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บทที ่4 
บทวเิคราะห์สภาพปัญหาเกีย่วกบัการแก้ไขเพิม่เตมิค าฟ้อง 

ในวธีิพจิารณาคดปีกครองไทย 
 

 โดยท่ีหลกัความเรียบง่ายในการด าเนินคดีปกครองนั้น ถือเป็นลกัษณะท่ีส าคญัอยา่งหน่ึง
ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง อนัแสดงให้เห็นไดจ้ากการท่ีบทบญัญติัของกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองบญัญติัให้ผูฟ้้องคดีสามารถยื่นฟ้องคดีได ้ณ ท่ีท าการศาล 
หรือยื่นฟ้องโดยทางไปรษณียล์งทะเบียนก็ได้138  การไม่ก าหนดรูปแบบของค าฟ้องไวว้่าค  าฟ้อง 
ต้องมีรูปแบบเช่นไร เพียงแต่ค าฟ้องจะต้องใช้ถ้อยค าท่ีสุภาพและต้องมีรายการตามท่ีก าหนดไว้
เท่านั้ น139 หรือแม้กระทั้ งการท่ีไม่มีบทบัญญัติบังคับผูฟ้้องคดีจะต้องมีการด าเนินการแต่งตั้ ง
ทนายความเพื่อด าเนินคดีแทนผูฟ้้องคดีในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าว
ลว้นเป็นหลกัการท่ีสอดคลอ้งกบัการรับรองสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงการอ านวยความยุติธรรม  
อยา่งไรก็ตาม หากพิจารณาตามความเป็นจริงแลว้ โดยท่ีผูฟ้้องคดีส่วนใหญ่มีฐานะเป็นประชาชนทัว่ไป 
หาได้มีความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองกฎหมายดังเช่นผูป้ระกอบวิชาชีพในเร่ืองท่ีเก่ียวกบักฎหมาย 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในคดีปกครอง ซ่ึงเป็นคดีท่ีมีข้อพิพาทและข้อกฎหมายท่ีมีความยุ่งยาก   
ดังนั้ น ค าฟ้องของผูฟ้้องคดีย่อมมีโอกาสท่ีจะขาดตกบกพร่องได้โดยง่าย  การศึกษาในบทน้ี  
                                                           

138 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 46  ค  าฟ้องให้ยื่นต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ีของศาลปกครอง ในการน้ีอาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทาง

ไปรษณียล์งทะเบียนก็ได ้และเพ่ือประโยชน์ในการนบัอายคุวาม ใหถื้อวา่วนัท่ีส่งค าฟ้องแก่เจา้พนกังานไปรษณีย์
เป็นวนัท่ียืน่ค  าฟ้องต่อศาลปกครอง 

139 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 45 วรรคหน่ึง ค าฟ้องใหใ้ชถ้อ้ยค าสุภาพและตอ้งมี  
(1) ช่ือและท่ีอยูข่องผูฟ้้องคดี  
(2) ช่ือหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  
(3) การกระท าทั้งหลายท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี พร้อมทั้งขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรเก่ียวกบั

การกระท าดงักล่าว  
(4) ค าขอของผูฟ้้องคดี  
(5) ลายมือช่ือของผูฟ้้องคดี ถา้เป็นการยืน่ฟ้องคดีแทนผูอ่ื้นจะตอ้งแนบใบมอบฉนัทะใหฟ้้องคดีมาดว้ย 
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จึงมุ่งเน้นท่ีจะศึกษาวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาท่ีเก่ียวกบัการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในวิธีพิจารณา 
คดีปกครองไทยเป็นส าคญั  
 
4.1.  ปัญหาการไม่มีบทบัญญตัิทีเ่ป็นลายลกัษณ์อกัษรเกีย่วกบัการแก้ไขเพิม่เติมค าฟ้องทีชั่ดเจน 
 แม้ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จะมีบทบัญญัติ ท่ีกล่าวถึงส่วนท่ีเป็นวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยเร่ิมตั้ งแต่การยื่นฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครอง การแสวงหาขอ้เท็จจริง การนัง่พิจารณาคดี การแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี 
และการท าค าพิพากษาหรือค าสั่ง ตลอดจนการอุทธรณ์และการบงัคบัคดีก็ตาม แต่เม่ือพิจารณา
พระราชบญัญติัดังกล่าวแล้ว จะเห็นได้ว่ามีบทบญัญติัท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
ของผูฟ้้องคดีเพียงท่ีก าหนดไวใ้นนิยามตามมาตรา 3 “ค าฟ้อง” หมายความว่า การเสนอข้อหา 
ต่อศาลไม่วา่จะไดเ้สนอต่อศาลปกครองชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด ไม่วา่จะไดเ้สนอในขณะท่ี
เร่ิมคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอในภายหลงั โดยค าฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ข หรือฟ้องแยง้ 
หรือโดยสอดเขา้มาในคดีไม่วา่ดว้ยความสมคัรใจ หรือถูกบงัคบั หรือโดยมีค าขอให้พิจารณาใหม่  
นอกจากนั้น เม่ือพิจารณาระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543140 แล้ว ขอ้ 62 วรรคสาม ก าหนดแต่เพียงว่า “บรรดาค าฟ้อง
เพิ่มเติม ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืน ๆ ท่ียื่นต่อศาล
หลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง ไม่ให้ศาลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของส านวนคดี และไม่ตอ้งส่ง
ส าเนาให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง”  จากบทบญัญติัท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรดงักล่าว ยงัไม่เป็นท่ีชดัเจนว่า 
ผูฟ้้องคดีสามารถขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในคดีปกครองได้เพียงใด ศาลปกครองมีการด าเนิน
กระบวนวิธีพิจารณาในกรณีท่ีผู ้ฟ้องคดีขอแก้ไขเพิ่ม เติมค าฟ้องไว้เ ช่นไร และท่ีส าคัญ 
ศาลปกครองน าหลกักฎหมายใดมาพิจารณาและวินิจฉัยในเร่ืองดงักล่าว  ซ่ึงถือได้ว่าเป็นกรณีท่ี 
ไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายวิธีสบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะในเร่ืองนั้นๆ หรือมีช่องวา่งแห่งกฎหมายข้ึน 
(Gap in the law) 
 

                                                           
140 โดยท่ีมาตรา 44 และมาตรา 66 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ก าหนดให้การด าเนินการทั้ งปวงเก่ียวกับการฟ้อง การร้องสอด การเรียกบุคคล หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเข้ามาเป็นคู่กรณีในคดี การด าเนินกระบวนพิจารณา การรับฟังพยานหลักฐาน  
และการพิพากษาคดีปกครอง รวมทั้งการก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษา
นอกจากท่ีบัญญติัไวแ้ลว้ในพระราชบัญญติัดังกล่าว เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดโดยระเบียบ 
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
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 โดยทัว่ไปแลว้ช่องวา่งแห่งกฎหมาย ยอ่มเกิดข้ึนไดส้องกรณี คือ141 
 กรณีท่ีหน่ึง ผูร่้างกฎหมายคิดไปไม่ถึงว่าจะมีช่องว่างในกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นไปได ้
ด้วยเหตุสองประการ กล่าวคือ ผู ้ร่างกฎหมายสามารถจะนึกถึงช่องว่างแห่งกฎหมายได ้ 
และเป็นความบกพร่องของผู ้ร่ างกฎหมาย เอง ท่ีไม่ ได้นึก ถึง ช่องว่า งแห่งกฎหมายนั้ น  
และด้วยเหตุน้ีจึงไม่ได้มีการร่างบทบญัญติัส าหรับกรณีนั้นๆ ไว ้เช่น ในเวลาท่ีบญัญติักฎหมาย 
ได้มีโทรศพัท์ใช้อยู่แล้ว แต่ผูร่้างกฎหมายบกพร่องเองไม่ได้คิดถึงโทรศพัท์ และไม่ได้บญัญติั
กฎหมายไวส้ าหรับกรณีติดต่อกนัทางโทรศพัท์ เป็นตน้  หรือผูร่้างกฎหมายไม่สามารถท่ีจะนึกถึง
ช่องว่างแห่งกฎหมายนั้นได้ เพราะยงัไม่มีเหตุการณ์อนัท าให้เกิดช่องว่างนั้นเกิดข้ึน อย่างเช่น 
ผูร่้างกฎหมายลกัษณะอาญา ร.ศ. 127 ยอ่มไม่สามารถท่ีจะนึกถึงการร่างบทบญัญติัเก่ียวกบัไฟฟ้า 
เพราะยงัไม่ใช้แพร่หลาย ด้วยเหตุน้ีจึงไม่มีบทบัญญัติกล่าวถึงการลักพลังงาน เช่น การลัก
กระแสไฟฟ้าไปใช ้เป็นตน้ 
 กรณีท่ีสอง  ผูร่้างกฎหมายคิดถึงช่องวา่งแห่งกฎหมายนั้น แต่เห็นวา่ส าหรับกรณีท่ีเป็น
ช่องวา่งแห่งกฎหมายยงัไม่สมควรบญัญติัไวใ้หต้ายตวั เพราะต ารากฎหมายและค าพิพากษาของศาล
ยงัไม่ได้พิจารณาปัญหานั้นอย่างเพียงพอ โดยยงัไม่ได้คิดคน้หลกัเกณฑ์อนัเหมาะสมไวส้ าหรับ 
เร่ืองนั้นๆ โดยเหตุน้ีการท่ีจะบญัญติักฎหมายส าหรับกรณีนั้นๆ ให้เป็นการตายตวัย่อมจะเป็นการ
รีบด่วนจนเกินไป เพราะบทกฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อักษรและบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งนั้ น  
จะเป็นอุปสรรคขดัขวางต่อการท่ีต าราและค าพิพากษาจะไดค้ล่ีคลายปัญหาน้ีให้กระจ่างแจ่มแจง้ต่อไป
ในภายภาคหน้าและหาหลักเกณฑ์ท่ีสมบูรณ์มาใช้ ในทางตรงกันข้าม ถ้าจะบัญญัติกฎหมาย 
ไวช้ัดเจน ต ารากฎหมายหรือค าพิพากษาก็จะได้แต่อธิบายตวับทกฎหมายท่ีบญัญติัไวแ้ล้วเท่านั้น 
ในกรณีดงักล่าว ผูร่้างกฎหมายก็ปล่อยช่องวา่งแห่งกฎหมายทิ้งไว ้
 เม่ือมีช่องวา่งแห่งกฎหมายเกิดข้ึนแลว้ ในกรณีท่ีกฎหมายมิไดก้ าหนดวิธีการอุดช่องวา่ง
แห่งกฎหมายของตนเองไว้ โดยหลักเกณฑ์ทั่วไปมีว่าศาลจะต้องพยายามหาหลักเกณฑ ์
มาพิจารณาคดีใหไ้ดเ้สมอ จะพิพากษายกฟ้องโดยอา้งวา่ไม่มีกฎหมายท่ีจะน ามาใชป้รับแก่คดีไม่ได ้
ประมวลกฎหมายฝร่ังเศสถึงกบัมีบทบญัญติัลงโทษผูพ้ิพากษาซ่ึงยกฟ้องโดยอา้งว่าไม่มีกฎหมาย 
ใช้บงัคบัแก่คดี  ทั้ งน้ีคือผูพ้ิพากษาจะตอ้งพยายามอุดช่องว่างแห่งกฎหมายโดยวางหลักเกณฑ ์
ท่ีเห็นว่าเป็นหลักเกณฑ์ท่ีเป็นความยุติธรรม แล้วน ามาปรับแก่ข้อเท็จจริงในคดี หลักเกณฑ ์
ท่ีผูพ้ิพากษาจะได้ก าหนดข้ึนน้ีจะต้องกระท า โดยผูพ้ิพากษาลองสมมติตนเองว่า ถ้าผูพ้ิพากษา 
จะเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายเองแล้ว จะก าหนดหลกัเกณฑ์ไวส้ าหรับปรับแก่ขอ้เท็จจริงในคดีนั้นๆ 

                                                           
141 จาก ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป (น. 128), เล่มเดิม. 
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อยา่งไร142  ส าหรับกรณีท่ีกฎหมายไดก้ าหนดช่องวา่งแห่งกฎหมายของตนเองไว ้ก็ตอ้งด าเนินการ
อุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามวธีิท่ีกฎหมายนั้นก าหนดไว ้ ทั้งน้ี เพราะผูใ้ชก้ฎหมายไม่วา่จะเป็นศาล 
หรือประชาชน ยอ่มตอ้งผกูมดักบัวธีิการอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยกฎหมาย 
ท่ีบญัญติัวธีิการอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายไว ้เช่น 
 (1)  การอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์  

ตามมาตรา 4 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บญัญติัวา่  
“เม่ือไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้ นตามจารีตประเพณี 

แห่งท้องถ่ิน ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเช่นว่านั้น ให้วินิจฉัยคดีอาศยัเทียบบทกฎหมายท่ีใกล้เคียง 
อยา่งยิง่ และถา้บทกฎหมายเช่นน้ีก็ไม่มีดว้ย ใหว้นิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป” 

ตามท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัไวเ้ช่นน้ี แสดงให้เห็นก าหนดวิธีการ 
อุดช่องวา่งแห่งกฎหมายไวต้ามล าดบัดงัต่อไปน้ี  
 ล าดับท่ีหน่ึง  จารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน  การท่ีส่ิงใดจะถือเป็นจารีตประเพณี 
แห่งท้องถ่ินได้นั้ นจะต้องเป็นกรณีท่ีใช้บังคับมาเป็นเวลานาน อันเป็นท่ียอมรับและถือตาม 
ของมหาชนทัว่ไป และท่ีส าคญัตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
 ล าดบัท่ีสอง  บทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่ง  เป็นกรณีท่ียกบทกฎหมายท่ีบญัญติัไว  ้
ในเร่ืองอ่ืน แต่เป็นบทกฎหมายท่ีบญัญติัไวส้ าหรับขอ้เทจ็จริงท่ีใกลเ้คียงกนัมาปรับใช ้
 ล าดับท่ีสาม  หลักกฎหมายทัว่ไป หลักกฎหมายทัว่ไปท่ีใช้อุดช่องว่างของกฎหมายน้ี  
อาจปรากฏอยูใ่นรูปของสุภาษิตกฎหมาย143 เช่น กรรมเป็นเคร่ืองช้ีเจตนา (acta exterior indicant interior 
secreta) ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน (nemodat qui non habet) การมาขอความยุติธรรมตอ้งมา
ดว้ยความสุจริต (He who comes to quity must come wiyh clean hand) เป็นตน้  หรืออยูใ่นหลกักฎหมาย 
ท่ีผูร่้างกฎหมายน ามาใช้ร่างกฎหมายฉบบันั้น หลกักฎหมายทัว่ไปน้ีจะทราบได้จากการน าบท

                                                           
142 แหล่งเดิม. 
143 ศาสตราจารยพ์ระยานิติศาสตร์ ไพศาลย ์ให้อรรถาถิบายเร่ืองสุภาษิตกฎหมายไวว้า่ สุภาษิตกฎหมาย 

เป็นค ากล่าวปลูกความคิดในกฎหมาย และมีสารประโยชน์มาก แต่ก็บกพร่องอยูบ่า้งเป็นธรรมดาอยา่งสุภาษิตอ่ืน 
โดยท่ีเป็นขอ้ความสั้ นเต็มไปดว้ยแก่นความจริง สุภาษิตย่อมกล่าวแสดงหลกัทั่วไป มิไดแ้จง้รายละเอียดหรือ 
วางขอ้ยกเวน้ติดทา้ยไวด้ว้ย จึงตอ้งระมดัระวงัในการท่ีจะใช้ด าเนินความคิดของเราในกฎหมาย แผนกใด ๆ 
รวมทั้งวชิาวา่ความดว้ย  แต่อยา่งไรก็ดี คงไม่มีใครกล่าวอา้งวา่สุภาษิตเป็นของไร้ประโยชน์ ...สุภาษิตกฎหมายใน
ยโุรปโดยมากเขียนเป็นภาษาลาติน เพราะเหตุว่าในชั้นเดิมไดม้าจากกฎหมายแพ่งโรมนัเป็นพ้ืน...จาก “สุภาษิต
กฎหมาย,” โดย พระยานิติศาสตร์ไพศาลย,์ 2549, นิติสาส์น, 22 (5), น. 517. 
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มาตราต่างๆ หลายๆ มาตราท่ีบญัญติัส าหรับขอ้เท็จจริงท่ีคล้ายคลึงกนัมาพิจารณา และเม่ือพิจารณา 
ตวับทกฎหมายหลายมาตราดงักล่าวแลว้ ก็จะพบหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีผูร่้างกฎหมายน ามาใช ้
 (2)  การอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการขดักนัแห่งกฎหมาย 

มาตรา 2 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการขดักนัแห่งกฎหมาย พุทธศกัราช 2481 บญัญติัวา่ 
“เม่ือใดไม่มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนใดแห่งประเทศสยาม  

ท่ีจะยกมาปรับแก่กรณีการขดักันแห่งกฎหมายได้ให้ใช้กฎเกณฑ์ทั่วไปแห่งกฎหมายระหว่าง
ประเทศแผนกคดีบุคคล” 
 (3)  การอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา  

มาตรา 15 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา บญัญติัวา่ 
“วิธีพิจารณาขอ้ใดซ่ึงประมวลกฎหมายน้ีมิได้บญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ ให้น าบทบญัญติั

แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาใชบ้งัคบัเท่าท่ีพอจะใชบ้งัคบัได”้ 
เช่น ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ไม่มีบทบญัญติัว่าด้วยความผิดฐาน

ละเมิดอ านาจศาล จึงตอ้งน าประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง มาตรา 30 มาตรา 31 มาตรา 32 
และมาตรา 33 มาใช้บงัคบัเท่าท่ีพอจะใช้บงัคบัได้ กล่าวคือ ศาลท่ีพิจารณาคดีอาญาย่อมลงโทษ
บุคคลฐานละเมิดอ านาจศาล โดยน ามาตราดงักล่าวมาใชบ้งัคบัได ้

กฎหมายว่าด้วยวิ ธีพิจารณาคดีปกครองก็ได้มีการบัญญัติวิ ธีการอุดช่องว่าง 
แห่งกฎหมายไวเ้ช่นกัน ปรากฏตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรคสอง บญัญติัวา่  

“ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้ก าหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ  
ใหด้ าเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 

การท่ีไม่มีบทบญัญติัเป็นบททัว่ไปท่ีให้น าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
มาใช้บังคับโดยอนุโลมดังเช่นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ย่อมแสดงให้เห็นว่า
กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองมีวิธีพิจารณาท่ีแตกต่างและเป็นเอกเทศจากฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงการก าหนดให้น าหลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
มาใช้บงัคบัเพื่ออุดช่องว่างแห่งกฎหมายเป็นการยืนยนัหลกัความแตกต่างและความเป็นเอกเทศ 
จากวิธีพิจารณาความแพ่ง ไม่เช่นนั้นแล้ว หากมีช่องว่างของกฎหมายเกิดข้ึนในกฎหมายว่าด้วย 
วธีิพิจารณาคดีปกครองก็จะมีความพยายามน าหลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่งมาใชบ้งัคบั อนัอาจ
ท าใหเ้กิดความขดัแยง้กบัระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองและอาจส่งผลกระทบต่อววิฒันาการของกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครองได้  โดยในเร่ืองดงักล่าวท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด144 

                                                           
144 จากรายงานการประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 11 – 11/2543 เม่ือวนัท่ี 2 สิงหาคม 2543. 
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ได้อภิปรายเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยมีความเห็นออกเป็น 
สามแนวทาง คือ 

แนวทางท่ีหน่ึง  เห็นว่า ข้อความในข้อ 5 วรรคสอง ท่ีเก่ียวกับหลักกฎหมายทัว่ไป 
วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น ควรก าหนดให้ชดัเจนว่าหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองมีลกัษณะเช่นใด เพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกนั เพื่อให้ตุลาการศาลปกครองใช้ในการ
พิจารณาคดีได้อย่างถูกต้อง และไม่ให้เกิดปัญหาในการตีความ เช่นท่ีศาลฎีกาเคยมีค าพิพากษา
เก่ียวกบัเร่ืองการขนส่งทางทะเล แต่เน่ืองจากประเทศไทยไม่มีกฎหมายโดยเฉพาะวา่ดว้ยการขนส่ง
ทางทะเล ศาลฎีกาจึงไดใ้ชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 4 ซ่ึงบญัญติัวา่ถา้บทกฎหมาย
ไม่มี ให้วินิจฉัยตามหลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปของประเทศไทยก็ไม่มี ศาลฎีกา 
จึงน าเอาค าพิพากษาของศาลองักฤษเก่ียวกบัการขนส่งทางทะเลมาใช ้โดยอา้งวา่เป็นกฎหมายทัว่ไป 
เป็นตน้  ดงันั้น หากไม่มีการก าหนดมาตรฐาน ก็จะเกิดปัญหาการอา้งกฎหมายต่างๆ ในการพิจารณาคดี 
ของศาลได้ แต่ถ้ามีหลักเดียวก็จะไม่ เกิดปัญหา และไม่เป็นภาระของศาลปกครองสูงสุด 
ในการช้ีขาดว่า หลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในแต่ละเร่ืองเป็นอย่างไร   
และเน่ืองจากระบบไต่สวน เป็นระบบแสวงหาข้อเท็จจริงโดยคู่ความทั้งสองฝ่ายหรือโดยศาล  
ไม่จ  ากัดเฉพาะคู่ความเท่านั้นท่ีน าสืบได้ ศาลอาจหาพยานหลักฐานเพิ่มเติมได้ ระบบไต่สวน 
จึงเป็นระบบท่ีเปิดกวา้งให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปได ้เน่ืองจากยงัไม่มีบทบญัญติัในเร่ืองน้ีโดยตรง 
แต่ควรแกไ้ขถอ้ยค า “หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” ใหมี้ความชดัเจน 

แนวทางท่ีสอง  เห็นว่า เน่ืองจากไม่มีเร่ืองใดท่ีไม่ได้ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญัติ 
วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครอง จึงควรตดัขอ้ความในขอ้ 5 วรรคสอง ออก 

 แนวทางท่ีสาม  เห็นว่า เน่ืองจากวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นเร่ืองใหม่ และพฒันาจาก
หลกัทัว่ไปและหลกักฎหมายของประเทศต่างๆ ซ่ึงเป็นหลกัสากล  นอกจากนั้น ระบบไต่สวน 
เป็นกระบวนการพิจารณา เม่ือการด าเนินการตามระบบไต่สวนตามขอ้ 5 วรรคสอง ไม่มีกฎหมาย
หรือระเบียบใดโดยเฉพาะ การใช้ดุลพินิจวินิจฉัยเร่ืองต่างๆ จึงเป็นเร่ืองของหลกัการท่ีตุลาการ 
จะเป็นผูใ้ช้ดุลพินิจ ซ่ึงหากคู่กรณีไม่พอใจค าวินิจฉัยดงักล่าว สามารถอุทธรณ์มายงัศาลปกครอง
สูงสุดได ้ และการก าหนดขอ้ความในขอ้ 5 วรรคสอง ท่ีใหน้ าหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณา
คดีปกครองมาใช ้เพื่อมิให้ร่างระเบียบฯ น้ี มีช่องว่าง เช่นเดียวกบัมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์  

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น แสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นในการท่ีจะให้ศาลปกครองใช้ 
หลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง เพื่ออุดช่องว่างของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
และสามารถน าหลักกฎหมายทั่วไปมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีได้อีกทั้ งบทบัญญัติ 
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ในลกัษณะดงักล่าวเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลปกครองสามารถสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนใช ้
ในวธีิพิจารณาคดี ซ่ึงจะท าใหศ้าลปกครองสามารถววิฒันาการไปพร้อมกบัสังคมได ้  

แม้ในปัจจุบันเป็นท่ียอมรับกันโดยทั่วไปแล้วว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่งและ
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีความเป็นมาและแนวความคิดท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ กฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่งถือเป็นเคร่ืองมือหรือวิธีการเยียวยาแกไ้ขความเสียหายหรือความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึน
จากการท่ีเอกชนมีความสัมพนัธ์กนัในทางแพ่ง โดยการให้สิทธิเท่าเทียมกนัในการต่อสู้คดีระหวา่ง
คู่ความท่ีเป็นเอกชนทั้งสองฝ่าย และการจดัสรรแบ่งอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินคดีระหว่างคู่ความ
กบัศาล ซ่ึงบทบาทของศาลในกระบวนวิธีพิจารณาคดีแพ่งน้ีจะท าหนา้ท่ีเพียงการควบคุมกระบวน
พิจารณาใหด้ าเนินไปดว้ยความเรียบร้อยเท่านั้น โดยปล่อยให้คู่ความเป็นผูด้  าเนินกระบวนพิจารณา  
คู่ความแต่ละฝ่ายยอ่มมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปกป้องผลประโยชน์ของตนเอง ซ่ึงแตกต่างจากแนวความคิด
ของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ท่ีเป็นมาตรการหรือวิธีการของศาลในการด าเนินการ
ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
เพื่อให้เกิดความสมดุลหรือการประนีประนอมระหว่างผลประโยชน์ของรัฐกับผลประโยชน์ 
ของปัจเจกชนท่ีตอ้งไดรั้บความคุม้ครองจากการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง เน่ืองจากคดีปกครอง
เป็นคดีท่ีคู่ความทั้งสองฝ่ายอยูใ่นฐานะท่ีไม่เสมอภาคกนั กล่าวคือ คู่ความฝ่ายหน่ึงเป็นองคก์รท่ีใช้
อ านาจปกครองเพื่อรักษาประโยชน์ของมหาชนเป็นส าคัญ ในขณะท่ีคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงคือ 
ผู ้ท่ีอยู่ใต้อ  านาจการปกครองนั้ น  ดังนั้ น บทบาทของศาลในการด าเนินกระบวนพิจารณา 
คดีปกครองจึงมีทั้ งในส่วนการควบคุมกระบวนพิจารณาและแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติม 
ซ่ึงมีบทบาทท่ีมากกวา่การด าเนินกระบวนพิจารณาในคดีแพง่  อยา่งไรก็ตาม บทบญัญติัในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งในอีกหลายเร่ืองแมก้ฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองจะไม่ได้
ก าหนดให้น ามาใช้โดยอนุโลมก็ตาม ก็จะต้องน ามาใช้บังคับในฐานะท่ีเป็นหลักกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความทัว่ไป  เน่ืองจาก ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมีหลักกฎหมายวิธี
พิจารณาความทัว่ไปเป็นจ านวนมาก เพราะถ้าสืบสาวความเป็นมาของการพิจารณาพิพากษาคดี 
ของทุกสังคม จะเร่ิมตน้พิพาทกนัในเร่ืองทางแพ่ง และกฎหมายวิธีพิจารณาความทั้งหลายก็พฒันา
มาจากการพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ดังนั้น จึงมีหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปมากมาย 
ในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง อาจกล่าวไดว้่าบทบญัญติัในทางกฎหมายบางประการแมจ้ะบญัญติั
อยู่ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ก็เป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปท่ีศาล 
ทุกศาลจะตอ้งน ามาใชบ้งัคบัเหมือนๆ กนั 

โดยท่ีกระบวนการทางยุติธรรมในรูปขององค์กรศาลไม่ว่าจะเป็นศาลยุติธรรม 
หรือศาลปกครองนั้นไม่สามารถเร่ิมคดีได้เอง โจทก์หรือผูฟ้้องคดีเท่านั้นท่ีเป็นผูน้ าข้อพิพาท 
มาสู่ศาลตามหลักการริเร่ิมโดยคู่ความ (party presentation) จุดเร่ิมต้นในการด าเนินกระบวน 



109 

วิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองและศาลยุติธรรมจึงมีท่ีมาจาก “ค าฟ้อง” เช่นเดียวกัน และ 
เม่ือพิจารณาตามค านิยามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งและพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542145 แล้ว เห็นได้ว่าค  าฟ้องมีความหมาย
รวมถึงค าฟ้องเพิ่มเติมด้วย ซ่ึงค าฟ้องและค าฟ้องเพิ่มเติมดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงความประสงค์ 
ของคู่ความในการใหศ้าลวนิิจฉยัช้ีขาดหรือระงบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน  แมห้ลกัการแสวงหาขอ้เท็จจริง
โดยศาลหรือหลกัไต่สวนกบัหลกัการก าหนดกระบวนพิจารณาโดยคู่ความหรือหลกัความประสงค์
ของคู่ความ จะมิไดมี้ความเก่ียวขอ้งกนัแต่อยา่งใด  กล่าวคือ หลกัความประสงคข์องคู่ความเป็นการ
อธิบายถึงอ านาจของบุคคลท่ีจะตดัสินใจโดยความรับผิดชอบของตนเองว่าจะน าคดีมาฟ้องร้อง 
ต่อศาลหรือไม่ และหากน าคดีมาฟ้องร้องต่อศาลแล้วจะฟ้องร้องภายในขอบเขตเพียงใด ซ่ึงเป็น
อ านาจของคู่ความท่ีมีต่อการก าหนดลกัษณะของข้อพิพาทในคดีรวมทั้งเป็นอ านาจของคู่ความ 
ท่ีมีต่อการก าหนดความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายวิธีพิจารณาความ เช่น การแกไ้ขค าฟ้อง การถอนฟ้อง 
เป็นต้น  ในขณะท่ีหลักการแสวงหาความจริงโดยศาลเป็นหลักท่ีก าหนดภาระหน้าท่ีของศาล 
ในการท่ีจะค้นหาให้ได้มาซ่ึงความจริง  หรือการท าให้ข้อเท็จจริงมีความกระจ่างชัดเจน  
โดยภาระหน้าท่ีดงักล่าวเป็นภาระหน้าท่ีในทางการของศาล  แต่อย่างไรก็ตาม หลกัการพื้นฐาน 
ทั้งสองประการมีความสัมพนัธ์กันอย่างใกล้ชิดโดยมีหลักร่วมกันว่าคู่ความในคดีต้องเข้ามา 
มีส่วนร่วมในการแสวงหาความจริง ถึงแมจ้ะเป็นคดีท่ีใช้หลกัในการแสวงหาความจริงโดยศาลก็ตาม 
โดยทัว่ไปแลว้มิไดห้มายความว่าศาลจะท าการคน้หาความจริงโดยปราศจากการเขา้มามีส่วนร่วม
ของคู่ความในคดี ทั้ งน้ี เพราะคู่ความในคดีจะรู้ข้อเท็จจริงดีท่ีสุด เพื่อท่ีศาลจะได้ทราบทิศทาง 
ของขอ้เท็จจริงว่ามีข้อเท็จจริงใดท่ีจ าเป็นจะต้องท าให้เกิดความชัดเจนหรือด าเนินการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม  ดงันั้น การน าหลกัความประสงค์ของคู่ความมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ควรน ามาบังคับใช้แต่เพียงในเร่ืองของการเสนอค าฟ้องเข้าสู่ระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาล  

                                                           
145 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ 
มาตรา 1 (3) “ค าฟ้อง” หมายความวา่ กระบวนพิจารณาใด ๆ ท่ีโจทก์ไดเ้สนอขอ้หาต่อศาล ไม่วา่จะได้

เสนอดว้ยวาจาหรือท าเป็นหนังสือ ไม่ว่าจะไดเ้สนอต่อศาลชั้นตน้ หรือชั้นอุทธรณ์หรือฎีกา ไม่ว่าจะได้เสนอ 
ในขณะท่ีเร่ิมคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอในภายหลงัโดยค าฟ้องเพ่ิมเติมหรือแกไ้ข หรือฟ้องแยง้หรือ
โดยสอดเขา้มาในคดีไม่วา่ดว้ยสมคัรใจ หรือถูกบงัคบั หรือโดยมีค าขอใหพิ้จารณาใหม่ 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 3 “ค าฟ้อง” หมายความวา่ การเสนอขอ้หาต่อศาลไม่ว่าจะไดเ้สนอต่อศาลปกครองชั้นตน้หรือ

ศาลปกครองสูงสุด ไม่วา่จะไดเ้สนอในขณะท่ีเร่ิมคดีโดยค าฟ้องหรือค าร้องขอ หรือเสนอในภายหลงั โดยค าฟ้อง
เพ่ิมเติมหรือแกไ้ข หรือฟ้องแยง้ หรือโดยสอดเขา้มาในคดีไม่วา่ดว้ยความสมคัรใจ หรือถูกบงัคบั หรือโดยมีค าขอให้
พิจารณาใหม่ 
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โดยผูฟ้้องคดีเพียงแต่บรรยายฟ้องท่ีแสดงให้เห็นถึงการกระท าทั้งหลายอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 
พร้อมทั้ งข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์ตามสมควรท่ีเก่ียวกับการกระท าดังกล่าว และค าขอของ 
ผูฟ้้องคดีเท่านั้น146 การแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดีก็ข้ึนอยู่กบัความประสงค์ของผูฟ้้องคดี
เช่นกัน ท่ีจะเพิ่มเติมข้ออ้างเพื่อสนับสนุนค าฟ้องเดิมของผูฟ้้องคดี โดยศาลจะเป็นผูท่ี้พิจารณา 
ค าฟ้องเดิมและค าฟ้องเพิ่มเติมของผูฟ้้องคดีเอง เน่ืองจากในวิธีพิจารณาคดีระบบไต่สวนนั้น 
ศาลเป็นผูมี้บทบาทส าคญัในการแสวงหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน เพื่อให้เกิดความสมดุล 
แก่คู่ความทั้งสองฝ่ายและเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่ความอยา่งแทจ้ริง 

ในส่วนของหลกัความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดี (le principle de l’immutabilité du litige)147  
ตามท่ีกล่าวมาแลว้ว่าในทางทฤษฎี หลกัน้ีหมายความว่า เม่ือคดีไดม้าสู่ศาลแลว้ ไม่ควรท่ีจะมีการ
แกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาสาระหรือขอบเขตของคดี เช่น การท่ีบุคคลอ่ืนเขา้มาแทนท่ีคู่ความในคดี 
การเปล่ียนแปลงคุณสมบัติของคู่ความ การเปล่ียนแปลงวตัถุแห่งคดี หรือการแก้ไขเพิ่มเติม 
ค าขอทา้ยฟ้อง เป็นตน้  แมว้า่คู่ความจะมีอิสระในการท่ีจะก าหนดลกัษณะและขอบเขตของคดีก็ตาม 
แต่เม่ือไดมี้การก าหนดอย่างไรแลว้ก็ควรท่ีจะคงไวจ้นคดีเสร็จส้ิน ในวิธีพิจารณาคดีปกครองเอง 
ก็เช่นกนั กล่าวคือ แมว้ธีิพิจารณาคดีปกครองจะเป็นวธีิพิจารณาท่ีเรียบง่าย ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นไดจ้าก 
ในการด าเนินคดีปกครองของคู่กรณีจะด าเนินการด้วยตนเองหรือมอบอ านาจให้ทนายความ
ด าเนินการแทนก็ได้ หรือการท่ีไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว ้เพียงแต่ให้ใช้ถ้อยค าสุภาพ 
และมีรายการครบถ้วนตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้และหากค าฟ้องท่ียื่นมามีรายการไม่ครบถ้วน  
หรือไม่ชดัเจน หรือไม่อาจเขา้ใจได ้ก็จะแนะน าหรือส่งให้ผูฟ้้องคดีแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องให้ถูกตอ้ง
แล้วแต่กรณีก็ตาม  แต่ก็ใช้ว่าผู ้ฟ้องคดีจะสามารถแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องได้โดยไม่มีข้อจ ากัด  
ซ่ึงหากปล่อยให้ผูฟ้้องคดีสามารถท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องไดโ้ดยตลอด โดยอาศยัแต่เหตุเพียงว่า
การท่ีผูฟ้้องคดีด าเนินคดีโดยไม่มีทนายแล้ว การเคารพในความประสงค์ของผูฟ้้องคดีอย่างเต็มท่ี 
จึงอาจขดัหรือแยง้ต่อการจดัท าบริการสาธารณะของประเทศเพื่อประโยชน์แก่สาธารณชนได ้ 
ดงันั้น หลกัความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดีจึงควรน ามาใชใ้นการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดี
ในวิธีพิจารณาคดีปกครองด้วย นอกจากหลักความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดีจะมีผลบงัคบักับ
คู่ความแล้ว ในส่วนของศาลเองก็ควรท่ีจะเคารพและค านึงถึงหลกัการดงักล่าวด้วยเช่นกนั เช่น  
การท่ีศาลปกครองไม่สามารถท่ีจะตดัสินคดีไม่ครบหรือเกินไปกว่าประเด็นแห่งคดีและค าขอ 
ท้ายค าฟ้องของผูฟ้้องคดี หรือการท่ีศาลไม่มีอ านาจด้วยตนเองท่ีจะท าการแก้ไขเปล่ียนแปลง
เก่ียวกับผูท่ี้เป็นคู่ความหรือค าขอท้ายค าฟ้อง เป็นต้น  ด้วยเหตุดังกล่าว “หลักความประสงค์ 

                                                           
146 มาตรา 45 วรรคหน่ึง (3) และ (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542. 
147 จาก หลกัและทฤษฎีกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ เล่ม 1 (น. 100), เล่มเดิม. 



111 

ของคู่ความ” และ “ หลกัความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดี” จึงถือเป็นหลกักฎหมายวธีิพิจารณาความทัว่ไป
ท่ีเป็นหลกัประกนัอยา่งหน่ึงของผูฟ้้องคดีในการด าเนินคดีในศาล 

จากการท่ีกล่าวมาข้างต้น  แมจ้ะมีหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปท่ีศาลทุกศาล
จะตอ้งถือปฏิบติัตามในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีก็ตาม แต่โดยท่ีคดีปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองนั้นมีลักษณะท่ีแตกต่างจากคดีแพ่งและวิธีพิจารณาคดีแพ่ง การปรับใช้หลักความ
ประสงค์ของคู่ความและหลักความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดีในคดีปกครอง จะต้องค านึงถึง 
อยู่เสมอว่าการน ามาปรับใช้นั้ นจะต้องไม่ขัดแย้งกับลักษณะของวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีมีวิธีพิจารณาโดยมีตุลาการเป็นผูมี้บทบาทส าคญัในวิธีพิจารณาคดี มีวิธีพิจารณาท่ีเรียบง่าย  
และมุ่งเนน้ถึงสิทธิของประชาชนในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมทางปกครองเป็นส าคญั 

 
4.2  ปัญหาการน าหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ต่างประเทศมาใช้ในวธีิพจิารณาคดีปกครองไทย 

จากการท่ีได้ศึกษาลักษณะของการขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องมาแล้วนั้น อาจแบ่งได้
ออกเป็นสองประเภทดว้ยกนั คือ การขอแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้หาและค าขอบงัคบัท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวมา 
ในค าฟ้องเดิม  และการขอแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมขอ้อา้งท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวมาในค าฟ้องเดิม 

ส าหรับการขอแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมข้ออา้งในค าฟ้องเดิม เช่น ค าฟ้องเดิม 
ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยอา้งวา่เป็นการออก
ค าสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนอนัเป็นสาระส าคญั เน่ืองจากมิได้มีการเปิดโอกาส 
ใหผู้ฟ้้องคดีไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน นอกจากนั้น ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวยงัมีลกัษณะ
เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม  ต่อมา ภายหลงัผูฟ้้องคดีได้ยื่นค าฟ้องเพิ่มเติมโดยอา้งว่า 
ผูอ้อกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  การแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
ในลักษณะดังกล่าว ตามหลักเกณฑ์ทั่วไปท่ีเก่ียวกับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในวิธีพิจารณา 
คดีปกครองเยอรมนันั้น สามารถกระท าไดโ้ดยการท่ีผูฟ้้องคดีอาจกล่าวอา้งสิทธิอ่ืนเพื่อสนบัสนุน
สิทธิท่ีตนไดก้ล่าวอา้งไวใ้นค าฟ้องเดิม หรือผูฟ้้องคดีอาจอาศยัขอ้เท็จจริงอ่ืนเพื่อสนบัสนุนสิทธิ 
ท่ีตนได้กล่าวอา้งไวใ้นค าฟ้องแล้ว  นอกจากนั้น การแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องหรือการเปล่ียนแปลง 
ค าฟ้อง ผู ้ฟ้องคดีจะกระท าได้เ ม่ือคู่ความอีกฝ่ายหน่ึงให้ความยินยอมหรือศาลเห็นสมควร 
ใหเ้ปล่ียนแปลงค าฟ้องได ้

ในส่วนวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสนั้น ผูฟ้้องคดีสามารถกระท าไดภ้ายใตข้อ้จ ากดั 
กล่าวคือ การเปล่ียนแปลงเหตุผลจะตอ้งกระท าภายในอายุความการฟ้องคดี และเน่ืองจากในคดีท่ี 
ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (recours pour excès de 
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pouvoir) นั้น  ไดมี้การแบ่งแยกเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายออกเป็นสองเหตุหลกัดว้ยกนั  
คือ เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก (l’illégallité externe) และเหตุความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายภายใน (l’illégallité interne)  โดยความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกนั้นครอบคลุมเหตุยอ่ย
สามกรณีดว้ยกนั คือ นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ (l’incompétence de l’auteur 
de l’acte) นิติกรรมทางปกครองโดยออกไปผิดแบบ (le vice de forme) และนิติกรรมทางปกครอง
ออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure)  ส่วนเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายในนั้น ครอบคลุมเหตุย่อยสองกรณี คือ นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย  
(la violation de la loi) และนิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure) การแบ่งแยกเหตุแห่งความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายออกเป็นลักษณะดังกล่าว มีผลเป็นอย่างมากในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส 
เน่ืองจากจะมีผลต่อการนบัระยะเวลาท่ีคู่กรณีจะมีสิทธิเสนอเหตุดงักล่าวต่อศาลโดยวิธีการแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้อง ซ่ึงหากในชั้นยื่นค าฟ้องต่อศาล ผูฟ้้องคดีได้ระบุเหตุผลในค าฟ้องว่านิติกรรม 
ทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุหลกัเหตุใดเหตุหน่ึง และเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลา
การฟ้องคดีแล้ว ผูฟ้้องคดีจะขอแก้ไขเพิ่มเติมเหตุผลในค าฟ้องก็แต่โดยเฉพาะเป็นเหตุท่ีอยู่ใน
ประเภทเดียวกบัเหตุตามค าฟ้องเดิมเท่านั้น เช่น หากค าฟ้องเดิมผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ค าสั่งทางปกครอง
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะผูอ้อกค าสั่งไม่มีอ านาจออกค าสั่ง ผูฟ้้องคดีอาจแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
โดยเปล่ียนเหตุผลหรือเพิ่มเติมเหตุผลเป็นว่าการออกค าสั่งนั้นผิดรูปแบบได ้แต่ผูฟ้้องคดีไม่อาจ
แกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเปล่ียนเหตุผลหรือเพิ่มเติมเหตุผลเป็นวา่การออกค าสั่งโดยบิดเบือนการใช้
อ านาจไม่ได ้

แมก้ารพิจารณาการขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดีโดยใช้หลกัเกณฑ์ดงักล่าว 
จะเป็นท่ียอมรับกันในวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส และเป็นหลักการพิจารณาท่ีสอดรับกับ 
เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Cas d’ouverture) ซ่ึงเร่ืองดงักล่าวมีผลต่อการ
ด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลในการวินิจฉัย เน้ือหาของคดีปกครองแต่ละประเภท  
ท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เทจ็จริงท่ีรวบรวมไดจ้ากการใชม้าตรการต่างๆ เช่น การมีค าสั่งเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องช้ีแจงข้อเท็จจริงหรือให้ความเห็น 
เป็นหนงัสือ หรือการมีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐส่งวตัถุ เอกสาร 
หรือพยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งมาประกอบการพิจารณา เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงท่ีรับฟังเป็นท่ียุติ 
ต่อจากนั้น จึงจะพิจารณาต่อไปว่ามีเหตุท่ีสามารถใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีพิพาทได้หรือไม่ โดยล าดับการพิจารณาเหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ของศาลปกครอง (I’ordre d’examen des moyens) จะเร่ิมตน้จากการพิจารณาเหตุแห่งความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายภายนอกเสียก่อน แล้วจึงพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายใน   
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เม่ือศาลปกครองตรวจพบเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ศาลมีอ านาจเลือกเหตุแห่งความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดต้ามท่ีศาลจะเห็นวา่เหมาะสม และถา้พบ
หลายเหตุศาลจะยกเหตุเดียวข้ึนอา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองก็ได ้ หรือศาลสามารถ 
ยกเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้ งหลายข้ึนอ้างประกอบกันเพื่อให้เหตุผลในการเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองนั้นหนักแน่นข้ึน และเป็นการให้ความรู้และหลักในการปฏิบติัราชการ 
ต่อฝ่ายปกครองได ้

ในกรณีท่ีศาลปกครองพิจารณาแลว้เห็นว่านิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทมีเหตุในการ 
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทั้งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกและเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในแล้ว กรณีดังกล่าว เป็นการสมควรท่ีศาลปกครองจะอ้างถึงเหตุ 
แห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองนั้นออกโดยฝ่าฝืน
กฎหมาย หรือเป็นกรณีท่ีมีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวิธีการในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว เพื่อท่ีจะเป็นการหลีกเล่ียงมิให ้
ฝ่ายปกครองกลบัไปออกค าสั่งทางปกครองฉบบัใหม่ ท่ีเพียงแต่ท าการแกไ้ขแบบหรือผูมี้อ  านาจ 
ในการออกค าสั่งทางปกครอง แต่เน้ือหาของค าสั่งทางปกครองย ังคงเดิมและอาจไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ซ่ึงในท่ีสุดแล้วเม่ือมีการฟ้องคดัคา้นในเน้ือหา ศาลอาจตอ้งพิพากษาถึงนิติกรรม 
ทางปกครองดงักล่าวอีกคร้ังหน่ึง 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ การพิจารณาการขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดี
โดยใช้หลักเกณฑ์ว่าการแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมข้ออ้างในค าฟ้องเดิมนั้น เป็นข้ออ้าง 
ท่ีแสดงถึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอก (l’illégallité externe) หรือเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน (l’illégallité interne) และเป็นขอ้อา้งท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกนัหรือไม่นั้น 
จะเป็นไปตามแนวทางท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสได้วางแนวทางในวิธีพิจารณาคดีปกครองไว ้ 
ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีวิว ัฒนาการเก่ียวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองมาเป็นระยะเวลายาวนาน  
โดยวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส ทั้งวิธีปฏิบติัและตวับทของ Code des tribunaux administratifs 
et des cours administratives d'appel 1973 ถือเป็นต้นร่างในการวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย 
และเป็นตน้ร่างของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543148 และการพิจารณาโดยใช้หลักเกณฑ์ดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ในการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองท่ีจะท าการแสวงหาขอ้เท็จจริงและวินิจฉัยในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบั
เหตุดังกล่าว ทั้ งยงัเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูอ้อกค าสั่ง 
ทางปกครองในการพิจารณาตระเตรียมการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อหลีกเล่ียงเหตุแห่งความ 

                                                           
148 จาก รายงานการศึกษาวจิยั เร่ือง วธีิพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (น. 2 ), เล่มเดิม. 
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ไม่ชอบดว้ยกฎหมายต่างๆ ก็ตาม  แต่โดยกระบวนการยุติธรรมทางปกครองในรูปขององค์กรศาล
ในประเทศไทยนั้น เพิ่งจะมีข้ึนมาได้ไม่นานนัก ความรู้ความเข้าใจในการด าเนินคดีปกครอง 
ของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งยงัไม่ชดัเจน และมกัจะพบวา่ในค าฟ้องก็ดี ค  าใหก้ารก็ดี คู่กรณีในคดีปกครอง
ยงัขาดความรู้ถึงเหตุท่ีจะยกข้ึนอ้างในการขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ท าให้การ
บรรยายขอ้เทจ็จริงในค าฟ้องยงัคงมีความขาดตกบกพร่อง หรือในทางตรงกนัขา้มมีการกล่าวอา้งถึง
เหตุท่ีไม่เก่ียวขอ้งกับเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  
นอกจากนั้นแลว้ หากพิจารณาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ "คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง  
หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้ น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม  
หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร 
หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ" บทบญัญติัดงักล่าวก็หาได้มีการแบ่งแยกเหตุในการเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองออกเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกหรือเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน อนัจะท าให้ผูฟ้้องคดีเขา้ใจไดว้่า เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ประเภทใดบา้งมีความเก่ียวเน่ืองและพอท่ีจะน ามาอา้งรวมกนัเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได ้
และหลกัการแบ่งแยกดงักล่าวในบางคดีตอ้งอาศยัความรู้ความเขา้ใจในหลกัวิชาการเป็นอยา่งมาก
ในการท่ีจะกล่าวอา้งหรือแบ่งแยกได้ว่าขอ้อา้งในค าฟ้องของผูฟ้้องคดีนั้น อยู่ในเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายประเภทใด อีกทั้งนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทย่อมอาจมีเหตุแห่งความ 
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไดห้ลายประการ การน าหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายภายนอกหรือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในมาปรับใช้กบัการแกไ้ขเพิ่มเติม 
ค าฟ้องของผูฟ้้องคดีในขณะน้ี จึงเปรียบเสมือนกบัเป็นการสร้างภาระใหก้บัผูฟ้้องคดีจนเกินสมควร  

นอกจากนั้นแลว้ การน าหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายนอกหรือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในมาปรับใช้กบัการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
ของผูฟ้้องคดี ยอ่มไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ในการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
ท่ีใช้วิธีพิจารณาในระบบไต่สวน  กล่าวคือ เป็นวิธีพิจารณาท่ีควบคุมและด าเนินการโดยตุลาการ  
การควบคุมกระบวนวิธีพิจารณาของตุลาการในศาลปกครองนั้น แสดงให้เห็นอย่างเด่นชดัตั้งแต่ 
ท่ีมีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แมโ้ดยทัว่ไปแลว้ตุลาการไม่สามารถท่ีจะยกคดีปกครองข้ึนมา
ด าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงและพิจารณาพิพากษาได้ด้วยตนเอง ตอ้งมีการฟ้องคดีโดยคู่กรณี 
ซ่ึงอาจเป็นประชาชนทัว่ไปไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล แต่เม่ือมีการฟ้องคดีแล้ว  
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ยอ่มเป็นหนา้ท่ีของตุลาการท่ีจะเขา้ควบคุมการด าเนินกระบวนพิจารณาในคดีดงักล่าว เช่น ในกรณี
ท่ีศาลเห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถ้วนหรือไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ 
หรือค าฟ้องนั้นไม่มีเหตุผลสนบัสนุนอยา่งเพียงพอ ศาลหรือตุลาการเจา้ของส านวนมีหนา้ท่ีแจง้ให ้
ผูฟ้้องคดีท าการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องให้ถูกต้อง  นอกจากนั้นแล้ว ในขั้นตอนของการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงในคดีจะถูกควบคุมและด าเนินการโดยตุลาการท่ีมีอ านาจในการแสวงหาขอ้เท็จจริง  
โดยตุลาการจะตอ้งท าการวิเคราะห์ค าฟ้องและขอ้เท็จจริงว่าผูฟ้้องคดีมีค าขอเช่นไร และมีขอ้อา้ง 
สนบัสนุนค าฟ้องของตนอยา่งไร เพื่อท่ีจะก าหนดแผนการในการแสวงหาขอ้เท็จจริง โดยศาลหรือ
ตุลาการเจา้ของส านวนมีอ านาจท่ีจะใชม้าตรการอ่ืนๆ ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงท่ีศาลเห็นวา่จ าเป็น 
และมีอ านาจท่ีจะปฏิเสธค าขอของคู่กรณีท่ีศาลเห็นว่าไม่จ  าเป็นหรือมีลกัษณะเป็นการประวิงคดี 
และถ้าหากศาลเห็นว่าคดีนั้ นมีข้อเท็จจริงเพียงพอท่ีจะพิพากษาได้แล้ว ก็สามารถท่ีจะยุติ 
การแสวงหาขอ้เท็จจริงได ้และแมว้า่ตุลาการจะไม่สามารถก าหนดหรือเพิ่มเติมค าขอของผูฟ้้องคดี
ได้ด้วยตนเอง หรือพิพากษาเกินค าขอทา้ยฟ้อง (ultra petita) แต่ศาลก็สามารถตรวจสอบเหตุผล 
ท่ีจะใช้อา้งในการพิพากษาคดีทุกๆ เหตุ แมว้่าคู่กรณีฝ่ายผูฟ้้องคดีจะมิไดย้กข้ึนอา้ง หากวา่เหตุผล 
ท่ีใช้อ้างในการพิพากษาคดีนั้ นเป็นเหตุผลท่ีเ ก่ียวกับความสงบเรียบร้อย (d'order public)  
และยิ่งกว่านั้น ในกรณีท่ีศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ศาลมีอ านาจท่ีจะเลือกได้ว่า 
ในบรรดาเหตุผลทั้งหลายท่ีศาลสามารถยกข้ึนมาใช้เป็นขอ้อา้งในการเพิกถอนค าสั่งนั้น ไม่ว่าจะเป็น
เหตุท่ีผูฟ้้องคดีอา้งมา หรือไม่ไดอ้า้งแต่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ศาลสามารถท่ีจะยก
เหตุผลข้ึนมาอา้งเพียงเหตุผลเดียวท่ีศาลเห็นวา่สมควรอา้ง โดยไม่จ  าเป็นตอ้งยกเหตุผลอ่ืนๆ อีกก็ได ้ 

เหตุผลอีกประการท่ีหน่ึงท่ีท าให้ยงัไม่สมควรน าหลักเกณฑ์การพิจารณาถึงเหตุ 
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกหรือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายใน  
ตามวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสมาปรับใช้กับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องของผู ้ฟ้องคดี 
ในวธีิพิจารณาคดีปกครองไทยนั้น เน่ืองจากโดยลกัษณะทัว่ไปของกระบวนวิธีพิจารณาคดีไม่วา่จะ
เป็นในระบบศาลยติุธรรมหรือศาลปกครองนั้น คือ กระบวนพิจารณาจะตอ้งมีลกัษณะเป็นกระบวน
พิจารณาท่ีดีและมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ปัจจยัส าคญัในการท่ีจะท าให้สามารถบรรลุวตัถุประสงค์
ดงักล่าวไดจึ้งอยูท่ี่ตวัองคก์รของกระบวนการยุติธรรม และกฎหมายท่ีก าหนดขั้นตอนกระบวนวิธี
พิจารณาต่างๆ ในศาล หากมีการก าหนดขั้นตอนหรือหลกัเกณฑ์ในกระบวนวิธีพิจารณาโดยไม่
สอดคล้องกับสภาพสังคมหรือไม่ มีประ สิท ธิภาพแล้ว  ก็ จะ ส่งผลท าให้ เ ป็น อุปสรรค 
ต่อการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณา และกระบวนพิจารณาท่ีมีความสลบัซับซ้อนยงัอาจส่งผลท าให้
เกิดความไม่ยุติธรรมแก่คู่ความได้ จากการศึกษาในบทท่ีผ่านมาจะเห็นได้ว่าในปัจจุบนั บทบาท 
ของศาลไดเ้ร่ิมเปล่ียนแปลงไป มีการพยายามท่ีจะก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อให้กระบวนพิจารณา 
มีความเรียบง่ายข้ึนหรือรวดเร็วข้ึนเท่าท่ีจะท าได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งคดีพิพาทท่ีมีข้อแตกต่าง 
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ระหวา่งสถานะของคู่ความทั้งสองฝ่ายท่ีมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั เช่น คดีแรงงาน คดีผูบ้ริโภค เป็นตน้ 
โดยศาลหรือเจา้หนา้ท่ีของศาลจะเป็นผูท่ี้มีบทบาทและหนา้ท่ีในการเขา้ไปช่วยแกไ้ขความบกพร่อง
อนัเกิดจากความไม่สันทดัชดัเจนในการด าเนินคดีของคู่ความ โดยอาจช่วยเหลือในการแกไ้ขค าฟ้อง
ท่ีไม่ถูกต้องหรือขาดสาระส าคญับางเร่ือง  โดยเฉพาะอย่างยิ่งแล้ว หลักความเรียบง่ายในการ
ด าเนินคดีปกครองนั้ นถือเป็นลักษณะท่ีส าคัญอย่างหน่ึงในวิธีพิจารณาคดีปกครองเพื่อให ้
สอดคล้องกับการรับรองสิทธิของประชาชนในการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม เน่ืองจากลักษณะ 
ของคดีปกครองเป็นคดีท่ีคู่กรณีฝ่ายหน่ึงมีอ านาจเหนือคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงและพยานหลกัฐานส่วนใหญ่
ของคดีอยูใ่นความควบคุมของรัฐซ่ึงอาจท าให้เอกชนเสียเปรียบ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงก าหนดใหศ้าลปกครองมีบทบาทส าคญัในการด าเนินการ 
ทางคดี ทั้ งในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการควบคุมกระบวนพิจารณาคดีปกครอง คู่กรณี 
ไม่จ  าเป็นตอ้งมีทนายความในการช่วยเหลือในการด าเนินคดี นอกจากนั้นกฎหมายยงัได้ก าหนด
หลักเกณฑ์เก่ียวกับวิธีพิจารณาคดี  เพื่อให้ความสะดวกแก่ประชาชนไวห้ลายประการ  ดังนั้น  
วิธีพิจารณาในคดีปกครองจึงจะต้องไม่มีลักษณะท่ีซับซ้อนหรือไม่มีลักษณะท่ียากต่อการ 
ท าความเข้าใจของผูฟ้้องคดี  เพื่อท่ีจะให้ผูฟ้้องคดีสามารถใช้สิทธิในการด าเนินคดีปกครอง 
ได้ด้วยตนเองตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ งศาลปกครอง  อย่างไรก็ตาม ในเร่ืองของบทบาท 
ของศาลในการด าเนินกระบวนพิจารณานั้น มีข้อควรค านึงอยู่เสมอว่า แม้ว่าเป้าหมายในเร่ือง 
ของบทบาทศาลตามท่ีกล่าวมานั้น จะต้องการให้ได้ความเป็นจริงท่ีสมบูรณ์หรือพึงประสงค ์
(objective truth) ก็ตาม แต่ก็ไม่ใช่หมายความวา่ศาลจะตอ้งเขา้ไปท าหนา้ท่ีแทนคู่ความในการคน้หา
ความจริงอย่างเต็มตวั แต่เป็นเพียงการเข้าไปช่วยเหลือคู่ความในการค้นหาความจริงเท่านั้น149  
และศาลจะตอ้งไม่ใชอ้  านาจท่ีมีอยูม่ากนั้นไปในทางท่ีท าให้เกิดความไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งคู่กรณี  
หรือเร่งรัดการด าเนินกระบวนพิจารณาเสียจนท าให้คู่กรณีไม่มีโอกาสต่อสู้คดีกันอย่างเต็มท่ี  
อนัจะมีผลท าใหเ้สียความยติุธรรมได ้

จากท่ีได้ศึกษาและวิเคราะห์ตามท่ีกล่าวมาข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า แม้หลักการของ 
วิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศสจะเป็นต้นแบบในวิธีพิจารณาคดีปกครองไทยก็ตาม แต่การน า
หลกัเกณฑ์ทางกฎหมายบางประการโดยเฉพาะอย่างยิ่งแล้วในเร่ืองของการด าเนินกระบวนวิธี
พิจารณาคดีในบางเร่ืองมาปรับใช้นั้น จะตอ้งมีการศึกษาและน ามาปรับใช้เพื่อให้สอดคล้องกับ
สภาพสังคมดว้ย ในขณะน้ีจึงยงัไม่สมควรท่ีจะน าหลกัเกณฑ์การพิจารณาถึงเหตุแห่งความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายภายนอกหรือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในตามกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฝร่ังเศส มาปรับใชก้บัการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดีในวธีิพิจารณาคดีปกครองไทย  

                                                           
149 จาก หลกัและทฤษฎีกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ เล่ม 2 ( น.284 ), เล่มเดิม. 
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4.3  ปัญหาการน าหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องตามประมวลกฎหมาย 
วธีิพจิารณาความแพ่งมาใช้ในวธีิพจิารณาคดีปกครองไทย 
 แมด้้วยแนวคิดและความเป็นมาของวิธีพิจารณาคดีแพ่งและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
จะมีลกัษณะท่ีเป็นเอกเทศและมีความแตกต่างกนัก็ตาม แต่ลกัษณะความเป็นเอกเทศหรือความต่าง
ของกฎหมายวิธีพิจารณาความดงักล่าวก็ไม่ได้หมายความไปถึงขนาดท่ีว่ากฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองจะตอ้งมีลกัษณะท่ีตรงกนัขา้มกบักฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่ง เน่ืองจากศาลปกครอง
เป็นกระบวนการยุติธรรมทางปกครองท่ีเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีมีการจดัตั้งศาลยุติธรรม แนวคิด 
หรือหลักในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่งบางประการจึงได้ถูกพฒันาจนกลายเป็นวิธีพิจารณา 
ความทัว่ไปท่ีศาลทุกศาลไดน้ ามาปรับใชใ้หส้อดคลอ้งกบัวธีิพิจารณาคดีของตน   

จากท่ีได้มีการศึกษามาแล้วว่าในส่วนของการแก้ไขเพิ่มเติมข้อหาและค าขอบงัคบั 
ท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวมาในค าฟ้องเดิมนั้น ศาลปกครองไดน้ าเอาหลกั “ค าฟ้องเพิ่มเติมจะตอ้งเก่ียวขอ้ง
กบัค าฟ้องเดิม” มาปรับใช้กบัคดี  แต่โดยท่ีลกัษณะของคดีแพ่งและคดีปกครองมีความแตกต่างกนั  
ในหวัขอ้น้ีจึงจะไดท้  าการศึกษาและวิเคราะห์ว่าท่ีผา่นมาศาลยุติธรรมและศาลปกครองไดน้ าหลกั
“ค าฟ้องเพิ่มเติมจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องเดิม” มาปรับใช้กบัคดีโดยมีลกัษณะเช่นไร โดยเฉพาะ 
ในการขอแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมขอ้หาท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวมาในค าฟ้องเดิม 

ส าหรับการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนั้ น 
มาตรา 179 บญัญติัวา่ 
 “โจทก์หรือจ าเลยจะแก้ไขขอ้หา ขอ้ต่อสู้ ขอ้อา้ง หรือขอ้เถียง อนักล่าวไวใ้นค าฟ้อง
หรือค าใหก้ารท่ีเสนอต่อศาลแต่แรกก็ได ้ 
 การแกไ้ขนั้น โดยเฉพาะอาจเป็นการแกไ้ขในขอ้ต่อไปน้ี  
 (1) เพิ่ม หรือลด จ านวนทุนทรัพย ์หรือราคาทรัพยสิ์นท่ีพิพาทในฟ้องเดิม หรือ  
 (2) สละข้อหาในฟ้องเดิมเสียบางข้อ หรือเพิ่มเติมฟ้องเดิมให้บริบูรณ์โดยวิธีเสนอ 
ค าฟ้องเพิ่มเติม หรือเสนอค าฟ้องเพื่อคุม้ครองสิทธิของตนในระหว่างการพิจารณา หรือเพื่อบงัคบั
ตามค าพิพากษาหรือค าสั่ง หรือ  
 (3) ยกขอ้ต่อสู้ข้ึนใหม่ เป็นขอ้แกข้อ้หาเดิม หรือท่ียื่นภายหลงั หรือเปล่ียนแปลงแกไ้ข
ขอ้อา้ง หรือขอ้เถียงเพื่อสนบัสนุนขอ้หา หรือเพื่อหกัลา้งขอ้หาของคู่ความอีกฝ่ายหน่ึง 
 แต่หา้มมิใหคู้่ความฝ่ายใดเสนอค าฟ้องใดต่อศาล ไม่วา่โดยวิธีฟ้องเพิ่มเติมหรือฟ้องแยง้ 
ภายหลงัท่ีได้ยื่นค าฟ้องเดิมต่อศาลแล้ว เวน้แต่ค าฟ้องเดิมและค าฟ้องภายหลงัน้ีจะเก่ียวขอ้งกัน
พอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนัได”้ 
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 หลัก “ค าฟ้องเพิ่มเติมจะต้องเก่ียวข้องกับค าฟ้องเดิม” น้ี บัญญัติไว้อย่างชัดเจน 
ในมาตรา 179 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว  ดงันั้น การแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องในคดีแพ่ง 
ไม่ว่าจะเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มหรือลดจ านวนทุนทรัพยห์รือราคาทรัพยสิ์นพิพาท 
ในฟ้องเดิม หรือการเพิ่มเติมค าฟ้องเดิมโดยเปล่ียนแปลงแกไ้ขขอ้อา้งหรือขอ้เถียงเพื่อสนับสนุน
ข้อหา ค าฟ้องเดิมและค าฟ้องภายหลังจะต้องเก่ียวข้องกันพอท่ีจะพิจารณาและช้ีขาดตัดสิน 
เขา้ดว้ยกนัได ้ โดยศาลฎีกามีแนวค าวนิิจฉยัในเร่ืองดงักล่าวไว ้เช่น 
 (1) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6775 - 6776/2548  ตามค าฟ้องเดิมโจทก์ทั้งสองฟ้องอา้งว่า 
ถูกจ าเลยเลิกจา้งโดยกล่าวหาว่าโจทก์ทั้งสองยกัยอกทรัพยซ่ึ์งไม่เป็นความจริง สภาพแห่งขอ้หา 
ท่ีโจทก์ทั้ งสองอ้างว่ามีสิทธิเหนือจ าเลยคือโจทก์ทั้ งสองถูกจ าเลยเลิกจ้าง โดยข้ออ้างท่ีอาศัย 
เป็นหลักแห่งขอ้หาคือเหตุท่ีเลิกจา้งนั้นไม่มีอยู่จริง ขอให้บงัคบัจ าเลยจ่ายค่าชดเชย ค่าเสียหาย 
จากการการท าละเมิด และคืนเงินประกนั  เห็นได้ว่า ตามค าฟ้องเดิมโจทก์ทั้ งสองบรรยายฟ้อง 
เรียกค่าเสียหายจากการเลิกจา้งท่ีไม่เป็นธรรม เท่ากบัโจทกท์ั้งสองฟ้องวา่จ าเลยเลิกจา้งโจทก์ทั้งสอง
โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ไม่ว่าเหตุผลนั้นจะเกิดจากฝ่ายโจทก์ทั้งสองผูเ้ป็นลูกจา้งหรือเกิดจาก 
ฝ่ายจ าเลยผูเ้ป็นนายจา้ง  ส่วนค าร้องขอแกไ้ขค าฟ้องโจทก์ทั้งสองขอเรียกค่าเสียหายจากการละเมิด
อนัเกิดจากการท่ีจ าเลยจงใจกลัน่แกลง้ร้องทุกขต่์อพนกังานสอบสวนให้ด าเนินคดีอาญาฐานยกัยอก
แก่โจทก์ทั้งสองโดยไม่เป็นความจริง ท าให้โจทก์ทั้งสองได้รับความเสียหาย สภาพแห่งขอ้หา 
ท่ีโจทก์ทั้ งสองอ้างว่ามีสิทธิเหนือจ าเลยคือจ าเลยร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนด้วยเร่ือง 
ท่ีไม่เป็นจริงวา่โจทกท์ั้งสองยกัยอกทรัพย ์ดว้ยขอ้อา้งท่ีอาศยัเป็นหลกัแห่งขอ้หาวา่จากการร้องทุกขน์ั้น
ท าให้โจทก์ทั้งสองถูกจบักุมและถูกฟ้องเป็นคดีอาญา ได้รับความเสียหายเป็นค่าขาดประโยชน์ 
ไม่สามารถประกอบอาชีพในระหว่างถูกจับกุมด าเนินคดีอาญา ต้องเสียค่าว่าจ้างทนายความ 
ในคดีอาญา ค่ า เ สียหายต่อช่ือเสียงและจิตใจ ขอให้บังคับจ า เลยช าระค่าขาดประโยชน์ 
ท่ีโจทกท์ั้งสองไม่สามารถประกอบอาชีพในระหวา่งถูกจบักุมด าเนินคดีอาญา ค่าวา่จา้งทนายความ
ในคดีอาญา ค่าเสียหายต่อช่ือเสียงและจิตใจในการท่ีถูกจบักุมด าเนินคดีอาญา แมว้่าตามค าร้อง 
ขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของโจทก์ทั้งสองจะเป็นการเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดเช่นกนั 
แต่เป็นการกระท าละเมิดเน่ืองจากการร้องทุกขแ์ละฟ้องคดีอาญา ไม่เก่ียวกบัการเลิกจา้งท่ีไม่มีเหตุ
อนัสมควรท่ีโจทก์ทั้งสองฟ้องเรียกค่าเสียหายตามค าฟ้องเดิม ค าฟ้องภายหลงัตามค าร้องขอแกไ้ข 
ค าฟ้องจึงไม่เก่ียวข้องกบัค าฟ้องเดิม ไม่ชอบด้วยมาตรา 179 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย 
วธีิพิจารณาความแพง่  
 (2) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1062/2551  ค  าฟ้องเดิมของโจทก์เป็นการฟ้องเรียกค่าจา้ง 
ท าป้ายโฆษณาและค่าท าการโฆษณาโครงการมหกรรมโคมไฟเฉลิมพระเกียรติท่ีจ  าเลยวา่จา้งโจทก์
ให้ด าเนินการตามสัญญาว่าจ้างโฆษณา โดยตามค าฟ้องเดิมระบุการแบ่งงานออกเป็นสองส่วน  
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ซ่ึงจ าเลยไดช้ าระค่าจา้งให้แก่โจทก์บางส่วนแล้ว ส่วนค าร้องท่ีโจทก์ขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องนั้น 
โจทก์ได้ขอตดัค่าจา้งงานในส่วนท่ีสองออกแล้วขอเพิ่มเงินค่าจา้งในส่วนท่ีสามแทนโดยอา้งว่า 
เป็นค่าจา้งช าระในการท าป้ายโฆษณาโครงการฮอทไอซ์ของจ าเลยซ่ึงเป็นงานเพิ่มเติม แลว้น าไป
ติดตั้ งแทนป้ายโฆษณาโครงการมหกรรมโคมไฟเฉลิมพระเกียรติในงานส่วนท่ีสองท่ีโจทก ์
ได้ด าเนินการติดตั้งไวแ้ล้ว โดยงานส่วนเพิ่มเติมน้ีคงคิดเฉพาะค่าจ้างท าป้ายโฆษณาแต่ไม่คิด 
ค่าโฆษณาเพราะยงัอยู่ในระยะเวลาของงานในส่วนท่ีสอง ซ่ึงการขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องน้ี 
ยงัคงอา้งสัญญาวา่จา้งโฆษณา เป็นหลกัแห่งขอ้หาเช่นเดียวกนัและเรียกค่าจา้งท่ีจ  าเลยยงัคงคา้งช าระ
รวมภาษีมูลค่าเพิ่มพร้อมดอกเบ้ียคิดถึงวนัฟ้องเป็นเงินเท่าจ านวนทุนทรัพย์ในค าฟ้องเดิม  
เห็นว่า ค  าฟ้องท่ีโจทก์ขอแก้ไขเพิ่มเติมกับค าฟ้องเดิมเป็นการเรียกค่าจ้างโฆษณางานประเภท
เดียวกนั อนัเกิดจากนิติกรรมประเภทเดียวกนัและจากสัญญาเดียวกนัท่ีโจทก์กบัจ าเลยตกลงกนั 
ท าข้ึนเป็นหลกัแห่งขอ้หา การขอแกไ้ขค าฟ้องเช่นน้ีโจทก์ย่อมจะขอแกไ้ขได้แมเ้ป็นการเพิ่มเติม
ขอ้เท็จจริงหรือสละขอ้เท็จจริงเพื่อให้ขอ้หาท่ีตั้ งไวเ้ดิมบริบูรณ์แต่ยงัคงให้จ  าเลยรับผิดตามเดิม  
อีกทั้งขอ้ตกลงอนัเป็นสัญญาจา้งท าของเพิ่มเติมเช่นวา่น้ี กฎหมายมิไดบ้งัคบัให้ตอ้งท าเป็นหนงัสือ
จึงจะฟ้องร้องใหรั้บผดิกนัไดแ้ต่อยา่งใดไม่ และโจทก์ยงัคงตอ้งอาศยัสัญญาวา่จา้งโฆษณาเป็นหลกั
แห่งขอ้หาเช่นเดิม ฉะนั้นค าฟ้องท่ีโจทก์ขอแกไ้ขเพิ่มเติมกบัค าฟ้องเดิมจึงเก่ียวขอ้งกนัพอท่ีจะรวม
การพิจารณาและช้ีขาดตดัสินคดีเขา้ดว้ยกนัได ้
 (3) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 560-561/2551  โจทก์ฟ้องขอให้บังคับจ าเลยช าระเงิน 
ค่าทดแทนท่ีดินท่ีถูกเวนคืนเป็นคดีหน่ึง ต่อมาโจทก์ฟ้องเรียกเงินค่าทดแทนส าหรับท่ีดิน 
ท่ีถูกเวนคืนเพิ่มข้ึนอีกเป็นคดีท่ีสอง ค าฟ้องของโจทก์ทั้ งสองส านวนเป็นกรณีท่ีโจทก์เรียกเงิน 
ค่าทดแทนในท่ีดินแปลงเดียวกันและเกิดจากการเวนคืนในคราวเดียวกัน ซ่ึงทุนทรัพย์ในคดี 
ส านวนหลงัเกิดจากจ านวนเน้ือท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึนจากการรังวดัแบ่งแยกท่ีดินของโจทก์ท่ีโจทก์สามารถ
แกไ้ขค าฟ้องเพิ่มจ านวนทุนทรัพยท่ี์เรียกร้อง 
 (4) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 966/2551  ค าฟ้องเดิมโจทก์เรียกร้องให้จ  าเลยใชเ้งินแก่โจทก ์
เป็นค่าสินไหมทดแทนกรณีละเมิดท่ีจ าเลยฟ้องโจทก์เรียกหน้ี 6,460 บาท ซ่ึงโจทก์ได้ช าระหน้ี 
ให้จ  าเลยดว้ยเช็คของผูมี้ช่ือไปแลว้เป็นเหตุให้โจทก์แพค้ดีตอ้งเสียหายถูกยึดทรัพย ์เสียค่าใช้จ่าย 
ในการด าเนินคดีและตอ้งเสียเกียรติช่ือเสียง รวมค่าเสียหายทั้งส้ิน 300,000 บาทเศษ โจทก์ยื่นค าร้อง
ขอแกไ้ขค าฟ้องวา่ โจทก์ขอถอนค าขอท่ีให้บงัคบัจ าเลยใชค้่าสินไหมทดแทนในฟ้องเดิมเสียทั้งส้ิน
โดยมีค าขอใหม่ให้บงัคบัจ าเลยใชค้่าเช็ค 6,460 บาท ซ่ึงโจทก์ตั้งขอ้หาวา่จ าเลยยกัยอกเช็คท่ีโจทก์
น าเอาไปเป็นประกันช าระหน้ีไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัวหรือของผูอ่ื้นอันจ าเลยจะต้องรับผิด 
ชดใช้เงินช าระแทนโจทก์ จ  านวนทุนทรัพยต์ามค าร้องดงักล่าวมิไดร้วมอยู่ในจ านวนค่าสินไหม
ทดแทนตามค าฟ้องเดิม แต่เป็นการตั้งทุนทรัพยเ์รียกร้องข้ึนใหม่ จึงมิใช่การขอลดจ านวนทุนทรัพย์
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ท่ีพิพาทในฟ้องเดิมตามมาตรา 179(1) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และการท่ีโจทก์
ตั้ งข้อหาว่าจ าเลยยกัยอกเช็คของโจทก์ขอให้จ  าเลยใช้เงินตามเช็คนั้นก็เป็นการตั้ งข้อหาใหม่
เปล่ียนแปลงขอ้หาในฟ้องเดิม มิใช่เป็นการสละขอ้หาในค าฟ้องเดิมเสียบางขอ้หรือเพิ่มเติมค าฟ้องเดิม
ใหบ้ริบูรณ์โดยวธีิเสนอค าฟ้องเพิ่มเติมตามมาตรา 179 (2) แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว 

อย่างไรก็ตาม แมมู้ลคดีตามค าฟ้องเดิมกบัค าฟ้องเพิ่มเติมจะมีลกัษณะอย่างเดียวกนั  
แต่มูลคดีเกิดข้ึนคนละคราวไม่เก่ียวขอ้งกนั ก็ไม่อาจถือไดว้า่ค  าฟ้องเพิ่มเติมเก่ียวเน่ืองกบัค าฟ้องเดิม 
เช่น ค าร้องขอแกไ้ขค าฟ้องของโจทกท่ี์ระบุวา่ ภายหลงัจากศาลชั้นตน้ไดมี้ค าสั่งคุม้ครองประโยชน์
ชั่วคราวแก่โจทก์ในเหตุฉุกเฉิน อันมีผลท าให้โจทก์สามารถกลับมาประกอบการค้าข้าว 
ตามใบอนุญาตส่งขา้วออกไปนอกราชอาณาจกัรไดต้ามปกติอีกคร้ังหน่ึงเป็นการชัว่คราวในระหวา่ง
การพิจารณา โจทก์ไดท้  าสัญญาขายขา้วแก่ผูซ้ื้อในต่างประเทศอีกหลายราย แต่ต่อมาศาลชั้นตน้
กลบัยกเลิกค าสั่งคุม้ครองประโยชน์ชั่วคราวดงักล่าว ท าให้โจทก์ไม่อาจส่งมอบขา้วให้แก่ผูซ้ื้อ 
ในต่างประเทศท่ีท าสัญญาไว ้ดงัน้ี แมมู้ลคดีตามค าฟ้องเดิมกบัค าฟ้องท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมจะมีลกัษณะ
อย่างเดียวกัน แต่เป็นการกล่าวอ้างมูลคดีท่ีเกิดข้ึนภายหลังโจทก์ฟ้องคดีแล้ว มูลคดีจึงเกิดข้ึน 
คนละคราวไม่เก่ียวข้องกัน จึงถือไม่ได้ว่าค  าฟ้องแก้ไขเพิ่มเติมของโจทก์เก่ียวข้องกับฟ้องเดิม  
(ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5016-7/2550) 
 ในส่วนของศาลปกครอง ก็ได้มีการน าเอาหลักค าฟ้องเพิ่มเติมจะต้องเก่ียวข้องกับ 
ค าฟ้องเดิมมาใชใ้นวิธีพิจารณาคดีดว้ยเช่นกนั ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 161/2552150  
ค  าสั่ งศาลปกครองสูงสุด ท่ี  209/2551151ค าสั่ งศาลปกครองสูงสุด ท่ี  356/2552152และค าสั่ ง 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี 235/2553153นอกจากนั้ นแล้ว ศาลปกครองสูงสุดได้มีแนวค าวินิจฉัย 
ในประเด็นดงักล่าว เช่น 
 (1) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 8/2549  คดีน้ี ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคณะกรรมการทนัตแพทยสภา 
ซ่ึงเป็นองคก์รวิชาชีพท่ีดูแลในเร่ืองมาตรฐานการรักษาคนไขข้องทนัตแพทยว์า่ ผูฟ้้องคดีไดเ้ขา้รับ
การรักษาโดยใส่ฟันปลอมท่ีโรงพยาบาล หลงัจากท่ีใส่ไปไดป้ระมาณหน่ึงปีเศษ เกิดอาการผิดปกติ
ผูฟ้้องคดีจึงไดก้ลบัไปหาทนัตแพทยท่ี์โรงพยาบาลเดิมเพื่อขอให้แกไ้ขฟันซ่ีท่ีมีปัญหา ทนัตแพทย์
จึงไดท้  าการรักษาโดยใส่เคร่ืองมือจดัฟัน ผลปรากฏวา่ฟันแถวบนท่ีใส่เคร่ืองมือจดัฟันไดงุ้ม้และยุบ
เข้าไปด้านในทั้ งแถว ผู ้ฟ้องคดีกลับไปพบทันตแพทย์คนเดิมอีกคร้ัง แต่อาการก็ไม่ดี ข้ึน  

                                                           
150 อา้งแลว้ในหนา้ท่ี 81. 
151 อา้งแลว้ในหนา้ท่ี 83. 
152 อา้งแลว้ในหนา้ท่ี 86. 
153 อา้งแลว้ในหนา้ท่ี 87. 
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และเม่ือไปขอรักษากับสถานพยาบาลอ่ืนก็ถูกปฏิเสธทุกสถานพยาบาล จนต่อมาผู ้ฟ้องคดี 
ได้ไปรักษาท่ีโรงพยาบาลอ่ืน โดยทนัตแพทยไ์ดท้  าการรักษาโดยใช้เคร่ืองมือดนัคางหรือขากรรไกร 
ของผู ้ฟ้องคดี นอกจากนั้ นแล้ว ผู ้ฟ้องคดีกลับมีอาการปวดศีรษะมาก คอแข็ง ก้มหน้าไม่ได ้ 
ผูฟ้้องคดีจึงไดเ้ปล่ียนสถานพยาบาลท่ีรักษาอีก แต่ปรากฏวา่จนถึงปัจจุบนัฟันของผูฟ้้องคดีก็ยงัไม่ดีข้ึน
แต่อย่างใด ผูฟ้้องคดีเห็นว่า การกระท าของทนัตแพทยท่ี์ท าการรักษาผูฟ้้องคดีดงักล่าว ท าให้ฟัน 
ของผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย โดยผู ้ฟ้องคดีได้เคยท าหนังสือร้องเรียนไปยงัทันตแพทยสภา  
ซ่ึงทนัตแพทยสภาได้ประชุมและมีมติให้ยกข้อกล่าวหาของผูฟ้้องคดี โดยอา้งว่าเร่ืองร้องเรียน 
ไม่มีมูล และเร่ืองท่ีกล่าวหาขาดอายุความ ผูฟ้้องคดีจึงขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนมติ 
ของทนัตแพทยสภาท่ียกขอ้กล่าวหาของผูฟ้้องคดีดงักล่าว 

ต่อมา ในระหว่างการพิจารณาคดี ผู ้ฟ้องคดีได้ท าค าคัดค้านค าให้การโดยได้มี 
ค าขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีได้เคยท าการเปล่ียนฟันปลอมท่ีคลินิกแห่งหน่ึงซ่ึงไม่ได้
กล่าวอา้งไวใ้นค าฟ้องแต่แรก โดยทนัตแพทยข์องคลินิกดงักล่าวได้ท าให้ฟันซ่ีหน่ึงท่ีอยู่ใกล้กบั 
ฟันปลอมของผูฟ้้องคดีลม้ลงไป เป็นผลให้ฟันซ่ีอ่ืนๆ ลม้ลงตามไปดว้ย ผูฟ้้องคดีขอเพิ่มเติมค าขอ
ทา้ยฟ้อง โดยขอให้ศาลมีค าสั่งให้ทนัตแพทยสภาให้ความช่วยเหลือ จดัหาหรือแนะน าทนัตแพทย ์
ท่ีดีรักษาให้ผูฟ้้องคดี ให้ผูฟ้้องคดีสามารถเลือกสถานพยาบาลได ้และขอให้สถานพยาบาลท่ีผูฟ้้องคดี
เคยรับการรักษาตามท่ีกล่าวมาร่วมกนัรับผดิชอบค่าใชจ่้ายในการรักษาแก่ผูฟ้้องคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีมีสิทธิท่ีจะท าค าฟ้องเพิ่มเติมได้ แต่ต้องยื่น 
ต่อศาลก่อนวนัส้ินสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง โดยค าฟ้องเพิ่มเติมจะมีได้เฉพาะในประเด็นท่ี
เก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องเดิม พอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนัได้ส าหรับกรณีของ 
ผูฟ้้องคดีซ่ึงแม้จะมีสิทธิยื่นค าฟ้องเพิ่มเติมได้ เน่ืองจากเป็นการยื่นก่อนวนัส้ินสุดการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงก็ตาม เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ีมีมติในการประชุมคร้ังท่ี 
8/2547 เม่ือวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2547 ให้ยกขอ้กล่าวหาทนัตแพทยท่ี์ตรวจรักษาฟันให้ผูฟ้้องคดี 
เน่ืองจากเป็นขอ้กล่าวหาไม่มีมูล จากเหตุเร่ืองท่ีกล่าวหาขาดอายุความ ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งเพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว กรณีจึงเป็นการฟ้องว่าเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดย
ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญติัจัดตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ต่อมา ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นค าคดัคา้นค าให้การโดยมีค าขอเพิ่มเติม 
ข้ึนใหม่ว่าขอศาลมีค าสั่งให้ทนัตแพทยสภาให้ความช่วยเหลือ จดัหาหรือแนะน าทนัตแพทยท่ี์ดี
รักษาให้ผู ้ฟ้องคดี ขอให้ผู ้ฟ้องคดีสามารถเ ลือกสถานพยาบาลได้ และให้ทันตแพทย  ์
จากสถานพยาบาลท่ีกล่าวมาในฟ้องร่วมกนัรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการรักษาแก่ผูฟ้้องคดีทั้งหมด 
เห็นว่า ค  าขอดงักล่าวเป็นค าขอท่ีเพิ่มข้ึนมาใหม่ แมว้่าค  าขอดงักล่าวจะยื่นก่อนท่ีจะมีการก าหนด 
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วันส้ินสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง แต่เป็นค าขอท่ีผู ้ฟ้องคดีมิได้กล่าวอ้างมาในค าฟ้องเดิม  
ทั้งไม่เก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนั 

(2) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 153/2551  เดิมผูฟ้้องคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการท่ี
โรงไฟฟ้าพลงัความร้อนปล่อยสารพิษและภาวะมลพิษ ท าใหส้วนส้มของผูฟ้้องคดีเกิดโรคพืชแทรกซ้อน 
มีลกัษณะอาการสุกก่อนเก็บเก่ียวและร่วงหล่นจากตน้ โดยอา้งว่าไดรั้บความเสียหายเป็นจ านวน 
147 ไร่ แต่ต่อมาผูฟ้้องคดีไดย้ื่นค าแถลงขอลดจ านวนค่าเสียหายท่ีเรียกร้องไวค้งเหลือเพียง 20 ไร่ 
คิดเป็นเงินค่าเสียหายจ านวน 106,400 บาท ซ่ึงศาลปกครองชั้ นต้นมีค าสั่งรับค าฟ้องส่วนน้ี 
ไวพ้ิจารณาแลว้   

ต่อมา  ในระหว่างการพิจารณาคดี ผูฟ้้องคดียื่นขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเรียก
ค่าเสียหายเพิ่มเติม โดยอา้งว่าแทจ้ริงแล้วสวนส้มของผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหายอีก แต่ท่ีเรียก
ค่าเสียหายในคร้ังแรกเพียง 20 ไร่ เน่ืองจากในขณะนั้นผูฟ้้องคดีไม่มีเงินท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาล
ไดท้ั้งหมด แต่เม่ือมีการแกไ้ขกฎหมายใหม่โดยสามารถขอยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลได ้ผูฟ้้องคดี 
จึงยืน่ค  าร้องขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องในส่วนค่าเสียหายเพิ่มเติมตามจ านวนค่าเสียหายท่ีแทจ้ริง  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องท่ีจะให้ถือวนัท่ียื่นฟ้องคร้ัง
แรกเป็นหลกัในการนบัอายุความ ตามมาตรา 45 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตอ้งเป็นกรณีท่ีค าฟ้องนั้นมีรายการไม่ครบถว้นตามท่ี
กฎหมายก าหนด หรือไม่ชดัเจน หรือไม่อาจเขา้ใจได ้เม่ือคดีน้ีเดิมผูฟ้้องคดีฟ้องเรียกค่าเสียหายจาก
การท่ีสวนส้มได้รับความเสียหาย 147 ไร่ ต่อมาผูฟ้้องคดีได้ยื่นค าแถลงขอลดจ านวนค่าเสียหาย 
ท่ีเรียกร้องไวค้งเหลือเพียง 20ไร่ การท่ีผูฟ้้องคดีไดย้ื่นค าขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องเรียกค่าเสียหาย
เพิ่มเติมจากเดิมอีก โดยอา้งว่าแท้จริงแล้วสวนส้มของผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหายมากกว่านั้น  
แต่ท่ีฟ้องเรียกค่าเสียหายในคร้ังแรกเพียง 20 ไร่ เน่ืองจากในขณะนั้นผูฟ้้องคดีไม่มีเงินท่ีจะเสีย
ค่าธรรมเนียมศาลไดท้ั้งหมด เม่ือมีการแกไ้ขกฎหมายใหม่ โดยสามารถขอยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลได ้
ผูฟ้้องคดีจึงยื่นค าร้องขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในส่วนค่าเสียหายเพิ่มเติมตามจ านวนค่าเสียหาย 
ท่ีแท้จริง แมค้่าเสียหายท่ีเรียกร้องในค าขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องมีอยู่แล้วตั้งแต่ก่อนยื่นฟ้องคดี  
แต่พออนุโลมไดว้่าเป็นกรณีท่ีค าฟ้องเดิมมีรายการระบุเหตุแห่งค่าเสียหายไม่ครบถว้น ตามความ
เสียหายท่ีเกิดข้ึน จึงอยู่ในหลักเกณฑ์ท่ีแก้ไขให้ถูกต้องครบถ้วนได้ ตามมาตรา 45 วรรคสอง  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัคดีน้ี 
ผูฟ้้องคดีไดฟ้้องเรียกค่าเสียหายกรณีละเมิดอนัเกิดจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน อันเป็นมูลเหตุแห่งการละเมิดกรณีเดียวกันกับค่าเสียหาย 
ในส่วนท่ีขอแก้ไขเพิ่มเติม อายุความละเมิดในกรณีละเมิดเดียวกนัย่อมสะดุดหยุดลงจนกว่าคดี 
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จะไดว้นิิจฉยัถึงท่ีสุด หรือเสร็จไปโดยประการอ่ืนตามมาตรา 193/14 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย ์ประกอบกบัค าร้องขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องขา้งตน้ เป็นกรณีขอค่าเสียหายเพิ่มเติม 
จากเหตุละเมิดเดียวกนั จึงเป็นกรณีท่ีเก่ียวเน่ืองใกล้ชิดกบัค าฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมพิจารณาช้ีขาด
ตดัสินไปดว้ยกนัได ้ 

จากแนวค าพิพากษาของทั้งศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดท่ีศึกษามาขา้งตน้ จะเห็นไดว้่า
การน าหลกั “ค าฟ้องเพิ่มเติมจะต้องเก่ียวเน่ืองกับค าฟ้องเดิม” มาใช้ในการวินิจฉัยคดีของศาล 
ทั้งสองนั้นมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ในส่วนของวิธีพิจารณาความแพ่งนั้น มีการใช้หลกัการ
ดังกล่าวค่อนข้างเคร่งครัด การแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องจะต้องเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับข้ออ้างท่ีอาศัย 
เป็นหลักแห่งข้อหาในฟ้องเดิม มิใช่การตั้งขอ้หาใหม่หรือเปล่ียนแปลงข้ออา้งท่ีอาศยัเป็นหลัก 
แห่งข้อหาข้ึนใหม่ และจะเห็นได้ว่าการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในวิธีพิจารณาความแพ่งนั้ น  
มีวตัถุประสงค์ท่ีส าคัญเพื่อให้ค  าฟ้องเดิมบริบูรณ์เป็นหลัก  แต่ในวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น  
มีการใช้หลกั “ค าฟ้องเพิ่มเติมจะตอ้งเก่ียวเน่ืองกบัค าฟ้องเดิม” ค่อนขา้งท่ีจะยืดหยุ่นกบัผูฟ้้องคดี 
อันเห็นได้จากการท่ีแม้คดีเดิมผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งอันเป็น 
คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ต่อมา ผูฟ้้องคดี 
ขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเห็นว่าค าสั่ง ท่ีพิพาทนั้ น ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้ฟ้องคดี  
ขอให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงเป็นการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องในอีกขอ้หาหน่ึง ศาลปกครองก็มีค  าสั่ง
อนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง 

 
4.4  ปัญหาบางประการที่เกิดจากการขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง โดยเฉพาะเร่ืองเงื่อนไขการฟ้อง 
คดีปกครอง และระยะเวลาในการขอแก้ไขเพิม่เติมค าฟ้อง 

แม้การท่ีศาลปกครองน าหลัก “ค าฟ้องเพิ่มเติมจะต้องเก่ียวเน่ืองกับค าฟ้องเดิม”  
มาใชใ้นลกัษณะท่ีเป็นผลดีแก่ผูฟ้้องคดีก็ตาม แต่หลกัการดงักล่าวก็มิไดห้มายความวา่ศาลปกครอง 
จะสามารถอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีสามารถแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องได้ในทุกกรณี ในบางกรณีนั้ น  
นอกจากท่ีศาลปกครองจะต้องพิจารณาว่าค าฟ้องเพิ่มเติมเก่ียวเน่ืองกับค าฟ้องเดิมหรือไม่แล้ว   
ศาลปกครองยงัต้องพิจารณาต่อไปด้วยว่าค าฟ้องเพิ่มเติมท่ีผูฟ้้องคดียื่นค าฟ้องมาในภายหลังน้ี 
พอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตัดสินเข้าด้วยกันได้  นอกจากนั้นแล้ว แม้ค  าฟ้องเพิ่มเติม 
ของผูฟ้้องคดีจะเก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องเดิมก็ตาม แต่ในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาล
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จะตอ้งมีการแสวงหาขอ้เท็จจริงใหม่หรือตอ้งมีการก าหนดผูถู้กฟ้องคดีต่างหากไปจากค าฟ้องเดิม 
โดย เฉพาะอย่างยิ่ งแล้วการแก้ไขค า ฟ้องโดยเพิ่ม เ ติมข้อหาให้ ต่ างไปจากค า ฟ้อง เ ดิม  
การท่ีศาลปกครองจะมีค าสั่งอนุญาตให้มีการรับค าฟ้องเพิ่มเติมไวพ้ิจารณารวมกับค าฟ้องเดิม 
ไดห้รือไม่ ศาลปกครองยงัจะตอ้งพิจารณาถึงหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในการด าเนิน
กระบวนวิธีพิจารณาคดีดว้ย  ในหัวขอ้น้ีจึงจะไดท้  าการศึกษาโดยแยกพิจารณาออกเป็นสองกรณี 
ได้แก่ กรณีท่ีผูฟ้้องคดีขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้หาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัค าฟ้องเดิม และ 
กรณีท่ีผูฟ้้องคดีขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้อา้งเพื่อสนบัสนุนขอ้หาเดิม   
 4.4.1   กรณีขอแก้ไข เพิ่ม เ ติมค า ฟ้องโดยเพิ่ม เ ติมข้อหาท่ี เ ก่ี ยวเ น่ืองกับค าฟ้องเดิม   
โดยท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง 
บญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี  (1) คดีพิพาท
เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติั
ท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชน 
เกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว
ล่าช้าเกินสมควร  (3) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี
ดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร  (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนด 
ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระท าหรือ
ละเวน้กระท าอย่างหน่ึงอย่างใด  (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครอง  จากบทบญัญติัตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้หาของผูฟ้้องคดีในคดีปกครอง จึงหมายถึง
กรณีท่ีจากเดิมผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาลในลกัษณะคดีประเภทใดประเภทหน่ึง ต่อมา ผูฟ้้องคดี 
ขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องเป็นคดีท่ีมีข้อหาอีกประเภทหน่ึงเพิ่มข้ึนต่างหากจากค าฟ้องเดิม  เช่น  
กรณีค าฟ้องเดิมเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ี
ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ต่อมา ผูฟ้้องคดีขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
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โดยเห็นว่าค าสั่งท่ีพิพาทนั้น ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี ขอให้มีการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
อนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  
หรือตามค าฟ้องเดิมผูฟ้้องคดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี
ทางปกครองตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ขอให้
ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหน้าท่ี
ภายในเวลาท่ีศาลปกครองก าหนด อนัเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ต่อมา ผูฟ้้องคดียื่นขอแก้ไขเพิ่มเติม 
ค าฟ้องว่า การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีได้รับ 
ความเสียหายแก่ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด ขอให้ศาลปกครอง
พิพากษาหรือมีค าสั่งใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่
ผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็นคดีพิพาทตามาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว  เป็นตน้  
 เม่ือค าฟ้องของผูฟ้้องคดีหมายความรวมถึงการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องดว้ยแลว้ จึงท าให้
เกิดปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาต่อมาว่า มีหลกัเกณฑ์ในทางกฎหมายใดท่ีศาลปกครองน ามาใช้ในการ
พิจารณาการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดี โดยเฉพาะอยา่งยิ่งแลว้ในส่วนของเง่ือนไขในการ
ฟ้องคดี ซ่ึงหากค าฟ้องหรือผูฟ้้องคดีไม่ปฏิบัติตามเง่ือนไขในการฟ้องคดีข้อใดข้อหน่ึงแล้ว  
หากเง่ือนไขนั้นเป็นเง่ือนไขท่ีอาจแกไ้ขให้สมบูรณ์ครบถ้วนได ้ศาลมีอ านาจสั่งให้ผูฟ้้องคดีแกไ้ขได ้
หากผูฟ้้องคดีไม่ยอมแก้ไขภายในระยะเวลาท่ีก าหนด หรือถ้าเป็นเง่ือนไขท่ีไม่อาจแก้ไขได ้ 
ถือวา่ค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้น ศาลจะตอ้งมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องเพิ่มเติมไวพ้ิจารณา154 
  ลกัษณะของการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้หาน้ี ส่วนใหญ่แลว้จะเป็นกรณีท่ี 
ค าฟ้องเดิมเป็นคดีพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาล
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งดงักล่าวต่อมา ผูฟ้้องคดีขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเห็นว่า
ค าสั่งท่ีพิพาทนั้น ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งบงัคบัให ้
มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน จึงมีประเด็นท่ีจะต้องพิจารณาก่อนว่า ค  าฟ้องเพิ่มเติมลักษณะ
ดงักล่าวนั้นเก่ียวขอ้งกบัค าฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมการพิจารณาเขา้ดว้ยกนัไดห้รือไม่   
 เม่ือพิจารณาจากลกัษณะของเน้ือหาในค าฟ้องแลว้จะเห็นไดว้า่ ค  าฟ้องเดิมของผูฟ้้องคดี 
เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องโตแ้ยง้ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจออกค าสั่ง
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นการฟ้องในแง่ของการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง 

                                                           
154 ขอ้ 37 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543. 
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หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีใช้อ านาจรัฐแสดงเจตนาออกมาอย่างใดอย่างหน่ึงในรูปของค าสั่ ง  
หรือการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันน าไปสู่การเพิกถอนส่ิงท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ใหส้ิ้นผลไป ซ่ึงคดีประเภทน้ี ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเรียกวา่ “คดีปกครองประเภทภาวะวิสัย”   
ส่วนค าฟ้องเพิ่มเติมท่ีขอให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องเก่ียวกบั 
การโตแ้ยง้สิทธิท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีค าสั่งทางปกครอง
นั้นแลว้ก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนเสียหาย หรืออาจกล่าวไดว้า่เป็นการฟ้องเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิ
ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงการจะพิจารณาว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อ 
ผูฟ้้องคดีหรือไม่ ยอ่มตอ้งมีการพิจารณาถึงค าสั่งอนัเป็นวตัถุแห่งการกระท าท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งวา่
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี โดยศาลปกครองสูงสุดได้เคยมีค าวินิจฉัย 
ในคดีท่ีเดิมผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ ผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่ง ลงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2548 เพิกถอนโฉนดท่ีดิน
เลขท่ี 61483 ต าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต จังหวดัภูเก็ต โดยอ้างว่าโฉนดท่ีดินเลขท่ีดังกล่าว 
ออกสืบเน่ืองมาจากแบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เลขท่ี 108 ต าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต 
จังหวัดภูเก็ตซ่ึงเป็นหลักฐานของท่ีดินแปลงอ่ืนท่ีมีการออกโฉนดท่ีดินไปเต็มพื้นท่ีแล้ว  
เป็นผลให้โฉนดท่ีดินเลขท่ี 65760 ต าบลรัษฎา อ าเภอเมืองภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต ซ่ึงแบ่งแยกมาจาก
โฉนดท่ีดินเลขท่ี 61483 และผูฟ้้องคดีเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิตอ้งถูกเพิกถอนไปดว้ย ผูฟ้้องคดีเห็นว่า
ค าสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินของผู ้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาล 
มีค  าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีดังกล่าว ค าฟ้องเดิมจึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ต่อมา 
ผูฟ้้องคดียื่นค าฟ้องเพิ่มเติม โดยมีประเด็นวา่ ค  าสั่งท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง และผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายจากการด าเนินการออกโฉนดท่ีดิน
แปลงพิพาทดว้ยความประมาทเลินเล่อของเจา้หน้าท่ีในสังกดัของผูถู้กฟ้องคดี จึงเป็นการกระท า
ละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ขอใหศ้าลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชค้่าเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดี
เป็นเงิน 85 ล้านบาท พร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วนัฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ  
ซ่ึงประเด็นการขอให้ชดใช้เงินเป็นประเด็นหรือค าขอท่ีเพิ่มข้ึนใหม่ จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการ
กระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเป็นมูลเหตุ
เดียวกนักบัค าฟ้องเดิมของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี ลงวนัท่ี 15 พฤศจิกายน 
2548 เน่ืองจากหากศาลเห็นวา่ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีชอบดว้ยกฎหมายและพิพากษายกฟ้อง ผูฟ้้องคดี
ย่อมได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการด าเนินการออกโฉนดท่ีดินดงักล่าวด้วยความประมาท
เลินเล่อของเจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดี ค าฟ้องเพิ่มเติมจึงเก่ียวข้องกับค าฟ้องเดิมท่ีพอจะรวม
พิจารณาดว้ยกนัได ้(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 574/2554) 
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 ปัญหาท่ีจะต้องพิจารณาต่อมาคือ เม่ือพิจารณาก าหนดระยะเวลาในการฟ้องคดี 
ของคดีพิพาททั้งสองประเภทแล้วมีความแตกต่างกนั กล่าวคือ ระยะเวลาในการฟ้องคดีพิพาท
เก่ียวกับการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐออกกค าสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542นั้น มาตรา 49  
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ก าหนดให้ตอ้งยื่นฟ้องคดีภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี ส่วนระยะเวลาในการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 51 แห่งพระราชบัญญติัเดียวกัน 
ก าหนดให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปี 
นับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี  ดังนั้ น การท่ีศาลจะมีค าสั่งรับค าฟ้องเพิ่มเติมท่ีมีการเรียก
ค่าเสียหายอนัเกิดจากการออกค าสั่งดงักล่าวไวพ้ิจารณาพิพากษาไดห้รือไม่ จะตอ้งพิจารณาก าหนด
ระยะเวลาในการฟ้องคดี ซ่ึงถือเป็นเง่ือนไขท่ีส าคญัในการท่ีศาลปกครองจะมีอ านาจรับคดีไว้
พิจารณาพิพากษาโดยแยกพิจารณาออกเป็นสองส่วน คือ กรณีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง ผูฟ้้องคดี
ตอ้งยื่นฟ้องคดีภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ส่วนการฟ้องคดี 
เรียกค่าเสียหายจากกระท าละเมิดดว้ยการออกค าสั่งทางปกครอง จะตอ้งยื่นฟ้องคดีภายในหน่ึงปี 
นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีโดยวนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในขอ้หา
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งน้ี ผูฟ้้องคดีมกัจะอา้งว่าวนัท่ีรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
ละเมิดอนัเน่ืองมาจากค าสั่ง ควรจะเป็นวนัท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาวา่ค าสั่งไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ไม่ใช่วนัเดียวกบัท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง เน่ืองจากวนัดงักล่าวยงัไม่เป็นท่ีแน่นอนว่า
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะเป็นการท าละเมิด เพราะยงัไม่เป็นท่ีแน่ชัดว่าการออกค าสั่งนั้ น 
เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัจะครบองคป์ระกอบของการกระท าละเมิดตามกฎหมาย  
ดงันั้น วนัท่ีศาลปกครองมีค าพิพากษาว่าค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงควรจะถือเป็น
วนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากค าสั่งทางปกครองนั้น   
 ในประเด็นน้ี เม่ือพิจารณาความรับผิดทางละเมิด ตามมาตรา 420 แห่งประมวล 
กฎหมายแพง่และพาณิชยแ์ลว้ จะเห็นไดว้า่สาระส าคญัของความรับผิดทางละเมิด คือ มีการกระท า
โดยผดิกฎหมาย  เป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  มีความเสียหายเกิดข้ึน  
และความเสียหายนั้นเป็นผลจากการกระท าของผูล้ะเมิด  เม่ือผูฟ้้องคดีเห็นว่าการออกค าสั่งของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ชอบด้วยกฎหมายและค าสั่งดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี  
ยอ่มเป็นสิทธิของผูฟ้้องคดีในการท่ีจะฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และฟ้อง
ขอให้ศาลมีค าสั่งให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอนัเกิดจากค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น  
ดงันั้น วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในการฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนค าสั่งกบัวนัท่ีรู้หรือ 
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ควรรู้เหตุแห่งการกระท าละเมิดจากค าสั่งจึงควรเป็นวนัเดียวกนั ซ่ึงในกรณีดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุด
ได้มีค  าวินิจฉัยยืนยนัหลักการดังกล่าว ในคดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีเพื่อเรียกค่าเสียหาย 
จากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งลงโทษทางวินยัตดัเงินเดือนร้อยละ 5 ของเงินเดือนเป็นเวลาสองเดือน 
และต่อมาศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยดังกล่าว ผูฟ้้องคดีเห็นว่า 
ผูถู้กฟ้องคดีละเวน้หน้าท่ีไม่สอบสวนขอ้เท็จจริงให้ครบถ้วนในการพิจารณาลงโทษทางวินยัแก่ 
ผูฟ้้องคดี ท าให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี กรณีจึงเป็น 
คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้ น ผู ้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองภายในก าหนดเวลาหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามนัยของ
มาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยท่ี 
คดีน้ีผู ้ถูกฟ้องคดีได้มีค  าสั่งลงวนัท่ี 10 ตุลาคม 2546 ลงโทษทางวินัยตัดเงินเดือนร้อยละ 5  
ของเงินเดือน เป็นเวลาสองเดือน และผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบค าสั่งดงักล่าวเม่ือวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2546 
จึงถือว่าวนัท่ีผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีท่ีเป็นมูลพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิด
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากค าสั่งทางปกครองตั้ งแต่ว ันท่ี 
ไดรั้บทราบค าสั่งลงโทษทางวนิยั คือ วนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2546 (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 703/2551) 
 นอกจากน้ี หลกัเกณฑ์การนับระยะเวลาการรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีดงักล่าว น ามาใช้กบั 
คดีท่ีเดิมผูฟ้้องคดีฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบติั หรือปฏิบติัหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ต่อมา ผูฟ้้องคดี
แก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้หาและค าขอ้บงัคบัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิด 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)  
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว เช่น คดีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดีไม่ด าเนินการตามกฎหมาย 
ในกรณีท่ีผูร้้องสอดต่อเติมอาคารเลขท่ี 45 - 47 ต าบลวดัใหม่ อ าเภอเมืองจนัทบุรี จงัหวดัจนัทบุรี 
เป็นชั้น 4 และชั้น 5 โดยสร้างเสา ค.ส.ล. ชั้นดาดฟ้าของอาคาร แลว้วางพื้น ค.ส.ล. และมุงหลงัคา
ชั้นดาดฟ้า รวมทั้งต่อเติมพื้นชั้นลอยดา้นหน้าอาคาร และยงัไดติ้ดตั้งกนัสาดโครงเหล็กดา้นหน้า
อาคารเลขท่ี 45 โดยฝ่าฝืนกฎหมาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบติัหนา้ท่ี
ตามท่ีกฎหมายก าหนดโดยให้ร้ือถอนอาคารส่วนท่ีต่อเติมดังกล่าว และให้ระงับการใช้อาคาร
ดงักล่าวชัว่คราวจนกว่าจะมีการปรับปรุงให้เป็นไปตามแบบท่ีมีอยูเ่ดิม  ต่อมา ผูฟ้้องคดียื่นค าร้อง 
ขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องว่า ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหายอนัเป็นผลมาจากการจงใจหรือประมาท
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เลินเล่อหรือละเวน้ไม่กระท าการตามหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดี ท าให้ทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีได้รับ
ความเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองชดใช้ค่าเสียหายได้แก่  
ค่าซ่อมผนงัอาคาร เป็นเงิน 200,000 บาท ค่าทาสีอาคาร เป็นเงิน 60,000 บาท ค่าทนายความและ
ค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดีเป็นเงิน 40,000 บาท รวมเป็นเงินทั้งส้ิน 300,000 บาทใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 
 ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ ค  าฟ้องเดิมเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว
ล่าชา้เกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนค าร้องขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง ฟ้องว่าผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย 
อนัเป็นผลมาจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อหรือละเวน้ไม่กระท าการตามหนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดี 
ท าให้ทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี
ชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี เป็นค าร้องขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(3) แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั อนัเป็นค าฟ้องท่ีเก่ียวข้องกับค าฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมการ
พิจารณาและช้ีขาดตัดสินเข้าด้วยกันได้ตามข้อ 5 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  อย่างไรก็ตาม มาตรา 51 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า การฟ้องคดี 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  
แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือ
ร้องเรียนต่อผูถู้กฟ้องคดีเม่ือวนัท่ี 3 กรกฎาคม 2552 ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีได้มีหนังสือ ลงวนัท่ี  
27 กรกฎาคม 2552 ถึงผูฟ้้องคดีวา่ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ค าสั่งให้ผูร้้องสอดระงบัการก่อสร้างดดัแปลง/
ต่อเติมอาคาร (ค. 3) และมีค าสั่งใหผู้ร้้องสอดยืน่ค  าขอรับใบอนุญาตก่อสร้างดดัแปลง/ต่อเติมอาคาร 
(ค. 9) แลว้ ถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีทั้งสองรู้หรือควรรู้วา่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองกระท าละเมิดอนัเกิดจากการ
ละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร 
ตั้งแต่วนัท่ีทราบหนงัสือดงักล่าว ซ่ึงหากนบัจากระยะเวลาท่ีผูฟ้้องคดีรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีจนถึง
วนัท่ีผูฟ้้องคดียื่นค าร้องขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องเป็นระยะเวลาสองปีเศษ จึงเป็นการยื่นค าร้อง 
ขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องภายในหน่ึงปีนบัแต่ผูฟ้้องคดีทั้งสองรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั ศาลปกครองจึงไม่อาจรับ 
ค าร้องขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาได ้ (ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 193/2555)  
 นอกจากนั้นแลว้ ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในอีกกรณีหน่ึงคือ ในกรณีตามค าฟ้องเดิมผูฟ้้องคดี
ฟ้องขอให้มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผูฟ้้องคดีมิได้ด าเนินการ 
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ตามขั้ นตอนหรือวิ ธีการส าหรับการแก้ไขความเ ดือดร้อนหรือเสียหายก่อนยื่นฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองหรือการฟ้องเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวนั้นพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว  
แต่ศาลปกครองยงัไม่ไดมี้ค าสั่งไม่รับค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณา ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง
โดยขอเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดด้วยการออกค าสั่งทางปกครองดังกล่าวเสียก่อน  
ศาลปกครองจะมีอ านาจรับค าฟ้องเพิ่มเติมน้ีไวพ้ิจารณาพิพากษาไดห้รือไม่ 
 ในปัญหาดงักล่าวหากเป็นการด าเนินคดีแพ่งแลว้ การท่ีโจทก์จะขอแกไ้ขเพิ่มเติมฟ้อง
ไดห้รือไม่นั้นตอ้งพิจารณาก่อนวา่ค าฟ้องเดิมของโจทก์นั้น เป็นค าฟ้องท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่
โดยค าฟ้องท่ีจะขอแก้ไขได้นั้นตอ้งเป็นค าฟ้องท่ีชอบด้วยกฎหมายแต่ยงัไม่บริบูรณ์โจทก์จึงจะ
ด าเนินการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องให้เป็นฟ้องท่ีบริบูรณ์เท่านั้น โจทก์จะขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องเดิม 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายให้เป็นฟ้องท่ีชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ หลักการดังกล่าวปรากฏตาม 
ค าพิพากษาของศาลฎีกาในคดีท่ีโจทก์ฟ้องโดยระบุในค าฟ้องชั้นแรกโดยแจง้ชัดว่า อ. ในฐานะ
ผูจ้ดัการมรดกของ ฟ. เป็นโจทก์ฟ้องจ าเลยท่ี 1 ถึงจ าเลยท่ี 13 แต่ล าพงัผูเ้ดียว ทั้งท่ีตามค าสั่งศาล 
ได้ตั้ งให้ อ. ร่วมกับ ม. เป็นผูจ้ดัการมรดกของ ฟ. มิใช่ให้ อ. เป็นผูจ้ดัการมรดกแต่เพียงผูเ้ดียว  
การฟ้องคดีของโจทก์ จึงเป็นการกระท าท่ีไม่มีอ านาจและไม่ชอบด้วยวิธีพิจารณาคดีตั้งแต่แรก  
ดงัน้ี แมโ้จทกไ์ดย้ืน่ค  าร้องขอแกไ้ขค าฟ้องในภายหลงัวา่ ม. ผูจ้ดัการมรดกอีกคนไม่สามารถจดัการ
มรดกได ้จึงมอบให้โจทก์มีอ านาจจดัการมรดกไปฝ่ายเดียว ก็หาท าให้ฟ้องท่ีเสียใช้ไม่ไดแ้ลว้นั้น 
กลบัคืนเป็นฟ้องท่ีชอบด้วยกฎหมายภายหลงัไม่ (ค  าพิพากษาฎีกาท่ี 4181/2533)  หรือในกรณีท่ี 
ศาลชั้นตน้มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องหรือค าให้การ ย่อมไม่มีค  าฟ้องหรือค าให้การท่ีโจทก์จะขอแกไ้ข
เพิ่มเติมได ้(ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8098/2543) 
 โดยในปัญหาการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวก่อนน าคดี 
มาฟ้องต่อศาลปกครองหรือไม่นั้น ในเร่ืองน้ีศาลปกครองสูงสุดมีค าวินิจฉยัออกเป็นสองแนวทาง 
กล่าวคือ 
 แนวทางท่ีหน่ึง การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ตอ้งอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวก่อนน าคดีมาฟ้อง 
ไดแ้ก่ 
 (1)  ค  าสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  619/2553   ผู ้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการพลเรือน 
ในสถาบนัอุดมศึกษา สังกดับณัฑิตวิทยาลยัจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีค าสั่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยมหาวิทยาลัยท่ี 3809/2552  
ท่ี 3810/2552 และท่ี 3811/2552 ไม่ให้ผูฟ้้องคดีได้รับเงินตอบแทนพิเศษฯ  ผูฟ้้องคดีเห็นว่า 
ค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการกระท าละเมิดต่อผู ้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้อง 
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ต่อศาลปกครอง กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองและการกระท าละเมิดอนัเกิดจาก
ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เม่ือผู ้ฟ้องคดีเห็นว่า 
การประเมินของคณะกรรมการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งของ ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1  
ท่ีออกตามมติของคณะกรรมการท่ีไม่ให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บเงินตอบแทนพิเศษ จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
และเป็นการกระท าละเมิดต่อผู ้ฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงเป็นผู ้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
และการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายต้องมีค าบังคับของศาลให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว  
และให้ผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสองชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู ้ฟ้องคดี ผู ้ฟ้องคดีจึงเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดังกล่าว และค าสั่งจุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยท่ีไม่ให้ผู ้ฟ้องคดีได้รับเงินตอบแทนพิเศษ ย่อมกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ 
ของผูฟ้้องคดี จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้ค าสั่งทั้งสาม ในวนัท่ี 16 ตุลาคม 2552 และไดย้ื่น
อุทธรณ์ต่อผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 เม่ือวนัท่ี 25 ตุลาคม 2552 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชอบท่ีจะส่งเร่ืองให ้
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาเร่ืองดงักล่าวต่อไป จึงถือว่าผูฟ้้องคดีร้องทุกข์ภายใน
ก าหนดระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนด และในขณะยื่นฟ้องคดีน้ีผูฟ้้องคดียงัมิไดรั้บการแจง้ผล
พิจารณาเร่ืองร้องทุกขแ์ต่อยา่งใด เม่ือผูฟ้้องคดีไดย้ืน่ฟ้องคดีต่อศาลโดยส่งทางไปรษณียล์งทะเบียน 
เม่ือวนัท่ี 14 ธันวาคม 2552 ซ่ึงยงัอยู่ภายในระยะเวลาการพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ของผูมี้อ  านาจ
พิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ กรณีถือได้ว่าผูฟ้้องคดียงัมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ 
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ตามนัยมาตรา 42 วรรคสอง  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิ
ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และฟ้องเรียกค่าเสียหายอนัเกิดจากค าสั่งดงักล่าวได ้
แต่อย่างไรก็ตาม ก็ไม่ตัดสิทธิผู ้ฟ้องคดีท่ีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลใหม่หากล่วงพ้นระยะเวลา 
การพิจารณาเร่ืองร้องทุกขแ์ลว้ และไม่ไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกข ์หรือไดรั้บแจง้ผลการ
พิจารณาเร่ืองร้องทุกข์แล้วแต่ผูฟ้้องคดีไม่พอใจในผลการพิจารณาดงักล่าว ทั้งน้ี จะตอ้งยื่นฟ้อง
ภายในระยะเวลาการฟ้องคดีตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 (2) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 465/2545  การท่ีผูฟ้้องคดีเห็นว่าผูถู้กฟ้องคดีพิจารณา 
เ ล่ือนขั้นเงินเดือนประจ าปีไม่ เป็นธรรมกลั่นแกล้งผู ้ฟ้องคดี และปฏิบัติหน้า ท่ีโดยมิชอบ  
จึงฟ้องขอให้ศาลลงโทษผูถู้กฟ้องคดีและให้ผูถู้กฟ้องคดีใช้เงิน รวมทั้งลงหนังสือพิมพ์ขอขมา 
ผูฟ้้องคดีนั้น เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และการกระท าละเมิดหรือ
ความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตาม
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กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไม่ไดร้้องทุกขต์าม กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 17 (พ.ศ. 2540) ฯ 
จึงเป็นกรณีท่ีย ังไม่มีการด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับแก้ไขความเดือดร้อน 
หรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดไวก่้อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลเป็นค าฟ้องท่ีศาลไม่อาจรับไว ้
พิจารณาได ้ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
 (3) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 91/2552  การท่ีผูฟ้้องคดียืน่อุทธรณ์ค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดี  
ท่ีมีค  าสั่งเพิกถอนโฉนดท่ีดินเลขท่ี 33563 และผูถู้กฟ้องคดีไดมี้ค าสั่งไม่รับอุทธรณ์เน่ืองจากผูฟ้้องคดี
ยืน่อุทธรณ์เม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาสิบหา้วนัตามท่ีมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนด กรณีดงักล่าวยอ่มไม่อาจถือไดว้า่เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไดด้ าเนินการ
ตามขั้ นตอนวิ ธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนน าคดีมายื่นฟ้อง 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสองพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว 
และเม่ือผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวก็มีผลท าให้ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิฟ้องคดี
เก่ียวกบัการกระท าละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งดงักล่าวดว้ยเช่นกนั 
 (4) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 430/2552  การท่ีผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 22 ตุลาคม 
2550 ขออนุมติัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (ส านกังานสรรพากรพื้นท่ีสุราษฎร์ธานี 1) เบิกค่าเช่าบา้นตามสิทธิ 
ท่ีมีอยู่เดิมก่อนผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะมีค าสั่งให้ระงบัสิทธิการเบิกค่าเช่าบา้นตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤษภาคม 
2544 เป็นเพียงกรณีท่ีผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 พิจารณาทบทวนค าสั่งท่ีให้ระงบัสิทธิ
การเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดีอีกคร้ังหน่ึงเท่านั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่อนุมติัและมีหนงัสือ 
ลงวนัท่ี 28 พฤษภาคม 2551 ถึงสรรพากรอ าเภอเมืองสุราษฎร์ธานี เพื่อแจ้งให้ผูฟ้้องคดีทราบ  
จึงมิใช่เป็นค าสั่งทางปกครองใหม่ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 แต่ถือวา่เป็นการยนืยนัความเห็นตามค าสั่งเดิม การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให ้
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (กรรมสรรพากร) ชดใชเ้งินค่าเช่าบา้นยอ้นหลงัไปตั้งแต่วนัท่ีถูกระงบัสิทธิการเบิก
ค่าเช่าบ้าน จึงเป็นการกล่าวหาว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กระท าละเมิด กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อย่างไรก็ตาม 
เม่ือผูฟ้้องคดีเห็นว่าค าสั่งท่ีให้ระงบัสิทธิการเบิกค่าเช่าบา้นของผูฟ้้องคดี ตั้งแต่วนัท่ี 1 พฤษภาคม 
2551 ซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว และ
โดยท่ีพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบา้นขา้ราชการ พ.ศ. 2527 มิไดก้ าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ 
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองน้ีไว้โดยเฉพาะ ผูฟ้้องคดีจึงต้อยื่นอุทธรณ์ต่อ 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บทราบค าสั่งตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติั 
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วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ผูฟ้้องคดีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวจนเวลา
ล่วงเลยมาประมาณ 7 ปี จึงได้น าเร่ืองน้ีมาฟ้องต่อศาลปกครอง กรณีจึงถือว่าผูฟ้้องคดียงัไม่ได้
ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีน้ี 
 แนวทางท่ีสอง การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง ไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวก่อนน าคดีมาฟ้อง 
ไดแ้ก่ 
 (1) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 275/2548  การฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ให้ผู ้ถูกฟ้องคดีเบิกจ่ายเงินเดือนยอ้นหลังจากวนัท่ีถูกลงโทษไล่ออกจากราชการจนถึงวนัท่ี 
มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดีกลับเข้ารับราชการเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงาน 
ทางปกครองอนัเกิดจากการออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งยื่นฟ้องต่อศาล
ภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) และมาตรา 51 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีไดรั้บทราบ
ค าสั่งเม่ือวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2547 จึงถือได้ว่าผู ้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 
ในวนัดังกล่าวและมีสิทธิท่ีจะฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่ายเงินเดือนระหว่างท่ี 
มิได้มาปฏิบติัราชการเน่ืองจากถูกไล่ออกจากราชการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาได้นับแต่วนันั้น 
การท่ีผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 2547 จึงเป็นการฟ้องคดีภายใน
ก าหนดเวลา ศาลจึงอาจรับค าฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาได ้
 (2) ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 161/2549  การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 สั่งจ่ายคืนเงินสมาชิก
กองทุนบ าเหน็จบ านาญให้แก่ผูฟ้้องคดีไม่ครบถ้วน ถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5  
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อนัมีผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ี
ของผูฟ้้องคดีเป็นเหตุให้ไดรั้บเงินจ านวนดงักล่าวลดน้อยลงท าให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหาย กรณีจึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 
อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายใน
ก าหนดระยะเวลาตามท่ีมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัก าหนดไว ้ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่า 
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 สั่งจ่ายเงินสิทธิประโยชน์ท่ีไดรั้บจากกองทุนบ าเหน็จบ านาญให้ผูฟ้้องคดีเพียง
จ านวน 285,974.11 บาท ไม่ครบถว้น และผูฟ้้องคดียงัมีสิทธิจะไดรั้บเงินในส่วนอ่ืนๆ พร้อมดอกเบ้ีย
ของเงินตน้ดงักล่าวอีก รวมเป็นเงินจ านวน 3,543,547.83 บาท ผู ้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือลงวนัท่ี  
18 เมษายน 2546 ถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 เพื่อโตแ้ยง้ และขอให้จ่ายเงินจ านวนท่ีเหลือขา้งตน้ให้แก่ผูฟ้้องคดี 
กรณีจึงถือไดว้่าผูฟ้้องคดีไดรู้้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตั้งแต่วนัดงักล่าวแลว้ เม่ือผูฟ้้องคดี 
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น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองในวนัท่ี 25 มิถุนายน 2547 จึงเป็นการยื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนดเวลาหน่ึงปี
นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
 จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว แม้ตามเจตนาของผู ้ฟ้องคดี 
ในการน าข้อพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิด 
ต่อผูฟ้้องคดีมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง คือ ตอ้งการเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดจากการกระท าละเมิด
เน่ืองมาจากค าสั่งทางปกครองเป็นส าคญัก็ตาม แต่หากพิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสองแล้ว เป็นบทบญัญติัท่ีมีเจตนารมณ์ 
ให้ผูฟ้้องคดีได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายภายในฝ่ายปกครองก่อนจะน าคดี 
มาฟ้องต่อศาล จึงมีการก าหนดให้ศาลรับพิจารณาค าฟ้องและด าเนินกระบวนการพิจารณาภายหลงั
จากท่ีไดมี้การด าเนินการภายในฝ่ายปกครองตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้เม่ือพระราชบญัญติั 
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคหน่ึง บญัญติัให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยยื่นต่อเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้
ค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงศาลปกครองไดตี้ความมาตรา 44 วรรคหน่ึง ในลกัษณะท่ีคู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ค าสั่ง
ทางปกครองก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลทุกกรณี อนัมีลกัษณะเป็นการอุทธรณ์บงัคบั เม่ือน าหลกัการ
อุทธรณ์บังคับมาปรับใช้กับการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากค าสั่ง 
ทางปกครอง จึงเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ไวโ้ดยเฉพาะก่อนการฟ้องคดี ดงันั้น การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ 
เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดอนัเกิดจากค าสั่งทางปกครอง จะกระท าได้ต่อเม่ือมีการอุทธรณ์ 
ค าสั่งทางปกครองและไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควร
หรือภายในเวลาท่ีกฎหมายนั้นก าหนด 
 อย่างไรก็ตาม ส าหรับในกรณีท่ีค าฟ้องเดิมท่ีผู ้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่เป็นในการยื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี  
ศาลปกครองจะมีอ านาจรับค าฟ้องเพิ่มเติมในส่วนท่ีมีการขอเรียกค่าเสียหายจากการกระท าละเมิด
อนัเกิดจากค าสั่งทางปกครองดังกล่าวได้หรือไม่ ศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าวินิจฉัยท่ีแตกต่าง
ออกไป ตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 849/2549  โดยผูฟ้้องคดีฟ้องและแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องว่า 
เม่ือวนัท่ี 19 ธันวาคม 2544 ผู ้ถูกฟ้องคดีได้ด าเนินการจัดตั้ งโรงพยาบาลต าบลในเขตพื้นท่ี 
อ าเภอหล่มสัก จังหวดัเพชรบูรณ์ ตามโครงการโรงพยาบาลต าบลความฝันของชาวหล่มสัก  
จึงมีหนังสือแจ้งความประสงค์จะรับสมัครแพทย์เพื่อไปปฏิบัติงานในโรงพยาบาลดังกล่าว  
และเสนอค่าตอบแทนพิเศษให้แก่แพทยท่ี์เขา้ร่วมโครงการ ผูฟ้้องคดีได้สมคัรเขา้ร่วมโครงการ
ดงักล่าว ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีได้มีค  าสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ าโรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญ  
และตามเง่ือนไขของโครงการผูฟ้้องคดีจะได้รับเงินเพิ่มนอกเหนือจากเงินเดือน ซ่ึงเป็นเงินเพิ่ม
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พิเศษไม่ท าเวชปฏิบัติส่วนตัวอีก 30,000 บาทต่อเดือน ผู ้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติหน้าท่ีตั้ งแต่วนัท่ี  
1 กุมภาพนัธ์ 2545 จนกระทั่งกลางปี พ.ศ. 2547 โรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญ ได้จดัส่งผลงาน 
เขา้ประกวดโครงการนวตักรรมหลกัประกนัสุขภาพทัว่หนา้ดีเด่น (ucinnoration Awards) ผลการ
ตัดสินรางวลัหลักประกันสุขภาพทั่วหน้า ส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้แจ้งว่า
นวตักรรมดา้นบริการของโรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญไดรั้บรางวลัชนะเลิศระดบั Gold หรือระดบั
เหรียญทอง จนกระทั่งเ ม่ือถึงก าหนดวันไปรับรางว ัลกลับมิใช่โรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญ  
แต่กลับเป็นส านักงานสาธารณสุขอ าเภอหล่มสักเป็นฝ่ายท่ีได้รับรางว ัลเหรียญทองแทน  
ทั้งท่ีผลงานของส านักงานสาธารณสุขอ าเภอไม่ผ่านการคดัเลือกตั้งแต่รอบแรก เป็นเหตุให้เกิด 
ความสงสัยของประชาชนต าบลท่าอิบุญ ผูฟ้้องคดีในฐานะท่ีเป็นบุคลากรคนหน่ึงท่ีร่วมจดัส่ง
ผลงานเขา้ประกวดไดร่้วมกนัประชุมปรึกษาหารือกบัประชาชนชาวต าบลท่าอิบุญถึงผลการตดัสิน
รางวลั ซ่ึงประชาชนชาวต าบลท่าอิบุญและบุคลากรของโรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญมอบให้ผูฟ้้องคดี
สอบถามไปยงัโรงพยาบาลอ าเภอหล่มสักขอทราบเหตุผล เพราะเหตุใดโรงพยาบาลต าบลท่าอิบุญ
เป็นผูส่้งผลงานเข้าประกวด แต่ไม่ได้รับรางวลักลับเป็นส านักงานสาธารณสุขอ าเภอหล่มสัก 
ซ่ึงไม่ไดส่้งผลงานกลบัไดรั้บรางวลัแทน หลงัจากเกิดความขดัแยง้ระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีกบัผูฟ้้องคดี 
ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้หนงัสือ ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2548 สั่งยกเลิกเงินค่าตอบแทนต่าง ๆ ของผูฟ้้องคดี 
ตามเง่ือนไขท่ีประกาศรับสมัครแพทย์ท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้น และสั่งให้ผูฟ้้องคดีกลับมา
ปฏิบติังานในโรงพยาบาลหล่มสัก  ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องทุกข์ ลงวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 2548  
ต่อผูว้่าราชการจังหวดัเพชรบูรณ์ แต่ก็ยงัไม่ได้มีการด าเนินการใด ๆ จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล   
ขอให้ศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง เพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ียกเลิกเงินค่าตอบแทน
ของผูฟ้้องคดี และให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้เงินค่าตอบแทนพิเศษให้แก่ผูฟ้้องคดีตั้งแต่เดือนมกราคม 
2548 จนถึงวนัฟ้องคดีเป็นเงินจ านวน 386 ,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปีนับถดัจาก 
วนัฟ้องคดีเป็นตน้ไป จนกวา่จะช าระเสร็จ 
 ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแล้วเห็นว่า  ขอ้หาท่ีหน่ึงท่ีผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งยกเลิก 
เงินค่าตอบแทนพิเศษสนับสนุนแพทย์ท่ีปฏิบัติงานประจ าโรงพยาบาลต าบลของผู ้ฟ้องคดี 
ตามหนงัสือ ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2548 โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 
8 กุมภาพนัธ์ 2548 ขอความเป็นธรรมต่อผูว้่าราชการจงัหวดัเพชรบูรณ์ และส านักงานสาธารณสุข
จงัหวดัเพชรบูรณ์กรณีถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีไดด้ าเนินการร้องทุกขต์ามขั้นตอนและวิธีการท่ีก าหนดไว้
ในกฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 17 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535ว่าด้วยการร้องทุกข์และการพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ขอให้แก้ไขการปฏิบติัไม่ถูกต้อง 
หรือการไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย และผูมี้อ  านาจพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์จะต้องพิจารณา 
ให้แลว้เสร็จภายในสามสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บหนงัสือร้องทุกข์ แต่ถา้มีความจ าเป็นอาจขยายเวลา
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พิจารณาไดอี้กไม่เกินสองคร้ัง คร้ังละไม่เกินสามสิบวนั รวมทั้งส้ินไม่เกินเกา้สิบวนั หากด าเนินการ
แล้วผู ้ฟ้องคดียงัไม่ทราบผลการพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด  
จึงจะมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีพ้นก าหนดระยะเวลา 
การพิจารณาเร่ืองร้องทุกข์ การท่ีผูฟ้้องคดีได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลเม่ือวนัท่ี 29 ธันวาคม 2548  
จึงพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้อง 
ในขอ้หาน้ีไวพ้ิจารณา  
 ส่วนขอ้หาท่ีสองเป็นการฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งยกเลิกเงินค่าตอบแทนดงักล่าว
เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดีขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามชดใช้เงินค่าตอบแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี
ตั้งแต่เดือนมกราคม 2548 จนถึงวนัฟ้องคดีเป็นเงิน 386,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียอตัราร้อยละ 7.5 
ต่อปี นบัถดัจากวนัฟ้องคดีเป็นตน้ไปจนกว่าจะช าระเสร็จ ศาลปกครองชั้นตน้ไดพ้ิจารณาทบทวน
ข้อหาท่ีสองแล้วเห็นว่า  ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้เงิน 
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายพร้อมดอกเบ้ียให้แก่ผูฟ้้องคดี เหตุแห่งการฟ้องคดีจึงไดแ้ก่การท่ี 
ผูถู้กฟ้องคดีออกค าสั่งตามหนังสือ ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2548 ซ่ึงศาลจะต้องพิจารณาวินิจฉัย 
ถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งดงักล่าวให้เป็นท่ียุติเสียก่อน จึงจะวินิจฉัยต่อไปไดว้่ามีการ
กระท าละเมิดและจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่กันหรือไม่ประการใด เม่ือค าฟ้อง 
ตามข้อหาท่ีหน่ึงศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาและศาลปกครองสูงสุด 
มีค  าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น คดีจึงถึงท่ีสุด อนัเป็นเหตุให้ศาลไม่อาจพิจารณา 
ถึงความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีได้  ดังนั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจฟ้องเรียก
ค่าเสียหายจากค าสั่งท่ีเป็นมูลใหเ้กิดสิทธิเรียกค่าเสียหายได ้   
 ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว  ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้ว เห็นว่าค าฟ้อง 
ขอ้หาท่ีหน่ึงท่ีผูฟ้้องคดีขอใหศ้าลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีตามหนงัสือ  
ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2548 ซ่ึงผูฟ้้องคดียื่นฟ้องเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี ตามมาตรา 49 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น เม่ือพิจารณา
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบญัญติัว่า 
ค  าสั่งทางปกครองย่อมมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือ 
โดยเหตุอ่ืน จากบทบญัญติัแห่งกฎหมายดังกล่าว แม้ว่าค  าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีจะยงัมีผลบงัคับ
เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฟ้องเม่ือพ้นระยะเวลาตามท่ีกฎหมายก าหนดก็ตาม แต่ไม่ไดห้มายความว่า 
ค  าสั่งนั้นเป็นค าสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมายและศาลไม่อาจจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายได ้
เพียงแต่ศาลไม่อาจจะพิจารณาเพื่อเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว ตามท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนได้
เท่านั้น  ดงันั้น เม่ือผูฟ้้องคดีฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดีมีค าสั่งตามหนังสือ ลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2548 
ยกเลิกเงินค่าตอบแทนพิเศษต่าง ๆ ของผูฟ้้องคดี ท าให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย  
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ซ่ึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ  
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ศาลย่อมมีอ านาจตรวจสอบว่าค าสั่งชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และผูฟ้้องคดียื่นฟ้อง 
เม่ือวนัท่ี 29 ธนัวาคม 2548 จึงเป็นการฟ้องคดีภายในระยะเวลาตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั
ฉบบัเดียวกนั ซ่ึงศาลชอบท่ีจะรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได ้
 จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จึงเห็นได้ว่าในกรณีท่ีผู ้ฟ้องคดีขอแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
โดยเพิ่มเติมขอ้หานั้น นอกจากท่ีศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาวา่ค าฟ้องขอ้หาท่ีเพิ่มเติมเก่ียวเน่ืองกบั
ค าฟ้องเดิมหรือไม่แล้ว ยงัตอ้งพิจารณาต่อไปด้วยว่าขอ้หาท่ีฟ้องเพิ่มเติมนั้นจะอยู่ในเขตอ านาจ 
ของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือไม่ และข้อหาท่ีฟ้องเพิ่มเติมดังกล่าวถูกต้องและ
สมบูรณ์ครบถว้นตามเง่ือนไขในการฟ้องคดีหรือไม่ และถา้หากค าฟ้องเดิมเป็นคดีท่ีศาลไม่อาจ 
มีค  าสั่งรับค าฟ้องไวพ้ิจารณาได้แล้ว โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีท่ีมีกฎหมายก าหนดขั้นตอน 
หรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ สมควรท่ี 
ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องเดิมและค าฟ้องเพิ่มเติมไวพ้ิจารณา 
 4 .4 .2   กรณีขอแก้ไข เพิ่ ม เ ติมค า ฟ้องโดย เพิ่ ม เ ติมข้ออ้าง เพื่ อสนับสนุนข้อหา เ ดิม   
จากท่ีไดมี้การศึกษามาแลว้ว่าในเร่ืองของการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดีนั้น ไม่ปรากฏถึง
บทบัญญัติใดในพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ท่ีวางหลกัเกณฑ์หรือเง่ือนไขท่ีชดัเจนเก่ียวกบัการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดีไว ้คงปรากฏ
แต่เพียงในขอ้ 62 วรรคสาม แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ย 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เท่านั้น ท่ีก าหนดวา่ 
 “มาตรา 62  เม่ือองคค์ณะไดรั้บส านวนคดีจากตุลาการเจา้ของส านวนแลว้ หากเห็นว่า
ไม่มีกรณีท่ีจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ให้ตุลาการหวัหนา้คณะมีค าสั่งก าหนดวนัหน่ึงวนัใด
เป็นวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงในคดีนั้น 
 ใหศ้าลแจง้ใหคู้่กรณีทราบก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่สิบวนั 
 บรรดาค าฟ้องเพิ่มเติม ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม รวมทั้ ง
พยานหลกัฐานอ่ืน ๆ ท่ียื่นต่อศาลหลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง ไม่ให้ศาลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึง
ของส านวนคดี และไม่ตอ้งส่งส าเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง” 
 นอกจากนั้นแล้ว เม่ือพิจารณาค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีผ่านมาปรากฏว่า  
มีการน าเอาขอ้ 48 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดงักล่าวท่ีก าหนดวา่ 
 “ขอ้ 48  ค  าคดัคา้นค าให้การของผูฟ้้องคดีให้มีได้เฉพาะในประเด็นท่ีไดย้กข้ึนกล่าว 
ในค าฟ้อง ค าใหก้าร หรือท่ีศาลก าหนด  
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  ถา้ผูฟ้้องคดีท าค าคดัคา้นค าให้การโดยมีประเด็นหรือค าขอเพิ่มข้ึนใหม่ต่างจากค าฟ้อง 
ค าใหก้าร หรือท่ีศาลก าหนด ใหศ้าลสั่งไม่รับประเด็นหรือค าขอใหม่นั้นไวพ้ิจารณา” 
 บทบญัญติัทั้งสองขอ้ดงักล่าว แสดงใหเ้ห็นถึงช่วงเวลาท่ีมีความแตกต่างกนัในการแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดี  ระหว่าง “ช่วงเวลาก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาล 
กบั ช่วงเวลาการท าค าคดัคา้นค าให้การของผูฟ้้องคดี  อย่างไรก็ตาม หากพิจารณาขอ้ 48 วรรคสอง 
ประกอบกบักระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองทั้งระบบโดยละเอียดแล้ว จะเห็นได้ว่าข้อก าหนด
ดงักล่าวเป็นเร่ืองการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ และค าให้การ
เพิ่มเติม โดยประสงคท่ี์จะให้ผูฟ้้องคดีไดมี้โอกาสคดัคา้นหรือยอมรับค าให้การหรือพยานหลกัฐาน
ท่ีผูถู้กฟ้องคดียื่นต่อศาลเป็นส าคญั ซ่ึงในคดีปกครองพยานหลกัฐานท่ีจ าเป็นตอ้งใช้ในการโตแ้ยง้
กนัในคดีมกัจะอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง  กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งก าหนดขั้นตอนของกระบวนวิธีพิจารณา โดยให้ศาลส่งส าเนาค าให้การพร้อมทั้ง
ส าเนาพยานหลกัฐานไปยงัผูฟ้้องคดีเพื่อให้ผูฟ้้องคดีท าค าคดัคา้นค าให้การ บทบญัญติัตามขอ้ 48 
วรรคสอง จึงมิใช่ขอ้ก าหนดท่ีเก่ียวกบัระยะเวลาท่ีผูฟ้้องคดีมีสิทธิแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง  ทั้งการท่ี
ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว ก าหนดให้ศาลปกครองมีค าสั่ง 
ไม่รับประเด็นหรือค าขอใหม่นั้นไวพ้ิจารณา กรณีท่ีผูฟ้้องคดีท าค าคดัคา้นค าให้การโดยมีประเด็น
หรือค าขอเพิ่มข้ึนใหม่ต่างจากค าฟ้อง ค าให้การ หรือท่ีศาลก าหนด ถือเป็นขอ้ก าหนดท่ีสอดคลอ้ง
กบัหลกัความไม่เปล่ียนแปลงของรูปคดี ท่ีไม่ตอ้งการใหมี้การแกไ้ขเปล่ียนแปลงเน้ือหาสาระส าคญั
หรือขอบเขตแห่งคดี  
 ส่วนการก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงนั้น จะเห็นได้ว่าในวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง เม่ือศาลไดท้  าการแสวงหาขอ้เท็จจริงในคดีไดเ้ป็นท่ีพอใจว่าขอ้เท็จจริงเป็นท่ียุติแล้ว 
ศาลจะต้องมีค าสั่งให้ก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงข้ึน และจะต้องแจ้งให้คู่กรณี 
ทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่สิบวนั หลกัการดงักล่าวมีข้ึนเพื่อให้ศาลแจง้ให้คู่กรณีทราบวา่ขอ้เท็จจริง
ท่ีศาลแสวงหามานั้นพอเพียงแก่การวินิจฉยัช้ีขาดคดีแลว้ หากคู่กรณีไม่เห็นชอบก็ตอ้งเสนอต่อศาล
ขอระบุข้อกล่าวอ้างหรือพยานหลักฐานเพิ่มเติม หรือขอให้ศาลแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติม 
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงก่อนวนัส้ินสุดเวลาท่ีศาลก าหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง ซ่ึงหากศาล
เห็นสมควรก็จะไดแ้สวงหาขอ้เทจ็จริงดงักล่าวเพิ่มเติมต่อไป และตามขอ้ 62 วรรคสาม แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ ไดก้ าหนดให้บรรดาค าฟ้องเพิ่มเติม ค าให้การ  
ค าคดัคา้นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม รวมทั้งพยานหลกัฐานอ่ืนๆ ท่ียื่นต่อศาลภายหลงัวนัส้ินสุด
การแสวงหาขอ้เทจ็จริง ไม่ให้ศาลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของส านวนคดีและไม่ตอ้งส่งส าเนาให้คู่กรณี
ท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงก็หมายความว่า หากคู่กรณีประสงค์จะแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องในกรณีท่ีผูฟ้้องคดี
เพิ่มเติมข้ออ้างต่างๆ เพื่อสนับสนุนค าฟ้องเดิมของตน ในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงาน 
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ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้ง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้า ท่ีดังกล่าวล่าช้า เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (2)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น เดิมผูฟ้้องคดี
ฟ้องว่าการท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากไม่ได้เปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดี
โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน ขอใหศ้าลมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งดงักล่าว ต่อมา ผูฟ้้องคดีขอแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้อา้งว่าเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสั่งเคยมีเหตุโกรธเคืองกบัผูฟ้้องคดีมาก่อน 
จึงตอ้งยืน่ค  าขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องต่อศาลไดถึ้งวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง 
 ส าหรับคดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง คดีพิพาท
เก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนั้น 
โดยท่ีคดีดังกล่าวมีลกัษณะของการใช้สิทธิเรียกร้องทางหน้ีอย่างหน่ึง ซ่ึงเจา้หน้ีจะต้องใช้สิทธิ
เรียกร้องทางศาลภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือ เจา้หน้ีจะตอ้งยื่นฟ้องคดีต่อศาล
ภายในก าหนดอายุความการฟ้องคดี  โดยปกติเม่ืออายุความเร่ิมนับแล้วก็จะต้องนับต่อเน่ืองกัน
ตลอดไปโดยไม่หยุดจนกระทัง่ขาดอายุความ และเม่ือขาดอายุความแลว้ลูกหน้ีก็มีสิทธิท่ีจะปฏิเสธ
ไม่ช าระหน้ีโดยอา้งเหตุหน้ีขาดอายุความได้  แต่ในบางกรณี เม่ืออายุความเร่ิมนับแล้วแต่ก่อนท่ี
สิทธิเรียกร้องนั้นจะขาดอายุความ ได้มีเหตุอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวเ้กิดข้ึน 
ซ่ึงมีผลให้อายุความหยุดนบั คือ ระยะเวลาท่ีล่วงไปก่อนนั้นไม่นบัเขา้ในก าหนดอายุความ และ 
เม่ือเหตุดังกล่าวส้ินสุดลงในเวลาใด อายุความก็จะเร่ิมตั้งต้นนับใหม่ตั้ งแต่เวลานั้นเป็นต้นไป 
โดยนับตามก าหนดอายุความเดิม  สาเหตุท่ีกฎหมายตอ้งก าหนดให้เร่ืองอายุความสะดุดหยุดลง  
ก็เพื่อให้สอดคลอ้งกบัเหตุผลของกฎหมายในเร่ืองของอายุความ กล่าวคือ อายุความมีข้ึนก็เพื่อเป็น
โทษแก่เจา้หน้ีท่ีปล่อยปละละเลยไม่ใชสิ้ทธิของตนเสียภายในก าหนดอายุความ ดงันั้น หากเจา้หน้ี
ได้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ันถือได้ว่ามีการใช้สิทธิเรียกร้อง 
ต่อลูกหน้ีแลว้  ตามมาตรา 193/14 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ท่ีบญัญติัวา่  

“อายคุวามยอ่มสะดุดหยดุลงในกรณีดงัต่อไปน้ี 
 (1) ลูกหน้ีรับสภาพหน้ีต่อเจา้หน้ีตามสิทธิเรียกร้องโดยท าเป็นหนังสือรับสภาพหน้ี 
ให้ ช าระหน้ีให้บางส่วน ช าระดอกเบ้ีย ให้ประกนั หรือกระท าการใด ๆ อนัปราศจากขอ้สงสัย 
แสดงใหเ้ห็นเป็นปริยายวา่ยอมรับสภาพหน้ีตามสิทธิเรียกร้อง 
 (2) เจา้หน้ีไดฟ้้องคดีเพื่อตั้งหลกัฐานสิทธิเรียกร้องหรือเพื่อใหช้ าระหน้ี 
 (3) เจา้หน้ีไดย้ืน่ค  าขอรับช าระหน้ีในคดีลม้ละลาย 
 (4) เจา้หน้ีไดม้อบขอ้พิพาทใหอ้นุญาโตตุลาการพิจารณา 
 (5) เจา้หน้ีไดก้ระท าการอ่ืนใดอนัมีผลเป็นอยา่งเดียวกนักบัการฟ้องคดี” 
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เม่ือพิจารณาบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้่า การยื่นฟ้องคดีต่อศาลนั้นถือเป็นเหตุหน่ึง 
ท่ีท  าให้อายุความสะดุดหยุดลง  ดังนั้ น การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองในคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ก็มีผลท าให้อายุความหรือระยะเวลา 
ในการฟ้องคดีปกครองสะดุดหยุดลงเช่นกนั  ผูฟ้้องคดีจึงสามารถแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติม
ข้ออ้างต่างๆ เช่น การกล่าวอ้างถึงความเสียหายท่ีเพิ่มข้ึน ภายหลังจากการยื่นฟ้องคดีต่อ 
ศาลปกครองได ้แต่การแกไ้ขเพิ่มเติมขอ้อา้งดงักล่าวจะตอ้งก่อนวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง
ของศาลดว้ยเช่นกนั 

จึงอาจกล่าวโดยสรุปไดว้า่ ในกรณีการขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องโดยเพิ่มเติมขอ้อา้งเพื่อ
สนบัสนุนค าฟ้องเดิม ไม่วา่จะเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว
ล่าช้าเกินสมควร คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง คดีพิพาท 
เก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง และคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง  
ผูฟ้้องคดีมีสิทธิขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องไดก่้อนวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาล 

 
4.5  ปัญหาเร่ืองแนวทางในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาลปกครอง กรณีที่มีการ 
ยืน่ขอแก้ไขเพิม่เติมค าฟ้องต่อศาล 
 จากปัญหาท่ีกล่าวมาข้างต้นทั้ งหมด จะเห็นได้ว่าเป็นปัญหาท่ีเก่ียวกับหลักเกณฑ ์
ในการพิจารณาด้านเน้ือหาของการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องของผูฟ้้องคดี แต่โดยท่ีกฎหมายว่าด้วย 
วิธีพิจารณาความนั้น ถือเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีผลใชบ้งัคบักบัศาลในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีดว้ย 
โดยในส่วนของการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้ น เม่ือพิจารณาตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็ไม่ได้มีบทบญัญัติ 
ท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์การด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครอง กรณีท่ีมีการยื่นขอแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้องต่อศาล 

ในกรณีท่ีมีการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง นอกจากจะหมายถึงการแก้ไขข้อผิดพลาด 
หรือผิดหลงเล็กน้อยหรือเป็นรายละเอียดเก่ียวกับค าฟ้องแล้ว ยงัหมายความรวมถึงการเพิ่มเติม 
ขอ้กล่าวอา้งเพื่อสนบัสนุนค าฟ้องเดิมดว้ย ซ่ึงกรณีดงักล่าวถือเป็นการกล่าวอา้งขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม 
จึงต้องมีการเปิดโอกาสให้คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงได้ทราบข้อเท็จจริงท่ีปรากฏในค าฟ้องเพิ่มเติม 
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และมีโอกาสน าพยานหลักฐานมาโต้แย ้งคัดค้านต่อสู้คดีภายในระยะเวลาอันสมควรด้วย   
หลกัการท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ี เรียกไดว้า่เป็น “หลกัการฟังความทุกฝ่าย” โดยในปัจจุบนัมีการบญัญติั
หลกัน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญและอนุสัญญาระหว่างประเทศต่างๆ155 ซ่ึงเป็นมาตรฐานในการคุม้ครอง
คู่ความในการด าเนินกระบวนพิจารณา  

เหตุผลทัว่ไปของความส าคญัของหลกัการฟังความทุกฝ่ายนั้น เกิดข้ึนจากความจ าเป็น
ในการท าค าพิพากษาของศาลท่ีจะต้องเกิดข้ึนจากการเปิดเผยข้อเท็จจริงทั้งหมดท่ีช่วยให้ศาล
สามารถพิจารณาในทุกประเด็นเท่าท่ีจะสามารถท าได ้ลกัษณะความจ าเป็นดงักล่าวจะไดรั้บการ
ประกันก็ ต่อเ ม่ือคู่ความทั้ งสองฝ่ายมีโอกาสท่ีจะเสนอข้อกล่าวอ้างหรือข้อต่อสู้ทั้ งหมด  
รวมทั้งความเห็นท่ีคู่ความเห็นวา่เก่ียวขอ้งกบัประเด็นแห่งคดี  ส าหรับเหตุผลทางดา้นของกฎหมายแลว้ 
สิทธิในการไดรั้บฟังน้ีเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน โดยรัฐจะตอ้งให้ความเคารพต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์
กล่าวคือ ในกระบวนพิจารณาคดีของศาล ประชาชนหรือคู่ความในคดีไม่ไดเ้ป็นเพียงวตัถุอยา่งหน่ึง 
(un object) ของค าพิพากษาของศาล แต่มีฐานะเป็นผูท้รงสิทธิหน่ึง (un sujet) ของกระบวนพิจารณา
ท่ีเขาไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมดว้ย  ดงันั้น คู่ความจึงควรมีโอกาสท่ีจะด าเนินการต่างๆ และร่วมมือกบั
ศาลในการด าเนินกระบวนวธีิพิจารณา 

หลกัการฟังความทุกฝ่ายน้ี จะเกิดประสิทธิภาพไดก้็ต่อเม่ือคู่ความแต่ละฝ่ายไดท้ราบ
รายละเอียดของข้ออ้างหรือข้อต่อสู้ของคู่ความฝ่ายตรงข้ามเสียก่อน จึงจะสามารถโต้แยง้กัน 
ได้อย่างเต็มท่ี และไม่ใช่เพียงแต่การท่ีคู่ความแต่ละฝ่ายมีโอกาสได้ทราบข้ออ้างหรือข้อโต้แยง้ 
รวมตลอดทั้งพยานหลกัฐานต่างๆ ในคดีเท่านั้น ยงัมีความจ าเป็นท่ีคู่ความจะตอ้งมีเวลาเพียงพอ 
ในการตรวจสอบและพิจารณาข้อโต้แยง้หรือข้อต่อสู้เก่ียวกับข้อเท็จจริงดังกล่าว การก าหนด
ระยะเวลาจึงนบัเป็นสาระส าคญัประการหน่ึงของหลกัโตแ้ยง้หรือคดัคา้นต่อสู้คดี  

นอกจากนั้นแลว้ ในส่วนของศาลเองก็จะตอ้งให้ความส าคญัและเคารพต่อหลกัการฟัง
ความทุกฝ่ายด้วย กล่าวคือ ศาลมีหน้าท่ีด าเนินการควบคุมดูแลให้คู่ความด าเนินการตามสิทธิ 
ในการด าเนินคดีของตน เช่น ในระหว่างการพิจารณาคดี ศาลตอ้งตรวจสอบดูให้แน่ใจว่าคู่ความ 
ทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีไดมี้โอกาสทราบรายละเอียดท่ีเก่ียวกบัขอ้อา้งหรือขอ้ต่อสู้รวมตลอดทั้ง
พยานหลักฐานท่ีได้มีการกล่าวอ้างภายในเวลาอันสมควรหรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการส่ง 
ค าคู่ความต่าง ๆ และพยานเอกสารท่ีเสนอต่อศาล  อย่างไรก็ตาม หลักการฟังความทุกฝ่ายน้ี  
แมเ้ป็นหลกัท่ีให้สิทธิแก่คู่ความ แต่ไม่ไดเ้ป็นการก าหนดหน้าท่ีของคู่ความ หรือกล่าวอีกนยัหน่ึง 
กฎหมายวิธีพิจารณาความได้ก าหนดหลักประกนัแก่คู่ความในการท่ีจะมีโอกาสท่ีจะได้รับฟัง  
แต่ไม่ไดบ้งัคบัใหคู้่ความนั้นใชสิ้ทธิดงักล่าว 

                                                           
155 จาก หลกัและทฤษฎีกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ เล่ม 1 (น. 98). เล่มเดิม. 
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 กรณีท่ีโจทก์ยื่นค าร้องแก้ไขเพิ่มเติมฟ้องต่อศาลยุติธรรมนั้น ตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง มีบทบญัญติัท่ีวางหลกัเกณฑ์ในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาล 
ในการพิจารณาค าร้องดงักล่าวไว ้ดงัน้ี 
 “มาตรา 181  เวน้แต่ในกรณีท่ีค าร้องนั้นอาจท าไดแ้ต่ฝ่ายเดียว 
 (1) ห้ามไม่ให้มีค  าสั่งยอมรับการแก้ไข เวน้แต่จะได้ส่งส าเนาค าร้องให้แก่คู่ความ 
อีกฝ่ายหน่ึงทราบล่วงหนา้อยา่งนอ้ยสามวนั ก่อนก าหนดนดัพิจารณาค าร้องนั้น 
 (2) ห้ามมิให้ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดในประเด็นท่ีคู่ความไดแ้กไ้ขค าฟ้อง หรือ
ค าใหก้าร เวน้แต่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงจะไดมี้โอกาสบริบูรณ์ในอนัท่ีจะตรวจโตแ้ยง้และหกัลา้งขอ้หา
หรือขอ้ต่อสู้ใหม่ หรือขอ้อา้ง หรือขอ้เถียงใหม่ท่ีกล่าวไวใ้นค าร้องขอแกไ้ขนั้น” 
 บทบญัญติัดงักล่าวถือเป็นบทบงัคบัให้ศาลจะตอ้งด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาในเร่ือง
ของการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้องเฉพาะการแก้ไขค าฟ้องท่ีมีลกัษณะตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 179  
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งเท่านั้น กล่าวคือ หากเป็นการแก้ไขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
ในรายละเอียด ขอ้ความตกหล่น หรือผดิพลาดเล็กนอ้ย การแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องในลกัษณะดงักล่าว
ไม่อยู่ในบังคับของมาตรา 179 ท่ีจะต้องขอแก้ไขก่อนวนัช้ีสองสถานหรือก่อนวนัสืบพยาน 
ไม่น้อยกว่าเจ็ดวนั ในกรณีท่ีไม่มีการช้ีสองสถานตามมาตรา 180 และไม่ต้องส าเนาค าร้อง 
ใหอี้กฝ่ายหน่ึงก่อนตามมาตรา 181 ศาลก็ชอบท่ีจะมีอ านาจสั่งอนุญาตได ้เช่น 

(1) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 603/2523  ช่ือจ าเลยในฟ้องตามท่ีโจทก์เสนอต่อศาลแต่แรก
ผดิเพี้ยนกบัช่ือของจ าเลยเพียงเล็กนอ้ย จ าเลยไดเ้ขา้มายื่นค าให้การในฐานะจ าเลย มิไดอ้า้งวา่ไม่ใช่
จ  าเลยท่ีโจทก์ฟ้อง และโจทก์ก็มิได้คดัคา้นว่าจ าเลยมิใช่บุคคลท่ีโจทก์ฟ้องเป็นจ าเลยพฤติการณ์
แสดงว่าเป็นท่ีเขา้ใจกนัตลอดมาว่าจ าเลยท่ีโจทก์ฟ้องคือบริษทั ช. จ  าเลยท่ีเขา้มาต่อสู้คดีนั่นเอง  
การแกไ้ขช่ือจ าเลยให้ตรงต่อความจริงตามท่ีเขา้ใจกนัอยูแ่ลว้เช่นน้ี ไม่อยู่ในบงัคบัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม
มาตรา 21 และมาตรา 181 แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ แมศ้าลชั้นตน้ไดย้อมรับการแกไ้ข
โดยมิไดฟั้งจ าเลยก่อนและมิไดส่้งส าเนาค าร้องแก่จ าเลย ก็หาถึงกบัเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่ 

(2) ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5589/2536  บริษทัประกันภยัโจทก์ฟ้องว่าโจทก์ได้จ่าย
ค่าเสียหายแก่รถท่ีถูกชนเรียบร้อยแล้ว จึงมาฟ้องคดีต่อศาลเพื่อไล่เบ้ียเอาแก่จ าเลยผูท้  าละเมิด  
โดยเรียกค่าเสียหายนับแต่วนัละเมิด คือวนัท่ี 2 ธันวาคม 2528 ต่อมา โจทก์ขอแก้ไขฟ้องให้ใช ้
ค่าสินไหมทดแทนนบัแต่วนัท่ีไดจ่้ายเงินให้แก่ผูเ้อาประกนัภยั คือวนัท่ี 15 มกราคม 2529 การขอ
แก้ไขเช่นน้ีไม่ถือเป็นคุณแก่โจทก์ เพราะโจทก์ได้รับช าระหน้ีน้อยลง ถือว่าเป็นการแก้ไข
ข้อผิดพลาดเล็กน้อย ไม่อยู่ในบังคับตามาตรา 180 และมาตรา 181 แห่งประมวลกฎหมาย 
วธีิพิจารณาความแพง่ จึงไม่ตอ้งส่งส าเนาค าร้องใหจ้  าเลย 
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(3) ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 241/2546  ตามส าเนาสัญญาเช่าซ้ืออนัเป็นส่วนหน่ึงของ 
ค าฟ้องระบุไวช้ัดเจนว่าได้ท าข้ึนระหว่างโจทก์ผูใ้ห้เช่าซ้ือโดย ว. ผูรั้บมอบอ านาจตามหนังสือ 
มอบอ านาจฝ่ายหน่ึงกับจ าเลยท่ี 1 ซ่ึงเป็นผูเ้ช่าซ้ืออีกฝ่ายหน่ึง เม่ืออ่านค าฟ้องแล้วจ าเลยท่ี 1  
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาย่อมเข้าใจได้ดีว่า โจทก์ได้มอบอ านาจให้ ว. เป็นผู ้ลงนามในสัญญาเช่าซ้ือ 
แทนโจทก์การท่ีโจทก์ระบุในค าฟ้องว่าโจทก์มอบอ านาจให้ ส. เป็นผูล้งนามในสัญญาแทน 
 และส่งส าเนาหนังสือมอบอ านาจฉบับท่ีโจทก์มอบอ านาจให้ ส. มีอ านาจลงนามแทนโจทก์
ประกอบค าฟ้องนั้นเป็นเพียงขอ้ผิดพลาดเล็กน้อย ศาลชั้นตน้ย่อมมีอ านาจอนุญาตให้โจทก์แกไ้ข 
ค าฟ้องได้ แมจ้ะเป็นการขอแก้ไขค าฟ้องหลงัจากสืบพยานโจทก์เสร็จส้ินแลว้และมิได้มีการส่ง
ส าเนาค าร้องให้แก่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึง เพราะเป็นการแกไ้ขค าฟ้องให้ตรงกบัขอ้เท็จจริงท่ีจ  าเลยท่ี 1 
ซ่ึงเป็นคู่สัญญาทราบดีอยู่แล้วและเป็นการแก้ไขขอ้ผิดพลาดเล็กน้อย จึงถือมิได้ว่าท าให้จ  าเลยท่ี 1 
เสียเปรียบในทางคดีแต่อย่างใด เม่ือศาลชั้นตน้อนุญาตให้โจทก์แกไ้ขค าฟ้องเก่ียวกบัตวัผูรั้บมอบ
อ านาจแลว้ ศาลชั้นตน้ยอ่มมีอ านาจรับฟังหนงัสือมอบอ านาจฉบบัใหม่ท่ีถูกตอ้งแทนฉบบัเดิมได ้

นอกจากนั้นแล้วศาลจะตอ้งมีค าสั่งอนุญาตให้แก้ไขค าฟ้องโดยชัดแจง้จึงจะวินิจฉัย 
ในประเด็นท่ีโจทกข์อแกไ้ขเพิ่มเติมได ้เช่น 

(1) ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1501-1502/2517  ในชั้นพิจารณาของศาลชั้นตน้ โจทก์ไดย้ื่น 
ค าร้องขอเพิ่มเติมฟ้องวา่ การกระท าของจ าเลยเป็นการละเมิด ท าให้โจทก์เสียหายขอคิดค่าเสียหาย
จากจ าเลยเดือนละ 400 บาทนับแต่วนัฟ้องจนกว่าจ าเลยจะออกจากห้องเช่าของโจทก์ ศาลชั้นตน้ 
มีค  าสั่งในค าร้องของโจทก์ว่า "ส าเนาให้จ  าเลย พิจารณาสั่งในวนันัด" หลงัจากนั้นศาลชั้นต้น 
ได้ด าเนินกระบวนพิจารณาคดีต่อมาจนเสร็จส านวน โดยมิไดมี้ค าสั่งค  าร้องขอเพิ่มเติมฟ้องของ
โจทก์ดงักล่าวแลว้แต่ประการใด และโจทก์ก็มิไดท้กัทว้งขอให้ศาลมีค าสั่งค  าร้องขอเพิ่มเติมฟ้อง
ของโจทก์ จึงไม่อาจถือว่าศาลมีค าสั่งอนุญาตให้โจทก์เพิ่มเติมฟ้องเรียกค่าเสียหายจากจ าเลย  
ศาลชั้นตน้พิพากษาใหจ้  าเลยใชค้่าเสียหายใหโ้จทก ์จึงเป็นการเกินค าขอท่ีมิไดก้ล่าวในฟ้องตอ้งห้าม
ตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ มาตรา 142 

(2) ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 59/2525  แมจ้  าเลยรับส าเนาค าร้องขอแกค้  าฟ้องของโจทก์
แลว้ไม่คดัคา้น เม่ือศาลชั้นตน้มิไดมี้ค าสั่งอนุญาตให้โจทก์แกไ้ขค าฟ้องดงักล่าวจนด าเนินกระบวน
พิจารณาเสร็จส านวนและโจทก์มิไดมี้ค าขอให้ศาลสั่ง ดงัน้ี ถือไม่ไดว้่าศาลชั้นตน้มีค าสั่งอนุญาต 
ใหโ้จทกแ์กไ้ขฟ้อง 

(3) ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7099/2540  วตัถุประสงค์ของมาตรา 179 แห่งประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ท่ีให้โจทก์หรือจ าเลยจะแก้ไขขอ้หา ขอ้ต่อสู้ ขอ้อา้ง หรือขอ้เถียง 
อนักล่าวไวใ้นค าฟ้องหรือค าให้การท่ีเสนอไวต่้อศาลแต่แรกไดน้ั้น ก็เพื่อให้โอกาสแก่โจทก์หรือ
จ าเลยแกไ้ขขอ้บกพร่อง ผดิพลาดท่ีมีอยูใ่นค าฟ้องหรือค าให้การ เพื่อให้มีความสมบูรณ์  โจทก์ฎีกา
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ในปัญหาเก่ียวกบัค าสั่งของศาลชั้นตน้ท่ีไม่อนุญาตให้โจทก์แกไ้ขค าฟ้อง โดยโจทก์เห็นวา่ขอ้ความ
ท่ีโจทก์ขอแก้ไขเป็นรายละเอียด เม่ือค าฟ้องของโจทก์แสดงโดยชัดแจ้งซ่ึงสภาพแห่งข้อหา 
ของโจทกแ์ละค าขอบงัคบั ทั้งขอ้อา้งท่ีอาศยัเป็นหลกัแห่งขอ้หาเช่นวา่นั้นแลว้ เป็นค าฟ้องท่ีบริบูรณ์ 
ค าฟ้องของโจทก์เม่ืออ่านแลว้ก็สามารถเขา้ใจค าฟ้องไดดี้อยู่แลว้ แมศ้าลชั้นตน้จะมีค าสั่งอนุญาต 
ให้โจทก์แก้ฟ้องท่ีเป็นรายละเอียดได้หรือไม่ ก็ไม่ท  าให้ข้อเท็จจริงหรือในท่ีสุดผลของคดี
เปล่ียนแปลงไป การท่ีศาลชั้นตน้มีค าสั่งไม่อนุญาตให้โจทก์แกไ้ขค าฟ้องและให้ยกค าร้องเสียนั้น
ชอบแลว้ 

จากแนวทางในการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดี
ยื่นขอแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องตามท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งนั้น จะเห็นไดว้่า
ศาลยุติธรรมได้ให้ความส าคญัและค านึงถึงหลกัการฟังความทุกฝ่ายในการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง 
ของโจทก์อย่างเคร่งครัด  โดยการท่ีห้ามไม่ให้ศาลมีค าสั่งยอมรับการแก้ไขค าร้องขอแก้ไข 
ค าฟ้อง เวน้แต่จะได้ส่งส าเนาค าร้องให้แก่คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงทราบล่วงหน้าอย่างน้อยสามวนั  
ก่อนก าหนดนดัพิจารณาค าร้องนั้น ถือเป็นเง่ือนไขอนัเป็นขอ้ห้ามของศาลก่อนท่ีจะมีค าสั่งอนุญาต 
หรือไม่อนุญาตให้โจทก์แกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้อง หากศาลมีค าสั่งตามค าร้องดงักล่าวไปโดยมิไดมี้การ
ส่งส าเนาให้คู่ความอีกฝ่ายหน่ึงทราบ ย่อมถือเป็นการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมาย  แม้จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีผ่านมา จะยงัเห็นไม่ได้ว่าศาลปกครอง 
ไดมี้การละเลยสิทธิของผูฟ้้องคดีในการแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องก็ตาม แต่หากพระราชบญัญติัจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีบทบญัญติัในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการแกไ้ขเพิ่มเติม
ค าฟ้องท่ีชดัเจน รวมถึงบทบญัญติัท่ีวางแนวทางการด าเนินกระบวนวธีิพิจารณาคดีของศาลปกครอง
กรณีท่ี มีการยื่นขอแก้ไขเพิ่ม เ ติมค าฟ้องต่อศาลให้ เ ป็นไปตามหลักการฟังความทุกฝ่าย 
ดังเช่นมาตรา 181 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งแล้ว ย่อมจะเป็นหลักประกัน 
การได้รับความยุติธรรมของคู่ความในการต่อสู้คดีอย่างเต็มท่ี และการมีบทบัญญัติดังกล่าว 
จะส่งผลให้ผูฟ้้องคดีทราบและเข้าใจถึงสิทธิของตนเองในการด าเนินคดีปกครอง ทั้งเป็นการ 
สอดรับกบัหลกัการด าเนินคดีปกครองท่ีผูฟ้้องคดีสามารถด าเนินคดีไดด้ว้ยตนเอง  


