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ใหยื่นฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบป
นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  ซึ่งจากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองพบวา  
มีปญหาความไมชัดเจนและแตกตางกันของแนวคําวินิจฉัย เชน ในบางกรณีศาลจะพิจารณาจาก
วันที่ผูฟองคดีทราบถึงการปฏิเสธที่จะกระทําการตามหนังสือทวงถาม  หรือวันที่พน
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อะไรคือเหตุแหงการฟองคดีและเวลาใดเปนเวลาที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงดังกลาว 
  จากการศึกษาเปรียบเทียบกับแนวคําวินิจฉัยของไทยกอนมีการจัดตั้งศาลปกครอง  
(ศาลยุติธรรมและคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข) และกฎหมายตางประเทศพบวา     
แนวคําวินิจฉัยของศาลยุติธรรมไมมีปญหาดังกลาว  เนื่องจากศาลยุติธรรมไมไดพิจารณาวา 
สัญญาที่ทําระหวางรัฐกับเอกชนมีหลักเกณฑโดยเฉพาะ จึงไดยึดถือหลักเกณฑเชนเดียวกับ
สัญญาทั่วๆไปตามที่กําหนดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ที่ใหเริ่มนับอายุความจาก
ขณะที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได  แตก็เปนปญหาวาจะใชหลักเกณฑดังกลาวเปน 
หลักเกณฑสําหรับขอพิพาทในทางปกครองไดมากหรือนอยเพียงใด   สวนแนวคําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขก็ไมมีปญหาดังกลาว  เพราะไดใชหลักเกณฑการนับอายุความจาก 
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“เหตุแหงการรองทุกข” ตามที่กฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกากําหนดไว   สําหรับ
แนวทางของกฎหมายตางประเทศนั้น ก็ไมมีปญหาการนับอายุความ โดยกฎหมายเยอรมัน 
ไดกําหนดใหใชหลักเกณฑเรื่องอายุความตามประมวลกฎหมายแพง   สําหรับกฎหมาย 
ฝรั่งเศสกําหนดใหตองมีการกระทําอันเปนเหตุแหงการฟองคดีเชนเดียวกับกฎหมายวาดวย 
การจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย  อายุความจึงเริ่มนับโดยยึดเหตุ
แหงการฟองคดี 
  ดังนั้น วิทยานิพนธฉบับนี้จึงเสนอวา  ใหมีการนับอายุความโดยยึดถือ “เหตุแหง
การฟองคดี” เปนหลัก ซึ่งเปนการสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมาย ทําใหการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเปนระบบยิ่งขึ้น โดยสอดคลองกับระบบการทํางานของ
ฝายปกครองและวัฒนธรรมหรือทางปฏิบัติในการแกไขขอพิพาทในเรื่องนี้  อีกทั้งยังเปน 
การปองกันปญหาการฟองคดีโดยขาดอายุความ เนื่องจากกฎหมายวาดวยการจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองกําหนดอายุความไวสั้นกวาในคดีแพง 
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ABSTRACT 
 
  Section 51 of the Act on Establishment of the Administrative Courts and the 
Administrative Court Procedure B.E. 2542 prescribes the computation of the prescription 
concerning the administrative contract that a case shall be filed within one year counted 
from the date the cause of action is known or should have been known. In any case, the 
filing shall not be later than ten years counted from the date of such cause of action. By 
studying on the Administrative Courts’ jurisprudence, this research found that the 
adjudgements are incoherent. In some cases, the computation of prescription shall be 
considered based on the date of knowing the rejection of taking an action to the written 
demand or the date the demand shall be commencement claimed. While, some cases, the 
court took the date of which the right of claim can be forced into account similarly to cases 
considered under the Civil Law. Also, the court may take the nature of the right of claim 
and the fact of the case to consideration, whether the cause or the time of the cause of such 
 action is known or should have been known.  
 The study based on the comparison of the jurisprudence of the Justice Court 
(ordinary court) and the Petition Commission before the establishment of the 
Administrative Court of Thailand and foreign laws. It reveals that the prescription 
computation problem were not arisen for the ordinary court’s adjudgements, since the court 
did not take into consideration the contract between the state and the individual by using a 
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particular rules. Only the general principle of contract under the Civil Law took into 
account. Therefore, the computation of the prescription commenced at the time the right 
should be claimed. The aforesaid problem has not been occurred in the decision of the 
Petition Commission, neither. Since the Commission considered the “cause of action” as the 
point of the commencement of the prescription as determined in the Law of the Council of 
State. To German Law, the prescription is specified in the Civil Code, while, to French 
Law, the rules of prescription determined the cause of action as the commencement of 
prescription as stated in the Administrative Law and the Administrative Procedure of 
Thailand.  
 Thus, the computation of prescription counted from the date of cause of action, 
conforming to the statutory provision, is recommended. It will be enable the litigation of 
administrative contract more systematic legitimacy and in compliance with the working 
characteristic in resolving dispute of the administrative operation and culture. It also averts 
the problem of litigation out of the prescription due to the shorter determination in the Act 
on the Establishment of the Administrative Courts and Administrative Court Procedure than 
in the Civil Law. 

DPU



บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 สภาพปญหาและความสําคัญของปญหา 
 1.1.1 สภาพปญหา 
 ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองนั้น ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีไดตอเมื่อคดีพิพาทนั้นอยูในอํานาจของศาลปกครอง และเมื่อผูฟองคดีไดปฏิบัติ
ตามเงื่อนไขในการฟองคดีโดยครบถวนแลวเทานั้น  ซึ่งเงื่อนไขในการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองที่สําคัญอยางยิ่งประการหนึ่ง คือ ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองภายในระยะเวลา
การฟองคดี1   
   สําหรับกรณีเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดไววา  
การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะตองยื่นฟองคดีภายในหนึ่งปนับแตวันที่รู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  ซึ่งจาก 
บทบัญญัติดังกลาวนี้เองทําใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี 
     จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน เห็นไดวา ระยะเวลาการฟองคดีนั้น กฎหมาย
กําหนดใหยึดถือ “เหตุแหงการฟองคดี” เปนหลัก และใหนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหง
การฟองคดี (หรือนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี)  แตก็มีปญหาวาอะไรคือ “เหตุแหงการ 
ฟองคดี” หรือวันใดถือวาเปน “วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี” หรือ “วันที่มีเหตุ 
แหงการฟองคดี”  
   ตามที่ไดมีการวิพากษวิจารณอยางกวางขวาง2ถึงกรณีที่คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองที่ฟองตอศาลปกครองขาดอายุความจนสรางความเสียหายใหกับรัฐเปนเงิน 
 

                                                 
 1 มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  
 2 ประชาชาติธุรกิจ.  20 มิถุนายน 2548, หนา 1, 4 และ 10. 
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จํานวนมหาศาล  โดยสํานักงานอัยการสูงสุดใหความเห็นวา ปญหาดังกลาวสืบเนื่องจาก 
ศาลปกครองและสํานักงานอัยการฝายคดีปกครองตีความกฎหมายแตกตางกัน ในประเด็น
ปญหาเกี่ยวกับการนับอายุความการฟองคดีสัญญาทางปกครองซึ่งทําขึ้นกอนที่พระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใชบังคับวา จะตองยื่นฟองภายใน
อายุความหนึ่งปตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
หรือภายในอายุความสิบปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเพื่อแกปญหาดังกลาว
สํานักงานอัยการสูงสุดได เสนอใหมีการแกไขพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือแกปญหาดังกลาวตอไป  นอกจากนี้ นายสุวัจน  
ลิปตพัลลภ รัฐมนตรีวาการกระทรวงยุติธรรมในขณะนั้น ยังใหความเห็นวา จากที่มีการ 
ต้ังศาลปกครองขึ้นมารับผิดชอบดูแลขอพิพาททางปกครองปรากฏวา สวนใหญคดีที่รัฐฟอง
เอกชนจะขาดอายุความ เนื่องจากกฎหมายกําหนดใหการนําคดีขึ้นฟองรองตอศาลปกครอง 
มีอายุความเพียงหนึ่งป ขณะที่เดิมอยูภายใตกฎหมายแพงและพาณิชยที่มีอายุความยาวนาน 
ถึงสิบป สงผลใหการฟองคดีของหนวยงานของรัฐเสียเปรียบ เพราะกระบวนการในการ 
ดําเนินคดีของหนวยงานของรัฐมีขั้นตอนหลายขั้นตอน  ซึ่งการแกปญหาดังกลาวอาจจะตอง
หาทางแกไขกฎหมายเพื่อยืดอายุความของคดีใหยาวนานขึ้น  
 จากข อ วิพากษ วิ จ ารณดั งกล า วย อมแสดงให เห็นว า  พระราชบัญญั ติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนที่วาดวยระยะเวลาการฟอง 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติแกบุคคลที่เกี่ยวของ
เปนอยางมาก ทั้งปญหาในการบังคับใชและปญหาในการตีความ ซึ่งปญหาดังกลาวหากไมไดรับ
การแกไขจะกอใหเกิดความเสียหายแกรัฐอีกเปนเงินจํานวนมหาศาล 
 1.1.2 ความสําคัญของปญหา 
  ในการจัดทําภารกิจของฝายปกครองหรือในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น  
ฝายปกครองอาจจัดการหรือดําเนินการตามภารกิจนั้นเอง โดยการออกคําสั่งที่มีผลตอเอกชน 
เปนการเฉพาะราย เชน การออกใบอนุญาตตางๆ หรือการออกคําสั่งหรือกฎที่มีผลบังคับ 
ในลักษณะทั่วไป ไดแก กฎหมายลําดับรองทั้งหลาย เปนตน  นอกจากนี้ ฝายปกครองยังอาจ
มอบหมายใหเอกชนเขารวมดําเนินภารกิจของตน โดยรัฐเปนผูควบคุมดูแล ซึ่งวิธีการ 
มอบหมายใหเอกชนจัดทําหรือเขารวมในการจัดทําภารกิจของฝายปกครองหรือในการจัดทํา
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บริการสาธารณะนี้ รัฐมักใชวิธีการทางสัญญามาเปนเครื่องมือในการดําเนินการเพื่อใหภารกิจ
ของรัฐบรรลุวัตถุประสงค3

    โดยที่สัญญาทางปกครองมีความยืดหยุนมากกวาคําสั่งทางปกครอง กลาวคือ 
สัญญาทางปกครองนั้น แมจะมีลักษณะพิเศษบางประการที่ทําใหดูเหมือนวาฝายปกครอง 
มีอํานาจเหนือเอกชนคูสัญญา แตในสัญญาทางปกครองอยางนอยจะตองมีความยินยอม 
เขาผูกพันสัญญาของคูสัญญาอีกฝายก

                                                

อน ซึ่งแตกตางจากคําสั่งทางปกครองที่รัฐสามารถ 
ออกคําสั่งบังคับฝายเดียวไดโดยไมตองไดรับความยินยอมจากอีกฝายหนึ่งกอน และการนํา
สัญญาทางปกครองมาใชยังสอดคลองกับระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐ กลาวคือ  
การดําเนินกิจการในรูปแบบ สัญญาทางปกครอง โดยรัฐหรือฝายปกครองนี้แสดงใหเห็นวา 
เอกชนหรือประชาชนไมไดเปนเพียงผูถูกปกครองโดยรัฐหรือฝายปกครองเทานั้น แตเอกชน
หรือประชาชนยังอยูในฐานะที่ เทาเทียมกับฝายปกครองโดยสามารถเปนคูสัญญากับ 
ฝายปกครองได และในขณะเดียวกันก็ยังสามารถเขามามีสวนรับผิดชอบรวมกับรัฐหรือมี
ความสําคัญและเปนเครื่องมือที่จําเปนอยางยิ่งในปจจุบัน สําหรับการดําเนินกิจการของรัฐ 
และเมื่อรัฐใชสัญญาทางปกครองเปนเครื่องมือในการดําเนินกิจการของรัฐมากขึ้น จึงอาจเกิด
ขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองอันนําไปสูการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง
ตอศาลปกครองมากขึ้นดวย 
 
1.2 วตัถุประสงคของการศึกษา 
 1.2.1  เพื่อศึกษาถึงคดีปกครอง หลักเกณฑการฟองคดีและหลักเกณฑในเรื่อง 
อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมาย 
ตางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมัน ในเชิงเปรียบเทียบ 
เพ่ือวางหลักเกณฑในเรื่องการนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
ที่เหมาะสมสําหรับศาลปกครองไทย 
 1.2.2  เพ่ือศึกษาถึงหลักเกณฑและแนวคําพิพากษาในเรื่องอายุความหรือระยะเวลา
การฟองคดีปกครองในประเทศไทยทั้งกอนและหลังการจัดตั้งศาลปกครอง 
 

 
 3 บุบผา อัครพิมาน ก (2546).  “สัญญาทางปกครอง.”  เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตรพนักงาน
คดีปกครองระดับตน รุนท่ี 8.  หนา 1. 
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 1.2.3  เพ่ือศึกษาปญหาของหลักเกณฑในเรื่องอายุความหรือระยะเวลาการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 
 
1.3 สมมุติฐานของการศึกษา 
 ในการศึกษาวิจัยน้ี ผูวิจัยมีสมมุติฐานการวิจัยวา  พระราชบัญญัติจัดต้ังศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  วางหลักเกณฑการนับระยะเวลาการฟองคดี
ไวเปนการเฉพาะ ซึ่งแตกตางจากวิธีการนับตามที่กําหนดในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  ดังนั้น จึงตองมีหลักในการนับที่สอดคลองกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  ซึ่งแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองอาจจะยังไมสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
 การศึกษาเปรียบเทียบแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรม และคําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข กับทั้งศาลปกครองในเรื่องการนับอายุความหรือระยะเวลา 
การฟองคดีนั้น จะศึกษาเฉพาะในคดีที่ศาลปกครองวินิจฉัยวาเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองเทานั้น และจะมุงศึกษาเฉพาะในขอพิพาทที่มีคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลยุติธรรม 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและศาลปกครองเปนสําคัญ อนึ่ง เพ่ือความชัดเจนในขอบเขต
ของการศึกษาวิจัย เห็นควรทําความเขาใจในเบื้องตนถึงความหมายของถอยคําดังตอไปนี้ 
กลาวคือ  
 1.4.1 สัญญาทางปกครอง 
    ตามหลักกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศส  การพิจารณาวาสัญญาใดเปน
สัญญาทางปกครองหรือไมนั้น จะมีหลักเกณฑการพิจารณาที่สําคัญอยู 2 ประการ4 คือ 
 (1) สัญญาทางปกครองโดยกฎหมายกําหนด 

                                                 
 4 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ และคณะ.  (ม.ป.ป.).  คดีปกครองที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (รายงานการ
วิจัย).  สถาบันพระปกเกลา รวมกับ สํานักงานศาลปกครอง.  หนา 45-55. 
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      หากสัญญาใดเปนสัญญาที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงวา เปนสัญญา
ทางปกครอง หรือมีกฎหมายบัญญัติไวโดยปริยายวาใหคดีเกี่ยวกับสัญญาประเภทนั้นขึ้นสู
ศาลปกครอง  สัญญานั้นจะเปนสัญญาทางปกครองโดยการกําหนดของกฎหมาย   
    (2) สัญญาทางปกครองโดยสภาพ 
 สัญญาใดที่กฎหมายมิไดกําหนดไวโดยตรงวาเปนสัญญาทางปกครอง ศาลจะ
เปนผูวินิจฉัยวาสัญญานั้นเปนสัญญาทางปกครองหรือไม  โดยในการพิจารณาวาสัญญาใดจะเปน
สัญญาทางปกครองหรือไมนั้น ศาลจะพิจารณาโดยใชหลักเกณฑทางดานองคกรและหลักเกณฑ
ทางดานเนื้อหาของสัญญาประกอบกัน กลาวคือ 
 (2.1) สัญญาที่คูสัญญาทั้งสองฝายตางเปนนิติบุคคลมหาชนดวยกันนั้น โดย
หลักแลวสัญญาดังกลาวจะมีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง เวนแตสัญญานั้นเพียงแต
กอใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชนระหวางคูสัญญาเทานั้น  เชน  สัญญาที่องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นทําสัญญากับการไฟฟาแหงประเทศฝรั่งเศสเพื่อซื้อกระแสไฟฟา ซึ่งเห็น
ไดวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเพียงผูใชบริการรายหนึ่งเทานั้น มิไดมีฐานะแตกตาง
ไปจากเอกชนผูใชบริการรายอื่น กรณีจึงไมเปนสัญญาทางปกครอง 
 (2.2) สัญญาที่คูสัญญาฝายหนึ่งเปนนิติบุคคลมหาชน และคูสัญญาอีก 
ฝายหนึ่งเปนบุคคลเอกชน กรณีเชนนี้ไมวานิติบุคคลนั้นจะเปนคูสัญญาโดยตรงหรือโดยการ 
มีเอกชนเปนตัวแทนในการเขาทําสัญญา โดยหลักแลว สัญญานั้นอาจเปนสัญญาทางปกครอง
หรือไมก็ได ทั้งนี้ สัญญาดังกลาวจะเปนสัญญาทางปกครองตอเมื่อ  (ก) สัญญาดังกลาวมีขอ
สัญญาที่มีลักษณะพิเศษ กลาวคือ  ขอสัญญามีลักษณะพิเศษที่ไมอาจพบไดในสัญญาตาม
กฎหมายเอกชน หรือ  (ข) สัญญาดังกลาวมีวัตถุแหงสัญญาที่เกี่ยวกับการกอสรางหรือการ
ทํานุบํารุงอสังหาริมทรัพยที่ใชเพื่อสาธารณประโยชน หรือสัญญาใหครอบครองสาธารณ
สมบัติของแผนดิน  หรือสัญญาที่เกี่ยวกับการดําเนินการหรือการจัดการบริการสาธารณะ
โดยตรง หรือ  (ค) สัญญาที่มีขอกําหนดหรือตองปฏิบัติตามหลักเกณฑพิเศษที่กฎหมาย
กําหนดไวอันมีลักษณะเปนพิเศษที่ไมคอยพบในหนาที่ของคูสัญญาตามกฎหมายเอกชน 
 (2.3) สัญญาที่คูสัญญาทั้งสองฝายตางก็เปนบุคคลเอกชนดวยกัน  โดยหลัก
แลวสัญญาดังกลาวยอมเปนสัญญาตามกฎหมายเอกชน เวนแตสัญญานั้นไดทําขึ้นเพื่อ
ประโยชนของนิติบุคคลมหาชน และสัญญานั้นมีขอสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษหรือมีวัตถุแหง
สัญญาเปนการดําเนินบริการสาธารณะดวย 

DPU



 6  

   สวนประเทศเยอรมัน5 กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 
มาตรา 54 ไดใหความหมายของสัญญาทางปกครองวา ไดแก นิติสัมพันธในแดนของกฎหมาย
มหาชนอาจไดรับการกอต้ัง เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกไดโดยสัญญา (สัญญาทางมหาชน)  
ตราบเทาที่ไมขัดตอบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ฝายปกครอง 
อาจเขาทําสัญญาทางมหาชนแทนการออกคําสั่งทางปกครองไดกับผูที่โดยปกติแลวเจาหนาที่
ฝายปกครองจะตองออกคําสั่งทางปกครองกอต้ังนิติสัมพันธในทางปกครองขึ้น 
    เนื่องจากในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝายปกครองอาจตกลงทําสัญญาทางแพง
หรือสัญญาทางปกครองก็ได ในสวนของสัญญาทางปกครองเองก็ไมจําเปนวาคูสัญญาฝายใด
ฝายหนึ่งจะตองเปนฝายปกครอง ในทางกลับกันองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองอาจตกลง 
ทําสัญญาทางแพงระหวางกันก็ได การใช “คูสัญญา” เปนเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครอง
ออกจากสัญญาทางแพงจึงไมอาจกระทําได 
    ปญหาเรื่องเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพง
ในทางตําราของประเทศเยอรมันยังเปนปญหาที่ยังหาขอยุติเด็ดขาดไมไดในทางทฤษฎี  
อยางไรก็ตาม แมเกณฑการแบงแยกสัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพงในทางตํารา
ของเยอรมันเองยังไมเปนที่ยุติ แตความเห็นขางมากเห็นวาควรใชเกณฑ “วัตถุแหงสัญญา” 
(Vetragsgegenstand) เปนเครื่องชี้วาสัญญานั้นเปนสัญญาทางปกครองหรือสัญญาทางแพง 
การพิจารณาวัตถุแหงสัญญาแทที่จริงแลวก็คือการพิจารณา “เนื้อหา” นั่นเองวา “เนื้อหา” ของ
วัตถุแหงสัญญาเปนเนื้อหาเกี่ยวกับบทบัญญัติในทางกฎหมายหรือไม โดยเฉพาะอยางยิ่ง พึง
พิจารณาวาเนื้อหาของสัญญาเปนเรื่องของการกอใหเกิดหนาที่ในกฎหมายปกครองหรือไม 
ดวยเหตุดังกลาว สัญญาทางปกครองจึงอาจเกิดขึ้นไดในกรณีดังตอไปนี้ คือ 
    (1) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการบังคับการใหเปนไปตามบทบัญญัติ 
ในกฎหมายปกครอง เชน การตกลงกันของคูสัญญาในระหวางกระบวนการเวนคืนตามกฎหมาย 
    (2) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดหนาที่ใหฝายปกครองออกคําสั่ง 
ทางปกครอง หรือการกระทําอื่นใดในทางปกครอง เชน การออกใบอนุญาตกอสรางอาคาร 
    (3) เนื้อหาของสัญญามีลักษณะเปนการกําหนดสิทธิหรือหนาที่ในทางปกครอง
ใหแกคูสัญญาฝายเอกชน เชน กําหนดใหคูสัญญาฝายเอกชนตองกอสรางที่จอดรถ เปนตน 

                                                 
  5 วรเจตน  ภาคีรัตน ก (2542, มิถุนายน).  “ขอความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน.”  วารสารนิติศาสตร, 29,2. หนา 264-271. 
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     สําหรับในประเทศไทย ตามมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ไดกําหนดเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไววา สัญญา
ทางปกครองหมายความรวมถึ ง  สัญญาที่ คู สัญญาอย างนอยฝ ายใดฝ ายหนึ่ ง เปน 
หนวยงานทางปกครองหรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และมีลักษณะเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวง
ประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ  จากขางตนเห็นไดวา สัญญาที่จะเปนสัญญาทางปกครองได
นั้น ประการแรก จะตองเปนสัญญาที่มีคูสัญญาอยางนอยฝายหนึ่งเปนหนวยงานทางปกครอง
หรือเปนบุคคลซึ่งกระทําการแทนรัฐ และประการที่สอง สัญญานั้นจะตองเปนสัญญา
สัมปทาน สัญญาที่ใหจัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชน
จากทรัพยากรธรรมชาติ 
    การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บัญญัตินิยามของสัญญาทางปกครองไววา สัญญาทางปกครอง “หมายความรวมถึง”  แสดงวา 
สัญญาทางปกครองมิไดหมายถึงเฉพาะสัญญา 4 ประเภทที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น  
แตยังมีสัญญาประเภทอื่นๆ ที่อยูนอกบทบัญญัติดังกลาวที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 
ซึ่งสัญญาอื่นๆ จะไดแกสัญญาลักษณะใดบางนั้น กฎหมายเปดโอกาสใหศาลปกครองและ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลเปนผูวางแนวทางและวางหลักเกณฑ 
ตอไป6

     ในการนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดนิยามเพิ่มเติม
ความหมาย “สัญญาทางปกครอง” ไวดังนี้ คือ นอกจากสัญญาสัมปทาน สัญญาใหจัดทํา
บริการสาธารณะ หรือจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค หรือแสวงประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติแลว 
สัญญาทางปกครองยังหมายความถึงสัญญาที่ใหหนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่งกระทําการ
แทนรัฐตกลงใหคูสัญญาอีกฝายหนึ่งเขาดําเนินการหรือเขารวมดําเนินการบริการสาธารณะ
โดยตรงหรื อ เปนสัญญาที่ มี ข อกํ าหนดในสัญญาซึ่ ง มี ลั กษณะพิ เ ศษที่ แสดงถึ ง 
เอกสิทธิ์ของรัฐ  ทั้งนี้ เพื่อใหการใชอํานาจทางปกครองหรือดําเนินการทางปกครอง (บริการ
สาธารณะ) บรรลุผล  ดังนั้น หากสัญญาใดเปนสัญญาที่หนวยงานทางปกครองหรือบุคคลซึ่ง
กระทําการแทนรัฐมุงผูกพันตนกับคูสัญญาอีกฝายหนึ่งดวยใจสมัครบนพื้นฐานแหงความ

                                                 
  6 โภคิน พลกุล ก (2546).  สัญญาของฝายปกครอง : การแลกเปลี่ยนประสบการณระหวางประเทศเกี่ยวกับ
สัญญาของฝายปกครองและบทบาทของศาล (เอกสารประกอบการสัมมนาเชิงปฏิบัติการ).  หนา 36.    
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เสมอภาค และมิไดมีลักษณะเชนที่กลาวมาแลวขางตน สัญญานั้นยอมเปนสัญญาทางแพง7  
ทั้งนี้ การกําหนดนิยามของสัญญาทางปกครองโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง 
สูงสุดเปนการกําหนดความหมายอันพิจารณาจากลักษณะทั่วไปของสัญญาทางปกครอง หรือ
เรียกอีกนัยหนึ่งไดวา “สัญญาทางปกครองโดยสภาพ” โดยนําแนวคิดมาจากขอความคิด 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของประเทศฝรั่งเศส8

     สําหรับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 
ในเรื่องความหมายของสัญญาทางปกครองนั้น คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลมิไดวางหลักเปนการทั่วไปดังเชนมติของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
แตจะพิจารณาถึงลักษณะของสัญญาเปนกรณีๆ ไป9

    จากการศึกษาคําวินิจฉัยของศาลปกครองและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล อาจยกตัวอยางของสัญญาทางปกครองไดดังนี้  
    (1) สัญญาสัมปทาน เชน สัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลน (คําสั่งศาลปกครอง 
สูงสุดที่ 466/2547) และสัญญาสัมปทานบริการโทรศัพท 1.5 ลานเลขหมาย (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 622/2545) เปนตน 
   (2) สัญญาจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค เชน  สัญญาจางกอสรางสิ่งสาธารณูปโภค
ตางๆ เชน สัญญาจางกอสรางถนน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546) สัญญาจางกอสราง
ปรับปรุงระบบทอประปา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 236/2547) สัญญาจางกอสรางฝายน้ําลน 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 372/2546) เปนตน  หรือสัญญาจางกอสรางอาคารสํานักงานตางๆ 
เชน สัญญาจางกอสรางอาคารสํานักงานเขต (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 497/2545) สัญญาจาง
กอสรางอาคารสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงาน  (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
443/2545) เปนตน  นอกจากนี้ ยังหมายความรวมถึงสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินที่จะถูกเวนคืน
เ พ่ื อ ใช ใ นก า รก อส ร า งสิ่ ง ส า ธ า รณู ป โภคด ว ย  เ ช น  สัญญาจะซื้ อ จ ะข า ยที่ ดิ น 
เพื่อสรางถนน (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2547 ที่ 27/2545 และคําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 97/2547) เปนตน 

                                                 
 7 มติที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 6/2544 วันที่ 10 ตุลาคม 2544 
  8 โภคิน พลกุล ก เลมเดิม.  หนา 37. 
  9 แหลงเดิม.  หนา 41. 

DPU



 9  

     (3) สัญญาใหจัดทําบริการสาธารณะ เชน สัญญาจางวางทอประปา เปลี่ยนมาตรวัด
น้ํา และประสานมาตรวัดน้ําใหราษฎรผูใชน้ํา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 199/2545) สัญญา
ใหดําเนินบริการวิทยุติดตามตัวสงขอมูลขาวสาร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 572/2546) 
สัญญาการเปนนักศึกษา สัญญารับทุนการศึกษาหรือสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรม ซึ่งมี
ขอกําหนดในสัญญาวา เมื่อสําเร็จการศึกษาหรือฝกอบรมจะตองไปปฏิบัติงานในสวนราชการ
หรื อจะต อ งกลับ เ ข า รั บร าชการต อ ไป  (คํ าสั่ ง ศ าลปกครองสู งสุ ดที่  6 4 7 / 2 5 4 7  
ที่ 491/2547 ที่ 424/2547 และคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 6/2547) สัญญา 
จางที่ปรึกษาออกแบบและควบคุมงานกอสรางอาคารเรียนและอาคารประกอบ (อาคาร 
อเนกประสงค) (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 47/2547) และสัญญาซื้อขาย 
ติดตั้งเครื่องคอมพิวเตอรและอุปกรณการประมวลผลระบบคอมพิวเตอรระหวางกระทรวง 
สาธารณสุขกับเอกชน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 726/2547 (ประชุมใหญ)) เปนตน 
     (4) สัญญาที่ขอกําหนดในสัญญามีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ  
เชน สัญญาจางกอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544) 
เปนตน 
  
 1.4.2 คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
     ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดใหคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง เปนคดี
พิพาทลักษณะหนึ่งซึ่งอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  แตโดยท่ีกฎหมาย 
มิไดนิยามหรือวางหลักเกณฑไววา “คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” มีความหมาย 
แคไหนเพียงใด การศึกษาถึงความหมายของคําวา “คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง” 
จากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ 
หนาที่ระหวางศาล จึงมีความสําคัญ ซึ่งจากการศึกษาพบวา 
     (1) ในกระบวนการทําสัญญาของทางราชการกอนที่จะถึงขั้นตอนการทําสัญญา
นั้น  เจาหนาที่จะตองมีการดําเนินการตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดไวโดยระเบียบของทาง
ราชการ เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 หรือพระราชบัญญัติวา
ดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  ซึ่งกฎกระทรวง
ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

DPU



 10  

พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการดําเนินการดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  ดังนั้น การโตแยง
กระบวนการทางเจาหนาที่ในการดําเนินการกอนทําสัญญา จึงถือเปนการโตแยงเกี่ยวกับคําสั่ง
ทางปกครอง มิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ตัวอยางเชน   
      (1.1) กรณีที่เอกชนผูเขารวมประกวดราคาฟองวา ฝายปกครองประกาศแจงผล 
การสอบราคาโดยไมรับคําเสนอของผูฟองคดีที่เสนอราคาต่ําสุด แตกลับพิจารณาจางบริษัท 
ที่เสนอราคาต่ําสุดในลําดับถัดไปโดยไมชอบ  กรณีนี้ ศาลปกครองพิจารณาวา  ประกาศของ 
ผูถูกฟองคดีดังกลาวยังอยูในขั้นตอนกระบวนการคัดเลือกเอกชนเขาเปนคูสัญญากับ 
หนวยราชการ ยังมิไดทําสัญญาผูกพันกัน จึงถือวาเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2535 ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
ขอพิพาทเกี่ยวกับประกาศดังกลาวจึงถือวาเปนขอพิพาทเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง  
(คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 13/2546)   
      (1.2) กรณีที่เอกชนผูเขารวมประกวดราคาฟองวา คณะกรรมการพิจารณาผล 
การประกวดราคาเพื่อพิจารณาขอเสนอดานเทคนิคมีมติใหตนไมผานการพิจารณาขอเสนอ 
ดานเทคนิคโดยไมชอบ  เห็นวา  มติของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
เพื่อพิจารณาขอเสนอดานเทคนิคเปนการดําเนินการเกี่ยวกับการจัดหาในกรณีการสั่งไมรับ 
คําเสนอรับจางของผูฟองคดี อันเปนคําสั่งทางปกครองตามขอ 1 (1) ของกฎกระทรวงฉบับที่ 12 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคําสั่งของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ 453/2546)   
      (1.3) กรณีที่ เอกชนผูไดรับคัดเลือกใหเขาทําสัญญากับฝายปกครอง     
ฟองวา ฝายปกครองประกาศยกเลิกการประกวดราคาและจัดใหมีการประกวดราคาใหมโดย
ไมชอบ  เห็นวา  การที่ฝายปกครองไดประกาศยกเลิกการประกวดราคา ถือเปนการสั่งยกเลิก
กระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะเดียวกัน จึงเปนคําสั่งทาง
ปกครองตามขอ  1 (3) ของกฎกระทรวง  ฉบับที่  12 ( พ .ศ .  2543) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การโตแยงเกี่ยวกับการกระทํา
ดังกลาวเปนขอพิพาทอันเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 229/2546)  
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     (2) ในภายหลังจากที่มีคําสั่งวินิจฉัยผลการประกวดราคาของผูมีอํานาจสั่งซื้อ 
สั่งจางแลวและอยูระหวางการดําเนินการเรียกใหเอกชนผูชนะการประกวดราคาเขามาทํา
สัญญา ในชั้นนี้ศาลปกครองถือวามีขอตกลงเกี่ยวกับการประกวดราคาเกิดขึ้นแลว หากขอตกลง
ดังกลาวจะกอใหเกิดสัญญาที่เปนสัญญาทางปกครองตอไปแลว ขอตกลงดังกลาวถือเปน
สัญญาทางปกครองตามบทนิยามของมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดวย  หากมีขอโตแยงใด ๆ เกี่ยวกับขอตกลงเกี่ยวกับ 
การประกวดราคา  ซึ่งมิใชขอพิพาทวาการประกวดราคาไมชอบดวยระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุฯ หรือคําสั่งรับคําเสนอรับจางไมชอบอันเปนการพิพาท
เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง ขอโตแยงดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองดวย เชน ในกรณีที่ เอกชนผูชนะการประกวดราคาโตแยงวาฝายปกครอง 
ริบหลักประกันซองโดยไมชอบดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุฯ (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 352/2548)  
     (3) กระบวนการทําสัญญาของทางราชการสิ้นสุดลงเมื่อมีการลงนาม 
ในสัญญา นับแตมีการลงนามในสัญญาเปนตนไป ในการปฏิบัติตามสัญญาโดยหลักก็จะเปน
การใชสิทธิและหนาที่ในฐานะคูสัญญา หากสัญญาที่ทําขึ้นเปนสัญญาทางปกครองขอพิพาท
ระหวางคูสัญญาที่ เกิดขึ้นจากสัญญาดังกลาวก็มีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครอง เชน ขอพิพาทเกี่ยวกับการเรียกรองเงินคาปรับ10  การเรียกรองเงินคาตอบแทน
หรือคาธรรมเนียมตามสัญญาสัมปทาน11 การเรียกรองเงินคาเสียหาย12 การเรียกรองเงินคาจาง13  
การคิดคาปรับหรือหักเงินคาจาง14 การขอขยายอายุสัญญา15 การบอกเลิกสัญญา16 การตีความ 

                                                 
 10 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 264/2547 ที่ 639/2547 ที่ 79/2548 ที่ 198/2548 และ 
ที่ 611/2548 เปนตน  

11 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 57/2548 ที่ 793/2547 และที่ 461/2547 เปนตน 
12 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 114/2548 ที่ 108/2548 ที่ 152/2548 และที่ 154/2548 เปนตน 
13 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 854/2547 เปนตน 
14 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2547 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.170/2547 

เปนตน  
15ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 491/2545 ที่ 209/2548 และที่ 958/2547 คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.44/2548 และที่ อ.119/2547 เปนตน 
  16 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 141/2548 เปนตน 
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สัญญา17 และการเรียกรองเงินคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคาได (คา K) 18 เปนตน 
     ในกรณีที่บุคคลภายนอกซึ่งมิไดเปนคูสัญญา โตแยงการกระทําของคูสัญญา 
แมขอโตแยงดังกลาวจะเปนขอโตแยงเกี่ยวกับการกระทําตามสัญญา  กรณีก็มิใชคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  แตหากบุคคลภายนอกไดรับความเสียหายจากการกระทํา 
ตามสัญญาของฝายปกครอง คูสัญญาดังกลาวก็อาจฟองเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได เชน ในกรณีที่สมาชิกสภาเทศบาลดํารงตําแหนงเทศมนตรีฟองวา 
นายกเทศมนตรีอนุมัติใหผูรับจางหยุดงานและขยายอายุสัญญาโดยไมเปนไปตามหลักเกณฑ 
ที่กําหนดในระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการพัสดุของหนวยการบริหารราชการ 
สวนทองถิ่น พ.ศ. 2535 ศาลปกครองพิจารณาวา การฟองดังกลาวเปนการฟองคดีเพ่ือให 
นายกเทศมนตรีกระทําการหรืองดเวนกระทําการเพ่ือแกไขเยียวยาความเสียหายอันเกิดจาก
การกระทําละเมิดของตน ขอพิพาทในคดีนี้จึงเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอันเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 462-464/2547 (ประชุมใหญ)) 
     ในท า งกลั บกั น  ในกรณี ที่ เ อ กชนคู สั ญญ า โต แ ย ง ก า รก ระทํ า ข อ ง 
ฝายปกครองอื่นซึ่งมิไดอยูในฐานะคูสัญญา ศาลปกครองพิจารณาวา แมฝายปกครองนั้น 
จะมิไดเปนคูสัญญากับเอกชนผูฟองคดี แตหากการกระทําของฝายปกครองอื่นนั้นมีสวน 
เกี่ยวของหรือมีสวนไดเสียกับการปฏิบัติตามสัญญาของฝายปกครองคูสัญญาโดยตรง การที่
เอกชนคูสัญญาโตแยงการกระทําของฝายปกครองนั้น ก็มีลักษณะเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองดวยเชนกัน เชน ในกรณีสัญญาจางกอสรางระบบระบายน้ําระหวาง 
เมืองพัทยากับเอกชนผูฟองคดี ซึ่งในสัญญามีขอกําหนดใหสามารถปรับราคาคางานกอสราง
ตามสูตรการปรับราคาตามเอกสารแนบทายสัญญา โดยมีเงื่อนไขและหลักเกณฑการพิจารณา
คํานวณเงินเพิ่มหรือลด และการจายเงินเพิ่มหรือเรียกคืนเงินวา จะตองไดรับการตรวจสอบ 
และเห็นชอบจากคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอม และใหถือวาการพิจารณาวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมเปนที่สุด  การที่เอกชนคูสัญญาโตแยงวา คณะกรรมการกองทุน
สิ่งแวดลอมใชเวลาพิจารณาคําขอรับเงินชดเชยฯ เปนเวลาเกินกวาที่กําหนดไวในประกาศ 

                                                 
 17 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 562/2547 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.16/2547 
เปนตน 
 18 ตัวอยาง เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 619/2547 เปนตน 
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คณะกรรมการวาดวยการปฏิบัติราชการเพื่อประชาชนของหนวยงานของรัฐ เรื่อง การกําหนด
มาตรฐานการปฏิบัติราชการในการเบิกจายเงินชดเชยคางานกอสรางตามสัญญาแบบปรับราคาได 
กรณีนี้ เหตุแหงการฟองคดีเปนขอพิพาทที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการจายเงินคาชดเชย  
จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  เมื่อคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมเปนผูที่มี
อํานาจหนาที่ตรวจสอบและใหความเห็นชอบในการจัดสรรเงินกองทุนสิ่งแวดลอม 
เพื่อชวยเหลือเงินชดเชยฯ ตามสัญญาฉบับนี้ ศาลปกครองจึงมีอํานาจรับคําฟองของผูฟองคดี
ซึ่งฟองคณะกรรมการกองทุนสิ่งแวดลอมไวพิจารณาพิพากษาได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 494/2546) 
  1.4.3 ระยะเวลา 
     ระยะเวลา หมายถึง กําหนดสวนความสั้นยาวของเวลาซึ่ งอาจเปนเวลาที่ 
ลวงมาแลวหรือท่ีจะกําหนดหรือท่ีจะผานไปในอนาคต เชน การกําหนดเวลากันไวเปนจํานวน
วัน เดือน ป หรือชั่วโมง แลวแตวาจะตกลงกันไววาจะใชจํานวนเทาใด ซึ่งกําหนดไวโดย
ประการตางๆ ทั้งในกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ หรือในนิติกรรมที่คูสัญญากําหนดกันเอง 
และโดยประการอื่น19 ถาระยะเวลากําหนดไวโดยกฎหมายอันเปนกติกาของสวนรวม ศาลจะ
เปนผูยนหรือขยายได 20 แตถาเปนระยะเวลาที่คูกรณีกําหนดกันไวโดยนิติกรรม คูกรณี
สามารถที่จะตกลงกันขยายหรือยนระยะเวลาดังกลาวได21

 1.4.4 อายุความ 
     อายุความ หมายถึง ระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการฟองรองหรือ 
ใชสิทธิเรียกรอง อาจเปนสิทธิเรียกรองในหนี้สินหรือสิทธิเรียกรองอยางใดๆ ซึ่งในการใชสิทธิ 
เรียกรองดังกลาวตองใชภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดไวสั้นยาวตางกันแลวแตกรณี  
หากผูมีสิทธิมิไดใชสิทธิดังกลาวภายในเวลาที่กฎหมายกําหนดไว ถือวาสิทธิเรียกรองนั้น  
ขาดอายุความ22 ซึ่งกฎหมายหามมิใหฟองรองตอศาลอีกตอไป ซึ่งอายุความสําหรับสิทธิ 
เรียกรองนั้น  จะมีการกําหนดอายุความไวตามกฎหมาย  เชน  ประมวลกฎหมายแพง 

                                                 
 19 สถิต  เล็งไธสง.  (2546).  คูมือกฎหมายแพง เลม 1 วาดวย นิติกรรม สัญญา ระยะเวลา อายุความ 
และกฎหมายวาดวยสัญญาที่ไมเปนธรรม และคุมครองผูบริโภค.  หนา 83. 
 20 มาตรา 23 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 21 จําป โสตถิพันธุ ก (2545).  คําอธิบายหลักกฎหมาย นิติกรรม-สัญญา.  หนา 84. 
  22 แหลงเดิม.  หนา 222. 
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และพาณิชย23 หรือพระราชบัญญัติรับขนของทางทะเล พ.ศ. 2534 มาตรา 46 พระราชบัญญัติ
สํานักงานสลากกินแบงรัฐบาล พ.ศ. 2517  มาตรา 37 หรือพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ 
ขาราชการ พ.ศ. 2494 มาตรา 10 เปนตน24  
 1.4.5 อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีปกครอง 
     แมวาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง ไดใชทั้งคําวา “อายุความ” และคําวา 
“ระยะเวลา” การฟองคดี  แตโดยที่มาตรา 193/9 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดใช 
ทั้งคําวา “อายุความ” และคําวา “ระยะเวลา” ปะปนกันอยูดวย  การตีความถอยคําทั้งสอง 
แหงนั้น โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีเกี่ยวกับการฟองคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  กลาวคือ “อายุความ และระยะเวลาการฟอง 
คดีปกครองควรมีความหมายเฉพาะ “ชวงเวลาที่กฎหมายกําหนดใหใชสิทธิในการฟองคดี” 
เทานั้น 
     อยางไรก็ตาม ประเทศเยอรมันและประเทศฝรั่งเศสจะไมมีปญหาเกี่ยวกับ 
การใชถอยคําดังกลาว เนื่องจากในกฎหมายเยอรมันจะใชคําวา “ระยะเวลา” (Klagefrist) และ 
ในกฎหมายฝรั่งเศสจะใชคําวา “ระยะเวลา” (le délai) เชนเดียวกัน ซึ่งคําวา “ระยะเวลา 
การฟองคดี” (le délai d´action) มีความหมายวา ชวงระยะเวลาซึ่งกําหนดไวใหตองกระทําการ
หรือดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งกอนสิ้นสุดระยะเวลาดังกลาว มิฉะนั้นก็ไมอาจรับไว
พิจารณาไดหรือหมดสิทธิที่จะดําเนินการดังกลาว (la forclusion)  แตถาเปนเรื่อง “อายุความ” 
(prescription) จะมีความหมายหลายประการ เชน การไดมาหรือเสียไปซึ่งสิทธิ (Mode 
d´acquisition ou d´extinction d´un droit) การระงับสิ้นไปซึ่งอํานาจที่จะลงโทษผูกระทําผิด
ทางอาญา (อายุความลวงเลยการลงโทษ) ในการนี้  วงวิชาการทางกฎหมายของประเทศ 
ฝรั่งเศสจึงมีการอธิบายกรณีดังกลาววา จะตองไมเขาใจปะปนกันระหวางการสิ้นไปซึ่งสิทธิ
เรียกรอง (prescription) อันเปนการระงับสิ้นไปทั้งสิทธิเรียกรองและสิทธิที่จะฟองคดีตอศาล 

                                                 
  23 มาตรา 419, 448, 468, 474, 481, 533, 563, 601, 649, 671, 678, 794 และ 1170 เปนตน 
  24 กําชัย  จงจักรพันธ ก (2545).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเรียงมาตรา วาดวย 
นิติกรรม ระยะเวลา อายุความ บรรพ 1 มาตรา 149-193/35.   หนา 117. 

DPU



 15  

กับการสิ้นไปซึ่งสิทธิในการฟองคดีตอศาล (la forclusion) อันเปนเพียงเรื่องการสิ้นไป 
ซึ่งสิทธิในการฟองคดีเทานั้น25

 
1.5 วิธีการศึกษา 
 วิธีการศึกษาจะใชการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยมี
วิธีดําเนินการ ดังนี้ 
 1.5.1 ศึกษาเกี่ยวกับหลักเกณฑในเรื่องวิธีพิจารณาคดีปกครองทั่วไป วิธีพิจารณาคดี 
และระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของตางประเทศ ไดแก ประเทศ
เยอรมันและประเทศฝรั่งเศส เพ่ือเปรียบเทียบกับหลักเกณฑเกี่ยวกับระยะเวลาการฟอง 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทย 
 1.5.2 ศึกษาหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับอายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 เพ่ือเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 1.5.3 ศึกษาแนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรม และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข  ในเรื่องการนับระยะเวลาการฟองคดีและรองทุกข เกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองเพื่อเปรียบเทียบกับแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง โดยในการศึกษาเปรียบเทียบ
จะแยกตามลักษณะขอพิพาทเปนสําคัญ 
 
1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
 1.6.1 ทําใหทราบถึงปญหาเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 
 1.6.2 ทําใหทราบแนวทางและวิธีคิด ในเรื่องการนับอายุความหรือระยะเวลาการ
ฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่จะเปนประโยชนแกผูฟองคดีและศาลปกครอง 
ของไทยตอไป 

                                                 
 25 บุญอนันต วรรณพานิชย ก (2543).  อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีปกครองตามกฎหมายไทย
และกฎหมายฝรั่งเศส.  หนา 4-6. 
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บทที่ 2 
วิธีพิจารณาคดีและระยะเวลาการฟองคดีพิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของตางประเทศ 

 
2.1 วิธีพิจารณาคดีและระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในทาง
 กฎหมายประเทศฝรั่งเศส 
  2.1.1  ประเภทคดีและหลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดี 
    2.1.1.1 ประเภทคดีปกครอง 
  Edouard Laferrière ได จัดแบ งคดีปกครองออก เปน  4  ประ เภท  
โดยพิจารณาจากสภาพ (nature) และขอบเขต (étendue) ของอํานาจศาลปกครอง26 ไดแก   
 1)  คดีที่ศาลมีอํานาจเต็มหรือคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหมทดแทน 
(Contentieux de pleine juridiction) หมายถึง คดีที่ศาลมีอํานาจไมเพียงแตเพิกถอน 
การกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น หากมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครอง
ใชคาเสียหายหรือเปลี่ยนแปลงแกไขหรือสั่งแทนคําสั่งหรือการกระทําทางปกครองนั้นๆ ได27 
หรือหมายถึงคดีที่ศาลใชอํานาจของตนอยางเต็มรูปที่สุด โดยการพิพากษาคดีระหวาง 
ฝายปกครองและผูฟองคดีเสมือนหนึ่งที่ศาลยุติธรรมกระทําระหวางคูความทางแพงและ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการพิพากษาใหมีการรับผิดในตัวเงิน28

 2)  คดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน (Contenteux de l’annulation) หมายถึง
คดีที่ศาลมีอํานาจแคเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น  
ไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลงแกไข หรือสั่งแทนคําสั่งหรือการกระทําทางปกครอง 29 ซึ่งมีคดี 
ที่ฝายปกครองกระทําการเกินอํานาจ (recours pour excès de pouvoir หรือ R.E.P.) เปนหลัก30

                                                 
  26  บุญอนันต วรรณพานิชย ข (2543).  บันทึก เร่ือง ประเภทคดีปกครองและผูมีสิทธิฟองคดีปกครองแต
ละประเภท.   หนา 4.   
  27 โภคิน พลกุล ข (2530, 26-27 สิงหาคม).  การวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง.  หนา 1.   
  28 บุญอนันต วรรณพานิชย ข หนาเดิม. 
  29 โภคิน พลกุล ข หนาเดิม. 
  30 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ ก (2530, 26-27 สิงหาคม).  วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส.  หนา 39. 
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  3)  คดีที่ศาลมีอํานาจตีความ (Contentieux de l’interprétation) หมายถึง 
คดีที่ศาลมีอํานาจกําหนดถึงความหมายและขอบเขตหรือคาบังคับทางกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองเทานั้น ไมมีอํานาจนําเอาการกระทํานั้นไปบังคับแกคูความในคดี31

  4)  คดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษ (Contentieux de la répression) หมายถึง  
คดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษกรณีที่มีการกระทําผิดกฎหมายที่มีเพื่อปกปองสาธารณสมบัติ 
ของแผนดิน เชน ทางสาธารณะ32

  2.1.1.2 หลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดี 
       1) ผูมีสิทธิฟองคดี 
      ผูจะใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดนั้นจะตองเปนผูที่มี 
ความสามารถตามที่กฎหมายกําหนด และจะตองเปนผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับ
ความเดือดรอนเสียหายที่จะขอใหศาลพิจารณาพิพากษา ซึ่งประโยชนเกี่ยวของดังกลาวตาม
แนวคําพิพากษาของศาล หมายถึง ประโยชนทั้งทางรูปธรรม และนามธรรมหรือศีลธรรม โดย
ประโยชนดังกลาว อาจเปนประโยชนสวนตัวหรือประโยชนสาธารณะที่ตนมีสวนไดสวนเสีย
อยูดวยก็ได แตทั้งนี้จะตองมีความสําคัญพอสมควรถึงขนาดที่จะมาฟองคดีตอศาลได33

      2) แบบของคําฟอง 
       คําฟองคดีปกครองไมยึดรูปแบบเครงครัดเหมือนคดีแพง แตตอง
ระบุอยางชัดเจน ซึ่ง  (ก) ขอเท็จจริงที่ เปนตนเหตุแหงการฟองคดี   (ข) คําขอทายฟอง 
(conclusions) เชน ขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัยของฝายปกครอง  (ค) เหตุผลท่ีโจทกยกขึ้น
สนับสนุนคําฟองของตน (moyens)   (ง) ชื่อและที่อยูของคูความ  (จ) สําเนาคําวินิจฉัยของฝาย 
ปกครองที่ถูกฟองคดี หรือหลักฐานที่แสดงวาฝายปกครองไดปฏิเสธคําขอของโจทกโดย
ปริยาย34

 
                                                 
  31 โภคิน พลกุล ข หนาเดิม. 
  32 แหลงเดิม. 
  33 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข (2531, 3 ธันวาคม).  “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส.”  วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เลม 7,  ตอน 3.  หนา 744-745.  ผูสนใจรายละเอียดโปรดดูเพิ่มเติมใน บุญอนันต วรรณพานิชย ข 
 เลมเดิม.  หนา 1-44. 
  34 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ก (2545).  คําอธิบายกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง.  
หนา 63. 
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     3) การอุทธรณภายในฝายปกครอง 
      การอุทธรณในฝายปกครองเปนการขอใหทบทวนนิติกรรมทาง 
ปกครอง(คําสั่งทางปกครอง และกฎ)  ดังนั้น การอุทธรณภายในฝายปกครองจะใชในกรณีมี
นิติกรรมทางปกครองขึ้นแลวเทานั้น35  อนึ่ง การอุทธรณในฝายปกครองจะใชบังคับกับการ
กระทําทางกายภาพไมได36 กลาวคือ วิธีการอุทธรณจึงไมใชกับเรื่องละเมิด และไมใชกับการ
ทบทวนสัญญาทางปกครอง37  ซึ่งโดยปกติอาศัยการปฏิบัติโดยทางกายภาพของฝายปกครอง  
ดังนั้น ในกรณีที่กฎหมายบังคับใหเอกชนตองรองขอใหฝายปกครองวินิจฉัยกอนในกรณี
ละเมิดหรือสัญญาวาฝายปกครองมีขอยุติเชนใด (la règle de la décision préalable) จึงไมใช
อุทธรณภายในฝายปกครอง เพราะยังไมมีนิติกรรมทางปกครอง (คําสั่งของฝายปกครองที่ 
ยืนยันจุดยืนของตน) ในกรณีนั้น38  การอุทธรณในฝายปกครองโดยหลักการจะมีขอบเขตที่
กวางขวางไมจํากัดโดยอางไดทั้งความไมชอบดวยกฎหมาย และความไมเปนธรรม39 เรื่องใด
หากมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการอุทธรณในฝายปกครองประเภทบังคับไว (recours 
administratif obligatoire) ก็ตองดําเนินการอุทธรณตามนั้นกอน หากไมดําเนินการอุทธรณ
ตามขั้นตอนบังคับดังกลาว ศาลจะไมรับพิจารณาคดี แตในกรณีเปนที่สงสัยวาเปนการบังคับ
หรือไม จะถือวาเปนขั้นตอนการอุทธรณประเภทไมบังคับที่อาจนําคดีมาสูศาลไดเลย 
      4) ระยะเวลาการฟองคดีปกครอง 
      กฎหมายฝรั่งเศสวางหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับกําหนดเวลาการ 
ฟองคดีปกครองไวในมาตรา 1 แหงรัฐกฤษฎีกา เลขที่ 65-29 ลงวันที่ 11 มกราคม  ค.ศ. 1965   
(โดยมาตรา  R.102 วรรคแรก  แหงประมวลกฎหมายวาดวยศาลปกครองชั้นตนและ 
ศาลอุทธรณก็ไดนํามาบัญญัติไวเชนกัน ซึ่งตรงกับมาตรา R.421-1 แหงประมวลกฎหมาย 
วิธี พิจารณาคดีปกครอง  (Code de justice administrative) อันมีผลบังคับใช ต้ังแต วันที่  
1 มกราคม ค.ศ. 2001 โดยกําหนดใหระยะเวลาการฟองคดีปกครองมีกําหนดสองเดือน  

                                                 
  35 Didier Truchet.  Recours adminiatratif, Répertoire de contentieux administrative. Tome 2.  
no. 12.  อางในชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.   หนา 368. 
  36 แหลงเดิม. 
  37 Jean-Marie Audy et Roland Drago.  (1992).  Traité des recours en matière administrative 21.  อางใน 
แหลงเดิม. 
  38 แหลงเดิม.  หนา 372-373. 
   39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ข เลมเดิม.  หนา 713.   
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นับตั้งแตวันที่มีการแจงหรือประกาศนิติกรรมทางปกครอง  อยางไรก็ตาม ถาหากมีกฎหมายเฉพาะ
ระบุระยะเวลาการฟองคดีไวเปนอยางอื่น ซึ่งอาจจะสั้นหรือยาวกวาสองเดือน ก็ใหเปนไป 
ตามระยะเวลาของกฎหมายฉบับนั้นๆ หรือนิติกรรมทางปกครองที่แจงใหเอกชนทราบ 
ระบุเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีไวสั้นกวานั้นก็ทําได40 อนึ่ง หากคูความอยูนอก 
ฝรั่งเศส อายุความก็ขยายไปอีกหนึ่งหรือสองเดือน แลวแตวาจะอยูในยุโรปหรือทวีปอื่น41  
นอกจากนี้  ในกรณีที่ผูฟองคดียื่นคําขอตอฝายปกครองเพื่อใหกระทําการอยางใด 
อยางหนึ่งแลวฝายปกครองนิ่งเฉย (La silence de l’ Adminstration) การที่ฝายปกครองนิ่งเฉย
เกินกวาสองเดือนขึ้นไปมีผลเทากับเปนคําสั่งปฏิเสธโดยปริยาย ในกรณีเชนนี้ระยะเวลา 
การฟองคดีจะมีกําหนดสองเดือนนับแตวันที่พนกําหนดสองเดือนดังกลาว42  
 2.1.2  ประเภทการฟองคดีในขอพิพาทที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครองและหลักเกณฑใน
การฟองคดี 
   2.1.2.1 ประเภทคดี 
 การฟองคดีปกครองที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้นอาจแยกไดเปน  
2  กรณี43 คือ 
 1)  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับตัวสัญญาโดยตรง : การฟองคดีที่ศาลมี
อํานาจเต็ม (Contentieux de pleine juridiction) 
  การฟองคดีความรับผิดตามสัญญาของฝายปกครองเปนคดีหลักของ 
การฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม44

 2)  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําที่อาจแยกออกไดจาก 
สัญญา  : การฟองคดีที่ ศ าลมี อํ านาจ เพิกถอนนิติ กรรมฝ าย เดี ยว  (Contenteux de 
l’annulation) 
 
 
                                                 
 40 R.421-5, CODE ADMINISTRATIF, 27e édition, Paris, DALLOZ, 2003. 
 41 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เลมเดิม.  หนา 45. 
 42 R.421-2, ADMINISTRATIF, 27e édition, Paris, DALLOZ, 2003. 
  43 ยงยุทธ อนุกูล.  (2547).  หลักพื้นฐานบางประการเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและคําพิพากษาของศาล
ตางประเทศ.  หนา 8. 
  44 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก หนาเดิม. 
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     ถาในการทําสัญญาทางปกครองนั้น มีการทํานิติกรรมทางปกครองที่
อาจแยกออกจากสัญญาได (acte détachable)45 อาจนํานิติกรรมทางปกครองดังกลาวมาฟอง
คดีใหเพิกถอนตางหากเปนคดีหนึ่งแยกจากคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มได  นอกจากนี้ ในคดีที่ศาลมี
อํานาจเต็มที่ฟองเรียกเงินกัน แตจํานวนเงินที่เรียกรองตอฝายปกครองไมมากนัก และเปนคดี
บางประเภทที่ศาลเห็นสมควรก็มีแนวบรรทัดฐานคําพิพากษาใหโจทกเลือกวาจะฟองแบบใด 
คือ อาจฟองเปนคดีที่ฝายปกครองทําเกินอํานาจ (recours pour excès de pouvoir) ใหเพิกถอน
การปฏิเสธของฝายปกครองที่ไมเยียวยาใหกอนอยางเดียว หรือจะฟองเปนคดีเรียกคาเสียหาย

                                                 
  45 การกระทําที่แยกออกได (acte détachable) เมื่ออธิบายดวยหลักในแง Subjectif  ก็คือการมองที่ตัว 
การกระทําทางปกครองและผูรองซึ่งพอสรุปไดดังนี้ คือ 
 1)  การกระทําทางปกครองบางสวนอาจจะไมสามารถแยกออกได และไมอาจฟองคดีเปนคดีที่ฝาย
ปกครองกระทําเกินอํานาจ (recours pour excès de pouvoir หรือ r.e.p.) สําหรับการกระทํานั้นได ถาผูรองสามารถ
มีวิธีแกปญหาในคดีแบบอื่นไดคลายคลึงกับวิธีฟองคดีแบบ r.e.p. 
 2)  การกระทําทางปกครองบางสวนแยกออกไดและสามารถฟองคดีแบบ r.e.p. ไดถาผูรองไมสามารถ 
มีวิธีแกปญหาในคดีแบบอื่นใหไดผลเชนเดียวกับการฟองคดีแบบ r.e.p. 
 หรือการที่คดีแบบอื่นสามารถเยียวยาผูเสียหายในแงของคาเสียหายเทานั้น แตไมอาจทําใหการกระทําที่
ไมชอบดวยกฎหมายสิ้นผลไปได  ดังนี้ ผูเสียหายจะมีสิทธิดําเนินคดีแบบ r.e.p. สําหรับการกระทําทางปกครองที่
แยกออกมาได เชน การที่เอกชนทําสัญญากับฝายปกครอง และเอกชนผูนั้นตองเสียหายจากการเปนคูสัญญาเพราะ
ระเบียบของฝายปกครองที่ออกมาในเรื่องที่ทําสัญญานั้น  ดังนี้ นอกจากจะฟองเรียกคาเสียหายตามสัญญาแลวเอกชน
ดังกลาวยังสามารถฟองขอใหเพิกถอนระเบียบของฝายปกครองซึ่งเห็นวาไมชอบดวยกฎหมายได โดยฟองคดีแบบ 
r.e.p. 
 สวนหลักในแง Objectif นั้น เปนการอธิบายในแนวใหม ไมขึ้นอยูกับตัวผูรองวา จะมีวิธีไดรับการเยียวยาที่
ไดผลเชนเดียวกับการฟองคดีแบบ r.e.p. หรือไม แตศาลจะพิจารณาจากหลายๆ เหตุผลซึ่งที่สําคัญคือขอบอํานาจ
ของศาลที่จะพิจารณาคดี 
 โดยใชหลักวาการกระทํานั้นเปนสาระสําคัญของคดีหรือขอบอํานาจของศาลหรือไม ถาเปนก็ไมอาจแยก
การกระทําสวนนั้นออกมาและไปฟองคดีแบบ r.e.p. ได แตถาการกระทํานั้นเปนเพียงสวนประกอบไมใช
สาระสําคัญของคดีที่อยูในขอบอํานาจของศาลที่มีอํานาจอยู ดังนี้ การกระทําดังกลาวยอมแยกออกจากคดี และ
กอใหเกิดการฟองคดีแบบ r.e.p. สําหรับการกระทํานั้นได เชน คําสั่งของฝายปกครองเพื่อใหดําเนินการตามสัญญา 
ยอมถือเปนสาระสําคัญของคดีที่ฟองเกี่ยวกับการผิดสัญญา คําสั่งดังกลาวจึงไมอาจถือเปนการกระทําที่อาจแยก
ออกได  แตถาเปนคําสั่งที่ใหฝายปกครองเขาทําสัญญาจะเปนไดวาเปนการกระทําที่ไมใชสาระสําคัญของ 
ตัวสัญญาหรือการปฏิบัติตามสัญญา เปนเพียงสวนประกอบที่กอใหเกิดการทําสัญญาเทานั้น ดวยเหตุนี้ คําสั่ง 
ดังกลาวจึงถือเปนการกระทําทางปกครองที่แยกออกได และอาจกอใหเกิดการฟองคดีแบบ r.e.p. สําหรับ 
การกระทํานั้นได 
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โดยตรง ซึ่งเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มก็ได โดยดูคําขอทายฟองวาขอใหเพิกถอนอยางเดียว
หรือขอใหชดใชคาเสียหายเปนหลัก46

     2.1.2.2 หลักเกณฑในการฟองคดี  
       1) ผูมีสิทธิฟองคดี 
       โดยหลักแลวการฟองบังคับใหเปนไปตามขอกําหนดในสัญญา
หรือการฟองใหระงับขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม  
(Contentieux de pleine juridiction)  คูสัญญาทั้งสองฝายเปนผูที่มีสิทธิฟองคดี  อยางไรก็ตาม 
ในประเทศฝรั่งเศสฝายปกครองจะมีเอกสิทธิ์การบังคับฝายเดียวไปกอนโดยไมตองไปศาล 
(Privilège du préalable) ที่รับประกันความตอเนื่องของบริการสาธารณะไมใหหยุดชะงัก  
อนึ่ง อํานาจของฝายปกครองดังกลาวนี้จะมีอยูโดยผลของกฎหมาย แมจะไมไดกําหนด 
ในสัญญาก็ตาม  ดังนั้น ฝายปกครองคูสัญญาจึงมีอํานาจดําเนินการบังคับใหเอกชนคูสัญญา 
ทําตามสัญญาไดเองโดยไมตองฟองคดีตอศาล และเฉพาะคูสัญญาฝายเอกชนเทานั้นที่จะตอง
ฟองคดีตอศาลเพ่ือบังคับการใหเปนไปตามสัญญา  สวนการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองโดยฟองเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน  (Contenteux de l’annulation) นั้น 
กฎหมายฝรั่งเศสกําหนดใหผูมีสวนไดเสีย 47 เปนผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลได  กลาวคือ  
ในกระบวนการทําสัญญาทางปกครองนั้นมีขั้นตอนตางๆ ทั้งชวงกอนทําสัญญาและชวงหลัง
ทําสัญญา  ซึ่งในกระบวนการตางๆ นี้  ฝายปกครองตองมีการออกคําสั่งทางปกครอง  
หากคําสั่งการเหลานี้ออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูมีสวนไดเสียยอมมีสิทธินํามาฟอง 
ตอศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนคําสั่งเหลานั้นได  นอกจากนี้ เนื่องจากในการทําสัญญา 
ทางปกครองของฝายรัฐจะตองทําตามสัญญาสําเร็จรูป (contrat-type) ซึ่งไดมีการกําหนดไว
ลวงหนาถึงสิทธิและหนาที่ของคูสัญญาและรายละเอียดอื่นๆ ในกรณีดังกลาวสภาแหงรัฐ 
ไดมีคําวินิจฉัยเมื่อป 1961 วา สัญญาสําเร็จรูป (contrat-type) มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป  
 
 

                                                 
  46 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เลมเดิม.  หนา 45. 
 47 ผูมีสวนไดเสีย หมายถึง ผูมีสวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของกับความเดือดรอนเสียหายที่จะขอให
ศาลพิจารณาพิพากษา 
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ซึ่งผูมีสวนไดเสียอาจฟองเพิกถอนได48  และในกรณีที่รัฐทําสัญญามอบหมายใหบุคคลอื่น
นอกจากรัฐเปนผูดําเนินบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ ซึ่งขอสัญญา
ที่ทําระหวางคูสัญญาจะมีผลกระทบตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลภายนอก หากปรากฏวา 
ขอสัญญาดังกลาวถูกกําหนดขึ้นโดยไมชอบดวยกฎหมาย ผูใชบริการหรือผูใชบริการ 
ในอนาคตมีสิทธิที่จะฟองเพิกถอนขอกําหนดในสัญญาที่กระทบสิทธิและหนาที่ของตนได49  
      2) เอกชนจะตองรองขอใหฝายปกครองตัดสินเยียวยาใหตนกอนนํา
คดีมาฟองตอศาล 
       ในคดีปกครองทุกประเภทถือวา การฟองคดีปกครองจะตองมี 
นิติกรรมทางปกครอง (คําสั่งทางปกครองและกฎ (acte administratif)) เปนฐานอยูเสมอ ผลจึง
มีวาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาโดยการฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม ซึ่งโดยปกติอาศัย 
การปฏิบัติโดยทางกายภาพของฝายปกครองนั้น เอกชนตองขอใหฝายปกครองแกไข 
การกระทํานั้นๆ เสียกอน  เมื่อฝายปกครองไดรับการรองขอแลว ฝายปกครองอาจตัดสินใจ
ปฏิบัติตามคําขอทั้งหมดหรือบางสวน หรือปฏิเสธไมปฏิบัติตามคําขอ แตไมวาฝายปกครอง
จะตัดสินใจทางใด ก็ถือวาเกิดนิติกรรมทางปกครองขึ้นแลว เพราะการตัดสินทุกกรณี 
กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหนาที่ของเอกชนขึ้น ตอเมื่อมีการตัดสินใจจากฝายปกครอง 
เชนนี้แลว เอกชนจึงนําคดีมาสูศาลปกครองได หากเอกชนไมขอใหฝายปกครองตัดสินเยียวยา
ใหตนกอนโดยนําคดีมาฟองศาลปกครองเลย ศาลก็จะยกฟอง50 ทั้งนี้ เพ่ือใหฝายปกครอง 
ไดพิจารณากอนวาฝายปกครองมีจุดยืนอยางไร เพื่อใหเกิดประเด็นขอพิพาทที่แนชัด 51   
แตถาฝายปกครองรับคําขอแลวนิ่งเฉย  (Silence de l’ administration) หากฝายปกครอง 

                                                 
  48 C.E, 5 May 1961, Ville de Lyon, Rec.p. 294; C.J.E.G 1961.J.175, concl. Braibant, note Teste et 
Chaudou and : นักกฎหมายที่มีความเห็นในแนวทางนี้คือ C. LAROQUE, Les usagers des services industriels en 
droit franzais, these, Paris, Sivey, p.21.  อางโดย บุบผา อัครพิมาน ข สิทธิการฟองคดีเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง .   
หนา 226. 
  49แหลงเดิม.  หนา 229. 
  50ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 368. 
  51 แหลงเดิม.  หนา 374. 
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นิ่งเฉยเปนเวลาสองเดือนติดตอกัน เทากับเปนการปฏิเสธคํารองโดยปริยาย52 เชนนี้ เอกชน 
ก็สามารถนําคดีมาฟองตอศาลได 
       3) ระยะเวลาการฟองคดี53  
      โดยหลักระยะเวลาการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจะใช
หลักเกณฑเดียวกับระยะเวลาการฟองคดีปกครองทั่วไป54 ตามที่ไดกลาวมาแลว  อยางไรก็ตาม  
ในบางกรณีการฟองคดีที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนี้จะมีหลักเกณฑเกี่ยวกับระยะเวลา 
การฟองคดีเปนพิเศษแตกตางจากการฟองคดีปกครองทั่วไป ซึ่งรายละเอียดจะไดกลาวถึงตอไป 
   3.1) กําหนดระยะเวลาการฟองคดี55   
      โดยหลักการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
ผูฟองคดีตองฟองคดีตอศาลภายในกําหนดเวลาสองเดือนนับแตวันที่ฝายปกครองตัดสินตาม
คํารองขอของผูฟองคดีเชนเดียวกับกําหนดเวลาการฟองคดีปกครองทั่วไป  อยางไรก็ตาม ใน
สัญญาทางปกครองอาจจะมีกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีเปนคดีพิเศษก็ได เชน สัญญา
จัดซื้อจัดจาง (marchés publics) สวนใหญมักจะกําหนดวาเมื่อมีการตรวจรับงานหรือตรวจรับ
พัสดุนั้นแลวใหสัญญาสิ้นสุดลง เวนแตฝายปกครองไดกําหนดขอสงวนบางประการไว ซึ่งจะทํา
ใหมี ก ารฟองคดี ได   หรือกรณีสัญญางานโยธาสาธารณะ  (contrat de marchés de 
travauxpublics) ที่มีการประกันไวเปนเวลาสิบป ยอมทําใหผูวาจางมีสิทธิที่จะเรียกรองคา 
เสียหายไดหากเกิดความเสียหายขึ้นภายในระยะเวลาสิบปดังกลาว 56  นอกจากนี้ ในการฟอง
เรียกหนี้เงินจากรัฐตามมาตรา 1 แหงกฎหมายเลขที่ 68-1250 วันที่ 31 ธันวาคม 1968  กําหนด
วา การฟองเรียกหนี้เงินของฝายปกครอง หรือขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกกรณี  
                                                 
  52 คณะตุลาการรัฐธรรมนูญถือวาหลักนี้เปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ใชไดทุกเรื่อง ไมจํากัดเฉพาะทาง 
คดีปกครอง แตในการขออนุญาตตางๆ ดวย (ดูคดี C.C., 26 Nov. 1969, AJDA, 1969, p. 663) แตสภาที่ปรึกษา
แหงรัฐไมยอมถือวาเปนหลักกฎหมายทั่วไป คงยอมรับบังคับใชเฉพาะกรณีจะมาฟองคดีตอศาลปกครองเทานั้น 
(ดูคดี C.E., 27 Feb. 1970, Cue de Buzas, A.J.D.A., 1970, p.232. 
  53 หลักเกณฑเรื่องระยะเวลาการฟองคดีถือวามีลักษณะเปนเรื่องเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย (L’ordre 
public) ศาลมีหนาที่ตองยกเหตุดังกลาวขึ้นเพื่อไมรับคดีไวพิจารณา และผูถูกฟองคดีอาจยกเรื่องนี้ขึ้นกลาวอางได
เสมอ, คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันที่ 2 มิถุนายน 1961, อางใน บุญอนันต วรรณพานิชย.  เลมเดิม.  หนา 1.  
  54 ชวาลา จันทรจนา.  (2546 , มกราคม - เมษายน).  “ระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิด และสัญญาทางปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส.”  วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปท่ี 3, เลมท่ี 1.  หนา 131. 
  55 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เลมเดิม.  หนา 11. 
  56 ชวาลา จันทรจนา.  เลมเดิม.  หนา 132. 
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เจาหนี้อาจเรียกรองใหฝายปกครองชําระหนี้ภายในระยะเวลาสี่ป นับแตวันที่เกิดหนี้หรือ 
นับแตวันที่เจาหนี้รูวาเปนเจาหนี้ (Prescription quadriennale)  ดังนั้น ถามีการรองขอใหฝาย 
ปกครองกําหนดคาเสียหายให หากฝายปกครองมีนิติกรรมทางปกครองที่ชัดเจน ผูฟองคดีก็
ตองฟองคดีตอศาลภายในกําหนดเวลาสองเดือน นับแตวันที่มีนิติกรรมทางปกครองดังกลาว 
แตถาฝายปกครองนิ่งเฉย การนิ่งเฉยจะไมมีผลใดๆ ตอระยะเวลาการฟองคดี เพราะจะไมนํา
หลักคําสั่งปฏิเสธโดยปริยายมาใชกับคดีเรียกคาเสียหาย โดยอายุความจะเดินไปจนครบสี่ป
เสมอ57  อยางไรก็ตาม ในบางกรณีจะไมมีกําหนดเวลาการฟองคดีปกครองเลย58 ตัวอยางเชน  ใน
คดีพิพาทเกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ เนื่องจากคดีพิพาทดังกลาวมีขอยกเวนไมตองมีนิติกรรม 
ทางปกครองกอนจึงจะฟองคดีได  ดังนั้น เมื่อไมจําเปนตองมีนิติกรรมทางปกครองกอน  
การฟองคดีพิพาทนี้จึงไมอยูในบังคับใหตองฟองคดีภายในกําหนดเวลาใดๆ59 และในการฟองคดี 
ที่ศาลมีอํานาจเต็ม การที่ฝายปกครองไดรับคํารองขอของเอกชนแลวนิ่งเฉยเปนเวลาสองเดือน 
ซึ่งกฎหมายใหถือเปนการปฏิเสธโดยปริยาย ตามคดีดังกลาวก็ไมมีอายุความการฟองคดี
ปกครองเชนกัน ซึ่งในคดีเหลานี้เมื่อไมมีอายุความการฟองคดีปกครองโดยเฉพาะ ศาลจึง
กลับไปใชอายุความสามสิบปตามหลักในประมวลกฎหมายแพง60

      3.2) การนับระยะเวลาการฟองคดี  
      โดยหลักระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจากวันถัดจากวันที่
ไดรับแจง61 คําสั่งปฏิเสธตามคํารองขอโดยชอบแลว เชน หากไดรับแจงคําสั่งเมื่อวันที่ 1 
ตุลาคม 2000 วันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี คือ วันที่ 2 ตุลาคม 2000  แตหากฝายปกครอง

                                                 
  57 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 374. 
  58 คดีเหลานี้เมื่อไมมีกําหนดเวลาฟองคดีปกครองโดยเฉพาะ ศาลปกครองกลับไปใชอายุความทั่วไป 
ในประมวลกฎหมายแพง คือ อายุความ 30 ป, โปรดดู, AUBY et DRAGO, op.cit., TI, p.781. อางใน บวรศักดิ์  
อุวรรณโณ ก หนาเดิม. 
  59 Jean MASSOT, แปลโดยวาจาโดยบุญอนันต วรรณพาณิชย.  (2545, พฤษภาคม – สิงหาคม ).   
“การบรรยายพิเศษ เรื่อง สิทธิการฟองคดีปกครองและอายุความการฟองคดีตามกฎมายฝรั่งเศส.”  วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง, ปท่ี 2, ฉบับที่ 2.  หนา 151. 
  60 AUBY et DRAGO, op.cit., TI. p.781. อางในบวรศักดิ์ อุวรรณโณ ก เลมเดิม.  หนา 1. 
  61 โดยหลักแลวนิติกรรมทางปกครองจะมีผลบังคับเมื่อไดมีการแจง (la public ité) ตอผูรับคําสั่ง 
ทางปกครองหรือผูที่เกี่ยวของใหทราบอยางถูกตองตามรูปแบบ กลาวคือ ถาเห็นนิติกรรมทางปกครองที่มี 
ผลเฉพาะตัว (la décision individuelle) จะมีผลเมื่อมีการแจงใหทราบโดยเฉพาะเจาะจง  หากเปนนิติกรรม 
ทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไป จะมีผลเมื่อมีการประกาศโดยถูกตองและเหมาะสม 
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ไดรับคํารองแลวนิ่งเฉย ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจากวันที่พนกําหนดเวลาสองเดือน 
นับแตมีการยื่นคํารองขอดังกลาว  และวันสิ้นสุดแหงระยะเวลาจะถือวันที่คําฟองมาถึงศาล
เปนหลัก กลาวคือ แมจะสงคําฟองทางไปรษณียภายในระยะเวลาการฟองคดีก็ตาม หากคําฟอง
มาถึงศาลเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว คําฟองดังกลาวก็เปนคําฟองที่พน
ระยะเวลาการฟองคดี เวนแตจะมีกฎหมายหรือแนวบรรทัดฐานคําพิพากษาของศาลกําหนดไว
เปนอยางอื่น  อยางไรก็ตาม สําหรับการฟองเรียกหนี้เงินของฝายปกครอง หรือขององคกร 
ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งมีระยะเวลาการฟองคดีสี่ปนับแตวันที่หนี้ เกิดหรือเจาหนี้รูถึง 
ความเปนเจาหนี้ตามที่ไดกลาวมาแลวน้ัน ในกรณีนี้ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจาก 
วันแรกของปที่ถัดมาจากปที่เกิดสิทธิ (prescription quadriennale) เวนแตกรณีมีการรองขอให
ฝายปกครองพิจารณากําหนดคาเสียหาย และฝายปกครองมีคําสั่งโดยชัดแจงประการใด  
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจากวันที่มีคําสั่งโดยชัดแจงดังกลาวตามหลักทั่วไป ตัวอยางเชน 
ในกรณีที่ผูรับเหมาทําสัญญากับฝายปกครองกอสรางอาคารเรียน แตผูรับเหมามิไดเรียกรอง
ใหฝายปกครองชําระเงินคาจาง ผูรับเหมาสงมอบงานใหกับฝายปกครองในวันที่ 8 มีนาคม 
2000 ผูรับเหมาก็มีสิทธิที่จะฟองคดีใหฝายปกครองชําระเงินไดจนถึงวันที่ 31 ธันวาคม 2004  
ทั้งนี้ โดยนับจากวันแรกของปที่ถัดมาจากปที่เกิดสิทธิ62

     3.3) ขอยกเวนเก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี 
      ตามกฎหมายปกครองของฝรั่ ง เศสนั้นอาจมีการขยาย
ระยะเวลาการฟองคดีได  ในกรณีที่มีการรองเรียนตอฝายปกครองกอนที่จะมีการฟองคดีตอ
ศาลโดยมีเงื่อนไขวา63  (1) ในการรองเรียน ผูรองจะตองรองขอใหมีการยกเลิกเพิกถอน หรือ
แกไขคําสั่งหรือคําวินิจฉัยที่ถูกรองเรียน  (2) การรองเรียนจะตองกระทําโดยผูซึ่งประสงคจะ
ไดรับประโยชนจากการขยายอายุความ  (3) ผูรองจะตองมีคําขออยางเดียวกันกับคําขอในการ
ฟ

                                                

องคดี แตทั้งนี้ไมจําเปนวาผูรองจะตองยกเหตุผลหรือขอตอสูทางกฎหมายในการรองเรียน
อยางเดียวกันกับในการฟองคดี  (4) การรองเรียนจะตองกระทําตอเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ
ที่มีอํานาจหนาที่ที่จะพิจารณาคํารองเรียนนั้นได  อยางไรก็ตาม ในกรณีที่มีการรองเรียนผิดที่  
ศาลปกครองก็ยอมผอนผันใหในหลายกรณี เชนในกรณีที่หนวยงานที่ไดรับคํารองเรียน  

 
  62 ชวาลา จันทรจนา.  เลมเดิม.  หนา 132. 
  63 กองวิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข.  (2538, ธันวาคม).  คูมือปฏิบัติงานรองทุกข (แกไขเพิ่มเติม
ครั้งที่ 1).  สํานักงานของคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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แตไมมีอํานาจหนาที่ที่จะพิจารณาเรื่องนั้นไดสงคํารองเรียนนั้นตอไปใหหนวยงานผูมีอํานาจ
หนาที่ซึ่งไดรับคํารองเรียนนั้นไวแลว  (5) การรองเรียนจะตองกระทําภายในกําหนดอายุความ
การฟองคดี กลาวคือ  หากการรองเรียนไดกระทําเมื่อพนกําหนดอายุความในการฟองคดีแลว
ก็เทากับวาคดีนั้นไดขาดอายุความไปแลว การรองเรียนจึงไมมีผลเปนการขยายอายุความ 
ที่ไดขาดไปแลวไดอีก  และ (6) การรองเรียนมีผลเปนการขยายอายุความไดเพียงครั้งเดียว 
การรองเรียนตอเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐซึ่งเปนตนเหตุแหงการรองเรียนหรือ 
การรองเรียนตอผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐนั้นซ้ําแลวซ้ําอีกก็ดี  
การรองเรียนตอผูบังคับบัญชาหลังจากที่ไดรองเรียนตอเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐนั้น
แลวก็ดี ไมมีผลเปนการขยายอายุความออกไปไดอีก 
 
2.2 วิธีพิจารณาคดีและระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของ 
  ประเทศเยอรมัน 
 2.2.1  ประเภทคดีปกครองและหลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดี 
  2.2.1.1 ประเภทของคดี 
     คดีปกครองในกฎหมายเยอรมันอาจแยกออกได 5 ประเภท64 ดังนี้ 
     1) ค ดี ฟ อ ง โ ต แ ย ง ห รื อ ใ ห เ พิ ก ถ อ น คํ า สั่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง 
(Anfechtungsklage) 
      การฟองคดีประเภทนี้มีจุดมุงหมายเพื่อใหศาลยกเลิกคําสั่งทางปกครอง
ที่กอใหเกิดภาระแกผูฟองคดี โดยผูฟองคดีกลาวอางวาคําสั่งทางปกครองนั้นไมชอบดวย
กฎหมาย เงื่อนไขที่สําคัญสําหรับการฟองคดีประเภทนี้คือ ในทางขอเท็จจริง คําสั่งทาง 
ปกครองนั้นยังคงมีอยู ขอพิจารณาลักษณะการกระทําการของเจาหนาที่ จึงขึ้นอยูกับวาในทาง
ขอเท็จจริงเจาหนาที่ฝายปกครองไดกระทําการในรูปของคําสั่งทางปกครองหรือไม แตมิได
ขึ้นอยูกับวารูปแบบที่ถูกตองควรจะเปนเชนใด เชน รูปแบบของการกระทําที่ถูกตองในเรื่อง
นั้น เจาหนาที่ฝายปกครองควรจะทําในรูปของสัญญาทางปกครอง แตเจาหนาที่ฝายปกครอง 
กลับทําในรูปของคําสั่งทางปกครอง ในกรณีเชนนี้หากจะโตแยงตองโตแยงในฐานะที่เปนคําสั่ง 
ทางปกครอง 

                                                 
  64 บรรเจิด สิงคะเนติ ก (2547).  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน.  หนา 67-68. 
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   2) ค ดี ฟ อ ง บั ง คั บ ใ ห เ จ า ห น า ที่ อ อ ก คํ า สั่ ง ท า ง ป ก ค ร อ ง 
(Verpflichtungsklage) 
      การฟองคดีประเภทนี้ก็เพ่ือใหเจาหนาที่ออกคําสั่งทางปกครอง  
ซึ่งเจาหนาที่ไดปฏิเสธที่จะออกใหแกผูฟองคดี หรือเจาหนาที่ฝายปกครองไดละเวนไมออกคําสั่ง
ทางปกครองใหแกผูฟองคดี ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิเสธการออกคําสั่งทางปกครอง
แกโจทกแลว ในกรณีนี้อาจเรียกการฟองคดีประเภทนี้วา การฟองโตแยงการปฏิเสธของเจาหนาที่
ฝายปกครอง (Versagungsgegenklage) แตหากเจาหนาที่ละเลยหรือเพิกเฉยไมออกคําสั่ง 
ทางปกครองใหเรียกคําฟองลักษณะนี้วา “Untätigkeitsklagl”  
  3) คดีฟองบังคับใหเจาหนาที่กระทําการ (Leistungsklage) 
 การฟองคดีประเภทนี้เปนการฟองเพื่อมุงหมายใหเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือละเวนไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง แตการให
กระทําการอยางใดอยางหนึ่งนั้นตองไมเกี่ยวกับเรื่องการออกคําสั่งทางปกครอง เพราะหาก
เปนการฟองใหฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองก็จะเปนคําฟองขอใหเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage)  ดังนั้น คําฟองประเภทใหเจาหนาที่
กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  (Leistungsklage) จึงมีความมุงหมายเพื่อใหเจาหนาที่กระทํา 
การใดที่มิใชการออกคําสั่งทางปกครอง  ดวยเหตุนี้ คําฟองประเภทนี้จึงมีขอบเขตคอนขางกวาง
แตโดยทั่วไปแลว คําฟองประเภทนี้มักจะเกี่ยวกับการปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt)  
เชน  ฟองเพื่อขอใหเจาหนาที่ฝายปกครองใหขอมูลตางๆ  หรือฟองเพื่อให เจาหนาที่ 
ฝายปกครองใหความชวยเหลือดูแลคนพิการ หรือใหเจาหนาที่ฝายปกครองดําเนินการซอมถนน 
เปนตน 
  4) คดีฟองขอใหพิสูจนสิทธิหรือวินิจฉัยสภาพความเปนอยูของ 
นิติสัมพันธ (Feststellungsklage) 
 การฟองคดีประเภทนี้เปนการฟองที่มีความมุงหมายเพื่อใหพิสูจน
การมีอยูหรือไมมีอยูของนิติสัมพันธหรือเพื่อพิสูจนความเปนโมฆะของคําสั่งทางปกครอง  
นิติสัมพันธในกรณีนี้หมายถึงความสัมพันธในทางกฎหมายของบุคคลหนึ่งตอบุคคลอื่นหรือ
ตอสิ่งอื่นที่มีผลมาจากขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง ความสัมพันธในทางกฎหมายที่กอต้ังขึ้น
โดยสัญญาหรือคําสั่งทางปกครอง หรือมีผลมาจากกฎหมายโดยตรงระหวางบุคคล หรือ
ระหวางบุคคลใดบุคคลหนึ่งตอสิ่งใดสิ่งหนึ่ง 
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    5) คํารองขอใหตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับ
รอง (Antrag auf Normenkontrolle) 
  การตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของกฎหมายลําดับรอง 
โด ยศ าลนั้ น  ต ามม าต ร า  4 7  แห ง ป ร ะมวลกฎหม า ย วิ ธี พิ จ า รณ าคดี ป กค รอ ง 
(Verwaltungsgerichtsordnung เรียกโดยยอวา VwGO) กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจในการ
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของขอบังคับซึ่งออกตามบทบัญญัติของกฎหมายควบคุม
อาคาร  นอกจากนี้ ยังกําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบบทบัญญัติของกฎหมายที่มี
ลําดับขั้นต่ํากวากฎหมายของมลรัฐ รวมทั้งขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
  2.2.1.2 หลักเกณฑทั่วไปในการฟองคดี  
      1) ผูมีสิทธิฟองคดี 
      ตามมาตรา  42 (2) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีศาล 
ปกครอง  (VwGO)65 ไดกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับผูมีอํานาจฟองคดีปกครองสําหรับคําฟอง
เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองวา ตองเปนผูที่สิทธิของตนเองถูกกระทบกระเทือน (in seinen 
Rechten verletzt zu sein)  โดยอาจแยกพิจารณาตามประเภทคดีปกครองไดวา  ในคดีที่ฟองให 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ผูที่มีอํานาจยื่นฟองคดี คือ ผูที่ถูกละเมิดสิทธิ 
อันเนื่องมาจากคําสั่งทางปกครอง หรือเกิดจากการปฏิเสธหรือการละเวนไมออกคําสั่ง 
ทางปกครอง อันเปนการละเมิดสิทธิของผูฟองคดี  และในคดีฟองบังคับใหฝายปกครอง
กระทําการหรืองดเวนการกระทําการ (Leistungsklage) บุคคลจะมีอํานาจฟองคดีประเภทนี้ได 
เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองปฏิเสธหรือละเวนการกระทําตามที่บุคคลนั้นเรียกรอง ซึ่งการ
ปฏิเสธหรือการละเวนนั้นเปนการละเมิดสิทธิบุคคลดังกลาว66  สวนคดีฟองขอใหวินิจฉัย
สภาพความเปนอยูของนิติสัมพันธ (Feststellungsklage) ในทางตําราและคําพิพากษายังไมได
กลาวถึงผูที่มีสิทธิฟองคดีประเภทนี้ไวอยางชัดเจน แตอยางไรก็ตาม เห็นวา ผูที่จะฟองคดี

                                                 
  65 มาตรา 42 (2) แหงกฎหมายวิธีพิจารณาของศาลปกครอง (VwGO) กําหนดวาคําฟองโตแยงคําสั่ง 
ทางปกครอง (Anfeehtungsklage) ถากฎหมายไมไดกําหนดไวเปนอยางอื่น การฟองอาจกระทําได หากผูฟอง 
ถูกละเมิดสิทธิโดยคําสั่งทางปกครอง หรือโดยการปฏิเสธหรือโดยการละเวนของเจาหนาที่ฝายปกครองอันเปน
การละเมดิสิทธิของผูฟองคดี 
  66 เพ็ญศรี วงศเสรี ก (2547).  “หลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความในศาลปกครองเยอรมัน.”   
วารสารวิชาการ ศาลปกครอง, ปท่ี 4, ฉบับที่ 2.  หนา 209. 
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ประเภทนี้ไดจะตองไมใชบุคคลที่สาม ซึ่งเปนผูที่ไมมีสวนเกี่ยวของกับความสัมพันธ 
ที่ประสงคจะใหศาลพิจารณา67

      2) แบบของคําฟอง 
      ตามมาตรา  51 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(VwGO) กําหนดใหการฟองนั้นตองทําเปนลายลักษณอักษร การฟองยังศาลปกครองนั้นอาจ
กระทําโดยการใหเจาหนาที่ทําการบันทึกเปนลายลักษณอักษรในเรื่องที่ตนจะฟอง  ในคําฟอง
จะตองปรากฏชื่อผูฟองคดี ผูที่ถูกฟอง ประเด็นขอพิพาท และจะตองลงลายมือชื่อของ 
ผูฟองคดีหรือผูที่ไดรับมอบอํานาจใหทําการแทน  การฟองโดยวิธีการสงทางไปรษณียก็อาจ
กระทําได แตจะตองมีการลงลายมือชื่อดวย  แตการฟองโดยวิธีการใชโทรศัพทไมอาจกระทํา
ได68

     3) การอุทธรณภายในฝายปกครอง 
      กรณีการฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
และการฟองบังคับใหออกคําสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) นั้น จะตองมีการอุทธรณ 
ภายในฝายปกครองกอนเสมอมิฉะนั้นศาลจะไมรับคําฟองไวพิจารณา สวนคําฟองอื่นจะไมอยู
ในระบบบังคับนี้ 69  บทบัญญัติเกี่ยวกับการอุทธรณภายในฝายปกครองถูกกําหนดไว 
ในมาตรา 68 ถึงมาตรา 73 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) โดยสรุป
ไดวา70 เมื่อเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครอง หากเห็นวา คําสั่งดังกลาวไมชอบ
ดวยกฎหมาย และกอภาระแกตนก็จะตองยื่นคําคัดคานตอเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง
ภายในกําหนดเวลาหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดรับทราบคําสั่งทางปกครอง แตหากไดรับคําสั่ง
ทางปกครองโดยมิไดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงก็สามารถอุทธรณคําสั่งทางปกครองไดภายใน
เวลาหนึ่งป ซึ่งหากเจาหนาที่ผูออกคําสั่งเห็นดวยกับการโตแยงหรือคําอุทธรณวามีเหตุผล 
รับฟงได เจาหนาที่ผูนั้นก็จะออกคําสั่งทางปกครองใหใหม แตถาหากเจาหนาที่ผูนั้นยืนยัน 

                                                 
  67 บรรเจิด สิงคะเนติ ข (2542, มิถุนายน).  “เงื่อนไขการฟองคดีปกครองเยอรมัน.”  วารสารนิติศาสตร, 
ปท่ี 29, ฉบับที่ 2.  หนา 295. 
  68 เยี่ยม อรุโณทัยวิวัฒน.  (2546).  สิทธิฟองคดีปกครองของนิติบุคคลและคณะบุคคล.  หนา 69. 
  69 ประเวศ อรรถศุภผล.  ปญหาการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง.  หนา 45. 
  70 เพ็ญศรี วงศเสรี ข (สิงหาคม 2540).  หลักท่ีสําคัญของกระบวนวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง
เยอรมัน (GrundZVge des deutschen Verwaltungsgericht sprozsses). บทความนําเสนอในการสัมมนา 
ทางวิชาการ เร่ือง Adminstrative Court and Administrative Court Procedure.  หนา 28-29. 
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คําสั่งทางปกครองเดิมวาชอบดวยกฎหมายก็จะเสนอใหผูบังคับบัญชาลําดับเหนือขึ้นไป
พิจารณา  ซึ่งเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาจะตรวจสอบทั้งความชอบดวยกฎหมายและ 
ความชอบดวยวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครอง ซึ่งผูบังคับบัญชาเห็นวา คําสั่งทางปกครอง
ของเจาหนาที่ระดับตนผิดพลาดก็จะแกไขเปลี่ยนแปลงตอไป แตถาเห็นวาออกโดยชอบ 
ดวยกฎหมายแลวก็จะมีคําสั่งยกอุทธรณ ผูรับคําสั่งทางปกครองก็ยังคงมีทางแกไขเยียวยาได
ตอไปโดยยื่นฟองตอศาลปกครอง    การอุทธรณภายในฝายปกครองนั้น ในดานหนึ่ง 
เปนกระบวนการภายในฝายปกครองและในขณะเดียวกันก็เปนเงื่อนไขที่จะนําไปสูการ
พิจารณาคดีของศาลปกครองดวย71

     4) ระยะเวลาการฟองคดี 
      เกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีนั้นจะมี เฉพาะการฟองเพ่ือให 
เพิกถอนคําสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) และการฟองใหออกคําสั่งทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) เทานั้น สวนการฟองประเภทอื่นๆ นั้น โดยหลักการทั่วไปแลวไมได
กําหนดเงื่อนเวลาไว  สําหรับการฟองเพื่อใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีจะตองยื่น
ฟองภายในระยะเวลาหนึ่งเดือน นับแตวันที่ไดรับคําสั่งพิจารณาอุทธรณภายในฝายปกครอง 
และกรณีที่ไมจําตองอุทธรณภายในฝายปกครองกอน ใหเสนอคําฟองภายในหนึ่งเดือน นับแต
ไดรับคําสั่งทางปกครอง  สําหรับการฟองใหออกคําสั่งทางปกครองนั้น หากเปนการฟอง 
เนื่องจากถูกเจาหนาที่ปฏิเสธที่จะออกคําสั่งทางปกครอง ผูฟองจะตองยื่นฟองคดีภายใน 
หนึ่งเดือน นับแตวันที่ไดรับทราบถึงคําวินิจฉัยอุทธรณที่เปนการปฏิเสธคําอุทธรณของ 
ผูฟองคดี แตหากเปนการฟองใหออกคําสั่งทางปกครองเนื่องจากเจาหนาที่ละเลยที่จะออก 
คําสั่งทางปกครอง ผูฟองคดีจะตองใหเวลาแกเจาหนาที่ไดพิจารณาคํารองภายในระยะเวลา 
อันสมควรกอน โดยถือวาการที่ฝายปกครองนิ่งเฉยเกินสามเดือนเปนการลาชาเกินสมควร   
ดังนั้น เมื่อเวลาลวงพนไปไมนอยกวาสามเดือน ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองตอศาลได72

 2.2.2  ประเภทการฟองคดีในขอพิพาทที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครองและหลักเกณฑใน
   การฟองคดี 
   2.2.2.1 ประเภทคดี 

                                                 
  71 บรรเจิด สิงคเนติ ข เลมเดิม.  หนา 297. 
  72 ประเวศ  อรรถศุภผล.  เลมเดิม.  หนา 44. 

DPU



 31 

     คดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองก็เปนคดีประเภทหนึ่งซึ่งอยูในอํานาจ
พิจารณาของศาลปกครอง  นอกเหนือจากคดีปกครองทั้ง 5 ประเภทตามที่ไดกลาวมาแลว
ขางตน73 โดยมาตรา 40 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 
กําหนดให การฟองคดีเกี่ยวกับขอพิพาทอันเกิดจากสัญญาทางปกครองใหฟองที่ศาลปกครอง  
ดังนั้น ศาลปกครองจึงมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททุกประเภทอันเกิดจากสัญญาทาง 
ปกครองไมวาจะเปนขอพิพาทเกี่ยวกับการตีความสัญญา การบังคับการใหเปนไปตามสัญญา
หรือการฟองเรียกรองคาเสียหายอันเกิดจากการไมปฏิบัติตามสัญญา74  นอกจากนี้ มาตรา 62  
แหงกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz เรียกโดยยอวา 
VwVfG)) กําหนดใหนําบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพง (BGB)75 มาใชบังคับกับสัญญา
ทางปกครองโดยอนุโลม  ดังนั้น การฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจึงใชหลักเกณฑ 
ตามที่ประมวลกฎหมายแพงกําหนด76

    2.2.2.2 หลักเกณฑทั่วไปเก่ียวกับการฟองคดีสัญญาทางปกครอง 
    1) ผูมีสิทธิฟองคดี  
      ในกรณีที่ประสงคจะบังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครองไมวา
จะเปนการบังคับใหปฏิบัติการชําระหนี้ใหเปนไปตามสัญญาทางปกครองหรือการเรียกรองให
ชดใชคาเสียหายที่เกิดจากการผิดสัญญานั้น เจาหนาที่ของรัฐหรือเอกชนซึ่งมีฐานะเปน 
คูสัญญามีสิทธิที่จะนําคดีไปฟองรองตอศาลปกครองใหดําเนินการบังคับคดีใหได  แตอยางไร
ก็ตาม มาตรา 61 (1) แหงกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง (VwVfG) ไดบัญญัติใหคูสัญญา 
ทั้งเจาหนาที่ของรัฐและเอกชนสามารถบังคับตามสิทธิในสัญญาทางปกครองไดทันที  
                                                 
  73 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 380. 
  74 ที่อธิบายวาศาลปกครองเยอรมันมีแตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาขอพิพาทที่เกิดจากสัญญา 
ทางปกครองเฉพาะการตีความ การปรับปรุงแกไขสัญญาและการบอกเลิกสัญญา สวนการพิจารณาพิพากษา 
เรื่องคาเสียหายตางๆ เปนอํานาจหนาที่ของศาลยุติธรรม จึงไมถูกตอง, โปรดดู  วรเจตน ภาคีรัตน.  (2546).   
ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง. 
  75 บทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงนี้นอกจากจะหมายถึงบทมาตราตางๆ ที่เปนลายลักษณอักษร 
ในประมวลกฎหมายแพงแลวยังหมายความรวมถึง “สถาบันทางกฎหมายอันเกิดจากการพัฒนาขึ้นโดยฝายตุลาการ
และฝายตํารา” อีกดวย เชน หลักความรับผิดกอนสัญญา เปนตน, โปรดดู  มานิตย  วงศเสรี และวรเจตน ภาคีรัตน.  
(2546).  สัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน หัวขอท่ี 2 หลักกฎหมายทั่วไปของสัญญาทางปกครอง (รายงาน
การวิจัย).  หนา 3. 
  76 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.   
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ถาไดมีการตกลงยินยอมใหมีการดําเนินการดังกลาวไวแลวในสัญญาทางปกครองนั้น   
สัญญาทางปกครองที่มีขอตกลงใหบังคับตามสิทธิแหงสัญญาทางปกครองไดทันที  
ผลที่เกิดขึ้นตามมาก็คือ เจาหนาที่ของรัฐสามารถที่จะบังคับตามสิทธิของตนตามสัญญาได 
โดยดําเนินการบังคับการไดดวยตนเองตามวิธีการแหงบทบัญญัติเรื่องการบังคับทางปกครอง
โดยไมตองนําคดีไปฟองตอศาล  สวนเอกชนก็สามารถที่จะบังคับตามสิทธิของตน 
ตามสัญญาไดตามวิธีการแหงบทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาลปกครอง 
โดยการยื่นคํารองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลปกครองบังคับตามสิทธิแหงสัญญาที่ตน 
มีตอเจาหนาที่ของรัฐไดทันที  กลาวอีกนัยหนึ่งคือ สัญญาทางปกครองที่มีขอกําหนดใหบังคับ
ตามสิทธิแหงสัญญาไดทันทีนั้น  คูสัญญาสามารถบังคับการไดทํานองเดียวกับคําสั่ง 
ทางปกครองหรือคําพิพากษาของศาลปกครองแลวแตกรณี โดยไมตองนําคดีไปฟองตอศาล
นั่นเอง77

 2) ระยะเวลาการฟองคดี 
     ตามกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครอง ค.ศ. 1976 ไดกําหนดไวใน 
มาตรา 62 วา ใหนําบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงมาใชบังคับกับการฟองคดีพิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดวย  ดังนั้น การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองจึงใช
หลักเกณฑเกี่ยวกับกําหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพง (BGB)78

 2.1) กําหนดระยะเวลาการฟองคดี 
     กําหนดระยะเวลาการฟองคดีสัญญาทางปกครองจะใชหลัก
ทั่วไปตามกฎหมายแพงของเยอรมัน (BGB) คือ ระยะเวลาการฟองคดีทั่วไปใหมีกําหนด 
สามปตามมาตรา 195 แหงประมวลกฎหมายแพง (BGB)  สําหรับการฟองเรียกคาเสียหาย 
จะตองฟองคดีภายในสิบปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการเกิดสิทธิเรียกรอง แตไมเกิน
สามสิบปนับแตวันที่เกิดสิทธิเรียกรองหรือละเลยตอหนาที่หรือการกระทําอื่นที่กอใหเกิด
ความเสียหายตามนัยมาตรา 199 (3) แหงประมวลกฎหมายเดียวกัน 
 
 

                                                 
  77 Maurer, S14, Rd nr.56, S.382, อางใน มานิตย วงศเสรี ข (2540).  สัญญาทางปกครองในประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน.  หนา 36. 
  78 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.   
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     4.2) การนับระยะเวลาการฟองคดี 
       การนับอายุความการฟองคดีสัญญาทางปกครอง จะใชหลัก 
ทั่วไปตามกฎหมายแพง คือ  
      ก) อายุความเริ่มนับตั้งแตขณะที่จะบังคับตามสิทธิเรียกรอง
นั้นไดเปนตนไป ถาเปนสิทธิเรียกรองเพื่อใหงดเวนการกระทําอยางหนึ่งอยางใด อายุความ
เริ่มนับแตขณะที่ละเมิดสิทธินั้นเปนตนไป 
     ข) กรณีที่เจาหนี้ตองสงคําบอกกลาวทวงถามใหชําระหนี้กอน 
อายุความเริ่มนับแตเวลาแรกที่อาจจะสงคําบอกกลาวได ถาหากลูกหนี้ยังไมจําตองชําระหนี้ 
จนกวาจะลวงพนระยะเวลาอันใดอันหนึ่งนับแตเวลาที่ไดบอกกลาวนั้น อายุความยังไมเริ่มนับ
จนกวาจะลวงพนระยะเวลาดังกลาวแลว 
      ค) กรณีที่ เจ าหนี้ตองบอกเลิกสัญญากอนจึงจะมีสิทธิ 
เรียกรองนั้น อายุความเริ่มนับแตเวลาแรกที่อาจบอกเลิกสัญญาได แตไมใชบังคับกับกรณี 
การบอกเลิกสัญญาที่มีผลกระทบตอความสัมพันธตามกฎหมายครอบครัว 
      2.3) ขอยกเวนเก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี 
     มาตรา 203 แหงประมวลกฎหมายแพงของเยอรมัน (BGB) 
กําหนดวา ในระหวางที่มีการเจรจาตอรองระหวางเจาหนี้และลูกหนี้ภายใตสิทธิเรียกรอง  
อายุความจะสะดุดหยุดอยูและจะเริ่มนับใหมตอเมื่อคูความฝายใดฝายหนึ่งปฏิเสธการเจรจา
เปนตนไป 
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บทที่ 3 
อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองของไทย 

 
3.1 อายุความหรือระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองกอน 
 มีการจัดตั้งศาลปกครอง 

 3.1.1 หลักเกณฑตามแนวคําพิพากษาของศาลยุตธิรรม   
   3.1.1.1 กําหนดระยะเวลาการฟองคดี 
     ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมเกี่ยวกับสัญญาที่กระทําขึ้น  
โดยมีคูสัญญาฝายหนึ่งเปนหนวยงานของรัฐนั้น ยังมิไดมีการแยกออกเปนสัญญาทางปกครอง
หรือสัญญาทางแพงอยางไรหรือไม  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรมในเรื่องเกี่ยวกับ
สัญญาทุกประเภทจึงอยูภายใตหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งรวมถึง 
เรื่องอายุความการฟองคดีดวย  สําหรับหลักเกณฑเกี่ยวกับกําหนดอายุความการฟองคดี 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกรณีสัญญา นั้น จะมีกําหนดอายุความแตกตางกัน 
ต้ังแตสองป หาป ไปจนถึงสิบป  ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับประเภทของสิทธิเรียกรองวาเปนสิทธิเรียกรอง
ประเภทใด เชน กรณีที่ผูประกอบการคาหรืออุตสาหกรรม ผูประกอบหัตถกรรม ผูประกอบ
ศิลปอุตสาหกรรมหรือชางฝมือ เรียกเอาคาของที่ไมสงมอบ คาการงานที่ไดทําหรือคาดูแล 
กิจการของผูอื่นของลูกหนี้นั่นเอง 79 หรือการใชสิทธิเรียกรองที่เกิดขึ้นจากการที่ลูกหนี้ 
รับสภาพความรับผิดโดยมีหลักฐานเปนหนังสือหรือโดยการใหประกันในหนี้ซึ่งขาด 
อายุความแลว80 จะมีกําหนดอายุความสองป81  สวนการใชสิทธิเรียกรองในการเรียกดอกเบี้ย
คางชําระ การเรียกเงินที่ตองชําระเพื่อผอนทุนคืนเปนงวดๆ การเรียกคาเชาทรัพยสินคางชําระ 

                                                 
  79 มาตรา 193/34 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  80 มาตรา 193/35 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  81 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 3846/2533 และที่ 200/2535 
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และการเรียกเงินคางจาย82 จะมีกําหนดอายุความหาป83  และในกรณีที่ไมมีกฎหมายบัญญัติไว
84  

                                                 
  82 มาตรา 193/33 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  83คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2463/2535 ที่ 4041/2535 และที่ 2881/2537 
  84มาตรา 193/30 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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หรือการเรียกคาภาษีอากร85 หรือการใชสิทธิเรียกรองที่เกิดขึ้นโดยคําพิพากษาของศาล 
ที่ถึงที่สุดหรือโดยสัญญาประนีประนอมยอมความ 86 จะมีกําหนดอายุความสิบป87 เปนตน   
อายุความการฟองคดีจึงสั้นยาวแตกตางกันขึ้นอยูกับลักษณะของสิทธิเรียกรอง 
 3.1.1.2 การนับระยะเวลาการฟองคดี 
     1) หลักเกณฑทั่วไป  
      ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดบัญญัติหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการเริ่มนับอายุความไวในมาตรา 193/1288 และมาตรา 193/1389 ซึ่งหลักเกณฑ
ดั ง ก ล า ว 
เปนหลักทั่วไปที่ใชกับอายุความทุกเรื่อง  เวนแตอายุความใดที่มีกฎหมายบัญญัติเรื่อง 
การเริ่มนับอายุความไวโดยเฉพาะกรณีก็จะไมอยูในบังคับของบทบัญญัติอันเปนหลักทั่วไป
เชนวานั้น90  แตอยางไรก็ดี กําหนดอายุความไมวาจะกําหนดไวในกฎหมายใด หรือมาตราใด 
ก็ตองอยูในบังคับของหลักทั่วไปเกี่ยวกับวิธีการนับระยะเวลา 91ดวย เพราะอายุความ 

                                                 
  85มาตรา 193/31 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  86มาตรา 193/32 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  87คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2384/2536 และที่ 3184/2537 
  88มาตรา 193/12 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา “อายุความใหเริ่มนับแตขณะ 
ที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองไดเปนตนไป ถาเปนสิทธิเรียกรองใหงดเวนกระทําการอยางใด ใหเริ่มนับแตเวลาแรก 
ที่ฝาฝนกระทําการนั้น” 
  89มาตรา 193/13 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา “สิทธิเรียกรองที่เจาหนี้ยังไมอาจ
บังคับไดจนกวาจะไดทวงถามใหลูกหนี้ชําระหนี้กอน ใหเริ่มอายุความตั้งแตเวลาแรกที่อาจทวงถามไดเปนตนไป 
แตถาลูกหนี้ยังไมตองชําระหนี้จนกวาระยะเวลาหนึ่งจะไดลวงพนไปแลวนับแตเวลาที่ไดทวงถามนั้น  
ใหเริ่มนับอายุความตั้งแตระยะเวลานั้นไดสิ้นสุดไปแลว 
  90โดยปกติเมื่อกฎหมายบัญญัติกําหนดอายุความสิทธิเรียกรองอยางใดไวนอกเหนือจากกําหนด 
อายุความในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 ลักษณะ 6 ก็มักจะบัญญัติเรื่องการเริ่มนับอายุความไวดวย
เปนการเฉพาะเรื่องเฉพาะราย เชน อายุความฟองลาภมิควรไดตามมาตรา 419 นับแตเวลาที่ฝายผูเสียหายรูวาตน 
มีสิทธิเรียกคืน หรือนับแตเวลาที่สิทธินั้นไดมีขึ้นเปนตน, โปรดดู ศักดิ์ สนองชาติ.  (2539).  คําอธิบายประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยนิติกรรมและสัญญา (พรอมท้ังระยะเวลา และอายุความ).  หนา 615.  
  91มาตรา 193/1-193/8 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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เปนกําหนดระยะเวลาอยางหนึ่ง92  ทั้งนี้ อาจสรุปหลักเกณฑเกี่ยวกับการเริ่มนับอายุความ 
ในสาระสําคัญไดวา93   
       (1) อายุความใหเริ่มนับตั้งแต “ขณะที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได”
เปนตนไป กลาวคือ ถาสิทธิเรียกรองหรือหนี้รายใดถึงกําหนดชําระ หรือไมมีกําหนดเวลา 
ซึ่งเจาหนี้สามารถเรียกรองใหลูกหนี้ชําระหนี้ไดโดยพลัน อายุความยอมจะเริ่มนับต้ังแต 
ขณะนั้นเปนตนไป หากสิทธิเรียกรองหรือหนี้ยังไมถึงกําหนดชําระอายุความก็ยังไมเริ่มนับ   
       (2) แตถาสิทธิเรียกรองหรือหนี้มีวัตถุแหงหนี้เปนการงดเวน
กระทําการอยางใดอยางหนึ่ง ซึ่งสิทธิเรียกรองดังกลาวไมมีเวลาเริ่มตนที่เจาหนี้ควรจะบังคับ
ได ตราบใดที่ลูกหนี้ยังไมผิดสัญญา เจาหนี้ยอมไมมีสิทธิอยางใดที่จะบังคับลูกหนี้ได ในกรณี
ดังกลาวอายุความจะตองเริ่มนับตั้งแต “เวลาแรกที่ฝาฝนกระทําการ” ตามที่กําหนดไว 
ในสัญญา หากไมมีการฝาฝนอายุความก็ยังไมเริ่มนับ   
       (3) หากในขอสัญญา94 หรือในบทบัญญัติของกฎหมาย95ได
มีการกําหนดใหเจาหนี้มีหนาที่ที่จะตองทวงถามใหลูกหนี้ชําระหนี้กอน ในกรณีดังกลาว 
อายุความจะเริ่มนับต้ังแต “เวลาแรกที่เจาหนี้อาจทวงถาม” ใหลูกหนี้ชําระหนี้ได โดยในกรณีนี้ 
แมในความเปนจริงแลวเจาหนี้จะมิไดทวงถาม อายุความก็เริ่มนับ 96 แตทั้งนี้ หากในการ 
ทวงถามนั้นเจาหนี้มีหนาที่จะตองใหระยะเวลาแกลูกหนี้ในการชําระหนี้ดวย อายุความ 
จะเริ่มนับก็ตอเมื่อระยะเวลาตามที่กําหนดไวนั้นไดสิ้นสุดไปแลว มิใชเริ่มนับแตเวลาแรก 
ที่อาจทวงถามได 
     2) แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรม 
      จากการตรวจคนแนวคําพิพากษาของศาลยติุธรรมพบวา คดีที่ศาล
ยุติธรรมพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับวันเริ่มนับอายุความมีไมมากนัก  เนื่องจากคดีพิพาทเกี่ยวกับ

                                                 
  92 ศักดิ์ สนองชาติ.  เลมเดิม.  หนา 165. 
  93 แหลงเดิม.  หนา 115-617. 
  94 เชน ตกลงวาจะใหชําระเงินคืนเมื่อใดจะตองทวงถามลวงหนากอน 
  95 เชน มาตรา 652 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บัญญัติวา “ถาในสัญญาไมมีกําหนดเวลาใหคืน
ทรัพยสินซึ่งยืมไป ผูใหยืมจะบอกกลาวแกผูยืมใหคืนทรัพยสินภายในเวลาอันควร ซึ่งกําหนดใหในคําบอกกลาว
นั้นก็ได” 
  96กําชัย  จงจักรพันธ ข (2544).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยระยะเวลาและ 
อายุความ.  หนา 158. 
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สัญญาทางปกครองที่ยื่นฟองตอศาลยุติธรรมนั้น โดยมากไมมีประเด็นปญหาการขาดอายุความ 
เพราะประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยกําหนดอายุความไวยาวกวาระยะเวลาการฟองคดี 
ของศาลปกครอง  ทั้งนี้ แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมเกี่ยวกับการนับอายุความการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น อาจแยกพิจารณาตามลักษณะของขอพิพาทแหงคดี  
ดังนี้ 
     2.1) การเรียกรองคาเสียหาย97

      แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมเกี่ยวกับวันเริ่มนับ 
อายุความการฟองเรียกรองเงินคาเสียหายตามสัญญาทางปกครองนี้ ยังอาจแบงตามชนิดของ
คาเสียหายไดเปนกรณีคาเสียหายในการชําระหนี้ลาชา  และกรณีคาเสียหายในการสงมอบทรัพย 
ที่บกพรองไมตรงตามสัญญา  
     2.1.1) คาเสียหายในกรณีชําระหนี้ลาชา 
       ในกรณีที่ลูกหนี้ไมชําระหนี้ภายในกําหนดเวลา 
และกอใหเกิดความเสียหายอยางใดๆ แกเจาหนี้ การฟองเรียกคาเสียหายในกรณีนี้ ศาลยุติธรรม
พิจารณาวา  อายุความการฟองคดีจะเริ่มนับต้ังแต  “วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได”  
ตามมาตรา 193/12 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซึ่งไดแกวันที่ลูกหนี้ตกเปนผูผิดนัด 
เชน ในคดีที่กรมทางหลวงทําสัญญาจางใหเอกชนยอยและขนสงหินซึ่งใชทํางานราดยาง 
ในทางหลวง โดยกําหนดจายคาจางและสงมอบงานเปนงวดๆ โดยงวดแรกครบกําหนด 

                                                 
  97 คาเสียหายในกรณีสัญญาอาจแบงไดเปน 3 ชนิด คือ (1) คาเสียหายในกรณีไมชําระหนี้ คือ เมื่อลูกหนี้
ไมชําระหนี้เจาหนี้อาจฟองบังคับชําระหนี้ได และถาหนี้ยังอยูในวิสัยที่จะบังคับได ศาลก็จะบังคับใหลูกหนี้ 
ชําระหนี้และถาเจาหนี้มีความเสียหายอะไรก็อาจเรียกไดดวย ตามมาตรา 213 แหงประมวลกฎหมายแพง 
และพาณิชย และถาเจาหนี้ไมประสงคจะเรียกใหชําระหนี้ และไมตองการจะเลิกสัญญา  ดังนี้ เจาหนี้ก็อาจเลือก
ฟองเรียกคาเสียหาย เพราะการไมชําระหนี้ไดเชนกัน ตามมาตรา 222  (2) คาเสียหายในกรณีชําระหนี้บกพรอง  
คือ ในกรณีที่ลูกหนี้ชําระหนี้แลวแตการชําระหนี้บกพรอง หรือชําระหนี้ไมตองตามความประสงคอันเท็จจริง 
แหงมูลหนี้ โดยเรื่องที่บกพรองอาจเกี่ยวกับการชําระหนี้ผิดเวลาหรือสถานที่ หรือตัวทรัพยซึ่งเปนวัตถุแหงหนี้ 
บกพรอง กลาวคือ ในกรณีที่ลูกหนี้ชําระหนี้ลาชาหรือผิดนัดนั้น โดยทั่วไปเจาหนี้ยอมมีสิทธิเรียกคาเสียหายใดๆ 
ที่เกิด เพราะผิดนัดได และในกรณีที่ลูกหนี้สงมอบทรัพยที่บกพรองไมตกตามสัญญา หรือทําการกอสรางบกพรอง 
หากเจาหนี้ทําการแกไขขอบกพรองลูกหนี้ก็ตองชดใช หรือหากเจาหนี้ไดรับความเสียหาย ซึ่งเปนผลจากการ 
ใชทรัพยที่บกพรอง ลูกหนี้ก็ตองรับผิดชอบดวย  (3) คาเสียหายในกรณีเลิกสัญญา คือ หากลูกหนี้ทําผิดสัญญา 
หรือไมชําระหนี้และเจาหนี้ไดบอกเลิกสัญญาแลว หากมีความเสียหายเกิดขึ้น เจาหนี้ก็มีสิทธิเรียกคาเสียหาย 
ไดอีกสวนหน่ึงดวย, โปรดดู, โสภณ วัฒนากร.  (2543).  หนี้.  หนา 163-164. 
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สงมอบงานในวันที่ 3 ตุลาคม 2522 ปรากฏวา จําเลยมิไดลงมือทํางานตามสัญญา กรมทางหลวง 
จึงตองจางผูอื่นมาทํางานแทนเปนเหตุใหมีคาใชจายเพิ่มขึ้น เชนนี้อายุความการฟองเรียก
คาเสียหายกรณีดังกลาว จึงตองเริ่มนับแตวันที่ 4 ตุลาคม 2522 ซึ่งเปนวันที่จําเลยผิดนัด  
(คําพิพากษาศาลฎีกา ที่ 6853/2538)  
     2.1.2) คาเสียหายในกรณีสงมอบทรัพยที่บกพรองไมตรง 
ตามสัญญา 
      ในกรณีที่ลูกหนี้ชําระหนี้แลว แตตัวทรัพยซึ่งเปน
วัตถุแหงหนี้เกิดความชํารุดขึ้น หากความชํารุดบกพรองดังกลาวปรากฏขึ้นภายในระยะเวลา
รับประกันความชํารุดบกพรองตามที่ตกลงไวในสัญญาหรือภายในเวลาที่กฎหมายกําหนด98  
ลูกหนี้ซึ่งเปนผูรับจางก็จะตองรับผิดเพื่อความชํารุดบกพรองดังกลาว  การเรียกรองคาเสียหาย 
ที่เกิดจากการชํารุดบกพรองนั้น ศาลยุติธรรมพิจารณาวา ตามมาตรา 601 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดไวโดยเฉพาะวา หามมิใหฟองผูรับจางเมื่อพนหนึ่งป 
นับแตวันที่การชํารุดบกพรองไดปรากฏขึ้น  ดังนั้น อายุความการฟองเรียกเงินคาเสียหาย 
อันเนื่องมาจากความชํารุดบกพรองจึงตองเริ่มนับแตวันที่ปรากฏความชํารุดบกพรองดังกลาว 
ตัวอยางเชน ในคดีที่กรมศุลกากรวาจางใหบริษัทเอกชนกอสรางอาคาร สิ่งปลูกสราง และ 
ถมพ้ืนที่ดานศุลกากร โดยคณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับงานเมื่อวันที่ 11 มีนาคม 
2529  ตอมา อดีตนายดานศุลกากรผูรับมอบงานจากคณะกรรมการตรวจการจางไดมี 
รายงานถึงกรมศุลกากรวา หลังจากรับมอบงานแลวประมาณหกเดือนไดตรวจพบความชํารุด
เสียหายขึ้น เชนนี้ ศาลฟงวาเจาหนาที่ของโจทกไดพบความชํารุดบกพรองตั้งแตหลังหกเดือน
นับแตรับมอบงานงวดสุดทายแลว คือ ประมาณเดือนกันยายน พ.ศ. 2529  ดังนั้น อายุความ
การฟองคดีจึงเริ่มนับตั้งแตประมาณเดือนกันยายน 2529 หาใชนับแตวันที่อธิบดีกรมศุลกากร
ไดรับรายงานถึงความชํารุดบกพรองไม (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4742/2537) 
          2.2) การเรียกรองคาปรับ99ตามสัญญา  
                                                 
  98 ตามมาตรา 600 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  99 เงินคาปรับถือเปนเบี้ยปรับอยางหนึ่ง เพราะถือเปนคาเสียหายที่กําหนดไวลวงหนาเมื่อไมชําระหนี้ 
ใหถูกตองสมควร (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 66/2542)  ทั้งนี้ เบี้ยปรับ หมายถึง คาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน
ความเสียหาย ซึ่งคูสัญญากําหนดไวลวงหนาเมื่อมีการไมชําระหนี้ เมื่อมีการชําระหนี้แตไมถูกตองสมควร หรือ 
เมื่อมีการกระทําการอันฝาฝนมูลหนี้สําหรับหนี้งดเวนกระทําการ, โปรดดู จําป โสตถิพันธุ ข (2543).  คําอธิบาย 
หลักกฎหมายนิติกรรม-สัญญา.  หนา 286. 
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       กรณีการฟองเรียกเงินคาปรับตามสัญญาทางปกครองนั้น 
ศาลยุติธรรมพิจารณาวา อายุความการฟองคดีจะเริ่มนับต้ังแต “วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได”
ตามมาตรา 193/12 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งไดแก วันที่ลูกหนี้ไมปฏิบัติการ
ชําระหนี้ตามที่กําหนดไวในสัญญา เชน คดีที่จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยทําสัญญาลาศึกษาหรือ 
ฝกอบรมกับขาราชการในสังกัด โดยมีกําหนดเวลาซึ่งจะครบกําหนดในวันที่ 17 มีนาคม 2514 แต
ปรากฏวา หลังจากครบกําหนดเวลาแลว ขาราชการผูนั้นไมกลับมารับราชการตามที่ตกลงไว
เชนนี้ อายุความการฟองเรียกเงินคาปรับจะเริ่มนับตั้งแตวันที่ 18 มีนาคม 2514 ซึ่งเปนวันที่ 
ขาราชการผูนั้นไมกลับมารับราชการอันเปนการฝาฝนขอกําหนดในสัญญา (คําพิพากษา 
ศาลฎีกาที่ 5631/2537) 
      2.3) การเรียกรองคาจาง 
       กรณีการฟองเรียกเงินคาจางตามสัญญาทางปกครองนั้น 
ศาลยุติธรรมพิจารณาวา ตามมาตรา 602  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดไว
โดยเฉพาะวา อันสินจางนั้นพึงใชใหเมื่อรับมอบการที่ทํา อันมีความหมายในทางกลับกันวา  
ผูรับจางยอมเรียกรองเอาคาจางจากผูวาจางไดเมื่อผูวาจางรับมอบการที่ทํา  ดังนั้น อายุความ
การฟองเรียกรองเงินคาจาง จึงยอมเริ่มตนนับแตวันที่ไดรับมอบงานเปนตนไป  ตัวอยางเชน  
คดีที่การไฟฟานครหลวงวาจางใหบริษัทเอกชนกอสรางอาคารสถานี พรอมฐานแทน 
หมอแปลง รางเคเบิ้ล ถนนภายในและรั้วลอม ปรากฏวา ภายหลังจากสงมอบงานแลว การไฟฟา
นครหลวงไมชําระคาจางใหแกบริษัทเอกชนผูรับจาง  เนื่องจากยังมีขอโตเถียงกันเรื่องจํานวน
เงินคาจางที่จําตองจาย เชนนี้ เมื่อการไฟฟานครหลวงรับมอบงานที่ทําแลว อายุความที่เอกชน
ผูรับจางจะเรียกรองเอาเงินคาจางจึงเริ่มนับต้ังแตนั้นเปนตนไป (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 
3846/2533)  ทั้งนี้ จะไมถือเอาวันที่ผูวาจางปฏิเสธไมอนุมัติการเบิกจายเงินใหแกผูรับจางเปน
วันเริ่มตนนับอายุความ (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2603/2543) 
     2.4) การเรียกรองคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคาได (คา K) 
       กรณีของการเรียกรองเงินคา K นี้ ศาลยุติธรรมพิจารณาวา 
สัญญาชดเชยเงินใหกับผูรับจางนั้น ทําขึ้นเนื่องจากภายหลังจากที่ไดทําสัญญากอสรางฉบับเดิม
แลว เศรษฐกิจของบานเมืองเปลี่ยนแปลงไป วัสดุกอสรางมีราคาสูงขึ้น ทางราชการโดยมติ
คณะรัฐมนตรีจึงคิดคาวัสดุกอสรางที่เพิ่มขึ้นชดเชยใหแกผูกอสรางที่รับจางกอสรางอาคาร 
สถานที่ของทางราชการ เพ่ือบรรเทาความเสียหายแกผูรับจาง เชนนี้ เงินชดเชยคากอสรางจึง
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ถือเปนสวนหนึ่งของคาจางตามสัญญากอสรางเดิม  ดังนั้น อายุความการฟองเรียกรองเงิน 
คา K จึงมีหลักเกณฑเชนเดียวกับการฟองเรียกเงินคาจาง คือ อายุความจะเริ่มนับตั้งแตวันที่ 
ผูวาจางรับมอบงานที่ทํา (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4017/2533)    
 
สรุป 
 ในการพิจารณาของศาลยุติธรรมเกี่ยวกับวันเริ่มนับอายุความการฟองคดีนั้น  
โดยหลักอายุความการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแต “วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได” เปนตนไป  
ซึ่งศาลพิจารณาวา ในการฟองเรียกคาเสียหายในกรณีชําระหนี้ลาชา วันที่อาจบังคับสิทธิ 
เรียกรองได คือวันที่ลูกหนี้ตกเปนผูผิดนัด (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 6853/2538) สวนการฟอง
เรียกรองเงินคาปรับตามสัญญา วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได คือ วันที่ลูกหนี้ฝาฝน 
ไมปฏิบัติการชําระหนี้ตามสัญญา  (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 5631/2537)  อยางไรก็ตาม  
ในกรณีที่อายุความใดมีกฎหมายบัญญัติเรื่องการเริ่มนับอายุความไวเปนอยางอื่น วันเริ่มนับ 
อายุความก็จะเปนไปตามที่กฎหมายนั้นบัญญัติไว เชน กรณีที่ศาลพิจารณาวา การเรียกรอง 
คาเสียหายเพื่อความชํารุดบกพรอง ตามมาตรา 601 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
กําหนดไวโดยเฉพาะวาไมใหฟองคดีเมื่อพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่การชํารุดบกพรอง 
ไดปรากฏขึ้น  ดังนั้น ระยะเวลาการฟองเรียกรองคาเสียหายเพื่อความชํารุดบกพรอง 
จึงเริ่มนับแตวันที่ความชํารุดบกพรองไดปรากฏขึ้น (คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4742/2537) เปนตน 
 3.1.1.3 การนับระยะเวลากรณีอายุความสะดุดหยุดลง 
      1) หลักเกณฑทั่วไป 
      ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดใหระยะเวลา
การฟองคดีขยายออกไปไดในกรณีที่อายุความสะดุดหยุดลง  กลาวคือ เมื่ออายุความสะดุด
หยุดลงแลว ระยะเวลาที่ลวงไปกอนนั้นจะไมนับเขาในอายุความ และเมื่อเหตุที่ทําให 
อายุความสะดุดหยุดลงสิ้นสุดลงเวลาใดก็ใหอายุความเริ่มนับใหมต้ังแตเวลานั้น100  ทั้งนี้  
เหตุที่ทําใหอายุความสะดุดหยุดลงนั้น ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยไดกําหนดไวดังนี้101  
คือ 

                                                 
  100 มาตรา 193/15 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  101 มาตรา 193/14 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

DPU



 41

      (1) ลูกหนี้รับสภาพหนี้ตอเจาหนี้ตามสิทธิเรียกรองโดยทําเปน
หนังสือรับสภาพหนี้ ใหชําระหนี้ใหบางสวน ชําระดอกเบี้ย ใหประกันหรือกระทําการใดๆ  
อันปราศจากขอสงสัยแสดงใหเห็นเปนปริยายวายอมรับสภาพหนี้ตามสิทธิเรียกรอง  
      (2) เจาหนี้ไดยื่นฟองคดีเพ่ือต้ังหลักฐานสิทธิเรียกรองเพื่อให
ชําระหนี้  ยื่นคําขอรับชําระหนี้ในคดีลมละลาย  มอบขอพิพาทใหอนุญาโตตุลาการพิจารณา   
หรือกระทําการอื่นใดอันมีผลเปนอยางเดียวกันกับการฟองคดี  ทั้งนี้ ในกรณีที่อายุความ 
สะดุดหยุดลง  เนื่องจากเจาหนี้ไดยื่นฟองคดีตอศาลนั้น  หากถึงที่สุดแลวคดีดังกลาว 
ศาลมีคําพิพากษาใหยกคําฟอง หรือคดีเสร็จไปโดยการจําหนายคดีเพราะเหตุถอนฟองหรือ 
ทิ้งฟอง ใหถือวาอายุความไมเคยสะดุดหยุดลงเลย  อยางไรก็ตาม หากคดีนั้นศาลไมรับ 
หรือคืนหรือใหยกคําฟองเพราะเหตุคดีไมอยูในอํานาจศาล   หรือศาลใหยกคําฟอง 
โดยไมตัดสิทธิโจทกที่จะฟองใหม และปรากฏวาอายุความครบกําหนดไปแลวในระหวาง 
การพิจารณา หรือจะครบกําหนดภายในหกสิบวันนับแตวันที่คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น 
ถึงที่สุด ใหเจาหนี้มีสิทธิฟองคดีไดภายในหกสิบวันนับแตวันที่มีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
ถึงที่สุด102

       2) แนวคําพิพากษาของศาลยุติธรรมกรณีอายุความสะดุดหยุดลง 
        การพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
ในประเด็นเรื่องอายุความสะดุดหยุดลงนั้น ศาลยุติธรรมไดวางหลักเกณฑการพิจารณา 
เกี่ยวกับ “การที่ลูกหนี้รับสภาพหนี้ตอเจาหนี้” ไววา   
       (1) ในกรณีที่ฝายเอกชนคูสัญญามีหนังสือเรียกรองอยางใด 
อยางหนึ่งจากฝายปกครอง และฝายปกครองมีหนังสือตอบขอเรียกรองของเอกชนในลักษณะ
ที่เปนการยอมรับสภาพตามสิทธิเรียกรองของเอกชน แตยังมิไดมีการสั่งการตามขอเรียกรอง
นั้นไปในทางหนึ่งทางใด หนังสือตอบขอเรียกรองของฝายปกครองดังกลาว มีลักษณะเปน
หนังสือรับสภาพหนี้ ซึ่งทําใหอายุความสะดดุหยุดลงตั้งแตวันที่ฝายเอกชนไดรับหนังสือ และ 
อายุความจะเริ่มนับใหมเมื่อเอกชนไดทราบผลการพิจารณาตามขอเรียกรองดังกลาวแลว   
ตัวอยางเชน  
        คดีที่บริษัทเอกชนฟองเรียกเงินคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับ
ราคาไดจากกรุงเทพมหานคร โดยขอเท็จจริงปรากฏวา ภายหลังจากที่ไดมีการสงมอบงานแลว 

                                                 
  102 มาตรา 193/17 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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บริษัทเอกชนมีหนังสือเรียกรองใหกรุงเทพมหานครจายเงินคาชดเชยฯ ใหแกตน ภายหลังจาก
กรุงเทพมหานครไดรับหนังสือเรียกรองดังกลาวแลว กรุงเทพมหานครมีหนังสือแจงวา  
“ยังไมอาจพิจารณาคาชดเชยฯ ไดจนกวาจะไดมีการแยกรายละเอียดราคาแตละประเภทงาน
ซึ่งขณะนี้กําลังพิจารณาดําเนินการอยู เมื่อทราบผลการแยกรายละเอียดราคาดังกลาวแลว 
จะไดรับพิจารณาคาชดเชยฯ ใหตอไป” ขอความตามหนังสือของกรุงเทพมหานครดังกลาว 
เทากับเปนการยอมรับวา บริษัทเอกชนมีสิทธิไดรับเงินคาชดเชยฯ จริง อันเปนการยอมรับ
สภาพตามสิทธิเรียกรองของบริษัทเอกชนแลว หนังสือดังกลาวจึงมีลักษณะเปนหนังสือ 
รับสภาพหนี้อันสงผลใหอายุความสะดุดหยุดลงนับแตวันที่บริษัทเอกชนไดรับหนังสือ   
และหากตอมา กรุงเทพมหานครมีหนังสือแจงใหทราบวาไมสามารถจายเงินคาทดแทนฯ ได 
หนังสือของกรุงเทพมหานครดังกลาวมีผลใหเหตุที่ทําใหอายุความสะดุดหยุดลงไดสิ้นสุดลง
ในเวลานั้น อายุความจึงเริ่มนับใหมต้ังแตวันดังกลาว (คําพิพากษาฎีกาที่ 590/2531)   
        (2) การที่ผูวาจางตามสัญญาจางทําของ คืนเงินคาปรับซึ่งหัก
จากเงินคาจางใหแกผูรับจาง กรณีไมถือเปนการยอมรับสภาพหนี้  อันจะทําใหอายุความการ
ฟองเรียกเงินคาจางสะดุดหยุดลง ตัวอยางเชน  
          ภายหลังจากผูรับจางสงมอบงาน และผูวาจางไดชําระคาจาง
โดยหักเงินคาปรับเนื่องจากการสงมอบงานลาชาใหแกผูรับจางแลว ผูรับจางมีหนังสือขอ
ขยายระยะเวลาการทํางาน และ ตอมา ผูวาจางไดมีการขยายระยะเวลาการทํางานใหแกผูรับจาง
และคืนคาปรับ เนื่องจากการสงมอบงานลาชาใหแกผูรับจางบางสวน   การคืนคาปรับดังกลาว 
ไมใชการชําระคาจางใหแกผูรับจางตามสัญญา อันจะถือวาเปนการรับสภาพหนี้ตอเจาหนี้ดวยการ
กระทําใดๆอันปราศจากขอสงสัยแสดงใหเห็นเปนปริยายวายอมรับสภาพหนี้ตามสิทธิเรียกรอง
ของผูรับจางอันจะทําใหอายุความในการฟองเรียกเงินคาจางสะดุดหยุดลง (คําพิพากษาศาล
ฎีกาที่ 962/2537) 

 3.1.2 หลักเกณฑตามแนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
   3.1.2.1 กําหนดอายุความการรองทุกข 
    เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณาได
นั้น จะตองเปนเรื่องที่ยื่นภายในอายุความรองทุกข103 โดยที่พระราชบัญญัติคณะกรรมการ

                                                 
  103 มาตรา 20 (7) แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
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กฤษฎีกา พ.ศ. 2522 มิไดมีการบัญญัติอายุความการรองทุกขเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองไว
โดยเฉพาะ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจึงไดพิจารณาใหใชอายุความทั่วไปตามที่กําหนดไว 
ในมาตรา 23104 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 กับกรณีของสัญญา 
ทางปกครองดวย 105 คือ ผูรองทุกขจะตองรองทุกขภายในกําหนดเกาสิบวันนับแตวันที่รู 
หรือควรรูถึงเหตุแหงการรองทุกข หรือภายในเกาสิบวันนับแตวันที่พนกําหนดหนึ่งรอยย่ีสิบวัน
นับแตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหน

                                                

าที่ของรัฐ เพ่ือใหเจาหนาที่ของรัฐ 
ปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด และไมไดรับหนังสือชี้แจงจากเจาหนาที่หรือไดรับ 
แตเปนคําชี้แจงที่ไมมี เหตุผลอันสมควรแลวแตกรณี  อยางไรก็ตาม คํารองทุกขที่ยื่น 
เมื่อพนกําหนดอายุความดังกลาว หากคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเห็นวา จะเปนประโยชน 
แกสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ หรือเปนปญหาสําคัญอันควรแกการแกไข คณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขก็อาจรับเรื่องรองทุกขดังกลาวไวพิจารณาได  ทั้งนี้ การวินิจฉัยวาเรื่องรองทุกขใด
จะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะหรือไมนั้น ยอมเปนดุลพินิจของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะพิจารณาไดตามความเหมาะสมในแตละกรณี106  
 
 
 
 

 
  104 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 บัญญัติวา การยื่นคํารองทุกข 
ตองกระทําภายในกําหนดอายุความเกาสิบวันนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการรองทุกข หรือนับแตวันที่พน
กําหนดหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหนาที่ของรัฐ เพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐ
ปฏิบัติตามที่กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือช้ีแจงจากเจาหนาที่ของรัฐหรือไดรับแตเปนคําช้ีแจงที่ไมมี
เหตุผลอันสมควร แลวแตกรณี 
 คํารองทุกขที่ไดยื่นเมื่อพนกําหนดอายุความตามวรรคหนึ่ง  ถาคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
เห็นวา กรณีจะเปนประโยชนแกสวนรวม หรือประโยชนสาธารณะหรือเปนปญหาสําคัญอันควรแกการแกไข 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขอาจดําเนินการพิจารณาวินิจฉัยและเสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ
ตามพระราชบัญญัตินี้ไดตามที่เห็นสมควร 
  105 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 26/2531 
  106 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ข (2538).  คําแถลงการณในเรื่องรองทุกข ที่ 100/2527 เสนอเมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 
2530 และคําแถลงการณในเรื่องรองทุกข ที่ 125/2529 เสนอเมื่อวันที่ 12 กันยายน 2531, อางไวในคูมือการปฏิบัติงาน
รองทุกข, แกไขเพิ่มเติมครั้งที่ 1 (ธันวาคม 2538) โดยกองวิเคราะหกฎหมายและการรองทุกข, สํานักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา. 
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    3.1.2.2 การนับอายุความการรองทุกข 
    1) หลักเกณฑทั่วไป 
     การเริ่มนับอายุความการรองทุกขในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองนั้น เปนไปตามหลักเกณฑทั่วไปในมาตรา 23 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติ
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 โดยกําหนดใหเริ่มนับอายุความตั้งแต (1) วันที่รูหรือควรรู
ถึงเหตุแหงการรองทุกข หรือ (2) นับแตวันที่พนกําหนดหนึ่งรอยยี่สิบวันนับแตวันที่ผูรอง
ทุกขไดมีหนังสือรองขอตอเจาหนาที่ของรัฐเพื่อใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดและไมไดรับหนังสือชี้แจงจากเจาหนาที่ของรัฐ หรือไดรับแตเปนคําชี้แจงที่
ไมมีเหตุอันสมควรแลวแตกรณี107     
    2) แนวคําวินจิฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข108

    เรื่องรองทุกขที่ ยื่นตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น  
มีลักษณะเปนขอพิพาทที่เอกชนโตแยงการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ 
ของรัฐ หรือเปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได หรือความเดือดรอนหรือเสียหายนั้นเกิดจากการกระทํา 
อยางหนึ่งอยางใดของเจาหนาที่ของรัฐ109  ดังนั้น เรื่องรองทุกขเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่
เขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จึงมีลักษณะเปนขอพิพาทโตแยง 
การกระทําของรัฐ โดยมีฝายเอกชนเปนผูรองทุกข  “เหตุแหงการรองทุกข” ตามนัยท่ีกฎหมาย
วาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกากําหนดไว จึงเปนเรื่องที่ตองมีการกระทําของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาที่ของรัฐ  การนับอายุความรองทุกขที่กําหนดใหเริ่มนับแตวันที่รูหรือควรรูเหตุ 
ดังกลาวจึงมีความชัดเจน ซึ่งเห็นไดจากแนวคําวินิจฉัยในกรณีดังตอไปนี้   
 

                                                 
  107 การเริ่มนับอายุความรองทุกขโดยแยกออกเปน 2 กรณีเชนนี้ จะมีสวนสัมพันธกับเหตุแหงการรองทุกข 
กลาวคือ การนับอายุความ (1) ใชบังคับเปนการทั่วไป สวนการนับอายุความ (2) ใชบังคับกรณีที่ผูรองทุกขเห็นวา
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
  108 แนวปฏิบัติและคําวินิจฉัยในเรื่องอายุความของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขนั้น จะมีความแตกตางกัน
ในแตละคณะ เนื่องจากในบางคณะก็ไมเขมงวดในเรื่องอายุความ และบางคณะก็เขมงวดในเรื่องอายุความ 
เปนอยางมาก 
  109 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ค (2540).  คูมือการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข และคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขภูมิภาค.  หนา 23. 
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     2.1) การขอขยายอายุสัญญา 
      คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเกี่ยวกับวันเริ่ม
นับอายุความการรองทุกขในกรณีที่เอกชนผูรองทุกขยื่นเรื่องรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขเพ่ือโตแยงการกระทําของฝายปกครอง อันเนื่องมาจากฝายปกครองพิจารณาไมขยาย
ระยะเวลาการดําเนินงานตามสัญญาใหแกตนนั้น พอสรุปไดวา เมื่อมีการกระทําของหนวยงาน 
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเปน “เหตุแหงการรองทุกข”  ซึ่งกรณีนี้ไดแกการปฏิเสธ 
ไมอนุมัติใหมีการขยายอายุสัญญาเมื่อใด อายุความรองทุกขก็เริ่มนับจากผูรองทุกขไดรูถึงเหตุ
นั้น 
     อยางไรก็ดี การกระทําใดที่จะถือเปนการปฏิเสธไมอนุมัติ
ใหตออายุสัญญาอันถือเปน “เหตุแหงการรองทุกข” นั้น แนวคําวินิจฉัยรองทุกขยังไดพิจารณา
โดยคํานึงถึงระบบการรองเรียนหรืออุทธรณภายในฝายปกครอง เชน  กรณีที่ผูรองทุกขสง
มอบงานตามสัญญาจางเมื่อพนระยะเวลาการทํางานตามสัญญาและขอใหฝายปกครองผูวาจาง
พิจารณาตออายุสัญญาจางใหแกตน แตฝายปกครองพิจารณาไมอนุมัติใหมีการตออายุสัญญา
ตามที่รองขอ ผูรองทุกขจึงอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอหนวยงานที่สูงกวาตามสายการบังคับบัญชา  
ในกรณีนี้ อายุความการรองทุกขจะเริ่มนับแตวันที่ผูรองทุกขไดรับหนังสือแจงผลการพิจารณา
อุทธรณเปนตนไป (คําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 70/2535)  แตสําหรับการ
รองเรียนทั่วๆไปนั้น จะถือเอาการกระทําใดเปนเหตุแหงการรองทุกข แนวคําวินิจฉัยรองทุกข
ยังมีรายละเอียดที่แตกตางกัน เชน 

      กรณีที่ผูรองทุกขทราบคําสั่งไมอนุมัติใหตออายุสัญญาแลว 
ผูรองทุกขมิไดอุทธรณคําสั่งดังกลาวตอหนวยงานที่สูงกวา แตกลับรองเรียนขอใหฝาย 
ปกครองตออายุสัญญาใหแกตนซ้ําแลวซ้ําอีก เชนนี้ จากคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขเกี่ยวกับวันเริ่มนับอายุความการรองทุกขมีทั้งกรณีที่เห็นวา การรองเรียนขอตออายุ
สัญญาอีกเปนครั้งที่สามนั้น ถือไมไดวาเปนการรองเรียนไปยังหนวยงานที่มีระดับสูงกวา 
ตามสายการบังคับบัญชา ซึ่งจะทําใหคําวินิจฉัยตามหนังสือรองเรียนดังกลาวมีผลในทาง 
ปกครองอันจะกอใหเกิดการนับอายุความรองทุกขใหม (คําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขที่ 89/2526)  หรือกรณีที่เห็นวา กรณีดังกลาวอายุความการรองทุกขจะเริ่มนับแต 
วันที่ทราบผลการพิจารณาตามหนังสือรองเรียนในครั้งที่สามนั้น (คําวินิจฉัยคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขที่ 46/2538) 
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      2.2) การเรียกรองคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคาได  
(คา K)  
      คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขเกี่ยวกับวัน 
เริ่มนับอายุความการรองทุกข ในกรณีที่ผูรองทุกขโตแยงการกระทําของฝายปกครองอัน
เนื่องมาจากฝายปกครองปฏิเสธไมยอมจายเงินคา K ใหแกตน พอสรุปเปนแนวทางไดวา  จะ
พิจารณาวาการกระทําใดของฝายปกครองที่เปนการปฏิเสธไมจายเงินคา K อันเปนไปตาม
หลักการพิจารณาวาการกระทําใดเปน “เหตุแหงการรองทุกข” และจะเริ่มนับอายุความจาก
วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุนั้น   
     อยางไรก็ตาม ขอแตกตางคงมีอยูในปญหาที่วา จะยอมรับ
ระบบการรองเรียนหรือการอุทธรณภายในฝายปกครองเพียงใดหรือไม ซึ่งเปนอีกปญหาหนึ่ง 
เชน  กรณีที่ผูรองทุกขดําเนินการกอสรางตามสัญญาแลวเสร็จ และขอรับเงินคา K แตฝาย 
ปกครองปฏิเสธไมจายเงินใหตามที่รองขอ ผูรองทุกขจึงไดรองเรียนเรื่องดังกลาวตอไปยัง 
สํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (สลน.)  ที่ประชุมใหญคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณา
วา   เหตุแหงการรองทุกข คือ การที่ฝายปกครองปฏิเสธไมจายเงินคา K ใหแกผูรองทุกข  ดังนั้น 
อายุความการรองทุกขจึงเริ่มนับแตนั้นเปนตนไป การที่ผูรองทุกขมีหนังสือรองเรียนเรื่อง 
ดังกลาวตอ สลน. ซึ่งเปนการรองเรียนตอผูบังคับบัญชาที่อื่น ไมมีผลทําใหอายุความสะดุด 
หยุดอยูหรือใหเริ่มนับใหม เนื่องจากไมมีกฎหมายกําหนดไว  แตเลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (นายอมร จันทรสมบูรณ) มีความเห็นตอกรณีดังกลาวแตกตางไปจากที่ประชุมใหญ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข โดยมีความเห็นวา การนับอายุความการรองทุกขควรเริ่มนับ
จากวันที่ผูรองทุกขไดทราบผลการวินิจฉัยของ สลน. ซึ่งในที่สุดนายกรัฐมนตรีไดเห็นพองดวย
กับความเห็นของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขที่ 39/2525)  
     ในอีกทางหนึ่งหากภายหลังจากฝายปกครองปฎิเสธไม
จายเงินคา K ใหแกผูรองทุกขตามที่รองขอแลว ผูรองทุกขมีหนังสือรองเรียนตอฝายปกครอง
อีกครั้งหนึ่ง เชนนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวา อายุความการรองทุกขจะเริ่ม
นับตั้งแตวันที่ผูรองทุกขไดรับหนังสือตอบขอรองเรียนดังกลาว (คําวินิจคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกขที่ 98/2528)  แตหากปรากฏวาภายหลังจากฝายปกครองไดรับหนังสือรองเรียนแลว ฝาย 
ปกครองนิ่งเฉย เชนนี้ อายุความการรองทุกขจะเริ่มนับแตวันที่พนกําหนดหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับ
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แตวันที่ผูรองทุกขไดมีหนังสือรองเรียนดังกลาว (คําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข 
ที่  85/2537)  ในขณะที่หากภายหลังจากที่ฝ ายปกครองไดรับหนังสือรองเรียนแลว   
ฝายปกครองแสดงออกวาไดหยิบยกเรื่องขึ้นพิจารณาใหมแลว เพียงแตยังมิไดมีคําวินิจฉัยไป
ในทางหนึ่งทางใด เชน ฝายปกครองแจงวา ไดตรวจสอบเรื่องดังกลาวแลว แตกรณีจําตองรอ
ผลคดีเรื่องในลักษณะเดียวกันจากคําตัดสินของศาลใหถึงที่สุดกอน จึงยังไมสามารถ
ดําเนินการใดๆ เกี่ยวกับเรื่องนี้ไดในขณะนี้ เชนนี้ คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาวา 
เมื่อมีการยกเรื่องขึ้นพิจารณาใหมแลว  ก็เกิดการกระทําทางปกครองใหม การที่ฝายปกครอง
ไดรอการพิจารณาไวโดยยังมิไดพิจารณาชี้ขาดลงไป เหตุแหงการรองทุกข ซึ่งเกิดจากการ
กระทําทางปกครองครั้งหลังจึงยังไมอาจเริ่มนับอายุความได  ดังนั้น เรื่องรองทุกขดังกลาวจึง
รับไวพิจารณาได (คําวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 98/2528) 
 

สรุป 
 แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาไปตามหลักที่
กฎหมายกําหนดไว คือ ยึดหลักใหมีการนับอายุความจาก “เหตุแหงการรองทุกข” ซึ่งไดแก
การกระทําของฝายปกครองที่ถูกนํามารองทุกข โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณา
วา  การที่ฝายปกครองปฏิเสธที่จะดําเนินการตามที่ผูรองทุกขรองขอเปน “เหตุแหงการ 
รองทุกข” และอายุความรองทุกขจะเริ่มนับจากวันที่ผูรองทุกขทราบการปฏิเสธนั้น โดยเห็น
ไดจากคําวินิจฉัยของที่ประชุมใหญฯ ที่วา  ภายหลังจากที่ผูรองทุกขไดรองขอใหฝายปกครอง
ดําเนินการอยางใดอยางหนึ่ง เชน รองขอใหขยายอายุสัญญาหรือรองขอใหฝายปกครอง
จายเงินคาชดเชยคากอสราง และฝายปกครองมีคําสั่งปฏิเสธที่จะดําเนินการใหตามที่รองขอ 
เมื่อผูรองทุกขทราบผลการปฏิเสธเชนวานั้นในวันใด อายุความรองทุกขก็จะเริ่มนับแตวัน
ดังกลาวเปนตนไป (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 39/2525)  อยางไรก็ดี กรณีก็
มีความไมชัดเจนในปญหาตอไปที่วา ไดมีการยอมรับการกระทําของฝายปกครองในกรณีการ
รองเรียนหรือการอุทธรณภายในภายปกครองเพียงใดหรือไม  โดยมีหลักวา จะใหการยอมรับ
ฐานะของการทบทวนภายในของฝายปกครองวาเปน “เหตุแหงการรองทุกข” ในชั้นที่สุด เชน   
หลังจากที่มีการปฏิเสธเชนวานั้นแลว ผูรองทุกขไดมีการอุทธรณคําสั่งของฝายปกครอง 
ดังกลาวตอหนวยงานที่สูงกวาตามสายการบังคับบัญชา หรือมีการอุทธรณคําสั่งตอสํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี  กรณีก็มีการยอมรับวาเปนการทบทวนภายในฝายปกครอง  อายุ
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ความการรองทุกขจะเริ่มนับแต วันที่ทราบผลการพิจารณาอุทธรณ  (คําวินิจฉัยของ 
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 70/2535, ที่ 39/2545)  หรือแมกระทั่งกรณีผูรองทุกขมิได
อุทธรณคําสั่งดังกลาวตอหนวยงานที่สูงกวา แตไดรองเรียนตอฝายปกครองอีกครั้งหนึ่ง กรณี
ก็ยอมรับวาเปนการทบทวนภายในฝายปกครองเชนกัน โดยถือวาอายุความการรองทุกขจะเริ่ม
นับแตวันที่ผูรองทุกขไดรับหนังสือตอบขอรองเรียนดังกลาว (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขที่ 98/2528)  ความไมชัดเจนจะอยูในประเด็นในรายละเอียด เชน  ภายหลัง
จากฝายปกครองตอบขอรองเรียนแลว ผูรองทุกขก็ยังไมนําเรื่องมารองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข แตกลับรองเรียนในเรื่องเดียวกันนั้นตอฝายปกครองซ้ําอีก ในกรณีเชนนี้ 
วันเริ่มนับอายุความการรองทุกขมีทั้งกรณีที่เห็นวา คําวินิจฉัยตามหนังสือรองเรียนดังกลาว 
จะไมมีผลตอการนับอายุความ (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 89/2526)  
และกรณีที่เห็นวา อายุความการรองทุกขจะเริ่มนับแตวันที่ทราบผลการพิจารณาตามหนังสือ
รองเรียนนั้น (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 46/2538) 
 สําหรับกรณีที่เปนการนิ่งเฉยนั้น หากหลังจากยื่นหนังสือรองเรียนแลว ฝายปกครอง
นิ่งเฉย อายุความรองทุกขจะเริ่มนับแตวันที่พนหนึ่งรอยย่ีสิบวันนับแตวันที่ผูรองทุกขไดมี
หนังสือ (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 85/2537) แตหากหลังจากยื่นหนังสือ
รองเรียนแลว ฝายปกครองไดแสดงออกวาไดมีการหยิบยกเรื่องรองเรียนขึ้นพิจารณาใหมแลว 
แตยังไมอาจพิจารณาเรื่องดังกลาวไดในขณะนั้น เชนนี้ ถือวาอายุความการรองทุกขยังไมอาจ
เริ่มนับได (คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่ 98/2528)    
 นอกจากนี้ จากการพิจารณาแนวทางการวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
รองทุกขดังกลาวทั้งหมดแลวขางตนยังเห็นไดวา  ลักษณะขอพิพาทแหงคดีที่แตกตางกันไมมี
ผลตอการนับอายุความแตอยางใด  เพราะไดพิจารณาโดยยึดถือ “เหตุแหงการรองทุกข” เปนหลัก 

 

3.2 ระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองภายหลังจากมีการจัดตั้ง 

  ศาลปกครอง 

 3.2.1 กําหนดระยะเวลาการฟองคดี 
     มาตรา 51  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  ไดวางหลักในเรื่องกําหนดระยะเวลาในการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาง 
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ปกครองไววา ผูฟองคดีจะตองยื่นฟองคดีตอศาลภายในกําหนดเวลาหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือ
ควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี  ขณะเดียวกัน 
กรณีก็มีขอยกเวนของกําหนดระยะเวลาดังกลาว ในกรณีการฟองคดีที่เกี่ยวกับการคุมครอง
ประโยชนสาธารณะ110หรือสถานะของบุคคล ซึ่งผูฟองคดีจะยื่นฟองคดีเมื่อใดก็ได และกรณี
ที่ผูฟองคดีจะยื่นฟองคดีเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดีแลว แตหากศาลเห็นวาคดีดังกลาว 
จะเปนประโยชนแกสวนรวม111หรือมีเหตุจําเปน112อื่น ศาลจะรับคดีไวพิจารณาก็ได ดังที่
กําหนดไวในมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว   
    จากการศึกษาความเปนมาในการพิจารณาร างพระราชบัญญั ติ จัดตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ในสวนที่เกี่ยวกับกําหนดเวลาการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองพบวา เดิมรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่มีการเสนอตอสภาผูแทนราษฎรมีทั้งสิ้นจํานวน 4 ฉบับ คือ 
ฉบับที่หน่ึงซึ่งคณะรัฐมนตรีเปนผูเสนอ  ฉบับที่สองที่นายปรีชา สุวรรณทัต กับคณะเปน 
ผูเสนอ  ฉบับที่สาม ที่นายพินิจ จันทรสุวินทร และนายพงศกร อรรณนพพร เปนผูเสนอ  และ
ฉบับที่สี่ วาที่รอยตรีกุเทพ ใสกระจาง กับคณะ เปนผูเสนอ ซึ่งที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรลงมติ
รับหลักการรางทั้ง 4 ฉบับ และโดยใหใชรางของคณะรัฐมนตรีเปนหลักในการพิจารณา  ทั้งนี้ 

                                                 
  110 ศาลปกครองเคยวินิจฉัยวา การฟองเรียกรองเงินตามสัญญาเปนเรื่องระหวางคูสัญญา มิใชกรณีเกี่ยวกับการ 
คุมครองประโยชนสาธารณะแตอยางใด (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 647/2547 ที่ 446/2547 ที่ 252/2547 และ 
ที่ 62/2547) 
 111 ศาลปกครองเคยวินิจฉัยวา การฟองเพื่อเรียกรองใหชําระเงินตามสัญญา เชน เรียกรองใหชําระเงินคาปรับนั้น 
แมเงินดังกลาวจะถูกสงเขาเปนรายไดแผนดินเพื่อจัดทําบริการสาธารณะตางๆ หรือเพื่อพัฒนาประเทศตอไปก็ตาม 
กรณีดังกลาวก็ไมถือเปนประโยชนแกสวนรวม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2547 ที่ 264/2547 และที่ 
293/2547) 
  112 ศาลพิจารณาวา เหตุจําเปนจะตองเปนเหตุอื่นที่ทําใหผูฟองคดีไมสามารถนําคดีมาฟองไดทันภายใน
กําหนดเวลาการฟองคดี และจะตองมิใชเหตุอันจะโทษผูฟองคดีได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 466/2547 และ 
ที่ 380-393/2547)  อนึ่ง การที่ผูฟองคดีอางวา สัญญาทางปกครองมีความหมายไมแนชัดทําใหผูฟองคดีเขาใจวา
สัญญาที่พิพาทเปนสัญญาทางแพง จึงมิไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครองภายในกําหนดเวลาการฟองคดี (คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 647/2547 และที่ 319/2547) หรืออางวาอายุความการฟองคดีตอศาลยุติธรรมมีกําหนดเวลา
สิบป แตเมื่อคดีอยูในอํานาจของศาลปกครองกําหนดเวลาการฟองคดีลดเหลือเพียงหนึ่งป ทําใหไมอาจฟองคดี 
ไดทัน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 818/2547 ที่ 793/2547 และที่ 466/2547) นั้น กรณีดังกลาวไมถือเปนเหตุจําเปน
อื่นใดที่จะทําใหศาลรับคดีที่ยื่นฟองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลวไวพิจารณาได 
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ในรางพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ....113 ยกเวนฉบับ
ของนายปรีชาฯ กําหนดวา “การฟองคดีสัญญาทางปกครองจะตองฟองภายในหนึ่งปนับแต
วันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี” โดยรางที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีและนายกุเทพฯ  
ไดกําหนดเพิ่มเติมวา “แตทั้งนี้จะตองไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี”  ทั้งนี้  
ในชั้นการพิจารณารางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ของสภาผูแทนราษฎรในสวนของกําหนดเวลาการฟองคดีสัญญาทางปกครองนั้น 
มิไดมีการแกไขแตประการใด เพียงแตมาตราของรางพระราชบัญญัติฯ ขยับจากมาตรา 42  
มาเปนมาตรา 49 แทน และตอมาในการพิจารณาของวุฒิสภาก็มิไดมีการแกไขเกี่ยวกับ 
กําหนดเวลาการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดังกลาวแตอยางใด เพียงแตมาตรา 
ในรางพระราชบัญญัติขยับจากมาตรา 41 มาเปนมาตรา 51 ดังเชนที่เปนอยูในพระราชบัญญัติ
ฉบับที่ใชอยูในปจจุบัน 
    ภายหลังจากพระราชบัญญั ติจัด ต้ังศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดี 
ปกครอง พ.ศ. 2542 ใชบังคับ ไดมีการโตแยงเกี่ยวกับความชอบดวยรัฐธรรมนูญของมาตรา 
51 แหงพระราชบัญญัติดังกลาววา  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 4 มาตรา 6  
มาตรา 27 มาตรา 29 และมาตรา 62 ไดบัญญัติรับรองคุมครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
กรณีที่จะฟองหนวยราชการไว การจํากัดสิทธิและเสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิได  ดังนั้น  
การที่มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดมีการกําหนดระยะเวลาเวลาการฟองคดีไว 
จึงเปนกฎหมายที่จํากัดสิทธิของบุคคลโดยไมมีบทบัญญัติใดใหอํานาจไวยอมขัดหรือแยงกับ
รัฐธรรมนูญและมิอาจใชบังคับได   ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญไดวินิจฉัยวา มาตรา  51 แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542เปนบทบัญญัติ
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) แหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน แมจะเปนบทบัญญัติที่ จํากัดสิทธิในการฟองคดีโดยใชระยะเวลาเปนเงื่อนไข 
ในการจํากัดสิทธิ แตก็เปนการจํากัดสิทธิเทาที่ จําเปน และไมไดกระทบกระเทือนตอ 
สาระสําคัญแหงสิทธิในการฟองคดี เนื่องจากสิทธิในการฟองคดียังคงมีอยู และที่กําหนด
ระยะเวลาการฟองคดีปกครองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  
แตไมเกินสิบป นับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดีก็เพื่อประโยชนในการแสวงหาพยาน 

                                                 
  113 รางที่เสนอโดยคณะรัฐมนตรีและรางที่เสนอโดยนายกุเทพฯ กําหนดไวในมาตรา 42, รางที่เสนอ 
โดยนายพินิจฯ กําหนดไวในมาตรา 47 วรรคสอง 
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หลักฐานทั้งพยานเอกสาร  พยานบุคคล  และพยานวัตถุที่นํามาแสดงตอศาลปกครอง 
เพื่อใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปโดยถูกตองเที่ยงธรรม ซึ่งหากกําหนดระยะเวลา 
การฟองคดีใหชาออกไปอาจทําใหพยานหลักฐานบางสวนขาดหายไป  อีกทั้ง บทบัญญัติ 
ของมาตรา 51 ไมไดมุงหมายจะบังคับกรณีหนึ่งกรณีใดหรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดไวเปนการ
เฉพาะเจาะจง แตเปนบทบัญญัติที่ใชบังคับเปนการทั่วไป  ดังนั้น มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวจึงไมขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยมาตรา 4 มาตรา 6 มาตรา 27 
มาตรา 29 และมาตรา 62 (คําวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญที่ 65-82/2547) 
 3.2.2 การนับระยะเวลาการฟองคดี 
    3.2.2.1 หลักเกณฑทั่วไป 
      การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น เมื่อพิจารณาจาก
บทบัญญัติของกฎหมายคือ มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542  ดังที่ไดกลาวมาแลว จะเห็นไดวา กฎหมายไดกําหนดวา ระยะเวลา 
การฟองคดีเริ่มใหนับแตวันที่รูหรือควรรูถึง “เหตุแหงการฟองคดี” หรือนับแตวันที่มี “เหตุแหง
การฟองคดี”  ซึ่งเทากับวา กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ไดกําหนดใหยึดถือ  “เหตุแหงการฟองคดี” ในลักษณะคลายคลึงกับกฎหมายวาดวย 
คณะกรรมการกฤษฎีกาและหลักกฎหมายของฝรั่งเศส  นอกจากนี้ ศาลปกครองโดยที่ประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดยังไดวางหลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี
วา ในกรณีที่เหตุแหงการฟองคดีเกิดกอนวันที่ศาลปกครองเปดทําการ (วันที่ 9 มีนาคม 2544) 
แตผูฟองคดีมิไดนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
ในขณะนั้น  ตอมา หลังจากที่ศาลปกครองเปดทําการแลว ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาล 
ปกครองโดยอายุความฟองคดีตอศาลยุติธรรมยังไมครบกําหนด แตจะเปนการฟองคดีที่พน
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ในกรณีเชนนี้ เพื่อประโยชนแหงความ
ยุติธรรม จึงใหเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองตั้งแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการ
เปนตนไป (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 654/2545 (ประชุมใหญ)) 
    3.2.2.2 แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
     อยางไรก็ดี จากการศึกษาแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับการ
นับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองยังมีแนวคําวินิจฉัยท่ีไมชัดเจนและ
แตกตางกันอยู ซึ่งอาจแยกศึกษาตามลักษณะขอพิพาท ดังนี้ 
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      1) การเรียกรองคาเสียหาย 
       ในการฟองเรียกเงินคาเสียหายอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง 
ที่ขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองนั้นอาจแยกพิจารณาไดเปน (1.1) คาเสียหายในกรณีมี
การบอกเลิกสัญญา  (1.2) คาเสียหายในกรณีชําระคาจางลาชา (1.3) คาเสียหายในกรณีสงมอบ
ทรัพยที่บกพรองไมตรงตามสัญญา  และ (1.4) คาเสียหายในกรณีกระทําผิดสัญญาอยางอื่น 
        1.1) คาเสียหายในกรณีมีการบอกเลิกสัญญา   
          กรณีที่คูสัญญาทําผิดสัญญา เชน ดําเนินการไมแลวเสร็จ
ภายในกําหนดเวลา คูสัญญาอีกฝายหนึ่งอาจพิจารณาบอกเลิกสัญญาได  ทั้งนี้ภายหลังจากที่ได
มีการบอกเลิกสัญญาแลว หากมีความเสียหายเกิดขึ้น คูสัญญาอีกฝายหนึ่งก็มีสิทธิเรียก
คาเสียหายได ไมวาจะเปนคาเสียหายที่เกิดจากการที่ตองจางผูรับจางรายใหมในสวนของ
คาจางที่เพ่ิมขึ้น ตลอดจนคาเสียหายอื่น ๆ ที่เกิดจากการบอกเลิกสัญญา  อนึ่ง การพิจารณาของ
ศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับอายุความการเรียกคาเสียหายในกรณีมีการบอกเลิกสัญญานี้
อาจสรุปได ดังนี้ 
         ในชวงป พ.ศ. 2546 แนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครอง
เกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายในกรณีมีการบอกเลิกสัญญาจะมีดวยกัน 
2 แนวทาง โดยแนวทางที่หนึ่ง ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่ 
การบอกเลิกสัญญามีผล โดยใหนําวิธีการบอกเลิกสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาใชบังคับโดยอนุโลม คือ การบอกเลิกสัญญาจะมีผลตอเมื่อการบอกเลิกสัญญานั้น
ไปถึงผูรับการแสดงเจตนา (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 419/2546)  สวนแนวทางที่สอง   
ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่พนกําหนดเวลาตามที่กําหนดใน
หนังสือทวงถามใหชําระคาเสียหาย กลาวคือ  เมื่อภายหลังจากฝายปกครองผูวาจางบอกเลิก
สัญญาแลว ฝายปกครองไดมีหนังสือแจงใหผูรับจางนําเงินคาเสียหายที่เกิดขึ้นไปชําระภายใน
เวลาที่กําหนด แตผูรับจางก็มิไดชําระเงินจํานวนดังกลาวภายในกําหนดเวลาแตอยางใด เชนนี้  
ถือไดวา ฝายปกครองผูวาจางรูถึงเหตุแหงการฟองคดีซึ่งเปนขอพิพาทในคดีแลวต้ังแตวันที่
พนกําหนดเวลาตามหนังสือทวงถามใหชําระคาเสียหาย อายุความการฟองคดีจึงเริ่มนับแตวัน
ดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 551/2546)   
        ตอมา ในปพ.ศ. 2547 การวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับ
วันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี เรียกเงินคา เสียหายในกรณีมีการบอกเลิกสัญญานี้   
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ศาลปกครองจะพิจารณาตามแนวทางที่หน่ึงวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่การ
บอกเลิกสัญญามีผล เนื่องจากศาลพิจารณาวา  เมื่อฝายปกครองไดบอกเลิกสัญญาแลว  
ฝายปกครองจึงอาจบังคับสิทธิเรียกรองเงินคาเสียหายตามสัญญาไดต้ังแตวันดังกลาว จึงถือวา
วันดังกลาวเปนวันที่ฝายปกครองรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี ระยะเวลาการฟองคดี 
จึงเริ่มนับแตนั้นเปนตนไป (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 742/2547)  นอกจากนี้ ศาลปกครองยังได
วางหลักเกณฑในการพิจารณาเพิ่มเติมอีกวา  การเลิกสัญญานี้ อาจเปนการเลิกสัญญาโดย
ปริยายก็ได กลาวคือ  เมื่อฝายปกครองมีหนังสือเตือนใหผูรับจางสงมอบงานใหแลวเสร็จ  
มิฉะนั้นจะบอกเลิกสัญญา แตปรากฏวาผูรับจางเพิกเฉย  ตอมา ฝายปกครองจึงไดประกวด
ราคาและทําสัญญากับผูรับจางรายใหมใหทํางานตามสัญญาแทนผูรับจางรายเดิม โดยท่ี 
ผูรับจางรายเดิมไมไดคัดคานการดําเนินการประกวดราคาจางผูรับจางรายใหม เชนนี้  ถือวา
วันที่ฝายปกครองไดทําสัญญากับผูรับจางรายใหมเทากับไดมีการตกลงเลิกสัญญากับผูรับจาง
รายเดิมโดยปริยายแลว เนื่องจากไดเคยมีการแจงวาจะบอกเลิกสัญญาแลว  และโดยสภาพ 
ผูรับจางรายเดิมกับผูรับจางรายใหมไมอาจดําเนินการกอสรางตามสัญญาซ้ําซอนกันได   
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 639/2547)   
         อยางไรก็ตาม เฉพาะการเรียกคาเสียหายในสวนของคาจาง
ที่เพิ่มขึ้นเนื่องจากการที่ตองจางผูรับจางรายใหมนั้น  ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดบางทาน 
มีความเห็นเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีที่แตกตางไป  ดังปรากฏในความเห็นแยง
วา   ระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายนาจะเริ่มนับแตวันที่รูถึงความเสียหายและจํานวน 
คาเสียหายที่แนนอน  กลาวคือ  การเรียกคาเสียหาย เนื่องจากมีคาใชจายที่เพิ่มขึ้นจากการ 
วาจางผูรับจางรายใหมใหทํางานตอจากผูรับจางรายเดิมนั้น ระยะเวลาการฟองคดีนาจะเริ่มนับ
แตวันที่ผูวาจางไดทําสัญญากับผูรับจางรายใหมไมใชวันที่มีการบอกเลิกสัญญา  เนื่องจากใน
การวาจางผูรับจางรายใหมอาจจะวาจางดวยวงเงินสูงกวาหรือตํ่ากวาวงเงินคาจางเดิมก็ได  
ซึ่งผูรับจางจะมีภาระจะตองชําระคาเสียหายในสวนนี้  ตอเมื่อ ผูวาจางไดวาจางผูรับจาง 
รายใหมในวงเงินที่สูงกวาวงเงินคาจางเดิมเทานั้น ถาวาจางไดในวงเงินต่ํากวาหรือเทากับ
วงเงินคาจางเดิมก็ไมมีเหตุที่จะตองฟองคดีแมจะเลิกสัญญาจางก็ตาม และการจะทราบวา
คาจางผูรับจางรายใหมสูงกวาวงเงินคาจางเดิมจํานวนเทาใดก็ตอเมื่อไดวาจางผูรับจางรายใหม
แลว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 639/2547 ที่ 114/2548)    
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        ในป  พ .ศ  2548  วันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียก
คาเสียหายจากคาจางที่เพ่ิมขึ้น เนื่องจากการจางผูรับจางรายใหมนี้  ศาลปกครองก็ยังคง
พิจารณาใหระยะเวลาการฟองคดีเริ่มนับแตวันที่การบอกเลิกสัญญามีผลนั้นเอง (คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 94/2548 ที่ 114/2548 ที่ 199/2548 ที่ 203/2548) 
        1.2) คาเสียหายในกรณีชําระคาจางลาชา 
        สําหรับกรณีที่ผูรับจางไดสงมอบการงานที่ทําตามสัญญา
แลว หากผูวาจางไมชําระคาจางหรือชําระคาจางใหแกผูรับจางลาชาอันกอใหเกิดความเสียหาย
อยางใดๆ แกผูรับจาง ผูรับจางก็อาจฟองเรียกคาเสียหายไดเชนกัน  โดยแนวทางการพิจารณา
ของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายเนื่องจากการชําระ 
คาจางลาชานี้มีดวยกัน 2 แนวทาง โดยแนวทางหนึ่ง ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดีจะ
เริ่ มนับในวันที่ผู รับจ างมีหนังสือทวงถามใหผู ว าจ างจ าย เงินค าจ าง  เนื่ องจากวัน 
ดังกลาวเปนวันที่ผูรับจางรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการที่ตนไมไดรับชําระคาจาง (คําสั่งศาล 
ปกครองสูงสุดที่ 299/2546)  สวนแนวทางสอง ศาลพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดีจะ 
เริ่มนับแตวันที่ผูวาจางปฏิเสธที่จะชําระคาเสียหายใหแกผูรับจางตามที่มีการรองขอ (คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 356/2546)   
        1.3) คาเสียหายในกรณีสงมอบทรัพยที่บกพรองไมตรงตาม
สัญญา   
        เมื่อผูรับจางไดสงมอบทรัพยหรือการที่ทําตามที่ตกลง 
ในสัญญาแลว หากทรัพยที่สงมอบเกิดความชํารุดบกพรองขึ้นภายในระยะเวลาที่รับประกัน  
ผู รับจ างมีหนาที่ จะตองแกไขสิ่ งบกพรองดังกลาว  หรือหากผู ว าจ างทําการแกไข 
สิ่งบกพรอง ผูรับจางก็ตองชดใชคาเสียหายให หรือหากผูวาจางไดรับความเสียหายอยางใดๆ 
ซึ่งเปนผลมาจากการใชทรัพยที่บกพรอง ผูรับจางก็ตองรับผิดชอบในคาเสียหายดังกลาวดวย  
ทั้งนี้ แนวทางการพิจารณาของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากความชํารุดบกพรองอาจสรุปได ดังนี้ 
         ในชวงป พ.ศ. 2546 ศาลปกครองพิจารณาวา  วันเริ่มนับ
ระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายในกรณีสงมอบที่บกพรองนี้ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับ
แตวันที่การบอกเลิกสัญญามีผล  กลาวคือ ในกรณีที่ภายหลังจากมีการสงมอบงานตามสัญญา
แลวปรากฏวาฝายปกครองผูวาจางตรวจพบความชํารุดบกพรอง จึงไดแจงใหฝายเอกชน 
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ผูรับจางดําเนินการแกไขซอมแซมความชํารุดบกพรองดังกลาว แตปรากฏวาผูรับจางแกไข
ซอมแซมไมถูกตองตามแบบทายสัญญาและแกไขไมแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด  
จึงเปนเหตุใหผูว าจางบอกเลิกสัญญาจางดังกลาว  เชนนี้  ระยะเวลาการการฟองคดี 
จะเรมนับแตวันที่ผูรับจางไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา อันเปนวันที่การบอกเลิกสัญญา 
มีผล (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546)   

ิ่

         ตอมา ในชวงป พ.ศ. 2548  ประเด็นปญหาเรื่องการนับ
ระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายอันเนื่องมาจากความชํารุดบกพรองนี้ ที่ประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดีใหเริ่มนับแตวันที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจ
ของผูวาจางรูถึงความชํารุดบกพรอง หรืออยางชาในวันที่มีหนังสือแจงใหผูรับจางดําเนินการ
ซอมแซมความชํารุดบกพรองนั้น โดยในคดีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญฯ
พิจารณาวา ในกรณีที่ภายหลังจากมีการสงมอบงานแลว ปรากฏวาทรัพยที่สงมอบเกิด 
ความชํารุดบกพรองขึ้น หนวยงานผูวาจางจึงเรียกใหผูรับจางดําเนินการแกไขความบกพรอง
ภายในเวลาที่กําหนด แตผูรับจางเพิกเฉยไมดําเนินการแตอยางใด ผูวาจางจึงวาจางผูอื่น 
ใหทําการซอมแซมแทนจนแลวเสร็จ  และเรียกใหผูรับจางชดใช เงินคาเสียหายจาก 
การซอมแซมดังกลาว ซึ่งผูรับจางก็ไดชําระเงินจํานวนดังกลาวแลว แตปรากฏวายังมี 
คาเสียหายที่คลาดเคลื่อนอีกสวนหนึ่ง ผูวาจางจึงเรียกใหผูรับจางชําระคาเสียหายเพิ่มเติม  
แตผูรับจางก็มิไดชําระเงินคาเสียหายเพิ่มเติมใหแกผูวาจางแตอยางใด เชนนี้ ระยะเวลา 
การฟองเรียกคาเสียหายเพิ่มเติมจากความชํารุดบกพรองดังกลาว จะเริ่มนับแตวันที่เจาหนาที่ 
ผูมีอํานาจของผูวาจางร ึงความชํารุดบกพรอง หรืออยางชาในวันที่ผูวาจางมีหนังสือเรียกให 
ผูรับจางดําเนินการแกไขความบกพรองนั้น (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 154/2548 (ประชุม
ใหญ) 

ูถ

        1.4) คาเสียหายในกรณีการทําผิดสัญญาอยางอ่ืน  
          ในระหวางการดําเนินการตามสัญญา  หากปรากฏวา  
คูสัญญาฝายใดฝายหนึ่งกระทําการอยางใด ซึ่งผิดไปจากขอตกลงในสัญญาอันกอใหเกิด 
ความเสียหายแกคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง คูสัญญาฝายที่ตองเสียหายอาจฟองเรียกคาเสียหายได  
โดยศาลปกครองพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองเรียกคาเสียหายในกรณีดังกลาวจะเริ่มนับ 
ต้ังแตวันที่มีการกระทําผิดสัญญา เนื่องจากในเวลาดังกลาวเปนเวลาที่ไดเกิดความเสียหายขึ้น
แลว ตัวอยางเชน  กรณีตามสัญญาสัมปทานซึ่งจะมีการกําหนดเวลาในการทําสัมปทานไวเปน
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การแนนอนแลว การที่ฝายปกครองผูใหสัมปทานมีคําสั่งใหหยุดการทําสัมปทาน อันกอให 
เกิดความเสียหายแกเอกชนผูรับสัมปทานนั้น การที่ฝายปกครองมีคําสั่งใหระงับการทํา
สัมปทานเปนการกระทําผิดสัญญาสัมปทานและทําใหผูรับสัมปทานเสียหายตั้งแตเวลานั้น  
ผูรับสัมปทานจึงอาจบอกเลิกสัญญา และฟองคดีเรียกคาเสียหายไดนับแตวันดังกลาว  
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 280/2547) 
      2) การเรียกรองคาปรับตามสัญญา 
         ในกรณีที่คูสัญญาฝายเอกชนไมชําระหนี้ตามเวลาที่กําหนดหรือ 
ไมชําระหนี้ใหถูกตองสมควร ฝายปกครองยอมมีสิทธิที่จะฟองเรียกรองเอาเงินคาปรับตามที่
กําหนดไวในสัญญา114ได และอาจพิจารณาบอกเลิกสัญญากับฝายเอกชนก็ได115 ซึ่งการเรียก
เงินคาปรับตามสัญญานี้อาจแยกพิจารณาไดเปน 2 กรณี คือ  2.1)  คาปรับเนื่องจากการทํางาน
ไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาและ  2.2)  คาปรับเนื่องจากชําระหนี้ไมถูกตองตามสัญญา 
         2.1) คาปรับเนื่องจากการทํางานไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา  
         2.1.1) กรณีมีการบอกเลิกสัญญา 
          กรณีเอกชนผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จภายใน
กําหนดเวลาตามสัญญา เปนเหตุใหฝายปกครองพิจารณาบอกเลิกสัญญาและเรียกใหผูรับจาง
ชําระคาปรับเนื่องจากการทํางานไมแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา นั้น การพิจารณาของศาลปกครอง 
เกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีอาจสรุปไดดังนี้  
         ในชวงป พ.ศ. 2546 ศาลพิจารณาวา กรณีดังกลาว
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่พนกําหนดเวลาการชําระคาปรับตามหนังสือทวงถาม 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 551/2546)   
         แตตอมา ชวงป พ.ศ. 2547 แนวทางการวินิจฉัย
ของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีเรียกเงินคาปรับในกรณีมีการบอกเลิก

                                                 
  114 หลักเกณฑการกําหนดคาปรับตามสัญญาพัสดุจะกําหนดไวในขอ  134 ของระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
  115 ขอ 138 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 กําหนดวา สวนราชการ 
อาจบอกเลิกสัญญาหรือขอตกลงไดในกรณีที่คูสัญญาไมสามารถปฏิบัติตามสัญญาหรือขอตกลงได และจะตอง 
มีการปรับตามสัญญาหรือขอตกลงนั้นเปนเงินคาปรับเกินรอยละสิบของวงเงินคาพัสดุหรือคาจาง เวนแตคูสัญญา
ยินยอมเสียคาปรับใหแกทางราชการ โดยไมมีเงื่อนไขใดๆ ใหหัวหนาสวนราชการพิจารณาผอนปรนไดเทาที่ 
จําเปน 
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สัญญาดังกลาว แยกออกไดเปน 4 แนวทาง โดยแนวทางที่หนึ่ง  ศาลพิจารณาวา ระยะเวลา 
การฟองคดีเริ่มนับจากวันที่พนกําหนดเวลาตามหนังสือทวงถาม  เชนเดียวกับการพิจารณา
ของศาลในชวงป พ.ศ. 2546 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2547)  แนวทางที่สอง  ศาลพิจารณาวา 
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่ฝายปกครองมีหนังสือบอกเลิกสัญญา เนื่องจาก 
วันดังกลาวเปนวันที่ฝายปกครองรูวาตนอาจบังคับสิทธิเรียกรองไดแลว (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 335/2547 และที่ 293/2547)  แนวทางที่สาม  ศาลพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดี 
จะเริ่มนับตั้งแตวันที่การบอกเลิกสัญญามีผล โดยพิจารณาวา การบอกเลิกสัญญามีผลเมื่อ 
ฝายเอกชนไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา เนื่องจากเมื่อมีการบอกเลิกสัญญาโดยชอบแลวจึงถือ
ไดวา ฝายปกครองเกิดสิทธิเรียกรองอันจะนํามาเปนเหตุแหงการฟองคดีได (คําสั่งศาล 
ปกครองสูงสุดที่ 312/2547 ที่ 743/2547 และที่ 892/2547)  สวนแนวทางที่สี่  ศาลพิจารณาวา  
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันถัดจากวันที่ครบกําหนดในสัญญา เนื่องจากในสัญญา
กําหนดใหผูรับจางตองชําระคาปรับนับถัดจากวันที่ครบกําหนดแลวเสร็จตามสัญญาหรือวันที่
ไดขยายเวลาตามสัญญาใหจนถึงวันที่ทํางานแลวเสร็จ เมื่อผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จ
ภายในกําหนดเวลา ผูฟองคดีจึงรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแลว (คําสั่งศาลปกครอง 
สูงสุดที่ 265/2547)   
         ทั้งนี้ ตอมา ในป พ.ศ. 2548 ศาลปกครองโดยมติที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวา  กรณีที่ผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จ 
ตามกําหนดเวลา ผูวาจางจึงบอกเลิกสัญญาและเรียกใหผูรับจางชําระคาปรับ นั้น กําหนด
ระยะเวลาการฟองเรียกเงินคาปรับจะเริ่มนับแตวันที่ผูรับจางไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา  
อันเปนวันที่การบอกเลิกสัญญามีผลเชนเดียวกับการพิจารณาในแนวทางที่สาม (คําสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 87/2548 (ประชุมใหญ) และที่ 88/2548 (ประชุมใหญ)) 
          2.1.2) กรณีไมมกีารบอกเลิกสัญญา 
         กรณีที่เอกชนผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จภายใน
กําหนดเวลาตามสัญญา แตตอมา  เอกชนผูรับจางไดดําเนินการตามสัญญาจนแลวเสร็จโดย 
ไมมีการบอกเลิกสัญญาแตอยางใด การพิจารณาของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลา
การฟองคดีอาจสรุปได ดังนี้ 
         ในชวงป พ.ศ. 2547 ศาลพิจารณาวา กรณีดังกลาว
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่มีการทํางานแลวเสร็จจริง โดยศาลพิจารณาวา  

DPU



 58

วันที่ทํางานแลวเสร็จจริงคือ วันที่คณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับมอบงาน (คําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 870/2547)   
         แตตอมาในป พ.ศ. 2548 ปญหาการนับระยะเวลา
การฟองคดีในกรณีนี้ ไดพิจารณาโดยที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา 
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูมีอํานาจกระทําการแทนผูฟองคดีรูถึงการสง 
มอบงาน โดยในคดีดังกลาว ไดแก วันที่ผูปฏิบัติราชการแทนอธิบดีกรมชลประทาน (กรม 
ชลประทานเปนผูฟองคดี) ไดลงนามและอนุมัติตามบันทึกของคณะกรรมการตรวจการจาง 
ที่รายงานผลการสงมอบงานดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 61/2548 (ประชุมใหญ)) 
         2.2) คาปรับเนื่องจากการชําระหนี้ไมถูกตองตามสัญญา 
           2.2.1) สัญญารับทุนการการศึกษา 

 ตามสัญญารับทุนการศึกษาจะมีขอกําหนดวา  
ภายหลังจากสําเร็จการศึกษาแลวผูรับทุนจะตองกลับมารับราชการจนครบตามระยะเวลา 
ที่กําหนดไว หากผูรับทุนไมกลับมารับราชการหรือรับราชการไมครบตามเวลาที่กําหนด 
อันเปนการไมชําระหนี้ใหถูกตองตามสัญญา ผูรับทุนจะตองชดใชเงินคาปรับตามที่กําหนด 
ในสัญญาใหแกผูใหทุน 
 (1) ผูรับทุนลาออกจากการเปนนักศึกษา 
 กรณีที่ผูรับทุนการศึกษาไดลาออกจากการเปน
นักศึกษากอนที่จะศึกษาจนสําเร็จตามหลักสูตรที่ไดทําสัญญารับทุนการศึกษาไว  ผูรับทุน 
การศึกษาจําตองชดใชเงินคาปรับใหแกผูใหทุนตามที่กําหนดไวในสัญญา  โดยระยะเวลาการฟอง
เรียกเงินคาปรับเนื่องจากผูรับทุนไดลาออกกอนสําเร็จการศึกษานี้  ศาลปกครองพิจารณาวา  
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่การลาออกจากการเปนนักศึกษามีผล  ซึ่งเปนวันที่
ผิดสัญญาและเกิดสิทธิเรียกรอง  ตัวอยางเชน  
 ผูรับทุนการศึกษาไดทําสัญญารับทุนกับสํานักงาน
ปลัดกระทรวงสาธารณสุขเพื่อเขาศึกษาหลักสูตรประกาศนียบัตรเซลลวิทยาของกระทรวง 
สาธารณสุขมีกําหนด 2 ป ณ คณะแพทยศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม เมื่อผูรับทุนไดขอ 
ลาออกจากการเปนนักศึกษาโดยคณบดีคณะแพทยศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหมไดอนุมัติให
ลาออกเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2543 จึงถือวาผูฟองคดีไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
ในวันที่ 27 มิถุนายน 2543  (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 647/2547) หรอื 
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 คดี ที่ ผู รั บทุ นการศึ กษาได ทํ าสัญญารั บทุ น 
การศึกษาเขาเปนนักเรียนดุริยางคทหารบกกับกองทัพบก เมื่อผูรับทุนไดขอลาออก และไดรับ
อนุญาตใหลาออก ตามหนังสือลงวันที่ 30 มกราคม 2545  ใหถอนทะเบียนนักเรียน เนื่องจาก
ลาออกตั้งแตวันที่ 11 ธันวาคม 2544   ดังนั้น  ระยะเวลาการฟองคดีจึงเริ่มนับแตวันที่ 11 
ธันวาคม 2544 เปนตนไป ซึ่งเปนวันที่ผิดสัญญาและเกิดสิทธิเรียกรอง (คําสั่งศาลปกครอง 
สูงสุดที่ 611/2548 และที่ 772/2548)   
 (2) ผูรับทุนถูกใหออกจากการเปนนักศึกษา 
 กรณีที่หนวยงานผู ใหทุนเห็นว า  ผู รับทุน 
ไมสามารถศึกษาจนสําเร็จหลักสูตรตามที่กําหนดในสัญญาได  จึงใชสิทธิบอกเลิกสัญญา 
และเรียกใหผูรับทุนชดใชเบี้ยปรับตามสัญญา  ศาลปกครองพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดี
เริ่มนับแตวันที่มีการบอกเลิกสัญญา  กลาวคือ  เมื่อผูใหทุนไดบอกเลิกสัญญารับทุน  จึงถือไดวา
ผูใหทุนไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแลวในวันดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 846/2548)   
 (3) ผูรับทุนไมไปรายงานตัวเพื่อปฏิบัติงานชดใชทุน  
 กรณีที่ภายหลังจากผูรับทุนศึกษาสําเร็จตาม
หลักสูตรแลว แต ผูรับทุนไมไปรายงานตัวตอหนวยงานราชการตามที่คณะกรรมการพิจารณา
จัดสรรไดจัดสรรใหผูรับทุนไปปฏิบัติงานชดใชทุน ภายในเวลาที่กําหนด  ศาลปกครอง
พิจารณาวา  เมื่อผูรับทุนไมไปรายงานตัว จึงถือวา ผูรับทุนประพฤติผิดสัญญาและมีเหตุแหง
การฟองคดีเกิดขึ้นแลวต้ังแตวันดังกลาว แตทั้งนี้ ในวันดังกลาวระยะเวลาการฟองคดีจะยังไม
อาจเริ่มนับได เนื่องจากผูใหทุนการศึกษายังไมรูหรือควรรูถึงเหตุเชนวานั้น กลาวคือ ระยะเวลา
การฟองคดีจะเริ่มนับตอเมื่อผูใหทุนรูหรือควรรูถึงการที่ผูรับทุนไมไปรายงานตัวตอ 
หนวยงานราชการตามที่คณะกรรมการจัดสรรฯกําหนด  ตัวอยางเชน ในคดีที่ผูรับทุน 
ทําสัญญาการเปนนักศึกษาเพื่อศึกษาวิชาเภสัชศาสตรกับมหาวิทยาลัยขอนแกน ภายหลังจาก
สําเร็จการศึกษาแลว คณะกรรมการพิจารณาจัดสรรนักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรฯ จัดสรรให 
ผูรับทุนไปปฏิบัติงานตามสัญญาที่กระทรวงสาธารณสุข แตปรากฏวาผูรับทุนไมไปรายงาน
ตัวตอกระทรวงสาธารณสุขภายในเวลาที่กําหนด กระทรวงสาธารณสุขจึงมีหนังสือถึงคณบดี
คณะเภสัชศาสตร มหาวิทยาลัยขอนแกน แจงวา ผูรับทุนไมไดไปรายงานตัวตามกําหนด 
เชนนี้ มหาวิทยาลัยขอนแกนในฐานะคูสัญญาและเปนตนสังกัดของคณบดีคณะเภสัชศาสตร  
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จึงรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตไดรับหนังสือกระทรวงสาธารณสุขดังกลาว (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 213/2548 ที่ 216/2548 และที่ 224/2548 เปนตน) หรือ 
 ในคดีที่ผูรับทุนทําสัญญาการเปนนักศึกษาวิชา
เภสัชศาสตรกับมหาวิทยาลัยมหิดล ซึ่งศาลปกครองสูงสุดพิจารณาวา ภายหลังจากกระทรวง
สาธารณสุขมีหนังสือแจงคณะเภสัชศาสตร มหาวิทยาลัยมหิดลวา ผูรับทุนไมไปรายงานตัว
ตามกําหนด คณะเภสัชศาสตรมีหนังสือแจงใหมหาวิทยาลัยมหิดลซึ่งเปนผูฟองคดีทราบ 
เพื่อติดตามใหผูรับทุนชดใชเงินคาปรับตามสัญญา จึงตองถือวาวันที่มหาวิทยาลัยมหิดล 
ไดรับทราบวาผูรับทุนไมไปรายงานตัวตอกระทรวงสาธารณสุขเปนวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ
แหงการฟองคดี (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 67/2548 ที่ 71/2548 ที่ 99/2548 และที่ 107/2548 
เปนตน)   
 (4) ผูรับทุนออกจากราชการกอนครบกําหนดเวลา
ตามสญัญา 
 กรณีที่ผูรับทุนไดเขารับราชการชดใชทุน  แต
ปรากฏวา ผูรับทุนไดลาออกจากราชการกอนครบกําหนดเวลาชดใชทุน  เชนนี้  ศาลปกครอง
พิจารณาวา  หากไมปรากฏในสัญญาวาจะใชสิทธิบังคับเรียกใหชดใชเงินเบี้ยปรับตามที่ตกลง
ไดเมื่อใด การที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองที่ผูใหทุนมีตอผูรับทุนจึงชอบที่จะบังคับ
ไดนับแตขณะที่อาจบังคับใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองไดเปนตนไป ซึ่งสิทธิเรียกรองของ 
ผูใหทุนอาจบังคับได เมื่อผูรับทุนไดรับอนุมัติใหลาออก  ตัวอยางเชน  ผูรับทุนไดขอลาออก
จากราชการและไดรับอนุมัติใหลาออกจากราชการตามหนังสือลงวันที่ 21 สิงหาคม 2544   
ดังนั้น ผูใหทุนซึ่งเปนผูฟองคดีจึงสามารถที่จะใชสิทธิเรียกรองไดต้ังแตวันที่ 21 สิงหาคม 
2544  ดังนั้น ระยะเวลาการฟองคดีจึงเริ่มนับตั้งแตวันที่ 21 สิงหาคม 2544 เปนตนไป (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 477/2546 และที่ 920/2547)   
           2.2.2) สัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรม 
 ตามสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรมจะมีขอกําหนด
เชนเดียวกับสัญญารับทุนการศึกษาวา ในภายหลังจากสําเร็จการศึกษาแลวผูใหสัญญาจะตอง
กลับมารับราชการหรือทํางานจนครบตามระยะเวลาที่กําหนด หากผูใหสัญญาไมกลับมารับ
ราชการหรือรับราชการไมครบตามเวลาที่กําหนด ผูใหสัญญาจะตองชดใชเงินคาปรับใหแก
หนวยงานผูรับสัญญา 

DPU



 61

 (1) ผู ใหสัญญาลาออกจากราชการกอนครบ
กําหนดเวลาตามสัญญา 
 กรณีที่ผูใหสัญญาไดขอลาออกจากราชการ
กอนครบตามระยะเวลาชดใชทุนตามที่กําหนดในสัญญา นั้น  แนวทางการพิจารณาของ 
ศาลปกครองอาจแยกไดเปน 2 แนวทาง กลาวคือ  
           แนวทางที่หนึ่ง  ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการ
ฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่หนวยงานผูรับสัญญาไดทราบถึงการลาออกจากราชการอันเปน
การกระทําที่ฝาฝนขอกําหนดในสัญญา  ทั้งนี้ วันที่หนวยงานผูรับสัญญาทราบถึงการลาออก
จากราชการ ไดแก วันที่เจาหนาที่ของผูรับสัญญาไดรับหนังสือแจงถึงการลาออกจากราชการ 
ดังกลาว ตัวอยางเชน  
           ผูถูกฟองคดีทําสัญญาลาศึกษาหรือฝกอบรม
กับกระทรวงสาธารณสุข ปรากฏวา  ภายหลังจากสําเร็จการศึกษาแลว กระทรวงสาธารณสุข
ไดมีคําสั่งบรรจุและแตงตั้งผูถูกฟองคดีใหเขาปฏิบัติราชการ ณ โรงพยาบาลนครนายก  
สํานักงานสาธารณสุข จังหวัดนครนายก ซึ่งเปนหนวยงานในสังกัดของกระทรวงสาธารณสุข  
และตอมา ผูถูกฟองคดีไดลาออกจากราชการ และจังหวัดนครนายกมีคําสั่งลงวันที่ 1 เมษายน 
2545 อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ 1 เมษายน 2545 และมีหนังสือ 
แจงใหกระทรวงสาธารณสุขทราบ ซึ่งเจาหนาที่ของกระทรวงสาธารณสุขไดรับหนังสือ 
ดังกลาวเมื่อวันที่ 18 เมษายน 2545 กรณีจึงถือวากระทรวงสาธารณสุขไดรูหรือควรรูถึงเหตุ
แหงการฟองคดีในวันดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 474/2547)   
             แนวทางที่สอง  ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการ
ฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่การลาออกจากราชการมีผล เนื่องจากวันดังกลาวเปนวันแรกที่
ผูใหสัญญามิไดมาปฏิบัติราชการ อันเปนวันแรกที่มีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
กลาวคือ  ผูใหสัญญารับทุนไดรับอนุญาตใหลาออกจากราชการตั้งแตวันใด ระยะเวลาการฟองคดี
ก็จะเริ่มนับแตวันนั้น ไมวาเปนวันในอนาคตหรือวันที่ลวงมาแลวกอนที่จะมีการออกคําสั่ง
อนุญาตใหลาออกจากราชการก็ตาม ตัวอยางเชน       
           ในคดีที่ผูถูกฟองคดีทําสัญญารับทุนรัฐบาล
ญี่ปุน (ภายใตกรมพัฒนาฝมือแรงงาน) เพ่ือศึกษาวิชาในตางประเทศ ภายหลังสําเร็จการศึกษา
ผูถูกฟองคดีไดเดินทางกลับประเทศไทย และไดบรรจุใหเขารับราชการ ณ สถาบันพัฒนา 
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ฝมือแรงงาน  ตอมา ผูถูกฟองคดีไดขอลาออกจากราชการ กรมพัฒนาฝมือแรงงานไดมีคําสั่ง
ลงวันที่ 16 ตุลาคม 2545 อนุญาตใหผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 
2545 เชนนี้ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545  (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 95/2548) หรือ 
           ในคดีที่ผูถูกฟองคดีทําสัญญาลาศึกษาหรือ
ฝกอบรมกับสถาบันเทคโนโลยีราชมงคล ภายหลังสําเร็จการศึกษาผูถูกฟองคดีไดกลับเขารับ
ราชการ  ตอมา ไดขอลาออกจากราชการ สถาบันเทคโนโลยีราชมงคลมีคําสั่งลงวันที่ 4 
พฤศจิกายน 2545 อนุญาตใหลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545 เชนนี้ ระยะ 
เวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545  (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 459/2548)   
           (2) ผูใหสัญญาถูกใหออกจากราชการกอนครบ
กําหนดเวลาตามสัญญา 
           กรณีที่ผูใหสัญญาถูกใหออกจากราชการกอน
ครบกําหนดระยะเวลาการชดใชทุนตามที่กําหนดในสัญญา แนวทางการพิจารณาศาลปกครอง
อาจแยกไดเปน 2 แนวทาง กลาวคือ 
           แนวทางที่หนึ่ง  ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการ
ฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ออกจากราชการ  เนื่องจากวันดังกลาวเปนระยะเวลาที่แนชัดวา 
ผูถูกฟองคดีไมสามารถที่จะกลับเขารับราชการตามสัญญาดังกลาวอีกตอไป  ตัวอยางเชน  
           คดีที่ผูถูกฟองคดีทําสัญญาลาไปศึกษาตอท่ี
ประเทศนิวซีแลนด  ตอมา สถานทูตนิวซีแลนดไดยุติการใหทุนการศึกษาและใหเดินทางกลับ
ประเทศไทย แตผูถูกฟองคดีไมไดเดินทางกลับและไมไดไปรายงานตัวตอมหาวิทยาลัย
อุบลราชธานีผูรับสัญญาอันเปนการขาดราชการติดตอกันเกิน 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร  
จึงเปนความผิดวินัยรายแรง มหาวิทยาลัยอุบลราชธานีจึงมีคําสั่งลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2545 
ปลดผูถูกฟองคดีต้ังแตวันที่ 31 ตุลาคม 2545 เชนนี้ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแต 
วันที่ 31 ตุลาคม 2545 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 961/2547)   
           แนวทางที่สอง  ศาลพิจารณาวา  ระยะเวลาการ
ฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่มีคําสั่งใหออกจากราชการ  ตัวอยางเชน  
           ในคดีที่ผูถูกฟองคดีทําสัญญาขอลาไปศึกษา 
ตอยังตางประเทศกับมหาวิทยาลัยมหาสารคาม  ตอมา ในวันที่ครบกําหนดการลาศึกษา  

DPU



 63

ผูถูกฟองคดีไมไปรายงานตัวเพ่ือกลับเขาปฏิบัติราชการภายในเวลาที่กําหนด มหาวิทยาลัย
มหาสารคามจึงไดมีการสอบสวนทางวินัย และตอมาไดมีคําสั่งลงวันที่ 12 กันยายน 2543  
ลงโทษไลผูถูกฟองคดีออกจากราชการฐานละทิ้งหนาที่ราชการโดยไมมีเหตุผลอันสมควร
โดยใหมีผลต้ังแตวันที่ 1 ตุลาคม 2542 เชนนี้ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับต้ังแตวันที่  
12 กันยายน 2543 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 257/2548 ที่ 653/2548 และที่ 856/2548) 
         2.3) การเรียกคาปรับตามสัญญาที่กําหนดใหตองทวงถามกอน 
          กรณีที่ตามสัญญาใหเรียกคาปรับมีขอกําหนดโดยชัดแจงวา  
การเรียกคาปรับจะตองมีการทวงถามกอน และในการทวงถามนั้นจะตองใหเวลาในการชําระ
คาปรับดวย เชนนี้  ศาลพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับตั้งแตวันที่ครบกําหนด
ตามหนังสือทวงถามเชนวานั้น ตัวอยางเชน  
         กรณีของสัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลน ซึ่งในสัญญามี
ขอกําหนดวา  เมื่อผูรับสัมปทานทําไมไมแลวเสร็จภายในกําหนดระยะเวลาของการทําไม 
แตละแปลง ใหพนักงานเจาหนาที่ผูไดรับมอบอํานาจจากกรมปาไมมีอํานาจกําหนดจํานวน
เบี้ยปรับตามสัมปทาน และแจงเปนหนังสือใหผูรับสัมปทานชําระเบี้ยปรับภายในกําหนด
สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจง  ดังนั้น เมื่อผูรับสัมปทานไดรับหนังสือทวงถามเมื่อวันที่  
26 เมษายน 2544 จึงถือไดวา ผูใหสัมปทานรูถึงเหตุแหงการฟองคดีในวันที่ 26 พฤษภาคม 
2544 แลว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 252/2547) 
  3) การเรียกคืนคาปรับ 
         กรณีที่เอกชนคูสัญญาไมชําระหนี้ตามเวลาที่กําหนดหรือไมชําระ
หนี้ใหถูกตองสมควร ฝายปกครองมีสิทธิที่จะเรียกใหเอกชนชําระคาปรับตามสัญญา116 หรือ
หักเงินคาปรับจากเงินคาจางที่จะตองชําระได  แตทั้งนี้ หากเอกชนคูสัญญาเห็นวามีการคิด 
คาปรับหรือหักเงินคาจางโดยไมชอบ ก็อาจเรียกรองขอคืนเงินคาปรับได  อนึ่ง การพิจารณา
ของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียกคืนเงินคาปรับนี้อาจสรุปได ด ังนี้ 

                                                 
  116 การที่ฝายปกครองเพียงแตมีหนังสือเรียกใหเอกชนชําระเงินคาปรับเอกชนยังไมอาจนําคดีมาฟอง 
ตอศาลได เนื่องจากหนังสือของฝายปกครองดังกลาวยังไมมีผลบังคับใหเอกชนตองปฏิบัติตาม หากเอกชนเห็นวา
มีการคิดคาปรับไมถูกตองก็มีสิทธิที่จะปฏิเสธการชําระหนี้ดังกลาวได และเปนหนาที่ของฝายปกครองที่จะตอง
ฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกรองเงินคาปรับตามสัญญา(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 386/2546, ที่ 2/2547) 
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         ในชวงป พ.ศ. 2547 แนวทางในการพิจารณาของศาลอาจแยกได
เปนสามแนวทาง กลาวคือ 
         แนวทางที่หนึ่ง   ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจากวันที่ 
คณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับงานจาง  กลาวคือ กรณีที่เอกชนผูรับจางตามสัญญา
จางกอสรางดําเนินการตามสัญญาแลวเสร็จลาชากวาเวลาที่กําหนดและถูกปรับตามสัญญา
แลว หากเอกชนผูรับจางฟองเรียกคืนเงินคาปรับเนื่องจากเห็นวา ความลาชามิใชความผิดของ
ตน เชนนี้ ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับจากวันที่คณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจ 
รับงานจาง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 917/2547)   
         แนวทางที่สอง  ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ทราบผล
การพิจารณาไมอนุมัติใหขยายเวลาการทํางาน  กลาวคือ  กรณีที่เอกชนผูรับจางดําเนินการ 
ตามสัญญาแลวเสร็จลาชากวาเวลาที่กําหนด เปนเหตุใหฝายปกครองผูวาจางหักเงินคาปรับ
จากเงินคาจางที่จายใหแกผูรับจางแลว  ตอมาภายหลังจากถูกหักเงินคาปรบตามสัญญา   
ผูรับจางไดขอขยายเวลาการทํางานตามสัญญา แตฝายปกครองพิจารณาไมอนุมัติการขยาย
เวลาการทํางานตามที่ผูรับจางรองขอ ซึ่งผูรับจางไดอุทธรณขอขยายเวลาการทํางานอีก 
หลายครั้ง แตไดรับคําตอบปฏิเสธเชนเดิม  เชนนี้ศาลพิจารณาวา  ระยะเวลาการฟองคดีจะ 
เริ่มนับแตวันที่ทราบผลการพิจารณาไมอนุมัติใหขยายเวลาการทํางานในครั้งแรก เนื่องจาก 
ในวันดังกลาวถือวาผูรับจางไดรูวาตนตองเสียคาปรับอันเปนเหตุแหงการฟองคดีแลว (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 62/2547)   

ั

         แนวทางที่สาม  ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตในวันที่มีการ
จายคาจาง  กลาวคือ กรณีที่เอกชนผูรับจางไดมีการขอหยุดงานชั่วคราว และขอใหหยุดการ 
นับอายุสัญญาตั้งแตในชั้นการดําเนินงานตามสัญญา แตปรากฏวาภายหลังจากสงมอบงานแลว 
ฝายปกครองผูว าจ างไดมีการหักคาปรับจากเงินคาจางไว   เชนนี้  ศาลพิจารณาวา  ระยะ 
เวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตในวันที่มีการจายเงินคาจาง เนื่องจากศาลพิจารณาวา เมื่อไดมีการ
จายเงินคาจางใหแกผูรับจางแลว ระหวางผูวาจางและผูรับจางไมมีหนาที่ตามสัญญาที่จะตอง
ปฏิบัติตอกันอีก หากผูรับจางเห็นวาฝายปกครองผูวาจางปฏิบัติไมถูกตองตามขอสัญญาและมี
สิทธิเรียกรองเกี่ยวกับเงินคาจางหรือเงินคาปรับที่สงมอบงานลาชา หรือสิทธิเรียกรองอื่นใดก็
ชอบที่จะใชสิทธิฟองคดีตอศาลไดนับแตวันดังกลาวซึ่งเปนวันที่อาจใชสิทธิเรียกรอง 
ดังกลาวได (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 834/2547)   
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         ตอมา ในป พ.ศ. 2548 ปญหาเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการ
ฟองเรียกคืนเงินคาปรับไดพิจารณาโดยที่ประชุมตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา  ระยะเวลา 
การฟองเรียกคืนเงินคาปรับใหเริ่มนับแตวันที่ผูรับจางรูวามีการปรับ กลาวคือ เมื่อไดมีการจาย 
เงินคาจางโดยหักคาปรับไว และผูรับจางไดรับเงินไปแลว  กรณีจึงถือไดวา ผูรับจางรูถึงการที่
ผูวาจางไดปรับซึ่งเปนเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 51/2548 (ประชุมใหญ)) 

      4) การเรียกรองคาตอบแทนหรือคาธรรมเนียมตามสัญญาสัมปทาน 
         คดีการฟองเรียกรองเงินคาตอบแทน หรือคาธรรมเนียมตาม
สัญญาสัมปทานที่มีประเด็นขึ้นสูการพิจารณาของศาลเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟอง
คดีนั้น ในที่นี้จะมีเฉพาะในคดีสัมปทานทําไมปาชายเลนเทานั้น  อนึ่ง ตามสัญญาสัมปทานทํา
ไมปาชายเลนนั้น เงินคาตอบแทนหรือคาธรรมเนียมที่ผูรับสัมปทานจะตองชําระใหแก
กระทรวงเกษตรและสหกรณผูใหสัมปทาน ไดแก เงินคาใชจายในการรังวัดเขตปาสัมปทาน 
การแบงพ้ืนที่ปาสัมปทานเปนแปลง การจัดวางโครงการ และการคํานวณไมที่จะทําไดในป
หนึ่ ง   และเงินคา เปดปาตางหากจากคาภาคหลวง    ทั้งนี้  ในการพิจารณาของศาล 
ปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียกเงินดังกลาวอาจสรุปได ดังนี้ 
         ในชวงป  พ .ศ .  2546  ศาลพิจารณาวา   หนังสือทวงถามให 
ผูรับสัมปทานชําระหนี้คาตอบแทนหรือคาธรรมเนียมตามสัญญาสัมปทานที่คางชําระถือเปน
เหตุแหงการฟองคดี  ดังนั้น วันที่ผูใหสัมปทานทราบถึงหนังสือทวงถามดังกลาว จึงเปนวันที่
ผูใหสัมปทานรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอันเปนวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี  
 ตัวอยางเชน   
         ในกรณีที่ผูรับสัมปทานถึงแกความตายและทายาทโดยธรรมของ
ผูรับสัมปทานขอรับโอนสัมปทาน ในระหวางการนําเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ 
การโอนสัมปทาน สํานักงานปาไมจังหวัดตรวจสอบพบวา ผูรับสัมปทานคางชําระคาเปดปาฯ 
จึงมีหนังสือแจงทายาทผูขอรับโอนสัมปทานเพื่อใหนําเงินดังกลาวมาชําระ แตปรากฏวา 
ผูรับสัมปทานไมไดมีการนําเงินตามที่ทวงถามไปชําระแตอยางใด เชนนี้ วันที่กระทรวง
เกษตรและสหกรณ  ผู ใหสัมปทานทราบถึงหนังสือของปาไม จังหวัดที่ทวงถามให 
ผูขอรับโอนสัมปทานชําระคาเปดปาฯ ที่คางชําระเปนวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 117/2546)   
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         ตอมา ในชวงป พ.ศ. 2547  ศาลพิจารณาวา ตามขอกําหนดของ
สัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลนจะมีกําหนดระยะเวลาการชําระคาใชจายในการรังวัดฯ และ
คาเปดปาฯ ไวแนนอน โดยใหแบงจายเปนงวดปละครั้งภายในเวลาที่กําหนด  ดังนั้น  
ระยะเวลาการฟองเรียกเงินดังกลาวจึงเริ่มนับแตวันที่พนกําหนดระยะเวลาที่หนี้แตละงวดนั้น
ครบกําหนด เนื่องจากวันดังกลาวเปนวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดเปนตนไป  ตัวอยางเชน   
         สัญญาสัมปทานมีกําหนดเวลา 15 ป ต้ังแตวันที่ 3 พฤษภาคม 
2530 ถึงวันที่ 2 พฤษภาคม 2545 โดยกําหนดใหผูรับสัมปทานตองชําระเงินคาใชจายในการ
รังวัดฯ เปนรายป โดยปแรกใหชําระในวันที่รับสัมปทาน สวนปตอไปใหชําระภายในเดือน
แรกของรอบปสัมปทานทุกป  เมื่อผูรับสัมปทานคางชําระคาใชจายในการรังวัดฯ ปที่ 12 ถึง 
ปที่ 15 โดยที่คาใชจายในการรังวัดปที่ 12 ถึงปที่ 15 จะถึงกําหนดชําระในวันที่ 2 มิถุนายน 
2541 วันที่ 2 มิถุนายน 2542 วันที่ 2 มิถุนายน 2543 และวันที่ 2 มิถุนายน 2544 ตามลําดับ   
ทั้งนี้ ตามมาตรา 193/3 และ 193/5 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังนั้น เมื่อพน
กําหนดเวลาดังกลาวจึงตองถือวารูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีแลว ระยะเวลาการฟองคดี
จึงเริ่มนับแตวันที่ 3 มิถุนายน 2541 วนที่ 3  มิถุนายน 2542 วันที่ 3 มิถุนายน 2543 และวันที่ 3 
มิถุนายน 2544 ตามลําดับ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 50/2547 ที่ 319/2547 และที่ 328/2547 
เปนตน) 

ั

      5) การเรียกรองคาจางตามสัญญา 
         ในสัญญาจาง ผูวาจางมีหนาที่จะตองชําระคาจางใหแกผูรับจาง 
หากผูวาจางไมชําระเงินคาจาง ผูรับจางอาจนําคดีมาฟองเรียกรองเงินคาจางได การพิจารณา
ของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองเรียกเงินคาจางนี้อาจสรุปได ดังนี้   
         5.1)  ผูรับจางดําเนินการตามสัญญาแลวเสร็จ 
          กรณีที่ผูรับจางดําเนินการตามสัญญาแลวเสร็จ และสงมอบงาน
แลว แตผูวาจางไมชําระเงินคาจางใหแกผูรับจาง ศาลปกครองพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดี
จะเริ่มนับแตวันที่มีการรับมอบงาน (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 162/2546 (ประชุมใหญ))   
          ทั้งนี้ หากผูรับจางดําเนินการตามสัญญาแลวเสร็จและ 
ขอสงมอบงานแลว แตผูวาจางไมรับมอบงานและไมจายเงินคาจางใหแกผูรับจาง เชนนี้   
ศาลพิจารณาวา  วันที่ผูรับจางทราบวาคณะกรรมการตรวจการจางปฏิเสธที่จะทําการตรวจรับ
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การจางเปนวันที่ผูรับจางรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  ดังนั้น ระยะเวลาการฟองคดี 
จึงเริ่มนับแตวันดังกลาว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 255/2546)     
         5.2) กรณีมีการบอกเลิกสัญญา 
         กรณีที่ผูรับจางทํางานไมแลวเสร็จตามกําหนดเวลา เปน
เหตุใหผูวาจางบอกเลิกสัญญา โดยผูวาจางตกลงยินยอมรับมอบงานที่ทําไปแลวบางสวนและ
ตกลงชําระเงินสวนที่ไดดําเนินการไวแลวนั้นใหแกผูรับจาง แตปรากฏวา ผูวาจางไมชําระเงิน 
คาจางตามที่ตกลงไว ผูรับจางจึงไดมีหนังสือทวงถามใหผูวาจางชําระคาจางตามที่ตกลงไวให 
แกตน แตผูวาจางก็ปฏิเสธการชําระเงินคาจางดังกลาว กรณีเชนนี้ แนวทางการพิจารณาวันเริ่ม 
นับระยะเวลาการฟองคดีของศาลปกครอง อาจสรุปได ดังนี้ 
          ในชวงป พ.ศ. 2546 ศาลปกครองพิจารณาวา ระยะเวลา 
การฟองคดีจะเริ่มนับจากวันที่ผูรับจางไดรับหนังสือปฏิเสธการจายเงินคาจางตามที่รองขอ 
เนื่องจากการที่ผูวาจางปฏิเสธไมชําระเงินคาจางใหแกผูรับจางเปนการโตแยงสิทธิของผูรับจาง  
ผูรับจางจึงฟองคดีตอศาลได(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 654/2546)   
          แตตอมา ในป พ.ศ. 2547 ในกรณีดังกลาวศาลพิจารณาวา 
ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูรับจางไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา  เนื่องจากวัน 
ดังกลาวเปนวันที่ผูรับจางเกิดสิทธิเรียกรองใหผูวาจางชําระคาจาง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 907/2547) 
      6) การเรียกรองคาชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคาได (คา K)
         กรณีที่ผูรับจางสงมอบงานใหแกผูวาจางแลว ผูรับจางมีหนังสือ
ขอเบิกจายเงินคา K แตผูวาจางปฏิเสธไมจายเงินคา K ใหแกผูรับจาง เนื่องจากสํานัก 
งบประมาณพิจารณาไมอนุมัติการจายเงินคา K ใหแกผูรับจาง  ตอมา ผูรับจางไดมีหนังสือ 
ขอใหผูวาจางพิจารณาทบทวนการจายเงินคา K อีกครั้งหนึ่ง แตผูวาจางยืนยันผลการพิจารณา
เชนเดิม  ในกรณีเชนนี้ การพิจารณาของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี
อาจสรุปไดวา  
         ในชวงป พ.ศ. 2544  ศาลพิจารณาวา  กรณีดังกลาวระยะเวลา 
การฟองคดีจะเริ่มนับแตวันที่ผูรับจางไดรับทราบผลการพิจารณายืนยันไมจายเงินคา K  
ใหแกตน เนื่องจาก กอนวันที่ผูวาจางจะไดมีหนังสือแจงใหผูรับจางทราบผลการพิจารณา 
ทบทวนของสํานักงบประมาณ ทั้งผูรับจางและผูวาจางตางก็ยังไมอาจทราบไดแนชัดวา  
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ผูวาจางจะตองจายเงินคา K ใหผูรับจางหรือไม เพราะหากสํานักงบประมาณไดพิจารณา 
ขอเท็จจริงโดยครบถวนอีกครั้งหนึ่งแลว อาจเปลี่ยนแปลงความเห็นที่เคยใหไวครั้งแรก ซึ่งผล
ก็จะเปนอีกอยางหนึ่ง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2544)   
         ตอมา ในชวงป พ.ศ. 2547 ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดี
จะเริ่มนับจากวันที่ผูรับจางไดทราบผลการพิจารณาไมอนุมัติการจายเงินคา K ในครั้งแรก  
โดยพิจารณาวา หนังสือปฏิเสธการจายเงินคา K ของผูวาจางมิใชคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตเปนหนังสือที่ผูวาจางในฐานะ 
คูสัญญาฝายหนึ่งแจงการปฏิเสธการจายเงินคา K ตามที่กําหนดในสัญญาใหแกผูรับจางซึ่งเปน
คูสัญญาอีกฝายหนึ่งทราบ และเมื่อผูรับจางไดรับหนังสือดังกลาวก็ถือไดวาผูรับจางไดทราบ
เหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่ไดรับหนังสือนั้นแลว (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 619/2547) 
      7) การขอขยายอายุสัญญา 
         กรณีที่สัญญามีกําหนดระยะเวลาการทํางานไว คูสัญญาอาจขยาย
เวลาทําการตามสัญญาหรือขอตกลงไดหากกรณีมีเหตุตามที่กําหนดไว117 และหากเห็นวา 
คูสัญญาอีกฝายหนึ่งไมขยายเวลาการทํางานตามสัญญาโดยไมชอบ คูสัญญาฝายนั้นก็อาจนํา
คดีมาฟองตอศาลขอใหศาลพิจารณาขยายเวลาตามสัญญาใหได อนึ่ง  การพิจารณาของศาล 
ปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองขอขยายอายุสัญญาอาจสรุปไดวา   
         ในชวงป พ.ศ. 2545  ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองคดีจะเริ่ม
นับแตวันที่ทราบผลการพิจารณาไมขยายเวลาการทํางานตามสัญญา  ตัวอยางเชน  
         ในคดีที่ผูใหสัมปทานแจงใหผูรับสัมปทานระงับการทําสัมปทาน
ไวกอน ซึ่งผูรับสัมปทานเห็นวาเปนการกระทําที่ไมชอบ จึงขอใหมีการขยายเวลาสัมปทาน
ออกไปอีกตามระยะเวลาที่ผูใหสัมปทานมีคําสั่งใหระงับการทําสัมปทาน แตผูใหสัมปทาน
พิจารณาไมใหขยายเวลาการทําสัมปทานตามที่รองขอ เชนนี้ วันที่ผูรับสัมปทานไดรับแจง 
การไมอนุมัติใหขยายอายุสัญญาดังกลาวเปนวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 491/2545)   

                                                 
  117 ตามสัญญาวาดวยการพัสดุเหตุที่จะขอขยายเวลาทําการตามสัญญากําหนดไวในขอ 139 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
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         ตอมา ในป พ.ศ. 2546 ศาลพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองขอขยาย
อายุสัญญาจะเริ่มนับจากวันที่ไดมีการยืนยันวาจะไมมีการขยายอายุสัญญาอยางแนนอนแลว  
ตัวอยางเชน  
         ในกรณีที่มีการขอขยายระยะเวลาการทํางานตามสัญญาออกไป
อีก แตไมไดรับอนุญาต และเมื่อมีการอุทธรณการพิจารณาดังกลาว ก็ยังคงไดรับการยืนยัน 
ไมขยายอายุสัญญาเชนเดิม จนกระทั่งตอมาไดมีการดําเนินการตามสัญญาจนแลวเสร็จและ 
ไดสงมอบงานแลว ศาลพิจารณาวา วันที่ไดสงมอบงานจะมีการคํานวณเงินคาจางและ 
หักเงินคาปรับจากการสงมอบงานลาชา อันเปนการยืนยันวาไมมีการขยายอายุสัญญาแนนอน
แลว จึงตองถือวาวันดังกลาวเปนวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 372/2546) 
        8) การขอเพิกถอนขอกําหนดในสัญญา118

         ในกรณีที่เอกชนคูสัญญาเห็นวา ขอกําหนดในสัญญามีขอความที่
ไมเปนธรรมและไมถูกตอง ทําใหตนไดรับความเสียหาย จึงฟองคดีขอใหเพิกถอนขอกําหนด
ในสัญญาดังกลาว ศาลปกครองพิจารณาวา ระยะเวลาการฟองขอเพิกถอนขอกําหนด 
ในสัญญาจะเริ่มนับต้ังแต วันที่ไดมีการลงนามในสัญญา  (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 513/2548) 

 3.2.3 ขอยกเวนเก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟองคดี 
    3.2.3.1 หลักเกณฑทั่วไป : ระยะเวลาสะดุดหยุดอยู   
        ตามขอ 31 แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดวา ในกรณีที่มีการฟองคดีปกครองตอ
ศาลอื่นซึ่งมิใชศาลปกครอง ถาปรากฏวาศาลนั้นไมรับคําฟองไวพิจารณาเพราะไมมีอํานาจ

                                                 
  118 เมื่อไดมีการลงนามเปนคูสัญญาแลว  สัญญาดังกลาวยอมมีผลผูกพันเอกชนซึ่งเปนคูสัญญา 
ตามกฎหมาย หากเอกชนคูสัญญาเห็นวาขอกําหนดในสัญญาไมเปนธรรมก็ชอบที่จะขอแกไขเสียกอนลงนาม 
ในสัญญาหรือปฏิเสธไมลงนามในสัญญาตั้งแตตน เมื่อไดลงนามในสัญญาโดยมิไดสงวนสิทธิในการขอแกไข
สัญญาที่เห็นวาไมเปนธรรมไวในสัญญาดวยแลว ประกอบกับในสัญญามิไดมีขอกําหนดใหคูสัญญามีสิทธิ 
ขอเพิกถอนขอกําหนดดังกลาวได  ดังนั้น จึงถือไมไดวาเอกชนซึ่งเปนคูสัญญาเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 
วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 513/2548) 
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พิจารณาคดีนั้น หรือผูฟองคดีถอนคําฟองจากศาลนั้นเพื่อฟองคดีใหมตอศาลปกครอง ใหถือ
วากําหนดระยะเวลาการฟองคดีสะดุดหยุดอยูเทาระยะเวลาตั้งแตวันยื่นคําฟองจนถึงวันที่คดี
ของศาลอื่นนั้นถึงที่สุด 
     3.2.3.2 แนวคําวินจิฉัยของศาลปกครอง 
       ตามแนวคํ า วินิ จฉั ยของศาลปกครองที่ ผ านมา  กรณี พิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองยังไมปรากฏวาศาลไดมีแนวคําวินิจฉัยในเรื่องเกี่ยวกับกําหนด
ระยะเวลาการฟองคดีสะดุดหยุดอยูแตอยางใด   
       อยางไรก็ตาม กรณีกลับปรากฏวา มีกรณีที่ศาลปกครองไดนําหลักเกณฑ
ในเรื่องอายุความสะดุดหยุดลงตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชใน
การพิจารณาเกี่ยวกับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองดวย ซึ่งหลักเกณฑ
เกี่ยวกับอายุความสะดุดหยุดลงดังกลาวเปนหลักเกณฑที่มิไดกําหนดไวโดยเฉพาะใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กลาวคือ  
ในกรณีที่มีการรับสภาพหนี้ตามสิทธิเรียกรองโดยทําเปนหนังสือรับสภาพหนี้ หรือชําระหนี้
บางสวน มีผลทําใหอายุความสะดุดหยุดลงตามมาตรา 193/14 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  ซึ่งเมื่ออายุความสะดุดหยุดลงแลว ระยะเวลาที่ลวงไปกอนนั้นจะไมนับเขาในอายุ
ความ ทั้งนี้ตามที่กําหนดไวในมาตรา 193/15 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  และเมื่ออายุความสะดุดหยุดลงสิ้นสุดลงเวลาใดใหเริ่มนับอายุความใหม นับแตเวลา
นั้นตามมาตา 193/15 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (คําสั่งศาลปกครอง 
สูงสุดที่ 218/2548)  โดยศาลปกครองยังไดพิจารณาตอไปดวยวา  การท่ีผูฟองคดีมีหนังสือแจง
ใหผูถูกฟองคดีชําระหนี้ภายในเวลาที่กําหนดในหนังสือทวงถามนั้น เปนเรื่องที่ผูฟองคดีเตือน
ใหผูถูกฟองคดีชําระหนี้ หาไดทําใหกําหนดเวลาในการฟองคดีซึ่งเริ่มนับไปแลวสะดุดหยุดลงไม 
แมจะปรากฏวา ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือทวงถามแลวกลับเพิกเฉยไมชําระหนี้ภายในเวลาที่
กําหนดอันมีผลทําใหลูกหนี้ตกเปนผูผิดนัด แตการผิดนัดก็หาใชเงื่อนไขของการใชสิทธิ
เรียกรองในการฟองคดีตอศาลไม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 477/2546 และที่ 71/2548) 
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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  
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 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 
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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  
 DPU



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 5.1.1 แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองยังมีความแตกตางกัน 
   ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ไดกําหนดเงื่อนไขการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในสวนของระยะเวลา 
การฟองคดีไวในมาตรา  51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ใหผูฟองคดียื่นฟองคดีตอศาลภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดี แตไมเกินสิบปนับแตวันที่มีเหตุแหงการฟองคดี มิเชนนั้น ศาลจะมีคําสั่ง
ไมรับคําฟองไวพิจารณา  
   ทั้งนี้ ในการพิจารณาของศาลปกครองเกี่ยวกับวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี
พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น ยังมีแนวคําวินิจฉัยที่ไมชัดเจนและแตกตางกันอยู  
ซึ่งอาจแยกไดเปนสามแนวทางใหญๆ ดังนี้ 
   แนวทางที่หนึ่ง  ศาลจะพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี โดยยึดโยงกับ 
วันที่ผูฟองคดีทราบถึงการปฏิเสธที่จะกระทําการตามหนังสือทวงถาม   หรือวันที่พน
กําหนดเวลาตามที่กําหนดในหนังสือทวงถาม ในกรณีที่ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือทวงถาม
แลวนิ่งเฉยจนพนกําหนดเวลาที่กําหนดในหนังสือทวงถามดังกลาว 
  แนวทางที่สอง  ศาลจะพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดี โดยยึดโยงกับ 
วันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได เชนเดียวกับหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพง 
และพาณิชย 
  แนวทางที่สาม  ศาลจะพิจารณาวันเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีโดยยึดโยงกับ 
วันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  ทั้งนี้ ในการพิจารณาถึงเหตุแหงการฟองคดีนั้น 
ศาลปกครองพิจารณาโดยยึดโยงกับวันที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองได หรือวันเริ่มนับอายุความ 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย อันเปนการพิจารณาเหตุแหงการฟองคดี จากลักษณะ
ของสิทธิเรียกรองกับขอเท็จจริงแหงคดีประกอบกัน วาอะไรคือเหตุแหงการฟองคดีและเวลาใด
เปนเวลาที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 

DPU



 90 

 5.1.2 เหตุผลที่แนวคําวินิจฉัยของศาลยังไมชัดเจน 
  จากการศึกษาพบวา สาเหตุที่ทําใหแนวคําวินิจฉัยมีความไมชัดเจน คือ 
  (1) ศาลปกครองยังถือเอาการบังคับตามสิทธิเรียกรองมาเปนเกณฑการพิจารณา 
ทั้งๆ ที่กฎหมายไดกําหนดใหพิจารณาจากเหตุแหงการฟองคดี ซึ่งทั้งสองกรณีนั้นมีความ 
แตกตางกัน  ศาลปกครองยังไมไดทําความเขาใจและยอมรับระบบการฟองคดีเกี่ยวกับสัญญา
ทางปกครอง ที่โดยหลักจะตองเปนกรณีที่ เอกชนนําคดีมาฟอง เนื่องจากฝายปกครอง 
ไดกระทําการอยางหนึ่งอยางใดอันเปน “เหตุแหงการฟองคดี”  การพิจารณาของศาลปกครอง
จึงไมไดมุงที่จะยึดถือเหตุแหงการฟองคดีที่เปนการกระทําของฝายปกครองเปนหลัก ซึ่งทําให
มีกรณีที่ศาลปกครองไดไปวินิจฉัยโดยพิจารณาจากขณะที่อาจบังคับสิทธิเรียกรองได ทํานอง
เดียวกับอายุความในทางแพง 
  (2) เมื่อมิไดพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองวา โดยหลักจะตองเปน
กรณีที่ฝายปกครองไดกระทําการอันเปนเหตุแหงการฟองคดี แลวเอกชนคูสัญญาจึงนํามาฟอง
เปนคดีตอศาลดังที่กลาวมาแลวขางตน  ศาลปกครองอาจจะยังมิไดคํานึงถึงระบบการทํางาน
ของฝายปกครอง ซึ่งอาจมีเจาหนาที่หลายระดับชั้น จึงทําใหเกิดปญหาวา จะถือเอาการรู 
ของเจาหนาที่ในระดับใดเปนจุดเริ่มนับอายุความ อีกทั้ง  ยังไมไดคํานึงถึงวา โดยประเพณี
ปฏิบัติหรือวัฒนธรรมในการทํางานของคูสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนนั้น ขณะที่มีสิทธิ 
เรียกรองเกิดขึ้นก็มิไดหมายความวา จะมีขอพิพาทอันเปนเหตุแหงการฟองคดีเกิดขึ้น 
ในขณะเดียวกันหรือภายหลังจากนั้นตามไปดวย เพราะจะมีการยื่นขอเสนอเรียกรอง 
หรือเจรจาระหวางคูสัญญากอน ซึ่งอาจจะตกลงกันไดจนไมตองมีขอพิพาทเกิดขึ้นหรือ 
หากตกลงกันไมไดจนเปนที่แนชัดแลว จึงถือไดวามีขอพิพาทเกิดขึ้น ชวงเวลาที่ดําเนินไป 
ในระหวางนี้ ยอมเปนชวงเวลาที่จําเปนและเปนประโยชนตอความสัมพันธระหวางคูสัญญา
รวมท้ังการหาหนทางปองกันมิใหเกิดขอพิพาท จนถึงขั้นตองฟองรองเปนคดีในศาล  การนับ
อายุความตั้งแตขณะที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองจึงเทากับมิไดคํานึงถึงประเพณีปฏิบัติ 
และวัฒนธรรมดังกลาวแตอยางใด และยังเปนการสรางปญหาใหเกิดความเสี่ยงในการฟองคดี
เมื่อพนอายุความมากขึ้นอีกดวย 
 
 
 

DPU



 91 

5.2 ขอเสนอแนะ
  5.2.1 เพ่ือใหแนวทางการพิจารณาในเรื่องนี้ไมเกิดปญหาความไมชัดเจนและ 
แตกตางกัน จึงเห็นควรใหมีการนับอายุความโดยยึดถือเหตุแหงการฟองคดีเปนหลัก  
ซึ่งหมายถึงวา จะตองยอมรับวา ลักษณะของคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง โดยหลัก
เปนคดีที่เอกชนนําคดีมาฟองเมื่อฝายปกครองไดกระทําการใดอันเปนเหตุแหงการฟองคดี 
โดยขอเสนอที่ใหนับอายุความเชนนี้ เปนการสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา 51 แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งไดกําหนดเอาไว
อยางแจงชัด  นอกจากนั้น  ยังเปนการสอดคลองกับประเพณีปฏิบัติและวัฒนธรรมหรือ 
ทางปฏิบัติในการแกไขขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญา และยังสอดคลองกับระบบการทํางานของ
ฝายปกครอง ซึ่งมีเจาหนาที่หลายระดับ แตปญหาวา การกระทําใดจะเปนเหตุแหงการฟองคดี
ยอมมีความชัดเจนอยูในตัว เพราะจะตองเปนการกระทําของผูแทนของรัฐหรือฝายปกครอง
ตามกฎหมาย  รวมทั้งกรณีก็จะไมเกิดปญหาการฟองคดีที่เสี่ยงตอการขาดอายุความ 
    สําหรับขอกังวลท่ีวา  กฎหมายไทยยังไมมีความแจงชัดวา กรณีของสัญญา
ทางปกครอง ฝายปกครองจะมีอํานาจบังคับไดเองหรือไมนั้น  ก็สามารถแกไขไดดวย 
การสรางหลักกฎหมายโดยอาศัยคําพิพากษาของศาลปกครอง  หรือในกรณีจําเปนก็อาจมี 
การออกกฎหมายเพื่อรองรับหลักการดังกลาว   
  5.2.2 หากในกรณีที่ศาลปกครองยังคงพิจารณาวา คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญา 
ทางปกครองอาจมีการฟองคดีไดจากคูสัญญาทั้งสองฝายเชนเดียวกับสัญญาในทางแพง  
การพิจารณาวาการกระทําใดเปนเหตุแหงการฟองคดีก็จะตองมีความยืดหยุนโดยไมยึดถือ 
จากการเกิดขึ้นของสิทธิเรียกรอง เพราะขณะที่อาจบังคับตามสิทธิเรียกรองกับขณะที่รูวา 
มีขอพิพาทเกิดขึ้นแนชัดอาจจะมิใชเวลาเดียวกัน ศาลปกครองจึงตองพิจารณาใหยืดหยุน 
โดยคํานึงถึงระบบการทํางานของฝายปกครอง ประเพณี และวัฒนธรรมหรือทางปฏิบัติ 
ในการแกไขขอพิพาทเกี่ยวกับสัญญาดวย  
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ป  2544 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  104/2544  (ระหวาง  บริษัท เจ-สัน คอนสตรัคชั่น 
(ประเทศไทย) จํากัด  กับ  มหาวิทยาลัยเชียงใหม  ผูถูกฟองคดี)   
 ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญาจางผูฟองคดีกอสรางหอพักขาราชการโรงพยาบาล  และ
ตอมา ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีไดทําบันทึกเพิ่มเติมแนบทายสัญญาจาง  ตกลงใหมีการใช
สัญญาแบบปรับราคาได (คา K)   ตอมา เมื่อวันที่ 6 สิงหาคม 2542 ผูฟองคดีไดมีหนังสือ 
ขอเบิกจายเงินชดเชยตามสัญญาแบบปรับราคา  แตผูถูกฟองคดีมีหนังสือลงวันที่  22 
กุมภาพันธ 2543 แจงใหผูฟองคดีทราบวา ไมอาจจายเงินคาชดเชยใหกับผูฟองคดีได   
เนื่องจากสํานักงบประมาณไมใหความเห็นชอบ   และผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่  
10 มีนาคม 2543 ถึงผูถูกฟองคดีขอใหผูถูกฟองคดีพิจารณาทบทวนเกี่ยวกับการจายเงิน 
คาชดเชย  ซึ่งผูถูกฟองคดีเองก็ไดมีหนังสือลงวันที่ 23 มิถุนายน 2543 ถึงสํานักงบประมาณ 
ขอใหพิจารณาทบทวนเกี่ยวกับการจายเงินคาชดเชยคากอสรางใหกับผูฟองคดีอีกครั้งหนึ่ง  
โดยขอเท็จจริงปรากฏในหนังสือนี้ดวยวา ผูถูกฟองคดีไดพยายามชี้แจงทําความเขาใจกับ
สํานักงบประมาณวา  ผูถูกฟองคดีไดทําบันทึกขอตกลงแนบทายสัญญากับผูฟองคดี 
โดยไดรับอนุมัติจากสภามหาวิทยาลัยอยางถูกตอง และผูถูกฟองคดีก็มีรายไดอยูในขั้นที่จะ
สามารถจายเงินชดเชยคากอสรางใหกับผูฟองคดีได โดยที่จะไมกอใหเกิดความเสียหาย 
แกทางราชการ ซึ่งจากขอความที่ปรากฏในหนังสือนี้เห็นไดวา  แมผูถูกฟองคดีซึ่งแสดง
เจตนาชัดแจงวาตองการจายเงินใหกับผูฟองคดีตามสัญญาก็ยังเห็นวาจะสามารถทําความ 
เขาใจกับสํานักงบประมาณเพื่อใหจายเงินชดเชยคากอสรางใหกับผูฟองคดีไดตามสัญญา  
กรณีจึงถือวา กอนวันที่ผูถูกฟองคดีจะไดมีหนังสือลงวันที่  1 กันยายน 2543 แจงใหผูฟองคดี
ทราบผลการพิจารณาทบทวนของสํานักงบประมาณในเรื่องนี้นั้น  ทั้งผูฟองคดีและผูถูกฟองคดี 
ก็ยังไมอาจทราบไดแนชัดวาผูถูกฟองคดีจะตองจายเงินชดเชยคากอสรางใหผูฟองคดีหรือไม  
เพราะหากสํานักงบประมาณไดพิจารณาขอเท็จจริงโดยครบถวนอีกครั้งหนึ่งแลว อาจเปลี่ยนแปลง
ความเห็นที่เคยใหไวครั้งแรก  ซึ่งผลก็จะเปนอีกอยางหนึ่ง  ดวยเหตุนี้จึงถือวาผูฟองคดี 
ไดทราบเหตุแหงการฟองคดีเมื่อไดรับทราบหนังสือฉบับที่ 2 คือ หนังสือฉบับลงวันที่  
1 กันยายน 2543 ของผูถูกฟองคดีที่ยืนยันผลการพิจารณาที่จะไมจายเงินชดเชยคากอสราง 
ใหแกผูฟองคดี 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ป  2545 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  491/2545  (ระหวาง นายนเรศ  เดชธราดล  ผูฟองคดี  
กับ กระทรวงเกษตรและสหกรณ  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีทําสัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลนกับผูถูกฟองคดีมีกําหนดระยะเวลา 
15 ป นับแตไดรับสัมปทาน  ตอมา ในเดือนมกราคม 2540 ผูถูกฟองคดีไดแจงใหผูฟองคดี
ระงับการทําไมตามเงื่อนไขสัมปทานไวกอน โดยไมมีกําหนด ทําใหผูฟองคดีระงับการทําไม
ต้ังแตนั้นเปนตนมา  ตอมา ผูฟองคดีทราบขอความที่กรมปาไมไดวิทยุในราชการกรมปาไม 
ลงวันที่ 22 สิงหาคม 2543 แจงมติคณะรัฐมนตรีที่อนุมัติใหผูรับสัมปทานทําไมปาชายเลน
และประสงคจะดําเนินการตอ คงมีสิทธิทําไมตอไปจนสิ้นอายุสัมปทาน กรณีดังกลาวทําให 
ผูฟองคดีไมไดทําไมตามเงื่อนไขสัมปทานเปนเวลา 4 ป ผูฟองคดีจึงไดขอขยายระยะเวลาการ
ทําสัมปทานออกไปอีกเพื่อชดเชยระยะเวลาที่ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหระงับการทําไมชั่วคราว 
ซึ่งที่ประชุมคณะกรรมการนโยบายปาไมแหงชาติไดประชุมและมีมติไมใหขยายเวลาการทํา
ไมตามสัมปทานออกไปอีก ตามบันทึกขอความกรมปาไมลงวันที่ 24 ตุลาคม 2544 ซึ่งไดแจง
ใหผูฟองคดีทราบแลวตามหนังสือลงวันที่ 7 ธันวาคม 2544 จึงถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึง
เหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันดังกลาว
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  654/2545 (ประชุมใหญ)  (ระหวาง  นายนิยม วรรณวิเศษ  
ผูฟองคดี  กับ  เจาพนักงานที่ดินจังหวัดภูเก็ต  ผูถูกฟองคดี) 
 ในกรณีที่ เหตุแหงการฟองคดีปกครองเกิดขึ้นกอนศาลปกครองเปดทําการ  
แตผูฟองคดีมิไดนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
ในขณะนั้น  ตอมา หลังจากที่ศาลปกครองเปดทําการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 แลว ผูฟองคดี
จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยขณะที่ยื่นฟองคดีตอศาลปกครอง อายุความฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรมยังไมครบกําหนด แตการนําคดีดังกลาวมาฟองตอศาลปกครองนั้น  จะเปนการ
ฟองคดีปกครองเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดี ตามมาตรา 49 มาตรา 50 หรือมาตรา 51 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลวแตกรณี  
 ในกรณีเชนนี้ เพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมใหนับระยะเวลาการฟองคดีต้ังแต
วันที่ 9 มีนาคม 2544 ซึ่งเปนวันที่ศาลปกครองเปดทําการเปนตนไป  ในกรณีที่ผูฟองคดีนําคดี

DPU



 102 

มาฟองตอศาลปกครองหลังจากที่พนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองแลว  
ศาลปกครองไมอาจรับคดีไวพิจารณาพิพากษาได เพราะเปนการฟองคดีที่พนกําหนด 
ระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตถาเห็นวาคดีที่ยื่นฟองนั้นจะเปนประโยชนแกสวนรวมหรือ 
มีเหตุจําเปนอื่น ศาลปกครองจะรับคดีไวพิจารณาตามมาตรา 52 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได โดยใหพิจารณาเปนรายกรณีไป 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ป  2546∗

 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  117/2546  (ระหวาง  กระทรวงเกษตรและสหกรณ   
ผูฟองคดี  กับ  นายสันติ อารีเฉลิม ในฐานะทายาทโดยธรรมของ นายเสวี อารีเฉลิม  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาสัมปทาน ฉบับที่ 9/2529 กับนายเสวี อารีเฉลิม บิดาของ 
ผูถูกฟองคดี เพ่ือทําไมปาชายเลนในปาโครงการคลองลาวนอน ตําบลราชกรูด อําเภอเมือง
ระนอง จังหวัดระนอง  มีกําหนดระยะเวลา 15 ป ต้ังแตวันที่ 2 เมษายน 2529 ถึงวันที่ 1
เมษายน 2544  ตามสัญญาสัมปทานดังกลาวกําหนดใหผูรับสัมปทาน (นายเสวี อารีเฉลิม) 
ตองชําระเงินคาเปดปาตางหากจากเงินคาภาคหลวง โดยใหชําระรอยละ 25 ในวันที่ไดรับ
สัมปทาน จํานวนที่เหลือใหเฉลี่ยชําระเปนรายปตามระยะเวลาของสัมปทาน โดยชําระภายใน
เดือนแรกของรอบสัมปทานทุกป  ตอมา เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 2542 ผูรับสัมปทานไดถึงแก
ความตาย  ผูถูกฟองคดีในฐานะทายาทโดยธรรมของผูตายจึงขอรับโอนสัมปทานดังกลาว  
แตคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 14 สิงหาคม 2544 ไมอนุมัติใหมีการโอนสัมปทานทําไม 
ปาชายเลนในทุกกรณี จึงทําใหไมอาจมีการรับโอนสัมปทานการทําไมปาชายเลนตามสัญญา
สัมปทานในคดีนี้ตอไปได   ในระหวางการนํา เสนอคณะรัฐมนตรี พิจารณาอนุมั ติ 
โอนสัมปทาน  สํานักงานปาไมจังหวัดระนองไดตรวจสอบพบวาผูรับสัมปทานมีหนี้ 
ตามสัญญาคางชําระคาเปดปารายปอยู  จังหวัดระนองจึงไดแจงใหผูถูกฟองคดีทราบเพื่อให 
นําเงินจํานวนดังกลาวไปชําระตามหนังสือลงวันที่  19 ธันวาคม  2543  แตปรากฏวา  
ผูถูกฟองคดีไมไดนําเงินไปชําระตามที่แจง จังหวัดระนองจึงแจงใหผูถูกฟองคดีนําเงิน 
ไปชําระตามสัญญาอีกครั้งตามหนังสือลงวันที่ 2 เมษายน 2544  กรณีถือไดวาผูฟองคดี 
ไดทราบหนังสือจังหวัดระนองที่แจงใหผูถูกฟองคดีชําระเงินดังกลาวแลวต้ังแตวันที่  
19 ธันวาคม 2543 ซึ่งถือเปนเหตุแหงการฟองคดี 
 
                                                 
 ∗ ในกรณีที่เหตุแหงการฟองคดีเกิดกอนวันที่ศาลปกครองเปดทําการ (วันที่ 9 มีนาคม 2544) แต 
ผูฟองคดีมิไดนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาในขณะนั้น  ตอมา หลังจากที่
ศาลปกครองเปดทําการแลว ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองโดยอายุความฟองคดีตอศาลยุติธรรมยังไม
ครบกําหนด แตจะเปนการฟองคดีที่พนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ในกรณีเชนนี้ เพื่อ
ประโยชนแหงความยุติธรรม จึงใหเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองตั้งแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการ
เปนตนไป  
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  162/2546 (ประชุมใหญ)  (ระหวาง  บริษัท โปร-เทค  
ซีวิล แอนด ดีไซน จํากัด  ผูฟองคดี  กับ  กรมธนารักษ  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญารับจางปรับปรุงตอเติมอาคารศาลาธนารักษ จังหวัดเชียงใหม 
กับผูถูกฟองคดี  ในระหวางการกอสราง  ผูถูกฟองคดีไดแจงใหผูฟองคดีทํางานเพิ่มเติม 
นอกเหนือจากสัญญาโดยไมไดทําสัญญาเพิ่มเติมเปนลายลักษณอักษรไวตอกัน ซึ่งขอตกลง
เกี่ยวกับการทํางานเพิ่มเติมดวยวาจาดังกลาว ถือเปนสัญญาทางปกครอง  และเมื่อปรากฏวา 
ผูฟองคดีไดสงมอบงานในสวนที่ทําเพิ่มเติมนอกเหนือจากสัญญาดังกลาวใหผูถูกฟองคดี 
เมื่อ ป พ.ศ. 2541  แตผูถูกฟองคดีไมชําระเงินคาจางตามที่ไดตกลงกันไวนอกเหนือจากสัญญา
ดังกลาวใหแกผูฟองคดี  จึงถือไดวาผูฟองคดีรูเหตุแหงการฟองคดีแลวต้ังแตป พ.ศ. 2541 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  255/2546  (ระหวาง  หางหุนสวนจํากัด บูรณทองกอสราง  
ผูฟองคดี  กับ  สํานักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแหงชาติ ที่ 1  และสํานักงาน 
การประถมศึกษาอําเภอภูผามาน ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 2 ซึ่งไดรับมอบอํานาจจากผูถูกฟองคดีที่ 1 วาจางผูฟองคดีให 
กอสรางอาคารเรียน โรงเรียนบานหนองแหว อําเภอภูผามาน จังหวัดขอนแกน  เมื่อผูฟองคดี
ไดสงมอบงานในงวดที่ 3 เมื่อวันที่ 10 มีนาคม 2543 แลว  ผูถูกฟองคดีที่ 2  ซึ่งมีหนาที่ 
ที่จะตองจัดใหมีการตรวจรับการจางวาไดปฏิบัติถูกตองตามสัญญาจางหรือไม แตคณะกรรมการ
ตรวจการจางไดปฏิเสธไมทําการตรวจรับการจางเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2543 จึงถือวาขอพิพาท
ตามสัญญาทางปกครองไดเกิดขึ้นแลว  และการที่ผูฟองคดีทราบวาคณะกรรมการตรวจการ
จางปฏิเสธที่จะทําการตรวจรับการจางงานในงวดที่ 3 เมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2543  จึงถือวา 
เปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตบัดนั้น 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  299/2546  (ระหวาง หางหุนสวนจํากัด ทักษดีเวลลอปเมนท  
ผูฟองคดี  กับ  อธิบดีกรมปาไม ที่ 1  กรมปาไม ที่ 2  และปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี ที่ 3   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญากับผูถูกฟองคดีที่ 2  เพื่อรับจางกอสรางงานสื่อความหมาย
ประจําอุทยานแหงชาติ โดยกอสรางสะพานทางเขาชมธรรมชาติความยาวประมาณ 1 
กิโลเมตรของอุทยานแหงชาติหาดทรายรี จังหวัดชุมพร ผูฟองคดีไดทําการกอสรางดังกลาว
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เสร็จตามรูปแบบรายละเอียดในสัญญาจาง ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับงานแลว
เมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2543  ตอมา เมื่อวันที่ 23 เมษายน 2544 ผูถูกฟองคดีที่ 2 มีหนังสือ
แจงใหผูฟองคดีทราบวาในกรณีที่ผูฟองคดีขอขยายเวลาหรืองดคาปรับนั้น เพ่ือใหไดแนวทาง
ปฏิบัติที่ถูกตอง  ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดหารือไปยังสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  สวนการ
เบิกจายเงินนั้น ทางผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดหักคาปรับจํานวน 626,957.10 บาท ไวกอน และจะ
เบิกจายสวนที่ไมมีปญหาใหแกผูฟองคดีตอไป ซึ่งผูถูกฟองคดีไดต้ังเบิกจายนับแตวันที่ 24 
เมษายน 2544 (ผูฟองคดีไดรับเงินจากผูถูกฟองคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2544)  
ถานับตั้งแตวันสงมอบงานเมื่อวันที่ 23 พฤศจิกายน 2543 ถึงวันที่ 24 กรกฎาคม 2544 แลว   
ผูฟองคดีไดรับเงินลาชารวมทั้งสิ้น 275 วัน  ผูฟองคดีเห็นวา ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมปฏิบัติตาม
ระเบียบของทางราชการที่กําหนดใหจายเงินใหเสร็จสิ้นภายใน 5 วัน  โดยที่ผูฟองคดี 
ไดมีหนังสือเรงรัดใหผูถูกฟองคดีที่ 2 รีบเบิกเงินใหผูฟองคดีแลวเมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม 2544 
แตยังไมไดรับเงิน  ซึ่งกรณีดังกลาวการนับระยะเวลาการฟองคดีเรียกคาเสียหายที่ผูถูกฟองคดี
ที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 จายเงินคาจางใหลาชานั้นจะเริ่มนับเมื่อวันที่ผูฟองคดีมีหนังสือ 
ทวงถามเมื่อวันที่ 17 พฤษภาคม 2544 ใหผูถูกฟองคดีที่ 2 รีบเบิกเงินให  วันดังกลาวจึงเปน
วันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการที่ตนจะไมไดรับชําระเงินคาจาง 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  356/2546  (ระหวาง   บริษัท ยิบอินซอย  จํากัด   
ผูฟองคดี  กับ  การประปาสวนภูมิภาค  ผูถูกฟองคดี)*  
 ผูฟองคดีทําสัญญารับจางกอสรางและปรับปรุงขยายการประปาหาดใหญ – 
สงขลา กับผูถูกฟองคดี  โดยผูฟองคดีไดกอสรางแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่มีการแกไข
สัญญา และสงมอบงานจางใหแกผูถูกฟองคดีแลว แตผูถูกฟองคดีไมจายเงินคาจางใหผูฟองคดี
ตามที่กําหนดไวในสัญญาเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย  และเมื่อผูฟองคดี 
มีหนังสือลงวันที่ 26 กรกฎาคม 2542 แจงใหผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหาย  ซึ่งผูถูกฟองคดี 
มีหนังสือลงวันที่ 20 กันยายน 2542 ปฏิเสธการชําระเงิน  ถือวาขอพิพาทไดเกิดขึ้นหรือมีการ
โตแยงสิทธิของผูฟองคดีแลวนับแตวันที่ 20 กันยายน 2542  ผูฟองคดีจึงไดรูหรือควรรูถึงเหตุ
แหงการฟองคดีมาตั้งแตวันดังกลาวแลว 
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  372/2546  (ระหวาง  หางหุนสวนจํากัด ส. เจริญยนต 
(28)  ผูฟองคดี  กับ  กรมทางหลวงชนบท (กรมการเรงรัดพัฒนาชนบท เดิม)  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญารับจางกอสรางฝายน้ําลนแมทอ 2 โครงการ ที่ ตก. 21017 
บานปางสา ตําบลปามะมวง อําเภอเมืองตาก จังหวัดตาก  ปรากฏขอเท็จจริงวา เมื่อครบ
กําหนดระยะเวลาที่มีการตอสัญญาแลวการกอสรางก็ยังไมแลวเสร็จ ผูฟองคดีจึงไดทําการ
กอสรางตอไป  หลังจากนั้น ไดมีการขอหยุดงานและขอขยายระยะเวลาการกอสรางออกไป
อีก 12 เดือน  แตผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 16 ตุลาคม 2539 แจงผูฟองคดีวา ไมสามารถ
ขยายเวลาสัญญาจางหรือขอหยุดงานกอสรางได เนื่องจากผูฟองคดีไดผิดนัดตั้งแตวันสิ้นสุด
สัญญาแลว และผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 3 ธันวาคม 2539  อุทธรณการพิจารณาดังกลาว  
และไดรับแจงจากผูถูกฟองคดีตามหนังสือลงวันที่ 30 มกราคม 2540 วา อุทกภัยท่ีทําให 
ผูฟองคดีไมสามารถปฏิบัติงานไดนั้น ไดเกิดขึ้นภายหลังจากกําหนดเวลาที่งานตองทําแลวเสร็จ  
เมื่อผูฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญาได จึงไมอาจนําเหตุ
อุทกภัยมาเปนเหตุสุดวิสัยเพื่อขอขยายเวลากอสรางดังกลาวกับถูกฟองคดีได  จนกระทั่งได
กอสรางเสร็จ ผูฟองคดีไดสงงานงวดสุดทายเมื่อวันที่ 19 กันยายน 2540  ซึ่งในวันดังกลาว 
จะมีการคํานวณเงินคาจางและคิดคาปรับเนื่องจากสงงานลาชา อันเปนการยืนยันวาไมมีการขยาย
ระยะเวลาการกอสรางตามสัญญาแนนอนแลว  จึงตองถือวาวันดังกลาวเปนวันที่ผูฟองคดี 
รูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  419/2546  (ระหวาง  การไฟฟาสวนภูมิภาค ผูฟองคดี  
กับ  บริษัท สิริกร 070 จํากัด  ผูถูกฟองคดี) 
  ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญารับจางเหมากอสรางพรอมติดตั้งอุปกรณระบบจําหนาย
ไฟฟาขนาดแรงดัน 22 เควี ในพื้นที่การไฟฟาเขต 1 ภาคเหนือ กับผูฟองคดี  ปรากฏวา  
ผูถูกฟองคดีไมสามารถดําเนินการกอสรางใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนดในสัญญา   
ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 28 มกราคม 2541  บอกเลิกสัญญาจางเหมาดังกลาว และ 
เรียกเก็บเงินค้ําประกันสัญญาจาง โดยสงวนสิทธิในการเรียกคาปรับกรณีบอกเลิกสัญญาและ
คาเสียหายกรณีตองทําการจางใหมในสวนคาจางที่เพ่ิมขึ้น ตลอดจนคาเสียหายอื่น ๆ  และ
ตอมา ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 12  มกราคม 2542  ทวงถามใหผูถูกฟองคดีชําระคาปรับและ
คาเสียหายจากการบอกเลิกสัญญา แตผูถูกฟองคดีมิไดนําเงินไปชําระ  เห็นวา  การที่ผูฟองคดี
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มีหนังสือเมื่อวันที่ 28 มกราคม 2541 บอกเลิกสัญญาสงไปยังผูถูกฟองคดีตามที่อยูที่ปรากฏใน
หลักฐานการจดทะเบียนนิติบุคคล แตไมมีผูรับ และไดมีหนังสือทวงถามใหผูถูกฟองคดีชําระ
คาปรับและคาเสียหายอีกครั้งเมื่อวันที่ 12 มกราคม 2542 แตก็ไมมีผูรับอีก   
 เห็นวา การบอกเลิกสัญญาทางปกครองนั้น กรณีไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมาย
กําหนดไวโดยเฉพาะ จึงตองนําวิธีการบอกเลิกสัญญาทางแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม   
เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ผูฟองคดีไดมีหนังสือบอกเลิกสัญญาไปยังผูถูกฟองคดีแตไมมีผูรับ  
การบอกเลิกสัญญาดังกลาวจึงถือไมไดวามีการบอกเลิกสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  เมื่อตอมา ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 21 กันยายน 2544 บอกเลิกสัญญาดังกลาว 
พรอมทั้งขอใหผูถูกฟองคดีนําเงินไปชําระคาเสียหายจากการบอกเลิกสัญญาภายในสิบหาวัน
นับจากวันที่ไดรับหนังสือ ซึ่งผูฟองคดีไดสงหนังสือดังกลาวใหผูถูกฟองคดีทราบโดยวิธี 
ปดหนังสือ ณ ภูมิลําเนาของผูถูกฟองคดีเมื่อวันที่ 8 พฤศจิกายน 2544  จึงถือไดวาผูฟองคดีได
รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเมื่อพนกําหนดสิบหาวันนับจากวันที่ปดหนังสือดังกลาว 
คือในวันที่ 24 พฤศจิกายน 2544  
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  477/2546  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยเชียงใหม  ผูฟองคดี  
กับ  นางสาวอรนุช เปลี่ยนแปลงศรี ที่ 1 และนางจํารัส เปลี่ยนแปลงศรี ที่  2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญากับผูฟองคดีตามสัญญาการเปนนักศึกษาเพื่อศึกษา
วิชาทันตแพทยศาสตรลงวันที่ 10 สิงหาคม 2536 โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนผูค้ําประกัน โดย
นักศึกษาทันตแพทยศาสตรที่เปนคูสัญญาทุกคนตองรับราชการหรือทํางานหลังจากสําเร็จ
การศึกษาตามที่คณะกรรมการพิจารณาจัดสรรทันตแพทยกําหนดเปนเวลาไมนอยกวา 3 ป
ติดตอกัน หากไมรับราชการหรือทํางาน ผูใหสัญญาจะตองชดใชเงินใหแกผูรับสัญญาตามที่
กําหนด หรือหากรับราชการหรือทํางานไมครบกําหนดเวลาดังกลาวตองชดใชเงินตามสวน  
ซึ่งขอกําหนดเบี้ยปรับดังกลาวเปนประกันใหลูกหนี้ปฏิบัติตามสัญญาและเพื่อประโยชน 
ในการกําหนดความเสียหายไวลวงหนาในกรณีลูกหนี้ไมชําระหนี้หรือชําระหนี้ไมถูกตองตาม
สัญญา  เมื่อปรากฏวา  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดขอลาออกจากราชการและไดรับอนุมัติใหลาออก 
ตามคําสั่งของจังหวัดเชียงใหมลงวันที่ 21 สิงหาคม  2544 และไมปรากฏในสัญญาที่ 
ผูฟองคดีทํากับผูถูกฟองคดีที่ 1 วาผูฟองคดีจะใชสิทธิบังคับเรียกใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใช 
เงินเบี้ยปรับตามที่ตกลงกันเมื่อไร  การที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองที่ผูฟองคดีมีตอ
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ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงชอบที่จะบังคับไดนับแตขณะที่อาจบังคับใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองได
เปนตนไป ปญหาวาในคดีนี้ผูฟองคดีจะบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินเบี้ยปรับเมื่อใด เห็นวา  
สิทธิเรียกรองของผูฟองคดีในกรณีนี้ยอมใชบังคับไดตอเมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมยอมรับ
ราชการหรือทํางานที่ตกลงตอไป โดยการขอลาออกและไดรับอนุมัติใหลาออกไดต้ังแต 
วันที่ 21 สิงหาคม 2544 เปนตนไป  เมื่อผูฟองคดีอาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดแลว ผูฟองคดี
ชอบที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิเรียกรองของตนโดยการฟองคดีตอศาล อันเปนการเริ่มตน
นับระยะเวลาการฟองคดีตามที่กฎหมายกําหนด   
 การที่ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 26 กันยายน 2544 แจงไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1  
ใหนําเงินมาชําระใหกับผูฟองคดีภายในกําหนดสามสิบวันนับแตไดรับหนังสือฉบับดังกลาว 
เปนเรื่องที่ผูฟองคดีเตือนใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชําระหนี้ หาไดทําใหกําหนดระยะเวลาการ 
ฟองคดีซึ่งเริ่มนับไปแลวสะดุดหยุดอยูไม  แมจะปรากฏวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสือ 
ทวงถามฉบับดังกลาวในวันที่ 29 กันยายน 2544 แตกลับเพิกเฉยไมนําเงินมาชําระภายใน
กําหนด อันมีผลทําใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ตกเปนลูกหนี้ผูผิดนัด แตการผิดนัดก็หาใชเงื่อนไขของ
การใชสิทธิเรียกรองในการฟองคดีตอศาลไม 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  551/2546  (ระหวาง  กรมชลประทาน  ผูฟองคดี  กับ  
บริษัท สวนนพเกา จํากัด  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดทํ าสัญญาว าจ างใหผู ถูกฟองคดีทํ าการกอสร างคลองสงน้ํ า 
ดาดคอนกรีตพรอมอาคารชลประทาน โดยใหแลวเสร็จภายใน 360 วันนับแตวันลงนาม 
ในสัญญา  เมื่อครบกําหนดเวลาตามสัญญาจาง ผูถูกฟองคดีไมสามารถทํางานจางใหแลวเสร็จ
ตามสัญญาได  ผูฟองคดีจึงทําหนังสือลงวันที่ 24 มิถุนายน 2534 แจงใหสงมอบงานและ 
แจงการปรับในการสงมอบงานลาชา แตผูถูกฟองคดีก็ยังเพิกเฉย ผูฟองคดีจึงไดทําหนังสือ 
ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2536 แจงใหผูถูกฟองคดีเขาทํางานในสวนที่เหลือตามสัญญา 
ภายใน 5 วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือ มิฉะนั้นจะถือวาผิดสัญญาและจะบอกเลิกสัญญาตอไป  
ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวแลวแตก็ยังเพิกเฉย  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 5 
เมษายน 2537 แจงบอกเลิกสัญญาและขอสงวนสิทธิการเรียกคาปรับและคาเสียหายอื่น ๆ  
หลังจากบอกเลิกสัญญาแลวผูฟองคดีไดทําสัญญาจางหางหุนสวนจํากัด ชูพิทักษวัสดุกอสราง 
ทํางานกอสรางงานในสวนที่ผูถูกฟองคดีไมทํางานจางใหแลวเสร็จตามสัญญา  ตอมา  
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ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่  17 กุมภาพันธ  2540 แจงใหผูถูกฟองคดีนําเงินคาปรับ 
ตามสัญญา  คาปรับเนื่องจากผูถูกฟองคดีทํางานจางไมแลวเสร็จตามกําหนดเวลาในสัญญา 
และคาจางกอสรางที่เพิ่มขึ้นจากเดิมกรณีท่ีผูฟองคดีจางผูรับจางรายใหมทํางานจางสวนที่
เหลือ   
 เห็นว า   การที่ ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่  17  กุมภาพันธ  2540  แจงให 
ผูถูกฟองคดีนําเงินคาเสียหายที่เกิดขึ้นเนื่องจากการผิดสัญญาจางไปชําระภายใน 15 วันนับแต
วันที่ไดรับหนังสือดังกลาว ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 20 กุมภาพันธ 2540  
ผูถูกฟองคดีจึงตองชําระเงินใหผูฟองคดีภายในวันที่ 7 มีนาคม 2540 แตผูถูกฟองคดีไมชําระ
เงินจํานวนดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนด  ถือไดวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการ
ฟองคดีซึ่งเปนขอพิพาทในคดีนี้แลว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  654/2546  (ระหวาง  บริษัท เจ. เอ. เอส. คอนสตรัคชั่น 
จํากัด  ผูฟองคดี  กับ  การไฟฟาสวนภูมิภาค  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญารับจางเหมากอสรางพรอมติดต้ังอุปกรณระบบจําหนาย 
ไฟฟาขนาดแรงดัน 33 เควี ตาม คฟบ.3 พ้ืนที่การไฟฟา เขต 2 บริเวณจังหวัดนครศรีธรรมราช 
และจังหวัดตรัง ภาคใต  สัญญาลงวันที่ 6 มิถุนายน 2539 โดยกําหนดแลวเสร็จภายใน 300 วัน 
นับจากวันที่ลงนามในสัญญา  ตอมา ผูถูกฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 8 มิถุนายน 2541 ถึง 
ผูฟองคดีบอกเลิกสัญญากอสรางดังกลาว โดยอางวาผูฟองคดีทํางานไมแลวเสร็จตามกําหนด 
ซึ่งผูถูกฟองคดียินยอมรับมอบงาน และตกลงชําระเงิน งานปกเสาไฟฟาที่ไดดําเนินการ 
ไวแลวเปนเงิน 494,712 บาท สําหรับเสาไฟฟาที่ยังไมไดใชงานและกองตามจุดใกลบริเวณ
สถานที่กอสราง ผูถูกฟองคดีตกลงรับซื้อไวใชในกิจการของผูถูกฟองคดีเปนเงิน 684,150 
บาท  ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 1 มิถุนายน 2543 และลงวันที่ 22 กันยายน 2544 ขอให 
ผูถูกฟองคดีชําระเงินคากอสรางและคารับซื้ออุปกรณเปนเงินจํานวน 1,178,862 บาท และ 
ผูถูกฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 6 มิถุนายน 2543 ปฏิเสธการชําเงินดังกลาว  แมไมปรากฏวา 
ผูฟองคดีจะรับหนังสือดังกลาวเมื่อใด แตตอมาผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 7 กรกฎาคม 
2543 ถึงผูฟองคดีอางวา ผูฟองคดีมีหนี้ที่ผูถูกฟองคดีจะหักกลบลบหนี้ระหวางกันได ซึ่ง 
ผูฟองคดีไดรับทราบหนังสือฉบับดังกลาวเมื่อวันที่ 10 กรกฎาคม 2543 จึงถือวา ผูฟองคดีไดรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีอยางชาที่สุดในวันที่ไดรับหนังสือฉบับดังกลาว เนื่องจาก  
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ผูถูกฟองคดีไดปฏิเสธการชําระหนี้คากอสราง และคารับซื้ออุปกรณตามที่ผูฟองคดีทวงถาม 
พรอมทั้งแจงใหผูฟองคดีทราบวา ผูฟองคดีมีหนี้ที่ตองชําระใหแกผูถูกฟองคดีจํานวน 
1,428,857 บาท ผูถูกฟองคดีจึงขอใชสิทธิหักกลบลบหนี้ที่ผูถูกฟองคดีตองจายใหแกผูฟองคดี
ดวย อันเปนวันโตแยงสิทธิของผูฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546  (ระหวาง  องคการบริหารสวนตําบลละหาร  
ผูฟองคดี  กับ  บริษัท ส. สหโชคบริการ จํากัด ที่ 1  และธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ที่ 2  
ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 กอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็ก 
บริเวณหมูที่ 1 และหมูที่ 4 ตําบลละหาร อําเภอบางบัวทอง จังหวัดนนทบุรี  ซึ่งภายหลัง 
ตรวจรับมอบงานและจายเงินคาจางใหผูถูกฟองคดีที่ 1 แลว  ผูฟองคดีตรวจพบวางานไหลทาง
ชํารุดและยุบตัวเปนชวง ๆ ทั้งสองขางทาง จึงแจงใหผูถูกฟองคดีที่ 1 แกไขซอมแซม  
แตผูถูกฟองคดีที่ 1 แกไขซอมแซมไมถูกตองตามแบบทายสัญญาภายในระยะเวลาที่กําหนด  
ผูฟองคดีจึงมีหนังสือ ลงวันที่ 22 ตุลาคม 2541 บอกเลิกสัญญาจางดังกลาวกับผูถูกฟองคดีที่ 1   
และริบหลักประกันสัญญา  ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับแจงการบอกเลิกสัญญาดังกลาวเมื่อวันที่ 
27 ตุลาคม 2541   และผูฟองคดีไดประมาณการราคาแกไขซอมแซมถนนไวเปนเงิน 
3,125,000 บาท  แตผูฟองคดีไมอาจดําเนินการจางผูรับจางรายอื่นใหทําการซอมแซมไหลทาง
ได  เนื่องจาก ผูฟองคดีไมมีงบประมาณอุดหนุนจากทางราชการ  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือแจง 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ชําระเงินคาเสียหายดังกลาว และมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีที่ 2 ชําระเงิน
ประกันสัญญาจาง แตผูถูกฟองคดีทั้งสองเพิกเฉย 
 กรณีดังกลาว เห็นวา การที่ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 22 ตุลาคม 2541 บอกเลิก
สัญญาจางกับผูถูกฟองคดีที่ 1  โดยผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับแจงการบอกเลิกสัญญาดังกลาวเมื่อ
วันที่ 27 ตุลาคม 2541  จึงถือวาผูฟองคดีรูถงึเหตุแหงการฟองคดีเมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2541 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ป  2547∗

 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  62/2547  (ระหวาง  หางหุนสวนจํากัด ศิริวัง  ผูฟองคดี  
กับ  อธิบดีกรมอาชีวศึกษา  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญาวาจางใหผูฟองคดีกอสรางอาคารเรียนและปฏิบัติการ
หนึ่งหลัง และอาคารโรงฝกงานหนึ่งหลัง ในบริเวณวิทยาลัยการอาชีพสอยดาว ตําบล
ทรายขาว อําเภอสอยดาว จังหวัดจันทบุรี  เมื่อครบกําหนดการกอสรางตามสัญญาแลว  
ผูฟองคดียังทําการกอสรางอาคารไมแลวเสร็จ ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 6 ธันวาคม 2543 
ถึงผูถูกฟองคดีเพื่อขอขยายเวลาการกอสรางไปเปนเวลา 150 วัน เนื่องจากกรณีวิทยาลัยการ
อาชีพสอยดาววาจางบริษัทอื่นทําการกอสรางถนน ค.ส.ล. ทับเสนทางที่ผูฟองคดีใชขนสง
วัสดุกอสราง  และมีหนังสือฉบับไมระบุ วันที่ เดือนเมษายน  2544 เ พ่ือขอขยายเวลา 
การกอสรางในอีกสองกรณี คือ กรณีคณะกรรมการตรวจการจางสั่งใหหยุดงานเปนเวลา  
29 วัน และกรณีที่คณะกรรมการตรวจการจางสั่งใหผูฟองคดีทํางานเพิ่มเปนเวลา 45 วัน  
แตผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวไมอนุมัติใหขยายเวลาการกอสรางทั้งสามกรณีตามคํารอง 
ของผูฟองคดี เปนผลใหผูฟองคดีตองเสียคาปรับ เนื่องจากทํางานไมแลวเสร็จตามสัญญา  
ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 26 กรกฎาคม 2544 ถึงผูถูกฟองคดีเพ่ืออุทธรณการไมอนุมัติ
ขยายเวลากอสรางดังกลาว แตผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวคงไมอนุมัติใหขยายเวลา ผูฟองคดีได
มีหนังสือลงวันที่ 4 มีนาคม 2545 อุทธรณการขยายเวลาอีก และไดรับแจงจากวิทยาลัยการอาชีพ
สอยดาววา ผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวไมอนุมัติการขยายเวลาการกอสรางใหแกผูฟองคดี  ซึ่งใน
กรณีดังกลาวถือวาผูฟองคดีไดรูวาตนตองเสียคาปรับอันเปนเหตุแหงการฟองคดีอยางชาที่สุด 
ในวันที่ผูฟองคดีมีหนังสืออุทธรณตอผูถูกฟองคดี คือ วันที่ 26 กรกฎาคม 2544 สิทธิในการฟองคดี
จึงเริ่มนับแตวันดังกลาวนี้แลว  ดังนั้น ผูฟองคดีจึงตองนําขอพิพาทนี้ขึ้นฟองตอศาลภายใน

                                                 
 ∗ ในกรณีที่เหตุแหงการฟองคดีเกิดกอนวันที่ศาลปกครองเปดทําการ (วันที่ 9 มีนาคม 2544) แต 
ผูฟองคดีมิไดนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาในขณะนั้น  ตอมา หลังจากที่
ศาลปกครองเปดทําการแลว ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองโดยอายุความฟองคดีตอศาลยุติธรรมยังไม
ครบกําหนด แตจะเปนการฟองคดีที่พนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ในกรณีเชนนี้ เพื่อ
ประโยชนแหงความยุติธรรม จึงใหเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองตั้งแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการ
เปนตนไป  
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หนึ่งปนับแตวันที่ 26 กรกฎาคม 2544 โดยไมจําตองอุทธรณและไมจําตองรอผลการพิจารณา
อุทธรณจากผูถูกฟองคดีกอนแตอยางใด 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 104/2547  (ระหวาง สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  
ผูฟองคดี  กับ  หางหุนสวนจํากัด เชียงรายหมื่นกิจ ที่ 1 และนายอนุวัตร แสนพิช ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีโดยจังหวัดเชียงรายไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหทําการกอสราง
อาคารสถานีอนามัยบานสันติคีรี ตําบลสลองนอก กิ่งอําเภอแมฟาหลวง จังหวัดเชียงราย  
ปรากฏวา   ผูถูกฟองคดีทํางานไมแลวเสร็จตามระยะเวลาที่สัญญากําหนด  ผูฟองคดี 
จึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาตั้งแตวันที่ 24 กุมภาพันธ 2541 และมีหนังสือลงวันที่ 23 มีนาคม 
2541 แจงใหผูถูกฟองคดีชดใชคาปรับตามที่กําหนดไวในสัญญาภายในกําหนดสิบหาวัน 
นับแตวันที่ไดรับหนังสือ  แตผูถูกฟองคดีผิดนัดไมยอมมาชําระคาปรับ  ซึ่งกรณีดังกลาว 
จึงถือวาผูฟองคดีไดรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนับแตวันครบกําหนดเวลาตามหนังสือท่ีแจงให 
ผูถูกฟองคดีชดใชคาปรับดังกลาวแลว
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  252/2547  (ระหวาง  กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 1  
และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ที่ 2  กับ  นายสมชาย จิวชัยศักดิ์ ที่ 1  กับ
พวกรวม 12 คน) 
 ในชวงป พ.ศ. 2529 ถึง พ.ศ. 2544 ผูฟองคดีที่ 1 ไดใหสัมปทานไมปาชายเลน 
ในเขตทองที่จังหวัดตรัง จังหวัดกระบี่ และจังหวัดพังงา แลวแตกรณี แกผูถูกฟองคดีที่ 1 ถึง 
ผูถูกฟองคดีที่ 12 โดยในสัญญากําหนดวา เมื่อผูรับสัมปทานทําไมไมแลวเสร็จภายใน
กําหนดเวลาของการทําไมแตละแปลง ใหพนักงานเจาหนาที่ผูไดรับมอบอํานาจจากกรมปาไม 
มีอํานาจกําหนดจํานวนเบี้ยปรับตามสัมปทานนี้ และแจงเปนหนังสือใหผูรับสัมปทานชําระ
เบี้ยปรับภายในกําหนดสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับแจง  เมื่อปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ 1  
ผูถูกฟองคดีที่ 11 และผูถูกฟองคดีที่ 12 ทําไมไมแลวเสร็จภายในกําหนดระยะเวลาของการ 
ทําไมในแตละแปลง ผูวาราชการจังหวัดตรังไดมีหนังสือทวงถามใหผูถูกฟองคดีทั้งสามชําระ
เบี้ยปรับภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือ โดยผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดี 
ที่ 12 ไดรับหนังสือทวงถามเมื่อวันที่ 26 เมษายน 2544 และผูถูกฟองคดีที่ 11 ไดรับหนังสือ
ทวงถามเมื่อวันที่ 18 พฤษภาคม 2544 นั้น วันที่ครบกําหนดสามสิบวันนับแตวันที่ผูถูกฟองคดี
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ที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 12 ไดรับหนังสือทวงถามคือ วันที่ 26 พฤษภาคม 2544 และวันที่ครบ
กําหนดสามสิบวันนับแตวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 11 ไดรับหนังสือทวงถามคือ วันที่ 17 มิถุนายน 
2544 แตโดยที่ขอ 22 วรรคสอง ของสัญญาสัมปทานกําหนดใหผูรับสัมปทานมีอํานาจ 
หักเบี้ยปรับจากเงินประกันจํานวนหนึ่งหมื่นบาทที่ผูรับสัมปทานวางไวตอผูใหสัมปทานได
ทันที หากผูรับสัมปทานไมชําระเบี้ยปรับภายในกําหนดเวลาสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ
หนังสือแจงใหชําระเบี้ยปรับ  ดังนั้น ในสวนของเบี้ยปรับที่ผูถูกฟองคดีทั้งสามไมชําระใน
วงเงินหนึ่งหมื่นบาท  ผูฟองคดียอมมีอํานาจหักจากเงินประกันจํานวนหนึ่งหมื่นบาทที่ 
ผูถูกฟองคดีวางไวตอผูฟองคดีไดทันที  ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีเรียกรองเงินในสวนนี้
ตอศาลปกครอง  สวนคาเบี้ยปรับที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมชําระในวงเงินที่เกินกวาหนึ่งหมื่นบาท
นั้น เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสือทวงถามใหชําระคาเบี้ยปรับเมื่อวันที่ 
26 เมษายน 2544  แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมชําระคาเบี้ยปรับภายในสามสิบวันนับแตไดรับ
หนังสือทวงถาม คือ ไมไดชําระเบี้ยปรับภายในวันที่ 26 พฤษภาคม 2544 จึงถือไดวา ผูฟองคดี
ไดรูถึงเหตุแหงการฟองคดีในวันดังกลาวแลว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 265/2547  (ระหวาง  สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล   
ผูฟองคดี  กับ  บริษัท สหรวมมิตรกอสราง จํากัด  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีกอสรางอาคารหองปฏิบัติการเทคโนโลยี
การพิมพ จํานวน 1 หลัง และอาคารซอมบํารุง จํานวน 1 หลัง  ทั้งนี้ ตามสัญญาเลขที่ วข.วก.
23/2540 และสัญญาเลขที่ วข.วก.24/2540 ตามลําดับ  และในขอ 15 ของสัญญาจางทั้งสอง
ฉบับดังกลาว กําหนดวา  หากผูถูกฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามเวลาที่กําหนดไว
ในสัญญาและผูฟองคดียังมิไดบอกเลิกสัญญา  ผูถูกฟองคดีจะตองชําระคาปรับใหแก 
ผูฟองคดีนับถัดจากวันที่กําหนดแลวเสร็จตามสัญญาหรือวันที่ผูฟองคดีไดขยายใหจนถึงวันที่
ทํางานแลวเสร็จจริง  ตอมา ผูฟองคดีไดขยายกําหนดวันสิ้นสุดของสัญญาทั้งสองฉบับออกไป
อีกสองครั้ง  โดยวันสิ้นสุดของสัญญาที่ขยายออกไปครั้งที่สองอันเปนครั้งสุดทายนั้น  ใน
สัญญาแรก คือ วันที่ 18 กรกฎาคม 2542  สวนสัญญาที่สอง คือ วันที่ 29 เมษายน 2542  แต
ปรากฏวาผูถูกฟองคดีไมสามารถกอสรางอาคารทั้งสองใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลา
ดังกลาวได   ผูฟองคดีจึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาและแจงใหผูถูกฟองคดีชําระคาปรับตามที่
กําหนดในสัญญาทั้งสองฉบับดังกลาว  กรณีดังกลาว ถือวาวันที่ 19 กรกฎาคม 2542 และวันที่ 
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30 เมษายน 2542 ซึ่งเปนวันถัดจากวันที่ครบกําหนดวันสิ้นสุดของสัญญาทั้งสองฉบับที่ได
ขยายออกไปครั้งสุดทาย  อันเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 280/2547  (ระหวาง  นายเชาว ชัชพงศ ที่ 1  และนายชด 
ชัชพงศ ในฐานะผูจัดการมรดกของนายชัช ชัชพงศ ที่ 2  ผูฟองคดี  กับ  กรมปาไม ที่ 1 และ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 2  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีทําสัญญาสัมปทานทําไมปาชายเลนกับผูถูกฟองคดี มีกําหนดระยะเวลา
สัมปทาน 15 ป  ตอมา อธิบดีกรมปาไมมีคําสั่งทางวิทยุในราชการกรมปาไมใหระงับการ 
ทําไมตามเงื่อนไขสัมปทาน ซึ่งผูรับสัมปทานไดรับแจงจากเจาหนาที่ใหหยุดทําไมปาชายเลน
ตามสัญญาสัมปทาน  หากฝาฝนจะตองถูกจับกุมดําเนินคดีตามพระราชบัญญัติปาไม 
พุทธศักราช  2484  เมื่อประมาณเดือนกุมภาพันธ  2540  หลังจากไดรับแจงคํ าสั่ ง  
ผูรับสัมปทานไดหยุดทําไมจนกระทั่งหมดอายุสัมปทาน  เห็นวา ผูรับสัมปทานไดทราบคําสั่ง
ใหระงับการทําไมตามวิทยุในราชการกรมปาไมดังกลาว ทําใหผูรับสัมปทานตองระงับการ 
ทําไมต้ังแตนั้นเปนตนมา กรณีจึงถือวา ผูถูกฟองคดีกระทําผิดสัญญาสัมปทานและทําให 
ผูรับสัมปทานไดรับความเสียหายจากการไมไดทําไมตามเงื่อนไขสัญญาสัมปทานตั้งแตเวลา
นั้น ซึ่งผูรับสัมปทานอาจบอกเลิกสัญญา และฟองเรียกคาเสียหายนับแตวันดังกลาว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 293/2547  (ระหวาง  สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  
ผูฟองคดี  กับ  หางหุนสวนจํากัด แมกกวิศวการโยธาเชียงราย ท่ี 1  และนายวิเศษ สันดุษิต ที่ 2  
ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนหุนสวน 
ผูจัดการ ใหกอสรางอาคารสถานีอนามัยในทองที่จังหวัดเชียงราย  โดยผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดเขา
ทําการกอสรางและสงมอบงานแตเฉพาะงวดที่ 1 ถึงงวดที่ 3 เทานั้น  หลังจากนั้น ผูถูกฟองคดี
ที่ 1 ไดทิ้งงานสวนที่คางชําระอยู  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือเรงรัดใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหทําการ
กอสรางใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญา  แตเมื่อผูฟองคดีเห็นวา คงไมสามารถ 
ทําการกอสรางใหแลวเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญาได  จึงมีหนังสือลงวันที่ 30 มีนาคม 
2543 แจงบอกเลิกสัญญาไปยังผูถูกฟองคดีที่ 1 และมีหนังสือลงวันที่ 26 เมษายน 2543 และ
หนังสือลงวันที่ 24 พฤษภาคม 2545  แจงผูถูกฟองคดีทั้งสองใหชําระคาปรับและคาเสียหาย
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ตามสัญญา  แตผูถูกฟองคดีทั้งสองเพิกเฉย  กรณีดังกลาวจึงถือไดวาวันที่ 30 มีนาคม 2543  
ซึ่งเปนวันที่บอกเลิกสัญญาดังกลาวเปนวันที่ผูฟองคดีรูแลววาตนสามารถบังคับสิทธิเรียกรอง
ใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระคาปรับและคาเสียหายไดแลว  ดังนั้น วันที่บอกเลิกสัญญาดังกลาว
จึงเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  312/2547  (ระหวาง  จังหวัดพังงา ผูฟองคดี  กับ   
หางหุนสวนจํากัด เจ.อาร. การโยธา ที่ 1  นายจเร ลําทุมลักษณ ที่ 2  และนางสาวจิตติ  
ดีทองแกว ที่ 3  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 1  ใหกอสรางสะพานขามรองน้ํา ตามสัญญา
จะตองเริ่มทํางานภายในวันที่ 9 พฤษภาคม 2543 และทํางานใหแลวเสร็จภายในวันที่  
21 สิงหาคม 2543  ตอมา ไดมีการแกไขกําหนดเวลาทํางานแลวเสร็จเปนวันที่ 29 กันยายน 
2543 แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถทํางานแลวเสร็จตามสัญญา  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่  
5 เมษายน 2544 บอกเลิกสัญญาพรอมทั้งสงวนสิทธิเรียกรองตามเงื่อนไขในสัญญา และ 
ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญาเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2544   ตอมา  ผูฟองคดีมีหนังสือ
ลงวันที่ 15 มกราคม 2545  บอกกลาวทวงถามผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหชําระเงินคาปรับ เนื่องจาก 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ปฏิบัติผิดขอสัญญาจาง โดยไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามสัญญาได  
โดยใหชําระคาปรับดังกลาวภายใน 30 วัน นับแตวันที่ไดรบัหนังสือ ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับ
หนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 17 มกราคม 2545 แตผูถูกฟองคดีที่ 1 เพิกเฉย   
 กรณีดังกลาว เห็นวา เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตาม
สัญญา ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 5 เมษายน 2544  บอกเลิกสัญญา  และผูถูกฟองคดีที่ 1 
ไดรับหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 7 เมษายน 2544 จึงถือไดวาผูฟองคดีเกิดสิทธิเรียกรองอันจะ
นํามาเปนเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่ 7 เมษายน 2544 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  328/2547  (ระหวาง  กระทรวงเกษตรและสหกรณ ที่ 1  
และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ที่ 2  ผูฟองคดี  กับ  นายพงษศักดิ์  ลาภพรไกร  
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีที่ 1 ไดใหสัมปทานทําไมปาชายเลนแกผูถูกฟองคดี โดยในสัญญา 
ไดกําหนดเงื่อนไขใหผูถูกฟองคดีชําระเงินคาเปดปา โดยใหชําระรอยละ 25 ในวันสัมปทาน 
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ในปแรกใหชําระภายสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับสัมปทาน และในปตอ ๆ ไป ใหชําระเปน
รายป โดยใหชําระภายในเดือนแรกของรอบปสัมปทานทุกป สัญญาดังกลาวไดกําหนดระยะ 
เวลาการชําระคาเปดปาไวแลว และวันที่ถึงกําหนดชําระภายในเดือนแรกของรอบปสัมปทาน 
คือ วันที่ 2 มิถุนายน ของปสัมปทาน  ทั้งนี้ ตามมาตรา 193/3 และมาตรา 193/5 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  ดังนั้น เมื่อหนี้คาเปดปารายปในปที่ 12 ถึงปที่ 15 ถึงกําหนดชําระ 
คือ วันที่ 2 มิถุนายน 2541  วันที่ 2 มิถุนายน 2542  วันที่ 2 มิถุนายน 2543  และวันที่ 2 
มิถุนายน 2544 ตามลําดับ  อันเปนวันพนกําหนดระยะเวลาการชําระคาเปดปา โดยไมจําตองมี
หนังสือแจงเตือนใหผูถูกฟองคดีชําระหนี้อีกตามมาตรา 204 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  ผูฟองคดีสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ขอใหมีศาลมีคําพิพากษา
หรือคําสั่งบังคับใหผูถูกฟองคดีชําระหนี้ดังกลาวภายในหนึ่งป คือ ภายในวันที่ 2 มิถุนายน 
2542  วันที่ 2 มิถุนายน 2543  วันที่ 2 มิถุนายน 2544  และวันที่ 2 มิถุนายน 2545 ตามลําดับ  
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 335/2547  (ระหวาง สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล   
ผูฟองคดี  กับ  บริษัท ประเทืองกิจกอสราง จํากัด  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดวาจางผูถูกฟองคดีกอสรางตอเติมชั้นดาดฟาของอาคารปฏิบัติการเคมี
สิ่งทอ กําหนดเวลาแลวเสร็จวันที่ 17 กรกฎาคม 2544  ครั้นเมื่อครบกําหนดผูถูกฟองคดีทําการ
กอสรางไมแลวเสร็จตามสัญญา  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือแจงสงวนสิทธิเรียกคาปรับและเรงรัด
ใหรีบดําเนินการกอสราง แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย  ผูฟองคดีไดมีหนังสือบอกเลิกสัญญา 
ไปยังผูถูกฟองคดีเมื่อวันที่ 24 พฤษภาคม 2545  และมีหนังสือลงวันที่ 13 สิงหาคม 2545   
ทวงถามใหผูถูกฟองคดีนําเงินมาชําระคาปรับตามสัญญาภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับ
หนังสือแจง  ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือแจงใหไปชําระคาปรับในวันที่ 15 สิงหาคม 2545  
ผูถูกฟองคดีจะตองชําระเงินคาปรับภายในวันที่ 14 กันยายน 2545  เมื่อผูถูกฟองคดีเพิกเฉย 
ไมชําระคาปรับภายในสามสิบวันดังกลาว สิทธิเรียกรองของผูฟองคดีในกรณีนี้ยอมใชบังคับ
ไดเมื่อผูฟองคดีไดมีหนังสือบอกเลิกสัญญาในวันที่ 24 พฤษภาคม 2545  เปนตนไป  เมื่อ 
ผูฟองคดีอาจบังคับตามสิทธิเรียกรองไดแลว ผูฟองคดีชอบที่จะบังคับใหเปนไปตามสิทธิ
เรียกรองของตนโดยการฟองคดีตอศาล อันเปนการเริ่มตนนับระยะเวลาในการฟองคดีตามที่
กฎหมายกําหนด  การที่ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 13 สิงหาคม 2545 ทวงถามใหผูถูกฟองคดี
นําเงินมาชําระคาปรับนั้น  เปนเรื่องที่ผูฟองคดีเตือนใหผูถูกฟองคดีชําระหนี้ หาไดทําให
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ระยะเวลาการฟองคดีซึ่งเริ่มนับไปแลวสะดุดหยุดลงไม  เมื่อผูถูกฟองคดีเพิกเฉยไมนําเงิน 
มาชําระภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ผูถูกฟองคดียอมตกเปนลูกหนี้ผูผิดนัด  ดังนั้น  ถือวา 
ผูฟองคดีสามารถใชสิทธิเรียกรองไดต้ังแตวันที่ 25 พฤษภาคม 2545  ซึ่งเปนวันหลังจากวันที่
ผูฟองคดีมีหนังสือบอกเลิกสัญญา  
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  474/2547  (ระหวาง  สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  
ผูฟองคดี  กับ  นางสาวจิราพร จายหนองบัว ที่ 1  และนายบุญหลาย จายหนองบัว ที่ 2   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญาของผูไดรับอนุมัติใหลาไปศึกษาหรือฝกอบรม
ภายในประเทศ  โดยไดรับเงินเดือนเต็มระหวางลา  ใหไวแกผูฟองคดี  เ พ่ือไปศึกษา 
หรือฝกอบรมวิชาวิสัญญีวิทยาที่จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย กําหนดเวลาสามป  โดยสัญญา
กําหนดวา เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 สําเร็จการศึกษาหรือฝกอบรม หรือหากการศึกษาหรือ 
ฝกอบรมของผูถูกฟองคดีที่ 1 ตองยุติลงดวยเหตุอื่นใด เมื่อทางราชการมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดี
ที่ 1 เขารับราชการหรือเขาปฏิบัติราชการตามคําสั่งนั้น ๆ รวมเปนเวลาไมนอยกวาสองเทาของ
เวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดศึกษาหรืออบรม  ขอเท็จจริงปรากฏวา ภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดี 
ที่ 1 สําเร็จการศึกษาแลว ไดกลับเขาปฏิบัติราชการ ณ โรงพยาบาลนครนายก สํานักงาน
สาธารณสุขจังหวัดนครนายก ซึ่งเปนหนวยงานในสังกัดของผูฟองคดีเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 
2544  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดยื่นหนังสือลงวันที่ 27 กุมภาพันธ 2545 ขอลาออกจากราชการ
ต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2545  โดยผูฟองคดีเห็นวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดปฏิบัติตามสัญญา 
ที่กําหนดใหผูถูกฟองคดีที่ 1 เมื่อสําเร็จการศึกษาแลวจะตองเขารับราชการหรือเขาปฏิบัติ
ราชการรวมเปนเวลาไมนอยกวาสองเทาของเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดใชในการศึกษา  ทําให
ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย  และเมื่อกรณีดังกลาวผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดยื่น
หนังสือลงวันที่ 27 กุมภาพันธ 2545 ขอลาออกจากราชการตอผูวาราชการจังหวัดนครนายก 
โดยใหมีผลต้ังแตวันที่ 1 เมษายน 2545  และจังหวัดนครนายกมีหนังสือลงวันที่ 11 เมษายน 
2545 รายงานผูฟองคดี พรอมทั้งแจงใหผูฟองคดีทราบ และเจาหนาที่ของผูฟองคดีไดรับ
หนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 18 เมษายน 2545 และไดเก็บเรื่องไวที่ฝายบรรจุแตงตั้งและทะเบียน
ประวัติ โดยมิไดนําเสนอปลัดกระทรวงสาธารณสุขเพื่อทราบหรือสั่งการ  ซึ่งกรณีดังกลาว 
ถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีในวันที่ 18 เมษายน 2545 แลว 
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 619/2547  (ระหวาง  บริษัท ผลไพบูลยที่ดินและ 
กอสราง จํากัด รวมคากับ บริษัท พนัสวิศวกรรมและบริหารกอสราง จํากัด  ผูฟองคดี  กับ  
เทศบาลเมืองนาน ที่ 1  และนายกเทศมนตรีเมืองนาน ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดทําสัญญาจางผูฟองคดีใหดําเนินการ
กอสรางระบบระบายน้ํา ระบบรวบรวมน้ําเสีย และระบบบําบัดน้ําเสีย โดยสัญญาดังกลาว
เปนสัญญาแบบปรับราคาได  เมื่อผูฟองคดีไดสงมอบงานใหแกผูถูกฟองคดีที่ 1 และขอเบิก 
คา K  แตปรากฏวาผูถูกฟองคดีที่ 1 มีหนังสือลงวันที่ 20 มีนาคม 2545 แจงผลการพิจารณา
ของสํานักงบประมาณที่ปฏิเสธคําขอของผูฟองคดี เนื่องจากผูฟองคดียื่นหนังสือขอเบิกเงิน 
คา K เกินกวา 90 วัน  นับแตวันถัดจากวันที่ไดสงมอบงานในงวดสุดทาย  ผูฟองคดีจึงมี
หนังสือลงวันที่ 9 เมษายน 2545  โตแยงและชี้แจงขอเท็จจริง โดยขอใหผูถูกฟองคดีทั้งสอง
พิจารณาการจายเงินดังกลาว  แตผูถูกฟองคดีที่ 1 มีหนังสือลงวันที่ 3 พฤษภาคม 2545 แจงวา
การสงหนังสือขอเบิกเงินคา K ไมถูกตองตามระเบียบราชการ จึงไมสามารถพิจารณาใหได   
ผูฟองคดีจึงมีหนังสือโตแยงดังกลาวอีกครั้งหนึ่ง ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 มีหนังสือลงวันที่ 24 
มิถุนายน 2545 แจงวาผูถูกฟองคดีที่ 1 สงผลการพิจารณาของสํานักงบประมาณใหผูฟองคดี
ทราบแลวตามหนังสือลงวันที่ 20 มีนาคม 2545  จึงไมสามารถทบทวนคําขอใด ๆ ไดอีก  
อยางไรก็ดี  ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 8 กรกฎาคม 2545 ขอใหผูถูกฟองคดีทั้งสอง
พิจารณาทบทวนการขอเบิกเงินคา K อีก  ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 สงเรื่องใหจังหวัดนานประสาน
ไปยังสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือสงเรื่องใหสํานัก
งบประมาณพิจารณาตอไป  ผลการพิจารณาของสํานักงบประมาณ ปรากฏวา ไมสามารถ
จายเงินคา K ได  ตอมาผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 21 มีนาคม 2546 โตแยงผูถูกฟองคดี 
ทั้งสองอีกครั้งหนึ่ง และผูถูกฟองคดีที่ 1 มีหนังสือลงวันที่ 7 พฤษภาคม 2546 ตอบปฏิเสธอีก  
จากกรณีดังกลาว เห็นวา  หนังสือของผูถูกฟองคดีที่ 1 ลงวันที่ 20 มีนาคม 2545 ที่แจงให 
ผูฟองคดีทราบผลการพิจารณาของสํานักงบประมาณที่ไมอนุมัติการจายเงินคา K  นั้น  
หนังสือดังกลาวมิใชคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 แตเปนหนังสือที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ในฐานะคูสัญญาฝายหนึ่งแจงการปฏิเสธการ
จายเงินคา K ตามที่กําหนดในสัญญาใหแกผูฟองคดี ซึ่งเปนคูสัญญาอีกฝายหนึ่งทราบ และ
เมื่อผูฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวก็ถือไดวาผูฟองคดีไดทราบเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่
ไดรับหนังสือนั้นแลว  แตขอเท็จจริงไมปรากฏวา ผูฟองคดีไดรับหนังสือฉบับดังกลาวเมื่อใด 
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อยางไรก็ดี เมื่อพิจารณาจากการที่ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 9 เมษายน 2545 โตแยงและ 
ชี้แจงขอเท็จจริงการยื่นหนังสือขอเบิกเงินคา K แลว เชื่อไดวาผูฟองคดีไดรับหนังสือลงวันที่ 
20 มีนาคม 2545 นั้น กอนหรืออยางชาในวันที่ 9 เมษายน 2545 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  639/2547  (ระหวาง  กรมทรัพยากรธรณี  ผูฟองคดี  
กับ  หางหุนสวนจํากัด บุญฤทธการคา ที่ 1 และนายรังสรรค จันทรหัสดี ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีกอสรางอาคารจัดแสดงนิทรรศการทาง
ธรณีวิทยาเกี่ยวกับปาหินงาม พรอมโสตทัศนูปกรณและสิ่งอํานวยความสะดวกในพื้นที่
อุทยานแหงชาติปาหินงาม อําเภอเทพสถิต จังหวัดชัยภูมิ  โดยกําหนดใหแลวเสร็จภายในวันที่ 
9 มิถุนายน 2544  ปรากฏวา ผูถูกฟองคดีทํางานไมแลวเสร็จตามกําหนดในสัญญาและตามที่ 
ไดขยายระยะเวลาใหถึงวันที่ 6 ธันวาคม 2544 และผูฟองคดีมีหนังสือเตือนรวม 3 ฉบับ  
ใหผูถูกฟองคดีสงมอบงานใหแลวเสร็จมิฉะนั้นจะบอกเลิกสัญญา  แตผูถูกฟองคดี 
เพิกเฉย   ตอมา ผูฟองคดีไดดําเนินการประกวดราคาจางกอสรางใหมและไดทําสัญญาวาจาง
บริษัท อาณารักษ จํากัด ใหทํางานกอสรางอาคารดังกลาวเมื่อวันที่ 25 กันยายน 2545 ซึ่ง
บริษัทดังกลาวไดทํางานจนแลวเสร็จและไดมีการสงมอบงานแลว ผูฟองคดีจึงมีหนังสือ 
ลงวันที่ 24 มิถุนายน 2546 บอกเลิกสัญญาและใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรับผิดชดใชคาปรับ 
ตามสัญญาและคาใชจายที่เพิ่มขึ้นจากการจางผูรับจางรายใหม 
 กรณีดังกลาว เห็นวา ผูฟองคดีขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหผูถูกฟองคดี
ชําระเงินคาปรับเนื่องจากทํางานกอสรางไมแลวเสร็จตามที่กําหนด และชดใชคาเสียหายจาก
การที่ผูฟองคดีวาจางใหผูรับจางรายใหมทํางานตอจนแลวเสร็จ ซึ่งทําใหผูฟองคดีตองเสีย
คาใชจายเพิ่มขึ้น  เห็นวา วัตถุแหงหนี้ตามสัญญาทั้งสองฉบับเปนอยางเดียวกัน  ดังนั้น เมื่อ 
ผูฟองคดีไดดําเนินการประกวดราคาจางกอสรางและวาจางผูรับจางรายใหม  โดยขอเท็จจริง
ไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีไดคัดคานการดําเนินการดังกลาวของผูฟองคดีแตอยางใด  จึงถือ 
ไดวาผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีไดตกลงเลิกสัญญาจางกันโดยปริยาย ประกอบกับเมื่อ 
พิจารณาจากสภาพขอเท็จจริงแลวเห็นไดวา ผูถูกฟองคดีกับผูรับจางรายใหมยอมไมอาจ
ดําเนินการกอสรางอาคารดังกลาวซ้ําซอนกันได  อีกทั้งผูฟองคดีเคยมีหนังสือแจงวา 
จะบอกเลิกสัญญาดวยแลว  จึงถือวาวันที่ทําสัญญากับผูรับจางรายใหมเทากับไดมีการตกลง
เลิกสัญญากับผูรับจางรายเดิมโดยปริยาย  ดังนั้น  วันที่ 25 กันยายน 2545  ซึ่งเปนวันที่ผูฟองคดี
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ไดทําสัญญากับผูรับจางรายใหมเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี   
การที่ผูฟองคดีทําหนังสือบอกเลิกสัญญาถึงผูถูกฟองคดี เพื่อบอกเลิกสัญญาอีกครั้งเมื่อวันที่ 
24 มิถุนายน 2546 ไมทําใหวันที่รูถึงเหตุแหงการฟองคดีเปลี่ยนแปลงไป 
 ความเห็นแยง 
 กรณีการเรียกคาปรับเพราะผูถูกฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามเวลา 
ที่กําหนดนั้น  เห็นวา ขอ 16 ของสัญญากําหนดวา หากผูรับจางไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จ
ตามเวลาที่กําหนดในสัญญา และผูวาจางยังไมบอกเลิกสัญญาผูรับจางตองชําระคาปรับใหแก
ผูวาจางนับถัดจากวันที่กําหนดแลวเสร็จในสัญญา หรือวันที่ผูวาจางขยายใหจนถึงวันที่ทํางาน
แลวเสร็จจริง  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา เมื่อครบกําหนดสงมอบงานเมื่อวันที่ 9 มิถุนายน 2544 
ผูถูกฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จและสงมอบงานตามเวลาได  ดังนั้น ผูถูกฟองคดี 
จึงตกเปนผูผิดนัดตามสัญญา ผูฟองคดีจึงมีสิทธิเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระคาปรับตามสัญญา
ตามขอ 16 ไดต้ังแตวันถัดจากวันครบกําหนดสงมอบงานตามที่ผูฟองคดีขยายให คือ วันที่ 7 
ธันวาคม 2544 โดยไมตองมีการบอกเลิกสัญญา  นอกจากนี้ ผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงให 
ผูถูกฟองคดีชําระคาปรับตามหนังสือลงวันที่ 21 กุมภาพันธ 2545 กอนมีหนังสือบอกเลิก
สัญญาเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2546  กรณีจึงถือไดวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี
เรียกคาปรับไดต้ังแตวันที่ 7 ธันวาคม 2544 
 กรณีเรียกคาเสียหายเกี่ยวกับคาจางงานตามสัญญาระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดี
ที่เพ่ิมขึ้นนั้น  เห็นวา  ขอ 17 ของสัญญากําหนดวา ในกรณีผูวาจางบอกเลิกสัญญาผูวาจางอาจ
ทํางานนั้นเองหรือวาจางผูอื่นใหทํางานนั้นตอจนแลวเสร็จได กรณีดังกลาวผูวาจางมีสิทธิ 
ริบหลักประกัน และผูรับจางจะตองรับผิดชอบในคาใชจายที่เพ่ิมขึ้น  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา 
ผูถูกฟองคดีไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จภายในเวลาอันสมควร ผูฟองคดีจึงไดทําสัญญาจาง
บริษัท อาณารักษ จํากัด ทํางานนั้นตอจนแลวเสร็จ อันทําใหผูฟองคดีตองเสียคาใชจายเพิ่มขึ้น
จากคาจางที่กําหนดในสัญญา  กรณีถือไดวาผูฟองคดีไดรูจํานวนคาเสียหายตามขอ 17 ของ
สัญญาดังกลาวแลวและในจํานวนที่แนนอนตั้งแตวันที่ 25 กันยายน 2545  ดังนั้น ผูฟองคดี 
จึงรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีในกรณีที่ผูถูกฟองคดีทําใหผูฟองคดีตองเสียคาใชจาย 
ในการวาจางผูรับจางรายใหมทํางานใหแลวเสร็จ ต้ังแตวันที่ทําสัญญากับผูรับจางรายใหม 
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  647/2547  (ระหวาง  สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข  
ผูฟองคดี  กับ  นายอดิศร หรือพนัสกร หมูอําพันธุ ที่ 1  และนายวีระ หมูอําพันธุ ที่ 2   
ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญารับทุนเพื่อเขาศึกษาหลักสูตรประกาศนียบัตรเซลล
วิทยา ของกระทรวงสาธารณสุข มีกําหนด 2 ป  โดยเริ่มตั้งแตวันที่ 2 มิถุนายน 2542  ณ 
คณะแพทยศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม  โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนผูทําสัญญาค้ําประกัน
ตอมา เมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2543 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีหนังสือถึงคณบดีคณะแพทยศาสตร 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม ขอลาออกจาการเปนนักศึกษาหลักสูตรพนักงานเซลลวิทยา  เนื่องจาก
จะตองไปศึกษาที่วิทยาลัยพยาบาลตํารวจ  ซึ่งคณบดีแพทยศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม ไดมี
คําสั่งใหลาออกเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2543  และผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 26 ธันวาคม 
2543 ทวงถามใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินคาปรับจากการผิดสัญญา แตผูถูกฟองคดี 
ทั้งสองเพิกเฉยมิไดนําเงินไปชําระใหผูฟองคดีแตอยางใด  เห็นวา วันที่คณบดีแพทยศาสตร 
มหาวิทยาลัยเชียงใหม ไดอนุมัติใหลาออกเมื่อวันที่ 27 มิถุนายน 2543 ถือเปนวันที่ผูฟองคดี
ไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  742/2547  (ระหวาง กรมชลประทาน  ผูฟองคดี  กับ  
บริษัท ปยะจิตพัฒนาที่ดิน จํากัด  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีทําการกอสรางคลองสงน้ําดาดคอนกรีต
พรอมอาคารชลประทาน โดยกําหนดวันสิ้นสุดสัญญาในวันที่ 26 สิงหาคม 2536  ปรากฏวา  
ผูถูกฟองคดีทํางานไมไดผลงานที่กาวหนาเทาที่ควร  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือเรงรัด 
การทํางานกอสรางคลองสงน้ําดังกลาวและสงวนการปรับตามสัญญา และมีหนังสือลงวันที่ 
19 กรกฎาคม 2537 แจงใหผูถูกฟองคดีเขาทํางานตามสัญญาภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดรับ
หนังสือนี้  หากพนกําหนดเวลาดังกลาวและไมแจงเหตุขัดของใหผูฟองคดีทราบ ถือวา 
ผูถูกฟองคดีผิดสัญญา โดยใหถือวาหนังสือนี้เปนหนังสือบอกเลิกสัญญากับผูถูกฟองคดี  
นับแตวันที่ผูถูกฟองคดีทําผิดสัญญา  แตผูถูกฟองคดีมีหนังสือแจงผูฟองคดีวาจะรีบเขา
ดําเนินการกอสรางภายในวันที่ 10 สิงหาคม 2537  แตผูถูกฟองคดีก็ไมไดเขาทํางานดังที่ 
แจงไว  และคณะกรรมการตรวจการจางของผูฟองคดีก็ไมสามารถติดตอผูถูกฟองคดีได   
จากพฤติการณดังกลาว ผูฟองคดีถือวาผูถูกฟองคดีเปนผูประพฤติผิดสัญญาและเปน 
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ผูละทิ้งงาน  ตอมา เมื่อวันที่ 2 กันยายน 2539 ผูฟองคดีไดวาจาง หางหุนสวนจํากัด กาญจน
คอนสตรัคชั่น เขาทํางานสวนที่เหลือ อันทําใหมีคาจางเพิ่มขึ้นจากเดิม และกอนฟองคดีนี้ 
ผูฟองคดีมีหนังสือบอกกลาวทวงถามใหผูถูกฟองคดีชําระเงินคาปรับตามสัญญา คาใชจายใน
การควบคุมงานที่ผูฟองคดีตองวาจางผูควบคุมงานอีกตอหนึ่ง และคาจางสวนที่เพิ่มขึ้น
เนื่องจากไดวาจางผูรับจางรายใหม แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย   
 การที่ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 19 กรกฎาคม 2537 แจงใหผูถูกฟองคดีเขาทํางาน
ตามสัญญาภายใน 15 วัน นับแตวันที่ไดรับหนังสือนี้  ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาว
เมื่อวันที่ 24 กรกฎาคม 2537  ผูถูกฟองคดีจึงตองเขาทํางานตามสัญญาจางภายในวันที่ 8 
สิงหาคม 2537 แตผูถูกฟองคดีมิไดเขาทํางานภายในกําหนดเวลาดังกลาว  ถือวาผูถูกฟองคดี
ทําผิดสัญญาในวันที่ 9 สิงหาคม 2537 และถือวาผูถูกฟองคดีไดบอกเลิกสัญญาจางในวันที่ 9 
สิงหาคม 2537 อันเปนวันที่ผูถูกฟองคดีทําผิดสัญญาจาง ผูฟองคดีจึงอาจบังคับสิทธิเรียกรอง
เงินคาปรับและคาเสียหายตามสัญญาจางจากผูถูกฟองคดีไดต้ังแตวันที่ 9 สิงหาคม 2537   
ซึ่งถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่มีผลเปนการบอกเลิกสัญญา คือ  
วันที่ 9 สิงหาคม 2537 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  743/2547  (ระหวาง กรมชลประทาน  ผูฟองคดี  กับ  
บริษัท สี่หนุมวิศวกรรม จํากัด  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีใหกอสรางคลองสงน้ําดาดคอนกรีตพรอม
อาคารชลประทาน ทอสงน้ําทิ้ง ทอพักน้ํา บานพักพนักงานสูบน้ํา อาคารควบคุมระบบไฟฟา
และโรงเก็บวัสดุ รั้วลวดหนามพรอมประตูตาขายและปายชื่อสถานี ฐานรองรับและทอสงน้ํา
ริมตลิ่งและงานสวนอื่น ๆ ณ สถานีสูบน้ําบานมะมวง อําเภอเมืองนครศรีธรรมราช จังหวัด
นครศรีธรรมราชโดยตองเริ่มทํางานภายในวันที่ 30 กันยายน 2537 และตองใหแลวเสร็จ
ภายในวันที่ 24 กันยายน 2538  แตผูถูกฟองคดีไมไดปฏิบัติตามสัญญาดังกลาวแตอยางใด 
คณะกรรมการตรวจการจางไดมีหนังสือเรงเตือนใหผูถูกฟองคดีเขาดําเนินการกอสราง 
ใหแลวเสร็จ แตผูถูกฟองคดีไมยอมเขาดําเนินการกอสรางตามสัญญาแตอยางใด  ผูฟองคดี 
จึงมีหนังสือลงวันที่ 12 กุมภาพันธ 2541 แจงบอกเลิกสัญญา และผูถูกฟองคดีทราบการบอกเลิก
สัญญาเมื่อวันที่ 16 กุมภาพันธ 2541   
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 กรณีดังกลาว เห็นวา เปนกรณีพิพาทเกี่ยวกับการที่ผูถูกฟองคดีไมเขาดําเนินการ
กอสรางใหแลวเสร็จตามสัญญา  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญา และผูถูกฟองคดี 
ไดทราบการบอกเลิกสัญญาตามหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 16 กุมภาพันธ 2541 จึงถือวา 
ผูฟองคดีรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเมื่อวันที่ วันที่ 16 กุมภาพันธ 2541 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูสุดที่  834/2547  (บริษัท หนึ่งพัฒนาการ จํากัด  ผูฟองคดี  กับ  
กรมชลประทาน  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีทําสัญญารับจางกอสรางฝายมองคะและทอรับน้ําลงคลองฝงซาย กม.
2+300   พรอมขุดลอกลําหวยตะเพิน ณ ตําบลวังยาย อําเภอดานชาง จังหวัดสุพรรณบุรี กับ 
ผูถูกฟองคดี  มีกําหนดแลวเสร็จภายใน  180  วัน นับถัดจากวันที่ไดรับหนังสือแจงใหเริ่มงาน  
ผูฟองคดีสงมอบงานงวดสุดทายเมื่อวันที่ 28  มกราคม 2546  ลาชาเกินกําหนดตามสัญญาไป 
202 วัน และเมื่อผูถูกฟองคดีไดจายเงินคางวดงานใหผูฟองคดีเมื่อวันที่  25  มีนาคม  2546 
แลว  ระหวางผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีจึงไมมีหนาที่ตามสัญญาที่จะตองปฏิบัติตอกันอีก   
ถาคูสัญญาประพฤติปฏิบัติไมถูกตองตามขอสัญญากอใหเกิดความเสียหายหรือกระทบ 
ตอสิทธิอยางใดก็ตองใชสิทธิเรียกรองใหคูสัญญาปฏิบัติหรือฟองรองขอใหศาลสั่งให 
คูกรณีปฏิบัติหรือชําระคาเสียหายไดต้ังแตวันที่สัญญาสิ้นสุดลง   ผูถูกฟองคดีไดเรียกรองให 
ผูฟองคดีชําระคาปรับที่สงมอบงานลาชา 202 วัน  และไดหักเงินคาปรับจากเงินคางวดไปแลว 
หากผูฟองคดีเห็นวา ผูถูกฟองคดีปฏิบัติไมถูกตองตามขอสัญญาและมีสิทธิเรียกรองเกี่ยวกับ
เงินคาจางหรือเงินคาปรับ ที่สงมอบงานลาชาหรือสิทธิเรียกรองอื่นใดก็ชอบที่จะใชสิทธิฟองคดี
ตอศาลนับแตวันที่  25  มีนาคม  2546 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  870/2547  (ระหวาง  เทศบาลตําบลไพศาลี  ผูฟองคดี  
กับ  หางหุนสวนจํากัด บึงสามพัน 1995 ที่ 1  และนายประทีป หรือสุรเดช โตสารเดช ที่ 2   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดวาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนหุนสวนผูจัดการ 
ใหกอสรางถนนคอนกรีตเสริมเหล็กพรอมวางทอระบายน้ํา  ตามสัญญาผูถูกฟองคดีตอง
ทํางานใหแลวเสร็จบริบูรณภายในวันที่ 15 มกราคม 2544  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมีหนังสือ
ลงวันที่ 15 มกราคม 2544 ขอสงมอบงาน และขอเบิกคากอสรางจากผูฟองคดี แตผูฟองคดี
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ตรวจสอบงานกอสรางแลวเห็นวา มีการกอสรางไมตรงตามรูปแบบ จึงแจงใหผูถูกฟองคดีที่ 1 
ดําเนินการแกไข  ตอมา  เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดดําเนินการแกไขจนแลวเสร็จคณะกรรมการ
ตรวจรับการแกไขปรับปรุงโครงการกอสรางดังกลาวไดตรวจรับงานเมื่อวันที่ 30 เมษายน 
2546  แลวเห็นวา เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 สงมอบงานลาชาเกินกวากําหนด โดยผูฟองคดี
มิไดบอกเลิกสัญญา ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 21 มกราคม 2547 แจงใหผูถูกฟองคดี 
นําเงินคาปรับจากการทํางานแลวเสร็จลาชากวาสัญญาไปชําระใหแกผูฟองคดีภายใน 30 วัน
นับแตวันที่ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาว ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือเมื่อวันที่ 27 
มกราคม 2547    
 กรณีดังกลาว เห็นวา  ขอ 14  ของสัญญาจางระบุวา คาปรับหากผูรับจางไม
สามารถทํางานใหแลวเสร็จตามเวลาที่กําหนดไวในสัญญาและผูวาจางมิไดบอกเลิกสัญญา 
ผูรับจางจะตองชําระคาปรับใหแกผูวาจางและจะตองชําระคาใชจายในการควบคุมงาน 
เมื่อผูวาจางตองจางผูควบคุมงานอีกตอหนึ่งนับจากวันที่กําหนดแลวเสร็จตามสัญญา หรือ
วันที่ผูวาจางไดขยายใหจนถึงวันที่ทํางานแลวเสร็จจริง  ดังนั้น เมื่อผูถูกฟองคดีจะตองเสีย
คาปรับใหแกผูฟองคดีต้ังแตวันครบกําหนดในสัญญาจนถึงวันที่งานแลวเสร็จจริงตามสัญญา 
จึงถือวา วันที่ 30 เมษายน 2546 อันเปนวันที่คณะกรรมการตรวจรับงานไดตรวจรับงาน  
ซึ่งเปนวันที่งานแลวเสร็จจริงเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี   
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  892/2547  (ระหวาง  สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล   
ผูฟองคดี  กับ หางหุนสวนจํากัด ฮงหลีสรรพสินคาและกอสราง ที่ 1  หุนสวนผูจัดการ  
หางหุนสวนจํากัด ฮงหลีสรรพสินคาและกอสราง ที่ 2  และธนาคารกรุงศรีอยุธยา จํากัด 
(มหาชน) ที่ 3  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหทําการกอสรางปรับปรุงอาคาร 
โรงอาหารมีกําหนดแลวเสร็จภายวันที่ 27 พฤษภาคม 2544  ตอมา ผูฟองคดีไดขยายเวลา
ออกไปถึงวันที่  3 เมษายน  2545 แตผูถูกฟองคดีก็ไมสามารถสงมอบงานไดภายใน
กําหนดเวลาดังกลาว  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 6 มีนาคม 2546 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 1 และ
ผูถูกฟองคดีที่ 2 เพื่อบอกเลิกสัญญา และมีหนังสือลงวันที่ 8 มีนาคม 2546 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 3 
ในฐานะผูค้ําประกันใหนําเงินค้ําประกันมาชําระใหแกผูฟองคดี  ตอมา ผูฟองคดีมีหนังสือ
ทวงถามลงวันที่ 24 มีนาคม 2546 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 ใหนําเงินคาปรับ
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ตามสัญญาจางมาชําระแกผูฟองคดีภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือทวงถาม  
ซึ่งผูถูกฟองคดีทั้งสองไดรับหนังสือดังกลาวในวันที่ 26 มีนาคม 2546 แตเพิกเฉยไมนําเงินมา
ชําระ ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองขอใหผูถูกฟองคดีชําระคาปรับและเงินตามสัญญาค้ําประกัน  
กรณีดังกลาว เห็นวา เมื่อปรากฏวาผูถูกฟองคดีที่ 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดรับหนังสือของ 
ผูฟองคดีลงวันที่ 6 มีนาคม 2546 ที่บอกเลิกสัญญาเมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2546  และผูถูกฟองคดี
ที่ 3 ไดรับหนังสือของผูฟองคดีลงวันที่ 8 มีนาคม 2546 ที่ใหนําเงินค้ําประกันมาชําระใหแก 
ผูฟองคดีเมื่อวันที่ 10 มีนาคม 2546  อันทําใหสัญญาสิ้นสุดลง  ซึ่งถือเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือ
ควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี  
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  907/2547  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร   
ผูฟองคดี  กับ  บริษัท ทวิน เทรดดิ้ง จํากัด ที่ 1  และธนาคารทหารไทย จํากัด (มหาชน) ที่ 2   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางเหมาปรับปรุงอาคารโดมศูนยรังสิตมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
กับผูถูกฟองคดี ที่ 1 แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามสัญญา  ผูฟองคดี
จึงไดมีหนังสือลงวันที่ 10 ตุลาคม 2545  แจงบอกเลิกสัญญาและขอใชสิทธิริบหนังสือ 
ค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญา รวมทั้งมีหนังสือแจงผูถูกฟองคดีที่ 2 ขอใชสิทธิเรียกรอง 
ตามหนังสือค้ําประกันดังกลาว ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1ไดรับทราบหนังสือแจงดังกลาวเมื่อวันที่  
19 ตุลาคม 2545  ตอมา ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 17 กันยายน 2546 แจงใหผูถูกฟองคดีที่ 1 
รับผิดชดใชเงินอันเนื่องมาจากการบอกเลิกสัญญา ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสือดังกลาว
เมื่อวันที่ 23 กันยายน 2546 แตเพิกเฉยไมชดใชเงินใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงฟองตอศาล 
ของใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินแกผูฟองคดีอันเนื่องมาจากการบอกเลิกสัญญาจาง ซึ่งศาล 
ไดรับคําฟองไวพิจารณาแลว   
 ตอมา เมื่อวันที่ 19 ธันวาคม 2546 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดใหการและฟองแยงวา ไมได
เปนฝายผิดสัญญา  เนื่องจากไดทํางานแลวเสร็จตามสัญญาและสงมอบงานงวดสุดทายที่ไดมี
การแกไขเรียบรอยแลวเมื่อวันที่ 16 กันยายน 2546 ผูฟองคดีจึงมีหนาที่ตองจายเงินคาจางงวด
สุดทายใหแกผูถูกฟองคดีที่ 1 ภายใน 30 วัน นับแตวันสงมอบงาน แตผูฟองคดีเปนฝาย 
ผิดสัญญาไมยอมชําระเงินและไดริบเงินประกันสัญญาไปจากผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงฟองแยง
ขอใหศาลพิพากษาใหผูฟองคดีจายเงินคาจางงวดสุดทายและคืนเงินประกันสัญญาใหแก 
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ผูถูกฟองคดีที่ 1  ซึ่งการฟองแยงถือเปนคําฟองที่ตองฟองภายในระยะเวลาการฟองคดี  และ
ในกรณีดังกลาวถือวาผูถูกฟองคดีที่ 1 รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเมื่อวันที่ 19 ตุลาคม 
2546  อันเปนวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสอืบอกเลิกสัญญาฉบับลงวันที่ 10 ตุลาคม 2545  
ซึ่งถือวาเปนวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 เกิดสิทธิเรียกรองใหผูฟองคดีชําระคาจางสําหรับงานงวด
สุดทายและคืนเงินประกันสัญญา 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  917/2547  (ระหวาง  หางหุนสวนจํากัด สยามซีวิล 
ซัพพลาย  ผูฟองคดี  กับ  การประปาสวนภูมิภาค  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟ องคดี ไดทํ าสัญญาจ า งผูฟ องคดี ใหทํ า ง านโครงการวางทอประปา 
รวมท้ังหมด 9 สัญญา  แตผูฟองคดีไมสามารถเขาทํางานตามสัญญาจางได  เนื่องจาก 
มีเหตุขัดของเกี่ยวกับเรื่องการขอเขาใชพ้ืนที่ของเทศบาลนครขอนแกน ซึ่งผูฟองคดีไดแจง 
เหตุดังกลาวตอผูถูกฟองคดีเพ่ือขอหยุดงานและขอตออายุสัญญาทั้ง 9 ฉบับ  แตผูถูกฟองคดี
ไมตออายุสัญญาใหตามคําขอ และไดแจงใหผูฟองคดีดําเนินการตามสัญญาจางตอไป  ตอมา 
ผูฟองคดีไดเขาดําเนินงานตามสัญญาจางจนงานกอสรางแลวเสร็จ แตเปนการแลวเสร็จเมื่อ
พนกําหนดระยะเวลาตามที่กําหนดไวในสัญญา  โดยมีการสงมอบงานและคณะกรรมการ
ตรวจการจางไดตรวจรับงานจางของทั้ง 9 สัญญา ตามลําดับ  เริ่มต้ังแต สัญญาแรกในวันที่ 24 
มีนาคม 2541 และสัญญาสุดทายในวันที่ 6 สิงหาคม 2541  ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจางได
แจงสงวนสิทธิในการปรับผูฟองคดี เนื่องจากทํางานแลวเสร็จลาชาไวดวย โดยตอมาผูฟองคดี
ไดมีหนังสือแจงยินยอมใหผูถูกฟองคดีหักเงินคาปรับ พรอมกับสงวนสิทธิขอรับเงินคาปรับ
คือ หากปรากฏตอมาวาความลาชาไมไดเกิดจากความผิดของผูฟองคดี  ผูถูกฟองคดีจึงไดจาย
คาจางซึ่งไดหักคาปรับออกแลวใหแกผูฟองคดี  ตอมา  ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 13 
กันยายน 2544 แจงผลการอนุมัติลดคาปรับบางสวนใหแกผูฟองคดี  แตผูฟองคดีเห็นวาการ
ปรับดังกลาวไมชอบดวยสัญญาและกฎหมาย เพราะเหตุแหงความลาชาในการสงมอบงาน
ไมไดเกิดจากความผิดของผูฟองคดี  ผูฟองคดีจึงไดทวงถามเงินคาปรับคืน แตผูถูกฟองคดี
เพิกเฉย   
 กรณีดังกลาวนี้ เห็นวา การที่ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 13 กันยายน 2544  
แจงการลดคาปรับแกผูฟองคดี  เปนการแจงการลดคาปรับเพราะเหตุที่ผูฟองคดีตองเสียเวลา
รอการอนุญาตใหใชพ้ืนที่กอสรางจากเทศบาลนครขอนแกน ไมใชอาศัยเหตุที่ผูฟองคดีเคยทํา
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หนังสือสงวนสิทธิขอรับคาปรับคืนใหไวแกผูถูกฟองคดี ในกรณีที่หากความลาชาจากการ
ปฏิบัติงานไมใชความผิดของผูฟองคดีแตอยางใด  ดังนั้น การนับระยะเวลาการฟองคดีเพื่อ
เรียกเงินคาปรับคืนในคดีนี้ จึงเริ่มนับจากวันที่คณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจรับงานจาง
ในแตละสัญญา ซึ่งไดมีการแจงสงวนสิทธิในการปรับกรณีที่ผูฟองคดีสงมอบงานจางลาชา
กวากําหนดแลวเสร็จตามสัญญาไวดวย  ซึ่งถือวาเปนวันที่ผูฟองคดีไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหง
การฟองคดี เมื่อปรากฏวา ผูฟองคดีสงมอบงานลาชาและคณะกรรมการตรวจการจางไดตรวจ
รับงานจางตามสัญญาแตละฉบับตามลําดับ โดยเริ่มสัญญาแรกในวันที่ 24 มีนาคม 2541  และ
สัญญาสุดทายในวันที่ 6 สิงหาคม 2541  แตผูฟองคดีนําคดีมายื่นฟองตอศาลปกครองในวันที่ 
11 กันยายน 2545 จึงเปนการฟองคดีเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีแลว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  961/2547  (มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี  ผูฟองคดี  กับ  
นางเพ็ญวิสุทธิ์ สุพล หรือชุติเดชานุกูล ที่ 1 นายอุดม ทิพราช ที่ 2 นางณิชารัตน สวาสดิพันธ 
ที่ 3 นางสาวสังวาล ผดุงเกียรติโสภณ หรือ นางสังวาล จันทรภักดี ที่ 4 และนางดาวทวี สุพล ที่ 5  
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญากับผูฟองคดีเกี่ยวกับขาราชการที่ไปศึกษาหรือ
ฝกอบรม ณ ตางประเทศ ลงวันที่ 12 มกราคม 2539 และสัญญาอนุญาตใหขาราชการไปศึกษา 
ฝกอบรมหรือปฏิบัติการวิจัย ณ ตางประเทศลงวันที่ 24 ตุลาคม 2543   ตอมา เมื่อวันที่ 15 
สิงหาคม 2545 กองกลาง สํานักงานอธิการบดี มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี ไดรับหนังสือของ
กรมวิเทศสหการลงวันที่ 5 สิงหาคม 2545 วา  รัฐบาลนิวซีแลนดไดยุติการใหทุนแกผูถูกฟองคดี
ที่ 1 แลว  เนื่องจาก ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถสําเร็จการศึกษาในเดือนพฤศจิกายน 2544 
ตามที่กําหนดและใหเดินทางกลับในทันที และไมไดไปรายงานตัวตอผูฟองคดีเพื่อกลับเขา
ปฏิบัติราชการ จึงเปนการขาดราชการติดตอกันเกิน 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร เปน
ความผิดวินัยอยางรายแรง  ผูฟองคดีจึงมีคําสั่งลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2545 ปลดผูถูกฟองคดีที่ 
1 ออกจากราชการตั้งแตวันที่ 31 ตุลาคม 2545  ตอมา ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 7 
กุมภาพันธ 2546 แจงใหผูถูกฟองคดีนําเงินไปชําระตามสัญญา แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย 
 กรณีดังกลาว เห็นวา การที่ผูฟองคดีไดรับแจงจากกรมวิเทศสหการตามหนังสือ 
ลงวันที่ 5 สิงหาคม 2545 วา รัฐบาลนิวซีแลนดไดยุติการใหทุนแกผูถูกฟองคดีที่ 1 แลว
เนื่องจากไมสามารถสําเร็จการศึกษาและในสัญญาฉบับลงวันที่ 12 มกราคม 2539  ขอ 2 ระบุ
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วาใหผูใหสัญญารีบเดินทางกลับและรีบรายงานตัวตอผูรับสัญญา โดยไมชักชา และในสัญญา
ฉบับลงวันที่ 24 ตุลาคม 2543 ขอ 3.1  ระบุวาใหผูใหสัญญารายงานตัวกลับเขาปฏิบัติราชการ
เปนหนังสือตอผูรับสัญญาหรือผูบังคับบัญชาชั้นตนของผูใหสัญญาทันที โดยไมไดระบุ
ระยะเวลาไวชัดเจน จึงเปนเหตุที่ไมแนนอนวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 จะมารายงานตัวและเขารับ
ราชการในวันใด เหตุแหงการฟองคดีจึงยังไมเกิดขึ้น  ตอมาผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงวันที่ 8 
พฤศจิกายน 2545 สั่งปลดผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกจากราชการ ต้ังแตวันที่ 31 ตุลาคม 2545 เปน
ตนไป ซึ่งตามคําสั่งดังกลาวเปนระยะเวลาที่แนชัดวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถที่จะกลับเขา
รับราชการตามสัญญาดังกลาวไดอีกตอไป จึงถือวาวันที่ 31 ตุลาคม 2545 เปนวันที่ผูฟองคดี
ไดรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ป 2548∗

 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  51/2548 (ประชุมใหญ)  (ระหวาง  หางหุนสวนจํากัด 
ศรีกรกฎกอสราง  ผูฟองคดี  กับ  การประปาสวนภูมิภาค โดยสํานักงานประปาเชียงใหม   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญาจางผูฟองคดีใหทํ

                                                

าการปรับปรุงระบบทอประปา 
ในหมูบานนวรัตน ตําบลหนองแกว อําเภอหางดง จังหวัดเชียงใหม โดยกําหนดเวลาแลวเสร็จ
ในวันที่ 5 กุมภาพันธ 2545 ผูฟองคดีไดทํางานแลวเสร็จและมีหนังสือแจงขอสงมอบงาน 
เมื่อวันที่ 4 กุมภาพันธ 2545  แตคณะกรรมการตรวจการจางไมยอมตรวจรับงานโดยไมไดแจง
เหตุผลใหผูฟองคดีทราบ จนกระทั่งระยะเวลาลวงเลยมา 22 วัน ผูฟองคดีจึงสอบถามผลการ
ดําเนินงานไปยังผูถูกฟองคดีแตคณะกรรมการตรวจการจางกลับเพิกเฉยโดยไมไดเรงรัด
ดําเนินการตรวจรับงานตามระเบียบของทางราชการแตอยางใด อีกทั้งไดกลั่นแกลงสั่งให 
ผูฟองคดีทํางานเพิ่มจากสัญญาและสั่งแกไขงานหลายครั้ง ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 8 
มีนาคม 2545 แจงสงวนสิทธิในการเรียกคืนคาปรับไปยังผูถูกฟองคดี  ตอมา เมื่อวันที่ 12 
มีนาคม 2545  ผูถูกฟองคดีไดจายเงินคาจางใหแกผูฟองคดีโดยไดหักคาปรับไว โดยอางวา 
ผูฟองคดีสงมอบงานลาชาเกินกําหนด  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือทวงคืนเงินคาปรับไปยัง 
ผูถูกฟองคดี  ตอมา ผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 22 เมษายน 2546 แจงใหผูฟองคดีทราบ
วาไดสงเรื่องไปใหสํานักงานประปาเขต 9 เชียงใหม พิจารณาดําเนินการ  หลังจากนั้น 
สํานักงานประปาเขต 9 เชียงใหม ไดมีหนังสือลงวันที่ 12 พฤษภาคม 2546 แจงผูฟองคดีวา  
ไดมีการดําเนินการถูกตองตามขั้นตอนการตรวจรับงานทุกประการแลว   
 กรณีดังกลาว เห็นวา  ขอพิพาทคดีนี้เกิดจากการที่ผูฟองคดีสงมอบงานและขอรับ
เงินคาจางตามสัญญา ซึ่งผูถูกฟองคดีไดจายคาจางโดยหักคาปรับเนื่องจากเห็นวา ผูฟองคดี 
สงมอบงานลาชา  เมื่อผูฟองคดีไดจายเงินคาจางโดยหักคาปรับและผูฟองคดีไดรับเงินจํานวน

 
 ∗ ในกรณีที่เหตุแหงการฟองคดีเกิดกอนวันที่ศาลปกครองเปดทําการ (วันที่ 9 มีนาคม 2544) แต 
ผูฟองคดีมิไดนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาในขณะนั้น  ตอมา หลังจากที่
ศาลปกครองเปดทําการแลว ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองโดยอายุความฟองคดีตอศาลยุติธรรมยังไม
ครบกําหนด แตจะเปนการฟองคดีที่พนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองแลว ในกรณีเชนนี้ เพื่อ
ประโยชนแหงความยุติธรรม จึงใหเริ่มนับระยะเวลาการฟองคดีตอศาลปกครองตั้งแตวันที่ศาลปกครองเปดทําการ
เปนตนไป  
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ดังกลาวไปแลว ตามหลักฐานใบเสร็จรับเงินลงวันที่ 12 มีนาคม 2545  กรณีจึงถือไดวา  
ผูฟองคดีไดรูถึงการที่ผูถูกฟองคดีปรับผูฟองคดี ซึ่งเปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ต้ังแตวันที่   
12  มีนาคม  2545  แลว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  61/2548 (ประชุมใหญ)  (ระหวาง กรมชลประทาน   
ผูฟองคดี  กับ  หางหุนสวนจํากัด ชนิตร ที่ 1 นายธนพล ธนชัยอารีย ที่ 2 และธนาคาร 
ทหารไทย จํากัด (มหาชน) ที่ 3  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดวาจางผูถูกฟองคดีกอสรางคันดิน กําหนดระยะเวลาทํางานแลวเสร็จ
ภายในวันที่ 10 ตุลาคม 2543  ผูถูกฟองคดีสงมอบงานและรับเงินคางานงวดที่ 1 ถึงงวดที่ 4 
แลว แตสงมอบงานงวดที่ 5 ซึ่งเปนงวดสุดทายเกินอายุสัญญา  ปรากฏวา  เมื่อวันที่ 16 
กรกฎาคม 2545 ผูถูกฟองคดีมีหนังสือถึงผูฟองคดีขอสงมอบงานงวดที่ 5  คณะกรรมการ
ตรวจการจางไดตรวจรับงานดังกลาว และมีบันทึกฉบับลงวันที่ 28 สิงหาคม 2544 เสนอ 
ผูปฏิบัติราชการแทนอธิบดีกรมชลประทานแจงการสงมอบงานลาชาดังกลาว และจํานวนเงิน
คาปรับตามสัญญา ซึ่งผูปฏิบัติราชการแทนอธิบดีไดลงนามรับทราบและอนุมัติตามบันทึก
ของคณะกรรมการตรวจการจางเมื่อวันที่ 29 สิงหาคม 2545 จึงไดมีหนังสือแจงไปยัง 
ผูถูกฟองคดีใหทราบเกี่ยวกับคาปรับกรณีสงมอบงานเกินกําหนดอายุสัญญาดังกลาว  ดังนั้น 
จึงเห็นไดวาวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี คือ วันที่ 29 สิงหาคม 2545 
ซึ่งเปนวันที่ผูปฏิบัติราชการแทนอธิบดีกรมชลประทานรับทราบและลงนามอนุมัติตามบันทึก
ของคณะกรรมการตรวจการจางที่รายงานผลการสงมอบงานของผูถูกฟองคดี 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  67/2548  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยมหิดล ผูฟองคดี กับ   
นายธุวธรรม พันธุจํานง ที่ 1  นางเบญจพร พันธุจํานง ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 เมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2538  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ทําสัญญาการเปนนักศึกษาเพื่อ
ศึกษาวิชาเภสัชศาสตร (มหาวิทยาลัยมหิดล) กับผูฟองคดี และเพื่อเปนหลักประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญาดังกลาว  ผูถูกฟองคดีที่  2 ไดทําสัญญาค้ํ าประกันใหไวแกผูฟองคดี  เมื่อ 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 สําเร็จการศึกษาเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 2543  คณะกรรมการพิจารณาจัดสรร
นักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรฯ  จัดสรรใหผูถูกฟองคดีคดีที่  1 ไปปฏิบัติงานที่กระทรวง
สาธารณสุข  โดยใหไปรายงานตัวเพ่ือเลือกสถานที่ปฏิบัติงานในวันที่ 18 เมษายน 2543   
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แตผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดไปรายงานตัวเขารับราชการหรือทํางานชดใชตามสัญญาการเปน
นักศึกษาดังกลาว   กระทรวงสาธารณสุขจึงมีหนังสือลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2543 และลงวันที่ 
12 เมษายน 2544 แจงคณะเภสัชศาสตรวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมไปรายงานตัวเพื่อเลือกสถานที่
ปฏิบัติงาน  คณะเภสัชศาสตรจึงมีหนังสือลงวันที่ 6 มิถุนายน 2544 แจงใหผูฟองคดีทราบ 
เพ่ือติดตามใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินตามสัญญา  ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 14 กันยายน 
2544 แจงใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระเงินแทนการปฏิบัติงานตามสัญญาใหแกผูฟองคดีภายใน
สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือ  ผูถูกฟองคดี 1 และผูถูกฟองคดีที่ 2  ไดรับหนังสือ
ดังกลาวเมื่อวันที่ 20 กันยายน 2544 และวันที่ 21 กันยายน 2544 ตามลําดับ แตไมชําระเงิน 
ใหแกผูฟองคดี  โดยอางมติใหนักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรผูทําสัญญาที่สําเร็จการศึกษา 
ในปการศึกษา 2542 ที่ไมประสงคจะรับราชการหรือปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐพนจาก
ความผูกพันตามสัญญาโดยไมตองเสียคาปรับ 
 กรณีดังกลาว เห็นวา  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 
สําเร็จการศึกษาตามหลักสูตรแลว  คณะกรรมการพิจารณาจัดสรรนักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรฯ 
จัดสรรใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ไปปฏิบัติงานในวันที่ 18 เมษายน 2543 แตผูถูกฟองคดีที่ 1ไมไป
รายงานตัวแตอยางใด  จึงถือวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ประพฤติผิดสัญญาและมีเหตุแหงการฟองคดี
เกิดขึ้นแลวต้ังแตวันดังกลาว  ตอมา เมื่อกระทรวงสาธารณสุขมีหนังสือลงวันที่ 22 พฤษภาคม 
2543 และลงวันที่ 12 เมษายน 2544 แจงคณะเภสัชศาสตรวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมไปรายงานตัว
เพื่อเลือกสถานที่ปฏิบัติงาน  คณะเภสัชศาสตรมีหนังสือลงวันที่ 6 มิถุนายน 2544 แจงให 
ผูฟองคดีทราบเพื่อติดตามใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินตามสัญญา จึงตองถือวาวันที่ผูฟองคดี
ไดรับทราบวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมรายงานตัวเพ่ือเลือกสถานที่ปฏิบัติงาน ซึ่งหมายถึง 
ไมรายงานตัวเพ่ือเขารับราชการหรือทํางานตามสัญญาดังกลาวนั้นเอง เปนวันที่ผูฟองคดีไดรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเพ่ือบังคับใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินตามสัญญาแลว   
แตปรากฏวา ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 14 กันยายน 2544 เรียกใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใช
เงินตามสัญญาภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว  จึงตองถือวาผูฟองคดีรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนี้อยางชาที่สุดคือวันที่ผูฟองคดีมีหนงัสือเรียกใหผูถูกฟองคดี
ที่ 1 ชดใชเงินดังกลาว คือวันที่ 14 กันยายน 2544 
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  88/2548 (ที่ประชุมใหญ)  (ระหวาง  กรมชลประทาน  
ผูฟองคดี  กับ  บริษัท พิบูลยมหาสารคาม จํากัด  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีใหทํางานปรับปรุงแหลงน้ําธรรมชาติ
หนองหวยแลง ตําบลหนองไฮ อําเภอวาปปทุม จังหวัดมหาสารคาม   หลังจากเริ่มปฏิบัติงาน 
ไดมีการขยายเวลาการทํางานออกไปอีก 120 วัน จนถึงวันที่ 7 กุมภาพันธ 2545  แตผูถูกฟองคดี 
ก็ยังไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จตามสัญญาได ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 23 เมษายน 
2545 บอกเลิกสัญญาไปยังผูถูกฟองคดีและใหผูถูกฟองคดีชําระเงินคาปรับภายในกําหนด 
เจ็ดวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว  ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาว เมื่อวันที่ 25 
เมษายน 2545 และเมื่อครบกําหนดชําระคาปรับในวันที่ 3 พฤษภาคม 2545 แลว ผูถูกฟองคดี
ยังไมนําเงินไปชําระ แตผูถูกฟองคดีกลับมีหนังสือลงวันที่ 3 พฤษภาคม 2545 อุทธรณคําสั่ง
บอกเลิกสัญญาไปยังผูฟองคดี  ผูฟองคดีพิจารณาแลวไมอาจยกเลิกคําสั่งบอกเลิกสัญญาได  
จึงมีหนังสือเตือนใหผูถูกฟองคดีนําเงินคาปรับไปชําระอีก  ซึ่งผูถูกฟองคดีเห็นวาการคิด
คาปรับไมถูกตองและขอใหผูฟองคดีจายเงินคางานที่ทําไปหลังจากผูฟองคดีบอกเลิกสัญญา  
ผูฟองคดีพิจารณาแลวเห็นควรลดคาปรับใหตามที่ผูถูกฟองคดีรองขอ สวนเงินคางานที่ทํา
หลังจากบอกเลิกสัญญาไมสามารถจายใหได  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 9 มกราคม 
2546 แจงผลการพิจารณาดังกลาวใหผูถูกฟองคดีทราบ พรอมกับแจงใหผูถูกฟองคดีนําเงิน
คาปรับไปชําระแกผูฟองคดีภายในเจ็ดวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว  ซึ่งผูถูกฟองคดี
ไดรับหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2546  แตผูถูกฟองคดีไมชําระ    
 กรณีดังกลาว  เห็นวา   ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา  386  
วรรคหนึ่ง บัญญัติใหการเลิกสัญญากระทําดวยการแสดงเจตนาแกอีกฝายหนึ่งประกอบกับ
มาตรา 169 วรรคหนึ่ง บัญญัติใหการแสดงเจตนาที่กระทําตอบุคคลซึ่งมิไดอยูเฉพาะหนา 
มีผลนับแตเวลาที่การแสดงเจตนานั้นไปถึงผูรับการแสดงเจตนา  ฉะนั้น การบอกเลิกสัญญา 
จึ งมีผล เมื่ อผู ถู กฟองคดี ได รับหนั งสือแจ งการบอกเลิกสัญญาแลว  กํ าหนดเวลา 
การฟองคดีจึงเริ่มนับตั้งแตวันที่การบอกเลิกสัญญามีผลดังกลาว   สําหรับคดีนี้   เหตุแหง 
การฟองคดีเกิดจากการที่ผูถูกฟองคดีทํางานไมแลวเสร็จตามกําหนด ในสัญญาผูฟองคดี 
จึงมีหนังสือลงวันที่ 23 เมษายน 2545 บอกเลิกสัญญาและเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระคาปรับ 
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ภายในเจ็ดวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว ซึ่งผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา
และเรียกคาปรับดังกลาวเมื่อวันที่  25 เมษายน  2545  กําหนดระยะเวลาการฟองคดี 
เริ่มนับตั้งแตวันที่ 25 เมษายน 2545 ซึ่งเปนวันที่ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือ 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  95/2548  (ระหวาง  กรมพัฒนาฝมือแรงงาน  ผูฟองคดี  
กับ  นายสุทธิรักษ เสลาหอม ที่ 1  นางนันทิยา วงษพินิจ ที่ 2  พันเอก เนื่อง ทองดี โดยนาง
กุหลาบ ทองดี  นางสาวจริญญา ทองดี และนางสาวชุลี ทองดี เขาแทนที่คูกรณีผูถึงแก 
ความตาย ที่ 3 และพันตรี โสภณ แสงชาติ ที่ 4  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญาการรับทุนรัฐบาลญี่ปุน (ภายใตกรมพัฒนาฝมือ
แรงงาน)  เพ่ือศึกษาวิชาในตางประเทศ ฉบับลงวันที่ 13 กรกฎาคม 2538 กับผูฟองคดี  โดยมี 
ผูถูกฟองคดีที่ 2 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 4 เปนผูค้ําประกัน  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดสําเร็จ
การศึกษาและเดินทางกลับประเทศไทย ผูฟองคดีจึงไดบรรจุแตงต้ังผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหเขารับ
ราชการในตําแหนงนักวิชาการฝกอาชีพ 3 สถาบันพัฒนาฝมือแรงงาน ต้ังแตวันที่ 20 เมษายน 
2543 เปนตนไป  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดขอลาออกจากราชการ ผูฟองคดีจึงมีคําสั่งลงวันที่ 
16 ตุลาคม 2545 อนุญาตใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ลาออกจากราชการตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545  
ดังนั้น  ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงรับราชการไมครบระยะเวลาตามที่กําหนดในสัญญา และตกเปน 
ผูผิดสัญญา  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 4 มีนาคม 2546 ทวงถามผูถูกฟองคดีทั้งสี่ให
ชดใชเงินแตผูถูกฟองคดีทั้งสี่ เพิกเฉย  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 1 เมษายน 2546  
ทวงถามผูถูกฟองคดีทั้งสี่ใหชดใชเงินภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว ซึ่งผู
ถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสือฉบับลงวันที่ 4 มีนาคม 2546 เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2546 แตก็ยังไม
ยอมชดใชเงินใหแกผูฟองคดีภายในเวลาที่กําหนด 
 กรณีดังกลาว เห็นวา การที่ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีทั้งสี่มีขอโตแยงเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครองเมื่อวันที่  1 พฤศจิกายน  2545 ซึ่ง เปนวันแรกที่ผูถูกฟองคดีที่  1  
มิไดมาปฏิบัติราชการ ทั้งที่ยังไมไดชดใชทุนรัฐบาลญี่ปุน พรอมทั้งเบี้ยปรับตามสัญญาใหแก
ผูฟองคดี แตผูฟองคดีกลับนําคดีมายื่นฟองตอศาลปกครองเมื่อวันที่ 23 ธันวาคม 2546 จึงเปน
การยื่นฟองคดีเมื่อพนกําหนดเวลาการฟองคดี 
 สวนวันที่ผูฟองคดีไดรับทราบจากเจาหนาที่ของผูฟองคดีวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ผิด
สัญญา นั้น เห็นวา การท่ีผูฟองคดีจะมีกระบวนการหรือขั้นตอนในทางราชการที่จะรับทราบ

DPU



 134 

วาผูถูกฟองคดีที่ 1 ผิดสัญญาเมื่อใด ยอมเปนเรื่องของขั้นตอนหรือการบริหารงานภายในของ
ผูฟองคดีเอง หาใชเปนเรื่องเดียวกันกับการเริ่มตนของสิทธิในการฟองคดีของผูฟองคดีแต
อยางใดไม เพราะเมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดยื่นหนังสือลาออกจากราชการและผูฟองคดีมีคําสั่ง
อนุญาต ก็ยอมตองถือวา ผูฟองคดียอมรูหรือควรรูวา หากผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดมาปฏิบัติ
ราชการ ทั้งที่ยังมิไดชดใชเงินใหแกผูฟองคดีตามสัญญาวันแรกที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดมา
ปฏิบัติราชการดังกลาว ยอมเปนวันที่ผูฟองคดีอาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองได
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  107/2548  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยมหิดล  ผูฟองคดี  
กับ  นางสาวพัชรินทร ชินกาญจนโรจน ที่ 1  นางสาวนิรมล แซชิน ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่  1  ทําสัญญาการเปนนักศึกษาเพื่อ ศึกษาวิชา เภสัชศาสตร 
(มหาวิทยาลัยมหิดล) กับผูฟองคดีเมื่อวันที่ 30 พฤษภาคม 2538  โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปน 
ผูค้ําประกัน  เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 สําเร็จการศึกษาเมื่อวันที่ 3 มีนาคม 2543  คณะกรรมการ
พิจารณาจัดสรรนักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรฯ จัดสรรใหผูถูกฟองคดีไปปฏิบัติงานที่กระทรวง
สาธารณสุข  โดยใหไปรายงานตัวเพื่อเลือกสถานที่ปฏิบัติงานในวันที่ 18 เมษายน 2543  แต 
ผูถูกฟองคดีที่ 1  มิไดไปรายงานตัวเขารับราชการหรือทํางานชดใชตามสัญญาการเปน
นักศึกษาดังกลาว   กระทรวงสาธารณสุขจึงมีหนังสือลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2543  และ 
ลงวันที่  12  เมษายน  2544  แจงคณะเภสัชศาสตรวาผูถูกฟองคดีที่ 1  ไมไปรายงานตัวเพ่ือ
เลือกสถานที่ปฏิบัติงาน  คณะเภสัชศาสตรจึงมีหนังสือลงวันที่  6  มิถุนายน  2544  แจงให 
ผูฟองคดีทราบเพื่อติดตามใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินตามสัญญา  ผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 
28 กันยายน 2544 แจงใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระเงินแทนการปฏิบัติงานตามสัญญาใหแก 
ผูฟองคดีภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือ  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับหนังสือดังกลาว
เมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2544  แตไมชําระเงินใหแกผูฟองคดี  โดยอางมติใหนักศึกษาวิชา
เภสัชศาสตรผูทําสัญญาที่สําเร็จการศึกษาในปการศึกษา 2542 ที่ไมประสงคจะรับราชการ
หรือปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐพนจากความผูกพันตามสัญญาโดยไมตองเสียคาปรับ 
 กรณีดังกลาว เห็นวา  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 
สําเร็จการศึกษาตามหลักสูตรแลว  คณะกรรมการพิจารณาจัดสรรนักศึกษาวิชาเภสัชศาสตรฯ 
จัดสรรใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ไปปฏิบัติงานในวันที่ 18 เมษายน 2543 แตผูถูกฟองคดีที่ 1ไมไป
รายงานตัวแตอยางใด  จึงถือวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ประพฤติผิดสัญญาและมีเหตุแหงการฟองคดี
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เกิดขึ้นแลวต้ังแตวันดังกลาว  ตอมา เมื่อกระทรวงสาธารณสุขมีหนังสือลงวันที่ 22 พฤษภาคม 
2543 และลงวันที่ 12 เมษายน 2544 แจงคณะเภสัชศาสตรวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมไปรายงานตัว
เพื่อเลือกสถานที่ปฏิบัติงาน  คณะเภสัชศาสตรมีหนังสือลงวันที่ 6 มิถุนายน 2544 แจงให 
ผูฟองคดีทราบเพื่อติดตามใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินตามสัญญา จึงตองถือวาวันที่ผูฟองคดี
ไดรับทราบวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมรายงานตัวเพ่ือเลือกสถานที่ปฏิบัติงาน ซึ่งหมายถึงไม
รายงานตัวเพื่อเขารับราชการหรือทํางานตามสัญญาดังกลาวนั้นเอง เปนวันที่ผูฟองคดีไดรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีเพ่ือบังคับใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินตามสัญญาแลว   
โดยไมปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีไดรับทราบหนังสือของคณะเภสัชศาสตรดังกลาวเมื่อใด  
แตปรากฏวาผูฟองคดีมีหนังสือลงวันที่ 28 กันยายน 2544 เรียกใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงิน
ตามสัญญาใหแกผูฟองคดีภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือดังกลาว  จึงตอง 
ถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนี้อยางชาที่สุดคือวันที่ผูฟองคดีมีหนังสือ
เรียกใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชเงินดังกลาว คือวันที่ 28 กันยายน 2544 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 114/2548  (ระหวาง  สํานักงานศาลยุติธรรม  ผูฟองคดี  
กับ  บริษัท สหธนาสิน จํากัด ที่ 1 และธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 ใหทําการกอสรางอาคารที่ทําการ 
ศาลจังหวัดสมุย เมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2544  โดยกําหนดเวลาแลวเสร็จภายในวันที่ 24 ตุลาคม 
2546  โดยมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนผูค้ําประกันตามสัญญา  ตอมา เมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2545  
ผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีที่  1 ไดตกลงทําบันทึกเพิ่มเติมตอทายสัญญาในขอ  6 ให
เปลี่ยนแปลงงวดการจายเงินคาจาง และใหมีการจายเงินคาจางลวงหนา โดยผูฟองคดีไดตกลง
จายเงินคาจางลวงหนาใหแกผูถูกฟองคดีที่ 1 จํานวนรอยละ 15 ของราคาคาจาง และมี 
ผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนผูค้ําประกัน    ปรากฏวา  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถทํางานใหแลวเสร็จ
ภายในกําหนดเวลาตามสัญญา ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 2545 บอกเลิก
สัญญาดังกลาวกับผูถูกฟองคดีที่ 1 พรอมกับแจงขอริบหลักประกันและขอสงวนสิทธิในการ
เรียกรองคาเสียหาย และขอใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชําระคืนเงินคาจางลวงหนาใหแกผูฟองคดี
ภายใน  7 วันนับถัดจากวันที่ไดรับหนังสือบอกเลิกสัญญา   และมีหนังสือลงวันที่  12 
พฤศจิกายน 2545 แจงผูถูกฟองคดีที่ 2 ถึงการบอกเลิกสัญญาและใหนําเงินค้ําประกันสัญญา
กอสรางและเงินค้ําประกันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 รับเงินลวงหนาไปชําระใหผูฟองคดี   ผูถูกฟองคดี
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ทั้งสองไดรับทราบหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน 2545 แตเพิกเฉย  ตอมา ผูฟองคดี
ไดวาจาง กิจการรวมคา เปโตรกรุงเทพ เอส.ซี.เอส. ดีเวลลอปเมนต ใหทําการกอสรางอาคาร
ศาลจังหวัดสมุย พรอมบานพักและสิ่งกอสรางประกอบ ที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดกอสรางคางไว  
อันทําใหผูฟองคดีตองเสียคาใชจายเพิ่มขึ้นจากเดิมและผูถูกฟองคดีที่ 1  ตองชําระคาใชจาย
เพ่ิมขึ้นดังกลาวนี้ 
 กรณีดังกลาว เห็นวา  การที่ผูฟองคดีบอกเลิกสัญญาจางและผูถูกฟองคดีทั้งสอง
ไดรับหนังสือแจงการบอกเลิกสัญญาดังกลาวแลวเมื่อวันที่ 14 พฤศจิกายน 2545  ผูฟองคดี
ยอมมีสิทธิบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 1 ชดใชคาเสียหายเนื่องจากตองจางผูรับจางรายใหมทํางาน
ตอใหแลวเสร็จ และเรียกเงินคาจางที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 รับไปลวงหนา รวมทั้งเรียกให 
ผูถูกฟองคดีที่ 2 ในฐานะผูค้ําประกันชําระเงินค้ําประกันตามสัญญาดังกลาว และเงินค้ําประกัน 
ซึ่งผูถูกฟองคดีที่  1 รับลวงหนา  จึงถือวาผูฟองคดีเกิดสิทธิเรียกรองได ต้ังแตวันที่  14 
พฤศจิกายน 2545 อันเปนวันที่การบอกเลิกสัญญามีผลตามกฎหมาย 
 ความเห็นแยง 
 กรณีที่ผูฟองคดีใชสิทธิตามขอ 6 ของสัญญา วาจางผูรับจางรายใหมเขาทํางานตอ
จากผูถูกฟองคดีที่ 1 แทนการเรียกคาเสียหาย  ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ 1 มีภาระจะตองชําระหนี้ 
สวนนี้ก็ตอเมื่อผูฟองคดีไดวาจางผูรับจางรายใหมในวงเงินคาจางสูงกวาวงเงินคาจางเดิม และ
วงเงินคาจางผูรับจางรายใหมจะทราบไดก็ตอเมื่อไดผูรับจางคนใหมแลว  ขอเท็จจริงรับกันวา 
ผูฟองคดีไดว าจ างผู รับจางรายใหม เมื่อ วันที่  17 กันยายน  2546 และนําคดีมาฟอง 
เมื่อวันที่ 10 กันยายน 2547 กรณีจึงไมนาจะพนระยะเวลาการฟองรองตามมาตรา 51 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  หากผูฟองคดีเรียก
คาเสียหายแทนการวาจางผูรับจางรายใหม จึงจะถือไดวาผูฟองคดีรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 
นับแตวันที่ผูถูกฟองคดีที่ 1 เพิกเฉยไมชําระหนี้คาเสียหายตามที่ผูฟองคดีเรียกรองเปนวัน
เริ่มตนนับระยะเวลา   ดังนั้น การใชสิทธิวาจางผูรับจางรายใหมเหตุแหงการฟองคดีนาจะเกิด
เมื่อตองวาจางผูรับจางรายใหมในวงเงินที่สูงกวาวงเงินคาจางเดิมเทานั้น  
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 154/2548 (ประชุมใหญ) (ระหวาง  บริษัท กสท 
โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน)  ผูฟองคดี  กับ  หางหุนสวนจํากัด พิษณุโลกชัตเตอรส ที่ 1  
และนายประสิทธิ์ สุมพิทักษสกุล ที่ 2  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูฟองคดีไดทําสัญญาจางผูถูกฟองคดีที่ 1 โดยผูถูกฟองคดีที่ 2 ในฐานะหุนสวน 
ผู จัดการ กอสรางอาคารที่ทําการไปรษณียรับจายหลมสักและอาคารที่ทําการสื่อสาร 
โทรคมนาคมหลมสัก จังหวัดเพชรบูรณ  สัญญาที่ผูฟองคดีทํากับผูถูกฟองคดีนั้นมีกําหนดสง
มอบงานภายในวันที่ 29 ตุลาคม 2540 และตามสัญญากําหนดวา  ถางานที่จางเกิดความชํารุด
บกพรองเสียหายขึ้น ผูถูกฟองคดียังตองรับผิดชอบในสวนเสียหายที่เกิดขึ้นจากการชํารุด
บกพรองตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   ตอมา  ภายหลังจาก 
ผูถูกฟองคดีสงมอบงานงวดสุดทาย ผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 24 พฤษภาคม 2544  
ถึงผูถูกฟองคดีเพื่อใหมาทําการซอมแซมอาคารที่ชํารุดบกพรอง แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย  
ผูฟองคดีจึงวาจางผูอื่นทําการแกไขซอมแซมแทนจนแลวเสร็จ และมีหนังสือลงวันที่ 1 
สิงหาคม 2545 แจงใหผูถูกฟองคดีชดใชคาซอมแซมดังกลาว  ซึ่งผูรับจางก็ไดชําระเงิน
ดังกลาวแลว แตปรากฏวา ยังมีคาเสียหายที่คลาดเคลื่อนอีกสวนหนึ่ง  ผูฟองคดีจึงเรียกให 
ผูถูกฟองคดีชําระคาเสียหายเพ่ิมเติม แตผูถูกฟองคดีมิไดชําระคาเสียหายเพ่ิมเติมใหแกผูฟองคดี
แตอยางใด  กรณีเชนนี้ วันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
ชดใชคาเสียหายอันเนื่องมาจากการชํารุดบกพรองในงานที่จางนั้น จะตองเริ่มนับตั้งแตวันที่
เจาหนาที่ผูมีอํานาจของผูฟองคดีรูถึงความชํารุดบกพรองหรืออยางชาในวันที่ 24 พฤษภาคม 
2544 ซึ่งเปนวันที่ผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีดําเนินการซอมแซมอาคารที่ชํารุด
 
  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 203/2548  (ระหวาง สํานักงานคณะกรรมการการศึกษา
ขั้นพ้ืนฐาน  ผูฟองคดี  กับ  หางหุนสวนจํากัด ลือบาสะนิการกอสราง ที่ 1 และนายอับดุลรอมัน 
ลือบาสะนิ ที่ 2  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูฟองคดีไดรับการโอนสิทธิในการเปนคูสัญญาจาง  ซึ่งผูฟองคดีโดยผูอํานวยการ
การประถมศึกษาจังหวัดปตตานี ผูรับมอบอํานาจไดทําสัญญาวาจางผูถูกฟองคดี กอสราง
อาคารเรียนโรงเรียนบานเขาดิน ตําบลเขาดิน อําเภอทุงยางแดง จังหวัดปตตานี โดยกําหนด
แลวเสร็จภายในวันที่ 24 มิถุนายน 2540 โดยกําหนดจายคาจางเปนงวด ๆ จํานวน 3 งวด  
ซึ่งในการสงมอบงานในงวดที่ 2 ผูถูกฟองคดีไดสงมอบงานลวงเลยกําหนดเวลาตามสัญญา 
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จึงตองเสียคาปรับตามสัญญา และผูอํานวยการการประถมศึกษาจังหวัดปตตานีไดมีหนังสือ
แจงเตือนใหผูถูกฟองคดีรีบดําเนินการกอสรางตามสัญญา แตผูถูกฟองคดีเพิกเฉย จึงมีหนังสือ
ถึงผูถูกฟองคดี 2 ฉบับ ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2541 แจงบอกเลิกสัญญาและแจงสงวนเรียก
คาปรับพรอมคาเสียหายอื่น ๆ  ผูถูกฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาวเมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ 2541  
ตอมา ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) สาขายะรัง ไดนําเงินตามสัญญาค้ําประกันไปชําระ 
ใหแกสํานักงานการประถมศึกษาจังหวัดปตตานี  และตอมา ผูฟองคดีไดเปดประกวดราคา
ใหมอีกครั้งหนึ่ง เพ่ือใหดําเนินการกอสรางอาคารเรียนตอจากผูถูกฟองคดี เมื่อบริษัทผูรับจาง
รายใหมไดทําการกอสรางอาคารจนแลวเสร็จตามสัญญา ซึ่งเปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความ
เสียหายตองจายคากอสรางเพิ่มขึ้นจากสัญญาจางผูถูกฟองคดี  จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง  
ในกรณีดังกลาวนี้ถือวาวันที่ 25 กุมภาพันธ 2541 เปนวันที่หนังสือบอกเลิกสัญญาดังกลาวมี
ผล ซึ่งถือเปนวันที่มีเหตุแหงการฟองคดีเกิดขึ้น 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  224/2548  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยของแกน  ผูฟองคดี  
กับ  นางสาวจิตรลดา ทรัพยมณี ที่ 1  และนาวาตรี อุดม ทรัพยมณี ที่ 2  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญาการเปนนักศึกษา  เ พ่ือศึกษาวิชาเภสัชศาสตร  
คณะเภสัชศาสตร มหาวิทยาลัยขอนแกน กับผูฟองคดีเมื่อวันที่ 4 มิถุนายน 2538 โดยมี 
ผูถูกฟองคดีที่  2  เปนผูค้ําประกัน  โดยมีขอกําหนดในสัญญาวา  เมื่อสําเร็จการศึกษา 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ตองไปปฏิบัติงานในสวนราชการหรือองคกรของรัฐบาลตาง ๆ เปนเวลา 2 ป 
ติดตอกันนับแตวันที่กําหนดไวในคําสั่ง หรือถาไมเขารับราชการ หรือทํางานตามที่กําหนด 
ในคําสั่ง ผูถูกฟองคดีที่ 1 ยินยอมชดใชเงินใหแกผูฟองคดีภายในเวลาที่ผูฟองคดีเรียกชําระ  
ตอมา เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 สําเร็จการศึกษา  คณะกรรมการพิจารณาจัดสรรนักศึกษาวิชา 
เภสัชศาสตรผูสําเร็จการศึกษาไปปฏิบัติงานในสวนราชการหรือองคการของรัฐบาลตาง ๆ  
มีหนังสือลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2543 ถึงคณบดีคณะเภสัชศาสตร มหาวิทยาลัยขอนแกน  
แจงวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมไดไปรายงานตัวตามที่กําหนดในสัญญา  ผูฟองคดีจึงมีหนังสือถึง 
ผูถูกฟองคดีทั้งสองใหนําเงินตามสัญญาไปชําระใหแกผูฟองคดี แตผูถูกฟองคดีทั้งสอง
เพิกเฉย 
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 กรณีดั งกล าว  เห็นว า  การที่กระทรวงสาธารณสุขมีหนังสือลงวันที่  22  
พฤษภาคม  2543 ถึง  คณบดีคณะเภสัชศาสตร  มหาวิทยาลัยขอนแกน  วา  ผูฟองคดี 
ที่ 1 ไมไปรายงานตัวเพ่ือคัดเลือกสถานที่ปฏิบัติงาน ซึ่งเปนการกระทําที่โตแยงสิทธิของ 
ผูฟองคดี   ผูฟองคดีในฐานะคูสัญญาและเปนตนสังกัดของคณบดีคณะเภสัชศาสตร 
มหาวิทยาลัยของแกน จึงรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่ไดรับหนังสือจาก
กระทรวงสาธารณสุขดังกลาว 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  257/2548  (ระหวาง  มหาวิทยาลัยมหาสารคาม   
ผูฟองคดี  กับ  นายกิตติพงษ วงศกาฬสินธุ ที่ 1  และนายอุพิน วงศกาฬสินธุ ที่ 2  ผูถูกฟองคดี)* 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนขาราชการในสังกัดของผูฟองคดี  เมื่อวันที่ 25 สิงหาคม 2540 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญาลาศึกษาหรือเพ่ือฝกอบรม ณ ตางประเทศโดยไปศึกษา ณ 
ประเทศอังกฤษดวยทุนสวนตัว  นอกจากนี้ ผูถูกฟองคดีที่ 1 ยังไดรับอนุมัติใหรับทุนอุดหนุน
การศึกษาของมหาวิทยาลัยมหาสารคาม จากกองทุนพัฒนามหาวิทยาลัยมหาสารคาม ประจําป
การศึกษา 2540 ถึง ปการศึกษา 2542 ซึ่งสัญญาดังกลาวมีผูถูกฟองคดีที่ 2 เปนผูค้ําประกัน  
ตอมา วันที่ 30 กันยายน 2542 ซึ่งเปนวันครบกําหนดลาศึกษา ปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไม
ไปรายงานตัวตอผูฟองคดีภายใน 30 วัน รวมทั้งไมรายงานความกาวหนาในการศึกษาใหแก 
ผูฟองคดีทราบ  แตไดรายงานตัวตอผูฟองคดีเมื่อวันที่ 18 มกราคม 2543 และผูฟองคดีทราบ
วา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสําเร็จการศึกษา  จึงเปนการกระทําผิดสัญญาลาไปศึกษาตอและสัญญา
รับทุนอุดหนุนการศึกษาดังกลาว  อีกทั้งผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมไปรายงานตัวเพื่อปฏิบัติราชการ
ภายในกําหนดเวลา ผูฟองคดีจึงไดดําเนินการสอบสวนวินัยกับผูถูกฟองคดีที่ 1 และตอมา 
ไดมีคําสั่งลงวันที่ 12 กันยายน 2543 ลงโทษไลผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกจากราชการ ฐานละทิ้ง
หนาที่ราชการติดตอกันคราวเดียวเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุอันสมควร และรายงานเท็จตอ
ผูบังคับบัญชาอันเปนความผิดวินัยอยางรายแรง โดยใหมีผลตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม 2542  
 ดังนั้น จึงถือวาผูฟองคดีไดรูถึงเหตุแหงการฟองคดีต้ังแตวันที่ 12 กันยายน 2543 
ซึ่งเปนวันที่ผูฟองคดีมีคําสั่งไลผูถูกฟองคดีที่ 1 ออกจากราชการ 
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 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  459/2548  (ระหวาง สถาบันเทคโนโลยีราชมงคล   
ผูฟองคดี  กับ  นางเพ็ญพร เพแกรม หรือมโนวรรณา ที่ 1  และนางคํามูล มโนวรรณา ที่ 2   
ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําหนังสือสัญญารับทุนการศึกษาภายในประเทศใหไวตอ 
ผูฟองคดี เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 2543  และเพื่อเปนหลักประกันในการปฏิบัติตามสัญญา 
ลาศึกษาดังกลาว ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดทําหนังสือสัญญาค้ําประกันใหไวตอผูฟองคดี  โดยสัญญา 
รับทุนดังกลาวมีขอตกลงวา เมื่อสําเร็จการศึกษาแลวผูถูกฟองคดีที่ 1 จะเขารับราชการตาม
คําสั่งของผูฟองคดีเปนเวลาไมนอยกวาสองเทาของเวลาที่ศึกษาตอ  หากผูถูกฟองคดีที่ 1 ไม
ปฏิบัติใหเปนไปตามขอตกลงดังกลาว ผูถูกฟองคดีที่ 1 ยินยอมใหฟองเรียกเงินที่คางชําระได
ทันทีโดยไมตองบอกกลาวลวงหนา  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ขณะที่ยังรับราชการไมครบตาม
ระยะเวลาที่ตกลงกัน  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดขอลาออกจากราชการและไดรับอนุมัติใหลาออก
ต้ังแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545  กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ผิดสัญญาตั้งแตวันที่ 1 
พฤศจิกายน 2545 แลว   

มีปญหาที่จะตองพิจารณาตอไปวา ผูฟองคดีรูวาผูถูกฟองคดีที่ 1 ผิดสัญญาเมื่อไร 
เนื่องจากขอเท็จจริงปรากฏวา  ผูฟองคดีไดมีคําสั่งลงวันที่ 4 พฤศจิกายน 2545 อนุญาตให 
ผูถูกฟองที่ 1 คดีลาออกตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545 อันเปนการอนุญาตใหลาออกยอนหลัง
วันที่มีคําสั่งและมีผลใหผูถูกฟองคดีที่ 1 พนจากราชการตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2545  
จึงถือไดวา  ผูถูกฟองคดีที่ 1 ผิดสัญญานับแตวันดังกลาวดวย ซึ่งผูฟองคดียอมรูอยูแลว เพราะ
เปนผูสั่ งอนุญาตใหลาออก  จึงถือไดว าผูฟองคดีรู เหตุแหงการฟองคดีนี้ ต้ังแต วันที่  
1 พฤศจิกายน 2545 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  513/2548  (ระหวาง บริษัทเบญจพรกอสราง จํากัด   
ผูฟองคดี  กับ  กรุงเทพมหานคร  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดี โดยสํานักงานระบายน้ํา ไดทําสัญญาจางผูฟองคดีกอสรางสะพาน
ทางเดิน ค.ส.ล. ริมคลองแสนแสบ (ฝงถนนรามคําแหง) จากบริเวณซอยรามคําแหง 39 ถึง
บริเวณวัดกลาง  ผูฟองคดีเห็นวา การออกขอกําหนดรายการกอสรางทั่วไปขอ 11 ขอ 12 และ
ขอ 13  มีขอความที่ไมเปนธรรม ไมถูกตองตามกฎหมาย มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดย
ไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร และเปนกรณีเอาเปรียบประชาชน  
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ทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย  ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือรองขอให
หนวยงานของผูถูกฟองคดีทบทวนและยกเลิกขอกําหนดดังกลาว แตหนวยงานของผูถูกฟองคดี
เพิกเฉย ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 
 กรณีดังกลาวศาลวินิจฉัยวา  เหตุแหงการฟองคดีนี้เกิดจากผูฟองคดีเห็นวา การ
ออกขอกําหนดรายการกอสรางทั่วไป ขอ 11 ขอ 12 และขอ 13 ซึ่งเปนสวนหนึ่งของสัญญาจาง 
ทําใหผูฟองคดีเสียหาย จึงขอใหเพิกถอนขอกําหนดดังกลาว  เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา  
ผูฟองคดีไดลงนามในสัญญาจางเมื่อวันที่ 26 มีนาคม 2545  ตอมา ผูฟองคดีเห็นวาขอกําหนด
รายการกอสรางทั่วไป ซึ่งเปนสวนหนึ่งของสัญญามีขอความที่ไมเปนธรรม ไมถูกตอง และ
เอาเปรียบผูฟองคดี  จึงมายื่นฟองตอศาลปกครองเมื่อวันที่ 26 กรกฎาคม 2545 ถือไดวา 
ผูฟองคดียื่นฟองภายในหนึ่งปนับแตวันที่รูถึงเหตุแหงการฟองคดี  ทั้งนี้ มีประเด็นตอง
พิจารณาตอไปวา ผูฟองคดีเปนผูมีสิทธิฟองคดีหรือไม เห็นวา สัญญาจางฉบับลงวันที่ 26 
มีนาคม 2545 เปนสัญญาที่ผูฟองคดีไดลงนามเปนคูสัญญาแลว สัญญาดังกลาวจึงผูกพัน 
ผูฟองคดีตามกฎหมาย   หากผูฟองคดีเห็นวาขอกําหนดในสัญญา ขอ 11 ขอ 12 และขอ 13  
ไมเปนธรรมก็ชอบที่จะขอแกไขเสียกอนลงนามในสัญญาหรือปฏิเสธไมลงนามในสัญญา 
เสียต้ังแตตน  เมื่อผูฟองคดีไดลงนามในสัญญาโดยมิไดสงวนสิทธิในการขอแกไขสัญญาที่
เห็นวาไมเปนธรรมไวในสัญญาดวยแลว  ประกอบกับในสัญญาจางมิไดมีขอกําหนดใหผูฟองคดี 
ซึ่งเปนคูสัญญามีสิทธิขอเพิกถอนขอกําหนดรายการกอสรางทั่วไปดังกลาว  ดังนั้น  จึงถือ
ไมไดวาผูฟองคดีเปนผูเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงไดจากขอกําหนดในสัญญาที่ตนยินยอมลงนามมาแลวในขณะทําสัญญา ผูฟองคดี 
จึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  772/2548  (ระหวาง  กองทัพบก  ผูฟองคดี  กับ  
นางสาวสิวินีย คันธรส ที่ 1  นางมนตทิพย สําเร็จประสงค ที่ 2  และนางอมรรัตน รังสิพานิช 
ที่ 3  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําหนังสือสัญญาของผูสมัครเขาเปนนักเรียนดุริยางค 
ทหารบกกับผูฟองคดี โดยไดรับความยินยอมจากผูถูกฟองคดทีี่ 2 ซึ่งเปนผูแทนโดยชอบธรรม
แลว  โดยผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดทําสัญญาของผูปกครองและผูถูกฟองคดีที่ 3 ไดทําหนังสือ 
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ค้ําประกันไวตอผูฟองคดี  โดยมีขอสัญญาวาผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูถูกฟองคดีที่ 3 จะชดใชเงิน
ใหผูฟองคดีหากผูถูกฟองคดีที่ 1 ถูกเพิกถอนทะเบียนจากความเปนนักเรียนดุริยางคทหารบก   
ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดขอลาออกจากการเปนนักเรียนดุริยางคทหารบก ผูฟองคดีจึงไดมี
คําสั่งลงวันที่ 30 มกราคม 2545 ใหถอนทะเบียนนักเรียนดุริยางคทหารบกใหพนสภาพจาก
การเปนนักเรียนดุริยางคทหารบก เนื่องจากลาออกตั้งแตวันที่ 11 ธันวาคม 2544 เปนตนไป  
และผูฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 16 กันยายน 2545 ทวงถามใหผูถูกฟองคดีทั้งสามชดใช
คาเสียหายตามสัญญาภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือ แตผูถูกฟองคดีทั้งสาม
เพิกเฉย 
 กรณีดังกลาว เห็นวา เมื่อผูถูกฟองคดีที่ 1 ถูกถอนทะเบียนนักเรียนดุริยางค
ทหารบกใหพนสภาพจากความเปนนักเรียนดุริยางคทหารบก ต้ังแตวันที่ 11 ธันวาคม 2544 
ตามคําสั่งของผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีที่ 1 จึงตกเปนผูผิดสัญญามีหนาที่ตองชดใชเงินให 
ผูฟองคดีตามขอสัญญา และผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูถูกฟองคดีที่ 3 จะตองรับผิดชดใชดวย   
ผูฟองคดีมีสิทธิเรียกรองใหผูถูกฟองคดีทั้งสามชําระหนี้ไดนับแตวันถอนทะเบียนผูถูกฟองคดี
ที่ 1 จากความเปนนักเรียนดุริยางคทหารบก  ดังนั้น ระยะเวลาการฟองคดีจึงตองเริ่มนับแต
วันที่ 11 ธันวาคม 2544  ซึ่งเปนวันผิดสัญญาและเกิดสิทธิเรียกรองเปนตนไป 
 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  846/2548  (ระหวาง  กระทรวงวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี  ผูฟองคดี  กับ  นายปริวรรต เสียงสนั่น ที่ 1  นางอัมพร จารัตน ที่ 2  นายไชยรัตน 
สายเชื้อ ที่ 3  และนางสาวมัทนียา เสียงสนั่น ที่ 4  ผูถูกฟองคดี) 
 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับการคัดเลือกใหไดรับทุนรัฐบาลของผูฟองคดี ประเภท 
ทุนพัฒนาขาราชการ ตามความตองการของสํานักงานพลังงานปรมานูเพื่อสันติ  เมื่อวันที่  
26 เมษายน 2539 ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดทําสัญญาการรับทุนรัฐบาล (กระทรวงวิทยาศาสตร 
เทคโนโลยีและสิ่งแวดลอม) เ พ่ือศึกษาวิชาในตางประเทศใหไวแกผูฟองคดี   โดยมี 
ผูถูกฟองคดีที่ 2 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 4 เปนผูทําสัญญาค้ําประกันการปฏิบัติตามสัญญาการรับทุน
ใหไวแกผูฟองคดี  โดยขอ 5 ของสัญญาระบุวา ในระหวางที่ผูใหสัญญารับทุนรัฐบาลตาม
สัญญานี้  ถาผูใหสัญญาสละสิทธิการรับทุนรัฐบาลก็ดี หรือไมเดินทางไปศึกษาวิชาใน
ตางประเทศตามที่ ก.พ. หรือผูรับสัญญากําหนดก็ดี หรือถาผูใหสัญญาฝาฝนสัญญาขอ 3 หรือ
ขอ 13 วรรคสอง จน ก.พ. หรือผูรับสัญญาสั่งงดใหทุนหรือบอกเลิกสัญญาการรับทุนรัฐบาล 
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ก็ดี ผูใหสัญญาตองชดใชทุนรัฐบาลที่ผูรับสัญญาไดจายไปแลวท้ังสิ้นกับใชเงินอีกสองเทา
ของจํานวนทุนรัฐบาลดังกลาว ใหเปนเบี้ยปรับแกผูรับสัญญาดวยทันที  ตอมา ผูถูกฟองคดี 
ไดเบิกเงินทุนเพื่อเปนคาใชจายในการสมัครเรียนภาษาอังกฤษเพื่อพัฒนาคะแนนภาษาอังกฤษ  
แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ก็ไมสามารถที่จะพัฒนาภาษาอังกฤษตามเกณฑที่สํานักงาน ก.พ. กําหนด
ในการเดินทางไปศึกษาตางประเทศได   ผูฟองคดีจึงเพิกถอนทุนโดยมีผลต้ังแต วันที่ 1 
มีนาคม 2546 พรอมกับมีหนังสือลงวันที่ 21 เมษายน 2546 แจงเลขาธิการ ก.พ. และมีหนังสือ
แจงเลขาธิการสํานักงานปรมาณูเพ่ือสันติ และแจงใหผูถูกฟองคดีที่ 1 นําเงินทุนที่รับไปพรอม
เบี้ยปรับอีก 2 เทา มาชําระคือใหแกทางราชการภายใน 30 วัน  แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดมี
หนังสือลงวันที่ 14 พฤษภาคม 2546 แจงวามิไดมีเจตนาละเลยไมเดินทางไปศึกษาและ 
ขอยกเวนเบี้ยปรับ และขอผอนชําระ  ผูฟองคดีจึงไดหารือไปยังกรมบัญชีกลางและไดมี
หนังสือลงวันที่ 5 ตุลาคม 2547 แจงผลการพิจารณาของกรมบัญชีกลางใหผูถูกฟองคดีที่ 1 
ทราบวาไมสามารถพิจารณาผอนผันหรือยกเวนการใชทุนและเบี้ยปรับได และแจงให 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 นําเงินมาชําระคืนใหแกทางราชการโดยดวน แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ยังคงเพิกเฉย  
ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ 12 เมษายน 2548 แจงใหผูถูกฟองคดีที่ 2 ถึงผูถูกฟองคดีที่ 4  
นําเงินมาชําระใหแกผูฟองคดี    
 กรณีดังกลาว เห็นวา  การฟองคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองนั้น จะตองถือ
วาวันที่ไดมีการบอกเลิกสัญญาเปนวันที่ผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี สําหรับ
คดีนี้ การท่ีผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมสามารถที่จะพัฒนาภาษาอังกฤษตามเกณฑที่สํานักงาน ก.พ. 
กําหนดในการเดินทางไปศึกษาตางประเทศได ผูฟองคดีจึงไดบอกเลิกสัญญารับทุนของ 
ผูถูกฟองคดีที่ 1 เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2546  ดังนั้น ถือไดวาผูฟองคดีรูเหตุแหงการฟองคดีนี้ 
เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2546 
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