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-------------------------------- 

วัตถุประสงคการฝกอบรม  
๑. เพื่อเผยแพรหลักกฎหมายปกครอง  
๒. เพื่อเสริมสรางความรูเกี่ยวกับหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครองและวิธีพิจารณาคดีทั่วไปที่
นํามาใชกับคดีปกครอง 

หัวขอวิชาและขอบเขตเนื้อหาการบรรยายจํานวน 30 ชั่วโมง 
ประกอบดวย 6 หัวขอวิชา ดังนี้ 
 

๑. สาระสําคัญของหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครอง
นํามาใชกับคดีปกครอง และกรณีศึกษา 

 จํานวน ๓ ชัว่โมง

๒. สาระสําคัญและความแตกตางระหวางกฎ คําสั่งทางปกครองเฉพาะราย คําสั่ง
ทางปกครองทั่วไป คําสั่งอื่นหรือการกระทําอื่น ความหมายและแนวทางการใช
ดุลพินิจของฝายปกครอง การควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจ และกรณีศึกษา 

 จํานวน ๓ ชัว่โมง

๓. สาระสําคัญของหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เชน หลักความเปน
กลาง หลักการใหโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐาน หลักการใหเหตุผล การเพิก
ถอนคําสั่งทางปกครอง การขอพิจารณาใหม การบังคับทางปกครอง และ
กรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๔. สาระสําคัญของประเภทของความรับผิดของรัฐ หลักกฎหมายวาดวยความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ความคุมครองที่กฎหมายใหแกเจาหนาที่ การใชสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของ
รัฐจากเจาหนาที่ที่ทําละเมิด และกรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๕. สาระสําคัญของการตรวจรับคําฟองของศาลปกครอง เกณฑการพิจารณาคดีที่อยู
ในอํานาจศาลปกครอง เขตอํานาจของศาลปกครองและประเภทคดีปกครอง  
เงื่อนไขการฟองคดี เชน การเปนผูเสียหายในคดีปกครอง การแกไขความ
เดือดรอน เสียหายตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด ระยะเวลาการฟองคดี และ
กรณีศึกษา 

 จํานวน 6 ชัว่โมง

๖. สาระสําคัญของการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง เชน การแสวงหา
ขอเท็จจริงของศาล การจัดทําคําใหการและฟองแยง การแกไขเพิ่มเติมคําฟอง 
การกําหนดวิธีการคุมครองชั่วคราว การรองสอด การถอนคําฟองการพิพากษา
คดีและผลของคําพิพากษา การกําหนดคําบังคับของศาลการอุทธรณคําพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน คําสั่งระหวางพิจารณาคํารองอุทธรณคําสั่งไมรับคําฟอง 
คําอุทธรณที่ตองหาม ตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบการบังคับคดีปกครอง 
และกรณีศึกษา 

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

 1.1 สาระสําคัญของหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 นับตั้งแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔0 ไดบัญญัติใหจัดตั้งศาลปกครองขึ้น

กระบวนการยุติธรรมในประเทศไทยก็ไดถูกแบงแยกอยางเห็นไดชัดเจนระหวางกระบวนการยุติธรรมทาง
ปกครอง กระบวนการยุติธรรมทางแพง และกระบวนการยุติธรรมทางอาญาโดยศาลยุติธรรมทําหนาที่เปน
สถาบันหลักที่ใชอํานาจตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางแพงและกระบวนการยุติธรรมทางอาญาเพื่อการ
แกไขเยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายหรือคุมครองสิทธิและเสรีภาพใหกับประชาชนจากกระบวนการ
ยุติธรรมทางอาญา เชนการจับ การคุมขังบุคคล การคน การขอประกันเปนตน  

 ในกรณีที่ฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดําเนินกระบวนการยุติธรรมทางอาญาไมเปนไปตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาหรือกฎหมายที่กําหนดการกระทําที่เปนความผิดทางอาญาไวเฉพาะ
และเปนการลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของประชาชน สวนศาลปกครองทําหนาที่ เปนสถาบันหลักใน 
“กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง (Administrative justice)” เปนองคกรตุลาการที่ใชอํานาจในการแกไข
เยียวยาความเดือดรอนหรือเสียหายหรือคุมครองสิทธิและเสรีภาพใหกับประชาชนจากการใชอํานาจของฝาย
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในขอบเขตของฝายปกครองที่ตองดําเนินกิจการ
เพื่อประโยชนสาธารณะ แตถึงแมศาลปกครองจะทําหนาที่ในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของฝาย
ปกครองซึ่งจะมีผลเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจที่ไมพึงประสงคหรือบิดเบือนการใชอํานาจ 
หรือมีการใชอํานาจผิดไปจากวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมายก็ตาม บทบาทของศาลปกครองก็มิได 
มีหนาที่เพียงการชี้ขาดตัดสินคดีที่เกิดขึ้นหรือการตีความบทบัญญัติของกฎหมายเพื่อใหฝายปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจอยางถูกตองและมิใหกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่กฎหมาย
รับรองหรือคุมครองไวเทานั้น หากแตการตัดสินคดีของศาลปกครองมีประโยชนในการสรางหลักกฎหมาย
ปกครองหรือหลักกฎหมายทั่วไป (General principle of law) ในทางปกครอง รวมทั้งการนําหลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปที่บัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรหรือที่ไดรับการยอมรับวาเปนหลักกฎหมายทั่วไปในทาง
ปกครองมาใชในการวินิจฉัยคดีทําใหเกิดบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีใหกับฝายปกครองและเจาหนาที่ของ
รัฐ อันจะนํามาซึ่งการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (Good Governance) ตามหลักนิติธรรม (Rule of law) ซึ่ง
เปนหลักการสําคัญของการปกครองในประเทศสังคมประชาธิปไตย ดวยเหตุนี้คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล
ปกครองจึงมีความสําคัญไมเพียงแตตอวงวิชาการกฎหมายปกครองกฎหมายมหาชนหรือกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองเทานั้น แตคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองยังสามารถใชเปนเครื่องมือสนับสนุนและ
สงเสริมการบริหารกิจการภาครัฐใหเปนไปเพ่ือประโยชนของมหาชนอยางแทจริง 

 1.1.1 อํานาจของศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง 

เพื่อประโยชนสาธารณะแตก็อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได ดังนั้นในรัฐเสรี
ประชาธิปไตยซึ่ งใหความสําคัญกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงจํากัดอํานาจรัฐ 
โดยกฎหมาย โดยรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะดําเนินการใดที่มีผลกระทบตอประชาชนจะตองมีฐานที่มาของ
อํานาจหรือมีกฎหมายใหอํานาจไวเสมอ อันเปนหลักการพื้นฐานของหลักนิติรัฐ การใชกฎหมายของฝาย
ปกครองจึงตองผูกพันตอบทบัญญัติกฎหมายที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติอันเปนองคกรที่มีพื้นฐานมาจาก
ตัวแทนของประชาชนตามหลักประชาธิปไตยและฝายปกครองจะกระทําการใดๆที่มีผลกระทบกระเทือน 
ตอสิทธิและเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมที่รัฐธรรมนูญรับรองและคุมครองเอกชนคนใดคนหนึ่ง 
ไดตอเมื่อกฎหมายใหอํานาจ 
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และจะกระทําไดภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น เรียกวา หลักความชอบดวยกฎหมายของการ
กระทําทางปกครอง โดยนัยของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง “กฎหมาย”จึงเปนทั้ง
แหลงที่มาและขอจํากัดของอํานาจกระทําการตาง ๆ ขององคกรของรัฐฝายปกครอง  

 โดยศาลปกครองทําหนาที่ในตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาว ซึ่งเปนขอพิพาททางปกครอง
ระหวางหนวยงานราชการ ฝายปกครองรัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐกับฝายประชาชน/เอกชน หรือระหวางฝายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
หรือองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง อันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครอง 
ตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครองของ ฝายปกครอง รัฐวิสาหกิจ องคกรปกครอง
สวนทองถิ่นหรือองคกรตามรัฐธรรมนูญหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยในการฟองคดีตอศาลปกครอง นอกจากเรื่องที่
นํามาฟองจะเปนเรื่องท่ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองการฟองคดียังตองอยูภายใตเงื่อนไขการฟองคดีตามที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยศาลปกครองจะ
ตรวจพิจารณาในเบื้ องตนกอน หากไมอยู ใน เงื่ อนไขดังกลาว ศาลปกครองมีอํ านาจที่จะมีคํ าสั่ ง 
ไมรับคําฟองไวพิจารณาและใหจําหนายคดีจากสารบบความ แตหากเปนไปตามเงื่อนไขการฟองคดี 
ศาลปกครองก็จะมีคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาเพื่อวินิจฉัยเนื้อหาแหงคดีตอไป 

 ผูที่จะมีสิทธิฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่ฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย 
ไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด ไมใชบุคคลใดก็ไดที่เห็นวากฎ คําสั่ง 
หรือการกระทํานั้นไมชอบดวยกฎหมาย อยางนอยตองเปนบุคคลที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ
อาจจะไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยตรงและเปนการเฉพาะตัวจากกฎ คําสั่ง หรือการกระทําที่เปนเหตุ
แหงการฟองคดีโดยมีองคประกอบในการพิจารณา ๓ ประการ คือ 

(1) ผูฟองคดีจะตองเปนผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดซ่ึงความเดือดรอนหรือเสียหายโดย “นิตินัย”หมายความวา ความเสียหายตอสิทธิ
และหนาที่ที่กฎหมายรับรองและคุมครองไว มีผลทําใหสถานะของสิทธิและหนาที่ที่ไดรับความคุมครองนั้น
เปลี่ยนแปลงไปหรือเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรงในผลของคําสั่งทําใหผูนั้นไดรับความเดือดรอนตอสิทธิ 
ขั้นพื้นฐานในความเปนอยูสวนตัว ครอบครัวและความเจริญกาวหนาในหนาที่การงาน ถือวาเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายซึ่งมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครองได 

(2) ความเดือดรอนหรือเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับนั้นเกิดจากการกระทําหรือการงดเวนการ
กระทําอยางหนึ่งอยางใดของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่กําหนดไวในมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(3) การแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับนั้นตองมีคํา
บังคับตามที่กําหนดไวในมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งหมายความวา นอกจากความเดือดรอน
หรือเสียหายทีผู่ฟองคดีอางวาไดรับนั้นจะตองเกิดจากการกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนผู
ถูกฟองคดีแลวคําขอที่ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองออกคําสั่งใหนั้นจะตองมีความสัมพันธและมีผลเปนการแกไข
หรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับโดยตรงและเปนคําขอที่อยูในอํานาจของศาล
ปกครองท่ีจะออกคําบังคับใหไดตามมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว หากผูฟองคดีไมเปนผูไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายหรือความปรากฏในระหวางการดําเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง ไมวาใน
ขั้นตอนใดวา กฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดที่เปนเหตุแหงการฟองคดแีละที่กอความเดือดรอนหรือเสียหายหรือ
อาจจะกอความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดแกผูฟองคดีไดถูกเพิกถอนหรือสิ้นผลลงโดยเหตุอื่น
ใดก็ตามแลวและการดําเนินกระบวนพิจารณาตอไปเพื่อวินิจฉัยวา กฎ คําสั่ง หรือการกระทําอื่นใด 
ที่เปนเหตุแหงการฟองคดีชอบหรือไมชอบดวยกฎหมาย  
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ไมเปนประโยชนแกการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายที่ผูฟองคดีไดรับหรืออาจจะไดรับ
จากกฎ คําสั่ง หรือการกระทํานั้นอีกตอไป ศาลปกครองก็ชอบที่จะมีคําสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบความเสีย
โดยไมจําตองวินิจฉัยชี้ขาดคดีแตอยางใดโดยไมรับคําฟองไวพิจารณาแหงการฟองคดีไว ผูฟองคดีตอง
ดําเนินการใหมีการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการดังกลาวกอนฟองคดีตาม 
มาตรา ๔๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งถือ
เปนขั้นตอนที่มีความสําคัญเพื่อใหฝายปกครองไดมีโอกาสทบทวนคําสั่งของตนและเปนขั้นตอนที่จะชวยลด 
ขอพิพาทที่จะไปสูการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ซึ่งหากกฎหมายเฉพาะไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการ
ดังกลาวไวแลว ก็จะตองถือปฏิบัติตามนั้น แตหากกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการดังกลาวไว 
ก็จะตองถือปฏิบัติตามมาตรา ๔๔ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 1.2 หลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองสูงสุดนํามาใชในคดีพิพาททางปกครอง 
 หลักกฎหมายทั่วไปเปนสิ่งสําคัญและจําเปนที่ศาลใชในการตัดสินคดีเพราะศาลไมอาจจะปฏิเสธ

ไมตัดสินคดีไดโดยอางวาไมมีกฎหมายบัญญัติไว ดังนั้น การที่ศาลปกครองเปนองคกรตุลาการที่ทําหนาที่
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองโดยนําหลักกฎหมายทั่วไป ทั้งที่ไดมีการบัญญัติ
รับรองไวเปนลายลักษณอักษรในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เชน หลักความไดสัดสวน และหลักความ
เสมอภาค หรือบัญญัติรับรองไวโดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

 “หลักความไดสัดสวน”เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจกับผูที ่
ตกอยูภายใตอํานาจ บังคับใหผูใชอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของผูที่ตกอยูภายใตอํานาจของตนอยาง
พอเหมาะพอประมาณ เปนกรอบควบคุมหรือขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง สวนในดานของ
ประชาชน “หลักความไดสัดสวน” เปน “เครื่องมือควบคุม” ฝายปกครองมิใหใชอํานาจตามอําเภอใจ 
มีสาระสําคัญประกอบดวยหลักการยอย ๆ ที่สําคัญ ๓ ประการ คือ 

(๑) หลักความเหมาะสม (Principle of suitability) หรือหลักความสัมฤทธิ์ผล (Principle 
of Appropriateness) หมายถึงมาตรการที่ฝายปกครองเลือกนํามาใช จะตองเปนมาตรการที่ทําใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามท่ีกฎหมายกําหนดไว แตหากมาตรการนั้นไมอาจทําใหบรรลุวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดไว
ไดอยางแนแทหรือการจะใหบรรลุวัตถุประสงคเปนไปดวยความยากลําบาก ยอมถือไดวาเปนมาตรการที่ไม
เหมาะสมและตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองมีความมุงหมายภายในใจที่จะใชมาตรการนั้นเปนเครื่องมือ
ดําเนินการใหเกิดผลเปนอยางอื่นนอกเหนือไปจากผลที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจประสงคจะใหเกิดขึ้น เขาขาย
เปนการใชอํานาจโดยมิชอบ (Abuse of Power) ดังนั้น “หลักความเหมาะสม (Principle of suitability)” จึง
คํานึงถึงความสัมพันธที่ไดดุลยภาพระหวางวัตถุประสงคของใชอํานาจวิธีการที่รัฐนํามาใชตองบรรลุ
วัตถุประสงคไดอยางแนแทและกฎหมายที่ใหอํานาจแกฝายปกครอง 

(๒) หลักความจําเปน (Principle of Necessity) หมายถึง มาตรการหรือวิธีการหลาย
อยางที่ลวนแลวแตชอบดวยกฎหมายและสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายเพื่อประโยชน
สาธารณะไดแตฝายปกครองจะตองตัดสินใจเลือกมาตรการหรือวิธีการที่กอใหเกิดความรุนแรงนอยที่สุดหรือเกิด
ผลกระทบตอปจเจกชนนอยที่สุด ซึ่งหลักความจําเปนนี้เกิดจากแนวความคิดที่วา“ในระหวางสิ่งที่เลวรายตั้งแต
สองสิ่งขึ้นไปที่จําเปนตองเลือกบุคคลควรเลือกสิ่งที่เลวรายนอยที่สุด”ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนไดเทาที่จําเปนเพื่อใหการดําเนินการทางปกครองเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมายที่ใหอํานาจเทานั้นและหากมีมาตรการอื่นที่สามารถบรรลุวัตถุประสงคนั้นไดและมีผลกระทบนอยกวา
มาตรการที่ไดเลือก ยอมถือไดวามาตรการที่ฝายปกครองนํามาใชไมไดเปนไปตามหลักความจําเปน 
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(๓) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality strictsensu)
หมายความวา มาตรการอันใดอันหนึ่งที่นํามาใชจะตองไมอยูนอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธ 
ระหวางวิธีการกับวัตถุประสงคของการใชอํานาจที่กฎหมายกําหนดไว กลาวคือ ตองเกิดดุลยภาพระหวาง
ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของสวนรวมกับผลกระทบหรือความเสียหายตอสิทธิบนพื้นฐานของเอกชน
หรือสังคมโดยรวม หากประโยชนสาธารณะที่ไดรับมีเพียงเล็กนอยเมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบที่เกิดกับ 
ของเอกชนหรือสังคมโดยรวม กรณียอมถือวาไมเปนไปตามหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ 
ซึ่งเปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดดุลยภาพระหวางความเสียหายของเอกชนหรือสังคมโดยรวมกับประโยชน
มหาชนหรือประโยชนสาธารณะจากมาตรการที่ฝายปกครองหรือรัฐเลือกดําเนินการ อันเปนหลักการที่ฝาย
ปกครองตองชั่งน้ําหนักหาความสมดุลระหวางสิทธิหรือสวนไดเสียของเอกชนกับสิทธิหรือสวนไดเสียของ
มหาชน วาหากใชดุลพินิจนั้นแลวจะสงผลเสียหายแกเอกชนหรือมหาชนมากนอยเพียงใด 

 1.3 บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความได
สัดสวนมาใชในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

 จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่นําหลักความไดสัดสวนมาวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง
สามารถสรุปสาระสําคัญของ “หลักความไดสัดสวน”(Principle of proportionality) และบรรทัดฐานการ
ปฏบิัติราชการที่ดีจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไดดังนี ้

1.3.๑ หลักความไดสัดสวนเปนหลักกฎหมายที่รับประกันวาฝายปกครองจะตองกระทําการ
ทางปกครองโดยชอบดวยกฎหมายและประชาชนไดรับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานอยางแทจริงซึ่ง
การใชอํานาจของฝายปกครองในการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดในทางปกครองมาบังคับใชกับประชาชน
นั้น นอกจากจะตองมีกฎหมายใหอํานาจและดําเนินการภายในขอบเขตวัตถุประสงคที่กฎหมายกําหนดแลว 
ฝายปกครองจะตองใชอํานาจของตนอยางสมเหตุสมผลหรือพอเหมาะพอประมาณเพื่อใหบรรลุตามเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ใหอํานาจและกระทบตอสิทธิของประชาชนเทาที่จําเปนและเกิดประโยชนตอสาธารณะมากกวา
ความเสียหายที่ปจเจกบุคคลไดรับ 

1.3.2 หลักความไดสัดสวนมิไดมีความหมายวาฝายปกครองไมตองคุมครองประโยชนของ
ปจเจกบุคคล โดยอางประโยชนสาธารณะเพื่อดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามอํานาจหนาที่เพียงดานเดียว
ในทางตรงกันขาม หลักกฎหมายนี้กลับเรียกรองใหฝายปกครองมีภาระหนาที่ตองคํานึงถึงผลกระทบหรือความ
เสียหายที่จะเกิดขึ้นกับปจเจกบุคคลที่เกี่ยวของ โดยวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใชจะตองเกิดผลกระทบหรือ
ความเสียหายกับปจเจกบุคคลนอยที่สุด ถายังมีวิธีการหรือมาตรการอื่น ๆ ที่จะเกิดความเสียหายหรือ
ผลกระทบกับปจเจกบุคคลนอยกวา ถือวาวิธีการหรือมาตรการที่เลือกใชนั้นขัดตอหลักความไดสัดสวน 

1.3.3 หลักความไดสัดสวนมีสาระสําคัญที่สอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล (Good 
governance)ซึ่งถือเปนหลักของการบริการสาธารณะท่ีใหความสําคัญกับหลักการประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม
และใหความสําคัญกับประชาชนโดยการทํางานตองมุงผลสัมฤทธิ์ มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล เกิดประโยชนตอ
ความตองการของประชาชนสูงที่สุดและเปนการเนนใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ
บานเมืองเพื่อใหเกิดการบริหารจัดการบานเมืองท่ีดี 

 “หลักความเสมอภาค” สาระสําคัญของหลักความเสมอภาค (Principle of Equality) ประชาชน
ชาวไทยไมวาเหลากําเนิด เพศหรือศาสนาใด ยอมอยูในความคุมครองของรัฐธรรมนูญและบุคคลยอมเสมอกัน
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน เชน ความมีสิทธิเทาเทียมกันระหวางหญิงและชาย
บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับการศึกษาไมนอยกวาสิบสองปที่รัฐจะตองจัดใหอยางทั่วถึงและมีคุณภาพ 
โดยไมเก็บคาใชจาย โดยผูยากไร ผูพิการหรือทุพพลภาพ หรือผูอยูในสภาวะยากลําบากตองไดรับสิทธิและการ
สนับสนุนจากรัฐเพื่อใหไดรับการศึกษาโดยทัดเทียมกับบุคคลอื่น บุคคลมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการ
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สาธารณสุขที่ไดมาตรฐานและผูยากไรมีสิทธิไดรับบริการโดยไมเสียคาใชจาย เปนตน และการเลือกปฏิบัติโดย
ไมเปนธรรมตอบุคคล 
เพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือ
สุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรมหรือความ
คิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได 

 หลักความเสมอภาคไดปรากฏเปนที่ยอมรับโดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและมีผลเปน
การผูกพันองคกรของรัฐที่จะตองเคารพและปฏิบัติตาม โดยศาลปกครองซึ่งเปนองคกรตุลาการมีอํานาจ
ตรวจสอบกระทําการทางปกครองท่ีเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือการกระทําที่ขัดตอหลักความเสมอ
ภาคไดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒อยางไรก็ตาม ในทางวิชาการไดมีการแบงหลักความเสมอภาค ประกอบดวยหลักการยอย ๆ ๔ ประการ 

(๑) หลักความเสมอภาคของบุคคลภายใตกฎหมาย 
เปนการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการใชอํานาจของรัฐวารัฐตองปฏิบัติ 

ตอบุคคลบนพื้นฐานความเสมอภาคเทาเทียมกัน รัฐจึงไมอาจออกกฎหมายหรือบังคับใชกฎหมายใหมีผลปฏิบัติ
ที่แตกตางกันตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันหรือเปนอยางเดียวกันตอบุคคลที่แตกตางกันใน
สาระสําคัญ อยางไรก็ตามหากพิจารณาจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยเกี่ยวกับหลักความเสมอภาค
อาจกลาวไดวาหลักความเสมอภาคของบุคคลภายใต “กฎหมาย” มีความหมายรวมถึง “กฎ” ซึ่งเปนกฎหมาย
ลําดับรองท่ีมีสภาพบังคับเปนการทั่วไปดวย 

(๒) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการทํางานในฝายปกครอง 
เปนการรับรองหรือคุมครองบุคคลในการทํางานในฝายปกครองใหไดรับการปฏิบัติอยาง

เสมอภาคในเรื่องตาง ๆ เชน การบรรจุแตงตั้ง การไดรับสิทธิประโยชนและการปฏิบัติจากรัฐในดานตางๆ ที่มี
กฎหมายรับรองไวอยางเสมอภาคและเทาเทียมกันโดยรัฐจะตองไมออกกฎเกณฑหรือใชอํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครองอันมีลักษณะเลือกปฏิบัติตอบุคคลมิใหเขาทํางานในฝายปกครองหรือจํากัดสิทธิที่เจาหนาที่พึง
ไดรับการปฏิบัติตามกฎหมายดวยเหตุความแตกตางของถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย 
หรือสุขภาพ สถานะของบุคคลฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือ ความ
คิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

(๓) หลักความเสมอภาคของบุคคลตอการรับภาระสาธารณะ 
เนื่องจากรัฐไมอาจกระทํากิจการทุกอยางไดเอง รัฐจึงอาจมอบหมายใหเอกชนเปน

ผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะหรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ 
รัฐจึงตองใชอํานาจดวยความเสมอภาคตอผูรับภาระสาธารณะดังกลาว โดยมาตรการตางๆ ที่ฝายปกครองใช
บังคับจะตองไมไปเพิ่มภาระใหกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งที่ประกอบอาชีพเดียวกัน ทําใหเกิดการไดเปรียบ
เสียเปรียบกัน เชน การใหสัมปทานในการแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ การกําหนดรายละเอียด
หรือเงื่อนไขตองตั้งอยูบนพื้นฐานตามสัญญาทางปกครอง คือ การดําเนินการโดยเปดเผย โปรงใส มีการแขงขัน
กันอยางเปนธรรมและคํานึงถึงคุณสมบัติและความสามารถของผูเขาประมูลเปนสําคัญเพื่อใหผูที่เขาประมูล
สามารถกระทํากิจการที่ไดรับสัมปทานใหสําเร็จลุลวงตามความตองการของทางราชการ เพื่อประโยชนสูงสุด
ของทางราชการและประชาชน 

(๔) หลักความเสมอภาคของบุคคลในการไดรับการบริการสาธารณะ 
เนื่องจากรัฐมีหนาที่ในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน มีหนาที่จัดทําบริการ

สาธารณะในดานตาง ๆ เพื่ออํานวยความสะดวกและประโยชนใหแกประชาชน ดังนั้น บุคคลทุกคนที่อยูใน
สถานะเทาเทียมกันตองไดรับหรือไดใชบริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใดที่รัฐดําเนินการอยางเสมอภาค 
โดยจะตองไดรับการปฏิบัติจากรัฐเปนอยางเดียวกัน เชน การไดรับบริการใชไฟฟาอันเปนสิทธิขั้นพื้นฐาน 
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ของประชาชน รัฐไมอาจดําเนินการใดๆที่จะขัดขวางบริการสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่รัฐพึงบริการให
ประชาชนทุกรายอยางเสมอภาคและจะกําหนดเงื่อนไขอันเปนการเลือกปฏิบัติไมได 

 ดังนั้น หลักความเสมอภาค เปนหลักกฎหมายที่รับรองและคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
และควบคุมมิใหรัฐใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยบุคคลยอมมีสิทธิที่จะเรียกรองใหรัฐใชอํานาจปฏิบัติตอตนอยาง
เสมอภาคเทาเทียม ไมเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือไมใชอํานาจในลักษณะที่เปนการรอนสิทธิของบุคคล
หรือทําใหบุคคลที่มีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายเสียประโยชนอันควรมีควรได แตผูที่จะกลาวอางหรือเรียกรองให
ฝายปกครองปฏิบัติตอตนตามหลักความเสมอภาคนั้น จะตองเปนบุคคลที่มีสิทธิตามกฎหมายที่จะไดรับสิทธินั้นๆ 
แตไมไดรับสิทธินั้นเพราะการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หากไมมีสิทธิตามกฎหมายก็ไมถือวาเปนผูทรงสิทธิที่จะ
กลาวอางถึงหลักความเสมอภาคไดและไมอาจถือไดวาการกระทําของฝายปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ 
เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือกรณีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมายเพื่อใหการดําเนินการเปนไป
ดวยความรวดเร็วและจําเปนเพื่อปองกันความเสียหาย ไมถือวาเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 

 
2. การบรรยาย เรื่อง กฎ คําสั่งทางปกครองและการใชดุลพินิจทางปกครอง 

โดย  ศ.ดร.บรรเจิด  สิงคเนติ 

 2.1 ความเหมือนและความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" 
 "กฎ" และ "คําสั่งทางปกครอง" ตางก็เปนผลผลิตของฝายปกครองที่เปน "นิติกรรมทางปกครอง" 

เชนเดียวกัน แต กฎ และ คําสั่งทางปกครอง มีขอที่เหมือนกันและขอท่ีแตกตางกันในหลายประการ โดยเฉพาะ
ขอที่แตกตางกันนั้นจะเปนขอสําคัญในการแยก คําสั่งทางปกครอง ออกจากกฎ ไดการแยกความแตกตาง
ระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" มิไดมีความสําคัญเฉพาะแตในทางทฤษฎีหลักกฎหมายปกครองเทานั้น 
ในแงของกฎหมายที่ใชบังคับในบานเมืองจริง ความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง"  
จะกอใหเกิดผลในทางกฎหมายที่แตกตางกันในหลายประการ หากแยกความแตกตางไมออกจะมีผลกระทบ
กระเทือนตอสิทธิในการฟองรองตอศาลปกครองเพิกขอใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได 

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

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 สามารถสรุปความหมาย
“กฎ” หมายถึง บทบัญญัติหรือขอความเปนขอๆ ในเอกสารที่กําหนดบังคับใหบุคคลกระทําการหรือหาม
กระทําการหรืออนุญาตหรือละเวนการกระทํา ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใชบังคับแกกรณีใด
หรือบุคคลใดเปนการเฉพาะจากคํานินามความหมายของคําวา "กฎ" มีขอสําคัญคือ กฎตองมีลักษณะของ 
“ขอความบังคับ” ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป 

 ลักษณะของ “กฎ” ประกอบดวย 
1) เปนบทบัญญัติ คือ ขอความที่กําหนดบังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม

กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ คือ เปนขอความบังคับกําหนดสิทธิและ
หนาที่ของบุคคลนั้น 

2) ใชบังคับเปนการทั่วไป คือ ขอความบังคับสิทธิหนาที่ของบุคคลมีผลใชบังคับกับบุคคล
ทั่วไปและใชบังคับกับขอเท็จจริงทั่วไป คือ 

(ก) ใชกับบุคคลทั่วไป คือ บุคคลที่จะถูกบังคับตามกฎ ถูกนิยามประเภทไวเปนการ
ทั่วไป ไมทราบจํานวนที่แนนอน หรือเปนนามธรรม (Abstract) 

(ข) ใชกับกรณีทั่วไป คือ มีขอความที่บังคับใหบุคคลโดยทั่วไปกระทําการหรือหาม
กระทําการหรืออนุญาตทําการการหรือละเวนกระทําการหรือยืนยันสิทธิ ในลักษณะที่มีหนาที่ตองกระทําการ 
งดเวนกระทําการหรือมีสิทธิการกระทําการ ซ้ําๆ ซากๆ (Permanent) 
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 ความหมายและลักษณะของ “คําสั่งทางปกครอง” 
 จากคํานิยามของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 “คําสั่ง

ทางปกครอง” หมายความวา การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง
บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล 
แตไมหมายรวมถึงกฎ 

 คําสั่งทางปกครองเปนการสั่งการซึ่งไดแก ขอความที่บงัคับใหบุคคลกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
หรือหามมิใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง การอนุญาตใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ หรือการยืนยันสิทธิ
ที่มีผลบังคับเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่งหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเฉพาะจากลักษณะดังกลาวจะเห็นไดวา 
คําสั่งทางปกครองมีลักษณะเชนเดียวกับ “กฎ” แตขาดคุณลักษณะขอใดขอหนึ่งของกฎ คือ ไมเปนการบังคับ
ทั่วไป แตใชบังคับเฉพาะกรณี และไมเปนการบังคับแกบุคคลทั่วไป แตใชบังคับเฉพาะบุคคล 

 ความแตกตางระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" มีผลในกระทบทางกฎหมายที่สําคัญดังนี ้
1) การรับฟงความคูกรณ ี

กฎ โดยหลักการออกกฎนั้นเจาหนาที่ไมตองแจงสิทธิใหคูกรณีทราบและไมจําตองรับฟง
การโตแยงจากคูกรณี (ยกเวน กฎ บางประเภทกฎหมายกําหนดจะตองรับความคิดเห็นคือการทําประชาพิจารย) 

คําสั่งทางปกครอง โดยหลัก คําสั่งทางปกครองจะตองมีการแจงใหคูกรณีทราบ และจะตองรับ
ฟงความจากคูกรณีผูถูกกระทบสิทธิ (ยกเวนกรณีความจําเปนตอสาธารณประโยชน,ขอเท็จจริงที่คูกรณีแสดงไวเอง) 

2) การแสดงเหตุผล 
กฎ ไมจําตองแสดงเหตุประกอบในกฎนั้นวา มีเหตุผลและขอเท็จจริงใดที่นํามาประกอบ

ออกกฎนั้น 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลักจะตองใหเหตุผลประกอบคําสั่งเสมอ (ยกเวนบางกรณีเทานั้น

ไมจําตองแสดงเหตุผลประกอบเชน คําสั่งที่สมประโยชนผูขอ,เหตุผลเปนที่รูกันอยูแลว,รักษาความลับ) 
3) การเยียวยาแกไขขอบกพรอง 

กฎ กฎที่ออกโดยมีขอบกพรองในกระบวนการขั้นตอนของการออกกฎเชน กฎที่จะตองมี
ขอเสนอแนะของเจาหนาที่หรือคณะบุคคลอื่น, กฎที่จะตองไดรับความเห็นชอบจากเจาหนาที่หรือคณะบุคคลอื่น, 
หากไมดําเนินการตามกระบวนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด จะกลับมาเยียวยาแกไขบกพรองในภายหลังไมได 
จะตองถือเปนกฎหมายที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

คําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองที่ออกโดยมีขอบกพรองในกระบวนการขั้นตอน 
บางประการ เชน ออกคําสั่งโดยยังไมมีผูขอ, ไมมีการรับสิทธิคูกรณี, ไมไดขอความเห็นชอบจากเจาหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนด, ไมไดแสดงเหตุประกอบคําสั่ง, เปนตน อาจจะแกไขเยียวยาขอบกพรองใหกลับมาสมบูรณได
โดยการจัดใหผูรองขอ, รับฟงความจากคูกรณ,ี ขอความเห็นชอบในภายหลัง, แสดงเหตุผลประกอบคําสั่ง เปนตน 

4) ผลการบังคับใช 
กฎ มีผลบังคับใชทันที่มีการประกาศ เวนแตกรณีที่กฎหมายกําหนดไวใหประกาศใน 

ราชกิจจานุเบกษา (พรบ.ขอมลูขาวสารฯ มาตรา 7(4) ) มีผลนับแตวัดถัดจากวันประกาศในราชกิจจาฯ 
คําสั่งทางปกครอง มีผลเมื่อไดแจงใหผูอยูภายบังคับของคําสั่งหรือผูรับคําสั่งทราบ 

5) การอุทธรณโตแยง 
กฎ ไมมีระบบกฎหมายที่บังคับวาใหบุคคลไดรับผลกระทบในหนาที่และสิทธิอุทธรณกฎ 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลัก คําสั่งทางปกครองระบบกฎหมายไทยบังคับวาจะตองอุทธรณ

คําสั่งภายในองคกรฝายบริหารกอน หากไมอุทธรณจะมีผลทําใหคําสั่งทางปกครองนั้นดํารงตลอดไปจนกวาจะมี
การยกเลิกหรือเพิกถอน (ยกเวนคําสั่งทางปกครองบางประเภทที่ไมตองอุทธรณเชน คําสั่งของรัฐมนตรี,
คณะกรรมการ,คําสั่งทีก่ฎหมายบัญญัติใหเปนที่สุด,คําสั่งทางปกครองทั่วไป) 
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6 การสิ้นผล 
กฎ การสิ้นผลของกฎเกิดไดการยกเลิกกฎนั้นโดยตรง เชน การประกาศยกเลิก, 

การมีกฎหมายใหม (กฎหมายของฝายนิติบัญญัติ) ยกเลิกกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจเจาหนาที่ออกกฎนั้น หรือ
โดยปริยาย เชนการประกาศกฎอื่นภายหลังที่ขัดหรือแยงกับกฎเดิม เปนตน และอาจสิ้นผลโดยการเพิกถอน
ของศาล และจะนําหลักเรื่องการพิจารณาใหมและการลบลางมาใชกับกรณี "กฎ" ไมได 

คําสั่งทางปกครอง การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองเกิดไดหลายกรณีคือ การยกเลิกหรือ
เพิกถอนโดยเจาหนาที่,การเพิกถอนของศาล, สิ้นผลโดยเงื่อนเวลาหรือเงื่อนไข หรือโดยเหตุอื่น ซึ่งการสิ้นผล
ของคําสั่งทางปกครองจะเกิดขึ้นในหลายกรณีกวางกวาการสิ้นผลของกฎ 

7 เงื่อนไขการฟองคดีตอศาลปกครอง 
กฎ เมื่อระบบกฎหมายไมไดบังคับวาตองอุทธรณกอน ผูถูกกระทบสิทธิหนาที่จึงนํากฎ 

มาฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนไดทันทีที่มีผลบังคับใช 
คําสั่งทางปกครอง เมื่อระบบกฎหมายไทยบังคับวาจะตองมีการอุทธรณคําสั่งภายในกอน 

ดังนั้น คําสั่งทางปกครองที่จะนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดจะตองมีการอุทธรณคําสั่งภายในฝายบริหาร
เสียกอน หากไมมีการอุทธรณศาลปกครองจะมีคําสั่งไมรับฟงได (แตมีขอยกเวนบางกรณีเชน ความสุจริตของผู
ฟองคดี, คําสั่งของรัฐมนตรี,คณะกรรมการ,คําสั่งที่กฎหมายบัญญัติใหเปนที่สุด,คําสั่งทางปกครองทั่วไป) เปนตน) 

8 ระยะเวลาการฟองคด ี
กฎ โดยหลักจะตองนําคดีมาฟองภายใน 90 วันนับแตวันที่มีผลบังคับใช ยกเวนแตกฎบาง

ประการที่เพิ่งจะมีผลกระทบสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีก็จะตองฟองคดีภายใน 90 วันนับแตกระทบสิทธิ 
คําสั่งทางปกครอง โดยหลักจะตองนําคดีมาฟองภายใน 90 วันนับแตวันที่รับแจงคําสั่ง 

แตมีขอยกเวนที่สําคัญคือ หากคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดแจงสิทธิคูกรณีวา มีสิทธิฟองเพิกถอนตอศาลปกครอง 
มีผลทําใหระยะเวลาการฟองคดีขยายออกไป 1 ป นับแตวันที่ไดรับแจง (พรบ.จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 50) 

 เมื่อเหตุความแตกตางในผลทางกฎหมายระหวาง "กฎ" กับ "คําสั่งทางปกครอง" แลว การรูวานิติ
กรรมทางปกครองใดเปนกฎ นิติกรรมทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครอง จึงมีความสําคัญมาก หากแยก
ความแตกตางไมไดก็มีผลกระทบกระเทือนที่ผลทางกฎหมายที่อาจจะทําใหเสียสิทธิในทางกฎหมายโดยสิ้นเชิง
ไปก็ได เชน เปนคําสั่งทางปกครองแตเขาใจผิดวาเปนกฎ จึงไมไดอุทธรณ มีผลทําใหกระทบตอเงื่อนไขการฟอง
คดีที่อาจทําใหศาลปกครองมีคําสั่งไมรับฟองได 

 2.2 ความหมายของอํานาจดุลพินิจ 
 ตามถอยคํา “ดุลพินิจ” ประกอบดวยคําวา “ดุล” ซึ่งแปลวาเทากัน เสมอกัน และเทาเทียมกัน

คําวา “พินิจ” ซึ่งแปลวา พิจารณา ดังนั้น “ดุลพินิจ” จึงมีความหมายวา การวินิจฉัยที่สมควรหรือการพิจารณา
ดวยความเที่ยงธรรม สวนพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานไดใหความหมายวา การวินิจฉัยที่เห็นสมควร
สําหรับความหมายในทางกฎหมายพจนานุกรมกฎหมาย (Black’s Law Dictionary)ไดใหความหมาย 
ของคําวา “discretion” วาหมายถึง อํานาจของปจเจกชนในการตัดสินใจโดยปราศจากการแนะนําหรือ 
การยินยอมจากบุคคลอื่น และคําวา “administrative discretion” หรือดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
วาหมายถึง อํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่รัฐในการใชอํานาจตัดสินใจเพื่อการปฏิบัติหนาที่ของตน 

 ความหมายของอํานาจดุลพินิจ จึงหมายถึงการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐมีที่มาจาก
บทบัญญัติของกฎหมายเปนพื้นฐานสําคัญเมื่อใดที่กฎหมายที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่ของรัฐโดยมิไดกําหนด
องคประกอบหรือเงื่อนไขการใชอํานาจไวอยางชัดเจนแลว ในการบังคับใชกฎหมายยอมจะทําใหเจาหนาที ่
ของรัฐมีดุลพินิจในการใชอํานาจในเรื่องนั้น ๆ 



-- 10 -- 
 

ดังนั้น ดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐจึงเกิดขึ้นจากการที่ตัวบทกฎหมายเปดโอกาสใหเจาหนาที่ของรัฐ 
ใชกฎหมายไดอยางยืดหยุนและสอดคลองกับขอเท็จจริงเปนการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย เพื่อมิใหการใช
บทบัญญัติของกฎหมายแข็งกระดางและเพ่ือมุงหมายใหเกิดความยุติธรรมขึ้นแกเฉพาะเรื่องเฉพาะรายนั้น ๆ 

 อํานาจดุลพินิจสามารถแบงออกไดหลายประเภทตามการกระทําดานตาง ๆ ของรัฐแตยังคงมี
ลักษณะรวมกัน ไดแก การที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐโดยกําหนดถอยคําที่มีลักษณะ 
ไมแนนอนตายตัว หรือใหทางเลือกในการใชอํานาจหรือมาตรการไดหลายทางในขอบเขตที่กําหนด ซึ่งการยอม
ใหเจาหนาที่ของรัฐมีดุลพินิจในเรื่องนั้น ๆ เพื่อใหมีการบริหารกฎหมายใหเปนไปตามวัตถุประสงคและมิใหเกิด
การหยุดชะงักในการปฏิบัติหนาที่หรือขาดประสิทธิภาพในการบังคับใชกฎหมาย จึงเห็นไดวา “อํานาจ
ดุลพินิจ”มีลักษณะตรงกันขามกับ “อํานาจผูกพัน” การใชดุลพินิจนั้น จําเปนตองทราบถึงความทั่วไปเกี่ยวกับ
การใชอํานาจดุลพินิจ ทั้งในสวนของความหมายและความสําคัญ ประเภทและแนวคิดวาดวยการควบคุมอํานาจ
ดุลพินิจ  

 ความสําคัญของการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐ 
 เนื่องจากในการบังคับใชกฎหมายซึ่งกําหนดไวอยางแนนอนตายตัวกับขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น 

โดยมิใหผูมีอํานาจตามกฎหมายสามารถพิจารณาเพื่อมีทางเลือกในการใชอํานาจไดตามความเหมาะสม 
อาจกอใหเกิดความอยุติธรรมแกบุคคลในกรณีเฉพาะนั้นก็ได ฝายนิติบัญญัติจึงตองเปดชองใหฝายปกครอง 
มีดุลพินิจในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย เพื่อลดทอนความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากความแข็งกระดางและ
ไมยืดหยุนของกฎหมายดังกลาว และเพื่อใหเจาหนาที่ผูอยูใกลชิดกับสถานการณเฉพาะที่เกิดขึ้นสามารถใช
ความรู ความสามารถ และวิจารณญาณของตน พิจารณาดําเนินการใด ๆ โดยคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 
และตองอยูภายใตกรอบของกฎหมายอยางเหมาะสมและยุติธรรมแกกรณีดังกลาว กลาวไดวาเปนกรณีการ
บังคับใชกฎหมายที่คํานึงถึงสภาพแวดลอมของขอเท็จจริงเปนเรื่อง ๆ หรือเปนกรณี ๆ ไป อันเปนการอํานวย
ความยุติธรรมเฉพาะคดี การที่กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ของรัฐในการที่จะเลือกดําเนินการไดหลายทาง 
ในการตัดสินใจจะทําการอยางใดอยางหนึ่งหรือไมทําการอยางใดอยางหนึ่งดังกลาวเปนไปเพื่อที่จะอํานวยความ
ยุติธรรมใหแกประชาชนตามเจตนารมณของภารกิจของรัฐเสรีประชาธิปไตยอยางไรก็ดีในการใชอํานาจดุลพินิจ
ของเจาหนาที่ของรัฐยอมจะตองมีความอิสระในการใชดุลพินิจที่กฎหมายใหอํานาจไว ซึ่งอาจทําใหเขาใจผิดไดวา
เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจใชดุลพินิจไดอยางไมมีขอบเขต แตแทจริงแลวการมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจในการ
เลือกตัดสินใจแกเจาหนาที่ของรัฐไดหลายทางเพ่ือกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐในฐานะผูใชกฎหมายสามารถปรับ
ใชกฎหมายใหสอดคลองกับขอเท็จจริงอยางสมเหตุสมผลและเปนธรรมตามเจตนารมณของกฎหมายนั้น ๆ การ
ใชอํานาจดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายจึงตองอยูบนฐานของขอเท็จจริง ขอกฎหมาย และการใชเหตุผล
ประกอบการพิ จารณาตั ดสินอย า ง เหมาะสม ในการนี้ หลั กพื้ น ฐานของการ ใช อํ านาจดุ ลพินิ จ 
จึงตองอยูบนความอิสระในการตัดสินใจของเจาหนาที่ของรัฐโดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ ตองมีความเปนกลาง 
มีความโปรงใส และมีความเปนธรรมเพราะการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐหากกระทําหรือไมกระทําการ
โดยตามอําเภอใจ การใชดุลพินิจนั้นยอมจะไมอาจถือไดวาชอบดวยกฎหมาย 

ประเภทของอํานาจดุลพินิจจําแนกเปน 2 สวน ดังนี้ 
(๑) ดุลพินิจวินิจฉัย 
อํานาจดุลพินิจในสวนที่เปนขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุเปนกรณีที่กฎหมาย

กําหนดเงื่อนไขทางขอเท็จจริงในการใชอํานาจของเจาหนาที่ของรัฐ โดยเจาหนาที่ของรัฐจะตองตรวจสอบ
ขอเท็จจริงที่เกิดข้ึนและกําหนดลักษณะกฎหมายใหแกขอเท็จจริงดังกลาวดวยการตรวจสอบขอเท็จจริงอันเปน
องคประกอบของกฎหมาย แลวจึงนําขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นมาปรับเขากับตัวบทกฎหมายกลาวคือการดําเนินการ
ดังกลาวเปนขั้นตอนการตีความกฎหมายและการปรับขอเท็จจริงใหเขากับขอกฎหมาย 
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อํานาจดุลพินิจที่ปรากฏในสวนขององคประกอบสวนเหตุอาจเรียกวา “ดุลพินิจวินิจฉัย”ซึ่ง
ในการตรวจสอบขอเท็จจริงที่เกิดขึ้น เจาหนาที่ของรัฐไมสามารถเลือกตัดสินใจตามความพอใจได แตจะตอง
ตรวจสอบโดยวินิจฉัยวาพยานหลักฐานที่มีอยูนั้นเพียงพอที่จะเชื่อวามีขอเท็จจริงนั้นเกิดขึ้นหรือไม แมวาในการ
วินิจฉัยขอเท็จจริงนี้อาจมีความเห็นที่แตกตางกันเกิดขึ้นได แตในที่สุดแลวจะตองมีคําวินิจฉัยที่เด็ดขาดเปนที่ยุติ 
โดยปกติแลวผูที่ทําหนาที่นี้คือองคกรตุลาการ 

(๒) ดุลพินิจตัดสินใจ 
เปนดุลพินิจที่จะเลือกตัดสินใจวินิจฉัยในสวนที่เปนผลทางกฎหมายเปนสวนที่เจาหนาที่

ของรัฐจะตัดสินใจใชอํานาจโดยพิจารณาวากฎหมายที่ใหอํานาจกําหนดผลของการใชอํานาจไวเชนไร เมื่อมี
ขอเท็จจริงเกิดขึ้นครบองคประกอบตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดแลว เจาหนาที่ของรัฐสามารถที่จะเลือกผล
ในทางกฎหมายหรือมาตรการในการดําเนินการตามที่ฝายนิติบัญญัติกําหนดไวได ดุลพินิจที่ปรากฏในสวนของ
ผลทางกฎหมายนี้อาจเรียกวา “ดุลพินิจตัดสินใจ”ที่เจาหนาที่ของรัฐจะตัดสินใจดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด
ตามที่กฎหมายกําหนดเปดชองไวให โดยจะตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ซึ่งแบงไดเปน ๒ กรณี ไดแก 
ดุลพินิจตัดสินใจวาจะดําเนินการหรือไมดําเนินการและดุลพินิจเลือก 

เหตุผลที่เจาหนาที่มีดุลพินิจ 
1. กฎหมายไมอาจกําหนดหลักเกณฑเปนรูปธรรมไวลวงหนาไดทุกเรื่อง 
2. กฎหมายใหเจาหนาที่ใชวิจารณญาณพิจารณาใชกฎหมายใหเหมาะสมกับ

ขอเท็จจริง และพฤติการณ 
ขั้นตอนการออกคําสั่งและการใชดุลพินิจ 

1. รวบรวมพยานหลักฐาน และรับฟงขอเท็จจริง 
2. ปรับบทกฎหมายกับขอเท็จจริง 

(3) วินิจฉัยสั่งการตามความเหมาะสม 
1. จะสั่งการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจหรือไม 
2. ถาจะสั่งการ จะเลือกใชมาตรการใด 

การควบคุมการใชดุลพินิจ หลักความสมเหตุสมผล และหลักความไดสัดสวน เชน 
1. หลักแหงความเหมาะสม 
2. หลักแหงความจําเปน 
3. หลักแหงความไดสัดสวน ในความหมายอยางแคบ 

 สรุปสาระสําคัญ 
 แมวาการใชอํานาจดุลพินิจของเจาหนาที่ของรัฐแตละประเภทจะมีลักษณะที่แตกตางกันและมีความ

เฉพาะเจาะจงแตกตางกันไปตามแตละภารกิจ เพื่อใหเกิดความยืดหยุนเหมาะสมและเปนธรรมในแตละกรณี 
อันสงผลใหเปนการยากที่จะกําหนดหลักเกณฑการใชดุลพินิจไดอยางตายตัว ประกอบกับการกําหนดให
เจาหนาที่ของรัฐมีดุลพินิจในการตัดสินใจวาจะเลือกกระทําการหรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่งเพื่อให
เปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น อาจกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนดังนั้น การใชดุลพินิจ
ของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวจึงยังคงตองคํานึงถึงหลักการพื้นฐานทั่วไปที่ตองสอดคลองกับหลักกฎหมาย 
ตาง ๆ อันมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดวย เชน หลักความเสมอภาคและหลัก
ความไดสัดสวน เปนตน 
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3. การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
โดย  ศ.ดร.วรเจตน  ภาคีรัตน 

 3.1 ขอพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 3.1.1 ความหมายและความสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับการปฏิบัติ

หนาที่ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งเกี่ยวกับกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองและ
ขั้นตอนการปฏิบัติภายหลังจากที่ไดออกคําสั่งทางปกครองแลว แมวาเนื้อหาสวนใหญของกฎหมายวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจะเกี่ยวของกับ “วิธีพิจารณา”เรื่องทางปกครอง ซึ่งถือเปนกฎหมายวิธีบัญญัติก็ตาม 
แตเปนกฎหมายหลักที่กําหนดขั้นตอนและวิธีการปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ทั้งนี้เพื่อใหการ
ใชบังคับกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและมีระบบระเบียบ นอกจากนี้กฎหมาย 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังไดประกันสิทธิและกําหนดหนาที่ของเอกชนในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองไวอยางชัดเจนและเปดโอกาสใหเอกชนเขามามีบทบาทในกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองอีกดวย 

 3.1.2 ความเปนมาของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย 
 หลักการเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกอนที่จะไดมีการตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ นั้น มีปรากฏอยูบางแลวในกฎหมายฉบับตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่ง วิธีการ
และระยะเวลาในการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตามกฎหมายเหลานั้นไมไดบัญญัติรายละเอียด 
เพียงพอท่ีจะชวยใหการพิจารณาเรื่องทางปกครองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและยุติธรรม ในทางวิชาการไดมี
การเสนอแนะใหจัดทํากฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาตั้งแต พ.ศ. ๒๕๒๘ สวนในทางปฏิบัติ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพยายามผลักดันใหมีการวางระเบียบบางสวนเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ
ทางปกครองขึ้นใน พ.ศ.๒๕๓๒แตไมประสบความสําเร็จ แมกระนั้นก็ตามในเวลาตอมาในสมัยรัฐบาล 
นายบรรหาร  ศิลปอาชา ไดหยิบยกรางกฎหมายดังกลาวขึ้นมาพิจารณาและไดเสนอรางกฎหมายดังกลาว 
ตอสภาผูแทนราษฎร รางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดผานการพิจารณาของรัฐสภาและ 
ไดประกาศใชเปนกฎหมายโดยมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ ๑๔ พฤษภาคมพ.ศ. ๒๕๔๐ 

 3.1.3 ขอบเขตการบังคับใชกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปน “กฎหมายกลาง”หรือ “กฎหมายทั่วไป” 

สําหรับการใชอํานาจหนาที่ในทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการออก “คําสั่งทางปกครอง”
การที่กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายทั่วไปยอมหมายความวา หากมีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
ปฏิบัติงานขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองไวอยางไร เจาหนาที่จะตองปฏิบัติ 
ไปตามกฎหมายเฉพาะนั้นเวนแตกรณีที่ไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการปฏิบัติงานไวหรือ 
มีกฎหมายเฉพาะ 

 หากเปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการออกคําสั่งทางปกครองไว
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมตองเปรียบเทียบกฎเกณฑในกฎหมายเฉพาะที่ตนรับผิดชอบบังคับการกับ
กฎเกณฑในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวากฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความ
เปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองหรือไม ถาใช องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะตองใชกฎเกณฑที่ปรากฏในกฎหมาย
เฉพาะนั้นบังคับแกกรณี ถาไมใช องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะนํากฎเกณฑในกฎหมายเฉพาะที่ตนบังคับ
การอยูไปบังคับแกกรณีไมได แตจะตองใชกฎเกณฑในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองแทน 

 
 



-- 13 -- 
 

 3.1.4 ผูมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง (เจาหนาที)่ 
 ผูมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครอง คือ เจาหนาที่ของรัฐซึ่งไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนง 

ที่มีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่ไดรับมอบอํานาจใหพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
เอกชนไมใชเจาหนาที่ของรัฐโดยปกติจึงไมอาจพิจารณาเรื่องทางปกครองได อยางไรก็ตามรัฐอาจมอบหมาย 
ใหเอกชนใชอํานาจทางปกครองแทนในบางเรื่อง ในกรณีเชนนี้ยอมถือวาเอกชนเปน “เจาหนาที่”  
ในความหมายของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงมีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองและออกคําสั่ง
ทางปกครองได กรณเีจาหนาที่ที่มีอํานาจพิจารณาเรื่องทางปกครองไมวาจะเปนบุคคลหรือคณะบุคคล จะตองมี
ความเปนกลาง หากเจาหนาที่ผูใดมีความสัมพันธเปนพิเศษกับคูกรณี เชน เปนญาติกับคูกรณี หรือมีเหตุอื่นใดซึ่ง
มีสภาพรายแรงอันอาจสงผลใหการพิจารณาเรื่องทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่ผูนั้นจะทําการพิจารณา
เรื่องทางปกครองไมได 

 3.1.5 ผูมีสวนรวมในการพิจารณาเรื่องทางปกครอง (คูกรณ)ี 
 คูกรณี หมายถึง เอกชนที่เกี่ยวของในกระบวนพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งไดแกผูยื่นคําขอ

ผูคัดคานคําขอ ผูที่อยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง หรือผูที่สิทธิของตนถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําสั่งทางปกครอง คูกรณีอาจเปนผูเริ่มกอใหเกิดการพิจารณาเรื่องทางปกครองขึ้นหรืออาจจะเขามา
ในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองภายหลังจากที่ไดมีการเริ่มกระบวนพิจารณาฯไปแลวก็ได อนึ่งคูกรณีใน
กระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองไมจําเปนจะตองเปนบุคคลธรรมดาเทานั้น อาจเปนคณะบุคคลหรือ 
นิติบุคคลก็ได 

 ผูที่จะเปนคูกรณีในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นจะตองมีความสามารถซึ่งตามกฎหมาย 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองผูที่มีความสามารถเปนคูกรณีได คือ ผูซึ่งบรรลุนิติภาวะ ผูที่แมไมบรรลุนิติภาวะ
แตมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดใหมีความสามารถกระทําการในเรื่องที่กําหนดไดนิติบุคคลหรือคณะบุคคล และ
ผูที่มีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหมี
ความสามารถกระทําการในเรื่องที่กําหนดไดคูกรณีในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองยอมมีสิทธินํา
ทนายความหรือที่ปรึกษาเขามาในการพิจารณาเรื่องทางปกครองไดหรืออาจจะแตงตั้งบุคคลที่บรรลุนิติภาวะให
เปนตัวแทนของตนในการพิจารณาเรื่องทางปกครองได 

 3.1.6 คําสั่งทางปกครองในฐานะที่เปนผลิตผลของกระบวนวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
 ความหมายของคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๕ 

ไดใหความหมายของการพิจารณาทางปกครองไวสองความหมายคือ  
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวาง

บุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที ่
ของบุคคลไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ 
การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ  

(๒) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง การเตรียมการและการดําเนินการของเจาหนาที ่
เพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดโดยฝายบริหารเนื่องจากผูรางกฎหมายเห็นวาในบางกรณ ี
อาจเกิดความไมชัดเจนวาคําสั่งใดเปนคําสั่งทางปกครองหรือไม 

 คําสั่งทางปกครองจึงเปนรูปแบบการกระทํารูปแบบหนึ่งขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ที่อาจกลาวไดวามีความสําคัญมากที่สุด รูปแบบการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําลงใน
แดนของกฎหมายปกครองถือเปนผลิตผลของกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง เมื่อเจาหนาที่ออกคําสั่ง 
ทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหนึ่งการพิจารณาในเรื่องนั้นก็ยอมยุติลง 
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บุคคลที่ไมพอใจคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมีสิทธิอุทธรณโตแยงตอไปไดการอุทธรณโตแยงยอมมีผลเปน
การเปดกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นอุทธรณตอเจาหนาที่ฝายปกครอง เมื่อเจาหนาที่มีคําสั่ง 
อยางใดแลว หากผูรับคําสั่งไมพอใจอีก ผูนั้นยอมจะตองนําคดีไปสูศาล 

3.1.6.1) รูปแบบของคําสั่งทางปกครอง 
คําสั่งทางปกครองอาจกระทําเปนหนังสือหรือทําดวยวาจาหรือทําในรูปแบบอื่นก็ได 

แตอยางไรก็ตาม คําสั่งทางปกครองตองมีขอความหรือการสื่อความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่จะเขาใจได 
ในกรณีท่ีเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจา ถาผูรับคําสั่งรองขอภายในเจ็ดวันนับแตวันมีคําสั่งดังกลาว
ใหยืนยันเปนหนังสือ เจาหนาที่จะตองออกหนังสือยืนยันคําสั่งทางปกครองดังกลาวให อยางไรก็ตามผลในทาง
กฎหมายของคําสั่งทางปกครองยอมเกิดขึ้นแลวตั้งแตผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับแจง ในกรณีที่เจาหนาที่ออก
คําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ เจาหนาที่จะตองคํานึงถึง”แบบ”ที่กําหนดเอาไวในมาตรา ๓๖ แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองดวย มิฉะนั้นคําสั่งทางปกครองดังกลาวอาจไมสมบูรณได 

3.1.6.2) ขอกําหนดประกอบในคําสั่งทางปกครอง 
การใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองใหสําเร็จลุลวง

อาจมีความแข็งกระดาง ไมสอดรับกับสถานการณในบางกรณีที่มีความละเอียดออน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจึงบัญญัติใหเครื่องมือแกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเพื่อใชเสริมคําสั่งทางปกครองและ
ทําใหคําสั่งทางปกครองมีความยืดหยุนมากขึ้นเครื่องมือดังกลาวนี้เรียกวา “ขอกําหนดประกอบในคําสั่งทาง
ปกครอง”ซึ่งมีอยูทั้งสิ้น ๕ ประเภทดวยกัน คือ 

(๑) เงื่อนเวลาในคําสั่งทางปกครอง 
(๒) เงื่อนไขในคําสั่งทางปกครอง 
(๓) ขอสงวนสิทธิที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง 
(๔) ขอเรียกรองในคําสั่งทางปกครอง 
(๕) ขอสงวนสิทธิในการจัดใหมีขอเรียกรอง 

 3.1.7 หลักการเบื้องตนของวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง 
 กระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจาหนาที่มีความสําคัญอยางมากในการบังคับใช

กฎหมาย เนื่องจากกฎหมายเปนกฎเกณฑท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมและใชบังคับกับบุคคลทั่วไปไมจํากัดจํานวน
การพิจารณาเรื่องทางปกครองที่มีบทสรุปเปนการออกคําสั่งทางปกครองนั้นจึงเปนการทําใหบทบัญญัติตางๆที่
เปนนามธรรมปรากฏผลออกมาเปนรูปธรรมในการพิจารณาเรื่องทางปกครองนั้นเจาหนาที่อาจเริ่มการ
พิจารณาเองไดในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเปนดุลพินิจหรืออาจจะตองเริ่มการพิจารณาหากกฎหมายบัญญัติ
บังคับไว การเริ่มการพิจารณาไดเองของเจาหนาที่นี้เปนลักษณะประการสําคัญที่ทําใหฝายปกครองแตกตางจาก
ฝายตุลาการซึ่งจะเริ่มการเองไมได อยางไรก็ตามอาจมีบางกรณีที่กฎหมายกําหนดใหฝายปกครองจะเริ่มการได
ก็ตอเมื่อมีคํารองของคูกรณีโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่คูกรณีจะไดรับประโยชนโดยตรงจากการออกคําสั่งทาง
ปกครองในแงการพิจารณาเรื่องทางปกครองในชั้นเจาหนาที่นั้น แมวาโดยหลักแลวจะมีความเปนทางการนอย
กวาการพิจารณาพิพากษาคดีในชั้นศาลแตกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไดกําหนดหลักการตางๆ 
เอาไวหลายประการเพื่อใหเจาหนาที่ยึดถือปฏิบัติอันจะเปนการยกระดับมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทาง
ปกครองใหสูงขึ้น ในขณะเดียวกันก็เปนการคุมครองคูกรณีท่ีเปนปจเจกชนดวย 

 3.1.8 ผลของคําสั่งทางปกครอง 
 คําสั่งทางปกครองยอมมีผลใชยันบุคคลตั้งแตขณะที่ผูนั้นไดรับแจงเปนไป และยอมมีผลตราบเทาที่

คําสั่งนั้นยังไมสิ้นผลโดยการลบลาง โดยเงื่อนเวลาหรือโดยเหตุอื่น ในแงการเกิดผลใชยันตอบุคคลผูรับคําสั่ง
กฎหมายถือเอาเวลาที่ผูนั้นไดรับแจงเปนตนไป ไมใชเวลาที่บุคคลนั้นทราบคําสั่งทางปกครอง  
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การแจงคําสั่งทางปกครองโดยผูที่ไมมีอํานาจและผูนั้นไดแจงโดยขัดกับเจตจํานงของผูมีอํานาจจะถือวาเปนการ
แจงที่ถูกตองไมได การรูโดยบังเอิญไมถือวามีการแจง จะใชยันบุคคลนั้นไมไดเชนกัน การแจงจะกระทําไดดวย
วิธีการเชนใดนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดบัญญัติไวในหมวด ๔ มาตรา ๖๘ ถึง ๗๔ 

 เมื่อมีการแจงคําสั่งทางปกครอง ระยะเวลาอุทธรณก็เริ่มนับ หากคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่อาจอุทธรณตอไปได และบุคคลที่ไดรับคําสั่งไมอุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมี “ผลบังคับผูกพัน” บุคคลนั้นจําตองปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้นแมวาคําสั่ง
ทางปกครองนั้นอาจจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม เวนแตเจาหนาที่จะใชดุลพินิจเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น 
หรือมีเหตุที่บุคคลผูรับคําสั่งสามารถขอใหพิจารณาใหมได 

 การสิ้นผลของคําสั่งทางปกครองอาจเกิดขึ้นไดโดยการที่เจาหนาที่ลบลางคําสั่งทางปกครองนั้น 
การลบลางคําสั่งทางปกครองอาจกระทําไดโดยการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย อยางหนึ่ง
และการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายอีกอยางหนึ่ง อยางไรก็ตามเนื่องจากคําสั่งทางปกครองที่
ไมชอบดวยกฎหมายอาจมีผลเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่ง ไมวาจะเปนประโยชนในแงทรัพยสินเงินทอง
หรือประโยชนอยางอื่น การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวจึงตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเชื่อถือ
ไววางใจหรือความเชื่อมั่นในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองที่ผูรับคําสั่งทางปกครองมีใหดวย ดวยเหตุนี้การ
จะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนประโยชนแกผูรับคําสั่ง แมคําสั่งทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมาย
เจาหนาที่ก็จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดไว (มาตรา ๔๙ 
ถึง ๕๒) จะเพิกถอนโดยอําเภอใจไมได ในบางกรณีการเพิกถอนอาจกอใหฝายปกครองมีหนาที่ตองชดใช 
คาทดแทนความเสียหายดวย สําหรับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายที่เปนการกอภาระ
แกผูรับคําสั่งโดยหลักแลวทั้งเจาหนาที่และคูกรณีตางก็จะไดประโยชนจากการเพิกถอนนั้นเจาหนาที่ได
ประโยชนเพราะจะไดแกไขการกระทําของตนใหชอบดวยกฎหมายสวนคูกรณีไดประโยชนเพราะจะเปนการ
ปลดเปลื้องภาระของตนการเพิกถอนคําสั่งดังกลาวจึงอยูในดุลพินิจของเจาหนาท ี

 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายนั้น หากเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน
แกผูรับคําสั่ง การยกเลิกยอมจะกระทําไดยากอยางยิ่ง เพราะเมื่อเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายรัฐก็ยิ่งจะตอง
คุมครองความเชื่อถือไววางใจของผูรับคําสั่งมากขึ้นไปอีก ดวยเหตุดังกลาวพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มาตรา ๕๓ วรรค ๒ จึงกําหนดเหตุที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและเปนการให
ประโยชนเอาไว หากไมเขาเหตุที่กฎหมายกําหนดแลว เจาหนาที่จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมได 
สําหรับการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายแตเปนการเพิ่มภาระนั้น เจาหนาที่อาจกระทําได 
โดยตองคํานึงถึงประโยชนของบุคคลภายนอกประกอบดวย (มาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง) 

 3.1.9 การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
 ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณไวอยางไร บุคคลผูรับ

คําสั่งทางปกครองก็จะตองปฏิบัติตามที่กฎหมายเฉพาะนั้นกําหนดไว หากไมมีกฎหมายเฉพาะกําหนดไว บุคคล
ผูรับคําสั่งทางปกครองที่ประสงคจะอุทธรณคําสั่งดังกลาวตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองซึ่งเปนกฎหมายกลาง อยางไรก็ตามเจาหนาที่ผูออกคําสั่งมีหนาที่ที่จะตองระบุวิธีการ และ
ระยะเวลาในการอุทธรณคําสั่งทางปกครองทราบดวย มิฉะนั้นระยะเวลาอุทธรณจะเริ่มนับใหมตั้งแตวันที่
เจาหนาที่ไดแจงหลักเกณฑดังกลาว หากไมมีการแจงใหม ระยะเวลาอุทธรณจะขยายไปเปนหนึ่งปนับแตวันที่
ไดรับคําสั่งทางปกครอง 

 การอุทธรณคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยไมมีผลเปนการทุเลาการบังคับตามคําสั่งโดย
อัตโนมัติ เวนแตเจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะพิจารณาทุเลาการบังคับให ในการอุทธรณนั้นกฎหมายกําหนดใหยื่นตอ
เจาหนาที่ผูทําคําสั่ง ในกรณีท่ีเจาหนาที่ผูนั้นเห็นดวยกับคําอุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  
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เจาหนาที่ยอมมีอํานาจในการแกไขคําสั่งทางปกครองตามความเห็นของตนได ถาเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคํา
อุทธรณไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหเจาหนาที่รายงานความเห็นพรอมเหตุผลไปยังผูบังคับบัญชาเพื่อให
ผูบังคับบัญชาวินิจฉัยสั่งการ ซึ่งผูบังคับบัญชาสามารถทบทวนคําสั่งทางปกครองไดไมวาจะเปนปญหา
ขอเท็จจริง ขอกฎหมาย หรือความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครอง และอาจจะ
แกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครองไมวาในทางที่เปนคุณหรือเปนโทษแกผูอุทธรณได 

 3.1.10 การขอใหพิจารณาใหม 
 คําสั่งทางปกครองท่ีลวงเลยระยะเวลาอุทธรณ ยอมมีผลบังคับผูกพันใหผูรับคําสั่งตองปฏิบัติตาม

คําสั่งนั้น ผูนั้นจะมาอุทธรณตอองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองหรือจะนําคดีไปฟองศาลปกครองไมได ทั้งนี้ 
เพื่อความมั่นคงแนนอนแหงสิทธิหนาที่ และประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผนดินอยางไรก็ตามการยึดถือ
หลักเกณฑดังกลาวอยางเครงครัดอาจกอให เกิดความไม เปนธรรมเฉพาะกรณีได  พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงบัญญัติเปดชองใหสิทธิแกคูกรณีในการขอใหเจาหนาที่เปดกระบวนพิจารณา
เรื่องทางปกครองใหมไวใน หมวด ๗ มาตรา ๕๔ 

 ขั้นตอนในการขอใหพิจารณาใหมอาจแยกออกเปน 
(๑) ขั้นตอนการพิจารณาคําขอ ซึ่งตองเปนไปตามเง่ือนไขที่กฎหมายกําหนด 
(๒) ขั้นตอนในการพิจารณาวามีเหตุสมควรใหมีการพิจารณาใหมหรือไม 
(๓) ขั้นตอนการวินิจฉัยและการออกคําสั่งทางปกครองใหม 

 การปฏิเสธไมรับคําขอไวพิจารณาก็ดี การที่พิจารณาแลวยืนยันคําสั่งเดิมก็ดี หรือแกไข
เปลี่ยนแปลงคําสั่งเดิมก็ดี ถือวาเปนคําสั่งทางปกครองคูกรณีสามารถอุทธรณตอไปไดตามหลักเกณฑในเรื่อง
การอุทธรณคําสั่งทางปกครองดังกลาวขางตน 

 3.2 ขอพิจารณาเกี่ยวกับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
 3.2.1. คําสั่งทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมาย หากคําสั่งทางปกครองนั้นไดออกมาโดย

สอดคลองกับกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองในเวลาที่ออกคําสั่งทางปกครองนั้น คําสั่งทางปกครองใด 
ที่ออกมาโดยไมสอดคลองกับกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองในเวลาที่ออกคําสั่งทาง
ปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย หากความไมชอบดวย
กฎหมายนั้นเปนไปอยางรุนแรงหรือเห็นประจักษชัด หรือตองดวยเหตุแหงความเปนโมฆะที่กฎหมายกําหนดไว
อยางชัดเจนหรือที่ไดรับการพัฒนาขึ้นโดยคําพิพากษาของศาลแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทาง
ปกครองที่เปนโมฆะ ในกรณีอื่นคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่
อาจถูกเพิกถอนได หรือแมไมใชคําสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได แตการไมปฏิบัติตามเงื่อนไขแหง
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอยางสมบูรณ อาจเกิดผลบางประการในทางกฎหมาย 
ที่มีลักษณะเปนการคุมครองบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองตามมา ในการพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองใด 
เปนคําสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยชอบดวยกฎหมายหรือไม สามารถแยกการพิจารณาออกเปน 2 ประการคือ 
การพิจารณาในแงแบบพิธี และการพิจารณาในแงเนื้อหาการแยกพิจารณาเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองในลักษณะดังกลาวจะชวยใหการดําเนินความคิดในการวินิจฉัยปญหาในทางกฎหมาย
ปกครองเปนไปอยางมีระบบระเบียบ 

 3.2.2 เงื่อนไขทางแบบพิธีแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง  แบงเปน 6 เงื่อนไข 
ดังนี้ 

  (1) อํานาจหนาที่ขององคกรฝายปกครองและองคกรเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙มาตรา ๑๒ บัญญัติวา 
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“คําสั่งทางปกครองจะตองกระทําโดยเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในเรื่องนั้น” และโดยที่ “เจาหนาที่” 
หมายความวา “บุคคลคณะบุคคล หรือนิติบุคคลซึ่งใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือ
กิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” ในการพิจารณาอํานาจหนาที่ขององคกรฝายปกครองและองคกรเจาหนาที ่
ฝายปกครองใหเปนระบบ 

  (2) กระบวนการและข้ันตอนในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  โดยเหตุที่คําสั่งทางปกครองเปนผลจากกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง องคกร

เจาหนาที่ผูทรงอํานาจออกคําสั่งทางปกครองจึงไมไดมีหนาที่เฉพาะการคํานึงถึงเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง
เทานั้นแตจะตองเคารพและปฏิบัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวในการออกคําสั่ง 
ทางปกครองดวย 

  (3) ระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครอง 
  กรณีที่กฎหมายกําหนดระยะเวลาในการออกคําสั่งทางปกครองไว เชน กําหนด

ระยะเวลาในการพิจารณาคําขอใหแลวเสร็จภายในสามสิบวัน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมีหนาที ่
ที่จะตองพิจารณาดําเนินการออกคําสั่งทางปกครองใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองดําเนินการไมแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด ผลในทาง
กฎหมายของการไมออกคําสั่งทางปกครองหรือออกคําสั่งทางปกครองลาชายอมเปนไปตามที่กฎหมายนั้น
บัญญัติไว 

  (4) แบบของคําสั่งทางปกครอง 
  โดยทั่วไปแลว องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจทําคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือ หรือ

วาจา หรือโดยการสื่อความหมายในรูปแบบอื่นก็ไดแตตองมีขอความหรือความหมายที่ชัดเจนเพียงพอที่ผูรับ
คําสั่งทางปกครองจะเขาใจได อาจกลาวไดวาหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับการทําคําสั่งทางปกครองในสวนของแบบ 
คือ หลักเสรีภาพของเจาหนาที่ในการเลือกแบบของคําสั่งทางปกครอง อยางไรก็ตามหากมีกฎหมายเฉพาะ
กําหนดแบบของคําสั่งทางปกครองไวอยางไร องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมจะตองทําคําสั่งทางปกครอง
ตามแบบที่กําหนดไวในกฎหมายเฉพาะนั้น อนึ่งมีขอสังเกตวาในกรณีที่คําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งโดยวาจา ถา
ผูรับคําสั่งดังกลาวรองขอและการรองขอไดกระทําโดยมีเหตุผลอันสมควรภายในเจ็ดวันนับแตมีคําสั่งดังกลาว 
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองยืนยันคําสั่งทางปกครองนั้นเปนหนังสือ 

  (5) การใหเหตุผลประกอบการออกคําสั่งทางปกครอง 
  คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือหรือคําสั่งทางปกครองที่ไดรับการยืนยันเปนหนังสือ

จําเปนที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย สวนคําสั่งทางปกครองที่ทําในรูปแบบอื่น 
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไมตองจัดใหมีเหตุผล เหตุผลที่จัดใหมีนั้นอยางนอยที่สุดจะตองประกอบดวย 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญขอกฎหมายที่อางอิงขอพิจารณาและสนับสนุนการใชดุลพินิจ 

  (6) การจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง 
  ในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองใดเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณโตแยงตอไปได องคกร

เจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองระบุกรณีที่อาจอุทธรณโตแยง การยื่นคําอุทธรณหรือโตแยง  
(วาจะตองอุทธรณโตแยงตอองคกรฝายปกครองใด) ตลอดจนระยะเวลาสําหรับการอุทธรณหรือโตแยงดังกลาว
ใหบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูตกอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองทราบดวย ในกรณีที่มีกฎหมาย
เฉพาะกําหนดกรณีที่อาจอุทธรณหรือโตแยง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่มีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือ
โตแยงตลอดจนระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยง 
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 องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครองยอมจะตองจดแจงสิทธิอุทธรณหรือโตแยง 
ตามหลักเกณฑที่ไดรับการบัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะนั้นลงไวในคําสั่งทางปกครอง ถากฎหมายเฉพาะที่เปน
ฐานแหงการออกคําสั่งทางปกครองไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณหรือโตแยงคําสั่งทางปกครองไว
โดยเฉพาะและปรากฏวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นไมไดออกโดยรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจ
วินิจฉัยชี้ขาดเปนที่สุดในฝายปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองผูออกคําสั่งทางปกครอง (ในชั้นตน) 
จะตองจดแจงสิทธิอุทธรณโดยกําหนดใหบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูที่ตกอยูในบังคับของคําสั่ง 
ทางปกครองอุทธรณตอตนเองภายในสิบหาวันนับแตวันที่บุคคลดังกลาวไดรับแจงคําสั่งทางปกครอง 

 3.2.3 เงื่อนไขทางเนื้อหาแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
  (1) ความสอดคลองกับรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจ 
  โดยทั่วไปแลวคําสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการสรางภาระหรือเปนผลรายตอผูรับ

คําสั่งฯ กลาวอีกนัยหนึ่งคําสั่งทางปกครองที่กาวลวงเขาไปกระทบสิทธิเสรีภาพของบุคคลผูรับคําสั่งฯ จะตอง
ออกมาโดยมีฐานทางกฎหมายรองรับ ทั้งนี้ตามหลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” อยางไรก็ตามองคกร 
นิติบัญญัติอาจตรากฎหมายระดับพระราชบัญญัติมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองออกกฎหมายลําดับรอง
(กฎกระทรวง ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบอํานาจใหองคการปกครองตนเองออกกฎหมายองคการบัญญัติ (เทศ
บัญญัติ ฯลฯ) หรือตรากฎหมายมอบอํานาจใหองคกรอื่นใดตรากฎเกณฑทางกฎหมายกําหนดเงื่อนไขการออก
คําสั่งทางปกครองได กฎหมายระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองตลอดจนขอบังคับอื่นใดที ่
ตราขึ้นโดยอาศัยฐานจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติยอมจะตองสอดคลองกับรัฐธรรมนูญดวย มิฉะนั้นยอม
ถือวาคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยอาศัยฐานทางกฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะดําเนินการวินิจฉัยสั่งการในทางที่เปนประโยชนกับ
ราษฎรเชน การใหเงินอุดหนุนเกษตรกรโดยหลักแลวไมจําเปนที่จะตองมีกฎหมายใหอํานาจอยางชัดแจง 
แตอยางนอยจะตองมีฐานในทางกฎหมายที่แสดงถึงความเชื่อมโยงกับรัฐสภาซึ่งเปนองคกรที่มีความชอบธรรม
สูงสุดในระบอบประชาธิปไตย 

  (2) ความมีอํานาจในการใชคําสั่งทางปกครอง 
  กรณีที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจองคกรฝายปกครองในการใชคําสั่งทางปกครอง 

เปนเครื่องมือเพ่ือบังคับการตามกฎหมายอยางชัดแจงกรณียอมไมมีปญหาที่จะตองวิเคราะหวาในเรื่องดังกลาว
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถออกคําสั่งทางปกครองไดหรือไม อยางไรก็ตามมีกฎหมายจํานวนไมนอย
ที่ไมไดระบุถึงวิธีการบังคับการตามกฎหมายเอาไวอยางแจงชัดดังนั้นปญหาสําคัญประการหนึ่งในการพิจารณา
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในแงเนื้อหา คือปญหาที่วาเราจะทราบไดอยางไรวาองคกร 
นิติบัญญัติไดมอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองใชคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินการเพื่อให
บรรลุภารกิจทางปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่องคกรนิติบัญญัติกําหนดหนาที่ใหเอกชนตองปฏิบัติ หรือ
กําหนดใหองคกรฝายปกครองมีอํานาจในการเรียกรองใหเอกชนตองปฏิบัติ แตไมไดกําหนดลักษณะของ
เครื่องมือในการบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติตามหนาที่นั้นเมื่อพิจารณาจากสภาพการปฏิบัติงานขององคกร 
ฝายปกครองแลว กรณีที่ไมปรากฏวามีบทมาตราของกฎหมายใหอํานาจองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ออกคําสั่งทางปกครองอยางชัดเจน องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองก็อาจออกคําสั่งทางปกครองได หากพิจารณา
จากกฎหมายฉบับนั้นทั้งฉบับแลว เห็นไดวาเปนกรณีที่องคกรนิติบัญญัติประสงคใหองคกรเจาหนาที ่
ฝายปกครองมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง ทั้งนี้โดยกฎหมายฉบับนั้นจะตองไดรับการบัญญัติใหเห็นเนื้อหา
ของการกระทําขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดอยางชัดเจนเพียงพอในลักษณะที่องคกรเจาหนาที่ฝาย
ปกครองใชอํานาจในฐานะที่เหนือกวาเอกชนปฏิบัติภารกิจทางปกครอง (ทั้งนี้เปนไปตามหลักไมมีกฎหมาย 
ไมมีอํานาจ) เนื้อหาของการกระทําทางปกครองที่กลาวถึงนี้ หมายถึงกรณีที่กฎหมายกําหนดหนาที่ใหเอกชน
ตองปฏิบัติและองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจฝายเดียวบังคับการใหเปนไปตามหนาที่นั้น 



-- 19 -- 
 

  (3) ความถูกตองของการใชดุลพินิจ 
  ในกรณีที่กฎหมายกําหนดใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีดุลพินิจ องคกรเจาหนาที่

ฝายปกครองมีหนาที่ตองใชดุลพินิจใหถูกตองกลาวคือ จะตองใชดุลพินิจบนพื้นฐานของขอเท็จจริงที่ถูกตอง 
ตองไมกาวลวงกรอบของกฎหมาย ยิ่งไปกวานั้นการใชดุลพินิจจะตองไมขัดตอวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของ
กฎหมาย หากองคกรฝายปกครองกําหนดระเบียบกฎเกณฑตางๆ ขึ้นใชบังคับ ในการใชดุลพินิจองคกรฝาย
ปกครองยอมตองผูกพันตามกฎเกณฑที่ตนเองกําหนดขึ้นดวย และในที่สุดแลวการใชดุลพินิจขององคกรฝาย
ปกครองยอมจะตองมีเหตุผลรับฟงได ไมใชใชดลุพินิจโดยอําเภอใจ 

  (4) ความสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหต ุ
  แมวาหลักความพอสมควรแกเหตุจะเปนหลักเกณฑการใชดุลพินิจประการหนึ่ง แตโดยที่

หลักการดังกลาวนี้มีความสําคัญเปนพิเศษจึงสมควรที่จะตองไดรับการตรวจสอบอยางระมัดระวังทุกครั้งที่
พจิารณาเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง 

  (5) ความชัดเจนแนนอนของเนื้อหา 
  ในการออกคําสั่งทางปกครองนั้น องคกรฝายปกครองตองแสดงเจตนาของตนออกมา 

ใหเห็นประจักษชัดและเจตนาที่แสดงออกมานั้นตองเปนที่เขาใจไดสําหรับผูรับการแสดงเจตนา การกําหนด
เนื้อหาของคําสั่งทางปกครองใหชัดเจนแนนอนเปนที่เขาใจไดนับวามีความสําคัญอยางยิ่ง คําสั่งทางปกครองใด
พิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมอาจเขาใจไดวาองคกรเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง 
มุงประสงคใหบุคคลผูรับคําสั่งฯ หรือผูตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งฯ กระทําหรืองดเวนกระทําการใด ยอมถือ
วาคําสั่งทางปกครองนั้นบกพรองอยางรุนแรงและเห็นประจักษชัด จึงตกเปนโมฆะได 

  (6) ความเปนไปไดทั้งในทางขอเท็จจริงและขอกฎหมายในการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครอง 
  ถึงแมวาคําสั่งทางปกครองจะออกมาโดยมีฐานในทางกฎหมายรองรับอยางชัดเจน 

ก็ตาม แตองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะอาศัยฐานในทางกฎหมายดังกลาวกําหนดกฎเกณฑที่พนวิสัยในทาง
ขอเท็จหรือเปนไปไมไดในทางกฎหมายใหเอกชนตองปฏิบัติไมได การกระทําในลักษณะดังกลาวยอมถือวาขัด
กับหลักนิติรัฐ คําสั่งทางปกครองท่ีมีเนื้อหาเชนนี้ยอมตกเปนโมฆะ 

  (7) ความสอดคลองของเนื้อหาของคําสั่งทางปกครองกับกฎหมายในลําดับชั้นที่สูงกวา 
  นอกจากกฎหมายที่เปนฐานแหงอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองจะตองไมขัดตอ

รัฐธรรมนูญดังที่ไดกลาวมาแลว ในการกําหนดเนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
จะกําหนดเนื้อหาใหขัดตอกฎหมายที่ใชบังคับอยูจริงในบานเมืองไมได กฎหมายในที่นี้ หมายถึงกฎหมายในทุก
ลําดับชั้น ไมวาจะเปนกฎหมายลําดับรอง กฎหมายแมบทหรือรัฐธรรมนูญก็ตาม ยิ่งไปกวานั้นในการกําหนด
เนื้อหาของคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองผูกพันตอกฎหมายที่ไมเปนลายลักษณอักษร 
ซึ่งไดแก กฎหมายประเพณีและหลักกฎหมายทั่วไป 

 3.3 การลบลางคําสั่งทางปกครอง 
 คําสั่งทางปกครองซึ่งเปนรูปแบบของการกระทําทางปกครองที่สําคัญที่สุด มีคุณลักษณะพิเศษ 

ที่ไมปรากฏในการกระทําทางปกครองรูปแบบอื่นหลายประการ คุณลักษณะที่โดดเดนประการหนึ่งของคําสั่ง
ทางปกครอง คือ แมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 
แตโดยหลักแลวคําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลในทางกฎหมาย เวนเสียแตวาความไมชอบดวยกฎหมายของ
คําสั่งทางปกครองนั้น เปนความไมชอบดวยกฎหมายอยางรุนแรงและเห็นประจักษชัด คําสั่งทางปกครองนั้น 
จึงจะเปนคําสั่งทางปกครองที่เปนโมฆะ ซึ่งหมายความวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นไมกอใหเกิดผลในทาง
กฎหมายดังที่ผูออกคําสั่งฯตองการ ดวยเหตุนี้ในกรณีทั่วไป แมองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะออกคําสั่งทาง
ปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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แตหากคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมตกเปนโมฆะแลว คําสั่งทางปกครองนั้นยอมมีผลผูกพันบุคคลผูรับคําสั่งให
ตองปฏิบัติตาม ทั้งนี้จนกวาคําสั่งทางปกครองนั้นจะสิ้นผลลง 

 คําสั่งทางปกครองอาจสิ้นผลลงไดในหลายลักษณะ เชนสิ้นผลลงโดยเงื่อนเวลา โดยเงื่อนไข หรือ 
โดยสภาพของเรื่องเนื่องจากไดมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองแลว แตการสิ้นผลของคําสั่งทางปกครอง 
ที่เกิดขึ้นบอยที่สุด คือ การสิ้นผลลงโดยการเจตนาลบลางโดยองคกรของรัฐ โดยทั่วไปแลวองคกรของรัฐ 
ที่สามารถลบลางคําสั่งทางปกครองได ยอมไดแกองคกรตุลาการ ทั้งนี้โดยการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและ องคกรฝายปกครองการลบลางคําสั่งทางปกครองโดยองคกรฝายปกครอง
อาจเกิดขึ้นไดในสองลักษณะใหญ ๆ คือ ในกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง และนอก
กระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง โดยการพิจารณาลบลางคําสั่งทางปกครองนอกกระบวน
พิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจแสดงเจตนายกเลิกคําสั่งทาง
ปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย หรือ เพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเงื่อนไขในการลบลาง
คําสั่งทางปกครอง หรือทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวสิ้นผลลงมีความแตกตางกัน การลบลางคําสั่งทาง
ปกครองจํากัดเฉพาะการลบลางคําสั่งทางปกครองเฉพาะการลบลางนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่ง
ทางปกครองในชั้นเจาหนาที่เทานั้น  

 3.3.1 ขอพิจารณาเบื้องตนเกี่ยวกับการลบลางคําสัง่ทางปกครอง 
 การลบลางคําสั่งทางปกครอง คือ การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และ

การยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายถือเปนดุลพินิจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง 
ซึ่งหมายความวาแมเงื่อนไขในการลบลางคําสั่งทางปกครองตามกฎหมายมีอยูอยางครบถวน องคกรเจาหนาที่
ฝายปกครองอาจจะไมดําเนินการเพิกถอนหรือยกเลิกคําสั่งทางปกครองก็ได ในการลบลางคําสั่งทางปกครอง
ขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนอกกระบวนพิจารณาอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้นจะตองวิเคราะห 
ในเบื้องตนเสียกอนวาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะลบลางนั้น เปนคําสั่งทางปกครองที่
ชอบดวยกฎหมายหรือคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้น พิจารณา
จากแงมุมของบุคคลที่ตกอยูภายใตบังคับแลวเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหประโยชน หรือเปนคําสั่งทางปกครองที่
สรางภาระ 

 ในการวิเคราะหวาคําสั่งทางปกครองคําสั่งใดคําสั่งหนึ่ง เปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย
หรือไมนั้นพิจารณาจากเวลาที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองเปนสําคัญวา ในเวลานั้น
องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองถูกตองครบถวนตามเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งทางปกครองหรือไม คําสั่งทางปกครองใดที่ ณ เวลาออกคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาถูกตอง
ครบถวนตามเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองการลบลางคําสั่งทางปกครอง หรือ 
ทําใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวสิ้นผลลง โดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตาม
หลักเกณฑเกี่ยวกับการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้โดยมิพักตองคํานึงวาในเวลาตอมา 
ขอกฎหมายหรือขอเท็จจริงจะเปลี่ยนแปลงไป จนทําใหองคกรเจาหนาที่ไมอาจจะออกคําสั่งทางปกครองนั้นได
ตั้งแตแรกหรือไมสําหรับคําสั่งทางปกครองที่ ณ เวลาออกคําสั่งเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไมสอดคลอง
กับเงื่อนไขแหงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คําสั่งทางปกครองนั้นยอมเปนคําสั่งทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ในการลบลางคําสั่งทางปกครองดังกลาว โดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
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 3.3.2 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ 
 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระเปนไปตาม

หลักเกณฑทั่วไปในมาตรา ๕๐ สวนแรก วิ. ปฏิบัติซึ่งองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจในการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะกําหนดใหผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลใน
อนาคตก็ได อํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวนี้เปนอํานาจดุลพินิจ ซึ่งหมายความวาลําพัง 
แตเฉพาะขอเท็จจริงที่วาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองออกไปนั้นเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมมีผลเปนการบังคับใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองตองดําเนินการเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวแตอยางใด อยางไรก็ตามบุคคลผูรับคําสั่งที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอมมี
สิทธิอุทธรณโตแยงตามกฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้นๆ หรือตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไมไดกําหนดหลักเกณฑการอุทธรณโตแยงไว  

 หากบุคคลผูรับคําสั่งยังไมพอใจผลการพิจารณาในชั้นอุทธรณ บุคคลดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดี
เพื่อใหศาลตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองได ในกรณีที่บุคคลผูรับคําสั่งอุทธรณโตแยง
คําสั่งทางปกครอง และปรากฏในชั้นพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกไปนั้น
เปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองหรือศาล แลวแตกรณีมีหนาที่ที่
จะตองแสดงเจตนาเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น 

 3.3.3 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
 ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งนั้น 

แมโดยหลักแลวองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะใหมี
ผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตก็ได อยางไรก็ตามเปนที่เห็นประจักษชัดอยูในตัวเองวา 
หากองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวอยางไรก็ได โดยไมมีขอจํากัดแลว 
กรณีก็อาจไมสอดคลองกับหลักการคุมครองความเชื่อมั่นในความคงอยูของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีลักษณะเปน
การประกันความเชื่อถือและไววางใจที่บุคคลผูรับคําสั่งมีตอการแสดงออกซึ่งอํานาจรัฐในรูปของคําสั่งทาง
ปกครองได ดวยเหตุนี้ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ
คําสั่ง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจึงตองปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กําหนดไวมาตรา ๕๑ และมาตรา ๕๒ วิ. ปฏิบัติ
บทบัญญัติทั้งสองมาตราดังกลาว มีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 
ดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง ตลอดจนกําหนดคาทดแทนความ
เสียหายใหแกผูรับคําสั่งทางปกครองดังกลาวไว ในกรณีที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจเพิกถอนคําสั่ง
ทางปกครองนั้น ทั้งนี้ขึ้นอยูกับประโยชนที่บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไดรับวาเปนประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได หรือประโยชนอยางอื่นที่ไมใชเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได
ดังนี้ 

(1) การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือ
ประโยชนที่แบงแยกได 

อํานาจขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายซึ่งใหประโยชนที่เปนเงินทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกไดนั้น ยอมมีอยูตราบเทาที่ความเชื่อโดย
สุจริตในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองเมื่อพิจารณาชั่งน้ําหนักกับประโยชนสาธารณะแลวไมสมควรไดรับ
การคุมครอง แตแมวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะมีอํานาจในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายก็ตาม ก็ไมไดหมายความวาองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายเสมอ อยางไรก็ตามหากมีการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองยอมมี
หนาที่ในการเรียกเงิน ทรัพยสิน และประโยชนที่บุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองไดไปกลับคืน ทั้งนี้ตามลักษณะ
ของการเพิกถอนวาเปนการเพิกถอนยอนหลังหรือไม อยางไร 
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(2) การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได 

หลักเกณฑการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน 
ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได ไดรับการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
มาตรา ๕๒ คําสั่งทางปกครองซึ่งไมไดใหประโยชนที่เปนเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได ยอมไดแก
ใบอนุญาตตาง ๆ คําสั่งบรรจุแตงตั้งบุคคลเขารับราชการ หรือคําสั่งทางปกครองที่กอตั้งสิทธิในลักษณะอื่น ๆ 
เชน คําสั่งอนุญาตใหแปลงสัญชาติ คําสั่งทางปกครองในลักษณะดังกลาวนี้ เปนคําสั่งทางปกครองที่โดยหลัก
แลวไมสามารถแบงแยกได ดังนั้นคําสั่งทางปกครองประเภทนี้จึงเปนคําสั่งที่หากจะเพิกถอนแลว จะตองเพิก
ถอนทั้งหมด มิฉะนั้นแลวก็จะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองดังกลาวไมไดเลย การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง 
เพียงบางสวนดังที่ปรากฏอยูในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่เปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชน 
ที่แบงแยกไดตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๕๑ จึงจะนํามาใชกับการเพิกถอน
คําสั่งทางปกครองซึ่งไมใชเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนอื่นไมได 

(3) ระยะเวลาในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา ๔๙ วรรคสอง การเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนตองกระทําภายในเกาสิบวันนับแตไดรูถึงเหตุ 
ที่ใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น เวนแตคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนนั้น
จะไดทําขึ้นเพราะการแสดงขอความอันเปนเท็จ หรือปกปดขอความจริงซึ่งควรบอกใหแจง หรือโดยการขมขู 
หรือการชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  

 3.3.4 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ 
 ตามมาตรา ๕๓ วรรคหนึ่ง วิ. ปฏิบัติ คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสราง

ภาระ (ซึ่งไมเปนการใหประโยชน) อาจถูกองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองใชดุลพินิจยกเลิกท้ังหมดหรือบางสวนได 
ทั้งนี้ในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระ องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
จะตองยกเลิกใหมีผลในปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตเทานั้น จะยกเลิกยอนหลังไปในอดีตไมไดโดยทั่วไปแลว
คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการสรางภาระอาจถูกยกเลิกไดในกรณีที่สภาพการณ 
ทางขอเท็จจริงหรือขอกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปหลังจากที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่ง 
ทางปกครองดังกลาวแลว อยางไรก็ตามก็ยังถือวาคําสั่งทางปกครองดังกลาวนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบ
ดวยกฎหมาย เพราะเวลาที่ใชในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง คือ เวลาที่องคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองไดออกคําสั่งทางปกครองนั้น 

 3.3.5 การยกเลิกคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน 
  (1) กรณีท่ัวไป 
  ถึงแมวาคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนอาจถูกยกเลิก 

โดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองไดเชนกัน แตโดยเหตุที่คําสั่งทางปกครองดังกลาวเปนคําสั่งที่ใหประโยชนแก
บุคคลผูรับคําสั่ง ยิ่งไปกวานั้นยังเปนคําสั่งที่ชอบดวยดวยกฎหมายอีกดวย การจะยกเลิกคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวจึงตองมีกฎเกณฑที่เครงครัด กลาวคือจะตองเปนไปตามเหตุที่ มาตรา ๕๓ วรรคสอง วิ. ปฏิบัติได
บัญญัติไว เหตุแหงการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับคําสั่งฯ 
อนึ่ง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองซึ่งทรงอํานาจยอมตองยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปน
การใหประโยชนภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ไดรูถึงเหตุแหงการยกเลิกคําสั่งทางปกครอง ทั้งนี้ตามหลักเกณฑ
ทํานองเดียวกับที่ไดอธิบายไวในสวนของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีใหประโยชนแกบุคคลผูรับคําสั่ง 
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  (2) กรณียกเลิกยอนหลัง 
  โดยหลักแลวในการยกเลิกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนการใหประโยชน

แกบุคคลผูรับคําสั่งนั้น องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะตองยกเลิกคําสั่งทางปกครองนั้นใหมีผลตั้งแตปจจุบัน 
(ขณะยกเลิก) หรือใหมีผลในอนาคต จะยกเลิกคําสั่งทางปกครองดังกลาวยอนหลังกลับไปในอดีตไมได อยางไร
ก็ตามหากคําสั่งทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายและใหประโยชนแกบุคคลผูรับคําสั่งทางปกครองเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีเปนการใหเงิน ทรัพยสิน หรือประโยชนที่แบงแยกได องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจยกเลิกคําสั่ง
ทางปกครองดังกลาวยอนหลังกลับไปในอดีตได หรือยกเลิกใหมีผลตัง้แตปจจุบัน หรือมีผลในอนาคตได 

 
4. การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และความรับผิดอยางอ่ืน 

โดย  ดร.ฤทัย  หงสสิริ 

 4.1 หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
 ในการปฏิบัติหนาที่ราชการตามภารกิจของหนวยงานนั้น เจาหนาที่ของรัฐอาจกอใหเกิดความ

เสียหายขึ้น ทั้งกับเจาหนาที่ดวยกันเองหรือกับหนวยงานของรัฐ หรือแมแตกับบุคคลภายนอก ซึ่งกอนมีการ
ประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตอง 
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนในความเสียหายที่เกิดขึ้นเต็มจํานวนความเสียหาย เสมือนหนึ่งวาเจาหนาที่นั้นได
กระทําในฐานะสวนตัว และหากความเสียหายนั้น เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน เจาหนาที่
ผูเกี่ยวของทุกคนก็จะตองรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม โดยเจาหนาที่ทุกคนที่เกี่ยวของตองรวมกันชดใช 
คาสินไหมทดแทนในความเสียหายนั้นจนเต็มจํานวนความเสียหาย กลาวคือ ถาเจาหนี้หรือผูเสียหายไมสามารถ
เรียกรองใหเจาหนาที่คนหนึ่งหรือหลายคนชดใชคาสินไหมทดแทนได เจาหนี้หรือผูเสียหายมีสิทธิเรียกรอง 
ใหเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งหรือหลายคนรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจนเต็มจํานวนอยูนั่นเอง การกําหนดให
เจาหนาที่ตองรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว กลายเปนอุปสรรคอยางสําคัญในการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ดวยเกรงวาการกระทําของตน อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นและตนตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมด ซึ่งไมเปนธรรมตอเจาหนาที่ และการที่เจาหนาที่ของรัฐไมกลาตัดสินใจกระทํา
การตามหนาที่นี้ สงผลกระทบโดยตรงตอประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานของรัฐ 
เปนอยางมาก ในที่สุดผลเสียก็จะตกแกประชาชน 

จากความเปนมาและสภาพปญหาดังกลาว ตอมา จึงมีการประกาศใชพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยมีเจตนารมณปรากฏตามเหตุผลทายพระราชบัญญัติ กลาวคือ 
“การที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการตาง ๆ ของหนวยงานของรัฐนั้นหาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม”
การปลอยใหความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่ และเกิดความเสียหายแกเอกชน
เปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงเปนการไมเหมาะสม กอใหเกิดความ
เขาใจผิดวา เจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ เปนการเฉพาะตัวเสมอไป เมื่อการที่ทําไปทําใหหนวยงาน
ของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใด กจ็ะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนนั้น ทั้งที่บางกรณี
เกิดข้ึนโดยความไมตั้งใจหรือความผิดพลาดเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากนั้นยังมีการนําหลักเรื่องลูกหนี้
รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับ ใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอื่นดวย 
ซึ่งระบบนั้นมุงหมายแตจะไดรับเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปนการ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของเจาหนาที่ดวย 
จนบางครั้งกลายเปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาที่ควร เพราะเกรงความ
รับผิดชอบที่จะเกิดแกตน อนึ่ง การใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ยังมีวิธีการ
ในการบริหารงานบุคคลและการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหนึ่ง อันเปนหลักประกันมิใหเจาหนาที ่
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ทําการใด ๆ โดยไมรอบคอบอยูแลว ดังนั้น จึงสมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการ
ปฏิบัติงานในหนาที่ เฉพาะเมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหาย 
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และใหแบงแยกความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหนี้รวมมาใช
บังคับ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐสามารถแยกการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ออกเปน ๒ ประเภท คือ  

(1) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก 
แยกความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ออกจากการกระทําละเมิดที่

มิใชเปนการปฏิบัติหนาที่ โดยหากเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่มิใชเปนการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ผู
นั้นจะตองรับผิดเปนการสวนตัว แตหากเปนการกระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ กฎหมายกําหนดให
หนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นใหแกผูไดรับความเสียหายไปกอน 

(2) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
กําหนดหลักเกณฑในการที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใช 

คาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐไดแตเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่ผูนั้นกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงเทานั้นและในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐแหงอื่น เมื่อหนวยงานของรัฐ 
ที่ผูนั้นสังกัดอยูไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐที่ถูกกระทําละเมิดแลว หนวยงานของรัฐ 
ที่ผูนั้นสังกัด จะใชสิทธิไลเบี้ยไดมากนอยเพียงใดนั้นตองคํานึงถึงขอเท็จจริงเปนกรณี ๆ ไป โดยหนวยงานของรัฐ
ไมจําตองเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชจนเต็มจํานวนความเสียหาย 

สวนกรณีการกระทําละเมิดเกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคนเจาหนาที่แตละ
คนไมตองรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม แตขึ้นอยูกับขอเท็จจริงวาเจาหนาที่แตละคนสมควรตองรับผิดมากนอย
เพียงใด และหนวยงานของรัฐไมจําตองไดรับชดใชจนเต็มจํานวนความเสียหาย 

 4.2 องคประกอบของการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ 
 องคประกอบของการกระทําอันเปนละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๕๙ มีอยู ๓ ประการ 
(1) ตองมีการกระทําละเมิดเกิดขึ้น การพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําโดย

ละเมิดหรือไมนั้น จะตองพิจารณาตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยละเมิด มาตรา ๔๒๐ 
“ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี 
อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดีทรัพยสิน หรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี ทานวาผูนั้นทําละเมิดจําตองใชคาสินไหม
ทดแทนเพื่อการนั้น” 

(2) ตองเปนการกระทําละเมิดโดยเจาหนาที่ซึ่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๔ กําหนดบทนิยาม “เจาหนาที”่ และ “หนวยงานของรัฐ” ดังนี้ 

"เจาหนาที"่ หมายความวา “ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น 
ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการ หรือฐานะอ่ืนใด” 

“หนวยงานของรัฐ" หมายความวา "กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา
กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย” 

 ดังนั้น บุคคลทุกประเภทที่ทํางานใหแกหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนลูกจางประจํา ลูกจาง
ชั่วคราว กรรมการ อนุกรรมการ คณะทํางาน หรือบุคคลที่กฎหมายกําหนดใหเปนเจาหนาที่ เชน บุคคลที่ตอง
ชวยเหลือเจาหนาที่ตามกฎหมายตาง ๆ ลวนแลวแตเปนเจาหนาที่ของรัฐภายใตบังคับแหงกฎหมายนี้ทั้งสิ้น 
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(3) ตองเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนกรณี
ที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่ง และการดําเนินการตามอํานาจหนาที่
นั้นไดกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ หนาที่อาจเกิดจาก
ระเบียบ ขอบังคับ หรือคําสั่งของผูบังคับบัญชาที่ชอบดวยกฎหมายก็ได ซึ่งการกระทําหรือละเวนการกระทําใน
หนาที่ดังกลาว หากกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐก็เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

 4.3 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ แบงออกเปน ๒ สวน ไดแก 
(๑) กรณีการกระทําละเมิดมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เปนกรณีที่เจาหนาที ่

กระทําละเมิดตอบุคคลอื่นหรือตอหนวยงานของรัฐที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่จะตองรับผิดในการ
กระทําละเมิดเปนการสวนตัว ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด 
(พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๖๑๘) 

(2) กรณีการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่จะตองรับผิดในการละเมิดนั้น
เฉพาะกรณีที่ไดกระทําการดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หากเจาหนาที่มิไดกระทําละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิดในการละเมิดดังกลาวหนวยงาน
ของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยหรือเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไมได (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๘ วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง) 

 4.4 ขั้นตอนการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน 
 กรณีบุคคลภายนอกไดรับความเสียหาย บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของ

เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ยอมไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีภาระหนาที่เยียวยาความเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยหนวยงานของรัฐจะเปนผูรับผิดตอความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ
บุคคลภายนอก และผูเสียหายมีสิทธิที่จะเรียกใหหนวยงานของรัฐดังกลาวชดใชไดใน ๒ วิธี คือ 

(๑) การฟองคดีตอศาล กลาวคือ ถาผูเสียหายเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่และผูเสียหายตองการใชสิทธิทางศาลเพื่อใหไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน 
ผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดนั้นสังกัดอยูใหเปนผูรับผิดในมูลละเมิดที่
เกิดข้ึน แตจะฟองเจาหนาที่ผูกระทําใหรับผิดเปนสวนตัวไมได แตหากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการ
ปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดโดยตรง จะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดไมได 
(พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๖) 

เมื่อผูเสียหายจากการกระทําละเมิดไดนําคดีฟองรองตอศาลไมวาจะฟองใหหนวยงานของ
รัฐรับผิดในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ หรือฟองรองเจาหนาที่โดยตรงเนื่องจากเห็นวาเปนการกระทํา
ละเมิดในเรื่องสวนตัว แตในระหวางการพิจารณาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองคดีเห็นวาการกระทํา
ละเมดิดังกลาว หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่อาจจะตองรับผิดดวย ผูถูกฟองคดีดังกลาวอาจรองขอตอศาลให
เรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเขาเปนคูความในการดําเนินคดีดวย ถาในที่สุดศาลพิพากษายกฟอง 
เนื่องจากผูเสียหายฟองผิดตัวผูเสียหายสามารถฟองคดีดังกลาวไดใหมอีกครั้ง โดยฟองตอศาลที่มีเขตอํานาจ
ภายใน ๖ เดือนนับแตวันที่คําพิพากษานั้นถึงที่สุด (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๗ 
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(2) การรองขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนกลาวคือ นอกจากสิทธิ 
ที่ผูเสียหายจะนําคดีฟองรองตอศาลแลว ผูเสียหายอาจใชสิทธิรองขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดโดยตรง (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑) เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับเรื่อง
แลวจะตองปฏิบัติตามข้ันตอนและวิธีการ ดังนี ้

2.๑) ผูเสียหาย ทายาท หรือผูจัดการมรดกของผูเสียหายแลวแตกรณี สามารถยื่น
คําขอตอหนวยงานของรัฐเพื่อขอใหชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแกตนได โดยผูยื่นคํา
ขอตองเขียนรายละเอียดลงใน “แบบคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่” ใหถูกตองครบถวนพรอมเอกสารหลักฐานประกอบการพิจารณาตอหนวยงานของรัฐ 

แบบคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที ่
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หนวยงานของรัฐไดรับคําขอแลวใหออกใบรับคําขอใหแกผูยื่นคําขอ เพื่อเปนหลักฐานวา
ผูเสียหายไดยื่นคําขอ ณ วัน เดือน ป ใด ทั้งนี้ ตามแบบ “ใบรับคําขอ” ที่กระทรวงการคลังกําหนด 

 

 

 

 

 

2.2) หนวยงานของรัฐจะตองรีบดําเนินการพิจารณาคําขอของผูเสียหายโดยเร็ว 
ซึ่งขั้นตอนและวิธีพิจารณาคําขอของผูเสียหาย เปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งจะตองพิจารณาทุกขั้นตอนใหแลวเสร็จ
อยางชาภายใน ๑๘๐ วัน นับแตรับคําขอจากผูเสียหาย แตถาไมอาจพิจารณาใหเสร็จตามเวลาดังกลาว  
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ใหหนวยงานของรัฐรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของ
รัฐแหงนั้นทราบเพื่อขออนุมัติขยายระยะเวลาพิจารณาออกไปได โดยรัฐมนตรีดังกลาวจะอนุมัติใหขยาย
ระยะเวลาอีกไดไมเกิน ๑๘๐ วัน (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑ วรรคสอง) 

2.3) ออกคําสั่งแจงผลการพิจารณา เมื่อหนวยงานของรัฐที่ไดรับคําขอและ
ดําเนินการพิจารณาคําขอตามหลักเกณฑของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แลวตองจัดทําคําสั่งแจงให
ผูเสียหายที่มีคําขอทราบดวยซึ่งคําสั่งแจงผลการพิจารณาดังกลาวตองปฏิบัติตามแบบการจัดทําคําสั่งทาง
ปกครอง 

2.4) กรณีที่ผูเสียหายไมพอใจในผลการพิจารณา ผูเสียหายมีสิทธิฟองคดีตอศาล
ปกครองไดโดยตรง (พ.ร.บ.ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ มาตรา ๑๑ ประกอบกับมาตรา ๑๔) 

 4.5 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
 ในกรณีท่ีปรากฏวาเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของ

รัฐจะตองเรียกใหเจาหนาที่ผูเกี่ยวของชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดจายแกผูเสียหายไปแลว 
(กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลอื่น) หรือเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
หนวยงานของรัฐ (กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ) ได ๒ วิธี ดังนี้ 

(1) การใชมาตรการบังคับทางปกครอง  
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐและหรือกระทรวงการคลังเห็นวาเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดพึง

ตองชดใชคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
หนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งใหเจาหนาที่ผูเกี่ยวของชําระเงินใหแกทางราชการเพื่อชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้น
ได คําสั่งดังกลาวจึงเปน “คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน” ตามมาตรา ๖๓/๗ แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนั้น หากถึงกําหนดชําระเงินแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน 
เจาหนาที่จะตองมีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนด แตตองไมนอยกวา ๗ วัน ถาไมมีการ
ปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น
และขายทอดตลาดเพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวน สวนขั้นตอนและวิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการยึด การอายัด และ
การขายทอดตลาดทรัพยสินใหเปนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หมวด ๒/๑การบังคับ
ทางปกครอง (แกไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ๓)พ.ศ. ๒๕๖๒๓๐) สวน
เจาหนาที่ผูมีอํานาจออกคําสั่งใชมาตรการบังคับทางปกครอง สําหรับคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน
ไดแกเจาหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวงกําหนด 

(2) การฟองคดีตอศาล 
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกทาง

ราชการแลวแตเจาหนาที่นั้นไมยอมชดใชคาสินไหมทดแทนแกทางราชการ และหนวยงานของรัฐไมประสงคที่
จะใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวขางตนหนวยงานของรัฐก็อาจฟองเจาหนาที่ผูนั้นตอศาลเพื่อไลเบี้ย
หรือเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐได ซึ่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดกําหนดอายุความในการไลเบี้ยและใชสิทธิฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนไวในมาตรา ๙ และมาตรา ๑๐ เปนการเฉพาะแตกตางจากอายุความ
ละเมิดท่ัวไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

 
 
 
 
 



-- 28 -- 
 

5. การบรรยาย เรื่อง เขตอํานาจของศาลปกครองและเงื่อนไขการฟองคดีปกครอง 
โดย  อาจารยจํากัด  ชุมพลวงศ 

 5.1 เกณฑการพิจารณาคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง 

“ศาลปกครองเปนศาลที่จัดตั้งขึ้นใหมเปนเอกเทศจากศาลยุติธรรม มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง” 
ปจจุบัน ระบบศาลของประเทศไทย เปนระบบที่เรียกวา“ศาลคู” ประกอบดวย “ศาลยุติธรรม” 

ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีแพง คดีอาญา และคดีอื่นๆ ที่ไมอยูในอํานาจของศาลอื่น 
และ “ศาลปกครอง” ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษา “คดีปกครอง” 

 ศาลปกครอง  
 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจทางปกครอง

ตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง กลาวคือ เปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวาง
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน หรือขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง เพราะการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครองนั้น จะตอง
กระทําโดยหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเทานั้น คูกรณีในคดีปกครองจึงตองมีฝายใดฝาย
หนึ่ง เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ฝายปกครองเสมอ 

 ศาลปกครองนั้น มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเทานั้น กลาวคือ ตองเปนคดีที่
เกิดจากการใชอํานาจของฝายปกครองที่มีคูกรณีฝายหนึ่งหรือทั้งสองฝายเปนหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐ โดยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดกําหนด
ความหมายของหนวยงานของรัฐเอาไวในมาตรา ๓ ความวา “หนวยงานทางปกครอง หมายความวา กระทรวง 
ทบวง กรม สวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น 
รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐและใหหมายความ
รวมถึงหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการทางปกครอง” 

 ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี ๔ ประเภท ตามมาตรา ๑๑ ไดแก 
(๑) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด (ขณะที่ยังไมมีประกาศเชนนั้น คดีพิพาทดังกลาวอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน)  

(๒) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดย
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  

(๓) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด  
(๔) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

 คดีปกครอง  
 หมายถึง คดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชนกรณี

หนึ่ง และขอพิพาทระหวางหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกันเอง อีกกรณีหนึ่ง โดยเปนขอ
พิพาทที่เกิดจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย ละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร กระทําละเมิดหรือมี
ความรับผิดอยางอื่นอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น 
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
หรือเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองประเทศไทย เปนประเทศที่อยูในระบบนิติรัฐ คือ เปนรัฐที่ทุกคน
ไมวาจะอยูในฐานะใดตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายทั้งสิ้น หนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ทั้งหลายของรัฐ
ยอมไมอาจจะใชอํานาจหรือทําการใดๆ ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดตามอําเภอใจ  
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แตจะตองกระทําการโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเทานั้นและจะตองกระทําตามหลักเกณฑและภายใน
ขอบเขตที่กฎหมายใหอํานาจไวเทานั้นอีกดวย 

 คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทที่เกี่ยวของกับการออกกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง การกระทํา
ละเมิดในทางปกครองหรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของกฎหมายมหาชนโดยศาลปกครองใช
ระบบการพิจารณา “แบบไตสวน” คือ ศาลแสวงหาความจริงเองควบคูกับหลักการใหสิทธิโตแยง หรือหลักการ
ฟงความสองฝาย ระหวางฝายผูฟองคดีกับฝายผูถูกฟองคดีซึ่งแตกตางจากระบบกลาวหาของศาลยุติธรรม 
นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังใหมีการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการศาลปกครองดวยกัน 
โดยระบบคําตัดสินพิพากษา ๒ ชั้น ซึ่งแตกตางจากคําตัดสินพิพากษาของศาลยุติธรรม หลักการของระบบไต
สวนและการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการไดถูกนําเขาไปสอดแทรกอยูในกระบวนการพิจารณาคดี
ปกครองของศาลปกครอง 

 5.2 เขตอํานาจของศาลปกครองและประเภทคดีปกครอง 
 คดีปกครองที่อาจฟองตอศาลปกครองได มีอยู 6 ประเภท ดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออก กฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือกระทําการอื่นใดโดยไมชอบดวยกฎหมาย เชน ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจ ไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญหรือใชดุลพินิจโดยไมชอบ 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
จากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตองฟองคดีตอ

ศาลเพื่อบังคับบุคคลใหกระทําการหรือละเวนกระทําการ 
(6) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

 คดีประเภทที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
(1) คดีที่มีคูกรณีเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งมีลักษณะเปนคดี

ปกครอง แตมาตรา 9 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 บัญญัติยกเวนไวไมใหอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

 (ก) การดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร ไมวาจะเปนการลงทัณฑแกผูกระทําผิดตอวินัย
ทหารหรือเปนการดําเนินการทางวินัยอยางอื่น 

 (ข) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ 
ฝายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543ซึ่งมิใชเปนการพิจารณาพิพากษาคดี แตเปนการบริหารงานบุคคลของผู
พิพากษาศาลยุติธรรม เชน การแตงตั้งโยกยาย การเลื่อนตําแหนงการลงโทษทางวินัย 

 (ค) คดีที่อยูในอํานาจของศาลชํานัญพิเศษตางๆ ที่อยูในระบบศาลยุติธรรม ซึ่งไดจัดตั้ง
ขึ้นกอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครอง ไดแก 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว เชนการจดทะเบียนรับรองบุตร 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลแรงงาน เชน คดีพิพาทเกี่ยวดวยสิทธิและหนาที่ตาม
สัญญาจางแรงงานหรือตามขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางงานของพนักงานรัฐวิสาหกิจการลงโทษทางวินัย 
แกพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
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   คดีที่อยูในอํานาจของศาลภาษีอากร เชน การโตแยงคําสั่งเกี่ยวกับการประเมิน
หรือขอคืนคาภาษีอากร 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ เชน 
คดีพิพาทเกี่ยวกับการจดทะเบียนเครื่องหมายการคา 

   คดีที่อยูในอํานาจของศาลลมละลาย เชน การโตแยงการดําเนินการของเจา
พนักงานพิทักษทรัพย 

(2) คดีที่มีกฎหมายตัดอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะเชน พระราชกําหนดบรรษัท
บริหารสินทรัพยไทย พ.ศ. 2544 บัญญัติวามิใหนํากฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง มาใชบังคับแกการดําเนินการเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพของบรรษัทบริหารสินทรัพย
ไทย (บสท.) และการออกระเบียบ ขอบังคับ คําสั่ ง คําวินิจฉัย การอนุญาต และการกระทําอื่นใด 
ของคณะกรรมการและคณะกรรมการบริหาร อันเกี่ยวกับการบริหารสินทรัพยดอยคุณภาพตามพระราชกําหนดนี้ 

(3) คดีที่คูกรณีมิใชหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ เชน 
   สหกรณออมทรัพย 
   รั ฐวิ สาหกิจที่ จั ดตั้ งขึ้ น ในรูปของบริษัทหรือบริษัทมหาชนจํ ากัด 

เชนธนาคารกรุงไทย จํากัด(มหาชน) บริษัททาอากาศยานสากลกรุงเทพแหงใหม จํากัด 
(4) คดีที่คูกรณีเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ แตการกระทําดังกลาว

มิไดเปนการกระทําที่ใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินกิจการปกครอง หรือเปนการกระทําสวนตัว 
(5) คดีแพง หรือคดีอาญา ซึ่งเปนการดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางแพงหรือ

ทางอาญาอยูในอํานาจของศาลยุติธรรม 
(6) คดีที่ฟองขอใหศาลปกครองลงโทษทางวินัยหรือลงโทษทางอาญาแกเจาหนาที่ของรัฐ 

ซึ่งการลงโทษทางวินัยเปนเรื่องที่อยูในอํานาจของผูบังคับบัญชา สวนการลงโทษทางอาญาเปนอํานาจของศาล
ยุติธรรม ไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 

5.3 เงื่อนไขการฟองคดี 
คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจรับไวพิจารณาพิพากษาไดนั้นนอกจากจะตองเปนคดีปกครองแลว  

ยังจะตองปรากฏดวยวา ผูฟองคดีไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและเงื่อนไขในการฟองคดีครบถวนแลว ดังนี้ 
(1) เปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
ในการฟองคดีตอศาลปกครองนั้น ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูซึ่งไดรับความเดือดรอนหรือ

เสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรือการงดเวนการ
กระทําอยางหนึ่งอยางใดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่กฎหมายกําหนด หรืออาจกลาว
โดยสรุปก็คือ ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองเปนผูเสียหาย หรือเปนผูซึ่งไดรับผลกระทบหรือผูมีสวนไดเสียในเรื่องที่จะ
นํามาฟองคดีตอศาลปกครองเชน 

   เปนนักศึกษาที่อยูในบังคับของระเบียบของมหาวิทยาลัยที่เปนเหตุใหนําคดีมาฟอง 
   เปนขาราชการที่ถูกผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษทางวินัย ซึ่งตองการจะโตแยงคําสั่ง

ดังกลาวของผูบังคับบัญชา 
   เปนเจาของอาคารที่ไดรับคําสั่งจากเจาพนักงานทองถิ่นใหรื้อถอนอาคาร 
   เปนผูยื่นขอใบอนุญาตตอพนักงานเจาหนาที่เปนเวลานานแลว แตพนักงาน

เจาหนาที่ยังพิจารณาคําขอไมเสร็จ 
   เปนผูรับเหมาที่ยื่นซองประกวดราคาที่หนวยงานทางปกครองสั่งยกเลิกการ

ประกวดราคา 
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ในการฟองคดี ผูฟองคดีจะตองเปนผูมีความสามารถตามกฎหมาย ถาผูฟองคดีเปนผูไร
ความสามารถจะดําเนินคดีไดตอเมื่อไดปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในเรื่องวา
ดวยความสามารถ เชน ในกรณีที่ผูฟองคดีเปนผูเยาวจะตองไดรับอนุญาตจากผูแทนโดยชอบธรรมตาม
หลักเกณฑที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเสียกอน เวนแตผูเยาวซึ่งมีอายุไมต่ํากวา 15 ป
บริบูรณ ศาลอาจอนุญาตใหฟองคดีดวยตนเองไดหากเห็นสมควร 

ในการฟองคดีหรือดําเนินคดีปกครองนั้น ผูฟองคดีอาจจะดําเนินการดวยตนเองหรืออาจ
มอบอํานาจใหทนายความหรือบุคคลอื่นซึ่งบรรลุนิติภาวะแลวและมีความรูความสามารถเปนผูฟองคดีหรือ
ดําเนินคดีปกครองแทนได โดยจะตองมีหนังสือมอบอํานาจพรอมปดอากรแสตมป 10 บาท สําหรับการมอบ
อํานาจใหกระทําการครั้งเดียวหรือปดอากรแสตมป 30 บาท สําหรับการมอบอํานาจใหกระทําการหลายครั้ง
หรือใหดําเนินการทั้งคด ี

(2) ไดดําเนินการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมาย
กําหนดแลว 

ในกรณีดังตอไปนี้ ถาผูมีสิทธิฟองคดีไมเห็นดวยกับการกระทําในเรื่องใดของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ผูมีสิทธิฟองคดีจะตองดําเนินการโตแยงหรือคัดคานการกระทําในเรื่องนั้น ตอ
เจาหนาที่หรือคณะกรรมการผูพิจารณาอุทธรณของฝายบริหารใหเสร็จสิ้นเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครองได 

1) ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงหรือคัดคานการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวโดยเฉพาะเชน 

   พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 และที่แกไขเพิ่มเติมกําหนดวา ใน
กรณีท่ีพนักงานเจาหนาที่ไมออกใบอนุญาตหรือไมตออายุใบอนุญาตใหตั้งสถานบริการ ผูขอใบอนุญาตหรือผูขอ
ตออายุใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณตอผูบัญชาการตํารวจแหงชาติหรือปลัดกระทรวงมหาดไทยภายใน 30 วัน นับ
แตวันที่ไดรับหนังสือแจงการไมออกใบอนุญาตหรือไมตอใบอนุญาตนั้น 

   พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กําหนดใหผูขอหรือไดรับ
ใบอนุญาต หรือไดรับคําสั่งจากเจาพนักงานทองถิ่น มีสิทธิอุทธรณคําสั่งดังกลาว ตอคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณไดภายใน 30 วัน นับแตวันทราบคําสั่ง 

   พระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. 2540กําหนดวา 
เมื่อบุคคลใดขอขอมูลขาวสารของราชการจากหนวยงานใดแลวหนวยงานนั้นปฏิเสธไมดําเนินการใหบุคคลนั้น
จะตองรองเรียนตอคณะกรรมการขอมูลขาวสารของราชการเสียกอน จึงจะนําคดีมาฟองตอศาลได 

2) ในกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงคัดคานการ
กระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐไวโดยเฉพาะ ถาการกระทํานั้นมีลักษณะเปนคําสั่งทาง
ปกครอง เชน คําสั่งไมอนุญาต คําวินิจฉัยอุทธรณ และเปนคําสั่งที่มิไดออกโดยคณะกรรมการหรือรัฐมนตรี  
ผูอยูในบังคับของคําสั่งดังกลาวจะตองยื่นอุทธรณตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งนั้นภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับ
แจงคําสั่งนั้นเสียกอน 

แตถาเปนการฟองคดีดังตอไปนี้ ผูมีสิทธิฟองคดีสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 
(1) เปนกรณีที่กฎหมายเฉพาะมิไดกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการโตแยงหรือคัดคานไว

โดยเฉพาะและการกระทําที่จะนํามาฟองคดีตอศาลเปนคําสั่งทางปกครองที่ออกโดยคณะกรรมการหรือ
รัฐมนตรีไมตองอุทธรณไปยังองคกรอื่นอีกแลว สามารถนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 

(2) เปนการฟองคดีขอใหเพิกถอนกฎ ซึ่งหมายถึงพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ระเบียบ ขอบังคับ สามารถนํามาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 
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(3) เปนการฟองคดีวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร สามารถนํามาฟองคดีตอศาล
ปกครองไดโดยตรง 

(4) เปนการฟองคดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือสัญญาทางปกครอง สามารถนําา
มาฟองคดีตอศาลปกครองไดโดยตรง 

 5.4 ระยะเวลาการฟองคดี 
 การฟองคดีปกครองจะตองดําเนินการภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด ซึ่งมีระยะเวลาสั้นกวาการฟอง

คดีแพง โดยกฎหมายกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีปกครองไวแตกตางกัน ดังนี้ 
 5.4.1 การฟองคดีขอใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองหรือขอใหสั่งหามการกระทําทาง

ปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ใหยื่นฟองภายใน 90 วัน นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคด ี
ในกรณีท่ีเปนคําสั่งที่อาจฟองตอศาลปกครองได เชน คําสั่งของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง

หรือคําวินิจฉัยอุทธรณของคณะกรรมการหรือรัฐมนตรี พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดวา ผูออกคําสั่งนั้นตองระบุระยะเวลาและวิธีการยื่นคําฟองไวในคําสั่งดังกลาว
ดวย มิฉะนั้น ระยะเวลาในการฟองคดีจะขยายจาก 90 วัน ออกไปเปน 1 ป นับแตวันที่ผูฟองคดีไดรับทราบ
คําสั่งนั้น 

 5.4.2 การฟองคดีวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ผูฟองคดีอาจฟองคดีไดภายใน 90 วันนับแต
วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือ ในกรณีที่ ไดมีหนังสือรองขอใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ กรณีนี้ผูฟองคดีมีสิทธิยื่นฟองภายใน90 วัน นับแตวันที่พนกําหนด 90 วัน ที่ได
ยื่นหนังสือรองขอดังกลาว 

 5.4.3 การฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ ใหยื่นฟองภายใน 1 ป นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแตไมเกิน 
10 ปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี และจะตองฟองภายในระยะเวลาไมเกิน 10 ป นั้น 

 5.4.4 การฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ใหยื่นฟองภายใน 5 ป นับแตวันที่รูหรือควรรู 
ถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกิน 10 ปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี และจะตองฟองภายในระยะเวลา 
ไมเกิน 10 ป นั้น 

 5.4.5 การฟองคดีปกครองเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ เชน การฟองเพิกถอน
โฉนดที่ดินที่ออกทับหนองน้ําสาธารณะ หรือการฟองคดีเกี่ยวกับสถานะบุคคล เชน การโตแยงเกี่ยวกับสัญชาติ
ของบุคคลจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได 

 อยางไรก็ตาม คดีปกครองที่ยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีตามปกติแลว ถาศาลปกครองเห็น
วาคดีที่ยื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นโดยศาลเห็นเองหรือคูกรณีมีคําขอศาล
ปกครองจะรับไวพิจารณาก็ได 
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6. การบรรยาย เรื่อง การดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
    โดย  อาจารยอิทธิพร  จิระพัฒนากุล 

 6.1 กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง 
 คดีปกครองเปนคดีที่เปนขอพิพาทระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือ

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน ซึ่งตามอํานาจหนาที่ของศาลปกครองเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการ
ออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง การกระทําละเมินทางปกครองหรือการทําสัญญาทางปกครอง อันเปนเรื่องของ
กฎหมายมหาชน โดยศาลปกครองใชระบบการพิจารณา “แบบไตสวน” คือ ศาลแสวงหาความจริงเองควบคู
กับหลักการใชสิทธิโตแยง หรือหลักการฟงความสองฝาย ระหวางฝายผูฟองคดีกับฝายผูถูกฟองคดี ซึ่งแตกตาง
จากระบบกลาวหาของศาลยุติธรรม นอกจากนั้น ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองยังใหมีการถวงดุลการใชอํานาจ
ระหวางตุลาการศาลปกครองดวยกัน โดยระบบคําตัดสินพิพากษา 2 ชั้น ซึ่งแตกตางจากคําตัดสินพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม 

 หลักการของระบบไตสวนและการถวงดุลการใชอํานาจระหวางตุลาการไดถูกนําเขาไปสอดแทรก
อยูในกระบวนการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง ซึ่งสรุปรายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนและกระบวน
พิจารณาของศาลปกครอง ดังนี้ 

(1) ผูฟองคด ี
ผูฟองคดีจะตองเปนผูที่มีความสามารถและไดรับความเดือดรอนเสียหาย หรืออาจจะ

เดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรืองดเวนการกระทําของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ หรือเปนผูที่มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือเปนผูที่มีขอโตแยงอื่นใดที่
กฎหมายกําหนดใหฟองคดีตอศาลปกครอง โดยยื่นคําฟองตอเจาหนาที่ของศาลหรือสงทางไปรษณียลงทะเบียน 

(2) รับคําฟองและการตรวจคําฟองเบื้องตน 
เมื่อผูฟองคดียื่นคําฟองตอศาลแลว เจาหนาที่ของศาลจะลงทะเบียนคดีในสารบบความ

และออกใบรับใหกับผูฟองคดี พรอมท้ังตรวจคําฟองในเบื้องตน 
 หากพิจารณาเห็นวาเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวนแลว เจาหนาที่ก็จะเสนอคําฟอง

ดังกลาวตออธิบดีศาลปกครองชั้นตน เพื่อดําเนินการตอไป 
 หากพิจารณาเห็นวาคําฟองนั้นไมสมบูรณครบถวนแลวแตอาจแกไขได เจาหนาที่ก็

จะแนะนําใหผูฟองคดีดําเนินการแกไขใหสมบูรณครบถวนภายในระยะเวลาที่กําหนด หากผูฟองคดีไมแกไข
หรือหากพิจารณาเห็นวาคําฟองนั้นไมอาจแกไขใหสมบูรณครบถวนได หรือไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง 
เจาหนาที่ของศาลก็จะบันทึกเสนอคําฟองดังกลาวตออธิบดีศาลปกครองชั้นตนเพื่อดําเนินการตอไป 

(3) อธิบดีศาลปกครองชั้นตน สั่งจายสํานวนใหองคคณะ และแตงตั้งศาลตุลาการผูแถลงคด ี
เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตนไดรับคําฟองจากเจาหนาที่ของศาลแลว อธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน จะสั่งจายสํานวนคดีใหแกองคคณะพิจารณาพิพากษาตามความเชี่ยวชาญในประเภทคดีที่รับผิดชอบและ
แตงตั้งตุลาการผูแถลงคดีเพ่ือรับผิดชอบในการจัดทําคําแถลงการณ 

(4) องคคณะสั่งจายคดีใหตุลาการเจาของสํานวน 
เมื่อองคคณะในศาลปกครองชั้นตนไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครอง

ชั้นตนในองคคณะนั้นจะตองแตงตั้งตุลาการในองคคณะคนหนึ่งหรือตนเองเปนตุลาการเจาของสํานวน เพื่อเปน
ผูดําเนินการรวบรวมขอเท็จจริงจากคําฟอง คําชี้แจงของคูกรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ โดยมี
พนักงานคดีปกครองเปนผูชวยดําเนินการตามที่ตุลาการเจาของสํานวนมอบหมาย 
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(5) การตรวจคําฟอง 
เมื่อไดรับสํานวนคดีแลว ตุลาการเจาของสํานวนจะพิจารณาวาคําฟองนั้น เปนคําฟองที่

สมบูรณครบถวนหรือไม หากเปนคําฟองที่ไมสมบูรณครบถวนแตอาจแกไขได ตุลาการเจาของสํานวนจะมีคําสั่ง
ใหผูฟองคดีแกไขใหสมบูรณครบถวนภายในเวลาที่กําหนด และถาไมมีการแกไขภายในระยะเวลาที่กําหนดหรือ
ขอที่ไมสมบูรณครบถวนของคําฟองนั้น เปนกรณีที่ไมอาจแกไขใหถูกตองไดหรือเปนคดีที่ไมอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอใหองคคณะสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาและสั่งจําหนายคดีออก
จากสารบบความ 

การแกไขเพิ่มเติมคําฟองหรือคําใหการอาจเปนการแกไขในขอตอไปนี้ 
 ๑) เพิ่ม หรือลด จํานวนทุนทรัพยหรือราคาทรัพยสินที่พิพาทในฟองเดิม 
 ๒) สละขอหาในฟองเดิมเสียบางขอ หรือเพ่ิมเติมฟองเดิมใหบริบูรณโดยวิธีเสนอคํา

ฟองเพ่ิมเติม หรือเสนอคําฟองเพ่ือคุมครองสิทธิของตนในระหวางการพิจารณา หรือเพื่อบังคับตามคําพิพากษา
หรือคําสั่ง 

 ๓) ยกขอตอสูขึ้นใหม เปนขอแกขอหาเดิม หรือที่ยื่นภายหลัง หรือเปลี่ยนแปลง
แกไขขออาง หรือขอเถียงเพื่อสนับสนุนขอหา หรือเพื่อหักลางขอหาของคูความอีกฝายหนึ่งแตหามมิใหคูความ
ฝายใดเสนอคําฟองใดตอศาล ไมวาโดยวิธีฟองเพิ่มเติมหรือฟองแยงภายหลังที่ไดยื่นคําฟองเดิมตอศาลแลว เวน
แตคําฟองเดิมและคําฟองภายหลังนี้จะเก่ียวของกันพอท่ีจะรวมการพิจารณาและชี้ขาดตัดสินเขาดวยกันได” 

อยางไรก็ดีแมผูถูกฟองคดีจะยกขอตอสูขึ้นใหมในการแกไขเพิ่มเติมคําใหการไดก็ตาม แตศาลมี
อํานาจใชดุลพินิจวาจะอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหผูถูกฟองคดีแกไขเพิ่มเติมคําใหการก็ได หากอนุญาตใหแกไข
แลว จะสงผลใหคําใหการของผูถูกฟองคดีกลายเปนคําใหการที่ขัดแยงกันอันเปนคําใหการที่ไมชอบดวย
กฎหมาย ศาลจะใชดุลพินิจสั่งไมอนุญาตใหผูถูกฟองคดีแกไขเพิ่มเติมคําใหการได 

(6) สงหมายและสําเนาคําฟองใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการ 
เมื่อตุลาการเจาของสํานวนไดตรวจคําฟองและเห็นวาคําฟองเปนคําฟองที่สมบูรณ

ครบถวน ตุลาการเจาของสํานวนจะมีคําสั่งรับคําฟองไวพิจารณาและมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดี ทําคําใหการโดยจะ
สงสําเนาคําฟองและสําเนาพยานหลักฐานที่ผูฟองคดีรับรองสําเนาถูกตองไปใหผูถูกฟองคดี และจะกําหนด
ประเด็นที่ผูถูกฟองคดีตองใหการหรือใหจัดสงพยานหลักฐานที่เกี่ยวของหรือที่เปนประโยชนแกการพิจารณา
ของศาลดวยก็ได 

การเขียนคําใหการ 
การเขียนคําใหการใหถูกตองตามหลักเกณฑถือเปนเรื่องสําคัญอยางยิ่ง เพราะคําใหการที่

บกพรองในเหตุตาง ๆ อาจสงผลทางกฎหมายแตกตางกันออกไป ซึ่งอาจสรุปไดดังตอไปนี ้
 ๑) คําใหการที่ปฏิเสธโดยชัดแจง และแสดงเหตุแหงการปฏิเสธชัดเจนคําใหการ

ประเภทนี้เปนคําใหการที่ถูกตองตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด ขอที่โจทกและจําเลยโตแยงกันจะเปน
ประเด็นขอพิพาทแหงคดีโจทกและจําเลยยอมมีสิทธินําพยานหลักฐานมาสืบเพื่อสนับสนุนขออางตามคําคูความ
ของฝายตนได 

 ๒) คําใหการที่รับขอเท็จจริงตามฟองโจทกหรือคําใหการที่ไมกลาวถึงขอปฏิเสธ
ฟองโจทกคําใหการประเภทนี้สงผลใหขอเท็จจริงตามคําฟองของโจทกกลายเปนขอเท็จจริงที่จําเลยรับหรือถือ
วารับแลวในศาล ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา ๘๔ (๓) จึงไมมีประเด็นโตแยงกันในเรื่อง
ดังกลาวอีกตอไป ศาลจะกําหนดเปนประเด็นขอพิพาทไมไดคูความจะนําพยานหลักฐานมาสืบในประเด็นที่ยุติ
แลวไมไดและศาลไมอาจมีคําพิพากษาเปนอยางอื่นนอกจากที่คูความรับกันแลว 
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 ๓) คําใหการที่ไมแนชัดวาจําเลยยอมรับหรือปฏิเสธขออางตามคําฟองของโจทก
คําใหการประเภทนี้ถือไมไดวาจําเลยปฏิเสธฟองโจทกสงผลใหขออางตามคําฟองของโจทกกลายเปนขอเท็จจริง
ที่ถือวาจําเลยรับแลวในศาล ตามมาตรา ๘๔ (๓) ขออางของโจทกจึงไมเปนประเด็นขอพิพาท โจทกหรือจําเลย
จะนําพยานหลักฐานมาสืบใหเห็นเปนอยางอ่ืนไมไดและศาลยอมไมอาจมีคําพิพากษาเปนอยางอื่นไดเชนกัน 

 ๔) คําใหการที่ปฏิเสธชัดแจง แตแสดงเหตุแหงการปฏิเสธไมชัดเจนคําใหการ
ประเภทนี้ถือวาจําเลยปฏิเสธขออางตามคําฟองโจทกแลว แตเมื่อจําเลยไมแสดงเหตุแหงการปฏิเสธหรือแสดง
เหตุแหงการปฏิเสธไมชัดเจน ยอมไมมีประเด็นตามคําใหการของจําเลยที่จะนําสืบ จําเลยจึงไมมีสิทธินําสืบ
พยานหลักฐานสนับสนุนขออางของตนเองในเรื่องดังกลาวไดอยางไรก็ดีคดียังคงมีประเด็นขอพิพาทตามคําฟอง
ของโจทกคําพิพากษา 

 การฟองแยง 
 ถาผูถูกฟองคด(ีจําเลย) ฟองแยงรวมมาในคําใหการ ใหผูฟองคดี(โจทก) ทําคําใหการแกฟองแยง

ยื่นตอศาลภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดสงคําใหการถึงผูถูกฟองคดี ในกรณีที่ฟองเดิมและฟองแยงเกี่ยวของกัน 
พอที่จะรวมการพิจารณาและชี้ขาดตัดสินเขาดวยกันได กฎหมายใหสิทธิแกผูถูกฟองคดีที่จะฟองแยงเขามาใน
คําใหการก็ได ผูถูกฟองคดีจะมีฐานะเปนผูฟองคดี และผูฟองคดีนั้นจะมีฐานะเปนจําเลยในคดีสวนฟองแยง ผู
ฟองคดีจึงตองทําคําใหการแกคดีสวนฟองแยงดวยตามมาตรา ๑๗๘ ไมเชนนั้น จะถือวาผูฟองคดีขาดนัดยื่น
คําใหการในคดีสวนฟองแยง 

 ในกรณีที่ตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา คําฟองที่ยื่นเปนคําฟองที่สมบูรณครบถวน
และมีคําสั่งใหรับคําฟองแลวนั้น มีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะใชวินิจฉัยชี้ขาดคดีนั้นได โดยไมตองดําเนินการ
แสวงหาขอเท็จจริงแลว ตุลาการเจาของสํานวนก็ไมตองสั่งใหผูฟองคดีทําคําใหการ และจัดทําบันทึกเสนอองค
คณะเพื่อพิจารณาดําเนินการตอไปไดเลย 

(7) สงสําเนาคําใหการใหผูฟองคดีทําคําใหการคัดคานคําใหการภายในกําหนดเวลา 
หากผูฟองคดียื่นคําใหการภายในระยะเวลาที่กําหนดแลว ศาลตองสงสําเนาคําใหการ 

พรอมทั้งสําเนาพยานหลักฐานไปยังผูฟองคดีคัดคานหรือยอมรับคําใหการหรือพยานที่ผูถูกฟองคดียื่นตอศาล 
โดยตุลาการเจาของสํานวนจะกําหนดประเด็นที่ผูฟองคดีตองชี้แจง หรือใหจัดสงพยานหลักฐานใด ๆ ดวยก็ได 
ซึ่งหากผูฟองคดีประสงคจะคัดคานคําใหการก็จะตองทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลภายใน 30 วัน นับแต
วันที่ไดรับสําเนาคําใหการหรือภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด หากผูฟองคดีไมประสงคจะทําคําคัดคาน
คําใหการ ก็ตองแจงความประสงคนั้นใหศาลทราบเปนหนังสือ ภายในกําหนดเวลาดังกลาว หากผูฟองคดีไมทํา
คําคัดคานคําใหการ และไมแจงความประสงคเปนหนังสือตอศาลภายในกําหนดเวลาดังกลาว ศาลก็จะมีคําสั่ง
จําหนายคด ี

(8) สงคําคัดคานคําใหการใหผูถูกฟองคดีทําคําใหการเพิ่มเติม 
หากผูฟองคดีทําคําคัดคานคําใหการยื่นตอศาลภายในกําหนด ศาลก็จะสงสําเนาคําคัดคาน

คําใหการของผูฟองคดีใหผูถูกฟองคดี ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา ๑๗๗ บัญญัติวา 
“เมื่อไดสงหมายเรียกและคําฟองใหจําเลยแลว ใหจําเลยทําคําใหการเปนหนังสือยื่นตอศาลภายใน 15 วันให
จําเลยแสดงโดยชัดแจงในคําใหการวา จําเลยยอมรับหรือปฏิเสธขออางของโจทกทั้งสิ้นหรือแตบางสวน รวมทั้ง
เหตุแหงการนั้นจําเลยจะฟองแยงมาในคําใหการก็ไดแตถาฟองแยงนั้นเปนเรื่องอื่นไมเกี่ยวกับคําฟองเดิมแลว 
ใหศาลสั่งใหจําเลยฟองเปนคดีตางหากใหศาลตรวจดูคําใหการนั้นแลวสั่งใหรับไวหรือใหคืนไปหรือสั่งไมรับ
ตามที่บัญญัติไวในมาตรา ๑๘ บทบัญญัติแหงมาตรานี้ใหใชบังคับแกบุคคลภายนอกที่ถูกเรียกเขามาเปนผูรอง
สอด ตามมาตรา ๕๗ (๓) โดยอนุโลม” เมื่อผูถูกฟองคดีไดรับสําเนาคําคัดคานคําใหการแลว ตองทําคําใหการ
ยื่นตอศาลภายในเวลา ๑๕ วัน กําหนดเวลาเชนวานี้ ผูถูกฟองคดีอาจรองขอขยายเวลายื่นคําใหการไดตาม
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มาตรา ๒๓ หากไมทําคําใหการยื่นตอศาลภายใน ๑๕ วัน นับแตวันที่ไดรับหมายเรียกและสําเนาคําฟองแลว 
ถือวาผูถูกฟองคดีขาดนัดยื่นคําใหการตามมาตรา ๑๙๘ หลักเกณฑในการทําคําใหการ  
ซึ่งคําใหการของจําเลยถือเปนเรื่องสําคัญ เพราะประเด็นขอพิพาทจะถูกกําหนดโดยคําฟองและคําใหการของ
จําเลยตามมาตรา ๑๘๓ อันถือเปนกรอบในการดําเนินกระบวนพิจารณา คูความจะสืบพยานหลักฐานที่ไมเกี่ยว
แกประเด็นมิไดตามมาตรา ๘๖ วรรคสองและมาตรา ๘๗ (๑) และศาลจะพิพากษานอกฟองนอกประเด็นไมได 

(9) ตรวจสอบความครบถวนเพียงพอของขอเท็จจริง 
เมื่อผูถูกฟองคดียื่นคําใหการเพิ่มเติมภายในกําหนดระยะเวลาหรือพนกําหนดระยะเวลา

โดยผูถูกฟองคดีไมไดยื่นคําใหการเพิ่มเติม แตตุลาการเจาของสํานวนเห็นวาคดีมีขอเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีไดแลว ตุลาการเจาของสํานวนก็จะจัดทําบันทึกเสนอองคคณะเพื่อ
พิจารณาดําเนินการตอไป 

แตหากตุลาการเจาของสํานวนเห็นวา ขอเท็จจริงที่ไดยังไมเพียงพอตอการพิจารณา
พิพากษาคดี ตุลาการเจาของสํานวนก็อาจแสวงหาขอเท็จจริง ไมวาจะเปนพยานบุคคล พยานเอกสาร พยาน
ผูเชี่ยวชาญ หรือพยานหลักฐานอื่น หรือไปทําการตรวจสอบสถานที่ หรือสงประเด็นไปใหศาลอื่นแสวงหา
ขอเท็จจริงแทน และมีอํานาจเรียกคูกรณี หนวยงานทางปกครอง เจาหนาที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวของ 

ใหสงเอกสาร หรือพยานหลักฐานใด ๆ รวมทั้งใหมาใหถอยคํา ทั้งนี้ โดยไมจํากัดเฉพาะแต
พยานหลักฐานของคูกรณีเทานั้น แตศาลจะตองเปดโอกาสใหคูกรณีนั้นโตแยงคัดคานหรือชี้แจงขอเท็จจริง
ดังกลาวไดเสมอ โดยในการไตสวนศาลจะทําหนาที่เปนผูทําการซักถามเอง การแสวงหาขอเท็จจริงของศาลตาม
ขั้นตอนนี้โดยปกติเปนเรื่องท่ีอยูในขั้นตอนของตุลาการเจาของสํานวน อยางไรก็ดี องคคณะพิจารณาพิพากษาก็
มีอํานาจที่จะใชวิธีการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวไดดวย 

(10) สรุปสํานวนนําเสนอองคคณะและอธิบดีศาลปกครองฯ 
เมื่อตุลาการเจาของสํานวนพิจารณาเห็นวา ขอเท็จจริงจากคําฟองและคําชี้แจงของคูกรณี

รวมทั้งขอเท็จจริงที่ไดมาจากการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลเอง เพียงพอตอการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําชี้
ขาดไดแลวก็จะจัดทําบันทึกพรอมสํานวนคดีเสนอองคคณะเพื่อพิจารณา 

หากองคคณะเห็นวาจําเปนตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติม องคคณะก็อาจแสวงหา
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมเองหรือมอบหมายใหตุลาการเจาของสํานวนดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมได แต
หากองคคณะเห็นวาไมมีกรณีตองแสวงหาขอเท็จจริงเพิ่มเติมแลว ตุลาการหัวหนาคณะก็จะมีคําสั่งกําหนดวัน
สิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงในคดีนั้น โดยตองแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริง
ลวงหนาไมนอยกวา 10 วัน และเมื่อไดกําหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาขอเท็จจริงแลว ตุลาการหัวหนาคณะจะสง
สํานวนคดีนั้นใหอธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาดําเนินการตอไป 

(11) อธิบดีสงสํานวนใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ 
เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตนพิจารณาคดีแลวเห็นวา ไมมีกรณีที่จะตองแสวงหาขอเท็จจริง

เพิ่มเติม ก็จะสงสํานวนคดีใหตุลาการผูแถลงคดีจัดทําคําแถลงการณ ซึ่งประกอบดวยขอเท็จจริง ขอกฎหมาย 
และความเห็นของตุลาการผูแถลงคดีที่จะเสนอตอองคคณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็วตอไป 

(12) การนั่งพิจารณาคด ี
เมื่อตุลาการผูแถลงคดีไดจัดทําคําแถลงการณเรียบรอยแลว องคคณะก็จะกําหนดวันนั่ง

พิจารณาคดีและหากคูกรณีประสงคจะยื่นคําแถลงเปนหนังสือ ก็จะตองยื่นตอศาลกอนวันนั่งพิจารณาคดีนั้น 
หรืออยางชาในระหวางการนั่งพิจารณาคด ี
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(13) ตุลาการผูแถลงคดีแถลงการณดวยวาจา 
ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ตุลาการเจาของสํานวนจะเสนอสรุปขอเท็จจริงและประเด็นของ

คดี จากนั้นจะเปนการแถลงดวยวาจาของคูกรณี ประกอบคําแถลงเปนหนังสือที่ยื่นไวแลว จึงเปนการ
แถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี และเมื่อเสร็จสิ้นการแถลงการณแลว ตุลาการหัวหนาคณะจะนัดประชุม
ปรึกษาองคคณะ เพื่อพพิากษาหรือมีคําสั่งอีกครั้งหนึ่ง 

(14) ศาลมีคําสั่ง/คําพิพากษา 
ในการอานคําพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีนั้น ศาลจะแจงใหคูกรณีทราบกําหนดวันอานผล

แหงคําพิพากษาและคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองเปนการลวงหนา และเม่ือศาลไดอานผลแหงคําพิพากษาและคําสั่งชี้
ขาดคดีปกครองโดยเปดเผยในวันใดแลวใหถือวา วันที่อานนั้นเปนวันที่ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 

(15) การอุทธรณคําสั่ง/คําพิพากษา 
เมื่อศาลปกครองชั้นตนอานผลแหงคําพิพากษา และคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองแลวหากคูกรณี

ฝายใดฝายหนึ่งมีขอคัดคานคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนก็มีสิทธิอุทธรณคัดคานคําสั่งหรือคํา
พิพากษาศาลปกครองชั้นตน ตอศาลปกครองสูงสุดได โดยยื่นอุทธรณตอศาลปกครองชั้นตน ที่มีคําพิพากษา
หรือคําสั่งคดีปกครองนั้น 

กระบวนพิจารณาของศาลปกครอง ทั้ง 15 ขอดังกลาว เปนกระบวนการพิจารณาคดี
ปกครอง ที่ศาลปกครองใชหลักการแสวงหาขอเท็จจริงโดยศาล จากการฟงความทั้งสองฝาย รวมทั้งแสดงให
เห็นถึงระบบการพิจารณาตัดสินคดีที่เรียกวา “ระบบไตสวน” ที่ตัดสินดวยคําพิพากษาสองชั้นที่มีการตรวจสอบ
กันระหวางคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีและคําตัดสินพิพากษาของตุลาการเจาของสํานวนและองค
คณะ ที่ทําใหประชาชนเกิดความมั่นใจไดวา ขอเท็จจริงที่ไดนาจะถูกตอง ทําใหคําตัดสินพิพากษาก็นาจะเปน
ธรรมอยางแนนอน 

 6.2 การถอนคําฟองการพิพากษา 
 เมื่อผูฟองคดีไดยื่นคําฟองแลว และไมประสงคที่จะดําเนินคดีตอไป ในกรณีเชนนั้นหากศาลยัง

ไมไดพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาด ผูฟองคดีก็สามารถถอนคําฟองไดโดยปฏิบัติตามขอ ๘๒ แหงระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ซึ่งกําหนดวา ผูฟองคดี
อาจถอนคําฟองในเวลาใด ๆ กอนศาลพิพากษาหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีได การถอนคําฟองจะถอนเฉพาะบางขอหา
หรือบางสวนของขอหาก็ได การถอนคําฟองดวยวาจาจะกระทําไดเฉพาะในกรณีที่ผูฟองคดีถอนคําฟองดวย
วาจาตอหนาศาลในระหวางการไตสวนหรือการนั่งพิจารณาคดี โดยศาลตองบันทึกไวและใหผูฟองคดีลงลายมือ
ชื่อไวเปนหลักฐานดวย 

 กรณีท่ีมีผูฟองคดีหลายคน ผูฟองคดีแตละคนอาจถอนคําฟองของตนได แตการถอนคําฟองของผู
ฟองคดีดังกลาว ซึ่งมีผลเฉพาะตัวผูฟองคดีที่ถอนคําฟองนั้น เวนแตกรณีที่ผูถอนคําฟองเปนผูแทนของผูฟองคดี  
ทุกคน การถอนคําฟองจึงจะมีผลเปนการถอนคําฟองทั้งคดี โดยศาลจะไตสวนเพื่อใหไดความเปนที่ยุติวาการ
ถอนคําฟองของผูแทนดังกลาวเปนไปตามความประสงคของผูฟองคดีทุกคนกอนที่จะมีคําสั่งอนุญาตใหถอนคํา
ฟองก็ไดตามขอ ๘๒ วรรคสาม 

 ปกติเมื่อมีการถอนคําฟอง ศาลตองอนุญาตใหถอนคําฟองและสั่งจําหนายคดีออกจากสารบบ
ความ กับคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางสวนใหผูฟองคดีในกรณีที่ผูฟองคดีไดเสียคาธรรมเนียมศาลมา 
อยางไรก็ตาม ศาลมีดุลพินิจที่จะไมอนุญาตถอนคําฟองไดในคดีท่ีเกี่ยวกับการคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือ
คดีที่การพิจารณาตอไปจะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือการถอนคําฟองเกิดจากการสมยอมกันโดยไม
เหมาะสม ซึ่งหากศาลไมอนุญาตใหถอนคําฟอง คําสั่งนั้นเปนที่สุด ตามขอ ๘๒ วรรคสี่หลักเกณฑในการถอนคํา
ฟองดังกลาวขางตน ยอมใชแกการถอนคําอุทธรณและคํารองอุทธรณ คําสั่งซึ่งถือเปนคําฟองไดโดยอนุโลม  
ตามขอ ๑๑๖ 
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 6.3 การกําหนดคําบังคับของศาลการอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
 คดีที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) (๔) (๕) และคูกรณีที่ตอง

ปฏิบัติตามคําบังคับดังกลาวมิไดอุทธรณคําพิพากษา 
 การมีคําสั่งไมรับคําขอ ยกคําขอ หรือสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตน ใหกระทํา

โดยองคคณะ ในกรณีที่ศาลเห็นสมควร ศาลจะไตสวนหรือแสวงหาขอเท็จจริงดวยวิธีอื่นใดกอนมีคําสั่งเกี่ยวกับ
คําขอดังกลาวดวยก็ได 

 ในกรณีที่ศาลเห็นวาคดีที่ยื่นคําขอเปนคดีที่ไมมีการอุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด
หรือมิใชคดีที่กําหนดในขอ ๓ ใหศาลสั่งไมรับคําขอ 

 ในกรณีท่ีศาลเห็นวาคําขอนั้นไมมีเหตุผลอันสมควรแกการขอ ใหศาลสั่งยกคําขอนั้น 
 ใหแจงคําสั่งศาลตามวรรคหนึ่งใหผูยื่นคําขอทราบ เวนแตคําสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับ

ของศาลปกครองชั้นตน ใหแจงคูกรณีทราบดวย 
 เมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งใหปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนแลว 

ใหศาลปกครองสูงสุดสงสําเนาคําสั่งดังกลาว สําเนาคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตน และสําเนาคําขอใหมีการ
ปฏิบัติตามคําบังคับของศาลปกครองชั้นตนไดโดยไมตองรอจนกวาคดีจะถึงที่สุด ไปยังศาลปกครองชั้นตนที่
พิจารณาและชี้ขาดตัดสินคดีนั้น เพื่อดําเนินการบังคับคดีตอไป 
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