
ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการด าเนินกระบวนพจิารณาคดปีกครอง 
ของคู่กรณีในศาลปกครองของไทย1 

  
                                                                                                                                 ศตชัย อ่อนส าอาง2 
 
               หากพิจารณาในคดีปกครองซ่ึงมีคู่กรณี คือ  ผูฟ้้องคดี ผูถู้กฟ้องคดี และใหห้มายความรวมถึงบุคคล
หน่วยงานทางปกครอง3  โดยคดีของศาลปกครองในรอบ 22 ปี มีคดีท่ีเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองทั้งหมด 
198,902 คดี ซ่ึงเป็นคดีท่ีประชาชนหรือเอกชนยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ จ านวน 141,078 คดี โดยอตัราส่วน
ของ “ผูฟ้้องคดี”จะเป็นประชาชนหรือเอกชน4 กบัอีกฝ่ายหน่ึงซ่ึงมีสถานะในทางกฎหมายท่ีเหนือกวา่ไม่วา่จะ
เป็นหน่วยงานทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงมีฐานะเป็น “ผูถู้กฟ้องคดี” โดยจะมี พนกังานอยัการซ่ึงเป็นผูมี้
ความรู้ ความเช่ียวชาญทางดา้นกฎหมายท าหนา้ท่ีวา่ต่างหรือแกต้่างด าเนินคดีแทนรัฐบาล หน่วยงานของรัฐท่ี
เป็นองคก์รตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ในศาล5  อีกทั้งผูถู้กฟ้องคดียงัมีอ านาจหนา้ท่ี
ตามกฎหมายในการครอบครอง ควบคุม ดูแลสรรพเอกสารทั้งปวงท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นแห่งคดีท่ีพิพาท โดย
หากพิจารณาจากทฤษฎีวิศวกรรมสังคม (Social Engineering Theory) การเปล่ียนแปลงทางสังคมในระดบัการ
เปล่ียนเชิงโครงสร้างในทางสังคมวิทยานั้นเป็นท่ียอมรับกนัเป็นการทัว่ไปวา่ สังคมมีความเป็นพลวตัคือ เกิด
ความเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา ความเปล่ียนแปลงเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าใหส้ังคมมีพฒันาการกา้วหนา้ มีความ
เขม้แขง็และมัน่คงมากและสังคมของไทยนั้นก็ไดมี้การเปล่ียนแปลงอยา่งมาก เช่นการเปลี่ยนแปลงกฎหมาย การ
บงัคบัใชก้ฎหมายก็ขึ้นอยูก่บัผูใ้ชอ้  านาจทางปกครอง ส่วนผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจทางปกครอง ก็คือประชาชนหรือผูฟ้้อง
คดีก็ตอ้งปฏิบติัตาม หากกฎหมายท่ีออกมาบงัคบัใชไ้ม่มีความยติุธรรมหรือเป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดี ซ่ึงมีสถานะท่ี

 

                 1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ืองปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของ

คู่กรณีในศาลปกครองของไทย โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตตจ์รุงเกียรติและคณะกรรมการสอบ 
คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ชนกพร สุมนะเศรษฐกุล และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.มณทิชา ภกัดีคง 

           2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 

               3  พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 

                 
4
 ส านกัข่าวอิศรา,โอกาสครบรอบ 22 ปี ศาลปกครอง,https://www.isranews.org/article/isranews-short-news/116703-

isranews-1000-172-2.html,สืบคน้เม่ือ 10 กนัยายน 2566 

                 
5 พระราชบญัญติั องคก์รอยัการและพนกังานอยัการ พ.ศ.  2553 มาตรา 14 (3),(4) 
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ดอ้ยกวา่ก็จะท าใหส้ังคมนั้นเส่ือมถอยเป็นผลใหเ้กิดปัญหาสังคมอาจบานปลายถึงการล่มสลายของสังคม6 กบัอีก
ทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ เก่ียวกบัทฤษฎีน้ีนั้น ความชอบธรรมท่ีผูฟ้้องคดี 
เพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์อนัเป็นส่วนท่ีพึงไดข้องผูฟ้้องคดีและตามหลกันิติธรรมโดยทัว่ไปหรือท่ี
เรียกอีกอยา่งหน่ึงวา่อุดมคติของกฎหมายและกระบวนการยติุธรรม กฎหมายท่ีดีตอ้งมีความชดัเจนจะตอ้งใช้
ถอ้ยค าในลกัษณะท่ีชดัเจน เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการบญัญติักฎหมายนั้นหลีกเล่ียงการใชถ้อ้ยค าท่ี
คลุมเครือไม่ชดัเจนโดยไม่จ าเป็น เพราะจะท าใหส้ามารถตีความไปไดห้ลายนยั ซ่ึงจะท าใหเ้กิดปัญหาโตแ้ยง้
โตเ้ถียงต่อไปในการใชก้ารตีความกฎหมาย7 และหลกัการฟังความทุกฝ่าย (Audi Alteram Partem) หลกัการน้ี
นบัวา่เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีสุดหลกัหน่ึงของกระบวนพิจารณาและการท่ีจะพิจารณาวา่กระบวน
พิจารณาใดเป็นกระบวนพิจารณาท่ีไดม้าตรฐานตามหลกัสากลหรือไม่ กระบวนพิจารณานั้นจะตอ้ง
ประกอบดว้ยหลกัน้ีเป็นส าคญั   อีกทั้งตามหลกัความเสมอภาค หรือหากจะมองในอีกแง่มุมหน่ึงแลว้ก็คือสิทธิ
ของผูฟ้้องคดีท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐหรือศาลอยา่งเท่าเทียมกนั มีบญัญติัรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ใน
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ  การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่หรือการ
ปฏิบติัในทางบวก คือการด าเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกนัในลกัษณะชัว่คราวท่ีผูมี้อ  านาจก าหนดขึ้น8      
แต่การท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัในปัญหาดงักล่าวน้ี หากพิจารณาอยา่งเรียบง่ายก็จะมองวา่ก็อยูภ่ายใตห้ลกัความ
เสมอภาค แต่หากพิจารณาอย่างแทจ้ริงแลว้ ผูฟ้้องคดีฝ่ายหน่ึงซ่ึงเป็นประชาชนหรือเอกชนอยูใ่นสถานะทาง
กฎหมายท่ีดอ้ยกวา่อยา่งส้ินเชิง 
           (โดยระเบียบท่ีประชุมใหญ่ ซ่ึงผูศึ้กษาน ามาประกอบเป็นขอ้กฎหมาย เน่ืองจากว่าตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 44 ตอนทา้ย บญัญติัใหว้ิธีพิจารณาคดีปกครอง
ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑข์องระเบียบประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543)        
              ทั้งน้ี ผูศึ้กษาจะมุ่งเนน้สาระส าคญัไปยงั “ผูฟ้้องคดี”เป็นหลกั เพราะเป็นผูท่ี้มีสถานะทางกฎหมาย
ในทางท่ีเสียเปรียบและถูกเหล่ือมล ้าในทุกๆดา้น การบญัญติักฎหมายขึ้นมาเพื่อบงัคบัใชเ้ก่ียวกบัคดีปกครอง

 

                   6 ธรรมรักษ ์จิตตะเสโน ,วิศวกรสังคมกบักฎหมาย,https://www.bangkokbiznews.com/news/news-update/1046153 
สืบคน้เม่ือ 20 กนัยายน 2566 

                  7 คณะอนุกรรมการวิชาการและคณะอนุกรรมการบรรณาธิการในคณะกรรมการว่าดว้ยการส่งเสริมหลกันิติธรรม
แห่งชาติ, (2558), หลกันิติธรรม (The Rule of Law) ความหมาย สาระส าคญัและผลของการฝ่าฝืนหลกันิติธรรม, (กรุงเทพฯ: 
บริษทัพีเอสพร้ินติ้งดีไซน จ ากดั, 2558), หนา้ 8 
               8 Jean-Francois FLAUSS, “Discrimination positive et convention europeenne des droits de l’ homme,” in Pouvoir et 
Liberte Etudes Offertes a Jacques MOURGEON (Bruxelles:Emile Bruylant,1998),p.419, อา้งถึงในสมคิด เลิศไพฑูรย ์,หลกั
ความเสมอภาค,วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 30 ,ฉบบัท่ี 2 (มิถุนายน 2543), หนา้ 170. 
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เพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมนั้น ก็ยงัคงมีปัญหาท่ีขดัต่อหลกันิติธรรม หลกัความเสมอภาค การจ ากดัสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 25609 และยงัเป็นช่องวา่งของกฎหมายท่ีจะตอ้งมีการแกไ้ข 
เพิ่มเติมต่อไป เช่นกรณีจากการท่ีไดศึ้กษาปัญหาเก่ียวกบัการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของคู่กรณี     
ในศาลปกครองของไทย มีปัญหาท่ีเกิดขึ้นแก่ผูฟ้้องคดีอยู่หลายประการ โดยสรุปไดด้งัน้ี 
                ประการแรก ปัญหากฎหมายในการท่ีไม่มีบทบญัญติัเก่ียวกับการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแก้ไขของ
คู่กรณีไวเ้ป็นการเฉพาะในวิธีพิจารณาคดีปกครอง      
                พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 น้ี โดยค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดท่ีเคยวินิจฉยัไวใ้นแต่ละคดีก็เป็นไปในแนวทางเดียวกนั โดยใหเ้หตุผลไวว้า่ “การแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง
หรือค าใหก้ารนั้นไม่มีบทกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑวิ์ธีการขั้นตอนหรือขอ้จ ากดัไวเ้ป็นการเฉพาะ”10 โดย     
ขอ้ 62 วรรคแรก เม่ือองคค์ณะไดรั้บส านวนคดีจากตุลาการเจา้ของส านวนแลว้ หากเห็นวา่ไม่มีกรณีท่ีจะตอ้ง
แสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะมีค าสั่งก าหนดวนัหน่ึงวนัใดเป็นวนัส้ินสุดการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงในคดีนั้นและในวรรคสาม “บรรดาค าฟ้องเพิ่มเติม ค าใหก้าร ค าคดัคา้นค าใหก้าร ค าใหก้ารเพิ่มเติม 
รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืน ๆท่ียืน่ต่อศาลหลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริง ไม่ใหศ้าลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของ
ส านวนคดี และไม่ตอ้งส่งส าเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง”    
             แต่มีขอ้สังเกตตามขอ้ 78 “บุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีอาจเขา้มาเป็นคู่กรณีไดด้ว้ยการร้องสอด ทั้งน้ีให้
น าความในมาตรา 57 และมาตรา 58 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” ในขอ้ 
78 น้ีไม่ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการร้องสอดไวเ้ป็นการเฉพาะจึงตอ้งน าเอาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมา
ใชบ้งัคบั แต่ในเร่ืองการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขก็ไม่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะแต่กลบัไม่มีบทบญัญติัวา่ 
“ใหน้ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบั” จึงเกิดปัญหาในประการน้ีขึ้น หากผูฟ้้องคดีจะท า   
ค  าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ข เม่ือไม่มีบทบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะในเร่ืองดงักล่าวแลว้  ผลเสียท่ีจะเกิดขึ้น คือ “ผู ้
ฟ้องคดี”  หากตอ้งการแกไ้ขขอ้หา ขอ้ต่อสู้ ขอ้อา้ง หรือขอ้เถียงอนักล่าวไวใ้นค าฟ้องท่ีเสนอต่อศาล เพราะผูฟ้้อง
คดีอาจพบพยานหลกัฐานใหม่หรืออาจผิดหลงและตอ้งการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขภายหลงั กลบัไม่อาจ
ทราบไดแ้น่ชดัถึงสิทธิดงักล่าววา่ตนเองสามารถท่ีจะท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขไดถึ้งช่วงเวลาใด อีกทั้ง        
วนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง เป็นวนัใดเน่ืองจากกฎหมายก็มิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะเช่นกนั ซ่ึงปัญหา
ในประเด็นน้ีจึงเป็นสาเหตุแรกหรือท่ีเรียกวา่ ตน้น ้าของปัญหา เน่ืองจากวา่จะส่งผลไปยงัการท าค าฟ้องเพิ่มเติม
หรือแกไ้ข เพราะตอ้งค านึงถึงวนัท่ีส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงก่อน จึงท าให้เกิดผลเสียแก่ผูฟ้้องคดี ท่ีตนพึง
ประมาณไดว้า่ วนัใดคือวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริง และตนจะด าเนินการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขค า

 

                    9 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3  
                    10 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 389/2546 
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ฟ้องเขา้ไปในส านวนคดีไดเ้ม่ือใด จนอาจท าให้เกิดผลแพช้นะคดีได ้ยอ่มส่งผลต่อความยติุธรรมท่ีเกิดขึ้นต่อ ผู ้
ฟ้องคดี  
                    แต่อยา่งไรก็ตามการท่ีจะน ากฎหมายต่างประเทศไม่วา่จะเป็นฝร่ังเศสซ่ึงเป็นตน้แบบของกฎหมาย
ปกครองซ่ึงคู่กรณีหากตอ้งการท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมจะตอ้งท าภายใน 4 เดือน นบัแต่วนัท่ียื่นค าฟ้องคร้ังแรกตาม
มาตรา R411-111 หรือเยอรมนัมาท าการแกไ้ขเก่ียวกบัเร่ืองการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขใหเ้หมือนกนัหรือ
สอดคลอ้งกนันั้น จะตอ้งค านึงถึง สังคม วฒันธรรม ประเพณี เร่ืองท่ีเป็นปัญหาอยู่ รวมถึงกฎหมายท่ีบญัญติัให้
อ านาจไวแ้ก่ฝ่ายปกครองดว้ย ถึงจะท าใหก้ฎหมายนั้นไดก้ารยอมรับและอยูร่่วมกบัสังคมได ้เพราะกฎหมาย เป็น
ทั้งศาสตร์และเป็นทั้งศิลป์ เร่ืองบางเร่ืองในบางประเทศก าหนดไวอ้ยา่งหน่ึง ก็สามารถสร้างความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยได ้หรือแกไ้ขปัญหาไดต้ามท่ีตอ้งการ เพราะประเทศนั้นๆบญัญติัขึ้นโดยค านึงถึงพื้นฐานความเป็นอยู่
ของประชาชนในสังคม ในขณะเดียวกนัในเร่ืองเดียวกนั ถา้น าบทบญัญติัจากต่างประเทศมาบญัญติัเป็นกฎหมาย
ไทย อาจส่งผลอีกอยา่งหน่ึง เกิดการเอารัดเอาเปรียบ เกิดความไม่เป็นธรรม หรือไม่สามารถใชบ้งัคบัได้12 
                   ประการท่ีสอง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการไม่มีบทบญัญติัใหคู้่กรณียืน่ค  าแถลงและสืบพยานโตแ้ยง้
คดัคา้นบนัทึกขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมายในค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีได้ 
                  กฎหมายก็มิไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัหนา้ท่ีของศาลท่ีจะตอ้งส่งบนัทึกสรุปขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายใหคู้่กรณี
ทราบถึงค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีเป็นการล่วงหนา้ก่อน เพื่อท่ีผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีจะไดย้ืน่ค าแถลง
และสืบพยานโตแ้ยง้คดัคา้น บนัทึกสรุปขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายของค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีไดแ้ต่
อยา่งใด โดยมาตรา 59 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บญัญติัไวแ้ต่เพียงวา่ “ก่อนการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกให้ส่งสรุปขอ้เทจ็จริงของตุลาการเจา้ของส านวนใหคู้่กรณี
ทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั” เพื่อใหโ้อกาสคู่กรณีในการท่ีจะยืน่ค าแถลงและสืบพยานโตแ้ยง้คดัคา้น
บนัทึกสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวน (แจง้สิทธิใหโ้ตแ้ยง้คดัคา้นไดเ้ฉพาะตุลาการเจา้ของส านวน
เท่านั้น) หากศาลมิใหโ้ตแ้ยง้หรือสืบพยานคดัคา้นค าแถลงการณ์ก็ยอ่มเป็นการจ ากดัสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
มิฉะนั้นแลว้ผลคดีก็อาจจะท าใหผู้ฟ้้องคดีนั้นสูญเสียซ่ึงสิทธิหรือทรัพยสิ์นไปไดอ้ยา่งส้ินเชิง อีกทั้งยงัขดัต่อ
ความเสมอภาคดว้ยเหตุผลท่ีวา่ ผูฟ้้องคดีฝ่ายหน่ึงซ่ึงเป็นประชาชนหรือเอกชนอยูใ่นสถานะทางกฎหมายท่ีดอ้ย
กวา่อยา่งส้ินเชิง ไม่วา่การด าเนินคดีโดยไม่มีทนายความ ขาดความรู้ ความเช่ียวชาญทางดา้นกฎหมายรวมถึง

 

                  11 วารสารวิชาการศาลปกครอง,ปีท่ี 1 ฉบบัที่ 3 กนัยายน-ธนัวาคม 2544,อา้งถึงใน ณฐ สันตสว่างและฐิติพร ล้ิมแหลม
ทอง,เอกสารประกอบค าบรรยายกฎหมายปกครองชั้นสูง  Law 6203 หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต ภาคพิเศษ คณะนิติศาสตร์, 
มหาวิทยาลยัรามค าแหงรุ่นท่ี 21 วิทยาเขตบางนา, หนา้ 66 
                12 มีชยั  ฤชุพนัธ์ุ,แนวความคิดเก่ียวกบัความจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายและเทคนิคการร่างกฎหมายท่ีดี, ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา,http://web.krisdika.go.th/activityDetail.jsp?actType=I&actCode=56&head=4&item=n5,สืบคน้เม่ือ 11 
ตุลาคม 2566 
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ความมีอยูข่องสรรพเอกสารต่างๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีเป็นตน้ หากพิจารณาในทุกๆดา้น กบั“ผูถู้กฟ้องคดี” ซ่ึงจะมี
พนกังานอยัการ เป็นผูว้า่ต่างหรือแกต้่างในคดีแทน และยงัมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายในการครอบครอง 
ควบคุม ดูแลสรรพเอกสารทั้งปวงท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเด็นแห่งคดีท่ีพิพาท ผูฟ้้องคดีจึงอยู่ในสถานะท่ีถูกเหล่ือมล ้า
ไม่เสมอภาคกบัผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีรัฐเลย  
                       ประการสุดทา้ย ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัก าหนดเวลาในการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งคดี
ปกครองของคู่กรณีท่ีมีสภาพเคร่งครัดและเด็ดขาด 
                      การด าเนินคดีปกครองในศาลปกครอง เม่ือคดีนั้นเสร็จไปจากการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้
แลว้ กระบวนการต่อจากนั้นไปก็อาจจะมีการอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด การอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด
นั้น คู่กรณีท่ีประสงคจ์ะอุทธรณ์ตอ้งยืน่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้ค าพิพากษา หากมิได้
ใชสิ้ทธิอุทธรณ์ภายในระยะเวลาดงักล่าวแลว้ คดีนั้นเป็นอนัถึงท่ีสุด ระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครอง
สูงสุดนั้น ผูอุ้ทธรณ์ไม่สามารถยืน่ค  าร้องขอขยายระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งได ้ซ่ึงระยะเวลา
สามสิบวนัดงักล่าวนั้น นอกจากจะใชก้บัการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งแลว้ ยงัมีผลใชบ้งัคบักบัค าสั่ง
เก่ียวกบัการละเมิดอ านาจศาลดว้ย ตามมาตรา 73  
                 การก าหนดระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครองตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 73 วรรคหน่ึง นั้น มิใช่ระยะเวลาตามท่ีก าหนดไวใ้นระเบียบของท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หรือตามท่ีศาลก าหนดดงัท่ี
ก าหนดไวใ้นขอ้ 6 ท่ีศาลมีอ านาจยน่หรือขยายไดต้ามความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรม แต่
ก าหนดเวลา ตามมาตรา 73 วรรคหน่ึง ศาลไม่มีอ านาจยน่หรือขยายได ้สิทธิในการอุทธรณ์โตแ้ยง้คดัคา้นค า
พิพากษาศาลปกครอง ก็เป็นไปอยา่งเคร่งครัดและเด็ดขาด                                
                การอุทธรณ์เป็นการแกไ้ขความไม่ถูกตอ้งในเน้ือหาของค าพิพากษาโดยหลกัแลว้เป็นสิทธิของคู่ความ
ท่ีสามารถโตแ้ยง้ค าพิพากษาของศาลชั้นตน้ได ้หากพบวา่มีความบกพร่องจากการกระท าของศาลล่าง เพื่อ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของตน สิทธิในการอุทธรณ์จึงเป็นสิทธิท่ีเกิดขึ้นใหม่มิใช่สิทธิท่ีมาแต่ดั้งเดิมหรือสิทธิขั้น
มูลฐาน หากประชาชนซ่ึงเป็นผูฟ้้องคดีจะท าอุทธรณ์จึงจ าเป็นจะตอ้งใหท้นายความหรือผูมี้ความรู้ความ
เช่ียวชาญดา้นกฎหมายเป็นผูท้  าอุทธรณ์ให้ ระยะเวลาสามสิบวนัในการจดัท าอุทธรณ์นั้นถือวา่ค่อนขา้งสั้นมาก 
เพราะหากพิจารณาขั้นตอนแลว้เร่ิมตั้งแต่การไปคดัถ่ายเอกสารต่างๆในส านวนคดีท่ีศาลก็ใชเ้วลานานพอสมควร 
รวมถึงจะจดัส่งใหท้นายความหรือผูจ้ดัท าอุทธรณ์ไดพ้ิจารณา ก็จะเห็นวา่จะเป็นเวลาเกินกวา่สามสิบวนัตามท่ี
กฎหมายบญัญติัไวแ้น่แท ้ส่ิงท่ีส าคญัยิง่ก็คือ หากมี “เหตุสุดวิสัยหรือมีพฤติการณ์พิเศษ” ท่ีเกิดขึ้น13 โดยท่ีไม่ใช่
ความผิดของคู่กรณี จนท าให้ผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีไม่สามารถท่ีจะยืน่อุทธรณ์ไดท้นัตามก าหนดเวลาตามกฎหมาย 

 

               13 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 695/2509 
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โดยแนวค าวินิจฉยัตามค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดไดวิ้นิจฉยัไปแนวเดียวกนัวา่  “ศาลไม่มีอ านาจท่ีจะยน่หรือ
ขยายระยะเวลาดงักล่าวใหผ้ิดไปจากท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ด”้ 14ยอ่มแสดงใหเ้ห็นวา่ก าหนดเวลาดงักล่าวมีสภาพ
ท่ีเคร่งครัดและเด็ดขาดไม่สามารถท่ีจะแกไ้ขใดๆได ้แตกต่างจาก “ผูถู้กฟ้องคดี” โดยจะมี พนกังานอยัการซ่ึง
เป็นผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญทางดา้นกฎหมายท าหนา้ท่ีวา่ต่างหรือแกต้่างด าเนินคดีแทน รวมถึงบุคลากรท่ีมี
จ านวนมากพร้อมท่ีจะจดัท าอุทธรณ์ไดเ้สร็จตามก าหนดเวลาอยา่งท่วงที จึงเห็นวา่การบญัญติักฎหมายเก่ียวกบั
ระยะเวลาการยืน่อุทธรณ์ไวอ้ยา่งเคร่งครัดนั้น จึงไม่เป็นธรรมต่อประชาชนซ่ึงเป็นคู่กรณีในคดีปกครอง อีกทั้งยงั
ขดักบัทฤษฎีเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพและหลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพและหลกัความเสมอภาคของประชาชนซ่ึงมี
สถานะท่ีดอ้ยกวา่ฝ่ายปกครอง 
                  เพื่อใหก้ารด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองของคู่กรณีในศาลปกครองของไทย ใหเ้กิดความเสมอ
ภาคและอยูภ่ายใตแ้ห่งสิทธิและหลกันิติธรรมตามรัฐธรรมนูญพุทธศกัราช 2560 ตลอดจนท าใหก้ฎหมายนั้นได้
การยอมรับและอยูร่่วมกบัสังคมได ้ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะและความเห็นท่ีจะตอ้งแกไ้ข เพิ่มเติมกฎหมาย ดงัน้ี 
                  1.ปัญหากฎหมายท่ีไม่มีบทบญัญติัของการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขของคู่กรณีไวเ้ป็นการเฉพาะ
ในกระบวนพิจารณาคดีปกครองของไทย  
                     ผูศึ้กษาจึงเห็นสมควรท่ีจะตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติม ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543โดยจะอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 44 ตอนทา้ย ในการแกไ้ข เพิ่มเติมในคร้ังน้ี ซ่ึงบญัญติัใหว้ิธีพิจารณา
คดีปกครองให้เป็นไปตามหลกัเกณฑข์องระเบียบประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543  
                   “ จากเดิมในขอ้ 62 ”  บญัญติัวา่ 
                   ขอ้ 62  เม่ือองคค์ณะไดรั้บส านวนคดีจากตุลาการเจา้ของส านวนแลว้ หากเห็นวา่ไม่มีกรณีท่ีจะตอ้ง
แสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะมีค าสั่งก าหนดวนัหน่ึงวนัใดเป็นวนัส้ินสุดการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงในคดีนั้น 
                 ใหศ้าลแจง้ใหคู้่กรณีทราบก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่สิบวนั 
                 บรรดาค าฟ้องเพิ่มเติม ค าใหก้าร ค าคดัคา้นค าใหก้าร ค าใหก้ารเพิ่มเติม รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืน ๆท่ี
ยืน่ต่อศาลหลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง ไม่ใหศ้าลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของส านวนคดี และไม่ตอ้งส่ง
ส าเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง 
                 “แกไ้ข เพิ่มเติมในวรรคสามใหม่เป็น”  บรรดาค าฟ้องเพิ่มเติม ค าใหก้าร ค าคดัคา้นค าใหก้าร 
ค าใหก้ารเพิ่มเติม รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืนๆ ใหย้ืน่ก่อนวนันัง่พิจารณาขององคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีใน

 

                14 ค าส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 356/2547 
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คร้ังแรกไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนัและส่งส าเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง (ส่วนขอ้ความอ่ืน ท่ีไม่ไดแ้กไ้ข เพิ่มเติม ก็ใหค้ง
เดิมไว)้ 
                 เน่ืองจากในการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายในคร้ังน้ี ซ่ึงหากไดท้ าการแกไ้ข เพิ่มเติมแลว้จะท าใหท้ราบ
ก าหนดเวลาในการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขอยา่งชดัเจน อีกทั้งประเด็นท่ีส าคญัและเป็นผลดีอีกประการ คือ 
ผูฟ้้องคดีจะทราบสรุปขอ้เทจ็จริงของตุลาการเจา้ของส านวนก่อน เน่ืองจากตามมาตรา 59 วรรคสอง บญัญติัไว้
วา่ “ก่อนการนัง่พจิารณาคดีคร้ังแรกใหส่้งสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวนใหคู้่กรณีทราบล่วงหนา้ไม่
นอ้ยกวา่เจ็ดวนั”  ท าใหผู้ฟ้้องคดีทราบล่วงหนา้วา่ สรุปขอ้เทจ็จริงนั้น ศาลไดเ้ขา้ใจคลาดเคล่ือนในประการใด
หรือไม่  
                    2.ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัไม่มีบทบญัญติัการใหคู้่กรณียืน่ค าแถลงและสืบพยานโตแ้ยง้คดัคา้น
บนัทึกขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมายในค าแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีได ้ 
                       ผูศึ้กษาจึงเห็นสมควรแกไ้ข เพิ่มเติมกฎหมายเพื่อใหผู้ฟ้้องคดีหรือคู่กรณีท่ีไม่เห็นดว้ยกบับนัทึก
สรุปขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายของตุลาการผูแ้ถลงคดีโดยสามารถใชสิ้ทธิของตนท่ีมีอยูใ่นการด าเนินคดีได้
อยา่งเตม็ท่ี  โดยท าการแกไ้ขเพิ่มเติมดงัน้ี 
                      “จากเดิมในมาตรา 59 ท่ีบญัญติัไวว้า่” 
                      มาตรา 59  ในการพิจารณาคดี ใหอ้งคค์ณะพิจารณาพิพากษาจดัใหมี้การนัง่พิจารณาคดีอยา่งนอ้ย
หน่ึงคร้ังเพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาสมาแถลงดว้ยวาจาต่อหนา้องคค์ณะพิจารณาพิพากษา 
                   ก่อนการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกใหส่้งสรุปขอ้เทจ็จริงของตุลาการเจา้ของส านวนใหคู้่กรณีทราบ
ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั ในการน้ีใหคู้่กรณีมีสิทธิยืน่ค  าแถลงรวมทั้งน าพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลง
ดงักล่าวเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้งขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายเพิ่มเติมต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษาในวนันัง่
พิจารณาคดีแต่จะไม่มาแถลงดว้ยวาจาก็ได ้
                  “ท าการแกไ้ข เพิ่มเติมใหม่ ในวรรคสอง เป็น” 
                 ก่อนการแถลงคดีของตุลาการผูแ้ถลงคดี ใหส่้งสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการผูแ้ถลงคดี ใหคู้่กรณีทราบ
ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั ในการน้ีใหคู้่กรณีมีสิทธิยืน่ค  าแถลงรวมทั้งน าพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลง
ดงักล่าวเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้งขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายเพิ่มเติมต่อตุลาการผูแ้ถลงคดี ในวนันัง่แถลงการณ์แต่
จะไม่มาแถลงดว้ยวาจาก็ได ้
              “และใหน้ าวรรคสองเดิมนั้น ไปเป็นวรรคสาม”                                            
               ก่อนการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกใหส่้งสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของส านวนใหคู้่กรณีทราบ
ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนั ในการน้ีใหคู้่กรณีมีสิทธิยืน่ค  าแถลงรวมทั้งน าพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลง
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ดงักล่าวเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้งขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายเพิ่มเติมต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษาในวนันัง่
พิจารณาคดีแต่จะไม่มาแถลงดว้ยวาจาก็ได ้
             (ส่วนขอ้ความอ่ืน ท่ีไม่ไดแ้กไ้ข เพิ่มเติม ก็ใหค้งเดิมไว)้ 
            โดยหากไดท้ าการแกไ้ข เพิ่มเติมแลว้จะท าใหผู้ฟ้้องคดีไดท้ราบขอ้เท็จจริงจาก ตุลาการผูแ้ถลงคดีวา่ ไดมี้
แนวทางวินิจฉยัคดีนั้นไวว้า่อยา่งไร จะไดเ้ตรียมพยานหลกัฐานมาสืบประกอบค าแถลงดงักล่าวเพื่อยนืยนัหรือ
หกัลา้งขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมาย ก่อนท่ีจะส่งค าแถลงการณ์ดงักล่าวไปใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนไดว้ินิจฉยัคดี
และท าค าพิพากษาใหเ้กิดความยติุธรรมต่อไป ประเด็นท่ีส าคญัและเป็นผลดีอีกประการคือ หากแกไ้ข เพิ่มเติม
แลว้จะท าใหก้ฎหมายมีการไปเช่ือมโยงกบัปัญหาประการแรกในการท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ข โดยจะท าใหผู้ ้
ฟ้องคดีหรือคู่กรณีนั้นสามารถท าค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขได ้เพราะจะไดท้ราบบนัทึกสรุปค าแถลงการณ์ของ
ตุลาการผูแ้ถลงคดีก่อนวา่มีความเห็นวา่อยา่งไรดว้ย โดยจะท าใหก้ระบวนพิจารณาคดีปกครองนั้นเกิดความ
เสมอภาคและอยูภ่ายใตห้ลกันิติธรรมอยา่งแทจ้ริง 
                3. ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัก าหนดเวลาในการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งคดีปกครองของคู่กรณีท่ีมี
สภาพเคร่งครัดและเด็ดขาด  
                  ผูศึ้กษาจึงเห็นสมควร แกไ้ขเพิ่มเติมในมาตรา 73 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงัน้ี  
                  “จากเดิมไดบ้ญัญติัไวว้า่”   
                  มาตรา 73 การคดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้น ใหย้ืน่อุทธรณ์ต่อศาล
ปกครองชั้นตน้ท่ีมีค าพิพากษาหรือค าสั่งภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถา้มิได้
ยืน่อุทธรณ์ตามก าหนดเวลาดงักล่าว ใหถื้อวา่คดีนั้นเป็นอนัถึงท่ีสุด  
                  “แกไ้ข เพิ่มเติมใหม่เป็น”   
                 การคดัคา้นค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้น ใหย้ืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมี
ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดมี้ค าพิพากษาหรือค าสั่ง ถา้มิไดย้ืน่อุทธรณ์ตาม
ก าหนดเวลาดงักล่าว ใหถื้อว่าคดีนั้นเป็นอนัถึงท่ีสุด เวน้แต่ กรณีท่ีมีเหตุสุดวิสัยหรือมีพฤติการณ์พิเศษท่ีท าให้
คู่กรณีไม่สามารถยืน่อุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีค าพิพากษาหรือค าสั่งตามท่ีก าหนดระยะเวลาไวต้อนตน้
ใหศ้าลปกครองชั้นตน้ท่ีมีค าพิพากษาหรือค าสั่งมีอ านาจยน่หรือขยายระยะเวลาในการยืน่อุทธรณ์ได ้                                   
                (ส่วนขอ้ความอ่ืน ท่ีไม่ไดแ้กไ้ข เพิ่มเติม ก็ใหค้งเดิมไว)้ 
               โดยหากไดท้ าการแกไ้ข เพิ่มเติมแลว้ จะท าใหป้ระชาชนหรือเอกชนซ่ึงเป็นผูฟ้้องคดีและอยูใ่นสถานะ
ท่ีดอ้ยกวา่นั้นตามท่ีผูศึ้กษาไดก้ล่าวไวต้อนตน้  มีระยะเวลาในการจดัเตรียมเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งในประเด็นแห่ง
คดีเพิ่มมากขึ้น เพื่อใหไ้ดข้อ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายใหไ้ดม้ากท่ีสุดในการจดัเตรียมท าอุทธรณ์เพื่อคดัค้านค า
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พิพากษาหรือค าสั่งคดีปกครอง หากเกิดเหตุอ่ืนใดโดยท่ีคาดหมายไม่ไดจ้นไม่สามารถยืน่อุทธรณ์ไดท้นัตาม
ก าหนดเวลาก็สามารถขอขยายระยะเวลาดงักล่าวต่อไปได ้โดยจะท าใหเ้กิดความเสมอภาคและยติุธรรม 
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