญาณพิจารณาใชกฎหมายใหเหมาะสมกับ

ขอเท็จจริง และพฤติการณ 
ขั้นตอนการออกคําสั่งและการใชดุลพินิจ 

1. รวบรวมพยานหลักฐาน และรับฟงขอเท็จจริง 
2. ปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริง 

(3) วินิจฉัยสั่งการตามความเหมาะสม 
1. จะสั่งการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจหรือไม 
2. ถาจะสั่งการ จะเลือกใชมาตรการใด 

การควบคุมการใชดุลพินิจ หลักความสมเหตุสมผล และหลักความไดสัดสวน เชน 
1. หลักแหงความเหมาะสม 
2. หลักแหงความจําเปน 
3. หลักแหงความไดสัดสวน ในความหมายอยางแคบ 

 สรุปสาระสําคัญ 
 แมวาการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐแตละประเภทจะมีลักษณะที่แตกตางกันและมีความ

เฉพาะเจาะจงแตกตางกันไปตามแตละภารกิจ เพื่อใหเกิดความยืดหยุนเหมาะสมและเปนธรรมในแตละกรณี 
อันสงผลใหเปนการยากที่จะกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจไดอยางตายตัว ประกอบกับการกําหนดให
เจาหนาที่ของรัฐมีดุลพินิจในการตัดสินใจวาจะเลือกกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่งเพื่อให
เปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น อาจกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนดังนั้น การใชดุลพินิจ
ของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวจึงยังคงตองคํานึงถึงหลักการพื้นฐานทั่วไปที่ตองสอดคลองกับหลักกฎหมาย 
ตาง ๆ อันมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวย เชน หลักความเสมอภาคและหลัก
ความไดสัดสวน เปนตน 
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3. การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
โดย  ศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน 

 3.1 ขอพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 3.1.1 ความหมายและความสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับการปฏิบัติ

หนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองและ
ขั้นตอนการปฏิบัติภายหลังจากที่ไดออกคําสั่งทางปกครองแลว แมวาเนื้อหาสวนใหญของกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจะเกี่ยวของกับ “วิธีพิจารณา”เรื่องทางปกครอง ซึ่งถือเปนกฎหมายวิธีบัญญัติก็ตาม 
แตเปนกฎหมายหลักที่กําหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ทั้งนี้เพื่อใหการ
ใชบังคับกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ นอกจากนี้กฎหมาย 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังไดประกันสิทธิและกําหนดหนาที่ของเอกชนในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองไวอยางชัดเจนและเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีบทบาทในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองอีกดวย 

 3.1.2 ความเปนมาของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย 
 หลักการเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกอนที่จะไดมีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น มีปรากฏอยูบางแลวในกฎหมายฉบับตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง วิธีการ
และระยะเวลาในการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตามกฎหมายเหลานั้นไมไดบัญญัติรายละเอียด 
เพียงพอท่ีจะชวยใหการพิจารณาเรื่องทางปกครองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและยุติธรรม ในทางวิชาการไดมี
การเสนอแนะใหจัดทํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาตั้งแต พ.ศ. ๒๕๒๘ สวนในทางปฏิบัติ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพยายามผลักดันใหมีการวางระเบียบบางสวนเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ
ทางปกครองขึ้นใน พ.ศ.๒๕๓๒แตไมประสบความสําเร็จ แมกระนั้นก็ตามในเวลาตอมาในสมัยรัฐบาล 
นายบรรหาร  ศิลปอาชา ไดหยิบยกรางกฎหมายดังกลาวขึ้นมาพิจารณาและไดเสนอรางกฎหมายดังกลาว 
ตอสภาผูแทนราษฎร รางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดผานการพิจารณาของรัฐสภาและ 
ไดประกาศใชเปนกฎหมายโดยมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ ๑๔ พฤษภาคมพ.ศ. ๒๕๔๐ 

 3.1.3 ขอบเขตการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปน “กฎหมายกลาง”หรือ “กฎหมายทั่วไป” 

สําหรับการใชอํานาจหนาที่ในทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการออก “คําสั่งทางปกครอง”
การที่กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายทั่วไปยอมหมายความวา หากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
ปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองไวอยางไร เจาหนาที่จะตองปฏิบัติ 
ไปตามกฎหมายเฉพาะนั้นเวนแตกรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติงานไวหรือ 
มีกฎหมายเฉพาะ 

 หากเปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองไว
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองเปรียบเทียบกฎเกณฑในกฎหมายเฉพาะที่ตนรับผิดชอบบังคับการกับ
กฎเกณฑในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวากฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองหรือไม ถาใช องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะตองใชกฎเกณฑที่ปรากฏในกฎหมาย
เฉพาะนั้นบังคับแกกรณี ถาไมใช องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะนํากฎเกณฑในกฎหมายเฉพาะที่ตนบังคับ
การอยูไปบังคับแกกรณีไมได แตจะตองใชกฎเกณฑในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแทน 
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 3.1.4 ผูมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง (เจาหนาที)่ 
 ผูมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง คือ เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง 

ที่มีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับมอบอํานาจใหพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
เอกชนไมใชเจาหนาที่ของรัฐโดยปกติจึงไมอาจพิจารณาเรื่องทางปกครองได อยางไรก็ตามรัฐอาจมอบหมาย 
ใหเอกชนใชอํานาจทางปกครองแทนในบางเรื่อง ในกรณีเชนนี้ยอมถือวาเอกชนเปน “เจาหนาที่”  
ในความหมายของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกคําสั่ง
ทางปกครองได กรณเีจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองไมวาจะเปนบุคคลหรือคณะบุคคล จะตองมี
ความเปนกลาง หากเจาหนาที่ผูใดมีความสัมพันธเปนพิเศษกับคูกรณี เชน เปนญาติกับคูกรณี หรือมีเหตุอื่นใดซึ่ง
มีสภาพรายแรงอันอาจสงผลใหการพิจารณาเรื่องทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่ผูนั้นจะทําการพิจารณา
เรื่องทางปกครองไมได 

 3.1.5 ผูมีสวนรวมในการพิจารณาเรื่องทางปกครอง (คูกรณ)ี 
 คูกรณี หมายถึง เอกชนที่เกี่ยวของในกระบวนพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งไดแกผูยื่นคําขอ

ผูคัดคานคําขอ ผูที่อยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง หรือผูที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง คูกรณีอาจเปนผูเริ่มกอใหเกิดการพิจารณาเรื่องทางปกครองขึ้นหรืออาจจะเขามา
ในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการเริ่มกระบวนพิจารณาฯไปแลวก็ได อนึ่งคูกรณีใน
กระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองไมจําเปนจะตองเปนบุคคลธรรมดาเทานั้น อาจเปนคณะบุคคลหรือ 
นิติบุคคลก็ได 

 ผูที่จะเปนคูกรณีในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นจะตองมีความสามารถซึ่งตามกฎหมาย 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองผูที่มีความสามารถเปนคูกรณีได คือ ผูซึ่งบรรลุนิติภาวะ ผูที่แมไมบรรลุนิติภาวะ
แตมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดใหมีความสามารถกระทําการในเรื่องที่กําหนดไดนิติบุคคลหรือคณะบุคคล และ
ผูที่มีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหมี
ความสามารถกระทําการในเรื่องที่กําหนดไดคูกรณีในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองยอมมีสิทธินํา
ทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการพิจารณาเรื่องทางปกครองไดหรืออาจจะแตงตั้งบุคคลที่บรรลุนิติภาวะให
เปนตัวแทนของตนในการพิจารณาเรื่องทางปกครองได 

 3.1.6 คําสั่งทางปกครองในฐานะที่เปนผลิตผลของกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
 ความหมายของคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๕ 

ไดใหความหมายของการพิจารณาทางปกครองไวสองความหมายคือ  
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง

บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที ่
ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ 
การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ  

(๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที ่
เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดโดยฝายบริหารเนื่องจากผูรางกฎหมายเห็นวาในบางกรณ ี
อาจเกิดความไมชัดเจนวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม 

 คําสั่งทางปกครองจึงเปนรูปแบบการกระทํารูปแบบหนึ่งขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ที่อาจกลาวไดวามีความสําคัญมากที่สุด รูปแบบการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําลงใน
แดนของกฎหมายปกครองถือเปนผลิตผลของกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง เมื่อเจาหนาที่ออกคําสั่ง 
ทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งการพิจารณาในเรื่องนั้นก็ยอมยุติลง 
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บุคคลที่ไมพอใจคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมีสิทธิอุทธรณโตแยงตอไปไดการอุทธรณโตแยงยอมมีผลเปน
การเปดกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปกครอง เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่ง 
อยางใดแลว หากผูรับคําสั่งไมพอใจอีก ผูนั้นยอมจะตองนําคดีไปสูศาล 

3.1.6.1) รูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
คําสั่งทางปกครองอาจกระทําเปนหนังสือหรือทําดวยวาจาหรือทําในรูปแบบอื่นก็ได 

แตอยางไรก็ตาม คําสั่งทางปกครองตองมีขอความหรือการสื่อความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได 
ในกรณีท่ีเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจา ถาผูรับคําสั่งรองขอภายในเจ็ดวันนับแตวันมีคําสั่งดังกลาว
ใหยืนยันเปนหนังสือ เจาหนาที่จะตองออกหนังสือยืนยันคําสั่งทางปกครองดังกลาวให อยางไรก็ตามผลในทาง
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองยอมเกิดขึ้นแลวตั้งแตผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับแจง ในกรณีที่เจาหนาที่ออก
คําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ เจาหนาที่จะตองคํานึงถึง”แบบ”ที่กําหนดเอาไวในมาตรา ๓๖ แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดวย มิฉะนั้นคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจไมสมบูรณได 

3.1.6.2) ขอกําหนดประกอบในคําสั่งทางปกครอง 
การใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองใหสําเร็จลุลวง

อาจมีความแข็งกระดาง ไมสอดรับกับสถานการณในบางกรณีที่มีความละเอียดออน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจึงบัญญัติใหเครื่องมือแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเพื่อใชเสริมคําสั่งทางปกครองและ
ทําใหคําสั่งทางปกครองมีความยืดหยุนมากขึ้นเครื่องมือดังกลาวนี้เรียกวา “ขอกําหนดประกอบในคําสั่งทาง
ปกครอง”ซึ่งมีอยูทั้งสิ้น ๕ ประเภทดวยกัน คือ 

(๑) เงื่อนเวลาในคําสั่งทางปกครอง 
(๒) เงื่อนไขในคําสั่งทางปกครอง 
(๓) ขอสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง 
(๔) ขอเรียกรองในคําสั่งทางปกครอง 
(๕) ขอสงวนสิทธิในการจัดใหมีขอเรียกรอง 

 3.1.7 หลักการเบื้องตนของวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
 กระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจาหนาที่มีความสําคัญอยางมากในการบังคับใช

กฎหมาย เนื่องจากกฎหมายเปนกฎเกณฑท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมและใชบังคับกับบุคคลทั่วไปไมจํากัดจํานวน
การพิจารณาเรื่องทางปกครองที่มีบทสรุปเปนการออกคําสั่งทางปกครองนั้นจึงเปนการทําใหบทบัญญัติตางๆที่
เปนนามธรรมปรากฏผลออกมาเปนรูปธรรมในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นเจาหนาที่อาจเริ่มการ
พิจารณาเองไดในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนดุลพินิจหรืออาจจะตองเริ่มการพิจารณาหากกฎหมายบัญญัติ
บังคับไว การเริ่มการพิจารณาไดเองของเจาหนาที่นี้เปนลักษณะประการสําคัญที่ทําใหฝายปกครองแตกตางจาก
ฝายตุลาการซึ่งจะเริ่มการเองไมได อยางไรก็ตามอาจมีบางกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองจะเริ่มการได
ก็ตอเมื่อมีคํารองของคูกรณีโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่คูกรณีจะไดรับประโยชนโดยตรงจากการออกคําสั่งทาง
ปกครองในแงการพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจาหนาที่นั้น แมวาโดยหลักแลวจะมีความเปนทางการนอย
กวาการพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาลแตกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไดกําหนดหลักการตางๆ 
เอาไวหลายประการเพื่อใหเจาหนาที่ยึดถือปฏิบัติอันจะเปนการยกระดับมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทาง
ปกครองใหสูงขึ้น ในขณะเดียวกันก็เปนการคุมครองคูกรณีท่ีเปนปจเจกชนดวย 

 3.1.8 ผลของคําสั่งทางปกครอง 
 คําสั่งทางปกครองยอมมีผลใชยันบุคคลตั้งแตขณะที่ผูนั้นไดรับแจงเปนไป และยอมมีผลตราบเทาที่

คําสั่งนั้นยังไมสิ้นผลโดยการลบลาง โดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น ในแงการเกิดผลใชยันตอบุคคลผูรับคําสั่ง
กฎหมายถือเอาเวลาที่ผูนั้นไดรับแจงเปนตนไป ไมใชเวลาที่บุคคลนั้นทราบคําสั่งทางปกครอง  
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การแจงคําสั่งทางปกครองโดยผูที่ไมมีอํานาจและผูนั้นไดแจงโดยขัดกับเจตจํานงของผูมีอํานาจจะถือวาเปนการ
แจงที่ถูกตองไมได การรูโดยบังเอิญไมถือวามีการแจง จะใชยันบุคคลนั้นไมไดเชนกัน การแจงจะกระทําไดดวย
วิธีการเชนใดนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดบัญญัติไวในหมวด ๔ มาตรา ๖๘ ถึง ๗๔ 

 เมื่อมีการแจงคําสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณก็เริ่มนับ หากคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่อาจอุทธรณตอไปได และบุคคลที่ไดรับคําสั่งไมอุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมี “ผลบังคับผูกพัน” บุคคลนั้นจําตองปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้นแมวาคําสั่ง
ทางปกครองนั้นอาจจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม เวนแตเจาหนาที่จะใชดุลพินิจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น 
หรือมีเหตุที่บุคคลผูรับคําสั่งสามารถขอใหพิจารณาใหมได 

 การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้นไดโดยการที่เจาหนาที่ลบลางคําสั่งทางปกครองนั้น 
การลบลางคําสั่งทางปกครองอาจกระทําไดโดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อยางหนึ่ง
และการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายอีกอยางหนึ่ง อยางไรก็ตามเนื่องจากคําสั่งทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมายอาจมีผลเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง ไมวาจะเปนประโยชนในแงทรัพยสินเงินทอง
หรือประโยชนอยางอื่น การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเชื่อถือ
ไววางใจหรือความเชื่อมั่นในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองที่ผูรับคําสั่งทางปกครองมีใหดวย ดวยเหตุนี้การ
จะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนประโยชนแกผูรับคําสั่ง แมคําสั่งทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมาย
เจาหนาที่ก็จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดไว (มาตรา ๔๙ 
ถึง ๕๒) จะเพิกถอนโดยอําเภอใจไมได ในบางกรณีการเพิกถอนอาจกอใหฝายปกครองมีหนาที่ตองชดใช 
คาทดแทนความเสียหายดวย สําหรับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายที่เปนการกอภาระ
แกผูรับคําสั่งโดยหลักแลวทั้งเจาหนาที่และคูกรณีตางก็จะไดประโยชนจากการเพิกถอนนั้นเจาหนาที่ได
ประโยชนเพราะจะไดแกไขการกระทําของตนใหชอบดวยกฎหมายสวนคูกรณีไดประโยชนเพราะจะเปนการ
ปลดเปลื้องภาระของตนการเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงอยูในดุลพินิจของเจาหนาท ี

 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายนั้น หากเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน
แกผูรับคําสั่ง การยกเลิกยอมจะกระทําไดยากอยางยิ่ง เพราะเมื่อเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายรัฐก็ยิ่งจะตอง
คุมครองความเชื่อถือไววางใจของผูรับคําสั่งมากขึ้นไปอีก ดวยเหตุดังกลาวพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มาตรา ๕๓ วรรค ๒ จึงกําหนดเหตุที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและเปนการให
ประโยชนเอาไว หากไมเขาเหตุที่กฎหมายกําหนดแลว เจาหนาที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมได 
สําหรับการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายแตเปนการเพิ่มภาระนั้น เจาหนาที่อาจกระทําได 
โดยตองคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย (มาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง) 

 3.1.9 การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณไวอยางไร บุคคลผูรับ

คําสั่งทางปกครองก็จะตองปฏิบัติตามที่กฎหมายเฉพาะนั้นกําหนดไว หากไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว บุคคล
ผูรับคําสั่งทางปกครองที่ประสงคจะอุทธรณคําสั่งดังกลาวตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองซึ่งเปนกฎหมายกลาง อยางไรก็ตามเจาหนาที่ผูออกคําสั่งมีหนาที่ที่จะตองระบุวิธีการ และ
ระยะเวลาในการอุทธรณคําสั่งทางปกครองทราบดวย มิฉะนั้นระยะเวลาอุทธรณจะเริ่มนับใหมตั้งแตวันที่
เจาหนาที่ไดแจงหลักเกณฑดังกลาว หากไมมีการแจงใหม ระยะเวลาอุทธรณจะขยายไปเปนหนึ่งปนับแตวันที่
ไดรับคําสั่งทางปกครอง 

 การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยไมมีผลเปนการทุเลาการบังคับตามคําสั่งโดย
อัตโนมัติ เวนแตเจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะพิจารณาทุเลาการบังคับให ในการอุทธรณนั้นกฎหมายกําหนดใหยื่นตอ
เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง ในกรณีท่ีเจาหนาที่ผูนั้นเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  
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เจาหนาที่ยอมมีอํานาจในการแกไขคําสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนได ถาเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคํา
อุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหเจาหนาที่รายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูบังคับบัญชาเพื่อให
ผูบังคับบัญชาวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งผูบังคับบัญชาสามารถทบทวนคําสั่งทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหา
ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง และอาจจะ
แกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองไมวาในทางที่เปนคุณหรือเปนโทษแกผูอุทธรณได 

 3.1.10 การขอใหพิจารณาใหม 
 คําสั่งทางปกครองท่ีลวงเลยระยะเวลาอุทธรณ ยอมมีผลบังคับผูกพันใหผูรับคําสั่งตองปฏิบัติตาม

คําสั่งนั้น ผูนั้นจะมาอุทธรณตอองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองหรือจะนําคดีไปฟองศาลปกครองไมได ทั้งนี้ 
เพื่อความมั่นคงแนนอนแหงสิทธิหนาที่ และประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินอยางไรก็ตามการยึดถือ
หลักเกณฑดังกลาวอยางเครงครัดอาจกอให เกิดความไม เปนธรรมเฉพาะกรณีได  พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงบัญญัติเปดชองใหสิทธิแกคูกรณีในการขอใหเจาหนาที่เปดกระบวนพิจารณา
เรื่องทางปกครองใหมไวใน หมวด ๗ มาตรา ๕๔ 

 ขั้นตอนในการขอใหพิจารณาใหมอาจแยกออกเปน 
(๑) ขั้นตอนการพิจารณาคําขอ ซึ่งตองเปนไปตามเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด 
(๒) ขั้นตอนในการพิจารณาวามีเหตุสมควรใหมีการพิจารณาใหมหรือไม 
(๓) ขั้นตอนการวินิจฉัยและการออกคําสั่งทางปกครองใหม 

 การปฏิเสธไมรับคําขอไวพิจารณาก็ดี การที่พิจารณาแลวยืนยันคําสั่งเดิมก็ดี หรือแกไข
เปลี่ยนแปลงคําสั่งเดิมก็ดี ถือวาเปนคําสั่งทางปกครองคูกรณีสามารถอุทธรณตอไปไดตามหลักเกณฑในเรื่อง
การอุทธรณคําสั่งทางปกครองดังกลาวขางตน 

 3.2 ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
 3.2.1. คําสั่งทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมาย หากคําสั่งทางปกครองนั้นไดออกมาโดย

สอดคลองกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองในเวลาที่ออกคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่งทางปกครองใด 
ที่ออกมาโดยไมสอดคลองกับกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองในเวลาที่ออกคําสั่งทาง
ปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย หากความไมชอบดวย
กฎหมายนั้นเปนไปอยางรุนแรงหรือเห็นประจักษชัด หรือตองดวยเหตุแหงความเปนโมฆะที่กฎหมายกําหนดไว
อยางชัดเจนหรือที่ไดรับการพัฒนาขึ้นโดยคําพิพากษาของศาลแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่เปนโมฆะ ในกรณีอื่นคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่
อาจถูกเพิกถอนได หรือแมไมใชคําสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได แตการไมปฏิบัติตามเงื่อนไขแหง
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอยางสมบูรณ อาจเกิดผลบางประการในทางกฎหมาย 
ที่มีลักษณะเปนการคุมครองบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองตามมา ในการพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองใด 
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สามารถแยกการพิจารณาออกเปน 2 ประการคือ 
การพิจารณาในแงแบบพิธี และการพิจารณาในแงเนื้อหาการแยกพิจารณาเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองในลักษณะดังกลาวจะชวยใหการดําเนินความคิดในการวินิจฉัยปญหาในทางกฎหมาย
ปกครองเปนไปอยางมีระบบระเบียบ 

 3.2.2 เงื่อนไขทางแบบพิธีแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง  แบงเปน 6 เงื่อนไข 
ดังนี้ 

  (1) อํานาจหนาที่ขององคกรฝายปกครองและองคกรเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙มาตรา ๑๒ บัญญัติวา 
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“คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น” และโดยที่ “เจาหนาที่” 
หมายความวา “บุคคลคณะบุคคล หรือนิติบุคคลซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
กิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” ในการพิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรฝายปกครองและองคกรเจาหนาที ่
ฝายปกครองใหเปนระบบ 

  (2) กระบวนการและข้ันตอนในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  โดยเหตุที่คําสั่งทางปกครองเปนผลจากกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง องคกร

เจาหนาที่ผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจึงไมไดมีหนาที่เฉพาะการคํานึงถึงเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง
เทานั้นแตจะตองเคารพและปฏิบัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองดวย 

  (3) ระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  กรณีที่กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครองไว เชน กําหนด

ระยะเวลาในการพิจารณาคําขอใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมีหนาที ่
ที่จะตองพิจารณาดําเนินการออกคําสั่งทางปกครองใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองดําเนินการไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ผลในทาง
กฎหมายของการไมออกคําสั่งทางปกครองหรือออกคําสั่งทางปกครองลาชายอมเปนไปตามที่กฎหมายนั้น
บัญญัติไว 

  (4) แบบของคําสั่งทางปกครอง 
  โดยทั่วไปแลว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจทําคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ หรือ

วาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ไดแตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่ผูรับ
คําสั่งทางปกครองจะเขาใจได อาจกลาวไดวาหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการทําคําสั่งทางปกครองในสวนของแบบ 
คือ หลักเสรีภาพของเจาหนาที่ในการเลือกแบบของคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตามหากมีกฎหมายเฉพาะ
กําหนดแบบของคําสั่งทางปกครองไวอยางไร องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะตองทําคําสั่งทางปกครอง
ตามแบบที่กําหนดไวในกฎหมายเฉพาะนั้น อนึ่งมีขอสังเกตวาในกรณีที่คําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งโดยวาจา ถา
ผูรับคําสั่งดังกลาวรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุผลอันสมควรภายในเจ็ดวันนับแตมีคําสั่งดังกลาว 
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองยืนยันคําสั่งทางปกครองนั้นเปนหนังสือ 

  (5) การใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง 
  คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือคําสั่งทางปกครองที่ไดรับการยืนยันเปนหนังสือ

จําเปนที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย สวนคําสั่งทางปกครองที่ทําในรูปแบบอื่น 
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมตองจัดใหมีเหตุผล เหตุผลที่จัดใหมีนั้นอยางนอยที่สุดจะตองประกอบดวย 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญขอกฎหมายที่อางอิงขอพิจารณาและสนับสนุนการใชดุลพินิจ 

  (6) การจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง 
  ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณโตแยงตอไปได องคกร

เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณโตแยง การยื่นคําอุทธรณหรือโตแยง  
(วาจะตองอุทธรณโตแยงตอองคกรฝายปกครองใด) ตลอดจนระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงดังกลาว
ใหบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูตกอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองทราบดวย ในกรณีที่มีกฎหมาย
เฉพาะกําหนดกรณีที่อาจอุทธรณหรือโตแยง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือ
โตแยงตลอดจนระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง 
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 องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองยอมจะตองจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยง 
ตามหลักเกณฑที่ไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะนั้นลงไวในคําสั่งทางปกครอง ถากฎหมายเฉพาะที่เปน
ฐานแหงการออกคําสั่งทางปกครองไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองไว
โดยเฉพาะและปรากฏวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นไมไดออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดเปนที่สุดในฝายปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครอง (ในชั้นตน) 
จะตองจดแจงสิทธิอุทธรณโดยกําหนดใหบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูที่ตกอยูในบังคับของคําสั่ง 
ทางปกครองอุทธรณตอตนเองภายในสิบหาวันนับแตวันที่บุคคลดังกลาวไดรับแจงคําสั่งทางปกครอง 

 3.2.3 เงื่อนไขทางเนื้อหาแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
  (1) ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจ 
  โดยทั่วไปแลวคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการสรางภาระหรือเปนผลรายตอผูรับ

คําสั่งฯ กลาวอีกนัยหนึ่งคําสั่งทางปกครองที่กาวลวงเขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลผูรับคําสั่งฯ จะตอง
ออกมาโดยมีฐานทางกฎหมายรองรับ ทั้งนี้ตามหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” อยางไรก็ตามองคกร 
นิติบัญญัติอาจตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองออกกฎหมายลําดับรอง
(กฎกระทรวง ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบอํานาจใหองคการปกครองตนเองออกกฎหมายองคการบัญญัติ (เทศ
บัญญัติ ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบอํานาจใหองคกรอื่นใดตรากฎเกณฑทางกฎหมายกําหนดเงื่อนไขการออก
คําสั่งทางปกครองได กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองตลอดจนขอบังคับอื่นใดที ่
ตราขึ้นโดยอาศัยฐานจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติยอมจะตองสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดวย มิฉะนั้นยอม
ถือวาคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยอาศัยฐานทางกฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะดําเนินการวินิจฉัยสั่งการในทางที่เปนประโยชนกับ
ราษฎรเชน การใหเงินอุดหนุนเกษตรกรโดยหลักแลวไมจําเปนที่จะตองมีกฎหมายใหอํานาจอยางชัดแจง 
แตอยางนอยจะตองมีฐานในทางกฎหมายที่แสดงถึงความเชื่อมโยงกับรัฐสภาซึ่งเปนองคกรที่มีความชอบธรรม
สูงสุดในระบอบประชาธิปไตย 

  (2) ความมีอํานาจในการใชคําสั่งทางปกครอง 
  กรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจองคกรฝายปกครองในการใชคําสั่งทางปกครอง 

เปนเครื่องมือเพ่ือบังคับการตามกฎหมายอยางชัดแจงกรณียอมไมมีปญหาที่จะตองวิเคราะหวาในเรื่องดังกลาว
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองไดหรือไม อยางไรก็ตามมีกฎหมายจํานวนไมนอย
ที่ไมไดระบุถึงวิธีการบังคับการตามกฎหมายเอาไวอยางแจงชัดดังนั้นปญหาสําคัญประการหนึ่งในการพิจารณา
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในแงเนื้อหา คือปญหาที่วาเราจะทราบไดอยางไรวาองคกร 
นิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินการเพื่อให
บรรลุภารกิจทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่องคกรนิติบัญญัติกําหนดหนาที่ใหเอกชนตองปฏิบัติ หรือ
กําหนดใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจในการเรียกรองใหเอกชนตองปฏิบัติ แตไมไดกําหนดลักษณะของ
เครื่องมือในการบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติตามหนาที่นั้นเมื่อพิจารณาจากสภาพการปฏิบัติงานขององคกร 
ฝายปกครองแลว กรณีที่ไมปรากฏวามีบทมาตราของกฎหมายใหอํานาจองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ออกคําสั่งทางปกครองอยางชัดเจน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็อาจออกคําสั่งทางปกครองได หากพิจารณา
จากกฎหมายฉบับนั้นทั้งฉบับแลว เห็นไดวาเปนกรณีที่องคกรนิติบัญญัติประสงคใหองคกรเจาหนาที ่
ฝายปกครองมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง ทั้งนี้โดยกฎหมายฉบับนั้นจะตองไดรับการบัญญัติใหเห็นเนื้อหา
ของการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดอยางชัดเจนเพียงพอในลักษณะที่องคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองใชอํานาจในฐานะที่เหนือกวาเอกชนปฏิบัติภารกิจทางปกครอง (ทั้งนี้เปนไปตามหลักไมมีกฎหมาย 
ไมมีอํานาจ) เนื้อหาของการกระทําทางปกครองที่กลาวถึงนี้ หมายถึงกรณีที่กฎหมายกําหนดหนาที่ใหเอกชน
ตองปฏิบัติและองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจฝายเดียวบังคับการใหเปนไปตามหนาที่นั้น 
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  (3) ความถูกตองของการใชดุลพินิจ 
  ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจ องคกรเจาหนาที่

ฝายปกครองมีหนาที่ตองใชดุลพินิจใหถูกตองกลาวคือ จะตองใชดุลพินิจบนพื้นฐานของขอเท็จจริงที่ถูกตอง 
ตองไมกาวลวงกรอบของกฎหมาย ยิ่งไปกวานั้นการใชดุลพินิจจะตองไมขัดตอวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของ
กฎหมาย หากองคกรฝายปกครองกําหนดระเบียบกฎเกณฑตางๆ ขึ้นใชบังคับ ในการใชดุลพินิจองคกรฝาย
ปกครองยอมตองผูกพันตามกฎเกณฑที่ตนเองกําหนดขึ้นดวย และในที่สุดแลวการใชดุลพินิจขององคกรฝาย
ปกครองยอมจะตองมีเหตุผลรับฟงได ไมใชใชดลุพินิจโดยอําเภอใจ 

  (4) ความสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหต ุ
  แมวาหลักความพอสมควรแกเหตุจะเปนหลักเกณฑการใชดุลพินิจประการหนึ่ง แตโดยที่

หลักการดังกลาวนี้มีความสําคัญเปนพิเศษจึงสมควรที่จะตองไดรับการตรวจสอบอยางระมัดระวังทุกครั้งที่
พจิารณาเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง 

  (5) ความชัดเจนแนนอนของเนื้อหา 
  ในการออกคําสั่งทางปกครองนั้น องคกรฝายปกครองตองแสดงเจตนาของตนออกมา 

ใหเห็นประจักษชัดและเจตนาที่แสดงออกมานั้นตองเปนที่เขาใจไดสําหรับผูรับการแสดงเจตนา การกําหนด
เนื้อหาของคําสั่งทางปกครองใหชัดเจนแนนอนเปนที่เขาใจไดนับวามีความสําคัญอยางยิ่ง คําสั่งทางปกครองใด
พิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมอาจเขาใจไดวาองคกรเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง 
มุงประสงคใหบุคคลผูรับคําสั่งฯ หรือผูตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งฯ กระทําหรืองดเวนกระทําการใด ยอมถือ
วาคําสั่งทางปกครองนั้นบกพรองอยางรุนแรงและเห็นประจักษชัด จึงตกเปนโมฆะได 

  (6) ความเปนไปไดทั้งในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายในการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง 
  ถึงแมวาคําสั่งทางปกครองจะออกมาโดยมีฐานในทางกฎหมายรองรับอยางชัดเจน 

ก็ตาม แตองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะอาศัยฐานในทางกฎหมายดังกลาวกําหนดกฎเกณฑที่พนวิสัยในทาง
ขอเท็จหรือเปนไปไมไดในทางกฎหมายใหเอกชนตองปฏิบัติไมได การกระทําในลักษณะดังกลาวยอมถือวาขัด
กับหลักนิติรัฐ คําสั่งทางปกครองท่ีมีเนื้อหาเชนนี้ยอมตกเปนโมฆะ 

  (7) ความสอดคลองของเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองกับกฎหมายในลําดับชั้นที่สูงกวา 
  นอกจากกฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองจะตองไมขัดตอ

รัฐธรรมนูญดังที่ไดกลาวมาแลว ในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
จะกําหนดเนื้อหาใหขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองไมได กฎหมายในที่นี้ หมายถึงกฎหมายในทุก
ลําดับชั้น ไมวาจะเปนกฎหมายลําดับรอง กฎหมายแมบทหรือรัฐธรรมนูญก็ตาม ยิ่งไปกวานั้นในการกําหนด
เนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองผูกพันตอกฎหมายที่ไมเปนลายลักษณอักษร 
ซึ่งไดแก กฎหมายประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป 

 3.3 การลบลางคําสั่งทางปกครอง 
 คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนรูปแบบของการกระทําทางปกครองที่สําคัญที่สุด มีคุณลักษณะพิเศษ 

ที่ไมปรากฏในการกระทําทางปกครองรูปแบบอื่นหลายประการ คุณลักษณะที่โดดเดนประการหนึ่งของคําสั่ง
ทางปกครอง คือ แมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 
แตโดยหลักแลวคําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลในทางกฎหมาย เวนเสียแตวาความไมชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครองนั้น เปนความไมชอบดวยกฎหมายอยางรุนแรงและเห็นประจักษชัด คําสั่งทางปกครองนั้น 
จึงจะเปนคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ ซึ่งหมายความวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นไมกอใหเกิดผลในทาง
กฎหมายดังที่ผูออกคําสั่งฯตองการ ดวยเหตุนี้ในกรณีทั่วไป แมองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทาง
ปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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แตหากคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมตกเปนโมฆะแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลผูกพันบุคคลผูรับคําสั่งให
ตองปฏิบัติตาม ทั้งนี้จนกวาคําสั่งทางปกครองนั้นจะสิ้นผลลง 

 คําสั่งทางปกครองอาจสิ้นผลลงไดในหลายลักษณะ เชนสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา โดยเงื่อนไข หรือ 
โดยสภาพของเรื่องเนื่องจากไดมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองแลว แตการสิ้นผลของคําสั่งทางปกครอง 
ที่เกิดขึ้นบอยที่สุด คือ การสิ้นผลลงโดยการเจตนาลบลางโดยองคกรของรัฐ โดยทั่วไปแลวองคกรของรัฐ 
ที่สามารถลบลางคําสั่งทางปกครองได ยอมไดแกองคกรตุลาการ ทั้งนี้โดยการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและ องคกรฝายปกครองการลบลางคําสั่งทางปกครองโดยองคกรฝายปกครอง
อาจเกิดขึ้นไดในสองลักษณะใหญ ๆ คือ ในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง และนอก
กระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยการพิจารณาลบลางคําสั่งทางปกครองนอกกระบวน
พิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคําสั่งทาง
ปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย หรือ เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเงื่อนไขในการลบลาง
คําสั่งทางปกครอง หรือทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวสิ้นผลลงมีความแตกตางกัน การลบลางคําสั่งทาง
ปกครองจํากัดเฉพาะการลบลางคําสั่งทางปกครองเฉพาะการลบลางนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่ง
ทางปกครองในชั้นเจาหนาที่เทานั้น  

 3.3.1 ขอพิจารณาเบื้องตนเกี่ยวกับการลบลางคําสัง่ทางปกครอง 
 การลบลางคําสั่งทางปกครอง คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และ

การยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายถือเปนดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ซึ่งหมายความวาแมเงื่อนไขในการลบลางคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายมีอยูอยางครบถวน องคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองอาจจะไมดําเนินการเพิกถอนหรือยกเลิกคําสั่งทางปกครองก็ได ในการลบลางคําสั่งทางปกครอง
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองวิเคราะห 
ในเบื้องตนเสียกอนวาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะลบลางนั้น เปนคําสั่งทางปกครองที่
ชอบดวยกฎหมายหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้น พิจารณา
จากแงมุมของบุคคลที่ตกอยูภายใตบังคับแลวเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน หรือเปนคําสั่งทางปกครองที่
สรางภาระ 

 ในการวิเคราะหวาคําสั่งทางปกครองคําสั่งใดคําสั่งหนึ่ง เปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย
หรือไมนั้นพิจารณาจากเวลาที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองเปนสําคัญวา ในเวลานั้น
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองถูกตองครบถวนตามเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองหรือไม คําสั่งทางปกครองใดที่ ณ เวลาออกคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาถูกตอง
ครบถวนตามเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองการลบลางคําสั่งทางปกครอง หรือ 
ทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวสิ้นผลลง โดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตาม
หลักเกณฑเกี่ยวกับการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้โดยมิพักตองคํานึงวาในเวลาตอมา 
ขอกฎหมายหรือขอเท็จจริงจะเปลี่ยนแปลงไป จนทําใหองคกรเจาหนาที่ไมอาจจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นได
ตั้งแตแรกหรือไมสําหรับคําสั่งทางปกครองที่ ณ เวลาออกคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไมสอดคลอง
กับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ในการลบลางคําสั่งทางปกครองดังกลาว โดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
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 3.3.2 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ 
 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระเปนไปตาม

หลักเกณฑทั่วไปในมาตรา ๕๐ สวนแรก วิ. ปฏิบัติซึ่งองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจในการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะกําหนดใหผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลใน
อนาคตก็ได อํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวนี้เปนอํานาจดุลพินิจ ซึ่งหมายความวาลําพัง 
แตเฉพาะขอเท็จจริงที่วาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกไปนั้นเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมมีผลเปนการบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวแตอยางใด อยางไรก็ตามบุคคลผูรับคําสั่งที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมี
สิทธิอุทธรณโตแยงตามกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้นๆ หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณโตแยงไว  

 หากบุคคลผูรับคําสั่งยังไมพอใจผลการพิจารณาในชั้นอุทธรณ บุคคลดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดี
เพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได ในกรณีที่บุคคลผูรับคําสั่งอุทธรณโตแยง
คําสั่งทางปกครอง และปรากฏในชั้นพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกไปนั้น
เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองหรือศาล แลวแตกรณีมีหนาที่ที่
จะตองแสดงเจตนาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น 

 3.3.3 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
 ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งนั้น 

แมโดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะใหมี
ผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได อยางไรก็ตามเปนที่เห็นประจักษชัดอยูในตัวเองวา 
หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวอยางไรก็ได โดยไมมีขอจํากัดแลว 
กรณีก็อาจไมสอดคลองกับหลักการคุมครองความเชื่อมั่นในความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีลักษณะเปน
การประกันความเชื่อถือและไววางใจที่บุคคลผูรับคําสั่งมีตอการแสดงออกซึ่งอํานาจรัฐในรูปของคําสั่งทาง
ปกครองได ดวยเหตุนี้ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําสั่ง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวมาตรา ๕๑ และมาตรา ๕๒ วิ. ปฏิบัติ
บทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกลาว มีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 
ดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ตลอดจนกําหนดคาทดแทนความ
เสียหายใหแกผูรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวไว ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองนั้น ทั้งนี้ขึ้นอยูกับประโยชนที่บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับวาเปนประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได หรือประโยชนอยางอื่นที่ไมใชเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได
ดังนี้ 

(1) การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือ
ประโยชนที่แบงแยกได 

อํานาจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายซึ่งใหประโยชนที่เปนเงินทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกไดนั้น ยอมมีอยูตราบเทาที่ความเชื่อโดย
สุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองเมื่อพิจารณาชั่งน้ําหนักกับประโยชนสาธารณะแลวไมสมควรไดรับ
การคุมครอง แตแมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะมีอํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายก็ตาม ก็ไมไดหมายความวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายเสมอ อยางไรก็ตามหากมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมี
หนาที่ในการเรียกเงิน ทรัพยสิน และประโยชนที่บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปกลับคืน ทั้งนี้ตามลักษณะ
ของการเพิกถอนวาเปนการเพิกถอนยอนหลังหรือไม อยางไร 
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(2) การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได 

หลักเกณฑการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
มาตรา ๕๒ คําสั่งทางปกครองซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได ยอมไดแก
ใบอนุญาตตาง ๆ คําสั่งบรรจุแตงตั้งบุคคลเขารับราชการ หรือคําสั่งทางปกครองที่กอตั้งสิทธิในลักษณะอื่น ๆ 
เชน คําสั่งอนุญาตใหแปลงสัญชาติ คําสั่งทางปกครองในลักษณะดังกลาวนี้ เปนคําสั่งทางปกครองที่โดยหลัก
แลวไมสามารถแบงแยกได ดังนั้นคําสั่งทางปกครองประเภทนี้จึงเปนคําสั่งที่หากจะเพิกถอนแลว จะตองเพิก
ถอนทั้งหมด มิฉะนั้นแลวก็จะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมไดเลย การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
เพียงบางสวนดังที่ปรากฏอยูในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชน 
ที่แบงแยกไดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๑ จึงจะนํามาใชกับการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองซึ่งไมใชเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอื่นไมได 

(3) ระยะเวลาในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๔๙ วรรคสอง การเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนตองกระทําภายในเกาสิบวันนับแตไดรูถึงเหตุ 
ที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนนั้น
จะไดทําขึ้นเพราะการแสดงขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอความจริงซึ่งควรบอกใหแจง หรือโดยการขมขู 
หรือการชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

 3.3.4 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ 
 ตามมาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง วิ. ปฏิบัติ คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสราง

ภาระ (ซึ่งไมเปนการใหประโยชน) อาจถูกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจยกเลิกท้ังหมดหรือบางสวนได 
ทั้งนี้ในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองยกเลิกใหมีผลในปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตเทานั้น จะยกเลิกยอนหลังไปในอดีตไมไดโดยทั่วไปแลว
คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระอาจถูกยกเลิกไดในกรณีที่สภาพการณ 
ทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปหลังจากที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่ง 
ทางปกครองดังกลาวแลว อยางไรก็ตามก็ยังถือวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบ
ดวยกฎหมาย เพราะเวลาที่ใชในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คือ เวลาที่องคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองนั้น 

 3.3.5 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
  (1) กรณีท่ัวไป 
  ถึงแมวาคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนอาจถูกยกเลิก 

โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดเชนกัน แตโดยเหตุที่คําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งที่ใหประโยชนแก
บุคคลผูรับคําสั่ง ยิ่งไปกวานั้นยังเปนคําสั่งที่ชอบดวยดวยกฎหมายอีกดวย การจะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวจึงตองมีกฎเกณฑที่เครงครัด กลาวคือจะตองเปนไปตามเหตุที่ มาตรา ๕๓ วรรคสอง วิ. ปฏิบัติได
บัญญัติไว เหตุแหงการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งฯ 
อนึ่ง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองซึ่งทรงอํานาจยอมตองยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปน
การใหประโยชนภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรูถึงเหตุแหงการยกเลิกคําสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ
ทํานองเดียวกับที่ไดอธิบายไวในสวนของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชนแกบุคคลผูรับคําสั่ง 
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  (2) กรณียกเลิกยอนหลัง 
  โดยหลักแลวในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน

แกบุคคลผูรับคําสั่งนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองยกเลิกคําสั่งทางปกครองนั้นใหมีผลตั้งแตปจจุบัน 
(ขณะยกเลิก) หรือใหมีผลในอนาคต จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอนหลังกลับไปในอดีตไมได อยางไร
ก็ตามหากคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชนแกบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจยกเลิกคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวยอนหลังกลับไปในอดีตได หรือยกเลิกใหมีผลตัง้แตปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตได 

 
4. การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และความรับผิดอยางอ่ืน 

โดย  ดร.ฤทัย  หงสสิริ 

 4.1 หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
 ในการปฏิบัติหนาที่ราชการตามภารกิจของหนวยงานนั้น เจาหนาที่ของรัฐอาจกอใหเกิดความ

เสียหายขึ้น ทั้งกับเจาหนาที่ดวยกันเองหรือกับหนวยงานของรัฐ หรือแมแตกับบุคคลภายนอก ซึ่งกอนมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตอง 
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนในความเสียหายที่เกิดขึ้นเต็มจํานวนความเสียหาย เสมือนหนึ่งวาเจาหนาที่นั้นได
กระทําในฐานะสวนตัว และหากความเสียหายนั้น เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน เจาหนาที่
ผูเกี่ยวของทุกคนก็จะตองรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม โดยเจาหนาที่ทุกคนที่เกี่ยวของตองรวมกันชดใช 
คาสินไหมทดแทนในความเสียหายนั้นจนเต็มจํานวนความเสียหาย กลาวคือ ถาเจาหนี้หรือผูเสียหายไมสามารถ
เรียกรองใหเจาหนาที่คนหนึ่งหรือหลายคนชดใชคาสินไหมทดแทนได เจาหนี้หรือผูเสียหายมีสิทธิเรียกรอง 
ใหเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งหรือหลายคนรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจนเต็มจํานวนอยูนั่นเอง การกําหนดให
เจาหนาที่ตองรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว กลายเปนอุปสรรคอยางสําคัญในการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ดวยเกรงวาการกระทําของตน อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นและตนตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมด ซึ่งไมเปนธรรมตอเจาหนาที่ และการที่เจาหนาที่ของรัฐไมกลาตัดสินใจกระทํา
การตามหนาที่นี้ สงผลกระทบโดยตรงตอประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานของรัฐ 
เปนอยางมาก ในที่สุดผลเสียก็จะตกแกประชาชน 

จากความเปนมาและสภาพปญหาดังกลาว ตอมา จึงมีการประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยมีเจตนารมณปรากฏตามเหตุผลทายพระราชบัญญัติ กลาวคือ 
“การที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐนั้นหาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม”
การปลอยใหความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่ และเกิดความเสียหายแกเอกชน
เปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงเปนการไมเหมาะสม กอใหเกิดความ
เขาใจผิดวา เจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ เปนการเฉพาะตัวเสมอไป เมื่อการที่ทําไปทําใหหนวยงาน
ของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใด กจ็ะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนนั้น ทั้งที่บางกรณี
เกิดข้ึนโดยความไมตั้งใจหรือความผิดพลาดเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากนั้นยังมีการนําหลักเรื่องลูกหนี้
รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับ ใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอื่นดวย 
ซึ่งระบบนั้นมุงหมายแตจะไดรับเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปนการ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของเจาหนาที่ดวย 
จนบางครั้งกลายเปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาที่ควร เพราะเกรงความ
รับผิดชอบที่จะเกิดแกตน อนึ่ง การใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ยังมีวิธีการ
ในการบริหารงานบุคคลและการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหนึ่ง อันเปนหลักประกันมิใหเจาหนาที ่
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ทําการใด ๆ โดยไมรอบคอบอยูแลว ดังนั้น จึงสมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการ
ปฏิบัติงานในหนาที่ เฉพาะเมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหาย 
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และใหแบงแยกความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหนี้รวมมาใช
บังคับ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐสามารถแยกการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ออกเปน ๒ ประเภท คือ  

(1) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก 
แยกความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ออกจากการกระทําละเมิดที่

มิใชเปนการปฏิบัติหนาที่ โดยหากเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่มิใชเปนการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ผู
นั้นจะตองรับผิดเปนการสวนตัว แตหากเปนการกระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ กฎหมายกําหนดให
หนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นใหแกผูไดรับความเสียหายไปกอน 

(2) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
กําหนดหลักเกณฑในการที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใช 

คาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐไดแตเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่ผูนั้นกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงเทานั้นและในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐแหงอื่น เมื่อหนวยงานของรัฐ 
ที่ผูนั้นสังกัดอยูไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐที่ถูกกระทําละเมิดแลว หนวยงานของรัฐ 
ที่ผูนั้นสังกัด จะใชสิทธิไลเบี้ยไดมากนอยเพียงใดนั้นตองคํานึงถึงขอเท็จจริงเปนกรณี ๆ ไป โดยหนวยงานของรัฐ
ไมจําตองเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชจนเต็มจํานวนความเสียหาย 

สวนกรณีการกระทําละเมิดเกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคนเจาหนาที่แตละ
คนไมตองรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม แตขึ้นอยูกับขอเท็จจริงวาเจาหนาที่แตละคนสมควรตองรับผิดมากนอย
เพียงใด และหนวยงานของรัฐไมจําตองไดรับชดใชจนเต็มจํานวนความเสียหาย 

 4.2 องคประกอบของการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ 
 องคประกอบของการกระทําอันเปนละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕๙ มีอยู ๓ ประการ 
(1) ตองมีการกระทําละเมิดเกิดขึ้น การพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําโดย

ละเมิดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยละเมิด มาตรา ๔๒๐ 
“ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี 
อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดีทรัพยสิน หรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี ทานวาผูนั้นทําละเมิดจําตองใชคาสินไหม
ทดแทนเพื่อการนั้น” 

(2) ตองเปนการกระทําละเมิดโดยเจาหนาที่ซึ่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔ กําหนดบทนิยาม “เจาหนาที”่ และ “หนวยงานของรัฐ” ดังนี้ 

"เจาหนาที"่ หมายความวา “ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น 
ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการ หรือฐานะอ่ืนใด” 

“หนวยงานของรัฐ" หมายความวา "กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา
กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย” 

 ดังนั้น บุคคลทุกประเภทที่ทํางานใหแกหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนลูกจางประจํา ลูกจาง
ชั่วคราว กรรมการ อนุกรรมการ คณะทํางาน หรือบุคคลที่กฎหมายกําหนดใหเปนเจาหนาที่ เชน บุคคลที่ตอง
ชวยเหลือเจาหนาที่ตามกฎหมายตาง ๆ ลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐภายใตบังคับแหงกฎหมายนี้ทั้งสิ้น 
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(3) ตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนกรณี
ที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่ง และการดําเนินการตามอํานาจหนาที่
นั้นไดกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ หนาที่อาจเกิดจาก
ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่ชอบดวยกฎหมายก็ได ซึ่งการกระทําหรือละเวนการกระทําใน
หนาที่ดังกลาว หากกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐก็เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

 4.3 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ แบงออกเปน ๒ สวน ไดแก 
(๑) กรณีการกระทําละเมิดมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เปนกรณีที่เจาหนาที ่

กระทําละเมิดตอบุคคลอื่นหรือตอหนวยงานของรัฐที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่จะตองรับผิดในการ
กระทําละเมิดเปนการสวนตัว ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด 
(พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๖๑๘) 

(2) กรณีการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่จะตองรับผิดในการละเมิดนั้น
เฉพาะกรณีที่ไดกระทําการดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หากเจาหนาที่มิไดกระทําละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิดในการละเมิดดังกลาวหนวยงาน
ของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยหรือเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไมได (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง) 

 4.4 ขั้นตอนการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน 
 กรณีบุคคลภายนอกไดรับความเสียหาย บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของ

เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ยอมไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีภาระหนาที่เยียวยาความเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยหนวยงานของรัฐจะเปนผูรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ
บุคคลภายนอก และผูเสียหายมีสิทธิที่จะเรียกใหหนวยงานของรัฐดังกลาวชดใชไดใน ๒ วิธี คือ 

(๑) การฟองคดีตอศาล กลาวคือ ถาผูเสียหายเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่และผูเสียหายตองการใชสิทธิทางศาลเพื่อใหไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน 
ผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดนั้นสังกัดอยูใหเปนผูรับผิดในมูลละเมิดที่
เกิดข้ึน แตจะฟองเจาหนาที่ผูกระทําใหรับผิดเปนสวนตัวไมได แตหากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการ
ปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดโดยตรง จะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดไมได 
(พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๖) 

เมื่อผูเสียหายจากการกระทําละเมิดไดนําคดีฟองรองตอศาลไมวาจะฟองใหหนวยงานของ
รัฐรับผิดในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ หรือฟองรองเจาหนาที่โดยตรงเนื่องจากเห็นวาเปนการกระทํา
ละเมิดในเรื่องสวนตัว แตในระหวางการพิจารณาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองคดีเห็นวาการกระทํา
ละเมดิดังกลาว หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่อาจจะตองรับผิดดวย ผูถูกฟองคดีดังกลาวอาจรองขอตอศาลให
เรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเขาเปนคูความในการดําเนินคดีดวย ถาในที่สุดศาลพิพากษายกฟอง 
เนื่องจากผูเสียหายฟองผิดตัวผูเสียหายสามารถฟองคดีดังกลาวไดใหมอีกครั้ง โดยฟองตอศาลที่มีเขตอํานาจ
ภายใน ๖ เดือนนับแตวันที่คําพิพากษานั้นถึงที่สุด (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๗ 
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(2) การรองขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนกลาวคือ นอกจากสิทธิ 
ที่ผูเสียหายจะนําคดีฟองรองตอศาลแลว ผูเสียหายอาจใชสิทธิรองขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดโดยตรง (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑) เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับเรื่อง
แลวจะตองปฏิบัติตามข้ันตอนและวิธีการ ดังนี ้

2.๑) ผูเสียหาย ทายาท หรือผูจัดการมรดกของผูเสียหายแลวแตกรณี สามารถยื่น
คําขอตอหนวยงานของรัฐเพื่อขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแกตนได โดยผูยื่นคํา
ขอตองเขียนรายละเอียดลงใน “แบบคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่” ใหถูกตองครบถวนพรอมเอกสารหลักฐานประกอบการพิจารณาตอหนวยงานของรัฐ 

แบบคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที ่
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หนวยงานของรัฐไดรับคําขอแลวใหออกใบรับคําขอใหแกผูยื่นคําขอ เพื่อเปนหลักฐานวา
ผูเสียหายไดยื่นคําขอ ณ วัน เดือน ป ใด ทั้งนี้ ตามแบบ “ใบรับคําขอ” ที่กระทรวงการคลังกําหนด 

 

 

 

 

 

2.2) หนวยงานของรัฐจะตองรีบดําเนินการพิจารณาคําขอของผูเสียหายโดยเร็ว 
ซึ่งขั้นตอนและวิธีพิจารณาคําขอของผูเสียหาย เปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งจะตองพิจารณาทุกขั้นตอนใหแลวเสร็จ
อยางชาภายใน ๑๘๐ วัน นับแตรับคําขอจากผูเสียหาย แตถาไมอาจพิจารณาใหเสร็จตามเวลาดังกลาว  
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ใหหนวยงานของรัฐรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของ
รัฐแหงนั้นทราบเพื่อขออนุมัติขยายระยะเวลาพิจารณาออกไปได โดยรัฐมนตรีดังกลาวจะอนุมัติใหขยาย
ระยะเวลาอีกไดไมเกิน ๑๘๐ วัน (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑ วรรคสอง) 

2.3) ออกคําสั่งแจงผลการพิจารณา เมื่อหนวยงานของรัฐที่ไดรับคําขอและ
ดําเนินการพิจารณาคําขอตามหลักเกณฑของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แลวตองจัดทําคําสั่งแจงให
ผูเสียหายที่มีคําขอทราบดวยซึ่งคําสั่งแจงผลการพิจารณาดังกลาวตองปฏิบัติตามแบบการจัดทําคําสั่งทาง
ปกครอง 

2.4) กรณีที่ผูเสียหายไมพอใจในผลการพิจารณา ผูเสียหายมีสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองไดโดยตรง (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑ ประกอบกับมาตรา ๑๔) 

 4.5 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
 ในกรณีท่ีปรากฏวาเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของ

รัฐจะตองเรียกใหเจาหนาที่ผูเกี่ยวของชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดจายแกผูเสียหายไปแลว 
(กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลอื่น) หรือเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
หนวยงานของรัฐ (กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ) ได ๒ วิธี ดังนี้ 

(1) การใชมาตรการบังคับทางปกครอง  
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐและหรือกระทรวงการคลังเห็นวาเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดพึง

ตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
หนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งใหเจาหนาที่ผูเกี่ยวของชําระเงินใหแกทางราชการเพื่อชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้น
ได คําสั่งดังกลาวจึงเปน “คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน” ตามมาตรา ๖๓/๗ แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น หากถึงกําหนดชําระเงินแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน 
เจาหนาที่จะตองมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา ๗ วัน ถาไมมีการ
ปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น
และขายทอดตลาดเพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวน สวนขั้นตอนและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการยึด การอายัด และ
การขายทอดตลาดทรัพยสินใหเปนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หมวด ๒/๑การบังคับ
ทางปกครอง (แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ๓)พ.ศ. ๒๕๖๒๓๐) สวน
เจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งใชมาตรการบังคับทางปกครอง สําหรับคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน
ไดแกเจาหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวงกําหนด 

(2) การฟองคดีตอศาล 
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกทาง

ราชการแลวแตเจาหนาที่นั้นไมยอมชดใชคาสินไหมทดแทนแกทางราชการ และหนวยงานของรัฐไมประสงคที่
จะใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวขางตนหนวยงานของรัฐก็อาจฟองเจาหนาที่ผูนั้นตอศาลเพื่อไลเบี้ย
หรือเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐได ซึ่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดกําหนดอายุความในการไลเบี้ยและใชสิทธิฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนไวในมาตรา ๙ และมาตรา ๑๐ เปนการเฉพาะแตกตางจากอายุความ
ละเมิดท่ัวไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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5. การบรรยาย เรื่อง เขตอํานาจของศาลปกครองและเงื่อนไขการฟองคดีปกครอง 
โดย  อาจารยจํากัด  ชุมพลวงศ 

 5.1 เกณฑการพิจารณาคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง 

“ศาลปกครองเปนศาลที่จัดตั้งขึ้นใหมเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง” 
ปจจุบัน ระบบศาลของประเทศไทย เปนระบบที่เรียกวา“ศาลคู” ประกอบดวย “ศาลยุติธรรม” 

ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีแพง คดีอาญา และคดีอื่นๆ ที่ไมอยูในอํานาจของศาลอื่น 
และ “ศาลปกครอง” ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” 

 ศาลปกครอง  
 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครอง

ตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง กลาวคือ เปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวาง
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง เพราะการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองนั้น จะตอง
กระทําโดยหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเทานั้น คูกรณีในคดีปกครองจึงตองมีฝายใดฝาย
หนึ่ง เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเสมอ 

 ศาลปกครองนั้น มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเทานั้น กลาวคือ ตองเปนคดีที่
เกิดจากการใชอํานาจของฝายปกครองที่มีคูกรณีฝายหนึ่งหรือทั้งสองฝายเปนหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐ โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนด
ความหมายของหนวยงานของรัฐเอาไวในมาตรา ๓ ความวา “หนวยงานทางปกครอง หมายความวา กระทรวง 
ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐและใหหมายความ
รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” 

 ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ๔ ประเภท ตามมาตรา ๑๑ ไดแก 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด (ขณะที่ยังไมมีประกาศเชนนั้น คดีพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน)  

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(๓) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(๔) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

 คดีปกครอง  
 หมายถึง คดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชนกรณี

หนึ่ง และขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง อีกกรณีหนึ่ง โดยเปนขอ
พิพาทที่เกิดจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร กระทําละเมิดหรือมี
ความรับผิดอยางอื่นอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น 
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
หรือเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองประเทศไทย เปนประเทศที่อยูในระบบนิติรัฐ คือ เปนรัฐที่ทุกคน
ไมวาจะอยูในฐานะใดตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายทั้งสิ้น หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐ
ยอมไมอาจจะใชอํานาจหรือทําการใดๆ ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดตามอําเภอใจ  
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แตจะตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้นและจะตองกระทําตามหลักเกณฑและภายใน
ขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้นอีกดวย 

 คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทที่เกี่ยวของกับการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง การกระทํา
ละเมิดในทางปกครองหรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของกฎหมายมหาชนโดยศาลปกครองใช
ระบบการพิจารณา “แบบไตสวน” คือ ศาลแสวงหาความจริงเองควบคูกับหลักการใหสิทธิโตแยง หรือหลักการ
ฟงความสองฝาย ระหวางฝายผูฟองคดีกับฝายผูถูกฟองคดีซึ่งแตกตางจากระบบกลาวหาของศาลยุติธรรม 
นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังใหมีการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการศาลปกครองดวยกัน 
โดยระบบคําตัดสินพิพากษา ๒ ชั้น ซึ่งแตกตางจากคําตัดสินพิพากษาของศาลยุติธรรม หลักการของระบบไต
สวนและการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการไดถูกนําเขาไปสอดแทรกอยูในกระบวนการพิจารณาคดี
ปกครองของศาลปกครอง 

 5.2 เขตอํานาจของศาลปกครองและประเภทคดีปกครอง 
 คดีปกครองที่อาจฟองตอศาลปกครองได มีอยู 6 ประเภท ดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก กฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือกระทําการอื่นใดโดยไมชอบดวยกฎหมาย เชน ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจ ไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญหรือใชดุลพินิจโดยไมชอบ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
จากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับบุคคลใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 
(6) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 คดีประเภทที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
(1) คดีที่มีคูกรณีเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมีลักษณะเปนคดี

ปกครอง แตมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 บัญญัติยกเวนไวไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

 (ก) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร ไมวาจะเปนการลงทัณฑแกผูกระทําผิดตอวินัย
ทหารหรือเปนการดําเนินการทางวินัยอยางอื่น 

 (ข) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
ฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543ซึ่งมิใชเปนการพิจารณาพิพากษาคดี แตเปนการบริหารงานบุคคลของผู
พิพากษาศาลยุติธรรม เชน การแตงตั้งโยกยาย การเลื่อนตําแหนงการลงโทษทางวินัย 

 (ค) คดีที่อยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษตางๆ ที่อยูในระบบศาลยุติธรรม ซึ่งไดจัดตั้ง
ขึ้นกอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครอง ไดแก 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว เชนการจดทะเบียนรับรองบุตร 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลแรงงาน เชน คดีพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญาจางแรงงานหรือตามขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจการลงโทษทางวินัย 
แกพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
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   คดีที่อยูในอํานาจของศาลภาษีอากร เชน การโตแยงคําสั่งเกี่ยวกับการประเมิน
หรือขอคืนคาภาษีอากร 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ เชน 
คดีพิพาทเกี่ยวกับการจดทะเบียนเครื่องหมายการคา 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลลมละลาย เชน การโตแยงการดําเนินการของเจา
พนักงานพิทักษทรัพย 

(2) คดีที่มีกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะเชน พระราชกําหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 บัญญัติวามิใหนํากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง มาใชบังคับแกการดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพของบรรษัทบริหารสินทรัพย
ไทย (บสท.) และการออกระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ ง คําวินิจฉัย การอนุญาต และการกระทําอื่นใด 
ของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร อันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพตามพระราชกําหนดนี้ 

(3) คดีที่คูกรณีมิใชหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ เชน 
   สหกรณออมทรัพย 
   รั ฐวิ สาหกิจที่ จั ดตั้ งขึ้ น ในรูปของบริษัทหรือบริษัทมหาชนจํ ากัด 

เชนธนาคารกรุงไทย จํากัด(มหาชน) บริษัททาอากาศยานสากลกรุงเทพแหงใหม จํากัด 
(4) คดีที่คูกรณีเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ แตการกระทําดังกลาว

มิไดเปนการกระทําที่ใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการปกครอง หรือเปนการกระทําสวนตัว 
(5) คดีแพง หรือคดีอาญา ซึ่งเปนการดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางแพงหรือ

ทางอาญาอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
(6) คดีที่ฟองขอใหศาลปกครองลงโทษทางวินัยหรือลงโทษทางอาญาแกเจาหนาที่ของรัฐ 

ซึ่งการลงโทษทางวินัยเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของผูบังคับบัญชา สวนการลงโทษทางอาญาเปนอํานาจของศาล
ยุติธรรม ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

5.3 เงื่อนไขการฟองคดี 
คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้นนอกจากจะตองเปนคดีปกครองแลว  

ยังจะตองปรากฏดวยวา ผูฟองคดีไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขในการฟองคดีครบถวนแลว ดังนี้ 
(1) เปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
ในการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรือการงดเวนการ
กระทําอยางหนึ่งอยางใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่กฎหมายกําหนด หรืออาจกลาว
โดยสรุปก็คือ ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูเสียหาย หรือเปนผูซึ่งไดรับผลกระทบหรือผูมีสวนไดเสียในเรื่องที่จะ
นํามาฟองคดีตอศาลปกครองเชน 

   เปนนักศึกษาที่อยูในบังคับของระเบียบของมหาวิทยาลัยที่เปนเหตุใหนําคดีมาฟอง 
   เปนขาราชการที่ถูกผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัย ซึ่งตองการจะโตแยงคําสั่ง

ดังกลาวของผูบังคับบัญชา 
   เปนเจาของอาคารที่ไดรับคําสั่งจากเจาพนักงานทองถิ่นใหรื้อถอนอาคาร 
   เปนผูยื่นขอใบอนุญาตตอพนักงานเจาหนาที่เปนเวลานานแลว แตพนักงาน

เจาหนาที่ยังพิจารณาคําขอไมเสร็จ 
   เปนผูรับเหมาที่ยื่นซองประกวดราคาที่หนวยงานทางปกครองสั่งยกเลิกการ

ประกวดราคา 



-- 31 -- 
 

ในการฟองคดี ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีความสามารถตามกฎหมาย ถาผูฟองคดีเปนผูไร
ความสามารถจะดําเนินคดีไดตอเมื่อไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในเรื่องวา
ดวยความสามารถ เชน ในกรณีที่ผูฟองคดีเปนผูเยาวจะตองไดรับอนุญาตจากผูแทนโดยชอบธรรมตาม
หลักเกณฑที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเสียกอน เวนแตผูเยาวซึ่งมีอายุไมต่ํากวา 15 ป
บริบูรณ ศาลอาจอนุญาตใหฟองคดีดวยตนเองไดหากเห็นสมควร 

ในการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองนั้น ผูฟองคดีอาจจะดําเนินการดวยตนเองหรืออาจ
มอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแลวและมีความรูความสามารถเปนผูฟองคดีหรือ
ดําเนินคดีปกครองแทนได โดยจะตองมีหนังสือมอบอํานาจพรอมปดอากรแสตมป 10 บาท สําหรับการมอบ
อํานาจใหกระทําการครั้งเดียวหรือปดอากรแสตมป 30 บาท สําหรับการมอบอํานาจใหกระทําการหลายครั้ง
หรือใหดําเนินการทั้งคด ี

(2) ไดดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมาย
กําหนดแลว 

ในกรณีดังตอไปนี้ ถาผูมีสิทธิฟองคดีไมเห็นดวยกับการกระทําในเรื่องใดของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองดําเนินการโตแยงหรือคัดคานการกระทําในเรื่องนั้น ตอ
เจาหนาที่หรือคณะกรรมการผูพิจารณาอุทธรณของฝายบริหารใหเสร็จสิ้นเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองได 

1) ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงหรือคัดคานการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวโดยเฉพาะเชน 

   พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 และที่แกไขเพิ่มเติมกําหนดวา ใน
กรณีท่ีพนักงานเจาหนาที่ไมออกใบอนุญาตหรือไมตออายุใบอนุญาตใหตั้งสถานบริการ ผูขอใบอนุญาตหรือผูขอ
ตออายุใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือปลัดกระทรวงมหาดไทยภายใน 30 วัน นับ
แตวันที่ไดรับหนังสือแจงการไมออกใบอนุญาตหรือไมตอใบอนุญาตนั้น 

   พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กําหนดใหผูขอหรือไดรับ
ใบอนุญาต หรือไดรับคําสั่งจากเจาพนักงานทองถิ่น มีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาว ตอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไดภายใน 30 วัน นับแตวันทราบคําสั่ง 

   พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540กําหนดวา 
เมื่อบุคคลใดขอขอมูลขาวสารของราชการจากหนวยงานใดแลวหนวยงานนั้นปฏิเสธไมดําเนินการใหบุคคลนั้น
จะตองรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาลได 

2) ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคานการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวโดยเฉพาะ ถาการกระทํานั้นมีลักษณะเปนคําสั่งทาง
ปกครอง เชน คําสั่งไมอนุญาต คําวินิจฉัยอุทธรณ และเปนคําสั่งที่มิไดออกโดยคณะกรรมการหรือรัฐมนตรี  
ผูอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาวจะตองยื่นอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้นภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับ
แจงคําสั่งนั้นเสียกอน 

แตถาเปนการฟองคดีดังตอไปนี้ ผูมีสิทธิฟองคดีสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 
(1) เปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงหรือคัดคานไว

โดยเฉพาะและการกระทําที่จะนํามาฟองคดีตอศาลเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการหรือ
รัฐมนตรีไมตองอุทธรณไปยังองคกรอื่นอีกแลว สามารถนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 

(2) เปนการฟองคดีขอใหเพิกถอนกฎ ซึ่งหมายถึงพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ ขอบังคับ สามารถนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 
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(3) เปนการฟองคดีวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร สามารถนํามาฟองคดีตอศาล
ปกครองไดโดยตรง 

(4) เปนการฟองคดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง สามารถนําา
มาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 

 5.4 ระยะเวลาการฟองคดี 
 การฟองคดีปกครองจะตองดําเนินการภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด ซึ่งมีระยะเวลาสั้นกวาการฟอง

คดีแพง โดยกฎหมายกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีปกครองไวแตกตางกัน ดังนี้ 
 5.4.1 การฟองคดีขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือขอใหสั่งหามการกระทําทาง

ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ใหยื่นฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคด ี
ในกรณีท่ีเปนคําสั่งที่อาจฟองตอศาลปกครองได เชน คําสั่งของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง

หรือคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการหรือรัฐมนตรี พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดวา ผูออกคําสั่งนั้นตองระบุระยะเวลาและวิธีการยื่นคําฟองไวในคําสั่งดังกลาว
ดวย มิฉะนั้น ระยะเวลาในการฟองคดีจะขยายจาก 90 วัน ออกไปเปน 1 ป นับแตวันที่ผูฟองคดีไดรับทราบ
คําสั่งนั้น 

 5.4.2 การฟองคดีวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูฟองคดีอาจฟองคดีไดภายใน 90 วันนับแต
วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือ ในกรณีที่ ไดมีหนังสือรองขอใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ กรณีนี้ผูฟองคดีมีสิทธิยื่นฟองภายใน90 วัน นับแตวันที่พนกําหนด 90 วัน ที่ได
ยื่นหนังสือรองขอดังกลาว 

 5.4.3 การฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ ใหยื่นฟองภายใน 1 ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกิน 
10 ปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี และจะตองฟองภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป นั้น 

 5.4.4 การฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ใหยื่นฟองภายใน 5 ป นับแตวันที่รูหรือควรรู 
ถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี และจะตองฟองภายในระยะเวลา 
ไมเกิน 10 ป นั้น 

 5.4.5 การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน การฟองเพิกถอน
โฉนดที่ดินที่ออกทับหนองน้ําสาธารณะ หรือการฟองคดีเกี่ยวกับสถานะบุคคล เชน การโตแยงเกี่ยวกับสัญชาติ
ของบุคคลจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได 

 อยางไรก็ตาม คดีปกครองที่ยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีตามปกติแลว ถาศาลปกครองเห็น
วาคดีที่ยื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอศาล
ปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได 
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6. การบรรยาย เรื่อง การดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
    โดย  อาจารยอิทธิพร  จิระพัฒนากุล 

 6.1 กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
 คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือ

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน ซึ่งตามอํานาจหนาที่ของศาลปกครองเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการ
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การกระทําละเมินทางปกครองหรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของ
กฎหมายมหาชน โดยศาลปกครองใชระบบการพิจารณา “แบบไตสวน” คือ ศาลแสวงหาความจริงเองควบคู
กับหลักการใชสิทธิโตแยง หรือหลักการฟงความสองฝาย ระหวางฝายผูฟองคดีกับฝายผูถูกฟองคดี ซึ่งแตกตาง
จากระบบกลาวหาของศาลยุติธรรม นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังใหมีการถวงดุลการใชอํานาจ
ระหวางตุลาการศาลปกครองดวยกัน โดยระบบคําตัดสินพิพากษา 2 ชั้น ซึ่งแตกตางจากคําตัดสินพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม 

 หลักการของระบบไตสวนและการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการไดถูกนําเขาไปสอดแทรก
อยูในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง ซึ่งสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวน
พิจารณาของศาลปกครอง ดังนี้ 

(1) ผูฟองคด ี
ผูฟองคดีจะตองเปนผูที่มีความสามารถและไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ หรือเปนผูที่มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือเปนผูที่มีขอโตแยงอื่นใดที่
กฎหมายกําหนดใหฟองคดีตอศาลปกครอง โดยยื่นคําฟองตอเจาหนาที่ของศาลหรือสงทางไปรษณียลงทะเบียน 

(2) รับคําฟองและการตรวจคําฟองเบื้องตน 
เมื่อผูฟองคดียื่นคําฟองตอศาลแลว เจาหนาที่ของศาลจะลงทะเบียนคดีในสารบบความ

และออกใบรับใหกับผูฟองคดี พรอมท้ังตรวจคําฟองในเบื้องตน 
 หากพิจารณาเห็นวาเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวนแลว เจาหนาที่ก็จะเสนอคําฟอง

ดังกลาวตออธิบดีศาลปกครองชั้นตน เพื่อดําเนินการตอไป 
 หากพิจารณาเห็นวาคําฟองนั้นไมสมบูรณครบถวนแลวแตอาจแกไขได เจาหนาที่ก็

จะแนะนําใหผูฟองคดีดําเนินการแกไขใหสมบูรณครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด หากผูฟองคดีไมแกไข
หรือหากพิจารณาเห็นวาคําฟองนั้นไมอาจแกไขใหสมบูรณครบถวนได หรือไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
เจาหนาที่ของศาลก็จะบันทึกเสนอคําฟองดังกลาวตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพื่อดําเนินการตอไป 

(3) อธิบดีศาลปกครองชั้นตน สั่งจายสํานวนใหองคคณะ และแตงตั้งศาลตุลาการผูแถลงคด ี
เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตนไดรับคําฟองจากเจาหนาที่ของศาลแลว อธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน จะสั่งจายสํานวนคดีใหแกองคคณะพิจารณาพิพากษาตามความเชี่ยวชาญในประเภทคดีที่รับผิดชอบและ
แตงตั้งตุลาการผูแถลงคดีเพ่ือรับผิดชอบในการจัดทําคําแถลงการณ 

(4) องคคณะสั่งจายคดีใหตุลาการเจาของสํานวน 
เมื่อองคคณะในศาลปกครองชั้นตนไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครอง

ชั้นตนในองคคณะนั้นจะตองแตงตั้งตุลาการในองคคณะคนหนึ่งหรือตนเองเปนตุลาการเจาของสํานวน เพื่อเปน
ผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ โดยมี
พนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามที่ตุลาการเจาของสํานวนมอบหมาย 
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(5) การตรวจคําฟอง 
เมื่อไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการเจาของสํานวนจะพิจารณาวาคําฟองนั้น เปนคําฟองที่

สมบูรณครบถวนหรือไม หากเปนคําฟองที่ไมสมบูรณครบถวนแตอาจแกไขได ตุลาการเจาของสํานวนจะมีคําสั่ง
ใหผูฟองคดีแกไขใหสมบูรณครบถวนภายในเวลาที่กําหนด และถาไมมีการแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนดหรือ
ขอที่ไมสมบูรณครบถวนของคําฟองนั้น เปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองไดหรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอใหองคคณะสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออก
จากสารบบความ 

การแกไขเพิ่มเติมคําฟองหรือคําใหการอาจเปนการแกไขในขอตอไปนี้ 
 ๑) เพิ่ม หรือลด จํานวนทุนทรัพยหรือราคาทรัพยสินที่พิพาทในฟองเดิม 
 ๒) สละขอหาในฟองเดิมเสียบางขอ หรือเพ่ิมเติมฟองเดิมใหบริบูรณโดยวิธีเสนอคํา

ฟองเพ่ิมเติม หรือเสนอคําฟองเพ่ือคุมครองสิทธิของตนในระหวางการพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษา
หรือคําสั่ง 

 ๓) ยกขอตอสูขึ้นใหม เปนขอแกขอหาเดิม หรือที่ยื่นภายหลัง หรือเปลี่ยนแปลง
แกไขขออาง หรือขอเถียงเพื่อสนับสนุนขอหา หรือเพื่อหักลางขอหาของคูความอีกฝายหนึ่งแตหามมิใหคูความ
ฝายใดเสนอคําฟองใดตอศาล ไมวาโดยวิธีฟองเพิ่มเติมหรือฟองแยงภายหลังที่ไดยื่นคําฟองเดิมตอศาลแลว เวน
แตคําฟองเดิมและคําฟองภายหลังนี้จะเก่ียวของกันพอท่ีจะรวมการพิจารณาและชี้ขาดตัดสินเขาดวยกันได” 

อยางไรก็ดีแมผูถูกฟองคดีจะยกขอตอสูขึ้นใหมในการแกไขเพิ่มเติมคําใหการไดก็ตาม แตศาลมี
อํานาจใชดุลพินิจวาจะอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหผูถูกฟองคดีแกไขเพิ่มเติมคําใหการก็ได หากอนุญาตใหแกไข
แลว จะสงผลใหคําใหการของผูถูกฟองคดีกลายเปนคําใหการที่ขัดแยงกันอันเปนคําใหการที่ไมชอบดวย
กฎหมาย ศาลจะใชดุลพินิจสั่งไมอนุญาตใหผูถูกฟองคดีแกไขเพิ่มเติมคําใหการได 

(6) สงหมายและสําเนาคําฟองใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ 
เมื่อตุลาการเจาของสํานวนไดตรวจคําฟองและเห็นวาคําฟองเปนคําฟองที่สมบูรณ

ครบถวน ตุลาการเจาของสํานวนจะมีคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดี ทําคําใหการโดยจะ
สงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานที่ผูฟองคดีรับรองสําเนาถูกตองไปใหผูถูกฟองคดี และจะกําหนด
ประเด็นที่ผูถูกฟองคดีตองใหการหรือใหจัดสงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของหรือที่เปนประโยชนแกการพิจารณา
ของศาลดวยก็ได 

การเขียนคําใหการ 
การเขียนคําใหการใหถูกตองตามหลักเกณฑถือเปนเรื่องสําคัญอยางยิ่ง เพราะคําใหการที่

บกพรองในเหตุตาง ๆ อาจสงผลทางกฎหมายแตกตางกันออกไป ซึ่งอาจสรุปไดดังตอไปนี ้
 ๑) คําใหการที่ปฏิเสธโดยชัดแจง และแสดงเหตุแหงการปฏิเสธชัดเจนคําใหการ

ประเภทนี้เปนคําใหการที่ถูกตองตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด ขอที่โจทกและจําเลยโตแยงกันจะเปน
ประเด็นขอพิพาทแหงคดีโจทกและจําเลยยอมมีสิทธินําพยานหลักฐานมาสืบเพื่อสนับสนุนขออางตามคําคูความ
ของฝายตนได 

 ๒) คําใหการที่รับขอเท็จจริงตามฟองโจทกหรือคําใหการที่ไมกลาวถึงขอปฏิเสธ
ฟองโจทกคําใหการประเภทนี้สงผลใหขอเท็จจริงตามคําฟองของโจทกกลายเปนขอเท็จจริงที่จําเลยรับหรือถือ
วารับแลวในศาล ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา ๘๔ (๓) จึงไมมีประเด็นโตแยงกันในเรื่อง
ดังกลาวอีกตอไป ศาลจะกําหนดเปนประเด็นขอพิพาทไมไดคูความจะนําพยานหลักฐานมาสืบในประเด็นที่ยุติ
แลวไมไดและศาลไมอาจมีคําพิพากษาเปนอยางอื่นนอกจากที่คูความรับกันแลว 
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 ๓) คําใหการที่ไมแนชัดวาจําเลยยอมรับหรือปฏิเสธขออางตามคําฟองของโจทก
คําใหการประเภทนี้ถือไมไดวาจําเลยปฏิเสธฟองโจทกสงผลใหขออางตามคําฟองของโจทกกลายเปนขอเท็จจริง
ที่ถือวาจําเลยรับแลวในศาล ตามมาตรา ๘๔ (๓) ขออางของโจทกจึงไมเปนประเด็นขอพิพาท โจทกหรือจําเลย
จะนําพยานหลักฐานมาสืบใหเห็นเปนอยางอ่ืนไมไดและศาลยอมไมอาจมีคําพิพากษาเปนอยางอื่นไดเชนกัน 

 ๔) คําใหการที่ปฏิเสธชัดแจง แตแสดงเหตุแหงการปฏิเสธไมชัดเจนคําใหการ
ประเภทนี้ถือวาจําเลยปฏิเสธขออางตามคําฟองโจทกแลว แตเมื่อจําเลยไมแสดงเหตุแหงการปฏิเสธหรือแสดง
เหตุแหงการปฏิเสธไมชัดเจน ยอมไมมีประเด็นตามคําใหการของจําเลยที่จะนําสืบ จําเลยจึงไมมีสิทธินําสืบ
พยานหลักฐานสนับสนุนขออางของตนเองในเรื่องดังกลาวไดอยางไรก็ดีคดียังคงมีประเด็นขอพิพาทตามคําฟอง
ของโจทกคําพิพากษา 

 การฟองแยง 
 ถาผูถูกฟองคด(ีจําเลย) ฟองแยงรวมมาในคําใหการ ใหผูฟองคดี(โจทก) ทําคําใหการแกฟองแยง

ยื่นตอศาลภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดสงคําใหการถึงผูถูกฟองคดี ในกรณีที่ฟองเดิมและฟองแยงเกี่ยวของกัน 
พอที่จะรวมการพิจารณาและชี้ขาดตัดสินเขาดวยกันได กฎหมายใหสิทธิแกผูถูกฟองคดีที่จะฟองแยงเขามาใน
คําใหการก็ได ผูถูกฟองคดีจะมีฐานะเปนผูฟองคดี และผูฟองคดีนั้นจะมีฐานะเปนจําเลยในคดีสวนฟองแยง ผู
ฟองคดีจึงตองทําคําใหการแกคดีสวนฟองแยงดวยตามมาตรา ๑๗๘ ไมเชนนั้น จะถือวาผูฟองคดีขาดนัดยื่น
คําใหการในคดีสวนฟองแยง 

 ในกรณีที่ตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา คําฟองที่ยื่นเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน
และมีคําสั่งใหรับคําฟองแลวนั้น มีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะใชวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นได โดยไมตองดําเนินการ
แสวงหาขอเท็จจริงแลว ตุลาการเจาของสํานวนก็ไมตองสั่งใหผูฟองคดีทําคําใหการ และจัดทําบันทึกเสนอองค
คณะเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไปไดเลย 

(7) สงสําเนาคําใหการใหผูฟองคดีทําคําใหการคัดคานคําใหการภายในกําหนดเวลา 
หากผูฟองคดียื่นคําใหการภายในระยะเวลาที่กําหนดแลว ศาลตองสงสําเนาคําใหการ 

พรอมทั้งสําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีคัดคานหรือยอมรับคําใหการหรือพยานที่ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล 
โดยตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นที่ผูฟองคดีตองชี้แจง หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใด ๆ ดวยก็ได 
ซึ่งหากผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการก็จะตองทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลภายใน 30 วัน นับแต
วันที่ไดรับสําเนาคําใหการหรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด หากผูฟองคดีไมประสงคจะทําคําคัดคาน
คําใหการ ก็ตองแจงความประสงคนั้นใหศาลทราบเปนหนังสือ ภายในกําหนดเวลาดังกลาว หากผูฟองคดีไมทํา
คําคัดคานคําใหการ และไมแจงความประสงคเปนหนังสือตอศาลภายในกําหนดเวลาดังกลาว ศาลก็จะมีคําสั่ง
จําหนายคด ี

(8) สงคําคัดคานคําใหการใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติม 
หากผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลภายในกําหนด ศาลก็จะสงสําเนาคําคัดคาน

คําใหการของผูฟองคดีใหผูถูกฟองคดี ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา ๑๗๗ บัญญัติวา 
“เมื่อไดสงหมายเรียกและคําฟองใหจําเลยแลว ใหจําเลยทําคําใหการเปนหนังสือยื่นตอศาลภายใน 15 วันให
จําเลยแสดงโดยชัดแจงในคําใหการวา จําเลยยอมรับหรือปฏิเสธขออางของโจทกทั้งสิ้นหรือแตบางสวน รวมทั้ง
เหตุแหงการนั้นจําเลยจะฟองแยงมาในคําใหการก็ไดแตถาฟองแยงนั้นเปนเรื่องอื่นไมเกี่ยวกับคําฟองเดิมแลว 
ใหศาลสั่งใหจําเลยฟองเปนคดีตางหากใหศาลตรวจดูคําใหการนั้นแลวสั่งใหรับไวหรือใหคืนไปหรือสั่งไมรับ
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา ๑๘ บทบัญญัติแหงมาตรานี้ใหใชบังคับแกบุคคลภายนอกที่ถูกเรียกเขามาเปนผูรอง
สอด ตามมาตรา ๕๗ (๓) โดยอนุโลม” เมื่อผูถูกฟองคดีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการแลว ตองทําคําใหการ
ยื่นตอศาลภายในเวลา ๑๕ วัน กําหนดเวลาเชนวานี้ ผูถูกฟองคดีอาจรองขอขยายเวลายื่นคําใหการไดตาม
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มาตรา ๒๓ หากไมทําคําใหการยื่นตอศาลภายใน ๑๕ วัน นับแตวันที่ไดรับหมายเรียกและสําเนาคําฟองแลว 
ถือวาผูถูกฟองคดีขาดนัดยื่นคําใหการตามมาตรา ๑๙๘ หลักเกณฑในการทําคําใหการ  
ซึ่งคําใหการของจําเลยถือเปนเรื่องสําคัญ เพราะประเด็นขอพิพาทจะถูกกําหนดโดยคําฟองและคําใหการของ
จําเลยตามมาตรา ๑๘๓ อันถือเปนกรอบในการดําเนินกระบวนพิจารณา คูความจะสืบพยานหลักฐานที่ไมเกี่ยว
แกประเด็นมิไดตามมาตรา ๘๖ วรรคสองและมาตรา ๘๗ (๑) และศาลจะพิพากษานอกฟองนอกประเด็นไมได 

(9) ตรวจสอบความครบถวนเพียงพอของขอเท็จจริง 
เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมภายในกําหนดระยะเวลาหรือพนกําหนดระยะเวลา

โดยผูถูกฟองคดีไมไดยื่นคําใหการเพิ่มเติม แตตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนก็จะจัดทําบันทึกเสนอองคคณะเพื่อ
พิจารณาดําเนินการตอไป 

แตหากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา ขอเท็จจริงที่ไดยังไมเพียงพอตอการพิจารณา
พิพากษาคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็อาจแสวงหาขอเท็จจริง ไมวาจะเปนพยานบุคคล พยานเอกสาร พยาน
ผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอื่น หรือไปทําการตรวจสอบสถานที่ หรือสงประเด็นไปใหศาลอื่นแสวงหา
ขอเท็จจริงแทน และมีอํานาจเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวของ 

ใหสงเอกสาร หรือพยานหลักฐานใด ๆ รวมทั้งใหมาใหถอยคํา ทั้งนี้ โดยไมจํากัดเฉพาะแต
พยานหลักฐานของคูกรณีเทานั้น แตศาลจะตองเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นโตแยงคัดคานหรือชี้แจงขอเท็จจริง
ดังกลาวไดเสมอ โดยในการไตสวนศาลจะทําหนาที่เปนผูทําการซักถามเอง การแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตาม
ขั้นตอนนี้โดยปกติเปนเรื่องท่ีอยูในขั้นตอนของตุลาการเจาของสํานวน อยางไรก็ดี องคคณะพิจารณาพิพากษาก็
มีอํานาจที่จะใชวิธีการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวไดดวย 

(10) สรุปสํานวนนําเสนอองคคณะและอธิบดีศาลปกครองฯ 
เมื่อตุลาการเจาของสํานวนพิจารณาเห็นวา ขอเท็จจริงจากคําฟองและคําชี้แจงของคูกรณี

รวมทั้งขอเท็จจริงที่ไดมาจากการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลเอง เพียงพอตอการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําชี้
ขาดไดแลวก็จะจัดทําบันทึกพรอมสํานวนคดีเสนอองคคณะเพื่อพิจารณา 

หากองคคณะเห็นวาจําเปนตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม องคคณะก็อาจแสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมเองหรือมอบหมายใหตุลาการเจาของสํานวนดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมได แต
หากองคคณะเห็นวาไมมีกรณีตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมแลว ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนดวัน
สิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง
ลวงหนาไมนอยกวา 10 วัน และเมื่อไดกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงแลว ตุลาการหัวหนาคณะจะสง
สํานวนคดีนั้นใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาดําเนินการตอไป 

(11) อธิบดีสงสํานวนใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ 
เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาคดีแลวเห็นวา ไมมีกรณีที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริง

เพิ่มเติม ก็จะสงสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ ซึ่งประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย 
และความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีที่จะเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็วตอไป 

(12) การนั่งพิจารณาคด ี
เมื่อตุลาการผูแถลงคดีไดจัดทําคําแถลงการณเรียบรอยแลว องคคณะก็จะกําหนดวันนั่ง

พิจารณาคดีและหากคูกรณีประสงคจะยื่นคําแถลงเปนหนังสือ ก็จะตองยื่นตอศาลกอนวันนั่งพิจารณาคดีนั้น 
หรืออยางชาในระหวางการนั่งพิจารณาคด ี
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(13) ตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจา 
ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอสรุปขอเท็จจริงและประเด็นของ

คดี จากนั้นจะเปนการแถลงดวยวาจาของคูกรณี ประกอบคําแถลงเปนหนังสือที่ยื่นไวแลว จึงเปนการ
แถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี และเมื่อเสร็จสิ้นการแถลงการณแลว ตุลาการหัวหนาคณะจะนัดประชุม
ปรึกษาองคคณะ เพื่อพพิากษาหรือมีคําสั่งอีกครั้งหนึ่ง 

(14) ศาลมีคําสั่ง/คําพิพากษา 
ในการอานคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีนั้น ศาลจะแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันอานผล

แหงคําพิพากษาและคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเปนการลวงหนา และเม่ือศาลไดอานผลแหงคําพิพากษาและคําสั่งชี้
ขาดคดีปกครองโดยเปดเผยในวันใดแลวใหถือวา วันที่อานนั้นเปนวันที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 

(15) การอุทธรณคําสั่ง/คําพิพากษา 
เมื่อศาลปกครองชั้นตนอานผลแหงคําพิพากษา และคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองแลวหากคูกรณี

ฝายใดฝายหนึ่งมีขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนก็มีสิทธิอุทธรณคัดคานคําสั่งหรือคํา
พิพากษาศาลปกครองชั้นตน ตอศาลปกครองสูงสุดได โดยยื่นอุทธรณตอศาลปกครองชั้นตน ที่มีคําพิพากษา
หรือคําสั่งคดีปกครองนั้น 

กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ทั้ง 15 ขอดังกลาว เปนกระบวนการพิจารณาคดี
ปกครอง ที่ศาลปกครองใชหลักการแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล จากการฟงความทั้งสองฝาย รวมทั้งแสดงให
เห็นถึงระบบการพิจารณาตัดสินคดีที่เรียกวา “ระบบไตสวน” ที่ตัดสินดวยคําพิพากษาสองชั้นที่มีการตรวจสอบ
กันระหวางคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีและคําตัดสินพิพากษาของตุลาการเจาของสํานวนและองค
คณะ ที่ทําใหประชาชนเกิดความมั่นใจไดวา ขอเท็จจริงที่ไดนาจะถูกตอง ทําใหคําตัดสินพิพากษาก็นาจะเปน
ธรรมอยางแนนอน 

 6.2 การถอนคําฟองการพิพากษา 
 เมื่อผูฟองคดีไดยื่นคําฟองแลว และไมประสงคที่จะดําเนินคดีตอไป ในกรณีเชนนั้นหากศาลยัง

ไมไดพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาด ผูฟองคดีก็สามารถถอนคําฟองไดโดยปฏิบัติตามขอ ๘๒ แหงระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ซึ่งกําหนดวา ผูฟองคดี
อาจถอนคําฟองในเวลาใด ๆ กอนศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีได การถอนคําฟองจะถอนเฉพาะบางขอหา
หรือบางสวนของขอหาก็ได การถอนคําฟองดวยวาจาจะกระทําไดเฉพาะในกรณีที่ผูฟองคดีถอนคําฟองดวย
วาจาตอหนาศาลในระหวางการไตสวนหรือการนั่งพิจารณาคดี โดยศาลตองบันทึกไวและใหผูฟองคดีลงลายมือ
ชื่อไวเปนหลักฐานดวย 

 กรณีท่ีมีผูฟองคดีหลายคน ผูฟองคดีแตละคนอาจถอนคําฟองของตนได แตการถอนคําฟองของผู
ฟองคดีดังกลาว ซึ่งมีผลเฉพาะตัวผูฟองคดีที่ถอนคําฟองนั้น เวนแตกรณีที่ผูถอนคําฟองเปนผูแทนของผูฟองคดี  
ทุกคน การถอนคําฟองจึงจะมีผลเปนการถอนคําฟองทั้งคดี โดยศาลจะไตสวนเพื่อใหไดความเปนที่ยุติวาการ
ถอนคําฟองของผูแทนดังกลาวเปนไปตามความประสงคของผูฟองคดีทุกคนกอนที่จะมีคําสั่งอนุญาตใหถอนคํา
ฟองก็ไดตามขอ ๘๒ วรรคสาม 

 ปกติเมื่อมีการถอนคําฟอง ศาลตองอนุญาตใหถอนคําฟองและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบ
ความ กับคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางสวนใหผูฟองคดีในกรณีที่ผูฟองคดีไดเสียคาธรรมเนียมศาลมา 
อยางไรก็ตาม ศาลมีดุลพินิจที่จะไมอนุญาตถอนคําฟองไดในคดีท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือ
คดีที่การพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือการถอนคําฟองเกิดจากการสมยอมกันโดยไม
เหมาะสม ซึ่งหากศาลไมอนุญาตใหถอนคําฟอง คําสั่งนั้นเปนที่สุด ตามขอ ๘๒ วรรคสี่หลักเกณฑในการถอนคํา
ฟองดังกลาวขางตน ยอมใชแกการถอนคําอุทธรณและคํารองอุทธรณ คําสั่งซึ่งถือเปนคําฟองไดโดยอนุโลม  
ตามขอ ๑๑๖ 
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 6.3 การกําหนดคําบังคับของศาลการอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
 คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) (๔) (๕) และคูกรณีที่ตอง

ปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวมิไดอุทธรณคําพิพากษา 
 การมีคําสั่งไมรับคําขอ ยกคําขอ หรือสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตน ใหกระทํา

โดยองคคณะ ในกรณีที่ศาลเห็นสมควร ศาลจะไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงดวยวิธีอื่นใดกอนมีคําสั่งเกี่ยวกับ
คําขอดังกลาวดวยก็ได 

 ในกรณีที่ศาลเห็นวาคดีที่ยื่นคําขอเปนคดีที่ไมมีการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด
หรือมิใชคดีที่กําหนดในขอ ๓ ใหศาลสั่งไมรับคําขอ 

 ในกรณีท่ีศาลเห็นวาคําขอนั้นไมมีเหตุผลอันสมควรแกการขอ ใหศาลสั่งยกคําขอนั้น 
 ใหแจงคําสั่งศาลตามวรรคหนึ่งใหผูยื่นคําขอทราบ เวนแตคําสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับ

ของศาลปกครองชั้นตน ใหแจงคูกรณีทราบดวย 
 เมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนแลว 

ใหศาลปกครองสูงสุดสงสําเนาคําสั่งดังกลาว สําเนาคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตน และสําเนาคําขอใหมีการ
ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนไดโดยไมตองรอจนกวาคดีจะถึงที่สุด ไปยังศาลปกครองชั้นตนที่
พิจารณาและชี้ขาดตัดสินคดีนั้น เพื่อดําเนินการบังคับคดีตอไป 
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