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บทคัดยอ 
 

 การศึกษาเร่ือง ปญหากฎหมายเกี่ยวกับวิธีการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองนี้ 
มีความมุงหมายท่ีจะศึกษาวา ในรัฐสมัยใหมท่ีปกครองโดยกฎหมาย อันหมายถึงการท่ีรัฐไดยอมตน
อยูใตกฎหมาย กลาวคือ การกระทําใดๆ ขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง แมมีเจตจํานงเพ่ือรักษา
ไวซ่ึงประโยชนมหาชน แตหากเปนการลวงลํ้าแดนแหงสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนแลว จะตองมี
กฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดแจง และองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง จะตองใชอํานาจของตนภายใน
ขอบเขตของกฎหมายเทานั้น ดวยเหตุนี้ หากองคกรฝายปกครองจะกระทําการอยางหน่ึงอยางใด 
โดยเฉพาะอยางยิ่งถาการกระทํานั้นกาวลวงเขาไปกระทบสิทธิของเอกชนแลว องคกรฝายปกครอง
จะตองตรวจสอบดูเสมอวามีกฎหมายใหอํานาจตนในการกระทําเชนนั้นหรือไม กลาวเปนหลัก 
ไดวา “หากไมมีกฎหมายใหอํานาจ องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมไมสามารถกระทําการใดๆ 
ท่ีกระทบสิทธิของเอกชนได” ฝายนิติบัญญัติจึงจําเปนตองกําหนดเคร่ืองมือใหฝายปกครองในการ
ปฏิบัติหนาท่ีใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับตางๆ รวมถึงอํานาจในการจัดการ
บริการสาธารณะใหดําเนินไปอยางตอเนื่อง และการเขาจัดการแกไขหรือปองกันปญหาท่ีกระทบตอ
ประโยชนสาธารณะ อํานาจบังคับของฝายปกครองอาจดําเนินการท้ังในรูปของการออกคําส่ัง 
ฝายเดียวใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการ รวมถึงการใหฝายปกครองสามารถใชกําลังกายภาพ 
เขาบังคับไดโดยลําพัง ดังนั้นในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น เคร่ืองมือท่ีสําคัญท่ีสุด 
ท่ีฝายปกครองใช คือ คําส่ังทางปกครอง เม่ือฝายปกครองมีอํานาจในการกอต้ังสิทธิหนาท่ี 
ตามกฎหมายมหาชนใหแกราษฎรแลวก็จะออกคําส่ังทางปกครองกําหนดสิทธิหนาท่ีใหเปน
รูปธรรม ตลอดจนยืนยันสิทธิหนาท่ีนั้น 

วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงพิจารณาศึกษาการออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครอง อันเปนผลผลิตจากการที่เจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมายท่ีเปนนามธรรม
มากําหนดใหเปนรูปธรรมดังปรากฏในบทนิยาม คําวา “คําส่ังทางปกครอง” ตามมาตรา 5  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกําหนดใหการออกคําส่ัง 
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ทางปกครองของฝายปกครองนี้ มีกระบวนการหรือข้ันตอนท่ีมีความชัดเจนมากข้ึนโดยการศึกษา
วิเคราะหจากคําพิพากษาศาลปกครองเพ่ือนําไปสูแนวทางการปฏิบัติราชการท่ีดี และจากการศึกษา
พบวา การดําเนินกิจการของฝายปกครองนั้น แมจะมีกฎหมายและระเบียบขอบังคับกําหนดขอบเขต
แหงอํานาจหนาท่ีและวางแนวทางปฏิบัติไวแลวก็ตาม แตอาจมีปญหาเกิดข้ึนไดเสมอในทางปฏิบัติ  
เปนตนวาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ี ใชอํานาจหนาท่ีโดยมิชอบ  
เลือกปฏิบัติโดยมิชอบ ใชดุลพินิจโดยมิชอบ ละเลยหรือฝาฝนกฎหมายหรือกระทําการใดๆ อันทํา
ใหราษฎรผูอยูใตการปกครองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
อันเนื่องมาจากการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองนั้นในบางกรณียังไมมีความชัดเจน 
กระบวนการและข้ันตอนของฝายปกครองในการออกคําส่ังทางปกครองยังไมเปนไปในแนวทาง
เดียวกัน บทบัญญัติของกฎหมายท่ีไมครอบคลุม หรือมีการตีความกฎหมายไดหลายนัย และ 
การขาดความรูความเขาใจในการบังคับใชกฎหมายของฝายปกครอง กลาวคือ แมวาคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีออกมาโดยเจาหนาท่ีจะไมมีความบกพรองในแงเนื้อหา แตหากเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ 
ในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองมิไดปฏิบัติใหถูกตองตามรูปแบบหรือข้ันตอนท่ีเปน
สาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว มิไดนําหลักการอันเปนรากฐานสําคัญในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองมาประกอบการพิจารณาการออกคําส่ังทางปกครองตางๆ คําส่ังทางปกครองนั้น 
อาจจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงอาจถูกเพิกถอนได 

 ดังนั้น จึงจําตองกําหนดกฎเกณฑในการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง ใหมี
แนวทางท่ีถูกตองชัดเจน โดยนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี เพ่ือทําใหเจาหนาท่ีไมเส่ียงตอ
ความรับผิดเปนสวนตัว และชวยลดจํานวนในการนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง  
อันจะสงผลตอภาพลักษณท่ีดีของหนวยราชการ รวมทั้งหามาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสม 
เพื่อใชเปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันใหมีความชัดเจนและ
เปนธรรมมากข้ึน 
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ABSTRACT 
 
 The study entitled “Legal Problems on Procedures of Administrative Order Issuance 
of Administration” aims to study that within a modern state undertaking rule of law whereas 
a state commits to be under the law and any act of its administrative agencies, irrespectively their 
will for protection of public interest, if constitutes invasion towards individual sphere of rights 
and liberty, the law with substantive matters prescribing scope of power and exercise shall be 
adopted and promulgated with clarity while that administrative agency is obliged to exercise its 
power only in such mentioned scope. Therefore if an administrative agency commits any acts, 
particularly those invade or deprive private rights, such administrative agency is obliged to 
monitor and scrutinize its legitimacy and compliance under those prescribed laws periodically, 
thus theoretically speaking, “if there is none of law entrusting powers, administrative authorities 
shall not commit acts with deprivation of private rights”. The legislature then shall regulate 
relevant instruments for administration to implement its duties with the achievement of such 
legislation, including its power to manage and provide public services in continuity, while also 
solve or prevent problems affecting to the public interests. The enforcing power of administration 
shall be exercised through issuance of order or imposing of ban and including the entitlement of 
authority for such administration to exercise its physical power for enforcement exclusively. 
Therefore in the gist of implementation of administrative activities, the most important instrument 
for administration is the Administrative Order, which shall be issued after the entitlement of 
rights with entrusted duties for the public under the Public Law, by administration. This 
Administrative Order in general would frame, concretize and reaffirm such rights and duties.          
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  This dissertation focuses on the procedures of administrative order issuance of public 
authorities which shall be outputs of exercise of legal power of public authorities creating 
concrete outcomes as stipulated in a definition of “Administrative Order” under Article 5 of the 
Administrative Procedure Act, B.E. 2539 and in order to meet the Code of Conduct of the Public 
Act, the issuance of any administrative order of administration shall be processed in pursuance of 
the concretized procedures with clarity in accordance with the study and analysis on precedent 
standards regulated in the Administrative Court’s judgments.        
  So from this study, it addresses that notwithstanding laws and regulations with scopes 
of powers and operational guidelines have been designed and enacted, the acts committed by 
administration somehow could cause problems in practices, as if, public authorities would 
exercise powers exceeding their entrusted scopes of duties, act with illegitimacy, act with 
discrimination and illicitness, exercise their consideration with illegality, break the law or illicitly 
act with a commission or omission causing sufferings or damages to people whom are under their 
ruling powers due to the ambiguity of issuance of administrative order, disunity of procedures of 
administrative order issuance, exclusion or incompletion of provisions or equivocation and lack 
of knowledge and understandings on legal enforcement of such administration. This implies that 
issuance of administrative order of public authorities would be done without any substantive 
shortcoming, but sometimes those authorities whom entrusted the power to issue administrative 
order act incompliance with substantive procedures pertaining to the law, disregard those 
substantive basic principles for administrative order issuance to consider with any administrative 
order issuance. Such administrative order shall be considered as an illegitimate administrative 
order which shall be deprived. 
  The set of regulations for administrative order issuance of administration henceforth 
is considered as necessity and shall be laid down with clarity and legality, and in the long run this 
shall bring about fair and good administrative orders, facilitate those authorities in charge of 
operations committing works without risk on individual liability and lessen number of cases filing 
to the Administrative Court. The newly good images of and perception towards government 
agencies shall be created with appropriate legal measures that would be an operational frame for 
amendment and improvement of those existing enforcing laws with more clarity and fairness.       
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1  ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 ในรัฐสมัยใหมท่ีปกครองโดยกฎหมาย (นิติรัฐ) และเปนรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้น                 
ยอมเปนท่ียอมรับกันโดยท่ัวไปวา มนุษยแตละคนเกิดมาอยางมีศักดิ์ศรี ศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษย
ท่ีมนุษยแตละคนมีติดตัวมาแตกําเนิดนั้น ยอมแสดงออกโดยการท่ีบุคคลนั้นสามารถแสดงเจตจํานง
กําหนดวิถีชีวิตของตนไดอยางเสรี บุคคลนั้นยอมสามารถกระทําไดโดยท่ีรัฐจะไมเขามากาวกาย
แทรกแซง หรือทําตัวเปนผูอนุบาล หลักการท่ียอมรับ “แดนอํานาจของเอกชน” (private autonomy) นี้ 
เปนหลักการที่เปนรากฐานของระบบกฎหมายเอกชน  แตหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายปกครอง 
ซ่ึงถือเปนกฎหมายมหาชนสาขาหนึ่งท่ีกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่โดยปกติแลว 
รัฐมีอํานาจเหนือกวานั้น ในระบบกฎหมายปกครองการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
ไมวาจะเปนการกระทําในทางขอเท็จจริงหรือการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายนั้น ไมไดมี
รากฐานมาจากหลักแดนอํานาจของเอกชน เหมือนกับการกระทําของเอกชน แตการท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจกระทําการตางๆ ไดนั้น เปนเพราะระบบกฎหมายน้ันๆ ไดใหอํานาจ
แกองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองดังกลาวในการกระทําการเพ่ือใหวัตถุประสงคในทางปกครอง 
ซ่ึงมุงประโยชนมหาชน หรือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญบรรลุผลได ดวยเหตุนี้ หากองคกร
เจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทําการอยางหน่ึงอยางใด โดยเฉพาะอยางยิ่งถาการกระทํานั้นกาวลวง
เขาไปกระทบสิทธิของเอกชนแลว องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองตรวจสอบดูเสมอวา 
มีกฎหมายใหอํานาจตนในการกระทําเชนนั้นหรือไม กลาวเปนหลักไดวา “หากไมมีกฎหมาย 
ใหอํานาจ องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมไมสามารถกระทําการใดๆ ท่ีกระทบสิทธิของเอกชน
ได”1  แมจะมีกฎหมายใหอํานาจรุกเขาไปในสิทธิของประชาชนได แตก็รุกเขาไปไดระดับหนึ่ง
เทานั้น จะเขาไปทําลายสิทธิเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานท้ังหมดไมได หากกระทบถึงทรัพยสินของ
ประชาชน รัฐตองชดใชคาทดแทน ซ่ึงเจาหนาท่ีก็ตองกระทําการตามกฎหมาย และในคําส่ังนั้นๆ 
ของฝายปกครองตองอางกฎหมายท่ีใหอํานาจในการกระทํานั้นดวย2 ดังนั้น จึงจําเปนตองมีองคกร 

                                                 
1  วรเจตน  ภาคีรัตน ก (2549).  ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง.  หนา 16 – 17. 

  

2 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2551).  กฎหมายปกครอง.  หนา 29. 
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ท่ีทําหนาท่ีปองกันไมใหผูเขามากระทําการแทนรัฐใชอํานาจอธิปไตยไปลิดรอนเสรีภาพของ 
ประชาชน โดยตองมีการแบงแยกหนาท่ีใหองคกรตางๆ เขามาใชอํานาจอธิปไตย  เพื่อให 
แตละองคกรเหลานั้นเกิดการตรวจสอบและการคานอํานาจซ่ึงกันและกัน ปกตินิยมแยกองคกร
ออกเปน 3 องคกรใหญ เพื่อใชอํานาจอธิปไตย3 คือ 
  1)  องคกรผูใชอํานาจนิติบัญญัติ หรือเรียกวา ออกกฎหมายโดยองคกรรัฐสภานี้วา  
“การกระทําทางนิติบัญญัติ” 
  2)  องคกรผูใชอํานาจบริหาร หรือเรียกการบริหารนี้วา “การกระทําทางบริหาร”  
ซ่ึงแบงยอยได 2 ประเภทคือ การกระทําทางรัฐบาล ไดแก การกําหนดแนวนโยบายในการบริหาร
เพื่อการพัฒนาประเทศโดยองคกรท่ีเรียกวา “รัฐบาล” แลวมอบหมายหรือส่ังการใหองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองนําไปปฏิบัติ สวนการกระทําทางบริหารอีกลักษณะหน่ึง คือ การกระทําทางปกครอง 
ไดแก การใชอํานาจตามกฎหมายกระทําการอยางใดๆ เพื่อใหเปนไปตามความมุงหมายหรือ
เจตนารมณของกฎหมายไมวาจะเปนการกระทําทางกายภาพ หรือการออกคําส่ังทางปกครอง  
โดยองคกรท่ีเรียกวา “ฝายปกครอง” 
  3)  องคกรผูใชอํานาจตุลาการ หรือเรียกวา “การกระทําทางตุลาการ” โดยองคกรท่ีใช
อํานาจนี้ไดแก ศาล 

เดิมนั้นรัฐมีภาระหนาท่ีท่ีเรียกวา เปนรัฐเฝายาม  กลาวคือ  มีภาระหนาท่ีสําคัญ  
2 ประการ คือ ดูแลความสงบเรียบรอยภายในประเทศ และดูแลความม่ันคงของประเทศจากการ 
รุกลํ้าของศัตรูภายนอกประเทศ ตอมาภารกิจของรัฐไดขยายตัวข้ึนอยางกวางขวาง นอกเหนือจาก
ภาระหนาท่ี 2 ประการดังกลาวขางตนแลว รัฐสมัยใหมไดขยายภารกิจในการเขาไปดําเนิน 
บริการสาธารณะตางๆ  มากข้ึน  การขยายภารกิจของรัฐดังกลาวยอมกอใหเกิดผลตอการ 
เพิ่มภาระหนาท่ีของฝายปกครองมากข้ึนเชนกัน ยิ่งฝายปกครองมีภาระหนาท่ีมากเพียงใด การใช
อํานาจมหาชนของฝายปกครองท่ีจะไปกระทบตอสิทธิของประชาชนก็มีมากข้ึนเพียงนั้น4  
เม่ือการดําเนินการของฝายปกครองไดมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ การที่จะทําใหการ
ดําเนินภารกิจของฝายปกครองบรรลุตามความมุงหมายได จําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใชอํานาจ
มหาชนได  ลักษณะการใช อํ านาจมหาชนของฝ ายปกครอง  เปนการใช อํ านาจ เหนือ 
ท่ีอาจไปกระทบตอปจเจกบุคคลได จึงจําเปนตองอาศัยฐานอํานาจจากเจตจํานงรวมกันของ 
 

                                                 
 3 มานิตย  จุมปา.  (2549).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง เลม 1.  หนา 1. 
 4 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2543).  หลักพ้ืนฐานของสิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย.  หนา 23. 
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ประชาชน ซ่ึงก็คือกฎหมายมารองรับ เรียกหลักการน้ีวา “หลักความชอบดวยกฎหมาย”5 ดังนั้น
กฎหมายเปนเคร่ืองมือหรือกลไกสําคัญในการบริหารราชการแผนดิน รวมทั้งเปนหลักประกัน 
ท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน หากเร่ืองใดท่ีกฎหมายมิไดใหอํานาจรัฐดําเนินการไวอยาง
ชัดแจง รัฐจะกระทําการนั้นมิได และในทางกลับกัน กรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจดําเนินการแกรัฐแลว  
รัฐก็ตองมีหนาท่ีใชอํานาจนั้นอยางระมัดระวัง โดยใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากท่ีสุด  
  โดยการดําเนินกิจการของฝายปกครองนั้น แมจะมีกฎหมายและระเบียบขอบังคับ
กําหนดขอบเขตแหงอํานาจหนาท่ีและวางแนวทางปฏิบัติไวแลวก็ตาม แตอาจมีปญหาเกิดข้ึน 
ไดเสมอในทางปฏิบัติ เปนตนวาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ
หนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย กระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น กระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
การใชดุลพินิจโดยมิชอบ อันทําใหราษฎรผูอยูใตการปกครองไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย 
โดยมิชอบดวยกฎหมาย เม่ือมีกรณีหรือเหตุดังกลาวนี้เกิดข้ึน จะมีทางอยางใดหรือไมท่ีจะควบคุม
ฝายปกครองใหกระทําภายในขอบเขตแหงกฎหมาย หรือทําใหการกระทําในทางปกครองท่ีมิชอบ
ดวยกฎหมายน้ันถูกเพิกถอนไป รวมท้ังการชดใชคาเสียหายใหแกราษฎรผูอยูใตการปกครอง 
ดวย ปญหาเร่ืองน้ีมีความสําคัญมาก และเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับคดีปกครองไมใชคดีแพงหรือคดีอาญา
อันเปนคดีธรรมดา เพราะเปนคดีเกี่ยวกับการกระทําในทางปกครอง ซ่ึงกระทําการโดยอาศัยอํานาจ
กฎหมายมหาชน และมีฝายปกครองเปนคูกรณีอยูดวย  ดวยเหตุนี้ จึงจําเปนตองควบคุมการใช
อํานาจทางปกครองของฝายปกครอง อันมีพื้นฐานมาจากหลักนิติรัฐ ไมวาจะเปนหลักการแบงแยก
อํานาจก็ดี หลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายก็ดี และหลักประกันในการคุมครอง
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนก็ดี และอีกมุมมองหนึ่งในทางกฎหมายก็เพื่อมิใหการใชอํานาจ
ของฝายปกครองไปกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน และเพื่อใหการใชอํานาจของ 
ฝายปกครองบรรลุวัตถุประสงคของการทําภาระหนาท่ีของฝายปกครองที่มุงเพื่อตอบสนอง 
ตอประโยชนสาธารณะโดยรวม  ซ่ึงวิทยานิพนธเลมนี้มุงพิจารณาศึกษาการออกคําส่ังทางปกครอง
ของเจาหนาท่ีฝายปกครอง อันเปนผลผลิตจากการที่เจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจตามกฎหมาย 
ท่ีเปนนามธรรมมากําหนดใหเปนรูปธรรมดังปรากฏในบทนิยาม คําวา “คําส่ังทางปกครอง”   
ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกําหนดให 
การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองนี้ มีกระบวนการหรือข้ันตอนท่ีมีความชัดเจนมากข้ึน 

                                                 
 5 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  (2545).  หลักการวาดวยการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย. 
หนา 165. 
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การที่ฝายปกครองดําเนินกิจกรรมทางปกครองโดยใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจไว ซ่ึงในแตละภารกิจทางปกครองมีความหลากหลายมาก การออกคําส่ังทางปกครอง 
จึงเปนรูปแบบหนึ่งของการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครอง ท่ีมีลักษณะเปนการกระทําท่ีมุงตอผล
ในทางกฎหมายและมีผลเฉพาะกรณีออกไปภายนอกฝายปกครอง อีกท้ังมีคุณลักษณะพิเศษ 
ในแงความมีผลในทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองโดยไมข้ึนอยูกับความชอบดวยกฎหมาย 
หมายความวา เม่ือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองและไดแจงคําส่ัง 
ทางปกครองหรือถือวาไดแจงคําส่ังทางปกครองใหผู รับคําส่ังทางปกครองทราบแลว คําส่ัง 
ทางปกครองน้ันยอมมีผลในทางกฎหมายใชยันบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไดทันที ท้ังนี้โดยมิพัก
ตองคํานึงวาคําส่ังทางปกครองนั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม เวนแต 
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองจะเปนความไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดเจนและ
เห็นประจักษชัด  และในแงความมีผลบังคับผูกพันของคําส่ังทางปกครอง หากคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีองคกร เจ าหน า ท่ีฝ ายปกครองออกมานั้น  ไม ใช คํ า ส่ังทางปกครอง ท่ี เปนโมฆะแลว  
คําส่ังทางปกครองน้ันยอมมีผลบังคับใหบุคคลตองปฏิบัติตาม  แมคําส่ังทางปกครองนั้น 
จะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม จึงเห็นไดวาผลในทางกฎหมายและผลบังคับผูกพันของคําส่ัง 
ทางปกครองจะแตกตางกันและมีความสําคัญมากในแตละภารกิจในทางปกครอง ปญหาจึงมีวา 
การออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองนั้นในบางกรณียังไมมีความชัดเจน 
กระบวนการและข้ันตอนของฝายปกครองในการออกคําส่ังทางปกครองยังไมเปนไปในแนวทาง
เดียวกัน  หรือมีหลักเกณฑ ท่ี ชัดเจนอันเปนมาตรฐานเดียวกัน  บทบัญญัติของกฎหมาย 
ท่ีไมครอบคลุม หรือมีการตีความกฎหมายไดหลายนัย และการขาดความรูความเขาใจในการบังคับ
ใชกฎหมายของฝายปกครอง 

ผลจากการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย ทําให 
ผูรับคําส่ังทางปกครองไดรับผลกระทบจากการออกคําส่ังทางปกครอง อันกอใหเกิดความเดือดรอน
เสียหายแกประชาชน จึงทําใหเกิดขอพิพาทและเปนคดีข้ึนสูการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง
โดยจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดอันเกี่ยวกับคดีพิพาทในลักษณะตางๆ ศาลปกครองไดวาง
หลักกฎหมายอันเปนหลักพื้นฐานท่ีปรากฏอยู ในคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
ไวหลายคดี ดังคดีตัวอยางตอไปนี้  

1) คดีท่ีเจาพนักงานทองถ่ินออกคําส่ังหามผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาของอาคารใชอาคารหรือ
ยินยอมใหบุคคลใดใชอาคารท่ีอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกายหรือทรัพยสินและ 
ใหร้ือถอนอาคารพิพาทเนื่องจากกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตและเปนกรณีท่ีไมสามารถแกไข
เปล่ียนแปลงใหถูกตองตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
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คําส่ังดังกลาวของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
นั้นมีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง แตเนื่องจากกฎหมายดังกลาวไมไดมีบทบัญญัติถึงข้ันตอนและ
วิธีดําเนินการของเจาหนาท่ีในการจัดใหมีคําส่ังทางปกครองไวโดยเฉพาะ จึงตองปฏิบัติตาม
บทบัญญัติที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เม่ือปรากฎวา กอนมีคําส่ัง
ดังกลาวเจาพนักงานทองถ่ินไมไดใหโอกาสเจาของอาคารทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และไมได
ใหโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติขางตน ประกอบกับเปน
คําสั่งท่ีตองจัดใหมีเหตุผลไวดวยตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน แตตามที่ปรากฏ 
ในคําส่ังมีการระบุเหตุผลในการใชดุลพินิจออกคําส่ังไวเพียงวา เปนเพราะผูฟองคดีไมไดรับ
อนุญาตในการกอสรางจากเจาพนักงานทองถ่ินเทานั้น โดยไมมีขอเท็จจริงอ่ืนอันเปนสาระสําคัญ 
ท่ีแสดงใหเห็นวาอาคารพิพาทมีสภาพเปนภยันตรายอยางไร จึงตองหามใชอาคาร และอาคาร
ดังกลาวไมสามารถเปล่ียนแปลงใหถูกตองไดอยางไร จึงตองใหร้ือถอนอาคาร คําส่ังดังกลาวจึงเปน
คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากไมไดดําเนินการใหถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน 
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ  ศาลพิพากษาให เพิกถอนคําส่ัง  ( คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ.36/2547)6 

ดังนั้น การออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใด 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองใหบุคคลนั้นไดมีโอกาสทราบขอเท็จจริง 
อยางเพียงพอ รวมท้ังมีโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนตามกฎหมายเสียกอน ไมเชนนั้น
ยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  

2) คดีท่ีโครงการของผูฟองคดี ซ่ึงจําเปนตองอาศัยเสนทางน้ําโดยเฉพาะคลองสําหรับ
ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการนําชมทิวทัศนสองฝงคลองน้ัน เห็นไดวา การกอสรางสะพานทางเดินเทา
ของผูถูกฟองจะทําใหเปนปญหาอุปสรรคตอการประกอบธุรกิจของผูฟองคดีท่ีไดลงทุนกอสราง
บานพักและซ้ือเรือขนาดใหญไปแลวเพราะนอกจากตัวสะพานจะทําใหปดกั้นการใชท่ีดินของ 
ผูฟองคดีมิใหมีทางข้ึนลงเขาออกลําคลอง และไมสามารถนําเรือมาจอดในท่ีดินของผูฟองคดีไดแลว 
ยังทําใหลําคลองซ่ึงมีความกวางประมาณ 30 เมตร แคบลงและทองน้ําตลอดแนวเขตท่ีกอสรางไมมี
ลักษณะเปนธรรมชาติเหมือนเดิม ซ่ึงถือเปนเร่ืองสําคัญท่ีอาจมีผลกระทบตอการดําเนินธุรกิจของ 
ผูฟองคดีท่ีตองอาศัยการเดินทางท่ีสะดวกปลอดภัยและสภาพแวดลอมท่ีเปนธรรมชาติเปนจุดขาย 

                                                 
 6 ศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง.  (2549).  สรุปหลักปฏิบัติราชการจากคําวินิจฉัยของ 

ศาลปกครองสูงสุด.  หนา 15 – 19. 
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ในขณะท่ีการใชประโยชนจากสะพานทางเดินเทาท่ีจะกอสรางเปนเพียงเพิ่มเสนทางสัญจร 
ใหประชาชนข้ึนอีกเสนทางหน่ึง โดยท่ีเดิมก็มีเสนทางอ่ืนเช่ือมตอกับทางสาธารณะซ่ึงประชาชน 
ไดอาศัยใชเสนทางดังกลาวเขาออกสูถนนไดโดยไมมีปญหา ประกอบกับมีประชาชนเพียงจํานวน
นอยท่ีจะไดใชประโยชนจากการกอสรางทางเดินเทาดังกลาว นอกจากนี้ ประชาชนยังไมสามารถใช
เปนเสนทางเขาออกบานไดตามปกติ เนื่องจากจะตองพายเรือเล็กมาข้ึนสะพานหรือใชไมพาด 
แลวเดินข้ึนสะพานอีกทอดหน่ึง ซ่ึงขาดความสะดวกในการใชสัญจร จึงเห็นไดวาประโยชน 
ท่ีประชาชนจะไดรับจากการกอสรางสะพานดังกลาวเม่ือเปรียบเทียบกับผลกระทบที่ผูฟองคดี 
จะไดรับ เห็นไดชัดวาจะทําใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายมากกวา ดังนั้น การท่ี 
ผูถูกฟองคดีกอสรางสะพานขางตนปดกั้นทางเขาออกท่ีดินของผูฟองคดี จึงถือไดวาเปนการ 
สรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร ศาลพิพากษาหามผูถูกฟองคดีกอสรางสะพาน 
ทางเดินเทาหรือส่ิงกอสรางใดๆ บริเวณหนาท่ีดินของผูฟองคดี และใหผูถูกฟองคดีร้ือถอน
ส่ิงกอสรางท่ีไดกอสรางไวออกจากบริเวณหนาท่ีดินของผูฟองคดี รวมท้ังจัดทําบริเวณดังกลาว 
ใหกลับคืนสูสภาพเดิม (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.394/2550)7 

ดังนั้น การดําเนินกิจการทางปกครองซ่ึงอยูในอํานาจหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดไว
นั้น หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองดําเนินการโดยคํานึงถึงผลกระทบท่ีจะเกิดกับ
เอกชนท่ีเกี่ยวของดวย โดยเมื่อเปรียบเทียบระหวางความเดือดรอนหรือความเสียหายท่ีจะเกิดกับ
เอกชนกับประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับแลว ความเดือดรอนหรือความเสียหายของเอกชน 
ตองไมมากไปกวาประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับ ซ่ึงหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
จะตองพิเคราะหวามาตรการท่ีใชเปนมาตรการพอสมควรแกเหตุหรือไม จึงกลาวไดวา หลักการนี้ 
มีความจําเปนอยางยิ่งในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐ 

 จากตัวอยางดังกลาว เปนขอพิพาทกรณีท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
กระทําการโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับ
การกระทํานั้น และเปนการใชดุลพินิจของฝายปกครองในการออกคําส่ังทางปกครอง อันเกิดข้ึน
จากการไมมีแนวทางท่ีชัดเจน หรือมาตรฐานเดียวกัน รวมท้ังการขาดความรูความเขาใจในการ
พิจารณาถึงหลักการอันเปนรากฐานท่ีสําคัญสําหรับการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง 
นอกจากน้ี การออกคําส่ังทางปกครองเพื่อบังคับการตามกฎหมายนั้น เจาหนาท่ีของรัฐไมจําเปนท่ี
จะตองไดรับความยินยอมจากผูท่ีจะตกอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง จึงเห็นไดวา คําส่ัง 
ทางปกครองท่ีเกิดจากการส่ังการของเจาหนาท่ีนั้นมีท้ังคําส่ังทางปกครองที่ใหประโยชนแกบุคคล 
                                                 

 7 ศาลปกครองและสํานักงานศาลปกครอง.  (2550).  9 ป ศาลปกครอง.  หนา 31. 
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และคําส่ังทางปกครองท่ีสรางภาระหรือเปนผลรายแกบุคคล โดยบุคคลใดไดรับคําส่ังทางปกครอง
ท่ีเปนประโยชน  บุคคลนั้นยอมจะพอใจในคําส่ังทางปกครอง  สวนบุคคลใดได รับคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีเปนผลรายหรือเปนภาระแกตน บุคคลนั้นยอมจะไมพอใจและยอมจะโตแยงคําส่ัง
ทางปกครองได เปนเหตุทําใหมีการนําคดีข้ึนสูศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายเปนจํานวนมาก ซ่ึงนับต้ังแต
ศาลปกครองเปดทําการ ถึงวันท่ี 1 มีนาคม 2553 มีจํานวนท้ังส้ิน 56,380 คดี ศาลปกครอง 
ไดพิจารณาแลวเสร็จ 43,593 คดี คิดเปนรอยละ 77.32 ของคดีรับเขา แมวาศาลปกครองจะได
ดําเนินการพิจารณาพิพากษาคดีแลวเสร็จไดมากเพียงใดก็ตาม แตจํานวนคดีท่ีพิจารณาแลวเสร็จแต
ละปยังมีปริมาณนอยกวาคดีรับเขาในปนั้นๆ สงผลใหมีคดีท่ีอยูระหวางการพิจารณาสะสม 
จํานวนหนึ่ง โดย ณ วันท่ี 1 มีนาคม 2553 มีจํานวนคดีท่ีอยูระหวางการพิจารณาท้ังส้ิน 12,787 คดี 
คิดเปนรอยละ 22.68 ของคดีรับเขา เม่ือพิจารณาจากสถิติจําแนกรายปพบวา คดีท่ีรับเขาสูการ
พิจารณาของศาลปกครองมีปริมาณมากทุกป และยังคงมีแนวโนมเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง8       

ดังนั้น วิทยานิพนธเลมนี้ จึงตองการศึกษาการใชอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงก็คือ 
เจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีมีอํานาจในการกระทําทางปกครองโดยการออกคําส่ังทางปกครองในภารกิจ 
ทางปกครองตางๆ วามีหลักเกณฑ และข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครองอยางไร และศึกษาถึง
ปญหาของการออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีกลาวนั้น แมวาคําส่ังทางปกครอง
ท่ีออกมาโดยเจาหนาท่ีจะไมมีความบกพรองในแงเนื้อหา แตหากเจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการ
พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองมิไดปฏิบัติใหถูกตองตามรูปแบบหรือข้ันตอนท่ีเปนสาระสําคัญ 
ท่ีกฎหมายกําหนดไว มิไดนําหลักการอันเปนรากฐานสําคัญในการออกคําส่ังทางปกครอง 
มาประกอบการออกคําส่ังทางปกครองตางๆ คําส่ังทางปกครองนั้นอาจจะเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงอาจถูกเพิกถอนได นอกจากนี้เจาหนาท่ีท่ีดําเนินกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองฝาฝนกระบวนการและข้ันตอนตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 อาจตองรับผิดชดใชคาเสียหาย โดยหากคูกรณีไดฟองรองหนวยงานตนสังกัดของ
เจาหนาท่ีผูนั้น หนวยงานแพคดีและไดจายคาสินไหมทดแทนความเสียหายแกคูกรณีไปแลว 
หนวยงานอาจใชสิทธิไลเบ้ียจากเจาหนาท่ีตามหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด ยิ่งไปกวานัน้หนวยงาน
อาจดําเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแกเจาหนาท่ีไดอีกดวย จึงจําตองกําหนดกฎเกณฑในการ
ออกคําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครองใหมีแนวทางท่ีถูกตองชัดเจน โดยนําไปสูการ 

                                                 
 8 ขาวศาลปกครอง Administrative Court News ครั้งที่ 10/2553.  ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 1 

หนา 129. 
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ออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี  เพื่อทําให เจาหนา ท่ีไม เ ส่ียงตอความรับผิดเปนสวนตัว  และ 
ชวยลดจํานวนในการนําคดีข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง อันจะสงผลตอภาพลักษณท่ีดีของ
หนวยราชการ รวมท้ังหามาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสม เพื่อใชเปนแนวทางในการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในปจจุบันใหมีความชัดเจนและเปนธรรมมากข้ึน 
 
1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา  
       1.2.1  เพื่อศึกษาถึงรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
       1.2.2  เพื่อศึกษาถึงหลักเกณฑและข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง 
       1.2.3  เพื่อศึกษาถึงปญหาของการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง กรณีฝายปกครอง
กระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย กระทําโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น
กระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม และการใชดุลพินิจโดยมิชอบ เพื่อนําไปสู 
แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       1.2.4  เพื่อศึกษาหาแนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี และคนหามาตรการทางกฎหมาย 
ท่ีเหมาะสมมาใชเปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
เพื่อใหเกิดผลดีในทางปฏิบัติและเปนธรรมตอประชาชน 
 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
  การดําเนินกิจกรรมทางปกครองของฝายปกครองในการออกคําส่ังทางปกครอง   
ในทางปฏิบัติอาจเกิดปญหากรณีเจาหนาท่ีของรัฐไดกระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะ
เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย กระทํา
โดยมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว สําหรับการกระทํา
นั้นกระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม และการใชดุลพินิจโดยมิชอบ เปนตน โดยท่ี
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เปนกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อมุงหวังท่ีจะพัฒนาประสิทธิภาพ
การปฏิบัติราชการโดยกําหนดกระบวนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหสมบูรณยิ่งข้ึน
กวาเดิม แตมาตรฐานท่ีกําหนดไวในกฎหมายน้ีอาจแตกตางไปจากมาตรฐานการปฏิบัติราชการ
โดยท่ัวไป หรือมีชองวางก็จะสงผลกระทบตอการนํากฎหมายดังกลาวมาใชบังคับกับเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองท้ังหลาย โดยหลักเกณฑเกี่ยวกับข้ันตอนและวิธีการท่ีมีมาตรฐานแตกตางไปจาก
มาตรฐานการปฏิบัติราชการโดยท่ัวไปและกอใหเกิดปญหาในการบังคับใช รวมท้ังเจาหนาท่ี 
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ฝายปกครองขาดความรูความเขาใจในหลักการท่ีเปนรากฐานสําคัญในการออกคําส่ังทางปกครอง 
ดังนั้น จึงควรหาแนวทางและมาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมในการออกคําส่ังทางปกครอง  
เพื่อนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี และเปนการบรรเทาความเสียหายของผูไดรับผลกระทบ
จากการกระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครอง  อีกท้ังเจาหนาท่ีไมเส่ียงตอความรับผิดเปน
สวนตัว และยังเปนการลดจํานวนการนําคดีปกครองข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง 
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 ไดทําการศึกษาถึงการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองตามนัยของคําวา 
“คําส่ังทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยขอบเขตการศึกษาเร่ิมจากศึกษาถึงหลักการอันเปนรากฐานท่ีสําคัญสําหรับการกระทําของ 
ฝายปกครอง ความสําคัญของคําส่ังทางปกครอง รูปแบบ หลักเกณฑและข้ันตอนของการออกคําส่ัง
ทางปกครอง  ตลอดจนศึกษาถึงปญหาในการออกคํา ส่ังทางปกครองของฝายปกครอง  
กรณีฝายปกครองกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
กระทําโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไว สําหรับการ
กระทํานั้น กระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติ ท่ีไมเปนธรรม และการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
และหาแนวทางการออกคําส่ังทางปกครองและมาตรการทางกฎหมายที่เหมาะสมในการออกคําส่ัง
ทางปกครองของฝายปกครองท่ีดี    

 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

วิทยานิพนธเลมนี้ เปนการศึกษาขอมูลโดยวิธีวิจัยเอกสาร (Documentary Research) 
กลาวคือ  เปนการใชวิธีศึกษาจากหนังสือ บทความ ศึกษาทฤษฎีท่ีเกี่ยวของกับการออกคําส่ัง 
ทางปกครอง ศึกษาการออกคําส่ังทางปกครองของตางประเทศ  ตลอดจนคําพิพากษาของ 
ศาลปกครอง โดยนํามารวบรวมและเรียบเรียงเพื่อดําเนินการวิเคราะหในการใชเปนหลักเกณฑ 
ท่ีเปนแนวทางหรือมาตรฐานการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีดีตอไป 

 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
       1.6.1  ทําใหทราบถึงรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
       1.6.2  ทําใหทราบถึงหลักเกณฑและข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง 
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       1.6.3  ทําใหทราบถึงปญหาของการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง กรณีฝายปกครอง
กระทําโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย กระทําโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
กระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม และการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
       1.6.4  ทําใหไดแนวทางการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีกอใหเกิดการออกคําส่ัง
ทางปกครองท่ีดี การใชคําส่ังทางปกครองท่ีดี และการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีดี โดยการนําหลักการอันเปนรากฐานท่ีสําคัญสําหรับการกระทําของฝายปกครองมาปรับใช 
       1.6.5  ทําใหสามารถนํามาตรการทางกฎหมายท่ีไดจากการศึกษาวิเคราะหไปใชเปนแนวทาง
สําหรับการแกไขปรับปรุงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพื่อใหเกิดผลดีในทางปฏิบัติ  
เกิดความชัดเจน เหมาะสม เปนธรรมมากข้ึน และเปนประโยชนตอวงการกฎหมายปกครอง 
ในประเทศไทย 
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บทที่ 2 

แนวความคดิและความสําคัญของคําสั่งทางปกครองของฝายปกครอง 
 
2.1 แนวความคิดท่ัวไปเก่ียวกับการกระทําของฝายปกครอง 
  การศึกษาแนวคิดท่ัวไปเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครอง เปนการศึกษาใหทราบวา 
ฝายปกครองคือองคกรใด มีท่ีมาอยางไร ท้ังนี้เพ่ือเปนพื้นฐานเบ้ืองตนในการศึกษาตอไป เกี่ยวกับ
สถานะของฝายปกครองในการใชอํานาจรัฐเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของรัฐท่ีจะแสดงออก 
ในรูปการกระทําลักษณะตางๆ โดยการกระทําของฝายปกครองถือเปนเครื่องมือท่ีองคกรเจาหนาท่ี
ใช เพื่อใหวัตถุประสงคในการดําเนินงานทางปกครองบรรลุผลลงได แตเนื่องจากภารกิจในทาง
ปกครองมีความหลากหลายมาก รูปแบบและประเภทของการกระทําขององคกรฝายปกครอง 
จึงหลากหลายตามไปดวย โดยจะไดศึกษาถึงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของซ่ึงจะไดอธิบายเปนลําดับไป 
 2.1.1  ความหมายและองคประกอบขององคกรของรัฐ “ฝายปกครอง”  
  ฝายปกครอง หมายถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐท้ังหมดท่ีมีสวนในการใชอํานาจ
บริหารหรือท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการจัดทําบริการสาธารณะ ฝายปกครองจึงรวมถึงหนวยงานและ
เจาหนาท่ีของราชการสวนกลาง เชน กระทรวง ทบวง กรม หนวยงานและเจาหนาท่ีราชการ 
สวนภูมิภาค เชน จังหวัด อําเภอ กิ่งอําเภอ ตําบล หมูบาน และหนวยงานและเจาหนาท่ีราชการ                            
สวนทองถ่ิน เชน เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวนทองถ่ิน
อ่ืนๆ ซ่ึงลวนแตเปนหนวยงานท่ีมีหนาท่ีดําเนินการปกครองและใชอํานาจทางปกครองอันเปน 
สวนหนึ่งของอํานาจบริหาร 
  รัฐมนตรีวาการกระทรวงนั้น นอกจากเปนสวนประกอบของรัฐบาลและรับผิดชอบ
รวมกับคณะรัฐมนตรีในนโยบายท่ัวไปของรัฐบาลแลว ยังเปนเจาหนาท่ีฝายปกครองผูรับผิดชอบ 
ในฐานะท่ีเปนเจากระทรวงในราชการของกระทรวงท่ีตนมีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบอีกดวย  
การปฏิบัติงานของรัฐมนตรีรวมท้ังนายกรัฐมนตรี ถาปฏิบัติงานรวมกันเปนคณะก็ทําในฐานะท่ีเปน
รัฐบาล แตถาทํางานเปนรายบุคคลในฐานะท่ีเปนผูบังคับบัญชากระทรวงตางๆ ก็มีฐานะเปน 
ฝายปกครอง เพราะฉะนั้นความรับผิดชอบของรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรีจึงมีสองสถานะ คือ 
รับผิดชอบในนโยบายท่ัวไปรวมกับคณะรัฐมนตรี และตองรับผิดชอบในราชการของกระทรวง 
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ท่ีตนวาการหรือประจําอยู อีกดวย9 ในอีกลักษณะหนึ่งคือ เจาหนาท่ีของรัฐท่ีเขามาทําแทน 
ฝายปกครอง เรียกวา ขาราชการเจาพนักงาน หรือเจาหนาท่ีของรัฐ รวมท้ังคณะบุคคลในรูป
คณะกรรมการตางๆ ซ่ึงมี 2 ลักษณะ คือ เปนผูแทนนิติบุคคล และทําโดยอํานาจของตําแหนง 
ท่ีตนครอง โดยพิจารณาจากหลักเกณฑ ดังนี้ 
  หลักเกณฑประการแรก คือ ภารกิจหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนด ซ่ึงตองเปนไป 
เพื่อประโยชนสาธารณะเทานั้น เชน เจาพนักงานคนหน่ึงมีอํานาจออกใบอนุญาตใหเปดสถาน
บริการ โดยตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ มิใชเพื่อประโยชนของคนใดคนหนึ่ง 
  หลักเกณฑประการท่ีสอง  คือ  ถาปฏิบัติหนาท่ีโดยการใช อํานาจไมใช เปนไป 
เพื่อวัตถุประสงคของประโยชนสาธารณะ แตเปนวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสวนตัว ในกรณีนี้ 
ไมถือวาเปนการกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย อาจจะถูกเพิกถอนได10 
  ในการใช อํานาจท้ังหลายของฝ ายปกครองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ  
(public interest) จึงแบงแยกไดดังนี้ 
  1) อํานาจหนาท่ีท่ัวไปของฝายปกครอง 
   ฝายปกครองมีอํานาจหนาท่ีท่ัวไปในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชน อํานาจหนาท่ีของฝายปกครองแยกออกไดเปนสองลักษณะ คือ 
กิจการท่ีจัดทําเพื่อคุมครองกับกิจการท่ีจัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม 
   กิจการท่ีจัดทําเพื่อคุมครองประชาชนและปองกันรักษาประเทศน้ัน ไดแก การรักษา
ความสงบเรียบรอยภายในประเทศ การปองกันประเทศ และการสงวนรักษาทรัพยสินสาธารณะ 
สวนกิจการท่ีฝายปกครองจัดทําเพื่อบํารุงสงเสริม  เปนกิจการท่ีจัดทําเพื่อสงเสริมความ
เจริญกาวหนาของราษฎรและประเทศ และสนองความตองการสวนรวมของประชาชนในทาง
เศรษฐกิจและสังคม เชน การศึกษา การสังคมสงเคราะห การสาธารณูปโภค และกิจการทาง
เศรษฐกิจตางๆ เปนตน 
   สําหรับการแทรกแซงของรัฐท้ังในทางปกครองและในทางเศรษฐกิจมีการขยาย
ขอบขายออกไปมากข้ึน ในทางปกครอง รัฐตองขยายหนวยงานของทางราชการโดยการต้ัง
กระทรวง กรมตางๆ ข้ึนใหม หรือขยายกรอบอํานาจหนาท่ีเดิมของกระทรวงตางๆ โดยเพิ่มเติม
กิจการใหมๆ สวนการแทรกแซงทางเศรษฐกิจ ก็มีการกอต้ังองคการทางเศรษฐกิจข้ึนเปน 
จํานวนมาก และจัดทําในรูปท่ีไมใชราชการ เพื่อใหเกิดความคลองตัวในการดําเนินกิจการ เชน  
การกอตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทตางๆ และไดมีหนวยงานท่ีจัดทําบริการสาธารณะอีกรูปแบบหน่ึง 
                                                 
 9 ประยูร  กาญจนดุล.  (2549).  คําบรรยายกฎหมายปกครอง.  หนา 41.  

10 จิรนิติ  หะวานนท.  (2550).  คําอธิบายวิชากฎหมายปกครอง (ภาคทั่วไป).  หนา 16-17. 
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ไดแกองคการมหาชน มีองคประกอบ 2 ประการ คือ องคการมหาชนเปน “นิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน” และเปน “นิติบุคคลที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ” องคการมหาชน 
มีภารกิจพิเศษเฉพาะเร่ืองและเปนรูปแบบหนึ่งของการกระจายอํานาจ โดยท่ีเปนการกระจายอํานาจ
ตามภารกิจ มีนิติฐานะของตนเองเปนเอกเทศและมีอํานาจตามกฎหมายในการบริการจัดการภายใน
องคกร และการบริหารจัดการทางการเงิน และเม่ือใหสถานภาพนิติบุคคลแกองคการมหาชน  
ทําใหองคการมหาชนสามารถรับการสนับสนุนทางการเงินจากแหลงตางๆ ไดในนามของตนเอง 
เชน การรับบริจาคหรือเงินชวยเหลือโรงพยาบาล สถานกุศล อีกท้ังยังทําใหองคการเหลานั้น 
มีความเปนอิสระจากสายการบังคับบัญชาของระบบราชการ เพื่อรองรับตามสภาพงานท่ีตองการ
ความคลองตัว เชน ในกรณีการดําเนินกิจการของสถาบันการศึกษาตางๆ องคการมหาชน 
แตละประเภทจะมีสถานะทางกฎหมายท่ีกําหนดโดยบทกฎหมายเฉพาะ  
  2) อํานาจพิเศษของฝายปกครอง 
   กิจการท่ีฝายปกครองมีหนาท่ีจัดทํานั้น ถือวาเปนกิจการท่ีทําเพื่อประโยชน
สาธารณะ ดวยเหตุนี้ในบางกรณีจึงมีลักษณะเปนการบังคับฝายเดียวโดยอาศัยอํานาจพิเศษ 
ตามกฎหมาย 
   อํานาจพิเศษของฝายปกครองท่ีสําคัญๆ ไดแก11 
   (1) การออกคําส่ังบังคับฝายเดียว เปนการใชอํานาจบางอยางท่ีเอกชนท่ัวไป 
ไมมีสิทธิจะกระทําได อํานาจดังกลาว ไดแก การออกคําส่ังบังคับฝายเดียวในการเรียกเก็บภาษี  
การเวนคืนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย การจับกุมคุมขัง การตรวจคน เปนตน แตอํานาจพิเศษ 
ในลักษณะนี้ตองมีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองไวอยางชัดแจง  ท้ังนี้  แสดงให เห็นวา 
ความเกี่ยวพันระหวางฝายปกครองกับเอกชนเปนความเกี่ยวพันท่ีท้ังสองฝายไมมีความเสมอภาคกัน 
กลาวคือ ฝายปกครองอาจบังคับเอกชนฝายเดียวไดตามกฎหมาย 
   (2) การบังคับการให เปนไปตามคําส่ังได เอง  ฝายปกครองไมตกอยูภายใต 
หลักกฎหมายเอกชนท่ีบุคคลไมอาจบังคับใหเปนไปตามสิทธิไดดวยตนเองโดยพลการ เอกชน
จะตองไปขออํานาจศาลใหบังคับตามคําพิพากษา แตสําหรับฝายปกครองนั้นเม่ือมีคําส่ังใหเอกชน
ปฏิบัติการอยางใดอยางหนึ่งโดยอาศัยอํานาจมหาชน หากเอกชนขัดขืนไมปฏิบัติตามฝายปกครอง
สามารถบังคับการไดทันทีโดยไมตองขออํานาจศาลกอน การบังคับใหเปนไปตามคําส่ังไดโดย
ลําพังเปนการบังคับโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายมหาชน ท้ังนี้ตองมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจน้ัน
แกฝายปกครองในอันท่ีจะบังคับการไดเองดวย เชน กรณีของประเทศไทยท่ีมีพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายกลางที่บัญญัติใหอํานาจเจาหนาท่ีในการ
                                                 
 11 ประยูร  กาญจนดุล.  เลมเดิม.  หนา 48-51. 
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บังคับการตามคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ไดเอง แตหากฝายปกครองกระทําการในเร่ืองท่ี
เกี่ยวกับกฎหมายเอกชน เชน ใหเชาอสังหาริมทรัพยโดยอาศัยสัญญาเชา หากผูเชาผิดสัญญา 
ไมออกจากท่ีเชา ฝายปกครองไมมีอํานาจเขาขับไลดวยตนเอง จําตองขออํานาจศาลเชนเดียวกับ
เอกชนท่ัวไป 
   (3) ทรัพยสินของฝายปกครอง เปนทรัพยสินของรัฐท่ีไดรับความคุมครองเปนพิเศษ 
ทรัพยสินของรัฐท่ีฝายปกครองใชในการจัดทําบริการสาธารณะหรือรักษาไวเพื่อประโยชน
สวนรวมของประชาชน จะไดรับความคุมครองเปนพิเศษตามกฎหมายตางจากทรัพยสินของเอกชน 
ผูใดจะยึดหรืออายัดทรัพยสินของรัฐไมวาจะเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือไมในการ 
บังคับคดีมิได รวมท้ังเอกชนไมอาจเขาครอบครองปรปกษเพื่อแอบอางกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐ 
ท้ังนี้  โดยมีมาตรา  1306 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เปนขอยืนยันหลักการ 
ดังกลาวไว 
 2.1.2  ความหมายของการกระทําของฝายปกครอง 
  การกระทําทางปกครอง เปนการกระทําท่ีเจาหนาท่ีของรัฐมีอํานาจเหนือประชาชน และ
ใชอํานาจนั้นส่ังการมากระทบสิทธิเสรีภาพหรือทรัพยสินของประชาชนภายใตขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน12 อันเปนการกระทําท่ีมิใชการกระทําทางนิติบัญญัติ ตุลาการ หรือการเมือง และ
ตองมีลักษณะในการกําหนดสิทธิหนาท่ีของประชาชน เปล่ียนแปลง หรือระงับซ่ึงสิทธิหนาท่ีของ
ประชาชน การกระทําท่ีใหคุณประโยชนแกประชาชน รวมถึงการวางแผนตางๆ ของฝายปกครอง 
 2.1.3  ประเภทของการกระทําของฝายปกครอง 
  การกระทําของฝายปกครองสามารถแยกได 4 ลักษณะ คือ ลักษณะท่ีเปนนิติกรรม 
ทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง ลักษณะสัญญาทางปกครอง ลักษณะเปนกฎหรือคําส่ังท่ัวไป
ทางปกครอง  และลักษณะปฏิบัติการ แตการกระทําของฝายปกครอง สามารถจําแนกไดอีกนัยหนึ่ง 
เปน 2 ลักษณะ13 คือ  
  1)  การกระทําในทางขอเท็จจริง เปนการกระทําขององคกรฝายปกครองที่มีลักษณะ 
ไมเปนการกระทําในทางกฎหมาย กลาวคือ การกระทําในลักษณะเชนนี้ มิไดกอใหเกิดผลโดยตรง
ตอการเปล่ียนแปลงสิทธิ หนาท่ีของเอกชนแตอยางใด หากเปนแตเพียงการปฏิบัติการในทาง
กายภาพเพื่อใหภารกิจทางปกครองบรรลุผลลงไดในทางขอเท็จจริง เชน การเขาร้ือถอนอาคาร 

                                                 
12 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  เลมเดิม.  หนา 27-28. 

 13 สมยศ  เช้ือไทย.  (2530, กันยายน).  “การกระทําทางปกครอง.”  วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 17,  
ฉบับท่ี 3.  หนา 61-62. 
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ท่ีกอสรางโดยไมไดรับอนุญาต กลาวไดวาเปนการกระทําท่ีมีลัษณะเปน “ปฏิบัติการ” (Real Act) 
ในทางปกครองอยางหนึ่ง 
  2)   การกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย  เปนลักษณะท่ีมีผลโดยตรงตอการ
เปล่ียนแปลงสิทธิและหนาท่ีของเอกชนท่ีมีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง กลาวคือ เปนการ
กระทําท่ีมีลักษณะเปน “นิติกรรม” (Juristic Act) ในทางปกครองหรือเรียกส้ันๆ วา “นิติกรรม 
ทางปกครอง” (Administrative Act) 
 การกระทําในทางปกครอง 4 ลักษณะ ดังนี้ 
 2.1.3.1  การกระทําของฝายปกครองลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองหรือคําส่ัง 
ทางปกครอง 
  นิติกรรมทางปกครอง  คือ ส่ิงท่ีฝายปกครองกระทําการไปแลวกอใหเกิด 
นิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครองผูกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  
ซ่ึงการกระทําทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองน้ี ถือวามีบทบาทสําคัญมากในทาง
กฎหมาย โดยในทางปฏิบัติเรียกวา “คําส่ังทางปกครอง” ความหมายในประเทศไทยนําหลัก 
มาจากเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองในบทบัญญัติมาตรา 35 แหงกฎหมายวิธีพิจารณาในช้ัน
เจาหนาท่ีฝายปกครอง ป 1976 ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี14 และไดนิยามความหมาย
ของคําส่ังทางปกครองไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
ซ่ึงลักษณะสําคัญของนิติกรรมทางปกครองมี 4 ประการคือ15 
  1) เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง ท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตาม
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏ 
ตอบุคคลหน่ึงหรือคณะบุคคลคณะหนึ่ง 
  2) เจตนาท่ีองคกรดังกลาวแสดงใหปรากฏตอบุคคลคนหน่ึงหรือคณะบุคคล 
คณะหนึ่ง ตองเปนเจตนาท่ีจะกอใหเกิดผลทางกฎหมายอยางใดอยางหน่ึงข้ึน ดังนั้น จึงไมรวมถึง
การที่องคกรดังกลาวประกาศความตั้งใจวาจะกระทําการอยางหนึ่งอยางใดหรือเพียงแตขอความ
รวมมือหรือเตือนใหบุคคลหรือคณะบุคคลกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด เชน 
ขอใหงดจําหนายสุราในวันธรรมสวนะหรือเตือนใหยื่นคําขอตอใบอนุญาต เปนตน 

                                                 
 14 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2537).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  หนา 121. 
 15 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  “การกระทําทางปกครอง”  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตรพนักงานคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 (อัดสําเนา)  หนา 3-6.  อางถึงใน ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  (2547).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  
หนา 273-274. 
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    3) ผลทางกฎหมายท่ีองคกรดังกลาวประสงคจะใหเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนา
ของตนน้ันคือการสรางความสัมพันธทางกฎหมายหรือนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลสองฝาย  
โดยฝายหน่ึงมีอํานาจ “ผูทรงอํานาจ” หรือมีสิทธิเรียกรอง “ผูทรงสิทธิ” ใหอีกฝายหน่ึง “ผูมีหนาท่ี” 
กระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางหนึ่งอยางใด ซ่ึงการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคล 
ยอมมีผลเปนการกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคลท่ีเปนคูกรณีในนิติสัมพันธท่ีเกิดขึ้น เชน การท่ีผูบังคับบัญญาออกคําส่ังแตงต้ังหรือ
เล่ือนข้ันเงินเดือนใหแกผูใตบังคับบัญชาหรือการท่ีเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยควบคุม
อาคารออกใบอนุญาตใหบุคคลกอสรางอาคาร ยอมมีผลเปนการสรางสิทธิหรือหนาท่ีใหแกผูไดรับ
คําส่ังดังกลาว 
    4) นิติสัมพันธดังกลาวขางตน ตองเปนนติิสัมพันธท่ีเกดิข้ึนโดยเจตนาท่ีองคกร
ของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐหรือองคกรเอกชนแสดงออกมาแตเพยีงฝายเดียว โดยท่ีบุคคล
หรือคณะบุคคลซ่ึงเปนคูกรณีในนิติสัมพนัธดังกลาวไมจําเปนตองใหความยินยอมแตอยางใด
 2.1.3.2    การกระทําของฝายปกครองลักษณะสัญญาทางปกครอง 
                           ฝายปกครองมีรูปแบบการดําเนินการหลายรูปแบบ ในกรณีท่ีฝายปกครอง
ตองการสรางนิติสัมพันธทางกฎหมายมหาชน ฝายปกครองมักจะใชอํานาจฝายเดียว  เชน  
การออกกฎเพื่อบังคับกับบุคคลทั่วไปหรือการออกคําส่ังทางปกครองกําหนดมาตรการเฉพาะราย 
ใชบังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และนอกจากน้ีฝายปกครองสามารถใชวิธีการทางสัญญาหรือ 
นิติกรรมสองฝาย เพ่ือกอนิติสัมพันธข้ึนก็ได โดยอาจเปนนิติสัมพันธตามสัญญาในระบบกฎหมาย
มหาชน (สัญญาทางปกครอง) หรือสัญญาในระบบกฎหมายเอกชน (สัญญาทางแพง)16 ซ่ึงสัญญา
ทางปกครองแบงได 2 แบบ คือ สัญญาท่ีฝายปกครองทํากับเอกชน โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ เชน สัญญาสัมปทาน สัญญาจัดทําบริการสาธารณะ จัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค
หรือแสวงหาประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติ17 และสัญญาท่ีสวนราชการดวยกันทํากันเอง 
เพ่ือประโยชนของสวนรวม เชน รวมทุนกันสรางเคร่ืองกําจัดขยะ แตถาสวนราชการทํากับเอกชน 
มิใชเพื่อประโยชนสาธารณะ แตเพื่อสนับสนุนกิจการของรัฐ ดังนี้ไมใชสัญญาทางปกครอง  
แตเปนสัญญาทางแพง18 
  

                                                 
 16 วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2542, มิถุนายน).  “ขอความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบ
กฎหมายเยอรมัน.”  วารสารนิติศาตร, ปท่ี 29, ฉบับท่ี 2.  หนา 262-263. 

17 จิรนิติ  หะวานนท.  เลมเดิม.  หนา 75. 
18 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  เลมเดิม.  หนา 41. 
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 2.1.3.3 การกระทําของฝายปกครองลักษณะเปนกฎหรือคําส่ังท่ัวไปทางปกครอง 
    ทางวิชาการเรียกวา “นิติกรรมทางปกครองประเภทท่ีมีผลเปนการท่ัวไป” หรือ 
“กฎหมายลําดับรอง” แตในวงวิชาการไทยรูจัก “กฎ” ในฐานะท่ีเปนนิติกรรมทางปกครองรูปแบบ
หนึ่งมากกวาคําวา  “กฎหมายลําดับรอง” โดยนิยมใชคําวา  “นิติกรรมทางปกครอง” และ 
ใหความหมายรวมถึง “กฎ” ดวย ซ่ึงก็คือ กฎเกณฑทางกฎหมายขององคกรฝายปกครองที่บังคับ
หรืออนุญาตตอบุคคลซ่ึงไดนิยามไวเปนประเภท โดยใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการอยางใด 
อยางหน่ึง เม่ือปรากฏวามีขอเท็จจริงประเภทใดประเภทหนึ่งตามท่ีกฎหมายไดกําหนดไวเกิดข้ึน 
โดยนัยนี้ “กฎ” จึงมีสาระสําคัญ 4 ประการคือ19 
             1) กฎจะตองออกโดยองคกรฝายปกครอง ผูมีหนาท่ีในทางปกครองเทานั้น  
กรณีหากออกโดยองคอ่ืนซ่ึงมีหนาท่ีในทางอ่ืนอยางเชน ทางนิติบัญญัติหรือทางตุลาการ การกระทํา
นั้นๆ ก็ไมถือวาเปนกฎ 
   2) จะตองกอใหเกิดผลในทางกฎหมายโดยเฉพาะอยางยิ่งผลทางกฎหมายอันได
เกิดข้ึนจากตัวกฎนั้นเอง  ท้ังนี้  ไมวาจะเปนการกอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลในลักษณะ 
ไมเฉพาะเจาะจงดวยก็ตาม 
   3) กฎจะตองเกิดจากการกระทําท่ีมีเจตนาขององคกรฝายปกครอง ดังนั้น  
การกระทําขององคกรฝายปกครองท่ีขาดเจตนาจึงไมอาจเปนกฎได 
   4 )  กฎจะตองมีผลบังคับเปนการทั่ วไปในลักษณะเปนการกระทําตอ
บุคคลภายนอกองคกรฝายปกครอง 
 2.1.3.4  การกระทําของฝายปกครองลักษณะปฏิบัติการ20 
              เปนการกระทําขององคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐ หรือองคกร
เอกชนท่ีกระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค า บังคับเชน
พระราชบัญญัติ แทนและในนามขององคกรดังกลาว โดยที่การกระทํานั้นไมใช “นิติกรรม 
ทางปกครอง” กลาวคือ การกระทําน้ันขาดลักษณะหนึ่งลักษณะใดของ “นิติกรรมทางปกครอง” 
ดังกลาวแลวขางตน  ซ่ึงปฏิบัติการทางปกครอง อาจเปนการกระทําในกระบวนการพิจารณา 
เพื่อออกนิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดข้ันตอนหนึ่ง เชน การท่ีคณะกรรมการสอบสวนความผิด
วินัยอยางรายแรง แจงขอกลาวหาใหขาราชการที่ถูกกลาวหาทราบและใหโอกาสขาราชการผูนั้น  
ในการแกขอกลาวหา หรืออาจเปนการกระทําท่ีเปน “มาตรการบังคับทางปกครอง” เพื่อใหการ

                                                 
19 สุเจตน  สถาพรนานนท.  (2545).  การควบคุมการออกกฎขององคกรฝายปกครองในประเทศไทย.  

หนา 24-25. 
 20 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  เลมเดิม.  หนา 18. 
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เปนไปตามวัตถุประสงคของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดมีการออกมาใชบังคับกอนหนานั้นแลว เชน 
การที่เจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารเขาดําเนินการร้ือถอนอาคาร 
ท่ีกอสรางโดยฝาฝนกฎหมายหลังจากท่ีไดออกคําส่ังใหเจาของอาคารร้ือถอนอาคารดังกลาวแลว  
แตเจาของอาคารไมยอมปฏิบัติตาม อีกท้ังปฏิบัติการทางปกครองอาจกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวาง
องคกรของรัฐฝายปกครองฯลฯ กับบุคคลอ่ืนไดเชนกัน เชน “ปฏิบัติการทางปกครอง” ท่ีไมชอบ
ดวยกฎหมายเปนเหตุใหบุคคลใดเสียหายยอมเปนการกระทําละเมิด ซ่ึงองคกรของรัฐฝายปกครอง 
ท่ีกระทําการนั้นจําตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย ซ่ึงจะเห็นไดวาการท่ีองคกร
ของรัฐฝายปกครองตองรับผิดนั้นมิไดเกิดข้ึนจาการแสดงเจตนาขององคกรดังกลาว แตเปน 
ผลบังคับของกฎหมาย 
 
2.2 หลักการกระทําของฝายปกครองตองเปนไปตามกฎหมาย  
 2.2.1  ขอบเขตของหลักความชอบดวยกฎหมายของนิตกิรรมทางปกครอง 
  หลักท่ีวา “การกระทําท้ังหลายของฝายปกครองจะตองชอบดวยกฎหมาย” มาจาก
หลักการทั่วไปท่ีเรียกวา “หลักนิติรัฐ”21 (rule of law) กลาวคือ รัฐท่ีใชหลักการดังกลาวนี้จะเปนรัฐ 
ท่ีเคารพกฎหมายเปนหลักในการปกครองประเทศ มิใชรัฐท่ีเคารพตัวบุคคลเปนหลักในการปกครอง
การดําเนินงานหรือการทํากิจกรรมท้ังปวงของรัฐตองอยูภายใตบังคับแหงกฎหมาย นิติรัฐจึงเปนรัฐ
ท่ีใหหลักประกันแกผูใตปกครอง โดยผูท่ีอยูใตปกครองมีอํานาจท่ีจะฟองศาลเพื่อขอใหยกเลิก 
แกไข หรือเลิกการบังคับใชกระทําการทางปกครอง หลักดังกลาวจึงเปนส่ิงท่ีประเทศท่ีเปนนิติรัฐ 
จะตองยึดถืออยางเครงครัดโดยมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ เพื่อปกปองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจากการกระทําตางๆ ของฝายปกครอง  ซ่ึงหลักดังกลาวเปนส่ิงท่ีบังคับใหฝายปกครอง
ตองดําเนินการตางๆ ภายใตกรอบแหงกฎหมายท่ีใหอํานาจแกฝายปกครองโดย “กฎหมาย” ท่ีวานี้
มิไดมีเฉพาะกฎหมายระดับรัฐบัญญัติท่ีจัดทําโดยรัฐสภาเทานั้น แตกฎหมายดังกลาวยังหมายความ
รวมถึงระบบกฎหมายทั้งระบบที่ฝายปกครองตองยึดถือและปฏิบัติตามโดยเครงครัด นอกจาก 
จะหมายถึงกฎหมายท่ีเปนรากฐานท่ีมาของอํานาจฝายปกครองแลว ยังรวมถึงกฎเกณฑแหง
กฎหมายอ่ืนๆ อีกดวย ไมวากฎเกณฑแหงกฎหมายนั้นเปนลายลักษณอักษรหรือไม นอกจากน้ัน  
แมเจาหนาท่ีฝายปกครองผูนั้นสามารถออกกฎเกณฑไดเอง เจาหนาท่ีผูนั้นก็ตองเคารพกฎหมายน้ัน
ดวย จนกวาตนจะไดแกไขเพิ่มเติม หรือยกเลิกกฎหมายนั้นดวยรูปแบบและกระบวนการเดยีวกนักบั
ท่ีออกกฎหมายนั้นๆ หากตนเองฝาฝนโดยการออกนิติกรรมทางปกครองขัดตอกฎหมายนั้น ถือวา
นิติกรรมทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมาย ดังคําวินิจฉัย Conseil d'Etat ลงวันท่ี 2 พฤศจิกายน 
                                                 
 21 สิงหทอง บัวชุม.  (2551).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  หนา 11. 
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1980 คดี Ville de Midi - bel - Abbes ซ่ึงตัดสินไววานายกเทศมนตรีออกเทศบัญญัติหามจอดรถ 
ตอมาไปใช อํานาจอนุญาตใหบุคคลบางคนจอดรถได  เปนการฝาฝนเทศบัญญัติไมชอบ 
ดวยกฎหมาย22 อนึ่ง แมเปนกฎเกณฑท่ีเปนการวางแนวกําหนดเกณฑการออกคําส่ังท่ีชอบ 
ดวยกฎหมาย ก็มีผลผูกพันฝายปกครองใหจําตองออกนิติกรรมทางปกครองภายใตกฎเกณฑท่ีเปน
การวางแนวกําหนดเกณฑการออกคําส่ังนั้น หากฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองที่ฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาวโดยไมมีเหตุผลอันสมควร ถือวาไมชอบดวยกฎหมาย ท้ังนี้เพื่อ
เปนการประกันหลักความเสมอภาคและสิทธิของประชาชนท่ีจะไดรับการปฏิบัติอยางเทาเทียมกัน 
จากฝายปกครอง23 ซ่ึงกอใหเกิดหลักความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองข้ึน 
เพื่อควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองใหเปนไปตามกฎหมาย การพิจารณาขอบเขตของ 
หลักดังกลาวจึงตองพิจารณาจากขอบเขตอํานาจของฝายปกครอง24 ในการออกนิติกรรม 
ทางปกครองในทางทฤษฎีอํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง 
แบงได 2 ประเภท คือ 
  1) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจผูกพัน 
   อํานาจผูกพัน  (Mandatory Power)  คือ  อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง  
โดยบัญญัติบังคับไวลวงหนาวา เม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหน่ึงตามท่ีไดกําหนดไวเกิดข้ึน 
ฝายปกครองจะตองออกนิติกรรมทางปกครองท่ีมีเนื้อความตามท่ีกําหนดไว25 โดยไมมีเสรีภาพ 
ในการเลือกปฏิบัติ26 เชน กฎหมายใหอํานาจแกฝายปกครองรับจดทะเบียนต้ังบริษัทโดยปฏิบัติตาม
เง่ือนไขท่ีกฎหมายบัญญัติไวครบถวน ฝายปกครองตองรับจดทะเบียน จะอางเหตุท่ีกฎหมายไมได
บัญญัติไวเพื่อไมรับจดทะเบียนไมได นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
มีอํานาจผูกพันนี้ ฝายปกครองเปรียบเสมือนเคร่ืองทํางานอัตโนมัติใหแกฝายนิติบัญญัติเทานั้น  
กรณีนี้นิติกรรมทางปกครองจึงตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายอยางสมบูรณ 

                                                 
 22 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3: ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 281.  
 23 แหลงเดิม.  หนา 118 – 119. 
 24 บุญอนันต  วรรณพานิชย ก (2538).  หลักความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
ของไทย.  หนา 17. 
 25 Jean  Rivero.  (1980).  Droit administrative.  p. 83.  อางถึงใน วรพจน  วิศรุตพิชญ.  (2543). 
การควบคุมการใชดุลพินิจทางปกครองโดยองคกรตุลาการ.  หนา 41. 
 26 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ก (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  หนา 169. 
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  2) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจ 
   อํานาจดุลพินิจ (Discretionary Power) คือ อํานาจท่ีกฎหมายใหแกฝายปกครอง 
โดยเปดชองใหฝายปกครองนั้นตัดสินใจไดอยางอิสระวา เม่ือมีขอเท็จจริงอยางใดอยางหนึ่งตามท่ี
กําหนดไวเกิดข้ึนตนสมควรจะออกนิติกรรมทางปกครองหรือไม และสมควรจะออกนิติกรรม 
ทางปกครองโดยมีเนื้อหาอยางไร ตัวอยางเชน เม่ือปรากฏวาผูรับอนุญาตต้ังสถานบริการคนใด
ดําเนินกิจการสถานบริการขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดี ฝายปกครองสามารถ
ตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรจะออกคําส่ังหรือไม และในกรณีท่ีตกลงวาสมควรออกคําส่ัง 
ฝายปกครองก็ยังสามารถตัดสินใจไดอยางอิสระวาสมควรออกคําส่ังพักใชใบอนุญาตหรือ 
ส่ังเพิกถอนใบอนุญาต27 ซ่ึงจะเห็นวา ดุลพินิจของฝายปกครองมี 2 ประเภท คือ ประเภทแรก 
ฝายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะออกหรือไมออกนิติกรรมทางปกครอง ประเภทท่ีสอง เม่ือฝายปกครอง
เลือกท่ีจะออกนิติกรรมทางปกครอง ก็มีดุลพินิจเลือกวาจะออกนิติกรรมทางปกครองอยางใด 
ในหลายๆ อยางท่ีกฎหมายกําหนดไว28  
   นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองมีอํานาจดุลพินิจนี้ ดุลพินิจ
ของฝายปกครองไมกอใหเกิดเสรีภาพอยางไรขอบเขต29 มิฉะนั้นแลวอํานาจดุลพินิจก็จะไมแตกตาง
กับอํานาจพลการ30 การใชดุลพินิจของฝายปกครองยังตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย 
กลาวคือ การใชดุลพินิจของฝายปกครองจะตองอยูภายใตขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด จะใชดุลพินิจ
เกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไมได นอกจากนั้น การใชดุลพินิจของฝายปกครองตองปฏิบัติใหถูกตอง
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ เชน ในเร่ืองหลักความเสมอภาค และหลักความพอสมควรแกเหตุ หรือ
หลักความไดสัดสวน กลาวคือ ภายใตหลักความเสมอภาคในการวินิจฉัยเร่ืองตางๆ ท่ีมีขอเท็จจริง
อยางเดียวกัน เ ม่ือฝายปกครองไดเคยใชดุลพินิจในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งและไดออกนิติกรรม 
ทางปกครองใหแกประชาชนคนใดไปแลว ยอมผูกพันท่ีจะวินิจฉัยเร่ืองอยางเดียวกันในลักษณะเดิม
การจะเปล่ียนแปลงนิติกรรมทางปกครองท่ีออกใหใหมจะตองมีการแสดงเหตุผลพิเศษ  
ภายใตหลักความสมควรแกเหตุ หรือหลักแหงความไดสัดสวน (Principle of proportionality)  
 
 

                                                 
 27 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  เลมเดิม.  หนา 43. 
 28 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ก เลมเดิม.  หนา 171. 
 29 แหลงเดิม.  หนา 174. 
 30 อิสระ  นิติทัณฑประภาศ.  (2529).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 106. 
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อันเปนการใชดุลพินิจของฝายปกครองเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคท่ีตองเหมาะสม จําเปนและ 
ไดสัดสวนกับเปาหมายท่ีจะไดรับ31 
 2.2.2  ขอจํากัดของหลักความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  
  ขอจํากัดของหลักความชอบดวยกฎหมาย  หมายถึง  ส่ิงท่ีทําใหหลักความชอบ 
ดวยกฎหมายไมอาจบังคับไดโดยสมบูรณ ซ่ึงมีอยู 2 ประการดวยกัน คือ เ ร่ืองดุลพินิจของ 
ฝายปกครอง กับทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ ดังนี้ 
  1) แนวความคิดของทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ (La Therie des circonstances 
exceptionnelles) ในบางสถานการณท่ีไมปกติ การจะใหฝายปกครองปฏิบัติตามหลักความชอบ 
ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเหมือนในภาวะการณปกติไมได เพราะเปนการเส่ียงตอการ
ท่ีจะทําใหการดําเนินงานในทางปกครองเปนอัมพาต ดังนั้น ในสถานการณท่ีไมปกติความจําเปน
ยอมเปนกฎหมาย32 ฝายปกครองจึงไมอยูภายใตบังคับของหลักความชอบดวยกฎหมายเหมือน 
ในสถานการณปกติ แตอยางไรก็ตามนิติกรรมทางปกครองที่ออกในสถานการณไมปกติ ตองอยู 
ใตหลักความชอบดวยกฎหมายในสถานการณไมปกติ 
  2) ลักษณะของสถานการณไมปกติ เปนอํานาจของฝายปกครองท่ีไดรับในเม่ือ 
มีสถานการณไมปกติ บางคร้ังกําหนดไวในกฎหมายโดยตรง เชน รัฐธรรมนูญฝร่ังเศส ป 1958 
มาตรา  16 ให อํานาจพิ เศษแกประธานาธิบดีในสถานการณไมปกติ  หรือประเทศไทย 
มีพระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พุทธศักราช 2457 และพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารราชการ 
ในสถานการณฉุกเฉิน พ.ศ.  2495 นอกจากนั้น หลักวาดวยสถานการณไมปกติอาจเกิดจาก 
แนวคําวินิจฉัยของศาล เชน Conseil d' Etat เคยวินิจฉัยไววา ในยามสงครามฝายปกครองมีอํานาจ
พิเศษเพิ่มมากข้ึน เชน อํานาจในการเรียกเกณฑบุคคลและทรัพยสิน นอกจากนี้ สถานการณไมปกติ
อาจเกิดจากความไมสงบหรือเกิดการจลาจลในทางการเมืองหรือสังคม เชน สถานการณฉุกเฉิน 
หรือสถานการณคับขัน33 
  3) ผลในทางกฎหมายของสถานการณไมปกติ  คือ  เปนการขยายอํานาจของ 
ฝายปกครองออกไป ทําใหการกระทําหรือนิติกรรมทางปกครองบางอยางท่ีฝายปกครองไดใชไป
นั้นชอบดวยกฎหมาย ท้ังๆ ท่ีหากเปนในภาวการณปกติ การกระทําหรือนิติกรรมทางปกครองน้ัน
จะไมชอบดวยกฎหมาย ตัวอยางเชน การใหอํานาจแก “เจาหนาท่ีโดยพฤตินัย” ทําการแทน

                                                 
 31 วรพจน  วิศรุตพิชญ.  (2537).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  หนา 34 – 35, 38 – 45. 
 32 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  เลมเดิม.  หนา 286. 
 33 ขวัญชัย  สันตสวาง.  (2537).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 126 - 127. 
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เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย ท้ังนี้เนื่องจากสถานการณจําเปนและรีบดวนตองดําเนินการ
บางอยาง34 
  4) ขอบเขตของหลักวาดวยสถานการณไมปกติ ทฤษฎีวาดวยสถานการณไมปกติ  
เปนเพียงทฤษฎีท่ีผอนคลายหลักความชอบดวยกฎหมายเทานั้น มิใชเปนขอยกเวนโดยเด็ดขาด  
เปนแตเพียงวาการจํากัดอํานาจฝายปกครอง โดยหลักนี้มีการผอนคลายและมีการจํากัดอํานาจ 
นอยกว าในภาวะปกติ  แตฝ ายปกครองก็ตองไมปฏิบัติการให เกินขอบเขตแหง อํานาจ 
ท่ีขยายออกไป35 จึงอาจเรียกไดวาในสถานการณไมปกติฝายปกครองตกอยูภายใตหลักความชอบ
ดวยกฎหมายในสถานการณไมปกติ (ไมอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายในภาวะการณปกติ) 
กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองหรือมาตรการท่ีฝายปกครองใชนั้น ตองมีความจําเปนท่ีฝายปกครอง
ตองดําเนินการเชนนั้นเพื่อประโยชนสาธารณะและจําเปนท่ีจะตองขัดตอกฎหมายท่ีใชบังคับ 
ในภาวะการณปกติ อีกท้ังนิติกรรมทางปกครองหรือมาตรการท่ีฝายปกครองใชนั้นตองพอสมควร
ไดสัดสวนกับความจําเปนของเหตุการณเพียงพอ36  
 
2.3 หลักการอันเปนรากฐานท่ีสําคัญสําหรับการกระทําของฝายปกครอง  
  ในการดํ า เนินกิจกรรมทางปกครองนั้น  เค ร่ืองมือ ท่ี สํา คัญท่ี สุด ท่ี เจ าหน า ท่ี 
ฝายปกครองใช คือ คําส่ังทางปกครอง โดยหลักแลวฝายปกครองยอมมีอํานาจในการกอต้ังสิทธิ
หนาท่ีตามกฎหมายมหาชนใหแกราษฎรโดยการออกคําส่ังทางปกครองกําหนดสิทธิหนาท่ีใหเปน
รูปธรรม ตลอดจนยืนยันสิทธิหนาท่ีนั้น การท่ีระบบกฎหมายมอบอํานาจใหฝายปกครองกระทําการ
บนฐานของกฎหมายมหาชนยอมมีความหมายโดยปริยายวา ฝายปกครองมีอํานาจในการใชคําส่ัง 
ทางปกครองเปนเคร่ืองมือกระทําการ ดวยเหตุนี้จึงไมจําเปนท่ีจะตองมอบอํานาจเปนพิเศษ 
ใหฝายปกครองสามารถกระทําการโดยการออกคําส่ังทางปกครองอีก จึงจําเปนอยางยิ่งท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองตองคํานึงถึงหลักการอันเปนรากฐานในการใชอํานาจในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองดังนี้ 
 
 
 

                                                 
 34 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  เลมเดิม.  หนา 127 – 128. 
 35 ประยูร  กาญจนดุล.  (2524).  คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ.  หนา 31. 
 36 ขวัญชัย  สันตสวาง.  เลมเดิม.  หนา 127 – 128.  
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 2.3.1  หลักความพอสมควรแกเหต ุ
  เปนหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายมหาชนของไทยที่หามมิใหองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองกระทําการอันมีผลเปนการสรางภาระใหเกิดกับปจเจกชนเกินสมควร แตกําหนดให
องคกรฝายปกครองตองกระทําการใหพอเหมาะพอประมาณกับสภาพของขอเท็จจริง และถือเปน
หลักการยอยท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐท่ีเรียกรองใหการใชอํานาจขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐ 
ซ่ึงกาวลวงเขาไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนตองกระทําเทาท่ีจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ 
อีกท้ังในระบบกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีตางเรียกรองใหการใชอํานาจ
ปกครองตองเปนไปโดยพอสมควรแกเหตุและไมขัดกับหลักแหงความเสมอภาคเชนกัน มาตรการ
หรือการกระทําของฝายปกครองยอมถือวาพอสมควรแกเหตุ ตอเมื่อมาตรการนั้นเปนมาตรการ 
ท่ีอาจสัมฤทธ์ิผล หรือเหมาะสม เปนมาตรการท่ีจําเปนและเปนมาตรการท่ีไดสัดสวนหรือ
พอสมควร มาตรการท่ีฝายปกครองใชยอมถือวาเปนมาตรการท่ีเหมาะสม หากมาตรการนั้นสามารถ
นําไปสูผลหรือบรรลุวัตถุประสงคท่ีฝายปกครองตองการได มาตรการนั้นยอมเปนมาตรการ 
ท่ีจําเปน หากปรากฏวาไมมีมาตรการอ่ืนท่ีไดผลอยางเดียวกันแตมีผลกระทบกับสิทธิข้ันพื้นฐาน
ของบุคคลนอยกวาท่ีดํารงอยู และมาตรการนั้นยอมเปนมาตรการท่ีไดสัดสวนหรือพอสมควร 
หากพิจารณาจากผลกระทบท่ีเกิดข้ึน โดยคํานึงถึงวัตถุประสงคท่ีตองการเปรียบเทียบผลดีท่ีจะ
เกิดข้ึนแลว มาตรการดังกลาวเปนมาตรการท่ีอาจคาดหมายหรือเรียกรองจากผูท่ีไดรับผลกระทบได
37 ในกรณีท่ีฝายปกครองจะตองตัดสินใจดําเนินการในทางปกครองโดยตองผูกพันตนอยูกับ
กฎหมาย ฝายปกครองยอมไมมีดุลพินิจท่ีจะตัดสินใจโดยอาศัยหลักความพอสมควรแกเหตุ 
แตเม่ือใดก็ตามท่ีกฎหมายบัญญัติใหฝายปกครองมีดุลพินิจในเร่ืองใดๆ แลว เม่ือนั้นฝายปกครอง
จะตองตัดสินใจโดยคํานึงถึงหลักความพอสมควรแกเหตุเสมอ ดังนั้น การพิจารณาวาองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองไดกระทําการสอดคลองกับหลักความพอสมควรแกเหตุหรือไม มีข้ันตอน 
ในการพิจารณา 4 ข้ันตอน38 คือ 
  1) การคนหาวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครอง 
         ในหลายกรณีวัตถุประสงคของการกระทํายอมจะเห็นไดจากมาตรการ แตกรณี 
ท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไมไดระบุวัตถุประสงคไวอยางชัดแจงในมาตรการท่ีไดกําหนดข้ึน 
จึงอาจคนหาวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองไดจากบริบทแวดลอมมาตรการนั้น หรือ 
จากขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุใหองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองกําหนดมาตรการนั้นข้ึนใชบังคับ  

                                                 
 37 สํานักงานศาลปกครอง.  (2552, ตุลาคม).  “มาตรการท่ีเหมาะสมของฝายปกครอง.”  วารสารวิชาการ
ศาลปกครอง ฉบับพิเศษ.  หนา 367. 
 38 วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 29-30. 
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เม่ือทราบวัตถุประสงคของการกระทําทางปกครองแลว ยอมจะตองตรวจสอบวาวัตถุประสงคของ
การกระทําทางปกครองนั้นเปนวัตถุประสงคท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม  กลาวคือ  หากองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งกําหนดมาตรการเพื่อบังคับการ 
ใหเปนไปตามกฎหมาย องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองกําหนดมาตรการเพื่อดําเนินการใหเปนไป
ตามวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนั้น หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
ฉบับนั้นกําหนดมาตรการเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคประการอ่ืนซ่ึงไมใชวัตถุประสงคท่ีกฎหมาย
ฉบับนั้นตองการ การกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมไมชอบดวยกฎหมาย 
  2) การพิเคราะหวามาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกเปนมาตรการ 
ท่ีสามารถบรรลุวัตถุประสงคท่ีตองการไดหรือไม 
   เปนการพิจารณาตาม “หลักความสัมฤทธ์ิผล” กลาวคือ มาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองเลือกใชนั้นจะตองเปนมาตรการท่ีพิจารณาในทางภาวะวิสัยแลว สามารถนําไปสู 
ผลที่องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองการได มาตรการใดท่ีเห็นไดชัดวาไมสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองการไดอยางแนแท มาตรการนั้นยอมเปนมาตรการ
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
  3) การพิเคราะหวามาตรการท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองการนั้นเปนมาตรการท่ีจําเปนหรือไม 
   เปนการพิจารณาตาม “หลักความจําเปน” กลาวคือ เรียกรองใหองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเปรียบเทียบมาตรการท่ีอาจบรรลุผลท่ีตองการไดหลายๆ มาตรการ วามาตรการตางๆ 
เหลานั้นกระทบสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนรุนแรงมากนอยอยางไร มาตรการท่ีองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองเลือกใชยอมถือวาเปนมาตรการท่ีจําเปน หากปรากฏวาไมมีมาตรการอ่ืนใดท่ีรุนแรง 
นอยกวาและเปนมาตรการท่ีอาจทําใหวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตองการบรรลุผล               
ลงได 
  4) การพิเคราะหวามาตรการท่ีอาจบรรลุวัตถุประสงคท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ตองการและมาตรการที่จําเปนนั้นเปนมาตรการท่ีพอสมควรแกเหตุหรือไม   
   เปนการพิจารณาตาม “หลักความพอสมควรแกเหตุในความหมายอยางแคบ” 
กลาวคือ ในการใชอํานาจปกครองดําเนินการออกมาตรการใดๆ ท่ีกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนน้ัน องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองผูทรงอํานาจจะตองช่ังน้ําหนักประโยชนท่ีสาธารณะ 
จะไดรับจากการใชมาตรการนั้นกับประโยชนท่ีปจเจกชนตองสูญเสียไป หรือตองแบกรับวาอยูใน
ภาวะท่ีสาธารณะจะเรียกรองจากปจเจกชนท่ีไดรับผลกระทบใหตองยอมรับมาตรการท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดข้ึนไดหรือไม หากผลกระทบท่ีปจเจกชนจะไดรับจากการใช
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มาตรการรุนแรงเกินกวาท่ีจะคาดหมายไดและเห็นไดชัดวามีน้ําหนักมากกวาประโยชนท่ีสาธารณะ
ไดรับ แมวาสาธารณะจะไดประโยชนจากมาตรการก็ตาม องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองก็จะใช
มาตรการนั้นบังคับแกปจเจกชนไมได ดังตัวอยางคดี39 ตามกฎหมายควบคุมการกอสรางอาคาร 
ในประเทศสวิสเซอรแลนด หามมิใหผูใดกอสรางอาคาร เวนแตจะไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาท่ี พนักงานเจาหนาท่ีมีอํานาจส่ังใหร้ือถอนอาคารท่ีกอสรางโดยไมไดรับอนุญาต 
ศาลสูงสุดแหงสหพันธรัฐสวิสพิพากษาวา หากอาคารท่ีกอสรางโดยไมไดรับอนุญาตจากพนักงาน
เจาหนาท่ี มีความมั่นคงแข็งแรง มีความสูงไมเกินกวาท่ีกฎหมายกําหนดไว พนักงานเจาหนาท่ีไมมี
อํานาจส่ังใหร้ือถอน ท้ังนี้เพราะคําส่ังใหร้ือถอนกอความเสียหายใหแกเอกชนผูเปนเจาของอาคาร
มากกวาประโยชนท่ีมหาชนจะพึงไดรับ 
 2.3.2  หลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ 
  ถือเปนหลักกฎหมายทั่วไปท่ีมีความสําคัญในระบบกฎหมายมหาชนของประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ซ่ึงแสดงใหเห็นถึงการรับรองคุมครองและรับประกันถึงเร่ืองสิทธิ
เสรีภาพข้ันพื้นฐานของประชาชน  และยังแสดงใหเห็นถึงการใหบทบาทความสําคัญกับ 
“หลักซ่ือสัตยสุจริต (Treu und Glauben)” และหลักดังกลาวนี้ถูกนํามากําหนดไวอยางชัดเจน 
ในบทบัญญัติมาตรา 48 แหงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี ป ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz เรียกโดยยอวา VwVfG) ซ่ึงเปน
บทบัญญัติวาดวยเร่ือง “การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย”40 โดยเนื้อหา
สาระสําคัญของหลักเกณฑตามบทบัญญัติดังกลาวสามารถเทียบเคียงไดกับบทบัญญัติในมาตรา 50 
มาตรา 51 และมาตรา 52 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของประเทศ
ไทยท่ีไดยึดถือแนวทางตามหลักเกณฑของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี กลาวคือ เปนหลักในทางกฎหมายท่ีกําหนดวาปจเจกชนผูตก
อยูภายใตอํานาจรัฐยอมสามารถท่ีจะเชื่อม่ันในความคงอยูสําหรับการตัดสินใจใดๆ ขององคกร
เจาหนาท่ีของรัฐ และความเช่ือม่ันดังกลาวนั้นจะตองไดรับความคุมครอง ซ่ึงเปนหลักกฎหมายท่ีมี
บทบาทสําคัญยิ่งในการกําหนดวาคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีส่ังการออกไป หากเปนคําส่ัง 
ท่ีใหประโยชนกับบุคคลผูรับคําส่ังแลว ฝายปกครองจะเพิกถอนหรือยกเลิกคําส่ังทางปกครองนั้น 
ไดหรือไม และในเง่ือนไขเชนใด41 โดยเฉพาะอยางยิ่งในการบอกลางคําส่ังทางปกครองท่ีเปนการ

                                                 
 39 Jorg Paul MULLER.  (1992).  Eléments pour une theorie Suisse des droits fondamentaux.  
p. 126.  อางถึงใน อุดม  เฟองฟุง.  (2539).  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  หนา 149. 
 40 มานิตย   วงศเสรี.   (2530).    “หลักซื่อสัตยสุจริต.”   วารสารวิชาการศาลปกครอง,  ปท่ี 7,  ฉบับท่ี 1.   หนา 6. 
 41 วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 35. 
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ใหประโยชนแกเอกชน หรือกรณีประชาชนมีความเช่ือถือตอการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ผูมีอํานาจตามกฎหมายแลว จึงตองนําความเช่ือถือดังกลาวมาชั่งน้ําหนักกับประโยชนมหาชน  
วาสมควรยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําทางปกครองท่ีออกไปแลวหรือไม หากประโยชนมหาชน
มีน้ําหนักหรือความสําคัญมากกวา จึงจะบอกลางการกระทําทางปกครองน้ันได42 
 2.3.3  หลักความชัดเจนแนนอนและคาดหมายได 
  การกระทําทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียวท่ีเหนือกวาของฝายปกครองกําหนด
กฎเกณฑใหปจเจกชนตองปฏิบัติ การกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจึงตองมีความชัดเจน
แนนอน และเปนท่ีคาดหมายไดจากปจเจกชนผูตกอยูภายใตอํานาจปกครอง ความชัดเจนแนนอน
ตลอดจนการคาดหมายไดในการกระทําทางปกครองถือวาเปนสารัตถะท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ 
กลาวเปนหลักการท่ัวไปไดวา ยิ่งการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองมีลักษณะเปน 
การลวงลํ้าสิทธิหรือสรางภาระใหแกปจเจกชนมากเทาใด องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตอง
กําหนดเน้ือหาของกฎเกณฑใหชัดเจนแนนอนมากข้ึนเทานั้น ตัวอยางเชน คดีพิพาทเกี่ยวกับ 
การเรียกประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลสมัยวิสามัญ43 ซ่ึงเหตุของการฟองคดีนี้ เกิดจากการ
ไมมีระเบียบขอบังคับกําหนดหลักเกณฑ ข้ันตอน วิธีการ เกี่ยวกับการเรียกประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบลสมัยวิสามัญไว กลาวคือ ขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประชุม 
สภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 และท่ีแกไขเพ่ิมเติมจนถึงฉบับท่ี 3 (พ.ศ. 2542)  
เปนขอบังคับการประชุมท่ีมีขอบังคับกําหนดถึงการนัดประชุมโดยเลขานุการสภาองคการบริหาร
สวนตําบลตามคําส่ังของประธานสภาองคการบริหารสวนตําบล ขอบังคับดังกลาวกําหนดข้ึน 
เพื่อใชกับกรณีการเรียกประชุมท่ีเปนอํานาจหนาท่ีของสภาองคการบริหารสวนตําบลเทานั้น  
สวนกรณีท่ีเปนอํานาจของนายอําเภอท่ีเรียกประชุมสมัยวิสามัญไมมีขอบังคับใดบัญญัติไว 
เปนการเฉพาะ จึงเปนเหตุใหผูฟองคดีเขาใจผิดวาจะตองนําขอบังคับกระทรวงมหาดไทยดังกลาว 
มาใชแกกรณีการประชุมวิสามัญดวย ดังน้ัน จากคดีพิพาทดังกลาว แสดงใหเห็นวาควรมีการกาํหนด
หลักเกณฑ เกี่ ยวกับข้ันตอน  และวิ ธีการในการประชุม  โดยการแกไขปรับปรุงระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยขอบังคับการประชุมสภาทองถ่ิน พ.ศ. 2547 หมวดท่ี 2 การประชุม  
การบัญญัติแยกประเภทให ชัด เจนระหว างการประชุมสามัญและการประชุมวิสามัญ 
เพราะจะทําใหทราบแน ชัดว า  การประชุมวิสามัญ  ซ่ึง เปนอํานาจของนายอํา เภอ  หรือ 
ผูวาราชการจังหวัด  ในการเรียกประชุมสภาเทศบาล หรือสภาองคการบริหารสวนตําบล  
แลวแตกรณีนั้น เม่ือไดมีการเรียกประชุมแลว หนวยงานใด หรือเจาหนาท่ีผูใด จะตองเปน

                                                 
 42 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ก เลมเดิม.  หนา 157. 
 43 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.140/2548. 
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ผูรับผิดชอบการดําเนินการทางธุรการเก่ียวกับการประชุมในกรณีใด ข้ันตอนใด เพื่อใหเกิด 
ความชัดเจนแนนอนในการประชุมท้ังสองประเภท อันจะสามารถปองกันมิใหเกิดการฟองคดี 
ในลักษณะเชนนี้ข้ึนได 
 2.3.4  หลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ 
  ในการดําเนินการทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองยอมไมอาจหลุดพน 
ความผูกพันตามหลักความเสมอภาคไปได ซ่ึงสิทธิในความเสมอภาคเปนสิทธิข้ันพื้นฐานท่ีผูกพัน
องคกรของรัฐทุกองคกรในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมายและการตีความกฎหมายท้ังหลาย              
ท้ังปวง กลาวคือ องคกรเจาหนาท่ีจะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนกันใหแตกตางกันโดย
อําเภอใจไมได หรือจะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจไมได
เชนกัน จากหลักดังกลาว ไดมีการนํามาปรับใชในการวินิจฉัยคดีของศาลปกครอง44 ตัวอยางเชน 
คดีเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐนําเหตุแหงความแตกตางในเร่ือง
สภาพทางกายหรือสุขภาพของบุคคลมาปฏิเสธการรับสมัครสอบคัดเลือกเพื่อบรรจุบุคคลเขารับ
ราชการโดยไมมีเหตุผลท่ีหนักแนนวาผูสมัครสอบรายนั้นไมสามารถปฏิบัติงานในหนาท่ีของ
ตําแหนงท่ีสมัครสอบได ยอมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมอันเปนการกระทําโดย 
ไมชอบดวยกฎหมาย45 โดยการวินิจฉัยคดีดังกลาวทําใหเกิดแนวทางปฏิบัติราชการ ซ่ึงศาลปกครอง
ไดนําหลักความเสมอภาคมาปรับใชกับการวินิจฉัยคดี โดยวินิจฉัยใหการปฏิบัติหนาท่ีตามกฎหมาย
ของหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐตองอยูบนพ้ืนฐานของหลักแหงความเสมอภาค 
กลาวคือ จะตองถือปฏิบัติตอบุคคลที่เกี่ยวของอยางเสมอหนากัน การที่จะปฏิบัติตอบุคคลใดบุคคล
หนึ่งโดยนําเหตุแหงความแตกตางตามท่ีบัญญัติอยูในมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2540 มากลาวอางเพื่อปฏิบัติตอบุคคลนั้นใหแตกตางไปจากบุคคลอื่น จะกระทํา
ไดก็ตอเม่ือมีเหตุผลท่ีหนักแนนควรคาแกการรับฟง ไมเชนนั้นยอมขัดตอหลักความเสมอภาคและ
เปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม อันเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 2.3.5  หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบ 
  การใชอํานาจทางปกครอง หรืออํานาจมหาชนในลักษณะอ่ืนใด องคกรเจาหนาท่ีของ
รัฐยอมจะตองใชอํานาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใชอํานาจ หรือการใชอํานาจในลักษณะท่ีเปน
การกล่ันแกลงบุคคลอ่ืนใหไดรับความเสียหาย จึงเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ หลักดังกลาว
นอกจากผูกพันองคกรฝายปกครองแลว ยังผูกพันราษฎรท่ีเขามามีปฏิสัมพันธกับรัฐดวย ราษฎร                

                                                 
44 วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 36. 

 45 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.142/2547. 
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คนใดกระทําการโดยไมสุจริต รัฐยอมไมคุมครองประโยชนท่ีราษฎรผูนั้นไดจากการกระทําโดย                
ไมสุจริตนั้น ตัวอยางเชน คดีพิพาทเกี่ยวกับการไมรับสมัครผูฟองคดีเขาเปนสมาชิก ช.พ.ค.  
ตามโครงการรับสมัครสมาชิก ช.พ.ค. เปนกรณีพิเศษ เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
โดยยื่นฟองคดีตอศาลปกครองขอใหมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหคุรุสภาจังหวัดหนองคายรับสมัคร 
ผูฟองคดีเปนสมาชิก ช.พ.ค. โดยใหหักเงินจากบํานาญของผูฟองคดีตั้งแตวันท่ีเปนสมาชิก ช.พ.ค. 
โดยไมมีการหักยอนหลัง46 ซ่ึงเปนกรณีท่ีประธานคณะอนุกรรมการ ช.พ.ค. จังหวัดหนองคาย
ปฏิเสธการรับสมัครผูฟองคดีเขาเปนสมาชิก ช.พ.ค. ตามโครงการรับสมัครสมาชิก ช.พ.ค. เปนกรณี
พิเศษเน่ืองในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวทรงมีพระชนมมายุ 75 พรรษา เปนการใช
อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลตอสถานภาพของสิทธิของผูฟองคดีจึงเปนคําส่ัง 
ทางปกครองตามนัยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
แตเนื่องจากคดีนี้ ผูฟองคดีไดรับแจงคําส่ังปฏิเสธการรับสมัครเขาเปนสมาชิก ช.พ.ค. ตั้งแตวันท่ี  
19 กันยายน 2546 จึงถือวาผูฟองคดีรูเหตุแหงการฟองคดีตั้งแตวันดังกลาว เม่ือผูฟองคดีไดนําคดี 
มาฟองตอศาลปกครองเม่ือวันท่ี 31 สิงหาคม 2547 จึงเปนการฟองคดีเม่ือพนระยะเวลา 90 วัน  
นับแตวันท่ีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา 49 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ .ศ .  2542 จึงไมอาจนําคดีมาฟองคดีตอศาลปกครองได  
โดยศาลปกครองชั้นตนมีคําส่ังไมรับคําฟองไวพิจารณา จําหนายคดีออกจากสารบบความ และ 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย จากคดีพิพาทดังกลาวแสดงใหเห็นวา ผูฟองคดียอมมีสิทธิฟองคดี
เม่ือไดรับผลกระทบจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ี แตการใชสิทธิท่ีรัฐคุมครองนั้น
ตองเปนการใชสิทธิโดยสุจริต และชอบดวยกฎหมายโดยการดําเนินการภายในระยะเวลา 
ตามท่ีกฎหมายกําหนดไวดวย 
 2.3.6  หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
  ประโยชนสาธารณะ เปนวัตถุประสงคของการดําเนินการของรัฐเพื่อตอบสนอง 
ความตองการของคนสวนใหญ47 โดยรัฐและหนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการเพื่อประโยชน
สาธารณะเทานั้น ผลก็คือ ศาลตองมีหนาท่ีควบคุมไมใหการกระทําหรือนิติกรรมทางปกครอง 
ออกนอกกรอบประโยชนสาธารณะ สงผลสําคัญทางกฎหมายหลายประการ48 ดังนี้ 
  ประการแรก การใชอํานาจมหาชนท่ีกฎหมายใหกับหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐ 
ไปเพ่ือประโยชนสวนตัว หรือประโยชนของกลุม ท่ีไมใชประโยชนสาธารณะกอใหเกิดสภาพ  

                                                 
 46 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 515/2548. 
 47 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  เลมเดิม.  หนา 333. 
 48 แหลงเดิม.  หนา 345-346. 
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“การใชอํานาจผิดวัตถุประสงค” หรือ “การใชอํานาจบิดผัน” ซ่ึงศาลพิพากษาใหเพิกถอนนิติกรรม
นั้นได 
  ประการท่ีสอง การใชอํานาจดุลพินิจท่ีกฎหมายใหไวเพื่อพิจารณาขอเท็จจริงแตละเร่ือง
นั้น ถาฝายปกครองใช “ประโยชนสาธารณะ” เปนเคร่ืองตัดสินในเร่ืองนั้นๆ เชน อนุมัติหรือ 
ไมอนุมัติ ตองถือวาชอบดวยกฎหมายท้ังส้ิน 
  ประการท่ีสาม ในการดําเนินการของฝายปกครอง ฝายปกครองจะทําเกินประโยชน 
ท่ีตนมีหนาท่ีตองตอบสนองไมได และถาในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะอยางหน่ึงไป
กระทบกับประโยชนสาธารณะอีกอยางหนึ่งอยางรุนแรง โดยฝายปกครองไมไดแสดงใหเห็นวา
พยายามประสานประโยชนสาธารณะ 2 อยางนี้ใหดีท่ีสุด ไมใหขัดแยงกันมากถึงขนาดอันหนึ่ง
ทําลายอีกอันหนึ่ง ศาลก็จะเพิกถอนกระทําอันหลังท่ีไปกระทบอันแรกท่ีมีอยูกอน เชน ในการ
ทําทางดวน49 (ประโยชนสาธารณะทางหลวง) ฝายปกครองตัดถนนทางดวนนั้นเขาไปตรงกลาง
โรงพยาบาลโรคประสาท  (ประโยชนสาธารณะทางสาธารณสุข) สภาแหงรัฐพิพากษาวา  
“ในเง่ือนไขเชนนี้ แมการกอสรางทางท้ังสองจะเปนประโยชนในการคมนาคม แตโจทกชอบท่ีจะ
ขอใหศาลเพิกถอนได เพราะการมีทางและการใชทางน้ันจะเกิดการรบกวนอยางรุนแรงตอการ
รักษาพยาบาลผูปวยทางจิตของจังหวัด อันเปนการกระทบตอประโยชนสาธารณะอยางรุนแรง 
ถึงข้ันตองเพิกถอนการประกาศใหทางหลวงสองสายน้ีเปนสาธารณประโยชน” ซ่ึงพนักงาน
ผูรับผิดชอบสํานวนอธิบายวาเปนเพราะฝายปกครองไมไดประสานประโยชนสาธารณะ 2 อยาง 
ท่ีขัดกันใหดี  
  ดังนั้น ประโยชนสาธารณะ ถือเปนองคประกอบประการสําคัญท่ีองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง หลักการในทางกฎหมาย
ปกครองท่ีเรียกรองใหการกระทําท้ังหลายท้ังปวงขององคกรฝายปกครองตองเปนไปเพื่อประโยชน
สาธารณะนั้น เปนหลักการท่ีอธิบายไดจากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  
ซ่ึงปรากฏเปนอุดมการณพื้นฐานของรัฐไทยในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มาตรา 2  
ในระบอบประชาธิปไตย การกระทําท้ังหลายขององคกรของรัฐยอมจะตองเปนไปเพื่อประชาชน 
ท้ังปวง เพื่อสันติสุขและความดีงามรวมกัน50 ดังนั้น หลักการคุมครองประโยชนสาธารณะยอมเปน
หลักการสําคัญในการใชกฎหมายและการตีความกฎหมาย 
 

                                                 
 49 คําพิพากษา C.E. ที่ประชุมใหญ 20 ตุลาคม 1972 Sté civile Sainte Marie de l  ́Assomption, Rec.,            
p. 652.  อางถึงใน บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เลม 3: ท่ีมาและนิติวิธี.  หนา 347.  
 50 วรเจตน  ภาคีรัตน.  เลมเดิม.  หนา 41.  
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2.4 พัฒนาการของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง 
 2.4.1  สาระสําคัญของพัฒนาการเกี่ยวกับหลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
จากตางประเทศ  
  กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ิมมีข้ึนคร้ังแรกในประเทศสเปน 
ในป ค.ศ. 1889 แตมีสาระท่ีครอบคลุมกิจกรรมทางปกครองเพียงบางเร่ือง51 ตอมาในประเทศ
ออสเตรียจากผลงานของฮันส เคลเซน (Hans Kelsen) และอะดอลฟ แมคล (Adolf Merkl) ทําให 
มีการจั ด ทํ า  “Federal Law on General Administrative Procedure” ใน  ค .ศ .  1 9 2 5  โดยรวม 
การจัดองคกรทางปกครอง วิธีพิจารณา กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง และการบังคับ 
ทางปกครองเขาไวในฉบับเดียวกัน52 สวนประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมันในระดับมลรัฐก็เคย
มีกฎหมายวิธีพิจารณาทางปกครองของมลรัฐมาต้ังแต ค.ศ. 1926 และหลายมลรัฐของเยอรมัน 
ก็สนใจในการจัดทํารางกฎหมายประเภทนี้มาโดยตลอด แตไมสําเร็จออกมาเปนกฎหมาย อยางไร 
ก็ตามหลายประเทศในยุโรปกลางไดจัดทํากฎหมายประเภทนี้ข้ึนมาในชวงเวลาดังกลาว ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาไดมีการศึกษาปญหาความไมเปนธรรมในการปกครองกันมากในชวงกอน
สงครามโลกคร้ังท่ีสองและไดมีการจัดทํากฎหมาย “Administrative Procedure Act” ข้ึนใน ค.ศ. 
1946 แนวคิดของสํานักกฎหมายเยอรมันในการจัดทํากฎหมายลักษณะน้ีไดแพรหลายไปในกลุม
ประเทศลาตินอเมริกาท่ีเนนการพัฒนาระบบกฎหมายปกครองดวย53 และสําหรับเยอรมัน 
เพิ่งมีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของสหพันธในป ค.ศ. 1976 
  ปจจุบันประเทศตางๆ ท่ีมีบทบัญญัติของกฎหมายในเร่ืองนี้บังคับใชมีอยูหลายประเทศ 
เชน ออสเตรีย (ค.ศ. 1925) สหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1946) ฮังการี (ค.ศ. 1957) โปแลนด (ฉบับเดิม  
ค.ศ. 1928 ฉบับปจจุบัน ค.ศ. 1960) สวิตเซอรแลนด (ค.ศ. 1968) อารเจนตินา (ค.ศ. 1973)  
เวเนซูเอลา (ค.ศ. 1982) ญ่ีปุน (ค.ศ. 1993) และไทย (ค.ศ. 1996 หรือ พ.ศ. 2539) เปนตน54 สําหรับ

                                                 
 51 Céline Wiener.  (1975).  Vers une codification de la procedure administrative.  pp. 58-59.  
อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 157. 
 52 Karl-Peter Sommermann.  (1993).  Wthe Rule of Law in Public Administration: The German 
Approach, Speyerer Forschungsberichte.  p. 122.  อางถึงใน  ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 158.  
 53 Allan R.Brewer-Carias.  (1992).  Les Principes de la procedure administrative non 
contentieuse.  p. 10.  อางถึงใน ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.   
หนา 158.   
 54 แหลงเดิม.  หนา 159. 
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ประเทศฝรั่งเศสซ่ึงมีระบบกฎหมายปกครองท่ีกาวหนามากนั้น เนื่องจากศาลปกครองฝรั่งเศส 
เปนผูวางหลักกฎหมายปกครองท่ัวไปจนมีหลักเกณฑมากมายท่ีเปนท่ีเขาใจกันโดยท่ัวไปในหมู 
นักกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส  จึงยังมิไดมีการจัดทํากฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองข้ึนโดยเฉพาะ  โดยนักกฎหมายท่ีมีอิทธิพลมากในเร่ืองนี้ไดแก  Adolf Merkl   
ชาวออสเตรีย ซ่ึงเปนผูท่ีมีแนวความคิดวา “วิธีพิจารณา” หรือ “กระบวนการ” นั้น มิใชเร่ืองท่ีมีอยู
แตเฉพาะวิธีพิจารณาความของศาลเทานั้น หากแตควรมี “วิธีพิจารณาทั่วไป” ซ่ึงใชไดกับ 
ทุกๆ เร่ือง55 จากแนวคิดนี้จึงนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปน “การกระทําทางกฎหมาย” 
อยางหนึ่ง (เชนเดียวกับคําพิพากษาของศาล) นั้น ก็สมควรมีหลักเกณฑทางดาน “วิธีพิจารณา” หรือ 
“กระบวนการ” ไดเชนเดียวกัน ดวยเหตุนี้ พัฒนาการของหลักกฎหมายในเร่ืองนี้จึงเร่ิมตนและเนน
ท่ีหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาหรือกระบวนการในการออกคําส่ังทางปกครอง สําหรับเนื้อหาใน
สวนอ่ืนๆ เชน การออกกฎ การทําสัญญา หรือเร่ืองอ่ืนๆ ท่ีจะนําเร่ืองนั้นๆ มาบัญญัติรวมอยูใน
กฎหมายฉบับเดียวกันกับหลักกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาหรือกระบวนการในการออกคําส่ังทาง
ปกครองหรือไมนั้น ข้ึนอยูกับแนวความคิดและระบบกฎหมายของแตละประเทศดวย 
 2.4.2  การตราพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
  การมีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 ข้ึนในประเทศไทย  
ไดมีการรางกฎหมายในเร่ืองนี้ข้ึนคร้ังแรกต้ังแตป พ.ศ. 2534 และมีการดําเนินการโดยตอเนือ่งมาอีก
หลายรัฐบาล จนกระท่ังรัฐสภาไดตราออกบังคับใชเปนกฎหมายในป พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีข้ึนในสมัย
รัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน เปนรัฐบาลหลังจากท่ีมีการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบ
เรียบรอยแหงชาติ (รสช.) ในชวงนั้น แนวคิดท่ีมีการยกข้ึนกลาวถึงอยางมาก ไดแก การดําเนินการ
ของภาครัฐโดยโปรงใส (transparence) และการใหมีระบบความรับผิดชอบท่ีสามารถตรวจสอบได 
ท้ังนี้ โดยเร่ิมเนนท่ีการใหประชาชนเขามามีสวนรวม (participation) บริบททางสังคมของประเทศ
ไทยในชวงนี้จึงเปนตัวกระตุนใหมีหลักกฎหมาย และแนวความคิดของหลักกฎหมายในเร่ืองนี้
ปรากฏอยูในกฎหมายไทย ในลักษณะท่ีกลาวไดวาเปน “หนอเช้ือ” ของกฎหมายในเร่ืองนี้ หนอเช้ือ
ท่ีกลาวนี้ปรากฏอยูในกฎหมาย 2 ฉบับ ไดแก มาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ .  2522 ซ่ึงเปนการกําหนด “กลไก” ท่ีจะใหมีการสรางหลักกฎหมายวาดวย
กระบวนการออกคําส่ังปกครองข้ึนได โดยใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เสนอแนะตอ
คณะรัฐมนตรีเพื่อใหมีมติ ซ่ึงหลักกฎหมายท่ีจะกําหนดข้ึนตามกลไกดังกลาวนี้ จะมีลักษณะท่ี
เ รียกวา  “ระเบียบแบบแผนการปฏิบัติราชการ” ซ่ึงกฎหมายที่ เกี่ ยวของไดแก  ระเบียบ 
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชน พ.ศ. 2532 แนวคิดท่ีใหมีระเบียบ 
                                                 
 55 บุญอนันต  วรรณพานิชย ข (2544).  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 2-8. 
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ฉบับนี้ข้ึนมา ก็เปนแนวคิดทํานองเดียวกับกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เพียงแต
เนื้อหาและขอบเขตของระเบียบฉบับนี้ จํากัดอยูเพียงวัตถุประสงคท่ีจะใหฝายปกครองดําเนินการ
ใหเสร็จโดยรวดเร็วภายในระยะเวลาที่กําหนดไวเทานั้น อยางไรก็ตามการจัดทํารางกฎหมายฉบับนี้ 
มีขอจํ ากัดด านระยะเวลาและการขาดงานวิจัย เกี่ ยวกับหลักกฎหมายในเ ร่ืองนี้  ดังนั้น  
จึงไดใชวิธีการนําเอาหลักกฎหมายตางประเทศมาเปนแนวทางในการราง 
  ดังนั้น  ในการดํา เนินกิจการตางๆ  ของฝายปกครอง  ไมวาการออกกฎเกณฑ  
การออกคําส่ัง  การมีมติใหความเห็นชอบ  การมีคําวินิจฉัย  การทําสัญญา  หรือการกระทํา 
ทางกายภาพอ่ืนๆ ในหลายๆ เร่ืองท่ีมีหลักเกณฑหรือขอกําหนดวางไวนั้น หากไมมีการปฏิบัติตาม  
ก็ไมมีสภาพบังคับใดๆ ดังเหตุนี้ เม่ือมีแนวคิดในเร่ืองหลักเกณฑวาดวยกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองข้ึนและตองการที่จะใหมีการเคารพหลักเกณฑดังกลาวอยางจริงจังโดยมีสภาพบังคับ 
หากมีการฝาฝน จึงไดนําเอาหลักเกณฑในเรื่องนี้มากําหนดใหเปนกฎหมาย จึงนําไปสูเหตุผล
พื้นฐานของการมีหลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 3 ประการ ไดแก 
  ประการแรก หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีผลในดานสิทธิ
หนาท่ีของประชาชน กลาวคือ เปนการชวยคุมครองปกปองสิทธิของประชาชนเม่ือจะตองมีการ
ติดตอสัมพันธกับทางราชการ โดยการท่ีเนื้อหาของมาตรการตางๆ ท่ีวางไวจะเปนมาตรการ 
ท่ีปกปองสิทธิของประชาชน และประชาชนจะไดทราบถึงสิทธิและหนาท่ีตางๆ ท่ีตนมีอยู 
  ประการท่ีสอง หลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะเปนประโยชน
ตองานของฝายปกครอง กลาวคือ ชวยใหการดําเนินงานของฝายปกครองมีความชัดเจนและ 
มี “คุณภาพ” เพิ่มข้ึน โดยฝายปกครองจะมั่นใจวาตองปฏิบัติอยางไรบาง และการปฏิบัติตาม
หลักเกณฑตางๆ เหลานี้ จะทําใหการปฏิบัติงานบรรลุผลโดยถูกตองตามกฎหมายและเปนท่ียอมรับ
ไดของทุกฝาย 
  ประการท่ีสาม นอกเหนือจากผลดีตอประชาชนและตอฝายปกครองแลว หลักกฎหมาย
วาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองยังมีผลดีอีกประการหน่ึง คือจะมีผลดีตอการปฏิบัติงาน
ของศาลอันจะเปนส่ิงท่ีศาลใชเปนฐานในการตรวจสอบควบคุมการดําเนินงานของฝายปกครอง 
เม่ือเกิดมีคดีข้ึนสูศาล 
 
2.5 ความสําคัญของคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง  
 2.5.1  ขอความคิดเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครอง 
  คําส่ังทางปกครองเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหนึ่งของนิติกรรมทางปกครอง
อันเปนรูปแบบท่ีอาจกลาวไดวามีความสําคัญมากท่ีสุด ซ่ึงในประเทศตางๆ อาจเรียกชื่อตางๆ กัน
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ออกไปตามแตภาษาของแตละประเทศ อาทิ ในประเทศฝรั่งเศส ใชคําวา Actes Administratif 56 
ซ่ึงตามทฤษฎีกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศส คําวา Actes Administratif มุงหมายถึง 
“นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว” หรือ “decision executoire”57 หรือคําส่ังท่ีมีผลบังคับทันที อันเปน
วิธีการท่ีฝายปกครองใชในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองในรูปของการแสดงเจตนาฝายเดียว 
ท่ีกอใหเกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิและหนาท่ีของเอกชน ในรูปของขอบังคับ กฎหรือคําส่ังได 
โดยไมจําตองใหเอกชนยินยอมดวย ซ่ึงจะไมรวมถึง “สัญญาทางปกครอง” (contract administratif) 
แตถือวานิติกรรมสองฝายหรือสัญญาทางปกครองนั้น เปนเพียงเทคนิคท่ีฝายปกครองนํามาใชใน
การดําเนินกิจกรรมของตนเพ่ือเสริมการใชอํานาจฝายเดียวได กลาวโดยสรุป คือ “นิติกรรม 
ทางปกครอง” ตามความหมายของประเทศฝรั่งเศส หมายถึง การกระทําของฝายปกครอง 
ซ่ึงมุงโดยตรงใหเกิดผลในทางกฎหมาย การเปล่ียนแปลงสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลซ่ึงมีอยูตาม
กฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง58 หรือเปนการแสดงออกซ่ึงเจตนาของบุคคลทางปกครอง เพื่อใหมี
การเปล่ียนแปลงของสภาพการณทางกฎหมาย (ordonnancement juridique)59 ในประเทศเยอรมัน 
ใชคําวา  Verwaltungsakt60 ตามวรรคแรกของมาตรา  35 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา 
ช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครอง ค.ศ. 1976 ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี นิยามคําวา  
“นิติกรรมทางปกครอง” คือ คําวินิจฉัยหรือมาตรการฝายปกครองใดท่ีออกโดยเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองในการกําหนดกฎเกณฑเฉพาะเร่ืองเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชนท่ีมีผล

                                                 
  56   ศาสตราจารย ไอเซ็นมาน อธิบายคําวา “actes administratifs” วาที่จริงแลวเปนคําที่ยอมาจากคําเต็ม
ที่ ว า  “actes juridiques administratifs”  หรือ  “actes juridiques du droit administratifs” .   อ าง ถึงใน  ชาญชัย  
แสวงศักด์ิ.  (2533, เมษายน).  “ขอพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง 
ตามแนวคิดของฝรั่งเศส.”  วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 9, ตอน 1.  หนา 165.  
 57 โภคิน  พลกุล.  (2530, สิงหาคม).  “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง.”  เอกสารประกอบการฝกอบรม
หลักสูตร “หลักกฎหมายปกครอง: วิธีสบัญญัติ.”  หนา 37. 
 58 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ.  (2524).  “คําอภิปรายในการประชุมทางวิชาการ เรื่องปญหาการจัดต้ัง
ศาลปกครองในไทย,”  วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 12, ฉบับท่ี 1.  หนา 93. 
 59 พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ.  (2528, สิงหาคม).  “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครอง ในกฎหมายฝรั่งเศส.”  
วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 4, ตอน 2.  หนา 273. 
 60 มาจากคําเต็มวา “Rechtsgesch!ft des Verwaltungsrechtes” โดยรับเอาแนวคิดทฤษฎีมาจากกฎหมาย
ปกครองฝรั่งเศส.  อางถึงใน Mahendra P. Singh.  (2000).  German Administrative Law in Common Law 
Perspective.  p. 32. 
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โดยตรงตอภายนอก61ในประเทศสเปน ใชคําวา Acto Administrativo หรือในประเทศอิตาลี ใชคําวา 
Atto Amministrativo62 
  ท้ังนี้ นักกฎหมายใชคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” อยางนอยในสามความหมายดวยกัน
คือ 
  1) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอยางกวาง  เปนการใช คําวานิติกรรม 
ทางปกครองในความหมายท่ีมุงถึงการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองที่มุงตอผลทาง
กฎหมายในแดนของกฎหมายปกครองและเปนการกระทําท่ีกอตั้งนิติสัมพันธภายนอกฝายปกครอง
ไมวาจะเปนการท่ัวไปหรือเฉพาะราย ท้ังนี้โดยไมคํานึงวาการกอตั้งนิติสัมพันธดังกลาวเปนการใช
อํานาจฝายเดียวหรือเปนการตกลงกับปจเจกชน ดวยเหตุนี้ นิติกรรมทางปกครอง ตามความหมายนี้
จึงหมายถึง กฎ คําส่ังทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง 
  2) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอยางกลาง  เปนการใชคําวา  นิติกรรม 
ทางปกครองท่ีหมายถึงการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมุงตอผลในทางกฎหมาย  
ในแดนกฎหมายปกครองและเปนการกระทําท่ีกอต้ังนิติสัมพันธภายนอกฝายปกครองไมวาจะเปน
การทั่วไปหรือเฉพาะราย แตการกอตั้งนิติสัมพันธดังกลาวจะตองกระทําในลักษณะท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองใชอํานาจฝายเดียว ดวยเหตุนี้ นิติกรรมทางปกครอง ตามความหมายน้ี 
จึงหมายถึง กฎ และคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงประเทศที่ใชนิติกรรมทางปกครองในความหมาย 
อยางกลาง ไดแก ประเทศฝร่ังเศส เบลเยี่ยม อิตาลี และโปรตุเกส 
  3) นิติกรรมทางปกครองในความหมายอยางแคบ  เปนการใช คําวานิติกรรม 
ทางปกครองท่ีหมายถึงการกระทําขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมุงตอผลทางกฎหมาย ในแดน
ของกฎหมายปกครองและเปนการกอต้ังนิติสัมพันธภายนอกฝายปกครองเปนการเฉพาะรายและ
การกอต้ังนิติสัมพันธดังกลาวกระทําโดยใชอํานาจฝายเดียว นิติกรรมทางปกครองตามความหมายน้ี 
จึงหมายถึง คําส่ังทางปกครอง63 ซ่ึงประเทศท่ีใชนิติกรรมทางปกครองในความหมายอยางแคบ 
ไดแก ประเทศเยอรมัน ลักเซมเบิรก รวมถึงประเทศไทย 
 

                                                 
 61 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2530).  “องคประกอบของนิติกรรมทางปกครองของประเทศสหพันธ
สาธารณรัฐเยอรมนี.”  วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 17, ฉบับท่ี 3.  หนา 86. 
 62 ฤทัย  หงสสิริ ก (2543).  “นิติกรรมทางปกครอง.”  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.   
หนา 231- 233.  
 63 วรเจตน  ภาคีรัตน ข (2546).  หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง.  
หนา 69 - 80. 
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 2.5.2  องคประกอบของคําส่ังทางปกครอง 
  ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง 
ท่ีแตละประเทศตางยอมรับและนําไปบัญญัติเปนกฎหมายของประเทศตน มีความเหมือนหรือ
คลายคลึงกัน อันอาจกลาวไดวาเปนองคประกอบพื้นฐานของคําส่ังทางปกครอง พิจารณาไดดังนี้ 
  1) ในแงผูออกคําส่ัง: เจาหนาท่ี 
                   คําส่ังทางปกครองตองกระทําโดยเจาหนาท่ี หมายถึง ผูมีอํานาจหรือไดรับ 
มอบอํานาจทางปกครองของรัฐในการกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง อาจเปนบุคคลๆ เดียว ไดแก 
ขาราชการผูดํารงตําแหนงตางๆ หรือเปนคณะบุคคล เชน คณะกรรมการท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย 
หรือเปนนิติบุคคล เชน กระทรวง กรม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนตน นอกจากนี้คําวา
เจาหนาท่ีไมไดหมายความเฉพาะแตขาราชการหรือองคกรฝายปกครองเทานั้น หากแตยัง
หมายความรวมไปถึงเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจรัฐใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึงดวย ตัวอยางเชน
ในประเทศเยอรมันมิไดพิจารณาในแงองคกรเทานั้น หากแตพิจารณาถึงลักษณะเน้ือหาของ 
การกระทําดวย  ดังนั้น  คําส่ังทางปกครองในประเทศเยอรมันจึงหมายความรวมถึงคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีออกโดยองคกรอ่ืนหรือเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชน ในการดําเนินกิจการ 
ทางปกครองหรือสาธารณะกิจบางประเภทดวย เชน สมาคมการตรวจสอบมาตรฐานการใชงาน 
ของรถทุกชนิด (Tüv) ออกใบตรวจสภาพรถ (Prüfplakette) ใหแกเจาของรถ หรือในประเทศ
ฝร่ังเศสก็ถือหลักวาเปนคําส่ังท่ีออกโดยองคกรท่ีไดรับมอบหมายจากฝายปกครองใหดําเนินบริการ
สาธารณะตามทฤษฎีการจัดทําแบบมหาชน และสําหรับประเทศไทยน้ัน มีแนวคิดเกี่ยวกับ
องคประกอบวาดวยเจาหนาท่ีในความหมายท่ีวา เปนบุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจ
หรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย 
ไมวาจะเปนการจัดต้ังข้ึนในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอยางอ่ืนของรัฐหรือไมก็ตาม64 
ซ่ึงมีตัวอยางเชน  บริษัทเอกชนท่ีไดรับมอบอํานาจจากรัฐใหมีอํานาจตรวจสภาพรถยนต 
และออกใบรับรองวารถยนตคันท่ีมารับการตรวจผานการตรวจสภาพตามพระราชบัญญัติ 
การขนสงทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 72 วรรคสอง65 ใบรับรองดังกลาวแมจะออกโดยเอกชน 
ก็ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองหรือเปนคําส่ังในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองได หรือ 
การออกใบอนุญาตในการประกอบวิชาชีพตางๆ ท่ีมีกฎหมายควบคุม อาทิ ทนายความ ผูสอบบัญชี 
เภสัชกร สถาปนิก วิศวกร หรือแพทย เปนตน ตัวอยางเชน สภาทนายความซ่ึงเปนองคกร 
เอกชนท่ีพระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มอบหมายใหใชอํานาจรัฐในการออกใบอนุญาต 
                                                 
 64 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 5. 
 65 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  (2549).  คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 48. 
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วาความใหแกทนายความ ควบคุมจรรยาบรรณของทนายความ และลงโทษทนายความท่ีฝาฝน
จรรยาบรรณ การท่ีสภาทนายความใชอํานาจรัฐออกหรือไมออกใบอนุญาตวาความใหแกบุคคลใด 
สภาทนายความกระทําการในฐานะท่ีเปน “เจาหนาท่ี” ใบอนุญาตวาความท่ีออกใหแกบุคคลใดหรือ
คําปฏิเสธไมออกใบอนุญาตวาความใหแกบุคคลใดถือวาเปน “คําส่ังทางปกครอง” 
  2) ในแงของการใชอํานาจรัฐ: อํานาจปกครอง 
     มาตรการที่กระทําลงโดยเจาหนาท่ีอันจะถือวาเปนคําส่ังทางปกครองน้ันตองเปน
มาตรการอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐ และตองเปนอํานาจรัฐอันเปนอํานาจมหาชนประเภทท่ีเปน
อํานาจปกครองเทานั้น เพราะโดยหลักการแลวคําส่ังทางปกครองเปนการใชอํานาจฝายเดียว  
(acte unilateral) บังคับแกเอกชน โดยเอกชนมิไดยินยอมดวย เนื่องจากฐานะท่ีเหนือกวาของ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเพราะเปนผูคุมครองประโยชนมหาชน จึงทําใหสามารถแสดงเจตนาหรือ 
ใชอํานาจฝายเดียวกําหนดสิทธิหนาท่ีใหเอกชนได โดยองคประกอบขอนี้บงบอกถึงการกระทํา
หลายประการของเจาหนาท่ีของรัฐท่ีไมถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง66 คือ 
     (1) การกระทําของเจาหนาท่ีท่ีกระทําลงในแดนของกฎหมายเอกชน เชน  
การแสดงเจตนาบอกเลิกสัญญาเชาอาคาร การริบมัดจําในกรณีท่ีคูสัญญาฝายเอกชนผิดสัญญา 
ทางแพง การกระทําเหลานี้เปนการกระทําท่ีไมไดเกิดจากการใชอํานาจรัฐแตอยางใด แตเปนกรณีท่ี
เจาหนาท่ีแสดงเจตนากอตัว เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชนเหมือนกับ
เอกชนคนอ่ืนๆ 
     (2) การกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐยอมเปนการกระทําของเจาหนาท่ี 
ซ่ึงอาศัยอํานาจฝายเดียวท่ีเหนือกวา วินิจฉัยส่ังการโดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชน หรือ
บุคคลท่ีรับคําส่ัง การที่เจาหนาท่ีเขาตกลงกับเอกชนกอตั้ง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกนิติสัมพันธ 
แมจะเปนนิติสัมพันธในแดนของกฎหมายปกครองก็ตาม การเขาตกลงของเจาหนาท่ีไมถือวาเปน
การใชอํานาจเหนือกวา จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง แตอาจเปนสัญญาทางปกครองได 
     (3) อํานาจรัฐท่ีเจาหนาท่ีแสดงออกมาอันเปนเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครองน้ัน
ตองเปนอํานาจปกครอง ดังนั้น มาตรการใดๆ อันเกิดจากการใชอํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร 
ในลักษณะท่ีเปนอํานาจรัฐบาล หรืออํานาจตุลาการ จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
     ท้ังนี้ อํานาจรัฐซ่ึงเปนอํานาจมหาชนท่ีองคกรของรัฐใชหรือแสดงออกไปนั้น 
จะเปนอํานาจปกครองหรือไม ใหพิจารณาจากเน้ือหาหรือธรรมชาติของอํานาจดังกลาวเปนสําคัญ
วาเปนเร่ืองท่ีจัดใหอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองไดหรือไม ไมใชพิจารณาจากเจาหนาท่ีผูใช
อํานาจ เนื่องจากองคกรนิติบัญญัติ องคกรบริหาร หรือองคกรตุลาการ อาจจะเปนองคกรเจาหนาท่ี 
                                                 
 66 แหลงเดิม.  หนา 56. 
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ท่ีใชอํานาจปกครองหรือเปนเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจในลักษณะอ่ืนท่ีไมใชอํานาจปกครองก็ได เชน 
กรณีนายกรัฐมนตรีซ่ึงเปนองคกรท่ีสังกัดอยูในฝายบริหารน้ันอาจจะกระทําการในทางการเมือง
หรือในทางรัฐธรรมนูญหรือในทางปกครองก็ได หากนายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
ปกครองออกคําส่ังท่ีมีผลกระทบออกไปภายนอกฝายปกครอง มีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธ 
ท่ีเปนรูปธรรมและมีผลเฉพาะราย เชน ออกคําส่ังไลขาราชการออกจากราชการ คําส่ังของ
นายกรัฐมนตรีนั้นยอมเปนคําส่ังทางปกครองและตกอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายโดยศาลปกครองได และกรณีองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการเชนกัน  ผูพิพากษา 
ท่ีนั่งบัลลังกพิจารณาคดี ยอมถือวาใชอํานาจตุลาการ คําส่ังใดๆ ท่ีส่ังในกระบวนพิจารณาพิพากษา
หรือคําพิพากษายอมไมใชคําส่ังทางปกครองท่ีบุคคลใดๆ จะนํามาฟองรองขอใหศาลปกครอง
ตรวจสอบได แตกรณีท่ีผูพิพากษาที่มาประกอบกันเปนคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ไมไดใช
อํานาจตุลาการ แตใชอํานาจปกครองตามท่ีพระราชบัญญัติใหอํานาจ คําส่ังไลผูพิพากษาออกจาก
ราชการโดยประธานศาลฎีกาจึงตองปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม จึงเปน
คําส่ังทางปกครองอยางหน่ึงซ่ึงสามารถถูกตรวจสอบในทางกฎหมายไดโดยศาลปกครอง  
สวนอํานาจนิติบัญญัติก็เชนเดียวกัน หากประธานรัฐสภาใชอํานาจตามพระราชบัญญัติในลักษณะ 
ท่ีเปนอํานาจปกครอง คําส่ังของประธานรัฐสภาก็อาจเปนคําส่ังทางปกครองที่ตกอยูภายใต 
การควบคุมตรวจสอบในทางกฎหมายของศาลปกครองไดเชนกัน 
  3) ในแงวัตถุประสงค: กฎเกณฑ/นิติสัมพันธ 
     คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทําในรูปของการแสดงเจตนาท่ีมุงผลในทาง
กฎหมายท่ีมีลักษณะเปนการกอต้ังนิติสัมพันธทางปกครองข้ึนและกอใหเกิดผลผูกพันในทาง
กฎหมาย กลาวคือ อาจมีผลเปนการกอต้ัง เปล่ียนแปลงหรือระงับซ่ึงสิทธิหนาท่ีตามท่ีกฎหมาย
กําหนด คําส่ังทางปกครองจึงมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาในทางกฎหมาย ตัวอยางเชน การท่ี 
เจาพนักงานทองถ่ินมีคําส่ังใหเจาของอาคารระงับการกอสรางหรือใหร้ือถอนอาคารท่ียังไมไดรับ
อนุญาต ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ยอมกอใหเกิดหนาท่ีแกเจาของอาคาร 
ท่ีจะตองระงับการกอสรางหรือร้ือถอนอาคาร หรือการแตงต้ังบุคคลใหดํารงตําแหนงหรือใหเล่ือน
ตําแหนงทางราชการ ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ยอมทําให
สถานภาพทางกฎหมายของบุคคลดังกลาวเปล่ียนแปลงไปโดยมีสิทธิอํานาจและหนาท่ีตามตําแหนง
ท่ีตนไดรับแตงต้ังหรือเล่ือนข้ึน ดวยเหตุนี้คําส่ังทางปกครองจึงแตกตางจากการกระทําทางปกครอง
อีกประเภทหนึ่ง ซ่ึงเรียกกันในทางวิชาการวา “ปฏิบัติการทางปกครอง” ปฏิบัติการทางปกครอง 
โดยปกติแลวเปนการกระทําในทางกายภาพของเจาหนาท่ีท่ีจัดใหอยูในแดนของกฎหมายปกครอง
และมิไดมุงหมายผลในทางกฎหมายในการกําหนดกฎเกณฑหรือนิติสัมพันธแตอยางใด แตเปนการ
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กระทําเพื่อใหบรรลุขอเท็จจริงบางอยางบางประการ เชน การดับเพลิง การใชกําลังเขาสลาย 
การชุมนุมประทวง และยังครอบคลุมถึงการใหขอมูลขาวสาร การใหคําแนะนํา หรือการอธิบาย 
ใหประชาชนท่ีมาติดตอราชการเขาใจเร่ืองราวดวย การกระทําดังกลาวไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
เพราะไมไดกําหนดกฎเกณฑกอตั้งนิติสัมพันธแตอยางใด67 แตท้ังนี้มิพักตองคํานึงวาผลในทาง
ขอเท็จจริงนั้นจะนําไปสูความรับผิดในทางกฎหมายหรือไม และไมมีปญหาในเร่ืองความสมบูรณ
หรือไมสมบูรณ68 ตัวอยางกรณีท่ีไมถือวาเปนการกําหนดกฎเกณฑหรือนิติสัมพันธ เชน คําเตือน
ของพนักงานตรวจแรงงาน69 เปนตน 
 4)  ในแงการเกิดผลในระบบกฎหมาย: ผลโดยตรงภายนอกฝายปกครอง 
     คําส่ังทางปกครองเปนกฎเกณฑท่ีมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครอง 
กลาวคือ มีผลเปนการกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสิทธิหนาท่ีของบุคคลท่ีมีสถานะอยูภายนอก
ฝายปกครอง การเกิดผลในระบบกฎหมายขอนี้เปนเคร่ืองแบงแยกคําส่ังทางปกครองออกจากคําส่ัง

                                                 
 67 เก่ียวกับกรณีของทองถ่ินน้ัน คณะกรรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดเคยใหความเห็นไวใน
เรื่องเสร็จที่ 428/2544 วา การที่ผูวาราชการจังหวัดอุบลราชธานีพิจารณาวินิจฉัยสมาชิกภาพของสมาชิกสภา
เทศบาลนครอุบลราชธานีที่ถูกรองเรียนแลวเห็นวา สมาชิกสภาเทศบาลทั้งสี่คนไมเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญากับ
เทศบาล ตามมาตรา 18 ทวิ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 น้ัน เปนการใชอํานาจของผูวาราชการจังหวัด
ตามกฎหมาย ตามมาตรา 19 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเทศบาลฯ ซึ่งมีผลตอสมาชิกภาพของสมาชิกสภา
เทศบาล  จึงถือวาคําวินิจฉัยของผูวาราชการจังหวัดดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  อางถึงใน บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง เรื่อง การปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ในกรณีมีการ
รองเรียนวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลง เรื่องเสร็จที่ 428/2544. 
 68 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 103. 
 69 คําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานท่ีออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 
2522 และประกาศกระทรวงมหาดไทย ขอ 77 เรื่องการคุมครองแรงงาน ลงวันที่ 16 เมษายน 2515 ที่กําหนดวา 
เมื่อปรากฏวานายจางฝาฝนประกาศนี้ พนักงานตรวจแรงงานอาจใหคําเตือนเพ่ือใหนายจางไดปฏิบัติการให
ถูกตองภายในเวลาที่กําหนดไวในคําเตือนกอนก็ได แตโดยที่ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 
มีนาคม 2515 มิไดบัญญัติถึงผลของการไมปฏิบัติตามคําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานไวแตอยางใด คําเตือน
ของพนักงานตรวจแรงงานจึงมีลักษณะเปนเพียงมาตรการบอกกลาววาไดมีการฝาฝนกฎหมาย และเตือนใหมีการ
ปฏิบัติใหถูกตองตามกฎหมายเทาน้ัน.  อางถึงใน บันทึกของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง  
คําเตือนของพนักงานตรวจแรงงานตามขอ 7 ของประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การคุมครองแรงงาน  
เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม (เรื่องเสร็จที่ 531/2541). 
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ภายในฝายปกครอง70 ดังนั้น การตระเตรียมการเพื่อออกคําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังของ
ผูบังคับบัญชาที่ส่ังใหผูใตบังคับบัญชาออกคําส่ังทางปกครองยอมไมถือเปนคําส่ังปกครอง อนึ่ง 
คําส่ังทางปกครองยอมแตกตางจากคําส่ังภายในฝายปกครอง คําส่ังภายในฝายปกครองเปนการส่ัง
ของผูบังคับบัญชาในวงงานหรือในการปฏิบัติหนาท่ี สวนคําส่ังทางปกครองนั้นไมใชการส่ัง 
ในวงงาน เชนคําส่ังลงโทษทางวินัย ถือเปนคําส่ังทางปกครอง แตคําส่ังใหผูใตบังคับบัญชาทํา
ความเห็นทางกฎหมายเสนอ เปนคําส่ังภายในฝายปกครอง เปนตน ซ่ึงคําส่ังจะมีผลภายในหรือ
ภายนอกนั้นตองพิจารณาเนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ เชน คําส่ังของเจาหนาท่ีท่ีเปนผูบังคับบัญชา 
ส่ังใหเจาหนาท่ีท่ีเปนผูใตบังคับบัญชาทําความเห็นทางกฎหมายเสนอหรือส่ังใหเจาหนาท่ีท่ีเปน
ผูใตบังคับบัญชาปฏิเสธการออกใบอนุญาตใหแกผูยื่นคําขอใบอนุญาต คําส่ังเหลานี้เปนคําส่ัง 
ท่ี เกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ จึงเปนคําส่ังภายในฝายปกครอง สวนกรณีเจาหนาท่ีซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชาส่ังลงโทษทางวินัย เชน ลงโทษตัดเงินเดือน ไลออกจากราชการ หรือมีคําส่ังไมเล่ือน
ข้ันเงินเดือน ปฏิเสธสิทธิของผูใตบังคับบัญชาในการลาพักรอน ถือวาคําส่ังดังกลาวกระทบกับ
สถานะทางบุคคลของเจาหนาท่ีซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชา คําส่ังท้ังหมดนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง 
  5) ในแงของผลตอผูรับคําส่ัง: ผลเฉพาะกรณี 
     คําส่ังทางปกครองจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายท่ีเปนอยู 
ในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ เชน การออกใบอนุญาตใหกอสรางอาคาร หรือออกคําส่ังใหบุคคลออกจาก
พื้นท่ีท่ีรุกลํ้าทางสาธารณะ องคประกอบในแงของผลตอผูรับคําส่ังขอนี้ทําให “คําส่ังทางปกครอง”  
 
 

                                                 
 70 ขอเสนอใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึงภายในองคกรสวนราชการฝายปกครองของรัฐ หรือกรณีที่
ผูบังคับบัญชาสั่งใหเจาหนาที่ช้ันตนในความรับผิดชอบของตนกระทําการตามท่ีสั่ง ภายในขอบเขตของงาน  
อาจอยูในรูปหนังสือเวียน คําสั่งภายใน แนวปฏิบัติและแนวการใชดุลพินิจเหลาน้ีไมใชกฎหมายแตมีผลเปน
กฎเกณฑภายในของฝายปกครอง ไมมีผลโดยตรงไปสูภายนอก ลําพังแตหนังสือเวียน คําสั่งภายใน แนวปฏิบัติ 
และแนวการใชดุลพินิจที่ออกโดยเจาหนาที่ระดับผูบังคับบัญชาภายในฝายปกครอง แตยังไมมีการออกคําสั่งทาง
ปกครอง ยอมเปนเรื่องภายในฝายปกครอง ซึ่งเอกชนจะฟองรองตอศาลโตแยงหนังสือเวียน คําสั่งภายใน หรือ
แนวปฏิบัติดังกลาวทันทีไมไดตราบใดที่เจาหนาที่ฝายปกครองยังไมไดออกคําสั่งทางปกครอง.  อางถึงใน  
ยงยุทธ  อนุกูล.  (2533).  “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติ และมาตรการภายในของ 
ฝายปกครอง.”  หนา 64.  
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แตกตางไปจาก “กฎ”71 กลาวคือคําส่ังทางปกครองโดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดโดยตรง ตามที่กําหนดไวในคําส่ังทางปกครองนั้นๆ นอกจากน้ีตองเปนการกําหนด
กฎเกณฑหรือกอต้ังนิติสัมพันธท่ีมีผลเฉพาะกรณีและเปนรูปธรรม ในขณะท่ีกฎเปนการกําหนด
กฎเกณฑท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป72 ซ่ึงคําส่ังทางปกครองท่ีแจงชัดและใชบังคับเฉพาะกรณีนี้อาจ
เปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังท่ัวไปท่ีใชบังคับกับกลุมบุคคลใดก็ได เชน ตํารวจจะออกคําส่ังหาม 
การชุมนุมในสถานท่ีแหงหนึ่งในวันรุงข้ึนหรือหามบุคคลเขาไปในอาคารท่ีมีสภาพเส่ียงตอการ
พังทลาย73 หรือคําส่ังหามบุคคลเขาไปในเขตอนุรักษธรรมชาติหรือปายสัญญาณจราจรกําหนด
วิธีการเดินรถ74 คําส่ังเหลานี้เปนการบังคับแกบุคคลหลายคนคลายกับกฎ แตขณะเดียวกันก็ไมมี
สภาพเปนกฎ เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันทีแกกลุมบุคคลท่ีแนนอนแลว องคประกอบของคําส่ัง
ทางปกครองในขอนี้ไดรับการยอมรับและนํามาบัญญัติไวอยางชัดแจงในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วา “คําส่ังทางปกครอง หมายความวา การใชอํานาจ 
ตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล  
ไมวาจะเปนถาวรหรือช่ัวคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การวินิจฉัย อุทธรณ การรับรองและ 
การรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ”  
 2.5.3 คุณลักษณะพิเศษของคําส่ังทางปกครอง 
  การดําเนินกิจการตางๆ ของฝายปกครอง อาจทําไดหลายลักษณะ เชน การออกกฎเกณฑ 
การออกคําส่ัง  การมีมติใหความเห็นชอบ  การมีคําวินิจฉัย  การทําสัญญา  หรือการกระทํา 
ทางกายภาพอ่ืนๆ โดยลักษณะของการกระทําท่ีฝายปกครองใชเปนหลักและมากท่ีสุด ไดแก 

                                                 
 71 การสั่งการใหกระทําการอยางหน่ึงอยางใดหรือหามมิใหกระทําการอยางหน่ึงอยางใด หากขอความ
เหลาน้ีมีผลบังคับเปนการทั่วไป ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะถือเปน “กฎ”  
แตถาหากมีผลบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะตัว ถือเปน “คําสั่งทางปกครอง”  อางถึงใน  วรพจน  
วิศรุตพิชญ.  (2537).  หลักการพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง.  หนา 158.  ซึ่งหลักการดังกลาวปรากฏใหเห็นอยูใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ที่บัญญัติคําวา “กฎ” หมายความวา พระราช
กฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถิ่น ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับ
เปนการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ. 
 72 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 111. 
 73 Hartmut  Maurer.  (1995).  Droit administratif allemande.  p. 192.  อางถึงใน ชัยวัฒน  
วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  เลมเดิม.  หนา 112. 
 74 Mahendra P. Singh.  (1985).  German Administrative Law: In Common Law Perspective.   
p. 34.  อางถึงใน ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 112.  
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 การออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีไดดําเนินการออกมานั้น ยอมมีผล
บังคับตามกฎหมายและใชบังคับไดทันที  โดยคําส่ังทางปกครองจะได รับประโยชนจาก 
ขอสันนิษฐานเบ้ืองตนวา คําส่ังทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมายและหลักการเก่ียวกับอํานาจ
หนาท่ีจากส่ิงท่ีตัดสินแลว ซ่ึงฝายปกครองมีเอกสิทธิท่ีจะบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง
นั้นไดเอง แตในบางกรณีคําส่ังทางปกครองซ่ึงเจาหนาท่ีไดออกมาใชบังคับ ถาหากมิไดดําเนินการ
ใหถูกยกเลิกหรือเพิกถอนไดในภายหลังคําส่ังทางปกครอง จึงมีคุณลักษณะพิเศษดังนี้ 
  2.5.3.1 ผลในทางกฎหมายโดยไมข้ึนอยูกับความชอบดวยกฎหมาย  
     เม่ือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองและไดแจงคําส่ัง 
ทางปกครองหรือถือวาไดแจงคําส่ังทางปกครองใหผู รับคําส่ังทางปกครองทราบแลว คําส่ัง 
ทางปกครองน้ันยอมมีผลในทางกฎหมายใชยันบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไดทันที ท้ังนี้มิพักตอง
คํานึงวาคําส่ังทางปกครองน้ันเปนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม ทั้งน้ีเนื่องจากคาํส่ัง
ทางปกครองไดรับประโยชนจากขอสันนิษฐานท่ีวา คําส่ังทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมายและ
สามารถมีผลใชบังคับหรือไดรับการเช่ือฟงและปฏิบัติตามไดทันที จนกวาจะถูกเพิกถอน75 เวนแต
ความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองจะเปนความไมชอบดวยกฎหมายอยางชัดเจนและ
เห็นประจักษชัด อยางไรก็ตาม ตองคํานึงถึงการแจงคําส่ังทางปกครองดวย เนื่องจากการแจงคําส่ัง
ทางปกครองเปนเง่ือนไขแหงการเกิดข้ึนของคําส่ังทางปกครอง ไมใชเง่ือนไขแหงความชอบดวย
กฎหมายของคําส่ังทางปกครอง หมายความวา หากยังไมมีการแจงคําส่ังทางปกครองไปถึงผูรับ
คําส่ังทางปกครอง คําส่ังทางปกครองนั้นก็ยังไมเกิดข้ึนในทางกฎหมาย เม่ือคําส่ังทางปกครอง 
ไมเกิดข้ึนแลว ผลในทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้นก็ไมเกิดข้ึนตามไปดวยโดยอัตโนมัติ 
ซ่ึงการแจงคําส่ังทางปกครอง หากฝาฝนเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนดไว อาจสงผลทางกฎหมายได 
เชน กรณีท่ีการแจงคําส่ังทางปกครองไมไดกระทําโดยองคกรฝายปกครองท่ีทรงอํานาจในลักษณะ
ท่ีเปนทางการ หรือแจงคําส่ังทางปกครองโดยขัดกับเจตจํานงขององคกรท่ีทําคําส่ังทางปกครอง 
ยอมตองถือวาไมไดมีการแจงคําส่ังทางปกครองตามความหมายของกฎหมาย และสงผลใหคําส่ัง
ทางปกครองน้ันไมไดเกิดมีข้ึนในทางกฎหมาย แตหากเปนกรณีท่ีองคกรฝายปกครองดําเนินการ
แจงคําส่ังทางปกครองโดยไมถูกตองตามรูปแบบท่ีกฎหมายกําหนดไว โดยหลักตองถือวาคําส่ัง 
ทางปกครองไดเกิดข้ึนแลว แตเพราะเหตุท่ีดําเนินการแจงโดยไมถูกตองตามวิธีการท่ีกฎหมาย
กําหนด คําส่ังทางปกครองดังกลาวยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้น เม่ือได
มีการแจงคําส่ังทางปกครองไปยังผูรับคําส่ังทางปกครองแลว หากไมปรากฏวาคําส่ังทางปกครอง
นั้นตกเปนโมฆะ กรณียอมตองถือวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีผลใชยันบุคคลผูรับคําส่ัง 
                                                 
 75 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  เลมเดิม.  หนา 172.  
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ทางปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 บัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองใหมีผลใชยันตอบุคคลตั้งแตขณะท่ีผูนั้นไดรับแจงเปนตนไป” 
ถึงแมวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวอาจจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 
  2.5.3.2 ผลบังคับผูกพันของคําส่ังทางปกครอง 
     คําส่ังทางปกครองมีลักษณะเปนการทําใหสิทธิหนาท่ีตางๆ  ท่ีปรากฏอยู 
ในกฎหมายและเปนนามธรรมกลายเปนกฎเกณฑท่ีชัดเจนสําหรับบุคคลเฉพาะรายเม่ือบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดไดรับคําส่ังทางปกครอง บุคคลนั้นยอมรูไดทันทีวาตนตองปฏิบัติอยางไรหรือสิทธิหนาที่
ของตนทางกฎหมายดํารงอยูอยางไร คําส่ังทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกมาน้ัน 
หากไมใชเปนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะแลว คําส่ังทางปกครองนั้นยอมมีผลบังคับใหบุคคล
ตองปฏิบัติตาม แมวาคําส่ังทางปกครองน้ันจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม76 อยางไรก็ดี บุคคล 
ผูได รับคําส่ังทางปกครองท่ีเห็นวาคําส่ังทางปกครองนั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ 
ดวยกฎหมาย ยอมมีสิทธิอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองดังกลาวได ผลบังคับของคําส่ัง 
ทางปกครองในชวงท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองยังสามารถอุทธรณโตแยงได แมจะเปนฐาน 
ในการบังคับทางปกครองไดก็ตาม ก็ถือวาเปนผลบังคับช่ัวคราว เพราะในชวงนี้ หากบุคคลผูรับ
คําส่ังทางปกครองอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้น องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองที่พิจารณา
วินิจฉัยอุทธรณอาจพิจารณายกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวได แตหากระยะเวลา
อุทธรณโตแยงลวงเลยไปแลว โดยท่ีบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองไมอุทธรณโตแยง คําส่ัง 
ทางปกครองดังกลาวยอมกลายสภาพเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลบังคับผูกพัน ซ่ึงเปนผลบังคับ 
ท่ีถาวร หมายความวาบุคคลผูรับคําส่ังไมสามารถอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองดังกลาวนั้น 
ไดอีก และจําตองผูกพันตามคําส่ังทางปกครองน้ัน ถึงแมวาคําส่ังทางปกครองน้ันจะเปนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม และหากตองมีการบังคับทางปกครองอันถือเปนการใช
มาตรการบังคับทางปกครองท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิของประชาชนผูอยูในบังคับของ
คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเจาหนาท่ีก็มีดุลพินิจในการเลือกใชมาตรการบังคับทางปกครองได จึงตอง
คํานึงถึงหลักการท่ีสําคัญคือ หลักความสมเหตุสมผล (มาตรา 56 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ) หลักการบังคับทางปกครองเทาท่ีจําเปน (มาตรา 59 วรรคสาม 

                                                 
 76 วรเจตน  ภาคีรัตน ข เลมเดิม.  หนา 106 - 107, 164. 
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แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ) และหลักความแนนอนและชัดเจน (มาตรา 59 
วรรคสาม และมาตรา 60 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ)77 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
 77 มานิตย  วงศเสรี.  (2540).  การบังคับทางปกครอง.  หนา 20.  อางถึงใน สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา.  (2540, พฤษภาคม).  สาระสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี.  หนา 31-34. 
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บทที่ 3 

วิธีการออกคําสั่งทางปกครองของฝายปกครอง 
 

3.1 โครงสรางกระบวนการพิจารณาทางปกครอง: คําสั่งทางปกครอง  
   เม่ือจะมีการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองใด จะตองมีจุดเร่ิมตนกระบวนการพิจารณา  
อันเปนข้ันตอนการดําเนินการในการออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนข้ันตอนท่ีมีลําดับกอนหลังและ
ตอเนื่องกัน ไดแก การเตรียมการ การพิจารณา การออกคําส่ังทางปกครอง รวมถึงการทบทวนคําส่ัง
ทางปกครอง และยังครอบคลุมถึงการบังคับการตามคําส่ังทางปกครอง อันเปนข้ันตอนต้ังแต 
ช้ันเร่ิมตนของการออกคําส่ังทางปกครองและตอเนื่องกันเปนลําดับจนถึงข้ันสุดทาย 
 3.1.1 ขอพิจารณาชั้นท่ีหนึ่ง: ช้ันการเขาสูกระบวนการพิจารณาทางปกครองของฝายปกครอง
เปนไปตามกฎหมายหรือไม78 
   การพิจารณาทางปกครองจะเ ก่ียวของกับบุคคล  2 ฝาย เปนสวนใหญ  ไดแก  
ฝายเอกชนท่ีจะเกี่ยวของในฐานะผูท่ีจะเปนผูรับคําส่ังทางปกครองฝายหนึ่ง และฝายเจาหนาท่ี 
ของรัฐท่ีจะเปนผูพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองอีกฝายหนึ่ง ดังนั้น หลักเกณฑในเร่ืองการกําหนด 
ตัวบุคคลท่ีอาจเขาสูกระบวนการพิจารณาทางปกครองได จึงแยกได 2 สวน คือ 
  3.1.1.1 การกําหนดตัวบุคคลฝายเอกชนท่ีจะเขารวมในกระบวนการพิจารณา 
ทางปกครอง 
     ฝายเอกชนที่อาจเขาสูกระบวนการพิจารณาทางปกครองน้ัน ในกฎหมายของ
ตางประเทศจะใชคําวา “ผูเขารวม” (participant) หรือในกฎหมายของไทยใชคําวา “คูกรณี” แสดง
นัยอยูในตัววา ผูที่อาจจะเขารวมในกระบวนการพิจารณาทางปกครองมิใชจะเปนใครก็ได  
แตจะตองมีคุณสมบัติหรือเง่ือนไขของความเปน “คูกรณี” ตามท่ีกฎหมายกําหนดดวย โดยกฎหมาย
วาดวยวิธีปฏิบัติราชการปกครองไดกําหนดหลักเกณฑตางๆ ในเร่ืองดังกลาวไว อันไดแก 
ความหมายของ “คูกรณี”  ความสามารถของคูกรณี และระบบการเปนตัวแทนคูกรณี 
     1) ความหมายของ “คูกรณี” ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
       คูกรณี  หมายถึง  เอกชนท่ี เกี่ ยวของในกระบวนพิจารณาออกคํา ส่ัง 
ทางปกครอง ซ่ึงไดแก ผูยื่นคําขอ ผูคัดคานคําขอ ผูท่ีอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําส่ัง 
                                                 
 78 บุญอนันต  วรรณพานิชย ข เลมเดิม.  หนา 10 - 12. 
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ทางปกครอง หรือผูท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําส่ังทางปกครอง คูกรณีอาจเปน 
ผูเร่ิมกอใหเกิดการพิจารณาเร่ืองทางปกครองข้ึนหรืออาจจะเขามาในกระบวนพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองภายหลังจากท่ีไดมีการเร่ิมกระบวนพิจารณาฯ ไปแลว อนึ่ง คูกรณีในกระบวนพิจารณา
เร่ืองทางปกครองไมจําเปนจะตองเปนบุคคลธรรมดาเทานั้น อาจเปนคณะบุคคลหรือนิติบุคคล 
ก็ได79 เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เห็นไดวา ในการกําหนด 
ตัวคูกรณี กฎหมายถือเอาเร่ือง “สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ” ของบุคคลเปนเกณฑ 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ใชเกณฑ 2 เร่ือง เปนเกณฑในการกําหนด 
ตัวคูกรณี ไดแก เกณฑเร่ือง “สถานะทางกฎหมาย” และเร่ือง “สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ
ของบุคคล” ท้ังนี้  เห็นไดจากมาตรา  580 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัตินิยามของ  
“คูกรณี” ไว โดยแยกออกเปน 2 สวน กลาวคือ สวนแรก เปนการกําหนดตัวคูกรณีจาก “สถานะ 
ทางกฎหมาย” ของบุคคลนั้น ซ่ึงไดแก บุคคลท่ีอยูในสถานะเปนผูยื่นคําขอ ผูคัดคานคําขอ ผูอยูใน
บังคับ หรือผูจะอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครอง สวนท่ีสอง เปนการกําหนดตัวคูกรณีจาก  
“สวนได เ สียหรือประโยชน ท่ี เกี่ยวของ” ของบุคคลดังกลาว  โดยกฎหมายไดกําหนดให  
“ผูซ่ึงไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผูนั้นจะถูกกระทบกระเทือน
จากผลของคําส่ังทางปกครอง” เปนคูกรณีดวย 
       อยางไรก็ตาม หากพิจารณาในสาระของกฎหมายแลว เห็นไดวา ผูยื่นคําขอกด็ ี
ผู คัดคานคําขอก็ดี ผูอยูในบังคับของคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือผูจะอยูในบังคับของคําส่ัง 
ทางปกครองก็ดี ลวนเปนผูท่ีมี “สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ” กับการออกคําส่ังทางปกครอง
ท้ังส้ิน ดังนั้นอาจกลาวไดวา เกณฑท่ีแทจริงในการกําหนดตัวคูกรณีตามกฎหมายไดแกเกณฑเร่ือง 
“สวนไดเสียหรือประโยชนเกี่ยวของ” ของบุคคลเม่ือพิจารณาเทียบกับตัวคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีจะออกหรือออกมาแลว และนอกจากการกําหนดเกณฑในเร่ืองสวนไดเสีย กฎหมายยังไดกําหนด
ในเร่ืองสภาพบุคคลของผูท่ีจะเปนคูกรณีดวย โดยมาตรา 2181 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
                                                 

79    วรเจตน  ภาคีรัตน.  (2550).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 27.  

 80 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 5 ในพระราชบัญญัติน้ี 
“คูกรณี” หมายความวา ผูยื่นคําขอหรือผูคัดคานคําขอ ผูอยูในบังคับหรือจะอยูในบังคับของคําสั่งทาง     
ปกครองและผูซึ่งไดเขามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ัน 
จะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคําสั่งทางปกครอง. 
 81 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 21 บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเปนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองได  
ตามขอบเขตท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได. 
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ไดกําหนดไววา ผูท่ีอาจเปนคูกรณีจะเปนบุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคลก็ได ตัวอยางของ
การเปนคูกรณี เชน นาย ข. ผูมีบานพักอาศัยอยูใกลกับท่ีดินท่ีนาย ก. ยื่นคําขออนุญาตต้ังโรงงาน  
     2) ความสามารถของคูกรณ ี
       ความสามารถของคูกรณี  แสดงใหเห็นถึงความเปนเอกเทศของกฎหมาย 
วาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีมีระบบกฎหมายของตนเองเฉกเชนเดียวกับ 
ในเร่ืองวิธีพิจารณาคดีทางศาล  ซ่ึงความสามารถของคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองน้ี 
แยกออกได เปน  2 ลักษณะ  คือ  ลักษณะแรก  จะถือหลักปกติ ท่ีใชกันในกฎหมายเอกชน  
ลักษณะท่ีสอง จะมีหลักพิเศษยอมรับใหบุคคลเปนผูมีความสามารถไดในลักษณะท่ีกวางกวาและ
ยืดหยุนกวาหลักปกติ  เพื่อใหสอดคลองกับสภาพงานทางบริหาร  ดวยเหตุนี้  มาตรา  22  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ จึงวางหลักไววาผูมีความสามารถกระทําการ 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองมีอยูดวยกัน 4 ประเภท ไดแก 
       -  ผูบรรลุนิติภาวะ ซ่ึงหมายถึง การเปนผูบรรลุนิติภาวะตามหลักเกณฑ 
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (ท้ังโดยการมีอายุครบเกณฑและโดยการสมรส) 
       -  ผูซ่ึงมีกฎหมายกําหนดใหมีความสามารถกระทําการในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดได 
แมจะยังไมบรรลุนิติภาวะหรือความสามารถถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
       -  นิติบุคคลหรือคณะบุคคลซ่ึงอาจเปนคูกรณีไดตามมาตรา 21 
       -  ผู ซ่ึงมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย 
ในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหมีความสามารถกระทําการในเร่ืองหนึ่งเร่ืองใดได แมจะยังไมบรรลุ 
นิติภาวะหรือความสามารถถูกจํากัดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม 
     3) การเปนผูแทนของคูกรณ ี
       หลักกฎหมายในเร่ืองนี้มีวัตถุประสงคบางสวนคลายคลึงกับหลักในทาง
กฎหมายเอกชน กลาวคือ เพื่อใหมีการชวยเหลือและกระทําการแทนคูกรณีในการติดตอกับ 
ทางราชการได ซ่ึงหลักเกณฑการเปนผูแทนคูกรณี แยกออกเปน 2 กรณี ไดแก การเปนผูแทนกรณี
คําขอโดยบุคคลคนเดียว กับการเปนผูแทนกรณีคําขอรวมกัน 
  3.1.1.2 การกําหนดตัวเจาหนาท่ีของรัฐ 
     ในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองน้ัน พระราชบัญญัติไดวางหลักเกณฑท่ัวไปในการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ 
ฝายปกครองเพื่อใหเจาหนาท่ีฝายปกครองใชเปนหลักในการปฏิบัติราชการทางปกครอง  
โดยเจาหนาท่ีผูพิจารณาเร่ืองทางปกครองและผูทําคําส่ังทางปกครองจะตองไมมีสวนไดเสีย 
ในเร่ืองนั้นเพื่อหลักประกันความเปนธรรม การพิจารณาโดยเปดเผยจะเปนมาตรการท่ีเหมาะสม
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และเปนหลักประกันวาเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีตองรับผิดชอบเร่ืองนั้นๆ ไมมีสวนไดเสียในการ
พิจารณาเร่ืองดังกลาว เพราะถาหากวาเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการเพ่ือประโยชนสวนตนและ
พิจารณาวินิจฉัยส่ังการในเร่ืองทางปกครองอยางมีอคติหรือไมเปนกลางแลว ก็จะสงผลในทางลบ
ตอการวินิจฉัยส่ังการของตนอยางแนนอน82 ดังนั้น  ในช้ันการเขาสูกระบวนการพิจารณา 
ทางปกครองนั้น ในสวนของฝายปกครองก็จะตองมีการกําหนดตัวเจาหนาท่ีท่ีจะเปนผูดําเนินการ
ในเร่ืองนั้นดวย  ท้ังนี้ เพื่อเปนการแยกอํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบของผูปฏิบัติงาน 
ทางปกครองใหชัดเจนแนนอน หลักกฎหมายท่ีเปนหลักสําคัญในช้ันนี้มีอยูดวยกัน 2 หลักใหญๆ 
ไดแก หลักกฎหมายวาดวยอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐ และหลักกฎหมายวาดวยความเปนกลาง 
ของเจาหนาท่ี 
     1) หลักกฎหมายวาดวยอํานาจของเจาหนาท่ีของรัฐ 
       เจาหนาท่ีท่ีจะดําเนินการทางปกครองใดๆ ไดจะตองเปนเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจ
ในเร่ืองนั้น ดังนั้น เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหนาท่ีเทานั้นจึงเปนเจาหนาท่ีในกระบวนการพิจารณา 
ทางปกครองได ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดนําหลักดังกลาวมากําหนดไว
ในมาตรา 12 การพิจารณาวาเจาหนาท่ีใดเปนเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจหรือไมนั้น มีหลักในการพิจารณา
จากหลักเกณฑ 4 ดานดวยกัน คือ ดานแรก เจาหนาท่ีจะตองเปนผูมีอํานาจทางเนื้อหา หมายถึง 
เจาหนาท่ีดังกลาวจะตองมีอํานาจท่ีจะกระทํา “เร่ือง” นั้นๆ ได ดานท่ีสอง เจาหนาท่ีจะตองเปน 
ผูมีอํานาจทางพ้ืนท่ี หมายถึง เจาหนาท่ีมีอํานาจท่ีจะกระทําการเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดภายในเขตพ้ืนท่ี 
ท่ีกฎหมายกําหนด ดานท่ีสาม เจาหนาท่ีจะตองเปนผูมีอํานาจทางดานเวลา หมายถึง ในขณะ 
ท่ีกระทําการนั้นๆ เจาหนาท่ีดังกลาวจะตองมีอํานาจอยู มิใชพนจากตําแหนงไปแลวหรือยังไมเขารับ
ตําแหนง และดานท่ีส่ี เกณฑทางดานองคกรหรือตัวเจาหนาท่ี หมายถึง เจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจจะตอง
เปนเจาหนาท่ีท่ีไดรับแตงต้ังโดยชอบ 
     2) หลักความเปนกลางของเจาหนาท่ี 
       ถือเปนหลักหนึ่งของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพราะหากเจาหนาท่ี
ใดท่ีมีคุณสมบัติหรือพฤติกรรมท่ีไม เปนกลางแลว  ตามแนวคิดของหลักกฎหมายวาดวย
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง ถือวาเจาหนาท่ีดังกลาวจะถูกหามหรือตัดออกไปจาก
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง  ซ่ึงประเด็นสําคัญท่ีตองพิจารณา 3 ประเด็น ไดแก ประเด็น
เกี่ยวกับกรณีตางๆ ท่ีกระทบตอความเปนกลางของเจาหนาท่ีเพื่อท่ีจะไดทราบวามีกรณีอยางใด 

                                                 
 82 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2539).  สาระสําคัญของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539.  หนา 1 และหนา 18. 
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ประเด็นเกี่ยวกับการคัดคานเจาหนาท่ีเม่ือปรากฏความไมเปนกลางข้ึน และประเด็นเกี่ยวกับ 
ผลทางกฎหมายของกระบวนการท่ีดําเนินไปโดยเจาหนาท่ีท่ีไมเปนกลาง 
       (1) กรณีตางๆ ท่ีกระทบตอความเปนกลางของเจาหนาท่ี 
        พระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  แยกกรณีตางๆ  
ท่ีกระทบตอความเปนกลางของเจาหนาท่ีออกเปน 2 ประเภท83 ไดแก ความไมเปนกลางทางภาวะ
วิสัย กับความไมเปนกลางทางอัตตะวิสัย 
        ก. ความไมเปนกลางทางภาวะวิสัย (la partialité objective) 
         หมายถึง  ความไม เปนกลางท่ีมีอยูภายนอกความคิดจิตใจของ
เจาหนาท่ี ซ่ึงเปนความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจาก “สถานภาพ” หรือ “ฐานะ” ของตัวเจาหนาท่ี  
ซ่ึงความไมเปนกลางประเภทนี้กําหนดไวในมาตรา 1384 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ไดแก กรณีเจาหนาท่ีท่ีมีความสัมพันธทางดานใดดานหนึ่งอยางใกลชิดกับคูกรณี  
จนอาจเกิดความไมเปนกลางข้ึนได เชน เปนคูหม้ันหรือคูสมรสของคูกรณี เปนญาติของคูกรณี และ
กรณีเจาหนาท่ีเปนคูกรณีเอง 
        ข. ความไมเปนกลางทางอัตตะวิสัย (la partialité subjective) 
         หมายถึง ความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิด
จิตใจของตัวเจาหนาท่ี เชน เจาหนาท่ีปฏิเสธไมยอมออกใบอนุญาตประกอบการสถานบริการใหแก
ผูขออนุญาตรายหน่ึง เพราะเหตุท่ีเกรงวาหากยอมใหเปดสถานบริการแลวก็จะกระทบรายไดของ
ผูประกอบการอีกรายหนึ่งท่ีตั้งอยูในบริเวณเดียวกันซ่ึงภรรยาของตนหรือญาติมีหุนสวนในกิจการ 
 

                                                 
 83 บุญอนันต  วรรณพานิชย.  (2545).  หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  
หนา 20-21. 

 84 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
                  มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปน้ีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได 
                 (1)  เปนคูกรณีเอง 
                 (2)  เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี 
  (3)  เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาช้ันใดๆ หรือเปนพ่ีนองหรือ  
ลูกพ่ีลูกนองนับไดเพียงภายในสามช้ัน หรือเปนญาติเก่ียวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองช้ัน 
  (4)  เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี   
  (5)  เปนเจาหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเปนนายจางของคูกรณี 
  (6)  กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง. 
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ดังกลาว โดยความไมเปนกลางประเภทนี้ ปรากฏอยูในมาตรา 1685 
       (2) การคัดคานเจาหนาท่ี 
        เม่ือมีเหตุเกี่ยวกับความไมเปนกลางเกิดข้ึน ก็จะตองมีกระบวนการที่จะ
นําไปสูการชี้วามีเหตุดังกลาวจริงหรือไม  และกระทบตอความเปนกลางในการพิจารณา 
ทางปกครองหรือไม ซ่ึงเรียกกระบวนการนี้วา “ระบบการคัดคานเจาหนาท่ี” โดยมีขอสําคัญวา  
การยกเหตุความไมเปนกลางข้ึนอางนั้น สามารถกระทําจากท้ังสองฝาย คือท้ังจากฝาย “คูกรณี” และ
จากฝายเจาหนาท่ีผูมีอํานาจกระทําการในเร่ืองนั้นดวย โดยในกรณีของเจาหนาท่ีนี้ถือวาเปน 
“หนาท่ี” ท่ีจะตองยกเหตุดังกลาวข้ึน เพื่อใหมีการชี้ตอไปวามีเหตุดังกลาวจริงหรือไมและช้ีวาตน 
จะยังสามารถดําเนินการพิจารณาทางปกครองไดตอไปหรือไม หรือตองถูกหามมิใหทําการพิจารณา
เร่ืองนั้น 
       (3) ผลทางกฎหมายของกระบวนการท่ีดําเนินไปโดยไมเปนกลาง 
        ในกรณีท่ีมีคําส่ังไปแลว โดยหลัก คําส่ังท่ีออกโดยกระบวนการพิจารณา
ท่ีไมเปนกลางยอมเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายและอาจมีการเพิกถอนได ท้ังนี้ ไมวาจะโดย
อาศัยเหตุความไมเปนกลางของเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังนั้นหรือเหตุอ่ืนๆ และสําหรับกรณีท่ียัง 
ไมมีการออกคําส่ังทางปกครองน้ัน มีปญหาวา กระบวนการพิจารณาท่ีไดดําเนินไปแลวโดย 
ไมเปนกลางจะสมบูรณใชไดหรือไม หรือจะตองยอนกลับไปดําเนินการใหมท้ังหมดตั้งแตเร่ิมตน  

                                                 
 85 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 

  มาตรา 16 ในกรณีมีเหตุอื่นใดนอกจากท่ีบัญญัติไวในมาตรา 13 เก่ียวกับเจาหนาที่หรือกรรมการ 
ในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครอง 
ไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือกรรมการผูน้ันจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไมได 
  กรณีตามวรรคหน่ึง ใหดําเนินการดังน้ี 
  (1)  ถาผู น้ันเห็นเองวาตนมีกรณีดังกลาว ใหผู น้ันหยุดการพิจารณาเรื่องไวกอน และแจงให
ผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปช้ันหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลวแตกรณี 
  (2)  ถามีคูกรณีคัดคานวาผูน้ันมีเหตุดังกลาว หากผูน้ันเห็นวาตนไมมีเหตุตามที่คัดคาน ผูน้ันจะทํา
การพิจารณาเรื่องตอไปก็ได แตตองแจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปช้ันหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ 
แลวแตกรณี 
  (3)  ใหผูบังคับบัญชาของผูน้ันหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงผูน้ันเปน
กรรมการอยูมีคําสั่งหรือมีมติโดยไมชักชา แลวแตกรณี วาผูน้ันมีอํานาจในการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ัน
หรือไม 
  ใหนําบทบัญญัติมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ี มาใชบังคับ
โดยอนุโลม. 
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ซ่ึงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดวางหลักไววา กระบวนการตางๆ ท่ีไดดําเนินไปแลว
กอนหยุดการพิจารณายอมไมเสียไป การที่มีหลักกฎหมายเชนนี้เพราะคํานึงวา สภาพของงาน 
ทางปกครองนั้น ควรท่ีจะตองดําเนินการใหรวดเร็วและไมส้ินเปลือง ถาจะถือวากระบวนการ 
ท่ีดําเนินมาเปนอันเสียไปท้ังหมดและจะตองมีการดําเนินการใหมท้ังหมด ยอมไมสอดคลองกับ
สภาพงานทางปกครอง เวนแตกรณีท่ีเห็นวาสมควรใหมีการดําเนินการสวนหนึ่งสวนใดเสียใหม 
ซ่ึงอาจดําเนินการในสวนนั้นๆ ใหมได อันถือเปนขอยกเวนเพื่อใหมีความยืดหยุนมากข้ึน  
ซ่ึงกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไดกําหนดใหมีขอยกเวนไวในกรณีดังกลาว 
โดยใหเจาหนาท่ีผูเขาปฏิบัติหนาท่ีแทนหรือคณะกรรมการมีอํานาจดําเนินการสวนหนึ่งสวนใด 
เสียใหมก็ไดหากเห็นสมควร86 
 3.1.2 ขอพิจารณาช้ันท่ีสอง: ช้ันการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองของฝายปกครอง 
ใชอํานาจหรือปฏิบัติหนาท่ีถูกตองตามกฎหมายหรือไม 
  3.1.2.1 หลักการพิจารณาอยางมีประสิทธิภาพ 
     พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดกําหนดหลักการที่ถือไดวา 
เปนความกาวหนาอยางหน่ึงในระบบกฎหมายไทย เพราะพระราชบัญญัติดังกลาวซ่ึงมีผลใชบังคับ
ในฐานะเปนกฎหมายกลางไดนําเอาหลักการพิจารณาแบบไตสวน มาใชในการแสวงหาขอเท็จจริง
ในช้ันการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง อันเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีผูมีอํานาจหนาท่ีออกคําส่ัง
ทางปกครอง มีหนาท่ีจะตองใชวิธีการตางๆ เทาท่ีมีอยูตรวจสอบขอเท็จจริง ในเร่ืองท่ีจะตอง 
ออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับเพื่อใหรูขอมูลของเร่ืองมากท่ีสุดและรอบดานท่ีสุด และกรณี 
ท่ีเห็นจําเปนเจาหนาท่ีอาจแสวงหาขอเท็จจริงและพยานหลักฐานเพ่ิมเติมนอกเหนือไปจากท่ีคูกรณี
กลาวอางโดยการรับฟงคูกรณี การเรียกพยานบุคคล พยานผูเช่ียวชาญ พยานเอกสารตางๆ เขามาใน
สํานวนไดเสมอ87 และเพื่อประโยชนในการออกคําส่ังทางปกครองระบบการแสวงหาขอเท็จจริง 
ไดกําหนดไวในมาตรา 28 และมาตรา 29 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
     สําหรับบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ สะทอน
ใหเห็นหลักการไตสวนในกรณีตางๆ ดังนี้ 

                                                 
 86 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
                 มาตรา 17 การกระทําใดๆ ของเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณา 
ทางปกครองที่ไดกระทําไปกอนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ยอมไมเสียไป เวนแตเจาหนาที่ 
ผูเขาปฏิบัติหนาที่แทนผูถูกคัดคานหรือคณะกรรมการท่ีมีอํานาจพิจารณาทางปกครองแลวแตกรณี จะเห็นสมควร
ดําเนินการสวนหน่ึงสวนใดเสียใหมก็ได. 
 87 สิงหทอง  บัวชุม.  เลมเดิม.  หนา 139. 
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     1) การใหเจาหนาท่ีตรวจสอบขอเท็จจริงไดอยางกวางขวาง 
       พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดวางหลักการสําคัญในช้ัน
การดําเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครองไวในมาตรา  2888 กลาวคือ  มาตราดังกลาว 
ไดกําหนดใหเจาหนาท่ีอาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสมในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงหมายถึง 
เจาหนาท่ีอาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดอยางกวางขวางเพื่อใหไดขอเท็จจริงท่ีครบถวนถูกตอง และยัง
ไดกําหนดใหการแสวงหาขอเท็จจริงดังกลาวไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของ
คูกรณี หมายความวา เจาหนาท่ีสามารถจะคนหาขอเท็จจริงอ่ืนใดจากแหลงท่ีมาใดก็ไดตราบเทาท่ี
จะทําใหขอเท็จจริงในเร่ืองท่ีตนพิจารณามีความกระจางมากข้ึน ซ่ึงจากบทบัญญัติดังกลาวอาจกลาว
ไดวา การรูขอเท็จจริงท่ีถูกตองเทานั้นท่ีเปนพื้นฐานใหการทําคําส่ังทางปกครองเปนไปโดยถูกตอง
ตามเจตนารมณของกฎหมาย และในช้ันท่ีสุดเจาหนาท่ีจะตองเปนผูรับผิดชอบในความถูกตองของ
ขอเท็จจริงท่ีใชในการทําคําส่ังทางปกครอง89 เจาหนาท่ีจึงตองดําเนินการทุกอยางตามท่ีเห็นวา
เหมาะสมท่ีตนจะไดความจริงท่ีถูกตองครบถวนโดยจะจํากัดตนเองอยูกับขอเท็จจริงท่ีคูกรณีให
ไมได แตตองพิเคราะหดวยวาควรหาขอเท็จจริงจากท่ีใด หรือจะรับฟงความเห็นจากผูใด หรือจาก
ผูเช่ียวชาญหรือควรตรวจสอบเอกสารหลักฐานใด อยางไร90 เชน ในการท่ีเอกชนยื่นขอรับ
ใบอนุญาตจัดต้ังโรงงาน จะเห็นไดวาขอมูลตางๆ จะรับฟงจากผูยื่นคําขอรับใบอนุญาตเทานั้นไมได 
สําหรับการตรวจสอบท่ีตั้งนั้นอาจตองหาขอมูลจากกรมการผังเมือง ราชการสวนทองถ่ิน กรมท่ีดิน 
สวนการตรวจสอบผังโรงงานอาจตองหาขอมูลจากกรมโยธาธิการหรือฝายวิชาการดานวิศวกรรม
ของสถาบันอุดมศึกษา การตรวจสอบกิจกรรมในโรงงานอาจตองหาขอมูลจากรมควบคุมมลพิษ 
กรมวิทยาศาสตรบริการ กรมวิทยาศาสตรการแพทย กระทรวงสาธารณสุข หรือสถาบันอุดมศึกษา 
เปนตน 
  
 
 

                                                 
 88 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 28 ในการพิจารณาทางปกครอง เจาหนาที่อาจตรวจสอบขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสมใน
เรื่องน้ันๆ โดยไมตองผูกพันอยูกับคําขอหรือพยานหลักฐานของคูกรณี. 
 89 Allan  R.  Brewer - Carias.   (1992).   Les principes de la procedure administrative non contentieuse.    pp.  121-122.   
อางถึงใน  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.   (2540).   กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.   หนา  259. 
 90 Mahendra P. Singh.  (1985).  German Administrative Law: In Common Law Perspective.   
p. 38.  อางถึงใน ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 259. 
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    2) การกําหนดมาตรการตางๆ รองรับอํานาจหนาท่ีในการแสวงขอเท็จจริง 
       มาตรา 2991 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ นอกจากจะ
กําหนดวา เจาหนาท่ีตองพิจารณาหลักฐานท่ีตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริงแลว ในทาง
เนื้อหาของมาตราดังกลาวยังเปนการกําหนดถึงมาตรการตางๆ ท่ีเจาหนาท่ีจะใชในการแสวงหา
ขอเท็จจริงดวย เชน การรับฟงคําช้ีแจงของพยานบุคคลหรือพยานผูเช่ียวชาญ การขอขอเท็จจริงหรือ
ความเห็นจากคูกรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเช่ียวชาญ การขอใหมีการสงเอกสารท่ีเกี่ยวของ หรือ
การออกไปตรวจสถานท่ี เปนตน ซ่ึงจะเห็นไดวามาตรการตางๆ เหลานี้กําหนดไวใหรองรับกับ
อํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีในการแสวงหาขอเท็จจริงโดยระบบไตสวน 
     3) การกําหนดใหคูกรณีมีหนาท่ีใหความรวมมือ 
       เปาหมายของหลักการพิจารณาแบบไตสวนคือ  การใหไดขอเท็จจริง 
ท่ีครบถวนถูกตอง และในชั้นท่ีสุดยอมเปนผลดีแกคูกรณีดวย แตการปลอยใหเปนภาระแก
เจาหนาท่ีแตเพียงลําพังในการแสวงหาขอเท็จจริงอาจทําใหโอกาสท่ีจะไดขอเท็จจริงครบถวน
ถูกตองลดลงไปได นอกจากนั้น การใหคูกรณีมีหนาท่ีใหความรวมมือในการแสวงหาขอเท็จจริง
ดวย ยอมทําใหเกิดบรรยากาศของการรวมมือกันท้ังสองฝายระหวางคูกรณีกับฝายปกครอง ดังนั้น
มาตรา 29 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ จึงวางหลักไววา คูกรณี
จะตองใหความรวมมือกับเจาหนาท่ีในการพิสูจนขอเท็จจริงกับมีหนาท่ีแจงพยานหลักฐานท่ีตน
ทราบแกเจาหนาท่ีดวย ถาคูกรณีไมใหความรวมมือหรือไมแจงส่ิงท่ีตนทราบอันเปนการฝาฝน

                                                 
 91 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 29 เจาหนาที่ตองพิจารณาพยานหลักฐานที่ตนเห็นวาจําเปนแกการพิสูจนขอเท็จจริง ในการน้ี
ใหรวมถึงการดําเนินการดังตอไปน้ี 
  (1)  การแสวงหาพยานหลักฐานทุกอยางที่เก่ียวของ 
  (2)  รับฟงพยานหลักฐาน คําช้ีแจง หรือความเห็นของคูกรณีหรือขอพบพยานบุคคลหรือพยาน
ผูเช่ียวชาญท่ีคูกรณีกลาวอาง เวนแตเจาหนาที่เห็นวาเปนการกลาวอางที่ไมจําเปน ฟุมเฟอย หรือเพ่ือประวิงเวลา 
  (3)  ขอขอเท็จจริงหรือความเห็นจากคูกรณี พยานบุคคล หรือพยานผูเช่ียวชาญ 
  (4)  ขอใหผูครอบครองเอกสารสงเอกสารท่ีเก่ียวของ 
  (5)  ออกไปตรวจสถานที่ 
  คูกรณีตองใหความรวมมือกับเจาหนาที่ในการพิสูจนขอเท็จจริง และมีหนาที่แจงพยานหลักฐาน 
ที่ตนทราบแกเจาหนาที่ 
  พยานหรือพยานผูเช่ียวชาญท่ีเจาหนาที่เรียกมาใหถอยคําหรือทําความเห็นมีสิทธิไดรับคาปวยการ
ตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง. 
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หนาท่ี ก็ถือวาเจาหนาท่ีไดพิจารณาครบตามหนาท่ีแลว หากปรากฏวาคําส่ังทางปกครองผิดพลาด
เพราะเหตุดังกลาวและถูกเพิกถอนในภายหลังคูกรณีผูนั้นก็จะเรียกรองเอาประโยชนมิได 
  3.1.2.2 หลักการพิจารณาโดยเปดเผย  
     เปนการนําหลักการใหสิทธิโตแยงมาใชในการพิจารณาบางเร่ือง ซ่ึงตองคํานึงถึง
2 ดาน ดานหน่ึง เม่ือหลักนิติรัฐและหลักการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยเรียกรองใหการดําเนิน
กิจกรรมของรัฐตองโปรงใส (transparence) และสามารถตรวจสอบได ดังนั้น โดยหลักจึงตองให
ประชาชนเขาไปมีสวนรวม (participation) แตในอีกดานหน่ึง ในการดําเนินงานของรัฐนั้น 
หลายเร่ืองเปนเร่ืองท่ีโดยสภาพไมอาจเปดเผยหรือไมสมควรเปดเผย ท้ังนี้ ไมวาจะเปนไป 
เพื่อคุมครองประโยชนของรัฐเองหรือเพ่ือปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน 
     เห็นไดวา หลักการทั้ง 2 ดานน้ีเปนเร่ืองท่ีขัดแยงกัน ดังนั้น จึงมีความจําเปนตอง
กําหนดขอบเขตและความหมายของคําวา “เปดเผย” ใหเหมาะสมสอดคลองกับสภาพของแตละเร่ือง 
โดยหลักกฎหมายท่ีสะทอนถึงหลักการพิจารณาโดยเปดเผยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ มีดังตอไปนี้ 
     1) การใหสิทธิคูกรณีนําทนายความหรือท่ีปรึกษาเขามาในการพิจารณา 
ทางปกครอง 
       หลักนี้กําหนดไวในมาตรา 2392 ของพระราชบัญญัติดังกลาว โดยถือเปนหลัก
ประการหน่ึงในเร่ืองการพิจารณาโดยเปดเผย เพราะการกําหนดใหสิทธิแกคูกรณีท่ีจะนําทนายความ
หรือท่ีปรึกษาเขามาในการพิจารณาทางปกครองในกรณีท่ีคูกรณีตองมาปรากฎตัวตอหนาเจาหนาท่ี
ได เทากับเปนการรับรองวา คูกรณีและผูท่ีอาจชวยเหลือปกปองสิทธิของคูกรณีสามารถเขารวม 
รูเห็นในกระบวนการพิจารณาทางปกครองได 
     2) การใหคูกรณีไดรับแจงสิทธิและหนาท่ีของตน 
       สิทธิของคูกรณี ท่ีจะได รับแจงเกี่ยวกับสิทธิและหนาท่ีตางๆ  ของตน 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ถือไดวาเปนสวนหนึ่งของหลักการพิจารณาโดยเปดเผย
เชนกัน เพราะการท่ีคูกรณีไดรับรูถึงสิทธิและหนาท่ีของตนเปนการชวยเสริมใหการเขามีสวนรวม

                                                 
 92 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 23 ในการพิจารณาทางปกครองท่ีคูกรณีตองมาปรากฏตัวตอหนาเจาหนาที่ คูกรณีมีสิทธินํา

ทนายความหรือที่ปรึกษาของตนเขามาในการพิจารณาทางปกครองได 
  การใดที่ทนายความหรือที่ปรึกษาไดทําลงตอหนาคูกรณีใหถือวาเปนการกระทําของคูกรณี เวนแต

คูกรณีจะไดคัดคานเสียแตในขณะนั้น. 
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ของคูกรณีเปนไปอยางถูกตองมากข้ึน ซ่ึงพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
ไดกําหนดหลักเร่ืองนี้ไวในมาตรา 27 วรรคหนึ่ง93 
     3) การใหสิทธิโตแยงในบางกรณ ี
       หลักการใหสิทธิโตแยงนั้น  มีการนํามากําหนดไวในมาตรา 3094 และ 
มาตรา 3195 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยมาตรา 30 วรรคหน่ึง กําหนด
เปนหลักการไววาจะตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และมีโอกาส 
ไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน แตอาจกอใหเกิดปญหาไดในการปฏิบัติราชการ  
ซ่ึงมาตรา 30 วรรคสอง จึงบัญญัติขอยกเวนท่ีเจาหนาท่ีไมจําเปนตองรับฟงคูกรณีกอนการออกคําส่ัง
ไวดังตอไปนี้96 

                                                 
 93 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 27 ใหเจาหนาที่แจงสิทธิและหนาที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหคูกรณีทราบตาม
ความจําเปนแกกรณี. 

 94 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 30 ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณี 
มีโอกาสท่ีจะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
  ความในวรรคหน่ึง มิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรปฏิบัติ 
เปนอยางอื่น 
  (1)  เมื่อมีความจําเปนรีบดวนหากปลอยใหเน่ินชาไปจะกอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก 
ผูหน่ึงผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 
  (2)  เมื่อจะมีผลทําใหระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชา
ออกไป 
  (3)  เมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีน้ันเองไดใหไวในคําขอ คําใหการ หรือคําแถลง 
  (4)  เมื่อโดยสภาพเห็นไดชัดในตัววาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได 
  (5)  เมื่อเปนมาตรการบังคับทางปกครอง 
  (6)  กรณีอื่นตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
  หามมิใหเจาหนาที่ใหโอกาสตามวรรคหน่ึง ถาจะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชน
สาธารณะ.    

 95 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 31 คูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จําเปนตองรูเพ่ือการโตแยงหรือช้ีแจงหรือปองกันสิทธิ 
ของตนได แตถายังไมไดทําคําสั่งปกครองในเรื่องน้ัน คูกรณีไมมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารอันเปนตนรางคําวินิจฉัย 
  การตรวจดูเอกสาร คาใชจายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจัดทําสําเนาเอกสารใหเปนไปตาม
หลักเกณฑและวิธีการท่ีกําหนดในกฎกระทรวง. 

 

 96 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  (2549).  คําอธิบายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 168. 
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       (1) เม่ือมีความจําเปนรีบดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไป จะกอใหเกิดความ
เสียหายอยางรายแรงแกผูหนึ่งผูใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ เชน โรงงานปลอยน้ําเสีย
ลงแมน้ํา กอใหเกิดมลภาวะ เจาหนาท่ีอาจจําเปนตองออกคําส่ังปดโรงงานโดยไมตองใหผูรับ
ใบอนุญาตไดทราบขอเท็จจริงเพื่อจะไดโตแยงกอนออกคําส่ัง 
       (2) เม่ือจะมีผลใหระยะเวลาท่ีกฎหมายหรือกฎกําหนดไวในการทําคําส่ัง 
ทางปกครองตองลาชาออกไป เชน กําหนดวาใหเจาหนาท่ีพิจารณาคําขอใหเสร็จภายใน 30 วัน 
นับแตได รับคําขอ  ถาเจาหนาท่ี ช้ีแจงขอเท็จจริงและใหโอกาสคูกรณี ช้ีแจง  โตแยงแสดง
พยานหลักฐาน เจาหนาท่ีอาจจะพิจารณาคําขอไมเสร็จในเวลาที่กฎหมายกําหนด เจาหนาท่ีอาจจะ
ปฏิเสธสิทธิในการรับฟงของคูกรณีได 
       (3) เม่ือเปนขอเท็จจริงท่ีคูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการหรือ 
คําแถลงกรณีนี้ เปนกรณีท่ีคูกรณีตองรับผิดชอบกับขอมูลท่ีใหไวกับเจาหนาท่ี เชน ขอมูลเกี่ยวกับ
คุณสมบัติของตน หากเจาหนาท่ีใชขอมูลท่ีคูกรณีไดใหไวเองเปนเหตุผลในการตัดสินใจออกคําสั่ง
ทางปกครอง โดยหลักแลวเจาหนาท่ีก็ไมจําเปนตองรับฟงคูกรณี 
       (4) เม่ือโดยสภาพเห็นไดชัดวาการใหโอกาสดังกลาวไมอาจกระทําได กรณนีี้
อาจจะเปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีไมพบตัวผูรับคําส่ังทางปกครอง แตจําเปนตองออกคําส่ังทางปกครอง
นั้น เชน ขาราชการผูหนึ่งขาดงานติดตอกันเกินกวา 15 วัน โดยไมมีเหตุผลอันสมควร ไมรูวาไปอยู
ท่ีไหนและไมกลับมาปฏิบัติราชการอีกเลย เจาหนาท่ีอาจออกคําส่ังไลขาราชการผูนั้นออกจาก
ราชการไดโดยไมจําเปนตองรับฟงคูกรณีกอนออกคําส่ัง 
       (5) เม่ือเปนมาตรการบังคับทางปกครอง มาตรการบังคับทางปกครองเปน
มาตรการท่ีเจาหนาท่ีกําหนดข้ึนเพื่อบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง มาตรการบังคับ 
ทางปกครองบางมาตรการอาจเขาลักษณะเปนคําส่ังทางปกครองได เชน เจาหนาท่ีออกคําส่ัง 
ใหร้ือถอนอาคาร ปรากฏวาผูรับคําส่ังฝาฝนไมปฏิบัติตาม เจาหนาท่ีอาจใชมาตรการบังคับ 
ทางปกครองไดหลายลักษณะ เชน อาจวาจางใหบริษัทเอกชนมาดําเนินการร้ือถอนอาคารนั้น หรือ
อาจกําหนดคาปรับเปนรายวันใหเจาของอาคารชําระก็ได กรณีนี้เจาหนาท่ีสามารถกําหนดไดโดย 
ไมตองรับฟงคูกรณีกอนการออกคําส่ัง  
       จากบทบัญญัติในมาตรา  30  แหงพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ แสดงใหเห็นจากคดีหนึ่งท่ีศาลปกครองไดวินิจฉัยวา97 “ผูถูกฟองคดีมีคําส่ังให 
ผูฟองคดีรับผิดชดใชคาเสียหายแกทางราชการเนื่องจากมิไดดําเนินการหรือมอบหมายใหผูใด 
ยื่นคําขอรับชําระหนี้ เพิ่มเติมในคดีลมละลายภายในเวลาท่ีกฎหมายกําหนดจนเปนเหตุให 
                                                 
 97 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด หมายเลขแดงท่ี อ.55/2546. 
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ทางราชการไดรับความเสียหาย แตปรากฏขอเท็จจริงในการดําเนินการสอบสวนขอเท็จจริง 
ความรับผิดทางละเมิดนั้น คณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงไมไดสอบสวนผูฟองคดีเนื่องจาก 
เห็นวาผูฟองคดีไมเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาท่ีในขณะยื่นขอรับชําระหนี้ตอเจาพนักงาน 
พิทักษทรัพย ผูฟองคดีไมมีโอกาสช้ีแจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตน 
อยางเพียงพอ ถือวาผูถูกฟองไมไดดําเนินการตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในขอ 15 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
พ.ศ. 2539 คําส่ังใหผูฟองคดีชดใชเปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ และในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของผูไดรับคําส่ัง เจาหนาท่ีตอง
ใหผูไดรับคําส่ังนั้นมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยงและแสดง
พยานหลักฐานของตนตามมาตรา 30 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติเดียวกัน คดีนี้ผูฟองคดีไมมี
โอกาสไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน 
กรณีจึงเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอัน
เปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ศาลปกครองจึงมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของ
ผูถูกฟองคดีที่ส่ังใหผูฟองคดีชดใชคาเสียหาย” สวนมาตรา 31 เปนสิทธิท่ีกําหนดข้ึนเปนสวนเสริม
หลักดังกลาว คือ ใหคูกรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารท่ีจําเปนตองรูเพื่อการโตแยงหรือช้ีแจงหรือ
ปองกันสิทธิของตน 
  3.1.2.3 หลักเกีย่วกับแบบของคําส่ังทางปกครอง 
     โดยหลักท่ัวไปไมยึดถือรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงมักกลาวกันอยูเสมอ
วา การทําคําส่ังทางปกครองไมยึดถือรูปแบบ (le caractère non formel de l'acte administratif)  
ซ่ึงหมายความวา ส่ิงท่ีถือวาเปนคําส่ังทางปกครองน้ันจะทําในลักษณะใดหรือรูปแบบใดก็ได  
เพียงแตใหมีเนื้อหาสาระเปนคําส่ังทางปกครอง คือกอใหเกิดผลกระทบตอสภาพการณทางกฎหมาย 
(l' ordonnancement juridique) ของบุคคลเปนการเฉพาะราย  มาตรา 34 แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดสะทอนใหเห็นหลักนี้ เพราะกฎหมายกําหนดไววา คําส่ัง 
ทางปกครองอาจทําเปนหนังสือก็ได หรือทําโดยวาจาก็ได หรือทําโดยการส่ือความหมายในรูปแบบ
อ่ืนๆ ก็ได 
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     สําหรับกรณีการทําคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือ98 ตองปฏิบัติตามหลักเกณฑ  
3 รายการ ตามมาตรา 36 ไดแก 1) วัน เดือน และปท่ีทําคําส่ัง 2) ช่ือและตําแหนงของเจาหนาท่ี 
ผูทําคําส่ัง และ 3) ลายมือช่ือของเจาหนาท่ีผูทําคําส่ัง 
     นอกจากนี้ หลักการใหเหตุผลในการออกคําส่ังทางปกครอง เปนหลักประการ
สําคัญอีกประการหนึ่งของหลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพราะการให
เหตุผลจะทําใหผูรับคําส่ังทางปกครองไดรูวา คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาเชนนั้น ผูทําคําส่ังมีเหตุผล
อยางใด ซ่ึงหากมีการใหเหตุผลท่ีดีแลว ผูรับคําส่ังก็จะยอมรับคําส่ังนั้นไดอยางเต็มใจและงายข้ึน  
แตหากไมเห็นดวยกับเหตุผลในคําส่ัง ก็สามารถรูไดวาจะตองโตแยงคัดคานในประเด็นใด 
สวนทางดานเจาหนาท่ีฝายปกครองเอง การตองระบุเหตุผลในคําส่ังจะทําใหเจาหนาท่ีตองเอาใจใส
และพิถีพิถันในการพิจารณาและตัดสินใจ เพราะผูรับคําส่ังสามารถจะรูถึงเหตุผลของการออกคําส่ัง
ได ไมใชเร่ืองท่ีอาจปกปดหรือรูกันเองภายในเฉพาะเจาหนาท่ีอีกตอไป นอกจากนั้น การใหเหตุผล
ในการออกคําส่ังจะชวยใหการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการกระทําไดชัดเจนและงายข้ึน 
โดยศาลสามารถนําเอาเหตุผลท่ีฝายปกครองระบุในคําส่ังมาเปนฐานในการควบคุมความชอบ 
ดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองไดโดยตรง 
     โดยนับแตมีการประกาศใชพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ แลว 
ถือวาหลักการเรื่องนี้ในระบบกฎหมายไทยเปล่ียนแปลงไป โดยนอกเหนือจากผลของการเปน
กฎหมายกลางของพระราชบัญญัตินี้แลว พระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดเปนหลักท่ัวไปใหตองมี
การให เหตุผลในการออกคําส่ังไวดวย  กลาวคือ  ถือหลักวา  คํา ส่ังทางปกครองทุกกรณี 
(นอกเหนือจากท่ีเปนขอยกเวน) จะตองมีการจัดใหมีเหตุผลเสมอ อาทิ กรณีผูบังคับบัญชาจะออก
คําส่ังลงโทษทางวินัยขาราชการผูใตบังคับบัญชาในขอหาดูหม่ินเหยียดหยามหรือกดข่ีขมเหง
ราษฎรไดนั้นตองทําคําส่ังเปนหนังสือและใหเหตุผลประกอบดวย เชน ขาราชการผูนั้นไดกลาว
ถอยคําใดตอราษฎรคนใด ในวันใด เวลาใด ณ สถานท่ีใด เหตุใดจึงถือวาคํากลาวนั้นเปนคํากลาว 
ท่ีดูหม่ินเหยียดหยามราษฎร การท่ีกฎหมายบังคับใหเจาหนาท่ีตองใหเหตุผลประกอบคําส่ัง 
ทางปกครองเชนนี้ ก็เพื่อท่ีผูซ่ึงไดรับผลกระทบจากคําส่ังจะไดตรวจสอบวาเหตุผลท่ีอางมานั้น 
ท้ังขอเท็จจริงและขอกฎหมายถูกตองหรือไม ถาผูนั้นเห็นวาเหตุผลที่อางมานั้นไมถูกตองก็จะไดใชสิทธิ 
 

                                                 
 98 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 36 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสืออยางนอยตองระบุ วัน เดือน และปที่ทําคําสั่ง ช่ือและ
ตําแหนงของเจาหนาที่ผูทําคําสั่ง พรอมทั้งลายมือช่ือของเจาหนาที่ผูทําคําสั่งน้ัน. 
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อุทธรณหรือฟองศาลตอไปได ท้ังนี้ ดังปรากฏอยูในมาตรา 3799 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  
โดยการใหเหตุผลจะตองมีสาระอยางไรนั้น ความในวรรคหน่ึงของมาตรา 37 กําหนดไววา 
ตองประกอบดวยขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ ขอกฎหมายท่ีอางอิง ขอพิจารณาและขอสนับสนุน
ในการใชดุลพินิจ 
     สวนขอยกเวนของหลักการใหเหตุผลนั้น มาตรา 37 วรรคทาย กําหนดไวดวยกัน 
4 กรณี ซ่ึงท้ังหมดลวนแตเปนขอยกเวนโดยสภาพอยูแลว อันไดแก กรณีของความลับ กรณีเรงดวน 
กรณีท่ีผลตรงตามคําขอ และกรณีท่ีเหตุผลนั้นเปนท่ีรูกันอยูแลว 
  3.1.2.4 ข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครอง  
     ขอพิจารณาวาดวยข้ันตอนในการออกคําส่ังทางปกครอง ไดแก การพิจารณาถึง
ความชอบดวยกฎหมายของบรรดาข้ันตอนหรือวิธีการในการเตรียมการหรือการดําเนินการของ
เจาหนาท่ีเพื่อออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงหลักท่ัวไป เจาหนาท่ีฝายปกครองมีดุลพินิจท่ีจะดําเนินการ
ดังกลาวตามความเหมาะสมอยางยืดหยุนและเรียบงายเพื่อใหการปฏิบัติงานทางปกครองมีความ
คลองตัว แตมีข้ันตอนบางเร่ืองท่ีกฎหมายกําหนดไว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนหลักประกัน
คุณภาพของคําส่ังทางปกครอง หรือความเหมาะสมในการส่ังการของเจาหนาท่ีฝายปกครอง และ
เปนหลักคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้น เจาหนาท่ีฝายปกครองจึงตองปฏิบัติตาม
ข้ันตอนเชนวานี้ เชน การแจงสิทธิและหนาท่ีใหคูกรณีทราบ การรับฟงขอเท็จจริงจากผูท่ีมี 
 

                                                 
 99 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 
  มาตรา 37 คําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยันคําสั่งทางปกครองเปนหนังสือตองจัด
ใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลน้ันอยางนอยตองประกอบดวย 
  (1)  ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
  (2)  ขอกฎหมายที่อางอิง 
  (3)  ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
  นายกรัฐมนตรีหรือผูซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดใหคําสั่ง
ทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตองระบุเหตุผลไวในคําสั่งน้ันเองหรือในเอกสารแนบทายคําสั่งน้ันก็ได 
  บทบัญญัติตามวรรคหน่ึงไมใชบังคับกับกรณีดังตอไปน้ี 
  (1)  เปนกรณีที่มีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น 
  (2)  เหตุผลน้ันเปนที่รูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก 
  (3)  เปนกรณีที่ตองรักษาไวเปนความลับตามมาตรา 32 
  (4)  เปนการออกคําสั่งทางปกครองดวยวาจาหรือเปนกรณีเรงดวน แตตองใหเหตุผลเปนลายลักษณ
อักษรในเวลาอันควร หากผูอยูในบังคับบัญชาของคําสั่งน้ันรองขอ. 
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สวนไดเสีย การขอความเห็นหรือขอปรึกษาหารือจากองคกรอ่ืนท่ีเกี่ยวของ หรือการจัดทําคําส่ัง 
ทางปกครองภายในสถานท่ีหรือระยะเวลาท่ีกําหนด เปนตน 
     นอกจากนี้ ในกรณีการออกคําส่ังทางปกครองประเภทที่เจาหนาท่ีฝายปกครอง 
มีอํานาจดุลพินิจ เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองระบุเหตุผลท่ีใชในการวินิจฉัยส่ังการไวในคําส่ัง 
ทางปกครองดวย เวนแต คําส่ังทางปกครองนั้นมีผลตรงตามคําขอและไมกระทบสิทธิและหนาท่ี
ของบุคคลอ่ืน หรือเหตุผลท่ีใชในการวินิจฉัยส่ังการเปนท่ีรูกันอยูแลวโดยไมจําตองระบุอีก หรือ
เปนขอเท็จจริงท่ีตองรักษาไวเปนการลับ หรือเปนกรณีเรงดวน ซ่ึงในกรณีเหลานี้กฎหมายกําหนด
ยกเวนไวเปนพิเศษใหไมตองแสดงเหตุผลก็ได สําหรับการระบุเหตุผลในคําส่ังทางปกครองนั้น
อยางนอยตองประกอบดวย (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ (2) ขอกฎหมายท่ีอางอิง และ  
(3) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ โดยสาเหตุท่ีตองระบุเหตุผลประกอบการ
วินิจฉัยส่ังการ เพื่อบังคับใหเจาหนาท่ีฝายปกครองตองไตรตรองโดยละเอียดท้ังขอเท็จจริงและ 
ขอกฎหมายใหพอเพียง อันเปนการชวยใหเจาหนาท่ีฝายปกครองควบคุมการทํางานของตนเอง และ
ยังชวยใหประชาชนมีโอกาสพิจารณาวาคําส่ังทางปกครองท่ีตนไดรับนั้นสมเหตุสมผลหรือไม  
ถาหากผูรับคําส่ังทางปกครองไมเห็นดวยแลว สามารถโตแยงคัดคานในประเด็นท่ีเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองแสดงไวได อีกท้ังการใหเหตุผลประกอบคําวินิจฉัยส่ังการ ยังชวยใหเจาหนาท่ีอ่ืน 
ในการพิจารณาอุทธรณหรือศาลปกครองสามารถตรวจสอบไดวาเจาหนาท่ีฝายปกครองน้ัน 
ไดช่ังน้ําหนักในการตัดสินใจส่ังการอยางไร และเปนการใชอํานาจดุลพินิจโดยบิดเบือนหรือ 
ตามอําเภอใจหรือไม เพื่อประโยชนในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง
ขององคกรท่ีเหนอืกวาหรือการตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
     อยางไรก็ตาม หลักเกณฑวาดวยข้ันตอนตางๆ ท่ีกฎหมายกําหนดไว ไมวาจะ
บัญญัติไวในกฎหมายแตละเร่ืองนั้น หรือในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ก็ตาม อาจมีความสําคัญท่ีไมเทาเทียมกัน เพราะข้ันตอนในบางกรณีเปนเร่ืองท่ีสําคัญ 
เพื่อใชปกปองคุมครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอันฝายปกครองจะกาวขามไปไมได แตบางกรณี 
เปนเพียงข้ันตอนในการตรวจสอบเพ่ือประโยชนแกฝายปกครองฝายเดียวและไมมีผลกระทบไปถึง
สาระท่ีเกิดข้ึนในคําส่ังทางปกครอง ดังนั้น การพิจารณาผลของคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบ 
ดวยกฎหมายในกรณีนี้จึงตองคํานึงถึงเหตุผลและความจําเปนของข้ันตอนในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองน้ัน 
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  3.1.2.5 เนื้อหาสารัตถะของการออกคําส่ังทางปกครอง 
     คําส่ังทางปกครองเปนผลมาจากกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง องคกร
เจ าหนา ท่ี ผูทรงอํานาจออกคําส่ังทางปกครองจึงมีหนา ท่ีตองคํานึงถึง เนื้อหาของคํา ส่ัง 
ทางปกครอง ซ่ึงหัวขอนี้ไดวินิจฉัยถึงการกําหนดเนื้อหาสาระของคําส่ังทางปกครองวาสอดคลอง
กับหลักความชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยมีกระบวนการตัดสินใจในการใชอํานาจออกคําส่ัง 
ทางปกครองอันเปนประเด็นสําคัญในการพิจารณา เชน 
     1) การตรวจสอบขอเท็จจริงในเร่ืองท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับวา
เกิดข้ึนหรือมีอยูอยางไรจะตองมีการรับฟงขอเท็จจริงใหเปนยุติ100 จําเปนจะตองตรวจพิสูจนกันโดย
อาศัยพยานหลักฐานตางๆ จะเปนพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานวัตถุหรือพยานผูเช่ียวชาญก็ได
โดยตองมีการรับฟงขอเท็จจริงอยางเพียงพอและประเมินขอเท็จจริงไดอยางถูกตอง เนื่องจาก
กฎหมายท่ีกําหนดใหอํานาจเจาหนาท่ีในการออกคําส่ังทางปกครองโดยสวนใหญ มักจะกําหนด
เง่ือนไขเก่ียวกับขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดการใชอํานาจดังกลาวเอาไวดวย กลาวคือ เจาหนาท่ี 
จะสามารถออกคําส่ังทางปกครองได ตอเม่ือปรากฏขอเท็จจริงหรือพฤติการณอยางใดอยางหนึ่ง
เกิดข้ึนกอนหรืออยางนอยตองมีอยูในขณะท่ีออกคําส่ังนั้น ดวยเหตุนี้ ในการออกคําส่ังทางปกครอง
ใดๆ เจาหนาท่ีฝายปกครองจึงตองมีการฟงขอเท็จจริงตางๆ ท่ีเกี่ยวเนื่องกับการนั้นอยางเพียงพอและ
ประเมินขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญไดอยางถูกตอง หากเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครอง 
โดยวินิจฉัยขอเท็จจริงผิดพลาด เชน กรณียังไมมีขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดการใชอํานาจดังกลาว
เกิดข้ึน หรือมีขอเท็จจริงท่ีแตกตางออกไปแลว ยอมถือวาเจาหนาท่ีไดออกคําส่ังทางปกครอง 
โดยหลงผิด และสงผลใหเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
     2) การใชอํานาจดุลพินิจอยางเหมาะสมและไมเบ่ียงเบนไปจากความถูกตอง 
โดยจะละเวนไมใชดุลพินิจไมได (Ermessensnichtsgebrauch) หรือใชต่ํากวามาตรฐาน (Ermessensunterschreitung) 
หรือการใชโดยบิดเบือนก็ไมไดเชนกัน (Ernessensmissbrauch)101 เนื่องจากเจาหนาท่ีฝายปกครอง
จะใชดุลพินิจตามอําเภอใจไมได การใชอํานาจดุลพินิจจึงตองผูกมัดตามกฎหมาย โดยในกฎหมาย
วิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 (VwVfG) มาตรา 40 กําหนด
ไววา “หนวยราชการจะตองใชดุลพินิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการมอบอํานาจ และให
ใชไดเฉพาะภายในขอบเขตของกฎหมายท่ีใหอํานาจเทานั้น” หากฝายปกครองละเลยกฎหมายก็จะ
เปนการใชดุลพินิจท่ีผิด102 ดังนั้น การใชดุลพินิจในการดําเนินการทางปกครองจึงตองมีความ 

                                                 
 100 สิงหทอง  บัวชุม.  เลมเดิม.  หนา 137. 
 101 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ก เลมเดิม.  หนา 27. 
 102 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ.  (2518).  กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน.  หนา 9. 
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มุ งหมายเพื่อใหผลของคํา ส่ังทางปกครองนั้นบรรลุตามวัตถุประสงคหลักประกอบกัน 
2 ประการ คือ “เพ่ือประโยชนมหาชน” และ “เพ่ือใหบรรลุตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีเปนฐาน
อํานาจ” ซ่ึงสาเหตุท่ีเจาหนาท่ีจะตองออกคําส่ังทางปกครองโดยมีความมุงหมายเพื่อประโยชน
มหาชนน้ัน เนื่องมาจากอุดมการณพื้นฐานของรัฐไดวางกรอบการใชอํานาจของเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองใหตองดําเนินการใดๆ ก็เพื่อตอบสนองกับความตองการของสวนรวม ประโยชน
มหาชนจึงเปนส่ิงท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง  
หากเจาหนาท่ีออกคําส่ังทางปกครองโดยมุงแสวงหาเพื่อประโยชนแกตนเองหรือพวกพองหรือ 
ออกคําส่ังทางปกครองโดยมีผลประโยชนขัดกันระหวางประโยชนสวนตนและประโยชน
สาธารณะ (confict of interest) แลว เจาหนาท่ีฝายปกครองอาจจะมีความผิดอาญาฐานกระทําการ
โดยทุจริตในหนาท่ีได อยางไรก็ตาม แมความมุงหมายในการออกคําส่ังทางปกครองจะมีข้ึนเพื่อ
ประโยชนมหาชนก็ตาม แตประโยชนมหาชนในท่ีนี้จะตองเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย 
ท่ีเปนฐานอํานาจดวย มิฉะนั้น อาจถือไดวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวออกโดยมีการบิดเบือนอํานาจ 
(abuse of power) หมายถึง การที่ฝายปกครองใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองอยางจงใจเพ่ือให
เปนไปตามวัตถุประสงคอยางอ่ืนนอกเหนือไปจากวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีใหอํานาจไว103  
ดวยเหตุดังกลาว การที่เจาหนาท่ีฝายปกครองจะใชอํานาจดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองใดก็ตาม 
จึงตองมีความมุงหมายใหผลของคําส่ังนั้นเปนไปเพื่อประโยชนมหาชนภายในกรอบวัตถุประสงค
ของกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ มิฉะนั้นแลวก็ยอมถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
     3) การกําหนดเน้ือหาของคําส่ังทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
จะกําหนดเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองใหขัดกับบทบัญญัติวาดวยสิทธิเสรีภาพไมได เวนแตจะมี
กฎหมายท่ีออกมาโดยสอดคลองกับรัฐธรรมนูญบัญญัติเปนขอยกเวนไว ดังนั้น คําส่ังทางปกครอง
จึงควรมีเนื้อหาท่ีสอดคลองตามบทกฎหมายท่ีใหอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครองนั้น และ 
ไดปรับบทกฎหมาย  (Subsumtion) อยางถูกตองและเหมาะสม  เนื่องจากในการออกคําส่ัง 
ทางปกครองเปนการนําอํานาจตามบทบัญญัติกฎหมายอันเปนนามธรรมมากําหนดใหเปนรูปธรรม 
เจาหนาท่ีฝายปกครองจึงไมอาจเลือกกําหนดเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองไดเองตามอําเภอใจ 
แตจะตองกําหนดเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองท่ีสงผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของเอกชนภายใน
กรอบกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติกําหนดไว โดยเฉพาะคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ัง 
หรือมีลักษณะเปนการกาวลวงเขาไปกระทบสิทธิและเสรีภาพของเอกชน โดยหากกฎหมาย
กําหนดใหการใชอํานาจจะตองมีลักษณะเนื้อหาเปนเชนใด เชน การบังคับใหกระทําการหรืองดเวน
                                                 
 103 จิราพร  บุรินทรวนิช.  (2548).  เง่ือนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง: ศึกษากรณีขั้นตอน
ของการทําคําสั่งทางปกครอง.  หนา 41.  
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กระทําการ การอนุญาตใหกระทําการหรืองดเวนกระทําการหรือการรับรองหรือไมรับรอง
สถานภาพแหงสิทธิหนาท่ีของบุคคล เจาหนาท่ีฝายปกครองก็จะตองผูกพันตามกฎหมายในการใช
อํานาจกําหนดเน้ือหาของคําส่ังใหถูกตองตมบทบัญญัตินั้นเสมอ โดยจะขัดหรือแยงกับตัวบท
กฎหมายท่ีมีสภาพบังคับอยูในขณะนั้นไมได 
     4) เนื้อหาสาระของคําส่ังทางปกครองจะตองไมเปนการขัดหรือแยงตอกฎหมาย
อ่ืนท่ีมีลําดับศักดิ์ สูงกวา  ไมวาจะเปนกฎหมายลายลักษณอักษร  เชน  รัฐธรรมนูญ  หรือ
พระราชบัญญัติตางๆ หรือกฎหมายท่ีไมเปนลายลักษณอักษร เชน หลักกฎหมายท่ัวไป หรือจารีต
ประเพณี ตลอดจนตองไมขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน โดยเฉพาะ
อยางยิ่งหลักกฎหมายท่ีเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐานของปจเจกชน  (Grundrechte) เชน  
หลักความเสมอภาค หลักความสมควรแกเหตุ หลักเสรีภาพทางความคิดในการเดินทาง เปนตน 
เพราะหลักกฎหมายดังกลาวมีผลบังคับโดยตรงในการจํากัดมิใหฝายปกครองใชอํานาจกาวลวง 
เขาไปกระทบสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนเกินสมควร 
     5) คําส่ังทางปกครองจะตองมีเนื้อหาท่ีชัดเจนแนนอนและเปนท่ีคาดหมายได
จากเอกชนผูอยูภายใตอํานาจปกครอง104 ตลอดจนการท่ีส่ังใหปฏิบัติจะตองไมเปนการพนวิสัยดวย 
กลาวคือ เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองจะวินิจฉัยส่ังการเพ่ือใหเอกชนตองปฏิบัติการในเร่ืองใดแลว 
ขอความในคําส่ังทางปกครองจะตองปราศจากขอสงสัยหรือไมคลุมเครือ โดยตองมีเนื้อความ 
ท่ีชัดเจนพอเพียงท่ีผูรับคําส่ังดังกลาวจะสามารถเขาใจไดวาฝายปกครองมีความตองการอะไร อีกท้ัง
มาตรการที่กําหนดข้ึนจะตองอยูในวิสัยท่ีผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นสามารถกระทําหรือปฏิบัติ 
ไดตามขอเท็จจริงดวย 
 
3.2 การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองในระบบกฎหมายตางประเทศ105 
 3.2.1 การออกคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
   1) พัฒนาการทางประวัติศาสตร 
    ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสสมัยใหมเร่ิมตนข้ึนเม่ือประมาณสองรอยกวาปกอน
หรือในราวศตวรรษที่สิบแปด หลัง ค.ศ. 1779 ไดมีการแยกงานทางบริหารกับงานทางตุลาการ 
ออกจากกันอยางชัดแจง และมีการหามมิใหศาลเขามายุงเกี่ยวกับงานทางบริหาร ท้ังนี้โดยมาตรา 13 
ของรัฐบัญญัติลงวันท่ี 16 - 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790  บัญญัติวา “ภารกิจของศาลยุติธรรมเปนภารกิจท่ี
แตกตางจากภารกิจทางปกครองและจะแยกออกจากกันตลอดไป ผูพิพากษาจะเขามารบกวน 
                                                 
 104 วรเจตน  ภาคีรัตน ก เลมเดิม.  หนา 38. 
 105 วรเจตน  ภาคีรัตน ข (2547).  กฎหมายปกครองชั้นสูง.  หนา 13 - 28. 
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การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีฝายปกครองไมได และหามมิใหฟองเจาหนาท่ีฝายปกครองเปนคดีตอ 
ศาลดวย” เหตุผลสําคัญในการหามมิใหศาลยุติธรรมเขามายุงเกี่ยวกับฝายปกครองนั้นตองอธิบาย
โดยมิติทางประวัติศาสตร ศาลยุติธรรมนั้นถือกันวาเปนตัวแทนของระบบเดิมท่ีมีลักษณะเปน
ปฏิปกษตอการปฏิรูปฝายปกครองตลอดจนการปฏิวัติ แตเดิมนั้นมีการเรียกศาลวา Parlements 
โดยศาลเปนตัวแทนกลุมผลประโยชนของชนช้ันตางๆ เม่ือมีการลมลางระบบกษัตริยแลวจึงมี
แนวความคิดในการจํากัดอํานาจศาล ท้ังนี้โดยงานของฝายปกครองจะถูกตรวจสอบไดก็แตโดย 
ฝายปกครองดวยกันเอง และไดมีการตั้งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’ Etat) ข้ึนมาทําหนาท่ี
ดังกลาว และคําวินิจฉัยของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐถือเปนเพียงคําแนะนํารัฐบาลในฐานะเปนองคกรท่ี
ควบคุมดูแลฝายปกครองเทานั้น แตในเวลาตอมาคําวินิจฉัยของสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐมีผลผูกพัน
เด็ดขาด สภาท่ีปรึกษาแหงรัฐสังกัดอยูในฝายบริหารและสมาชิกของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (ตุลาการ
ของสภาแหงรัฐ) ไมใชผูพิพากษา แตมีฐานะเปนขาราชการจึงถือวาสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐเปนองคกร
ท่ีมีบทบาทสําคัญอยางยิ่งในการพัฒนากฎหมายปกครองของฝรั่งเศสข้ึน 
   2) ความหมายและลักษณะของ acte administratif 
    คําวา acte administratif ไดรับการแปลในภาคภาษาไทยหลายคํา เชน การกระทําทาง
ปกครอง นิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” จะแพรหลายไปมากกวาคําอ่ืน 
ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองถือเปนการกระทําในทางกฎหมาย หมายความวาเปนการแสดงเจตนา 
โดยมุงท่ีจะกอผลในทางกฎหมายข้ึนไมวาจะเปนการแสดงเจตนาฝายเดียวหรือสองฝาย เจตนาที่ 
มุงกอผลในทางกฎหมายข้ึนนี้เปนเคร่ืองแบงแยกนิติกรรมทางปกครองออกจากการกระทําใน 
ทางขอเท็จจริง การกระทําในทางขอเท็จจริงแมจะมีลักษณะเปนการแสดงเจตนา แตก็ไมใช 
การแสดงเจตนาท่ีมุงกอผลในทางกฎหมาย โดยนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
 อาจเกิดข้ึนในลักษณะท่ีเปนจินตภาพได เชน กรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองนิ่งเฉย 
ไมตัดสินใจเกี่ยวกับคําขอของเอกชนเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงจนลวงเลยระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด 
การนิ่งเฉยนั้นอาจจะมีผลเปนการปฏิเสธไปในตัว อยางไรก็ตามนิติกรรมทางปกครองในกรณี 
นี้จะมีไดก็ตอเ ม่ือมี รัฐบัญญัติหรือกฎบัญญัติ เอาไวอยางชัดแจง  ในกรณี เชนนี้นิติกรรม 
ทางปกครองยอมเกิดข้ึนเม่ือระยะเวลาไดลวงพนไปอันเปนผลของขอเท็จจริง ซ่ึงจะเปนการกระทํา
ทางปกครองท่ีสงผลกระทบเปล่ียนแปลงในระบบกฎหมายโดยการกอต้ังสิทธิหรือกําหนดหนาท่ี
ข้ึนใหม หรือยืนยันสภาพการณในทางกฎหมาย เชน การปฏิเสธคํารอง ซ่ึงหมายความวาการกระทํา
ของเจาหนาท่ีอาจจะมีผลเปนการทํารายสิทธิของผูยื่นคํารองก็ได 
      acte administratif จะตอง เกิด ข้ึนจากการกระทํ าขององคกร เจ าหน า ท่ี 
ฝายปกครอง โดยไมจําเปนท่ีจะตองเกิดข้ึนจากองคกรฝายปกครองเสมอไป แตอาจเกิดจากองคกร
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ภายนอกฝายปกครองท่ีไดรับมอบหมายใหใชอํานาจปกครองก็ได อนึ่งมีขอสังเกตวา การมอบ
อํานาจในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีไดในสองลักษณะ คือ การมอบอํานาจโดยแทจริง ซ่ึงเปนการ
มอบอํานาจและความรับผิดชอบทั้งหลายท้ังปวงไปยังองคกรผูรับมอบอํานาจ และการมอบอํานาจ
ใหลงนาม ซ่ึงเปนกรณีท่ีองคกรผูบังคับบัญชามอบอํานาจใหองคกรผูใตบังคับบัญชาลงนามแทน 
      และลักษณะสําคัญอีกประการหนึ่งของนิติกรรมทางปกครองของฝรั่งเศส คือ
เปนคําส่ัง หรือคําวินิจฉัยท่ีมีผลใชบังคับไดเอง การกระทําอะไรก็ตามท่ีกอใหเกิดผลโดยไมเจตนา
ยอมไมถือวาเปนคําส่ังท่ีมีผลใชบังคับไดเอง เชนอุบัติเหตุท่ีเกิดจาการใชรถยนตของฝายปกครอง  
อาจกลาวไดอีกทางหนึ่งวาคําส่ังท่ีมีผลใชบังคับไดเอง เปนการแสดงเจตนาโดยมุงผลในทาง
กฎหมาย อนึ่งจะเห็นไดวาการกระทําฝายเดียวของฝายปกครองอาจจะไมเปนคําส่ังท่ีมีผลใชบังคับ
เสมอไป หากขาดองคประกอบของการวินิจฉัยส่ังการ เชน การกระทําท่ีมีลักษณะเปนการใหขอมูล
ขาวสาร การกระทําท่ีอยูในลักษณะของการตระเตรียมการ เปนตน 
      จากท่ีกลาวมานี้จะเห็นไดวา นิติกรรมทางปกครองในประเทศฝร่ังเศส จะตอง
กระทําข้ึนโดยองคกรฝายปกครอง ใชอํานาจมหาชนและกอใหเกิดการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงสิทธิ
หนาท่ีหรือนิติฐานะของบุคคล โดยเหตุท่ีระบบกฎหมายฝรั่งเศสยึดถือหลักองคกรผูกระทํา 
เปนเคร่ืองพิจารณาวาการกระทําใดเปนนิติกรรมทางปกครองหรือไม การออกกฎหมายของ 
ฝายบริหารจึงเปนนิติกรรมทางปกครองอยางหน่ึง  เม่ือรัฐกําหนดท่ีรัฐบาลตราขึ้นนั้น นับแตวันท่ี 
รัฐกําหนดมีผลใชบังคับจนกระท่ังถึงวันท่ีรัฐสภาลงมติใหความเห็นชอบ รัฐกําหนดดังกลาวมีสภาพ
ในทางกฎหมายเปนนิติกรรมทางปกครองที่อาจถูกควบคุมตรวจสอบไดโดยสภาท่ีปรึกษาแหงรัฐ  
เม่ือรัฐสภาลงมติผานรัฐกําหนดดังกลาวแลว รัฐกําหนดฉบับนั้นยอมกลายสภาพเปนรัฐบัญญัติและ
ไมอาจถูกควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญไดอีก ทํานองเดียวกับรัฐบัญญัติอ่ืนๆ  
ท่ีรัฐสภาตราข้ึน 
      หากพิจาณาโดยหลักท่ัวไปในกรณีท่ีเปนเร่ืองความสัมพันธระหวางเอกชน
ดวยกันนั้น106 สถานภาพทางกฎหมายของบุคคลใดจะถูกทําใหเปล่ียนแปลงไปโดยการแสดงเจตนา
ของบุคคลอื่นโดยไมไดรับความยินยอมจากบุคคลนั้นไมได การแสดงเจตนาตกลงกันเปนวิธีการ
ปกติของการทํานิติกรรมในทางแพง อาจปรากฏอยูบางวามีกรณีท่ีเอกชนกระทําการฝายเดียวแลว 
มีผลตอบุคคลอ่ืน แตก็ตองอาศัยการแสดงเจตนายินยอมของผูเกี่ยวของท่ีไดใหไวกอนหนานั้นแลว 
(เชน ตามสัญญาจางแรงงาน  ถือวาลูกจางยอมรับท่ีจะปฏิบัติตามคําส่ังของนายจางในเร่ืองวินัย) 
หรือโดยภายใตขอสงวน (เง่ือนไข) วาจะตองมีความยินยอมในภายหลัง (กรณีการรับมรดกและ 
                                                 
 106 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  (2547).  หลักกฎหมายปกครอง
ฝร่ังเศส (รายงานการวิจัย).  หนา 26 - 47. 
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การให) หลักดังกลาวนี้เปนการแสดงถึงหลักการพ้ืนฐานท่ีวา การแสดงเจตนาของมนุษยทุกคน 
มีความเทาเทียมกันตามกฎหมาย 
      ในทางตรงกันขาม ตามหลักกฎหมายปกครองนั้น ฝายปกครองสามารถ
เปล่ียนแปลงสถานภาพทางกฎหมายดวยการแสดงเจตนาฝายเดียวของฝายปกครองโดยไมตอง
ไดรับความยินยอมจากผูท่ีเกี่ยวของ คําส่ังทางปกครอง (La de'cision exe'cutoire) จึงเปนนิติกรรม 
ท่ีฝายปกครองใชอํานาจของตนแตเพียงฝายเดียวในการเปล่ียนแปลงสถานภาพทางกฎหมาย คําส่ัง
ทางปกครองเปนวิธีการหลักของการดําเนินการทางปกครองท่ีใชมากท่ีสุดในทางปฏิบัติ ซ่ึงในระยะ
ไมกี่ปมานี้ ไดมีความพยายามท่ีจะลดอํานาจของฝายปกครองในการออกนิติกรรมฝายเดียว โดยมี
การปฏิรูปตางๆ ท่ีมีวัตถุประสงคเปนการลดอํานาจในการกระทําฝายเดียวของฝายปกครอง เชน 
รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 กรกฏาคม ค.ศ. 1978 วาดวยการเปดโอกาสใหประชาชนเขาถึงเอกสารของ
ทางราชการ โดยใหบุคคลทุกคนสามารถรับรูขอมูลขาวสารได และในกรณีจําเปนก็สามารถโตแยง 
ขอมูลขาวสารท่ีเกี่ยวของกับบุคคลนั้น ซ่ึงไดถูกบันทึกไวในดัชนีอัตโนมัติ ท้ังนี้ ภายใตการควบคุม
ของคณะกรรมการขอมูลขาวสารและเสรีภาพแหงชาติ (C.N.I.L) และรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 11 
กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วาดวยหนาท่ีในการใหเหตุผลในคําส่ังหรือนิติกรรม กฎหมายนี้นับเปน 
ส่ิงสําคัญของความโปรงใสทางปกครอง ซ่ึงถือวาเปนการปรับตัวของฝายปกครองใหเขากับ 
ความตองการของสังคมประชาธิปไตย นอกจากน้ี ในอีกดานหน่ึงยอมถือไดวา คณะกรรมการ 
วาดวยการเขาถึงเอกสารของทางราชการ C.A.D.A. และคณะกรรมการขอมูลขาวสารและเสรีภาพ
แหงชาติ C.N.I.L. เปนตัวอยางหนึ่งขององคกรทางปกครองประเภทใหม ซ่ึงเรียกวา องคกรทาง
ปกครองอิสระ  (les autorit'es administrative ind'ependantes) และยังปรากฏอยูในรัฐกฤษฎีกา  
ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน ค.ศ. 1983 ท่ีกําหนดกฎเกณฑท้ังในสวนท่ีเกี่ยวกับการทําหรือออกคําส่ังและ
ในสวนท่ีเกี่ยวกับผลของคําส่ัง ซ่ึงการปฏิรูปดังกลาวไดแสดงใหเห็นถึงความมุงหมายของการ
ปกครองท่ีดีกวาเดิม โดยถือวา การปกครองเปนการบริการประชาชน ซ่ึงลักษณะท่ัวไป ไดแก 
   1) คําส่ังทางปกครองและการกระทําของฝายปกครองท่ีไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง 
    ในเบ้ืองตน จําเปนจะตองแบงแยกระหวางคําส่ังทางปกครองกับการกระทําทาง
ปกครองฝายเดียวท่ีไมใชคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงการแบงแยกนี้ แมวาโดยสวนใหญแลวจะเปนเร่ืองท่ี
จะกระทําไดโดยงาย แตก็มีปญหาซับซอนสําหรับในบางกรณีซ่ึงสวนหนึ่ง ไดแก ในสวนท่ีเกี่ยวกับ
หนังสือเวียน (circulaires) และอีกสวนหนึ่งไดแก หนังสือกําหนดแนวปฏิบัติ (directives) 
    (1)  การกระทําฝายเดียวจํานวนหนึ่งท่ีไมเปนคําส่ังทางปกครอง เพราะในการกระทาํ
ดังกลาวผูกระทํามิไดมุงท่ีจะเปล่ียนแปลงสถานภาพทางกฎหมายท่ีมีอยู การกระทําดังกลาว ไดแก  
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      ก .  การกระทําท่ีเปนแตเพียงการประกาศแสดงเจตนาเทานั้น  (Les actes 
purement de'claratifs) ซ่ึงไดแก การลงคะแนนเสียงในท่ีประชุมขององคกรกลุม 
      ข.  การกระทําท่ีเปนข้ันตอนกอนการออกคําส่ังและการเตรียมการออกคําส่ัง 
เชน ความเห็นของท่ีปรึกษาท่ีมีกฎหมายกําหนดใหตองมีความเห็นดังกลาวกอนการมีคําส่ัง เอกสาร
ท่ีเปนแบบหรือตัวอยางเปนตนแบบท่ีหนวยงานในระดับผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลเสนอหรือ
กําหนดใหหนวยงานภายใตการบังคับบัญชาหรือภายใตการกํากับดูแลใชเปนแบบอยางในการ 
ทําคําส่ัง ถือวาเอกสารที่เปนแบบหรือตัวอยางเปนการกระทําในข้ันตอนตระเตรียมการ 
      ค.  การกระทําท่ีเปนข้ันตอนท่ีจําเปนตอจากการออกคําส่ัง แตไมไดเปนการ
เพิ่มเติมเนื้อหาสาระของคําส่ัง เชน การแจงคําส่ังเฉพาะรายไปยังผูรับคําส่ัง 
    (2)  หนังสือเวียนและขอแนะนําของหนวยงาน  (Circulaires et instructions de 
service) ไดแก เอกสารท่ีหนวยงานระดับผูบังคับบัญชา ซ่ึงโดยปกติคือ รัฐมนตรี ทําข้ึนเพื่อให
หนวยงานใตบังคับบัญชาทราบถึงความมุงหมายของตนเกี่ยวกับการดําเนินภารกิจของหนวยงาน
นั้น หรือเกี่ยวกับการตีความรัฐบัญญัติหรือกฎฉบับหนึ่งฉบับใด แตเดิมนั้นถือวาหนังสือเวียนเปน
เพียงการกระทําภายในท่ีจะใชกันเฉพาะเจาหนาท่ีในหนวยงานเพื่อใหปฏิบัติตามโดยอาศัยการ
เคารพเช่ือฟงตามสายงานบังคับบัญชาเทานั้น และไมมีผลกระทบใดๆ ตอประชาชนท่ีโดยปกติ
ไมไดรับรูถึงเนื้อหาของหนังสือเวียนดังกลาว ตอมาไดมีรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 
กําหนดใหมีการประกาศหนังสือเวียนใหสาธารณชนทราบดวย ซ่ึงแมวาจะทําใหประชาชนไดทราบ
แลว แตก็มิไดกอใหเกิดสิทธิตอประชาชนในการกลาวอางวาหนังสือเวียนดังกลาวไมชอบ 
ดวยกฎหมายและไมอาจขอใหมีการเพิกถอนหนังสือเวียนได 
      อยางไรก็ดี หากปรากฏวาภายใตรูปแบบของหนังสือเวียน รัฐมนตรีไดเจตนา 
ท่ีจะเปล่ียนแปลงสถานภาพทางกฎหมายของประชาชน สภาแหงรัฐก็จะวินิจฉัยวาหนังสือเวียน
ดังกลาวเปนกฎ (de'cisionre'glementaire) อยางแทจริง และวินิจฉัยวาประชาชนสามารถฟองคดี
ขอใหเพิกถอนหนังสือเวียนดังกลาวได ดังปรากฏในคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 29 มกราคม 
ค.ศ. 1954 ในคดี Institution N-D du Kreisker ซ่ึงตุลาการผูแถลงคดี ทริโกต ระบุวาในหนังสือเวียน
รัฐมนตรีไมไดจํากัดตนเองไวแตเพียงการตีความบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับ หากแตกําหนด
กฎเกณฑใหมข้ึน ซ่ึงศาลตองส่ังเพิกถอนหนังสือเวียนดังกลาวโดยอาศัยเหตุผลท่ีวาผูกระทําไมมี
อํานาจ (incompe'tence) เนื่องจากรัฐมนตรีมิไดมีอํานาจในการกําหนดกฎเกณฑท่ัวไป และ 
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ  ลงวันท่ี  13 มกราคม  ค .ศ .  1975 ในคดี  Da Silve et C.F.D.T. กรณี
หนังสือเวียนของรัฐมนตรีฟอนตาเนต เ ร่ือง แรงงานตางดาว  และคําพิพากษาสภาแหงรัฐ  
ลงวันท่ี  7 กรกฎาคม  ค .ศ .  1978 ในคดี  Essaka กรณีหนังสือเวียนท่ีอนุญาตใหมีการกักตัว
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ชาวตางชาติไวกอนการขับออกจากประเทศได ซ่ึงตอมาไดมีรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1983 ยืนยันหลักการตามแนวคําพิพากษาดังกลาวบางสวน โดยอนุญาตใหประชาชนสามารถ
อางหนังสือเวียนและคําแนะนําท่ีประกาศโดยถูกตองตามรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 
1978 เพื่อเปนขอตอสูกับฝายปกครองได หากหนังสือเวียนหรือคําแนะนําดังกลาวไมขัดตอกฎหมาย
หรือกฎหมายลําดับรอง (กฎ) 
    (3)  หนังสือกําหนดแนวปฏิบัติ (Directives) ไดมีแนวบรรทัดฐานของศาลแบงแยก
หนังสือกําหนดแนวปฏิบัติ ออกเปนการกระทําอีกประเภทแยกตางหากจากหนังสือเวียน ดังปรากฎ
ในคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 11 ธันวาคม ค.ศ. 1970 ในคดี Cre'dit foncier de France ท้ังนี้ 
จะตองไมนําไปปะปนกับขอกําหนด (directive) ท่ีออกโดยประชาคมยุโรป107 ซ่ึงหนังสือกําหนด
แนวปฏิบัติถือเปนขอกําหนดของหนวยงานที่มีอํานาจดุลพินิจในการปฏิบัติหนาท่ี โดยหลักแลว 
ฝายปกครองจําเปนตองมีอํานาจดุลพินิจในการใชกฎหมายกับกรณีเฉพาะราย ซ่ึงฝายปกครอง 
จะกําหนดหลักเกณฑ สําหรับการใชอํานาจดุลพินิจดังกลาวไวเปนการท่ัวไป โดยอาจมีขอยกเวนได
ในกรณีพิเศษเฉพาะราย เชน รัฐมนตรีไดกําหนดเง่ือนไขในหลักการสําหรับการอนุมัติเงินชวยเหลือ
ใหแกบริษัทเอกชนไวเปนการท่ัวไป โดยมีขอสงวนวา อาจจะใหเงินชวยเหลือแกบริษัทท่ีไมเขา
เง่ือนไข หากมีเหตุผลความจําเปนเพื่อประโยชนสาธารณะ ซ่ึงหนังสือกําหนดแนวปฏิบัติดังกลาวนี้ 
ศาลไมถือวาเปนคําส่ังทางปกครองอยางแทจริง  ดังนั้น  จึงไมอาจฟองขอให เพิกถอนได  
ตามคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 29 มิถุนายน ค.ศ. 1973 ในคดี Socie'te' Gea และไมถูกบังคับวา
จะตองประกาศใหสาธารณทราบ แตตอมารัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 กรกฎาคม ค.ศ. 1978 ไดกําหนดให
กรณีดังกลาวตองประกาศใหสาธารณชนทราบดวย อยางไรก็ดี ศาลปกครองเห็นวา หนังสือกําหนด
แนวปฏิบัติกอใหเกิดผลในทางกฎหมายบางอยาง กลาวคือ คําส่ังเฉพาะรายท่ีออกโดยอางอิงหนังสือ
กําหนดแนวปฏิบัติถือวาชอบดวยกฎหมาย เวนแตกรณีท่ีหนังสือกําหนดแนวปฏิบัตินั้นเองถูก
พิพากษาวาไมชอบดวยกฎหมายในทางตรงกันขาม การท่ีฝายปกครองปฏิเสธไมยอมปฏิบัติตอ
ประชาชนคนใดตามหนังสือกําหนดแนวปฏิบัติท้ังๆ ท่ีบุคคลนั้นเขาเง่ือนไขตามที่กําหนดไว  
ถือวาเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เวนเสียแตวาจะมีขอมูลพิเศษท่ีเปนเหตุผลใหยกเวนการ
ปฏิบัติได ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน ค.ศ. 1983 ท่ีกําหนดใหนําบทบัญญัติในสวนท่ี
เกี่ยวกับการเปดโอกาสใหประชาชนอางอิงหนังสือเวียนเพื่อเปนขอตอสูกับฝายปกครองมาใชบังคับ

                                                 
 

107
 เพราะมีสถานะท่ีแตกตางกัน กลาวคือ กรณี directive ของประชาคมยุโรปน้ันเปนเสมือนกฎหมาย

ระหวางประเทศ (ลําดับรอง) ที่กําหนดใหประเทศสมาชิกทุกประเทศปฏิบัติตามในฐานะที่เปนสมาชิกประชาคม
ยุโรป. 
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กับกรณีของหนังสือกําหนดแนวปฏิบัติดวย แตบทบัญญัติดังกลาวมิไดหามการมีขอยกเวนอันเปน
ส่ิงท่ีรวมอยูในความหมายในตัวเองของคําวาหนังสือกําหนดแนวปฏิบัติ 
   2) คําส่ังทางปกครอง (La de'cision exe'cutoire) คือ คําส่ังในทางปกครอง (de'cision 
administrative) 
    (1)  พิจารณาในแงขององคกร เหตุท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองมีลักษณะเปนการ
กระทําทางปกครองคือ ผูออกคําส่ัง โดยหลักแลวองคกรฝายปกครองเปนเพียงองคกรเดียว 
ท่ีสามารถออกคําส่ังทางปกครองไดเพราะเปนองคกรท่ียึดถืออํานาจมหาชนไว ท้ังนี้ ไมเพียง
หมายความถึงเฉพาะองคกรฝายปกครองระดับสูงท่ีมีอํานาจท่ัวไปในการออกคําส่ังเทานั้น หากแต
รวมถึง หัวหนาหนวยงานในระดับตางๆ ซ่ึงสามารถออกคําส่ังไดโดยลําพังตามอํานาจหนาท่ีของ
ตนดวย 
    (2)  พิจารณาดานเนื้อหา เอกชนบางประเภทอาจไดรับอํานาจเดียวกันกับองคกร 
ทางปกครองเพื่อดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีในการดําเนินบริการสาธารณะตามท่ีไดรับมอบหมาย
มาในช้ันแรกไดมีการมอบอํานาจดังกลาวใหแกองคกรวิชาชีพ และตอมาไดขยายไปถึงสมาคมหรือ
บริษัทท่ีดําเนินการบริการสาธารณะทางดานปกครองดวย และขยายไปจนถึงบริษัทท่ีดําเนินกิจการ
บริการทางดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวกับการจัดองคกรดวย  
   โดยการแบงแยกประเภทของคําส่ังทางปกครองข้ึนอยูกับการพิจารณาในดานเน้ือหา 
กลาวคือ ข้ึนอยูกับสภาพหรือลักษณะของความเปล่ียนแปลงทางกฎหมายท่ีเกิดจากคําส่ังนั้น  
ซ่ึงความแตกตางท่ีสําคัญท่ีสุด คือ ความแตกตางระหวางกฎ (de'cision re'glementaire) ซ่ึงเปนการ
วางกฎเกณฑท่ัวไป กับคําส่ังท่ีไมใชกฎ (de'cision non re'glementaire) ไมวาจะเปนกรณีท่ีใชกับ
เฉพาะบุคคลที่ระบุตัวได (คําส่ังเฉพาะราย actes individual ตัวอยางเชน คําส่ังแตงต้ังขาราชการ) 
หรือท่ีใชกับกรณีพิเศษ (คําส่ังพิเศษ actes particuliers ตัวอยางเชน ประกาศการใชท่ีดินเพื่อ
ประโยชนสาธารณะ หรือการยุบสภาเทศบาล) และยังมีนิติกรรมทางปกครองอีกประเภทหนึ่ง 
เรียกวา คําส่ังเฉพาะกลุม acte collectif ซ่ึงเปรียบเทียบคูกับคําส่ังเฉพาะราย เชน การประกาศบัญชี
รายช่ือผูผานการสอบแขงขัน บัญชีเล่ือนข้ันเงินเดือนขาราชการ เปนตน และคําส่ังทางปกครองอาจ
เปนคําส่ังท่ีกอใหเกิดสถานะทางกฎหมายข้ึนใหม หรือเปนการแกไขเปล่ียนแปลงสถานะ 
ทางกฎหมายที่มีอยูเดิม หรือทําใหสถานะดังกลาวส้ินสุดลง อาทิเชน เปนคําส่ังกอใหเกิดสิทธิหรือ
โอกาสแกประชาชน (เชน การเทียบวุฒิในระดับอุดมศึกษา การอนุญาต) หรือเปนคําส่ังท่ีกําหนด
ภาระหนาท่ี ไมวาจะหนาท่ีในการให (กรณีการเวนคืนทรัพยสิน) การกระทํา (การเกณฑแรงงาน) 
หรือการละเวนกระทําการ (ขอหามตางๆ) หรือในทายท่ีสุดเปนคําส่ังท่ีมอบสถานะซ่ึงมีท้ังสิทธิและ
หนาท่ีรวมอยูดวยกัน (เชน การแตงต้ังขาราชการ) 
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   3) รูปแบบของคําส่ังทางปกครอง  
    โดยหลักท่ัวไป  คําส่ังทางปกครองมิไดอยูภายใตบังคับของรูปแบบใดเปนพิเศษ 
และไมมีรูปแบบท่ัวไปของคําส่ังทางปกครอง องคกรฝายปกครองแตละองคกรตองเคารพรูปแบบ 
ท่ีกําหนดไวสําหรับองคกรนั้นๆ ซ่ึงโดยหลักแลวคําส่ังทางปกครองของประธานาธิบดีและ
นายกรัฐมนตรีมี รูปแบบเปนรัฐกฤษฎีกา  คํา ส่ังของรัฐมนตรี  ผูว าราชการจังหวัด  และ
นายกเทศมนตรี มีรูปแบบเปนกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติสภาหรือท่ีประชุมมีรูปแบบเปนมติ  
แตคําส่ังทางปกครองอาจไมอยูในรูปแบบใดๆ เลยก็ได เชน เปนเพียงการเขียนเปนลายลักษณอักษร
ธรรมดาหรือการส่ังดวยวาจาก็ได ท้ังนี้ เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน คําส่ัง 
ทางปกครองเกิดข้ึนเม่ือองคกรทางปกครองท่ีมีอํานาจไดแสดงเจตนาอยางแจงชัดท่ีจะกอใหเกิดผล
ในทางกฎหมายข้ึน 
    คําส่ังทางปกครองอาจเปนเพียงคําส่ังโดยปริยายซ่ึงเกิดข้ึนในกรณีท่ีฝายปกครอง 
ท่ีไดรับคําขอไมตอบคําขอดังกลาวภายในระยะเวลาส่ีเดือน ซ่ึงโดยปกติแลวถือวาการนิ่งเฉยของ
ฝายปกครองเปนการปฏิเสธ เวนแตในบางกรณีซ่ึงมีกฎหมายบัญญัติไววาใหถือวาเปนการยอมรับ 
    สําหรับกรณีท่ีเปนคําส่ังท่ีเกิดจากองคกรเดี่ยว (ผูใชอํานาจเปนบุคคลคนเดียว)  
คําส่ังท่ีแจงชัดจะตองลงลายมือช่ือของผูออกคําส่ัง เชน กรณีท่ีเปนคําส่ังของประธานาธิบดีหรือ
นายกรัฐมนตรีจะตองมีการรวมลงลายมือช่ือของรัฐมนตรีดวย แตการลงลายมือช่ือเปนส่ิงท่ีทําให
คําส่ังมีอํานาจบังคับตามกฎหมายแลวก็มิไดหมายความวาผูลงลายมือช่ือจะเปนผูส่ังการเสมอไป 
เพราะการกําหนดเนื้อหาของคําส่ังอาจจะเกิดจากวิธีการท่ีซับซอน กลาวคือ ผูออกคําส่ังท่ีแทจริง 
ซ่ึงเปนผูท่ีกําหนดความมุงหมายของคําส่ังนั้นอาจไมใชเปนผูลงลายมือช่ือในคําส่ังตามกฎหมาย
เสมอไป 
   4) การใหเหตุผล (ประกอบคําส่ัง) 
    คําพิพากษาของศาลถูกบังคับไวว าจะตองให เหตุผลสนับสนุนคําวินิจฉัย  
ฝายปกครองกลับไมตองถูกบังคับใหตองใหเหตุผลสําหรับคําส่ังของตน เวนแตในบางกรณีซ่ึงมี
กฎหมายบัญญัติไวอยางอ่ืน แตสภาแหงรัฐกลับตีความวา การใหเหตุผลประกอบคําส่ังถือเปน
ขอยกเวนของหลักท่ีวา คําส่ังไมตองใหเหตุผล อาจเพราะสภาแหงรัฐตองการจะสงวนโอกาสใหกับ
ศาลปกครองในการท่ีจะสอบถามจากผูออกคําส่ังท่ีถูกโตแยงเพื่ออธิบายเหตุผลดังกลาวซ่ึงมี
ความสัมพันธกับการใชสิทธิฟองคดีนั้นมีข้ึนเพื่อประโยชนของศาลเทานั้น ไมอาจนําไปปะปนกับ
กรณีท่ีกฎหมายบังคับวาตองใหเหตุผล ซ่ึงมีจุดมุงหมายในการใหความชัดเจนแกประชาชน 
ถึงเหตุผลของคําส่ังท่ีเกี่ยวของกับประชาชนนั้น สภาแหงรัฐไดลดความเขมงวดของหลักการ
ดังกลาว โดยวินิจฉัยวาแมจะไมมีกฎหมายบัญญัติไว คําส่ังขององคกรวิชาชีพจะตองใหเหตุผล  
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เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน ค.ศ. 1970 ในคดี Agence Maritime-Fret และ 
ไดขยายเง่ือนไขนี้บังคับกับหนวยงานๆ อ่ืนดวย โดยอาศัยเหตุผลในเร่ืององคประกอบ สถานะและ
อํานาจหนาท่ีของหนวยงานดังกลาว เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 13 พฤศจิกายน ค.ศ. 1974 
ในคดี Guizelin อยางไรก็ตามสภาแหงรัฐก็ยังคงยึดถือหลักการท่ีวาคําส่ังไมตองใหเหตุผล 
อยู ไมนอย  ตามที่ปรากฎในคําพิพากษาสภาแหง รัฐ  ลงวัน ท่ี  10 กุมภาพันธ  ค .ศ .  1978  
ในคดี Rischmann ตอมารัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 11 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 ไดมีการกําหนดวาคําส่ัง
ตอไปน้ีจะตองระบุขอกฎหมายและขอเท็จจริงท่ีเปนเหตุผลสนับสนุนในการทําคําส่ัง ไดแก คําส่ัง
เฉพาะรายท่ีไมเปนผลดีแกผูรับคําส่ังทุกคําส่ัง เชน มาตรการรักษาความสงบเรียบรอย หรือจํากัด
เสรีภาพ มาตรการบังคับ การเพิกถอนหรือยกเลิกคําส่ังท่ีกอใหเกิดสิทธิ ฯลฯ ซ่ึงไดมีการจัดทําบัญชี
รายการคําส่ังท่ีอยูภายใตบังคับมาตรา 1 ของรัฐบัญญัติดังกลาวไวในหนังสือเวียน ลงวันท่ี 31 
สิงหาคม ค.ศ. 1979 และลงวันท่ี 10 มกราคม ค.ศ. 1980 รัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 17 มกราคม ค.ศ. 1986 
ไดเพิ่มกรณีคําส่ังปฏิเสธการอนุญาต และรัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 27 กรกฎาคม ค.ศ. 1993 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติม มาตรา 27 ประมวลกฎหมายแพง ไดเพิ่มเติมกรณีคําส่ังปฏิเสธการแปลงสัญชาติ รวมทั้ง
คําส่ังเฉพาะรายท่ีมีเนื้อหาเปนการยกเวนหลักท่ัวไป โดยการไมใหเหตุผลนําไปสูความไมชอบดวย
กฎหมายของคําส่ัง ซ่ึงศาลจะส่ังเพิกถอนดวยเหตุผลท่ีวาไมชอบดวยรูปแบบ (vice de forme) ได  
แตจะไมใชหลักการนี้กับกรณีของคําส่ังท่ีมีกฎหมายคุมครองไววาเปนความลับ (เชน ความลับเร่ือง
การปองกันประเทศ) ซ่ึงหามมิใหเปดเผยเหตุผล หรือในกรณีท่ีเกี่ยวกับคําส่ังโดยปริยายท่ีเกิดจาก
การนิ่งเฉยของฝายปกครอง ซ่ึงในสองกรณีหลังนี้หากไดรับการรองขอจากผูท่ีเกี่ยวของ ผูท่ีออก
คําส่ังจะตองแจงเหตุผลใหผูขอทราบภายในหนึ่งเดือน และแมวาจะมีความยุงยากในการบังคับใช
หลักการดังกลาว แตรัฐบัญญัตินี้ก็ไดสรางข้ันตอนท่ีสําคัญของการปรับตัวของฝายปกครองใหเขา
กับความตองการและจิตใจของประชาชน โดยสภาแหงรัฐไดเขามามีสวนเปนหลักประกันเพื่อให
เกิดประสิทธิภาพอยางเต็มท่ีดวยการตรวจสอบการใหเหตุผลท่ีเปนมาตรฐานซ่ึงฝายปกครอง 
บางหนวยงานพยายามหลีกเล่ียงไมยอมปฏิบัติตามกฎหมาย และดวยการบังคับใหมีการระบุ
ขอเท็จจริงท่ีเปนพื้นฐานในการออกคําส่ังไวดวย ดังปรากฎในคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 24 
กรกฎาคม ค.ศ. 1981 ในคดี Belasri เกี่ยวกับคําส่ังเนรเทศ 
 3.2.2 การออกคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน 
   1) พัฒนาการทางประวัติศาสตร 
    คําวา “คําส่ังทางปกครอง” เรียกกันในภาษาเยอรมันวา Verwaltungsakt โดยมีท่ีมา
จากภาษาฝร่ังเศสวา  acte administratif ซ่ึงเขามามีอิทธิพลในระบบกฎหมายเยอรมันต้ังแต 
ราวศตวรรษท่ี 19 อยางไรก็ตามคําวา Verwaltungsakt ในระบบกฎหมายเยอรมันและคําวา  
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acte administrative ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสในความหมายอยางกวางและดั้งเดิมนั้นครอบคลุมถึง
การกระทําของฝายปกครองท้ังท่ีเปนการกระทําฝายเดียว และการกระทําสองฝาย ท้ังนี้ โดยท่ี 
acte administrative นั้นหมายถึงมาตรการของฝายปกครองซ่ึงอาจจะเกิดข้ึนในแดนของกฎหมาย
มหาชนหรือกฎหมายเอกชนก็ได ในขณะท่ีคําวา Verwaltungsakt ในภาษาเยอรมันนั้นจํากัดอยู
เฉพาะแตมาตรการของฝายปกครองในแดนของกฎหมายมหาชนต้ังแตแรก ซ่ึงในทางทฤษฎี
ขอความคิดวาดวย Verwaltungsakt ไดรับการพัฒนาจนกระท่ังมีรูปลักษณดังเชนท่ีปรากฏอยูใน
ระบบกฎหมายปจจุบันโดย Otto Mayer บิดาของกฎหมายปกครองเยอรมัน ไดใหนิยามของ 
Verwaltungsakt วาหมายถึง “คําบัญชาของฝายปกครองตอผูอยูใตปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ซ่ึงถือวาเปนส่ิงท่ีถูกตองสําหรับผูนั้น” สําหรับ Otto Mayer ถือวา Verwaltungsakt เกิดจากอํานาจ
ในทางมหาชนโดยตนเองของฝายปกครองในอันท่ีจะกําหนดกฎเกณฑในทางกฎหมายใหบุคคล
ตองปฏิบัติทํานองเดียวกับบทบัญญัติแหงกฎหมาย โดยท่ีมาตรา 35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองของเยอรมันใหความหมายของ Verwaltungsakt วา หมายถึง “คําส่ัง คําวินิจฉัย 
หรือมาตรการซ่ึงอาศัยอํานาจเหนือใดๆ ท่ีฝายปกครองกําหนดขึ้นเปนกฎเกณฑเฉพาะกรณีในแดน
ของกฎหมายมหาชนและมุงประสงคใหมีผลในทางกฎหมายโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครอง” 
    แตเดิมนั้นคําส่ังทางปกครองเปนขอความคิดในทางกฎหมายที่ไดรับการสรางข้ึน
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อเปนการสรางความมั่นคงแนนอนใหเกิดข้ึนในระบบกฎหมาย ตอมาคําส่ัง
ทางปกครองไดกลายเปนขอความคิดในทางกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคหลักเกี่ยวกับการปกปอง
คุมครองสิทธิของบุคคล ดังจะเห็นไดจากการที่รัฐธรรมนูญฉบับไวมาร มาตรา 137 เรียกรองใหมี
ศาลปกครองท้ังในระดับอาณาจักร และในระดับมลรัฐ เพ่ือใหศาลปกครองทําหนาท่ีคุมครองสิทธิ
ของบุคคลจากคําส่ังและคําวินิจฉัยของฝายปกครอง ตอมาหลังจากส้ินสุดสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
และไดมีการจัดต้ังศาลปกครองข้ึนในดินแดนของอาณาจักเยอรมันท่ีฝายสัมพันธมิตรยึดครองแลว 
ศาลปกครองไดตีความคําวาคําส่ังทางปกครองออกไปอยางกวางขวาง ท้ังนี้เพื่อใหศาลสามารถ
คุมครองสิทธิของปจเจกชนได โดยรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมันไดให
ความสําคัญกับคําส่ังทางปกครองอยางมาก รวมท้ังคําวินิจฉัยของศาลปกครองแหงสหพันธไดกลาว
ไววา “คําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบการกระทําของฝายปกครองท่ีมีความสําคัญมากท่ีสุด”  
ซ่ึงความสําคัญของคําส่ังทางปกครอง สามารถพิจารณาไดใน 4 รูปแบบ คือ 
    (1)  ความสําคัญในแงสารบัญญัติ 
      กฎหมายมีลักษณะท่ีเปนนามธรรมและใชบังคับกับบุคคลทั่วไปไมจํากัด 
ส่ิงท่ีไดรับการบัญญัติเปนบรรทัดฐานทางกฎหมายนั้นจะมีผลในทางปฏิบัติก็แตโดยการท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองกําหนดกฎเกณฑดังกลาวใหมีลักษณะเปนรูปธรรมและมีผลใชบังคับกับ
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บุคคลเฉพาะราย การกําหนดกฎเกณฑดังกลาวจะมีผลทําใหปจเจกชนรูสิทธิหนาท่ีของตนอยาง
ชัดเจน และกอใหเกิดความม่ันคงแนนอนในทางกฎหมายท้ังตอเอกชนผูรับคําส่ังและองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองผูออกคําส่ัง หากพิจารณาในทางเน้ือหาแลว คําส่ังทางปกครองยอมไดแก 
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย การแตงตั้ง ฯลฯ รวมถึงการยกเลิกหรือการเพิกถอนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีไดออกไปแลวดวย 
    (2)  ความสําคัญในแงวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 
      เม่ือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครอง องคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองจะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑและข้ันตอนท่ีไดบัญญัติไวในรัฐบัญญัติวาดวย 
วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง ขณะเดียวกันการออกคําส่ังทางปกครองก็จะมีผลเปนการปดกระบวน
พิจารณาเร่ืองทางปกครองเชนกัน มีขอสังเกตวา แมองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะไมปฏิบัติตาม
ข้ันตอนท่ีระบุไวในกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองก็หาทําใหคําส่ังทางปกครอง 
ตกเปนโมฆะ หรือเสียเปลาในทางกฎหมายทันทีไม แตคําส่ังทางปกครองนั้นยังคงมีผลในทาง
กฎหมาย และผูกพันบุคคลที่มีสวนรวมในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองใหปฏิบัติตาม ท้ังนี้ 
จนกวาจะไดมีการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน 
    (3)  ความสําคัญในแงวิธีพิจารณาคดี 
      แมวาความสําคัญของคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองเยอรมันในปจจุบันจะลดลงจากเดิม เนื่องจากการฟองคดีตอศาลปกครองไมจําเปนจะตอง
เปนการฟองโตแยงคําส่ังทางปกครองเทานั้น แตคําส่ังทางปกครองก็ยังมีความสําคัญในฐานะท่ีเปน
เคร่ืองช้ีประเภทของคําฟองท่ีโจทกจะฟองคดียังศาลปกครองวาจะตองเปนคําฟองประเภทใด ท้ังนี้
เนื่องจากการฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังทางปกครองก็ดี หรือฟองขอใหศาลส่ังใหมีการออกคําส่ัง
ทางปกครองก็ดี มีเง่ือนไขแหงการฟองคดีแตกตางจากคําฟองประเภทอ่ืน เชน การฟองขอใหศาล
ส่ังใหฝายปกครองระงับการกระทําในทางกายภาพท่ีกอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญแกเอกชน 
นอกจากนี้มีขอสังเกตตอไปอีกวาหากบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นไมอุทธรณโตแยงหรือ 
ฟองคดีตอศาลปกครองในระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด คําส่ังทางปกครองนั้นยอมมีผลบังคับผูกพัน
บุคคลดังกลาวโดยเด็ดขาด ท้ังนี้มิพักตองคํานึงวาคําส่ังทางปกครองนั้นเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม เวนแตคําส่ังทางปกครองดังกลาวจะบกพรองอยางรุนแรงจนถึงขนาด
เปนโมฆะ ซ่ึงในกรณีเชนนี้คําส่ังทางปกครองยอมไมมีผลผูกพันผูใดท้ังส้ินโดยไมตองคํานึงวา 
จะไดมีการอุทธรณโตแยงหรือฟองคดีในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือไม 
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    (4)  ความสําคัญในแงการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ัง 
      เม่ือองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังทางปกครองไปแลว คําส่ัง 
ทางปกครองดังกลาวยอมเปนฐานในการบังคับทางปกครองได ท้ังนี้โดยไมจําเปนท่ีองคกร
เจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองดําเนินการฟองรองคดีตอศาลเพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาและ 
ออกคําบังคับ อยางไรก็ตามในกรณีท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองตกลงเขาทําสัญญาทางปกครอง
กับเอกชน หากคูสัญญาฝายเอกชนไมปฏิบัติตามสัญญา ในระบบกฎหมายเยอรมันนั้นฝายปกครอง 
ไมสามารถออกคําส่ังทางปกครองบังคับใหเอกชนปฏิบัติตามสัญญาได แตฟองรองคดีตอศาล
ปกครองเพ่ือขอใหศาลมีคําบังคับตอไปได 
   2) องคประกอบของคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน 
    (1)  มาตรการ 
      การกระทําท่ีจะถือวาเปนคําส่ังทางปกครองนั้นจะตองมีลักษณะเปนมาตรการ 
กลาวคือ เปนการกระทําท่ีเกิดข้ึนในความสัมพันธท่ีไมเทาเทียมกันในลักษณะท่ีฝายปกครองซ่ึงเปน
ผูกําหนดมาตรการนั้นกระทําการโดยใชอํานาจเหนือกวาเอกชน มาตรการที่เกิดข้ึนนั้นอาจจะ 
ไมจําเปนท่ีจะตองอยูในรูปของลายลักษณอักษรเสมอไป แมวามาตรการดังกลาวอยูในรูปของ 
การใหสัญญาณ การเคล่ือนไหวรางกาย มาตรการดังกลาวนั้นก็อาจเปนคําส่ังทางปกครองได 
มีขอสังเกตวาการกระทําท่ีจะเปนมาตรการไดนั้นจะตองเกิดจากการใชอํานาจฝายเดียว การกระทํา
ในลักษณะท่ีเปนสัญญาหรือการกระทําสองฝายจึงไมอยูในความหมายของคําวา “มาตรการ” 
    (2)  เจาหนาท่ี 
      ตามมาตรา 1 วรรค 4 รัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมัน 
เจาหนาท่ี หมายถึง ตําแหนงใดๆ ท่ีปฏิบัติภารกิจของฝายปกครองในทางมหาชน โดยเหตุท่ีคําวา 
“เจาหนาท่ี” ผูกอยูกับการปฏิบัติภารกิจทางปกครอง ดังนั้นมาตรการตางๆ ดังตอไปนี้จึงไมถือวา
เปนคําส่ังทางปกครอง 
      ก.  มาตรการของเอกชน  เนื่องจากเอกชนไมใชเจาหนาท่ี อยางไรก็ตามหาก
เอกชนคนใดไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครอง เอกชนนั้นก็เปนเจาหนาท่ีในความหมาย
ของรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง มาตรการของเอกชนดังกลาวอาจเปนคําส่ัง 
ทางปกครองไดเชนกันหากครบองคประกอบขออ่ืนๆ 
      ข .  มาตรการทางนิติบัญญัติ  ทางรัฐบาล  และทางตุลาการ  ไม เปนคําส่ัง 
ทางปกครอง อยางไรก็ตามหากองคกรนิติบัญญัติ องคการรัฐบาล หรือองคกรตุลาการใชอํานาจทาง
ปกครอง มาตรการขององคกรตางๆ ดังกลาวก็เปนคําส่ังทางปกครองได การพิจารณาวามาตรการใด
เปนคําส่ังทางปกครองหรือไม จึงไมไดพิจารณาที่องคกรผูกําหนดมาตรการ แตพิจารณาจาก
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ลักษณะของการกระทําวาเปนเร่ืองท่ีเกิดจากการใชอํานาจปกครองหรือเปนการปฏิบัติภารกิจ 
ทางปกครองหรือไม 
    (3)  ในแดนของกฎหมายมหาชน 
      คําส่ังทางปกครองเปนรูปแบบการกระทําท่ีเปนแบบฉบับของการใชอํานาจทาง
มหาชนขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง ดวยเหตุนี้คําส่ังทางปกครองจึงเกิดข้ึนไดเฉพาะในแดน
ของกฎหมายมหาชนเทานั้น  อยางไรก็ตาม คําส่ังทางปกครองนั้นอาจสงผลในทางกฎหมายขามไป
ในแดนของกฎหมายเอกชนได ระบบกฎหมายเยอรมันเรียกคําส่ังทางปกครองดังกลาววา  
“คํา สั ่งทางปกครองที ่ม ีผลก อตั ้งกฎ เกณฑ ในกฎหมาย เอกชน” ( privatrechtsgestaltende 
Verwaltungsakte)  
    (4)  กฎเกณฑ 
      มาตรการของฝายปกครองจะเปนคําส่ังทางปกครองไดก็ตอเม่ือมาตรการนั้น
เปนมาตรการท่ีกําหนดกฎเกณฑในทางกฎหมาย กฎเกณฑในทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนนั้นเปนผลจาก
การแสดงเจตนาของฝายปกครองท่ีมุงประสงคใหเกิดผลดังกลาวข้ึน ดวยเหตุนี้การกระทําของ 
ฝายปกครองท่ีมุงประสงคตอผลในทางขอเท็จจริง ไมไดมีการกําหนดกฎเกณฑใดๆ จึงถือไมไดวา
เปนคําส่ังทางปกครอง อนึ่งการทําความเห็น การใหขอมูล การใหคําแนะนํา การรายงานผล 
การสอบสวน ไมถือวาเปนการกําหนดกฎเกณฑใดๆ จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง 
    (5)  เร่ืองเฉพาะกรณี 
      การกอใหเกิดผลในทางกฎหมายที่จะถือวาเปนคําส่ังทางปกครองไดนั้นจะตอง
เปนผลเฉพาะกรณี องคประกอบขอนี้ เปนเคร่ืองแบงแยกคําส่ังทางปกครองออกจาก “กฎ” 
(Rechtsverordnung) ซ่ึงเปนการกระทําทางปกครองรูปแบบหน่ึงของฝายปกครองที่มุงกําหนด
กฎเกณฑเชนกัน เพียงแตกฎมีผลบังคับเปนการท่ัวไปเทานั้น อยางไรก็ตาม แมเห็นไดชัดวาคําส่ัง
ทางปกครองเปนการกําหนดกฎเกณฑท่ีมีลักษณะเปนรูปธรรมและใชบังคับเฉพาะบุคคล ในขณะท่ี
กฎนั้นเปนการกําหนดกฎเกณฑท่ีมีลักษณะเปนนามธรรมและใชบังคับท่ัวไป กรณีจึงอาจมีการ
ผสมผสานลักษณะสองประการของคําส่ังทางปกครองและกฎเขาดวยกันได 
    (6)  ผลภายนอกฝายปกครอง 
      องคประกอบขอนี้เปนเคร่ืองบงช้ีวาการกระทําของฝายปกครองเปนการกระทํา
ท่ีมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง และดวยเหตุนี้จึงตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบในทาง
กฎหมายของศาลปกครองในรูปแบบของการฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได หรือเปนการ
กระทําภายในฝายปกครองซ่ึงหากจะโตแยงคัดคานแลว จะตองใชรูปแบบหรือประเภทคําฟอง
ประเภทอ่ืนซ่ึงมีเง่ือนไขในการฟองคดีแตกตางออกไป  แตกรณีคําส่ังของผูบังคับบัญชาเกี่ยวกับ
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งานในตําแหนงหนาท่ี แมจะเปนการกระทําท่ีกําหนดกฎเกณฑ แตก็ไมใชคําส่ังทางปกครองเพราะ
ไมไดมีผลออกไปภายนอกฝายปกครอง เนื่องจากเปนการส่ังการแกองคกรเจาหนาท่ีในฐานะ 
ท่ีองคกรเจาหนาท่ีผูนั้นเปนสวนหนึ่งขององคกร 
   ดังนั้น บทนิยามของคําส่ังทางปกครอง จึงมีการกําหนดไวในมาตรา 35 ประโยค 
ท่ีหนึ่ง แหงกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 (เรียกโดยยอวา 
VwVfG) หมายถึง คําส่ัง คําวินิจฉัยส่ังการหรือมาตรการซ่ึงฝายปกครองวางเปนขอกําหนดสิทธิและ
หนา ท่ี  (Regelung)  แกกรณี เฉพาะรายภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง  และคํา ส่ัง 
ทางปกครองตองกอใหเกิดผลโดยตรงไปสูภายนอก ซ่ึงจะตองมีลักษณะสําคัญ คือ  
   (1)  ตองมีลักษณะเปนขอกําหนดหรือขอความท่ีกําหนดสิทธิและหนาท่ีซ่ึงกระทําโดย 
ฝายปกครองแตเพียงฝายเดียว (einseitige Regelung) 
   (2)  เปนเร่ืองของการใชอํานาจทางปกครอง (hoheitlich) กลาวคือ ขอกําหนดนั้นตองอยู
ภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครอง 
   (3)  ตองเปนการกําหนดใชแกกรณีเฉพาะราย (Einzelfallregelung) แตสําหรับคําส่ัง 
ทางปกครองท่ัวไป (Allgemeinverfügung) นั้น เปนคําส่ังทางปกครองที่มิไดมีความหมายเฉพาะ
ตอเม่ือเปนคําส่ังท่ีมีผลกระทบตอบุคคลใดบุคคลหน่ึง หากเปนกรณีของคําส่ังท่ีมีลักษณะท่ัวไป
หรือเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวกับกลุมบุคคลที่สามารถกําหนดแนนอนไดดวย โดยในขณะท่ีฝายปกครอง 
ออกคําส่ังทางปกครองท่ัวไป บุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองท่ัวไปดังกลาวยังมีจํานวนไมแนนอน 
แตเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ังนั้นเนื่องจากไดมีเหตุการณหรือขอเท็จจริงท่ีแนนอนเกิดข้ึน
ในเวลาใดเวลาหนึ่ง คําส่ังหรือขอกําหนดนี้จึงมีลักษณะท่ัวไปและเปนรูปธรรม108 ตัวอยางเชน  
การมีคําส่ังใหปดกั้นถนนสายใดสายหน่ึงท่ีเฉพาะเจาะจง เพราะมีภยันตรายเกิดข้ึนจากการ 
วางระเบิดในท่ีบริเวณนั้น หรือการมีคําส่ังหามการชุมนุมประทวงสําหรับวันเวลาที่ผูชุมนุมประทวง 
นัดหมายไวแลว109 
                                                 
 108 H.-G. Henneke.  (2000).  Knack VwVfG Komm.  p. 124. 

 

 109 นอกจากน้ันในขณะที่มีการออกขอกําหนดสิทธิและหนาที่น้ัน สามารถระบุตัวบุคคลผูรับขอกําหนด
โดยตรงไดอยางแนนอน สําหรับเหตุการณใดเหตุการณหน่ึงที่ไมแนนอน ขอกําหนดสิทธิและหนาที่น้ีจึงมี
ลักษณะเปนนามธรรม แตมีผลบังคับเฉพาะบุคคล ตัวอยางเชน ศาลปกครองของมลรัฐเคยวินิจฉัยคดีหน่ึงวา  
ผูฟองคดีไดรับคําสั่งจากเจาหนาที่ฝายปกครองระดับสูงของเมือง โดยคําสั่งไดกําหนดใหผูฟองคดีดําเนินการ
ระงับการกระทําที่มีลักษณะที่เปนการขัดตอความเปนระเบียบเรียบรอยเก่ียวกับไอนํ้าที่เกิดขึ้นมาจากอาคาร 
หองเย็นมีผลทําใหพ้ืนที่รอบอาคารดังกลาวมีสภาพลื่น อันอาจกอใหเกิดอันตรายแกบุคคลโดยทั่วไปได ลักษณะ
ของขอกําหนดสิทธิและหนาที่ในกรณีน้ีมีลักษณะเปนการเฉพาะรายและมีลักษณะทั่วไป (individuell-abstrakte 
Regelung) จึงจัดเขาอยูในคุณลักษณะของคําสั่งทางปกครอง. 
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   อยางไรก็ตาม สําหรับในกรณีท่ีกลุมบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิจากการกําหนด
หลักเกณฑของฝายปกครอง หากเปนกรณีท่ีไมอาจกําหนดเปนท่ีแนนอนได เชน มาตรการท่ีมี
ลักษณะเปนการท่ัวไปหรือเปนนามธรรม กรณีดังกลาวก็มิใชเร่ืองของคําส่ังทางปกครองท่ัวไป  
หากเปนเร่ืองการกระทําท่ีเปนการออกกฎหมาย110 (Rechtsetzungsakt) มิใชหมายถึงเฉพาะการออก
กฎหมายซ่ึงเปนกฎหมายในรูปพระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรอง เชน กฎกระทรวง พระราช
กฤษฎีกา หากยังรวมถึง กฎหมายอันเปนขอบัญญัติขององคการปกครองทองถ่ิน หรือขององคการ
ตามกฎหมายมหาชน เชน การออกระเบียบวาดวยการขออนุญาตเขาใชหอประชุมของเมือง 
(Stadthalle) ดวยเหตุวาไมอาจระบุกลุมคนท่ีแนนอนได จึงไมใชคําส่ังทางปกครองทั่วไป แตถือวา
เปนปทัสถานทางกฎหมายหรือกฎเกณฑทางกฎหมาย111 (Rechtsnorm) อันมีลักษณะเปนบทบัญญัติ
ท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป กลาวคือ ในขณะท่ีออกปทัสถานทางกฎหมายหรือกฎเกณฑทาง
กฎหมายนั้น จํานวนของผูซ่ึงตองอยูภายใตบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ ปทัสถาน
ทางกฎหมายหรือกฎเกณฑทางกฎหมายนี้จึงมีลักษณะท่ัวไปและเปนนามธรรม กฎเกณฑของฝาย
ปกครองประเภทนี้ ไดแก กฎหมายลําดับรอง (Rechtsverordnung) หรือสอดคลองกับนิยามคําวา 
“กฎ” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และตามมาตรา 3 
แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
   (4)  ขอกําหนดในรูปของคําส่ังทางปกครองนั้น112 เปนขอกําหนดใหปฏิบัติหรือหาม 
มิใหปฏิบัติอนุญาตหรืออนุมัติ การปฏิเสธ การวางขอจํากัด การเพิกถอน สวนการรับรอง เชน  
การรับรองชื่อ ถ่ินท่ีอยู สําหรับการกอต้ังสิทธิ (gestaltend) เชน การแตงตั้งใหเปนขาราชการ หรือ
การวินิจฉัยส่ังการท่ีมีการโตแยง เชน คําวินิจฉัยส่ังการใหไดรับประโยชน (Leistungsbescheid)  
จึงตองมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก โดยตองมีลักษณะเปนขอกําหนดหรือขอความท่ีเปน
การกําหนดสิทธิและหนาท่ี (Regelungscharakter) ท่ีผูออกหรือผูทําคําส่ังทางปกครองไดแสดง
เจตนาท่ีมุงกอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมาย (rechtsverbindliche Anordnung) และผลทางกฎหมาย
นั้น จะมีอยูก็ตอเม่ือสิทธิและหรือหนาท่ีของผูรับคําส่ังทางปกครองไดเกิดข้ึน เปล่ียนแปลง  
หรือถูกระงับไป และ 
   (5)  การกําหนดผลทางกฎหมายหรือกําหนดความสัมพันธทางกฎหมายน้ีจะตองออก
โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมีอํานาจหนาท่ีในเร่ืองนั้นๆ 

                                                 
 110 K. Redeker, H.J. von Oertzen.  (1994).  VwGO Komm.  p. 39. 

 

 111 Ibid.  p. 38. 
 

 112 Richter, Schuppert and Bumke.  (2000).  Casebook Verwaltungsrecht.  p.149.   
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   ประโยคที่สอง ไดกําหนดใหคําส่ังท่ัวไป เปนคําส่ังทางปกครอง โดยไดระบุวาเปน
คําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะท่ัวไปและไดกําหนดแนวคําส่ังทางปกครองท่ัวไปไว สามประการ 
คือ 1. เปนคําส่ังท่ีมีไปยังกลุมบุคคลท่ีกําหนดเฉพาะเจาะจงหรือสามารถกําหนดเฉพาะเจาะจงได 
หรือ  2. เปนคําส่ังท่ีเกี่ยวของเช่ือมโยงกับสถานะทางกฎหมายมหาชนของทรัพยสิน  หรือ 
3. เปนคําส่ังท่ีเกี่ยวกับการใชทรัพยสินโดยประชาชนท่ัวไป ดังนั้น คุณลักษณะพิเศษหรือ
ลักษณะเฉพาะของคําส่ังทางปกครองท่ัวไป (Allgeminverfugung)113 จึงเปนเร่ืองท่ีมีความเกี่ยวพันกับ
เร่ืองของผูรับคําส่ังทางปกครองอันเปนขอกําหนดสิทธิและหนาท่ี (Adressat der regelung)114 
โดยตรงหรือโดยออม 
   ในเร่ืองนี้ Professor Maurer ไดจัดแบงลักษณะของคําส่ังทางปกครองท่ัวไปออกเปน 
3 ประเภท ดังนี้115 
   1) คําส่ังทางปกครองท่ัวไปท่ีเกี่ยวของกับบุคคลผูรับคําส่ัง คําส่ังทางปกครองท่ัวไป
ประเภทแรกนี้ ไดแก คําส่ังทางปกครองท่ีมีลักษณะท่ัวไป ซ่ึงเจาหนาท่ีฝายปกครองไดออกคําส่ัง
ทางปกครองไปยังกลุมบุคคลท่ีแนนอนหรือสามารถกําหนดแนนอนได อาทิเชน ผูครอบครอง
อาคารท้ังหมด ผูสัญจรบนถนนท้ังหมด เปนตน โดยคําส่ังทางปกครองท่ัวไปใหพิจารณาจาก
พฤติการณหรืออาศัยขอเท็จจริงท่ีเปนรูปธรรมที่เกิดข้ึน ดังนั้น คําส่ังทางปกครองประเภทน้ี 
เจาหนาท่ีฝายปกครองออกใหแกกลุมของผูรับคําส่ัง โดยเกี่ยวของกับขอเท็จจริงเฉพาะเร่ือง เชน 
การหามการเขารวมชุมนุมประทวงท่ีไดมีการเตรียมการไวสําหรับชวงระยะเวลาใดเวลาหน่ึง คําส่ัง
ท่ีออกแกเจาของสุนัขทุกคนในองคการปกครองทองถ่ินท่ีตองนําสุนัขมาฉีดวัคซีนโดยเร็ว เพราะ
เหตุเกิดโรคระบาดท่ีติดตอกับสุนัขข้ึน เปนตน 
   2) คําส่ังทางปกครองท่ัวไปที่เกี่ยวของกับทรัพยสิน 
    คําส่ังทางปกครองท่ัวไปในประเภทท่ีสองนี้ ไดแก คําส่ังทางปกครองท่ีมีความ
เกี่ยวของเช่ือมโยงกับเร่ืองสถานะทางกฎหมายมหาชนของทรัพยสินส่ิงใดส่ิงหนึ่ง มิไดมีไปยัง
บุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะ  

                                                 
 113 คําวา Allgeminverfugung แปลวา คําสั่งทั่วไปทางปกครอง โดยไดกลาวถึงวาเปนกฎเกณฑที่มี
ลักษณะเปนรูปธรรม แตมีผลบังคับเปนการทั่วไป.  อางถึงใน กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2539).  สาระสําคัญของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  หนา 152.  และวรเจตน  ภาคีรัตน.  (2547).  กฎหมาย
ปกครองชั้นสูง.  หนา 134. 
 114 Maurer, Hartmut.  (2002).  Allgemeines Verwaltungsrecht.  p. 31. 

 
115

  Ibid.  p. 32. 
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    ความแตกตางระหวางทรัพยสินตามประมวลกฎหมายแพง (BGB) และทรัพยสิน  
ตามมาตรา 35 ประโยคท่ีสอง VwVfG ท่ีสําคัญในทางปฏิบัติก็คือเร่ืองของอสังหาริมทรัพย 
(unbewegliche Sachen) โดยท่ีดินในความหมายของกฎหมายแพงนั้น เปนสวนหน่ึงของพื้นผิวโลก 
โดยมีทะเบียนท่ีแนนอนตามกฎหมาย มิไดข้ึนอยูกับประเภทของการใช สวนคําส่ังทางปกครอง
ท่ัวไปที่เกี่ยวของกับทรัพยสินนั้น ไมจําตองผูกไวกับความหมายของท่ีดินตามกฎหมายแพงเสมอไป 
ท่ีดินอันเปนทรัพยสินตามนัยของมาตรา 35 ประโยคท่ีสอง VwVfG อาจเปนได หากพิจารณาจาก
มุมมองดานเศรษฐกิจ หรือจากหลักเกณฑทางการขนสงหรือจราจร เชน ทางหลวงแผนดิน หรือ 
ทางเดินเทาขององคการปกครองทองถ่ิน ก็อาจมองวาเปนทรัพยสินตามนัยของมาตรา 35 ประโยค 
ท่ีสอง VwVfG ดวย116 
    โดยคําส่ังทางปกครองท่ัวไปท่ีเกี่ยวของกับทรัพยสินนี้ เปนขอกําหนดท่ีมุงหมายถึง
สถานะทางกฎหมายของทรัพยสินส่ิงใดเปนหลัก กลาวไดวา ตัวทรัพยสิน เปนศูนยกลางของ
ขอกําหนดหรือคําส่ังทางปกครองท่ัวไปประเภทนี้ และขอกําหนดเก่ียวกับทรัพยสินดังกลาวไดมี
ผลกระทบตอบุคคล ซ่ึงเปนผูมีสิทธิในทรัพยสินนั้น เชน เจาของกรรมสิทธ์ิหรือผูมีสิทธิใช
ทรัพยสินนั้น โดยฝายปกครองออกขอกําหนดท่ีเปนการวางขอจํากัดเกี่ยวกับทรัพยสิน เชน  
การจํากัดการใชประโยชน นอกจากนั้น ขอกําหนดดังกลาวอาจเปนการแกไข เปล่ียนแปลง หรือ
ระงับขอจํากัดดังกลาวก็ได ดังนั้น ขอกําหนดเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายมหาชนของทรัพยสิน 
ส่ิงใดส่ิงหนึ่ง จึงมีผลตอบุคคลโดยออม เชน การเปดใหใชถนนอยางเปนทางการตามกฎหมายวา
ดวยทางหลวง เปนการกระทําของฝายปกครอง ซ่ึงจะเห็นไดวาการกระทําดังกลาวมีความเกี่ยวของ
เช่ือมโยงกับทรัพยสินส่ิงใดส่ิงหนึ่ง ซ่ึงในกรณีนี้ก็คือ “ถนน” กลาวคือ ทําใหไดรับพื้นผิวจราจร  
อันแสดงถึงสถานะทางกฎหมายมหาชน (กฎหมายปกครอง) ของทรัพยสินในกรณีนี้ ก็คือ กฎหมาย 
วาดวยทางหลวง โดยสถานะทางกฎหมายของถนนตามกฎหมายปกครองในกรณีนี้จะไปเกี่ยวของ
กับผลทางกฎหมายในบางเร่ือง โดยเฉพาะในเร่ืองสิทธิของบุคคลท่ีสามารถใชถนนไดโดยไมถูก 
กีดขวาง (หรือท่ีเรียกกันวาสิทธิการใชถนนเปนการท่ัวไป)117 และเร่ืองการอุทิศ การเพิกถอน 
การอุทิศ หรือการแกไขเปล่ียนแปลงการอุทิศเปนคําส่ังทางปกครองทั่วไปที่เกี่ยวของกับสถานะ 
ทางกฎหมายมหาชนของทรัพยสิน ขอกําหนดในเร่ืองนี้ ตองเปนไปตามกฎหมายเก่ียวกับ 
สาธารณสมบัติของแผนดินดวย ตัวอยางการอุทิศใหเปนทรัพยสินสาธารณะ เชน การท่ีมหาวิทยาลัย
กรุงบอนนอุทิศสวนสนามหญาขนาดใหญของมหาวิทยาลัยใหเปนพื้นท่ีสีเขียว118 

                                                 
 116 P.Stalkens, U. Stelkens.  (2001).  VwVfG Komm.  pp. 222 - 223. 
 117 Maurer, Hartmut.  Op.cit.  p. 33. 

 

 118 P.Stalkens, U. Stelkens.  Op.cit.  pp. 232 - 234. 
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   3) คําส่ังทางปกครองท่ัวไปที่เกี่ยวของกับการใชทรัพยสิน 
    คําส่ังทางปกครองท่ัวไปในประเภทที่สามนี้ ไดแก คําส่ังทางปกครอง ซ่ึงเปนเร่ือง
การใชทรัพยสินโดยสวนรวม คําวา “สวนรวม” หมายถึง บุคคลจํานวนท่ีไมแนนอน ดังนั้น 
ขอกําหนดหากออกใหแกบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะเจาะจง เชน เจาของกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
แปลงหนึ่ง ขอกําหนดดังกลาวจึงไมใชกรณีของคําส่ังทางปกครองท่ัวไปประเภทท่ีสามเพราะ 
คําส่ังทางปกครองท่ัวไปประเภทนี้ตองเปนเร่ืองของขอความท่ีกําหนดสิทธิและหนาท่ีของสวนรวม
ผูใชทรัพยสินส่ิงใดส่ิงหนึ่ง หากพิจารณาใหชัดเจนยิ่งข้ึน จะเห็นไดวาเปน “ขอกําหนดในเร่ือง 
การใช” และคําส่ังนี้มีความเปนรูปธรรมท่ีชัดเจน เกิดข้ึนโดยความเกี่ยวพันกับทรัพยสินส่ิงใดส่ิง
หนึ่ง ไดแก ขอกําหนดเกี่ยวกับการใชทรัพยสินขององคการ หรือขอกําหนดเกี่ยวกับการใชอาคาร
สถานท่ี เชน การเขาใชสระวายน้ําของเมือง การเขาใชหองสมุด ซ่ึงออกโดยผูบริหารขององคการ 
เชน หัวหนาผูดูแลสระวายน้ํา ผูอํานวยการหองสมุด การกําหนดพ้ืนท่ีหามเคร่ืองบินบินผาน  
ตามกฎหมายวาดวยการเดินอากาศ (Luftverkehrsgesetz) ดวยเหตุผลวา เขตพื้นท่ีท่ีเกี่ยวของอยูใน
นานฟา ในกรณีนี้ ศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธหรือศาลรัฐธรรมนูญสูงสุด (BVerfG) ไดเทียบเคียง
กับเร่ืองเคร่ืองหมายจราจรและยอมรับวาเป ็นเร่ืองคําส่ังทางปกครองท่ัวไปท่ีเกี่ยวของกับการใช
ทรัพยสิน เปนตน119 
   เม่ือพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 35 ประโยคท่ีหนึ่งของ VwVfG จะเห็นไดวาตัวบท
กลาวถึงไวเปนตัวอยางเฉพาะ คําส่ัง การวินิจฉัยส่ังการของฝายปกครอง หรือบรรดามาตรการอ่ืนๆ 
ของฝายปกครอง แตประเภทหรือชนิดของขอกําหนดสิทธิและหนาท่ี มิไดจํากัดอยูเพียงเทานั้น  
หากหมายความรวมถึงบรรดาคําส่ังท้ังหมดที่กอใหเกิดผลผูกพันทางกฎหมาย คําส่ังทางปกครอง 
นอกจากจะตองมีลักษณะของขอกําหนดสิทธิหรือขอความที่กําหนดสิทธิและหนาท่ีแลว ยังตองมี
คุณลักษณะอ่ืนๆ อีกดวย กลาวคือ เปนขอกําหนดท่ีใชแกกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ และตอง
ออกโดยฝายปกครองกับท้ังตองมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก และอยูในขอบเขตของ
กฎหมายปกครองเทานั้น  ดังนั้น  การกระทําทางกฎหมายเอกชนท้ังหลายจึงไม เปนคําส่ัง 
ทางปกครอง สวนคําส่ังของผูบังคับบัญชาดังกลาวเปนการส่ังการภายในหรือเปนการส่ังการท่ีมีผล
ทางกฎหมายโดยตรงตอผูใตบังคับบัญชา ท้ังนี้ โดยเปรียบเทียบคําส่ังทางปกครองตามบทบัญญัติ
ของไทย มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดนิยาม 
“คําส่ังทางปกครอง” หมายความวา 
  (1)  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวาง
บุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือ
                                                 
 119  Ibid.  p. 218. 
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หนาท่ีของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือชั่วคราว เชน การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ  
การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
  (2)  การอ่ืนท่ีกําหนดในกฎกระทรวง 
   ซ่ึงจะเห็นไดวามีสารัตถะหลักสอดคลองกับความหมายของคําส่ังทางปกครองของ
เยอรมันตามนัยของมาตรา 35 ประโยคท่ีหนึ่ง VwVfG สวนเร่ืองคําส่ังทางปกครองทั่วไปนั้น 
กฎหมายไทยมิไดกําหนดไวชัดแจงดังเชนมาตรา 35 ประโยคท่ีสอง VwVfG นอกจากนั้น กฎหมาย
ยังไดเปดชองใหฝายบริหารออกกฎกระทรวงกําหนดใหการอ่ืนเปนคําส่ังทางปกครองเพิ่มเติมได 
ดังนั้น การพัฒนาในสวนท่ีเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองท่ัวไปของประเทศไทยเร่ืองนี้120 คงตองผาน
การใชกฎหมายของฝายปกครอง การใชและการพัฒนาหลักกฎหมายโดยศาลปกครอง และรวมท้ัง
มุมมองของนักวิชาการตอไป และกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 
ไดถูกเลือกเปนตนแบบในการยกรางกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยดวย 
 3.2.3 การออกคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายของภาคพื้นยุโรปอ่ืนๆ 
   1) สเปน 
    ในประเทศสเปน  คําว า  “acto administrativo” มีความหมายทํานองเดียวกับ 
Verwaltungsakt ในระบบกฎหมายเยอรมัน และสามารถเทียบเคียงไดกับคําส่ังทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย “acto administrativo” หมายถึง การกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายอันมี
ลักษณะเปนการแสดงออกซ่ึงอํานาจแหงรัฐท่ีเปล่ียนแปลงนิติฐานะของเอกชนหรือนิติบุคคล 
ในกฎหมายมหาชนและเปนการกระทําท่ีตกอยูในอํานาจควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง ท้ังนี้
เปนท่ีเขาใจกันท่ัวไปในระบบกฎหมายสเปนวา acto administrativo นั้นเปนการแสดงเจตนาทีมุ่งตอ
ผลเฉพาะราย อนึ่งระบบกฎมายสเปนแยกคําส่ังทางปกครอง ออกเปนคําส่ังทางปกครองท่ีให
ประโยชน และคําส่ังทางปกครองท่ีสรางภาระ ทํานองเดียวกับระบบกฎหมายเยอรมัน และ 
มีขอความคิดวาดวยขอกําหนดประกอบในคําส่ังทางปกครองทํานองเดียวกับระบบกฎหมาย
เยอรมัน แตหลักเกณฑในเร่ืองดังกลาวยังไมไดรับการพัฒนาใหเปนระบบระเบียบ 
   2) โปรตุเกส 
    หลักเกณฑเกี่ยวกับคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายโปรตุเกสเปนไปในทํานอง
เดียวกับท่ีปรากฏในระบบกฎหมายเยอรมัน ดังนั้น นิยามของคําส่ังทางปกครอง คือ การกระทําโดย
ประสงคจงใจขององคกรฝายปกครองในการแสดงออกซ่ึงอํานาจแหงรัฐเพื่อใหบรรลุภารกิจท่ีไดรับ
มอบหมายโดยการกอผลทางกฎหมายเฉพาะกรณี  ระบบกฎหมายโปรตุเกสแยกกฎและระเบียบ

                                                 
 120 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 164. 
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ภายในฝายปกครองออกจากคําส่ังทางปกครองอยางชัดเจน ท้ังนี้การกอผลทางกฎหมายเฉพาะกรณี
นั้นหมายถึง การกอผลท่ีกระทบกับนิติฐานะของราษฎร 
   3) กรีซ 
    ระบบกฎหมายกรีซเดินตามแนวทางของระบบกฎหมายฝร่ังเศส ในประเทศกรีซ 
คําส่ังทางปกครองและกฎจัดวาเปนการกระทําทางปกครองประเภทเดียวกัน ท้ังคําส่ังทางปกครอง
และกฎเปนการกระทําทางปกครองท่ีกอต้ังสิทธิและหนาท่ีสําหรับผู ท่ีตกอยูภายใตคําส่ัง 
ทางปกครองและกฎท่ีออกโดยเจาหนาท่ี ท้ังนี้โดยผูท่ีตกอยูภายใตคําส่ังทางปกครองและกฎ ไดแก 
ราษฎร นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน รวมท้ังนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
   4) อิตาลี 
    ในระบบกฎหมายอิตาลี atti amministrativi หมายถึง มาตรการขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองท่ีไดรับการกําหนดข้ึนภายในกรอบภารกิจทางมหาชนและกอใหเกิดผลกระทบตอ 
นิติฐานะของบุคคล  ดังนั้น ท้ังคําส่ังทางปกครองและกฎจึงเปน atti amministrativi อยางไรก็ตาม 
ในระบบกฎหมายอิตาลี โดยหลักแลวปจเจกชนไมอาจฟองขอใหศาลตรวจสอบความชอบ 
ดวยกฎหมายของกฎได เนื่องจากปราศจากอํานาจในการฟองคดี เพราะถือวายังไมไดถูกกระทบ
สิทธิโดยตรงจากการท่ีฝายปกครองออกกฎ อนึ่งมีขอสังเกตวา การตัดสินใจเขาดําเนินการ
ปฏิบัติการทางปกครองนั้น ระบบกฎหมายอิตาลีถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง 
   5) เนเธอรแลนด 
    ในระบบกฎหมายเนเธอรแลนด คําส่ังทางปกครองที่เรียกวา beschikking หมายถึง 
การแสดงเจตนาเปนลายลักษณอักษรขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงอาศัยอํานาจมหาชน 
อันมีลักษณะเปนการกระทําฝายเดียวท่ีมุงผลออกไปภายนอกฝายปกครอง โดยการกระทําดังกลาว
ไมใชการกําหนดกฎเกณฑใหมีผลเปนการท่ัวไป แตเปนการกระทําท่ีมุงกอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือ
ยกเลิกนิติสัมพันธ 
   6) ออสเตรีย 
    ในระบบกฎหมายออสเตรีย คําส่ังทางปกครอง คือ การกระทําขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองซ่ึงอาศัยอํานาจมหาชนส่ังการฝายเดียว และการส่ังการนั้นมุงผลในทางกฎหมายอันมี
ลักษณะเปนผลเฉพาะกรณี  คําส่ังทางปกครองซ่ึงเปนผลมาจากกระบวนพิจารณาอยางเปนทางการ
เรียกกันในออสเตรียวา “Bescheid” ซ่ึง Adamovich/Funk ไดอธิบายคําวา “Bescheid” หมายถึง  
การกระทําในทางมหาชนขององคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองซ่ึงกําหนดกฎเกณฑเฉพาะเร่ืองเกี่ยวกับ
นิติสัมพันธในทางสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติในลักษณะท่ีเปนการบังคับแกบุคคลเฉพาะบุคคล 
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ท้ังนี้ โดยท่ีการกําหนดนิติสัมพันธดังกลาวอาจเปนการยืนยันนิติสัมพันธท่ีดํารงอยูหรือกอต้ัง 
นิติสัมพันธข้ึนมาใหม 
   7) สวิตเซอรแลนด 
    ศาลสหพันธแหงสวิตเซอรแลนดไดอธิบายความหมายของคําส่ังทางปกครอง 
(Verwaltungsakt, Verwaltungsverfugung) วาหมายถึง การกระทําทางมหาชนซ่ึงมุงหมายแกบุคคล
เฉพาะราย เปนการกระทําท่ีกอตั้งหรือยืนยันนิติสัมพันธทางปกครองท่ีเปนรูปธรรมในลักษณะท่ีมี
ผลผูกพันและอาจบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังดังกลาวได 
    ท้ังนี้ มาตรา 5 วรรค 1 และ 2 ของรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของ
สวิตเซอรแลนดไดบัญญัติความหมายของคําส่ังทางปกครอง (Verfugung) วาหมายถึง 
    1. การกําหนดกฎเกณฑของเจาหนาท่ีในกรณีเฉพาะเร่ืองอันตั้งอยูบนพื้นฐานของ
กฎหมายมหาชนและมีลักษณะอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 
     -  กอต้ัง เปล่ียนแปลง หรือลบลางสิทธิและหนาท่ี 
     -  ยืนยันการดํารงอยูหรือไมดํารงอยูของสิทธิหรือหนาท่ีหรือขอบเขตของสิทธิ
หรือหนาท่ี 
     -  ปฏิเสธคํารองขอกอต้ัง เปล่ียนแปลง ลบลาง หรือยืนยันสิทธิและหนาท่ีหรือ 
ไมพิจารณาคํารองขอดังกลาว 
    2. คํา ส่ังบังคับการตามคํา ส่ังทางปกครอง  คําวินิจฉัยรองทุกข  คําวินิจฉัย 
ในช้ันอุทธรณ 
 
3.3 ผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  
   พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 ไดกําหนดถึง 
ผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง กลาวคือ คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะน้ันไมมีผล 
ในกฎหมาย แตคําส่ังทางปกครองอ่ืนท้ังหมดจะมีผลทางกฎหมายทันทีท่ีไดรับแจง121 ซ่ึงมาตรา
ดังกลาวไดยึดหลัก “ไดรับแจง” เปนตนไป ไมวาผูนั้นจะรูเนื้อหาของคําส่ังหรือไมเพราะเทากับ
กระบวนการพิจารณาทําคําส่ังทางปกครองจบส้ินลงแลว จึงเห็นไดวา ความมีผลบังคับของคําส่ัง
ทางปกครองจะเร่ิมข้ึนตอเม่ือมีการแจงคําส่ังนั้นไปถึงบุคคลท่ีระบุไวในคําส่ังซ่ึงผูรับคําส่ังจําตอง
ดําเนินการตามคําส่ังนั้นทันที โดยมิพักตองคํานึงวาคําส่ังทางปกครองดังกลาวจะชอบดวยกฎหมาย
หรือไม  เพราะตามหลักความมั่นคงแหงสิทธิ  คําส่ังทางปกครองจะได รับประโยชนจาก 
ขอสันนิษฐานท่ีวา คําส่ังทางปกครองยอมชอบดวยกฎหมายและสามารถมีผลใชบังคับหรือไดรับ
                                                 
 121 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 285. 
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การเช่ือฟงและปฏิบัติตามเสมอ  ตราบเทาท่ียังไมมีการยกเลิกหรือเพิกถอนหรือส้ินผลลง 
โดยเง่ือนเวลา  เวนแตกรณีความไมชอบดวยกฎหมายนั้นชัดเจนจนถึงขนาดมีผลใหคําส่ัง 
ทางปกครองเสียไปตั้งแตตน 
 3.3.1 ประเภทของผลของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
   คําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายยอมมีผลใชบังคับไดสืบไปตราบเทาท่ียังไมมี
การยกเลิกหรือเพิกถอน แตเนื่องจากคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจมีระดับความ
รายแรงและเห็นประจักษชัดของขอบกพรองท่ีเกิดข้ึนแตกตางกัน ดังนั้น ผลทางกฎหมายของคําส่ัง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จึงแยกไดเปน 2 กรณี คือ 
  3.3.1.1 คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะ 
     เปนคําส่ังทางปกครองท่ีมีขอบกพรองอยางรุนแรงและชัดแจง จนถึงขนาด 
ไมสมควรใหมีผลบังคับทางกฎหมายมาต้ังแตตน คําส่ังทางปกครองนั้นจึงไมกอใหเกิดผลใดๆ 
ในทางกฎหมาย ทุกฝายท่ีเกี่ยวของไมวาในภาคเอกชนหรือภาครัฐ หรือแมแตเจาหนาท่ีผูทําคําส่ัง
นั้นเอง อาจปฏิเสธไมรับรูวามีคําส่ังเชนนั้นอยูได ผูใดพยายามบังคับตามคําส่ังทางปกครองนั้น 
อาจตองมีความผิดทางละเมิดได122 แตหากผูใดจะยกข้ึนกลาวอางความเปนโมฆะกรรมดังกลาวก็ได 
ดังนั้น ท้ังฝายปกครองและศาลไมจําตองยกเลิกคําส่ังทางปกครองเชนวานี้ แตไมตัดสิทธิผูรับคําส่ัง
ทางปกครองท่ีจะรองขอใหศาลพิสูจนความเปนโมฆะกรรมได 
  3.3.1.2 คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆียะ 
     เปนคําส่ังปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย แตมิไดมีขอบกพรองท่ีรุนแรงและ 
ชัดแจงจนถึงขนาดเปนโมฆะกรรม ดังนั้น คําส่ังจึงยังคงมีผลบังคับตอไป แตผูรับคําส่ังอาจอุทธรณ
หรือฟองรองมายังองคกรตรวจสอบหรือศาลขอใหตรวจสอบ เปล่ียนแปลง หรือเพิกถอนคําส่ัง
ดังกลาวได 
   นอกจากนี้ คําส่ังทางปกครองท่ีมีขอบกพรองหรือผิดหลงเล็กนอย หากตอมา
แกไขสวนบกพรองนั้นไดก็จะสมบูรณตอไป เชน ดําเนินวิธีพิจารณาในสวนท่ีเสียนั้นใหม แตถา
บกพรองในเนื้อหาของคําส่ัง ก็คงตองแกไขโดยออกคําส่ังใหมใหมีผลสืบเนื่องกับคําส่ังเดิม หรือ
หากเปนคําส่ังทางปกครองที่ออกโดยมิชอบดวยกฎหมายวิธีสบัญญัติในบางเร่ือง เม่ือคํานึงถึง
ประโยชนในการปฏิบัติราชการแลว อาจแกไขเยียวยาขอผิดพลาดนั้นในภายหลังได123 เชน การออก
คําส่ังทางปกครองโดยผิดพลาดเพราะยังไมมีการยื่นคําขอใหถูกตองในกรณีท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครอง

                                                 
 122 แหลงเดิม. 
 123 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ค (2539).  สาระสําคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539.  หนา 11. 
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จะดําเนินการเองไมได นอกจากจะมีผูยื่นคําขอ หรือคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครอง
หลงลืมมิไดใหเหตุผลประกอบการวินิจฉัยส่ังการ หรือมิไดรับฟงประชาชนผูท่ีจะถูกกระทบสิทธิ 
หรือมิไดใหเจาหนาท่ีฝายปกครองอ่ืนใหความเห็นชอบในกรณีที่กฎหมายกําหนดไววาจะตองให
เจาหนาท่ีนั้นใหความเห็นชอบเสียกอน ท้ังนี้ เม่ือเจาหนาท่ีฝายปกครองไดแกไขเยียวยาขอผิดพลาด
เหลานี้ในภายหลังแลว  ก็จะถือวาคําส่ังทางปกครองนั้นเปนคําส่ังทางปกครองท่ีสมบูรณ  
ตามบทบัญญัติในมาตรา 41 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 3.3.2 ผลของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
   ในตางประเทศพบวาประเทศเยอรมันซ่ึงเปนประเทศท่ีใชระบบซีวิลลอว ท่ีมีการ
แบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออกจากกันอยางแจงชัด มีพัฒนาการทางดาน
กฎหมายปกครองมาเปนระยะเวลายาวนาน โดยมีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ฉบับลงวันท่ี 25 พฤษภาคม 1976 ข้ึนใชบังคับ124 ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไดบัญญัติถึงผลทางกฎหมาย
ของคําส่ังทางปกครองไวอยางชัดแจง สวนประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเปนประเทศท่ีไดรับการยกยองวา
เปนประเทศตนแบบประเทศหนึ่งของระบบซีวิลลอว แตในสวนท่ีเกี่ยวกับระบบกฎหมายปกครอง
ของฝร่ังเศส โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักกฎหมายปกครองท่ีสําคัญกลับเกิดจากแนวคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองหรือสภาแหงรัฐ อันเปนท่ีมาของกฎหมายประเภทหนึ่งในหลายๆ ประเภท ซ่ึงเปนท่ี
ยอมรับและกลาวถึงอยางมากเชนเดียวกับประเทศเยอรมัน สวนสาเหตุท่ีหลักกฎหมายปกครอง
ฝร่ังเศสเกิดจากแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองหรือสภาแหงรัฐ เนื่องจากในบางกรณีกฎหมายท่ีมี
อยูไมชัดเจน วางหลักกวางเกินไปหรือครอบคลุมไปไมถึงกรณีพิพาทท่ีข้ึนสูศาล125 แตอยางไรก็ตาม
ในเร่ืองดังกลาวศาลปกครองไดสรางทฤษฎีวาดวยการไมมีอยู ข้ึนมาใชบังคับกับคําส่ังทางปกครอง
ท่ีฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงและแจงชัดดวย และสําหรับประเทศไทยไดมีการพยายามวางแนวทาง
การพิจารณาวินิจฉัยผลของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เพื่อเปนบรรทัดฐานไว
บางสวนแลว โดยบางกรณีไดบัญญัติชัดเจนไวในกฎหมาย  และในบางกรณีเปนการสราง
หลักเกณฑข้ึนจากองคกรตุลาการ จึงมีการวางหลักเกณฑเร่ืองดังกลาวไว โดยสรุปไดดังนี้ 
   3.3.2.1 ระบบกฎหมายฝร่ังเศส  ผลตางๆ ท่ีคําส่ังทางปกครองกอใหเกิดข้ึนนั้นเปนส่ิงท่ี
แสดงใหเห็นไดอยางชัดแจงถึงอํานาจมหาชน โดยคําส่ังทางปกครองเปนส่ิงท่ีกอใหเกิดความ
เปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายของผูรับคําส่ังท่ีอาศัยอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองในการ 
มีอภิสิทธ์ิหรืออํานาจพิเศษที่แตกตางไปจากกฎหมายแพง ไดแก สิทธิหรืออํานาจในการบังคับการ

                                                 
 124 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  หนา 167. 
 125 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ.  (2533, เมษายน).  “ขอพิจารณาบางประการเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองและ
สัญญาทางปกครองตามแนวคิดของฝรั่งเศส.”  วารสารกฎหมายปกครอง, ป 9, ฉบับท่ี 1.  หนา 161. 
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ใหเปนไปตามคําส่ังอันเปนการกําหนดสถานะทางกฎหมายใหมลงสูขอเท็จจริงเฉพาะกรณี  
อันถือไดวา กอนการตรวจสอบของศาลทุกประเภท คําส่ังทางปกครองจะไดรับการสันนิษฐานไว
กอนวาชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลักดังกลาวกอใหเกิดผลตามมาดังนี้ 
     1) เปนการยืนยันถึงสถานะทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนใหมจากคําส่ังทันที เม่ือมีการ
ออกคําส่ัง บุคคลท่ีเปนผูรับคําส่ังจะเปนผูท่ีทรงสิทธิ หรือรับภาระหนาท่ีตามท่ีคําส่ังประสงคจะ
กอใหเกิดข้ึน ซ่ึงอาจจะเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ ตองกระทําการหรืองดเวนกระทําการใด หรือไดรับ
สถานะทางกฎหมายใหม 
     2) เอกชนคนหนึ่งคนใดอาจทําใหขอสันนิษฐานความชอบดวยกฎหมายดังกลาว
ตกไปไดดวยการยื่นคําฟองตอศาล  แสดงหลักฐานวาคําส่ังดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  
ซ่ึงโดยปกติดวยการฟองขอใหศาลเพิกถอนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และอาจฟองโดยวิธีการยื่น
คําฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายในกรณีพิเศษไดดวย 
     3) การยื่นฟองคดีตอศาลไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคําส่ัง (เวนแตศาลท่ี
รับคําฟองจะมีคําส่ังใหระงับการบังคับใชคําส่ังนั้นไวเปนการช่ัวคราว) ดังนั้น คําส่ังทางปกครอง 
จึงยังคงมีผลใชบังคับอยางเต็มท่ีจนกวาความไมชอบดวยกฎหมายจะปรากฏข้ึนตอศาลและศาล 
ไดพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว นอกจากน้ี ในคดีท่ีฟองโตแยงคําส่ังดังกลาว ฝายปกครอง 
อยูในฐานะผูถูกกลาวหา (จําเลย) ดังนั้น จึงเปนหนาท่ีของเอกชนผูฟองคดีท่ีจะตองพิสูจนความ 
ไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังท่ีโตแยง ท้ังนี้ ภายใตขอสงวนขอเดียวท่ีเปนการผอนปรน 
หลักดังกลาว คือ อํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงของศาลปกครอง 
       จึงอาจกลาวไดวา อภิสิทธ์ิกอนการพิจารณาของศาลนี้ คือ สถานภาพท่ีใหแก
ฝายปกครองในอันท่ีจะทําใหคําส่ังท่ีตนออกมีอํานาจบังคับใชกอนท่ีจะถูกตรวจสอบโดยศาล 
ซ่ึงศาสตราจารยเวอเดล ใชถอยคําวา อํานาจของส่ิงท่ีส่ังไปแลว โดยเปรียบเทียบกับอํานาจของส่ิงท่ี
ถูกพิพากษาแลวของคําพิพากษาของศาล (หมายความวา คําส่ังตองมีผลบังคับใชใหเปนไปตาม
คําส่ังนั้น เชนเดียวกับคําพิพากษาของศาลท่ีจะตองมีการบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา) 
       สําหรับระยะเวลาของผลของคําส่ังทางปกครอง คําส่ังทางปกครองกอใหเกิด
ผลต้ังแตไดมีการออกคําส่ัง ฝายปกครองมีหนาท่ีท่ีจะตองดําเนินการในสวนท่ีเกี่ยวกับตนใหเปนไป
ตามคําส่ัง และจะใชบังคับกับเอกชนไดก็ตอเม่ือไดมีการแจงใหทราบคําส่ังนั้นแลว ซ่ึงคําส่ังจะมีผล
เฉพาะในระยะตอไปในอนาคต เปนหลักเร่ืองการไมมีผลใชบังคับยอนหลังของนิติกรรม 
ทางปกครอง (non-rétroactivité des actes administratif) ซ่ึงสภาแหงรัฐเปนผูสรางข้ึนใหเปนหลัก
กฎหมายท่ัวไป ปรากฎในคําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 25 มิถุนายน ค.ศ. 1948 ในคดี Société du 
journal L'Aurore ฝายปกครองจะสามารถออกคําส่ังใหมีผลกอนวันออกคําส่ังไดแตเฉพาะในกรณีท่ี
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มีรัฐบัญญัติใหอํานาจไวอยางชัดแจง หากไมมีรัฐบัญญัติใหอํานาจไวแลวศาลจะพิพากษาให 
เพิกถอนคําส่ังดังกลาวเพราะเหตุท่ีมีผลใชบังคับยอนหลัง ซ่ึงคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญไดมี 
คําวินิจฉัยยืนยันหลักการนี้ โดยเห็นวา การกําหนดใหมีผลยอนหลังไมอยูในอํานาจของกฎหมาย
ลําดับรอง (กฎ) (คําวินิจฉัยคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  ลงวันท่ี  24 ตุลาคม  1969) โดย 
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญยอมรับใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายท่ีมีผลยอนหลังได ยกเวนในเร่ือง 
การลงโทษทางอาญา (คําวินิจฉัยคณะตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม 1980) 
       สวนจุดส้ินสุดของผลของคําส่ังทางปกครองนั้น คําส่ังอาจระบุระยะเวลา 
ท่ีคําส่ังจะมีผลใชบังคับไวอยางชัดแจง (เชน การอนุญาตท่ีมีระยะเวลาหนึ่งป) หรือโดยปริยาย 
หรือไมมีขอจํากัดในเร่ืองระยะเวลา จนกวาผูออกคําส่ังจะทําใหคําส่ังนั้นส้ินสุดลง ท้ังนี้ เวนแต 
จะถูกเพิกถอนโดยศาลหรือผูบังคับบัญชาระดับเหนือข้ึนไปในกรณีท่ีมีการฟองคดีหรือรองทุกข 
หรือผูออกคําส่ังจะทําใหคําส่ังส้ินสุดลงนั้น อาจกระทําไดหลายรูปแบบ เชน โดยการยกเลิก 
(l'abrogation) ซ่ึงเปนกรณีท่ีจะทําใหคําส่ังดังกลาวไมมีตอไปในอนาคต โดยวิธีการถอนคําส่ัง 
(retrait) ซ่ึงฝายปกครองยกเลิกคําส่ังในลักษณะมีผลยอนหลังไปต้ังแตวันท่ีออกคําส่ังนั้น อันเปน
กรณีท่ีตองการใหลบลางผลของคําส่ังท้ังหมด ซ่ึงการยกเลิกหรือถอนคําส่ังนั้น ฝายปกครองมิได 
มีดุลพินิจอยางเต็มท่ี เพราะหากฝายปกครองสามารถที่จะทําใหสถานะทางกฎหมายท่ีตนสรางข้ึน
ส้ินสุดลงไดอยางมีเสรีภาพอยางเต็มท่ีไมวาขณะใดแลว จะมีผลเปนการลิดรอนความม่ันคง
ปลอดภัยในทางสังคมของประชาชนแตในทางตรงกันขามก็ไมอาจยอมรับไดวา ฝายปกครอง
จะตองถูกผูกพันกับคําส่ังของตนตลอดไป เนื่องจากประโยชนสาธารณะทําใหจําเปนจะตองมีการ
ปรับเปล่ียนใหเขากับสภาพความเปนจริงท่ีเปล่ียนแปลงไป แตการถอนคําส่ังจะมีขอแตกตาง 
ท่ีสําคัญระหวางคําส่ังท่ีกอใหเกิดสิทธิกับคําส่ังท่ีไมกอใหเกิดสิทธิ กลาวคือ ฝายปกครองอาจถอน
คําส่ังท่ีไมกอใหเกิดสิทธิไดทุกเวลา และไมวาดวยเหตุผลใด ซ่ึงรัฐกฤษฎีกา ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 1982 (มาตรา 2) ไดเพิ่มเง่ือนไขข้ึนประการหนึ่งวา ในกรณีที่ไดมีคําพิพากษาเด็ดขาดให 
เพิกถอนคําส่ังเฉพาะรายท่ีไมกอใหเกิดสิทธิคําส่ังหนึ่งไปแลวเพราะเหตุท่ีคําส่ังนั้นออกโดยอาศัย 
กฎท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  หากมีการรองขอใหถอนคําส่ังอ่ืนท่ีออกโดยอาศัยกฎเดียวกัน  
ฝายปกครองจะตองถอนคําส่ังตามคําขอน้ัน ไมวาจะเปนคําส่ังท่ีออกเมื่อใดซ่ึงแนวคําพิพากษาของ
ศาลไดขยายหลักการดังกลาวคอนขางมาก โดยถือวาคําส่ังท่ีไมกอใหเกิดสิทธิซ่ึงออกโดยองคกร 
ใตบังคับบัญชาน้ัน อาจถูกเพิกถอนโดยองคกรท่ีเปนผูบังคับบัญชาได โดยอาศัยอํานาจบังคับบัญชา 
ปรากฏในคําพิพากษาสภาแหงรัฐ  ลงวันท่ี  29 มีนาคม  ค .ศ .  1968 ในคดี  Manufacture de 
Pneumatiques Michelin และศาลวินิจฉัยวาในกรณีคําส่ังท่ีเปนเพียงการนําผลของคําส่ังท่ีมี 
มากอนแลวมาใชเปนการรับรองมิใชกอใหเกิดสิทธิ ตัวอยางเชน การสั่งจายคาทดแทนซ่ึงออก 
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ตามกฎหมายฉบับหนึ่งเปนคําส่ังท่ีเกี่ยวกับเร่ืองเงิน มิใชคําส่ังท่ีกอใหเกิดสิทธิ ดังปรากฏใน 
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ลงวันท่ี 15 ตุลาคม ค.ศ. 1976 ในคดี Buissière) 
      เหตุ ท่ีจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของศาลในคดีฟองขอให เพิกถอน  
เหตุเพิกถอนดังกลาวไดแก การออกคําส่ังโดยไมมีอํานาจ ผิดแบบ ขัดตอกฎหมาย และบิดเบือน 
การใชอํานาจ ท้ังส่ีเหตุทําใหเกิดความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังตามลําดับดังนี้ คือ เกิดจาก
ขอบกพรองของตัวผูออกคําส่ัง (ไมมีอํานาจ) กระบวนการในการทําคําส่ัง (ผิดแบบ) เปาหมาย 
(บิดเบือนการใช อํานาจ)  วัตถุและเหตุผล  ( ขัดตอกฎหมาย)  คํา ส่ัง ท่ี เขาลักษณะไมชอบ 
ดวยกฎหมายดวยเหตุผลหน่ึงเหตุผลใดดังกลาวขางตน ยอมเสียเปลา (null) ในทางกฎหมายปกครอง
ยอมรับรูปแบบของความไมสมบูรณของคําส่ังทางปกครองเปนกรณียกเวนโดยเฉพาะสําหรับความ
ไมสมบูรณอยางไมรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความเสียเปลาอยางสัมพัทธ และความไมสมบูรณ 
อยางรายแรง ซ่ึงเรียกวา ความไมมีอยูของคําส่ัง126 
      กลาวโดยสรุปไดวา ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ไมมีการจัดทําประมวลกฎหมาย
กลางท่ีกําหนดเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครอง จึงไมมีตัวบทกฎหมายท่ีกําหนดวาหากเจาหนาท่ี
ออกคําส่ังทางปกครองโดยไมสอดคลองตามหลักความชอบดวยกฎหมายแลว จะมีผลทางกฎหมาย
เปนอยางไร ดังนั้น จึงตองศึกษาจากแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) ซ่ึงเปนองคกร
ตุลาการที่มีอํานาจหนาท่ีในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง และ
หากพิจารณาพบเหตุบกพรองตางๆ  ก็อาจมีคําพิพากษาใหเพิกถอน  (annuler) คําส่ังนั้นได 
แตสําหรับคําส่ังทางปกครองท่ีละเมิดกฎหมายอยางรายแรงและชัดเจนแลว สภาแหงรัฐ (Conseil 
d'Etat) จะนําทฤษฎีความไมมีอยูในทางกฎหมายปกครอง  (Théorie de l'inexistence en droit 
administratif) มาใชกับกรณีดังกลาว โดยถือวาคําส่ังทางปกครองนั้นเสียเปลาไมเคยมีอยูเลย 
(inexistent) และไมมีผลในทางกฎหมาย กลาวคือ 
      ประการแรก ผูใดก็สามารถยกความเสียเปลาดังกลาวข้ึนกลาวอางไดเพียงขอให
ศาลแสดงวาคําส่ังทางปกครองน้ันไมเกิดข้ึน โดยไมตองฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
      ประการท่ีสอง การแสดงความเสียเปลาของคําส่ังทางปกครองน้ันจะไมมี 
อายุความ ดังนั้น คูกรณีหรือผูไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองจึงสามารถฟองขอใหศาล
แสดงความเสียเปลาหรือความไมมีอยูของคําส่ังทางปกครองไดในทุกขณะ และ 
      ประการสุดทาย เอกชนไมจําตองปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองน้ันมาต้ังแตตน 
      จากการพิจารณาแนวคําพิพากษาของสภาแหงรัฐ (Conseil d'Etat) อาจสรุปไดวา 
คําส่ังทางปกครองท่ีมีความบกพรองดังตอไปนี้ ถือวาเสียเปลาไมเคยมีอยูเลย คือ 
                                                 
 126 สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  เลมเดิม.  หนา 47-64. 
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      -  คําส่ังทางปกครองขององคกรซ่ึงไมมีอยูจริงในทางกฎหมาย 
      -  คําส่ังทางปกครองของเจาหนาท่ีท่ีบังคับแกทรัพยสินหรือสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล แตเปนท่ีเห็นไดชัดเจนวาเปนการกระทําไปเพ่ือเจตนาประสงครายเปนการสวนตัวโดยแท  
(voie de fait) และมิไดเปนไปตามอํานาจทางปกครองท่ีใหไวแกเจาหนาท่ีนั้น 
      -  กรณีท่ีองคกรซ่ึงมีเฉพาะอํานาจในทางปกครอง แตไปออกคําส่ังในเร่ืองอ่ืนท่ี
เปนอํานาจในทางตุลาการ 
      -  การแตงต้ังเจาหนาท่ีซ่ึงไมใชเพื่อทํางานตามหนาท่ีแตเพื่อใหไดรับประโยชน
จากตําแหนงเทานั้น 
      -  การออกคําส่ังใหเจาหนาท่ีปฏิบัติงานทั้งท่ีเจาหนาท่ีนั้นพนกําหนดท่ีตองทํา
หนาท่ีนั้นแลว127 
      นอกจากนี้  หากเจ าหน าท่ี ฝ ายปกครองใช อํ านาจโดยเข าใจผิดในระยะเวลา 
ท่ีกฎหมายกําหนดใหใชอํานาจได  เชน มติหรือขอบัญญัติของสภาเทศบาลท่ีออกมานอกสมัยประชุม 
ตามกฎหมาย กรณีเชนนี้มติดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมายและไมมีผลใดๆ128 
  3.3.2.2 ระบบกฎหมายเยอรมัน  
     กฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 
(VwVfG) ไดบัญญัติถึงผลของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายไวอยางชัดเจน โดยแบงเปน 
2 ลักษณะ คือ คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะ และคําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆียะ 
     1) คําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆะ (nichtige Verwaltungsakte) หมายถึง คําส่ัง
ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและไมมีผลใดๆ ในทางกฎหมาย โดยคําส่ังทางปกครองท่ีมีผล
เปนโมฆะของประเทศเยอรมันนั้นสามารถแบงออกไดเปน 3 กรณี คือ 
       (1) ตามมาตรา 44 วรรคแรกของกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ี
ฝายปกครองของเยอรมันฯ (VwVfG) กําหนดใหคําส่ังทางปกครองจะมีผลเปนโมฆะตอเม่ือคําส่ัง
ทางปกครองดังกลาวมีขอผิดพลาดอยางรายแรงและความผิดพลาดน้ันเห็นไดอยางเดนชัด129 
โดยคําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะจะตองทําการพิจารณาเปนกรณีๆ ไป130 

                                                 
 127 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 282. 
 128 โภคิน  พลกุล.  (2530, มีนาคม).  “คดีปกครองในฝรั่งเศส (47).”  อัยการ, ปท่ี 10, ฉบับท่ี 111.   

หนา 47. 
 129 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 280. 
 130 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ข เลมเดิม.  หนา 167. 
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       (2) ตามมาตรา 44 วรรคสอง ของกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ี
ฝายปกครองของเยอรมันฯ (VwVfG) กําหนดใหคําส่ังทางปกครองหากเขาลักษณะใดลักษณะหนึ่ง
ใน 6 ประการดังตอไปนี้ คําส่ังทางปกครองจะมีผลในทางกฎหมายเปนโมฆะ 
        1.  คําส่ังทางปกครองเปนหนังสือท่ีไมปรากฏวาทําคําส่ังโดยเจาหนาท่ี
คนใด 
        2.  คําส่ังทางปกครองท่ีจะสมบูรณไดตอเม่ือไดมอบเอกสารสําคัญใหแก
ผูรับคําส่ังทางปกครอง แตเจาหนาท่ีไมไดมอบเอกสารสําคัญให 
        3.  คําส่ังทางปกครองท่ีเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยท่ีออกใหแกผูรับคําส่ัง
ทางปกครองนอกเขตพ้ืนท่ีท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีนั้น 
        4.  คําส่ังทางปกครองท่ีผูรับคําส่ังไมสามารถกระทําการหรือปฏิบัติตาม
คําส่ังทางปกครองได 
        5.  คําส่ังทางปกครองท่ีกําหนดใหผูรับคําส่ังกระทําการอันผิดกฎหมาย
ซ่ึงหากผูรับคําส่ังทําตามอาจตองรับโทษทางอาญา 
        6.  คําส่ังทางปกครองท่ีขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน 
       (3) ตามมาตรา  44 วรรคสาม (2) ของกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ัน
เจาหนาท่ีฝายปกครองของเยอรมันฯ (VwVfG) กําหนดบทบัญญัติโดยออมซ่ึงสามารถแปลความได
วาหากเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเปนคูกรณีเองแลว คําส่ังทางปกครองท่ีเกิดข้ึนนั้นจะมีผล
เปนโมฆะ อีกท้ังในระบบกฎหมายเยอรมันยังมีแนวการวินิจฉัยของศาลปกครอง เกี่ยวกับกรณีของ
คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆะอยางอ่ืน เชน คําส่ังทางปกครองท่ีเนื้อหาสาระไมมีความชัดเจนวา
ฝายปกครองประสงคใหเอกชนผูรับคําส่ังปฏิบัติอะไรก็จะมีผลใหคําส่ังทางปกครองดังกลาว 
เปนโมฆะเชนกัน131 
     2) คําส่ังทางปกครองท่ีเปนโมฆียะ (anfechtbare Verwaltungsakte) หมายถึง 
คําส่ังทางปกครองท่ีมีเหตุความบกพรองมิไดรายแรงถึงระดับโมฆะ คําส่ังทางปกครองจึงยังคงมีผล
ในทางกฎหมายตอไปจนกวาจะถูกทําใหส้ินผล ซ่ึงกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองของเยอรมันฯ (VwVfG) มาตรา 44 วรรคสาม ไดบัญญัติถึงเหตุแหงโมฆียกรรม 
ในบางกรณีไว กลาวคือ 
       (1) คําส่ังทางปกครองที่ไมใชกิจการเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยท่ีออกโดย
เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีมิไดมีอํานาจหนาท่ีอยูในเขตทองท่ีนั้น 
                                                 

 131 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 281. 
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       (2) คําส่ังทางปกครองท่ีออกใหแกผูเปนเครือญาติของเจาหนาท่ีฝายปกครอง
ผูออกคําส่ัง 
       (3) คําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยคณะกรรมการท่ีกําหนดไวในกฎหมาย  
โดยในการออกคําส่ังนั้นมีการเรียกประชุมผิดพลาดหรือเปนองคประชุมท่ีผิดพลาดไปหรืออาจมี
บุคคลท่ีมิไดเปนกรรมการเขารวมประชุม 
       (4) คําส่ังทางปกครองท่ีมีกฎหมายกําหนดใหสวนราชการอ่ืนตองมีสวนรวม
ในการออกคําส่ังทางปกครองดวย แตไดมีการออกคําส่ังนั้นโดยปราศจากการมีสวนรวมของ
หนวยงานดังกลาว 

  3.3.2.3 ระบบกฎหมายไทย 
     เม่ือพิจารณาจากกฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบันจะพบวา พระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครองท่ีมี
ความบกพรองไวในหลายลักษณะ ซ่ึงข้ึนอยูกับระดับความรุนแรงและความประจักษชัดของ 
เหตุความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนั้น แตโดยสวนใหญแลวจะใหน้ําหนัก
ความสําคัญแกวิธีสบัญญัติทางปกครองคอนขางนอย เม่ือเทียบกับการใหความสําคัญแกสารบัญญัติ
ทางปกครอง132 ท้ังนี้ อาจสรุปลักษณะของ “ผลทางกฎหมาย” ของคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบ 
ดวยกฎหมายไดหลายลักษณะ ดังนี้ 
   1) คําส่ังทางปกครองที่ออกมาโดยฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงหรือผิดพลาดอยาง
รายแรง และความผิดพลาดเปนท่ีเห็นประจักษชัด คําส่ังทางปกครองนั้นยอมเปนคําส่ังทางปกครอง
ท่ีไมมีผลในทางกฎหมาย (โมฆะ) และแมวาจะยังไมไดบัญญัติหลักเกณฑวาดวยความเปนโมฆะ
ของคําส่ังทางปกครองไวเปนลายลักษณอักษรอยางชัดแจงในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
รวมตลอดถึงกฎหมายเฉพาะในระดับพระราชบัญญัติหรือกฎหมายที่ มี ลําดับช้ันเดียวกับ
พระราชบัญญัติก็ตาม แตก็ไมไดหมายความวาศาลปกครองไทยจะไมรับรูวาคําส่ังทางปกครอง 
ก็อาจตกเปนโมฆะได ดังตัวอยางคดีหนึ่ง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา133 คําส่ังทางปกครองท่ี
ผิดพลาดอยางชัดเจนและรายแรง ในทางกฎหมายจึงถือเสมือนวาไมมีการออกคําส่ังดังกลาว โดยมี
คําวินิจฉัยสรุปไดวา “เจตนารมณของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
พ.ศ. 2539 และบทบัญญัติในมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 กําหนดไวอยางชัดแจงวา เจาหนาท่ี
ตองรับผิดเฉพาะเม่ือตนจงใจกระทําใหเกิดความเสียหาย หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 

                                                 
 132 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ง เลมเดิม.  หนา 12. 

 133 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.47/2546 (ประชุมใหญ). 
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นอกจากนี้ ยังปรากฏขอเท็จจริงท่ีรับฟงไดวาความเสียหายที่เกิดข้ึนแกผูถูกฟองคดีเปนกรณี 
การกระทําละเมิดท่ีเกิดจากเหตุท่ัวไปและมีจํานวนเกิน 50,000 บาท แตผูถูกฟองคดีมิไดรายงาน
กระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบกอนตามประกาศกระทรวงการคลัง ซ่ึงเปนหลักเกณฑของ 
ฝายบริหารท่ีกําหนดใหผูถูกฟองคดีตองปฏิบัติ ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีส่ังใหผูฟองคดีชดใชเงิน
ตามหนังสือดังกลาว จึงเปนการกระทําท่ีมีลักษณะผิดพลาดอยางชัดแจงและรายแรง ในทาง
กฎหมายจึงถือเสมือนวาไมมีการออกคําส่ังทางปกครอง จึงเห็นไดวา แมคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดจะมิไดวินิจฉัยอยางชัดแจงวาคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเปนโมฆะ แตดวย
ความรายแรงของขอผิดพลาดบกพรองของคําส่ังทางปกครองนั้น สงผลใหผูรับคําส่ังทางปกครอง
ไมจําตองปฏิบัติตามเนื่องจากถือวาไมมีผลบังคับ ซ่ึงผลทางกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายเชนวานี้ มีลักษณะเปนอยางเดียวกันกับผลทางกฎหมายของคําส่ัง 
ทางปกครองที่เปนโมฆะในประเทศเยอรมัน อังกฤษ และคําส่ังทางปกครองท่ีไมมีอยูตามแนว 
คําพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส134 
     2) คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย แตความไมชอบดวย
กฎหมายไมถึงขนาดรุนแรงและประจักษชัด คําส่ังทางปกครองน้ันยอมเปนคําส่ังทางปกครองท่ีอาจ
ถูกเพิกถอนได (โมฆียะ) กลาวอีกนัยหนึ่ง แมคําส่ังทางปกครองดังกลาวจะไมชอบดวยกฎหมาย  
แตก็มีผลผูกพันผูรับคําส่ังใหตองปฏิบัติตามจนกวาจะมีการกระทําอ่ืนมาลบลางคําส่ังนั้น หรือ
จนกวาคําส่ังนั้นจะส้ินผลลง ปรากฎตามมาตรา  42 แหงพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ 
     3) คําส่ังทางปกครองที่ออกมาโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือคณะกรรมการที่มี
อํานาจพิจารณาทางปกครอง หากปรากฏในภายหลังวาเจาหนาท่ีฝายปกครองหรือกรรมการ 
ในคณะกรรมการนั้น  เปนผูขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงต้ังไมชอบ 
ดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหผูนั้นตองพนจากตําแหนง แตคําส่ังทางปกครองท่ีไดดําเนินการตาม
อํานาจหนาท่ีไปแลวกอนหนานี้ยอมไมเสียไป  โดยถือวากฎหมายไดรับรองผลของคําส่ัง 
ทางปกครองดังกลาวใหเปนคําส่ังท่ีมีผลสมบูรณตอไป ปรากฎตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองวา135 “กระทรวงเกษตรและสหกรณไดมีคําส่ังแตงต้ังนาย ธ. เปนผูอํานวยการองคการ
สวนยางโดยกําหนดเวลาการดํารงตําแหนงต้ังแตวันท่ี 18 ตุลาคม 2543 ถึงวันท่ี 17 ตุลาคม 2547  

                                                 
 134 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 282. 
 135 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การปฏิบัติงานของผูอํานวยการองคการ
สวนยางภายหลังจากที่พนวาระการดํารงตําแหนงแลว (เรื่องเสร็จที่ 706/2548). 

DPU



 
 

 

92 

แตปรากฏขอเท็จจริงวานาย  ธ. ไดปฏิบัติงานตอเนื่องมาจนถึงปจจุบัน การดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการองคการสวนยางหลังวันท่ี 17 ตุลาคม 2547 ถึงปจจุบันมีผลผูกพันองคการสวนยางและ
ชอบดวยกฎหมายหรือไม ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีความเห็นวา แมวา 
นาย ธ. จะพนวาระการดํารงตําแหนงไปแลว แตยังคงปฏิบัติหนาท่ีอยูตอไป และผูมีสวนเกี่ยวของ
ไดยอมรับการปฏิบัติหนาท่ีนั้นโดยไมมีการทักทวงวาเปนการดํารงตําแหนงโดยไมชอบ จงึเปนกรณี
ท่ีนาย ธ. เปนผูใชอํานาจพิจารณาทางปกครองในขณะท่ีมีเหตุบกพรองในการดํารงตําแหนงเชนกัน 
จึงสามารถนําหลักการตามมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัตินี้มาใชบังคับโดยอนุโลม ดังนั้น  
การกระทําใดท่ีนาย ธ. ไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาท่ีของผูอํานวยการองคการสวนยางภายหลังจาก
ท่ีไดพนวาระการดํารงตําแหนงแลวยอมไมถูกกระทบกระเทือนดวยเหตุบกพรองในการดํารง
ตําแหนงแตอยางใด” 
     4) คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑเกี่ยวกับ
กระบวนการหรือข้ันตอนบางประการ ไดแก การไมมีผูยื่นคําขอ การไมไดจัดใหมีเหตุผลในการ
ออกคําส่ัง การรับฟงคูกรณีโดยไมสมบูรณ และการไมไดใหเจาหนาท่ีอ่ืนเห็นชอบกอนออกคําส่ัง 
แมจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตหากเหตุบกพรองดังกลาวไมเปนสาระสําคัญ
ท่ีถึงขนาดกระทบตอเนื้อหาของคําส่ังการ และไดมีการแกไขเยียวยาใหถูกตองในภายหลังแลว 
คําส่ังทางปกครองนั้นก็ยอมถือวาสมบูรณ โดยผูรับคําส่ังทางปกครองจะนําเหตุบกพรองดังกลาว 
มาอางวาคําส่ังทางปกครองท่ีมีความบกพรองจากเหตุดังกลาวยอมตกไป ปรากฎตามมาตรา 41  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ดังตัวอยางความเห็นของคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวา136 “บริษัท อ. จํากัด ไดมีหนังสือแจงตออธิบดีกรมทะเบียนการคา
เพื่อขอใหออกหนังสือรับรองเพื่อใหประกอบกิจการตามท่ีไดรับการสงเสริมการลงทุน ซ่ึงอธิบดี
กรมทะเบียนการคาพิจารณาแลวเห็นวาหนังสือแจงและเอกสารประกอบถูกตอง จึงไดออกหนังสือ
รับรองให ตอมาปรากฏวาคําขอใหออกหนังสือรับรองดังกลาวมิไดมีการประทับตราของบริษัท 
ผูยื่นคําขอ กรมทะเบียนการคาจึงขอหารือวา กรณีดังกลาวจะมีผลทําใหตองเพิกถอนหรือยกเลิก
หนังสือรับรองท่ีกรมทะเบียนไดออกไปแลวหรือไม ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง มีความเห็นวา กรณีนี้เปนการออกคําส่ังทางปกครองของอธิบดีกรมทะเบียนการคา  
เม่ือพิจารณามาตรา 41(1) แหงพระราชบัญญัติฯ ท่ีบัญญัติใหการออกคําส่ังทางปกครองโดยยังไมมี
การยื่นคําขอ ในกรณีท่ีเจาหนาท่ีจะดําเนินการเองไมได นอกจากจะมีการยื่นคําขอนั้น ไมถึงขนาด

                                                 
 136 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง ความสมบูรณของหนังสือรับรองการ
ประกอบธุรกิจของคนตางดาวซึ่งออกตามคําขอที่ไมไดมีการประทับตราสําคัญของบริษัทที่ถูกตอง (ตุลาคม 2545) 
(เรื่องเสร็จที่ 648/2548). 
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จะทําใหคําส่ังนั้นเปนคําส่ังท่ีไมสมบูรณถาตอมาภายหลังไดมีการยื่นคําขอเชนนั้นแลว จะเห็นไดวา 
กฎหมายยอมรับวาการออกคําส่ังทางปกครองโดยไมมีการยื่นคําขอน้ันไมถือเปนขอบกพรอง 
ท่ีสําคัญ และถือวาคําส่ังนั้นยอมสมบูรณหากตอมาไดมีการแกไข (ดวยการยื่นคําขอ) ใหถูกตอง  
จึงไมมีเหตุท่ีจะตองเพิกถอนคําส่ังนั้นแตอยางใด ซ่ึงเม่ือนําขอกฎหมายดังกลาวมาปรับใชกับ
ขอเท็จจริงในเร่ืองนี้แลว การท่ีหนังสือรับรองท่ีออกใหแกบริษัท อ. จํากัด ซ่ึงเกิดจากคําขอที่มิได
ประทับตราบริษัทท่ีถูกตองนั้นมีความบกพรองนอยกวาตามท่ีกําหนดไวในมาตรา 41(1) ดังกลาว 
กลาวคือ มีการยื่นคําขอแลวเพียงแตคําขอน้ันมิไดประทับตราบริษัทท่ีถูกตอง และแมแตจะถือวา
การท่ีประทับตราไมถูกตองจะมีผลทําใหเปนการไมมีการยื่นคําขอ กรณีดังกลาวสามารถแกไขได
โดยการใหมีการยื่นคําขอภายหลังได ท้ังนี้ ตามมาตรา 41(1) ดังกลาวขางตน ดังนั้น จึงเห็นวา หากมี
การยื่นคําขอท่ีประทับตราท่ีถูกตองในภายหลัง หนังสือรับรองที่ออกไปแลวก็มีผลเปนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีสมบูรณ และไมตองยกเลิกหรือเพิกถอนหนังสือรับรองดังกลาว” 
     5) คําส่ังทางปกครองท่ีมีขอผิดพลาดเล็กนอยหรือผิดหลงเล็กนอย เชน การพิมพ
ผิด นับตัวเลขผิด ใชศัพทเทคนิคผิด อางช่ือบุคคลผิด ไมไดลงช่ือรับรองความถูกตอง137 ฯลฯ  
โดยสามารถทราบไดจากบริบทแวดลอมวาเจาหนาท่ีผูจัดทําคําส่ังนั้นประสงคจะพิมพหรือเขียน
จํานวนนับเชนใด แมวาจะเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมีขอบกพรองอยูบาง แตก็ถือวาเปนคําส่ังทาง
ปกครองชอบดวยกฎหมาย และเจาหนาท่ีฝายปกครองอาจแกไขเพิ่มเติมขอผิดพลาดเล็กนอยหรือ 
ผิดหลงเล็กนอยเหลานั้นไดเสมอ ไมวาเวลาจะผานมานานเทาใด และถึงไดแกไขเพิ่มเติมอยางไร
แลวตองแจงใหคูกรณีท่ีเกี่ยวของทราบเพ่ือบุคคลเหลานั้นจะไดอางอิงคําส่ังทางปกครองท่ีถูกตอง
ไดตอไปปรากฎตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
     6) คําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีไมไดจดแจงสิทธิอุทธรณโตแยงไวในคําส่ังทาง
ปกครอง แตกรณีดังกลาวก็ไมกระทบกับความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครอง เพราะ
กฎหมายไดกําหนดใหขยายระยะเวลาอุทธรณโตแยงคําส่ังทางปกครองนั้นออกไปเปนหนึ่งป  
หากไมมีการแจงระยะเวลาอุทธรณตามไปหลังจากออกคําส่ังทางปกครองแลว ปรากฏตาม 
มาตรา 40 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ138 
 
3.4 การควบคุมองคกรฝายปกครอง 
   คําส่ังทางปกครองเมื่อออกมาแลวยอมมีผลบังคับทันที และเจาหนาฝายปกครองมี 
เอกสิทธ์ิ สามารถท่ีจะดําเนินการใชมาตรการบังคับเพื่อใหเปนไปตามคําส่ังดังกลาวไดเอง  
                                                 
 137 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  เลมเดิม.  หนา 286. 
 138 วรเจตน  ภาคีรัตน ข เลมเดิม.  หนา 44-45. 
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โดยมิตองรองขออํานาจจากศาลกอนแตอยางใด เวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวเชนนั้น ทําใหมีผล
ไปกระทบตอสถานภาพแหงสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคล ผูท่ีตองตกอยูภายใตบังคับแหงคําส่ัง 
ทางปกครองซ่ึงอาจทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอน กรณีดังกลาวจึงตองมีกลไกหรือวิธีการ
เพื่อท่ีจะควบคุมการทําคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง และเปนการเยียวยาบรรเทาทุกข 
แกประชาชนผูท่ีไดรับผลกระทบ ซ่ึงแบงเปนควบคุมหรือการเยียวยาทุกขโดยองคกรภายใน 
ฝายปกครอง และการควบคุมหรือเยียวยาทุกขโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง139 ซ่ึงมีรายละเอียด 
ดังนี้ 
 3.4.1 การควบคุมโดยองคกรภายในฝายปกครอง 
   ในกรณีนี้ บุคคลท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองสามารถท่ีจะรองขอให
หนวยงานของฝายปกครอง ซ่ึงเปนผูท่ีออกคําส่ังทางปกครองน้ันหรือหนวยงานของฝายปกครองใน
ระดับสูงข้ึนไป ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาของหนวยงานท่ีไดออกคําส่ังทางปกครอง โดยการยื่นอุทธรณ
หรือรองทุกขตอหนวยงานดังกลาว เพื่อใหการดําเนินการพิจารณา ตรวจสอบ ทบทวนคําส่ัง 
ทางปกครอง ซ่ึงอาจนําไปสูการดําเนินการยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได140 
   การยื่นอุทธรณหรือรองทุกขตอหนวยงานของฝายปกครอง ซ่ึงเปนผูออกคําส่ังทาง
ปกครอง หรือตอหนวยงานของฝายปกครองในระดับท่ีเหนือข้ึนไป ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาหนวยงาน
ของฝายปกครองดังกลาว ฝายปกครองสามารถท่ีจะพิจารณาทบทวนคําส่ังทางปกครองน้ันได ท้ังใน
ปญหาขอเท็จจริง ปญหาขอกฎหมาย หรือปญหาความเหมาะสมของคําส่ังทางปกครอง 
   นอกจากนั้น ประชาชนผูท่ีไดรับความเดือดรอนจากคําส่ังทางปกครองยังสามารถที่จะ
ไปรองขอตอหนวยงานของฝายปกครองอื่น  ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการควบคุมตรวจสอบ 
ฝายปกครองและแกไขเยียวยาทุกขใหแกประชาชน อันมีลักษณะเปนหนวยงานกลางของ 
ฝายปกครองในเร่ืองดังกลาว ไดแก ศูนยรับเร่ืองราวรองทุกขของสวนราชการตางๆ สํานักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข เปนตน141 
 3.4.2 การควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครอง 
   สําหรับการดําเนินการควบคุมหรือการเยียวยาทุกข โดยองคกรภายนอกฝายปกครองนัน้
สามารถแยกออกไดเปน 

                                                 
 139 โภคิน  พลกุล.  (2524, สิงหาคม).  “รูปแบบและวิธีการควบคุมฝายปกครอง.”  วารสารนิติศาสตร,  
ปท่ี 1, ฉบับท่ี 12.  หนา16. 
 140 สิริชัย  สุธีวีระขจร.  (2538).  หลักกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา 25 – 28. 
 141 อรรถนิติ  ดิษฐอํานาจ.  (2540, มิถุนายน).  “การควบคุมการกระทําของฝายปกครองในประเทศ
ไทย.”  วารสาร รพี, ป 40, สมัยท่ี 49.  หนา 38 – 39. 

DPU



 
 

 

95 

   1) โดยองคกรทางการเมืองหรือกึ่งการเมือง บุคคลผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ัง 
ทางปกครอง อาจเลือกใชวิธีการเขารองตอผูตรวจการแผนดิน หรือสมาชิกสภาผูแทนราษฎร หรือ 
ตอคณะกรรมาธิการท่ีเกี่ยวของของสภาผูแทนราษฎร หรือพรรคการเมือง ซ่ึงองคกรดังกลาวอาจ
สอบถามขอเท็จจริงไปยังหนวยงานขององคกรฝายปกครองท่ีออกคําส่ัง หรืออาจจะเชิญเจาหนาท่ี
ฝายปกครองท่ีเกี่ยวของมาใหขอมูลรายละเอียดในเรื่องดังกลาว หรืออาจจะใชวิธีการตั้งกระทูถาม
ในรัฐสภาก็ได142 
   2) โดยองคกรศาล องคกรศาลจะเปนอีกองคกรหนึ่งซ่ึงบุคคลผูท่ีไดรับผลกระทบจาก
คําส่ังทางปกครอง สามารถท่ีจะนําปญหาดังกลาวไปยื่นฟองคดีตอศาลเพ่ือใหตรวจสอบและเยียวยา
ทุกขอันเกิดจากคําส่ังทางปกครองได ซ่ึงศาลที่มีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาคดี อาจจะเปนศาล
ยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได ท้ังนี้ ยอมข้ึนอยูกับระบบศาลของแตละประเทศนั้นวา เปนระบบ
ศาลเดี่ยวหรือศาลคู143 
    การพิจารณาปญหาขอพิพาทโดยองคกรทางศาลน้ัน จะมีกระบวนการพิจารณา 
ท่ีแนนอน เปนอิสระจากอํานาจทางการเมืองและเปนอิสระจากอํานาจของฝายปกครอง ซ่ึงปกติแลว
การควบคุมโดยทางศาลจะควบคุมไดเฉพาะความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
ของฝายปกครอง ศาลจะตรวจสอบแตเพียงวาฝายปกครองไดกระทําการไปในกรอบของกฎหมาย
หรือไม ศาลจะไมเขาไปควบคุมความเหมาะสมในการใชดุลพินิจของฝายปกครองแตอยางใด  
เวนแตวาการใชดุลพินิจของฝายปกครองนั้นจะถึงข้ันเปนการใชดุลพินิจท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
กรณีนี้ศาลก็อาจเขาไปควบคุมตรวจสอบได 

                                                 
 142 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ.  (2530, 5-7 กันยายน).  “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส.”  เอกสาร
โครงการฝกอบรมนิติกรของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา หลักสูตรหลักกฎหมายปกครอง: วิธีสบัญญัติ. 
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 คณะกรรมการกฤษฎีกา.  (ม.ป.ป.).  ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง.  หนา 5-8. 
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บทที่ 4 
การวิเคราะหประเด็นปญหาความบกพรองเกี่ยวกับการออกคาํสั่งทางปกครอง

ของฝายปกครองจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง 
เพ่ือนําไปสูแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดี 

 
  จากการศึกษาถึงสาระสําคัญในเร่ืองการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง ทําให
ทราบถึงท่ีมา ประเภท ลักษณะ รูปแบบ ตลอดจนวิธีการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง 
ในแตละประเภทที่มีอยูอยางแตกตางกัน สวนทางดานเนื้อหาของคําส่ังทางปกครองนั้น ยังปรากฏ
วามีประเด็นปญหาท่ีควรพิจารณาอยูบางประการ ซ่ึงวิทยานิพนธเลมนี้จะทําการศึกษาประเด็น
ปญหาความบกพรองของการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองจากคําพิพากษาของ 
ศาลปกครอง ซ่ึงเปนองคกรท่ีรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดบัญญัติใหจัดต้ังข้ึน เพื่อใหมี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีมีขอพิพาททางกฎหมายปกครองระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาท่ีของรัฐ หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐดวยกัน เกี่ยวกับการ
กระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองปฏิบัติตามกฎหมาย 
หรือเนื่องจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําท่ีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐตอง
รับผิดชอบในการปฏิบัติหนาท่ี โดยขอพิพาทดังกลาวถือเปนคดีปกครองท่ีเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ
อันมีผลกระทบตอประชาชนและสังคมในวงกวาง และการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองคดีใด 
คดีหนึ่งของศาลปกครองจะเปนการวางหลักการปฏิบัติราชการใหหนวยงานและเจาหนาท่ีของรัฐ
นําไปใชเปนแนวทางปฏิบัติราชการหรือปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการใหอยูภายใตกรอบวัตถุประสงค
ของกฎหมายมหาชน ท่ีมุงหมายจะคุมครองประโยชนของประชาชนเปนสวนรวม ดังนั้น ผูศึกษาจะ
ทําการศึกษาวิเคราะหขอมูลจากคําพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับการออกคําส่ังทางปกครอง
ของฝายปกครอง ซ่ึงเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองจะมีหลายมูลเหตุ
ดวยกัน กลาวคือ เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี ไมถูกตองตาม
กฎหมาย ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการนั้น 
กระทําการโดยไมสุจริต มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม มีลักษณะเปนการสราง
ข้ันตอนโดยไมจําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเปนการสรางดุลพินิจ
โดยไมชอบเปนสําคัญ และการกระทําดังกลาวนี้สามารถอธิบายพอสังเขปดังนี้ 
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  1) การกระทําโดยไมมีอํานาจ ไดแก กรณีท่ีอาจมีกฎหมายใหอํานาจในการออกคําส่ัง
ทางปกครองไวแกเจาหนาท่ีของรัฐผูหนึ่ง แตเจาหนาท่ีคนนั้นกลับไปใหเจาหนาท่ีของรัฐผูอ่ืน 
เปนผูออกคําส่ังนั้นแทนตน สําหรับการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาท่ีนั้น อาจเปนกรณีการ 
ออกคําส่ังทางปกครองไปโดยเง่ือนไขตามกฎหมายกําหนดไวใหเกิดข้ึน เชน กรณีการออกคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยแกขาราชการ โดยท่ีขาราชการผูนั้นไมไดทําผิดวินัยเลย แมผูออกคําส่ังเปนผูมี
อํานาจตามท่ีกฎหมายใหอํานาจอยางถูกตองทุกอยาง แตไมมีเหตุท่ีจะออกคําส่ัง คือ ขาราชการไมได
ทําผิดวินัย กรณีเชนนี้ตองถือวาเปนการออกคําส่ังทางปกครองนอกเหนืออํานาจหนาท่ี เปนตน 
  2) กรณีการออกคําส่ังทางปกครองโดยไมถูกตองตามกฎหมาย  เปนกรณีคําส่ัง 
ทางปกครองมีขอความขัดหรือแยงกับกฎหมาย 
  3) การออกคําส่ังทางปกครองโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการนั้น เชน กฎหมายบางฉบับไดกําหนดใหคําส่ังทางปกครอง 
ตองทําเปนหนังสือ โดยคําส่ังท่ีทําเปนหนังสือนั้น กฎหมายไดบัญญัติไววาอยางนอยจะตองมี
ขอความ เชน ตองลงวัน เดือน ปท่ีทํา ช่ือ ตําแหนง และลายมือช่ือของเจาหนาท่ีท่ีออกคําส่ัง  
แตปรากฎวาในคําส่ังนั้นไมมีลายมือช่ือหรือไมไดลงวัน เดือน ป ถือวาผิดรูปแบบ ไมชอบ 
ดวยกฎหมาย 
  4) การใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองโดยไมสุจริต คือ การออกคําส่ังทางปกครองไป
เพื่อแสวงหาประโยชนสวนตัว กรณีไมสุจริตเชนนี้ นอกจากจะทําใหคําส่ังทางปกครองอาจจะตอง
ถูกเพิกถอนแลว ขณะเดียวกันผูท่ีออกคําส่ังทางปกครองโดยไมสุจริตอาจจะตองรับผิดในทาง 
อาญาดวย 
  5) การเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม เปนกรณีของการออกคําส่ังทางปกครองขัดตอหลัก
ความเสมอภาค ตามท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ซ่ึงบัญญัติวา “การเลือก
ปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเร่ืองถ่ินกําเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ 
อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม  
ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติ 
แหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได” 
  6) การสรางข้ันตอนโดยไมจําเปนหรือเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชน 
เกินสมควร ตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยเกี่ยวกับการใชอํานาจจํากัด 
สิทธิเสรีภาพของราษฎรไมวาในรูปกฎหรือคําส่ังทางปกครองก็ตามท่ีเกิดความจําเปน หรือการใช
อํานาจดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายแตเกินขอบเขตแหงความจําเปน หรือกรณี
โทษทางวินัยที่ผูบังคับบัญชาจะลงโทษแกขาราชการมีหลายระดับซ่ึงเปนดุลพินิจท่ีจะเลือก 
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กลาวคือ การกระทําผิดวินัยไมรายแรงมีระดับโทษตั้งแตภาคทัณฑ ลดข้ันเงินเดือน ตัดเงินเดือน 
การเลือกลงโทษทางวินัยท่ีรุนแรงเกินไปไมเหมาะกับความรายแรงของการกระทําผิดตองถือวาเปน
การออกคําส่ังลงโทษท่ีมีลักษณะเปนการสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกินสมควร 
  7) การใชดุลยพินิจโดยมิชอบ อาจเปนเรื่องของการใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง 
เพื่อรักษาไวซ่ึงประโยชนสาธารณะหรือเพ่ือประโยชนสวนรวม แตประโยชนสวนรวมที่ตองการจะ
รักษานั้นไมใชประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะท่ีกําหนดไวในเจตนารมณของกฎหมาย
ฉบับท่ีใหอํานาจหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐออกคําส่ังทางปกครอง ถาเจาหนาท่ี
ผูใชอํานาจใชอํานาจไมตรงตามเจตนารมณของกฎหมายตองถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ
  จากมูลเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายของการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว  
ผูศึกษาจึงจัดประเด็นปญหาเกี่ยวกับการออกคําส่ังทางปกครองไดดังตอไปนี้ 
      4.1 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ 
หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
        4.2 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองที่เปนการกระทําโดยไมถูกตอง
ตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
            4.3  ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการกระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติ 
ท่ีไมเปนธรรม  
  4.4 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
  โดยรายละเอียดของการวิเคราะหในแตละเร่ืองนั้น อธิบายไดดังนี้ 
 
4.1 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือ
นอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
  1) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.130/2548144 
       ประเด็นปญหา  
       คดีท่ีคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกมีมติอนุญาตใหผูฟองคดีซ่ึงเปนผูไดรับ
อนุญาตใหประกอบการขนสงประจําทางเพ่ิมจํานวนรถในเสนทางท่ีไดรับอนุญาตไดตามคํารองขอ 
แตอธิบดีกรมขนสงทางบกในฐานะนายทะเบียนกลางตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 
2522 ซ่ึงมีหนาท่ีตองปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการฯ เห็นวามติดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย 
เนื่องจากขัดกับนโยบายของกระทรวงคมนาคมและไมสอดคลองกับเง่ือนไขในการประกอบการ
ขนสงประจําทางตามมติเดิมซ่ึงเปนการอนุญาตเพ่ือจัดระเบียบและชวยเหลือรถตูผิดกฎหมาย โดยมี
                                                 
 144 ดูรายละเอียดไดในภาคผนวกสวนที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.130/2548 หนา 134. 
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เง่ือนไขหามเพ่ิมจํานวนรถและการเปล่ียนรถจะกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีไมสามารถใชรถคันท่ีไดรับ
การชวยเหลือตอไปได จึงมีคําส่ังใหนายทะเบียนประจําจังหวัดระงับการจดทะเบียนเพิ่มจํานวนรถ
ของผูฟองคดีไวช่ัวคราวในระหวางท่ีรอการนําเสนอใหคณะกรรมการฯ พิจารณาทบทวนมติ 
การออกคําส่ังทางปกครองของอธิบดีกรมขนสงทางในฐานะนายทะเบียนกลางชอบดวยกฎหมาย
หรือไม 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางเปนองคกรท่ีมีอํานาจในการที่จะ
อนุญาตและกําหนดเงื่อนไขในการประกอบการขนสงประจําทางตามมาตรา 19 มาตรา 30 และ
มาตรา 31 แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบกฯ โดยอธิบดีกรมการขนสงทางบกในฐานะ 
นายทะเบียนกลางตามมาตรา 6 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติดังกลาว มีหนาท่ีตองปฏิบัติให
เปนไปตามมติของคณะกรรมการขางตน ดังนั้น เม่ืออํานาจในการอนุญาตใหปรับปรุงเง่ือนไข 
ในการประกอบการขนสงประจําทางเปนของคณะกรรมการฯ หากอธิบดีฯ พบวามติของ 
คณะกรรมการฯ มีความผิดพลาด ก็ชอบท่ีจะเสนอใหคณะกรรมการฯ พิจารณาทบทวนเพื่อ
เปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนมติ ไมใชเปนอํานาจของอธิบดีฯ ท่ีจะส่ังไมใหปฏิบัติตามมติของ 
คณะกรรมการฯ เสียเอง การส่ังใหนายทะเบียนขนสงจังหวัดชะลอการดําเนินการทางทะเบียนรถ
ของผูฟองคดี ซ่ึงไดรับอนุญาตตามมติของคณะกรรมการฯ ใหเพ่ิมจํานวนรถได จึงเปนการกระทํา 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลจึงมีคําพิพากษาใหอธิบดีฯ  ดําเนินการให เปนไปตามมติของ 
คณะกรรมการฯ ภายใน 60 วันนับแตวันท่ีมีคําพิพากษา 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางเปนองคกรท่ีมี
อํานาจในการที่จะอนุญาตและกําหนดเงื่อนไขในการประกอบการขนสงประจําทาง โดยอธิบดี
กรมการขนสงทางบก ในฐานะนายทะเบียนกลางตามมาตรา 6 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติ 
การขนสงทางบก พ.ศ. 2522 มีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการควบคุม
การขนสงทางบก เม่ือคดีนี้ คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีมติอนุมัติใหปรับปรุง
เง่ือนไขการประกอบการขนสงประจําทางของผูฟองคดี จึงเปนกรณีการใชอํานาจตามมาตรา 19 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวซ่ึงนายทะเบียนกลางหรืออธิบดีฯ มีหนาท่ีท่ีจะตองปฏิบัติตามความ 
ในมาตรา 30 วรรคสอง และมาตรา 31 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน โดยมีหนาท่ีตอง
ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง แตหากทราบวามติดังกลาวมีความ
ผิดพลาดไมสามารถบังคับไดตามกฎหมาย ก็ชอบที่จะเสนอใหคณะกรรมการน้ันมีมติเปล่ียนแปลง
หรือเพิกถอนมติท่ีผิดพลาด มิใชส่ังดําเนินการไมใหปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการฯ เสียเอง 
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       โดยการออกคําส่ังทางปกครองของผูถูกฟองคดี ท่ีมีคําส่ังใหนายทะเบียนประจํา
จังหวัดระงับการจดทะเบียนเพิ่มจํานวนรถของผูฟองคดีไวช่ัวคราวในระหวางรอการนําเสนอให
คณะกรรมการฯ พิจารณาทบทวน ทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหายเนื่องจากคณะกรรมการ
ควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีมติอนุญาตใหผูฟองคดีเปนผูไดรับอนุญาตใหประกอบการ
ขนสงประจําทางเพิ่มจํานวนรถในเสนทางท่ีไดรับอนุญาตไดตามคํารองขอมาแลว ซ่ึงผูถูกฟองคดี
ฐานะนายทะเบียนกลาง เปนเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ีตองปฏิบัติตามกฎหมายท่ีใหอํานาจอยาง
เครงครัดโดยการนําบทกฎหมายมาปรับใชแกขอเท็จจริงในแตละกรณี เพื่อใหเปนไปตาม
เจตนารมณของกฎหมาย หากมีการใชหรือตีความกฎหมายท่ีใหอํานาจเกินขอบเขตแหงอํานาจหรือ
เขาใจวาตนมีอํานาจท่ีจะกระทําได ก็จะสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนหรือผูฟองคดีดังกลาว
ใหเดือดรอนเสียหายได รวมท้ังควรคํานึงถึงหลักการอันเปนรากฐานในการออกคําส่ังทางปกครอง 
ซ่ึงในการออกคําส่ังทางปกครองในคดีดังกลาว จะตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเช่ือถือและ
ไววางใจ เพราะผูฟองคดีซ่ึงอยูภายใตอํานาจรัฐยอมจะเช่ือม่ันในความคงอยูสําหรับการตัดสินใจ
ใดๆ ขององคกรเจาหนาท่ีของรัฐ อีกท้ังผูฟองคดีในฐานะผูรับคําส่ังทางปกครองไดยื่นคํารองขอ
โดยสุจริต หากองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะตองแกไขส่ิงท่ีผิดพลาดใหเปนส่ิงท่ีถูกตองโดยการ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้น ผูใชอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครอง 
จึงตองคํานึงถึงหลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ ควบคูกับหลักคุมครองประโยชน
สาธารณะเปนสําคัญวาการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว จะมีผลกระทบกระเทือนตอประโยชน
สาธารณะหรือไม 
       ดังนั้น การท่ีกฎหมายบัญญัติใหการอนุญาตในเร่ืองใดเปนอํานาจของคณะกรรมการ
ตามท่ีกําหนดไว  หากหัวหนาหนวยงานทางปกครองซ่ึงมีหนา ท่ีตองปฏิบัติตามมติของ
คณะกรรมการดังกลาวเห็นวามติของคณะกรรมการไมชอบดวยกฎหมาย ก็ชอบท่ีจะนําเสนอให
คณะกรรมการพิจารณาทบทวนมติดังกลาว หัวหนาหนวยงานทางปกครองไมมีอํานาจท่ีจะส่ังยับยั้ง
การดําเนินการตามมติดังกลาว โดยผูทรงอํานาจตัดสินใจออกคําส่ังยอมตองพิจารณาบทกฎหมาย 
ท่ีใหอํานาจภายในขอบเขตใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเพ่ือมิใหเกิดผลกระทบตอสิทธิ
ของประชาชน และตองนําหลักความคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ ซ่ึงอยูในฐานะเปน 
หลักกฎหมายท่ัวไป และหลักการคุมครองประโยชนสาธารณะมาพิจารณาประกอบการวินิจฉัย 
ส่ังการดวย เพื่อเปนการนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี และลดจํานวนคดีพิพาทท่ีจะนํา 
ข้ึนสูการพิจารณาของศาล 
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  2) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.86/2550145 
       ประเด็นปญหา  
       คดี ท่ี เทศบาลตําบลมีม ติให วั ดดํ า เนินการกอสร า ง เม รุ เผาศพในบริ เวณ 
ท่ีสาธารณประโยชน ซ่ึงเดิมเปนลานกีฬาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกัน โดยมิไดดําเนินการเกี่ยวกับการขอเปล่ียนสภาพการใชประโยชนในท่ีดินดังกลาวตามที่
กฎหมายกําหนดไว การกระทําดังกลาวของเทศบาลตําบลชอบดวยกฎหมายหรือไม 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       เม่ือขอเท็จจริงในคดีรับกันวาท่ีดินบริเวณที่ใชกอสรางเมรุเผาศพพิพาทเปน 
ท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันตามหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง 
ซ่ึงเทศบาลตําบลมีมติใหวัดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณดังกลาว กรณีจึงเปนการเปล่ียน
สภาพท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการที่ใหประชาชนใช
ประโยชนรวมกันเปนใหวัดใชเพื่อกอสรางเมรุเผาศพ ซ่ึงเปนกรณีท่ีตองยื่นขอดําเนินการตามนัย 
ขอ 4 และขอ 7 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเปล่ียนสภาพท่ีดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนอยางหน่ึง เปนอีก
อยางหน่ึง พ.ศ. 2543 โดยผูขอดําเนินการจะตองเปนทบวงการเมือง อันไดแก หนวยราชการท่ีมี
ฐานะเปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถ่ิน  
ตามมาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือวัดไมใชทบวงการเมืองท่ีจะดําเนินการเก่ียวกับการ
เปล่ียนสภาพท่ีดินบริเวณพิพาทได การที่เทศบาลตําบลใหวัดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพจนแลว
เสร็จ โดยยังมิไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยใหมีการเปล่ียนสภาพท่ีดินตามระเบียบดังกลาว 
จึงปนการดําเนินการท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ประกอบกับปรากฎวาขอเท็จจริงตามคําอุทธรณของ
เทศบาลตําบลอันมีผลเปนการยอมรับวาการโอนงบประมาณท่ีใชในการกอสรางเมรุเผาศพดังกลาว 
ไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0313.4/ว 1348 ลงวันท่ี 19 พฤษภาคม 2541 เร่ือง 
แนวทางการต้ังงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุน เนื่องจากเทศบาลตําบลไดอนุมัติเงิน
งบประมาณไวลวงหนา โดยไมใชกรณีท่ีผูขอรับเงินอุดหนุนไดจัดทําโครงการข้ึนมากอน แลวจึง
เสนอใหเทศบาลตําบลพิจารณาอนุมัติ ดังนั้น การดําเนินการของเทศบาลตําบลที่จัดใหมีสุสาน
และฌาปนสถานโดยการกอสรางเมรุเผาศพพิพาท จึงเปนการกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ศาลพิพากษาใหร้ือถอนอาคารเมรุ
เผาศพในบริเวณท่ีพิพาทภายใน 60 วัน นับแตวันท่ีศาลมีคําพิพากษาถึงท่ีสุด 

                                                 
 145 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 2 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.86/2550 หนา 142. 
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       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี  
       จากตัวอยางคดีดังกลาว การท่ีเทศบาลตําบลใหวัดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพจน
แลวเสร็จ โดยยังมิไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยใหมีการเปล่ียนสภาพที่ดินตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการเปลี่ยนสภาพท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพื่อสาธารณประโยชนอยางหนึ่ง เปนอีกอยางหน่ึง พ.ศ. 2543 ถือเปน
การดําเนินการทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเทศบาลตําบล (ผู ถูกฟองคดี) 
เปนหนวยงานทางปกครอง มีฐานะเปนเจาพนักงานทองถ่ินตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  
พ.ศ. 2522 ท่ีมีหนาท่ีดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน กอนจะออกคําส่ังทางปกครองมาใชบังคับ 
จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองตรวจสอบขอเท็จจริงอันเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําส่ังใหไดขอยุติกอน 
แลววินิจฉัยขอเท็จจริงท่ีฟงยุติแลวกับขอเท็จจริงของกฎหมายท่ีเปนเหตุใหเกิดอํานาจออกคําส่ังวา
เปนขอเท็จจริงประเภทเดียวกันหรือไม หากมิใชขอเท็จจริงเดียวกันก็ยอมไมมีอํานาจออกคําส่ังนั้น 
และประการสําคัญตองตีความกฎหมายท่ีเปนแหลงท่ีมาของอํานาจอยางถูกตอง หากตีความ
กฎหมายโดยบิดเบือนหรือเกินเจตนารมณของกฎหมาย ยอมจะมีผลทําใหคําส่ังท่ีออกใชบังคับ 
ไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้นการท่ีเทศบาลตําบลมีมติใหวัดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณ
ท่ีดินดังกลาว เปนกรณีการเปล่ียนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง 
ใชรวมกัน ซ่ึงผูขอดําเนินการตองเปนหนวยราชการท่ีมีฐานะเปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง 
ราชการสวนภูมิภาค หรือราชการสวนทองถ่ิน ตามนัยมาตรา 1 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน วัดจึง
มิใชทบวงการเมืองท่ีจะดําเนินการเกี่ยวกับการเปล่ียนสภาพท่ีดินบริเวณท่ีพิพาทได และการโอน
งบประมาณท่ีใชในการกอสรางเมรุเผาศพโดยไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยเร่ือง 
แนวทางการตั้งงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุน จึงทําใหการดําเนินการของผูถูกฟองคดี 
ท่ีจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทจึงเปนการกระทําโดยไมชอบ 
ดวยกฎหมาย นอกจากนี้ ผูถูกฟองคดีตองคํานึงถึงเจตนารมณของกฎหมาย รวบรวมและรับฟง
ขอเท็จจริงอยางรอบดานและตัดสินใจภายใตสภาพความเปนจริงท่ีเกิดข้ึน และปฏิบัติตอบุคคล 
ท่ีเกี่ยวของดวยความมีมนุษยธรรม เคารพตอหลักศักดิ์ศรีและเสรีภาพของบุคคลโดยตองพิจารณาวา
การเผาศพในเมรุเผาศพพิพาทจะเปนเหตุใหผูท่ีอาศัยอยูในระแวกใกลเคียงไดรับความเดือดรอน
รําคาญจากกล่ินเหม็นหรือไม ซ่ึงตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหามผูหนึ่งผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในท่ีหรือทางสาธารณะหรือ
สถานท่ีเอกชนรวมท้ังการระงับเหตุรําคาญดวย ตลอดท้ังการดูแล ปรับปรุง บํารุงรักษา บรรดาถนน 
ทางบก ทางนํ้า รางระบายน้ํา คู คลอง และสถานท่ีตางๆ ในเขตของตนใหปราศจากเหตุรําคาญ  
เม่ือผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนรําคาญจากกล่ินเหม็นอันเนื่องจากการเผาศพในเมรุเผาศพพิพาท 
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และไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีไดออกคําส่ังเปนหนังสือระงับหรือควบคุมเหตุรําคาญดังกลาว  
ถือวาผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาท่ีตามท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติอันเปนการละเมิดทําให 
ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ซ่ึงในกรณีนี้ผูถูกฟองคดี ควรตองคํานึงถึงหลักคุมครอง
ประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ ซ่ึงหลักการดังกลาวเปนองคประกอบสําคัญท่ีองคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองตองคํานึงถึงเสมอในการดําเนินกิจกรรมทางปกครอง อีกท้ังหนวยงานดังกลาว ยังเปน
หนวยงานทางปกครองท่ีมีหนาท่ีดูแลรักษาท่ีสาธารณประโยชน โดยเง่ือนไขในการดําเนินการ
องคกรฝายปกครองจะตองอธิบายไดอยางสมเหตุสมผลตามสมควรวาการกระทําของตนนั้นมีผล
เปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะอยางไร และการกระทํานั้นเกินประโยชนท่ีตนมีหนาท่ีตอง
ตอบสนองหรือไม รวมทั้งเปนการดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางหนึ่งไปกระทบกับ
ประโยชนสาธารณะอีกอยางหนึ่งอยางรุนแรงหรือไม ซ่ึงหากฝายปกครองไมสามารถแสดงใหเห็น
วาพยายามประสานประโยชนสาธารณะท้ังสองอยางใหดีท่ีสุด ไมใหขัดแยงกัน ก็จะตองเพิกถอน
การกระทําหลังท่ีไปกระทบอันแรกท่ีมีอยูกอน โดยการออกคําส่ังทางปกครองของผูถูกฟองคดี 
อันจะนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีไดนั้นตองคํานึงถึงหลักคุมครองประโยชนสาธารณะ 
ท่ีจะไมกอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายตอผูฟองคดีซ่ึงเปนประชาชนในพื้นท่ี รวมท้ังตอง
ปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดอยางเครงครัด 
       ดังนั้น การเปล่ียนสภาพการใชประโยชนของที่ดินอันเปนสาธารณาสมบัติของ
แผนดิน สํ าห รับประชาชนใช ร วมกัน  หน วยงานทางปกครอง ซ่ึ ง มีหน า ท่ีดู แล รักษา 
ท่ีสาธารณประโยชนดังกลาวจะตองดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการตามท่ีกฎหมาย
กําหนดไว การพิจารณาอนุญาตใหมีการเปล่ียนแปลงการใชประโยชนในท่ีดินดังกลาวโดย 
ไมเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กฎหมายกําหนด และไมคํานึงถึงหลักคุมครองประโยชน
สาธารณะ ยอมเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
 
4.2 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการกระทําโดยไมถูกตองตาม รูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
  1) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.117/2548146 
       ประเด็นปญหา  
       คดีท่ีนายอําเภอแมอายไดมีประกาศใหจําหนายช่ือและรายการบุคคลของบุคคล 
จํานวน 1,243 คน ซ่ึงรวมท้ังผูฟองคดีจํานวน 860 คน ออกจากทะเบียนบาน (ท.ร.14) อันเปนผล 
                                                 
 146 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 3 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.117/2548 หนา 150. 
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มาจากชมรมกํานันผูใหญอําเภอแมอายรองเรียนตอกระทรวงมหาดไทยวามีการทุจริตในการทําบัตร
ประจําตัวประชาชนและแกไขสัญชาติโดยมิชอบ กรมการปกครองจึงแตงต้ังคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงดังกลาวโดยตรวจสอบหลักฐานคํารองขอเพ่ิมช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร.14) ของอําเภอ 
แมอาย และเห็นวามีคํารองจํานวน 376 คํารอง รายการบุคคลจํานวน 1,243 คน มีประวัติเปน 
ชนกลุมนอยและไมมีสัญชาติไทย อธิบดีกรมการปกครองจึงส่ังการใหนายอําเภอแมอายดําเนินการ
จําหนายรายการที่ไมถูกตองดังกลาวออกจากทะเบียนบาน ผูฟองคดีท้ังหมดจึงนําคดีมาฟองขอให
ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนประกาศของนายอําเภอแมอายดังกลาว การกระทํา
ดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
       การมีประกาศใหจําหนายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบานของนายอําเภอ
แมอาย เปนการดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐในการออกคําส่ังอันมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลง
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลเปนการถาวร ทําใหบุคคลซ่ึงเดิมเคยมีช่ืออยูในทะเบียน
บาน (ท.ร.14) รวมท้ังผูฟองคดี ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับ 
ทางราชการ จึงเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา  5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเปนคําส่ังทางปกครองคนละคําส่ังกับคําส่ังท่ีนายอําเภอแมอายคนกอน
ไดเคยมีคําส่ังอนุมัติตามคํารองขอของผูฟองคดีใหเพิ่มช่ือผูฟองคดีในทะเบียนบาน (ท.ร.14) และ 
ออกบัตรประจําตัวประชาชน การท่ีนายอําเภอแมอายคนปจจุบันไดออกประกาศจําหนายชื่อและ
รายการบุคคลของผูฟองคดีออกจากทะเบียนบาน (ท.ร.14) ซ่ึงเปนการดําเนินการตามหนังสือส่ังการ
ของอธิบดีกรมการปกครองโดยผูฟองคดีไมไดยื่นคํารองขอ ประกาศดังกลาวจึงเกิดจากดุลพินิจของ
นายอําเภอแมอายในฐานะเจาหนาท่ีผูมีอํานาจตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎรมิไดเกิดจาก
คําขอโดยเจตนาของผูฟองคดีแตอยางใด ดังนั้น นายอําเภอแมอายจึงตองแจงขอเท็จจริงใหผูท่ีไดรับ
ผลกระทบทุกคนไดทราบความเปนมาของการออกประกาศดังกลาวและสามารถโตแยงคัดคานหรือ
แสดงพยานหลักฐานใดๆ  กอนท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา  30 วรรคหนึ่งแหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นายอําเภอแมอายจะอางวาขอเท็จจริง
ดังกลาวเปนขอเท็จจริงท่ีผูฟองคดีไดใหไวในคําขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร.14) และคําขอ 
มีบัตรประจําตัวประชาชน อันจะทําใหถือไดวาผูฟองคดีไดทราบขอเท็จจริงแลวตามมาตรา 30 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันไมได เพราะเปนคําส่ังทางปกครองคนละคําส่ังกัน  
เม่ือนายอําเภอแมอายไมไดแจงขอเท็จจริงใหผูฟองคดีไดทราบกอนออกประกาศดังกลาวจึงถือวา 
มิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญของการออกคําส่ังทางปกครอง  
ทําใหประกาศดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงพิพากษา 
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ใหเพิกถอนประกาศและใหผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังทุกคนกลับคืนสูสถานะเดิม แมวาผูนั้น 
จะไมไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองก็ตาม 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว นายอําเภอแมอาย (ผูถูกฟองคดี) ฐานะเจาหนาท่ีผูมีอํานาจ
ตามกฎหมายวาดวยการทะเบียนราษฎร ไดประกาศใหจําหนายช่ือและรายการบุคคลออกจาก
ทะเบียนบาน ถือเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอการเปล่ียนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือ
หนาท่ีของบุคคลเปนการถาวร  อันเปนการดําเนินการตามหนังสือส่ังการของอธิบดีกรม 
การปกครอง ซ่ึงมิไดเกิดจากคําขอโดยเจตนาของผูฟองคดีแตอยางใด นายอําเภอแมอายจึงตองแจง
ขอเท็จจริงใหผูท่ีไดรับผลกระทบทุกคนไดทราบความเปนมาของการออกประกาศดังกลาวและ
สามารถโตแยงคัดคานหรือแสดงพยานหลักฐานใดๆ กอนท่ีจะออกคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงกฎหมาย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการและข้ันตอนตางๆ ในการดําเนินการ 
ทางปกครองไว  โดยมีเจตนารมณเพื่อใหการดําเนินการทางปกครองเปนไปโดยถูกตอง  
มีประสิทธิภาพ รักษาประโยชนสาธารณะและเกิดความเปนธรรมแกประชาชน โดยในการ 
ออกคําส่ังทางปกครอง นอกจากเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองจะตองมีอํานาจตามที่กฎหมาย
กําหนดแลว  ก็จะตองใช อํานาจนั้นอย างถูกตองภายในกรอบที่กฎหมายนั้นกําหนดไว  
ซ่ึงกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะตองคํานึงถึงหลักการคุมครองสิทธิของประชาชน โดยการ
ออกคําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือนั้น เจาหนาท่ีของรัฐจะตองใหสิทธิคูกรณีท่ีจะไดทราบ
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอ และมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานกอนออกคําส่ัง ตามมาตรา 30 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการออกคําส่ังจะตองจัดใหมี
เหตุผลไวดวย คือ (1) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ (2) ขอกฎหมายท่ีอางอิง (3) ขอพิจารณาและ
ขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ ตามมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงถือเปนรูปแบบ 
ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว เม่ือผูถูกฟองคดีไมไดแจงขอเท็จจริง
ใหผูฟองคดีไดทราบกอนออกประกาศดังกลาวจึงถือวา มิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอน
อันเปนสาระสําคัญของการออกคําส่ังทางปกครอง ทําใหประกาศดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย รวมท้ังผูถูกฟองคดีตองคํานึงถึงหลักความสุจริตและหลักความ
ชัดเจนและคาดหมายไดในการกระทําทางปกครองดวย เนื่องจากผูฟองคดีเปนผูใชสิทธิโดยสุจริต 
ท่ีเคยไดรับคําส่ังอนุมัติตามคํารองของผูฟองคดีใหเพิ่มช่ือผูฟองคดีในทะเบียนบาน (ทร.14) และ
ออกบัตรประชาชนจากนายอําเภอแมอายคนกอน ผูถูกฟองคดีจึงตองคํานึงถึงหลักสุจริตท่ีจะผูกพัน
ราษฎรท่ีเขามามีปฏิสัมพันธกับรัฐดวย ซ่ึงหากพบวาราษฎรคนใดกระทําการโดยไมสุจริต รัฐยอม
ไมคุมครองประโยชนท่ีราษฎรผูนั้นไดจากการกระทําโดยไมสุจริตนั้น และการกําหนดเน้ือหา
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กฎเกณฑใดของคําส่ังทางปกครองจะตองมีความชัดเจนแนนอน ยิ่งการกระทําขององคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองมีลักษณะลวงลํ้าสิทธิหรือสรางภาระใหแกปจเจกชนมากเทาใด องคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองจะตองกําหนดเน้ือหาของกฎหมายใหชัดเจนแนนอนมากข้ึนเทานั้น ซ่ึงการจะนําไปสู
การออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีไดนั้น ผูถูกฟองคดีในฐานะองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครอง จะตองมี
การดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญของการออกคําส่ังทางปกครอง โดย
คํานึงถึงหลักสุจริต และหลักความชัดเจนแนนอนและคาดหมายไดในการกระทําทางปกครองดวย 
มิฉะนั้นแลวหากมิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและข้ันตอนอันเปนสาระสําคัญของการออกคําส่ัง
ทางปกครองจะทําใหประกาศดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมายได 
       ดังนั้น กรณีท่ีเจาหนาท่ีของรัฐจะออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลเปนการเปล่ียนแปลง
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของกลุมบุคคลโดยมิไดเกิดจากคําขอโดยเจตนาของกลุมบุคคล
ดังกลาว เจาหนาท่ีจะตองแจงขอเท็จจริงใหผูท่ีจะไดรับผลกระทบทุกคนไดทราบอยางเพียงพอ 
เพื่อใหคูกรณีมีโอกาสไดรับทราบความเปนมาและสามารถโตแยงคัดคานหรือแสดงพยานหลักฐาน
ใดๆ เสียกอน และจะตองพิจารณาเปนรายกรณีๆ ไป 
  2) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 190/2549147 
       ประเด็นปญหา  
       คดีท่ีสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลฟองขอใหเพิกถอนมติของสภาองคการ
บริหารสวนตําบล (ผูถูกฟองคดีท่ี 1) ท่ีใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงเนื่องจากมีความประพฤติในทาง
ท่ีจะนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียและกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบล อันมีผล 
มาจากการท่ีผูฟองคดีทําหนังสือรองเรียนตอนายอําเภอและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย 
ขอใหมีการสอบสวนการปฏิบัติหนาท่ีและการเบิกจายเงินตามขอบังคับงบประมาณรายจายเพ่ิมเติม
ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล โดยไมใชกระบวนการตรวจสอบทางสภาฯ 
กอน การกระทําดังกลาวชอบดวยกฎหมายหรือไม 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       ขอ 44 วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 กําหนดใหประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลแจงสมาชิกท่ีถูกยื่น
ญัตติใหออกจากตําแหนงเปนหนังสือลวงหนาตามสมควรกอนวันประชุมเพื่อเตรียมหลักฐานช้ีแจง
ขอกลาวหา แตตองไมนอยกวา 48 ช่ัวโมงกอนกําหนดเวลาเปดประชุมคราวน้ัน หากมีเหตุพนวิสัย
ไมสามารถแจงไดใหบันทึกเหตุผลไวเปนหนังสือและนําแจงท่ีประชุมเพื่อทราบ ดังนั้น การแจงเปน

                                                 
 147 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 3 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.190/2549 หนา 162. 
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หนังสือตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทยดังกลาว จึงเปนการดําเนินการใดๆ ในทางปกครองอัน
เปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยางหน่ึงท่ีกฎหมายกําหนดใหประธานสภาองคการบริหาร 
สวนตําบลจะตองปฏิบัติ เม่ือกฎหมายวาดวยสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบลไมไดกําหนด
วิธีการแจงในเร่ืองดังกลาวไวโดยเฉพาะ กรณีจึงตองนําบทบัญญัติในหมวด 4 การแจง ท่ีกําหนดไว
ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบังคับ ซ่ึงการท่ีองคการบริหาร
สวนตําบลเปนราชการสวนทองถ่ิน จึงเปนสวนราชการที่อยูในบังคับตองปฏิบัติงานสารบรรณ 
ใหเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 เม่ือปรากฏวาผูถูกฟอง
คดีท่ี 1 มีหนังสือลงวันท่ี 16 มิถุนายน 2543 แจงญัตติการประชุมในเร่ืองขางตนใหผูฟองคดีทราบ
ลวงหนาโดยจัดทําเปนหนังสือภายใน ไมมีการออกเลขท่ีหนังสือ และใหบุคคลนําไปสง แตไมมี
หลักฐานการลงลายมือช่ือรับหนังสือ การจัดทําและการสงหนังสือดังกลาวจึงไมชอบดวยขอ 12 
และขอ 46 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ และเม่ือไมมีหลักฐาน
แสดงวาผูฟองคดีไดรับหนังสือดังกลาว จึงถือวาประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลไมไดแจง
ขอกลาวหาใหผูฟองคดีทราบกอนท่ีจะมีการประชุมและเม่ือการแจงดังกลาวเปนรูปแบบ ข้ันตอน 
หรือวิธีการท่ีกําหนดไวในขอบังคับกระทรวงมหาดไทยฯ ซ่ึงมีเจตนารมณท่ีจะใหผูถูกยื่นญัตติให
พนจากตําแหนงไดมีโอกาสทราบขอกลาวหาลวงหนาเพื่อเตรียมหลักฐานช้ีแจงแกขอกลาวหา กรณี
จึงเปนรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ดังนั้น การท่ีผูถูก
ฟองคดีท่ี 1 มีมติใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงโดยไมไดดําเนินการแจงญัตติตามนัยขอ 44 วรรคสอง 
ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทยฯ จึงเปนการออกคําส่ังโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือ
วิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น นอกจากนี้ การท่ีผูฟองคดี 
มีหนังสือรองเรียนตอนายอําเภอเพื่อขอใหตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบล มีลักษณะเปนการรองขอใหนายอําเภอซ่ึงเปนผูมีอํานาจกํากับดูแลการ
ปฏิบัติหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล ตามมาตรา 90 มาตรา 91 และมาตรา 92 แหง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ี 
ท่ีกฎหมายกําหนดไว สวนการรองเรียนตอรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยก็มีลักษณะเปน
การรองขอตอผูบังคับบัญชาของนายอําเภอ เนื่องจากนายอําเภออยูในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย
ตามมาตรา 62 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 เพื่อให
ควบคุมส่ังการใหนายอําเภอกํากับดูแลการปฏิบัติหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลตามอํานาจ
หนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดไวเทานั้น จึงถือไดวาผูฟองคดีมีสวนรวมตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของ 
คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลอีกทางหนึ่งตามหลักการบริหารกิจการบานเมือง 
ท่ีดี เม่ือไมปรากฏวาผูฟองคดีกระทําการอ่ืนใดท่ีแสดงใหเห็นวามีเจตนาไมสุจริต หรือมุงประสงค
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จะใหเกิดความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลหรือเส่ือมเสียประโยชนของผูถูกฟอง
คดีท่ี 1 จึงถือไมไดวาผูฟองมีความประพฤติในทางท่ีจะนํามาซ่ึงความเส่ือมเสียหรือกอความไมสงบ
เรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลหรือสภาองคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา 47 ตรี  
วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2542 สวนกรณีท่ีผูฟองคดีไมใชกระบวนการ
ตรวจสอบโดยสภาฯ กอนท่ีจะรองเรียนตอนายอําเภอและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย
นั้น เม่ือกฎหมายมิไดกําหนดใหการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารองคการ
บริหารสวนตําบลจะตองกระทําตามลําดับ ผูฟองคดีจึงสามารถดําเนินการตรวจสอบทางใดทางหน่ึง
หรือหลายทางภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดได ดังนั้น จากเหตุผลดังกลาวขางตน การท่ี 
ผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีมติใหผูฟองคดีพนจากตําแหนงจึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจาก
เปนการกระทําโดยไมถูกตองตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไว
สําหรับการกระทํานั้น และเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษาใหเพิกถอนมติ
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ดังกลาว 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว เปนกรณีท่ีประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลมีหนาท่ี
ตองแจงใหสมาชิกสภาฯ ท่ีถูกยื่นญัตติใหพนจากสมาชิกภาพไดทราบญัตติกอนการประชุมสภาฯ 
เพื่อเตรียมหลักฐานช้ีแจงแกขอกลาวหาตามระยะเวลาที่กําหนดไวในขอบังคับกระทรวงมหาดไทย
วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ซ่ึงตองดําเนินการใหเปนไปตาม
หลักเกณฑของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. 2526 ถือเปนการดําเนินการ
ใดๆ ในทางปกครองอันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยางหน่ึง ท่ีกฎหมายกําหนดให
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลจะตองปฏิบัติ ซ่ึงเม่ือพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2538 ไมไดกําหนดวิธีการแจงในเร่ืองดังกลาวไวโดยเฉพาะ จึงตองนํา
บทบัญญัติในหมวด 4 การแจง ท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาใชบังคับ เม่ือไมปรากฏวาสมาชิกสภาฯ ท่ีถูกยื่นญัตติไดรับการแจงญัตติตามท่ีกฎหมาย
กําหนด การที่สภาฯ มีมติใหสมาชิกสภาฯ ดังกลาวพนจากสมาชิกภาพจึงเปนการออกคําส่ังโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการ อันเปนสาระสําคัญท่ีกฎหมายกําหนดไวสําหรับการ
กระทํานั้น การจะนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีนั้น หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐตองดําเนินการในสวนท่ีกฎหมายกําหนดเกี่ยวกับการใหโอกาสแกผูท่ีจะอยูในบังคับของ
คําส่ังทางปกครองไดรับทราบขอเท็จจริงเพื่อประโยชนในการเตรียมตัวช้ีแจงแสดงพยานหลักฐาน
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เพื่อปกปองสิทธิของตนโดยเครงครัด เนื่องจากถือวาเปนข้ันตอน หรือวิธีการที่เปนสาระสําคัญของ
กฎหมาย  รวมทั้งการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวควรคํานึงถึงหลักสุจริตดวย  
โดยหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองใชอํานาจโดยสุจริต หากเปนการบิดเบือน 
การใชอํานาจ หรือใชอํานาจในลักษณะท่ีเปนการกล่ันแกลงบุคคลอ่ืนใหไดรับความเสียหาย  
ยอมเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 
       ดังนั้น ผูถูกฟองคดีในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐ ตองปฏิบัติใหเปนไปตามหลักเกณฑ
ของกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองนั้นๆ ไมเชนนั้นยอมถือวายังไมไดมีการปฏิบัติตามข้ันตอนหรือ
วิธีการในการออกคําส่ังทางปกครองโดยถูกตอง และตองมีการกําชับ หรือขบวนการของการ
ตรวจสอบใหเจาหนาท่ีปฏิบัติตามบทบัญญัติของกฎหมายโดยใชบังคับเครงครัดทุกกรณี เพ่ือมิให
เกิดความผิดพลาดและผลกระทบติดตามมา รวมทั้งตองคํานึงถึงหลักสุจริตในการใชอํานาจโดย
สุจริตดวย 
 
4.3 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการกระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติ 
ท่ีไมเปนธรรม 
  1) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2548148 
       ประเด็นปญหา 
       คดี ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให มีการจายเ งินเ พ่ิมพิ เศษแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ผูปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ โดยมีเง่ือนไขวาตองเปนพนักงานในตําแหนงสายงานหลัก
และปฏิบัติงานดาน Science and Technology ซ่ึงเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนท่ีคณะรัฐมนตรี
มีมติใหระงับการจาย ตอมา กระทรวงการคลังไดมีหนังสือเวียนเพื่อซักซอมความเขาใจหลักเกณฑ
และแนวทางการจายเงินเพิ่มตามมติของคณะรัฐมนตรีดังกลาว ทําใหรัฐวิสาหกิจตนสังกัดของ 
ผูฟองคดีชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษใหแกผูฟองคดี เพราะเห็นวาผูฟองคดีไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษ  
จึงไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรี ผูฟองคดีเห็นวามติของคณะรัฐมนตรีดังกลาว
ขัดตอมาตรา  30 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  และขัดตอขอ  17 ของระเบียบ
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ือง มาตรฐานของสิทธิประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2534 เพราะผูฟองคดีปฏิบัติงานอันมีลักษณะ คุณภาพ ปริมาณ เชนเดียวกันกับผูท่ีไดรับเงิน
เพิ่มพิเศษ แตไดรับการปฏิบัติท่ีแตกตางกัน จึงฟองขอใหเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 
 
 
                                                 
 148 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 4 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.14/2548 หนา 173. 
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       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       พนักงานรัฐวิสาหกิจทุกคนท่ีปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ  โดยไมมี 
ขอแตกตางกันในสาระสําคัญ ก็ตองมีสิทธิท่ีจะไดรับเงินเพ่ิมพิเศษดังกลาวเหมือนกันตามหลัก
กฎหมายท่ัวไปท่ีวาฝายปกครองตองปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และ
ปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน 
การปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกันก็ดี หรือการปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตาง
กันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีเปน
ผูปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะเชนเดียวกับพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติ
คณะรัฐมนตรีโดยไมมีขอแตกตางกัน การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติไมใหเงินเพิ่มพิเศษแกผูฟองคดีดวย 
จึงเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวขัดตอบทบัญญัติมาตรา 30 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ศาลจึงพิพากษาใหเพิกถอนมติดังกลาว 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว การที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหจายเงินเพิ่มพิเศษแกพนักงาน
รัฐวิสาหกิจผูปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ โดยมีเง่ือนไขวาใหจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว
เฉพาะกลุมพนักงานท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหระงับการจาย
เทานั้น สวนกลุมพนักงานซ่ึงไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษและปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ
อันมีลักษณะ คุณภาพ ปริมาณเชนเดียวกัน กลับไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรี 
แตอยางใด มติคณะรัฐมนตรีดังกลาวยอมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมและขัดตอหลักความ 
เสมอภาค  ซ่ึงในกรณีดังกลาวการจะนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีไดนั้น องคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองตองคํานึงถึงหลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยไดรับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคลในการดําเนินการทางปกครองท่ีองคกรเจาหนาท่ี
ฝายปกครองยอมไมหลุดพนความผูกพันตามหลักความเสมอภาค เพราะสิทธิในความเสมอภาคเปน
สิทธิข้ันพื้นฐาน ท่ีผูกพันองคกรของรัฐทุกองคกร โดยหลักเกณฑพิจารณานั้น องคกรเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองจะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนกันใหแตกตางกันโดยอําเภอใจไมได หรือ 
จะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน  
       ดังนั้น เม่ือกฎหมายไดใหอํานาจกําหนดกฎเกณฑ ข้ันตอนหรือวิธีปฏิบัติใดๆ ข้ึนใช 
เพื่อใหการบริหารงานภาครัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ก็มิไดหมายความวาจะใชอํานาจนั้นได
ตามอําเภอใจ โดยไมคํานึงถึงความเทาเทียมกันของบุคคลตามหลักความเสมอภาค ภายใตความ
คุมครองของรัฐธรรมนูญ  ท่ีฝายปกครองตองปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญ 
อยางเดียวกัน  และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญแตกตางกันออกไปตาม
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ลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกันก็ดี  
การปฏิบัติตอบุคคลท่ีแตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค  
จึงทําใหกอนท่ีองคกรเจาหนาท่ีฝายปกครองจะออกคําส่ังทางปกครองจะตองคํานึงถึงหลักการหาม
เลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจและหลักความเสมอภาคดวย 
  2) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.151/2550149 
       ประเด็นปญหา  
       คดีท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ผูถูกฟองคดี) มีคําส่ังไมอนุญาตตามคํารองขอ
อนุญาตมีอาวุธปนติดตัวของผูฟองคดี เนื่องจากผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมถูกตองตามหลักเกณฑและ
แนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหประชาชนท่ัวไปมีอาวุธปนติดตัวตามหนังสือสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ท่ี 0514.412/7517 ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม 2535 และท่ีไดแกไขเพ่ิมเติมตามบันทึก
ขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชิต (ปป21) ท่ี 0001(ปป21)/29 ลงวันท่ี 15 
พฤศจิกายน 2544 โดยผูฟองคดีมีเงินฝากในสถาบันการเงินหรือพันธบัตรรัฐบาลหรือสลากออมสิน
ไมครบถวนตามหลักเกณฑและระยะเวลาท่ีกําหนด รวมท้ังอาวุธปนท่ีขออนุญาตมีขนาดเกินกวา 
ท่ีกําหนดไวตามหลักเกณฑขางตน ผูฟองคดีเห็นวาการท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและ
แนวทางปฏิบัติดังกลาว เปนการปฏิบัตินอกเหนือไปจากมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน 
เคร่ืองกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. 2490 ซ่ึงตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาวไมไดใหอํานาจผูถูกฟองคดีใชดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตตามคํารองขอขางตน รวมถึง
ไมมีอํานาจในการออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือกําหนดเงื่อนไขคุณสมบัติของผูยื่นคํารองขอ
อนุญาตฯ นอกจากน้ัน การกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตของประชาชนท่ัวไปกับของ
ขาราชการมีความแตกตางกันอันมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมและขัดตอหลัก
ความเสมอภาค จึงฟองขอใหศาลยกเลิกกฎหรือระเบียบท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดข้ึนโดยไมเปนธรรม
ดังกลาว รวมท้ังเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ีไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       จากบทบัญญัติมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติอาวุธปนฯ เห็นไดวา กฎหมายได
กําหนดใหผูถูกฟองคดีมีอํานาจในการใชดุลพินิจพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธ
ปนติดตัว โดยในการใชดุลพินิจนั้นผูถูกฟองคดีจะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมายและ
สภาพการณของขอเท็จจริงในแตละกรณี เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑ
และแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ 

                                                 
 149 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 4 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.151/2550 หนา 184. 
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ลดอาชญากรรมท่ีเกี่ยวของกับการใชอาวุธปน หรือเพื่อปองกันชีวิตและทรัพยสินท่ีอาจถูก
ประทุษราย หรือเพ่ือการรักษาความสงบเรียบรอยแกประชาชน และเพื่อใหการควบคุมอาชญากรรม
เปนไปอยางมีประสิทธิภาพ รวมท้ังเพื่อใหการอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเปนไปตามเหตุผล
และความจําเปนของแตละบุคคล กรณีจึงมีลักษณะเปนการกําหนดวิธีการทํางานอันเปนระเบียบ
แบบแผนภายในราชการท่ีเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองตองปฏิบัติราชการในการใชดุลพินิจให
เปนไปในกรอบแนวทางเดียวกัน โดยใชบังคับเปนการท่ัวไปแกเจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองและ
บุคคลที่เกี่ยวของ ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณา
อนุญาตดังกลาวจึงสามารถกระทําได 
   สําหรับกรณีการกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัวสําหรับ
ประชาชนท่ัวไปกับขาราชการหรือเจาหนาท่ีรัฐบางประเภทไวแตกตางกัน เชน กําหนดท่ีจะ 
ไมพิจารณาอนุญาตใหแกผูใดท่ีขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวโดยมีขนาดกวางของปากลํากลองปน
เกินกวา .38 นิ้ว ยกเวนขาราชการตุลาการ ขาราชการอัยการ สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎร หรือขาราชการประเภทอ่ืน หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีปฏิบัติหนาท่ีในเขตพ้ืนท่ีท่ีนาเปน
อันตรายตอชีวิตนั้น เห็นวา เนื่องจากขาราชการตุลาการและขาราชการอัยการเปนผูปฏิบัติหนาท่ี
เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงกอนเขาดํารงตําแหนงไดผานกระบวนการคัดเลือกมาอยางเขมงวด
แลว สวนสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูท่ีไดผานกระบวนการเลือกต้ังและ
ไดรับความไววางใจจากประชาชนใหมาทําหนาท่ีในกระบวนการนิติบัญญัติ จึงมีเหตุผลและความ
จําเปนท่ีจะไดรับการพิจารณาผอนผัน สําหรับขาราชการอ่ืนท่ีไดรับการผอนผันก็เพราะตองปฏิบัติ
ภารกิจอยูในเขตพ้ืนท่ีท่ีนาเปนอันตรายตอชีวิต ฉะนั้น การที่ผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและ
แนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหขาราชการกับประชาชนท่ัวไปมีอาวุธปนติดตัว
แตกตางกัน จึงเปนการกําหนดข้ึนโดยชอบดวยเหตุผล และไมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม
หรือขัดตอหลักความเสมอภาคตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 
       สวนกรณีท่ีผู ถูกฟองคดีพิจารณาไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวนั้น  
เม่ือปรากฏวา อาวุธปนท่ีผูฟองคดีขออนุญาตมีขนาดปากลํากลอง .45 นิ้ว ซ่ึงเกินกวาหลักเกณฑ 
และแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวตามที่ผูถูกฟองคดีกําหนดไว 
ดังนั้น การท่ีผูถูกฟองคดีมีคําส่ังไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวจึงเปนคําส่ังท่ีชอบดวย
กฎหมาย ท้ังนี้ แมจะปรากฎวาเปนกรณีท่ีไมสามารถนําหลักเกณฑซ่ึงกําหนดใหประชาชนท่ียื่นขอ
อนุญาตมีอาวุธปนติดตัวจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลานบาท โดยมีการฝาก
มาแลวไมนอยกวา 6 เดือน มาใชบังคับกับกรณีของผูฟองคดี เนื่องจากเปนหลักเกณฑสวนท่ีกําหนด
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เพิ่มเติมข้ึนใหมโดยยังไมมีผลใชบังคับในขณะท่ีผูฟองคดียื่นขออนุญาตก็ตาม ก็ไมมีผลทําใหคําส่ัง
ของผูถูกฟองคดีขางตนเสียไปแตอยางใด ศาลพิพากษายกฟอง 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ผูถูกฟองคดี) ไดมีคําส่ัง 
ไมอนุญาตตามคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวของผูฟองคดี เนื่องจากผูฟองคดีมีคุณสมบัติ 
ไมถูกตองตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหประชาชนท่ัวไปมีอาวุธปน
ติดตัว และผูฟองคดีไดโตแยงในประเด็นการกําหนดหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตของประชาชน
ท่ัวไปกับขาราชการวามีความแตกตางกันอันมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมและ 
ขัดตอหลักความเสมอภาคอีกดวย ในกรณีนี้การจะนําไปสูออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีของหนวยงาน
ทางปกครองของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ตองมีการกําหนดหลักเกณฑหรือแนวทางการปฏิบัติงาน
ของสวนราชการโดยจะตองอยูภายในขอบวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีใหอํานาจหนวยงาน 
ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐดําเนินการดังกลาว และหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี 
ของรัฐจะตองบังคับใชหลักเกณฑหรือแนวทางปฏิบัติดังกลาวกับบุคคลท่ีเกี่ยวของโดยเทาเทียมกัน  
โดยการที่เจาหนาท่ีของรัฐจะเลือกส่ังการใดๆ ท่ีตองเปนการใชดุลพินิจท่ีเหมาะสม กลาวคือ จะตอง
เลือกมาตรการหรือวิธีการท่ีจะสามารถทําใหบรรลุตอผลหรือสัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงค โดยให
กระทบตอสิทธิของประชาชนนอยท่ีสุดและตองคํานึงถึงประโยชนท่ีจะไดรับตอสาธารณะน้ัน 
นอยกวาความเสียหายท่ีเกิดกับประชาชน และการใชดุลพินิจจะตองไมเกินขอบเขตของกฎหมาย 
ซ่ึงผูถูกฟองคดีไดใชหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปน
ติดตัว มาเปนกรอบแนวทางในการใชดุลพินิจเพื่อใหการพิจารณาออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธ
ปนติดตัวเปนไปอยางประสิทธิภาพทั้งในแงของการกล่ันกรองและตรวจสอบคุณสมบัติของผูขอ
อนุญาต จึงถือวามีเหตุผลอันสมควร เห็นไดวากอนท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ
จะออกคําส่ังทางปกครองจะตองคํานึงถึงหลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจและหลักความ 
เสมอภาค ในการปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญเหมือนใหแตกตางกันโดยอําเภอใจไมได หรือ 
จะปฏิบัติตอส่ิงท่ีมีสาระสําคัญแตกตางกันใหเหมือนกันโดยอําเภอใจก็ไมไดเชนกัน อยางไรก็ตาม
การกําหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงใหแตกตางกันไปตามลักษณะเฉพาะ
ของบุคคล จะสามารถกระทําไดโดยไมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือขัดตอหลักความ
เสมอภาคตอเม่ือเปนกระทําท่ีมีความจําเปนและชอบดวยเหตุผล  
       ดังนั้น การดําเนินการทางปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐในการพิจารณาไมอนุญาต
ใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว ไดมีการพิจารณาอันเปนไปตามเหตุผลและความจําเปนของ 
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แตละบุคคล จึงถือไดวาไมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมหรือขัดตอหลักความเสมอภาค 
รวมท้ังมีการใชดุลพินิจใหเปนไปอยางเหมาะสมอีกดวย 
 
4.4 ปญหาการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
  1) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 90/2547150 
       ประเด็นปญหา 
       คดีท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดออกคําส่ังใหผูฟองคดีซ่ึงเปนเจาหนาท่ีบริหารงาน
ท่ัวไป 6 ไปปฏิบัติงานเปนการประจํา ณ ทาเทียบเรือท่ีใหเอกชนเชาดําเนินการโดยผูฟองคดีเห็นวา
การออกคําส่ังดังกลาวเปนการกล่ันแกลงและไมชอบดวยกฎหมาย 
       ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
       แมนายกองคการบริหารสวนจังหวัดจะมีอํานาจตามกฎหมายในการส่ังใหขาราชการ
ในสังกัดไปปฏิบัตหนาท่ีในหนวยงานท่ีไมใชสวนราชการไดตามมาตรา 15 วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 และมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติ
วาดวยความผิดทางวินัยของขาราชการซ่ึงไปปฏิบัติหนาท่ีในหนวยงานท่ีมิใชสวนราชการ พ.ศ. 
2534 แตการออกคําส่ังดังกลาวตองเปนการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย โดยคําส่ังนั้นตอง
สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายลุลวงไปได และตองมีความจําเปน
ในการออกคําส่ัง โดยใชอํานาจจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของขาราชการเพียงเทาท่ีจําเปนแกการ
ดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายเทานั้น รวมท้ังมหาชนจะตองไดรับประโยชนจาก
คําส่ังมากกวาความเสียหายท่ีผูรับคําส่ังไดรับ ดังนั้น แมคําส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานเปนประจํา 
ณ ทาเทียบเรือ จะเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคตามกฎหมายท่ีจะทําใหการกํากับดูแล
การดําเนินการกิจการทาเทียบเรือสําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม แตการกํากับดูแลดังกลาวไมจําเปนตองให
ผูฟองคดีออกไปปฏิบัติงานเปนการประจําก็ได เพราะองคการบริหารสวนจังหวัดมีหนาท่ีเพียง
ตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญาของเอกชนเปนคร้ังคราว และในปจจุบันการติดตอส่ือสาร
กระทําไดโดยสะดวก ซ่ึงผูฟองคดีสามารถปฏิบัติงานไดโดยไมจําเปนตองไปน่ังปฏิบัติงานประจํา 
ณ ทาเทียบเรือ ประกอบกับผูฟองคดีมีหนาท่ีความรับผิดชอบและลักษณะงานท่ีตองปฏิบัติ 
หลายดาน การใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ ทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาท่ี 
ดานอ่ืนๆ ได อันจะทําใหการบริหารงานบุคคลในสํานักงานไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ
กฎหมาย คําส่ังขางตนจึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังเฉพาะในสวนท่ีส่ังให
ผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ 
                                                 
 150 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 5 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.90/2547 หนา 198.  
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       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ไดออกคําส่ังใหผูฟองคดี
ไปปฏิบัติงานเปนการประจํา ณ ทาเทียบเรือท่ีใหเอกชนเชาดําเนินการ ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาการออก
คําส่ังดังกลาวเปนการกล่ันแกลงเนื่องจากผูฟองคดีไมจําเปนตองออกไปปฏิบัติงานเปนการประจํา 
ก็ได เพราะองคการบริหารสวนจังหวัดมีหนาท่ีเพียงตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญาของเอกชน
เปนคร้ังคราวและในปจจุบันการติดตอส่ือสารกระทําไดโดยสะดวก ซ่ึงเปนกรณีท่ีนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดในฐานะผูบังคับบัญชาใชดุลพินิจในการออกคําส่ังใหขาราชการในสังกัดไป
ปฏิบัติหนาท่ี โดยการท่ีจะเปนการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดีนั้น เจาหนาท่ีฝายปกครองตองใช
ดุลพินิจในการบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย ซ่ึงการใชดุลพินิจนั้นมิไดหมายความวาฝายปกครอง
จะสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ หากแตการใชดุลพินิจนั้นตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงหมายถึง ฝายปกครองมีหนาท่ีตองใชดุลพินิจอยางแทจริงและตองใชโดยชอบดวยเหตุผลเพื่อให
เปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย หากไมเปนเชนนั้น ยอมเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ และ 
ในการออกคําส่ังตองมีความจําเปนในการออกคําส่ังดวย กลาวคือจะใชอํานาจจํากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพของขาราชการในสังกัดไดเพียงเทาท่ีจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น ท้ังนี้ การใชดุลพินิจก็จะตองคํานึงถึงหลักความพอสมควรแกเหตุ
เสมอ โดยเจาหนาท่ีฝายปกครองจะใชดุลพินิจขัดกับหลักความพอสมควรแกเหตุไมได กลาวคือ 
เจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชมาตรการท่ีเห็นไดชัดวาไมอาจบรรลุผลตามวัตถุประสงคของ
กฎหมาย หรือเลือกใชมาตรการที่รุนแรงมาก ท้ังๆ ท่ีอาจเลือกใชมาตรการท่ีรุนแรงนอยกวาได หรือ
เจาหนาท่ีฝายปกครองเลือกใชมาตรการที่กระทบกับสิทธิของปจเจกชนมากจนไมไดสัดสวนกับ
ประโยชนท่ีสาธารณะจะไดรับ  
       ดังนั้น ผู บังคับบัญชาตองใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายในการออกคําส่ัง 
ใหขาราชการในสังกัดไปปฏิบัติหนาท่ี โดยตองเปนคําส่ังท่ีสามารถดําเนินการใหเจตนารมณของ
กฎหมายบรรลุผล มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของขาราชการเพียงเทาท่ีจําเปนเพื่อใหการ
ดําเนินการเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย และประชาชนตองไดรับประโยชนจากคําส่ัง
ดังกลาวมากกวาความเสียหายท่ีขาราชการผูรับคําส่ังไดรับ 
  2) กรณีศึกษา คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 326/2551151 
       ประเด็นปญหา  
       คดีท่ีผูฟองคดีซ่ึงดํารงตําแหนงผูใหญบานไดสอบถามนายอําเภอ (ผูถูกฟองท่ี 2) 
เกี่ยวกับการขออนุญาตพกพาอาวุธปนของตนในท่ีประชุมผูใหญบานประจําเดือน โดยกลาวถอยคํา
                                                 
 151 ดูรายละเอียดในภาคผนวกสวนที่ 5 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.326/2551 หนา 208.  
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ท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 2 เห็นวาเปนพฤติกรรมกาวราวและดาโจมตีผูบังคับบัญชาท่ีไมอนุญาตใหตนพกพา
อาวุธปน อันเปนการประพฤติตนไมเหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบานประกอบกับผูถูกฟองคดีท่ี 2 
ไดรับเร่ืองรองเรียนเกี่ยวกับพฤติกรรมของผูฟองคดีในการพูดจากาวราวทางหอกระจายขาว  
ผูถูกฟองคดีท่ี 2 จึงรายงานใหผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดีท่ี 1) แตงต้ังคณะกรรมการสอบสอน
ทางวินัย (ผูถูกฟองคดีท่ี 3) โดยผูถูกฟองคดีท่ี 3 ไดสรุปผลการสอบสวนเสนอตอผูถูกฟองคดีท่ี 1  
วา ผูฟองคดีมีพฤติกรรมกาวราวดาโจมตีผูถูกฟองคดีท่ี 2 โดยใชคําพูดกาวราว ดูหม่ิน ไมใหเกียรติ 
ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชนในท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน เม่ือถูกต้ัง
กรรมการสอบสอนความผิดวินัย ยังมีพฤติกรรมขมขูพยานในการสอบสวน เคยมีพฤติกรรมพูดจา
ในท่ีประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบาน ในลักษณะกาวราว ไมใหเกียรติท่ีประชุมหลายคร้ัง และ
ยังมีพฤติกรรมการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาเพื่อกล่ันแกลงผูใหญบานคนอ่ืน ถือไดวาเปนผูมี
ความบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงตามมาตรา 14 (7) 
แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 ผูถูกฟองคดีท่ี 1 จึงมีคําส่ังให 
ผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน  ผูฟองคดีไดรองทุกขตอกระทรวงมหาดไทย  และ
กระทรวงมหาดไทยมีคําส่ังยกคํารองทุกข ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว 
   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
        แมการใหผูใหญบานออกจากตําแหนงตามมาตรา 14 (7) แหงพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 มิใชโทษทางวินัย แตผลของการใหผูใหญบาน 
ออกจากตําแหนงดังกลาวก็มีวัตถุประสงคเพื่อใหเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นออกไปเสียจากหนวยงาน
ของรัฐท่ีตนสังกัดอยู ดังนั้น ผลของคําส่ังในกรณีนี้จึงกระทบตอผูอยูในบังคับของคําส่ังไมนอยกวา
การลงโทษวินัยข้ันรายแรง ซ่ึงมีโทษปลดออกหรือไลออก ดังนั้น เม่ือเปรียบเทียบถึงความรายแรง
แหงการกระทําตามบทบัญญัติมาตราดังกลาวแลว ก็ควรจะมีความรายแรงจนถึงขนาดท่ีหากให
บุคคลนั้นดํารงตําแหนงตอไป จะเกิดความเสียหายตอราชการและสวนรวม หรือมีพฤติการณแหง
การกระทําท่ีวิญูชนมิอาจรับใหดํารงตําแหนงตอไปได เม่ือปรากฏขอเท็จจริงซ่ึงแมจะนาเช่ือวา  
ผูฟองคดีมีพฤติการณพูดกาวราว โผงผาง ลักษณะไมใหเกียรตินายอําเภอในท่ีประชุมตอหนาคนอ่ืน 
แตก็นาจะเปนการพูดท่ีไมรุนแรงถึงขนาดเปนความผิดวินัย จึงมิไดปรากฏวามีการลงโทษทางวินัย
หรือวากลาวตักเตือนผูฟองคดี สวนการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาเพื่อกล่ันแกลงผูใหญบาน 
คนอ่ืนนั้น กรณีจะเปนความผิดไดตองปรากฏวาผูกระทํามีเจตนา และรูวาขอความท่ีรายงานนั้น 
เปนเท็จหรือโดยปกปดขอความจริงซ่ึงควรตองแจง โดยจะตองมีการแสวงหาขอเท็จจริงในเร่ืองนี้
แยกอีกสวนหนึ่ง แตก็ไมปรากฏวามีการแตงต้ังคณะกรรมการสืบสวนสอบสวนการกระทําของ 
ผูฟองคดีวาเปนการรายงานเท็จหรือไม เพียงแตมีการนําผลจากการสอบสวนพฤติกรรมของ
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ผูใหญบานท่ีผูฟองคดีกลาวหาวาเปนผูไมมีพฤติกรรมตามขอรองเรียน  มาเปนเหตุผลวา 
การรองเรียนของผูฟองคดีเปนการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา ซ่ึงเปนคนละสวนกัน จึงไมอาจนํา
พฤติการณดังกลาวมาประกอบการใชดุลพินิจวา ผูฟองคดีกระทําผิดวินัยหรือบกพรองในทางความ
ประพฤติได สวนกรณีพฤติกรรมขมขูพยานนั้น ก็ปรากฏวาพยานทุกคนตางใหการวาไมไดถูก
บุคคลหรือกลุมบุคคลใดขมขูหรืออาฆาตวาจะประทุษรายแตอยางใด และแมผูฟองคดีจะใหการวา
เปนการพูดจาหยอกลอในหมูชาวบานวา ถาผูฟองคดีถูกใหออกจากตําแหนง จะมีการตายเกิดข้ึน  
แตเม่ือไมมีพยานคนใดถูกขมขู จึงแสดงใหเห็นวาคําพูดของผูฟองคดีมิไดทําใหผูอ่ืนกลัว จึงไมอาจ
รับฟงเปนยุติไดวาผูฟองคดีขมขูพยาน เม่ือไมปรากฏวาผูฟองคดีเคยกระทําผิดกรณีอ่ืน หรือเคยถูก
ลงโทษ แตไมประพฤติตนใหดีข้ึนอันเปนการขาดสํานึกความรับผิดตอหนาท่ีแตอยางใด 
   นอกจากนั้น จากการสอบสวนของผูถูกฟองคดีท่ี 3 ยังสรุปวาผูฟองคดีเปนคนพูด
ตรง โผงผาง ไมสํารวม และมีพยานหลายรายท่ีเห็นวาผูฟองคดีเปนคนดี เปนนักพัฒนา เสียสละ 
เพ่ือสวนรวมชวยเหลืองานราชการเปนอยางดี เหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบาน กรณีจึงเห็นไดวา 
แมผูฟองคดีจะบกพรองในดานความประพฤติในลักษณะพูดดูหม่ินผูบังคับบัญชาตอสาธารณชน 
ก็ตาม แตเม่ือพิจารณาจากพยานท่ีใหการแลวตางเห็นวาผูฟองคดีเปนคนมีบุคลิกพูดจาโผงผาง  
ไมสํารวม เปนคนพูดตรง ซ่ึงพฤติการณดังกลาวยังไมถึงขนาดรายแรงท่ีวิญูชนไมอาจรับได 
หากใหดํารงตําแหนงผูใหญบานตอไป ดังน้ัน การท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 1 ใชดุลพินิจใหผูฟองคดีออกจาก
ตําแหนงผูใหญบาน จึงเปนการใชดุลพินิจเกินความจําเปนในการใชมาตรการควบคุมความ
ประพฤติของผู ใหญบ านตามเจตนารมณของพระราชบัญญัติ ลักษณะปกครองทอง ท่ี  
พระพุทธศักราช 2457 ท่ีใหอํานาจ อันเปนการใชดุลพินิจขัดตอหลักแหงความไดสัดสวนหรือ 
เกินสมควรแกเหตุ จึงถือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย ศาลพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ัง
ของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน 
       แนวทางการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี 
       จากตัวอยางคดีดังกลาว นายอําเภอ (ผูถูกฟองคดีท่ี 1) ใชดุลพินิจออกคําส่ังใหผูฟอง
คดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน อันเปนการใชดุลพินิจท่ีจะใชมาตรการควบคุมทางวินัยของ
ผูใหญบานตามมาตรา 61 ทวิ หรือควบคุมความประพฤติตามมาตรา 14 (7) แหงพระราชบัญญัติ
ลักษณะปกครองทองท่ีพระพุทธศักราช 2457 แตการใชดุลพินิจ ตองเปนการเลือกท่ีจะออกคําส่ัง
หรือมาตรการท่ีกฎหมายเปดชองใหกระทําโดยพิจารณาวาตนสมควรจะออกคําส่ังหรือใชมาตรการ
ใด จึงจะสามารถดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการบังคับใชกฎหมายเพื่อประโยชน
ของมหาชนท่ีอยูในความรับผิดชอบใหดีท่ีสุด ซ่ึงหากพิจารณาจากขอเท็จจริง ผูฟองคดีมีพฤติการณ
ท่ีไมถึงขนาดรายแรงท่ีวิญูชนไมอาจรับไดหากใหดํารงตําแหนงผูใหญบานตอไป อีกท้ังมีพยาน
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หลายรายท่ีเห็นวาผูฟองคดีเปนคนดี เปนนักพัฒนา เสียสละเพื่อสวนรวมชวยเหลืองานราชการ 
เปนอยางดี เห็นไดวาการใชดุลพินิจของผูถูกฟองคดีท่ี 1 ท่ีจะนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี
นั้น ตองเปนการใชดุลพินิจท่ีเปนไปตามวัตถุประสงค ไมเปนไปตามอําเภอใจ ไมเปนการกล่ันแกลง
ใหบุคคลไดรับความเสียหาย รวมท้ังคํานึงถึงหลักความพอสมควรแกเหตุ และหลักคุมครอง
ประโยชนสาธารณะประกอบดวย โดยพิจารณากอนออกมาตรการใดหากเปนการกระทบสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชน เจาหนาท่ีฝายปกครองตองช่ังน้ําหนักประโยชนท่ีสาธารณะจะไดรับจากการ
ใชมาตรการนั้นกับประโยชนท่ีปจเจกชนตองสูญเสียไป 
       ดังนั้น กรณีท่ีกฎหมายใหอํานาจเจาหนาท่ีฝายปกครองใชดุลพินิจกระทําการ 
ในเร่ืองใด เจาหนาท่ีฝายปกครองไมอาจจะใชดุลพินิจไดอยางสมบูรณตามอําเภอใจ หากแตตอง
กระทําโดยพิจารณาวาเปนการสมควรท่ีจะตองกระทําเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการ 
บังคับใชกฎหมายท่ีอยูในความรับผิดชอบใหดีท่ีสุด ท้ังนี้ เพื่อประโยชนของมหาชน 
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
  การดําเนินกิจการตางๆ ของฝายปกครอง อาจทําไดหลายลักษณะ เชน การออก
กฎเกณฑ การออกคําส่ัง การมีมติใหความเห็นชอบ การมีคําวินิจฉัย การทําสัญญา หรือการกระทํา
ทางกายภาพอื่นๆ และเทาท่ีผานมาในอดีตจนถึงปจจุบันลักษณะของการกระทําท่ีฝายปกครองใช
เปนหลักและมากท่ีสุด ไดแก การออกคําส่ังทางปกครอง อันเปนการกระทําทางกฎหมายฝายเดียว 
ท่ีมีผลเจาะจงเฉพาะราย และมุงใหเกิดผลทางกฎหมายโดยตรง ซ่ึงการดําเนินการของฝายปกครอง 
ไดมีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะ โดยการท่ีจะทําใหการดําเนินภารกิจของฝายปกครอง
บรรลุตามความมุงหมายได จําเปนท่ีจะตองใหฝายปกครองใชอํานาจมหาชนได ลักษณะการใช
อํานาจมหาชนของฝายปกครองจึงเปนการใชอํานาจเหนือท่ีอาจไปกระทบตอปจเจกบุคคลได  
ซ่ึงมูลเหตุท่ีทําใหคําส่ังทางปกครองเปนคําส่ังท่ีมิชอบดวยกฎหมาย อาทิเชน เหตุจากเจาหนาท่ี
ผูกระทําการ เหตุจากวัตถุประสงคท่ีมิไดเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ เหตุจากแบบหรือข้ันตอน
ท่ีเปนสาระสําคัญ เหตุจากการใชดุลพินิจ เปนตน 
  กลาวไดว า  จากการศึกษาในรูปแบบ  หลักเกณฑและขั้นตอนการออกคํา ส่ัง                    
ทางปกครอง และปญหาของการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองจากคําพิพากษาหรือคําส่ัง            
คดีปกครองของศาลปกครองในคดีแตละประเภท  พบวามีปจจัยหรือเหตุสําคัญท่ีนําไปสู                         
การถูกฟองคดีตอศาลปกครอง เนื่องจากหนวยงานทางปกครองไมไดปฏิบัติตามหลักเกณฑ วิธีการ 
และข้ันตอนของการกระทําทางปกครองในการออกคําส่ังทางปกครองดังกลาวใหถูกตองสอดคลอง
กับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังตอไปนี้ 
  1) ปญหาที่มีสาเหตุโดยตรงมาจากการใชและการตีความกฎหมายของเจาหนาท่ี 
ของรัฐหรือหนวยงานผูรักษาการตามกฎหมายซึ่งมีหนาท่ีตองปฏิบัติตามกฎหมายดังกลาว โดยใน
การนําบทกฎหมายมาปรับใชแกขอเท็จจริงในแตละกรณี ปรากฏวามีการใชและการตีความ
กฎหมายท่ีไมชอบหรือไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย โดยอาจเปนกรณีท่ีมีการตีความ 
เกินตัวบทกฎหมาย สงผลใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเขาใจวาตนมีอํานาจท่ีจะ
กระทําได อันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนและกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหาย  

DPU



 
  

120 

  2) ปญหาที่ เกิดจากเจาหนาท่ีของรัฐขาดความรูความเขาใจในกฎหมายมหาชน  
ซ่ึงเจาหนาท่ีท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกคําส่ังทางปกครองหรือใชอํานาจหนาท่ี
ในการออกคําส่ังทางปกครองตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติตางๆ ท่ีมีอยูเปน
จํานวนมาก โดยเจาหนาท่ีตางมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะส่ังการเฉพาะรายในเร่ืองท่ีอยูในอํานาจของ
ตนท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของประชาชน ไมวาเจาหนาท่ีผูนั้นจะมีพื้นฐานความรูความเขาใจ
ในทางกฎหมายหรือไมก็ตาม ซ่ึงในภาพรวมสําหรับเจาหนาท่ีในภาครัฐทุกระดับตองมีความเขาใจ
ในเร่ืองกฎหมายมหาชนในแนวความคิดทางทฤษฎีกฎหมายมหาชนเกี่ยวกับหลักพอความสมควร
แกเหตุ หลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ หลักความชัดเจนแนนอนและคาดหมายได 
หลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบ และ 
หลักคุมครองประโยชนสาธารณะ เปนตน   
  3) ปญหาจากการที่กําหนดมาตรฐานท่ีสูงกวามาตรฐานการปฏิบัติราชการโดยท่ัวไป 
โดยกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  เปนกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อมุงหวังท่ีจะพัฒนา
ประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการโดยกําหนดกระบวนการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ใหสมบูรณยิ่งข้ึนกวาเดิม หากมาตรฐานท่ีกําหนดไวในกฎหมายนี้แตกตางไปจากมาตรฐาน 
การปฏิบัติราชการโดยท่ัวไปท่ีเปนอยูมากเกินไป หรือมีชองวางก็จะสงผลกระทบตอการนํา
กฎหมายดังกลาวมาใชบังคับกับเจาหนาท่ีของรัฐท้ังหลาย โดยหลักเกณฑเกี่ยวกับข้ันตอนและ
วิธีการที่มีมาตรฐานแตกตางไปจากมาตรฐานการปฏิบัติราชการโดยท่ัวไปจะกอใหเกิดปญหา 
ในการบังคับใช เชน ในการออกคําส่ังทางปกครองท่ีมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลใด 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐตองใหบุคคลตามขอพิพาทไดมีโอกาสทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอ รวมทั้งมีโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนตามหลักเกณฑท่ีบัญญัติไวใน
มาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เสียกอน ไมเชนนั้นยอม
เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ดังนั้นการดําเนินการตามขั้นตอนนั้น ตองมีการกําชับและ 
มีขบวนการของการตรวจสอบใหเจาหนาท่ีปฏิบัติตามบทบัญญัติดังกลาว โดยใชบังคับเครงครัด 
ทุกกรณี เพื่อมิใหเกิดความผิดพลาดและผลกระทบติดตามมา 
  4)  ปญหาเกี่ ยวกับผลของการฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎหมายวิ ธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง โดยบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวไมมีการกําหนดโทษสําหรับเจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจ
มหาชนฝาฝนไมปฏิบัติตามวิธีการที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง โดยเจาหนาท่ีผูใช
อํานาจท่ีฝาฝนสามารถท่ีจะแกไขความผิดพลาดได เชน กรณีบทบัญญัติในมาตรา 41 ท่ีกําหนดให
คําส่ังทางปกครองที่ออกโดยการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ ไมเปนเหตุใหคําส่ัง 
ทางปกครองน้ันไมสมบูรณ คือ กรณีคําส่ังทางปกครองท่ีตองจัดใหมีเหตุผลตามมาตรา 37  
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วรรคหน่ึง หากมีการจัดใหมีเหตุผลดังกลาวในภายหลัง หรือกรณีคําส่ังทางปกครองท่ีตองให
เจาหนาท่ีอ่ืนใหความเห็นชอบกอน ถาเจาหนาท่ีนั้นไดใหความเห็นชอบในภายหลัง ก็ถือวา 
เปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมาย เปนตน ซ่ึงทําใหผลของการไมปฏิบัติตามวิธีการที่กําหนดไวในการ
ออกคําส่ังทางปกครองตามกฎหมายนี้ ไมไดกอใหเกิดความเสียหายตอเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังหรือ 
ตอคําส่ังทางปกครองท่ีออกมาโดยไมชอบดวยกฎหมาย อันทําใหเกิดขอพิพาทเปนคดีข้ึนสู 
ศาลปกครองเปนจํานวนมาก  
  5) ปญหาท่ีกฎหมายไดใหอํานาจฝายปกครองในการใชดุลพินิจนั้น จะตองเปนการใช
ดุลพินิจท่ีเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย หมายถึง ฝายปกครองมีหนาท่ีตองใชดุลพินิจอยางแทจริง
และตองใชโดยชอบดวยเหตุผลเพ่ือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย หากไมเปนเชนนั้น  
ยอมเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ และการใชดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ี
ของรัฐในแตละครั้ง ควรตองมีการระบุใหชัดเจนถึงขอเท็จจริงในแตละกรณีนั้นๆ รวมท้ังเหตุผล
แหงการใชดุลพินิจดังกลาวไวดวย ท้ังนี้เพื่อเปนการปองกันการถูกผูกพันกับการใชดุลพินิจท่ีผานมา 
และการใชอํานาจดุลพินิจนั้นจําตองถูกผูกมัดตามกฎหมาย ดังเชน ในเยอรมันไดมีบัญญัติไวใน
กฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของเยอรมัน ค.ศ. 1976 (VwVfG) มาตรา 40 
กําหนดไววา “หนวยราชการจะตองใชดุลพินิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการมอบอํานาจ 
และใหใชไดเฉพาะภายในขอบเขตของกฎหมายท่ีใหอํานาจเทานั้น” ดังนั้น การท่ีเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองจะใชอํานาจดุลพินิจออกคําส่ังทางปกครองใดก็ตาม จึงตองมีความมุงหมายใหผลของ
คําส่ังนั้นเปนไปเพื่อประโยชนมหาชนภายในกรอบวัตถุประสงคของกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ มิฉะนั้น
แลวก็ยอมถือวาเปนคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย 
 

5.2 ขอเสนอแนะ 
  จากการศึกษาถึงการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองตามนัยของคําวา 
“คําส่ังทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
โดยเร่ิมศึกษาถึงรูปแบบ หลักเกณฑและข้ันตอนของการออกคําส่ังทางปกครอง รวมท้ังศึกษา
แนวทางในการออกคําส่ังทางปกครองของตางประเทศ (เยอรมัน ฝร่ังเศส และประเทศภาคพื้นยุโรป
อ่ืนๆ)  และศึกษาวิเคราะหถึงปญหาในการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง กรณีเจาหนาท่ี 
ผูมีอํานาจในการพิจารณาออกคําส่ังทางปกครองโดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี 
หรือไมถูกตองตามกฎหมาย โดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ี
กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น เปนการกระทําโดยมีลักษณะเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม และเปนการใช
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ดุลพินิจโดยมิชอบ จากคําพิพากษาของศาลปกครองในคดีแตละประเภทนั้น สะทอนใหเห็นถึง
ปญหาในการออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองในประเทศไทยดังกลาวขางตน 
  วิทยานิพนธเลมนี้ จึงมีขอเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงกระบวนการออกคําส่ังทางปกครอง
ของฝายปกครองในระบบกฎหมายไทย กลาวคือ ในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองของ 
ฝายปกครอง พบวายังมีความบกพรองอยูหลายประการจากการศึกษาคดีปกครองที่มีการนําข้ึนสู
ศาลปกครอง ท่ีมีการวิเคราะหเปน 4 ประเด็น คือ (1) การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาท่ี หรือไมถูกตองตามกฎหมาย (2) การออกคําส่ัง 
ทางปกครองของฝายปกครองโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น (3) การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองอันเปนการกระทําโดย 
มีลักษณะเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนธรรม และ (4) การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองที่เปนการ
ใชดุลพินิจโดยมิชอบ จึงเกิดเปนขอพิพาทและมีการนําคดีขึ้นสูศาลปกครอง เพื่อพิจารณา 
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐ กระทําการโดยไมชอบ 
ดวยกฎหมายเปนจํานวนมาก  
  กลาวโดยสรุปแลว วิทยานิพนธเลมนี้ ไดนําเสนอแนวคิดพื้นฐานของการกระทํา 
ทางปกครอง รูปแบบและเง่ือนไขของคําส่ังทางปกครอง ตลอดจนหลักเกณฑพื้นฐานท่ีจําเปนตอง
พิจารณาในการออกคําส่ังทางปกครอง รวมท้ังรูปแบบและแนวทางการออกคําส่ังทางปกครอง 
ในตางประเทศ เพื่อเปนการศึกษาเปรียบเทียบ ซ่ึงผลจากการศึกษานั้น ท้ังรูปแบบและหลักเกณฑ 
การออกคําส่ังทางปกครองในระบบกฎหมายไทยน้ันอยูในแนวทางเดียวกับตางประเทศและ 
มีหลักเกณฑการออกคําส่ังทางปกครองท่ีคลายคลึงกัน โดยเทียบเคียงกับคําส่ังทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย วาเปนการกระทําท่ีมุงตอผลในทางกฎหมายอันมีลักษณะเปนการแสดงออก
ซ่ึงอํานาจรัฐท่ีเปล่ียนแปลงนิติฐานะของเอกชนหรือนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนและเปนการ
กระทําท่ีตกอยูในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง โดยในระบบกฎหมายไทยน้ัน ฝายปกครอง
จะตองใหความสําคัญในกระบวนการออกคําส่ังทางปกครองเปนอยางมากเพราะหากเปนการ
กระทําทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาเปนการกระทําไมถูกตองตามรูปแบบและ
ข้ันตอน หรือในการใชดุลพินิจโดยมิชอบ หรือการละเลยตอการปฏิบัติตามหนาท่ีลวนแตเปนเหตุ
ใหมีการนําคดีข้ึนสูศาลปกครองได ดังนั้น เพื่อนําไปสูมาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมในการ
ออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีดี ในการบรรเทาความเสียหายของผูไดรับผลกระทบจาก
กระทําทางปกครองของเจาหนาท่ีฝายปกครอง และเจาหนาท่ีไมเส่ียงตอความรับผิดเปนสวนตัว  
อีกทั้งเพื่อลดจํานวนการนําคดีปกครองข้ึนสูการพิจารณาของศาลปกครอง จึงมีแนวทางเพื่อนําไปสู
การออกคําส่ังทางปกครองของฝายปกครองท่ีดี ดังน้ี 
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  1) ขอเสนอแนะมาตรการทางกฎหมายท่ีเหมาะสมเพื่อใชเปนแนวทางในการแกไข
ปรับปรุงกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ใหนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี  
เพื่อใหเกิดผลดีในทางปฏิบัติและเปนธรรมตอประชาชน ดังนี้ 
   (1) บทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของคูกรณีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชน สิทธิมีทนายความหรือท่ีปรึกษา (มาตรา 23) สิทธิไดรับคําแนะนําและ
ไดรับแจงสิทธิกระบวนพิจารณา (มาตรา 27) สิทธิไดรับแจงผลกระทบตอสิทธิ (มาตรา 30)  
ควรมีลักษณะเปนบทบังคับในทุกกรณี เนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ไดบัญญัติรับรองและคุมครองเกี่ยวกับสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน เชน บุคคลยอม
มีสิทธิไดรับขอมูลคําช้ีแจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการสวนทองถ่ิน  (มาตรา  57 ของรัฐธรรมนูญฯ) หรือบุคคลยอมมีสิทธิมีสวนรวมใน
กระบวนการพิจารณาของเจาหนาท่ีของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรืออาจมี
ผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตน (มาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญฯ) และเพื่อใหสอดคลองกับ
หลักการพิจารณาโดยเปดเผย จึงสมควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับการกําหนดใหเปนหนาท่ี
ของเจาหนาท่ีของรัฐในการแจงสิทธิและหนาท่ีแกคูกรณีเพื่อใหสอดคลองกับบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญดังกลาววา “ใหเจาหนาท่ีมีหนาท่ีแจงใหคูกรณีนั้นทราบถึงสิทธิตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมาย” 
   (2) บทบัญญัติของมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดเกี่ยวกับคุณสมบัติอันมีลักษณะท่ีไมเปนกลางของเจาหนาท่ีท่ีจะทําการ
พิจารณาทางปกครอง ซ่ึงตามแนวคิดของหลักกฎหมายวาดวยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
ถือวาเจาหนาท่ีดังกลาวจะตองถูกหามหรือตัดออกไปจากกระบวนการพิจารณาทางปกครอง  
โดยบทบัญญัติในมาตรา 13 ไดกําหนดใหเจาหนาท่ีท่ีเปนคูกรณีเองจะทําการพิจารณาทางปกครอง
ไมได ซ่ึงกรณีนี้เจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีเปนคูกรณีเองไมสามารถที่จะใชดุลพินิจท่ีเหมาะสมและ
เพื่อใหเกิดความเปนธรรมไดอยางแนนอน จึงเปนกรณีท่ีรายแรงมาก ดังนั้นจึงควรกําหนดใหผล
ของคําส่ังทางปกครองในกรณีนี้เปนโมฆะวา “การพิจารณาทางปกครองใด เจาหนาท่ีเปนคูกรณีเอง 
การนั้นเปนโมฆะ” ท้ังนี้ ตามกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในช้ันเจาหนาท่ีฝายปกครองของเยอรมันฯ 
มาตรา 44 วรรคสาม (2) ไดมีบทบัญญัติเกี่ยวกับกรณีเจาหนาท่ีผูออกคําส่ังทางปกครองเปน 
คูกรณีเองแลว คําส่ังปกครองท่ีเกิดข้ึนนั้นก็จะมีผลเปนโมฆะเชนกัน 
   (3) บทบัญญัติของมาตรา 37 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ท่ีกําหนดใหคําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือและการยืนยันคําส่ังทางปกครอง 
เปนหนังสือตองจัดใหมีเหตุผลไวดวยนั้น ควรมีลักษณะเปนบทบังคับท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครอง 
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ผูออกคําส่ังตองใหเหตุผลอยางชัดเจน และควรมีเง่ือนไขบังคับการเปดโอกาสใหผูท่ีอยูในบังคับ
ของคําส่ังทางปกครองทําขอสังเกตเปนหนังสือ หรือมีกระบวนการโตแยงระหวางฝายปกครองกับ
ประชาชนกอนมีการออกคําส่ังท่ีไมเปนไปตามคําขอ อันเปนการนําหลักการฟงความสองฝาย 
มาบังคับใช จึงสมควรแกไขเพิ่มเติมบทบัญญัติวา “คําส่ังทางปกครองท่ีทําเปนหนังสือและ 
การยืนยันคําส่ังทางปกครองเปนหนังสือ ใหเจาหนาท่ีมีหนาท่ีตองจัดใหมีเหตุผลประกอบคําส่ัง 
ทางปกครองอยางชัดเจน” อีกท้ังหากใหการพิจารณาทางปกครองมีความยืดหยุนหรือมีความ
คลองตัวมากจนเกินไป คําส่ังทางปกครองนั้นอาจสงผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของเอกชน  
ซ่ึงอาจเปนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ังหรือมีลักษณะเปนการกาวลวงเขาไปกระทบ
สิทธิและเสรีภาพของเอกชนได เพราะคําส่ังทางปกครองท่ีเจาหนาท่ีฝายปกครองออกมานั้น  
หากมิใชคําส่ังทางปกครองที่เปนโมฆะแลว คําส่ังทางปกครองนั้นยอมมีผลบังคับใหบุคคลตอง
ปฏิบัติตาม แมคําส่ังทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม ดังนั้น จึงควรยกเลิกบทบัญญัติ
มาตรา 41 (2) (3) แหงพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ท่ีกําหนดใหคําส่ัง 
ทางปกครองน้ันเปนคําส่ังทางปกครองท่ีชอบดวยกฎหมายได หากไดจัดใหมีเหตุผล และมีการ 
รับฟงคูกรณีไดในภายหลัง ท้ังนี้ เพื่อใหสอดคลองกับหลักการขางตน และนอกจากน้ี จะมีผลให
เจาหนาท่ีท่ีใชอํานาจมหาชนมีความตระหนักและเกิดความรอบคอบในการออกคําส่ังทางปกครอง
ใหเปนไปตามวิธีการท่ีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดไว 
   (4) การใชดุลพินิจในการดําเนินการทางปกครองของเจาหนาท่ีของรัฐ ถือเปนเร่ือง
จําเปนอยางมาก หากมีการใชอํานาจดุลพินิจท่ีไมเหมาะสม เบ่ียงเบนไปจากความถูกตอง ใชต่ํากวา
มาตรฐาน หรือการใชโดยบิดเบือน หรือใชดุลพินิจตามอําเภอใจ ยอมกอใหเกิดเปนคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมาย  อันสงผลกระทบเดือดรอนหรือเสียหายตอผู รับคําส่ัง 
ทางปกครองน้ัน ซ่ึงปรากฏเปนคดีพิพาทข้ึนสูการพิจารณาคดีของศาลปกครองเปนจํานวนมาก 
ดังนั้น ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ควรมีการเพิ่มเติมบทบัญญัติในเร่ือง 
การใชดุลพินิจของเจาหนาท่ีของรัฐไวในหมวด 2 คําส่ังทางปกครอง สวนท่ี 3 การพิจารณา  
ใหกําหนดวา “ใหเจาหนาท่ีใชดุลพินิจใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการมอบอํานาจ และ 
ใหใชไดเฉพาะภายในขอบเขตของกฎหมายท่ีใหอํานาจเทานั้น” 
  2) ขอเสนอแนะเพ่ิมเติม 
   (1) การท่ีหนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีฝายปกครอง มีการใชและการตีความ
กฎหมายท่ีไมชอบหรือไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย โดยอาจเปนกรณีท่ีมีการตีความ 
เกินตัวบทกฎหมาย สงผลใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐเขาใจวาตนมีอํานาจท่ีจะ
กระทําได อันสงผลกระทบตอสิทธิของประชาชนและกอใหเกิดความเดือดรอนเสียหาย จึงควรมี
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การศึกษาหาความรูในกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการทํางานในสวนราชการนั้นๆ วามีกฎหมายใด 
ท่ีบัญญัติไวไมสอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหรือไม  
หากบทบัญญัตินั้นขัดหรือแยงตอกฎหมายรัฐธรรมนูญ ควรมีการนําเสนอใหมีการหารือตีความ 
ในตัวบทกฎหมายนั้นใหเกิดความชัดเจนในทางปฏิบัติ เพื่อมิใหเกิดการออกระเบียบ คําส่ัง 
ขอบังคับใดๆ ขัดตอกฎหมายรัฐธรรมนูญได 
   (2) กรณีเจาหนาท่ีตางมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะส่ังการเฉพาะรายในเร่ืองท่ีอยูใน
อํานาจของตนท่ีกอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิของประชาชน ไมวาเจาหนาท่ีผูนั้นจะมีพื้นฐานความรู 
ความเขาใจในทางกฎหมายหรือไมก็ตาม จึงตองมีการจัดฝกอบรมทําความเขาใจในเร่ืองกฎหมาย
มหาชนในภาพรวมสําหรับเจาหนาท่ีในภาครัฐในทุกระดับ เพื่อใหเขาใจในแนวความคิดทางทฤษฎี
กฎหมายมหาชน อันเปนหลักการพื้นฐานในการออกคําส่ังทางปกครอง ไดแก หลักพอความสมควร
แกเหตุ หลักการคุมครองความเช่ือถือและไววางใจ หลักความชัดเจนแนนอนและคาดหมายได 
หลักการหามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ หลักสุจริตและหลักการหามใชสิทธิโดยมิชอบ หลักคุมครอง
ประโยชนสาธารณะ เปนตน โดยหนวยงานของรัฐตางๆ ควรจัดใหมีการอบรมหรือสัมมนาในการ
ใหความรูความเขาใจในกฎหมายที่เกี่ยวของในการปฏิบัติราชการ ไมวาขอกฎหมายคดีปกครอง 
รวมตลอดถึงผลกระทบท่ีจะตามมาในอนาคต เพื่อใหหัวหนาสวนราชการตลอดจนเจาหนาท่ี 
เกิดความรูความเขาใจในเร่ืองคดีปกครอง ใหทราบถึงมูลเหตุของการถูกฟอง การไมยึดถือปฏิบัติ
ตามกฎ ระเบียบ ขอบังคับ ประกาศหรือกฎหมายตางๆ ท่ีกําหนดไว การเลือกปฏิบัติท่ีไมเปนไป 
ตามหลักเกณฑ วิธีการนําเสนอขอมูลและหลักฐานของหนวยงานทางปกครอง นอกจากนี้ ควรมี
การสงเสริมใหความรูแกประชาชนอาจเปนการสัมมนาเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาท่ีของประชาชน 
หากไดรับผลกระทบจากคําส่ังทางปกครองของฝายปกครอง วิธีการดําเนินการทางปกครอง เปนตน  
   (3) ควรจัดใหมีคณะทํางานติดตามวิเคราะหคําพิพากษาหรือคําส่ังทางปกครอง 
ในเร่ืองท่ีเกี่ยวของหรืออาจเกี่ยวของกับหนวยงาน โดยรวบรวมขอมูลไวเพื่อเปนแนวทางการปฏิบัติ
และเพื่อปองกันมิใหตองมีการฟองตอศาลปกครองอันอาจเกิดความเสียหายและอาจตองเสีย
งบประมาณในการชดใชเยียวยาตอผูเสียหาย และแนวทางดังกลาวอาจนํามาแกไขปรับปรุงกฎหมาย
ท่ีเกี่ยวของในหนวยงานนั้น  หรือกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพื่อให เกิดผลดี 
ในทางปฏิบัติเกิดความชัดเจน เหมาะสม เปนธรรมมากข้ึน รวมท้ังแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง
นาจะเปนสวนหนึ่งท่ีมีผลตอการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใหมีความชัดเจนได 
อีกทางหนึ่งดวย 
   (4) ควรจัดทําคู มือกลาง  เปนคู มือสําหรับการปฏิบัติราชการทางปกครอง  
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยการจัดทําคูมือดังกลาว ควรมี 
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หนวยงานหลักในการจัดทํา ซ่ึงเห็นวาสํานักนายกรัฐมนตรี ควรเปนเจาภาพในการวางระเบียบ
กําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติราชการทางปกครองของเจาหนาท่ีใหเหมาะสมและสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ ใหแกกระทรวง 
ทบวง กรม และองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ เพื่อใชเปนคูมือสําหรับการปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง ในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองตางๆ เพื่อใหเปนมาตรฐาน หรือแนวทาง 
การปฏิบัติราชการทางปกครองเดียวกัน อันนําไปสูการออกคําส่ังทางปกครองท่ีดี การใชคําส่ัง 
ทางปกครองท่ีดี และการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองท่ีดตีอไป 
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ภาพรวมสถิติคดีปกครอง ตั้งแตเปดทําการ (9 มีนาคม 2544) จนถึง 1 มีนาคม 2553 152 
ผลการดําเนินงานของศาลปกครองในดานการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ดังนี้วา 

นับจากวันเปดทําการครั้งแรกเมื่อวันท่ี 9 มีนาคม 2544 ศาลปกครอง มีปริมาณคดีท่ีรับเขาสูการพิจารณา
ของศาลปกครองในปริมาณมากอยางตอเนื่อง ซึ่งมีจํานวนอยูระหวาง 5,000 - 7,000 คดีตอป  
ศาลปกครองสามารถพิจารณาพิพากษาคดีแลวเสร็จไดในอัตราที่คอนขางสูง โดยแตละป (ไมรวมปแรก
ของการเปดทําการ) สามารถพิจารณาคดีแลวเสร็จอยูระหวางรอยละ 75 ถึงรอยละ 93 ของปริมาณคดี
รับเขาแตละป หรือมีคาเฉลี่ยเทากับรอยละ 77.51 ของปริมาณคดีในความรับผิดชอบทั้งหมด ปริมาณคดี
ท่ีรับเขาสูการพิจารณาตั้งแตเปดทําการ ถึงวันที่ 1 มีนาคม 2553 มีจํานวนทั้งสิ้น 56,380 คดี ศาลปกครอง
ไดพิจารณาแลวเสร็จ 43,593 คดี คิดเปนรอยละ 77.32 ของคดีรับเขา แมวาศาลปกครองจะไดดําเนินการ
พิจารณาพิพากษาคดีแลวเสร็จไดมากเพียงใดก็ตาม แตจํานวนคดีที่พิจารณาแลวเสร็จแตละปยังมี
ปริมาณนอยกวาคดีรับเขาในปนั้นๆ สงผลใหมีคดีที่อยูระหวางการพิจารณาสะสมจํานวนหนึ่ง  
โดย ณ วันที่ 1 มีนาคม 2553) มีจํานวนคดีที่อยูระหวางการพิจารณาทั้งส้ิน 12,787 คดี คิดเปนรอยละ 
22.68 ของคดีรับเขา 

 

สถิติคดีรับเขาและคดีท่ีพิจารณาแลวเสร็จของศาลปกครองในภาพรวม ตั้งแตเปดทําการ - ถึงวันที่  
1 มีนาคม 2553  

คือ คดีแลวเสร็จ 43,593 คดี (77.32%) และ ระหวางพิจารณา 12,787 (22.68%) 
 

 
 
 
 

                                                 
152  ขาวศาลปกครอง Administrative Court News ครั้งที่ 10/2553. 
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ท้ังนี้ หากพิจารณาเรื่องที่ฟองคดีปกครองตอศาลปกครองชั้นตน ตั้งแตเปดทําการถึง
วันที่ 1 มีนาคม 2553 พบวา เรื่องที่ฟองมากที่สุดคือคดีเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล มีจํานวน 
14,240 คดี รองลงมา คือคดีเรื่องที่เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ จํานวน 10,773 คดี และคดีเรื่อง
ท่ีเกี่ยวกับการพัสดุ สัญญาทางปกครองฯ จํานวน 8,128 คดี  

เมื่อพิจารณาคดีเรื่องที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลฯ ซ่ึงเปนกลุมเรื่องที่มีการฟองมาก
ท่ีสุดดังกลาวจําแนกรายเรื่องพบวา เรื่องการบริหารงานบุคคลเปนคดีที่ฟองมากที่สุด โดยมีจํานวน 
6,249 คดี คิดเปนรอยละ 43.88 รองลงมาคือเรื่องวินัย จํานวน 4,472 คดี คิดเปนรอยละ 31.40 และเรื่อง
สิทธิประโยชนและสวัสดิการ จํานวน 1,656 คดี คิดเปนรอยละ 11.63 ของคดีในกลุมเรื่องที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคลฯ ท้ังหมด  

สําหรับพ้ืนท่ีที่เกิดคดีปกครอง เปนปจจัยหนึ่งท่ีสะทอนใหเห็นความเดือดรอนของ
ประชาชนของแตละภูมิภาค โดยเมื่อพิจารณาคดีที่ฟองตอศาลปกครองชั้นตน จําแนกตามพื้นที่มูลคดี
เกิด ตั้งแตเปดทําการถึงวันท่ี 1 มีนาคม 2553 พบวา เกือบครึ่งหนึ่งหรือรอยละ 47.44 เปนคดีที่เกิดขึ้น 
ในพื้นที่ภาคกลาง รองลงมาคือภาคตะวันออกเฉียงเหนือ คิดเปนรอยละ 21.46 ภาคเหนือ คิดเปนรอยละ 
13.57 ภาคใต คิดเปนรอยละ 11.93 และภาคตะวันออก คิดเปนรอยละ 5.60 

 
สถิติการฟองคดีปกครองตอศาลปกครองชั้นตนจําแนกตามภาคที่มูลคดีเกิด  

ตั้งแตเปดทําการ – วันท่ี1 มีนาคม 2553 
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เมื่อพิจารณาเวลาในการพิจารณาคดีแลวเสร็จจําแนกรายหัวเรื่องพบวา คดีเรื่อง 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ใชเวลาในการพิจารณาคดีแลวเสร็จเฉลี่ยมากที่สุด คือจํานวน 21.58 เดือน 
(หรือประมาณ 1 ป 8 เดือน) รองลงมาคือคดีเรื่องความรับผิดอยางอื่น จํานวน 18.82 เดือน และคดีเรื่อง
วินัย 17.39 เดือน นอกจากนี้มีคดีเรื่องที่นาสนใจอื่นๆ เชน คดีเรื่องการบริหารงานบุคคล ใชเวลาเฉลี่ย
11.52 เดือน คดีเรื่องสัญญากับทางราชการ 13.18 เดือน คดีเรื่องการปกครองและการบริหารราชการ
แผนดิน  11 .61  เดื อน  คดี เรื่ องการควบคุมอาคารและผั ง เมือง  12 .50  เดื อน  และคดี เรื่ อ ง
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 14.08 เดือน 

 

 
ระยะเวลาในการพิจารณาคดีปกครองในภาพรวมแลวเสร็จเฉล่ียจําแนกตามลักษณะเรื่องที่ฟอง 

ตั้งแตเปดทําการ - วันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๕๓ 
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  สําหรับหนวยงานที่ถูกฟองคดีปกครอง ตั้งแตเปดทําการถึงวันที่ 31 ธันวาคม 2551  
มีหนวยงานระดับกระทรวงที่ถูกฟองคดีปกครองมากที่สุด 10 อันดับแรก คือ กระทรวงมหาดไทย 
กระทรวงศึกษาธิการ  กระทรวงคมนาคม  สํานักนายกรัฐมนตรี  และหนวยงานที่ขึ้นตรงตอ
นายกรัฐมนตรี กระทรวงเกษตรและสหกรณ กระทรวงการคลัง กระทรวงสาธารณสุข กระทรวง
ยุติธรรม กระทรวงอุตสาหกรรม และกระทรวงกลาโหม 
 

 
 

 แผนภูมิแสดงสถิติหนวยงานระดับกระทรวงที่ถูกฟองคดีปกครองมากที่สุด 10 อันดับแรก 
ตั้งแตเปดทําการ – วันที่ 31 ธันวาคม 2551 
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                         คดีหมายเลขดําท่ี  อ.๓๗/๒๕๔๗ 
                   คดีหมายเลขแดงที่  อ.๑๓๐/๒๕๔๘  

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

   ศาลปกครองสูงสุด 

        วันท่ี     ๓     เดือน ตุลาคม  พุทธศักราช ๒๕๔๘ 
 
                                   

 
 

                                                          
 

เรื่อง  คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐออกคําสั่งโดยมิชอบดวยกฎหมายและการกระทําละเมิดของ
หนวยงานทางปกครองและเจาหนาท่ีของรัฐอันเกิดจากคําส่ังทางปกครอง (อุทธรณคําพิพากษา) 

ผูฟองคดียื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําท่ี ๑๘๕๕/๒๕๔๔ หมายเลขแดงที่ ๑๗๘๑/๒๕๔๖ ของศาลปกครอง
ช้ันตน (ศาลปกครองกลาง) 
  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา  ผูฟองคดีเปนนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัดไดรับอนุญาตจากนายทะเบียนกลางใหประกอบการ
ขนสงประจําทางในเสนทางหมวด ๓สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา ดวยรถมาตรฐาน ๓ จ. (รถตูโดยสารธรรมดา) ระหวางประกอบกิจการขนสงใน
เสนทางท่ีไดรับอนุญาตมีประชาชนไดเขามาอยูอาศัยและทํางานในเสนทางดังกลาวเพิ่มขึ้น จนรถยนตของผูฟองคดีซึง่มจีาํนวน ๙ คัน และรถยนต
ของผูประกอบกิจการขนสงรายอ่ืนไมเพียงพอจะใหบริการ จึงมีผูนํารถตูปรับอากาศมาวิ่งรับและสงผูโดยสารในเสนทางดังกลาวโดยไมไดรับ
อนุญาต เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเดือดรอน จึงไดรองเรียนไปยังผูถูกฟองคดีที่ ๑ และกระทรวงคมนาคมหลายครั้ง เพื่อขอปรับปรุง
เงื่อนไขใบอนุญาตของผูฟองคดีใหเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการในการใชบริการของผูโดยสาร  ตอมา ในวันที่ ๖ กุมภาพันธ 
๒๕๔๔ นายทะเบียนกลางไดนําเรื่องของผูฟองคดีที่ขอปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถเกี่ยวกับมาตรฐานรถ การเพิม่จาํนวนรถ และการกาํหนดเงือ่นไข
เกี่ยวกับสีของรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) เสนอตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔  
เม่ือวันที่๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ซ่ึงท่ีประชุมมีมติใหปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถเสนทางหมวด ๓สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา ใหเปนรถมาตรฐาน 
๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) เงื่อนไขการเดินรถใหเปนเดินรถวันละ ๖๒-๗๔ เที่ยว จํานวนรถ ๑๕-๒๒ คัน และกําหนดเงื่อนไขสีตัวถังรถเปน 
สีขาว โดยแจงใหผูฟองคดีทราบตามหนังสือสํานักควบคุมการขนสงท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๑๒๒๒ ลงวันท่ี ๑๔ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ซึ่งในวันท่ี ๒๓ 
กุมภาพันธ ๒๕๔๔ผูฟองคดีไดนําใบอนุญาตประกอบการขนสงไปแกไขใหถูกตองตามมติของคณะกรรมการควบคมุการขนสงทางบกกลาง  และ
ในวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดีไดขอบรรจุรถลงในบัญชี ขส.บ.๑๑ ของเสนทางหมวด ๓ สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา ซึ่งนายทะเบียนไดมี
หนังสือ ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๑๙๘๕ ลงวันท่ี ๖ มีนาคม ๒๕๔๔ อนุมัติใหผูฟองคดีบรรจุรถตามคําขอไดและใหนํารถไปดาํเนนิการทางทะเบยีนและ
ภาษีใหเรียบรอยภายในหกสิบวันนับแตวันที่ไดรับหนังสือ  ซ่ึงในวันที่ ๑๔ มีนาคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดีไดขอนํารถยนตไปจดทะเบียนตอนาย
ทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายก แตนายทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายกมีหนังสือสํานักงานขนสงจังหวัดนครนายก ที่ นย ๐๐๑๕/๒๒๔ ลงวันที่
๑๖ มีนาคม ๒๕๔๔ แจงผูฟองคดีวา ไมอาจจดทะเบียนใหไดโดยอางวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีหนังสือกรมการขนสงทางบก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/
๒๒๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔  (ที่ถูกคือ หนังสือกรมการสงทางบก ดวนมาก ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔) ใหชะลอ 
การจดทะเบียนไวช่ัวคราว  ผูฟองคดีเห็นวา คําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ ๑โดยผูถูกฟองคดีท่ี ๒ เปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ทําใหผูฟองคดี
ไดรับความเสียหายจึงไดมีหนังสือลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๔๔ ขอใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ยกเลิกคําสั่งใหชะลอการจดทะเบียนรถ และไดมีหนังสือ
ลงวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๔๔ รองขอความเปนธรรมตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง  ซ่ึงจนถึงวันฟอง ผูฟองคดียังไมอาจ 
จดทะเบียนได ทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง  

ระหวาง 

คําพพิากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

ผูฟองคด ี

ผูถูกฟองคด ี

กรมการขนสงทางบก ที่ ๑ 
อธิบดีกรมการขนสงทางบก ที่ ๒ 
บริษัท ส.ธัญบุรีขนสง จํากัด ท่ี ๓ (ผูรองสอด) 
 

 บริษัท สหมิตรยนตรกิจ จํากัด 
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  ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ัง ดังนี้ 
   ๑. เพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ที่ใหชะลอการจดทะเบียนรถของผูฟองคดี และขอใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ และ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จดทะเบียนรถของผูฟองคดี 
  ๒. ใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ชดใชเงินจํานวน ๑,๖๓๐,๐๐๐ บาทแกผูฟองคดี พรอมดวยดอกเบี้ยรอยละ 
เจ็ดครึ่งตอปของเงิน ๑,๖๓๐,๐๐๐ บาท นับถัดจากวันฟองจนกวาจะชําระเสร็จแกผูฟองคดี 
   ๓. ใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ชดใชคาขาดรายไดของผูฟองคดีวันละ ๑๙,๕๐๐ บาท นับถัดจากวันฟอง
เปนตนไปจนกวาจะจดทะเบียนรถของผูฟองคดี 
   ๔. ใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ใชคาฤชาธรรมเนียมและคาทนายความแทนผูฟองคดี 
   ผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มิไดยื่นคําใหการภายในเวลาที่ศาลกําหนดและศาลใหรับไวในฐานะเปน 
คําแถลงประกอบการพิจารณาคดีวา  ในการประชุมคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เม่ือวันที่ ๑๑ มกราคม 
๒๕๒๖ ไดมีมติอนุมัติใหกําหนดเสนทางเดินรถโดยสารประจําทางหมวด ๓ รวม ๘ เสนทางซึ่งรวมเสนทางสายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา  
ท่ีผูฟองคดีไดรับอนุมัติดวย เพื่อเปนการจัดระเบียบและชวยเหลือรถผิดกฎหมาย (รถตู) ตามนโยบายกระทรวงคมนาคม และอนมุตัใิหนายทะเบยีน
กําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนรถสายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา ใหเดินรถวันละ ๒๐-๒๔ เที่ยว จํานวนรถ ๘-๑๔ คัน และตอไปถามีความตองการ
เพิ่มจํานวนรถก็ตองใหบริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) เปนผูเพิ่มรถ  ตอมา คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีมติในการประชุมครั้งที่ 
๓/๒๕๔๔ เมื่อวันท่ี ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ พิจารณาปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถและลักษณะรถจากรถมาตรฐาน ๓ จ. (รถตูโดยสารธรรมดา) เปน
รถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) และปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถจากเดิมเปนเดินรถวันละ ๖๒-๗๔ เที่ยว จํานวนรถ ๑๕-๒๒ คัน 
โดยผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดแจงใหผูฟองคดีนํารถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) มาดําเนินการตามเงื่อนไขที่ไดรับการปรับปรุงให
เรียบรอย และผูฟองคดีไดยื่นขอบรรจุรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) เพื่อใหเปนไปตามเงื่อนไขที่ไดรับอนุมัติ  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 
๓ ไดรองเรียนตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ ใหทบทวนมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ 
กุมภาพันธ ๒๕๔๔ เพราะการอนุมัติใหเพิ่มจํานวนรถและจํานวนเที่ยวมีผลกระทบตอรายไดของผูถูกฟองคดีที่ ๓ เนื่องจากเสนทางเดินรถ 
สายที่ ๓๕๔ เปนเสนทางเดินรถผิดกฎหมาย ไมอาจอนุญาตใหมีการเพิ่มรถไดซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดพิจารณาเห็นวา มติ
ของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ ใหกําหนดเสนทางรถโดยสาร
ประจําทางหมวด ๓ สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา เพื่อแกไขปญหารถตูผิดกฎหมาย เปนกรณีเฉพาะตามนโยบายกระทรวงคมนาคมในขณะนั้น  
โดยมีขอสรุปเปนท่ียุติวา การกําหนดเสนทางดังกลาวมีรถของ บขส. ใหบริการอยูแลวและหากประชาชนตองการบริการเพิ่มก็ตองอนุมัติให 
บขส. เปนผูเพิ่มจํานวนรถบริการ ดังนั้น การประชุมของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ 
๒๕๔๔ ที่ไดเพิ่มจํานวนรถและเงื่อนไขการเดินรถใหกับผูฟองคดีจึงไมถูกตองและผูฟองคดียอมทราบตั้งแตตนวา ตนเองไมมีสิทธิขอเพิ่มรถ
ดังเชนในกรณีปกติของผูประกอบการขนสงท่ัว ๆ ไป  ดังนั้น จึงเห็นสมควรเสนอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางเพื่อพิจารณา
ทบทวนและยกเลิกมติคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เมือ่วนัที ่๖ กมุภาพนัธ ๒๕๔๔ แตเนือ่งจาก
อยูในชวงเวลาที่ผูฟองคดีไดยื่นฟองคดีตอศาลปกครองชั้นตน ผูถูกฟองคดีที่ ๑จึงยังไมไดนําเรื่องเสนอตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทาง
บกกลาง เพื่อรอผลการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตนกอน และเห็นวา ระหวางการรอคําสั่งศาลไมไดบังเกดิผลทําใหผูใดไดรบัความ
เสียหาย 
   บริษัท ส. ธัญบุรีขนสง จํากัด ยื่นคํารองสอด (คําใหการ) ลงวันที่ ๗ มิถุนายน ๒๕๔๕ ขอเขาเปนผูถูกฟองคดรีวมโดยศาล
กําหนดใหเปนผูถูกฟองคดีที่ ๓ 
    ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ใหการวา  ในการประชุมครั้งท่ี ๗/๒๕๒๕ เมื่อวันที่ ๒๓ สิงหาคม ๒๕๒๕ ของคณะกรรมการควบคุม
การขนสงทางบกกลางไดมีมติใหชวยเหลือเจาของรถตูเฉพาะรายที่มีทะเบียนรถและวิ่งอยูจริงเทานั้น โดยตองเขารวมกับ บขส. และปฏิบัติตาม
ระเบียบ ขอบังคับ และคําส่ังของ บขส. เจาของรถตูท่ีไดรับความชวยเหลือแลวไมมีสิทธิท่ีจะขอเพิ่มรถตูอีก  ตอมา คณะกรรมการควบคุมการ 
ขนสงทางบกกลางไดมีการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันท่ี ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ มีมติกําหนดเสนทางเดินรถโดยสารประจําทางหมวด ๓  
รวม ๘ เสนทาง เพื่อใหความชวยเหลือรถตูผิดกฎหมายโดยกําหนดเงื่อนไขหามมิใหเพิ่มจํานวนรถภายหลังจากการไดรับความชวยเหลือครัง้นีแ้ลว 
และการเปลี่ยนรถจะกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีไมสามารถใชรถคันท่ีไดรับการชวยเหลือตอไปเทานั้นและใหมีขนาดรถเทากับรถคันเดิม จากมติ
ดังกลาวผูฟองคดีและเจาของรถตูในเสนทางเดียวกันจึงไดรวมตัวกันเปนนิติบุคคลเพื่อขออนุญาตรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 
โดยจดทะเบียนเปนบริษัท สหมิตรยนตรกิจ จํากัด และไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงในเสนทางหมวด ๓ สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา จัดเดินรถ
มาตรฐาน ๓ จ.(รถตูโดยสารธรรมดา) ดังนั้น ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิใด ๆ ที่จะรองตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ เพื่อขออนุมัติจาก
คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางใหผูฟองคดีปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถ ลักษณะรถ จํานวนเที่ยวการเดินรถ และจํานวนรถ  
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แตอยางใด เมื่อคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันท่ี ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ไดมีมติอนุมัติใหผู
ฟองคดีปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถ ซ่ึงมติดังกลาวทําใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดรับความเดือดรอนเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได เพราะเสนทางเดินรถ
ท่ี ๓๕๔ ที่ผูฟองคดีไดรับอนุญาตเปนสวนหนึ่งของเสนทางเดินรถที่ ๓๘๑ ท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดรับอนุญาตการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขการเดินรถ
ของผูฟองคดียอมทําใหผูโดยสารบางสวนที่เคยใชบริการของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไปใชบริการของผูฟองคดี  จึงขอใหศาลมีคําพิพากษายกฟอง 
ผูฟองคดี 
   ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา  คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ 
กุมภาพันธ ๒๕๔๔ โดยมีมติใหผูฟองคดีปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถในเสนทางที่ ๓๕๔ รังสิต – บานนา เนื่องจากพิจารณาเห็นวาผูโดยสารมี
จํานวนเพิ่มขึ้น จึงจําเปนตองเพิ่มจํานวนรถและจํานวนเที่ยวการเดินรถเพื่อใหบริการแกผูโดยสารอยางเพียงพอ มติของคณะกรรมการดังกลาวจึง
ชอบดวยกฎหมายและเปนธรรมตอทุกฝาย  และเห็นวา แมมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๗/๒๕๒๕ 
เม่ือวันท่ี ๒๓ สิงหาคม ๒๕๒๕ และในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เม่ือวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ ไดกําหนดไวอยางไรก็ตาม ก็สามารถเปลี่ยนแปลงได 
หากสถานการณเปลี่ยนแปลงไป ไมมีบทบัญญัติมาตราใดในพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่หามมิใหเปลี่ยนแปลงมติของ
คณะกรรมการดังกลาว  และผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีท่ี ๓ มิใชผูเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลกีเลีย่งได 
เนื่องจากเสนทางเดินรถของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ท่ีไดรับอนุญาตเปนคนละเสนทางกับเสนทางเดินรถของผูฟองคดี เมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๓ มิใช
ผูเสียหายจึงไมมีสิทธิรองสอดเขามาในคดี และผูฟองคดีก็มิไดโตแยงสิทธิใด ๆ  กับผูถูกฟองคดีที่ ๓ 
   ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ใหการเพิ่มเติมวา  มติคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เมื่อ
วันที่ ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ เกิดขึ้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย โดยเจาหนาที่ผูมีหนาที่รวบรวมขอมูลท้ังหมดเสนอตอคณะกรรมการควบคมุการขนสงทาง
บกกลางในการประชุมดังกลาว ไมทราบวาเรื่องตามคําขอของผูฟองคดีเปนเรื่องท่ีสืบเนื่องมาจากมติคณะกรรมการควบคมุการขนสงทางบกกลาง
ในการประชุมครั้งที่ ๗/๒๕๒๕ เมื่อวันท่ี ๒๓ สิงหาคม ๒๕๒๕ และในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ ซ่ึงมีขอสรุป
เปนท่ียุติแลววา การออกใบอนุญาตประกอบการขนสงรถยนตโดยสารประจําทางหมวด ๓ สายท่ี ๓๕๔ รังสิต - บานนา ใหผูฟองคดี มีพืน้ฐานจาก
รถผิดกฎหมายเดิมและไดรับความชวยเหลือตามนโยบายกระทรวงคมนาคมเปนพิเศษเฉพาะกรณี และการกําหนดเสนทางใหแกผูฟองคดีในครั้ง
นั้น เปนเสนทางที่มีรถของ บขส. ใหบริการอยูแลว ฉะนั้น ตอไปถามีความตองการเพิ่มรถ ก็ตองให บขส. เปนผูเพิ่มรถเม่ือเจาหนาท่ีไมทราบเรื่อง
ดังกลาวจึงมิไดนําเสนอขอมูลนี้ตอผูเขาประชุมและเปนเหตุใหผูเขาประชุมมีมติโดยสําคัญผิด มติดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย และยอมอยูใน
เหตุที่จะเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงไดตามกฎหมาย ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ในฐานะนายทะเบียนกลางผูมีหนาท่ีนํามติดังกลาวไปปฏิบัติยอมมีอํานาจ
ระงับการดําเนินการตามมติดังกลาวไวกอนได 
   ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาวา  
    ประเด็นที่หนึ่ง  การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีคําสั่งตามหนังสือ ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔ 
ถึงขนสงจังหวัดนครนายก เปนการมีหนังสือคําสั่งในฐานะที่ผูถูกฟองคดี ๒ เปนนายทะเบียนกลาง มิใชเปนการมีหนังสือคําสั่งในนามผูถูกฟอง
คดีที่ ๑ และเปนการสั่งการไปยังขนสงจังหวัดนครนายกซึ่งเปนผูใตบังคับบัญชา มิไดส่ังไปยังผูฟองคดีแตประการใด คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําส่ัง
ภายในของหนวยงานทางปกครอง มิใชคําส่ังทางปกครองที่จะมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดีอันจะกอใหเกิดความเดือดรอนหรือ
เสียหายตามที่ผูฟองคดีกลาวอาง 
    ประเด็นที่สอง  คําสั่งของขนสงจังหวัดนครนายกตามหนังสือ ท่ี นย ๐๐๑๕/๒๒๔ ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๔๔ เปนคําสั่งที่
ชอบดวยกฎหมายหรือไม และคําส่ังดังกลาวเปนละเมิดตอผูฟองคดีหรือไม นั้น  การมีมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการ
ประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ขาดขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญเกี่ยวกับเรื่องที่พิจารณา มติดังกลาวจึงไมอาจเปนมติ
ท่ีชอบดวยกฎหมายได ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ในฐานะกรรมการและเลขานุการมีอํานาจที่จะนําเสนอขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญท่ีเกี่ยวกับเรื่องที่
คณะกรรมการฯ ไดมีมติไปแลวในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ เพื่อคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง
พิจารณาทบทวนได  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีคําส่ังตามหนังสือกรมการขนสงทางบกดวนมาก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันที่ ๑๒ 
มีนาคม ๒๕๔๔ ท่ีใหนายทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายกชะลอการดําเนินการทางทะเบียนรถของผูฟองคดีไวชั่วคราว และคําสั่งตามหนังสือ
กรมการขนสงทางบก ดวนมาก ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๗๘๐ ลงวันท่ี ๒๗ มีนาคม ๒๕๔๔ ที่ใหนายทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายกชะลอการ
ดําเนินการทางทะเบียนรถของผูฟองคดีตอไปอีก จนกวาคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางจะมีมติในเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๓ คัดคาน
การปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถของผูฟองคดี จึงเปนคําส่ังที่ชอบดวยกฎหมาย และทําใหคําสั่งของนายทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายกตาม
หนังสือสํานักงานขนสงจังหวัดนครนายก ท่ี นย ๐๐๑๕/๒๒๔ ลงวันท่ี ๑๖ มีนาคม ๒๕๔๔ ที่ไมดําเนินการทางทะเบยีนรถใหแกผูฟองคด ีเปนคาํส่ังที่
ชอบดวยกฎหมายไปดวย  แมคําสั่งของนายทะเบียนขนสงจังหวัดนครนายกจะทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหายตามที่กลาวอางหรือไมก็ตาม 
ก็ไมเปนการละเมิดตอผูฟองคดี 

DPU



 143 

    ศาลปกครองชั้นตนจึงพิพากษายกฟอง คาธรรมเนียมศาลใหเปนพับ 
   ผูฟองคดีอุทธรณวา 
   ๑. คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ไดรับ
ทราบมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันท่ี ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ แลวและไดพิจารณา 
คําขอเพิ่มรถของผูฟองคดีตามอํานาจและหนาท่ีที่กฎหมายบัญญัติไวโดยไดพิจารณาถึงความเหมาะสม ความจําเปน และขอเท็จจริงทั้งหลายแลว 
จึงมีมติใหผูฟองคดีเพิ่มจํานวนรถ  ผูฟองคดีเห็นวา มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ นั้น เปน
การมีมติเฉพาะคราวตามสถานการณท่ีเกิดขึ้นในป พ.ศ. ๒๕๒๖ ซ่ึงเปนนโยบายในการแกปญหาของรัฐบาลในสมัยนั้น และรัฐบาลในปจจุบันนี้มี
นโยบายใหเพิ่มรถดังที่ปรากฏเปนขาว  ฉะนั้น มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ จึงไมขัดตอ
นโยบายของรัฐบาล 
   ๒. ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในฐานะกรรมการและเลขานุการของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง มิไดมีอํานาจและ
หนาท่ีกําหนดเสนทาง จํานวนผูประกอบการขนสง และจํานวนรถสําหรับการขนสง ผูถูกฟองคดีที่ ๒ เปนเพียงเลขานุการ ท่ีมีหนาที่รวบรวม
ขอมูลนําเสนอตอท่ีประชุม ทําบันทึก และรายงานการประชุมเทานั้น  การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒อางวา มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทาง
บกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ ไมถูกตอง และการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีคําสั่งใหชะลอการจดทะเบียนรถของผูฟอง
คดีโดยอางวาผูฟองคดีรูอยูแลววาขอเพิ่มรถไมได นั้น หาไดเปนสาระไม 
   ๓. ผูฟองคดีเห็นวา รัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมเปนผูมีอํานาจตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทาง
บก พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่จะยับยั้งการกระทําใด ๆ ของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางซึ่งขัดตอนโยบายของรัฐบาลหรือมติของ
คณะรัฐมนตรีไดเทานั้น  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดมีคําสั่งชะลอหรือยับยั้งการกระทําใด ๆ  ของคณะกรรมการควบคมุ
การขนสงทางบกกลาง จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
   ๔. มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ เปนเพียงขอเท็จจริงบางสวนที่
แมวาจะหยิบยกขึ้นพิจารณาหรือไมก็ไมอาจทําใหคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางมีอํานาจที่จะออกมติใหม ที่ศาลปกครองชั้นตน
วนิิจฉัยวา การไมไดรับทราบมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ มติของคณะกรรมการดังกลาว 
ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ จึงไมอาจเปนมติท่ีชอบดวยกฎหมาย นั้น ผูฟองคดีไมเห็นพองดวย เนื่องจากพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 
๒๕๒๒ มิไดบัญญัติใหตองรับฟงและปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการดังกลาวที่ไดลงมติไวกอนแลวอยางเครงครัดแตการลงมติของคณะ
กรรมการฯ ตองพิจารณาตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และตองไมขัดตอนโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีเทานั้น ทั้งไมมี
บทกฎหมายใดหามเปลี่ยนแปลงมติของคณะกรรมการฯ  ดังนั้น คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางยอมมีอํานาจที่จะมีมติใหเพิ่มจํานวน
รถของผูฟองคดีได ประกอบกับคณะกรรมการดังกลาวประกอบไปดวยผูทรงคุณวุฒิท่ีมีความรูความสามารถ จึงเชื่อไดวาการพิจารณาเรื่องการ
เพิ่มจํานวนรถ เพิ่มจํานวนเที่ยวใหแกผูฟองคดี เปนไปตามอํานาจและหนาท่ีที่กฎหมายกําหนด รวมไปถึงขอเท็จจริงท้ังหลายอันจําเปน 
ตอการลงมติดังกลาวดวย มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ จึงชอบดวยกฎหมาย ซึ่งเมื่อ
คณะกรรมการดังกลาวไดเปลี่ยนแปลงแกไขมติไปจากเดิม มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ 
จึงถูกยกเลิกเพิกถอนไปโดยปริยาย 
   ขอใหศาลปกครองสูงสุดพิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ และใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จดทะเบียนรถของผูฟองคดีตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง  
  ผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ แกอุทธรณวา  ขอยืนยันขอเท็จจริงตามคําแถลงของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ยื่นไวตอศาลปกครองชั้นตน  และที่ผูฟองคดีอุทธรณวา การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ นําเรื่องรองเรียนของผูถูกฟองคดีท่ี ๓เกี่ยวกับ
มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ ท่ีอนุมัติใหปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถในเสนทางหมวด ๓ 
สายที่ ๓๕๔ รังสิต - บานนา เปนมติไมชอบดวยนโยบายของกระทรวงคมนาคมในการชวยเหลือรถผิดกฎหมาย โดยเสนอคณะกรรมการควบคุม 
การขนสงทางบกกลางเพื่อพิจารณา เปนการดําเนินการโดยความเห็นสวนตัวของผูถูกฟองคดีที่ ๒ โดยลาํพงั และเปนการไมชอบดวยกฎหมาย นัน้  เหน็วา 
กรณีดังกลาวเปนหนาที่ของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ที่จะตองเสนอเรื่องตอท่ีประชุมคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง จึงไมใชเปนการ
ดําเนินการตามความเห็นของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยลําพัง แตเปนการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางตามมาตรา ๑๙ แหง
พระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒  และการที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดทราบวา มติดังกลาวไมสามารถบังคับไดตามกฎหมาย ผูถูกฟองคดีที่ 
๒ จึงตองแจงใหนายทะเบียนประจําจังหวัดชะลอการดําเนินการตามมติดังกลาวไวกอน มิฉะนั้นอาจเปนการดําเนินการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงกรณีนี้เปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ปฏิบัติหนาท่ีตามมาตรา ๓๑ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒  และการที่ผูฟองคดี 
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ขอปรับปรุงเงื่อนไขเก่ียวกับจํานวนรถในเสนทางดังกลาว ถือเปนการใชสิทธิโดยไมสุจริต เพราะผูฟองคดีไดทราบนโยบายของกระทรวง 
คมนาคมอยูแลว ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิโตแยงการปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายของผูถูกฟองคดีที่ ๒  
   ผูถูกฟองคดีที่ ๓ แกอุทธรณวา  การที่คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีมติในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เปน
การมีมติไปโดยสําคัญผิด เนื่องจากการที่ผูฟองคดีขอเปลี่ยนแปลงสภาพและขอเพิ่มจํานวนรถเปนการขัดตอนโยบายของกระทรวงคมนาคมและ 
ขัดมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖การท่ีผูฟองคดีรองขอตอคณะกรรมการดังกลาวถือเปน
เจตนาไมสุจริต เพราะการไดสิทธิในการเดินรถตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ 
มีขอจํากัดสิทธิไวอยางชัดแจงแลว และการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ ๒หาใชเปนการชี้ขาดมติของคณะกรรมการดังกลาว ในการประชุมครั้งที่ ๓/
๒๕๔๔วาชอบดวยกฎหมายดังที่ผูฟองคดีกลาวอางในอุทธรณไม หากแตเปนเพียงการทําหนาที่ระงับข้ันตอนในการดําเนินการตามมติของ
คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไวเปนการชั่วคราวในระหวางที่ยังไมมีการพิจารณาขอมูลอันเปนสาระสําคัญและลงมติภายหลังเมื่อไดทราบ
ขอมูลอันเปนสาระสําคัญแลวเทานั้น  สวนผูมีอํานาจและหนาท่ีในการนําเสนอเรื่องหรือขอพิจารณาใด ๆ  ตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทาง
บกกลาง คือ ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ตามมาตรา ๖ และมาตรา ๑๖ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ หาใชรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงคมนาคมตามที่ผูฟองคดีกลาวอาง ซ่ึงจากกรณีท่ีกลาวมาแลวขางตนยอมทําใหเห็นไดวา มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบก
กลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ ทําใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดรับความเสียหายซึ่งหากจะตองรอใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ 
ดําเนินการเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขในใบอนุญาตประกอบการขนสงของผูฟองคดีจนเสร็จสิ้น ยอมสายเกินในการที่ผูถูกฟองคดีที ่๓ จะฟองขอใหศาล
มีคําสั่งเพิกถอนไดทัน และผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ขออางอิงเหตุผลดังท่ีศาลปกครองชั้นตนไดวินิจฉัยเปนสาระสําคัญของคําแกอุทธรณฉบับนี้ดวย  
ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีหนังสือช้ีแจงตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดวา เม่ือผูถูกฟองคดีที่ ๒ พบวา มติของคณะกรรมการ
ควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันท่ี ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ในสวนท่ีเกี่ยวกับผูฟองคดี ขัดตอนโยบายการ
ชวยเหลือของกระทรวงคมนาคมและเงื่อนไขที่คณะกรรมการดังกลาวไดมีมติไปในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ จึงไดมี
การนําเสนอตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งท่ี ๖/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๔๔ ซึง่ทีป่ระชมุมมีตใิห
ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไปตรวจสอบขอมูลเกี่ยวกับมติคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ อีกครั้ง และใหนําเสนอ
คณะกรรมการดังกลาวตอไป  ซ่ึงตอมา ไดมีการนําเรื่องดังกลาวเสนอตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางในการประชุมครั้งท่ี ๗/
๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๓ เมษายน ๒๕๔๔ แตเนื่องจากผูแทนผูบัญชาการตํารวจแหงชาติซ่ึงเปนกรรมการไดรับหนังสือรองเรียนจากผูฟองคดีวา 
คําส่ังใหชะลอการจดทะเบียนรถของผูฟองคดีนั้นไมเปนธรรม ในกรณีนี้ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ยังไมไดรับหนังสือรองเรียนดังกลาว ผูถูกฟองคดีท่ี ๒  
จึงไดขอถอนเรื่องท่ีนําเสนอในที่ประชุมเพื่อตรวจสอบรายละเอียดเพิ่มเติมอีกครั้งหนึ่งและที่ประชุมไดมีมติตามเสนอ  ซึ่งตอมา ผูฟองคดีไดนํา
คดีนี้มายื่นฟองตอศาลปกครอง จึงเห็นวา การพิจารณาทบทวนมติจะดําเนินการตอไปเมื่อศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาชี้ขาดตัดสินคดีในกรณี
ดังกลาวกอน และหากคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางมีมติยืนยันตามมติในการประชุมครั้งท่ี ๓/๒๕๔๔ ผูถูกฟองคดีที่ ๒ จะตอง
ปฏิบัติตามมติดังกลาวตอไป 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดีเม่ือวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๔๗ โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจรงิของตลุาการเจาของสาํนวน 
และคําชี้แจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
   ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของ
ประกอบดวยแลว 
   ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  ผูฟองคดีเปนนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัด ไดรับอนุญาตจากนายทะเบียนกลางใหประกอบการขนสง
ประจําทางในเสนทางหมวด ๓ สายที่ ๓๕๔รังสิต – บานนา ดวยรถมาตรฐาน ๓ จ. (รถตูโดยสารธรรมดา) จํานวนรถ ๙ คัน เดินรถ 
วันละ ๒๐ - ๒๔ เที่ยว ทั้งนี้ ตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางในการประชุมครั้งที่ ๒/๒๕๒๖ เม่ือวันที่ ๑๑ มกราคม 
๒๕๒๖ ซ่ึงมีมติใหกําหนดเสนทางเดินรถโดยสารประจําทางหมวด ๓ รวม ๘ เสนทาง เพื่อเปนการจัดระเบียบและชวยเหลือรถผิดกฎหมาย (รถตู) 
ตามนโยบายกระทรวงคมนาคม ซ่ึงรวมทั้งเสนทางหมวด ๓ สายท่ี ๓๕๔ รังสิต – บานนา ของผูฟองคดีดวย โดยกาํหนดเงือ่นไขหามเพิม่จาํนวน
รถภายหลังจากที่ไดรับการชวยเหลือ และการเปลี่ยนรถจะกระทําไดเฉพาะกรณีท่ีไมสามารถใชรถคันที่ไดรับการชวยเหลือตอไปได และใหมี
ขนาดรถเทากับรถคันเดิม ซ่ึงผูฟองคดีไดประกอบการเดินรถในเสนทางที่ไดรับใบอนุญาต  จนกระทั่งวันที่ ๒๖ กันยายน ๒๕๔๓ ผูฟองคดีไดมี
หนังสือถึงผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ขอปรับปรุงเงื่อนไขเกี่ยวกับลักษณะรถจากเดิมรถมาตรฐาน ๓ จ. (รถตูโดยสารธรรมดา) เปนรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตู
โดยสารปรับอากาศ) เนื่องจากประสบปญหาเกี่ยวกับการตรวจสภาพรถ ประกอบกับประชาชนนิยมใชบริการรถที่มีเครื่องปรับอากาศ  และตอมา 
เม่ือวันท่ี ๑๙ ธันวาคม ๒๕๔๓ ผูฟองคดีไดมีหนังสือถึงผูถูกฟองคดีท่ี ๒ อีกครั้งเพื่อขอเพิ่มรถเปนรถตูโดยสารปรับอากาศจํานวน ๔๐ คัน และ
เพิ่มจํานวนเที่ยวของการเดินรถ 
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   ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในฐานะนายทะเบียนกลางไดนําคําขอของผูฟองคดีเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมการ
ขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เม่ือวันที่ ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ท่ีประชุมไดมีมติอนุมัติใหนายทะเบียนกลางกําหนด 
(ปรับปรุง) เงื่อนไขเกี่ยวกับจํานวนรถ เวลา และจํานวนเที่ยวของการเดินรถและเงื่อนไขเกี่ยวกับอัตราการขนสง ฯ (คาโดยสาร) ตามมาตรา 
๓๑ แหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ไวในใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยรถที่ใชในการขนสงผูโดยสาร 
เสนทางหมวด ๓ สายท่ี ๓๕๔ รังสิต – บานนา โดยอนุมัติใหปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถ ลักษณะรถจากรถมาตรฐาน ๓ จ. (รถตูโดยสารธรรมดา)
เปนรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) และอนุมัติใหปรับปรุงเงื่อนไขการเดินรถจากเดิมเปนเดินรถวนัละ ๖๒-๗๔ เทีย่ว จาํนวนรถ 
๑๕-๒๒ คัน ลักษณะรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) และอนุมัติใหกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับสีของรถมาตรฐาน ๒ จ.(รถตู
โดยสารปรับอากาศ) ในเสนทางดังกลาวโดยใหใชสีขาวเปนสีตัวถังรถ ทั้งนี้ ตามหนังสือแจงของสํานักควบคุมการขนสง กรมการขนสง
ทางบก ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๑๒๒๒ ลงวันที่ ๑๔ กุมภาพันธ ๒๕๔๔  นอกจากนี้ เมื่อวันท่ี ๒๓ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ นายทะเบียนกลางยังได
แกไขเงื่อนไขในใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางของผูฟองคดีใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการขนสงทางบกกลางดังกลาว
ขางตน  
   ตอมา ผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือ ท่ี ๑/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๔ ถึงผูอํานวยการสวนกิจการขนสง  
ขอบรรจุรถมาตรฐาน ๒ จ. (รถตูโดยสารปรับอากาศ) จํานวน ๘ คัน เขาในบัญชี ขส.บ. ๑๑ ของเสนทางหมวด ๓ สายที่ ๓๕๔ รังสิต – 
บานนา โดยขอจดทะเบียนและชําระภาษีท่ีสํานักงานขนสงจังหวัดนครนายก ซึ่งนายทะเบียนกลางไดมีหนังสือ ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๑๙๘๕  
ลงวันที่ ๖ มีนาคม ๒๕๔๔ แจงการอนุญาตและเรงรัดใหบรรจุรถใหครบจํานวนที่ไดกําหนดไวในใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง และ
ใหนํารถไปดําเนินการทางทะเบียนและภาษีใหเรียบรอยภายในหกสิบวัน  ครั้นเมื่อผูฟองคดีไปดําเนินการทางทะเบียนและภาษีที่สํานักงานขนสง
จังหวัดนครนายก กลับไดรับแจงจากขนสงจังหวัดนครนายกตามหนังสือ ที่ นย ๐๐๑๕/๒๒๔ ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๔๔ วา ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดมี
หนังสือ ดวนมาก ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔ แจงวาผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดคัดคานการปรับปรุงเงื่อนไขเกี่ยวกับ
จํานวนรถในเสนทางดังกลาว เพราะเห็นวาเสนทางดังกลาวเปนเสนทางเดินรถผิดกฎหมาย ไมอนุญาตใหมีการเพิ่มรถได และหากจําเปนตองเพิ่ม
รถก็ตองใหบริษัท ขนสง จํากัด (บขส.) เปนผูเพิ่มรถ ผูถูกฟองคดีที่ ๒ จึงมีคําส่ังใหสํานักงานขนสงจังหวัดนครนายกชะลอการดําเนินการทาง
ทะเบียนรถไวช่ัวคราวเปนเวลา ๑ เดือน นับแตวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔ เพื่อใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดพิจารณาแกไขปญหาขอรองเรียน
ดังกลาวใหหมดสิ้นไป  ซึ่งตอมา ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดมีหนังสือดวนมาก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๒๗๘๐ ลงวันที่ ๒๗ มีนาคม ๒๕๔๔ ถึงขนสง
จังหวัดนครนายกโดยแจงใหสํานักงานขนสงจังหวัดนครนายกชะลอการดําเนินการทางทะเบียนรถในเสนทางหมวด ๓ สายท่ี ๓๕๔ รังสิต – 
บานนา ตอไป เพราะในการประชุมคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งท่ี ๖/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๔๔ ยังไมมี
ขอยุติในการแกไขปญหาดังกลาว โดยที่ประชุมมอบหมายใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ตรวจสอบขอมูลเพิ่มเติมและนําเสนอที่ประชุมเพื่อพิจารณาอีก
ครั้ง  ครั้นตอมา ไดมีการนําเรื่องดังกลาวเสนอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๗/๒๕๔๔ เมื่อวันท่ี ๓ 
เมษายน ๒๕๔๔ แตเนื่องจากผูแทนผูบัญชาการตํารวจแหงชาติไดรับหนังสือรองเรียนจากผูฟองคดีเกี่ยวกับการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒  
ออกคําสั่งใหชะลอการจดทะเบียนรถที่ผูฟองคดีไดรับอนุญาตใหเพิ่มรถ ประกอบกับผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในฐานะกรรมการและเลขานุการ
คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางยังไมทราบเรื่องดังกลาว ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงไดขอถอนเรื่องดังกลาวตอที่ประชุมเพื่อตรวจสอบ
รายละเอียดเพิ่มเติมอีกครั้งหนึ่ง  จากนั้นผูฟองคดีจึงไดมีหนังสือลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๔๔ ขอใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ ยกเลิกคําสั่งชะลอการ
ดําเนินการทางทะเบียนรถ และมีหนังสือลงวันที่ ๓๐ มีนาคม ๒๕๔๔รองขอความเปนธรรมตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง 
แตไมไดรับการแกไขเยียวยาความเดือดรอนแตอยางใด จึงไดนําคดีมายื่นฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
และใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดี  ซึ่งในชั้นอุทธรณผูฟองคดีขอใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดี
ท่ี ๒ และใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ จดทะเบียนรถของผูฟองคดีตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง  
   คดีนี้มีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยตามอุทธรณของผูฟองคดีเพียงขอเดียววาการที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีคําสั่งแจงไปยัง
ขนสงจังหวัดนครนายกตามหนังสือ ดวนมากที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔ ใหชะลอการดําเนินการทางทะเบียน
รถของผูฟองคดี เปนการกระทําท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม 
   พิเคราะหแลวเห็นวา  ตามพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๑๙ บัญญัติวา คณะกรรมการ
ควบคุมการขนสงทางบกกลางมีอํานาจและหนาที่ดังตอไปนี้  (๑) กําหนดลักษณะของการขนสงประจําทางและการขนสงไมประจําทาง
(๒) กําหนดเสนทาง จํานวนผูประกอบการขนสง และจํานวนรถสําหรับการขนสงประจําทางในเขตกรุงเทพมหานคร ระหวางจังหวัดและ
ระหวางประเทศ  (๓) กําหนดจํานวนผูประกอบการขนสงและจํานวนรถสําหรับการขนสงไมประจําทางในเขตกรุงเทพมหานคร ระหวาง
จังหวัดและระหวางประเทศ  (๔) กําหนดเสนทาง จํานวนผูประกอบการขนสงและจํานวนรถสําหรับการขนสงโดยรถขนาดเล็ก  (๕) กําหนด
จํานวนผูประกอบการรับจัดการขนสง  (๖) กําหนดอัตราคาขนสงและคาบริการอยางอ่ืนในการขนสง  (๗) กําหนดอัตราคาบริการในการดําเนินการ
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ของสถานีขนสง  (๘) กําหนดสถานที่ จัดใหมีหรือจัดตั้ง และระเบียบเกี่ยวกับสถานีขนสง  (๙) กําหนดชนิดหรือสภาพรถที่มิใหรับจด
ทะเบียน  (๑๐) กําหนดประเภทหรือชนิดของรถที่ตองเขาหยุดหรือจอดเพื่อการรับสงผูโดยสารหรือขนถายสินคา ณ สถานีขนสง  (๑๑) กําหนด
ท่ีหยุดหรือจอดรถเพื่อรับสงผูโดยสาร  (๑๒) วางมาตรการในการกําหนด อนุญาต เพิกถอนการอนุญาต และการควบคุมกิจการขนสงทาง
บกและ(๑๓) ปฏิบัติการอื่นตามที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้และตามมติคณะกรรมการนโยบายการขนสงทางบก  และตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหนึ่ง บัญญัติวาใหนายทะเบียนกลางเปนผูออกใบอนุญาตประกอบการขนสงในกรุงเทพมหานคร การขนสงระหวางจังหวัด และการ
ขนสงระหวางประเทศ และใหนายทะเบียนประจําจังหวัดเปนผูออกใบอนุญาตประกอบการขนสงในจงัหวดัของตน  และวรรคสอง บัญญตัวิา 
ในการออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง จะตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการ ประกอบกับตามมาตรา ๓๑ วรรคหนึ่ง บัญญัติวา  
ในการออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง ใหนายทะเบียนโดยอนุมัติของคณะกรรมการกําหนดเงื่อนไขไวในใบอนุญาต
เก่ียวกับ  (๑) จํานวนรถที่ตองใชในการประกอบการขนสงตามเสนทางที่ใชในการประกอบการขนสง  (๒) สิทธิในรถที่ใชประกอบการ
ขนสงของผูไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสง  (๓) ลักษณะ ชนิด ขนาดและสีของรถและเครื่องหมายของผูประกอบการขนสงท่ีตองให
ปรากฏประจํารถทุกคัน  (๔) จํานวนที่นั่ง เกณฑน้ําหนักบรรทุกและวิธีการบรรทุก  (๕) จํานวนผูประจํารถ  (๖) เสนทางที่ใชในการ
ประกอบการขนสง  (๗) อัตราคาขนสงและคาบริการอยางอื่นในการขนสง  (๘) สถานที่หยุดและจอดเพื่อขนถายคน สัตว ส่ิงของ  (๙)  
ท่ีที่รถจะตองหยุดในระหวางเสนทาง  (๑๐) มาตรฐานบริการในการประกอบการขนสง  (๑๑) เวลาและจํานวนเที่ยวของการเดินรถ  (๑๒) เวลาทาํงาน
ประจําวันในการประกอบการขนสง  (๑๓) สถานที่เก็บ ซอม และบํารุงรักษา  (๑๔) การประกอบกจิการอืน่นอกจากการประกอบการขนสงประจาํ
ทาง  และ (๑๕) เงื่อนไขอื่นท่ีกําหนดในกฎกระทรวง   
   จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน จึงเห็นไดวา คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางเปนองคกรท่ีมีอํานาจใน
การที่จะอนุญาตและกําหนดเงื่อนไขในการประกอบการขนสงประจําทาง โดยผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในฐานะนายทะเบียนกลางตามมาตรา ๖  
วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ มีหนาที่ท่ีจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสง
ทางบกกลาง  สําหรับคดีนี้ คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางไดมีมติอนุมัติใหปรับปรุงเงื่อนไขการประกอบการขนสงประจําทางของ 
ผูฟองคดี โดยกรณีดังกลาวเปนการใชอํานาจตามมาตรา ๑๙ แหงพระราชบัญญัติดังกลาวซึ่งนายทะเบียนกลางหรือผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีหนาท่ีที่
จะตองปฏิบัติตามความในมาตรา ๓๐ วรรคสอง และมาตรา ๓๑ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน  การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ และผูถูกฟองคดี
ท่ี ๓ อางวา ผูฟองคดีไดรับใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง สืบเนื่องมาจากนโยบายของกระทรวงคมนาคมที่ใหการชวยเหลือรถ
ผิดกฎหมาย ดวยการอนุญาตใหผูกระทําผิดกฎหมายในขณะนั้นนํารถเฉพาะคันท่ีกําลังเดินรถอยูและไดยื่นคํารองขอความชวยเหลือเขามา  
ใหเดินรถไดโดยถูกตองตามกฎหมาย ซ่ึงในการประชุมคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งท่ี ๗/๒๕๒๕ เมื่อวันที่ ๒๓ 
สิงหาคม ๒๕๒๕ และในการประชุมครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ เมื่อวันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๒๖ ไดกําหนดขอบเขตไววา กรณีนี้เปนการชวยเหลือ
เฉพาะผูท่ียื่นขอรับการชวยเหลือในคราวนี้เทานั้น โดยหามเปลี่ยนแปลงสภาพรถและขนาดรถ หามเพิ่มจํานวนรถ  แตโดยเหตุที่ระยะเวลาผาน
มาหลายป  ประกอบกับเจาหนาท่ีผูนําเสนอมิใชผูรับผิดชอบในอดีต จึงไมทราบวาเรื่องที่เสนอเปนเรื่องท่ีสืบเนื่องมาจากมติในการประชุม
ครั้งท่ี ๒/๒๕๒๖ ประกอบกับผูฟองคดีเองก็ยอมตระหนักดีต้ังแตวันท่ีไดรับอนุญาตแลววาตนไมมีสิทธิขอเพิ่มรถดังเชนในกรณีปกติของ
ผูประกอบการขนสงท่ัวไป ดังนั้น เม่ือผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในฐานะกรรมการและเลขานกุารคณะกรรมการควบคมุการขนสงทางบกกลางไดทราบ
มติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ ที่ขัดตอนโยบายของกระทรวงคมนาคมดังกลาว จึงเปนหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ท่ีจะตองเสนอเรื่องตอคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง  และในฐานะที่เปนนายทะเบียนกลางซึ่งมีหนาท่ีที่จะตอง
ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง เมื่อทราบวามติดังกลาวไมสามารถบังคับไดตามกฎหมาย จึงตองแจงให
ผูใตบังคับบัญชา (นายทะเบียนประจําจังหวัด) ชะลอการดําเนินการทางทะเบียนของผูฟองคดีไวกอน นั้น เห็นวา เปนขออางท่ีฟงไมขึ้น 
เพราะเมื่อผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดยอมรับวา อํานาจในการอนุมัติใหปรับปรุงเงื่อนไขการประกอบการขนสงประจําทางดังกลาวเปนอํานาจ
ของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง หากผูถูกฟองคดีท่ี ๒ พบวามีความผิดพลาด จําตองแกไขมติของคณะกรรมการดังกลาว 
ก็ชอบที่จะเสนอใหคณะกรรมการนั้นมีมติเปลี่ยนแปลงหรือเพิกถอนมติที่ผิดพลาด มิใชเปนอํานาจของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ที่จะสั่งดําเนินการไมให
ปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางเสียเอง  การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีคําส่ังแจงไปยังขนสงจังหวัดนครนายกตาม
หนังสือ ดวนมาก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันท่ี ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๔ และหนังสือ ดวนมาก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๒๗๘๐ ลงวันที่ ๒๗ มีนาคม 
๒๕๔๔ ใหชะลอการดําเนินการทางทะเบียนรถของผูฟองคดี จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
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  พิพากษาแกเปนใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตามหนังสือ ดวนมาก ที่ คค ๐๓๑๗.๒/๒๒๗๔ ลงวันที ่๑๒ 
มีนาคม ๒๕๔๔ และหนังสือ ดวนมาก ท่ี คค ๐๓๑๗.๒/๒๗๘๐ ลงวันท่ี ๒๗ มีนาคม ๒๕๔๔ และใหผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ดําเนินการให
เปนไปตามมติของคณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง ในการประชุมครั้งที่ ๓/๒๕๔๔ เมื่อวันที่ ๖ กุมภาพันธ ๒๕๔๔ ในสวน
ของมติท่ีเก่ียวของกับผูฟองคดี ท้ังนี้ ภายใน ๖๐ วัน นับแตวันท่ีมีคําพิพากษา นอกจากที่แกคงใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง
ช้ันตน  
 

นายอําพล  สิงหโกวินท                                                      ตุลาการเจาของสาํนวน 
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสดุ 

นายหัสวฒุิ  วิฑิตวริิยกุล 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายเกษม  คมสัตยธรรม 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายปรีชา  ชวลิตธาํรง 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายวิชัย  ช่ืนชมพนูุท                                                                                           
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด                                                                                                      

 

                   ตุลาการผูแถลงคดี : นายประวิทย  เอ้ือนรินัดร 
                                                                                                                        วันท่ีอาน ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ 
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            คดีหมายเลขดําท่ี อ.๕๘๑/๒๕๔๘ 
                คดีหมายเลขแดงที่  อ.๘๖/๒๕๕๐ 

              ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                               ศาลปกครองสูงสุด 

                                                                                                          วันท่ี   ๒๘    เดือน มนีาคม  พทุธศักราช  ๒๕๕๐ 
 
  
 
  
 
เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย และการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง
อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ (อุทธรณคําพิพากษา)  
 ผูถูกฟองคดียื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําท่ี ๒๑๙/๒๕๔๔ หมายเลขแดงที่ ๑๗๙/๒๕๔๘ ของศาลปกครองชั้นตน 
(ศาลปกครองนครราชสีมา)  
 คดีนี้ผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคนฟองวา  ผูถูกฟองคดีมีมติใหกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิไ์ทร อาํเภอเขา
วง จังหวัดกาฬสินธุ โดยไดประกาศใหมีการออกเสียงเพื่อสํารวจเจตนารมณของราษฎรตําบลกดุปลาคาว เม่ือวนัที ่๒๘ สงิหาคม ๒๕๔๔ โดย
มีผูลงคะแนน ๕๖๒ คน จากผูมีสิทธิทั้งหมด ๑,๙๙๔ คน ซึ่งเสียงสวนมากเห็นควรใหสรางในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร แต 
ผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคน ซึ่งเปนตัวแทนของราษฎรที่ตั้งบานเรือนโดยรอบบริเวณดังกลาวเห็นวาสถานที่ดงักลาวไมเหมาะสมเพราะเปน
ท่ีตั้งของสนามกีฬาสําหรับใชประโยชนแกราษฎร การสรางเมรุเผาศพอาจทําใหราษฎรบริเวณนั้นไดรับผลกระทบ จึงคัดคานการใชสถานที่
กอสรางเมรุเผาศพตออําเภอเขาวงและผูถูกฟองคดี โดยไดเสนอใหกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณวัดปา หมูที่ ๔ แทน แตการคัดคานดงักลาว
ไมเปนผลและเห็นวาการที่อําเภอเขาวงตัดรายช่ือผูมีสิทธิลงคะแนนซึ่งอยูในบริเวณวัดปา หมูท่ี ๔ ออกไป นั้น ไมเปนธรรม 
 ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังนี้ 
 ๑. ใหผูถูกฟองคดีทบทวนหาสถานที่ท่ีเหมาะสมและไมมีปญหาโตแยง  
 ๒. ใหอําเภอเขาวงประกาศชี้แจงผลการรังวัดตรวจสอบที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร เพื่อสรางความเขาใจใหกับราษฎร 
 ๓. ขอใหผูถูกฟองคดีเปนผูดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพ 
 ๔. ขอใหศาลสั่งระงับการกอสรางเมรุเผาศพไวกอนจนกวาเรื่องจะถึงท่ีสุด 
 ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งยกคําขอวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษาของผูฟองคดี โดยใหหนวยงาน
ทางปกครองที่กํากับดูแลผูถูกฟองคดีควบคุมผูถูกฟองคดีใหปฏิบัติตามมาตรการที่อําเภอเขาวงกําหนดและตามคําสั่งของผูถูกฟองคดี 
ลงวันที่ ๑๙ กรกฎาคม ๒๕๔๕ ที่หามมิใหมีการใชเมรุเผาศพโดยเครงครัด 
 ผูถูกฟองคดีใหการวา  เหตุผลและความจําเปนในการกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธ์ิไทรเกิดจาก
เทศบาลตําบลกุดสิม ซึ่งประกอบดวย ๑๗ หมูบานจาก ๓ ตําบล ไดแก ตําบลคุมใหม (จํานวน ๗ หมูบาน) ตําบลคุมเกา (จํานวน ๖ 
หมูบาน) และตําบลกุดปลาคาว (จํานวน ๔ หมูบาน) โดยตําบลกุดปลาคาวที่อยูในเขตของผูถูกฟองคดียังไมมีเมรุเผาศพ ปจจุบันการเผาศพ
จะอาศัยเมรุเผาศพที่โคกภูกระแต ซ่ึงอยูในพื้นที่หมูที่ ๓ ของตําบลคุมเกาซ่ึงอยูหางไกลออกไปและไมสะดวกในการประกอบพิธี สวนอีกแหง
หนึ่งตั้งอยูที่วัดบานซง หมูท่ี ๔ ตําบลกุดปลาคาว แตเปนเมรุเผาศพที่อยูนอกเขตของผูถูกฟองคดีและอยูหางไกลจากชุมชนในหมูที่ ๑ หมูที่ ๒ และ
หมูท่ี ๓ ของตําบลกุดปลาคาว ในป พ.ศ. ๒๕๔๓ สภาเทศบาลตําบลกุดสิมจึงไดมีมติใหดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพตําบลกุดปลาคาวขึ้น 
จํานวน ๑ แหง ผูถูกฟองคดีไดต้ังงบประมาณในการสรางเมรุเผาศพดังกลาวในป พ.ศ. ๒๕๔๔ วงเงิน ๗๐๐,๐๐๐ บาท ตอมาในการประชุมสภา
เทศบาลตําบลกุดสิม เมื่อวันที่ ๓ สิงหาคม ๒๕๔๔ ท่ีประชุมมีมติใหกําหนดวัตถุประสงคในการกอสรางเมรุเผาศพใหชัดเจนวาใหกระทํา
ภายในเขตตําบลกุดปลาคาวในสวนท่ีอยูในเขตของผูถูกฟองคดีเปนมติใหเปลี่ยนแปลงคําชี้แจงเทศบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป 

     (ต. ๒๒) คําพพิากษา 
(อุทธรณ) 

นายสุทธมิาศ  แสงสวาง ที่ ๑ - ๓๓  

  เทศบาลตําบลกุดสิม ผูถูกฟองคด ีระหวาง 
ผูฟองคด ี
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๒๕๔๔ ซ่ึงผูถูกฟองคดีไดดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของในเรื่องนี้แลว พื้นท่ีตําบลกุดปลาคาวในสวนท่ีอยูใน
เขตของผูถูกฟองคดีมีวัดอยูเพียงวัดเดียวคือวัดกุดปลาคาวซึ่งวัดนี้ไมมีเมรุผาศพ ในการกําหนดพื้นท่ีกอสรางเมรุเผาศพตําบลกุดปลาคาวในเขต
เทศบาลดังกลาว ราษฎรสวนหนึ่งเห็นวาควรสรางที่วัดกุดปลาคาว แตอีกสวนหนึ่งเห็นวาควรสรางในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร 
อําเภอเขาวงไดดําเนินการใหประชาชนในทุกหมูบาน (๔ หมูบาน) ในตําบลกุดปลาคาวที่อยูในเขตของผูถูกฟองคดีไดแสดงเจตนารมณ
แลว ผลการสํารวจมีผูแสดงเจตนารมณใหกอสราง ณ ท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร จํานวน ๕๒๖ คน และใหกอสราง ณ วัดกุดปลา
คาว จํานวน ๓๖ คน จึงสรุปไดวา ประชาชนสวนมากตองการใหสรางเมรุเผาศพ ณ ท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร สวนผูฟองคดีท้ัง
สามสิบสามคนเปนผูคัดคานการกอสรางและคนสวนนอยท่ีตองการใหกอสรางเมรุเผาศพที่หมูท่ี ๔ วัดบานซง ผูถูกฟองคดีเห็นวาที่วัด
บานซงเปนพื้นที่ท่ีอยูนอกเขตของผูถูกฟองคดี จึงไมอาจดําเนินการไดเพราะไมเปนไปตามมติของสภาเทศบาล และเปนการนอกเหนือ
อํานาจหนาท่ีของผูถูกฟองคดี ทั้งวัดบานซงมีเมรุเผาศพอยูแลว เดิมผูถูกฟองคดีเขาใจวาที่สาธารณประโยชนคุมโพธิไ์ทรหรอืโพธิช์ยัเปนที่
ธรณีสงฆ(วัดราง) ผูถูกฟองคดีจึงยังมิไดทําหนังสือขอใชที่ดินตามระเบียบแตอยางใด  ตอมา สภาเทศบาลตําบลกุดสิมไดมีมติเปล่ียนแปลง
การดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพ เปนใหวัดกุดปลาคาวเปนผูดําเนินการสรางเมรุเผาศพเองทั้งหมด โดยผูถูกฟองคดีจะอุดหนุนเงินจํานวน 
๗๐๐,๐๐๐ บาท ท่ีตั้งงบประมาณไวโอนไปใหวัดกุดปลาคาวเปนผูดําเนินการ วัดกุดปลาคาวไดแจงเรื่องจะดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพ  
ณ ท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธ์ิไทร และไดมีหนังสือถึงผูถูกฟองคดีขอรับใบอนุญาตจัดตั้งสุสานและฌาปนสถาน โดยขออนุญาตใชที่
สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรเปนสถานที่กอสราง แตผูถูกฟองคดียังมิไดพิจารณาออกใบอนุญาตใหดําเนินการกอสรางและในระหวาง
นั้นอําเภอเขาวงไดแจงใหผูถูกฟองคดีทราบวากลุมผูคัดคานการกอสรางเมรุเผาศพไดมีหนังสือถึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยขอให
ระงับการกอสรางเมรุเผาศพในพื้นที่ดังกลาว จึงขอใหผูถูกฟองคดีระงับการกอสรางนี้ไวกอนจนกวาจะมีขอยุติที่ชัดเจนผูถูกฟองคดีไดทํา
หนังสือแจงใหเจาอาวาสวัดกุดปลาคาวทราบ และขอใหระงับการดําเนินการเรื่องนี้ไวกอน แมจะมีหนังสือแจงเตือนไปดังกลาวแลว 
ก็ปรากฏวาวัดกุดปลาคาวไดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพตอไปอีก ผูถูกฟองคดีจึงไดทําหนังสือเตือนใหวัดและผูรับเหมากอสรางชะลอ
การกอสรางไวกอนแตก็ยังคงดําเนินการกอสรางตอไป ผูถูกฟองคดีไดแจงขอใหระงับการกอสรางนี้อีกหลายครั้งและขอใหวัดระงับการ
ใชเงินอุดหนุนของผูถูกฟองคดีไวกอนดวย อยางไรก็ตาม ผูถูกฟองคดีเห็นวาการกอสรางเมรุเผาศพดังกลาวมีความจําเปนซึ่งผูถูกฟองคดีมี
หนาท่ีที่จะตองทํา  นอกจากนี้ ผูถูกฟองคดีเห็นวาสถานที่ท่ีจะกอสรางเมรุเผาศพดังกลาวสมควรจะสราง ณ ท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร 
เพียงแตจะตองผานการพิจารณาดําเนินการขออนุญาตใชท่ีดินสาธารณประโยชนดังกลาวและดําเนินการในสวนท่ีเกี่ยวของอื่น ๆ ให
ถูกตองตามระเบียบเสียกอนเทานั้น 
 ผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนคัดคานคําใหการวา  เดิมบานกุดปลาคาวอยูในเขตตําบลคุมเกา อําเภอเขาวง จังหวัดกาฬสินธุ ในป 
พ.ศ. ๒๕๓๖ อําเภอเขาวงไดแบงการปกครองในตําบลคุมเกาออกเปนตําบลกุดปลาคาวโดยไดแบงแยกบานกุดปลาคาวออกเปน ๔ หมู คือ หมู
ท่ี ๑ หมูที่ ๒ หมูท่ี ๓ และหมูท่ี ๔ (บานซง) ซึ่งเดิมราษฎรกุดปลาคาวมีฌาปนสถานประจําหมูบาน (ปาชา) อยูท่ีสาธารณประโยชนโคกภู
กระแต ซึ่งอยูหางจากหมูบานกุดปลาคาวประมาณหนึ่งกิโลเมตร เมื่อมีการแบงพื้นที่เปนตําบลกุดปลาคาว ปาชาของหมูบานกุดปลาคาวจงึ
อยูในพื้นท่ีตําบลคุมเกา เมื่อสุขาภิบาลอําเภอเขาวงยกฐานะเปนเทศบาลตําบลกุดสิม เทศบาลตําบลกุดสิมจึงไดสรางสํานักงานเทศบาล
ตําบลกุดสิมขึ้นในพื้นที่ท่ีติดกับที่สาธารณประโยชนโคกภูกระแต (ปาชา)ซ่ึงเปนการใชประโยชนอยางอื่น จึงไดมีขอตกลงระหวางผูถูก
ฟองคดีกับผูปกครอง ตําบลกุดปลาคาววาใหตําบลกุดปลาคาวหาสถานที่สรางฌาปนสถานในเขตทองท่ีตําบลกุดปลาคาว โดยผูถูกฟองคดี
จะใหงบประมาณในการกอสรางในวงเงินจํานวน ๗๐๐,๐๐๐ บาท ผูถูกฟองคดีและผูท่ีเก่ียวของจึงไดกําหนดใหสรางเมรุเผาศพตําบลกุดปลา
คาวในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรซึ่งเปนที่สาธารณประโยชนท่ีประชาชนใชรวมกันโดยประชาชนใชเปนสนามกีฬา สนามเด็กเลน 
ท่ีพักผอนหยอนใจ และมีบานเรือนราษฎรตั้งอยูโดยรอบบริเวณสถานที่ดังกลาว ผูฟองคดีเห็นวาการสรางฌาปนสถานอยูใกลที่อยูอาศัย
โดยผูถูกฟองคดีไมมีมาตรการบําบัดมลพิษซึ่งเกิดจากการเผาศพและการเผาสิ่งของไปพรอมกับศพตามประเพณีนิยมของทองถิ่น  
จะกอใหเกิดหรืออาจเกิดผลกระทบตอคุณภาพส่ิงแวดลอมหรือภาวะที่เปนพิษภัยอันตรายตอสุขภาพอนามัยของประชาชนบรเิวณใกลเคยีง 
โดยเฉพาะพวกของผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคนซึ่งตั้งบานเรือนอยูอาศัยโดยรอบสถานที่ดังกลาว อีกทั้งมีผลกระทบทางดานจิตใจ เพราะ
ความเชื่อหรือตามประเพณีทองถิ่นที่ไมเคยเผาศพผูตายใกลที่อยูอาศัยของชุมชน ผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคนจึงไดคัดคานการสรางเมรุเผา
ศพในสถานที่ดังกลาว โดยเสนอใหผูถูกฟองคดีพิจารณาหาสถานที่ที่เหมาะสมเพื่อสรางเมรุเผาศพของตําบลกุดปลาคาว โดยผูฟองคดีทั้งสามสิบ
สามคนไดเสนอใหสรางที่วัดปาบานซง ซ่ึงอยูหางจากชุมชนบานกุดปลาคาว หมูที่ ๑ หมูที่ ๒ และหมูที่ ๓ เกือบหนึ่งกิโลเมตร และเปน
ศูนยกลางของชาวตําบลกุดปลาคาวท้ัง ๕ หมูบาน (บานกุดปลาคาว หมูที่ ๑ หมูท่ี ๒ หมูที่ ๓ บานซง หมูท่ี ๔ และบานทุงกระเดาหมูที่ ๕) 
และไมมีผูคัดคานและเดือดรอนในเรื่องมลพิษหรือมลภาวะที่อาจเกิดตอชุมชน เพราะวัดปาบานซงอยูหางไกลจากชุมชนพอสมควร และ
ปจจุบันมีการใชวัดปาบานซงเปนฌาปนกิจศพของชาวบานหมูที่ ๔ อยูแลว ประกอบกับประเพณีทองถิ่นของบานซงและบานกุดปลาคาว 
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ก็เปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ผูฟองคดีเห็นวาการสรางเมรุเผาศพในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรจะกอใหเกิดมลพิษตอชุมชนและบริเวณ
ใกลเคียงและมีปญหาในชุมชนตําบลกุดปลาคาวตลอดไป 
  ผูถูกฟองคดีใหการเพิ่มเติมวา  ผูถูกฟองคดีไมเคยมีขอตกลงระหวางผูถูกฟองคดีกับผูปกครองตําบลกุดปลาคาวที่วาให
ตําบลกุดปลาคาวหาสถานที่กอสรางเมรุเผาศพในทองที่ตําบลกุดปลาคาว โดยผูถูกฟองคดีจะใหงบประมาณในการกอสรางในวงเงนิ ๗๐๐,๐๐๐ 
บาท การกอสรางเมรุเผาศพเปนเรื่องภายในของผูถูกฟองคดีท่ีจะพิจารณาดําเนินการภายในเขตอํานาจหนาที่ของตนเองไดอยูแลว พืน้ท่ีหมู
ท่ี ๑ หมูที่ ๒ หมูท่ี ๓ และหมูท่ี ๔ ตําบลกุดปลาคาว ในสวนที่อยูในเขตของผูถูกฟองคดียังไมมีเมรุเผาศพ ผูถูกฟองคดีจึงเห็นความจําเปน
ในการกอสรางเมรุเผาศพในพื้นท่ีดังกลาว ผูถูกฟองคดีจึงขอใหราษฎรที่อยูในพื้นท่ีดังกลาวออกเสียงแสดงเจตนารมณ (ประชามติ) โดย
ขอใหอําเภอเขาวงเปนผูดําเนินการให ซ่ึงผลการแสดงเจตนารมณของราษฎรมีความเห็นวาควรสรางในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร
หรือโพธิ์ชัย ผูถูกฟองคดีจึงไดมีการริเริ่มในการสรางเมรุเผาศพในที่ดังกลาว ตามที่ผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนกลาวอางวาที่
สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรมีบานเรือนของประชาชนรวมทั้งของผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคนอยูรอบสถานที่ดังกลาวเปนการ 
ไมเหมาะสมที่จะกอสรางเพราะจะมีผลกระทบตอส่ิงแวดลอม มีมลพิษในอากาศ และมีผลกระทบทางดานจิตใจของผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคน 
ความรูสึกดังกลาวเปนเพียงความรูสึกของผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนกับพวกอีกสวนหนึ่งอันเปนคนสวนนอยซ่ึงมองผลประโยชนของ
ตนเองเปนหลักฝายเดียว โดยไมมองเพื่อประโยชนรวมกันของคนในสังคมซ่ึงอยูรวมกันจํานวนมาก พื้นท่ีดังกลาวมีความกวางขวาง
พอท่ีจะจัดการแกปญหาใหเกิดความเหมาะสมตอส่ิงแวดลอมและไมมีปญหามลพิษได ทั้งการเผาศพของคนในหมูบานในละแวกนั้น คง
ไมมาก นาน ๆ จึงจะมีสักครั้งหนึ่ง อีกประการหนึ่ง วัดบานซงเปนพื้นที่นอกเขตเทศบาล นอกเขตพื้นท่ีความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดี
และหางไกล เพราะตามสภาพที่เปนจริง หมูท่ี ๑ หมูที่ ๒ หมูท่ี ๓ หมูท่ี ๔ และหมูที่ ๕ ดังกลาว ตั้งอยูคนละสวนกัน โดยมีทุงนากั้นกลาง
อยู เฉพาะคนในหมูท่ี ๔ และหมูท่ี ๕ เทานั้น ที่สะดวกในการใชเมรุเผาศพที่วัดบานซง แตสําหรับคนในหมูที่ ๑ หมูที่ ๒ และหมูท่ี ๓ อยูหาง
ออกไปจึงไมสะดวก ทั้งตามพฤติการณท่ีผานมาชาวบานหมูท่ี ๑ หมูที่ ๒ และหมูท่ี ๓ ก็มิไดไปใชเมรุเผาศพที่วัดบานซง แตไปใชเมรุเผาศพ
ช่ัวคราวที่ปาชาโคกภูกระแต ซ่ึงก็ไมสะดวกเชนกัน 
  ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา  การโอนเงินงบประมาณซึ่งเปนเงินอุดหนุนใหกับวัดกุดปลาคาวใหรวมกบั
ราษฎรเปนผูดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพ ไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๔/ว ๑๓๔๘ ลงวันที่๑๙ พฤษภาคม 
๒๕๔๑ เรื่อง แนวทางการตั้งงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุนเพราะผูถูกฟองคดีไดอนุมัติเงินงบประมาณไวลวงหนา ไมไดกระทํา
โดยผูขอรับเงินอุดหนุนซึ่งจะตองจัดทําโครงการขึ้นมากอนแลวจึงเสนอใหผูถูกฟองคดีเปนผูพิจารณาอนุมัติในการโอนเงนิงบประมาณให
วัดกุดปลาคาวดําเนินการแทนผูถูกฟองคดี จึงเปนการจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานที่ไมชอบดวยระเบียบกระทรวงมหาดไทยและ
แนวทางตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยดังกลาว  นอกจากนี้ การที่ผูถูกฟองคดีปลอยใหมีการกอสรางเมรุเผาศพในที่สาธารณประโยชน 
คุมโพธ์ิไทร ซึ่งเปนที่หวงหามใหใชเปนท่ีเลี้ยงสัตว ตัดไมหักฟนและไดออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวง ตั้งแต พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยท่ีดิน
ดังกลาวอยูในความดูแลรักษาของกระทรวงมหาดไทย เปนที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกัน โดยผูถูกฟองคดี 
มีหนาท่ีดูแลรักษาและคุมครองปองกันที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชประโยชนรวมกนั การทีว่ดักดุปลาคาวไมไดขอ
อนุญาตกอสรางเมรุเผาศพและผูถูกฟองคดีก็ไมไดขอใชท่ีดินสาธารณประโยชนตั้งแตแรก จึงเปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามกฎหมาย 
และแมวาในกรณีนี้ผูถูกฟองคดีจะทราบตั้งแตวันที่ ๘ มกราคม ๒๕๔๕ วามีการกอสรางเมรุเผาศพในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร  
ผูถูกฟองคดีก็เพียงแตมีหนังสือแจงเตือนใหผูที่เก่ียวของระงับการกอสรางไวกอนตามคําแนะนําของนายอําเภอเขาวงเทานั้น การที่ผูถูก
ฟองคดีไดแจงความรองทุกขตอพนักงานสอบสวน สถานีตํารวจภูธร อําเภอเขาวง ก็เปนระยะเวลาที่ลวงพนไปหลายเดือน ซึ่งในระหวาง
นั้นการกอสรางไดมีการดําเนินอยูตอไปจนเกือบเสร็จส้ินแลว จึงถือไดวาผูถูกฟองคดีไมปฏิบัติหนาที่ใหถูกตองตามกฎหมายโดยปลอยใหมีการ 
รุกล้ํากอสรางเมรุเผาศพในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร ซึ่งผูถูกฟองคดีมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและคุมครองปองกัน การที่ผูถูกฟอง
คดีดําเนินการขางตนเพื่อตองการระงับการกอสรางจึงไมทําใหการกระทําที่ไมถูกตองและไมชอบดวยกฎหมายของผูถูกฟองคดีที่ผานมา
กลับมาเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายไปได เพราะฉะนั้นจึงฟงไดวาผูถูกฟองคดีจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยไมชอบดวย
กฎหมาย  ดังนั้น เม่ือผูถูกฟองคดีทราบวามีการเริ่มลงมือกอสรางเมรุเผาศพ ในฐานะเปนเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ยอมมีอํานาจดําเนินการกับผูฝาฝนไดตามมาตรา ๔๐ (๑) (๒) และ (๓) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยการออก
คําส่ังใหระงับการกอสรางอาคาร หรือหามใชอาคารหรือออกคําส่ังใหเจาของอาคารปฏิบัติตามมาตรา ๔๑ ในกรณีท่ีสามารถแกไขใหถูกตอง
ได เมื่อผูถูกฟองคดีใชอํานาจออกคําสั่งใหวัดกุดปลาคาวและผูควบคุมการกอสรางระงับการกอสรางเมรุเผาศพ นับตั้งแตวันที่ ๘ มกราคม 
๒๕๔๕ เปนตนมา แตปรากฏวามีการฝาฝนกอสรางมาโดยตลอดโดยผูถูกฟองคดีมิไดดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับ
ผูฝาฝนตามมาตรา ๖๗ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ถือไดวาผูถูกฟองคดีมิไดใชอํานาจในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาวใหเพียงพอในการสั่งระงับการกอสรางอาคารที่ไมขออนุญาตใหกอสรางตามกฎหมาย ถึงแมวาตอมาเมรุเผาศพกอสรางเสร็จแลว 
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ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งหามใชเมรุเผาศพแตก็ยังมีผูฝาฝน การที่ผูถูกฟองคดีแจงความรองทุกขตอพนักงานสอบสวนในขอหาฝาฝนคําส่ัง
ของเจาพนักงาน ก็ยังถือวามิไดใชอํานาจของเจาพนักงานทองถ่ินใหเพียงพอในการหามใชอาคารเพราะยังมีการฝาฝนอยูตลอดมา  
การกอสรางเมรุเผาศพโดยวัดกุดปลาคาวกระทําในที่ดินสาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร อันอยูในความรับผิดชอบของผูถูกฟองคดีโดย
ไมไดรับอนุญาตใหเขาใชประโยชนและไมไดขออนุญาตตอเจาพนักงานทองถิ่นซึ่งหมายถึงนายกเทศมนตรีตําบลกุดสิม แมวาในเวลา
ตอมาวัดกุดปลาคาวจะกอสรางเมรุเผาศพแลวเสร็จก็ไมสามารถดําเนินการได เวนแตจะไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิน่ ตามมาตรา ๗ 
แหงพระราชบัญญัติสุสานและฌาปนสถาน พ.ศ. ๒๕๒๘  ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาท่ีโดยตรงในการควบคุมดูแลสุสานและฌาปนสถานในเขต
ทองที่ของผูถูกฟองคดี และตองดําเนินการกับผูฝาฝนตามที่กําหนดในพระราชบัญญัติดังกลาว ดังนั้น เมื่อการกอสรางเมรุเผาศพโดยวัดกุด
ปลาคาวกระทําไปจนแลวเสร็จโดยไมมีการขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถานและกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
และมีการใชเมรุเผาศพดังกลาว จึงถือไดวาผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ มาตรการที่ผูถูกฟองคดี
กําหนดไมมีสภาพบังคับเพียงพอ และการสรางเมรุเผาศพในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรซ่ึงแตเดิมใชเปนสถานที่เลนกีฬาและใช
ประโยชนอื่นของราษฎร ผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคนซึ่งเปนราษฎรที่ตั้งบานเรือนอยูรอบบริเวณกอสรางเมรุเผาศพยอมไดรับความ
เดือดรอนเสียหายโดยตรงจากการที่ผูถูกฟองคดีกระทําการไมถูกตองตามกฎหมายดังกลาว การที่ผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาท่ีและ 
ไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติดังกลาว จึงเปนการกระทําละเมิดที่กอใหเกิดความเสียหายแกผูฟองคดีทั้งสามสิบสาม
คนกับพวก 

ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหมีการรื้อถอนอาคารเมรุ เผาศพท่ีกอสรางโดยไมชอบดวยกฎหมายในบริ เวณที่
สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร โดยใหผูถูกฟองคดีดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายใน ๖๐ วัน นบัแตวนัท่ีศาลมคีาํพพิากษาถึงท่ีสดุ และใหระงบั
ใชอาคารเมรุเผาศพในระหวางดําเนินการรื้อถอน 
 ผูถูกฟองคดีอุทธรณวา  เดิมที่ดินบริเวณพิพาทเปนท่ีธรณีสงฆของวัดกุดปลาคาว ตอมาไดมีการยายวัดมาสรางในที่ปจจุบันซึ่งมี
ระยะหางจากที่เดิมประมาณ ๓๐๐ เมตรแตที่ดินบริเวณท่ีพิพาทวัดยังสงวนรักษาไวเปนท่ีธรณีสงฆใชประกอบกิจกรรมตามประเพณซีึง่คน
ในชุมชนเรียกวาที่วัดราง ตอมาเมื่อชุมชนมีปญหาความเดือดรอนไมมีสถานที่สําหรับฌาปนกิจศพของคนในชุมชน จึงไดเสนอโครงการ
ใหผูถูกฟองคดีดําเนินการกําหนดสถานที่กอสรางในที่ดินท่ีบริเวณพิพาท ผูถูกฟองคดีเห็นวาที่ดินพิพาทเปนท่ีดินของวัดกุดปลาคาว  
การเดินทางเขารวมพิธีของพระสงฆและประชาชนสะดวก ซ่ึงวัดกุดปลาคาวก็ไดทําหนังสือโตแยงกรรมสิทธ์ิที่ดินพิพาท โดยใหยกเลิก
หนังสือสําคัญสําหรับที่หลวงที่ออกทับที่วัดแลว ผูถูกฟองคดียึดหลักกฎหมาย หลักการปกครอง และหลักประชาธิปไตยมาบริหารในการ
ตัดสินใจโอนงบประมาณใหกับคณะกรรมการของวัดเพื่อสรางเมรุโดยไดปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยและสภาเทศบาลตําบล
กุดสิมก็ไดอนุมัติใหโอนงบประมาณดังกลาวแลว สวนการโอนงบประมาณที่ไมเปนไปตามหนังสือส่ังการนั้น ผูถูกฟองคดียอมรับวา 
ไมปฏิบัติใหถูกตองตามหนังสือ แตผูถูกฟองคดีไมไดตั้งงบประมาณไวลวงหนาลอย ๆ โดยไมมีเหตุผล การตั้งงบประมาณตามโครงการนี้เปนไป
ตามระเบียบเพื่อแกไขปญหาใหทองถิ่นตามอํานาจหนาท่ี  เจตนารมณของหนังสือสั่งการฉบับดังกลาว เปนการวางแนวทางการบริหาร
งบประมาณใหเกิดประโยชนกับชุมชน โดยมิใหตั้งงบประมาณอุดหนุนกลุมพรรคพวกเพื่อผลประโยชนทางการเมือง การกระทําของผูถูก
ฟองคดีก็เปนไปตามเจตนารมณของหนังสือสั่งการนี้แลว ผูถูกฟองคดีเห็นวาอยางไรก็ตามก็ตองมีเมรุเผาศพใหกบัชมุชน สถานทีฌ่าปนกิจ
ศพในปจจุบันไมสะดวกในการเดินทาง เมื่อไดตั้งงบประมาณไวแลวก็ควรจะตองดําเนินการ หากไมดําเนินการราษฎรของชุมชนสวน
ใหญที่ลงมติใหกอสรางเมรุก็จะตองมารองเรียนตอผูถูกฟองคดีอีก  ดังนั้น ในการจัดใหมีและควบคุมสุสานและฌาปนสถานจึงไดนําหลัก
ประโยชนสาธารณะมาเปนหลักในการพิจารณาดําเนินการ  นอกจากนี้ การดําเนินการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 
๒๕๒๒ นั้น ยังมีขอโตแยงกรรมสิทธิ์กันอยู และเปนกรณีที่สามารถกํากับดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมายใหถูกตองภายหลังไดในการ
กํากับดูแลรักษาที่สาธารณประโยชนตามกฎหมาย จังหวัดกาฬสินธุในฐานะมีอํานาจกํากับดูแล ก็ไดมีคําสั่งสอบสวนเจาหนาที่
ผูรับผิดชอบและพิจารณาโทษกรณีที่ไมปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดูแลรักษาและคุมครองปองกันท่ีดินอันเปนสา
ธารณสมบัติของแผนดิน พ.ศ. ๒๕๔๔ แลว แตการพิจารณายังไมมีขอสรุปวาจะมีผูใดตองรับผิดกรณีกอสรางเมรุเผาศพของวดักดุปลาคาว
ท่ีอยูในอํานาจหนาที่ผูถูกฟองคดีหรือกรณีท่ีสวนราชการตาง ๆ ใชที่สาธารณะประโยชนโคกกุดสิมเกาและโคกภูกระแต อกีท้ัง กรณนีีเ้ปน
การปฏิบัติหนาที่ราชการเพื่อแกไขปญหาความเดือดรอนของราษฎรในชุมชนตามอํานาจหนาท่ีแลว มิไดมีการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี
ท้ังสามสิบสามคนแตอยางใด ความเดือดรอนที่ผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนกลาวอางนั้นยังไมเกิดขึ้น ไมวาจะเปนมลพิษทางอากาศ  
ทางกลิ่น หรือทําใหเกิดความเดือดรอนอยางอื่น หากในอนาคตเกิดปญหาเหลานี้ก็เปนหนาท่ีของผูถูกฟองคดีที่จะตองเยียวยาแกไขความ
เดือดรอนไดอยูแลว  นอกจากนี้ หากจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลผูถูกฟองคดีเห็นวาจะเกิดผลเสียหายตอสวนรวม
มากกวา โดยหากเกิดความเดือดรอนหรือเสียหายจากการที่มีเมรุเผาศพนี้ก็ยังมีวิธีการดูแลแกไขไดเมื่อเปรียบเทียบกับประโยชนสวนรวมแลว
ไมควรรื้อถอน เพราะหากการพิจารณากรรมสิทธิ์ในที่ดินแลวปรากฏวาเปนที่ธรณีสงฆวัดกุดปลาคาวหรือหากผูถูกฟองคดีไดรบัอนญุาตให
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ใชที่สาธารณะแหงนี้แลว ก็ตองตั้งงบประมาณกอสรางเมรุเผาศพใหม ซึ่งจะเปนการสิ้นเปลืองงบประมาณของแผนดินมากขึ้นไปอีก 
จึงขอศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษายกฟองคดีนี้ 
  ผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนแกอุทธรณของผูถูกฟองคดีวา  แมวาผูถูกฟองคดีจะมีอํานาจและหนาที่ในการกอสราง
เมรุเผาศพ ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอาํนาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ แตการใชอํานาจและการปฏิบัติหนาท่ีของผูถูกฟองคดีก็ตองอยูในระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ เม่ือผูถูก
ฟองคดีโอนเงินประมาณใหกับวัดกุดปลาคาวเปนผูดําเนินการสรางเมรุเผาศพ ผูถูกฟองคดีมิไดดําเนินการใหเปนไปตามระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยวิธีการงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๑ ซึ่งตองปดประกาศเพื่อใหประชาชนทราบ 
แลวแจงการประกาศใหผูวาราชการจังหวัดทราบภายใน ๑๕ วัน อีกท้ังไมไดปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๑๓.๔/ว 
๑๓๔๘ ลงวันท่ี ๑๙ พฤษภาคม ๒๕๔๑ เรื่อง แนวทางการต้ังงบประมาณรายจาย หมวดเงินอุดหนุน ผูถูกฟองคดีไดอนุมัติเงินงบประมาณ
ไวลวงหนา ไมไดกระทําโดยผูขอรับเงินอุดหนุนซ่ึงจะตองจัดทําโครงการขึ้นมากอนแลวจึงเสนอใหผูถูกฟองคดีเปนผูพิจารณาอนุมัติ การ
โอนเงินงบประมาณใหวัดกุดปลาคาวดําเนินการสรางเมรุเผาศพแทนผูถูกฟองคดี จึงเปนการจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานที่ไมชอบดวย
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยและแนวทางตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยดังกลาว ท่ีผูถูกฟองคดีอางวาที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์
ไทรเปนท่ีธรณีสงฆของวัดกุดปลาคาวโดยอางที่มาของที่ดินพิพาทนั้น เหตุผลดังกลาวเปนเรื่องเลาขานกันตอมาและไมสามารถจะเปน
เหตุผลหักลางหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวงที่รัฐออกให จึงตองฟงเปนยุติวาท่ีสาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรเปนท่ีดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกัน ไมใชเปนที่ธรณีสงฆของวัดกุดปลาคาวตามที่ผูถูกฟองคดีกลาวอาง สวนที่ผูถูกฟองคดีอางวามี
หนวยราชการหลายแหงไดใชพื้นที่สาธารณประโยชนโดยที่กระทรวงมหาดไทยยังไมไดอนุมัติใหเขาใชพื้นที่เปนประเด็นท่ีมิไดวากลาวกัน
มากอน ผูถูกฟองคดีจึงไมอาจกลาวอางได ขอศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 

ผูฟองคดียื่นคําขอใหศาลมีคําส่ังกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุมครองเพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวกอนการพิพากษา  
ศาลปกครองสูงสุดไดมี คําสั่ง เมื่อวันท่ี  ๑๕  ธันวาคม  ๒๕๔๘  หามมิให มีการใช เมรุ เผาศพในบริ เวณท่ีสาธารณประโยชน 
คุมโพธ์ิไทร จนกวาศาลจะมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งเปนอยางอื่น 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดี โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน และคําชี้แจงดวย
วาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีแลว 
  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของ
ประกอบแลว  

ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  เมื่อวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๔๔ ผูถูกฟองคดีมีมติใหวัดกุดปลาคาวดําเนินการกอสรางเมรเุผา
ศพในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรโดยที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรต้ังอยูหมูที่ ๑ ตําบลกุดปลาคาว อําเภอเขาวงจังหวัด
กาฬสินธุ ตามหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงเลขที่ กส. ๐๙๓๑ เนื้อท่ีประมาณ ๔ ไร ๒ งาน ๘๓ ตารางวา แตผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนได
คัดคานการกอสรางดังกลาว เนื่องจากเห็นวาที่ดินบริเวณที่ใชกอสรางเมรุเผาศพเปนที่สาธารณประโยชนที่ใชเปนลานกีฬา และผูฟองคดีท้ัง
สามสิบสามคนซึ่งอาศัยอยูบริเวณใกลเคียงจะไดรับความเดือดรอนจากกลิ่นเหม็นรบกวน อีกทั้งการโอนงบประมาณของผูถูกฟองคดีเพื่อ
ใชกอสรางใหกับวัดกุดปลาคาวไมถูกตองตามกฎหมาย จึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังใหผูถูกฟองคดีระงับ
การกอสรางเมรุเผาศพดังกลาว  ตอมา วัดกุดปลาคาวไดดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพจนแลวเสร็จ ซึ่งผูถูกฟองคดีเห็นวาเดิมที่ดินบริเวณ
ดังกลาวเปนท่ีธรณีสงฆวัดกุดปลาคาวจึงใชที่ดินบริเวณดังกลาวกอสรางเมรุเผาศพ หากไดรับอนุญาตใหใชที่ดินบริเวณดังกลาวเพื่อ
กอสรางได สวนการโอนงบประมาณที่ใชในการกอสรางแมจะไมเปนไปตามหนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทย แตก็เปนการดําเนินการ
เพื่อประโยชนสาธารณะ     

คดีมีประเด็นที่จะตองวินิจฉัยวา ผูถูกฟองคดีดําเนินการจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยถูกตองตามกฎหมาย
หรือไม และกระทําละเมิดทําใหผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรือไม 

พิเคราะหแลวเห็นวา  ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันจากการใชเพื่อสาธารณประโยชนอยางหนึ่ง เปนอีกอยางหนึ่ง พ.ศ. ๒๕๔๓ ขอ ๔ กําหนดใหการ
ดําเนินการเกี่ยวกับการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพื่อสาธารณประโยชน
อยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่งเชน ถมคลองเปล่ียนสภาพเปนถนน ผูขอจะตองเปนทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดินและมี
วัตถุประสงคเพื่อปรับปรุงหรือพัฒนาไปใชเพื่อสาธารณประโยชน โดยใหยื่นคําขอเปนหนังสือตอจังหวัดซึ่งที่ดินต้ังอยูพรอมเอกสาร
หลักฐาน และขอ ๗ กําหนดใหจังหวัดรวบรวมความเห็นของคณะกรรมการ ความเห็นของสวนราชการและหนวยงานและเอกสารที่
เก่ียวของ รายงาน พรอมเสนอความเห็นไปใหกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาอนุมัติตอไป ขอเท็จจริงรับกันวา ท่ีดินบริเวณที่ใชกอสราง

DPU



 153 

เมรุเผาศพพิพาทตั้งอยูหมูท่ี ๑ ตําบลกุดปลาคาว อําเภอเขาวง จังหวัดกาฬสินธุ เนื้อท่ีประมาณ ๔ ไร ๒ งาน ๘๓ ตารางวา เปนท่ีดินอันเปน
สาธารณสมบัติของแผนดินประเภทพลเมืองใชรวมกันตามหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงเลขที่ กส. ๐๙๓๑ ผูถูกฟองคดีไดมีมติใหวัดกุด
ปลาคาวเปนผูดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในบริเวณที่ดินดังกลาว  กรณีจึงเปนการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันจากการที่ใหประชาชนใชประโยชนรวมกันเปนใหวัดกุดปลาคาวใชเพื่อกอสรางเมรุเผาศพ ผูขอ
ดําเนินการจะตองเปนทบวงการเมืองอันไดแกหนวยราชการที่มีฐานะเปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค หรือ
ราชการสวนทองถิ่น ตามนัยมาตรา ๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน วัดกุดปลาคาวมิใชทบวงการเมืองที่จะดําเนินการเก่ียวกับการเปลี่ยน
สภาพที่ดินบริเวณที่พิพาทได การที่ผูถูกฟองคดีใหวัดกุดปลาคาวเขาดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์
ไทรจนแลวเสร็จ โดยยังมิไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยใหมีการเปลี่ยนสภาพที่ดินบริเวณพิพาทตามระเบียบดังกลาว จึงเปนการดําเนินการ
ท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ประกอบกับผูถูกฟองคดีอุทธรณวา แมการโอนงบประมาณคากอสรางเมรุเผาศพพิพาทไมเปนไปตามหนังสือ
กระทรวงมหาดไทยก็ตาม แตเปนการตั้งงบประมาณเพื่อแกไขปญหาใหกับทองถิ่นนั้น เปนการรับวาผูถูกฟองคดีโอนงบประมาณที่ใชใน
การกอสรางเมรุเผาศพโดยไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทยเรื่องแนวทางการตั้งงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุน  ดังนั้น 
การดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่จัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทจึงเปนกระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  

และโดยท่ีมาตรา ๒๕ (๔) แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ บัญญัติใหในกรณีที่มีเหตุอันอาจ
กอใหเกิดความเดือดรอนแกผูอาศัยในบริเวณใกลเคียงหรือผูที่ตองประสบกับการกระทําใด ๆ อันเปนเหตุใหเกดิกลิน่ แสง รงัสี เสยีง ความ
รอน ส่ิงมีพิษ ความสั่นสะเทือน ฝุน ละออง เขมา เถา หรือกรณีอื่นใด จนเปนเหตุใหเสื่อมหรืออาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ใหถือวาเปน
เหตุรําคาญ และมาตรา ๒๖ บัญญัติใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจหามผูหนึ่งผูใดมิใหกอเหตุรําคาญในที่หรือทางสาธารณะหรือสถานที่
เอกชนรวมทั้งการระงับเหตุรําคาญดวย ตลอดทั้งการดูแล ปรับปรุง บํารุงรักษา บรรดาถนน ทางบก ทางน้ํา รางระบายน้ํา คู คลอง และ
สถานที่ตาง ๆ ในเขตของตนใหปราศจากเหตุรําคาญ ในการนี้ ใหเจาพนักงานทองถิ่นมีอํานาจออกคําส่ังเปนหนังสือเพื่อระงับ กําจัดและควบคุม
เหตุรําคาญตาง ๆ ได  เม่ือผูฟองคดีทั้งสามสิบสามคนซึ่งอาศัยอยูในระแวกใกลเคียงไดรับความเดือดรอนรําคาญจากกลิ่นเหม็นอัน
เนื่องมาจากการเผาศพในเมรุเผาศพพิพาท และไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีไดออกคําสั่งเปนหนังสือเพื่อระงับ จํากัด และควบคุมเหตุรําคาญ
ดังกลาวแลว จึงเปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติอันเปนการกระทําละเมิดทําใหผูฟองคดีทั้งสามสิบ
สามคนไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

สวนการที่ผูถูกฟองคดีกลาวอางตามคําอุทธรณวา ผูถูกฟองคดีอาจไดรับอนุญาตใหใชที่สาธารณประโยชนในบริเวณพิพาท 
หรือกรรมสิทธิ์ในที่ดินพิพาทอาจเปนที่ธรณีสงฆของวัดกุดปลาคาวในอนาคต จึงไมควรใหมีการรื้อถอนเมรุเผาศพ และขอใหรอการ
พิจารณาพิพากษาคดีไวกอนนั้น เห็นวา ขอโตแยงวาวัดกุดปลาคาวมีสิทธิใชที่ดินบริเวณที่กอสรางเมรุเผาศพพิพาทเปนขอเท็จจริงและขอ
กฎหมายที่มิไดยกขึ้นวากันมาแลวโดยชอบในศาลปกครองชั้นตน และไมเปนปญหาอันเกี่ยวดวยความสงบเรียบรอยของประชาชนหรือ
ปญหาเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ จึงเปนขออุทธรณท่ีไมชอบดวยขอ ๑๐๑ วรรคสอง แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ศาลปกครองสูงสุดไมรับวินิจฉัย  สวนเรื่องท่ีผูถูกฟองคดีอางวาวัดกุดปลาคาว
ไดฟองเพื่อขอใหศาลพิพากษาวาที่ดินบริเวณกอสรางเมรุเผาศพพิพาทเปนที่ธรณีสงฆ ขอใหศาลปกครองสงูสุดระงบัการพจิารณาพพิากษา
คดีชั่วคราวนั้น เห็นวา หากศาลพิพากษาถึงที่สุดวาที่ดินบริเวณกอสรางเมรุเผาศพพิพาทเปนท่ีดินธรณีสงฆของวัดกุดปลาคาว เปนเพียง
ขอเท็จจริงที่จะมีคําขอใหศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคําสั่งชี้ขาดคดีใหมตามมาตรา ๗๕ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เทานั้น ไมเปนเหตุขอใหศาลปกครองสูงสุดระงับการพิจารณาพิพากษาคดีไวกอน เมื่อ
การกอสรางเมรุเผาศพในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทรเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และกอใหเกิดความเดือดรอน
รําคาญอันเปนการละเมิดตอผูฟองคดีท้ังสามสิบสามคน ท่ีศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาใหรื้อถอนอาคารเมรุเผาศพในบริเวณที่
สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร โดยใหผูถูกฟองคดีดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายใน ๖๐ วัน นั้น  ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย 

พิพากษายืน  
นายวิชัย  ช่ืนชมพูนุท                                                       ตุลาการเจาของสํานวน 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายอําพล  สิงหโกวินท   นายไพบูลย  เสียงกอง 
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด  ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายเกษม  คมสัตยธรรม   นายวรพจน  วิศรุตพิชญ   ตุลาการผูแถลงคดี  :  นายบุญอนันต  วรรณพานิชย 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด   ตุลาการศาลปกครองสูงสุด      วันที่อาน ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๐ 
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            คดีหมายเลขดาํท่ี อ.๒๙๙/๒๕๔๗ 
                   คดีหมายเลขแดงที่          /๒๕ 

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 
 ศาลปกครองสูงสุด 

          วันที่    ๓๐    เดอืน สิงหาคม  พุทธศักราช ๒๕๔๘ 
 
 
  
 
 
 
เรื่อง คดีพพิาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรฐัออกคาํส่ังโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
               (อุทธรณคําพพิากษา) 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ และผูฟองคดีท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๘๖๖ ยื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําท่ี ๓๐๖/๒๕๔๕ 
หมายเลขแดงที่ ๗๔/๒๕๔๗ ของศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองเชียงใหม) 
  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา  เดิมผูฟองคดีท้ังแปดรอยหกสิบหกคนเปนคนสัญชาติไทยและเกิดในราชอาณาจักรไทยไดยื่น 
คํารองขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทย และขอเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นที่อําเภอแมอาย และไดรับอนุมัติจากผูถูกฟองคดี 
ท่ี ๓ แลว ตอมาผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดมีประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการ
บุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นท่ีอําเภอแมอายโดยมิชอบ โดยใหอําเภอ
แมอายดําเนินการจําหนายรายการบุคคลของผูฟองคดีออกจากฐานขอมูลทางทะเบียนและบัตรประจําตัวประชาชน ใหสงบัตรประจําตัว
ประชาชน และเอกสารทางทะเบียนคืนสํานักทะเบียนอําเภอแมอาย ตามการสั่งการของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ เนื่องจาก 
เห็นวาการดําเนินการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพืน้ทีอํ่าเภอแมอายเปนไปโดยมชิอบดวยกฎหมาย  
ผูฟองคดีเห็นวาประกาศดังกลาวไมเปดโอกาสใหผูฟองคดีมีสิทธิโตแยงชี้แจงหรือแสดงพยานหลักฐานใด ๆ อันเปนการกระทําท่ีไมถูกตอง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญและเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบดวยกฎหมาย อีกทั้งคําสั่งมีความคลุมเครือไมมี
รายละเอียดวามีการกระทําไมสุจริตอยางใด ไมถูกตองตามขั้นตอนของกฎหมายอยางไร แมในประกาศดังกลาวจะมีขอความใหอทุธรณได
หรือใหนําพยานหลักฐานมายืนยันไดก็ตาม แตเปนกระบวนการภายหลังประกาศ ซึ่งผูฟองคดีไดรับความเสียหายไปแลว ประกาศดังกลาว
เปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนและเปนการเพิ่มภาระใหเกิดกับผูฟองคดีเกินสมควร จึงไดยื่นอุทธรณคําสั่งดังกลาวเปนหนังสือตอ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๓  ตอมา ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ พิจารณาและแจงผลการพิจารณาอุทธรณใหผูฟองคดีทราบวา การจําหนายรายการบุคคลของ 
ผูฟองคดีกับพวกออกจากฐานขอมูลทางทะเบียนดังกลาวเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย จึงยกคําอุทธรณของผูฟองคดีโดยผูวาราชการ
จังหวัดเชียงใหมไดพิจารณาอุทธรณและมีความเห็นยืนตามความเห็นของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ผูฟองคดีจึงไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง 
   ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังนี้ 
   ๑. ใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ที่ไดสั่งการใหอําเภอแมอายดําเนินการจําหนาย
รายการบุคคลของผูฟองคดี ออกจากฐานขอมูลทางทะเบียนและบัตรประจําตัวประชาชน สํานักทะเบียนอําเภอแมอายดังกลาวรวมทั้งส้ิน 
๓๗๖ คํารอง รวม ๑,๒๔๓ คน โดยใหกลับคืนสูสถานะเดิมของแตละบุคคล 
   ๒. ใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอาย เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติ
เปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน(ท.ร. ๑๔) ในพื้นท่ีอําเภอแมอายโดยมิชอบ ตามประกาศลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ใหการวา ไดมีหนังสือรองเรียนตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยวา มีการทุจริตในการจัดทํา
บัตรประจําตัวประชาชนที่อําเภอแมอายผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงไดรายงานใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ในฐานะสํานักงานทะเบียนกลางทราบ และ
ตรวจสอบในทางลับ พบวามีการกระทําผิดตามที่ไดรองเรียนจริง ผูถูกฟองคดีที่ ๑จึงมีคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและแจงให 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เพื่อส่ังจําหนายชื่อและรายการบุคคลทั้ง ๑,๒๔๓ คน ซึ่งรวมถึงผูฟองคดีออกจากทะเบียนบาน ตามประกาศลงวันท่ี ๕ 

คําพพิากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

               ผูฟองคด ีนางสาวผองศรี  อนิหลู  ท่ี ๑ – ๘๘๖ 

คดีหมายเลขดําท่ี    อ.๒๙๙/๒๕๔๗ 
คดีหมายเลขแดงที่  อ.๑๑๗/๒๕๔๘ 

ระหวาง 

กรมการปกครอง  ท่ี ๑                                                                                                               ผูถูกฟองคด ี   
จังหวัดเชยีงใหม  ท่ี ๒ 
นายอาํเภอแมอาย  ที่ ๓  
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กุมภาพันธ ๒๕๔๕ โดยใชอํานาจตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับขอ ๑๑๐ ของระเบียบ
สํานักทะเบียนกลางวาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ และรองทุกขเพื่อดําเนินคดีอาญากับผูกระทําผิดรวม ๓๔ คดี เนื่องจาก
เห็นวาการเพิ่มชื่อและรายการบุคคลเขาในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในระเบียบดังกลาว ซ่ึงกาํหนดให
ผูที่จะไดรับการเพิ่มช่ือหรือแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยเขาในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) จะตองเปนบุคคลที่มีสัญชาติไทยอยูแลวเทานั้น 
ไมวาโดยการเกิดหรือโดยผลของกฎหมาย แตผูท่ีถูกจําหนายออกจากทะเบียนบาน ๑,๒๔๓ คน มีหลักฐานโดยแจงชัดวาเปนบุคคลที่ไมมี
สัญชาติไทยโดยทางราชการเรียกวาเปนชนกลุมนอยในประเทศไทย ซ่ึงไดมีการจัดทําทะเบียนประวัติและบัตรประจําตัวไวโดยแยกเปน ๑๖ 
กลุม โดยที่ผูฟองคดีเปนกลุมผูพลัดถิ่นสัญชาติพมา(กลุมที่ ๙) กลุมไทยลื้อ (กลุมท่ี ๖) กลุมบุคคลบนพื้นท่ีสูง (กลุมที่ ๑๒) กลุมผูหลบหนี
เขาเมืองจากพมา (กลุมท่ี ๑๐) กลุมชุมชนบนพื้นที่สูง (กลุมท่ี ๑๖) และบางคนไดมีการเพิ่มชื่อหรือแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยโดยไมมี
หลักฐานใด ๆ ประกอบคํารองตามระเบียบ 
  การเพิ่มชื่อหรือแกไขสัญชาติในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในคดีนี้ไมไดทําใหคนที่ไมมีสัญชาติไทยคือผูฟองคดีได
สัญชาติไทย หรือเมื่อมีการจําหนายรายชื่อออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ก็ไมทําใหคนท่ีมีสัญชาติไทยตองเสยีสญัชาตไิทยไปได เพราะการ
ท่ีบุคคลใดจะมีสัญชาติไทยหรือตองเสียสัญชาติไทยตองเปนไปตามเงื่อนไขและบทกฎหมายอื่นที่บัญญัติไวโดยเฉพาะ ไดแก พระราชบัญญตัิ
สัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ พระราชบัญญัติการทะเบียนคนตางดาว พ.ศ. ๒๔๙๓ พระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ พระราชบัญญัติการ
ทํางานของคนตางดาว พ.ศ. ๒๕๒๑ ซ่ึงจะเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยหรือโดยคําพิพากษาของศาล ไมใชอํานาจ
ของนายทะเบียนอําเภอแตอยางใด เพราะหลังจากที่ไดมีการจําหนายรายชื่อบุคคลจํานวน ๑,๒๔๓ คน ออกจากรายการทะเบียนบาน (ท.ร. 
๑๔) แลว ไดมีบุคคลจํานวน ๒๘ คน ไปยื่นคํารองขอมีสัญชาติไทยตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และไดรับอนุมัติจาก
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ในฐานะนายทะเบียนอําเภอแมอายไดประกาศจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล 
กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นท่ีอําเภอแมอายโดยมิชอบ โดยไดติดไวที่ท่ีวาการอําเภอ
แมอายในวันดังกลาวทันทีและใหเจาหนาที่ออกไปชี้แจงในที่ประชุมกํานันผูใหญบานประจําเดือน ซึ่งในประกาศดังกลาวมีรายละเอียด
และขอเท็จจริงตาง ๆ โดยแจงชัด ทั้งระบุเหตุแหงความไมถูกตองของการเพิ่มช่ือ และทายประกาศยังไดแจงสิทธิในการโตแยงประกาศ
ดังกลาวไวดวยแลว จึงเปนการออกคําสั่งโดยชอบดวยกฎหมายแลว 
  ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา  ผูฟองคดีเปนคนสัญชาติไทยตามพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และแกไขเพิ่มเติม
ทุกฉบับ ประกอบกับประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การสั่งใหบุคคลซ่ึงเคยมีสัญชาติไทยกอนวันที่พระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๒) 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ใชบังคับไดสัญชาติไทย ลงวันที่ ๖ มิถุนายน ๒๕๓๘ โดยผูฟองคดีไดรับการอนุมัติใหเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) และ
จัดทําบัตรประจําตัวประชาชนจากนายทะเบียนอําเภอแมอายและผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ตามพระราชบัญญัติารทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ 
และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๙ เปนตนมา ซึ่งการเพิ่มชื่อดังกลาวได
ดําเนินการตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการทุกประการ ผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงไมมีอํานาจออกคําส่ังทางปกครองจําหนายรายชื่อ 
ผูฟองคดีออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) การใชอํานาจของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไมถูกตองตามมาตรา ๑๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติการ
ทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ เพราะผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไมไดเรียกผูฟองคดีและราษฎรที่ถูกจําหนายรายชื่อไปชี้แจงขอเท็จจริงหรือแสดง
พยานหลักฐานตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว และกอนการจัดทําคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิของผูฟองคดี ผูถูกฟองคดี 
ท่ี ๓ ไมไดปฏิบัติตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๓ มาตรา ๒๙ และมาตรา ๓๐ 
  การจัดทําทะเบียนชนกลุมนอยเมื่อประมาณป พ.ศ. ๒๕๒๐ ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดจัดทําเพื่อใหทราบกลุมบุคคล
เทานั้น มิไดจัดทําขึ้นเพื่อใหเปนหลักเกณฑวินิจฉัยวาบุคคลที่มีชื่ออยูในทะเบียนประวัติชนกลุมนอยไมใชบุคคลสัญชาติไทย และเมื่อกรมการ
ปกครองมีหนังสือสํานักทะเบียนกลาง ดวนมาก ท่ี มท ๐๓๒๒/ว ๑๑ ลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๓๖ เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
สัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ในสวนท่ีเกี่ยวของกับการทะเบียนราษฎรไดใหนายทะเบียนจังหวัดและนายทะเบียนอําเภอ แกไขรายการทะเบียน
ราษฎรใหกับราษฎรที่ไดรับสิทธิเปนบุคคลสัญชาติไทยในชองรายการสัญชาติใหเปนสัญชาติไทย และตามหนังสือ ดวน ท่ี มท ๐๓๑๐.๑/
๑๑๔๐๗ ลงวันท่ี ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๓ ท่ีระบุวาบุคคลที่มีประวัติชนกลุมนอยหากมีคุณสมบัติเปนคนสัญชาติไทย ตามพระราชบัญญัติ
สัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. ๒๕๓๕ ก็ใหนายทะเบียนแกไขเปลี่ยนแปลงรายการในทะเบียนบานได เม่ือผูฟองคดีไดรับการ
เพิ่มชื่อในทะเบียนบานและจัดทําบัตรประจําตัวประชาชน จากนายทะเบียนอําเภอแมอายแลว ผูฟองคดีจึงเปนผูมีสัญชาติไทยตามพระราชบัญญตัิ
สัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. ๒๕๓๕ แลว คําวินิจฉัยของคณะกรรมการของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผลการสอบสวนในทาง
ลับรวมกัน ระหวางผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไมใชผลชี้ขาดวา ผูฟองคดีและบุคคลอื่นรวม ๑,๒๔๓ คน มิใชคนสัญชาติไทย ท่ีจะ
ถูกจําหนายรายการบุคคลในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เพราะตอมาอธิบดีกรมการปกครองไดมีหนังสือลงวันท่ี ๙ ธันวาคม ๒๕๔๕ ผาน 
ผูวาราชการจังหวัดเชียงใหมเพื่อแจงใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ พิจารณาคํารองขอทบทวนการเพิ่มชื่อบุคคลใน ท.ร. ๑๔ ของนางมน บญุเรอืง และบตุร
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รวม ๘ คน ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ วินิจฉัยวาไมใชคนสัญชาติไทย และส่ังใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ จําหนายชื่อออกจาก ท.ร. ๑๔ และตอมาผูถูก
ฟองคดีท่ี ๓ ไดอนุมัติเพิ่มชื่อกลับเขาไปในทะเบียนบานไดดวยเหตุท่ีเปนคนสัญชาติไทย 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ใหการเพิ่มเติมวา  ตามพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๗ กําหนดวา บุคคล
สัญชาติไทยโดยการเกิดตองเปนผูที่เกิดโดยบิดาหรือมารดาเปนผูมีสัญชาติไทย ไมวาจะเกิดในหรือนอกราชอาณาจักร หรือผูที่เกิดในราชอาณาจักรไทย 
ยกเวนบุคคลที่เกิดในราชอาณาจักรไทยโดยบิดาและมารดาเปนคนตางดาว ถาในขณะเกิดบิดาตามกฎหมายหรอืบิดาซึง่มไิดมกีารสมรสกบั
มารดาหรือมารดาของผูนั้นเปน (๑) ผูท่ีรับการผอนผันใหพักอาศัยอยูในราชอาณาจักรไทยเปนการพิเศษเฉพาะราย (๒) ผูไดรับอนุญาตให
เขามาอยูในราชอาณาจักรไทยเพียงชั่วคราว หรือ (๓) ผูที่เขามาอยูในราชอาณาจักรไทยโดยไมไดรับอนุญาตตามกฎหมายวาดวยคนเขา
เมือง สวนการขอมีสัญชาติไทยหรือขอแปลงเปนสัญชาติไทย เปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยตามเงื่อนไขและบทบัญญัติของ
กฎหมายที่เกี่ยวของรวมท้ังตามมติคณะรัฐมนตรี นายอําเภอหรือนายทะเบียนทองท่ีไมมีอํานาจในการใหสัญชาติไทยแกบุคคลสัญชาติอื่น 
หรือบุคคลไมมีสัญชาติ และไมมีอํานาจเพิกถอนสัญชาติของบุคคลใดดวย การปฏิบัติหนาท่ีของนายอําเภอหรือนายทะเบียนอําเภอ ตาม
มาตรา ๑๐ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับขอ ๑๑๐ ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวย
การจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ เปนการใชอํานาจในการจําหนายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบาน มิใชเปนการเพกิถอน
สัญชาติแตอยางใด และมีกรณีตัวอยางที่ราษฎรจํานวน ๒๘ ราย มีทะเบียนประวัติและบัตรประจําตัวไทยลื้อ (บัตรสีสม) ไดยื่นคํารองแลว
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหไดรับสัญชาติไทยตามมาตรา ๗ ทวิ แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ ผูถูก
ฟองคดีท่ี ๓ จึงไดแกไขรายการในทะเบียนบาน เพิ่มชื่อเขาทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) และจัดทําบัตรประจําตัวประชาชนให แตผูฟองคดไีดมี
การแกไขรายการเปนสัญชาติไทยโดยมิชอบดวยกฎหมาย จึงตองถูกจําหนายช่ือและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบาน สวนผูฟองคดี
มิไดเปนบุคคลสัญชาติไทยแตเปนบุคคลที่มีชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๓) และจัดทําบัตรเปนชนกลุมนอยกลุมตาง ๆ ซึ่งถือเปนบุคคลที่
เขาเมืองโดยมิชอบดวยกฎหมายและไดตอบัตรประจําตัวมาหลายครั้ง จนกระทั่งในป พ.ศ. ๒๕๔๑ ถึง พ.ศ ๒๕๔๔ จึงไดไปยื่นขอแกไข
สัญชาติเปนสัญชาติไทย เพิ่มชื่อเขาในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยกฎหมาย จึงตองถูกจําหนายชื่อและรายการบุคคลออกจาก
ทะเบียนบาน ซึ่งผูฟองคดีสามารถกลับไปดําเนินการตามมาตรา ๗ ทวิ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ นอกจากนี้ 
คณะรัฐมนตรียังมีมติเมื่อวันที่ ๒๙ สิงหาคม ๒๕๔๓ และเมื่อวันที่ ๒๘ สิงหาคม ๒๕๔๔ กําหนดสถานะและชองทางวิธีการท่ีบุคคลเชน 
ผูฟองคดีจะไดรับการลงสัญชาติไทยไวโดยการขอพิสูจนสัญชาติตามมาตรา ๕๗ แหงพระราชบัญญัติคนเขาเมือง พ.ศ. ๒๕๒๒ การที่ 
ผูฟองคดีไดใชวิธีการยื่นคํารองขอแกไขรายการสัญชาติกับเจาหนาท่ีโดยมิชอบและโดยทุจริต และอางพยานบุคคลที่ไมปรากฏตัวตนวา
เปนบรรพบุรุษท่ีมีสัญชาติไทย มาหักลางทะเบียนประวัติที่ทางราชการจัดทําไวโดยผานกระบวนการขอเพิ่มชื่อและแกไขรายการสญัชาตไิทย  
ตามขอ ๑๑๕ ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับมาตรา ๗ (๑) และมาตรา ๑๑ 
แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ กับหนังสือกระทรวงมหาดไทยและเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ท้ังท่ีบทบัญญัติดังกลาว
ใชกับบุคคลสัญชาติไทยเนื่องจากเจาหนาท่ีไดลงสัญชาติโดยผิดพลาด กรณีดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
นายอําเภอมิใชเจาหนาท่ีผูมีอํานาจในการอนุมัติใหสัญชาติแกชนกลุมนอย และเปนการใชดุลพินิจเพื่อหลีกเลี่ยงกฎหมายโดยไมชอบดวย
อํานาจหนาท่ี การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ สั่งการใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ เพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  
จึงมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายกอใหเกิดผลกระทบตอสถานภาพตามสิทธิหนาท่ีของผูฟองคดีที่มีอยูตามกฎหมายแตอยางใด 
เนื่องจากสถานะเดิมของผูฟองคดีมีอยูอยางไรคงกลับไปอยูในสถานภาพเดิม 
   สําหรับประกาศกระทรวงมหาดไทยลงวันท่ี ๖ มิถุนายน ๒๕๓๘ เรื่องการสั่งใหบุคคลซึ่งเคยมีสัญชาติไทยกอนวันที่
พระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ใชบังคับนั้น กรณีของผูฟองคดีจะมีบิดาหรือมารดาฝายใดฝายหนึ่งหรือท้ังสองฝายเปนชนกลุมนอย 
แมเกิดกอนป พ.ศ. ๒๕๑๕ ซึ่งขณะนั้นพระราชบัญญัติสัญชาติ พระพุทธศักราช ๒๔๕๖ พระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๔๙๕ หรอืพระราชบญัญติั
สัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ ใชบังคับอยูก็ตาม ถาพิสูจนไดวาบิดาหรือมารดาหลบหนีเขาเมืองมา แมฝายหนึ่งฝายใดเปนคนไทยก็จะถูกถอนสัญชาติ
และหากเกิดหลังประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี ๓๓๗ ลงวันท่ี ๑๓ ธันวาคม พ.ศ. ๒๕๑๕ ใชบังคับแลว จนถึงปพ.ศ. ๒๕๓๕ ก็จะไมไดสัญชาติ
ไทย 
  โดยในระหวางการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน ผูฟองคดีที่ ๕๐๑ ผูฟองคดีที่ ๕๐๘ ผูฟองคดีที ่๕๐๙ ผูฟองคดท่ีี 
๕๑๐ ผูฟองคดีที่ ๕๑๑ ผูฟองคดีท่ี ๕๑๒ ผูฟองคดีท่ี ๕๑๓ ผูฟองคดีท่ี ๕๑๔ ผูฟองคดีที่ ๕๒๘ ผูฟองคดีที่ ๕๓๐ และผูฟองคดีท่ี ๕๔๑ รวม 
๑๑ คน ไดยื่นคํารองขอถอนคําฟอง และศาลมีคําส่ังอนุญาตเมื่อวันที่ ๑๕ สิงหาคม ๒๕๔๖ ซ่ึงตอมา ศาลมีคําสั่งใหจําหนายคดีของผูฟองคดีท่ี ๑  
ผูฟองคดีที่ ๒ ผูฟองคดีที่ ๓ ผูฟองคดีท่ี ๔ ผูฟองคดีท่ี ๕ ผูฟองคดีท่ี ๒๕ ผูฟองคดีที่ ๒๖ ผูฟองคดีที่ ๒๗ ผูฟองคดีที่ ๒๘ ผูฟองคดีท่ี ๒๙ ผูฟอง
คดีท่ี ๓๐ ผูฟองคดีที่ ๓๑ ผูฟองคดีที่ ๓๒ ผูฟองคดีท่ี ๓๓ และผูฟองคดีท่ี ๗๓๐ รวม ๑๕ คน เพราะเหตุแหงการฟองคดีหมดสิ้นไป 
เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดเพิ่มชื่อของผูฟองคดีดังกลาวกลับเขาไปในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) แลว 
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  ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาวา  ประกาศอําเภอแมอายลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ส่ังให
จําหนายชื่อและรายการบุคคล รวม ๑,๒๔๓ คน ซ่ึงรวมถึงผูฟองคดีทั้งแปดรอยหกสิบหกคนเปนคําส่ังท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากกอน
การออกคําสั่งดังกลาวไมแจงใหผูฟองคดีทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและไมเปดโอกาสใหผูฟองคดีไดโตแยง แสดงพยานหลักฐาน
เพิ่มเติมอันเปนการไมปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

ศาลปกครองชั้นตนจึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอายลงวันที่๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เรื่อง การจําหนาย 
ยกเลิก เพิกถอนรายบุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นที่อําเภอแมอายโดย 
มิชอบ เฉพาะในสวนท่ีเกี่ยวของกับผูฟองคดีท้ังแปดรอยส่ีสิบคน 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ อุทธรณวา  การออกประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ จําหนายช่ือผูฟองคดกีบั
พวกออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับ
ขอ ๑๑๐ ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ มิไดกําหนดใหนายทะเบียนตองเรียกเจาบานหรอื
ผูฟองคดีกับพวกมาชี้แจงขอเท็จจริงแสดงพยาน หากแตกฎหมายดังกลาวบัญญัติใหอํานาจนายทะเบียนท่ีจะสามารถเรียกเจาบานมาช้ีแจง
ขอเท็จจริงหรือแสดงพยานหลักฐานไดตามความจําเปนเทานั้น ประกอบกับพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ มาตรา ๑๐ 
วรรคสาม บัญญัติวา ในกรณีปรากฏหลักฐานเชื่อไดวา การดําเนินการแจง การรับแจง การบันทึก หรือการลงรายการเพื่อดําเนินการจัดทํา
หลักฐานทะเบียนตางๆ ตามพระราชบัญญัตินี้ไดดําเนินการไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย ระเบียบ หรือโดยอําพราง หรือโดยมีรายการ
ขอความผิดจากความเปนจริง ใหนายทะเบียนมีอํานาจสั่งไมรับแจง จําหนายรายการทะเบียน เพิกถอนหลักฐานทะเบียน และดําเนินการ
แกไขขอความรายการทะเบียนใหถูกตองแลวแตกรณี ทั้งนี้ กอนที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จะออกประกาศจําหนายรายการบุคคลดังกลาว ผูถูก
ฟองคดีท่ี ๑ ไดแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและจัดเก็บเอกสารและกรรมการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายเพื่อทําการตรวจสอบคุณสมบัติ
ของผูฟองคดีกับพวกวาเปนบุคคลผูไดรับการเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยชอบดวยกฎหมาย ระเบียบ หรือไม ซึ่งผลการ
ตรวจสอบของคณะกรรมการดังกลาวไดปรากฏขอเท็จจริงชัดแจงปราศจากขอสงสัยโดยไมจําเปนตองสอบถามพยานบุคคลเพิ่มเติมอีกวา 
ผูฟองคดีกับพวกไดรับการเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยกฎหมายตามนัยแหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ ประกอบระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงมีหนังสือ ลับ ดวนมาก ที่ มท 
๐๓๑๐.๑/๖๕๕๒ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๕๔๔ แจงใหผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จําหนายรายการบุคคลดังกลาวออกจากทะเบียนบาน ตามการ
ตรวจสอบของคณะกรรมการวินิจฉัยขอกฎหมายโดยไมตองทําการสอบสวนหรือแจงใหผูฟองคดีทราบอีกตามที่ไดรับแจงจากสํานัก
ทะเบียนกลาง วาบุคคลมีช่ือรายการบุคคลในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยระเบียบและกฎหมาย ไมใชเปนการเพิกถอนรายการ
สัญชาติแตอยางใด จึงถือไดวาผูฟองคดีกับพวกมิไดถูกกระทบสิทธิแตประการใด จึงไมตองเรียกผูฟองคดีกับพวกมาชี้แจงตามที่ผูฟองคดี
กับพวกกลาวอางแตประการใด ประกอบกับมาตรา ๓๐ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ บัญญติั
วา ความในวรรคหนึ่งมิใหนํามาใชบังคับในกรณีดังตอไปนี้ เวนแตเจาหนาที่จะเห็นสมควรปฏิบัติเปนอยางอื่น (๓) เมื่อเปนขอเท็จจริงที่
คูกรณีนั้นเองไดใหไวในคําขอ คําใหการ หรือคําแถลง  ดังนั้นเม่ือสํานักทะเบียนกลางกรมการปกครองพจิารณาพยานเอกสารหลกัฐานจาก
คําขอเพิ่มช่ือของผูฟองคดีกับพวกตลอดจนหลักฐานทะเบียนประวัติที่ไดจัดทําไวนั้น แลวเห็นวา มีขอเท็จจรงิโดยแจงชดัในการทีจ่ะวนิจิฉัย
ขอกฎหมายแลว ก็หาจําตองเรียกผูฟองคดีกับพวกไปสอบถามขอเท็จจริงเพิ่มเติมอีกตามนยัมาตรา ๓๐ แหงพระราชบญัญตัวิธิปีฏิบตัริาชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับระเบียบสํานักทะเบียนกลาง 
วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งกําหนดวากรณีไดรับแจงจากสํานักทะเบียนกลางวา บุคคลที่มีชื่อและรายการบุคคลใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบแบบแผนใหนายทะเบียนอําเภอหรือทองถิ่นดําเนินการจําหนายช่ือและ
รายการบุคคลดังกลาวออกจากทะเบียนบานโดยมิไดกําหนดขั้นตอนใหนายทะเบียนตองทําการสอบสวนผูฟองคดีหรือแจงใหผูฟองคดี
โตแยงหรือชี้แจงแสดงพยานหลักฐานแตอยางใด และการที่ผูฟองคดีกับพวกจะไดรับการเพิ่มชื่อและมีชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดย
มีหลักฐานราชการคือ ทะเบียนประวัติและบัตรประจําตัวชนกลุมนอยยืนยันวา มิใชบุคคลสัญชาติไทยอยูแลว เอกสารราชการที่หัวหนา
ครอบครัวของผูขอจัดทําทะเบียนประวัติชนกลุมนอยเปนผูใหถอยคําถึงประวัติของตนกับเจาหนาที่ผูจัดทําทะเบียนประวัติดวยตนเองวา 
ตนเองและครอบครัวเปนบุคคลสัญชาติอื่น โดยมีกํานันตําบลทองท่ี ปลัดอําเภอ เจาหนาที่จากสวนกลางรวมกันตรวจสอบความถูกตอง 
และหัวหนาครอบครัวรวมทั้งบุคคลในครอบครัวไดขอรับบัตรประจําตัวชนกลุมนอย โดยยอมรับและใชเปนเอกสารแสดงตนและสถานะ
วามิใชบุคคลสัญชาติไทยมาโดยตลอด จนกระทั่งป พ.ศ. ๒๕๓๘ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ จึงมีการขอแกไขสัญชาติในทะเบียนบาน ซึ่งเปน
ทะเบียนบานสําหรับคนที่เขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมายแตอยูในลักษณะชั่วคราว หรือเขาเมืองโดยไมชอบดวยกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง 
(ท.ร. ๑๓) จากไมมีสัญชาติไทยเปนสัญชาติไทย โดยนายอําเภอแมอายในขณะนั้นทําการแกไขรายการสัญชาติในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๓) 
ของผูฟองคดีกับพวกจากสัญชาติอื่นเปนสัญชาติไทย เนื่องจากเขาใจวาการแกไขสัญชาติสามารถดําเนินการไดตามระเบียบสํานักทะเบียน

DPU



 159 

กลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ และเพิ่มชื่อผูฟองคดีกับพวกเขาในทะเบียนบานสําหรับคนที่มีสัญชาติไทยและคน
ตางดาวที่มีใบสําคัญประจําตัวคนตางดาว (ท.ร. ๑๔) ซึ่งในขอเท็จจริงระเบียบขอดังกลาวใหอํานาจนายอําเภอแกไขรายการสัญชาติไทยได
เฉพาะกรณีลงรายการผิดพลาด เชน กรณีการคัดลอกทะเบียนบานผิดพลาด และในการแกไขรายการในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ดังกลาว ซึ่งเปน
การใชอํานาจตามระเบียบแกไขไดเฉพาะรายการบุคคลที่มีชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เทานั้น สวนบุคคลที่มีชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. 
๑๓) หรือบุคคลผูไมมีสัญชาติไทย เชน กลุมผูฟองคดีกับพวกนั้น เมื่อดําเนินการแกไขรายการแลวจะตองคงรายการบุคคลไวในทะเบียน
บาน (ท.ร. ๑๓) เชนเดิม นายอําเภอไมมีอํานาจแกไขรายการสัญชาติจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๓) เพื่อมาเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) 
โดยอาศัยระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ การที่นายอําเภอแมอายในขณะนั้นใชอํานาจตาม
ระเบียบสํานักทะเบียนกลางดังกลาว แกไขสัญชาติโดยไมพิจารณาหลักฐานราชการที่ระบุวาผูฟองคดีกับพวกเปนคนตางดาว จึงเปนการ
ใชอํานาจแกไขรายการสัญชาติใหกับผูฟองคดีกับพวก โดยนายอําเภอไมมีอํานาจสําหรับการไดสัญชาติไทยตามพระราชบัญญัติสัญชาติ 
พ.ศ. ๒๕๐๘ และฉบับที่แกไขทุกฉบับ พ.ศ. ๒๕๓๕ และประกาศกระทรวงมหาดไทย เรื่อง การสั่งใหบุคคลซึ่งเคยมีสัญชาติไทยกอนวันที่
พระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ใชบังคับไดสัญชาติไทย ลงวันที่ ๖ มิถุนายน ๒๕๓๘ นั้น โดยขอเท็จจริงกฎหมายและ
ประกาศดังกลาวกําหนดใหสัญชาติไทยแกบุคคลซึ่งเคยมีสัญชาติไทยอยูกอนที่พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวใชบังคับ แตในขอเท็จจริง
กอนที่พระราชบัญญัติฉบับดังกลาวใชบังคับปรากฏวาผูฟองคดีกับพวกไมเคยมีหลักฐานท่ีระบุวาเปนบุคคลสัญชาติไทย ซ่ึงในขณะนั้น 
ผูฟองคดีกับพวกยังมีหลักฐานราชการคือ ทะเบียนประวัติและบัตรประจําตัวชนกลุมนอยเปนหลักฐานแสดงวา ผูฟองคดีกับพวกเปนบุคคล 
ผูไมมีสัญชาติไทยมาโดยตลอด ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงมีอํานาจในการออกประกาศจําหนายชื่อผูฟองคดีกับพวก ซ่ึงเปนบุคคลตางดาวท่ีผูดํารง
ตําแหนงนายอําเภอแมอายในระหวางป พ.ศ. ๒๕๓๘ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ ทําการแกไขรายการสัญชาติและเพิ่มชื่อผูฟองคดีกับพวกเขาใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยไมมีอํานาจที่จะกระทําไดตามกฎหมาย  ดังนั้น การจําหนายรายการบุคคลออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) 
ตามประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ จึงเปนการดําเนินการที่ชอบดวยกฎหมาย 
  ขอใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณาและพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน โดยใหยกฟองของผูฟอง
คดีทั้งแปดรอยสี่สิบคน 
  ผูฟองคดีทั้งแปดรอยหกสิบหกคนอุทธรณวา  คําพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหมท่ีพิพากษาใหเพกิถอนประกาศ
อําเภอแมอาย ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทย
และเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นที่อําเภอแมอายโดยมิชอบ เฉพาะสวนที่เกี่ยวกับผูฟองคดีท้ังแปดรอยสี่สิบคน นั้น โดย
มิไดพิพากษาใหเพิกถอนประกาศดังกลาวดวย ซึ่งหมายความวาประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ดังกลาวยังชอบดวย
กฎหมายนั้น ทําใหผูฟองคดีที่ถอนฟองรวมทั้งผูท่ีไมไดฟองคดี จํานวน ๔๐๓ คน ไมไดรับผลของคําพิพากษานี้อันเปนการจํากัดสิทธิของ
บุคคล ผูฟองคดีจึงไมเห็นดวยตอคําพิพากษาประเด็นนี้ เนื่องจากคําสั่งทางปกครองฉบับเดียวควรมีผลตอบุคคลจํานวน ๑,๒๔๓ คน  
ดวยไมสามารถแบงแยกได 
  ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาเพิกถอนประกาศอําเภอแมอายฉบับลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ทั้งฉบับ 
  ผูฟองคดีที่ ๑ ผูฟองคดีท่ี ๒ ผูฟองคดีที่ ๓ ผูฟองคดีที่ ๔ ผูฟองคดีที่ ๕ ผูฟองคดีท่ี ๒๕ ผูฟองคดีที่ ๒๖ ผูฟองคดีที่ ๒๗ 
ผูฟองคดีที่ ๒๘ ผูฟองคดีที่ ๒๙ ผูฟองคดีท่ี ๓๐ ผูฟองคดีท่ี ๓๑ ผูฟองคดีที่ ๓๒ ผูฟองคดีท่ี ๓๓ และผูฟองคดีท่ี ๗๓๐ ท่ีศาลมีคําสั่งให
จําหนายคดีของผูฟองคดี เนื่องจากเหตุแหงการฟองคดีหมดสิ้นไปเพราะผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดเพิ่มช่ือของผูฟองคดีดังกลาวกลับเขาไปใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) แลวนั้น ผูฟองคดีเห็นวา แมศาลจะจําหนายคดีของผูฟองคดีดังกลาวไปแลวก็ตาม แตผลจากประกาศของอําเภอแมอาย
ฉบับลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ทําใหผูฟองคดีท่ีถูกศาลจําหนายคดี ตองเปนบุคคลที่ถูกจําหนายรายชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) 
เชนกัน แตการเพิ่มชื่อเขาสูทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยผูถูกฟองคดีที่ ๓ หาใชเปนการเพิ่มชื่อโดยการพิจารณาคํารองใหมตามกฎหมายไม 
แตเปนการเพิ่มชื่อเขาสูทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมีการตรวจลายพิมพพันธุกรรม (DNA) ระหวางผูฟองคดีท่ีถูกจําหนายคดีกับญาติโดย
สายโลหิตท่ีเปนบุคคลยื่นคํารองขอใหนายทะเบียนอําเภอแมอายเพิ่มช่ือใหกับคนไทยที่ตกหลน อีกท้ังผูถูกฟองคดีที ่๓ไมไดมีประกาศยกเลกิ เพกิ
ถอนประกาศเฉพาะสวนของผูฟองคดีท่ีศาลมีคําสั่งจําหนายคดี  ดังนั้น ประกาศอําเภอแมอายฉบับดังกลาวยังคงมีผลตอบุคคลทั้ง ๑,๒๔๓ 
คน เชนเดิม จนกวาจะมีประกาศยกเลิก เพิกถอนประกาศอําเภอแมอายฉบับนั้นเสีย แตจากคําพิพากษานี้ ทาํใหผูถกูฟองคดท่ีี ๓ ไมอาจปฏบิติัได 
เพราะเปนประกาศคนละฉบับกัน ไมสามารถปฏิบัติตามคําพิพากษาของศาลได จึงขอศาลปกครองสูงสุดไดโปรดมีคําพิพากษาแกคําพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน เปนใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการ
บุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นท่ีอําเภอแมอายทั้งฉบับ 
  ผูฟองคดีแกอุทธรณวา  ในป พ.ศ. ๒๕๑๙ เกิดไฟไหมที่วาการอําเภอแมอาย ทําใหเอกสารเกี่ยวกับทะเบียนราษฎร
สวนหนึ่งถูกไฟไหมไปดวย เม่ือผูฟองคดีไปขอทําบัตรประจําตัวประชาชนและทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ไดรับการปฏิเสธจากเจาหนาที่
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โดยอางวาไมสามารถคนหาหลักฐานทางทะเบียนราษฎรฉบับเต็มได ผูฟองคดีเกรงจะถูกผลักดันออกนอกราชอาณาจักรจึงไดไปขึ้น
ทะเบียนและจัดทําประวัติเปนชนกลุมนอยไวกอนเพราะไมมีหลักฐานบัตรประจําตัวประชาชนหรือทะเบียนบาน จนกระทั่งในป พ.ศ. 
๒๕๒๗ พระมหานิคม ซึ่งถือประวัติชนกลุมนอยเชนกัน ไดรองเรียนตอกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอใหแกไขสัญชาติใหกับตนเอง พรอม
ท้ังครอบครัว โดยในป พ.ศ. ๒๕๓๗ ไดทูลเกลาฯ ถวายฎีกา ขอพระราชทานความเปนธรรมในเรื่องสัญชาติจากพระบาทสมเด็จ 
พระเจาอยูหัวฯ อีกครั้งหนึ่ง กระทรวงมหาดไทยจึงไดมีหนังสือสั่งการมายังผูถูกฟองคดีที่ ๒ และผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ตามหนังสือที่ มท 
๐๒๐๔/๗๙๑๐ ลงวันท่ี ๒๙ เมษายน ๒๕๓๗ ใหตรวจสอบประวัติและความเปนมาของครอบครัวพระมหานิคม หากปรากฏหลักฐานวา
เปนคนสัญชาติไทย ก็ใหผูถูกฟองคดีท่ี ๓ อนุมัติเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ได ตามพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ หลังจากที่นายอําเภอแมอายในขณะนั้นไดสอบสวน
พระมหานิคมและครอบครัวแลวเห็นวาเปนคนสัญชาติไทย จึงไดอนุมัติเพิ่มชื่อพระมหานิคมและครอบครัวลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) พรอม
ท้ังไดรายงานใหกระทรวงมหาดไทยทราบ เพื่อนําความขึ้นกราบบังคมทูลพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวฯ ตอไป ในป พ.ศ. ๒๕๔๐ ถึง 
พ.ศ. ๒๕๔๔ ผูฟองคดีและราษฎรจํานวน ๑,๒๔๓ คน จึงไดมายื่นคํารองขอเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เหมือนกับครอบครัว
พระมหานิคม นายอําเภอแมอายในชวงเวลาดังกลาวจึงไดดําเนินการสอบสวนและอนุมัติเพิ่มชื่อผูฟองคดีลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) 
ตามพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ 
รวมทั้งหนังสือส่ังการของกระทรวงมหาดไทยขางตน 
  ผูฟองคดีและราษฎรบางรายมีบิดามารดาฝายใดฝายหนึ่งเปนผูพลัดถิ่นสัญชาติพมา ผูฟองคดีที่เกิดในราชอาณาจักร
ไทยกอนป พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงถูกถอนสัญชาติไทยหรือไมไดสัญชาติไทยตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๗ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๕๑๕ 
ซ่ึงเปนกฎหมายที่มีผลใชบังคับในขณะนั้น ทําใหผูฟองคดีตองไปรับการจัดทําทะเบียนประวัติชนกลุมนอย  ตอมา เม่ือมีการยกเลิก
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับดังกลาวและมีการประกาศใชพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสัญชาติ 
(ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๗ และมาตรา ๑๐ ในวันที่ ๒๕ กุมภาพันธ ๒๕๓๕ ทําใหผูฟองคดีและราษฎรที่มีบิดาหรือมารดาฝายใดฝาย
หนึ่งเปนคนสัญชาติไทยไดสัญชาติไทยกลับคืนมาหรือมีสัญชาติไทยตามผลของกฎหมาย และจากการไตสวนนายกฤษฎา บุญราช อดีต
นายอําเภอแมอาย เมื่อวันที่ ๑๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ และจากการไตสวนของศาลปกครองชั้นตน ทราบวานายกฤษฎาไดยื่นหลักฐานหนังสือ
ส่ังการของกรมการปกครองที่สั่งการไวเกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติในการเพิ่มชื่อบุคคลลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ตอศาลปกครองชั้นตน
แลว คือ หนังสือสํานักทะเบียนกลาง ดวนมาก ท่ี มท ๐๓๒๒/ว๑๑ ลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๓๖ หนังสือกรมการปกครอง ดวน ท่ี มท 
๐๓๑๐.๑/๑๑๔๐๗ ลงวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๕๔๓ หนังสือกรมการปกครอง ลับ ดวนที่สุด ที่ มท ๐๓๐๙.๑/๗๓๖๓ ลงวนัที ่๙ ธนัวาคม ๒๕๔๕ 
หนังสือกรมการปกครอง ดวนมาก ท่ี มท ๐๓๐๙.๑/๒๕๕ ลงวันท่ี ๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ และหนังสือกรมการปกครอง ท่ี มท ๐๓๐๙.๑/
๑๖๓๘๓ ลงวันที่ ๑ ธันวาคม ๒๕๔๖ ซึ่งหนังสือสั่งการของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ขางตนไดสั่งการไวตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๖ ถึงปจจุบัน สรุปไดวา 
นายอําเภอมีอํานาจอนุมัติเพิ่มชื่อบุคคลที่มีสัญชาติไทยลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ไดตามพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 
๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ แมวาผูยื่นคาํรองจะเคยถอืบัตรประจาํตวัชนกลุมนอย 
หรือหนังสือสําคัญประจําตัวคนตางดาวมากอนก็ตาม การที่นายอําเภอแมอายซ่ึงปฏิบัติงานอยูในระหวางป พ.ศ. ๒๕๔๐ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ 
อนุมัติเพิ่มช่ือผูฟองคดีและราษฎรจํานวน ๑,๒๔๓ คน ลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) หลังจากสอบสวนผูฟองคดีแลวเห็นวาเปนคน
สัญชาติไทย จึงเปนการออกคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและเปนการปฏิบัติหนาท่ีตามที่กําหนดไดใหอํานาจไว การกระทําของ
นายอําเภอแมอายในขณะนั้นจึงเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย 
  การจัดทําทะเบียนประวัติชนกลุมนอยมีความผิดพลาดและคลาดเคลื่อนจากขอเท็จจริง เนื่องจากการไปจัดทํา
ทะเบียนประวัติชนกลุมนอยในป พ.ศ. ๒๕๒๒ ของผูฟองคดีกระทําไปดวยความจําเปนประกอบกับมีการดําเนินการตามประกาศ 
คณะปฏิวัติฉบับที่ ๓๓๗ ลงวันท่ี ๑๓ ธันวาคม ๒๕๑๕ ซ่ึงปจจุบันความผิดพลาดในการจัดทําทะเบียนประวัติชนกลุมนอยดังกลาว ไดรับ
การพิสูจนจากผูถูกฟองคดีท่ี ๓ แลววามีความผิดพลาดจริง ดังจะเห็นไดจากการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดเริ่มอนุมัติเพิ่มชื่อผูฟองคดีและ
ราษฎรที่เคยถือบัตรประจําตัวชนกลุมนอยกลับเขาไปในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) อีกครั้งหนึ่งแลว ขอเท็จจริงในการจัดทําทะเบียนประวัติ
ชนกลุมนอยของผูฟองคดีดังกลาวขางตน จึงไมเขาเงื่อนไขขอยกเวนตามมาตรา ๓๐ วรรคสอง (๓) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แตอยางใด การอางขอกฎหมายดังกลาวของผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงไมถูกตอง ทําใหการออกประกาศอําเภอแมอาย
เปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
  ตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการ
จัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ นั้นไมไดกําหนดใหผูยื่นคํารองขอเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ตองนําหลักฐานผลการตรวจ
พิสูจนทางพันธุกรรม (DNA) มาแสดงแตอยางใด การกระทําดังกลาวของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงเปนการสรางภาระและเพิ่มขั้นตอนในการขอเพิ่ม

DPU



 161 

ช่ือบุคคลลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ใหแกผูฟองคดีเกินกวาท่ีกฎหมายและระเบียบกําหนดไว จึงไมใชเปนการเปดโอกาสใหผูฟองคดี
ไดอุทธรณ หรือปฏิบัติตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ตามที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ กลาวอางแต
อยางใด และการเพิ่มช่ือผูฟองคดีลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ครั้งใหมนี้ ถือวาเปนการออกคําสั่งทางปกครองเชนกัน แตโดยที่ผูถูกฟอง
คดีที่ ๓ ยังไมไดเพิกถอนประกาศอําเภอแมอายฉบับลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ตามคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตนเม่ือวันท่ี ๒๘ เมษายน 
๒๕๔๗ นั้น นาจะมีผลทําใหเกิดคําส่ังทางปกครอง ๒ ฉบับ ซอนกันและมีความหมายทางกฎหมายขัดแยงกัน อันอาจทําใหสิทธิของผูฟอง
คดีที่ไดรับการเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบานครั้งใหมไมถูกตองหรือตองถูกเพิกถอนไดอีก 
  ขอเท็จจริงและขอกฎหมายขางตนรวมทั้งกระบวนการสอบสวนของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ท่ีไดดําเนินการมานั้นมี
ลักษณะไมชัดเจน ขัดแยงกันเอง ทําใหเกิดการละเมิดสิทธิของผูฟองคดีตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยหลายมาตรา ประการสาํคญั
ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไมไดดําเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไว ผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงไมสามารถอางพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร 
พ.ศ. ๒๕๓๔ ซ่ึงมีมาตรฐานหลักประกันความเปนธรรมต่ํากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และผลการ
สอบสวนที่ไมชัดเจนมาเปนขออางในการออกประกาศอําเภอแมอายดังกลาวขางตนไดอีกตอไป การกระทําของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงเปนการ
กระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ แกอุทธรณวา  ผูฟองคดีแตละคนมีหลักฐานความเปนมาแตกตางกัน การที่ผูฟองคดีเพียงแตลงชื่อ
ในหนังสือตั้งตัวแทนในการดําเนินคดี แลวผูแทนลงชื่อในคําฟองและดําเนินคดีแทน  โดยที่ศาลปกครองชั้นตนไมไดมีการ 
ไตสวนผูฟองคดีเปนรายบุคคล ประกอบเอกสารหลักฐานที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ นําสงศาล ซึ่งมีความเห็นของคณะกรรมการตรวจสอบและ
จัดเก็บเอกสารหลักฐานกับคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย ที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีคําสั่งแตงตั้งข้ึนมา เพื่อตรวจสอบและพิจารณา
วินิจฉัยปญหาขอกฎหมายของผูฟองคดีเปนรายๆ ไปตั้งแตเริ่มตน ในทะเบียนบานของบุคคลท่ีมิไดมีสัญชาติไทย (ท.ร. ๑๓) กอนมีการขอ
เพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ซ่ึงเปนทะเบียนบานที่ใชสําหรับคนไทย จนมีประกาศอําเภอแมอายดังกลาวมิไดรับการพิจารณาแตอยาง
ใด แตศาลปกครองชั้นตนกลับไปพิจารณาเพียงวา ผูถูกฟองคดีที่ ๓ มิไดปฏิบัติตามบทบัญญัติในมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยศาลปกครองชั้นตนไมไดพิจารณาถึงพยานหลักฐานที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดตรวจสอบรวบรวมมาจนเชื่อได
วามีการดําเนินการเพิ่มชื่อบุคคลในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยกฎหมายจริง จึงไดสั่งใหอําเภอแมอายออกประกาศฉบับลงวันที่ ๕ 
กุมภาพันธ ๒๕๔๕ จําหนายรายการบุคคลออกจากฐานขอมูลทางทะเบียนและบัตรประจําตัวประชาชน สํานักทะเบียนอําเภอแมอาย รวมทั้งสิ้น
จํานวน ๓๗๖ คํารอง รวม ๑,๒๔๓ คน ใหกลับคืนสูสถานภาพเดิมของแตละบุคคล และหากผูท่ีถูกจําหนายรายการบุคคลดังกลาว เห็นวา 
ตนเองเปนผูมีคุณสมบัติครบถวนตามหลักเกณฑและเงื่อนไขของกฎหมาย หรือมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๙ สิงหาคม ๒๕๔๓ และระเบียบ
ท่ีทางราชการกําหนดมายืนยันตอนายอําเภอทองที่ ตามที่กฎหมายกําหนดตอไปได ประกาศอําเภอแมอายดังกลาวสามารถเปลี่ยนแปลงแกไขได
ตามที่ไดมีการยื่นแสดงหลักฐานที่ถูกตองภายหลัง เมื่อผูฟองคดีมิไดยื่นคัดคานแสดงวายอมรับตามประกาศดังกลาว แตในสวนของผูฟองคดีท้ังแปด
รอยหกสิบหกคน อาจมีบางรายที่ขอเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยชอบ  ดังนั้น ประกาศดังกลาวจึงมีผลเฉพาะบุคคลเปนราย  ๆไป
ตามที่ปรากฏหลักฐานเทานั้น โดยผูฟองคดีทั้งแปดรอยสี่สิบคนที่เหลืออยูสวนใหญ เปนผูที่ไดรับการเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดย 
มิชอบดวยกฎหมายตามนัยแหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียน
ราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕  ดังนั้น การที่อําเภอแมอายไดออกประกาศอําเภอแมอายดังกลาวจําหนายรายการบุคคลออกจากฐานขอมูลทาง
ทะเบียนและบัตรประจําตัวประชาชนของสํานักทะเบียนอําเภอแมอาย รวมท้ังส้ิน จํานวน ๓๗๖ คํารอง จํานวน ๑,๒๔๓ คน ใหกลับคืนสู
สถานะเดิมของแตละบุคคล ตามหลักฐานทะเบียนประวัติที่ไดจัดทําไวเดิม โดยไมใชเปนการเพิกถอนรายการสัญชาติ ผูฟองคดีกับพวก 
จึงมิไดถูกกระทบสิทธิแตประการใด 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดีเมื่อวันท่ี ๒๓ สิงหาคม ๒๕๔๘ โดยไดฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน และคําชี้แจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี  กฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  ฯลฯ 
ท่ีเกี่ยวของประกอบแลว 
  ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  เดิมผูฟองคดีท้ังแปดรอยหกสิบหกคนเปนผูมีรายการบุคคลอยูในทะเบียนบาน สําหรับบุคคลที่เขา
เมืองโดยชอบดวยกฎหมาย แตอยูในลักษณะชั่วคราว หรือเขาเมืองโดยไมชอบดวยกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง (ท.ร. ๑๓) และ 
มีสถานะเปนชนกลุมนอยในประเทศไทย ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดจัดทําทะเบียนประวัติโดยแยกเปนกลุมตาง  ๆรวม ๑๖ กลุม โดยผูฟองคดีอยูใน
กลุมผูผลัดถิ่น สัญชาติพมา (กลุมท่ี ๙) กลุมไทยลื้อ (กลุมที่ ๖) กลุมบุคคลบนพื้นที่สูง (กลุมท่ี ๒) กลุมผูหลบหนีเขาเมืองจากพมา (กลุมที่ 
๑๐) และกลุมชุมชนบนพื้นที่สูง (กลุมที่ ๑๖) และไดจัดทําบัตรประจําตัวแยกเปนชนกลุมนอยกลุมตางๆ ดังกลาว ในชวงตั้งแตป พ.ศ. 
๒๕๔๑ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ ผูฟองคดีสวนใหญแตละรายหรือรวมกันเปนกลุมไดยื่นคําขอตอนายอําเภอแมอายในขณะนั้น เพื่อขอแกไขสัญชาติให
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เปนสัญชาติไทย และมีผูฟองคดีบางสวนอางวามีสัญชาติไทยอยูแลวแตไมปรากฏหลักฐาน โดยขอใหเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) 
พรอมท้ังขอมีบัตรประจําตัวประชาชนซึ่งในระหวางป พ.ศ. ๒๕๔๒ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ นายอําเภอแมอายไดพิจารณาคํารองขอดังกลาวแลว 
และมีคําส่ังอนุมัติใหแกไขสัญชาติและเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ใหกับผูยื่นคํารองขอและรวมถึงผูฟองคดีดวย  โดยอาศัยอํานาจ
ตามขอ ๙๗ และขอ ๑๑๕ (๓) ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ประกอบกับพระราชบัญญัติ
สัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ตอมาประมาณเดือนเมษายน ๒๕๔๔ มีหนังสือรองเรียนตอ
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย วามีการทุจริตในการจัดทําบัตรประจําตัวประชาชนในพื้นที่อําเภอแมอาย จังหวัดเชียงใหม อธิบดี
กรมการปกครองจึงไดมีคําสั่งกรมการปกครอง ลงวันท่ี ๕ ตุลาคม ๒๕๔๔ แตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสารกําหนด
สถานะบุคคลบนพื้นท่ีสูงของอําเภอแมอายเพื่อตรวจสอบและจัดเก็บเอกสารตางๆ ท่ีเกี่ยวของ และมีคําส่ังกรมการปกครอง ลงวันท่ี ๙ ตุลาคม 
๒๕๔๔ แตงตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย รวม ๒ คณะเพื่อตรวจสอบในกรณีดังกลาว โดยคณะกรรมการดังกลาวได
ตรวจสอบพยานหลักฐานจากคํารองขอเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ของอําเภอแมอาย รวม ๙๓๔ คํารอง รายการบุคคลจํานวน 
๒,๒๒๙ คน พบวามีรายการที่ไมถูกตองเนื่องจากมีประวัติและบัตรประจําตัวเปนชนกลุมนอย มิไดมีสัญชาติไทย จํานวน ๓๗๖ คํารอง 
รายการบุคคลจํานวน ๑,๒๔๓ คน จึงเสนอใหอธิบดีกรมการปกครองเพื่อสั่งการใหผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จําหนายรายการดังกลาวออกจาก
ทะเบียน (ท.ร. ๑๔) และใหมีสถานะชนกลุมนอยเชนเดิม ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงไดออกประกาศอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ 
เรื่องการจําหนาย ยกเลิก เพิกถอน รายการบุคคล กรณีมีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทย และเพิ่มช่ือลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ใน
อําเภอแมอาย โดยใหจําหนายชื่อบุคคลที่ไดรับการเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) รวม ๓๗๖ คํารอง รายการบุคคล จํานวน ๑,๒๔๓ 
คน โดยอางวาไดถือปฏิบัติตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๔ และระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวย
การจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ และผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวา คณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสารกําหนดสถานะบุคคล
บนพื้นท่ีสูงของอําเภอแมอายและกรรมการวินิจฉัยปญหาขอกฎหมายไดตรวจสอบพยานหลักฐานตางๆ โดยปรากฏขอเท็จจริงอยาง 
ชัดแจงแลววาผูฟองคดีไดรับการเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยมิชอบดวยกฎหมายอยางชัดเจน ผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงมิไดดําเนินการสอบถาม
ขอเท็จจริงเพิ่มเติมจากผูฟองคดีอีก ประกอบกับผูถูกฟองคดีที่ ๓ พิจารณาเห็นวา ในมาตรา ๓๐ วรรคสอง (๓) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ท่ีบัญญัติมิใหนําความในวรรคหนึ่งมาใชบังคับ ในกรณีเมื่อเปนขอเท็จจริงที่คูกรณีนั่นเองไดใหไวในคํา
ขอแลว ผูถูกฟองคดีจึงมิไดเรียกผูฟองคดีมาช้ีแจงใหทราบในกรณีดังกลาวอีก ตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 
  ผูฟองคดีอางวา ในป พ.ศ. ๒๕๑๙ เกิดไฟไหมท่ีวาการอําเภอแมอายจังหวัดเชียงใหม เอกสารเกี่ยวกับทะเบียน
ราษฎรสวนหนึ่งถูกไฟไหมเสียหาย ผูฟองคดีบางรายไดไปขอทําบัตรประจําตัวประชาชนและทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) แตไดรับการปฏิเสธจาก
เจาหนาท่ีโดยอางวาไมสามารถคนหาหลักฐานทางทะเบียนได ซึ่งในขณะนั้น ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๗ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม 
๒๕๑๕ มีผลบังคับใชอยู โดยไดกําหนดใหผูที่มีบิดามารดาฝายหนึ่งฝายใดเปนผูผลัดถิ่นสัญชาติพมาและเกิดในราชอาณาจักรกอนป พ.ศ. 
๒๕๓๕ จะถูกถอนสัญชาติไทย ผูฟองคดีเกรงจะถูกถอนสัญชาติไทยและถูกผลักดันออกนอกราชอาณาจักร จึงตองไปจัดทําทะเบียน
ประวัติเปนชนกลุมนอยไวกอน แตตอมาไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
สัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ มีผลทําใหประกาศคณะปฏิวัติฉบับดังกลาวถูกยกเลิก ผูฟองคดีบางรายจึงกลับมาไดสัญชาติไทยโดย
การเกิดตามผลของกฎหมาย ประกอบกับเมื่อวันท่ี ๒๓ กันยายน ๒๕๔๐ พระมหานิคม วัดทาตอน ตําบลทาตอน อําเภอแมอาย จังหวัด
เชียงใหม ไดยื่นคํารองขอเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ใหกับพี่นองท่ีเปนผูถือบัตรประจําตัวผูพลัดถิ่นสัญชาติพมาเพิ่มเติมอีกรวม ๕ 
คน ซ่ึงเดิมพระมหานิคมไดเคยทูลเกลาถวายฎีกาตอพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว ใหคืนสัญชาติไทยใหกับมารดาและญาติรวม ๘ คน 
มาแลว เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๗ นายอําเภอแมอายในขณะนั้นไดสอบสวนโดยไดขอเท็จจริงวามารดาของพระมหานิคม คือ นางมี มณีวรรณ  
เคยมีหลักฐานบัตรประจําตัวประชาชนแตบานถูกไฟไหม จึงไดอพยพไปทํากินบริเวณหมูบานชายแดน เมื่อยายกลับมา ไดไปติดตอขอทํา
บัตรประจําตัวประชาชนที่กิ่งอําเภอแมอายในชวงป พ.ศ. ๒๕๑๙ แตถูกปฏิเสธจากเจาหนาที่โดยอางวาไมมีหลักฐานทางทะเบียนราษฎร
เนื่องจากหลักฐานดังกลาวไดถูกไฟไหม ไมสามารถยืนยันทางทะเบียนราษฎรได จึงตองไปจัดทําประวัติเปนผูพลัดถิ่นสัญชาติพมา 
นายอําเภอแมอายในขณะนั้นจึงอนุมัติใหเพิ่มช่ือในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เม่ือวันท่ี ๖ ตลุาคม ๒๕๓๗ และเหน็วาคําขอเพิม่ชือ่ในทะเบยีนบาน 
(ท.ร. ๑๔) ของทั้ง ๕ คน ดังกลาวมีขอเท็จจริงเดียวกันกับที่เคยพิจารณาใหสัญชาติไทยแลวเมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๗ วาทุกคนเปนบุตรของ 
นางมีจึงไดอนุมัติใหเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยอาศัยอํานาจตามขอ ๙๗ ขอ ๑๐๓ และขอ ๑๑๕ ของ
ระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยหลังจากกรณีดังกลาว จึงไดมีผูมายื่นคําขอเพิม่ชือ่ในทะเบยีน
บาน (ท.ร. ๑๔) อีกหลายราย โดยอางเหตุในลักษณะเดียวกันและไดรับการอนุมัติจากนายอําเภอแมอายในขณะนั้นดังกลาว 
  ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  คดีนี้แมผูฟองคดีทั้งแปดรอยหกสิบหกคนยื่นอุทธรณคําพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นตนก็ตาม แตโดยท่ีผูฟองคดีท่ี ๕๐๑ ผูฟองคดีที่ ๕๐๘ ผูฟองคดีท่ี ๕๐๙ ผูฟองคดีที่ ๕๑๐ ผูฟองคดีท่ี ๕๑๑ ผูฟองคดีที่ ๕๑๒  
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ผูฟองคดีที่ ๕๑๓ ผูฟองคดีที่ ๕๑๔ ผูฟองคดีท่ี ๕๒๘ ผูฟองคดีท่ี ๕๓๐ และผูฟองคดีท่ี ๕๔๑ รวม ๑๑ คน ไดยื่นคํารองขอถอนคําฟอง และ
ศาลปกครองชั้นตนมีคําส่ังเมื่อวันท่ี ๑๕ สิงหาคม ๒๕๔๖ อนุญาตใหผูฟองคดีท้ังสิบเอ็ดคนนั้นถอนคําฟองกอนท่ีศาลปกครองช้ันตนจะมี
คําพิพากษา และคําส่ังดังกลาวถึงท่ีสุดแลว จึงถือวาผูฟองคดีทั้งสิบเอ็ดคนนั้นมิไดเปนคูกรณีในคดีอีกตอไป  ดังนั้น เม่ือตอมาศาลปกครอง
ช้ันตนมีคําพิพากษาเมื่อวันที่ ๒๘ เมษายน ๒๕๔๗  ผูฟองคดีทั้งสิบเอ็ดคนนั้นจึงไมมีสิทธิท่ีจะยื่นอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครอง
ช้ันตน  สวนผูฟองคดีที่ ๑ ผูฟองคดีท่ี ๒ ผูฟองคดีที่ ๓ ผูฟองคดีที่ ๔ ผูฟองคดีที่ ๕ ผูฟองคดีท่ี ๒๕ ผูฟองคดีที่ ๒๖ ผูฟองคดีที่ ๒๗ ผูฟองคดี
ท่ี ๒๘ ผูฟองคดีท่ี ๒๙ ผูฟองคดีที่ ๓๐ ผูฟองคดีที่ ๓๑ ผูฟองคดีท่ี ๓๒ ผูฟองคดีท่ี ๓๓ และผูฟองคดีที่ ๗๓๐ รวม ๑๕ คน นั้น ศาลปกครอง
ช้ันตนไดมีคําสั่งใหจําหนายคดีของผูฟองคดีท้ังสิบหาคนดังกลาวออกจากสารบบความเพราะเหตุแหงการฟองคดีหมดสิ้นไป แมผูฟองคดีท้ัง
สิบหาคนดังกลาวยื่นคํารองอุทธรณคําสั่งจําหนายคดีของศาลปกครองชั้นตนเม่ือวันที่ ๒๘ เมษายน ๒๕๔๗ และในวันเดียวกันนั้นเองศาล
ปกครองชั้นตนไดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับผูฟองคดีท้ังแปด
รอยสี่สิบคน ซ่ึงไมรวมถึงผูฟองคดีทั้งสิบหาคนดังกลาวก็ตาม แตปรากฏวาในระหวางการพิจารณาอุทธรณคําพิพากษานั้น ศาลปกครอง
สูงสุดไดมีคําส่ังที่ ๗๐๑/๒๕๔๗ ลงวันที่ ๔ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ วินิจฉัยคํารองอุทธรณคําส่ังจําหนายคดีดังกลาวโดยมีคําส่ังยืนตามคําส่ัง
ของศาลปกครองชั้นตน  จึงถือวาคดีในสวนที่เก่ียวกับผูฟองคดีสิบหาคนดังกลาวถึงที่สุดแลว  ดังนั้น จึงไมจําตองพิจารณาอุทธรณของ 
ผูฟองคดีสิบหาคนดังกลาวอีกตอไป คดีคงมีปญหาตองวินิจฉัยตอไปตามคําอุทธรณของผูฟองคดีที่เหลืออีกแปดรอยส่ีสิบคน 

สําหรับขอพิพาทในคดีนี้ ขอเท็จจริงรับฟงเปนที่ยุติแลววา ผูฟองคดีและบุคคลอื่นรวม ๑,๒๔๓ คน เดิมเปนกลุม
บุคคลผูมีรายการบุคคลอยูในทะเบียนบาน สําหรับบุคคลที่เขาเมืองโดยชอบดวยกฎหมายแตอยูในลักษณะชั่วคราว หรือเขาเมือง 
โดยไมชอบดวยกฎหมายวาดวยคนเขาเมือง (ท.ร. ๑๓) โดยมีสถานะเปนชนกลุมนอยในประเทศไทย ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดจัดทําทะเบียน
ประวัติแยกเปนกลุมตางๆ ไวรวม ๑๖ กลุม ตอมาในชวงป พ.ศ. ๒๕๔๑ ถึง พ.ศ. ๒๕๔๔ บุคคลดังกลาวแตละรายหรือรวมกันเปนกลุมได
ทยอยกันยื่นคํารองตอนายทะเบียนอําเภอแมอายเพื่อขอแกไขสัญชาติใหเปนสัญชาติไทย และบางสวนซ่ึงไดยื่นคํารองเพื่อขอเพิ่มชื่อใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ดวย โดยผูถูกฟองคดีที่ ๓ ในขณะนั้นพิจารณาแลวเห็นวา บุคคลกลุมดังกลาวเดิมเคยมีสัญชาติไทยตามหลักสายโลหิต
จากบิดามารดาและเคยมีบัตรประจําตัวประชาชนมากอน แตไดยายไปทํากินในที่แหงอื่น เม่ือกลับมาอยูท่ีภูมิลําเนาเดิมและไดมาขอทํา
บัตรประจําตัวประชาชนที่อําเภอแมอายแตไมสามารถกระทําได เนื่องจากเจาหนาที่อางวากรณีที่เกิดไฟไหมท่ีวาการกิ่งอําเภอแมอายในป 
พ.ศ. ๒๕๑๙ ทําใหหลักฐานทางทะเบียนบานถูกไฟไหมเสียหายจึงไมมีขอมูลในการจัดทําทะเบียนบาน หรือบัตรประจําตัวประชาชนได 
ประกอบกับในชวงป พ.ศ. ๒๕๒๐ ทางราชการกวดขันเกี่ยวกับหลักฐานทะเบียนราษฎรโดยไดออกประกาศวาหากครอบครัวใดไมมี
หลักฐานทางทะเบียนราษฎรจะตองถูกผลักดันออกจากราชอาณาจักร บุคคลกลุมดังกลาวเกรงจะถูกผลักดันออกนอกราชอาณาจักรจึงตอง
ไปจัดทําประวัติเปนชนกลุมนอยในประเทศไทยดังกลาว ทําใหสถานะของกลุมบุคคลดังกลาวเปลี่ยนไปผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงไดมีคําส่ัง
อนุมัติใหเพิ่มช่ือใหกลุมบุคคลดังกลาวในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๗ (๑) แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. 
๒๕๐๘ และมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ ขอ ๙๔ และขอ ๙๗ ขอ ๑๐๓ และขอ ๑๑๕ (๓) ของระเบียบ
สํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕  ตอมา กระทรวงมหาดไทยไดรับการรองเรียนเปนหนังสือในนามชมรม
กํานันผูใหญบานอําเภอแมอาย วามีการกระทําการรวมกันทุจริตโดยเจาหนาที่และราษฎรในอําเภอแมอายในการทําบัตรประจําตัวประชาชน
และแกไขสัญชาติโดยมิชอบ ผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นจํานวน ๒ ชุด เพื่อตรวจสอบขอเท็จจริงในกรณีตามขอรองเรียน
ดังกลาว ไดแกคณะกรรมการตรวจสอบและเก็บรักษาเอกสารกําหนดสถานะบุคคลบนพื้นที่สูงของอําเภอแมอาย และคณะกรรมการ
วินิจฉัยปญหาขอกฎหมาย ซึ่งจากการตรวจสอบหลักฐานคํารองขอเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ของอําเภอแมอาย รวม ๙๓๔ คํารอง 
รายการบุคคลจํานวน ๒,๒๒๙ คน พบวา บางคํารองมีรายการไมถูกตองเนื่องจากมีประวัติเปนชนกลุมนอยและมิไดมีสัญชาติไทยจํานวน 
๓๗๖ คํารอง รายการบุคคล จํานวน ๑,๒๔๓ คน อธิบดีกรมการปกครองจึงส่ังการใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดําเนินการจําหนายรายการที่ไม
ถูกตองออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงไดออกประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ เรื่อง การ
จําหนาย ยกเลิกเพิกถอนรายการบุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในอําเภอแมอาย โดยใน
ช้ันนี้จะตองพิจารณาในเบื้องตนเสียกอนวา การออกคําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ทั้ง ๒ ชวงเวลาไดดําเนินการตามหลักเกณฑและขั้นตอนที่
กฎหมายกําหนดไวหรือไม กอนที่จะพิจารณาเนื้อหาในรายละเอียดตามคําฟองของผูฟองคดีแตละรายวาการดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ 
๓ วาชอบดวยกฎหมายหรือไม 
   โดยเห็นวา ในการดําเนินการทางปกครองของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการและขั้นตอนตางๆ ในการดําเนินการทางครองไว โดยมีเจตนารมณ
เพื่อใหการดําเนินการทางปกครองดังกลาวเปนไปโดยถูกตอง มีประสิทธิภาพ รักษาประโยชนสาธารณะและเกิดความเปนธรรมแก
ประชาชนโดยในมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ยังไดกําหนดมาตรฐานในการดําเนินการทางปกครองเอาไวโดยใหนําเอาวิธี
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ปฏิบัติราชการทางปกครองในกฎหมายนี้ไปใชบังคับในการดําเนินการทางปกครองนั้นดวย ในกรณีท่ีกฎหมายนั้นมิไดกําหนดวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไวโดยเฉพาะ หรือกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไวแตมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต่ํากวาหลักเกณฑที่
กําหนดในพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงในการดําเนินการกฎหมายไดกําหนดวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองเอาไวอยางชัดเจน ตั้งแตใน
ข้ันตอนของการเตรียมการ และการดําเนินการของเจาหนาท่ีเพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครองไปจนถึงการออกคําสั่งทางปกครอง โดยในการ
ออกคําสั่งทางปกครอง นอกจากเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครองจะตองมีอํานาจตามที่กฎหมายกําหนดแลว ก็จะตองใชอํานาจนั้นอยาง
ถูกตองภายในกรอบที่กฎหมายนั้นกําหนดไว และถากฎหมายนั้นกําหนดใหเจาหนาที่สามารถมีดุลพินิจในกรณีดังกลาวไดก็จะตองใช
ดุลพินิจในกรณีนั้นอยางเหมาะสมและเปนธรรมดวย กลาวโดยสรุปก็คือ ในการสรางนิติสัมพันธระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับบุคคล เพื่อกอ
เปล่ียนแปลง โอนสงวน ระงับหรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ หรือหนาที่ของบุคคลเฉพาะรายไมวาจะเปนการถาวร หรือช่ัวคราว 
เจาหนาที่ของรัฐจะตองมีอํานาจตามกฎหมายที่บัญญัติใหอํานาจไวจึงสามารถกระทําได และจะตองใชอํานาจดังกลาวตามหลักเกณฑและ
ข้ันตอนที่กฎหมายบัญญัติไว ซ่ึงในกรณีของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ที่มีคําสั่งอนุมัติเพิ่มชื่อใหกลุมบุคคลผูยื่นคํารองขอแกไขสัญชาติใหเปน
สัญชาติไทย ขอเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔)และขอมีบัตรประจําตัวประชาชนโดยรวมถึงผูฟองคดีดวยนั้น เปนกรณีท่ีผูฟองคดีและ
กลุมบุคคลดังกลาวแสดงเจตนาตอผูถูกฟองคดีที่ ๓ ในขณะนั้น เพื่อใหพิจารณาและมีคําส่ังใหเพิ่มชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยอางวา
เปนบุคคลที่เคยมีสัญชาติไทยอยูกอนแลวแตไดยายท่ีทํากินไปที่แหงอื่น เม่ือกลับมาที่อําเภอแมอายแลวไมสามารถมาขอเพิ่มช่ือใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) หรือขอมีบัตรประจําตัวประชาชนได จึงไดมายื่นคํารองขอตอผูถูกฟองคดีที่ ๓ ใหดําเนินการอนุมัติใหเพิ่มชื่อใน
ทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) และออกบัตรประจําตัวประชาชนให ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงไดพิจารณาคํารองขอดังกลาวและใชอํานาจตามมาตรา 
๗ (๑) แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ พ.ศ. ๒๕๐๘ และมาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติสัญชาติ (ฉบับท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๓๕ และขอ ๙๔ ขอ ๙๗ 
ขอ ๑๐๓ และขอ ๑๑๕ (๓) ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง วาดวยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงกําหนดใหเปนอํานาจของ
นายอําเภอที่จะสามารถอนุมัติเพิ่มชื่อและรายการบุคคลในทะเบียนบานได หากไดมีการสอบสวนเจาบานบิดามารดาหรือญาติพี่นอง หรือ
บุคคลท่ีนาเช่ือถือประกอบการพิจารณาและมีคําสั่งอนุมัติตามคํารองขอดังกลาว ทําใหสัญชาติและสถานะในทางทะเบียนราษฎร 
สถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลตองเปลี่ยนแปลงไปเปนการถาวร คําสั่งอนุมัติของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดังกลาว จึงเปนคําส่ังทาง
ปกครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ อันมีผลใหกลุมบุคคลดังกลาวและผูฟองคดีไดรับ
การแกไขสัญชาติใหเปนผูมีสัญชาติไทย และเปนผูมีชื่อในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) แลว สามารถขอมีบัตรประจําตัวประชาชนได 
   ตอมาเมื่อผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดรับการสั่งการจากอธิบดีกรมการปกครองใหดําเนินการจําหนายรายการที่ไมถูกตอง
ออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) โดยเห็นวาการดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ ๓ คนเดมิท่ีอนมัุตใิหผูฟองคดไีดรบัการเพิม่ชือ่ในทะเบยีนบาน (ท.ร. 
๑๔) ดังกลาวนั้น กระทําไปโดยไมถูกตองและไดมีประกาศใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลรวม ๑,๒๔๓ คน ซึ่งรวมทั้งผูฟองคดีออกจาก
ทะเบียนบาน ตามประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕  การดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดังกลาว จึงเปนการ
ดําเนินการของเจาหนาท่ีของรัฐในการออกคําส่ังอันมีผลกระทบตอการเปลี่ยนแปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของบุคคลเปนการ
ถาวร ทําใหบุคคลกลุมดังกลาวซึ่งเดิมเคยมีชื่ออยูในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) เคยมีบัตรประจําตัวประชาชนตองถกูถอนชือ่ออกจากทะเบยีน
บาน (ท.ร. ๑๔) ไมมีสัญชาติไทยและตองคืนบัตรประจําตัวประชาชนใหกับทางราชการ คําสั่งดังกลาวจึงเปนคาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งออกมาลบลางคําสั่งแรกของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ซึ่งออกคนละชวงเวลากนั
ท้ังหมด ซ่ึงกฎหมายดังกลาวไดกําหนดหลักเกณฑวิธีการในการเตรียมการของเจาหนาที่กอนที่จะออกคําส่ังทางปกครองในลักษณะ
ดังกลาวเอาไวในมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน โดยบัญญัติใหในกรณีท่ีคําสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ
คูกรณี เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพยีงพอและมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตนเสียกอน  
ดังนั้น ในการออกประกาศลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ดังกลาวจึงตองดําเนินการแจงขอเท็จจริงใหบุคคลทุกคนที่
จะไดรับผลกระทบจากประกาศดังกลาวไดทราบ เพื่อจะไดมีโอกาสไดรับทราบความเปนมาของการออกประกาศดังกลาวและสามารถ
โตแยงคัดคานหรือแสดงพยานหลักฐานใดๆ ตอผูถูกฟองคดีที่ ๓ เพื่อใหพิจารณาทบทวนหรือตรวจสอบขอโตแยงคําคัดคานนั้นได เมื่อ
ขอเท็จจริงรับฟงเปนที่ยุติแลววา ผูถูกฟองคดีที่ ๓ มิไดแจงใหผูฟองคดีท้ังหมดซึ่งจะเปนผูไดรับผลกระทบจากประกาศดังกลาวไดทราบวา
จะตองถูกเพิกถอนชื่อออกจากทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) จะตองเปลี่ยนสถานะจากสัญชาติไทยไปเปนชนกลุมนอย ทําใหผูฟองคดีไมมี
โอกาสไดโตแยงหรือแสดงพยานหลักฐานใดๆ โดยอางเหตุผลเพียงวาการดําเนินการดังกลาวมิใชการเพิกถอนรายการสัญชาติของผูฟอง
คดีและกลุมบุคคลผูถูกถอนดังกลาวแตอยางใด จึงมิไดเปนการดําเนินการที่กระทบสิทธิของผูฟองคดีและกลุมบุคคลดังกลาว ประกอบกับ
ขอเท็จจริงท่ีปรากฏก็เปนขอเท็จจริงที่ผูฟองคดีไดใหไวในคําขอซึ่งเปนขอเท็จจริงท่ีผูฟองคดีเคยทราบแลว  ประกอบกับมาตรา ๓๐ วรรค
สอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดใหอํานาจไว จึงไมจําตองเรียกผูฟองคดีกับพวกมาชี้แจง นั้น เห็น
วา ขออางของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ดังกลาวยังไมมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะรับฟงได เนื่องจากในการมีประกาศลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ของ

DPU



 165 

ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดังกลาว เปนการออกคําส่ังทางปกครองคําสั่งใหม โดยคําสั่งดังกลาวเกิดจากดลุพนิจิของผูถกูฟองคดท่ีี ๓ เอง มไิดเกดิจากคาํ
ขอโดยเจตนาของผูฟองคดีท้ังหมดแตอยางใด ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ จึงควรตองแจงขอเท็จจริงใหผูไดรับผลกระทบทุกคนไดทราบกอนที่จะ
ออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จะอางวาขอเท็จจริง
ดังกลาวผูฟองคดีทุกคนเคยทราบอยูแลวมิได เมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๓ มิไดดําเนินการตามหลักเกณฑและขั้นตอนดังกลาว อันถือเปน
สาระสําคัญของการออกคําสั่งทางปกครอง ประกาศลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดังกลาวจึงเปนคําสั่งทางปกครอง
ท่ีออกโดยมิชอบดวยกฎหมาย และเมื่อประกาศลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครองที่ 
มิชอบดวยกฎหมายแลว จึงมีผลใหผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําส่ังดังกลาวรวม ๑,๒๔๓ คน กลับคืนสูสถานะเชนเดิมตามสถานะที่ผูถูกฟอง
คดีที่ ๓ ไดเคยมีคําส่ังอนุมัติไวท้ังหมด และเมื่อเห็นวาประกาศของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ดังกลาว เปนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย
เนื่องจากมิไดดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑและขั้นตอนในการมีคําสั่งทางปกครองแลว จึงไมจําตองพิจารณาในประเด็นเนื้อหาใน
รายละเอียดตามคําฟองของผูฟองคดีแตละรายอีกตอไป ท่ีศาลปกครองชั้นตนเห็นวาประกาศของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ลงวันท่ี ๕ กุมภาพันธ 
๒๕๔๕ เปนคําสั่งทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย จึงไดพิพากษาใหเพิกถอนประกาศดังกลาว นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย แต
ไมเห็นพองดวยท่ีจะใหคําพิพากษามีผลเฉพาะผูฟองคดีเพียงแปดรอยสี่สิบคน เทานั้น  
  จึงพิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน เปนใหเพิกถอนประกาศ เรื่อง การจําหนาย ยกเลิก เพิกถอนรายการ
บุคคล กรณีการขอแกไขสัญชาติเปนสัญชาติไทยและเพิ่มชื่อลงในทะเบียนบาน (ท.ร. ๑๔) ในพื้นท่ีอําเภอแมอาย ลงวันที่ ๕ กุมภาพันธ ๒๕๔๕ ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ทั้งฉบับ และใหมีผลตอผูถูกกระทบจากประกาศดังกลาวทุกคน นอกจากที่แกใหเปนไปตามคําพิพากษาของศาลปกครอง
ช้ันตน 
 
นายหัสวฒุิ  วิฑิตวริิยกุล                                                         ตุลาการเจาของสํานวน 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายอําพล  สิงหโกวินท 
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสดุ 
 

นายเกษม  คมสัตยธรรม 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายปรีชา  ชวลิตธาํรง 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายวิชัย  ช่ืนชมพนูุท 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 
                                                                                                                                         ตุลาการผูแถลงคดี  : นายบญุอนนัต  วรรณพานชิย 
                                                                                                                                          วันที่อาน ๘ กันยายน ๒๕๔๘ 
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                                    คดีหมายเลขดําท่ี อ.๒๐๙ /๒๕๔๖       
                                                                       คดีหมายเลขแดงที่   อ.๑๙๐/๒๕๔๙ 

    ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 
                    ศาลปกครองสงูสุด 

                                             วันที่   ๔   เดือน สิงหาคม  พุทธศักราช ๒๕๔๙ 
        

         
                                                          

     
 

 
 
เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐออกคําสั่งโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
          (อุทธรณคําพพิากษา) 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ยื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําท่ี ๑๖๐๕/๒๕๔๔ หมายเลขแดงที่ ๑๓๒๕/๒๕๔๖ ของ
ศาลปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) 
  คดีนี้ผูฟองคดีทั้งสามฟองวา ผูฟองคดีทั้งสามเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย อาํเภอเมืองนครพนม 
จังหวัดนครพนม ไดรับความเดือดรอนและไมเปนธรรมจากการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนง อันสืบเนื่องมาจาก 
ผูฟองคดีท้ังสามมีหนังสือรองเรียนตอนายอําเภอเมืองนครพนม และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยเพื่อขอใหมีการตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายกรณีผูฟองคดีทั้งสามเห็นวามีการเบิกจายเงินโครงการตามขอบังคับ
งบประมาณรายจายเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ๑) ประจําป ๒๕๔๓ โดยที่การกอสรางยังไมแลวเสร็จ ซึ่งเปนเหตุใหประธานกรรมการบรหิารองคการบรหิาร
สวนตําบลนาราชควายกับพวกไมพอใจและยื่นญัตติใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนง ซึ่งผูฟองคดีท้ังสามไดยื่น
อุทธรณตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ แลว แตผูถูกฟองคดีท่ี ๒ วินิจฉัยวา มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามบทบัญญัติของ
กฎหมายแลว 
  ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ที่ใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง และกําหนด
วิธีการคุมครองประโยชนของผูฟองคดีท้ังสามในระหวางการพิจารณา โดยมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ชะลอการเปดรับสมัครสมาชิกสภาองคการ
บริหารสวนตําบลนาราชควายแทนชุดเดิมที่จะหมดวาระประมาณเดือนพฤษภาคม ๒๕๔๔ ไวกอน เนื่องจากผูฟองคดีท้ังสามเกรงวาคุณสมบัติ
ของผูฟองคดีทั้งสามจะไมครบตามมาตรา ๔๗ ทวิ (๕) และมาตรา ๔๗ ตรี (๕) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
๒๕๓๗ 
  ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งลงวันท่ี ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๔๔ ใหทุเลาการบังคับตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันที่ ๑๙ 
มิถุนายน ๒๕๔๓ ที่ใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไวชั่วคราว โดยใหถือวาผูฟองคดี 
ท้ังสามยังไมเคยถูกผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหพนจากตําแหนงสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ใหการวา เมื่อวันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๔๓ นายถาวร  หนูขยัน ประธานกรรมการบริหารองคการบริหาร
สวนตําบลนาราชควายกับพวกรวม ๑๐ คน ในฐานะสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ไดยืน่ญตัตเิปนหนงัสือ ลงวนัที ่๘ มถุินายน 
๒๕๔๓ ตอประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเพื่อขอใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ วินิจฉัยใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงเนื่องจาก 
มีพฤติกรรมในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียและกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร 
สวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยมีสมาชิกรับรอง ๙ คน ซึ่งเปนจํานวนไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนสมาชิกท้ังหมดเทาท่ีมีอยู 
(๒๕ คน) ตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และขอ ๔๔ แหงขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ 

 

       คําพิพากษา 

       (อุทธรณ) 
(ต. ๒๒) 

ระหวาง 

นายสพุจน  วงคศรี ที่ ๑ 
นายอุทิศ  ยาวงษ ที ่๒ 
นายปรีดา  สารวนั ที่ ๓ 
 สภาองคการบริหารสวนตาํบลนาราชควาย ที่ ๑ 
ผูวาราชการจังหวัดนครพนม ที่ ๒  

ผูฟองคด ี

ผูถูกฟองคด ี
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  เม่ือประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดรับญัตติดังกลาวเมื่อวันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๔๓ ไดบรรจุเขา
ระเบียบวาระการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายสมัยวิสามัญ สมัยท่ี ๒ ในวันท่ี ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ซ่ึงเปนการยื่นญัตติ
ลวงหนากอนเวลาประชุมไมนอยกวาเจ็ดวันตามขอ ๔๔ แหงขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
๒๕๓๘  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ ตอมา 
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดมีหนังสือ ที่ นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ขอเชิญสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเขารวมประชุมในวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ โดยส่ิงท่ีสงมาดวยไดแก ประกาศอําเภอเมืองนครพนม เรื่อง 
ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย สมัยวิสามัญ สมัยท่ี ๒ ประจําป ๒๕๔๓ ลงวันท่ี ๒ มิถุนายน ๒๕๔๓ และระเบียบวาระการ
ประชุม ใหสมาชิกทราบลวงหนากอนวันประชุมไมนอยกวาสามวันตามขอ ๑๗ วรรคสอง แหงขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภา
องคการบริหารส วนตํ าบล  พ .ศ.  ๒๕๓๘  และไดส งหนังสือ  ลงวันท่ี  ๑๖  มิถุนายน  ๒๕๔๓  แจ งการยื่ นญัตติใหผู ถู กฟองคดี 
ท่ี ๑ มีมติใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง ใหผูฟองคดีทั้งสามทราบเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหา ตอมา เม่ือวันท่ี ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีการประชุมโดยมีสมาชิกเทาท่ีมีอยูท้ังหมด ๒๕ คน เขารวมประชุม โดยในระเบียบวาระที่ ๓ เปนการพิจารณาวินิจฉัย 
ใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดใหสมาชิกท่ีเกี่ยวของทุกคนอภิปรายชี้แจงเหตุผลและ
ใหผูฟองคดีท้ังสามชี้แจงแกขอกลาวหาจนหมดขอสงสัยและไมมีผูใดชี้แจงเพิ่มเติม ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงลงคะแนนโดยวิธีลับ ผลปรากฏวา 
คะแนนเสียงที่ใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงมี ๒๑ เสียง ซึ่งไมนอยกวาสามในสี่ของสมาชิกท้ังหมดเทาที่มีอยูตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ และขอ ๗๓ แหงขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ 
หลังจากนั้น ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดมีหนังสือ ที่ นพ ๗๔๘๐๑/๑๔๔ ลงวันท่ี ๒๑ มิถุนายน ๒๕๔๓ แจงใหผูฟอง
คดีทั้งสามทราบมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ดังกลาวและสิทธิในการอุทธรณหรือโตแยงมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ ภายใน ๑๕ วัน 
ตามขอ ๗๓ วรรคสอง แหงขอบังคับเดียวกัน การดําเนินการของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เปนไปตามขั้นตอนและหลักเกณฑของกฎหมายทุกประการ 
  สวนการสงหนังสือ ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ที่ นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันท่ี ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ที่เชิญสมาชิกเขารวมประชุม
สภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย และหนังสือฉบับลงวันท่ี  ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ท่ีแจงญัตติใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติให 
ผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง นั้น หนังสือท้ัง ๒ ฉบับดังกลาว ไมมีหลักฐานการรับหนังสือจากผูฟองคดีท้ังสาม เนื่องจากระเบียบงานสาร
บรรณ การรับ - สงหนังสือ ไมไดกําหนดไววาจะตองมีหลักฐานการเซ็นรับ - สง การทําหลักฐานการรับหนังสือเปนการปฏิบัติเพิ่มเติมเพื่อ
ปองกันหนังสือสูญหายหรือไมถึงมือผูรับในบางกรณีเทานั้น การสงหนังสือเชิญประชุม หนังสือถึงบุคคล ถึงสวนราชการที่อยูในหมูบาน ตําบล 
อําเภอ จังหวัด นั้น องคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ใชวิธีปฏิบัติคือใหบุคคลเปนผูนําสงมาโดยตลอด อีกท้ังไมเคยทําหลักฐานการรับ
เนื่องจากมีการติดตอประสานงานกันเปนประจําทําใหรูจักกันท้ังหมด สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ยิ่งถือวาเปนบุคคลที่
ใกลชิดเพราะอยูในหมูบาน ตําบลเดียวกัน หากผูฟองคดีท้ังสามคนไมไดรับหนังสือคงไมมาประชุมและช้ีแจงแกขอกลาวหาได 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ใหการวา ในการพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ นั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดพิจารณาจาก
รายงานการตรวจสอบขอเท็จจริงเอกสารและหลักฐานที่เกี่ยวของแลว เห็นชอบตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เนื่องจากไดดําเนินการเปนไปตาม
หลักเกณฑขั้นตอนของระเบียบและกฎหมาย โดยมีรายละเอียดทํานองเดียวกันกับคําใหการของผูถูกฟองคดีที่ ๑  
  ผูฟองคดีทั้งสามคัดคานคําใหการวา ผูฟองคดีท้ังสามไมเคยเห็นเอกสารแบบขอเสนอญัตติ เลขรับท่ี ๐๐๓/๒๕๔๓  
ลงวันท่ี ๘ มิถุนายน ๒๕๔๓ และไมเคยไดรับหนังสือ เรื่องแจงการยื่นญัตติวินิจฉัยคุณสมบัติของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล ฉบับลง
วันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ เพียงแตไดรับหนังสือ ท่ี นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ พรอมกับส่ิงท่ีสงมาดวยเทานั้น อีกท้ัง 
ผูฟองคดีท้ังสามไมเคยไดรับหนังสือ ท่ี นพ ๗๔๘๐๑/๑๔๔ ลงวันท่ี ๒๑ มิถุนายน ๒๕๔๓ ที่แจงใหทราบถึงมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ แตอยางใด 
ผูฟองคดีท้ังสามเคยขอคัดหรือถายสําเนารายงานการประชุมผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เพื่อนําไปประกอบในการอุทธรณตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ แตก็ไมไดรับ
ความรวมมือจากผูถูกฟองคดีท่ี ๑  ผูฟองคดีทั้งสามขออางพยานบุคคลซ่ึงรูเรื่องในคดีนี้ คือ นายสุขสันต  ชัยเทศ ประธานสํานักงานประสานงาน
พรรคประชาธิปตย เนื่องจากผูฟองคดีท้ังสามเคยขอคําปรึกษาจากนายสุขสันตในเรื่องนี้หลายครั้ง กลาวคือ เมื่อครั้งผูฟองคดีท้ังสามเห็นวาการ
บริหารงานของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายมีการเบิกจายเงินโครงการปลูกปาเฉลิมพระเกียรติ โครงการเตาเผาศพ 
โครงการศาลาพักศพ ไมโปรงใส ผูฟองคดีทั้งสามไดทําหนังสือยื่นญัตติถึงประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย แตประธานสภา
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไมไดบรรจุเขาระเบียบวาระการประชุม นายสุขสันตไดแนะนําใหผูฟองคดีทั้งสามทําหนังสือรองเรียนถึง
นายอําเภอเมืองนครพนม เพื่อใหมีการต้ังคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงในเรื่องดังกลาว ผูฟองคดีทั้งสามจึงไดทําหนังสือรองเรียนตามที่
ไดรับคําแนะนํา ซึ่งตอมาอําเภอเมืองนครพนมไดแจงใหผูฟองคดีท้ังสามทราบวา คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย
ไมไดกระทําความผิดแตอยางใด  แตหลังจากนั้นผูฟองคดีทั้งสามทราบขาวจากเพื่อนสมาชิกดวยกันวาจะมีการเรียกประชุมสภาองคการบริหาร
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สวนตําบลนาราชควายเพื่อขับผูฟองคดีท้ังสามออกจากการเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย นายสุขสันตไดแนะนําวา  
เรื่องยังไมเกิดตองรอดูจากขอเท็จจริงเสียกอน จนกระทั่งเมื่อผูฟองคดีทั้งสามไดรับหนังสือเชิญประชุม นายสุขสันตไดกลาววาไมนาจะมีปญหา
อะไรเพราะผูฟองคดีทั้งสามไมไดกระทําความผิด ถือวาเปนการปฏิบัติหนาท่ีเพื่อรักษาผลประโยชนใหกับสวนรวมแตเม่ือมีการประชุมสภา
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายในวันท่ี ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนง
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย นายสุขสันตไดแนะนําใหทําหนังสือขอรายงานการประชุมเพื่อนําไปประกอบในการอุทธรณ
มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ อีกทั้งยังไดนําผูฟองคดีทั้งสามไปยื่นหนังสือตอรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยอีกดวย 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ยืนยันคําใหการเดิมและไมประสงคจะใหการเพิ่มเติม 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ใหการเพิ่มเติมทํานองเดียวกันกับคําใหการ 
  ศาลไดไตสวนคูกรณีและผูรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นในฐานะพยานไดขอเท็จจริงเพิ่มเติม
วา หลังจากที่ศาลไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับคําสั่งทางปกครองแลว ผูฟองคดีท้ังสามไดไปสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวน
ตําบลนาราชควาย แทนตําแหนงที่วาง ผลการเลือกตั้งปรากฏวา ผูฟองคดีท่ี ๓ ไดรับเลือกตั้ง สวนผูฟองคดีที่ ๑ และผูฟองคดีท่ี ๒ ไมไดรับ
เลือกตั้ง และไดความตามคํารับของผูถูกฟองคดีที่  ๑ วาในการสงหนังสือ ท่ี  นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่  ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓  
ท่ีเชิญสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเขารวมประชุมพิจารณาญัตติ นั้น นอกจากสิ่งที่สงมาดวย ๒ รายการตามที่ระบุไวใน
หนังสือดังกลาวแลว ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไมไดสงเอกสารอื่นไปพรอมกับหนังสือดังกลาวดวยแตอยางใด 
  สวนผูรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นในฐานะพยานไดชี้แจงแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการแจงให
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลมาประชุมเพื่อพิจารณาญัตติที่ยื่นใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหสมาชิกพนจากตําแหนง ความวา 
จะตองเปนไปตามขอ ๑๖ ประกอบกับขอ ๔๔ วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล 
พ.ศ. ๒๕๓๘ ซ่ึงในทางปฏิบัติประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลจะมีหนังสือ ๒ ฉบับ คือ หนังสือฉบับแรกแจงใหสมาชิกทุกคนทราบและ
เชิญประชุมตามระเบียบวาระที่กําหนดไว โดยจะกําหนดญัตติที่ยื่นขอใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหสมาชิกคนใดคนหนึ่งหรือหลาย
คนพนจากตําแหนงตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และหนังสือฉบับท่ี ๒  
แจงใหสมาชิกท่ีถูกยื่นญัตติใหสภาองคการบริหารสวนตําบลมีมติใหพนจากตําแหนงไดทราบเรื่องที่มีการยื่นญัตติตลอดจนมีรายละเอียด
ประกอบตามสมควร เพื่อใหสมาชิกผูถูกกลาวหาไดมีโอกาสที่จะตอสูนําพยานหลักฐานมาหักลางในวันประชุม พยานเห็นวาหนังสือที่  
นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันท่ี ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ท่ีเชิญประชุมฯ ระบุญัตติไมตรงกันกับญัตติที่มีการเสนอตามแบบของผูยื่นญัตติท้ัง ๑๐ ราย 
นอกจากนี้ เอกสารที่สงไปพรอมกับหนังสือดังกลาวก็มีเพียง ๒ รายการเทานั้น ไมมีเอกสารอื่นๆ ประกอบดวย จึงเห็นวา นาจะไมเปนไปตาม
เจตนารมณของพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภา
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ สวนการอภิปรายในการประชุมเพื่อลงมติใหสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลพนจากตําแหนงตาม
มาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ นั้น ตองดําเนินตามขอ ๕๓ ขอ ๕๔ ขอ ๕๕ และ
ขอ ๖๔ ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘  
  ศาลปกครองชั้นตนกําหนดประเด็นท่ีตองวินิจฉัยวา การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ประชุมและลงมติดวยคะแนนเสียงขางมาก 
ใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม และ 
การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ วินิจฉัยอุทธรณของผูฟองคดีทั้งสามโดยเห็นชอบกับมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และใหยกอุทธรณเปนการกระทําที่ชอบดวย
กฎหมายหรือไม โดยมีประเด็นยอย ดังนี้ 
  ประเด็นยอยที่หนึ่ง การประชุมไดดําเนินการโดยชอบตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ หรือไม พิจารณาแลวเห็นวา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไมมีหลักฐานใดที่จะยืนยันไดวาผูฟองคดีทั้งสามไดรับเอกสารที่แจง
วามีการยื่นญัตติขอใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ วินิจฉัยใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง จึงฟงไดวา ผูฟองคดีท้ังสามไมไดรับหนงัสอืฉบับลงวนัท่ี ๑๖ 
มิถุนายน ๒๕๔๓ ท่ีแจงใหทราบวาผูฟองคดีท้ังสามถูกยื่นญัตติใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ วินิจฉัยใหผูฟองคดีท้ังสามออกจากตําแหนงตามความในมาตรา ๔๗ ตรี 
(๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ อีกท้ัง ระเบียบวาระการประชุมท่ีสงใหผูฟองคดีท้ังสามก็มิไดระบุถึงญัตติท่ีนายถาวร หนูขยัน กับ
พวกไดยื่นไว รวมท้ังมิไดมีการสงเอกสารญัตติดังกลาวไปใหผูฟองคดีทั้งสามไดรับทราบ เพียงแตระบุในระเบียบวาระที่ ๓ วา ญัตติเรื่องวินิจฉัย
คุณสมบัติของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลเทานั้น จึงทําใหผูฟองคดีทั้งสามไมมีโอกาสเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหาไดอยางเต็มที่  
ดังนั้น ยอมถือไดวา การประชุมดังกลาวมิไดปฏิบัติตามขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวในขอ ๔๔ วรรคสอง ของขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการ
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ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อฟงวาผูถูกฟองคดีที่ ๑ มิไดแจงใหผูฟองคดีทั้งสามไดทราบญัตติท่ีถูกยื่นให
ออกจากตําแหนงเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหาแลว แมขั้นตอนการอภิปรายจะดําเนินการตามที่ขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการ
ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ กําหนด ก็ไมอาจถือไดวาเปนการประชุมท่ีชอบดวยกฎหมาย 
  ประเด็นยอยท่ีสอง การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดประชุมและมีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงเปนการใชดุลพินิจโดย 
มิชอบหรือไม พิจารณาแลวเห็นวา สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลเปนผูแทนของราษฎรในเขตองคการบริหารสวนตําบลในการดําเนินการ
เพื่อควบคุมการปฏิบัติงานของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล ซึ่งมีสถานภาพเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลอยูดวย
ตามมาตรา ๔๖ (๓) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และมีสิทธิท่ีจะรองขอตอนายอําเภอในฐานะเปน 
ผูมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับของทางราชการ ใหทําการ
สอบสวนและวินิจฉัยในกรณีสงสัยวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลผูใดสิ้นสุดลงตามมาตรา ๔๗ ตรี (๕) กรณีขาด
คุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามตามมาตรา ๔๗ ทวิ อันเนื่องมาจากเปนผูมีพฤติกรรมในทางทุจริตหรือเส่ือมเสียทางศีลธรรมตามมาตรา ๙ (๑๐) 
แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันได  ดังนั้น จึงถือไดวา การรองขอใหนายอําเภอเมืองนครพนมสอบสวนและวินิจฉัยดังกลาวเปนการปฏิบัติ
หนาที่ภายในกรอบอํานาจหนาที่ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลที่สามารถกระทําได หากกระทําโดยสุจริต 
  เม่ือพิจารณารายงานการประชุมของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันท่ี ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ แลว ไมปรากฏมีการอภิปรายใน
ขอเท็จจริงใดที่แสดงใหเห็นวา การที่ผูฟองคดีทั้งสามรองเรียนตอนายอําเภอเมืองนครพนม เปนการกระทําโดยมีเจตนาไมสุจริต มุงท่ีจะกอใหเกดิ
ความเสียหายแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย จึงตองฟงวา ผูฟองคดีทั้งสามไดใชสิทธิรองเรียนตอนายอําเภอเมืองนครพนมในฐานะเปน
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายในกรณีสงสัยวาคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายมีพฤติการณสอไป
ในทางทุจริต และขอใหตั้งคณะกรรมการสอบสวนเทานั้น การใชสิทธิดังกลาวของผูฟองคดีทั้งสามยังไมอาจถือไดวาผูฟองคดีท้ังสามมีความ
ประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหาร 
สวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ แตอยางใด การท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดประชุมและมีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายโดยอาศัยเหตุดังกลาว จึงเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย และเมื่อ 
มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไมชอบดวยกฎหมาย การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดวินิจฉัยอุทธรณของผูฟองคดีท้ังสามโดยเห็นชอบกับมติของผูถูกฟองคดี
ท่ี ๑ และใหยกอุทธรณ จึงเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมาย 
  ศาลปกครองชั้นตน พิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ในการประชุม เมื่อวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ที่ให 
ผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย และ เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณของผูถูกฟองคดีที่ ๒  
ท่ีเห็นชอบตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และใหคําส่ังทุเลาการบังคับตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ซ่ึงไดส่ังเมื่อวันที่ ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๔๔ สิ้นผลลง
นับแตวันที่คดีถึงท่ีสุดหรือจนกวาศาลปกครองสูงสุดจะมีคําสั่งเปนอยางอื่น 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ อุทธรณวา การสงหนังสือฉบับลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๖ (ท่ีถูกคือ วันท่ี ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓) 
ท่ีแจงการยื่นญัตติใหผูฟองคดีทั้งสามทราบลวงหนา เพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหานั้น ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดทําเปนบันทึกภายใน ไมได
ทําเปนหนังสือภายนอกออกเลขที่สงอีก เนื่องจากไดสงไปพรอมกับหนังสือฉบับที่เชิญสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเขารวม
ประชุมพิจารณาญัตติดังกลาวอยูแลว และตามระเบียบงานสารบรรณการรับ - สงหนังสือ และขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภา
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ก็มิไดกําหนดวา การสงหนังสือตองมีหลักฐานการเซ็นรับแตอยางใด การสงหนังสือขององคการบริหาร
สวนตําบลนาราชควายไมวาหนังสือภายนอกหรือหนังสือภายในจะสงโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง หรอืสงทางไปรษณยี ไมเคยทาํหลกัฐานการรบัไว 
เนื่องจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเปนบุคคลใกลชิดและมีการติดตอประสานงานกันเปนประจํา การสงหนังสือท้ังสอง
ฉบับดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมาย หากผูฟองคดีทั้งสามไมไดรับหนังสือคงจะไมมาประชุมและชี้แจงแกขอกลาวหาได อีกทั้งคงไมสามารถนํา
เรื่องไปปรึกษากับนายสุขสันต ชัยเทศ กอนถึงวันประชุมพิจารณาญัตติเปนระยะๆตามที่ผูฟองคดีท้ังสามกลาวอางได พฤติกรรมของผูฟองคดีท้ัง
สามดังกลาว แสดงวาผูฟองคดีทั้งสามไดรับหนังสือแจงการยื่นญัตติจากประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายแลว การที่ผูฟองคดี
ท้ังสามกลาวอางวา ผูฟองคดีทั้งสามทราบการยื่นญัตติจากเพื่อนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายดวยกัน เปนเพียงขออางของ 
ผูฟองคดีท้ังสามเทานั้น สวนความเห็นของผูรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นที่วา การสงหนังสือแจงการยื่นญัตติของ
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายนาจะไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย ก็เปนเพียงความเหน็สวนตัวในฐานะพยานเทานัน้ 
ซ่ึงพยานดังกลาวก็ไมไดบอกวาการสงหนังสือแจงการยื่นญัตติไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ทํางานดวยความโปรงใส 
ตรวจสอบได โดยใชหลักการมีสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาล เคยไดรับการคัดเลือกใหเปนองคการบริหารสวนตําบลตนแบบ และสมาชิกสภา
องคการบริหารสวนตําบลก็เปนบุคคลที่ไดรับเลือกมาจากประชาชนเพื่อใหเขาไปทําหนาที่ในสภาองคการบริหารสวนตําบล  ฉะนั้น ในการ
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ตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล หรือสมาชิกสภาองคการบรหิารสวนตาํบล จงึตองใชกระบวนการ
ตรวจสอบโดยทางสภาองคการบริหารสวนตําบลกอน หรืออาจตรวจสอบจากพนักงานสวนตําบล การที่ผูฟองคดีทั้งสามไมใชกระบวนการ
ตรวจสอบโดยทางสภากอน แตกลับทําหนังสือรองเรียนไปยังนายอําเภอและกระทรวงมหาดไทยทันที จึงถือวา ผูฟองคดีทั้งสามมีเจตนาที่จะ
ทําลายชื่อเสียงขององคการบริหารสวนตําบล มีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียและกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหาร
สวนตําบลตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ แลว ศาลปกครองชั้นตนไมไดเปด
โอกาสใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดชี้แจงขอเท็จจริงในช้ันไตสวนของศาลวา ผูฟองคดีท้ังสามมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสีย
อยางไร   อีกท้ัง ไมไดสอบถามผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เกี่ยวกับพฤติกรรมของผูฟองคดีท้ังสามแตอยางใด  ดังนั้น การไตสวนของศาลปกครองชั้นตน 
จึงไมชอบดวยกฎหมาย สวนมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ท่ีใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงนั้นเปนการดําเนินการตามกระบวนการของสภา
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายทุกประการ ศาลปกครองจึงไมสมควรกาวลวง ขอใหศาลปกครองสูงสุดพิพากษายกคําพิพากษาของ 
ศาลปกครองชั้นตนและมีคําสั่งวา การกระทําของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ชอบดวยกฎหมาย 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไมไดยื่นอุทธรณภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 
  ผูฟองคดีท้ังสามแกอุทธรณวา การรับหนังสือเชิญประชุมในกรณีท่ีไมไดสงทางไปรษณีย นั้น ผูรับตองลงลายมือชื่อรับ
ไวในสําเนาหนังสือดังกลาวทุกครั้ง การที่ผูฟองคดีท้ังสามไดไปปรึกษากับนายสุขสันต ชัยเทศ ในครั้งแรกนั้น เนื่องจากประธานกรรมการบรหิาร
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดจายเงินใหแกผูรับเหมากอสรางงานโครงการ ทั้งๆ ที่งานกอสรางยังไมแลวเสร็จ ซึ่งผูฟองคดีทั้งสามเคย
ยื่นญัตติเสนอตอประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายแลว แตประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไมไดบรรจุญัตติ
ดังกลาวเขาในระเบียบวาระการประชุม นายสุขสันตจึงแนะนําใหผูฟองคดีท้ังสามทําหนังสือรองเรียนไปยังนายอําเภอเมืองนครพนมเกี่ยวกับ
พฤติกรรมของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเพื่อใหมีการตั้งคณะกรรมการขึ้นมาตรวจสอบการเบิกจายเงินในเรื่อง
ดังกลาว ตอมาภายหลังจากที่ผูฟองคดีท้ังสามไดรับหนังสือเชิญประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายแลว ผูฟองคดีท้ังสามจึงได
ทราบจากเพื่อนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายวา ในการประชุมวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ จะมีการออกเสียงลงคะแนนให 
ผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงโดยไมทราบขอกลาวหา สวนการที่ผูฟองคดีทั้งสามไดทําหนังสือรองเรียนตอนายอําเภอเมืองนครพนมและ
กระทรวงมหาดไทย เพื่อขอใหตรวจสอบการบริหารงานของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเกี่ยวกับความไมโปรงใส 
นั้น เปนการทําหนาที่ปกปองผลประโยชนใหกับรัฐ ไมนาเปนความประพฤติที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียและกอความไมสงบเรยีบรอยแกองคการ
บริหารสวนตําบลนาราชควายตามที่ถูกกลาวหาแตอยางใด สวนการดําเนินการในชั้นไตสวนของศาลปกครองชั้นตนนั้น ศาลไดเปดโอกาสให 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ชี้แจงไดอยางเต็มที่และไดสอบถามผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ตอหนาผูฟองคดีท้ังสามดวยวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะเพิ่มเติมและชี้แจงอีก
หรือไม ซึ่งผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดตอบวา ไมประสงคจะชี้แจงและเพิ่มเติมแตอยางใด จึงเปนไปไมไดท่ีจะกลาวหาวา ศาลปกครองชั้นตนไตสวน 
โดยมิชอบ ขอใหศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดี โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน และคําชี้แจงดวยวาจา
ประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ที่กี่ยวของประกอบ
แลว  
  ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูฟองคดีทั้งสามเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย อําเภอเมืองนครพนม 
จังหวัดนครพนม เม่ือวันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๔๓ นายถาวร หนูขยัน ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายในฐานะ
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายอีกตําแหนงหนึ่ง ไดรวมกับสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายอื่น รวม ๑๐ คน 
ยื่นญัตติเปนหนังสือตอประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย โดยมีสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย 
รับรอง ๙ คน ขอใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณาวินิจฉัยใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนง โดยกลาวหาวา ผูฟองคดีท้ังสามไดทําหนงัสอืรองเรยีนตอ
นายอําเภอเมืองนครพนมและรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทย (นายชํานิ  ศักดิเศรษฐ) ขอใหมีการตั้งคณะกรรมการสอบสวนการปฏิบัติ
หนาที่และการเบิกจายเงินตามขอบังคับงบประมาณรายจายเพิ่มเติม (ฉบับท่ี ๑) ประจําป ๒๕๔๓ ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลนาราชควายโดยไมใชกระบวนการตรวจสอบโดยทางสภากอน การกระทําของผูฟองคดีท้ังสาม จึงเปนการมีความประพฤติในทางที่จะนํามา
ซ่ึงความเสื่อมเสียและกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดรับญัตติดังกลาวในวันเดียวกันจึงไดบรรจุญัตติที่เสนอมาเขาในระเบียบวาระการประชุม 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ สมัยวิสามัญ สมัยที่ ๒ ครั้งท่ี ๑ ในวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ซึ่งนายอําเภอเมืองนครพนมไดเรียกประชุมผูถูกฟองคดีที่ ๑ สมัย
วิสามัญดังกลาวไวตั้งแตวันที่ ๘ มิถุนายน ๒๕๔๓ ตามประกาศอําเภอเมืองนครพนม เรื่อง ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ลง
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วันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๔๓ และประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดมีหนังสือ ที่ นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน 
๒๕๔๓ เชิญสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเขารวมประชุมในวันที่ ๑๙ มิถุนายน  ๒๕๔๓ โดยส่ิงท่ีสงมาดวยมีจํานวน ๒ 
รายการ คือ ประกาศอําเภอเมืองนครพนม เรื่อง ประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ลงวันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๔๓ และระเบียบวาระ
การประชุม ในวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ โดยไมมีเอกสารประกอบอื่นๆ อีก และในระเบียบวาระที่ ๓ ระบุ เฉพาะหัวขอเรื่องโดยมีขอความวา 
ญัตติเรื่องวินิจฉัยคุณสมบัติของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล ตอมา เมื่อวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีการประชมุตาม
ระเบียบวาระที่แจงใหทราบ โดยมีสมาชิกจํานวน ๒๕ คนเทาที่มีอยูท้ังหมดเขารวมประชุม ซ่ึงในระเบียบวาระที่ ๓ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดพิจารณา
ญัตติที่นายถาวร หนูขยัน กับพวกเสนอผลการลงมติโดยวิธีลับปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีมติโดยเสียงขางมากจํานวน ๒๑ เสียง ตอ ๑ เสียง  
โดยงดออกเสียง ๓ เสียง ใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงกรณีมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียและกอความไมสงบ
เรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
พ.ศ. ๒๕๓๗ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ ผูฟองคดีทั้งสาม จึงอุทธรณ
มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตามหนังสือลงวันท่ี ๒๓ มิถุนายน ๒๕๔๓ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดมอบหมายใหนายอําเภอเมือง
นครพนมทําการตรวจสอบขอเท็จจริงแลวรายงานผลการดําเนินการพรอมเอกสารและหลักฐานที่เกี่ยวของเพื่อประกอบการพิจารณา ตอมา อําเภอ
เมืองนครพนมไดรายงานผลการตรวจสอบตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ โดยเห็นวา การยื่นญัตติเพื่อใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจาก
ตําแหนงเนื่องจากไมตรวจสอบการทํางานของฝายบริหารโดยทางสภาองคการบริหารสวนตําบลกอน ถือวามีเหตุเพียงพอ ซึ่งผูถูกฟองคดีท่ี ๒ 
พิจารณาแลวเห็นชอบตามความเห็นของนายอําเภอเมืองนครพนม จึงมีหนังสือลงวันที่ ๕ มกราคม ๒๕๔๔ แจงใหผูฟองคดีทั้งสามทราบวา  
มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ที่ใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงชอบดวยกฎหมายแลว 
  คดีมีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยรวม ๒ ประเด็น คือ 
  ประเด็นที่หนึ่ง ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ หรือไม 
  พิเคราะหแลวเห็นวา โดยท่ีมาตรา ๔๓ แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ 
บัญญัติวา องคการบริหารสวนตําบลมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถิ่น และมาตรา ๔๔ บัญญัติวา องคการบริหารสวน
ตําบลประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนตําบลและคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล  ดังนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงเปนสวนหนึ่ง
ขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย เมื่อองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเปนราชการบริหารสวนทองถิ่นตามมาตรา ๗๐ (๔) และ
มาตรา ๗๑ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ ประกอบกับมาตรา ๔๓ แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และเปนหนวยงานทางปกครองตามมาตรา ๓ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ การใชอํานาจขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไมวาจะเปนการใชอํานาจของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบลนาราชควาย หรือการใชอํานาจของผูถูกฟองคดีที่ ๑  ยอมเปนการใชอํานาจทางบริหารของฝายปกครอง อันเปนการกระทําทางปกครองที่อยู
ภายใตการควบคุมตรวจสอบของศาลปกครอง และการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงเปนการใชอํานาจตามมาตรา 
๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางผูถูกฟองคดีที่ ๑ กับผูฟองคดีท้ังสามในอันท่ีจะ
เปลี่ยนแปลงฐานะของผูฟองคดีทั้งสามใหพนจากสมาชิกภาพ จึงเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ศาลปกครองยอมมีอํานาจตรวจสอบการกระทําของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๑ โตแยงวา การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจาก
ตําแหนงตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ เปนการดําเนินการตามกระบวนการของสภาองคการบริหารสวนตําบล 
ศาลปกครองไมสมควรกาวลวงนั้น ฟงไมขึ้น ปญหาขอนี้เปนปญหาขอกฎหมายอันเก่ียวดวยความสงบเรียบรอยของประชาชน แมผูถูกฟองคดี 
ท่ี ๑ จะมิไดยกขึ้นวากลาวมาในศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองสูงสุดก็มีอํานาจยกขึ้นวินิจฉัยไดตามขอ ๙๒ แหงระเบียบของที่ประชุมใหญ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓  
  ประเด็นท่ีสอง มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ท่ีใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนง ชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยมีประเด็น
ยอยท่ีตองพิจารณา รวม ๒ ประเด็น คือ  
  ประเด็นยอยท่ีหนึ่ง ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดแจงใหผูฟองคดีทั้งสามทราบลวงหนาเพื่อ
เตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหากอนที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะมีมติใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงชอบดวยกฎหมายหรือไม 

พิเคราะหแลวเห็นวา โดยที่ขอ ๔๔ วรรคหนึ่ง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหาร
สวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. 
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๒๕๔๒ กําหนดวา ญัตติขอใหสภาองคการบริหารสวนตําบลวินิจฉัยใหสมาชิกคนใดออกจากตําแหนงตามความในมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหง
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ ใหยื่นเปนหนังสือลวงหนากอนเวลาประชุมไมนอยกวาเจ็ดวัน และตองมีสมาชิกรับรองไมนอยกวาหนึ่งในสาม
ของสมาชิกทั้งหมดเทาที่มีอยู และวรรคสอง กําหนดวา  ใหประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลแจงสมาชิกท่ีพิจารณาถูกยื่นมติใหออกจาก
ตําแหนงเปนหนังสือลวงหนาตามสมควรกอนวันประชุมเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหา แตตองไมนอยกวาส่ีสิบแปดชั่วโมงกอน
กําหนดเวลาเปดประชุมคราวนั้น หากมีเหตุพนวิสัยไมสามารถแจงไดใหบันทึกเหตุผลไวเปนหนังสือและนําแจงท่ีประชุมเพื่อทราบก็เปนการ
เพียงพอแลว  ดังนั้น การแจงเปนหนังสือใหผูฟองคดีทั้งสามทราบลวงหนาตามขอ ๔๔ วรรคสอง ของขอบงัคบัดงักลาว จงึเปนการดาํเนนิการใดๆ 
ในทางปกครองอันเปนวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยางหนึ่ง ที่กฎหมายกําหนดใหประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายจะตอง
ปฏิบัติ ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภา
องคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ ไมไดกําหนดวิธีการแจงในเรื่องดังกลาวไวโดยเฉพาะ กรณีจึงตองนําบทบัญญัติในหมวด ๔ การแจง  
ท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใชบังคับ โดยในมาตรา ๖๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
กําหนดวา การแจงเปนหนังสือใหสงหนังสือแจงตอผูนั้น หรือถาไดสงไปยังภูมิลําเนาของผูนั้นก็ใหถือวาไดรับแจงตั้งแตในขณะที่ไปถึง มาตรา 
๗๐ กําหนดวา การแจงเปนหนังสือโดยวิธีใหบุคคลนําไปสง ถาผูรับไมยอมรับหรือถาขณะนําไปสงไมพบผูรับ และหากไดสงใหกับบุคคลใดซึ่ง
บรรลุนิติภาวะที่อยูหรือทํางานในสถานที่นั้น หรือในกรณีที่ผูนั้นไมยอมรับ หากไดวางหนังสือนั้นหรือปดหนังสือนั้นไวในที่ซึ่งเห็นไดงาย  
ณ สถานที่นั้นตอหนาเจาพนักงานตามที่กําหนดในกฎกระทรวงที่ไปเปนพยานก็ใหถือวาไดรับแจงแลว และโดยที่องคการบริหารสวนตําบล 
นาราชควายเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน จึงเปนสวนราชการที่อยูในบังคับตองปฏิบัติงานสารบรรณใหเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. ๒๕๒๖ ซ่ึงตามขอ ๔ และขอ ๖ ของระเบียบดังกลาว เมื่อการจัดทําหนังสือและการสงหนังสือเปนงาน
สารบรรณอยางหนึ่ง และหนังสือที่ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายจะตองจัดทําและแจงใหผูฟองคดีท้ังสามทราบตามขอ ๔๔ 
วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลพ.ศ. ๒๕๓๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ ยอมหมายถึง หนังสือราชการตามขอ ๖ ของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. ๒๕๒๖  ฉะนั้น การจัดทําหนังสือราชการซึ่งเปนเอกสารที่เปนหลักฐานในราชการของ
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายจึงตองปฏิบัติใหเปนไปตามหมวด ๑ ชนิดของหนังสือ ซ่ึงตามขอ ๑๒ กําหนดวา หนังสือภายใน คือ 
หนังสือติดตอราชการที่เปนแบบพิธีนอยกวาหนังสือภายนอกเปนหนังสือติดตอภายในกระทรวง ทบวง กรม หรือจังหวัดเดียวกัน ใชกระดาษ
บันทึกขอความและใหจัดทําตามแบบที่ ๒ ทายระเบียบ โดยกรอกรายละเอียด ดังนี้ ๑๒.๒ ท่ี ใหลงรหัสพยัญชนะและเลขประจําของเจาของเรื่อง
ตามที่กําหนดไวในภาคผนวก ๑ ทับเลขทะเบียนหนังสือสง สวนการสงหนังสือจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามหมวด ๒ การรับและสงหนังสือ สวน
ท่ี ๒ การสงหนังสือ ซึ่งตามนัยขอ ๔๖ วรรคสอง ของระเบียบดังกลาว กําหนดวา การสงหนังสือซึ่งมิใชเปนการสงโดยทางไปรษณีย เมื่อสง
หนังสือใหผูรับแลว ผูสงตองใหผูรับลงชื่อรับในสมุดสงหนังสือหรือใบรับ แลวแตกรณี ถาเปนใบรับใหนาํใบรบันัน้มาผนกึตดิไวทีส่าํเนาคูฉบบั 
ขอเท็จจริงปรากฏตามคํารับของผูถูกฟองคดีที่ ๑ วาหนังสือผูถกูฟองคดีท่ี ๑ ฉบับลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๑ อางวาเปนฉบับ
ท่ีแจงญัตติใหผูฟองคดีท้ังสามทราบลวงหนาตามขอ ๔๔ วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ไดจัดทําเปนหนังสือภายใน แตไมไดออกเลขที่สง สวนการสงหนังสือดังกลาวไดใหบุคคลนําไปสงแตไมมีหลักฐานการเซน็รบัจากผูรบั ดงันีก้าร
จัดทําหนังสือและการสงหนังสือดังกลาวจึงไมชอบดวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยงานสารบรรณ พ.ศ. ๒๕๒๖ ทีผู่ถูกฟองคดทีี ่๑ อางวา 
การสงหนังสือดังกลาวชอบดวยกฎหมายแลวนั้นจึงฟงไมขึ้น สวนหนังสือของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ที่ นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน 
๒๕๔๓ ที่เชิญสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเขารวมประชุมในวันท่ี ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ซึ่งผูฟองคดีทั้งสามยอมรับวา
ไดรับแลว ก็ไมปรากฏขอความใดหรือเอกสารประกอบอื่นใดที่จะทําใหผูฟองคดีทั้งสามทราบขอกลาวหา อันเปนเหตุใหถูกยื่นญัตติใหผูถูกฟอง
คดีที่ ๑ มีมติใหพนจากตําแหนง สวนในระเบียบวาระการประชุมท่ีสงมาดวย ระเบียบวาระที่ ๓ ก็ระบุเฉพาะหัวขอวา ญัตติเรื่อง วนิจิฉัยคุณสมบตัิ
ของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลเทานั้น ซึ่งไมอาจทําใหเขาใจไดวา เปนการวินิจฉัยคุณสมบัติของสมาชิกคนใดและดวยขอกลาวหาใด 
อันจะทําใหผูฟองคดีท้ังสามทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหาได เม่ือผูฟองคดีทั้งสามโตแยงวา ผูฟองคดีท้ัง
สามไมเคยไดรับหนังสือของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ฉบับลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ อางวาไดแจงญัตติใหผูฟองคดีท้ังสามทราบ
ลวงหนาดังกลาว  อีกทั้งไมเคยไดรับทราบขอกลาวหา และผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไมมีหลักฐานใดที่มีน้ําหนักมาแสดงใหเชื่อไดวาผูฟองคดีท้ังสามไดรับ
หนังสือของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ฉบับลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ดังกลาว จึงเชื่อวาผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไมไดมีหนังสือแจงใหผูฟองคดีท้ังสาม
ลวงหนากอนวันประชุมเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหา ท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๑ อางวาหากผูฟองคดีท้ังสามไมไดรับหนังสือฉบับดังกลาวคง
จะไมมาประชุมและชี้แจงแกขอกลาวหาได  อีกทั้งคงไมสามารถนําเรื่องไปปรึกษากับนายสุขสันต ชัยเทศ กอนวันประชุมพิจารณาญัตติเปน
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ระยะๆ ตามที่ผูฟองคดีท้ังสามกลาวอางได พฤติกรรมของผูฟองคดีท้ังสามดังกลาวแสดงวา ผูฟองคดีท้ังสามไดรับหนังสือแจงการยื่นญัตติจาก
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายแลวนั้น เห็นวา การที่ผูฟองคดีทั้งสามมาประชุมในวันที่ ๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ เปนผลมาจาก 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีหนังสือ ท่ี นพ ๗๔๘๐๑/ว ๑๔๓ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ เชิญผูฟองคดีท้ังสามเขารวมประชุมในวันดังกลาว ซึ่งผูฟองคดีทั้ง
สามไดยอมรับวาผูฟองคดีท้ังสามไดรับหนังสือดังกลาวจริง การท่ีผูฟองคดีท้ังสามมาประชุมและชี้แจงแกขอกลาวหาในวันดังกลาวจึงมิใช
หลักฐานที่จะแสดงวาผูฟองคดีทั้งสามไดรับหนังสือของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ฉบับลงวันท่ี ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ซึ่งผูถูกฟองคดีอางวาเปนฉบับทีแ่จง
ญัตติใหผูฟองคดีทั้งสามทราบลวงหนาแตอยางใด สวนการท่ีผูฟองคดีท้ังสามไปปรึกษากับนายสุขสันตกอนวันที่สภาองคการบริหารสวนตําบล
นาราชควายจะประชุมมีมติ แมจะเปนความจริง แตผูถูกฟองคดีที่ ๑ ก็ไมมีหลักฐานใดที่จะแสดงวา ผูฟองคดีทั้งสามไปปรึกษากับนายสุขสันต
เกี่ยวกับเรื่องใดและการไปปรึกษาเรื่องดังกลาวเปนผลมาจากการที่ผูฟองคดีทั้งสามไดรับหนังสือแจงญัตติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ฉบับลงวันที่ ๑๖ 
มิถุนายน ๒๕๔๓ ดังกลาว กรณีกลับปรากฏตามคําคัดคานคําใหการของผูฟองคดีทั้งสามวา ผูฟองคดีทั้งสามทราบขาวจากเพือ่นสมาชกิดวยกนัวา
จะมีการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเพื่อขับผูฟองคดีท้ังสามออกจากตําแหนง ผูฟองคดีท้ังสามจึงไปปรึกษากบันายสุขสนัต  
ดังนั้น การที่ผูฟองคดีท้ังสามนําเรื่องไปปรึกษากับนายสุขสันตจึงหาใชพฤติกรรมที่แสดงวา ผูฟองคดีทั้งสามไดรับหนังสือแจงการยื่นญัตติจาก
ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ กลาวอางไม อุทธรณของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงฟงไมขึ้น เม่ือขอเท็จจริง
รับฟงเปนยุติวา ผูฟองคดีท้ังสามไมไดรับแจงหนังสือของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ฉบับลงวันท่ี ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๓ ดังกลาว และไมมีโอกาสไดทราบ
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอ กรณีจึงถือไมไดวา ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายไดแจงใหผูฟองคดีทัง้สามทราบลวงหนาไมนอยกวา
ส่ีสิบแปดชั่วโมงกอนกําหนดเวลาเปดประชุมเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหา ทั้งมิใชกรณีมีเหตุพนวิสัยไมสามารถแจงไดอันจะเขากรณี
ยกเวนใหประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายบันทึกเหตุผลไวเปนหนังสือและนําแจงที่ประชุมเพื่อทราบก็เปนการเพียงพอแลวได
ตามขอ ๔๔ วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
ขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อรูปแบบขัน้ตอนหรอืวธิกีารทีก่าํหนด
ไวในขอบังคับกระทรวงมหาดไทยดังกลาวมีเจตนารมณที่จะใหสมาชิกที่ถูกยื่นญัตติใหพนจากตําแหนงไดมีโอกาสทราบขอเท็จจริง อันเปนขอ
กลาวหาลวงหนาเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหา  ดังนั้น รูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการดังกลาวจึงเปนสาระสําคัญที่ประธานสภาองคการ
บริหารสวนตําบลจะตองกระทํากอนที่จะพิจารณามีมติใหสมาชิกผูใดพนจากตําแหนง การที่ประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายมี
มติใหผูฟองคดีทั้งสามพนจากตําแหนงโดยไมแจงใหผูฟองคดีท้ังสามทราบลวงหนาเพื่อเตรียมหลักฐานชี้แจงแกขอกลาวหาโดยชอบตามขอ ๔๔ 
วรรคสอง ของขอบังคับกระทรวงมหาดไทยวาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๘ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทย วาดวยการประชุมสภาองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงเปนการออกคําสั่งโดยไมถูกตองตามรูปแบบ
ข้ันตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น 
   ประเด็นยอยที่สอง การกระทําของผูฟองคดีท้ังสามเปนการมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือ 
กอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายหรือกระทําการอันเสื่อมเสียประโยชนของสภาองคการบริหารสวนตําบล 
นาราชควายหรือไม  

พิเคราะหแลวเห็นวา องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายประกอบดวย ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และคณะกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามมาตรา ๔๔ แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ และ
คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย ประกอบดวย ประธานกรรมการบริหารคนหนึ่งและกรรมการบริหารจํานวนสองคน 
ซ่ึงสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายเลือกจากสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายแลวเสนอใหนายอําเภอเมืองนครพนม
แตงตั้งตามมาตรา ๕๘ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายมีอํานาจหนาที่ในการบริหาร
กิจการขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควายใหเปนไปตามมติ ขอบังคับและแผนพัฒนาตําบล และรับผิดชอบการบริหารกิจการขององคการบริหาร
สวนตําบลนาราชควายตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ ตามมาตรา ๕๙ (๑) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน และในการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายจะตองอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ตามมาตรา ๔๖ อยูภายใตการกํากับดูแลของ
นายอําเภอเมืองนครพนม ตามมาตรา ๙๐ มาตรา ๙๑ และมาตรา ๙๒ และอยูภายใตการตรวจสอบของราษฎรผูมีสิทธิเลือกต้ังในเขตองคการบริหาร
สวนตําบลนาราชควายตามมาตรา ๔๗ ตรี (๙) และมาตรา ๖๔ ทวิ (๕) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  ซ่ึงมาตรา ๙๐ แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ กําหนดใหนายอําเภอมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไป
ตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับของทางราชการ โดยในการปฏิบัติการตามอํานาจหนาท่ีของนายอําเภอดังกลาว ใหนายอําเภอมีอํานาจเรียก
สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล กรรมการบริหาร พนักงานสวนตําบล และลูกจางขององคการบริหารสวนตําบลมาช้ีแจงหรือสอบสวน 
ตลอดจนเรียกรายงานและเอกสารใดๆ จากองคการบริหารสวนตําบลมาตรวจสอบได และมาตรา ๙๒ กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งให
คณะกรรมการบริหารทั้งคณะหรือกรรมการบริหารบางคนพนจากตําแหนงไดตามคําเสนอแนะของนายอําเภอ กรณีปรากฏวาคณะ
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กรรมการบริหารกระทําการฝาฝนตอความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือละเลยไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัตกิารไมชอบดวยอาํนาจ
หนาท่ี นอกจากนี้ในมาตรา ๔๗ ตรี วรรคสอง ประกอบกับมาตรา ๙ (๑๐) และมาตรา ๔๗ ทวิ (๒) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ยังไดกําหนดให
นายอําเภอมีอํานาจสอบสวนและวินิจฉัยในกรณีสงสัยวาสมาชิกภาพของสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลผูใดสิ้นสุดลงกรณีเปนผูมี
พฤติกรรมในทางทุจริตหรือเสื่อมเสียทางศีลธรรมอีกดวย  จะเห็นไดวาตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดังกลาว การตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของ
คณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายสามารถที่จะกระทําไดหลายทาง  การที่ผูฟองคดีท้ังสามมีหนังสือรองเรียนตอนายอําเภอ
เมืองนครพนม ขอใหตั้งคณะกรรมการขึ้นมาสอบสวนการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายกรณี 
ผูฟองคดีท้ังสามสงสัยวาจะมีการเบิกจายเงินหลายโครงการไปกอนที่การกอสรางจะแลวเสร็จ จึงเปนการรองขอตอผูมอีาํนาจหนาทีก่าํกบัดแูลการ
ปฏิบัติหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควาย เพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามบทบัญญัติของกฎหมาย สวนกรณีที่ผูฟองคดีทั้งสามมีหนังสือ
ลงวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๔๓ รองเรียนตอรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงมหาดไทยขอใหตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการบริหาร
องคการบริหารสวนตําบลนาราชควายโดยมีเนื้อหาทํานองเดียวกันกับหนังสือท่ีผูฟองคดีท้ังสามรองเรียนตอนายอําเภอเมืองนครพนม กม็ลัีกษณะ
เปนการรองขอตอผูบังคับบัญชาของผูมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบล ในฐานะที่นายอําเภอเมืองนครพนมอยู
ในสังกัดของกระทรวงมหาดไทย ตามมาตรา ๖๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ เพื่อใหควบคุมส่ัง
การใหนายอําเภอเมืองนครพนมกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามอํานาจหนาที่ ที่กฎหมายกําหนดไว
เทานั้น ซ่ึงการกระทําของผูฟองคดีท้ังสามที่มีหนังสือรองเรียนดังกลาว ถือไดวาผูฟองคดีท้ังสามมีสวนรวมในการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่
ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายทางหนึ่ง  อีกท้ัง ผูถูกฟองคดีที่ ๑ เองก็ไดกลาวมาในคําอุทธรณดวยวา ผูถูกฟองคดี 
ท่ี ๑  ทํางานดวยความโปรงใสตรวจสอบไดโดยใชหลักการมีสวนรวมตามหลักธรรมาภิบาลถึงกับเคยไดรับคัดเลือกใหเปนองคการบริหารสวน
ตําบลตนแบบมาแลว   ดังนั้น การกระทําของผูฟองคดีท้ังสามดังกลาวยอมเปนผลดีแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายตามหลักการบริหาร
กิจการบานเมืองที่ดี  แมผูฟองคดีทั้งสามจะมีตําแหนงเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายก็ตาม ก็หามีบทกฎหมายใดบัญญัติ
หามมิใหผูฟองคดีท้ังสามกระทําการเชนนั้นไม เมื่อขอเท็จจริงไมปรากฏวา ผูฟองคดีทั้งสามไดกระทําการอื่นใดนอกจากนี้อีก อันจะแสดงใหเห็น
วา ผูฟองคดีท้ังสามกระทําการดังกลาวโดยมีเจตนาไมสุจริตหรือมุงประสงคจะใหเกิดความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชค
วายหรือเสื่อมเสียประโยชนของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ อีกทั้งเมื่อพิจารณารายงานการประชุมผูถูกฟองคดีที่ ๑ สมัยวิสามัญ สมัยท่ี ๒ ครั้งท่ี ๑ เมื่อวันที่ 
๑๙ มิถุนายน ๒๕๔๓ ก็ไมปรากฏขอเท็จจริงใดในการอภิปรายวาผูฟองคดีทั้งสามไดกระทําการใด เมื่อใด อยางไร อันจะถือไดวาผูฟองคดีท้ังสาม
มีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายหรือกระทําการอัน
เส่ือมเสียประโยชนของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗  
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒  ดังนั้น กรณีจึงถือไมไดวาการกระทําของ
ผูฟองคดีท้ังสามดังกลาวเปนการมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียหรือกอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบล
นาราชควายหรือกระทําการอันเส่ือมเสียประโยชนของผูถูกฟองคดีที่ ๑  

การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ อางวา การตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลจะตอง
ใชกระบวนการตรวจสอบโดยทางสภากอน การที่ผูฟองคดีทั้งสามมีหนังสือรองเรียนไปยังนายอําเภอเมืองนครพนมและกระทรวงมหาดไทยทันที  
จึงถือวาผูฟองคดีทั้งสามมีเจตนาที่จะทําลายชื่อเสียงขององคการบริหารสวนตําบลและมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียและ 
กอความไมสงบเรียบรอยแกองคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา ๔๗ ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 
๒๕๓๗ ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (ฉบับท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ นั้น เห็นวา ไมมีบทกฎหมายใด
บัญญัติใหการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลจะตองกระทําตามลําดับดังเชนท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ 
กลาวอาง ผูฟองคดีทั้งสามชอบที่จะดําเนินการใหมีการตรวจสอบการปฏิบัติหนาท่ีขององคการบริหารสวนตําบลนาราชควายในทางใดทางหนึ่ง
หรือหลายทางภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดได สวนขออางที่วา ในช้ันไตสวนของศาลปกครองชั้นตนไมไดเปดโอกาสใหผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ได
ช้ีแจงขอเท็จจริงวาผูฟองคดีทั้งสามมีความประพฤติในทางที่จะนํามาซึ่งความเสื่อมเสียอยางไร และไมไดสอบถามผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เกี่ยวกับ
พฤติกรรมของผูฟองคดีทั้งสาม ศาลเพียงแตไตสวนเฉพาะงานธุรการเทานั้น ถือวาเปนการไตสวนที่ไมชอบ นั้น  เห็นวา การไตสวนคูกรณีหรือ
บุคคลท่ีเก่ียวของเปนวิธีการในการแสวงหาขอเท็จจริงอยางหนึ่งในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ซึ่งศาลชอบที่จะซักถามไดตามที่เห็นสมควร
และเห็นวาเพียงพอในการที่จะวินิจฉัยประเด็นแหงคดีตามขอ ๕๐ ขอ ๕๑ และขอ ๖๑ แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ สําหรับขออางที่วา ตามความเห็นของผูรับมอบอํานาจจากอธิบดีกรมสงเสริมการปกครอง
ทองถิ่นท่ีวาการสงหนังสือแจงการยื่นญัตติของประธานสภาองคการบริหารสวนตําบลนาราชควายนาจะไมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
เปนเพียงความเห็นสวนตัวในฐานะพยานเทานั้น พยานดังกลาวไมไดบอกวาการสงหนังสือแจงการยื่นญัตติไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด นั้น 
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เห็นวา ความเห็นของพยานเปนเพียงความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของศาล สวนศาลจะรับฟงพยานหลักฐานใด เพียงใด ยอมเปนดุลพินิจของ 
ศาล ความเห็นของพยานจึงหาผูกพันศาลใหตองรับฟงเปนยุติตามนั้นไม ขออางของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ทุกขอฟงไมขึ้น 

ดวยเหตุผลดังที่ไดวินิจฉัยมาแลวขางตน การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติใหผูฟองคดีท้ังสามพนจากตําแหนงตามมาตรา ๔๗ 
ตรี (๘) แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากเปนการกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น และเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ 
ดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย 

พิพากษายืน 
 
 

นายปรีชา  ชวลิตธาํรง   ตุลาการเจาของสาํนวน 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายดําริ  วัฒนสิงหะ       
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด   

นายวิชัย  ช่ืนชมพนูุท         
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด  

นายจรูญ อินทจาร    
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายวรพจน วิศรุตพิชญ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด    

ตุลาการผูแถลงคดี  :  นายประวิทย เอ้ือนรินัดร 
วันท่ีอาน ๑๙ ตุลาคม ๒๕๔๙ 
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                                 คดีหมายเลขดําที่   ฟ.๒๑/๒๕๔๕ 
                        คดีหมายเลขแดงที่   ฟ.๑๔/๒๕๔๘  

               ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

   ศาลปกครองสูงสุด 

         วันท่ี    ๙    เดือน กันยายน  พุทธศักราช ๒๕๔๘ 
                                   

 
  
 
 
เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

  คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา   ผูฟองคดีท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ เปนพนักงานรัฐวิสาหกิจของการสื่อสารแหงประเทศไทย และ 
ผูฟองคดี ๒๕ ถึงผูฟองคดีท่ี ๓๑๙ เปนพนักงานรัฐวิสาหกิจของการไฟฟาสวนภูมิภาค เดิมผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจ
จายเงินเพิ่มพิเศษหรับบุคลากรในสาขาวิชาชีพท่ีขาดแคลน เพื่อแกไขปญหาขาดแคลนแรงงานในสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนของรัฐวิสาหกิจ 
ต้ังแตป พ.ศ. ๒๕๓๖ เปนตนมา โดยกําหนดใหจายในอัตราไมเกินเดือนละ ๔,๐๐๐ บาทตอเดือน พรอมกับกําหนดหลักเกณฑให
คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูพิจารณาการจายเงินดังกลาว ท้ังนี้ ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีเงื่อนไขการอนุมัติใหจายเงินดังกลาวไมถือเปน
เงื่อนไขการจางถาวรสามารถยกเลิกเมื่อใดก็ได ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติเม่ือวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๔๑ ใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงปรับลดการ
จายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพท่ีขาดแคลนในอัตรารอยละ ๒๐ ของอัตราที่ไดรับเดิม เปนระยะเวลา ๑ ป ต้ังแตวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๑ เปน
ตนไป และไดมีมติเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนของพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งหมด  
ตอมา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติเม่ือวันที่ ๒๕ เมษายน ๒๕๔๓ รับทราบมติของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจที่ใหจายเงินเพิ่มพิเศษสาขา
วิชาชีพเฉพาะใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ ๕ แหง คือ องคการโทรศัพทแหงประเทศไทย การสื่อสารแหงประเทศไทย การไฟฟานครหลวง 
การไฟฟาสวนภูมิภาค และธนาคารออมสิน และมีมติเมื่อวันท่ี ๑๓ มิถุนายน ๒๕๔๓ วา เรื่องเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจมีผลกระทบตอสวนรวมควรพิจารณาดวยความรอบคอบจึงใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ รับไปพิจารณาทบทวนโดยฟงความเห็น
ของหนวยงานหรือคณะกรรมการที่เก่ียวของ  ตอมา เมื่อวันที่ ๗ พฤศจิกายน  ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติอนุมัติใหคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ 
แตละแหงเปนผูพิจารณาวา สมควรกําหนดใหจายเงินเพิ่มพิเศษหรือไม อยางไร โดยใหพิจารณาเปนเฉพาะรัฐวิสาหกิจ โดยรัฐวิสาหกิจใด
ประสงคจะขอเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะหรือเงินพิเศษในลักษณะอื่นใด ใหเปนไปตามความจําเปนของแตละรัฐวิสาหกิจ โดยให
รัฐวิสาหกิจนั้นพิจารณานําเสนอเรื่องประสงคจะขอเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวผานกระทรวงเจาสังกัด เพื่อเสนอผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณา
โดยตรง  ผูถูกฟองคดีที่ ๒ จึงไดดําเนินการตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ โดยมีหนังสือแจงเวียนใหรัฐวิสาหกิจที่ประสงคจะจายเงินเพิ่ม
พิเศษพิจารณาและแจงผลการพิจารณาเรื่องดังกลาวใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ พิจารณาและเสนอความเหน็ประกอบการพจิารณาของผูถูกฟองคดี
ท่ี ๒ ไปในคราวเดียวกัน ปรากฏวา รัฐวิสาหกิจไดสงขอมูลตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยมีรัฐวิสาหกิจท่ีไมขอจายเงินเพิ่มพิเศษ ๒ แหง  
มีรัฐวิสาหกิจท่ีขอจายเงินเพิ่มพิเศษ ๑๔ แหง คือ การทองเท่ียวแหงประเทศไทย การประปานครหลวง สถาบันการบินพลเรือน 
การสื่อสารแหงประเทศไทย การไฟฟาสวนภูมิภาค เปนตน โดยขอใหจายเงินเพิ่มพิเศษใหกับพนักงานตําแหนงวิศวกร สถาปนิก คอมพิวเตอร ผูถูก
ฟองคดีที่ ๒ จึงเสนอผูถูกฟองคดีที่ ๑ใหอนุมัติหลักการตามกรอบและแนวทางการปรับปรุงโครงสรางระบบคาตอบแทนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ท้ังหมด และใหความเห็นชอบใหคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเปนผูพิจารณาการจายเงินเพิ่มพิเศษใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ ๑๔ แหง 
ตามกรอบและแนวทางที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ เสนอ ในระหวางที่การกําหนดโครงสรางระบบคาตอบแทนยังไมแลวเสร็จ ซึ่งคณะกรรมการ
กลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔ ไดพิจารณาแลวเห็นควร มีมติใหคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเปนผูพจิารณาการจายเงินเพิม่
พิเศษเทาที่จําเปนเทานั้น และตองเปนพนักงานซ่ึงเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑มีมติใหระงับการจายและมีตําแหนง
ตํ่ากวาระดับผูอํานวยการฝายหรือตําแหนงเทียบเทาท่ีเรียกชื่อเปนอยางอื่นลงมา โดยจะตองเปนผูดํารงตําแหนงซ่ึงปฏิบัติในหนาที่และสาย
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งานที่จําเปนตองใชคุณวุฒิดังกลาว คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔ จึงไดเสนอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เพื่อทราบ ผูถูก
ฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติรับทราบเมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ และตอมา เมื่อผูฟองคดีทราบมติดังกลาวของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และหนังสือของผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ ที่ซักซอมความเขาใจมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ และคําส่ังของการสื่อสารแหงประเทศไทยที่ใหชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษ
วิชาชีพเฉพาะ จึงไดติดตอประธานชมรมพนักงานวิชาชีพเพื่อขอใหรวมอุทธรณคําสั่งดังกลาว  ตอมา เมื่อวันท่ี ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ ไดมี
การประชุมรวมกับผูบริหารการสื่อสารแหงประเทศไทย โดยทําขอตกลงวาการสื่อสารแหงประเทศไทยจะทําหนังสือถึงผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
ใหพิจารณาทบทวนหลักเกณฑการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว โดยผูฟองคดีเห็นวา มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เมื่อวันที ่๓๐ ตลุาคม ๒๕๔๔ ซ่ึงเปน
เหตุใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีหนังสือซักซอมความเขาใจมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ตอมานั้น เปนการเลือกปฏิบัติขัดตอมาตรา ๓๐ ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชน
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๔ ท่ีกําหนดวางานอันมีลักษณะ คุณภาพ และปริมาณอยางเดียวกัน ใหรัฐวิสาหกิจกําหนดเงินเดือน 
คาจาง คาลวงเวลา และคาทํางานในวันหยุดเทากันไมวาพนักงานจะเปนชายหรือหญิง  จึงเปนเหตุทําใหผูฟองคดีท่ีไมเคยไดรับเงินเพิ่ม
พิเศษไมไดรับเงินดังกลาว แตบุคคลที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวซ่ึงบรรจุหรือปรับวุฒิเขาทํางานกอนวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ไดรับเงินเพิ่ม
พิเศษตอไป ผูฟองคดีเห็นวา ผูฟองคดีและกลุมที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว เปนกลุมบุคคลที่ปฏิบัติงานอันมีลักษณะ คุณภาพ ปริมาณ 
เชนเดียวกัน แตไดรับการปฏิบัติที่แตกตางกัน 
  จึงขอใหเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ที่กําหนดใหมีการจายเงินเพิ่มพิเศษแกพนักงานซึ่ง
เคยไดรับเงินเพิ่มพิ เศษอยูกอนท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติใหระงับการจายเทานั้น  และขอใหพิพากษาใหผู ถูกฟองคดีที่  ๑  มีมติวา  
ผูที่เปนพนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งเคยไดรับหรือไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหระงับการจาย เปนผูมีสิทธิไดรับ
เงินเพิ่มพิเศษทั้งสิ้น  ทั้งนี้ ใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ี ๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ 
   ในคดีนี้ผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๓ ผูฟองคดีท่ี ๕ ถึงผูฟองคดีท่ี ๑๕ผูฟองคดีที่ ๑๗ ถึงผูฟองคดีที่ ๒๐ และผูฟอง
คดีที่ ๒๒ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ ซึ่งเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจ การส่ือสารแหงประเทศไทย ไดยื่นคําขอใหศาลกาํหนดมาตรการวธิกีารคุมครอง
เพื่อบรรเทาทุกขชั่วคราวหรือวิธีการเพื่อคุมครองประโยชน โดยใหการสื่อสารแหงประเทศไทยกันงบประมาณในสวนของเงินเพิ่มพิเศษเฉพาะ
ของผูฟองคดีท้ังยี่สิบสี่คนไวกอน เนื่องดวยไมแนวาเมื่อการสื่อสารแหงประเทศไทยแยกหนวยงานเปนสองหนวยงานแลวจะยังคงกัน
งบประมาณในสวนดังกลาวอยูอีกหรือไม ซึ่งศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวมีคําส่ังยกคําขอใหกําหนดมาตรการวิธีการชั่วคราวดังกลาว 
  ผูถูกฟองคดีทั้งสองใหการวา  เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๖ ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจจายเงินเพิ่มพิเศษ
วิชาชีพท่ีขาดแคลนในอัตราไมเกิน ๔,๐๐๐ บาท ตอคนตอเดือน เพื่อเปนการแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากรในสายงานวิชาชีพของ
รัฐวิสาหกิจ โดยผูถูกฟองคดีท่ี ๒ กําหนดหลักเกณฑใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูมีอํานาจในการพิจารณาจายเงินดังกลาว แตมี
เงื่อนไขวา การอนุมัติใหจายเงินดังกลาวไมถือวาเปนเงื่อนไขการจางถาวรและสามารถยกเลิกเมื่อใดก็ได  ตอมา ประเทศไทยประสบภาวะ
วิกฤติทางเศรษฐกิจผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงไดมีมติเมื่อวันท่ี ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๔๑ ใหรัฐวิสาหกิจทุกแหงปรับลดการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขา
วิชาชีพท่ีขาดแคลนดังกลาวลงในอัตรารอยละ ๒๐ ของอัตราที่ไดรับเปนเวลา ๑ ป นับตั้งแตวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
ไดมีมติเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนของพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งหมด นับตั้งแตวันที่ 
๑ มกราคม ๒๕๔๒ เนื่องจากพิจารณาแลวเห็นวาสภาวะเศรษฐกิจของประเทศในขณะดังกลาวยังไมดีขึ้น และความขาดแคลนในสาขา
วิชาชีพดังกลาวไดหมดไปแลว หลังจากนั้น พนักงานรัฐวิสาหกิจกลุมที่เคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนไดรองเรียนวาไดรับ
ความเดือดรอนจากการระงับการจายเงินเพิ่ม ตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงขอใหจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวโดยเปลี่ยนช่ือเปนเงินเพิ่ม
พิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะ เนื่องจากสถานการณไมเอื้ออํานวยใหจายเงินในชื่อเดิมผูถูกฟองคดีที่ ๒ จึงไดแตงตั้งคณะทํางานเพื่อศึกษาการ
จายเงินเพิ่มพิเศษของรัฐวิสาหกิจโดยมีผูทรงคุณวุฒิจากภาคเอกชนและผูแทนจากรัฐวิสาหกิจเปนคณะทํางาน ซึ่งผลการประชุมเห็นควร
ใหจายเงินเพิ่มพิเศษแกพนักงานที่ปฏิบัติดาน Science and Technology แตผูถูกฟองคดีท่ี ๒ เห็นวา ควรใหคณะกรรมการของรฐัวสิาหกจิท่ี
เคยจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนและมีปญหาหลังจากที่ไดมีการระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว พิจารณาทบทวนการจะ
จายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะใหรอบคอบ โดยมีหลักเกณฑและวิธีปฏิบัติอยางนอยเหมือนกับการจายเงินเพิ่มพิเศษกอนที่ผูถูกฟอง
คดีที่ ๑ มีมติใหระงับการจายเงินดังกลาว ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติเม่ือวันที่ ๑๓ มิถุนายน ๒๕๔๓ เห็นชอบใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ รับไป
พิจารณาทบทวนเรื่องเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะของรัฐวิสาหกิจ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติเม่ือวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๓ อนุมัติ
หลักการใหคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจเปนผูพิจารณาวาสมควรกําหนดใหจายเงินเพิ่มพิเศษ โดยพิจารณารัฐวิสาหกิจเฉพาะแหง หากประสงคจะ
ขอเงินเพิ่มพิเศษตามความจําเปน และใหนําเสนอเรื่องโดยผานกระทรวงเจาสังกัด เพื่อนําเสนอผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณาโดยตรงตอไป  
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ พิจารณาตามหนังสือกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด ที่ กค 
๐๒๐๙.๒/๑๕๗๖๓ ลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีมติเมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ (๑) อนุมัติหลักการตามกรอบ
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และแนวทางปรับปรุงโครงสรางระบบคาตอบแทนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ รวม ๓ ขอ และ (๒) เห็นชอบใหรัฐวิสาหกิจที่แจงความประสงค
ขอจายเงินเพิ่มพิเศษ จํานวน ๑๔ รัฐวิสาหกิจ จายเงินเพิ่มพิเศษใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจไดภายในกรอบและแนวทางทั้ง ๘ ขอ ตามที่ผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ เสนอ  ซึ่งในขอ ๓.๒.๑ (๒) ของขอเสนอดังกลาว กําหนดวา ตองเปนพนักงานในตําแหนงตามขอ ๓.๒ (๑) ซ่ึงเคยไดรับเงิน
เพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหระงับการจายและมีตําแหนงต่ํากวาระดับผูอํานวยการฝายหรือตําแหนงเทียบเทาที่เรียกชือ่เปน
อยางอ่ืนลงมาโดยจะตองเปนผูดํารงตําแหนงซึ่งปฏิบัติงานในหนาที่และสายงานที่จําเปนตองใชคุณวุฒิดังกลาว และขอ ๓.๒.๑ (๑) 
กําหนดวา ใหคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจเปนผูพิจารณาการจายเงินเพิ่มพิเศษเทาท่ีจําเปนเทานั้น โดยใหจายเฉพาะพนักงานที่ปฏิบัติ
หนาท่ีในสายงานหลักซ่ึงหาบุคลากรทดแทนไดยาก และปฏิบัติงานดาน Science and Technology  หลังจากผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติไปแลว 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดออกหนังสือเวียน ท่ี กค ๐๒๐๙.๒/๖๐๗-๖๒๐ ลงวันท่ี ๑๐ มกราคม ๒๕๔๕ เพื่อซักซอมความเขาใจหลักเกณฑและแนว
ทางการจายเงินเพิ่มพิเศษ ตามมติดังกลาว โดยในขอ ๒.๑.๔ ของหนังสือดังกลาวกําหนดวา พนักงานที่ไมเคยรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงิน
เพิ่มพิเศษดังกลาว ทําใหกลุมตัวแทนพนักงานรัฐวิสาหกิจสาขาวิชาชีพ ๗ แหง ขอใหผูถูกฟองคดีท่ี ๒ พิจารณาอนุมัติใหพนักงานใหมซ่ึง
ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษใหไดรับเงินเพิ่มพิเศษดวย ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดมีหนังสือชี้แจงสรุปวา การจัดทําบัญชีโครงสรางเงินเดือนแยกตาม
กลุมงานใหสอดคลองกับคางานของตําแหนงตางๆ เปนอํานาจของคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจแตละแหง หากไดดําเนินการจัดทําบัญชี
ดังกลาวแลวก็ยอมจะไมมีปญหาเรื่องการเรียกรองเงินเพิ่มพิเศษ  สําหรับการจายเงินเพิ่มพิเศษตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันที่ ๓๐ 
ตุลาคม ๒๕๔๔ มีวัตถุประสงคเพื่อเปนมาตรการแกไขปญหาเฉพาะหนาในระหวางรอการปรบัโครงสรางคาตอบแทนทัง้ระบบ ซึง่ผูถกูฟอง
คดีที่ ๒ ไดมีขอเสนอตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ เพื่อกําหนดโครงสรางระบบคาตอบแทนใหเหมาะสม คือ ใหจัดกลุมประเภทรัฐวิสาหกิจตาม
ลักษณะการดําเนินการและหนาท่ีของรัฐวิสาหกิจ คือ โดยใหพิจารณาถึงวัตถุประสงค ลักษณะและขนาดขององคกร การใหบริการฐานะ
การเงินและผลการดําเนินการ  สวนการกําหนดกรอบโครงสรางคาตอบแทนขั้นสูง ใหเปนอํานาจของคณะกรรมการของรฐัวสิาหกจิแตละ
แหงเปนผูพิจารณา ซ่ึงการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวกําหนดใหเฉพาะพนักงานที่เคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอนเทานั้น สวนพนักงานที่ไม
เคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอนไดเขามาทํางานในตําแหนงในสายงานหลักซึ่งหาบุคลากรทดแทนไดยาก และปฏิบัติงานดาน Science and 
Technology ในภายหลังจากปญหาความขาดแคลนพนักงานในสาขาวิชาชีพไดหมดไปโดยสิ้นเชิงแลว การเขามาทํางานจึงไมไดเปนการ
เขามาโดยคาดหวังวาจะไดรับเงินเพิ่มพิเศษ แตเปนการเขามาโดยหวังผลตอบแทนเพียงเทาที่มีการจายอยูในขณะนั้น  ดังนั้น พนกังานทีไ่ม
เคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอน จึงมิใชผูที่ไดรับความเดือดรอนจากมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ท่ีใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดงักลาวแตอยาง
ใด และมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ มิไดขัดตอรัฐธรรมนูญ เพราะการปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันใน
สาระสําคัญท่ีแตกตางกันหรือการปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียว จึงเปนการขัดตอหลักความเสมอภาค ซึ่งมติของ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ดังกลาว เปนมาตรการที่ใหความชวยเหลือพนักงานผูท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษซึ่งไดรับความเดือดรอนดังกลาว โดยเปน
การแกไขปญหาเฉพาะหนาระหวางการรอปรับโครงสรางคาตอบแทนพนักงานรัฐวิสาหกิจทั้งระบบ จึงเห็นวา เปนการปฏิบัติที่แตกตาง
กันของบุคคลท่ีมีสภาพขอเท็จจริงท่ีแตกตางกัน คือ ผูฟองคดีซึ่งเปนผูที่ปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะหลังวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ 
ตางกับผูที่ปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะกอนวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ จึงมิไดเปนการปฏิบัติท่ีขัดตอหลักความเสมอภาค และความ
แตกตางดังกลาวก็ไมเปนกรณีตามที่ระบุไวตามมาตรา ๓๐ วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และมตดิงักลาวของผูถกูฟอง
คดีที่ ๑ ไมขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
๒๕๓๔ เนื่องจากเงินเพิ่มพิเศษไมเปนเงินเดือน คาจาง คาลวงเวลา หรือคาทํางานในวันหยุด เพราะเหตุวากระทรวงการคลงัมีหนงัสือ ดวน
ท่ีสุด ที่ กค ๐๒๐๙.๒/๑๕๗๖๓ ลงวันที่ ๓๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ กําหนดเงื่อนไขขอ ๓.๒.๑ (๗) วา เงินเพิ่มพิเศษเปนเงินนอกเหนือจาก
เงินเดือน และขอ ๑๗ ของระเบียบดังกลาว กําหนดหามมิใหเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมเพราะเหตุความแตกตางระหวางชายหญิงเทานั้น 
ซ่ึงมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ มิไดเปนการนําความแตกตางระหวางชายหญิงมาเปนขอพิจารณาในการจายเงิน
เพิ่มพิเศษแตอยางใด นอกจากนี้ คดีนี้ผูฟองคดีไดฟองคดีเมื่อพนกําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๔๙ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ คือ ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติเม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ผูฟองคดีทราบมติดังกลาว
อยางชาที่สุดเมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ ซ่ึงปรากฏจากคําฟองของผูฟองคดี ที่ระบุวา “หลังจากทราบเรื่องขาพเจาและพนักงานที่ไดรับ
ความเดือดรอนไดติดตอประธานชมรมพนักงานวิชาชีพเพื่อขอใหรวมอุทธรณคําส่ัง กสท.๖๐๒ (รผ) ๑๐๑ ตอมา วันที่ ๓๐ มกราคม 
๒๕๔๕ ไดมีการประชุมรวมกันระหวางผูบริหาร กสท. ประกอบดวย ผูวา กสท.,รองผูวา กสท. และ ผอ.กองอัตรากําลัง กสท. รวมกับ
ขาพเจาและพนักงานที่ไดรับความเดือดรอน”  ดังนั้น จึงถือวาผูฟองคดีรูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีนับตั้งแตวันที่ ๓๐ มกราคม 
๒๕๔๕ เม่ือผูฟองคดีนําคดีนี้มาฟองตอศาลเมื่อวันท่ี ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๕ จึงเปนการฟองคดีเมื่อพนระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๔๙ 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแลว และการฟองคดีนี้ไมเปนประโยชนแกสวนรวมหรือมีเหตุจําเปนอื่นใดที่จะยื่นฟองเมื่อพนกําหนดเวลาการ
ฟองคดีตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน เพราะไมใชเรื่องที่มีผลกระทบตอประโยชนโดยทั่วไป หากแตเปนเรื่องที่
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เก่ียวกับประโยชนสวนตัวของผูฟองคดี และพนักงานรัฐวิสาหกิจอีกเพียงไมกี่คนเทานั้น ไมเกี่ยวของกับผลประโยชนตอสวนรวมหรือ
ของมหาชนโดยทั่วไป จึงขอใหศาลพิจารณาพิพากษาใหยกฟองของผูฟองคดี 
  ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา  ผูฟองคดีสวนใหญทํางานที่การสื่อสารแหงประเทศไทยและการไฟฟาสวนภูมิภาคมาเปนระยะ
เวลานาน เงินเดือนที่ไดรับก็เกินเงินเดือนแรกของวุฒิที่ไดปรับอยูแลว และหลังจากปรับวุฒิก็ไมไดคาตอบแทนใดๆ เพิ่มขึ้น และในขณะที่
ผูฟองคดีสอบปรับวุฒิก็เคลื่อนไหวเรียกรองเรื่องเงินเพิ่มพิเศษอยูตลอด และในชวงเวลาดังกลาวเปนชวงที่อยูในระหวางที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
มีมติใหระงับการจางเงินเพิ่มพิเศษอยู จึงยอมทําใหหนวยงานตนสังกัดไมสามารถระบุไดวาผูที่ไดรับการปรับวุฒิจะไดเงินเพิ่มพิเศษ ท้ัง
เงินคาวิชาชีพท่ีขาดแคลนไดเปลี่ยนชื่อเปนเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพเฉพาะ ซึ่งนาจะหมายถึงผูที่ดํารงตําแหนงในกลุมวิศวกร สถาปนิก 
นักวิเคราะหระบบคอมพิวเตอร และพนักงานโปรแกรมซึ่งเปนสาขาวิชาชีพเฉพาะโดยไมจําตองอาศัยเหตุขาดแคลนสาขาวิชาชีพเฉพาะ
แลว การที่ผูถูกฟองคดีท้ังสองอางเพียงแตหมดปญหาเรื่องความขาดแคลนพนักงานในกลุมวิชาชีพอยางเดียว จึงเปนการไมคํานึงถึงความ
เจริญกาวหนาขององคกรท่ีจําเปนตองเพิ่มอัตราพนักงานในกลุมวิชาชีพเฉพาะและปองกันการลาออกของพนักงานวิชาชีพเฉพาะ 
นอกจากนี้ พนักงานที่ไดรับการปรับวุฒิกอนวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ซ่ึงไดรับเงินเพิ่มพิเศษ และพนกังานทีไ่ดรับการปรบัวฒุหิลงัวนัที ่๑ 
มกราคม ๒๕๔๒ ซ่ึงไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษ ก็ไดปฏิบัติงานที่มีลักษณะ คุณภาพ ปริมาณอยางเดียวกัน มีวุฒิการศึกษา หลักเกณฑในการ
สอบบรรจุเดียวกัน และทํางานรวมกันโดยไมแตกตางกัน  ดังนั้น ผูฟองคดีเห็นวา ผูฟองคดีและผูท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมตขิองผูถกูฟอง
คดีที่ ๑ เปนบุคคลทุกคนที่มีขอเท็จจริงเปนอยางเดียวกัน ยอมไดรับผลทางกฎหมายเปนอยางเดียวกันดวย ท้ังผูฟองคดีซึ่งเปนผูสอบคัดเลือกปรับวุฒิของ
การสื่อสารแหงประเทศไทย ตามประกาศลงวันที่ ๙ เมษายน ๒๕๔๔ ตองสอบคัดเลือกแขงขันกับบุคคลอื่น แตผูท่ีไดรับการปรับวุฒิกอน
วันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ การสื่อสารแหงประเทศไทยเพียงแตสอบสัมภาษณแลวปรับวุฒิใหเกือบทุกคน จึงเห็นวาผูท่ีปรับวุฒิหลังวันที่ ๑ 
มกราคม ๒๕๔๒ จึงตองแขงขันมากกวา นอกจากนี้ มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ก็ไมไดกําหนดวา พนักงานที่
ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษ แตผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีหนังสือกําหนดขอความดังกลาวขึ้นมาโดยไมตรงกับมติของ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ทําใหหนวยงานที่ผูฟองคดีสังกัดชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษ สําหรับหนังสือของกระทรวงการคลัง ดวนที่สุด  
ท่ี กค ๐๒๐๙.๒/๑๕๗๖๓ ลงวันท่ี ๓๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ขอ ๓.๒.๑ (๗) เพียงกําหนดวา เงินเพิ่มพิเศษเปนเงินนอกเหนือจากเงินเดือน
ไมใชเปนฐานในการคํานวณประโยชนตางๆ ที่เกี่ยวของกับเงินเดือนทุกเรื่อง เชน โบนัส เงินกองทุนบําเหน็จ เงินกองทุนสํารองเล้ียงชีพ 
เงินชดเชย เงินตอบแทนความชอบในการทํางาน และเงินสวัสดิการตางๆ เทานั้นมิไดกําหนดวาเงนิเพิม่พิเศษไมใชคาจางตามทีผู่ถูกฟองคดี
ท้ังสองอางไว และผูฟองคดีเห็นวา สภาพการจางตามมาตรา ๖ แหงพระราชบญัญตัแิรงงานรฐัวสิาหกจิสมัพนัธ พ.ศ. ๒๕๔๓ หมายถงึ คาจาง และเหน็
พองกับคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนในคดีหมายเลขแดงที่ ๑๑๑๙/๒๕๔๕ ที่วา การจายเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพเฉพาะเปนสภาพการจางของ กสท.  
นอกจากนี้ ตามมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. ๒๕๔๓ บัญญัติใหอํานาจคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธกําหนดหรือดําเนินการใดๆ เกี่ยวกับสภาพการจาง  ดังนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงไมมีอํานาจกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับสภาพการจาง  
สวนการที่ผูฟองคดีทราบเรื่องเมื่อวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๔ ตามที่ระบุไวในคําใหการ นั้น ผูฟองคดีขอลําดับเหตุการณวา ผูฟองคดเีขาใจ
วามติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนกรณีกําหนดหามมิใหรัฐวิสาหกิจจายเงินเพิ่มพิเศษใหแกตําแหนงซึ่งไมเคย
ไดรับการอนุมัติใหจายเงินเพิ่มพิเศษมากอน เชน ตําแหนงพนักงานธุรการ ตําแหนงพนักงานบัญชีเทานั้น  ตอมาเมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๒  
มีหนังสือ ดวนท่ีสุด ท่ี กค ๐๒๐๙.๒/๖๑๒ ลงวันท่ี ๑๐ มกราคม ๒๕๔๕ ระบุวา พนักงานที่ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงิน
เพิ่มพิเศษดังกลาว ทําใหหนวยงานตนสังกัดชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษ หลังจากนั้น ศาลปกครองช้ันตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณาเมื่อ
วันท่ี ๖ มิถุนายน ๒๕๔๕ โดยวินิจฉัยวา เหตุแหงการฟองคดีเกิดจากมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ หากผูฟองคดีเห็นวาตนเองไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหายจากการออกหลักเกณฑดังกลาว ผูฟองคดีจะตองฟองศาลปกครองสูงสุดขอใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ โดยตรง
นั้น ผูฟองคดีจึงยื่นฟองคดีตอศาลปกครองสูงสุด เมื่อศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งรับฟองไวพิจารณาแลว จึงยอมถือวาเปนท่ีสุด เปนคําฟองที่
สมบูรณครบถวน ผูถูกฟองคดีท้ังสองจึงไมอาจยกเรื่องระยะเวลาฟองคดีข้ึนมาตอสูได และมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีผลกระทบตอ
พนักงานรัฐวิสาหกิจทั้ง ๑๔ แหงท่ัวประเทศที่เขามาปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะหลังวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ที่ควรจะไดรับเงินคา
วิชาชีพพิเศษเฉพาะเปนจํานวนประมาณ ๑,๓๖๓ คน รวมถึงพนักงานรัฐวิสาหกิจที่จะเปนผูปฏิบัติงานใหมในสายงานวิชาชีพเฉพาะใน
อนาคตทั้งหมด และเหตุที่ผูฟองคดีไมนําคดีนี้มาฟองตอศาลกอนหนานี้เพราะเกรงกลัววาจะไดรับผลกระทบตอหนาท่ีการงาน ทั้งได
พยายามเจรจากับผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จนคดีขาดอายุความ  ดังนั้น จึงเปนกรณีตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
  ผูถูกฟองคดีท้ังสองใหการเพิ่มเติมวา  มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ถูกตองกับสภาพความเปนจริงตามปญหาเศรษฐกิจ
ของประเทศในชวงดังกลาว ไมไดเปนการใชดุลพินิจสวนตัวที่ไมเปนธรรมตอผูฟองคดีแตอยางใด และผูฟองคดีเปนพนักงานที่มิใชผูที่
ไดรับความเดือดรอนจากมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เนื่องดวยพนักงานที่บรรจุใหม พนักงานที่ไดรับการโอนยายมาดํารงตําแหนงสาขา
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วิชาชีพเฉพาะ และพนักงานที่ไดรับการปรับวุฒิเปนพนักงานผูท่ีเขามาทํางานในตําแหนงท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษภายหลังจากปญหาความ
ขาดแคลนในสาขาวิชาชีพไดหมดไปแลว กรณีที่ไดรับการปรับวุฒิแลวควรไดรับผลตอบแทนใดๆ เพิ่มเติม จึงเปนคนละเรื่องกับการ
จายเงินเพิ่มพิเศษซึ่งมีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนาสําหรับผูท่ีไดรับความเดือดรอนจากการระงับการจายเงิน  นอกจากนี้ 
เอกสารของผูฟองคดีก็ระบุไววา ผูท่ีผานการคัดเลือกจะไดรับการบรรจุโดยรับอัตราเงินเดือนเทากับอัตราคาจางเดิมเทานั้น ไมมีขอความ
ใดระบุวาจะไดรับเงินเพิ่มพิเศษแตอยางใดเลย การที่มีผูขอสอบเพื่อบรรจุหรือปรับวุฒินั้น ก็เพื่อความกาวหนาในหนาที่การงาน มิไดหวัง
เพียงผลตอบแทนที่เปนตัวเงินแตเพียงอยางเดียว และที่ผูถูกฟองคดีท้ังสองใหการไวไมไดเปนการกลาวหาวา พนักงานที่เคยไดรับเงินเพิ่ม
พิเศษมากอนเปนผูมีการศึกษาอบรมหรือคุณวุฒิแตกตางไปจากพนักงานที่ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอนแตอยางใด เพียงแตชีใ้หเหน็วา
พนักงานในสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนที่เสียสละเขามาทํางานในภาครัฐวิสาหกิจในชวงที่ขาดแคลนพนักงานในสาขาวิชาชีพเฉพาะ  
ซ่ึงไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอน แตตอมาไดรับความเดือดรอนเนื่องจากการยกเลิกการจายเงินเพิ่มพิเศษ ท้ังๆ ที่มีภาระผูกพันดานการเงินมา
กอน กับพนักงานในสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนที่ไมไดเขามาทํางานในชวงท่ีขาดแคลนพนักงาน การยกเลิกการจายเงินดังกลาวจึงไมสงผล
ใหรายไดของพนักงานกลุมนี้ลดนอยลงไป จึงเห็นวา การจายเงินเพิ่มพิเศษใหเฉพาะพนักงานในสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนซึ่งเคยไดรับเงิน
เพิ่มพิเศษมากอน จึงไมใชการเลือกปฏิบัติอยางไมเปนธรรมตอพนักงานที่ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษมากอน และขอยืนยันวา มติของผูถูก
ฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ มิไดขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิ
ประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๔ โดยเห็นวา คําวา เงินเดือนหรือคาจางมีความหมายอยางเดียวกนั  สวนระยะเวลาการฟอง
คดีนั้น ผูฟองคดีไดยอมรับในคําฟองแลววา ไดทราบเรื่องที่การสื่อสารแหงประเทศไทยมีคําส่ังใหชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพ
ดังกลาวกอนวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ จึงไดมีการประชุมรวมกัน และมีขอตกลงใหการสื่อสารแหงประเทศไทยมีหนังสือถึง
กระทรวงการคลังใหพิจารณาทบทวน ท่ีผูฟองคดีอางวาไมทราบวามติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ มีผลกระทบตอ 
ผูฟองคดี จึงไมอาจรับฟงได สวนท่ีผูฟองคดีอางวา เม่ือศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งรับฟองไวพิจารณาแลว จึงถือเปนท่ีสุด ผูถูกฟองคดีท้ัง
สองจึงไมอาจยกเรื่องระยะเวลาฟองคดีขึ้นมากลาวอางไดอีก นั้น ผูถูกฟองคดีท้ังสองไมเห็นพองดวย เนื่องจากศาลปกครองสูงสุดยังไมได
มีการพิจารณาในประเด็นเกี่ยวกับระยะเวลาฟองคดี  ดังนั้น ประเด็นนี้จึงไมยุติ ผูถูกฟองคดีท้ังสองจึงยกเรื่องระยะเวลาฟองคดีขึ้นเปนขอ
ตอสูได สําหรับการที่ผูฟองคดีอางวา คดีนี้เปนประโยชนแกสวนรวม นั้น ผูถูกฟองคดีท้ังสองไมเห็นพองดวย โดยเห็นวาประโยชนแก
สวนรวมหมายถึงประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของประชาชนโดยทั่วไป มิไดหมายถึงประโยชนของคนกลุมหนึ่งกลุมใดโดยเฉพาะ 
  ผูฟองคดี ท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีที่  ๒๔  มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงตามคําส่ังของศาลปกครองสูงสุด  สรุปไดวา 
การส่ือสารแหงประเทศไทยไดถูกยกเลิกตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ และไดจัดต้ังบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) และบริษัทไปรษณียไทย จํากัด ปจจุบันผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ เปนพนักงานของบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ซึ่งบริษัทดังกลาวไดรับยกเวนไมตองปฏิบัติตามคําสั่ง ระเบียบ ขอบังคับ และมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ท่ีใชกับรัฐวิสาหกิจทั่วไป 
ซ่ึงบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ไดมีมติในการประชุมครั้งท่ี ๕/๒๕๔๖ ลงวันท่ี ๓๐ กันยายน ๒๕๔๖ อนุมัติใหจายเงินเพิ่ม
พิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะใหแกทุกคนรวมถึงผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ โดยใหจายตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๖ เปนตนไป แตผูฟองคดี
ท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีที่ ๒๔ เห็นวา แมจะไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวแลว แตก็ยังเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายอยู เพราะมติของผูถูก
ฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ยังเปนเหตุใหผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ ไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ใน
ตําแหนงวิชาชีพเฉพาะตั้งแตวันที่ ๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ จนถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๔๖ เปนเวลา ๒๓ เดือน เดือนละ ๓,๒๐๐ บาท รวม
เปนเงิน ๗๓,๖๐๐ บาท ตอคน จึงขอใหศาลปกครองดําเนินคดีตอไป 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงตามคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติในป พ.ศ. 
๒๕๓๖ ใหพนักงานรัฐวิสาหกิจกลุมวิชาชีพที่ขาดแคลน เชน วิศวกร สถาปนิก แพทย ฯลฯ ไดรับเงินเพิ่มพิเศษ โดยมีเงื่อนไขวาการอนุมติั
ใหจายเงินดังกลาวไมถือเปนเงื่อนไขการจางถาวร แตเปนการแกไขปญหาการขาดแคลนบุคลากรในสายงานวิชาชีพ ซ่ึงสามารถยกเลิก
เม่ือใดก็ได และตอมา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีมติระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวตั้งแตวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ในภายหลังไดมีการ
รองเรียนจากพนักงานรัฐวิสาหกิจกลุมที่เคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพดังกลาวผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงไดดําเนินการคือ วันท่ี ๙ มีนาคม 
๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ แตงตั้งคณะทํางานเพื่อทําการศึกษาการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวและไดเสนอขอความเห็นชอบจากผูถูกฟองคดี
ท่ี ๑  วันท่ี ๑๓ มิถุนายน ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติเห็นชอบใหผูถูกฟองคดีท่ี ๒ รับไปพิจารณาทบทวน โดยเห็นวาควรขอ
ความเห็นของหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม  วันที่ ๕ กรกฎาคม ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดขอให
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเสนอความเห็นเกี่ยวกับเรื่องดังกลาว  และหากเห็นวาเรื่องดังกลาวอยูในอํานาจการพิจารณาของ
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ขอใหพิจารณานําเสนอคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธดวย  และวันท่ี ๑๕ สิงหาคม 
๒๕๔๐ กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมไดใหความเห็น สรุปวา กรณีการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพเฉพาะเปนเงินที่อยู
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นอกเหนือจากคาจางปกติท่ัวไป จึงไมอยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธท่ีจะกําหนดเงินดังกลาว และโดย
ท่ีการจายเงินเพิ่มพิเศษเปนการจายที่มีเกณฑการจายเฉพาะผูปฏิบัติท่ีเปนสายงานเฉพาะ จึงเปนอํานาจของคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ
แตละแหงตามที่เห็นสมควร โดยพิจารณาจากความจําเปนดานการบริหารบุคลากรและความสามารถในการจายเงินของแตละรัฐวิสาหกิจ 
รวมกับฐานะทางการเงินการคลังของประเทศเปนสําคัญ จึงมิไดเกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ
แตอยางใด  ดังนั้น กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมจึงมิไดเสนอความเห็นและมิไดสงเรื่องดังกลาวใหคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ เพราะเหตุวาเปนเรื่องที่อยูนอกเหนืออํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการดังกลาว 
  การไฟฟาสวนภูมิภาคมีหนังสือชี้แจงขอเท็จจริงตามคําสั่งของศาลปกครองสูงสุด สรุปไดวา เมื่อการไฟฟาสวนภูมิภาค
ไดรับหนังสือของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ท่ีแจงเวียนมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ก็ไดแตงตั้งคณะกรรมการพิจารณา
การจายเงินเพิ่มพิเศษ เพื่อพิจารณาการจายเงินเพิ่มพิเศษใหเปนไปตามหลักเกณฑท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๒ แจง และเพื่อใหเกิดความเปนธรรม 
ตอมา คณะกรรมการการไฟฟาสวนภูมิภาคไดพิจารณาแลวเห็นวาอาจจะเกิดปญหาความแตกแยกเหลื่อมล้ํา หากจายเงินเพิ่มพิเศษใหแก
เฉพาะพนักงานที่เคยไดรับอยูเดิมเทานั้น การไฟฟาสวนภูมิภาคไดเสนอไปยังผูถูกฟองคดีที่ ๒ เพื่อพิจารณาทบทวนหลักเกณฑใหมอีกครั้ง 
คณะกรรมการพิจารณาการจายเงินเพิ่มพิเศษไดนําเรื่องขออนุมัติการจายเงินเพิ่มพิเศษตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และใหมีหนังสือถึงผูถกู
ฟองคดีท่ี ๒ ขอใหพิจารณาทบทวนหลักเกณฑดังกลาวอีกครั้ง หลังจากนั้นไดมีบันทึกลงวันที่ ๑๘ มิถุนายน ๒๕๔๕ แจงเวียนหนวยงาน
ในสังกัดการไฟฟาสวนภูมิภาคใหทราบถึงระเบียบการไฟฟาสวนภูมิภาค วาดวยการจายเงินเพิ่มพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๕ ในระหวางที่การ
ไฟฟาสวนภูมิภาคดําเนินการขออนุมัติและออกระเบียบดังกลาว ไดมีพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีจะไดรับผลกระทบจากมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมี
หนังสือลงวันที่ ๑๗ มกราคม ๒๕๔๕ และลงวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๕ ขอใหการไฟฟาสวนภูมิภาคพิจารณาทบทวนรางหลักเกณฑดังกลาว 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดีเมื่อวันที่ ๒๔  มีนาคม  ๒๕๔๘ โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของ 
ตุลาการเจาของสํานวน และคําชี้แจงประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ที่กี่ยวของแลว 
  ขอเท็จจริงรับฟงไดวา เมื่อป พ.ศ. ๒๕๓๖ ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจตางๆ จายเงินเพิ่มพิเศษ
บุคลากรในสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน เพื่อแกไขปญหาขาดแคลนแรงงานในสาขาวิชาชีพเฉพาะดาน Science and Technology ของ
รัฐวิสาหกิจ หลังจากนั้น ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติเมื่อวันท่ี ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวทั้งหมด ตอมา  
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีมติเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ รับทราบมติของคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔  
ขอ ๓.๒.๑ (๒) ท่ีใหมีการจายเงินเพิ่มพิเศษแกผูที่ปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ โดยมีเงื่อนไขวา ตองเปนพนักงานในตําแหนง 
สายงานหลักซึ่งหาบุคลากรทดแทนไดยาก และปฏิบัติงานดาน Science and Technology ซ่ึงเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนที่
คณะรัฐมนตรีมีมติใหระงับการจายและมีตําแหนงต่ํากวาระดับผูอํานวยการฝายหรือตําแหนงเทียบเทาท่ีเรียกชื่อเปนอยางอ่ืนลงมา โดย
จะตองเปนผูดํารงตําแหนงซ่ึงปฏิบัติงานในหนาท่ีและสายงานที่จําเปนตองใชคุณวุฒิดังกลาว ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดออกหนังสือเวียน  
ท่ี กค ๐๒๐๙.๒/๖๐๗-๖๒๐ ลงวันที่ ๑๐ มกราคม ๒๕๔๕ เพื่อซักซอมความเขาใจหลักเกณฑและแนวทางการจายเงินเพิ่มพิเศษตามมติ
ดังกลาว โดยกําหนดวา พนักงานที่ไมเคยรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว ทําใหรัฐวิสาหกิจตนสังกัดของผูฟองคดี
ชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษใหแกผูฟองคดี ผูฟองคดีเห็นวามติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ขัดตอมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย เหตุเพราะวา ผูฟองคดีซึ่งเปนผูที่ปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะหลังวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ และผูท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษซึ่ง
เปนผูที่ปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะกอนวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ เปนกลุมบุคคลที่ปฏิบัติงานอันมีลักษณะ คุณภาพ ปริมาณ
เชนเดียวกัน และขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชนของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๔ สวนผูถูกฟองคดีเห็นวา ผูฟองคดีและกลุมที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏบิติัหนาท่ีในตาํแหนงวชิาชีพเฉพาะ เปน
กลุมบุคคลที่มีสภาพขอเท็จจริงแตกตางกันในสาระสําคัญ เพราะเหตุวา ผูฟองคดีไดเขาปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงท่ีเปนสายงานหลัก และ
ปฏิบัติงานดาน Science and Technology ในภายหลังปญหาความขาดแคลนพนักงานในสาขาวิชาชีพหมดสิ้นไปแลว ซ่ึงแตกตางกับ 
ผูที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ที่รัฐวิสาหกิจจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนใหกอนหนานั้น เพราะเหตุวา
ขณะรับกลุมดังกลาวเขาทํางานเปนชวงที่ขาดแคลนบุคลากรในสาขาวิชาชีพเฉพาะของรัฐวิสาหกิจ ท้ังขอ ๑๗ ของระเบียบดังกลาว ก็เปน
การกําหนดหามมิใหเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมเพราะความแตกตางระหวางชายกับหญิงเทานั้น นอกจากนี้ผูฟองคดีท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีที่ 
๒๔ ซึ่งสังกัดการสื่อสารแหงประเทศไทยทราบมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ดังกลาวนี้ อยางชาท่ีสุดเม่ือวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ ซ่ึงเปน
วันท่ีมีการประชุมรวมโดยตกลงใหทําหนังสือถึงผูถูกฟองคดีที่ ๒ เพื่อทบทวนหลักเกณฑการจายเงินเพิ่มพิเศษ สวนผูฟองคดีที่ ๒๔ ถึง 
ผูฟองคดีท่ี ๓๑๙ ซ่ึงสังกัดการไฟฟาสวนภูมิภาคควรทราบมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ดังกลาวเม่ือวันที่ ๑๘ มิถุนายน ๒๕๔๕ ซึ่งเปนวันที่ได
มีบันทึกแจงเวียนหนวยงานในสังกัดการไฟฟาสวนภูมิภาคใหทราบถึงระเบียบการจายเงินเพิ่มเติมพิเศษใหแกพนักงานในสังกัด และขณะนี้ 
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การสื่อสารแหงประเทศไทยถูกยกเลิกตามพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๔๒ และไดจัดตั้งบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด 
(มหาชน) ผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ ปจจุบันสังกัดบริษัท กสท. โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) และไดรับการอนุมัติใหจายเงินเพิ่ม
พิเศษวิชาชีพเฉพาะตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๖  เปนตนไป แตยังไมไดรับเงินดังกลาวในชวงท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติเมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๔ จนถึงวันกอนวันท่ี ๑ ตุลาคม ๒๕๔๖  
  คดีมีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยพรอมดวยเหตุผลในการวินิจฉัยในประเด็นตางๆ เกี่ยวกับอํานาจศาล เกี่ยวกับเงื่อนไข
ในการฟองคดี และท่ีเปนเนื้อหาของคดี ตามลําดับ ดังนี้ 
  ประเด็นที่ ๑ เกี่ยวกับอํานาจศาล 
  พิเคราะหแลวเห็นวา คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติเมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ รับทราบมติของ
คณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔ ท่ีใหจายเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ โดยมี
เงื่อนไขวา ตองเปนพนักงานในตําแหนงสายงานหลักซ่ึงหาบุคลากรทดแทนไดยากและปฏิบัติงานดาน Science and Technology ซ่ึงเคย
ไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิมกอนที่คณะรัฐมนตรีมีมติใหระงับการจาย และมีตําแหนงต่ํากวาระดับผูอํานวยการฝายหรือตําแหนงเทียบเทาที่
เรียกช่ือเปนอยางอื่นลงมา โดยจะตองเปนผูดํารงตําแหนงซึ่งปฏิบัติงานในหนาท่ีและสายงานที่จําเปนตองใชคุณวุฒิดังกลาว และผูถูกฟอง
คดีที่ ๒ มีหนังสือแจงวาพนักงานท่ีไมเคยรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว โดยผูฟองคดีเห็นวา มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ 
ดังกลาวขัดตอมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง 
มาตรฐานของสิทธิประโยชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๔ จึงเปนคดีที่ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ัง
ไดตามมาตรา ๑๑ (๒) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาคดีนี้ตามบทบัญญัติดังกลาว 
  ประเด็นที่ ๒ เกี่ยวกับเงื่อนไขการฟองคดี 
  พิเคราะหแลวเห็นวา จากขอเท็จจริงตามคําฟอง ผูฟองคดีเปนพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงสาขา
วิชาชีพเฉพาะที่ไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เนื่องดวยไดเขาปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะหลังวันที่  
๑ มกราคม ๒๕๔๒  แตกตางกับผูที่ไดเขาปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะกอนวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษ จึงยอม
เปนผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายตามมาตรา  ๔๒  วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ นอกจากนี้ ถึงแมในสวนของผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ ซึ่งปจจุบันไดเปนพนักงานของบริษัท กสท. 
โทรคมนาคม จํากัด (มหาชน) ไดรับอนุมัติใหจายเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพเฉพาะตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๖ เปนตนมา แตผูฟองคดีดังกลาว
นี้ยังเปนผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายในชวงเวลาที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ จนถึงกอนวันที่ ๑ ตุลาคม 
๒๕๔๖ ที่ยังไมมีสิทธิรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ และศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจกําหนดคําบังคับตาม
มาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ที่เกี่ยวกับมูล
แหงคดีนี้ไดหากมติดังกลาวไมชอบ  นอกจากนี้ ไมปรากฏวาผูฟองคดีไดเคยยื่นคําฟองนี้ตอศาลใดมากอน คดีนี้ จึงไมเปนการฟองซอน  
ฟองซ้ํา หรือดําเนินกระบวนพิจารณาซ้ํา และผูฟองคดีมีความสามารถตามกฎหมายที่จะดําเนินคดีตอศาลได กรณีตามคดีนี้ ผูฟองคดีฟองขอให
เพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ที่รับทราบมติของคณะกรรมการกลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔ 
อันเกี่ยวกับการกําหนดเงินเพิ่มพิเศษของพนักงานรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ดังกลาวมีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายให
ใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ จึงมีลักษณะเปนกฎ ผูฟองคดีจึงไมตองดําเนินการแกไขความเดือดรอนเสยีหายตามมาตรา 
๔๒ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แตอยางใด  
  สําหรับระยะเวลาในการฟองคดี ปรากฏขอเท็จจริงตามคําฟองวา ผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีที่ ๒๔ ทราบมติของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ และหนังสือของผูถูกฟองคดีที่ ๒ และคําส่ังของการสื่อสารแหงประเทศไทยที่ใหชะลอการจายเงินเพิ่มพิเศษวิชาชีพเฉพาะ 
จึงไดติดตอประธานชมรมพนักงานวิชาชีพเพื่อขอใหรวมอุทธรณคําสั่งดังกลาว ตอมา วันท่ี ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ ไดมีการประชุมรวมกับ
ผูบริหารส่ือสารแหงประเทศไทย โดยทําขอตกลงวา การสื่อสารแหงประเทศไทยจะทําหนังสือถึงผูถูกฟองคดีท่ี ๒ใหพิจารณาทบทวน
หลักเกณฑการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว จึงยอมถือวาผูฟองคดีท่ี ๑ ถึงผูฟองคดีที่ ๒๔ ซ่ึงสังกัดการสื่อสารแหงประเทศไทย รูถึงเหตุแหง
การฟองคดีนับตั้งแตวันที่ ๓๐ มกราคม ๒๕๔๕ เปนอยางชา เมื่อผูฟองคดีที่ ๑ ถึงผูฟองคดีท่ี ๒๔ นําคดีนี้มาฟองตอศาลปกครองสงูสดุเม่ือ
วันท่ี ๒๕ มิถุนายน ๒๕๔๕ จึงเปนการฟองคดีเม่ือพนระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๔๙ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว  สวนผูฟองคดีท่ี ๒๕ ถึงผูฟองคดีที่ ๓๑๙ ซ่ึงสังกัดการไฟฟาสวนภูมิภาค  ควรรูถึงเหตุแหงการ
ฟองคดีเม่ือวันท่ี ๑๘ มิถุนายน ๒๕๔๕ ซ่ึงเปนวันที่ไดมีบันทึกแจงเวียนหนวยงานในสังกัดการไฟฟาสวนภูมิภาคใหทราบถึงระเบียบการ
จายเงินเพิ่มพิเศษใหแกพนักงานในสังกัด เมื่อผูฟองคดีดังกลาวนําคดีนี้มาฟองตอศาลปกครองสูงสุดเม่ือวันที่ ๒๗ มกราคม ๒๕๔๖  

DPU



 184 

จึงเปนการฟองคดีเมื่อพนระยะเวลาการฟองคดีเชนกัน แตการฟองคดีนี้เก่ียวกับพนักงานรัฐวิสาหกิจในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะจํานวน
หลายรายที่ไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษ และมีผลกับบุคคลที่จะเขาดํารงตําแหนงในวิชาชีพเฉพาะในอนาคตดวย อีกท้ังขอพิพาทในคดีนี้ 
มีขอพิจารณาเกี่ยวกับหลักความเสมอภาคซึ่งเปนหลักสําคัญที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยใหการคุมครอง และเปนเรือ่งทีก่ระทบตอความ
สงบเรียบรอยของประชาชนได ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา คดีนี้เปนคดีที่เปนประโยชนแกสวนรวมตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองสูงสุดจึงรับคดีนี้ไวพิจารณาได  
  สําหรับการกระทําของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ นั้น เห็นวา เปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง และการซักซอม
ความเขาใจตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มิไดกอนิติสัมพันธใดขึ้นใหมอันจะมีผลกระทบสิทธิของผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟอง 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
๒๕๔๒ 
  ประเด็นที่ ๓ เกี่ยวกับเนื้อหาแหงคดี 
  มีประเด็นที่ตองพิจารณาวา มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ท่ีรับทราบมติของคณะกรรมการ
กลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ ๔ ซ่ึงกําหนดเงื่อนไขการไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะดาน 
Science and Technology อันเปนเหตุใหผูฟองคดีและพนักงานรัฐวิสาหกิจบางกลุมไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษ ชอบดวยรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยและระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ หรือไม 
  พิเคราะหแลวเห็นวา  ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีหนาท่ีบริหารราชการแผนดินตามมาตรา ๒๐๑ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย เปนองคกรสูงสุดในฝายบริหารมีอํานาจหนาท่ีบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลองคกรฝายบริหารตามกฎหมาย  
รัฐวิสาหกิจซ่ึงเปนองคกรในฝายบริหารยอมตองอยูภายใตการกํากับดูแลและตองปฏิบัติตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไมวามติดังกลาวจะเปน
นโยบาย คําส่ัง หรือเปนกฎก็ตาม ในคดีนี้ ขอเท็จจริงปรากฏวา มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เปนเรื่องของการบริหารงานบุคลากรและการเงินของรัฐวิสาหกิจ
โดยทั่วไป เฉพาะที่เก่ียวกับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะดาน ซึ่งผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
กําหนดเงินเพิ่มพิเศษใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจผูมีภาระหนาท่ีเฉพาะดาน อันเปนเงินท่ีนอกเหนือเงินเดือน คาจางปกติ  และตองพิจารณา
จากความจําเปนดานการบริหารบุคลากรและความสามารถในการจายเงินของแตละรัฐวิสาหกิจในคราวเดียวกัน ซึ่งเปนอํานาจของคณะกรรมการ
ของรัฐวิสาหกิจแตละแหง อีกท้ังตองพิจารณาถึงการเงินการคลังของประเทศเปนสําคัญ จึงมิใชเปนอํานาจหนาท่ีเฉพาะของคณะกรรมการ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธตามมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. ๒๕๔๓ การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ในฐานะ
องคกรสูงสุดทางฝายบริหารไดกําหนดเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวตามมติเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ อันมีลักษณะเปนกฎ ยอมมีผลบังคับให
รัฐวิสาหกิจตองปฏิบัติตาม โดยมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ไดวางเงื่อนไขของการไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติ
หนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะดาน Science and Technology ไว อันเปนเหตุใหผูฟองคดีไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษ ซึ่งตางกับกลุมพนักงาน
รัฐวิสาหกิจท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพท่ีขาดแคลนกอนที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหระงับไปใหไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติ
หนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะเพียงกลุมเดียว โดยท่ีการกําหนดเงินเพิ่มพิเศษของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ดังกลาวไดแยกกลุมพนักงาน
รัฐวิสาหกิจท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน และกลุมที่ไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว กลาวคือ กลุมพนักงานรัฐวสิาหกิจ
ท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน เปนกลุมพนักงานที่ไดเขาปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะในชวงที่รัฐวิสาหกิจขาด
แคลนบุคลากรที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงดังกลาว สวนกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน เปน
กลุมพนักงานที่เขาปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะในชวงที่พนระยะเวลาดังกลาวแลวนั้น เห็นวา การกําหนดเงินเพิ่มพิเศษสาขา
วิชาชีพที่ขาดแคลนดังกลาวนี้ไดกําหนดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคท่ีจะจัดใหมีและรักษาบุคลากรของรัฐวิสาหกิจที่เปนพนักงานในตําแหนง
วิชาชีพเฉพาะที่ขาดแคลนและไดอยูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจตางๆ ในชวงเวลานั้น อันเปนการแกปญหาการบริหารงานบุคคลของ
รัฐวิสาหกิจในขณะนั้น เมื่อสภาวการณเชนนั้นเปลี่ยนแปลงหรือหมดไป ความจําเปนท่ีจะคงไวซ่ึงการกําหนดเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวในการจาง
พนักงานไมมีอีก การยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงขอกําหนดเกี่ยวกับสิทธิประโยชนตางๆ จึงเปนอํานาจที่จะทําได  ดังนั้น เมื่อผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีมติ
เม่ือวันที่ ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษแกพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพเฉพาะทีข่าดแคลน
ท้ังหมด ไมวาจะดวยเหตุปญหาความขาดแคลนบุคลากรผูปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะหมดไป หรือเพราะเหตุอื่นใดก็ตาม ยอมมีผล
ทําใหการไดรับเงินเพิ่มพิเศษอันเนื่องจากเปนสาขาวิชาชีพเฉพาะที่ขาดแคลนของพนักงานรัฐวิสาหกิจท้ังหมดสิ้นสุดลง การที่ผูถูกฟองคดี
ท่ี ๑ กลับมามีมติใหมเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ อนุมัติใหจายเงินเพิ่มพิเศษโดยกําหนดใหเฉพาะแตพนักงานรัฐวิสาหกิจกลุมที่เคย
ไดรับเงินเพิ่มพิเศษ ซ่ึงเปนผูท่ีปฏิบัติงานในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะที่ขาดแคลนอยูกอนวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ท่ีไดมีการระงับการ
จายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวลงตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เมื่อวันท่ี ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ยอมตองถือวามีเหตุผลความจําเปนในการจายเงิน
เพิ่มพิเศษใหแกบุคลากรที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชพีเฉพาะนัน้ขึน้ใหม เพราะฉะนัน้ พนกังานรฐัวสิาหกจิทกุคนทีเ่ปนผูปฏบัิติงาน
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อยูในตําแหนงดังกลาว โดยไมมีขอแตกตางกันในสาระสําคัญ ก็ตองมีสิทธิที่จะไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวเหมือนกันตามหลักกฎหมาย
ท่ัวไปที่วา ฝายปกครองตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ
แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคัญแตกตางกันก็ดี หรือการปฏิบัตติอบคุคลที่
แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค  ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีเปนผูปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพ
เฉพาะเชนเดียวกับกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ โดยไมมีขอ
แตกตางกับพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติดังกลาว เมื่อผูฟองคดีไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวดวย จึงเปนการเลือกปฏิบัติ
โดยไมเปนธรรม มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ที่กําหนดหลักเกณฑดังกลาว จึงเปนมติที่ใหมีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 
มติดังกลาวจึงขัดตอบทบัญญัติตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย สําหรับขออางของผูถูกฟองคดีทั้งสองในคําใหการ
และคําใหการเพิ่มเติมที่วา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีมติเม่ือวันท่ี ๒๒ ธันวาคม ๒๕๔๑ ใหระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจท้ังหมด นับตั้งแตวันท่ี ๑ มกราคม ๒๕๔๒ เนื่องจากพิจารณาแลวเห็นวา สภาวะเศรษฐกิจของประเทศใน
ขณะนั้นยังไมดีขึ้นและความขาดแคลนในสาขาวิชาชีพดังกลาวไดหมดไปแลว หลังจากนั้น พนักงานรัฐวิสาหกิจกลุมท่ีเคยไดรับเงินเพิ่ม
พิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนไดรองเรียนวาไดรับความเดือดรอนจากการระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว ผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงไดมีมติเมื่อ
วันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ใหจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวโดยเปลี่ยนชื่อเปนเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะนั้น  
มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ในการจายเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะ มีวัตถุประสงคเพื่อแกไขปญหาเฉพาะหนา
สําหรับผูที่ไดรับความเดือดรอนจากการระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน จึงเห็นไดวา มติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ดังกลาว
เอาเหตุแหงความเดือดรอนของพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีไดรับจากการระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน มาเปนเงื่อนไขใน
การจายเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะใหกับกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพ 
ท่ีขาดแคลน ซ่ึงเหตุแหงความเดือดรอนดังกลาวเปนเหตุเฉพาะตัวอันเปนเรื่องสวนบุคคล มิไดเปนไปเพื่อประโยชนสวนรวม การนําเหตุ
ดังกลาวมากําหนดเปนเงื่อนไขของการจายเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะดังกลาว จึงเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม
ตอพนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษ มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ จึงเปนมติที่ไมชอบ  สําหรับ
ขออางของผูถูกฟองคดีทั้งสองที่วา ผูฟองคดีไมเคยรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพท่ีขาดแคลนมากอน จึงไมเปนผูที่ไดรับความเดือดรอน  
ซ่ึงตางกับผูท่ีเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวมาแลว เม่ือมีการระงับการจายเงินเพิ่มพิเศษดังกลาวลง ยอมเปนผูไดรับความเดือดรอน นั้น 
เห็นวา การไดรับเงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะเปนเรื่องของผลตอบแทนการปฏิบัติงาน จึงไมอาจอางไดวา
พนักงานรัฐวิสาหกิจผูที่ไมเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพท่ีขาดแคลนมากอน  ไมใชผูไดรับความเดือดรอนหากไมมีสิทธิท่ีจะไดรับ
เงินเพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะที่ผูถูกฟองคดีทั้งสองกําหนดขึ้นใหมตามมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ 
ตุลาคม ๒๕๔๔ ซึ่งมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ที่กําหนดเงื่อนไขการตอบแทนการปฏิบัติงานท่ีแตกตางกันนั้น ทําใหพนักงานรัฐวิสาหกิจผูที่ไมเคย
ไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษตามมติดังกลาว ทั้งๆ ที่ปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพเฉพาะ
เหมือนกันซึ่งควรมีสิทธิอันพึงไดรับในผลตอบแทนที่เทาเทียมกัน ขออางของผูถูกฟองคดีท้ังสองจึงฟงไมข้ึน  ดังนั้น มติของผูถูกฟองคดี
ท่ี ๑ เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ จึงขัดตอหลักความเสมอภาคที่มาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย บัญญัติคุมครองไว  
เม่ือมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ขัดตอรัฐธรรมนูญ จึงใชบังคับไมไดตามมาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และหนังสือของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ท่ี กค ๐๒๐๙.๒/๖๐๗-๖๒๐ ลงวันท่ี ๑๐ มกราคม ๒๕๔๕ เพื่อซักซอมความเขาใจหลักเกณฑและแนวทางการจายเงินเพิ่มพิเศษ
ดังกลาวที่กําหนดวา พนักงานที่ไมเคยรับเงินเพิ่มพิเศษไมมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษดังกลาว จึงยอมใชบังคับไมไดเชนกัน  สําหรับขอ
พิพาทที่วา มติของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ขัดตอขอ ๑๗ ของระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เรื่อง มาตรฐานของสิทธิประโยชนของ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๓๔ หรือไม นั้น เห็นวา เมื่อมติดังกลาวขัดตอรัฐธรรมนูญและไมอาจใชบังคับไดแลว จึงไมจําตองพิจารณา
ในปญหาดังกลาวอีก  
  สวนคําขอทายฟองที่ขอใหศาลปกครองพิพากษาใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติวา  ผูที่เปนพนักงานรัฐวิสาหกิจซึ่งเคย
ไดรับหรือไมไดรับเงินเพิ่มพิเศษสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนอยูเดิมกอนท่ีผูถูกฟองคดีมีมติใหระงับการจาย เปนผูมีสิทธิไดรับเงินเพิ่มพิเศษ
ในการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะท้ังหมด นั้น เห็นวา เปนคําขอที่ศาลไมอาจกําหนดคําบังคับไดตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
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  พิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เม่ือวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ในสวนท่ีกําหนดเงื่อนไขการมสีทิธิไดรบัเงนิ
เพิ่มพิเศษในการปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงวิชาชีพเฉพาะดาน Science and Technology วาตองเปนพนักงานซึ่งเคยไดรับเงินเพิ่มพิเศษอยูเดิม
กอนท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีมติใหระงับการจาย  ท้ังนี้ ใหมีผลนับตั้งแตวันท่ีไดมีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ สวนคําขอ
อ่ืนใหยกฟอง   
 
นายหัสวฒุิ  วิฑิตวริิยกุล             ตุลาการเจาของสํานวน  
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายพรีะพล  เชาวนศิร ิ
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสดุ 
 

นายธงชยั  ลาํดับวงศ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายชาญชัย  แสวงศักดิ์ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายวิชัย  ช่ืนชมพูนุท                               ตุลาการผูแถลงคดี : นายสุชาติ  มงคลเลิศลพ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด                                                                                                        วันท่ีอาน ๙ กันยายน ๒๕๔๘  
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                                                          คดีหมายเลขดําท่ี   อ.๖๖๒/๒๕๔๘ 
 คดีหมายเลขแดงที่ อ.๑๕๑/๒๕๕๐ 

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

   ศาลปกครองสูงสดุ 

                                                                                       วันท่ี    ๘   เดอืน พฤษภาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๐ 

   

 
 
เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย (อุทธรณคําพิพากษา) 
  ผูฟองคดียื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําที่ ๑๕๙๖/๒๕๔๕ หมายเลขแดงที่ ๙๒๑/๒๕๔๘ ของศาล
ปกครองชั้นตน (ศาลปกครองกลาง) 

คดีนี้ผูฟองคดีฟองและแกไขเพิ่มเติมคําฟองวา  เมื่อวันที่ ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปน
ติดตัวตองาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน สํานักงานตํารวจแหงชาติ ขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวท่ัวราชอาณาจักร โดยจะ
ขอพกอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด .๔๕ นิ้ว เพื่อใชปองกันชีวิตและทรัพยสิน ตอมาผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ปฏิบัติราชการ
แทนผูถูกฟองคดี มีคําสั่งไมอนุญาตเนื่องจากยังไมมีเหตุผลและความจําเปนที่จะอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว ผูฟองคดีไดมีหนังสือลง
วันท่ี ๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๕ อุทธรณคําส่ังดังกลาวตอผูถูกฟองคดีแลว แตผูถูกฟองคดีมีคําสั่งเม่ือวันท่ี ๒๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๕ ใหยก
อุทธรณ และไดมีหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ตช ๐๐๒๑.๖๑๒/๑๑๑๗๕ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม ๒๕๔๕ แจงคําส่ังยกอุทธรณใหผูฟอง
คดีทราบแลว ผูฟองคดีเห็นวา ผูถูกฟองคดีพิจารณาอุทธรณโดยมิไดพิจารณาขอกฎหมายที่ผูฟองคดีกลาวอางในคําอุทธรณ แตผูถูกฟองคดี
พิจารณาตามกฎหมายและกฎกระทรวงบางฉบับเทานั้น การที่ผูฟองคดีขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวนอกจากเหตุผลดานความจําเปนแลวยังมี
เหตุผลอื่น กลาวคือ เพื่อปฏิบัติใหถูกตองตามมาตรา ๘ ทวิ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และ
ส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ผูฟองคดีไมไดมีคุณสมบัติตองหามตามมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเปนสิทธิของผูฟองคดี
ตามมาตรา ๑๓๓๖ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ในการที่จะใชสอยและจําหนายทรัพยสินของตน ท้ังนี้ผูฟองคดีไดรับอนุญาต
ใหมีและใชอาวุธปนตามมาตรา ๙ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน นอกจากนี้พระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไม
เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ไมมีบทบัญญัติใหผูถูกฟองคดีใชดุลพินิจพิจารณาอนุญาต หรือใหอํานาจผูถูกฟองคดีออกกฎ ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือกําหนดเงื่อนไขคุณสมบัติใดๆ สําหรับผูยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว นอกเหนือไปจากมาตรา ๑๓ แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว การท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดย
กําหนดใหผูขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินจํานวนเงินอยางนอยหนึ่งลานบาท และมกีารฝากมาแลวไมนอย
กวา ๖ เดือน หรือการท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดขนาดของอาวุธปนที่จะอนุญาตใหมีติดตัวได จะพิจารณาอนุญาตเฉพาะอาวธุปนทีมี่ขนาดกวาง
ปากลํากลองไมเกิน .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร สวนอาวุธปนที่มีอานุภาพรายแรง เชน อาวุธปนท่ีมีขนาดกวางปากลํากลอง.๔๕ นิ้ว จะไม
พิจารณาอนุญาตใหผูใด กรณีดังกลาวเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ไมชอบดวยกฎหมายทั้งยังเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๖ 
มาตรา ๓๐ และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หากหลักเกณฑดังกลาวมีผลใชบังคับเทากับเปน
การใหฝายปกครองทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติ นอกจากนี้ตามขอ ๒ ของกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๔๙๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
อาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ กําหนดให บุคคลใดประสงคจะขออนุญาตมีอาวุธ
ปนติดตัว ใหยื่นคําขอรับอนุญาตตามแบบ ป.๑ทายกฎกระทรวงนี้ ตอเจาพนักงานผูออกใบอนุญาต ตามมาตรา ๒๒ ซึ่งตามมาตรา ๒๒ 

         คําพพิากษา 
           (อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

ระหวาง 
    นายกนิษฐกนัต  ศรีสุวรรณภัทร 

 

ผูฟองคดี   

ผูบัญชาการตาํรวจแหงชาติ       ผูถูกฟองคด ี
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แหงพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดใหอธิบดีกรมตํารวจ (ปจจุบันคือ ผูถูกฟองคดี) มีอํานาจออกใบอนญุาตใหแกบุคคลทีไ่ดรบัใบอนญุาต
ใหมีและใชอาวุธปนมีอาวุธปนติดตัวไปได  ดังนั้น เมื่อกฎหมายใหอํานาจผูถูกฟองคดีออกใบอนุญาตใหแกบุคคลที่ไดรับใบอนุญาตใหมี
และใชอาวุธปน มีอาวุธปนติดตัว จึงเปนหนาท่ีของผูถูกฟองคดีที่จะตองออกใบอนุญาตใหผูมีความประสงคตามขอ ๒ ของกฎกระทรวง 
(พ.ศ. ๒๔๙๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐  
ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาล  

ขอใหมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง ดังนี้ 
๑.  เพิกถอนคําสั่งที่ไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว 
๒. ใหผูถูกฟองคดีออกใบอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว ตามขนาดอาวุธปนที่ผูฟองคดียื่นคํารองขออนุญาต 

และกําหนดระยะเวลาใหผูถูกฟองคดีปฏิบัติตามสมควร และใหผูฟองคดีชําระคาธรรมเนียมใบอนุญาตในอัตราเดิมคือ ๑๐๐ บาท เพราะ 
ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว กอนท่ีจะบังคับใชกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๑๕ พ .ศ. ๒๕๔๕ ออกตามความใน
พระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ท่ีกําหนดใหเก็บคาธรรมเนียมใน
อัตรา ๑,๐๐๐ บาท 
  ๓. ใหยกเลิกกฎหรือระเบียบที่ผูถูกฟองคดีกําหนดขึ้นโดยไมเปนธรรม อันเปนการเลือกปฏิบัติและเปนการสราง
ภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร 
  ๔. ใหเรียกเอกสารคํารองหลักฐานที่ผูถูกฟองคดีไดอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัวในรายอื่นท่ีไดอนุญาตไปแลววามี
การเลือกปฏิบัติตามหลักเกณฑท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดหรือไม 

ผูถูกฟองคดีใหการวา  ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ตามคําขออนุญาตมอีาวธุปนติดตวั ลงวันที ่
๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ เมื่อวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ ตองาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน สํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวทั่วราชอาณาจักร เพื่อใชปองกันชีวิตและทรัพยสิน โดยขอพกอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด 
.๔๕ นิ้ว พรอมแสดงหลักฐานประกอบการพิจารณา เม่ือตรวจสอบคุณสมบัติของผูฟองคดี ตามหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการ
พิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวแลว สารวัตรงาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน มีความเห็น 
ไมสมควรอนุญาต เนื่องจากผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมครบถวนตามที่กําหนด กลาวคือจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลาน
บาท มีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน และอาวุธปนท่ีผูฟองคดีขออนุญาตเกินขนาดที่ผูถูกฟองคดีกําหนด ตอมางาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปน
ติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน ไดสงเรื่องใหคณะทํางานพิจารณากลั่นกรองอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามคําส่ังสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ที่ ๘๖๙/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๑๘ ตุลาคม ๒๕๔๔ พิจารณา คณะทํางานไดประชุมพิจารณาในการประชุมครั้งท่ี ๑๑/๒๕๔๕ 
เม่ือวันที่ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๔๕ และมีมติไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวดวยเหตุผลทํานองเดียวกัน ตอมาเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน 
๒๕๔๕ ผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ปฏิบัติราชการแทนผูถูกฟองคดีมีคําสั่งไมอนุญาต และไดมีหนังสือแจงคําสั่งดังกลาวใหผูฟองคดี
ทราบ ผูฟองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๕ อุทธรณคําส่ังดังกลาวตอผูถูกฟองคดี ผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวมีคําสั่งยก
อุทธรณของผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีโดยงาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน จึงไดมีหนังสือสํานักงานตํารวจ
แหงชาติ ท่ี ตช ๐๐๒๑.๖๑๒/๑๑๗๕ ลงวันท่ี ๑๓ ธันวาคม ๒๕๔๕ แจงคําสั่งยกอุทธรณใหผูฟองคดีทราบ นอกจากนี้ยังไดมีหนังสือ
สํานักงานตํารวจแหงชาติที่ ตช ๐๐๒๑.๖๑๒/๑๐๙๕๐ ลงวันที่ ๙ ธันวาคม ๒๕๔๕ แจงใหผูฟองคดีทราบวาหากยังมีความประสงคจะยื่น
คํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวอีกใหไปยื่นคํารอง โดยใหผูฟองคดีลดขนาดอาวุธปนจากเดิมเปนขนาด .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร และ
มีเงินฝากประจําหรือออมทรัพยในสถาบันการเงินมีจํานวนเงินตั้งแตหนึ่งลานบาทขึ้นไป และเงินจํานวนดังกลาวไดฝากมาแลวไมนอยกวา 
๖ เดือน 

สวนขออางของผูฟองคดีท่ีวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว
ท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดไมชอบดวยกฎหมาย นั้น ตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง 
และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ บัญญัติใหผูถูกฟองคดีมีอํานาจออกใบอนุญาตใหแกบุคคลท่ีไดรับใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปน  
มีอาวุธปนติดตัวไปไดทั่วราชอาณาจักร เมื่อกฎหมายใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตวั ผูถกูฟองคดจีงึ
ไดกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวขึ้นเพื่อเปนแนวทางใหเจาหนาที่ใชในการ
พิจารณาคําขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวกอนที่จะอนุญาตตามบันทึกขอความสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันที่ 
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๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ เรื่อง หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว และมีการแกไข
เพิ่มเติมครั้งหลังสุด ตามคําสั่งสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ๙๒๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๔  เรื่อง แตงต้ังคณะทํางาน
พิจารณาแกไขปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ซ่ึงผูถูกฟองคดีไดใหความ
เห็นชอบตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ( ปป ๒๑ ) ท่ี ๐๐๐๑ (ปป ๒๑)/๒๙ ลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน 
๒๕๔๔ เรื่อง เพิ่มเติมหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณากลั่นกรองการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว  โดยใน 
ขอ ๒.๒.๓.๒ กําหนดคุณสมบัติผูขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวกรณีประชาชนทั่วไปวาตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลาน
บาท และมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน หรือสามารถใชพันธบัตรรัฐบาลหรือสลากออมสินได นอกจากนี้คณะทํางานพิจารณาแกไข
ปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว เห็นควรใหเพิ่มเติมหลักเกณฑและแนวทาง
ปฏิบัติในกรณีขาราชการประเภทตางๆ เปนผูขออนุญาต อันจะทําใหสามารถพิจารณากลั่นกรองอนุญาตเฉพาะบุคคลที่มีความจําเปนอยางยิ่ง 
ในการมีอาวุธปนติดตัว เพื่อปองกันชีวิตและทรัพยสินอยางแทจริงและสอดคลองกับนโยบายของกระทรวงมหาดไทยและสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ซ่ึงผูถูกฟองคดีไดใหความเห็นชอบตามบันทึกส่ังการผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ลงวันท่ี ๖ ธันวาคม ๒๕๔๔ ทายบันทึก
ขอความรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (กศ) ท่ี ๐๐๐๑ (กศ)/๑๕๑ ลงวันท่ี ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรื่อง แจงมติท่ีประชุมคณะทํางาน
พิจารณาแกไขปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว  

การที่ผูฟองคดีอางวา เมื่อกฎหมายกําหนดใหผูถูกฟองคดีมีอํานาจออกใบอนุญาตใหแกบุคคลที่ไดรับใบอนุญาตให
มีและใชอาวุธปน มีอาวุธปนติดตัวก็เปนหนาท่ีของผูถูกฟองคดีที่จะตองออกใบอนุญาตใหผูขออนุญาตนั้น หากเปนเชนที่ผูฟองคดีกลาว
อางก็ไมจําเปนที่กฎหมายจะตองระบุตัวผูมีอํานาจอนุญาตไว เพราะเมื่อมีการขออนุญาตผูที่มีหนาท่ีอนุญาตก็จะตองออกใบอนุญาตใหโดย
ไมตองพิจารณา แตการที่กฎหมายใหอํานาจผูถูกฟองคดีเปนผูอนุญาตยอมแสดงถึงการมอบอํานาจใหกําหนดหลักเกณฑขึ้นเพื่อใชในการ
พิจารณา และหากผูถูกฟองคดีไมกําหนดหลักเกณฑดังกลาวขึ้น การที่จะอนุญาตหรือไมอนุญาตขึ้นอยูกับผูถูกฟองคดี เทากับวาเปนการที่
ผูถูกฟองคดีใชดุลพินิจโดยปราศจากหลักเกณฑอันจะทําใหเกิดการเลือกปฏิบัติโดยงาย สวนที่ผูฟองคดีอางวาหลักเกณฑที่กําหนดขึ้น
ดังกลาวเปนการเลือกปฏิบัตินั้น หลักเกณฑท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดขึ้นมิไดเปนการเลือกปฏิบัติ แตการกําหนดหลักเกณฑที่แตกตางกัน
ยอมขึ้นอยูกับเหตุผลและความจําเปนของแตละอาชีพ หลักเกณฑดังกลาวเปนเพียงขอมูลเบื้องตนประกอบการพิจารณาอนุญาต มิใช
หลักเกณฑตายตัวซึ่งไดมีการแกไขเพิ่มเติมใหเหมาะสมกับสภาพของสังคมในปจจุบัน ทั้งนี้ปรากฏวาสภาวการณในหวงเวลาที่ผานมา 
มีคดีอุกฉกรรจสะเทือนขวัญเกิดข้ึนเนื่องจากอาวุธปนมีจํานวนสูงขึ้นอยางเห็นไดชัด การที่ไดอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนจํานวนมาก  
ทําใหผูที่มีอาวุธปนอยูในครอบครองประสงคจะมีใบอนุญาตพกพาอาวุธปนมากขึ้นตามไปดวย ทําใหการควบคุมอาชญากรรมยากลําบาก
ยิ่งขึ้น นอกจากนี้กระทรวงมหาดไทยมีนโยบายที่จะลดการอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวลง เพื่อใหการอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปน 
ติดตัวเปนไปอยางเขมงวด ตามเหตุผลและความจําเปนของแตละบุคคล ขอใหศาลพิพากษายกฟอง 

ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา  การที่ผูถูกฟองคดีจะกําหนดหลักเกณฑใดออกมาใชบังคับ ผูถูกฟองคดีจะตองปฏิบัติ
ใหเปนไปตามพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ท่ีบัญญัติในเรื่อง
คุณสมบัติของผูขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวไว ซึ่งผูถูกฟองคดีก็ทราบดีวา กฎหมายไมไดบัญญัติใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการที่จะกําหนด
หลักเกณฑดังกลาวโดยแจงชัด แตผูถูกฟองคดีกระทําไปโดยคํานึงถึงแตอํานาจไมไดคํานึงถึงสิทธิหนาท่ีของประชาชนตามกฎหมาย 
นอกจากนี้หลักเกณฑที่ผูถูกฟองคดีกําหนดขึ้นยังเปนการเลือกปฏิบัติ เพราะพระราชบัญญัติดังกลาวไมไดบัญญัติคุณสมบัติของผูขอ
อนุญาตมีอาวุธปนติดตัววาจะตองมีความจําเปนตามแตละอาชีพ ดังนั้นการพิจารณาตามความจําเปนของแตละอาชีพตามที่ผูถูกฟองคดี
กลาวอางจึงเปนการเลือกปฏิบัติของผูถูกฟองคดี 

ผูฟองคดีคัดคานคําใหการเพิ่มเติม โดยยกกรณีผูถูกฟองคดีออกใบอนุญาตใหนายสุรศักดิ์ บุญเลิศฟา มีอาวุธปน
ชนิดออโตเมติก ขนาด ๙ มิลลิเมตร ติดตัวท่ัวราชอาณาจักร ตามสําเนาใบอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัว (แบบ ป.๑๒ ) เลขท่ี ๔๖๐๑๐๔๙ ลง
วันท่ี ๑๘ เมษายน ๒๕๔๖ และสําเนาใบเสร็จรับเงินคาธรรมเนียมใบอนุญาต เลมที่ ๓๓๖๕ เลขที่ ๔๙ ลงวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๕๔๖ จํานวน
เงิน ๑,๐๐๐ บาท โดยผูฟองคดีอางวานายสุรศักดิ์ ในขณะยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว อายุ ๓๒ ป ซึ่งบรรลุนิติภาวะตามมาตรา ๑๓ 
แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ แตไมเปนไปตามหลักเกณฑ
และแนวทางในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวที่ผูถูกฟองคดีกําหนด คือ มีอายุ ๓๕ ปข้ึนไป และมีเงินฝากในสถาบัน
การเงินจํานวนเงินอยางนอยหนึ่งลานบาทขึ้นไป 
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 ผูถูกฟองคดีใหการเพิ่มเติมวา  ตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไม
เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ บัญญัติใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหผูใดมีอาวุธปนติดตัวไว จึงมีความ
จําเปนท่ีจะตองกําหนดหลักเกณฑขึ้นเพื่อเปนกรอบในการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีเพื่อใหการพิจารณาเปนไปในทางเดียวกัน โดยผูถูก
ฟองคดีไดกําหนดหลักเกณฑดังกลาวขึ้นใชบังคับกับบุคคลทุกคนโดยเสมอภาค และไดมีการแกไขเพิ่มเติมครั้งหลังสุดตามบนัทกึขอความ
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ๐๐๒๑.๖๑๒/๒๔๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ เรื่อง หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณา
อนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว เพื่อใหการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวตามมาตรา ๒๒ (๑) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
เปนไปดวยความเรียบรอย เกิดประสิทธิภาพสูงสุดตอทางราชการ สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและสภาวการณปจจุบัน สําหรับกรณี
การออกใบอนุญาตใหนายสุรศักดิ์มีอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด ๙ มิลลิเมตรติดตัวทั่วราชอาณาจักร ตามใบอนุญาตใหมอีาวธุปนตดิตัว 
(แบบ ป.๑๒ ) เลขที่ ๔๖๐๑๐๔๙ ฉบับลงวันที่ ๑๘ เมษายน ๒๕๔๖ ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาเปนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีเลือกปฏิบัตินั้น นายสุรศักดิ์ได
ยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวตามคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ลงวันที่ ๒๓ มกราคม ๒๕๔๖ ขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวท่ัว
ราชอาณาจักร เพื่อใชปองกันชีวิตและทรัพยสิน โดยขอพกอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด .๔๕ นิ้ว ตอมาเมื่อวันท่ี ๒๘ มีนาคม ๒๕๔๖  
ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งไมอนุญาต เนื่องจากผูขออนุญาตมีคุณสมบัติไมครบถวนตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตให
บุคคลมีอาวุธปนติดตัวท่ีผูถูกฟองคดีกําหนด นายสุรศักดิ์ไดมีหนังสือลงวันที่ ๑๐ เมษายน ๒๕๔๖ อุทธรณคําสั่งไมอนุญาตใหบุคคลมี
อาวุธปนติดตัว และไดเปลี่ยนขนาดของอาวุธปนที่ขออนุญาตจากเดิมขนาด .๔๕ นิ้ว เปนอาวุธปนขนาด ๙ มิลลิเมตร และมหีนงัสอืรบัรอง
จากนายตํารวจชั้นผูใหญ ผูถูกฟองคดีตรวจสอบแลวเห็นวาถูกตองตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมี
อาวุธปนติดตัว จึงไดออกใบอนุญาตให มิไดเปนการเลือกปฏิบัติแตอยางใด สวนการที่ผูฟองคดีอางสิทธิตามรัฐธรรมนูญวา บุคคลยอมมี
สิทธิเทาเทียมกันตามกฎหมายนั้น ขอกลาวอางของผูฟองคดีเสมือนวาเมื่อบุคคลมีคุณสมบัติครบถวนท่ีซื้อปนไดแลวจะตองไดรับอนุญาต
ใหพกพาอาวุธปนดวยเสมอ ซ่ึงตามความเปนจริงแลวการอนุญาตใหพกพาอาวุธปนจะตองมีเหตุผลและความจําเปน อีกทั้งนายกรัฐมนตรี
มีนโยบายใหพิจารณาทบทวนความถูกตองเหมาะสมในการออกใบอนุญาตพกพาอาวุธปนใหแกประชาชนและเจาหนาที่ผูไมมีสวน
เก่ียวของกับการรักษาความปลอดภัยและความสงบเรียบรอยตามนโยบายจํากัดการพกพาอาวุธปนของรัฐบาล 

ผูฟองคดีคัดคานคําใหการเพิ่มเติมวา  ตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด 
ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ไมมีบทบัญญัติใดใหอํานาจผูถูกฟองคดีที่จะไมอนุญาตใหบุคคลใดมีอาวุธปนติดตัว 
นอกจากนี้หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวที่แกไขเพิ่มเติม ตามบันทึกขอความสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๐๒๑.๖๑๒/๒๔๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ เรื่อง หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตให
บุคคลมีอาวุธปนติดตัว เปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นหลังจากที่ผูฟองคดียื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวตอผูถกูฟองคดแีลว การทีผู่ถกู
ฟองคดีจะนําหลักเกณฑดังกลาวมาใชบังคับยอนหลังกับผูฟองคดีจึงเปนการไมชอบดวยกฎหมาย สําหรับกรณีท่ีผูถูกฟองคดีออก
ใบอนุญาตใหนายสุรศักดิ์มีอาวุธปนติดตัวท่ัวราชอาณาจักร โดยอางวานายสุรศักดิ์มีหนังสือรับรองจากนายตํารวจชั้นผูใหญ เปนเรื่องที่ 
ผูถูกฟองคดีเลือกปฏิบัติโดยหากเปนผูท่ีมีความสนิทสนมคุนเคยหรือรูจักกับนายตํารวจหรือขาราชการแลวผูถูกฟองคดีจะอนุญาตใหตาม
คําขอโดยงาย ซึ่งเปนการไมปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติไว 

ผูถูกฟองคดีใหการเพิ่มเติมตอไปวา ตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด 
ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยใชดุลพินิจวา
จะอนุญาตใหแกบุคคลใดหรือไมก็ได ขึ้นอยูกับเหตุผลและความจําเปนของแตละบุคคล โดยจะตองมีความละเอียดรอบคอบกวาการออก
ใบอนุญาตอื่นๆ แมวากฎหมายจะไมมีขอความตามที่ผูฟองคดีกลาวอางไวก็ตาม สวนการที่ผูฟองคดีอางวาหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติ
ในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ กําหนดขึ้นหลังจากผูฟองคดียื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธ
ปนติดตัว จะนํามาบังคับใชยอนหลังกับผูฟองคดีไมไดนั้น ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว เมื่อวันท่ี ๗ พฤศจิกายน 
๒๕๔๔ คณะทํางานพิจารณากลั่นกรองการออกใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ไดพิจารณาในการประชุมครั้งที่ ๑๑/๒๕๔๕ เมื่อวันที่ ๒๘ 
พฤษภาคม ๒๕๔๕ แลวมีความเห็นไมอนุญาตอันเปนการพิจารณากอนหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธ
ปนติดตัว ลงวันท่ี  ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ มีผลบังคับใช แสดงใหเห็นวา หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธ
ปนติดตัวไดมีการแกไขเพิ่มเติมมาโดยตลอด มิไดนําหลักเกณฑดังกลาวมาบังคับใชยอนหลังแกผูฟองคดีแตอยางใด หลักเกณฑและ
แนวทางปฏิบัติดังกลาวเปนเพียงกรอบในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ แตหากผูถูกฟองคดีเห็นวาบุคคลใดมีความจําเปนจะตองพกพาอาวุธปน
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ติดตัว ผูถูกฟองคดีก็สามารถใชดุลพินิจพิจารณาออกใบอนุญาตใหบุคคลนั้นมีอาวุธปนติดตัว อันเปนการนอกเหนือจากหลักเกณฑที่
กําหนดได เชนในกรณีนายสุรศักดิ์ท่ีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวฉบับลงวันที่ ๒๓ มกราคม ๒๕๔๖ โดยขอพกอาวุธปนชนิด
ออโตเมติก ขนาด .๔๕ นิ้ว ซึ่งในเบื้องตนผูถูกฟองคดีมีคําสั่งไมอนุญาต ตอมานายสุรศักดิ์ไดอุทธรณคําส่ังดังกลาว พรอมท้ังเปลี่ยนขนาด
อาวุธปนจากเดิมขนาด .๔๕ นิ้วมาเปนอาวุธปนขนาด ๙ มิลลิเมตรซึ่งเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนด และมีหนังสือรับรองจากนายตํารวจ
ช้ันผูใหญ ผูถูกฟองคดีจึงพิจารณาอนุญาต แตสําหรับผูฟองคดีสาเหตุหนึ่งท่ีผูถูกฟองคดีไมอนุญาตคืออาวุธปนของผูฟองคดีมีขนาดเกิน
กวาหลักเกณฑท่ีผูถูกฟองคดีกําหนด นอกจากนี้ นายกรัฐมนตรีมีนโยบายใหพิจารณาทบทวนความเหมาะสมในการออกใบอนุญาตพกพา
อาวุธปนใหแกประชาชนและเจาหนาที่ท่ีไมมีสวนเกี่ยวของกับการรักษาความปลอดภัยและความสงบเรียบรอย ตามหนังสือสํานักงาน
เลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนท่ีสุด ท่ี นร ๐๕๐๔/ว(ล)๕๗๗๘ ลงวันท่ี ๒ พฤษภาคม ๒๕๔๖ ประกอบกับหนังสือกระทรวงมหาดไทย 
ดวนท่ีสุด ที่ มท ๐๓๐๙.๓/ว๕๙๘๓ ลงวันท่ี ๒๙ พฤษภาคม ๒๕๔๖ ส่ังการตามนัยคําส่ังกระทรวงมหาดไทย ท่ี ๒๓๕/๒๕๔๖ ลงวันที่ 
๒๙ พฤษภาคม ๒๕๔๖ ใหผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัด และผูถูกฟองคดีจํากัดการออกใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว (แบบ ป.๑๒) เปนการ
ช่ัวคราว หากบุคคลใดมีความจําเปนและประสงคจะขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียนทองที่โดยการ
อนุมัติของรัฐมนตรี 

ผูฟองคดีคัดคานคําใหการเพิ่มเติมดังกลาวของผูถูกฟองคดี ในประเด็นเดียวกันกับท่ีผูฟองคดีไดเคยยกขึ้นกลาวอาง
มาแลว 

ศาลปกครองชั้นตนไตสวนผูฟองคดี โดยผูฟองคดีใหถอยคํายืนยันความประสงคขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนคําส่ัง
ไมอนุญาตของผูถูกฟองคดี ตลอดจนขอใหศาลเพิกถอนระเบียบ คําส่ัง ซ่ึงกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการขอใบอนุญาตใหมีอาวธุปนตดิตัว
ท่ีมีผลใชบังคับถึงปจจุบัน ซึ่งผูฟองคดีเห็นวาผูถูกฟองคดีไมมีอํานาจในการออกหลักเกณฑดังกลาว ตลอดจนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นถือ
ไดวาเปนการปฏิบัติท่ีนอกเหนือมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปน  
พ.ศ. ๒๔๙๐ และเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา คดีมีประเด็นที่จะตองวินิจฉัย ๒ ประเด็น ดังนี้ 
ประเด็นท่ีหนึ่ง การที่ผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคล 

มีอาวุธปนติดตัว ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันท่ี ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ เรื่อง หลักเกณฑและ
แนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว และที่ไดแกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ตามบันทึกขอความสํานักงาน
ตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๐๒๑.๖๑๒/๒๔๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ เรื่อง หลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตให
บุคคลมีอาวุธปนติดตัว ชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยท่ีมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไม
เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ บัญญัติใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการใชดุลพินิจพิจารณาออกใบอนุญาตใหแกบุคคลที่ไดรับ
ใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปน มีอาวุธปนติดตัว จึงชอบที่ผูถูกฟองคดีจะกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณา
อนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว เพื่อใชเปนกรอบในการใชอํานาจดุลพินิจ เพื่อใหการพิจารณาอนุญาตหรือไมอนญุาตใหบุคคลมอีาวธุปนตดิ
ตัวเปนไปในแนวทางเดียวกันไดเทาท่ีไมขัดหรือแยงตอกฎหมาย มีประเด็นท่ีจะตองพิจารณาตอไปวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติใน
การพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวที่ผูถูกฟองคดีกําหนดเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๖ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๖๔ ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ หรือไม  เห็นวา ผูถูกฟองคดีมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติ
ข้ึนเพื่อใชเปนกรอบหรือแนวทางในการใชอํานาจดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเพื่อใหการใชดุลพินิจในเรื่อง
ดังกลาวเปนไปในแนวทางเดียวกันได โดยหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติดังกลาวใชบังคับเปนกรณีท่ัวไป มิไดใชบังคับเฉพาะบุคคล
ใดบุคคลหนึ่งหรือเฉพาะกรณีใดกรณีหนึ่ง ท้ังไมปรากฏวาหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติดังกลาวกําหนดใหมีการปฏิบัติตอบุคคลที่มี
ฐานะอยางเดียวกัน หรือขอเท็จจริงอยางเดียวกันแตกตางกันที่จะถือไดวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล เพราะเหตุแหง
ความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความ
เชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง อันเปนการขัดหรือแยงตอหลักความเสมอภาค ตามมาตรา ๓๐ ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐  ดังนั้น หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมี
อาวุธปนติดตัวที่ผูถูกฟองคดีกําหนด จึงไมขัดหรือแยงตอมาตรา ๖ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ ดังท่ีผูฟองคดีกลาวอาง  
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ปญหาท่ีจะตองพิจารณาตอไปมีวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปน
ติดตัวท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง 
และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ หรือไม เห็นวา มาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาวเปนเพียงบทบัญญัติท่ีกําหนดคุณสมบัติของ
บุคคลซึ่งตองหามมิใหออกใบอนุญาตเกี่ยวกับอาวุธปนใหเทานั้น มิใชเปนบทบังคับใหเจาหนาท่ีตองออกใบอนญุาตใหแกผูยืน่คาํขอทีไ่มมี
ลักษณะตองหามมิใหออกใบอนุญาตใหทุกรายไม โดยที่อาวุธปนเปนส่ิงท่ีมีอานุภาพรายแรงซึ่งสามารถกอใหเกิดอันตรายตอชีวิต รางกาย 
และทรัพยสินไดโดยงายประกอบกับกฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงและเปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยของ
ประชาชน การออกหรือไมออกใบอนุญาตเกี่ยวกับอาวุธปนจึงเปนดุลพินิจของเจาหนาที่ อีกท้ังปรากฏวาสถานการณในหวงเวลาที่ผานมามีคดี
อุกฉกรรจสะเทือนขวัญเกิดขึ้นโดยการใชอาวุธปนมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น จึงมีความจําเปนที่ผูถูกฟองคดีจะตองกําหนดหลักเกณฑและแนว
ทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวใหมีความเหมาะสม เพื่อใหการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวธุปนตดิตัว
เปนไปอยางละเอียด รอบคอบ เครงครัดมากยิ่งขึ้นตามเหตุผลและความจําเปนของแตละบุคคลที่จะตองมีอาวธุปนตดิตวัเพือ่ใชปองกันชวีติ
และหรือทรัพยสินอยางแทจริง โดยพิจารณาจากหลักฐานที่ผูขออนุญาตนํามาอางอิงประกอบกับมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  
ดังนั้น หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวดังกลาวจึงมิไดมีขอความใดขัดหรือแยงตอ
มาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ แตอยางใด 

ประเด็นที่สอง คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ีไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว ตามคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว
ลงวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม เห็นวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตให
บุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ กําหนดใหบุคคล
ท่ีจะไดรับอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัว จะตองเปนผูท่ีไดรับอนุญาตใหมีและใชอาวุธปนติดตัว ตามมาตรา  ๗ และมาตรา ๙ แหง
พระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ อยูกอนแลว และมีเหตุผลความ
จําเปนเพื่อใชปองกันชีวิตและทรัพยสินหรือเพื่อการกีฬา นอกจากนี้ อาวุธปนท่ีขออนุญาตจะตองเปนอาวุธปนที่มีขนาดกวางปากลํากลอง
ไมเกิน .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร สําหรับอาวุธปนท่ีมีอานุภาพรายแรง เชน อาวุธปนขนาด .๓๕๗ นิ้ว หรืออาวุธปนที่มีขนาดกวางปาก 
ลํากลองเกินกวา .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร เชน .๔๑ นิ้ว และ .๔๕ นิ้ว ผูถูกฟองคดีจะไมพิจารณาอนุญาตใหบุคคลใด เมือ่ปรากฏวา ผูฟอง
คดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ฉบับลงวันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวทั่วราชอาณาจักร เพื่อใชปองกัน
ชีวิตและทรัพยสิน โดยขอพกอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด .๔๕ นิ้ว เห็นไดวา อาวุธปนที่ผูฟองคดีขออนุญาตมีขนาดกวางปากลํากลอง
เกินกวาที่ผูถูกฟองคดีจะพิจารณาอนุญาตได จึงชอบท่ีผูถูกฟองคดีจะมีคําสั่งไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว แตมีประเด็นที่จะตอง
พิจารณาตอไปวา การที่ผูถูกฟองคดีนําหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเพิ่มเติม ตามบันทึกขอความสํานักงาน
ผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ปป ๒๑) ที่ ๐๐๐๑ (ปป ๒๑) /๒๙ ลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรื่อง เพิ่มเติมหลักเกณฑและ
แนวทางในการพิจารณากลั่นกรองการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว มาใชในการพิจารณาคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว
ของผูฟองคดี เปนการชอบดวยกฎหมายหรือไม  เห็นวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติด
ตัว ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ลงวันท่ี ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ ซ่ึงเปนหลักเกณฑท่ีใชบังคับในขณะ 
ผูฟองคดียื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว กําหนดไวแตเพียงวา ผูขออนุญาตจะตองแสดงหลักฐานประกอบการพิจารณาอนุญาต โดย
มิไดกําหนดในเรื่องเงินฝากจํานวนหนึ่งลานบาทไวแตอยางใด  ดังนั้น การท่ีผูถูกฟองคดีจะนําหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมี
อาวุธปนติดตัวเพิ่มเติม ตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ปป ๒๑) ที่ ๐๐๐๑ (ปป ๒๑) /๒๙ ลงวันท่ี ๑๕ 
พฤศจิกายน ๒๕๔๔ มาใชบังคับกับผูฟองคดี จะตองปรากฏวาผูถูกฟองคดีไดนําหลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา 
หรือหากผูถูกฟองคดียังไมไดนําหลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวลงพิมพในราชกิจจานุเบกษา การที่จะนําหลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวมาใช
บังคับจะตองใชบังคับในทางที่เปนคุณแกผูฟองคดี เวนแตผูฟองคดีจะไดทราบถึงหลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวตามความเปนจรงิมากอนแลว
เปนเวลาพอสมควรตามนัยมาตรา ๗ และมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ซ่ึงขอเทจ็จรงิไมปรากฏวา
ผูฟองคดีไดทราบถึงหลักเกณฑเพิ่มเติมท่ีกําหนดใหผูขออนุญาตจะตองมีเงินฝากในธนาคารหรือสถาบันการเงินจํานวนเงินอยางนอยหนึ่ง
ลานบาทมาแลวเปนเวลาพอสมควรแตอยางใด ผูถูกฟองคดีจึงไมอาจนําหลักเกณฑเพิ่มเติมในเรื่องนี้มาประกอบการพิจารณาคํารองขอ
อนุญาตมีอาวุธปนติดตัวในรายของผูฟองคดีและมีคําสั่งไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวเนื่องจากผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมครบถวน
ตามหลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวได อยางไรก็ตาม แมผูถูกฟองคดีไมอาจนําหลักเกณฑเพิ่มเติมในเรื่องเงินฝากในสถาบันการเงินมีจํานวน
เงินอยางนอยหนึ่งลานบาทขึ้นไปและมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือนมาเปนเงื่อนไขในการมคีาํส่ังไมอนญุาตใหผูฟองคดมีอีาวธุปนตดิตัว
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ท่ัวราชอาณาจักรก็ตาม แตเม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาอาวุธปนที่ผูฟองคดีขออนุญาตพกพามีขนาดกวางปากลํากลองเกินกวาหลักเกณฑและ
แนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗  
ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ กําหนด ซ่ึงมีการกําหนดเปนเงื่อนไขในขณะที่ผูฟองคดีไดยื่นคําขอใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัวฉบับลง
วันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ การที่มีเงื่อนไขเรื่องเงินฝากในสถาบันการเงินดังกลาวรวมอยูดวย ก็ไมทําใหคําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ีไมอนุญาต
ใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวเสียไป ดังนั้น คําส่ังไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวตามคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ฉบับลง
วันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ จึงชอบดวยกฎหมาย  

ศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟอง 
  ผูฟองคดีอุทธรณและแกไขเพิ่มเติมอุทธรณวา ตามมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสนุปน วตัถุ
ระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ท่ีบัญญัติวา ใหเจาพนักงานตอไปนี้มีอํานาจออกใบอนุญาตใหแกบุคคลท่ีไดรับ
ใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปน มีอาวุธปนติดตัวไปไดตามความที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ คําวา “ให” มีความหมายในทํานองบอก
ความบังคับใหเจาพนักงานตองกระทําตาม มิใชใหใชดุลพินิจเพราะมิไดมีถอยคําที่มีความหมายในทํานองใหผูถูกฟองคดีใชดุลพินิจ เชน 
คําวา “ก็ได” เปนตน หากแปลความหมายคําวา “ให” วามีอํานาจใชดุลพินิจไดแลว คําวา “ให” ท่ีระบไุวในมาตราอืน่ๆ ตามพระราชบญัญติั
นี้ ก็จะไมอาจมีผลใชบังคับได ยกตัวอยางเชน ตามมาตรา ๖ แหงพระราชบัญญัติดังกลาวท่ีบัญญัติใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
รักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจแตงตั้งนายทะเบียน หากแปลความหมายคําวาให เปนดุลพินิจแลว รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยไมรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ก็ไมอาจที่จะบังคับใชกฎหมายฉบับนี้ตอไปไดอยางมีประสิทธิภาพ  ดังนั้น การที่
ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวาผูถูกฟองคดีมีอํานาจในการใชดุลพินิจพิจารณาออกใบอนุญาตใหแกบุคคลท่ีไดรับใบอนุญาตใหมีและใช
อาวุธปนมีอาวุธปนติดตัว จึงไมถูกตองตามเจตนารมณของกฎหมายที่ประสงคจะใหอาวุธปนที่ประชาชนครอบครองอยูในความควบคุม
ของรัฐ 
  ท่ีศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติด
ตัวที่ผูถูกฟองคดีกําหนดใชบังคับเปนกรณีท่ัวไป มิไดใชบังคับเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ทั้งไมปรากฏวาหลักเกณฑและแนวทาง 
การปฏิบัติดังกลาวเขาลักษณะอันจะถือไดวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลนั้น ผูฟองคดีไมเห็นพองดวยเพราะหลักเกณฑและ
แนวทางการปฏิบัติดังกลาวเปนการเลือกปฏิบัติอยางชัดแจง โดยศาลปกครองชั้นตนแปลความวาเปนกฎ แตการบังคับใชกฎนั้น 
ตองพิจารณาถึงการกระทําทางปกครองวาผูมีอํานาจกระทําไดเลือกปฏิบัติหรือไม กรณีผูถูกฟองคดีบังคับใชหลักเกณฑเรื่องเงินฝากหนึ่ง
ลานบาท และขนาดของอาวุธปนกับผูฟองคดี ในขณะที่ขาราชการบางประเภทไดรับการยกเวนยอมเปนการเลือกบังคับใชหลักเกณฑใน
บางขอกับบางสถานะของบุคคลที่แตกตางกัน จึงเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตามมาตรา ๓๐ และมาตรา ๖๔ ของรฐัธรรมนญูแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซึ่งในกรณีนี้ผูฟองคดีไดเคยมีคําขอใหศาลปกครองชั้นตนเรียกเอกสารที่ผูถูกฟองคดีไดอนุญาตให
ขาราชการหรือประชาชนรายอื่นมีอาวุธปนติดตัวเพื่อนํามาพิจารณาวา ผูถูกฟองคดีใชหลักเกณฑเงินฝากหนึ่งลานบาทและขนาดของอาวุธปน
เชนเดียวกันกับกรณีของผูฟองคดีหรือไม แตศาลปกครองช้ันตนมิไดเรียกเอกสารดังกลาวเขามาประกอบในสํานวนคดี 
  ท่ีศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติด
ตัวที่ผูถูกฟองคดีกําหนดมิไดมีขอความใดขัดหรือแยงตอมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไม
เพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ นั้น ผูฟองคดีไมเห็นพองดวย ที่ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาหลักเกณฑดังกลาวเพียงบางขอแลว
วินิจฉัยเสียทีเดียววาไมเปนการขัดหรือแยงกับมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว เชน ตามมาตรา ๑๓ (๔) แหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน กําหนดหามมิใหออกใบอนุญาตแกบุคคลซึ่งยังไมบรรลุนิติภาวะ แตผูถูกฟองคดีไดกําหนดขึ้นเองวาประชาชนทั่วไปอายุตองกวา 
๓๕ ปขึ้นไป ถึงจะออกใบอนุญาตใหได ซึ่งเปนกฎเกณฑท่ีขัดแยงกันอยางชัดเจน เมื่อผูฟองคดีเปนบุคคลท่ีไดรับอนุญาตใหมีและใชอาวุธ
ปนไดตามกฎหมาย การท่ีผูถูกฟองคดีออกหลักเกณฑท่ีไมอนุญาตใหผูมีใบอนุญาตมีและใชอาวุธปนขนาด .๔๕ นิ้ว หรือขนาด .๓๕๗ มี
ใบอนุญาตติดตัวมาใชบังคับ จึงขัดกับมาตรา ๙ และมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง 
และส่ิงเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ประกอบกับมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว มิไดกําหนดใหผูถูกฟองคดีงดเวนไมออก
ใบอนุญาตใหแกผูขออนุญาตแตอยางใด  นอกจากนี้ การที่ศาลปกครองชั้นตนใหเหตุผลวา โดยที่อาวุธปนเปนส่ิงท่ีมีอานุภาพรายแรงจึงมี
ความจําเปนท่ีผูถูกฟองคดีจะตองกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวใหมีความ
เหมาะสมเพื่อใหการพิจารณาอนุญาตเปนไปอยางรอบคอบตามเหตุผลและความจําเปนของแตละบุคคล นั้น ศาลปกครองชั้นตนมิไดระบุ
โดยแจงชัดวากรณีใดเปนกรณีท่ีจําเปน การที่ศาลไดใชเหตุการณในอนาคตซึ่งไมแนวาจะเกิดขึ้นหรือไมมาวินิจฉัย และหากคาดการณวา
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จะเกิดขึ้นแนนอนเทากับถาผูฟองคดีไดรับอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัวแลวจะเปนภัยตอความสงบเรียบรอยของสังคมซึ่งเปนเหตุผลที่ไม
ถูกตอง 
  สวนการที่ศาลปกครองชั้นตนกลาวอางถึงมาตรา ๗ และมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารของราชการ 
พ.ศ. ๒๕๔๐ ประกอบการวินิจฉัยนั้น ผูฟองคดีเห็นวา กฎหมายฉบับนี้มิไดมีเจตนารมณที่จะรับรองกฎเกณฑ ซ่ึงออกโดยเจาหนาท่ีทุก
ระดับ หากแตตองออกโดยเจาหนาท่ีท่ีมีอํานาจตามกฎหมายเทานั้น กรณีจึงไมอาจทําใหผูถูกฟองคดีซึ่งไมมีอํานาจอยูกอนแลวกลับมี
อํานาจออกกฎหรือหลักเกณฑใดมาเปนเหตุไมออกใบอนุญาตใหผูฟองคดี ท้ังนี้ โดยเทียบเคียงคําพิพากษาฎีกาที่ ๗๒๐/๒๕๐๕ ประชุม
ใหญ ที่วินิจฉัยวา ทางอําเภอมีหนาที่จดทะเบียนสมรสใหแกคูสมรสที่เขารองขอตามพระราชบัญญัติจดทะเบียนครอบครัว พุทธศักราช 
๒๔๗๘ นายทะเบียนจะอางเหตุขัดของตามคําส่ังกระทรวงมหาดไทย โดยท่ีคําสั่งกระทรวงมหาดไทยนั้นมิไดอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ
กฎหมายมิได เนื่องจากเปนเพียงระเบียบภายในระหวางเจาหนาที่กระทรวงมหาดไทยดวยกนัเทานัน้ ไมอาจใชบังคับแกบุคคลทัว่ไปดงัเชน
กฎหมายได ขอศาลปกครองสูงสุดกลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน และพิพากษาตามคําขอของผูฟองคดี 
  ผูถูกฟองคดีแกอุทธรณวา เนื่องจากอาวุธปนเปนส่ิงท่ีมีอานุภาพรายแรงเกี่ยวของกับความปลอดภัยของประชาชน 
การออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวจึงตองมีความละเอียดรอบคอบกวาการออกใบอนุญาตประเภทอื่น  ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึง
กําหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยมีข้ันตอนตางๆ เพื่อประโยชนแกประชาชน
โดยสวนรวม รวมทั้งจํากัดการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวสําหรับอาวุธปนท่ีมีอานุภาพรายแรง เชน อาวุธปนที่มีขนาดความ
กวางปากลํากลองเกินกวา .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร และอาวุธปนขนาด .๓๕๗ เปนตน ซ่ึงสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลในการ
ปราบปรามอาวุธปนสงครามและอาวุธปนผิดกฎหมาย ดังจะเห็นไดจากการที่กระทรวงมหาดไทยมีคําสั่งท่ี ๒๓๕/๒๕๔๖ลงวันที่ ๒๙ 
พฤษภาคม ๒๕๔๖ ใหจํากัดการออกใบอนุญาตใหมีอาวุธปนติดตัว (แบบ ป.๑๒) โดยระงับการออกใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัวเปนการ
ช่ัวคราว หากบุคคลใดมีความจําเปนและประสงคจะขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวจะตองไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียนทองที่โดยการ
อนุมัติของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย นอกจากนี้ ผูถูกฟองคดีไดปฏิบัติตามหลักเกณฑและแนวทางปฏบัิตใินการพจิารณาอนญุาต
ใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยใชบังคับกับผูขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวทุกรายอยางเทาเทียมกัน และไมมีการยกเวนผอนผันใหแกบุคคล
หนึ่งบุคคลใดแตอยางใด ขอศาลปกครองสูงสุดพิพากษายกฟองของผูฟองคดี 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดี โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสํานวน และคําชี้แจงดวยวาจา
ประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 

ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของ
ประกอบแลว 

ขอเท็จจริงรับฟงไดวา เมื่อวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว ฉบับลง
วันท่ี ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ตองาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน สํานักงานตํารวจแหงชาติ ขออนุญาตมี
อาวุธปนติดตัวทั่วราชอาณาจักร เพื่อใชปองกันชีวิตและทรัพยสิน โดยขอพกอาวุธปนชนิดออโตเมติก ขนาด .๔๕ นิ้ว พรอมแสดงเอกสาร
ประกอบการพิจารณาอนุญาตตามที่ผูถูกฟองคดีกําหนด หลังจากที่ไดตรวจพิจารณาคุณสมบัติของผูฟองคดีแลว สารวัตรงาน ๒ 
(ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน มีความเห็นไมสมควรอนุญาต เพราะผูฟองคดีมีคุณสมบัติไมครบถวนตาม
หลักเกณฑที่ผูถูกฟองคดีกําหนด กลาวคือผูขออนุญาตจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลานบาทมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ 
เดือน นอกจากนี้อาวุธปนท่ีผูฟองคดีขออนุญาตมีขนาดเกินกวาที่ผูถูกฟองคดีกําหนด ตอมางาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนตดิตวั) กองกาํกบั
การ ๑ กองทะเบียนไดสงเรื่องใหคณะทํางานพิจารณากลั่นกรองอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามคําส่ังสํานักงานตํารวจแหงชาติ  
ท่ี ๘๖๙/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๑๘ ตุลาคม ๒๕๔๔ พิจารณา คณะทํางานไดประชุมพิจารณา ในการประชุมครั้งที่ ๑๑/๒๕๔๕ เมื่อวันท่ี ๒๘ 
พฤษภาคม ๒๕๔๕ และมีมติไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวดวยเหตุผลทํานองเดียวกัน ผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ปฏิบัติ
ราชการแทนผูถูกฟองคดีจึงมีคําส่ังไมอนุญาตเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๔๕ และมีหนังสือแจงคําสั่งดังกลาวใหผูฟองคดีทราบ ผูฟองคดี
ไดมีหนังสือลงวันท่ี ๒๙ มิถุนายน ๒๕๔๕ อุทธรณคําส่ังดังกลาวตอผูถูกฟองคดี ตอมาผูถูกฟองคดีพิจารณาอุทธรณของผูฟองคดีแลวมี
คําส่ังใหยกอุทธรณ งาน ๒ (ใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว) กองกํากับการ ๑ กองทะเบียน ไดมีหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ตช 
๐๐๒๑.๖๑๒/๑๑๑๗๕ ลงวันท่ี ๑๓ ธันวาคม ๒๕๔๕ แจงคําส่ังยกอุทธรณใหผูฟองคดีทราบ นอกจากนี้ผูถูกฟองคดียังไดมีหนังสือ
สํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ตช ๐๐๒๑.๖๑๒/๑๐๙๕๐ ลงวันที่ ๙ ธันวาคม ๒๕๔๕ ถึงผูฟองคดีแจงวา หากยังมีความประสงคจะขอ
อนุญาตมีอาวุธปนติดตัวอีกใหไปยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวโดยใหผูฟองคดีลดขนาดอาวุธปนจากเดิมเปนขนาด .๓๘ นิ้ว หรือ 
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๙ มิลลิเมตร และจะตองมีเงินฝากประจําหรือออมทรัพยในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลานบาทขึ้นไป และมีการฝากมาแลวไมนอยกวา 
๖ เดือน ท้ังนี้ในการพิจารณาคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวของผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีไดพิจารณาตามหลักเกณฑและแนวทางการ
ปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันที่ ๒๗ 
พฤษภาคม ๒๕๓๕ ซึ่งกําหนดขนาดของอาวุธปนที่ผูถูกฟองคดีอนุญาตใหมีติดตัวไดโดยจะพิจารณาอนุญาตใหเฉพาะอาวุธปนที่มีขนาด
ปากลํากลองไมเกิน .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร เทานั้น ประกอบกับหลักเกณฑในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเพิ่มเติม 
ตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ปป ๒๑) ที่ ๐๐๐๑ (ปป ๒๑) /๒๙ ลงวันท่ี ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ ซ่ึง
กําหนดหลักเกณฑการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเพิ่มเติม กรณีประชาชนทั่วไปจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงินมี
จํานวนเงินอยางนอยหนึ่งลานบาท และมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน หรือสามารถใชพันธบัตรรัฐบาลหรือสลากออมสินได โดยที่
หลักเกณฑดังกลาวไดแกไขเพิ่มเติม ตามคําสั่งสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๙๒๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรื่อง แตงต้ัง
คณะทํางานพิจารณาแกไขปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ซ่ึงผูถูกฟองคดีไดให
ความเห็นชอบ ตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (ปป ๒๑) ที่ ๐๐๐๑ (ปป ๒๑)/๒๙ ลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน 
๒๕๔๔ เรื่อง เพิ่มเติมหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณากลั่นกรองการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว นอกจากนี้
คณะทํางานพิจารณาแกไขปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ไดกําหนดหลักเกณฑ
และแนวทางในการพิจารณากลั่นกรองการออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเพิ่มเติม ในกรณีขาราชการประเภทตางๆ เปนผูขอ
อนุญาต ซึ่งผูถูกฟองคดีไดใหความเห็นชอบ ตามบันทึกส่ังการผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ ลงวันท่ี ๖ ธันวาคม ๒๕๔๔ ทายบันทึก
ขอความรองผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ (กศ) ที่ ๐๐๐๑ (กศ)/๑๕๑ ลงวันที่ ๒๙ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรื่อง แจงมติท่ีประชุมคณะทํางาน
พิจารณาแกไขปรับปรุงหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ซึ่งหลักเกณฑดังกลาวไดมีการ
แกไขเพิ่มเติมครั้งหลังสุด ตามบันทึกขอความสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๐๒๑.๖๑๒/๒๔๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ ผูฟองคดี
เห็นวา คําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวเปนคําส่ังที่ไมชอบดวยกฎหมาย และการที่ผูถูกฟองคดีกําหนด
หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว  ตามหนังสือสํานักงานตํารวจแหงชาติ  
ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันที่ ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ และที่ไดแกไขเพิ่มเติม ตามบันทึกขอความสํานักงานตํารวจแหงชาติ  
ท่ี ๐๐๒๑.๖๑๒/๒๔๗๔ ลงวันที่ ๑๒ มีนาคม ๒๕๔๖ เปนกรณีที่ผูถูกฟองคดีปฏิบัตินอกเหนือมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่อง
กระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ อีกท้ังผูฟองคดีเห็นวา พระราชบัญญัติดังกลาวประกอบกับ
กฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๔๙๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติเดียวกัน ไมมีบทบัญญัติใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการใชดุลพินิจ หรือให
อํานาจผูถูกฟองคดีในการออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับหรือกําหนดเงื่อนไขคุณสมบัติใดๆ สําหรับผูยื่นคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัว อีก
ท้ังหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวดังกลาวยังเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๖ มาตรา 
๓๐ และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซ่ึงมีผลใชบังคับอยูในเวลานั้น ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟอง
ตอศาล 
  คดีมีประเด็นท่ีจะตองวินิจฉัยตามอุทธรณของผูฟองคดีรวม ๒ ประเด็น ดังนี้ 
  ประเด็นที่หนึ่ง ผูถูกฟองคดีมีอํานาจออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวไดหรือไม และผูถูกฟองคดีสามารถ
กําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวไดหรือไม 
  ประเด็นที่สอง คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวนั้นเปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมาย
หรือไม 
  ประเด็นที่หนึ่ง ผูถูกฟองคดีมีอํานาจออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวไดหรือไม และผูถูกฟองคดีสามารถ
กําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวไดหรือไม 
  พิเคราะหแลวเห็นวา โดยท่ีมาตรา ๒๒ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง 
และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ บัญญัติวา ใหเจาพนักงานตอไปนี้มีอํานาจออกใบอนุญาตใหแกบุคคลที่ไดรับใบอนุญาตใหมีและใช
อาวุธปน มีอาวุธปนติดตัวไปไดตามความที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัตินี้ (๑)อธิบดีกรมตํารวจ (ปจจุบันคือ ผูถูกฟองคดี) สําหรับในเขต
กรุงเทพมหานคร และทั่วราชอาณาจักร  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา กฎหมายไดกําหนดใหผูถูกฟองคดีมีอํานาจในการใชดุลพินิจ
พิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยในการใชดุลพินิจนั้น ผูถูกฟองคดีจะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของ
กฎหมาย อีกท้ังสภาพการณของขอเท็จจริงในแตละกรณี เมื่อขอเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏวา ผูถูกฟองคดีไดกําหนดหลักเกณฑและแนว
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ทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตามบันทึกขอความสํานักงานตํารวจแหงชาติ ท่ี ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗  
ลงวันท่ี ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อลดอาชญากรรมที่เก่ียวของกับการใชอาวุธปน หรือเพื่อปองกันชีวิตและทรัพยสินที่
อาจจะถูกประทุษราย หรือเพื่อการรักษาความสงบเรียบรอยแกประชาชน และตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติ ท่ี ๐๐๐๑(ปป ๒๑)/๒๙ ลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เพิ่มเติมหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณากลั่นกรองการออก
ใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหการควบคุมอาชญากรรมเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ ท้ังนี้เพื่อใหการ
อนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเปนไปตามเหตุผลและความจําเปนของแตละบุคคล กรณีจึงเห็นไดวา บันทึกขอความทั้งสองฉบับ
ดังกลาวเปนหนังสือที่กําหนดวิธีการทํางานอันเปนระเบียบแบบแผนภายในราชการที่เจาหนาท่ีของรัฐฝายปกครองปฏิบัติราชการ ในการ
ใชดุลพินิจใหเปนไปในกรอบแนวทางเดียวกัน โดยใชบังคับเปนการทั่วไปแกเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองและบุคคลที่เกี่ยวของ  ดังนั้น 
การท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตดังกลาวจึงสามารถกระทําได อุทธรณของผูฟองคดี
ท่ีวาพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียมอาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ ไมไดใหอํานาจผูถูกฟองคดี 
มีดุลพินิจในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว จึงฟงไมข้ึน 
  มีปญหาที่จะตองพิจารณาตอไปวา ที่ผูฟองคดีกลาวอางวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณา
อนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดขึ้นมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมอันเปนการขัดหรือแยงตอ 
มาตรา ๖ มาตรา ๓๐ และมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซ่ึงใชบังคับอยูในขณะนั้นหรือไม 

 พิเคราะหแลวเห็นวา โดยที่มาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซ่ึงใชบังคบัอยูใน
ขณะนั้น บัญญัติวา รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับ ขัดหรือแยงตอรัฐธรรมนูญ
นี้ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับมิได และมาตรา ๓๐ บัญญัติวา บุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมาย 
เทาเทียมกัน ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกันการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด  
เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม 
หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะกระทํามิได มาตรการที่รัฐกําหนดขึ้นเพื่อขจัดอุปสรรคหรือ
สงเสริมใหบุคคลสามารถใชสิทธิและเสรีภาพไดเชนเดียวกับบุคคลอื่น ยอมไมถือเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม จะเห็นไดวาหลัก
ความเสมอภาคตามบทบัญญัติมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญดังกลาว มิไดหมายความวารัฐจะตองปฏิบัติตอบุคคลทุกคนเหมือนกัน  
แตภายใตหลักความเสมอภาครัฐตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันใน
สาระสําคัญแตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละบุคคล เมื่อขอเท็จจริงปรากฏวา ผูถูกฟองคดีใชหลักเกณฑและแนวทางการ
ปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว มาเปนกรอบแนวทางในการใชดุลพินิจออกคําสั่งไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธ
ปนขนาด .๔๕ นิ้วติดตัว เนื่องจากผูฟองคดีมีฐานะเปนประชาชนทั่วไป จึงตองมีคุณสมบัติตามที่ผูถูกฟองคดีกําหนด กลาวคือ ตองมีเงิน
ฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลานบาท และมีการฝากมาเปนระยะเวลาไมนอยกวา ๖ เดือนติดตอกันจนถึงวันยืน่คาํรอง อกีทัง้ขนาด
ของอาวุธปนตองมีขนาดปากลํากลองไมเกิน .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร สําหรับอาวุธปนท่ีมีอานุภาพรายแรง เชน อาวุธปนขนาด .๓๕๗ 
หรือท่ีมีขนาดกวางปากลํากลองเกินกวา .๓๘ นิ้วหรือ ๙ มิลลิเมตร เชน .๔๑ นิ้ว และ .๔๕ นิ้ว จะไมพิจารณาอนุญาตใหผูใด ยกเวน
ขาราชการตุลาการ ขาราชการอัยการ สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ท่ีเคยไดรับอนุญาตใหมีและใชอาวุธปนมากอนวันที่ ๓๑ 
พฤษภาคม ๒๕๒๘ หรือกรณีขาราชการทหาร ขาราชการตํารวจ ขาราชการพลเรือน ขาราชการประเภทอื่น หรือพนักงานรัฐวิสาหกิจที่
ปฏิบัติหนาที่ในเขตพื้นที่นาอันตรายตอชีวิต ซึ่งผูฟองคดีโตแยงวาเปนการเลือกปฏิบัตินั้น เหน็วา การใชดลุพนิจิอนญุาตระหวางประชาชน
ท่ัวไปกับขาราชการหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นใชหลักเกณฑท่ีแตกตางกัน เนื่องจากขาราชการตุลาการ และขาราชการอัยการ เปนผูท่ีปฏิบัติ
หนาท่ีเกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรม ซ่ึงกอนเขาดํารงตําแหนงไดผานกระบวนการคัดเลือกมาอยางเขมงวดแลว สวนสมาชิกวุฒิสภาและ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเปนผูท่ีไดผานกระบวนการเลือกตั้งและไดรับความไววางใจจากประชาชนใหมาทําหนาที่ในกระบวนการนิติ
บัญญัติ จึงมีเหตุผลและความจําเปนที่จะไดรับการพิจารณาผอนผัน  สําหรับขาราชการอื่นนั้นไดรับการผอนผันเพราะตองปฏิบัติภารกิจอยู
ในเขตพื้นท่ีนาอันตรายตอชีวิต  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหขาราชการ
กับประชาชนทั่วไปมีอาวุธปนติดตัวแตกตางกัน จึงเปนการกําหนดขึ้นโดยชอบดวยเหตุผล หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติดังกลาวจึง
ไมเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมอันจะเปนการขัดตอหลักความเสมอภาคตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ ซึ่งใชบังคับอยูในขณะนั้นแตอยางใด ขออางของผูฟองคดีจึงฟงไมข้ึน สวนที่ผูฟองคดีอางวาหลักเกณฑและแนว
ทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ท่ีผูถูกฟองคดีกําหนดขัดหรือแยงตอมาตรา ๖ และมาตรา  ๖๔  
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ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ นั้น เห็นวา มาตรา ๖ ของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับสถานะ
ของรัฐธรรมนูญ สวนมาตรา ๖๔ ของรัฐธรรมนูญดังกลาวเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิและเสรีภาพของขาราชการและพนักงานของรัฐ 
ดังนั้น บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญทั้งสองมาตราที่ผูฟองคดีกลาวอางมานั้นเปนคนละกรณีกับคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดจึงไมจําตองวินิจฉัย 

  สวนที่ผูฟองคดีอุทธรณวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวที่ 
ผูถูกฟองคดีกําหนดเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติอาวุธปน เครื่องกระสุนปน วัตถุระเบิด ดอกไมเพลิง และสิ่งเทียม
อาวุธปน พ.ศ. ๒๔๙๐ นั้น  เห็นวา มาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติดังกลาวเปนบทบัญญัติเกี่ยวกับคุณสมบัติของบุคคลซึ่งตองหามมิใหออก
ใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปนเทานั้น มิใชบทบัญญัติที่จํากัดการใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการใชดุลพินิจพิจารณาออกใบอนุญาตใหบุคคลมี
อาวุธปนติดตัวแตอยางใด การที่ผูถูกฟองคดีกําหนดหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว
ข้ึนเพื่อเปนกรอบแนวทางในการพิจารณาออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวเปนไปอยางมีประสิทธิภาพทั้งในแงของการกลั่นกรอง
และตรวจสอบคุณสมบัติของผูขออนุญาต จึงมีเหตุผลอันสมควร อีกทั้งไมเปนการขัดหรือแยงตอมาตรา ๑๓ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 
อุทธรณของผูฟองคดีในสวนนี้ฟงไมข้ึนเชนกัน 

 ประเด็นที่สอง คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ีไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวนั้น เปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมาย
หรือไม 

 พิเคราะหแลวเห็นวา หลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ตาม
บันทึกขอความสํานักงานตํารวจแหงชาติ ที่ ๐๕๑๔.๔๑๒/๗๕๑๗ ลงวันท่ี ๒๗ พฤษภาคม ๒๕๓๕ ขอ ๒ กําหนดวา หลักฐานที่ผูขอ
อนุญาตจะตองนํามาแสดง และสงมอบสําเนาใหกับเจาหนาที่เพื่อใชประกอบการพิจารณา สําหรับการขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวครั้งแรก
ไดแก ๒.๑ คํารองขอมีใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัว (แบบ ป.๑) ๒.๒ ใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปน (แบบ ป.๔)  ๒.๓ ทะเบียนบาน  ๒.๔ บัตร
ประจําตัว  ๒.๕ รูปถายหนาตรงไมสวมหมวก  ๒.๖ หลักฐานการประกอบอาชีพสําหรับประชาชนทั่วไป  ๒.๗ หนังสือรับรองความประพฤติ  
๒.๘ หลักฐานแสดงฐานะทางการเงินเฉพาะของประชาชน พรอมสําเนา ๑ ชุด ประกอบดวยโฉนดที่ดิน หรือ น.ส. ๓ และบัญชีเงินฝาก
ธนาคาร สวนขอ ๖.๔ กําหนดวา ขนาดของอาวุธปนที่จะอนุญาตใหมีติดตัวได พิจารณาอนุญาตใหเฉพาะอาวุธปนท่ีมีขนาดกวางปากลํา
กลองไมเกิน .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร และขอ ๖.๕ กําหนดวา สําหรับอาวุธปนที่มีอานุภาพรายแรง เชน อาวุธปนขนาด .๓๕๗ หรือที่มี
ขนาดกวางปากลํากลองเกินกวา .๓๘ นิ้ว หรือ ๙ มิลลิเมตร เชน .๔๑ นิ้ว และ .๔๕ นิ้ว จะไมพิจารณาอนุญาตใหผูใดยกเวนบุคคลบาง
ประเภทโดยใหอยูในดุลพินิจของผูถูกฟองคดีหรือผูรับมอบอํานาจ เมื่อขอเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏวา ผูฟองคดีไดยื่นคํารองขออนุญาตมี
อาวุธปนติดตัวตอเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีเม่ือวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ โดยในการยื่นคํารองดังกลาวในฐานะประชาชนทัว่ไป ผูฟอง
คดีไดยื่นหลักฐานประกอบคํารอง (แบบ ป.๑) อันประกอบดวย รูปถาย ใบอนุญาตใหมีและใชอาวุธปน (แบบ ป.๔) บัตรประจําตัว
ประชาชน สําเนาทะเบียนบาน และสําเนาบัญชีเงินฝากประจําของธนาคารสแตนดารดชารเตอรดนครธน จํากัด (มหาชน) สาขานครปฐม 
มียอดเงินจํานวน ๒๐,๘๘๓.๗๔ บาท เม่ือพิจารณาถึงขนาดของอาวุธปนที่ผูฟองคดียื่นคํารองขอใบอนุญาตมีอาวุธปนติดตัวนั้น เห็นไดวา 
อาวุธปนขนาด .๔๕ นิ้ว ที่ผูฟองคดีขออนุญาตมีขนาดกวางปากลํากลองเกินกวาหลักเกณฑและแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนญุาต
ใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวตามที่ผูถูกฟองคดีกําหนด  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีมีคําส่ังไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัว จึงเปนคําส่ัง
ท่ีชอบดวยกฎหมาย 

 ปญหาที่จะตองพิจารณาตอไปมีวา ผูถูกฟองคดีจะนําหลักเกณฑเพิ่มเติมเกี่ยวกับเรื่องเงินฝากในสถาบันการเงิน
อยางนอยหนึ่งลานบาท และมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน มาใชเปนเหตุผลประกอบการพิจารณาคํารองขออนญุาตมอีาวธุปนตดิตัวของ
ผูฟองคดีไดหรือไม ขอเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏวา ผูถูกฟองคดีไดใหความเห็นชอบตามบันทึกขอความสํานักงานผูชวยผูบัญชาการตํารวจ
แหงชาติ (ปป ๒๑) ท่ี ๐๐๐๑(ปป๒๑)/๒๙ ลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เรื่อง เพิ่มเติมหลักเกณฑและแนวทางในการพิจารณากลั่นกรอง
การออกใบอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัว ซึ่งตามขอ ๒.๒.๓.๒ กําหนดวา กรณีประชาชนทั่วไปจะตองมีเงินฝากในสถาบันการเงิน
อยางนอยหนึ่งลานบาทมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน หรือสามารถใชพันธบัตรรัฐบาลหรือสลากออมสินไดและไดมีการนําหลักเกณฑ
เพิ่มเติมดังกลาวท่ีกําหนดขึ้นในภายหลังมาใชเปนเหตุผลประกอบการพิจารณาคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวของผูฟองคดีดวยนั้น  
เห็นวา แมผูถูกฟองคดีจะมีอํานาจเพิ่มเติมหลักเกณฑในการพิจารณาอนุญาตใหบุคคลมีอาวุธปนติดตัวไดก็ตาม แตในขณะที่ผูฟองคดียื่น
คํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวตอเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีเมื่อวันท่ี ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ นั้น หลักเกณฑเพิ่มเติมดังกลาวยังไมมีผล
ใชบังคับ ประกอบกับไมปรากฏขอเท็จจริงวาผูฟองคดีไดทราบถึงหลักเกณฑเพิ่มเติมท่ีกําหนดขึ้นในภายหลังแตอยางใด ผูถกูฟองคดจีงึไม
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อาจที่จะนําหลักเกณฑเพิ่มเติมเกี่ยวกับเรื่องเงินฝากในสถาบันการเงินอยางนอยหนึ่งลานบาทและมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือน มาใช
เปนเหตุผลประกอบการพิจารณาคํารองขออนุญาตมีอาวุธปนติดตัวของผูฟองคดีได  และเมื่อไดวินิจฉัยมาแลววาคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่
ไมอนุญาตใหผูฟองคดีมีอาวุธปนติดตัวเปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมาย แมวาจะไดมีการระบุเหตุผลเรื่องเงินฝากในสถาบันการเงนิอยางนอย
หนึ่งลานบาทและมีการฝากมาไมนอยกวา ๖ เดือนไวดวยก็ตาม ก็หาทําใหคําส่ังของผูถูกฟองคดีดังกลาวเสียไปไม   
  ท่ีผูฟองคดีกลาวอางมาในคําอุทธรณวา เคยมีคําขอใหศาลปกครองชั้นตนเรียกเอกสารที่ผูถูกฟองคดีไดอนุญาตให
ขาราชการหรือประชาชนรายอื่นมีอาวุธปนติดตัวเพื่อนํามาพิจารณาวาผูถูกฟองคดีใชหลักเกณฑเงินฝากหนึ่งลานบาทและขนาดของอาวุธปน
เชนเดียวกันกับกรณีของผูฟองคดีหรือไม แตศาลปกครองชั้นตนมิไดเรียกเอกสารดังกลาวเขามาประกอบในสํานวนคดีนั้น  เห็นวา การ
พิจารณาคดีปกครองเปนระบบไตสวน ศาลปกครองมีอํานาจแสวงหาขอเท็จจริงไดตามความเหมาะสม และตามที่ศาลพิจารณาเหน็สมควร 
โดยไมจําเปนตองพิจารณาตามพยานหลักฐานที่คูกรณีกลาวอางเสมอไป ท้ังนี้เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา ๕๕ วรรคสาม แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกับขอ ๕๐ ขอ ๕๔ และขอ ๕๖ แหงระเบียบของที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ การท่ีศาลปกครองชั้นตนมิไดเรียกเอกสาร
ดังกลาวตามคําขอของผูฟองคดี จึงเปนดุลพินิจโดยชอบตามบทกฎหมายดังกลาว สําหรับคําพิพากษาฎีกาที่ ๗๒๐/๒๕๐๕ ประชุมใหญที่ 
ผูฟองคดีกลาวอางมานั้น มีขอเท็จจริงท่ีแตกตางจากขอเท็จจริงในคดีนี้  ดังนั้น การที่ผูฟองคดีกลาวอางผลคําวินิจฉัยของศาลในคดีที่มี
ขอเท็จจริงแตกตางกัน ขออางดังกลาวจึงไมมีเหตุผลเพียงพอที่จะรับฟง ที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟองนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็น
พองดวย 

 พิพากษายืน 
 
นายจรญั  หัตถกรรม                                                         ตุลาการเจาของสาํนวน 
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสดุ 
 

นายธงชัย  ลําดับวงศ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายเกษม  คมสัตยธรรม 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายชาญชัย  แสวงศักดิ์ 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
 

นายปรีชา  ชวลิตธํารง 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 
   
 
 

  
 
 
 
 
 

ตุลาการผูแถลงคดี : นายจิรศักด์ิ  จริวด ี

วันที่อาน ๒๗ มิถุนายน ๒๕๕๐ 
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                       คดีหมายเลขดําท่ี    อ.๑๐/๒๕๔๖ 
                             คดีหมายเลขแดงที่ อ.๙๐/๒๕๔๗  

ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

   ศาลปกครองสูงสุด 

        วันท่ี    ๒๘   เดือน ตุลาคม  พุทธศักราช ๒๕๔๗ 
 
 
                                   

 
                                    
เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย   (อุทธรณคําพิพากษา) 

ผูถูกฟองคดียื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําที่ ๑๕๒/๒๕๔๔ มายเลขแดงที่ ๓๓๒/๒๕๔๕  ของศาล
ปกครองชั้นตน (ศาลปกครองสงขลา) 

คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา  ผูฟองคดีเปนขาราชการในสังกัดของผูถูกฟองคดี ตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ 
สวนอํานวยการ เลขที่ตําแหนง ๔๐๐๒๐๒  โดยเม่ือป พ.ศ. ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งท่ี ๑๗๒/๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑๑ พฤษภาคม 
๒๕๔๓ ส่ังใหผูฟองคดีไปชวยราชการที่สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัดตั้งแตวันท่ี ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ เปนตนไป ซึ่งใน
ระหวางท่ีผูฟองคดีไปชวยราชการที่สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัดดังกลาว ผูฟองคดีไดรองเรียนกลาวหานายประสิทธิ์ โกยศิริพงศ 
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตกับพวกซึ่งเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา บุคคลกลุมดังกลาวไดรวมกันปฏิบตัหินาทีใ่นการจดัซือ้
เครื่องแตงกาย (เครื่องแบบนักเรียน) โดยไมถือปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบแบบแผนที่ทางราชการกําหนดไว ใชอํานาจขมขูผูฟองคดีใน
ฐานะเจาหนาท่ีพัสดุ และกีดกันผูเสนอราคารายอื่นอยางไมเปนธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบัติในการแจกจายชุดนักเรียน ทําใหราษฎรไมไดรับ
ความเปนธรรม จากการที่ผูฟองคดีรองเรียนกลาวหาดังกลาวเปนเหตุใหผูถูกฟองคดีโกรธแคนใชอิทธิพลท่ีมีอยูกล่ันแกลงผูฟองคดีจนไดรับ
ความเดือดรอนแกกายและจิตใจอยางแสนสาหัส โดยผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ส่ังใหผูฟอง
คดีพนจากการชวยราชการในสวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัด และกลับไปปฏิบัติหนาที่ราชการในตําแหนงเจาหนาที่
บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ โดยใหปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ซ่ึงมิไดเปนหนวยงานราชการ อีกท้ังไมมีสํานักงาน 
เครื่องมือเครื่องใช รวมทั้งวัสดุอุปกรณท่ีจะใชในการปฏิบัติงานใหเกิดประโยชนแกทางราชการได อันขัดตอมาตรา ๑๕ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ โดยไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวน
จังหวัดกําหนด ซ่ึงผูฟองคดีไดยื่นอุทธรณคําส่ังดังกลาวตอนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเก็ตเมื่อวันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๔๔ แตผูถูกฟอง
คดีไมปฏิบัติตามมาตรา ๔๕ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และขอ ๒ (๑๐) ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี ๔ 
(พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือ ที่ ภก ๕๑๐๐๑/
๑๔๒๐ ลงวันท่ี ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ แจงยืนยันคําส่ังเดิมตอผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงนําเรื่องนี้มาฟองตอศาลปกครองชั้นตน  
   ขอใหศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาหรือคําสั่งใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี ที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ 
กันยายน ๒๕๔๔ เพิกถอนหนังสือของผูถูกฟองคดี ที่ ภก ๕๑๐๐๑/๑๔๒๐ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ และสั่งใหผูถูกฟองคดี 
มีคําสั่งใหผูฟองคดีกลับไปปฏิบัติราชการในตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดี ตําแหนงเลขที่ 
๔๐๐๒๐๒ ตามปกติ 

ผูถูกฟองคดีใหการวา  มาตรา ๔๑ แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ กําหนดใหองคการ
บริหารสวนจังหวัดมีขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด โดยมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการ 
และมีรองนายกองคการบริหารสวนจังหวัดกับปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูปกครองบังคับบัญชารองจากนายกองคการบริหารสวน
จังหวัด ตามลําดับ และกําหนดใหปลัดองคการบริหารสวนจังหวัดกับหัวหนาสวนราชการองคการบริหารสวนจังหวัดมีหนาที่รับผิดชอบใน

ระหวาง 

คําพพิากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

 

ผูฟองคด ี

ผูถูกฟองคด ีองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ต 

 นายรังสิทธิ์  สุทธกิุลานนท 
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การบริหารกิจการขององคการบริหารสวนจังหวัดตามที่นายกองคการบริหารสวนจังหวัดมอบหมาย อีกทั้งมาตรา ๔ แหงพระราชกฤษฎกีา
ระเบียบขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๑ กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดแบงหนวยราชการบริหารออกเปน (๑) 
สวนอํานวยการ (๒) สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัด (๓) สวนแผนและงบประมาณ (๔) สวนการคลัง (๕) สวนชาง และ (๖) 
สวนอื่นๆ ที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีประกาศองคการบริหารสวนจังหวัดต้ังข้ึนโดยความเห็นชอบของ ก.จ. โดยใหมีหัวหนาสวน
ราชการซึ่งเปนขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสวน การที่ผูถูกฟองคดี 
มีคําสั่งท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ส่ังใหผูฟองคดีพนจากการชวยราชการในสวนกิจการสภาองคการบริหารสวน
จังหวัด และกลับไปปฏิบัติหนาท่ีราชการในตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ โดยใหปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบ
เรือรัษฎา มีหนาท่ีรับผิดชอบดูแลการใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปดวยความเรียบรอย และประสานงานระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับ 
ผูถูกฟองคดีและหนวยงานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินกิจการทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค ศุลกากร เปนตน ตั้งแต
วันท่ี ๑ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนตนไป นั้น เนื่องจากทาเทียบเรือรัษฎาเปนทาเทียบเรือทองเที่ยวของผูถูกฟองคดีซ่ึงไดใหเอกชนคือบริษัท  
ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาไปดําเนินการในอัตราคาเชาเดือนละ ๒๕๑,๐๐๐ บาท มีนักทองเที่ยวใชบริการตอวันไมนอยกวา ๑,๐๐๐ คน จึง
เปนกิจการสําคัญท่ีผูถูกฟองคดีจะตองควบคุมดูแลใหความสะดวกแกนักทองเท่ียว ซ่ึงการที่จะแตงตั้งขาราชการผูใดไปปฏิบัติหนาท่ีอันใด
เปนดุลพินิจของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตที่สามารถกระทําไดตามความเหมาะสมเพื่อรักษาประโยชนของทางราชการ โดย
การมีคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไดพิจารณาแลวเห็นวา  
ผูฟองคดีเปนผูมีความรูถึงชั้นปริญญาตรีจึงมอบหมายงานที่เหมาะสมใหปฏิบัติเพื่อใหเกิดประโยชนแกทางราชการ เนื่องจากผูฟองคดีเปน
ผูมีความรูความสามารถเหมาะสมที่จะสอดสองดูแลควบคุมผูเชาใหปฏิบัติตามสัญญาเชา หากเกิดปญหาอุปสรรคจักไดแกไขไดทันทวงที 
ผูถูกฟองคดีไมไดมีอคติหรืออาฆาตตอผูฟองคดีแตอยางใด อีกท้ังการมีคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎานั้น 
ผูถูกฟองคดีไดสั่งใหผูเชาทาเทียบเรือรัษฎาจัดหาโตะ เกาอี้ และสถานท่ีทํางานใหแกผูฟองคดีดวยแลว นอกจากนี้ ขณะนี้ผูฟองคดีก็ยังคง
ดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ ของผูถูกฟองคดีคําสั่งดังกลาวเพียงใหผูฟองคดีไปชวยดูแลควบคมุงานกจิการ
ทาเทียบเรือรัษฎาเทานั้นสวนกรณีที่ผูฟองคดีกลาวหาวานายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตกับพวกซึ่งดํารงตําแหนงทางการเมือง
ปฏิบัติหนาที่ในการจัดซื้อเครื่องแตงกาย (ชุดนักเรียน)โดยมิชอบและเลือกปฏิบัติในการแจกจายชุดนักเรียน นั้น ก็ไมเปนความจริง 
แตอยางใด 

ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไมมีอํานาจใชดุลพินิจในการแตงตั้งขาราชการ
ไปควบคุมดูแลกิจการใดๆ ตามที่เห็นวาเหมาะสมได เนื่องจากไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใดบัญญัติรองรับไว และไมมีอํานาจสั่งให
บริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด ผูเชาทาเทียบเรือรัษฎา จัดหาโตะ เกาอี้ และสถานที่ทํางานใหผูฟองคดี เนื่องจากบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด 
เปนเพียงคูสัญญาของผูถูกฟองคดีเทานั้น มิใชหนวยงานหรือผูใตบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดี อีกท้ังบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด ซ่ึงเปน
เพียงคูสัญญาของผูถูกฟองคดี ก็ไมมีอํานาจหนาท่ีอันใดที่จะมาปกครองบังคับบัญชาผูฟองคดีซึ่งเปนขาราชการ และไมมีหนาท่ีที่จะตอง
จัดหาโตะ เกาอี้ และสถานที่ทํางานใหแกผูฟองคดี แตอํานาจหนาท่ีดังกลาวเปนของนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตในฐานะ
ผูบังคับบัญชาตามมาตรา ๓๙ และมาตรา ๔๑ แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐  นอกจากนี้ การอางอํานาจในการ
ออกคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว ก็เปนเพียงการกลาวอางลอย ๆ โดยมิไดแสดงให
เห็นถึงอํานาจอันชอบธรรมที่มีอยูตามกฎหมาย ซึ่งผูถูกฟองคดีไมมีอํานาจใดตามกฎหมายที่จะสั่งยายขาราชการประจําไปปฏิบัติหนาที่
ราชการประจําณ สถานท่ีที่มิไดเปนหนวยงานราชการ อีกท้ังการสั่งยายดังกลาวผูถูกฟองคดีก็ไมไดแนบหลักฐานการใชดุลพินิจประกอบ
คําใหการตอศาลปกครองช้ันตนท่ีแสดงใหเห็นถึงความโปรงใส บริสุทธ์ิ ยุติธรรมในการสั่งยาย  นอกจากนี้ นายกองคการบริหารสวน
จังหวัดภูเก็ตในฐานะผูบังคับบัญชายังเพิกเฉยไมมอบหมายหนาท่ีการงานใหผูฟองคดีปฏิบัติและปกปดสัญญาเชาทาเทียบเรือรัษฎาที่ผูถูก
ฟองคดีทํากับบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด และยังไดทําการรับเรื่องราวจากบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด โดยไมผานการเสนอความเห็นของ 
ผูฟองคดีซึ่งไดรับคําส่ังใหไปดูแลการใชทาเทียบเรือ และประสานงานระหวางผูเชากับผูถูกฟองคดี อันเปนการจงใจกลั่นแกลงยายผูฟอง
คดีใหไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาโดยมีจุดมุงหมายเพียงเพื่อเหยียบย่ําเกียรติศักดิ์ของผูฟองคดีใหไดรับความอับอาย  
ถูกดูหมิ่นเหยียดหยามจากพนักงานและลูกจางของบริษัทคูสัญญา รวมตลอดถึงขาราชการและประชาชนทั่วไป โดยมิไดมีความจําเปนเพื่อ
รักษาประโยชนของทางราชการตามที่กลาวอางแตอยางใด อีกทั้งคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตก็ยังมิได
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการสั่งใหขาราชการไปชวยราชการ หรือไปปฏิบัติหนาท่ีในตําแหนงหรือสถานที่อื่นไวแตอยางใด จะมีก็แต
เพียงมติ ก.จ.ที่เห็นชอบกําหนดขอแนะนําแนวทางปฏิบัติการบริหารงานบุคคลของ ก.จ.จ. ซ่ึงกําหนดแนวทางปฏิบัติการชวยราชการโดย
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีอํานาจอนุมัติ โดยใหขาราชการที่ประสงคไปชวยราชการแสดงความสมัครใจโดยทําเปนหนังสือ 
ซ่ึงกรณีนี้ผูฟองคดีไดเคยรองเรียนกลาวหาผูถูกฟองคดีกับพวกวารวมกันปฏิบัติหนาที่ในการจัดซื้อเครื่องแตงกาย (เครื่องแบบนักเรียน) 
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และแจกจายเครื่องแตงกายดังกลาวโดยมิชอบไปยัง ปปช. สตง. ภูมิภาคที่ ๑๓ จังหวัดสุราษฎรธานี และกรมการปกครอง แตยังไมได
รับทราบผลการพิจารณา และกอนที่ผูฟองคดีจะถูกสั่งใหไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ก็ไมเคยปรากฏวามีขาราชการหรือเจาหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีเคยออกไปปฏิบัติหนาที่อยูท่ีทาเทียบเรือดังกลาวมากอน ทั้งยังไมเคยมีขาราชการหรือเจาหนาท่ีของผูถูกฟองคดีไปปฏิบัติ
หนาท่ีในสถานที่อื่นในลักษณะเดียวกันนี้แตอยางใด 
  ผูถูกฟองคดีใหการเพิ่มเติมวา การที่ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ สั่งให 
ผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว เปนคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายและเปนอํานาจของนายกองคการบริหารสวน
จังหวัดภูเก็ตท่ีจะออกคําส่ังเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลได โดยการออกคําสั่งดังกลาว นายกองคการบรหิารสวนจงัหวดัภูเก็ตไดใชอาํนาจ
ตามมาตรา ๓๙ และมาตรา ๔๑ แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ประกอบกับมาตรา ๑๕ แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ สวนการสั่งใหผูเชาทาเทียบเรือรัษฎาในฐานะคูสัญญากับผูถูกฟองคดี จัดหาโตะ 
เกาอี้ และสถานท่ีทํางานใหแกผูฟองคดี นั้น เปนเพียงการขอความรวมมือเทานั้น ผูเชาทาเทียบเรือรัษฎามิใชผูบังคบับัญชาของผูฟองคดแีต
อยางใด โดยการบังคับบัญชายังคงขึ้นตรงตอผูถูกฟองคดีเหมือนเดิม  นอกจากนี้ การท่ีผูถูกฟองคดีมีคําส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงาน
ประจําณ ทาเทียบเรือรัษฎา ผูถูกฟองคดีพิจารณาแลวเห็นวา ทาเทียบเรือรัษฎาเปนทรัพยสินของผูถูกฟองคดี ในฐานะผูใหเชาเห็นควรที่จะ
ใหมีเจาหนาที่เขาไปปฏิบัติงานดูแลการใชทาเทียบเรือใหเปนไปดวยความเรียบรอย ประสานงานระหวางผูเชาและหนวยงานราชการที่
เก่ียวของกับการดําเนินกิจการทาเทียบเรือ เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค ศุลกากร เปนตน ซึ่งยอมเปนผลดีตอผูถูกฟองคดียิ่งขึ้น โดยการ
ออกคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว ผูถูกฟองคดีไดออกคําสั่งเปนลายลักษณอักษร และคําส่ังดังกลาว
มิใชคําสั่งยายแตประการใดเพราะผูฟองคดียังคงดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดี รับเงินเดือน
ท่ีผูถูกฟองคดีเชนเดิม ซ่ึงถาเปนการยายผูฟองคดีจะตองไปสังกัดยังองคการบริหารสวนจังหวัดอื่น  กรณีที่ผูฟองคดีอางวานายกองคการบริหาร
สวนจังหวัดภูเก็ตไมมอบหมายหนาที่การงานใหผูฟองคดีปฏิบัติและใชอํานาจขามขั้นการบังคับบัญชา นั้น ไมอาจรับฟงได เนื่องจากผูถูก
ฟองคดีไดมอบหมายหนาท่ีใหผูฟองคดีปฏิบัติไวโดยชัดแจงในคําสั่งองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ 
กันยายน ๒๕๔๔ แลว และตามมาตรา ๘๙ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ กําหนดใหผูใตบังคับบัญชาตอง
ปฏิบัติราชการโดยมิใหกระทําการขามผูบังคับบัญชาเหนือตน มิไดกําหนดหามผูบังคับบัญชาเหนือสุดในการสั่งการโดยตรง   ดังนั้น การที่ผูเชาทา
เทียบเรือรัษฎาไปพบนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตเพื่อหารือขอราชการและการปฏิบัติตามสัญญาเชา และนายกองคการบริหาร
สวนจังหวัดภูเก็ตไดสั่งการใหขาราชการผูปฏิบัติงานในองคกรโดยตรงดําเนินการ จึงไมถือวาเปนการขามขั้นการบังคับบัญชาแตอยางใด  
สําหรับขอแนะนําแนวทางปฏิบัติในการบริหารงานบุคคลของ ก.จ.จ. นั้น ผูถูกฟองคดีขอขยายความเพิ่มเติมวา ในการชวยราชการนั้นเปนการ
ชวยราชการระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดดวยกัน ซึ่งกรณีของผูฟองคดีไมเขาขายเปนการชวยราชการแตอยางใด แตเปนเพียงคําส่ัง 
ใหไปปฏิบัติหนาท่ีเฉพาะเทานั้น  สวนกรณีที่ผูฟองคดีอางวากอนหนานี้ไมเคยมีขาราชการหรือเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีเคยออกไป
ปฏิบัติหนาท่ีอยูท่ีทาเทียบเรือรัษฎามากอน นั้น ผูถูกฟองคดีขอเรียนวา ทาเทียบเรือรัษฎาเปนทาเทียบเรือทองเท่ียวของจังหวัดภูเก็ต  
กอสรางดวยเงินงบประมาณของทางราชการและไดมอบหมายใหผูถูกฟองคดีเปนผูดําเนินการบริหารกิจการ ซึ่งผูถูกฟองคดีไดเปดประมูลให
เอกชนเชาไปดําเนินการ โดยทําสัญญาเชาเมื่อวันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ซ่ึงทาเทียบเรือรัษฎาเปนทาเทียบเรือทองเที่ยวแหงแรก 
ของผูถูกฟองคดีที่มอบใหเอกชนรับไปดําเนินการ จึงมีความจําเปนในการดูแลการใชทาเทียบเรือ การประสานงานกับผูเชา ตลอดจน
หนวยงานที่ เกี่ยวของ  เพื่อเปนการอํานวยความสะดวกแกผูมาใชบริการทุกๆ ฝาย ในการนี้ผู ถูกฟองคดีพิจารณาแลวเห็นวา 
ผูฟองคดีเปนผูมีความเหมาะสม จึงไดมีคําสั่งใหไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว  นอกจากนี้ กรณีที่มีการรองเรียน
เก่ียวกับการจัดซื้อเครื่องแตงกาย (เครื่องแบบนักเรียน) นั้น คณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงไดรายงานผลการตรวจสอบขอเท็จจริง 
ตอผูถูกฟองคดีแลววา การจัดซื้อเครื่องแตงกาย (เครื่องแบบนักเรียน) ดังกลาว ผูถูกฟองคดีมิไดมีเจตนาทุจริตตามที่ถูกรองเรียนแตอยางใด 
  ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาวา  แมนายกองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งเปนผูแทนของผูถูกฟองคดีจะมีอํานาจ
ออกคําส่ังที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลไดตามที่ระบุไวในมาตรา ๑๕ แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
๒๕๔๒ และมาตรา ๓๙ กับมาตรา  ๔๑ แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ แตการใชอํานาจสั่งการดังกลาวเปนกรณีที่
ตองใชดุลพินิจและเหตุผลประกอบในการออกคําสั่ง เพราะไมมีกฎหมายบังคับใหตองออกคําสั่งอยางนั้น และในการใชอํานาจออกคําส่ัง
ดังกลาวหากมีลักษณะเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ยอมถือไดวาการออกคําสั่งดังกลาวเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  เมื่อขอเท็จจริงในคดีนี้ฟงไดวาทาเทียบเรือ
รัษฎาเปนทาเทียบเรือท่ีผูถูกฟองคดีไดใหเอกชนคือ บริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาเพื่อดําเนินกิจการทาเทียบเรือทองเที่ยว ทาเทียบเรือรัษฎา
จึงมิใชท่ีทําการของทางราชการ  ฉะนั้น การที่ผูถูกฟองคดีโดยนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตออกคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงาน
ประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาซึ่งมิใชที่ทําการของทางราชการ จึงเปนการออกคําสั่งท่ีขัดตอธรรมเนียมการปฏิบัติราชการทั่วไปที่ขาราชการ
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ตองปฏิบัติงานประจําในสถานที่ทํางานหรือที่ทําการของทางราชการเทานั้น แมผูถูกฟองคดีจะใหการวาไดใหผูเชาทาเทียบเรือรัษฎาจัดหา
โตะ เกาอี้ และสถานที่ทํางานใหแกผูฟองคดีแลว แตเนื่องจากผูเชาทาเทียบเรือไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการจัดหาวัสดุและสถานที่
ดังกลาว อีกทั้งผูถูกฟองคดีก็ไมมีอํานาจตามกฎหมายที่จะบังคับใหผูเชาทาเทียบเรือกระทําเชนนั้น ดังนั้น ผูเชาทาเทียบเรือจึงอาจไมจัดหา
หรือจัดหาวัสดุและสถานที่ท่ีไมเหมาะสมใหก็ได ซึ่งจะเปนปญหากระทบตอการปฏิบัติงานของผูฟองคดี  นอกจากนั้น ในการปฏิบัติงาน
ประจํามิใชจะอาศัยเพียงโตะ เกาอี้ และสถานที่ทํางานเทานั้น แตจะตองอาศัยวัสดุอุปกรณอื่น  ๆรวมทั้งเครื่องมือส่ือสารประกอบดวย หากไมมี
วัสดุและเครื่องมือดังกลาวผูฟองคดีก็ไมอาจปฏิบัติงานประจําใหมีประสิทธิภาพได และที่ผูถูกฟองคดีอางในคําสั่งดังกลาววาเพื่อใหผูฟอง
คดีมีหนาท่ีดูแลการใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปดวยความเรียบรอย รวมท้ังใหการวาเพื่อดูแลควบคุมผูเชาใหปฏิบัติตามสัญญาเชานั้น 
เห็นวา ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญาใหบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาทาเทียบเรือรัษฎาเมื่อวันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ หลังจากทําสัญญาเชากันแลว 
ไมปรากฏขอเท็จจริงวามีปญหาเกี่ยวกับความไมเรียบรอยในการใชทาเทียบเรือ หรือมีปญหากรณีผูเชาทาเทียบเรือไมปฏิบัติตามสัญญาเชา
เกิดขึ้นแตอยางใด จึงยังไมมีเหตุผลและความจําเปนถึงขนาดตองใหขาราชการระดับ ๖ ซ่ึงมีความรูระดับปรญิญาตรตีองไปปฏบัิตงิานประจาํ
ท่ีทาเทียบเรือดังกลาว และที่ในคําส่ังดังกลาวอางวาเพื่อใหผูฟองคดีมีหนาที่ประสานงานระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับผูถูกฟองคดีและ
หนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินกิจการทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค ศุลกากร เปนตน นั้น เห็นวา ในการ
ประสานงานเกี่ยวกับการดําเนินกิจการทาเทียบเรือควรเปนหนาท่ีของผูเชาทาเทียบเรือท่ีจะตองประสานงานกับหนวยงานที่เกี่ยวของเอง 
ซ่ึงยังไมปรากฏขอเท็จจริงวามีปญหาในการดําเนินกิจการหรือมีปญหาในการประสานงานดังกลาวอยางไร อีกทั้งการประสานงานก็ไมใช
เรื่องที่ตองปฏิบัติอยูตลอดเวลา ประกอบกับในปจจุบันการติดตอประสานงานกันสามารถทําไดสะดวกรวดเร็วโดยทางโทรศัพทหรือ
เครื่องมือส่ือสารอื่น โดยไมจําเปนตองใหขาราชการไปปฏิบัติงานประจําท่ีทาเทียบเรือเพื่อทําหนาที่ประสานงานแตอยางใด ขออางตาม
คําส่ังและคําใหการดังกลาวของผูถูกฟองคดีจึงยังไมมีเหตุผลเพียงพอท่ีจะสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจําท่ีทาเทียบเรือรัษฎา  ดังนั้น 
คําส่ังของผูถูกฟองคดีโดยนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตในสวนที่สั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจําที่ทาเทียบเรือรัษฎา จึงเปน
การใชดุลพินิจโดยมิชอบในการออกคําสั่ง และถือเปนการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายในการออกคําสั่งตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งศาลมีอํานาจสั่งใหเพิกถอนคําสั่งเฉพาะสวนที่ไมชอบดวย
กฎหมายนั้นเสียไดตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน  สวนกรณีท่ีผูฟองคดีมีคําขอใหศาลปกครอง
ช้ันตนมีคําส่ังเพิกถอนหนังสือของผูถูกฟองคดี ท่ี ภก ๕๑๐๐๑/๑๔๒๐ ลงวันท่ี ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ และส่ังใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งให 
ผูฟองคดีกลับไปปฏิบัติราชการในตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดี ตําแหนงเลขที่ ๔๐๐๒๐๒ 
ตามปกติ นั้น เนื่องจากหนังสือของผูถูกฟองคดีท่ี ภก ๕๑๐๐๑/๑๔๒๐ ลงวันท่ี ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ เปนเพียงหนังสือท่ีแจงผลการพิจารณา
อุทธรณใหผูฟองคดีทราบวา ผูถูกฟองคดีพิจารณาอุทธรณแลวยืนยันใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจําที่ทาเทียบเรือรัษฎาตามคําส่ังเดิม 
หนังสือของผูถูกฟองคดีดังกลาวจึงไมมีสภาพเปนคําส่ังใหมท่ีจะตองถูกเพิกถอนแตอยางใด และเมื่อคําสั่งที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ 
กันยายน ๒๕๔๔ ของผูถูกฟองคดีถูกเพิกถอนเฉพาะในสวนที่ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจําที่ทาเทียบเรือรัษฎาแลว คําสั่งดังกลาวใน
สวนที่ใหผูฟองคดีพนจากการชวยราชการในสวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัดและกลับไปปฏิบัติหนาที่ราชการในตําแหนง
เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ ตําแหนงเลขที่ ๔๐๐๒๐๒ สวนอํานวยการ ก็ยังคงมีผลบังคับอยูเชนเดิม ศาลปกครองชั้นตนจึงไมตองมีคํา
บังคับใหผูถูกฟองคดีออกคําส่ังใหผูฟองคดีกลับไปปฏิบัติหนาท่ีในสวนอํานวยการตามคําขอของผูฟองคดีอีก  
   พิพากษาใหเพิกถอนคําส่ังของผูถูกฟองคดี ท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ เฉพาะในสวนที่ให 
ผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ตั้งแตวันที่มีคําพิพากษาเปนตนไป คําขออื่นใหยก 
  ผูถูกฟองคดีอุทธรณวา  ผูถูกฟองคดีเปนหนวยงานราชการสวนทองถิ่น การบริหารงานนอกจากภาระหนาที่ซึ่งตอง
บริหารงานภายในสํานักงานแลว ผูถูกฟองคดียังมีภาระหนาท่ีที่จะตองดูแลการปฏิบัติงานนอกที่ตั้งสํานักงานอีกดวย ซึ่งทาเทียบเรือรัษฎา
แมจะมิใชสถานที่ราชการ  แตก็เปนสถานที่ ท่ีผู ถูกฟองคดีไดใหบริการแกประชาชนเพื่อใชประโยชน  จึงถือเปนกิจการหนึ่ง 
ท่ีผูถูกฟองคดีตองดูแลจัดการ และแมจะไดใหเอกชนเชาไปดําเนินการ แตผูถูกฟองคดีก็ยังตองติดตามดูแลและประสานงานในการดําเนิน
กิจการทาเทียบเรือดังกลาว อีกท้ังผูถูกฟองคดีก็มิไดเจาะจงบังคับใหผูฟองคดีจะตองอยูประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาตลอดเวลาปฏิบัติงาน
ราชการแตอยางใด ประกอบกับในการบริหารงานในปจจุบันการที่จะใหเจาหนาที่ปฏิบัติงานอยูแตเฉพาะภายในสํานักงาน อาจทําใหไม
สามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งในขณะนั้นมีเพียงผูฟองคดีเทานั้นที่มีความเหมาะสมในการไปปฏิบัติงานดูแลทาเทียบเรือ
ดังกลาว คําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ที่ส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา
จึงเปนคําส่ังที่ถูกตองแลว ขอใหศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนโดยใหคําสั่งของผูถูกฟองคดี
ดังกลาวมีผลบังคับตามเดิม 
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  ผูฟองคดีแกอุทธรณวา  คําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว 
มิไดนําหลักธรรมเนียมการปฏิบัติราชการทั่วไปที่ตองใชอํานาจหนาท่ีโดยชอบตามที่กฎหมายบัญญัติไวเปนหลักในการออกคําส่ังทาง
ปกครอง แตผูถูกฟองคดีไดนําความรูสึกและความอาฆาตพยาบาทสวนตัวมาใชในการออกคําสั่งดังกลาว โดยมีเจตนาเพื่อกลั่นแกลงผูฟอง
คดีใหไดรับความเดือดรอนเสียหายเทานั้น  กรณีท่ีผูถูกฟองคดีอางวาผูถูกฟองคดีมีภาระหนาที่ตองดูแลการปฏิบัติงานนอกที่ตั้งสํานักงาน
ดวย นั้น กรณีดังกลาวไมมีความจําเปนและไมมีบทบัญญัติแหงกฎหมายฉบับใดใหอํานาจผูถูกฟองคดีในการออกคําสั่งแตงตั้งให
ขาราชการระดับ ๖ ไปอยูปฏิบัติงานประจํานอกสถานที่ตั้งสํานักงานดังกลาว  สวนกรณีท่ีผูถูกฟองคดีอางวาทาเทียบเรือรัษฎาเปนสถานที่
ท่ีผูถูกฟองคดีใชประโยชนในการใหบริการแกประชาชน แมจะไดใหเอกชนเชาไปดําเนินการแตผูถูกฟองคดีตองติดตามดูแลและ
ประสานงานเพื่อรวมแกไขปญหาเหตุขัดของท่ีอาจมีไดนั้น เปนการกลาวอางที่เลื่อนลอยไรเหตุผล เพราะเหตุขัดของที่อาจมีไดเปนเพียง
ความรูสึกสวนตัวของผูถูกฟองคดี กลาวคือ เปนเรื่องในอนาคตที่อาจเกิดขึ้นหรือไมเกิดข้ึนก็ได จึงไมจําเปนตองมีขาราชการระดับ ๖ ไป
อยูปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือดังกลาว โดยในอนาคตหากเกิดปญหาขอขัดของขึ้นจริง ผูถูกฟองคดีก็ยังมีอํานาจที่จะแตงต้ัง
คณะกรรมการไปตรวจสอบเพื่อแกปญหาได  นอกจากนี้ แมผูถูกฟองคดีจะไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ
รัษฎา แตผูถูกฟองคดีกลับไมเคยมอบหมายหนาท่ีราชการหรือมอบอํานาจใด ๆ ใหผูฟองคดีมีหนาที่หรือมีอํานาจในการพิจารณาแกไข
เหตุขัดของนั้นได สําหรับกรณีที่ผูถูกฟองคดีกลาวอางวา ผูถูกฟองคดีมิไดเจาะจงบังคับใหผูฟองคดีจะตองอยูประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา
ตลอดเวลาปฏิบัติงานราชการ นั้น ขอกลาวอางดังกลาวขัดตอขอเท็จจริงและหลักการปฏิบัติราชการโดยสิ้นเชิง เพราะหากผูฟองคดีไมอยู
ปฏิบัติราชการ ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ก็จะถือเปนการขัดคําสั่งผูบังคับบัญชา และขอกลาวอางของผูถูกฟองคดีที่วา การบริหารงานใน
ปจจุบันการที่จะใหเจาหนาท่ีปฏิบัติงานอยูแตเฉพาะภายในสํานักงานอาจทําใหไมสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ นั้น ก็ขัดตอ
ขอเท็จจริงและธรรมเนียมการปฏิบัติราชการเชนกัน เพราะโดยหลักแลวขาราชการจะตองอยูปฏิบัติหนาที่ประจําหนวยงานราชการเปน
หลัก การจะใหขาราชการออกไปปฏิบัติงานประจํานอกสํานักงานนั้นจะกระทํามิไดและไมมีกฎหมายใดบัญญัติใหนายกองคการบริหาร
สวนจังหวัดกระทําได  ทั้งนี้ เวนแตการส่ังใหไปปฏิบัติราชการเปนการช่ัวคราวซึ่งมีระยะเวลาเริ่มตนและวันสิ้นสุดที่แนนอนกําหนดไว
อยางชัดแจงเทานั้น คําอุทธรณของผูถูกฟองคดีที่กลาวอางวาผูฟองคดีเปนผูมีความเหมาะสมในการไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ
ดังกลาว จึงเปนคํากลาวอางท่ีเล่ือนลอยไรเหตุผลและไรสาระที่ศาลปกครองสงูสุดจะรับไวพิจารณา ขอใหศาลปกครองสงูสุดมคีาํพพิากษา
ยกอุทธรณของผูถูกฟองคดี 
   ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งเรียกใหผูถูกฟองคดีทําคําชี้แจงเพิ่มเติมในประเด็นดังตอไปนี้ 
  ๑. สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดีมีขอบเขตอํานาจหนาที่อยางไร มีกรอบอัตรากําลังเปนอยางไร และในขณะที่ 
ผูถูกฟองคดีมีคําส่ังใหสงผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎานั้น มีเจาหนาท่ีตามกรอบอัตรากําลังจํานวนเทาใด ท้ังนี้  
ใหจัดสงโครงสรางการแบงสวนราชการของผูถูกฟองคดี รวมท้ังอํานาจหนาท่ีของแตละสวนงานตามโครงสรางดังกลาวและกรอบ
อัตรากําลังใหศาลดวย 
  ๒. ตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖  มีหนาที่อะไรในหนวยงานของผูถูกฟองคดี ทั้งนี้ ใหจัดสงมาตรฐาน
กําหนดตําแหนงของเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ ใหศาลดวย 
  ๓. ใหจัดสงสําเนาสัญญาเชาทาเทียบเรือรัษฎาระหวางผูถูกฟองคดีกับบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด ใหศาล 
  ผูถูกฟองคดีชี้แจงเพิ่มเติมวา  สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดี มีหัวหนาสวนอํานวยการเปนผูบังคับบัญชาและ
รับผิดชอบในการปฏิบัติราชการของสวนอํานวยการ แบงสวนราชการภายในออกเปน ๓ ฝาย คือ  (๑) ฝายบริหารงานทั่วไป มีหนาท่ีความ
รับผิดชอบเกี่ยวกับงานธุรการ งานสารบรรณ จัดทําคําสั่ง ประกาศ งานการเจาหนาที่ งานสิทธิสวัสดิการขาราชการและลูกจาง งาน
เลขานุการผูบริหาร งานรัฐพิธี พิธีการตางๆงานการประชาสัมพันธ งานรักษาความสะอาด ความปลอดภัยสถานที่ราชการ งาน
ประสานงานหนวยงานสวนราชการอื่น งานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของและที่ไดรับมอบหมาย  (๒) ฝายสิทธิประโยชนและกิจการพาณิชย มีหนาท่ีความ
รับผิดชอบเก่ียวกับงานนิติการ งานเกี่ยวกับการตราขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด งานดําเนินการกิจการพาณิชย งานจัดหาประโยชน
จากทรัพยสินขององคการบริหารสวนจังหวัด งานเก่ียวกับการดําเนินการทางนิติกรรมสัญญา งานเกี่ยวกับการรับเรื่องราวรองทุกขรองเรียน 
งานอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของและไดรับมอบหมาย  (๓) ฝายกิจการพิเศษ มีหนาท่ีความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานการสงเสริมการทองเที่ยว งานเกี่ยวกับการ
รักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน งานเกี่ยวกับการสังคมสงเคราะหและสาธารณปูการ งานเก่ียวกับการปองกนัโรค 
การบําบัด การจัดตั้ง และการบํารุงสถานพยาบาล งานอื่น ๆ  ที่มิไดอยูในความรับผิดชอบของสวนราชการใด  โดยสวนอํานวยการของผูถูกฟองคดี 
มีกรอบอัตรากําลังขาราชการจํานวน ๙ อัตราซึ่งในขณะที่ผูถูกฟองคดีมีคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎานั้น  
มีขาราชการตามกรอบอัตรากําลังจํานวน ๖ อัตรา คือ หัวหนาสวนอํานวยการ (เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๗) จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่
บริหารงานทั่วไป ๖ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๕ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่ธุรการ ๔ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาท่ีบันทึก
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ขอมูล ๔ จํานวน ๑ อัตรา และเจาหนาที่บันทึกขอมูล ๓ จํานวน ๑ อัตรา  สําหรับตําแหนงเจาหนาท่ีงานท่ัวไป ๖ นั้น มีหนาที่ความรับผิดชอบ
เก่ียวกับงานบริหารทั่วไปหรืองานเลขานุการที่ยากมาก โดยตองประยุกตใชความรูและประสบการณกับงานที่ปฏิบัติ เพื่อกําหนดและ
ปรับเปลี่ยนแผนงานเพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามเปาหมายที่กําหนด ไมตองมีการกํากับ ตรวจสอบ แนะนํา หรือสามารถวางแผนการ
ปฏิบัติงานเองและตัดสินใจแกไข ปรับเปลี่ยนแผน หรือแกไขปญหาในงานที่รับผิดชอบโดยอิสระ และปฏิบัติหนาท่ีอื่นตามที่ไดรับ
มอบหมาย และมีลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ คือ พิจารณาศึกษา วิเคราะห ทําความเห็น เสนอแนะ และดําเนินการปฏิบัติงานบริหารทั่วไปที่ตองใช
ความชํานาญโดยควบคุมตรวจสอบการจัดการงานตาง ๆ หลายดาน เชน งานธุรการ งานสัญญา งานบุคคล งานจัดระบบงาน งานการเงิน
บัญชี งานพัสดุ งานจัดพิมพและแจกจายเอกสาร งานระเบียบแบบแผน งานรวบรวมขอมูลสถิติ เปนตน หรือควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงาน
เลขานุการซึ่งตองใชความชํานาญ เชน งานโตตอบ งานแปลเอกสาร งานเตรียมเรื่องและเตรียมการสําหรับการประชุม งานบันทึกเรื่อง
เสนอที่ประชุม งานทํารายงานการประชุมและรายงานอื่นๆ งานติดตอกับหนวยงานและบุคคลตาง ๆ งานติดตามผลงาน ตอบปญหาและ
ช้ีแจงเรื่องตางๆ เกี่ยวกับงานในหนาท่ี เขารวมประชุมคณะกรรมการตางๆ ตามที่ไดรับแตงต้ัง เขารวมประชุมในการกําหนดนโยบายและ
แผนงานของสวนราชการที่สังกัด ฝกอบรมและใหคําปรึกษา แนะนํา ในการปฏิบัติงานแกเจาหนาที่ระดับรองลงมา และปฏิบัติหนาทีอ่ื่นที่
เก่ียวของ  สวนสัญญาใหเชาทาเทียบเรือรัษฎานั้น ผูถูกฟองคดีไดทําสัญญาดังกลาวกับบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เมื่อวันที่ ๒๐ สิงหาคม 
๒๕๔๔ โดยใหบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาทาเทียบเรือรัษฎาเพื่อประกอบกิจการทาเทียบเรือทองเท่ียวมีกําหนดเวลา ๓๐ ป ตั้งแต
วันท่ี ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ถึงวันท่ี ๑๙ สิงหาคม ๒๕๗๔ โดยขอ ๑๑ ของสัญญาดังกลาว กําหนดใหผูเชายินยอมใหผูใหเชาหรือผูแทน
ของผูใหเชาเขาไปตรวจสอบสถานที่เชาไดตลอดเวลาโดยผูเชาจะตองอํานวยความสะดวกใหตามสมควร 
   ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคดีเมื่อวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ  ๒๕๔๗ โดยไดรับฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการ
เจาของสํานวน และคําชี้แจงดวยวาจาประกอบคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
   ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของ
ประกอบแลว 
   ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  ผูฟองคดีเปนขาราชการในสังกัดของผูถูกฟองคดี ตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ 
สวนอํานวยการ เลขท่ีตําแหนง ๔๐๐๒๐๒ ซ่ึงสวนอํานวยการแบงสวนราชการภายในออกเปน ๓ ฝาย คือ  (๑) ฝายบริหารทั่วไป มีหนาที่
ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานธุรการ งานสารบรรณ จัดทําคําส่ัง ประกาศ งานการเจาหนาที่ งานสิทธิสวัสดิการขาราชการและลูกจาง งาน
เลขานุการผูบริหาร งานรัฐพิธี พิธีการตาง ๆ งานประชาสัมพันธ งานรักษาความสะอาด ความปลอดภัยสถานท่ีราชการ งานประสานงาน
หนวยงานสวนราชการอื่น งานอื่นๆ ท่ีเกี่ยวของและที่ไดรับมอบหมาย  (๒) ฝายสิทธิประโยชนและกิจการพาณิชย มีหนาท่ีความ
รับผิดชอบเกี่ยวกับงานนิติการ งานเก่ียวกับการตราขอบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด งานดําเนินการกิจการพาณิชย งานจัดหา
ประโยชนจากทรัพยสินขององคการบริหารสวนจังหวัด งานเกี่ยวกับการดําเนินการทางนิติกรรมสัญญา งานเกี่ยวกับการรับเรื่องราวรองทุกข 
รองเรียน งานอื่นๆ ที่เกี่ยวของและไดรับมอบหมาย  (๓) ฝายกิจการพิเศษ มีหนาท่ีความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานการสงเสริมการทองเท่ียว งาน
เก่ียวกับการรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน งานเกี่ยวกับการสังคมสงเคราะหและสาธารณูปการ งานเกี่ยวกับ
การปองกันโรค การบําบัด การจัดต้ัง และการบํารุงสถานพยาบาล งานอื่นๆ ที่มิไดอยูในความรับผดิชอบของสวนราชการใด  โดยตาํแหนง
เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ มีหนาที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับงานบริหารท่ัวไปหรืองานเลขานุการที่ยากมาก โดยตอง
ประยุกตใชความรูและประสบการณกับงานที่ปฏิบัติ เพื่อกําหนดและปรับเปลี่ยนแผนงานเพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามเปาหมายที่
กําหนด โดยไมตองมีการกํากับ ตรวจสอบ แนะนํา หรือสามารถวางแผนการปฏิบัติงานเองและตัดสินใจแกไข ปรับเปลี่ยนแผน หรือแกไข
ปญหาในงานที่รับผิดชอบโดยอิสระ และปฏิบัติหนาที่อ่ืนตามที่ไดรับมอบหมายและมีลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ คือ พิจารณาศึกษา 
วิเคราะห ทําความเห็น เสนอแนะ และดําเนินการปฏิบัติงานบริหารทั่วไปที่ตองใชความชํานาญ โดยควบคุมตรวจสอบการจัดการงานตาง 
ๆ หลายดาน เชน งานธุรการ งานสัญญา งานบุคคล งานจัดระบบงาน งานการเงินบัญชี งานพัสดุ งานจัดพิมพและแจกจายเอกสาร งาน
ระเบียบแบบแผนงานรวบรวมขอมูลสถิติ เปนตน หรือควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานเลขานุการซึ่งตองใชความชาํนาญ เชน งานโตตอบ 
งานแปลเอกสาร งานเตรียมเรื่องและเตรียมการสําหรับการประชุม งานบันทึกเรื่องเสนอที่ประชุม งานทํารายงานการประชุมและรายงาน
อ่ืนๆ งานติดตอกับหนวยงานและบุคคลตางๆ งานติดตามผลงาน ตอบปญหาและชี้แจงเรื่องตางๆ เกี่ยวกับงานในหนาท่ี เขารวมประชุม
คณะกรรมการตาง ๆ ตามที่ไดรับแตงตั้ง เขารวมประชุมในการกําหนดนโยบายและแผนงานของสวนราชการที่สังกัด ฝกอบรมและให
คําปรึกษาแนะนําในการปฏิบัติงานแกเจาหนาท่ีระดับรองลงมา และปฏิบัติหนาท่ีอื่นที่เก่ียวของ  ซึ่งเมื่อป พ.ศ. ๒๕๔๓ ผูถูกฟองคดีไดมี
คําส่ังท่ี ๑๗๒/๒๕๔๓ ลงวันท่ี ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ ส่ังใหผูฟองคดีไปชวยราชการที่สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัดตั้งแต
วันท่ี ๑๑ พฤษภาคม ๒๕๔๓ เปนตนไป ในระหวางที่ผูฟองคดีไปชวยราชการที่สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ผูฟองคดีได
รองเรียนกลาวหานายประสิทธิ์ นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตกับพวกซึ่งเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวา บุคคลกลุมดังกลาว
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ไดรวมกันปฏิบัติหนาท่ีในการจัดซื้อเครื่องแตงกาย (เครื่องแบบนักเรียน) โดยไมถือปฏิบัติใหเปนไปตามระเบียบแบบแผนที่ทางราชการ
กําหนดไว ใชอํานาจขมขูผูฟองคดีในฐานะเจาหนาท่ีพัสดุ และกีดกันผูเสนอราคารายอื่นอยางไมเปนธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบัติในการ
แจกจายชุดนักเรียน ทําใหราษฎรไมไดรับความเปนธรรม หลังจากที่ผูฟองคดีไดรองเรียนกลาวหานายประสิทธิ์ นายกองคการบริหารสวน
จังหวัดภูเก็ตกับพวก ผูถูกฟองคดีโดยนายประสิทธ์ินายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไดทําสัญญาเชาอาคารหรือสิ่งกอสรางกับบริษัท 
ซีทรานทราเวิล จํากัด เมื่อวันท่ี ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ โดยตกลงใหบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาทาเทียบเรือรัษฎาเพื่อประกอบกิจการ
ทาเทียบเรือทองเที่ยว มีกําหนดเวลา ๓๐ ป ตั้งแตวันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ถึงวันที่ ๑๙ สิงหาคม ๒๕๗๔โดยขอ ๑๑ ของสัญญาดังกลาว 
กําหนดใหผูเชายินยอมใหผูใหเชาหรือผูแทนของผูใหเชาเขาไปตรวจสอบสถานที่เชาไดตลอดเวลาโดยผูเชาจะตองอํานวยความสะดวกให
ตามสมควร ในการนี้ผูถูกฟองคดีไดมีคําส่ังท่ี ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ส่ังใหผูฟองคดพีนจากการชวยราชการในสวน
กิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัด และกลับไปปฏิบัติหนาที่ราชการในตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ โดยให
ปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา มีหนาที่รับผิดชอบดูแลการใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปดวยความเรียบรอย และประสานงาน
ระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับผูถูกฟองคดีและหนวยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทา
ภูมิภาค เปนตน ทั้งนี้ ต้ังแตวันท่ี ๑ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนตนไป ซึ่งในขณะที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทา
เทียบเรือรัษฎาดังกลาว สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดีมีกรอบอัตรากําลังขาราชการจํานวน ๙ อัตรา และมีขาราชการตามกรอบ
อัตรากําลังจริงจํานวน ๖ อัตรา คือ หัวหนาสวนอํานวยการ (เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๗) จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ 
จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๕ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่ธุรการ ๔ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่บันทึกขอมูล ๔ จํานวน  
๑ อัตรา และเจาหนาที่บันทึกขอมูล ๓ จํานวน ๑ อัตรา ในการนี้ผูฟองคดีไดยื่นอุทธรณคําสั่งของผูถูกฟองคดีดังกลาวตอนายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดภูเก็ตเม่ือวันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๔๔ แตผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือที่ ภก ๕๑๐๐๑/๑๔๒๐ ลงวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๔ 
แจงยืนยันคําสั่งเดิมตอผูฟองคดี 
    คดีมีประเด็นที่จะตองวินิจฉัยวา คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ท่ีสั่งให 
ผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา เปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม 
   ศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๔๕ วรรคหนึ่ง ซ่ึง
บัญญัติวา องคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจหนาท่ีดําเนินกิจการภายในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด ดังตอไปนี้ ฯลฯ (๘) จัดทํา
กิจการใด ๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวนทองถิ่นอื่นที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด และกิจการนั้นเปนการสมควรให
ราชการสวนทองถิ่นอื่นรวมกันดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา ท้ังนี้ ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ฯลฯ  และมาตรา ๔๙ วรรค
หนึ่ง ซ่ึงบัญญัติวา องคการบริหารสวนจังหวัดอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และ
เรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทนองคการบริหารสวนจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากสภา
องคการบริหารสวนจังหวัดและผูวาราชการจังหวัดเสียกอน  ประกอบกับกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ซ่ึงกําหนดวา ใหกิจการดังตอไปนี้เปนกิจการที่ราชการสวนทองถิ่นอื่นสมควรใหองคการบริหาร
สวนจังหวัดรวมดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทําฯลฯ (๘) จัดใหมีทาเทียบเรือ ทาขาม ที่จอดรถ และตลาดฯลฯ  เปนกิจการที่
ราชการสวนทองถิ่นอื่นสมควรใหองคการบริหารสวนจังหวัดรวมดําเนินการหรือใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํา อีกท้ังพระราช
กฤษฎีการะเบียบขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๑ มาตรา ๔ วรรคหนึ่ง ซ่ึงบัญญัติวา องคการบริหารสวนจังหวัดแบงหนวย
ราชการบริหารออกเปน (๑) สวนอํานวยการ  (๒) สวนกิจการสภาองคการบริหารสวนจังหวัด  (๓) สวนแผนและงบประมาณ  (๔) สวนการคลัง  
(๕) สวนชาง  และ (๖) สวนอื่นๆ ท่ีองคการบริหารสวนจังหวัดมีประกาศองคการบริหารสวนจังหวัดตั้งขึ้นโดยความเห็นชอบของ ก.จ. และ
วรรคสองซึ่งบัญญัติวา ใหหัวหนาสวนราชการซ่ึงเปนขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาและรับผิดชอบในการปฏิบัติ
ราชการของสวน  นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังไดพิจารณาพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ มาตรา ๓๙ วรรคหนึ่ง  
ซ่ึงบัญญัติวา ใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการขององคการบริหารสวนจังหวัดตามกฎหมาย 
และเปนผูบังคับบัญชาขาราชการและลูกจางองคการบริหารสวนจังหวัด  รวมทั้งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๕ วรรคหนึ่ง ซึ่งบัญญัติวา การออกคําส่ังเกี่ยวกับการบรรจุและแตงตั้ง การยาย การโอน การรับโอน การเลื่อนระดับ 
การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสอบสวน การลงโทษทางวินัย การใหออกจากราชการ การอุทธรณ และการรองทุกข หรือการอื่นใดที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล ใหเปนอํานาจของนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด
กําหนดแตสําหรับการออกคําสั่งแตงตั้ง และการใหขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดพนจากตําแหนง ตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัดกอน  อีกทั้งพระราชบัญญัติวาดวยความผิดทางวินัยของขาราชการซึ่งไปปฏิบัติหนาท่ีใน
หนวยงานที่มิใชสวนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๔ มาตรา ๓ ซึ่งบัญญัติวา ในพระราชบัญญัตินี้ ขาราชการ หมายความวา บุคคลซ่ึงรับราชการโดยไดรับ
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เงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง กรมทุกแหง และใหหมายความรวมถึงบุคคลซึ่งปฏิบัติหนาท่ีโดยไดรับ
เงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในราชการบริหารสวนทองถิ่นดวย หนวยงานที่มิใชสวนราชการ หมายความวา องคการของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ และใหหมายความรวมถึงหนวยงานที่กระทรวง ทบวง กรมรวมทุนหรือใหเงินอุดหนุนหรือดําเนินกิจการไมวาจะมี
กฎหมายจัดต้ังหนวยงานนั้นหรือไม  และมาตรา ๔ ซึ่งบัญญัติวา เพื่อประโยชนในการดําเนินการทางวินัย ขาราชการผูใดไดรบัแตงตัง้หรอื
ไดรับมอบหมายโดยกฎหมายหรือโดยมติคณะรัฐมนตรี หรือโดยคําสั่งของผูบังคับบัญชาใหเปนประธานกรรมการ  รองประธาน
กรรมการ กรรมการหรือเปนกรรมการผูจัดการ ผูจัดการหรือท่ีปรึกษา เลขานุการหรือชวยเลขานุการของคณะกรรมการ หรือไดรับแตงตั้งหรือ
ไดรับมอบหมายใหไปปฏิบัติหนาท่ีอื่นใดในหนวยงานที่มิใชสวนราชการ ใหถือวาการปฏิบัติหนาท่ีตามที่ไดรับแตงตั้งหรือตามที่ไดรับ
มอบหมายนั้น เปนการปฏิบัติหนาที่ราชการ แลว 
   พิเคราะหแลวเห็นวา  ผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจตามกฎหมายในการดําเนินกิจการทาเทียบเรือ 
ซ่ึงในการดําเนินกิจการดังกลาวผูถูกฟองคดีอาจมอบหมายใหเอกชนกระทําและเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทน 
แทนผูถูกฟองคดีได โดยมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตเปนผูควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการ และเปนผูปกครองบังคับ
บัญชาขาราชการในสังกัดของผูถูกฟองคดี โดยในสวนของการเปนผูปกครองบังคับบัญชาขาราชการในสังกัดของผูถูกฟองคดีดังกลาว 
นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตมีอํานาจตามมาตรา ๑๕ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. 
๒๕๔๒ ในการออกคําสั่งเกี่ยวกับการบรรจุและแตงตั้ง การยาย ฯลฯ และโดยที่มาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติวาดวยความผิดทางวินัยของ
ขาราชการซึ่งไปปฏิบัติหนาท่ีในหนวยงานที่มิใชสวนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๔ กําหนดใหขาราชการผูที่ไดรับการแตงตั้งหรือไดรับ
มอบหมายโดยกฎหมายหรือโดยมติคณะรัฐมนตรี หรือโดยคําสั่งของผูบังคับบัญชา ใหเปนประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ 
กรรมการหรือเปนกรรมการผูจัดการ ผูจัดการหรือท่ีปรึกษา เลขานุการหรือผูชวยเลขานุการของคณะกรรมการ หรือไดรับแตงตั้งหรือ
ไดรับมอบหมายใหไปปฏิบัติหนาท่ีอื่นใดในหนวยงานที่มิใชสวนราชการ ใหถือวาการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดรับแตงตั้งหรือไดรับ
มอบหมายนั้น เปนการปฏิบัติหนาที่ราชการ  ดังนั้น ในการบริหารงานบุคคล นายกองคการบริหารสวนจังหวัดภูเก็ตจึงมีอํานาจดุลพินิจ
ตามกฎหมายที่จะส่ังใหขาราชการในสังกัดของผูถูกฟองคดีไปปฏิบัติหนาท่ีในหนวยงานซึ่งมิใชสวนราชการไดดวย  อยางไรก็ตาม แม
กฎหมายจะไดกําหนดใหอํานาจดุลพินิจนายกองคการบริหารสวนจังหวัดในการออกคําสั่งใหขาราชการในสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัด
ไปปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานซึ่งมิใชสวนราชการไดก็ตาม แตการออกคําสั่งดังกลาวจะตองเปนการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย 
กลาวคือ คําส่ังดังกลาวตองสามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงคตามกฎหมายสําเร็จลุลวงไปไดเทานั้น คําสั่งใดก็ตามที่ไม
สามารถทําใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฎเปนจริงขึ้นมาไดเลย ยอมเปนคําส่ังท่ีไมชอบและไมอาจมี
ผลใชบังคับได  นอกจากนี้ ในการออกคําสั่งนั้นจะตองมีความจําเปนในการออกคําสั่งดวย กลาวคือจะใชอํานาจจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ขาราชการในสังกัดไดเพียงเทาท่ีจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น การจํากัดสิทธิ
หรือเสรีภาพของขาราชการในสังกัดเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของ
กฎหมาย ยอมเปนคําส่ังที่ไมชอบเชนกัน และคําส่ังดังกลาวมหาชนจะตองไดรับประโยชนมากกวาความเสียหายท่ีผูไดรับคําส่ังไดรับ 
   กรณีจึงมีปญหาที่จะตองพิจารณาวา การท่ีผูถูกฟองคดีมีคําสั่งที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔  
ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนตนไป นั้น เปนการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย
หรือไม  เมื่อพิจารณาหนาที่ความรับผิดชอบของเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการของผูถกูฟองคด ีซึง่มหีนาทีค่วามรบัผิดชอบ
เก่ียวกับงานบริหารงานทั่วไป หรืองานเลขานุการที่ยากมาก โดยตองประยุกตใชความรูและประสบการณกับงานที่ปฏิบัติเพื่อกําหนดและ
ปรับเปลี่ยนแผนงาน เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามเปาหมายที่กําหนด โดยไมตองมีการกํากับ ตรวจสอบ แนะนํา หรือสามารถวาง
แผนการปฏิบัติงานเอง และตัดสินใจแกไข ปรับเปลี่ยนแผน หรือแกไขปญหาในงานที่ไดรับผิดชอบโดยอิสระ และปฏิบัติหนาท่ีอื่นตามที่
ไดรับมอบหมาย และมีลักษณะงานที่ตองปฏิบัติ คือ พิจารณาศึกษา วิเคราะห ทําความเห็น เสนอแนะ และดําเนินการปฏิบัติงานบริหาร
ท่ัวไปท่ีตองใชความชํานาญ โดยควบคุมตรวจสอบการจัดการงานตาง ๆ หลายดาน เชน งานธุรการ งานสัญญา งานบุคคล งานจัดระบบงาน 
งานการเงินบัญชี งานพัสดุ งานจัดพิมพและแจกจายเอกสาร งานระเบียบแบบแผน งานรวบรวมขอมูลสถิติ เปนตน หรือควบคุมตรวจสอบ
การปฏิบัติงานเลขานุการซึ่งตองใชความชํานาญ เชน งานโตตอบ งานแปลเอกสาร งานเตรียมเรื่อง และเตรียมการสําหรับการประชุม งาน
บันทึกเรื่องเสนอที่ประชุม งานทํารายงานการประชุมและรายงานอื่นๆ งานติดตอกับหนวยงานและบุคคลตางๆ งานติดตามผลงาน ตอบ
ปญหาและชี้แจงเรื่องตางๆ เกี่ยวกับงานในหนาที่ เขารวมประชุมคณะกรรมการตาง ๆ ตามที่ไดรับแตงตั้ง เขารวมประชุมในการกําหนด
นโยบายและแผนงานของสวนราชการที่สังกัด ฝกอบรมและใหคําปรึกษา แนะนํา ในการปฏิบัติงานเจาหนาที่ระดับรองลงมา และปฏิบัติ
หนาท่ีอื่นที่เกี่ยวของ  ประกอบกับขอเท็จจริงซ่ึงรับฟงไดวาเมื่อวันท่ี ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ผูถูกฟองคดีโดยนายประสิทธิ์ นายกองคการ
บริหารสวนจังหวัดภูเก็ตไดทําสัญญาเชาอาคารหรือสิ่งกอสรางกับบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด โดยตกลงใหบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด 
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เชาทาเทียบเรือรัษฏาเพื่อประกอบกิจการทาเทียบเรือทองเท่ียว มีกําหนดเวลา ๓๐ ป ต้ังแตวันที่ ๒๐ สิงหาคม ๒๕๔๔ ถึงวันท่ี ๑๙ 
สิงหาคม ๒๕๗๔ ซึ่งขอ ๑๑ ของสัญญาดังกลาว กําหนดใหผูเชายินยอมใหผูใหเชาเขาไปตรวจสอบสถานที่เชาไดตลอดเวลาโดยผูเชา
จะตองอํานวยความสะดวกใหตามสมควร โดยในการนี้ ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งที่ ๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันท่ี ๒๘ กนัยายน ๒๕๔๔ ส่ังใหผูฟอง
คดีซึ่งดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา มีหนาที่
รับผิดชอบดูแลการใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปดวยความเรียบรอย และประสานงานระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับผูถูกฟองคดีและ
หนวยงานอื่น ๆ  ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค เปนตน ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๔๔ เปนตนไป  
ซ่ึงในขณะที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดีมีกรอบ
อัตรากําลังขาราชการจํานวน ๙ อัตรา และมีขาราชการตามกรอบอัตรากําลังจริง จํานวน ๖ อัตรา คือ หัวหนาสวนอํานวยการ (เจาหนาที่
บริหารงานทั่วไป ๗) จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๖ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป ๕ จํานวน ๑ อัตรา เจาหนาที่ธุรการ 
๔ จํานวน๑ อัตรา เจาหนาที่บันทึกขอมูล ๔ จํานวน ๑ อัตรา และเจาหนาที่บันทึกขอมูล ๓ จํานวน ๑ อัตรา แลว 
  เห็นวา  การดําเนินกิจการทาเทียบเรือรัษฎาของผูถูกฟองคดีเปนการดําเนินการโดยมอบหมายใหเอกชนกระทาํแทน  
ดังนั้น ผูถูกฟองคดีจึงไมมีอํานาจหนาท่ีควบคุมบังคับบัญชาการดําเนินกิจการดังกลาวโดยตรง เนื่องจากไดทําสัญญาตกลงใหบริษัท  
ซีทรานทราเวิล จํากัด เชาทาเทียบเรือดังกลาวเพื่อนําไปประกอบกิจการทาเทียบเรือทองเที่ยวแลว ผูถูกฟองคดีจึงมีอํานาจหนาท่ีเพียงการกํากับ
ดูแลการดําเนินกิจการของบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัด เพื่อใหมีการปฏิบัติใหเปนไปตามสัญญาเทานั้น การที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําสั่งที่ 
๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา โดยใหมีหนาท่ีรับผิดชอบดูแลการใช 
ทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปดวยความเรียบรอย และประสานงานระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับผูถูกฟองคดีและหนวยงานอื่น ๆ  
ท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินกิจการทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค เปนตน แมคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา  
ณ ทาเทียบเรือรัษฎาจะเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จะทําใหการกํากับดูแลการดําเนินกิจการทาเทียบเรือรัษฎา
สําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม แตการกํากับดูแลทาเทียบเรือรัษฎาใหสําเร็จลุลวงตามวัตถุประสงคของกฎหมาย ผูถูกฟองคดีไมจําเปนตองให
ขาราชการในสังกัดออกไปปฏิบัติงานเปนการประจําอยู ณ ทาเทียบเรือดังกลาวก็ได เนื่องจากผูถูกฟองคดีไดใหเอกชนเชาทาเทียบเรือ
รัษฎาไปดําเนินการแทนแลว ผูถูกฟองคดีจึงมีหนาที่เพียงตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญาของบริษัท ซีทรานทราเวิล จํากัดเปนครั้ง
คราวตามความจําเปนแกกรณี ตามขอ ๑๑ ของสัญญาดังกลาว ประกอบกับปจจุบันการติดตอสื่อสารสามารถกระทําไดโดยสะดวก เชน 
โทรสาร สื่ออิเล็กทรอนิกส หรือสื่อทางเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอื่น หนาที่ท่ีผูถูกฟองคดีมอบหมายใหผูฟองคดีปฏิบัติจึงสามารถ
ดําเนินการไดโดยไมจําเปนตองออกไปนั่งปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว อีกทั้งผูฟองคดียังดํารงตําแหนงเจาหนาที่
บริหารงานทั่วไป ๖ ซึ่งอาวุโสรองลงมาจากหัวหนาสวนอํานวยการ มีหนาที่ความรับผิดชอบและลักษณะงานที่ตองปฏิบัติโดยควบคุม
ตรวจสอบการจัดการงานตางๆ หลายดาน  นอกจากนี้ ในขณะที่ผูถูกฟองคดีไดมีคําส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ
รัษฎาดังกลาว สวนอํานวยการของผูถูกฟองคดีมีกรอบอัตรากําลังจํานวน ๙ อัตรา และมีขาราชการตามกรอบอัตรากําลังจริงเพียง ๖ อัตรา 
โดยมีตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไปรวมทั้งหัวหนาสวนอํานวยการดวยเพียง ๓ อัตราเทานั้น สวนอีก ๓ อัตราเปนตําแหนงเจาหนาที่
ธุรการและเจาหนาที่บันทึกขอมูล การใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา จึงทําใหผูฟองคดีไมอาจปฏิบัติหนาที่ควบคุม
ตรวจสอบการจัดการงานดานอื่นๆ ได อันทําใหการบริหารงานบุคคลไมเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย คําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 
๔๗๖/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๒๘ กันยายน ๒๕๔๔ ในสวนที่ส่ังใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ตั้งแตวันที่ ๑ ตุลาคม 
๒๕๔๔จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
  พิพากษายืน 
นายอําพล  สิงหโกวินท     ตุลาการเจาของสํานวน 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด.                

นายธีรยุทธ  หลอเลิศรัตน 
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด  

นายหัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายจรัญ  หัตถกรรม                                                                                                     
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด                                                                       
นายธงชัย  ลําดับวงศ       ตุลาการผูแถลงคดี :  นายจิรศักดิ์  จิรวดี 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด       วันที่อาน ๘ ธันวาคม ๒๕๔๗ 
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                                                                     คดีหมายเลขดําท่ี       อ.๕๑๓/๒๕๔๗      
                              คดีหมายเลขแดงที่     อ.๓๒๖/๒๕๕๑                                              

      ในพระปรมาภิไธยพระมหากษัตริย 

                                                                  ศาลปกครองสูงสุด 

                                                                                                              วันที่   ๒๘  เดอืน กรกฎาคม  พุทธศักราช ๒๕๕๑ 

 

 

 

 
 
เรื่อง  คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจาหนาที่ของรัฐออกคําส่ังโดยไมชอบดวยกฎหมาย (อุทธรณคําพิพากษา) 
     ผูฟองคดียื่นอุทธรณคําพิพากษา ในคดีหมายเลขดําท่ี ๖๑/๒๕๔๖หมายเลขแดงที่ ๓๕๙/๒๕๔๗ ของศาลปกครอง
ช้ันตน (ศาลปกครองขอนแกน) 
    คดีนี้ผูฟองคดีฟองวา เดิมผูฟองคดีดํารงตําแหนงผูใหญบาน บานนาเหลา ตําบลหนองกุงศรี อําเภอโนนสะอาด 
จังหวัดอุดรธานี  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดมีคําส่ังที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕  ใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน
ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ โดยเห็นวาผูฟองคดีทําใหเกิดความแตกสามัคคี
มีพฤติการณกลั่นแกลงผูอื่น อันถือวามีความบกพรองทางความประพฤติไมเหมาะสมกับตําแหนง ซึ่งผูฟองคดเีหน็วา ผูถกูฟองคดีที ่๑ ออก
คําส่ังดังกลาวโดยอาศัยขอเท็จจริงจากคณะกรรมการที่ไมถูกตอง การสอบสวนไมมีมูลความจริงผูฟองคดีไมไดกระทําผิดตามขอกลาวหา 
กลาวคือ ผูฟองคดีไมเคยมีพฤติกรรมกล่ันแกลงนายบุญเรือง  เนื่องภักดี  ไมเคยมีพฤติกรรมใหเกิดความแตกแยกความสามัคคีระหวาง
ผูใหญบานและราษฎร คณะกรรมการสรุปขอเท็จจริงโดยกลั่นแกลงผูฟองคดี จนเปนเหตุใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ ออกคําสั่งใหผูฟองคดีออก
จากตําแหนงผูใหญบาน ผูฟองคดีจึงเห็นวา คําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะอาศัยขอเท็จจริงผิดพลาด และผูฟองคดีไดอุทธรณ
คําส่ังดังกลาวแลว ซึ่งตอมาผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดแจงเปนหนังสือวากระทรวงมหาดไทยยกอุทธรณ หลังจากนั้น อําเภอโนนสะอาดได
ดําเนินการใหมีการเลือกตั้งผูใหญบานแทนผูฟองคดี โดยมีการเลือกตั้งในวันที่ ๕ มีนาคม ๒๕๔๖ 
  ขอใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําส่ังเพิกถอนคําสั่งจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ 
  ผูถูกฟองคดีท้ังสามใหการทํานองเดียวกันวา ราษฎรบานนาเหลา หมูที่ ๕ ตําบลหนองกุงศรี อําเภอโนนสะอาด 
รองเรียนวา ผูฟองคดีประพฤติตนไมเหมาะสมกับ ตําแหนงหนาที่ กลาวคือ พูดทางหอกระจายเสียงในหมูบานในลักษณะดาชาวบาน พูดคํา
หยาบ ถากถางไมนาฟง ไมนานับถือ พูดเพื่อสรางความแตกแยกในชุมชน ผูถูกฟองคดีท่ี ๒จึงไดแตงตั้งคณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริง 
สรุปไดวา ผูฟองคดีมีพฤติการณไมสุภาพและมีพฤติกรรมกาวราว ดาโจมตีผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาในที่ประชุมกํานัน 
ผูใหญบานเมื่อเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕ กรณีไมออกใบอนุญาตพกปนใหผูฟองคดี ซึ่งเปนความบกพรองในทางความประพฤติ ตอมาผูถูกฟองคดีที่ 
๑ ไดมีคําส่ังท่ี ๑๒๑๕/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๔๕ แตงตั้งผูถูกฟองคดีที่ ๓ เปนคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคดี หลังจากนั้นผู
ฟองคดีไดทําหนังสือรองเรียนนายบุญเรือง ผูใหญบานหมูท่ี ๗ ตําบลหนองกุงศรี ตําบลโนนสะอาด ตอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
วา นายบุญเรืองบริหารงานโครงการลงทุนเพื่อสังคมในหมูบานมีปญหาไมโปรงใส ในหมูบานมีกลุมวัยรุนดมกาว และเสพยาบามากที่สุด 
ไมมีผลงานเพียงพอที่จะไดรับรางวัลผูใหญบานยอดเยี่ยม ประจําป ๒๕๔๕ กรณีนี้ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดมีคําส่ังที่ ๑๖๐๙/๒๕๔๕ ลงวันที่ 
๒๒ พฤษภาคม ๒๕๔๕ แตงต้ังคณะกรรมการสืบสวนขอเท็จจริงอีกสวนหนึ่งปรากฏวาไมปรากฏหลักฐานวานายบุญเรืองไดกระทําผิด
หรือมีพฤติการณตามขอรองเรียน จึงยุติเรื่องกรณีดังกลาวนี้และแจงใหผูฟองคดีทราบแลว  

สําหรับกรณีการสอบสวนผูฟองคดีกรณีบกพรองในทางความประพฤติตามคําสั่งที่ ๑๒๑๕/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๒๓ เมษายน 
๒๕๔๕ นั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดรายงานการสอบสวนตอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ สรุปไดดังนี้ 

คําพพิากษา 
(อุทธรณ) 

(ต. ๒๒) 

 

นายยงยุทธ  บาล ี

ผูวาราชการจังหวัดอุดรธานี ท่ี ๑ 
นายอาํเภอโนนสะอาด ที่ ๒ 
คณะกรรมการสอบสวนตามคาํส่ังจังหวัดอุดรธานี ท่ี ๓ 

ผูฟองคด ี

ระหวาง 

ผูถูกฟองคด ี
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  กรณีท่ีกลาวหาวา ใชวาจาไมสุภาพในการพูดหอกระจายขาว ดาชาวบานพูดคําหยาบถากถางไมนาฟง ไมนานับถือ 
พูดเพื่อสรางความแตกแยกในชุมชน นั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวา ผูฟองคดีมีความผิดตามขอกลาวหา พูดไมสุภาพจรงิ เนือ่งจากเปนคนพดู
ตรง พูดโผงผาง อันเปนความผิดตามมาตรา ๙๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แตเนื่องจากเปนการพูดกับ
ผูกอความไมสงบในหมูบาน การกระทําของผูฟองคดีจึงเปนการรักษาความสงบเรียบรอยในหมูบานที่ตนปกครอง ตามอํานาจหนาที่ของ
ผูใหญบานจึงเห็นควรงดโทษและใหวากลาวตักเตือนเปนหนังสือ 
  กรณีท่ีกลาวหาวา มีพฤติการณกาวราว ดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาในที่ประชุมกํานัน 
ผูใหญบานประจําเดือน ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวา ผูฟองคดีพูดจากาวราวและดูหมิ่นผูถูกฟองคดีที่ ๒ เชน “นายอําเภอโนนสะอาด มาอยูเพือ่
รอเกษียณอายุราชการ” และการที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไมออกใบอนุญาตพกอาวุธปนของพนักงานฝายปกครองใหผูฟองคดีก็พูดวา “จะใหกํานัน
ผูใหญบานพกหนังสต๊ิก นายอําเภออยากไดซองใตโตะ” และยังพูดอีกวา “ถาลูกนองมีนายดี เทากับลูกนองมียามโหสถไวในตูยาประจําบาน แต
ถาลูกนองมีนายไมดี ลูกนองเทากับกินยาผิด ถานายไมดีจริงๆ ลูกนองอาจจะเอาเกาอี้ตีหัวนายก็ได” ซึ่งคําพูดดังกลาวถือวาเปนการพูดไม
สุภาพเรียบรอย แสดงความกาวราว ดูหมิ่นผูบังคับบัญชา ตอหนาท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน อันอาจทําใหบุคคลอื่นดูหม่ินเกลียดชังผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ และเปนการกระทําตนใหเสื่อมเสียเกียรติยศในตําแหนงหนาที่ราชการ ความประพฤติดังกลาวไมเหมาะสมในฐานะ
ผูใหญบานที่จะปฏิบัติตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซึ่งเปนผูบังคับบัญชา อันเปนความผิดตามมาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๕ แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นควรลงโทษตัดเงินตอบแทนตําแหนงผูใหญบานรอยละ ๕ เปนเวลา  
๑ เดือน 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณาเห็นวา ผูถูกฟองคดีที่ ๓ สอบสวนพยานและกําหนดประเด็นยังไมครบถวน จงึไมสามารถ
พิจารณาไดวาผูฟองคดีกระทําผิดตามขอกลาวหาหรือไม จึงใหสอบสวนเพิ่มเติม ดังนี้  ๑. สอบสวนผูฟองคดีเพิ่มเติมวา ทําไมพูดตักเตือน
ลูกบาน หรือใชวาจาไมสุภาพทางหอกระจายขาว เหตุใดจึงไมพูดในโอกาสที่ประชุมราษฎรหรือเชิญกลุมบุคคลที่ไมใหความรวมมือ หรือ
กอความไมสงบในหมูบานมาตักเตือนดวยตนเอง และพูดจาไมสุภาพโดยใชหอกระจายขาวบอยครั้งหรือไม  ๒. สอบเพิ่มเติมเหตุการณที่
เกิดขึ้นในวันประชุมประจําเดือน ดังนี้ (๑) ในวันประชุมประจําเดือนไดเตรียมไมโครโฟนมาจากที่ใด ใครจัดเตรียมใหและเหตุใดจึงมีการ
เตรียมการเชนนั้น (๒) สอบสวนผูฟองคดีวาไดกลาวคําพูดตางๆ ตามที่พยานใหการทั้งหมดหรือไม (๓) สอบสวนผูถูกฟองคดีท่ี ๒ วา  
ในวันประชุมประจําเดือน ผูฟองคดีไดกลาวโจมตีเรื่องอะไรบาง แยกประเด็นใหชัดเจน (๔) สอบสวนหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอ
โนนสะอาด หรือตัวแทนผูเขารวมประชุมประจําเดือน และปลัดอําเภอที่รับผิดชอบจัดการประชุมวาในวันดังกลาวผูฟองคดีพูดโจมตีผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ อยางไร (๕) สอบสวนเจาหนาท่ีควบคุมเครื่องเสียงของอําเภอโนนสะอาดวามีการตอพวงไมโครโฟนที่ผูฟองคดีนํามาใชในที่
ประชุมอยางไร  ๓. ใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ นําพฤติกรรมของผูฟองคดีในเรื่องรองเรียนนายบุญเรือง โดยเปนการรองเรียนเท็จตอ
ผูบังคับบัญชามาพิจารณาประกอบเพิ่มเติมอีกประเด็นหนึ่งวามีความบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับ
ตําแหนง ดวยหรือไม๔. ใหผูถูกฟองคดีที่ ๓ รายงานผลการดําเนินการสอบสวนดวยวาระหวางการสอบสวนถูกบุคคลใดขมขูหรืออาฆาต
วาจะประทุษรายหรือไม ผลการสอบสวนเพิ่มเติมของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ สรุปไดดังนี้ 
  กรณีกลาวหาวา ใชวาจาไมสุภาพในการพูดหอกระจายขาว นั้น สรุปขอเท็จจริงไดวา ผูฟองคดีพูดทางหอกระจาย
ขาวเพื่อตักเตือนผูท่ีกอความไมสงบในหมูบาน เชน ข่ีรถมอเตอรไซคเสียงดัง มั่วเสพยาเสพติด เปนการใชวาจาไมสุภาพ สอเสียดชาวบาน
อยูบอยครั้ง และมีพยานยืนยันวาผูฟองคดีไดพูดตักเตือนลูกบานไมใหกระทําพฤติกรรมกอความไมสงบในที่ประชุมราษฎร แตไมเคยเรยีก
บุคคลที่กอความไมสงบมาตักเตือนโดยตรง เพราะเปนคนในหมูบานอื่น ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวา ผูฟองคดีใชวาจาไมสุภาพสอเสียด
ชาวบานในการพูดหอกระจายขาวจริง จึงมีความผิดตามมาตรา ๙๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แตเปน
การกระทําเพื่อตักเตือนผูกอความไมสงบในหมูบานตามอํานาจหนาที่ผูใหญบาน จึงควรงดโทษและใหวากลาวตักเตือนเปนลายลักษณ
อักษร 
  กรณีกลาวหาวา มีพฤติการณกาวราวกลาวดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในที่ประชุมกํานันผูใหญบานประจําเดือน
กุมภาพันธ ๒๕๔๕ นั้น ปรากฏขอเท็จจริงวา ในวันดังกลาวผูฟองคดีไดลุกขึ้นพูดโดยใชไมคลอยกลาวโจมตีการทํางานของผูถูกฟองคดีที่ 
๒ โดยใชคําพูดลักษณะวา  “นายอําเภอไมอนุญาตใหกํานันผูใหญบานพกปน จะใหพกหนังสติ๊กไปจับผูรายหรืออยากไดซอง 
ใตโตะ ปจจุบันไมมีเพราะเศรษฐกิจไมดี” 
  “นายอําเภอโนนสะอาดมาอยูรอเกษียณ มาอยูแลวไมทําประโยชน พวกผมซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชาก็อับอายขาย
หนา หากทานมาอยูแลวทําประโยชน พวกผมก็มีหนามีตา พรอมจะสนับสนุนการทํางานของนายอําเภอทุกกรณี” 
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  “มีนายดีเหมือนมีมโหสถในตูยา ถานายไมดี ไมเอาหวยลูกนองเหมือนกินยาผิด พวกผมก็ไมรูจะพึ่งใคร”  ผูถูกฟองคดี 
ท่ี ๓ เห็นวา ผูฟองคดีไดพูดโจมตีการทํางานของผูถูกฟองคดีที่ ๒ โดยใชคําพูดดังกลาวจริงและเปนการพูดกาวราว ดูหมิ่น ไมใหเกียรติ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตอหนาสาธารณชน โดยมีการเตรียมการมากอนเห็นไดจากการจัดเตรียมไมคลอยที่ใชในการกลาวโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
  สําหรับกรณีขมขูพยาน ผูฟองคดียอมรับวา ระหวางสอบสวนวินัยครั้งนี้เคยพูดกับชาวบานวา “ถาผูใหญแวน  
(ผูฟองคดี) ถูกใหออกจากผูใหญบานจะมีการตายเกิดขึ้น” แตอางวาเปนคําพูดหยอกลอชาวบาน ไมมีเจตนาขมขูใคร ผูถูกฟองคดีที่ ๓ เห็นวา 
คําพูดดังกลาวอาจทําใหพยานที่ไดยินเกรงกลัวได ถือวาผูฟองคดีมีพฤติการณขมขูพยานในการสอบสวน 
  โดยสรุปแลวผูถูกฟองคดีที่ ๓ เห็นวา ผูฟองคดีไดเตรียมการเพื่อพูดโจมตีการทํางานของผูถูกฟองคดีที่ ๒ โดยใช
คําพูดกาวราว ดูหมิ่น ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาตอสาธารณชนและยังเคยมีพฤติกรรมการพูดจากาวราวในที่
ประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือนหลายครั้ง และมีพฤติการณขมขูพยานในการสอบสวน  รวมท้ังมีพฤติการณรายงานเท็จตอ
ผูบังคับบัญชากรณีรองเรียน ผูใหญบานหมูท่ี ๗ ตําบลหนองกุงศรี อําเภอโนนสะอาด แตเม่ือผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดต้ังกรรมการสืบสวน 
ขอเท็จจริงแลวไมปรากฏหลักฐานวา ผูใหญบานท่ีถูกรองเรียนกระทําหรือมีพฤติกรรมตามที่รองเรียน ผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงมีมติวา  
ผูฟองคดีมีความบกพรองทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติ 
ลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ เห็นควรใหออกจากตําแหนงผูใหญบาน ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดพิจารณาแลวเห็นเชนเดียวกับ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ นอกจากนั้นยังเห็นวา จากการสอบสวนปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีมีพฤติการณกลั่นแกลงผูใหญบานท่ีถูกรองเรียน  
ทําใหเกิดการแตกความสามัคคีระหวางผูใหญบานและราษฎรในหมูบาน และเมื่อประมวลกบัความประพฤตแิละการกระทาํทีผ่านมาถอืได
วาผูฟองคดีเปนผูมีความบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงตามมาตรา  ๑๔  (๗) แหง
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ หากใหอยูในตําแหนงตอไป อาจกอใหเกิดความเสื่อมเสียแกสถาบัน
ผูใหญบานและอาจกอใหเกิดความเสียหายตอทางราชการ จึงไดมีคําส่ังที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบานตั้งแต
วันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ผูฟองคดีอุทธรณคําสั่งตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ เมื่อวันที่ ๑๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ซึ่งผูถูกฟองคดีที่ ๑ เห็นวาคํากลาวอาง
ของผูฟองคดีไมมีเหตุผลเพียงพอจึงฟงไมข้ึนการพิจารณาของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ชอบแลว จึงสงเรื่องใหกระทรวงมหาดไทยพิจารณา โดย
กระทรวงมหาดไทยไดพิจารณาเห็นชอบใหยกอุทธรณของผูฟองคดี 
  ผูฟองคดีคัดคานคําใหการวา  เหตุที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ปลดผูฟองคดีเนื่องจาก เรื่อง ผูฟองคดีไมจายเงินคาลงนาม
ใบอนุญาตพกปนและกลัวถูกผูฟองคดีเปดโปงเรื่องทุจริตโครงการอุทกภัยพุทธศักราช ๒๕๔๕ กลาวคือ ผูฟองคดีขอใบอนุญาต 
พกปนตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๒ พูดวา งานโครงการตางๆ ปนี้จะใหผูฟองคดีและสมาชิกสภาจังหวัดผูหนึ่งทํา แตวันนี้ขอเงิน
ชวยเหลือกอนไดหรือไมจํานวน ๕,๐๐๐ บาทเพื่อใชจายในงานเศรษฐกิจแบบพอเพียงของอําเภอ ผูฟองคดีตอรองเหลือ ๒,๕๐๐ บาท ถึง
วันนัดจายเงินดังกลาวผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ทวงถาม แตผูฟองคดีอางวาเงินไมพอจึงขอจายให ๕๐๐ บาทผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไมรับ ผูฟองคดีจึง
สอบถามการลงนามอนุญาตพกปนของผูฟองคดี ซึ่งผูถูกฟองคดีท่ี ๒ พูดวา กูไมเซ็นต แลวผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ก็เขาประชุม สวนผูฟองคดีได
นําเงิน ๕๐๐ บาท ไปมอบใหปลัดอาวุโส ระหวางการประชุมผูถูกฟองคดีที่ ๒ ถามวาใครมีอะไรจะซักถาม ผูฟองคดีไดสอบถามวา ทําไม
ทานไมเซ็นตใบอนุญาตพกปนของกํานันผูใหญบานที่ขออนุญาตไว ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ตอบวาจะเซ็นตใหแตตองรอพรอมกัน ซึ่งผูฟองคดีตอบโต
วา ถารอพรอมกันผิด เนื่องจากแตละคนหมดอายุไมพรอมกัน ซึ่งผูถูกฟองคดีตอบวาไมตองหวงเซ็นตได การประชุมก็ดําเนินการตอ ชวง
สุดทายของการประชุมผูถูกฟองคดีที่ ๒ ถามวาใครมีอะไรเสนอแนะเชิญ ผูฟองคดียกมือและผูถูกฟองคดีท่ี ๒ บอกวาเชิญพูดได ผูฟองคดจีงึ
พูดวา ขาแตทานนายอําเภอที่เคารพ กระผมผูใหญแวนในชาตินี้คงไมไดเปนนายหรอก คงเปนแตลกูนองอยูอยางนีแ้หละ ถาลูกนองมนีายดี
เทากับมียามโหสถไวในตูยาประจําบาน ยามโหสถเปนยาวิเศษรักษาไดทุกโรค แตถามีนายไมดีเทากับกินยาผิด เวลาปวดหัวไปกินยาฆา
หญาอะไรจะเกิดขึ้น  สมมุติวาถานายหรือสวนราชการไมดีจริงๆ ลูกนองหลายๆ คน อยูในที่นี้ อาจจะเอาเกาอี้ตีนายก็ได ซ่ึงผูฟองคดีวาเปน
คําพูดอุปมาอุปมัยเทานั้น โดยไมไดวาผูถูกฟองคดีที่ ๒ หรือสวนราชการใด เพียงสมมุติเหตุการณเทานั้น  นอกจากนั้นผูฟองคดียงัพูดอกีวา 
ถานายดีหรือสวนราชการดี ยกไวเหนือหัวบูชาตลอดกาล ใหความรวมมือในการทํางานทุกอยาง ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ฟงภาษาอีสานไมเขาใจ
จึงคิดวาผูฟองคดีดาและกาวราว สุดทายผูฟองคดีรูวาผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไมลงนามอนุญาตพกปน จึงพูดวา ถาทานไมเซ็นตไมเปนไรพวกเรา
คงพกหนังสต๊ิกไปจับขโมยแทนปน สําหรับกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ รายงานเท็จวา เจาหนาที่อนามัยตําบลหนองกุงศรี และสามีรับราชการ
ครูมาแจงความวา ถูกผูฟองคดีขูวาจะฆาใหตาย เจาหนาที่อนามัยไดทําหนังสือยืนยันแจงวา ไมเคยแจงผูถูกฟองคดีท่ี ๒จึงเปนการที่ผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ สรางเรื่องเองใหสมจริง 
  กรณีเกี่ยวกับการขัดแยงกับผูใหญบาน หมูท่ี ๗ ตําบลหนองกุงศรี นั้น ผูฟองคดีไดทําหนังสือถึงผูถูกฟองคดีที่ ๑  ความวา 
๑. ผูใหญบาน หมูที่ ๗ ตําบลกุงศรี บริหารโครงการลงทุนเพื่อสังคมในหมูบานไมโปรงใส  ๒. มีวัยรุนดมกาวและเสพยาบามากที่สุดใน
จํานวน ๓ หมูบาน คือหมูท่ี ๑๑  หมูที่ ๕ และหมูท่ี ๗ มีคนคายาบามากที่สุดในจํานวน ๓ หมูบาน  ๓. ไมมีผลงานที่ไดรับรางวัลยอดเยี่ยม
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ประจําป พ.ศ. ๒๕๔๕ เนื่องจากผูฟองคดีรวมรับผิดชอบโครงการลงทุนเพื่อสังคมในหมูบาน  แตผูใหญบานหมูที่ ๗ ไปทํากับพวกโดย
ไมใหผูรับผิดชอบทราบ พอมีปญหาจึงมาหาผูรับผิดชอบ เชน ชาวบานถามเก่ียวกับการซื้อโรงสีราคาเทาไหร ผูใหญบานหมูที่ ๗ ตอบวา
ท้ังหมด ๑๗๐,๐๐๐ บาท (หนึ่งแสนเจ็ดหมื่นบาทถวน) แตใบเสร็จทําไมจาย ๓๔๐,๐๐๐ บาท  (สามแสนสี่หม่ืนบาทถวน) และมีการจายเงนิ
คาวิทยากร ๕๐๐ บาท แตวิทยากรดังกลาวไมไดรับเงินคาวิทยากรเลย และมีการเบิกเงินคาแรงงานสมทบ ๑๓๐ บาท โดยไมจายใหผู 
ลงนามจริง สําหรับเรื่องยาบา เยาวชนดมกาวทุกคืน และหนาบานผูใหญบานหมูที่ ๗ เปนแหลงมั่วสุมของเยาวชนกลุมดังกลาวมีผูมาแจง
ตอผูฟองคดีเพื่อขอความชวยเหลือกรณีมีการม่ัวสุมของเยาวชนและมีผูคายาบามาจําหนายบริเวณสี่แยกหนาบานผูใหญบานหมูที่ ๗ 
ชาวบานไมกลาไล แมผูใหญบานหมู ๗ ก็ไมกลาออกมาดู แตผูฟองคดีไดไปบริเวณดังกลาวและวาจะจับสงอําเภอ กลุมเยาชนก็พากันวิ่ง
หนีไป นอกจากนั้นยังเคยมีเหตุราษฎรแจงผูฟองคดีวา เยาวชนอาละวาดที่ซอยหนาบานผูใหญบานหมูที่ ๗ และขอใหผูฟองคดีไประงับ
เหตุ เมื่อผูฟองคดีไปเรื่องจึงยุติลง เหตุการณแบบนี้เกิดแทบทุกเดือน แตผูใหญบานหมูท่ี ๗ ยังนิ่งเฉยไมทําอะไร ผูฟองคดีจึงถือวา
ผูใหญบานหมูท่ี ๗ ไมมีผลงานและไมเหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบานยอดเยี่ยมป ๒๕๔๕  และนอกจากนั้น โครงการโค - กระบือ 
ผูใหญบานหมูท่ี ๗ และคณะกรรมการแบงกันเองโดยไมฟงเสียงคัดคานของชาวบานที่ตองการใหจับสลาก โดยผูฟองคดีระบุรายชื่อ 
ผูไดรับการแจกจาย โค - กระบือ  รวม ๑๘ คน แตตอมาไดมีการจับสลากเมื่อวันท่ี ๒๐ กุมภาพันธ ๒๕๔๖ หลังจากมีคําส่ังใหผูฟองคดี
ออกจากตําแหนงผูใหญบานแลว นอกจากนั้น ผูใหญบานหมูท่ี ๗ ยังไดทุจริตโครงการตลาดนัดอยูที่วัด เปนเงิน ๑๒,๐๐๐ บาท (หนึ่งหมื่น
สองพันบาทถวน) ผูฟองคดีไดรับรายงานจากชาวบาน จึงไดมีหนังสือขอความเปนธรรมเมื่อวันท่ี ๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๕ เม่ือจังหวัดตั้ง
กรรมการตรวจสอบแลวสรุปวาไมมีมูลคณะกรรมการเห็นวาเปนการรายงานเท็จมีความผิดตามมาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๔ มาตรา ๙๘ แหง
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ สําหรับกรณีความเห็นของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เปนการพูดเท็จเพื่อเอาตัวรอด 
เนื่องจากครั้งแรกรายงานวาไมเอาโทษควรวากลาวตักเตือนหรือควรตัดเงินเดือนรอยละ ๕ เปนเวลา ๑ เดือน แตเมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๒ ทํา
หนังสือถึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ รายงานพฤติกรรมของผูถูกฟองคดีที่ ๓ เทานั้น ไดกลับความเห็นที่เสนอโดยไมมีเหตุผลเนื่องจากหากผูถูกฟอง
คดีที่ ๓ ไมทําตามใจนายก็มีความผิดขอหาขัดคําสั่งผูบังคับบัญชาอีก 
  ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ใหการเพิ่มเติมวา  การขออนุญาตพกพาและใชอาวุธปนของพนักงานฝายปกครอง เปนดุลพินิจ
ของผูบังคับบัญชาภายใตเงื่อนไขระเบียบกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๕๑๙  ตามระเบียบดังกลาวแมจะเปนอํานาจของนายอําเภอทองท่ีแตตองอยู
ในเงื่อนไขตามระเบียบดังกลาวขางตนกําหนดไว กลาวคือหากจําเปนตองพกพาและใชอาวุธปนในการปฏิบัติราชการกรณีไมไดแตง
เครื่องแบบ ใหพกพาโดยมิดชิด และหามพกพาอาวุธปนโดยเปดเผยใหเปนท่ีหวาดเสียวแกประชาชนเปนอันขาด ประกอบกับผูถูกฟองคดีที่ 
๒ ไดรับหนังสือรองเรียนจากราษฎรบานนาเหลาในเรื่องการพกพาอาวุธปนของผูฟองคดีโออวดในสถานที่ชุมชน ทําใหราษฎรเดือดรอน 
รําคาญ  จึงเปนดุลพินิจของผูบังคับบัญชาในการอนุญาตเพื่อมิใหเจาพนักงานฝายปกครองกระทําการฝาฝนผิดระเบียบของ
กระทรวงมหาดไทย  กรณีผูฟองคดีอางวาถูกปลดออกจากตําแหนง เพราะไมใหเงินคาลงนามอนุญาตพกปน นั้น ไมปรากฏวามี
พยานหลักฐานตามที่กลาวอาง จึงไมมีน้ําหนักนาเชื่อถือ อนึ่ง หากมีหลักฐานเพียงพอผูฟองคดีสามารถดําเนินคดีขอหาเจาพนักงานปฏิบัติหนาที่โดย
ไมชอบหรือวาแจงเบาะแสให ป.ป.ช. ได  กรณีที่กลาวหาวาผูฟองคดีอางวาเปดโปงเรื่องทุจริตโครงการอุทกภัย ป ๒๕๔๕ นั้น อําเภอโนน
สะอาดไดรับความเสียหายจากอุทกภัยรวม ๒ ครั้ง ซ่ึงอําเภอโนนสะอาดไดดําเนินการถูกตองตามระเบียบกระทรวงการคลังในเรื่อง
เงินทดลองราชการในอํานาจหนาที่ของนายอําเภอและผูวาราชการจังหวัดทุกขั้นตอนมิไดกระทาํการทจุรติ โดยไดรบัอนมุตัดิาํเนนิการโดย
ฝายกรรมการ กชภ.อ (คณะกรรมการชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติอําเภอ) โดยเครงครัด 
  กรณีท่ีใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงตามคําสั่งจังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ เรื่องใหผูใหญบานออกจากตําแหนง 
กรณีมีพฤติการณกาวราว ดูหมิ่นผูบังคับบัญชาเมื่อถูกตั้งกรรมการสอบสวนยังมีพฤติการณขมขูพยานในการสอบสวนนอกจากนั้น  
ยังรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา โดยทําหนังสือยื่นตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ กลาวหาผูใหญบานหมูที่ ๗ วามีพฤติการณไมชอบเพื่อเจตนามิให
ผูใหญบานดังกลาวไดรับรางวัลผูใหญบานยอดเยี่ยม ซ่ึงจังหวัดไดตั้งกรรมการสอบสวนแลวไมเปนความจริงตามที่ผูฟองคดีกลาวหา  
อันเปนความผิดวินัยอยางรายแรงในเรื่องรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา ตามมาตรา ๙๐ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ เมื่อประมวลพฤติกรรมและความประพฤติที่ผานมา ถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีความบกพรองในทางความประพฤติ 
หรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ี ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ หากใหอยูในตําแหนงตอไปอาจกอใหเกิดความเสื่อมเสียแกสถาบันกํานัน ผูใหญบาน และอาจกอใหเกิดความเสียหายตอราชการ 
ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงใหออกจากตําแหนงผูใหญบาน มิใชการใหออกเนื่องจากผูฟองคดีมิไดจายเงินคาลงนามใบอนุญาตพกปน หรือเกรง
กลัวจะเปดโปงทุจริตโครงการอุทกภัย ป ๒๕๔๕ ตามขอกลาวอาง 
   ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ใหการเพิ่มเติมวา  เคยทราบขอมูลจากกํานัน ผูใหญบาน และราษฎรในเขตตําบลหนองกุงศรี  
มากอนวา ผูฟองคดีมีพฤติการณชอบพกพาอาวุธปนโดยเปดเผยไปในสถานที่ตางๆ และบางครั้งไดนําอาวุธปนดังกลาวออกมาขมขูราษฎร
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และบุคคลอ่ืนๆ ใหเกิดความเกรงกลัวโดยไมมีเหตุผลอันสมควรอยูเสมอ จึงใหรอการพิจารณาอนุญาตใหพกพาอาวุธปนไวกอนเพื่อ
ตรวจสอบขอเท็จจริงดังกลาว ผูฟองคดีซึ่งยืนรอการอนุญาตอยูบริเวณหนาหองทํางานของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ และเหน็วาการอนญุาตลาชาจงึ
บุกเขาในหองทํางานของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ และสอบถามวาเหตุใดจึงไมลงนามอนุญาตตนรอนใจอยากใหลงนามโดยเร็ว ผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
ไดตอบวา ขอใหรอไปกอนเพราะอาจมีผูใหญบานคนอื่นยื่นคํารองขออนุญาตพกพาอาวุธปน ของพนักงานฝายปกครองอีกจะไดลงนาม
พรอมๆ กัน ผูฟองคดียินยอมกลับไป  กรณีท่ีกลาวหาวา กลัวผูฟองคดีจะเปดโปงเรื่องทุจริตโครงการอุทกภัย ป ๒๕๔๕ นั้น ผูฟองคดีและ
สมาชิกสภาจังหวัดอุดรธานี เขตอําเภอโนนสะอาด อีกคนหนึ่งไดเขาพบผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยผูฟองคดีไดพูดวาระยะเวลาที่ผานมาเวลา 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีปญหาตองใชเงินเพื่อสนับสนุนกิจการของอําเภอและจังหวัดก็จะขอใหกํานันผูใหญบานชวยเหลือ  แตเวลามีเงิน
งบประมาณในการดําเนินการตามโครงการตางๆ ไมใหตนเปนผูรับเหมาดําเนินการ แตใหผูรับเหมาคนอื่นดําเนินการแทน ตอไปหากอําเภอ 
มีงบประมาณแลวไมใหตนเปนผูรับเหมาดําเนินการแลว จะรองเรียนวามีการทุจริตในการดําเนินการตามโครงการ ซึ่งเปนการแสดงถึง
พฤติการณท่ีกาวราวขมขูผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซึ่งเปนผูบังคับบัญชา แสดงถึงความเปนผูมีอิทธิพลใหเกิดความเกรงกลัวเพื่อใหตนเองไดรับ
ประโยชนอนมิชอบ ซ่ึงการดําเนินการโครงการอุทกภัย ป ๒๕๔๕ อําเภอโนนสะอาดไดดําเนินการตามระเบียบกระทรวงการคลังวาดวย
เงินทดรองเพื่อชวยเหลือผูประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. ๒๕๓๕ เสร็จเรียบรอยถูกตองไมมีการรองเรียนหรือปญหาการดําเนินการใน
ขณะนั้นแตอยางใด สําหรับกรณีการขมขูพยาน ผูฟองคดียอมรับวาในระหวางการสอบสวนวินัยครั้งนั้น เคยพูดกับชาวบานวา “ถาผูใหญ
แวนถูกใหออกจากผูใหญบานจะมีการตายเกิดขึ้น” และอางวาเปนคําพูดหยอกลอไมมีเจตนาขมขูใครคณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวา
คําพูดเพื่อทําใหพยานที่ไดยินเกิดความเกรงกลัว ถือวาผูฟองคดีมีพฤติการณขมขูพยานในการสอบสวนวินัย 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ใหการเพิ่มเติมสรุปไดทํานองเดียวกับคําใหการของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ นอกจากนั้นยังไดใหการเพิ่ม
วา ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดสอบสวนพยานบุคคลประกอบดวยราษฎร หมูที่ ๕ หมูที่ ๗ และหมูที่ ๑๑ หัวหนาสวนราชการ กํานัน ผูใหญบาน 
จํานวน ๓๙ คน รวมทั้งไดสอบสวนพยานเพิ่มเติมตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ ๑ อีกจํานวน ๒๐ คน และผูถูกฟองคดีที่ ๒ บันทึกชี้แจงอีก 
๑ คน อีกทั้งไดใหผูฟองคดีมีโอกาสใหปากคําชี้แจงเพิ่มเติม โดยสรุปดังนี้ 
  กรณีกลาวหาวา ผูฟองคดีใชวาจาไมสุภาพในการพูดหอกระจายขาวผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวาควรงดโทษและใหวา
กลาวตักเตือนเปนลายลักษณอักษร 
  กรณีกลาวหาวา ผูฟองคดีมีพฤติกรรมกาวราวดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในที่ประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือน
กุมภาพันธ ๒๕๔๕ นั้น  จากการสอบสวนเพิ่มเติมและพฤติกรรมของผูฟองคดี ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวา ผูฟองคดีมีเจตนาตระเตรียมการ
เพื่อพูดโจมตีผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยพูดกาวราว ดูหมิ่น และไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีพฤติกรรมขมขูพยานในระหวางการสอบสวน
วินัย อีกท้ัง ผูฟองคดียังเคยมีพฤติกรรมการพูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบานในลักษณะกาวราวไมใหเกียรติในที่ประชุม
หลายครั้ง และเมื่อพิจารณารวมกับพฤติกรรมการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา กรณีรองเรียนนายบุญเรือง ผูใหญบานหมูที่ ๗ ตําบลหนอง
กุงศรี ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงและไมปรากฏหลักฐานวา ผูใหญบานดังกลาวกระทําการหรือ 
มีพฤติกรรมตามที่ผูฟองคดีรองเรียน 
  ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดประชุมมีมติวา ผูฟองคดีเปนผูมีความบกพรองทางความประพฤติ ไมมีความเหมาะสมกับ
ตําแหนงหนาที่ ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ หากดํารงตําแหนงตอไปจะเกิด
ความเสียหายตอทางราชการ จึงเสนอความเห็นปลดผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบานผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดดําเนินการสอบสวนทุก
ข้ันตอนดวยความละ เอี ยดรอบคอบเปนธรรม  และถูกตองตามกฎหมายโดยไมไดกลั่นแกล ง ผูฟองคดี  หรือ ทําตามใจ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ตามที่ผูฟองคดีกลาวอางแตอยางใด 
  ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลว คดีมีประเด็นวินิจฉัยวา คําสั่งจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕  เรื่องใหผูใหญบาน
ออกจากตําแหนง ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ชอบดวยกฎหมายหรือไม พิเคราะหแลวเห็นวา คําสั่งดังกลาวผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ดํารงตําแหนง 
ผูวาราชการจังหวัดจึงเปนผูมีอํานาจในการออกคําส่ัง ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ เมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีคําสั่งตั้งคณะกรรมการโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๖๑ ทวิ และมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญตัดิงักลาว 
ประกอบกับมาตรา ๑๐๒ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และไดดําเนินการสอบสวนตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ 
๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ วาดวยการสอบสวนพิจารณา ซึ่งมี
หลักเกณฑท่ีประกันความเปนธรรมไมตํ่ากวาในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ 
๓ แสวงหาขอเท็จจริงและเสนอความเห็นเพื่อใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณาโดยในการสอบสวนไดใหผูฟองคดีทราบขอเท็จจริงอยาง
เพียงพอและมีโอกาสโตแยงแสดงพยานหลักฐานแลวและไมปรากฏวาผูถูกฟองคดีท่ี ๓ กลั่นแกลงผูฟองคดีหรือทําตามใจผูถกูฟองคดท่ีี ๒ 
ตามที่ผูฟองคดีกลาวอาง จึงเห็นวาการสอบสวนชอบดวยกฎหมายแลว  นอกจากนั้นเห็นวา ตามมาตรา ๑๒ แหงพระราชบัญญัติลักษณะ
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ปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ไดกําหนดคุณสมบัติของผูดํารงตําแหนงผูใหญบานไว และเมื่อไดรับเลือกเปนผูใหญบานแลว  
ผลปรากฏวาในภายหลังมีความบกพรองในความประพฤติ หรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนง ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจสั่งใหผูใหญบาน นั้นออกจากตําแหนง เห็นวา เจตนารมณของบทบัญญัติ
ดังกลาว ใหผูดํารงตําแหนงผูใหญบานตองเปนผูมีความประพฤติดีไมมีความเสื่อมเสียในทางศีลธรรม สมควรเปนแบบอยางแกราษฎรใน
หมูบานไดเนื่องจากผูใหญบานเปนหัวหนาราษฎรในหมูบาน มีอํานาจหนาท่ีในการปกครองและรักษาความสงบเรียบรอยในหมูบาน และ
มีอํานาจหนาท่ีเกี่ยวดวยความอาญา จึงจําตองกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมความประพฤติเปนพิเศษ ซ่ึงมาตรการดังกลาวไดแกการ
กําหนดใหผูใหญบานตองพนจากตําแหนงเมื่อมีความบกพรองในความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนง ตามมาตรา 
๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงถือเปนมาตรการพิเศษนอกจากการกระทําผิดทางวินัยตามระเบียบขาราชการพลเรือน ซึ่งอนุโลม
มาใชกับผูใหญบาน ตามมาตรา ๖๑ ทวิ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว แมผลการสอบสวนไมมีพยานหลักฐานแนชัดวาการกระทําดังกลาว
เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ตามมาตรฐานโทษของขาราชการพลเรือนก็ตาม แตหากพฤติการณดังกลาว ผูวาราชการจังหวัด เห็นวา  
เปนความบกพรองในความประพฤติหรือคุณสมบัติไมเหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบานผูวาราชการจังหวัดก็อาจจะสัง่ใหออกจากตาํแหนงได
ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซึ่งเปนกรณีที่กฎหมายบัญญัติใหผูวาราชการจังหวัดมีอํานาจใชดุลพินิจโดยชอบ ศาล 
ไมอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบความเหมาะสม เวนแตจะปรากฏขอเท็จจริงวาการใชดุลพินิจดังกลาวขัดตอกฎหมาย หรือเปนการใช
ดุลพินิจท่ีเกิดจากการฟงขอเท็จจริงท่ีไมถูกตองหรือไมครบถวนเพียงพอหรือขาดเหตุผลสนับสนุน  ดังนั้น เม่ือขอเท็จจริงฟงเปนยุติวา  
ผูฟองคดีไดเตรียมการเพื่อพูดโจมตีการทํางานของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยใชคําพูดกาวราว ดูหม่ิน ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีท่ี ๒  ซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชน และเมื่อถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดยังมีพฤติการณขมขูพยานในการสอบสวนดวย อีกท้ังยังเคยมี
พฤติกรรมการพูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบาน ในลักษณะกาวราวไมใหเกียรติท่ีประชุมมาหลายครั้งแลว การที่ผูถูกฟอง
คดีท่ี ๑ พิจารณาเห็นวาพฤติการณดังกลาวถือวาผูฟองคดีมีความบกพรองทางความประพฤติหรือความสามารถไมมีความเหมาะสมกับ
ตําแหนงหนาที่ ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ หากใหดํารงตําแหนงตอไปจะเสียหายแก
ราชการ จึงมีคําส่ังจังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน เมื่อไมปรากฏ
ขอเท็จจริงวาผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดพิจารณาใชดุลพินิจขัดตอกฎหมาย หรือเปนการใชดุลพินิจเกิดจากการฟงขอเท็จจริงไมถูกตองหรือไม
ครบถวนเพียงพอหรือขาดเหตุผลสนับสนุน จึงตองฟงวา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายแลว  ดังนั้น คําสั่งจังหวัด
อุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันที่  ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ เรื่องใหผูใหญบานออกจากตําแหนงจึงเปนคําส่ังท่ีชอบดวยกฎหมาย 
   ศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟอง 
  ผูฟองคดีอุทธรณวา ท่ีศาลปกครองชั้นตนไดยกฟองดวยเหตุผลวาศาลไมอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบอํานาจหรือ
ดุลพินิจของผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดนั้น ผูฟองคดีไมเห็นพองดวย เนื่องจากการใชอํานาจของผูถูกฟองคดีที่ ๑ เปนการออกคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งกําหนดใหศาลปกครอง
สามารถตรวจสอบคําสั่ งทางปกครองที่ ไมชอบดวยกฎหมาย  ดวยเหตุใชดุลพินิจโดยไมชอบ  กรณี ท่ีศาลปกครองชั้นตน 
กลาวอางวาไมอาจกาวลวงเขาไปใชดุลพินิจของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ จึงเปนการไมชอบดวยกฎหมาย นอกจากนั้น ยังเห็นวาศาลพิพากษา 
ไมตรงกับขอเท็จจริง กลาวคือคณะผูพิพากษาซึ่งพิจารณาคําขอ เพื่อทุเลาการบังคับตามคําส่ังของจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕  
ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ของผูฟองคดี ตอนหนึ่งระบุไววา “ศาลเห็นวาคําส่ังทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดีนี้ นาจะ 
ไมชอบดวยกฎหมาย และการใหคําส่ังทางปกครองดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยา
แกไขภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามคําสั่งทางปกครองนี้ไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือแกบริการสาธารณะ เพราะการที่ให
คําส่ังของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ มีผลใชบังคับตอไปจะทําใหผูฟองคดียังตองมีประวัติวาเปนผูถูกลงโทษทางวินัยอันอาจทําใหไมมีสิทธิดําเนิน
กิจการตางๆ ท่ีตองอาศัยคุณสมบัติดังกลาว เมื่อศาลไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผูวาราชการจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ 
ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม  ๒๕๔๕ แลวจะเกิดผลเปนวาใหคําส่ังดังกลาวยังไมมีผลใชบังคับ ผูฟองคดีจึงคงมีสิทธิตางๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด
โดยเฉพาะในการใชสิทธิสมัครรับเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ิน”  และนอกจากนั้นในการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก เมื่อวันท่ี ๙ กันยายน 
๒๕๔๗ ศาลไดนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก ตุลาการผูแถลงคดีไดแถลงเปนลายลักษณอักษรบางตอนวา “สําหรับการกลับเขาสูตําแหนง
ผูใหญบานนาเหลา หมูที่ ๕ ตามเดิมนั้น ตุลาการผูแถลงคดีเห็นดวยกับตุลาการเจาของสํานวนวา เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกงานบริหาร
กิจการของรัฐเห็นสมควรใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ ออกหนังสือสําคัญวาผูฟองคดีเปนผูใหญบานนาเหลา หมูที่ ๕ ตามมาตรา ๑๓ วรรคสาม 
แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ไวเปนหลักฐาน และใหผูฟองคดีเขาปฏิบัติหนาท่ีผูใหญบานนาเหลา หมูที ่
๕ ทันทีท่ีตําแหนงดังกลาววางลง โดยมีวาระอยูในตําแหนงดังกลาวเทากับระยะเวลาที่ยังเหลือตามวาระเดิมของผูฟองคดี” ในคํา
แถลงการณดังกลาวเห็นไดวาตุลาการเจาของสํานวนและตุลาการผูแถลงคดีเห็นพองกันวา คดีนี้เปนการใชดุลพินิจของผูถูกฟองคดีที่ ๑  
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ท่ีขัดตอกฎหมาย และไมมีมูลความจริงโดยรับฟงขอเท็จจริงที่ผิดพลาดจากคณะกรรมการสอบสวนหรือไมครบถวนเพียงพอหรือขาด
เหตุผลสนับสนุน นอกจากนั้นตุลาการผูแถลงคดียังอางกรณีท่ีทางราชการเคยลงโทษขาราชการที่กระทําผิดกฎหมายวาดวยระเบียบ
ขาราชการพลเรือนในกรณีใกลเคียงกัน ปรากฏวา ลวนแตเปนโทษความผิดวินัยไมรายแรงทั้งสิ้น 
  ผูฟองคดีขอใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณาคําสั่งจังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ท่ีใหผูฟอง
คดีออกจากตําแหนงผูใหญบานแบงออกไดเปนกรณีดังกลาว ดังนี้ (๑) มีพฤติกรรมกาวราว ดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในที่ประชุมกํานัน 
ผูใหญบาน โดยใชคําพูดกาวราว ดูหมิ่น ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีท่ี ๒  ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชน (๒) เคยมีพฤติกรรมการ
พูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบานในลักษณะกาวราวไมใหเกียรติท่ีประชุมมาหลายครั้ง (๓) รายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา 
กรณียื่นหนังสือรายงานตอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ เกี่ยวกับพฤติกรรมของนายบุญเรือง วามีพฤติกรรมมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ีผูใหญบาน หมูที่ 
๗ (๔) กลั่นแกลงนายบุญเรืองใหเกิดความแตกความสามัคคี ระหวางผูใหญบานและราษฎรในหมูบาน (๕) มีพฤติกรรมขมขูพยานในการ
สอบสวน 

เหตุผลของการปลดผูฟองคดี ประการที่ ๑ มีพฤติกรรมกาวราว ดาโจมตีดูหมิ่นไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชา  ในท่ีประชุมกํานัน  ผูใหญบาน  คําวาพฤติกรรมกาวราว  ดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒  ท่ีปรากฏในคําส่ังนั้น  เปน 
คําเดียวกันกับที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดใชเพื่อรายงานตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ ในการขอตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟองคด ีซ่ึงคําวา “ดา” นัน้ ใน
พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถานใหความหมายวา ใชถอยคําวาคนอื่นดวยคําหยาบชาเลวทราม แตคําพูดของผูฟองคดี ในวันประชุม
ประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕  เปนคําพูดอุปมาอุปมัยเทานั้นเอง ไมคิดที่จะดาหรือกาวราวแตประการใด ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไมพอใจเรื่อง
ขอเงินคาอนุญาตพกปนก็เลยเสริมเติมแตงใหสมจริง และคําพูดท่ีผูฟองคดีพูดในครั้งนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ สอบถามวาใครมีอะไรจะ
เสนอแนะขอราชการหรืออื่นๆ ขอเชิญพูดได ผูฟองคดีจึงยกมือขึ้นตามระเบียบปฏิบัติและผูถูกฟองคดีท่ี ๒ อนุญาต ขณะนั้นกํานันคําบู  
สมคํา ไดยื่นไมโครโฟนใหผูฟองคดี ซึ่งผูฟองคดีไดพูดวา กราบเรียนทานนายอําเภอที่เคารพ กระผมผูใหญแวน ในชาตินี้คงไมไดเปนนาย
หรอกคงไดเปนแคลูกนองอยูอยางนี้แหละ สมมุติวา ลูกนอง มีนายดีเทากับวามียามโหสถไวในตูยาประจําบาน ยามโหสถเปนยาวิเศษ
รักษาไดทุกโรค แตสมมุติวาถานายไมดีเทากับกินยาผิด เวลาปวดหัวไปกินยาฆาหญาอะไรจะเกิดขึ้นสมุมติวาถานายไมดีจริงๆ หรือสวน
ราชการไมดี ลูกนองหลายๆ คนอยูในที่นี้อาจเอาเกาอี้ตีนายก็ได  กระผมขอเสนอขอราชการเปนปริศนาธรรมเทานี้แหละ ขอขอบพระคุณ
ทานนายอําเภอเปนอยางสูงท่ีเปดโอกาสใหเสนอขอราชการ สวนเรื่องอนุญาตพกปนนั้น ทานนายอําเภอไมเซ็นตก็ไมเปนไร ตอไปนี้พวก
กระผม เวลาไปจับขโมย ขโจน จะตองพกหนังสติ๊กไปจับแทน เพราะไมกลาพกปนกลัวตํารวจจับ ในกรณีนี้เมื่อพิจารณาในความผิดของผูฟองคดี
ควรไดรับโทษเพียงใดนั้น เม่ือพิจารณาโทษตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนท่ีทางราชการเคยลงโทษขาราชการผูกระทําผิด
ในกรณีใกลเคียงกันแลว ปรากฏวาลวนแตเปนโทษความผิดวินัยไมรายแรงทั้งส้ิน โดยผูฟองคดีไดยกตัวอยางประกอบ และเห็นวา 
มาตรฐานการลงโทษขาราชการพลเรือนในพฤติการณท่ีใชคําพูดไมเหมาะสม พูดกาวราวไมใหเกียรติผูบังคับบัญชาตอหนาคนจาํนวนมาก
นั้นมิไดมีการลงโทษอยางรายแรงแตประการใด ซ่ึงมีระดับโทษเพียงภาคทัณฑไปจนถึงลดขั้นเงินเดือนเทานั้น 

เหตุผลการปลดผูฟองคดี ประการที่ ๒  ผูฟองคดีเคยมีพฤติกรรมพูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบาน
ในลักษณะกาวราวไมใหเกียรติท่ีประชุมมาหลายครั้งนั้น ขอบกพรองในเรื่องนี้มิไดมีอยูแตผูฟองคดีเทานั้น หากเปนความบกพรองของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาดวย เหตุใดผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซึ่งเปนประธานในที่ประชุมทุกครั้งจึงไดปลอยปละละเลยใหผูฟองคดี
กระทําเชนนี้มาหลายครั้งโดยไมวากลาวตักเตือน หรือลงโทษสถานเบาถาไมเชื่อฟง และแมวาจะนําไปรวมกับความผิดอื่นๆ ระดับโทษ 
ก็ไมควรปลดออกแตอยางใด ซึ่งแนวทางการลงโทษตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในลักษณะพฤติการณที่รายแรงกวา 
ผูฟองคดีกระทําก็มีการลงโทษเพียงตัดเงินเดือนเทานั้น โดยผูฟองคดียกกรณีตัวอยางประกอบ 

นอกจากนั้น เหตุผลในการปลดผูฟองคดี ประการที่ ๓ คือรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา กรณียื่นหนังสือตอ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑  เก่ียวกับพฤติกรรมของนายบุญเรือง วามีพฤติกรรมมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ีผูใหญบาน หมู ๗ นั้นผูฟองคดีเห็นวา  
การที่บุคคลใดรองเรียนพฤติกรรมของบุคคลอื่นแลว ผลการสอบขอเท็จจริงไมไดความวามีพฤติการณตามที่รองเรียน มิไดหมายความวา
การรองเรียนนั้นเปนการรายงานเท็จในทุกกรณีแตอยางใด เพราะผลการสอบขอเท็จจริงจะเปนอยางไรนั้นยอมขึ้นอยูกับคุณภาพและ
คุณธรรมของคณะกรรมการสอบสวน ในกรณีนี้ ในครั้งแรกผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดสรุปความเห็นตอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ วาผูฟองคดีมีความผิด
ตามมาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๕ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ เห็นควรลงโทษตัดเงินเดือนตําแหนง
ผูใหญบานรอยละ ๕ เปนเวลา ๑ เดือน แตครั้นเมื่อผูถูกฟองคดีที่ ๒ รายงานตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ วาผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไมปฏิบัติราชการดวย
ความซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม ยอมใหผูอื่นอาศัยอํานาจหนาท่ีราชการของตนไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมหาผลประโยชนใหแก
ตนเองหรือผูอื่น ตามมาตรา ๘๒ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ส่ังใหสอบสวน
เพิ่มเติม ซึ่งเปนเรื่องรายละเอียดในการกระทําผิดของผูฟองคดีใหไดหลักฐานมั่นคง และผูถูกฟองคดีท่ี ๑ใหคณะกรรมการนําพฤติกรรม
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ของผูฟองคดีในเรื่องการรองเรียนนายบุญเรือง ผูใหญบานหมูท่ี ๗ โดยเปนการรองเรียนเท็จตอผูบังคับบัญชามาพิจารณาประกอบเปนการ
เพิ่มเติมอีกประเด็นหนึ่งวา มีความบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงดวยหรือไม ผลการสอบสวน
เพิ่มเติมก็ไดขอเท็จจริงท่ีเปนสาระสําคัญเชนเดียวกับท่ีเคยสอบสวนมาแลวในครั้งแรก แตผูถูกฟองคดีที่ ๓ กลับสรุปผลการสอบสวนและ
เสนอความเห็นวา ผูฟองคดีมีความบกพรองทางความประพฤติ ไมมีความเหมาะสมกับตําแหนงหนาท่ีตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบญัญตัิ
ลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ หากใหดํารงตําแหนงตอไปจะเกิดความเสียหายแกทางราชการเหน็ควรปลดออกจากตาํแหนง
ผูใหญบาน ซึ่งเปนการแสดงความคิดเห็นที่แตกตางกันอยางมาก กรณีเชนนี้ยอมเปนเครื่องแสดงใหเห็นวาผลการสอบขอเท็จจริงสรุปได
วา ผูซ่ึงถูกผูฟองคดีรองเรียนไมมีความผิดตามที่รองเรียนก็มิไดมีผลวา ผูรองเรียนไดนําเรื่องอันเปนเท็จมารองเรียนที่จะถือเปนเหตุในการ
ลงโทษแตอยางใด การลงโทษของขาราชการพลเรือนนั้นไดแบงโทษการรายงานเท็จออกเปน ๒ ระดับดวยกัน คือ  ๑. การรายงานเท็จตอ
ผูบังคับบัญชาโดยทั่วไป ซึ่งมีระดับการลงโทษในระดับเบา  ๒. และการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาเปนเหตุใหเสียหายแกราชการอยาง
รายแรงจึงจะลงโทษในสถานหนัก  ท้ังนี้ โดยผูฟองคดียกตัวอยางการลงโทษกรณีรายงานเท็จประกอบคําอุทธรณและเห็นวา เมื่อการ
รองเรียนของผูฟองคดี มิไดทําใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ  ดังนั้น ไมอาจเปนความผิดในระดับที่จะถือไดวาผูฟองคดีควรพนจาก
ตําแหนงผูใหญบานแตอยางใด 

เหตุผลการปลดผูฟองคดีประการที่ ๔  คือ กลั่นแกลงนายบุญเรือง ทําใหเกิดความแตกสามัคคีระหวางผูใหญบาน 
และราษฎรในหมูบานนั้นเปนเหตุผลในการลงโทษที่คลุมเครือไมชัดเจน เมื่อตรวจสอบบันทึกถอยคําพยานในขั้นสอบสวน และบันทึก
รายงานสรุปผลการสอบสวนและการสอบสวนเพิ่มเติมของผูถูกฟองคดีที่ ๓ โดยตลอดแลวก็ไมปรากฏวาไดมีการสอบสวนผูฟองคดีใน
ขอกลาวหานี้ ไมมีพยานบุคคลผูใดใหถอยคําวาผูฟองคดีกล่ันแกลงนายบุญเรืองแตอยางไร และกอใหเกิดความแตกสามัคคีแตอยางใด 
อยางไรก็ตามความผิดกรณีไมรักษาความสามัคคีนี้แนวทางการลงโทษตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนถือวามิใชความผิด
วินัยรายแรง โดยผูฟองคดียกตัวอยางประกอบคําอุทธรณและเห็นวา ความผิดในขอดังกลาวนี้มิไดมีการแจงขอกลาวหาใหผูฟองคดีทราบ 
ไมไดมีการสอบสวน และระดับความผิดมิไดรายแรงถึงขั้นปลดออกจากตําแหนงแตประการใด 

อีกทั้งเหตุผลของการปลดผูฟองคดีประการที่ ๕ คือ มีพฤติกรรมขมขูพยานในการสอบสวน เมื่อไดตรวจสอบ
บันทึกถอยคําพยานในการสอบสวนเพิ่มเติมตามคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ ๑ แลวปรากฏวาไมมีผูใดใหถอยคําตอคณะกรรมการสอบสวนวา
ตนเองถูกผูฟองคดีขมขู หรือมีความเกรงกลัววาผูฟองคดีจะทํารายแตอยางใด มีผูใหถอยคําเกี่ยวกับกรณีที่วาผูฟองคดีขมขูพยาน คือ ผูถูก
ฟองคดีที่ ๒ ที่ระบุในบันทึกการใหถอยคํา ลงวันที่ ๓๑ กรกฎาคม ๒๕๔๕ ความวา ชวงระยะเวลาที่ทางจังหวัดไดมีการตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยขึ้นเพื่อทําการสอบสวนวินัยผูฟองคดีนั้น ผูฟองคดีไดแสดงความไมพอใจและไดกลาวอาฆาตขมขูพยานบุคคลที่มาใหการ
ตอคณะกรรมการสอบสวนวินัยวา ถาตนถูกออกจากตําแหนงผูใหญบาน ตนจะตามฆาพยานบุคคลทั้งหมดและจะฆาตัวเองตายตาม เชน เจาหนาที่
อนามัยสุภาพสตรี ตําบลหนองกุงศรีและสามีซึ่งรับราชการเปนครูในเขตตําบลหนองกุงศรี ไดเดินทางมาพบผูถูกฟองคดีที่ ๒ ขณะนี้ไม
กลาออกไปไหนแลว การกระทําดังกลาวเปนการประพฤติชั่วอยางรายแรง ไมเหมาะสมที่จะดํารงตําแหนงผูใหญบานอีกตอไป จะทําให
เกิดความเสียหายตอทางราชการ สรางความแตกแยกความสามัคคีในหมูขาราชการกํานันผูใหญบาน ประชาชนโดยทั่วไป  ซึ่งกรณีนี้ผูถูกฟองคดี
ท่ี ๓ มิไดสอบปากคํานางรุษณี แสงจารุ บุคคลที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ อางวาไดรองเรียนวาถูกผูฟองคดีขมขู แตไดสอบปากคํานายดิเรก มุกดา
มวง สาธารณสุขอําเภอโนนสะอาด ซึ่งไดใหถอยคําวา ไดเคยสอบถามผูใตบังคับบัญชาที่เคยมาใหการเปนพยานในการสอบสวน คือนาง
รุษณี รักษาการหัวหนาสถานีอนามัยนาเหลา ตําบลหนองกุงศรี ไมปรากฏวามีการขมขู นอกจากนั้นสาธารณสุขอําเภอโนนสะอาดยังไดให
ถอยคําเพิ่มเติมวา ผูฟองคดีไดชวยใหงานสาธารณสุขในโครงการ ๓๐ บาทรักษาทุกโรค และงานของสถานีอนามัยนาเหลา ตําบลหนองกงุ
ศรี เดนในระดับจังหวัดเปนท่ียอมรับของชาวบาน และไดสอบปากคํานายบุญเรือง ซึ่งไดใหถอยคําวา ไมเคยไดยินผูฟองคดีพูดขมขูวาจะ
ทํารายตนเองโดยตรงตอหนา แตเคยไดยินนายโท ภูชมชวน องคการบริหารสวนตําบล หมูท่ี ๕  นายปญญา พรมเลิศ องคการบริหารสวนตําบล หมูที่ 
๑๑ และนายสุภาพ สารภักดิ์ สารวัตรกํานันมาเลาใหฟงวา ผูฟองคดีพูดวา ถาถูกใหออกจากผูใหญบานจากการถูกสอบวินัยในครั้งนี้จะมีการตาย
อยางนอย ๑๕ ศพในวันเดียวกันนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ไดสอบปากคํานายโท ซึ่งไดใหถอยคําวาในระหวางการสอบสวนไดยินคําพูดของ 
ผูฟองคดีพูดในลักษณะเปรียบเปรยวา อยาใหเปนอยางองคการบริหารสวนตําบล ที่มีการยิงกันแตไมไดระบุวาบุคคลใด และผูฟองคดีได
ตอบคําถามของผูถูกฟองคดีที่ ๓ ท่ีถามวา ทานไดเคยพูดวา หากตนเองถูกออกจากผูใหญบานจะมีการตายเกิดขึ้นไหม ผูฟองคดีตอบวา  
ถาผูใหญแวนถูกใหออกจากผูใหญบาน ชาวบานจะทะเลาะกันฆากันตาย ผูฟองคดีจําคําพูดดังกลาวมาพูดตอ ซึ่งคําพูดดังกลาวเปนคําพูด
ของพระเคน และพระลาย ที่วัดไทรทอง บานนาเหลา ซ่ึงคําพูดดังกลาวเปนการพูดเลนไมมีเจตนาขมขูใคร สวนพยานบุคคลท่ีเหลือให
ถอยคําทํานองวา ในระหวางสอบสวนตนไมไดถูกผูใดขมขูหรืออาฆาตวาจะประทุษราย และไมเคยไดยินวามีการขมขูกันแตอยางใด  
ดังนั้น กรณีกลาวหาวาผูฟองคดีขมขูพยานในการสอบสวนจึงเปนเรื่องเลื่อนลอย ไมมีมูลที่จะพอฟงลงโทษผูฟองคดไีดแตอยางใด และเมือ่
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เปรียบเทียบกับมาตรฐานการลงโทษตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนในกรณีขมขูแลว จะเห็นวาพฤติการณของผูฟองคดี
มิไดรายแรงถึงระดับจะใหออกจากตําแหนงแตอยางใด โดยผูฟองคดียกตัวอยางประกอบการกลาวอาง 

ผูฟองคดีเห็นวา เม่ือพิจารณาตามมาตรฐานการลงโทษขาราชการพลเรือนแลว แมวาไดประมวลความผิดของผูฟองคดีทุก
ประการรวมกันแลว ก็ยังไมถึงระดับโทษขั้นใหพนจากตําแหนง การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีคําสั่งปลดผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน
นั้น นอกจากจะไมเปนไปตามมาตรฐานการลงโทษที่ใชอยูกับขาราชการพลเรือนแลวยังเปนการแสดงใหเห็นวาเจาหนาท่ีของรัฐได
ดําเนินการตอผูดําเนินคดีในลักษณะการปดโอกาสในการแสดงความคิดเห็นของผูอยูใตการกํากับดูแลที่จะสะทอนความคิดเหน็จากปญหา
ท่ีประสบอยูจริง ซึ่งขัดตอหลักการมีสวนรวมในการบริหารรัฐกิจ และหลักการประชาธิปไตยและมิไดดําเนินการในระบบคุณธรรม หากผู
ฟองคดีกระทําผิดอยางไรก็วาไปตามโทษและมาตรฐานที่เคยปฏิบัติ และถาพิจารณาวาเปนคําส่ังปลดผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน
ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ เปนเรื่องการพิจารณาความเหมาะสมในดานการประพฤติ
หรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนง มิใชการลงโทษก็ตาม ถาไดพิจารณาดวยความเปนธรรมโดยตรวจสอบจากบันทึกถอยคํา
พยานในการสอบสวนทั้งหมดแลวจะเห็นไดวา พยานสวนใหญใหถอยคําในทํานองวาผูฟองคดีเปนคนดี เสียสละ ทํางานเพื่อสวนรวม  
แตมีปญหาในเรื่องการพูดจาและอยากใหผูฟองคดีเปนผูใหญบานอีกตอไป ผูฟองคดีไดใชสิทธิที่พึงมีเพื่อการตรวจสอบความชอบดวย
กฎหมายของฝายปกครองในการปฏิบัติราชการ เชน กรณีนายอําเภอโนนสะอาด (นายสมบัติ  นิศรารัติกุล) เรียกรับเงินโดยมิชอบเพื่อ
แลกเปล่ียนกับการลงนามอนุมัติพกปน หรือการที่ไดมีการรองเรียนการคัดเลือกกํานันผูใหญบานดีเดนของอําเภอโนนสะอาดเพื่อเขารับ
รางวัลโดยมิชอบ ท้ังหลายเหลานี้ลวนเปนส่ิงที่ประชาชนที่เปนพลเมืองดีควรตองประพฤติปฏิบัติเพื่อความเจริญของบานเมืองและ
ประเทศชาติโดยไมปลอยใหบุคคลที่ไมดีเขามาทําใหเกิดความเสียหายแกประเทศชาติบานเมืองอีกตอไป  ซ่ึงหากผูที่กระทําเชนนี้แลวตอง
ถูกออกจากตําแหนงหนาที่ ตอไปในภายภาคหนาคงไมมีผูท่ีจะเขามาตรวจสอบการกระทําของเจาหนาท่ีฝายปกครองอีกตอไป เพราะเกรง
วาจะไดรับผลรายแกตนเองและครอบครัว โดยไมมีองคกรหรือหนวยงานใดที่จะสามารถพึ่งพาหรือชวยเหลือได 

ขอใหศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน โดยขอใหเพิกถอนคําสั่งของ
จังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ เรื่องใหผูใหญบานออกจากตําแหนงลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมตอ 
ผูฟองคดีตอไป 

ผูถูกฟองคดีทั้งสามแกอุทธรณวา ไมเห็นดวยกับคําอุทธรณของผูฟองคดี โดยคัดคานคําอุทธรณ ดังนี้ 
ประเด็นที่ ๑ การท่ีผูฟองคดีอุทธรณความเห็นตามคําพิพากษายกฟองของศาลปกครองชั้นตน นั้น  ผูถูกฟองคดีขอ

เรียนวา ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ไดดําเนินการสอบสวนโดยชอบแลว ไมปรากฏวามีกระบวนการดําเนินการในขั้นตอนใดที่ไดกระทําไปโดยมิ
ชอบ หรือโดยปราศจากอํานาจหนาที่  ดังนั้น การใชดุลพินิจการลงโทษของผูฟองคดีจึงเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด และความเห็นของ
องคคณะตุลาการศาลปกครองชั้นตนยอมเปนดุลพินิจท่ีไดพิจารณาจากขอเท็จจริงท่ีปรากฏในเอกสารการสอบสวนของผูถกูฟองคดแีตเปน
ดุลพินิจประกอบความเห็นในการทําคําพิพากษา ซึ่งไมเกี่ยวกับผูถูกฟองคดี 

ประเด็นที่ ๒ การที่ผูฟองคดีอุทธรณวา คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนพิพากษาโดยไมตรงกับขอเท็จจริง นั้น  
ผูถูกฟองคดีขอคัดคานวาผูฟองคดีมิไดระบุประเด็นใหชัดวาคําพิพากษาไมตรงกับขอเท็จจริงในเรื่องใด ประเด็นใด เพื่อใหผูถูกฟองคดี
เขาใจและทําคําคัดคานได หากเหมารวมวาไมตรงกับขอเท็จจริงท้ังหมด ผูถูกฟองคดีไดคัดคานมาโดยตลอดวาไดดําเนินการลงโทษผูฟอง
คดีตามขั้นตอนและเปนไปตามอํานาจหนาที่ท่ีมีกฎหมายกําหนดไว อุทธรณของผูฟองคดีนาจะเปนคําอุทธรณท่ีเคลือบคลุมไมชัดแจง 

ประเด็นที่ ๓ การที่ผูฟองคดีอางการทําความเห็นขององคคณะตุลาการศาลปกครองชั้นตนในกรณีใชดุลพินิจเพื่อ
เปนเหตุผลประกอบในการขอทุเลาการบังคับตามคําส่ังจังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ของตุลาการเจาของสํานวนสรุปความไดวา
คําส่ังทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดนี้ นาจะไมชอบดวยกฎหมาย การใหคําสั่งดังกลาวมีผลใชบังคับตอไปอาจจะทําใหเกิดความ
เสียหายรายแรงยากแกการเยียวยาภายหลัง นั้น ผูถูกฟองคดีไดเคยอุทธรณคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่งดังกลาวขางตน  ตอศาลปกครองสูงสุด 
พอสรุปไดวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ มีคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนและดําเนินการสอบสวนเปนไปโดยชอบตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๘ 
(พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ วาดวยการสอบสวนพิจารณา ไมมีกระบวนการ
สอบสวนใดที่จะไมใหความเปนธรรมและกลั่นแกลงผูฟองคดี ตามที่ศาลปกครองชั้นตนยกเปนเหตุอางในการทุเลาการบังคับตามคําส่ัง
ทางปกครอง และมีคําขอใหศาลปกครองสูงสุดยกเลิกการทุเลาการบังคับของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมีคําส่ังกลับ
คําส่ังของศาลปกครองชั้นตน เปนใหยกคําขอทุเลาการบังคับของผูฟองคดีตามคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๙๑/๒๕๔๗ สําหรับกรณีผู
ฟองคดีอางคําแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดีสรุปวา ใหผูถูกฟองคดีที่ ๑ ออกหนังสือสําคัญวา ผูฟองคดีเปนผูใหญบานนาเหลา หมูท่ี ๕ 
ตามมาตรา ๑๓ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ไวเปนหลักฐานและใหผูฟองคดีเขา
ปฏิบัติหนาที่ผูใหญบานนาเหลา หมูท่ี ๕ ทันทีท่ีตําแหนงดังกลาววางลง โดยมีวาระอยูในตําแหนงดังกลาวเทากับระยะเวลาที่ยังเหลือตาม
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วาระเดิมของผูฟองคดี นั้น ผูถูกฟองคดีเห็นวา พระราชบัญญัติดังกลาวไมมีบทบัญญัติใดท่ีจะใหผูฟองคดีกลับเขามาดํารงตําแหนง
ผูใหญบานอีก เพราะผูใหญบานตองมาจากการเลือกของราษฎรในหมูบานเมื่อตําแหนงผูใหญบานวางลงเทานั้น ผูถูกฟองคดีเห็นวาไมมี
บทกฎหมายที่จะนํามาใชบังคับได 

ประเด็นที่ ๔ การที่ผูฟองคดีอุทธรณเหตุที่ใหออกจากตําแหนงผูใหญบานที่ระบุในคําสั่งจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/
๒๕๔๕ ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ รวม ๕ ประการนั้น ผูถูกฟองคดีคัดคานแตละเรื่องดังนี้ 

กรณีท่ีผูฟองคดีอุทธรณวา การพูดโจมตีผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยใชคําพูดกาวราวดูหมิ่น ไมใหเกียรติผูบังคับบัญชาตอ
หนาสาธารณชนเปนเพียงการอุปมาอุปมัยนั้น เรื่องนี้ผูฟองคดีทราบดีวา การประชุมกํานัน ผูใหญบาน เปนงานราชการมีนายอําเภอเปน
ประธาน หัวหนาสวนราชการประจําอําเภอรวมประชุม และผูฟองคดีสอบถามขอราชการตามที่ผูถูกฟองคดีท่ี  ๒ เปดโอกาสใหสอบถาม 
และคําพูดของผูฟองคดีท่ีไดพูดตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซึ่งคําพูดลักษณะดังกลาวมิใชขอราชการ ท้ังไมใชคําอปุมาอปุมัย เพราะคาํวาดีนัน้ ตาม
พจนานุกรม หมายถึง ลักษณะเปนไปในทางที่ตองการ นาปรารถนานาพอใจ ใชในความหมายที่ตรงขามกับลักษณะบางอยางแลวแตกรณีคือ 
ตรงขามกับชั่ว สวนคําวา ไม หมายถึงคําปฏิเสธ ความหมายของคําท่ีอยูถัดไป จึงพอสรุปความหมายคําวา “ไมดี” ตามท่ีผูฟองคดีพูด 
หมายถึง ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ เปนบุคคลไมนาปรารถนา เปนคนชั่ว ซึ่งยอมไมใชคําอุปมาอุปมัย แตเปนคําดาทางออม ทีผู่ฟองคดเีตรยีมการไว
โดยใชคําวา “นาย” แทนตัวผูถูกฟองคดีท่ี ๒ วิญูชนในที่นั้นยอมเขาใจวาเจตนาที่จะพูดโดยตรงตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซึ่งขอเท็จจริงผูถูก
ฟองคดีท่ี ๒ มาดํารงตําแหนงเปนระยะเวลาเพียง ๒ เดือน ไมปรากฏเหตุวาผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จะไปเกี่ยวของกับผูฟองคดีมากมาย นอกเสีย
จากวาผูฟองคดีตองการแสดงอํานาจโออวดใหผูอยูในที่ประชุมเห็นวาตนเองไมเกรงกลัวผูถูกฟองคดีท่ี ๒ อันมีลักษณะแสดงถึงความไม
เคารพ ยําเกรงตอท่ีประชุมและผูบังคับบัญชา 

กรณี ผูฟองคดีมีพฤติการณกาวราว  ไมใหเกียรติท่ีประชุมหลายครั้งเพราะผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนประธานในที่
ประชุมปลอยปละละเลยนั้น เห็นวา ผูฟองคดีเปนผูนําในหมูบานมีภาวะผูนํายอมรูวาการใดควรมิควรทํา และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ยายมาดํารง
ตําแหนงเพียง ๒ เดือน มีการประชุมประจําเดือน ๒ ครั้ง ผูฟองคดีจะมากลาวอางวาเปนการปลอยปละละเลยไมได และในการประชุมครั้ง
แรกก็ไมปรากฏวามีเหตุการณพูดลักษณะกาวราวแตอยางใด การแสดงออกของผูฟองคดี จึงมาจากความไมพอใจตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ที่ไม
อนุญาตพกพาอาวุธปนเทานั้น 

กรณี การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา โดยยื่นหนังสือรองเรียนเกี่ยวกับพฤติกรรมของนายบุญเรือง ผูใหญบานหมู
ท่ี ๗ ตําบลหนองกุงศรี ตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ วามีพฤติการณไมชอบในการปฏิบัติหนาท่ี ซึ่งผูฟองคดีอุทธรณวา การที่บุคคลใดรองเรียน
พฤติกรรมของบุคคลอ่ืนแลวผลการสอบสวนขอเท็จจริงปรากฏวา ไมไดความตามที่รองเรียน มิไดหมายความวาเปนการรายงานเท็จทุก
กรณี นั้น ผูถูกฟองคดีเห็นวา ขณะรองเรียนผูฟองคดีเปนผูใหญบาน เปนเจาหนาที่ของรัฐ ถือวาเปนการรายงานในหนาท่ีดวย และผูฟองคดียัง
รับรองในหนังสือรองเรียนวา “ถาคําพูดของกระผมเปนเท็จ กระผมพรอมที่จะใหคณะกรรมการจากอําเภอและจังหวัดมาประชาคมดวยนั้น” 
โดยเฉพาะเกี่ยวกับยาเสพติด ผูฟองคดีสามารถแจงเจาหนาท่ีตํารวจ หรือผูถูกฟองคดีที่ ๒ ได หากพบการกระทําผิดแตกลับรองเรียนตอผูถูก
ฟองคดีท่ี ๑ ไมรายงานอําเภอหรือตํารวจทองท่ีที่รับผิดชอบ และไมปรากฏวาทองท่ีรับผิดชอบไดเพิกเฉยแตอยางใด สําหรับการรองเรียน
วานายบุญเรืองไมมีผลงานที่จะไดรับรางวัลผูใหญบานดีเดนประจําป ๒๕๔๕ นั้น เห็นวา กรณีนี้มีคณะกรรมการจากหลายหนวยงาน
ออกไปตรวจผลงานมีระบบประเมินผลท่ีชัดเจน มิไดดําเนินการโดยไมมีหลักเกณฑแตอยางใด  ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีเปนเจาหนาที่รัฐและ
รองเรียนบุคคลอื่นแตผลการตรวจสอบขอเท็จจริงไมปรากฏวามีมูลตามขอรองเรียน ยอมเปนการรายงานเท็จ 

กรณี การกลั่นแกลงนายบุญเรือง ทําใหเกิดความแตกสามัคคีระหวางผูใหญบานและราษฎรในหมูบานนัน้ ผูถกูฟอง
คดีเห็นวา ไดพิจารณาจากหนังสือรองเรียนตอผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๒ แลว ขอกลาวหาที่ปรากฏตามหนังสือยอมสรางความ
แตกแยกในราษฎรทั้ง ๓ หมูบาน และขอความที่ปรากฏในหนังสือ ผูถูกฟองคดีพิจารณาเห็นวาเปนการกลั่นแกลงนายบุญเรือง กรณีนี้จึง
ไมคลุมเครือและมีความชัดเจนจากเอกสารการรองเรียนของผูฟองคดีและเอกสารการสอบสวน ยอมเปนพยานหลักฐานพิจารณาลงโทษ 
ผูฟองคดีไดกรณีที่ผูฟองคดีอุทธรณวา ไมปรากฏพยานใหถอยคําวา ผูฟองคดีขมขูพยานและไมสอบสวนนางรุษณี ท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๒ อางวา 
เปนผูรองเรียนกรณีถูกผูฟองคดีขมขูนั้น ผูถูกฟองคดีเห็นวา กรณีนี้ไดสอบสวนนายบุญเรือง ผูใหญบานหมูที่ ๗ นายโทและบันทึกช้ีแจง
ของผูถูกฟองคดีที่ ๒  รวมทั้งผูฟองคดียอมรับวาไดพูดในหมูบาน  และเปนเรื่องที่ เกิดขึ้นในระหวางสอบสวนวินัยผูฟองคดี  
ซ่ึงคณะกรรมการสอบสวนไดดําเนินการสอบสวนตามขอ ๑๑ ของกฎ ก.พ. ฉบับท่ี ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ วาดวยการสอบสวนพิจารณา กลาวคือคณะกรรมการยอมสอบสวนใหไดขอเทจ็จรงิเพยีงพอท่ีจะ
รับฟงไดวามีการกระทําผิดตามที่กลาวหาหรือไมเทานั้น จึงไมมีความจําเปนตองสอบสวนจนสิ้นกระแสความ และเมื่อผูฟองคดีไมระบุ
พยานรายนางรุษณี ตอคณะกรรมการสอบสวนและคณะกรรมการเห็นวา มีขอเท็จจริงเพียงพอที่จะรับฟงเปนเหตุลงโทษผูฟองคดีไดแลว 
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ประกอบกับผูฟองคดีรับวาไดพูดในหมูชาวบานในเรื่องการขมขูพยานไว กรณีจึงมิใชขอกลาวหาที่เลื่อนลอยตามคําอุทธรณ รวมท้ังในชั้น
รองทุกข ผูฟองคดีมิไดยกประเด็นดังกลาวข้ึนตอสู 

กรณีที่ผูฟองคดีอางวา พฤติกรรมที่ผูถูกฟองคดีอางใหออกจากตําแหนงผูใหญบานทั้ง ๕ ประการ มิใชความผิด
รายแรงถึงระดับท่ีจะออกจากตําแหนงนั้น ผูถูกฟองคดีคัดคานวา โทษตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือนมีโทษปลดออกและ 
ไลออกเพียง ๒ สถาน แตโทษท่ีใหผูใหญบานออกจากตําแหนงกําหนดไวตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ ดวยเหตุตามมาตรา ๑๔ (๑) ถึง (๗)กรณีของผูฟองคดีเมื่อการสอบสวนปรากฏวา ผูฟองคดีมีพฤติการณไมถึงกับเปนการกระทํา
ผิดวินัยตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ก็สามารถนําเหตุใหออกตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวขางตนมา
พิจารณาลงโทษไดอีกกรณีหนึ่ง อันเปนเรื่องความประพฤติของผูใหญบาน ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๑ สามารถใชดุลพินิจลงโทษไดเมื่อได
สอบสวนแลว และในการสอบสวนครั้งนี้ก็ไดดําเนินการตามกฎ ก.พ. ฉบับท่ี ๑๘ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบยีบ
ขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ วาดวยการสอบสวนพิจารณา จึงไมมีเหตุที่จะอางวาไมเปนธรรมประกอบกับแบบบันทึกถอยคําของผูถกู
กลาวหา (แบบ สว. ๔) ก็ระบุอยางชัดเจนในขอกลาวหาวาบกพรองในทางความประพฤติ  ดังนั้น เหตุใหออกจากตาํแหนงผูใหญบานทัง้ ๕ 
ประการ จึงเปนเหตุที่นํามาประกอบการพิจารณาขอกลาวหาวาผูฟองคดีบกพรองทางความประพฤติแลว จึงเห็นไดวาไมมีเหตุใดปรากฏวา
ผูถูกฟองคดีกระทําการโดยมิชอบ ไมใหความเปนธรรมแกผูฟองคดีหรือลงโทษรุนแรงกวาระดับโทษที่ควรไดรับ จึงขอใหศาลปกครอง
สูงสุดมีคําส่ังยกคําอุทธรณและพิพากษายืนตามคําส่ังของศาลปกครองชั้นตน 
  ศาลปกครองสูงสุดออกนั่งพิจารณาคด ีโดยรับฟงสรุปขอเท็จจริงของตุลาการเจาของสาํนวน และคําช้ีแจงดวยวาจา
ประกอบคาํแถลงการณของตุลาการผูแถลงคดี 
  ศาลปกครองสูงสุดไดตรวจพิจารณาเอกสารทั้งหมดในสํานวนคดี กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับ ฯลฯ ท่ีเกี่ยวของ
ประกอบดวยแลว 

ขอเท็จจริงรับฟงไดวา  เม่ือครั้งที่ผูฟองคดีดํารงตําแหนงผูใหญบาน บานนาเหลา หมูท่ี ๕  ตําบลหนองกุงศรี อําเภอโนน
สะอาด จังหวัดอุดรธานี ผูฟองคดีไดยื่นขออนุญาตพกพาอาวุธปนของพนักงานฝายปกครองตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. ๒๕๑๙ 
ตอผูถูกฟองคดีที่ ๒  หลังจากนั้นผูฟองคดีไดสอบถามถึงการอนุญาตพกพาอาวุธปนดังกลาว แตไดรับคําตอบจากผูถูกฟองคดีที่ ๒ วายัง
ไมไดอนุญาต โดยใหเหตุผลวา ขอใหรอกอนเพราะอาจจะมีผูใหญบานคนอื่นยื่นคํารองขออนุญาตพกพาอาวุธปนกรณีเชนเดียวกันนี้อีก  
ก็จะไดลงนามไปพรอมกันทีเดียว ตอมาในการประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕ ระหวางการประชุมผูฟองคดีได
สอบถามเกี่ยวกับการอนุญาตพกพาอาวุธปนดังกลาวตอผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนประธานในที่ประชุมอีก และไดกลาวถอยคาํทีผู่ถูกฟองคดี
เห็นวาไมเหมาะสมหรือเปนการดูหมิ่นผูถูกฟองคดีที่ ๒ วา “นายอําเภอไมอนุญาตใหกํานัน ผูใหญบานพกปน จะพกหนังสติ๊กไปจับผูราย 
หรืออยากไดซองใตโตะ ปจจุบันไมมีเพราะเศรษฐกิจไมดี” และยังไดพูดในลักษณะดาโจมตีและดูหมิ่นอีกวา“ถาลูกนองมีนายดีเทากับมี
ยามโหสถไวในตูยาประจําบาน ยามโหสถเปนยาวิเศษรักษาไดทุกโรค แตถามีนายไมดีเทากับกินยาผิด เวลาปวดหัวไปกินยาฆาหญาอะไร
จะเกิดขึ้น สมมุติวาถานายหรือสวนราชการไมดีจริงๆ ลูกนองหลายๆ คนในที่นี้อาจจะเอาเกาอ้ีตีนายก็ได” และยังพูดอีกวา “นายอําเภอ
โนนสะอาด มารอเกษียณ มาอยูแลวไมทําประโยชนพวกผมซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชาก็อับอายขายหนา หากทานมาอยูแลวทําประโยชน 
พวกผมก็มีหนามีตา พรอมจะสนับสนุนการทํางานของนายอําเภอทุกกรณี” ทั้งนี้ในการกลาวถอยคําดังกลาว ผูฟองคดีไดใชไมคลอย  
ซ่ึงผูถูกฟองคดีเห็นวาเปนลักษณะมีการเตรียมการมากอน 

หลังจากนั้น ไดมีบัตรสนเทหรองเรียนพฤติกรรมของผูฟองคดีตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ วา ผูฟองคดีชอบพูดจากาวราวทางหอ
กระจายขาว และพกพาอาวุธปนโออวดในสถานที่ชุมชน ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ จึงไดมีคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงกรณี
ดังกลาว ซ่ึงคณะกรรมการใหสรุปผลการสอบขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีมีบุคลิกเปนคนโผงผาง บกพรองเรื่องการพูดและไมสุภาพเรียบรอย 
อันเปนความผิดตามมาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๔ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ เห็นควรรายงานจังหวัด
ทราบ เพื่อแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนลงโทษทางวินัยตอไป ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดบันทึกตอทายรายงานของคณะกรรมการสอบสวน
ขอเท็จจริงวา พฤติกรรมหรือการกระทําของผูใหญบาน ผูถูกรองเรียนเปนพฤติกรรมและการกระทําของผูมีอิทธิพลซ่ึงแสดงความกาวราว
และขมขูผูอื่นใหเกิดความเกรงกลัวในอิทธิพลของตนเอง ไมกลาขัดขืนในสิ่งท่ีตนเองตองการไมวาจะชอบดวยกฎหมายระเบียบแบบแผน
หรือไมก็ตาม นอกจากนี้ยังมีพฤติกรรมกาวราวดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาที่ไมอนุญาตใหตนพกพาอาวุธปนในที่
ประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือน เปนการประพฤติตนไมเหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบานเปนการประพฤติชั่วอยางรายแรง ตามมาตรา 
๙๘ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ รายงานจังหวัดขอต้ังกรรมการสอบสวนทางวินัย 

ผูถูกฟองคดี ท่ี  ๑  จึงไดแตงตั้งผูถูกฟองคดี ท่ี  ๓  เปนคณะกรรมการสอบสวนตามคําสั่งจังหวัดอุดรธานี 
ท่ี ๑๒๑๕/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๔๕ กรณีผูฟองคดีถูกกลาวหาวาบกพรองในทางความประพฤติในเรื่องใชวาจาไมสุภาพใน

DPU



 220 

การพูดหอกระจายขาว และมีพฤติการณกาวราว ดาโจมตีนายอําเภอซึ่งเปนผูบังคับบัญชาที่ไมอนุญาตใหผูฟองคดีพกพาอาวุธปนในที่
ประชุมกํานัน ผูใหญบาน ซ่ึงผูถูกฟองคดีท่ี ๓ รายงานสรุปผลการสอบสวนตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ โดยเสนอผานผูถูกฟองคดีที่ ๒ วา กรณีที่
ใชวาจาไมสุภาพในการพูดหอกระจายขาว เห็นวา ผูฟองคดีมีความผิดตามขอกลาวหาโดยบกพรองในเรื่องพูดไมสุภาพ เนื่องจากเปนคน
พูดตรง พูดโผงผาง มีความผิดตามมาตรา ๙๓ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แตเนื่องจากการพูดเสียดสี ใช
วาจาไมสุภาพเปนการพูดถึงผูกอความไมสงบในหมูบาน การกระทําของผูฟองคดีจึงเปนการกระทําเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยใน
หมูบานที่ตนปกครองตามอํานาจหนาท่ีของผูใหญบาน จึงมีความเห็นควรงดโทษและใหวากลาวตักเตือนผูฟองคดีเปนหนังสือ กรณีที่
กลาวหาวามีพฤติการณกาวราวดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ เห็นวา ผูฟองคดีพูดไมสุภาพเรียบรอย แสดงความกาวราวดูหมิ่นผูบังคับบัญชา
ตอหนาที่ประชุมกํานัน ผูใหญบานอันอาจทําใหผูอื่นดูหม่ิน เกลียดชัง ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ และยังเปนการกระทําตนใหเส่ือมเสียเกียรติศักดิ์
ในตําแหนงหนาท่ีราชการ การประพฤติดังกลาวไมเหมาะสมในฐานะผูใหญบานที่จะปฏิบัติตอนายอําเภอซ่ึงเปนผูบังคับบัญชา จึงมี
ความผิดตามมาตรา ๙๓ และมาตรา ๙๕ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ เห็นควรลงโทษตัดเงินตอบแทน
ตําแหนงผูใหญบาน รอยละ ๕ เปนเวลา ๑ เดือน  ผูถูกฟองคดีที่ ๒ สงรายงานผลการสอบสวนของผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ใหแกผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
ตามหนังสือท่ีวาการอําเภอโนนสะอาด ท่ี อด ๑๑๑๘/๑๐ ลงวันท่ี ๒ กรกฎาคม ๒๕๔๕ 

หลังจากนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ไดจัดทําหนังสือที่วาการอําเภอโนนสะอาด ที่ อด ๑๑๑๘/๒๐๐๑ ลงวันที่ ๓ 
กรกฎาคม ๒๕๔๕ ถึงผูถูกฟองคดีที่ ๑ สรุปความวาการกระทําของผูฟองคดีเพื่อมุงหวังทําลายชื่อเสียงและเกียรติศักด์ิตําแหนงหนาที่
ราชการของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ และตองการใหเกิดการดูหมิ่นและเกลียดชังผูถูกฟองคดีที่ ๒ เปนการประพฤติชั่วอยางรายแรงไมเหมาะสมแกการ
ดํารงตําแหนงผูใหญบานตอไป ตามมาตรา ๙๘ แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ แตผูถูกฟองคดีท่ี ๓ เห็นวาเปน
ความผิดวินัยไมรายแรงซึ่งเปนการไมปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความซื่อสัตยสุจริตและเที่ยงธรรม ยอมใหผูอื่นอาศัยอํานาจหนาท่ีราชการ
ของตนไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมหาผลประโยชนใหแกตนเองหรือผูอื่น ตามมาตรา ๘๒ แหงพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันผูถูก
ฟองคดีท่ี ๑ เห็นวาการสอบสวนพยานบุคคลและสอบสวนประเด็นยังไมครบถวน จึงไมสามารถพิจารณาไดวา ผูฟองคดีไดกระทําผิดตาม
ขอกลาวหาหรือไม จึงใหผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ทําการสอบสวนเพิ่มเติม กรณีใชวาจาไมสุภาพทางหอกระจายขาวและกรณีเหตุการณที่เกิดขึ้น
ในวันประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕ ตามประเด็นท่ีผูถูกฟองคดีท่ี ๑ กําหนด และใหผูถูกฟองคดีที่ ๓  
นําพฤติกรรมของผูฟองคดีในเรื่องรองเรียนนายบุญเรือง เนื่องภักดี ผูใหญบานหมูท่ี ๗ ตําบลหนองกุงศรี ซ่ึงเปนการรองเรียนเท็จตอ
ผูบังคับบัญชามาประกอบการพิจารณาวาบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงหรือไมเพิ่มอีกประเด็น 
รวมท้ังใหผูถูกฟองคดีท่ี ๓ รายงานผลการสอบสวนดวยวาระหวางสอบสวนถูกบุคคลใดหรือกลุมบุคคลใดขมขูหรืออาฆาตวาจะมีการ
ประทุษรายหรือไม 

ผูถูกฟองคดีที่ ๓ ไดทําการสอบสวนพยานเพิ่มเติมและสรุปผลการสอบสวนไดวา ผูฟองคดีไดตระเตรียมการเพื่อพูด
โจมตีการทํางานของผูถูกฟองคดีที่ ๒ โดยใชคําพูดกาวราว ดูหมิ่น ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชน
และเมื่อถูกตั้งกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย ยังมีพฤติกรรมขมขูพยานในการสอบสวนดวย และผูฟองคดียังเคยมีพฤติกรรมการ
พูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานันผูใหญบานในลักษณะกาวราวไมใหเกียรติท่ีประชุมหลายครั้ง รวมท้ังมีพฤติกรรมรายงานเท็จตอ
ผูบังคับบัญชา กลาวคือไดยื่นหนังสือตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ รองเรียนนายบุญเรืองผูใหญบานหมูที่ ๗ ตําบลหนองกุงศรี วาบริหารงาน
โครงการที่ไดรับงบประมาณโครงการลงทุนเพื่อสังคมไมโปรงใส มีปญหาเรื่องยาเสพติดในหมูบาน และไมมีผลงานที่จะไดรับรางวัล
ผูใหญบานยอดเยี่ยมแหงป ๒๕๔๕ แตเม่ือผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดต้ังคณะกรรมการสอบสวนแลว ไมปรากฏหลักฐานวานายบุญเรือง กระทํา
การหรือมีพฤติกรรมตามที่ผูฟองคดีรองเรียน ผูถูกฟองคดีที่ ๓ จึงมีมติวา ผูฟองคดีเปนผูมีความบกพรองทางความประพฤติหรือ
ความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงหนาที่ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ 
หากใหดํารงตําแหนงตอไปจะเกิดความเสียหายตอทางราชการ เห็นควรปลดออกจากตําแหนงผูใหญบาน 

ผูถูกฟองคดีที่ ๑ พิจารณาผลการสอบสวนแลว เห็นวา ผูฟองคดีไดกระทําผิดเนื่องจากมีพฤติกรรมกาวราวดาโจมตี
ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยใชคําพูดกาวราว ดูหมิ่น ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีท่ี ๒  ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชนในที่ประชุมกํานัน
ผูใหญบานประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕ เม่ือถูกตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดวินัยยังมีพฤติกรรมขมขูพยานในการสอบสวน เคย
มีพฤติกรรมการพูดจาในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบานในลักษณะกาวราว ไมใหเกียรติที่ประชุมหลายครั้ง และยังมีพฤติกรรม
การรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา โดยกลาวหาวานายบุญเรืองมีพฤติการณมิชอบหลายประการ เม่ือคณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงแลว
ไมปรากฏหลักฐานวานายบุญเรืองมีพฤติกรรมตามที่ผูฟองคดีกลาวหาแตอยางใด และจากการสอบสวนไดปรากฏวาผูฟองคดีมีพฤติการณ
กลั่นแกลงนายบุญเรือง ทําใหเกิดความแตกสามัคคีระหวางผูใหญบานและราษฎรในหมูบาน เม่ือประมวลพฤติกรรมและความประพฤติที่
ผานมาถือไดวาผูฟองคดีเปนผูมีความบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถไมเหมาะสมกับตําแหนงตามมาตรา ๑๔ (๗) แหง
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พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ จึงใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบานตามคําสั่งที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันที่ 
๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ 

ผูฟองคดีไดรับทราบคําสั่งดังกลาวเมื่อวันท่ี ๑๔ ตุลาคม ๒๕๔๕ และรองทุกขตอกระทรวงมหาดไทยแลว ซ่ึง
กระทรวงมหาดไทยมีคําสั่งยกคํารองทุกข และจังหวัดอุดรธานีแจงใหผูฟองคดีทราบตามหนังสือลงวันที่ ๗ กุมภาพันธ ๒๕๔๖ ผูฟองคดี
จึงไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครองชั้นตน เมื่อวันที่ ๒๔ กุมภาพันธ ๒๕๔๖ 
  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา คดีมีประเด็นวินิจฉัยในช้ันอุทธรณแตเพียงวา  คําส่ังจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ 
ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕  ท่ีใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน ตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗  ชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยมีประเด็นยอยพิจารณาเปนรายกรณีไดดังนี้  
  ประเด็นที่หนึ่ง กรณีมีพฤติกรรมกาวราว ดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในที่ประชุมกํานัน ผูใหญบาน โดยใชคําพูด
กาวราว ดูหม่ิน ไมใหเกียรติ ผูถูกฟองคดีที่ ๒ซึ่งเปนผูบังคับบัญชาตอหนาสาธารณชน 
  ประเด็นที่สอง กรณีเคยมีพฤติกรรมพูดในที่ประชุมประจําเดือนกํานัน ผูใหญบาน ในลักษณะกาวราว ไมใหเกียรติ
ท่ีประชุม มาหลายครั้ง 
  ประเด็นท่ีสาม กรณีรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา เนื่องจากกรณียื่นหนังสือรายงานตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ เก่ียวกับ
พฤติกรรมนายบุญเรือง วามีพฤติกรรมมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ีผูใหญบาน หมูท่ี ๗ 
  ประเด็นที่ส่ี กรณีกลั่นแกลงของนายบุญเรือง ทําใหเกิดความแตกแยกความสามัคคีระหวางผูใหญบานและราษฎร
ในหมูบาน 
  ประเด็นที่หา กรณีมีพฤติกรรมขมขูพยานในการสอบสวน 
  พิเคราะหแลวเห็นวา กรณี ผูฟองคดีมีพฤติกรรมกาวราว ดาโจมตีผูถูกฟองคดีที่ ๒ ในท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน โดยใช
คําพูดกาวราวดูหมิ่นไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีที่ ๒  ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาตอสาธารณชน นั้น  กรณีนี้ผูถูกฟองคดทีี ่๓ ไดแสวงหาขอเทจ็จรงิรวม ๒ 
ครั้ง จากการสอบสวนพยานบุคคลท่ีเกี่ยวของกับเหตุการณและตามคําใหการของผูฟองคดี เห็นวา คําพูดของผูฟองคดี ที่พูดในที่ประชุมเกิด
จากความไมพอใจที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ยังไมลงนามใบอนุญาตพกพาอาวุธปนของพนักงานฝายปกครองใหแกผูฟองคดี จนเปนเหตุใหผูฟอง
คดีไดซักถามตอผูถูกฟองคดีท่ี ๒ ในที่ประชุมกํานัน ผูใหญบานประจําเดือนซึ่งผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดช้ีแจงเหตุผลใหทราบแลววา เหตุท่ียัง
ไมลงนามใบอนุญาตพกพาอาวุธปนใหแกผูฟองคดี เนื่องจากจะรอใหผูที่ตองการขออนุญาตพกพาอาวุธปนเชนเดียวกับผูฟองคดีอีก
จํานวนหนึ่งแลวจึงจะลงนามใบอนุญาตพกพาอาวุธปนให แตคําชี้แจงของผูถูกฟองคดีท่ี ๒ สรางความไมพอใจแกผูฟองคดี และผูฟองคดี
ไดกลาวถอยคําไมเหมาะสมหลายประการ ตามที่ปรากฏในสํานวนเปนที่เห็นไดวา ถอยคําดังกลาวทําใหผูถูกฟองคดีที่ ๒ลดคุณคาความ
นาเชื่อถือในทางสังคมลงไป และโดยเฉพาะผูถูกฟองคดีท่ี ๒ มีฐานะเปนผูบังคับบัญชาของผูฟองคดีดวย การท่ีผูฟองคดีใชคําพูดดังกลาว
ตอผูบังคับบัญชา และตอท่ีประชุมกํานัน ผูใหญบาน ซ่ึงมีหัวหนาสวนราชการประจําอําเภอรวมประชุมดวยนั้น  จึงเปนการกระทําที่ไม
เหมาะสม การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๓ เห็นวา ผูฟองคดีเปนผูมีพฤติการณกาวราว ดาโจมตี ผูถูกฟองคดีท่ี ๒ โดยใชคําพูด
กาวราว ดูหม่ิน ไมใหเกียรติผูถูกฟองคดีที่ ๒  ซึ่งเปนผูบังคับบัญชา ตอหนาสาธารณชนนั้น จึงเปนการรับฟงขอเท็จจริง และวินิจฉัย
ขอเท็จจริงที่ปรากฏ โดยชอบดวยเหตุผลแลว 
  สําหรับกรณีท่ีผูฟองคดีเคยมีพฤติกรรมพูดในที่ประชุมกํานัน ผูใหญบาน ประจําเดือนในลักษณะกาวราว ไมให
เกียรติที่ประชุมมาหลายครั้ง พิเคราะหแลวเห็นวาตามคําแกอุทธรณของผูถูกฟองคดีทั้งสามฉบับลงวันท่ี ๒๓ ธันวาคม ๒๕๔๗  ไดความ
วาผูถูกฟองคดีที่ ๒ ยายมาดํารงตําแหนงนายอําเภอโนนสะอาด เพียง ๒ เดือน มีการประชุม ๒ ครั้ง เหตุการณพูดลักษณะกาวราวเกิดขึ้น
ในการประชุมครั้งสอง ซ่ึงครั้งแรกไมปรากฏวามีเหตุการณพูดกาวราวของผูฟองคดีแตอยางใด  อีกท้ังจากการสอบสวนพยานของผูถกูฟอง
คดีที่ ๓ ในกรณีนี้ไดสอบสวนพยานรวม ๒๓ คน ปรากฏวามีพยาน ๓ คน ใหการวา ผูฟองคดีเคยพดูจาโผงผางไมใหเกยีรติในทีป่ระชมุ แตมไิด
ระบุขอเท็จจริง วาผูฟองคดีมีพฤติกรรม พูดกาวราวในที่ประชุมรวมกับนายอําเภอคนใด เมื่อใด และก่ีครั้ง และไมปรากฏวา ผูฟองคดีเคย
ถูกผูบังคับบัญชาตักเตือนหรือลงโทษ ในกรณีนี้มากอนแตอยางใด แตก็มีพยานใหการวาผูฟองคดีเปนคนพูดจาโผงผาง เสียงดงั ไมมสีมัมา
คารวะ จึงนาเชื่อวา ผูฟองคดีพูดลักษณะนี้ในที่ประชุมหลายครั้งแตคําพูดดังกลาวยังไมมีลักษณะรุนแรงถึงขนาดเปนความผิดวินัยจึงไมถกู
ผูบังคับบัญชาลงโทษทางวินัยหรือถูกวากลาวตักเตือนแตอยางใด 
  กรณีที่กลาวหาวาผูฟองคดีรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา โดยยื่นหนังสือรองเรียนเกี่ยวกับพฤติกรรมของนายบุญ
เรือง ผูใหญบานหมูท่ี ๗ วา มีพฤติกรรมมิชอบในการปฏิบัติหนาท่ีหลายประการ พิเคราะหแลวเห็นวา กรณีนี้ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดแตงตั้ง
คณะกรรมการสืบสวนพฤติกรรมของนายบุญเรืองตามขอรองเรียนของผูฟองคดี แตผลการสืบสวนไมปรากฏวานายบุญเรืองกระทําหรือมี
พฤติการณตามที่ผูฟองคดีรองเรียน ซ่ึงกรณีนี้ขอเท็จจริงไมปรากฏวา ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดแตงตั้งคณะกรรมการสืบสวนวา ผูฟองคดีได
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รองเรียนตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ โดยมีเจตนารายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาหรือไม เนื่องจาก กรณีจะเปนความผิดวินัยฐานรายงานเท็จตอ
ผูบังคับบัญชานั้น ผูกระทําจะตองมีเจตนาขณะรายงานตอผูบังคับบัญชาโดยนําความเท็จมารายงานและรูวาขอความที่รายงานนั้นเปนเท็จ 
หรือรายงานโดยปกปดขอความจริงซึ่งควรตองแจง และกรณีจะวินิจฉัยวาผูฟองคดีมีเจตนารายงานเท็จตอผูบังคับบัญชาหรือไม จะตองมีการ
แสวงหาขอเท็จจริงเฉพาะในกรณีนี้ดวยความยุติธรรมตามหลักเกณฑวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดแยกอีกสวนหนึ่ง  เม่ือไมปรากฏวาผูถูกฟอง
คดีที่ ๑ ไดแตงตั้งคณะกรรมการสืบสวนสอบสวนการกระทําของผูฟองคดีวาเปนการรายงานเท็จหรือไม เพียงแตนําผลจากการสืบสวน
กรณีรองเรียนพฤติกรรมของนายบุญเรือง ซึ่งจากการสอบสวนเห็นวานายบุญเรืองมิไดมีพฤติกรรมตามขอรองเรียนมาเปนเหตุผลวาการ
รองเรียนของผูฟองคดีเปนการรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา ซ่ึงเปนคนละสวนกันนั้น จึงเห็นไดวา ความเห็นในสวนนี้ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ 
และผูถูกฟองคดีที่ ๓  เปนเพียงความเขาใจของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๓ เอง กรณีจึงไมอาจรับฟงวาผูฟองคดีมีพฤติกรรม
รายงานเท็จตอผูบังคับบัญชา แมคําใหการของผูฟองคดีในฐานะผูกลาวหาจะใหการวาสาเหตุที่รองเรียนนายบุญเรือง เนื่องจากไมพอใจที่
นายบุญเรืองไดเคยรองเรียนตนก็ตาม แตผูฟองคดียังยืนยันวานายบุญเรือง มีพฤติกรรมตามขอรองเรียน รวมท้ังไดระบุหลักฐาน กรณี
แวดลอมชัดเจน และระบุพยานบุคคลแนนอน  จึงเห็นไดวา ผูฟองคดีเช่ือวาขอรองเรียนของตนเปนความจริง  ดังนั้น เมื่อไมมีการสืบสวน
สอบสวนเพื่อแสวงหาขอเท็จจริงดวยความยุติธรรมตามขอกลาวหาใหเปนที่ยุติแลว  การที่ผูถูกฟองคดีท่ี  ๑ และผูถูกฟองคดีท่ี ๓ ฟงวา  
ผูฟองคดีมีพฤติการณรายงานเท็จตอผูบังคับบัญชานั้น จึงไมอาจนําพฤติการณดังกลาวมาประกอบในการใชดุลพินิจวาผูฟองคดีกระทําผิด
วินัยหรือบกพรองทางความประพฤติได การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ นําขอเท็จจริงสวนนี้ไปประกอบการใชดุลพินิจพิจารณาใหเปนโทษแก 
ผูฟองคดีวา ความประพฤติไมเหมาะสมกับตําแหนงนั้น จึงเปนการไมชอบดวยกฎหมาย 
  สําหรับกรณีท่ีวาผูฟองคดีกลั่นแกลงนายบุญเรือง ทําใหเกิดความแตกสามัคคีระหวางผูใหญบานกับราษฎรใน
หมูบาน ซ่ึงผูถูกฟองคดี เห็นวา ไดพิจารณาจากหนังสือรองเรียนของผูฟองคดีทั้งสองฉบับท่ียื่นตอผูถูกฟองคดีที่ ๑ แลว  ขอกลาวหาที่
ปรากฏในหนังสือยอมทําใหเกิดความแตกแยกในราษฎรทั้ง ๓ หมูบาน และขอความที่ปรากฏในหนังสือผูถูกฟองคดีที่ ๓ พิจารณาเห็นวา
เปนการกลั่นแกลงนายบุญเรืองนั้น พิเคราะหแลวเห็นวา การรองเรียนผูดํารงตําแหนงในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐ ถือไดวาเปนการแสดง
ความมีสวนรวมในการตรวจสอบการทํางานของเจาหนาที่รัฐอีกทางหนึ่ง เพื่อใหเกิดความโปรงใสในการปฏิบัติงานของฝายปกครองตาม
หลักนิติรัฐ นอกจากนั้นตามหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการรองเรียนกลาวโทษขาราชการ และสอบสวนเรื่องราวรองเรียน
กลาวโทษขาราชการวากระทําผิดวินัยตามหนังสือแจงเวียนของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีท่ี นร ๐๒๐๖/ว ๒๑๘ ลงวันท่ี ๒๕ ธันวาคม 
๒๕๔๑  สรุปความวา เมื่อผูบังคับบัญชาไดรับเรื่องรองเรียนกลาวโทษขาราชการ ในเบื้องตน ใหถือเปนความลับทางราชการ และหากตอง
มีการสืบสวนทางลับก็ใหปดชื่อผูรองเรียน แลวทําการสืบสวนทางลับวามีมูลความจริงเพียงใด และยังไดกําหนดใหผูบังคับบัญชาคุมครอง
ผูรอง พยาน อยาใหตองรับภัยหรือความไมชอบธรรม ซ่ึงอาจเนื่องมาจากการรองเรียนหรือเปนพยานอีกดวย  ดังนั้น เมื่อการรองเรียนและ
การสืบสวนสอบสวนตามขอรองเรียนตองทําเปนความลับ และเปนขั้นตอนภายในของฝายปกครอง กรณีจึงไมอาจสรางความแตกแยก
ความสามัคคีของราษฎรในหมูบานไดอีกทั้งเมื่อพิจารณาจากพยานหลักฐานที่ปรากฏในสํานวนก็ไมปรากฏวาไดมีการสอบสวนถึงประเด็น
ดังกลาววาผูฟองคดีมีพฤติการณกลั่นแกลงนายบุญเรืองอยางไร และกอใหเกิดความแตกแยกระหวางผูใหญและราษฎรในหมูบานอยางไร 
การท่ีนําขอกลาวหานี้ประกอบการใชดุลพินิจในทางเปนโทษแกผูฟองคดีวามีความประพฤติไมเหมาะสมกับตําแหนงนั้น จึงเปนการไม
ชอบดวยกฎหมายเชนกัน 
  สวนกรณีท่ีกลาวหาวาระหวางสอบสวนวินัยผูฟองคดีมีพฤติกรรมขมขูพยานนั้น พิเคราะหแลวเห็นวา ผูถูกฟองคดี
ท่ี ๒ ไดบันทึกชี้แจงวาผูฟองคดีมีพฤติการณขมขูพยาน โดยเช่ือวาผูถูกขมขูหมายถึง นางรุษณี  แสงจาร ุซ่ึงผูถูกฟองคดท่ีี ๒ ไดกลาวอางวา 
ไดรับการรองเรียนเรื่องดังกลาวจากเจาหนาท่ีอนามัยสุภาพสตรีตําบลหนองกุงศรี และมีสามีรับราชการเปนครูในเขตหนองกุงศรี แตไม
ปรากฏวาในชั้นสอบสวนของผูถูกฟองคดีที่ ๓ไดมีการสอบสวนนางรุษณี ซ่ึงเปนประจักษพยาน และนอกจากนั้นเมื่อพิจารณาจากบันทึก
ถอยคําพยานรายนายดิเรก  มุกดามวง ซึ่งดํารงตําแหนงสาธารณสุขอําเภอโนนสะอาดที่ใหการตอผูถูกฟองคดีท่ี ๓ วา ไดสอบถามนางรุษณี  
รักษาการหัวหนาสถานีอนามัยนาเหลา ซ่ึงเชื่อวาเปนบุคคลที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ กลาวอางนั้น ก็ไมปรากฏวามีการถูกขมขู อีกทั้งในการ
สอบสวนพยานในกรณีนี้ปรากฏวามีพยาน ๑ คน ใหการวาเคยไดยินคนอื่นมาเลาใหฟง และมีพยานอีก ๑ คน ที่ไดยินผูฟองคดีพูดลักษณะ
เปรียบเทียบวาอยาใหเปนอยาง องคการบริหารสวนตําบลที่ยิงกันตาย แตไมระบุวาเปนบุคคลใด แตท้ังนีพ้ยานทกุคนทีใ่หการเปนพยานใน
การสอบสวนตางใหการวาในระหวางสอบสวนตนไมไดถูกบุคคลหรือกลุมบุคคลใดขมขูหรืออาฆาตวาจะประทุษรายแตอยางใด  และ
แมวาในการสอบสวนผูฟองคดีไดใหการวาตนตอของคําพูดดังกลาวมาจากพระวัดไทรทอง ซึ่งพูดวา ถาผูใหญแวน (ผูฟองคดี) ถูกใหออก 
ชาวบานจะทะเลาะกันจนฆากันตาย ผูฟองคดีจําคําพูดดังกลาวมาพูดตอวา ถาผูใหญแวนออกจากผูใหญบานจะมีการตายเกดิขึน้  ซ่ึงเปนการพดูหยอก
ลอในหมูชาวบาน ไมมีเจตนาขมขูใคร  ซึ่งตามคําใหการของผูฟองคดีรับวาไดพูดเชนนั้นจริง แตก็ปฏิเสธวามิไดมีเจตนาขมขูใคร กรณีจึง 
ไมอาจถือไดวาผูฟองคดีรับสารภาพวามีเจตนาขมขูพยาน และเมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาไมมีพยานคนใดถูกขมขูจึงแสดงใหเห็นวา คําพูด
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ของผูฟองคดีมิไดทําใหผูอื่นกลัวแตอยางใด ขอเท็จจริงจึงไมอาจรับฟงเปนยุติวาผูฟองคดีขมขูพยานการที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ และผูถูกฟอง
คดีที่ ๓ นําขอเท็จจริงซ่ึงไมมีพยานหลักฐานเพียงพอและไมมีเหตุผลเพียงพอไปประกอบการใชดุลพินิจ ในการพิจารณาเปนโทษแกผูฟอง
คดีวามีความประพฤติไมเหมาะสมกับตําแหนงนั้น จึงไมชอบดวยกฎหมาย 
  ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน กรณีจึงเห็นไดวา ขอเท็จจริงทั้งหากรณีท่ีผูถูกฟองคดีที่ ๑ และผูถูกฟองคดีที่ ๓  
ใชเปนเหตุผลประกอบการใชดุลพินิจในการออกคําสั่งใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบานตามคําส่ังที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันที่ ๗ 
ตุลาคม ๒๕๔๕ นั้น  มีเพียงสองกรณีเทานั้นท่ีมีการฟงขอเท็จจริงเปนยุติและสามารถนําขอเท็จจริงนั้นไปปรับกับขอกฎหมายที่เกี่ยวของ
ในการใชดุลพินิจตัดสินใจ กลาวคือ กรณีท่ีผูฟองคดีมีพฤติการณกาวราว ดาโจมตี ในลักษณะดูหมิ่นผูถูกฟองคดีท่ี ๒  ซ่ึงเปน
ผูบังคับบัญชาในที่ประชุมกํานัน ผูใหญบาน ประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕ และกรณีเคยมีพฤติกรรมพูดกาวราวไมใหเกยีรตใินทีป่ระชมุ
ผูใหญบานหลายครั้ง 
  ดังนั้น ประเด็นท่ีตองพิจารณาตอไปจึงมีวา  การใชดุลพินิจของผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ในการออกคําส่ังใหผูฟองคดี 
ออกจากตําแหนงผูใหญบานตามมาตรา ๑๔ (๗) แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗  เปนการใชดลุพนิจิ
ท่ีชอบดวยกฎหมายหรือไม 
  พิเคราะหแลวเห็นวา แมตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ จะใหอํานาจ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ใชดุลพินิจที่จะใชมาตรการควบคุมทางวินัยของผูใหญบานตามมาตรา ๖๑ ทวิ หรือควบคุมความประพฤติตามมาตรา ๑๔ 
(๗) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวขางตนก็ตาม  แตอํานาจดุลพินิจก็ไมใชอํานาจสัมบูรณ  ซึ่งปราศจากเงื่อนไขที่องคกรฝายปกครองจะ
ใชไดตามอําเภอใจ แตจะตองเปนการเลือกท่ีจะออกคําสั่งหรือมาตรการที่กฎหมายเปดชองใหกระทําโดยพิจารณาวา ตนสมควรจะออก
คําส่ังหรือใชมาตรการใด  จึงจะสามารถดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการบังคับใชกฎหมายเพื่อประโยชนของมหาชนที่อยู
ในความรับผิดชอบใหดีที่สุด ซึ่งศาลก็มีอํานาจที่จะควบคุมมิใหองคกรของรัฐฝายปกครองใชดุลพินิจโดยไมมีเหตุผลรองรับอยางเพียงพอ  
เพื่อใหใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมายกอใหเกิดประโยชนตอสวนรวมดวยความยุติธรรม และชอบดวยเหตุผล และเมื่อพิจารณาตาม
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ เห็นไดวา แมการใหผูใหญบานออกจากตําแหนงผูใหญบานตามมาตรา 
๑๔ (๗) มิใชโทษทางวินัยก็ตาม แตผลของการใชอํานาจใหผูใหญบานออกจากตําแหนงตามมาตรการดังกลาว วัตถุประสงคของกฎหมาย 
ก็เพื่อใหเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นออกไปเสียจากหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยู เนื่องจากบกพรองในทางความประพฤติหรือความสามารถ
ไมเหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบาน  ดังนั้น ผลของคําสั่งกรณีนี้จึงมีผลกระทบตอผูอยูในบังคับของคําส่ังไมนอยกวาการลงโทษวินัยขั้น
รายแรง ซึ่งมีโทษปลดออก หรือไลออก ดวยเหตุนี้  เม่ือเปรียบเทียบถึงความรายแรงแหงการกระทําท่ีสมควรใหออกจากตําแหนงตาม
มาตรา ๑๔ (๗) ดังกลาวแลวก็ควรจะมีความรายแรงจนถึงขนาดที่หากใหบุคคลนั้นดํารงตําแหนงตอไปจะเกิดความเสียหายตอราชการและ
สวนรวม หรือมีพฤติการณแหงการกระทําท่ีวิญูชนมิอาจรับใหดํารงอยูในตําแหนงตอไปได 
  คดีนี้ขอเท็จจริงปรากฏวา ผูฟองคดีมีพฤติการณกาวราว ในลักษณะพูดดูหมิ่นผูบังคับบัญชาในที่ประชุมกํานัน 
ผูใหญบาน ประจําเดือนกุมภาพันธ ๒๕๔๕  ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่ ๓ เห็นวาเปนความผิดวินัยไมรายแรง ประกอบกบัมาตรฐานการลงโทษวนิยั
ในความผิดลักษณะนี้ก็มีมาตรฐานการลงโทษวินัยไมรายแรง และแมขอเท็จจริงจะนาเชื่อวาผูฟองคดีมีพฤติการณพูดกาวราว โผงผาง 
ลักษณะไมใหเกียรตินายอําเภอในที่ประชุมตอหนาคนอื่นดวย แตกรณีนาจะเปนลักษณะการพูดที่ไมรุนแรงถึงขนาดเปนความผิดวินัย จึง
มิไดปรากฏวามีการลงโทษวินัยหรือวากลาวตักเตือนผูฟองคดีแตอยางใด  อีกทั้งไมปรากฏวา ผูฟองคดีเคยกระทําผิดกรณีอื่น หรือเคยถูก
ลงโทษแตไมประพฤติตนใหดีขึ้น อันเปนการขาดสํานึกความรับผิดชอบตอหนาที่แตอยางใด  นอกจากนั้น จากการสอบสวนของผูถกูฟอง
คดีที่ ๓ ยังสรุปวาผูฟองคดีเปนคนพูดตรง โผงผาง ไมสํารวม และก็มีพยานหลายรายที่เห็นวาผูฟองคดีเปนคนด ีเปนนกัพฒันา เสยีสละเพือ่
สวนรวม ชวยเหลืองานราชการเปนอยางดี เหมาะสมกับตําแหนงผูใหญบาน  กรณีจึงเห็นวา แมผูฟองคดีจะบกพรองในดานความประพฤติ
ในลักษณะพูดดูหมิ่นผูบังคับบัญชาตอสาธารณชนก็ตาม  แตเม่ือพิจารณาจากพยานที่ใหการแลวตางเห็นวาผูฟองคดีเปนคนมีบุคลิกพูดจา
โผงผางไมสํารวม เปนคนพูดตรง  ซึ่งพฤติการณดังกลาวยังไมถึงขนาดรายแรงที่วิญูชนไมอาจรับไดหากใหดํารงตําแหนงผูใหญบาน
ตอไป  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีท่ี ๑ ใชดุลพินิจใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน จึงเปนการใชดุลพินิจเกินความจําเปนในการใช
มาตรการควบคุมความประพฤติของผูใหญบาน ซึ่งไมเปนไปตามเจตนารมณแหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ ท่ีใหอํานาจ อันเปนการใชดุลพินิจขัดตอหลักแหงความไดสัดสวนหรือเกินสมควรแกเหตุ  จึงถือไดวาเปนการใชดุลพินิจโดยไม
ชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น คําสั่งจังหวัดอุดรธานีท่ี ๓๓๑๑/๒๕๔๕ ลงวันท่ี ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ ที่ใหผูฟองคดีออกจากตําแหนงผูใหญบาน 
จึงไมชอบดวยกฎหมายที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาวาคําสั่งดังกลาวชอบดวยกฎหมายนั้น  ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย  
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  จึงพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเปนใหเพิกถอนคําสั่งจังหวัดอุดรธานีที่ ๓๓๑๑/๒๕๔๕  
ลงวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๔๕ 
 

นายไพบูลย  เสียงกอง                                                       ตุลาการเจาของสาํนวน 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายพีระพล  เชาวนศิริ                                    
ตุลาการหัวหนาคณะศาลปกครองสูงสุด 

นายหัสวุฒิ  วิฑิตวิริยกุล                                                 
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

นายชาญชัย  แสวงศักดิ์                                           
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด                                                                   

นายจรญู  อนิทจาร                                                                                                
ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

ตุลาการผูแถลงคดี : นายอดุล  จนัทรศกัดิ์ 

วันที่อาน ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ 
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ประวัติผูเขียน 
 
ช่ือ - นามสกุล  สรญา โสภาเจริญวงศ 
ประวัติการศึกษา  นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยรามคําแหง พ.ศ. 2544  
  เนติบัณฑิตไทย สมัยท่ี 63 ประจําปการศึกษา 2553 
  สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา  
ตําแหนงและสถานที่ทํางานปจจุบัน นิติกร 5 
  สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา 
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