
การควบคุมตรวจสอบนิตกิรรมทางปกครองที่ออกโดยบดิเบือนอ านาจหรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง

พระราชบัญญตัจิดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง  
พ.ศ. 2542 

 
 
 
 
 
 
 

วนัรพ ี แกนุ 
 
 
 
 
 
 

 
วทิยานิพนธ์นีเ้ป็นส่วนหน่ึงของการศึกษาตามหลกัสูตรนิตศิาสตรมหาบัณฑติ 

สาขาวชิานิตศิาสตร์ คณะนิตศิาสตร์ปรีด ีพนมยงค์ 
มหาวทิยาลยัธุรกจิบณัฑติย์ 

พ.ศ. 2558 

DPU



ฉ 

Control Act Administrative which abuse of Power, abuse of Procedure or 
Dishonest : Article 9 par 1 (1) of Act on establishment of Administrative  

courts and administrative court Procedure B.E. 2542 (1999)  
 

 
 
 
 
 
 
 
 

Wanrapee  Kaenu 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

A Thesis Submitted in Partial Fulfillment of the Requirements  
for the Degree of Master of Laws  

Department of Law 
Pridi Banomyong Faculty of Law,  Dhurakij Pundit University  

2015 

 

DPU



ฆ 

หวัขอ้วทิยานิพนธ์  การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)    
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ช่ือผูเ้ขียน  วนัรพี  แกนุ 
อาจารยท่ี์ปรึกษา ศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ ์ พิพฒันกุล 
สาขาวชิา  นิติศาสตร์ 
ปีการศึกษา  2557 

 
บทคัดย่อ 

  
 วิทยานิพนธ์เล่มน้ีมีจุดมุ่งหมายเพื่อศึกษาการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง
อนัไดแ้ก่ กฎหรือค าสั่ง ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต 
ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงเหตุ
ดงักล่าวศาลมีอ านาจในการตรวจสอบและเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้ 
 การฟ้องคดีปกครองเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ ซ่ึงกฎหมายใช้ค  าว่า “โดยไม่สุจริต” นั้น ยงัมิได้มีการ
กล่าวถึงหรือศึกษาอยา่งจริงจงัเท่าใดนกั จึงท าให้ขาดขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายในเร่ืองน้ี อีกทั้ง
ศาลปกครองเองยงัมีค าวินิจฉัยเก่ียวกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอาศยัเหตุดงักล่าว
ค่อนข้างน้อย ซ่ึงอาจจะเกิดจากความเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือนว่าเป็นเหตุเดียวกันกับนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) ท่ีมีการพฒันาและแยกแยะออกไป
ค่อนขา้งครอบคลุมกวา้งขวาง แต่เหตุทั้งสองนั้นมีความแตกต่างกนั เน่ืองจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” 
พิจารณาจากมูลเหตุจูงใจ (motif) แต่ “การบิดเบือนอ านาจ” พิจารณาจากวตัถุประสงค ์(but) อีกทั้ง
เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ เป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าการ
เพื่อว ัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ท่ีกฎหมายนั้ นให้อ านาจไว้ หรือใช้ขั้ นตอน 
หรือวธีิการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอนหรือวธีิการท่ีควรจะใชก้บัเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่
ขั้นตอนท่ีควรจะใช้ การควบคุมตรวจสอบเหตุดังกล่าวศาลจึงตอ้งคน้หา “วตัถุประสงค์” หรือ 
“ความตั้งใจ” ท่ีแทจ้ริงของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งยากล าบากในการแสวงหาขอ้เท็จจริง
จนถึงการให้ลกัษณะทางกฎหมายเพื่อยืนยนัวา่มีการท านิติกรรมโดยเหตุดงักล่าว ซ่ึงเป็นอีกปัญหา
หน่ึงท่ีท าใหศ้าลปกครองหลีกเล่ียงการใชเ้หตุดงักล่าวและไปใชเ้หตุอ่ืนแทน เช่น เหตุเก่ียวกบักระท า
โดยไม่มีอ านาจ หรือเหตุกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ ท่ีเป็นเหตุไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
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ภายนอก แต่การอา้งเหตุดงักล่าวนั้น ไม่สามารถท่ีจะเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดี 
ไดอ้ยา่งแทจ้ริง เน่ืองจากทา้ยท่ีสุด หากศาลพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยอา้งเหตุ
ว่าออกโดยไม่ถูกต้อง ตามขั้นตอนหรือวิธีการแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมกลับไปจัดท ากฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองใหม่ใหถู้กตอ้ง ตามขั้นตอนหรือวิธีการ โดยมีเน้ือหาการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
เช่นเดิม นอกจากนั้น หากการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นมีการใชอ้  านาจตรงตามวตัถุประสงค ์
ท่ีแทจ้ริงของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงคอ่ื์นปะปนอยูใ่นการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว เช่นน้ี 
ศาลจะควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองนั้นเช่นไร อีกทั้งหากผูฟ้้องคดีมิไดอ้า้งความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดว้ยเหตุท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือ
วิธีการ หรือโดยไม่สุจริตแลว้ ศาลจะสามารถหยิบยกเหตุดังกล่าวข้ึนวินิจฉัยเองไดห้รือไม่  ดงันั้น 
เม่ือยงัมีความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ ซ่ึงกฎหมายใช้ค  าว่า “โดยไม่สุจริต” 
ประกอบกบัศาลปกครองยงัมีค าวินิจฉัยท่ีเป็นบรรทดัฐานในการใช้และการตีความค่อนขา้งน้อย  
จึงควรตอ้งศึกษาถึงขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายดงักล่าวเพื่อน ามาเป็นหลกัเกณฑ์ในการพิจารณา
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ  
หรือท่ีกฎหมายใช้ว่า “โดยไม่สุจริต” รวมทั้งศึกษาแนวค าวินิจฉัยของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็น
ตน้แบบของหลกักฎหมายดงักล่าว ซ่ึงจะเป็นการพฒันาหลกักฎหมายมหาชน และจะเป็นการวาง
หลกัปฏิบติัราชการท่ีดีและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไปในเวลาเดียวกนัต่อไป         
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ABSTRACT 
  

 Research of this thesis for Control Act Administrative, by–law or order, which abuse of 
Power, abuse of Procedure or Dishonest about article 9 of Act on establishment of Administrative courts 
and administrative court Procedure B.E. 2542 (1999) which the judges and revocation act administrative by 
Administrative Court. 
 Allegation in the case administrative for the Court revoke act administrative which abuse of 
Power, abuse of Procedure in the meaning of law is “Dishonest” that is not more research to make that not 
enough of theory of law in this case and more over the judgment of the Court on revocation act 
administrative which made it confused in same reason of delegate legislation (violation de la loi) on act 
administration but it is not the same reason. Because of “delegate legislation” investigate by motivation 
(motif) but “abuse of Power” investigate by objective (but). 
 And another reason ; abuse of Power and abuse of Procedure are able to administrative official 
made of the other objective (out of object in law or extraordinary of Procedure). The Court will control 
“objective” or “intend” of administrative that difficulty inquire into facts to confirm act administrative. The 
Court choose the other reason to replace the reality reason for example : case of acting without the scope of 
power or case of in consistent with the law or the form, process or procedure which all of motive exterior 
but the reason cannot treat plaintiff. Finally, the courts judge revocation the rule or the order by inconsistent 
with the law or the form, process or procedure. Administrative will make over again of the rule or the order 
by consistent with the law or the form, process or procedure. 
 How the courts control hidden benefits of act administrative? Can the court auto adjudicate, if 
the plaintiffs refer to unlawful of act administrative (abuse of Power, abuse of Procedure or Dishonest)? So 
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reason of the unlawful act of act administrative by abuse of Power or abuse of Procedure are confused 
because the law used the meaning is “Dishonest” and the court not more than the judges. Ought to be 
research in that theory of law to create the principles of law to make the rules for the court adjudicate and 
revocation issue of act administrative which abuse of Power, abuse of Procedure or “Dishonest” and 
research in the judgment of the France Court administrative, original of the theory of law, for development 
Public Law and Good governance that in the same time to protection right and liberty of the persons.            
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กติติกรรมประกาศ 
 

 การจดัท าวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จไดเ้น่ืองจากความอนุเคราะห์จากอาจารยท่ี์ปรึกษา 
ศาสตราจารย ์ดร.ไพศิษฐ ์ พิพฒันกุล ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นอาจารยท่ี์ปรึกษาและให้ค  าแนะน า 
ตลอดจนตรวจร่างวทิยานิพนธ์ ผูเ้ขียนจึงขอกราบขอบพระคุณอาจารยเ์ป็นอยา่งสูงมา ณ โอกาสน้ี 
 ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ รองศาสตราจารย ์ดร. วีระ  โลจายะ ประธานกรรมการ 
อาจารย ์ดร.ประสาท  พงษ์สุวรรณ์ อาจารย ์ดร. มาโนช  นามเดช  คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ 
ท่ีไดก้รุณาสละเวลาอนัมีค่ารับเป็นประธานและกรรมการในการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งให้ค  าแนะน า
และกรุณาช้ีแนะประเด็นปัญหาซ่ึงเป็นประโยชน์ต่อการท าวิทยานิพนธ์ ขอ้คิดเห็นต่าง ๆ รวมตลอดถึง
การใหค้วามช่วยเหลือในการตรวจสอบจนท าใหว้ทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีส าเร็จลุล่วงดว้ยดี  
 ในการน้ี ผูเ้ขียนขอขอบคุณ นายเอกสิทธ์ิ  จนัตะ๊มา ท่ีใหข้อ้มูลและช่วยคน้ควา้แนวค าพิพากษา
ของประเทศฝร่ังเศส  นางสาวเหมือนฝัน  นิลอยัยกา และนางสาวพรทิพย ์ รัตนจงจิตรกวี ท่ีให้ค  าแนะน า
และใหข้อ้มูลของประเทศไทย  นางสาวจินตว ี สังขะสัญญา  นางสาวอจัฉริยา  รสฉ ่า ท่ีใหค้วามช่วยเหลือ
ดา้นการพิสูจน์อกัษร นายวรีสิทธ์ิ  บูรณะประภานนท ์ท่ีให้ความช่วยเหลือในการแปลช่ือเร่ืองและบทคดัยอ่
ภาษาองักฤษ และนายศิระ  องัสัจจะพงษ ์ท่ีให้ค  าแนะน าเก่ียวกบัการสอบวิทยานิพนธ์ รวมทั้งช่วยเหลือ
ประสานงานต่าง ๆ  ขอขอบคุณเพื่อน ๆ  พี่ ๆ  นอ้ง ๆ  นกัศึกษาปริญญาโท และกลัยาณมิตรทุกท่านท่ีไม่สามารถ
เอ่ยนามได้ทั้งหมดท่ีได้ให้ความช่วยเหลือในด้านต่าง ๆ และเป็นก าลังใจให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี
ส าเร็จลุล่วงไปดว้ยดี  
 ขอขอบคุณมารดาและครอบครัวท่ีใหก้ารสนบัสนุนและใหก้ าลงัใจมาโดยตลอด ทั้งยงัเตือนสติ
และให้พลงัใจในการสู้กบัอุปสรรค เพื่อให้บรรลุไปสู่ความส าเร็จในอีกขั้นหน่ึงของชีวิต และทา้ยท่ีสุด
ขอขอบคุณส านักงานศาลปกครองท่ีได้มอบทุนการศึกษาแก่ผู ้เขียนในการศึกษาระดับปริญญาโท 
ผูบ้งัคบับญัชาและเพื่อนร่วมงานทุกคนท่ีเขา้ใจและคอยช่วยเหลืองานผูเ้ขียนระหวา่งการจดัท าวทิยานิพนธ์ 
 แมก้ารรวบรวมขอ้มูลเพื่องานเขียนเล่มน้ีจะใช้ระยะเวลาหลายปี แต่บทสรุปท่ีเกิดข้ึน
จากการศึกษามิใช่จุดส้ินสุด หากแต่เป็นเพียงการเร่ิมตน้ในการศึกษาประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวขอ้ง
ต่อไป ส่ิงหน่ึงท่ีผูเ้ขียนไดเ้รียนรู้ระหวา่งการคน้ควา้และเขียนงานเล่มน้ี คือ การเขียนงานท่ีมีความยาก
และมีขอ้มูลเพียงนอ้ยนิดนั้น หากมีความอดทนและความพยายามแลว้ความส าเร็จก็จะตามมาเสมอ 
หวงัเป็นอยา่งยิ่งวา่ผูท่ี้อ่านหรือศึกษางานเขียนเล่มน้ีจะไดล้งมือศึกษาคน้ควา้และต่อเติมส่วนท่ีขาดหาย
หรือยงัไม่สมบูรณ์ของวิทยานิพนธ์เล่มน้ี เพื่อให้เกิดประโยชน์ทั้งในการปฏิบติังานและในทาง
วชิาการต่อไป  
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ทีม่าและความส าคัญของปัญหา 

 กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครองแต่ละฉบบั มิได้
ให้อ านาจเจา้หน้าท่ีในการออกนิติกรรมทางปกครองมาใช้เพื่อด าเนินการให้บรรลุความมุ่งหมาย
อยา่งไรก็ได ้แต่ให้อ านาจเจา้หนา้ท่ีหรือฝ่ายปกครองเพื่อให้ด าเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการ
ส่วนรวมของประชาชนท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” เท่านั้น และมิได้ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ี
น ามาใช้บังคับ เพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะด้านใดก็ได้ตามแต่
เจ้าหน้าท่ีหรือฝ่ายปกครองจะเห็นสมควร แต่ให้อ านาจเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว ้
ซ่ึงประโยชน์สาธารณะดา้นใดดา้นหน่ึงเท่านั้น  ดงันั้น การท่ีฝ่ายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครอง
จึงตอ้งมีกฎหมายก าหนดวตัถุประสงค์ในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ทั้งน้ี เง่ือนไขเก่ียวกับ
วตัถุประสงคห์รือความมุ่งหมายของการออกนิติกรรมทางปกครองจึงมีสาระส าคญั 2 ประการ1 คือ 
ประการแรก เจา้หนา้ท่ีตอ้งใชอ้ านาจออก นิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว้
ซ่ึงประโยชน์สาธารณะ และประการท่ีสอง เจา้หน้าท่ีต้องใช้อ านาจออกนิติกรรมทางปกครอง  
เพื่อด าเนินการใหเ้กิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะดา้นท่ีอยูใ่นเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบั
ท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจออกนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวเท่านั้น การใช้อ านาจออกนิติกรรม
ทางปกครองเพื่อประโยชน์เอกชน (Private Interest) ซ่ึงอาจเป็นประโยชน์ส่วนตวัของเจา้หน้าท่ี 
ผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองหรือประโยชน์ส่วนตวัของสมคัรพรรคพวกของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกนิติกรรม
ทางปกครอง หรือการใช้อ านาจออกนิติกรรม ทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว ้
ซ่ึงประโยชน์สาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากประโยชน์สาธารณะดา้นท่ีอยูใ่นเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ฉบับท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจนั้น ถือว่าเป็น “การใช้อ านาจโดยมิชอบ” (Détournement de 
pouvoir หรือ Abuse of Power) และยงัผลท าใหนิ้ติกรรม ทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มี
ผลใช้บงัคบัไดโ้ดยสมบูรณ์2  แต่ในปัจจุบนักลบัพบว่า มีการใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

                                           
1จาก การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทาง

ปกครอง เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตร (น.66), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2554, ผูบ้ริหารกระบวนการ
ยติุธรรมระดบัสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วทิยาลยัการยติุธรรม ส านกังานศาลยติุธรรม. 

2แหล่งเดิม. 
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ในลกัษณะเพื่อประโยชน์ของเอกชนเป็นจ านวนมาก เช่น การท่ีผูบ้งัคบับญัชามีค าสั่งยา้ยขา้ราชการ
ซ่ึงเป็นผูใ้ต้บงัคบับญัชาด้วยเจตนากลั่นแกล้งเน่ืองจากข้าราชการ ผูน้ั้นไม่สนองตอบนโยบาย  
มีความเห็นท่ีขดัแยง้ หรือสั่งยา้ยดว้ยเหตุผลทางการเมือง อนัแสดงถึงกรณีท่ีขา้ราชการฝ่ายการเมือง
มีอิทธิพลครอบง าขา้ราชการฝ่ายประจ า หรือการมีค าสั่งเก่ียวกบัใบอนุญาตประกอบกิจการต่าง ๆ ท่ีมี
ประโยชน์บางอย่างแอบแฝง เช่น ออกใบอนุญาตประกอบกิจการขนถ่ายถ่านหินเพราะได้รับ
ผลประโยชน์ตอบแทน หรือสั่งพกัใช้ใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการเพราะสถานบริการนั้น 
ไม่ส่งส่วย เป็นตน้  
 การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะท านิติกรรมทางปกครองอนัมีผลกระทบต่อสถานภาพ
หรือสิทธิของบุคคลดังกล่าวนั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องค านึงถึงกรอบในการก าหนดเง่ือนไข 
ความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองนั้น ๆ เพื่อให้เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย หากปรากฏว่า
การออกนิติกรรมทางปกครองนั้นมีความบกพร่องเก่ียวกับเง่ือนไขความสมบูรณ์ของนิติกรรม 
ทางปกครองดงักล่าว หรือมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ผูไ้ดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายยอ่มน านิติกรรมทางปกครองนั้นมาสู่ศาลเพื่อใหค้วบคุมตรวจสอบ 
 การศึกษากฎหมายว่าดว้ยคดีปกครอง (Droit du contentieux administratif) จึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีจะน ามาพิจารณาว่า ศาลจะตอ้งใช้และตีความกฎหมายเพื่อน าเหตุท่ีใช้ในการเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น
อยา่งไร ซ่ึงการวินิจฉยัในเน้ือหาของคดีประเภทน้ีศาลจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงท่ีรวบรวมได้
จากการใช้มาตรการต่าง ๆ ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงแล้วรับฟังเป็นท่ียุติว่ามีเหตุท่ีศาลสามารถ 
เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีพิพาทหรือไม่3 ซ่ึงตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง (Droit 
du contentieux administratif) ของฝร่ังเศส ได้แบ่งเหตุท่ีจะใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองไว ้5 เหตุ คือ 

1.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ (l'incompétence de l'auteur de 
l'acte) 

2.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิแบบ (le vice de forme) 
3.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure) 
4.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 
5.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) 

หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ (le détournement de procédure)  

                                           
3จาก “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร

นิติศาสตร์, 32(2), น.249. 
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เม่ือปรากฏเหตุใดเหตุหน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ก็ถือไดว้า่นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย (illégal) และเป็นเหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมนั้นเสียได้4   

อยา่งไรก็ตาม เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Cas d'ouverture) นั้น 
ยงัมีวิธีการแบ่ง (classification) อีกอย่างหน่ึง คือ แบ่งเหตุท่ีท าให้นิติกรรมไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
หรือเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เป็น 2 เหตุดว้ยกนั คือ 1. เหตุแห่งความไม่
ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก (l’illégalité externe) และ 2. เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน 
(l’illégalité interne)5 โดยเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกครอบคลุม 3 กรณี คือ กรณี 
นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ (incompétence) กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไป
โดยผิดแบบ (le vice de forme) และกรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ  
(le vice de procédure) ส่วนความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในนั้นครอบคลุม 2 กรณี คือ กรณีนิติกรรม
ทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) และกรณีนิติกรรมทางปกครอง
ออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de pouvoir ou de 
procédure) จะเห็นได้ว่า การแบ่งเหตุท่ีใช้ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองออกเป็นเหตุ 
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกกบัเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในดงักล่าวเป็นประโยชน์
ต่อหน่วยงานทางปกครองท่ีเป็นคู่กรณี เน่ืองจากท าให้หน่วยงานทางปกครองท่ีเป็นคู่กรณีทราบ 
ได้ว่าจะสามารถออกนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกศาลเพิกถอนได้ใหม่อีกหรือไม่ โดยปฏิบัติ 
ใหถู้กตอ้งตามแบบหรือวธีิการในกรณีท่ีศาลเพิกถอนเพราะเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก 
เช่น เร่ืองความสามารถ แบบ หรือขั้นตอน แต่ถา้ศาลยกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในมาเป็น
เหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแล้ว หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจออกนิติกรรม 
ทางปกครองนั้นใหม่ไดอี้ก6 

หลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสดงักล่าว ไดมี้การน ามาใชใ้นประเทศ
ไทยเช่นเดียวกนั โดยเร่ิมแรกท่ีมีแนวความคิดเก่ียวกบัการใชร้ะบบศาลคู่ ศ.ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ 
ผูร่้างพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 ได้พยายามน าระบบกฎหมายว่าด้วย 
คดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสมาปฏิบติัในประเทศไทย ในขณะท่ีประเทศไทยยงัขาดความรู้ 
ทั้งทางดา้นหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป และวธีิพิจารณาคดีปกครอง โดยในส่วนของหลกักฎหมาย
ปกครองทัว่ไป คือ เหตุในการเพิกถอนค าสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองนั้น ได้น ามาบญัญติัไว ้

                                           
4 แหล่งเดิม. 
5 แหล่งเดิม. 
6 แหล่งเดิม. 
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ในมาตรา 197 โดยมีการปรับแกข้อ้ความเล็กนอ้ย8 ต่อมาเม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครอง จึงมีการบญัญติั
หลกักฎหมายดงักล่าวไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 9 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ 
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยระบุเหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้9 เหตุ10 
ดงัต่อไปน้ี  

1.  การกระท าโดยไม่มีอ านาจ  
2.  การกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี 
3.  การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
4.  การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคัญ 

ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 

                                           
7 พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
มาตรา 19 เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไวพ้ิจารณาไดต้อ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
(1) เป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้และ 
(2) ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตาม (1) นั้นเน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

(ก) ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
(ข) ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
(ค) กระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี หรือขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
(ง) กระท าการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการนั้น 

หรือ 
(จ) กระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตผุลอนัสมควร 

ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเ้ม่ือใดกบัหน่วยงานของรัฐใดใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
8 ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ และสุรีย ์ เผา่สุขถาวร. (2539, เมษายน). “ขอบเขตใหม่ในการควบคุมดลุพินิจ

ของฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์”. วารสารกฎหมายปกครอง.  เล่ม 15 ตอน 1. น.74. 
9 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 9 วรรคหน่ึง “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัตอ่ไปน้ี 

(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ... 

10 จาก ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, (น.190-193). โดย ชาญชยั               
แสวงศกัด์ิ, 2556.  
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5.  การกระท าโดยไม่สุจริต 
6.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
7.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น 
8.  การกระท าท่ีสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร และ 
9.  การกระท าท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
โดยการก าหนดเหตุท่ีใช้ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดังกล่าว กฎหมาย 

ใชถ้อ้ยค ากลางๆ เพื่อรองรับการใชเ้ป็นเหตุในการเพิกถอนกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด ดงันั้น 
เม่ือมีคดีท่ีฟ้องขอใหศ้าลปกครองมีค าพิพากษาใหเ้พิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการใช้
อ านาจฝ่ายเดียวดงักล่าว ศาลปกครองยอ่มตอ้งมีการใชแ้ละตีความกฎหมายวา่การกระท าท่ีเป็นการ
ใช้อ านาจฝ่ายเดียวนั้ นเป็นการใช้อ านาจออกกฎ ค าสั่ง หรือเป็นการกระท าอ่ืนใด และศาล 
จะพิพากษาใหเ้พิกถอนการกระท านั้นดว้ยเหตุเพิกถอนใด  

ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ 
จะเห็นไดว้า่ เกิดจากความพยายามท่ีจะน าเอาเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจาก
แนวค าพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีพฒันามาเป็นเวลานบัร้อยปี มาบญัญติัข้ึนเป็นกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรโดยอาจจดัประเภทเป็นดงัน้ี 

1.  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ ( incompétence) นั้ น 
กฎหมายใชค้  าวา่ “กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี” 

2.  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดแบบ (le vice de forme) กฎหมายใชค้  าวา่ 
“โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ...อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น” 

3. กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure) 
กฎหมายใชค้  าวา่ “โดยไม่ถูกตอ้งตาม... ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้น”  

4.  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) นั้น 
กฎหมายใช้ค  าหลายค าเพื่อให้ครอบคลุมหลักกฎหมายในเร่ืองน้ี คือ “ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย”  
“มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม” “มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น”  
“สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร” หรือ “เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ” 
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5.  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือ
วธีิการ (le détournement de pouvoir ou de procédure) ซ่ึงกฎหมายใชค้  าวา่ “โดยไม่สุจริต”11 

 แมว้า่บทบญัญติัในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จะไดก้ าหนดเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นเหตุท่ีใช้
อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยครบถ้วน แต่การท่ีศาลปกครองจะหยิบยกเหตุใด 
มาเป็นเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจ าตอ้งศึกษาเหตุแต่ละเหตุให้เขา้ใจถึงหลกักฎหมาย
และรายละเอียดอย่างชดัแจง้ ซ่ึงหากเป็นเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกนั้น ศาลปกครอง
สามารถตรวจสอบได้จากความสามารถของผูอ้อกค าสั่ง รูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการออกค าสั่ง 
รวมทั้งการให้เหตุผลในการออกค าสั่งดังกล่าว ซ่ึงปัจจุบนันอกจากหลกัเกณฑ์ดังกล่าวจะเป็น 
หลักกฎหมายปกครองทัว่ไปแล้วยงัมีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 
บัญญัติถึงรูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการออกค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ แต่หากเป็นเหตุ 
แห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน ซ่ึงไดแ้ก่ กรณีนิติกรรมทางปกครองออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 
และกรณีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น  
ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณามูลเหตุ (motif) และวตัถุประสงค์ (but) ของฝ่ายปกครองในการออก 
นิติกรรมทางปกครองนั้น 

จากการศึกษาเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในประเทศไทย ปรากฏว่า  
เหตุท่ีใช้ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวิธีการ ซ่ึงกฎหมายใช้ค  าว่า “โดยไม่สุจริต” นั้น ยงัมิได้มีการกล่าวถึงหรือศึกษาอย่างจริงจงั
เท่าใดนกั ท าให้ขาดขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายในเร่ืองน้ี อีกทั้งศาลปกครองเองยงัมีค าวินิจฉัย
เก่ียวกบัการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอาศยัเหตุดงักล่าวค่อนขา้งน้อย ซ่ึงอาจจะเกิดจาก
ความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนวา่เป็นเหตุเดียวกนักบันิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 
(la violation de la loi) ท่ีมีการพฒันาและแยกแยะออกไปค่อนขา้งครอบคลุมกวา้งขวาง แต่เหตุ 
ทั้งสองนั้นมีความแตกต่างกนั เน่ืองจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” พิจารณาจากมูลเหตุจูงใจ (motif)  
แต่ “การบิดเบือนอ านาจ” พิจารณาจากวตัถุประสงค ์(but) อีกทั้งเหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นกรณีท่ีเจ้าหน้า ท่ีฝ่ายปกครองได้กระท าการเพื่อว ัตถุประสงค์อ่ืน
นอกเหนือจากวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายนั้นใหอ้ านาจไว ้หรือใชข้ั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจาก
ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้กบัเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่าขั้นตอนท่ีควรจะใช ้ 
การควบคุมตรวจสอบเหตุดังกล่าวศาลจึงตอ้งคน้หา “วตัถุประสงค์” หรือ “ความตั้งใจ” ท่ีแทจ้ริง

                                           
11จาก “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง”, โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร

นิติศาสตร์ 32(2), น.249. 
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ของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งยากล าบากตั้งแต่ชั้นการแสวงหาขอ้เท็จจริงจนถึงการให้ลกัษณะ
ทางกฎหมายเพื่อยืนยนัว่ามีการออกนิติกรรมโดยเหตุดังกล่าว ซ่ึงเป็นอีกปัญหาหน่ึงท่ีท าให้ 
ศาลปกครองหลีกเล่ียงการใช้เหตุดงักล่าวและไปใช้เหตุอ่ืนแทน เช่น เหตุเก่ียวกบักระท าโดยไม่มี
อ านาจ หรือเหตุกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ ท่ีเป็นเหตุไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก 
แต่การอา้งเหตุดงักล่าวนั้นไม่สามารถท่ีจะเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดีได้อย่าง
แท้จริง เน่ืองจากท้ายท่ีสุดหากศาลพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองโดยอา้งเหตุ 
ว่าออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมกลบัไปจดัท ากฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองใหม่ให้ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ โดยมีเน้ือหาการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
เช่นเดิม นอกจากนั้น ยงัมีประเด็นท่ีตอ้งศึกษาอีกวา่ หากการออกนิติกรรมทางปกครองนั้นมีการใช้
อ านาจตรงตามวตัถุประสงค์ท่ีแท้จริงของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการท า 
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว เช่นน้ี ศาลจะควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองนั้นเช่นไร อีกทั้ง
หากผู ้ฟ้องคดีมิได้อ้างความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองด้วยเหตุท่ีออก 
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริตแลว้ ศาลจะสามารถหยิบยก
เหตุดงักล่าวข้ึนวนิิจฉยัเองไดห้รือไม่     

ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ เม่ือยงัมีความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ ซ่ึงกฎหมาย
ใช้ค  าว่า “โดยไม่สุจริต” ประกอบกบัศาลปกครองยงัมีค าวินิจฉัยท่ีเป็นบรรทดัฐานในการใช้และ 
การตีความค่อนขา้งน้อย จึงควรตอ้งศึกษาถึงขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายดงักล่าวเพื่อน ามา
เป็นหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยบิดเบือนอ านาจหรือ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือท่ีกฎหมายใชว้า่ “โดยไม่สุจริต” รวมทั้งศึกษาแนวค าวินิจฉยัของ
ประเทศฝร่ังเศสซ่ึงเป็นตน้แบบของหลกักฎหมายดงักล่าว ซ่ึงจะเป็นการพฒันาหลกักฎหมายมหาชน 
และจะเป็นการวางหลักปฏิบติัราชการท่ีดีและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนไปในเวลา
เดียวกนัต่อไป      
 
1.2  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 1.   เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลักกฎหมายเก่ียวด้วยการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต  
 2.   เพื่อวิเคราะห์แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองและก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงและการใหล้กัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงเพื่อยนืยนัวา่มีการท านิติกรรมทางปกครอง
โดยการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต  
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 3.   เพื่อศึกษาแนวคิดทฤษฎีและหลักกฎหมายกรณีท่ีมีการใช้อ านาจในการท านิติกรรม 
ทางปกครองไปตามวตัถุประสงค์ท่ีแทจ้ริงของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการท า 
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว   
 4.   เพื่อวิเคราะห์กรณีการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉัยเองของศาล และผลกระทบท่ีเกิดจาก 
การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุดงักล่าวน้ี 
 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
 นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ
เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวัตถุประสงค์ในการออกนิติกรรม 
ทางปกครอง ในการใชเ้หตุดงักล่าวมาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจึงตอ้งพิจารณาถึงวตัถุประสงค์
ในการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยตอ้งมีการคน้หาความตั้งใจ (intention) ของฝ่ายปกครอง 
ในขณะท่ีท านิติกรรมนั้นว่ามีอย่างไร อนัเป็นลกัษณะพิเศษของเหตุดงักล่าว และเป็นเหตุท่ีพิสูจน์ได้
ค่อนขา้งยาก แต่หากศาลไดค้น้หาความตั้งใจ (intention) เพื่อใหรู้้ถึงวตัถุประสงคใ์นการออกกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองและน ามาเป็นเหตุในการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายแล้ว ย่อมจะเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายของผู ้ฟ้องคดี  
เพราะไม่เช่นนั้นฝ่ายปกครองก็จะกลบัไปท านิติกรรมทางปกครองในลกัษณะเดิมอีก  แต่อยา่งไรก็ตาม 
การท่ีเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ มีลกัษณะ 
ท่ีเป็นอตัตวิสัย (subjectif) จึงมิใช่เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (d'ordre public) เวน้แต่จะเป็นกรณีท่ีมี
ผลกระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม  
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 มุ่งศึกษาถึงประเด็นปัญหาข้อกฎหมายท่ีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ เฉพาะนิติกรรม 
ทางปกครองในความหมายของการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น โดยศึกษาวิเคราะห์เหตุท่ีใช้
ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่สุจริต ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 
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1.5  วธีิด าเนินการศึกษา 
 เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยวิธีการศึกษาจากเอกสารเป็นหลัก ศึกษากฎหมาย 
ท่ีเก่ียวข้อง รวมถึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง บทความ วิทยานิพนธ์ หนังสือและข้อมูล 
ทางเว็บไซต์ท่ีเก่ียวข้องกับการพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยการบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ  
 
1.6  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 1.   ท าให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายเก่ียวดว้ยการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต   
 2.   ท าให้ทราบถึงแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองและการก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 
การแสวงหาขอ้เทจ็จริงและการใหล้กัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัวา่มีการท านิติกรรม
ทางปกครองโดยการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต   
 3.   ท าให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีและหลกักฎหมายกรณีท่ีมีการใช้อ านาจในการท านิติกรรม
ทางปกครองไปตามวตัถุประสงค์ท่ีแทจ้ริงของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการท า 
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว  
 4.   ท าให้ทราบถึงกรณีการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวนิิจฉยัเองของศาล และผลกระทบท่ีเกิดจาก
การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุดงักล่าวน้ี  
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บทที ่2 
หลกัการพืน้ฐานเกีย่วกบัองค์ประกอบความสมบูรณ์ของนิตกิรรมทางปกครอง 
และการควบคุมตรวจสอบนิตกิรรมทางปกครองที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
 การกระท าของฝ่ายปกครองหรือการด าเนินการต่าง ๆ ทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ี      
ฝ่ายปกครองท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าภารกิจต่างๆ อนัเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเรียกวา่ “การกระท า
ทางปกครอง” นั้น อาจจ าแนกรูปแบบการใช้อ านาจได้ 2 ลกัษณะ1 ได้แก่ การกระท าท่ีมุ่งต่อผล
ในทางกฎหมายหรือการกระท าในลกัษณะท่ีเป็นนิติกรรม (Juristic Act) อนัเป็นการแสดงออก      
ซ่ึงเจตนาของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง มุ่งท่ีจะก่อตั้ งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหน้าท่ีระหว่าง
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัเอกชน และการกระท าในทางขอ้เท็จจริง (Real act) ท่ีเรียกวา่ “ปฏิบติัการ
ทางปกครอง” อนัเป็นการกระท าท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดมุ้่งหมายก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวในนิติสัมพนัธ์
ทางปกครองแต่อยา่งใด แต่มีลกัษณะเป็นการปฏิบติัการเพื่อให้ภารกิจทางปกครองบรรลุไดใ้นทาง
ข้อเท็จจริง ไม่ว่าจะเป็นการกระท าในลักษณะใดฝ่ายปกครองหรือรัฐย่อมต้องอยู่ภายใต ้
หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซ่ึงในบทน้ีผูเ้ขียนจะอธิบายถึงหลกักฎหมาย
เก่ียวกบัองคป์ระกอบความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาเพื่อให้
การท านิติกรรมทางปกครองนั้ นมีความชอบด้วยกฎหมาย เม่ือฝ่ายปกครองได้พิจารณาหรือ
ตรวจสอบเง่ือนไขความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองแล้ว หากมีข้อบกพร่องบางประการ 
อาจด าเนินการแกไ้ขภายในฝ่ายปกครองได ้แต่หากความบกพร่องนั้นยงัคงปรากฏอยู่ เม่ือกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นถูกน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศาลยอ่มตอ้งพิจารณาถึงเหตุความบกพร่อง
เพื่อใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยท่ีเหตุบกพร่องของนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นเหตุประการหน่ึงท่ีศาลอาจใช้อา้ง
เพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้
 
 
 
 
                                                 

1หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น.227), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2555. 
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2.1  ข้อความคิดว่าด้วย “นิติกรรมทางปกครอง” และ “ผู้ทีเ่กีย่วข้องในการพจิารณาทางปกครอง” 
 2.1.1  ความหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
  ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ภาษาฝร่ังเศสโดยทัว่ไปใช้ค  าว่า “acte administratif”  
ซ่ึงเป็นค าย่อท่ีย่อมาจากค าเต็มว่า “actes juridiques du droit administratif” นิติกรรมทางปกครอง 
ในประเทศฝร่ังเศสไม่มีบทบญัญติัใดให้ค  านิยามไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร หากแต่ทฤษฎีนิติกรรม
ทางปกครองได้รับการพัฒนาจากศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’ État) และความเห็นของ
นกัวิชาการ  ทั้งน้ี ตามทฤษฎีนิติกรรมทางปกครองในฝร่ังเศสนั้น เม่ือกล่าวถึง “นิติกรรมทางปกครอง” 
จะหมายถึง “นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว” ท่ีฝร่ังเศสเรียกว่า “Décision exécutoire” หรือท่ีบ่อยคร้ัง
เรียกว่า “ค าสั่งท่ีมีผลบงัคบัทนัที” ในฝร่ังเศส “นิติกรรมทางปกครอง” จึงหมายถึง การแสดงออก 
ซ่ึงเจตนาของบุคคลทางปกครองท่ีมีวตัถุประสงค์ท่ีจะก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย2 นิติกรรม 
ทางปกครองในฝร่ังเศสมีความหมายกวา้งโดยรวมทั้งนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเป็นการทัว่ไป 
เช่น กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ซ่ึงมิไดเ้จาะจงตวับุคคลเป็นการเฉพาะ และนิติกรรมทางปกครอง
ท่ีมีผลเป็นการเฉพาะราย เช่น ค าสั่งต่าง ๆ ท่ีมีผลไปยงับุคคลท่ีก าหนดไดแ้น่นอน3 
 ส่วนในประเทศเยอรมนีนั้น ค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ภาษาเยอรมนัโดยทัว่ไป 
ใชค้  าว่า “Verwaltungsakt” ซ่ึงมาจากค าเต็มว่า “Rechtsgeschäfte des Verwaltungsrechts” นิติกรรม
ทางปกครองในเยอรมนีนบัว่าเป็นแกนของกฎหมายปกครองเยอรมนั โดยเยอรมนีไดรั้บเอาทฤษฎี
นิติกรรมทางปกครองมาจากกฎหมายปกครองฝร่ังเศส และไดมี้การน าทฤษฎีน้ีมาพฒันานบัตั้งแต่ 
ค.ศ. 1826 โดย Otto Mayer ไดใ้ห้ค  านิยามค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ไวว้า่ เป็นการแสดงออก
ซ่ึงเจตนาหรือค าสั่งของฝ่ายปกครองท่ีใช้อ านาจเหนือต่อประชาชนในกรณีเฉพาะราย ซ่ึงต่อมา     
ไดมี้การใหนิ้ยามค าวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” ไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ี    
ฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1796 มาตรา 35 วรรคแรก วา่ “นิติกรรมทางปกครอง คือ ค าสั่ง ค  าวินิจฉัย หรือ
มาตรการฝ่ายปกครองใด ๆ ท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์เฉพาะราย     
ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก”4 
                                                 

 2นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส (น.275), โดย พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ  อา้งใน มานิตย ์    
จุมปา, (2554), ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 วา่ดว้ยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท า     
ทางปกครอง ตอนท่ี 1, (น.26). 
 3 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3 ว่าด้วยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
ตอนท่ี 1, (น.26), โดย มานิตย ์ จุมปา, 2554. 
 4หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั (น.121), โดย กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์  2554, (อา้งถึงใน มานิตย ์ จุมปา, 
ค  าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 3  วา่ดว้ยการกระท าทางปกครองและการควบคุมการกระท าทางปกครอง ตอนท่ี 1,   
(น.29). 
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 ส าหรับประเทศไทยแต่เดิมจะใช้ค  าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และค าว่า “ค าสั่ง       
ทางปกครอง” ในความหมายเดียวกนัหรือใกลเ้คียงกนัโดยข้ึนอยู่กบัแต่ละบุคคลท่ีจะตีความค าว่า 
“นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายกวา้งหรือแคบเพียงใด เน่ืองจากนักกฎหมายมหาชนไทย 
ต่างพยายามท่ีจะก าหนดขอบเขตของ “นิติกรรมทางปกครอง” ตามแนวคิดทฤษฎีนิติกรรม 
ทางปกครองของประเทศท่ีตนส าเร็จการศึกษามา ซ่ึงจากการส ารวจตรวจสอบเอกสารทางวิชาการต่าง ๆ 
พบวา่ มีการใชค้  าวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” อยา่งนอ้ยใน 3 ความหมายดว้ยกนั5 คือ 
 (1)  นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกวา้ง ในความหมายน้ีมุ่งถึงการกระท า
ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมายในแดนของกฎหมายปกครอง และเป็น
การกระท าท่ีก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย ทั้งน้ี  
โดยไม่ค  านึงวา่การก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวเป็นการใชอ้  านาจฝ่ายเดียวหรือเป็นการตกลงกบัปัจเจกชน 
ดว้ยเหตุน้ี “นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายน้ีจึงหมายถึง “กฎ” “ค าสั่งทางปกครอง” และ
“สัญญาทางปกครอง” 
 (2)  นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างกลาง ในความหมายน้ีตอ้งการให้นิติกรรม
ทางปกครองหมายความถึง การกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมาย 
ในแดนของกฎหมายปกครอง และเป็นการกระท าท่ีก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองไม่ว่า 
จะเป็นการทัว่ไปหรือเฉพาะราย แต่การก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ดงักล่าวจะตอ้งกระท าในลกัษณะท่ีองคก์ร
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจฝ่ายเดียว ด้วยเหตุน้ี “นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายน้ี 
จึงหมายถึง กฎ และค าสั่งทางปกครอง 
 (3)  นิติกรรมทางปกครองในความหมายอย่างแคบ ในความหมายน้ี มุ่งหมายให้นิติกรรม
ทางปกครองหมายความถึง การกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งผลต่อกฎหมายในแดน
ของกฎหมายปกครอง และเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะราย  
และการก่อตั้ งนิติสัมพันธ์ดังกล่าวกระท าโดยการใช้อ านาจฝ่ายเดียว นิติกรรมทางปกครอง 
ตามความหมายน้ีจึงหมายถึงเฉพาะค าสั่งทางปกครอง 
 อย่างไรก็ตาม ในกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงเป็น
กฎหมายท่ีให้อ านาจศาลปกครองในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
ได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ.2542 วา่ “คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ 
ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใด ...” โดยไม่ปรากฏค าว่า “นิติกรรมทางปกครอง” ในกฎหมายฉบบัน้ี 
                                                 

 5ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานในกฎหมายปกครองและการกระท า       
ทางปกครอง (น.100), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2546. 
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แต่อย่างใด มีเพียงการนิยามค าว่า “กฎ” ไวใ้นมาตรา 3 ว่า “กฎ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผล
บงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงค านิยาม
ดงักล่าวมีความหมายเช่นเดียวกนักบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 
ด้วย ส่วนค าว่า “ค าสั่ง” มิได้มีบทนิยามในพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่นกัน จึงต้องพิจารณาจากค าว่า “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5  
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหมายความว่า (1) การใช้อ านาจ 
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบัหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่ว่า
จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉยั การรับรอง และการรับ
จดทะเบียนแต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีกฎหมายก าหนดในกฎกระทรวง 
อยา่งไรก็ตาม มีขอ้สังเกตวา่ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ใช้ค  าว่า “ค าสั่ง” จึงมีความหมายรวมทั้งค  าสั่งทางปกครอง และค าสั่งทัว่ไปอ่ืน ๆ ท่ีอาจมีเหตุ
บางอย่างแตกต่างไปจากกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยการอธิบายและวิเคราะห์ในวิทยานิพนธ์
ฉบบัน้ีจะมุ่งเน้นท่ีค าสั่งทางปกครองตามความหมายในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เป็นหลกั ประกอบกบับทบญัญติัแห่งกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้น 
ผูเ้ขียนจึงนิยามนิติกรรมทางปกครองในวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีตามความหมายอย่างกลาง คือ หมายถึง 
“กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง” ซ่ึงเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีลักษณะเป็น 
นิติกรรมฝ่ายเดียวเท่านั้น  
  2.1.1.1  ความหมายและลกัษณะของ “กฎ” 
  (1)  ความหมายของ “กฎ” 
  ดงัได้กล่าวแล้วว่า กฎหมายท่ีให้ค  าจ  ากดัความค าว่า “กฎ” ไวมี้ 2 ฉบบั คือ มาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั
จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงได้ให้ ค  าจ  ากัดความค าว่า “กฎ” 
หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบญัญติัท้องถ่ิน ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
  จากค านิยามดงักล่าวจึงเห็นไดว้่า กฎหมายทั้ง 2 ฉบบัไดใ้ห้ความหมายของ “กฎ” ไว ้
ในถอ้ยค าท่ีระบุวา่ “บทบญัญติัอ่ืนท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยมิไดมุ้่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใด
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หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” ส่วนถอ้ยค าท่ีระบุวา่ “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง...” นั้น เป็นเพียง
ตวัอยา่งของ “กฎ” เท่านั้น6 
  (2)  ลกัษณะของกฎ 
  เม่ือพิจารณาความหมายของ “กฎ” ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวด้งักล่าวแลว้ จึงอาจกล่าว
ไดว้า่ “กฎ” มีองคป์ระกอบท่ีส าคญัคือ 
  1)  กฎเป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายท่ีมีค่าบังคับเสมอกับ
พระราชบญัญติัของฝ่ายปกครอง 
  2)  การใชอ้ านาจดงักล่าวเป็นการใชอ้ านาจในทางปกครอง หมายถึง เป็นการใชอ้ านาจ
ท่ีมิใช่เป็นการใชอ้  านาจในทางบริหาร ในทางนิติบญัญติั หรือในทางตุลาการ7 
  3)  การใช้อ านาจดังกล่าวเป็นการก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ  
ฝ่ายปกครอง หน่วยงานอ่ืนของรัฐกบัเอกชนผูถู้กบงัคบัตามกฎนั้น 
  4)  การใชอ้ านาจดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง เจา้หนา้ท่ีอ่ืนของรัฐหรือเอกชน
ไม่จ  าตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเอกชน 
  5)  กฎมีสภาพบงัคบัเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายบงัคบัเฉพาะบุคคลใดหรือกรณีใด 
เป็นการเฉพาะ 
   ซ่ึงลักษณะประการท่ี 5 เป็นหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญท่ีใช้ในการแยกความแตกต่าง
ระหวา่ง “กฎ” กบั “ค าสั่งทางปกครอง”8 
   2.1.1.2  ความหมายและลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง 
   (1)  ความหมายของค าสั่งทางปกครอง 
  กฎหมายท่ีให้ค  าจ  ากดัความค าวา่ “ค าสั่งทางปกครอง” ไวคื้อ มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบญัญติัว่า “ค าสั่งทางปกครอง” หมายความวา่ (1) การใช้
อ านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ 
เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่ว่า
จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง 
และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  

                                                 

 6การกระท าของฝ่ายปกครอง: หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง,  เอกสาร
ประกอบการอบรมหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับต้น รุ่นท่ี 14, (น.23), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์  

7คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง (น.230), โดย ฤทยั  หงส์สิริ, 2542. 
8การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกระบวนการในการออกค าส่ังทางปกครองโดยศาล

ปกครอง (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต) (น.34).โดย วชิญช์ยั  ธรรมประดิษฐ,์ 2547,  
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จากค านิยามดงักล่าวจึงอาจแบ่งค าสั่งทางปกครองไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ค าสั่งทางปกครองในทาง
เน้ือหา กบัค าสั่งทางปกครองตามกฎหมาย9 
  1)  ค าสั่งทางปกครองในทางเน้ือหา หมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีมีสภาพเป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีเป็นไปตามลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งพิจารณาจากองคป์ระกอบของ
ค าสั่งทางปกครองวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ 
  2)  ค าสั่งทางปกครองตามกฎหมาย หมายถึง ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่จ  าตอ้งพิจารณาวา่
นิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองตามลกัษณะของค าสั่งทางปกครองหรือไม่อีกต่อไป 
แต่มีกฎหมายก าหนดให้การกระท านั้นถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดให้การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง เป็นค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยกฎกระทรวง (ฉบบัท่ี 12) ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดใหก้ารด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี เป็นค าสั่งทางปกครอง 

       1. การด าเนินการเก่ียวกบัการจดัหาหรือใหสิ้ทธิประโยชน์ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

      (1) การสั่งรับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจ้าง แลกเปล่ียน ให้เช่า ซ้ือ เช่า หรือ 
ใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   (2)   การอนุมติัสั่งซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์ 
   (3)   การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใด 
ในลกัษณะเดียวกนั 
   (4) การสั่งใหเ้ป็นผูทิ้้งงาน 
        2.   การใหห้รือไม่ใหทุ้นการศึกษา 
   (2) ลกัษณะของค าสั่งทางปกครอง 
  เม่ือพิจารณาความหมายของค าสั่งทางปกครองตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัไวด้งักล่าว สามารถแจกแจงลกัษณะของค าสั่งทางปกครองไดด้งัน้ี 
  1)  ค าสั่งทางปกครองเป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมี 
ค่าบงัคบัเสมอกบัพระราชบญัญติัของฝ่ายปกครอง 
  2)  การใชอ้ านาจดงักล่าวเป็นการใชอ้  านาจในทางปกครอง ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจท่ีมิใช่
ในทางบริหาร ในทางนิติบญัญติั หรือในทางตุลาการ 
  3)  การใช้อ านาจดังกล่าวเป็นการก่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
ฝ่ายปกครอง หน่วยงานอ่ืนของรัฐ กบัเอกชนผูถู้กบงัคบัตามค าสั่งทางปกครองนั้น 

                                                 
9แหล่งเดิม.  (น.36). 
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  4)  การใชอ้ านาจในทางปกครองดงักล่าว เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง เจา้หน้าท่ีอ่ืน
ของรัฐ หรือเอกชนผูไ้ด้รับมอบหมายให้ใช้อ  านาจ ไม่จ าตอ้งได้รับความยินยอมจากเอกชนผูรั้บ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง 
  5)  ค าสั่งทางปกครองมีสภาพบงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
  2.1.1.3 ความแตกต่างของ “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง” 
  จากลกัษณะของ “กฎ” และ “ค าสั่งทางปกครอง” ประการท่ี 5 นบัวา่เป็นลกัษณะส าคญั
ท่ีสามารถแยกนิติกรรมทางปกครองประเภท “กฎ” ออกจาก “ค าสั่งทางปกครอง” โดย “ค าสั่ง 
ทางปกครอง” จะมีผลบังคับโดยตรงกับกรณีใดโดยเฉพาะเจาะจงหรือบังคับแก่บุคคลใด 
โดยเฉพาะเจาะจง ส่วน “กฎ” จะมีสภาพบงัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายบงัคบัเฉพาะบุคคลใดหรือ
กรณีใดเป็นการเฉพาะ ทั้ งน้ี ความแตกต่างระหว่าง “กฎ” กับ “ค าสั่งทางปกครอง” ดังกล่าว 
ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ไดอ้ธิบายไว้10 ดงัน้ี  
  “กฎ” จะมีลกัษณะส าคญัสองประการ คือ 
  ประการท่ีหน่ึง บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระท าการ ถูกห้ามมิให้กระท าการ หรือได้รับ
อนุญาตให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์
บุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะแลว้ ผูมี้สัญชาติไทย คนต่างดา้ว ขา้ราชการพลเรือนสามญั ขา้ราชการต ารวจ 
ผูป้ระกอบวชิาชีพทนายความ ผูรั้บอนุญาตจดัตั้งสถานบริการ ฯลฯ ดงันั้น เราจึงไม่อาจทราบจ านวน
ท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยู่ภายใต้บังคับของข้อความท่ีบังคับให้กระท าการ ห้ามมิให้กระท าการ  
หรืออนุญาตกระท าการหรืองดเวน้กระท าการท่ีเรียกวา่ “กฎ” ไดเ้ลย 
  ประการท่ีสอง กรณีท่ีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเ้ป็นประเภทจะถูกบงัคบัให้กระท าการ ถูกห้าม  
มิใหก้ระท าการ หรือไดรั้บอนุญาตใหก้ระท าการหรืองดเวน้กระท าการ ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกก าหนดไว้
เป็นการทัว่ไปหรืออย่างเป็นนามธรรม (abstract) เช่น บงัคบัให้เขากระท าการ ห้ามมิให้เขากระท าการ 
หรืออนุญาตใหเ้ขากระท าการหรืองดเวน้กระท าการทุกวนัท่ี 1 ของเดือน ทุกวนัจนัทร์ ฯลฯ ทุกคร้ัง
ท่ีมีกรณีตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน บุคคลประเภทนั้นมีหนา้ท่ีตอ้งกระท าการ งดเวน้กระท าการ หรือมี
สิทธิกระท าการหรืองดเวน้กระท าการซ ้ าๆ ซากๆ (Permanent)  
  ส่วน “ค าสั่งทางปกครอง” นั้ น คือข้อความท่ีบังคับให้บุคคลกระท าการอย่างใด       
อยา่งหน่ึง หา้มมิใหบุ้คคลกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรืออนุญาตให้บุคคลกระท าการหรืองดเวน้
กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ท่ีมีผลบงัคบัแก่บุคคลหน่ึงหรือแก่กรณีใดกรณีหน่ึงเป็นการเฉพาะเจาะจง 

                                                 

 10การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสัง่ทางปกครอง, 
งานเอกสารวิชาการการอบรมหลกัสูตร “ผู้บริหารกระบวนการยติุธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วิทยาลยัการ
ยติุธรรม  (น.11)โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2554, ส านกังานศาลปกครอง,  
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กล่าวอีกนยัหน่ึงคือ ค าสั่งทางปกครองเป็นขอ้ความท่ีบงัคบัให้บุคคลกระท าการอยา่งใดอย่างหน่ึง 
ห้ามมิให้บุคคลกระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึง หรืออนุญาตให้บุคคลกระท าการหรืองดเวน้กระท าการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง ท่ีไม่เขา้ลกัษณะของกฎขอ้ใดขอ้หน่ึงหรือทั้งสองขา้งตน้นัน่เอง11  
  นอกจากลกัษณะของการมีสภาพบงัคบัของค าสั่งทางปกครองน้ี ยงัมีการอธิบายเพิ่มเติม
ดว้ยว่า ค  าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งมีผลบงัคบัไปสู่ภายนอก การมีผลไปสู่ภายนอกน้ีเป็นผลมาจาก
การท่ีพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองมีผลใช้
ยนับุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองเป็นตน้ไป12 การมีผลไปสู่ภายนอกดงักล่าว
หมายความว่า มีผลไปสู่ภายนอกฝ่ายปกครองแลว้ ถ้าหากยงัอยู่ภายในฝ่ายปกครองก็ยงัไม่ถือว่า 
เป็นค าสั่งทางปกครอง เป็นเพียงการเตรียมการหรือพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น13 ส่วนกรณี
ท่ีผูบ้งัคบับญัชามีค าสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งปฏิบติัอย่างใดอย่างหน่ึงนั้น ค าสั่งดงักล่าวจะเป็น
ค าสั่งทางปกครองหรือไม่จ  าตอ้งพิจารณาวา่ การสั่งการ หรือการกระท าของผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าว 
มีผลให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาตอ้งกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ห้ามมิให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง 
หรืออนุญาตให้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงท่ีมีผลเป็นนิติกรรมทางปกครองหรือไม่ ซ่ึงมีเกณฑ ์
การพิจารณาวา่หากค าสั่งหรือการกระท าของผูบ้งัคบับญัชานั้นไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิ
หรือหน้าท่ีท่ีข้าราชการหรือพนักงานของรัฐมีต่อหน่วยงานตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบขา้ราชการหรือกฎหมายว่าดว้ยระเบียบพนกังานของรัฐ ค าสั่งนั้นหรือการกระท านั้นก็ไม่มีผล
เป็นนิติกรรมทางปกครอง แต่เป็น “มาตรการภายในฝ่ายปกครอง”14 ซ่ึงเร่ืองน้ี ศาลฎีกาไดว้ินิจฉัย
เป็นบรรทดัฐานมาโดยตลอดวา่ ค  าสั่ง (ของผูบ้งัคบับญัชา) ท่ีไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของขา้ราชการ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการเป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร โจทก์ไม่มีอ านาจขอให้ศาลเพิกถอน
ค าสั่งดงักล่าว15 เช่น ค าพิพากษาฎีกาท่ี 758/2546, 881/2495, 1428/2498, 446/2501, 1411/2509, 
580/2527, 595/2534 เป็นตน้ 
 
 

                                                 
11แหล่งเดิม. (น.12). 

 12พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
    มาตรา 42  ค  าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 
 13 กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.112), โดย ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต,์ 2539. 
 14แหล่งเดิม. (น.14). 
 15กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (น.124–125), โดย อิสสระ นิติทณัฑป์ระภาส, (2527) (อา้งถึงใน     
วชิญช์ยั  ธรรมประดิษฐ,์ อา้งแลว้, (น.40). 
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 2.1.2  ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในการพิจารณาทางปกครอง 
  ในการพิจารณาทางปกครองเพื่อด าเนินการออกนิติกรรมทางปกครองนั้น มาตรา 5  
แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้นิยามค าวา่ “การพิจารณาทางปกครอง” 
หมายความว่า การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีเพื่อจัดให้มีค  าสั่งทางปกครอง  
ผู ้ท่ี เ ก่ียวข้องในการพิจารณาทางปกครอง 16 จึงหมายถึง ผู ้ท่ีมีบทบาทหรือเข้ามามีส่วนร่วม 
ในกระบวนการหรือขั้นตอนการออกค าสั่งทางปกครอง และผูท่ี้เก่ียวขอ้งในการพิจารณาทางปกครอง
ดงักล่าวมีอยูส่องฝ่าย คือ “เจา้หนา้ท่ี” ฝ่ายหน่ึง และ “คู่กรณี” อีกฝ่ายหน่ึง 
  (1) เจา้หนา้ท่ี  
  มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ให้ค  านิยาม 
“เจ้าหน้าท่ี” ไวว้่า “เจ้าหน้าท่ี” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจ 
หรือไดรั้บมอบให้ใช้อ  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย 
ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 
  ตามค านิยามดงักล่าว “เจ้าหน้าท่ี” หรืออีกนัยหน่ึงคือผูซ่ึ้งใช้อ านาจหรือได้รับมอบ 
ให้ใช้อ  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย ซ่ึงรวมถึง 
การพิจารณาเร่ืองเพื่อออกค าสั่งทางปกครองดว้ย อาจเป็นบุคคลธรรมดา หรือนิติบุคคลก็ได ้อยา่งไรก็ตาม 
นิติบุคคลนั้นเป็นส่ิงท่ีไม่มีตวัตนและชีวิตจิตใจเหมือนบุคคลธรรมดา ดงันั้น แมว้า่จะไดรั้บมอบหมาย
ใหใ้ชอ้  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมายก็ตาม แต่นิติบุคคล
ก็ไม่อาจใช้อ านาจดังกล่าวได้ด้วยตนเอง ต้องให้บุคคลธรรมดาคนหน่ึงหรือคณะหน่ึงซ่ึงเป็น 
“ผูแ้ทน” หรือ “ผูมี้อ  านาจท าการแทน” ของตนใช้อ านาจดังกล่าวแทนตนและในนามของตน          
อีกทอดหน่ึง เช่น พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2535 บญัญติัให้ส านกังาน
คณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ (ส านักงาน ก.ล.ต.) มีอ านาจออกค าสั่ง 
ทางปกครองหลายเร่ือง เป็นตน้ว่า การอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้บริษทัหลกัทรัพยมี์ส านกังานสาขา17 
การอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ผูท่ี้จะกระท าการแทนบริษทัซ่ึงจดัตั้งและประกอบธุรกิจหลกัทรัพย์

                                                 
16บางต าราใชค้  าวา่ “ตวัการในการพิจารณาคดีปกครอง” เช่น วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์ เล่มเดิม.  (น.15). 
17พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2535 
มาตรา 92 บริษทัหลกัทรัพยอ์าจมีส านกังานสาขาได ้แต่ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากส านกังาน 
การขออนุญาตและการอนุญาตใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑ ์เง่ือนไข และวธีิการท่ีคณะกรรมการก ากบั

ตลาดทุนก าหนด 
การจดัตั้งส านกังานสาขาของสถาบนัการเงินท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายอ่ืนใหเ้ป็นไปตามกฎหมายวา่ดว้ย

การนั้น 
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ตามกฎหมายต่างประเทศโดยมีส านักงานติดต่อกับบุคคลทั่วไปในราชอาณาจักร 18 ฯลฯ  
แต่ส านกังาน ก.ล.ต. ซ่ึงเป็นนิติบุคคลก็ไม่อาจออกค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดด้ว้ยตนเอง ตอ้งให้
เลขาธิการส านกังาน ก.ล.ต. ซ่ึงเป็นผูแ้ทนหรือผูมี้อ  านาจกระท าการแทนของตนกระท าการดงักล่าว
แทนตนและในนามของตนอีกทอดหน่ึง ความจริงขอ้น้ีแสดงให้เห็นวา่ ในทางปฏิบติัแลว้ผูใ้ชห้รือ
ไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมาย 
มีอยูเ่พียงสองประเภทเท่านั้น คือ บุคคลธรรมดาและคณะบุคคลธรรมดา19 
  บุคคลธรรมดาคนหน่ึงคนใดซ่ึงใช้หรือไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจทางปกครองของ
รัฐในการด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา่ “องคก์รเด่ียว” (Monolitic Organ) 
ไดแ้ก่ ผูด้  ารงต าแหน่งต่าง ๆ เช่น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติ อธิบดีกรมอนามยั ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ฯลฯ ส่วนคณะบุคคลธรรมดาซ่ึงใช้
หรือได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างใดอย่างหน่ึง 
ตามกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา่ “องค์กรกลุ่ม” (Collective Organ) ไดแ้ก่ คณะกรรมการต่าง ๆ โดยจะ
สังเกตไดว้่าองค์กรกลุ่มน้ีจะมีค าวา่ “คณะกรรมการ” หรือ “สภา” น าหน้าช่ือ เช่น คณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทศัน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กสทช.) คณะกรรมการ
ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) คณะกรรมการก ากบั
หลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์(ก.ล.ต.) สภามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ สภากรุงเทพมหานคร  
สภาเมืองพทัยา สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สภาเทศบาล สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ฯลฯ 
  อย่างไรก็ตาม บทนิยามค าว่า “เจ้าหน้าท่ี” ข้างต้นดังกล่าว “เจ้าหน้าท่ี” ไม่จ  าเป็น 
ตอ้งไดรั้บการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐ เช่น กิจการก ากบัหลกัทรัพย์
และตลาดหลกัทรัพย ์มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีสุรนารี มหาวิทยาลยัวลยัลักษณ์ สถาบนัวิจยัระบบ
สาธารณสุข ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจยั ส านักงานพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี
แห่งชาติ  องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก ฯลฯ เสมอไป แต่อาจเ ป็นเอกชนก็ได้ เ ช่น  
สภาทนายความ ซ่ึงพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 มอบหมายให้ใช้อ านาจจดทะเบียน  

                                                 
18พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2535 
มาตรา 93 ผูใ้ดจะกระท าการแทนบริษทัซ่ึงจดัตั้งและประกอบธุรกิจหลกัทรัพยต์ามกฎหมาย

ต่างประเทศ โดยมีส านกังานติดตอ่กบับุคคลทัว่ไปในราชอาณาจกัรตอ้งไดรั้บอนุญาตจากส านกังาน 
19การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสัง่ทางปกครอง, 

งานเอกสารวิชาการการอบรมหลกัสูตร “ผู้บริหารกระบวนการยติุธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วิทยาลยัการ
ยติุธรรม  เล่มเดิม.  (น.16). 
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และออกใบอนุญาตให้เป็นทนายความ ควบคุมมรรยาททนายความ เป็นตน้20 หรือในบางกรณีบุคลากร
ในภาคเอกชนก็อาจจะเป็น “เจา้หน้าท่ี” ในการออกค าสั่งทางปกครองได้ เช่น การตรวจสภาพ
รถยนตก่์อนท่ีกรมการขนส่งทางบกจะต่อทะเบียนและออก “ป้ายวงกลม” ให้นั้น แต่เดิมกรมการขนส่ง
ทางบกเป็นผูด้  าเนินการตรวจสภาพรถยนตเ์อง แต่ในปัจจุบนัน้ีกรมการขนส่งทางบกไดม้อบหมาย
ให้บริษทัเอกชนเป็นผูต้รวจสภาพรถยนต์แทน ซ่ึงเม่ือบริษทัเอกชนดงักล่าวตรวจสภาพรถยนต ์
และออกใบรับรองวา่รถยนตอ์ยูใ่นสภาพท่ีสมบูรณ์ เจา้ของรถยนตก์็สามารถเอาใบรับรองดงักล่าว
ไปขอต่อทะเบียนเพื่อขอรับ “ป้ายวงกลม” ได ้บริษทัเอกชนท่ีไดรั้บมอบหมายจากกรมการขนส่ง
ทางบกให้ตรวจสภาพรถยนตน์ั้น จะท าการในฐานะท่ีเป็น “เจา้หนา้ท่ี” และการท่ีบริษทัดงักล่าวจะออก
หรือไม่ออกใบรับรองการตรวจสภาพรถยนต์ให้แก่เจ้าของรถยนต์หรือไม่ คือ “ค าสั่งทางปกครอง”  
ท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัของพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.253921 
  (2)  คู่กรณี 
  มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ให้ค  านิยาม     
ค  าวา่ “คู่กรณี” หมายความวา่ ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ดัคา้นค าขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของ
ค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้น
จะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง และมาตรา 21 บญัญติัว่า บุคคลธรรมดา     
คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดต้ามขอบเขตท่ีสิทธิของตน
ถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
  ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต ์ไดใ้ห้ค  าอธิบายเก่ียวกบัคู่กรณีไว้22 ว่า โดยหลกัแลว้
บุคคลทุกคนท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจจะถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
อาจเขา้มาเป็นคู่กรณีไดแ้ลว้ ไม่ว่าโดยการเป็นผูเ้ร่ิมให้เกิดการพิจารณาทางปกครองข้ึนหรือเขา้มา
ในภายหลงัท่ีการพิจารณาทางปกครองเร่ิมไปแลว้ก็ได ้ 
  ส่วนศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของ “คู่กรณี” ไว้
ค่อนขา้งละเอียด ดงัน้ี23 

                                                 
20แหล่งเดิม.  (น.17). 
21 ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.27), โดย ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, 2556. 
22 กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น.250-252), โดย ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ 2540, กรุงเทพฯ:

จิรรัชการพิมพ.์ 
23การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกค าสัง่ทางปกครอง, 

งานเอกสารวิชาการการอบรมหลกัสูตร “ผู้บริหารกระบวนการยติุธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วิทยาลยัการ
ยติุธรรม  เล่มเดิม. (น.17-19). 
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  “ผูย้ื่นค าขอ” หมายความถึงผูย้ื่นค าขอให้มีค  าสั่งทางปกครอง และน่าจะเป็นกรณี 
ท่ีเจา้หนา้ท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองเองไม่ได ้การท่ีเจา้หนา้ท่ีจะด าเนินการเช่นนั้นไดต่้อเม่ือมีผูย้ื่น  
ค  าขอเท่านั้น เช่น ผูย้ืน่ค  าขอใบอนุญาตใหก้ระท าการ ประกอบกิจการ หรือประกอบวิชาชีพ ผูย้ื่นค าขอ
จดทะเบียน ผูย้ื่นค าขอสัญชาติไทย ผูย้ื่นค าขอบัตรส่งเสริมการลงทุน ผูย้ื่นค าขออนุมติัปริญญา 
ประกาศนียบตัร หรือวุฒิบตัร ฯลฯ แต่ไม่น่าจะหมายความรวมถึงผูย้ื่นค าขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง
ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีอาจด าเนินการไดเ้องโดยไม่จ  าตอ้งมีค าขอของผูใ้ด เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต 
การสั่งให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารร้ือถอนอาคาร การด าเนินการทางวินยัแก่ขา้ราชการหรือ
พนกังานของรัฐ ฯลฯ ผูย้ื่นค าขอให้มีค  าสั่งทางปกครองในกรณีเช่นน้ีโดยทัว่ไปแลว้ควรถือเป็นเพียง
ผูแ้จง้เหตุท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองใหเ้จา้หนา้ท่ีทราบเท่านั้น หามีฐานะเป็นคู่กรณีในกระบวนการ
พิจารณาเร่ืองเพื่อออกค าสั่งทางปกครองเหล่าน้ีไม่ 
  “ผูค้ดัคา้นค าขอ” หมายความถึงผูค้ดัคา้นค าขอให้มีค  าสั่งทางปกครอง และน่าจะเป็น
กรณีท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีประกาศหรือแจง้ค าขอให้มีค  าสั่งทางปกครองให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบ
เพื่อใช้สิทธิคดัคา้นค าขอ เช่น ผูค้ดัคา้นค าขอรังวดัท่ีดินเพื่อออก น.ส.3 ก. หรือออกโฉนดท่ีดิน        
ผูค้ดัคา้นค าขอให้เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารของราชการท่ีอาจกระทบถึงประโยชน์ไดเ้สียของตน ฯลฯ 
แต่ไม่น่าจะหมายความรวมถึงผูค้ดัคา้นค าขอให้ออกค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีกฎหมายไม่ได้
ก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งประกาศหรือแจง้ค าขอดงักล่าวให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบอยา่งเป็นกิจจะลกัษณะ 
อยา่งไรก็ตาม ผูค้ดัคา้นค าขอในกรณีหลงัน้ีอาจเขา้มาเป็นคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองเพื่อออก
ค าสั่งทางปกครองไดใ้นฐานะผูซ่ึ้งสิทธิของตนจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง 
  “ผู ้ซ่ึงอยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่ งทางปกครอง” เช่น ข้าราชการ 
หรือพนักงานของรัฐ นักเรียน นักศึกษาท่ีจะถูกลงโทษทางวินัย ผูรั้บใบอนุญาตท่ีจะถูกพกัใช้  
หรือถูก  เพิกถอน เจา้ของหรือผูค้รอบครองอาคารท่ีจะถูกสั่งให้ร้ือถอนอาคาร ขา้ราชการท่ีไดรั้บ
อนุมติัใหเ้บิกค่าเช่าบา้นท่ีจะถูกเพิกถอนการอนุมติัดงักล่าว ฯลฯ 
  “ผูซ่ึ้งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูก
กระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง” เช่น เจา้ของบา้นและหรือท่ีดินขา้งเคียงกบัท่ีดินท่ีมี
การก่อสร้างอาคารตามค าขออนุญาต เจา้ของหรือผูท่ี้พกัอาศยัในบา้นเรือนท่ีอยูข่า้งเคียงกบัสถานบริการ
ท่ีจะจดัตั้ งตามค าขอใบอนุญาต ทั้งน้ี ผูซ่ึ้งสิทธิของตนจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีจะออกมาใช้บงัคบันั้นมิไดมี้ฐานะเป็นคู่กรณีโดยอตัโนมติัเหมือนกบัผูย้ื่น
ค าขอ ผูค้ดัคา้นค าขอ หรือผูซ่ึ้งอยูใ่นบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง บุคคลเหล่าน้ี
จะเป็นคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดต่้อเม่ือเจา้หน้าท่ีเรียกให้เขา้มาโดยด าริของ
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เจา้หน้าท่ีเองหรือโดยผูน้ั้นร้องขอเท่านั้น กรณีเทียบไดก้บัการร้องสอดเขา้เป็นคู่ความหรือคู่กรณี 
ในคดีท่ีอยูใ่นระหวา่งการพิจารณาของศาล 
  ทั้งน้ี คู่กรณีมีสิทธิเขา้ไปมีส่วนร่วมกระท าการในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง
หลายประการ เช่น สิทธิท่ีจะคดัคา้นเจา้หน้าท่ีท่ีมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง 
มาใชบ้งัคบั (มาตรา 14 มาตรา 15 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539) สิทธิท่ีจะไดท้ราบขอ้เท็จจริงท่ีเจา้หนา้ท่ีจะใชเ้ป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีมีผลหรืออาจมีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของตนและมีโอกาสโตแ้ยง้ข้อเท็จจริงดงักล่าว 
และแสดงพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตน (มาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539) สิทธิท่ีจะขอตรวจดูเอกสารท่ีจ าเป็นตอ้งรู้เพื่อการโตแ้ยง้หรือช้ีแจงหรือ
ป้องกนัสิทธิของตน (มาตรา 31 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539) ฯลฯ 
แต่คู่กรณีจะใช้สิทธิดังกล่าวด้วยตนเองได้ต่อเม่ือเป็นผูมี้ “ความสามารถใช้สิทธิ” กระท าการ 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้น (มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539) 
  ค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หนา้ท่ีออกมาใชบ้งัคบัในเร่ืองต่าง ๆ จะมีผลบงัคบักบัเจา้หนา้ท่ี
และคู่กรณีในกระบวนการออกค าสั่งนั้ นก็ต่อเม่ือมีการแจ้งค าสั่งนั้ นให้บุคคลดังกล่าวทราบ 
ตามวธีิการท่ีกฎหมายก าหนด และบุคคลดงักล่าวไดรั้บแจง้หรือตามกฎหมายถือไดว้า่บุคคลดงักล่าว
ไดรั้บแจง้ค าสั่งนั้นแลว้ (มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539) 
ซ่ึงศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ไดอ้ธิบายกรณีดงักล่าวไว้24 ว่า เป็นการยึดหลกั “ไดรั้บแจง้” 
เป็นตน้ไป ไม่ว่าผูน้ั้นจะไดรู้้เน้ือหาของค าสั่งหรือไม่ เพราะเท่ากบักระบวนการพิจารณาท าค าสั่ง
ทางปกครองจบส้ินลงแล้ว  ก่อนการแจ้งย ังถือเป็นกระบวนการภายในฝ่ายปกครองอยู ่
จะเปล่ียนแปลงแก้ไขค าสั่งทางปกครองนั้ นอย่างไรก็ได้ แต่เม่ือแจ้งไปถึงแล้วเป็นอันครบ
กระบวนการเป็นค าสั่งทางปกครอง และมีผลทางกฎหมายออกไปภายนอก ส่วนผูรั้บค าสั่งไดป้ฏิบติั
หรือรู้ภายหลงัจะเป็นขอ้แกต้วัไดใ้นชั้นตอ้งปฏิบติัตามค าสั่ง  
  ค าสั่งทางปกครองท่ีไดมี้การแจง้ไปแลว้ จะมีผลบงัคบักบัเจา้หนา้ท่ีและคู่กรณี แมค้  าสั่งนั้น
จะไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม (เน่ืองจากเง่ือนไขแห่งความมีผลบงัคบัของค าสั่งทางปกครองไดแ้ก่
การท่ีคู่กรณีไดรั้บแจง้ค าสั่ง ไม่ใช่ความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งนั้น) และค าสั่งนั้นจะมีผลบงัคบั
ตราบเท่าท่ียงัไม่มีเหตุท่ีท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้ นส้ินผลบังคับลง25 โดยเหตุท่ีท าให้ค  าสั่ง 
ทางปกครองส้ินผลบงัคบัลงมีดงัน้ี คือ 
                                                 

24เล่มเดิม.  (น.285). 
25เล่มเดิม.  (น.20). 
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  (1)  ค าสั่งทางปกครองย่อมส้ินผลบงัคบัลงเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด  
ซ่ึงเป็นกรณีท่ีบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีก่อตั้งอ านาจออกค าสั่งทางปกครองได้ก าหนดระยะเวลา 
ท่ีค  าสั่งในเร่ืองนั้นมีผลบงัคบัไวอ้ย่างชัดแจง้ เช่น มาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ  
พ.ศ. 2509 ซ่ึงบญัญติัให้ใบอนุญาตจดัตั้งสถานบริการใช้ได้จนถึงวนัท่ี 31 ธันวาคม ของปีท่ีออก
ใบอนุญาต เป็นตน้ 
  (2)  ค าสั่งทางปกครองท่ีมีเง่ือนเวลาส้ินสุดหรือมีเง่ือนไขบงัคบัหลงัย่อมส้ินผลบงัคบั
เม่ือถึงเวลาท่ีก าหนดหรือเม่ือเง่ือนไขนั้นส าเร็จ  
  (3)  ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยค านึงถึงคุณสมบติัของบุคคลหรือทรัพยสิ์นยอ่มส้ินผล
บงัคบัลงเม่ือบุคคลนั้นถึงแก่ความตายหรือทรัพย์สินนั้นบุบสลาย เช่น ใบอนุญาตขบัข่ีรถยนต ์
ย่อมส้ินผลบังคับลงเม่ือผูรั้บอนุญาตถึงแก่ความตาย ทะเบียนท่ีราชพสัดุย่อมส้ินผลบังคับลง 
เม่ืออาคารท่ีน าไปข้ึนทะเบียนถูกเพลิงไหมท้ั้งหลงั ฯลฯ 
  (4)  ค าสั่งทางปกครองท่ีบงัคบัให้บุคคลกระท าการ ห้ามมิให้บุคคลกระท าการ หรือ
อนุญาตใหบุ้คคลกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพียงคร้ังหน่ึงคราวเดียว ยอ่มส้ินผลบงัคบัลงเม่ือผูอ้ยู่
ในบงัคบัของค าสั่งได้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการตามค าสั่งแลว้ เช่น ค าสั่งให้เจา้ของหรือ            
ผูค้รอบครองอาคารร้ือถอนอาคารท่ีก่อสร้างหรือดดัแปลงโดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารหรือกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ยอ่มส้ินผลบงัคบัลงเม่ือผูรั้บค าสั่งไดร้ื้อถอนอาคารนั้นแลว้ 
  (5)  มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจออกค าสั่งนั้นหรือ
ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีดงักล่าว โดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์โตแ้ยง้ค าสั่งนั้น 
หรือโดยศาล แลว้แต่กรณี 
 
2.2  เง่ือนไขความสมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง 
 การท่ีฝ่ายปกครองจะท านิติกรรมทางปกครอง อนัจะมีผลกระทบต่อสถานภาพหรือ
สิทธิของบุคคลนั้น ฝ่ายปกครองจ าเป็นจะตอ้งค านึงถึงกรอบในการก าหนดเง่ือนไขความสมบูรณ์
ของนิติกรรมทางปกครองนั้นๆ ใหเ้ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยแบ่งเป็น 2 องคป์ระกอบ26 คือ  
 2.2.1  องคป์ระกอบภายนอก ซ่ึงประกอบดว้ย 3 เร่ือง ดงัน้ี 
  1) อ านาจ พื้นฐานของกฎหมายปกครอง คือ กฎหมายท่ีวา่ดว้ยอ านาจ หลกัความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะด าเนินการใดๆ ตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ 
ถ้าไม่มีกฎหมายให้อ านาจการกระท านั้ นจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย อ านาจจึงเป็นเร่ืองส าคัญ            
                                                 

 26คดีปกครองเก่ียวกบัการเพิกถอนกฎ ค าสัง่และสัง่หา้มกระท าการ, โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, (2556), 
เอกสารประกอบการฝึกอบรม หลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นท่ี 16. ส านกังานศาลปกครอง.  
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ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีอ านาจในการด าเนินการต่างๆ โดยอ านาจในท่ีน้ีหมายถึงการก าหนดว่าบุคคลใด 
ต าแหน่งใด หรือผูใ้ด เป็นผูมี้อ  านาจในการออกกฎหรือค าสั่ง โดยผูม้อบอ านาจอาจอยู่ในรูปแบบ
องค์กรกลุ่มหรือองค์กรเด่ียว ดงันั้น อ านาจจึงมุ่งหมายถึงบุคคลหรือคณะบุคคลผูมี้อ านาจ ทั้งน้ี  
ตอ้งแยกระหว่างเร่ืองอ านาจกบัเร่ืองฐานทางกฎหมาย กล่าวคือ การก าหนดให้ นาย ก. นาย ข.  
มีอ านาจในการออกค าสั่งไล่ออกกับการก าหนดในกฎหมายว่าความผิดฐานน้ีให้ไล่ผูก้ระท า
ความผิดออก เป็นคนละกรณี ดงันั้น นอกจากก าหนดฐานทางกฎหมายแล้ว ตอ้งระบุถึงบุคคล  
คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ผูมี้อ านาจดว้ย 
  การพิจารณาในเร่ืองอ านาจนั้นอาจพิจารณาในแง่บุคคลผูใ้ช้อ  านาจ โดยการใช้อ านาจ
ตอ้งใชใ้นเขตพื้นท่ีท่ีมีอ านาจ และในระยะเวลาท่ีมีอ านาจ 
  การพิจารณาในแง่บุคคลนั้น ตอ้งเป็นการใชอ้  านาจจากบุคคลท่ีมีต าแหน่งหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนด โดยผูท่ี้จะมีอ านาจจดัท านิติกรรมทางปกครองได้นั้น จะตอ้งเป็นผูท่ี้กฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติก าหนดให้อ านาจ และจะต้องใช้อ านาจนั้นด้วยตนเอง เพราะการท่ี
พระราชบญัญติัระบุใหอ้ านาจในการวินิจฉยัสั่งการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเป็นของฝ่ายปกครองต าแหน่งใดๆ 
ย่อมหมายความว่าฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาแล้วเห็นว่าต าแหน่งนั้นๆ มีคุณสมบติัเหมาะสม 
กล่าวคือ มีความรู้ความสามารถถึงระดับท่ีจะวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้นๆ ได้โดยไม่เสียหาย 
แก่ราชการ ผูไ้ม่มีอ านาจหามีความชอบดว้ยกฎหมายท่ีจะเขา้มาใชอ้  านาจดงักล่าวไม่ ซ่ึงเป็นไปตาม
หลกัทัว่ไปของกฎหมายปกครองท่ีว่าไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ (le principe de légalité)27 อย่างไรก็ตาม  
ผูมี้อ านาจออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองอาจมอบอ านาจให้ผูใ้ต้บงัคบับญัชาท าการแทนได้ หากมี
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก าหนดไว้28 
  ทั้งน้ี การมอบอ านาจมีความหมายในหลายลกัษณะ เช่น การมอบอ านาจทางปกครอง 
จากองคก์รหน่ึงมอบใหอี้กองคก์รหน่ึงโดยเด็ดขาด หรือการมอบอ านาจใหก้ระท าการแทน กล่าวคือ 
สามารถใช้ดุลพินิจตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ หรือกรณีท่ีผูม้อบไดม้อบอ านาจในการลงนามรับรอง
ความถูกตอ้งแทจ้ริงของนิติกรรมทางปกครองให้แก่ผูรั้บมอบอ านาจ โดยมิไดม้อบอ านาจในการ
ตดัสินใจใหแ้ก่ผูรั้บมอบไปดว้ย 
  การมอบอ านาจใหก้ระท าการแทนกบัการมอบอ านาจใหล้งนามมีขอ้แตกต่าง คือ มอบอ านาจ
ให้กระท าการแทนมีผลท าให้อ านาจของผูม้อบอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้นๆ หมดไป โดยจะถูก            
มอบอ านาจการพิจารณาวินิจฉัยสั่งการให้ตกแก่ผูรั้บมอบโดยสมบูรณ์ จนกว่าการมอบอ านาจนั้น 
จะส้ินไปตามเง่ือนไขเวลาท่ีก าหนดไวใ้นค าสั่งมอบอ านาจหรือมีการยกเลิกการมอบอ านาจนั้น  
                                                 

27การมอบอ านาจในฝ่ายปกครอง โดย พนม  เอ่ียมประยรู, 2531, วารสารนิติศาสตร์, 18(3), น.15. 
 28ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป (น.192),โดย วษิณุ  วรัญญู, 2551. 
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แต่การมอบอ านาจให้ลงนามแทน อ านาจในการตดัสินใจยงัคงอยูท่ี่ผูม้อบอ านาจ ผูรั้บมอบเป็นแต่เพียง
ลงนามแทนผูม้อบ เพื่อใหนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นมีความสมบูรณ์ ผูรั้บมอบมิไดมี้อ านาจตดัสินใจ
อย่างใดๆ ทั้งน้ี ในการมอบอ านาจจะตอ้งพิจารณาเง่ือนไขความสมบูรณ์ของการมอบอ านาจของ 
ฝ่ายปกครองดว้ย กล่าวคือ ตอ้งมีกฎหมายอนุญาตให้มีการมอบอ านาจอยา่งชดัแจง้ โดยผูรั้บมอบอ านาจ
จะตอ้งเป็นผูด้  ารงต าแหน่งท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้ห้เป็นผูรั้บมอบอ านาจและการมอบอ านาจตอ้งท า
ตามแบบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
  นอกจากจะพิจารณาเร่ืองบุคคลผู ้ใช้อ  านาจนั้นว่ามีอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนด  
หรือหากเป็นผูรั้บมอบอ านาจจะตอ้งพิจารณาถึงความสมบูรณ์ในการมอบอ านาจแลว้ จะตอ้งพิจารณา
ถึงเขตพื้นท่ี การใชอ้  านาจดงักล่าวดว้ย กล่าวคือใชอ้  านาจในเขตพื้นท่ีท่ีมีอ านาจ เช่น การท่ีผูว้า่ราชการ
จงัหวดันนทบุรีจดัท านิติกรรมทางปกครองยอ่มมีอ านาจเฉพาะในเขตจงัหวดันนทบุรีเท่านั้น จะกา้วล่วง
ไปใชอ้ านาจในเขตจงัหวดัปทุมธานีไม่ได ้นอกจากนั้น การใช้อ านาจของเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งกระท า 
ในระยะเวลา เช่น เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งใช้อ านาจหน้าท่ีในขณะท่ีด ารงต าแหน่ง หากพน้จากต าแหน่งแลว้
ยอ่มไม่มีอ านาจในการจดัท านิติกรรมทางปกครอง 
  ผลของการมอบอ านาจท่ีไดก้ระท าลงโดยชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มท าให้ผูรั้บมอบอ านาจ
มีอ านาจวนิิจฉยัสั่งการในกิจการท่ีไดรั้บมอบมานั้นไดใ้นนามของตนเอง กล่าวคือ ผูรั้บมอบอ านาจ
สามารถใชดุ้ลพินิจของตนเองได้อยา่งอิสระ และผูรั้บมอบอ านาจยอ่มไม่มีอ านาจนั้นต่อไป โดยจะ
มาก้าวก่ายแทรกแซงการใช้อ านาจดงักล่าวไม่ได ้ดว้ยเหตุดงักล่าว หากมีความเสียหายอย่างใดๆ 
เกิดข้ึนจากการใช้อ านาจย่อมไม่มีผลผูกพนัใดๆ ต่อผูม้อบอ านาจ และโดยท่ีการมอบอ านาจนั้น 
เป็นเร่ืองของต าแหน่งต่อต าแหน่งไม่ใช่เร่ืองของบุคคลต่อบุคคล หากผูด้  ารงต าแหน่งพ้นจาก
ต าแหน่งไปไม่ว่าดว้ยประการใดๆ การมอบอ านาจก็ยงัมีผลสมบูรณ์อยู่ ซ่ึงแตกต่างกบัการมอบอ านาจ
ในกฎหมายแพง่ท่ีความตายของผูม้อบอ านาจ หรือผูรั้บมอบอ านาจจะมีผลให้การมอบอ านาจส้ินสุดลง  
ทั้ งน้ี โดยหลักทัว่ไปแล้วผูรั้บมอบอ านาจจะมอบอ านาจช่วงไม่ได้ เวน้แต่จะมีบทบญัญติัของ
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ และการมอบอ านาจท่ีสมบูรณ์นั้นจะด ารงอยูจ่นกวา่ส้ินสุดระยะเวลา
ท่ีก าหนดไว ้หรือเม่ือมีการยกเลิกการมอบอ านาจดงักล่าว ซ่ึงการยกเลิกการมอบอ านาจนั้นจะตอ้ง
ท าตามแบบเช่นเดียวกบัการมอบอ านาจ29  
  ตามหลกัการกระท าทางปกครองจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายนั้น จ าตอ้งท าความเขา้ใจ
ความชอบดว้ยกฎหมายของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากลกัษณะอ านาจของ
ฝ่ายปกครองว่ามีลักษณะเป็นอย่างไร ในทางทฤษฎีอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐ                    
ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะกระท าการต่าง ๆ นั้น สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ 
                                                 

29การมอบอ านาจในฝ่ายปกครอง เล่มเดิม.  (น.22-24). 

DPU



26 

  (1)  อ านาจผกูพนั (pouvoir ou compétence lié) เป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครองโดยบญัญติัไวล่้วงหน้าว่า เม่ือมีขอ้เท็จจริงอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน 
องคก์รของรัฐฝ่ายปกครององคก์รนั้นจะตอ้งออกค าสั่งและจะตอ้งออกค าสั่งท่ีมีเน้ือความตามท่ีได้
ก าหนดไว้30 จึงอาจกล่าวได้ว่าอ านาจผูกพนัเป็นอ านาจท่ีก่อให้ฝ่ายปกครองจะต้องกระท าการ 
ใหส้ าเร็จเสร็จส้ินโดยไม่อาจปฏิเสธได ้ 
  (2)  อ านาจดุลพินิจ (pouvoir ou discrétionnaire) หมายถึง ความสามารถในอนัท่ีจะ
ตดัสินใจออกค าสั่งอย่างใดอยา่งหน่ึงในบรรดาค าสั่งหลาย ๆ อย่างซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ออกได ้
เพื่อด าเนินการใหบ้รรลุเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมาย หรืออีกนยัหน่ึง อ านาจดุลพินิจ
เป็นอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รของรัฐฝ่ายปกครองโดยบญัญติัเปิดช่องให้องค์กรนั้นตดัสินใจ 
ไดอ้ยา่งอิสระวา่ เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ีก าหนดไวเ้กิดข้ึน ตนสมควรจะออกค าสั่ง
หรือไม่และสมควรจะออกค าสั่งโดยมีเน้ือความว่าอย่างไร31 การท่ีจะทราบว่าองค์กรของรัฐ           
ฝ่ายปกครองมีอ านาจผกูพนัหรืออ านาจดุลพินิจนั้น จะตอ้งพิเคราะห์วา่กฎหมายใชถ้อ้ยค าท่ีก าหนด
ผลทางกฎหมายเม่ือปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนไวอ้ย่างไร เช่น 
“จะตอ้ง” หรือ “มีอ านาจ” หรือ “สามารถ” หรือ “อาจ...ก็ได”้32 จึงอาจกล่าวไดว้า่รูปแบบของอ านาจ
ดุลพินิจ ก็คือ กฎหมายก าหนดแง่มุมท่ีชดัเจนแต่ไม่ไดก้  าหนดทั้งหมด และกฎหมายไดม้อบอ านาจ
เชิงอตัวสิัยใหฝ่้ายปกครองพิจารณาภายใตก้รอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจอิสระ
ในการเลือกทางเลือกใดทางเลือกหน่ึงจากหลายทางเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ของบทบญัญติัหรือ
กฎหมายนั้น ๆ อ านาจดุลพินิจน้ีหาใช่เป็นอ านาจท่ีเบ็ดเสร็จเด็ดขาดของฝ่ายปกครองไม่ ฝ่ายปกครอง
ไม่ไดมี้อิสระอยา่งสมบูรณ์ในการใช้ดุลพินิจเพราะอ านาจดุลพินิจท่ีวา่น้ีถูกก าหนดให้มีโดยกฎหมาย 
หาใช่ฝ่ายปกครองก าหนดข้ึนมาเองไม่ ดงันั้น การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองจึงยงัอยูภ่ายใตก้รอบ
ของกฎหมาย33  
  2)  แบบหรือรูปแบบ  
  การออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองท่ีส่งผล 
จากภายในฝ่ายปกครองไปยงัภายนอกฝ่ายปกครอง จึงตอ้งมีการส่ือสารโดยผ่านแบบหรือรูปแบบ
เพื่อให้เอกชนรับรู้และเขา้ใจการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองวา่ตอ้งการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 

                                                 
30ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน รวมบทความเร่ืองเก่ียวกับกฎหมายปกครองและ

กฎหมายรัฐธรรมนูญ, (น.86-87), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2540, กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
31แหล่งเดิม.  (น.89). 
32แหล่งเดิม.  (น.91). 

 33ต ารากฎหมายปกครอง ว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป  เล่มเดิม.  (น.192). 
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ก่อให้เกิดความเคล่ือนไหวในสิทธิของเอกชนในเร่ืองใด หรือประสงคจ์ะให้ประชาชนด าเนินการ
ในเร่ืองใดหรือด าเนินการอย่างไร ซ่ึงการส่ือสารนั้นสามารถกระท าได้หลายอย่าง ไม่ว่าจะเป็น
รูปแบบวาจา ลายลกัษณ์อกัษร หรือรูปแบบอ่ืน แลว้แต่ความเหมาะสมของนิติกรรมนั้นๆ 
  3)  ขั้นตอนหรือวธีิการ  
  ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีก าหนดข้ึนหรือระเบียบแบบแผนทางราชการน้ีต้องแยกออกจาก
กระบวนการพิจารณาทางศาล เพราะกระบวนพิจารณาทางศาลเป็นวิธีพิจารณาในลกัษณะขอ้พิพาท
ในขณะท่ีระเบียบแบบแผนทางราชการเป็นกระบวนการหรือขั้นตอนในการด าเนินการทางปกครอง
อนัได้แก่ การพิจารณาออกค าสั่งต่างๆทางปกครอง34 ซ่ึงการด าเนินงานเพื่อออกกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้ นมีหลายขั้ นตอน แตกต่างไปตามวัตถุประสงค์ของการออกกฎหรือค าสั่ ง 
ทางปกครองนั้นๆ เช่น ขั้นตอนการยืน่ค  าขอ ขั้นตอนปรึกษาหารือ หรือขั้นตอนการโตแ้ยง้ เป็นตน้  
 2.2.2  องคป์ระกอบภายใน  
  ส าหรับองคป์ระกอบภายในในการจดัท านิติกรรมทางปกครองนั้น จ าตอ้งพิจารณาใน    
3 เร่ือง ดงัน้ี 

1) เน้ือหาของนิติกรรม  
เน้ือหาของนิติกรรม คือ การพิจารณาว่าฝ่ายปกครองออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 

ตอ้งชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ การออกกฎจะต้องมีเน้ือหาไม่ขดัหรือแยง้กฎหมายแม่บทท่ีให้
อ านาจตามหลกัความชอบด้วยกฎหมาย กฎหมายท่ีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าไม่ขดักบัล าดบัศกัด์ิสูงกว่า 
หลกัความสอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีประชาชนไดรั้บ กล่าวคือ รัฐใด ๆ ก็ตาม กฎหมายของรัฐ ระบบ
กฎหมายรวมเป็นหน่ึงเดียวแต่แยกเป็นล าดบัชั้น โดยแบ่งแยกเป็นชั้นตามล าดบัศกัด์ิ โดยค าสั่ง กฎ 
หรือกฎหมาย ในล าดบัศกัด์ิท่ีต ่ากวา่ออกโดยอาศยักฎหมายท่ีล าดบัศกัด์ิสูงกวา่เสมอ พระราชกฤษฎีกา
อาศยัพระราชบญัญติั พระราชบญัญติัอาศยัรัฐธรรมนูญ ส่วนรัฐธรรมนูญอาศยัสถาปนารัฐธรรมนูญ 
และค าสั่ง กฎ หรือกฎหมายดงักล่าวจะขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายล าดบัสูงกว่ามิได ้ดงันั้น กฎ ค าสั่ง   
ท่ีล าดบัศกัด์ิต ่ากวา่จะขดักฎหมายในล าดบัท่ีศกัด์ิสูงกวา่มิไดเ้ช่นกนั 

เน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองนั้น มีแหล่งท่ีมา (Source) จากบรรดากฎเกณฑ์ทางกฎหมาย
ทั้ งปวง เน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวต้องถูกก าหนดข้ึนมาโดยไม่ขัดหรือแย้ง 
กบักฎหมายล าดบัศกัด์ิท่ีสูงกวา่ ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัล าดบัชั้นของกฎหมาย (Hiérarchie des norms 
หรือ Hierarchy of Law) นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีท าข้ึนโดยฝ่าฝืนหลกัในขอ้น้ีย่อมเป็น 
นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
                                                 

34 เหตท่ีุใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร
นิติศาสตร์, 32(2), น.267. 
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2) มูลเหตุขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมาย  
มูลเหตุ หมายถึง เหตุท่ีท าให้ฝ่ายปกครองมัน่ใจหรือแน่ใจว่าเม่ือออกกฎ หรือค าสั่งใดๆ 

แล้วจะเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเป็นพื้นฐานของการออก       
นิติกรรมทางปกครองในเร่ืองนั้นๆ กล่าวอีกนัยหน่ึงคือ มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครอง 
เป็นเหตุผลท่ีเป็นรากฐานแห่งความชอบธรรมในการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงประกอบดว้ยเหตุผล
ในทางข้อเท็จจริง เรียกว่า “มูลเหตุทางข้อเท็จจริง” (motif de fait) และเหตุผลในทางกฎหมาย            
ซ่ึงเรียกว่า “มูลเหตุทางกฎหมาย” (motif de droit)35 ทั้ งน้ี เหตุผลในทางข้อเท็จจริงหรือมูลเหตุ 
ทางขอ้เท็จจริงเป็นเหตุผลท่ีเอามาจากขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นๆ ส่วนเหตุผลในทางกฎหมายหรือ
มูลเหตุทางกฎหมายเป็นการให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองว่า ประเด็นนั้นตอ้งปรับด้วยบทบญัญติั
มาตราใดแห่งกฎหมายใด36 

มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองจึงมิได้เป็นเร่ืองในทางอัตวิสัย (subjective) 
กล่าวคือ มิได้เป็นเร่ืองภายในจิตใจหรือเป็นเร่ืองส่วนตวัของผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง แต่มูลเหตุ    
ในการออกค าสั่งทางปกครองเป็นปัจจัยท่ีก าหนดให้ผู ้มีอ  านาจได้ออกค าสั่งทางปกครอง                
ซ่ึงหมายความว่า ในการออกค าสั่งทางปกครองใด ๆ เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจตอ้งผ่านกระบวนการ 
ทางกฎหมายท่ีส าคญัเสียก่อนคือ ตอ้งคน้หาขอ้เท็จจริงหรือเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีจะเป็นรากฐาน 
ในการออกค าสั่งในเร่ืองนั้นๆ ว่าตนเองมีอ านาจหรือไม่ หากมีอ านาจกระท าก็ต้องพิจารณาว่า
สถานการณ์ต่าง  ๆในเร่ืองนั้น  ๆเขา้หลกัเกณฑ์ตามรากฐานนั้นๆ ได้37 มูลเหตุในการออกค าสั่งทางปกครอง
จึงเป็นขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายต่างๆ ท่ีจะก่อตวัเป็นค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมีมาก่อน (antérieur) 
และอยูภ่ายนอก (extérieur) ตวัค าสั่งทางปกครองและผลกัดนัใหเ้กิดการออกค าสั่ง 

3) วตัถุประสงค ์หรือความมุ่งหมายของการออกค าสั่งทางปกครอง 
กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครองแต่ละฉบบั มิได้

ให้อ านาจเจา้หน้าท่ีในการออกนิติกรรมทางปกครองมาใช้เพื่อด าเนินการให้บรรลุความมุ่งหมาย
อะไรก็ได ้แต่ให้อ านาจเจา้หน้าท่ีหรือฝ่ายปกครองเพื่อให้ด าเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการ

                                                 
35ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส, โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน,์ 

2550, เอกสารประกอบการบรรยาย วชิา น.566 การควบคุมฝ่ายปกครอง ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
โครงการประกาศนียบตัรบณัฑิตทางกฎหมายมหาชน มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, น.14. 

36เหตเุพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส, โดย พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ, 
(ธนัวาคม 2531),  วารสารกฎหมายปกครอง,เล่มท่ี 17 ตอน 1, น.761. 

37ความยติุธรรมตามธรรมชาติกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง, โดย       
สุรพนัธ์  อรัญนารถ, 2538,  ดลุพาห, 4(42), น.146. 
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ส่วนรวมของประชาชนท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” เท่านั้น และมิได้ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ี
น ามาใช้บังคับเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะด้านใดก็ได้ตามแต่
เจ้าหน้าท่ีหรือฝ่ายปกครองจะเห็นสมควร แต่ให้อ านาจเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไว ้             
ซ่ึงประโยชน์สาธารณะด้านใดด้านหน่ึงเท่านั้น กฎหมายบางฉบบัให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ีหรือ       
ฝ่ายปกครองเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน บางฉบบัให้อ านาจ     
เพื่อรักษาความมัน่คงปลอดภยัในราชอาณาจกัร บางฉบบัใหอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองเพื่อรักษา
สวสัดิภาพของผูใ้ช้รถใช้ถนน หรือเพื่อรักษาความมัน่คงทางเศรษฐกิจของประเทศ ฯลฯ38 ดงันั้น 
การท่ีฝ่ายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครองจึงตอ้งมีกฎหมายก าหนดวตัถุประสงค์ในการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครอง ทั้ งน้ี เง่ือนไขเก่ียวกับวตัถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของการออก         
นิติกรรมทางปกครองจึงมีสาระส าคญั 2 ประการ คือ39 ประการแรก เจา้หน้าท่ีตอ้งใช้อ านาจออก      
นิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการใหเ้กิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ และประการท่ีสอง 
เจา้หนา้ท่ีตอ้งใชอ้  านาจออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
สาธารณะด้านท่ีอยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบับท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจออกค าสั่ง           
ทางปกครองดงักล่าวเท่านั้น  

การใชอ้ านาจออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อประโยชน์เอกชน (Private Interest) ซ่ึงอาจ
เป็นประโยชน์ส่วนตวัของเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง หรือประโยชน์ส่วนตวัของ
สมคัรพรรคพวกของเจา้หน้าท่ีผู ้ออกนิติกรรมทางปกครอง ก็ดี หรือการใช้อ านาจออกนิติกรรม          
ทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากประโยชน์
สาธารณะดา้นท่ีอยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจนั้นก็ดี ถือว่าเป็น 
“การใช้อ านาจโดยมิชอบ” (Détournement de pouvoir หรือ Abuse of Power) และยงัผลท าให้      
นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีผลใชบ้งัคบัไดโ้ดยสมบูรณ์40  

กฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยพิจารณาองค์ประกอบความสมบูรณ์ของนิติกรรม     
ทางปกครองทั้งองค์ประกอบภายนอกและองค์ประกอบภายในครบทั้ง 6 ประการ กฎหรือค าสั่ง   
ทางปกครองนั้ นย่อมชอบด้วยกฎหมาย  ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองในฐานะผู ้ออกนิติกรรม           
ทางปกครองยอ่มตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑด์งักล่าวใหค้รบถว้น  ทั้งน้ี เน่ืองจากเง่ือนไขความสมบูรณ์

                                                 
38การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทางปกครอง 

เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตร “ผู้บริหารกระบวนการยติุธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วิทยาลยั       
การยติุธรรม โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2554, ส านักงานศาลยติุธรรม. น.66. 

39แหล่งเดิม. 
40แหล่งเดิม. 
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ของนิติกรรมทางปกครองเป็นเร่ืองส าคญัท่ีหากหน่วยงานทางปกครองมิไดพ้ิจารณาถึงองค์ประกอบ
ดงักล่าว ยอ่มอาจถูกเพิกถอนโดยศาลในภายหลงัได ้ 

 
2.3  โครงสร้างบทบัญญัติของกฎหมาย และกระบวนการใช้อ านาจออกค าส่ังทางปกครองและ

ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
 2.3.1  โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมาย 
  บทบญัญติัของกฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นเง่ือนไขในการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง 
ประกอบดว้ยสาระส าคญั 2 ส่วน คือ ส่วนท่ีเป็นเง่ือนไขของการก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชน หรือ
อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง ซ่ึงเรียกวา่ ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ (Tatbestand) และส่วนท่ี
เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะสั่งการได้เน่ืองจากครบเง่ือนไขต่างๆ ในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริง     
อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ ซ่ึงเรียกส่วนหลงัน้ีว่า ผลทางกฎหมาย (Rechtsfolge) ซ่ึงการวินิจฉัย
ในส่วนขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุน้ีย่อมมีความสัมพนัธ์กบัส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมาย  
ดงันั้น ขณะท่ีพิจารณาส่วนหน่ึงจึงตอ้งค านึงถึงเน้ือหาของอีกส่วนหน่ึงดว้ย41 
  โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุ 
เป็นบทบญัญติัในส่วนท่ีก าหนดขอ้เทจ็จริงอนัเป็นเง่ือนไขในการใชอ้ านาจ (conditions d'exercer du 
pouvoir) ซ่ึงขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุน้ีอาจมีไดห้ลายลกัษณะดว้ยกนั เช่น อาจเป็น
เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติหรือการกระท าของบุคคล หรือคุณสมบัติของส่ิงของหรือ
คุณสมบติัของบุคคลหรือสภาวการณ์ทางสังคมก็ได้ โดยขอ้เท็จจริงดงักล่าวอาจเป็นขอ้เท็จจริง 
ท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไวอ้ย่างชัดแจ้งหรือไม่ชัดแจ้งก็ได้ กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไว ้  
อยา่งชดัแจง้ เช่น การใชอ้  านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยในการถอดถอนสัญชาติไทย
แก่ผูซ่ึ้งได้สัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ กฎหมายได้บญัญติัว่า “รัฐมนตรีมีอ านาจถอดถอน
สัญชาติไทยแก่ผูซ่ึ้งไดส้ัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติเม่ือปรากฏวา่... กระท าการใด ๆ อนัเป็น
การกระทบกระเทือนต่อความมั่นคงหรือขัดต่อประโยชน์ของรัฐ หรือเป็นการเหยียดหยาม
ประเทศชาติ...”42 ซ่ึงกฎหมายได้ก าหนดขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุไวอ้ย่างชดัแจง้  
คือ (1) ผู ้ซ่ึงได้รับสัญชาติไทยโดยการแปลงสัญชาติ และ (2) กระท าการใด ๆ อันเป็น 

                                                 
41กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ (กนัยายน 2529), “ความคิดพืน้ฐานเก่ียวกับดลุพินิจฝ่ายปกครองของประเทศ

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนั”, บทบัณฑิตย์, เล่ม 42 ตอน 3, น.47  (อา้งถึงใน ฤทยัรัตน์  ปทุมานนท,์ (2552),     
การควบคุมมลูเหตทุางข้อเทจ็จริงและทางกฎหมายในการออกค าส่ังทางปกครองโดยศาลปกครองไทย, 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, น.15). 

42พระราชบญัญติัสญัชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 19. 
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การกระทบกระเทือนต่อความมัน่คงหรือขดัต่อประโยชน์ของรัฐ หรือเป็นการเหยียดหยามประเทศชาติ 
ส่วนกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไวไ้ม่ชดัแจง้ เช่น กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัวา่ “เม่ือเห็นสมควรวาง
และจดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวางและจดัท าผงัเมืองรวมของ
ทอ้งท่ีนั้นข้ึน...ก็ได.้..”43 ซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวน้ีท าให้เขา้ใจไดว้า่กรมโยธาธิการและผงัเมืองจะวาง
และจดัท าผงัเมืองรวมของทอ้งท่ีใดและเม่ือใดก็ไดต้ามแต่ตนจะเห็นสมควร  
  ส่วนโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายในส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายนั้น จะเป็นส่วนท่ี
เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองท่ีจะใชอ้  านาจเม่ือปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ
เกิดข้ึน โดยเม่ือขอ้เท็จจริงนั้น ๆ เกิดข้ึนตามเง่ือนไขแลว้จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายเป็นประการต่าง ๆ 
ตามท่ีก าหนดไว้ ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีก่อให้เกิดหน้าท่ี (obligation) หรือความสามารถ (faculté)  
แก่ฝ่ายปกครองในการท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง44 ซ่ึงอาจเรียกส่วนท่ีเป็นผลทางกฎหมายน้ีว่า 
ส่วนท่ีก าหนดมาตรการใหฝ่้ายปกครองด าเนินการ45 เช่น กรณีท่ีบุคคลซ่ึงไดส้ัญชาติโดยการแปลงสัญชาติ
ไดก้ระท าการใด ๆ อนัเป็นการเหยียดหยามประเทศชาติ อนัเป็นการกระท าท่ีครบตามขอ้เท็จจริง 
อนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุแลว้ ผลทางกฎหมายคือ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจ
ถอดถอนสัญชาติไทยของบุคคลผูน้ั้น46  
 2.3.2  กระบวนการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองและดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
  เม่ือพิจารณาโครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองแลว้ จะเห็นไดว้า่
โดยทัว่ไปกระบวนการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครองสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น            
3 ขั้นตอน47 ไดแ้ก่ 
  (1)  ขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง  
  ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองจะตอ้งตรวจสอบ
ก่อนวา่มีขอ้เทจ็จริงท่ีจะเป็นเง่ือนไขในการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองหรือไม่ โดยตรวจสอบ
จากพยานหลกัฐานประเภทต่าง ๆ แลว้ชัง่น ้ าหนกัดูวา่พยานหลกัฐานนั้นเพียงพอท่ีจะเช่ือไดห้รือไม่
วา่ขอ้เท็จจริงเช่นวา่นั้นไดเ้กิดข้ึนหรือมีอยู่จริง (existence) โดยฝ่ายปกครองไม่อาจเลือกตามความพอใจ

                                                 
43พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 18. 
44 “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”, โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2532, 

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 8, น. 44. 
45 การควบคุมอ านาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย (วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต) (น.7-8), 

โดย เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ, 2534,  กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
46พระราชบญัญติัสญัชาติ พ.ศ. 2508 มาตรา 19. 
47แหล่งเดิม. (น.16-18). 
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ว่าข้อเท็จจริงนั้น ๆ เกิดข้ึนหรือมีอยู่จริงหรือไม่ ฝ่ายปกครองจึงไม่มีดุลพินิจในขั้นตอนน้ี ทั้งน้ี  
การพิสูจน์ขอ้เท็จจริงดว้ยพยานหลกัฐานน้ีมิใช่เป็นการตรวจสอบวา่เป็นพยานหลกัฐานท่ีรับฟังได้
หรือไม่ แต่เป็นการตรวจสอบเพียงวา่มีพยานหลกัฐานตามท่ีกล่าวอา้งอยูจ่ริงหรือไม่เท่านั้น ซ่ึงเป็น
ปัญหาขอ้เทจ็จริง มิใช่การชัง่น ้าหนกัพยานหลกัฐานซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายแต่อยา่งใด 
  (2)  ขั้นตอนการใหล้กัษณะทางกฎหมายหรือปรับบทกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง 
  การให้ลักษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง หรือการปรับบทกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 
เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองจะวินิจฉยัวา่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนหรือมีอยูจ่ริงตามขอ้ (1) นั้น เป็นขอ้เท็จจริง
ประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ หรือกล่าวได้
อีกนยัหน่ึงว่า เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองจะน าบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีลกัษณะทัว่ไปมาปรับ   
เขา้กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเฉพาะเร่ือง ซ่ึงมีกระบวนการตั้งแต่การตีความถ้อยค าของขอ้เท็จจริง     
อนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุ การแยกแยะข้อเท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง
ออกเป็นขอ้เท็จจริงท่ีเป็นสาระส าคญักบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นรายละเอียดปลีกย่อย และเปรียบเทียบ
ขอ้เท็จจริงในกฎหมายท่ีได้จากการตีความกบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นสาระส าคญัในกรณีเฉพาะเร่ืองว่า
เหมือนหรือคล้ายคลึงกันหรือไม่ ซ่ึงถ้าเหมือนหรือคล้ายคลึงกันก็สามารถท่ีจะยืนยนัได้ว่า
ขอ้เทจ็จริงในกรณีเฉพาะเร่ืองนั้นเป็นขอ้เทจ็จริงเดียวกนักบัขอ้เทจ็จริงท่ีกฎหมายก าหนด  
  ในกฎหมายบางฉบบัอาจมีถอ้ยค าท่ีมีความหมายไม่เจาะจงหรือถอ้ยค าท่ีไม่อาจก าหนด
ความหมายไดแ้น่นอนตายตวั เช่น “การกระท าท่ีเป็นภยัต่อความมัน่คงของรัฐ” “การกระท าท่ีขดัต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม” ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะเปิดโอกาสให ้            
ฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีผูใ้ช้กฎหมายสามารถใช้ดุลพินิจในการวินิจฉัยปัญหาว่าขอ้เท็จจริง         
ท่ีเกิดข้ึนในกรณีเฉพาะเร่ือง เป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนักบัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบ     
ส่วนเหตุหรือไม่ ซ่ึงเป็นอ านาจดุลพินิจท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจวนิิจฉยั”48 
  (3)  ขั้นตอนการตดัสินใจใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครอง 
  ขั้นตอนน้ีเป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองจะสรุปผลทางกฎหมายท่ีกฎหมายก าหนด  
คือเม่ือฝ่ายปกครองได้วินิจฉัยเป็นท่ียุติแล้วว่าข้อเท็จจริงท่ีประกอบกันข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ือง            
เป็นขอ้เทจ็จริงเดียวกนักบัขอ้เทจ็จริงท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ฝ่ายปกครองจะสรุปผลในทางกฎหมาย
โดยพิจารณาว่ากฎหมายท่ีให้อ านาจนั้นตนมีหน้าท่ีต้องกระท าการหรือสั่งการอย่างใดหรือไม่  
และถา้จะสั่งการแลว้กฎหมายไดก้ าหนดเน้ือความของค าสั่งไวอ้ยา่งไร 

                                                 
48 “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”, โดยวรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2532,      

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 8, น.44-46. 
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  ในบางคร้ัง กฎหมายได้ก าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายประการ เช่น กรณีท่ีเจา้ของ
อาคารปล่อยให้อาคารไม่ถูกสุขลกัษณะซ่ึงอาจก่อให้เป็นอนัตรายต่อสุขภาพ กฎหมายไดก้ าหนด   
ผลทางกฎหมายไวว้่า ให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือ                
ผูค้รอบครองอาคารนั้นด าเนินการดงัน้ี จดัการแกไ้ข เปล่ียนแปลง ร้ือถอนอาคาร หรือจดัการอย่างอ่ืน   
ตามความจ าเป็น49 ในกรณีเช่นน้ีจะเห็นไดว้า่ กฎหมายไดก้ าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายประการ 
ซ่ึงฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง (เจ้าพนักงานท้องถ่ิน) จะต้องเลือกผลทางกฎหมาย     
อยา่งใดอยา่งหน่ึงให้เหมาะสมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี ซ่ึงเป็นอ านาจดุลพินิจท่ีเรียกวา่ “ดุลพินิจ
ตัดสินใจ” ทั้ งน้ี การท่ีกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไว้หลายประการดังกล่าว ก็เพื่อให ้              
ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองโดยค านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมาย (ratio legis) 
ประกอบกบัขอ้เทจ็จริงเฉพาะกรณีท่ีเป็นรูปธรรม เพื่อให้การวินิจฉยัสั่งการของฝ่ายปกครองมีความ
ยดึหยุน่สอดคลอ้งกบัความยติุธรรมเฉพาะกรณี50 
  แม้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติจะยอมรับให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจได้โดยก าหนด 
ให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกท่ีจะด าเนินการโดยก าหนดไวใ้นกฎหมายดงักล่าว แต่ก็มิไดห้มายความว่า
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจได้ตามใจชอบ หรือตามอ าเภอใจ เพราะตามหลักนิติรัฐ  
การกระท าของเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายธรรมดาและกฎหมายรัฐธรรมนูญ เช่น ตามหลกั
ความเสมอภาคและหลกัสัดส่วน (Verhältnismäßigkeit) เป็นตน้51 ซ่ึงตามหลกัความเสมอภาคนั้น 
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งวินิจฉัยเร่ืองท่ีมีขอ้เท็จจริงอย่างเดียวกนัให้มีผลเหมือนกัน ถ้าเคย
วินิจฉัยโดยใช้ดุลพินิจเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวอ้ย่างไรย่อมถูกผกูพนัท่ีจะวินิจฉัยเร่ืองเดียวกนัภายหลงั
ให้มีผลเช่นเดิมอีก ซ่ึงก่อให้เกิดหลกัท่ีว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูกพนักบัแนวค าวินิจฉัยก่อนๆ  
ของตน52 ส่วนหลกัสัดส่วนนั้นเรียกร้องให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้มาตรการเท่าท่ีเหมาะสมและ
จ าเป็นเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์คือ ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในเร่ืองนั้น53  

                                                 
49พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 มาตรา 21. 
50 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า  

ทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3) (น.51), โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2549. 
51 “การกระท าทางปกครอง,” โดย สมยศ  เช้ือไทย, ม.ป.ป. วารสารนิติศาสตร์, 17 (3), น.58. 
52Vgl. F. Ossenbühl, Die Quellen des Verwaltungsrechts, in Allgemeines Verwaltungsrechts, 2, Aufl, 

Berlin, New York, S. 75. (อา้งถึงใน สมยศ  เช้ือไทย. เล่มเดิม. น.58). 
53Vgl. H.U. Erichsen u.W. Marteus, a.a.O., S. 151. (อา้งถึงใน สมยศ  เช้ือไทย. เล่มเดิม. น.58).   
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  ในการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจเกิดความผิดพลาดข้ึนได้และถือว่า   
การกระท านั้นๆ ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย ซ่ึงในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือว่า    
การใชดุ้ลพินิจลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงดงัต่อไปน้ีเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีผดิพลาด (Ermessensfehler)54   
  (1)  การใช้ ดุลพิ นิจเกินขอบเขต (Ermessensüberschreitung) ได้แก่  กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองตัดสินใจเลือกมาตรการทางกฎหมายเกินขอบเขตท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ เช่น  
ตามกฎหมายก าหนดให้เรียกค่าธรรมเนียมไดต้ั้งแต่ 100 บาท ถึง 500 บาท แต่เจา้หน้าท่ีใช้อ  านาจ
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมเกิน 600 บาท เป็นตน้ 
  (2)  การใช้ดุลพินิจบกพร่อง (Ermessensmangel) เป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
ไม่ไดเ้ลือกตดัสินใจให้เหมาะสมหรือสอดคลอ้งกบัสภาพขอ้เท็จจริง ซ่ึงอาจเกิดจากความประมาท
เลินเล่อ หรือส าคญัผดิวา่ตนมีอ านาจผกูพนัท่ีจะวนิิจฉยัสั่งการโดยไม่มีอ านาจดุลพินิจ 
  (3)  การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือในทางท่ีผิด (Ermessensmissbrauch) ซ่ึงเป็นกรณี 
ท่ีเกิดข้ึนบ่อยท่ีสุด ได้แก่ กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่ค  านึงถึงวตัถุประสงค ์
ของกฎหมายหรือไม่ค  านึงถึงประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ เช่น ปฏิเสธค าร้องขออนุญาต
เพราะผูร้้องมีเร่ืองขดัแยง้ส่วนตวักบัเจา้หนา้ท่ี เป็นตน้ 
  การใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมกระทบกระเทือนต่อสิทธิของราษฏร  
ตามหลกันิติรัฐราษฎรย่อมมีสิทธิท่ีจะฟ้องขอให้ศาลตรวจสอบได้ แต่ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ศาลจะไม่กา้วล่วงไปวินิจฉยัถึงความชอบดว้ยวตัถุประสงค ์(Zweckmäßigkeit) ของการกระท า
ทางปกครอง ซ่ึงถือวา่เป็นเขตแดนอ านาจของฝ่ายบริหารโดยแทใ้นอนัท่ีจะใชก้ฎหมายให้เหมาะสม
และเป็นธรรมกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะรายภายในขอบเขตท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้มอบหมายซ่ึงเป็นไป 
ตามหลกัแบ่งแยกอ านาจ55  
 
2.4  หลกัการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอ้างเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
  เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือท่ีเรียกในภาษาฝร่ังเศสวา่ Cas d'ouverture 
หมายถึง เหตุท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งยกข้ึนในการสนบัสนุนค าขอทา้ยฟ้องของตนเพื่อขอให้ศาลเพิกถอน  
นิติกรรมทางปกครองและเป็นเหตุท่ีศาลยกข้ึนใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว56 

                                                 
54เล่มเดิม. (น.58). 
55แหล่งเดิม. (น.59). 

 56 “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร
นิติศาสตร์ 32(2), น.248. 
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ซ่ึงตามหลักกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง (Droit du contentieux administratif) ของฝร่ังเศส ได้แบ่งเหตุ 
ท่ีจะใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้5 เหตุ คือ57 

1.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ (l'incompétence de l'auteur de l'acte) 
2.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิแบบ (le vice de forme) 
3.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure) 
4.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 
5.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) หรือ

บิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ (le détournement de procédure) 
เม่ือปรากฏเหตุใดเหตุหน่ึงดงักล่าวขา้งตน้ก็ถือไดว้่านิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย (illégal) และเป็นเหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมนั้นเสียได ้  
  ส าหรับประเทศไทยได้มีการน าหลกักฎหมายดงักล่าวมาบญัญติัไวใ้นกฎหมายต่างๆ   
ซ่ึงจากการศึกษาความเป็นมาพบว่า เร่ิมแรกท่ีมีแนวความคิดเก่ียวกับการใช้ระบบศาลคู่นั้ น         
ศ.ดร.อมร จนัทรสมบูรณ์ ผูร่้างพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 ได้พยายาม           
น าระบบกฎหมายว่าด้วยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสมาปฏิบัติในประเทศไทย ในขณะท่ี
ประเทศไทยยงัขาดความรู้ทั้งทางดา้นหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปและวิธีพิจารณาคดีปกครอง58 
โดยในส่วนของหลักกฎหมายปกครองทั่วไปนั้ น  แนวความคิดเร่ืองเหตุเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองได้น ามาบญัญติัไว้ในพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 มาตรา 1959  
และมาตรา 4860 โดยในการเพิกถอนค าสั่งนั้นเป็นอ านาจพิจารณาของนายกรัฐมนตรี ต่อมา เม่ือมีการจดัตั้ง
                                                 

 57แหล่งเดิม. (น.249). 
58ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ และสุรีย ์ เผา่สุขถาวร. (2539, เมษายน). “ขอบเขตใหม่ในการควบคุมดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข”์. วารสารกฎหมายปกครอง.  เล่ม 15 ตอน 1. น.74. 
 59พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  

 มาตรา 19 เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไวพิ้จารณาไดต้อ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี  
 (1) เป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้และ 

 (2) ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  
… 

(ค) กระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี หรือขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 

(ง) กระท าการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการนั้น หรือ 

(จ) กระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตผุลอนัสมควร ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเ้ม่ือใด
กบัหน่วยงานของรัฐใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 60พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  
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ศาลปกครองจึงไดน้ าหลกัดงักล่าวมาบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) วา่ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่ง
ในคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจ
หรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน 
หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะ
เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระ
ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ซ่ึงจากบทบญัญติัดงักล่าวการท่ี
ศาลปกครองจะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดน้ั้น จะตอ้งมีเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองตามบทบญัญติัดงักล่าว รวม 9 เหตุดงัต่อไปน้ี61  
  1.  การกระท าโดยไม่มีอ านาจ  
  2.  การกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี 
  3.  การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
  4.  การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคัญ 
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 
  5.  การกระท าโดยไม่สุจริต 
  6.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 
  7.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น 

                                                                                                                                            

มาตรา 48 เม่ือมีขอ้เสนอแนะของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขต์ามมาตรา 47(5) นายกรัฐมนตรี      
ในฐานะหวัหนา้รัฐบาลมีอ านาจสัง่การอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี  

(1) ในกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร มีค าสัง่ใหห้วัหนา้
หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐในสงักดัปฏิบติัหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีก าหนด 

(2) ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือกระท าการขดัหรือไม่ถูกตอ้ง 
ตามกฎหมาย หรือกระท าการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับกรณีนั้น 
หรือกระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตผุลอนัสมควร มีค าสัง่ใหเ้พิกถอนการกระท านั้นหรือสัง่ใหเ้จา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีสัง่เพิกถอนการกระท านั้น 

(3) ในกรณีท่ีมีความรีบด่วนและจ าเป็น ไม่วา่จะเป็นกรณี (1) หรือ (2) มีค  าสัง่ใหม่หรือค าสัง่
เปล่ียนแปลงการกระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 
 … 

61 ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (น.190 -193), โดย ชาญชยั               
แสวงศกัด์ิ, 2556.  
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  8.  การกระท าท่ีสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร และ 
  9.  การกระท าท่ีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 
  เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดงักล่าว จึงเกิดจากความพยายามท่ีจะ
น าเอาเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจากแนวค าพิพากษาของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสท่ีพฒันามาเป็นเวลานับร้อยปี มาบญัญติัข้ึนเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยสามารถ
อธิบายบทบญัญติัดงักล่าวในทางทฤษฎีได ้ดงัน้ี 
 2.4.1  เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในส่วนองคป์ระกอบภายนอก (l’illégalité externe) 
  เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกสามารถ แบ่งออกเป็น 3 เหตุ คือ 
  (1)  นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยปราศจากอ านาจ (l’incompétence de l’auteur de 
l’acte) 
  เหตุท่ีศาลปกครองใชอ้า้งในการเพิกถอนกรณีนิติกรรมทางปกครองออกโดยปราศจาก
อ านาจนั้น ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) บญัญติัโดยใช้ค  าวา่ การกระท าโดยไม่มีอ านาจ การกระท านอกเหนืออ านาจหน้าท่ี 
ซ่ึงการกระท าโดยปราศจากอ านาจ (l'incompétence) เป็นเหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองสาเหตุแรกท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสได้พฒันาข้ึนมาตั้งแต่ปี ค.ศ.1807 (C.E., 28 mars 
1807, Dupuy- Briacé) และเป็นสาเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลตรวจสอบอย่างเคร่งครัด 
และเป็นสาเหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (moyen d'ordre public) ซ่ึงถือเป็นเร่ืองท่ีสมเหตุสมผล
เพราะหลกัเร่ืองอ านาจถือเป็นรากฐานของกฎหมายมหาชน ซ่ึงประสงค์ท่ีจะให้ทุกองค์กรเคารพ  
ข้อห้ามท่ีจะไม่ให้ฝ่ายปกครองกระท าเกินขอบอ านาจ อันจะเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และใหแ้ต่ละองคก์รใชอ้  านาจท่ีก าหนดไวโ้ดยเฉพาะใหเ้หมาะสมกบัสภาพ 62 
  การกระท าโดยปราศจากอ านาจ อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี63 
 (1)  กรณีปราศจากอ านาจเน่ืองจากตวับุคคล ซ่ึงเป็นกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองนั้นท าลง
โดยบุคคลท่ีไม่มีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย เน่ืองจากไม่ไดรั้บแต่งตั้งให้มีอ านาจหนา้ท่ีหรือการท าหนา้ท่ี
ในต าแหน่งส้ินสุดลงแลว้ หรือเป็นการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองในเร่ืองท่ีไม่เก่ียวกบัหนา้ท่ีทางปกครอง 
โดยผลของการกระท าโดยปราศจากอ านาจประเภทน้ี ท าใหเ้กิดผลวา่ นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่มี
ตวัตนอยูเ่ลย มิใช่เพียงแต่เป็นนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น  

                                                 
62 “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ 2545, วารสาร

นิติศาสตร์ 32(2), น.252. 
63แหล่งเดิม. (น.253). 
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 (2)  กรณีปราศจากอ านาจตามเน้ือหาของเร่ือง หมายถึง การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง
เป็นผูมี้อ  านาจกระท าการในนามของนิติบุคคลมหาชน แต่ไปสั่งการในเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจของ
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงอาจเกิดข้ึนได้ในหลายลักษณะ เช่น กรณีผูใ้ต้บงัคบับญัชาหรือผูใ้ต ้
การควบคุมก ากบัล่วงล ้าอ านาจผูบ้งัคบับญัชา หรือผูค้วบคุมก ากบั กรณีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงล ้าอ านาจ
ของผูบ้งัคบับญัชาท่ีกระท าไปในฐานะเป็นผูรั้กษาราชการแทน หรือในฐานะผูรั้กษาการในต าแหน่ง 
เป็นการชั่วคราว กรณีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงล ้ าอ านาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ีกระท าไปภายใต้การมอบ
อ านาจ หรือการล่วงล ้าอ านาจของผูบ้งัคบับญัชา หรือผูก้  ากบัต่อผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา หรือใตก้ารควบคุม
ก ากับ หรือการล่วงล ้ าอ านาจของเจ้าหน้าท่ีคนหน่ึงโดยเจา้หน้าท่ีอีกคนหน่ึง โดยเจ้าหน้าท่ีทั้ งสอง 
ไม่มีความสัมพนัธ์กนัทั้งในแง่บงัคบับญัชาและการก ากบัดูแล เป็นตน้ 
 (3)  กรณีปราศจากอ านาจในเร่ืองเขตพื้นท่ี คือ การท่ีเจา้หน้าท่ีใช้อ  านาจนอกเขตพื้นท่ี 
ท่ีตนมีอ านาจรับผิดชอบ เช่น การใช้อ านาจของผูว้่าราชการจังหวดัจงัหวดัหน่ึงล ้ าเข้าไปในพื้นท่ี
รับผิดชอบของผูว้่าราชการจังหวดัอีกจังหวดัหน่ึง หรือการท่ีเจ้าหน้าท่ีใช้อ  านาจภายในเขตพื้นท่ี
รับผิดชอบเดียวกัน แต่ได้มีการแบ่งแยกอ านาจของเจ้าหน้าท่ีในการรับผิดชอบพื้นท่ีไว้ เช่น 
นายกเทศมนตรีไม่มีอ านาจวางมาตรการเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในทางน ้ าท่ีเป็นทรัพยสิ์นของ
แผน่ดิน เพราะเป็นอ านาจของเจา้หนา้ท่ีอ่ืน แมว้า่ทรัพยสิ์นนั้นจะอยูใ่นเขตเทศบาลของตนก็ตาม 
 (4)   กรณีปราศจากอ านาจเพราะเวลา อาจเกิดไดใ้นหลายกรณี เช่น เจา้หนา้ท่ีใชอ้  านาจ
ในขณะท่ียงัไม่ไดรั้บแต่งตั้งหรือใชอ้  านาจภายหลงัจากท่ีพน้จากต าแหน่งไปแลว้ เป็นตน้ 
 ทั้งน้ี การพิจารณาเหตุเพิกถอนในเร่ืองอ านาจนั้นคือการพิจารณาจากตวัเจา้หนา้ท่ีผูอ้อก
นิติกรรมทางปกครองเป็นหลกั ว่าบุคคลท่ีออกนิติกรรมทางปกครองนั้นด าเนินการภายใตเ้น้ือหา 
ท่ีกฎหมายก าหนด ภายในเขตพื้นท่ีท่ีก าหนดและในระยะเวลาท่ีด ารงต าแหน่งหรือไม่ กล่าวคือ  
ศาลต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นมีอ านาจในการตัดสินใจเพื่อออกนิติกรรมทางปกครองนั้ น 
อยา่งแทจ้ริงหรือไม่  
 โดยนิติกรรมทางปกครองท่ีกระท าไปโดยปราศจากอ านาจย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
และไม่อาจให้สัตยาบันได้ (validé) หรือแก้ไขโดยยอมรับในภายหลังได้64 และความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายนั้นเป็นประเด็นท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ซ่ึงศาลยกข้ึนวนิิจฉยัเองได้65 
 2)  นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยผดิแบบ (le vice de form) 
 แบบ (Form) มีหลายลกัษณะไม่วา่จะเป็นแบบท่ีเป็นหนงัสือ แบบท่ีเป็นวาจา หรือแบบ
ท่ีเป็นการส่ือสารด้วยลักษณะอ่ืนๆ ทั้ งน้ี กรณีการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามแบบอาจมีลักษณะ         
                                                 

64C.E., 15 juin. 1958, Bonanni, Rec.447  (อา้งถึงใน ประสาท  พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.262). 
 

65C.E., 24 NOV. 1961, Angles d’Auriac, Rec. 657 (อา้งถึงใน ประสาท  พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.262). 
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คาบเก่ียวกับการกระท าท่ีปราศจากอ านาจได้ หากเป็นกรณีแบบท่ีต้องท าเป็นหนังสือซ่ึงต้องมี 
การลงลายมือช่ือของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง หากในค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่มี 
การลงลายมือช่ือของผูท้  าค  าสั่งทางปกครองก็จะเป็นเร่ืองของแบบ แต่หากพิจารณาในแง่วา่ผูท่ี้ลงนามนั้น 
มีอ านาจหน้าท่ีในการลงนามหรือไม่ก็จะเป็นการพิจารณาในเร่ืองอ านาจ ซ่ึงหากพิจารณาในอีกแง่หน่ึง
หากผูล้งนามไม่มีอ านาจก็ถือเสมือนวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการ
ออกค าสั่งทางปกครองซ่ึงอาจเป็นเร่ืองบกพร่องในเร่ืองแบบไดเ้ช่นกนั หรือในกรณีการลงนามและ
การลงนามก ากบัหรือรับสนองพระบรมราชโองการ (contreseing) ถา้มองรูปแบบภายนอกวา่มีการลงนาม
หรือลงนามรับสนองฯ หรือไม่ ก็ถือเป็นเร่ืองของแบบ (forme) แต่ถา้เป็นปัญหาว่าการลงนามนั้น
กระท าโดยผูมี้อ  านาจหรือไม่ หรือการลงนามรับสนองพระบรมราชโองการกระท าโดยผูท่ี้มีหนา้ท่ี
ตอ้งรับผดิชอบหรือไม่ ยอ่มเป็นเร่ืองการกระท าโดยปราศจากอ านาจ (incompétence)66 
 3)  นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure) 
 ขั้นตอนหรือวิธีการเป็นระเบียบแบบแผนของทางราชการ ซ่ึงศาสตราจารย ์Hauriou 
แห่งมหาวิทยาลัย Toulouse กล่าวว่า ในแง่กฎหมายฝ่ายปกครองหมายถึง การใช้สิทธิต่างๆ  
ของบุคคลมหาชนท่ีมีการจดัระเบียบภายใตก้ระบวนการต่างๆท่ีก าหนดข้ึนไว้67 ซ่ึงเป็นเร่ืองการให้
ความส าคญัแก่กระบวนการในการด าเนินการทางปกครองหรือ “ระเบียบแบบแผนทางราชการ” 
หรือวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองนั่นเอง ซ่ึงในการด าเนินการทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครอง 
ตอ้งเคารพในระเบียบแบบแผนทางราชการเพราะถือเป็นหลกัประกนัอีกประการหน่ึงท่ีประชาชน
จะพึงไดรั้บ มิเช่นนั้นแลว้ฝ่ายปกครองก็อาจท าตามอ าเภอใจได ้ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีก าหนดข้ึน
หรือระเบียบแบบแผนทางราชการน้ีตอ้งแยกออกจากกระบวนพจิารณาทางศาลเน่ืองจากกระบวนพิจารณา
ทางศาลเป็นวิธีพิจารณาในลกัษณะขอ้พิพาท ในขณะท่ีระเบียบแบบแผนทางราชการเป็นกระบวนการ
หรือขั้ นตอนในการด า เนินการทางปกครอง อันได้แก่การออกค าสั่ ง ต่างๆ ทางปกครอง  
โดยศาสตราจารย ์Hauriou ยงักล่าวอีกว่า การด าเนินการทางปกครองย่อมก่อให้เกิดขั้นตอนหรือ
วธีิการซ่ึงจะถูกก าหนดโดยรัฐบญัญติั กฎระเบียบของฝ่ายปกครอง หรือแมก้ระทัง่หนงัสือเวยีน68 
 2.4.2  เหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนองค์ประกอบภายใน (l’illégalité interne)           
เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว อาจแยกพิจารณาได ้2 เหตุ ดงัน้ี 

                                                 
66“เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” เล่มเดิม. น.262. 
67 Auby et Drago, Tratité de contentieux administratif, T.II 2 è éd.,1975, p.83 (อา้งถึงใน ประสาท                            

พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.262). 
68 “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” เล่มเดิม. น.267. 
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 1) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) เป็นเหตุ 
ท่ีศาลน ามาใชเ้พื่อตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงในทางทฤษฎีแบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี คือ69 
(1) กรณีการฝ่าฝืนของกฎหมายโดยตรง ซ่ึงเป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายอนัเน่ืองมาจากวตัถุ 
(Objet) เน้ือหาของนิติกรรมทางปกครอง และเป็นกรณีท่ีศาลพบเหตุฝ่าฝืนกฎหมายไดอ้ยา่งชดัแจง้ 
เช่น การออกพระราชกฤษฎีกาโดยฝ่าฝืนพระราชบญัญติัท่ีให้อ านาจในการออกกฎนั้น หรือกรณี
การออกค าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ โดยโทษนั้นมิได้บญัญติัไวใ้นกฎหมาย และ (2) กรณี         
มีความผดิพลาดในขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริง ซ่ึงมิไดเ้กิดจากเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองนั้น 
แต่เกิดจากมูลเหตุจูงใจ (motif) ซ่ึงเป็นสาเหตุในการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง เช่น มีความผิดพลาด
ในข้อกฎหมายอันเน่ืองมาจากการตีความกฎหมายผิด หรือมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงท่ี             
ฝ่ายปกครองไดอ้าศยัในการออกกฎหรือค าสั่ง หรือมีความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมาย  
แก่ข้อเท็จจริงดังกล่าว ซ่ึงเป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีกระทบต่อวตัถุหรือเน้ือหาของ        
นิติกรรมทางปกครอง โดยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ               
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัไว ้5 กรณี ดงัน้ี 
 (1) การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หมายถึง การกระท าท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐกระท าการหรือด าเนินการไปโดยไม่ตรงตามเน้ือความหรือหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมาย
ไดบ้ญัญติัไว ้รวมถึงกรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดก้ระท าการโดยส าคญัผิด
ในขอ้เทจ็จริงหรือส าคญัผดิในขอ้กฎหมาย หรือการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายผิดพลาด เช่น 
การออกค าสั่งอนุมติัให้ขา้ราชการลาออกทั้งท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมิไดย้ื่นเร่ืองเพื่อขอลาออก หรือการ
ออกค าสั่งให้เจา้หน้าท่ีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอนัเน่ืองจาการกระท าละเมิดจากการปฏิบติั
หนา้ท่ี ทั้งท่ีมิใช่ผูก้ระท าละเมิด เป็นตน้ 
 (2) การกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หมายความว่า การท่ี
หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการทางปกครองโดยขดัต่อหลกัความเสมอภาค 
มีความล าเอียง อคติ หรือใชค้วามแตกต่างในเร่ืองถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกาย
หรือสุขภาพ ความเช่ือทางศาสนา ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม มาเป็นหลกัเกณฑ์ในการเลือกปฏิบติั
ท่ีแตกต่างกนัแก่บุคคลในสถานะทางกฎหมายและขอ้เท็จจริงอย่างเดียวกนั ทั้งๆ ท่ีไม่มีกฎหมาย
ก าหนดใหก้ระท าไดอ้นัเป็นการขดัต่อบทบญัญติัมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 เช่น การเปิดรับสมคัรขา้ราชการโดยระบุคุณสมบติัวา่ตอ้งเป็นผูท่ี้ส าเร็จการศึกษา
ระดบัปริญญาตรีและไดรั้บเกียรตินิยม เป็นตน้ 

                                                 
69 แหล่งเดิม. (น.275). 
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 (3) การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
ได้ก าหนดขั้นตอนหรือหลักเกณฑ์อันเป็นภาระเกินความจ าเป็นแก่ประชาชนหรือเอกชน 
เกินสมควร เช่น การท่ีหน่วยงานรัฐก าหนดวา่ผูม้าติดต่อราชการตอ้งแต่งกายสุภาพโดยการใส่สูท
ผกูเนคไท เป็นตน้ 
 (4) การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร ซ่ึงการกระท าท่ีสร้างภาระ
ให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรนั้น มีลกัษณะใกลเ้คียงกบัการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เพียงแต่
ในเหตุกรณีน้ีจะพิจารณาว่าฝ่ายปกครองได้สร้างภาระท่ีเกิดกับประชาชน และเป็นภาระท่ีเกิน
สมควรหรือไม่ เช่น อาจก าหนดค่าธรรมเนียมในการขอตรวจเอกสารคดัถ่ายเอกสารในราคาสูง 
ซ่ึงเป็นภาระทางดา้นค่าใชจ่้ายของประชาชน เป็นตน้ 
 (5) การกระท าท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ดุลพินิจ หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครอง  
มีอ านาจตดัสินใจอย่างอิสระท่ีจะเลือกกระท าการหรือไม่กระท าการ หรือกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
ในกรณีท่ีกฎหมายให้ทางเลือกหลายทาง70 และโดยปกติยอ่มเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรกา้วล่วงเขา้ไป
ควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจโดยแทด้งักล่าว เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายไวว้างใจให้หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีกฎหมายให้อ านาจเป็นผูเ้ลือกตดัสินใจ การเขา้ไปตรวจสอบ  
จะเท่ากับว่าศาลท าตนเป็นเจ้าหน้าท่ีหรือผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีเสียเอง  อย่างไรก็ตาม  
หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระท าการไปโดยท่ีมิได้ใช้ดุลพินิจ ทั้ งท่ี
กฎหมายก าหนดให้อ านาจดุลพินิจไวห้รือใช้ดุลพินิจไปอย่างไร้เหตุผลหรือผิดพลาดอย่างชดัแจง้ 
ถือเป็นการกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองมีอ านาจเขา้ไปตรวจสอบไดเ้ช่น การท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาโยกยา้ยเจา้หนา้ท่ีโดยไม่มีเหตุอนัสมควร เป็นตน้ 
 2) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvior) 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ(le détournement de procédure) เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ในส่วนองค์ประกอบภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงค์ในการออกนิติกรรมทางปกครอง 
(l’illégalité en raison du but de l'acte) โดยในส่วนของความหมายของการกระท าโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือการกระท าโดยไม่สุจริตน้ี ผูเ้ขียนจะได้อธิบาย 
โดยละเอียดในหวัขอ้ 2.5 ต่อไป 
 การตรวจสอบเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ศาลจะตรวจสอบเหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายภายนอกก่อนแลว้จึงจะพิจารณาเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในต่อไป และเม่ือศาล
ตรวจพบเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ศาลมีอ านาจเลือกเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น  ทั้งน้ี ตามท่ีศาลจะเห็นวา่เหมาะสม และถา้พบเหตุความไม่ชอบ
                                                 

70 ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. น.25, โดย ฤทยั หงส์สิริ, 2555. 
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ดว้ยกฎหมายหลายเหตุศาลจะยกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพียงเหตุเดียวข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองนั้ นก็ได้ทั้ งน้ี เป็นไปตาม “หลักการประหยดัเหตุผลในการพิพากษา”            
(le principe de l’économie des moyens)   อย่างไรก็ดี ศาลจะยกเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย    
หลายเหตุข้ึนอา้งประกอบกนัเพื่อให้เหตุผลในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นหนกัแน่นข้ึน 
และเป็นการให้ความรู้และหลักในการปฏิบติัราชการต่อฝ่ายปกครองก็ได้ในกรณีท่ีศาลพบทั้ง 
เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกและภายใน ศาลควรจะเลือกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายใน ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 
หรือกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจหรือขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement 
de pouvoir ou de procédure) ทั้งน้ี เพื่อเป็นการหลีกเล่ียงมิใหฝ่้ายปกครองกลบัไปออกกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองฉบบัใหม่ โดยเพียงแต่แกไ้ขแบบหรือผูมี้อ  านาจออกกฎหรือค าสั่งเท่านั้น แต่เน้ือหา
ของกฎหรือค าสั่งยงัคงเดิมซ่ึงสุดทา้ยก็อาจมีการน านิติกรรมดงักล่าวมาฟ้องขอให้ศาลพิจารณา
พิพากษาใหม่และศาลก็ตอ้งพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมดงักล่าวอีกคร้ังหน่ึง71 
 อยา่งไรก็ตาม แมศ้าลจะพบเหตุท่ีจะใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแลว้ก็ตาม 
แต่ในการพิพากษาคดีศาลยงัตอ้งพิจารณาถึงกรอบในการใช้อ านาจของศาลหรือหลักกฎหมาย           
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองด้วย ทั้ งน้ี ระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองนั้นได้แยกออกจากระบบ 
ของศาลยติุธรรม ส่งผลใหก้ระบวนวธีิพิจารณาของศาลปกครองแตกต่างกนั แต่มีบางเร่ืองท่ีสามารถ
น ามาปรับใชใ้นฐานะหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัวธีิพิจารณาคดี 
 

2.5  ความหมายของการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ  
 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้วา่ นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement 
de pouvoir) หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure) เป็นความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายในส่วนองค์ประกอบภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงค์ในการออกนิติกรรม        
ทางปกครอง (l’illégalité en raison du but de l'acte) ซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ (1) นิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) ซ่ึงหมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครอง 
ใช้อ านาจของตนกระท าการเพื่อวตัถุประสงค์ (but) อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายนั้น 
ให้อ านาจไว้ และ (2) นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ(le détournement  
de procédure) หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองใชข้ั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอนหรือวิธีการ

                                                 
71ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2553). เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการ   

ในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. หลกัสูตรนกับริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1 
ส านกังานศาลปกครอง. น.5. 
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ท่ีควรจะใช้กับเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย (but) ได้ง่ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้72  
ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวนั้นหมายถึงกรณีการกระท าโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254273  
 แต่เน่ืองจากค าว่า “โดยไม่สุจริต” พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา          
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิได้ให้นิยามไวว้่ามีความหมายเช่นไร ซ่ึงจากการหาความหมายของค าว่า 
“สุจริต” พบวา่ ตามพจนานุกรมไทยฉบบัเฉลิมพระเกียรติฯ หมายถึง ความประพฤติชอบจริง ซ่ือตรง 
มีความหมายตรงขา้มกนักบัค าวา่ “ทุจริต” ส่วนค าวา่ “สุจริต” ตามพจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน 
หมายถึง ประพฤติชอบตามคลองธรรม ประพฤติดว้ยตั้งใจดี ประพฤติซ่ือตรง  ทั้งน้ี ค  าวา่ “สุจริต” 
เป็นค าท่ีมาตั้งแต่กฎหมายโรมนัท่ีเป็นภาษาลาตินวา่ bona fides แปลวา่ความซ่ือสัตย ์หรือสัจจะท่ีดี 
ภาษาเยอรมนัใช้ค  าว่า Treu und Glauben แปลว่าความซ่ือสัตยแ์ละความไวว้างใจ74 อนัเป็นแม่บท
หลกัเร่ืองสุจริตในระบบกฎหมายไทยซ่ึงปรากฏในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 5 และ
มาตรา 6  ทั้งน้ี ค  าว่า “สุจริต” ถูกใช้ในความหมายท่ีแตกต่างกนัเป็นสองประการ คือ หลกัสุจริต
เฉพาะเร่ือง และหลักสุจริตทัว่ไป75 หลักสุจริตเฉพาะเร่ืองหรือหลักการห้ามใช้สิทธิโดยมิชอบ 
หมายถึง ความรู้หรือไม่รู้ขอ้เท็จจริงของคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง ปรากฏอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 41276 ซ่ึงการท่ีจะตอ้งคืนลาภมิควรไดเ้ต็มจ านวนหรือเพียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเรียกคืน 
                                                 

72 “เหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2545,วารสาร
นิติศาสตร์, น.281.    

73พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ          

ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือ         
มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 

74ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย ์เป็นผูใ้หข้อ้สงัเกตไวเ้ป็นคนแรกในบทความเร่ือง “หลกัสุจริตคือหลกัความซ่ือสตัย์
และความไวว้างใจ” อนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพ ดร.สมศกัด์ิ  สิงหพนัธ์ (2526)  อา้งใน สมยศ เช้ือไทย, 
(2544), ค าอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป เล่ม 1, พิมพค์ร้ังท่ี 7, น.145. 

75สมยศ  เช้ือไทย. เล่มเดิม. น.145. 
76ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
มาตรา 412 ถา้ทรัพยสิ์นซ่ึงไดรั้บไวเ้ป็นลาภมิควรไดน้ั้นเป็นเงินจ านวนหน่ึง ท่านวา่ตอ้งคืนเตม็จ านวนนั้น 

เวน้แต่เม่ือบุคคลไดรั้บไวโ้ดยสุจริต จึงตอ้งคืนลาภมิควรไดเ้พียงส่วนท่ียงัมีอยูใ่นขณะเม่ือเรียกคืน 
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ข้ึนอยูก่บัขอ้เท็จจริงท่ีวา่ผูไ้ดรั้บไวโ้ดยสุจริตหรือไม่ ซ่ึงหมายความวา่ ผูรั้บไวโ้ดยรู้เท่าไม่ถึงการณ์ 
ถ้ารู้ตวัไม่มีสิทธิท่ีจะรับแล้วยงัขืนรับไวก้็เป็นกรณีไม่สุจริต ส่วนหลกัสุจริตทัว่ไปปรากฏอยู่ใน
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 5 มาตรา 6 และมาตรา 36877 ค  าวา่ “สุจริต” ในบทบญัญติั
เหล่าน้ีมีความหมายโดยทัว่ไปกวา้ง ๆ ไม่ไดห้มายความเฉพาะเจาะจงถึงความรู้เท่าไม่ถึงการณ์ของ
คู่กรณี หลกัสุจริตทัว่ไปในบทบญัญติัเหล่าน้ีเป็นมาตรฐานทัว่ไปท่ีกฎหมายได้บญัญติัไวใ้ห้ใช ้
เป็นเคร่ืองวดัความประพฤติของมนุษยใ์นกรณีต่าง ๆ ว่าการกระท าเหล่านั้นอยู่ในกรอบท่ีระบบ
กฎหมายนั้นจะสนับสนุนหรือประณามหรือไม่มีมาตรฐานหรือเคร่ืองวดัท่ีกล่าวน้ีเป็นขอ้ความ
ทัว่ไปท่ีภาษาเยอรมนัเรียกวา่ “Unbestimmter Rechtsbegiff” (ค  าท่ีมีเน้ือความไม่ชดัแจง้) บทบญัญติั
ท่ีมีเน้ือความไม่ชดัแจง้น้ีในทางนิติศาสตร์เรียกว่ากฎหมายยุติธรรม (jus aequum) ในการตีความ
กฎหมายประเภทน้ีผูตี้ความจะต้องใช้วิจารณญาณและดุลพินิจพิเคราะห์ข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวข้อง 
ทุกประการ ใคร่ครวญและชัง่ตรองให้ถ่องแทเ้สียก่อนวา่ค าเหล่าน้ีนั้นมีความหมายอยา่งไร จึงจะเป็น
การถูกตอ้งเหมาะเจาะกบัเร่ืองของขอ้พิพาทท่ีก าลงัพิจารณาอยู่นั้น และหลกัสุจริตน้ีเป็นการแสดงถึง
ความประพฤติปฏิบติัระหว่างบุคคลในสังคมเป็นหลักธรรมดาสามญัในสังคมประเทศท่ีเจริญแล้ว  
โดยถือว่าในนิติสัมพนัธ์ท่ีมีอยู่ทุกคนจะตอ้งซ่ือสัตยแ์ละไวว้างใจต่อกนั หลกัความซ่ือสัตยแ์ละ
ไว้วางใจต่อกัน หรือหลักสุจริต เป็นกฎหมาย “หลักทั่วไป” (General principle) จริงๆ ไม่ใช่
กฎหมายทัว่ไป (jus generale) ท่ีถูกตดัโดยกฎหมายพิเศษ (jus spiciale) แต่มาตรา 5 เป็นบททัว่ไป 
(Generalklauseln) แม้เร่ืองใดจะมีบทบัญญติัเก่ียวกับเร่ืองนั้นอยู่ด้วย หลักมาตรา 5 ก็ยงัใช้เป็น
มาตรฐานเพื่อช้ีขาดวา่การกระท าตามบทบญัญติัของกฎหมายนั้นกระท าโดยไม่ขดัต่อความซ่ือสัตย์
และความไวว้างใจหรือไม่78  
 ค าว่า “สุจริต” หรือ “ไม่สุจริต” ในทางแพ่งกบัอาญาจะต่างกนั ในกฎหมายอาญาค าว่า
ทุจริต (ไม่สุจริต) นั้น ประมวลกฎหมายอาญาก าหนดความหมายของค าว่า “ทุจริต” เอาไวว้่า               
“การแสวงหาผลประโยชน์อนัมิชอบดว้ยกฎหมายและเกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น” โดยทางกฎหมาย
อาญานั้นผูก้ระท าทุจริตจะตอ้งมีมูลเหตุจูงใจ (motive) ซ่ึงหมายถึง เหตุผลส่วนตวัหรือวตัถุประสงค์
ในทา้ยท่ีสุด (ulterior goal) ของผูก้ระท าความผิด มูลเหตุจูงใจมิใช่เจตนา แต่เป็นจุดมุ่งหมายท่ีซ่อนไว้

                                                 
77ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
มาตรา 5 ในการใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าโดยสุจริต 
มาตรา 6 ใหส้นันิษฐานไวก่้อนวา่ บุคคลทุกคนกระท าการโดยสุจริต 
มาตรา 368 สญัญานั้นท่านใหตี้ความไปตามความประสงคใ์นทางสุจริต โดยพิเคราะห์ถึงปกติประเพณีดว้ย 

78 ค าอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป เล่ม 1 (พิมพค์ร้ังท่ี 7) (น.145-150), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 
2544. 
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หลงัเจตนาแห่งการกระท า ซ่ึงเป็นสาระส าคญัทางดา้นจิตใจท่ีก่อให้เกิดการกระท าความผิดและ      
มีส่วนท่ีก่อใหเ้กิดการกระท าความผดินั้น ๆ โดยพิจารณาจากองคป์ระกอบภายในท่ีกฎหมายบญัญติั
ให้มูลเหตุจูงใจเป็นองค์ประกอบของความผิดดว้ย ซ่ึงเรียกว่า “มูลเหตุจูงใจพิเศษ” หรือ “เจตนา
พิเศษ” (specific intent) 79  ทั้งน้ี ในกฎหมายจะใช้ค  าว่า “เพื่อ” หรือค าว่า “โดย” เช่น ในความผิด 
ฐานโกงเจา้หน้ีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 349 นอกจากผูก้ระท าจะตอ้งกระท าโดยเจตนาแล้ว 
ยงัต้องกระท า “เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้รับจ าน า” ด้วย หรือในความผิดฐานลักทรัพย  ์
ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 334 นอกจากผูก้ระท าจะตอ้งกระท าโดยเจตนาแล้ว จะตอ้ง  
ไดค้วามวา่ผูน้ั้นกระท าโดยมีมูลเหตุจูงใจ “โดยทุจริต” ดว้ย กล่าวคือ “เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้
โดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น” ซ่ึงค าวา่ “เพื่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูรั้บจ าน า” ก็ดี 
“โดยทุจริต” ก็ดี หรือ “เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเองหรือ
ผูอ่ื้น” ก็ดี จึงเป็น “มูลเหตุจูงใจ” ในการกระท าความผิด80 ส่วนในกฎหมายแพ่ง มูลเหตุจูงใจ 
หมายถึง สาเหตุใด ๆ ก็ตามท่ีชกัจูงหรือกระตุน้ให้บุคคลสมคัรใจท่ีจะเขา้ท านิติกรรม เช่น ผูใ้ห้เช่า
อาจมีมูลเหตุจูงใจมากมายในการเขา้ท าสัญญาใหเ้ช่าบา้น อาทิ ใหเ้ช่าเพราะตนตอ้งยา้ยไปรับราชการ
ต่างประเทศ หรือเพราะมีบา้นหลายหลงั เป็นตน้  ดงันั้น มูลเหตุจูงใจในทางกฎหมายแพ่งอาจจะเกิดจาก
สาเหตุใดก็ได ้จึงอาจกล่าวไดว้่ามูลเหตุจูงใจในการเขา้ท านิติกรรมทางแพ่งเป็นเร่ืองท่ีไม่แน่นอน 
เปล่ียนแปลงไปตามบุคคล และสถานการณ์ท่ีมีความหลากหลาย มูลเหตุจูงใจในทางกฎหมายแพ่ง
จึงมกัเป็นเร่ืองส่วนตวัหรือเป็นเร่ืองในทางอตัตวสิัย (soggettvo)81 
 แมห้ลกัสุจริตเฉพาะเร่ืองและหลกัสุจริตทัว่ไป จะได้รับการบญัญติัให้เป็นกฎหมาย    
ลายลกัษณ์อกัษรในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยก์็ตาม แต่จริง ๆ แลว้หลกัการทั้งสองประการ
ดงักล่าวข้างตน้เป็นหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีต้องน ามาใช้ในกฎหมายปกครองด้วย หากพิเคราะห์จาก    
หลักนิติรัฐซ่ึงเป็นหลักการในระดับรัฐธรรมนูญแล้วก็สามารถสืบสาวหลักสุจริตและหลักการ 
หา้มใชสิ้ทธิโดยมิชอบ (หลกัสุจริตเฉพาะเร่ือง) ออกมาจากหลกันิติรัฐได ้ดว้ยเหตุน้ีในการใชอ้ านาจ
ทางปกครองหรืออ านาจมหาชนในลกัษณะอ่ืนใด องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมจะต้องใช้
อ านาจโดยสุจริต การบิดเบือนการใช้อ านาจ หรือการใช้อ านาจในลกัษณะท่ีเป็นการกลัน่แกล้ง
บุคคลอ่ืนใหไ้ดรั้บความเสียหาย จึงเป็นการใชอ้ านาจโดยมิชอบ82  

                                                 
79 ค าอธิบายกฎหมายอาญาภาคท่ัวไป  (น.75). โดย ทวเีกียรติ  มีนะกนิษฐ, 2550. 
80 กฎหมายอาญาภาคท่ัวไป  (น.157), โดย คณิต  ณ นคร, 2547. 
81 ค าอธิบายหลกักฎหมายนิติกรรม-สัญญา (น.74 – 75), โดย ศนนัทก์รณ์ (จ าปี) โสตถิพนัธ์, 2549, 
82 ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า  

ทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3) (น.38),  โดย วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2549, 
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 ดังได้กล่าวไว้แล้วว่า กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในการออกนิติกรรม 
ทางปกครองแต่ละฉบับ มิได้ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีในการออกนิติกรรมทางปกครองมาใช ้
เพื่อด าเนินการให้บรรลุความมุ่งหมายอะไรก็ได้ แต่ให้อ านาจเจา้หน้าท่ีหรือฝ่ายปกครองเพื่อให้
ด าเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” 
เท่านั้น และมิไดใ้ห้อ านาจเจา้หนา้ท่ีน ามาใชบ้งัคบัเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
สาธารณะดา้นใดก็ไดต้ามแต่เจา้หนา้ท่ีหรือฝ่ายปกครองจะเห็นสมควร แต่ให้อ านาจเพื่อด าเนินการ
ให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะด้านใดด้านหน่ึงเท่านั้น ดงันั้น ในการออกนิติกรรม 
ทางปกครองจึงมีเง่ือนไขท่ีเป็นสาระส าคญั 2 ประการ คือ (1) ฝ่ายปกครองตอ้งใช้อ านาจในการออก 
นิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ และ (2) ฝ่ายปกครอง 
ตอ้งใช้อ านาจออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ 
ดา้นท่ีอยูใ่นเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอ านาจในการออกนิติกรรมทางปกครอง
ดงักล่าวเท่านั้น83  ดงันั้น หากฝ่ายปกครองใชอ้ านาจออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อประโยชน์เอกชน 
(Private Interest) ไม่ว่าจะไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองนั้น
หรือประโยชน์ส่วนตัวของสมัครพรรคพวกของเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองนั้นก็ดี  
หรือการใช้อ านาจออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อด าเนินการให้เกิดหรือรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
สาธารณะอ่ืนนอกเหนือจากประโยชน์สาธารณะด้านท่ีอยู่ในเจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบัท่ีเป็น
แหล่งท่ีมาของอ านาจนั้นก็ดี ถือวา่เป็น “การใชอ้ านาจโดยมิชอบ” (Détournement de pouvoir หรือ 
Abuse of Power) และยงัผลท าให้นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีผลใช้บงัคบั
ได้โดยสมบูรณ์ 84  ทั้ ง น้ี  ในการค้นหาวตัถุประสงค์ของกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  
ยอ่มสามารถคน้หาไดจ้ากกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง เช่น ในการออกกฎผูอ้อกอาจจะระบุไว้
ในกฎดังกล่าวว่าตนออกกฎนั้ นเพื่ออะไร ในกรณีท่ีผู ้ออกนิติกรรมทางปกครองไม่ได้ระบุ
วตัถุประสงค์ไว้อย่างชัดแจ้งในกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีตนได้ก าหนดข้ึน ก็อาจค้นหา
วตัถุประสงค์ของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไดจ้ากบริบทแวดลอ้ม หรือจากขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุ
ใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกกฎหรือค าสั่งทางปกครองก าหนดข้ึนใชบ้งัคบั และเม่ือทราบ
วตัถุประสงคข์องกฎและค าสั่งทางปกครองแลว้ก็ตอ้งตรวจสอบวา่วตัถุประสงคข์องกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเป็นวตัถุประสงคท่ี์ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากเห็นประจกัษช์ดัวา่วตัถุประสงค์

                                                 
83 การเพิกถอนค าส่ังทางปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู้ออกค าส่ังทางปกครอง 

เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตร “ผู้บริหารกระบวนการยติุธรรมระดับสูง (บ.ย.ส.)” รุ่นท่ี 15 วิทยาลยั       
การยติุธรรม ส านักงานศาลยติุธรรม (น.66-67), โดย วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ 2554. 

84แหล่งเดิม. (น.66-67). 
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ของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ยอ่มไม่ตอ้งพิจารณาในประเด็นอ่ืนอีกต่อไป 
เช่น องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกกฎโดยมีวตัถุประสงค์ในการคุม้ครองการประกอบอาชีพ 
ของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นพิเศษจากการแข่งขนัอย่างเสรี หากไม่ปรากฏว่าการออกกฎดงักล่าว
เป็นไปเพื่อเป้าหมายท่ีชอบธรรมประการอ่ืนท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญบรรลุผล วตัถุประสงคใ์นการ
ออกกฎขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย85  
 การบิดเบือนอ านาจ หรือท่ีตรงกบัค าว่า “โดยไม่สุจริต” ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 จึงเป็นค าเทคนิค 
ท่ี มุ่งหมายถึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจของตนกระท าการเพื่อว ัตถุประสงค์ (but) อ่ืน 
นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ (but) ท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ซ่ึงส่ิงท่ีถือว่าเป็นลักษณะพิเศษของ 
เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี คือ มีการพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ในการออกกฎ  
หรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยตอ้งมีการคน้หาความตั้งใจ (intention) ของฝ่ายปกครองในขณะท่ีท า
นิติกรรมนั้นวา่มีอยา่งไร และการกล่าวอา้งวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นออกมาโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือโดยไม่สุจริตน้ี จะตอ้งปรากฏวา่เป็นนิติกรรมท่ีออกมาโดยถูกตอ้งตามแบบและไม่มีเหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายภายนอกอ่ืน ๆ และเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นจะตอ้งมีอ านาจ
ดุลพินิจไม่มากก็น้อย เพื่อท่ีการใช้อ านาจนั้นอาจมีการบิดเบือนอ านาจได ้และโดยเฉพาะอ านาจ 
ในการเลือกตดัสินใจออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูอ้อกประสงคไ์ด ้เพราะจะไม่มีกรณีของการบิดเบือนอ านาจ
ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีแต่อ านาจผกูพนั86 
 โดยสรุปแลว้ การกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือ
กระท าโดยไม่สุจริต จึงหมายถึง การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจกระท าการโดยมีวตัถุประสงค์
แตกต่างไปจากวัตถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ โดยแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ                  
(1) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvior) ซ่ึงหมายถึง กรณี
ท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจของตนกระท าการเพื่อวตัถุประสงค์ (but) อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ 
ท่ีกฎหมายนั้ นให้อ านาจไว้ และ (2) นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ               
(le détournement de procédure) หมายถึง การท่ีฝ่ายปกครองใช้ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไป 
จากขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้กบัเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย (but) ไดง่้ายกว่าขั้นตอนหรือ
วิธีการท่ีควรจะใช้ เช่น การท่ีขา้ราชการเคยท าหนังสือร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชา ฝ่ายผูบ้งัคบับญัชา 
ไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงขา้ราชการรายนั้น โดยอา้งวา่การกระท า

                                                 
85แหล่งเดิม. น.31. 
86“เหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,” โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร

นิติศาสตร์, น.281 - 282. 
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ดงักล่าวของขา้ราชการนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาพพจน์และช่ือเสียงของหน่วยงานอนัเป็น  
มูลความผิดวินัยอย่างร้ายแรง การกระท าดงักล่าวเกิดจากเจตนาเพื่อกลัน่แกลง้จึงเป็นการกระท า 
โดยไม่สุจริต  
 
2.6  หลกัการใช้กฎหมายและการตีความกฎหมาย 
 เม่ือมีเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเกิดข้ึน ผู ้ได้รับ
ผลกระทบต่อการกระท าของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองดังกล่าวย่อมสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาล 
เพื่อขอให้พิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้ 
ซ่ึงในการพิจารณาพิพากษาของศาลเ ก่ียวกับคดีท่ีน ามาฟ้องต่อศาลนั้น ศาลต้องมีการใช้และ 
การตีความกฎหมายเช่นเดียวกนั 
 การใช้กฎหมาย คือ การน าข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับกับตัวบทกฎหมาย 
และวินิจฉัยช้ีขาดว่าขอ้เท็จจริงนั้นมีผลทางกฎหมายอย่างไร ซ่ึงขอ้เท็จจริงในคดีส าหรับการพิจารณา
ของศาล ก็คือ บรรดาเร่ืองราวอนัเป็นประเด็นข้อพิพาทและรายละเอียดในส านวนคดี ซ่ึงศาล  
ไดส้รุปจากพยานหลกัฐานต่าง ๆ ท่ีคู่ความไดก้ล่าวอา้งในกระบวนพิจารณาและศาลรับฟังเป็นท่ียุติ
วา่เป็นเช่นนั้น เม่ือไดข้อ้เท็จจริงแลว้จึงน าขอ้เท็จจริงมาปรับกบัตวับทกฎหมาย เรียกวา่เป็นการใช้
กฎหมาย หรือท่ีเรียกวา่ “การปรับบท” (Subsumtion) ซ่ึงโดยทัว่ไปการใชก้ฎหมายมีขั้นตอนดงัน้ี87 
  1)  ตรวจสอบว่าขอ้เท็จจริงในคดีเกิดข้ึนจริงดงัขอ้กล่าวอา้งหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งพิสูจน์
ดว้ยพยานหลกัฐานต่าง ๆ 
  2)  เม่ือไดข้อ้เท็จจริงเป็นท่ียุติแลว้จะตอ้งคน้หากฎหมาย (บ่อเกิดของกฎหมาย) ท่ีตรงกบั
ขอ้เทจ็จริงนั้นมาปรับบท 
  3)  วินิจฉัยว่าข้อเท็จจริงในคดีนั้ นปรับได้กับข้อเท็จจริง ท่ี เ ป็นองค์ประกอบ 
ในบทบญัญติัของกฎหมายหรือไม่ 
  4)  ถา้ปรับไดใ้หช้ี้วา่มีผลทางกฎหมายอยา่งไร หากกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไว้
หลายอยา่งใหเ้ลือก ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งใชดุ้ลพินิจตดัสินใจเลือกผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน 
 “การใช้กฎหมาย” เป็นค ากวา้ง หมายถึง การใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษร การใช้
กฎหมายประเพณี การใชก้ฎหมายลายลกัษณ์อกัษรแบบเทียบเคียงบทท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง และการใช้

                                                 
87 ค าอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป เล่ม 1  (พิมพค์ร้ังท่ี 7) (น.153), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2544. 
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กฎหมายทั่วไป ในขณะเดียวกันการใช้ต้องตีความกฎหมายด้วย โดยเฉพาะการใช้กฎหมาย            
ลายลกัษณ์อกัษร แต่การใชก้็ไม่ใช่อยา่งเดียวกนักบัการตีความ88 
 ส่วนการตีความกฎหมาย คือ การตี “ถอ้ยค า” ของกฎหมายให้ไดเ้ป็น “ขอ้ความ” ท่ีจะ
น าไปใช้วินิจฉัยช้ีขาดคดีขอ้พิพาท โดยอาจสรุปความหมายของการตีความได้ว่า เป็นการขบคิด   
ค้นหาจากบทบัญญัติโดยวิธีการใช้เหตุผลตามหลักตรรกวิทยาและสามัญส านึกเพื่อให้ได้มา             
ซ่ึง “ข้อความ” ของกฎหมายท่ีจะน าไปใช้วินิจฉัยคดีข้อพิพาทได้อย่างถูกต้อง คือ เหมาะเจาะ
เหมาะสมและเป็นธรรม89 การตีความจึงเป็นกระบวนการ (process) คน้หาความหมายของกฎหมาย
จากการอ่านพิเคราะห์ถอ้ยค าตวัอกัษรของกฎหมายโดยค านึงถึงเหตุผลและเจตนารมณ์ของกฎหมาย
เร่ืองนั้นพร้อมกนัไปในขณะเดียวกนั90 
 
2.7  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม       

ทางปกครอง 
 การท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ศาลปกครองจะตอ้ง
พิจารณาพิพากษาภายใต้กรอบแนวทางการใช้อ านาจพิจารณาพิพากษาคดี เม่ือศาลปกครองเป็นศาลท่ีมี
อ านาจพิจารณาตดัสินขอ้พิพาทในทางปกครอง กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
กระบวนการในการใชสิ้ทธิทางศาลปกครองไวเ้ฉพาะ ซ่ึงหลกักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
ดังกล่าว ปรากฏอยู่ในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา                
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 ซ่ึงก าหนดไวว้า่ “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใชร้ะบบ
ไต่สวนตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและ
ระเบียบน้ี 
 ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้ก าหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ          
ใหด้ าเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 
 จากการท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.2543 ก าหนดไวใ้นข้อ 5 ดังกล่าวสามารถอธิบายลักษณะสาระส าคัญของ             
วธีิพิจารณาคดีปกครองไดด้งัน้ี 
 
 

                                                 
88แหล่งเดิม. (น.154). 
89แหล่งเดิม. (น.157). 
90แหล่งเดิม. (น.160). 
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 2.7.1 หลกัการพิจารณาคดีโดยใชร้ะบบไต่สวน 
  ในแง่ของทฤษฎีของระบบกฎหมายวิธีพิจารณาความสามารถแบ่งกลุ่มหรือประเภท    
โดยพิจารณาจากอ านาจและหน้าท่ีของคู่ความและศาลในการด าเนินกระบวนพิจารณาออกไดเ้ป็น          
2 ประเภทใหญ่ๆ คือ วิธีพิจารณาในระบบกล่าวหา (la procédure accusatoire) และวิธีพิจารณา     
ในระบบไต่สวน (la procédure inquisitoire) ซ่ึงมีลกัษณะท่ีตรงขา้มกนั โดยระบบกล่าวหาจะเน้น
เร่ืองบทบาทและสิทธิของคู่ความในการด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นส าคญั คู่ความไม่เพียงแต่เป็น
ฝ่ายก าหนดขอบเขตของขอ้เท็จจริงและกฎหมายในการด าเนินคดี แต่ยงัมีบทบาทส าคญัในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาอีกดว้ย และกระบวนพิจารณาในระบบน้ีจะมีลกัษณะเป็นกระบวนพิจารณา
ดว้ยวาจาโดยเปิดเผยและมีการด าเนินการโตแ้ยง้ต่อสู้ซ่ึงกนัและกนัระหว่างคู่ความ การแสวงหา
ขอ้เท็จจริงในระบบน้ีอธิบายถึงอ านาจของคู่ความท่ีมีต่อการก าหนดลกัษณะของขอ้พิพาทในคดี  
รวมทั้งก าหนดลกัษณะความสัมพนัธ์ในทางกฎหมายวธีิพิจารณาความ ในทางตรงกนัขา้มกระบวนพิจารณา
ในระบบไต่สวนนั้นไดเ้น้นเร่ืองบทบาทของศาลในการควบคุมกระบวนการพิจารณาเป็นส าคญั 
โดยศาลไม่ถูกจ ากดัเฉพาะขอ้เท็จจริงท่ีคู่ความเสนอ แต่มีอ านาจในการคน้หาความจริงเพื่อพิจารณา
พิพากษาคดีดว้ย โดยศาลเป็นผูก้  าหนดทิศทางการด าเนินกระบวนพิจารณา กระบวนพิจารณาในระบบน้ี
มกัจะเป็นการพิจารณาโดยเอกสาร หรือเป็นลายลกัษณ์อกัษร และศาลมีภาระหน้าท่ีในการคน้หา
ความจริง โดยไม่ถูกจ ากดัใหพ้ิจารณาเฉพาะขอ้เทจ็จริงท่ีน าเสนอเฉพาะคู่ความ91  
  เ น่ืองจากลักษณะของคดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครอง             
โดยคู่ความฝ่ายปกครองย่อมอยู่ในฐานะท่ีเหนือกว่าคู่ความฝ่ายท่ีเป็นเอกชน เน่ืองจากฝ่ายปกครอง             
มีอ านาจเหนือเอกชนเพื่อด าเนินการในด้านบริการสาธารณะ คู่ความทั้งสองฝ่ายจึงอยู่ในฐานะ           
ท่ีไม่เท่าเทียมกนั ดงันั้น เอกสารพยานหลกัฐานต่างๆ ท่ีจ  าเป็นตอ้งใช้ในการโตแ้ยง้กนัในคดีจึงอยู ่ 
ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง ในการต่อสู้คดีเอกชนจึงมีโอกาสท่ีจะชนะคดีไดย้าก เน่ืองจาก
ฝ่ายปกครองสามารถอา้งเอกสิทธ์ิในการรักษาความลบัของทางราชการ ประกอบกบัฝ่ายปกครอง
เป็นองคก์รท่ีมีขนาดใหญ่และมีอ านาจมากกวา่ฝ่ายเอกชน กรณีดงักล่าวจึงเป็นการยากท่ีฝ่ายเอกชน
จะแสวงหาพยานหลกัฐานเพื่อต่อสู้คดี ดงันั้น ในการพิจารณาคดี ศาลปกครองจึงตอ้งใชร้ะบบไต่สวน
ดงัท่ีก าหนดในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

                                                 
91 “วธีิพิจารณาคดีปกครอง : อ  านาจของตุลาการในระบบไต่สวน,” โดย คิดงาม  คงตระกลู, 2547, 

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 4 (3), น.111. 
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พ.ศ.2543 ขอ้ 592  เพื่อให้ศาลเป็นผูด้  าเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากหน่วยงานรัฐหรือองคก์รใดๆ 
มาประกอบการพิจารณาในส านวนอีกทางหน่ึงดว้ย 
 ระบบไต่สวนมีสาระส าคญั 2 ประการ93 คือ 

1. เป็นระบบท่ีตุลาการศาลปกครองมีหน้าท่ีแสวงหาขอ้เท็จจริงทั้งปวงท่ีเก่ียวกบัคดี
ด้วยตนเองโดยไม่จ  ากัดเฉพาะท่ีเสนอโดยคู่กรณีไม่ว่าจะเป็นอ านาจในการค้นหาสาระส าคัญ 
(material) หรือความจริง (absolute truth) 

2. เป็นระบบท่ีตุลาการศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมกระบวนพิจารณา เช่น   
การก าหนดระยะเวลาท าค าใหก้าร การเลือกไต่สวนพยานหรือเอกสาร หรือการยติุ หรือการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงต่อไป ซ่ึงเป็นดุลพินิจของตุลาการทั้งส้ินคู่กรณีไม่มีสิทธิดงักล่าวเลย 
 หลักการไต่สวนในคดีปกครอง จะน ามาใช้ในขั้นตอนการรวบรวมและตรวจสอบ
ขอ้เท็จจริงแห่งคดีไม่วา่จะเป็นขั้นตอนการแสวงหาขอ้เท็จจริงในชั้นรับค าฟ้องไวพ้ิจารณา ซ่ึงเป็น
ขั้นตอนแรกและเป็นขั้นตอนท่ีส าคญัมากของการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาลปกครอง รวมทั้ง
การแสวงหาข้อเท็จจริงในระหว่างการด าเนินกระบวนพิจารณา  ทั้ งน้ี เพราะว่าก่อนท่ีศาล              
จะพิพากษาคดีใด ศาลจะตอ้งตรวจสอบใหไ้ดค้วามเป็นยติุก่อนวา่ขอ้เทจ็จริงแห่งคดีนั้นมีอยูอ่ยา่งไร 
 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดให้
ระบบการรวบรวมและตรวจสอบข้อเท็จจริงแห่งคดีของศาลปกครองเป็นไปตามระบบไต่สวน 
โดยมาตรา 55 วรรคสาม94 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ก าหนดใหศ้าลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามความเหมาะสม โดยการรับฟัง
พยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐาน
ของคู่กรณีไดต้ามท่ีเห็นสมควร แต่ในการตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าว ศาลจะตอ้ง
เปิดโอกาสให้คู่กรณีช้ีแจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าช้ีแจงของตนตามควรแก่กรณี  
โดยการช้ีแจงดงักล่าวตอ้งท าเป็นหนงัสือ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีศาลอนุญาตให้ช้ีแจงดว้ยวาจาต่อหน้าศาล 

                                                 
92ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543          

ขอ้ 5 วธีิพิจารณาคดีปกครองเป็นวธีิพิจารณาโดยใชร้ะบบไต่สวนตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้ง
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี 

93“วธีิพิจารณาคดีปกครอง : อ  านาจของตุลาการในระบบไต่สวน  เล่มเดิม. (น.112). 
94พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคสาม ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้าม

ความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐาน
อ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณีไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

DPU



52 

และคู่กรณีมีสิทธิที่จะขอตรวจดูพยานหลกัฐานที่แต่ละฝ่ายไดย้ื ่นไวใ้นส านวน เวน้แต่กรณีใด 
มีกฎหมายคุ้มครองให้ไม่ต้องเปิดเผยหรือศาลปกครองเห็นว่าจ าเป็นต้องไม่เปิดเผย เพื่อมิให ้
เกิดความเสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐ แต่กรณีท่ีไม่เปิดเผยดงักล่าว ศาลปกครองจะน ามาใช้รับฟัง
ในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่ได ้ทั้งน้ี ตามนยัมาตรา 55 วรรคหน่ึง95 และวรรคสอง96 แห่งพระราชบญัญติั
เดียวกัน ซ่ึงนอกจากบทบัญญัติพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 มาตรา 55 วรรคสาม ดงักล่าว มาตรา 57 วรรคหน่ึง97 ยงัก าหนดให้ตุลาการเจา้ของส านวน 
ท าหนา้ท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอ้เทจ็จริงและขอ้กฎหมายต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษา 
ตลอดจนด าเนินการต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้น และมาตรา 6198 ยงัให้อ านาจตุลาการศาลปกครอง   

                                                 
95พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคหน่ึง การพิจารณาพิพากษาคดีตอ้งด าเนินการใหเ้สร็จส้ินไปโดยเร็ว แต่ตอ้ง           

เปิดโอกาสใหคู้่กรณีช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานประกอบค าช้ีแจงของตนตามควรแก่กรณี แต่การช้ีแจงตอ้งท า
เป็นหนงัสือ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีศาลอนุญาตใหช้ี้แจงดว้ยวาจาต่อหนา้ศาล 

96พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคสอง คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลกัฐานท่ีแต่ละฝ่ายไดย้ืน่ไวใ้นส านวน เวน้แต่

กรณีใดมีกฎหมายคุม้ครองใหไ้ม่ตอ้งเปิดเผยหรือศาลปกครองเห็นวา่จ าเป็นตอ้งไม่เปิดเผย เพ่ือมิใหเ้กิดความ
เสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐ แต่กรณีท่ีไม่เปิดเผยดงักล่าว ศาลปกครองจะน ามาใชรั้บฟังในการพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได ้

97พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 57 วรรคหน่ึง ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนท าหนา้ท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอ้เท็จจริง

และขอ้กฎหมายต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้น 
98พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 61 ใหตุ้ลาการศาลปกครองคนหน่ึงคนใดซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจ ดงัตอ่ไปน้ี 
(1) มีค  าสัง่เรียกใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งช้ีแจงขอ้เทจ็จริงหรือ

ใหค้วามเห็นเป็นหนงัสือเก่ียวกบัการปฏิบติังานของหน่วยงานทางปกครองหรือของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
(2) มีค  าสัง่เรียกใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐส่งวตัถุ เอกสาร หรือ

พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือใหค้วามเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด หรือส่งผูแ้ทนหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใน
หน่วยงานทางปกครองนั้นมาช้ีแจงหรือใหถ้อ้ยค าประกอบการพิจารณา 

(3) มีค  าสัง่เรียกใหคู้่กรณีมาใหถ้อ้ยค าหรือน าพยานหลกัฐานมาประกอบการพิจารณา 
(4) มีค  าสัง่เรียกใหบุ้คคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีมาใหถ้อ้ยค า หรือใหส่้งพยานหลกัฐานมาประกอบการ

พิจารณา 
(5) ไต่สวนหรือมีค าสัง่ในเร่ืองใดท่ีมิใช่การวนิิจฉยัช้ีขาดคดี  ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดในระเบียบ  

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
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ท่ีไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะ มีอ านาจในการมีค าสั่งเรียกใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งช้ีแจงขอ้เทจ็จริง ฯลฯ อีกดว้ย 
 ส าหรับวิธีการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลในคดีนั้น สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท99 
คือ (1) การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสารโดยการพิจารณาจากค าคู่ความท่ีคู่กรณีกล่าวอ้าง 
และโตแ้ยง้กนั โดยหลกัของวิธีพิจารณาคดีตอ้งให้ความเคารพต่อหลกั contradiction คือ การให้ทุกฝ่าย           
มีสิทธิในการต่อสู้หรือโต้แยง้ได้ เพราะในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจะแสวงหาข้อเท็จจริง 
จากเอกสารเกือบทั้งหมด ตั้งแต่ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม รายงาน
กระบวนพิจารณา และค าแถลงของคู่กรณี และ (2) การแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืน ซ่ึงเป็นกรณี 
ท่ีกฎหมายให้อ านาจศาลในการแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างกวา้งขวางมากกว่าในคดีแพ่ง คดีอาญา  
โดยหากเสร็จส้ินกระบวนการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่ความแล้วศาลเห็นว่า ขอ้เท็จจริงดงักล่าว 
ยงัไม่เพียงพอหรือยงัไม่เป็นท่ียุติตุลาการเจา้ของส านวนอาจใช้อ านาจท่ีมีอยู่ตามระบบวิธีพิจารณา
แบบไต่สวนออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาใหถ้อ้ยค า ส่งพยานหลกัฐาน ให้ความเห็น
ในฐานะผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงตรวจสอบสถานท่ีบุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาไดต้ามท่ี
เห็นสมควรแมจ้ะเป็นพยานหลกัฐาน นอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณี เช่น การมีหนงัสือไปถึง
ส่วนราชการให้อธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจท่ีออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองเหล่านั้ นออกมา  
โดยหลกัทัว่ไปฝ่ายปกครองจะตอ้งให้เหตุผลหรืออธิบายเหตุผลในการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น 
แต่อย่างไรก็ตาม มีค าสั่งทางปกครองบางกรณีท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ โดยไม่มีเหตุผลหรือค าอธิบายท่ีมา 
ของค าสั่ง แต่ศาลก็จะตอ้งขอค าอธิบาย หรือเบ้ืองหลงัเหตุผลในการออกค าสั่งดงักล่าว ดงันั้น กรณีท่ี
ส่วนราชการไม่อธิบายเหตุผลหรือมกัจะอา้งลอย ๆ วา่โจทก์ไม่มีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะฟ้องคดีหรือ
ใชสิ้ทธิเรียกร้องได ้การแกไ้ขปัญหาในลกัษณะน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสจะส่งหนงัสือไปเพื่อขอทราบ
เหตุผล เหตุจูงใจ หรือความเป็นมาในการออกค าสั่งดงักล่าว ถา้ส่วนราชการยงัไม่อธิบายหรืออธิบาย
โดยไม่มีรายละเอียดเพียงพอ ส่วนราชการนั้นก็มีความเส่ียงท่ีจะแพค้ดีเป็นอย่างมาก เหตุผลท่ีศาล
ยกข้ึนมาวินิจฉัยในกรณีลักษณะน้ีเป็นเหตุผลท่ีอยู่ในหลักกฎหมายปกครองท่ีว่า ในกรณีท่ี 
ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกค าสั่งใดๆ ก็ตาม ฝ่ายปกครองหรือผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่ง

                                                                                                                                            

ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากตุลาการศาลปกครองมีอ านาจ
ไปตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพ่ือประกอบการพิจารณาก็ได ้

99 วิธีพิจารณาคดีส่ิงแวดล้อมของศาลปกครอง (วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น.93), โดย วริิยะ               
วอ่งวานิช, 2546,  กรุงเทพฯ : จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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จะตอ้งใช้ดุลพินิจโดยการพิจารณาเหตุผลและสภาพแวดล้อมของบุคคลเป็นรายๆ ไป ไม่เช่นนั้น 
จะถือวา่เป็นการไม่ชอบ และสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นๆ ได้100 
 จะเห็นไดว้่า ระบบไต่สวนถือเป็นลกัษณะเฉพาะของกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง
เน่ืองจากเป็นวธีิพิจารณาท่ีศาลหรือตุลาการมีหนา้ท่ีในการแสวงหาขอ้เท็จจริง รวมทั้งหนา้ท่ีในการ
ควบคุมหรือก าหนดทิศทางการแสวงหาขอ้เท็จจริงทั้งหลายท่ีเก่ียวกบัคดี ตลอดจนมีอ านาจในการ
ควบคุมกระบวนพิจารณาอย่างแทจ้ริง ทั้งน้ีเพื่อให้ทราบและมีขอ้เท็จจริงในคดีท่ีสมบูรณ์ ถูกตอ้ง 
ครบถว้น และให้การพิจารณาคดีเป็นไปอยา่งยุติธรรม เกิดความเสมอภาคกนัระหวา่งคู่ความทั้งสองฝ่าย
ท่ีมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั โดยบทบาทในการรวบรวมและแสวงหาขอ้เท็จจริงในคดีนั้นจะเนน้ไปท่ี
ตุลาการเจา้ของส านวน  
 การท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยใชร้ะบบไต่สวน ก็เพื่อให้ศาลปกครอง
สามารถรวบรวมขอ้เท็จจริงแห่งคดีและพยานหลกัฐานท่ีจ าเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริงให้ไดม้าก
ท่ีสุดและอยา่งรอบดา้นท่ีสุด อนัจะท าใหศ้าลปกครองสามารถพิพากษาคดีปกครองไดอ้ยา่งยุติธรรม
กล่าวคือ ก่อให้เกิดดุลยภาพระหวา่งประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตวัของเอกชนนัน่เอง
 อย่างไรก็ตาม แมว้่าโดยหลกัแลว้ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจะเป็นระบบไต่สวน     
ก็ตาม แต่ก็มีการน าลักษณะบางประการในกระบวนพิจารณาแบบกล่าวหามาใช้ในฐานะท่ีเป็น     
หลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดีทัว่ไป เช่น การท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาพิพากษาให้ตรงตามค าฟ้องและ   
ค  าขอทา้ยฟ้อง เวน้แต่จะเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย เป็นตน้  
 2.7.2 หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
 การท่ีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรคสอง ก าหนดว่า “ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้ก าหนด    
เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ใหด้ าเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” ความใน
ขอ้ 5 แห่งระเบียบดงักล่าว นอกจากจะแสดงปรัชญาของวิธีพิจารณาคดีปกครองวา่เป็นวิธีพิจารณา
ในระบบไต่สวนแลว้ยงัแสดงปรัชญาอีกขอ้หน่ึงว่า ให้น าหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง (Principes généraux de la procédure administrative contentieuse) มาใช้บังคับในกรณีท่ี 
วิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัและในระเบียบว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
มิไดก้ าหนดไว ้ซ่ึงการก าหนดดงักล่าวมีประโยชน์ส าคญั 2 ประการ101 คือ ประการแรก เป็นการสอดคลอ้ง

                                                 
100M.Phillippe MARTIN. กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส. ถอดเทปการบรรยาย

พิเศษ ระหวา่งวนัท่ี 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านกังานศาลปกครอง. น.40-41. 
101 “หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง,” โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, 2545

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2(2). น.96. 
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กบัปรัชญาของกฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองท่ีหลกักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้นเกิดจาก
แนวค าพิพากษาของศาลและพฒันาไปเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ฉะนั้น การวางขอ้ก าหนดยอมรับ 
หลกักฎหมายทัว่ไปไวจึ้งเป็นการสอดคล้องกับวิวฒันาการในอดีตของกฎหมายน้ีและเปิดช่อง 
ให้วิธีพิจารณาคดีปกครองไทยพฒันาไปอย่างรวดเร็วข้ึน และประการท่ีสอง เป็นการยืนยนัหลกั
ความแตกต่างและความเป็นเอกเทศจากวิธีพิจารณาความแพ่งเพราะไม่เช่นนั้นหากมีช่องวา่งข้ึนมา
ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองก็จะมีความพยายามน าหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 
ท่ีคุน้เคยอยู่มาใช้บงัคบัอนัจะเกิดความขดัแยง้กบัระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองและอาจส่งผลกระทบ 
ต่อววิฒันาการของกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองได ้
 สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นลายลกัษณ์
อกัษรของวธีิพิจารณาคดีปกครองข้ึน โดยไดรั้บอิทธิพลจากระบบประชาธิปไตยมีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่
การปฏิวติัในปี ค.ศ.1789 และได้มีการบญัญติัไวใ้นค าประกาศสิทธิมนุษยชนและในบทน าของ
รัฐธรรมนูญปี ค.ศ.1946 และปี ค.ศ.1958 มีวตัถุประสงคส์ าคญัท่ีจะปกป้องประชาชนจากความเส่ียง
ท่ีเกิดจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครองและได้น ามาใช้ในระบบวิธีพิจารณาคดี 
อย่างไรก็ตาม การน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้ก็ประสบปัญหาในแง่เทคนิค  เน่ืองจากตามทฤษฎีน้ี
หลกัเกณฑ์ท่ีไดรั้บการยอมรับเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปจะมีค่าเทียบเท่ากบักฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั 
และมีค่าเหนือกว่ากฎหมายล าดับรอง แต่การจดัล าดับประเภทกฎหมายดังกล่าวก็ยงัมีข้อขดัแยง้ 102  
ในปัจจุบนัจึงมีการใช้ทฤษฎีหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองอยู่เพียงสองหลกั
เท่านั้น คือ (1) หลักการประกันความคงอยู่และความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกัการควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมาย และ (2) หลกัการฟังความทุกฝ่าย 
 1) หลักการประกันความคงอยู่และความศกัด์ิสิทธ์ิของหลักการควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมาย (Garantie de l’existence d’un contrôle de légalité) ซ่ึงแยกพิจารณาไดส้องประการ103 ดงัน้ี  
 ประการแรก สิทธิในการฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
โดยสิทธิดงักล่าวเป็นของบุคคลท่ีมีส่วนไดเ้สียท่ีจะโตแ้ยง้นิติกรรมท่ีมีลกัษณะของค าสั่งท่ีออกโดย
ฝ่ายปกครอง แต่ตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขของการรับคดีไวพ้ิจารณาตามท่ีศาลก าหนดไว ้โดยไม่จ  าเป็น 
ตอ้งมีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองน้ี 
 ประการท่ีสอง สิทธิในการอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุด สิทธิท่ีจะ
ฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลชั้นสุดท้ายเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปของสิทธิในการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีได้สกดัข้ึนโดยค าพิพากษาในสมยัเดียวกบัการสกดัหลัก 
                                                 

102แหล่งเดิม. (น.120). 
103แหล่งเดิม. (น.122). 
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ว่าด้วยสิทธิในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนนิติกรรม และหลกัดงักล่าวก็มีข้ึนเพื่อโตแ้ยง้ค าสั่งของ       
ศาลปกครอง แมว้่าจะไม่มีกฎหมายก าหนดให้มีการฟ้องคดีไดก้็ตามและแมจ้ะเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งท่ีมีลักษณะสูงสุดหรือเด็ดขาดหรือไม่สามารถฟ้องเป็นคดีต่อศาลได ้       
การแสดงออกอย่างชดัเจนท่ีจะยกเวน้ไม่ให้มีการฎีกาต่อสภาแห่งรัฐเท่านั้น ท่ีจะท าให้ไม่สามารถ
ยืน่ค  าฟ้องต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลชั้นสุดทา้ย 
 2)  หลกัการฟังความทุกฝ่าย (contradictoire)104 
 หลักการฟังความทุกฝ่ายถือเป็นหลักท่ีสัมพนัธ์กับหลักความยุติธรรมอย่างแท้จริง  
โดยหลกัการฟังความทุกฝ่ายนั้น หมายความว่าศาลตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายได้ทราบ
ขอ้อา้งขอ้เถียงตลอดจนพยานหลกัฐานสนับสนุนข้ออา้งขอ้เถียงของอีกฝ่ายหน่ึง และให้โอกาส
คู่กรณีไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานสนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตน โดยศาลจะตอ้งใหฝ่้ายผูถู้กฟ้องคดี
ได้ทราบค าฟ้องและพยานหลกัฐานประกอบค าฟ้อง ตลอดจนมีโอกาสได้ให้การแก้ขอ้กล่าวหา 
และเสนอพยานหลกัฐานสนับสนุนค าให้การของตน และท่ีส าคญัก็คือ เฉพาะแต่ขอ้เท็จจริงหรือ
พยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีแต่ละฝ่ายไดมี้โอกาสทราบและมีโอกาสโตแ้ยง้แลว้เท่านั้นท่ีศาลจะน ามาใช้
เป็นฐานในการพิพากษาคดี ศาลไม่อาจน าขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง
ไม่ไดมี้โอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแ้ยง้มาใชป้ระกอบการพิจารณาได้105 
 นอกจากนั้น หลกัการฟังความทุกฝ่ายยงัหมายความต่อไปดว้ยวา่ เม่ือศาลพิจารณาตรวจ
ค าฟ้องแลว้พบวา่มีบุคคลท่ีสามซ่ึงไม่ไดเ้ป็นผูถู้กฟ้องคดี แต่อาจจะไดรั้บผลกระทบจากค าพิพากษา
ของศาลในคดีนั้น ศาลก็ตอ้งแจง้ให้เขาทราบถึงค าฟ้องเพื่อให้โอกาสเขาเขา้มาเป็นคู่กรณีในฐานะ   
ผูร้้องสอด เช่น มีผูฟ้้องเพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งนาย ก. ให้ด ารงต าแหน่งอธิบดี โดยอา้งวา่ค าสั่งแต่งตั้ง
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และขอให้ศาลเพิกถอน ศาลไม่เพียงแต่ตอ้งแจง้ค าฟ้องให้ผูอ้อกค าสั่ง
แต่งตั้งทราบเพื่อใหแ้กข้อ้กล่าวหาเท่านั้น แต่ศาลจะตอ้งแจง้ค าฟ้องไปยงันาย ก. ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งดว้ย
เพื่อให้ผูไ้ด้รับแต่งตั้งได้ทราบว่าค าสั่งแต่งตั้ งเขาถูกฟ้องว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีค าขอให ้    
เพิกถอนเขาจะไดมี้โอกาสร้องเขา้มาในคดีในฐานะผูร้้องสอด เพราะเขาจะเป็นผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบ
จากค าพิพากษาของศาลเช่นเดียวกนั หากศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่ง106 
 หลกัดงักล่าวน้ีไม่ไดมี้ตวับทกฎหมายท่ีบญัญติัถึงโดยเฉพาะ แต่มีท่ีมาจากบทบญัญติั     
ท่ีทราบโดยทัว่ไปในหลายๆ แห่ง และเป็นหลกัท่ีตอ้งบงัคบัอยา่งเคร่งครัดในแต่ละศาลไม่วา่จะเป็น

                                                 
104แหล่งเดิม. (น.125). 
105วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2547, 19 พฤษภาคม).  ค าบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป.โครงการ

พฒันาความรู้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบติังานของพนกังานคดีปกครอง. น.15. 
106แหล่งเดิม. (น.16). 
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ศาลปกครองชั้ นต้น ศาลบัญชี สภาแห่งรัฐ ส าหรับศาลอ่ืนท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้
ในค าพิพากษาก็จะไดมี้การก าหนดวิธีปฏิบติัข้ึนจากการวางแนวของศาล เช่น พิพากษาวา่ศาลวินยั     
ทุกศาลตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนท่ีจะพิพากษาคดีนั้นๆ การก าหนดให้ตอ้งมีหลกัการฟังความทุกฝ่าย 
ในกระบวนวธีิพิจารณาถือเป็นหลกัทัว่ไปของการเคารพสิทธิในการโตแ้ยง้107 ต่อมาค าพิพากษาดงักล่าว
สร้างข้ึนส าหรับศาลท่ีพิจารณาคดีวนิยัก็ไดข้ยายออกไปโดยใชก้บัศาลปกครองทุกศาลแมจ้ะเป็นคดี
ท่ีไม่ใช่คดีวินัยก็ตาม จนในท่ีสุดหลกัดงักล่าวก็ได้เกิดเป็นขอ้ความข้ึน จึงเป็นขอ้ความท่ีปรากฏ 
ในค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 1961 โดยวางหลกัวา่ “หลกัทัว่ไปท่ีใชบ้งัคบั
ในศาลปกครองทุกศาล คือ กระบวนวิธีพิจารณาจะตอ้งมีลกัษณะฟังความทุกฝ่าย” (le principe du 
contradictoire) โดยเป็นสิทธิคุม้ครองให้บุคคลท่ีไดรั้บแจง้ขอ้เท็จจริงหรือขอ้โตแ้ยง้ในส านวนคดี
ทั้งหมด มีโอกาสท่ีจะแสดงความคิดเห็นหรือโต้แยง้ข้อเท็จจริงต่างๆ ซ่ึงตามแนวค าพิพากษา 
ของศาลดงักล่าว หลกัการฟังความทุกฝ่ายไม่ไดถื้อเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปเหมือนหลกักฎหมาย
ทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองอ่ืนท่ีมีลักษณะเป็นบทส ารองท่ีจะน ามาใช้ในกรณีท่ีไม่มี
บทบญัญติัของกฎหมายหรือกฎก าหนดไวเ้ป็นอย่างอ่ืน แต่แนวค าพิพากษาดงักล่าวถือว่าหลกัน้ี 
เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงมีค่าบงัคบัเหนือกวา่ และจะมีเฉพาะรัฐบญัญติัเท่านั้นท่ีจะยกเวน้ไม่ให้
น าหลกัน้ีมาใชบ้งัคบั108 
 ส าหรับหลกัเกณฑแ์รกท่ีไดจ้ากหลกัการฟังความทุกฝ่าย คือ หลกัท่ีก าหนดให้ตอ้งมีการแจง้
แก่คู่กรณีถึงกระบวนวิธีพิจารณาคดีท่ีเก่ียวข้อง ทั้ งน้ี เน่ืองจากการแจ้งน้ีจะท าให้บุคคลท่ีจะ            
ถูกกระทบสิทธิมีโอกาสเตรียมตวัหาขอ้เท็จจริง หรือพยานหลกัฐานท่ีจะใชใ้นการช้ีแจงขอ้เท็จจริง 
ดงันั้น การแจง้ค าบอกกล่าวจะตอ้งให้ขอ้มูลอย่างเพียงพอ กล่าวคือ ถา้บุคคลนั้นถูกฟ้องบุคคลนั้น
จะตอ้งทราบถึงค าฟ้อง ถา้บุคคลนั้นจะตอ้งพิสูจน์ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นผลร้ายแก่เขา บุคคลนั้นจะตอ้งทราบ
ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นผลร้ายนั้นดว้ย โดยทัว่ไปแลว้ในกรณีท่ีศาลปกครองไดรั้บค าฟ้องโตแ้ยง้ค าสั่งของ
ฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจะตอ้งแจง้ให้ฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้งทราบและอาจตอ้งแจง้แก่บุคคล 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้นด้วย เช่น ค าฟ้องของผูเ้ขา้สอบท่ีถูกคดัออกเพราะสอบตกท่ีฟ้องขอให้ศาล 
เพิกถอนการสอบแข่งขนั ศาลไม่เพียงแต่จะตอ้งแจง้กบัฝ่ายปกครองท่ีจดัสอบเท่านั้น แต่จะตอ้งแจง้
แก่ผูส้อบแข่งขนั ซ่ึงมีโอกาสท่ีจะถูกยกเลิกสิทธิในฐานะเป็นผูส้อบได ้และอาจไดรั้บการแต่งตั้ง 

                                                 
107ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 20 มิถุนายน 1913, คดี Tery, หนา้ 736. (อา้งถึงใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์.       

เล่มเดิม น.126). 
108ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 16 มกราคม 1976, คดี Gate,  น. 39, (อา้งถึงใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. 

เล่มเดิม. น.126). 
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ใหด้ ารงต าแหน่งนั้นๆ ต่อไป ถา้ฝ่ายปกครองเป็นผูฟ้้องคดี ก็จะตอ้งแจง้ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หรือเอกชนท่ีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียดว้ย109 
 หลกัเกณฑอี์กประการหน่ึงคือ ศาลจะตอ้งแจง้ใหคู้่กรณีทราบขอ้เท็จจริง ในค าพิพากษา
จะก าหนดเป็นหลกัทัว่ไปว่าศาลจะไม่รับเอกสารท่ียื่นต่อศาลถา้คู่กรณีไม่ได้รับทราบถึงเอกสาร
ดงักล่าวดว้ยซ่ึงการก าหนดให้ตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงก็เพื่อให้มีการโตแ้ยง้คดัคา้น
ในประเด็นต่างๆ เป็นสิทธิของผูถู้กฟ้องคดี และเพื่อท่ีจะเป็นการคุม้ครองสิทธิดงักล่าว ศาลจะตอ้ง
ให้เวลาแก่คู่กรณีพอสมควรท่ีจะด าเนินการ ระยะเวลาดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดไวแ้น่นอนแต่ข้ึนอยู ่
กบัสถานการณ์ของแต่ละคดี เน้ือหาของเอกสาร ความยุ่งยากซับซ้อนของคดี ศาลมีอ านาจท่ีจะ
ก าหนดระยะเวลาด าเนินการดงักล่าวได้110 การบงัคบัใชต้ามหลกัท่ีวา่การแสวงหาขอ้เท็จจริงตอ้งมี
ลกัษณะโตแ้ยง้คดัคา้นในกระบวนวธีิพิจารณาท าให้ศาลตอ้งมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีทราบถึง
การด าเนินกระบวนวิธีพิจารณา นอกเหนือไปจากการด าเนินกระบวนวิธีพิจารณาใหม่ และการแสวงหา
ขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมหรือหากมีการด าเนินใดๆ ก็จะตอ้งมีการแจง้ให้คู่กรณีทราบ111 อย่างไรก็ตาม  
ในกรณีดงักล่าวน้ีศาลมีอ านาจท่ีจะยกเหตุว่าดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนอา้งเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเป็น
ขอ้อา้งของการไม่มีอยูใ่นเอกสารและตอ้งแจง้ใหคู้่กรณีทราบ  
 2.7.3 หลกักฎหมายวธีิพิจารณาความทัว่ไป 
 นอกจากหลกักฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองและหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ย    
วิธีพิจารณาคดีปกครองแลว้ ยงัมีหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง คือ 
หลกัท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงหลกัดงักล่าวเป็นหน่ึงหลักกฎหมาย          
วธีิพิจารณาคดีความทัว่ไปท่ีน ามาใชก้บัศาลทุกระบบ โดยพฒันามาจากศาลในประเทศทางแถบตะวนัตก
ท่ียึดถือหลกัการว่าจะตอ้งไม่พิพากษาเกินกว่าส่ิงท่ีคู่ความร้องขอ ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกักฎหมาย
เอกชนเก่าแก่ท่ีว่าเรียกว่า “ne eat judex ultra vel extra petita partium” โดยเฉพาะในประเทศท่ีใช้
ระบบกฎหมาย Civil Law จะยึดถือหลกัการน้ีอยา่งเคร่งครัดในการพิจารณาคดีแพ่ง แต่ในประเทศ 
Common Law และประเทศยุโรปท่ีเป็นสังคมนิยมอาจยกเวน้หลักน้ีได้บ้างในกรณีท่ีเห็นว่า         
เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมระหว่างคู่ความ จึงอาจพิพากษานอกเหนือจากท่ีโจทก ์              

                                                 
109 การน าวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ในวิธีพิจารณาคดีปกครอง (วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น.

36),  โดย ปริตตา สดสง่า, 2550, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
110ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 31 ธนัวาคม 1976, คดี Association des amis de l'ile de Groix,      

หนา้. 585 (อา้งถึงใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.129). 
111ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) ลงวนัท่ี 11 มีนาคม 1955,คดี Secrétaire d’État à la Guerre c/ 

Coulon, หนา้. 149 อา้งถึงใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.129.  
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ร้องขอได้112  ซ่ึงแทจ้ริงแล้วหลกัการพิพากษาคดีตรงตามค าขอถือเป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณา
ความทัว่ไป ไม่ว่าจะเป็นวิธีพิจารณาความแพ่ง วิธีพิจารณาความอาญา วิธีพิจารณาความภาษีอากร 
หรือวธีิพิจารณาคดีปกครอง ต่างก็ตอ้งพิจารณาคดีใหเ้ป็นไปตามหลกัดงักล่าวทั้งส้ิน113  
 หลักการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี  เป็นหลักย่อยประการหน่ึงของ              
หลกัความประสงคข์องคู่ความในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ศาลอาจยกเวน้หลกัการน้ีไดบ้า้ง
ในบางกรณีท่ีเห็นวา่เพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรมระหวา่งคู่ความโดยท่ีหลกักฎหมายวิธีพิจารณา
ความดงักล่าวมีความส าคญัคือ 
 1) หลกัการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี 
 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองได้มีการน าหลักการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของ              
ผูฟ้้องคดีดังกล่าวมาใช้บังคับเช่นกัน โดยถือว่าเป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทั่วไปท่ีมี
ความส าคญัหลกัหน่ึงในหลายๆ หลกั ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความยุติธรรมในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
ซ่ึงตามหลกัน้ี “ค าขอ” มีความหมายอย่างกวา้ง โดยแบ่งเป็น (1) ขอให้ศาลเพิกถอนกฎทั้งฉบบั    
หรือเฉพาะบางขอ้บางส่วน ฟ้องวา่ออกค าสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ค าขอทา้ยฟ้องกรณีน้ี
คือ ขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นต้น (2) ข้อหา เช่น ผูฟ้้องคดีฟ้องว่ากฎและค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎฉบบันั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ในคดีน้ีมีข้อหาอยู่ด้วยกนัสองขอ้หา ขอ้หาแรก คือ กฎไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ขอ้หาท่ีสอง คือ ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   
ก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามไปดว้ย (3) ขอ้อา้งสนบัสนุนขอ้หา คือ ขอ้ท่ีสนบัสนุนท่ีว่าไม่ชอบดว้ย
กฎหมายเพราะเหตุใด เช่น กฎออกโดยไม่มีกฎหมายแม่บทให้อ านาจ หรือกฎออกโดยไม่ถูกตอ้ง 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการท่ีเป็นสาระส าคญัท่ีกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับการออกกฎในเร่ืองนั้น ฯลฯ 
ขอ้อา้งเหล่าน้ีตอ้งถือวา่เป็นค าขอเหมือนกนั คือ ขอใหศ้าลวนิิจฉยั114 
 โดยท่ีตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย ค าขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นค าขอ       
ท่ีศาลสามารถก าหนดค าบังคับให้ได้ตามมาตรา 45 วรรคหน่ึง (4) ประกอบกับมาตรา 72 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแปลความหมาย
เช่นเดียวกนักบัค าขอในคดีปกครองฝร่ังเศส (les conclusions) ท่ีหมายถึง ส่ิงซ่ึงผูฟ้้องคดีร้องขอให้ศาล 

                                                 
112 หลกัและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง, เล่ม 1 (น.75-76), โดย วรรณชยั  บุญบ ารุง, ธนกร                

วรปรัชญากลุ และสิริพนัธ์  พลรบ, 2549. 
113 ค าบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป.โครงการพฒันาความรู้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบติังาน

ของพนกังานคดีปกครอง (น.1), โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2547. 
114แหล่งเดิม. (น.3). 
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มีค าบงัคบัตามท่ีไดฟ้้องคดีไว ้โดยค าขอของผูฟ้้องคดีตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส 
แบ่งออกเป็นค าขอหลกัและค าขอรอง115 กล่าวคือ “ค าขอหลกั” หมายความวา่ ค  าขอท่ีสอดคลอ้งกบั
การเสนอค าฟ้องในประเด็นแห่งการฟ้องคดีและประเภทของการฟ้องคดี เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ 
ตอ้งมีค าขอใหเ้พิกถอนกฎนั้น ส่วน “ค าขอรอง” หมายถึง ค าขอท่ีเก่ียวเน่ืองหรือเป็นเร่ืองท่ีวา่ไปในคราว
เดียวกนั เช่น การขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้จ่ายค่าทนายความ ค่าฤชาธรรมเนียมต่างๆ เป็นตน้ ซ่ึงค าขอ
เหล่าน้ีจะปรากฏอยูท่า้ยค าฟ้องของผูฟ้้องคดี และการก าหนดค าบงัคบัท่ีศาลสามารถก าหนดไดน้ั้น  
ก็เป็นส่ิงท่ีอยูใ่นค าขอรอง116  อย่างไรก็ตาม สถานะของค าขออาจมีไดห้ลากหลายข้ึนอยูก่บัประเภท
ของการฟ้องคดี เช่น ค าขอให้ชดใชเ้งิน หรือค าขอให้มีค าบงัคบัในประเภทคดีท่ีขอให้ทุเลาการบงัคบั
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เป็นต้น จึงเป็นความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีจะต้องเขียนค าขอให้ชัดเจน     
เพราะหากไม่มีค  าขอในค าฟ้อง จะถือว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ ดงันั้น การเขียนค าขอในค าฟ้องจึงมี
ความส าคญัเช่นเดียวกนั เช่น การฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง ตอ้งมีค าขอให้เพิกถอน
กฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีนั้น เป็นตน้ 
 นอกจากน้ี หลกัการท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี ยงัมีผลเป็นการ
ห้ามศาลขยายขอบเขตการพิจารณาคดีด้วย กรณีดังกล่าว ศาลจึงไม่อาจตั้ งประเด็นต่อคู่ความ            
ฝ่ายใดๆ ไดเ้อง แมว้า่ศาลปกครองจะมีกระบวนวิธีพิจารณาแบบไต่สวนก็ตาม กล่าวคือ ศาลไม่อาจ
แก้ไขวตัถุแห่งการฟ้องคดีหรือส่ิงอ่ืนใดในกระบวนพิจารณาได้  อย่างไรก็ตาม อาจเกิดกรณีปัญหา       
จากการมีค าขอให้ยกเลิกกฎเพียงบางส่วน แต่ศาลเห็นวา่เป็นส่วนท่ีไม่อาจแยกจากกนัไดจ้ากกฎทั้งหมด 
ศาลจึงไม่อาจยกเลิกกฎแต่บางส่วนได้ตามท่ีผูฟ้้องคดีขอมา และไม่อาจยกเลิกกฎทั้งฉบบัได้เอง
เน่ืองจากอยูภ่ายใตห้ลกัขอ้หา้มศาลพิพากษาเกินค าขอ (ultra petita) ต่อกรณีปัญหาน้ี โดยหลกัศาลจึง
ไม่อาจรับค าฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาได้117 ปัญหาแบบเดียวกนัน้ีมีความส าคญัมากในทางปฏิบติั เพราะปรากฏ
กรณีท่ีค าสั่งหรือกฎซ่ึงแยกออกจากกนัมิไดอ้ยู่เป็นจ านวนมาก เช่น การประชุมของคณะกรรมการ
ตดัสินการสอบแข่งขนั การให้ใบอนุญาตก่อสร้างภายใตเ้ง่ือนไขต่างๆ ความตกลงแห่งชาติว่าดว้ย
ระบบประกันสุขภาพ เป็นต้น หรือในคดีเก่ียวกับการเลือกตั้งซ่ึงศาลพิพากษาให้มีการยกเลิก        
การเลือกตั้ งทั้ งหมดได้แม้ว่าจะมีการฟ้องผู ้ลงสมัครรับเลือกตั้ งบางคนเท่านั้ น อย่างไรก็ ดี              
เพื่อประโยชน์ของคู่ความท่ีไม่อาจทราบสิทธิของตนอยา่งชดัเจนและเพื่อหลีกเล่ียงการยื่นฟ้องใหม่

                                                 
115Rémi Rouquette, Petit Traité du Procès Administratif, Paris Dalloz, 2010.  p. 233. (อา้งถึงใน                   

พรทิพย ์ รัตนจงจิตรกว.ี (2557). ปัญหาการพิจารณาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
ในคดีปกครอง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัธุรกิจบัณฑิตย์. น.22. 

116Ibid.  pp. 223-224. (อา้งถึงใน พรทิพย ์ รัตนจงจิตรกวี. เล่มเดิม. น.23). 
117C.E. 5 nov 1975, Sté Pavita. (อา้งถึงใน พรทิพย ์ รัตนจงจิตรกว.ี แหล่งเดิม). 
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ดว้ยเหตุเดิม ศาลจึงสามารถตีความค าขอทา้ยฟ้องและพิจารณาเกินกรอบของกระบวนการพิจารณาคดี 
ท่ีไดก้  าหนดไวแ้ลว้ได ้ซ่ึงการตีความค าขอของผูฟ้้องคดีน้ีศาลตอ้งตีความโดยพิเคราะห์เจตนารมณ์
และวตัถุประสงค์ในการฟ้องคดีเป็นส าคญั และหากกรณีเป็นเร่ืองท่ีไม่แน่ชัดอาจให้การสอบถาม                
ผูฟ้้องคดีและใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมค าฟ้องต่อไป  
 ส าหรับผลในทางกฎหมายของหลกัท่ีศาลตอ้งพิจารณาตามค าขอดงักล่าว จากกรณีท่ีศาล
ตอ้งเคารพ “หลกัความประสงค์ของคู่ความ” (le principe dispostif) น ามาสู่หลกัท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดี
ตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงมีความหมายวา่118 ศาลจะตอ้งพิพากษาใหค้รบและตรงตามท่ีผูฟ้้องคดี
มีค าขอตามท่ีตนได้ฟ้องคดี โดยศาลเองไม่มีอ านาจแก้ไขวตัถุแห่งคดีหรือค าขอของคู่ความได ้         
ตามอ าเภอใจ และหากศาลไดต้ดัสินเกินไปกวา่ค าขอท่ีปรากฏในคดี ถือวา่ศาลไดล้ะเมิดต่อหลกัดงักล่าว 
 ทั้งน้ี หลกัดงักล่าวเกิดขอ้หา้มมิใหศ้าลกระท าสองประการ119คือ  
 ประการแรก ขอ้ห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีน้อยกว่าค าขอ กล่าวคือ ศาลตอ้งพิพากษาคดี
ทุกขอ้หา ศาลตอ้งพิจารณาและมีค าสั่งเก่ียวกบัค าขอทา้ยฟ้องทุกค าขอ และศาลตอ้งพิจารณาขอ้อา้ง
หรือขอ้สนบัสนุนขอ้หาทุกขอ้อา้งหรือขอ้สนบัสนุน จะละเลยไม่พิจารณาวินิจฉยัขอ้อา้งใดขอ้อา้งหน่ึง
ว่าฟังข้ึนหรือไม่ข้ึนไม่ได้ ทั้ งน้ี ขอ้ยกเวน้ของขอ้ห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีน้อยกว่าค าขอ ได้แก่  
กรณีท่ีฟ้องตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) คือ ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่กฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีขอ้อา้งสนบัสนุนขอ้กล่าวหาหลายขอ้ 
เช่น ออกกฎโดยไม่มีกฎหมายแม่บทให้อ านาจ ออกโดยไม่ปฏิบัติตามรูปแบบขั้นตอนท่ีเป็น
สาระส าคญัส าหรับการนั้น และกฎมีเน้ือหาสาระขดัต่อหลกัความเสมอภาค เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม 
เป็นตน้ ศาลพิจารณาขอ้อา้งสนบัสนุนเรียงตามล าดบักนัไป เร่ิมตน้จากการพิจารณาว่ามีกฎหมาย
แม่บทให้อ านาจออกกฎฉบบัน้ีหรือไม่ หากตรวจพบวา่ไม่มีกฎหมายแม่บทให้อ านาจท าให้มีเหตุท่ีจะ
เพิกถอนกฎทั้งฉบบั กรณีน้ีศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎได้เลยโดยอาศยัเหตุท่ีออกโดยไม่มี
กฎหมายใหอ้ านาจ ส่วนขอ้อา้งอ่ืนท่ีวา่ออกโดยไม่ปฏิบติัตามรูปแบบขั้นตอนท่ีเป็นสาระส าคญัหรือ
เลือกปฏิบติันั้น ไม่จ  าเป็นตอ้งวินิจฉัยต่อไป เพราะเพียงเหตุท่ีว่ากฎออกโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ 
ก็เพียงพอท่ีจะวินิจฉัยว่ากฎทั้งฉบบัไม่ชอบด้วยกฎหมายและเพียงพอท่ีจะเพิกถอนแล้ว กรณีน้ี 
จึงไม่จ  าเป็นตอ้งวนิิจฉยัทุกขอ้อา้ง แต่ถา้จะพิพากษายกฟ้องตอ้งวินิจฉยัขอ้อา้งสนบัสนุนขอ้กล่าวหา
ทุกขอ้วา่ไม่มีมูลเพราะเหตุใด 

                                                 
118Blandine ROLLAND, Procédure civille, Studyrama, Panorama du droit, 2005. p. 80. (อา้งถึงใน          

พรทิพย ์ รัตนจงจิตรกว.ี แหล่งเดิม). 
119 บรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป.โครงการพฒันาความรู้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบติังาน

ของพนกังานคดีปกครอง เล่มเดิม. (น.8-9). 
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 ประการท่ีสอง ข้อห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีเกินค าขอ หมายถึง ศาลจะพิพากษาคดี           
เกินค าขอในค าฟ้องมิได้ ศาลจะออกค าบงัคบัเกินค าขอทา้ยฟ้องไม่ได้ และศาลจะยกเหตุท่ีค าสั่ง   
ทางปกครองหรือกฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เหตุอ่ืนหรือขอ้อา้งอ่ืน นอกเหนือจากท่ีผูฟ้้องคดีอา้งมา  
ในค าฟ้องมาเป็นเหตุเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได ้
 2) ขอ้ยกเวน้ตามขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  
 ส าหรับหลกัท่ีศาลจะพิพากษาคดีเกินค าขอมิได้นั้นก็มีข้อยกเวน้เช่นเดียวกนั นั่นคือ             
ขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ซ่ึงแมคู้่กรณีหรือคู่ความจะมิไดย้กข้ึนมากล่าวอา้งในค าฟ้อง
หรือค าให้การศาลก็ยกข้ึนวินิจฉัยเองได้ ซ่ึงข้อกฎหมายเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยดังกล่าว             
มีสาระส าคญัดว้ยกนั 3 ประการ120 คือ 
 (1)  ศาลไม่เพียงแต่มีอ านาจท่ีจะยกปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณา
วินิจฉยั แต่ศาลยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งยกเอาปัญหานั้นข้ึนมาพิจารณาวินิจฉยัเองดว้ย ซ่ึงหมายความว่า 
แมผู้ฟ้้องคดีจะระบุเหตุปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยในค าฟ้อง ต่อมาภายหลงัไดมี้การแกไ้ข
เพิ่มเติมค าฟ้องและถอนเหตุน้ีออกไป ศาลก็ยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะยกเหตุท่ีผูฟ้้องคดีถอนออกไปแลว้ข้ึนมา
พิจารณาวนิิจฉยัได ้
 (2)  หน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งยกเอาเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัย  
จะเกิดข้ึน ก็ต่อเม่ือปรากฏจากเอกสารในส านวนว่าน่าจะมีเหตุเช่นนั้นเกิดข้ึนในคดี ไม่ใช่ว่าศาล
จะต้องหยิบยกข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัยพร ่ าเพร่ือโดยไม่ปรากฏเหตุอนัควรสงสัยในส านวน เช่น 
กฎกระทรวงไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีเน่ืองจากผูล้งนามในกฎกระทรวงไม่ใช่รัฐมนตรีว่าการกระทรวง  
แต่รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงเป็นผูล้งนามและเขียนว่าปฏิบติัราชการแทนรัฐมนตรีว่าการกระทรวง  
จึงมีเหตุอนัควรสงสัยวา่มีการมอบอ านาจกนัจริงหรือไม่ เป็นตน้ 
 (3)  เม่ือยกเหตุหรือปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยข้ึนมาวินิจฉัยแล้ว ขอ้วินิจฉัย  
ไม่จ  าเป็นต้องปรากฏในค าพิพากษา โดยข้อวินิจฉัยของศาลเก่ียวกับปัญหาความสงบเรียบร้อย 
จะปรากฏอยู่ในค าพิพากษาก็ต่อเม่ือยกข้ึนมาวินิจฉัยแลว้เกิดข้ึนจริง แต่หากเหตุอนัควรสงสัยนั้น 
ไดมี้การด าเนินการโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย เช่น การมอบอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงให้แก่
รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงครอบคลุมถึงการออกกฎกระทรวงด้วย เช่นน้ี ศาลไม่จ  าต้องเขียน 
ในค าพิพากษาว่ารัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงมีอ านาจออกกฎกระทรวงฉบบัน้ีหรือไม่ แต่ถา้ยกข้ึนมา
พิจารณาวินิจฉัยและแสวงหาขอ้เท็จจริงแล้วปรากฏว่า การมอบอ านาจดงักล่าวไม่ได้ครอบคลุม 
ถึงการออกกฎกระทรวงด้วย แสดงว่ากฎกระทรวงนั้นออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอ านาจอนัไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายจึงตอ้งเพิกถอนโดยยกเหตุดงักล่าวมาเป็นเหตุผลในการเพิกถอน 
                                                 

120แหล่งเดิม. 
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 ส าหรับเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยปกติเป็นหนา้ท่ี
ของผูฟ้้องคดีท่ีจะตอ้งยกข้ึนเป็นขอ้อา้ง ศาลไม่อาจยกข้ึนเองได ้เวน้แต่เป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre public) เช่น เก่ียวกบัการท่ีค าสั่งหรือกฎออกโดยปราศจากอ านาจ 
และยกไดเ้สมอแมพ้น้อายุความฟ้องหรือยกข้ึนคร้ังแรกในชั้นอุทธรณ์ (C.E.19 mai 1961, Gianotti 
Rec. CE, p.346)121 ปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้นเป็นเหตุ ท่ีมีความส าคญั 
ถ้าศาลไม่ยกข้ึนพิจารณาถือว่าศาลไม่ได้ปฏิบัติหน้าท่ีในการพิจารณาให้มีการด าเนินการ 
ใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้ศาลไม่เพียงแต่มีอ านาจท่ีจะยกปัญหาของกฎหมาย
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาวนิิจฉยัเท่านั้น แต่ยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งยกเอาปัญหานั้น
ข้ึนพิจารณาวินิจฉยัเองดว้ย และคู่กรณีสามารถยกขอ้อา้งท่ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ
สงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้งไดต้ลอดเวลาและในทุกชั้นศาล122 
 เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส ประกอบไป
ดว้ย123  
 1)  เหตุเก่ียวกบัการท านิติกรรมไปโดยปราศจากอ านาจ (CE, 15 févr. Rec. CE, p.114) 
 2)  เหตุเก่ียวกบัการฝ่าฝืนเน้ือหาหรือขอบเขตการใชบ้งัคบัของกฎหมาย (CE, sect., 30 
avr. 1976, Lacorne Rec. CE, p.224) 
 3)  การออกนิติกรรมทางปกครองให้มีผลบงัคบัยอ้นหลงั (CE, 25 juin 1998, GAJA 
NO 62) 
 4)  การฝ่าฝืนค าบงัคบัในค าพิพากษาของศาล (CE, 6 juin 1958, Rec. CE. p.315) 
 5)  ความไม่มีตวัตนอยู่ของนิติกรรมทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีศาลต้องหยิบยกข้ึนมา 
ฉะนั้นศาลจะพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่มีตวัตนอยูไ่ม่ได ้(CE, sect.,10 déc.1971, Quetin. Rec. 
CE, p. 757) 

                                                 
121 “หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” เอกสาร

วิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 1 (น.9), โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, 
2553. 

122 เหตเุก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน 
ในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง, โดย สุรีย ์ เผา่สุขถาวร, 2551 รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 4 : กฎหมาย
ปกครองต่างประเทศ, น.88. 

123หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” เอกสาร
วิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 1 เล่มเดิม. (น.9). 
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 6)  ความเป็นโมฆะของสัญญาก็ดี การส้ินสุดขอ้ผูกพนัเพราะสัญญาโมฆะหรือการ
เรียกลาภมิควรได้จากการกลับคืนสู่ฐานะเดิมสัญญาท่ีเป็นโมฆะก็เป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบ
เรียบร้อย (CE, 6 mai 1985, Rec. CE, p. 241) 
 ขอ้ท่ีส าคญัในการหยิบยกเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาน้ี ศาลจะตอ้ง
เคารพหลกัฟังความทุกฝ่ายตามมาตรา R. 611-7 ของประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง ค.ศ.2000 
คือตอ้งใหคู่้ความทุกฝ่ายไดท้ราบและโตแ้ยง้คดัคา้นก่อนพิพากษาคดี124 
 ขอ้ยกเวน้ดงักล่าวตามกฎหมายไทยได้บญัญติัในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ    
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 92 บญัญติัว่า “ในการพิพากษา
หรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉยั 
แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได”้ และขอ้ 101 วรรคสอง บญัญติัว่า “ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย     
ท่ีจะยกข้ึนอา้งในการยื่นค าอุทธรณ์นั้น ผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งกล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ในค าอุทธรณ์ และตอ้ง
เป็นขอ้ท่ีไดย้กข้ึนวา่กนัมาแลว้โดยชอบในศาลปกครองชั้นตน้ แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ย
ความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ ผูอุ้ทธรณ์จะยกปัญหา  
ขอ้นั้นข้ึนกล่าวในค าอุทธรณ์หรือในชั้นอุทธรณ์ก็ได”้  
 ดงันั้น ในการพิจารณาหาเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของศาลปกครองนั้นจึงตอ้ง
พิจารณาคดีตามกรอบแนวทางของหลกักฎหมายต่าง ๆ  ตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้ เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม
แก่คู่กรณี และเป็นการรักษาสมดุลระหวา่งประโยชน์เอกชนและประโยชน์สาธารณะ 
 
 

                                                 
124แหล่งเดิม. (น.10). 
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บทที ่3 
หลกักฎหมายฝร่ังเศสเกีย่วกบัการเพกิถอนนิตกิรรมทางปกครอง 

เพราะเหตุออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบดิเบอืนขั้นตอนหรือวธีิการ 
 

 ในการควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองโดยศาลนั้น หลายๆ ประเทศท่ีมี    
การควบคุมตรวจสอบการกระท าทางปกครองดงักล่าวต่างไดรั้บอิทธิพลมาจากประเทศฝร่ังเศส    
ซ่ึงการท าความเข้าใจเก่ียวกับกรณีดังกล่าวจึงต้องหยิบยกกรณีท่ีศาลฝร่ังเศสใช้อ านาจควบคุม     
ฝ่ายปกครองข้ึนเป็นหลกัในการศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่งหลกัท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้ควบคุม  
เหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการศึกษาถึงหลักเกณฑ์         
การพิจารณาคดีของศาล  ดงันั้น ในการศึกษากรณีท่ีศาลจะตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่าย
ปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น จึงควรศึกษาถึงแนวคิด
ของประเทศฝร่ังเศสรวมถึงแนวค าพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงถือเป็นแม่แบบท่ีส าคญั 
เพื่อน ามาวเิคราะห์เปรียบเทียบและน ามาปรับใชใ้นประเทศไทยตามความเหมาะสมต่อไป  
 
3.1  วธีิพจิารณาคดีปกครองในประเทศฝร่ังเศส  
 ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสนั้น มีการจัดแบ่งองค์กรและบุคลากรของรัฐ
ออกเป็นสองประเภท คือ องค์กรและบุคลากรของฝ่ายปกครองท่ีปฏิบัติหน้าท่ีตามปกติอนัเป็น             
ส่วนหน่ึงของภารกิจของฝ่ายปกครองและการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง กบัศาลปกครองและ
ตุลาการศาลปกครองท่ีปฏิบติัหน้าท่ีในการตรวจสอบการด าเนินงานขององคก์รและบุคลากรของ
ฝ่ายปกครองใหเ้ป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย1 
 การจดัองค์กรและบุคลากรของฝ่ายปกครองนั้น มีการแบ่งองค์กรภายในฝ่ายปกครอง              
ท่ีเก่ียวข้องกับการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองออกเป็นสองระดบั คือ องค์กรฝ่ายปกครอง
ส่วนกลางและองคก์รฝ่ายปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีท่ีมาสืบเน่ืองจากในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
ท่ีมีการแบ่งการปกครองออกเป็นการปกครองในส่วนกลางและการปกครองในส่วนท้องถ่ิน         
แต่ในทางปฏิบติักษตัริยจ์ะรวมอ านาจการปกครองทั้งสองส่วนไวท่ี้ตนเองเพื่อมิให้บรรดาขุนนางท่ีอยู่

                                                           
1นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2551). หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. พิมพค์ร้ังท่ี 2. น.23. 
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ตามหวัเมืองมีอ านาจมากเกินไป ภายหลงัการส้ินสุดของระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ฝร่ังเศสก็ยงั
แบ่งการปกครองออกเป็นสองส่วนเช่นเดิมแต่ก็มีการมอบอ านาจใหแ้ก่ส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน2 
 ปัจจุบนั ประเทศฝร่ังเศสมีการจดัองคก์รและบุคลากรของฝ่ายปกครองเป็น 3 ประเภท 
ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการรวมอ านาจและหลกักระจายอ านาจ ซ่ึงได้แก่ ส่วนกลาง (l’administration 
central) ส่วนทอ้งถ่ิน (l’administration locale) และวิสาหกิจมหาชน (les établissements publics) 
ซ่ึงรวมถึงนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ (autres personnes morales de droit public) ซ่ึงเป็น
องค์กรท่ีมีความเป็นอิสระจากรัฐบาลและอ านาจบงัคบับญัชา มีอ านาจหลากหลายลกัษณะ เช่น 
อ านาจในการให้ความเห็น อ านาจในการออกค าสั่งต่างๆ อ านาจในการแนะน า ลงโทษหรือวาง
กฎเกณฑ์ต่างๆ แม้ไม่อยู่ในบงัคบับญัชาของรัฐมนตรี3 แต่ยงัคงเป็นองค์กรปกครอง (l’autorité 
administrative) ค าสั่งขององค์กรดงักล่าวถือเป็นค าสั่งทางปกครอง4 ส่วนองค์กรตามรัฐธรรมนูญ   
ท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ใชค้  าวา่ l’organisation des pouvoirs publics  
เช่น คณะกรรมการตุลาการ ศาลอาญาแห่งสาธารณรัฐ และสภาเศรษฐกิจสังคม เป็นตน้ โดยองคก์ร
เหล่าน้ีจดัตั้งนอกเหนือจากองค์กรของรัฐตามโครงสร้างปกติ ถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ   
โดยองค์กรเหล่าน้ีต่างก็มีโครงสร้างและอ านาจหน้าท่ีท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญและในกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญ ท่ีออกมาขยายความบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวข้องกับองค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญ5 
 องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระของประเทศฝร่ังเศสมิไดมี้ฐานะเป็นองค์กร
ตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนักบัองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ท าให้การใชอ้ านาจ
ขององค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระของประเทศฝร่ังเศส เป็นการใช้อ านาจทางปกครองและอยู่ภายใต ้    
การตรวจสอบของศาลปกครองทุกกรณี แต่ถา้เป็นกรณีการใช้อ านาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ
ของฝร่ังเศส เช่น การใชอ้  านาจของคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญ การใชอ้  านาจดงักล่าวไม่มี

                                                           
2แหล่งเดิม. น.24. 
3แหล่งเดิม. น.24-51. 
4วิษณุ วรัญญู. (2538). องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ. รายงานวิจัยเพ่ือจัดท าข้อเสนอการปฏิรูปเมืองไทย.  

น.27-29. 
5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2544). วิธีพิจารณาศาลรัฐธรรมนูญ : ศึกษาเปรียบเทียบกรณีศาลรัฐธรรมนูญ

ต่างประเทศกับศาลรัฐธรรมนูญไทย. น.89. 
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ลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาได้ ซ่ึงเป็น 
ตามหลกัท่ีวา่การใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองยอ่มไม่มีอ านาจพิจารณาวนิิจฉยัได้6 
 ส่วนศาลปกครองนั้ น ประเทศฝร่ัง เศสมีแนวความคิดแต่ดั้ ง เ ดิมว่าผู ้พิพากษา  
ศาลยติุธรรมควรพิจารณาพิพากษาเฉพาะคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนดว้ยกนั ส่วนคดีปกครอง
ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทอนัเกิดจากการด าเนินงานของฝ่ายปกครองไม่ควรอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม 
ท่ีจะพิจารณาแต่ควรเป็นหนา้ท่ีของผูมี้ความเช่ียวชาญในคดีปกครอง ดงันั้น ในปี ค.ศ.1799 จึงไดมี้
กฎหมายจัดตั้ งสภาแห่งรัฐ (le Conseil d’État) ข้ึนมา โดยให้ท าสองหน้าท่ี คือ ให้ความเห็น 
ทางกฎหมายกบัฝ่ายบริหารและพิจารณาค าร้องทุกข์ของประชาชนเก่ียวกบัการกระท าของฝ่ายปกครอง
โดยสภาแห่งรัฐไม่สามารถวินิจฉัยช้ีขาดได ้และเม่ือสภาแห่งรัฐไดส้ร้างและพฒันาระบบพิจารณา
คดีปกครองจนเป็นท่ียอมรับจากสังคมจึงมีการออกกฎหมายมอบอ านาจให้สภาแห่งรัฐสามารถวินิจฉัย
ช้ีขาดคดีปกครองไดเ้อง สภาแห่งรัฐในส่วนท่ีท าหนา้ท่ีพิจารณาคดีปกครองจึงกลายเป็น “ศาลปกครอง” 
นบัแต่นั้นมา และเม่ือมีการจดัตั้งศาลปกครองชั้นตน้ข้ึน สภาแห่งรัฐในส่วนท่ีท าหน้าท่ีพิจารณา 
คดีปกครองจึงมีสถานะเป็น “ศาลปกครองสูงสุด”7 
 ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสไดว้างแนวทางฟ้องคดีปกครองไว ้2 ประเภท ไดแ้ก่ 
 ประเภทแรก ค าฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครอง (recours pour excès 
de pouvoir) หรือค าฟ้องกรณีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ศาลปกครอง 
จะมีอ านาจอยา่งจ ากดัอยูเ่พียงการวนิิจฉยัเพิกถอน  
 ประเภทท่ีสอง ค าฟ้องท่ีศาลมีอ านาจเต็ม (recours de pleine juridiction) การฟ้อง 
ในกรณีน้ีศาลไม่ไดมี้อ านาจจ ากดัเพียงแค่เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ศาลยงัมีอ านาจ
ตรวจทั้งขอ้เท็จจริงขอ้กฎหมายอย่างเต็มท่ีมิไดผู้กพนัเพียงแค่ค  าฟ้องเท่านั้น ค าฟ้องในประเภทน้ี   
มุ่งผลในทางเยยีวยาความเสียหายในลกัษณะเรียกใหฝ่้ายปกครองชดใชเ้งินเป็นหลกั ซ่ึงการพิจารณา
แยกค าฟ้องเพิกถอนมาตรการท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายปกครองขององค์กรฝ่ายปกครอง (recours 
pour excès de pouvoir) ออกจากค าฟ้องท่ีศาลมีอ านาจเต็ม (recours de pleine juridiction) นั้ น        
ให้พิจารณาจากค าขอทา้ยฟ้องของโจทก์ จะเป็นค าฟ้องท่ีศาลมีอ านาจเต็มไดก้็ต่อเม่ือโจทก์ไม่ได ้  
มุ่งประสงค์ท่ีจะขอให้ศาลเพิกถอนมาตรการท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายขององคก์รฝ่ายปกครอง(acte 
administratif) เท่านั้น ในกรณีท่ีโจทก์ไม่แน่ใจว่าตนควรฟ้องคดีโดยอาศยัค าฟ้องประเภทใด       

                                                           
6 วรรณกร บานช่ืน. (2553). ปัญหาข้อพิพาทท่ีไม่อยู่ ในเขตอ านาจศาลปกครอง : ศึกษากรณีการใช้

อ านาจวินิจฉัยชีข้าดขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ. วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบณัฑิต. กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. น.69. 

7 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ เล่มเดิม. น.51-52. 
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สภาแห่งรัฐได้วางแนวค าวินิจฉัยให้โจทก์มีโอกาสเลือกประเภทค าฟ้อง เช่น กรณีท่ีองค์กร          
ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ช าระเงิน โจทก์อาจจะฟ้องโดยอาศยั recours pour excès de pouvoir ขอให้
ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งปฏิเสธไม่จ่ายเงินดงักล่าว หรืออาจจะฟ้องโดยอาศยั recours de pleine 
juridiction ขอใหศ้าลปกครองพิพากษาใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองช าระเงินก็ได้8 
 ค าฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครอง (recours pour excès de pouvoir) 
หรือค าฟ้องกรณีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองน้ีมีความส าคญัอย่างมาก    
ซ่ึงเปิดโอกาสใหศ้าลปกครองไดส้ร้างหลกักฎหมายในเร่ืองของค าสั่งทางปกครอง กฎ ดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครอง เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ผูมี้ส่วนไดเ้สียในการ
ฟ้องคดี ตลอดจนขอบเขตการควบคุมของศาลปกครอง 9 โดยค าฟ้องประเภทน้ีระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศสเป็นกระบวนการพิจารณาท่ีด าเนินไปในลกัษณะ “ภาวะวิสัย” เป็นส าคญั หมายความว่า 
วธีิพิจารณาคดีปกครองส าหรับค าฟ้องประเภทน้ีมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ
เป็นหลกั คดีประเภทน้ีจึงไม่ใช่คดีพิพาทกนัระหวา่งคู่ความ แต่เป็นคดีท่ีมุ่งพิจารณาความชอบดว้ยกฎหมาย
ของมาตรการทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง ดว้ยเหตุน้ีอ านาจฟ้องคดีประเภทน้ีจึงครอบคลุมค่อนขา้ง
กวา้งขวาง ผูท่ี้มีสิทธิน าคดีมาฟ้องเพื่อให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งทางปกครองและกฎท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายจึงไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งถูกกระทบสิทธิจากการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เพียงแต่
ประโยชน ์(intérêt) ของตนถูกกระทบก็เพียงพอแลว้ท่ีจะถือวา่บุคคลผูน้ั้นมีอ านาจฟ้องคดี10 
 เร่ืองการมีส่วนไดเ้สียน้ีแมว้่าศาลจะไม่ไดเ้คร่งครัดว่าจะตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียแต่ก็มี
ขอบเขตท่ีจะตอ้งเรียกร้องกนั11 ดงัน้ี 
 (1) ส่วนไดเ้สียส่วนบุคคล เช่น ขอใบอนุญาตก่อสร้างอาคารผูท่ี้จะถือวา่มีส่วนไดเ้สีย    
ท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลไดน้ั้น ไดแ้ก่ เพื่อนบา้นท่ีอยูใ่กลเ้คียงจริง ส าหรับเพื่อนบา้นท่ีอยูห่่างไกลออกไป
แมจ้ะอยูใ่นต าบลเดียวกนั ในระยะ 5 กิโลเมตร คงจะไม่มีความชดัเจนวา่มีส่วนไดเ้สียเก่ียวขอ้งท่ีจะ
เป็นผูฟ้้องคดีได้ และส่วนไดเ้สียของนิติบุคคลนั้นให้หมายรวมทั้งนิติบุคคลมหาชน คือ องค์กรต่างๆ  
ของรัฐท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล และนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน เช่น บริษทั 
                                                           

8วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554, มิถุนายน). “ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฝร่ังเศส” วารสารนิติศาสตร์. น.281. 

9ปิยบุตร แสงกนกกลุ. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศยโุรป. น.175. 
10วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. น.267. 
11M.Phillippe MARTIN. “คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและคดีท่ีเก่ียวกับสัญญา 

ทางปกครอง” ถอดเทปและเรียบเรียงจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส ระหว่างวันท่ี 31 ตุลาคม - 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านักงานศาลปกครอง ใน รวมบทความทางวิชาการ 
เล่ม 2 : กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญติั. น.210 – 211. 
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 (2)  ส่วนได้เสียร่วมกัน จะมีปัญหาอย่างยิ่งในกรณีของสมาคมและสหภาพซ่ึงจะมี
ลกัษณะท่ีวา่บุคคลท่ีเป็นสมาชิกนั้นอาจจะไม่มีส่วนไดเ้สียโดยตรงในตวัของเขาเอง แต่เม่ือรวมกนัแลว้ 
สมาคมหรือสหภาพก็มองเห็นส่วนไดเ้สียนั้นได ้เช่น กรณีการขออนุญาตก่อสร้างอาคาร สมาคม     
ท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์ในการปกป้องคุ้มครองคุณภาพชีวิตก็สามารถท่ีจะไปฟ้องโต้แยง้ 
เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารนั้นได ้ถา้เป็นการสร้างอาคารท่ีใหญ่โตเกินไป หรือเป็นการสร้าง
อาคารในพื้นท่ีท่ีสงวนไวส้ าหรับเขตพื้นท่ีสีเขียว 
 การหาจุดสมดุลระหว่างผลประโยชน์สองดา้น ดา้นแรกคือ ให้สิทธิแก่บุคคลท่ีจะฟ้องคดี
ต่อศาลได้ โดยมีข้อจ ากัดว่าจะต้องไม่ให้บุคคลสามารถฟ้องคดีได้ โดยไม่ได้มีส่วนได้เสียเลย       
อีกดา้นคือ การเปิดโอกาสให้มีการน าค าสั่งท่ีก่อให้เกิดผลกระทบมาฟ้องคดีต่อศาลได ้เกณฑ์ท่ีใช้
พิจารณา เช่น กรณีนิติบุคคลตอ้งดูท่ีวตัถุประสงค์ของนิติบุคคลนั้น หรือดูในหนงัสือบริคณห์สนธิ
ของนิติบุคคลนั้นว่ามีวตัถุประสงค์ท่ีจะปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไปหรือไม่ และเก่ียวขอ้งอยา่งพอเพียง
หรือไม่ต่อวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดในหนังสือบริคณห์สนธิของสมาคมนั้น แน่นอนว่าจุดสมดุล 
ท่ีพยายามคน้หากนัเป็นจุดสมดุลท่ีทา้ยท่ีสุดแลว้เปิดกวา้ง เช่น กรณีการสร้างเข่ือน ซ่ึงผูท่ี้ไม่เห็นดว้ย
กบัการสร้างเข่ือนสามารถจะหยิบยกประเด็นไดว้่าการสร้างเข่ือนจะเป็นการท าลายบริเวณแม่น ้ า  
ล าน ้ า หรือหุบเขาท่ีมีการสร้างเข่ือนนั้น หรือกรณีเป็นเร่ืองของโรงเรียนแห่งหน่ึงท่ีสอนเก่ียวกบั
เทคนิคในการสร้างอสังหาริมทรัพยแ์ละวิชาท่ีเก่ียวกบักฎหมาย เม่ือรัฐมนตรีมีค าสั่งการจ ากัด
จ านวนหรือลดจ านวนของผูเ้ช่ียวชาญทางดา้นการก่อสร้างอสังหาริมทรัพยล์งไป สมาคมนกัเรียน 
จึงได้ฟ้องโต้แยง้ค าสั่งดังกล่าว ศาลวินิจฉัยว่าสมาคมนักเรียนได้จดัตั้ งข้ึนโดยมีวตัถุประสงค ์
เพื่อเป็นการปกป้องสิทธิของนักเรียน  อีกทั้ งโรงเรียนแห่งน้ีมุ่งท่ีจะผลิตผูเ้ช่ียวชาญทางด้าน
อสังหาริมทรัพย์ จึงถือว่าสมาคมนักเรียนมีส่วนได้เสียท่ีจะฟ้องคดีโต้แยง้ค าสั่งของรัฐมนตรี
ดงักล่าว12  
 การท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามค าฟ้องประเภทน้ีไดน้ั้น 
จะต้องเป็นกรณีท่ีกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงศาลปกครองจะต้อง
ตรวจสอบเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง หรือท่ีเรียกในภาษาฝร่ังเศสว่า “Cas 
d'ouverture” ซ่ึงหมายถึง เหตุท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งยกข้ึนเป็นเหตุในการสนบัสนุนค าขอทา้ยฟ้องของตน 
เพื่อขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและเป็นเหตุท่ีศาลยกข้ึนใช้อ้างในการเพิกถอน           

                                                           
12ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐเลขท่ี 189178  วนัท่ี 13  กนัยายน 2000 อา้งใน M.Phillippe MARTIN.             

เล่มเดิม. น.211. 
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นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ทั้งน้ี การพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครอง13 จะตอ้งพิจารณา
ประเด็นต่อไปน้ีตามล าดบั คือ 
 1. พิจารณาวา่คดีท่ีฟ้องนั้นอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือไม่ 
(compétence de la juridiction administrative) 
 2. พิจารณาวา่คดีท่ีฟ้องนั้น เป็นคดีท่ีฟ้องโดยถูกตอ้งและสมบูรณ์ครบถว้นตามเง่ือนไข
ในการฟ้องคดีหรือไม่ (conditions de recevabilité) 
  3. พิจารณาวนิิจฉยัในเน้ือหาคดี (fond) วา่คดีนั้นมีเหตุผลสนบัสนุนค าขอของผูฟ้้องคดี 
รับฟังได้หรือไม่ กล่าวคือ ถ้าเป็นการฟ้องขอเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองก็ต้องพิจารณาจาก
ขอ้เทจ็จริงท่ีรับฟังไดว้า่ คดีนั้นมีเหตุท่ีศาลจะใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือไม่ 
 
3.2 การเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการ 

ในประเทศฝร่ังเศส  
  จากขั้นตอนการพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครองขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ การพิจารณา
วินิจฉยัในเน้ือหาคดี ถือวา่เป็นสาระส าคญัท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงท่ีรวบรวมไดจ้ากการใช้
มาตรการต่างๆ ในการแสวงหาขอ้เท็จจริง ดงันั้น ตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองของฝร่ังเศส 
จึงได้ท าการแบ่งเหตุท่ีจะใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้ซ่ึงจะเป็นเคร่ืองช้ีให้เห็นว่า 
นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 ตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง (droit du contentieux administratif) ของฝร่ังเศส
ไดแ้บ่งเหตุท่ีจะใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้5 เหตุ14 ไดแ้ก่ 

 1. นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ (l’incompétence de l’auteur de 
l’acte) 

 2.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิแบบ (le vice de forme) 
 3.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure) 
 4.  นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 
 5.  มีการท านิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de 

pouvoir) หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ (le détournement de procédure) 

                                                           
13ประสาท  พงษ์สุวรรณ์.  ล าดับการพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครองฝร่ังเศส , รวมกฎหมาย          

วธีิพิจารณาคดีปกครอง, ส านกังานศาลปกครอง.  น.413-417. 
14โภคิน  พลกลุ.  (2530, 26-27 สิงหาคม).  การวินิจฉัยชีข้าดคดีปกครอง, เอกสารอบรม โครงการอบรม

นิติกร.  ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  
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 เม่ือปรากฏเหตุใดเหตุหน่ึงดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ก็ถือวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (illégal) และเป็นเหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
เหล่านั้นได ้

 อย่างไรก็ตาม เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ยงัมีวิธีการแบ่ง           
อีกอย่างหน่ึงคือแบ่งเหตุท่ีท าให้นิติกรรมไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอน         
นิติกรรมทางปกครองเป็น 2 เหตุดว้ยกนั คือ  

 1. เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก (l’illégalité externe) และ 
 2. เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน (l’illégalité interne) 

 ทั้งน้ี เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกนั้น ครอบคลุม 3 กรณี คือ นิติกรรม
ทางปกครองออกไปโดยปราศจากอ านาจ นิติกรรมทางปกครองออกโดยผิดแบบ หรือนิติกรรม           
ทางปกครองออกโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ส่วนเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายในนั้น 
ครอบคลุม 2 กรณี คือ นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย ห รือมีการท านิติกรรม            
ทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ15 
 3.2.1 การท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ 
 ความหมาย คือ การท่ีเจา้หน้าท่ีทางปกครองใช้อ านาจอย่างจงใจไปในวตัถุประสงค ์
(but) ท่ีต่างไปจากท่ีได้รับมอบอ านาจมาตามกฎหมาย16 การบิดเบือนอ านาจจึงเป็นค าเทคนิค 
ท่ี มุ่งหมายถึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจของตนกระท าการเพื่อว ัตถุประสงค์ (but) อ่ืน 
นอกเหนือจากวตัถุประสงค ์(but) ท่ีกฎหมายให้อ านาจนั้นไว ้เพราะโดยปกติอ านาจท่ีฝ่ายปกครอง
ไดรั้บมาตามกฎหมายหรือโดยหลกักฎหมายทัว่ไปนั้นก็ไดม้าเพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค ์(but) 
ท่ีก าหนดไว ้ซ่ึงอาจเป็นวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวโ้ดยแจง้ชดั หรืออนุมานไดจ้ากระบบกฎหมายนั้น 
หรือหลักทั่วไป เช่น ให้อ านาจเพื่อท าบริการสาธารณะ (service public) เพื่อประโยชน์ของ
สาธารณะ (intérêt public) เป็นตน้17 
 การบิดเบือนอ านาจน้ีเกิดข้ึนตั้งแต่คร่ึงหลังของศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกับ        
การเพิกถอนนิติกรรมของเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ิน (CE. 25 février 1864, Lesbots, R. 209) การพิจารณา
เร่ืองการบิดเบือนอ านาจเป็นการพิจารณาถึงเป้าหมายท่ีผิดปกติไป เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

                                                           
15ประสาท พงษ์สุวรรณ์. (2545, มิถุนายน). เหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง . วารสาร

นิติศาสตร์.  น.252.  
16พูนศกัด์ิ  ไวส ารวจ. (2531, ธนัวาคม). เหตุเพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย

ฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง. น.754. 
17ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม.  น.81. 
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ท่ีเก่ียวกบัจุดประสงค์ (finalité) ของนิติกรรมทางปกครอง โดยมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งแสวงหา
เป้าหมายของการออกค าสั่งนั้นๆ ซ่ึงเป็นการยาก กรณีเพิกถอนน้ีไดใ้ช้อยู่เป็นเวลานานแมว้่ายงัมี   
ขอ้โตแ้ยง้กนัอยูบ่างประการ แต่ในปัจจุบนัศาลอา้งอิงวิธีการน้ีเป็นเหตุเพิกถอนนอ้ยลง และมีความ
เส่ือมลงในบางระดบั 
 โดยทัว่ไปแลว้ถือวา่ฝ่ายปกครองไม่มีเสรีภาพใดๆ ในการเลือกจุดประสงคท่ี์จะปฏิบติั 
จุดประสงคเ์หล่าน้ีจะนิยามไวโ้ดยกฎหมายโดยมีระดบัความชดัเจนแตกต่างกนั 
 ประการแรก ในทุกๆสถานการณ์ฝ่ายปกครองต้องกระท าในความหมายของ
ผลประโยชน์สาธารณะ (L'intérêt public) การคน้หาถึงผลประโยชน์สาธารณะเป็นพนัธะประการ
หน่ึงของอ านาจมหาชน (puissance publique) ซ่ึงถือว่าเป็นขอ้ก าหนดต่อเจ้าหน้าท่ีทางปกครอง
ทั้งหลาย อย่างไรก็ดีในกิจกรรมทางปกครองบางอยา่งกฎหมายไดช้ี้ชดัถึงจุดประสงคเ์ฉพาะเอาไว ้  
ก็มี และจะถือว่าเป็นการใช้อ านาจโดยบิดเบือน หากผูอ้อกค าสั่งไดใ้ช้อ  านาจไปโดยมีจุดประสงค์
ต่างจากผลประโยชน์สาธารณะหรือจุดประสงคต่์างจากท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมาย 
 ประการท่ีสอง การเพิกถอนในกรณีน้ีท าให้ผูพ้ิพากษาตอ้งคน้หาเพื่อวิเคราะห์ถึงเจตนา
ไม่ว่าจะชดัแจง้หรือซ่อนเร้นของผูอ้อกค าสั่ง ดงันั้น จึงผูกพนัอย่างใกลชิ้ดกบัการคน้หาเหตุจูงใจ
ทางจิตวิทยา (des mobiles psychologiques) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีน้ีจึงมีลักษณะ 
subjectif (ภายใน, ความรู้สึกเฉพาะตวั) กล่าวคือ ตามปกติแล้วจุดประสงค์เป็นผลท่ีผูอ้อกค าสั่ง
ตอ้งการและเป็นจุดประสงคท่ี์ผูพ้ิพากษาจะเผชิญกบัจุดประสงคต์ามกฎหมาย 
 อยา่งไรก็ดี การบิดเบือนอ านาจบางอยา่งก็มีลกัษณะ objectif ท่ีอาจจะออกมาจากเน้ือหา 
(contenu)  ของจุดประสงค์นั้ นเอง ท่ี เรียกว่า จุดประสงค์ objectif ผู ้พิพากษาเพียงแต่ค้นหา 
วา่การกระท านั้นมีแนวโนม้ไปตามวตัถุประสงคท่ี์นิยามไวใ้นกฎหมายหรือไม่ 
 ประการสุดทา้ย ตอ้งค านึงดว้ยวา่ แมก้ารวเิคราะห์ขา้งตน้จะไดแ้ยกวตัถุประสงคอ์อกมา
จากตวัค าสั่งแล้วก็ตาม ทว่าในความเป็นจริงมีความซับซ้อนพอควร เพราะว่าจุดประสงค์ (but)  
กบัมูลเหตุ (motif) เป็นปัจจยัท่ีสัมพนัธ์กนัอย่างใกล้ชิด และปะปนกนัในบางคร้ัง ตวัอย่างเช่น                      
ค  าพิพากษา Lamy (CE. 28 juillet 1952, R.415) เก่ียวกบัการเวนคืนอาคารเพื่อใชเ้ป็นท่ีพกัอาศยัของ
เลขานุการเทศบาล ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาว่ามีประโยชน์สาธารณะเม่ือค านึงถึงความจ าเป็น
ของบริการสาธารณะท่ีอยูใ่นความดูแลของเจา้หนา้ท่ีน้ี  นอกจากนั้นศาลปกครองยงัช้ีอีกวา่ไม่เป็น
การบิดเบือนการใชอ้ านาจ หรือค าพิพากษา Lambert (CE.13 novembre 1970, AJ.1971.53) เก่ียวกบั
ค าสั่งท่ีออกโดยนายกเทศมนตรีอนุญาตให้ก่อสร้างโรงนาท่ีตั้งอยู่น้อยกว่า 1 เมตร จากบา้นท่ีอยู่
อาศยั ในคดีน้ี Commissaire du gouvernement เห็นว่า ค  าสั่งน้ีท าความเสียหายต่อความปลอดภยั
สาธารณะและนายกเทศมนตรีไดอ้อกค าสั่งโดยผิดพลาดทางขอ้กฎหมาย (erreur de droit) ท่ีเป็น
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ความผิดพลาดในการพิจารณาอย่างชัดแจ้ง (erreur manifeste d’appréciation) แต่ในค าพิพากษา 
ศาลไดเ้พิกถอนโดยอา้งถึงการบิดเบือนอ านาจ 
 เม่ือผูพ้ิพากษาจะค้นหาถึงการบิดเบือนอ านาจ จ าตอ้งหาจากจุดประสงค์ของผูอ้อก
กฎหมายหรือฝ่ายนิติบญัญติัว่าตอ้งการอย่างไร แล้วน ามาเปรียบเทียบกบัจุดประสงค์ท่ีเจา้หน้าท่ี 
ทางปกครองมีความต้องการท่ีแท้จริงในเวลาออกค าสั่ง ซ่ึงต้องมีความสัมพันธ์กันระหว่าง
จุดประสงคข์องทั้ง 2 ฝ่าย กรณีจะไม่เป็นปัญหาถา้จุดประสงคข์องทั้ง 2 ฝ่าย เป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 
แต่จะมีปัญหาถ้าแตกต่างกัน แท้จริงแล้วผูพ้ิพากษาจะต้องตรวจสอบเหตุจูงใจ (mobiles) ของ         
นิติกรรมทางปกครองนั้น ซ่ึงต่างจากมูลเหตุ (motifs) ในการออกค าสั่ง คือ motifs เป็นปัจจัย 
ดา้นกฎหมายและขอ้เท็จจริงท่ีเป็นรากฐานของนิติกรรมทางปกครอง ในขณะท่ีเหตุจูงใจสัมพนัธ์ 
กบัเจตนาของฝ่ายปกครอง (intentions) โดยท่ีเจตนาจะมองเห็นไดจ้ากภายนอกเพียงเล็กนอ้ยเท่านั้น 
ซ่ึงจะมีปัญหาต่อไปเก่ียวกบัการหาพยานหลกัฐาน18 
 ส่ิงท่ีถือว่าเป็นลกัษณะพิเศษของเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี 
คือ มีการพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ในการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยตอ้งมีการคน้หา
ความตั้งใจ (intention) ของฝ่ายปกครองในขณะท่ีท านิติกรรมนั้นว่ามีอย่างไร มีการยกเหตุน้ีข้ึน
ตั้งแต่ปี 1860 โดยยกเหตุน้ีมาอา้งก็ต่อเม่ือเหตุอ่ืนท่ีใชอ้า้งไม่อาจยกข้ึนไดแ้ลว้และเป็นเหตุท่ีพิสูจน์
ได้ยากมากเพราะผูฟ้้องคดีต้องเสนอข้อสันนิษฐานท่ีหนักแน่นว่าฝ่ายปกครองได้กระท าการ 
เพื่อวตัถุประสงคท่ี์ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (C.E. Ass., 28 mai 1954, Barel Rec. 308)  
 การจะกล่าวอา้งว่านิติกรรมทางปกครองนั้นออกมาโดยบิดเบือนอ านาจจะตอ้งปรากฏว่า
เป็นนิติกรรมท่ีออกมาโดยถูกตอ้งตามแบบและไม่มีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกอ่ืน ๆ 
และเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือค าสั่งนั้นจะตอ้งมีอ านาจดุลพินิจไม่มากก็นอ้ย เพื่อท่ีการใชอ้  านาจนั้น
อาจมีการบิดเบือนอ านาจได ้และโดยเฉพาะอ านาจในการเลือกตดัสินใจออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูอ้อกกฎ
หรือค าสั่งนั้นสามารถออกตามความประสงคข์องตนได ้เพราะจะไม่มีกรณีของการบิดเบือนอ านาจ
ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีมีแต่อ านาจผูกพัน (competence liée) (C.E., 3 jan. 1947 , Sainteau, Rec. 7  
และ C.E., 3 jan. 1962, Ville d’Aix-en-Provence, Rec. 2) 
 ดว้ยเหตุดงักล่าว กรณีของการบิดเบือนอ านาจน้ีจึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบ
เหตุน้ีเป็นเหตุสุดท้ายในการพิจารณาค าฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยใน               
ค  าพิพากษาจะมีประโยคท่ีเป็นมาตรฐานตอนท้ายท่ีว่า “ ...ศาลพิเคราะห์แล้วเห็นต่อไปด้วยว่า 
ประเด็นท่ีกล่าวอา้งวา่นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวออกไปโดยบิดเบือนอ านาจนั้นไม่มีขอ้เท็จจริง
ท่ีรับฟังไดย้นืยนัขอ้อา้งดงักล่าว ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีในประเด็นน้ีจึงฟังไม่ข้ึน...” 
                                                           

18พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ. เล่มเดิม. น.754-756. 
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 นอกจากนั้น เน่ืองจากเหตุเพิกถอนนิติกรรมเพราะการบิดเบือนอ านาจน้ีมีลักษณะ          
ท่ีเป็นอตัวิสัย (subjectif) จึงมิใช่เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (d’ordre public) และจะน ามาใช้
ต่อเม่ือเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ ไม่อาจใช้ได้แล้ว และเน่ืองจากเป็นเหตุท่ีมีลักษณะรองจากเหตุอ่ืนๆ 
(subsidiaire) ฉะนั้น หากศาลพบเหตุท่ีจะเพิกถอนเหตุอ่ืนๆ เหตุเดียวหรือหลายเหตุ ศาลก็จะยกเอา
เหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนก่อนโดยไม่ตอ้งอา้งเหตุ เพราะมีการบิดเบือนอ านาจแต่ประการใด19 
 อยา่งไรก็ตาม การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายกรณีการบิดเบือนอ านาจน้ี ถือเป็น
การตรวจสอบท่ีขยายขอบเขตเพิ่มข้ึนไปอีก เพราะเป็นกรณีท่ีศาลเขา้ไปตรวจสอบถึงองคป์ระกอบ
ภายในอนัลึกซ้ึงของการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยตรวจสอบถึงความตั้งใจ หรือเจตนาอนัอยู่
ภายในของผูก้ระท า ซ่ึงเป็นส่ิงท่ียากยิ่งท่ีจะสามารถตรวจสอบไดจ้ากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
การกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจนั้นไม่มีองค์ประกอบท่ีชดัเจน แต่หากพิจารณา
แนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐแล้ว สามารถแบ่งการกระท าออกได้เป็นสองอย่างด้วยกัน  
คือ การบิดเบือนอ านาจท่ีเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม และการบิดเบือนอ านาจอนัเกิดจาก
การกระท าท่ีเป็นไปเพื่อเป้าประสงคอ์ยา่งอ่ืน 

1)  การบิดเบือนอ านาจท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
 การกระท าท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจในบางกรณี อาจเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม         
แต่หากการกระท านั้นไม่ได้เป็นไปเพื่อเป้าประสงค์ท่ีกฎหมายอนัเป็นกฎหมายแม่บทของการ
กระท าของฝ่ายปกครองได้ก าหนดไวแ้ลว้ การกระท าของฝ่ายปกครองกรณีน้ีก็เป็นการบิดเบือน
อ านาจเช่นเดียวกนั กรณีเช่นน้ีพบไดบ้่อยคือกรณีท่ีนายกเทศมนตรีใช้อ านาจตามกฎหมายในการ
รักษาความสงบเรียบร้อย (Pouvoir de police) ซ่ึงเป็นอ านาจท่ีนายกเทศมนตรีสามารถมีค าสั่ง       
เพื่อป้องกนัเหตุอนัอาจท าให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย แต่ได้มีค  าสั่งโดยอาศยัอ านาจดังกล่าว        
เพื่อเป้าประสงค์อย่างอ่ืน เช่น เพื่อหารายได้ให้กบัเทศบาล (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Beaugé         
ลงวนัท่ี 4 กรกฎาคม 1924 ) ซ่ึงในคดีดงักล่าวนายกเทศมนตรีมีค าสั่งห้ามมิให้คนเล่นน ้ าบริเวณ
ชายหาดเปล่ียนเส้ือผา้หรือถอดเส้ือผา้ท่ีอ่ืนนอกจากในห้องเปล่ียนเส้ือผา้ของเทศบาลท่ีตอ้งเสีย
ค่าบริการ ซ่ึงตั้งไวบ้ริเวณชายหาด โดยมีเป้าประสงค์ส าคญัไม่ใช่เพื่อความเรียบร้อย แต่เพื่อให้
เทศบาลมีรายได ้กรณีน้ีถือไดว้า่เป็นการบิดเบือนอ านาจ 
 ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐท่ีเป็นไปในแนวเดียวกันคือ ค าพิพากษาคดี Pariset            
(ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 26 พ.ย.  1875, R. 934 ; GAJA, 27) ซ่ึงคดีน้ี ผูว้า่ราชการ (Préfet) 
ได้มีค  าสั่งให้ปิดโรงงานผลิตไมขี้ดไฟของนาย Pariset โดยอาศยัอ านาจในการรักษาความสงบ
เรียบร้อย ตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายและกฎเกณฑท่ี์เก่ียวกบัสถานประกอบการท่ีอาจเป็นอนัตราย 
                                                           

19ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.281 - 282. 
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ไม่สะอาด ไม่เรียบร้อย แต่ค าสั่งของผูว้่าราชการดังกล่าว มิได้เป็นไปเพื่อเป้าประสงค์ตามท่ี
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก าหนดไว ้แต่เป็นไปตามค าสั่งการของกระทรวงการคลัง ท่ีได้มีค  าสั่งการ 
ตามรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 2 สิงหาคม 1872 ให้ด าเนินการเวนคืนกิจการโรงงานไม้ขีดไฟ Pariset  
มาเป็นของรัฐ แต่ขณะนั้นติดปัญหาว่าอาจตอ้งใช้เงินงบประมาณเป็นจ านวนมาก การสั่งปิดโรงงาน 
จะท าให้มูลค่าของโรงงานลดลงและรัฐจะสามารถเขา้ด าเนินการเวนคืนไดโ้ดยใช้เงินงบประมาณ
นอ้ยลงกวา่เดิม อนัเป็นการเอ้ือประโยชน์ดา้นการคลงัของรัฐ กรณีเช่นน้ีถือไดว้า่ผูว้า่ราชการไดใ้ชอ้  านาจ
ในการรักษาความสงบเรียบร้อยเพื่อเป้าประสงคอ่ื์นนอกจากท่ีกฎหมายเก่ียวกบัสถานประกอบการ
ท่ีอาจเป็นอนัตรายไดก้ าหนดไว ้จึงเป็นการบิดเบือนอ านาจ 
 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐในหลายคดีดว้ยกนัยงัไดย้นืยนัหลกัการเช่นเดียวกนัน้ี โดยสภาแห่งรัฐ
ถือว่า แม้จะเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่หากการกระท านั้ นเป็นการใช้อ านาจ 
ตามกฎหมายท่ีไม่ได้เป็นไปเพื่อเป้าประสงค์ตามท่ีกฎหมายแม่บทนั้นก าหนดไวแ้ล้ว ย่อมเป็น 
การกระท าท่ีบิดเบือนอ านาจเช่นเดียวกนั (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Ministre de l’Aménagement 
du territoire c / Laurent ลงวนัท่ี 13 มกราคม 1975) หรือคดีท่ี Conseil d’Etat พิพากษาเพิกถอน
ใบอนุญาตท่ีผู ้ว่าราชการจังหวดัออกให้แก่แพทย์คนหน่ึงเปิดร้านขายยาในคลินิกรักษาโรค 
ของตนเองไดเ้ป็นกรณีพิเศษ เพราะการอนุญาตดงักล่าวไม่ไดเ้ป็นไปเพื่อแกไ้ขปัญหาการขาดแคลน
เภสัชกรท่ีจะเปิดร้านขายยาในทอ้งท่ีดงักล่าวซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์ของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงค ์
(but) ท่ีจะจูงใจให้แพทยม์าเปิดคลินิกในทอ้งท่ีดงักล่าวโดยเปิดโอกาสให้ขายยาไดเ้พื่อให้มีรายได้
มากกว่าการปฏิบติัหน้าท่ีตรวจโรคอย่างเดียว (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Conseil central des 
pharmaciens d’officine ลงวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ 1950)  
 นอกจากนั้น ยงัมีการบิดเบือนอ านาจอนัเป็นไปเพื่อประโยชน์ทางการเงินของเทศบาล 
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Bes ลงวนัท่ี 24 มิถุนายน 1987 ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
เมือง Lyon คดี Chomat ลงวนัท่ี  14 ธันวาคม 1993) หรือเทศบาลมีค าสั่งให้ความช่วยเหลือ 
ทางการเงินกบัครัวเรือนบางครัวเรือน โดยไม่ไดเ้ป็นเงินช่วยเหลือตามกฎหมายสังคมสงเคราะห์  
แต่เพื่อให้ได้รับประโยชน์เป็นเงินตอบแทน เม่ือมีการปรับปรุงหลกัเกณฑ์ภาษี (ค าพิพากษาสภา
แห่ง รัฐ  คดี  Ville de Puteaux ลงว ัน ท่ี  23  มีนาคม  1988)  ห รือ เทศบาลได้แก้ไขแผนผัง 
การครอบครองท่ีดินของราชการเพื่อใหท่ี้ดินท่ีเทศบาลตอ้งการซ้ือมีราคาลดต ่าลง (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Esvan ลงวนัท่ี 12 มกราคม 1994)  
 แต่ปัญหาท่ีพบบ่อยๆ คือ เจ้าหน้าท่ีสามารถใช้อ านาจของตนออกกฎหรือค าสั่ง           
เพื่อประโยชน์ในทางการเงิน (but financier) แก่หน่วยงานของรัฐได้หรือไม่ ในระยะแรกๆ                 
ศาลพิพากษาเสมอวา่ การกระท าดงักล่าวเป็นการบิดเบือนอ านาจทุกกรณี เช่น ศาลเพิกถอนประกาศ
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เทศบาลห้ามใช้รถเดินในทางเดินในเขตชนบทในฤดูหนาวเพื่อเล่ียงการเสียค่าใช้จ่ายของเทศบาล       
ในการซ่อมแซมผิวทางดังกล่าว โดยศาลเห็นว่าเป็นการบิดเบือนอ านาจเพราะนายกเทศมนตรี
สามารถใช้อ านาจต ารวจ (pouvoir de police) ก็เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม (sécurité 
publique) เท่านั้น ไม่ใช่เพื่อประโยชน์ในทางการเงินหรือเพื่อการประหยดัรายจ่าย20 
 แต่ในปัจจุบันศาลจะเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หากกฎหรือค าสั่งนั้ น                
มีจุดมุ่งหมายทางการเงินเพียงอย่างเดียว แต่จะไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีขอ้พิจารณา 
ทางการเงินด้วยเป็นส่วนส าคัญ แต่ไม่ใช่วตัถุประสงค์ประการเดียวในการออกนิติกรรมนั้ น  
เพราะยงัไม่ถือวา่มีการบิดเบือนอ านาจ เช่นกรณีท่ีมีการห้ามรถท่ีน ้ าหนกัมากวิ่งบนถนนของเมือง
ย่อมท าได้ หากปรากฏว่านายกเทศมนตรีมีวตัถุประสงค์ทั้ งเป็นการลดภาระงบประมาณและ 
มีวตัถุประสงค์เพื่อให้อายุการใช้งานของถนนมีความยาวข้ึน (C.E., 6 avril 1951, Villa et Ribouleau, 
Rec. 180) หรือการบงัคบัเกณฑ์พนกังานของบริษทัการบิน Air France ให้ท างานก็ไม่เป็นการบิดเบือน
อ านาจเพราะแม้การด าเนินการดังกล่าวจะมีข้อพิจารณาด้านการรักษาสถานะทางการเงินของ  
Air France ก็ตาม แต่การกระท าดังกล่าวก็เพื่อหลีกเล่ียงการขยายการประท้วงหยุดงานออกไป  
ซ่ึงอาจส่งผลเสียแก่กิจการของชาติโดยส่วนรวม (C.E., 26 oct. 1962, Le Moult et Syndicat “union 
des navigants de ligne”, Rec. 580) หรือกรณีท่ีมีการเล่ียงการกกัขงับุคคลไวใ้นบา้น โดยการออกค าสั่ง
เกณฑใ์หบุ้คคลใดมาท างานใหก้บัทางราชการ หรือกรณีท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจต ารวจ (pouvoir de 
police) เพื่อใหมี้การปฏิบติัตามสัญญา เป็นตน้21     

2)  การบิดเบือนอ านาจท่ีไม่ไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
 นอกเหนือจากการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีเป็นเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แต่ผิดจาก
วตัถุประสงค์ หรือเป้าหมายเฉพาะของกฎหมายท่ีให้อ านาจกระท าซ่ึงท าให้กลายเป็นการกระท า  
ท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจแล้ว การกระท าท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจท่ีชดัเจนมากท่ีสุด คือ การท่ี              
ฝ่ายปกครองได้กระท าการโดยมีเป้าประสงค์ท่ีไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม (l'intérêt 
général) อนัเป็นการบิดเบือนอ านาจเพื่อประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะ (intérêt particulier) 
เช่น การใช้อ านาจออกกฎหรือค าสั่งเพื่อวตัถุประสงค์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง ซ่ึงอาจเป็นไป            
เพื่อประโยชน์ต่อบุคคลใกล้ชิด หรือเพื่อตอบสนองแนวคิดทางการเมือง หรือเพื่อปกป้อง
ผลประโยชน์ส่วนบุคคล  
 การท าเพื่อประโยชน์ส่วนตวัของผูอ้อกกฎหรือค าสั่งนั้น เช่น การท่ีนายกเทศมนตรี             
มีค  าสั่งยกเลิกการจดังานเล้ียงเตน้ร า ซ่ึงมีผลเป็นการห้ามจดัในสถานประกอบการโรงแรมทุกแห่ง 
                                                           

20แหล่งเดิม. 
21แหล่งเดิม. 
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ยกเวน้โรงแรมของนายกเทศมนตรี เพื่อเป็นการลดการแข่งขนักบัสถานประกอบกิจการของตนท่ีมี
กิจกรรมคล้ายคลึงกัน (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 14 มีนาคม 1934 คดี Dall Rault, Rec.                     
p. 337) หรือกรณีนายกเทศมนตรีออกค าสั่งพักราชการพนักงานเทศกิจคนหน่ึงถึง 10 คร้ัง  
เพื่อวตัถุประสงคใ์นการแกแ้คน้ส่วนตวั (C.E., 23 juil. 1909, fabrégue, Rec. 727)22 หรือกรณีท่ี
นายกเทศมนตรีมีค าสั่งยุบเลิกต าแหน่งปลดัเทศบาลหลงัจากท่ีมีความพยายามจะปลดปลดัเทศบาล
คนนั้นออกจากราชการมาหลายคร้ังแต่ไม่ประสบผลส าเร็จ (C.E. Sect., 7 avril 1976, Simonin, A.J. 
1976, p. 625)23 โดยกรณีดงักล่าวนั้น เป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชามีค าสั่งโยกยา้ยเปล่ียนแปลงต าแหน่ง
โดยมีเจตนาลงโทษขา้ราชการดว้ยวิธีการ Mise au placard ซ่ึงเป็นการลงโทษท่ีมีผลร้ายแรง ท าให้
ขา้ราชการผูน้ั้นตอ้งพน้จากต าแหน่งเดิม และเพื่อเป็นการปิดปากผูเ้สียหาย ผูอ้อกค าสั่งก็ใชอ้  านาจ
ในฐานะผูบ้งัคบับญัชาสั่งการตามกรอบอ านาจของตนโดยใช้ตวัค าสั่งนั้นอ าพรางเจตนาท่ีแทจ้ริง
ของตน ส่วนเหตุผลในการสั่งยา้ย ผูอ้อกค าสั่งก็มกัจะอ้างว่าการยา้ยนั้นไม่ได้ท าให้ข้าราชการ              
รายนั้นตอ้งพน้สภาพการเป็นขา้ราชการไปแต่อย่างใด อีกทั้งการแต่งตั้งให้ไปด ารงต าแหน่งใหม่
หรือท่ีใหม่ก็เพราะเห็นว่าเป็นต าแหน่งท่ีเหมาะสมโดยหยิบยกคุณสมบติับางขอ้บางประการของ              
ผูน้ั้นมาเป็นขอ้กล่าวอา้ง ดงันั้น จึงเป็นหน้าท่ีของขา้ราชการท่ีถูกสั่งยา้ยนั้นจะตอ้งพิสูจน์ให้ศาล  
เห็นว่าค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาเป็นการสั่งการท่ีไม่สุจริต เป็นการออกค าสั่งทางปกครองท่ีมิได ้           
มุ่งหมายให้บรรลุวตัถุประสงค์ในการบริหารราชการ เป็นการออกค าสั่งท่ีแฝงไวด้้วยเจตนาอ่ืน  
หรือเจตนาบิดเบือนวตัถุประสงค์ของกฎหมาย  แต่การพิสูจน์ดังกล่าวก็เป็นภาระอันยุ่งยาก
พอสมควรส าหรับขา้ราชการผูน้ั้นท่ีจะน าสืบหกัลา้ง24  
 เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์ เมือง Paris องค์คณะท่ีสอง ลงวนัท่ี 20 
มิถุนายน 1995 เลขท่ี 94PA0079325 โดยคดีน้ี ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เมืองปารีส ได้พิจารณา
อุทธรณ์ของฝ่ายปกครองท่ีขอให้ศาลพิพากษากลบัค าพิพากษาของศาลชั้นตน้ประจ าเมือง Papeete 
ณ ดินแดนโพ้นทะเล ดินแดนโพลีเนเซีย ท่ีได้พิพากษาเพิกถอนค าสั่งของรัฐมนตรีดินแดน          
โพน้ทะเลด้านการศึกษา ท่ีได้สั่งยา้ยนาย Jacky ข้าราชการครู โดยมีต าแหน่งเป็นผูอ้  านวยการ
โรงเรียนในตาฮิติ โดยค าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีเป็นการลงโทษทางวินยั ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้  

                                                           
22อา้งใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.282. 
23แหล่งเดิม. 
24ปิยะศาสตร์  ไขวพ้นัธ์ุ, (2552), บทความ เร่ือง ค าส่ังโยกย้ายเปล่ียนแปลงต าแหน่งท่ีแฝงการลงโทษ

ข้าราชการ (Sanction déguisée). น.2-4. สืบค้นจาก www.admincourt.ac.th.  
25Cour administrative d'appel de Paris, 2e chambre, du 20 juin 1995, 94PA00793, publié au recueil 
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เห็นว่าผูอ้อกค าสั่งไม่มีอ านาจในการออกค าสั่ง จึงพิพากษาเพิกถอน ศาลอุทธรณ์เมืองปารีส 
พิจารณาว่า ค  าสั่งให้ยา้ยดังกล่าวมีมูลเหตุจูงใจในการออกค าสั่งคือ ข้อพิพาทท่ีเป็นอุปสรรค 
ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีระหวา่งนาย Jacky และนายกเทศมนตรีเมือง Bora Bora ซ่ึงอาจท าให้การด าเนินงาน
ของโรงเรียนไม่อาจด าเนินไปได ้โดยมีการตั้งคณะกรรมการวินยั ซ่ึงมีการบนัทึกไวใ้นส านวนว่า 
นาย Jacky ไดก้ล่าวโจมตีนายกเทศมนตรี เป็นประจ า ซ่ึงเป็นการกระท าผิดหน้าท่ีของขา้ราชการ  
ท่ีตอ้งงดเวน้การแสดงความเห็นต่อสาธารณะ แต่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิจารณาว่าการมีค าสั่ง
ดงักล่าวเป็นการมีค าสั่งเพื่อให้นาย Jacky ออกไปจากพื้นท่ี ซ่ึงเป็นเหตุผลทางการเมือง ดว้ยนาย Jacky 
ไดล้งสมคัรแข่งขนัรับเลือกตั้งโดยอยูฝ่่ายตรงกนัขา้มกบันายกเทศมนตรี  ดงัน้ี ค  าสั่งดงักล่าวจึงเป็น
ค าสั่งท่ีออกมาโดยการบิดเบือนอ านาจ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จึงพิพากษายืนตามศาลปกครอง
ชั้นตน้ ใหเ้พิกถอนค าสั่ง หรือคดีท่ีผูส้มคัรเขา้สอบคดัเลือกเขา้เรียนในสถาบนัการปกครองแห่งชาติ 
(Ecole National d’Administration)26 ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งของคณะกรรมการสอบคดัเลือกท่ีไม่
รับสมคัรผูส้มคัรเขา้สอบจ านวน 5 ราย โดยใหเ้หตุผลวา่ไม่เหมาะสมแก่การปฏิบติัหนา้ท่ีขา้ราชการ 
โดยศาลปกครองชั้นตน้ไดพ้ิพากษายกค าฟ้องโดยเห็นวา่ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิท่ีจะยื่นฟ้อง เพราะเป็น
อ านาจของรัฐมนตรีเจ้าสังกัดท่ีจะก าหนดรายช่ือผูท่ี้มีสิทธิเข้าสอบ ตามความเหมาะสมตามท่ี
เห็นสมควรวา่ผูส้มคัรสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีราชการได ้ ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฎีกาต่อสภาแห่งรัฐ โดยใน
คดีน้ี ได้ปรากฏตามส่ือว่ารัฐมนตรีได้ให้ถ้อยค าในลกัษณะท่ีว่าไม่ประสงค์จะให้ผูส้มคัรท่ีสังกดั
พรรคสังคมนิยมคอมมิวนิสตเ์ขา้ศึกษาในสถาบนั สภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉยัในคดีน้ีวา่ แมฝ่้ายปกครอง
จะมีอ านาจในการพิจารณาความเหมาะสม เพื่อประโยชน์แก่ทางราชการในการก าหนดรายช่ือ 
ผูมี้สิทธิสมคัรเขา้ศึกษา แต่การด าเนินการดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามหลกัความเท่าเทียมของพลเมือง
ในการเข้ารับราชการด้วย ดังน้ี เม่ือฝ่ายปกครองไม่ยอมรับผูส้มคัรด้วยเหตุท่ีผูส้มคัรมีแนวคิด 
ทางการเมืองฝักใฝ่คอมมิวนิสต์ เช่นน้ี ย่อมเป็นการขดัต่อหลกัความเท่าเทียม ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีไดรั้บ
การรับรองไวใ้นปฏิญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ปี 1789 จึงพิพากษาใหเ้พิกถอนค าสั่ง  
 นอกจากน้ี ยงัมีอีกหลาย ๆ กรณีท่ีสภาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาว่าเป็นการกระท าท่ีเป็นการ
บิดเบือนอ านาจในท านองเดียวกนั ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีเป็นการกระท าท่ีมีข้ึนเพื่อไม่ให้ค  าพิพากษา
ของศาลมีผลบังคับ (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Huc ลงวนัท่ี 16 ธันวาคม 1970, R. 767, คดี 
Commune de Saint-Marc-Jaumegarde ลงวนัท่ี 27 ตุลาคม 1971, R, 623, คดี Bréart de Boisanger, 
ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1962) หรือฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้  านาจท่ีมีตามกฎหมาย เช่น อ านาจในการรักษา
ความสงบเรียบร้อยมีค าสั่งในเร่ืองต่างๆ เพื่อประโยชน์ส่วนบุคคลหรือเพื่อเป้าประสงค์ท่ีไม่ได้
เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม เช่น กรณีใบอนุญาตก่อสร้าง (ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
                                                           

26CE 28 mai 1954 - Barel - Rec. Lebon p. 308.  
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เมือง Nice คดี Ferreri ลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม 1969, ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี lcard ลงวนัท่ี 24 
เมษายน 1970 คดี Ministre de l’Equipement c/ SCI La Tour de Malakoff, ลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1973) 
หรือกรณีการแก้ไขแผนผงัการใช้การครองท่ีดิน (Plan d’Occupation du Sol) (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Ben Abdulaziz ลงวนัท่ี 9 กรกฎาคม 1997) หรือกรณีมีค าสั่งให้พื้นท่ีโล่งเป็นพื้นท่ีส าหรับใช้
ประโยชน์สาธารณะ โดยมีเป้าประสงค์ท่ีแทจ้ริงคือการให้บริษทัเอกชนใช้ประโยชน์ในการท าเหมือง 
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Schawartz ลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 1980) หรือกรณีการออกกฎเพื่อบงัคบัใช้
กับเส้นทางเดินรถแท็กซ่ี โดยมีเหตุมาจากเหตุอ่ืนท่ีไม่ใช่เพื่อความเรียบร้อยในการเดินรถ  
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Decou ลงวนัท่ี 13 พฤศจิกายน 1987, DA, 687, 654, คดี Soc. Taxi-
Thermal ลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 1980, RDP, 1981, 788) กรณีการมีค าสั่งให้ตั้งต าแหน่งงานของรัฐ
โดยมุ่งประโยชน์ใหก้บัเจา้หนา้ท่ีเพียงอยา่งเดียว (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Ville de Nice ลงวนัท่ี 
18 พฤศจิกายน 1998, R, 717) ค  าสั่งปฏิเสธมิให้เช่ือมต่อระบบน ้ าประปาเพื่อมิให้มีการก่อสร้าง 
ซ่ึงได้รับอนุญาตแล้วโดยถูกต้อง (ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมือง Lyon คดี Société 
Lotissement Capelli, DA, 1990, 230) ค าสั่งให้จดัตั้ งสมาคมเพื่อหลีกเล่ียงมิให้เจา้หน้าท่ีรัฐต้องตกอยู่
ภายใตก้ฎหมายว่าดว้ยเจา้หน้าท่ีรัฐ (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Syndicate CFDT des services et du 
commerce de la Somme ลงวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 1997) 
 ในบางกรณีอาจเป็นกรณีการบิดเบือนอ านาจท่ีมีลกัษณะคาบเก่ียวระหวา่งการบิดเบือน
อ านาจท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวมและในขณะเดียวกนัเป็นประโยชน์ส่วนบุคคล เช่น การมี
ค าสั่งโดยอาศยัอ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยเพื่อควบคุมการขายของเร่ในเขตพื้นท่ี
เทศบาล โดยมีเป้าประสงคท่ี์จะให้ประโยชน์กบัผูค้า้บางรายในทอ้งถ่ินนั้น (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Brasseur ลงวนัท่ี 25 มกราคม 1991 คดี Commune des Gets ลงวนัท่ี 23 เมษายน 1997) หรือมีค าสั่ง
แต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีรัฐให้เขา้รับต าแหน่งโดยมีเป้าประสงคเ์พื่อมิให้เจา้หนา้ท่ีท่ีลาพกัเน่ืองจากลาป่วย
เป็นเวลานานกลบัเขา้ท างาน (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Cresp ลงวนัท่ี 9 มิถุนายน 1994) หรือมี
ค าสั่งห้ามมิให้สัญจรภายในเมืองโดยมุ่งหมายมิให้มีการติดตั้งสายไฟฟ้าแรงสูง (ค าพิพากษาสภา
แห่งรัฐ คดี Commune de la Bruguière ลงวนัท่ี 3 กรกฎาคม 1998) หรือค าสั่งไม่เลือกนักกีฬา 
เขา้ร่วมทีมเพื่อแข่งขนั เพื่อเป็นการลงโทษท่ีนักกีฬาคนดงักล่าวได้ให้สัมภาษณ์ส่ือ (ค าพิพากษา 
สภาแห่งรัฐ คดี Fédération francaise d’haltérophile, musculation et discipline associées, JCP ลงวนัท่ี 25 
มีนาคม 1998) 
 การตรวจสอบการกระท าทางปกครองท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจนั้น ศาลปกครอง 
ตอ้งเขา้ไปแสวงหาเหตุผลอนัเป็นอตัวิสัยซ่ึงเป็นมูลเหตุท าให้ฝ่ายปกครองมีค าสั่ง หรือกระท าการ
ทางปกครอง แต่การแสวงหามูลเหตุดงักล่าวไม่อาจด าเนินการไดโ้ดยง่าย และสร้างความยุ่งยาก 
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ให้ทั้งกบัศาลและผูฟ้้องคดี แนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐไดแ้สดงให้เห็นถึงพฒันาการท่ีเกิดข้ึน
ในการแสวงหามูลเหตุดงักล่าว ซ่ึงก่อนหนา้น้ีแนวค าพิพากษาไดก้ าหนดให้ตอ้งพิสูจน์การบิดเบือน
อ านาจจากท่ีเกิดข้ึนจากการกระท านั้ นเอง (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Maugras ลงวนัท่ี 16 
พฤศจิกายน 1900) แต่ศาลปกครองในปัจจุบนัไม่เพียงแต่แสวงหามูลเหตุดงักล่าวด้วยการตรวจ
ส านวนคดีหรือพิจารณาเหตุผลท่ีฝ่ายปกครองช้ีแจงมาเท่านั้น ศาลปกครองยงัสามารถพิจารณาจาก
ส่ิงบ่งช้ีโดยรวมและจากขอ้สันนิษฐานท่ีเป็นตวับ่งบอกเจตนาท่ีจะมีการบิดเบือนอ านาจไดอี้กดว้ย 
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Devouge ลงวนัท่ี 28 มีนาคม 1945)  ทั้งน้ี แมว้่าจะไดมี้การออกกฎหมาย  
คือ รัฐบญัญติั เลขท่ี 79-587 ลงวนัท่ี 11 กรกฎาคม 1979 ท่ีก าหนดให้ค  าสั่งทางปกครองตอ้งมีเหตุผล
ประกอบก็ตาม แต่กฎหมายดงักล่าวก็ไม่ไดท้  าให้เกิดการเปล่ียนแปลงอย่างมีนยัส าคญัในการแสวงหา
เจตนาท่ีแทจ้ริงของฝ่ายปกครองในการออกค าสั่ง เพราะยอ่มเป็นท่ีแน่ชดัวา่ฝ่ายปกครองยอ่มไม่ออก
ค าสั่งทางปกครอง โดยใหเ้หตุผลท่ีอาจเป็นส่ิงบ่งช้ีใหเ้ห็นถึงการบิดเบือนอ านาจของค าสั่งดงักล่าว 
 3.2.2  การท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ 
 นอกเหนือจากการบิดเบือนอ านาจซ่ึงท าให้การกระท าทางปกครองนั้ นมิชอบ 
ดว้ยกฎหมายแลว้ ยงัมีการกระท าท่ีมีลกัษณะเดียวกนักบัการบิดเบือนอ านาจ อนัมีผลเป็นอย่างเดียวกนั
คือท าให้การกระท าไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยเป็นการกระท าท่ีเป็นการบิดเบือนกระบวนการ 
(détournement de procédure)  ฝ่ายปกครองอาจกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อให้บรรลุ
เป้าประสงค์ท่ีก าหนดไว ้โดยใช้กระบวนการท่ีไม่ไดก้  าหนดไวเ้พื่อการนั้น แต่ใช้กระบวนการท่ี
เป็นไปอย่างผิวเผินง่าย ๆ หรือให้ความคุ้มครองสิทธิของประชาชนน้อยลงกว่ากระบวนการท่ี
กฎหมายได้ก าหนดไวเ้พื่อการนั้น เช่น การใช้กระบวนการเขา้ตรวจยึด เพื่อให้มีผลเหมือนการ
เวนคืนทรัพยสิ์น (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Société Provençale de Construction Navale ลงวนัท่ี 
6 มิถุนายน 1947) ใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง (ใหพ้กังาน) เพื่อใหมี้ผลเหมือนกบัการด าเนินการ
ทางวินยั (ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Rosanvallon ลงวนัท่ี 20 มกราคม 1947) ใช้กระบวนการเลิกจา้ง
ดว้ยเหตุท่ีไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้อย่างเพียงพอ ส าหรับเจา้หน้าท่ีท่ีตกเป็นผูไ้ร้ความสามารถ
เน่ืองจากการเจ็บป่วย (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Farrugia ลงวนัท่ี 25 กุมภาพนัธ์ 1972) ใช้กระบวนการ
จดัสรรแปลงท่ีดินใหม่ (remembrement) เพื่อหลีกเล่ียงมิให้เกิดความยุ่งยากท่ีจะเกิดข้ึนจากการ
ก าหนดให้ท่ีดินเป็นท่ีดินท่ีมีลกัษณะพิเศษ (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Ministre de l’Agriculture c/ Chandre 
ลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 1973) นายกเทศมนตรีใช้อ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยเพื่อระงบั  
ขอ้พิพาทระหวา่งผูอ้  านวยการศูนยพ์กัพิงผูเ้ยาว ์(ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Ville de Viry-Châtillon 
ลงวนัท่ี 19 มกราคม 1979) น าเอารัฐก าหนด (Ordonnance) ลงวนัท่ี 30 มิถุนายน 1945 วา่ดว้ยราคา
มาปรับใชเ้พื่อวตัถุประสงคใ์นการตรวจสอบภาษี (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Amoyal ลงวนัท่ี 11 
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กุมภาพนัธ์ 1987) ตั้ งข้อจ ากัดอย่างเข้มงวดเร่ืองจ านวนแพะภูเขาท่ีอาจยิงได้ โดยเป้าประสงค ์
เพียงอย่างเดียวคือการให้เกิดแหล่งสงวนส าหรับการล่าสัตว ์โดยไม่ไดเ้ป็นไปตามกระบวนการท่ี
ก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายเขตชนบท (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Ministre de l’environnement 
c/ SCI « La Montagne des 7 laux » ลงวนัท่ี 29 เมษายน 1994) 
 ปัจจุบันอาจกล่าวได้ว่าการบิดเบือนอ านาจนั้น อยู่ในจ านวนท่ีลดลงเป็นอย่างมาก          
จนแทบจะหมดส้ินไปแลว้ ซ่ึงนบัตั้งแต่ปี ค.ศ. 1954 เป็นตน้มา ค าพิพากษาท่ีให้เพิกถอนการกระท า
ท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจนั้นมีจ านวนเพียงหลกัร้อยเท่านั้น การลดลงของคดีท่ีอาศยัเหตุบิดเบือน
อ านาจมาเป็นเหตุเพิกถอนนั้น แสดงให้เห็นถึงความมุ่งหมายของสภาแห่งรัฐท่ีไม่อยากให้มีการ
น าเอาเหตุบิดเบือนอ านาจมาใช้ในการเพิกถอน เน่ืองจากความยุ่งยากในการแสวงหามูลเหตุ 
การบิดเบือนอ านาจนั่นเอง คดีท่ียงัคงมีเหลืออยู่ส่วนใหญ่ก็จะเป็นคดีท่ีเก่ียวกับด้านเศรษฐกิจ  
ซ่ึงศาลจะให้อิสระแก่ฝ่ายปกครองอย่างเต็มท่ีในการด าเนินการ (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Syndicate 
de la Rafinerie du Soufre française ลงวันท่ี 29 มิถุนายน 1951, คดี Société Cenpa ลงว ันท่ี 3 
กรกฎาคม 1953)  นอกจากน้ี สภาแห่งรัฐยงัไดอ้าศยัวิธีการตรวจสอบเหตุผลประกอบการกระท า
ดว้ยวิธีการอ่ืนๆ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการตรวจสอบวา่การกระท านั้นฝ่าฝืนต่อกฎหมาย (Violation de 
la loi)  อีกทั้ง การท่ีศาลปกครองสามารถให้มีค  าสั่งเพิกถอนโดยการประหยดัมูลเหตุ (l’économie 
de moyen) ยงัท าใหศ้าลปกครองสามารถยกเหตุอ่ืนมาเป็นเหตุเพิกถอน โดยไม่ตอ้งเขา้ไปตรวจสอบ
เจตนาหรือเป้าประสงคอ์ยา่งลึกซ้ึงของฝ่ายปกครอง (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Louvard ลงวนัท่ี 
11 มกราคม 1957)  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการเพิกถอนด้วยมูลเหตุบิดเบือนอ านาจจะลดน้อยลง  
แต่ไม่ได้หมายความว่าศาลจะไม่สามารถยกเหตุดังกล่าวมาเป็นเหตุในการเพิกถอนการกระท าของ 
ฝ่ายปกครองแต่อย่างใด ซ่ึงศาลปกครองของฝร่ังเศสยงัสามารถยกมาเป็นเหตุในการเพิกถอนได้เสมอ 
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Amato ลงวนัท่ี 8 กรกฎาคม 1991 กรณีเลิกจา้งเจา้หนา้ท่ีของเทศบาล
ด้วยมูลเหตุท่ีเจ้าหน้าท่ีมีแนวคิดทางการเมืองฝ่ายหน่ึง ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Syndicate 
autonome des inspecteurs généraux et inspecteurs de l’administration ลงวนัท่ี 13 มกราคม 1995 และคดี 
Benferhat ลงวนัท่ี 30 ธันวาคม 1996 กรณีเทศบาลมีค าสั่งเปล่ียนแปลงแผนผงัการครอบครอง 
ใช้ท่ีดินในเขตเทศบาลเพื่อประโยชน์แก่บุคคลท่ีท างานให้กบัหน่วยงานผงัเมืองของเทศบาลและ 
มีความสัมพนัธ์ทางครอบครัวกบันายกเทศมนตรี หรือเพื่อประโยชน์แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ) 
 
3.3  หลกัเกณฑ์บางประการเกีย่วกบัการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ 
  ในการพิจารณานิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวธีิการของศาลปกครองฝร่ังเศสนั้น ยงัมีหลกัเกณฑบ์างประการท่ีจ าตอ้งพิจารณา ดงัน้ี  
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 3.3.1 กรณีความยุง่ยากเก่ียวกบัพยานหลกัฐาน   
  เน่ืองจากวิธีการเพิกถอนโดยอา้งการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น 
ตอ้งเป็นการอา้งอยา่งชดัแจง้โดยผูฟ้้องคดี ศาลจะไม่ยกข้ึนเอง แมว้า่จะเห็นถึงความร้ายแรงของเร่ือง
ดงักล่าวก็ตาม วิธีการน้ียงัไม่ถือว่าเป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อย (l’ordre public) ท่ีศาลอาจยกข้ึนเองได ้
เช่นเดียวกับเร่ืองความสามารถของผูอ้อกค าสั่ง (compétence) เหตุผลก็เน่ืองจากข้อเท็จจริงท่ีว่า 
วิธีการน้ีจ าต้องใกล้ชิดกับเอกสารเป็นการเฉพาะ และการค้นหามีลกัษณะเชิงจิตวิทยามากกว่า
กฎหมาย  นอกจากนั้น การบิดเบือนอ านาจตอ้งได้รับการพิสูจน์จากผูฟ้้องคดี และตอ้งเป็นกรณี 
ไม่เพียงเป็นขอ้สันนิษฐานเท่านั้น การหาพยานหลกัฐานจึงเป็นการยากมาก และบ่อยคร้ังลม้เหลว 
ในศตวรรษท่ี 19 ศาลถือว่าพยานหลกัฐานตอ้งปรากฏในเอกสาร ผูพ้ิพากษาตอ้งคน้การบิดเบือน
อ านาจโดยอา้งถึงเอกสารในคดีท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร (aux pièces écrites du dossier) เท่านั้น  
ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยแมก้ระทัง่วา่การบิดเบือนตอ้งออกมาจากความหมายในถอ้ยค าของ
ค าสั่งท่ีถูกฟ้อง (CE. 16 nov. 1900, Maugras, S. 1901.3.51.n.Houriou) ค  าวินิจฉัยท่ีเคร่งครัดเช่นน้ี 
มีผลท าให้ไม่สามรถพิจารณาไดถึ้งกรณีบิดเบือนอ านาจเก่ียวกบัผลประโยชน์เฉพาะตวั เพราะว่า
เป็นไปไม่ไดท่ี้ฝ่ายปกครองจะกล่าวถึงจุดประสงคเ์ช่นนั้นไวใ้นค าสั่ง27 
  อย่างไรก็ตาม ได้มีวิวฒันาการของค าพิพากษาในเร่ืองน้ีโดยมีแนวโน้มท่ีเสรีข้ึน               
มีค  าพิพากษาท่ีส าคญั ๆ ในเร่ืองการบิดเบือนอ านาจท่ียอมรับพยานหลกัฐานโดยทางออ้มได ้(CE. 2 
fév. 1957, Castaing. R.78) ซ่ึงในค าพิพากษาน้ี ผูพ้ิพากษาไดย้อมรับพิจารณาถึงสถานการณ์ท่ีเกิด
ภายหลงัการกระท า โดยวินิจฉัยว่าค าสั่งปฏิเสธการจดัตั้ งร้านขายยาไม่มีผลเป็นการออกค าสั่ง 
โดยบิดเบือนอ านาจ เพราะว่าแมภ้ายหลงัไดอ้อกค าสั่งน้ีไปแลว้ รัฐมนตรียงัไม่อนุญาตให้บุคคลอ่ืนๆ 
ตั้ งร้านขายยาได้ในบริเวณเดียวกัน โดยท่ีสถานการณ์ต่าง ๆ ภายในท้องถ่ินนั้นก็ไม่ได้มีการ
เปล่ียนแปลงแต่อย่างใด และยงัมีตวัอย่างค าพิพากษาท่ีเก่ียวกบัการใช้พยานหลกัฐานโดยออ้มคือ
ยอมรับพิจารณาถึงสถานการณ์นอกเหนือเร่ืองในค าฟ้อง เช่น ถือว่าค าสั่งท่ีออกเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นค าสั่งห้ามการจดัขบวนแห่ในท่ีสาธารณะ แต่ในขณะเดียวกนั 
ไดย้อมอนุญาตให้กบัผูข้อรายอ่ืน ๆ ท่ีอยูใ่นเง่ือนไขเดียวกนัได ้(CE. 3 août 1927, Stade olympique 
chabanail, Rec. p.917) และในระยะหลงัศาลปกครองไดย้อมรับพิจารณาถึงขอ้สันนิษฐานหลายๆ 
อย่างรวมกัน  (faisceau de présomptions) ในค าพิพากษา  Devouge 28 mars 1945 พนักงาน
ผูรั้บผิดชอบส านวนไดว้ิเคราะห์พฤติกรรมขององค์กรอาชีพหน่ึงท่ีถูกฟ้องว่าออกค าสั่งท่ีเป็นคุณ 

                                                           
27พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ. เล่มเดิม. น.758-760. 
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ต่อผูซ้ื้อหนงัสัตวโ์ดยก่อให้เกิดผลเสียต่อผูผ้ลิต โดยพิจารณาวิเคราะห์วา่พฤติกรรมต่าง ๆ แสดงถึง
การมีอยูข่อง “ขอ้สันนิษฐานหลาย ๆ อยา่งอยา่งน่าประหลาด”28  
  หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการรับฟังพยานหลกัฐานในเร่ืองการบิดเบือนอ านาจตามท่ีกล่าวมา
ดงักล่าว ผูพ้ิพากษาศาลปกครองจ ากดัท่ีจะใชแ้ต่เพียงเท่าน้ี โดยจะไม่สั่งใหท้  าการไต่สวนหรือรับฟัง
พยานบุคคล หลกัเกณฑ์เหล่าน้ีเป็นหลกัทัว่ไปในคดีเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายท่ีเก่ียวกับ 
การกระท าหรือค าสั่ง เพราะเป็นคดีท่ีเน้นเฉพาะการกระท าเท่านั้น (acte) ซ่ึงอาจจะพิจารณาไดว้่า
หากมีการไต่สวนมากกวา่น้ีจะท าให้ฝ่ายปกครองถูกฟ้องไดง่้ายมาก และเป็นการท าลายประสิทธิภาพ
ในการด าเนินงานโดยผูร้้องเรียนอาจอา้งการบิดเบือนอ านาจท่ีมีเพียงเล็กนอ้ยเท่านั้นก็ได ้
 3.3.2 การหลีกเล่ียงการพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง   
  แมว้่านิติกรรมทางปกครองจะมีเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ศาลอาจจะหลีกเล่ียง 
การพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นก็ได ้ซ่ึงการท่ีศาลไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น
อาจจะเกิดจากเหตุหลายเหตุ เช่น เหตุดังกล่าวศาลไม่รับพิจารณาให้หรือมีการเปล่ียนฐาน 
ทางกฎหมาย เป็นตน้29 โดยสามารถจ าแนกออกได ้ดงัน้ี 

(1)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งโดยมีจุดประสงค์ต่างๆ กัน และมีจุดประสงค ์            
บางประการเท่านั้นท่ีผดิกฎหมาย ในกรณีเช่นน้ี ค  าพิพากษามีแนววา่หากมีจุดประสงคห์น่ึงท่ีเป็นไป
ตามกฎหมายก็ถือว่ายงัเป็นค าสั่งท่ีถูกต้องอยู่ เช่น กรณีท่ีจุดประสงค์ทางการคลังเป็นเพียง
จุดประสงค์หน่ึงในจุดประสงค์อ่ืน ๆ ท่ีถูกตอ้งอยู่แลว้ ค  าสั่งย่อมชอบดว้ยกฎหมาย (CE.30 Oct. 
1942, compagnie. Générale des Eaux, D. 1943)30 และในปัจจุบนัถือว่า การออกค าสั่งท่ีมีผลประโยชน์
ทางการคลงัด้วยจะไม่ถือเป็นเหตุเพิกถอนท่ีส าคญั  อย่างไรก็ดี ท่ีจริงแล้วศาลปกครองจะคน้หา 
ถึงลกัษณะส าคญัของจุดประสงคม์ากกวา่วา่อย่างใดส าคญักวา่กนั (CE.3 jan. 1947, Consorte de 
Tricornot, R.9 )31 หรือ คดี CE.28 juillet 1952, Lamy, R. 415 ซ่ึงเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดท้  าการ
เวนคืนอาคารเพื่อน ามาให้เลขาธิการของ Préfecture ใช้เป็นท่ีพกั สภาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาว่ากรณีน้ี
ถือว่ามีเหตุอันเป็นประโยชน์สาธารณะ เม่ือพิจารณาความจ าเป็นของการปฏิบัติหน้าท่ีของ
เลขาธิการ โดยสภาแห่งรัฐเห็นว่าค าสั่งเวนคืนชอบด้วยกฎหมาย และไม่ถือว่าเป็นการกระท า 

                                                           
28แหล่งเดิม. 
29ประสาท พงษ์สุวรรณ์, (2553), เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลักกฎหมายท่ีส าคัญบางประการ  

ในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1 
ส านกังานศาลปกครอง, น.6. 

30แหล่งเดิม. 
31พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ. เล่มเดิม. น.758 - 760. 

DPU



84 

เกินขอบอ านาจ ซ่ึงกรณีน้ีมีขอ้พิจารณาคือ การใชอ้าคารเป็นท่ีพกัแก่เลขาธิการ เป็นมูลเหตุจูงใจ (Motif) 
ในการเวนคืนเช่นเดียวกนั ซ่ึงอาจถือไดว้า่มูลเหตุจูงใจดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในคดี
น้ี สภาแห่งรัฐไม่ถือวา่การใชอ้าคารเป็นท่ีพกัแก่เลขาธิการเป็นแรงจูงใจ (Mobile) ในการออกค าสั่ง 
ซ่ึงจะท าใหค้  าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะเป็นการบิดเบือนอ านาจ  
  (2)  ในกรณีท่ีผูอ้อกค าสั่งมีพนัธะ (obligation) ท่ีจะออกค าสั่งท่ีถูกฟ้องเพิกถอน คือ       
เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจผกูพนั (pouvoir lié) ท่ีกฎหมายมอบให้ แมมี้การบิดเบือนอ านาจ              
ก็ไม่เป็นเหตุเพิกถอน (CE.3 jan. 1947, Sainteau, R.7)   
  การท่ีจะเรียกว่าฝ่ายปกครองตกอยู่ในฐานะท่ีท านิติกรรมไปโดยใช้อ านาจผูกพนั 
(compétence liée) คือ ไม่มีอ านาจดุลพินิจ (compétence discrétionnaire) ไดแ้ก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครอง
ไม่มีดุลพินิจวนิิจฉยัในส่วนของการใหล้กัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงและไม่มีดุลพินิจตดัสินใจ 
คือ การเลือกออกกฎ ออกค าสั่งหรือไม่ แค่ไหนเพียงใด ซ่ึงกรณีน้ีนบัว่าเป็นหลกักฎหมายท่ีมีผล
ลึกซ้ึงถึงรากฐานทีเดียว เพราะไม่ว่าผูฟ้้องคดีจะอา้งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก
หรือภายใน เหตุดงักล่าวก็ไม่มีผลกระทบต่อนิติกรรมนั้น เช่น นิติกรรมนั้นแมจ้ะปรากฏวา่ออกโดย
ปราศจากอ านาจ แต่การกระท าโดยปราศจากอ านาจดงักล่าวก็ไม่ท าให้ศาลตอ้งเพิกถอนนิติกรรม
ดังกล่าวเพราะถึงอย่างไรเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอ านาจท่ีแท้จริงก็จะต้องออกกฎหรือค าสั่งดังกล่าวอยู่ดี  
โดยไม่อาจออกกฎหรือค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืนได ้หรือนิติกรรมทางปกครองนั้นอาจออกโดยไม่ปฏิบติั
ตามขั้นตอนวิธีการในเร่ืองการฟังความทุกฝ่ายก็ไม่ส่งผลต่อความชอบดว้ยกฎหมายแต่ประการใด 
(CE, sect., Montaingnac, 3 février 1999, p. 6, AJ 1999, p. 567 Chron. F. Raynaud et P. Fombeur)  
นอกจากนั้นยงัรวมไปถึงการท านิติกรรมไปโดยมีการบิดเบือนอ านาจ (détournement de pouvoir) 
ด้วยก็ไม่มีผลกระทบ32 ดังเช่นคดี CE, sect. 18 juin 1965, Bellet, Rec. CE, p. 370 ซ่ึงเป็นคดี 
ท่ีรัฐบาลไดมี้ค าสั่งให้นายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีพน้จากการด ารงต าแหน่ง เม่ือมีอายุ
ถึงเกณฑ์ตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยเป็นไปตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 8 กุมภาพนัธ์ 1963 ท่ีก าหนด
อายุสูงสุดท่ีจะด ารงต าแหน่งของนายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี เมืองปารีส ซ่ึงเป็นการ
ออกค าสั่งท่ีเป็นอ านาจบงัคบั โดยคดีน้ี ศาลไม่น าเอาเหตุขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่ง ท่ีอา้งวา่การมีค าสั่งดงักล่าวมีข้ึนโดยกระบวนการท่ีไม่ชอบมาใชใ้นการพิจารณาคดี เพราะถึง
อยา่งไร ขอ้อา้งนั้นก็ไม่มีผลกระทบต่อคดี เน่ืองจากมีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้วา่เม่ืออายุครบตอ้งพน้จาก
ต าแหน่ง รัฐบาลเพียงแต่มีค าสั่งอนัเป็นการปฏิบติัตามกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดีมีอายุครบแลว้ ยอ่มอยู่
ภายใตเ้ง่ือนไขของกฎหมายดงักล่าว  ดงัน้ี ผูฟ้้องคดีจะอา้งว่าค าสั่งท่ีให้พน้ต าแหน่งนั้น ออกมา 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นการออกมาโดยกระบวนการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได ้ 
                                                           

32ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.6. 
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เพราะถึงอยา่งไรผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิท่ีจะอยูใ่นต าแหน่งอีกต่อไปแลว้ ดงันั้น ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีจึงไม่มีเหตุ
ท่ีจะหยิบยกมาพิจารณาแต่อยา่งใด ศาลจึงพิพากษายกฟ้อง โดยถือวา่ค าสั่งนั้นออกมาโดยชอบดว้ย
กฎหมาย หรือกรณีคดี CE, 22 févr. 1957, Sté coopérative de reconstruction de Rouen, Rec. CE, 
p.126 ซ่ึงเป็นไปในทิศทางเดียวกนั คือ ศาลจะไม่หยบิยกเอาขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีในเร่ืองอ่ืนๆ ข้ึนมา
พิจารณาเลย แมข้อ้อา้งนั้นจะเป็นขอ้อา้งในเร่ืองขอ้เท็จจริง (แมจ้ะเป็นความจริงก็ตาม) โดยศาล 
จะพิจารณาเฉพาะว่า ฝ่ายปกครองไดใ้ช้อ านาจในการออกค าสั่งในกรณีนั้น ซ่ึงเป็นอ านาจบงัคบั 
โดยเป็นไปตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ หากไดใ้ชอ้  านาจในการออกค าสั่งโดยมี
เง่ือนไขครบถว้นและค าสั่งนั้นเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ เช่นน้ีค าสั่งนั้นก็ชอบดว้ยกฎหมาย 
กรณีน้ีการตรวจสอบของศาลก็จะด าเนินการเพียงเท่าน้ีก็เพียงพอแลว้ ศาลจะไม่น าเอาประเด็นอ่ืนๆ 
ท่ีผูฟ้้องคดีหยิบยกข้ึนมาโต้แยง้พิจารณาอีก ข้ออ้างอ่ืนๆ ของผูฟ้้องคดี แม้แต่ข้ออ้างอันเป็น
ข้อเท็จจริง ก็ เป็นข้ออ้างท่ีใช้ไม่ได้ (Moyen inopérant) ในทางตรงกันข้าม หากฝ่ายปกครอง 
ออกค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดให้ออกแล้ว กรณีน้ีศาลย่อมจะเพิกถอน
ค าสั่งนั้น โดยไม่ตอ้งเอาเหตุอ่ืนมาพิจารณา  ซ่ึงหลกัน้ีมีผลถึงขนาดท่ีวา่ศาลไม่พิจารณาแมก้ระทัง่
ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีท่ีอา้งว่ามีการผิดพลาดหรือความมีอยู่ของขอ้เท็จจริงท่ีใชเ้ป็นฐานในการออก
นิติกรรมนั้น33   
  (3)  กรณีนิติกรรมออกไปโดยอาศยับทบญัญติัของกฎหมายหรืออาศยัอ านาจท่ีไม่ชอบ 
ศาลสามารถเปล่ียนบทอาศยัอ านาจหรือฐานทางกฎหมาย (base légale) และไม่เพิกถอนนิติกรรม
นั้นได้34 
  การเปล่ียนฐานทางกฎหมายหรือท่ีภาษาฝร่ังเศสเรียกวา่ “la substitution de base légale” 
เป็นเทคนิคหน่ึงท่ีศาลน ามาใช้เพื่อท าการแก้ไขการกระท าของฝ่ายปกครองท่ีถูกฟ้องเพิกถอน  
ซ่ึงเป็นกรณีท่ีศาลพิจารณาการกระท าของฝ่ายปกครอง (ค าสั่ง) แลว้เห็นว่า ฝ่ายปกครองไดก้ระท าการ
โดยใชก้ฎหมายไม่ถูกตอ้งหรือปรับกฎหมายผดิฉบบั กรณีเช่นน้ี ศาลมีอ านาจจะหยบิยกกฎหมายอ่ืน
ท่ีให้อ านาจของฝ่ายปกครองมาปรับใช้ เพื่อพิพากษาไม่เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง โดยเหตุท่ีว่า 
การกระท าของฝ่ายปกครองมีกฎหมายรองรับอยูแ่ลว้35 เน่ืองจากหากเพิกถอนไปก็ไม่เกิดประโยชน์

                                                           
33เพ่ิงอา้ง. 
34ประสาท พงษ์สุวรรณ์, (2553), เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลักกฎหมายท่ีส าคัญบางประการ 

ในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1 
ส านกังานศาลปกครอง, น.10. 

35ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Rozé วนัท่ี 8 มีนาคม 1957, (Rec. p. 148, concl. Mosset; AJDA 1957, 
p.181, chron. Fournier et Braibant). 
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มากเท่าไร เป็นเพียงการยืดเวลาไปอีกเท่านั้น เพราะถึงยงัไงฝ่ายปกครองก็สามารถออกค าสั่ง 
แบบเดียวกนัใหถู้กตอ้งอีกคร้ังได ้เพราะมีกฎหมายให้อ านาจอยูแ่ลว้ หรือกรณีสภาแห่งรัฐพิเคราะห์
ไดว้า่ค  าสั่งใหน้ าตวัออกไปนอกพรมแดนของผูว้า่มีข้ึนโดยอาศยัขอ้ 6 ของมาตรา 22 ของรัฐก าหนด               
ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 1945 ซ่ึงไม่ใช่บทบญัญติัท่ีอาจน ามาปรับใช้กบัผูฟ้้องคดี36  อยา่งไรก็ตาม 
ศาลอาจท าการเปล่ียนฐานทางกฎหมายของค าสั่งของผูว้่าราชการดงักล่าว โดยให้ใช้ขอ้ 1 ของ
มาตรา 22 แทนได ้กรณีเช่นน้ี เม่ือกรณีขอ้เท็จจริงเป็นท่ีสามารถปรับใชก้ฎหมายดงักล่าวไดอ้ยูแ่ลว้ 
ศาลยอ่มมีอ านาจในการเปล่ียนฐานทางกฎหมาย จึงไม่พิพากษาใหเ้พิกถอนค าสั่ง 
  แต่ศาลจะท าการเปล่ียนฐานทางกฎหมายดงักล่าวตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่า ไดป้รากฏว่า
ไดมี้การกล่าวอา้งข้ึนมาในส านวนคดี37  นอกจากน้ี ตอ้งเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจในการ
ออกค าสั่งท่ีเป็นอ านาจบังคับ (compétence liée) ท่ีฝ่ายปกครองต้องออกค าสั่งเช่นนั้นเท่านั้ น           
หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองสามารถใชดุ้ลยพินิจกรณีน้ีย่อมไม่อาจน ามาใช้ได ้นอกจากน้ี ศาลยงัมี
อ านาจในการเปล่ียนฐานทางกฎหมายไดเ้องโดยไม่ตอ้งใหคู้่กรณีขอมา แต่ศาลไม่ถูกบงัคบัวา่ตอ้งกระท า
แมจ้ะเห็นว่าท าได ้และการกระท าดงักล่าวตอ้งด าเนินการให้คู่กรณีโตแ้ยง้ก่อน ตามมาตรา R.611 – 7 
ของประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง ค.ศ. 200038 
  (4)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองอา้งมูลเหตุจูงใจ (motifs) หลายเหตุในการออกกฎ หรือค าสั่ง 
เป็นอ านาจของศาลท่ีจะแสวงหาขอ้เท็จจริงว่าในบรรดาเหตุจูงใจหลายประการนั้นมีมูลเหตุจูงใจ              
ท่ีชอบหรือไม่  
  กรณีน้ีเป็นอีกเทคนิคหน่ึงท่ีศาลสามารถน ามาใชเ้พื่อท าการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดในการท า
ค าสั่งทางปกครองโดยไม่ตอ้งเพิกถอนค าสั่ง คือ การก าจดัมูลเหตุ (จูงใจ) ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย    
ซ่ึงภาษาฝร่ังเศสเรียกวา่ “la neutralisation des motifs illégaux” โดยกรณีน้ี สภาแห่งรัฐไดย้อมรับวา่ 
หากเป็นกรณีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่ง โดยมีเหตุผล (มูลเหตุจูงใจ) หลายประการ แต่มูลเหตุ
บางอย่างเป็นมูลเหตุท่ีไม่ถูกต้อง ศาลมีอ านาจท่ีจะพิจารณาเลือกเอาเฉพาะมูลเหตุท่ีชอบ 
ดว้ยกฎหมาย มาใช้ยืนยนัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง39  ส่วนมูลเหตุอ่ืนๆ ท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายศาลก็ไม่หยิบยกมาพิจารณาและหากผูฟ้้องคดีได้น ามาอ้างเพื่อใช้โต้แยง้ค าสั่ง 

                                                           
36ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Fadiadji ลงวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2001, (req. n 223953 : Rec. p. 1151). 
37CE, Sect. 21 novembre 2003, préfet Seine-Maritime c/ El Bahi, req. n 240267 : Rec. p.479, concl. 

Stahl; AJDA 2004, p.202, chron. Donnat et Casas; RFDA 2004, p.733, concl. Stahl. 
38 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.10. 
39CE, 12 janvier 1968, Ministre de l’économie et des finances c/ Perrot : Rec. p.39 ; AJDA 1968, 

p. 179, concl. Kahn. 
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ทางปกครองนั้น เช่นน้ี ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีก็ใชไ้ม่ไดอี้กต่อไป ทั้งน้ี เพราะมีมูลเหตุอ่ืนๆ ของค าสั่ง
ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายอยู่แล้ว40 แต่หากมูลเหตุจูงใจท่ีศาลเห็นว่ามีความส าคญัและ 
มีน ้ าหนกัมากท่ีสุด ไม่สามารถน ามาใช้รองรับหรือยืนยนัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งไดแ้ลว้ 
กรณีน้ีศาลก็จะเพิกถอนค าสั่ง41 และท่ีส าคญัคือการคน้หามูลเหตุจูงใจอ่ืนท่ีมีอยู่ในนิติกรรมนั้น
จะตอ้งปรากฏวา่มีการเคารพขั้นตอนวธีิการท่ีกฎหมายก าหนดในขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองดว้ย42 
  (5)  การเปล่ียนมูลเหตุจูงใจหรือหาเหตุจูงใจอ่ืนท่ีชอบดว้ยกฎหมายมาแทนท่ีเหตุจูงใจ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  เทคนิคหรือวิธีการหน่ึงท่ีศาลสามารถน ามาใช้เพื่อแก้ไขความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครอง คือ การเปล่ียนมูลเหตุ (เหตุจูงใจ) ในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือท่ีภาษา
ฝร่ังเศสเรียกวา่ “la substitution des motifs”  ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ เป็นวิธีการท่ีศาลปกครองน ามาใช้
เฉพาะในคดีท่ีเป็นการฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครอง และเป็นกรณีค าสั่งนั้ น 
เกิดจากการท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจบงัคบั (ไม่สามารถใชดุ้ลพินิจ) ในการออกค าสั่ง43. เช่นเดียวกบั
การเปล่ียนฐานกฎหมาย ศาลปกครองใช้วิธีการเช่นน้ีเพื่อมิให้เกิดการเสียเวลาโดยใช่เหตุ  
เพราะฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะออกค าสั่งใหม่ซ่ึงมีผลเช่นเดิมได ้ ดงันั้น เพื่อให้เกิดการบริหารราชการ
ท่ีดี ศาลจึงไม่เพิกถอนค าสั่งหากมีมูลเหตุจูงใจตามขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริงท่ีสามารถน ามาใช้
อา้งยนืยนัความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งนั้นได ้
  ในกรณีดงักล่าวน้ี ศาลสามารถหยิบยกข้ึนมาท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจในการออก
ค าสั่งไดโ้ดยศาลเห็นเอง อย่างไรก็ตาม เช่นเดียวกบักรณีการเปล่ียนฐานทางกฎหมาย การเปล่ียน
มูลเหตุจูงใจนั้น ศาลจ าตอ้งใหโ้อกาสแก่คู่กรณีในการไดช้ี้แจงดว้ย 
  โดยปกติการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจอ่ืนไม่วา่จะเป็นดา้นขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายโดยฝ่าย
ปกครองเพื่อให้นิติกรรมนั้นชอบด้วยกฎหมายท าไม่ได้เลย44 ซ่ึงก่อนหน้าน้ี สภาแห่งรัฐไม่ได้
ยอมรับให้มีการใช้วิธีการเปล่ียนฐานค าพิพากษามากนัก โดยปรากฏตามค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ  
(Ministre du Travail c/ sécurité sociale et d'allocations familiales du jura)45 คดีน้ี สภาแห่งรัฐ 
ไดพ้ิจารณาการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจอยา่งเคร่งครัด โดยพิพากษาวา่ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองมีข้ึน

                                                           
40CE, 19 juin 1992, SARL Le Bistrot aixois, req. n126413: Rec. p.239; JCP G 1992, IV, 2266. 
41CE, 25 novembre 1998, Onteniente, req. n 185442: Rec. p.446. 
42

 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. หนา้ 11. 
43 CE, Sect. 8 juin 1934, Augier, req. n27035: Rec. p.660; D. 1934. 3. p.31, concl. Josse. 
44ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.10. 
45CE, sect., 23 juill. 1976, Rec. CE, p. 362. 
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โดยมูลเหตุจูงใจเพียงมูลเหตุเดียวซ่ึงไม่ถูกตอ้งโดยกฎหมาย แมฝ่้ายปกครองในเวลาต่อมาจะไดอ้า้งถึง
มูลเหตุจูงใจต่อศาลว่ามีมูลเหตุจูงใจอ่ืนท่ีสามารถน ามาใชเ้ป็นฐานทางกฎหมายของการออกค าสั่ง
ดงักล่าวได ้แต่มูลเหตุจูงใจอยา่งอ่ืนนั้นไม่อาจท าใหค้  าสั่งกลายเป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย จึงเป็น
กรณีท่ีสภาแห่งรัฐ พิจารณาว่ามูลเหตุจูงใจในการออกค าสั่ง เป็นเฉพาะมูลเหตุท่ีไดร้ะบุไวใ้นค าสั่งนั้น 
โดยไม่ยอมรับให้ฝ่ายปกครองอ้างมูลเหตุอ่ืนต่อศาลเพื่อให้ศาลช้ีว่าค าสั่งนั้นเป็นค าสั่งท่ีชอบ 
ดว้ยกฎหมาย  
  แต่ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐดงักล่าว ไม่สอดคลอ้งกบัวิวฒันาการของการฟ้องคดี
ปกครองอีกต่อไป โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ปัจจุบนัศาลปกครองมีอ านาจในการก าหนดค าบงัคบัเพื่อให้มี
การปฏิบติัตามค าพิพากษาในกรณีของการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจึงมี
อ านาจไม่เพียงแต่พิพากษาเพิกถอนเท่านั้น แต่มีอ านาจในการก าหนดให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัการ
อย่างหน่ึงอย่างใดด้วย46 นอกจากน้ี ศาลปกครองยงัมีอ านาจก าหนดให้ค  าพิพากษามีผลบงัคับ 
ตามระยะเวลาท่ีศาลก าหนดอีกดว้ย47 ซ่ึงค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Compagnie Air France ลงวนัท่ี              
23 พฤศจิกายน 2001 (req. n°195550 Rec. p. 576 ; CJEG 2002, p. 230, concl. de Silva) ไดแ้สดง 
ให้เห็นถึงพฒันาการของศาลปกครองในการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจ เพื่อท าให้ค  าสั่งทางปกครองชอบดว้ย
กฎหมาย โดยอาศยัมูลเหตุจูงใจอ่ืนท่ีคู่กรณีไดอ้า้งต่อศาลซ่ึงถือเป็นการเปล่ียนแนวค าพิพากษาของ
สภาแห่งรัฐอยา่งชดัเจน 
  ปัจจุบนั ศาลปกครองจึงสามารถท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจได้ โดยมีเง่ือนไขในการ
ด าเนินการอยูห่ลายประการดว้ยกนั ซ่ึงการท่ีศาลจะมีอ านาจในการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจไดต้อ้งเป็น
กรณีท่ีคู่กรณีไดเ้สนอขอ้ช้ีแจงหรือค าช้ีแจงเก่ียวกบัมูลเหตุจูงใจท่ีมีการขอให้ศาลน ามาใช้อา้งอิง 
โดยตอ้งท าเป็นค าร้องต่อศาลให้ศาลท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจ หรือท าเป็นเอกสารเสนอต่อจ่าศาล 
เม่ือศาลไดรั้บค าร้องดงักล่าว ศาลจะท าการพิจารณาวา่ มูลเหตุจูงใจท่ีฝ่ายปกครองอา้งข้ึนมาเพื่อให้
ศาลน ามาใชเ้ปล่ียนนั้น เป็นมูลเหตุจูงใจท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
ศาลก็ไม่อาจเปล่ียนมูลเหตุจูงใจได้ และศาลจะพิจารณาอีกต่อไปว่า ฝ่ายปกครองจะมีค าสั่ง
เช่นเดียวกนันั้นหรือไม่หากอาศยัมูลเหตุจูงใจนั้น หากปรากฏวา่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่สามารถ
มีค าสั่งเดียวกนันั้นไดโ้ดยอาศยัมูลเหตุจูงใจท่ีร้องขอ กรณีน้ีศาลไม่อาจท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจได ้

                                                           
46CE, Ass. 29 juin 2001, Vassilikiotis, req. n°213229 : Rec. p.303, concl. Lamy ; AJDA 2001, p. 1046, 

chron. Guyomar et Collin ; LPA octobre 2001, n° 212, note Damarey ; Europe 2001, comm. n°265. 
47CE, Ass. 11 mai 2004, Assoc. AC ! et a., req. n°255886 : Rec. 2004, p.197, concl. Devys ; AJDA 

2004 p.1183,chron. Landais et Lenica ; RFDA 2004, p.454, concl. Devys ; Droit adm. 2004, n°115, note 
Lombard ; LPA 18 octobre 2004, p.15, note Melleray. 
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อีกทั้ง ศาลจะพิจารณาอีกว่า หากฝ่ายปกครองอาศยัมูลเหตุจูงใจดงักล่าว (ท่ีตอ้งการเปล่ียน) จะมี
ผลกระทบต่อสิทธิของฝ่ายผูฟ้้องคดี (ผูอ้ยู่ภายใตค้  าสั่ง) หรือไม่ หากผูฟ้้องคดีตอ้งเสียสิทธิในการ
ต่อสู้คดีหรือสิทธิอ่ืน ๆ เช่น สิทธิในการใหถ้อ้ยค า เช่นน้ี ศาลก็ไม่สามารถท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจ
ตามท่ีฝ่ายปกครองไดร้้องขอมาได้48  
  การร้องขอให้เปล่ียนมูลเหตุจูงใจจะสามารถร้องขอไดต่้อศาลชั้นใดนั้น ในค าพิพากษา
คดี Hallal49 สภาแห่งรัฐได้พิพากษาว่าฝ่ายปกครองสามารถร้องขอให้เปล่ียนมูลเหตุจูงใจได ้
ใน “ศาลชั้ นต้นและศาลชั้ นอุทธรณ์” เช่นเดียวกับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้ นอุทธรณ์  
เมือง Douai ในคดี Commune de Vred50 ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไดพ้ิพากษาวา่การร้องขอให้ศาล
เปล่ียนมูลเหตุจูงใจ ไม่ตกอยู่ภายใตข้อ้จ ากดัเร่ืองผลของคดีของศาลปกครองชั้นตน้ ฝ่ายปกครอง
สามารถร้องขอได้แมศ้าลปกครองชั้นตน้ได้พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งก็ตาม หรือกรณีกลบักัน  
หากศาลอุทธรณ์เห็นว่าศาลปกครองชั้นตน้ท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจโดยไม่ชอบก็สามารถท่ีจะ
พิพากษาเป็นอยา่งอ่ืนได้51  
  อยา่งไรก็ตาม ในคดี OFPRA ลงวนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2006 สภาแห่งรัฐไดพ้ิพากษาวา่ 
หากฝ่ายปกครองสามารถร้องขอในศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ ต่อศาล
ปกครองในคดีท่ีร้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง ให้ค  าสั่งซ่ึงถูกฟ้องขอให้เพิกถอนเป็นค าสั่งท่ีสามารถ
น าเอามูลเหตุจูงใจอ่ืนท่ีชอบดว้ยกฎหมายและตามขอ้เท็จจริงมาใช้อา้งอิงความชอบดว้ยกฎหมาย
แทนมูลเหตุจูงใจท่ีไดร้ะบุไวก่้อน ค าร้องขอดงักล่าวมิอาจกระท าไดเ้ป็นคร้ังแรกในศาลปกครอง
สูงสุด52 นอกจากนั้น การร้องขอให้ศาลปกครองท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจสามารถร้องขอต่อศาล 
ในกรณีท่ีเป็นการร้องขอใหศ้าลมีวธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษาได้53  
  (6)  ศาลจะไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพียงเพราะว่ามีการอา้งค าพิพากษาศาล 
ท่ีเคยตดัสินไวแ้ลว้ในท านองเดียวกนั (précédent)  

                                                           
48ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ Douai, 18 มกราคม 2005, คดี Société civile d’exploitation 

agricole Leprince,req. n 02DA01044. 
49CE, Section, 6 février 2004, requête numéro 240560, Rec. p. 48. 
50ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมือง Douai ในคดี Commune de Vred (25 mai 2004, req. 

n°01DA00264: AJDA 2004, p.2342, concl. Michel; RFDA 2004, p.750, note Yeznikian). 
51ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมือง Bordeaux คดี Boulay (25 janvier 2005, req. n01BX01026). 
52req. n 277373: AJDA 2007, p. 91, note Vérot ; JCPA 2006, act. 1036 ; Droit adm. 2007, comm. 16. 
53ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Commune de Villasavary วนัท่ี 15 มีนาคม 2004 (req. n 261130: Rec. 

p.132; AJDA 2004, p. 1311, concl. Chauvaux; Contrats et marchés publ. 2004, comm. 154, note Piétri. 

DPU



90 

  เน่ืองจากค าพิพากษาท่ีเคยตัดสินไวโ้ดยศาลปกครองสูงสุดและถึงท่ีสุดแล้วมิใช่
กฎหมาย และมิใช่แหล่งท่ีมาของกฎหมาย (เวน้แต่ค าวินิจฉัยอาจเป็นแนวและได้รับการยอมรับ 
เป็นแนวค าพิพากษาของศาล)  ดังนั้น แม้ในบางคดีผูฟ้้องคดีจะยกเอาค าพิพากษาของศาลท่ีมี
ขอ้เท็จจริงเหมือนกนัแต่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งในทางตรงกนัขา้ม มาขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอน
ค าสั่งของผูฟ้้องคดีท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งแตกต่างออกไป โดยศาลจะเห็นว่าการกล่าวอ้าง 
ค าวินิจฉัยของศาลไม่มีผลผูกพนัศาลให้ต้องวินิจฉัยคดีน้ีไปในท านองเดียวกัน และวินิจฉัยว่า 
การอา้งค าพิพากษาไม่มีผลผกูพนัศาลและพิพากษาไปในทางท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดป้ระโยชน์ คือ ยกฟ้อง 
ซ่ึงในคดีท านองน้ีแมฝ่้ายปกครองจะเคยออกค าสั่งในท านองเดียวกนัมาตลอดแต่ในกรณีของผูฟ้้องคดี
ฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งแตกต่างออกไป ผู ้ฟ้องคดีก็ไม่อาจกล่าวอ้างว่าฝ่ายปกครองฝ่าฝืน 
หลกัความเสมอภาค (égalité) เหตุท่ีศาลพิพากษาในคดีท านองน้ีก็เพื่อท่ีจะไม่รองรับการปฏิบติัซ ้ า
ของฝ่ายปกครองท่ีท าต่อเน่ืองว่าเป็นการถูกต้อง หรือยอมรับว่าเป็นแนวปฏิบัตินั้ นเป็นกฎ 
โดยเฉพาะในกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ประสงค์เช่นนั้นแต่เป็นเร่ืองของการใช้อ านาจดุลพินิจในเร่ือง
การให้ประโยชน์บางประการโดยท่ีไม่มีกฎหรือระเบียบใดก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ (ค าพิพากษา 
CE, Sect., 10 Janv. 1969, Pierre – Justin, Rec. CE, p.20)54 
  (7)  การอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่เก่ียวหรือไม่อาจน ามาใชก้บัขอ้พิพาท
นั้น ซ่ึงได้แก่ การอา้งกฎหมายหรือกฎท่ีไม่เก่ียวขอ้งหรือบงัคบักบักฎหรือค าสั่งท่ีถูกฟ้องขอให ้
เพิกถอน การอา้งกฎหมายหรือกฎท่ีใช้บงัคบัไม่ได้ การอา้งกฎท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั 
ให้น ามาใช้บงัคบัซ่ึงเป็นไปตามหลกัความเป็นอิสระของฝ่ายนิติบญัญติั และกรณีฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งปฏิเสธลดยอดหน้ีให้ผูฟ้้องคดี ซ่ึงผูฟ้้องคดีไม่อาจอ้างเหตุว่าค าสั่งก าหนดให้ใช้เงินหรือ
ก่อให้เกิดหน้ีนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากค าสั่งปฏิเสธไม่ลดยอดหน้ีนั้นมิได้มีความส่วนใด
ก าหนดหรือยนืยนัการเป็นหน้ีของผูฟ้้องคดี55  
  (8)  การอา้งวา่นิติกรรมทางปกครองขดัต่อรัฐธรรมนูญจะกระท ามิไดใ้นกรณีท่ีนิติกรรมนั้น
อาศยัอ านาจตามรัฐบญัญติั แมรั้ฐบญัญติันั้นจะขดัต่อรัฐธรรมนูญตามทฤษฎี Loi – écran  
  โดยกรณีน้ีมีแนวค าวินิจฉยัของศาลปกครอง (jurisprudence) จนเกิดเป็นหลกักฎหมาย
ว่าศาลจะไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่าฝืนรัฐธรรมนูญหรือหลกักฎหมายท่ีมีค่าเทียบเท่า
รัฐธรรมนูญ หากปรากฏว่ามีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัอนุญาตให้ออกนิติกรรมดงักล่าวได ้ 
แมรั้ฐบญัญติัท่ีอนุญาตจะออกมาภายหลงั 
 
                                                           

54ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.7. 
55เพ่ิงอา้ง.  
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    (9)  เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลไม่รับไวพ้ิจารณา 
  เหตุน้ีจะแตกต่างจากเหตุไม่ชอบดว้ยกฎหมายอ่ืน ๆ ตรงท่ีเหตุอ่ืนนั้นศาลจะตรวจดูว่า
เหตุดงักล่าวมีอยู่หรือไม่ แต่ถึงมีอยู่ก็ไม่มีกรณีท่ีจะตรวจสอบลงไปในเน้ือหาของเหตุว่ามีอยู่จริง
หรือมีผลอยา่งไร โดยมีตวัอยา่งท่ีน่าสนใจดงัน้ี56 
  1.  ขอ้อา้งสนบัสนุนค าขอของผูฟ้้องคดีจะตอ้งชดัเจนเพียงพอ ศาลจะไม่รับพิจารณา
ขอ้อา้งท่ีไม่มีความชัดเจนแน่นอน ว่ากฎหรือค าสั่งท่ีถูกฟ้องไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุใด  
หรือเป็นขอ้อา้งท่ีเขียนมาอยา่งเล่ือนลอย 
  2.  ศาลจะไม่รับพิจารณาเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีไม่อยู่ในอ านาจของ 
ศาลปกครองท่ีจะประเมิน เช่น ขอให้ศาลพิจารณาโดยอาศยัหลกักฎหมายเอกชน ขอ้อา้งท่ีน าไปสู่
การพิจารณาความชอบหรือไม่ชอบของการกระท าของรัฐบาล (acte de gouvernement) หรืออา้ง
เหตุผลวา่กฎหมายท่ีเป็นฐานนั้นไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ  
  3.  ศาลไม่รับขอ้อา้งท่ีขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งว่าขดัต่อขอ้ความ 
ในสัญญา (CE, 21 juin 1985, Dhenin, CE, p. 741)  
  4. ศาลไม่รับเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ียื่นมาใหม่ภายหลงัอายุความในการฟ้องคดี
หมดไปแลว้ เวน้แต่เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย 
  5.  ขอ้ยกเวน้ส าหรับเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมนั้น ปกติเป็นหน้าท่ี
ของผูฟ้้องคดีจะตอ้งยกข้ึนเป็นขอ้อา้งศาลไม่อาจยกข้ึนเองได้ เวน้แต่เป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre public) ซ่ึงจะกล่าวโดยรายละเอียดในหัวขอ้ 3.3.3 
ต่อไป  
 3.3.3 เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย 
  ขอ้ยกเวน้ส าหรับเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมนั้น ปกติเป็นหนา้ท่ีของ         
ผูฟ้้องคดีจะตอ้งยกข้ึนเป็นขอ้อา้ง ศาลไม่อาจยกข้ึนเองได ้เวน้แต่เป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre public) เช่น เก่ียวกบัการท่ีค าสั่งหรือกฎหมายออกโดยปราศจาก
อ านาจ (incompétence) และยกไดเ้สมอแมพ้น้อายุความฟ้องหรือยกข้ึนเป็นคร้ังแรกในชั้นอุทธรณ์57 
  เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส ประกอบไปดว้ย58  
  (1)  เหตุเก่ียวกบัการท านิติกรรมไปโดยปราศจากอ านาจ  
  (2)  เหตุเก่ียวกบัการฝ่าฝืนเน้ือหาหรือขอบเขตการใชบ้งัคบัของกฎหมายหรือกฎ  

                                                           
56เพ่ิงอา้ง. น.8. 
57CE, 19 mai 1961, Gianotti Rec. CE, p. 346. อา้งใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.9. 
58ประสาท พงษสุ์วรรณ์, เล่มเดิม. น.9 - 10. 
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  (3)  การออกนิติกรรมทางปกครองใหมี้ผลบงัคบัยอ้นหลงั  
  (4)  การฝ่าฝืนค าบงัคบัในค าพิพากษาของศาล  
  (5)  ความไม่มีตวัตนอยู่ของนิติกรรมทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีศาลตอ้งหยิบยกข้ึนมา 
ฉะนั้น ศาลจะพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่มีตวัตนอยูไ่ม่ได ้ 
  (6)  ความโมฆะของสัญญาก็ดี การส้ินสุดขอ้ผูกพนัเพราะสัญญาโมฆะหรือการเรียก
ลาภมิควรได้จากการกลบัคืนสู่ฐานะเดิมจากการสัญญาท่ีเป็นโมฆะก็เป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อย 
  (7)  ขอ้อา้งบางอย่างเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยจะเก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีของศาล
โดยเฉพาะเร่ืองเก่ียวกับเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น เร่ืองผูเ้สียหาย อายุความ            
องคค์ณะตุลาการ 
  ทั้ งน้ี ข้อส าคัญในการหยิบยกเหตุเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาน้ี 
ศาลจะตอ้งเคารพหลกัฟังความทุกฝ่ายตามมาตรา R.611 – 7 ของประมวลกฎหมายว่าดว้ยศาลปกครอง 
ค.ศ. 2000 คือ ตอ้งใหคู้่ความทุกฝ่ายไดท้ราบและโตแ้ยง้คดัคา้นก่อนพิพากษาคดี59 
  ส่วนวิธีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอ้างเหตุการณ์บิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น โดยทัว่ ๆ ไปไม่ถือว่ามีลกัษณะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อย ถือกนัวา่มีลกัษณะเป็น “ส่วนตวั” ค่อนขา้งมาก และผูพ้ิพากษาจะไม่ยกข้ึนเอง60 เน่ืองจาก
เหตุเพิกถอนนิติกรรมเพราะการบิดเบือนนั้นมีลกัษณะท่ีเป็นอตัตวสิัย (subjectif) จึงมิใช่เหตุเก่ียวกบั
ความสงบเรียบร้อย61 
  อย่างไรก็ตาม แม้จะมีผูใ้ห้ความเห็นว่าเหตุเพิกถอนกรณีน้ีได้เส่ือมลง โดยอ้างถึง           
ค  าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดหลายเร่ืองว่า ผูพ้ิพากษาไดส้งวนท่ีจะให้เหตุเพิกถอนกรณีน้ี 
ในการเพิกถอนค าสั่งมากเกินไป โดยเฉพาะค าสั่งของฝ่ายปกครองทางเศรษฐกิจ เช่น CE.29 juin 
1951, Syndicat de la raffinerie de souffre française) แต่ในขณะเดียวกนัก็มีค  าพิพากษาอีกหลายเร่ือง 
ท่ีเก่ียวกบัหลกัเกณฑท์างเศรษฐกิจท่ีศาลสั่งเพิกถอนโดยอาศยัเหตุท่ีจุดประสงค ์(CE. 28 mars 1945, 
Devouge) จะเห็นได้ว่าในหลาย ๆ ค าพิพากษาท่ีศาลยงัคงใช้เทคนิคน้ีอยู่ แต่ก็เป็นความจริงท่ีว่า
พฒันาการของการควบคุมมูลเหตุ (motifs) มีส่วนท่ีท าให้เหตุเพิกถอนเพราะบิดเบือนอ านาจลดลง 

                                                           
59เพ่ิงอา้ง. 
60พูนศกัด์ิ ไวส ารวจ. (2531, ธนัวาคม). เหตุเพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย

ฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง. น.759. 
61ประสาท พงษสุ์วรรณ์.  (2545, มิถุนายน).  เหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง.  วารสาร

นิติศาสตร์.  น.282. 

DPU



93 

เพราะเป็นการง่ายส าหรับผู ้ร้องเรียน และผู ้พิพากษาเองท่ีจะช้ีให้เห็นถึงมูลเหตุท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายท่ีมีลกัษณะ objective มากกว่าเหตุเพิกถอนแบบ détournement de pouvoir เพราะว่า
เป็นการ subjectif มากกวา่ อยา่งไรก็ตาม ทั้ง 2 แบบดงักล่าวอาจจะปะปนกนัได ้ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่า
ไม่มีการเส่ือมลงของการบิดเบือนอ านาจ แต่เป็นการปรับตวัใหม่กบัแนวคิดน้ี62   
 
3.4  ขอบเขตของศาลในการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
  ส าหรับขอบเขตการควบคุมการกระท าทางปกครองตามระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้น มีอยู ่
3 ระดบั63 ดงัน้ี 
  1)  การควบคุมทัว่ไปหรือการควบคุมระดบัปกติ ซ่ึงเป็นการควบคุมท่ีศาลปกครอง
ฝร่ังเศสใช้บ่อยท่ีสุด จะเป็นการควบคุมในกรณีท่ีฝ่ายปกครองบังคบัใช้กฎหมาย โดยควบคุม  
การบงัคบัใช้กฎหมายว่าเป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ เช่น  
เป็นคดีเก่ียวกบัใบอนุญาตก่อสร้าง ซ่ึงมีการปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารให้โดยให้
เหตุผลว่าเป็นการกระทบต่อสภาพการทางดา้นภูมิทศัน์ และในกรณีดงักล่าวกฎหมายได้บญัญติั
เง่ือนไขท่ีห้ามไม่ให้มีการอนุญาตก่อสร้างกรณีมีผลกระทบต่อภูมิทศัน์ไว ้และในกรณีน้ีสภาแห่งรัฐ 
จึงเข้าไปพิจารณาว่าสถานท่ีดงักล่าวมีลักษณะท่ีจะตอ้งเข้าไปคุ้มครองทางภูมิทศัน์หรือไม่ ซ่ึงเป็น 
การพิจารณาทางภาวะวิสัยอยา่งมาก เพราะวา่เป็นการพิจารณาถึงความสวยงามของสถานท่ีนั้น และตอ้ง
พิจารณาโดยเคารพต่อหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองภูมิทศัน์ดว้ย (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
ค.ศ.1914) คดีท่ีเก่ียวกบัค าสั่งของรัฐมนตรีวฒันธรรมท่ีมีการพิจารณาว่าภาพยนตร์ท่ีพิพาทเป็น
ภาพยนตร์ปกติธรรมดาทัว่ไป หรือเป็นภาพยนตร์โป๊ ในฝร่ังเศสจะมีการก าหนดหลกัเกณฑ์ไวว้่า
การจดัประเภทฟิลม์นั้นจะมีการจดักนัอยา่งไร และในกรณีน้ีรัฐมนตรีกระทรวงวฒันธรรมหลงัจาก
ท่ีไดรั้บความเห็นและขอ้เสนอแนะของคณะกรรมการชุดหน่ึงท่ีมีหน้าท่ีในเร่ืองน้ีแลว้ มีความเห็นว่า
ฟิล์มดงักล่าวไม่ใช่ภาพยนตร์โป๊ ด้วยเหตุผลว่ามีลกัษณะทางดา้นวฒันธรรม คือ เอามาจากนิยาย 
สภาแห่งรัฐจึงไดเ้ขา้ไปพิจารณาและเห็นวา่ฟิล์มภาพยนตร์ดงักล่าวมีลกัษณะเป็นภาพยนตร์โป๊ จึงมี
ผลเป็นการเพิกถอนค าสั่งของรัฐมนตรี และมีผลให้ต้องถอดฟิล์มดงักล่าวน้ีออกจากบญัชีของฟิล์ม 

                                                           
62พูนศกัด์ิ ไวส ารวจ. (2531, ธนัวาคม). เหตุเพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย

ฝร่ังเศส. วารสารกฎหมายปกครอง. น.760. 
63M.Phillippe MARTIN. “คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและคดีท่ีเก่ียวกับสัญญา      

ทางปกครอง” ถอดเทปและเรียบเรียงจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส ระหว่างวนัท่ี 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านกังานศาลปกครอง ใน รวมบทความทางวิชาการ 
เล่ม 2 : กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญติั. น.213 – 214. 
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ท่ีเป็นฟิล์มภาพยนตร์ปกติ ซ่ึงภาพยนตร์โป๊จะมีภาระภาษีท่ีสูงกว่าภาพยนตร์ทัว่ไป (ค าพิพากษา 
สภาแห่งรัฐเม่ือเดือนกรกฎาคม 2000) 
  ส่วนกรณีท่ีฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองสอดคล้องกบัวตัถุประสงค์ของ
กฎหมายหรือไม่นั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสจะตรวจสอบโดยเขม้งวดท่ีสุด โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการใช้
อ านาจของต ารวจส่วนทอ้งถ่ิน เหตุผลส าคญัท่ีศาลปกครองขยายการตรวจสอบออกไปก็เน่ืองจาก
ศาลปกครองมุ่งประสงค์คุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนซ่ึงถูกล่วงละเมิดโดยอ านาจของ
ต ารวจส่วนทอ้งถ่ิน โดยศาลจะตรวจสอบว่าค าสั่งทางปกครองนั้นไดก้ระท าลงพอสมควรแก่เหตุ
หรือไดส้ัดส่วนหรือไม่เป็นส าคญั64 
  2)  การควบคุมในระดบัขั้นต ่า การควบคุมในระดบัน้ีแตกต่างจากการควบคุมในระดบัแรก
ตรงท่ีศาลปกครองจะเขา้ไปควบคุมการพิจารณาของฝ่ายปกครองแลว้จะมีการเพิกถอนค าสั่งของ
ฝ่ายปกครองก็ต่อเม่ือเกิดขอ้ผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ ซ่ึงตอ้งเป็นกรณีท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัๆ แน่นอนจริงๆ 
วา่มีขอ้ผดิพลาดอยา่งนั้น นอกจากน้ี ยงัมีกรณีการควบคุมการใชอ้ านาจดุลพินิจ ซ่ึงเป็นกรณีท่ีส าคญัมาก
กรณีหน่ึง ในกรณีดงักล่าวน้ีกฎหมายจะให้ขอบเขตการพิจารณาของฝ่ายปกครองไวค้่อนขา้งกวา้ง 
และศาลปกครองฝร่ังเศสก็จะใชว้ิธีการควบคุมขั้นต ่าเท่านั้น โดยเคารพตามเจตนารมณ์ของกฎหมายวา่ 
เม่ือกฎหมายให้ขอบเขตการพิจารณาไวก้วา้งอย่างน้ีก็คงตอ้งเคารพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
เช่น กรณีการด าเนินการทางวินัยของขา้ราชการ กฎหมายจะก าหนดโทษทางวินยัไวห้ลายระดบั
ด้วยกัน โดยไม่ได้บอกว่าความผิดแบบใดให้ใช้โทษอะไร จึงแตกต่างไปจากกฎหมายอาญา  
ซ่ึงก าหนดไวช้ดัเจนว่ากระท าผิดอยา่งน้ีจะตอ้งรับโทษเท่าใด การท่ีกฎหมายก าหนดลกัษณะโทษ
ทางวนิยัไวโ้ดยให้ขอบเขตการพิจารณาท่ีกวา้งขวางแก่ฝ่ายปกครองน้ี ศาลปกครองก็เคารพตามนั้น 
และจะเขา้ไปควบคุมขั้นต ่าในกรณีท่ีค าสั่งลงโทษนั้นไดเ้กิดขอ้ผิดพลาดอย่างร้ายแรง เช่น ค าสั่ง 
ท่ีลงโทษขา้ราชการรายนั้นไม่ไดส้ัดส่วนกบัความผดิท่ีเขากระท า 
  3)  การควบคุมระดบัต ่าสุด ศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณาโดยจะไม่เขา้ไปควบคุม
การพิจารณาของฝ่ายปกครอง แต่จะควบคุมเฉพาะเหตุในเร่ืองแบบและในเร่ืองอ านาจเท่านั้น เช่น 
กรณีนกัเรียนฟ้องคดีต่อศาลเพราะวา่ไม่ไดรั้บประกาศนียบตัรจากโรงเรียน โดยมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั
เร่ืองคะแนนท่ีไดรั้บ หรือว่าผลงานท่ีนกัเรียนได้น าเสนอข้ึนไป ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปควบคุม 

                                                           
64วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2550,มกราคม). “ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณา 

คดีปกครองฝร่ังเศส”, เอกสารประกอบการบรรยาย วิชา น.566 การควบคุมฝ่ายปกครอง ศาลปกครองและ  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง โครงการประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,  น.14. 
อา้งใน ฤทัยรัตน์ ปทุมานนท์. (2552). การควบคุมมูลเหตุทางข้อเท็จจริงและทางกฎหมายในการออกค าส่ัง 
ทางปกครอง. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. น.47. 
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วา่เหตุใดคณะกรรมการควบคุมการสอบของนกัเรียนจึงให้คะแนนนกัเรียนนอ้ย เช่น ได ้2 คะแนน 
จากคะแนนเต็ม 20 หรือกรณีการให้เหรียญตราประดบัผูท่ี้คิดว่าตนควรไดรั้บเหรียญตราประดบั  
แต่ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ให้เหรียญตราประดบัดงักล่าว จึงไดน้ าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองดงัน้ี 
ศาลปกครองจะปฏิเสธไม่รับคดีไวพ้ิจารณาโดยเด็ดขาด  เน่ืองจากไม่ประสงคท่ี์จะเขา้ไปควบคุมวา่
เพราะอะไรจึงไม่ใหเ้หรียญตราประดบั เป็นตน้ DPU



 
 

บทที ่4 
การควบคุมตรวจสอบนิตกิรรมทางปกครองที่ออกโดยบดิเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ในประเทศไทย 

 

 นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ  (le détournement de pouvoir)       
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure) หรือโดยไม่สุจริตตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น 
เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในส่วนองค์ประกอบภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงค์ในการ
ออกนิติกรรมทางปกครอง (l’illégalité en raison du but be l’acte) ซ่ึงในบทน้ีจะได้พิจารณาว่า
ประเทศไทยได้มีวิวฒันาการในการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต อย่างไรบา้ง โดยจะเร่ิมพิจารณาตั้งแต่
การควบคุมตรวจสอบโดยศาลยติุธรรม โดยคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์และโดยศาลปกครอง 
 
4.1  การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนข้ันตอน

หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต โดยศาลยุติธรรม 
 4.1.1 อ านาจของศาลยุติธรรมและหลกัเกณฑ์ส าคญัในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครอง 
 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้ งศาลปกครอง และมีพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและ          
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ศาลยุติธรรมเป็นองคก์รผูใ้ช้อ  านาจตุลาการในการวินิจฉัย     
ขอ้พิพาททางปกครอง โดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไปตามระบอบประชาธิปไตยเพื่อด ารงคุณธรรม
และเจตนารมณ์ของกฎหมายแห่งรัฐสภา1 ซ่ึงในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองดังกล่าว          
ศาลยติุธรรมมีขอบเขตการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองในขอบเขตท่ีแคบ กล่าวคือ ศาลยุติธรรม
จะพิจารณาทบทวนเฉพาะประเด็นท่ีวินิจฉัยไดโ้ดยไม่ตอ้งอาศยัความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น 
โดยศาลยติุธรรมจะมีหลกัเกณฑส์ าคญัในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
ดงัน้ี2  
                                                           

1 “การตรวจสอบการกระท าทางปกครองโดยศาลยุติธรรม ,”  โดย จิรนิติ  หะวานนท์, 2529,                          
บทบัณฑิตย์, 42 ตอน 3, น.34. 

2 “ศาลยติุธรรมกับคดีปกครอง”, โดย วชิยั  ววิติเสว,ี 2524, บทบัณฑิตย์,38 ตอน 2, น.200-201. 
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 (1)  ปัญหาขอ้กฎหมาย ศาลยติุธรรมพิจารณาทบทวนไดไ้ม่จ  ากดั 
 (2)  ปัญหาข้อเท็จจริง ศาลยุติธรรมพิจารณาทบทวนข้อเท็จจริงแคบมาก กล่าวคือ    
ศาลจะเปล่ียนแปลงการรับฟังขอ้เท็จจริงของฝ่ายปกครอง เวน้เสียแต่ว่าการฟังขอ้เท็จจริงนั้นไม่มี
พยานหลกัฐานในส านวนสนบัสนุนเท่าท่ีควร 
 (3)  ปัญหาการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย ปกติศาลจะพิจารณาดูว่าการปรับ
ขอ้เท็จจริงนั้นจะตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะด้านในกิจการท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ ถ้าตอ้งอาศยั  
ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นถือวา่เป็นการวินิจฉยัขอ้เท็จจริง แต่ถา้ไม่ตอ้งอาศยัความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น
ก็ถือวา่เป็นขอ้กฎหมาย 
 (4)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ ศาลยติุธรรมจะวนิิจฉยัแต่เพียงวา่ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจ
ไปในทางท่ีมิชอบ (abuse) หรือไม่ ถา้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยชอบแลว้ ถึงแมว้่าศาลจะไม่เห็นดว้ย
กบัการใชดุ้ลพินิจดงักล่าว ศาลก็ไม่อาจเขา้ไปทบทวนการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองได ้
 4.1.2 แนวค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรมเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2512 3 พนักงานอัยการ (โจทก์) ฟ้องว่าคณะกรรมการ 
ส่วนจงัหวดัป้องกนัการคา้ก าไรเกินควร จงัหวดันราธิวาส ได้ออกประกาศก าหนดให้สุกรมีชีวิต 
เป็นส่ิงควบคุมและก าหนดให้เขตทอ้งท่ีหน่ึงเป็นเขตควบคุมห้ามมิให้ผูใ้ดเคล่ือนยา้ยสุกรมีชีวิต 
เขา้ไปในเขตทอ้งท่ีดงักล่าว  ทั้งน้ี เพื่อมิให้สุกรมีชีวิตในทอ้งท่ีควบคุมมีราคาสูงข้ึน อนัเป็นการป้องกนั
การค้าก าไรเกินควร จ าเลยเป็นผูค้ ้าสุกรได้ทราบประกาศแล้วยงัฝ่าฝืน ขอให้ลงโทษ ปัญหามีว่า 
ประกาศของคณะกรรมการส่วนจงัหวดัป้องกนัการคา้ก าไรเกินควรจงัหวดันราธิวาสฉบบัดงักล่าว
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า  หลักส าคัญในเร่ืองน้ีมีอยู่ว่า  ประกาศของ
คณะกรรมการจะตอ้งเป็นไปเพื่อป้องกนัการคา้ก าไรเกินควร ตามประกาศฉบบัน้ีไม่ไดแ้สดงแจง้ชดัวา่
ท่ีห้ามน าสุกรมีชีวิตเขา้ไปในเขตทอ้งท่ีควบคุมนั้น มีวตัถุประสงคอ์ยา่งไร คงปรากฏอยูใ่นค าฟ้อง
ของโจทก์ว่าท่ีห้ามเช่นนั้นเพื่อป้องกนัมิให้สุกรมีชีวิตในทอ้งท่ีควบคุมมีราคาสูงข้ึน เป็นท่ีรู้กัน
ทัว่ไปว่าสินค้าใดก็ตามมีปริมาณเพิ่มมากข้ึน ราคาย่อมจะถูกลง ตรงกนัข้ามสินค้าใดมีปริมาณ          
ลดน้อยลงราคาย่อมจะสูงข้ึน การท่ีทางราชการประกาศห้ามมิให้น าสุกรมีชีวิตเข้าไปในเขตใด
ย่อมจะท าให้ปริมาณของสุกรมีชีวิตในเขตนั้นลดน้อยลง อันจะท าให้ราคาสูงข้ึน กรณีเช่นน้ี          
จะเรียกว่าเป็นการป้องกนัการคา้ก าไรเกินควรหาไดไ้ม่ กลบัเป็นการส่งเสริมให้มีการคา้ก าไรกนั
มากยิ่งข้ึน จึงเห็นว่าประกาศของคณะกรรมการส่วนจงัหวดัฉบบัน้ีมิไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนั

                                                           
3ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2512 ระหวา่ง พนกังานอยัการจงัหวดันราธิวาส โจทก ์ นายก้ิน  คิ้วด า จ าเลย. 
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การค้าก าไรเกินควร ไม่ชอบด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติท่ีให้อ านาจคณะกรรมการ        
ส่วนจงัหวดัไวใ้ชบ้งัคบัไม่ได ้
 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 646 – 647/2510 (ประชุมใหญ่) 4 โจทก์ฟ้องว่า จ  าเลยผูป้ฏิบติังาน 
ให้เป็นไปตามหนา้ท่ี อาศยัความเป็นเจา้พนกังานท้องถ่ินมีค าสั่งให้โจทก์ร้ือถอนอาคารของโจทก ์
โดยอา้งวา่มีสภาพช ารุดทรุดโทรมอยูใ่นสภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจ ค าสั่งของจ าเลยไม่ชอบ ไม่เคย 
มีเจา้พนักงานหรือผูไ้ด้รับมอบหมายจะจดัหาท่ีอยู่ให้แก่โจทก์ในสภาพใกล้เคียงกบัสภาพความ
เป็นอยู่เดิม คณะกรรมการซ่ึงเจา้หน้าท่ีแต่งตั้งพิจารณาผิดพลาดฝ่าฝืนความจริง ค าสั่งของจ าเลย 
เป็นโมฆะ ขอให้เพิกถอนหรือท าลายค าสั่งห้ามจ าเลยหรือเจา้หนา้ท่ีของจ าเลยท าการร้ือถอนอาคาร
พิพาทและขัดขวางต่อการท่ีโจทก์จะครอบครองอาคารของโจทก์ ศาลฎีกาวินิจฉัยว่า กรณีท่ี
กฎหมายบัญญัติให้อุทธรณ์ค าสั่งของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารและกฎหมายบัญญัติให้ค  าวินิจฉัย 
เป็นท่ีสุดนั้นหมายความวา่ ค  าวินิจฉยันั้นจะเป็นท่ีสุดก็ต่อเม่ือเป็นค าวินิจฉยัท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย 
ท่ีให้อ านาจมีค าสั่งและมีค าวินิจฉัยเช่นนั้น มิไดห้มายความว่าแมค้  าสั่งค  าวินิจฉัยนั้นจะไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมายก็จะถึงท่ีสุด น ามาฟ้องร้องต่อศาลไม่ไดไ้ปดว้ย ศาลยอ่มมีอ านาจพิจารณาพิพากษาได้
ว่าค  าสั่งค  าวินิจฉัยนั้นถูกตอ้งชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ทั้งน้ี ศาลย่อมไม่ร้ือฟ้ืนขอ้เท็จจริงหรือ
ดุลพินิจท่ีเจา้หน้าท่ีรับฟังหรือวินิจฉยัมา โดยถือว่าการใชดุ้ลพินิจเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง การจะฟัง
ขอ้เท็จจริงหรือใช้ดุลพินิจไปในทางใดจะถือว่าเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายมิได้ เวน้แต่การฟัง
ขอ้เท็จจริงหรือการใช้ดุลพินิจนั้นไม่มีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ หรือมิได้
เป็นไปโดยสุจริต อนัถือไดว้า่การวนิิจฉยัเช่นนั้นไม่เป็นการชอบดว้ยกฎหมาย 
 คดีน้ี ศาลฎีกาเห็นวา่ ในการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง เป็นปัญหาขอ้เท็จจริง การจะฟัง
ขอ้เท็จจริงหรือใช้ดุลพินิจไปในทางใดจะถือว่าเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายมิได้ เวน้แต่การฟัง
ขอ้เท็จจริงหรือการใช้ดุลพินิจนั้นไม่มีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ หรือมิได้
เป็นไปโดยสุจริต อนัถือไดว้า่การวนิิจฉยัเช่นนั้นเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1066/2513 5 โจทก์เป็นข้าราชการพลเรือนถูกผู ้บังคับบัญชา 
สั่งตั้งกรรมการสอบสวนฐานกระท าผิดวินยัขา้ราชการ สั่งพกัราชการระหวา่งสอบสวน สั่งให้ออก
จากราชการไวก่้อน และยบัย ั้งการขอบ าเหน็จบ านาญไวก่้อน และสั่งให้ออกจากราชการ ซ่ึงค าสั่ง
ดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนท่ีใช้บงัคบัอยู่ใน
ขณะนั้น เม่ือโจทกเ์ห็นวา่ค าสั่งนั้น ๆ ไม่ถูกตอ้ง หรือโจทก์ไม่ไดรั้บความเป็นธรรมเพราะถูกกลัน่แกลง้

                                                           
4ค าพิพากษาฎีกาท่ี 646 – 647/2510 (ประชุมใหญ่) ระหวา่ง นายจัว๊  แซ่น้ิม กบัพวก โจทก ์กบั เทศบาล

นครกรุงเทพ กบัพวก จ าเลย. 
5ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1066/2513 ระหวา่ง นายสนิท  ผิวนวล  โจทก ์กบั กระทรวงการคลงั จ าเลย.   
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ประการใด ก็ชอบท่ีจะปฏิบติัตามพระราชบญัญติัดงักล่าว มิใช่อ านาจหน้าท่ีของศาลท่ีจะเขา้ไป       
ช้ีขาดในเร่ืองน้ี โจทก์จะน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่าค าสั่งนั้น ๆ เป็นโมฆะ และสั่งบงัคบั
ผูบ้ ังคับบัญชาให้สั่งให้โจทก์กลับเข้ารับราชการต่อไปตามเดิมหาได้ไม่ เพราะเป็นอ านาจของ           
ทางราชการฝ่ายบริหารท่ีจะสั่งตามท่ีเห็นสมควรว่าจะให้โจทก์กลบัเขา้รับราชการตามเดิมหรือไม่ 
ไม่ใช่อ านาจหนา้ท่ีของศาลท่ีจะสั่งได ้ 
 จากค าพิพากษาศาลฎีกาคดี น้ีจะเห็นว่า  คดีพิพาทเก่ียวกับวินัยข้าราชการนั้ น               
ศาลยุติธรรมได้จ  ากดัอ านาจในการเขา้ไปควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  
โดยถือวา่การสั่งลงโทษทางวนิยัขา้ราชการเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารโดยแท ้ซ่ึงศาลยติุธรรมมิอาจเขา้ไป
ควบคุมตรวจสอบได ้ 
 การท่ีศาลยุติธรรมมิไดเ้ขา้ไปควบคุมตรวจสอบมูลเหตุทางขอ้เท็จจริงโดยถือวา่การสั่ง
ลงโทษทางวินยัขา้ราชการเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารโดยแทด้งักล่าว อาจท าให้ขา้ราชการพลเรือน
มิไดรั้บความคุม้ครองจากองคก์รตุลาการเท่าท่ีควร เน่ืองจากขา้ราชการพลเรือนผูน้ั้นอาจมิไดก้ระท า
ผิดวินยัจริงตามท่ีถูกกล่าวหา หรืออาจถูกกลัน่แกลง้จากผูบ้งัคบับญัชาก็เป็นได ้กรณีดงักล่าวจึงถือว่า
เป็นขอ้จ ากดัประการหน่ึงของศาลยติุธรรมในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ในคดีพิพาทเก่ียวกบัวนิยัขา้ราชการ 
 นอกจากนั้น ในคดีเก่ียวกบัวินยัขา้ราชการ แมศ้าลยุติธรรมจะเขา้ไปควบคุมความชอบ
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองไดก้็ตาม แต่ก็เป็นภาระของโจทก์ท่ีจะตอ้งน าสืบให้ไดค้วาม
อย่างชัดแจง้ว่า ฝ่ายปกครองจงใจหรือประมาทเลินเล่อในการออกค าสั่งลงโทษทางวินัยหรือไม่  
โดยฝ่ายปกครองไดอ้อกค าสั่งโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือฟังขอ้เท็จจริง หรือใชดุ้ลพินิจโดยไม่มี
พยานหลกัฐานหรือเหตุผลสนบัสนุน หรือมิไดเ้ป็นไปโดยสุจริต อนัเป็นผลโดยตรงให้โจทก์ไดรั้บ
ความเสียหาย  ทั้งน้ี ตามหลกัแห่งการกระท าละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ หากโจทก์มิอาจน าสืบให้ได้ความดงักล่าวอย่างชัดแจง้แล้ว ศาลยุติธรรมก็จะไม่เขา้ไป
ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งลงโทษทางวนิยัดงักล่าว เช่น การท่ีรัฐบาลไดมี้ค าสั่งไล่โจทก์
ออกจากราชการตามมติ อ.ก.พ. นายกรัฐมนตรียกอุทธรณ์ของโจทก์ ค  าสั่งดังกล่าวเป็นท่ีสุด 
ตามมาตรา 105 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2497 เวน้แต่ค าสั่งนั้นไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือการฟังขอ้เท็จจริง หรือการใชดุ้ลพินิจไม่มีพยานหลกัฐานหรือเหตุผลสนบัสนุน 
หรือมิไดเ้ป็นไปโดยสุจริต โจทก์บรรยายฟ้องฟังไม่ไดว้่าจ  าเลยจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าให้โจทก์
ไดรั้บความเสียหายโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ไม่เป็นละเมิด6   

                                                           
6ค าพิพากษาฎีกาท่ี 822/2522  ระหวา่ง นายเช้ือ  เพชรช่อ โจทก ์กบั กระทรวงมหาดไทย กบัพวก จ าเลย. 

DPU



100 

 จะเห็นไดว้า่ แมค้  าสั่งทางปกครองนั้นจะเกิดจากการวินิจฉยัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมาย
ท่ีผิดพลาด ศาลยุติธรรมก็ไม่เพิกถอนค าสั่งดงักล่าว หากผูอ้อกค าสั่งไดอ้อกค าสั่งโดยอาศยัอ านาจ
หน้าท่ีตามกฎหมายตามต าแหน่งราชการโดยสุจริต มิไดมุ้่งหมายท่ีจะให้เกิดความเสียหายแก่ผูใ้ด    
ซ่ึงเป็นไปในท านองเดียวกบัคดีท่ีโจทก์ปฏิบติัราชการโดยประมาทเลินเล่อในหน้าท่ีราชการเป็นเหตุ 
ให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ผิดตามมาตรา 61 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2485 จ าเลยท่ี 2 ซ่ึงเป็นรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัจึงอาศยัอ านาจตามมาตรา 6 แห่ง
พระราชบญัญติัก าหนดวิธีพิจารณาลงโทษข้าราชการและพนักงานเทศบาลผูก้ระท าผิดหน้าท่ี 
หรือหยอ่นความสามารถ พ.ศ. 2490 สั่งปลดโจทกอ์อกจากราชการ ศาลฎีกาก็วินิจฉยัเช่นเดียวกนัวา่     
การกระท าของจ าเลยท่ี 2 ดงักล่าวเป็นการสั่งราชการหรือปฏิบติัราชการดว้ยการใชดุ้ลพินิจวินิจฉยั
ตามบทกฎหมายท่ีให้อ านาจ เม่ือฟังได้ว่าจ  าเลยได้ออกค าสั่งโดยสุจริตชอบด้วยอ านาจและหน้าท่ี        
ทั้งไม่มีเหตุท่ีจะใหเ้ห็นวา่จ าเลยมุ่งจะใหเ้กิดการเสียหายแก่โจทก์  ดงัน้ี แมจ้  าเลยจะวินิจฉยัผิดพลาด 
ก็หาเป็นละเมิดไม่7  
 
4.2  การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนข้ันตอน

หรือวธีิการ โดยคณะกรรมการวนิิจฉัยร้องทุกข์ 
 4.2.1  อ านาจของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข ์
 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้ งศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เป็นองค์กรของ      
ฝ่ายปกครองท่ีท าหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงรวมถึง              
การควบคุมตรวจสอบเหตุในการออกค าสั่งทางปกครองด้วย ซ่ึงถือว่าเป็นการควบคุมความชอบ   
ด้วยกฎหมายโดยองค์กรฝ่ายปกครองเอง โดยในการควบคุมตรวจสอบเหตุในการออกค าสั่ง        
ทางปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขด์งักล่าว เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 19 (2) แห่ง
พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.25228 โดยในส่วนท่ีบญัญติัว่า “กระท าการโดยไม่สุจริต

                                                           
7ค าพิพากษาฎีกาท่ี 45/2496 ระหวา่ง นายทองเยน็ หลีละเมียร์ โจทก ์กบั กระทรวงการคลงั กบัพวก จ าเลย. 
8พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
มาตรา 19 เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไวพิ้จารณาได ้ตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
 (1) เป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้
 (2) ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 (ก) ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 (ข) ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 
 (ค) กระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือขดัหรือไมถู่กตอ้งตามกฎหมาย 
 (ง) กระท าการไม่ถกูตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการนั้น หรือ 
 (จ) กระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 
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หรือโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร” เป็นเหตุหน่ึงท่ีใช้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542ในเวลา
ต่อมา   
 4.2.2  แนวค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ เก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบ 
นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  จากการตรวจสอบค าวิ นิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย ร้องทุกข์ ท่ี เ ก่ียวข้อง 
กบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต มีดงัน้ี 
  ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 75/2534 9 ผู้ร้องทุกข์ได้เคยร้องเรียน 
ตามกฎหมายกล่าวหาผูบ้งัคบับญัชาของตน ซ่ึงในท่ีสุดปรากฏวา่ขอ้ร้องเรียนไม่มีมูลความจริงแต่อยา่งใด 
ฝ่ายผูบ้งัคบับญัชาไม่พอใจจึงแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงผูร้้องทุกข์โดยอา้งว่า
การกระท าดังกล่าวของผูร้้องทุกข์ก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาพพจน์และช่ือเสียงของหน่วยงาน 
อนัเป็นมูลความผิดวินัยอย่างร้ายแรง กรณีน้ีเห็นได้ว่าเป็นการแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัย 
โดยไม่สุจริต นัน่คือเป็นการใชอ้  านาจโดยมีวตัถุประสงคน์อกเหนือจากวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
เป็นความไม่พอใจส่วนตวัท่ีถูกผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน ทั้ง ๆ ท่ี การใชสิ้ทธิร้องเรียนตามกฎหมาย
เป็นสิทธิพื้นฐานประการหน่ึงของหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บญัญติั
รับรองสิทธิของขา้ราชการท่ีจะร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได ้
  ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขท่ี์ 14/252510 ผูร้้องทุกข์ไดร้้องว่า ขณะท่ี  
ผูร้้องทุกข์ด ารงต าแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย์ คณะรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยแห่งหน่ึง  
และช่วยปฏิบติัราชการท่ีส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ไดรั้บเชิญจากศูนยต์ะวนัออก-ตะวนัตก 
เมืองโฮโนลูลู สหรัฐอเมริกา ให้ไปร่วมท าการวิจัยในฐานะผูเ้ช่ียวชาญทางด้านนโยบายและ 
การบริหารส่ิงแวดลอ้มจากประเทศไทย เป็นเวลา 1 ปี เลขาธิการนายกรัฐมนตรีไดอ้นุมติัในชั้นตน้
และส่งตวัผูร้้องทุกข์คืนมหาวิทยาลยั เพื่อพิจารณาการขอลาไปท างานวิจยัของผูร้้องทุกข์ในฐานะ
เจา้สังกดัต่อไป แต่อธิการบดีฯ สั่งการให้น าเร่ืองการขอลาไปปฏิบติังานวิจยัของผูร้้องทุกข์เสนอ 
ต่อท่ีประชุมคณะกรรมการสรรหาบุคคลรับทุนการศึกษาอบรมเพื่อพฒันามหาวิทยาลยัพิจารณา  

                                                           
9ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 75/2534 เร่ือง นางชลดา  แกว้สากล ร้องทุกขข์อความเป็นธรรม

กรณีกรมเจา้ท่ามีค าสัง่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัอยา่งร้ายแรงแก่ผูร้้องทุกข.์ 
10ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 14/2525 เร่ือง นายเฉลิมรัฐ ขมัพานนท ์ร้องทุกขข์อให้

เปล่ียนแปลงค าสัง่อนุญาตใหล้าออกจากราชการเพ่ือไปประกอบอาชีพอ่ืน เป็นค าสัง่ใหอ้อกจากราชการเพ่ือไป
ปฏิบติังานวจิยั ณ ต่างประเทศ. 
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ท่ีประชุมลงมติเป็นเอกฉนัทโ์ดยวธีิลบัใหผู้ร้้องทุกขร์อไปร่วมงานวิจยัไวก่้อน โดยขอให้ปฏิบติังาน
ในมหาวทิยาลยัต่อไปประมาณ 1 ปี ผูร้้องทุกขจึ์งยืน่หนงัสือขอลาออกจากราชการ (เพื่อไปประกอบ
อาชีพอ่ืน) เพื่อเดินทางไปร่วมท างานวิจัยตามท่ีได้ท าสัญญาไวก้ับศูนย์ตะวนัออก-ตะวนัตก  
ซ่ึงอธิการบดีฯ มีค าสั่งอนุญาตให้ผูร้้องทุกข์ลาออกจากราชการ ผูร้้องทุกข์เห็นว่า อธิการบดีฯ  
มีเจตนาขดัขวางการลาไปปฏิบติังานวจิยัดว้ยสาเหตุส่วนตวั และการน าเร่ืองขอลาเขา้สู่การพิจารณา
ของคณะกรรมการฯ เป็นการไม่ถูกต้อง และการประชุมของคณะกรรมการฯ ก็ส่อไปในทาง 
ไม่บริสุทธ์ิ จึงร้องทุกขข์อให้เปล่ียนแปลงค าสั่งอนุญาตให้ลาออกจากราชการเพื่อไปประกอบอาชีพอ่ืน 
เป็นค าสั่งให้ออกจากราชการเพื่อไปปฏิบติังานวิจยั ณ ต่างประเทศ เพื่อสิทธิในการรับบ านาญ 
เหตุทดแทนและสิทธิการนับอายุราชการติดต่อกัน คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ วินิจฉัยว่า 
อธิการบดีฯ ชอบท่ีจะเสนอเร่ืองให้คณะกรรมการฯ พิจารณาได ้และไม่มีเหตุผลน่าเช่ือว่าอธิการบดีฯ 
กลัน่แกลง้ขดัขวางดว้ยสาเหตุส่วนตวัไม่ไห้ผูร้้องทุกข์ลาไปปฏิบติังานวิจยัหรือคณะกรรมการฯ  
ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีในทางท่ีไม่บริสุทธ์ิตามขอ้กล่าวหา ส่วนการลาออกของผูร้้องทุกขก์็แสดงให้เห็นวา่
ผูร้้องทุกขต์ดัสินใจลาออกจากราชการดว้ยใจสมคัร จึงมีมติใหย้กเร่ืองร้องทุกข ์
 จากค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขด์งักล่าวจะเห็นไดว้า่ ผูร้้องทุกขไ์ดอ้า้งวา่
การท่ีอธิการบดีฯ สั่งการให้น าเร่ืองการขอลาไปปฏิบติังานวิจยัของผูร้้องทุกข์เสนอต่อท่ีประชุม
คณะกรรมการสรรหาบุคคลรับทุนการศึกษาอบรมเพื่อพฒันามหาวิทยาลัยพิจารณา และต่อมา         
มีค  าสั่งอนุญาตให้ผูร้้องทุกข์ลาออกจากราชการดังกล่าว อธิการบดีฯ มีเจตนาขัดขวางการลา 
ไปปฏิบติังานวจิยัดว้ยสาเหตุส่วนตวั และการประชุมของคณะกรรมการฯ ก็ส่อไปในทางไม่บริสุทธ์ิ 
ซ่ึงเป็นการอ้างเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองว่าเป็นการกระท า  
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต นัน่เอง ซ่ึงกรณีดงักล่าว
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ไดว้ินิจฉัยว่าไม่มีเหตุผลน่าเช่ือว่าอธิการบดีฯ กลัน่แกลง้ขดัขวาง 
ด้วยสาเหตุส่วนตวัไม่ไห้ผูร้้องทุกข์ลาไปปฏิบติังานวิจยัหรือคณะกรรมการฯ ได้ปฏิบติัหน้าท่ี
ในทางท่ีไม่บริสุทธ์ิตามขอ้กล่าวหา   
 ค าวินิจฉยัคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 16/253111 ผูร้้องทุกขร้์องทุกขว์า่ ในการรังวดั
แบ่งกรรมสิทธ์ิรวมในท่ีดินตามโฉนดท่ีดินเลขท่ี 11358 ของนาย บ. กับพวก ท่ีอยู่ติดกับท่ีดิน 
ของผูร้้องทุกขน์ั้น นายช่างรังวดัไดด้ าเนินการรังวดัโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหลายประการ กล่าวคือ 
เม่ือนาย ส. ตวัแทนของผูร้้องทุกข์คดัคา้นการรังวดัท่ีรุกล ้ าเขา้มาในท่ีดินของผูร้้องทุกข์ นายช่างรังวดั

                                                           
11ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 16/2531 กรณีนางสาวจ ารัสศรี  เตียงสกลุ ร้องทุกขว์า่

เจา้หนา้ท่ีส านกังานท่ีดินจงัหวดัสมุทรปราการด าเนินการรังวดัโดยไม่ชอบดว้ยมาตรา 69 ทว ิแห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน. 
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กลับแนะน าให้ไปยื่นค าขอสอบเขตท่ีดินของผู ้ร้องทุกข์เสียก่อนโดยไม่บันทึกค าคัดค้านไว ้ 
และด าเนินการรังวดัต่อไปโดยไม่แจง้ให้ตวัแทนของผูร้้องทุกขท์ราบ และยงัจดัท ารายงานผลการรังวดั
ว่าผูร้้องทุกข์ไม่ไดไ้ประวงัแนวเขตและไม่ไดม้อบหมายให้ผูใ้ดไปแทน และส านกังานท่ีดินจงัหวดัฯ 
ไดมี้หนงัสือแจง้ไปยงัผูร้้องทุกขว์า่เน่ืองจากผูร้้องทุกขไ์ม่ไดไ้ประวงัแนวเขต นาย บ. จึงน าท าการรังวดั
ไปก่อน ผลการรังวดัปรากฏวา่หลกัเขตเก่าอยูค่รบ ซ่ึงไม่ตรงกบัความเป็นจริงเพราะ นาย ส. ไดไ้ป
ระวงัแนวเขตแทนผูร้้องทุกข์แล้ว ส่วนการรังวดัสอบเขตท่ีดินของผูร้้องทุกข์ในเวลาต่อมานั้น  
นายช่างรังวดัก็ไม่ยอมท าการรังวดัเต็มเขตโฉนดท่ีดินตามท่ีผูร้้องทุกข์น าช้ี แต่กลบัให้ผูร้้องทุกข ์     
ช้ีเขตล ้าเขา้ไปในท่ีดินของผูร้้องทุกข์เอง และให้ผูร้้องทุกข์รับรอง แต่ผูร้้องทุกข์ไม่ยอมลงช่ือและ 
มีหนงัสือคดัคา้นการรังวดัดงักล่าว เจา้หนา้ท่ีไดเ้รียกทั้งสองฝ่ายมาไกล่เกล่ีย แต่ผูร้้องทุกขเ์ห็นว่า    
เจา้พนกังานท่ีดินเท่านั้นท่ีมีอ านาจไกล่เกล่ีย นายช่างรังวดัหาไดมี้อ านาจไม่ และผูร้้องทุกข์เห็นว่า
เหตุท่ีมีการด าเนินการรังวดัท่ีดินของนาย บ. ในลกัษณะดงักล่าว ก็เพื่อท่ีเจา้หนา้ท่ีจะไดอ้าศยัอ านาจ
ตามกฎหมายท าการแกไ้ขเน้ือท่ีของผูร้้องทุกขใ์ห้นอ้ยลง แลว้น าไปเพิ่มให้แก่นาย บ. อนัเป็นการทุจริต
และประพฤติมิชอบ และมีความผดิตามประมวลกฎหมายอาญา  
 คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เห็นว่า เร่ืองร้องทุกข์น้ีมีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณารวม    
3 ประเด็น คือ (1) ในการรังวดัท่ีดินของนาย บ. เจา้หนา้ท่ีด าเนินการรังวดัไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย
หรือไม่ (2) เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัมีอ านาจสอบสวนไกล่เกล่ียตามมาตรา 69 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดินหรือไม่ และ (3) กรณีร้องทุกข์มีมูลเป็นท่ีสงสัยว่ามีการทุจริตและประพฤติมิชอบ      
ในวงราชการ มีมูลความผิดทางอาญา หรือความผิดทางวินยัหรือไม่ ซ่ึงประเด็นท่ี (3) คณะกรรมการฯ 
เห็นวา่ กรณีน้ีสืบเน่ืองจากบนัทึกรายงานผลการรังวดัท่ีดินของนาย บ. และหนงัสือส านกังานท่ีดิน
จงัหวดัฯ ท่ีแจง้ใหผู้ร้้องทุกขไ์ปคดัคา้นการรังวดัหรือรับรองแนวเขตท่ีดินของนาย บ. ระบุวา่ ผูร้้องทุกข์
มิได้ไประวงัแนวเขตท่ีดินของตนและมิได้มอบหมายให้ผูใ้ดไประวงัแนวเขตแทนนั้น ขอ้ความ
ดงักล่าวคลาดเคล่ือนไปจากข้อเท็จจริง เพราะนาย ส. ได้ไประวงัแนวเขตแทนผูร้้องทุกข์แล้ว         
ซ่ึงขอ้ความท่ีคลาดเคล่ือนไปจากขอ้เท็จจริงดงักล่าวท าให้ผูร้้องทุกข์เกิดความเคลือบแคลงสงสัย 
ว่านายช่างรังวดัและเจ้าพนักงานท่ีดินปฏิบัติหน้าท่ีไปโดยมิชอบด้วยกฎหมายและไม่สุจริต  
แต่โดยขอ้เท็จจริงแล้วเจา้พนักงานท่ีดินยงัมิได้กระท าการแก้ไขแผนท่ีหรือเน้ือท่ีของผูร้้องทุกข ์
อันจะเป็นผลให้ผู ้ร้องทุกข์ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายแต่ประการใด นอกจากนั้ น  
เจา้พนักงานท่ีดินก็รับค าคดัคา้นของผูร้้องทุกข์และด าเนินการสอบสวนไกล่เกล่ียไปตามอ านาจ
หน้าท่ีจนในท่ีสุดเม่ือคู่กรณีตกลงกันไม่ได้ เจ้าพนักงานท่ีดินก็ได้สั่งให้คู่กรณีไปฟ้องร้องต่อศาล  
ซ่ึงเป็นการด าเนินการไปตามขั้นตอนของมาตรา 69 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินโดยถูกตอ้ง  

DPU



104 

ถือไดว้า่พนกังานเจา้หนา้ท่ีไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ ไม่มีการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ หรือมีมูลความผดิทางอาญาหรือความผดิทางวินยัแต่อยา่งใด 
 ค าวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ท่ี 6/253912 ผูร้้องทุกข์ขอความเป็นธรรม 
กรณีผู ้อ  านวยการกองบ าบัดรักษา มีค าสั่งท่ี 1/2536 เ ร่ือง ภาคทัณฑ์ข้าราชการ ลงวนัท่ี 25 
พฤศจิกายน 2536 ลงโทษภาคทณัฑ์ผูร้้องทุกข ์เน่ืองจากผูร้้องทุกขไ์ดใ้ชว้าจาไม่เหมาะสม จาบจว้ง 
กา้วร้าว เป็นการไม่ให้ความเคารพต่อผูบ้งัคบับญัชา คือ หัวหน้าฝ่ายแผนงานบ าบดัการติดยาเสพติด 
ต่อหน้าขา้ราชการในกองบ าบดัรักษา และกระท าต่อเน่ืองต่อหน้าผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษา  
และผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษาไดพ้ิจารณารายงานแลว้เห็นว่าเป็นเร่ืองจริง แต่ผูร้้องทุกข์เห็นว่า        
ตนมิไดก้ระท าความผิดตามขอ้กล่าวหา การลงโทษทางวินยัดงักล่าวน่าเช่ือว่าเป็นการกลัน่แกล้ง
และมีกลฉอ้ฉล เน่ืองจากการด าเนินการทางวนิยัปกปิดเป็นความลบัโดยตลอด  
 คณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขพ์ิจารณาแลว้เห็นวา่ ตามมาตรา 99 แห่งพระราชบญัญติั
ระเ บียบข้าราชการพลเ รือน พ.ศ .2535 ผู ้บังคับบัญชามีหน้า ท่ีต้องด า เนินการทางวินัย  
แก่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เม่ือปรากฏกรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าขา้ราชการผูห้น่ึงผูใ้ดกระท าผิดวินัย  
และการด าเนินการทางวินยัตามมาตรา 102 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวนั้น ถา้เป็นกรณีกล่าวหา 
วา่กระท าผิดวินยัอย่างร้ายแรง ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนท าการสอบสวน แต่ถา้
เป็นกรณีกล่าวหาว่ากระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงให้ด าเนินการตามวิธีการท่ีผูบ้ ังคับบัญชา
เห็นสมควร ในเร่ืองน้ีปรากฏว่า ผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษาได้ด าเนินการทางวินัยไปตามท่ีตน
เห็นสมควร โดยไดต้รวจพิจารณารายงานตามท่ีนาง อ. เสนอแลว้ เห็นว่าเป็นเร่ืองจริง จึงไดอ้อก
ค าสั่งโดยอาศยัอ านาจตามมาตรา 103 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
ลงโทษภาคทณัฑผ์ูร้้องทุกข ์และปรากฏวา่ผูร้้องทุกขไ์ดอุ้ทธรณ์ค าสั่งลงโทษต่อ อ.ก.พ. ส านกังาน ป.ป.ส. 
ภายใน 30 วนั นับแต่วนัทราบค าสั่งตามมาตรา 125 (2) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อ.ก.พ. 
ส านกังาน ป.ป.ส. ไดมี้มติใหย้กอุทธรณ์ของผูร้้องทุกข ์และเม่ือเลขาธิการ ป.ป.ส. รายงานการด าเนินการ
ทางวินัยดงักล่าวต่อ อ.ก.พ. ส านักนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา 109 วรรคหก แห่งพระราชบญัญติั
เดียวกนั และระเบียบ ก.พ. ว่าด้วยการรายงานเก่ียวกบัการด าเนินการทางวินัยและการออกจาก
ราชการของขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2535 แลว้ อ.ก.พ. ส านกันายกรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบ
การลงโทษภาคทณัฑ์ผูร้้องทุกข์ตามท่ีผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษา ส านักงาน ป.ป.ส. มีค  าสั่ง
ลงโทษ ดงันั้น การท่ีผูร้้องทุกข์โตแ้ยง้การด าเนินการทางวินัยและค าสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าว  

                                                           
12ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 6/2539 กรณีนางอนงครั์ตน์  วมิลวฒัน์ ร้องทุกขข์อความ

เป็นธรรมกรณีผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษา ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด มีค าสัง่     
ท่ี 1/2536 เร่ือง ภาคทณัฑข์า้ราชการ ลงวนัท่ี 25 พฤศจิกายน 2536 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย. 
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เขา้ลกัษณะเป็นการโตแ้ยง้การใชดุ้ลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาตามมาตรา 19 (2) (จ)13 แห่งพระราชบญัญติั
คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 ซ่ึงขณะน้ียงัมิไดมี้การออกกฎกระทรวงตามมาตรา 19 วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวใชบ้งัคบั ขอ้ร้องทุกขใ์นประเด็นน้ีจึงเป็นเร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉยั
ร้องทุกขจ์ะรับไวพ้ิจารณาไม่ได ้ 
 อยา่งไรก็ตาม การควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
โดยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ก็มีขอ้จ ากดัในเร่ืองอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการวินิจฉัย    
ร้องทุกข์ซ่ึงมีหน้าท่ีวินิจฉัยคดีปกครองตามระบบ justice retenue กล่าวคือ คณะกรรมการวินิจฉัย
ร้องทุกข์ไม่ได้ใช้อ  านาจตุลาการอย่างเต็มรูปแบบ เพราะค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย         
ร้องทุกขย์งัไม่มีสภาพบงัคบัในตวัเอง เน่ืองจากตอ้งส่งให้นายกรัฐมนตรีสั่งการจึงจะมีสภาพบงัคบั
ต่อเจา้หน้าท่ีหรือหน่วยงานทางปกครอง ซ่ึงระบบน้ีไดใ้ช้อยู่ก่อนการจดัตั้งศาลปกครอง ซ่ึงท าให้
การควบคุมตรวจสอบมูลเหตุในการออกนิติกรรมทางปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์
ยงัไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร14 
 
4.3  การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนข้ันตอน

หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต โดยศาลปกครอง 

  ภายหลังจากได้มีการจดัตั้ งศาลปกครองข้ึนแล้ว ศาลปกครองจึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจ
หนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ซ่ึงหมายถึงคดีพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐ กบัเอกชนกรณีหน่ึง และขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง 

                                                           
13พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
มาตรา 19 เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขจ์ะรับไวพิ้จารณาได ้ตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
 (1) เป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้
 (2) ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 (ก) ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 (ข) ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 
 (ค) กระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
 (ง) กระท าการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการนั้น หรือ 
 (จ) กระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตผุลอนัสมควร 
ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเ้ม่ือใด กบัหน่วยงานของรัฐใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
14 การควบคุมมลูเหตทุางข้อเท็จจริงและทางกฎหมายในการออกค าส่ังทางปกครอง (วทิยานิพนธ์          

นิติศาสตรมหาบณัฑิต) (น.17), โดย ฤทยัรัตน์  ปทุมานนท,์ 2552, กรุงเทพฯ : มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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อีกกรณีหน่ึง โดยท่ีขอ้พิพาทเหล่านั้นเกิดจากการท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าท่ี หรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร หรือเป็น            
คดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระท าละเมิดทางปกครอง หรืออนัเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครองฯ 
คดีปกครองจะไม่เก่ียวกบัคดีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าความผิดท่ีมีโทษทางอาญา หรือพิพาทกบั
เอกชนดว้ยปัญหากฎหมายในทางแพง่เอกชน ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรม  
  การใช้อ านาจของรัฐในการบริหารและปกครองเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชน  
ท่ี มีว ัตถุประสงค์ท่ีส าคัญคือการดูแลรักษาประโยชน์ของประชาชนทุกคนเป็น ส่วนรวม  
และในขณะเดียวกนัก็ให้ความคุม้ครองต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีอาจถูกหน่วยงานของรัฐ
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใชอ้  านาจกบัตนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ภารกิจและบทบาทของศาลปกครอง 
คือการตรวจสอบและควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครอง (Administration) ว่า 
การกระท าและค าสั่งทางปกครองท่ีได้ด าเนินไปนั้นเป็นไปโดยชอบและถูกต้องตามกฎหมาย 
สอดคล้องกบัวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรัฐสภาได้ตราข้ึนหรือไม่ ซ่ึงจะท าให้
สามารถป้องกนัไม่ให้เกิดส่ิงท่ีไม่พึงประสงค์คือการบิดเบือนการใช้อ านาจหรือมีการใช้อ านาจ     
ผิดไปจากวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ประเทศท่ีพฒันาแลว้ทั้งหลายจะใช้องค์กร 
ท่ีเรียกว่าศาลปกครองด าเนินการในการแกปั้ญหาในทางการบริการราชการแผ่นดินเพราะจะช่วย
ควบคุมให้การปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้อ านาจหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ 
อย่างถูกต้องและเป็นธรรม15 ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรตุลาการท่ีท าหน้าท่ีควบคุมความชอบ 
ดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงรวมถึงการควบคุมตรวจสอบมูลเหตุในการออกนิติกรรม
ทางปกครองดว้ย 
 4.3.1  เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 ดงัได้กล่าวไวใ้นบทท่ี 2 ว่า เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือ         
เหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น หมายถึง เหตุท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งยกข้ึน 
เป็นเหตุในการสนบัสนุนค าขอทา้ยฟ้องของตนเพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง และเป็นเหตุ
ท่ีศาลยกข้ึนใชอ้า้งในการวินิจฉยัในเน้ือหาคดีเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว16 โดยใน
ประเทศไทยไดน้ าหลกัดงักล่าวมาบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

                                                           
15 “สารจากประธานศาลปกครองสูงสุด,” โดย อกัขราทร จุฬารัตน, 2544, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1 

(1), น.2. 
16 “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง,”  โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, 2545,วารสาร

นิติศาสตร์, 32(2), น.248. 
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ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.254217 ซ่ึงในการพิจารณาพิพากษาเหตุท่ีใชอ้า้งในการ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาใน 2 ประเด็นท่ีส าคญัคือ ประเด็นแรก 
ต้องพิจารณาว่าฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองโดยมีเหตุตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว หรือไม่ และเม่ือพบว่านิติกรรมทางปกครองท่ีออกนั้นมีเหตุความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายแล้ว ศาลต้องพิจารณาในประเด็นท่ีสองต่อไปว่าจะด าเนินการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองในเหตุดงักล่าว ตามมาตรา 7218 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัต่อไป 
  เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง หรือเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครอง 
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีจ านวน 9 เหตุ19 ดงัต่อไปน้ี  
  1.  การกระท าโดยไม่มีอ านาจ ได้แก่ กรณีท่ีผูก้ระท าการไม่มีฐานะเป็นหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยถูกต้องตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระท าการมีฐานะ 
เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐตามกฎหมาย แต่ไม่ใช่หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ี            
ท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นผูมี้อ  านาจกระท าการในเร่ืองนั้น ๆ เช่น ตามพระราชบญัญติัสถานบริการ 
พ.ศ. 2509 ก าหนดให้อ านาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ เป็นของผูบ้ญัชาการ
ต ารวจนครบาล ส าหรับกรุงเทพมหานคร และผูว้่าราชการจงัหวดัในจงัหวดัอ่ืน ๆ ในกรณีเช่นน้ี 
เจา้หนา้ท่ีในต าแหน่งอ่ืน ๆ ไม่วา่จะอยูใ่นระดบัต าแหน่งท่ีสูงกวา่หรือต ่ากวา่เจา้หนา้ท่ีดงักล่าว เช่น 
สารวตัรในสถานีต ารวจนครบาลแห่งใดแห่งหน่ึง หรือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย จะไม่มี
                                                           

17พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9  ศาลปกครองมีอ านาจพจิารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 

18 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 มาตรา 72  ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 
 (1)  สัง่ใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสัง่หรือสัง่หา้มการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
19ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ. (2556). ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. น.190 - 193. 

แต่นกักฎหมายบางท่านก็ระบุวา่มีจ านวน 10 เหตุ เช่น โภคิน  พลกลุ. (2544, มกราคม – เมษายน), สาระส าคัญของ
กฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 1 เล่ม 1. 
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อ านาจเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได ้หากปรากฏกรณีท านองน้ีก็ถือวา่เป็นการกระท าโดยไม่มี
อ านาจ20 หรือในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นอดีตขา้ราชการครูต าแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย์ ระดับ 8      
ไดล้าออกจากราชการเพื่อสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาแต่ไม่ไดรั้บการเลือกตั้ง จึงขอกลบั
เขา้รับราชการ ซ่ึงผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งในกรณีดงักล่าวคือ เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั 
โดยอนุมติั ก.ค. ตามมาตรา 42 (2) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู พ.ศ. 2523 อธิการบดี
สถาบนัฯ จึงตอ้งส่งเร่ืองขอกลบัเขา้รับราชการไปใหเ้ลขาธิการสภาฯ พิจารณาด าเนินการตามวิธีการ
ท่ี ก.ค. ก าหนด แต่อธิการบดีสถาบนัฯ กลบัมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาการขอกลบัเขา้รับ
ราชการโดยไม่มีอ านาจ จึงเป็นการสร้างหลักเกณฑ์การรับผูข้อกลับเข้ารับราชการข้ึนมาใหม่         
ใหแ้ตกต่างไปจากหลกัเกณฑท่ี์ ก.ค. ก าหนด อีกทั้งเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น จึงเป็นค าสั่ง
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เม่ือคณะกรรมการฯ มีมติไม่รับผูฟ้้องคดีกลับเขา้รับราชการ จึงเป็นมติ 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย การท่ีเลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏัเห็นชอบตามมติของคณะกรรมการ
ดงักล่าวแลว้มีค าสั่งปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย21 
  2.  การกระท านอกเหนืออ านาจหน้าท่ี กรณีน้ีหมายถึง หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย และมีอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีจะด าเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดว้ย แต่ไดก้ระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยู ่เช่น 
กรณีการใชอ้  านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงโดยหลกัจะมีอ านาจจ ากดัอยู่เฉพาะในเขต
พื้นท่ีการปกครองของตนเท่านั้น ดังนั้น หากเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งหน่ึง 
ใช้อ านาจไม่ว่าจะเป็นการออกค าสั่งหรือออกข้อบัญญัติของท้องถ่ินให้มีผลใช้บงัคบัในพื้นท่ี 
การปกครองของเทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบลแห่งอ่ืน ตอ้งถือว่าเทศบาลหรือองค์การ
บริหารส่วนต าบลแห่งนั้นกระท านอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี 
  เหตุกรณีน้ี ความจริงแลว้อาจรวมเป็นเหตุเดียวกนักบัเหตุประการแรกได ้เพราะต่างเป็น
ความบกพร่องเก่ียวกบัอ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีนั้นเอง อยา่งไรก็ดี เพื่อความ
ชดัเจนมิใหต้อ้งตีความหมายของความบกพร่องในเร่ืองอ านาจของหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีวา่จ  ากดั
หรือขยายความครอบคลุมถึงกรณีใดบ้าง กฎหมายจึงก าหนดให้มีกรณีการกระท า “นอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ี” อีกกรณีหน่ึง22  

                                                           
20 “สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง,” โดย โภคิน  พลกลุ, 2544,

วารสารวิชาการศาลปกครอง, 1 (1), น.94. 
21ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.28/2548 ระหวา่ง นายวชิยั  ใจวสุิทธ์ิหรรษา  ผูฟ้้องคดีกบั 

เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา (เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั เดิม) กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี.  
22แหล่งเดิม.  (น.95).  
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  3.  การกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามกฎหมาย เหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองเหตุน้ีนบัวา่เป็นเหตุท่ีมีความหมายกวา้งท่ีสุด และสอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ท่ีพื้นฐาน
ของศาลปกครองท่ีเป็นองคก์รควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
ดงันั้น การกระท าทางปกครองใดก็ตามท่ีเป็นเหตุให้ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบได้ย่อมถือว่า 
เป็นเร่ืองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายทั้งส้ิน  แต่อย่างไรก็ตาม เม่ือเป็นเหตุหน่ึง 
ท่ีศาลสามารถใชเ้ป็นเกณฑ์ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง จึงตอ้งมีความหมายหรือขอบเขต
ท่ีชัดเจนในระดับหน่ึง และเม่ือเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายได้มีการบัญญัติไว้แล้ว 
ความหมายของเหตุในเร่ืองการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย จึงควรจะหมายถึง กรณีต่างๆ  
ท่ีนอกเหนือจากท่ีมีการก าหนดไวแ้ล้ว ซ่ึงได้แก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองกระท าการโดยส าคญัผิด 
ในขอ้เท็จจริง ส าคญัผิดในขอ้กฎหมาย หรือการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมายผิดพลาด23 เช่น 
กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชามีค าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนให้แก่ขา้ราชการรายหน่ึง โดยเห็นวา่ขา้ราชการรายนั้น
ปฏิบัติงานไม่เกิดผลดีเท่าท่ีควร มาท างานสาย และกลับก่อนเวลาท่ีทางราชการก าหนด  
แต่ขอ้เทจ็จริงมิไดเ้ป็นเช่นนั้น กรณีเช่นน้ีตอ้งถือวา่ค าสั่งไม่เล่ือนขั้นเงินเดือนเป็นค าสั่งท่ีกระท าไป
โดยมีขอ้ผดิพลาดในขอ้เทจ็จริงอนัท าใหค้  าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่งท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย24  
  ศาลปกครองสูงสุดเคยมีค าพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอ้างเหตุน้ี
เช่นเดียวกนั โดยในคดีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การโอนผูฟ้้องคดีไปด ารงต าแหน่งผูต้รวจ
ราชการกระทรวงมหาดไทยตามมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 2 กนัยายน 2551 มิได้เป็นการใช้
อ านาจโดยถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด เน่ืองจากปรากฏขอ้เท็จจริงว่า การขอรับโอนผูฟ้้องคดี 
มาด ารงต าแหน่งในสังกดักระทรวงมหาดไทยมิไดเ้ป็นความประสงคข์องปลดักระทรวงมหาดไทย 
ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลงยินยอมการโอนตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 60 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 แต่เป็นการริเร่ิมโดยรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นฝ่ายการเมือง และมิใช่ผูท่ี้มีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด การท่ี
ปลัดกระทรวงมหาดไทยมีหนังสือถึงปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ทาบทามขอรับโอนผูฟ้้องคดี  
โดยอา้งว่าผูฟ้้องคดีมีคุณสมบติั ความรู้ ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสมท่ีจะแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น การกระท าดงักล่าวมิใช่วตัถุประสงค์หรือ
ความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของปลดักระทรวงมหาดไทย การโอนผูฟ้้องคดีดงักล่าวมิไดเ้ป็นการใช้อ านาจ
โดยถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด ประกอบกบัการพิจารณาตกลงยินยอมการโอนผูฟ้้องคดีมิไดเ้ป็นการ

                                                           
23แหล่งเดิม. 
24ค าวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 3/2529 เร่ือง นางปราณี  จาตกานนท ์ขอความเป็นธรรม

กรณีไม่ไดเ้ล่ือนขั้นเงินเดือน. 
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ใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย จึงพิพากษาให้เพิกถอนประกาศส านกันายกรัฐมนตรี ท่ีให้ผูฟ้้องคดี
พน้จากต าแหน่งรองปลดัส านกันายกรัฐมนตรี (นกับริหาร 10) ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี 
ส านกันายกรัฐมนตรี และแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกระทรวง (ผูต้รวจราชการ 10) 
ส านกังานปลดักระทรวง กระทรวงมหาดไทย25 ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นวา่ขอ้เท็จจริงตามคดีน้ี น่าจะสามารถ
อา้งเหตุกระท าโดยไม่สุจริตไดอี้กเหตุหน่ึง ซ่ึงจะอธิบายในบทท่ี 5 ต่อไป 
  4.  การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคัญ 
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น การกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน ก็เช่น กฎหมาย
ก าหนดวา่การท านิติกรรมทางปกครองในเร่ืองนั้นตอ้งกระท าเป็นหนงัสือ ดงันั้น หากไม่ไดก้ระท า
เป็นหนังสือก็ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยเหตุท่ีกระท าไม่ถูกต้องตามรูปแบบ หรือกรณี
กฎหมายก าหนดว่าการท านิติกรรมทางปกครองนั้นจะตอ้งผ่านการพิจารณาของเจา้หน้าท่ีหรือ
องค์กรใดก่อนเพื่อขอค าปรึกษาหารือ หรือขอความเห็น ดงันั้น หากไดมี้การกระท าไปโดยไม่ผา่น
การพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รเช่นวา่นั้น ก็ถือวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน 
  ส่วนกรณีเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้ น เป็นกรณีมุ่งหมายเฉพาะการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ  
โดยค านึงถึงว่า วิธีการท่ีฝ่ายปกครองอาจน ามาใช้มีอยู่มากมายหลากหลาย แต่เฉพาะกรณีวิธีการ 
อนัเป็นสาระส าคญัเท่านั้นท่ีหากมีการไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้งสมบูรณ์ของการกระท า
ทางปกครอง26 เช่น กรณีท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งโดยไม่ได้ให้คู่กรณีมีโอกาสทราบข้อเท็จจริง 
อยา่งเพียงพอและมีโอกาสโตแ้ยง้ ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ก็ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ           
การกระท านั้น 
  5.  การกระท าโดยไม่สุจริต อยา่งไรจึงเรียกวา่เป็นการกระท า “โดยไม่สุจริต” นั้น โดยหลกั
จะพิจารณาจาก “วตัถุประสงค์” (but) หรือ “ความตั้งใจ” (intention) ของฝ่ายปกครอง อนัเป็นกรณี
ท่ีศาลปกครองได้ท าการควบคุมตรวจสอบวตัถุประสงค์ในการออกนิติกรรมทางปกครอง ว่า         
ฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองนั้นเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค ์
ท่ีกฎหมายให้อ านาจไวห้รือไม่ เป็นตน้ว่า เจา้หน้าท่ีได้ด าเนินการไปโดยใช้เหตุผลส่วนตวัหรือ 
โดยกลัน่แกลง้ผูรั้บค าสั่งทางปกครองหรือไม่ เช่น การท่ีขา้ราชการรายหน่ึงกบัผูบ้งัคบับญัชามีเร่ือง
ขดัใจ โดยขา้ราชการรายนั้นไดเ้คยร้องเรียนตามกฎหมายกล่าวหาผูบ้งัคบับญัชาของตน ซ่ึงในท่ีสุด

                                                           
25ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.229/2554 ระหวา่ง นายจาดุร  อภิชาตบุตร  ผูฟ้้องคดี กบั 

นายกรัฐมนตรี กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี. 
26“สาระส าคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง,”  เล่มเดิม. (น.96). 

DPU



111 

ปรากฏว่าข้อร้องเรียนไม่มีมูลความจริงแต่อย่างใด ฝ่ายผู ้บังคับบัญชาไม่พอใจจึงแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงขา้ราชการรายนั้น โดยอา้งว่าการกระท าดงักล่าว 
ของข้าราชการรายนั้นก่อให้เกิดความเสียหายต่อภาพพจน์และช่ือเสียงของหน่วยงานอนัเป็นมูล
ความผิดวินยัอย่างร้ายแรง กรณีน้ีเห็นไดว้า่เป็นการแต่งตั้งกรรมการสอบสวนทางวินยัโดยไม่สุจริต 
นัน่คือเป็นการใชอ้  านาจโดยมีวตัถุประสงคน์อกเหนือจากวตัถุประสงคข์องกฎหมาย เป็นความไม่พอใจ
ส่วนตวัท่ีถูกผูใ้ตบ้งัคบับญัชาร้องเรียน ทั้ง ๆ ท่ีการใชสิ้ทธิร้องเรียนตามกฎหมายเป็นสิทธิพื้นฐาน
ประการหน่ึงของหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย และกฎหมายก็บญัญติัรับรองสิทธิของ
ขา้ราชการท่ีจะร้องเรียนผูบ้งัคบับญัชาได้27   
  6.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองเหตุน้ี เป็นเหตุท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียมกนั 
อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล และมีการบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
มาโดยตลอด ดังนั้น หากมีการเลือกปฏิบติัไม่ว่าจะด้วยเพราะมีความแตกต่างทางด้านเช้ือชาติ 
ศาสนา เพศ ฐานะ การศึกษา ฯลฯ ทั้งน้ี โดยไม่มีบทกฎหมายก าหนดเป็นขอ้ยกเวน้อย่างชดัแจง้ 
ให้กระท าไดแ้ลว้ ก็ตอ้งถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เช่น การท่ีผูฟ้้องคดีมีรูปกายพิการ
แต่ความพิการดงักล่าวไม่ถึงขนาดท่ีไม่อาจช่วยเหลือตวัเองไดห้รือไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีการงานได้
โดยปกติ โดยงานท่ีผูฟ้้องคดีเคยท าในขณะเป็นทนายความมาแล้วนั้นมีลกัษณะท านองเดียวกับ 
งานของขา้ราชการอยัการ แม้สภาพทางกายจะพิการแต่ความแตกต่างดังกล่าวไม่ถึงขั้นจะเป็น
อุปสรรคอย่างมากต่อการปฏิบติัหน้าท่ี ศาลเห็นว่าการไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดีในการสอบคดัเลือก 
เพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการอยัการในต าแหน่งอยัการผูช่้วย เป็นการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยโดยไม่ชอบด้วย
มาตรา 33 (11) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการฯ และเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม
ต่อผูฟ้้องคดีตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงพิพากษาให้เพิกถอนมติของ
คณะกรรมการอยัการ ท่ีไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดีในการสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการอยัการ 
ในต าแหน่งอยัการผูช่้วย28   
  7.  การกระท าท่ีมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เหตุกรณีน้ีมีความหมาย
วา่ การจะมีการกระท าทางปกครองอยา่งใดอยา่งหน่ึงนั้น หากจะมีขั้นตอนใดท่ีตอ้งปฏิบติัตามก็ตอ้ง
เป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ถา้ปรากฏวา่ฝ่ายปกครองไดใ้ห้เอกชนปฏิบติัตามขั้นตอน 

                                                           
27ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขท่ี์ 75/2534 เร่ือง นางชลดา  แกว้สากล ร้องทุกขข์อความ   

เป็นธรรมกรณีกรมเจา้ท่ามีค าสัง่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัอยา่งร้ายแรงแก่ผูร้้องทุกข.์ 
28ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.142/2547 ระหวา่ง นายศิริมิตร  บุญมูล ผูฟ้้องคดี กบั คณะกรรมการ

อยัการ ผูถู้กฟ้องคดี. 
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ท่ีกฎหมายไม่ได้ก าหนดไว ้แต่เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองก าหนดหรือสร้างข้ึนเองโดยไม่จ  าเป็น 
ยอ่มเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย29 เช่น กรณีท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นอดีตขา้ราชการครู ต าแหน่ง
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ระดบั 8 ไดล้าออกจากราชการเพื่อสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาแต่ไม่ได้
รับการเลือกตั้ง จึงขอกลับเข้ารับราชการ ซ่ึงผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งในกรณีดงักล่าวคือ 
เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั โดยอนุมติั ก.ค. ตามมาตรา 42 (2) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการครู พ.ศ. 2523 อธิการบดีสถาบนัฯ จึงตอ้งส่งเร่ืองขอกลบัเขา้รับราชการไปให้เลขาธิการสภาฯ 
พิจารณาด า เนินการตามวิธีการท่ี ก.ค. ก าหนด แต่อธิการบดีสถาบันฯ กลับมีค าสั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการพิจารณาการขอกลบัเขา้รับราชการโดยไม่มีอ านาจ จึงเป็นการสร้างหลกัเกณฑ์การรับ 
ผูข้อกลบัเขา้รับราชการข้ึนมาใหม่ให้แตกต่างไปจากหลกัเกณฑ์ท่ี ก.ค. ก าหนด อีกทั้งเป็นการสร้าง
ขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือคณะกรรมการฯ มีมติไม่รับผูฟ้้องคดี
กลับเข้ารับราชการ จึงเป็นมติท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย การท่ีเลขาธิการสภาสถาบนัราชภัฏ
เห็นชอบตามมติของคณะกรรมการดงักล่าวแลว้มีค าสั่งปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ  
จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย30 
  8.  การกระท าท่ีสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร กรณีน้ีมีลกัษณะใกลเ้คียง
กบัการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เพียงแต่เหตุในกรณีน้ีจะพิจารณาในแง่ท่ีว่าเป็นภาระท่ีเกิด 
กบัประชาชน และเป็นภาระท่ีเกินสมควรหรือไม่ ภาระในท่ีน้ีอาจเป็นภาระอยา่งใดก็ได ้เช่น ภาระ
ทางดา้นค่าใชจ่้าย หรือภาระท่ีตอ้งกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่ง 
  9.  การกระท าท่ีเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองเหตุน้ี เป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้ในการใชอ้ านาจของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถเลือกพิจารณาตดัสินใจได้
ว่าจะใช้อ านาจนั้นหรือไม่ หรือเลือกพิจารณาตดัสินใจได้ว่าจะกระท าอย่างใดอย่างหน่ึงตามท่ี
กฎหมายให้ทางเลือกไว ้กรณีเช่นน้ี ถือวา่เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ 
หรือมกัเรียกกนัว่า “อ านาจดุลพินิจ” โดยศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบเหตุผลท่ีฝ่ายบริหารใช้
อา้งอิงในการใช้อ านาจดุลพินิจได้ใน 2 ส่วน คือ เหตุผลในส่วนท่ีเป็นข้อกฎหมาย และเหตุผล 
ในส่วนท่ีขอ้เท็จจริง โดยเหตุผลในส่วนท่ีเป็นขอ้กฎหมายนั้น ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจตรวจสอบ
ได้ว่ามีบทบญัญติัของกฎหมายให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายบริหารจริงหรือไม่ ฝ่ายบริหารอ้างอิง
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจแก่ฝ่ายบริหารผิดพลาดหรือไม่ และฝ่ายบริหารตีความ

                                                           
29แหล่งเดิม. (น.97).  
30ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.28/2548 ระหวา่ง นายวชิยั  ใจวสุิทธ์ิหรรษา  ผูฟ้้องคดี กบั 

เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา (เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั เดิม) กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี. 
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และหรือปรับใชบ้ทบญัญติัของกฎหมายท่ีให้อ านาจดุลพินิจผิดพลาดหรือไม่ ส่วนเหตุผลในส่วนท่ี
เป็นขอ้เทจ็จริงนั้น ศาลปกครองยอ่มมีอ านาจตรวจสอบขอ้เทจ็จริงท่ีฝ่ายบริหารน ามาอา้งเป็นเหตุผล
ในการใช้อ านาจดุลพินิจได้ว่าขอ้เท็จจริงดงักล่าวมีอยู่จริงหรือไม่ ซ่ึงการตรวจสอบข้อเท็จจริง 
ท่ีน ามาอา้งเป็นเหตุผลในการใชอ้ านาจดงักล่าว ศาลจะตรวจสอบไดเ้พียงใดนั้นข้ึนอยูก่บับทบญัญติั
ของกฎหมายว่ามีการใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีการให้ค  านิยามไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจงหรือไม่    
หากเป็นกรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายมีการใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะ  
ทางวิชาการหรือเป็นถ้อยค าซ่ึงจ าเป็นต้องอาศยัผู ้ท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญในแขนงวิชานั้น ๆ  
เป็นผูใ้ชแ้ละตีความถอ้ยค าดงักล่าว กรณีเช่นน้ีศาลจะจ ากดัขอบเขตการเขา้ไปตรวจสอบแต่เพียงวา่
การใชอ้  านาจดุลพินิจนั้นมีความผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ท่ีวญิญูชนไม่พึงกระท าหรือไม่31  
  เช่น ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแล้วเห็นว่า แม้นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้า
รัฐบาลและในฐานะผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของขา้ราชการประจ าของราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาค จะมีอ านาจดุลพินิจในการบริหารงานบุคคลหมุนเวียนสับเปล่ียนบทบาทหรือการท า
หน้าท่ีของข้าราชการเพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปตามแนวนโยบายท่ีได้แถลงไว ้
ต่อรัฐสภาได ้แต่ในการใช้อ านาจดุลพินิจดงักล่าวของนายกรัฐมนตรีนั้น นอกจากจะตอ้งค านึงถึง
วตัถุประสงคข์องกฎหมายและอยูภ่ายในขอบเขตของกฎหมายแลว้ ยงัจะตอ้งมีเหตุผลรองรับท่ีมีอยูจ่ริง
และอธิบายได้ ซ่ึงไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่านายกรัฐมนตรีได้อา้งเหตุผลในการโอนผูฟ้้องคดีว่า  
ผูฟ้้องคดีไดป้ฏิบติัหน้าท่ีโดยไม่มีประสิทธิภาพ มีขอ้บกพร่องหรือไม่สนองนโยบายของรัฐบาล    
ซ่ึงจะถือไดว้า่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีผูบ้งัคบับญัชาสามารถสั่งโอนไดต้ามความเหมาะสม จึงถือไดว้า่
เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ อนัเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายประการหน่ึง ดังนั้ น  
การโอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง 
ท่ีปรึกษานายกรัฐมีจรีฝ่ายขา้ราชการประจ าตามประกาศส านกันายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 
2554 จึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย32     
 อย่างไรก็ดี ในการวินิจฉัยในเน้ือหาของคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ดงักล่าว ศาลจะตอ้งอา้งเหตุ 
ท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม 
ทางปกครอง ซ่ึงศาลจะตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงท่ีรวบรวมไดจ้ากการใช้มาตรการต่างๆ ในการ
แสวงหาข้อเท็จจริงแล้วรับฟังเป็นท่ียุติว่ามีเหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

                                                           
31ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2557 ระหวา่ง นายถวลิ  เปล่ียนศรี ผูฟ้้องคดีกบั นายกรัฐมนตรี 

กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี.  
32ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2557 อา้งแลว้.  

DPU



114 

ท่ีพิพาทหรือไม่33 และแม้ศาลจะอ้างเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองนั้นได ้แต่ทั้งน้ียงัคงตอ้งพิจารณาระดบัของความบกพร่องประกอบกนัดว้ย โดยนิติกรรม
ทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในทางกฎหมายนั้น มีหลายลกัษณะข้ึนอยู่กบัระดบัความร้ายแรง 
ของความบกพร่อง ดงัน้ี34 
  (1) นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบด้วยกฎหมายในระดบัท่ีร้ายแรงมากและ 
เป็นท่ีประจักษ์ชัด ในกรณีน้ี ถือว่านิติกรรมทางปกครองดังกล่าวไม่เคยเกิดข้ึนเลยหรือถือว่า 
เป็นโมฆะโดยเสียเปล่ามาตั้งแต่ต้น ศาลเพียงแต่วินิจฉัยถึงความเป็นโมฆะโดยไม่จ  าต้องเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
  (2) นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในระดบัธรรมดาและไม่เป็น 
ท่ีเห็นประจกัษ์ชดั ในกรณีน้ี ถือว่านิติกรรมทางปกครองดงักล่าวคงมีผลทางกฎหมายอยู่จนกว่า 
จะถูกเพิกถอน ถ้าไม่มีผูใ้ดหยิบยกความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว
ข้ึนมาโตแ้ยง้ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวก็ย่อมมีผล 
ทางกฎหมายอยูต่่อไปและไม่อาจถูกเพิกถอนไดอี้ก ทั้งน้ี ตามหลกัความมัน่คงของนิติฐานะและการ
คุม้ครองความเช่ือถือของผูท่ี้สุจริตในนิติกรรมทางปกครอง 
  (3) นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายในส่วนของเน้ือหาสาระ แต่มีความ
บกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นกรณีน้ี 
กฎหมายยอมให้มีการยอ้นกลับไปแก้ไขความบกพร่องดงักล่าวได้แต่จะต้องด าเนินการภายใน
ระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงหากไดมี้การแกไ้ขความบกพร่องดงักล่าวภายใน
ระยะเวลาและตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ก็ถือว่าความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม 
ทางปกครองดงักล่าวได้หมดส้ินไปโดยไม่จ  าตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
อีกต่อไป เช่น ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยมิไดจ้ดัใหมี้เหตุผลตามท่ีกฎหมายก าหนด ถา้ไดมี้การ
จดัใหมี้เหตุผลในภายหลงั 
  (4)  นิติกรรมทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในส่วนของรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ 
ท่ีไม่เป็นสาระส าคญั ในกรณีน้ี ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 

                                                           
33 เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครอง. หลกัสูตรนกับริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1 ส านกังานศาลปกครอง (น.3), 
โดย ประสาท พงษสุ์วรรณ์, 2553. 

34ความเห็นแยง้ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฝ่ายเสียงขา้งนอ้ย ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ.33/2557 อา้งแลว้.  
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  ดงันั้น จึงสรุปไดว้่า นิติกรรมทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถา้ไม่มี
ผูใ้ดโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายและเป็นกรณีท่ีไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งถูกเพิกถอน ก็ยงัมีผลใช้
บงัคบัต่อไปได ้
  อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
แต่ศาลก็อาจจะไม่พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นก็ได้ ซ่ึงถือเป็นข้อยกเวน้ท่ีศาล 
อาจหลีกเล่ียงไม่ตอ้งพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงอาจจะเกิดจากการเปล่ียนฐาน 
ทางกฎหมาย การเปล่ียนมูลเหตุจูงใจ หรือกรณีท่ีศาลไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะฝ่ายปกครอง
ท านิติกรรมโดยใช้อ านาจผูกพนั กล่าวคือ ฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจดุลพินิจท่ีจะเลือกออกกฎ 
หรือออกค าสั่งหรือไม่ แค่ไหน เพียงใด และไม่ว่าผูฟ้้องคดีจะอา้งเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ภายนอกหรือภายใน เหตุดงักล่าวก็ไม่มีผลกระทบต่อนิติกรรมนั้น เช่น แมนิ้ติกรรมนั้นจะปรากฏวา่
ออกโดยปราศจากอ านาจ แต่การกระท าโดยปราศจากอ านาจดงักล่าวก็ไม่ท าให้ศาลตอ้งเพิกถอน
เพราะถึงอย่างไรเจา้หน้าท่ีท่ีมีอ านาจท่ีแทจ้ริงก็จะตอ้งออกกฎหรือค าสั่งดงักล่าวอยู่ดี หรือกรณีท่ี 
นิติกรรมทางปกครองนั้นออกโดยไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการในเร่ืองการฟังความทุกฝ่าย 
ก็ไม่ส่งผลต่อความชอบดว้ยกฎหมายแต่ประการใด35 เพราะถึงอย่างไรฝ่ายปกครองก็สามารถออก 
นิติกรรมทางปกครองนั้นใหม่โดยกลับไปปฏิบติัให้ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการนั้น หรือกรณี
กระท าไม่ถูกตอ้งตามแบบหรือรูปแบบ ซ่ึงเป็นเพียงเร่ืองการก าหนดรูปแบบภายนอกของนิติกรรม
ท่ีออกมา แบบจึงเป็นเพียงภาชนะมิใช่ตวัเน้ือหาของนิติกรรม โดยทัว่ไปศาลจะไม่ถือวา่ การกระท า
โดยผดิแบบหรือรูปแบบนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และจะไม่เพิกถอน แต่จะพิจารณาเป็นกรณี ๆ ไป36 
 4.3.2 แนวค าพิพากษาของศาลปกครองเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  จากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองแล้วพบว่า ศาลปกครองไทยยงัมี           
ค  าวนิิจฉยัโดยอา้งเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ
นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต 
ค่อนขา้งนอ้ยมาก ซ่ึงผูเ้ขียนไดค้น้หาและพอรวบรวมไดด้งัน้ี 

                                                           
35 เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครอง. หลกัสูตรนกับริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1 ส านกังานศาลปกครอง  (น.6 -
11),  โดย ประสาท  พงษสุ์วรรณ์, 2553 

36 “เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” , โดยประสาท พงษสุ์วรรณ์, 2545, วารสาร
นิติศาสตร์, น.263. 
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  (1) แนวค าพิพากษาของศาลปกครองท่ีวนิิจฉยัเก่ียวกบันิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดย
บิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  1) นายกรัฐมนตรีโดยข้อเสนอแนะของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงพาณิชย์มีค  าสั่ง 
ให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั ระดบั 11 ต าแหน่งปลดักระทรวงพาณิชย ์ไปปฏิบติั
ราชการในสังกดัส านกันายกรัฐมนตรีโดยใหรั้บเงินเดือนทางสังกดัเดิมไปพลางก่อน และขออนุมติั ก.พ. 
ก าหนดต าแหน่งเพื่อแต่งตั้ งผูฟ้้องคดีเป็นกรณีพิเศษเฉพาะตัว ก.พ. พิจารณาแล้วมีมติอนุมัติ 
ให้ก าหนดต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ด้านการค้าระหว่างประเทศ           
(นักบริหาร 11) เพื่อแต่งตั้งผูฟ้้องคดี นายกรัฐมนตรีจึงมีค าสั่งแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ด ารงต าแหน่ง
ดงักล่าว ผูฟ้้องคดีไดร้้องทุกข์ต่อ ก.พ. แต่ ก.พ. พิจารณาแลว้เห็นวา่ค าสั่งนายกรัฐมนตรีเป็นค าสั่ง 
ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย แต่การให้ผูฟ้้องคดีมาปฏิบติัราชการส านกันายกรัฐมนตรีโดยยงัไม่มีต าแหน่ง
รองรับยอ่มท าใหผู้ฟ้้องคดีเกิดความคบัขอ้งใจ จึงมีมติให้รายงานนายกรัฐมนตรีเพื่อให้มีการเยียวยา
แก่ผู ้ฟ้องคดีให้มีโอกาสปฏิบัติหน้าท่ีในต าแหน่งท่ีมีหน้าท่ีความรับผิดชอบสูงไม่ยิ่งหย่อน 
กว่าต าแหน่งเดิม ผูฟ้้องคดีได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งท่ีให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติั
ราชการในสังกดัส านกันายกรัฐมนตรี และขอให้ส านกันายกรัฐมนตรีและกระทรวงพาณิชยร่์วมกนั
ชดใชค้่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี  
 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยวา่ การท่ีนายกรัฐมนตรีมีค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีมาปฏิบติัราชการ
ส านกันายกรัฐมนตรีโดยให้ไดรั้บเงินเดือนทางสังกดัเดิมไปพลางก่อน เป็นการใช้อ านาจดุลพินิจ
ตดัสินใจตามมาตรา 11 (4) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน โดยมีเหตุผลเพื่อให้
การด าเนินนโยบายของรัฐบาลด้านเศรษฐกิจระหว่างประเทศบรรลุผลและเกิดประโยชน์ 
แก่ประเทศชาตินั้น จึงมีเหตุผลอนัสมควร และเม่ือพิจารณาถึงขั้นตอนหรือวิธีด าเนินการในการ
พิจารณาออกค าสั่งก็เป็นไปตามขั้นตอนของการปฏิบติัราชการโดยปกติ และไม่ปรากฏหลกัฐานใด
ท่ีจะรับฟังไดว้่าการออกค าสั่งมีเจตนาเพื่อกลัน่แกลง้ผูฟ้้องคดี และเห็นว่าค าสั่งดงักล่าวเป็นค าสั่ง
ทางปกครอง กรณีการแต่งตั้งตามขอ้ (1) ของกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 2 (พ.ศ. 2540) ออกตามความ 
ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไม่ถูกบงัคบัว่าตอ้งให้ผูฟ้้องคดี 
มีโอกาสท่ีจะได้ทราบขอ้เท็จจริงและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้เสียก่อน และการออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดี 
มาปฏิบติังานตามนโยบายถือวา่เป็นกรณีเร่งด่วนตามมาตรา 37 วรรคสาม (4) แห่งพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไม่ถูกบงัคบัวา่ตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย ส าหรับต าแหน่ง 
ท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บแต่งตั้งก็มีหนา้ท่ีความรับผิดชอบและคุณภาพของงานสูงไม่ยิ่งหยอ่นกวา่ต าแหน่ง
ปลดักระทรวง จึงมิไดเ้ป็นการลดทอนฐานะของผูฟ้้องคดีและยงัไม่อาจรับฟังไดว้่าการออกค าสั่ง
เป็นไปโดยไม่สุจริต หรือเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อผูฟ้้องคดี และผูฟ้้องคดีไม่อาจอา้งไดว้่า
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ค าสั่งซ่ึงชอบดว้ยกฎหมายในการแต่งตั้งผูฟ้้องคดีเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระ
ให้เกิดแก่ผูฟ้้องคดีเกินสมควร  ดังนั้น ค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีมาปฏิบติัราชการส านักนายกรัฐมนตรี 
โดยให้รับเงินเดือนทางสังกดัเดิมไปพลางก่อน จึงชอบดว้ยกฎหมาย และไม่เป็นการกระท าละเมิด
ต่อผูฟ้้องคดี พิพากษายกฟ้อง37 
 คดีน้ีมีประเด็นเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจแต่งตั้งโยกยา้ยผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นขา้ราชการระดบั
ปลดักระทรวง โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 11 (4) บญัญติัให้
นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล มีอ านาจสั่งให้ขา้ราชการซ่ึงสังกดักระทรวง ทบวง กรม       
มาปฏิบติัราชการส านักนายกรัฐมนตรีได้ ซ่ึงขอ้เท็จจริงในคดีน้ีช้ีให้เห็นว่า การสั่งให้ผูฟ้้องคดี 
มาปฏิบัติราชการส านักนายกรัฐมนตรีเป็นเพราะความขัดแย้งระหว่างข้าราชการการเมือง 
กบัขา้ราชการประจ า และคู่กรณีโตแ้ยง้กนัเก่ียวกบัการใช้อ านาจดุลพินิจดงักล่าว โดยผูฟ้้องคดีเห็นว่า
การออกค าสั่งของนายกรัฐมนตรีโดยค าเสนอแนะของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงพาณิชย ์เป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ ไม่มีเหตุผลอนัสมควร บิดเบือนการใชอ้ านาจเพื่อกลัน่แกลง้ผูฟ้้องคดี เน่ืองจาก
เป็นการให้ไปปฏิบติัราชการท่ีส านักนายกรัฐมนตรีโดยไม่มีต าแหน่งรองรับ ไม่มีอ านาจหน้าท่ี 
ท่ีชดัเจน แต่ศาลฟังขอ้เท็จจริงวา่เป็นการใชดุ้ลพินิจตามกฎหมายโดยมีเหตุผลอนัสมควรท่ีถือไดว้า่ 
มีความจ าเป็นเร่งด่วนเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินและประโยชน์ของราชการ 
เพื่อให้การปฏิบติังานตามนโยบายของรัฐบาลท่ีแถลงไวต่้อรัฐสภาบรรลุเป้าหมาย การใช้ดุลพินิจ 
ในเร่ืองน้ีจึงชอบแลว้  
  2)  ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดส้มคัรสอบแข่งขนัเพื่อบรรจุและแต่งตั้งเป็นพนกังานเทศบาล
สามัญ ต าแหน่งเจ้าพนักงานทะเบียน 2 ซ่ึงประกาศ อ.ก.ท. เทศบาลต าบลมาบตาพุด ลงวนัท่ี           
23 กรกฎาคม 2539 ไดก้  าหนดคุณสมบติัของต าแหน่งดงักล่าวไวว้่า ไดรั้บประกาศนียบตัรวิชาชีพ
เทคนิคหรือทางอ่ืนท่ี ก.ท. ก าหนดว่าใช้เป็นคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งน้ีได้ หรือได้รับ
ประกาศนียบตัรวชิาชีพชั้นสูงหรือทางอ่ืนท่ี ก.ท. ก าหนดวา่ใชเ้ป็นคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่ง
น้ีได ้ผูฟ้้องคดีท่ี 1 สมคัรสอบโดยใชวุ้ฒิการศึกษาอนุปริญญาศิลปศาสตร์ วิชาเอกการจดัการทัว่ไป 
และวฒิุปริญญาตรีศิลปศาสตรบณัฑิต วิชาเอกการจดัการทัว่ไป แต่เจา้หนา้ท่ีผูรั้บสมคัรเลือกรับวุฒิ
อนุปริญญาศิลปศาสตร์ วชิาเอกการจดัการทัว่ไป ไวเ้ป็นหลกัฐานเพียงวุฒิเดียว ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 สมคัร
สอบโดยใช้วุฒิการศึกษาอนุปริญญาศิลปศาสตร์ วิชาเอกการจดัการทั่วไป เม่ือวุฒิการศึกษา 
ของผูฟ้้องคดีทั้ งสองไม่ตรงตามท่ีก าหนด นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดจึงได้หารือไปยงั
คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล ซ่ึงคณะกรรมการกลางฯ ก็ไดห้ารือไปยงั ก.พ. ก่อนท่ีจะใช้
                                                           

37ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 574/2545 ระหวา่ง นายเกริกไกร จีระแพทย ์ ผูฟ้้องคดี กบั 
นายกรัฐมนตรี กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี. 
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ดุลพินิจวินิจฉัยและแจง้ให้นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดทราบว่า วุฒิการศึกษาของผูฟ้้องคดี 
ทั้งสองไม่ตรงตามคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งเจา้พนกังานทะเบียน 2 ไม่อาจบรรจุและแต่งตั้ง
ผูฟ้้องคดีทั้งสองในต าแหน่งดงักล่าวได ้อีกทั้งไม่ปรากฏวา่มีมูลเหตุจูงใจให้นายกเทศมนตรีต าบล
มาบตาพุดวนิิจฉยัเร่ืองดงักล่าวในลกัษณะท่ีเป็นการบิดเบือนการใชอ้ านาจหรือเลือกปฏิบติัต่อผูฟ้้องคดี
ทั้งสอง เม่ือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลชอบด้วยกฎหมายแล้ว การท่ี
นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดไม่ด าเนินการบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดีทั้งสองให้ด ารงต าแหน่ง 
เจา้พนักงานทะเบียน 2 ตามผลการสอบแข่งขนั จึงไม่อาจถือว่านายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุด
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั38 
 3) ผูฟ้้องคดีเป็นอดีตขา้ราชการพลเรือนสามญั ระดบั 9 ด ารงต าแหน่งรองอธิบดี ไดรั้บ
อนุญาตให้ลาออกจากราชการเพื่อสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแต่ไม่ได้รับ 
การเลือกตั้งจึงขอบรรจุกลบัเขา้รับราชการ แต่ปลดักระทรวงให้เหตุผลวา่ผูฟ้้องคดีเหลือระยะเวลา 
ท่ีจะรับราชการต่อไปอีกไม่นาน และการบรรจุกลบัเขา้รับราชการจะไม่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการ
เท่าท่ีควร จึงปฏิเสธไม่บรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ ผูฟ้้องคดีเห็นว่าการไม่บรรจุผูฟ้้องคดี 
กลบัเขา้รับราชการดงักล่าวอาจเน่ืองมาจากผูฟ้้องคดีเคยขอไม่ให้ยา้ยภรรยาของผูฟ้้องคดีไปด ารง
ต าแหน่งท่ีอยู่ไกลแต่ปลัดกระทรวงไม่ยินยอมตามค าขอของผูฟ้้องคดี และคงผูกใจโกรธและ         
คิดหาทางกลัน่แกล้งตลอดมา ดังจะเห็นได้จากการท่ีนาย จ. ซ่ึงลาออกจากราชการในต าแหน่ง      
รองอธิบดีเม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2543 แต่ปลดักระทรวงมิไดแ้ต่งตั้งให้ผูใ้ดด ารงต าแหน่งแทน 
ในขณะท่ีผูฟ้้องคดีลาออกจากราชการเม่ือวนัท่ี 21 พฤศจิกายน 2543 ปลดักระทรวงกลบัรีบแต่งตั้ง
บุคคลอ่ืนด ารงต าแหน่งแทนทนัทีตั้งแต่วนัท่ี 22 พฤศจิกายน 2543 และหลงัการเลือกตั้ง นาย จ.  
และผูฟ้้องคดีไดข้อบรรจุกลบัเขา้รับราชการ ปลดักระทรวงไดแ้ต่งตั้งให้นาย จ. กลบัเขา้รับราชการ
ในต าแหน่งเดิม แต่ในส่วนของผูฟ้้องคดีกลบัท าเร่ืองหารือไปยงัส านกังาน ก.พ. เพื่อประวิงเวลา 
กรณีดงักล่าวปลดักระทรวงมีเจตนากลัน่แกลง้ มีอคติและเลือกปฏิบติั ใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยไม่เป็นธรรม 
ท าใหผู้ฟ้้องคดีเสียสิทธิหลายประการ จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล  
 คดีน้ี ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า อ านาจการบรรจุกลบัเข้ารับราชการเป็นดุลพินิจ 
ของปลดักระทรวงตามกฎหมาย โดยพิจารณาความเหมาะสมในดา้นต่าง ๆ และค านึงถึงประโยชน์
ท่ีทางราชการจะได้รับเป็นหลัก ไม่ผูกพนัว่าจะต้องสั่งบรรจุกลับเข้ารับราชการทุกรายตามท่ีมี 
ผูย้ืน่ขอ เม่ือไม่ไดค้วามวา่ปลดักระทรวงกระท าการไปโดยไม่สุจริต หรือโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร  

                                                           
38ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 997/2546 ระหวา่ง น.ส.สมหมาย  พลวนั กบัพวก ผูฟ้้องคดี กบั 

นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพดุ กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี. 
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การใชดุ้ลพินิจเลือกท่ีจะไม่สั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการจึงเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย39 
ซ่ึงต่อมาศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าพิพากษาโดยวินิจฉยัวา่ การท่ีมาตรา 65 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ไดก้  าหนดให้ผูมี้อ  านาจบรรจุและแต่งตั้งมีอ านาจใช้ดุลพินิจในการ
เลือกรับบุคคลใดกลบัเขา้รับราชการไดน้ั้น เป็นกรณีท่ีกฎหมายไดใ้ห้อ านาจฝ่ายปกครองสามารถ
วินิจฉัยและตดัสินใจด้วยตนเองได้ภายในขอบเขตอ านาจตามท่ีกฎหมายก าหนดไวใ้นบทบญัญติั
ดงักล่าวและภายในขอบเขตของหลักแห่งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  
ซ่ึงการท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในเร่ืองน้ีไดน้ั้นก็เน่ืองจากตอ้งการเปิดโอกาส
ให้ฝ่ายปกครองใช้กฎหมายได้อย่างยืดหยุ่นและสอดคล้องกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะรายโดยจะต้อง
ค านึงถึงวตัถุประสงคใ์นเร่ืองนั้น ๆ และขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในเร่ืองดงักล่าวดว้ย  ดงันั้น แมข้อ้เท็จจริง
ในคดีน้ีจะปรากฏวา่ ผูฟ้้องคดีมีระยะเวลาท่ีจะรับราชการต่อไปจนถึงวนัเกษียณอายุในส้ินปีงบประมาณ 
2544 กล่าวคือ ผูฟ้้องคดียงัคงมีระยะเวลาท่ีจะรับราชการต่อไปอีกประมาณ 10 เดือน นับแต่วนัท่ี 
ผู ้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอกลับเข้ารับราชการ แต่อย่างไรก็ตาม ยงัคงปรากฏข้อเท็จจริงต่อมาว่า  
กรมวิชาการอันเป็นหน่วยงานท่ีผูฟ้้องคดีเคยปฏิบัติก่อนลาออกจากราชการไม่มีต าแหน่งว่าง 
ในระดบัเดียวกนักบัต าแหน่งเดิมของผูฟ้้องคดีท่ีขอบรรจุกลบัเขา้รับราชการ ส่วนต าแหน่งอ่ืนท่ีวา่งลง
ในภายหลัง ผูฟ้้องคดีก็ไม่มีประสบการณ์การท างานในหน่วยงานดังกล่าว หากบรรจุผูฟ้้องคดี 
กลบัเขา้รับราชการในหน่วยงานดงักล่าวในขณะท่ีอายุราชการเหลือเพียงเล็กน้อยยอ่มไม่เป็นประโยชน์
ต่อทางราชการเท่าท่ีควร ปลดักระทรวงจึงไม่สั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการตามท่ีผูฟ้้องคดี
ร้องขอ ซ่ึงจะเห็นได้ว่า การใช้ดุลพินิจของปลดักระทรวงในการไม่สั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับ
ราชการนั้นได้พิจารณาถึงวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมายในการรับบุคคลกลบัเขา้รับ
ราชการ อนัไดแ้ก่ระยะเวลาในการรับราชการท่ีเหลือท่ีจะท าประโยชน์ใหแ้ก่ราชการ การมีคุณสมบติั
ตรงตามคุณสมบติัท่ีเหมาะส าหรับต าแหน่งท่ีจะแต่งตั้ง รวมไปถึงการพิจารณาว่ามีต าแหน่งว่าง 
ท่ีเหมาะสมส าหรับผูฟ้้องคดีหรือไม่ โดยยึดถือประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั อนัเป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีค านึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมายและขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนแลว้ ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีอา้งวา่ 
ผูถู้กฟ้องคดีไม่สั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ เน่ืองจากมีความขดัแยง้กบัผูฟ้้องคดีในหลายเร่ือง
และเป็นการไม่ปฏิบติัตามแนวปฏิบติัเดิมท่ีกระทรวงศึกษาธิการไดเ้คยปฏิบติัมานั้น เป็นขอ้กล่าวอา้ง 
ท่ีไม่อาจน ามาเพื่อหักล้างข้อเท็จจริงเร่ืองระยะเวลาในการรับราชการท่ีเหลือของผู ้ฟ้องคดี  
ความเหมาะสมในต าแหน่งท่ีผูฟ้้องคดีจะเขา้ไปปฏิบติังาน รวมไปถึงการท่ีไม่มีต าแหน่งวา่งท่ีเหมาะสม
ส าหรับผูฟ้้องคดี อีกทั้งยงัไม่ปรากฏว่า มีกฎหมาย ระเบียบหรือข้อบงัคบัใดท่ีบญัญติัให้ตอ้งบรรจุ
                                                           

39ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1496/2547 ระหวา่ง นายสาโรช  วฒันสโรช ผูฟ้้องคดี กบั 
ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ผูถู้กฟ้องคดี. 
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แต่งตั้งขา้ราชการซ่ึงลาออกไปสมคัรรับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรแต่ไม่ได้รับเลือกตั้งนั้น
กลบัเขา้รับราชการตามท่ีขอ ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีใช้ดุลพินิจไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ 
จึงเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายนืตามศาลชั้นตน้40 
 คดีน้ีเป็นตวัอย่างหน่ึงท่ีผูฟ้้องคดีได้อา้งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจาก
กระท าโดยบิดเบือนอ านาจ ซ่ึงศาลปกครองกลางได้วินิจฉัยว่ากรณีดังกล่าวไม่ได้ความว่า
ปลดักระทรวงกระท าการไปโดยไม่สุจริตแต่อยา่งใด และเป็นท่ีน่าสังเกตวา่ทั้งศาลปกครองกลาง
และศาลปกครองสูงสุดมิได้ใช้เหตุบิดเบือนอ านาจมาวินิจฉัยโดยตรง แต่วินิจฉัยว่าเป็นดุลพินิจ 
โดยชอบ 

 4)  การท่ีผูอ้  านวยการเขตพระนครมีค าสั่งเพิกถอนรายช่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูค้ ้าแผงลอย 
หน้าบา้นเลขท่ี 64 ออกจากบญัชี และให้ยุติการคา้ขายบริเวณดงักล่าว โดยใชอ้ านาจตามกฎหมาย 
ว่าด้วยรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง และกฎหมายว่าด้วย 
การปกครองท้องท่ี โดยกฎหมายฉบับแรกมีเจตนารมณ์ในการควบคุมความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของสาธารณสถานในดา้นความงามของทศันียภาพ และความปลอดภยัทางดา้น
สุขลกัษณะ ส่วนกฎหมายฉบบัท่ีสอง ไม่มีมาตราใด และเจตนารมณ์ในการให้อ านาจในการออก
ค าสั่งดงักล่าวแต่อย่างใด เม่ือขอ้เท็จจริงไดค้วามว่าการท่ีผูอ้  านวยการเขตพระนครมีค าสั่งดงักล่าว
เน่ืองจากผู ้ฟ้องคดีและผู ้ร้องสอดเกิดข้อพิพาทขัดแย้งและโต้แย ้งสิทธิกันเป็นการส่วนตัว  
เพื่อแกปั้ญหาความขดัแยง้กนั ผูอ้  านวยการเขตพระนครจึงออกค าสั่งดงักล่าวซ่ึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเน่ืองจากเป็นการบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการตามท่ีกฎหมายนั้นประสงค์41  
 คดีน้ีศาลปกครองวินิจฉัยโดยเห็นว่า กฎหมายว่าดว้ยรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง มีเจตนารมณ์ในการควบคุมความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของสาธารณสถานในดา้นความงามของทศันียภาพ และความปลอดภยัทางดา้นสุขลกัษณะ 
ส่วนกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองทอ้งท่ีไม่มีมาตราใด และเจตนารมณ์ในการให้อ านาจในการออก
ค าสั่งเพิกถอนรายช่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูค้ ้าแผงลอย แต่การท่ีผูอ้  านวยการเขตพระนครออกค าสั่ง
ดงักล่าวก็เพื่อแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูร้้องสอด ซ่ึงเป็นการบิดเบือนขั้นตอน
หรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด แต่อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าพิพากษาท่ี                
อ.16/2546 พิพากษากลบัเป็นยกฟ้อง โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ การท่ีผูอ้  านวยการเขตพระนคร 

                                                           
40ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.116/2549 ระหวา่ง นายสาโรช  วฒันสโรช ผูฟ้้องคดี กบั 

ปลดักระทรวงศึกษาธิการ ผูถู้กฟ้องคดี. 
41ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 709/2545 ระหวา่ง นายจิรพนัธ์ ศรีปัญจากลุ ผูฟ้้องคดี กบั ผูอ้  านวยการ

เขตพระนคร กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี. 
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เป็นเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน และเขตพระนคร เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน ยอ่มมีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแล
รักษาท่ีหรือทางสาธารณะ รักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน ป้องกนัและห้ามมิให้บุคคลใด
บุกรุกครอบครองท่ีหรือทางสาธารณะ ระงบัเหตุแห่งความไม่สงบเรียบร้อยและสั่งห้ามผูฟ้้องคดี
และผูร้้องสอดวางสินคา้และจ าหน่ายสินคา้ในท่ีหรือทางสาธารณะในบริเวณท่ียงัไม่ไดรั้บอนุญาต
หรือผ่อนผนัให้คา้ขายได ้ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีดงักล่าวเป็นหนา้ท่ีในทางปกครองโดยทัว่ไปท่ีผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสองสามารถใชดุ้ลพินิจในการวนิิจฉยัสั่งการเพื่อแกไ้ขในทางการบริหารท่ีเกิดข้ึนไดต้ามความเหมาะสม
และความจ าเป็น ภายในกรอบแห่งอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไว ้แม้ผูอ้  านวยการ 
เขตพระนครจะไม่ได้กล่าวอา้งอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
และกฎหมายการสาธารณสุข ก็ไม่ได้เป็นเหตุให้อ านาจหน้าท่ีของผูอ้  านวยการเขตพระนคร 
ท่ีมีอยู่ตามกฎหมายหมดส้ินไป และเป็นเหตุให้ค  าสั่งของผู ้อ  านวยการเขตพระนครไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย   
 5)  เดิมผูฟ้้องคดีเป็นสมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรอง และด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรี
ในอีกฐานะหน่ึง ไดน้ าคดีมาฟ้องโตแ้ยง้มติของสภาเทศบาลต าบลนางรอง ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรอง ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นว่ามติของสภาเทศบาลต าบล
นางรอง และค าสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดับุรีรัมย ์ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากการประชุมในวนัท่ี 
14 พฤศจิกายน 2545 เป็นการประชุมสมยัวิสามญัตามมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
ปลดัเทศบาลต าบลนางรองในฐานะเลขานุการสภาเทศบาลต าบลนางรองไม่มีอ านาจเรียกประชุม 
หนงัสือส านกังานเลขานุการสภาเทศบาลต าบลนางรอง ลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 ท่ีเรียกประชุม
ในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 เป็นการเรียกประชุมโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากนั้น ระเบียบ
วาระการประชุมในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 ไม่ปรากฏระเบียบวาระเก่ียวกบัการพิจารณาลงมติ 
ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากการเป็นสมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรอง สภาเทศบาลต าบลนางรองจึงไม่มี
อ านาจพิจารณาลงมติในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 และประธานสภาเทศบาลต าบลนางรอง 
ไม่มีอ านาจน าญตัติของนาย ต. เขา้ระเบียบวาระการประชุมในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 เพราะนาย ต. 
ยื่นญตัติดังกล่าวเม่ือวนัท่ี 13 พฤศจิกายน 2545 เป็นการยื่นภายหลังจากท่ีก าหนดระเบียบวาระ 
และออกหนงัสือเชิญประชุมลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 ไปแลว้ และไม่ใช่ญตัติท่ีไดรั้บการยกเวน้
ให้ไม่ตอ้งเสนอล่วงหน้า ตามขอ้ 35 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยขอ้บงัคบัการประชุม
สภาเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2543  ดงันั้น การท่ีประธานสภาเทศบาล
ต าบลนางรองน าเขา้ประชุมแลว้มีมติให้ผูฟ้้องคดีพน้จากการเป็นสมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรอง
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้งการออกเสียงลงคะแนนเพื่อมีมติให้สมาชิกสภาเทศบาลพน้จาก
ต าแหน่ง สภาเทศบาลต าบลนางรองไม่ได้เรียกช่ือสมาชิกให้มาลงคะแนนตามล าดับอักษร  
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การลงคะแนนไม่ได้ลงเบ้ีย แต่ประธานให้เขียนว่า ให้ออก กบั ไม่ควรให้ออก หรืองดออกเสียง  
ซ่ึงเป็นการออกเสียงลงคะแนนลับท่ีขัดต่อข้อ 81 ของระเบียบข้างต้น มติดังกล่าวจึงไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย  ดงันั้น เม่ือการด าเนินการประชุมและลงมติของสภาเทศบาลต าบลนางรองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย การท่ีผูว้่าราชการจังหวดับุรีรัมย์ มีค  าสั่งตามหนังสือจังหวดับุรีรัมย์ ลงวนัท่ี 20 
พฤศจิกายน 2545 ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากสมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรองจึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ซ่ึงต่อมาผูว้า่ราชการจงัหวดับุรีรัมย ์ไดมี้ประกาศจงัหวดับุรีรัมยล์งวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 
2545 เร่ือง แต่งตั้งคณะเทศมนตรีต าบลนางรอง โดยไดแ้ต่งตั้งคณะเทศมนตรีต าบลนางรองแทนชุดเดิม
ท่ีมีผูฟ้้องคดีเป็นนายกเทศมนตรี ค าสั่งดงักล่าวจึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า การเรียกประชุมสภาเทศบาลต าบลนางรอง สมยัวิสามญั 
สมัยท่ี 4 ประจ าปี พ.ศ. 2545 เม่ือว ันท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 ได้ด าเนินการโดยผู ้มีอ  านาจ 
ตามกฎหมายแลว้ แต่เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ สภาเทศบาลต าบลนางรองไดเ้ชิญสมาชิกสภาเทศบาล
เขา้ร่วมประชุมในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 ตามหนงัสือเชิญประชุมลงวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 
โดยไม่ปรากฏว่าสมาชิกสภาเทศบาลได้รับหนงัสือเชิญประชุมในเวลาใดของวนัดงักล่าว การท่ี             
สภาเทศบาลต าบลนางรองมีการประชุมในวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2545 โดยถือวา่ไดแ้จง้ให้สมาชิก
ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสามวนั ซ่ึงนับวนัท่ี 11 พฤศจิกายน 2545 รวมเข้าด้วย จึงมิได้ปฏิบติั 
ใหเ้ป็นไปตามท่ีระเบียบก าหนด และไม่ปรากฏวา่เป็นกรณีเร่งด่วน หรือไดมี้การก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน
โดยเจา้หน้าท่ี จึงเป็นการด าเนินการท่ีไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัตามท่ี
กฎหมายก าหนด มติของสภาเทศบาลต าบลนางรองท่ีให้ผู ้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งดังกล่าว 
จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
 ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยัวา่ การท่ีนาย ต. กบัพวก ซ่ึงเป็นสมาชิกสภาเทศบาลฝ่ายเสียง
ขา้งมาก ประสงคจ์ะให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลนางรอง เพื่อให้มีการเลือก
คณะเทศมนตรีแทนต าแหน่งท่ีว่างโดยคาดหมายว่าตนกบัพวกซ่ึงเป็นฝ่ายเสียงขา้งมากจะไดรั้บเลือก 
ให้ด ารงต าแหน่งแทน แต่มิได้ด าเนินการให้ถูกตอ้งตามมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล  
พ.ศ.2496 โดยรวมกนัท าค าร้องยื่นต่อนายอ าเภอนางรองให้พิจารณาวา่สมควรเรียกประชุมสมาชิก
สภาเทศบาลเพื่ออภิปรายกรณีท่ีผูฟ้้องคดีในฐานะนายกเทศมนตรีต าบลนางรองละเลยไม่ปฏิบติัตาม
หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ี หรือมีความประพฤติอนัจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิ
ต าแหน่ง หรือแก่เทศบาล หรือแก่ราชการหรือไม่ และพิจารณามีมติว่าสมควรจะส่งเร่ืองไปยงั
กระทรวงมหาดไทยเพื่อให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งให้ผูฟ้้องคดีออกจาก
ต าแหน่งตามมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกัน แต่นาย ต. กับพวก กลับใช้กระบวนการ 
ตามมาตรา 19 วรรคหน่ึง (7) แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 เสนอญตัติต่อสภาเทศบาล
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ต าบลนางรอง เพื่อให้ท่ีประชุมมีมติให้ผูฟ้้องคดีออกจากต าแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลอนัมีผล 
ให้ตอ้งพน้จากต าแหน่งนายกเทศมนตรีตามมาตรา 46 (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัดว้ย ซ่ึงเป็น
การกระท าท่ีนอกจากจะไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แล้ว  
ยงัเป็นการบิดเบือนวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับการด าเนินการเพื่อให้ผูด้  ารงต าแหน่ง
นายกเทศมนตรีพน้จากต าแหน่งดงักล่าว  ดงันั้น การมีมติของสภาเทศบาลต าบลนางรอง ท่ีให้ผูฟ้้องคดี
พน้จากสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล จึงเป็นการกระท าโดยไม่ถูกตอ้งตามวิธีการอนัเป็น
สาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น และเป็นการกระท าโดยไม่สุจริตตามนยัมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254242 
 คดีน้ีเป็นกรณีตวัอย่างท่ีศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบ
นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน 
โดยจะเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยว่า ตามมาตรา 19 วรรคหน่ึง (7) แห่งพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัเทศบาล (ฉบบัท่ี 10) พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็น
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัในขณะนั้น บญัญติัวา่ สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลส้ินสุดลงเม่ือสภาเทศบาล
มีมติให้ออกจากต าแหน่ง โดยเห็นว่ามีความประพฤติในทางท่ีจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสีย 
หรือก่อความไม่สงบเรียบร้อยแก่เทศบาลหรือกระท าการอนัเส่ือมเสียประโยชน์ของสภาเทศบาล 
มติให้สมาชิกสภาเทศบาลออกจากต าแหน่งตอ้งมีคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสามในส่ีของจ านวน
สมาชิกท่ีมีอยู่ และโดยท่ีมาตรา 46 (1) แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนั บญัญติัว่า ความเป็น
เทศมนตรีจะส้ินสุดลงเฉพาะตวั เม่ือพน้จากสมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาล  ดงันั้น การพน้จาก
สมาชิกสภาเทศบาลต าบลนางรองของผูฟ้้องคดีตามมติของสภาเทศบาลต าบลนางรอง จึงมีผลให ้     
ผูฟ้้องคดีตอ้งพน้จากต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลนางรองอีกต าแหน่งหน่ึงด้วย ซ่ึงมาตรา 34 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 อนัเป็นกฎหมายท่ีบงัคบัใชใ้นขณะนั้น บญัญติัวา่ 
สมาชิกสภาเทศบาลไม่ต ่ากว่าหน่ึงในสามของจ านวนสมาชิกท่ีอยู่ในต าแหน่ง มีสิทธิท่ีจะรวมกนั 
ท าค าร้องยื่นต่อนายอ าเภอในกรณีแห่งเทศบาลต าบล หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัในกรณีแห่งเทศบาลเมือง
หรือเทศบาลนครวา่ คณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใ้ดปฏิบติัการฝ่าฝืนต่อความสงบเรียบร้อยหรือ
สวสัดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ี หรือมีความ
ประพฤติอันจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศัก ด์ิต าแหน่งหรือแก่ เทศบาลหรือแก่ราชการ                   
เม่ือนายอ าเภอหรือผูว้่าราชการจงัหวดั แล้วแต่กรณีได้รับค าร้องนั้น ให้พิจารณาว่าจะสมควร 
เรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาลหรือไม่ ถา้เป็นการสมควรก็ให้เรียกประชุมสมาชิกสภาเทศบาล
                                                           

42ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.360/2554 ระหวา่ง นายสมสิทธ์ิ ตรีรัตนกลุพร ผูฟ้้องคดี กบั       
สภาเทศบาลต าบลนางรอง กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี.  
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และคณะเทศมนตรีเพื่อให้มีการอภิปรายเก่ียวดว้ยค าร้องนั้นว่าสมควรจะส่งไปยงักระทรวงมหาดไทย
หรือไม่ เม่ือท่ีประชุมมีมติอยา่งใด ใหน้ายอ าเภอหรือผูว้า่ราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี ปฏิบติัไปตาม
มตินั้น และมาตรา 35 บญัญติัว่า เม่ือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้รับค าร้องตามความ 
ในมาตราก่อนแลว้ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยมีอ านาจสั่งให้ยกค าร้องนั้นเสีย หรือสั่งให้
เทศมนตรีทั้งคณะหรือเทศมนตรีผูใ้ดออกจากต าแหน่งได ้เพื่อประโยชน์ในการน้ี จะสั่งให้มีการ
สอบสวนก่อนก็ได้ กรณีจึงเห็นได้ว่าการให้คณะเทศมนตรีหรือเทศมนตรีผูใ้ดพน้จากต าแหน่ง
หรือไม่ ยอ่มเป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยท่ีจะวินิจฉยัและมีค าสั่งตามค าร้อง
ของสมาชิกสภาเทศบาลนั้น  ดงันั้น การท่ีนาย ต. กบัพวก ซ่ึงเป็นสมาชิกสภาเทศบาลฝ่ายเสียงขา้งมาก 
ประสงค์จะให้ผู ้ฟ้องคดีพ้นจากต าแหน่งนายกเทศมนตรีต าบลนางรอง เพื่อให้มีการเลือก            
คณะเทศมนตรีแทนต าแหน่งท่ีว่าง โดยคาดหมายว่าตนกบัพวกซ่ึงเป็นฝ่ายเสียงขา้งมากจะไดรั้บเลือก 
ให้ด ารงต าแหน่งแทน แต่มิได้ด าเนินการให้ถูกตอ้งตามมาตรา 34 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล  
พ.ศ. 2496 โดยรวมกนัท าค าร้องยื่นต่อนายอ าเภอนางรองให้พิจารณาวา่สมควรเรียกประชุมสมาชิก
สภาเทศบาลเพื่ออภิปรายกรณีท่ีผูฟ้้องคดีในฐานะนายกเทศมนตรีต าบลนางรองละเลยไม่ปฏิบติัตาม
หรือปฏิบติัการไม่ชอบดว้ยอ านาจหนา้ท่ีหรือมีความประพฤติอนัจะน ามาซ่ึงความเส่ือมเสียแก่ศกัด์ิ
ต าแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการหรือไม่ และพิจารณามีมติว่าสมควรจะส่งเร่ืองไปยงั
กระทรวงมหาดไทยเพื่อให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยวินิจฉัยสั่งให้ผูฟ้้องคดีออกจาก
ต าแหน่งตามมาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกัน แต่นาย ต. กับพวก กลับใช้กระบวนการ 
ตามมาตรา 19 วรรคหน่ึง (7) แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 เสนอญตัติต่อสภาเทศบาลนางรอง 
เพื่อให้ท่ีประชุมมีมติให้ผูฟ้้องคดีออกจากต าแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลอนัมีผลให้ต้องพน้จาก
ต าแหน่งนายกเทศมนตรีตามมาตรา 46 (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัด้วย ซ่ึงเป็นการกระท า 
ท่ีนอกจากจะไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ.2496 แล้ว ยงัเป็นการ
บิดเบือนวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับการด าเนินการเพื่อให้ผูด้  ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรี
พน้จากต าแหน่งดังกล่าว มติของสภาเทศบาลต าบลนางรองจึงเป็นการกระท าโดยไม่ถูกต้อง 
ตามวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น และเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต
ตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542  
 6) เดิมผูฟ้้องคดีด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ ไดรั้บความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 7 กันยายน 2554 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบัติ
ราชการส านักนายกรัฐมนตรี และหลังจากนั้ นได้มีประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 
กนัยายน 2554 ให้โอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติไปด ารงต าแหน่ง     
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ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี โดยใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ี 
30  กันยายน  2554  ผู ้ฟ้ องค ดียื่ นค า ร้อง ทุกข์ ต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม                          
แต่คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมมีค าวินิจฉยัให้ยกค าร้องทุกขข์องผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีเห็นวา่
ขั้นตอนการโอนผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากหนงัสือส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี          
ลบัมาก ลงวนัท่ี 4 กันยายน 2554 ออกก่อนท่ีรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรีจะพิจารณา 
ให้ความเห็นชอบในการรับโอนผูฟ้้องคดีตามหนงัสือ ลบัมาก ลงวนัท่ี 4 กนัยายน 2554 แสดงว่า 
มีการเตรียมการไวล่้วงหนา้ ช้ีให้เห็นไดว้า่กระบวนการโอนผูฟ้้องคดีมีการเร่งรัดด าเนินการเพื่อให ้
ผูฟ้้องคดีพ้นจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติโดยเร็ว และเพื่อให้เป็นไปตาม 
การสัมภาษณ์และให้ข่าวของรองนายกรัฐมนตรี (ร้อยต ารวจเอก ฉ.) ในการโอนพลต ารวจเอก ว.  
ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติในขณะนั้น มาด ารงต าแหน่งแทนผูฟ้้องคดีเพื่อใหส้ามารถแต่งตั้งคนของ
ตนเองในต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติได้ และมิได้เป็นการพิจารณาอย่างรอบด้านและ
เป็นไปเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผน่ดินอยา่งแทจ้ริง อีกทั้งเป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล 
 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า คดีมีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉัยในชั้นอุทธรณ์
เพียง 2 ประเด็น คือ ประเด็นท่ีหน่ึง ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 152/2554 ลงวนัท่ี 7 กนัยายน 
2554 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการท่ีส านกันายกรัฐมนตรี เป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
ประเด็นท่ีสอง ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 กันยายน 2554 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จาก
ต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี
ฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยศาล
ปกครองสูงสุดเห็นว่า ส าหรับประเด็นท่ีหน่ึงนั้น เม่ือมีประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 
กนัยายน 2554 ให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติและแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี โดยให้มีผล
ตั้งแต่วนัท่ี 30 กนัยายน 2554 ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ท่ี 152/2554 ลงวนัท่ี 7 กนัยายน 2554  
จึงส้ินผลไปโดยปริยายโดยผลของประกาศส านกันายกรัฐมนตรีดงักล่าว และเป็นกรณีท่ีส้ินผลลง
ก่อนท่ีผูฟ้้องคดีได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองจึงไม่จ  าตอ้งออกค าบงัคบั 
ให้เพิกถอนค าสั่ง และไม่จ  าตอ้งวินิจฉัยปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายของค าสั่งส านกันายกรัฐมนตรี
ดงักล่าว 
 ส าหรับประเด็นท่ีสองท่ีว่า ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2554  
ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ และแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง 
ท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นค าสั่งท่ีชอบ 
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ดว้ยกฎหมายหรือไม่นั้น ผูฟ้้องคดีอา้งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการโอนผูฟ้้องคดีไว ้          
3 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง ขั้นตอนการโอนผูฟ้้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย กระบวนการโอน         
ผูฟ้้องคดีมีการเร่งรัดด าเนินการท่ีไม่เป็นไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนด ซ่ึงเท่ากบัว่าผูฟ้้องคดี
โตแ้ยง้การกระท าพิพาทวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจาก กระท าไปโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นตามนัย
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประการท่ีสอง การโอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติมาแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย มิได้เป็นการพิจารณาอย่างรอบด้าน ซ่ึงเท่ากบัว่าผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้ 
การกระท าพิพาทว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ
ตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั และประการท่ีสาม การมีค าสั่งดงักล่าว
มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างแทจ้ริง เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไดป้ฏิบติั
หน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตย์สุจริตโดยมิได้มีข้อบกพร่องและไม่ได้มีความผิดใดๆ เหตุผลในการ
โอนยา้ยผูฟ้้องคดีท่ีแทจ้ริงก็เพื่อตอ้งการให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คง
แห่งชาติ และแต่งตั้งพลต ารวจเอก ว. ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติในขณะนั้น มาด ารงต าแหน่งแทน
ผูฟ้้องคดี เพื่อให้ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติว่างลงและสามารถแต่งตั้งพลต ารวจเอก พ. 
รองผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ ไดข้ึ้นด ารงต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ อนัเป็นการโตแ้ยง้
การกระท าพิพาทว่าเป็นการใช้อ านาจโดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืน
นอกเหนือไปจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้ซ่ึงเท่ากบัว่าผูฟ้้องคดีโต้แยง้การกระท า
พิพาทว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริตตามนัยมาตรา 9       
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
 อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองชั้นตน้เห็นว่า ประกาศส านักนายกรัฐมนตรีพิพาทมีเหตุ 
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายในสองประการแรก ซ่ึงเพียงพอท่ีจะให้ศาลเพิกถอนประกาศ 
ส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวได้แล้ว ศาลปกครองชั้นต้นจึงมิได้วินิจฉัยเหตุแห่งความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายในประการท่ีสาม ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็ได้ยื่นอุทธรณ์คัดค้านค าพิพากษาของศาล
ปกครองชั้นตน้โดยโตแ้ยง้ว่าประกาศส านกันายกรัฐมนตรีพิพาทมิไดมี้เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย
กฎหมายทั้งสองประการตามท่ีศาลปกครองชั้นตน้ได้วินิจฉัยไว ้ ดงันั้น คดีจึงมีประเด็นท่ีต้อง
วินิจฉัยในชั้นอุทธรณ์ตามอุทธรณ์ของนายกรัฐมนตรี ว่า ประกาศส านกันายกรัฐมนตรี ลงวนัท่ี 30 
กนัยายน 2554 ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติและแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นค าสั่ง 
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ท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ โดยมีประเด็นยอ่ยท่ีตอ้งวนิิจฉยั 2 ประเด็นยอ่ย ดงัน้ี ประเด็นยอ่ยท่ีหน่ึง 
การโอนผูฟ้้องคดีซ่ึงด ารงต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ ส านกังานสภาความมัน่คง
แห่งชาติ ไปแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี ไดก้ระท าโดยถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไว้
ส าหรับการกระท านั้นแล้ว หรือไม่ และประเด็นย่อยท่ีสอง การโอนผูฟ้้องคดีมาแต่งตั้งให้ด ารง
ต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่43 
 คดีน้ีเป็นคดีตัวอย่างท่ีส าคัญท่ีศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวค าวินิจฉัยเก่ียวกับ 
การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริต ตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมว้่าศาลปกครองจะมิไดว้ินิจฉัยในเน้ือหา
ของคดีด้วยเหตุดังกล่าวเน่ืองจากศาลปกครองชั้นต้นมิได้วินิจฉัย และผูอุ้ทธรณ์มิได้อุทธรณ์ 
ในประเด็นน้ี อนัเป็นไปตามหลกัการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี และเป็นการแสดง 
ให้เห็นว่าเหตุดงักล่าวมิใช่ปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงผูเ้ขียนจะได้
วิเคราะห์โดยละเอียดในบทท่ี 5 ต่อไป  แต่อย่างไรก็ดี ค  าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว
นับว่าเป็นปรากฏการณ์ท่ีดีซ่ึงแสดงให้เห็นว่าศาลปกครองกล้าท่ีจะควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริตตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง 
ศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 (2)  แนวค าพิพากษาของศาลปกครอง กรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต แต่ศาลปกครองมิไดเ้พิกถอนนิติกรรมนั้น
ดว้ยเหตุดงักล่าว ซ่ึงมีดงัน้ี 
 1) ผูฟ้้องคดีเป็นอดีตขา้ราชการครูต าแหน่งผูช่้วยศาสตราจารย ์ระดบั 8 ไดล้าออกจาก
ราชการเพื่อสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาแต่ไม่ไดรั้บการเลือกตั้ง จึงขอกลบัเขา้รับราชการ 
แต่เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏัแจง้ว่าต าแหน่งว่างอยู่ระหว่างด าเนินการตามท่ีได้รับอนุมติัแล้ว   
ทุกอตัรา ผูฟ้้องคดีเห็นว่าการท่ีไม่ได้รับบรรจุกลับเข้ารับราชการเกิดจากความขดัแยง้ส่วนตัว
ระหว่างผูฟ้้องคดีกบัอธิการบดีสถาบนัราชภฏั จึงยื่นฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่รับผูฟ้้องคดี 
กลบัเขา้รับราชการ  
                                                           

43ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2557 ระหวา่ง นายถวลิ  เปล่ียนศรี  ผูฟ้้องคดี กบั นายกรัฐมนตรี 
กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี.  
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 ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ แนวปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีตามหนงัสือส านกัเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ท่ี มท 2796/2500 ลงวนัท่ี 15 กรกฎาคม 2500 และหนังสือส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี ด่วนมาก ท่ี สร. 0201/22078 ลงวนัท่ี 8 พฤศจิกายน 2517 มีความในท านองเดียวกนัว่า     
ไม่เป็นขอ้ผกูพนัท่ีส่วนราชการจะตอ้งรับผูซ่ึ้งลาออกจากราชการดว้ยเหตุเพื่อไปสมคัรรับเลือกตั้ง
เป็นสมาชิกวุฒิสภากลับเข้ารับราชการแต่อย่างใด และไม่ปรากฏว่ามีกฎหมาย กฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั หรือมติคณะรัฐมนตรีใดบญัญติัให้ตอ้งบรรจุแต่งตั้งข้าราชการครูซ่ึงลาออกไปสมคัร       
รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาแต่ไม่ไดรั้บเลือกกลบัเขา้รับราชการตามท่ีขอ ประกอบกบัเม่ือปรากฏว่า
อธิการบดีสถาบนัราชภฏัฯ ได้ขออนุมติัต่อเลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏับรรจุแต่งตั้งอาจารย ์       
ในต าแหน่งต่าง ๆ ท่ีว่างอยู่รวม 3 ต าแหน่ง เพื่อแก้ปัญหาการขาดแคลนบุคลากรในสถาบนัและ
ได้รับอนุมติัให้ด าเนินการแล้วก่อนท่ีจะทราบผลการเลือกตั้งของผูฟ้้องคดี การใช้ดุลพินิจไม่รับ       
ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการจึงเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 
 แต่ศาลปกครองสูงสุดกลบัค าพิพากษาของศาลปกครองกลางดงักล่าว โดยวินิจฉัยว่า        
ผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งในกรณีดงักล่าวคือ เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั โดยอนุมติั ก.ค. 
ตามมาตรา 42 (2) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการครู พ.ศ.2523 อธิการบดีสถาบนัฯ จึงตอ้ง
ส่งเร่ืองขอกลบัเขา้รับราชการไปให้เลขาธิการสภาฯ พิจารณาด าเนินการตามวิธีการท่ี ก.ค. ก าหนด 
แต่อธิการบดีสถาบนัฯ กลบัมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาการขอกลบัเขา้รับราชการโดยไม่มี
อ านาจ จึงเป็นการสร้างหลกัเกณฑ์การรับผูข้อกลบัเขา้รับราชการข้ึนมาใหม่ให้แตกต่างไปจาก
หลกัเกณฑ์ท่ี ก.ค. ก าหนด อีกทั้งเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น เม่ือคณะกรรมการฯ มีมติ        
ไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ จึงเป็นมติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย การท่ีเลขาธิการสภาสถาบนั
ราชภฏัฯ น ามติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสนอ อ.ก.ค. กรม พิจารณาแลว้มีค าสั่งไม่รับบรรจุผูฟ้้องคดี
กลับเข้ารับราชการนั้ น เป็นการไม่ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 10 กรกฎาคม 2500              
ท่ีเห็นชอบใหมี้การช่วยเหลือขา้ราชการท่ีลาออกจากราชการไปสมคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎร แต่ไม่ไดรั้บการเลือกตั้งและไดย้ื่นหนงัสือขอกลบัเขา้รับราชการให้ไดก้ลบัเขา้รับราชการ
โดยเร็ว และไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.ค. ก าหนด ค าสั่งปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้
รับราชการ จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย44  
 คดีน้ีแมศ้าลปกครองสูงสุดจะวินิจฉยัวา่ค าสั่งปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมาย
ก าหนดก็ตาม แต่เหตุเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดงักล่าวอาจไม่ใช่เหตุท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยั
                                                           

44ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.28/2548 ระหวา่ง นายวชิยั  ใจวสุิทธ์ิหรรษา  ผูฟ้้องคดี กบั 
เลขาธิการคณะกรรมการการอุดมศึกษา (เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั เดิม) กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี.  
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เท่านั้ น ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากค าฟ้องและค าให้การของคู่กรณีจะเห็นว่าการท่ีอธิการบดีฯ และ
เลขาธิการสภาฯ มีดุลพินิจไม่รับผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการ เน่ืองจากความขดัแยง้ส่วนตวัระหวา่ง
ผูฟ้้องคดีกับอธิการบดีสถาบนัราชภฏั ซ่ึงเป็นการโตแ้ยง้การกระท าพิพาทว่าเป็นการใช้อ านาจ 
โดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมาย 
ใหอ้ านาจไว ้ซ่ึงเท่ากบัวา่ผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้การกระท าพิพาทวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
เน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริตตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 2)  กรมสรรพากรมีค าสั่งแต่งตั้งขา้ราชการโดยมีผูฟ้้องคดีซ่ึงเดิมด ารงต าแหน่งนิติกร 7 
ปฏิบติังานในฐานะหัวหน้าฝ่ายกฎหมายและเร่งรัดภาษีอากรค้าง ส านักงานสรรพากรพื้นท่ี 13  
เป็นผู ้หน่ึงท่ีได้รับค าสั่งย ้ายไปแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งสรรพากรอ าเภอกุดบาก (เจ้าหน้าท่ี
บริหารงานสรรพากร 7) แต่ยงัคงให้อยูช่่วยปฏิบติัราชการ ณ หน่วยงานเดิม ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ค าสั่ง
ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เพื่อช่วยเหลือขา้ราชการบางคน
ให้ได้มาด ารงต าแหน่งในกรุงเทพมหานคร อนัมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีต้องเปล่ียนสถานะจากการ 
มีต าแหน่งประจ าในกรุงเทพมหานครเป็นการช่วยปฏิบติัราชการ  นอกจากนั้น ยงัท าให้เกิดความเสียหาย
ต่อเกียรติยศช่ือเสียงของผูฟ้้องคดี เน่ืองจากเป็นการลดฐานะความรับผิดชอบโดยให้ไปปฏิบติั 
ในหน่วยงานท่ีเล็กกวา่เดิม และก่อใหเ้กิดความเขา้ใจวา่ผูฟ้้องคดีขาดประสิทธิภาพในการปฏิบติังาน 
เพราะกรมสรรพากรเคยประชุมช้ีแจงให้ขา้ราชการทราบว่ามีนโยบายท่ีจะโยกยา้ยขา้ราชการระดบั 7 
ซ่ึงขาดประสิทธิภาพหรือไม่สามารถปฏิบติังานได้ ทั้งท่ีผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ผลงานเด่นชัดและมิได ้
ด้อยความสามารถ จึงฟ้องคดีต่อศาลขอให้มีค  าสั่งให้กรมสรรพากรแต่งตั้งผูฟ้้องคดีกลับคืนสู่
ต าแหน่งเดิมและชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 
 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ค  าสั่งของกรมสรรพากรมีกระบวนการในการออกค าสั่ง
เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือ เป็นการออกค าสั่งโดยผูท่ี้มีอ านาจและเป็นการยา้ยให้ด ารง
ต าแหน่งในระดบัเดียวกนัตามมาตรา 52 (6) และมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัขา้ราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 แต่ข้อเท็จจริงในคดีไม่อาจรับฟังได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งอย่างถูกต้อง
เหมาะสม เน่ืองจากข้ออา้งอนัเป็นเหตุในการมีค าสั่งยา้ยท่ีว่าผูฟ้้องคดีไม่ตั้งใจปฏิบติังานตามท่ี
ผูบ้งัคบับญัชามอบหมายและมีปัญหากบัเจา้หนา้ท่ีอ่ืนจนเป็นอุปสรรคในการบริหารงานนั้น ปรากฏว่า 
ในช่วงระยะเวลาก่อนท่ีจะมีค าสั่งยา้ยผูฟ้้องคดี ส านกังานสรรพากรพื้นท่ี 13 เป็นหน่วยงานท่ีเร่งรัด
หน้ีเก่าไดม้ากท่ีสุด ผูบ้งัคบับญัชายอมรับความรู้ความสามารถของผูฟ้้องคดีเก่ียวกบัการปฏิบติังาน
ดา้นการเร่งรัดภาษีอากรคา้ง โดยมอบหมายให้เป็นวิทยากรให้ความรู้กบัขา้ราชการ และการประเมิน 
ผลการปฏิบติังานของผูฟ้้องคดีก็ไดรั้บการประเมินอยูใ่นระดบัดี เป็นผูมี้ความอุตสาหะในการปฏิบติังาน
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ถึงขั้นสมควรไดรั้บการพิจารณาเล่ือนขั้นเงินเดือน 1.5 ขั้น  นอกจากนั้น การมีค าสั่งยา้ยผูฟ้้องคดี 
แต่ย ังคงให้อยู่ช่วยราชการ ณ หน่วยงานเดิม เป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ เป็นไปตามหลักการ 
ท่ีกรมสรรพากรให้การว่าเป็นการแต่งตั้ งเพื่อให้ข้าราชการได้ด ารงต าแหน่งตรงตามหน้าท่ี 
ท่ีปฏิบัติงานจริง  ดังนั้ น จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ  
แต่ผลกระทบจากค าสั่งไม่ถึงขนาดท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู ้ฟ้องคดีตามมาตรา 420  
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์การออกค าสั่งของกรมสรรพากรจึงไม่เป็นการกระท าละเมิด
แก่ผูฟ้้องคดี 45 (คดีน้ีผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ประเด็นการขอค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายอนัเกิดจาก
ค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมี้ค าพิพากษาท่ี อ.77/2547 ยนืตามศาลปกครองกลาง) 
 จะเห็นได้ว่าเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีเกิดข้ึนจากเหตุผลเบ้ืองหลังการใช้ดุลพินิจ            
ยา้ยขา้ราชการ ซ่ึงผูฟ้้องคดีอา้งว่าการยา้ยผูฟ้้องคดีดงักล่าวเพื่อช่วยเหลือขา้ราชการบางคนให้มา
ด ารงต าแหน่งในกรุงเทพมหานคร อันเป็นการโต้แยง้การกระท าพิพาทว่าเป็นการใช้อ านาจ 
โดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมาย 
ใหอ้ านาจไว ้ซ่ึงเท่ากบัวา่ผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้การกระท าพิพาทวา่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
เน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริตตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงปรากฏตามค าให้การของกรมสรรพากรท่ีให้ขอ้เท็จจริง 
ท่ีขดัแยง้กบัเหตุผลท่ีใช้ในการสั่งยา้ยอยา่งชดัเจน การด าเนินการดงักล่าวของกรมสรรพากรย่อมท าให ้              
ผูฟ้้องคดีรู้สึกว่าการยา้ยไม่ชอบธรรม อันน ามาสู่การฟ้องคดี และผลแห่งคดีน้ีมีปรากฏต่อไป 
ในค าอุทธรณ์เพิ่มเติมของผูฟ้้องคดีวา่ หลงัจากศาลปกครองชั้นตน้มีค าพิพากษาแลว้ กรมสรรพากร             
ได้แต่งตั้ งคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงผูฟ้้องคดี เน่ืองจากมีผูร้้องเรียนกล่าวหาผูฟ้้องคดี           
ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นว่าน่าจะมีผลสืบเน่ืองจากการฟ้องคดีของผูฟ้้องคดีจนท าให้ผูฟ้้องคดีตดัสินใจ
ลาออกจากราชการ 
 3) ผูฟ้้องคดีด ารงต าแหน่งรองปลดัส านักนายกรัฐมนตรี (นักบริหาร 10) ส านักงาน
ปลัดส านักนายกรัฐมนตรี ส านักนายกรัฐมนตรี ได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการ
กระทรวง (ผู ้ตรวจราชการ 10) ส านักงานปลัดกระทรวง กระทรวงมหาดไทย ปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีและปลัดกระทรวงหาดไทย จึงเป็นผู ้มีอ  านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 52 แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เม่ือปลัดส านักนายกรัฐมนตรีและ
ปลดักระทรวงหาดไทยไดต้กลงยินยอมในการโอนผูฟ้้องคดี และไดมี้การแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ด ารง
ต าแหน่งในระดบัท่ีไม่สูงกวา่เดิมและรับเงินเดือนในขั้นท่ีไม่สูงกวา่เดิม โดยปลดักระทรวงหาดไทย
                                                           

45ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1595/2545 ระหวา่ง นายสุรชยั  เติมอริยบุตร ผูฟ้้องคดี กบั 
กรมสรรพากร ผูถู้กฟ้องคดี. 
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ได้น าเสนอรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  
และไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีแล้ว กรณีจึงเป็นการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการตามท่ี
กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนไดบ้ญัญติัไว ้ 
 แต่อยา่งไรก็ดี ขอ้เทจ็จริงท่ีปรากฏตามหนงัสือกระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 24 กนัยายน 2551 
ซ่ึงเป็นหนงัสือท่ีปลดักระทรวงมหาดไทยไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงให้ผูฟ้้องคดีทราบเก่ียวกบัการมีหนงัสือ
ทาบทามขอรับโอนผูฟ้้องคดีมารับราชการในสังกดักระทรวงมหาดไทย โดยมีสาระส าคญัสรุปว่า 
ในวนัท่ี 2 กนัยายน 2551 ซ่ึงเป็นวนัท่ีมีการเสนอเร่ืองการโอนผูฟ้้องคดีให้คณะรัฐมนตรีอนุมติั  
เวลาประมาณ 9.30 นาฬิกา ปลัดกระทรวงมหาดไทยได้รับแจ้งทางโทรศัพท์มือถือจากรัฐมนตรี 
วา่การกระทรวงมหาดไทยว่ามีเอกสารเร่งด่วนให้ลงนาม เป็นกรณีการรับโอนขา้ราชการระดบั 10 
มารับราชการสังกดักระทรวงมหาดไทยเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี ต่อมาเวลาประมาณ 12.15 นาฬิกา 
นาย ส. ซ่ึงเป็นคณะท างานรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ได้น าเอกสารท่ีรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยได้ประสานไวม้าให้ลงนามเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี แสดงว่า การขอรับโอน 
ผูฟ้้องคดีมาด ารงต าแหน่งในสังกดักระทรวงมหาดไทยมิไดเ้ป็นความประสงค์ของปลดักระทรวง
มหาดไทย ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลงยินยอมการโอนตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 60 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 แต่เป็นการริเ ร่ิม 
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นฝ่ายการเมือง และมิใช่ผูท่ี้มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนด และภายหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติัการโอนผูฟ้้องคดีมาด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการ
กระทรวงมหาดไทยแลว้ ปลดักระทรวงมหาดไทยได้มีบนัทึกขอ้ความส านักงานปลดักระทรวง
มหาดไทย ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2551 ถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอแนวทาง
พิจารณาให้ความเป็นธรรมแก่ผูฟ้้องคดี โดยเห็นควรให้ส านักนายกรัฐมนตรีรับโอนผูฟ้้องคดี
กลบัไปด ารงต าแหน่งรองปลดัส านักนายกรัฐมนตรี หรือควรปรับยา้ยผูฟ้้องคดีไปด ารงต าแหน่ง 
รองปลัดกระทรวงมหาดไทยหรืออธิบดีกรมใดกรมหน่ึง ในสังกัดกระทรวงมหาดไทย  
ซ่ึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบตามท่ีเสนอ และไดมี้หนงัสือกระทรวงมหาดไทย 
ลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 2551 ถึงรัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรีเพื่อให้รับโอนผูฟ้้องคดีกลบัไป
ด า รงต าแหน่ง เ ดิม  จึ ง เ ป็นข้อยืนย ันได้ว่ า  ก าร ท่ีปลัดกระทรวงมหาดไทย มีหนัง สือ
กระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 2 กนัยายน 2551 ถึงปลดัส านักนายกรัฐมนตรี ทาบทามขอรับโอน 
ผูฟ้้องคดี โดยอ้างว่าผูฟ้้องคดีมีคุณสมบัติ ความรู้ ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสม 
ท่ีจะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น การกระท าดังกล่าวมิใช่
ว ัตถุประสงค์หรือความต้องการท่ีแท้จริงของปลัดกระทรวงมหาดไทย  การด า เนินการ 
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ของปลดักระทรวงมหาดไทย ในส่วนน้ีจึงไม่อาจถือวา่เป็นการใชอ้  านาจโดยถูกตอ้งตามท่ีกฎหมาย
วา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการพลเรือนไดก้ าหนดไว ้ 
 ส่วนท่ีปลัดส านักนายกรัฐมนตรีอ้างว่า หนังสือกระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 24 
กันยายน 2551 ท่ีปลัดกระทรวงมหาดไทย มีถึงผู ้ฟ้องคดี และบันทึกข้อความส านักงาน
ปลดักระทรวงมหาดไทย ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2551 ท่ีมีถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย        
มีลกัษณะเป็นความเห็นส่วนตวัและจดัท าข้ึนมาภายหลงัจากท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัให้โอน        
ผูฟ้้องคดีแลว้ จึงไม่อาจน ามาอา้งเป็นพยานหลกัฐานในการพิจารณาของศาลได ้นั้น เห็นวา่ หนงัสือ
กระทรวงมหาดไทยทั้งสองฉบบัดงักล่าวเป็นหนงัสือราชการท่ีลงนามโดยปลดักระทรวงมหาดไทย 
โดยหนงัสือฉบบัแรกเป็นการช้ีแจงขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการโอนให้ผูฟ้้องคดีทราบ และหนงัสือฉบบั
ท่ีสอง เ ป็นการ เสนอแนวทางให้ความ เ ป็นธรรมแ ก่ผู ้ฟ้ องค ดี เพื่ อ ให้ รั ฐมนตรีว่ าก าร
กระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นผู ้บังคับบัญชาพิจารณา กรณีจึงถือเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีราชการ  
ในต าแหน่งปลัดกระทรวงมหาดไทย มิใช่การกระท าในลักษณะส่วนตัว ตามท่ีปลัดส านัก
นายกรัฐมนตรีอ้าง เม่ือผูฟ้้องคดีได้ยื่นส าเนาหนังสือทั้งสองฉบบัดังกล่าว เป็นพยานหลักฐาน 
เพื่อประกอบการพิจารณาต่อศาลปกครองชั้ นต้น และศาลปกครองชั้ นต้น ได้ส่งส า เนา
พยานหลกัฐานดงักล่าวให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งส่ีไดท้ราบเพื่อยืนยนัหรือหักลา้งเอกสารพยานหลกัฐาน 
ในส่วนดังกล่าวแล้ว จึงเป็นข้อเท็จจริงท่ีได้ยกข้ึนว่ากันมาแล้วโดยชอบในศาลปกครองชั้นต้น  
ไม่ตอ้งห้ามตามขอ้ 101 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หนงัสือทั้งสองฉบบัดงักล่าวจึงเป็นพยานหลกัฐานท่ีชอบ
ดว้ยกฎหมายและน ามาเป็นพยานหลกัฐานในชั้นการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดได ้ขอ้อา้ง 
ของผูถู้กฟ้องคดีไม่อาจรับฟังได้46 ซ่ึงคดีน้ีถือเป็นคดีตวัอย่างท่ีผูฟ้้องคดีได้กล่าวอา้งความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งยา้ยผูฟ้้องคดี โดยอ้างพยานหลักฐานต่อศาลจนศาลเช่ือว่ามีการกระท า 
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว  
 4)   ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ขณะผูฟ้้องคดีด ารงต าแหน่งรองผูก้  ากบัการป้องกนัปราบปราม 
สถานีต ารวจภูธรอ าเภอบางระจนั จงัหวดัสิงห์บุรี ได้รับความเดือดร้อนและเสียหายจากการท่ี  
ผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 มีค าสั่งต ารวจภูธรภาค 9 ลงวนัท่ี 19 มิถุนายน 2550 แต่งตั้งผูฟ้้องคดี
ไปด ารงต าแหน่งรองผูก้  ากบัการกลุ่มงานสืบสวนสอบสวน ต ารวจภูธรจงัหวดัปัตตานี ตั้งแต่วนัท่ี 
22 มิถุนายน 2550 ผูฟ้้องคดีมีหนงัสือลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 2550 ร้องทุกข์ต่อประธานกรรมการ
ขา้ราชการต ารวจ อนุกรรมการคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจเก่ียวกบัการร้องทุกข์ ท าการแทน
                                                           

46ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.229/2554 ระหวา่ง นายจาดุร  อภิชาตบุตร  ผูฟ้้องคดี 
นายกรัฐมนตรี  ท่ี 1 กบัพวกรวม 4 คน  ผูถู้กฟ้องคดี. 
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คณะกรรมการข้าราชการต ารวจ แต่คณะกรรมการข้าราชการต ารวจเห็นว่าการแต่งตั้งผูฟ้้องคดี 
ไดด้ าเนินการไปโดยถูกตอ้งตามขั้นตอนของระเบียบ กฎหมายทุกประการ ประกอบกบัผูฟ้้องคดี 
ถูกตั้งกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรง จึงมีมติให้ยกค าร้องทุกข์ผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีเห็นว่า 
เหตุท่ีมีการยา้ยผูฟ้้องคดีอาจเน่ืองมาจากผูฟ้้องคดีไปให้การเป็นพยานโจทก์คดีอาญาหมายเลขด า 
ท่ี อ. 464/2549 ระหว่างนาย พ. โจทก์ พลต ารวจเอก ส. กับพวกรวม 4 คน จ าเลย เม่ือวนัท่ี 23 
มีนาคม 2550 และวนัท่ี 8 พฤษภาคม 2550 ตามหมายเรียกของศาลอาญา จนถูกผูบ้ ังคับการ
ต ารวจภูธรจงัหวดัสิงห์บุรี มีค  าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสืบสวนขอ้เท็จจริง การแต่งตั้งผูฟ้้องคดี 
ไปด ารงต าแหน่งในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงเป็นพื้นท่ีท่ีมีสถานการณ์ไม่ปกติ มีการก่อเหตุ
ของผูก่้อการร้ายอย่างต่อเน่ือง และผูบ้งัคบับญัชาก็ทราบดีว่าผูฟ้้องคดีเป็นมะเร็งในระยะรุนแรง 
ต้องรักษาตัวท่ีโรงพยาบาลศิริราชอย่างต่อเน่ือง ท าให้ผู ้ฟ้องคดีต้องเดินทางมารักษาตัว 
ท่ีโรงพยาบาลศิริราชเป็นประจ า เสียค่าใชจ่้ายเป็นเงิน 22,000 บาท และภายหลงัผูฟ้้องคดีเดินทาง 
ไปปฏิบติัหนา้ท่ีในต าแหน่งรองผูก้  ากบัการกลุ่มงานสืบสวนสอบสวน ต ารวจภูธรจงัหวดัปัตตานีแลว้  
ผูฟ้้องคดีเช่ือโดยสุจริตว่ายงัคงถูกอ านาจทางบริหารกระท าต่อผูฟ้้องคดีโดยไม่เป็นธรรมและ
ต่อเน่ือง คือถูกตั้ งกรรมการสอบสวนวินัยกรณีไปเบิกความเป็นพยานโจทก์ข้างต้นตามค าสั่ง
ส านกังานต ารวจแห่งชาติ ท่ี 361/2550 ลงวนัท่ี 21 มิถุนายน 2550 และถูกส ารองราชการกองบงัคบัการ
อ านวยการต ารวจภูธรภาค 9 ตามค าสั่งผูบ้ ัญชาการต ารวจภูธรภาค 9 ท่ี 290/2550 ลงวนัท่ี 14 
สิงหาคม 2550 จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนค าสั่งของผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9  
ตามค าสั่งลงวนัท่ี 19 มิถุนายน 2550 ในส่วนท่ีแต่งตั้งผูฟ้้องคดี และสั่งให้ผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 1 
หรือผูบ้ ัญชาการต ารวจแห่งชาติแต่งตั้ งผู ้ฟ้องคดีไปด ารงต าแหน่ง ในสังกัดเดิม เพิกถอนมติ 
ของคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ ท่ียกค าร้องทุกข์ผูฟ้้องคดี และให้ส านกังานต ารวจแห่งชาติ 
ชดใชค้่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีเป็นเงิน 22,000 บาท  
 ศาลปกครองกลางเห็นว่า การเสนอแต่งตั้งสับเปล่ียนหมุนเวียนผูฟ้้องคดี เป็นกรณี 
ท่ีส านักงานต ารวจแห่งชาติมีนโยบายให้ต ารวจภูธรภาค 9 แต่งตั้ งข้าราชการต ารวจท่ีมีความรู้
ความสามารถและมีความเหมาะสมจากนอกหน่วยมาด ารงต าแหน่งในสังกดั เพื่อให้การปฏิบติังาน
โดยเฉพาะการแกไ้ขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตมี้ประสิทธิภาพสูงสุด  
ซ่ึงเหตุท่ีส านักงานต ารวจแห่งชาติมีนโยบายดงักล่าวอาจเน่ืองมาจากผูฟ้้องคดีไดไ้ปให้การเป็นโจทก ์
คดีอาญาหมายเลขด าท่ี อ. 464/2549 ระหว่างนาย พ. โจทก์ พลต ารวจเอก ส. กบัพวกรวม 4 คน 
จ าเลย ประกอบกบัขอ้เท็จจริงปรากฏต่อมาว่า ภายหลงัจากผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 มีค าสั่ง
แต่งตั้งผูฟ้้องคดีแลว้ และก่อนท่ีค าสั่งแต่งตั้งผูฟ้้องคดีมีผล ส านกังานต ารวจแห่งชาติกลบัมีค าสั่ง
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัอยา่งร้ายแรงผูฟ้้องคดี โดยมีมูลกรณีกล่าวหาต่อเน่ืองมาจาก
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การท่ีผูฟ้้องคดีไปให้การเป็นพยานโจทก์ในคดีอาญาดงักล่าว แสดงให้เห็นเจตนาว่าการแต่งตั้ง            
ผูฟ้้องคดีคร้ังดงักล่าวมิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ของทางราชการดงัท่ีกล่าวอา้ง นอกจากน้ี ในส่วน
การประชุมของคณะกรรมการคดัเลือกก็ดี การท าความตกลงกนัระหว่างผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 
และผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 1 ก็ดี ไดก้ระท าอยา่งเร่งด่วนภายในวนัเดียวกนัในลกัษณะเป็นเพียง
พิธีการเพื่อให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนดเท่านั้น มิไดมี้การพิจารณาถึงเหตุผลความจ าเป็น
อยา่งแทจ้ริง อีกทั้งขอ้อา้งท่ีว่าการแต่งตั้งขา้ราชการต ารวจทั้ง 5 คน ซ่ึงมียศพนัต ารวจโทให้ไปประจ า
ในสังกัดต ารวจภูธรภาค 9 ท่ีเน้นเหตุผลเพื่อให้การแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี 3 จังหวดั
ชายแดนภาคใต้มีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น ก็ไม่มีข้อมูลอนัใดจะยืนยนัได้ว่าข้าราชการดังกล่าว 
จะสามารถแก้ไขปัญหาความไม่สงบในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตไ้ด้อย่างมีประสิทธิภาพ
สูงสุดจริง จึงยงัฟังไม่ได้ว่ามีความจ าเป็นถึงขนาดจะต้องแต่งตั้ งข้าราชการต ารวจสับเปล่ียน
หมุนเวยีนในต าแหน่งเท่าเดิมตามขอ้แนะน าและแนวทางของส านกังานต ารวจแห่งชาติ  นอกจากน้ี
ก็ยงัไม่มีความชดัเจนว่าการแต่งตั้งลกัษณะน้ีมีความเหมาะสมกบัต าแหน่งและเพื่อประโยชน์ของ
ทางราชการอยา่งไร กระบวนการแต่งตั้งผูฟ้้องคดีจึงไม่ชอบดว้ยเหตุผลตามขอ้กล่าวอา้ง และไม่เป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีประสงค์จะให้มีการกระจายอ านาจในการแต่งตั้งขา้ราชการต ารวจ 
ในกรณีต่างๆ แยกออกไปเป็นของกองบญัชาการหรือกองบงัคบัการแลว้แต่กรณี มติของอนุกรรมการ
คณะกรรมการขา้ราชการต ารวจเก่ียวกบัการร้องทุกขท่ี์ยกค าร้องทุกขผ์ูฟ้้องคดี ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
เช่นกนั และเม่ือขอ้เท็จจริงฟังไดว้่า การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 ใช้ดุลพินิจสั่งยา้ยผูฟ้้องคดี
โดยมิชอบ และคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจในฐานะคณะกรรมการผูมี้อ านาจวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์
ก็ได้มีมติยกค าร้องทุกข์ เป็นการกระท าอนัมิชอบด้วยกฎหมาย ถือได้ว่าเป็นการกระท าละเมิดต่อ 
ผูฟ้้องคดีดว้ย 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ การแต่งตั้งผูฟ้้องคดีถือเป็นการแต่งตั้งนอกวาระประจ าปี 
และนอกหน่วยมาด ารงต าแหน่งในสังกดัต ารวจภูธรภาค 9 ทั้งมาตรา 55 (3) มาตรา 57 และมาตรา 127 
แห่งพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 และขอ้ 3 ขอ้ 11 และขอ้ 12 ของขอ้ก าหนด ก.ตร. 
ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการต ารวจ พ.ศ. 2521 วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการ
คดัเลือกของคณะกรรมการคดัเลือกเพื่อการแต่งตั้ง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2545 ไดก้  าหนดสอดคลอ้งกนัวา่
ให้ผูบ้ญัชาการท่ีประสงค์จะแต่งตั้งข้าราชการต ารวจ ผูน้ั้นเป็นผูส้ั่งแต่งตั้ งและให้ผูบ้ญัชาการ 
ท่ีเก่ียวข้องท าความตกลงประสานกัน โดยค านึงถึงความเหมาะสมและความรู้ความสามารถ
ประกอบกนั ปรากฏวา่ ในกรณีน้ีเม่ือคณะกรรมการคดัเลือกไดเ้ห็นชอบตามนโยบายของส านกังาน
ต ารวจแห่งชาติ เสนอให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้หมาะสมท่ีจะไปปฏิบติังานแก้ปัญหา 3 จงัหวดัชายแดน
ภาคใต ้ต่อมา ผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งไดมี้หนงัสือต ารวจภูธรภาค 9 
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ลงวนัท่ี 18 มิถุนายน 2550 ประสานขอทราบขอ้ขดัขอ้งในการแต่งตั้งผูฟ้้องคดีไปยงัผูบ้ญัชาการ
ต ารวจภูธรภาค 1 และขอทราบรายละเอียดเก่ียวกับข้อมูลส่วนตัวของผูฟ้้องคดี ผู ้บัญชาการ
ต ารวจภูธรภาค 1 ได้มีหนังสือต ารวจภูธรภาค 1 ลงวนัท่ี 18 มิถุนายน 2550 แจ้งว่าไม่ขัดข้อง  
พร้อมไดแ้นบประวติัการท างานของผูฟ้้องคดีมาดว้ยจ านวน 1 แผ่น เม่ือพิจารณาเอกสารดงักล่าวแล้ว
เห็นวา่เป็นเพียงรายละเอียดของประวติัการท างานโดยทัว่ไป มิไดมี้ขอ้เท็จจริงปรากฏเป็นท่ีประจกัษว์า่
ผูฟ้้องคดีมีความสามารถและมีความเหมาะสมในการปฏิบติังานแกปั้ญหาใน 3 จงัหวดัชายแดน
ภาคใต้แต่อย่างใด กรณีน้ีแม้ว่ามิได้มีกฎระเบียบใดของส านักงานต ารวจแห่งชาติ ก าหนด
หลกัเกณฑ์หรือแนวทางในการพิจารณาขา้ราชการต ารวจท่ีมีความสามารถและเหมาะสมในกรณี
ดงักล่าวไว ้แต่กรอบการพิจารณาถึงคุณสมบติัของผูท่ี้จะไปปฏิบติังานใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต้
ตอ้งมุ่งเนน้และใหค้วามส าคญักบัความรู้ความสามารถของผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ีดงักล่าวอยา่งแทจ้ริง 
ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอ านาจแต่งตั้งจึงตอ้งพิจารณาเร่ืองดงักล่าวดว้ยความละเอียดรอบคอบเป็นพิเศษ 
การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 1 ส่งเพียงเอกสารประวติัการท างานทัว่ไปของผูฟ้้องคดีจ านวน 1 แผน่ 
ให้ผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 เพื่อประกอบการพิจารณาแต่งตั้ ง ถือว่ายงัไม่มีข้อเท็จจริงเพียงพอ 
ท่ีจะยนืยนัวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้มีคุณสมบติัเหมาะสมกบัต าแหน่งดงักล่าว และเม่ือพิจารณาถึงประวติั
ของผูฟ้้องคดีโดยละเอียดแลว้ ปรากฏวา่ส่วนใหญ่ผูฟ้้องคดีปฏิบติังานอยูใ่นพื้นท่ีต ารวจภูธรภาค 1 
และไม่เคยมีประสบการณ์ในการปฏิบติังานในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตห้รือพื้นท่ีใกลเ้คียง 
มาก่อน อีกทั้งยงัไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ความสามารถและผลการปฏิบติังานโดดเด่นเป็นท่ี
ประจกัษ ์และเม่ือพิจารณาถึงปัญหาดา้นสุขภาพของผูฟ้้องคดีดว้ยแลว้ ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีก าลงัป่วย
เป็นโรคมะเร็งต่อมไธมสัในระยะท่ี 3 ซ่ึงอยู่ระหว่างการพกัฟ้ืนหลังจากผ่านการท าเคมีบ าบัด  
ซ่ึงกรณีน้ีถือเป็นปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติหน้าท่ีในพื้นท่ี 3 จังหวดัชายแดนภาคใต ้
เน่ืองจากผูฟ้้องคดีจ าเป็นตอ้งเดินทางกลบักรุงเทพมหานครเพื่อตรวจรักษาท่ีโรงพยาบาลศิริราช  
อยู่เป็นระยะตามท่ีแพทยน์ดัหมาย ทั้งยงัปรากฏว่าผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 และผูบ้ญัชาการ
ต ารวจภูธรภาค 1 ไดด้ าเนินการอยา่งรวบรัด เร่งด่วนเสร็จส้ินในวนัเดียวกนัคือในวนัท่ี 18 มิถุนายน 
2550 ไม่วา่จะเป็นขั้นตอนท่ีคณะกรรมการคดัเลือกฯ ประชุมใหค้วามเห็นชอบ หรือการท าความตกลงกนั
ระหว่างผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 และผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 1 ซ่ึงกรณีเช่นน้ีเป็นเร่ือง 
ผดิวสิัยของการพิจารณาเพื่อคดัเลือกบุคลากรท่ีมีคุณภาพและเหมาะสมกบัการปฏิบติังานในพื้นท่ี 3 
จงัหวดัชายแดนภาคใต ้ซ่ึงตอ้งด าเนินการพิจารณาอย่างรอบคอบ แต่การด าเนินการตามขั้นตอน
ดงักล่าวของผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 นั้น เพียงเพื่อให้ครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด
เท่านั้น มิไดค้  านึงถึงเจตนารมณ์ท่ีแทจ้ริงของกฎหมายแต่อยา่งใด จึงเป็นท่ีน่าเช่ือไดว้า่ เหตุผลส าคญั
ท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 ได้แต่งตั้ งผูฟ้้องคดีให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าวตามนโยบายของ
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ส านกังานต ารวจแห่งชาตินั้น ก็เน่ืองดว้ยเหตุท่ีผูฟ้้องคดีได้ไปให้การเป็นพยานโจทก์ในคดีอาญา
หมายเลขด า ท่ี อ. 464/2549 ระหว่างนาย พ. โจทก์ พลต ารวจเอก ส. กับพวกรวม 4 คน จ าเลย  
ซ่ึงต่อมาหลงัจากท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 มีค าสั่งแต่งตั้ งผูฟ้้องคดีก่อนท่ีค าสั่งดงักล่าวจะมี 
ผลบงัคบัในวนัท่ี 22 มิถุนายน 2550 ส านกังานต ารวจแห่งชาติไดมี้ค าสั่งลงวนัท่ี 21 มิถุนายน 2550 
แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงผูฟ้้องคดีในกรณีดงักล่าว และถูกส ารอง
ราชการกองบงัคบัการอ านวยการต ารวจภูธรภาค 9 ตามค าสั่งผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 ลงวนัท่ี 
14 สิงหาคม 2550 จึงเห็นได้ว่าการแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ไปด ารงต าแหน่งรองผูก้  ากบัการกลุ่มงาน
สืบสวนสอบสวน ต ารวจภูธรจงัหวดัปัตตานี เป็นการด าเนินการท่ีมิได้อยู่บนพื้นฐานโดยชอบ 
ดว้ยกฎหมาย บิดเบือนเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีแทจ้ริง และมีลกัษณะเป็นการกลัน่แกลง้ผูฟ้้องคดี 
อนัสืบเน่ืองมาจากการไปให้การ เป็นพยานโจทก์ในคดีอาญาขา้งตน้ การกลัน่แกลง้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา 
ท่ีปฏิบติังานไม่สนองนโยบาย ของผูบ้งัคบับญัชาหรือมีปัญหาพิพาทกบัผูบ้งัคบับญัชา ในลกัษณะ
เป็นการลงโทษโดยการยา้ยให้ไปปฏิบติัใน 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ช่นน้ี ถือว่าเป็นการกระท า 
ท่ีไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย  นอกจากนั้น ปัญหา 3 จงัหวดัชายแดนภาคใตเ้ป็นปัญหาท่ีซบัซ้อนและ
ละเอียดอ่อนเป็นอยา่งยิ่ง การแต่งตั้งโยกยา้ยบุคลากรท่ีไม่มีความรู้ความสามารถเพียงพอ และไม่เขา้ใจ
ปัญหาในพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริงเพื่อเขา้ไปปฏิบติังานในพื้นท่ี อาจน าไปสู่การเพิ่มระดบัความรุนแรงของ
ปัญหาข้ึนอีกได้ ดงันั้น การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 ได้มีค  าสั่งต ารวจภูธรภาค 9 ลงวนัท่ี 19 
มิถุนายน 2550 แต่งตั้ งผู ้ฟ้องคดีให้ด ารงต าแหน่งรองผู ้ก  ากับการกลุ่มงานสืบสวนสอบสวน 
ต ารวจภูธรจงัหวดัปัตตานี ตั้งแต่วนัท่ี 22 มิถุนายน 2550 เป็นตน้ไป โดยไม่ไดพ้ิจารณาถึงความรู้
ความสามารถและ ความเหมาะสมกบัต าแหน่ง และความจ าเป็นเพื่อประโยชน์ของราชการ ถือเป็น
การแ ต่งตั้ ง โยกย้าย ท่ี ใช้ ดุลพิ นิ จโดยไม่ สุ จ ริต  เ ป็นการกระท า ท่ี มิ ชอบด้วยกฎหมาย  
แห่งพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ.2547 และต่อมาเม่ือคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจไดมี้มติ
ยกค าร้องทุกข์ของผูฟ้้องคดี จึงถือเป็นการกระท าท่ีมิชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน และถือได้ว่า 
ผูบ้ ัญชาการต ารวจภูธรภาค 9 และผู ้บัญชาการต ารวจภูธรภาค 1 กระท าละเมิดต่อผู ้ฟ้องคดี 
ส านกังานต ารวจแห่งชาติซ่ึงเป็นหน่วยงานตน้สังกดั จึงตอ้งเป็นผูรั้บผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิด
ดงักล่าว ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 253947 
 5) ผูฟ้้องคดีเป็นข้าราชการในสังกดัขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ต าแหน่ง
เจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 ส่วนอ านวยการ เม่ือปี 2543 องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตมีค าสั่ง
ให้ผูฟ้้องคดีไปช่วยราชการท่ีส่วนกิจการสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ในระหว่างท่ีผูฟ้้องคดี 
                                                           

47ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.564/2556 ระหวา่ง พนัต ารวจโท ศิริวฒัน์  โมรานนท ์ผูฟ้้องคดี กบั 
ผูบ้ญัชาการต ารวจภูธรภาค 9 กบัพวก ผูถู้กฟ้องคดี. 
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ช่วยราชการดงักล่าว ผูฟ้้องคดีไดร้้องเรียนนายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตกบัพวก ซ่ึงเป็น 
ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองวา่ บุคคลกลุ่มน้ีร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีในการจดัซ้ือเคร่ืองแบบนกัเรียน
โดยไม่ถือปฏิบติัให้เป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการก าหนดไว ้ ใชอ้  านาจข่มขู่ผูฟ้้องคดี
ในฐานะเจา้หนา้ท่ีพสัดุ และกีดกนัผูเ้สนอราคารายอ่ืนอยา่งไม่เป็นธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบติัในการ
แจกจ่ายชุดนกัเรียน ท าให้ราษฎรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม ต่อมา องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต 
มีค  าสั่งท่ี 476/2544 ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 2544 สั่งให้ผูฟ้้องคดีพน้จากการช่วยราชการดังกล่าว 
และกลบัไปปฏิบติัหน้าท่ีราชการในต าแหน่งเดิม โดยให้ปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา 
ท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตให้บริษทัเอกชนเช่าด าเนินการ มีหนา้ท่ีดูแล การใชท้่าเทียบเรือ
รัษฎาให้เป็นไปดว้ยความเรียบร้อย และประสานงานระหวา่งผูเ้ช่าท่าเทียบเรือกบัผูถู้กฟ้องคดีและ
หน่วยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ผูฟ้้องคดีไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว จึงอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าว           
แต่องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตแจง้ยืนยนัค าสั่งเดิม ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ศาล
เพิกถอนค าสั่งขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต และสั่งให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต        
มีค  าสั่งใหผู้ฟ้้องคดีกลบัไปปฏิบติัราชการในต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 ส่วนอ านวยการ 
ตามปกติ 
 ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ เม่ือขอ้เท็จจริงฟังไดว้า่ ท่าเทียบเรือรัษฎาเป็นท่าเทียบเรือ 
ท่ีองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตใหบ้ริษทัเอกชนเช่าเพื่อด าเนินกิจการ ท่าเทียบเรือดงักล่าวจึงมิใช่
ท่ีท าการของทางราชการ การท่ีองค์การบริหารส่วนจังหวดัภูเก็ตโดยนายกองค์การบริหาร                
ส่วนจงัหวดัภูเก็ตออกค าสั่งท่ี 476/2544 ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 2544 ให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า 
ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงเป็นการออกค าสั่งท่ีขดัต่อธรรมเนียมการปฏิบติัราชการทัว่ไปท่ีขา้ราชการ
ตอ้งปฏิบติังานประจ าในสถานท่ีท าการของทางราชการเท่านั้น อีกทั้งไม่เคยปรากฏว่ามีปัญหา
เก่ียวกับความไม่เรียบร้อยในการใช้ท่าเทียบเรือ หรือมีปัญหาว่าผูเ้ช่าท่าเทียบเรือไม่ปฏิบติัตาม
สัญญาแต่อยา่งใด จึงยงัไม่มีเหตุผลและความจ าเป็นถึงขนาดตอ้งให้ขา้ราชการระดบั 6 ซ่ึงมีความรู้
ระดบัปริญญาตรีตอ้งไปปฏิบติังานประจ าท่ีท่าเทียบเรือดังกล่าว ค าสั่งในส่วนท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดี  
ไปปฏิบติังานจึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบและถือเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการ
ออกค าสั่งตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการบริหารงานบุคคล นายกองค์การบริหาร            
ส่วนจงัหวดัภูเก็ตมีอ านาจดุลพินิจตามกฎหมายท่ีจะสั่งให้ขา้ราชการในสังกดัขององค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดัภูเก็ตไปปฏิบติัหน้าท่ีในหน่วยงานซ่ึงมิใช่ส่วนราชการได ้ ทั้งน้ี ตามมาตรา 15 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินฯ ประกอบมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติั
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วา่ดว้ยความผดิทางวนิยัของขา้ราชการซ่ึงไปปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานท่ีมิใช่ส่วนราชการฯ แต่การ
ออกค าสั่งดังกล่าวจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ค าสั่งดังกล่าว            
ตอ้งสามารถด าเนินการใหเ้จตนารมณ์หรือวตัถุประสงคต์ามกฎหมายส าเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น ค าสั่งใด
ก็ตามท่ีไม่สามารถท าใหเ้จตนารมณ์หรือวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจปรากฏเป็นจริง
ข้ึนมาไดเ้ลย ย่อมเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบและไม่อาจมีผลใชบ้งัคบัได ้ นอกจากน้ี ในการออกค าสั่งนั้น
จะต้องมีความจ าเป็นในการออกค าสั่งด้วย กล่าวคือ จะใช้อ านาจจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของ
ข้าราชการในสังกัดได้เพียงเท่า ท่ีจ  าเป็นแก่การด า เนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ
วตัถุประสงคข์องกฎหมายเท่านั้น การจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของขา้ราชการในสังกดัเกินขอบเขต
แห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมาย  
ย่อมเป็นค าสั่ง ท่ีไม่ชอบเช่นกันและค าสั่งดังกล่าวมหาชนจะต้องได้รับประโยชน์มากกว่า 
ความเสียหายท่ีผูรั้บค าสั่งไดรั้บ เม่ือพิจารณาหนา้ท่ีความรับผิดชอบของเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 
ส่วนอ านวยการขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ประกอบกบัขอ้เท็จจริงในการด าเนินกิจการ
ท่าเทียบเรือดงักล่าว องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตไม่จ  าเป็นตอ้งให้ขา้ราชการในสังกดัออกไป
ปฏิบติังานเป็นการประจ าท่ีท่าเทียบเรือดงักล่าวก็ได้ อีกทั้งผูฟ้้องคดียงัด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าท่ี
บริหารงานทัว่ไป 6 ซ่ึงมีอาวุโสรองจากหัวหน้าส่วนอ านวยการ มีหน้าท่ีความรับผิดชอบและ
ลกัษณะงานท่ีตอ้งปฏิบติัโดยควบคุมตรวจสอบการจดัการงานต่าง ๆ หลายดา้น และส่วนอ านวยการ      
มีกรอบอตัราก าลงัจ านวน 9 อตัรา และมีขา้ราชการตามกรอบอตัราก าลงัจริงเพียง 6 อตัรา การให้      
ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงท าให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีของตนเองได ้
อนัท าให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย ค าสั่งขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัภูเก็ตในส่วนท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงเป็นค าสั่ง      
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย48 
 จากค าพิพากษาของศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีจะเห็นได้ว่า        
ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งวา่การยา้ยผูฟ้้องคดีให้ไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา มีสาเหตุมาจาก    
ผูฟ้้องคดีได้ร้องเรียนนายกองค์การบริหารส่วนจังหวดัภูเก็ตกับพวก ซ่ึงเป็นผู ้ด ารงต าแหน่ง 
ทางการเมืองวา่ บุคคลกลุ่มน้ีร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีในการจดัซ้ือเคร่ืองแบบนกัเรียนโดยไม่ถือปฏิบติั
ใหเ้ป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการก าหนดไว ้ใชอ้  านาจข่มขู่ผูฟ้้องคดีในฐานะเจา้หนา้ท่ี
พสัดุ และกีดกนัผูเ้สนอราคารายอ่ืนอยา่งไม่เป็นธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบติัในการแจกจ่ายชุดนกัเรียน 
ท าใหร้าษฎรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม อนัเป็นการกล่าวอา้งวา่การกระท าดงักล่าวเป็นการกลัน่แกลง้
                                                           

48ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.90/2547 ระหวา่ง นายรังสิทธ์ิ  สุทธิกลุานนท ์ผูฟ้้องคดี กบั องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ผูถู้กฟ้องคดี. 
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และลงโทษผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็นลกัษณะของบิดเบือนอ านาจ อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน
ทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
 จากการศึกษาแนวค าพิพากษาเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง        
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ บิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ของประเทศไทยในบทน้ี 
จะเห็นได้ว่า ยงัไม่มีการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญติัจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
เท่าท่ีควร กรณีดงักล่าวจึงเป็นท่ีน่าศึกษาว่าเพราะเหตุใดจึงไม่มีการอา้งเหตุดงักล่าวมาใช้ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์โดยละเอียด
ในบทท่ี 5 ต่อไป 
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บทที ่5 
วเิคราะห์ปัญหาการควบคุมตรวจสอบนิตกิรรมทางปกครองที่ออกโดยบิดเบอืน

อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริตตามมาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญตัจิดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดปีกครอง  

พ.ศ.2542 และแนวทางแก้ไขปัญหา 
 

 เม่ือได้ศึกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต รวมถึงการศึกษา
แนวค าพิพากษาของศาลยติุธรรม แนวค าวินิจฉยัของคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข ์และค าวินิจฉยั
ของศาลปกครองแล้ว พบว่าจากการท่ีได้มีความพยายามน าหลักกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง 
ของประเทศฝร่ังเศส ท่ีแบ่งเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้5 เหตุ มาบญัญติั 
เป็นลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงปรากฏตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยสามารถจดัประเภทไดด้งัน้ี ไดแ้ก่ (1) นิติกรรมทางปกครอง
ออกไปโดยปราศจากอ านาจ (l’incompétence de l’auteur de l’acte) กฎหมายใช้ค  าว่า “กระท า 
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี” (2) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดแบบ (le vice 
de forme) กฎหมายใช้ค  าวา่ “โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ... อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ
การกระท านั้น” (3) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure) 
กฎหมายใช้ค  าว่า “โดยไม่ถูกตอ้งตาม... ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับ 
การกระท านั้น” (4) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) กรณีน้ี
กฎหมายใช้ค  าหลายค าเพื่อให้ครอบคลุมหลกักฎหมายในเร่ืองน้ี คือ “ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย”  
“มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม” “มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น” 
“สร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร” หรือ “เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” และ (5) มีการ
ท านิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวธีิการ (le détournement de procédure) ซ่ึงกฎหมายใชค้  าวา่ “โดยไม่สุจริต”1 

                                                           
1ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545,มิถนุายน). เหตท่ีุใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. วารสาร

นิติศาสตร์. น.250. 
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อยา่งไรก็ตาม แมจ้ะมีการน าหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสเก่ียวกบัเหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอน
นิติกรรมดังกล่าวมาบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่กลับปรากฏว่าย ังเกิดความเข้าใจ 
ท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการใช้และการตีความกฎหมายเพื่ออา้งเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ        
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต  
ซ่ึงผูเ้ขียนไดท้  าการศึกษาในวทิยานิพนธ์เล่มน้ี ดงัน้ี 
  
5.1  ปัญหาเกี่ยวกับความเข้าใจคลาดเคลื่อนเกี่ยวกับการตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดย

ฝ่าฝืนกฎหมาย กับนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน 
หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต และแนวทางแก้ไข 

 ตามท่ีได้ศึกษาถึงเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอ้างเหตุความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายในบทท่ี 2 ท าให้ทราบว่าเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนองค์ประกอบภายใน  
ซ่ึงได้แก่ นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย และนิติกรรมทางปกครองท่ีออก 
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต นั้น ต่างมีลกัษณะของการ
กระท าท่ีค่อนขา้งชดัเจน และเม่ือศึกษาหลกักฎหมายว่าดว้ยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสท่ีแบ่ง
เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้5 เหตุดงักล่าวแลว้ จะเห็นไดว้่า แมนิ้ติกรรม
ทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย และนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือ
บิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต จะเป็นเหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ภายในเช่นเดียวกนั แต่ก็มีความแตกต่างกันอย่างชัดเจน  อย่างไรก็ตาม เม่ือได้มีความพยายาม 
น าหลกักฎหมายว่าด้วยคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศสดงักล่าวมาบญัญติัเป็นลายลักษณ์อกัษร  
ซ่ึงปรากฏในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 กลบัปรากฏวา่ยงัเกิดความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการใชแ้ละการตีความ
กฎหมายเพื่ออา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ซ่ึงจากการศึกษา
พบว่าความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการใช้และการตีความกฎหมายเพื่ออา้งเหตุท่ีใชอ้า้งในการ
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวนั้น ก่อให้เกิดปัญหาในทางกฎหมายอนัส่งผลต่อการพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลปกครอง กล่าวคือ 
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 5.1.1 ปัญหาเก่ียวกบัความเขา้ใจคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย กบันิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
 เ ม่ือได้ศึกษาทฤษฎีเง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมาย กระบวนการใชอ้ านาจออกค าสั่งทางปกครองและดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครอง และเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแล้ว    
ท าใหท้ราบวา่ การท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการออกนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงศาลสามารถ
ควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองดังกล่าวได้ในขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย 
แก่ขอ้เท็จจริง และขั้นตอนการการตดัสินใจใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง ว่าฝ่ายปกครองไดใ้ช้
ดุลพินิจนั้นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ หากปรากฏว่าฝ่ายปกครองได้ใช้ดุลพินิจตามท่ี
กฎหมายก าหนดไวน้ั้นผดิพลาด ซ่ึงถือวา่การกระท านั้น ๆ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อนัเป็นเหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายเน่ืองจากการฝ่าฝืนกฎหมาย การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองดงักล่าวจึงเป็นจุดเร่ิมตน้
และมีความเก่ียวโยงกบัการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ เน่ืองจากการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือโดยไม่สุจริตนั้น เจา้หน้าท่ีท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือค าสั่งนั้นจะตอ้งมีอ านาจดุลพินิจไม่มากก็น้อย 
เพื่อท่ีการใช้อ านาจนั้นอาจมีการบิดเบือนอ านาจได้ และโดยเฉพาะอ านาจในการเลือกตดัสินใจ 
ออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูอ้อกกฎหรือค าสั่งนั้นสามารถออกตามความประสงค์ได ้เพราะจะไม่มีกรณี
ของการบิดเบือนอ านาจในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีมีแต่อ านาจผูกพนั2  อยา่งไรก็ตาม แมก้ารกระท าโดยฝ่าฝืน
อ านาจ และการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือโดยไม่สุจริต จะมีความเก่ียวโยงกนั ประกอบกบั
เหตุบิดเบือนอ านาจนั้ นได้พัฒนามาจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” จนท าให้มีความเข้าใจผิดว่า  
“การบิดเบือนอ านาจ” เป็นส่วนหน่ึงของเหตุท่ีเกิดจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” ก็ตาม แต่ทั้งสองกรณี
ดงักล่าวก็มีความแตกต่างกนั เน่ืองจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” นั้น พิจารณาจากมูลเหตุจูงใจ (motif) 
แต่เหตุ “บิดเบือนอ านาจ” นั้นเป็นการพิจารณาจากวตัถุประสงค์ (but) ในการออกกฎหรือค าสั่ง  
ซ่ึงมีความแตกต่างในลกัษณะของการกระท า  ทั้งน้ี จากการศึกษาในบทท่ี 4 พบว่า ความเขา้ใจ 
ท่ีคลาดเคล่ือนดงักล่าวปรากฏตั้งแต่ก่อนมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนมาวินิจฉัยขอ้พิพาทเก่ียวกบั 
คดีปกครอง ในระยะเร่ิมแรกศาลยุติธรรมซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม
ทางปกครองได้อาศัยหลักกฎหมายทั่วไปตามระบอบประชาธิปไตยเพื่อด ารงคุณธรรมและ
เจตนารมณ์ของกฎหมายแห่งรัฐสภา โดยในค าพิพากษาของศาลยุติธรรมดงักล่าวไดเ้ร่ิมท่ีจะมีการ
ควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเหตุบิดเบือนอ านาจ ซ่ึงศาลยุติธรรมจะใช้ถอ้ยค า
รวมๆ ว่า “ค าสั่งนั้ นไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือการฟังข้อเท็จจริง หรือการใช้ดุลพินิจไม่มี
                                                           

2ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.282. 
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พยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุน หรือมิได้เป็นไปโดยสุจริต” แต่กรณีดังกล่าวก็ยงัไม่มี             
ค  าพิพากษาท่ีวินิจฉยัถึงเหตุดงักล่าวโดยตรง ซ่ึงอาจเน่ืองมาจากการท่ีศาลยุติธรรมใชว้ิธีพิจารณาความ
ในระบบกล่าวหา โดยศาลยุติธรรมไดน้ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและหลกักฎหมาย
พยานเก่ียวกบัคดีแพ่งมาใชใ้นการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครอง ท าให้การพิจารณาคดีปกครอง
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าสืบพยานหลักฐานท่ีก าหนดให้ฝ่ายกล่าวอ้างมีหน้าท่ีน าสืบขาดความ
เหมาะสมไป เพราะกรณีดงักล่าวเหมาะท่ีจะใชก้บักรณีท่ีคู่กรณีมีฐานะเท่าเทียมกนั แต่ในคดีปกครอง
คู่กรณีมิได้อยู่ในฐานะเท่าเทียมกัน ท าให้การฟ้องคดีปกครองต่อศาลยุติธรรมเป็นไปด้วยความ
ยากล าบาก3 ส่วนคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์นั้น แมจ้ะมีประสบการณ์ในการบริหารราชการ
แผ่นดิน เน่ืองจากประกอบด้วยขา้ราชการระดบัสูงและพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา  
พ.ศ. 2522 ไดบ้ญัญติัเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงรวมถึงการกระท า “โดยไม่สุจริต
หรือโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร” ไวแ้ล้วก็ตาม แต่เม่ือศึกษาค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ร้องทุกข์แล้วกลบัปรากฏว่ายงัมีความเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือนว่าการกระท าโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มี
เหตุผลอันสมควรซ่ึงเป็นเหตุบิดเบือนอ านาจ เป็นเร่ืองเดียวกันกับ “ดุลพินิจ” เช่น ค าวินิจฉัย
คณะกรรมการร้องทุกข์ท่ี 6/25394 ผูร้้องทุกข์ขอความเป็นธรรมกรณีผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษา  
มีค  าสั่งท่ี 1/2536 เร่ือง ภาคทณัฑ์ขา้ราชการ ลงวนัท่ี 25 พฤศจิกายน 2536 ลงโทษภาคทณัฑ์ผูร้้องทุกข ์
เน่ืองจากผู ้ร้องทุกข์ได้ใช้วาจาไม่เหมาะสม จาบจ้วง ก้าวร้าว เป็นการไม่ให้ความเคารพต่อ
ผูบ้งัคบับญัชา คือ หวัหนา้ฝ่ายแผนงานบ าบดัการติดยาเสพติด ต่อหนา้ขา้ราชการในกองบ าบดัรักษา 
และกระท าต่อเน่ืองต่อหน้าผู ้อ  านวยการกองบ าบัดรักษา และผู ้อ  านวยการกองบ าบัดรักษา 
ได้พิจารณารายงานแล้วเห็นว่าเป็นเร่ืองจริง แต่ผูร้้องทุกข์เห็นว่าตนมิได้กระท าความผิดตาม 
ขอ้กล่าวหา การลงโทษทางวินัยดังกล่าวน่าเช่ือว่าเป็นการกลั่นแกล้งและมีกลฉ้อฉล เน่ืองจาก 
การด าเนินการทางวินยัปกปิดเป็นความลบัโดยตลอด โดยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาแลว้
เห็นว่า เม่ือปรากฏว่า ผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษาไดด้ าเนินการทางวินยัไปตามท่ีตนเห็นสมควร 
โดยไดต้รวจพิจารณารายงานตามท่ี นาง อ. เสนอแลว้ เห็นวา่เป็นเร่ืองจริง จึงไดอ้อกค าสั่งโดยอาศยั
อ านาจตามมาตรา 103 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ลงโทษภาคทณัฑ ์
ผูร้้องทุกข ์และปรากฏวา่ผูร้้องทุกขไ์ดอุ้ทธรณ์ค าสั่งลงโทษต่อ อ.ก.พ. ส านกังาน ป.ป.ส. ภายใน 30 วนั 
นบัแต่วนัทราบค าสั่งตามมาตรา 125 (2) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว อ.ก.พ. ส านกังาน ป.ป.ส.  
ได้มีมติให้ยกอุทธรณ์ของผูร้้องทุกข์ และเม่ือเลขาธิการ ป.ป.ส. รายงานการด าเนินการทางวินัย

                                                           
3เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ, (2534), การควบคุมอ านาจดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลไทย, วิทยานิพนธ์

นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, น.217. 
4ค าวนิิจฉยัคณะกรรมการร้องทุกขท่ี์ 6/2539 กรณีนางอนงครั์ตน์  วมิลวฒัน์ อา้งแลว้. 
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ดงักล่าวต่อ อ.ก.พ. ส านักนายกรัฐมนตรี ตามมาตรา 109 วรรคหก แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  
และระเบียบ ก.พ. ว่าดว้ยการรายงานเก่ียวกบัการด าเนินการทางวินยัและการออกจากราชการของ
ขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2535 แลว้ อ.ก.พ. ส านกันายกรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบการลงโทษ
ภาคทณัฑผ์ูร้้องทุกขต์ามท่ีผูอ้  านวยการกองบ าบดัรักษา ส านกังาน ป.ป.ส. มีค  าสั่งลงโทษ  ดงันั้น การท่ี
ผูร้้องทุกข์โตแ้ยง้การด าเนินการทางวินัยและค าสั่งลงโทษทางวินัยดงักล่าว เขา้ลกัษณะเป็นการ
โตแ้ยง้การใชดุ้ลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาตามมาตรา 19 (2) (จ) 5 แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ.2522 ซ่ึงขณะน้ียงัมิได้มีการออกกฎกระทรวงตามมาตรา 19 วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าวใชบ้งัคบั ขอ้ร้องทุกขใ์นประเด็นน้ีจึงเป็นเร่ืองท่ีคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์
จะรับไวพ้ิจารณาไม่ได ้ 
 จากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ คณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ได้วินิจฉัยว่า การท่ีผูร้้องทุกข์โต้แยง้การด าเนินการทางวินัยและค าสั่งลงโทษ 
ทางวินยัดงักล่าวเขา้ลกัษณะเป็นการโตแ้ยง้การใช้ดุลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาตามมาตรา 19 (2) (จ) 
แห่งพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 ซ่ึงน่าจะเป็นการเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือน 
เน่ืองจากกระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร ตามมาตรา 19 (2) (7) แห่ง
พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ.2522 นั้น เป็นกรณีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ (le détournement de pouvoir) มิใช่เป็นเร่ือง “ดุลพินิจ” ซ่ึงเป็นเหตุความ
ไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi)  
 อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากระบบร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  
พ.ศ.2522 เป็น “ระบบผสม” ระหว่างระบบการร้องเรียนทางบริหาร (recours administratif)  

                                                           
5พระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
มาตรา 19 เร่ืองร้องทุกขท่ี์คณะกรรมการวนิิจฉยัร้องทุกข์จะรับไวพิ้จารณาได ้ตอ้งมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
 (1) เป็นเร่ืองท่ีผูร้้องทุกขไ์ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้
 (2) ความเดือดร้อนหรือความเสียหายตาม (1) นั้น เน่ืองมาจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
 (ก) ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 (ข) ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 
 (ค) กระท าการนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย 
 (ง) กระท าการไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการนั้น หรือ 
 (จ) กระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตผุลอนัสมควร 
ความใน (2) (ง) และ (จ) จะใชเ้ม่ือใด กบัหน่วยงานของรัฐใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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กบัระบบการฟ้องคดีต่อศาล (recours contentieux)6 กล่าวคือ ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ร้องทุกข์ไม่มีสภาพบงัคบัในตวัเองตอ้งส่งให้นายกรัฐมนตรีสั่งการจึงจะมีสภาพบงัคบั ค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการร้องทุกขด์งักล่าวจึงไม่มีลกัษณะบงัคบัเด็ดขาดทดัเทียมกบัค าวินิจฉยัขององคก์ร
ศาลท่ีใชอ้  านาจตุลาการได ้ 
 ข้อจ ากัดในการท าหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม  
ทางปกครองของศาลยุติธรรมและคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ดงักล่าว จึงท าให้มีการจดัตั้ ง 
ศาลปกครองข้ึนในเวลาต่อมา เพื่อให้ศาลปกครองเป็นองคก์รตุลาการท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง โดยได้มีการน าเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอน       
นิติกรรมทางปกครองของประเทศฝร่ังเศสท่ีพฒันามาเป็นเวลานับร้อยปีดังกล่าว มาบัญญัติ 
ในมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ซ่ึงบญัญติัวา่ “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท า 
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตาม
รูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต 
หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น
หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ ...”  
 แต่จากบทบญัญติัดงักล่าว พบวา่มีขอ้บกพร่องสองประการกล่าวคือ ประการแรก ไม่มี
การก าหนดลักษณะหรือนิยามความหมายในเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในแต่ละเหตุ 
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ค  าวา่ “โดยไม่สุจริต” ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีผูเ้ขียนไดท้  าการศึกษาในวิทยานิพนธ์เล่มน้ี 
อนัก่อให้เกิดปัญหาการตีความถ้อยค ากฎหมายท่ีไม่ชัดเจน และประการท่ีสอง ไม่มีการก าหนด
ดุลพินิจหรือล าดับในการเลือกเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีศาลจะใช้อ้างข้อบกพร่อง
ดงักล่าว ขอ้บกพร่องทั้งสองประการดงักล่าวจึงส่งผลต่อปัญหาความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนระหวา่ง
การออกกฎหรือค าสั่งโดยฝ่าฝืนกฎหมาย โดยเฉพาะการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ กบัการออกกฎหรือ
ค าสั่งโดยไม่สุจริต เน่ืองจากเหตุเพิกถอนทั้งสองประการมีความเก่ียวโยงกนั  
 เหตุเพิกถอนทั้งสองประการดงักล่าวแมจ้ะมีความเก่ียวโยงกนัจนท าให้เกิดความสับสน
แก่ผูใ้ช้แล้ว แต่ในความเป็นจริงเหตุเพิกถอนทั้งสองประการนั้นมิใช่เร่ืองเดียวกนัและสามารถ 
แยกออกจากกนัไดอ้ยา่งชดัเจน กล่าวคือ 
                                                           

6ยงยทุธ  อนุกลู, (2533), สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติ และมาตรการภายใน
ของฝ่ายปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, น.100. 
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 เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกฎหรือค าสั่งท่ีออกโดยใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบซ่ึงศาล
สามารถควบคุมตรวจสอบได้นั้ น จะเป็นการควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าท่ี 
ในขั้นตอนการปรับบทกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง และขั้นตอนการการตดัสินใจใช้อ านาจออกค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยการควบคุมดุลพินิจนั้นศาลจะใช้เหตุเพิกถอนท่ีเรียกว่าการกระท าฝ่าฝืนหรือ             
ขดัหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย (violation de la loi) โดยเน้นไปท่ีการควบคุมขอ้เท็จจริง หรือการปรับ
ขอ้เท็จจริงเข้ากับข้อกฎหมายหรือการควบคุมความเหมาะสมของนิติกรรมเม่ือเปรียบเทียบกับ
มูลเหตุจูงใจในเร่ืองนั้น7 โดยการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครอง
ดงักล่าวจะตอ้งอยู่บนพื้นฐานความชอบด้วยกฎหมาย แมบ้างคร้ังในกระบวนการใช้อ านาจออก    
นิติกรรมทางปกครองดงักล่าว กฎหมายจะก าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายประการเพื่อเปิดโอกาส
ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกให้เหมาะสมกับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน อันเป็นกรณีท่ีกฎหมาย 
ให้ “อ านาจดุลพินิจ” หรือ “ดุลพินิจ” แก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ซ่ึงมาจากความคิดในเร่ืองวตัถุประสงค์
หรือความมุ่งหมายโดยค านึงถึงสภาพแวดลอ้มของขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ หรือเป็นกรณีๆ ไป แต่การท่ี
กฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายเพื่อเปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเลือกดงักล่าวก็ไม่ได้
หมายความวา่ฝ่ายปกครองจะสามารถใชดุ้ลพินิจไดต้ามอ าเภอใจ แต่การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง
ดงักล่าวตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายตามหลกัความเสมอภาคและหลกัสัดส่วน ซ่ึงตามหลกัความเสมอภาคนั้น 
เจ้าหน้าท่ีต้องวินิจฉัยเร่ืองท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกันให้มีผลเหมือนกัน ถ้าเคยวินิจฉัยโดยใช้
ดุลพินิจเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงไวอ้ยา่งไรยอ่มถูกผกูพนัท่ีจะวินิจฉยัเร่ืองเดียวกนัภายหลงัให้มีผลเช่นเดิมอีก 
ซ่ึงก่อให้เกิดหลักท่ีว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองผูกพันกับแนวค าวินิจฉัยก่อน ๆ ของตน ส่วนตาม 
หลกัสัดส่วนนั้น เรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องใช้มาตรการเท่าท่ีเหมาะสมและจ าเป็น
เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์หรือประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในเร่ืองนั้น8  ดงันั้น การท่ี
เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองออกกฎหรือค าสั่งโดยมีความผิดพลาดในดุลพินิจท่ีใช้ในการปรับบท 
กบัขอ้เท็จจริงดงักล่าว จึงเป็นความผิดพลาดในขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริงซ่ึงมิไดเ้กิดจากเน้ือหา
ของนิติกรรมทางปกครองนั้น แต่เกิดจากมูลเหตุจูงใจ (motif) ซ่ึงเป็นสาเหตุในการตัดสินใจ 
ของฝ่ายปกครอง อนัเป็นเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีกระทบต่อวตัถุหรือเน้ือหาของนิติกรรม
ทางปกครอง9  

                                                           
7ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ และสุรีย ์ เผา่สุขถาวร. (2539,เมษายน). “ขอบเขตใหม่ในการควบคุมดลุพินิจ

ของฝ่ายปกครองโดยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 15 ตอน 1. น.78. 
8สมยศ  เช้ือไทย. (2530, กนัยายน). “การกระท าทางปกครอง”. วารสารนิติศาสตร์ ฉบับท่ี 3 ปีท่ี 17.           

น.58. 
9ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.275. 
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 ส่วนเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ 
ตามหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสนั้น หมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจของตนกระท าการ 
เพื่อวตัถุประสงค์ (but) อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายนั้นให้อ านาจไว ้ซ่ึงส่ิงท่ีถือว่า 
เป็นลักษณะพิเศษของเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี คือ มีการพิจารณา 
ถึงวตัถุประสงค์ในการออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยตอ้งมีการคน้หาความตั้งใจ (intention) 
ของฝ่ายปกครองในขณะท่ีท านิติกรรมนั้นว่ามีอย่างไร และการกล่าวอา้งว่านิติกรรมทางปกครองนั้น
ออกมาโดยบิดเบือนอ านาจจะตอ้งปรากฏว่าเป็นนิติกรรมท่ีออกมาโดยถูกตอ้งตามแบบและไม่มี   
เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกอ่ืน ๆ และเจา้หน้าท่ีท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
จะตอ้งมีอ านาจดุลพินิจไม่มากก็นอ้ย เพื่อท่ีการใชอ้  านาจนั้นอาจมีการบิดเบือนอ านาจได ้โดยเฉพาะ
อ านาจในการเลือกตดัสินใจออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูอ้อกสามารถออกตามความประสงคไ์ด ้เพราะจะไม่มี
กรณีของการบิดเบือนอ านาจในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีมีแต่อ านาจผูกพนั10 ในการควบคุมตรวจสอบ 
ศาลจะตอ้งพิจารณาลึกลงไปถึงวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัค าสั่งนั้น เช่น นายกเทศมนตรี
ได้ใช้อ  านาจออกค าสั่งให้ปิดสถานท่ีเตน้ร าเป็นบางวนั โดยมีวตัถุประสงค์ท่ีแทจ้ริงเพื่อเป็นการ
จ ากัดวนัท าการของสถานท่ีเต้นร าท่ีเป็นคู่แข่งของร้านขายเคร่ืองด่ืมและสุราท่ีนายกเทศมนตรี 
เป็นเจ้าของ (C.E., 14 mars 1937, Demoiselle Rault, Rec. P. 337)11 ซ่ึงหมายความว่าเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งมีดุลพินิจและมีการใช้ดุลพินิจในขั้นตอนการปรับบทกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 
และขั้นตอนการตดัสินใจใชอ้ านาจออกกฎหรือค าสั่ง เพียงแต่กรณีน้ีเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีวตัถุประสงค ์(but) 
หรือความมุ่งหมายซ่ึงงอกข้ึนมาจากการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่าหากเทียบกบั
กฎหมายอาญา ก็คือการมีเจตนาพิเศษนัน่เอง 
  นอกจากนั้น การบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือการกระท า 
โดยไม่สุจริต มีความแตกต่างจากมูลเหตุจูงใจในการออกนิติกรรมทางปกครอง (motif)12 โดยใน
กฎหมายปกครองฝร่ังเศส มูลเหตุจูงใจในการออกนิติกรรมทางปกครอง (motif) หมายถึง 
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเป็นฐานและเป็นมูลเหตุท่ีจูงใจให้ฝ่ายปกครองออกนิติกรรม  
                                                           

10แหล่งเดิม. น.281 - 282.    
11อา้งใน ประสาท  พงษสุ์วรรณ์ และสุรีย ์ เผา่สุขถาวร. เล่มเดิม. น.78. 
12นกักฎหมายไทยแปลค าวา่ “motif” วา่ “มูลเหตุ” อนัมีลกัษณะเดียวกนักบัการพิจารณาวตัถุประสงค ์

หรือ ความตั้งใจ เช่น พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ, (ธนัวาคม 2531), “เหตเุพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครอง   
ในกฎหมายฝร่ังเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มท่ี 17 ตอน 1, โภคิน  พลกลุ, (กมุภาพนัธ์ 2529),  
“คดีปกครองในฝร่ังเศส”, วารสารอัยการ, ปีท่ี 9 ฉบับท่ี 98. และโภคิน  พลกลุ, (มกราคม – เมษายน 2544), 
“สาระส าคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 1 
เล่ม 1. 
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ทางปกครอง โดยขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอนัเป็นเง่ือนไขในการใชอ้ านาจ 
(conditions d'exercice du pouvoir) เรียกวา่ “มูลเหตุทางขอ้เท็จจริง” (motif de fait) ส่วนบทบญัญติั
ของกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ีในการออกนิติกรรมทางปกครอง เรียกว่า “มูลเหตุ 
ทางกฎหมาย” (motif de droit)13 ซ่ึงเหตุผลในทางขอ้เท็จจริงหรือมูลเหตุทางขอ้เท็จจริงเป็นเหตุผล  
ท่ีเอามาจากขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้น ๆ ส่วนเหตุผลในทางกฎหมายหรือมูลเหตุทางกฎหมายเป็นการ
ให้เหตุผลในนิติกรรมทางปกครองว่า ประเด็นนั้นตอ้งปรับดว้ยบทบญัญติัมาตราใดแห่งกฎหมายใด14 
มูลเหตุในการออกนิติกรรมทางปกครองจึงมิใช่เร่ืองในทางอตัวิสัย (subjective) กล่าวคือ มิได ้
เป็นเร่ืองภายในจิตใจหรือเป็นเร่ืองส่วนตวัของผูอ้อกค าสั่งทางปกครอง  
 ทั้งน้ี ปัญหาดงักล่าวส่งผลในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ตวัอยา่งเช่น    
ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.229/2554 15 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การโอนผูฟ้้องคดี 
ไปด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกระทรวงมหาดไทยตามมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 2 กนัยายน 
2551 มิได้เป็นการใช้อ านาจโดยถูกต้องตามท่ีกฎหมายก าหนด เน่ืองจากปรากฏข้อเท็จจริงว่า  
การขอรับโอนผูฟ้้องคดีมาด ารงต าแหน่งในสังกดักระทรวงมหาดไทยมิไดเ้ป็นความประสงคข์อง
ปลดักระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจสั่งบรรจุแต่งตั้งและตกลงยินยอมการโอนตามท่ีบญัญติัไว้
ในมาตรา 60 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535 แต่เป็นการริเร่ิม
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ซ่ึงเป็นฝ่ายการเมือง และมิใช่ผูท่ี้มีอ านาจหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายก าหนด การท่ีปลดักระทรวงมหาดไทยมีหนงัสือถึงปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ทาบทาม
ขอรับโอนผูฟ้้องคดีโดยอ้างว่าผูฟ้้องคดีมีคุณสมบัติ ความรู้ ความสามารถและประสบการณ์
เหมาะสมท่ีจะแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งผูต้รวจราชการกระทรวงมหาดไทยนั้น การกระท าดงักล่าว
มิใช่วตัถุประสงค์หรือความต้องการท่ีแท้จริงของปลัดกระทรวงมหาดไทย การโอนผูฟ้้องคดี
ดงักล่าวมิไดเ้ป็นการใชอ้  านาจโดยถูกตอ้งตามท่ีกฎหมายก าหนด 
 จากตวัอย่างค าพิพากษาน้ี เป็นกรณีท่ีการยา้ยผูฟ้้องคดีดงักล่าวมิใช่วตัถุประสงค์หรือ
ความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของปลดักระทรวงมหาดไทย เน่ืองจากเบ้ืองหลงัการยา้ยดงักล่าวมีเหตุผล
ในทางการเมืองซ่ึงมิใช่เหตุผลท่ีเป็นวตัถุประสงค์ตามกฎหมาย การใชอ้  านาจยา้ยผูฟ้้องคดีดงักล่าว
จึงเป็นการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือเป็นการกระท า “โดยไม่สุจริต” ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

                                                           
13ฤทยัรัตน์  ปทุมานนท,์ (2552), การควบคุมมลูเหตทุางข้อเทจ็จริงและทางกฎหมายในการออกค าส่ัง

ทางปกครอง, วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบัณฑิต มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, น.4. 
14พนูศกัด์ิ  ไวส ารวจ, (ธนัวาคม 2531),  “เหตเุพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย

ฝร่ังเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง, เล่มท่ี 17 ตอน 1. น.761. 
15อา้งแลว้. หวัขอ้ 4.3.1 

DPU



149 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมศ้าลปกครองสูงสุด
จะวินิจฉัยในลกัษณะท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจ แต่กลบัมิไดใ้ช้ถอ้ยค าว่าเป็นการกระท าโดยไม่สุจริต
ตามบทบญัญติัดงักล่าว แต่กลบัใชค้  าวา่เป็นการใชอ้ านาจ “โดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย” ซ่ึงเป็นเหตุ
ท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเน่ืองจากการฝ่าฝืนกฎหมาย    
 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 997/254616 ศาลปกครองกลางวินิจฉัยวา่ เม่ือวุฒิการศึกษา
ของผูฟ้้องคดีทั้งสองไม่ตรงตามท่ีก าหนด การท่ีนายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดได้หารือไปยงั
คณะกรรมการกลางพนกังานเทศบาล ซ่ึงคณะกรรมการกลางฯ ก็ไดห้ารือไปยงั ก.พ. ก่อนท่ีจะใช้
ดุลพินิจวินิจฉัยและแจง้ให้นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดทราบว่า วุฒิการศึกษาของผูฟ้้องคดี       
ทั้งสองไม่ตรงตามคุณสมบติัเฉพาะส าหรับต าแหน่งเจา้พนกังานทะเบียน 2 ไม่อาจบรรจุและแต่งตั้ง
ผูฟ้้องคดีทั้งสองในต าแหน่งดงักล่าวได ้อีกทั้งไม่ปรากฏวา่มีมูลเหตุจูงใจให้นายกเทศมนตรีต าบล
มาบตาพุดวนิิจฉยัเร่ืองดงักล่าวในลกัษณะท่ีเป็นการบิดเบือนการใชอ้ านาจหรือเลือกปฏิบติัต่อผูฟ้้องคดี
ทั้งสอง เม่ือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกลางพนักงานเทศบาลชอบด้วยกฎหมายแล้ว การท่ี
นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดไม่ด าเนินการบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดีทั้งสองให้ด ารงต าแหน่ง   
เจา้พนักงานทะเบียน 2 ตามผลการสอบแข่งขนั จึงไม่อาจถือว่านายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุด
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั 
 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางคดีน้ีไดพ้ิจารณาถึงเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ
ค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ และมีค าวินิจฉยัถึงเหตุดงักล่าวชดัเจนวา่ การไม่บรรจุ
และแต่งตั้งผูฟ้้องคดีทั้งสองไม่ปรากฏว่ามีมูลเหตุจูงใจให้นายกเทศมนตรีต าบลมาบตาพุดวินิจฉัย 
เร่ืองดงักล่าวในลกัษณะท่ีเป็นการบิดเบือนอ านาจ  อยา่งไรก็ตาม เป็นท่ีน่าสังเกตวา่ ในค าพิพากษา
ดงักล่าวศาลปกครองไดใ้ช้ค  าว่า “มูลเหตุจูงใจ” ซ่ึงเป็นความหมายในกฎหมายแพ่งและกฎหมาย
อาญา มาใชใ้นความหมายของวตัถุประสงคใ์นการออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงการใชค้  าว่า “มูลเหตุ
จูงใจ” ในความหมายของ “วตัถุประสงค์” (but) หรือ “ความตั้งใจ” (intention) ของฝ่ายปกครองนั้น 
เป็นกรณีท่ีศาลปกครองได้ท าการควบคุมตรวจสอบวตัถุประสงค์ในการออกค าสั่งทางปกครอง  
ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครองไปโดยบิดเบือนอ านาจ (détournement de pouvoir)  
ซ่ึงมิใช่ “มูลเหตุจูงใจ” (motif) ในความหมายของกรณีมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริงหรือ 
ขอ้กฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครอง (l'erreur de droit et l'erreur de fait) อนัเป็นเหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 

                                                           
16อา้งแลว้. หวัขอ้ 4.3.2 

DPU



150 

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.564/2556 17 ซ่ึงคดีน้ีศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า  
การแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ไปด ารงต าแหน่งรองผูก้  ากบัการกลุ่มงานสืบสวนสอบสวน ต ารวจภูธร
จงัหวดัปัตตานี ตามนโยบายส านักงานต ารวจแห่งชาติ เพื่อเป็นการแก้ไขปัญหาความไม่สงบ 
ในพื้นท่ี 3 จงัหวดัชายแดนภาคใต้ให้มีประสิทธิภาพสูงสุดนั้น เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ส่วนศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวค่้อนขา้งชัดเจนว่า การแต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้ไป
ด ารงต าแหน่งดงักล่าว เป็นการด าเนินการท่ีมิได้อยู่บนพื้นฐานโดยชอบด้วยกฎหมาย บิดเบือน
เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีแทจ้ริง และมีลกัษณะเป็นการกลัน่แกล้งผูฟ้้องคดี อนัสืบเน่ืองมาจาก 
การไปให้การเป็นพยานโจทก์ในคดีอาญา ซ่ึงมีผูบ้งัคบับญัชาบญัชาระดบัสูงเป็นจ าเลยในคดีดงักล่าว 
การกลัน่แกลง้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีปฏิบติังานไม่สนองนโยบายของผูบ้งัคบับญัชาหรือมีปัญหาพิพาท
กบัผูบ้งัคบับญัชาในลกัษณะเป็นการลงโทษโดยการยา้ยให้ไปปฏิบติังานใน 3 จงัหวดัชายแดน
ภาคใต้ ซ่ึงกรณีดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเหตุบิดเบือนอ านาจโดยตรง แต่ศาล
ปกครองสูงสุดก็มิได้อา้งเหตุดงักล่าว แต่อา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการยา้ยดงักล่าว 
ว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la lio) 
 จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองตามตวัอย่าง แสดงถึงปัญหาการใช้เหตุเพิกถอน    
นิติกรรมทางปกครองด้วยเหตุบิดเบือนอ านาจ หรือโดยไม่สุจริต ยงัไม่เหมาะสม เน่ืองจาก            
ขาดบทบญัญติัท่ีชัดเจน ส่งผลต่อปัญหาการเข้าใจท่ีคลาดเคล่ือนระหว่างการออกกฎหรือค าสั่ง 
โดยฝ่าฝืนกฎหมาย โดยเฉพาะการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ กบัการออกกฎหรือค าสั่งโดยไม่สุจริต 
รวมถึงระดบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเหตุดงักล่าว 
 5.1.2 แนวทางแกไ้ขปัญหา 
 เม่ือบทบญัญติัแห่งกฎหมายขาดความชดัเจน ก่อให้เกิดความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนและ
ไม่สามารถแยกความแตกต่างระหวา่งนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย กบันิติกรรม
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตแล้ว 
การยกเหตุเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองย่อมไม่ถูกตอ้งและไม่สอดคล้องกบัความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณี และส่งผลถึงระดบัการควบคุมตรวจสอบของศาล กล่าวคือ  
ในการควบคุมตรวจสอบเหตุท่ีใช้ในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้ น ศาลจะมีระดับ 
การควบคุมตรวจสอบท่ีแตกต่างกัน ซ่ึงจากศึกษาขอบเขตการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
ตามระบบกฎหมายฝร่ังเศส พบวา่ การควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้น              
ศาลปกครองฝร่ังเศสจะใชว้ิธีการควบคุมในระดบัต ่าสุด โดยเคารพตามเจตนารมณ์ของกฎหมายวา่
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เม่ือกฎหมายใหข้อบเขตการพิจารณาไวก้วา้งก็ตอ้งเคารพตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย และจะเขา้ไป
ควบคุมขั้นต ่าในกรณีท่ีค าสั่งนั้ นได้เกิดข้อผิดพลาดอย่างร้ายแรง เช่น ค าสั่งลงโทษทางวินัย 
แก่ขา้ราชการรายนั้นไม่ไดส้ัดส่วนกบัความผิดท่ีเขากระท า แต่หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัขอ้เท็จจริง 
ท่ีจ  าเป็นตอ้งอาศยัผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญในแขนงวชิานั้น ๆ เป็นผูใ้ชแ้ละตีความถอ้ยค าดงักล่าว 
ศาลปกครองฝร่ังเศสจะควบคุมในระดบัต ่าสุด โดยจะไม่เขา้ไปควบคุมการพิจารณาของฝ่ายปกครอง  
แต่จะควบคุมเฉพาะเหตุในเร่ืองแบบและในเร่ืองอ านาจเท่านั้น เช่น กรณีนกัเรียนฟ้องคดีต่อศาล
เพราะว่าไม่ได้รับประกาศนียบตัรจากโรงเรียน โดยมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัเร่ืองคะแนนท่ีไดรั้บหรือ
ผลงานท่ีนกัเรียนไดน้ าเสนอข้ึนไป ศาลปกครองจะไม่เขา้ไปควบคุมวา่เหตุใดคณะกรรมการควบคุม
การสอบของนกัเรียนจึงให้คะแนนนกัเรียนนอ้ย เช่น ได ้2 คะแนน จากคะแนนเต็ม 2018 ส่วนกรณี 
ท่ีฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองสอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของกฎหมายหรือไม่นั้ น  
ศาลปกครองฝร่ังเศสจะตรวจสอบโดยเขม้งวดท่ีสุด โดยเฉพาะอยา่งยิง่การใชอ้  านาจของต ารวจส่วนทอ้งถ่ิน 
เหตุผลส าคญัท่ีศาลปกครองขยายการตรวจสอบออกไปก็เน่ืองจากศาลปกครองมุ่งประสงคคุ์ม้ครอง
สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนซ่ึงถูกล่วงละเมิดโดยอ านาจของต ารวจส่วนท้องถ่ิน โดยศาล 
จะตรวจสอบวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นไดก้ระท าลงพอสมควรแก่เหตุหรือไดส้ัดส่วนหรือไม่เป็นส าคญั19 
  ส าหรับประเทศไทยนั้น ศาลปกครองไทยวางหลกัเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบว่า 
กรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจพิจารณาเลือกกระท าการ หรือมักเรียกกันว่า “อ านาจดุลพินิจ”           
ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบเหตุผลท่ีฝ่ายบริหารใชอ้า้งอิงในการใชอ้ านาจดุลพินิจไดใ้น 2 ส่วน 
คือ เหตุผลในส่วนท่ีเป็นขอ้กฎหมาย และเหตุผลในส่วนท่ีเป็นขอ้เท็จจริง โดยส่วนเหตุผลท่ีเป็น        
ขอ้กฎหมาย ศาลปกครองจะเขา้ไปควบคุมตรวจสอบดุลพินิจไดท้ั้งหมด ส่วนเหตุผลในส่วนท่ีเป็น
ขอ้เทจ็จริงนั้น ศาลปกครองจะตรวจสอบไดเ้พียงใดนั้นข้ึนอยูก่บับทบญัญติัของกฎหมายวา่มีการใช้
ถอ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีการให้ค  านิยามไวเ้ป็นการเฉพาะเจาะจงหรือไม่ หากเป็นกรณีท่ีบทบญัญติั
ของกฎหมายมีการใช้ถ้อยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะทางวิชาการหรือเป็นถ้อยค า             
ซ่ึงจ าเป็นต้องอาศยัผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญในแขนงวิชานั้น ๆ เป็นผูใ้ช้และตีความถ้อยค า
                                                           

18M.Phillippe MARTIN. “คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและคดีท่ีเก่ียวกับสัญญา      
ทางปกครอง” ถอดเทปและเรียบเรียงจากการบรรยายพิเศษ เร่ือง กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศส ระหวา่งวนัท่ี 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านกังานศาลปกครอง ใน รวมบทความทางวิชาการ 
เล่ม 2 : กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญติั. น.213 – 214. 

19วรเจตน์  ภาคีรัตน์. (2550, มกราคม). “ประเภทของค าฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณา          
คดีปกครองฝร่ังเศส”, เอกสารประกอบการบรรยาย วิชา น.566 การควบคุมฝ่ายปกครอง ศาลปกครองและ         
วิธีพิจารณาคดีปกครอง โครงการประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, น.14. 
อา้งใน ฤทยัรัตน์ ปทุมานนท.์ เล่มเดิม. น.47. 
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ดงักล่าว กรณีเช่นน้ีศาลจะจ ากดัขอบเขตการเขา้ไปตรวจสอบแต่เพียงว่าการใช้อ านาจดุลพินิจนั้น 
มีความผดิพลาดอยา่งชดัแจง้ท่ีวญิญูชนไม่พึงกระท าหรือไม่20  
  เม่ือการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย กบันิติกรรม
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตนั้น  
มีระดบัการควบคุมตรวจสอบท่ีแตกต่างกนั จึงส่งผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการ
ออกกฎหรือค าสั่งดงักล่าวดว้ย กล่าวคือ หากศาลพิจารณาโดยใชเ้หตุฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบ 
แต่ปรากฏว่าเป็นกรณีท่ีบทบญัญติัของกฎหมายมีการใชถ้อ้ยค าทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะ
ทางวิชาการ ซ่ึงการตีความถอ้ยค าทางกฎหมายดงักล่าวเป็นเร่ืองเฉพาะของฝ่ายปกครอง ศาลก็จะ  
ไม่เขา้ไปควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองดงักล่าว และจะยืนยนัว่าการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย ดังปรากฏในถ้อยค าในค าพิพากษาของศาลว่า       
“...เม่ือไม่ปรากฏว่ามีเหตุท่ีผูถู้กฟ้องคดีใช้ดุลพินิจโดยมิชอบแลว้ การกระท าดงักล่าวจึงย่อมชอบ
ด้วยกฎหมาย” ซ่ึงกรณีดังกล่าวจะท าให้ผูฟ้้องคดีไม่ได้รับการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย 
ตามสมควร แต่หากศาลพิจารณาโดยใช้เหตุบิดเบือนอ านาจหรือโดยไม่สุจริตแลว้ ผูเ้ขียนเห็นว่า 
การควบคุมตรวจสอบเหตุดงักล่าวศาลสามารถใช้ระดบัการควบคุมตรวจสอบท่ีสูงกว่า เน่ืองจาก
เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้กระท า ท่ีขัดต่อวตัถุประสงค์ของกฎหมาย และความมุ่งหมายของ 
ฝ่ายปกครองนั้นเป็นไปโดยไม่สุจริต หากปรากฏพยานหลกัฐานท่ีช้ีให้เห็นวา่ฝ่ายปกครองอาจออก
นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจหรือโดยไม่สุจริตแลว้ ศาลสามารถท่ีจะตรวจสอบการใช้
อ านาจของฝ่ายปกครองดงักล่าวไดโ้ดยตรง 
  การท่ีมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา    
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ “คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจาก
กระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต 
หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น
หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” โดยบทบญัญติั
ดงักล่าวมิไดนิ้ยามความหมายของการกระท าซ่ึงเป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรม
ทางปกครองแต่อยา่งใด ซ่ึงก่อให้เกิดความเขา้ใจคลาดเคล่ือนและมีการน าไปใชโ้ดยไม่ถูกตอ้งตาม
หลกักฎหมาย โดยเฉพาะการกระท าโดยไม่สุจริต ผูเ้ขียนจึงเห็นว่าเพื่อแก้ไขปัญหาความเขา้ใจ 
                                                           

20ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2557 ระหวา่ง นายถวลิ  เปล่ียนศรี  ผูฟ้้องคดี กบั นายกรัฐมนตรี 
กบัพวก  ผูถู้กฟ้องคดี. 
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ท่ีคลาดเคล่ือนในการตีความบทบญัญติัดงักล่าวของศาล จึงควรเพิ่มเติมบทนิยามในพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ 
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดความเข้าใจ 
เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ  
หรือโดยไม่สุจริต ดงัน้ี  
 “โดยไม่สุจริต” หมายถึง กระท าการเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ 
ท่ีกฎหมายนั้นให้อ านาจไว ้หรือใชข้ั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้
กบัเร่ืองนั้นเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีควรจะใช ้
 
5.2  ปัญหาเกี่ยวกับความยากล าบากในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้ลักษณะทางกฎหมาย 

แก่ข้อเท็จจริงเพื่อยืนยันว่ามีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ข้ันตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต และแนวทางแก้ไข 

  เม่ือไดท้  าความเขา้ใจแลว้ว่าเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตนั้น เป็นกรณี 
ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท าการเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือจากวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายนั้น
ให้อ านาจไว ้หรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นไดใ้ช้ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอนหรือ
วิธีการท่ีควรจะใช้กับเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช ้         
ซ่ึงเป็นกรณีท่ีจะต้องค้นหา “วตัถุประสงค์” (but) หรือ “ความตั้งใจ” (intention) ท่ีแท้จริงของ        
ฝ่ายปกครองในการท านิติกรรมทางปกครองดังกล่าว อนัเป็นกรณีท่ีศาลจะตอ้งท าการควบคุม
ตรวจสอบวตัถุประสงคใ์นการออกนิติกรรมทางปกครองวา่ ฝ่ายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองนั้น
เพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือจากวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายให้อ านาจไวห้รือไม่ และเป็นหนา้ท่ีของศาล
ท่ีจะตอ้งคน้หา “วตัถุประสงค”์ หรือ “ความตั้งใจ” ของฝ่ายปกครองเพื่อยืนยนัวา่มีการออกนิติกรรม
ทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริตดงักล่าว  
 5.2.1 ปัญหาเก่ียวกับความยากล าบากในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้ลักษณะ 
ทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงเพื่อยืนยนัว่ามีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  ในการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง หากผูฟ้้องคดีกล่าวอ้าง 
ในค าฟ้องว่าการออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูฟ้้องคดีน ามาสู่ศาลเพื่อให้ศาลควบคุมตรวจสอบดังกล่าว 
มีลกัษณะของการใช้อ านาจโดยไม่สุจริต อนัเป็นการกล่าวอา้งว่ามีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต 
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ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)21 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ.2542 ซ่ึงหากศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ กฎหรือค าสั่งท่ีผูฟ้้องคดีน ามาฟ้องต่อศาลนั้นเป็นกฎหรือ
ค าสั่งท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจกระท าการเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ 
ท่ีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้หรือเป็นกรณีท่ีเป็นการหลีกเล่ียงขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด
เพื่อให้บรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้ ศาลก็จะเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ดงักล่าวตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1)22 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา      
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ต่อไป แต่การท่ีศาลจะวินิจฉยัวา่กฎหรือค าสั่งท่ีผูฟ้้องคดีน ามาฟ้องต่อศาล
เป็นกฎหรือค าสั่งท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจหรือโดยไม่สุจริต และพิพากษาเพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
ดังกล่าวนั้ น ศาลจะต้องมีการแสวงหาข้อเท็จจริงและน าข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับ 
กบับทบญัญติัในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเป็นการให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัวา่มีการออกกฎ
หรือค าสั่งนั้นโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ซ่ึงจะมีผล
ทางกฎหมายคือศาลตอ้งเพิกถอนกฎหรือค าสั่งดงักล่าวตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
เดียวกนัต่อไป 
  ในการพิจารณาพิพากษาของศาลนั้น ศาลจะตอ้งมีการใช้กฎหมาย กล่าวคือ การน า
ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับกับตัวบทกฎหมายและวินิจฉัยช้ีขาดว่าข้อเท็จจริงนั้ นมีผล 
ทางกฎหมายอยา่งไร โดยขอ้เทจ็จริงในคดีส าหรับการพิจารณาของศาล ก็คือบรรดาเร่ืองราวอนัเป็น
ประเด็นข้อพิพาทและรายละเอียดในส านวนคดี ซ่ึงศาลได้สรุปพยานหลกัฐานต่าง ๆ ท่ีคู่ความ 

                                                           
21พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 9  ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
    (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสัง่หรือการกระท าอ่ืนใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนือ
อ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญั
ท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมี
ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ 

22พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
 มาตรา 72  ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด ดงัต่อไปน้ี 
    (1) สัง่ใหเ้พิกถอนกฎหรือค าสัง่หรือสัง่หา้มการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 
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ไดก้ล่าวอา้งในกระบวนพิจารณาและศาลรับฟังเป็นท่ียุติวา่เป็นเช่นนั้น เม่ือไดข้อ้เท็จจริงแลว้จึงน า
ขอ้เทจ็จริงมาปรับกบัตวับทกฎหมาย ซ่ึงมีขั้นตอน23 ดงัต่อไปน้ี  
  1)  ตรวจสอบว่าขอ้เท็จจริงในคดีเกิดข้ึนจริงดงัขอ้กล่าวอา้งหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งพิสูจน์
ดว้ยพยานหลกัฐานต่าง ๆ 
  2)  เม่ือไดข้อ้เท็จจริงเป็นท่ียุติแลว้จะตอ้งคน้หากฎหมาย (บ่อเกิดของกฎหมาย) ท่ีตรงกบั
ขอ้เทจ็จริงนั้นมาปรับบท 
  3)  วินิจฉยัวา่ขอ้เท็จจริงในคดีนั้นปรับไดก้บัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองคป์ระกอบในบทบญัญติั
ของกฎหมายหรือไม่ 
  4)  ถา้ปรับไดใ้หช้ี้วา่มีผลทางกฎหมายอยา่งไร หากกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไว้
หลายอยา่งใหเ้ลือก ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งใชดุ้ลพินิจตดัสินใจเลือกผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน 
  แต่เน่ืองจากการท่ีศาลจะกล่าวอ้างว่านิติกรรมทางปกครองใดกระท าโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไดน้ั้น จะตอ้งปรากฏว่า (1) เป็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีกระท าโดยถูกต้องตามเง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์เก่ียวกบักระบวนการท าค าสั่ง 
ทางปกครองเสียก่อน (2) เจา้หนา้ท่ีหรือฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครองนั้นตอ้งมีอ านาจดุลพินิจ
ในการออกค าสั่งนั้น และ (3) การพิจารณานิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีศาลตอ้งคน้หาความตั้งใจ
ของฝ่ายปกครองในขณะท่ีท านิติกรรมนั้นวา่เป็นเช่นไร  ดงันั้น ในการพิจารณาพิพากษาเพื่อเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองท่ีกระท าโดยอาศยัเหตุน้ี ศาลจึงจ าต้องค้นหาเจตนาท่ีแท้จริงว่านิติกรรม 
ทางปกครองนั้นกระท าโดยมีวตัถุประสงค์ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ นอกจากน้ี ศาลยงัตอ้ง
พิจารณาถึงองค์ประกอบซ่ึงสามารถยกข้ึนเป็นเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีได้กระท าในลกัษณะดงักล่าวอีกด้วย จึงเป็นกรณีท่ีศาลตอ้งตรวจสอบถึงความตั้งใจในขณะท่ี       
ฝ่ายปกครองท านิติกรรมทางปกครองนั้นว่ามีอย่างไร ซ่ึงการค้นหาเจตนาท่ีแท้จริงในการท า         
นิติกรรมทางปกครองในลกัษณะน้ีเป็นส่ิงท่ียากยิง่ในการวนิิจฉยัวา่ฝ่ายปกครองมีเจตนาท่ีจะกระท า
นิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว้
หรือไม่ ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาขั้นตอนการน าขอ้เท็จจริงมาปรับกบับทกฎหมายขา้งตน้แล้ว จึงเห็นได้ว่า 
การท่ีศาลจะคน้หาเจตนาท่ีแทจ้ริงในการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการนั้ น เป็นการยากตั้ งแต่ขั้นตอนตรวจสอบว่าข้อเท็จจริงในคดีเกิดข้ึนจริง            
ดงัขอ้กล่าวอา้งหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งพิสูจน์ดว้ยพยานหลกัฐานต่าง ๆ  

                                                           
23สมยศ  เช้ือไทย. เล่มเดิม. น.153. 
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  ในการพิสูจน์พยานหลักฐานต่าง ๆ ของศาลนั้ น ศาลจะต้องด าเนินการแสวงหา
ข้อเท็จจริงท่ีปรากฏตามข้อกล่าวอ้างของผูฟ้้องคดี โดยจากการศึกษาในบทท่ี 2 พบว่า ในการ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจะใช้ระบบไต่สวน24 ซ่ึงเน้นเร่ืองบทบาทของศาลในการควบคุม
กระบวนการพิจารณาเป็นส าคญั โดยศาลไม่ถูกจ ากดัเฉพาะขอ้เท็จจริงท่ีคู่ความเสนอ แต่มีอ านาจ 
ในการคน้หาความจริงเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีดว้ย โดยศาลเป็นผูก้  าหนดทิศทางการด าเนินกระบวน
พิจารณา และศาลมีภาระหนา้ท่ีในการคน้หาความจริง โดยไม่ถูกจ ากดัให้พิจารณาเฉพาะขอ้เท็จจริง
ท่ีน าเสนอเฉพาะคู่ความ25 และเม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ พบวา่ กฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดใหร้ะบบการรวบรวมและตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงแห่งคดีของศาลปกครองเป็นไปตามระบบไต่สวน โดยมาตรา 55 วรรคสาม26 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ศาลปกครอง 
อาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงได้ตามความเหมาะสม โดยการรับฟังพยานบุคคล พยาน
เอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณีไดต้ามท่ี
เห็นสมควร แต่ในการตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าว ศาลจะตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณี
ช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานประกอบค าช้ีแจงของตนตามควรแก่กรณี โดยการช้ีแจงดงักล่าวตอ้งท า
เป็นหนงัสือ เวน้แต่เป็นกรณีท่ีศาลอนุญาตให้ช้ีแจงดว้ยวาจาต่อหนา้ศาล และคู่กรณีมีสิทธิที่จะขอ
ตรวจดูพยานหลกัฐานท่ีแต่ละฝ่ายไดย้ื่นไวใ้นส านวน เวน้แต่กรณีใดมีกฎหมายคุม้ครองให้ไม่ตอ้ง
เปิดเผยหรือศาลปกครองเห็นว่าจ าเป็นตอ้งไม่เปิดเผย เพื่อมิให้เกิดความเสียหายแก่การด าเนินงาน
ของรัฐ แต่กรณีท่ีไม่เปิดเผยดงักล่าว ศาลปกครองจะน ามาใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดี
ไม่ได ้ทั้งน้ี ตามนยัมาตรา 55 วรรคหน่ึง27 และวรรคสอง28 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ซ่ึงนอกจาก
                                                           

24ปรากฏใน ขอ้ 5 วรรคหน่ึง ของระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงก าหนดวา่ วธีิพิจารณาคดีปกครองเป็นวธีิพิจารณาโดยใชร้ะบบไต่สวนตามท่ีก าหนดไว้
ในกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี.  

25คิดงาม  คงตระกลู. (2547, กนัยายน – ธนัวาคม). “วิธีพิจารณาคดีปกครอง : อ านาจของตลุาการ        
ในระบบไต่สวน”. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 4 ฉบับท่ี 3. น.111. 

26พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคสาม ในการพิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองอาจตรวจสอบและแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้าม

ความเหมาะสม ในการน้ี ศาลปกครองจะรับฟังพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือพยานหลกัฐาน
อ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณีไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

27พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคหน่ึง การพิจารณาพิพากษาคดีตอ้งด าเนินการใหเ้สร็จส้ินไปโดยเร็ว แต่ตอ้งเปิด

โอกาสใหคู้่กรณีช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานประกอบค าช้ีแจงของตนตามควรแก่กรณี แต่การช้ีแจงตอ้งท าเป็น
หนงัสือ เวน้แตเ่ป็นกรณีท่ีศาลอนุญาตใหช้ี้แจงดว้ยวาจาต่อหนา้ศาล 
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บทบญัญติัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 55 วรรคสาม 
ดงักล่าว มาตรา 57 วรรคหน่ึง29 ยงัก าหนดให้ตุลาการเจา้ของส านวนท าหน้าท่ีตรวจสอบและเสนอ
ความเห็นในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่างๆ  
ท่ีเก่ียวข้องกบัคดีนั้น และมาตรา 6130 ยงัให้อ านาจตุลาการศาลปกครองท่ีได้รับมอบหมายจาก 
องค์คณะ มีอ านาจในการมีค าสั่งเรียกให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง
ช้ีแจงขอ้เท็จจริง ฯลฯ อีกดว้ย โดยวิธีการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลในคดีนั้น สามารถแบ่งออกได้
เป็น 2 ประเภท31 คือ (1) การแสวงหาขอ้เท็จจริงจากเอกสารโดยการพิจารณาจากค าคู่ความท่ีคู่กรณี
กล่าวอ้างและโต้แยง้กัน โดยหลักของวิธีพิจารณาคดีต้องให้ความเคารพต่อหลัก contradiction  
คือ การใหทุ้กฝ่ายมีสิทธิในการต่อสู้หรือโตแ้ยง้ได ้เพราะในระบบวธีิพิจารณาคดีปกครองจะแสวงหา
                                                                                                                                                                      

28 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 55 วรรคสอง คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลกัฐานท่ีแต่ละฝ่ายไดย้ืน่ไวใ้นส านวน เวน้แต่

กรณีใดมีกฎหมายคุม้ครองใหไ้ม่ตอ้งเปิดเผยหรือศาลปกครองเห็นวา่จ าเป็นตอ้งไม่เปิดเผย เพ่ือมิใหเ้กิดความ
เสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐ แต่กรณีท่ีไม่เปิดเผยดงักล่าว ศาลปกครองจะน ามาใชรั้บฟังในการพิจารณา
พิพากษาคดีไม่ได ้

29พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
    มาตรา 57 วรรคหน่ึง ใหตุ้ลาการเจา้ของส านวนท าหนา้ท่ีตรวจสอบและเสนอความเห็นในขอ้เท็จจริง

และขอ้กฎหมายต่อองคค์ณะพิจารณาพิพากษา ตลอดจนด าเนินการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้น 
30พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 61 ใหตุ้ลาการศาลปกครองคนหน่ึงคนใดซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากองคค์ณะมีอ านาจ ดงัตอ่ไปน้ี 
(1) มีค  าสัง่เรียกใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งช้ีแจงขอ้เทจ็จริงหรือ

ใหค้วามเห็นเป็นหนงัสือเก่ียวกบัการปฏิบติังานของหน่วยงานทางปกครองหรือของเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
(2) มีค  าสัง่เรียกใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐส่งวตัถุ เอกสาร หรือ

พยานหลกัฐานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง หรือใหค้วามเห็นในเร่ืองหน่ึงเร่ืองใด หรือส่งผูแ้ทนหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใน
หน่วยงานทางปกครองนั้นมาช้ีแจงหรือใหถ้อ้ยค าประกอบการพิจารณา 

(3) มีค  าสัง่เรียกใหคู้่กรณีมาใหถ้อ้ยค าหรือน าพยานหลกัฐานมาประกอบการพิจารณา 
(4) มีค  าสัง่เรียกใหบุ้คคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีมาใหถ้อ้ยค า หรือใหส่้งพยานหลกัฐานมา

ประกอบการพิจารณา 
(5) ไต่สวนหรือมีค าสัง่ในเร่ืองใดท่ีมิใช่การวนิิจฉยัช้ีขาดคดี  ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดในระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ในกรณีจ าเป็น ตุลาการศาลปกครองหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากตุลาการศาลปกครองมีอ านาจ

ไปตรวจสอบสถานท่ี บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพ่ือประกอบการพิจารณาก็ได ้
31วริิยะ วอ่งวานิช. (2546). วิธีพิจารณาคดีส่ิงแวดล้อมของศาลปกครอง. วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. น.93. 
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ขอ้เท็จจริงจากเอกสารเกือบทั้งหมด ตั้งแต่ค าฟ้อง ค าให้การ ค าคดัคา้นค าให้การ ค าให้การเพิ่มเติม 
รายงานกระบวนพิจารณา และค าแถลงของคู่กรณี และ (2) การแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยวิธีอ่ืน ซ่ึงเป็น
กรณีท่ีกฎหมายให้อ านาจศาลในการแสวงหาขอ้เท็จจริงอย่างกวา้งขวางมากกว่าในคดีแพ่ง คดีอาญา  
โดยหากเสร็จส้ินกระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงจากคู่ความแล้วศาลเห็นว่า ข้อเท็จจริงดังกล่าว 
ยงัไม่เพียงพอหรือยงัไม่เป็นท่ียุติตุลาการเจา้ของส านวนอาจใช้อ านาจท่ีมีอยู่ตามระบบวิธีพิจารณา
แบบไต่สวนออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาใหถ้อ้ยค า ส่งพยานหลกัฐาน ให้ความเห็น
ในฐานะผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงตรวจสอบสถานท่ี  บุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาได้
ตามท่ีเห็นสมควร แมจ้ะเป็นพยานหลกัฐานนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณี เช่น การมีหนงัสือ
ไปถึงส่วนราชการให้อธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจท่ีออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองเหล่านั้นออกมา  
ซ่ึงโดยหลักทั่วไปฝ่ายปกครองจะต้องให้เหตุผลหรืออธิบายเหตุผลในการออกกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้น  แต่อย่างไรก็ตาม มีค าสั่งทางปกครองบางกรณีท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ โดยไม่มีเหตุผล 
หรือค าอธิบายท่ีมาของค าสั่ง ตามมาตรา 37 วรรคสาม32 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่ศาลก็จะตอ้งขอค าอธิบาย หรือเบ้ืองหลงัเหตุผลในการออกค าสั่งดงักล่าว  
ดงันั้น กรณีท่ีส่วนราชการไม่อธิบายเหตุผลหรือมกัจะอา้งลอย ๆ วา่โจทก์ไม่มีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะ
ฟ้องคดีหรือใช้สิทธิเรียกร้องได ้การแกไ้ขปัญหาในลกัษณะน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสจะส่งหนงัสือไป
เพื่อขอทราบเหตุผล เหตุจูงใจ หรือความเป็นมาในการออกค าสั่งดงักล่าว ถา้ส่วนราชการยงัไม่อธิบาย
หรืออธิบายโดยไม่มีรายละเอียดเพียงพอ ส่วนราชการนั้นก็มีความเส่ียงท่ีจะแพค้ดีเป็นอย่างมาก 
เหตุผลท่ีศาลยกข้ึนมาวนิิจฉยัในกรณีลกัษณะน้ีเป็นเหตุผลท่ีอยูใ่นหลกักฎหมายปกครองท่ีวา่ ในกรณี
                                                           

32พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
    มาตรา 37 ค าสัง่ทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือและการยนืยนัค าสั่งทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้งจดัใหมี้

เหตผุลไวด้ว้ย และเหตุผลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 
(1) ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระส าคญั 
(2) ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง 
(3) ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 
นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาก าหนดให้

ค  าสัง่ทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตอ้งระบุเหตุผลไวใ้นค าสัง่นั้นเองหรือในเอกสารแนบทา้ยค าสัง่นั้นก็ได ้
บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี 
(1) เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามค าขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน 
(2) เหตุผลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จ าตอ้งระบุอีก 
(3) เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา 32 
(4) เป็นการออกค าสัง่ทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ตอ้งใหเ้หตุผลเป็น             

ลายลกัษณ์อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสัง่นั้นร้องขอ 
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ท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกค าสั่งใดๆ ก็ตาม ฝ่ายปกครองหรือผูมี้อ  านาจในการออกค าสั่ง
จะตอ้งใช้ดุลพินิจโดยการพิจารณาเหตุผลและสภาพแวดลอ้มของบุคคลเป็นรายๆ ไป ไม่เช่นนั้น 
จะถือวา่เป็นการไม่ชอบ และสามารถเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นๆ ได้33     
  อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองจะใช้ระบบไต่สวน        
ซ่ึงศาลสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงไดเ้อง ไม่ว่าจะเป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากเอกสารโดยการ
พิจารณาจากค าคู่ความท่ีคู่กรณีกล่าวอ้างและโต้แยง้กัน และการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยวิธีอ่ืน  
โดยการออกค าสั่งเรียกคู่กรณี หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาให้ถอ้ยค า ส่งพยานหลกัฐาน ให้ความเห็น 
ในฐานะผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงตรวจสอบสถานท่ีบุคคล หรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาไดต้ามท่ี
เห็นสมควร ก็ตาม แต่การแสวงหาขอ้เท็จจริงเพื่อตรวจสอบวา่มีขอ้เท็จจริงท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระท า
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการในคดีเกิดข้ึนจริงดงัข้อกล่าวอ้างหรือไม่  
ก็เป็นการยากต่อศาลท่ีจะแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าว ประกอบกบัในบางคดีศาลตอ้งพิจารณาคดี
ดว้ยความรวดเร็ว และคู่กรณีอาจจะไม่ให้ความร่วมมือต่อศาลในการแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าว 
เม่ือมีขอ้เท็จจริงอ่ืนท่ีปรากฏชดัเจนกว่าขอ้เท็จจริงท่ียืนยนัไดว้่าฝ่ายปกครองกระท าโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการแลว้ ศาลก็จะเลือกใช้ขอ้เท็จจริงดงักล่าวแทนโดยไม่ตอ้ง
แสวงหาขอ้เท็จจริงในเหตุบิดเบือนอีก เช่น หากศาลพบวา่มีขอ้เท็จจริงวา่นิติกรรมทางปกครองนั้น 
มีการออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ศาลก็จะเลือกท่ีจะใช้ขอ้เท็จจริง
ดงักล่าวแทน เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.28/254834 ท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 
ค  าสั่งปฏิเสธไม่รับผูฟ้้องคดีกลับเข้ารับราชการไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากออกโดยไม่ถูกต้อง 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายก าหนด  ทั้ งน้ี เน่ืองจากในการแสวงหาข้อเท็จจริงกรณี 
การไม่ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการนั้น ศาลสามารถตรวจสอบไดง่้ายกว่า แต่กรณีดงักล่าว
ย่อมไม่อาจเยียวยาความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีไดอ้ย่างแทจ้ริง เพราะเม่ือศาลเพิกถอนนิติกรรม 

                                                           
33หลกักฎหมายปกครองดงักล่าว เกิดจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 28 พฤษภาคม 1954 

ในคดีของ Monsieur Barel ซ่ึงมีขอ้เทจ็จริงโดยสรุปวา่ M. Barel สมคัรสอบเขา้โรงเรียนการบริหารราชการ
แห่งชาติ (L'Ecole Nationale d'Administration) หรือ L'ENA แลว้ แต่กรรมการสอบประกาศวา่ M. Barel ไม่มีสิทธิสอบ 
M. Barel จึงน าคดีมาฟ้องต่อสภาแห่งรัฐ โดยอา้งเหตุผลวา่ท่ีตนไม่ไดรั้บการประกาศเป็นผูมี้สิทธิสอบก็เน่ืองจาก
ความคิดทางการเมือง ซ่ึงอาจจะมีความคิดแตกต่างจากทางฝ่ายประธานาธิบดี คดีดงักล่าวสภาแห่งรัฐไดข้อให ้
L'ENA ช้ีแจงขอ้เท็จจริง แต่ L'ENA มิไดช้ี้แจง สภาแห่งรัฐจึงถือวา่ L'ENA ไม่มีเหตุผลอ่ืนนอกจากเหตุผลท่ีผูฟ้้องคดี
ไดก้ล่าวอา้งมาในค าฟ้อง สภาแห่งรัฐจึงพิพากษาใหเ้พิกถอนค าสัง่ปฏิเสธท่ีไม่ให ้M. Barel เขา้สอบ (อา้งใน 
M.Phillippe MARTIN. กฎหมายปกครองและคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส. ถอดเทปการบรรยายพิเศษ 
ระหวา่งวนัท่ี 31 ตุลาคม – 3 พฤศจิกายน 2543 ณ ส านกังานศาลปกครอง. น.41.) 

34อา้งแลว้. หวัขอ้ 4.3.2 
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ทางปกครองนั้นด้วยเหตุไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการแล้ว ฝ่ายปกครองย่อมกลบัไปออก 
นิติกรรมทางปกครองนั้นใหม่ให้ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการ แต่เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการก็ยงัคงมีอยู่
เช่นเดิม  นอกจากนั้น ปัญหาเก่ียวกับการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลดงักล่าว ยงัส่งผลต่อการ 
ให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัว่ามีการออกนิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ อนัเป็นขั้นตอนท่ีศาลตอ้งพิจารณาต่อไปด้วย กล่าวคือ  
ในการให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงนั้น ขอ้เท็จจริงท่ีศาลจะน ามาปรับกบับทกฎหมายดงักล่าว
ตอ้งเป็นขอ้เท็จจริงท่ีรับฟังเป็นท่ียุติ ซ่ึงหมายถึง ขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีมิไดมี้การโตแ้ยง้กนัแลว้ หรือเป็น
ขอ้เท็จจริงท่ีชดัเจนเพียงพอว่ามีการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 
เพื่อท่ีศาลจะน ามาพิจารณาว่าปรับไดก้บัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองคป์ระกอบในบทบญัญติัของกฎหมาย
หรือไม่ และช้ีวา่มีผลทางกฎหมายอยา่งไร แต่หากไม่มีขอ้เทจ็จริงในคดีท่ีเป็นท่ียุติแลว้ ศาลก็ไม่อาจ
ปรับขอ้เท็จจริงเพื่อช้ีว่ามีผลทางกฎหมายอย่างไรต่อไปได้ กรณีดงักล่าวจึงเป็นปัญหาเก่ียวกับ 
การให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัวา่มีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต  
  ปัญหาเก่ียวกบัการใหล้กัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัวา่มีการท านิติกรรม
ทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตน้ี ไดรั้บการยืนยนั
ชดัเจนจากการศึกษาแนวค าพิพากษาของศาลปกครองซ่ึงพบว่า การวินิจฉัยคดีของศาลโดยอา้ง 
เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตน้ีมีน้อยมาก โดยศาลจะ
หลีกเล่ียงไปใช้เหตุอ่ืนแทน โดยเฉพาะหากปรากฏเหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ภายนอกดว้ย เช่น โดยไม่มีอ านาจ โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือ
วิธีการ ซ่ึงศาลจะเลือกใช้เหตุดงักล่าวมากกว่าเน่ืองจากสามารถตรวจสอบขอ้เท็จจริงได้ง่ายกว่า  
การให้ลักษณะทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงจึงไม่ยากเท่าเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเหตุ
บิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต  อย่างไรก็ตาม การท่ี 
ศาลหลีกเล่ียงไม่ใช้เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริตน้ี  
ก็ไม่อาจท าให้ผูฟ้้องคดีได้รับการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายได้โดยตรง เน่ืองจากเม่ือศาล
พิจารณาพิพากษาเพิกถอนกฎหรือค าสั่งโดยอ้างเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายว่า ไม่มีอ านาจ  
ไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ หรือไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวธีิการน้ีแลว้ ต่อมาปรากฏวา่ฝ่ายปกครองได้
ไปด าเนินการออกกฎหรือค าสั่งใหม่ให้ถูกตอ้ง โดยผูมี้อ านาจ หรือถูกตอ้งตามรูปแบบหรือขั้นตอน 
ผูฟ้้องคดีก็ย่อมไม่ไดรั้บการเยียวยาแกไ้ขความเดือนร้อนหรือเสียหายอยู่ดี เน่ืองจากฝ่ายปกครอง 
ก็ตอ้งออกกฎหรือค าสั่งโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการเช่นเดิม ตวัอยา่งเช่น 
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ผูฟ้้องคดีได้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการสถานบริการ แต่ถูกผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล 
เพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ส่งส่วย ซ่ึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่า
การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการดงักล่าวเป็นการ
กระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือโดยไม่สุจริต แต่ในการพิจารณาของศาล ศาลตรวจพบวา่ในการออกค าสั่ง
เพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการของผูฟ้้องคดีดงักล่าวมิไดด้ าเนินการให้ถูกตอ้ง
ตามรูปแบบขั้นตอน กล่าวคือ เม่ือค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น 
การเพิกถอนสิทธิ  ดงันั้น การออกค าสั่งดงักล่าวจึงตอ้งจดัให้มีเหตุผลไวด้ว้ย ตามมาตรา 37 แห่ง
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือไม่มีการจดัให้มีเหตุผลในค าสั่ง
ดงักล่าว ศาลจึงพิพากษาเพิกถอนค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการของผูฟ้้องคดี 
โดยหลีกเล่ียงท่ีจะพิจารณาเหตุบิดเบือนอ านาจ กรณีเช่นน้ี ฝ่ายปกครองย่อมจะกลบัไปออกค าสั่ง
เพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการสถานบริการของผูฟ้้องคดีใหม่ โดยจดัให้มีเหตุผลในค าสั่ง
ดงักล่าวเพื่อให้ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน ซ่ึงเท่ากบัว่าผูฟ้้องคดีก็ถูกเพิกถอนใบอนุญาตฯ อยู่ดี 
กรณีจึงไม่เป็นการเยยีวยาแกไ้ขความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด  
 การหลีกเล่ียงท่ีจะพิจารณาเหตุบิดเบือนอ านาจดงักล่าว แมจ้ะเป็นไปตาม “หลกัการ
ประหยดัเหตุผลในการพิพากษา” (le principe de l'économie des moyens)35 ท่ีวา่ หากมีเหตุท่ีใช ้
ในการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งนั้นหลายเหตุ ศาลจะยกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพียงเหตุเดียว
ข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นก็ได ้แต่กรณีดงักล่าวผูเ้ขียนเห็นว่า การท่ีศาลเลือก 
ท่ีจะใชเ้หตุอ่ืนในการเพิกถอนกฎหรือค าสั่งมากกวา่เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือ
วิธีการดงักล่าวนั้นยงัส่งผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีท่ีอาจจะไม่ไดรั้บการแกไ้ขเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหาย ดงัจะเห็นได้จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 33/255736 ซ่ึงผูฟ้้องคดีอา้งเหตุ
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการโอนผูฟ้้องคดีไว ้3 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง ขั้นตอนการโอนผูฟ้้องคดี
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประการท่ีสอง การโอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ
มาแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายข้าราชการประจ า ส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และประการท่ีสาม การมีค าสั่งดงักล่าว
มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างแทจ้ริง เหตุผลในการโอนยา้ยผูฟ้้องคดี 
ท่ีแทจ้ริงก็เพื่อตอ้งการให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ และแต่งตั้ง

                                                           
35ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2553). เอกสารวิชาการส่วนบุคคล เร่ือง หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการ   

ในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. หลกัสูตรนกับริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง   
รุ่นท่ี 1 ส านกังานศาลปกครอง. น.5. 

36อา้งแลว้. หวัขอ้ 4.3.2 
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พลต ารวจเอก ว. ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติในขณะนั้น มาด ารงต าแหน่งแทนผูฟ้้องคดี เพื่อให้
ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติว่างลงและสามารถแต่งตั้งพลต ารวจเอก พ. รองผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติ ไดข้ึ้นด ารงต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ อนัเป็นการโตแ้ยง้การกระท าพิพาท
ว่าเป็นการใช้อ านาจโดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจาก
วตัถุประสงคท่ี์กฎหมายให้อ านาจไว  ้อยา่งไรก็ตาม คดีดงักล่าวศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่ ประกาศ
ส านกันายกรัฐมนตรีพิพาทมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในสองประการแรก ซ่ึงเพียงพอท่ีจะให้ศาล
เพิกถอนประกาศส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวได้แล้ว ศาลปกครองชั้นต้นจึงมิได้วินิจฉัยเหตุ 
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในประการท่ีสาม ซ่ึงนายกรัฐมนตรีก็ไดย้ื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นตน้โดยโตแ้ยง้ว่าประกาศส านกันายกรัฐมนตรีพิพาทมิไดมี้เหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายทั้งสองประการตามท่ีศาลปกครองชั้นตน้ไดว้ินิจฉยัไว ้ศาลปกครองสูงสุดจึงวินิจฉัย
เพียงสองประเด็นว่า การโอนผูฟ้้องคดีได้กระท าโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการ 
อนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นแลว้ หรือไม่ และเป็นการใช้ดุลพินิจท่ีชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยไม่วินิจฉัยในประเด็นท่ีสามว่าเป็นการใช้อ านาจโดยบิดเบือนอ านาจ
เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายให้อ านาจไว ้เน่ืองจาก
ศาลปกครองชั้ นต้นมิได้วินิจฉัยประเด็นดังกล่าว และผู ้อุทธรณ์มิได้อุทธรณ์ในประเด็นน้ี
เช่นเดียวกนั อนัเป็นไปตามหลกัการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดี ทั้งน้ี ผลการพิจารณา
ของศาลปกครองสูงสุดปรากฏว่า ในประเด็นเก่ียวกับรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น ศาลปกครองสูงสุดกลบัค าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นต้น โดยเห็นว่าค าสั่งโอนผูฟ้้องคดีดังกล่าวชอบด้วยรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็น
สาระส าคัญท่ีก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้ นแล้ว ส่วนประเด็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบนั้ น  
ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งด้วยกบัศาลปกครองชั้นต้นว่าการโอนผูฟ้้องคดีเป็นการเป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กรณีจึงเป็นท่ีน่าคิดว่า หากคดีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดเห็นต่าง 
กบัศาลปกครองชั้นตน้ โดยเห็นวา่การโอนผูฟ้้องคดีเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
ซ่ึงเท่ากบัวา่ศาลไม่ตอ้งพิพากษาเพิกถอนประกาศส านกันายกรัฐมนตรีท่ีโอนผูฟ้้องคดีดงักล่าว ทั้งท่ี
ในความเป็นจริงยงัมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอีกเหตุหน่ึง นัน่ก็คือ เหตุบิดเบือนอ านาจ ซ่ึงศาล
ปกครองชั้นต้นมิได้ยกข้ึนมาวินิจฉัยดังกล่าว เช่นน้ี ก็เท่ากับว่าผูฟ้้องคดีจะมิได้รับการเยียวยา 
ความเดือดร้อนเสียหายแต่อยา่งใด 
 5.2.2 แนวทางแกไ้ขปัญหา 
 จากปัญหาเก่ียวกับความยากล าบากในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้ลักษณะ 
ทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงเพื่อยืนยนัว่ามีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ  
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หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ดงักล่าว เป็นปัญหาเก่ียวกบัการใช้กฎหมาย 
ของศาลซ่ึงส่งผลท าใหศ้าลหลีกเล่ียงท่ีจะใชเ้หตุบิดเบือนมาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายนั้น  ผูเ้ขียนเห็นวา่ ในความเป็นจริงแลว้ ศาลสามารถยกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
หลายเหตุข้ึนอา้งประกอบกนัเพื่อให้เหตุผลในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นหนกัแน่นข้ึน 
และเป็นการให้ความรู้และหลกัในการปฏิบติัราชการต่อฝ่ายปกครองก็ได ้แต่ในกรณีท่ีศาลพบทั้ง
เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอกและภายใน ศาลควรจะเลือกเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายใน ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 
หรือกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอ านาจหรือขั้นตอนหรือวิธีการ ( le 
détournement de pouvoir ou de procédure)  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการหลีกเล่ียงมิให้ฝ่ายปกครองกลบัไป
ออกกฎหรือค าสั่ งทางปกครองฉบับใหม่  โดยเพียงแต่แก้ไขผู ้มีอ  านาจออกกฎหรือค าสั่ ง  
หรือด าเนินการใหถู้กตอ้งตามแบบ หรือขั้นตอนวิธีการ เท่านั้น แต่เน้ือหาของกฎหรือค าสั่งดงักล่าว
ยงัมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในอยู ่ซ่ึงสุดทา้ยก็อาจมีการน านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว
มาฟ้องขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาอีกและศาลก็ต้องพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง
ดังกล่าวอีกคร้ังหน่ึงอันส่งผลให้เกิดกรณีคดีรกศาล และกรณีดังกล่าวก็มิได้ขัดต่อ “หลักการ
ประหยดัเหตุผลในการพิพากษา” (le principe de l'économie des moyens) เน่ืองจากศาลไดพ้ิจารณา
เลือกเหตุท่ีใชใ้นการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเหมาะสม ส่งผลต่อการพิจารณาคดีท่ีจะด าเนิน
ไปตามขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นท่ีจะต้องพิจารณาหาเหตุเพิกถอนประการอ่ืนอีก อย่างไรก็ตาม  
เม่ือปรากฏว่าพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบ 
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มิได้
ก าหนดล าดับการใช้กฎหมายไวช้ัดเจน การหลีกเล่ียงท่ีจะอ้างเหตุในการเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองดังกล่าวย่อมเกิดข้ึนได้เสมอ ผูเ้ขียนจึงเห็นว่า ควรเพิ่มเติมบทบญัญติัโดยก าหนด
หลักเกณฑ์เก่ียวกับล าดับการใช้เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี  
 “ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาแลว้เห็นว่า การกระท าตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) เป็นเร่ืองท่ีเกิดจาก
การกระท าโดยไม่สุจริต ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนก่อนเป็นอนัดบัแรก 
โดยไม่จ  าตอ้งพิจารณาเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอ่ืนอีก” 
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5.3  ปัญหากรณีที่มีการใช้อ านาจน้ันไปตามวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของกฎหมาย แต่มีวัตถุประสงค์อื่น
ปะปนอยู่ในการท านิติกรรมทางปกครองดังกล่าว และแนวทางแก้ไข 

  ดงัได้กล่าวในหัวขอ้ 5.2 แลว้ว่า ในการพิจารณาพิพากษาของศาลนั้น ศาลจะตอ้งน า
ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับกับตัวบทกฎหมายและวินิจฉัยช้ีขาดว่าข้อเท็จจริงนั้ นมีผล 
ทางกฎหมายอย่างไร ซ่ึงขอ้เท็จจริงในคดีส าหรับการพิจารณาของศาลนั้น ก็คือบรรดาเร่ืองราว 
อนัเป็นประเด็นข้อพิพาทและรายละเอียดในส านวนคดี ซ่ึงศาลได้สรุปพยานหลักฐานต่าง ๆ  
ท่ีคู่ความไดก้ล่าวอา้งในกระบวนพิจารณาและศาลรับฟังเป็นท่ียุติว่าเป็นเช่นนั้น เม่ือไดข้อ้เท็จจริงแลว้
จึงน าขอ้เท็จจริงมาปรับกบัตวับทกฎหมาย ซ่ึงจะช้ีว่าขอ้เท็จจริงดงักล่าวมีผลทางกฎหมายอย่างไร 
หากกฎหมายก าหนดผลทางกฎหมายไวห้ลายอยา่งใหเ้ลือก ผูใ้ชก้ฎหมายจะตอ้งใชดุ้ลพินิจตดัสินใจ
เลือกผลทางกฎหมายอยา่งใดอยา่งหน่ึงใหเ้หมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน  แต่อยา่งไรก็ตาม ในการ
พิจารณาของศาลดังกล่าวนั้น ศาลอาจพบข้อเท็จจริงหลายประการท่ีท าให้เกิดผลทางกฎหมาย 
แบบเดียวกันก็ได้ ซ่ึงเป็นปัญหาท่ีต้องพิจารณาต่อไปว่าศาลจ าต้องน าข้อเท็จจริงท่ีตรวจพบ 
หลายประการดงักล่าวมาปรับกบับทกฎหมายทุกกรณีหรือไม่  
 5.3.1 ปัญหาเก่ียวกบักรณีท่ีมีการใชอ้  านาจนั้นไปตามวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของกฎหมาย แต่มี
วตัถุประสงคอ่ื์นปะปนอยูใ่นการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
  ดังได้ศึกษามาแล้วว่า ในการควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดย
บิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น การบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวิธีการดงักล่าว มีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงคใ์นการออกนิติกรรมทางปกครอง (l’illégalité en 
raison du but de l'acte) ซ่ึงการคน้หาวตัถุประสงค์ของกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ย่อมสามารถ
ค้นหาได้จากกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง เช่น ในการออกกฎผูอ้อกอาจจะระบุไวใ้นกฎ
ดงักล่าววา่ตนออกกฎนั้นเพื่ออะไร ในกรณีท่ีผูอ้อกนิติกรรมทางปกครองไม่ไดร้ะบุวตัถุประสงคไ์ว้
อยา่งชดัแจง้ในกฎหรือค าสั่งทางปกครองท่ีตนไดก้ าหนดข้ึน ก็อาจคน้หาวตัถุประสงค์ของกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นได้จากบริบทแวดล้อม หรือจากขอ้เท็จจริงอนัเป็นเหตุให้องค์กรเจา้หน้าท่ี 
ฝ่ายปกครองผูอ้อกกฎหรือค าสั่งทางปกครองก าหนดข้ึนใชบ้งัคบั และเม่ือทราบวตัถุประสงคข์อง
กฎและค าสั่งทางปกครองแลว้ก็ตอ้งตรวจสอบว่าวตัถุประสงค์ของกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
เป็นวตัถุประสงคท่ี์ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากเห็นประจกัษช์ดัวา่วตัถุประสงคข์องกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมไม่ตอ้งพิจารณาในประเด็นอ่ืนอีกต่อไป เช่น องค์กร
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกกฎโดยมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองการประกอบอาชีพของคนกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึงเป็นพิเศษจากการแข่งขันอย่างเสรี หากไม่ปรากฏว่าการออกกฎดังกล่าวเป็นไป 
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เพื่อเป้าหมายท่ีชอบธรรมประการอ่ืนท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญบรรลุผล วตัถุประสงคใ์นการออกฎ
ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย37  
  อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจในการออกกฎหรือค าสั่งนั้น 
ไปโดยถูกตอ้งตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย แต่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการออกกฎหรือ
ค าสั่งดงักล่าวดว้ย เช่น หากผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งมาในค าฟ้องวา่ ผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลมีค าสั่ง
พกัใช้ใบอนุญาตตั้งสถานบริการเป็นเวลา 90 วนั เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ส่งส่วยให้แก่สถานีต ารวจ
นครบาล เช่นน้ี ในการพิจารณาพิพากษาของศาลนั้น ศาลจะตอ้งน าขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับ
กบัตวับทกฎหมายและวินิจฉัยช้ีขาดว่าขอ้เท็จจริงนั้นมีผลทางกฎหมายอย่างไร หากปรากฏว่าในการ
แสวงหาขอ้เทจ็จริงเพื่อน ามาปรับกบัตวับทกฎหมายดงักล่าว ศาลพบวา่ การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล
มีค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งสถานบริการของผูฟ้้องคดีนั้น ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็น
เจา้ของสถานบริการไดย้ินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้ผูมี้อายุต  ่ากวา่ยี่สิบปีบริบูรณ์ซ่ึงมิไดท้  างาน
ในสถานบริการนั้นเขา้ไปในสถานบริการระหว่างเวลาท าการมาโดยตลอด และตั้งแต่ผูฟ้้องคดี
ไดรั้บอนุญาตใหเ้ปิดสถานบริการ ผูฟ้้องคดีส่งส่วยให้แก่สถานีต ารวจนครบาลมาโดยตลอดเช่นกนั 
แต่ก่อนท่ีผูฟ้้องคดีจะถูกพกัใช้ใบอนุญาตนั้นผูฟ้้องคดีไม่ได้ส่งส่วยเช่นท่ีเคยปฏิบติั จากกรณี
ดงักล่าวจะเห็นว่า การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลมีค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาตตั้งสถานบริการของ     
ผูฟ้้องคดีเป็นเวลา 90 วนั เกิดจากมูลเหตุ 2 ประการ คือ ประการแรก เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไดก้ระท าผิด
ตามมาตรา 16/1 วรรคหน่ึง38 แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ.2509 ซ่ึงผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล
มีอ านาจสั่งพกัใช้ใบอนุญาตได้ตามมาตรา 21 วรรคสอง (2)39 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  

                                                           
37วรเจตน์  ภาคีรัตน์, (2549), ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง : หลกัการพืน้ฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระท าทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 3, น.31. 
38พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509  
     มาตรา 16/1  หา้มมิใหผู้รั้บอนุญาตตั้งสถานบริการยนิยอมหรือปล่อยปละละเลยใหผู้มี้อายตุ  ่ากวา่ 

ยีสิ่บปีบริบูรณ์ซ่ึงมิไดท้ างานในสถานบริการนั้นเขา้ไปในสถานบริการระหวา่งเวลาท าการ 
39พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 
มาตรา 21 วรรคสอง  การสัง่พกัใชใ้บอนุญาต ใหส้ัง่พกัได ้ดงัต่อไปน้ี 

... 
(2) กรณีด าเนินกิจการสถานบริการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ยนิยอมหรือปล่อยปละละเลยใหมี้การมัว่สุมเพ่ือกระท าความผิดเก่ียวกบัยาเสพติดหรือมีการกระท าความผิด
เก่ียวกบัยาเสพติดในสถานบริการ หรือด าเนินกิจการสถานบริการโดยไม่ปฏิบติัตามหรือฝ่าฝืนมาตรา 13      
มาตรา 16 (1) (4) (5) หรือ (6) มาตรา 16/1 วรรคหน่ึง มาตรา 16/2 มาตรา 19 หรือกฎกระทรวงตามมาตรา 17 
เฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัก าหนดวนัเวลาเปิดปิดสถานบริการ ใหส้ัง่พกัไดค้ร้ังละไม่เกินเกา้สิบวนั 
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ซ่ึงเป็นไปตามวตัถุประสงค์กฎหมาย และประการท่ีสอง การท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลมีค าสั่ง
พกัใช้ใบอนุญาตของผูฟ้้องคดีดงักล่าวนั้น มีเหตุผลมาจากการท่ีผูฟ้้องคดีไม่ไดส่้งส่วยดว้ย การท่ี 
ผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลใช้อ านาจออกค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาตดังกล่าวจึงมีวตัถุประสงค์อ่ืน 
ซ่ึงไม่ตรงต่อวตัถุประสงคข์องพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 อนัเป็นลกัษณะของการใช้
อ านาจโดยบิดเบือน หรือโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ปะปนอยู่ในการท าค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาต 
ตั้งสถานบริการของผูฟ้้องคดีดว้ย 
  เม่ือปรากฏข้อเท็จจริงสองประการเช่นน้ี กรณีจึงมีปัญหาว่า ศาลจะน าข้อเท็จจริง 
มาปรับกบัตวับทกฎหมายทั้งสองประการหรือไม่ และข้อเท็จจริงทั้งสองประการดงักล่าวมีผล 
ทางกฎหมายอย่างไร ซ่ึงจากการศึกษาพบว่าในประเทศไทยยงัไม่มีแนวค าพิพากษาในลกัษณะน้ี           
แต่อยา่งใด 
 5.3.2  แนวทางแกไ้ข 
  จากปัญหาเก่ียวกบักรณีท่ีมีการใชอ้  านาจนั้นไปตามวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของกฎหมาย 
แต่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการท านิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ผูเ้ขียนได้ท าการศึกษา
ประเด็นน้ี โดยพบว่าในต่างประเทศมีแนวความคิด หลกัการ และทฤษฎีท่ีสามารถน ามาปรับใช ้
กบัประเทศไทย กล่าวคือ 
  ในประเทศฝร่ังเศส ศาลจะมิไดพ้ิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีการน าข้ึนสู่ศาล
ทุกกรณี แม้ว่านิติกรรมทางปกครองนั้ นจะมีเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม โดยกรณีท่ี 
ศาลหลีกเล่ียงการพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวนั้นมีหลายกรณีดว้ยกนั40 ดงัน้ี  
  (1)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งโดยมีจุดประสงคต่์าง ๆ  กนั และมีจุดประสงคบ์างประการ
เท่านั้นท่ีผดิกฎหมาย 
  (2)  กรณีท่ีผูอ้อกค าสั่งมีพันธะ (obligation) ท่ีจะออกค าสั่งท่ีถูกฟ้องเพิกถอน คือ  
เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใชอ้ านาจผกูพนั (pouvoir lié) 
  (3)  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยอาศยับทอ านาจท่ีไม่ชอบศาลสามารถเปล่ียนบท
หรืออ านาจ หรือฐานทางกฎหมาย (base légale) และไม่เพิกถอนนิติกรรมนั้นได ้

                                                           
40ประสาท  พงษสุ์วรรณ์. (2554, กนัยายน). “หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดี   

ฟ้องเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง” เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครอง
ระดับสูง รุ่นท่ี 1. น.6. 

DPU



167 

  (4)  กรณีท่ีฝ่ายปกครองอ้างมูลเหตุจูงใจ (motifs) หลายเหตุให้ออกกฎ ออกค าสั่ง  
เป็นอ านาจของศาลท่ีจะแสวงหาขอ้เท็จจริงว่าในบรรดาเหตุจูงใจหลายประการนั้นมีมูลเหตุจูงใจ 
ท่ีชอบหรือไม่ 
  (5) การเปล่ียนมูลเหตุจูงใจหรือหาเหตุจูงใจอ่ืนท่ีชอบดว้ยกฎหมายมาแทนท่ีเหตุจูงใจ
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
  (6)  ศาลจะไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพียงเพราะว่ามีการอา้งค าพิพากษาศาล 
ท่ีเคยตดัสินไวแ้ลว้ในท านองเดียวกนั (précédent)  
  (7)  การอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่เก่ียวหรือไม่อาจน ามาใช้กบัขอ้พิพาทนั้น 
เช่น การอา้งกฎหมายหรือกฎท่ีไม่เก่ียวขอ้งหรือบงัคบักบักฎหรือค าสั่งท่ีถูกฟ้องขอให้เพิกถอน  
การอา้งกฎหมายหรือกฎท่ีใช้บงัคบัไม่ได ้การอา้งกฎท่ีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติับญัญติัมิให้
น ามาใชบ้งัคบั หรือกรณีฟ้องขอใหเ้พิกถอนค าสั่งปฏิเสธลดยอดหน้ีใหผู้ฟ้้องคดี เป็นตน้ 
  (8)  การอ้างว่านิติกรรมทางปกครองขัดต่อรัฐธรรมนูญจะกระท ามิได้ในกรณีท่ี 
นิติกรรมนั้นอาศยัอ านาจตามรัฐบญัญติั แมรั้ฐบญัญติันั้นจะขดัต่อรัฐธรรมนูญตามทฤษฎี Lio – écran  
  (9)  เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลไม่รับไวพ้ิจารณา 
  จากการศึกษาหลกักฎหมายท่ีศาลอาจไม่ตอ้งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแมจ้ะมีเหตุ
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวนั้น พบว่า มีหลกักฎหมายบางประการท่ีสามารถน ามาปรับกบั
กรณีท่ีมีการใชอ้  านาจนั้นไปตามวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของกฎหมายแต่มีวตัถุประสงคอ่ื์นปะปนอยู่
ในการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ตามขอ้ 5.3.1 เช่นกนั กล่าวคือ หากพบว่าการท านิติกรรม
ทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองตกอยู่ในฐานะท่ีท านิติกรรมไปโดยใช้อ านาจผกูพนั (compétence liée) 
คือ ไม่มีอ านาจดุลพินิจ (Compétence discrétionnaire) ได้แก่ กรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจ
วินิจฉัยในส่วนของการให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงและไม่มีดุลพินิจตดัสินใจ คือ การเลือก
ออกกฎ ออกค าสั่งหรือไม่ แค่ไหนเพียงใด ไม่วา่ผูฟ้้องคดีจะอา้งเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
ภายนอกหรือภายใน เหตุดงักล่าวก็ไม่มีผลกระทบต่อนิติกรรมนั้น เช่น นิติกรรมนั้นแมจ้ะปรากฏ 
วา่ออกโดยปราศจากอ านาจ แต่การกระท าโดยปราศจากอ านาจดงักล่าวก็ไม่ท าให้ศาลตอ้งเพิกถอน
นิติกรรมดงักล่าวเพราะถึงอย่างไรเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอ านาจท่ีแทจ้ริงก็จะตอ้งออกกฎหรือค าสั่งดงักล่าว
อยู่ดี โดยไม่อาจออกกฎหรือค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนได้ หรือนิติกรรมทางปกครองนั้นอาจออกโดย 
ไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนวิธีการในเร่ืองการฟังความทุกฝ่ายก็ไม่ส่งผลต่อความชอบด้วยกฎหมาย 
แต่ประการใด ซ่ึงรวมไปถึงการท านิติกรรมไปโดยมีการบิดเบือนอ านาจ (détournement de pouvoir) 
ดว้ยก็ไม่มีผลกระทบ41 ดงัเช่นคดี CE, sect. 18 juin 1965, Bellet, Rec. CE, p. 370 ซ่ึงเป็นคดีท่ี
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รัฐบาลไดมี้ค าสั่งใหน้ายกเทศมนตรีและรองนายกเทศมนตรีพน้จากการด ารงต าแหน่ง เม่ือมีอายุถึงเกณฑ์
ตามท่ีกฎหมายก าหนด โดยเป็นไปตามรัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 8 กุมภาพนัธ์ 1963 ท่ีก าหนดอายุสูงสุด
ท่ีจะด ารงต าแหน่งของนายกเทศมนตรี และรองนายกเทศมนตรี เมืองปารีส ซ่ึงเป็นการออกค าสั่ง 
ท่ีเป็นอ านาจบงัคบั โดยคดีน้ี ศาลไม่น าเอาเหตุขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง ท่ีอา้งวา่
การมีค าสั่งดงักล่าวมีข้ึนโดยกระบวนการท่ีไม่ชอบมาใชใ้นการพิจารณาคดี เพราะถึงอยา่งไร ขอ้อา้งนั้น
ก็ไม่มีผลกระทบต่อคดี เน่ืองจากมีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้ว่าเม่ืออายุครบตอ้งพน้จากต าแหน่ง รัฐบาล
เพียงแต่มีค าสั่งอนัเป็นการปฏิบติัตามกฎหมาย เม่ือผูฟ้้องคดีมีอายุครบแลว้ ยอ่มอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขของ
กฎหมายดงักล่าว  ดงัน้ี ผูฟ้้องคดีจะอา้งวา่ค าสั่งท่ีให้พน้ต าแหน่งนั้น ออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
เพราะเป็นการออกมาโดยกระบวนการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เพราะถึงอย่างไรผูฟ้้องคดี 
ไม่มีสิทธิท่ีจะอยู่ในต าแหน่งอีกต่อไปแล้ว  ดังนั้น ข้ออ้างของผูฟ้้องคดีจึงไม่มีเหตุท่ีจะหยิบยก 
มาพิจารณาแต่อย่างใด ศาลจึงพิพากษายกฟ้อง โดยถือว่าค าสั่งนั้นออกมาโดยชอบด้วยกฎหมาย  
หรือกรณีคดี CE, 22 févr. 1957, Sté coopérative de reconstruction de Rouen, Rec. CE, p.126 ซ่ึงเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนั คือ ศาลจะไม่หยิบยกเอาขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีในเร่ืองอ่ืนๆ ข้ึนมาพิจารณาเลย  
แมข้้ออ้างนั้นจะเป็นข้ออ้างในเร่ืองข้อเท็จจริง (แมจ้ะเป็นความจริงก็ตาม) โดยศาลจะพิจารณา
เฉพาะว่า ฝ่ายปกครองไดใ้ช้อ านาจในการออกค าสั่งในกรณีนั้น ซ่ึงเป็นอ านาจบงัคบั โดยเป็นไป 
ตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่ หากไดใ้ชอ้  านาจในการออกค าสั่งโดยมีเง่ือนไขครบถว้น
และค าสั่งนั้ นเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว เช่นน้ีค าสั่งนั้ นก็ชอบด้วยกฎหมาย กรณีน้ี 
การตรวจสอบของศาลก็จะด าเนินการเพียงเท่าน้ีก็เพียงพอแล้ว ศาลจะไม่น าเอาประเด็นอ่ืนๆ  
ท่ีผูฟ้้องคดีหยิบยกข้ึนมาโต้แยง้พิจารณาอีก ข้ออ้างอ่ืนๆ ของผูฟ้้องคดี แม้แต่ข้ออ้างอันเป็น
ขอ้เท็จจริง ก็เป็นขอ้อา้งท่ีใช้ไม่ได ้(Moyen inopérant) ในทางตรงกนัขา้ม หากฝ่ายปกครองออกค าสั่ง
เป็นอย่างอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดให้ออกแล้ว กรณีน้ีศาลย่อมจะเพิกถอนค าสั่งนั้น  
โดยไม่ตอ้งเอาเหตุอ่ืนมาพิจารณา ซ่ึงหลกัน้ีมีผลถึงขนาดท่ีวา่ศาลไม่พิจารณาแมก้ระทัง่ขอ้อา้งของ 
ผูฟ้้องคดีท่ีอา้งวา่มีการผดิพลาดหรือความมีอยูข่องขอ้เทจ็จริงท่ีใชเ้ป็นฐานในการออกนิติกรรมนั้น42  
  นอกจากนั้น ยงัมีเทคนิคหรือวิธีการหน่ึงท่ีศาลสามารถน ามาใชเ้พื่อแกไ้ขความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง คือ การเปล่ียนมูลเหตุ (เหตุจูงใจ) ในการออกค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือท่ีภาษาฝร่ังเศสเรียกวา่ “la substitution des motifs”  ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ เป็นวิธีการ
ท่ีศาลปกครองน ามาใช้เฉพาะในคดีท่ีเป็นการฟ้องเพื่อขอให้เพิกถอนการกระท าทางปกครอง  
และเป็นกรณีค าสั่งนั้นเกิดจากการท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจบงัคบั (ไม่สามารถใช้ดุลพินิจ) ในการ
ออกค าสั่ง (CE, Sect. 8 juin 1934, Augier, req. n°27035 : Rec. p. 660 ; D. 1934. 3. p. 31, concl. Josse.) เช่นเดียวกบั
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การเปล่ียนฐานกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองฝร่ังเศสใชว้ิธีการเช่นน้ีเพื่อมิให้เกิดการเสียเวลาโดยใช่เหตุ 
เพราะฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะออกค าสั่งใหม่ซ่ึงมีผลเช่นเดิมได้  ดงันั้น เพื่อให้เกิดการบริหาร
ราชการท่ีดีศาลจึงไม่เพิกถอนค าสั่ง หากมีมูลเหตุจูงใจตามขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริงท่ีสามารถ
น ามาใช้อา้งยืนยนัความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งนั้นได้ โดยในกรณีดังกล่าวน้ี ศาลสามารถ 
หยิบยกข้ึนมาท าการเปล่ียนมูลเหตุจูงใจในการออกค าสั่งได้โดยศาลเห็นเอง  อย่างไรก็ตาม 
เช่นเดียวกบักรณีการเปล่ียนฐานทางกฎหมาย การเปล่ียนมูลเหตุจูงใจนั้น ศาลจ าตอ้งให้โอกาส 
แก่คู่กรณีในการไดช้ี้แจงดว้ย 
  เทคนิคหรือวิธีการตามหลักกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสท่ีศาลไม่จ าต้องเพิกถอน       
นิติกรรมทางปกรองดงักล่าวนั้น ผูเ้ขียนเห็นว่า สามารถน ามาปรับใช้กบักรณีท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ช้
อ านาจในการท านิติกรรมทางปกครองนั้นไปโดยถูกต้องตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย แต่มี
วตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยู่ในการท านิติกรรมทางปกครองดังกล่าวด้วย เน่ืองจากในกรณีท่ี             
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจผกูพนัในการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว หากปรากฏวา่การใชอ้  านาจนั้น    
มีวตัถุประสงค์ใดวตัถุประสงค์หน่ึงท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย แมจ้ะมีวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายปะปนอยูด่ว้ย ศาลก็ไม่จ  าตอ้งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นเพราะเหตุท่ีมีวตัถุประสงคอ่ื์น
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว เน่ืองจากอย่างไรเสียนิติกรรมทางปกครองนั้ นก็ชอบด้วย
วตัถุประสงคอ์นัแรกอยูดี่ เช่นตามตวัอยา่ง เป็นกรณีท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลมีอ านาจสั่งพกัใช้
ใบอนุญาตของผูฟ้้องคดีไดต้ามมาตรา 21 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. 2509 
เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไดย้ินยอมหรือปล่อยปละละเลยให้ผูมี้อายุต  ่ากว่ายี่สิบปีบริบูรณ์ซ่ึงมิไดท้  างาน 
ในสถานบริการนั้นเขา้ไปในสถานบริการระหวา่งเวลาท าการ อนัเป็นไปตามวตัถุประสงคก์ฎหมาย 
และเป็นกรณีท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลตอ้งมีค าสั่งตามมาตรา 21 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั
ดงักล่าว โดยผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลตอ้งผกูพนัตามบทบญัญติัของกฎหมาย ผูบ้ญัชาการต ารวจ
นครบาลไม่อาจมีดุลพินิจเลือกท่ีจะออกค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืนได ้ซ่ึงเป็นกรณีท่ีกฎหมายมิไดใ้ห้อ านาจ
ฝ่ายปกครองในการใช้ดุลพินิจ เม่ือปรากฏว่าผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาลได้ใช้อ  านาจผูกพนัน้ี 
โดยถูกตอ้งแลว้ แมจ้ะปรากฏขอ้เท็จจริงหรือผูฟ้้องคดีจะกล่าวอา้งวา่เหตุท่ีผูบ้ญัชาการต ารวจนครบาล
มีค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาตฯ นั้น เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ส่งส่วย อนัเป็นการกระท าท่ีมีลักษณะเป็นการ
บิดเบือนอ านาจก็ตาม ศาลก็ไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งพิจารณาประเด็นน้ีแต่อยา่งใด ทั้งน้ี ถือเป็นขอ้ยกเวน้ 
ท่ีศาลไม่ตอ้งพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแมจ้ะมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว 
ซ่ึงเป็นการน าเอาเทคนิคหรือวธีิการตามหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสมาใชโ้ดยตรง ในฐานะท่ีเป็น
หลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายปกครอง (principe généraux de droit administratif)    
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5.4 ปัญหาเกี่ยวกับการหยิบยกเหตุที่นิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ขึน้วนิิจฉัยเองของศาล และแนวทางแก้ไข 

 เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยปกติเป็นหน้าท่ีของ    
ผูฟ้้องคดีท่ีจะตอ้งยกข้ึนเป็นขอ้อา้ง ศาลไม่อาจยกข้ึนเองได ้เวน้แต่เป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย
หรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre public) ปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้น
เป็นเหตุท่ีมีความส าคญั ถา้ศาลไม่ยกข้ึนพิจารณาถือว่าศาลไม่ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีในการพิจารณาให้มี
การด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ศาลไม่เพียงแต่มีอ านาจท่ีจะ          
ยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัยเท่านั้น แต่ยงัมีหน้าท่ี 
ท่ีจะต้องยกเอาปัญหานั้นข้ึนพิจารณาวินิจฉัยเองด้วย และคู่กรณีสามารถยกขอ้อา้งท่ีเป็นปัญหา          
ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้งไดต้ลอดเวลาและในทุกชั้นศาล  
 5.4.1 ปัญหาเก่ียวกับการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวนิิจฉยัเองของศาล 
 ตามท่ีได้ศึกษาหลกักฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองในการพิจารณาพิพากษา  
เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแลว้ พบวา่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองนั้น ศาลตอ้งอยู่
ภายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2 ประการ คือ (1) หลกัการประกนัความคงอยู่
และความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกัการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย และ (2) หลกัการฟังความทุกฝ่าย 
นอกจากหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2 ประการดงักล่าวแล้ว ศาลยงัตอ้ง 
อยู่ภายใต้หลักวิธีพิจารณาความทั่วไป คือ ต้องพิพากษาตรงตามค าขอของผู ้ฟ้องคดีด้วย  
โดยหลักการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผู ้ฟ้องคดีเป็นหลักย่อยประการหน่ึงของหลัก 
ความประสงค์ของคู่ความในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ก็ได้น าหลักการพิพากษาคดีตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดีดังกล่าวมาใช้บงัคบัเช่นกัน โดยถือว่า 
เป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปท่ีมีความส าคญัท่ีเป็นกรอบในการพิจารณาคดี กล่าวคือ 
ในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้นศาลจะตอ้งพิจารณาทั้งขอ้อา้งขอ้สนับสนุนในการอา้งต่อศาลว่า  
นิติกรรมทางปกครองท่ีน ามาฟ้องนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุใด และพิจารณาค าขอทา้ยฟ้อง
ว่าประสงค์จะให้ศาลด าเนินการอย่างไร โดยศาลจะพิจารณาพิพากษานอกเหนือไปจากขอ้อา้ง
ดงักล่าวน้ีมิได ้เวน้แต่จะเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
  ส าหรับเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยปกติเป็นหนา้ท่ี
ของผูฟ้้องคดีท่ีจะตอ้งยกข้ึนเป็นขอ้อา้ง ศาลไม่อาจยกข้ึนเองได ้เวน้แต่เป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบ
เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre public) ซ่ึงปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ
เรียบร้อยของประชาชนนั้นเป็นเหตุท่ีมีความส าคญั ถา้ศาลไม่ยกข้ึนพิจารณาถือว่าศาลไม่ไดป้ฏิบติั
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หน้าท่ีในการพิจารณาให้มีการด าเนินการให้สอดคล้องกบัหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ทั้งน้ี  
ศาลไม่เพียงแต่มีอ านาจท่ีจะยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณา
วนิิจฉยัเท่านั้น แต่ยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งยกเอาปัญหานั้นข้ึนพิจารณาวนิิจฉยัเองดว้ย และคู่กรณีสามารถ
ยกข้ออ้างท่ีเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอ้างได้
ตลอดเวลาและในทุกชั้นศาล43 
  จากการศึกษาเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ตามแนวค าพิพากษาศาลปกครองฝร่ังเศส 
พบวา่เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ประกอบไปดว้ย44  
 1)  เหตุเก่ียวกบัการท านิติกรรมไปโดยปราศจากอ านาจ (CE, 15 févr. Rec. CE, p.114) 
 2)  เหตุเก่ียวกบัการฝ่าฝืนเน้ือหาหรือขอบเขตการใชบ้งัคบัของกฎหมาย (CE, sect., 30 
avr. 1976, Lacorne Rec. CE, p.224) 
 3)  การออกนิติกรรมทางปกครองให้มีผลบงัคบัยอ้นหลงั (CE, 25 juin 1998, GAJA 
NO 62) 
 4)  การฝ่าฝืนค าบงัคบัในค าพิพากษาของศาล (CE, 6 juin 1958, Rec. CE. p.315) 
 5)  ความไม่มีตวัตนอยู่ของนิติกรรมทางปกครองเป็นเร่ืองท่ีศาลต้องหยิบยกข้ึนมา 
ฉะนั้นศาลจะพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่มีตวัตนอยูไ่ม่ได ้(CE, sect.,10 déc.1971, Quetin. Rec. 
CE, p. 757) 
 6)  ความเป็นโมฆะของสัญญาก็ดี การส้ินสุดขอ้ผกูพนัเพราะสัญญาโมฆะหรือการเรียก
ลาภมิควรไดจ้ากการกลบัคืนสู่ฐานะเดิมสัญญาท่ีเป็นโมฆะก็เป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย  
(CE, 6 mai 1985, Rec. CE, p. 241) 
  ขอ้ท่ีส าคญัในการหยิบยกเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณาน้ี ศาลจะตอ้ง
เคารพหลกัฟังความทุกฝ่ายตามมาตรา R. 611-7 ของประมวลกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง ค.ศ.2000 
คือตอ้งใหคู่้ความทุกฝ่ายไดท้ราบและโตแ้ยง้คดัคา้นก่อนพิพากษาคดี45 
  ส่วนวิธีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการนั้ น โดยทั่ว ๆ ไปไม่ถือว่ามีลักษณะเป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบเรียบร้อย  
โดยศาลปกครองฝร่ังเศสจะเห็นว่าเหตุดงักล่าวมีลกัษณะเป็น “ส่วนตวั” ค่อนขา้งมาก และผูพ้ิพากษา 

                                                           
43สุรีย ์ เผา่สุขถาวร. (2551, กนัยายน). เหตเุก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน       

ในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง,รวมบทความทางวชิาการ เล่ม 4 : กฎหมายปกครองต่างประเทศ. น.88. 
44ประสาท พงษสุ์วรรณ์. เล่มเดิม. น.9. 
45แหล่งเดิม. น.10. 
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จะไม่ยกข้ึนเอง46 เน่ืองจากเหตุเพิกถอนนิติกรรมเพราะการบิดเบือนนั้นมีลกัษณะท่ีเป็นอตัตวิสัย 
(subjectif)จึงมิใช่เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย47 
 ส าหรับประเทศไทย เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี (moyen d'ordre 
public) นั้น ปรากฏในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 92 ซ่ึงก าหนดว่า “ในการพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยก          
ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัย แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่ง 
ไปก็ได”้ และขอ้ 101 วรรคสอง ก าหนดว่า “ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีจะยกข้ึนอา้งในการยื่น           
ค  าอุทธรณ์นั้น ผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งกล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ในค าอุทธรณ์ และตอ้งเป็นขอ้ท่ีไดย้กข้ึนว่ากนั
มาแลว้โดยชอบในศาลปกครองชั้นตน้ แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย
ของประชาชนหรือปัญหาเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะ ผูอุ้ทธรณ์จะยกปัญหาข้อนั้นข้ึนกล่าว 
ในค าอุทธรณ์หรือในชั้นอุทธรณ์ก็ได”้  อย่างไรก็ตาม เม่ือพิจารณาบทบญัญติัขอ้ 92 แห่งระเบียบ
ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงมี
ถอ้ยค าวา่ “แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได”้ จะเห็นไดว้า่เป็นกรณีท่ีกฎหมายเปิดกวา้งให้อ านาจ
ดุลพินิจแก่ศาลท่ีจะยกหรือไม่ยกปัญหาดังกล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดีก็ได้ หากศาลเห็นเองว่า
ขอ้เท็จจริงในคดีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลย่อมสามารถ 
ยกข้อกฎหมายดังกล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดีได้ แต่ในทางกลับกัน หากศาลเห็นว่าข้อเท็จจริง 
ในส านวนคดีไม่มีเหตุท่ีศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน
พิจารณา ศาลสามารถด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปไดโ้ดยไม่จ  าตอ้งมีค าพิพากษาหรือค าสั่งในคดี
โดยยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้ง ซ่ึงจากการตรวจสอบแนว 
ค าพิพากษาของศาลปกครองเก่ียวกบัการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉยัเอง พบวา่ ตามแนวทางปฏิบติัของศาล
ปกครองไทยนั้น ศาลเห็นวา่ เป็นหลกัทัว่ไปท่ีศาลจะมีดุลพินิจในการหยิบยกเหตุเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองทั้ง 5 เหตุ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เองได้ โดยคู่กรณีมิต้องกล่าวอ้างเหตุเพิกถอนนั้นมาในคดี  
หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือ ศาลเห็นว่าเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองทุกเหตุเป็นขอ้กฎหมาย 

                                                           
46พนูศกัด์ิ ไวส ารวจ. (2531, ธนัวาคม). เหตเุพิกถอน “จากภายใน” นิติกรรมทางปกครองในกฎหมาย

ฝร่ังเศส วารสารกฎหมายปกครอง. น.759. 
47ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545, มิถุนายน).  เหตท่ีุใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. วารสาร

นิติศาสตร์. น.282. 
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อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  ดงันั้น เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ศาลยอ่มมีอ านาจหยบิยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง  
 แนวทางปฏิบติัของศาลปกครองไทยท่ีเห็นว่าเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออก 
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต นั้น ปรากฏตามค าพิพากษา       
ศาลปกครองกลางท่ี 709/254548 ซ่ึงผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูอ้  านวยการเขตพระนครมีค าสั่งเพิกถอนรายช่ือ 
ผูฟ้้องคดีเป็นผูค้า้แผงลอยโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองกลางวินิจฉยัวา่ การท่ีผูอ้  านวยการ
เขตพระนครมีค าสั่งเพิกถอนรายช่ือผูฟ้้องคดีเป็นผูค้า้แผงลอยหน้าบ้านเลขท่ี 64 ออกจากบญัชี  
และให้ยุติการคา้ขายบริเวณดงักล่าว โดยใชอ้ านาจตามกฎหมายวา่ดว้ยรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง และกฎหมายว่าด้วยการปกครองทอ้งท่ี โดยกฎหมายฉบบัแรก 
มีเจตนารมณ์ในการควบคุมความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสาธารณสถานในดา้น
ความงามของทศันียภาพ และความปลอดภยัทางดา้นสุขลกัษณะ ส่วนกฎหมายฉบบัท่ีสอง ไม่มีมาตรา
และเจตนารมณ์ในการให้อ านาจในการออกค าสั่งดงักล่าวแต่อย่างใด เม่ือขอ้เท็จจริงไดค้วามว่าการท่ี
ผูอ้  านวยการเขตพระนครมีค าสั่งดังกล่าวเน่ืองจากผูฟ้้องคดีและผูร้้องสอดเกิดข้อพิพาทขัดแย้ง 
และโตแ้ยง้สิทธิกนัเป็นการส่วนตวั เพื่อแกปั้ญหาความขดัแยง้กนั ผูอ้  านวยการเขตพระนครจึงออก
ค าสั่งดงักล่าวซ่ึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากเป็นการบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ
ตามท่ีกฎหมายนั้นประสงค์ ศาลปกครองกลางจึงมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งของผูอ้  านวยการเขต 
พระนครท่ีเพิกถอนรายช่ือผูฟ้้องคดีออกจากบญัชีผูค้า้หาบเร่ – แผงลอย และค าสั่งท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดี 
ยติุการคา้ขายบริเวณทางเทา้สาธารณะหนา้บา้นเลขท่ี 64 โดยใหมี้ผลตั้งแต่วนัท่ีมีค  าพิพากษาเป็นตน้ไป  
 จากคดีดงักล่าวจะเห็นได้ว่า ศาลได้มีค  าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งของผูอ้  านวยการเขต  
พระนครท่ีเพิกถอนรายช่ือผูฟ้้องคดีออกจากบญัชีผูค้ ้าหาบเร่–แผงลอย และค าสั่งท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดี 
ยุติการคา้ขายบริเวณทางเทา้สาธารณะหน้าบา้นเลขท่ี 64 เน่ืองจากเป็นการบิดเบือนขั้นตอนหรือ
วิธีการตามท่ีกฎหมายนั้นประสงค์ อนัเป็นกรณีท่ีศาลปกครองกลางได้วินิจฉัยว่าการใช้อ านาจ 
ในการออกค าสั่งของผู ้อ  านวยการเขตพระนครซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้ นมีลักษณะ           
เป็นการบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ ตามท่ีกฎหมายก าหนด  อย่างไรก็ตาม 
เม่ือพิจารณาจากค าฟ้องของผูฟ้้องคดีในคดีดงักล่าวแลว้ ไม่ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไดโ้ตแ้ยง้เหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของค าสั่งดงักล่าววา่เป็นการออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ
แต่ประการใด อนัเป็นกรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่ค าสั่งท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต เป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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พ.ศ. 2543 แมต่้อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีค  าพิพากษาท่ี อ.16/2546 พิพากษากลบัเป็นยกฟ้อง  
โดยศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ ผูอ้  านวยการเขตพระนคร และเขตพระนคร มีอ านาจหนา้ท่ีระงบัเหตุ
แห่งความไม่สงบเรียบร้อยและสั่งห้ามผูฟ้้องคดีและผูร้้องสอดวางสินคา้และจ าหน่ายสินคา้ในท่ี
หรือทางสาธารณะในบริเวณท่ียงัไม่ได้รับอนุญาตหรือผ่อนผนัให้ค้าขายได้ ซ่ึงอ านาจหน้าท่ี
ดงักล่าวเป็นหนา้ท่ีในทางปกครองโดยทัว่ไปท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองสามารถใชดุ้ลพินิจในการวินิจฉยั
สั่งการเพื่อแกไ้ขในทางการบริหารท่ีเกิดข้ึนไดต้ามความเหมาะสมและความจ าเป็น ภายในกรอบแห่ง
อ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายบญัญติัก าหนดไว ้แมผู้อ้  านวยการเขตพระนครจะไม่ไดก้ล่าวอา้งอ านาจหนา้ท่ี
ตามกฎหมายระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครและกฎหมายการสาธารณสุข ก็ไม่ไดเ้ป็นเหตุ
ใหอ้ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการเขตพระนครท่ีมีอยูต่ามกฎหมายหมดส้ินไป และเป็นเหตุให้ค  าสั่ง
ของผูอ้  านวยการเขตพระนครไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่การพิพากษากลบัค าพิพากษาศาลปกครอง
ชั้นตน้ดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดก็มิไดว้ินิจฉัยในประเด็นท่ีศาลปกครองชั้นตน้ยกเหตุเก่ียวกบั 
ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนดงักล่าวแต่อยา่งใด  
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 90/254749 ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของ     
ผูถู้กฟ้องคดีท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหน้าท่ีประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา ซ่ึงมิได้เป็นหน่วยงาน
ราชการ โดยผูฟ้้องคดีเห็นวา่การยา้ยผูฟ้้องคดีให้ไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา มีสาเหตุ
มาจากผูฟ้้องคดีไดร้้องเรียนนายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตกบัพวก ซ่ึงเป็นผูด้  ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองวา่บุคคลกลุ่มน้ีร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีในการจดัซ้ือเคร่ืองแบบนกัเรียนโดยไม่ถือปฏิบติั
ใหเ้ป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีทางราชการก าหนดไว ้ใชอ้  านาจข่มขู่ผูฟ้้องคดีในฐานะเจา้หนา้ท่ี
พสัดุ และกีดกนัผูเ้สนอราคารายอ่ืนอยา่งไม่เป็นธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบติัในการแจกจ่ายชุดนกัเรียน 
ท าให้ราษฎรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม การออกค าสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหนา้ท่ีประจ า ณ ท่าเทียบเรือ
ดงักล่าว เป็นการใช้อ านาจโดยไม่เป็นธรรม โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการบริหารงาน
บุคคล นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตมีอ านาจดุลพินิจตามกฎหมายท่ีจะสั่งให้ขา้ราชการ 
ในสังกดัขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตไปปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานซ่ึงมิใช่ส่วนราชการได ้
ทั้งน้ี ตามมาตรา 15 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินฯ 
ประกอบมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิดทางวินยัของขา้ราชการซ่ึงไปปฏิบติัหน้าท่ี 
ในหน่วยงานท่ีมิใช่ส่วนราชการฯ แต่การออกค าสั่งดงักล่าวจะตอ้งเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ 
ด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ค าสั่งดังกล่าวต้องสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ 
ตามกฎหมายส าเร็จลุล่วงไปไดเ้ท่านั้น ค าสั่งใดก็ตามท่ีไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์
ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจปรากฏเป็นจริงข้ึนมาไดเ้ลย ย่อมเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบและไม่อาจมีผล 
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ใชบ้งัคบัได ้ นอกจากน้ี ในการออกค าสั่งนั้นจะตอ้งมีความจ าเป็นในการออกค าสั่งดว้ย กล่าวคือ จะใช้
อ านาจจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการในสังกัดได้เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การด าเนินการให้
เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ขา้ราชการในสังกดัเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์หรือ
วตัถุประสงค์ของกฎหมายยอ่มเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบเช่นกนั และค าสั่งดงักล่าวมหาชนจะตอ้งไดรั้บ
ประโยชน์มากกวา่ความเสียหายท่ีผูรั้บค าสั่งไดรั้บ เม่ือพิจารณาหนา้ท่ีความรับผิดชอบของเจา้หนา้ท่ี
บริหารงานทัว่ไป 6 ส่วนอ านวยการขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต ประกอบกบัขอ้เท็จจริง 
ในการด าเนินกิจการท่าเทียบเรือดังกล่าว องค์การบริหารส่วนจังหวดัภูเก็ตไม่จ  าเป็นต้องให้
ขา้ราชการในสังกดัออกไปปฏิบติังานเป็นการประจ าท่ีท่าเทียบเรือดงักล่าวก็ได้ อีกทั้งผูฟ้้องคดี 
ยงัด ารงต าแหน่งเจา้หนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 ซ่ึงมีอาวุโสรองจากหวัหนา้ส่วนอ านวยการ มีหนา้ท่ี
ความรับผิดชอบและลกัษณะงานท่ีตอ้งปฏิบติัโดยควบคุมตรวจสอบการจดัการงานต่าง ๆ หลายดา้น 
และส่วนอ านวยการมีกรอบอตัราก าลงัจ านวน 9 อตัรา และมีขา้ราชการตามกรอบอตัราก าลงัจริง
เพียง 6 อตัรา การใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงท าให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจปฏิบติั
หนา้ท่ีของตนเองได ้อนัท าให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย ค าสั่ง
ขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตในส่วนท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือ
รัษฎา จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
 จากค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีจะเห็นได้ว่า ผูฟ้้องคดีกล่าวอ้างว่า           
การยา้ยผูฟ้้องคดีให้ไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา มีสาเหตุมาจากผูฟ้้องคดีไดร้้องเรียน
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ตกบัพวก ซ่ึงเป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองวา่บุคคลกลุ่มน้ี
ร่วมกนัปฏิบติัหนา้ท่ีในการจดัซ้ือเคร่ืองแบบนกัเรียนโดยไม่ถือปฏิบติัให้เป็นไปตามระเบียบแบบแผน
ท่ีทางราชการก าหนดไว ้ ใชอ้  านาจข่มขู่ผูฟ้้องคดีในฐานะเจา้หนา้ท่ีพสัดุ และกีดกนัผูเ้สนอราคารายอ่ืน
อย่างไม่เป็นธรรม อีกทั้งเลือกปฏิบติัในการแจกจ่ายชุดนกัเรียน ท าให้ราษฎรไม่ไดรั้บความเป็นธรรม 
อนัเป็นการกล่าวอา้งวา่การกระท าดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการเป็นการกลัน่แกลง้และลงโทษผูฟ้้องคดี 
ซ่ึงเป็นลกัษณะของบิดเบือนอ านาจ อนัเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากกระท าโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แม้ผูฟ้้องคดีจะมิได ้
ยกเหตุดงักล่าว แต่การท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการท่ีผูถู้กฟ้องคดีสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติั
หนา้ท่ีประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฏา ยอ่มส่งผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีจนไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีของตนได ้
ท าให้การบริหารงานบุคคลไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของกฎหมายอย่างแท้จริง ค าสั่งของ 
ผูถู้กฟ้องคดีในส่วนท่ีสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานประจ า ณ ท่าเทียบเรือรัษฎา จึงเป็นค าสั่งท่ีไม่ชอบ

DPU



176 

ด้วยกฎหมาย การออกค าสั่งโดยบิดเบือนอ านาจตามกฎหมายดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย 
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลยกข้ึนวนิิจฉยั 
 อยา่งไรก็ตาม ในบางคดีศาลก็มิไดห้ยบิยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือน
อ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉัยเอง เช่น ค าพิพากษา           
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 33/255750 ในคดีดงักล่าว ผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลว่าการโอนผูฟ้้องคดี 
จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติไปด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรี  
ฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการนายกรัฐมนตรี ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยผูฟ้้องคดีอา้งเหตุ
ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการโอนผูฟ้้องคดี 3 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง ขั้นตอนการโอน  
ผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ประการท่ีสอง การโอนผูฟ้้องคดีจากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คง
แห่งชาติมาแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษานายกรัฐมนตรีฝ่ายขา้ราชการประจ า ส านกัเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี เป็นการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และประการท่ีสาม การมีค าสั่งดงักล่าว
มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ในการบริหารราชการแผ่นดินอย่างแทจ้ริง เหตุผลในการโอนยา้ย  ผูฟ้้องคดี 
ท่ีแทจ้ริงก็เพื่อตอ้งการให้ผูฟ้้องคดีพน้จากต าแหน่งเลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ และแต่งตั้ง
พลต ารวจเอก ว. ผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติในขณะนั้น มาด ารงต าแหน่งแทนผูฟ้้องคดี เพื่อให้
ต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติว่างลงและสามารถแต่งตั้งพลต ารวจเอก พ. รองผูบ้ญัชาการ
ต ารวจแห่งชาติ ไดข้ึ้นด ารงต าแหน่งผูบ้ญัชาการต ารวจแห่งชาติ อนัเป็นการโตแ้ยง้การกระท าพิพาท
ว่าเป็นการใช้อ านาจโดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจาก
วตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้ โดยในคดีดังกล่าว ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ประกาศ 
ส านกันายกรัฐมนตรีท่ีพิพาทมีเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในสองประการแรก ซ่ึงเพียงพอท่ีจะให้ศาล
เพิกถอนประกาศส านกันายกรัฐมนตรีดงักล่าวไดแ้ลว้ ศาลปกครองกลางจึงมิไดว้ินิจฉยัเหตุความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายในประการท่ีสาม ซ่ึงเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีอ้างเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของ 
นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจแต่อย่างใด ภายหลังจากศาลปกครองกลาง 
มีค าพิพากษาแลว้ นายกรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดย้ื่นอุทธรณ์คดัคา้นค าพิพากษาของศาล
ปกครองกลางดงักล่าว โดยโตแ้ยง้ว่าประกาศส านักนายกรัฐมนตรีพิพาทมิได้มีเหตุความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายทั้ งสองประการตามท่ีศาลปกครองกลางได้วินิจฉัยไว ้ศาลปกครองสูงสุดจึงวินิจฉัย 
ในเน้ือหาคดีเพียงสองประเด็นว่า การโอนผูฟ้้องคดีได้กระท าโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน  
หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นแล้วหรือไม่ และเป็นการใช้
ดุลพินิจท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ โดยไม่ได้วินิจฉัยในประเด็นท่ีสามว่าเป็นการใช้อ านาจ 
โดยบิดเบือนอ านาจเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์อย่างอ่ืนนอกเหนือไปจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมาย 
                                                           

50อา้งแลว้. หวัขอ้ 4.3.2 
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ให้อ านาจไว ้เน่ืองจากศาลปกครองชั้นตน้มิไดว้ินิจฉัยประเด็นดงักล่าว และผูอุ้ทธรณ์มิไดอุ้ทธรณ์
ในประเด็นน้ีเช่นเดียวกนั ตามขอ้ 101 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  
 อย่างไรก็ดี เน่ืองจากค าวินิจฉัยของศาลปกครองดงักล่าวยงัไม่เป็นแนวบรรทดัฐาน  
ซ่ึงโดยทางปฏิบติัทัว่ไปศาลสามารถหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉัยเองได้ เน่ืองจากศาลเห็นว่า 
การบิดเบือนอ านาจเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายเดียวเท่านั้นท่ีจะสามารถเขา้ใจ 
ถึงว ัตถุประสงค์ท่ีแท้จริงของบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจนั้ นได้ รวมทั้ งในเ ร่ือง
วตัถุประสงค์ของขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติัด้วย กรณีจึงเป็นปัญหา 
ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถหยิบยกประเด็นข้ึนมา
วินิจฉัยได้โดยไม่ตอ้งให้คู่กรณีกล่าวอา้ง ซ่ึงแตกต่างจากแนวค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐของประเทศ
ฝร่ังเศสท่ีเห็นว่า เหตุบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น โดยทัว่ ๆ ไปไม่ถือว่า 
มีลกัษณะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย โดยถือกนัว่าเหตุดงักล่าวมีลกัษณะเป็น “ส่วนตวั” 
ค่อนขา้งมาก และผูพ้ิพากษาจะไม่ยกข้ึนเอง เน่ืองจากเหตุเพิกถอนนิติกรรมเพราะการบิดเบือนนั้น 
มีลักษณะท่ีเป็นอัตวิสัย (subjectif) หรือเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับความรู้สึกของผู ้รับค าสั่งเป็นการ
เฉพาะตวั กรณีดงักล่าวจึงมิใช่ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
 อย่างไรก็ตาม แมศ้าลปกครองจะมีแนวปฏิบติัทัว่ไปวา่สามารถหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรม
ทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริตข้ึนวินิจฉยั
เองได้ แต่กรณีดงักล่าวก็ยงัมีบางค าพิพากษาท่ีศาลไม่หยิบยกเหตุดงักล่าวข้ึนวินิจฉัย ประกอบกับ 
เม่ือพิจารณาบทบญัญติัในขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีก าหนดไวอ้ย่างกวา้ง ๆ แล้ว กรณีดงักล่าวจึงยงัไม่มี
ความชดัเจนซ่ึงเป็นปัญหาเก่ียวกบัการใชแ้ละการตีความกฎหมาย อนัก่อให้เกิดความสับสนทั้งต่อคู่กรณี 
และต่อตุลาการศาลปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ช้กฎหมายว่าจะสามารถหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครอง
ออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวนิิจฉยัเอง ไดห้รือไม่  
 5.4.2  แนวทางแกไ้ข 
  ดังได้กล่าวมาแล้วว่า การบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้ น  
เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้อ านาจกระท าการเพื่อวตัถุประสงค์ อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค์ 
ท่ีกฎหมายให้อ านาจไว ้รวมทั้งกรณีท่ีเป็นการหลีกเล่ียงขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายก าหนด
เพื่อให้บรรลุเป้าหมายไดง่้ายกว่าขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้ ซ่ึงศาลปกครองเห็นวา่เร่ืองการบิดเบือน
อ านาจเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายเดียวเท่านั้ นท่ีจะสามารถเข้าใจถึง
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วตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจนั้นได ้รวมทั้งในเร่ืองวตัถุประสงค์
ของขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติด้วย ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่า กรณีดังกล่าว 
เป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญั และเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบอยา่งร้ายแรงต่อผูท่ี้ไดรั้บค าสั่งนั้น ประกอบกบั
ในการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมผู้ฟ้้องคดีจะมิไดก้ล่าวอา้งถึงเหตุดงักล่าว
มาในค าฟ้องโดยตรง แต่โดยเจตนาของผูฟ้้องคดีแลว้ย่อมประสงค์ท่ีจะให้ศาลเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองดงักล่าว กรณีจึงไม่ขดัต่อหลกัความประสงคข์องคู่ความแต่อยา่งใด และหากศาลตรวจพบเอง
และเพิกถอนในประเด็นดังกล่าวก็จะเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผูฟ้้องคดีได้เต็มท่ี อีกทั้ง 
ยงัส่งผลให้ฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดร้ะมดัระวงัไม่ใชอ้  านาจโดยอ าเภอใจ แต่ใชอ้  านาจ
ภายใตข้อบวตัถุประสงคข์องกฎหมายเท่านั้น 
  อย่างไรก็ตาม การท่ีบทบญัญติัขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เปิดช่องให้ศาลสามารถใชดุ้ลพินิจในการ
หยิบยกเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ ง         
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้ึนวินิจฉัยเองได้โดยไม่มีขอ้ยกเวน้ แมจ้ะ 
มีความแตกต่างกบัประเทศฝร่ังเศสท่ีเห็นว่า ศาลไม่เพียงแต่มีอ านาจท่ีจะยกปัญหาข้อกฎหมาย         
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาวินิจฉยั แต่ศาลยงัมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งยกเอา
ปัญหานั้นข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัยเองดว้ย แต่การหยิบยกข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัยดงักล่าวจะเกิดข้ึน        
ก็ต่อเม่ือปรากฏจากเอกสารในส านวนวา่จะมีเหตุเช่นนั้นเกิดข้ึนในคดี ไม่ใช่วา่ศาลจะตอ้งหยิบยกข้ึนมา
พิจารณาวินิจฉัยอย่างพร ่ าเพร่ือโดยไม่ปรากฏเหตุอันควรสงสัยในส านวน ส่วนเหตุนิติกรรม        
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น เป็นเร่ืองส่วนตวัของ  
ผูฟ้้องคดี จึงมิใช่เหตุเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแต่อย่างใด ซ่ึงผูเ้ขียนเห็นว่า  
แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสดงักล่าวเกิดข้ึนเน่ืองจากศาลปกครองฝร่ังเศสไดมี้การพฒันา      
หลกักฎหมายปกครองมาเป็นร้อยปี ส่วนพฒันาการดา้นหลกักฎหมายปกครองของประเทศไทยนั้น
ยงัอยู่ในระยะเร่ิมตน้ การท่ีขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด     
วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีถอ้ยค าว่า “แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได”้ อนัเป็น
กรณีท่ีกฎหมายเปิดกวา้งให้อ านาจดุลพินิจศาลท่ีจะยกหรือไม่ยกปัญหาดงักล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดี    
ก็ไดด้งักล่าว ซ่ึงน่าจะเป็นเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมายท่ีตอ้งการให้ศาลได้ใช้นิติวิธีเพื่อพฒันา        
หลักกฎหมายปกครองได้อย่างเต็มท่ี อนัจะเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาหลกักฎหมายปกครอง 
ของไทยต่อไป แต่ทั้งน้ี ในการหยิบยกเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยข้ึนกล่าวอา้งของศาล
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ดงักล่าวตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัการฟังความทุกฝ่าย โดยศาลไม่อาจน าขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐาน 
ท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ไดมี้โอกาสรับทราบและมีโอกาสโตแ้ยง้มาใชป้ระกอบการพิจารณาได้51 
โดยการยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยโดยท่ีคู่กรณี
ไม่ไดก้ล่าวอา้งนั้น ศาลจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีไดท้ราบเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายในเร่ืองท่ีศาลยกข้ึน
วนิิจฉยัก่อนวนันัง่พิจารณาคดี เพื่อใหคู้่กรณีไดมี้โอกาสช้ีแจงโตแ้ยง้ขอ้กฎหมายท่ีศาลยกข้ึนวินิจฉยั 
ซ่ึงหลกัการดงักล่าวสอดคลอ้งกบักฎหมายของประเทศฝร่ังเศส มาตรา R. 611-7 ของประมวล
กฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครอง ค.ศ. 2000 คือตอ้งให้คู่ความทุกฝ่ายไดท้ราบและโตแ้ยง้คดัคา้นก่อน
พิพากษาคดี52 และสอดคล้องกับหลักวิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวนท่ีศาลสามารถแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงและรับฟังพยานหลกัฐานไดโ้ดยไม่จ ากดัเฉพาะขอ้เทจ็จริงท่ีคู่กรณีน าเสนอ  
 ผูเ้ขียนจึงเห็นวา่ เพื่อใหบ้ทบญัญติัขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล
ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 มีความชัดเจนและครอบคลุมมากข้ึน        
จึงควรเพิ่มเติมบทบญัญติัดงักล่าว ดงัน้ี 
 “ในการพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ
เรียบร้อยของประชาชนข้ึนวนิิจฉยั แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได ้ ทั้งน้ี เม่ือไดด้ าเนินการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงเพิ่มเติมเพื่อรับฟังขอ้เทจ็จริงและไดแ้จง้ใหคู้่กรณีอีกฝ่ายไดช้ี้แจงแสดงหลกัฐานแลว้” 

                                                           
51วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2547, 19 พฤษภาคม). ค  าบรรยายวธีิพิจารณาคดีปกครองทัว่ไป. โครงการพฒันา

ความรู้เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบติังานของพนกังานคดีปกครอง. น.15. 
52ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2553). “หลกักฎหมายท่ีส าคัญบางประการในการพิพากษาคดีฟ้องเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง” เอกสารวิชาการส่วนบุคคล หลกัสูตรนักบริหารการยติุธรรมทางปกครองระดบัสูง รุ่นท่ี 1.    
น.10. 
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บทที ่6  
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงแนวค าพิพากษาแลว้พบวา่ แมจ้ะมีการน าหลกักฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศสเก่ียวกับเหตุท่ีใช้ในการเพิกถอนนิติกรรมมาบัญญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อักษร         
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 ก็ตาม แต่กลบัปรากฏว่ายงัเกิดความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการใชแ้ละการตีความ
หลักกฎหมายดังกล่าว โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาเก่ียวกับการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ดงัต่อไปน้ี 
  (1)   ปัญหาเ ก่ียวกับความเข้าใจคลาดเคล่ือนเ ก่ียวกับการตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย กับนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
 เ ม่ือได้ศึกษาทฤษฎีเง่ือนไขความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
โครงสร้างบทบญัญติัของกฎหมาย กระบวนการใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครองและดุลพินิจ 
ของฝ่ายปกครอง และเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยอา้งเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 
ท าให้ทราบว่า การท่ีฝ่ายนิติบญัญติัได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกนิติกรรม 
ทางปกครองนั้น ศาลสามารถควบคุมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองดังกล่าวได ้
ในขั้นตอนการปรับบทกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง และขั้นตอนการการตดัสินใจใช้อ านาจออกค าสั่ง 
ทางปกครอง ว่าฝ่ายปกครองได้ใช้ดุลพินิจนั้นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ หากปรากฏว่า 
ฝ่ายปกครองไดใ้ช้ดุลพินิจตามท่ีกฎหมายก าหนดไวน้ั้นผิดพลาด ซ่ึงถือว่าการกระท านั้น ๆ ไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย เหตุดงักล่าวเรียกวา่เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากการฝ่าฝืนกฎหมาย การใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครองดงักล่าวจึงเป็นจุดเร่ิมตน้และมีความเก่ียวโยงกบัการกระท าโดยบิดเบือน
อ านาจ เน่ืองจากการกระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือโดยไม่สุจริตนั้น เจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูอ้อกกฎหรือ
ค าสั่งจะตอ้งมีอ านาจดุลพินิจ โดยเฉพาะอ านาจในการเลือกตดัสินใจออกกฎหรือค าสั่งท่ีผูอ้อก
ประสงคไ์ด ้เพราะจะไม่มีกรณีของการบิดเบือนอ านาจในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีมีแต่อ านาจผกูพนั การท่ี
เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย และเหตุความไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือโดยไม่สุจริต มีความเก่ียวโยงกนั
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ดงักล่าว ประกอบกบัเหตุบิดเบือนอ านาจนั้นไดพ้ฒันามาจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” จนท าให้มีความ
เขา้ใจผดิวา่ “การบิดเบือนอ านาจ” เป็นส่วนหน่ึงของเหตุท่ีเกิดจาก “การฝ่าฝืนกฎหมาย” ความเขา้ใจ
ท่ีคลาดเคล่ือนดงักล่าวปรากฏตั้งแต่ศาลยุติธรรมและคณะกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขเ์ป็นผูมี้หนา้ท่ี
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงในค าพิพากษาศาลฎีกานั้น 
จะใชถ้อ้ยค ารวม ๆ วา่ “ค าสั่งนั้นไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือการฟังขอ้เทจ็จริง หรือการใชดุ้ลพินิจไม่มี
พยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุน หรือมิได้เป็นไปโดยสุจริต” ส่วนกรณีการวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ ในบางค าวินิจฉัย คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้วินิจฉัยว่า  
การกระท าโดยบิดเบือนอ านาจซ่ึงเป็นการกระท าการโดยไม่สุจริตหรือโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร 
ตามมาตรา 19 (2) (7) แห่งพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  นั้ นเป็นเร่ือง 
“ดุลพินิจ” ซ่ึงเป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืน
กฎหมาย (la violation de la loi)  ต่อมา เม่ือมีกฎหมายจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองแลว้ ไดมี้การน าเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส
ท่ีพฒันามาเป็นเวลานับร้อยปีดงักล่าว มาบญัญติัในมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงักล่าว พบวา่มีขอ้บกพร่องสองประการ
กล่าวคือ  
 ประการแรก ไม่มีการก าหนดลกัษณะหรือนิยามความหมายในเหตุเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองในแต่ละเหตุ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งค  าว่า “โดยไม่สุจริต” อนัก่อให้เกิดปัญหาการตีความ
ถอ้ยค ากฎหมายท่ีไม่ชดัเจน  
 ประการท่ีสอง ไม่มีการก าหนดดุลพินิจหรือล าดบัในการเลือกเหตุเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองท่ีศาลจะใช้อ้างข้อบกพร่องดังกล่าว ข้อบกพร่องทั้ งสองประการดังกล่าวจึงส่งผล 
ต่อปัญหาความเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนระหว่างการออกกฎหรือค าสั่งโดยฝ่าฝืนกฎหมาย โดยเฉพาะการใช้
ดุลพินิจโดยมิชอบ กบัการออกกฎหรือค าสั่งโดยไม่สุจริต เน่ืองจากเหตุเพิกถอนทั้งสองประการ 
มีความเก่ียวโยงกนั  
 ทั้ ง น้ี  จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง  พบว่า  ในค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองหลายคดีแสดงถึงปัญหาการใช้เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองด้วยเหตุบิดเบือน
อ านาจ หรือโดยไม่สุจริต ยงัไม่เหมาะสม เน่ืองจากขาดบทบัญญัติท่ีชัดเจน ส่งผลต่อปัญหา 
การเขา้ใจท่ีคลาดเคล่ือนระหวา่งการออกกฎหรือค าสั่งโดยฝ่าฝืนกฎหมาย โดยเฉพาะการใชดุ้ลพินิจ
โดยมิชอบ กบัการออกกฎหรือค าสั่งโดยไม่สุจริต รวมถึงระดบัการควบคุมตรวจสอบนิติกรรม 
ทางปกครองท่ีออกโดยเหตุดงักล่าว 
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  (2)  ปัญหาเก่ียวกบัความยากล าบากในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้ลักษณะ 
ทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงเพื่อยืนยนัว่ามีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต 
  ในการพิจารณาพิพากษาของศาลนั้น ศาลจะตอ้งมีการใช้กฎหมาย กล่าวคือ การน า
ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดีมาปรับกับตัวบทกฎหมายและวินิจฉัยช้ีขาดว่าข้อเท็จจริงนั้ นมีผล 
ทางกฎหมายอยา่งไร โดยขอ้เทจ็จริงในคดีส าหรับการพิจารณาของศาล ก็คือบรรดาเร่ืองราวอนัเป็น
ประเด็นข้อพิพาทและรายละเอียดในส านวนคดี ซ่ึงศาลได้สรุปพยานหลกัฐานต่าง ๆ ท่ีคู่ความ 
ไดก้ล่าวอา้งในกระบวนพิจารณาและศาลรับฟังเป็นท่ียุติวา่เป็นเช่นนั้น เม่ือไดข้อ้เท็จจริงแลว้จึงน า
ขอ้เทจ็จริงมาปรับกบัตวับทกฎหมาย  แต่เน่ืองจากการท่ีศาลจะกล่าวอา้งวา่นิติกรรมทางปกครองใด
กระท าโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายก าหนดได้นั้น จะต้อง
ปรากฏว่า (1) เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีกระท าโดยถูกตอ้งตามเง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์เก่ียวกบั
กระบวนการท าค าสั่งทางปกครองเสียก่อน (2) เจา้หน้าท่ีหรือฝ่ายปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครอง
นั้นตอ้งมีอ านาจดุลพินิจในการออกค าสั่งนั้น และ (3) การพิจารณานิติกรรมทางปกครองประเภทน้ี
ศาลตอ้งคน้หาความตั้งใจของฝ่ายปกครองในขณะท่ีท านิติกรรมนั้นว่าเป็นเช่นไร  ดังนั้น ในการ
พิจารณาพิพากษาเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระท าโดยอาศยัเหตุน้ี ศาลจึงจ าตอ้งคน้หา
เจตนาท่ีแทจ้ริงวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นกระท าโดยมีวตัถุประสงคท่ี์ไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  
นอกจากน้ี ศาลยงัตอ้งพิจารณาถึงองคป์ระกอบซ่ึงสามารถยกข้ึนเป็นเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอน 
นิติกรรมทางปกครองท่ีไดก้ระท าในลกัษณะดงักล่าวอีกดว้ย จึงเป็นกรณีท่ีศาลตอ้งตรวจสอบถึง
ความตั้งใจในขณะท่ีฝ่ายปกครองน านิติกรรมทางปกครองนั้นว่ามีอย่างไร ซ่ึงการคน้หาเจตนา 
ท่ีแทจ้ริงในการท านิติกรรมทางปกครองในลกัษณะน้ีเป็นส่ิงท่ียากยิ่งในการวินิจฉยัวา่ฝ่ายปกครอง 
มีเจตนาท่ีจะท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ  หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 
ท่ีกฎหมายก าหนดไวห้รือไม่  การท่ีศาลจะคน้หาเจตนาท่ีแทจ้ริงในการท านิติกรรมทางปกครอง 
โดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการนั้น จึงเป็นการยากตั้งแต่ขั้นตอนตรวจสอบวา่
ขอ้เท็จจริงในคดีเกิดข้ึนจริงดังข้อกล่าวอ้างหรือไม่ ซ่ึงจะตอ้งพิสูจน์ด้วยพยานหลักฐานต่าง ๆ  
อนัเป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลไปจนถึงขั้นตอนการให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง
ดงักล่าวเพื่อน าไปสู่ผลในทางกฎหมายต่อไป  จากความยากล าบากในการแสวงหาขอ้เท็จจริงและ
การให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงเพื่อยืนยนัวา่มีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือน
ดงักล่าว จึงท าใหศ้าลหลีกเล่ียงท่ีจะใชเ้หตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต โดยไปใชเ้หตุอ่ืนท่ีสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริง
และให้ลกัษณะทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงง่ายกว่า เช่น การน าเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก 
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มาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น แต่กรณีดงักล่าวฝ่ายปกครองก็จะกลบัไปออกกฎหรือค าสั่ง
ทางปกครองฉบบัใหม่ โดยเพียงแต่แกไ้ขผูมี้อ  านาจออกกฎหรือค าสั่ง หรือด าเนินการให้ถูกตอ้ง 
ตามแบบ หรือขั้นตอนวิธีการ เท่านั้น แต่เน้ือหาของกฎหรือค าสั่งดงักล่าวยงัมีเหตุบิดเบือนอ านาจ 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต เช่นเดิม ซ่ึงไม่เป็นการเยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายของผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด และผูฟ้้องคดีก็อาจน ากฎหรือค าสั่งดงักล่าวมาฟ้องขอให้ศาล
พิจารณาพิพากษาเพิกถอนอีก อนัส่งผลใหเ้กิดกรณีคดีรกศาลตามมา 
  (3) ปัญหากรณีท่ีมีการใช้อ านาจนั้นไปตามวตัถุประสงค์ท่ีแทจ้ริงของกฎหมาย แต่มี
วตัถุประสงคอ่ื์นปะปนอยูใ่นการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว 
  การบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการนั้น มีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงค์
ในการออกนิติกรรมทางปกครอง (l’illégalité en raison du but de l'acte) โดยการคน้หาวตัถุประสงคข์องกฎ
หรือค าสั่งทางปกครอง ยอ่มสามารถคน้หาไดจ้ากกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ซ่ึงมีหลายกรณี
ท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้อ  านาจในการออกกฎหรือค าสั่งนั้ นไปโดยถูกต้องตามวตัถุประสงค์ของ
กฎหมาย แต่ปรากฏวา่มีวตัถุประสงค์อ่ืนปะปนอยูใ่นการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าวนั้นดว้ย 
เช่น การท่ีฝ่ายปกครองออกค าสั่งพกัใช้ใบอนุญาตก่อตั้ งสถานบริการเน่ืองจากสถานบริการนั้ น 
ปล่อยให้มีเด็กอายุต  ่ากว่า 18 ปี เข้าใช้บริการ แต่จริง ๆ แล้วการท่ีสั่งพกัใช้ใบอนุญาตดงักล่าว
เน่ืองจากสถานบริการนั้นไม่ส่งส่วย เช่นน้ี เป็นกรณีท่ีปรากฏขอ้เท็จจริงข้ึนมาสองประการ ซ่ึงเป็น
ปัญหาว่าศาลจะน าขอ้เท็จจริงทั้งสองประการมาปรับกบัตวับทกฎหมายหรือไม่ และขอ้เท็จจริง 
ทั้ งสองประการดังกล่าวมีผลทางกฎหมายและศาลจะพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 
ทางปกครองดงักล่าวหรือไม่ อยา่งไร 
  (4) ปัญหาเก่ียวกับการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ 
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวนิิจฉยัเองของศาล 
 ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองนั้น ศาลตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไป
ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2 ประการ คือ (1) หลกัการประกนัความคงอยู่และความศกัด์ิสิทธ์ิ
ของหลักการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย และ (2) หลักการฟังความทุกฝ่าย นอกจาก 
หลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 2 ประการดงักล่าวแล้ว ศาลยงัตอ้งอยู่ภายใต ้
หลกัวธีิพิจารณาความทัว่ไป คือ ตอ้งพิพากษาตรงตามค าขอของผูฟ้้องคดีดว้ย ซ่ึงหลกัการพิพากษา
คดีตรงตามค าขอของผู ้ฟ้องคดีดังกล่าวถือว่าเป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความทั่วไปท่ีมี
ความส าคญัท่ีเป็นกรอบในการพิจารณาคดี กล่าวคือ ในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้นศาลจะตอ้ง
พิจารณาทั้งขอ้อา้งขอ้สนบัสนุนในการอา้งต่อศาลวา่ นิติกรรมทางปกครองท่ีน ามาฟ้องนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายเพราะเหตุใด และพิจารณาค าขอท้ายฟ้องว่าประสงค์จะให้ศาลด าเนินการอย่างไร  
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โดยศาลจะพิจารณาพิพากษานอกเหนือไปจากข้ออา้งดงักล่าวน้ีมิได้ เวน้แต่จะเป็นขอ้กฎหมาย 
อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
 ในกฎหมายไทย หลกัขอ้ยกเวน้ดงักล่าวปรากฏตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงระบุวา่ “ในการพิพากษา
หรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
ข้ึนวินิจฉัย แลว้พิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได”้ ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย
ของประชาชนนั้นเป็นเหตุท่ีมีความส าคญั ถา้ศาลไม่ยกข้ึนพิจารณาถือว่าศาลไม่ไดป้ฏิบติัหน้าท่ี 
ในการพิจารณาใหมี้การด าเนินการใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไว ้ศาลไม่เพียงแต่
มีอ านาจท่ีจะยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนมาพิจารณา
วินิจฉัยเท่านั้น แต่ยงัมีหน้าท่ีท่ีจะต้องยกเอาปัญหานั้นข้ึนพิจารณาวินิจฉัยเองด้วย และคู่กรณี
สามารถยกขอ้อา้งท่ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้งได้
ตลอดเวลาและในทุกชั้นศาล ดงัท่ีระบุวา่ ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายท่ีจะยกข้ึนอา้งในการยืน่อุทธรณ์นั้น
ผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งกล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ในค าอุทธรณ์และตอ้งเป็นขอ้ท่ีไดย้กข้ึนว่ากนัมาแลว้โดยชอบ
ในศาลปกครองชั้นตน้ แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน
หรือปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ ผูอุ้ทธรณ์จะยกปัญหาขอ้นั้นข้ึนกล่าวในค าอุทธรณ์หรือ 
ในชั้นอุทธรณ์ก็ได ้ตามขอ้ 101 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ทั้งน้ี ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชนนั้นผกูพนัท่ีศาลจะตอ้งหยบิยกข้ึนพิจารณาเสมอแมคู้่กรณีไม่ไดก้ล่าวอา้ง ทั้งน้ี ในการเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครอง ศาลปกครองมีแนวปฏิบัติทั่วไปว่าสามารถหยิบยกเหตุความไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมายทั้ง 5 เหตุ ซ่ึงรวมถึงนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือน
ขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉัยเองได ้แต่ก็มีบางค าพิพากษาท่ีศาลไม่หยิบยกเหตุ
ดงักล่าวข้ึนวินิจฉัย การท่ีค าวินิจฉัยของศาลปกครองยงัไม่มีแนวบรรทดัฐานดังกล่าว ประกอบกับ
บทบญัญติั ขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 บัญญัติถ้อยค ากว้าง ๆ เพื่อเปิดช่องให้ศาลได้ใช้ดุลพินิจอย่างเต็มท่ี  
กรณีจึงยงัไม่มีความชัดเจนเก่ียวกับการใช้และการตีความกฎหมาย อนัก่อให้เกิดความสับสน 
ทั้งต่อคู่กรณี และต่อตุลาการศาลปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ชก้ฎหมายว่าจะสามารถหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรม
ทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉยัเอง 
ไดห้รือไม่ 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 
  จากการศึกษา ผูเ้ขียนขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาโดยก าหนดหลกัเกณฑ์เพิ่มเติม
ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือระเบียบของท่ี
ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี 
 (1) กรณีเก่ียวกบัความเขา้ใจคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัการตรวจสอบนิติกรรมทางปกครอง 
ท่ีออกโดยฝ่าฝืนกฎหมาย กบันิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอ านาจ หรือบิดเบือนขั้นตอน
หรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ควรเพิ่มเติมบทนิยามในพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ดงัน้ี  
  “โดยไม่สุจริต” หมายถึง กระท าการเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวตัถุประสงค ์
ท่ีกฎหมายนั้นให้อ านาจไว ้หรือใชข้ั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้
กบัเร่ืองนั้นเพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีควรจะใช ้
 (2)  กรณีเก่ียวกับความยากล าบากในการแสวงหาข้อเท็จจริงและการให้ลักษณะ 
ทางกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงเพื่อยืนยนัว่ามีการท านิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ควรเพิ่มเติมบทบญัญติัโดยก าหนดหลกัเกณฑ์
เก่ียวกบัล าดบัการใช้เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงัน้ี  
 “ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาแลว้เห็นว่า การกระท าตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) เป็นเร่ืองท่ีเกิดจาก
การกระท าโดยไม่สุจริต ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนก่อนเป็นอนัดบัแรก 
โดยไม่จ  าตอ้งพิจารณาเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอ่ืนอีก” 
 (3)  กรณีท่ีมีการใช้อ านาจนั้ นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีแท้จริงของกฎหมาย แต่มี
วตัถุประสงคอ่ื์นปะปนอยูใ่นการท านิติกรรมทางปกครองดงักล่าว ศาลควรน าเทคนิคทางกฎหมาย
เก่ียวกับข้อยกเวน้ท่ีศาลไม่พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแม้จะมีเหตุความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายมาใช้โดยตรง ในฐานะท่ีเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปของกฎหมายปกครอง (principe 
généraux de droit administratif)  
 (4)  กรณีเก่ียวกับการหยิบยกเหตุท่ีนิติกรรมทางปกครองออกโดยบิดเบือนอ านาจ  
หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ หรือโดยไม่สุจริต ข้ึนวินิจฉยัเองของศาล ควรเพิ่มเติมบทบญัญติั
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ขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ใหช้ดัเจนและครอบคลุมมากข้ึน ดงัน้ี 
 “ในการพิพากษาหรือมีค าสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย
ของประชาชนข้ึนวินิจฉัย แล้วพิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได้  ทั้ งน้ี เม่ือได้ด าเนินการแสวงหา
ขอ้เทจ็จริงเพิ่มเติมเพื่อรับฟังขอ้เทจ็จริงและไดแ้จง้ใหคู้่กรณีอีกฝ่ายไดช้ี้แจงแสดงหลกัฐานแลว้” 
 DPU
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