
 

 

บทที ่3 

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 ในบทน้ี จะศึกษาแนวคิดและความเป็นมาเกี่ยวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง
ในระบบกฎหมายไทย โดยแบ่งออกเป็น 4 ส่วน ไดแ้ก่ 3.1 ความเป็นมาเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายใน
ฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 3.2 การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง 3.3 กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 3.4 ความเช่ือมโยง
ของกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองกบักฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง 

3.1 ความเป็นมาเกีย่วกบัการอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 

 ภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 กฎหมายแต่ละฉบบัไดก้ าหนดวิธีเยียวยา
ของผูเ้สียหายหากมีขอ้โตแ้ยง้หรือคดัคา้น1 เก่ียวกบัการด าเนินการของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงเป็นผลจากการด าเนินการของเจา้หน้าท่ีดงักล่าว อาจกระทบสิทธิของประชาชน จึงน าระบบ
อุทธรณ์มาใช้เป็นเคร่ืองมือในการก าหนดกระบวนการยุติธรรมทางปกครองเพื่อให้มีการเยียวยาแกไ้ข
ทุกข์โดยฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม โดยก าหนดให้อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงหรืออธิบดี และใหมี้ผลเป็นท่ีสุด ซ่ึงในกรณีท่ีกฎหมายก าหนดใหก้ารวินิจฉยัอุทธรณ์มีผล
เป็นท่ีสุดนั้น หมายถึง เป็นท่ีสุดในฝ่ายบริหารเท่านั้น ประชาชนยงัสามารถฟ้องคดีต่อศาลได ้แต่ใน
กรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้ประชาชนผูไ้ม่พอใจ
ในค าวินิจฉัยของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ก็มีสิทธิให้ฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาท่ีสูงกว่า
ทบทวนได ้เน่ืองจากเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครองโดยผูมี้อ านาจเหนือเพื่อเป็นหลกัประกนั
ของประชาชนและเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป (General principle of law) ซ่ึงเป็นหลกัการควบคุม

                                                 
1 กฎหมายบางฉบบัอาจใชค้  าวา่ “โตแ้ยง้” หรือ “คดัคา้น” แต่ในทางกฎหมายก็คือการขอใหฝ่้ายปกครองทบทวน
ค าสั่งอนัเป็นการ “อุทธรณ์” ค าสั่งเช่นเดียวกนั.  โปรดดู ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ.์  (2560).  การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง.  
(ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.krisdika.go.th.  [2562, 26 พฤษภาคม]. 
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ฝ่ายปกครอง2 เห็นไดว้า่ การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองเป็นวิธีการควบคุมฝ่ายปกครองอยา่งหน่ึง
ที่ผูถู้กกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง ย่อมมีสิทธิที่จะขอให้ผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครองทบทวน หรือตรวจสอบค าสั่งนั้นวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และมีการใชดุ้ลพินิจท่ี
เหมาะสมแลว้หรือไม่ แต่การใชสิ้ทธิเช่นน้ีจะแตกต่างจากการอุทธรณ์โตแ้ยง้หรือคดัคา้นค าสั่งทาง
ปกครองท่ีมีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงมีลกัษณะบงัคบัก่อนท่ีจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลและมีระยะเวลา
การด าเนินการไวค้่อนขา้งสั้น3  
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยก่อนท่ีจะมีการตราพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะคลา้ยกบัในระบบกฎหมายฝร่ังเศสท่ีเป็นระบบอุทธรณ์ 
เผือ่เลือก4 โดยระบบการอุทธรณ์มี 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 

 3.1.1 การอุทธรณ์ระบบปกติ  
 การอุทธรณ์ตามปกติหรือการร้องเรียนต่อฝ่ายปกครองโดยทัว่ไป ซ่ึงการอุทธรณ์ระบบน้ี
เป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีควบคู่กบัอ านาจในการจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกท่ีไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองหรือแมแ้ต่บุคคลภายนอกท่ี
ไม่ไดรั้บผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ก็ยื่นอุทธรณ์หรือร้องเรียนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีต่อเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองหรือผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานในระดบั
เหนือข้ึนไป ซ่ึงผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจทบทวนค าสั่งทางปกครองไดท้ั้งในเร่ืองขอ้เท็จจริง 
ขอ้กฎหมายและความเหมาะสมการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง การอุทธรณ์ระบบน้ี
ไม่มีรูปแบบจะท าเป็นหนงัสือหรือดว้ยวาจาก็ได ้จึงเป็นระบบการอุทธรณ์แบบเผื่อเลือกหรือระบบ
อุทธรณ์ไม่บงัคบั (Recours Administrative Facultatif)5  
 3.1.2 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ 
 การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะสามารถแยกพิจารณาออกไดเ้ป็น 2 กรณี ดงัน้ี  
  1) กฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ก่อนฟ้องคดีต่อศาล โดยก าหนดใหอุ้ทธรณ์
ต่อผูบ้งัคบับญัชาอ่ืนหรือคณะกรรมการ จึงมีลักษณะเฉพาะหรือมีหลักเกณฑ์และรายละเอียด
                                                 
2 ธีรชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ.  (2544).  หลักการด าเนินการเพือ่แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายให้ครบขั้นตอนตามที่
กฎหมายก าหนดไว้ก่อนฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 72-74. 
3 กมลชยั รัตนสกาววงศ.์  (2554).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 177-178. 
4 ฤทยั หงส์สิริ.  (2541).  การทบทวนค าส่ังทางปกครอง.  ในหนังสือรวมบทความทางวิชาการ กฎหมายว่าด้วยวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 111. 
5 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 398. 
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แตกต่างกนั ไม่เป็นเอกภาพและก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผูถู้กกระทบสิทธิ กฎหมายเฉพาะ
ก าหนดขั้นตอนการอุทธรณ์ ดงัน้ี 
   (1) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530  
   มาตรา 25 บัญญัติให้ผู ้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนผู ้ใดไม่พอใจในราคาของ
อสังหาริมทรัพยห์รือจ านวนเงินค่าทดแทนท่ีคณะกรรมการก าหนด มีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรี 
ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยฉ์บบันั้น ภายในหกสิบวนันบัแต่วนัได้รับ
หนงัสือจากเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีใหม้ารับเงินค่าทดแทนดงักล่าว ในการ
พิจารณาอุทธรณ์ ให้รัฐมนตรีวินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จส้ินภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับ 
ค าอุทธรณ์ และมาตรา 26 บญัญติัให้ผูมี้สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนยงัไม่พอใจในค าวินิจฉัยของ
รัฐมนตรี หรือในกรณีท่ีรัฐมนตรีมิไดว้นิิจฉยัอุทธรณ์ใหเ้สร็จส้ินภายในก าหนดเวลาหกสิบวนั ใหมี้สิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาลไดภ้ายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีได้รับแจง้ค าวินิจฉัยของรัฐมนตรีหรือนับแต่วนัท่ีพน้
ก าหนดเวลาดงักล่าว แลว้แต่กรณี 
   (2) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
   มาตรา 52 บญัญติัให้ผูข้อรับใบอนุญาต ผูไ้ดรั้บใบอนุญาต ผูแ้จง้ตามมาตรา 39 ทวิ และ 
ผูไ้ดรั้บค าสั่งจากเจา้พนกัทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัน้ี มีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์ได้ภายในสามสิบวนันับแต่วนัทราบค าสั่ง ให้คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
มีค  าวินิจฉัยอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึงภายในหกสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับอุทธรณ์ แลว้แจง้ค าวินิจฉัย
พร้อมดว้ยเหตุผลเป็นหนงัสือไปยงัผูอุ้ทธรณ์และเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ถา้ผูอุ้ทธรณ์ไม่เห็นดว้ยกบั
ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์ ใหเ้สนอคดีต่อศาลภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยัอุทธรณ์ 
   (3) พระราชบญัญติัภาษีป้าย พ.ศ. 25106 
   มาตรา 30 บญัญติัให้ผูมี้หนา้ท่ีเสียภาษีป้ายท่ีไดรั้บแจง้การประเมินภาษีป้ายแล้วเห็น
ว่าการประเมินนั้นไม่ถูกต้อง มีสิทธิอุทธรณ์การประเมินต่อผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินมอบหมายได้ภายในสามสิบวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจง้การประเมิน มาตรา 32 บญัญติัให้
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมายวินิจฉยัอุทธรณ์ให้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บอุทธรณ์ และแจง้ค าวินิจฉัยพร้อมดว้ยเหตุผลเป็นหนงัสือไปยงัผูอุ้ทธรณ์และพนกังาน
เจา้หน้าท่ีซ่ึงไดท้  าการประเมินโดยเร็ว ซ่ึงผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของผู ้บริหารทอ้งถ่ิน
หรือผูซ่ึ้งผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมอบหมาย โดยฟ้องเป็นคดีต่อศาลภายในสามสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บแจง้
ค าวนิิจฉยัตามมาตรา 33  
 
                                                 
6 มาตรา 30 และมาตรา 32 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัภาษีป้าย (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2534. 
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   (4) พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2536  
   มาตรา 16 บญัญตัิให้ผูข้ออนุญาตหรือผูข้อต่อใบอนุญาตมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่ง
ไม่ออกใบอนุญาตหรือไม่ต่อใบอนุญาต โดยอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ไดท้ราบค าสั่ง ค  าวนิิจฉยัของรัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด 
   (5) พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
   มาตรา 125 บญัญติัให้การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษภาคทณัฑ์ ตดัเงินเดือน หรือลดขั้น
เงินเดือน ให้อุทธรณ์ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบค าสั่ง และไดก้ าหนดผูมี้อ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ไดแ้ก่ อ.ก.พ. จงัหวดั อ.ก.พ. กรม อ.ก.พ. กระทรวง และ ก.พ. 
  มาตรา 126 บญัญติัให้อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษปลดออกหรือไล่ออก ให้อุทธรณ์ต่อ ก.พ. 
ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบค าสั่ง เม่ือ ก.พ. ไดพ้ิจารณาวนิิจฉยัแลว้ใหร้ายงานนายกรัฐมนตรี
เพื่อพิจารณาสั่งการต่อไป ในกรณีท่ีนายกรัฐมนตรีไม่เห็นดว้ยกบัมติของ ก.พ. และ ก.พ. พิจารณา
ความเห็นของนายกรัฐมนตรีแลว้ยงัมีมติยืนตามความเห็นเดิม ให ้ก.พ. รายงานต่อรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา
วนิิจฉยั อยา่งไรก็ตาม ปัจจุบนัพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ปรับปรุงระบบ
วินัย อุทธรณ์ ร้องทุกข์ ซ่ึงบทบญัญตัิให้มีคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) และ
ท าหนา้ท่ีวนิิจฉยัเร่ืองร้องเรียน 
  โดยสรุป การอุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะ โดยหลกัจะก าหนดให้อุทธรณ์ต่ออธิบดี 
รัฐมนตรี หรือคณะกรรมการ 
  กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้คู่กรณีโตแ้ยง้ค าสั่งโดยฟ้องคดีต่อศาล หรือบญัญติัให้
ค  าสั่งเป็นท่ีสุดหรือหา้มมิใหอุ้ทธรณ์ เช่น  
   (1) ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 607 บญัญติัให้ผูท่ี้ไม่พอใจในการพิจารณาสั่ง
การของเจา้พนกังานท่ีดิน ให้ฝ่ายท่ีไม่พอใจไปฟ้องคดีต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีทราบ
ค าสั่ง  

                                                 
7 ประมวลกฎหมายท่ีดิน.  มาตรา 60 ในการออกโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ ถา้มีผูโ้ตแ้ยง้สิทธิ
กนั ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีหรือเจา้พนกังานท่ีดิน แลว้แต่กรณี มีอ านาจท าการสอบสวนเปรียบเทียบ ถา้ตกลงกนัได ้
ก็ใหด้ าเนินการไปตามท่ีตกลง หากตกลงกนัไม่ได ้ใหเ้จา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา
มีอ านาจพิจารณาสัง่การไปตามท่ีเห็นสมควร 

เม่ือเจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัหรือเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขาสั่งประการใดแลว้ให้แจง้เป็นหนงัสือ
ต่อคู่กรณีเพ่ือทราบ และใหฝ่้ายท่ีไม่พอใจไปด าเนินการฟ้องต่อศาลภายในก าหนดหกสิบวนันบัแต่วนัทราบค าสัง่. 
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   (2) ค  าสั่งพนกังานเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 25228 ท่ีสั่งให้ 
คนต่างดา้วกลบัออกนอกราชอาณาจกัร เน่ืองจากเป็นบุคคลท่ีมีลกัษณะตามมาตรา 12 (1) หรือ (10) 
ซ่ึงมาตรา 22 บญัญติัหา้มมิใหอุ้ทธรณ์ 

3.2 การอทุธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามกฎหมายวธิีปฏบิัติราชการทางปกครอง 

 การศึกษาปัญหาการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองของประธานรัฐสภา จึงมีความจ าเป็น
จะตอ้งศึกษาการอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 

 3.2.1 ความเป็นมาของกฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 กฎหมายไทยในอดีตได้ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เช่น 
วิธีการอุทธรณ์ ระยะเวลาอุทธรณ์ไว ้แต่ยงัมีรายละเอียดและหลกัเกณฑไ์ม่เหมาะสม9 ต่อมา รัฐบาล
ของนายอนนัต ์ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรี ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเ้สนอ ให้จดัท า
ร่างกฎหมายวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง โดยใชก้ฎหมายของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
เป็นแนวทาง กระบวนการจดัท าร่างกฎหมายใช้เวลาด าเนินการต่อเน่ืองเร่ือยมาอีกหลายรัฐบาล 
จนกระทัง่ในปี พ.ศ. 2539 รัฐบาลไดผ้่านการพิจารณาร่างกฎหมายดงักล่าวและมีผลใช้บงัคบัเม่ือ
วนัท่ี 14 พฤษภาคม 254010 โดยมีเหตุผลในการประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองปรากฏอยูใ่นหมายเหตุทา้ยพระราชวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีเน้ือหา
ว่า “โดยที่การด าเนินงานทางปกครองในปัจจุบนัยงัไม่มีหลกัเกณฑ์และขั้นตอนที่เหมาะสม 
จึงสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนต่าง ๆ ส าหรับการด าเนินงานทางปกครองข้ึนเพื่อให้
การด าเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย มีประสิทธิภาพในการใชบ้งัคบักฎหมายใหส้ามารถ
รักษาประโยชน์สาธารณะได ้และอ านวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัการ

                                                 
8 พระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522.  มาตรา 22 ในกรณีท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีตรวจพบวา่คนต่างดา้วซ่ึงมีลกัษณะ
ตอ้งหา้มมิใหเ้ขา้มาในราชอาณาจกัรตามมาตรา 12 เขา้มาในราชอาณาจกัร ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีมีอ านาจสั่งให้คน
ต่างดา้วผูน้ั้นกลบัออกไปนอกราชอาณาจกัรได ้โดยมีค าสั่งเป็นหนังสือ ถา้คนต่างดา้วผูน้ั้นไม่พอใจในค าสั่ง อาจ
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีได ้เวน้แต่กรณีตามมาตรา 12 (1) หรือ (10) ห้ามมิให้อุทธรณ์ ค าสั่งของรัฐมนตรีใหเ้ป็นท่ีสุด 
แต่ถา้รัฐมนตรีมิไดมี้ค าสั่งภายในเจ็ดวนันับแต่วนัยื่นอุทธรณ์ ใหถื้อวา่รัฐมนตรีมีค าสัง่วา่คนต่างดา้วผูน้ั้น ไม่เป็นผู ้
ตอ้งหา้มมิใหเ้ขา้มาในราชอาณาจกัรตามมาตรา 12. 
9 ชาญชัย แสวงศักด์ิ.  (2561).  ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (พิมพ์คร้ังท่ี 12).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 22. 
10 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  (2560).  กฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 525. 
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ทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ”11 เม่ือพิจารณาเหตุผลในการประกาศใชก้ฎหมายวา่ดว้ยวธีิ
ปฏิบติัราชการทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ แลว้จะพบว่ากฎหมายดงักล่าวมีข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์ 
3 ประการ คือ 
  1) เพื่อก าหนดหลกัเกณฑแ์ละขั้นตอนต่าง ๆ ส าหรับการด าเนินการทางปกครอง 
  2) เพื่อให้การด าเนินการทางปกครองเป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมายและมีประสิทธิภาพ
ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
  3) เพื่อให้สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะและอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชน
อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการอีกดว้ย12 
 3.2.2 แนวคิดพืน้ฐานของกฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ดร. บุญอนันต์ วรรณพานิชย์ อธิบายไวว้่า13 แนวคิดท่ีเป็นพื้นฐานของกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองมี 2 ประการ คือ 
  1) เป็นเร่ืองท่ีวา่ดว้ยกระบวนการในการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึง “กระบวนการ 
(procedure)” หมายถึง ขั้นตอนการด าเนินการท่ีมีล าดบัก่อนหลงัต่อเน่ืองกนั การน าเอากระบวนการ
มาใชใ้นการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใด ก็เพื่อให้ผลสุดทา้ยของงานบรรลุความส าเร็จอยา่งถูกตอ้ง
และสมบูรณ์ ในการด าเนินกิจกรรมของรัฐท่ีจะมีผลทางกฎหมาย เช่น การตรากฎหมายแต่ละฉบบั 
ก็จะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีก าหนดไวอ้ยา่งเคร่งครัดหรือในการพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาล การก าหนดวิธีพิจารณาความ คือ การน าเอากระบวนการมาใช้เป็นหลกัประกนัการให้
ค  าพิพากษาของศาลบรรลุผลส าเร็จ ดังนั้น กระบวนการพิจารณาทางปกครองก็คือ การน าเอา
กระบวนการมาเป็นเทคนิคเพื่อเป็นหลกัประกนัใหก้ารด าเนินงานของฝ่ายปกครองมีประสิทธิภาพ 
  2) เป็นเร่ืองท่ีน าเอากระบวนการพิจารณาทางปกครองมาก าหนดให้มีสภาพเป็นกฎหมาย 
(judicialization) ในบางเร่ืองมีการก าหนดหลกัเกณฑ์ไว ้หากไม่มีการปฏิบติัตาม ก็ไม่มีสภาพบงัคบั
ใด ๆ เช่น หลกัปฏิบติัทางศาสนา แต่เร่ืองท่ีตอ้งการให้มีสภาพบงัคบัในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืน ก็จะตอ้งเอา
หลกัเกณฑม์าก าหนดใหเ้ป็นกฎหมาย 
 สรุปไดว้่า “กระบวนการพิจารณาทางปกครอง” คือ การก าหนดหลกัเกณฑ์ให้การออก
ค าสั่งทางปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โดยให้มีการเคารพหลกัเกณฑ์อย่างจริงจงัเพราะมี

                                                 
11 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (2539, 14 พฤศจิกายน).  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 113 
(ตอนท่ี 60 ก), หนา้ 24. 
12 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 525-526. 
13 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์  (2544).  หลกักฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พิมพค์ร้ังท่ี 1.  กรุงเทพฯ: 
สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 4-8. 
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สภาพบงัคบัเป็นหลกัเกณฑ์ทางกฎหมาย โดยก าหนดเป็นขั้นตอนตั้งแต่การเตรียมการ การพิจารณา 
การออกค าสั่งทางปกครอง การทบทวนค าสั่งทางปกครอง ตลอดจนการบงัคบัการตามค าสั่งทาง
ปกครอง การท่ีใชช่ื้อกฎหมายวา่ “วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” จึงไม่ส่ือความหมายทางเน้ือหา
อย่างแท้จริง เพราะว่าค าว่า “วิธีปฏิบติั” โดยทัว่ไปเข้าใจว่าเป็นเร่ืองทางปฏิบติั แต่ถ้าใช้ค  าว่า 
“กระบวนการพิจารณาทางปกครอง” จะส่ือความหมายไดต้รงกบัเน้ือหาของกฎหมายในเร่ืองน้ี
ไดม้ากกวา่14  
 ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร. กมลชยั รัตนสกาววงศ ์ไดส้รุปสาระส าคญัและแนวความคิดของ
พระราชบญัญติัน้ีไวว้า่15 เป็นกฎหมายท่ีวางหลกัทัว่ไปในการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการออกค าสั่งทางปกครองต่าง ๆ วา่ จะตอ้งเตรียมการและด าเนินการอยา่งไร 
เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการปฏิบัติราชการของตน ขณะเดียวกัน ก็วาง
หลกัเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชนดว้ย อนัเป็นการยอมรับสถานะของประชาชนวา่
เป็นผูท้รงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน สถานะของประชาชนไม่ใช่เป็นผูอ้ยู่
ภายใตก้ารปกครองท่ีไร้สิทธิ (object) อีกต่อไป ซ่ึงเป็นการพฒันากฎหมายให้สอดคล้องกบัการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีเรียกร้องให้การกระท าทุกอยา่งของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองนั้น จะตอ้งกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย หลกัเกณฑ์ทัว่ไปท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย
ฉบบัน้ี จึงเป็นมาตรการท่ีส าคญัในการป้องกนัมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจตามอ าเภอใจ 
อนัจะส่งผลใหค้  าสั่งทางปกครองต่าง ๆ มีความเป็นภาวะวสิัยมากท่ีสุด 
 ศาสตราจารยพ์ิเศษชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดก้ล่าวถึงวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญติัน้ี
ไวว้า่16 กรณีเป็นท่ีเขา้ใจในหลายประเทศท่ีมีการพฒันาระบบกฎหมายปกครองไปพอสมควรแล้ววา่ 
สมควรท่ีจะมีกฎหมายฉบบัหน่ึงเป็นแกนในการใช้บงัคบักฎหมายปกครอง โดยเรียกกนัในตอน
แรกว่า  “กฎหมายว่าด้วยวิ ธีพิจารณาทางปกครอง” ซ่ึงแปลมาจากศัพท์ภาษาอังกฤษว่า 
“administrative procedure” หรือภาษาฝร่ังเศสว่า “la procedure administrative” ซ่ึงเป็นขั้นตอนการ
พิจารณาของฝ่ายปกครอง แต่เน่ืองจากมีการน าค าน้ีมาใชใ้นประเทศไทย ปรากฏวา่มีบางท่านเขา้ใจผิด
วา่เป็นกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง จึงไดเ้ปล่ียนช่ือมาใชค้  าวา่ “กฎหมายวา่ดว้ย
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” ซ่ึงกฎหมายน้ี ก าหนดวิธีการท างานของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเพื่อ
ความเป็นธรรมแก่เอกชนและประสิทธิภาพในการด าเนินงานของรัฐ กฎหมายน้ีจึงมีความมุ่งหมาย

                                                 
14 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 18. 
15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 18. 
16 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 18. 



88 

เพื่อจดัท ากระบวนการของกิจกรรมทางปกครองให้สามารถด าเนินไปไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและ
ไดข้อ้ยติุท่ีถูกตอ้ง 
 3.2.3 ขอบเขตการใช้บังคับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเกี่ยวกับการอุทธรณ์
ค าส่ังทางปกครอง 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253917 มีผลใชบ้งัคบั โดยท่ีกฎหมายน้ี 
เป็นกฎหมายทัว่ไป หมายความว่า หากมีกฎหมายเฉพาะก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติังาน
ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองไวอ้ยา่งไร เจา้หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัให้
เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะนั้น เวน้แต่ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ปฏิบติังานไวห้รือมีกฎหมายเฉพาะ แต่หลกัเกณฑ์ดงักล่าว มีลกัษณะท่ีประกนัความเป็นธรรมไวต้  ่ากว่า
หลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไวต้  ่ากว่ามาตรฐานการปฏิบติัราชการในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใชก้ฎหมายเฉพาะฉบบันั้นไม่ได ้
แต่จะตอ้งใชพ้ระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บงัคบัแก่กรณี แต่อยา่งไรก็ตาม 
ถา้เป็นกรณีของขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะ เจา้หนา้ท่ี
จะตอ้งใช้กฎหมายเฉพาะนั้น ๆ บงัคบัแก่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้เสมอ ทั้งน้ี 
โดยไม่ตอ้งค านึงวา่ขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้น จะมีหลกัประกนัความเป็นธรรม
หรือมีมาตรฐานในการปฏิบตัิราชการต ่ากว่าหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่18 ซ่ึงผูร่้างกฎหมายประสงค์ท่ีจะให้เร่ืองการก าหนดขั้นตอนและ
ระยะเวลาในการอุทธรณ์โตแ้ยง้ตามกฎหมายเฉพาะท่ีแตกต่างไปจากพระราชบญัญติัน้ี สามารถมีผล
บงัคบัใช้ได้ โดยไม่จ  าตอ้งมีมาตรฐานสูงกว่าพระราชบญัญติัน้ี ทั้งน้ี เพราะเจตนารมณ์ของผูร่้าง
กฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบับญัญติัเร่ืองการเยยีวยาความเสียหายโดยกระบวนการอุทธรณ์ในขั้นตอน
ต่าง ๆ และการก าหนดระยะเวลาส าหรับการโตแ้ยง้นั้น อาจจะแตกต่างกนัไป และในความเป็นจริง 
ก็มีกฎหมายจ านวนมากก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวใ้นกฎหมายเฉพาะฉบบันั้น ๆ 
อยู่แลว้ ดงันั้น ผูร่้างกฎหมายจึงก าหนดยกเวน้มิให้ตอ้งน าพระราชบญัญติัน้ีไปใช้บงัคบัในกรณีมี
การก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ตามท่ีกฎหมายเฉพาะไดบ้ญัญติัไวแ้ลว้19 

                                                 
17 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (2539, 14 พฤศจิกายน).  ราชกจิจานุเบกษา.  เล่ม 113 
(ตอนท่ี 60 ก), หนา้ 24. 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น.   
กรุงเทพฯ: สถาบนัพระปกเกลา้.  หนา้ 6. 
19 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 72. 
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นอกจากน้ี พระราชบญัญติัดงักล่าว มาตรา 44 วรรคหน่ึง บญัญติัให้กรณีใดมีกฎหมายเฉพาะก าหนด
ขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณ์ไวอ้ยา่งไร ผูรั้บค าสั่งทางปกครองก็ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย
เฉพาะนั้นก าหนดไว ้ซ่ึงแตกต่างกนัออกไป 
 3.2.4 หลกัเกณฑ์การอุทธรณ์ตามกฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
จะน ามาใชก้บักรณีไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะและ
ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการรวมทั้งไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี 
ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายใน สิบหา้วนั
นับแต่วนัที่ได้รับแจ้งค าสั่งดงักล่าว20 ดงันั้น ในทุกกรณีหากไม่มีกฎหมายบงัคบัเป็นอย่างอื่น 
ก็จะตอ้งใชร้ะบบอุทธรณ์บงัคบัน้ี การไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดดงักล่าว อาจท าให้
ไม่มีสิทธิท่ีจะน าคดีไปสู่การพิจารณาของศาลปกครอง แต่ระบบอุทธรณ์บงัคบัน้ีจะใชก้บัการโตแ้ยง้
ค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ไม่ใชก้บักรณีของกฎ สัญญาหรือเร่ืองความรับผิดอยา่งอ่ืน ระบบการอุทธรณ์
บงัคบัทัว่ไปอาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
  3.2.4.1 หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการอุทธรณ์ 
   1) ผูมี้สิทธิยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
   ผูมี้สิทธิยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองโดยหลกัแล้ว คือ คู่กรณี21 มีสิทธิอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองไดเ้สมอ แต่ระบบอุทธรณ์บงัคบัทัว่ไป จะไม่น าไปใชบ้งัคบักบับุคคลท่ีสามหรือ

                                                 
20 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 44 บญัญติัวา่ ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณี
ท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว้
เป็นการเฉพาะ ใหคู้่กรณีอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองนั้นโดยยืน่ต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนั
นบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 
 ค าอุทธรณ์ตอ้งท าเป็นหนงัสือโดยระบุขอ้โตแ้ยง้และขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบดว้ย 
 การอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง เวน้แต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคบั 
ตามมาตรา 63/2 วรรคหน่ึง. 
21 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
  ฯลฯ ฯลฯ 
 “คู่กรณี” หมายความว่า ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ ัดค้านค าขอ ผูอ้ยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่ง 
ทางปกครอง และผู ้ซ่ึงได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเ น่ืองจากสิทธิของผู ้นั้ นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง และมาตรา 21 บญัญติัว่า บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติ
บุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดต้ามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูก
กระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได.้ 
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บุคคลภายนอกท่ีอาจได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง แต่บุคคลภายนอกมิได้เข้ามาใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น อาจจะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่ได ้เน่ืองจากบุคคลท่ีสาม
หรือบุคคลภายนอกไม่อยู่ในค านิยามของค าว่า “คู่กรณี” แต่บุคคลดงักล่าว สามารถโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นต่อองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองไดโ้ดยตรง22 
   2) วธีิการยืน่อุทธรณ์อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
   คู่กรณีตอ้งยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองท่ีระบุ
ช่ือและต าแหน่งในค าสั่งทางปกครองนั้น เพราะเหตุบุคคลดงักล่าว เป็นผูท้ราบเร่ืองและอยูใ่นฐานะ
ท่ีจะทบทวนค าสั่งทางปกครองของตนเองได้ดีท่ีสุด23 ทั้งน้ี เพื่อความสะดวกแก่ระบบงานและ
แก่คู่กรณี เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองจะตอ้งระบุช่ือและต าแหน่งของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง คู่กรณี
ยอ่มทราบวา่จะอุทธรณ์ต่อใครและผูอ้อกค าสั่งยอ่มทราบเร่ืองนั้นมาตั้งแต่ตน้เป็นอยา่งดี จึงเหมาะสม
ท่ีจะทบทวนการกระท าของตนหรือรายงานความเห็นของตนต่อผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ต่อไป24 
   3) ก าหนดเวลาการยืน่อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง  
   คู่กรณีจะตอ้งด าเนินการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีได้รับแจง้
ค าสั่งทางปกครอง การท่ีกฎหมายก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์ไวส้ั้นนั้น ก็เป็นไปตามหลกัความ
มัน่คงแห่งสิทธิและความแน่นอนแห่งนิติฐานะของค าสั่ง เน่ืองจากค าสั่งทางปกครองเป็นฐานใน
การก าหนดสิทธิท่ีตอ้งการความแน่นอนเพื่อให้การปฏิบติัราชการทางปกครองด าเนินต่อไปไดแ้ละ
เกิดความมัน่คงแก่สิทธิของประชาชนผูท่ี้เก่ียวขอ้ง25 แต่ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมิไดร้ะบุกรณีท่ี
อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นค าอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้นั้น
จะเร่ิมนับใหม่ตั้งแต่วนัท่ีได้รับแจง้หลกัเกณฑ์ดงักล่าว แต่ถ้าไม่มีการแจง้ใหม่เวลาดงักล่าวและ
ระยะเวลาท่ีอาจอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายเฉพาะมีระยะเวลาสั้นกวา่หน่ึงปี 
ให้ขยายเป็นหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีได้รับค าสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ีมีผลใช้บงัคบั26 ไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัให้ตอ้งอุทธรณ์ภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ี
ไดรั้บค าสั่งทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี 
 
 

                                                 
22 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 381. 
23 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 535. 
24 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 40. 
25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 40. 
26 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีผลใชบ้งัคบัเม่ือวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2540. 
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  3.2.4.2 รูปแบบของค าอุทธรณ์  
  ค าอุทธรณ์จะตอ้งท าเป็นหนงัสือ โดยระบุขอ้โตแ้ยง้วา่ไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งทางปกครอง
นั้นอย่างชัดเจนและมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิงประกอบ27 แต่อย่างไรก็ตาม ขอ้ความ
ดงักล่าว ก็เพียงเพื่อให้เกิดความเขา้ใจว่าประสงค์จะโตแ้ยง้ส่วนใดหรือเป็นการโตแ้ยง้ค าสั่ง
ทางปกครองนั้นทั้งหมด ก็เพียงพอแลว้28 
  3.2.4.3 การพิจารณาอุทธรณ์  
  เจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครองท่ีได้รับค าอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีอ านาจ
พิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองของตน หรือความเหมาะสมของการท าค าสั่งทางปกครอง และ
อาจมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเดิมหรือเปล่ียนแปลงค าสั่งนั้นไปในทางใดและในเร่ืองใด 
ก็ไดภ้ายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของตน29 โดยจะตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จและแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์
ทราบวา่ตนเห็นดว้ยหรือไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์นั้นโดยไม่ชกัชา้ แต่ตอ้งไม่เกินสามสิบวนันบัแต่
วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ แต่ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์นอกจากจะตอ้งแจง้ผลการพิจารณาให้ผูอุ้ทธรณ์
ทราบแลว้ ก็จะตอ้งเร่งรายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผลไปยงัผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าอุทธรณ์ดงักล่าวดว้ย ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์นั้น ใหเ้ป็นตามตามท่ี
ก าหนดในกฎกระทรวง30 ซ่ึงกฎกระทรวงฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
ผูท้  าค  าสั่งไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ใหเ้ป็น อ านาจของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
   (1) หวัหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ี
ในสังกดัของส่วนราชการ ประจ าจงัหวดัหรือส่วนราชการประจ าอ าเภอของกระทรวง ทบวง กรม 
เดียวกนั 
   2) เลขานุการรัฐมนตรี เลขานุการกรม หวัหนา้ส่วนราชการระดบักองหรือเทียบเท่า 
หวัหนา้ส่วนราชการตาม มาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 หรือหวัหนา้ส่วนราชการประจ า เขต แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็น
เจา้หนา้ท่ีในสังกดัของส่วนราชการนั้น 
   (3) อธิบดีหรือหัวหน้าส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครองเป็น เลขานุการกรม หัวหน้าส่วนราชการระดบักองหรือส่วนราชการตาม

                                                 
27 มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 20) 
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 24. 
29 มาตรา 46 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 26)  
30 มาตรา 45 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 27) 
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มาตรา 31 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 หรือหวัหน้า
ส่วนราชการประจ าเขต หรือผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของอธิบดีหรือหวัหนา้ ส่วนราชการท่ีมีฐานะเป็นกรม
ซ่ึงด ารงต าแหน่งสูงกวา่นั้น 
   (4) ปลดักระทรวงหรือปลดัทบวง แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เป็นผูด้  ารงต าแหน่งอธิบดี หรือเทียบเท่า 
   (5) นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี แล้วแต่กรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหัวหน้า 
ส่วนราชการท่ีข้ึนตรงต่อนายก รัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี หรือเป็นผูด้  ารงต าแหน่งปลดักระทรวงหรือ
ปลดัทบวง 
   (6) ประธานวฒิุสภา ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่งเลขาธิการวฒิุสภา 
   (7) ประธานสภาผูแ้ทนราษฎร ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
เลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 
   (8) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นหวัหนา้ส่วนราชการ
ประจ าจงัหวดั นายอ าเภอ เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของจงัหวดั เจา้หน้าท่ีของส่วนราชการของ
อ าเภอ หรือเจา้หนา้ท่ีของสภาต าบล เวน้แต่กรณี ท่ีก าหนดไวแ้ลว้ใน (1) หรือ (3) 
   (9) ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แลว้แต่กรณี ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่ง
ทางปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของ องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน 
   (10) ผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูบ้ริหารท้องถ่ิน 
หรือคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
   (11) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็น 
ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูบ้ริหารองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
หรือในฐานะราชการในส่วนภูมิภาค 
   (12) ผูแ้ทนของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ แล้วแต่กรณี ในกรณีที่
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็น เจา้หนา้ท่ีของรัฐวสิาหกิจหรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
   (13) เจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจสั่งการหรือมอบหมายให้เอกชนปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นเอกชน ซ่ึงไดรั้บค าสั่งหรือไดรั้บมอบหมายจากเจา้หน้าท่ี
ดงักล่าว 
   (14) ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึง แลว้แต่กรณี
ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทาง ปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีอ่ืนนอกจากท่ีก าหนดไวข้า้งตน้ 
   (15) เจา้หน้าที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
เป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม   
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  โดยทัว่ไปแลว้เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ คือ เจา้หน้าท่ีในระดบัสูงข้ึนไป
ตามสายงานบงัคบับญัชา จะตอ้งพิจารณาค าอุทธรณ์ให้แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บรายงาน แต่ถา้มีเหตุจ าเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จได ้ก็ตอ้งมีหนงัสือแจง้ให้ผูอุ้ทธรณ์ทราบ
ก่อนครบก าหนดระยะเวลาสามสิบวนัดงักล่าว ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์สามารถขยายระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ออกไปไดอี้กไม่เกินสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีครบก าหนดระยะเวลาสามสิบวนัแรก31  
  กรณีที่ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม 
ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ คือ เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง32  
  ขอบเขตการพิจารณาอุทธรณ์ ก็เช่นเดียวกนักบัขอบเขตการพิจารณาค าอุทธรณ์ของ
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง33 กล่าวคือ ผูบ้งัคบับญัชาสามารถทบทวนค าสั่งทางปกครองได้
ไม่วา่จะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีผูท้  า
ค  าสั่งทางปกครอง และอาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองไม่วา่ในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นโทษ
แก่ผูอุ้ทธรณ์ได้34 ภายในขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของตน 
  3.2.4.4 ผลการพิจารณาอุทธรณ์ 
  ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองพิจารณาค าอุทธรณ์หรือเม่ือผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์
พิจารณาค าอุทธรณ์ตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองอาจจะมีค าสั่งแทน
ค าสั่งเดิมได้เต็มที่ เพราะในระบบน้ีการพิจารณาอุทธรณ์โดยผูบ้งัคบับัญชาตามสายงานปกติ 
จึงเป็นการทบทวนค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองดว้ยกนัเอง35  
  นอกจากน้ี การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองไม่เป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครอง36 เน่ืองจากกฎหมายไทยยดึหลกัค าสั่งทางปกครองมีผลตลอดเวลาเพื่อใหก้ารปกครอง 

                                                 
31 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 45.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 27) 
32 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  
ขอ้ 2 การพิจารณาอุทธรณ์ค าสัง่ทางปกครองในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ใหเ้ป็นอ านาจ
ของเจา้หนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  ฯลฯ ฯลฯ 
 (15) เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองเป็นผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้งัคบับญัชา 
ผูก้  ากบัดูแล หรือผูค้วบคุม. 
33 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 46.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 26) 
34 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 40. 
35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 18.  หนา้ 40.  
36 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 44.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 20) 
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มีความมัน่คง เวน้แต่มีการสั่งการให้ทุเลาการบงัคบัโดยเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งนั้นหรือโดยเจา้หนา้ท่ี 
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์หรือโดยองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง 
 3.2.5 กรณทีีไ่ม่ต้องอุทธรณ์ตามกฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  3.2.5.1 ค  าสั่งทางปกครองท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์
หรือโตแ้ยง้ไวโ้ดยเฉพาะ การอุทธรณ์ยอ่มเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไว้37 
  กรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติให้ค  าสั่งทางปกครองใดมีขั้นตอนและระยะเวลา
อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวแ้ลว้เช่นใด คู่กรณีก็ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนและระยะเวลาท่ีกฎหมายเฉพาะนั้น
บญัญติัไว ้แมว้่าขั้นตอนและระยะเวลาดงักล่าว จะมีหลกัเกณฑ์ที่ประกนัความเป็นธรรมหรือ
มีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการต ่ากวา่หลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 253938 เน่ืองจากการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะของ
แต่ละฉบบัเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน จึงมีลกัษณะแตกต่างกนัไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละเร่ือง
แต่ละฉบบั การก าหนดหลกัเกณฑ์กลางเพื่อใชบ้งัคบักบักฎหมายเฉพาะแต่ละฉบบั จึงไม่เหมาะสม
และกระท าไดย้าก39 เช่น  
   1) พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
   มาตรา 35 บญัญติัให้มีคณะกรรมการวินิจฉยัการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารสาขาต่าง ๆ 
ซ่ึงมีหน้าที่พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการตามที่ได้ขอ
ตามมาตรา 14 หรือมาตรา 15 หรือค าสั่งไม่รับฟังค าคดัคา้นการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารตามมาตรา 17 
และค าสั่งไม่แกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือลบขอ้มูลข่าวสารส่วนบุคคลตามตามค าขอตามมาตรา 25 
   2) พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการรัฐสภา พ.ศ. 2554 
   มาตรา 87 บญัญติัให้ข้าราชการรัฐสภาผูถู้กสั่งลงโทษวินัยหรือถูกสั่งให้ออกจาก
ราชการมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.ร. ภายในสามสิบวนันับแต่วนัทราบหรือถือว่าทราบค าสั่ง ส่วนการ
อุทธรณ์และการพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึง ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.ร.  

                                                 
37 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 4.  หนา้ 116. 
38 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมาย
ต่าง ๆ ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ
ไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมายเฉพาะ. 
39 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 379. 
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  โดยสรุป กรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้ซ่ึงผูรั้บ
ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะนั้น
ก าหนด เป็นระบบการอุทธรณ์แบบบงัคบั ซ่ึงผูรั้บค าสั่งทางปกครองจะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอน
และวธีิการท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นก าหนดไวใ้หถู้กตอ้งครบถว้นก่อนยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
  3.2.5.2 ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรี  
  ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยรัฐมนตรีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แมจ้ะไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอนและระยะเวลา
ในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไว ้แต่ก็ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัใหต้อ้งอุทธรณ์ตามพระราชบญัญติัน้ีก่อนท่ีจะ
น าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉยัคดีปกครอง40 เน่ืองจากรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูรั้กษาการตาม
กฎหมายเฉพาะฉบบัใด ก็เป็นองค์กรสูงสุดตามกฎหมายเฉพาะฉบบันั้น ๆ จึงไม่มีผูบ้งัคบับญัชา
ที่สูงกว่าท่ีจะพิจารณาค าอุทธรณ์ได ้ดงันั้น คู่กรณีจึงตอ้งโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อองค์กร
วนิิจฉยัคดีปกครองโดยตรง41 
  3.2.5.3 ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการ 
  ค าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการต่าง ๆ ไม่ว่าจะจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย
หรือไม่ ค  าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่อยู่ภายใต้บงัคบัให้ต้องอุทธรณ์ตามพระราชบัญญัติน้ี42 
เน่ืองจากคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นองค์กรท่ีใช้อ านาจทางปกครองโดยเฉพาะและไม่อยู่ในระบบ
สายการบงัคบับญัชา ค าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการจึงเป็นท่ีสุด ไม่มีองคก์รใดท่ีสูงกวา่ท่ีจะ
พิจารณาค าอุทธรณ์ได้43 ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการท่ีไม่อาจอุทธรณ์ไดน้ั้น หมายความเฉพาะ
คณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น44 

                                                 
40 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 535. 
41 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 380. 
42 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 48 ค  าสั่งทางปกครองของบรรดาคณะกรรมการ
ต่าง ๆ ไม่ว่าจะจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายหรือไม่ให้คู่กรณีมีสิทธิโต้แยง้ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ี
ได้รับแจ้งค าสั่งนั้น แต่ถ้าคณะกรรมการดังกล่าวเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท สิทธิการอุทธรณ์และ
ก าหนดเวลาอุทธรณ์ ใหเ้ป็นไปตามท่ีบญัญติัในกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
43 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 380. 
44 ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (เร่ืองเสร็จท่ี 241/2560) เร่ือง อ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสั่งเก่ียวกับการให้ความช่วยเหลือของคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมตามพระราชบญัญติักองทุนยุติธรรม  
พ.ศ. 2558 (เ ร่ืองเสร็จท่ี 241/2560) เห็นว่า ค  าสั่งทางปกครองของคณะกรรมการท่ีไม่อาจอุทธรณ์ได้นั้ น 
หมายความเฉพาะคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจสูงสุดในการออกค าสั่งทางปกครองโดยไม่มีองค์กรท่ีสูงกว่าท่ีจะ
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  โดยสรุป หลงัจากพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีผล
ใช้บงัคบัแลว้ ระบบการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทยไดน้ า
ระบบอุทธรณ์บงัคบัก่อนฟ้องคดีต่อศาลปกครองมาใช้ โดยได้ก าหนดระบบการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองของรัฐมนตรี ผูบ้งัคบับญัชาอ่ืน ๆ คณะกรรมการต่าง ๆ ในฝ่ายปกครองไวช้ดัเจนข้ึน  
ตามแนวทางของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี โดยก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับผูย้ื่นและผู ้รับ 
ค าอุทธรณ์ รูปแบบค าอุทธรณ์ ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ ขั้นตอนและระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์ 
ผูมี้อ  านาจพิจารณาอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ ผลของการพิจารณาอุทธรณ์ ตลอดจน
ระยะเวลาในการน าคดีไปฟ้องต่อองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาลปกครอง เพื่อแก้ไขปัญหา
ความลกัลัน่ไม่เป็นระบบของหลกัเกณฑ์การพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายแต่ละฉบบัในระบบ
กฎหมายไทยใหเ้ป็นเอกภาพ45 

3.3 กฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพจิารณาคดีปกครอง 

 ศาลปกครองเป็นองค์กรท่ีมีความเป็นมายาวนานและส าเร็จลงเม่ือมีรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ต่อมาจึงมีการตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใช้บงัคบัแลว้ตั้งแต่วนัท่ี 11 ตุลาคม 2542 และศาลปกครอง 
ไดเ้ปิดท าการอย่างเป็นทางการเม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ซ่ึงมีความส าคญัต่อการให้ความยุติธรรม 
แก่ประชาชน จึงตอ้งศึกษาเหตุผลและความจ าเป็นในการจดัตั้งศาลปกครองในประเทศไทย และ
สาระส าคญัของกฎหมายดงักล่าว 

 3.3.1 เหตุผลและความจ าเป็นในการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทย 
 ประเทศเสรีประชาธิปไตยทุกประเทศจะมีระบบการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการและศาล  แต่ประเทศแต่ละประเทศ ก็ไม่ได้
มอบหมายหน้าท่ีดงักล่าวให้แก่ศาลชนิดเดียว บางประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา อินเดีย ญ่ีปุ่น ฯลฯ 
                                                 

ตรวจสอบและทบทวนค าสั่งได้อีกเท่านั้ น ดังนั้ น กรณีค าสั่งของคณะอนุกรรมการให้ความช่วยเหลือหรือ
คณะอนุกรรมการให้ความช่วยเหลือประจ าจงัหวดัตามกฎหมายว่าดว้ยกองทุนยุติธรรมท่ีอนุมติัหรือไม่อนุมติั 
ให้ความช่วยเหลือหรือยุติเร่ือง เม่ือยงัมีคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมซ่ึงมีหน้าท่ีก ากับดูแล ติดตามและ
ประเมินผลการด าเนินงานของกองทุนและเป็นผูค้วบคุมชั้นเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึงของคณะอนุกรรมการฯ ค าสั่ง 
ทางปกครองของคณะอนุกรรมการฯ จึงอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยคณะอนุกรรมการฯ เป็นผูพิ้จารณาอุทธรณ์ในชั้นตน้ และคณะกรรมการกองทุนยุติธรรมเป็นผูพิ้จารณา 
เหนือชั้นข้ึนไป. 
45 ธีรชยั จาตุรนตส์วสัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 159. 
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มอบหมายให้ศาลยุติธรรมซ่ึงรับผิดชอบคดีแพ่งและคดีอาญา เป็นผูค้วบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองดว้ย บางประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมณี 
กรีซ ฯลฯ กลบัจดัตั้งศาลปกครองข้ึนมาเพื่อหน้าท่ีโดยเฉพาะแทนศาลยุติธรรม โดยแยกต่างหาก
เป็นอิสระจากศาลยติุธรรม46 
 การจัดตั้ งศาลปกครองแยกเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมมีอยู่หลายประการ เหตุผล
ประการหน่ึง ก็เน่ืองมาจากมีกฎหมายหลายฉบบัท่ีบญัญติัให้น าคดีบางเร่ืองมาฟ้องท่ีศาลปกครอง 
เช่น พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 42 วรรคสอง ใหสิ้ทธิเจา้ของ
ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์หรือผู ้มี สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนท่ีไม่พอใจในค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการอุทธรณ์ สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้47 อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาเหตุผล 
ในประกาศใช้พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ระบุ
ไวใ้นทา้ยหมายเหตุพระราชบญัญติัน้ี จะเห็นวา่ เหตุผลในการจดัตั้งศาลปกครองก็เพื่อให้มีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอ้พิพาททางกฎหมายปกครอง ระหว่างเอกชนกบัหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนั เก่ียวกบัการกระท า 
การละเวน้การกระท าตามกฎหมายหรือการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย อนัเป็นเร่ืองของกฎหมาย
มหาชน จ าเป็นตอ้งมีตุลาการซ่ึงมีความเช่ียวชาญเป็นการเฉพาะ และมีระบบการพิจารณาคดีและ
พิพากษาคดีเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทัว่ ๆ ไป เพราะเอกชนอยูใ่นฐานะท่ีเสียเปรียบท่ีไม่อาจทราบ
ขอ้มูลจากหน่วยงานของรัฐ และผลแห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผน่ดิน หรือ
ตอ้งจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชยหรือค่าเสียหายแก่เอกชน48 
 โดยสรุป เหตุผลส าคญัในการจดัตั้ งศาลปกครอง จึงอาจแยกพิจารณาเป็น 2 ประการ 
ไดแ้ก่ การท่ีตอ้งการให้มีศาลและตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น และตอ้งการให้คดีปกครอง
ไดรั้บการพิจารณาโดยวธีิพิจารณาคดีท่ีเหมาะสม49 
  3.3.1.1 ศาลและตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น 
  ผูร่้างรัฐธรรมนูญเห็นว่าคดีปกครองเป็นคดีท่ีมีลกัษณะแตกต่างจากคดีแพ่งทัว่ ๆ ไป 
เพราะไม่ใช่เป็นคดีพิพาทระหวา่งเอกชนดว้ยกนัท่ีมีสิทธิหนา้ท่ีท่ีเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย แต่เป็น

                                                 
46 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2562).  ค าอธิบายกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 11).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 57. 
47 ฤทยั หงส์สิริ.  (2562).  ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 8).  กรุงเทพฯ: ส านกัอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา.  หนา้ 8. 
48 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 8. 
49 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 8. 
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คดีพิพาทระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกบัเอกชนท่ีไม่ไดมี้สิทธิหนา้ท่ีท่ีเท่าเทียม
กนัตามกฎหมาย โดยหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมกัมีฐานะท่ีเหนือเอกชนโดยมีอ านาจ
สั่งการบงัคบัแต่เอกชน เช่น เจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจออกค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตหรือให้ร้ือถอนอาคาร 
เวนคืนท่ีดินเอกชน หรือในบางกรณีเจา้หน้าท่ีก็มีหน้าท่ีมากกวา่เอกชนทัว่ ๆ ไป เช่นตอ้งค านึงถึง
ความเป็นธรรมและประโยชน์สาธารณะตอ้งเคารพหลกัความเสมอภาค ไม่อาจเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น
ธรรมแก่เอกชนได ้ทั้งของค าพิพากษาคดีปกครองยงัอาจกระทบต่อการบริหารราชการแผน่ดิน และ
งบประมาณของแผ่นดินรวมตลอดถึงประโยชน์สาธารณะ เม่ือคดีเหล่าน้ีมีลกัษณะแตกต่างกัน 
กฎหมายที่ใช้บงัคบัแก่คดีปกครองก็แตกต่างกันไปจากคดีแพ่งทัว่ไป เช่น การที่ทางราชการ
ใช้อ านาจเวนคืนท่ีดินเอกชนเพื่อสร้างทางหลวงนั้น ก็ตอ้งใช้หลกัเกณฑ์ในกฎหมายว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ไม่ใช้หลกัเกณฑ์ทัว่ไปในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เร่ืองซ้ือขาย 
เป็นตน้ นอกจากนั้น ปรัชญาของกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชนยงัแตกต่างจากกฎหมาย
เอกชน กล่าวคือ ในกฎหมายเอกชนนั้นมีหลกัว่า หากเร่ืองใดไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไว ้ย่อม
สามารถกระท าได้ ดงันั้น เอกชนย่อมมีเสรีภาพในการท านิติกรรมและสัญญาอย่างใดก็ได้ หรือ
แมก้ระทัง่จะต่างจากท่ีกฎหมายเขียนไวก้็ได ้เท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน หรือไม่ตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมาย ต่างจากกฎหมายปกครอง 
ซ่ึงเป็นกฎหมายมหาชนท่ีวางหลกัวา่ การจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลจะกระท าได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมาย
ใหอ้ านาจ  
  ดงันั้น เหตุผลประการแรกท่ีส าคญัของการจดัตั้งศาลปกครอง คือ ตอ้งการให้มีศาล
หรือตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญทางดา้นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายปกครองโดยเฉพาะ สามารถ
ปรับใชก้ฎหมายไดอ้ยา่งถูกตอ้งเหมาะสมแก่กรณี เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้
อย่างเต็มท่ี และในขณะเดียวกนั ก็วางหลกัเกณฑ์และระเบียบแบบแผนในการปฏิบติัราชการหรือ
งานของรัฐใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ี50 
  3.3.1.2 วธีิพิจารณาคดีท่ีเหมาะสม 
  การท่ีกฎหมายใหมี้การจดัตั้งศาลปกครอง ก็เพื่อใหมี้กฎหมายท่ีก าหนดวธีิพิจารณาคดี
ปกครองเป็นพิเศษต่างหากจากวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีใช้กบัคดีแพ่งในศาลยุติธรรม เน่ืองจาก 
คดีแพ่งเป็นเร่ืองขอ้พิพาทเก่ียวกบัสิทธิหน้าท่ีระหว่างเอกชนท่ีมีความเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย 
ในขณะท่ีคดีปกครอง เอกชนมกัอยูใ่นฐานะท่ีเสียเปรียบฝ่ายปกครอง เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีอ านาจ
ตามกฎหมาย มีขอ้มูลข่าวสาร มีบุคลากรและเคร่ืองไมเ้คร่ืองมือท่ีพร้อมกว่าเอกชน มีผูเ้ช่ียวชาญ
ดา้นกฎหมาย ดงันั้น ในคดีปกครองจึงควรใช้วิธีพิจารณาคดีท่ีแตกต่างไปจากวิธีพิจารณาคดีแบบ 
                                                 
50 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 9. 
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“ระบบกล่าวหา (Accusatory System)” ท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีใช้
กับคดีแพ่งทัว่ไป โดยในคดีปกครองจะใช้วิธีพิจารณาท่ีเรียกว่า “ระบบไต่สวน (Inquistitorial 
System)”51 ซ่ึงใหอ้ านาจตุลาการศาลปกครองไวอ้ยา่งกวา้งขวางในการด าเนินคดีและแสวงหาขอ้เท็จจริง
ได้เองตามความเหมาะสม โดยจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู ้เ ช่ียวชาญ หรือ
พยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณีได้ตามท่ีศาลเห็นสมควร52 มิใช่เป็น
หน้าท่ีเพียงกรรมการรับฟังความจากคู่กรณีทั้งสองฝ่าย เพื่อให้ศาลปกครองสามารถแสวงหา
ขอ้เท็จจริงแห่งคดีไดค้รบถว้นและมากท่ีสุด ช่วยเหลือเอกชนในการคน้หาความจริง เพื่อให้การ
พิจารณาตดัสินคดีเป็นไปตามเน้ือผา้ มิใช่เป็นการแพช้นะกนัเพราะเหตุผลทางเทคนิคหรือความ
บกพร่องในการอา้งอิงหรือเสนอพยานหลกัฐานต่อศาล ทงัน้ี เพื่อจะอ านวยความยุติธรรมให้แก่
ประชาชนและคุม้ครองประโยชน์สาธารณะไดอ้ยา่งเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ  
  โดยสรุป การจดัตั้งศาลปกครองย่อมเป็นประโยชน์แก่ประชาชน เน่ืองจากจะมีศาล
และตุลาการซ่ึงมีความเช่ียวชาญในดา้นกฎหมายปกครองและคดีปกครอง มีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสม
และเป็นธรรม สามารถคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและคุม้ครองประโยชน์ส่วนรวมได ้
ทั้งยงัเป็นองคก์รท่ีจะวางหลกัหรือแนวทางปฏิบติัราชการท่ีเหมาะสม เป็นธรรมและมีประสิทธิภาพ
ใหแ้ก่หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐ53 
 3.3.2 กฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง 
 การควบคุมฝ่ายปกครองนอกจากจะท าไดโ้ดยองคก์รภายในฝ่ายปกครองแลว้ องคก์รตุลาการ 
ก็เขา้มามีบทบาทในการควบคุมฝ่ายปกครองได ้มีเหตุผลท่ีสนบัสนุนวา่ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง

                                                 
51 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.  ขอ้ 5 วิธี
พิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี 
 ฯลฯ ฯลฯ 
52 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 55 การพิจารณาพิพากษาคดี
ตอ้งด าเนินการใหเ้สร็จส้ินไปโดยเร็ว แต่ตอ้งเปิดโอกาสใหคู้่กรณีช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานประกอบค าช้ีแจง
ของตนตามควรแก่กรณี แต่การช้ีแจงตอ้งท าเป็นหนงัสือ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีศาลอนุญาตใหช้ี้แจงดว้ยวาจาต่อหนา้ศาล 
 ฯลฯ ฯลฯ 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสม 
ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจาก
พยานหลกัฐานของคู่กรณีไดต้ามท่ีเห็นสมควรวรรคสาม. 
53 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 11-12.  
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โดยองคก์รตุลาการสามารถเป็นหลกัประกนัใหแ้ก่ประชาชนไดดี้กวา่ระบบการควบคุมฝ่ายปกครอง
โดยองคก์รทางการเมืองหรือองคก์รภายในฝ่ายปกครอง ดงัน้ี54 
  1) ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบตัิหน้าที่ มีหลกัประกนั
ความเป็นอิสระของศาลเพื่อใหศ้าลวนิิจฉยัคดีโดยไม่ตกอยูภ่ายใตอิ้ทธิพลใด ๆ 
  2) เมื่อราษฎรยื่นค าฟ้องอย่างถูกตอ้ง ศาลมีหน้าที่ตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีเสมอ 
จะปฏิเสธไม่พิจารณาคดีไม่ได ้ดงันั้น ราษฎรจึงไดรั้บหลกัประกนัวา่ทุกขห์รือความเดือดร้อนของ
ตนหากมีอยู่จริง จะได้รับการขจดัปัดเป่าภายในเวลาอนัสมควร หลกัประกนัขอ้น้ีไม่อาจพบได ้
ในการควบคุมระบบอ่ืน  
  3) วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอยา่งเปิดเผย เปิดโอกาสให้สาธารณะชนเขา้ฟังการ
พิจารณาคดีได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลกัฐานต่าง ๆ มาสืบสนับสนุน
ขอ้อา้งของตนและหกัลา้งขอ้อา้งของฝ่ายตรงขา้มไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 
  4) ศาลตอ้งใหเ้หตุผลประกอบค าพิพากษาเสมอ การบงัคบัใหศ้าลตอ้งแสดงขอ้เทจ็จริง
และขอ้กฎหมายท่ีเป็นเหตุผลในการวินิจฉยัขอ้พิพาทไปในทางใดทางหน่ึงใหป้รากฏแก่คู่ความและ
สาธารณะชนโดยทัว่ไปเช่นน้ียอ่มเป็นหลกัประกนัแก่เอกชนวา่ศาลจะไม่พิพากษาคดีตามอ าเภอใน
ไดเ้ป็นอยา่งดีเช่นกนั 
 ในประเทศไทยมีความพยายามท่ีจะจดัตั้งศาลปกครองมาเป็นเวลานานแลว้ แต่ไม่ส าเร็จ 
เน่ืองจากปัญหาและอุปสรรคหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ีส าคญัคือ การขาดความรู้ความ
เขา้ใจในกฎหมายมหาชน ต่อเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ใช้บงัคบั 
ศาลปกครองจึงเกิดข้ึนในประเทศไทย โดยมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญฉบบัดงักล่าว บญัญติัให้
จดัตั้งศาลปกครองข้ึน โดยมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา
หรือในก ากบัดูแลของรัฐบาลกบัเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของรัฐบาล
ดว้ยกนั ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าท่ีหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือ
เน่ืองจากการกระท าหรือละเวน้การกระท าท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมาย55 

                                                 
54 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2538).  ความหมายและความส าคญัของศาลปกครอง.  วารสารกฎหมายปกครอง, 14 
(ตอน 1), หนา้ 9-13. 
55 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 542. 
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  3.3.2.1 โครงสร้างของศาลปกครอง 
  หลงัจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ใชบ้งัคบัแลว้ ไดมี้การ
ตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254256 มีผลใชบ้งัคบัแต่
ศาลปกครองปิดท าการเม่ือวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ขณะนั้น จึงยงัไม่มีศาลปกครองท่ีมีเขตอ านาจเหนือ
คดีปกครอง ศาลยติุธรรมยงัมีอ านาจรับคดีปกครองไวพ้ิจารณาได ้โดยคดีปกครองท่ีเกิดข้ึนหลงัจาก
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีผลใช้บงัคบั แต่ศาลปกครอง 
ยงัไม่เปิดท าการ คดีปกครองจึงอยูใ่นอ านาจศาลยติุธรรม57  
  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 7 
บญัญติัใหศ้าลปกครองแบ่งออกเป็นสองชั้น คือ58 
   (1) ศาลปกครองสูงสุด 
   (2) ศาลปกครองชั้นตน้ ไดแ้ก่ 
    (ก) ศาลปกครองกลาง อาจจดัตั้งข้ึนในกรุงเทพมหานครหรือจงัหวดัใกล้เคียง 
โดยมีเขตอ านาจในท้องท่ีกรุงเทพมหานคร จงัหวดันครปฐม จงัหวดันนทบุรี จงัหวดัปทุมธานี 
จงัหวดัราชบุรี จงัหวดัสมุทรปราการ จงัหวดัสมุทรสงคราม และจงัหวดัสมุทรสาคร  
    (ข) ศาลปกครองในภูมิภาค ในวาระเร่ิมแรกให้มีการจดัตั้งศาลปกครองในภูมิภาค 
จ านวน 16 ศาล 
  3.3.2.2 คดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครอง  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 197 บญัญติัให้ศาลปกครอง
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือ
เน่ืองมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ดงันั้น การพิจารณาว่าเป็นคดีปกครองหรือไม่ ทั้งน้ี 
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั มาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยแยกคดีปกครอง
ออกเป็น 6 ประเภท ดงัน้ี59 
   (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

                                                 
56 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  (2542, 10 ตุลาคม).  ราชกิจจานุเบกษา.  
เล่ม 116 (ตอนท่ี 94 ก), หนา้ 1. 
57 ค  าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 2/2544 และค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 13/2545. 
58 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 543. 
59 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 19. 
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   คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท าโดยไม่มี
อ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ
ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี
ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือ
สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ60  
   คดีท่ีมีการฟ้องต่อศาลปกครองนั้น อาจเป็นการฟ้องในเร่ืองค าสั่งต่าง ๆ โดยเฉพาะ
อยา่งยิง่ค  าสั่งต่าง ๆ ของทางราชการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ีของเอกชน ท่ีเรียกเป็นภาษีกฎหมาย
วา่ “ค าสั่งทางปกครอง”61 เช่น  
    (ก) ค าสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบกิจการต่าง ๆ เช่น ค าสั่งไม่ออก
ใบอนุญาตใหป้ระกอบกิจการโรงแรม สถานบริการ เป็นตน้  
    (ข) ค าสั่งออกหรือไม่ออกโฉนดท่ีดิน การจดทะเบียนเลิกภาระจ ายอมหรือการ
รับจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมอ่ืนเก่ียวกบัท่ีดิน รวมทั้งค  าสั่งใหเ้พิกถอนโฉนด หรือ น.ส.3 
    (ค) ค าสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร ดดัแปลงอาคาร หรือให้
ร้ือถอนอาคารท่ีมีลกัษณะเป็นอนัตรายต่อสาธารณชนตามกฎหมายควบคุมอาคาร 
    (ง) ค  าสั่งของเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิเสธไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการ 
    (จ) ค  าสั่งไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ให้เช่าซ้ือ เช่า หรือให้สิทธิ
ประโยชน ์
    (ฉ) ค าสั่งยกเลิกการประกวดราคา เน่ืองจากมีผูเ้สนอราคาให้ทางราชการเพียง
รายเดียว62 

                                                 
60 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 20 - 21. 
61 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ                        ฯลฯ 
 “ค าสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 
 (1) การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะ
ก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการ
ถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสัง่การ การอนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง. 
62 กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 



103 

   (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อ
หนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร63 
   การฟ้องคดีประเภทน้ี จะต่างจากการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เน่ืองจากเป็นเร่ือง
การละเลยไม่กระท าการ เช่น การท่ีรัฐมนตรีละเลยต่อหนา้ท่ีไม่สั่งยกเลิกค าสั่งพกัราชการและออก
ค าสั่งใหป้ลดักระทรวงกลบัเขา้รับราชการหลงัจากท่ีนายกรัฐมนตรีมีค าสั่งใหรั้ฐมนตรีปฏิบติัแลว้  
  คดีประเภทน้ีส่วนใหญ่จะเป็นคดีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลย
ไม่แก้ไขปัญหาเหตุเดือดร้อนร าคาญ เช่น ในคดีบ่อขยะราชาเทวะที่ประชาชนมาร้องเรียนต่อ
เจา้หนา้ท่ี เน่ืองจากบริษทัก าจกัขยะท่ีกรุงเทพมหานครมอบหมายให้กระท าการฝัง กลบหรือท าลาย
ขยะไม่ถูกตอ้ง เป็นเหตุให้มีกล่ินเหม็น เกิดความเดือดร้อนร าคาญให้แก่ประชาชนซ่ึงอยู่อาศยัใน
บริเวณนั้น แต่เจา้หนา้ท่ีละเลยไม่ด าเนินการสั่งการให้บริษทัระงบัการกระท าดงักล่าว64 หรือ ในคดี
ท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีปล่อยปละละเลยไม่ด าเนินการ
กบัผูป้ระกอบกิจการโรงงาน ณ ตึกแถว ที่ก่อให้เกิดส่ิงปฏิกูลและมลภาวะทางเสียง อนัเป็นเหตุ
ให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนร าคาญและเสียสุขภาพ65  
   ในการฟ้องคดีประเภทน้ี ผูฟ้้องคดีจะตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้ว่า หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐมีหน้าท่ีดงักล่าวตามกฎหมายหรือไม่ หากไม่มีหน้าท่ีในเร่ือง
ดงักล่าว ก็ไม่อาจอา้งว่าเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควรได้ หรือหาก
กฎหมายก าหนดให้อ านาจหน้าท่ีแก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไว ้แต่ไม่ได้
ก าหนดใหมี้หนา้ท่ีท่ีตอ้งท าในขณะนั้น จะอา้งวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลย
ต่อหนา้ท่ีไม่ได ้
   (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ66 
                                                 
63 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 37-38 
64 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.79/2547 ระหว่าง นายกมล ณ เอง้ย่อง กบัพวกรวม 3 คน กบั ผูว้่าราชการ
จงัหวดัสมุทรปราการ กบัพวกรวม 6 คน เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายและละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั (อุทธรณ์ค าพิพากษา). 
65 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 503/2545 (ป.) ระหวา่ง นายเกตุสุเดช ก าแพงแกว้ ผูฟ้้องคดี กบั ส านกังานเขตยานนาวา กบั
พวกรวม 5 คน เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร (ค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้
พิจารณา). 
66 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 41. 
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   คดีประเภทน้ีจะแตกต่างจากคดีสองประเภทแรก เน่ืองจากผูฟ้้องคดีมกัมุ่งประสงค์
ฟ้องขอให้ศาลปกครองวินิจฉัยสั่งการให้หน่วยงานทางปกครองรับผิดในเร่ืองค่าสินไหมทดแทน 
ค่าทดแทนหรือความรับผดิอยา่งอ่ืน หรือใหก้ระท าการหรืองดเวน้การกระท าดว้ย ไม่ใช่เพียงวนิิจฉยั
วา่ หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย67 
   ในคดีละเมิดน้ี ผูเ้สียหายจะตอ้งพิจารณาวา่จะฟ้องคดีท่ีศาลใด เน่ืองจากคดีละเมิด
บางคดีตอ้งฟ้องที่ศาลปกครอง บางคดีตอ้งฟ้องที่ศาลยุติธรรม แลว้แต่กรณี กรณีคดีละเมิดหรือ
ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง นั้น 
จะตอ้งเขา้เง่ือนไขทั้ง 2 ประการ ดงัต่อไปน้ี  
   ประการท่ีหน่ึง เป็นคดีพิพาทหรือขอ้พิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิบติัหน้าท่ีใน 
ทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เช่น การฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทน
จากการออกค าสั่งพกัใชใ้บอนุญาตโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย เป็นตน้ หากเป็นการกระท าละเมิด
ระหว่างเอกชนด้วยกนั หรือเป็นละเมิดท่ีเป็นเร่ืองส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีท่ีไม่เก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีแลว้ ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องเจา้หนา้ท่ี จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้68 และตอ้งฟ้องเจา้หนา้ท่ีนั้น
ต่อศาลยุติธรรม นอกจากจะเป็นการกระท าละเมิดเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ีแลว้ การปฏิบติัหน้าท่ีนั้น 
ต้องเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีในทางปกครองท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองด้วย หากเป็นละเมิด 
ท่ีเกิดจากการด าเนินคดีอาญาของเจ้าหน้าท่ีต ารวจหรือพนักงานอัยการท่ีเรียกว่า ละเมิดจาก
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา หรือเป็นการกระท าท่ีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองแล้ว  
ศาลปกครองจะไม่รับคดีไวพ้ิจารณาเช่นกนั69 
   ประการท่ีสอง แมจ้ะเป็นคดีหรือขอ้พิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ีของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐก็ตาม ผูเ้สียหายจะตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
ก็ต่อเม่ือเป็นคดีหรือข้อพิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกับการปฏิบติัหน้าท่ีใน 4 กรณีน้ีเท่านั้น70 (1) การใช้
อ านาจตามกฎหมาย (2) การออกกฎ ค าสั่งหรือค าสั่งอ่ืน (3) การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั (4) การปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร คดีละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืน
นอกเหนือจากน้ี ไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แต่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม ส่วนการฟ้องคดี

                                                 
67 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 41. 
68 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539.  มาตรา 6 ถา้การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
มิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตวั ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้อง
เจา้หนา้ท่ีไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได.้ 
69 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 42. 
70 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 43. 
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เก่ียวกบั “ความรับผิดอย่างอ่ืน” นั้น คงหมายถึงความรับผิดอย่างอ่ืนนอกจากความรับผิดเก่ียวกบั
สัญญาหรือละเมิด71 
   (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
   สัญญาทางปกครองไดรั้บแนวคิดและหลกักฎหมายมาจากต่างประเทศ โดยเฉพาะ
อยา่งยิ่งประเทศฝร่ังเศส การมีหลกักฎหมายเร่ืองสัญญาทางปกครอง ก็เน่ืองมาจากความจ าเป็นท่ีวา่
กิจการของรัฐในปัจจุบนัขยายตัวมากข้ึน ท าให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่อาจ
ด าเนินการตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งเพียงพอ จึงไดท้  าสัญญามอบหมายหนา้ท่ี
ในการจดัท าบริการสาธารณะบางส่วนให้เอกชน โดยรัฐหรือหน่วยงานของรัฐยงัมีอ านาจหนา้ท่ีใน
การก ากบัดูแลกละควบคุมการจดัท ากิจการดงักล่าวไดอ้ยา่งใกลชิ้ด คลา้ยกบัเป็นกิจการท่ีรัฐท าเอง 
เพื่อให้บริการสาธารณะนั้นมีการจดัท าอย่างต่อเน่ือง สม ่าเสมอ สามารถปรับเปล่ียนไดต้ามความ
จ าเป็นเพื่อประโยชน์ของรัฐและประชาชน โดยส่วนรวม จึงท าให้ตอ้งใชห้ลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ี
พิเศษหรือแตกต่างไปจากหลักเกณฑ์ท่ีใช้บงัคบัแก่สัญญาแพ่งทัว่ไป ซ่ึงโดยปกติจะเป็นเร่ือง
ประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน72 
   พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3
บญัญติันิยามค าวา่ “สัญญาทางปกครอง” ไวว้า่ 
   “สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้องฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐและมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน 
สัญญาท่ีให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ จากค านิยามดงักล่าวท่ีให้ “สัญญาทางปกครองหมายความรวมถึง” นั้น ท าให้
หมายความวา่สัญญาทางปกครองอาจแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 
    (1) สัญญาทางปกครองตามที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ ตามที่ก าหนดไว้
ในนิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากองคป์ระกอบ 2 ประการ ไดแ้ก่ 
    ประการท่ีหน่ึง คู่สัญญา เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายรัฐ 
กล่าวคือ หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นตวับุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ ดงันั้น โดยหลกั สัญญา
ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัจึงไม่เป็นสัญญาทางปกครอง 
    ประการท่ีสอง ประเภทหรือเน้ือหาของสัญญา สัญญาทางปกครองตอ้งเป็น
สัญญาท่ีจดัอยูใ่น 4 ประเภท ดงัต่อไปน้ี คือ 
                                                 
71 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 43-54. 
72 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 59. 
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     ก. สัญญาสัมปทาน  
     เช่น สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองมอบหมาย
ให้เอกชนจดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดว้ยตน้ทุนและความ
เส่ียงภยัของเอกชน โดยฝ่ายปกครองให้สิทธิแก่ผูรั้บสัมปทานท่ีจะเรียกเก็บค่าบริการจากประชาชน
ผูใ้ชบ้ริการนั้น เช่น  
     สัญญาสัมปทานผลิตไฟฟ้าให้แก่เอกชนเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้
เอกชนผลิตไฟฟ้าให้กบัผูถู้กฟ้องคดี (กระทรวงพลงังาน) ซ่ึงการผลิตกระแสไฟฟ้าเป็นการจดัท า
บริการสาธารณะให้แก่ประชาชนไดใ้ชใ้นส่ิงอุปโภคท่ีจ าเป็นต่อการด าเนินชีวิต อนัถือเป็นสัญญา
จดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค และเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 700/2550) 
     บริษัท กสท โทรคมนาคม จ ากัด (มหาชน) ได้จดทะเบียนเป็นบริษัท  
ตามพระราชบญัญติับริษทัมหาชนจ ากดั พ.ศ. 2535 มีวตัถุประสงคท่ี์ส าคญัในการประกอบ กิจการ
โทรคมนาคมและให้บริการทางดา้นโทรคมนาคมทุกลกัษณะ ประกอบกิจการกระจายเสียง กิจการ
ดาวเทียมส่ือสาร และให้บริการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการส่ือสาร สัญญาให้ด าเนินการ ให้บริการวิทยุ
คมนาคมระบบเซลลูล่า ระหว่างบริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) กบั บริษทั โทเท่ิล  
แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น จ  ากดั (มหาชน) เป็นสัญญาท่ีบริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน)  
ตกลงให้บริษทั โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชั่น จ  ากัด (มหาชน) ด าเนินการจดัให้มีขยาย และ
ด าเนินการให้บริการวิทยุคมนาคมระบบเซลลูล่าในพื้นท่ีต่าง ๆ ไดท้ัว่ประเทศ ตามท่ีก าหนดไวใ้น
สัญญา ตามท่ีไดรั้บอนุญาตจากบริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) และ ภายใตก้ ากบัดูแล
ของบริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) โดยบริษทั โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชัน่ จ  ากดั 
(มหาชน) ตอ้งจดัหาเคร่ืองและอุปกรณ์ทั้งหมด ซ่ึงเคร่ืองและอุปกรณ์ดงักล่าว จะตกเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของบริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) ส่วนบริษทั โทเท่ิล แอ็คเซ็ส คอมมูนิเคชัน่ จ  ากดั 
(มหาชน) จะมีรายได้จากการให้บริการวิทยุคมนาคมระบบเซลลูล่าจากผูใ้ช้บริการ และจ่าย
ผลประโยชน์ตอบแทนให้แก่บริษทั กสท โทรคมนาคม จ ากดั (มหาชน) ตลอดอายุสัญญาเป็นรายปี
มีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทานซ่ึงเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 102/2556) 
     ประกาศอตัราค่าผ่านทางหลวงสัมปทานทางยกระดบัดอนเมืองและ
ทางหลวงสัมปทานตอนต่อขยายด้านทิศเหนือ เป็นการแก้ไขเปล่ียนแปลงสัญญาสัมปทานทาง
หลวงโดยอาศยัสิทธิของคู่สัญญาตามขอ้ก าหนดในสัญญาสัมปทานทางหลวงฯ ซ่ึงมีผลผูกพนัตาม
สัญญาและเป็นการตกลงร่วมกนัระหว่างคู่สัญญา การแก้ไขเปล่ียนแปลงอตัราค่าผ่านทางหลวง
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สัมปทานฯ ตามประกาศดงักล่าว จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 
อ. 43/2559) 
     ข. สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ  
     เช่น สัญญาให้บริการทางการแพทย์ท่ีส านักงานประกันสังคมท ากับ
โรงพยาบาลเอกชน เพื่อให้บริการทางการแพทยแ์ก่ผูป้ระกนัตนตามกฎหมายเก่ียวกบัประกนัสังคม 
สัญญาให้ขา้ราชการลาศึกษาต่อหรือสัญญาให้ทุนการศึกษา ท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาให้ขา้ราชการ
ที่ลาศึกษาต่อหรือผูร้ับทุนตอ้งกลบัมารับราชการ และกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
เป็นสัญญาให้จดัท าบริการสาธารณะ ได้แก่ สัญญาท่ีกองทพับกให้เอกชนเขา้ร่วมจดัท าบริการ
สาธารณะท่ี เ ก่ียวกับการประกอบกิจการส่ือสารมวลชนและด าเนินงานเ ก่ียวกับกิจการ
ส่ือสารมวลชน ตามวตัถุประสงค์ของกิจการโทรทัศน์กองทัพบก เป็นสัญญาท่ีให้เอกชนเข้า
ด าเนินงานหรือเขา้ร่วมด าเนินงานบริการสาธารณะ อนัเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ี 903/2559)  
     ค. สัญญาท่ีจดัใหมี้ส่ิงสาธารณูปโภค  
     เช่น สัญญาจา้งก่อสร้างสะพาน โรงเรียน โรงพยาบาล ถนน เข่ือน สัญญาจา้ง
ก่อสร้างอาคารส านกังานเขตราษฎร์บูรณะเพื่อใช้เป็นสถานท่ีปฏิบติัการตามอ านาจหน้าท่ีต่าง ๆ 
เพื่อบริการประชาชน เช่น 
     สัญญาจา้งปรับปรุงคลองนกยาง ณ เขตเมืองพทัยา เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญา 
ฝ่ายปกครองได้ว่าจ้างคู่สัญญาฝ่ายเอกชนก่อสร้างถาวรวตัถุ เพื่อให้ประชาชนทั่วไปสามารถ 
ใช้ประโยชน์ได้โดยตรง มีลกัษณะเป็นสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เป็นสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค  าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.150/2558) 
     สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารท่ีท าการศูนย์ราชการ เป็นสัญญาจัดให้มีส่ิง
สาธารณูปโภค (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 470/2559) 
     สัญญาจา้งก่อสร้างอาคารท่ีท าการและบา้นพกัสถานีต ารวจดบัเพลิงธนบุรี  
เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ จึงเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1273/2558) 
     อาคารชนัสูตรโรคของโรงพยาบาลลพบุรีเป็นส่ิงสาธารณูปโภค การออกแบบ
อาคารดงักล่าว ถือไดว้า่เป็นขั้นตอนหน่ึงของการก่อสร้างอาคารดงักล่าว ดงันั้น สัญญาจา้งท่ีปรึกษา
ออกแบบอาคารขา้งตน้จึงเป็นสัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค และเป็นสัญญาทางปกครองตาม
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มาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดท่ี อ. 1923/2559) 
     สัญญาจา้งให้ปฏิบตัิหน้าที่ผูอ้  านวยการสถาบนัวิจยัระบบสาธารณสุข 
เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐเพื่อปฏิบติัหน้าท่ีจดัท าบริการใน
ส่วนท่ีเก่ียวกบัการสาธารณสุขตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัสถาบนัวิจยัระบบสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 จึงเป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 151/2558)  
     สัญญาท่ีส านักงานประกันสังคมซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง จ้างให้
ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นบริษทัเอกชนให้บริการทางการแพทยแ์ก่ผูป้ระกนัตน เป็นสัญญาท่ีให้จดัท าบริการ
สาธารณะโดยการให้บริการทางการแพทยแ์ก่ผูป้ระกนัตนตามพระราชบญัญติัประกนัสังคม พ.ศ. 2533 
จึงเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 100/2556) 
     ง. สัญญาท่ีแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ เช่น สัญญาท าสัมปทาน
ป่าชายเลน เหมืองแร่ หรือหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน เช่น 
     การท่ีผูซ่ึ้งไดรั้บอนุญาตจากกรมท่ีดินให้ประกอบกิจการขุดดินลูกรังในท่ีดิน
ของรัฐซ่ึงอยูใ่นเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดช้ าระ
ค่าตอบแทนรายปีตามนยัมาตรา 9 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายดงักล่าวในปีแรก ใหแ้ก่องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัตามวิธีการ และอตัราท่ีก าหนดไวใ้นขอ้บญัญติัจงัหวดัแลว้นั้น ถือไดว้่า ผูรั้บอนุญาต
ดงักล่าวไดต้กลงกบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการท่ีจะประกอบกิจการเพื่อแสวงหาประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ อนัเขา้ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 588/2548) 
     กรณีผูถู้กฟ้องคดียื่นค าขอรับใบอนุญาตเพื่อประกอบกิจการน ้ าบาดาลต่อกร
มทรัพยากรน ้ าบาดาล (ผูฟ้้องคดี) ถือเป็นการยื่นค าเสนอต่อผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจพิจารณา
อนุญาต เม่ือต่อมาผูฟ้้องคดีไดอ้นุญาตให้ผูถู้กฟ้องคดีประกอบกิจการน ้ าบาดาลไดต้ามค าขอ อนัถือ
เป็นการท าค าสนองรับค าเสนอของผูถู้กฟ้องคดีจึงเกิดเป็นสัญญาข้ึน และโดยท่ีน ้ าบาดาลเป็น
ทรัพยากรธรรมชาติการน าน ้ าจากบ่อน าบาดาลข้ึนมาใชป้ระโยชน์ จึงถือเป็นการแสวงหาประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ สัญญาท่ีเกิดข้ึนดังกล่าว จึงมีลักษณะเป็นสัญญาแสวงประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติอนัเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 613/2560) 
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    (2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพหรือท่ีเกิดจากการตีความของศาล 
    นอกจากสัญญาภาครัฐท่ีเป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้  
ในปัจจุบนัศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ท่ีคล้ายคลึงกับสัญญาทางปกครอง 
ตามกฎหมายฝร่ังเศส โดยวนิิจฉยัวา่สัญญาท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
ไดแ้ก่ สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง
เข้าด าเนินการหรือเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรงหรือเป็นสัญญาท่ีมีข้อก าหนด 
ในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใชอ้  านาจทางปกครองหรือ
การด าเนินกิจการทางปกครองหรือบริการสาธารณะบรรลุผล  
    จากหลกัเกณฑ์ดงักล่าว การพิจารณาว่าสัญญาใดเป็นสัญญาทางปกครอง
โดยสภาพหรือไม่นั้น มีหลกัเกณฑ ์2 ประการ คือ 
    ประการแรก ไดแ้ก่ “คู่สัญญา” ซ่ึงคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดจะตอ้งเป็น
คู่สัญญาฝ่ายรัฐ และ 
    ประการท่ีสอง ไดแ้ก่ “วตัถุประสงคข์องสัญญา หรือเน้ือหาหรือขอ้ก าหนดของ
สัญญา” อย่างใดอยา่งหน่ึง โดยพิจารณาวตัถุของสัญญาว่าเป็นสัญญาท่ี “ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง
เขา้ด าเนินการหรือเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง” หรือโดยพิจารณาจากเน้ือหาหรือ
ขอ้ก าหนดของสัญญาวา่เป็นสัญญาท่ีมี “ขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ
ของรัฐ” หรือไม่73 เช่น 
    สัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (องคก์ารบริหารส่วนต าบลบา้นยาง) โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
(นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบา้นยาง) จา้งให้ผูฟ้้องคดีเป็นพนกังานจา้งตามภารกิจ ต าแหน่ง
พนกังานขบัรถยนต ์เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองซ่ึงมีภารกิจในการ
พฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม รวมไปถึงการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินเอง สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาท่ีให้ผูฟ้้องคดีเข้าร่วม
ด าเนินงานจดัท าบริการสาธารณะ อนัเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.144/2559) 
    สัญญาท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (มหาวิทยาลยัราชภฏัเทพสตรี) โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
(อธิการบดีมหาวิทยาลยัราชภัฏเทพสตรี) จา้งให้ผูฟ้้องคดีเป็นพนกังานมหาวิทยาลยั สายการสอน 
ต าแหน่งอาจารย ์เป็นนิติสัมพนัธ์ระหวา่งกนัอนัเกิดจากการจา้งงานโดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูฟ้้อง
คดีท าการสอนหนงัสือ อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาท่ีให้ผูฟ้้องคดีเขา้ร่วมจดัท าบริการสาธารณะตาม
                                                 
73 Laubadère.  (1980).  Traité de droit administrative (8 éd.).  Paris: L.G.D.J..  p. 362.  โปรดดู ฤทัย หงส์สิริ.  
อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 70. 
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วตัถุประสงคข์องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 สัญญาจา้งดงักล่าว จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด
ท่ี คบ. 105/2560 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.28/2560 วนิิจฉยัแนวทางเดียวกนั) 
    เม่ือสัญญาจา้งเลขาธิการส านกังานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกรจดัท าข้ึน
ตามพระราชบญัญติักองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกร พ.ศ. 2542 และมีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึง
เป็นหน่วยงานทางปกครอง โดยมีวตัถุประสงค์แห่งสัญญาเพื่อว่าจา้งผูฟ้้องคดีให้ปฏิบติัหน้าท่ีใน
ต าแหน่งเลขาธิการส านกังานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกร มีหน้าท่ีในการบริหารกิจการของ
กองทุนฯ ให้เป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ละนโยบายของกองทุนฯ ตลอดจนตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั นโยบาย มติ และค าสั่งของคณะกรรมการบริหารกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันา
เกษตรกร อนัเป็นการให้เข้าร่วมจดัท าบริการสาธารณะ สัญญาจ้างดังกล่าว จึงเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.128/2560) 
    ศาลปกครองสูงสุดได้มีมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
คร้ังที่ 1/2549 สรุปว่า บริการสาธารณะท่ีเป็นภารกิจท่ีรัฐมีหน้าท่ีจดัท าโดยอาศยัอ านาจรัฐหรือ
อ านาจมหาชนทั้งท่ีรัฐเป็นผูด้  าเนินการจดัท าเองหรือรัฐมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการจดัท า
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ เม่ือคณะกรรมการเลือกตั้ง (กกต.) มีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมและด าเนินการ
จดัให้มีการเลือกตั้ง สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร (ส.ส.) ให้เขา้ไปท าหนา้ท่ีตามระบอบประชาธิปไตย 
การจดัการเลือกตั้ง ส.ส.ของ กกต. จึงเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ74 การท่ีส านกังาน กกต. ซ่ึงเป็น
หน่วยงานทางปกครองท าสัญญาการรับการสนับสนุนโครงการตรวจสอบการเลือกตั้ ง
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร มีวตัถุประสงคเ์พื่อช่วยเหลือตรวจสอบการเลือกตั้ง โดยมีลกัษณะงานเป็น
การรับแจง้เหตุเก่ียวกบัการเลือกตั้ง การสังเกตการณ์การเลือกตั้ง การสังเกตการณ์การนบัคะแนน 
ตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งฯ จึงเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์แห่ง
สัญญาให้คู่สัญญาเข้าร่วมด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง อันเป็นสัญญาทางปกครอง  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1893/2559)75 
    นอกจากน้ี มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 1/2550 
สรุปว่า สัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ ตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่าย
หน่ึงเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะอนัเป็นสัญญาทางปกครองนั้น ตอ้งมีวตัถุประสงค์แห่ง
สัญญาเพื่อให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้มามีส่วนร่วมใกล้ชิดโดยตรงในลกัษณะท่ีเป็นกลไกอนัใด
                                                 
74 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 46.  หนา้ 182. 
75 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 46.  หนา้ 182-183. 
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อนัหน่ึงในการจดัท าบริการสาธารณะ องค์การตลาดเพื่อเกษตรกร (อตก.) เป็นหน่วยงานทาง
ปกครองท่ีมีวตัถุประสงค์ในการจดัตั้งเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรในการขาย
ผลผลิตทางการเกษตร รวมทั้งด าเนินการอื่นใดตามที่ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง 
การด าเนินการของ อตก. ตามโครงการรับจ าน าขา้วเปลือกนาปี ก็เพื่อพยุงราคาสินคา้เกษตรและ
กระตุน้เศรษฐกิจให้ถึงมือเกษตรกรอย่างแทจ้ริง อนัเป็นการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ
ทางดา้นเศรษฐกิจ เม่ือ อตก.ไม่สามารถด าเนินการตามโครงการดงักล่าวไดต้ามล าพงั76 จึงท าสัญญา
ฝากเก็บ แปรสภาพ และจดัจ าหน่ายขา้วตามโครงการรับจ าน าขา้วเปลือกนาปีไวใ้นคลงัสินคา้ 
มีวตัถุประสงค์เป็นการให้เอกชนเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ อนัมีลกัษณะเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
(ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 320/2559) 
    ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัไดว้นิิจฉยัวา่เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
    สัญญาจะซ้ือจะขายท่ีดินท่ีถูกเวนคืน เป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นบุคคล 
ซ่ึงกระท าแทนรัฐ และเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล  
เป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ จึงเป็นสัญญาทางปกครองตามนยัมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือคู่กรณีโตแ้ยง้เก่ียวกบัจ านวนเงิน 
ค่าทดแทนตามสัญญาดงักล่าว จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) 
แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 585/2559) 
    ขอ้ก าหนดในเอกสารประกวดราคาจา้งดว้ยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ มีลกัษณะ
เป็นขอ้ตกลงหรือสัญญาท่ีเป็นเคร่ืองมือหรือวิธีการท่ีจะท าให้การด าเนินกิจการทางปกครองบรรลุผล 
จึงเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 23/2560) 
    สัญญาฝากเก็บ แปรสภาพ และจดัจ าหน่ายขา้วตามโครงการรับจ าน าขา้วเปลือก
นาปีไวใ้นคลงัสินคา้ มีวตัถุประสงค์เป็นการให้เอกชนเขา้ร่วมด าเนินการบริการสาธารณะ อนัมี
ลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 (ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 320/2559)  
    (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดี
ต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลกระท าการหรือละเวน้กระท าการ เช่น  
    พระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 มาตรา 90 
วรรคสอง แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านน ้ าไทย (ฉบบัท่ี 14 ) พ.ศ. 2535 
บญัญติัใหเ้จา้ท่าสามารถร้องขอต่อศาล เพื่อมีค าสั่งใหก้รมเจา้ท่าเป็นผูจ้ดัการร้ือถอนแพคนอยู ่เรือท่ี
                                                 
76 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 46.  หนา้ 182. 
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ปักเสาลงในชายน ้ า ในกรณีท่ีเจา้ของไม่ร้ือถอนภายในเวลาท่ีเจา้ท่าหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินผูมี้
หนา้ท่ีก าหนด หรือในกรณีท่ีแอกชนไดท้ าการก่อสร้างอาคารรุกล ้าล าคลองสาธารณะโดยไม่ไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เม่ือเจา้หนา้ท่ีไดมี้ค าสั่งให้ร้ือถอนอาคารดงักล่าวออกจากริมคลอง  
แต่บุคคลเพิกเฉย ไม่ปฏิบติัตามค าสั่งและไม่มีวิธีบงัคบัอ่ืน เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมีอ านาจยื่นค าร้อง
ขอต่อศาลปกครองเพื่อใหมี้ค าสั่งจบักุมและกกัขงับุคคลนั้น เป็นกรณีต่อเน่ืองจากการท่ีเจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินออกค าสั่งทางปกครองแก่บุคคลแลว้ แต่บุคคลนั้นไม่ปฏิบติัตามค าสั่ง77  
    (6) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครอง78  
    ส าหรับกฎหมายท่ีก าหนดใหค้ดีพิพาทท่ีเกิดข้ึนอยูใ่นอ านาจศาลปกครอง เช่น  
    พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 42 วรรคสอง 
ให้สิทธิเจา้ของท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ์หรือผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนผูใ้ดไม่พอใจในค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ตามกฎหมายดงักล่าว สามารถยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
ภายในก าหนดหน่ึงเดือน 
    พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 70 วรรคสอง ใหสิ้ทธิผูซ่ึ้งไม่พอใจ
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ินหรือคณะกรรมการวินิจฉัย
อุทธรณ์เก่ียวกบัการสั่งร้ือยา้ยและการคิดค่าใช้จ่ายในการร้ือยา้ยอาคาร สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองไดภ้ายในก าหนดหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีทราบค าวินิจฉยันั้น 
    พระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 มาตรา 40 วรรคสาม 
ให้สิทธิผูรั้บใบอนุญาตประกอบกิจการโทรคมนาคมหรือเจา้ของท่ีดินหรือเจา้หน้าท่ีผูดู้แลรักษา
ท่ีดินท่ีไม่พอใจจ านวนค่าตอบแทนท่ีคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติก าหนด มีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้
    พระราชบญัญติัหลกัประกนัสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. 2545 ให้อ านาจเลขาธิการ
ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อบังคับให้สถานบริการ 
ดา้นการแพทยแ์ละสาธารณสุขช าระค่าปรับทางปกครองเป็นจ านวนไม่เกินหน่ึงแสนบาท ในกรณีท่ี
มีเจตนาไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานท่ีคณะกรรมการควบคุมคุณภาพและมาตรฐานก าหนด 
  3.3.2.3 คดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด79 
  มาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บญัญติัใหศ้าลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดงัต่อไปน้ี 

                                                 
77 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 81-82. 
78 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 83. 
79 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 113-115. 
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   (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 
   “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” หมายความว่า คณะกรรมการท่ีจัดตั้ งข้ึน 
ตามกฎหมายท่ีมีการจัดตั้ งองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ี 
ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการอุทธรณ์ตามกฎหมายควบคุมอาคาร คณะกรรมการการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 คดีพิพาทเก่ียวกับ 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทโดยหลักตอ้งฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ เวน้แต่ 
ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนดให้ฟ้องคดีที่ศาลปกครองสูงสุด 
ซ่ึงยงัไม่มีประกาศดงักล่าว 
   (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก
โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
   กฎบางเร่ือง เป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั เน่ืองจากไดต้ราหรือออกโดยเจา้หน้าท่ีหรือ
องค์กรฝ่ายปกครองระดบัสูง เช่น โดยพระมหากษตัริย ์หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
เช่น การฟ้องเพิกถอนพระราชกฤษีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเพื่อสร้างทางหลวง
แผน่ดินตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืออสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ประกอบพระราชบญัญติั
ทางหลวง พ.ศ. 2535 กฎหมายจึงบญัญติัให้ฟ้องคดีวา่กฎเหล่านั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดโ้ดยตรง
ต่อศาลปกครองสูงสุด 
   (3) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครองสูงสุด 
   กฎหมายหลายฉบบัให้ฟ้องคดีบางประเภทต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรง เช่น 
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 116 วรรคสอง บญัญติัให้ขา้ราชการท่ีถูก
ลงโทษทางวนิยัไม่พอใจค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) มีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีทราบหรือถือวา่ทราบค าวนิิจฉยัของ ก.พ.ค. 
   (4) คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 
   นอกจากคดีดงักล่าวขา้งตน้แลว้ โดยปกติ คดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดจะตอ้ง
เป็นคดีที่ฟ้องและพิจารณาในศาลปกครองชั้นตน้ก่อนแล้ว จึงอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด 
คดีประเภทน้ีจึงเป็นคดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครองสูงสุดมากท่ีสุด ดงันั้น จึงสรุปไดว้า่ ศาลปกครองสูงสุด
ท าหนา้ท่ีเป็นศาลอุทธรณ์คดีปกครองทัว่ไป และเป็นศาลปกครองชั้นตน้และศาลสุดทา้ยในคดีปกครอง
บางประเภท80 
 
 
                                                 
80 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 115. 
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  3.3.2.4 คดีท่ีไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคสอง81 บญัญติัใหเ้ร่ืองดงัต่อไปน้ี ไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
   (1) การด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร  
   การด าเนินการทางวินยัทหารตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยวินยัทหาร พุทธศกัราช 2476 
ซ่ึงไดก้ าหนดทณัฑ์ท่ีจะลงแก่ผูก้ระท าผิดวินยัทหารไว ้5 สถาน คือ ภาคทณัฑ์ ทณัฑกรรม กกั ขงั 
และจ าขงั และยงัรวมถึงคดีพิพาทเก่ียวกบัค าสั่งปลดออกจากราชการท่ีเป็นผลมาจากการด าเนินการ
ทางวนิยัดว้ย การท่ีกฎหมายยกเวน้ไว ้คงเน่ืองจากเป็นเร่ืองของการปกครองบงัคบับญัชาของฝ่ายทหาร
ซ่ึงตอ้งการความรวดเร็วและเด็ดขาด และมีกฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบั ก าหนดหลกัเกณฑ์เร่ืองน้ี
ไวโ้ดยเฉพาะแลว้82 
   (2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการศาลยติุธรรม 
   การด าเนินการของ ก.ต. นั้น ไม่ใช่เป็นการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล แต่เป็น
การบริหารงานบุคคล เช่น การใหค้วามเห็นชอบในการโยกยา้ย การลงโทษทางวินยั การเล่ือนต าแหน่ง 
ซ่ึงในทางทฤษฎีถือวา่เป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึง และโดยหลกัควรอยู่ภายใตก้ารตรวจ
สดบของศาลปกครอง แต่กฎหมายยกเวน้ไวเ้ป็นพิเศษ โดยให้เหตุผลวา่เพื่อความเป็นอิสระในการ
ปฏิบัติหน้าท่ีของผูพ้ิพากษา ข้อยกเวน้น้ีใช้รวมไปถึงการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ี อ่ืนท่ีเป็น
กระบวนการเก่ียวกบัการด าเนินการของ ก.ต. ดว้ย เช่น การลงโทษทางวนิยัผูพ้ิพากษาศาลยติุธรรม83 
   (3) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลช านญัพิเศษ 

                                                 
81 พระราชบัญญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ            ฯลฯ 
 เร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
 (1) การด าเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 
 (2) การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 
 (3) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญา
และการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน. 
82 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 85. 
83 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 86. 
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   คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลช านัญพิเศษได้แก่ คดีท่ีอยู่ในอ านาจของเยาวชนและ
ครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ 
ศาลลม้ละลาย หรือศาลช านญัพิเศษอ่ืน84 
   (4) คดีท่ีมีกฎหมายตดัอ านาจศาลปกครองไวโ้ดยเฉพาะ 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ได้บญัญติัจ ากัดอ านาจ 
ศาลปกครองไวห้ลายกรณี เช่น มาตรา 197 วรรคสอง ก าหนดให้การวินิจฉัยช้ีขาดขององค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจโดยตะรางตามรัฐธรรมนูญ 
ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง แต่หากเป็นการใช้อ านาจทางปกครองหรือการด าเนินกิจการ 
ทางปกครองของคณะกรรมการการเลือกตั้ งหรือของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง 
ท่ีด าเนินการตามมติคณะกรรมการการเลือกตั้ง และมิใช่การวินิจฉัยช้ีขาดซ่ึงเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงตามรัฐธรรมนูญแลว้ ยอ่มเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองท่ีจะตรวจสอบได้85 
   นอกจากน้ี ยงัมีพระราชบญัญติัหลายฉบบัท่ีบญัญติัยกเวน้อ านาจศาลปกครองไว้
โดยตรง หรือบญัญติัใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลยติุธรรม86 เช่น 
   พระราชก าหนดบรรษทับริหารสินทรัพยไ์ทย พ.ศ. 2544 มาตรา 11 บญัญติัไม่ให้
น ากฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาใชบ้งัคบัแก่การด าเนินการ
เก่ียวกบัการบริหารสินทรัพยด์อ้ยคุณภาพของบรรษทับริหารสินทรัพยไ์ทย (บสท.) และการออก
ระเบียบหรือขอ้บงัคบั ค าสั่ง ค  าวินิจฉัย การอนุญาต และการกระท าอ่ืนใดของคณะกรรมการและ
คณะกรรมการบริหารอนัเก่ียวกบัการบริหารสินทรัพยด์อ้ยคุณภาพตามพระราชก าหนดน้ี หรือ 
   พระราชก าหนดการบริหารราชการในสถานการณ์ฉุกเฉิน พ.ศ. 2548 มาตรา 16 
บญัญติัให้ขอ้ก าหนด ประกาศ ค าสั่ง หรือการกระท าตามพระราชก าหนดน้ี ไม่อยู่ในบงัคบัของ
กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง และกฎหมายว่าด้วยการจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
  3.3.2.5 เง่ือนไขการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
   1) ผูมี้สิทธิฟ้องคดีและความสามารถของผูฟ้้องคดี87 
   ตามกฎหมายผูท่ี้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือ “ผูเ้สียหายในคดีปกครอง” 
ไดแ้ก่ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้

                                                 
84 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 87. 
85 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2550.  มาตรา 22. 
86 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 95. 
87 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 141. 
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อนัเน่ืองมาจากการกระท าหรือการงดเวน้การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนท่ีอยูใ่นอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 
น่าสังเกตว่าการฟ้องคดีปกครองน้ี กฎหมายให้สิทธิฟ้องคดีไดก้วา้งขวางกว่าในคดีแพ่งทัว่ ๆ ไป 
โดยใช้ถอ้ยค าท่ีต่างจากประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เน่ืองจากการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนั้นจะฟ้องไดต่้อเม่ือเป็นกรณีท่ี “มีการโตแ้ยง้สิทธิหน้าท่ี” 
หรือผูฟ้้องคดี “มีความจ าเป็นตอ้งใชสิ้ทธิทางศาล” เท่านั้น88 
   2) ค  าขอใหศ้าลมีค าบงัคบัเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายของผูฟ้้องคดี89 
   การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งระบุค าขอใหช้ดัเจนวา่ตอ้งการให้ศาล
ก าหนดค าบงัคบัอะไรให้ และค าขอนั้นตอ้งเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อ านาจศาลท่ีจะสั่งให้ไดต้ามท่ี
ก าหนดไวใ้นมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ไดแ้ก่ 
    (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน  
ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) เช่น ให้เพิกถอนกฎกระทรวงหรือค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีออกโดย 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
    (2) สั่งใหห้วัหนา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติั 
ตามหน้าท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครอง  
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าช้าเกินสมควร เช่น ให้รัฐมนตรีพิจารณา
อุทธรณ์เงินค่าทดแทนใหเ้สร็จภายใน 45 วนั นบัแต่วนัท่ีศาลพิพากษา เป็นตน้ 
    (3) สั่งใหใ้ชเ้งินหรือใหส่้งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ 
โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืน ๆ ไวด้ว้ย ก็ได ้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกบัการกระท าละเมิด
หรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสัญญาทาง
ปกครอง เช่น ให้ช าระค่าทดแทนแก่ผูท่ี้ถูกทางราชการเวนคืนท่ีดินหรือให้ช าระค่าจา้งหรือเงินอ่ืน
ตามสัญญาภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีศาลมีค าพิพากษา 
    (4) สั่งให้ถือปฏิบติัต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ในกรณีท่ีมีการฟ้อง 
ให้ศาลมีค  าพิพากษาแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่นั้น เช่น ฟ้องขอให้ศาลมีค  าพิพากษา
ว่าผู ้ฟ้องคดีเป็นผู ้มีสัญชาติไทยและขอให้ศาลสั่งให้ถือปฏิบัติต่อผู ้ฟ้องคดีในฐานะท่ีเป็น
ผู ้มีสัญชาติไทย  
                                                 
88 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่.  มาตรา 55. 
89 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 153. 
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    (5) สั่งให้บุคคลกระท าหรือละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อให้เป็นไปตาม
กฎหมาย เช่น มีค าสั่งให้เจา้ท่าเป็นผูจ้ดัการร้ือถอนแพคนอยู่ เรือนท่ีปักเสาลงในชายน ้ า กรณีท่ี
เจา้ของไม่ร้ือถอนภายในก าหนดเวลาท่ีเจา้ท่าหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูห้นา้ท่ีก าหนด 
   กรณีเป็นค าขอท่ีศาลไม่อาจก าหนดค าบงัคบัให้ได ้เช่น ฟ้องขอให้ศาลสั่งลงโทษ 
ทางวินยัหรืออาญากบัเจา้หนา้ท่ีต ารวจ นั้น ศาลปกครองไม่อาจรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได ้เน่ืองจาก
อ านาจในการสั่งลงโทษทางวินัยเป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาและการสั่งลงโทษทางอาญานั้น  
เป็นอ านาจของศาลยติุธรรม ไม่ใช่อ านาจของศาลปกครอง 
   กรณีท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนกฎ ให้มีการประกาศผลแห่ง 
ค าพิพากษาดงักล่าวในราชกิจจานุเบกษา และใหก้ารประกาศดงักล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนกฎนั้น 
   3) การด าเนินการแกไ้ขเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี90 
   กรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ เช่น ในเร่ืองของค าสั่งลงโทษทางวนิยั หากผูถู้กสั่งลงโทษไม่พอใจ
หรือไม่เห็นด้วยกับค าสั่งลงโทษ ก็ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นก่อน เม่ือเจา้หน้าที่หรือคณะกรรมการ
ได้วินิจฉยัอุทธรณ์นั้นแลว้ หรือมิไดว้ินิจฉยัอุทธรณ์นั้นภายในก าหนดเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือ
ภายในเวลาอนัสมควร ผูถู้กลงโทษทางวนิยัจงจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได ้
   กรณีค าสั่งท่ีถูกฟ้องให้เพิกถอนนั้นเป็นค าสั่งทางปกครอง เช่น ค าสั่งไม่อนุมติั 
ให้ขา้ราชการเบิกค่าเช่าบา้น แมพ้ระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2547 จะไม่ไดบ้ญัญติั
เ ร่ืองการอุทธรณ์ไว ้โดยเฉพาะก็ตาม แต่ข ้าราชการดังกล่าว ก็ต ้องอุทธรณ์ค าสั่งนั้ นก่อน
ตามหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มิฉะนั้น ศาลปกครองจะไม่รับค าฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการไม่อนุมติัให้เบิกค่าเช่าบา้นไวพ้ิจารณา 
เว ้นแต่เป็นกรณีท่ีบุคคลภายนอกโต้แย ้งค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ี  เ ช่น เจ้าหน้า ท่ี 
ออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงแรมให้แก่ผูป้ระกอบกิจการ เจา้ของอาคารขา้งเคียงทราบเร่ือง
หลงัจากท่ีได้มีการออกใบอนุญาตแล้ว และเห็นว่าใบอนุญาตนั้นออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ท าให้ตนเองเสียหาย ก็มีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งท่ีออกใบอนุญาต 
ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองได ้โดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อเจา้หน้าท่ีก่อน นอกจากน้ี ในกรณีท่ี
กฎหมายก าหนดให้ตอ้งอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งแต่ผูฟ้้องคดีไม่ไดอุ้ทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่ง หรือ
กรณีท่ีผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งไปแล้ว แต่ยงัไม่ทราบผลการพิจารณา กลบัรีบน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณา 

                                                 
90 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 157. 
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   การพิจารณาขอ้เท็จจริงว่า ผูฟ้้องคดีได้ด าเนินการอุทธรณ์หรือใช้วิธีการแกไ้ข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ล้วหรือไม่นั้น ศาลปกครองจะพิจารณา
ขอ้เท็จจริงในวนัท่ียื่นฟ้องคดีว่าผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์หรือได้ด าเนินการดงักล่าวหรือไม่ หรือหาก
ด าเนินการแลว้ ไดมี้ค าวนิิจฉยัอุทธรณ์แลว้หรือไม่ ถา้ยงัไม่มีการยืน่อุทธรณ์หรือด าเนินการดงักล่าว
ข้างต้นหรือยงัไม่ได้มีการวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จในวนัที่ยื่นฟ้องคดี ศาลปกครองก็จะ
ไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณา เวน้แต่เป็นกรณีที่ผูว้ินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลา
อนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนน าคดีมาฟ้องศาลปกครอง91 
   การพิจารณาเง่ือนไขการฟ้องคดี ศาลปกปกครองยึดหลกักรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้ผูจ้ะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อน กรณีจึงถือว่าเป็นการอุทธรณ์บงัคบัท่ีคู่กรณีหรือผูเ้สียหาย
จะตอ้งด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการตามกฎหมายก่อน จึงจะเขา้เง่ือนไขการฟ้องคดีตามมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254292  
   ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดมี้มติในการประชุมคร้ังท่ี 22/254693 
วางแนวปฏิบติัเก่ียวกบักรณีท่ีหน่วยงานของรัฐออกค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทน
แก่หน่วยงานของรัฐตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
โดยเรียกให้เจา้หน้าท่ีของรัฐผูก้ระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐไดช้ดใช้
ให้แก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 8 หรือในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าละเมิดต่อ

                                                 
91 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 159. 
92 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืน
ใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือ
ยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด 
ไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต้่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว 
และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้น
ก าหนด. 
93 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 22/2546 เม่ือวนัท่ี 24 กนัยายน 2546 เร่ือง ปัญหาเก่ียวกบั
การอุทธรณ์ค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539. 
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หน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ซ่ึงค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐช าระค่าสินไหม
ทดแทนดงักล่าว เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้ช าระเงินตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัวธีิ
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253994 หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐผูรั้บค าสั่งเห็นวา่เป็นค าสั่งทางปกครอง
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้มีแนวค าวินิจฉัยยืนยนั
การน าเอาระบบการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองมาใชโ้ดยก าหนดให้ผูเ้สียหายจะตอ้งด าเนินการตาม
ขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดก่อน จึงจะถือว่าเขา้เง่ือนไขการฟ้องคดีตามมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงขอ
ยกตวัอยา่งคดีท่ีศาลปกครองสูงสุดไดว้นิิจฉยั ดงัน้ี 
    (1) ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายกเทศมนตรีกงัแอน) มีหนงัสือ
แจง้เก่ียวกบัการไม่ต่อใบอนุญาตประกอบกิจการร้านเสริมสวยให้แก่ผูฟ้้องคดีเป็นการกระท าท่ี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายท าใหผู้ฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย ผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะอุทธรณ์ค าสั่งของผูถู้ก
ฟ้องคดีท่ี 1 ดงักล่าวตามหลกัเกณฑ์ วิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้สียก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครอง เม่ือผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีพิจารณาอุทธรณ์ไดว้นิิจฉยัอุทธรณ์แลว้ หรือไม่ไดว้ินิจฉยัอุทธรณ์ให้
แลว้เสร็จภายในเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ผูฟ้้องคดีจึงจะใชสิ้ทธิทางศาลได ้เม่ือปรากฏวา่ขณะยืน่ฟ้อง
คดีน้ี ผูฟ้้องคดีไม่ไดใ้ชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงสาธารณสุขตามหลกัเกณฑท่ี์
มาตรา 66 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ก าหนด จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดี
ยงัไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวโ้ดยเฉพาะก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่มีสิทธิฟ้องคดีน้ี
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 254295  
    (2) ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (นายแพทยส์าธารณสุขจงัหวดัสุพรรณบุรี) 
และปลดักระทรวงสาธารณสุขใช้อ านาจหน้าท่ีปฏิบติัต่อตนโดยไม่ถูกตอ้งหรือไม่ปฏิบติัต่อตน 
ให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย ผูฟ้้องคดี ก็ชอบท่ีจะใชสิ้ทธิร้องทุกขต่์อ ก.พ. เพื่อเยียวยาทุกขใ์ห้แก่ผูฟ้้องคดี
ได้ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และหากยงัไม่พอใจผลการพิจารณาดงักล่าว  
ผูฟ้้องคดีก็ชอบท่ีจะใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การท่ีผูฟ้้องคดีน าค าฟ้องขอ้หาน้ีมาฟ้องต่อ 

                                                 
94 มาตรา 57 ยกเลิกโดยพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562. 
95 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 137/2554 มีขอ้สงัเกตวา่ ผูฟ้้องคดีอา้งวา่ เทศบาลต าบลกงัแอนไม่ไดแ้จง้ใหผู้ฟ้้องคดี
ยืน่เร่ืองอุทธรณ์ค าสัง่ของเทศบาลภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ผูฟ้้องคดีจึงไม่ทราบวา่จะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่ง
ของเทศบาลก่อน. 
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ศาลปกครอง โดยท่ียงัไม่ไดร้้องทุกขต่์อ ก.พ. จึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดด้ าเนินการตามขั้นตอน
หรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามกฎหมายก่อนน าคดีมาฟ้องต่อ 
ศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจึงยงัไม่มีสิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254296 
   นอกจากน้ี ศาลปกครองไดส้ร้างขอ้ยกเวน้หลกัอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวใ้นคดี ดงัน้ี 
    (1) การท่ีหน่วยงานทางปกครองไดมี้หนงัสือแจง้ค าสั่งทางปกครองให้คู่กรณี
ทราบ โดยระบุในหนงัสือแจง้ค าสั่งทางปกครองวา่หากผูรั้บค าสั่งประสงค์จะโตแ้ยง้ค าสั่ง ให้ฟ้อง
ต่อศาลปกครองภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง การท่ีหน่วยงานทางปกครองแจง้ขอ้ความ 
ในหนงัสือดงักล่าว ท าให้คู่กรณีเขา้ใจคลาดเคลื่อน จึงไม่ไดย้ื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อน
น าคดีมาฟ้อง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่ การท่ีผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฟ้องต่อศาลปกครอง 
โดยมิไดอุ้ทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวก่อน เป็นผลมาจากการแจง้ค าสั่งของหน่วยงานทางปกครอง แต่เม่ือ 
ผูฟ้้องคดีเขา้ใจโดยสุจริตตามค าสั่งทางปกครอง ว่าตนสามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองไดโ้ดยไม่
ตอ้งอุทธรณ์ก่อนเช่นน้ี หากศาลน ามาเป็นเหตุสั่งไม่รับค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณา ก็จะท าให้
เกิดความไม่เป็นธรรมในการบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งยิง่ เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม จึงมีค าสั่ง
ใหรั้บค าฟ้องในคดีดงักล่าวไวพ้ิจารณา97 
    (2) คู่กรณีได้ยื ่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งยกเลิก
การประกวดราคา โดยท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดย้ืน่อุทธรณ์ค าสั่งยกเลิกการประกวดราคาตามท่ีก าหนดใน
มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในคดีน้ีศาลปกครองกลาง
วินิจฉยัวา่ ค  าสั่งยกเลิกการประกวดราคา แมจ้ะมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหากคู่กรณีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครองจะตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เสียก่อน แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาโดยถ่องแทแ้ลว้จะเห็นไดว้า่การยกเลิก
การประกวดราคาคร้ังน้ี ยงัไม่ไดมี้การตดัสินวา่ ผูฟ้้องคดีหรือผูใ้ดไดรั้บการคดัเลือกหรือไม่ได้รับ
การคัดเลือกในการประกวดราคา ค าสั่งยกเลิกการประกวดราคาในคร้ังน้ี แม้จะมีผลต่อผูเ้ข้า

                                                 
96 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 476/2550 มีขอ้สังเกตวา่ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา่ กรณีผูฟ้้องคดียื่นค าร้องทุกข์
ต่อฝ่ายปกครองหลงัจากท่ีผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองแลว้ ไม่ถือวา่เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไดด้ าเนินการ
ตามขั้นตอนและวธีิการท่ีกฎหมายก าหนด. 
97 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 651/2553 ระหวา่ง นายวรศกัด์ิ คุนผลิน ผูฟ้้องคดี กบั ส านกังานอุตสาหกรรมจงัหวดัล าพนู 
กบัพวกรวม 4 คน เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
อนัเกิดจากค าสัง่ทางปกครอง (ค าร้องอุทธรณ์ค าสัง่ไม่รับค าฟ้องไวพิ้จารณา). 
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ประกวดราคาทุกราย แต่ไม่ได้มีผลกระทบต่อบุคคลใดเป็นพิเศษโดยตรง ผูฟ้้องคดีจึงไม่ได้เป็น
คู่กรณีของการมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซ่ึงต่างจากการยกเลิกประกวดราคาท่ีผูไ้ด้รับการ
คดัเลือกจากคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาผลการประกวดราคาดงักล่าว ดงันั้น กรณีน้ีผูฟ้้องคดี
จึงไม่ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งยกเลิกการประกวดราคาเพื่อแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254298  
   ในกรณีการฟ้องเพิกถอนกฎหรือฟ้องเพิกถอนค าสั่งของรัฐมนตรีหรือมติของ
คณะกรรมการท่ีเป็นค าสั่งทางปกครอง หรือการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิด หรือ
สัญญาทางปกครอง ในกรณีน้ีไม่มีกฎหมายก าหนดว่าต้องอุทธรณ์ก่อน ดังนั้ น ผูฟ้้องคดีย่อม 
ฟ้องคดีไดโ้ดยไม่ตอ้งอุทธรณ์ อย่างไรก็ตาม หากเป็นการฟ้องคดีเก่ียวกบัการกระท าละเมิดท่ีเกิด
จากค าสั่งทางปกครอง หากปรากฏว่ายงัไม่ไดด้ าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวก่อนน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองแลว้ ศาลปกครองมีแนวโนม้ท่ีจะไม่รับค าฟ้องในขอ้หาละเมิดไวพ้ิจารณา ส่วนการ
ฟ้องคดีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีมีขอ้ก าหนดเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการนั้น หากผูฟ้้องคดียงัไม่
เสนอขอ้พิพาทให้อนุญาโตตุลาการวินิจฉยัช้ีขาดก่อน ผูถู้กฟ้องคดีก็มีสิทธิยื่นค าร้องต่อศาลปกครอง
ใหจ้  าหน่ายคดีนั้น เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีไปด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการก่อนก็ได้99 
   หลกัการดงักล่าวน้ี มาจากหลกักฎหมายของต่างประเทศท่ีเรียกว่า “หลกั Exhaustion 
of administrative remedies” (การใชว้ธีิการเยยีวภายในฝ่ายปกครองทุกประการแลว้) ท่ีนกักฎหมายไทย
มกัจะพูดวา่ “ศาลเป็นท่ีพึงสุดทา้ย” ซ่ึงหมายความวา่ ก่อนท่ีจะน าคดีมาฟ้องศาลนั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้ง
ใช้วิธีการเยียวยาต่าง ๆ ท่ีกฎหมายไดก้ าหนดไวค้รบถว้นแลว้ไม่ไดผ้ล จึงน าคดีไปฟ้องศาลได ้ทั้งน้ี
เพื่อให้ฝ่ายปกครองมีโอกาสแก้ไขการกระท าที่ผิดพลาดหรือบกพร่อง และในขณะเดียวกัน 
ก็เป็นการกรองคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลเพื่อลดจ านวนคดีลง100 

                                                 
98 ค  าพิพากษาศาลปกครองกลางคดีหมายเลขแดงท่ี 1140/2544 ระหวา่ง หา้งหุน้ส่วนจ ากดั สินทรัพยท์วสุีพรรณบุรี 
ผูฟ้้องคดี กบั องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัสุพรรณบุรี เร่ือง ขอใหเ้พิกถอนค าสัง่ยกเลิกการประกวดราคา. 
99 พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545.  มาตรา 14 ในกรณีท่ีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฟ้องคดีเก่ียวกบัขอ้
พิพาทตามสญัญาอนุญาโตตุลาการโดยมิไดเ้สนอขอ้พิพาทนั้นต่อคณะอนุญาโตตุลาการตามสัญญา คู่สญัญาฝ่ายท่ี
ถูกฟ้องอาจยื่นค าร้องต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจไม่ชา้กวา่วนัยื่นค าให้การหรือภายในระยะเวลาท่ีมีสิทธิยื่นค าให้การ
ตามกฎหมายใหมี้ค าสัง่จ าหน่ายคดี เพ่ือใหคู้่สญัญาไปด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการ และเม่ือศาลท าการไต่สวน
แลว้เห็นว่าไม่มีเหตุท่ีท าให้สัญญาอนุญาโตตุลาการนั้นเป็นโมฆะ หรือใช้บังคบัไม่ได้ หรือมีเหตุท่ีท าให้ไม่
สามารถปฏิบติัตามสญัญานั้นได ้ก็ใหมี้ค าสัง่จ าหน่ายคดีนั้นเสีย 
 ในระหว่างการพิจารณาค าร้องของศาลตามวรรคหน่ึง คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจเร่ิมด าเนินการทาง
อนุญาโตตุลาการได ้หรือคณะอนุญาโตตุลาการอาจด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป และมีค าช้ีขาดในขอ้พิพาทนั้นได ้
100 ฤทยั หงส์สิริ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 162. 
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   4) ค  าฟ้องและเอกสารท่ีตอ้งยืน่ต่อศาล 
   นอกจากค าฟ้องท่ีตอ้งใชถ้อ้ยค าสุภาพและจะตอ้งมีรายการครบถว้นตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวแ้ลว้ ในการฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแนบหลกัฐานมาพร้อมกบัค าฟ้องดว้ย เวน้แต่ไม่อาจ
แนบมาได ้เน่ืองจากหลกัฐานนั้นอยู่ท่ีบุคคลหรือหน่วยงานอ่ืน หรือเพราะเหตุอ่ืน101 นอกจากนั้น  
ผูฟ้้องคดียงัต้องจดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลักฐานท่ีผูฟ้้องคดีรับรองส าเนาถูกต้อง  
ตามจ านวนผูถู้กฟ้องคดีโดยยื่นมาพร้อมกบัค าฟ้อง102 รวมถึงเอกสารอ่ืน ๆ ท่ีจ  าเป็น เช่น หนงัสือ
ยินยอมหรืออนุญาตในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้ยาวห์รือบุคคลผูไ้ร้ความสามารถ ใบมอบฉนัทะให้ยืน่ฟ้อง
หรือใบมอบอ านาจให้ด าเนินคดีแทน ค าแปลเอกสารท่ีมีค ารับรองในกรณีเอกสารท่ียื่นส่งเป็น
ภาษาต่างประเทศ103 
 

                                                 
101 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.  ขอ้ 32 ค  า
ฟ้องตอ้งท าเป็นหนงัสือและมีรายการตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 45 กบัให้แนบพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ใน
กรณีท่ีไม่อาจแนบพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้พราะพยานหลกัฐานอยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานทาง
ปกครอง เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือบุคคลอ่ืน หรือเพราะเหตุอ่ืนใด ใหร้ะบุเหตุท่ีไม่อาจแนบพยานหลกัฐานไวด้ว้ย 
 ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ให้ระบุช่ือและท่ีอยู่ของบุคคล 
ซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีไวด้ว้ย. 
102 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.  ขอ้ 33 ให้
ผูฟ้้องคดีจดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานท่ีผูฟ้้องคดีรับรองส าเนาถูกตอ้งตามจ านวนของผูถู้กฟ้องคดี
ยืน่มาพร้อมกบัค าฟ้องดว้ย 
 ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัท าส าเนาค าฟ้องและส าเนาพยานหลกัฐานใหค้รบถว้น หรือในกรณีท่ีจ านวนผูถู้กฟ้องคดี
เพ่ิมข้ึน ศาลมีอ านาจแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีจดัท าส าเนาเพ่ิมภายในระยะเวลาท่ีก าหนด ถา้ผูฟ้้องคดีไม่ด าเนินการภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนด ศาลจะสัง่ไม่รับค าฟ้องไวพิ้จารณาและสัง่จ าหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได.้ 
103 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543.  ขอ้ 9 
บรรดากระบวนพิจารณาตลอดจนการพิพากษาหรือการมีค าสั่งในคดีปกครอง ซ่ึงศาลเป็นผูท้  านั้น ให้ท าเป็น
ภาษาไทย 
 บรรดาเอกสารหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณีหรือของบุคคลใด ๆ หรือท่ีศาลหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีของ
ศาลไดท้ าข้ึน ซ่ึงประกอบเป็นส านวนคดีนั้น ใหท้ าเป็นภาษาไทย 
 ในกรณีท่ีเอกสารหรือพยานหลกัฐานท่ีส่งต่อศาลไดท้ าข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศ ให้ศาลสั่งให้คู่กรณีหรือ
บุคคลท่ีส่ง จัดท าค าแปลทั้งฉบบัหรือเฉพาะแต่ส่วนส าคญั โดยมีค ารับรองมายื่นเพ่ือแนบไวก้ับเอกสารหรือ
พยานหลกัฐานนั้น 
 ในกรณีท่ีคู่กรณีหรือบุคคลท่ีมาศาลไม่เขา้ใจภาษาไทย หรือเป็นใบห้รือหูหนวกและอ่านเขียนหนังสือ
ไม่ได ้ใหคู้่กรณีฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งจดัหาล่าม. 
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   5) ระยะเวลาการฟ้องคดี 
   การฟ้องคดีปกครองนั้น มีระยะค่อนขา้งสั้นกวา่คดีแพง่ทัว่ไป โดยกฎหมายก าหนด
แยกระยะเวลาการฟ้องคดีไวเ้ป็น 4 กรณี คือ 
   กรณีท่ีหน่ึง การฟ้องคดีปกครองทัว่ไป104 โดยปกติจะตอ้งยืน่ฟ้องคดีภายใน 90 วนั 
นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี เช่น การฟ้องเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินยัตอ้งยื่น
ฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีทราบผลการวินิจฉยัอุทธรณ์ อยา่งไรก็ตาม ในกรณีท่ีเป็นค าสั่งท่ีอาจ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้กฎหมายบงัคบัใหผู้อ้อกค าสั่งทางปกครองตอ้งระบุอายคุวามและวิธีการ
ยื่นค าฟ้องไวใ้นค าสั่งทางปกครองดงักล่าวดว้ย มิเช่นนั้น ระยะเวลาหรืออายุความในการฟ้องเพิกถอน
ค าสั่งจะขยายเป็น 1 ปี นบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บค าสั่งนั้น105 
   การฟ้องเพิกถอนกฎนั้น ตอ้งยื่นฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดี อย่างไรก็ตาม กฎบางฉบบัอาจมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษานานแล้ว 
แต่ผูฟ้้องคดีเพิ่งทราบภายหลงั เช่น แพทยม์าฟ้องเพิกถอนขอ้บงัคบัแพทยสภาว่าด้วยการศึกษา
ต่อเน่ืองของผูป้ระกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2545 (ท่ีก าหนดให้แพทยต์อ้งต่ออายุใบอนุญาตทุก  
5 ปี และก าหนดเง่ือนไขในการต่ออายุใบอนุญาตว่าตอ้งศึกษาเพิ่มเติม) โดยแพทยอ์า้งว่าเพิ่งรู้ว่า 
มีการประกาศใชข้อ้บงัคบัแพทยสภานั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ การประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
ยงัไม่ถือวา่เป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเพิกถอนขอ้บงัคบัดงักล่าว อนัเป็น
วนัเร่ิมตน้นบัระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนกฎนั้น เวน้แต่ผูฟ้้องคดีไดรู้้หรือควรรู้ว่ากฎนั้น

                                                 
104 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 49 การฟ้องคดีปกครองจะตอ้ง
ยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้ก าหนดเกา้สิบวนันบัแต่
วนัท่ีผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นค า
ช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน. 
105 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 50 ค าสัง่ใดท่ีอาจฟ้องต่อศาล
ปกครองได ้ใหผู้อ้อกค าสัง่ระบุวธีิการยืน่ค  าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องไวใ้นค าสัง่ดงักล่าวดว้ย 
 ในกรณีท่ีปรากฏต่อผูอ้อกค าสั่งใดในภายหลังว่า ตนมิได้ปฏิบัติตามวรรคหน่ึง ให้ผูน้ั้ นด าเนินการ 
แจง้ขอ้ความซ่ึงพึงระบุตามวรรคหน่ึงให้ผูรั้บค าสั่งทราบโดยไม่ชกัชา้ ในกรณีน้ีให้ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้อง 
เร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ีผูรั้บค าสัง่ไดรั้บแจง้ขอ้ความดงักล่าว 
 ถา้ไม่มีการแจง้ใหม่ตามวรรคสองและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องมีก าหนดนอ้ยกวา่หน่ึงปี ให้ขยายเวลา
ส าหรับยืน่ค  าฟ้องเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่. 
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มีผลกระทบต่อสิทธิหรือผลประโยชน์ของผูฟ้้องคดีแลว้ในวนัท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงตอ้ง
พิจารณาขอ้เทจ็จริงเป็นกรณีไป106  
   กรณีท่ีสอง การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกบัการกระท าละเมิดและความรับผิดอยา่งอ่ืน107 
ตอ้งยืน่ฟ้องคดีภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ไม่เกิน 10 ปี นบัแต่วนัท่ีมี
เหตุแห่งการฟ้องคดี เช่น การฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากการออกค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาต
ประกอบอาชีพ ตอ้งยืน่ฟ้องคดีภายใน 1 ปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสั่ง  
   กรณีท่ีสาม การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง108 ก่อนหน้าน้ี 
กฎหมายก าหนดใหต้อ้งยื่นฟ้องภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 
10 ปี นบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดีเช่นเดียวกบัการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดและ
ความรับผิดอยา่งอ่ืน ต่อมา ไดมี้การตราพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2551 ขยายระยะเวลาการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองออกไปเป็น 5 ปี 
นบัแต่วนัที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นบัแต่วนัที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ 2551 เป็นตน้มา ในกรณีน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยว่า 
บทบญัญติัท่ีแกไ้ขใหม่น้ีเป็นกฎหมายวิธีสบญัญติั และเม่ือกฎหมายไม่มีบทเฉพาะกาลก าหนดไว้
เป็นอย่างอ่ืน จึงมีผลใช้บงัคบัทนัที แมก้บัคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีไดฟ้้องคดีมาก่อน
วนัท่ีแกไ้ขกฎหมายน้ี 
   กรณีท่ีส่ี การฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือ
สถานะของบุคคล109 เช่น การฟ้องเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีออกทบัหนองน ้าสาธารณะ หรือการฟ้องคดี
เก่ียวกบัสัญชาติ การฟ้องคดีประเภทน้ี จะยืน่ฟ้องเม่ือใดก็ได้110 

                                                 
106 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 586/2545 ระหว่าง นายแพทย ์ณรงค์ สิงห์ประเสริฐ ผูฟ้้องคดี กบั คณะกรรมการ
แพทยสภา ผูถู้กฟ้องคดี เร่ือง คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐออกกฎโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ค าร้อง
อุทธรณ์ค าสัง่ไม่รับค าฟ้องไวพิ้จารณา). 
107 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 51 การฟ้องคดีตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีและการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) ให้ยื่นฟ้องภายในห้าปี นบัแต่
วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
108 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 107) 
109 สถานะของบุคคล หมายถึง สถานะตามกฎหมายท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองสิทธิในการเป็นบุคคลหรือท่ีเก่ียวเน่ือง
กบัการเป็นบุคคล โดยตอ้งพิจารณาความเป็นบุคคลของผูน้ั้นเป็นหลกั. 
110 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 52 การฟ้องคดีปกครองท่ี
เก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือสถานะของบุคคลจะยืน่ฟ้องคดีเม่ือใดก็ได ้
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   6) ค่าธรรมเนียมศาล การฟ้องคดีปกครองโดยทัว่ไปแลว้ ไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล 
เวน้แต่การฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองพิจารณาให้ใชเ้งินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น อนัเน่ืองมาจากคดีพิพาท
เก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
อนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย กฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือเกิดจากการละเลย
ต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร หรือคดี
พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง จะตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยใ์นอตัราตามท่ีระบุไว้
ในตาราง 1 ทา้ยประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง อยา่งไรก็ดี การฟ้องคดีท่ีตอ้งเสียค่าธรรมเนียม
ศาลให้สิทธิคู่กรณี ในกรณีไม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของ
ผูข้อถ้าไม่ได้รับยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควร จะมีค าขอยกเวน้
ค่าธรรมเนียมศาลก็ได้ ถ้าศาลเห็นว่ามีข้อเท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับฟ้องไวพ้ิจารณา หรือในกรณี
อุทธรณ์ซ่ึงศาลเห็นวา่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะอุทธรณ์ได ้ศาลจะแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยการไต่สวน
หรือโดยวิธีอ่ืน แล้วเห็นว่ามีเหตุตามค าขอจริง ศาลจะอนุญาตให้คู่กรณีนั้นด าเนินคดีโดยยกเวน้
ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางส่วนก็ได ้ค  าสั่งให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดให้เป็น
ท่ีสุด111 

                                                 

 การฟ้องคดีปกครองท่ียื่นเม่ือพน้ก าหนดเวลาการฟ้องคดีแลว้ ถา้ศาลปกครองเห็นว่าคดีท่ียื่นฟ้องนั้น  
จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไวพิ้จารณาก็ได ้
111 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 45/1 การฟ้องคดีท่ีตอ้งเสีย
ค่าธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45 วรรคส่ี หากคู่กรณีใดยื่นค าขอต่อศาลโดยอา้งวา่ ไม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสีย
ค่าธรรมเนียมศาล หรือโดยสถานะของผูข้อถา้ไม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกิน
สมควร ถา้ศาลเห็นวา่มีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับฟ้องไวพิ้จารณา หรือในกรณีอุทธรณ์ซ่ึงศาลเห็นวา่มีเหตุผลอนั
สมควรท่ีจะอุทธรณ์ได ้แลว้แต่กรณี และศาลไดแ้สวงหาขอ้เท็จจริงโดยการไต่สวนหรือโดยวิธีอ่ืนแลว้เห็นวา่มี
เหตุตามค าขอจริง ใหศ้าลอนุญาตใหคู้่กรณีนั้นด าเนินคดี โดยยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางส่วน
ได ้ค าสัง่ใหย้กเวน้คา่ธรรมเนียมศาลทั้งหมดใหเ้ป็นท่ีสุด 
 ในกรณีท่ีศาลมีค าสั่งให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลเฉพาะบางส่วน หรือมีค าสั่งให้ยกค าขอ ผูย้ื่นค าขอ 
มีสิทธิด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ี ภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ค าสัง่ 
 (1) ยื่นค าร้องขอให้พิจารณาค าขอนั้นใหม่ เพ่ืออนุญาตให้ตนน าพยานหลกัฐานมาแสดงเพ่ิมเติมว่าไม่มี
ทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลไดจ้ริง หรือโดยสถานะของผูข้อ ถา้ไม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาล
จะไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควร 
 (2) ยืน่อุทธรณ์ค าสัง่นั้นต่อศาลปกครองสูงสุด 
 ในกรณีท่ีคู่กรณีใชสิ้ทธิตาม (1) หรือ (2) อยา่งใดอยา่งหน่ึงแลว้ จะใชสิ้ทธิอีกประการหน่ึงมิได ้
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   7) ข้อห้ามในการฟ้องคดีต่อศาลและอ่ืน ๆ ได้แก่ การฟ้องซ ้ า การฟ้องซ้อน 
การด าเนินกระบวนพิจารณาซ ้ า การร้องสอด 

3.4 ความเช่ือมโยงของกฎหมายว่าด้วยวธิีปฏบิัติราชการทางปกครองกบักฎหมายว่าด้วย
การจัดตั้งศาลปกครอง112 

 กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครองถือเป็นกฎหมายที่มีความเช่ือมโยงอย่างมาก
และโดยตรงกบักฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง ความเช่ือมโยงดงักล่าวมีทั้งความเช่ือมโยง
โดยสภาพของหลกักฎหมายทั้งสองฉบบั และความเช่ือมโยงเป็นพิเศษเฉพาะจุด 

 3.4.1 ความเช่ือมโยงโดยสภาพของกฎหมาย 
  3.4.1.1 หลกักฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการพิจารณาทางปกครองเป็นฐานท่ีศาลปกครอง
ใชใ้นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  การท่ีศาลปกครองจะควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
ศาลจ าเป็นตอ้งมีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาว่า ค  าสั่งนั้น ๆ ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงเหตุแห่ง
ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือบางคร้ังเรียกว่า “เหตุแห่งการเพิกถอน” ค าสั่งทางปกครอง  
(เพราะเป็นเหตุท่ีศาลใชเ้ป็นขอ้สนบัสนุนในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง) นั้น ในประเทศท่ีมีการ
ควบคุมโดยศาลปกครองไดพ้ฒันาจนเป็นระบบแลว้ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส จะแยกเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายออกเป็นเหตุต่าง ๆ อยา่งชดัเจน ในบางต าราแยกออกง่าย ๆ เป็น 4 เหตุ ไดแ้ก่ 
ความไม่มีอ านาจ ความไม่ชอบดว้ยรูปแบบ การบิดเบือนอ านาจ และการฝ่าฝืนกฎหมาย ในระยะหลงั  
นิยมแยกเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก กบัเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายใน แต่ไม่ว่าจะแยกอย่างไรก็ตามจะเห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างหลักในการออกค าสั่ง 
ทางปกครองกบัหลกัเกณฑ์ท่ีศาลใชต้รวจสอบ เพื่อหาประโยชน์ในการช้ีให้เห็นถึงความสัมพนัธ์
ดังกล่าว ในท่ีน้ี จึงได้เลือกอธิบายโดยเทียบเคียงถึงการแยกออกเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายภายนอกกบัเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน  

                                                 

 การยื่นค าขอ การพิจารณาค าขอ การขอให้พิจารณาใหม่ การอุทธรณ์และการด าเนินกระบวนพิจารณาอ่ืน
ใดท่ีเก่ียวกับการขอด าเนินคดีตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด 
โดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีออกตามมาตรา 44. 
112 บุญอนนัต ์วรรณพาณชย.์  (2554).  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานศาลปกครอง.  หนา้ 60-67. 
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  เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก ( l’illé galté  extè rne) หมายถึง เหตุท่ี
สามารถพิจารณาถึงความชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอนัหน่ึงท่ีไดจ้ากส่ิงท่ี
ปรากฏอยูภ่ายนอก โดยยงัไม่จ  าตอ้งพิจารณาถึงเน้ือหาของตวัค าสั่ง เหตุในประเภทน้ีประกอบดว้ย
ความไม่มีอ านาจ ความไม่ชอบดว้ยวธีิการหรือขั้นตอน และความไม่ชอบดว้ยแบบของค าสั่ง 
  ส่วนเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน (l’illé galité  intè rne) นั้น หมายถึง 
เหตุท่ีไม่สามารถพิจารณาถึงความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองอนัหน่ึง 
ไดจ้ากการพิจารณาลงไปในตวัเน้ือหาของค าสั่งเท่านั้น ซ่ึงโดยทัว่ไปจะประกอบดว้ยความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายท่ีจะมีเหตุมาจากสาระ (Contenu) ของค าสั่ง ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีเหตุมาจาก
เหตุผล (Motif) ของค าสั่ง และความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีเหตุมาจากวตัถุประสงค ์(But) ของค าสั่ง  
  หลกักฎหมายวา่ดว้ยกระบวนการพิจารณาทางปกครองดงัที่กล่าวมาแลว้จะเป็น
หลกักฎหมายท่ีครอบคลุมถึงเร่ืองต่าง ๆ ในการออกค าสั่งทางปกครอง ทั้งเร่ืองความมีอ านาจของ
เจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่ง เร่ืองกระบวนการในการออกค าสั่ง เร่ืองแบบของค าสั่ง ซ่ึงเห็นไดว้า่เป็นเร่ือง
ของเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกทั้งส้ิน นอกจากนั้น หลกัการใชเ้หตุผล (motivation) 
ในการออกค าสั่งยงัเป็นส่ิงท่ีศาลจะใช้ตรวจสอบความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีเหตุมาจากเหตุผล
ของค าสั่ง อนัเป็นเหตุอยา่งหน่ึงแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในอีกดว้ย ดว้ยเหตุน้ี หลกักฎหมาย
ว่าด้วยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง จึงเป็นฐานโดยตรงท่ีศาลจะใช้ในการตรวจสอบ
ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  3.4.1.2 กฎหมายทั้งสองฉบบัมีบทบาทหรือภารกิจท่ีเสริมซ่ึงกนัและกนั 
  ความเช่ือมโยงของหลกักฎหมายทั้งสองเร่ืองน้ี ยงัอธิบายไดจ้ากภารกิจหรือหน้าท่ี 
(function) ของกฎหมายทั้งสองเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองให้ชอบดว้ย
กฎหมายอีกด้วย โดยจะเห็นได้ว่า กฎหมายว่าด้วยกระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น 
วางหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ในการพิจารณาเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเอาไว ้อันเป็นหลักเกณฑ์ท่ี 
ฝ่ายปกครองตอ้งเคารพในการพิจารณาออกค าสั่ง กรณีจึงเป็นกฎหมายในเชิงป้องกนั (preventive)  
มิให้ฝ่ายปกครองออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในขณะท่ีกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง 
ศาลปกครองซ่ึงจดัตั้งศาลปกครองข้ึนโดยก าหนดโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีของศาลปกครอง
เอาไวน้ั้น จะเป็นการควบคุมตรวจสอบในเชิงแกไ้ข (corrective) มิให้ค  าสั่งทางปกครองท่ีออกโดย
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายด ารงอยูต่่อไป โดยการท่ีศาลจะสั่งใหย้กเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวเสีย 
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 3.4.2 ความเช่ือมโยงเฉพาะจุดของกฎหมายสองฉบับ 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากจะมีความเช่ือมโยงกนั
โดยสภาพแล้ว ย ัง มีหลักกฎหมายอีกบางประการท่ี มีความเ ช่ือมโยงเป็นการเฉพาะกับ
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดแ้ก่เร่ืองดงัต่อไปน้ี 
  3.4.2.1 การใหร้ะบุเก่ียวกบัวธีิการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวใ้นค าสั่ง 
  โดยหลกัแล้วเม่ือมีการออกค าสั่งทางปกครอง ผูรั้บค าสั่งท่ีไม่เห็นด้วยอาจอุทธรณ์
หรือโตแ้ยง้ต่อไปได ้ทั้งโดยการอุทธรณ์ต่อฝ่ายบริหารหรือการโตแ้ยง้เป็นคดีต่อศาล ความเช่ือมโยง
ของหลักเกณฑ์ในเร่ืองการให้ระบุเก่ียวกับวิธีการอุทธรณ์หรือโต้แย ้งไว้ในค าสั่ง (เพื่อเป็น
หลกัประกนัให้ผูรั้บค าสั่งไดล่้วงรู้สิทธิของตนกบัการควบคุมของศาล) นั้น จึงมีผลในลกัษณะท่ีวา่
หากไม่มีการระบุหลกัเกณฑ์ในเร่ืองเหล่าน้ีไวใ้นค าสั่ง ก็อาจจะมีผลให้ผูรั้บค าสั่งน าคดีมาฟ้องต่อ
ศาลได้เสมอ โดยถือว่าตนไม่ได้รู้ถึงสิทธิได้ในการโตแ้ยง้ โดยมาตรา 40113 แห่งพระราชบญัญติั 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ก าหนดข้ึนจากแนวคิดดังกล่าว โดยมีข้อสังเกตว่า 
ถอ้ยค าท่ีกฎหมายใช้นั้น เป็นถอ้ยค ากวา้ง ๆ คือ ค าว่า “อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไป” ซ่ึงอาจรวมถึง 
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายบริหารและการฟ้องโต้แยง้เป็นคดีต่อศาลด้วยก็ได้ แต่เป็นท่ีน่าแปลกใจว่า 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ออกค าแนะน าท่ี 1/2540 เ ร่ือง หลักเกณฑ ์
การแจง้สิทธิในการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ค าสั่งทางปกครอง โดยมีการแนะน าวา่ เจา้หนา้ท่ีไม่มีหน้าท่ี
ตอ้งแจง้รายละเอียดและระยะเวลาเก่ียวกบัการร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกขห์รือ
การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงค าแนะน าดงักล่าวน่าจะขดักบัตรรกะของเร่ืองท่ีประสงคจ์ะแจง้สิทธิ
ต่าง ๆ ทั้งหมดให้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองไดท้ราบว่าตนมีสิทธิจะโตแ้ยง้อย่างใดไดบ้า้ง หากตน
ไม่เห็นดว้ย ความขดัแยง้กบัตรรกะดงักล่าว เห็นไดช้ดัเจนยิ่งข้ึนจากการท่ีไดมี้การมาก าหนดภายหลงั
ในมาตรา 50114 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ว่า

                                                 
113 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 40 ค  าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือ
โตแ้ยง้ต่อไปไดใ้ห้ระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโตแ้ยง้ และระยะเวลาส าหรับการ
อุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย 
 ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนบทบญัญติัตามวรรคหน่ึง ให้ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้เร่ิมนับใหม่
ตั้งแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้หลกัเกณฑต์ามวรรคหน่ึง แต่ถา้ไม่มีการแจง้ใหม่และระยะเวลาดงักล่าวมีระยะเวลาสั้นกว่า
หน่ึงปี ใหข้ยายเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่ทางปกครอง. 
114 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 50 ค าสัง่ใดท่ีอาจฟ้องต่อศาล
ปกครองได ้ใหผู้อ้อกค าสัง่ระบุวธีิการยืน่ค  าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องไวใ้นค าสัง่ดงักล่าวดว้ย 
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ค าสั่งใดท่ีอาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ให้ผูอ้อกค าสั่งระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลาไวใ้น
ค าสั่งดว้ย มิฉะนั้นระยะเวลาการฟ้องคดีจะยงัไม่เร่ิมนบั ผลจึงเท่ากบัวา่ จริง ๆ แลว้ จะตอ้งมีการระบุ
สิทธิทั้งท่ีเก่ียวกบัการอุทธรณ์ภายในฝ่ายบริหารและท่ีเก่ียวกบัการฟ้องคดีต่อศาลเอาไวใ้นค าสั่งดว้ย 
แต่กฎหมายกลบัมาแยกเขียนไวใ้นกฎหมายคนละฉบบั ซ่ึงจะท าให้เกิดความสับสนข้ึนไดใ้นการ
ปฏิบติั ความสับสนเช่นว่าน้ี มิใช่ส่ิงท่ีสามารถมองขา้ม ทั้งน้ีเพราะตราบใดท่ียงัไม่มีการปฏิบติัให้
ถูกตอ้งตามกฎหมายในเร่ืองนั้น ระยะเวลาการฟ้องคดีก็จะยงัไม่เร่ิมนับ โดยกฎหมายถือว่าผูรั้บ
ค าสั่งสามารถอา้งเอาเหตุดงักล่าวมาเป็นเหตุท่ีจะฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวต่อศาลเม่ือใดก็ได ้ซ่ึงเห็น
ไดว้า่ ไม่เป็นผลดีต่อการปฏิบติัราชการ อยา่งไรก็ดี ในขณะน้ีปัญหาความสับสนดงักล่าวไดรั้บการ
แก้ไขไปแล้วในระดับหน่ึง โดยส านักงานศาลปกครองได้ออกค าแนะน าท่ี 1/2544 แนะน า
หลกัเกณฑ์ในการปฏิบติัตามมาตรา 50 ท่ีให้ผูอ้อกค าสั่งระบุวิธีการยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองและ
ระยะเวลาในการยื่นค าฟ้องไว้ด้วย ฝ่ายปกครองจึงควรปฏิบัติโดยค านึงถึงค าแนะน าของ
คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองและค าแนะน าของส านกังานศาลปกครองประกอบกนั 
  3.4.2.2 ใหอ้ายคุวามฟ้องคดีต่อศาลสะดุดหยดุอยู ่
  มาตรา 67115 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไวว้่า 
เม่ือมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือมีการยื่นค าขอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทหรือ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์แล้ว “ให้อายุความสะดุดหยุดอยู่” ซ่ึงอายุความในท่ีน้ีหมายถึง 
อายุความฟ้องคดีต่อศาล หากพิจารณาเฉพาะบทบญัญติัมาตราน้ีแล้ว ตอ้งถือว่าความเก่ียวพนักบั 
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองในเร่ืองน้ีอยู่ท่ีว่า เม่ือมีการด าเนินการเหล่าน้ีก็ต้องถือว่าอายุความ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสะดุดหยดุอยูแ่ละผูฟ้้องคดีจะตอ้งมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (หลงัจากท่ีได้
มีการพิจารณาอุทธรณ์หรือร้องทุกข์เสร็จส้ินแล้ว) ภายในระยะเวลาท่ีเหลืออยู่ ซ่ึงจะเป็นการนบั 

                                                 

 ในกรณีท่ีปรากฏต่อผูอ้อกค าสั่งใดในภายหลังว่า ตนมิได้ปฏิบัติตามวรรคหน่ึง ให้ผูน้ั้ นด าเนินการ 
แจ้งข้อความซ่ึงพึงระบุตามวรรคหน่ึงให้ผู ้รับค าสั่งทราบโดยไม่ชักช้า ในกรณีน้ีให้ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้อง 
เร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ีผูรั้บค าสัง่ไดรั้บแจง้ขอ้ความดงักล่าว 
 ถา้ไม่มีการแจง้ใหม่ตามวรรคสองและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องมีก าหนดนอ้ยกวา่หน่ึงปี ให้ขยายเวลา
ส าหรับยืน่ค  าฟ้องเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่. 
115 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 67 เม่ือมีการอุทธรณ์ตามบทบญัญติัในส่วนท่ี 
5 ของหมวด 2 แห่งพระราชบญัญติัน้ี หรือการยื่นค าขอต่อคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทหรือคณะกรรมการ
วนิิจฉยัร้องทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาเพ่ือให้วนิิจฉยัช้ีขาดแลว้ใหอ้ายคุวามสะดุดหยดุอยู่ไม่
นบัในระหวา่งนั้นจนกวา่การพิจารณาจะถึงท่ีสุดหรือเสร็จไปโดยประการอ่ืน แต่ถา้เสร็จไปเพราะเหตุถอนค าขอ
หรือท้ิงค าขอใหถื้อวา่อายคุวามเรียกร้องของผูย้ืน่ค  าขอไม่เคยมีการสะดุดหยดุอยูเ่ลย. 



130 

ต่อจากระยะเวลาท่ีล่วงไปแล้ว อย่างไรก็ดี ในส่วนท่ีเก่ียวกบับทบญัญติัมาตรา 67 น้ีมีขอ้สังเกต 
บางประการดงัน้ี  
  ประการแรก ในส่วนท่ีเก่ียวกับการยื่นเร่ืองร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกข์นั้ น เม่ือมีการจัดตั้ งและเปิดท าการศาลปกครองแล้ว ในอนาคตบทบัญญัติในส่วนน้ี 
น่าจะไม่มีท่ีใช้อีก เพราะไม่มีคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์แลว้ กรณีท่ีอาจมีการใช้บทบญัญติัน้ี 
อยู่บ้าง ก็เฉพาะแต่เร่ืองที่มีการร้องทุกข์ไวแ้ล้ว และโอนมาเป็นคดีของศาลปกครองกลาง 
โดยผลของมาตรา 103 วรรคสาม116 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซ่ึงก าหนดให้โอนเร่ืองร้องทุกข์ซ่ึงอยู่ในระหว่างการพิจารณาหรือท่ีมีค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์แล้ว แต่นายกรัฐมนตรียงัมิได้สั่งการ ให้โอนไปเป็นคดีของ 
ศาลปกครองกลาง ซ่ึงเร่ืองเหล่าน้ี แมก้รณีท่ีศาลปกครองกลางมีค าสั่งไม่รับคดีท่ีโอนมาคดีใดไว้
พิจารณา ก็มีกระบวนการให้อุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดได้117  
แต่อาจมีปัญหาให้พิจารณาไดว้่า การพิจารณาของศาลปกครองท่ีจะรับหรือไม่รับไวพ้ิจารณานั้น  
จะจ ากดัเฉพาะการพิจารณาลกัษณะของค าว่าเป็นคดีตามมาตรา 9 หรือไม่ หรือสามารถพิจารณา 
ถึงเง่ือนไขการฟ้องคดีอ่ืน ๆ ซ่ึงรวมถึงอายคุวามเช่นเดียวกบัการพิจารณากรณีคดีท่ีฟ้องใหม่ดว้ย  
  ประการท่ีสอง ส าหรับในส่วนของการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือการยื่นเร่ือง 
ต่อคณะกรรมการวินิจฉยัขอ้พิพาทนั้น บทบญัญติัในส่วนน้ีมีขอ้ควรพิจารณาวา่มีความจ าเป็นหรือ
เป็นเ ร่ืองท่ีถูกต้องหรือไม่ ท่ีจะก าหนดให้อายุความสะดุดหยุดอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เ ม่ือ

                                                 
116 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 103 เม่ือไดมี้การแต่งตั้งตุลา
การศาลปกครองตามมาตรา 98 และมาตรา 99 แลว้ ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดประกาศในราชกิจจานุเบกษา
ก าหนดวนัเปิดท าการศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาค ส าหรับศาลปกครองสูงสุด
และศาลปกครองกลางตอ้งเปิดท าการไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั ส าหรับศาล
ปกครองในภูมิภาคตามมาตรา 94 ให้ด าเนินการเปิดท าการตามความจ าเป็นโดยค านึงถึงการคดัเลือกตุลาการศาล
ปกครองท่ีมีความรู้ความสามารถเหมาะสม  แตท่ั้งน้ี ตอ้งไม่นอ้ยกวา่ปีละเจ็ดศาล 

ฯลฯ ฯลฯ 
 เม่ือไดมี้ประกาศวนัเปิดท าการศาลปกครองกลางแลว้ บรรดาเร่ืองท่ีร้องทุกขต์่อคณะกรรมการวนิิจฉัยร้อง
ทุกข์ซ่ึงอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาหรือท่ีมีค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขแ์ลว้ แต่นายกรัฐมนตรี 
ยงัมิไดส้ั่งการ ให้โอนไปเป็นคดีของศาลปกครองกลาง และถา้ศาลปกครองกลางเห็นวา่เป็นคดีตามมาตรา 9 ก็ให้
พิจารณาและมีค าพิพากษาต่อไป. 
117 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยการด าเนินกระบวนพิจารณาและพิพากษาคดี
ปกครองท่ีโอนมาจากเร่ืองร้องทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2544 
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49118 บญัญติัเร่ือง
อายุความการฟ้องคดี และมาตรา 42 วรรคสอง119 บญัญติัเร่ืองเง่ือนไขการรับฟ้องคดี กรณีท่ีมี
กฎหมายก าหนดขั้นตอนการเยียวยาไวช้ดัเจนแลว้ ทั้งน้ีเพราะในแง่การควบคุมตรวจสอบโดยศาล 
ซ่ึงจะตอ้งมีการพิจารณาเง่ือนไขเร่ืองอายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีนั้น จะพิจารณาโดยถือเอา
การกระท าท่ีน ามาเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นจุดในการนบัอายุความ การท่ีกฎหมายไดจ้ดัระบบ
การอุทธรณ์หรือระบบการช้ีขาดโดยคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทเอาไวถื้อว่าเป็นการเยียวยา
แกไ้ขปัญหาอยา่งหน่ึง ต่อเม่ือไดใ้ช้หนทางแกไ้ขเยียวยาปัญหาดงักล่าวแลว้ยงัไม่เป็นท่ีพอใจ จึงจะ
ไปสู่ขั้ นตอนการฟ้องคดี ต่อศาล ฉะนั้ น การกระท าท่ีจะน ามาเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได้   
จึงมิใช่เพียงการกระท าเดิมท่ีน ามายื่นอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองหรือยื่นต่อคณะกรรมการวินิจฉัย 
ขอ้พิพาท แต่จะเป็นค าสั่งในเร่ืองการอุทธรณ์หรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท
นั้นเอง (แล้วแต่กรณี) และการนับอายุความฟ้องคดีก็จะนับจากการกระท าดังกล่าว ด้วยเหตุน้ี  
กรณีจึงไม่น่าจะมีประเด็นในเร่ืองอายุความสะดุดหยุดอยู่ตามท่ีมาตรา 67 แห่งพระราชบญัญติั 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดไว ้ 
  3.4.2.3 การฟ้องโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัขอ้พิพาท 
  มาตรา 48120 แห่งพระราชบ ัญญัติวิธีปฏิบ ัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เป็นบทบญัญติัท่ีพยายามวางหลกัท่ีสอดคลอ้งกบัระบบร้องทุกขต์ามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาให้ชัดเจนยิ่งข้ึน เพราะแต่เดิมนักกฎหมายไทยงัไม่ค่อยเขา้ใจในแนวความคิดเก่ียวกับ  

                                                 
118 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 49 การฟ้องคดีปกครอง
จะตอ้งยื่นฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่วนัท่ีพน้ก าหนดเกา้สิบ
วนันับแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพ่ือให้ปฏิบติัหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่
เป็นค าช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล แลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน. 
119 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 42 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระท าหรือการงดเวน้การ
กระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืน
ใดท่ีอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือ
ยติุขอ้โตแ้ยง้นั้น ตอ้งมีค าบงัคบัตามท่ีก าหนดในมาตรา 72 ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองใด 
ไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระท าไดต้่อเม่ือมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดงักล่าว 
และไดมี้การสัง่การตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสัง่การภายในเวลาอนัสมควร หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด 
120 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  (โปรดดู เชิงอรรถท่ี 42) 



132 

“นิติกรรมทางตุลาการ” หรือ “นิติกรรมทางวินิจฉัยช้ีขาด (l’acte juridictionnel)” ซ่ึงตามกฎหมาย 
ว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกานั้ น หากการกระท าของคณะบุคคลในรูปของคณะกรรมการ 
มีลักษณะเป็นเพียงค าสั่งทางปกครอง ก็จะเป็นการร้องทุกข์ในระบบปกติ คือ มีการทบทวน 
โดยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้ทั้ งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย แต่ถ้ามี
ลกัษณะเป็น “ค าวนิิจฉยั” ก็จะทบทวนไดเ้ฉพาะในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น ทั้งน้ี ตามมาตรา 7 (2) (ค) 
แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 อยา่งไรก็ดี มาตรา 11 (1) 121 แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัถึงเร่ืองน้ีวา่ให้เป็นอ านาจการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด โดยไม่มีการก าหนดว่าจะให้ตรวจสอบไดใ้นปัญหา
อยา่งใด (ซ่ึงโดยปกติตอ้งแปลว่า ศาลปกครองสูงสุดสามารถตรวจสอบไดท้ั้งในปัญหาขอ้เท็จจริง
และปัญหาข้อกฎหมาย เวน้แต่ศาลปกครองสูงสุดจะจ ากัดขอบเขตอ านาจของตนเองโดยการ
ตรวจสอบเฉพาะในปัญหาขอ้กฎหมายเท่านั้น) การมีบทบญัญติัดงักล่าว จึงมีผลวา่หากศาลปกครอง
เปิดท าการแลว้ บทบญัญติัมาตรา 48 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก็อาจจะปราศจากผลบงัคบัไปเองโดยปริยายเช่นกนั 
  3.4.2.4 หลกัเกณฑ์การพิจารณา “คู่กรณี” ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองกบั 
“ผูฟ้้องคดี” ในคดีปกครอง  
  โดยหลกัแลว้การยอมรับให้บุคคลใดเป็น “คู่กรณี” ในกระบวนพิจารณาทางปกครองได ้
ก็น่าจะหมายความต่อไปดว้ยว่า บุคคลนั้นย่อมสามารถเป็น “ผูฟ้้องคดี” ในคดีปกครองไดเ้ช่นกนั 
มิฉะนั้นแลว้ คู่กรณีที่ไม่พอใจค าสั่งทางปกครองจะไม่อาจโตแ้ยง้ค าสั่งดงักล่าวต่อศาลไดห้รือ
กล่าวอีกนยัหน่ึง กรณียอ่มเห็นไดว้า่ไม่มีประโยชน์อนัใดท่ียอมรับใหบุ้คคลเขา้เป็น “คู่กรณี” ในการ
พิจารณาทางปกครองได้ แต่กลับปฏิเสธสิทธิของบุคคลดังกล่าวท่ีจะเป็น “ ผูฟ้้องคดี” ต่อศาล  
ด้วยเหตุน้ี หลกัเกณฑ์การพิจารณาทั้ง 2 กรณี จึงน่าจะเป็นหลกัเกณฑ์อย่างเดียวกนั ซ่ึงแนวทาง 
ของกฎหมายทั้งสองฉบบั ก็ไดถื้อเกณฑ์ในเร่ือง “ส่วนไดเ้สียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้ง” เป็นเกณฑ์
หลกัในการพิจารณา นอกจากน้ี มีขอ้ท่ีน่าสนใจอย่างยิ่งเก่ียวกบัการท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดย้อมรับให้ “คณะบุคคล” อาจเขา้มาเป็นคู่กรณีได ้เพราะในดา้น
การพิจารณาผู ้ฟ้องคดีปกครอง  ก็จะถูกบังคับโดยนัยให้ต้องปรับตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว 
ของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปดว้ย 

                                                 
121 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด. 
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  3.4.2.5 ค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองกบัการฟ้องเป็นคดี
ต่อศาลปกครอง 
  ความเช่ือมโยงระหวา่งกฎหมายทั้งสองฉบบัอีกเร่ืองหน่ึง คือ การท่ีพระราชบญัญติัวิธี
ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้มีค่าทดแทนความเสียหายจากการเพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองข้ึน อนัเป็นการก่อตั้งสิทธิอีกประเภทหน่ึงท่ีหากมีขอ้พิพาทเกิดข้ึน ก็อาจน ามาฟ้องเป็น
คดีต่อศาลปกครองได ้โดยเป็นการฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกบั “ความรับผิดอย่างอื่น” ตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3)122 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

                                                 
122 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542.  มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ                       ฯลฯ 
 (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสัง่ทางปกครอง หรือค าสัง่อ่ืน หรือจากการ
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร. 


