
บทที่ 4 
บทวิเคราะห 

 
   จากการศึกษาเกี่ยวกับลักษณะการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองพบวา  
ในประเทศฝรั่งเศสการบังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครองนั้น ฝายปกครองมีอํานาจ
ดําเนินการบังคับใหเอกชนคูสัญญาทําตามสัญญาไดเอง โดยไมตองนําคดีไปฟองตอศาล  
ซึ่งเปนหลัก “เอกสิทธิ์การบังคับฝายเดียวไปกอนโดยไมตองไปศาล” (Privilege du prealable) 
โดยอํานาจของฝายปกครองดังกลาวนี้จะมีอยูโดยผลของกฎหมาย แมจะไมไดกําหนดไว 
ในสัญญาก็ตาม  
  สวนในประเทศเยอรมันโดยหลักคูสัญญาจะตองนําคดีไปฟองตอศาลเพื่อใหศาล 
เปนผูบังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครอง  แตอยางไรก็ตาม หากคูสัญญาไดมีการตกลงยินยอม
ใหมีการบังคับตามสิทธิในสัญญาทางปกครองไดทันที ฝายปกครองก็สามารถที่จะบังคับ 
ตามสิทธิของตนตามสัญญาได โดยไมตองนําคดีไปฟองตอศาล สวนเอกชนก็สามารถยื่นคํารอง
ตอศาลขอใหศาลบังคับตามสิทธิของตนไดทันทีเชนเดียวกัน   
 สําหรับประเทศไทย แมศาลปกครองจะยอมรับแนวความคิดเกี่ยวกับหลักเอกสิทธิ์ของ
ฝายปกครองของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใชกับสัญญาทางปกครองของไทย แตสําหรับการ
บังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครองไดเอง โดยไมตองฟองรองเปนคดีตอศาลกอนนั้น  
ยังไมมีแนวปฏิบัติของเจาหนาที่ฝายปกครองในการใชอํานาจดังกลาว  อีกทั้งศาลปกครอง 
ยังคงรับพิจารณาและบังคับการตามสัญญาทางปกครองใหแกฝายปกครองอยูเชนเดิมดังเชนที่
ศาลยุติธรรมเคยปฏิบัติมา   
   ทั้งนี้ ในการบังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครองของตางประเทศไมวาจะเปน
ประเทศฝรั่งเศสหรือประเทศเยอรมันตางก็เปดโอกาสหรือยอมใหฝายปกครองบังคับการตาม
สิทธิแหงสัญญาไดเองโดยไมตองนําคดีมาฟองตอศาล สงผลใหฝายปกครองสามารถที่จะบังคับ
ใหเปนไปตามสัญญาไดโดยรวดเร็ว ทั้งยังทําใหการนําคดีขึ้นสูศาลมีจํานวนนอยลง  ที่สําคัญ
ภายหลังจากศาลปกครองพิพากษาใหฝายปกครองชนะคดีแลว การบังคับการตามคําพิพากษา 
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ของศาลก็ดําเนินการโดยฝายปกครองนั่นเอง จึงเห็นวา  ในการบังคับการตามสัญญา               
ทางปกครองนั้น ฝายปกครองควรที่จะสามารถบังคับการตามสัญญาไดเองตั้งแตตน และ
ตอเมื่อฝายเอกชนไมเห็นดวยกับการกระทําดังกลาว ฝายเอกชนจึงจะเปนฝายนําเอาขอพิพาท
มาฟองเปนคดีตอศาล 
 การศึกษา เกี่ ยวกับการนับระยะ เวลาการฟองคดี พิพาทเกี่ ยวกับสัญญา 
ทางปกครองของตางประเทศพบวา  
  ในประเทศฝรั่งเศสมีหลักในเรื่องการฟองคดีปกครองวาการฟองคดีจะตองมี 
นิติกรรมทางปกครอง (acte administratif) เปนฐานอยูเสมอ  ผลจึงมีวา การฟองคดีเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่อาจแยกออกไดจากสัญญาโดยการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน 
(Contenteux de L’annulation) เอกชนสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดเลย เพราะมีนิติกรรม 
ทางปกครองแลว  แตในการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองโดยการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม 
(Contentieux de pleine juridiction) หากมีการผิดสัญญาขึ้น เอกชนจะตองขอใหฝายปกครอง
แกไขการกระทํานั้นๆ เสียกอน เมื่อฝายปกครองปฏิเสธที่จะดําเนินการตามที่รองขอ เอกชน 
จึงจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได โดยการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน ระยะเวลา 
การฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ไดรับแจงนิติกรรมทางปกครองโดยชอบ  สวนการฟองคดี 
ที่ศาลมีอํานาจเต็ม ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ไดรับแจงคําสั่งปฏิเสธตามคํารองขอ
โดยชอบแลว   
 จึงเห็นไดวา จุดเริ่มตนในการนับระยะเวลาการฟองคดีของประเทศฝรั่งเศส 
จะมีความชัดเจนและมีประเด็นขอพิพาทแหงคดีที่ชัดเจน   
 สวนในประเทศเยอรมันหลักเกณฑเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดีเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองจะใชหลักเกณฑการนับระยะเวลาการฟองคดีทั่วไปตามประมวลกฎหมาย
แพงเยอรมัน คือ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตขณะที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได  
แตถาเปนสิทธิเรียกรองเพื่อใหงดเวนกระทําการ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตเวลาแรก 
ที่ฝาฝนกระทําการนั้น  สวนในกรณีที่จําตองสงคําบอกกลาวทวงถามใหชําระหนี้กอน  
อายุความจะเริ่มนับแตเวลาแรกที่อาจจะสงคําบอกกลาวได  แตถาลูกหนี้ยังไมจําตองชําระหนี้
จนกวาระยะเวลาหนึ่งจะไดลวงพนไปแลวนับแตเวลาที่ไดทวงถามนั้น อายุความจะเริ่มนับ 
ต้ังแตเวลานั้นไดสิ้นสุดลง  
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 หลักเกณฑดังกลาวจะมีลักษณะทํานองเดียวกับหลักเกณฑการนับระยะเวลาการ 
ฟองคดีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยของไทย ซึ่งเปนหลักเกณฑที่ศาลยุติธรรมใชใน
การพิจารณาเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญานั่นเอง   
 สําหรับประเทศไทย  การนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองจะมีการกําหนดไวเปนการเฉพาะในมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วา  ผูฟองคดีจะตองฟองคดีนับแตวันที่รู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  ทั้งนี้ การนับ
ระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ จะยึดถือ “เหตุแหงการฟองคดี” เปนหลัก โดยใหฟองคดีนับแต
วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี หรือนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี   
 
4.1 แนวคําวินจิฉัยนี้แตกตางกันเปน 3 แนวทาง 
 จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง พบวา แนวทางในการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับ 
วันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีจะยังมีความแตกตางกันอยู โดยอาจแยกแนวทางการวินิจฉัย
ของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีไดเปนสามแนวทางใหญๆ ดังนี้ 
 แนวทางที่หนึ่ง  ศาลจะพิจารณาวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวัน
เริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยยึดโยงกับวันที่ผูฟองคดีทราบถึงการปฏิเสธที่จะกระทําการ
ตามหนังสือทวงถาม หรือวันที่พนกําหนดเวลาตามที่กําหนดในหนังสือทวงถาม ในกรณีที่ 
ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือทวงถามแลวนิ่งเฉยจนพนกําหนดเวลาที่กําหนดในหนังสือทวงถาม
ดังกลาว 
 เมื่อผูฟองคดีเกิดสิทธิเรียกรองอยางใดอยางหนึ่งตามสัญญาแลว การที่ผูฟองคดี 
มีหนังสือทวงถามหรือรองขอใหผูถูกฟองคดีกระทําการตามสิทธิเรียกรองของตนหรือขอให 
ผูถูกฟองคดีทบทวนแกไขการกระทําเพื่อใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองนั้น  หากผูถูกฟองคดี
ปฏิเสธที่จะกระทําการตามที่ถูกทวงถาม หรือหากภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือ
ทวงถามแลว ผูถูกฟองคดีนิ่งเฉยจนพนกําหนดเวลาตามที่กําหนดไวในหนังสือทวงถาม เชนนี้  
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีทราบถึงการปฏิเสธตามหนังสือทวงถาม  
หรือวันที่พนกําหนดเวลาตามที่กําหนดในหนังสือทวงถามนั่นเอง  

DPU



 
 

74 

 แนวทางในการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีของศาลปกครอง เชนนี้ 
จะปรากฏอยูในคําสั่งของศาลปกครองในชวงป พ.ศ. 2544 ถึง พ.ศ. 2546 ซึ่งเปนชวงตนของการ
จัดตั้งศาลปกครอง ดังจะเห็นไดจากในคดีพิพาทเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหาย 119 การเรียก 
คาปรับ120 การเรียกคาจาง121 การเรียกเงินคา K122 และการขอขยายอายุสัญญา123

 แนวทางที่สอง  ศาลจะพิจารณาวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวัน
เริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยยึดโยงกับวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได 
 เมื่อผูฟองคดีอาจบังคับตามสิทธิเรียกรองอันเปนเหตุแหงการฟองคดีไดต้ังแตวันใด
ระยะเวลาการฟองคดีก็จะเริ่มนับตั้งแตวันนั้นเปนตนไป 
 แนวทางในการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีของศาลปกครองสูงสุด 
ตามแนวทางนี้ จะปรากฏอยูในคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟองเรียก
คาเสียหาย 124 การเรียกคาปรับ 125 การเรียกคืนเงินคาปรับ 126 การเรียกคาตอบแทนหรือ
คาธรรมเนียมตามสัญญาสัมปทาน127 และการเรียกคาจาง128 เปนตน 
 แนวทางที่สาม  ศาลจะพิจารณาวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวัน
เริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยยึดโยงกับวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
 เมื่อมีเหตุแหงการฟองคดีเกิดขึ้น ระยะเวลาการฟองคดีจะยังไมอาจเริ่มนับได 
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตอเมื่อผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแลว  อนึ่ง
ในกรณีที่หนวยงานทางปกครองเปนผูฟองคดีตอศาล วันที่หนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุ 

                                                 
  119 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 551/2546 และที่ 356/2546 
  120 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 551/2546 และที่ 104/2547 
  121 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 654/2546 
  122 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544 และที่ 619/2547 
   123 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 491/2545 
  124 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 742/2547 
  125 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 321/2547 ที่ 477/2546 และที่ 920/2547 
  126 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 834/2547 
  127 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 50/2547 ที่ 319/2547 และที่ 328/2547 
  128 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 907/2547 

DPU



 
 

75 

แหงการฟองคดีไดแก วันที่ผูมีอํานาจทําการแทนหนวยงาน129 หรือวันที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจ
ของหนวยงาน130รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนั่นเอง 
 แนวทางในการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีของศาลปกครองสูงสุด 
ตามแนวทางนี้จะปรากฏชัดในคําสั่งของศาลปกครองที่วินิจฉัยโดยที่ประชุมใหญตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการฟองเรียกคาปรับ กรณีที่ผูรับจางทํางานแลวเสร็จ 
ลาชากวาเวลาที่กําหนดโดยไมมีการเลิกสัญญา ซึ่งศาลวินิจฉัยวา ระยะเวลาการฟองคดี 
จะเริ่มนับแตวันที่ผูมีอํานาจทําการแทนผูฟองคดีรูถึงการสงมอบงาน131  การเรียกคาเสียหาย 
กรณีสงมอบทรัพยที่บกพรอง ซึ่งศาลวินิจฉัยวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ 
เจาหนาที่ผูมีอํานาจของผูฟองคดีรูถึงความชํารุดบกพรอง132  และการเรียกคืนเงินคาปรับ  
ซึ่งศาลวินิจฉัยวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีรูถึงการที่ผูวาจางไดปรับ 
ซึ่งเปนเหตุแหงการฟองคดี133  
 
4.2 วเิคราะหขอดีขอเสียของแนวคําวินิจฉัยแตละแนวทาง 
 4.2.1 แนวคําวินิจฉัยตามแนวทางที่หนึ่ง 
   หากพิจารณาแนวทางในการวินิจฉัยของศาลตามแนวทางที่หน่ึงจะเห็นไดวา   
การพิจารณาของศาลปกครองมีความแตกตางกับแนวทางในการพิจารณาของศาลยุติธรรม  
ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอยูเดิม
กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปกครองโดยสิ้นเชิง กลาวคือ  ศาลปกครองมิไดพิจารณาวันเริ่มนับ
ระยะเวลาการฟองคดีจากวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดดังเชนการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
อนึ่ง การพิจารณาของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตามแนวทางนี้  
จะมีลักษณะเชนเดียวกับการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งพิจารณาใหระยะเวลา
การรองทุกขเริ่มนับแตวันที่ผูรองทุกขทราบถึงการปฏิเสธที่จะกระทําตามหนังสือทวงถามนั้น134  

                                                 
  129 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 61/2548 (ประชุมใหญ) 
  130 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 154/2548 (ประชุมใหญ) 
  131 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 61/2548 (ประชุมใหญ) 
  132 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 154/2548 (ประชุมใหญ) 
  133 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 51/2548 (ประชุมใหญ) 
  134 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 39/2525 
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   นอกจากนี้ หากเปรียบเทียบกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศสที่กําหนดใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่ 
ไดรับแจงคําสั่งปฏิเสธที่จะดําเนินการตามคํารองขอโดยชอบ จะเห็นไดวา  วันเริ่มนับระยะเวลา
การฟองคดีตามแนวทางนี้จะเปนอยางเดียวกันกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีของ 
ประเทศฝรั่งเศส   
   ในชวงแรกของการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ซึ่งเปนชวงที่ศาลปกครอง
พิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตามแนวทางที่หน่ึงนี้ ศาลปกครองวางหลักเกณฑ 
การพิจารณาของศาลปกครองที่แตกตางจากการพิจารณาของศาลยุติธรรมอันเปนหลักเกณฑเฉพาะ
ของสัญญาทางปกครองนั่นเอง 
 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาการวินิจฉัยของศาลปกครองตามแนวทางนี้ ซึ่งพิจารณา 
ใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีรูถึงการปฏิเสธตามหนังสือทวงถามของ 
ผูถูกฟองคดี จะเห็นไดวา  ศาลปกครองไดพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยยึดถือ 
“เหตุแหงการฟองคดี” อยางแทจริง  กลาวคือ หากภายหลังจากที่ผูฟองคดีอาจบังคับตามสิทธิ
เรียกรองตามสัญญาไดแลวนั้น ผูฟองคดีไดมีหนังสือทวงถามเพื่อเรียกรองตามสิทธิเรียกรองของ
ตนตอผูถูกฟองคดี และผูถูกฟองคดีตกลงที่จะดําเนินการใหตามที่เรียกรองในหนังสือทวงถาม  
เชนนี้ ผูฟองคดีก็ไมมีเหตุที่จะตองนําคดีมาฟองตอศาลอีกตอไป กรณีจะมีเหตุที่ตองนําคดี 
มาฟองตอศาลก็ตอเมื่อ ผูถูกฟองคดีปฏิเสธที่จะดําเนินการตามที่เรียกรองในหนังสือทวงถาม
เทานั้น   
  อนึ่ง เมื่อเหตุแหงการฟองคดีหมายถึง การที่ผูถูกฟองคดีปฏิเสธที่จะดําเนินการ 
ตามหนังสือทวงถาม วันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวันเริ่มนับ 
ระยะเวลาการฟองคดี จึงไดแก วันที่ผูฟองคดีไดรูหรือควรรูถึงการปฏิเสธตามหนังสือ 
ทวงถามนั่นเอง  ซึ่งสอดคลองกับการพิจารณาของศาลตามแนวทางนี้  
  นอกจากนี้ หากพิจารณามาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ เปรียบเทียบกับมาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกาฯ แลว จะเห็นไดวา  กฎหมายทั้งสองฉบับใหยึดถือ “เหตุแหงการฟองคดี” และ  
“เหตุแหงการรองทุกข” เปนหลักในการพิจารณาเกี่ยวกับวันเริ่มตนนับระยะเวลาการฟองคดี
และรองทุกขเชนเดียวกัน ซึ่งเปนการกําหนดวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีไวเปนการเฉพาะ
และแตกตางจากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ทั้งนี้ จึงยอมแสดงใหเห็นวา  ผูราง 
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พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มีเจตนารมยที่จะใหการพิจารณา
เกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีในศาลปกครองมีลักษณะเดียวกันกับการพิจารณา 
วันเริ่มนับอายุความการรองทุกขของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และแตกตางจากการ
พิจารณาวันเริ่มนับอายุความการฟองคดีในศาลยุติธรรมนั่นเอง   
  ดังนั้น การพิจารณาของศาลปกครองตามแนวทางนี้ ซึ่งมีลักษณะเชนเดียวกันกับ
แนวทางการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งพิจารณาใหระยะเวลาการรองทุกข
เริ่มนับแตวันที่ผูรองทุกขทราบถึงการปฏิเสธตามหนังสือทวงถาม จึงเปนแนวทางการวินิจฉัย
ที่จะสอดคลองกับเจตนารมยของผูรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกคอรงและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฯ 
  การพิจารณาของศาลปกครองตามแนวทางนี้จะสงผลใหวันเริ่มนับระยะเวลา 
การฟองคดีมีความชัดเจน กลาวคือ ลักษณะขอพิพาทที่แตกตางกันจะไมมีผลกระทบตอ 
วันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีทราบถึง 
การปฏิเสธที่จะดําเนินการตามที่เรียกรองในหนังสือทวงถามหรือวันที่พนกําหนดเวลาตามที่
กําหนดในหนังสือทวงถามเสมอ  และเมื่อวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีมีความชัดเจนเชนนี้
จะชวยลดปญหาการตีความวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีที่แตกตางกันระหวางผูฟองคดีกับ
ศาล อันจะทําใหผูฟองคดีที่สุจริตและมิไดมีเจตนาที่จะละเลยไมฟองบังคับการตามสัญญา  
ไดรับการเยียวยาความเสียหายในทางศาลไดอยางแทจริง   
  อยางไรก็ตาม แนวทางการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตามแนวทางนี้ 
ก็มีขอที่นาพิจารณา ดังนี้ 
 ประการแรก  ในประเทศไทยการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอาจมีการ
ฟองคดีได โดยไมจําตองแจงใหผูถูกฟองคดีทราบถึงขอเรียกรองของตน และใหเวลา 
ตอบรับหรือปฏิเสธกอนจึงจะนําคดีมาฟองตอศาลได จึงมีขอพิจารณาวา หากผูฟองคดี 
เกิดขอเรียกรองอยางใดๆ ขึ้นแลว ผูฟองคดีนําคดีมาฟองตอศาลเลยโดยมิไดมีการเรียกรองให
ผูถูกฟองคดีตอบรับหรือปฏิเสธตามขอเรียกรองของตนกอนแตอยางใด เชนนี้ จะมีผลกระทบ
กับการเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตามแนวทางนี้หรือไม   
  ตอปญหาดังกลาว  ขอแยกพิจารณาเปนสองกรณี  คือ  กรณีที่ฝายเอกชน 
เปนฝายฟองคดีและกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายฟองคดี  
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  1) ในกรณีที่ฝายเอกชนเปนฝายฟองคดี  
   หากพิจารณาเปรียบเทียบกับหลักเกณฑในคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
ที่กําหนดให การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ฝายเอกชนจะตองรองขอตอ 
ฝายปกครองใหชดใชคาเสียหายหรือชําระหนี้ตามสัญญากอน เมื่อฝายปกครองปฏิเสธ 135 
ตามคํารองขอ ฝายเอกชนจึงจะมีสิทธิฟองคดีตอศาลได หากไมมีคําสั่งของฝายปกครอง 
ดังกลาว ศาลจะไมรับฟองไวพิจารณา โดยระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ไดรับแจง
คําสั่งปฏิเสธโดยชอบแลว 
  เห็นวา หลักเกณฑการบังคับใหฝายเอกชนตองเรียกรองจากฝายปกครอง
กอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาลของประเทศฝรั่งเศสนี้  จะสงผลดีตอระบบการดําเนินคดี 
ในศาลปกครอง กลาวคือ  
   (1) ภายหลังจากที่ผูฟองคดีมีหนังสือทวงถามเพื่อ บังคับตามสิทธิ 
เรียกรองของตนตอฝายปกครองแลว หากฝายปกครองตกลงที่จะดําเนินการใหตามที่เรียกรอง  
ฝายเอกชนก็ไมจําตองฟองคดีตอศาลใหเสียเวลาและเสียคาใชจายในการฟองคดี ทั้งยังเปนการ
ยับยั้งมิใหมีคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลโดยไมจําเปนอีกดวย 
    (2) ทําใหฝายเอกชนทราบถึงประเด็นขอพิพาทที่แนชัด และฝายเอกชนจะ
ฟองคดีเฉพาะในสวนที่ฝายปกครองปฏิเสธตามที่เรียกรองเทานั้น โดยเฉพาะในการฟอง 
ใหฝายปกครองชดใชเงินนั้น การที่ฝายเอกชนทราบขอพิพาทที่แนชัดกอนฟองคดีจะทําให
ฝายเอกชนไมตองประมาณจํานวนเงินที่เรียกรองสูงเกินจริง อันจะสงผลใหฝายเอกชน 
ตองเสียคาธรรมเนียม136ในการฟองคดีตอศาลในจํานวนที่สูงเกินจริงตามไปดวย   
   (3) การบังคับใหฝายเอกชนตองเรียกรองตอฝายปกครองกอนนําคดีมาฟอง
ตอศาลนี้จะชวยลดหรือจํากัดขอบาดหมางกับฝายปกครองอันอาจมีผลในการเขาเปน 
คูสัญญากับฝายปกครองในครั้งตอๆ ไป   
 

                                                 
  135 การปฏิเสธ หมายถึง การที่ฝายปกครองไดรับหนังสือรองขอแลวนิ่งเฉยติดตอกันเกินสองเดือน  
อันถือเปนการปฏิเสธโดยปริยายดวย 
  136 ขอ 34  แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 กําหนดวา คําฟองที่ขอใหศาลสั่งใหใชเงินหรือสงมอบทรัพยสินอันสืบเนื่องมาจากการฟองคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยแหงคดี 
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  (4) เปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองไดพิจารณากอนวา ฝายปกครอง 
มีจุดยืนตอปญหาดังกลาวอยางไร และเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองที่สุจริตไดมีโอกาส
ที่จะแกไขการกระทําของตนเองกอน อันเปนการแกปญหาภายในฝายปกครองกอนที่จะมีการ
นําคดีมาฟองตอศาล   
    จากเหตุผลที่กลาวขางตนจะเห็นไดวา  การบังคับใหเอกชนตองเรียกรองตอ
ฝายปกครองกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาล จะสงผลดีตอระบบการดําเนินคดีในศาลและ 
คูสัญญาทั้งสองฝาย  ดังนั้น ในกรณีที่เอกชนเปนผูฟองคดีตอศาล จึงเห็นควรที่จะอยูภายใต
หลักเกณฑที่ตองเรียกรองตอฝายปกครองกอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาล หากเอกชนนําคดี 
มาฟองตอศาลในทันที่ที่เกิดสิทธิเรียกรอง กรณีจะยังไมมีเหตุที่ศาลจะรับคดีไวพิจารณาได 
ดังเชนหลักเกณฑในประเทศฝรั่งเศส 
  2) กรณีที่ฝายปกครองเปนฝายฟองคดีตอศาล  
   ในกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสนั้น เปดโอกาสใหฝายปกครองสามารถที่
จะบังคับตามสัญญาไดเอง โดยไมจําตองนําคดีมาฟองตอศาล  ดังนั้น จึงไมปรากฏหลักเกณฑ
ที่ฝายปกครองจะตองรองขอตอฝายเอกชนใหชดใชคาเสียหาย หรือชําระหนี้ตามสัญญา 
กอนนําคดีมาฟองศาล   
   สําหรับประเทศไทย การที่ศาลปกครองยอมรับที่จะพิจารณาพิพากษาคดี 
ที่ฝายปกครองนําคดีมาฟองตอศาลอยู โดยยังมิไดยอมรับวา ฝายปกครองมีอํานาจในอันที่จะ
บังคับการตามสัญญาไดเองนั้น  อาจเนื่องมาจากเห็นวา ยังไมมีบทกฎหมายลายลักษณอักษร
กําหนดรองรับไว  และยังมีขอพิจารณาในทางที่วา หากยอมรับใหฝายปกครองอาจบังคับตาม
สิทธิเรียกรองไดเองแลว ฝายปกครองจะไมเครงครัดวาจะตองฟองคดีตอศาลเพื่อขอใหศาล
บังคับการตามสัญญาใหในทันที ฝายปกครองจะดําเนินการเจรจาตามสิทธิเรียกรองโดยจะมี
การทวงถามใหฝายเอกชนดําเนินการตามที่เรียกรองกอน และเมื่อฝายเอกชนไมยอมดําเนินการ 
ตามที่เรียกรอง ฝายปกครองจึงจะนําคดีมาฟองตอศาล ซึ่งจะทําใหเวลาทอดยาวออกไปอีก 
   ดังนั้น จึงเห็นวา หลักเกณฑดังกลาวจะไมกระทบกับระบบการบริหารงาน
ของฝายปกครอง และจะเปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองไดใชยุทธศาสตรดานการบริหาร
ไดอยางเต็มที่ ตอเมื่อการดําเนินการทางดานบริหารไมเปนผลสําเร็จ ฝายปกครองจึงจะนําคดี
มาฟองตอศาลไดตอไป 
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   ประการที่สอง  กรณีที่ภายหลังจากผูฟองคดีไดมีหนังสือทวงถาม หรือรองขอ
ตอผูถูกฟองคดีแลว หากปรากฏวาผูถูกฟองคดีนิ่งเฉย ประกอบกับตามหนังสือทวงถาม 
ดังกลาว มิไดมีการกําหนดระยะเวลาในการดําเนินการตามที่ทวงถามไว อันจะถือไดวา  
การนิ่งเฉยจนพนกําหนดเวลาดังกลาวเทากับเปนการปฏิเสธโดยปริยาย นั้น ระยะเวลา 
การฟองคดีจะเริ่มนับอยางไร  
   ตอประเด็นปญหานี้ขอแยกพิจารณาเปนสองสวน  โดยในสวนแรก 
จะพิจารณาถึงกรณีที่ฝายปกครองเปนฝายที่นิ่งเฉย และในสวนที่สองจะพิจารณาถึงกรณี 
ที่ฝายเอกชนเปนฝายนิ่งเฉย  
   1) กรณีที่ฝายปกครองไดรับหนังสือทวงถามแลวนิ่งเฉย  
    หากพิจารณาตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่กําหนดวา ในกรณีที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอ 
ตอหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
และไมไดรับหนังสือชี้แจงจากหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ใหผูฟองคดี 
ยื่นฟองคดีนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือรองขอ  จะเห็นไดวา  
แมมาตรา 49 จะเปนบทบัญญัติซึ่งมิไดใชบังคับกับกรณีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
โดยเฉพาะ แตบทบัญญัติดังกลาวมีหลักเกณฑในการพิจารณาที่สอดคลองตองกันกับกรณี 
ที่กําลังพิจารณาอยูนี้  จึงเห็นวา ในกรณีที่ฝายปกครองไดรับหนังสือทวงถามแลวน่ิงเฉย  
ศาลปกครองควรพิจารณาภายใตหลักเกณฑตามมาตรา 49 ดังกลาวโดยเทียบเคียง  กลาวคือ 
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่พนกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่เอกชนผูฟองคดี 
มีหนังสือทวงถามหรือรองขอตอฝายปกครองนั่นเอง   
  2) กรณีที่ฝายเอกชนเปนฝายนิ่งเฉย 
    กรณีที่ฝายเอกชนไดรับคําขอแลวนิ่งเฉย กรณีไมมีกฎหมายกําหนดไว
โดยเฉพาะวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตเมื่อใด แตทั้งนี้เห็นวา เมื่อฝายเอกชน 
ไดรับคํารองขอแลว ฝายเอกชนจะตองพิจารณาคํารองขอใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร 
หากฝายเอกชนพิจารณาคํารองขอไมแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร  ฝายปกครอง 
ยอมสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดนับแตพนกําหนดเวลาอันสมควรดังกลาว  ซึ่งระยะเวลา
อันสมควรนี้ หากพิจารณาจากกรณีที่ฝายปกครองไดรับคําขอแลวนิ่งเฉย ที่พิจารณาให 
ระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับเมื่อพนเกาสิบวันนับแตวันที่มีหนังสือรองขอ หากพิจารณา 
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ในทางกลับกันเทากับฝายปกครองมีเวลาในการพิจารณาไดไมเกินเกาสิบวันนั่นเอง  ดังนั้น 
เมื่อฝายปกครองมีระยะเวลาในการพิจารณาคําขอไดไมเกินเกาสิบวัน ระยะเวลาอันสมควร 
ที่ฝายเอกชนจะตองพิจารณาคําขอใหแลวเสร็จจึงไดแก ระยะเวลาเกาสิบวันนับแตวันที่ 
มีหนังสือรองขอดวย เนื่องจากเห็นวา ทั้งฝายปกครองและฝายเอกชนควรจะอยูภายใต 
หลักเกณฑเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีเดียวกัน กรณีไมมีเหตุผลท่ีฝายปกครองและฝายเอกชน
จะมีสิทธิเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีที่แตกตางกัน 
   ประการที่สาม   กรณีที่ภายหลังจากผูฟองคดีทราบถึงการปฏิ เสธ 
ที่จะกระทําการตามหนังสือทวงถาม หรือวันที่พนกําหนดเวลาตามที่กําหนดในหนังสือ 
ทวงถาม อันเปนวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีแลวนั้น หากปรากฏวาผูฟองคดีมิไดนําคดี 
มาฟองตอศาล แตผูฟองคดีกลับอุทธรณคําสั่งปฏิเสธนั้นตอเจาหนาที่หรือหนวยงานที่สูงขึ้นไป 
หรือเรียกรองในเรื่องเดียวกันนั้นตอผูถูกฟองคดีซ้ําอีก เชนนี้ มีขอพิจารณาวา กรณีดังกลาว
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับอยางไร 
   เมื่อพิจารณาตามแนวทางในคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่ม 
นับระยะเวลาการฟองคดีในกรณีดังกลาวนี้จะเห็นไดวา กรณีจะยังไมเปนที่ยุติวา ในกรณี 
ดังกลาวระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับเมื่อใด กลาวคือ ในบางคดีศาลจะพิจารณาใหระยะเวลา
การฟองคดีเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีทราบผลการพิจารณาอุทธรณหรือผลการพิจารณายืนยัน
คําปฏิเสธเดิม เนื่องจากกอนที่จะทราบผลการพิจารณาทบทวนความเห็นเดิมหรือทราบผล 
การพิจารณาอุทธรณ คูกรณีก็ยังไมอาจทราบไดแนชัดวาจะตองปฏิบัติตอกันอยางไร เมื่อไดมี
การพิจารณาอีกครั้งหนึ่งแลวน้ัน อาจมีการเปลี่ยนแปลงความเห็นที่เคยใหไวเดิมก็ได (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544) และในบางคดีศาลก็พิจารณาให ระยะเวลาการฟองคดี 
เริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีไดทราบถึงการปฏิเสธในครั้งแรก เนื่องจากศาลพิจารณาวา คําสั่ง
ปฏิเสธดังกลาวนั้นมิไดมีฐานะเปนคําสั่งทางปกครอง แตเปนคําสั่งในฐานะคูสัญญาที่แจง 
การปฏิเสธที่จะดําเนินการตามที่กําหนดในสัญญาใหอีกฝายหนึ่งทราบเทานั้น  คําสั่งปฏิเสธ
ดังกลาวจึงไมจําตองอยูภายใตเงื่อนไขในเรื่องการอุทธรณแตอยางใด  ดังนั้น ระยะเวลา 
การฟองคดีจึงเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีทราบคําสั่งปฏิเสธดังกลาวนั่นเอง (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 619/2547)   
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    ตอปญหาดังกลาวเห็นวา ในกรณีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนเอกชนไดดําเนินการ
อุทธรณคําสั่งของฝายปกครองตอผูบังคับบัญชาที่สูงขึ้นไปของฝายปกครองนั้น เมื่อพิจารณา 
ตามหลักกฎหมายทั่วไปที่วาดวยการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น (Le principe hiérarchique)137  
ซึ่งผูบังคับบัญชาจะมีอํานาจในการเปลี่ยนแปลง ยกเลิก และแกไขคําสั่งของผูใตบังคับบัญชาได  
แมวากรณีจะไมมีตัวบทกฎหมายกําหนดใหอํานาจเชนวานั้นแกผูบังคับบัญชาไวก็ตาม   
จึงเห็นวา  ในกรณีที่ผูฟองคดีซึ่งเปนฝายเอกชนไดทําการอุทธรณคําสั่งปฏิเสธของผูถูกฟองคดี
ซึ่งเปนฝายปกครองตอผูบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดีนั้น กอนที่ผูฟองคดีจะทราบผล 
การพิจารณาอุทธรณ ผูฟองคดีจะยังไมอาจทราบไดแนชัดวา คําสั่งปฏิเสธของผูถูกฟองคดี 
จะถูกเปลี่ยนแปลงแกไขหรือไม เพียงใด เนื่องจากผูบังคับบัญชาอาจเปลี่ยนแปลง แกไขคําสั่ง
ปฏิเสธของผูถูกฟองคดีก็ได เมื่อเปนเชนนี้ ระยะเวลาการฟองคดีในกรณีดังกลาว จึงควรที่จะ
นับแตวันที่ผูฟองคดีทราบผลการพิจารณาอุทธรณนั่นเอง  สวนในกรณีที่ผูฟองคดีซึ่งเปน 
ฝายเอกชนไดรองเรียนตอผูถูกฟองคดีซ้ําอีกครั้งหนึ่งนั้น เห็นวา กรณีมิไดมีหลักเกณฑทั่วไป
หรือบทกฎหมายใดมารองรับการดําเนินการดังกลาวของผูฟองคดี  ดังนั้น จึงเห็นวา ในกรณี
ดังกลาวระยะเวลาการฟองคดีจะยังคงเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีไดรับทราบคําสั่งปฏิเสธของ 
ผูถูกฟองคดีในครั้งแรก การปฏิเสธของผูถูกฟองคดีในครั้งที่สองจะไมมีผลเปนวันเริ่มนับ
ระยะเวลาการฟองคดีใหมแตอยางใด 
   สําหรับกรณีที่ฝายปกครองเปนผูฟองคดีนั้น เห็นวา กรณีเรื่องการอุทธรณ 
ตอหนวยงานที่สูงขึ้นไปนั้นไมอาจเกิดขึ้นไดเนื่องจากฝายเอกชนไมมีระบบการบังคับบัญชา
ตามลําดับชั้น สวนกรณีที่มีการเรียกรองตอฝายเอกชนซ้ําแลวซ้ําอีกนั้นเห็นวา กรณีมิไดมี 
หลักเกณฑหรือบทกฎหมายใดมารองรับการดําเนินการดังกลาว จึงเห็นวา การที่ฝายปกครอง
เรียกรองตอฝายเอกชนซ้ําอีกจะไมมีผลตอวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีแตอยางใด 
 4.2.2 แนวคําวินจิฉัยตามแนวทางที่สอง 
   การที่ศาลพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่อาจบังคับตามสิทธิ
เรียกรองไดนี้ จะมีลักษณะที่เหมือนกันกับการพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม ซึ่งพิจารณา 
                                                 
  137 หลักวาดวยการบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน (Le principe hiérarchique) หมายความวา แมวาจะไมมี 
ตัวบทกฎหมายกําหนดไว ผูบังคับบัญชาก็มีอํานาจในการออกคําสั่งใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติและผูบังคับบัญชา 
มีสิทธิในการเปลี่ยนแปลง ยกเลิก และแกไขคําสั่งของผูใตบังคับบัญชาได ภายใตหลักกฎหมายทั่วไป วาดวย 
การบังคับบัญชาตามลําดับช้ันนั่นเอง, โปรดดู การบรรยาย ศ.ชอง-ปแอร.  (2549, มกราคม – เมษายน).   
“การบรรยาย เรื่อง หลักกฎหมายทั่วไป.”  วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปท่ี 6, ฉบับที่ 1.  หนา 75. 
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ภายใตหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กลาวคือ ในศาลยุติธรรมการพิจารณา 
เกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะอยูภายใต 
มาตรา 193/12 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งกําหนดใหระยะเวลาการฟองคดี 
เริ่มนับแตวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดเปนสําคัญ อนึ่ง  แนวทางการพิจารณาวันเริ่มนับ
ระยะเวลาการฟองคดีตามแนวทางนี้มีขอพิจารณา ดังนี้ 
  ประการแรก  วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดคือวันใด    
   แมศาลปกครองจะพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่อาจบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองไดเชนเดียวกับการพิจารณาของศาลยุติธรรมก็ตาม แตในการตีความวา  
วันใดเปนวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดนั้น ก็เห็นวายังมีความแตกตางกันอยู ตัวอยางเชน 
คดีที่ผูวาจางตามสัญญาจางกอสรางฟองเรียกเงินคาเสียหาย เนื่องจากผูวาจางจะตองเสีย 
คาใชจายที่เพ่ิมขึ้นจากการจางบุคคลอื่นใหมาทํางานตามสัญญาแทนผูรับจางเดิม เนื่องจาก 
ผูรับจางรายเดิมทํางานไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลานั้น ในศาลยุติธรรมศาลจะพิจารณาวา 
กรณีดังกลาว วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได คือวันที่พนกําหนดเวลาการทํางาน 
ตามสัญญาอันเปนวันที่ลูกหนี้ตกเปนผูผิดนัด (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 6853/2538) ในขณะที่
ศาลปกครองพิจารณาวา วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองไดในคดีดังกลาวคือ วันที่ผูวาจางไดทํา
สัญญากับผูรับจางรายใหมใหทํางานตามสัญญาแทนผูรับจางรายเดิม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 639/2547) เปนตน 
   นอกจากนี้ หากพิจารณาตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง ในคดีที่มีขอเท็จจริง
ใกลเคียงกันหรือเปนอยางเดียวกัน การตีความวันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองไดก็อาจยังมี 
ความแตกตางกันอยู ตัวอยางเชน กรณีที่ผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา 
ตามสัญญา เปนเหตุใหผูวาจางบอกเลิกสัญญาและเรียกใหผูรับจางชําระคาปรับอันเนื่องมาจาก
การทํางานลาชานั้น ในบางคดีศาลพิจารณาวา วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได คือ วันที่ 
ผูรับจางไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 321/2547) แตในบางคดี
ศาลพิจารณาวา กรณีดังกลาววันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได คือ วันที่พนกําหนดเวลา 
การทํางานตามสัญญา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 265/2547)   
   ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาถึงความเปนจริงที่เกิดขึ้นดังกลาวขางตนแลว จะเห็นไดวา  
การที่ศาลพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได 
จะกอใหเกิดปญหาในทางพิจารณาตามมาอีกวา วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดคือวันใด   
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   การพิจารณาวาวันใดเปนวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได จะตองพิจารณา
ตามแตลักษณะขอพิพาทประกอบกับลักษณะของขอเท็จจริงในแตละคดีไป สงผลให 
การพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีในแตละคดีทําไดยาก  ซึ่งสภาวการณเชนนี้ 
จะกอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดี กลาวคือ ผูฟองคดีอาจตีความวันที่อาจบังคับตามสิทธิ
เรียกรองไดแตกตางจากการตีความของศาล หรือผูฟองคดีอาจไมทราบวาวันที่อาจบังคับ 
ตามสิทธิเรียกรองไดอันเปนวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีในคดีของตนไดแกวันใด  
อันสงผลใหผูฟองคดี ซึ่งเปนเจาหนี้ตามกฎหมายไมไดรับการเยียวยาความเสียหายในทางศาล  
ทั้งที่ผูฟองคดีไมมีพฤติการณอันเปนการแสดงออกวาไมนําพาที่จะใชสิทธิเรียกรองทางศาล
แตอยางใด 
  ประการที่สอง  ในวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดผูฟองคดียังไมเปนผูมีสิทธิ
ฟองคดีตอศาล 
  ตามมาตรา  42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดวา ผูใดไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ 
อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได อันเนื่องมาจากการกระทําหรือการงดเวน
การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได  จึงมีขอพิจารณาวา ในวันที่อาจบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองไดนั้น กรณีอาจยังไมมีการกระทําอยางใดอยางหนึ่งของผูถูกฟองคดี 
อันเปนการโตแยงสิทธิของผูฟองคดีเลยก็ได เชน ในคดีที่ผูรับจางฟองเรียกเงินคาจาง ในวันที่
ผูฟองคดีสงมอบงานตามที่จางอันเปนวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดนั้น ในวันดังกลาว 
ผูถูกฟองคดียังมิไดมีการปฏิเสธหรือแสดงออกวา จะไมชําระคาจางใหแกผูฟองคดีแตอยางใด 
เชนนี้ จึงมีขอพิจารณาวา ในวันที่สงมอบงานอันเปนวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดนั้น 
ผูฟองคดีจะเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลหรือไม ซึ่งเห็นวา  ในวันดังกลาวผูฟองคดีนาจะยัง 
ไมเปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาล เนื่องจากในวันดังกลาวยังไมมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองเลย   
   ดังนั้น หากในวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดนั้นฝายเอกชนยังไมอาจฟองคดี
ตอศาลไดดังที่กลาวมาแลว การพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันดังกลาว 
จึงอาจไมเปนธรรมแกผูฟองคดี 
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   ประการที่สาม  การพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่อาจบังคับ 
ตามสิทธิเรียกรองไดไมสอดคลองกับวัฒนธรรมในการแกไขขอพิพาทในประเทศไทย 
   ในประเทศไทย เมื่อเกิดมีขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองขึ้นแลว คูสัญญา
จะดําเนินการแกไขขอพิพาทในแบบถอยทีถอยอาศัยโดยจะไมนําคดีมาฟองตอศาลในทันที 
กลาวคือ คูสัญญาจะใชการเจรจาโดยการทวงถามใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแกไขเยียวยา 
ความเสียหายใหแกตนกอน ตอเมื่อคูสัญญาอีกฝายหนึ่งปฏิเสธตามขอเรียกรอง และเห็นวา 
ไมมีทางอื่นที่จะบังคับใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งแกไขเยียวยาความเสียหายใหแกตนไดแลว  
จึงจะนําคดีมาฟองตอศาล ดังจะเห็นไดจาก คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ขึ้นสู 
การพิจารณาของศาลปกครองนั้น ขอเท็จจริงแหงคดีจะปรากฏวา ผูฟองคดีไดมีการเรียกรอง
หรือทวงถามใหผูถูกฟองคดีกระทําการหรือทบทวนแกไขการกระทํากอนที่จะนําคดีมาฟอง
ตอศาลแทบทั้งสิ้น   
   เห็นวา  กระบวนการบังคับตามสิทธิเรียกรองระหวางกันเองกอนนําคดีมาฟอง
ตอศาลดังกลาวขางตน ทําใหผูฟองคดีบังคับตามสิทธิแหงสัญญาไดรวดเร็ว และประหยัด 
คาใชจายกวาการนําคดีมาฟองตอศาล และยังชวยลดไมใหเกิดขอบาดหมางกันระหวาง 
คูสัญญาไดเปนอยางดี  อนึ่ง การดําเนินการตางๆ เพ่ือบังคับตามสิทธิแหงสัญญาระหวางกันเอง
กอนที่จะนําคดีมาฟองตอศาลนี้ อาจใชเวลาพอสมควรในการดําเนินการ ประกอบกับกฎหมาย
กําหนดใหระยะเวลาการฟองคดีมีกําหนดเพียงหนึ่งปเทานั้น หากศาลพิจารณาใหระยะเวลา
การฟองคดีนับแตวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได จะสงผลใหกระบวนการระงับ 
ขอพิพาทระหวางกันเองดังกลาวไมอาจดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งยังเปนการบังคับ
ใหผูฟองคดีจําตองรีบนําคดีมาฟองตอศาลในทันทีเพ่ืออาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได 
  ประการที่สี่  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองมีกําหนดเวลา 
การฟองคดีเพียงหน่ึงป ในขณะที่อายุความการฟองคดีตอศาลยุติธรรมตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยมีกําหนดเวลาที่ยาวกวามาก 
  ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวา  การที่ศาลปกครองพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดี
เริ่มนับแตวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดนั้น เปนการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลา 
การฟองคดี เชนเดียวกับการพิจารณาของศาลยุติธรรม  แตทั้งนี้ กําหนดอายุความการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งเปนกฎหมายที่ศาลยุติธรรม 
ใชในการพิจารณาเกี่ยวกับอายุความการฟองคดี จะมีกําหนดอายุความถึงสิบป  ซึ่งเห็นวา  
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เปนกําหนดอายุความที่ยาวกวากําหนดเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองมาก  ดังนั้น การที่ 
ศาลปกครองพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับในวันเดียวกันกับการพิจารณาของ 
ศาลยุติธรรมทั้งที่กําหนดเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองสั้นกวามาก จะทําใหผูฟองคดี 
ไมไดรับความคุมครองโดยทางศาลไดอยางเต็มที่  
   เห็นวา  การที่ศาลพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีนับแตวันที่อาจบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองไดนี้ นอกจากจะเปนการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยมิได
ยึดถือเหตุแหงการฟองคดี ทั้งยังกอใหเกิดปญหาในการดําเนินคดีตอศาลปกครองอีกดวย 
 4.2.3 แนวคําวินิจฉัยตามแนวทางที่สาม 
  การที่ศาลพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรู
ถึงเหตุแหงการฟองคดีตามแนวทางนี้มีขอพิจารณา ดังนี้  
  ประการแรก วันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีคือวันใด   
  เมื่อพิจารณาถึงแนวทางในการวินิจฉัยคดีของศาลปกครองเกี่ยวกับวันที่ 
ฝายปกครองรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี โดยไมนับรวมแนวทางการพิจารณาตามมติ
ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ซึ่งพิจารณาใหหนวยงานรูถึงเหตุแหงการ
ฟองคดีต้ังแตวันที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจทําการแทนหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจของหนวยงานรูถึง
เหตุแหงการฟองคดี นั้น  อาจแยกไดเปนสามแนวทาง ดังนี้  แนวทางที่หนึ่ง  ศาลพิจารณาวา  
วันที่เจาหนาที่ในหนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี เปนวันที่หนวยงานรูหรือ 
ควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 474/2547)  แนวทางที่สอง   
ศาลพิจารณาให ระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่หนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ 
ฟองคดี โดยมิไดพิจารณาในรายละเอียดวา วันที่หนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี
นั้น หมายถึงใครรู (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 67/2548 และที่ 107/2548)  แนวทางที่สาม  
ศาลจะพิจารณาวันที่หนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี โดยมิไดพิจารณาถึงความ
รับรูที่แทจริงของหนวยงานเลย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 647/2547)  
   เมื่อพิจารณาแนวทางการวินิจฉัยของศาลดังกลาวเห็นวา  แนวทางการวินิจฉัย
ของศาลที่วินิจฉัยโดยมติที่ประชุมใหญฯ นั้น เปนการวินิจฉัยที่สอดคลองกับขอเท็จจริง 
ในการดําเนินงานของหนวยงานราชการ ที่จะตองมีการรายงานเปนลําดับชั้น  อนึ่ง ในวันที่ 
เจาหนาที่ทั่วไปซึ่งมิใชเจาหนาที่ผูมีอํานาจทําการแทนหนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ
ฟองคดี หนวยงานก็ยังไมอาจดําเนินการฟองคดีได  ดังนั้น จึงเห็นวา วันที่หนวยงานรูหรือควรรู
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ถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีนั้น จะตองเปนวันที่เจาหนาที่ 
ผูมีอํานาจทําการแทนหนวยงานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนั่นเอง  อยางไรก็ตาม  
แนวทางการพิจารณาดังกลาวก็มีขอท่ีนาพิจารณาตอไปวา ถาบริษัทหรือนิติบุคคลเอกชนเปน 
ผูฟองคดี นิติบุคคลดังกลาวจะอางไดหรือไมวา ผูมีอํานาจทําการแทนนิติบุคคลซึ่งเปน 
ผูฟองคดียังไมรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี ระยะเวลาการฟองคดีจึงยังไมอาจเริ่มนับได 
  ประการที่สอง เหตุแหงการฟองคดีคือเหตุใด 
    แมวาการพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีของศาลตามแนวทางนี้ศาล
จะพิจารณาโดยยึด “เหตุแหงการฟองคดี” เปนหลักเชนเดียวกับการพิจารณาตามแนวทาง 
ที่หนึ่ง แตจะเห็นไดวา  เหตุแหงการฟองคดีตามแนวทางนี้ ก็มีลักษณะที่แตกตางจากเหตุแหง
การฟองคดีตามแนวทางที่หนึ่ง   
  แมศาลจะพิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่รูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
แตศาลยังคงพิจารณาเหตุแหงการฟองคดีโดยยึดโยงกับวันเริ่มนับอายุความตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยหรือวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดอยูนั่นเอง ดังจะเห็นไดจาก
ในคดีฟองเรียกคาเสียหายจากการสงมอบทรัพยที่บกพรอง ซึ่งตามมาตรา 601 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดวันเริ่มนับอายุความไวโดยเฉพาะ โดยกําหนดใหตองนํา
คดีมาฟองตอศาลภายในหนึ่งปนับแตวันที่ความชํารุดบกพรองปรากฏ  สวนการพิจารณาของ
ศาลตามแนวทางนี้ ศาลก็พิจารณาวา วันที่ผูฟองคดีรูถึงความชํารุดบกพรองเปนวันที่ผูฟองคดี
รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนั่นเอง  หรือในคดีฟองเรียกเงินคาปรับเนื่องจากการทํางาน
แลวเสร็จลาชากวาเวลาที่กําหนด  ซึ่งศาลพิจารณาวาวันที่มีการสงมอบงาน เปนวันที่อาจบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองได138  สวนการพิจารณาของศาลตามแนวทางนี้ ศาลก็พิจารณาใหวันที่ 
ผูฟองคดีรูถึงการสงมอบงาน เปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  หรือในคดี
การฟองเรียกเงินคาปรับเนื่องจากผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาจนเปนเหตุ
ใหผูวาจางบอกเลิกสัญญา ซึ่งศาลพิจารณาวา วันที่การบอกเลิกสัญญามีผลเปนวันที่อาจบังคับ
ตามสิทธิเรียกรองได139   สวนการพิจารณาของศาลตามแนวทางนี้ ศาลก็พิจารณาวา วันที่การ
บอกเลิกสัญญามีผลเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวันเริ่มนับ
ระยะเวลาการฟองคดีเชนเดียวกัน   

                                                 
  138 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 870/2547 (ประชุมใหญ) 
  139 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 321/2547 (ประชุมใหญ) 
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   เห็นวา  การพิจารณาของศาลตามแนวทางนี้ ศาลจะพิจารณาเหตุแหงการ 
ฟองคดีจากลักษณะของสิทธิเรียกรองและขอเท็จจริงแหงคดีประกอบกัน เชนเดียวกับการ
พิจารณาถึงวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย     
ศาลปกครองยังมิไดพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยพิจารณาจากเหตุแหงการ
ฟองคดีอยางแทจริง  ซึ่งการพิจารณาเชนนี้อาจทําใหเกิดปญหาในการตีความไดวา“เหตุแหง
การฟองคดี” หมายถึงเหตุใด เชนเดียวกับการตีความวา “วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได” 
คือวันใด ดังเชนการพิจารณาตามแนวทางที่สองดังที่กลาวมาแลว อันจะกอใหเกิดปญหาและ
ความเสียหายแกผูฟองคดีทํานองเดียวกับการพิจารณาของศาลตามแนวทางที่สองดังที่ไดกลาว
มาแลวขางตน  
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