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เอกสารวิจัยส่วนบุคคลฉบับนี้ มุ่งที่จะศึกษาถึงบทบาทของศาลปกครองในการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนในลักษณะข้อพิพาททางปกครอง โดยได้ศึกษาทฤษฎี หลักการ แนวคิด  
ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าว ตลอดจนกระบวนวิธีพิจารณาของศาลปกครอง และศึกษาเฉพาะคดี  
บางประเภทที่ส าคัญและเป็นที่สนใจของสาธารณชนโดยทั่วไปหรือเป็นคดีที่เป็นการวางหลักกฎหมาย 
โดยมีวิธีการด าเนินการวิจัยเชิงคุณภาพโดยศึกษาจากเอกสาร ค้นคว้าจากบทบัญญัติกฎหมาย  
ต ารากฎหมาย วารสารกฎหมาย รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ ตลอดจนค าพิพากษาหรือค าสั่ง  
ของศาลปกครองที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในลักษณะคดีปกครอง 
ประเภทต่าง ๆ ผลการวิจัยพบว่า ศาลปกครองได้มีบทบาทในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
ที่ปรากฏเป็นรูปธรรมในการวินิจฉัยคดีเป็นค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นจ านวนมาก โดยการพิจารณา
ความเป็นผู้มีสิทธิ ฟ้องคดีในคดีเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือละเ ลยต่อหน้าที่นั้น  
ศาลจะพิจารณาความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดีค่อนข้างกว้างคือเป็นผู้มีประโยชน์เกี่ยวข้อง ซึ่งได้รับ
การกระทบกระเทือนจากกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ ส่วนคดีพิพาท
เกี่ยวกับการละเมิดและสัญญาทางปกครองนั้น การที่จะมีสิทธิฟ้องคดี ได้นั้นจะจ ากัดเฉพาะสิทธิของ 
คนที่ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกโต้แย้งเท่านั้น และศาลได้มีค าวินิจฉัยวางหลักกฎหมายและ 
น าหลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้ในคดีต่างๆ เช่น สิทธิเสรีภาพของประชาชนในการประกอบอาชีพ  
สิทธิในทรัพย์สิน สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การสาธารณสุขและอนามัย การชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น โดยศาล  
ได้ตรวจสอบทั้งในรูปแบบและเนื้อหาของคดีดังกล่าว ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะว่า ในการพิจารณาพิพากษาคดี
เกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ควรพัฒนาหลักกฎหมายอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ 
ความเป็นธรรมแก่คู่กรณีและน าหลักกฎหมายที่ได้จากค าพิพากษาไปพัฒนาเป็นกฎหมายต่อไป 
นอกจากนั้นควรน าหลักกฎหมายเปรียบเทียบมาสนับสนุนการวินิจฉัยคดี รวมทั้งควรวินิจฉัยเพ่ือวางบรรทัดฐาน
ในการปฏิบัติราชการที่ดี และให้มีการวิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีและหลักการปฏิบัติราชการที่ดี
เผยแพร่ไปยังหน่วยงานทางปกครองให้ทั่วถึงมากที่สุด 
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This independent research has an objective to study the role of the 
Administrative Court in the protection of rights and liberty of people in the 
administrative dispute, by studying relating theories, principles, concepts, including 
court case proceeding. The independent study is emphasis on cases which are 
important and significant to the public, or the precedent cases. The independent 
study is qualitative study by examining documents, legal provisions, law journals, 
research studies, theses, and administrative court decisions relating to the protection 
of rights and liberty of people. According to the independent research, the 
Administrative Court has a role in the protection of rights and liberty of people in the 
concrete manner as shown in many administrative cases. In considering locus standi 
or standing rights in the case relating to the revocation of administrative rules or 
orders, or the cases on the negligence of official duties, the court will consider the 
locus standi in the broad manner to include  involving persons affected by such 
administrative rules or orders or such negligence of duties. In terms of cases on the 
wrongful act or administrative contract, the aggrieved or injured person having 
standing to sue is merely the interested person. The Administrative Court also 
established the legal principles and applied general principle of law in many cases 
such as rights and liberties in occupation, rights in property, rights in natural resources 
and environment, public health, peaceful assembly, and rights to access official 
information, and so forth. The court has examined in both form and context of these 
cases. The researcher therefore recommends that, in the cases relating to the 
protection of rights and liberty of people, the law should be continuously improved 
to provide justice for the party and the legal principles found in the administrative 
court decision should be further improved. Furthermore, the comparative law should 
be applied in deciding cases, making precedent for good governance, analyzing cause 
of action, and publicizing the principle of good governance to many administrative 
agencies.  



 

ค ำน ำ 
 การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นสิ่งส าคัญในการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ซึ่งศาลปกครองในฐานะเป็นองค์กรตุลาการได้มีบทบาทส าคัญในการคุ้มครองสิทธิ  
ของประชาชนในคดีปกครองตลอดระยะเวลา ๑๗ ปี นับตั้งแต่ศาลปกครองได้เปิดท าการตั้งแต่ 
ปี พ.ศ. ๒๕๔๔ เป็นต้นมา งานวิจัยฉบับนี้ เป็นส่วนหนึ่ งของการศึกษาหลักสูตรการป้องกัน
ราชอาณาจักรซึ่งผู้วิจัยมุ่งศึกษาแนวค าวินิจฉัยค าสั่งและค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  
ในเรื่องดังกล่าว โดยได้ก าหนดเนื้อหาแต่ละบทค านึงถึ งความสอดคล้องกับบทบาทของศาลและ 
ล าดับขั้นตอนในการด าเนินกระบวนพิจารณาของศาล  

 ผู้วิจัยหวังเป็นอย่างยิ่งว่า การวิจัยในครั้งนี้จะเป็นแนวทางในการปฏิบัติราชการที่ดี  
ของหน่วยงานต่าง ๆ ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และเป็นประโยชน์ต่อศาลปกครอง  
ในแนวทางการพัฒนาประสิทธิภาพ รวมทั้งจะเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาค้นคว้าและเผยแพร่ความรู้ 
แก่ผู้สนใจต่อไป  
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บทที่ ๑ 
บทน า 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า “หลักนิติรัฐ” (Rechtsstaatsprincip) หรือ “หลักนิติธรรม” 
(The Rule of Law)  เป็นหลักประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ
ขององค์กรต่างๆ ของรัฐได้อย่างประสิทธิภาพที่สุด ดังนั้น ปฏิญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน  
ค.ศ. ๑๙๔๙ จึงได้ประกาศไว้ในค าปรารภว่า “เพ่ือป้องกันมิให้มนุษย์จ าต้องก่อการจลาจลขึ้นในฐานะ
ที่เป็นวิถีทางสุดท้ายในการต่อต้านทรราชและการกดขี่ข่มเหง จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องประกัน 
สิทธิมนุษยชนโดยอาศัยหลักนิติธรรม” นอกจากนั้นแล้ว “หลักนิติรัฐ” หรือ “หลักนิติธรรม” นี้ยังมี
ความสัมพันธ์กับหลักการปกครองระบบประชาธิปไตยอย่างใกล้ชิด ถึงขนาดกล่าวกันว่า การปกครอง  
ระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริงจะมีขึ้นและด ารงอยู่ตลอดไปไม่ได้โดยปราศจากหลักนิติรัฐ และเฉพาะแต่รัฐ 
ที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นจึงจะควรค่าแก่การเรียกว่า “นิติรัฐ”๑ 
 ในหลักนิติรัฐนั้นก็คือ รัฐที่ก าหนดเป็นเป้าหมายที่จะคุ้มครองเสรีภาพและประกันความ 
เป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผ่อิทธิพลเข้าไปถึงได้ ในรัฐดังกล่าวนี้ การใช้อ านาจรัฐ
จะกระท าโดยกฎหมายหรือโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น ซึ่งองค์ประกอบของนิติรัฐนั้น  
เมื่อพิจารณาองค์ประกอบในแง่ของรูปแบบแล้ว หลักการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยทางศาลนั้น 
ถือเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญประการหนึ่ง นอกจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักกฎหมายตามรูปแบบ 
ย่อมผูกมัดอ านาจรัฐ และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของประชาชน และเมื่อพิจารณา  
องค์ประกอบในแง่ของเนื้อหาแล้ว หลักการประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่างๆ ของประชาชน  ก็เป็น 
องค์ประกอบที่ส าคัญประการหนึ่ง นอกจากหลักความพอสมควรแก่เหตุ และหลักการให้การชดเชย 
แก่ผู้เสียหายจากการกระท าอันมิชอบของรัฐ๒ 
 ในส่วนของการใช้สิทธิทางศาลในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และฉบับปี พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๒๘ วรรคสอง บัญญัติรับรองไว้ว่า “บุคคลซึ่ง 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้ร้องรองไว้สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
แห่งรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใช้สิทธิทางศาล หรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้” และรัฐธรรมนูญแห่ง

                                           
๑ Michel FROMONT AlFred RIEG,(Sous Ia direction de), Introduction au droit 

allemande , Tome II Droit public – Droit public – Droit prive, op . cit.,  p.๑๓ อ้างถึงใน 
วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ .สิทธิและเสรีภาพ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์วิญญูชน , ๒๕๔๓) .หน้า ๖๖  

๒ บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. ค าอธิบายกฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ :  รัฐธรรมนูญเยอรมัน 
พิมพ์ครั้งที่ ๑ (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์เรือนแก้วการพิมพ์ , ๒๕๓๕).  หน้า ๑๕๗ – ๑๕๘. 



 

 

๒ 

 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ ก็ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา ๒๕ วรรคสาม ว่า “บุคคลซึ่ง 
ถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแห่ง
รัฐธรรมนูญเพ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้” ซึ่งหลักการให้ปัจเจกชนสามารถ 
ใช้สิทธิทางศาลได้นี้เป็นเสมือนการให้หลักประกันแก่การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
ไว้นั่นเอง 
 ศาลปกครองซึ่งมีรากฐานมาจากสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน (The Council of State) 
ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่  ๕ ตามพระราชบัญญัติ 
เคาน์ซิลออฟสเตด คือ ที่ปฤกษาราชการแผ่นดิน พุทธศักราช ๒๔๑๗ ใช้บังคับเมื่อวันที่ ๑๔ มิถุนายน 
๒๔๑๗ ซึ่งก าหนดให้ “เคาน์ซิลออฟสเตท” หรือ “สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน” มีอ านาจหน้าที่ 
เป็นที่ปรึกษาของพระองค์ในการบริการราชการแผ่นดิน ร่างกฎหมาย และการพิจารณาเรื่องที่ราษฎร
ได้รับความเดือดร้อน 
 ต่อมาเมื่อประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.๒๔๗๕ นายปรีดี พนมยงค์  
(หลวงประดิษฐ์มนูธรรม) ได้เข้ามามีบทบาทส าคัญในการวางรากฐานกฎหมายปกครองและน าไปสู่การ
จัดตั้งศาลปกครองเพ่ือท าหน้าที่พิจารณาวินิจฉัย “คดีปกครอง” หรือข้อพิพาททางปกครองระหว่างรัฐ
กับเอกชนในลักษณะ “สภาแห่งรัฐ” (Conseil a’Etat) ของประเทศฝรั่งเศส หรือเคาน์ซิลออฟสเตด  
ของกลุ่มประเทศภาคพ้ืนยุโรปอ่ืนๆ ที่ใช้ระบบประมวลกฎหมาย แต่เนื่องจากขณะนั้นสถานการณ์
บ้านเมืองยังไม่เหมาะสมที่จะเรียกองค์กรที่ตั้งขึ้นเพ่ือวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองว่า “ศาล” จึงใช้ชื่อ
องค์กรดังกล่าวว่า “คณะกรรมการกฤษฎีกา” โดยได้ตรา “พระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖” ขึ้นเพ่ือจัดตั้งและก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่และโครงสร้างอย่างเดียวกับ 
“สภาแห่งรัฐ” ของประเทศฝรั่งเศส รวมทั้งมีหน้าที่คล้ายคลึงกับ ที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน” ในสมัย
รัชกาลที่ ๕  
 อย่างไรก็ตาม การพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองก็ยังไม่เกิดขึ้น เนื่องจากได้ก าหนดให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาจะมีอ านาจวินิจฉัยคดีปกครองได้ก็ต่อเมื่อได้มีการตรากฎหมายให้
คณะกรรมการกฤษฎีกามีอ านาจนั้นอีกชั้นหนึ่ง ในทางปฏิบัติคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงท าหน้าที่ 
ในด้านการร่างกฎหมายและให้ค าปรึกษาทางกฎหมายแก่ฝ่ายบริหารเพียงอย่างเดียว นอกจากนี้ เมื่อมีการ 
ตราพระราชบัญญัติเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. ๒๔๙๒  เพ่ือจัดตั้ง “คณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์”  
ขึ้นเป็นคณะกรรมการแยกต่างหากจากคณะกรรมการกฤษฎีกาในการท าหน้าที่พิ จารณาวินิจฉัย 
ข้อพิพาททางปกครองโดยเฉพาะแล้วแจ้งต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือสั่งการตามที่เห็นควร ซึ่งนายกรัฐมนตรี 
จะสั่งการตามความเห็นของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์หรือไม่ก็ได้ คณะกรรมการกฤษฎีกา  
จึงยังไม่มีโอกาสท าหน้าที่ เป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองตามที่พระราชบัญญัติว่าด้วย 
คณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ บัญญัติไว้ แต่การมี “คณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์”  
ดังกล่าว ก็ถือเป็นจุดเริ่มต้นอีกครั้งของการมีองค์กรที่ท าหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง  
ให้แก่ประชาชน 



 

 

๓ 

 
 ความพยายามในการอ านวยความเป็นธรรมให้แก่ประชาชนเมื่อได้รับความเดือดร้อนจาก
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐในรูปแบบของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์กลับไม่ค่อย
ประสบผลส าเร็จ เพราะการด าเนินการอาศัยหลักกฎหมายในทางแพ่งมากเกินไป และขาดการ  
วางระบบการพิจารณาที่เหมาะสมจึงได้มีความพยายามครั้งใหม่ที่จะผลักดันให้เกิดองค์กรที่จะ 
ท าหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางรูปแบบของ “องค์กรตุลาการ” เพ่ือให้สามารถวินิจฉัยชี้ขาดตัดสินคดี 
ได้โดยอิสระจากฝ่ายบริหารอย่างแท้จริง ดังนั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร พุทธศักราช ๒๕๑๗  
จึงได้บัญญัติให้มีการจัดตั้ง “ศาลปกครอง” ขึ้นเพ่ือเป็นองค์กรที่จะเข้ามาตรวจสอบการใช้อ านาจ 
ของรัฐและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยให้ตราเป็นพระราชบัญญัติแยกต่างหากจาก 
ศาลยุติธรรม ในการนี้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติการร้องทุกข์  
พ.ศ. ... เพ่ือปรับปรุงอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการเรื่องราวร้องทุกข์เดิม เพ่ือวางรากฐาน 
ในเรื่องดังกล่าวอันจะน าไปสู่ความพร้อมในการจัดตั้งศาลปกครองในอนาคต แต่ไม่ทันที่จะได้เดินหน้า
วางรากฐานการจัดตั้งศาลปกครองอย่างที่ได้วางแผนไว้ ก็เกิดเหตุการณ์ทางการเมือง และการ
ประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับต่อๆ มาก็ไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครอง การด าเนินการ  
เพ่ือจัดตั้งศาลปกครองจึงหยุดชะงักลงอีกครั้ง จนกระทั่งมีการตรา “พระราชบัญญัติคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒” ให้ยกเลิกพระราชบัญญัติว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา พุทธศักราช ๒๔๗๖ 
และพระราชบัญญัติเรื่องราวร้องทุกข์ พ.ศ. ๒๔๙๒ และบัญญัติให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา 
โดยแบ่งออกเป็น ๒ ประเภท คือ กรรมการร่างกฎหมาย และกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์  
โดย “กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์” นั้นมีอ านาจหน้าที่ในการวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์ตามวิธีพิจารณาคดี 
ในลักษณะเดียวกับการพิจารณาคดีของศาล และเสนอค าวินิจฉัยให้นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้า
รัฐบาลพิจารณาสั่งการตามที่เห็นสมควร แต่รูปแบบและผลค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย  
ร้องทุกข์นั้นยังไม่อาจถือว่ามีลักษณะเช่นเดียวกับศาลปกครองได้ เพราะค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
จะมีผลบังคับทางกฎหมายก็ต่อเมื่อนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้าคณะรัฐบาลให้ความเห็นชอบ
เสียก่อน ในขณะที่การพิจารณาคดีในรูปแบบของศาลปกครองนั้น ค าวินิจฉัยของศาลเป็นเด็ดขาด  
และฝ่ายปกครองต้องยอมรับปฏิบัติตาม  
 ต่อมาใน พ.ศ. ๒๕๓๘ ได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๓๔ โดยได้เพ่ิมเติมบทบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้รับ
มอบหมายให้เสนอร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... เพ่ือให้
สอดคล้องกับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญโดยให้มีระบบศาลปกครองเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม 
และให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาท าหน้าที่เป็นหน่วยธุรการของศาลปกครองด้วย แต่ได้มีการ  
ยุบสภาผู้แทนราษฎรเสียก่อน ต่อมาในที่สุดสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ 
ได้เห็นชอบด้วยกับแนวความคิดดังกล่าว “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐  
จึงบัญญัติให้มีการจัดตั้งระบบศาลปกครองขึ้นเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม และได้มี



 

 

๔ 

 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ใช้บังคับเป็นกฎหมาย 
เมื่อวันที่ ๑๑ ตุลาคม ๒๕๔๒ เป็นต้นมา๓ 
 ภายหลังที่ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางได้เปิดท าการเป็นครั้งแรกในประเทศ
ไทย เมื่อวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๔๔ จวบจนถึงปัจจุบันเป็นเวลา ๑๗ ปีเศษ จึงน่าสนใจที่จะศึกษาถึง
บทบาทหน้าทีข่องศาลปกครองว่าได้ท าหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้จริงหรือไม่ 
บรรลุเป้าหมาย และมีประสิทธิภาพมากน้อยเพียงใด ดังนั้น ผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะศึกษาถึงบทบาท
และหน้าที่ของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนศึกษาถึงปัญหาและ
อุปสรรคต่างๆ ที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับการด าเนินกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครองดังกล่าว พร้อมทั้ง
เสนอแนะแนวทางเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการของศาลปกครอง จึงได้ท าการศึกษาในเรื่อง  
ศาลปกครองกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในครั้งนี้  

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 ๑. เพ่ือศึกษาถึงบทบาทและหน้าที่ของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน  
 ๒. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครอง 
 ๓. เพื่อเสนอแนะแนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการของศาลปกครอง 

ขอบเขตการวิจัย 

 ๑. ศึกษาการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐซึ่งเป็นการควบคุมการกระท าโดยชอบด้วย
กฎหมายของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 
 ๒. ศึกษาการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเฉพาะคดีบางประเภทที่ส าคัญและเป็น
ที่สนใจของสาธารณชนโดยทั่วไป หรือคดีท่ีเป็นการวางหลักกฎหมาย 
 ๓. การวิจัยเฉพาะข้อเท็จจริงที่เปิดเผยได้เท่านั้น 

วิธีด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใช้วิธีศึกษา
วิเคราะห์เอกสาร (Documentary Analysis) ซึ่งเน้นศึกษาเฉพาะแหล่งข้อมูลที่ปรากฏต่อสาธารณะ 

                                           
๓ เพลินตา ตันรังสรรค์.“บทบาทของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนตามรัฐธรรมนูญฉบับใหม่”,จุลนิติ.๑๔(๕) กันยายน-ตุลาคม ๒๕๖๐ หน้า ๗๖ สรุปย่อจาก
เอกสาร “วิวัฒนาการศาลปกครองไทย ศาลปกครองไทยใต้เบื้องพระยุคคลบาท”,๒๕๖๐, ส านักงาน
ศาลปกครอง, หน้า ๗-๒๔.  



 

 

๕ 

 
ทั้งในรูปแบบต าราทางกฎหมาย วารสารทางกฎหมาย บทความทางวิชาการ รายงานการวิจัย 
วิทยานิพนธ์ และค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล และน ามาวิเคราะห์ถึงปัญหาและอุปสรรคในการ 
ด าเนินการของศาลปกครอง พร้อมทั้งเสนอแนะแนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการ  
ของศาลปกครอง 

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 

 ๑. ท าให้ทราบถึงบทบาทและหน้าที่ของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชน  
 ๒. ท าให้ทราบถึงปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครอง 
 ๓. ท าให้ได้แนวทางในการเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินการของศาลปกครอง 

 

 



 



บทที่ ๒ 

แนวความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

 หลักการส าคัญในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐ  
มีแนวความคิดพ้ืนฐานที่ส าคัญที่เก่ียวข้อง มีอยู่ ๕ ประการคือ 
 ๑.  หลักการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Powers) 
 หลักการแบ่งแยกอ านาจสืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่ไม่ต้องการให้อ านาจรวมอยู่ที่
บุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกันผูกขาดอ านาจไว้โดยไม่มีองค์กรใดมาตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจ  
ก็อาจเกิดการให้อ านาจตามอ าเภอใจซึ่งจะท าให้ผู้อยู่ใต้ปกครองถูกกดขี่ ดังที่ลอร์ด แอ๊กตัน ได้กล่าวไว้
ว่า “อ านาจมีแนวโน้มให้เกิดการใช้ที่มิชอบและการมีอ านาจที่อิสระที่สุดนั้น ย่อมจะเกิดการกระท าที่  
มิชอบอย่างแน่นอน” ดังนั้นหากมีการใช้อ านาจโดยมิชอบเกิดขึ้นแล้วในทางกลับกันก็จะส่งผลให้
เสรีภาพของผู้อยู่ใต้การปกครองมิอาจบังเกิดขึ้นได้และได้ปรากฏเป็นรูปธรรม โดยมีการเคลื่อนไหว 
ทางการเมืองในศตวรรษที่ ๑๘ เพ่ือเรียกร้องเกี่ยวกับการแบ่งแยกอ านาจโดยนักปราชญ์ชาวฝรั่งเศส 
คือ มองเตสกิเออร์ ได้น าเสนอแนวคิดการแบ่งแยกการใช้อ านาจออกเป็นสามอ านาจ คือ อ านาจ  
นิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ โดยทั้งสามอ านาจนี้สามารถคานและดุลอ านาจกันได้  
เพ่ือยับยั้งการใช้อ านาจโดยมิชอบ นอกจากนี้มองเตสกิเออร์ ยังได้เสนอแนวคิดในการแยกบุคคล  
ผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจให้เป็นอิสระจากกัน๑ แนวความคิดดังกล่าวปรากฏอยู่ในวรรณกรรมที่ชื่อว่า  
“L’ Esprit des lois” แต่อย่างไรก็ตามชาวฝรั่งเศสเห็นว่าแนวความคิดดังกล่าวของมองเตสกิเออร์นั้น 
ตั้งอยู่บนฐานของการวิเคราะห์ในบทที่ ๘ ของวรรณกรรมดังกล่าวที่ชื่อว่า “จากรัฐธรรมนูญของ
ประเทศอังกฤษ๒ 
 มองเตสกิเออร์ (Montesquieu)  นักปราชญ์ชาวฝรั่งเศส ได้เสนอแนวความคิดเกี่ยวกับ 
การแบ่งแยกอ านาจที่มีอิทธิพลต่อแนวคิดทางการเมืองของผู้ซึ่งถูกกดขี่โดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช 
ในประเทศฝรั่งเศสและในประเทศอ่ืนๆ ในทวีปยุโรปตลอดจนผู้ซึ่งไปตั้งรกรากอยู่ในรัฐต่างๆ ในทวีป
อเมริกาเป็นอย่างมากโดยบุคคลเหล่านั้นเข้าใจหรือตีความว่า ตามความเห็นของมองเตสกิเออร์นั้น
จะต้องแบ่งอ านาจออกเป็น ๓ อ านาจ คือ อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ และ
จะต้องมีการแบ่งแยกองค์กรที่ใช้อ านาจด้วยโดยให้รัฐสภาเป็นผู้ใช้อ านาจทางนิติบัญญัติ ให้รัฐบาล  
เป็นผู้ใช้อ านาจและให้ศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการ ซึ่งความเข้าใจเช่นว่านี้ย่อมชักน าไปสู่ระบบ

                                           

๑ สมยศ เชื้อไทย, ค าอธิบายหลักรัฐธรรมนูญ. (กรุงเทพฯ: เรือนแก้วการพิมพ์,๒๕๓๕) . 
หน้า ๑๔๖. 

๒ เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์. หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วย รัฐ รัฐธรรมนูญ และ
กฎหมาย . (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์วิญญูชน , ๒๕๔๗) . หน้า ๑๖๙. 



 

 

๒ 

 
การเมืองที่มีการแบ่งแยกอ านาจบริหารโดยเด็ดขาด โดยผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจดังกล่าวนั้นจะต้อง  
ไม่มีความสัมพันธ์ต่อกันและไม่เข้าไปก้าวก่ายในการใช้อ านาจของกันและกัน ความเข้าใจเช่นว่านี้  
ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ค.ศ. ๑๗๘๗  ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษร
ฉบับแรกของโลก 
 ศาสตราจารย์ ฟรองซิส-ปอล เบนัวต์ (Francis-Paul BEnojt) ได้วิเคราะห์แนวความคิด 
ของมองเตสกิเออร์ว่า การที่มองเตสกิเออร์ กล่าวว่ามี “อ านาจ” (pouvoirs)  ๓ อ านาจ นั้น ที่จริงแล้ว  
มองเตสกิเออร์มุ่งหมายถึง “หน้าที่” (Fuction)  ๓ หน้าที่มากกว่า คือหน้าที่ในการออกกฎหมาย 
(legislative function)  หน้าที่ในการบริหาร (executive function)  และหน้าที่ในการพิจารณา
พิพากษาคดี (judicial fuction) ซึ่งจะต้องแยกต่างหากจากกัน๓ 
 รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้อธิบายความหมายและสาระส าคัญของ 
หลักการแบ่งแยกอ านาจไว้๔ พอสรุปได้ว่า รัฐมีฐานะเป็นบุคคลอีกคนหนึ่ง แยกต่างหากจากปัจเจกชน
แต่ละคนที่เป็นราษฎรหรือเป็นพลเมืองของรัฐ โดยรัฐมีความสามารถที่จะทรงสิทธิหรือมีหน้าที่ต่างๆ  
ตามกฎหมายต่างหากจากปัจเจกชน โดยรัฐเป็นเจ้าของอ านาจปกครองแผ่นดินที่เรียกว่า “อ านาจ
อธิปไตย” (Sovereignty)  แต่เนื่องจากรัฐเป็นนิติบุคคล รัฐจึงไม่สามารถใช้อ านาจอธิปไตยกระท า 
การทางนิติบัญญัติ ทางบริหาร และทางตุลาการได้ด้วยตนเอง รัฐจึงต้องมีบุคคลธรรมดาคนหนึ่ง  
หรือคณะหนึ่งเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการแทนตนและในนามของตน บุคคลที่ใช้อ านาจแทน 
และในนามของรัฐนี้เรียกว่า “องค์กรของรัฐ” (Organ of State) รัฐอาจใช้อ านาจอธิปไตยของตน 
กระท าการต่างๆ โดยองค์กรเพียงองค์กรเดียวก็ได้ ดังเช่นในการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์  
อย่างไรก็ตามเพ่ือคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของผู้มีอ านาจ 
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยจึงได้บัญญัติจัดระเบียบแห่งการใช้อ านาจอธิปไตยโดยวางอยู่บน
พ้ืนฐานของการแบ่งแยกอ านาจ กล่าวคือ มีการกระจาย (distribution) การใช้อ านาจอธิปไตยกระท า
การทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการให้องค์กรของรัฐต่างองค์กรเป็นผู้ใช้แยกต่างหากจากกัน 
แต่ละองค์กรต่างก็ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการตามที่รัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่คนอย่างเป็นอิสระ  
ไม่ต้องฟังค าสั่งหรือค าบัญชาขององค์กรอ่ืน อย่างไรก็ดี ในกรณีนี้พบว่ารัฐธรรมนูญของรัฐเสรี  
ประชาธิปไตย บางรัฐอาจบัญญัติให้องค์กรของรัฐที่กระท าการทางการเมือง กล่าวคือ องค์กรนิติบัญญัติ 
และองค์กรบริหารมีอ านาจกระท าการในลักษณะที่มีความสัมพันธ์เกี่ยวข้องเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน  

                                           
 ๓ Francis-Pual BEnojt. Le Droit Administratif FranCais. (Paris : Livbrairie 

Dalloz , 1968). Pp 283-287. อ้างถึงในชาญชัย แสวงศักดิ์. กฎหมายปกครอง :  แนวความคิดและ
หลักกฎหมายที่ควรรู้.(กรุงเทพฯ : ส านักงานศาลปกครอง , ๒๕๔๕) หน้า ๓๒. 

๔ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ . “ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ” .ศาลปกครอง. 
สมคิด เลิศไพฑูรย์ , บรรณาธิการ . พิมพ์ครั้งที่ ๒ , (กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๔๐) หน้า ๖๙ – ๗๒. 



 

 

๓ 

 
ในระดับใดระดับหนึ่งก็ได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับเหตุผลในทางประวัติศาสตร์ จารีตประเพณี หรือระบบ 
การเมืองการปกครองของแต่ละรัฐเป็นส าคัญ๕ 
 หลักการแบ่งแยกอ านาจมีสาระส าคัญดังนี้ คือ๖ 
 ๑. หลักการแบ่งแยกอ านาจเรียกร้องให้มีการแยกองค์กรตุลาการออกจากองค์กร 
ทางการเมือง อันได้แก่องค์กรนิติบัญญัติและองค์กรบริหารอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ 
  ๑) รัฐธรรมนูญได้มอบหมายให้องค์กรตุลาการผูกขาดการใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐ
กระท าการตุลาการแต่ผู้เดียว ไม่เปิดโอกาสให้องค์กรของรัฐองค์กรอ่ืนเข้ามาร่วมใช้อ านาจนี้ได้  
และขณะเดียวกันรัฐธรรมนูญก็จ ากัดบทบาทขององค์กรตุลาการให้มีแต่เฉพาะการใช้อ านาจวินิจฉัยชี้ขาด 
ข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการใช้กฎหมายเท่านั้นไม่เปิดโอกาสให้เข้าไปร่วมใช้อ านาจกระท าการในทาง  
นิติบัญญัติ และในทางบริหารกับองค์กรอื่นด้วย 
  ๒) รัฐธรรมนูญได้แยกบุคลากรขององค์กรตุลาการออกจากบุคลากรขององค์กร 
นิติบัญญัติและบุคคลากรขององค์กรบริหารอย่างเด็ดขาด กล่าวคือ ห้ามแต่ งตั้งบุคคลากรขององค์กร
อ่ืนมาเป็นผู้พิพากษาและห้ามแต่งตั้งผู้พิพากษาไปด ารงต าแหน่งองค์กรอ่ืนในขณะเดียวกัน 
  ๓) รัฐธรรมนูญได้ให้หลักประกันความเป็นอิสระของผู้พิพากษาในการพิจารณา
พิพากษาคดี ผู้พิพากษาจะไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพลขององค์กรนิติบัญญัติและองค์กรบริหาร โดยวิธีการ
คือ การโยกย้าย การเลื่อนขั้นเลื่อนต าแหน่ง การเลื่อนเงินเดือน ตลอดจนการพิจารณาโทษทางวินัย 
จะต้องเกิดจากความยินยอมของตัวผู้พิพากษาด้วยกันเอง หรืออย่างน้อยจะต้องเป็นไปโดยองค์กร  
ซึ่งสมาชิกทั้งหมดหรือบางส่วนมาจากการเลือกตั้งของผู้พิพากษา 
 ๒. ปัญหาว่าสมควรจะแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติ 
ออกจากองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางบริหารหรือไม่และในกรณีที่สมควรจะแยกองค์กร  
ดังกล่าวออกจากกัน จะแยกอย่างเด็ดขาดเคร่งครัดหรือไม่นั้น รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย  
รัฐต่างๆ ในปัจจุบันได้ให้ค าตอบปัญหานี้ไว้แตกต่างกัน กล่าวคือ ในรัฐเสรีประชาธิปไตยบางรัฐ 
ไม่แยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติออกจากองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท า
การทางบริหาร โดยให้การใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทั้งสองด้านนี้รวมศูนย์อยู่ที่องค์กรเพียงองค์กร
เดียว รัฐเสรีประชาธิปไตยบางรัฐได้แยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติออกจาก
องค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยกระท าการทางการบริหารโดยเด็ดขาด บางรัฐแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจ
อธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติออกจากองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตยโดยกระท าการทางบริหารโดยไม่
เด็ดขาด ดังนั้นจึงมีระบบรัฐบาลอยู่ ๓ ระบบ ได้แก่ ระบบสมัชชา (Assembly Government)   
ระบบประธานาธิบดี (President Government) และระบบรัฐสภา (Parliamentary Government) 

                                           
๕ ยุทธศิลป์  กระแสร์กุศล. "ปัญหาในการจัดตั้ งศาลปกครองในประเทศไทย" . 

(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมาหบัณฑิต , มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,๒๕๓๗).หน้า ๔๑.  
         ๖ เรื่องเดียวกัน. หน้า ๔๑-๔๓. 



 

 

๔ 

 
 ในระบบสมัชชา (Assembly Government) การใช้อ านาจอธิปไตยของรัฐกระท าการ 
ทางนิติบัญญัติและทางบริหาร รวมศูนย์อยู่ที่องค์กรเดียวโดยไม่มีการแยกบุคลากรในองค์กรนิติบัญญัติ
ออกจากบุคลากรในองค์กรบริหาร 
 ในระบบประธานาธิบดี (Presidential Government) มีการแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจ 
อธิปไตยกระท าการทางนิติบัญญัติ ออกจากองค์กรบริหารค่อนข้างเด็ดขาดเคร่งครัด กล่าวคือ  
ต่างฝ่ายต่างท าหน้าที่ของตนโดยไม่มีการคานและดุล (Checks and balances) อ านาจซึ่งกันและกัน  
เช่น รัฐสภาไม่สามารถเปิดอภิปรายทั่วไปเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจประธานาธิบดีอันมีผลให้ประธานาธิบดี
ต้องออกจากต าแหน่ง และประธานาธิบดีก็ไม่สามารถยุบสภาได้ บุคคลากรของแต่ละองค์กรจะเข้าไป
ด ารงต าแหน่งในอีกองค์กรหนึ่งไม่ได้ เช่น สมาชิกรัฐสภาจะด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี (Secretary)  
ในขณะเดียวกันไม่ได้ เป็นต้น 
 ในระบบรัฐสภา (Parliamentary Government)  มีการแยกองค์กรผู้ใช้อ านาจอธิปไตย 
กระท าการทางนิติบัญญัติออกจากองค์การบริหารโดยไม่เด็ดขาดอย่างเคร่งครัด กล่าวคือ ต่างฝ่ าย 
ต่างสามารถที่จะคานและดุล (checks and balances) อ านาจซึ่งกันและกันได้ เช่น รัฐสภาสามารถที่จะ 
เปิดอภิปรายเพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหาร เพ่ือให้ฝ่ายบริหารพ้นจากต าแหน่งได้ ในขณะเดียวกัน  
ฝ่ายบริหารสามารถยุบสภาผู้แทนราษฎรได้ นอกจากนี้บุคลากรในองค์กรหนึ่งสามารถเข้าไป 
ด ารงต าแหน่งในอีกองค์กรหนึ่งได้ เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถด ารงต าแหน่งรัฐมนตรี 
(Minister) ได้ เป็นต้น 
 ดังนั้น หลักการแบ่งแยกอ านาจจึงมีผลให้องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ และองค์กร 
ผู้ใช้อ านาจบริหารเข้ามาเกี่ยวข้องกันได้บ้าง การแยกกันอย่างเด็ดขาดเคร่งครัดย่อมไม่ถูกต้องตาม 
หลักการแบ่งแยกอ านาจ การปกครองในระบบต่างๆ ที่วางอยู่บนหลักการแบ่งแยกอ านาจจึงแตกต่างกัน 
เฉพาะระดับของความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติและองค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร  
ซึ่งเป็นองค์กรทางการเมืองด้วยกันว่ามากน้อยแตกต่างกันเพียงเท่านั้น อย่างไรก็ดีความสัมพันธ์ 
ระหว่างองค์กรผู้ใช้อ านาจทั้งสองนี้ จะต้องไม่ท าลายสาระส าคัญของหลักการแบ่งแยกอ านาจ กล่าวคือ  
จะต้องพิจารณาว่าการก้าวก่ายหรือความสัมพันธ์นั้นท าให้องค์กรอ่ืนยังคงท าหน้าที่ของตนต่อไป  
ได้หรือไม่ โดยในขณะเดียวกันรัฐยังคงสามารถคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
 ๒.  หลักนิติรัฐ 
 ไม่ว่าทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจของมองเตสกิเออร์จะมีการศึกษาวิเคราะห์ตีความได้
หลากหลายนัยอย่างไร แต่ในภาพรวมแล้วการศึกษาทฤษฎีดังกล่าวได้น าไปสู่การยอมรับว่าอ านาจ
อธิปไตยอาจแบ่งใช้ได้เป็นด้านหลักๆ ๓ ด้าน ซึ่งเรียกกันภายหลังต่อมาว่า ๓ อ านาจ ได้แก่ อ านาจ 
นิติบัญญัติ อ านาจบริหาร  และอ านาจตุลาการ 
 หลักการส าคัญของแนวคิดเรื่องการแบ่งแยกอ านาจก็คือเรื่องการใช้อ านาจยับยั้งอ านาจ 
กล่าวคือให้อ านาจทั้งสามอ านาจนี้ตรวจสอบซึ่งกันและกัน และไม่ให้อ านาจทั้งสามนี้รวมอยู่ในคนๆ  
เดียวกันเพ่ือป้องกันมิให้เกิดทรราชย์ขึ้น ในประเทศต่างๆที่วัดระบบความสัมพันธ์ระหว่างอ านาจ  
ทางการเมืองที่แตกต่างกันทั้งหลายนี้หลักการส าคัญประการหนึ่งกลับมีความสอดคล้องกัน คือ  



 

 

๕ 

 
หลักการรับประกันความเป็นอิสระในการพิพากษาคดีของผู้พิพากษาให้ปราศจากการแทรกแซงจาก 
อ านาจอ่ืนใด เพ่ือให้สามารถด ารงตนในฐานะหลักประกันการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
ได้อย่างเต็มที ่
 คุณค่าและความส าคัญของหลักความเป็นอิสระในการพิพากษาคดีของผู้พิพากษานี้  
ได้รับการยอมรับนับถือในสังคมอารยะทั้งหลายอย่างหนักแน่นมั่นคง และถือว่าเป็นหลักการพ้ืนฐาน 
อันเป็นหัวใจของหลักการปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law)  ของอังกฤษ ซึ่งมีนัยไม่แตกต่าง
จากหลักในเรื่องรัฐที่มีกฎหมายเป็นใหญ่ (Etat de droit) ของฝรั่งเศส หรือนิติรัฐ (Rechtsstaat)  
ของเยอรมนี๗ 
 ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์  อุวรรณโณ อธิบายว่า๘ ตามแนวความคิดเสรีนิยม
ประชาธิปไตยนั้นถือว่า แม้รัฐจะมีอ านาจอธิปไตย แต่รัฐต้องเคารพกฎหมายซึ่งมีอยู่ ๒ ทฤษฎีหลัก ๆ คือ 
 ๑. ทฤษฎีว่าด้วยการจ ากัดอ านาจของตนเองด้วยความสมัครใจ (auto-limitation)  
ซึ่ง เยียริ่ง (Ihering) และ เจลลิเนค (Jellinek) นักปราชญ์เยอรมันเป็นผู้เสนอ ทฤษฎีนี้มีหลักว่ารัฐไม่อาจ 
ถูกจ ากัดอ านาจโดยกฎหมายได้เว้นแต่รัฐจะสมัครใจผูกมัดตนเองด้วยกฎหมายที่ตนสร้างขึ้น  
และกฎหมายหลักที่รัฐสร้างขึ้นมาก็คือรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญจะก าหนดสถานะของอ านาจ
การเมืองในรัฐว่าอยู่ที่องค์กรใด ต้องใช้อย่างไร มีข้อจ ากัดอย่างไร 
 ๒. ทฤษฎีนิติรัฐ (Legal State)  ซึ่ง กาเร่ เดล มาลแบร์ (CarrE de Malberg)  
ได้น าเสนอแนวความคิดไว้ว่า รัฐและหน่วยงานของรัฐท าการเพ่ือประโยชน์สาธารณะและอยู่ในฐานะ  
ที่เหนือกว่าเอกชน มีอ านาจก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิหน้าที่แก่เอกชนได้ฝ่ายเดียวโดยที่เอกชน 
ไม่ต้องให้ความยินยอม กฎหมายมหาชนให้อ านาจแก่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการเพ่ือประโยชน์ 
สาธารณะได้ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชน แต่กฎหมายนั้นเองก็จ ากัดอ านาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐไม่ให้
ใช้อ านาจนอกกรอบที่กฎหมายให้ไว้ ผลที่ตามมาก็คือ จะต้องมีการควบคุมการกระท าขององค์กร 
ของรัฐทุกองค์กรไม่ว่าจะเป็นการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการ (ค าพิพากษาและค าสั่งศาล)  
หรือการกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร (กฎ ค าสั่งทางปกครอง) ให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย 
 รองศาสตราจารย์.ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ให้ค าอธิบายแนวความคิดและสาระส าคัญของ 
หลักนิติรัฐว่า๙ รัฐเสรีประชาธิปไตยยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐานของราษฎร
ไว้ในรัฐธรรมนูญโดยอาจจ าแนกออกได้เป็น ๓ ประเภทด้วยกัน คือ 

                                           
๗ สุรพล นิติไกรพจน์. "ทฤษฎีแบ่งแยกอ านาจกับการห้ามศาลพิจารณาคดีที่ฝ่ายปกครอง

เป็นจ าเลย". ศาลปกครอง. สมคิด เลิศไพฑูรย์,บรรณาธิการ. พิมพ์ครั้งที่ ๒, (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 
๒๕๔๐) . หน้า ๘๘. 
          ๘ บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. กฎหมายมหาชน : การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน - เอกชน 
และพัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย.(กรุงเทพฯ : นิติธรรม, ๒๕๓๗) . หน้า ๔๘. 



 

 

๖ 

 
 ๑. สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท้ อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกาย สิทธิเสรีภาพใน
เคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทางและการเลือก
ถิ่นที่อยู่ สิทธิเสรีภาพในครอบครัว 
 ๒. สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
สิทธิเสรีภาพในการมีและใช้ทรัพย์สิน และสิทธิเสรีภาพในการท าสัญญา 
 ๓. สิทธิเสรีภาพในอันที่จะเข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ 
ที่ส าคัญได้แก่ สิทธิเสรีภาพในอันที่จะแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในอันที่จะรวมตัวกัน 
เป็นกลุ่ม เป็นสมาคม หรือเป็นพรรคการเมืองเพ่ือด าเนินการทางเมืองให้เป็นตามความเห็นทางการเมือง 
ของตน รวมตลอดถึงสิทธิเสรีภาพในวันที่จะลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง และสมัครเข้ารับเลือกตั้ง 
 อย่าไรก็ดี รัฐจะต้องธ ารงรักษาไว้ซึ่งผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือหรือผลประโยชน์ 
สาธารณะ (Public Interest) ซึ่งในบางกรณีรัฐว่าต้องบังคับให้ราษฎรกระท าการหรือละเว้นไม่กระท าการ 
บางอย่าง โดยองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
ได้บ้างเหมือนกันแต่รัฐให้ค ามั่นต่อราษฎรว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกล้ ากลายสิทธิเสรีภาพ  
ของราษฎรได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว้อย่างชัดแจ้งและเป็นการทั่วไปว่าให้องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
กล้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างไร 
 ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.อักขราทร จุฬารัตน์ ได้สรุปประเทศที่มีการปกครองโดยหลักนิติรัฐ 
ว่าต้องมีลักษณะที่ส าคัญ ๕ ประการ ประกอบดัวย๑๐ 
 ๑. ฝ่ายรัฐจะใช้อ านาจกระท าการใดๆ ที่มีผลกระทบกับประชาชนพลเมืองของตน 
ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจเป็นส าคัญ ซึ่งถือเป็นคุณลักษณะที่ตรงกับสี่งที่เรียกว่า “Supremacy of Law” 
 ๒.  ประเทศที่เป็นนิติรัฐต้องมีการแบ่งแยกอ านาจการใช้อ านาจอธิปไตยออกจากกัน 
โดยมิให้องค์กรใดมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด ซึ่งมีผลให้ต้องก าหนดองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบ 
โดยเฉพาะเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยนั้น รวมทั้งหลักอันเป็นหลักที่ส าคัญที่สุดของการเป็นนิติรัฐ คือต้อง
รับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วยซึ่งถือเป็นหลักที่แน่นอน 
 ๓. ต้องมีการตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยฝ่ายตุลาการ  
ซึ่งส่วนใหญ่อ านาจของฝ่ายบริหารในประเทศที่เชื่อในหลักนิติรัฐนั้น ผู้ใช้อ านาจในการบริหารประเทศ 
จะต้องมีผู้ตรวจสอบเพ่ือดูว่าฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองได้ใช้อ านาจไปในทางที่ถูกหรือไม่ ฉะนั้น  
ประเทศที่เป็นนิติรัฐจึงมีองค์กรตรวจสอบที่เรียกว่า “ศาลปกครอง” ไม่ว่าจะเป็นประเทศที่มีระบบ “ศาลคู่”  
หรือระบบ “ศาลเดี่ยว” ก็ตาม 

                                                                                                                          
๙ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. ข้อความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน. 

(กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, ๒๕๔๐) . หน้า ๑-๓. 
๑๐ อักขราทร จุฬารัตน์. การใช้และตีความกฎหมาย. ปรับปรุงครั้งที่ ๑ . (กรุงเทพฯ : 

บพิธการพิมพ์ , ๒๕๕๓) . หน้า ๙๕-๙๗. 



 

 

๗ 

 
 ๔. เนื่องจากประเทศโดยส่วนใหญ่ที่ใช้ระบบรัฐสภามักจะมีความเชื่อมโยงระหว่างฝ่าย  
นิติบัญญัติกับฝ่ายบริหาร (ยกเว้นกรณีของอังกฤษซึ่งมี “รัฐสภา” (Parliament) เป็นองค์กรสูงสุดเหนือกว่า 
องค์กรอ่ืนทั้งหลาย) ความเกี่ยวพันระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติกับฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้งจะเป็น
ความเกี่ยวพันเชื่อมโยงกันใกล้ชิดเพราะฝ่ายนิติบัญญัติที่ได้รับเสียงข้างมากจะเข้ามาท าหน้าที่  
ฝ่ายบริหาร (รัฐบาล) จึงท าให้ฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหารมีที่มาจากแหล่งเดียวกันและมีความ 
ใกล้ชิดกัน ฉะนั้นด้วยลักษณะความสัมพันธ์เชื่อมโยงในโครงสร้างที่มาของสถาบันอ านาจทั้งสองจึง  
ท าให้การตรวจสอบไม่สามารถท าได้ โดยเฉพาะการตรวจสอบฝ่ายบริหารโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  
แต่การตรวจสอบอาจเน้นไปที่การตรวจสอบมิให้กฎหมายขัดกับรัฐธรรมนูญ แม้จะมีการตรวจสอบ 
การกระท าของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยศาลแล้ว ฝ่ายบริหารก็อาจจะแก้ไขไม่ให้ 
การถูกตรวจสอบนั้นเป็นผลในภายหน้าได้ โดยการให้ฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นเสียงข้างมากแก้ไข 
กฎหมายใดๆ ให้เป็นไปตามความต้องการของตนได้ ดังนั้น จึงจ าเป็นต้องมีการตรวจสอบความชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญ ว่ากฎหมายที่รั ฐสภาตราขึ้นนั้นเป็นไปตามเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ 
ของรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดอีกข้ันหนึ่งด้วย ซึ่งเป็นลักษณะของ Judicial Review ซึ่งหมายถึง 
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ และรวมถึง 
การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายนั่นเอง 
 ๕. ความเป็นอิสระของตุลาการหรือศาลในการท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจ 
ไม่ว่าในทางบริหารหรือในทางปกครองว่าขัดต่อกฎหมายหรือไม่ รวมทั้งการตรวจสอบกฎหมายว่าขัด  
รัฐธรรมนูญหรือไม่ ในที่สุดด้วย 
 จะเห็นได้ว่านิติรัฐ (Legal State) เป็นรัฐซึ่งมีเจตนารมณ์ที่ส าคัญประการหนึ่งคือ 
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎร โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากการกระท าขององค์กร  
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองซึ่งอาจก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของราษฎร ดังนั้น  
จึงจ าต้องมีการควบคุมตรวจสอบการกระท าขององค์กรฝ่ ายปกครองว่าได้กระท าไปโดยชอบ 
ด้วยกฎหมายหรือไม่เพียงใด องค์กรที่จะท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบดังกล่าวจ าต้องมีความเป็นอิสระ  
โดยเฉพาะอย่างยิ่งต้องเป็นอิสระจากองค์กรฝ่ายบริหารหรือองค์กรฝ่ายปกครองเพราะมีส่วนได้เสีย  
ในการกระท าของคนจึงย่อมไม่อยู่ในสถานะและวิสัยที่จะให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของราษฎร 
อย่างแท้จริงได้ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติเองก็ไม่อยู่ในฐานะที่จะเข้าไปควบคุมตรวจสอบการกระท า  
ทางปกครองได้ทุกกรณี เพราะสามารถจะควบคุมได้แต่เพียงความรับผิดชอบในทางการเมืองของ  
ฝ่ายบริหารเท่านั้น องค์กรตุลาการจึงได้รับการยอมรับและเชื่ อถือว่าเป็นองค์กรที่มีความเป็นกลาง  
มีความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซงใดๆ ของทั้งองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ  
การวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง หรือข้อพิพาทระหว่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐกับราษฎรหรือปัจเจกชน  
โดยองค์กรตุลาการจึงสามารถด าเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากที่สุด 
 
 
 



 

 

๘ 

 
 ๓.  แนวความคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ 
  ๓.๑ ความหมายของ “สิทธิ” และ “เสรีภาพ” 
  รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความหมายของค าว่า “สิทธิ” และ 
“เสรีภาพ” ไว้ดังนี้๑๑ 
  “สิทธิ” (Right)  คือ อ านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันที่จะกระท าการ
เกี่ยวข้องกับทรัพย์หรือบุคคลอ่ืน (เช่น สิทธิทางหนี้ กรรมสิทธิ์ ฯลฯ) เป็นต้นว่าอ านาจที่กฎหมาย  
รองรับให้แก่บุคคลหนึ่งในอันที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนอีกคนหนึ่งหรือหลายคนกระท าการบางอย่างบาง  
ประการให้เกิดประโยชน์แก่ตน เช่น เรียกร้องให้เขาช าระเงินให้หรือซ่อมก าแพงบ้านให้ หรือให้ละเว้น
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น เรียกร้องให้ผู้ที่ขายกิจการให้แก่ตนละเว้นจากการประกอบกิจการ  
อย่างเดียวกันกับที่ขายให้แก่ตนในเมืองเดียวกันแข่งกับตน ส่วนกรรมสิทธิ์ ในบ้านหลังหนึ่ ง  
เมื่อวิเคราะห์กันให้ลึกลงไปแล้ว แท้ที่จริงก็คืออ านาจของผู้ที่เป็นเจ้าของบ้านหลังนั้นในอันที่จะใช้สอย
บ้านหลังนั้น จ าหน่ายจ่ายโอนบ้านหลังนั้น และห้ามมิให้ผู้อ่ืนเข้าไปในบ้านหลังนั้นและใช้บ้านหลังนั้น
ด้วยประการใดๆ โดยมิชอบนั่นเอง 
 ส่วน “เสรีภาพ” (Liberty) นั้นได้แก่ “ภาวะของมนุษย์ที่ไม่อยู่ภายใต้การครอบง า 
ของผู้อ่ืน” “ภาวะที่ปราศจากการถูกหน่วงเหนี่ยว ขัดขวาง” บุคคลใดบุคคลหนึ่งย่อมมีเสรีภาพ 
อยู่ตราบเท่าที่เขาไม่ถูกบังคับให้กระท าในสิ่งที่เขาไม่ประสงค์จะท า และไม่ถูกหน่วงเหนี่ยว ขัดขวาง
ไม่ให้กระท าในสิ่งที่เขาประสงค์จะกระท า กล่าวโดยสรุป เสรีภาพคืออ านาจของบุคคลในอันที่จะ 
ก าหนดตนเอง (Self-determination) โดยอ านาจนี้บุคคลย่อมเลือกวิถีของตนได้ด้วยตนเองตามใจปรารถนา  
เสรีภาพจึงเป็นอ านาจที่บุคคลมีอยู่เหนือตนเอง ดังนั้น เสรีภาพจึงแตกต่างกับสิทธิซึ่งเป็นอ านาจ  
ที่บุคคลใช้ในความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับผู้อ่ืน โดยการเรียกร้องให้ผู้อ่ืนกระท าการหรือละเว้น 
กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งให้เป็นประโยชน์แก่ตน จริงอยู่การที่กฎหมายรับรองเสรีภาพอย่างใดหนึ่ง 
ให้แก่บุคคลย่อมมีผลก่อให้เกิดหน้าที่แก่ผู้อ่ืนด้วยเหมือนกัน แต่หน้าที่ที่เกิดขึ้นแก่ผู้อ่ืนอันเนื่องมาจาก  
การที่กฎหมายรับรองเสรีภาพให้แก่บุคคลคนหนึ่งนี้ เป็นเพียงหน้าที่ที่จะต้องเคารพเสรีภาพของเขา  
ผู้ทรงเสรีภาพคงมีอ านาจตามกฎหมายแต่เพียงที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนละเว้นจากการรบกวนขัดขวาง  
การใช้เสรีภาพของตนเท่านั้น หาได้มีอ านาจตามกฎหมายที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืนกระท าการอย่างใด  
อย่างหนึ่ง ซึ่งมีลักษณะเป็นการส่งเสริมการใช้เสรีภาพของตน หรือเอ้ืออ านวยให้ตนใช้เสรีภาพ  
ได้สะดวกขึ้นไม ่
 ตามท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าสิทธิกับเสรีภาพ แม้จะคล้ายคลึงกันในข้อที่ว่าต่าง 
ก็เป็นอ านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคล แต่ก็แตกต่างในข้อสาระส าคัญอันมิอาจมองข้ามเสียได้  
กล่าวคือ สิทธิเป็นอ านาจที่บุคคลใช้ในอันที่จะเรียกร้องให้บุคคลอ่ืนกระท าการหรืองดเว้นกระท าการ  
อย่างใดอย่างหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงให้เกิดประโยชน์แก่ตน แต่เสรีภาพเป็นอ านาจของบุคคลในอันที่จะ 

                                           
๑๑ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช ๒๕๔๐.(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน,๒๕๔๓) หน้า ๒๑-๒๘. 



 

 

๙ 

 
กระท าในสิ่งที่ตนประสงค์จะกระท าและที่จะไม่ให้กระท าในสิ่ งที่ตนไม่ประสงค์จะกระท า และแม้ 
การมีอ านาจดังกล่าวจะมีผลก่อให้เกิดหน้าที่แก่ผู้อื่น หน้าที่นั้นก็เป็นแต่เพียงหน้าที่ที่จะต้องละเว้นจาก
การกระท าใดๆ ที่เป็นอุปสรรคขัดขวางการใช้เสรีภาพของเขาเท่านั้น 
 การเปรียบเทียบสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารในความครอบครองของหน่วยราชการ  
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น (Right of access to Government – Held 
Information)  กับเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (Freedom of Expression)  คงแสดงให้เห็น 
ความแตกต่างระหว่างสิทธิกับเสรีภาพได้อย่างเป็นรูปธรรมยิ่งขึ้น เมื่อเรากล่ าวว่ารัฐธรรมนูญบัญญัติ 
รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิในการรับรู้ข้อมูลหรือข่าวสารในความครอบครองของหน่วยราชการ 
เราหมายความว่าราษฎรมีอ านาจตามกฎหมายในอันที่จะขอดูข้อมูลหรือข่าวสารต่างๆ ที่ตนสนใจ  
จากส่วนราชการผู้ครอบครองข้อมูลหรือข่าวสารเหล่านั้นไว้ได้ และส่วนร าชการนั้นก็มีหน้าที่ 
ตามกฎหมายที่จะต้องให้ผู้ยื่นค าขอได้ดูข้อมูลหรือข่าวสารเหล่านั้นด้วย ตรงกันข้ามเมื่อเรากล่าวว่า  
รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา ฯลฯ  
เราหมายความว่าราษฎรมีอ านาจตามกฎหมายในอันที่จะกล่าวถ้อยค า เขียนหรือเผยแพร่ข้อความใดๆ  
ได้โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางจากองค์กรต่างๆ ของรัฐ แต่ราษฎรหามีอ านาจตามกฎหมายที่จะ  
เรียกร้องให้รัฐจัดหาวัสดุอุปกรณ์ที่จ าเป็นต้องใช้ส าหรับการแสดงความคิดเห็นวิธีต่างๆ เหล่านั้นไม่  
เช่นไม่มีอ านาจตามกฎหมายที่จะเรียกร้องให้รัฐจัดหาเครื่องกระจายเสียงให้ใช้พูด ปากกา ดินสอหรือ 
เครื่องพิมพ์ดี และกระดาษให้ใช้เขียน ฯลฯ อ านาจที่ราษฎรพึงมีต่อรัฐคงเป็นเพียงอ านาจที่จะเรียกร้อง 
ให้รัฐละเว้นกระท าการใดๆ ที่เป็นหรือจะเป็นอุปสรรคขัดขวางการแสดงความคิดเห็นของตนเท่านั้น 
 อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันนี้ก็ได้มีการใช้ค าว่า “สิทธิ” และค าว่า “เสรีภาพ” ปนๆ กันไป 
เช่น เรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพที่มนุษย์แต่ละคนพึงจะมีในฐานะที่เกิดมาเป็นมนุษย์รวมๆ กันไปว่า  
“สิทธิมนุษยชน” (Human Rights)  ในสหพันธรัฐเยอรมันเรียกบรรดาสิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ
บัญญัติรับรองให้แก่บุคคลรวม  ๆกันว่า “สิทธิขั้นพ้ืนฐาน”(Basic Right  หรือ FundamentalConstitutional 
Rights) กระนั้นก็ตามพึงระลึกไว้เสมอว่า สิ่งที่เรียกว่า “สิทธิมนุษยชน” ก็ดี“สิทธิพ้ืนฐาน” ก็ดี นั้น
ส่วนใหญ่แล้วจะเป็น “สิทธิในเสรีภาพ” (Right of Liberty)  กล่าวคือเป็นอ านาจกฎหมายในอันที่จะ
กระท าการต่างๆ โดยปราศจากการรบกวนขัดขวางของรัฐนั่นเอง 
 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยต่างๆ บัญญัติรับรองไว้ให้แก่
ราษฎรนั้น เป็นสิทธิและเสรีภาพที่ถือกันว่ามนุษย์แต่ละคนจ าเป็นต้องมีและใช้เพ่ือพัฒนาบุคลิกภาพ
แห่งตนทั้งในทางกายภาพและในทางจิตใจ เป็นคุณค่าสูงซึ่งองค์กรต่างๆ ของรัฐทุกองค์กร ไม่ว่าจะเป็น
องค์กรผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ องค์กรผู้ใช้อ านาจบริหาร หรือองค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการก็ตาม จะต้องให้ 
ความเคารพและให้ความคุ้มครอง บรรดาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่รับรองสิทธิและเสรีภาพ จึงมิได้
มีฐานะเป็นแต่เพียง “ค าประกาศอุดมการณ์” ของรัฐเท่านั้น หากแต่มีฐานะเป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ที่มีผลใช้บังคับโดยตรง (Self – Executing) แก่องค์กรของรัฐเหล่านั้นเลยทีเดียว หาจ าต้องมีกฎหมาย 
ระดับพระราชบัญญัติยืนยันอีกชั้นหนึ่งไม่ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญรับรองและให้ความคุ้มครองเสรีภาพ 
ด้านใดด้านหนึ่งแก่ราษฎร ราษฎรก็ย่อมใช้เสรีภาพนั้นได้ทันที องค์กรต่างๆของรัฐจะห้ามมิให้ราษฎร  



 

 

๑๐ 

 
ใช้เสรีภาพนั้นโดยอ้างว่ายังไม่มีการตราพระราชบัญญัติรับรองและก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข  
และวิธีการใช้เสรีภาพนั้นขึ้นใช้บังคับไม่ได้ ในกรณีที่รัฐธรรมนูญรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิ 
ด้านใดด้านหนึ่งแก่ราษฎร โดยหลักแล้วราษฎรก็ย่อมใช้สิทธินั้นได้ทันทีเช่นเดียวกัน 
 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยต่างๆ บัญญัติรับรองและให้ความ
คุ้มครองแก่ราษฎรจะทวีจ านวนมากขึ้นเรื่อยๆ พร้อมๆ กับพัฒนาการทางสังคม การเมือง เศรษฐกิจ 
และเทคโนโลยี แต่ก็ไม่ควรด่วนสรุปว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์จะรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิ
และเสรีภาพเพียงเท่าที่บัญญัติระบุไว้โดยเฉพาะเท่านั้น ปฏิเสธไม่รับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิและ
เสรีภาพอ่ืนๆ ซึ่งแม้ว่าจะจ าเป็นแก่การพัฒนาบุคลิกภาพของมนุษย์ แต่ก็ไม่ได้บัญญัติระบุไว้อย่าง 
ชัดแจ้งบทบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ข้อที่ ๙ (9th Amendment) กล่าวไว้
อย่างน่าฟังว่า “การจาระไนสิทธิและเสรีภาพบางประการไว้ในรัฐธรรมนูญ ไม่ได้หมายความว่า
รัฐธรรมนูญไม่ได้ให้ความส าคัญแก่หรือปฏิเสธหรือเสรีภาพประการอื่นของประชาชน” ท านองเดียวกัน 
รัฐธรรมนูญแห่งสมาพันธรัฐไม่ได้บัญญัติรับรองเสรีภาพส่วนบุคคล เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น  
สิทธิที่จะให้การแก้ข้อกล่าวหาก่อนที่จะถูกศาลหรือองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองลงโทษ (Le droit d’ 
etre entendu) สิทธิที่จะไม่ตกเป็นเหยื่อของการใช้อ านาจรัฐตามอ าเภอใจ (L’ interdiction de I’ 
arbitraire)  ไว้อย่างชัดแจ้ง แต่ศาลสูงสุดแห่งสมาพันธรัฐสวิสก็ถือว่าสิทธิเสรีภาพต่างๆ เหล่านี้  
พึงได้รับการคุ้มครองในฐานะเป็นสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญโดยปริยาย (Implied constitutional  
rights- Droits constitutionels non-ecrits0 เช่นเดียวกัน 
 ๓.๒ ประเภทของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
 การพิจารณาถึงประเภทของสิทธิและเสรีภาพนั้นได้มีการจ าแนกออกในหลายลักษณะ 
แต่ในที่นี้จะพิจารณาจ าแนกของสิทธิและเสรีภาพ ดังนี้๑๒ 
 ๑) การจ าแนกสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสิกของเยอรมัน 
 การจ าแนกประเภทของสิทธิและเสรีภาพของประชาชนกับหน้าที่ของรัฐเป็นข้อพิจารณา
ในการแบ่งสิทธิและเสรีภาพ 
 โดยแนวความคิดนี้ผู้เสนอคือ Georg Jelline K ซึ่งได้แบ่งประเภทสิทธิและเสรีภาพ
ออกเป็น ๓ ประเภท คือ 
 (๑) status negativus  หมายถึง กลุ่มของสิทธิและเสรีภาพที่การใช้สิทธิและ
เสรีภาพของปัจเจกบุคคลจะต้องปราศจากการเข้ามาแทรกแซงใดๆ ของรัฐ การใช้สิทธิและเสรีภาพ  
ประเภทนี้เป็นเรื่องที่ปัจเจกบุคคลสามารถด าเนินการไปได้เองโดยรัฐไม่จ าต้องเข้ามาด าเนินการใดๆ  
สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้เป็นสิทธิและเสรีภาพที่ปฏิเสธอ านาจรัฐ สิทธิและเสรีภาพในกลุ่มนี้แสดง
ออกมาในรูปของสิทธิในการป้องกัน (Abwehrrecht)  อันเป็นการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคล 
ต่อการแทรกแซงของรัฐหรือการละเมิดของรัฐ จากสิทธิในการป้องกันของปัจเจกบุคคลดังกล่าวนี้ 
                                           

๑๒ บรรเจิด สิงคะเนติ.หลักการพ้ืนฐานของสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
พิมพ์ครั้งที่ ๔ (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน ,๒๕๔๓) หน้า ๕๒-๕๓. 



 

 

๑๑ 

 
ปัจเจกบุคคลอาจเรียกร้องให้มีการแก้ไขเยียวยาจากรัฐได้ ในกรณีที่มีการแทรกแซงหรือมีการละเมิด
จากรัฐ หรืออาจเรียกร้องให้รัฐละเว้นจากการกระท าดังกล่าวได้ ตัวอย่างของสิทธิในกลุ่ม  status 
negativus  ตามรัฐธรรมนูญของไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ เช่น เสรีภาพในการถือศาสนา (มาตรา ๓๗) 
เสรีภาพในเคหสถาน (มาตรา ๓๓) เสรีภาพในการสื่อสาร (มาตรา ๓๖) สิทธิและเสรีภาพในชีวิต 
และร่างกาย (มาตรา ๓๒) เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น (มาตรา ๔๕) และเสรีภาพในทางวิชาการ 
(มาตรา ๕๐) เป็นต้น 
 (๒) status positivus หมายถึง กลุ่มของสิทธิที่การใช้สิทธิและเสรีภาพของ
ปัจเจกบุคคลมิอาจจะบรรลุความมุ่งหมายได้หากปราศจากการเข้ามาด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่ง 
จากฝ่ายรัฐ สิทธิและเสรีภาพประเภทนี้แสดงออกมาในรูปของสิทธิประเภท “สิทธิเรียกร้อง” สิทธิ
เรียกร้องให้กระท าการ สิทธิในการด าเนินคดี ตามทัศนะ Jellinek  เห็นว่าสิทธิที่เป็นศูนย์กลาง 
ของสิทธิประเภทนี้คือสิทธิเรียกร้องที่จะได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย (Anspruch auf Rechtsschutz) 
 สิทธิประเภทนี้ ตามรัฐธรรมนูญของไทย พ.ศ.๒๕๕๐ ได้แก่ สิทธิในการได้รับการศึกษา 
ขั้นพ้ืนฐาน (มาตรา ๔๙) สิทธิในการรับบริการทางสาธารณสุข (มาตรา ๕๑) สิทธิได้รับการเลี้ยงดู 
และการศึกษาอบรมจากรัฐของเด็กและเยาวชน (มาตรา ๕๒) สิทธิที่จะได้รับความช่วยเหลือจากรัฐ
ของบุคคลซึ่งมีอายุเกินหกสิบปี (มาตรา ๕๓) สิทธิได้รับสิ่งอ านายความสะดวกอันเป็นสาธารณะและ
ความช่วยเหลือจากรัฐของผู้พิการ (มาตรา ๕๔) และสิทธิที่จะใช้สิทธิทางศาล (มาตรา ๒๘) เป็นต้น 
 (๓) status activus  หมายถึง กลุ่มของสิทธิที่ปัจเจกบุคคลใช้สิทธิของตนในการ
เข้าไปมีส่วนร่วมในการสร้างเจตจ านงทางการเมือง หรือเข้าไปมีส่วนร่วมกับองค์กรของรัฐ สิทธิ  
และเสรีภาพประเภทนี้ได้มีการบัญญัติรับรองออกมาในรูปของ “สิทธิของพลเมือง” อันได้แก่สิทธิของ 
ผู้ เลือกตั้ง สิทธิในการลงสมัครรับเลือกตั้ง สิทธิในการสมัครเข้ารับราชการ สิทธิในการจัดตั้ง 
พรรคการเมือง รวมทั้งสิทธิในการเข้าไปมีส่วนร่วมในทางการเมืองอ่ืนๆ สิทธิประเภทนี้มักจะจ ากัด  
ให้เฉพาะพลเมืองของชาตินั้น 
 การแบ่งสิทธิและเสรีภาพตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน ซึ่งอาศัยลักษณะของการใช้สิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนกับหน้าที่ของรัฐเป็นข้อพิจารณาในการแบ่งสิทธิและเสรีภาพดังกล่าว  
ซึ่งสามารถท าให้เข้าใจพ้ืนฐานของสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทว่ามีจุดมุ่งหมายอย่างไรและการที่  
ท าให้บรรลุความมุ่งหมายสิทธิและเสรีภาพแต่ละประเภทรัฐจะต้องด าเนินการอย่างไร 
 รองศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้กล่าวถึงการจ าแนกสิทธิและเสรีภาพ 
โดยพิจารณาจากวัตถุหรือเนื้อหาของสิทธิและเสรีภาพนั้น สามารถจ าแนกสิทธิและเสรีภาพได้เป็น  
๗ ประเภท คือ๑๓ 
 ๑. สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล ได้แก่  
 ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและร่างกาย ซึ่งรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ความคุ้มครองจาก 
การใช้อ านาจรัฐป้องกันและปราบปรามการกระท าผิดทางอาญา เช่น บทบัญญัติที่ว่าบุคคลจะไม่ต้อง
                                           

๑๓ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. อ้างแล้วใน ๑๑. หน้า ๓๔-๓๙. 



 

 

๑๒ 

 
รับโทษทางอาญา เว้นแต่จะได้กระท าการอันกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลาที่กระท านั้นบัญญัติเป็นความผิด
และก าหนดโทษไว้ และโทษที่จะลงแก่บุคคลนั้นจะหนักกว่าโทษที่ก าหนดไว้ในกฎหมายที่ใช้อยู่ในเวลา
ที่กระท าความผิดมิได้ ซึ่งเป็นการรับรองหลัก “ไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย” (nullum 
crimen Nulla poena sine lege) บทบัญญัติที่ให้สันนิษฐานไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือจ าเลยไม่มีความผิด  
ก่อนที่จะมีค าพิพากษาอันถึงที่สุดแสดงว่าบุคคลใดได้กระท าความผิด จะปฏิบัติต่อบุคคลนั้นเสมือนเป็น 
ผู้กระท าความผิดมิได้ บทบัญญัติที่ห้ามจับกุม คุมขัง หรือตรวจค้นตัวบุคคล เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจ
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  
  - สิทธิที่จะไม่ให้ถ้อยค าเป็นปฏิปักษ์ต่อตนเองอันอาจท าให้ตนถูกฟ้องเป็นคดีอาญา 
  - เสรีภาพในเคหสถาน  
  - เสรีภาพในการสื่อสารถึงกันโดยทางที่ชอบด้วยกฎหมาย 
  - เสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินที่อยู่ในราชอาณาจักร 
  - สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ชื่อเสียง และความเป็นอยู่ส่วนตัว 
 ๒. สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดและการแสดงความคิดเห็น ได้แก่ 
 - เสรีภาพในการนับถือศาสนา นิกายศาสนา หรือ ลัทธินิยมในทางศาสนา และในการ
ปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือของตน เมื่อไม่เป็นปฏิปักษ์ต่อหน้าที่ของพลเมืองและไม่เป็น  
การขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
  - สิทธิในการรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 
  - เสรีภาพในการศึกษาอบรม 
  - เสรีภาพทางวิชาการ 
  - เสรีภาพในการพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา และการสื่อความหมายโดย 
วิธีอ่ืน เช่น วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ การเล่นแสดงต่างๆ  ฯลฯ 
 ๓.  สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจ ได้แก่  
  - สิทธิในทรัพย์สิน 
  - สิทธิที่จะได้รับค่าทดแทนที่เป็นธรรมในกรณีท่ีอสังหาริมทรัพย์ถูกเวนคืนหรือกิจการ
ถูกโอนเป็นของชาติ 
  - เสรีภาพในการท าสัญญาก่อตั้งนิติสัมพันธ์ระหว่างกัน 
  - สิทธิในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพ และการแข่งขันโดยเสรีอย่างเป็น
ธรรม 
  - สิทธิที่ จะได้ รับบริการทางสาธารณสุขที่ ได้ มาตรฐานและสิทธิที่จะได้รับ 
การรักษาพยาบาลโดยไม่คิดมูลค่าในกรณีที่เป็นผู้ยากไร้ 
 ๔.  สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุ่ม ได้แก่ เสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม 
สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์ หรือหมู่คณะอื่น 
  - เสรีภาพในการรวมตัวกันเป็นพรรคการเมืองเพ่ือด าเนินกิจกรรมทางการเมือง  
ตามวิถีทางการปกครองระบอบประชาธิปไตย 



 

 

๑๓ 

 
  - สิทธิเลือกตั้งและสมัครรับเลือกตั้ง 
  - เสรีภาพในการชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ 
  - สิทธิในการสมัครเข้ารับราชการ 
 ๕. สิทธิและเสรีภาพทางสังคม 
 ๖. สิทธิที่จะตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานและเจ้าหน้าที่รัฐ 
 ๗. สิทธิที่จะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน ได้แก่ 
  - บทบัญญัติที่คุ้มครองว่าบุคคลย่อมเสมอกันในกฎหมาย และได้รับความคุ้มครอง
ตามกฎหมายเท่าเทียมกัน 
  - บทบัญญัติที่คุ้มครองบุคคลมิให้รัฐกระท าการใดๆ อันเป็นการรอนสิทธิหรือท าให้
เสียประโยชน์ อันควรมีควรได้เพราะเหตุที่ตนถือศาสนา นิกาย ศาสนา หรือลัทธินิยมในทางศาสนา 
หรือปฏิบัติพิธีกรรมตามความเชื่อถือแตกต่างจากผู้อ่ืน 
 ๔. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและการตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมาย 
 ๑. หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
 หลัก “ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” หรือที่เรียกอีกอย่างหนึ่งว่า  
“การกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” เป็นหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายปกครองที่ท าให้ 
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องผูกพันตนต่อกฎเกณฑ์ที่ฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์ที่ตนเอง 
ตราขึ้น๑๔ องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ
หรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ
และจะต้องกระท าการที่มีลักษณะดังกล่าวภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดเท่านั้ น๑๕ โดยนัยนี้
กฎหมายจึงเป็นทั้ง “แหล่งที่มา” (source) และ “ข้อจ ากัด” (limitation) ของอ านาจกระท าการต่างๆ  
ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง และการกระท าทางปกครองจึงเป็นเพียง “การบังคับให้การต่างๆ  
เป็นไปตามกฎหมาย” (Execution of Law)  เท่านั้น๑๖ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 

                                           
๑๔ วรเจตน์ ภาคีรัตน์, หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทาง

ปกครอง , กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๖) น. ๑๙-๒๐. 
๑๕ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง , (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์

วิญญูชน , ๒๕๔๔) , น. ๑๖-๑๗. 
๑๖ Michel Stassinopoulos . Traite des actes administratifs . Paris , L.G.D.J. 

1973 , pp. ๑๘-๑๙ อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ , “ศาลปกครองกับหลักการแบ่งแยกอ านาจ”  
ในหนังสือข้อความคิดและหลักการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน,  (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม , 
๒๕๔๐). น. ๕๖. 



 

 

๑๔ 

 
ทางปกครองประกอบด้วยหลักการย่อย ๒ หลักการ คือ หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อ 
กฎหมาย” ประการหนึ่ง และหลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” อีกประการหนึ่ง๑๗  
 ๑) หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” 
 หลัก “การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย” ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครอง
ต้องผูกพันตนต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่จริงในบ้านเมือง การผูกพันตนต่อกฎหมายขององค์กร 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองอาจมีได้ใน ๒ ลักษณะ คือ กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครอง
ต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ แต่หากกฎหมาย 
ไม่ได้ก าหนดหน้าที่ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ กล่าวคือเป็นกรณีที่องค์กรฝ่ายปกครองตัดสินใจ  
ด าเนินการตามแผนการปกครองเพ่ือให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีขึ้น เช่น การสร้างสวนสาธารณะ
หรือการด าเนินการจัดกิจกรรมเพ่ือส่งเสริมศิลปวัฒนธรรม ฯลฯ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าที่ต้องละเว้น
ไม่กระท าการดังกล่าวนั้นให้ขัดต่อกฎหมายบ้านเมืองที่ใช้บังคับอยู่ เหตุผลพ้ืนฐานของการก าหนดให้
การกระท าทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายก็เนื่องมาจากหลักความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ  
และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมให้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการ
อันขัดระบบกฎหมายได้โดยไม่มีผลร้ายใดๆ ตามมาแล้ว กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใช้บังคับในรัฐก็จะ  
หาความหมายอันใดมิได้ ด้วยเหตุนี้องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการ  
ทางกฎหมายใดๆ ให้ขัดต่อกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในบ้านเมืองได้ 
 ๒) หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” 
 หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” ก าหนดว่า องค์กรฝ่ายปกครองจะกระท าการใดๆ  
ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้น ในขณะที่หลักการกระท า 
ทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบ 
ของกฎหมายเท่านั้น หลัก “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ” เรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่านั้น 
กล่าวคือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซึ่งแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นจะต้อง
มีฐานทางกฎหมายรองรับ 
 นอกจากนั้นมีข้อพึงสังเกตว่า โดยหลักแล้วกฎหมายที่ให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครอง 
กระท าการต่างๆ ได้นั้นต้องเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะอ้างกฎหมาย 
ประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อ านาจปกครองหาได้ไม่ หากกฎหมายประเพณีดังกล่าวด ารงอยู่จริง  
ย่อมเป็นหน้าที่ขององค์กรนิติบัญญัติที่จะบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรรับรองกฎหมายประเพณีนั้น 
หรือยกเลิกกฎหมายประเพณีนั้นเสียเพ่ือความมั่นคงแน่นอนในระบบกฎหมาย๑๘ 
 ๒. การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าในทางปกครอง 

                                           
๑๗ วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ ๑๔, น. ๒๐-๒๔. 
๑๘ เพ่ิงอ้าง, น. ๒๖. 



 

 

๑๕ 

 
 ในระบบกฎหมายเยอรมัน การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า 
ในทางปกครองแยกออกเป็น การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบ และการตรวจสอบ 
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา๑๙ 
 ๑) การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบ (die formelle Rechtmaessigkeit) 
 การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบเป็นการตรวจสอบในเรื่องอ านาจ
หน้าที่ (Zustaendigkeit) ของฝ่ายปกครอง, กระบวนการในการออกค าสั่งทางปกครอง (Verfahren)}  
แบบ  (Form) ของค าสั่งทางปกครอง และการให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครอง (Begruendung)  
  ๒) การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา (die materillle Rechtmaessigkeit)  
 ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาของค าสั่งทางปกครองจะท าการ
ตรวจสอบในเรื่องต่อไปนี้ 
 (๑) ตรวจสอบเนื้อหาของค าสั่งทางปกครองกับบทบัญญัติของกฎหมายทั้งหลาย 
(Uebereinstimmung mit den bestehenden Gesstzen und Rechtsgrundsaetze) 
 (๒) การตรวจสอบพ้ืนฐานในทางกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจในการด าเนินการ 
(Ermaechtigungsgrundlage) 
 (๓) ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจว่าปราศจากความบกพร่องหรือไม่ (Ermessensfenlerfreiheit) 
 (๔) ตรวจสอบตามหลักความได้สัดส่วน (Grundsatz dre Verhaeltnismaessigkeit) และ 
 (๕) ตรวจสอบตามหลักความแน่นอนชัดเจน (Grundsatz der Bestimmtheit)  
 ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส มีข้อพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทาง
ปกครอง๒๐ ดังนี้ 
  ๑) เนื้อหาของหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
 หลักทั่วไปของกฎหมายสามารถจะจ ากัดการกระท าของฝ่ายปกครองได้อย่างไรและมี  
ข้อผูกพันอะไรบ้างที่บังคับฝ่ายปกครอง 
 (๑) ความชอบด้วยกฎหมายกับกิจกรรมที่เป็นจริง (legalite et action positive) 
 หลักความชอบด้วยกฎหมายได้ผูกพันกับฝ่ายปกครองในกิจกรรมของฝ่ายปกครอง 
ในลักษณะที่ว่าการกระท าของฝ่ายปกครองต้องยึดถือกฎเกณฑ์ที่ระบุในหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ข้อจ ากัดนี้จะมีลักษณะยืดหยุ่นในลักษณะที่ว่า กฎเกณฑ์นั้นได้เปิดช่องว่างให้ฝ่ายปกครองกระท าการ
ได้มากน้อยเพียงใด 

                                           
๑๙ ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, “การควบคุมตรวจสอบองค์กร 

ฝ่ายปกครองตามกฎหมายเยอรมัน. “๒๕๔๕, น. (อัดส าเนา) 
๒๐ มนตรี รูปสุวรรณ, “หลักการว่าด้วยนิติกรรมทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” 

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม ๖ ตอน ๓ ธันวาคม ๒๕๓๐, น. ๕๘๕-๕๘๗. 



 

 

๑๖ 

 
 ถ้าช่องว่างมาก ฝ่ายปกครองก็มีโอกาสใช้ดุลยพินิจมากขึ้น อ านาจของฝ่ายปกครอง
ลักษณะนี้เรียกว่า “อ านาจดุลยพินิจ” (le pouvoir discretionnaire) แต่ถ้ามีช่องว่างน้อย  
ฝ่ายปกครองก็ไม่มีโอกาสใช้ดุลยพินิจ  เรียกว่า “อ านาจผูกพัน” (le pouvoir lie)  
 (๒) ความชอบด้วยกฎหมายกับการยกเว้นไม่ปฏิบัติการ (absentions)  
 หลักความชอบด้วยกฎหมาย ไม่มีผลเฉพาะในการบังคับให้ฝ่ายปกครองต้องยึดถือ
ความชอบด้วยกฎหมายในการกระท าที่เป็นจริงและทันทีเท่านั้น หลักนี้ยังรวมไปถึงการห้ามไม่ให้ฝ่าย
ปกครองละเว้นไม่ปฏิบัติการอีกด้วย ซึ่งมีกรณีดังต่อไปนี้ 
 (๒.๑) เมื่อตัวบท (texte) ระบุไว้ชัดให้ฝ่ายปกครองต้องออกกฎเกณฑ์อย่างหนึ่ง  
ก็เป็นที่ชัดแจ้งว่าฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติตาม ถ้าปฏิเสธไม่ออกกฎเกณฑ์นั้น ค าปฏิเสธก็ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ซึ่งถูกฟ้องร้องให้เพิกถอนได้ รวมทั้งจะต้องรับผิดชอบในค าปฏิเสธนั้นๆ ด้วย 
 (๒.๒) กรณีไม่มีตัวบทระบุไว้  ฝ่ายปกครองก็สามารถพิจารณาได้ตาม 
ความเหมาะสม (I’ opportunite d’ agir)  แต่หลักนี้ก็ไม่เป็นที่เด็ดขาดแน่นอน กล่าวคือ ในเรื่อง
เกี่ ยวกับกฎเกณฑ์ ในการใช้อ านาจทางความสงบเรียบร้อย (réglementation de police)  
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (Condeil d’Etat)  ได้วินิจฉัยเกี่ยวกับค าปฏิเสธของเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจ
ทางความสงบเรียบร้อย เช่น นายกเทศมนตรี (Le maire) ที่จะออกกฎข้อบังคับที่จ าเป็นเพ่ือระงับ
ภยันตรายอันร้ายแรงว่าเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น คดี C.E.23 Oct.1959,Doublet, 
R.D.P;1959, 1235 Concl; A Bernard ; id 1960,802 mote Waline  สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่า 
นายกเทศมนตรีไม่รู้จักหน้าที่ตามกฎหมาย เพราะเมื่อมีกรณีที่เป็นภยันตรายอันจะน ามาสู่สถานการณ์
ที่เป็นอันตรายต่อความสงบเรียบร้อย ความมั่นคง นายกเทศมนตรีก็ไม่ออกค าสั่งใดๆ ที่จ าเป็น 
เพ่ือระงับภยันอันตรายนี้ ดังนั้น ค าปฏิเสธของนายกเทศมนตรีจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
จึงถูกเพิกถอนได ้
 (๒.๓) ฝ่ายปกครองต้องออกกฎเกณฑ์ที่มีผลใช้บังคับทั่วไป (mesures  
reglementaires) ที่จ า เป็นเพ่ือปฏิบัติตามกฎหมาย หรือตามข้อบังคับที่มีผลใช้บั งคับทั่วไป 
(reglements) และฝ่ายปกครองต้องออกกฎเกณฑ์ดังกล่าวภายในระยะเวลาที่สมควร (delairaisonable)  
การยกเว้นไม่ออกกฎเกณฑ์ในระยะเวลาอันสมควรถือว่าเป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมาย (illegalite) 
และฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบความเสียหายที่เกิดข้ึน 
 ๒) รูปแบบของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการจัดจ าพวก (Classfication)  
ของความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 (๑) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับความสามารถของผู้ออกค าสั่งเรียกว่า 
“I’incompetence”  
 (๒) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเก่ียวกับแบบของกฎหมาย (le vice de forme) 
 (๓) ความไม่ขอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับจุดประสงค์ (illégalité relative à I’objet) 
 (๔) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย (illégalité 
relative au but)  หมายถึงว่า เจ้าหน้าที่มีค าวินิจฉัยที่ถูกต้องในตัวของมันเอง แต่มีวัตถุประสงค์ 



 

 

๑๗ 

 
เป็นอย่างอ่ืนที่ผิดแผกไปจากที่กฎหมายได้บัญญัติไว้ถึงความสามารถของเขา ซึงเรียกว่า “le 
detourmement de pouvoir” 
 (๕) ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเกี่ยวกับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย (illégalité 
relative aux matifs)  กรณีที่จะมีความไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็ต่อเมื่อผู้ออกค าสั่งโดยอ้างข้อเท็จจริง 
ซึ่งในความจริงแล้วไม่มีข้อเท็จจริงนั้นอยู่ในการเป็นมูลฐานของการออกค าสั่งนั้นๆ (errrur de fait)  
หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ใช้กฎหมายในการปรับใช้กับค าสั่ งของตนโดยที่ข้อกฎหมายนั้น
ไม่ใช่กฎเกณฑ์ที่ใช้กับค าสั่งนั้นๆ เรียกว่า “erreur de droit” 
 ๕.  หลักการพื้นฐานที่ส าคัญบางประการส าหรับการกระท าทางปกครอง 
 ในการด าเนินกิจกรรมทางปกครองในนิติรัฐนั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่องค์กรเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองจะต้องค านึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของกฎหมายปกครอง ซึ่งเป็นหลักการที่นอกจาก
จะสกัดออกมาจากบทบัญญัติต่างในรัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายปกครองระดับ
พระราชบัญญัติต่างๆ แล้ว ยังเป็นหลักเกณฑ์ที่ยอมรับกันในฐานะที่เป็นหลักกฎหมายทั่วไป๒๑ 
 ๑.  หลักความได้สัดส่วน หรือหลักความพอสมควรแก่เหตุ๒๒ 
 หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่เรียกร้องว่าวิธีการหรือมาตรการที่ฝ่ายปกครอง
ใช้บังคับเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์นั้นจะต้องมีความเหมาะสม มีความจ าเป็น และมาตรการที่ใช้  
ต้องได้สัดส่วนกับเป้าหมายที่จะได้รับกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ถูกกระทบ โดยมีความมุ่งหมาย 
และต้องการให้การใช้อ านาจรัฐเป็นไปอย่างได้สัดส่วนเมื่อเปรียบเทียบระหว่างวัตถุประสงค์ปลายทาง  
และมาตรการที่รัฐน ามาใช้ หากมาตรการที่รัฐน ามาใช้มีลักษณะเกินความจ าเป็นหรือไม่ได้สัดส่วน  
ผลทางกฎหมายของการใช้มาตรการที่มีลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และไม่อาจมีผลใช้บังคับได้ หรือกล่าวอีกนัยว่าหลักความได้สัดส่วนเป็นหลักที่ตั้งอยู่บนพ้ืนฐานของ  
การพิจารณาความสัมพันธ์อันเหมาะสมระหว่างค าสั่งหรือการกระท าทางปกครอง วัตถุประสงค์  
ของการกระท าดังกล่าวของฝ่ายปกครองกับผลที่จะเกิดขึ้นจากการออกค าสั่ งหรือจากการกระท า 
ทางปกครองนั้นๆ  
 ดังนั้น หลักความได้สัดส่วนจึงเป็นหลักกฎหมายที่มีบทบาทและหน้าที่ประการส าคัญ 
ในการเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจรัฐให้มีความพอเหมาะพอประมาณอันจะหลักการประกันในการ
คุ้มครองหรือรับรองถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ส าคัญ ซึ่งบทบาทและหน้ าที่ประการส าคัญ 
ของหลักความได้สัดส่วนอาจกล่าวโดยสรุปได้ดังนี้ 
 ๑) หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่มีฐานะเป็นข้อจ ากัดของการใช้อ านาจรัฐ
ให้มีความพอเหมาะพอประมาณ 
                                           

๒๑ วรเจตน์ ภาคีรัตน์. หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระท า 
ทางปกครอง. (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน , ๒๕๔๖).หน้า ๓๑. 

๒๒ วรดนู วิจาระนันท์. “หลักความได้สัดส่วนในระบบกฎหมายไทย.” (วิทยานิพนธ์
นิติศาสตร์มหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, ๒๕๔๘). หน้า ๘. 



 

 

๑๘ 

 
 ๒) หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่ท าหน้าที่เป็นหลักเกณฑ์ที่ใช้ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบของการกระท าของรัฐทั้งปวงให้มีความชอบด้วยรัฐธรรมนูญและก่อให้เกิด
ความชอบด้วยกฎหมายอันเป็นไปตามหลักนิติรัฐ 
 ๓) หลักความได้สัดส่วนเป็นหลักกฎหมายที่ส่งเสริมและสนับสนุนในการก่อให้เกิด
ความมั่นคงต่อสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของมนุษย์และท าให้การคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
เกิดผลเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น 
 ในระบบกฎหมายเยอรมันได้มีหลักการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครองโดยพิจารณาถึงหลักความได้สัดส่วน 
 หลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality)๒๓ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่า เป็นหลักการ 
ขั้นพ้ืนฐานของความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้อ านาจกับผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจ บังคับให้ผู้ใช้อ านาจ 
จ ากัดสิทธิและเสรีภาพของผู้ที่ตกอยู่ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอเหมาะพอประมาณ (moderation)  
ถึงแม้ว่ารัฐธรรมนูญของประเทศเสรีประชาธิปไตยโดยส่วนใหญ่จะมิได้บัญญัติก าหนดหลักกฎหมายนี้  
ไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่ก็ถือกันว่าเป็นหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปและมีค่าบังคับเสมอกันกับบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ หลักกฎหมายดังกล่าวมีสาระส าคัญประกอบด้วยหลักการย่อยๆ  
๓ หลักการด้วยกัน คือ หลักความสัมฤทธิ์ผล (Principle of Appropriateness) หลักความจ าเป็น 
(Principle of Necessity) และหลักความได้สัดส่ วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of  
Proportionality stricto sensu) เมื่อน ามาใช้บังคับการใช้อ านาจกระท าการของฝ่ายปกครอง 
ที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของราษฎรแล้ว แต่ละหลักย่อมมี
ความหมายดังต่อไปนี้ 
 ๑) หลักความสัมฤทธิ์ผล บังคับว่าในบรรดามาตรการที่กฎหมายให้อ านาจ 
ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ราษฎรได้นั้น ฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการ  
ที่สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับนั้นส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น  
มาตรการใดก็ตามที่ไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจปรากฏ
เป็นจริงขึ้นมาได้เลย ย่อมเป็นมาตรการที่ขัดต่อหลักการดังกล่าว และดังนั้นจึงไม่มีผลใช้บังคับ 
 หลักความจ าเป็น หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลายๆ มาตรการซึ่งล้วนแต่ชอบด้วย 
หลักความสัมฤทธิ์ผล กล่าวคือ สามารถด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมาย  
ฉบับที่ให้อ านาจได้ แต่ทว่ามาตรการเหล่านั้นมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชน์  
อันชอบธรรมของราษฎรมากน้อยแตกต่างกันฝ่ายปกครองต้องตัดสินใจเลือกออกมาตรการที่มี 
ความรุนแรงน้อยที่สุด 
                                           

๒๓ Mahendra P. Singh, German Administrative Law in Common Law 
Perspective, Berlin, Heidelberg. New York, Tokyo, Springer – Verlag 1985, p. 88-92.  
อ้างใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลปกครอง (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติธรรม, 
๒๕๔๔) น.๒๕-๒๘. 



 

 

๑๙ 

 
 องค์ประกอบของหลักความได้สัดส่วนข้อที่สองนี้จะใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อปรากฏว่า 
มีมาตรการที่ชอบด้วยหลักความสัมฤทธิ์ผลอยู่หลายมาตรการเท่านั้น ในกรณีที่มีมาตรการที่สามารถ
ด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจได้อยู่เพียงมาตรการเดียว  
ปัญหาฝ่ายปกครองได้เลือกออกมาตรการที่จ าเป็นหรืออีกนัยหนึ่งมาตรการที่รุนแรงน้อยที่สุดแล้ว
หรือไม่ จะไม่มีทางเกิดขึ้นได้เลย 
 ๓) หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ เป็นหลักการที่เรียกร้องให้เกิด 
ดุลภาพขึ้นระหว่างความเสียหายอันจะเกิดขึ้นแก่เอกชนและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวมกับประโยชน์ 
อันมหาชนจะพึงได้รับจากมาตรการใดมาตรการหนึ่งที่ฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับมาตรการที่สามารถ 
ด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจและกระทบกระเทือน  
ต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรน้อยที่สุดนั้น เมื่อน ามาบังคับใช้แล้วย่อมก่อให้เกิดทั้งประโยชน์ 
และโทษในขณะเดียวกัน ประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการใช้บังคับมาตรการนั้นได้แก่การรักษาหรือ 
การก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะที่กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจประสงค์จะให้ความคุ้มครองหรือจะให้
เกิดขึ้น ส่วนโทษท่ีเกิดขึ้นจากการบังคับใช้มาตรการนั้น ได้แก่ ผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพด้านต่างๆ  
ของราษฎรและ/หรือประโยชน์สาธารณะด้านอ่ืนๆ หลักความได้สัดส่วนนี้จึงบังคับให้ฝ่ายปกครอง  
ต้องท าการชั่งผลดีและผลเสียของมาตรการแต่ละมาตรการที่ตนตั้งใจจะออกมาใช้บังคับแก่ราษฎร  
มาตรการใดก็ตามที่เห็นได้ชัดว่าหากได้ลงมือบังคับการให้เป็นไปตามนั้นแล้ว จะยังให้เกิดประโยชน์ 
แก่มหาชนน้อยมากไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่เอกชนและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม  
ฝ่ายปกครองต้องห้ามมิให้ออกมาใช้บังคับ ถึงแม้ว่ามาตรการนั้นจะเป็นมาตรการที่สามารถด าเนินการ  
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจได้ (กล่าวคือ ชอบด้วยหลักความสัมฤทธิ์ผล)  
และจ าเป็นแก่การด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับนั้น (กล่าวคือ  
ชอบด้วยหลักความจ าเป็น) แล้วก็ตาม”  
 เมื่อบังคับตามหลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบกันอย่างเคร่งครัดแล้ว  
ในกรณีที่มาตรการต่างๆ ซึ่งกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บังคับแก่ราษฎรได้ทุกมาตรการ  
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราษฎรและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวมมากกว่าประโยชน์ที่มหาชน  
จะพึงได้รับ ฝ่ายปกครองต้องละเว้นจากการใช้อ านาจกระท าการอย่างใดๆ เลยทีเดียว 
 กล่าวโดยสรุป หลักความได้สัดส่วนบังคับให้ฝ่ายปกครองออกมาตรการที่สามารถ
ด าเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายฉบับที่ให้อ านาจได้จริง (หลักความ
สัมฤทธิ์ผล) แต่ในขณะเดียวกันก็ก่อความเสียหายแก่ราษฎรน้อยที่สุด (หลักความจ าเป็น) และห้ามมิให้
ฝ่ายปกครองออกมาตรการใดๆ ซึ่งหากได้ลงมือบังคับใช้แล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนน้อยมาก 
ไม่คุ้มกับความเสียหายที่จะตกแก่ราษฎรและ/หรือแก่สังคมโดยส่วนรวม (หลักความได้สัดส่วน  
ในความหมายอย่างแคบ) 
 ๒. หลักความเสมอภาค 
 หลักความเสมอภาคถือได้ว่าเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบอบประชาธิปไตยและ 
ในบางครั้งถือว่าเป็นหลักการพ้ืนฐานที่สุด พ้ืนฐานเสียยิ่งกว่าเสรีภาพ ทั้งนี้เพราะความเสมอภาค 



 

 

๒๐ 

 
ก็คือมนุษย์ (I’égalité c’ est I’homme) นั่นเอง ความเสมอภาคท าให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างทั่วถึง 
ถ้าเสรีภาพเป็นเสรีภาพที่คนบางกลุ่มเข้าถึงได้ ในขณะที่คนบางกลุ่มบางคนเข้าถึงไม่ได้ ในกรณีดังกล่าว 
ก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพแต่ประการใด ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลักประกันในการ  
ท าให้เสรีภาพเกิดข้ึนอย่างจริงจัง๒๔ 
 หลักความเสมอภาคนั้นมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักเสรีภาพเนื่องจากเป็น
หลักการที่จะท าให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสมอกันทุกผู้ทุกคน แต่หากเสรีภาพสามารถใช้ได้เพียง
บุคคลบางคนเท่านั้นในขณะที่คนบางกลุ่มบางคนเข้าถึงไม่ได้ ในกรณีดังกล่าวก็ไม่ถือว่ามีเสรีภาพ  
แต่ประการใด ดังนั้น หลักความเสมอภาคภายใต้กฎหมายจึงเป็นหลักการที่ท าให้มีการปฏิบัติต่อบุคคล
ที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่เลือกปฏิบัติ ทั้งนี้ การปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคนั้น 
จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญเหมือนกันอย่างเท่าเทียมกัน และจะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มีสาระส าคัญ 
แตกต่างกันให้แตกต่างกันไปตามลักษณะของเรื่องนั้นๆ จึงจะท าให้เกิดความยุติธรรมภายใต้  
หลักความเสมอภาคข้ึนได้๒๕ 
 นอกจากนี้ ความเสมอภาคในกฎหมายหรือความเท่าเทียมกันในกฎหมายยังอาจถือได้ว่า 
เป็นหลักที่เป็นพ้ืนฐานของความยุติธรรม เนื่องจากเป็นหลักการที่เรียกร้องให้มีการปฏิบัติต่อบุคคล  
ที่เกี่ยวข้อกับเรื่องนั้นๆ อย่างเท่าเทียมกัน การที่จะพิจารณาว่ ามีการปฏิบัติอย่างเสมอภาคหรือ 
อย่างเท่าเทียมกันหรือไม่นั้น จ าเป็นที่จะต้องมีการเปรียบเทียมกันว่า การปฏิบัติต่อบุคคลหนึ่งเหมือน  
หรือแตกต่างจากอีกบุคคลหนึ่งหรือไม่ โดยก่อนที่จะมีการเปรียบเทียบว่ามีการปฏิบัติต่อบุคคลหนึ่ง  
เหมือนหรือต่างจากอีกบุคคลหนึ่งหรือไม่นั้น จะต้องพิจารณาสิ่งที่จะน ามาเปรียบเทียบกันก่อนว่า 
มีลักษณะเหมือนหรือคล้ายกันพอที่จะน ามาเปรียบเทียบกันได้หรือไม่๒๖ 
 หลักเกณฑ์กว้างๆ ของหลักความเสมอภาคนั้นมีอยู่ว่า “จะต้องปฏิบัติต่อสิ่งที่มี 
สาระส าคัญแตกต่างกันให้แตกต่างกันไปตามลักษณะของเรื่องนั้นๆ” การเปรียบเทียบเพ่ือน าไปสู่ 
ข้อสรุปว่ามีการปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่อย่างไร จึงจ าเป็นต้องเปรียบเทียบก่อนว่าทั้งสองสิ่งนั้น 
มีสาระส าคัญเหมือนกันหรือไม่อย่างไร เพราะสิ่งที่เหมือนกันย่อมได้รับการปฏิบัติที่เหมือนหรือ 
ไม่แตกต่างกัน ในทางกลับกัน สิ่งที่ไม่เหมือนกัน ย่อมได้รับการปฏิบัติที่ไม่เหมือนกันหรือแตกต่างกัน๒๗ 

                                           
๒๔ สมคิด เลิศไพฑูรย์ “หลักความเสมอภาค” วารสารนิติศาสตร์ ๓๐,ฉ.๒(๒๕๔๓) :หน้า 
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๒๑ 

 
 จากหลักเกณฑ์ข้างต้น จึงอาจกล่าวได้ในทางกลับกันอีกทางหนึ่งว่า หลักความเสมอภาค
ก็คือ หลักการที่ว่า “ในสถานการณ์ที่เหมือนกันจะต้องปฏิบัติด้วยหลักเกณฑ์เดียวกัน”๒๘ ดังนั้น 
ในสถานการณ์ที่เหมือนกันหากมีการปฏิบัติด้วยหลักเกณฑ์ที่ต่างกัน โดยอาจจะเป็นการปฏิบัติที่ต่าง
หรือเลือกปฏิบัติด้วยเหตุเชื้อชาติ ศาสนา ภาษา ถิ่นก าเนิด ฯลฯ ย่อมถือได้ว่าเป็นการปฏิบัติที่ขัดกับ
หลักความเสมอภาค หากมีการเลือกปฏิบัติในสถานการณ์ที่เหมือนกันด้วยเหตุเหล่านั้น กรณีเช่นนี้ 
ย่อมถือได้ว่าเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมอันเป็นการปฏิบัติที่ขัดข่อหลักความเสมอภาค 
 หลักความเสมอภาค๒๙ เป็นหลักกฎหมายที่รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบทุกรัฐ 
บัญญัติรับรองไว้อย่างชัดแจ้ง ตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญนี้ องค์กรต่างๆ ของรัฐซึ่งรวมทั้ง 
ฝ่ายปกครองด้วย จะต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญอย่างเดียวกันและปฏิบัติต่อบุคคล  
ที่แตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน การปฏิบัติต่อบุคคล  
ที่เหมือนกันในสาระส าคัญแตกต่างกันก็ดี การปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญอย่าง
เดียวกันดี ย่อมเป็นการกระท าท่ีขัดต่อหลักความเสมอภาค 
 จะเห็นได้ว่าหลักความเสมอภาคมิได้บังคับให้องค์กรต่างๆ ของรัฐต้องปฏิบัติต่อบุคคล  
ทุกคนอย่างเดียวกัน ตรงกันข้าม กลับบังคับให้ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระส าคัญ
แตกต่างกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน เฉพาะแต่บุคคลที่เหมือนกันในสาระส าคัญเท่านั้น
ที่องค์กรต่างๆ ของรัฐจะต้องปฏิบัติต่อเขาเหล่านั้นอย่างเดียวกัน 
 ๓. หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครอง๓๐ 
 โดยเหตุที่การกระท าทางปกครองเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวที่ เหนือกว่าของ 
ฝ่ายปกครองก าหนดกฎเกณฑ์ให้ปัจเจกชนต้องปฏิบัติการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง  
จึงต้องมีความชัดเจนแน่นอนและเป็นที่คาดหมายได้จากปัจเจกชนผู้ตกอยู่ภายใต้อ านาจปกครอง 
ความชัดเจนแน่นอนตลอดจนการคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครองถือว่าเป็นสารัตถะที่ส าคัญ
ของหลักนิติรัฐ อย่างไรก็ตามระดับความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระท าทางปกครองนั้น 
อาจแตกต่างกันออกไปตามสภาพของการกระท าทางปกครอง อย่างไรก็ตาม เราอาจกล่าวเป็น  
หลักการทั่วไปได้ว่า ยิ่งการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการล่วงล้ าสิทธิ  
หรือสร้างภาระให้แก่ปัจเจกชนมากเท่าใด องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องก าหนดเนื้อหา 
ของกฎเกณฑ์ให้ชัดเจนแน่นอนมากขึ้นเท่านั้น 

                                           
๒๘ René CHAPUS, Droit Administrstif Général, 4e edition, (Paris:Montchrestien, 1988),  

หน้า ๓๕. อ้างถึงใน สมคิด เลิศไพฑูรย์, เรื่องเดียวกัน. หน้า ๑๖๕. 
๒๙ OliverJOUANJAN. Le princlpe d’ égalité devant la loi en droit allemand. 

Paris,Economica,1992.pp.129-161.อ้างถึงใน วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาล
ปกครอง. (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๔).หน้า ๒๘. 

๓๐ วรเจตน์ ภาคีรัตน์.หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองและการกระท าทาง
ปกครอง.(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๖..หน้า ๔๒. 



 

 

๒๒ 

 
 ๔. หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๓๑ 
 “ประโยชน์สาธารณะ” เป็นองค์ประกอบประการส าคัญที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
ต้องค านึงถึงเสมอในการด าเนินกิจกรรมทางปกครอง หลักการในทางกฎหมายปกครองที่เรียกร้องให้ 
การกระท าทั้งหลายทั้งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น เป็นหลักการ 
ที่อธิบายได้จากการยอมรับการปกครองในระบอบประชาธิปไตย ซึ่งปรากฏเป็นอุดมการณ์พ้ืนฐาน  
ของรัฐไทยในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๒ ในระบอบประชาธิปไตย การกระท า 
ทั้งหลายขององค์กรของรัฐย่อมจะต้องเป็นไปเพ่ือประชาชนทั้งปวง เพ่ือสันติสุขและความดีงามร่วมกัน  
หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะย่อมเป็นหลักการส าคัญในการใช้กฎหมายและการตีความ  
กฎหมาย ดังนั้น หากองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์โดยอาศัย 
อ านาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ หากปรากฏชัดว่าการเวนคืนดังกล่าวมีวัตถุประสงค์  
เพียงเพ่ือให้เจ้าของอสังหาริมทรัพย์คนใดคนหนึ่งได้ประโยชน์ ไม่ปรากฏว่าสาธารณะจะได้ประโยชน์ใดๆ  
ทั้งสิ้น ค าสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้นย่อมเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 ๕. หลักความเป็นกลาง๓๒ 
 หลักความเป็นกลางเกิดขึ้นจากความคิดพ้ืนฐานที่ว่า หากบุคคลมีอ านาจสั่งการในเรื่อง  
ที่ตนมีส่วนได้ส่วนเสียอยู่ บุคคลนั้นจะสูญเสียความเป็นกลางและจะไม่อาจสั่งการได้โดยปราศจากอคติ
ในเรื่องนั้นๆ ได้ ดังนั้น หลักนี้จึงน ามาใช้ในองค์กรของรัฐที่มีอ านาจวินิจฉัยตัดสินใจเรื่องต่างๆ ไม่ว่าจะ
เป็นหลักความเป็นกลางของผู้พิพากษาหรือตุลาการซึ่งน ามาสู่หลักการคัดค้านผู้พิพากษาที่มีประโยชน์
ได้เสียในคดีมิให้เป็นผู้วินิจฉัยในคดีนั้น หรือหลักความเป็นกลางขององค์กรฝ่ายปกครองที่ห้ามมิ ให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือคณะกรรมการในคณะกรรมการใดๆ ทีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองพิจารณา
และวินิจฉัยสั่งการหรือร่วมประชุมและลงมติในเรื่องใดๆ ที่ตนมีส่วนได้เสียอยู่ ตามระบบกฎหมายไทย
หลักดังกล่าวถูกน ามาบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา ๑๓ ถึง 
มาตรา ๒๐ 
 ๖. หลักสิทธิโต้แย้งคัดค้าน๓๓ 
 หลักสิทธิโต้แย้งคัดค้าน เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ให้สิทธิแก่บุคคลในการปกป้อง 
นิติฐานะของตนจากการใช้อ านาจวินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครอง หลักนี้บังคับว่า ก่อนการวินิจฉัย  
สั่งการที่อาจกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคลใด ฝ่ายปกครองต้องให้โอกาสบุคคลนั้น  
มีโอกาสโต้แย้งชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานของตน ทั้งนี้ เพ่ือให้บุคคลนั้นอยู่ในสถานะที่จะปกป้องสิทธิ 
หรือประโยชน์ของตนได้อย่างแท้จริง ฝ่ายปกครองต้องแจ้งข้อเท็จจริงที่จะ ใช้เป็นข้อมูลในการ 

                                           
๓๑ เรื่องเดียวกัน ,หน้า ๔๓. 
๓๒ บุบผา อัครพิมาน. “หลักกฎหมายทั่วไป”, รวมบทความทางวิชาการ เล่ม ๑ : 

กฎหมายปกครอง ภาคสารบัญญัติ. ส านักงานศาลปกครอง, หน้า ๑๔.  
๓๓ เรื่องเดียวกัน , หน้า ๑๕. 



 

 

๒๓ 

 
ออกค าสั่งและเหตุผลที่จะใช้ในการออกค าสั่งให้แก่บุคคลนั้นทราบ รวมทั้งต้องให้เวลาพอสมควร  
แก่บุคคลนั้นในการเตรียมพยานหลักฐานของตน 
 ๗. หลักเก่ียวกับบริการสาธารณะ๓๔ 
 การบริการสาธารณะเป็นภารกิจของฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดท าเพ่ือตอบสนอง 
ความต้องการของประชาชนโดยรวม ในการท าหน้าที่ด าเนินบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองต้องอยู่ 
ภายใต้หลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับบริการสาธารณะ คือ หลักความเสมอภาค หลักความเป็นกลาง  
ดังที่ได้กล่าวมาแล้ว นอกจากนั้น ยังต้องอยู่ภายใต้หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ และหลัก
บริการสาธารณะต้องได้รับการปรับเปลี่ยนให้ทันสมัยเสมอ 
 ๗.๑ หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 
 หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ หลักนี้ท าให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจใน 
การก าหนดมาตรการต่างๆ ที่จ าเป็นเพื่อรักษาความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ 
 ๑) ผลหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะต่อการปฏิบัติราชการ ท าให้เกิดระบบ
การรักษาราชการแทน กล่าวคือ เมื่อเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจหน้าที่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่ได้ด้วยเหตุใดเหตุหนึ่ง  
จะต้องมีเจ้าหน้าที่อ่ืนมาปฏิบัติหน้าที่ในฐานะผู้รักษาราชการแทน 
  ๒) ผลของหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะต่อบุคลากรภาครัฐ ท าให้ 
ระบบกฎหมายไทย ห้ามมิให้ข้าราชการ ลูกจ้างส่วนราชการหรือพนักงานรัฐวิสาหกิจนัดหยุดงาน  
นอกจากนี้ ภายใต้หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะยังมีผลต่อการลาออกจากราชการ 
ของข้าราชการ หรือลาออกจากงานของลูกจ้างของส่วนราชการหรือของพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยหลักนี้ 
มีผลให้การลาออกของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะมีผลต่อเมื่อได้รับอนุมัติจากผู้บังคับบัญชาแล้วเท่านั้น  
ระหว่างที่ยังไม่ได้รับอนุมัติเจ้าหน้าที่ผู้นั้นยังคงมีหน้าที่ในการปฏิบัติงานอยู่ 
  ๓) ผลของหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะยังมีผลต่อระบบสัญญา 
ทางปกครองด้วย กล่าวคือ ท าให้เกิดหลักกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะเฉพาะ 
แตกต่างไปจากกฎหมายแพ่ง เช่น แม้ฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ผิดสัญญา คู่สัญญาฝายเอกชนไม่อาจ  
น าหลักสัญญาต่างตอบแทนมาใช้ได้คือ หลักที่ว่าหากคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งผิดนัดช าระหนี้ อีกฝ่ายหนึ่ง  
มีสิทธิไม่ช าระหนี้ตอบแทนจนกว่าจะได้รับการปฏิบัติการช าระหนี้ของฝ่ายผิดนัดนั้นได้ ซึ่งหลักนี้ 
ไม่อาจน ามาใช้ในสัญญาทางปกครอง โดยเฉพาะสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการจัดท า  
บริการสาธารณะได้ เพราะจะท าให้บริการสาธารณะที่เอกชนจัดท าอยู่นั้นขาดความต่อเนื่องและ  
ประชาชนผู้ใช้บริการต้องเดือดร้อน 
 นอกจากนี้ หากเกิดเหตุอันไม่อาจคาดหมายได้ขึ้น อันอาจกระทบต่อการด าเนินบริการ
สาธารณะตามสัญญาทางปกครอง ท าให้การปฏิบัติตามสัญญาเป็นไปได้ยากยิ่ง,ซึ่งฝ่ายเอกชนต้อง
รับภาระบางอย่างเพ่ิมมากข้ึนเป็นอย่างมาก หากเหตุนั้นเป็นเพียงเหตุชั่วคราว ฝ่ายปกครองต้องเข้าไป

                                           
๓๔ เรื่องเดียวกัน , หน้า ๒๒-๒๕. 



 

 

๒๔ 

 
ช่วยรับภาระท่ีเพ่ิมข้ึนนั้นบางส่วน เพราะสิ่งที่คู่สัญญาเอกชนด าเนินการเป็นประโยชน์ต่อความต่อเนื่อง
ของบริการสาธารณะ 
 ๗.๒ หลักการปรับเปลี่ยนการสาธารณะให้ทันสมัยเสมอ 
 หลักการปรับเปลี่ยนบริการสาธารณะให้ทันสมัยเสมอ มาจากแนวคิดว่า บริการสาธารณะ 
เป็นกิจกรรมที่ตอบสนองต่อประโยชน์ส่วนรวม และประโยชน์ส่วนรวมก็เป็นสิ่งที่เปลี่ยนแปลงไปตาม  
สถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ดังนั้น บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะต้องสามารถ 
ถูกปรับปรุง เปลี่ยนแปลง แก้ไขได้ตลอดเวลาให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และสถานการณ์ใหม่ๆ  
เพ่ือให้บริการสาธารณะสอดคล้องกับความต้องการของส่วนรวมมากที่สุด 
 หลักการปรับเปลี่ยนการสาธารณะให้ทันสมัยนี้ ท าให้รัฐสามารถจะจัดตั้ง ปรับปรุง 
เปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกองค์กรของรัฐที่ท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะได้เสมอ เช่น ในขณะที่
ลัทธิเสรีนิยมมีอิทธิพลอย่างสูง รัฐที่ถือลัทธินี้ จะจ ากัดอ านาจหน้าที่ของรัฐเฉพาะกิจการที่จ าเป็น
เท่านั้น เช่น การรักษาความมั่นคงของรัฐ การรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง การตัดสินคดี  
และการต่างประเทศ ดังนั้น รูปแบบขององค์กรของรัฐจะเป็นแบบหนึ่ง แต่ต่อมารัฐต่างๆได้รับอิทธิพล
ของข้อความคิดว่าด้วยรัฐสวัสดิการ ภารกิจของรัฐย่อมมากขึ้น การจัดองค์กรของรัฐก็ต้องปรับเปลี่ยน
ไปตามภาระที่เพ่ิมขึ้นนั้น หลักนี้ท าให้รัฐมีอ านาจการปรับเปลี่ยนกิจกรรมของตนให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ใหม่ๆ ท าให้รัฐมีอ านาจแก้ไขเปลี่ยนแปลง จัดตั้ง หรือยุบเลิกบริการสาธารณะของรัฐได้
โดยประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ไม่มีสิทธิโต้แย้ง 
 นอกจากนี้ หลักการปรับเปลี่ยนบริการสาธารณะให้ทันสมัยเสมอยังมีผลกระทบต่อระบบ 
สัญญาทางปกครองด้วย โดยเฉพาะสัญญามอบหมายให้เอกชนด าเนินบริการสาธารณะ เพราะบริการ  
สาธารณะไม่ว่าจะจัดท าโดยรับหรือโดยเอกชน ยังคงต้องอยู่ภายใต้หลักการเดียวกัน และฝ่ายปกครอง 
ก็ไม่อาจเพิกเฉยต่อการด าเนินการบริการสาธารณะได้แม้จะได้มอบหมายให้เอกชนด าเนินการแล้ว  
ก็ตาม ยังคงต้องควบคุมดูแลอยู่เสมอ ดังนั้น จึงท าให้เกิดเอกสิทธิ์ของคู่สัญญาฝ่ายปกครองขึ้น กล่าวขึ้น  
โดยไม่ต้องฟ้องศาล สามารถแก้ไขข้อสัญญาฝ่ายเดียวโดยเอกชนไม่จ าต้องยอม สามารถส่งให้เอกชน 
ท างานเพ่ิมเติมจากที่ก าหนดไว้ในสัญญาได้ หากงานนั้นอยู่ภายในวัตถุประสงค์ของสัญญาและรวมถึง  
สามารถยกเลิกสัญญาฝ่ายเดียวได้ เมื่อวัตถุประสงค์ของสัญญาและรวมถึงสามารถยกเลิกสัญญาได้  
ฝ่ายเดียว เมื่อวัตถุประสงค์ของสัญญามิได้เป็นสิ่งจ าเป็นต่อการตอบสนองต่อความต้องการ 
ของส่วนรวมอีกต่อไป โดยอ านาจเหล่านี้มีอยู่ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปที่เกิดจากความจ าเป็นในการ 
บริการสาธารณะ อ านาจเหล่านี้ฝ่ายปกครองมีอยู่แม้จะมิได้ระบุเอาไว้ในข้อสัญญาก็ตาม 
 กล่าวโดยสรุป หลักกฎหมายทั่วไปเป็นเครื่องมือที่ใช้เป็นหลักประกัน หรือพิทักษ์สิทธิ 
เสรีภาพของปัจเจกชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครอง ขณะเดียวกันก็เป็นเครื่องมือ  
ของฝ่ายปกครองที่ใช้เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะ การยอมรับหลักกฎหมายทั่วไปของศาลเป็นการ  
น าเอาความเชื่อความเห็นของส่วนรวมอันเป็นหลักการพ้ืนฐานของระบบการเมืองการปกครอง 
และรากฐานของระบบกฎหมายในสังคมนั้นๆ มาพัฒนาเป็นหลักกฎหมายทั่วไปใช้บังคับคดีที่เกิดขึ้น  
กล่าวคือ ศาลเป็นผู้น าหลักอันเป็นนามธรรมมาใช้เป็นหลักท่ีเป็นรูปธรรมนั่นเอง 



 

 

๒๕ 

 
 สรุป 

 การศึกษาแนวความคิดพ้ืนฐานเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในบทนี้ 
ท าให้ทราบถึงหลักการพ้ืนฐานต่าง ๆ เกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อันได้แก่
หลักการแบ่งแยกอ านาจท าให้เห็นถึงความส าคัญของอ านาจทางตุลาการที่มีบทบาทในการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักนิติรัฐก็ท าให้เห็นความส าคัญของการตรวจสอบการใช้อ านาจของ 
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ นอกจากนั้นยังท าให้ทราบถึงแนวความคิดว่าด้วย  
สิทธิเสรีภาพเกี่ยวกับความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ และศึกษาถึงหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายซึ่งมีทั้ง 
การตรวจสอบในเชิงเนื้อหาและในเชิงรูปแบบ และหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญส าหรับการกระท า 
ทางปกครอง ซึ่งจะท าให้เกิดความเข้าใจในการวินิจฉัยของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ  
ของประชาชนในบทที่ ๔ ต่อไป  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 



บทที่ ๓ 

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองโดยศาลปกครอง 

 ๑.  การควบคุมการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาล 

 ตามที่กล่าวมาแล้วว่าในระบบนิติรัฐนั้น เป็นรัฐที่ยอมตนอยู่ใต้บังคับแห่งกฎหมาย  
โดยรัฐเสรีประชาธิปไตยนั้นยอมรับรองและให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพขึ้นมูลฐานของราษฎรไว้ใน
รัฐธรรมนูญ และฝ่ายปกครอง (Administration) จะกระท าการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อันชอบธรรมของเอกชนได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจและจะต้อง  
กระท าการดังกล่าวภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น ซึ่งการควบคุมคุมตรวจสอบการกระท า 
โดยชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองนั้น ระบบการควบคุมโดยองค์กรตุลาการหรือศาล  
ให้หลักประกันแก่เอกชนได้ดีกว่าระบบอ่ืนๆ ถึงขานกล่าวกันว่า ประเทศใดไม่มีระบบการควบคุม 
การกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาล ประเทศนั้นไม่ใช่ประเทศเสรีประชาธิปไตย  
อย่างแท้จริง๑ ทั้งนี้ โดยมิพักต้องค านึงว่าประเทศนั้นจะมีระบบการควบคุมการกระท าทางปกครอง 
ระบบอ่ืนๆ อยู่แล้วหรือไม่ เหตุผลที่สนับสนุนความเห็นดังกล่าว มีดังต่อไปนี้ 
 ๑. ศาลหรือองค์กรตุลาการมีความเป็นอิสระในการปฏิบัติหน้าที่ ไม่ตกอยู่ภายใต้อิทธิพล
ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมทั้งองค์กรทางการเมืองอันได้แก่ รัฐสภาและรัฐบาล และของฝ่าย
ปกครอง ความเป็นอิสระของศาลนี้ย่อมเป็นหลักประกันแก่ เอกชนว่ากรณีพิพาทระหว่างตนกับ 
ฝ่ายปกครองจะได้รับการพิจารณาโดย “คนกลาง” ที่ปราศจากอคติล าเอียงจริงๆ การควบคุมการกระท า
ทางปกครองระบบอ่ืนๆ ไม่อาจให้หลักประกันเช่นว่านี้ได้ดีเท่าการควบคุมโดยศาล 
 ๒. เมื่อราษฎรได้ยื่นค าฟ้องอย่างถูกต้อง ศาลมีหน้าที่ต้องพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ  
จะปฏิเสธไม่พิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ ดังนั้น ราษฎรจึงได้รับหลักประกันว่า “ทุกข์”หรือความ 
เดือดร้อนของตน หากมีอยู่จริงจะได้รับการขจัดปัดเป่าภายในระยะเวลาอันสมควร หลักประกันข้อนี้  
ไม่อาจพบได้ในการควบคุมในการควบคุมระบบอ่ืนๆ เพราะกฎหมายมักจะมิได้บัญญัติบังคับไว้ 
อย่างแน่นอนว่าผู้บังคับบัญชาก็ดี ผู้ก ากับดูแลก็ดี หรือสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ดี ที่ได้รับค าร้องเรียน 
จากเอกชน จะต้องพิจารณาค าร้องเรียนและด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในเวลาอันสมควร 
 ๓. วิธีพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างเปิด เผย เปิดโอกาสให้สาธารณชนเข้าฟัง 
การพิจารณาได้ และเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานต่างๆ มาสืบสนับสนุนข้ออ้าง  
ข้อเถียงของฝ่ายตรงกันข้ามได้อย่างเต็มที่  การเปิดโอกาสให้สาธารณะเข้าฟังการพิจารณาได้ 
ย่อมเป็นหลักประกันแก่เอกชนว่า ศาลจะไม่ใช้อ านาจไปตามอ า เภอใจ เพราะอยู่ ในสายตา 
ของสาธารณชนอยู่ตลอดเวลา ส่วนการเปิดโอกาสให้คู่ความทั้งสองฝ่ายน าพยานหลักฐานต่าง ๆ  
                                           

๑ Gilles PEPIN Les tribunaux administratifs et la constitution. Montréal ] 
Les presses de I’ Université de Montréal ] 1969 . pp.20-23. อ้างถึงในวรพจน์ วิศรุตพิชญ์. 
ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับศาลปกครอง.(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน , ๒๕๔๔). หน้า ๕๖-๖๐. 



 

 

๒ 

 
มาสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตนหรือหักล้างข้ออ้างข้อเถียงฝ่ายตรงข้ามได้อย่างเต็มที่นั้น ย่อมเป็น
หลักประกันแก่เอกชนว่า และ/ค าพิพากษาวางอยู่บนพ้ืนฐานของข้อเท็จจริงและข้อกฎเกณฑ์ที่ถูกต้อง
แท้จริง วิธีพิจารณาเช่นว่านี้มักจะไม่ปรากฏในการควบคุมระบบอ่ืนๆ  หรือหากจะมีอยู่บ้างก็ยัง  
ไม่พัฒนาเท่ากับวิธีพิจารณาคดีของศาล 
 ๔. ศาลต้องให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาของตนเสมอ การบังคับให้ศาลต้องแสดง
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เป็นเหตุผลในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทไปทางใดทางหนึ่งให้ปรากฏ 
แก่คู่ความและสาธารณชนโดยทั่วไปเช่นนี้ ย่อมเป็นหลักประกันแก่เอกชนว่า ศาลจะไม่พิพากษาคดี
ตามอ าเภอใจได้เป็นอย่างดีเช่นกัน ทั้งนี้เป็นการบังคับให้ผู้พิพากษาต้องไตร่ตรองใคร่ครวญให้รอบคอบ
ว่าค าพิพากษาของตนมีเหตุผลมีวิญญูชนรับฟังได้หรือไม่ และให้พิพากษาคดีไปในทางที่มีเหตุผล 
อันวิญญูชนรับฟังได้เท่านั้น 
 ส าหรับระบบศาลที่ควบคุมตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง อาจจ าแนกออกได้
เป็น ๒ ระบบใหญ่ ๆ คือ ระบบศาลเดี่ยวและระบบศาลคู่ โดยประเทศที่ใช้ระบบศาลเดี่ยวซึ่งเป็น  
ระบบที่ให้ศาลยุติธรรมที่อ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา  
คดีปกครอง หรือคดีประเภทอ่ืนๆ ระบบนี้เป็นระบบที่ใช้กันมากที่สุด ประเทศที่ใช้ระบบนี้ ได้แก่  
กลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ ซึ่งได้แก่ ประเทศสหราชอาณาจักรสหรัฐอเมริกา  
เป็นต้น ส่วนอีกรูปแบบหนึ่งคือประเทศที่ใช้ระบบศาลคู่ ซึ่งเป็นระบบที่ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัย  
ชี้ขาดเฉพาะคดีแพ่งและคดีอาญาเท่านั้น ส่วนคดีปกครองแยกให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจ  
ในการวินิจฉัยคดีดังกล่าว ข้อพิจารณาของการเป็นระบบศาลคู่คือการแยกระบบของผู้พิพากษาและ
แยกศาลปกครองออกจากระบบศาลยุติธรรม ประเทศที่ระบบศาลคู่ส่วนใหญ่เป็นประเทศที่ใช้ระบบ
ประมวลกฎหมาย เช่น ประเทศฝรั่งเศส ประเทศเบลเยี่ยม ประเทศเยอรมัน รวมถึงประเทศไทย  
ในปัจจุบัน เป็นต้น๒ 
 ในส่วนของการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาลในประเทศไทย 
หากพิจารณาแล้วสามารถแบ่งองค์กรตุลาการที่ท าหน้าที่ในการควบคุมฝ่ายปกครองออกได้เป็น 
ศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
 ๑.๑. การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 
 ผลของการปฏิรูปการเมืองในปี  พ.ศ.๒๕๔๐ โดยการประกาศใช้รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ประกอบกับข้อจ ากัดของการควบคุมตรวจสอบการกระท า 
ของฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรม รัฐธรรมนูญจึงได้ก าหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นศาล  
อีกระบบ เพ่ือท าหน้าที่ในการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ ทั้งนี้ เพ่ือปกป้องคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ  

                                           
๒ บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง.(กรุงเทพฯ  : 

ส านักพิมพ์วิญญูชน,๒๕๔๘). หน้า ๑๗๑. 



 

 

๓ 

 
ของประชาชนตลอดจนเพ่ือสร้างบรรทัดฐานที่ถูกต้องในการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครอง๓ ในส่วน
ของเขตอ านาจของศาลปกครองเป็นไปตามมาตรา ๒๗๖ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ และมาตรา ๑๑ โดยก าหนดให้ศาลปกครองท าหน้าที่ประการส าคัญในการ 
ควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองให้เป็นไปตามหลักนิติรัฐ 
 การสร้างและการพัฒนาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นในประเทศไทยมีเหตุผลและ
แนวทางสรุปได้ดังนี้๔ 
 ๑. เหตุผลที่ต้องสร้างวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นในประเทศไทย ประกอบด้วยเหตุผล  
๒ ประการ กล่าวคือ ประการแรก คดีปกครองเป็นข้อพิพาทระหว่างคู่ความที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน 
ซึ่งแตกต่างจากคดีแพ่งที่เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนที่คู่ความอยู่ในฐานะที่เท่าเทียมกันและใช้ระบบ
กล่าวหา ซึ่งวิธีพิจารณาคดีดังกล่าวไม่สอดคล้องกับลักษณะข้อพิพาทในคดีปกครองเพราะหน่วยงาน
ของรัฐมักเป็นผู้ครอบครองพยานหลักฐานต่างๆ ด้วยเหตุนี้  วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงต้องใช้  
“หลักไต่สวน” โดยถือเป็นหน้าที่ของศาลที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือน าไปสู่การวินิจฉัยให้สอดคล้องกับ 
ความชอบด้วยกฎหมายในเรื่องนั้นๆ ประการที่สอง ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองมีจุดมุ่งหมาย  
ที่จะถ่วงดุลอ านาจดุลพินิจของผู้พิพากษา เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ  
โดยการก าหนดให้มี “ตุลาการผู้แถลงคดี”ท าหน้าที่ถ่วงดุลตรวจสอบ อันเป็นการป้องกันมิให้มีการสรุป
ส านวนโดยบิดเบือนและเป็นการป้องกันมิให้มีการวินิจฉัยชี้ขาดคดีโดยเหตุผลเพียงด้านเดียว 
 ๒. แนวทางในการสร้างวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้นในประเทศไทย นั้น เริ่มต้นด้วยการ  
ใช้ระบบร้องทุกข์ โดยเป็นระบบที่ผสมผสานระหว่างการร้องเรียนต่อฝ่ายบริหารกับการฟ้องคดีต่อศาล 
ซึ่งเป็นระบบที่ใช้วิธีพิจารณาของศาล แต่การแก้ไขเยียวยาทุกข์ใช้ “วิธีสั่งการทางบริหาร” นอกจากนี้ 
แนวทางในการสร้างวิธี พิจารณาคดีปกครองของไทย ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า  
คดีปกครองมีหลายประเภท ซึ่งจ าต้องมีวิธีพิจารณาที่แตกต่างกันออกไปตามความเหมาะสม แต่การที่
จะทราบถึงปัญหาต่างๆ ของคดีปกครองและสามารถแยกประเภทของคดีปกครองได้ต่อเมื่อได้วินิจฉัย  
เรื่องร้องทุกข์ไประยะหนึ่ง และท าการวิเคราะห์ลักษณะของค าร้องทุกข์ต่างๆ ว่าเรื่องลักษณะใด  
มีลักษณะเป็นคดีปกครอง และจะก าหนดวิธีปฏิบัติและวิธีพิจารณาส าหรับคดีปกครองแต่ละประเภท 
ได้อย่างเหมาะสม 
 นอกจากนี้ยังพบว่ามีข้อบกพร่องของระบบการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการ  
กระท าทางปกครอง๕ ว่า ในอดีตที่ผ่านมาประเทศไทยได้มอบหมายให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้มีอ านาจ 

                                           
๓ โภคิน พลกุล. “สาระส าคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง.” วารสารวิชาการศาลปกครอง. ปีที่ ๑ เล่ม ๑, (มกราคม-เมษายน ๒๕๔๔). หน้า ๖๓. 
๔ ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค าอธิบายกฎหมายปกครอง.(กรุงเทพฯ  : ส านักพิมพ์วิญญูชน. 

๒๕๔๕).หน้า ๑๐๔-๑๐๗. 



 

 

๔ 

 
หน้าที่ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองเพียงศาลเดียว ซึ่งข้อเท็จจริง 
ของการท าหน้าที่ดังกล่าวพบข้อบกพร่องทั้งเชิงประจักษ์และไม่ประจักษ์ชัดในการท าหน้าที่ควบคุม  
การท างานของฝ่ายบริหารและน ามาซึ่งมูลเหตุส าคัญของการจัดตั้งศาลปกครองในประเทศไทยและ  
มีผลให้ระบบศาลของประเทศไทยเปลี่ยนจาก “ระบบศาลเดี่ยว” เป็น “ระบบศาลคู่” อย่างเช่นที่เป็นอยู่ 
ในปัจจุบัน โดยข้อบกพร่องดังกล่าวปรากฏเป็นข้อเท็จจริงในทางปฏิบัติในระบบศาลยุติธรรม ๔ ประการ คือ  
 ๑. กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซึ่งเป็นกฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีที่เอกชนกับเอกชนเป็นคู่ความ และกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาซึ่งเป็นกฎหมายที่ตราขึ้น 
เพ่ือใช้ในการแสวงหาตัวผู้กระท าผิดทางอาญามาลงโทษ มีความยุ่งยากซับซ้อนและท าให้คู่ความ  
ต้องเสียค่าใช้จ่ายสูง ไม่เหมาะแก่การน ามาใช้พิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดว่าการกระท าของฝ่ายบริหารชอบ
หรือมิชอบด้วยกฎหมายซึ่งต้องการความรวดเร็วและประหยัด โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแสวงหาความจริง 
ในกฎหมายวิธีพิจารณาทั้ง ๒ ฉบับ ซึ่งเน้นหนักไปในทาง “ระบบกล่าวหา” (Accusatory System)   
อันเป็นการผลักภาระการพิสูจน์ให้ตกอยู่แก่คู่ความฝ่ายที่กล่าวอ้างข้อเท็จจริงส่งผลให้เกิดภาวะ 
บั่นทอนก าลังใจของเอกชนที่จะเสนอปัญหาให้ศาลวินิจฉัยชี้ขาดว่าการกระท าของฝ่ายปกครองไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ เพราะโดยปกติแล้วฝ่ายปกครองเป็นผู้ครอบครองพยานหลักฐานที่จะใช้พิสูจน์
ความจริง 
 ๒. มีหลายกรณีที่เอกชนไม่อาจฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่าการกระท าของฝ่ายปกครอง  
ไมช่อบด้วยกฎหมายได้โดยตรง เช่น ไม่อาจฟ้องขอให้ศาลพิพากษาว่า “กฎหมายล าดับรอง” ฉบับใดฉบับหนึ่ง 
ซึ่งการฝ่าฝืนเป็นความผิดอาญา ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมีข้อความขัดหรือแย้งต่อพระราชบัญญัติ  
ที่เป็นกฎหมายแม่บทหรือขัดต่อรัฐธรรมนูญ แต่ต้องรอให้ตนเองถูกต้องเป็นจ าเลยในข้อหาว่าฝ่าฝืน  
“กฎหมายล าดับรอง” นั้นเสียก่อน จึงค่อยให้การต่อสู้ว่ากฎหมายล าดับรองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
การที่ตนฝ่าฝืนจึงไม่เป็นความผิดทางอาญา อนึ่ง คงไม่มีเอกชนคนใดเสี่ยงที่ฝ่าฝืน “กฎหมายล าดับรอง”  
เพียงเพ่ือให้ได้มีโอกาสขอให้ศาลพิพากษาว่า “กฎหมายล าดับรอง” ฉบับนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น  
จึงอาจมี “กฎหมายล าดับรอง” ที่ออกมาโดยมิชอบด้วยกฎหมาย แต่ยังคงมีใช้บังคับอยู่ เพราะศาลไม่มีโอกาส 
เข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายแพ่ง 
 ๓. ถึงแม้ว่าศาลจะพิพากษาว่ากฎหมายล าดับรองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลก็หาได้มี 
อ านาจเพิกถอนกฎหมายล าดับรองไม่ คงมีอ านาจแต่เพียงปฏิเสธที่จะน ากฎหมายล าดับรองนั้น 
มาบังคับแก่คดีที่ตนก าลังพิจารณาอยู่เท่านั้น ดังนั้น กฎหมายล าดับรองนั้นจึงยังคงมีผลบังคับอยู่  
และฝ่ายปกครองก็อาจใช้กฎหมายล าดับรองนั้นบังคับกับเอกชนอื่นต่อไปอีกก็ได้ 
 ๔. ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมได้รับการศึกษาให้มีความรู้และความช านาญในกฎหมายแพ่ง
และกฎหมายอาญาเท่านั้น ยังขาดความรู้ความเข้าใจในกฎหมายมหาชนซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับ
โดยตรงกับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับเอกชน อีกทั้ง ยังขาดประสบการณ์เกี่ยวกับ  
                                                                                                                          

๕ วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. “ความหมายและความส าคัญของการจัดตั้งศาลปกครอง” . 
วารสารกฎหมายปกครอง. (เล่ม ๑๔ ตอน ๑ ,เมษายน ๒๕๓๘). หน้า ๙-๑๓. 



 

 

๕ 

 
การบริหารรัฐกิจในระดับที่ควรเป็นโดยความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับกฎหมายรวมถึงหลักการพ้ืนฐาน 
(Basic Concepts and Principles) อันเป็นส่วนหนึ่งของนิติวิธี (Legal Method) ของกฎหมายมหาชนด้วย 
 จากเหตุผลและความจ าเป็นดังกล่าวข้างต้นจึงท าให้เกิดการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น 
ในประเทศไทย ประกอบกับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาญาจักไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ 
ก าหนดให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเป็นหลัก อย่างไรก็ตาม 
คงมีคดีพิพาททางปกครองอีกเป็นจ านวนมากที่กฎหมายได้ก าหนดให้ยังคงอยู่ในเขตอ านาจพิจารณา  
พิพากษาของ “ศาลยุติธรรม” เช่น การฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดที่มิได้เกิดจากการใช้อ านาจ 
ตามกฎหมาย ดังนั้น ในการศึกษาถึงระบบการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาล  
ในประเทศไทย จึงจ าเป็นต้องพิจารณาในส่วนของการควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรมด้วยเช่นกัน  
 ๑.๒ การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรม 
 การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรมนั้นเป็นระบบเดิมของประเทศไทยที่ศาลยุติธรรม 
เพียงศาลเดียวที่มีอ านาจในการควบคุมฝ่ายปกครอง ซึ่งในส่วนของคดีปกครองศาลยุติธรรม  
จะท าหน้าที่ในการควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองให้เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย  
ของการกระท าทางปกครอง แต่ต่อมาเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. ๒๕๔๒ ได้มีการบัญญัติรับรองอ านาจในการพิจารณา 
พิพากษาคดีปกครองของศาลยุติธรรมไว้ในมาตรา ๙ วรรคสอง (๓)๖ ของพระราชบัญญัติดังกล่าว  
โดยก าหนดให้คดีในเรื่องดังต่อไปนี้ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ได้แก่ คดีที่อยู่ในอ านาจ 
ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่าง  
ประเทศ ศาลล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษอ่ืน ดังนั้น คดีปกครองที่อยู่ ในเขตอ านาจของ  
“ศาลช านัญพิเศษ” ดังความในมาตราดังกล่าว จึงยังอยู่ในเขตอ านาจของ “ศาลยุติธรรม” ต่อไป 
 ๒.  ศาลปกครอง 
 ๒.๑  โครงสร้างและเขตอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง 
 การจัดตั้งศาลปกครองเป็นผลของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐  
ที่ก าหนดให้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอีกศาลหนึ่งแยกต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม และต่อมา 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย อีก ๒ ฉบับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
๒๕๕๐ และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน พุทธศักราช ๒๕๖๐ ก็ได้บัญญัติให้มี 
ศาลปกครองและก าหนดหลักเกณฑ์และลักษณะส าคัญของคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองไว้ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ มาตรา ๑๙๗ บัญญัติว่า  
“ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือ  
                                           

๖ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙ 
วรรคสอง บัญญัติว่า “เรื่องต่อไปนี้ไม่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง (๓) คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชน
และครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาล
ล้มละลาย หรือศาลช านัญพิเศษ” 



 

 

๖ 

 
เนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” วรรคสอง บัญญัติว่า “ให้มี 
ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น” และวรรคสามบัญญัติว่า “อ านาจศาลปกครองตาม 
วรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงการวินิจฉัยชี้ขาดขององค์กรอิสระซึ่งเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญของ
องค์กรอิสระนั้นๆ  ดังนั้น การพิจารณาว่าคดีใดเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ  
ศาลปกครอง จึงต้องพิจารณาจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ รวมทั้งคดีพิพาทที่รัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติให้อยู่ใน 
อ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๙  
บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ๖ ประเภท 
 ๑. คดีพิพาทเก่ียวกับการมีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าทางปกครองอ่ืนใด และขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนกฎ  
หรือค าสั่ง หรือสั่งห้ามการกระท าทางปกครองดังกล่าว 
 ๒. คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ 
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 ๓. คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง  
หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่  
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
 ๔. คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
 ๕. คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล
เพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
 ๖. คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
 ข้อยกเว้น คดีท่ีมีลักษณะเป็นคดีปกครองบางเรื่อง 
 ๑. การด าเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
 ๒. การด าเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการ
ฝ่ายตุลาการ 
 ๓. คดีที่อยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร  
ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศ ศาลล้มละลายหรือศาลช านาญพิเศษอ่ืน 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๗ 
บัญญัติให้ศาลปกครองแห่งออกเป็น ๒ ชั้น คือ  
 ๑. ศาลปกครองสูงสุด 
 ๒. ศาลปกครองชั้นต้น ได้แก่ ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาค  
 ปัจจุบันศาลปกครองในภูมิภาคที่เปิดท าการแล้ว จ านวน ๑๑ แห่ง ได้แก่ ศาลปกครอง
ขอนแก่น ศาลปกครองเชียงใหม่ ศาลปกครองนครราชสีมา ศาลปกครองนครศรีธรรมราช  



 

 

๗ 

 
ศาลปกครองพิษณุโลก ศาลปกครองระยอง ศาลปกครองสงขลา ศาลปกครองอุดรธานี ศาลปกครอง
อุบลราชธานี ศาลปกครองเพชรบุรี และศาลปกครองนครสวรรค์  
 นอกจากนั้นในเดือนตุลาคม ๒๕๖๑ นี้จะเปิดท าการอีก ๒ แห่ง คือ ศาลปกครองภูเก็ต 
และศาลปกครองสุพรรณบุรี 
 อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๑ 
ได้บัญญัติให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ๔ ประเภท คือ  
 ๑. คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด (ปัจจุบันที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ยังไม่ได้มีการประกาศก าหนดลักษณะของคดีประเภทนี้ ดังนั้น การฟ้องที่เป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับ 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาททั้งหมดจึงต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้น) 
 ๒. คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดย  
คณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 ๓. คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด 
 ๔. คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
 อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นต้น 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๐  
ได้บัญญัติให้ศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองเว้นแต่
คดีท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
 ๒.๒  ลักษณะที่ส าคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง๗ 
 เนื่องจากคดีปกครองเป็นคดีที่มีลักษณะแตกต่างจากคดีแพ่งทั่วไป เนื่องจากเป็น 
คดีพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐ 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน อันเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานของรัฐ  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งโดยทั่วไปเอกชนย่อมอยู่ในฐานะท่ีเสียเปรียบ ทั้งในแง่ของบุคลากรผู้เชี่ยวชาญ 
ทางด้านกฎหมายและข้อมูลเอกสารต่างๆ วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงมีลักษณะที่แตกต่างจาก 
วิธีพิจารณาความแพ่งทั่วไปและมีลักษณะที่ส าคัญ ดังนี้ 
 ๑) ระบบไต่สวน วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองนั้นใช้ระบบไต่สวน ไม่ใช่ระบบ 
กล่าวหา ในระบบกล่าวหาตามประมวลกฎหมายวีพิจารณาความแพ่ง ผู้พิพากษาท าหน้าที่เป็นเพียง  
คนกลางคอยก ากับการด าเนินคดีและการน าสืบพยานหลักฐานแล้ว ยังขึ้นอยู่กับก าลังทรัพย์ของ 
คู่ความและความสามารถของทนายความของคู่ความแต่ละฝ่ายเป็นส าคัญ ท าให้ประชาชนผู้ฟ้องคดี  
ที่ยากไร้ ไม่มีทุนทรัพย์ในการจ้างทนายความที่ดี หรือผู้ฟ้องคดีที่ไม่มีเอกสารพยานหลักฐานหรือไม่มี  

                                           
๗ ฤทัย หงส์สิริ. ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง.  พิมพ์ครั้งที่ ๒ 

(กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์วิญญูชน, ๒๕๔๖).หน้า ๑๑๖-๑๒๔. 



 

 

๘ 

 
ความรู้ความเข้าใจในระบบราชการ ระเบียบ ข้อบังคับของทางราชการ ย่อมอยู่ในฐานะที่เสียเปรียบ  
เป็นอย่างมาก ในขณะที่ในระบบไต่สวนนั้น ตุลาการศาลปกครองจะมีบทบาทที่ส าคัญในการด าเนินคดี 
ตั้งแต่เริ่มคดี ก าหนดประเด็น ส่งค าคู่ความ เอกสารแสวงหาพยานหลักฐานที่คิดว่าจะเป็นประโยชน์ 
แก่คดี ซักถามพยานตลอดจนออกค าสั่งงดสืบพยานและพิพากษาคดีเมื่อใดก็ได้ตามแต่จะเห็นสมควร  
ทั้งนี้ เพ่ือให้ศาลสามารถแสวงหาข้อเท็จจริงแห่งคดีได้ครบถ้วนและมากที่สุด เพ่ือจะได้พิจารณา  
พิพากษาคดีได้อย่างยุติธรรม แม้ผู้ฟ้องคดีจะยากไร้หรือไม่มีทนายความหรือไม่มีความรู้ความเข้าใจ 
ที่ลึกซึ้งในระบบหรือระเบียบของทางราชการก็ตาม 
 ๒) กระบวนการพิจารณาท าเป็นลายลักษณ์อักษร กล่าวคือ ในคดีปกครองโดยหลัก 
กระบวนพิจารณาต่างๆ ตั้งแต่การท าค าฟ้อง ค าให้การ ค าคัดค้านค าให้การ ค าให้การเพ่ิมเติม รายงาน
กระบวนพิจารณา ค าแถลงของคู่กรณี ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี ตลอดจนค าพิพากษา  
และค าสั่งต่างๆ ของศาลต้องท าเป็นหนังสือหรือเป็นลายลักษณ์อักษร 
 ๓) ให้โอกาสคู่กรณีทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานได้เต็มที่  
ศาลต้องฟังคู่กรณีทุกฝ่ายและต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบถึงความเห็นของคดี ให้โอกาสคู่กรณีในการชี้แจง 
และแสดงหลักฐานประกอบข้ออ้างของตน ตลอดจนแก้ข้อกล่าวหาของอีกฝ่ายหนึ่ง คู่กรณีมีสิทธิ  
ขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แต่ละฝ่ายได้ยื่นไว้ในส านวน เว้นแต่มีกฎหมายคุ้มครองไม่ต้องเปิดเผยหรือ  
ศาลเห็นว่าไม่ควรเปิดเผย เพ่ือไม่ให้การด าเนินงานของรัฐเสียหาย อย่างไรก็ตาม ศาลก็ไม่อาจ 
น าพยานหลักฐานดังกล่าวมาใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดีได้ เนื่องจากขัดกับหลักการนี้ 
นอกจากนั้น ในการนัดไต่สวน ศาลต้องแจ้งก าหนดการไต่สวนให้คู่กรณีที่เกี่ยวข้องทราบล่วงหน้า 
เพ่ือเปิดโอกาสให้คู่กรณีนั้นคัดค้านหรือชี้แจงข้อเท็จจริงได้ เว้นแต่ข้อเท็จจริงนั้นไม่มีผลกระทบต่อ 
การพิจารณาพิพากษาคดี หรือคู่กรณีที่เก่ียวข้องได้ทราบข้อเท็จจริงนั้นมาก่อนแล้ว  
 ๔) วิธีพิจารณาคดีที่ เรียบง่าย รวดเร็ว และประหยัด เนื่องจากในการด าเนิน 
คดีปกครอง คู่กรณีอาจด าเนินการด้วยตนเองได้โดยไม่ต้องมีทนาย หรืออาจมอบหมายให้ทนายความ
ด าเนินการก็ได้ ดังนั้น กฎหมายจึงก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับวิธีพิจารณาคดีเพ่ือให้ความสะดวก  
แก่ประชาชนไว้หลายประการ เช่น ไม่ได้ก าหนดแบบของค าฟ้องไว้ เพียงแต่ขอให้ใช้ถ้อยค าสุภาพ  
และมีรายการครบถ้วนตามที่กฎหมายก าหนดไว้ คู่กรณีอาจมายื่นค าฟ้องต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ 
ของศาลปกครองหรืออาจยื่นค าฟ้องโดยส่งทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ และหากค าฟ้องที่ยื่นมา  
มีรายการไม่ครบ หรือไม่ชัดเจน หรือไม่อาจเข้าใจได้ ส านักงานศาลปกครองก็จะแนะน าหรือตุลาการ
อาจสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้องให้ถูกต้อง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ถูกยกฟ้องเพราะเหตุว่า ค าฟ้อง 
ที่น ามายื่นนั้นเป็นฟ้องเคลือบคลุมหรือเหตุผลทางด้านเทคนิคกฎหมาย การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
ยึดหลักประหยัดเนื่องจากคู่กรณีไม่จ าต้องมีทนายความ และไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลในการ  
ฟ้องคดีด้วย เช่น การฟ้องเพิกถอนค าสั่งของเจ้าหน้าที่ที่ไม่ออกใบอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาต
ประกอบกิจการของเอกชน ไม่ต้องเสียค่าธรรมเนียม เป็นต้น เว้นแต่เป็นการฟ้องคดีที่ขอให้ศาลสั่งให้
ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สิน เนื่องจากเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนหรือสัญญา 



 

 

๙ 

 
เช่น ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากการที่ส่วนราชการผิดสัญญาทางปกครอง หรือฟ้องขอให้ 
ศาลบังคับให้ทางราชการจ่ายเงินค่าทดแทนเพ่ิมข้ึนจากการเวนคืนที่ดิน เป็นต้น 
 ๕) วิธีพิจารณาที่มีกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ ในการ
พิจารณาพิพากษาคดีของศาลยุติธรรม นั้น อ านาจในการรับฟังข้อเท็จจริงและการพิพากษาคดีนั้น 
เป็นขององค์คณะผู้พิพากษาซึ่งพิจารณาพิพากษาไปตามกฎหมายในคดีปกครองนั้น อ านาจในการ  
รับฟังข้อเท็จจริงและการพิพากษาคดีนั้นเป็นขององค์คณะตุลาการเช่นเดียวกัน แต่กฎหมายได้ก าหนด 
มาตรการในการตรวจสอบการใช้อ านาจดังกล่าวไว้ กลไกลที่ส าคัญประการหนึ่งซึ่งจะเป็นหลักประกัน 
ความมีประสิทธิภาพของกระบวนพิจารณาและค าพิพากษาที่มีคุณภาพบนพ้ืนฐานของหลักกฎหมาย
ปกครอง มีความสมเหตุสมผล โปร่งใส และเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่าย รวมทั้งสามารถจะปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์ราชการได้ในเวลาเดียวกัน ก็คือ ระบบการพิจารณาคดี
แบบไต่สวนและระบบการถ่วงดุล ๓ ฝ่าย ในกระบวนพิจารณาระหว่างตุลาการเจ้าของส านวน  
ตุลาการผู้แถลงคดี (Commissaire du Gouvernement)  และองค์คณะพิจารณาและพิพากษา  
โดยกฎหมายก าหนดให้การใช้อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนั้นเป็นอ านาจขององค์คณะที่มีตุลาการ
หลายคน ไม่ใช่อ านาจของตุลาการเจ้าของส านวนทั้งหมดเพียงคนเดียว และยังก าหนดให้มีตุลาการ  
อีกคนหนึ่งที่ ไม่ได้เป็นองค์คณะเรียกว่า “ตุลาการผู้แถลงคดี” มีหน้าที่จัดท าสรุปข้อเท็จจริง  
ข้อกฎหมาย และความเห็นของตนในการวินิจฉัยคดีนั้นเสนอต่อองค์คณะ เพ่ือเป็นการถ่วงดุลหรือ
ตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์คณะด้วย ซึ่งเป็นหลักการที่ได้น ามาจากระบบกฎหมายฝรั่งเศส  
ที่เรียกว่า “commissaire du gouvernement” และได้เคยน ามาใช้ในระบบวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์
ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ คณะกรรมการกฤษฎีกา ที่เรียกว่า “พนักงานผู้รับผิดชอบส านวน” 
นอกจากนั้น เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนสรุปข้อเท็จจริงที่ได้จากค าฟ้องและพยานหลักฐานอ่ืนๆ แล้ว 
ก็ต้องส่งสรุปข้อเท็จจริงดังกล่าวให้แก่คู่กรณีทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าเจ็ดวัน ซึ่งคู่กรณีก็มีสิทธิยื่น  
ค าแถลงและน าพยานหลักฐานมาสืบประกอบค าแถลงเพ่ือยืนยันหรือหักล้างข้อเท็จจริงหรือ 
ข้อกฎหมายเพิ่มเติมในวันนั่งพิจารณาคดีได้ 
 ๖) วิธีพิจารณาที่ค านึงถึงการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนไปพร้อมกัน ในคดีแพ่งทั่วไป คู่ความในคดีย่อมอยู่ในฐานะเท่าเทียมกัน ดังนั้น  
เป็นหน้าที่ของคู่ความแต่ละฝ่ายที่จะคอยปกปักรักษาประโยชน์ของตนเองและคู่ความย่อมมีสิทธิที่จะ
ตกลงกันหรือระงับคดีได้ทุกเมื่อ เนื่องจากเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ของคู่ความแต่ละฝ่าย
โดยเฉพาะแต่ในคดีปกครองนั้น นอกจากเป็นคดีพิพาทที่มีผลกระทบต่อคู่กรณีแล้ว ยังอาจมีกระทบ  
ต่อประโยชน์สาธารณะด้วย ดังนั้น นอกจากศาลปกครองจะมีหน้าที่ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนแล้ว ศาลปกครองยังมีหน้าที่ในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและวางหลักเกณฑ์  
ในการปฏิบัติราชการและจัดท ากิจการของรัฐด้วย เช่น ในคดีปกครอง เมื่อศาลปกครองเห็นสมควร
ศาลปกครองมีอ านาจในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้อง
เป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีได้ แม้ว่าคู่กรณีจะไม่ได้ร้องขอก็ตาม ในขณะที่ในคดีแพ่งนั้น  
ศาลยุติธรรมย่อมไม่มีอ านาจดังกล่าว หากคู่ความไม่ได้ร้องขอหรือในกรณีที่คู่กรณีถอนฟ้อง ถ้าเป็นคดี



 

 

๑๐ 

 
ที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือคดีที่การพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
หรือการถอนค าฟ้องเกิดจากการสมยอมกันโดยไม่เหมาะสม ศาลปกครองจะมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ถอน
ค าฟ้องก็ได้ เช่น ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่ามีการทุจริตในการสอบคัดเลือกเพ่ือเข้ารับการอบรม
หลักสูตรผู้ก ากับการ ท าให้ผู้เข้าสอบบางคนได้ประโยชน์จากการทุจริต แต่ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  
ผู้ถูกฟ้องคดีก็ไม่ได้ยกเลิกการสอบ กลับประกาศผลสอบและเรียกผู้สอบได้เข้ารับการอบรมเป็นการไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายและเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟ้องคดี ต่อมาผู้ฟ้องคดีขอถอนค าฟ้อง
เนื่องจากส านักงานต ารวจแห่งชาติได้จัดให้ผู้ที่ไม่ผ่านการสอบเข้ารับการอบรมด้วย แต่ศาลปกครองกลาง 
ไม่อนุญาตให้ถอนฟ้องเพราะเห็นว่าเป็นการสมยอมโดยไม่เหมาะสมและอาจก่อให้เกิดปัญหาในการ  
บริหารบุคคลตามระบบคุณธรรม และการพิจารณาคดีต่อไปย่อมเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมและ
ข้าราชการต ารวจโดยทั่วไปด้วย 
 นอกจากนั้น ในกรณีที่ศาลปกครองได้มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีเสร็จเด็ดขาดแล้ว 
หากปรากฏว่าค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้นได้ท าขึ้นโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด และต่อมา
ข้อเทจ็จริงหรือข้อกฎหมายใด และต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญ
ซึ่งท าให้ผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งขัดกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น คู่กรณีหรือบุคคลภายนอก 
ผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นอาจมีค าขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดี 
หรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองนั้นใหม่ก็ได้ ทั้งนี้ เพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ๘ 
 ๒.๓  กระบวนการพิจารณาคดีในศาลปกครอง 
 โดยที่กระบวนการพิจารณาคดีปกครองจะเน้นไปที่ประชาชนจะสามารถยื่นฟ้อง
คดีปกครองได้ง่ายและเป็นไปตามขั้นตอนที่ก าหนดดังต่อไปนี้ 
 ๑. การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 ประชาชนผู้ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองสามารถยื่นฟ้องด้วยตนเองต่อเจ้าหน้าที่
ของศาลหรือส่งค าฟ้องมาทางไปรษณีย์ลงทะเบียนโดยไม่จ าเป็นต้องท าเป็นแบบฟอร์ม แต่ขอให้ท าค าฟ้อง 
เป็นหนังสือ ใช้ถ้อยค าที่สุภาพและมีสาระส าคัญและหลักฐานเท่าที่มีแนบไปด้วย และไม่บังคับให้ต้อง 
มีทนายความในการฟ้องคดีแต่อย่างใด การด าเนินคดีในศาลปกครองนั้นผู้ฟ้องคดีสามารถด าเนินคดี  
ด้วยตนเองได้ เนื่องจากเป็นผู้ที่ทราบข้อเท็จจริงเป็นอย่างดี หรืออาจจะมอบผู้ที่ตนไว้วางใจด าเนินการแทน 
ได้โดยท าหนังสือมอบอ านาจให้บุคคลดังกล่าวด าเนินการแทน 
 ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินในการ 
ฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากการใช้อ านาจ  
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือค าสั่งหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่ าวล่าช้า 
เกินสมควรหรือคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทาปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องเสียค่าธรรมเนียมตามที่ระบุไว้  
                                           

๘ คดีหมายเลขด าที่ ๑๕๙๐/๒๕๔๕ ของศาลปกครองกลาง ระหว่าง พ.ต.ท. อิทธิพล 
เพชรพันธ์ ผู้ฟ้องคดี ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ที่ ๑ ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ ที่ ๒ ผู้บังคับการ
สถาบันพัฒนาข้าราชการต ารวจ ที่ ๓ ผู้ถูกฟ้องคด ี



 

 

๑๑ 

 
ในตารางท้ายประมวลกฎหมายวีพิจารณาความแพ่ง เช่น คดีที่มีค าขอให้ปลดเปลื้องทุกข์ 
อันอาจค านวณเป็นราคาเงินได้ให้คิดค่าธรรมเนียมกรณีทุนทรัพย์ไม่เกินห้าสิบล้าน ต้อง เสีย
ค่าธรรมเนียมในอัตราร้อยละ ๒ ของทุนทรัพย์ แต่ไม่เกิน ๒๐๐,๐๐๐ บาท เป็นต้น  
 หากผู้ฟ้องคดีไม่มีทรัพย์สินเพียงพอที่จะช าระค่าธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของ 
ผู้ฟ้องคดีหากไม่ได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควรดังนี้ก็สามารถฟ้องคดี 
โดยขอยกเว้นค่าธรรมเนียมศาลได้ โดยที่การฟ้องคดีปกครองนั้น นอกเหนือจากคดีปกครองดังกล่าว  
จะอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แล้วต้องมีเง่ือนไขการฟ้องคดีดังต่อไปนี้ 
 ๑) ผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครอง ผู้ ฟ้องคดีปกครองจะต้องเป็นผู้มีความสามารถ 
ตามกฎหมาย ซึ่ งโดยปกติได้แก่  บุคคลผู้บรรลุนิติภาวะ มีสติสัมปชัญญะสมบูรณ์และได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจาก
การกระท า หรืองดเว้นกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ หรือเป็นผู้ที่มีข้อโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือเป็นผู้ที่มีข้อโต้แย้งอ่ืนใดที่กฎหมายก าหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
เช่นการได้รับค่าเวนคืนที่ดินไม่เป็นธรรม เจ้าหน้าที่ออกใบอนุญาตก่อสร้างอาคารโดยไม่ชอบ  
การออกใบอนุญาตล่าช้าท าให้ผู้ขอใบอนุญาตขาดรายได้ ฯลฯ 
 ๒) การขอให้เยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายในเบื้องต้นก่อนฟ้องคดี หากเรื่อง 
ที่น ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้นมีขั้นตอนตามกฎหมายก าหนด ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายเฉพาะ 
หรือขั้นตอนตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก็ตาม ผู้ฟ้องคดีจะต้อง
ด าเนินการตามขั้นตอนของกฎหมายนั้นๆ เสียก่อนจะน ามาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เช่น กรณีที่ได้รับ
ค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่รัฐ แต่ไม่เห็นด้วยกับค าสั่งดังกล่าว ก่อนน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
ผู้ฟ้องคดีต้องยื่นอุทธรณ์หรือโต้แย้งตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนด  
 อย่างไรก็ตาม การฟ้องให้เพิกถอนกฎ การเรียกค่าสินไหมทดแทน จากการกระท าละเมิด
หรือสัญญาทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีไม่ต้องยื่นอุทธรณ์ก่อน สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ทันที 
เนื่องจากกฎหมายไม่ได้ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายไว้
โดยเฉพาะ 
 ๓) ระยะเวลาในการฟ้องคดีปกครอง การฟ้องคดีปกครองต้องกระท าภายใน ๙๐ วัน 
นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับแต่วันที่พ้นก าหนด ๙๐ วัน นับแต่วันที่ 
ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือร้องขอให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดและไม่ได้รับหนังสือชี้แจงหรือได้รับแต่เป็นค าชี้แจงที่ไม่มีเหตุผล ถ้าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ  
การกระท าละเมิดทางปกครอง หรือความรับผิดอย่างอ่ืนต้องฟ้องคดีภายใน ๑ ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ 
ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกิน ๑๐ ปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี และคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
สัญญาทางปกครองต้องฟ้องคดีภายใน ๕ ปี นับแต่วันรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ถ้าเป็นคดี
ที่เก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลผู้ฟ้องคดีจะยื่นฟ้องเมื่อใดก็ได้ 



 

 

๑๒ 

 
 ในกรณีที่เป็นค าสั่งที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้  กฎหมายบังคับให้ผู้ออกค าสั่งต้องระบุ  
ระยะเวลาและวิธีการยื่นค าฟ้องไว้ในค าสั่งด้วยมิเช่นนั้นระยะเวลาในการฟ้องคดีจะขยายเป็น ๑ ปี  
นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบค าสั่งนั้น คดีที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา ถ้าเป็นคดที่เป็น 
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน โดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลจะรับไว้พิจารณาก็ได้ 
 ๒.  การรับค าฟ้องและตรวจค าฟ้องเบื้องต้น 
 เมื่อผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณีแล้ว 
เจ้าหน้าที่ของศาลจะลงทะเบียนคดีในสารบบความและออกใบรับให้กับผู้ฟ้องคดี พร้อมทั้งตรวจ  
ค าฟ้องในเบื้องต้นหากพิจารณาเห็นว่าเป็นค าฟ้องที่สมบูรณ์ครบถ้วนแล้ว เจ้าหน้าที่จะเสนอค าฟ้อง
ดังกล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดเพ่ือด าเนินการต่อไป แต่หาก
เจ้าหน้าที่ของศาลเห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ครบถ้วนแต่อาจแก้ไขได้เจ้าหน้าที่ก็จะแนะน าให้ผู้ฟ้องคดี 
ด าเนินการแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนดหากผู้ฟ้องคดีไม่แก้ไขภายในระยะเวลา 
ที่ก าหนด หรือหากเห็นว่าค าฟ้องนั้นไม่อาจแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนได้หรือไม่อยู่ในอ านาจของ 
ศาลปกครอง เจ้าหน้าที่ของศาลก็จะบันทึกและเสนอค าฟ้องดังกล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้น  
หรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณีเพ่ือพิจารณาต่อไป 
 ๓.  การจ่ายส านวนคดีให้องค์คณะและแต่งตั้งตุลาการผู้แถลงคดี 
 เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดได้รับค าฟ้องจากเจ้าหน้าที่
ของศาลแล้ว อธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดจะสั่งจ่ายส านวนคดีให้แก่  
องค์คณะพิจารณาพิพากษาตามความเชี่ยวชาญในประเภทคดีที่รับผิดชอบหรือในกรณีที่มิได้มีการ  
จัดองค์คณะ โดยวิธีการที่ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าจะจ่ายส านวนคดีให้แก่องค์คณะใดและแต่งตั้ง 
ตุลาการผู้แถลงคดีเพ่ือรับผิดชอบในการจัดท าค าแถลงการณ์ 
 ๔.  ตุลาการหัวหน้าคณะสั่งจ่ายส านวนคดีให้ตุลาการเจ้าของส านวน 
 เมื่อองค์คณะในศาลปกครองชั้นต้นหรือในศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณีได้รับ 
ส านวนคดีแล้วตุลาการหัวหน้าคณะในองค์คณะนั้นจะต้องแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะคนหนึ่ง 
หรือตนเองเป็นตุลาการเจ้าของส านวน เพ่ือเป็นผู้ด าเนินการตรวจค าฟ้อง รวบรวมข้อเท็จจริงจาก  
ค าฟ้อง ค าชี้แจงของคู่กรณี และรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง โดยมีพนักงานคดีปกครอง  
เป็นผู้ช่วยด าเนินการตามที่ตุลาการเจ้าของส านวน  
 ๕.  ตรวจค าฟ้อง 
 เมื่อได้รับส านวนคดีแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนจะพิจารณาว่าค าฟ้องนั้นเป็นค าฟ้อง 
ที่สมบูรณ์ครบถ้วนหรือไม่ ค าฟ้องนั้นเป็นคดีที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษา
หรือไม่ และผู้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติตามเงื่อนไขการฟ้องคดีครบถ้วนหรือไม่ หากเป็นค าฟ้องที่ไม่สมบูรณ์
ครบถ้วนแต่อาจแก้ไขได้ ตุลาการเจ้าของส านวนจะมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนภายใน 
เวลาที่ก าหนด และถ้าไม่มีการแก้ไขภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือข้อที่ไม่สมบูรณ์เป็นกรณีที่ไม่อาจ
แก้ไขให้ถูกต้องได้หรือเป็นคดีที่ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอให้
องค์คณะสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 



 

 

๑๓ 

 
 เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนได้ตรวจค าฟ้องและเห็นว่าค าฟ้องเป็นค าฟ้องที่สมบูรณ์
ครบถ้วน หรือมีการแก้ไขให้สมบูรณ์ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวน
จะมี “ค าสั่งรับฟ้องไว้พิจารณา”  
 ๖.  ส่งหมายและส าเนาค าฟ้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ  
 เมื่อตุลาการเจ้าของส านวนมี “ค าสั่งรับฟ้องไว้พิจารณา” และก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีแล้ว 
จะมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การยื่นต่อศาลภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าฟ้องหรือ 
ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด โดยศาลจะส่งส าเนาพยานหลักฐานที่ผู้ฟ้องคดีรับรองส าเนาถูกต้อง  
ไปยังผู้ถูกฟ้องคดีและจะก าหนดประเด็นที่ผู้ถูกฟ้องคดีต้องให้การหรือให้จั ดส่งพยานหลักฐาน 
ที่เกี่ยวข้องหรือที่เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาของศาลด้วยก็ได้ แต่ในกรณีที่ตุลาการเจ้าของส านวน
เห็นว่าค าฟ้องที่รับไว้พิจารณานั้นเป็นค าฟ้องที่สมบูรณ์ครบถ้วน และมีข้อเท็จจริงที่สามารถชี้ขาดคดี  
ได้โดยไม่ต้องด าเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมแล้ว ตุลาการเจ้าของส านวนก็ไม่จ าเป็นต้องสั่งให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การ และอาจท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณา
ด าเนินการต่อไปได้เลย  
 ๗.  ส่งส าเนาค าให้การให้ผู้ฟ้องคดีท าค าคัดค้านค าให้การ 
 หากผู้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การภายในระยะเวลาที่ก าหนดแล้ว ศาลต้องส่งส าเนาค าให้การ
พร้อมส าเนาพยานหลักฐานไปยังผู้ ฟ้องคดีเพ่ือให้ผู้ ฟ้องคดีคัดค้านหรือยอมรับค าให้การหรือ 
พยานหลักฐานที่ผู้ถูกฟ้องคดียื่นต่อศาล ทั้งนี้ ตุลาการเจ้าของส านวนจะก าหนดประเด็นที่ผู้ฟ้องคดี  
ต้องชี้แจงหรือให้จัดส่งพยานหลักฐานใด ๆ ด้วยก็ได้ ซึ่งหากผู้ฟ้องคดีประสงค์จะคัดค้านค าให้การ 
ก็จะต้องท าค าคัดค้านค าให้การยื่นต่อศาลภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่ได้รับส าเนาค าให้การ หรือภายใน
ระยะเวลาที่ศาลก าหนดเวลาดังกล่าว  
 หากผู้ฟ้องคดีไม่ท าค าคัดค้านค าให้การ และไม่แจ้งความประสงค์เป็นหนังสือต่อศาล
ภายในก าหนดเวลาดังกล่าว ศาลก็จะมีค าสั่งจ าหน่ายคดี  
 ๘.  ส่งค าคัดค้านค าให้การให้ผู้ถูกฟ้องคดีท าค าให้การเพิ่มเติม 
 หากผู้ฟ้องคดีท าค าคัดค้านค าให้การยื่นต่อศาลภายในก าหนดศาลก็จะส่งค าคัดค้าน
ค าให้การของผู้ฟ้องคดีไปยังผู้ฟ้องคดี เพ่ือให้ยื่นค าให้การเพ่ิมเติมต่อศาลภายใน ๑๕ วัน นับแต่วันที ่
ได้รับค าคัดค้านค าให้การหรือภายในระยะเวลาที่ก าหนด  
 ๙.  การท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวน  
 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดียื่นค าให้การเพ่ิมเติมภายในก าหนดเวลา หรือไม่ได้ยื่นมาภายใน
ก าหนดเวลา หากตุลาการเจ้าของส านวนเห็นว่าข้อเท็จจริงในคดีมีเพียงพอที่จะพิจารณาพิพากษาหรือ
มีค าสั่งชี้ขาดคดี ก็จะจัดท าบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนเสนอองค์คณะเพ่ือพิจารณาด าเนินการ
ต่อไป  
 แต่หากขั้นตอนนี้ยังเห็นว่า ข้อเท็จจริงยังไม่เพียงพอ ตุลาการเจ้าของส านวนก็อาจ
แสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมโดยการไต่สวนพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เชี่ยวชาญ หรือ
ตรวจสอบสถานที่ หรือส่งประเด็นไปยังศาลปกครองชั้นต้นอ่ืนแสวงหาข้อเท็จจริงแทน หรือเรียก  



 

 

๑๔ 

 
คู่กรณีหน่วยงานทางปกครอง เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือบุคคลที่เกี่ยวข้องมาชี้แจง หรือให้ถ้อยค า หรือส่ง
พยานหลักฐานมาประกอบการพิจารณาด้วยก็ได้  
 เมื่อองค์คณะพิจารณาบันทึกของตุลาการเจ้าของส านวนแล้วเห็นว่า คดีไม่มีประเด็นที่
ต้องแสวงหาข้อเท็จจริงอีก ตุลาการหัวหน้าคณะก็จะมีค าสั่งก าหนดวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง 
ในคดีนั้น และเมื่อได้ก าหนดวันสิ้นสุดแสวงหาข้อเท็จจริงแล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะเสนอส านวนคดี  
ไปยังอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณีเพ่ือพิจารณาด าเนินการ
ต่อไป  
 ๑๐.  ตุลาการผู้แถลงคดีจัดท าค าแถลงการณ์ 
 เมื่ออธิบดีศาลปกครองชั้นต้นหรือประธานศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณี พิจารณา
ส านวนคดีและเห็นว่าไม่มีกรณีที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมแล้ว ก็จะส่งส านวนคดีให้ตุลาการ  
ผู้แถลงคดีจัดท าค าแถลงการณ์ซึ่งประกอบด้วยข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และความเห็นของตุลาการ  
ผู้แถลงคดีทีจ่ะเสนอต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็วต่อไป  
 ๑๑.  การนั่งพิจารณาคดี 
 เมื่อตุลาการผู้แถลงคดีได้จัดท าค าแถลงการณ์เรียบร้อยแล้ว องค์คณะก็จะก าหนด 
วันนั่งพิจารณาคดี และหากคู่กรณีประสงค์จะยื่นค าแถลงเป็นหนังสือเพ่ิมเพ่ือยืนยันหรือหักล้าง  
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเพ่ิมเติมต่อองค์คณะ ก็จะต้องยื่นต่อศาลก่อนวันนั่งพิจารณาคดี หรืออย่างช้า 
ในระหว่างการนั่งพิจารณาคดีนั้น ทั้งนี้ ศาลจะส่งสรุปข้อเท็จจริงของตุลาการเจ้าของส านวนให้คู่กรณี
ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่า ๗ วัน ก่อนการนั่งพิจารณาคดีครั้งแรก 
 ๑๒.  การเสนอค าแถลงการณ์ด้วยวาจา 
 ในการนั่งพิจารณาคดีนั้น ตุลาการเจ้าของส านวนจะเสนอสรุปข้อเท็จจริงและประเด็น
ของคดี จากนั้นจะเป็นการแถลงด้วยวาจาของคู่กรณีประกอบค าแถลงเป็นหนังสือที่ยื่นไว้ โดยคู่กรณี
จะต้องแถลงด้วยวาจาอย่างกระชับและอยู่ในประเด็นที่ปรากฏในค าแถลงเป็ นหนังสือเท่านั้น  
ในกรณีที่คู่กรณีไม่ได้ยื่นค าแถลงเป็นหนังสือไว้ คู่กรณีจะแถลงด้วยวาจาได้ต่อเมื่อได้รับอนุญาต  
จากศาล หรือศาลสั่งให้แถลง ต่อจากนั้นจึงจะเป็นการชี้แจงด้วยวาจาประกอบค าแถลงการณ์  
เป็นหนังสือของตุลาการผู้แถลงคดี และเมื่อเสร็จสิ้นการแถลงการณ์แล้ว ตุลาการหัวหน้าคณะจะนัด 
ประชุมปรึกษาองค์คณะเพ่ือพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดีอีกครั้ง 
 ๑๓.  ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี 
 ในการอ่านค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีนั้น ศาลจะแจ้งให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าถึง
ก าหนดวันอ่านผลแห่งค าพิพากษาและค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองและเมื่อศาลปกครองได้อ่านผลแห่ง 
ค าพิพากษาและค าสั่งชี้ขาดโดยเปิดเผยในวันใดแล้ว ให้ถือว่าในวันที่อ่านนั้นเป็นวันที่ศาลปกครอง  
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีนั้น โดยค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดให้ถือเป็นที่สุด 
 ๑๔.  การอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดของศาลปกครองชั้นต้นต่อศาลปกครองสูงสุด 



 

 

๑๕ 

 
 เมื่อศาลปกครองชั้นต้นได้อ่านผลแห่งค าพิพากษาและค าสั่งชี้ขาดคดีปกครองแล้ว  
หากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งมีข้อคัดค้านค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นก็สามารถอุทธรณ์ 
ค าสั่งหรือค าพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดได้ 
 นอกจากบทบาทและภารกิจของวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองอันเป็นการสร้างให้เกิด 
หลักกฏหมายปกครองในบริบทของสังคมไทยแล้ว เพราะผลของค าวินิจฉัยของศาลปกครองส่วนหนึ่ง 
นอกจากจะให้ความคุ้มครองสิทธิเสรีภาพและประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับตามที่กฎหมายคุ้มครอง 
ให้ไว้ ศาลปกครองยังค านึงถึงผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองที่สามารถจะเป็นระเบียบ  
และแบบแผนในการบริหารราชการแผ่นดินที่ดีด้วย ส านักงานศาลปกครองในฐานะหน่วยงาน 
สนับสนุนของศาลปกครอง ยังมีภาระหน้าที่ที่จะประมวลและวิเคราะห์คดีที่น ามาฟ้องต่อศาลปกครอง
ในช่วงเวลาที่ผ่านมา เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงระบบระเบียบวิธีปฏิบัติราชการต่อหน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องตามอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดในมาตรา ๗๗ (๕) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
 ๒.๔ วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์
ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าว
หรือไม่ ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดย
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด โดยการก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการ  
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีท่ีเกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีนี้  
ที่ประชุมใหญ่ตุลการในศาลปกครองสูงสุดจะต้องค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย   
 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๓ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการก าหนดมาตรการ หรือวิธีการเพ่ือบรรเทาทุกข์
ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีไว้โดยแยกออกเป็น ๒ ส่วนคือ การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองส่วนหนึ่งและการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวอีกส่วนหนึ่ง แต่ละส่วน 
มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 ๑) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง 
 โดยหลักแล้ว การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ไม่เป็นเหตุให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ศาลจะสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
 ผู้ฟ้องคดีอาจขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือ 
มีค าสั่งชี้ขาดคดี เพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง อันจะมีผลเป็น  
การชะลอหรือระงับการบังคับตามผลของกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราว โดยค าขอ  
ดังกล่าวต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองใด 
และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นมีผลบังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่ 



 

 

๑๖ 

 
การเยียวยาแก้ไขในภายหลังอย่างไร อนึ่ง แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้ยื่นค าขอดังกล่าวเข้ามา ศาลปกครอง
ก็มีอ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได้ เมื่อศาล
เห็นสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยศาลจะไต่สวนก่อนมีค าสั่ง 
ดังกล่าวหรือไม่ก็ได ้
 ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดียื่นค าขอให้ศาลปกครองมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ถ้าศาลเห็นว่าค าขอดังกล่าวยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริง  
เพียงพอ หรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอันสมควรได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควร  
มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น หรือเป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องนั้น 
ไว้พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้ว ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอดังกล่าว  
และค าสั่งดังกล่าวถือเป็นที่สุด เมื่อได้รับค าขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง  
ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี และเป็นกรณีที่ศาลมิได้มีค าสั่งเพราะเหตุอย่างใดอย่างหนึ่งเช่นว่านี้  
ศาลจะต้องส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานโดยด่วนแล้วนัดไต่สวน  
เพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอดังกล่าวโดยเร็ว 
 การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองต้องกระท า 
โดยองค์คณะพิจารณาพิพากษาหลั งจากตุลาการผู้ แถลงคดี ได้ เสนอค าแถลงการณ์แล้ ว  
โดยค าแถลงการณ์เกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนี้จะกระท าด้วยวาจา  
ก็ได้ ค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองถือเป็นที่สุด 
 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น
น่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้  
เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ทั้งการทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ศาลมีอ านาจ 
สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้ตามที่เห็นสมควร โดยศาลจะต้องแจ้งค าสั่งทุเลา  
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้คู่กรณีและผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  
ทราบโดยพลัน และค าสั่งศาลจะเริ่มมีผลเมื่อผู้ออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้รับแจ้งค าสั่งนั้นแล้ว 
 ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่ง
ดังกล่าว โดยผู้อุทธรณ์อาจมีค าขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
ที่สั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อนการวินิจฉัยอุทธรณ์ได้  
 ในกรณีที่ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีของศาลปกครองมิได้กล่าวถึงค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ศาลได้สั่งไว้ในระหว่างการพิจารณา ถ้าคดีนั้นศาลปกครอง  
ชั้นต้นตัดสินให้ผู้ฟ้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี ค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองยังคง  
มีผลใช้บังคับต่อไปเท่าที่จ าเป็นเพ่ือปฏิบัติตามค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๗๐  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่ถ้าคดีนั้น 
ศาลปกครองชั้นต้นตัดสินให้ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นฝ่ายชนะเต็มตามข้อหาหรือบางส่วน ค าสั่งทุเลาการบังคับ 



 

 

๑๗ 

 
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองในส่วนที่ผู้ถูกฟ้องคดีชนะคดีนั้น มีผลใช้บังคับต่อไปจนกว่าจะพ้น
ระยะเวลาการอุทธรณ์โดยไม่มีการอุทธรณ์ หรือศาลมีค าสั่งถึงที่สุดไม่รับอุทธรณ์แล้วแต่กรณี หากศาล
มีค าสั่งรับอุทธรณ์ ค าสั่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
 ๒) การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
 นอกจากการยื่นค าขอให้ศาลปกครองมีค าสั่ งทุ เลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ ง 
ทางปกครองดังกล่าวข้างต้นแล้ว ในเวลาใดๆ ก่อนศาลปกครองมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดี  
ผู้ฟ้องคดีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือคู่กรณีอาจยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่งก าหนดวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์
ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษาได้ 
 ค าสั่งขอศาลปกครองในการก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองอย่างใดๆ  
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่าง 
การพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ต้องกระท าโดยองค์คณะพิจารณาพิพากษา โดยไม่ต้อง  
มีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีปกครองเว้นแต่องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะเห็นสมควรให้  
มีค าแถลงการณ์ ในกรณีดังกล่าวค าแถลงการณ์นั้นจะท าด้วยวาจาก็ได้ ค าสั่ งไม่รับหรือยกค าขอของ 
ผู้ฟ้องคดีหรือคู่กรณีถือเป็นที่สุด 
 ในกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดๆ  
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา หรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่าง  
การพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ผู้มีส่วนได้เสียมีสิทธิอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุด 
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ผู้นั้นได้รับแจ้งหรือทราบค าสั่งศาล  
 ส าหรับหลักเกณฑ์ในการพพิจารณาค าขอ เงื่อนไขในการออกค าสั่งของศาลปกครอง 
และผลของค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณา 
หรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วย  
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ก าหนดให้น าความในลักษณะ ๑ ของภาค  ๔ แห่งประมวล 
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม เท่าที่สภาพของเรื่องจะเปิดช่องให้กระท าได้  
และโดยไม่ขัดต่อระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
 กล่าวโดยสรุปการพิจารณาคดีปกครองมีหลักเกณฑ์การพิจารณาที่เป็นหลักส าคัญ 
ขององค์กรตุลาการ เช่น หลักการฟังความทุกฝ่าย หลักการพิจารณาคดีโดยเปิดเผย หลักการพิจารณาคดี 
โดยรวดเร็ว เป็นต้น และเนื่องจากปรัชญาพ้ืนฐานของการตัดสินข้อพิพาททางปกครอง และลักษณะ  
ของข้อพิพาททางปกครองมีลักษณะเฉพาะบางประการแตกต่างจากเรื่องอ่ืน ๆ การพิจารณา  
คดีปกครองจึงมีหลักเกณฑ์ทางวิธีพิจารณาที่เป็นลักษณะเด่น ดังต่อไปนี้ 
 ๑. วิธีพิจารณาระบบไต่สวน การควบคุมตรวจสอบการใช้อ านาจหรือการด าเนินกิจการ
ของฝ่ายปกครองให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย รวมทั้งให้ต้องมีความรับผิดชอบหากก่อความเสียหาย
ขึ้นแก่บุคคลใดนั้น เป็นแก่นส าคัญของสังคมที่ เป็น “นิติรัฐ” ดังนั้น การพิจารณาพิพากษา 
คดีปกครองจึงจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งความจริง โดยไม่ได้จ ากัดหรือผูกพันตามข้อเท็จจริงที่คู่กรณีเสนอ



 

 

๑๘ 

 
ต่อศาลเท่านั้น นอกจากนั้น คู่กรณีในคดีปกครองซึ่งปกติจะได้แก่เอกชนฝ่ายหนึ่ง กับหน่วยงาน  
ทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกฝ่ายหนึ่ง มักจะมีความพร้อม หรือความสามารถที่แตกต่างกันใน 
การเสนอข้อเท็จจริง และแสดงพยานหลักฐานต่อศาล โดยส่วนใหญ่เอกสารหลักฐานต่าง ๆ จะอยู่ใน
ความครอบครองของฝ่ายรัฐ การใช้วิธีพิจารณาระบบไต่สวน ซึ่งเป็นระบบพิจารณาคดีที่ศาลจะเป็น  
ผู้มีหน้าที่ส าคัญในการควบคุมและก ากับการด าเนินคดี เพ่ือให้สามารถตรวจสอบและค้นหาข้อเท็จจริง
ได้อย่างถูกต้องและครบถ้วนจึงเป็นหลักการส าคัญท่ีจ าเป็นและสอดคล้องกับลักษณะของการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง 
 ๒. หลักความเรียบง่าย การพิจารณาคดีปกครองยึดถือหลักความเรียบง่าย เช่น  
การไม่ก าหนดให้ต้องมีค่าธรรมเนียมศาลในคดีทั่ว ๆ ไป เว้นแต่คดีที่มีทุนทรัพย์  การให้ผู้ฟ้องคดี 
ยื่นฟ้องและด าเนินคดีได้เองโดยจะมีทนายความหรือไม่ก็ได้  หรือการให้ยื่นฟ้อง ณ ที่ท าการศาลหรือ
ยื่นฟ้องโดยทางไปรษณีย์ลงทะเบียนก็ได้ เป็นต้น ซึ่งเป็นหลักการที่สอดคล้องกับการรับรองสิทธิ  
ของประชาชนในการเข้าถึงการอ านวยความยุติธรรม 
 ๓. หลักการพิจารณาคดีเป็นลายลักษณ์อักษร การใช้อ านาจหรือการด าเนินกิจการ 
ทางปกครองมักกระท าโดยมีเอกสารหลักฐานที่เป็นลายลักษณ์อักษรการพิพากษาตัดสินคดีปกครอง 
จึงสามารถพิจารณาข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ต่างๆเก่ียวกับคดีได้จากสิ่งที่ปรากฏเป็นเอกสารหลักฐาน
ที่เป็นหนังสือหรือลายลักษณ์อักษรนั้น และไม่ได้เน้นการพิจารณาคดีที่ต้องมีการสืบพยานบุคคล 
หลายครั้งดังที่พบในคดีประเภทอ่ืน โดยอาจกระท าได้เท่าท่ีจ าเป็น 

  ๔) หลักการถ่วงดุลการใช้อ านาจของตุลาการ การใช้อ านาจตุลาการต้องกระท า 
โดยความซื่อสัตย์สุจริตและปราศจากอคติเพราะมีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของบุคคลเป็นอย่างมาก
และบางครั้งยังมีผลต่อสังคมส่วนรวม ดังนั้น เพ่ือเป็นหลักประกันที่จะสนับสนุนให้การใช้อ านาจ 
ตุลาการศาลปกครองเป็นไปตามครรลองความบริสุทธิยุติธรรมดังกล่าว วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
จึงมีหลักอีกประการหนึ่งที่เพ่ิมเติมและแตกต่างจากวิธีพิจารณาคดีประเภทอ่ืนๆ ได้แก่ หลักการถ่วงดุล
การใช้อ านาจของตุลาการ โดยในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองนอกจากจะให้การพิจารณาพิพากษาคดี 
เป็นอ านาจขององค์คณะตุลาการเช่นเดียวกับในคดีประเภทอ่ืนๆ โดยมี “ตุลาการเจ้าของส านวน”และ 
“องค์คณะ”เป็นผู้พิจารณาและกลั่นกรองข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่างๆในคดีแล้ว ยังก าหนดให้มี 
ตุลาการศาลปกครองอีกนายหนึ่งซึ่งไม่ได้ร่วมเป็น ตุลาการในองค์คณะนั้น เรียกว่า “ตุลาการผู้แถลงคดี” 
ท าหน้าที่พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายต่างๆในคดีนั้น และเสนอข้อวินิจฉัยตามความเห็นชอบ 
โดยอิสระของตนโดยจัดท าเป็นค าแถลงการณ์เสนอในชั้นการนั่งพิจารณาคดีก่อนที่องค์คณะจะประชุม 
ปรึกษาเพ่ือมีค าพิพากษา ซึ่งจะเป็นการถ่วงดุลการพิจารณาพิพากษาขององค์คณะ เพราะถึงแม้ว่า 
ค าพิพากษาขององค์คณะเท่านั้นที่จะมีผลบังคับทางกฎหมาย แต่การที่ก าหนดให้มีการแถลงการณ์ 
ของตุลาการผู้แถลงคดีในชั้นการนั่งพิจารณาคดีซึ่งกระท าโดยเปิดเผย รวมทั้งการที่กฎหมายก าหนด 
ให้ต้องเผยแพร่ค าพิพากษาขององค์คณะและค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีต่อสาธารณะ 
ควบคู่กันเสมอ ย่อมเป็นโอกาสที่คู่กรณีและสาธารณะจะสามารถทราบและเปรียบเทียบข้อวินิจฉัย 



 

 

๑๙ 

 
และเหตุผลของตุลาการผู้แถลงคดีกับค าพิพากษาขององค์คณะได้ ซึ่งจะเท่ากับเป็นการถ่วงดุลการใช้ 
อ านาจของตุลาการได้เป็นอย่างดี โดยกลไกทางวิธีพิจารณาคดี นอกจากนั้น การให้มีระบบการเสนอ
ค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดียังช่วยส่งเสริมให้องค์คณะใช้อ านาจตัดสินคดีได้อย่างรอบคอบ
และถูกต้องมากขึน้ 

 สรุป 

 โดยสรุป บทนี้ ได้กล่าวด้วยบทบาทของศาลปกครองในการควบคุมความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ซึ่งแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นและความมีประสิทธิภาพ  
ในการควบคุมการกระท าทางปกครองโดยองค์กรตุลาการหรือศาล และเมื่อได้มีการประกาศใช้  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ได้มีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเป็นศาล 
อีกระบบเพ่ือพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะ และต่อมาได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้ง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองได้สร้างและพัฒนาวิธีพิจารณา 
คดี่ปกครองขึ้นเพ่ือให้มีความเหมาะสมและสอดคล้องกับลักษณะพิพาททางปกครอง ซึ่งมีลักษณะส าคัญ 
ของวิธีพิจารณาคดีปกครอง เช่น ระบบไต่สวน กระบวนพิจารณาท าเป็นลายลักษณ์อักษร วิธีพิจารณา 
มีกลไกในการตรวจสอบถ่วงดุลการปฏิบัติหน้าที่ของตุลาการ มีวิธีพิจารณาที่ค านึงถึงการคุ้ มครอง
ประโยชน์สาธารณะและสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไปพร้อมกัน เป็นต้น ท าให้มีความเหมาะสมกับ 
ลักษณะของข้อพิพาท เป็นการช่วยคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 



บทที่  ๔ 

การคุ้มครองสิทธเิสรภีาพของประชาชนโดยศาลปกครอง 

อ านาจหน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้ถูกน ามาปฏิบัติให้เห็นเป็นรูปธรรม 
โดยการพิจารณาพิพากษาคดีตามอ านาจหน้าที่ของศาลปกครอง เริ่มข้ึนทันทีที่ศาลปกครองเปิดท าการ
เป็นวันแรกในวันที่ ๙ มีนาคม ๒๕๔๔ คดีแรกที่เข้าสู่ศาลปกครอง คือคดีหมายเลขด าที่ ๑/๒๕๔๔  
โดยเป็นคดีพิพาทระหว่างนายทองแดง อินอิว ที่ ๑ กับพวกรวม ๖๙ คน กับนายอ าเภอพรหมพิราม 
(จังหวัดพิษณุโลก) ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย และในระยะเวลาที่ผ่านมา ๑๗ ปี ศาลปกครองได้มีแนวค าวินิจฉัยที่ส าคัญเกี่ยวกับ 
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ดังนี้ 

๑.  แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับเงื่อนไขการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองนั้น มาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองฯ ก าหนดว่า ต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดที่อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครองตามมาตรา ๙ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติ 
ข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๗๒ ซึ่งมีแนวค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการเป็นผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีท่ีน่าสนใจ ดังนี้ 

๑) กรณีถือว่าเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดี 
๑.๑) แม้ผู้ ฟูองคดีจะทราบข้อก าหนดของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

ที่จะจัดการเรียนการสอนระดับปริญญาตรีทั้งหมดที่ศูนย์รังสิตในระเบียบการคัดเลือกบุคคลเข้าศึกษา
ของสถาบันอุดมศึกษาตั้งแต่ในขณะสมัครเข้าศึกษา และต่อมาเมื่อผู้ ฟูองคดีเข้าเป็นนักศึกษา  
ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์แล้ว สภามหาวิทยาลัยก็ได้มีมติก าหนดให้นักศึกษา ชั้นปีที่ ๑ เรียนที่
ศูนย์รังสิตก็ตาม ผู้ฟูองคดีก็สามารถน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองได้หากผู้ ฟูองคดีเห็นว่า ศูนย์รังสิต 
ยังไม่มีความพร้อมในการจัดการเรียนการสอนอย่างมีประสิทธิภาพ การก าหนดให้ผู้ ฟูองคดี  
ต้องไปเรียนที่ศูนย์รังสิตซึ่งยังไม่มีความพร้อมดังกล่าวจึงเป็นการจ ากัดสิทธิเสรีภาพทางการศึกษา  
และท าให้การเรียนการสอนไม่มีประสิทธิภาพอันส่งผลกระทบต่อคุณภาพของการศึกษา ผู้ฟูองคดี 
จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากมติของสภามหาวิทยาลัยและมติของที่ประชุม 
คณบดีมหาวิทยาลัยดังกล่าวตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๓๕/๒๕๔๖) 

๑.๒) ข้อบั งคับกองบัญชาการต า รวจนครบาลว่าด้วยแก้ ไขเ พ่ิมเติม 
การก าหนดให้รถเดินทางเดียว และการใช้ทางเดินรถส าหรับรถบางประเภทในถนนเพชรบุรี 
กรุ ง เทพมหานคร พ.ศ.  ๒๕๔๐ ซึ่ งออกโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๓๙ (๔) และ (๑)  



 

 

๒ 

 
แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ประกอบกับค าสั่งกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แต่งตั้ง 
เจ้าพนักงานจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ย่อมมีผลใช้บังคับกับบุคคลทั่วไปที่ขับรถประเภทที่ก าหนด 
ในข้อบังคับผ่านเส้นทางนั้น โดยเจ้าพนักงานจราจรอาจว่ากล่าวตักเตือนหรือปรับผู้ฝุาฝืนได้  
ตามพระราชบัญญัติข้างต้น ข้อบังคับดังกล่าวจึงเป็นกฎตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และโดยที่พระราชบัญญัติทั้ง ๒ ฉบับ ไม่ได้ก าหนดขั้นตอนหรือ
วิธีการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายจากกฎไว้ ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรือ 
ตกอยู่ในบังคับของกฎดังกล่าวจึงมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลได้โดยไม่ต้องอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๒/๒๕๔๖) 

๑.๓) ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ไม่อนุมัติให้ผู้ฟูองคดีเบิกค่าเช่าบ้าน เป็นค าสั่ง
ทางทางปกครอง และมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ บัญญัติให้ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่งทางปกครองจะน าคดี
มาฟูองต่อศาลปกครองได้ต่อเมื่อได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยยื่นอุทธรณ์ค าสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา ๔๔แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และได้มี 
การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้น
ก าหนดเสียก่อน เมื่อผู้ฟูองคดีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ออกค าสั่ง การที่อ้างว่าได้ยื่นอุทธรณ์ต่อประธาน  
อ.ก.ค. กรมสามัญศึกษาแล้วนั้น นอกจากเป็นการกระท าหลังจากที่ยื่นฟูองคดีแล้วยังไม่เป็นการ  
ยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ออกค าสั่ง ตามนัยมาตรา ๔๔ ประกอบกับมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ อีกด้วย จึงมีค าสั่งไม่รับค าฟูองของผู้ฟูองคดีไว้พิจารณา (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๒๓๙/๒๕๔๕) 

๑.๔) เมื่อพิจารณาจากค าฟูองเห็นว่าผู้ ฟูองคดีมีเจตนาจะฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒ 
(กระทรวงการคลัง) เพียงหน่วยงานเดียว ซึ่งคดีนี้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
จากหนังสือของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ที่แจ้งเวียนให้ส่วนราชการทราบและถือเป็นแนวทางปฏิบัติในการ 
เบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้านข้าราชการ ซึ่งหนังสือแจ้งเวียนดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการ
ทั่วไปที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ก าหนดขึ้นเพ่ือให้ทุกส่วนราชการยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติในการเบิกจ่าย 
เงินค่าเช่าบ้านข้าราชการ จึงมีลักษณะเป็นกฎที่มิได้ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบ 
ของคณะรัฐมนตรี เมื่อผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากหนังสือเวียนดังกล่าว จึงมีสิทธิ
ยื่นค าฟูองต่อศาลปกครองชั้นต้นได้ทันที โดยไม่จ าเป็นต้องยื่นอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก่อน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๘/๒๕๔๔) 

๑.๕) ผู้ฟูองคดีทั้งสี่น าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองเพ่ือให้ผู้ถูกฟูองคดียกเลิก
โครงการปลูกยางพาราในที่ดินที่สงวนไว้เป็นที่สาธารณะประจ าหมู่บ้านส าหรับให้ประชาชนใช้  
เลี้ยงสัตว์ ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ การใช้ที่ดินดังกล่าวจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของราษฎร เมื่อผู้ฟูองคดีที่ ๒  
และผู้ฟูองคดีที่ ๔ เป็นราษฎรในหมู่บ้านผาขาว ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิใช้ประโยชน์จากที่ดินดังกล่าวได้  



 

 

๓ 

 
การที่ผู้ฟูองคดีทั้งสองใช้ที่ดินนั้นเพ่ือประโยชน์ในการเก็บพืชผักมาประกอบอาหาร หรือเก็บกิ่งไม้ 
มาท าฟืนถือว่าเป็นประโยชน์จากที่ดินดังกล่าวเช่นกัน เมื่อผู้ถูกฟูองคดีจัดท าโครงการปลูกยางพารา  
ในที่ดินพิพาทอันเป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีทั้งสองไม่สามารถใช้ประโยชน์จากที่ดินนั้นได้ ผู้ฟูองคดีทั้งสอง
ย่อมเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองฯ ที่มีสิทธิน าคดีนี้มาฟูองต่อศาลปกครองได้ (ค าสั่ ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๓๔/๒๕๔๘) 

๑.๖) ผู้ฟูองคดีเป็นส่วนหนึ่งของปวงชนชาวไทยซึ่งเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตย
และเป็นผู้ใช้บริการจากการด าเนินการของบริษัท แอดวานซ์อินโฟร์ เซอร์วิส จ ากัด (มหาชน)  
ผู้รับสัมปทานจากผู้ถูกฟูองคดีทั้งสาม แม้ไม่ปรากฏว่าผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ในขณะหรือก่อนฟูองคดีนี้ แต่สัมปทานที่บริษัทท้ังสามได้รับไปเพ่ือด าเนินการสื่อสารนั้น มีโอกาสล่วงรู้
ความลับเกี่ยวกับการสื่อสารของผู้ใช้บริการ หากกิจการดังกล่าวตกไปอยู่ในอ านาจบริหารจัดการของ
บุคคลต่างด้าวอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายได้ 
ในอนาคตและอาจเป็นภัยต่อความมั่นคงของประเทศ ผู้ฟูองคดีจึงอยู่ในฐานะเป็นผู้อาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสาม 
ซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครองที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการก ากับดูแลเกี่ยวกับการให้หรือ  
บอกเลิกสัมปทานที่บริษัททั้งสามได้รับไปด าเนินการ และหากข้อเท็จจริงเป็นไปตามที่ผู้ฟูองคดีกล่าวอ้างว่า
บริษัทผู้รับสัมปทานทั้งสามได้ขายหุ้นส่อไปในทางให้บุคคลต่างด้าวเข้ามามีบทบาทและมีอ านาจในการ
บริหารกิจการที่ได้รับสัมปทาน และผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามมิได้ด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้อง เพ่ือปูองกัน
ความเสียหาย อันอาจจะเกิดขึ้นกับผู้ฟูองคดีในฐานะผู้ใช้บริการในกิจการที่บริษัททั้งสามได้รับ
สัมปทานอาจถือได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามเป็นหน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ผู้ฟูองคดีเป็นบุคคลผู้มีสิทธิฟูองคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๕/๒๕๔๙) 

๑.๗) กฎกระทรวงว่าด้วยข้อก าหนดเกี่ยวกับการออกใบอนุญาตขายสุราและ
การขายสุราส าหรับผู้ได้รับใบอนุญาตขายสุราประเภทที่ ๓ ถึงประเภทที่ ๗ พ.ศ. ๒๕๔๘ โดยมีเนื้อหา
ความก าหนดให้สถานที่ขายสุราต้องไม่ตั้งอยู่ในบริเวณสถานีบริการน้ ามัน และต้องไม่ขายสุรา 
ในบริเวณสถานีบริการน้ ามันเชื้อเพลิง กฎกระทรวงดังกล่าวส่งผลกระทบต่อการประกอบอาชีพ 
ของผู้ฟูองคดี ซึ่งเป็นผู้เคยได้และได้รับใบอนุญาตให้จ าหน่ายสุรา ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้ได้รับผลกระทบ
และได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  
และในการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายดังกล่าว จ าต้องมีค าสั่งเพิกถอนกฎกระทรวง
ดังกล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.๓๖/๒๕๕๑) 

๑.๘) การที่ส านักงานที่ดินออกโฉนดที่ดินให้แก่ผู้ ฟูองคดีโดยมีรูปแผน 
ที่ไม่ถูกต้องกับเนื้อที่ในโฉนดที่ดินและสารบัญจดทะเบียนโฉนดที่ดิน กรณีย่อมถือได้ว่าผู้ฟูองคดี 
เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  



 

 

๔ 

 
และมีสิทธิฟูองคดีเพ่ือขอให้ศาลปกครองเพิกถอนรูปแผนที่ในโฉนดที่ดินของผู้ ฟูองคดีเ พ่ือให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีแก้ไขรูปแผนที่ในโฉนดที่ดินดังกล่าวให้ถูกต้องต่อไป (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๓๑๕/๒๕๕๑) 

๑.๙) เมื่อผู้ฟูองคดีที่ ๒ และผู้ฟูองคดีที่ ๔ เป็นเจ้าของที่ดินตามหลักฐาน 
โฉนดที่ดิน ส่วนผู้ฟูองคดีท่ี ๓ ถือครองที่ดินตามหลักฐานหนังสือแสดงการท าประโยชน์ (น.ค.๓) การที่
ส านักงานธนารักษ์พ้ืนที่อุตรดิตถ์ (ผู้ถูกฟูองคดี) ประกาศว่าที่ดินดั งกล่าวเป็นที่ราชพัสดุ และให้ 
ผู้ฟูองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔ ท าสัญญาเช่าที่ดินพิพาทกับส านักงานธนารักษ์พ้ืนที่อุตรดิตถ์ จึงก่อให้เกิด 
การกระทบสิทธิต่อผู้ฟูองคดีทั้งสามโดยตรง ถือได้ว่าผู้ฟูองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔ เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ ยงได้  ที่มีสิทธิ ฟูองคดีนี้ 
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนการเป็นที่ราชพัสดุได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๐/๒๕๕๑) 

๑.๑๐) การที่คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลางมีมติให้ก าหนด 
(ปรับปรุง) อัตราค่าโดยสารรถโดยสารประจ าทางหมวด ๑ ในเขตกรุงเทพมหานคร และจังหวัด
ใกล้เคียงที่มีเส้นทางต่อเนื่อง และหมวด ๔ กรุงเทพมหานคร ย่อมเป็นผลโดยตรงที่ท าให้ผู้ใช้บริการ 
รถโดยสารประจ าทางต้องจ่ายค่าโดยสารสูงขึ้น เมื่อผู้ฟูองคดีเป็นประชาชนผู้ใช้บริการรถโดยสาร
ประจ าทาง กรณีจึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อน 
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากมติดังกล่าวจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๕/๒๕๕๑) 

๑.๑๑) เมื่อผู้ฟูองคดีได้ซื้อเอกสารประกวดราคาเพ่ือเข้าประมูลงานก่อสร้าง
อาคารตามเอกสาร แต่ในวันเสนอราคาด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ผู้ฟูองคดีไม่ประสงค์จะเสนอ
ราคาและขอคืนหนังสือสัญญาค้ าประกัน (หลักประกันซอง) แต่ไม่สามารถขอคืนหนังสือสัญญา  
ค้ าประกันได้ โดยอ้างว่าผู้ฟูองคดีท าผิดตามเงื่อนไขเอกสารประกวดราคาจ้างด้วยวิธีก ารทาง
อิเล็กทรอนิกส์ การที่เอกสารประกวดราคาจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ดังกล่าวก าหนดเงื่อนไข  
ให้มีการยึดหลักประกันซองของผู้มีสิทธิเสนอราคาในกรณีต่างๆ จึงก่อความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
แก่ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นผู้ซื้อเอกสารประกวดราคาจ้างด้วยวิธีการทางอิเล็กทรอนิกส์ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิ 
ฟูองคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๔/๒๕๕๑) 

๑.๑๒) การที่คณะกรรมการด าเนินการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์
พิจารณาให้ผู้ฟูองคดีเป็นผู้ไม่ผ่านการคัดเลือกให้เข้าเป็นผู้มีสิทธิเสนอราคาตามประกาศเทศบาล  
ต าบลสูงเนิน เรื่อง ประมูลจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์โครงการติดตั้งสัญญาณไฟจราจรในเขต
เทศบาลต าบลสูงเนิน ซึ่งก าหนดคุณลักษณะทางเทคนิคของสัญญาณไฟจราจรว่า เครื่องควบคุม
สัญญาณไฟจราจร เครื่องนับเวลาถอยหลังของสัญญาณไฟจราจรและดวงโคมสัญญาณไฟจราจร  
ต้องได้รับการจดทะเบียนผลิตภัณฑ์จากส านักงานมาตรฐานผลิตภัณฑ์ อุตสาหกรรม (มอก.) ผู้ฟูองคดี
จึงเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจาก
การกระท าดังกล่าว ที่จะขอให้เพิกถอนค าสั่งของคณะกรรมการด าเนินการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ 



 

 

๕ 

 
ที่ไม่ประกาศรายชื่อผู้ฟูองคดีเป็นผู้ผ่านการคัดเลือก เนื่องจากมีคุณลักษณะทางเทคนิคของสัญญาณไฟจราจร
ไม่ครบถ้วน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๑๒/๒๕๕๑) 

๑.๑๓) ค าสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายใน
เวลาที่ก าหนดถือได้ว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมีผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ผู้รับค าสั่ง 
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวย่อมเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย  
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องมาจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครองที่จะมีสิทธิน าคดีมาฟูอง
ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๐๐/๒๕๕๑) 

๑.๑๔) กรณีท่ีเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารข้างเคียงท าการดัดแปลงอาคาร 
ตั้งเสาเหล็กมุงหลังคาอลูมิเนียมโครงเหล็กปกคลุมด้านหน้าอาคารโดยไม่ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วย
การควบคุมอาคาร แต่ผู้อ านวยการเขตพญาไทไม่ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคด ี
เมื่อผู้ฟูองคดีเป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารที่ความเป็นอยู่หรือการใช้สอยที่ดินหรืออาคาร  
ถูกกระทบกระเทือนเนื่องจากการก่อสร้างดังแปลงอาคารพิพาท อีกทั้งการก่อสร้างดัดแปลงท าให้  
ถนนซอยคับแคบเป็นอุปสรรคต่อการสัญจรเข้าออก ซึ่งผู้ฟูองคดีจ าเป็นต้องอาศัยถนนซอยเข้าออก 
โดยผ่านอาคารดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่มีสิทธิฟูองคดีต่อ 
ศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๖๙-อ.๔๗๐/๒๕๕๑) 

๑.๑๕) ผู้ ฟูองคดีซึ่ ง เป็นประชาชนคนไทยมีหน้ าที่ตามบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ซึ่งก าหนดให้บุคคลมีหน้าที่รักษาผลประโยชน์
ของชาติและปฏิบัติตามกฎหมาย ฟูองว่า กรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ น าเสนอ  
ร่างแถลงการณ์ร่วมไทยกับกัมพูชา กรณีขอขึ้นทะเบียนปราสาทเขาพระวิหารเป็ นมรดกโลก 
ของประเทศกัมพูชาพร้อมแผนที่แนบท้าย และคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบกับแถลงการณ์ร่วม 
ไทย-กัมพูชา โดยมอบหมายให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศเป็นผู้ลงนามในแถลงการณ์ร่วม
ไทย-กัมพูชา โดยมิได้มีการจัดให้ข้อมูลแก่ประชาชนเพ่ือสามารถเข้าถึงรายละเอียดของแถลงการณ์
ร่วม รวมทั้งมิได้มีการเสนอเพ่ือได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนที่ลงนามในแถลงการณ์ร่วม  
อันเป็นการกระท าที่กระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ฟูองคดีและประชาชนโดยรวม และการฟูองคดี  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของชาติ ปกปูองอาณาเขตดินแดน อ านาจอธิปไตยของประเทศไทย 
ซึ่งรวมถึงสิทธิของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ เมื่อแถลงการณ์ดังกล่าวมีผลกระทบก่อให้เกิด  
ความผูกพันต่อประชาชนจึงขอให้ศาลเพิกถอนการจัดท าแถลงการณ์ร่วมดังกล่าว รวมทั้งมีค าสั่ง 
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ยุติความผูกพันตามแถลงการณ์ร่ วมดังกล่าวต่อประเทศ
กัมพูชาและองค์การยูเนสโก ดังนั้น จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากการกระท าของรัฐมนตรี  
ว่าการกระทรวงการต่างประเทศ และคณะรัฐมนตรี ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  
๕๔๗/๒๕๕๑) 



 

 

๖ 

 
๑.๑๖) การที่คณะกรรมการการเลือกตั้งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ใช้

ประกอบการพิจารณาออกค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีพ้นจากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดชลบุรี
ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร ผู้ฟูองคดีย่อมเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติในการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของราชการ  
ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองขอให้ศาลมีค าสั่งให้คณะกรรมการการเลือกตั้งเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
ที่ใช้ประกอบการออกค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีพ้นจากต าแหน่งกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวัดชลบุรีได้ 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๓๐/๒๕๕๑) 

๑.๑๗) กรณีที่ผู้อ านวยการเขตธนบุรีไม่ด าเนินการตามกฎหมายกับผู้ร้องสอด
ที่ก่อสร้างอาคารโดยฝุาฝืนกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ท าให้ผู้ฟูองคดีซึ่งพักอาศัยติดกันกับ
อาคารของผู้ร้องสอดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการก่อสร้างอาคารดังกล่าว กรณีเช่นนี้  
ถือได้ว่าผู้อ านวยการเขตธนบุรีละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ผู้ฟูองคดีจึงเป็น 
ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้  
อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท าของผู้อ านวยการเขตธนบุรี ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิ
ฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๖๒/๒๕๕๑) 

๑.๑๘) การที่เทศบาลต าบลท่าโขลงก่อสร้างโครงเหล็กหลังคามุงกระเบื้อง 
เพ่ือจัดท าเป็นตลาดขึ้นบริเวณด้านหน้าอาคารของผู้ฟูองคดี มีระดับความสูงมากกว่าอาคารของผู้ฟูองคดี
โดยบดบังหน้าอาคารของผู้ฟูองคดี ถึงแม้ว่าเทศบาลต าบลท่าโขลงจะได้จัดระเบียบตลาดที่อยู่ใน 
โครงหลังคาและเว้นช่องทางเข้าออกอาคารสู่ถนนให้รถยนต์สามารถแล่นผ่านหลังคาตลาดได้  
แต่โดยสภาพของตลาดสดที่มีผู้คนและยานพาหนะคับคั่งย่อมท าให้ผู้ฟูองคดีไม่ได้รับความสะดวก  
ในการเข้าออกอาคารที่ใช้พักอาศัยและค้าขายและอาจส่งผลกระทบต่อการค้าขายในอาคารดังกล่าวได้ 
ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย อันเนื่องจากการปลูกสร้างโครงหลังคาของเทศบาล
ต าบลท่าโขลงและมีสิทธิฟูองคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๑๖/๒๕๕๑) 

๑.๑๙) การที่ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติไม่เสนอชื่อผู้ฟูองคดีต่อคณะกรรมการ
ข้าราชการต ารวจ เ พ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้ งให้ผู้ ฟูองคดีด ารงต าแหน่ง  
รองผู้บัญชาการ ทั้งที่คณะกรรมการข้าราชการต ารวจได้มีข้อสังเกตเกี่ยวกับผู้ฟูองคดีไว้แล้วว่า  
ในการพิจารณาแต่งตั้งครั้งต่อไป หากมีต าแหน่งว่างที่เหมาะสม เห็นควรด าเนินการคัดเลือกแต่งตั้ง
ข้าราชการต ารวจหลายรายให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้น ซึ่งมีชื่อผู้ ฟูองคดีรวมอยู่ด้วย และการที่
คณะกรรมการข้าราชการต ารวจได้มีมติเห็นชอบในการแต่งตั้งข้าราชการต ารวจให้ด ารงต าแหน่ง  
รองผู้บัญชาการตามรายชื่อที่ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติเสนอ โดยมิได้มีการทักท้วงและด าเนินการ  
ให้เป็นไปตามข้อสังเกตดังกล่าว เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหายโดยไม่ได้รับการพิจารณา
แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งสูงขึ้นตามสิทธิที่ผู้ฟูองคดีจะพึงมีพึงได้ตามกฎหมาย ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย เนื่องจากไม่ได้รับการพิจารณาแต่งตั้งดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิ



 

 

๗ 

 
ฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๑๓/๒๕๕๑) 

๑.๒๐) ค าขอให้มีศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้หน่วยงานทางปกครอง
ด าเนินการสอบสวนทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้กระท าความผิด นอกจากจะไม่มีผลเป็นการเยียวยา
ความเดือดร้อนหรือเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับแล้ว ยังเป็นเรื่องที่มิได้อยู่อ านาจของศาลปกครอง 
ที่จะออกค าบังคับให้ได้อีกด้วย เนื่องจากมาตรา ๗๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  
มิได้ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับให้ด าเนินการทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ซึ่งถูกฟูองคดีได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๑๘/๒๕๕๑และท่ี ๔๑๐/๒๕๕๑) 

๑.๒๑) การที่จะลงโทษทางวินัยแก่ เจ้าหน้าที่ของรัฐคนใดเป็นเรื่องที่
ผู้บังคับบัญชาจะใช้ดุลพินิจด าเนินการตามที่เห็นสมควรตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายเกี่ยวกับ
วินัยก าหนดไว้  ศาลปกครองไม่อาจก าหนดค าบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๙๔/๒๕๕๑) 

๑.๒๒) การที่ผู้ฟูองคดียื่นหนังสือร้องทุกข์ค าสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนข้าราชการ
ต่อผู้ว่าราชการจังหวัดเมื่อพ้นระยะเวลา ๓๐ วัน ตามกฎ ก.พ. ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ว่าด้วยการร้องทุกข์และ 
การพิจารณาเรื่องร้องทุกข์ฯ แต่ปรากฏว่าที่ประชุม อ.ก.พ. จังหวัดได้ประชุมและมีมติเกี่ยวกับเรื่องที่ 
ผู้ฟูองคดีร้องทุกข์แล้ว กรณีจึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการส าหรับการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนดไว้ตามนัยมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๓๗/๒๕๕๑) 

๑.๒๓) การที่อธิบดีกรมทางหลวงได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ฟูองคดีไปรับเงินค่าแทน
แทนที่ดินที่ถูกเวนคืน พร้อมแจ้งด้วยว่าหากไม่พอใจในจ านวนเงินค่าทดแทน ผู้ฟูองคดีมีสิทธิอุทธรณ์
ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมได้ภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือโดยมิได้ก าหนด 
เงินค่าทดแทนส าหรับที่ดินส่วนที่เหลืออันราคาลดลงด้วย เมื่อผู้ฟูองคดีเห็นว่าไม่เป็นธรรม จึงได้
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมว่าจากการเวนคืนท าให้ที่ดินของผู้ ฟูองคดีได้รับ  
ความเสียหาย เนื่องจากที่ดินส่วนที่เหลือไม่เพียงพอต่อการปลูกสร้างที่อยู่อาศัยตามแบบที่มีอยู่ได้ 
ขอให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมจัดหาพ้ืนที่ในท าเลและขนาดที่ใกล้เคียงกันเพ่ือทดแทนหรือ  
จัดเงินชดเชยเพ่ิมเติมให้ผู้ฟูองคดีตามราคาตลาดในปัจจุบัน และตามเนื้อที่ที่เสียประโยชน์ กรณีถือว่า  
ผู้ฟูองคดีได้อุทธรณ์ค่าทดแทนส าหรับที่ดินที่เหลือจากการเวนคืนอันราคาลดลงตามมาตรา ๒๑ วรรคสาม 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ อันเป็นการด าเนินการตามขั้นตอน
หรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๕๒๘/๒๕๕๑) 

๑.๒๔) โดยที่ดินรถไฟเป็นทรัพย์สินของผู้ถูกฟูองคดีซึ่งมีสถานะพิเศษ 
เนื่องจากเป็นที่ดินที่ได้มาโดยบทบัญญัติของกฎหมาย มิได้เกิดจากการตกลงซื้อขายด้วยใจสมัคร  
บนพ้ืนฐานแห่งความเสมอภาค ด้วยเหตุนี้ การที่ผู้ถูกฟูองคดีจะน าที่ดินดังกล่าวไปจัดหาประโยชน์  



 

 

๘ 

 
เพ่ือพัฒนาทรัพย์สิน ให้เกิดประโยชน์และเพ่ิมพูนรายได้เพ่ือความเจริญของกิจการรถไฟและเพ่ือ
ประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน ตามนัยมาตรา ๖ (๒) ประกอบกับมาตรา ๙ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ขั้นตอนและวิธีการ 
ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายและระเบียบของผู้ถูกฟูองคดี ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตาม มาตรา ๙  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดไว้ เช่น ระเบียบการรถไฟแห่งประเทศไทยว่าด้วยการจัดหา
ประโยชน์ในทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีจึงหาได้มีดุลพินิจอิสระ 
ในการน าที่ดินรถไฟไปจัดหาประโยชน์ได้ดังเช่นเอกชนทั่วไปแต่อย่างใดไม่ 

๑.๒๕) ข้อพิพาทในคดีนี้มีมูลเหตุสืบเนื่องมาจากการใช้อ านาจเวนคืนที่ดิน 
ของผู้ฟูองคดี ซึ่งเป็นการใช้อ านาจมหาชนที่กระทบกระเทือนต่อสิทธิในทรัพย์สินของบุคคล และการที่
ผู้ถูกฟูองคดีจะอนุญาตให้เช่าที่ดินรถไฟหรือไม่ ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา ๖ (๒) และ (๓) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พุทธศักราช ๒๔๖๔ และมาตรา ๙ (๒)  
แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.๒๔๙๔ ประกอบกับระเบียบต่างๆ ซึ่งออกโดย
อาศัยอ านาจตามความในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งต้องค านึงถึงประโยชน์ของรัฐ
และประชาชนและเพ่ือความปลอดภัย เมื่อผู้ฟูองคดีขอเช่าที่ดินบริเวณพิพาทจากผู้ถูกฟูองคดี  
เพ่ือเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการถูกเวนคืนที่ดิน แต่ผู้ถูกฟูองคดีมีหนังสือลงวันที่  
๑๙ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๓ แจ้งไม่อนุญาตให้ผู้ฟูองคดีเช่าเพ่ือเปิดทางเข้าออก กรณีจึงเป็นการใช้อ านาจ
ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ มิใช่เป็นการใช้สิทธิในฐานะเอกชนซึ่งเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินโดยทั่วไป 
ดังนั้น ข้อพิพาทระหว่างผู้ฟูองคดีกับผู้ถูกฟูองคดีในคดีนี้ จึงเป็นข้อพิพาทอันเนื่องมาจากการใช้อ านาจ
ทางปกครองตามมาตรา ๒๒๓ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) 
และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และการที่ผู้ฟูองคดีมีค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือ
ค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดี ท าการจดทะเบียนท าสัญญาเช่าที่ดินบริเวณแนวทางรถไฟสายบางซื่อ–คลองตัน 
(ริมถนนรัชดาภิเษก) แปลงที่ ๖๖ (บางส่วน) ขนาดกว้าง ๑๒ เมตร ยาว ๔๐ เมตร เป็นระยะเวลา  
๓๐ ปี เป็นการขอให้ศาลแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีที่เกิดจาก
การใช้อ านาจเวนคืนที่ดินของผู้ฟูองคดี ซึ่งศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับได้ ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง 
(๑) และ (๓) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งไม่รับค าฟูองไว้พิจารณา  
เพราะเห็นว่ามิใช่เป็นคดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองและให้จ าหน่ายคดีออกจาก
สารบบความนั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย จึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น  
และให้ศาลปกครองชั้นต้นด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปตามรูปคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  
๓๗๗/๒๕๕๓) 

๑.๒๖) ผู้ฟูองคดีได้ขอออกโฉนดที่ดินแปลงพิพาทกับศูนย์อ านวยการเดิน
ส ารวจออกโฉนดที่ดิน จังหวัดชลบุรี – ปราจีนบุรี – สระแก้ว โดยได้มีการเดินส ารวจรังวัดแล้วเมื่อวันที่ 
๓๐ มิถุนายน ๒๕๕๑ แต่ผู้ถูกฟูองคดีในฐานะผู้ปกครองท้องที่ไม่ไประวังแนวเขตและรับรองแนวเขต
ที่ดิน ท าให้ผู้ฟูองคดีไม่สามารถออกโฉนดที่ดินแปลงดังกล่าวได้ ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองขอให้ศาล  



 

 

๙ 

 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีไประวังแนวเขตและรับรองแนวเขตที่ดินในการขอออกโฉนด
ที่ดินแปลงดังกล่าว คดีนี้จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจาก
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การที่ผู้ถูกฟูองคดี 
ซึ่งมีหน้าที่ตามมาตรา ๑๒๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พุทธศักราช ๒๔๕๗ 
และข้อ ๔ (๒) ประกอบกับข้อ ๕ (๒) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษา 
และคุ้มครองปูองกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๔ ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
กลับละเลยต่อหน้าที่ ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดี
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  
๕๓๕/๒๕๕๓) 

๑.๒๗) ผู้ถูกฟูองคดี เป็นสถาบันอุดมศึกษาเอกชน ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ได้รับ
มอบหมายให้ด าเนินกิจการบริการสาธารณะด้านการศึกษาอันเป็นกิจการทางปกครองและใช้อ านาจ
ทางปกครองในการด าเนินกิจการดังกล่าวตามมาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติสถาบันอุดมศึกษาเอกชน 
พ.ศ. ๒๕๔๖ ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีจึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ ทั้งนี้ก็เฉพาะแต่ในกรณีที่กระท าการในการด าเนินกิจการทางปกครองและใช้
อ านาจทางปกครองในการด าเนินกิจการดังกล่าวตามกฎหมายเท่านั้น คดีนี้ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ถูกฟูองคดี
บอกเลิกสัญญาจ้างกับผู้ฟูองคดีตามค าสั่ง มหาวิทยาลัยนอร์ท – เชียงใหม่ เรื่อง ให้อาจารย์พ้นจาก
ต าแหน่ง ลงวันที่ ๒๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๘ โดยผู้ฟูองคดีมิได้กระท าความผิด ซึ่งมิได้จ่ายสินจ้าง 
แทนการบอกเลิกจ้างล่วงหน้าและค่าชดเชย ให้แก่ผู้ฟูองคดีให้ครบถ้วนเป็นการเลิกจ้างโดยไม่เป็นธรรม
ขอให้ผู้ถูกฟูองคดีใช้เงินให้แก่ผู้ฟูองคดี เมื่อผู้ถูกฟูองคดีท าสัญญาจ้างให้ผู้ฟูองคดีปฏิบัติหน้าที่ 
ในต าแหน่งอาจารย์มีหน้าที่ให้การศึกษาหรือท าการสอบแก่นักศึกษาในหน่วยงานของผู้ถูกฟูองคดี  
จึงเป็นสัญญาทางปกครองที่มีลักษณะเป็นสัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ ตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว เมื่อผู้ถูกฟูองคดีได้บอกเลิกสัญญาจ้างกับผู้ฟูองคดี โดยผู้ฟูองคดีมีข้อโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาดังกล่าว กรณีจึงมีเหตุแห่งการฟูองคดีเกิดจากสัญญาทางปกครอง คดีจึงเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  
การที่ผู้ถูกฟูองคดีบอกเลิกสัญญากับผู้ฟูองคดีโดยมีค าสั่งมหาวิทยาลัยนอร์ท – เชียงใหม่ ดังกล่าว  
เป็นเพียงรูปแบบในการบอกสัญญาจ้าง มิได้ท าให้เหตุแห่งการฟูองคดีเปลี่ยนแปลงไปเป็นคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่ ง  
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เมื่อผู้ฟูองคดีมีข้อโต้แย้ง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองและการยุติข้อโต้แย้งจ าต้องมีค าบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๓) แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๓๗๓/๒๕๕๓)  

๑.๒๘) คดีนี้แม้เหตุแห่งการฟูองคดีจะสืบเนื่องมาจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
มีค าสั่งอนุญาตให้นาย อ.ก่อสร้างอาคารโรงเรียนเลี้ยงสัตว์เ พ่ือใช้เป็นสถานที่เพาะเลี้ยงสุกร  



 

 

๑๐ 

 
โดยไม่ด าเนินการจัดท าประชาชนหรือประชาพิจารณ์ให้ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิ บสองคนและประชาชน 
ในท้องถิ่นลงมติว่าสมควรประกอบกิจการดังกล่าวหรือไม่ก็ตาม แต่การอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร
โรงเรือนดังกล่าวจะน าไปสู่การเพาะเลี้ยงสุกร ซึ่งการประกอบกิจการดังกล่าวเป็นที่ประจักษ์โดยทั่วไป
ว่าก่อให้เกิดน้ าเสีย สิ่งปฏิกูล ตลอดจนกลิ่นและเสียง ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม  
โดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ก าหนดให้การเลี้ยงสุกร  
เป็นแหล่งก าเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยน้ าเสียลงสู่แหล่งน้ าสาธารณะหรือออกสู่
สิ่งแวดล้อม และก าหนดมาตรฐานควบคุมการระบายน้ าทิ้งจากแหล่งก าเนิดมลพิษประเภทการเลี้ยง
สุกร ตามประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ลงวันที่ ๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๘  
เรื่อง ก าหนดให้การเลี้ยงสุกรเป็นแหล่งก าเนิดมลพิษที่จะต้องถูกควบคุมการปล่อยน้ าเสียลงสู่แหล่งน้ า
สาธารณะหรือออกสู่สิ่งแวดล้อม และเรื่อง ก าหนดมาตรฐานควบคุมการระบายน้ าทิ้งจากแหล่งก าเนิด
มลพิษประเภทการเลี้ยงสุกรตามล าดับ ประกอบกับ ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสองคนอยู่อาศัยและประกอบ
อาชีพเกษตรกรรมในท้องที่ต าบลนาเริก อ าเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี อันเป็นชุมชนท้องถิ่นของ  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสองคนจึงมีสิทธิมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้
ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุล  
และยั่งยืน ทั้งนี้เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตราย  
ต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตนและสิทธิดังกล่าวย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ตามความเหมาะสม ตามมาตรา ๖๖ และมาตรา ๖๗ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสองคนจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหาย โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้นการกระท า 
ของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายนั้น ต้องมี 
ค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่ออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารโรงเรือนเลี้ยงสัตว์
เพ่ือใช้เป็นสถานที่เพาะเลี้ยงสุกร และให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองด าเนินการจัดท าประชาคมและ 
ประชาพิจารณ์ต่อไป ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๑) และ (๒) แห่ง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  
ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสองคนจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๙๖/๒๕๕๕)  

๑.๒๙) ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนฟูองว่า กระบวนการด าเนินการเพ่ือจัดซื้อ
ไฟฟูาโครงการเขื่อนไซยะบุรี ในขั้นตอนต่าง ๆ ที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งห้าได้กระท ามาแล้วไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมาย ซึ่งเมื่อพิจารณาค าขอท้ายฟูองแล้วเห็นว่า ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนมีความประสงค์ 
อันแท้จริง คือ ต้องการให้ศาลปกครองมีค าบังคับให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งห้าปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ 
กฎหมาย และมติของรัฐบาล รวมทั้งการแจ้งข้อมูลและการเผยแพร่ข้อมูลอย่างเหมาะสม การรับฟัง
ความคิดเห็นอย่างเพียงพอและจริงจัง และการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพ และสังคม 
จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  
เมื่อผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนในนามเครือข่ายประชาชนแปดจังหวัดลุ่มน้ าโขงเป็นประชาชน 



 

 

๑๑ 

 
ที่มีภูมิล าเนาและประกอบอาชีพอยู่ในพ้ืนที่แปดจังหวัดริมฝั่งแม่น้ าโขง อันได้แก่ จังหวัดเชียงราย 
จังหวัดเลย จังหวัดหนองคาย จังหวัดบึงกาฬ จังหวัดนครพนม จังหวัดมุกดาหาร จังหวัดอ านาจเจริญ 
และจังหวัดอุบลราชธานี ผู้ฟูองคดีท้ังสามสิบเจ็ดคนย่อมเป็นผู้มีส่วนได้เสียหรือได้รับผลกระทบโดยตรง
และมากเป็นพิเศษกว่าบุคคลทั่วไปที่มิได้อยู่อาศัยหรือประกอบอาชีพในพื้นที่แปดจังหวัดริมฝั่งแม่น้ าโขง 
ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนจึงมีสิทธิมีส่วนร่วมในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน ทั้งนี้ เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและ
ต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน 
และสิทธิดังกล่าวย่อมได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสมตามมาตรา ๖๖ และมาตรา ๖๗ วรรคหนึ่ง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนจึงเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องจาก  
การงดเว้นการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งห้า และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ที่ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนได้รับจ าต้องมีค าบังคับโดยสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งห้าปฏิบัติหน้าที่ตาม
รัฐธรรมนูญ กฎหมาย และมติของรัฐบาล รวมทั้งการแจ้งข้อมูลและการเผยแพร่ข้อมูลอย่างเหมาะสม 
การรับฟังความคิดเห็นอย่างเพียงพอและจริงจัง และการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพ
และสังคม ตามค าขอของผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง (๒) พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีนี้ต่อศาลปกครองตามนัยมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว และโดยที่ไม่มีกฎหามายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟูองคดีไว้โดยเฉพาะ ผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนจึงน าคดี  
มาฟูองต่อศาลปกครองได้โดยไม่ต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนแต่อย่างใด ทั้งนี้ 
ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า  ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔  
โดยกรมทรัพยากรน้ าได้จัดให้มีการประชุมรับฟังความคิดเห็นของผู้มีส่วนได้เสียและที่คาดว่าจะได้รับ
ผลกระทบจากการสร้างเขื่อนไซยะบุรีตามระเบียบปฏิบัติเรื่องการแจ้ง การปรึกษาหารือล่วงหน้า และ
ข้อตกลง (Procedure for Notification Prior Consultation and Agreement : PNPCA) จ านวน ๔ ครั้ง 
ได้แก่ ครั้งที่ ๑ เมื่อวันที่ ๒๒ มกราคม ๒๕๕๔ ณ อ าเภอเชียงของ จังหวัดเชียงราย ครั้งที่ ๒ เมื่อวันที่ 
๑๐ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๔ ณ อ าเภอเชียงคาน จังหวัดเลย ครั้งที่ ๓ เมื่อวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๔  
ณ อ าเภอเมืองนครพนม จังหวัดนครพนม และครั้ งที่  ๔ เมื่อวันที่  ๑๖ กุมภาพันธ์  ๒๕๕๔  
ณ กรุงเทพมหานคร โดยผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนอ้างว่าเป็นการให้ข้อมูลที่ไม่ครบถ้วนเพียงพอและ
ไม่สามารถตอบค าถามหรือข้อสงสัยในประเด็นเรื่องผลกระทบต่อประชาชนได้ รวมทั้งเป็นการรับฟัง
ความคิดเห็นไม่ทั่วถึงทุกจังหวัดที่อยู่ติดแม่น้ าโขงที่มีจ านวนทั้งสิ้นแปดจังหวัด จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดี 
ทั้งสามสิบเจ็ดคนรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟูองคดีข้อหานี้อย่างช้าที่สุดในวันดังกล่าว การที่ได้ยื่นฟูอง
ต่อศาลปกครองชั้นต้นเมื่อวันที่ ๗ สิงหาคม ๒๕๕๕ จึงพ้นก าหนดเวลาการฟูองคดีตามมาตรา ๔๙  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ แล้ว แต่การฟูองคดีของผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนเป็นการ
คุ้มครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน
เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย



 

 

๑๒ 

 
ของประชาชนในพื้นที่แปดจังหวัดริมฝั่งแม่น้ าโขง อันเป็นชุมชนท้องถิ่นของผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคน 
กรณีถือได้ว่าเป็นการฟูองคดีเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม ศาลปกครองย่อมมีอ านาจที่จะรับคดีนี้  
ไว้พิจารณาได้ ตามมาตรา ๕๒ วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงมีค าสั่งแก้ค าสั่งของ 
ศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้รับค าฟูองของผู้ฟูองคดีทั้งสามสิบเจ็ดคนเฉพาะในส่วนที่ฟูองขอให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีทั้งห้าปฏิบัติหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และมติของรัฐบาล รวมทั้งการแจ้งข้อมูล  
และการเผยแพร่ข้อมูลอย่างเหมาะสม การรับฟังความคิดเห็นอย่างเพียงพอและจริงจัง และ 
การประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม สุขภาพ และสังคมไว้พิจารณา นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตาม
ค าสั่งของศาลชั้นต้น (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส ๘/๒๕๕๗) 

๑.๓๐) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๖๔ วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า 
บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกันเป็นสมาคม สหภาพ สหพันธ์ สหกรณ์กลุ่มเกษตรกร องค์การ
เอกชน องค์การพัฒนาเอกชน หรือหมู่คณะอ่ืนๆ มาตรา ๖๖ บัญญัติว่า บุคคลซึ่งรวมกันเป็นชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิม ย่อมมีสิทธิอนุรักษ์หรือฟ้ืนฟูจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศิลปวัฒนธรรมอันดี
ของท้องถิ่นและของชาติ และมีส่วนร่วมในการจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม รวมทั้งความหลากหลายทางชีวภาพอย่างสมดุลและยั่งยืน มาตรา ๖๗ 
วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า สิทธิของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษา และ
การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง 
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อม  
ที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับ 
ความคุ้มครองตามความเหมาะสม และมาตรา ๖๗ วรรคสาม บัญญัติว่า สิทธิของชุมชนที่จะ 
ฟูองหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ  
ที่เป็นนิติบุคคล เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามบทบัญญัตินี้ ย่อมได้รับความคุ้มครอง 

เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า การรวมกลุ่มของผู้ฟูองคดีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาค้นคว้า
ประวัติศาสตร์และโบราณคดีรวมทั้งอนุรักษ์ปกปูองพ้ืนที่ส าคัญทางประวัติศาสตร์และโบราณคดี  
ในจังหวัดนครปฐม สร้างจิตส านึกความเป็นเจ้าของมรดกทางวัฒนธรรมแก่ชุมชนเพ่ือการพัฒนา 
และเป็นแหล่งเรียนรู้ ซึ่งได้ก่อตั้งมาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๐ โดยสมาชิกรวม ๗ คน แสดงให้เห็นได้ว่า 
การรวมกลุ่มกันเพ่ือรักษาอนุรักษ์ศิลปวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น เมื่อการรวมกลุ่ม ของผู้ฟูองคดี
เป็นไปเพ่ือประโยชน์โดยรวมของชุมชนและของประเทศชาติ ตามหลักสิทธิชุมชนดั้งเดิมที่มีลักษณะ
ทางสังคมและวัฒนธรรมมายาวนาน และมีการรวมกลุ่มกันของบุคคลหลายๆคน ย่อมได้รับ  
ความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากการกระท า  
ของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๒๔๗/๒๕๕๒) 

 



 

 

๑๓ 

 
๒) กรณีที่ไม่ถือว่าเป็นผู้ที่มีสิทธิฟ้องคดี 

๒.๑) การจะเป็นหรือการสิ้นไปของที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชน 
ใช้ร่วมกันนั้น มิได้ขึ้นอยู่กับทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์เพียงประการเดียว หากแต่ต้อง
ประกอบด้วยองค์ประกอบอ่ืนๆ ด้วย ดังนั้น การจ าหน่ายที่ดินสาธารณประโยชน์แปลงพิพาทซึ่งไม่มี
สภาพเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ออกจากทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ ย่อมไม่กระทบต่อสิทธิ  
ของบุคคลโดยทั่วไปรวมทั้งผู้ฟูองคดีด้วย ผู้ฟูองคดีจึงไม่เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากการจ าหน่ายที่ดินสาธารณประโยชน์ 
แปลงพิพาทออกจากทะเบียนที่ดินสาธารณประโยชน์ที่จะมีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๒๙/๒๕๕๑)  

๒.๒) การที่ผู้ฟูองคดีเข้าครอบครองอยู่อาศัยและท าประโยชน์ในที่ดินพิพาทโดยไม่มี
สิทธิครอบครอง เป็นการถือครองที่ดินโดยมิชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสิทธิเขาใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ดังกล่าว ดังนั้น เมื่อส านักงานธนารักษ์พ้ืนที่อุตรดิตถ์ (ผู้ถูกฟูองคดี) ประกาศว่าที่ดินพิพาทเป็นที่ราชพัสดุ 
และให้ผู้ฟูองคดีท าสัญญาเช่าที่ดินพิพาทกับผู้ถูกฟูองคดีให้ถูกต้อง จึงไม่ก่อให้เกิดการกระทบสิทธิ 
ต่อผู้ฟูองคดี และไม่เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือ
เสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๐/๒๕๕๑) 

๒.๓) กรณีท่ีอธิบดีกรมสุขภาพจิต มีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปปฏิบัติราชการที่ฝุายทะเบียน
ประวัติและบ าเหน็จความชอบ กองการเจ้าหน้าที่ โดยผู้ฟูองคดียังคงด ารงต าแหน่งนิติกร ๖ ว กลุ่ม
วินัยและนิติการ กองการเจ้าหน้าที่ สังกัดกรมสุขภาพจิตเหมือนเดิม โดยมิได้ถูกลดขั้นเงินเดือนแต่
อย่างใด จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟูองคดีหรือท าให้  
ผู้ฟูองคดีเสียสิทธิต่าง ๆ ที่ได้รับอยู่เดิม ประกอบกับการย้ายบุคลากรในหน่วยงานราชการถือเป็น
อ านาจหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาที่สามารถกระท าได้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการ ผู้ฟูองคดีจึงมิใช่ 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากค าสั่ง
ดังกล่าว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๘๕/๒๕๕๑) 

๒.๔) การประกาศผลการประเมินการปฏิบัติงานของข้าราชการเป็นเพียงการ
ด าเนินการตามขั้นตอนการเตรียมการก่อนมีค าสั่ งเลื่อนขั้นเงินเดือนเท่านั้น ยังไม่มีผลกระทบต่อ
สถานภาพแห่งสิทธิของผู้ฟูองคดี จึงมิใช่ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ผู้ฟูองคดีซึ่งได้รับการประเมินผลการปฏิบัติงานตามประกาศ ๐.๕ 
ขั้น จึงยังไม่เป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๙/๒๕๕๑) 

๒.๕) ข้อพิพาทเกี่ยวกับการก าหนดเขตที่ดินที่ถกเวนคืนและเงินค่าทดแทนที่ดินจาก
การถูกเวนคืนที่ดิน อยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ ซึ่งเป็น
กฎหมายที่ก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายเป็นการเฉพาะ ผู้ฟูองคดีจึงต้อง
ใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในระยะเวลาตามที่กฎหมายเฉพาะก าหนด โดยผู้ฟูองคดีจะต้องยื่นอุทธรณ์ต่อ
รัฐมนตรีอย่างช้าที่สุดในวันที่ครบก าหนดหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้งให้ไปรับค่าทดแทน  



 

 

๑๔ 

 
การที่ผู้ฟูองคดียื่นอุทธรณ์เงินค่าทดแทนที่ดินที่พิพาทต่อรัฐมนตรีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์ 
กรณีจึงถือว่าผู้ฟูองคดียังมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือ
เสียหายในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองฯ(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๙๙/๒๕๕๑ และท่ี ๔๗๐/๒๕๕๑) 

๒.๖) การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดออกค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีหยุดประกอบกิจการโรงงานผลิต
โลหะทองแดงบริสุทธิ์บางส่วน พร้อมทั้งแจ้งให้ผู้ฟูองคดีอุทธรณ์ค าสั่งต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
อุตสาหกรรมภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ทราบค าสั่ง ตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน 
พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ผู้ฟูองคดีมิได้ด าเนินการอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่ก าหนด จึงเป็นการที่ผู้ฟูองคดีมิได้
ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนด ผู้ฟูองคดี  
จึงไม่มสีิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๐๕/๒๕๕๑) 

๒.๗) ค าสั่งกระทรวงการคลังที่สั่งให้ผู้ฟูองคดีเป็นผู้ทิ้งงานเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ. ๒๕๔๓) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และไม่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝุายปกครองไว้เป็นการ
เฉพาะ จึงต้องปฏิบัติตามมาตรา ๔๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ซึ่งก าหนดให้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่
ได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าว การที่ผู้ฟูองคดีได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวแล้ว แต่มิได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่าผู้ ฟูองคดีมิได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข  
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๕๔๖/๒๕๕๑) 

๒.๘) การที่ผู้ถูกฟูองคดีไม่อาจจ่ายเงินค่าทดแทนที่เพ่ิมขึ้นให้แก่ผู้ฟูองคดี เพราะ
หลักฐานทางทะเบียนที่ดิน น.ส.๓ ก. ได้โดยเป็นของนาย ส แล้ว จึงเป็นกรณีที่ยังมีปัญหาโต้แย้งว่าผู้ใด
เป็นผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าว ผู้ถูกฟูองคดีจึงย่อมมีสิทธิน าเงินค่าทดแทนไปฝากธนาคารออมสิน
ตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนฯได้ ต่อเมื่อปัญหาโต้แย้งนั้นยุติลงโดยชอบด้วย
กฎหมาย ผู้ถูกฟูองคดีจึงจะสามารถจ่ายเงินค่าทดแทนที่ฝากไว้กับธนาคารออมสินนั้นให้แก่ผู้มีสิทธิ
ได้รับเงินค่าทดแทนได้ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ต่อไป ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีไม่จ่ายเงิน 
ค่าทดแทนที่เพ่ิมขึ้นให้แก่ผู้ฟูองคดีโดยน าเงินค่าทดแทนไปฝากธนาคารออมสิน จึงมิได้ท าให้ผู้ฟูองคดี
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
อันเนื่องมาจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ผู้ฟูองคดีจึงไม่มีสิทธิฟูองคดีต่อ
ศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘/๒๕๔๖ (ประชุมใหญ่) 

๒.  วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
คดีที่ผู้ ฟูองคดีฟูองเพ่ือให้ศาลปกครองคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของตน ซึ่งผู้ ฟูองคดี 

เป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใช้อ านาจทางปกครองและต้องการให้ศาลปกครอง
ตรวจสอบเพื่อเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายที่เกิดขึ้น ซึ่งกระบวนการพิจารณาของศาลนั้น โดยสภาพ



 

 

๑๕ 

 
ย่อมต้องใช้ระยะเวลาพอสมควร ดังนั้นระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงได้สร้างกลไกเพ่ือคุ้มครอง 
ผู้ฟูองคดีก่อนที่ศาลปกครองจะมีค าพิพากษา เรียกว่า “วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา” ที่ถือเป็น
มาตรการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟูองคดีข้ันแรกท่ีส าคัญ 

บทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณี 
ที่เก่ียวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดี กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจของศาลที่จะออกค าสั่ง
ไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติ ได้ โดยต้องค านึงถึง  
ความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่
การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย โดยบัญญัติหลักการไว้ตามมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และก าหนดกรอบรายละเอียดของหลักเกณฑ์
และวีการไว้ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า ด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ 

แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาที่น่าสนใจ 
มีดังนี ้

๑) ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้อ านวยการศูนย์สารสนเทศและติดตามประเมินผล ส านักงาน
ปูองกันและปราบปรามการฟอกเงิน มีค าสั่งตรวจสอบข้อมูลการท าธุรกรรมเกี่ยวกับทรัพย์สินของ 
ผู้ฟูองคดีโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงขอให้ระงับการด าเนินการตามค าสั่งเรียกตรวจสอบข้อมูลจาก
สถาบันการเงินทุกฉบับ ตลอดจนห้ามมิให้น าข้อมูลที่ได้รับไปแล้วเปิดเผยแก่บุคคลอ่ืนหรือใช้ประโยชน์
ในทางใดเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

การอ้างตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติปูองกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ในการออกค าสั่งตรวจสอบข้อมูลการท าธุรกรรมเกี่ยวกับทรัพย์สินของผู้ฟูองคดีโดยมิได้รายงาน  
ให้คณะกรรมการธุรกรรมให้ความเห็นชอบนั้น น่าจะมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง
ดังกล่าว เพราะการใช้อ านาจดังกล่าวเป็นการใช้อ านาจตามมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัติ 
ฉบับเดียวกันและหากภายหลังศาลพิพากษาว่า ค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายก็อาจก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี เนื่องจากการล่วงรู้ข้อมูลส่วนบุคคลอันเป็นสิทธิเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทยให้การรับรองและคุ้มครอง และยังเป็นความเสียหายที่ไม่อาจเยียวยาแก้ไขได้ 
ในภายหลัง จึงมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับคดีตามค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่มีไปถึงสถาบันการเงินที่ผู้ฟูองคดี 
มีบัญชีและท าธุรกรรมจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน (ค าสั่งศาลปกครองกลาง  
คดีหมายเลขด าที่ ๔๐๗/๒๕๔๕และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๑๘/๒๕๔๕) 

๒) ผู้ฟูองคดีฟูองว่า มติของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม ผู้ถูกฟูองคดีว่า
ที่ดินของผู้ฟูองคดีอยู่นอกเขตปฏิรูปที่ดินบางส่วน ซึ่งส านักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 
ไม่มีอ านาจเข้าไปด าเนินการปฏิรูปที่ดิน จึงให้เพิกถอนการจัดที่ดินเฉพาะส่วนที่อยู่นอกเขตปฏิรูปที่ดิน
และแก้ไขเอกสาร ส.ป.ก.๔.๐๑ ของผู้ฟูองคดีและได้แจ้งให้ทราบว่าที่ดินบริเวณที่ถูกเพิกถอนอยู่ใน
ความดูแลรับผิดชอบของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ปุา และพันธุ์พืช หรือหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง  
ผู้ฟูองคดีเห็นว่ามติดังกล่าวเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องผู้ถูกฟูองคดีได้ด าเนินการ 



 

 

๑๖ 

 
เพียงฝุายเดียว ไม่รับฟังพยานหลักฐานผู้เชี่ยวชาญเกี่ยวกับระวางภาพถ่ายทางอากาศการก าหนด  
แนวเขตพ้ืนที่ภายในและภายนอกโครงการปฏิรูปที่ดินเป็นการด าเนินการแต่เพียงฝุายเดียวทั้งสิ้น  
และการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงในการออกเอกสารสิทธิตามค าสั่งกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ลงวันที่ ๑๖ มิถุนายน ๒๕๔๖ ได้มีการก าหนดประเด็นขึ้นและสรุปเอง โดยไม่เปิดโอกาส
ให้ผู้ฟูองคดีเข้าร่วมชี้แจงข้อเท็จจริงโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนจะมีมติดังกล่าวแต่อย่างใด  ทั้งยัง
ไม่มีการแจ้งสิทธิให้ผู้ฟูองคดีทราบ ประกอบกับผู้ถูกฟูองคดีได้ออกเอกสารสิทธิ สปก.๔-๐๑ ให้แก่ 
ผู้ฟูองคดีและผู้ฟูองคดีได้ครอบครองท าประโยชน์มา ๑๐ ปี แล้ว ไม่ได้เข้าครอบครองโดยไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาลเพิกถอนมติดังกล่าวและมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติของผู้ถูกฟูองไว้ 
เป็นการชั่วคราว จนกว่าศาลจะพิพากษาคดี 

ศาลวินิจฉัยว่า มติดังกล่าวมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองตามนัยมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยผู้ถูกฟูองคดีรับว่ามิได้ให้ผู้ฟูองคดี 
มีโอกาสโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
เนื่องจากเห็นว่าเป็นข้อเท็จจริงที่ผู้ฟูองคดีได้ให้ไว้ในค าขอรับ ส.ป.ก. แล้ว แต่เมื่อพิจารณาค าขอเข้าท า
ประโยชน์ในที่ดินเขตปฏิรูปที่ดินของผู้ฟูองคดีแล้ว เห็นว่าค าขอดังกล่าวเป็นเพียงข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ
ประวัติของผู้ฟูองคดี จ านวนเนื้อที่ที่ขอเข้าท าประโยชน์ ค ารับรองและยินยอมปฏิบัติตามระเบียบ
ข้อบังคับและค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีเท่านั้น มิได้มีข้อเท็จจริงเกี่ยวกับกรณีการเพิกถอน ส.ป.ก. ๔-๐๑ 
ของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใด กรณีจึงน่าจะเป็นการออกค าสั่งทางปกครองที่ไม่ด าเนินการตามขั้นตอนและ
วิธีการที่กฎหมายก าหนดและการที่ผู้ถูกฟูองคดีกล่าวอ้างว่า หากมีการแจ้งสิทธิจะท าให้มีการโต้แย้ง
และการตรวจสอบรังวัดใหม่ ก่อให้เกิดและกระทบต่อที่ดินปุาสงวนแห่งชาติอันเป็นประโยชน์
สาธารณะร้ายแรงนั้น เห็นว่าข้อกล่าวอ้างดังกล่าวมิได้เป็นการโต้แย้งหรือคัดค้านว่าที่ศ าลปกครอง
ชั้นต้นมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ให้เพิกถอน ส.ป.ก. ๔-๐๑ ของผู้ฟูองคดีนั้น 
จะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารของรัฐหรือแก่บริหารสาธารณะอย่างไร เมื่อศาลเห็นว่ามติของผู้ถูกฟูองคดี
ที่ให้เพิกถอน ส.ป.ก. ๔-๐๑ ของผู้ฟูองคดีน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายและการทุเลาการบังคับตามมติ
ดังกล่าวนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ ทั้งการให้ค าสั่ง  
ทางปกครองดังกล่าวมีผลต่อไปอาจท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไข  
ในภายหลัง การที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่ งให้ทุ เลาการบังคับตา มมติของผู้ถูกฟูองคดีไว้ 
เป็นการชั่วคราวจนกว่าจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นอย่างอ่ืนนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๔/๒๕๔๘) 

๓) ผู้ฟูองคดีฟูองว่า นายกองค์การบริหารส่วนต าบลหลักหก ผู้ถูกฟูองคดีในฐานะ 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายควบคุมอาคาร ได้ออกใบอนุญาตเลขที่ ๔๖/๒๕๔๘ ลงวันที่ ๒ 
พฤษภาคม ๒๕๔๘ ให้นางพัชรียา พูลสวัสดิ์ ผู้ร้องสอด ก่อสร้างอาคาร ค.ส.ล. ๔ ชั้น จ านวน ๑ หลัง 
เพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัยรวมในโฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๘๗๕ ซึ่งเป็นที่ดินจัดสรรในหมู่บ้านเมืองเอก 
โดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย เนื่องจากรูปแบบอาคารเป็นหอพักให้เช่าแต่กลับออกใบอนุญาต 
เป็นที่อยู่อาศัยรวม ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการก่อสร้างและใช้อาคาร  



 

 

๑๗ 

 
ผิดวัตถุประสงค์และผิดประเภทจากที่ผู้ถูกฟูองคดีได้อนุญาตไว้ การกระท าของผู้ถูกฟูองคดีจึงไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย จึงขอให้ศาลพิจารณาพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างดังกล่าว และห้าม 
มิให้นางพัชรียาหรือบุคคลใดบุคคลหนึ่งนอกเหนือจากนี้ท าการก่อสร้างอาคารตามใบอนุญาตดังกล่าว 
บนที่ดินจัดสรรหมู่บ้านเมืองเอกโครงการ ๑ และมีค าขอให้ศาลก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ระงับการก่อสร้างไว้ก่อนจนกว่าศาลมีค าพิพากษา 

ศาลวินิจฉัยว่า มาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกับข้อ ๗๕ ข้อ ๗๖ และข้อ ๗๗ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ 
ประกอบกับมาตรา ๒๕๔ และมาตรา ๒๕๕ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งก าหนดให้
ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใดให้แก่ผู้ฟูองคดีเพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาและออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง
ให้ปฏิบัติได้ เมื่อเป็นที่พอใจแก่ศาลว่า ค าฟูองมีมูลและมีเหตุผลเพียงพอที่จะน าวิธีการคุ้มครองตามที่
ขอนั้นมาใช้ได้ เนื่องจากผู้ถูกฟูอคดี ผู้ร้องสอดตั้งใจจะกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไปซึ่งการละเมิดหรือ
การกระท าที่ถูกฟูองร้องหรือผู้ฟูองคดีจะได้รับความเดือดร้อนต่อไปจากการกระท าของผู้ถูกฟูองคดี  
ผู้ร้องสอด ทั้งนี้โดยค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
และปัญหาอุปสรรที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย เมื่อพิจารณาตามประเด็นพิพาท
แห่งคดีแล้วเห็นว่า ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรืออาจจะเดือดร้อนอันเนื่องจากการอนุญาต  
ให้ก่อสร้างอาคารตามใบอนุญาตของผู้ฟูองคดี และข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ร้องสอดสร้างอาคารพิพาท
อยู่อย่างต่อเนื่อง หากปล่อยให้มีการก่อสร้างอาคารพิพาทต่อไปและปรากฏในภายหลังว่าการออก
ใบอนุญาตไม่ชอบด้วยกฎหมายจะก่อให้เกิดผลกระทบต่อผุ้ร้องสอดและสภาวะความเป็นอยู่ของผู้ฟูองคดี 
ซึ่งยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง เมื่อค าฟูองคดีนี้มีมูลและมีเหตุผลเพียงพอที่ศาลจะก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนค าพิพากษาที่ศาลชั้นต้นมีค าสั่งให้ผู้ร้องสอด
ระงับการก่อสร้างตามใบอนุญาตไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเปลี่ยนแปลงเป็นอย่างอ่ืน 
และให้ผู้ถูกฟูองคดีควบคุมไม่ให้มีการก่อสร้างอาคารหรือกระท าการใดอันเป็นมูลเหตุแห่งการฟูองคดีนี้  
จึงชอบแล้ว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๙๒/๒๕๔๘) 

๔) ผู้ฟูองคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการเสนอร่างแถลงการณ์ร่วมระหว่างไทย – 
กัมพูชา กรณีปราสาทพระวิหาร ให้เพิกถอนมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับเรื่องดังกล่าว และขอให้  
มีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาด้วยการสั่งห้าม 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ) และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ (คณะรัฐมนตรี) 
ด าเนินการใดๆ ในเรื่องที่ถูกฟูองคดีจนกว่าคดีจะถึงที่สุดหรือศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟูองคดีท้ังสองเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบัญญัติศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ น าเสนอ
ร่างแถลงการณ์ร่วมไทยกับกัมพูชา กรณีการขอขึ้นทะเบียนปราสาทพระวิหารเป็นมรดกโลกของ
ประเทศกัมพูชา และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ มีมติเห็นชอบกับแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพูชา เมื่อวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๒๕๕๑ โดยมอบหมายให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นผู้ลงนามในแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพูชา 



 

 

๑๘ 

 
เมื่อวันที่ ๑๘ มิถุนายน ๒๕๕๑ แม้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจะได้กระท าในฐานะรัฐบาลในกิจการเกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ แต่เมื่อการกระท าดังกล่าวกระทบต่อสิทธิหรือประโยชน์อันชอบธรรม
ของประชาชนชาวไทยในอันที่จะคงไว้ซึ่งสิทธิและหน้าที่ในการครอบครองและรักษาไว้ซึ่งอาณาเขต 
ดินแดน แหล่งอารยธรรมอันเป็นมรดกทางวัฒนธรรมของชาติ รวมตลอดทั้งสิทธิในการประกอบอาชีพ
ในบริเวณดังกล่าวและสิทธิต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญด้วย การกระท าของรัฐบาลดังกล่าว จึงเป็นการ
ด าเนินการของเจ้าหน้าที่ของรัฐในทางปกครองที่อยู่ในอ านาจศาลปกครองรวมอยู่ด้วย อีกทั้ง 
แถลงการณ์ร่วมเข้าลักษณะเป็นหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตประเทศไทย ซึ่งต้อง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาตามมาตรา ๑๙๐ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ แต่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองกลับมิได้มีการจัดให้ข้อมูลแก่ประชาชนเพ่ือสามารถเข้าถึง
รายละเอียดของแถลงการณ์ร่วมและหากมีการปฏิบัติตามแถลงการณ์ร่วมดังกล่าวแล้วจะก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อประชาชนหรือไม่ อย่างไร การกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จึงเป็นการกระท าการอ่ืนใดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การที่ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าฟูองขอให้ศาลเพิกถอน
การจัดท าแถลงการณ์ร่วมดังกล่าว รวมทั้งมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ยุติความผูกพันตามแถลงการณ์
ร่วมดังกล่าวต่อประเทศกัมพูชาและองค์การยูเนสโก จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๑) แห่งพระราชบัญญัติศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อ 
ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าเป็นประชาชนคนไทย มีหน้าที่ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฯ 
ซึ่งก าหนดให้บุคคลมีหน้าที่รักษาผลประโยชน์ของชาติและปฏิบัติตามกฎหมาย การจัดท าแถลงการณ์
ร่วมของผู้ถูกฟูองคดีทั้ งสองเป็นการกระท าที่กระทบต่อสิทธิและหน้าที่ของผู้ ฟูองคดีทั้งเก้า 
และประชาชนโดยรวม จึงถือได้ว่าผู้ฟูองคดีทั้งเก้าเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง  
ผู้ ฟูองคดีทั้งเก้าจึงเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติ 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และศาลมีอ านาจก าหนดค าบังคับได้ตามมาตรา ๗๒ 
วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และเมื่อพิจารณาค าพิพากษาของศาลยุติธรรมระหว่างประเทศ
คดีปราสาทพระวิหาร ซึ่งเห็นว่าปราสาทพระวิหารตั้งอยู่ในอาณาเขตภายใต้อธิปไตยของประเทศ
กัมพูชา จึงพิพากษาว่าประเทศไทยมีพันธะที่จะต้องถอนก าลังทหารและต ารวจ ผู้เฝูารักษาหรือดูแล 
ซึ่งประเทศไทยส่งไปประจ าอยู่ที่ปราสาทพระวิหารหรือในบริเวณใกล้เคียงบนอาณาเขตของประเทศ
กัมพูชา โดยค าพิพากษาดังกล่าว มิได้ระบุเขตแดนระหว่างปราสาทพระวิหารกับเขตแดนไทยอย่างชัดแจ้ง 
อีกทั้งพยานได้ให้ถ้อยค ายืนยันว่าประเทศไทยได้จัดท าปูายแสดงเขตและรั้วลวดหนามตามมติ
คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นแต่เพียงฝุายเดียว การปักปันเขตแดนระหว่างประเทศไทยกับประเทศกัมพูชา
มีคณะกรรมาธิการร่วมชายแดนไทย- กัมพูชา ที่จัดตั้งขึ้นตามบันทึกความเข้าใจระหว่างประเทศไทย
และประเทศกัมพูชา พ.ศ. ๒๕๔๓ โดยด าเนินภายใต้สนธิสัญญาระหว่างประเทศไทยกับประเทศ
ฝรั่งเศส ปี ค.ศ. ๑๙๐๙ และปี ค.ศ. ๑๙๐๗ รวมความยาวพ้ืนที่ชายแดนประเทศไทยที่ติดต่อประเทศ



 

 

๑๙ 

 
กัมพูชา ๗๙๘ กิโลเมตรที่ยังเจรจาปักปันเขตแดนยังไม่ส าเร็จ ประกอบกับปรากฏในแผนที่แนบท้าย
แถลงการณ์ร่วมที่ประเทศกัมพูชาเป็นผู้จัดท าขึ้นมีการก าหนดเขตรอบพ้ืนที่ปราสาทพระวิหารอย่างชัดแจ้ง 
อันอาจถือได้ว่าประเทศไทยได้ยอมรับเขตแดนรอบพ้ืนที่ของปราสาทพระรวิหารปรากฏตามที่ระบุไว้
โดยปริยายนอกจากนี้แถลงการณ์ร่วมในข้อ ๔. ได้ระบุข้อตกลงในลักษณะอาจมีผลผูกพันประเทศไทย
และอาจท าลายน้ าหนักในการอ้างอิงเขตแดนที่ประเทศไทยยึดถือสันปันน้ าเป็นเส้นแบ่งเขตแดน  
มาโดยตลอด ดังนั้น คดีจึงมีมูลรับฟังได้ตามค าฟูองและการกระท าดังกล่าวอาจท าให้เกิดความเสียหาย
ต่อประเทศชาติและประชาชนซึ่งรวมถึงผู้ฟูองคดีท้ังเก้าได้รับความเสียหายต่อไป อันเป็นความเสียหาย
ที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง อีกทั้งหากศาลมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง  
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาแล้ว ก็ไม่มีผลกระทบต่อการบริหารงานของรัฐ รัฐมีเหตุ
เพียงพอที่ศาลจะก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้ 
ส่วนที่... ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ อุทธรณ์ว่า เหตุที่จะขอศาลก าหนดมาตรการหรือ
วิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวได้หมดสิ้นไปแล้วนั้น เมื่อพิจารณาแถลงการณ์ร่วมดังกล่าว 
ประกอบกับแผนที่แนบท้าย ซึ่งจัดท าขึ้นโดยประเทศกัมพูชาแต่เพียงฝุายเดียว อันประกอบเป็นส่วนหนึ่ง
ของแถลงการณ์ร่วมแล้ว ไม่มีการก าหนดเขตของพ้ืนที่ไว้อย่างชัดเจนว่า มีบริเวณครอบคลุมส่วนใด  
ของประเทศใด เป็นจ านวนเนื้อที่เท่าใด ซึ่งเป็นการสุ่มเสี่ยงต่อผลกระทบในเรื่องอาณาเขตของประเทศไทย
อันเป็นปัญหาที่ละเอียดอ่อนและอาจก่อให้เกิดข้อพิพาทระหว่างประเทศต่อไปภายหน้าได้ อีกทั้ง
แถลงการณ์ร่วมอาจก่อให้เกิดการแตกแยกกันในด้านความคิดเห็นของคนในสังคม และอาจก่อให้เกิด
วิกฤติต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศกับประเทศกัมพูชา อันมีผลกระทบต่อความมั่นคงทางสังคม
อย่างกว้างขวาง แถลงการณ์ร่วมจึงเป็นหนังสือสัญญาที่อาจมีบทเปลี่ยนแปลงอาณาเขตของประเทศ
ไทย เมื่อแถลงการณ์ร่วมยังคงมีผลผูกพันอยู่โดยยังมิได้ถูกยกเลิกหรือเปลี่ยนแปลงเป็นอย่างอ่ืน  
หากผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองด าเนินการใดๆ ที่เป็นการอ้างหรือใช้ประโยชน์จากมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
เมื่อวันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๑ ที่เห็นชอบกับแถลงการณ์ร่วมไทย – กัมพูชา ก็จะมีผลเสียหายและ 
มีผลกระทบต่อประเทศชาติโดยรวมและสิทธิของประชาชนได้ จึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนพิพากษาไว้ต่อไปจนกว่าจะมีค าพิพากษา
เปลี่ยนแปลงเป็นอย่างอ่ืน อุทธรณ์ของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจึงมิอาจรับฟังได้ จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่ง  
ของศาลปกครองชั้นต้น (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๔๗/๒๕๕๑) 

๕) ผู้ฟูองคดีท้ังเก้าสิบเอ็ดคนฟูองว่า เทศบาลนครราชสีมา ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ท าสัญญา
จ้างกิจการร่วมค้า เอส เอ (บริษัท ซิโน – ไทย เอ็นจิเนียริ่ง แอนด์ คอนสตรัคชั่น จ ากัด มหาชน) และ
บริษัท อาควาไทย จ ากัด) ด าเนินการก่อสร้างระบบประปาตามโครงการแก้ไขปัญหาการขาดแคลน  
น้ าอุปโภคบริโภคของเทศบาลนครราชสีมา โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือผลิตน้ าประปาโดยวิธีการวางท่อ 
เพ่ือสูบน้ าจากเขื่อนล าแซะมาใช้ในการผลิตน้ าประปา ซึ่งได้รับอนุญาตจากกรมชลประทาน  
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ให้ใช้น้ าได้ปีละประมาณ ๓๐ ล้านลูกบาศก์เมตร ถึง ๔๘ ล้านลูกบาศก์เมตร ซึ่งอาจมี
ผลกระทบต่อผู้ฟูอคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคนและชาวอ าเภอครบุรี ได้ เนื่องจากการน าน้ าจ านวนดังกล่าว 
เพ่ือมาด าเนินการตามโครงการจะมีผลกระทบต่อระบบนิเวศน์ในล าน้ าแซะและล าน้ ามูล เพราะที่ผ่านมา



 

 

๒๐ 

 
เขื่อนล าแซะจะต้องปล่อยน้ าลงสู่แม่น้ าปีละประมาณ ๓๐ ล้านลูกบาศก์เมตร ถึง ๖๐ ล้านลูกบาศก์เมตร 
เพ่ือรักษาสภาพของล าน้ าและรักษาสิ่งมีชีวิตในล าน้ าดังกล่าว รวมทั้งเพ่ือให้ชุมชนใช้อุปโภคบริโภค  
อีกทั้งยังใช้ในการผลิตน้ าประปาของการประปาส่วนภูมิภาค (อ าเภอครบุรี) และประปาหมู่บ้าน  
และเพ่ือการท าเกษตรกรรม นอกจากนี้ การด าเนินโครงการดังกล่าวเป็นการกระท าที่ขัดต่อกฎหมาย
รัฐธรรมนูญรวมทั้งระเบียบที่เก่ียวข้อง ผู้ฟูองคดีท้ังเก้าสิบเอ็ดคนจึงน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองขอให้
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ยกเลิกค าสั่ง ข้อตกลง หรือสัญญาใดๆ ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ที่อนุญาตให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ น าน้ าจากเขื่อนล าแซะไปยังอ่างเก็บน้ าเพ่ือผลิต
น้ าประปาของผู้ ถู ก ฟูองคดีที่  ๑  ที่บ้ านใหม่หนองบอน ต าบลด่านเกวียน อ า เภอโชคชัย  
จังหวัดนครราชสีมา ให้ยกเลิกโครงการแก้ไขปัญหาขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภคของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ในส่วนของการก่อสร้างระบบประปาและน าน้ าจากเขื่อน (อ่างเก็บน้ า) ล าแซะ อ าเภอครบุรี  
จังหวัดนครราชสีมา และขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อน การพิพากษาโดยมีค าสั่งให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ระงับการก่อสร้างระบบประปาที่อยู่ระหว่างการด าเนินการ ในขณะนี้ไว้ก่อนจนกว่า
ศาลจะได้มีค าพิพากษาในคดีนี้ถึงท่ีสุด 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อาศัยอ านาจหน้าที่ตามบทบัญญัติ มาตรา ๕๖ 
ประกอบมาตรา ๕๓ และ มาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ด าเนินการจัดให้มี 
สิ่งสาธารณูปโภคทางน้ าและบ ารุงรักษาให้มีน้ าเพียงพอต่อการใช้สอยของผู้อยู่อาศัยภายในท้องถิ่น  
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยมอบหมายให้กิจการร่วมค้า เอส เอ เข้าด าเนินการก่อสร้างระบบประปา 
ในท้องถิ่น ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อปริมาณน้ าที่น ามาจากเขื่อนล าแซะให้ลดน้อยลง อันมีผลต่อ 
ปริมาณน้ าใช้ที่ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคนน ามาอุปโภคบริโภค การที่ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคนน าคดี  
มาฟูองขอให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ระงับการด าเนินการก่อสร้างระบบประปาตามโครงการแก้ปัญหา 
การขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภคของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ เป็นการโต้แย้งการใช้อ านาจตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง และเมื่อผู้ฟูองคดี
ทั้งเก้าสิบเอ็ดคนเป็นผู้อยู่อาศัยภายในเขตอ าเภอครบุรีและพ้ืนที่ใกล้เคียงที่ได้รับผลกระทบจาก  
การด าเนินการก่อสร้าง ระบบน้ าประปาของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคนย่อมเป็น 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการด าเนินการก่อสร้าง 
ตามโครงการดังกล่าว ตามมาตรา ๖๗ วรรคหนึ่ ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบกับวัตถุประสงค์ของการสร้างอ่างเก็บน้ าล าแซะเป็นโครงการเก็บกักน้ า
เพ่ือการชลประทาน มีวัตถุประสงค์เ พ่ือส่งน้ าช่วยเหลือพ้ืนที่เกษตรกรรม ในเขตอ าเภอครบุรี  
อ าเภอโชคชัยและอ าเภอปักธงชัย 

เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ด าเนินโครงการที่พิพาทซึ่งจ าเป็นต้องน าน้ าจากอ่างเก็บน้ าล าแซะ 
มาใช้ผลิตน้ าประปา เนื่องจากเป็นแหล่งที่มีความเหมาะสมในการน ามาใช้ด าเนินการตามโครงการ  
คดีตามค าฟูองจึงมีมูลและข้อเท็จจริงปรากฎว่าในปัจจุบันผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ด าเนินการก่อสร้าง 
ตามโครงการที่พิพาทประมาณร้อยละหกสิบสี่ของงานทั้งหมด ซึ่งประกอบไปด้วยงานก่อสร้าง  
สถานีสูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะ สถานีโรงกรองน้ าบ้านใหม่หนองบอน สถานีสูบจ่ายอัษฎางค์ใหม่ 



 

 

๒๑ 

 
ส่วนงานก่อสร้างตามโครงการที่อยู่ระหว่างด าเนินการ ต่อมาศาลปกครองชั้นต้นสั่งระงับการด าเนิน
โครงการคือ การขุดลอกท่อ งานท่อประปา ขุดถนนเพ่ือเตรียมวางท่อน้ าดิบไปยังโรงกรองน้ า  
จากข้อเท็จจริงดังกล่าวย่อมรับฟังได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ด าเนินการก่อสร้างตามโครงการที่พิพาท
เกินกว่าครึ่งหนึ่งของโครงการ หากปล่อยให้มีการด าเนินการก่อสร้างในบางส่วนต่อไปจะท าให้เกิด
ความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคนที่อาจจะได้รับผลกระทบจากการใช้น้ า  
จากอ่างเก็บน้ าล าแซะ และต่อผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ที่อาจต้องเสียค่าใช้จ่ายและค่าเสียหายจากการรื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างทีไ่ด้ด าเนินการตามโครงการที่พิพาทไป หากภายหลังศาลมีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคน
เป็นฝุายชนะคดี อีกทั้งแนวทางหรือวิธีการในการจัดการและจัดหาแหล่งน้ าเพ่ือมารองรับการใช้น้ า  
จากอ่างเก็บน้ าล าแซะ ในกรณีเกิดภาวะขาดแคลนน้ าในอ าเภอครบุรีและพ้ืนที่ใกล้เคียง ซึ่ง ได้
ข้อเท็จจริงว่าส านักชลประทานที่ ๘ จะให้มีการพัฒนาระบบการใช้น้ าจากอ่างเก็บน้ าล าแซะ ปรับปรุง
ระบบระบายน้ าในล าน้ าแซะและล ามูล ปรับปรุงหนองน้ าขนาดใหญ่ เช่น บึงพระให้เป็นแก้มลิง  
ขนาดใหญ่ ก่อสร้างและปรับปรุงแหล่งน้ าเพ่ิมเติม และเชื่อมระบบส่งน้ าเข้ากับระบบส่งน้ าเ ดิม 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการใช้น้ าของพ้ืนที่ฝั่งซ้ายและพ้ืนที่ฝั่งขวา ตลอดจนการบริหารจัดการน้ า  
ของอ่างเก็บน้ าโดยจัดสรรน้ าเพ่ือมาใช้ผลิตประปาและการปลูกพืชฤดูแล้ง ตามสัดส่วนของปริมาณน้ า
ในอ่างเก็บน้ าของแต่ละปี ซึ่งแนวทางหรือวิธีการเพ่ือรองรับปัญหาที่จะเกิดขึ้นจากการด าเนินโครงการ
นี้เป็นแผนด าเนินการในช่วงปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๑ ถึงปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๕ ดังนั้น  
แนวทางหรือวิธีการในการจัดการและจัดหาแหล่งน้ าดังกล่าว จึงขาดความชัดเจนหรือความแน่นอน  
ที่มีน้ าหนักเพียงพอจะรับฟังได้ว่าหากให้มีการด าเนินโครงการที่พิพาทต่อไปโครงก ารที่พิพาท 
จะไม่ส่งผลกระทบต่อการใช้น้ าภายในอ าเภอครบุรีและพ้ืนที่ใกล้เคียง ซึ่งก่อให้เกิดความเดือดร้อน  
หรือเสียหายต่อผู้ฟูองคดีทั้งเก้าสิบเอ็ดคน กรณีจึงถือว่าเหตุเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการ
หรือวิธีการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา 

เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า หากโครงการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภค 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ถูกระงับไปทั้งโครงการย่อมส่งผลกระทบต่อการบริหารจัดการในการจัดท าบริการ
สาธารณะของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่จะด าเนินการเพ่ือรองรับการขยายตัวของท้องถิ่นที่มีประชาชน
จ านวนมาก และมีการลงทุนทางเศรษฐกิจอุตสาหกรรมที่เพ่ิมขึ้น จึงถือว่าโครงการที่พิพาทยังมี 
ความจ าเป็นที่จะยังคงให้ด าเนินการต่อไป เพ่ือไม่ให้มีผลกระทบต่อการบริหารราชการของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ในภายหลังเท่าที่ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑ และผู้ ฟูองคดีทั้ งเก้าสิบเอ็ดคนได้รับผลกระทบน้อยที่สุด  
หากภายหลังศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าพิพากษาเป็นประการใด ดังนั้นเมื่อโครงการที่พิพาทได้
ด าเนินการก่อสร้างในส่วนของสถานีสูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะ สถานีโรงกรองน้ าบ้านใหม่หนองบอน 
สถานีสูบจ่ายอัษฎางค์ใหม่ ซึ่งปรากฏว่ายังอยู่ระหว่างด าเนินการก่อสร้าง และส่วนที่อยู่ระหว่างระงับ
การด าเนินการคือ การขุดลอกท่อ งานท่อประปา ขุดถนนเพ่ือเตรียมวางท่อน้ าดิบไปยังโรงกรองน้ า  
ซึ่งเห็นว่าแม้จะระงับโครงการที่พิพาทในส่วนของการวางท่อน้ าก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาที่เป็นต้นเหตุ
ของคดีที่พิพาทอันมีมูลเหตุมาจากการจัดหาแหล่งน้ าดิบมารองการอุปโภคบริโภคของผู้ ฟูองคดี 
ทั้งเก้าสิบเอ็ดคน และขณะเดียวกันการด าเนินโครงการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนน้ าประปาของ  



 

 

๒๒ 

 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ยังคงมีความจ าเป็นต้องด าเนินการควบคู่กันไป ดังนั้น ส่วนของโครงการแก้ไขปัญหา
การขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภคของเทศบาลนครราชสีมา มีความจ าเป็นต้องด าเนินการต่อไปเพ่ือให้
ทันต่อความต้องการใช้น้ าของประชาชนในท้องถิ่น และจะต้องให้ด าเนินการในส่วนของงานท่อประปา
และการวางท่อน้ าดิบต่อไปด้วย แต่เนื่องจากข้อพิพาทที่ยังโต้แย้งกันอยู่เฉพาะในประเด็นของการ
ด าเนินการเพ่ือแก้ไขปัญหากรณีการขาดแคลนน้ า โดยการน าน้ าจากล าน้ าแซะและอ่างเก็บน้ าล าแซะ
มาใช้ผลิตน้ าประปาตามโครงการที่พิพาท ประเด็นแห่งคดีจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องให้ระงับการ
ด าเนินการก่อสร้างในส่วนของสถานีสูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะ และการวางท่อน้ าดิบที่ต่อจากสถานี
สูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะไว้ก่อน 

ดังนั้น การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาแล้วมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ระงับการ
ก่อสร้างระบบประปาตามโครงการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภคของเทศบาล
นครราชสีมา ที่อยู่ระหว่างการด าเนินการในขณะนี้ทั้งโครงการไว้ชั่วคราวก่อนจนกว่าศาลจะมีค า
พิพากษานั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยบางส่วน จึงมีค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นเป็นผู้ให้ผู้ถูก
ฟูองคดีที่ ๑ ระงับการด าเนินการตามโครงการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนน้ าอุปโภคบริโภคของ
เทศบาลนครราชสีมา เฉพาะส่วนของการด าเนินการก่อสร้างสถานีสูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะและการ
วางท่อน้ าดิบที่ต่อจากสถานีสูบน้ าดิบอ่างเก็บน้ าล าแซะไว้เป็นการชั่วคราว จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา
หรือค าสั่งเปลี่ยนแปลงเป็นอย่างอ่ืน ส่วนการด าเนินการก่อสร้างในส่วนอ่ืนๆ ตามโครงการที่พิพาทให้
ด าเนินการก่อสร้างได้ต่อไป (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๔/๒๕๕๓) 

๘) ผู้ร้องสอดได้ก่อสร้างและเปิดให้บริการสนามฟุตบอล ซึ่งตั้งอยู่ติดกับหลังบ้านผู้ฟูองคดี 
เปิดให้บริการตั้งแต่เวลา ๙ นาฬิกา จนถึงเวลาช่วงกลางคืน ระยะแรกที่เปิดให้บริการมีการเปิด 
เครื่องเสียงด้วย แต่เมื่อได้รับการร้องเรียนจึงการใช้เครื่องเสียง ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนร าคาญ
ด้านมลภาวะทางเสียงจากการเปิดบริการสนามฟุตซอลของผู้ร้องสอดและประชาชนที่มาใช้บริการ 
เล่นฟุตซอลทั้งช่วงเวลากลางวันและช่วงเวลากลางคืนซึ่งเป็นเวลาพักผ่อน ส่งผลกระทบต่อ  
การด ารงชีวิตอย่างปกติสุขและสภาพร่างกายของผู้ฟูองคดี แม้ว่าผู้ร้องสอดงดการใช้เครื่องเสียง  
ผู้ฟูองคดีจึงไม่ได้รับผลกระทบจากการเปิดเครื่องเสียงแล้ ว แต่ก็ยังได้รับผลกระทบด้านเสียง 
จากประชาชนผู้มาใช้บริการเล่นฟุตซอลโดยเฉพาะในช่วงเวลากลางคืนอันเป็นเวลาพักผ่อน  
เหตุเดือดร้อนร าคาญจึงยังคงมีอยู่จนถึงปัจจุบัน โดยความเดือดร้อนร าคาญดังกล่าวเกิดจาก  
การอนุญาตให้ก่อสร้างและเปิดให้บริการสนามฟุตซอลที่ก่อให้เกิดเดือดร้อนร าคาญด้านเสียงจาก 
ผู้ที่มาใช้บริการสนามฟุตซอลของผู้ร้องสอด ซึ่งในการประกอบธุรกิจของผู้ร้องสอดจะต้องไม่เป็น  
การละเมิดสิทธิของผู้อื่น 

เมื่อการให้บริการสนามฟุตซอลของผู้ร้องสอดมีประชาชนเข้าไปใช้บริการและก่อให้เกิด
เสียงดังขึ้นท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนร าคาญ ส่งผลกระทบต่อการด ารงชีวิตอย่างปกติสุข  
และสภาพร่างกายของผู้ฟูองคดี จึงเป็นการละเมิดสิทธิของผู้ฟูองคดีแล้ว เมื่อผู้ถูกฟูองคดีมีอ านาจ 
ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ในการระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญ และค าสั่งของ 
ศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งก าหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ผู้ร้องสอดระงับ



 

 

๒๓ 

 
การให้บริการเฉพาะสนามฟุตซอลที่อยู่ติดหลังบ้านของผู้ฟูองคดีตั้งแต่เวลา ๒๑ นาฬิกา เป็นต้นไป 
โดยให้ผู้ถูกฟูองคดีติดตามและควบคุมการปฏิบัติตามค าสั่งศาลอย่างเคร่งครัด ก็มิได้เป็นอุปสรรค 
แก่การบริหารงานของผู้ถูกฟูองคดี กรณีจึงมีเหตุสมควรและมีเหตุเพียงพอที่จะยังคงมาตรการ 
บรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นไว้ต่อไป (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๒๑๙/๒๕๕๔) 

๙) ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีพักอาศัยอยู่บ้านเลขที่ ๕๙๒/๙๓ หมู่บ้านอารีโมวา  
ถนนเกษตร - นวมินทร์ แขวงจระเข้บัว เขตลาดพร้าว กรุงเทพมหานคร ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย
จากการที่ผู้ถูกฟูองคดีละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติในการควบคุมดูแล 
การก่อสร้างอาคารของผู้ร้องสอด โดยไม่ได้จัดให้มีการปูองฝุุนจากการก่อสร้างอาคาร ท าให้มีฝุุนฟูุง
กระจายทั่วบริเวณหมู่บ้าน เป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีเกิดอาการแพ้ฝุุนมีผื่นคันและผิวหนังอักเสบที่บริเวณ
แผ่นหลัง ผู้ฟูองคดีได้แจ้งให้เจ้าหน้าที่ผู้ดูแลโครงการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนดังกล่าวแล้ว แต่ไม่ได้
มีการแก้ไขปัญหาให้แต่อย่างใด ผู้ฟูองคดีจึงร้องเรียนเรื่องดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดี (ผู้อ านวยการ  
เขตลาดพร้าว) ซึ่งได้รับแจ้งว่าเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่รับผิดชอบดูแลโครงการหมู่บ้านของ 
ผู้ร้องสอดไม่อยู่ และจะแจ้งให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าวทราบต่อไป แต่จนขณะนี้ผู้ถูกฟูองคดีก็ยังไม่ได้
ด าเนินการตามหน้าที่และปล่อยปละละเลยไม่ดูแลการก่อสร้างอาคารของผู้ร้องสอดให้เป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนด ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองของให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้  
ผู้ถูกฟูองคดีควบคุมดูแลการก่อสร้างอาคารโครงการหมู่บ้านอารียาโมวาในการปูองกันฝุุน 
จากปูนซีเมนต์ ฝุุนจากหน้าดินฝุุนจากการเชื่อมเหล็กยึดติดกับโครงสร้างบ้านให้เป็นไปตามมาตรฐาน  
ที่กฎหมายก าหนด พร้อมกับมีค าขอคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยให้ผู้ถูกฟูองคดี 
สั่งให้โครงการหมู่บ้านอารียาน ารถมาฉีดล้างฝุุนจากการก่อสร้างตามถนนและอาคารสม่ าเสมอจนกว่า
จะก่อสร้างอาคารแล้วเสร็จเพ่ือปูองกันฝุุนฟูุงกระจายและท าการปูองกันให้ถูกต้องตามที่กฎหมาย
ก าหนด 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์
ชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีจะต้องพิจารณาหลักเกณฑ์สองประการประกอบกัน คือ ประการที่หนึ่ง 
ค าฟูองต้องมีมูลและมีเหตุผลเพียงพอที่จะน ามาตรการหรือวิธีการคุ้มครองตามที่ขอมาใช้ได้ โดยต้อง
ให้เป็นที่พอใจของศาลว่าผู้ถูกฟูองคดีตั้งใจจะกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไปซึ่งการละเมิด การผิดสัญญา 
หรือการกระท าที่ถูกฟูองร้อง หรือผู้ฟูองคดีจะได้รับความเดือดร้อนเสียหายต่อไปเนื่องจากการกระท า
ของผู้ถูกฟูองคดี และประการที่สอง จะต้องค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐและปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ ซึ่งแม้จะปรากฏข้อเท็จจริง
ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นต้นว่าการก่อสร้างอาคารพิพาทอยู่ในระหว่าง  
การตกแต่งภายใน และได้จัดให้มีการปูองกันฝุุนจากการขัดพ้ืนกระเบื้องโดยใช้แสลนหรือผ้าใบ  
คลุมเฉพาะจุดก็ตาม แต่ผู้ร้องสอดก็มิได้จัดให้มีการปูองกันฝุุนละอองฟูุงกระจายจากการก่อสร้าง  
ในโครงการตามที่กฎหมายก าหนด โดยไม่ได้ติดตั้งโครงผ้าใบหรือวัสดุอ่ืนที่เทียบเท่าหรือดีกว่า  
ในบริเวณที่ก่อสร้าง รวมทั้งไม่ได้ท าการปัดกวาดฝุุน และฉีดน้ าเพ่ือปูองกันฝุุนละอองฟูุงกระจาย  



 

 

๒๔ 

 
จึงย่อมมีปัญหาเรื่องฝุุนละอองหรือสิ่งสกปรกอันเนื่องจากการก่อสร้างอาคารได้เสมอ ซึ่งปัญหา 
เรื่องนี้นอกจากจะมีผลต่อบุคคลเป็นการเฉพาะตัวแล้ว ยังมีผลกระทบต่อระบบสิ่งแวดล้อม 
เป็นส่วนรวมอีกด้วย จึงเป็นหน้าที่ของผู้ร้องสอด ในฐานะผู้ได้รับใบอนุญาตก่อสร้างอาคารจะต้อง
ด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายและเงื่อนไขท้ายใบอนุญาตโดยเคร่งครัด ประกอบกับผู้ ถูกฟูองคดี 
ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการตรวจสอบควบคุมดูแลผู้ร้องสอดให้ด าเนินการ
ดังกล่าว ตาม พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาจึงไม่เป็นปัญหาอุปสรรคแก่
การบริหารงานของรัฐแต่อย่างใด กรณีจึงมีเหตุอันสมควรที่ศาลจะก าหนดมาตรการหรือวิธีการ
คุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟูองคดี ดังนั้น การที่ศาลปกครอง
ชั้นต้นมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาโดยผู้ถูกฟูองคดีใช้อ านาจตาม พระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และ พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยเคร่งครัดในการตรวจสอบ 
ควบคุมดูแล รวมทั้งสั่งให้ผู้ร้องสอดระงับหรือปูองกันมิให้เกิดปัญหาเรื่องฝุุนละออง และรายงาน  
ผลการด าเนินงานให้ศาลทราบทุกสามสิบวันนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๑๖/๒๕๕๕) 

๑๐) ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบคนฟูองว่า ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบคนอาศัยอยู่ในพ้ืนที่รับผิดชอบของ 
ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ (องค์การบริหารส่วนต าบลท่าทราย) ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากฝุุนละออง
ถ่านหินและจากผลกระทบอย่างอ่ืนที่เกิดจากการขนถ่าย เก็บกอง และขนส่งถ่านหินของผู้ร้องสอด 
ซึ่งมีการน าถ่านหินจากที่อ่ืนมาขึ้นท่าเทียบเรือในแม่น้ าท่าจีนและขนถ่ายมาไว้ในสถานที่เก็บกอง  
ที่ต าบลท่าทราย อ าเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัดสมุทรสาคร จากนั้นจึงมีการขนส่งถ่านหินดังกล่าว  
จากสถานที่ เก็บกองไปส่งมอบให้แก่โรงงานต่างๆ ที่เป็นลูกค้าในพ้ืนที่ใกล้เคียง จึงขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งให้ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราว  
ก่อนการพิพากษาโดยให้ระงับการก่อสร้างท่าเทียบเรือของผู้ร้องสอดและให้หยุดการเก็บกอง ขนถ่าน 
และขนส่งถ่านหินในเขตพ้ืนที่ต าบลท่าทรายไว้เป็นการชั่วคราวก่อนศาลมีค าพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุด วินิจฉัยว่า ก่อนที่ผู้ร้องสอดจะได้รับอนุญาตให้ประกอบกิจการถ่านหิน  
ผู้ร้องสอดได้ลักลอบประกอบกิจการโดยไม่ได้รับอนุญาตให้ถูกต้องตามกฎหมายมาเป็นเวลานาน
จนกระทั่งผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบคนและประชาชนในพ้ืนที่ได้ร้องเรียนไปยังผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อันเป็นผลให้มี
การด าเนินคดีอาญากับผู้ร้องสอด ซึ่งศาลจังหวัดสมุทรสาครได้พิพากษาตามความผิดแล้ว ประกอบกับ
เมื่อพิจารณาการตรวจวิเคราะห์สภาพมลพิษทางอากาศในบริเวณที่เกิดเหตุรวมสี่จุดโดยกรมควบคุม
มลพิษ แม้ปรากฏว่า มีฝุุนละอองไม่เกินมาตรฐานก็ตาม แต่การตรวจสอบดังกล่าวไม่เป็นไปตาม
ประกาศคณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ ฉบับที่ ๓๖ (พ.ศ. ๒๕๕๓) ลงวันที่ ๒๘ มกราคม ๒๕๕๓ 
นอกจากนี้ จากการตรวจวัดทิศทางและความเร็วลมบริเวณพ้ืนที่ก่อสร้างท่าเทียบเรือของผู้ร้องสอด  
โดยเจ้าหน้าที่ของกรมควบคุมมลพิษ ปรากฏว่าระหว่างวันที่ ๓๐ พฤษภาคม ๒๕๕๔ ถึงวันที่  
๑ มิถุนายน ๒๕๕๔ ความเร็วลมเป็นประเภทลมเบาและลมสงบ อีกท้ังเป็นช่วงเวลาในฤดูฝนที่โดยปกติ
จะมีฝนตกตามฤดูกาลมาชะล้างฝุุนละอองในบรรยากาศอยู่แล้วประกับเมื่อวันที่ ๓๑ พฤษภาคม 



 

 

๒๕ 

 
๒๕๕๔ เจ้าหน้าที่กรมควบคุมมลพิษได้เข้าไปตรวจสอบการประกอบกิจการขนถ่ายหินของผู้ร้องสอด 
ปรากฏว่า ผู้ร้องสอดไม่ได้มีการประกอบกิจการใดๆ จึงต้องร้องขอให้ผู้ร้องสอดทดลองขนถ่านหินขึ้น
ลงรถบรรทุก ซึ่งผู้ร้องสอดย่อมไม่กระท าการอย่างเต็มที่เหมือนกันที่มีการประกอบกิจการจริง ดั งนั้น 
ในชั้นนี้ ผลการตรวจสอบจึงยังไม่อาจยืนยันได้ว่าฝุุนละอองที่เกิดจากกระบวนการขนถ่าย เก็บกอง 
ล าเลียงหรือขนส่งถ่านหินของผู้ร้องสอด จะไม่มีฝุุนละอองฟูุงกระจายเกินกว่ามาตรฐานตามประกาศ
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติดังกล่าว หรือไม่ และเมื่อพิจารณาค าชี้แจงของผู้ ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
และที่ ๓ (ส านักงานขนส่งทางน้ าจังหวัดสมุทรสาคร) ประกอบกับภาพถ่ายท่าเทียบเรือที่ใช้ในการ  
ขนถ่ายถ่านหินขึ้นจากเรือของผู้ร้องสอดตามที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ ได้ตรวจท่าเทียบเรือของผู้ร้องสอด  
เมื่อวันที่ ๒๑ กันยายน ๒๕๕๔ ปรากฎว่าระบบปูองกันการฟูุงกระจายของละอองถ่านหินขณะขนถ่าย
ถ่านหินขึ้นจากเรือของผู้ร้องสอด ไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอในการปูองกันการฟูุงกระจายของละออง
ถ่านหินขณะท าการขนถ่ายถ่านหินขึ้นจากเรือ อันเป็นการขนถ่ายและล าเลียงถ่านหินที่มิใช่แบบระบบปิด 
และมิได้ใช้ผ้าใบขึงระหว่างเรือกับท่าเพ่ือปูองกันการหกหล่นของเศษวัสดุหรือถ่านหินลงสู่แหล่งน้ าหรือ
เพ่ือปูองกันฝุุนละอองฟูุงกระจาย จึงเป็นการฝุาฝืนเงื่อนไขที่ต้องปฏิบัติตามข้อ ๒.๖ ของเงื่อนไข 
แนบท้ายใบอนุญาตก่อสร้างสิ่งล่วงล้ าล าน้ า ลงวันที่ ๑๗ กันยายน ๒๕๕๒ และข้อ ๗ ของเงื่อนไข 
แนบท้ายใบอนุญาตประกอบกิจการที่ เป็นอันตรายต่อสุขภาพในกรณีการล าเลียงการเก็บกอง  
การขนถ่ายและการขนส่งตามที่ก าหนดเงื่อนไขแนบท้ายใบอนุญาตเช่นเดียวกัน ดังนั้น การกระท าของ
ผู้ร้องสอดจึงน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าฟูองจึงมีมูลเมื่อผู้ร้องสอดไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขแนบท้าย
ใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพ จึงเป็นการตั้งใจกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไป 
ที่เป็นการฝุาฝืนเงื่อนไขแนบท้ายใบอนุญาตดังกล่าวซึ่งการกระท าที่ถูกฟูองร้อง และผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบคน
จะได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อไป กรณีจึงมีเหตุเพียงพอที่จะน าวิธีการคุ้มครองตามที่ขอมา
ใช้ได้ อีกทั้ง การที่ผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรสาครซึ่งเป็นฝุายปกครองโดยเป็นผู้ปฏิบัติงานอยู่ในพ้ืนที่ 
ย่อมทราบดีว่าพ้ืนที่ใดมีปัญหาอย่างไร และมีอ านาจบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลผู้ถูกฟูองคดีทั้งสาม  
ได้มีค าสั่งให้ผู้ประกอบการกิจการถ่านหินทั้งหมดในจังหวัดสมุทรสาครระงับการประกอบกิจการถ่านหิน
ทุกกรณี ตั้งแต่วันที่ ๑๓ กรกฎาคม ๒๕๕๔ เป็นต้นไป แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ร้องสอดยังคงฝุาฝืน
ค าสั่งดังกล่าว โดยลักลอบล าเลียงหรือขนส่งถ่านหินในพ้ืนที่ ตามหลักฐานบันทึกการจับกุมคดีและ
รายงานประจ าวันเกี่ยวกับคดีของสถานีต ารวจภูธรเมืองสมุทรสาคร ประกอบกับการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ซึ่งเป็นองค์ปกครองส่วนท้องถิ่นใช้อ านาจตาม พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ สั่งห้ามมิให้
ใช้ท่าเทียบเรือท่ีผู้ร้องสอดก่อสร้างแล้ว ย่อมแสดงให้เห็นว่าค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาไม่ก่อให้เกิดปัญหาอุปสรรคแก่การบริหารงานของ 
ผู้ถูกฟูองคดีท้ังสามหรือของรัฐแต่อย่างใด การที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ระงับการประกอบกิจการ
ถ่านหินทุกกรณี ในพ้ืนที่อยู่ในความรับผิดชอบของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงชอบแล้ว (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
๑๓๐/๒๕๕๕)  

๑๑) ผู้ฟูองคดีที่ ๑ ถึงผู้ฟูองคดีที่ ๒๙ ฟูองว่า ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนเป็นผู้ค้าหาบเร่ - 
แผงลอย ท าการค้าขายอยู่ที่บริเวณทางเท้าริมถนนหน้าจุดมหาทุนจากถนนเพลินจิตถึงถนนวิทยุ  



 

 

๒๖ 

 
มาตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๒ จนกระทั่งถึงปี พ.ศ.๒๕๔๘ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ (ส านักงานเขตปทุมวัน) อนุญาต
ให้ค้าขายได้โดยถูกต้องตามกฎหมาย ต่อมา ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) ได้ออก
ประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ยกเลิกจุดผ่อนผันให้การค้าหาบเร่ - แผงลอย ตามประกาศ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ - แผงลอย ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม 
๒๕๔๘ (เฉพาะจุด) ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ ท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนไม่มีสถานที่ท าการ
ค้าขาย ซึ่งก่อนที่จะมีการยกเลิกมิได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคน ซึ่งได้ผลกระทบจากค าสั่ง
ข้างต้นได้มีโอกาสรับทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งคัดค้านหรือชี้แจงแสดงเหตุผลก่อนการออกค าสั่ง  
แม้จะมีการร่วมประชุมกันมาก่อนแต่ก็เป็นกลุ่มผู้แทนผู้ค้าจากราชประสงค์โดยไม่มีผู้แทนผู้ค้าจาก  
กลุ่มของผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคน หรือเป็นการประชุมร่วมระหว่ากลุ่มผู้ค้าของผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคน
กับผู้แทนของอาคารพาร์คเวนเจอร์เพ่ือพิจารณาจ่ายเงินค่าชดเชยความเสียหายอันเกิดจาก 
การต้องหยุดค้าขายซึ่งผลการประชุมไม่สามารถตกลงกันได้ โดยปกติการยกเลิกจุดผ่อนผันจะต้อง  
มาจากเหตุที่ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนปฏิบัติผิดหลักเกณฑ์เงื่อนไขในใบอนุญาตไม่ใช่เหตุที่การค้าขาย
ของผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนบดบังทัศนียภาพของห้างพาร์คเวนเจอร์ และการพิจารณายกเลิกจุดผ่อนผัน
หาบเร่- แผงลอยจะต้องมีคณะกรรมการ ประกอบด้วยต ารวจนครบาล ต ารวจท้องที่ ส านักงานเขต 
ตัวแทนจากอาคาร และตัวแทนจากผู้ค้าที่ได้รับผลกระทบ ซึ่งกรรมการจากตัวแทนผู้ค้าไม่ได้มาจาก  
จุดตึกมหาทุนที่ได้รับผลกระทบจากการยกเลิกจุดผ่อนผันแต่เป็นตัวแทนผู้ค้ามาจากจุดราชประสงค์ 
ประกาศกรุงเทพมหานคร ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคน
และครอบครัวขาดรายได้จากการค้าขายในบริเวณที่พิพาท ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอน
ประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ยกเลิกจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ - แผงลอยตามประกาศ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาเร่- แผงลอย ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๔๘ 
(เฉพาะจุด) ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ ภายใน ๗ วัน นับแต่วันที่ศาลมีค าพิพากษาถึงที่สุด  
ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนมีค าขอให้ศาลไต่สวนฉุกเฉินเพ่ือมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศ
กรุงเทพมหานคร ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ โดยขอให้ผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบเก้าคนสามารถค้าขาย 
ในบริเวณจุดผ่อนผันต่อไปได้ ต่อมาผู้ร้องสอดที่ ๑ ถึงผู้ร้องสอดที่ ๑๙ ได้ยื่นค าร้องสอดเข้ามาเป็น 
ผู้ฟูองคดี ศาลอนุญาตและก าหนดให้เป็นผู้ฟูองคดีท่ี ๓๐ ถึงผู้ฟูองคดีท่ี ๔๘  

ศาลปกครองสูงสุด วินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงบริเวณพิพาทเป็นทางเท้า
สาธารณะ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ของการใช้เพ่ือให้เป็นทางเดินสัญจรไปมาของบุคคลทั่วไป การตั้งแผงค้า
หาบเร่-แผงลอยบริเวณทางเท้าสาธารณะ ย่อมเป็นการกีดขวางการสัญจรไปมาของบุคคลทั่วไป 
และต้องห้ามตามกฎหมาย ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบแปดคนจึงไม่มีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายที่จะท าการค้าขาย
โดยตั้งวางแผงค้าหาบเร่ – แผงลอยบริเวณพิพาทมาตั้งแต่ต้น ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีอ านาจดุลพินิจ 
ที่จะก าหนดจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอยได้ ในขณะเดียวกันก็มีอ านาจดุลพินิจที่จะยกเลิก
จุดผ่อนผันให้การท าการค้า หาบเร่ – แผงลอยได้เมื่อมีเหตุอันสมควร ประกอบกับผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง 
มีนโยบาย “กรุงเทพมหานครของเรา” ในเรื่องเมืองสะอาดสวยงาม สิ่งแวดล้อมที่ดี มีความสุข  
ตามโครงการ ๑๐ สวยสวย ๑๐ คลองใส ๑๐ ถนนสวยงามและผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้อนุมัติโครงการ



 

 

๒๗ 

 
ปรับปรุงทัศนียภาพบนทางเท้าสายหลัก โดยจุดการค้าบริเวณพิพาทเป็น ๑ ใน ๒๓ จุดตามโครงการ
ดังกล่าว ซึ่งโครงการปรับปรุงทัศนียภาพบนทางเท้าสาธารณะบริเวณพิพาทจะบรรลุวัตถุประสงค์  
เป็นบริเวณทางเท้าสาธารณะที่สวยงาม มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย และมีสิ่งแวดล้อมที่ดีส าหรับ
บุคคลทั่วไป ก็ด้วยการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่เพ่ือเป็นการใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ส าหรับ  
การเป็นทางเดินเท้าสาธารณะเท่านั้น มิใช่เพ่ือเป็นสถานที่ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอย อันเป็นเหตุให้
ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ที่แท้จริงนั้นลดน้อยลงหรือหมดสิ้นไป อีกทั้งโครงการดังกล่าวเป็นโครงการ
ต้นแบบในการพัฒนาถนนสายต่างๆ การที่ปล่อยให้เป็นสถานที่ค้าขายหาบเร่ – แผงลอยย่อมส่งผล
กระทบต่อโครงการต้นแบบในการพัฒนาถนนสายต่างๆ ต่อไปได้  นอกจากนี้  เมื่อพิจารณา 
ถึงระยะเวลาที่ผ่อนผันให้ท าการค้าได้ตั้งแต่ปี  พ.ศ. ๒๕๔๘ จนถึงปี พ.ศ. ๒๕๕๕ เป็นเวลาถึงเจ็ดปี  
จึงเป็นการแก้ไขปัญหาเรื่องสถานที่ค้าขายให้แก่ผู้ค้าหาบเร่ – แผงลอย เป็นระยะเวลาพอสมควรแล้ว 
หากปล่อยให้มีการผ่อนผันต่อไป ผู้ค้าเหล่านี้ก็จะเข้าท าการค้าบนทางเท้าสาธารณะที่เป็นการจ ากัดสิทธิ
ของบุคคลทั่วไป ประกอบกับบริเวณทางสาธารณะที่พิพาทเป็นบริเวณที่รองรับผู้โดยสารจากรถไฟบีทีเอส 
จึงมีปัญหาความคับคั่งและความไม่สะดวกในการสัญจรบริเวณดังกล่าว แม้การยกเลิกจุดผ่อนผัน  
ให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอยจะท าให้ผู้ค้าต้องหยุดค้าขายอันมีผลกระทบต่อรายได้ในการเลี้ยงดู
ครอบครัว แต่ก็เป็นกลุ่มผู้ค้าที่ได้รับอนุญาตผ่อนผันที่ปฏิบัติถูกต้องตามกฎหมายเพียง ๒๖ ราย ซึ่งเป็น
จ านวนที่ไม่มากนักเมื่อเปรียบเทียบกับผลประโยชน์ส่วนรวมและประโยชน์สาธารณะที่มีมากกว่า  
และผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองชอบที่จะสงเคราะห์เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนให้แก่ผู้ค้าหาบเร่ – แผงลอย
เหล่านี้ได้ตามอ านาจหน้าที่ตามความเหมาะสม และความจ าเป็น หากศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ยกเลิกจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอย ตามประกาศ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอย ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม 
๒๕๔๘ (เฉพาะจุด) ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ ย่อมเป็นเหตุให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองไม่อาจปฏิบัติ
หน้าที่ตามความรับผิดชอบของตนได้ และยังเป็นปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐ
ดังกล่าวข้างต้น ทั้งนี้ ตามมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกับข้อ ๖๙ วรรคสาม และข้อ ๗๒ วรรคสาม แห่งระเบียบของ 
ที่ประชุมใหญ่ฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ทุเลา 
การบังคับตามประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ยกเลิกจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลอย 
ตามประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง ก าหนดจุดผ่อนผันให้ท าการค้าหาบเร่ – แผงลาย ลงวันที่ ๓๑ 
พฤษภาคม ๒๕๔๘ (เฉพาะจุด) ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๕๕ ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพ้องด้วย  
จึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้ยกค าขอของผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบแปดคน (ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๖/๒๕๕๖)  

๑๒) ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีเป็นปลัดอ าเภอได้เข้าสอบคัดเลือกตามประกาศรับสมัคร
คัดเลือกข้าราชการเพ่ือเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ ต่อมาคณะกรรมการคัดเลือก
ข้าราชการเพื่อเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ (ผู้ฟูองคดี) ได้ประกาศผลสอบ ซึ่งปรากฏชื่อ
ผู้ฟูองคดีเป็นผู้สอบผ่านและมีสิทธิเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรดังกล่าว หลังจากนั้นกลับตรวจสอบ



 

 

๒๘ 

 
พบว่าเกิดปัญหาความผิดพลาดเกี่ยวกับข้อสอบและได้มีการปรับคะแนนผู้เข้าสอบใหม่ ผู้ถูกฟูองคดี 
จึงมีประกาศยกเลิกประกาศผลการสอบฉบับเดิม และออกประกาศรายชื่อผู้ผ่านการทดสอบใหม่  
ซึ่งไม่ปรากฏชื่อผู้ฟูองคดีว่าเป็นผู้สอบผ่านเป็นเหตุให้ผู้ฟูองคดีไม่มีสิทธิเข้ารับการศึกษาอบรม  
หลักนายอ าเภอ จึงฟูองคดีขอให้เพิกถอนประกาศฉบับใหม่ของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองฉบับ พร้อมทั้ง 
ที่ค าขอให้ศาลทุเลาการบังคับตามประกาศฉบับใหม่ไว้ก่อนเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีสามารถเข้ารับการศึกษา
อบรมหลักสูตรนายอ าเภอไปก่อนได้ตามประกาศฉบับเดิม 

ศาลปกครองวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีได้เข้าสอบข้อเขียนเมื่อวันที่ ๑๗ 
มกราคม ๒๕๕๘ หมายเลขประจ าตัวสอบ ๑๐๘๘ ได้คะแนนภาคความรู้ความสามารถทั่วไป  
๗๒ คะแนน คะแนนความเหมาะสมกับต าแหน่ง ๘๐ คะแนน คิดเป็นคะแนนรวม ๑๕๒ คะแนน  
อยู่ในล าดับที่ ๑๑๗ แต่เนื่องจากมีข้อสอบผิดพลาด ๗ ข้อ จากจ านวนข้อสอบทั้งหมด ๑๐๐ ข้อ  
คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ซึ่งเป็นผู้ด าเนินการออกข้อสอบจึงได้ 
ท าการตรวจสอบและแก้ไขโดยวิธีการเพ่ิมคะแนนให้แก่ผู้เข้าสอบทุกคนและประมวลผลเรียงล าดับ
คะแนนใหม่เป็นเหตุให้กระทบคะแนนและล าดับรายชื่อของผู้ฟูองคดี ท าให้ผู้ฟูองคดีไม่ได้รับการเข้ารับ
การศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนเสียหายจากประกาศฉบับลงวันที่  ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๘ ของผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒  
เรื่อง ยกเลิกประกาศผลคะแนนการสอบเรียงตามล าดับคะแนน ลงวันที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๕๘  
และประกาศของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ เรื่อง รายชื่อข้าราชการผู้ได้รับการคัดเลือกให้เป็นผู้เข้ารับการศึกษา
อบรมหลักสูตรนายอ าเภอ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.๒๕๕๗ กลุ่มผู้เข้ารับการคัดเลือก (โดยวิธี 
การสอบ) ลงวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๘ ซึ่งประกาศทั้งสองฉบับดังกล่าวจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
เป็นประเด็นข้อพิพาทในคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นจะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือมีค าวินิจฉัยต่อไป  
ส่วนปัญหาการเป็นอุปสรรคต่อการบริหารงานของรัฐหรือไม่นั้น เห็นว่า เนื่องจากศาลปกครองชั้นต้น  
มีค าสั่งก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยให้ทุเลาการบังคับตามประกาศทั้งสองฉบับ
ดังกล่าว ซึ่งมีผลท าให้ผู้ ฟูองคดีได้เข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ ประจ าปีงบประมาณ 
พ.ศ. ๒๕๕๗ รุ่นที่ ๗๓ และรุ่นที่ ๗๔ และผู้ฟูองคดีก็ได้เข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ รุ่นที่ ๗๓ และรุ่นที่ ๗๔ ตั้งแต่วันที่ ๔ พฤษภาคม ๒๕๕๘ และ 
จะสิ้นสุดการศึกษาอบรมในวันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๕๘ ขณะนี้ผู้ฟูองคดีจึงได้เข้ารับการศึกษาอบรม 
ไปเป็นเวลานานพอสมควรแล้ว แม้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจะอ้างว่าการรับฟังผู้ฟูองคดีเข้ารับการศึกษา
อบรมหลักสูตรนายอ าเภอจะมีอุปสรรคในด้านงบประมาณและการบริหารงานบุคคล แต่การทุเลา  
การบังคับตามประกาศทั้งสองฉบับดังกล่าวเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาจะเป็นประโยชน์ 
ต่อคู่กรณี กล่าวคือ ผู้ฟูองคดีมีโอกาสเข้ารับการศึกษาอบรมจนครบหลักสูตร ส่วนผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง  
ก็มีโอกาสพัฒนาบุคลากรในหน่วยงาน โดยไม่มีปัญหาอุปสรรแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการ
สาธารณะและแม้ผู้ ฟูองคดีจะผ่านการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอก็ใช่ว่าผู้ฟูองคดีจะได้รับ 
การบรรจุแต่งตั้งให้เป็นนายอ าเภอในทันที เพราะต้องรอการวินิจฉัยของศาลในคดีหลักตรงกันข้าม 
หากศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้นเป็นยกค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่ง



 

 

๒๙ 

 
ทางปกครอง นอกจากจะเป็นผลร้ายแก่ผู้ฟูองคดี เพราะมีผลให้ผู้ฟูองคดีซ่ึงได้เข้ารับการอบรมเป็นเวลา
เกือบครบหลักสูตรต้องสิ้นสุดลงแล้ว ยังจะเป็นผลเสียแก่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองที่ต้องสูญเสียงบประมาณ  
ที่ได้ใช้ไปในการศึกษาอบรมผู้ฟูองคดีอีกด้วย  

การที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามประกาศของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ 
เรื่อง ยกเลิกประกาศคณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการเพ่ือเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ 
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ เรื่อง ผลคะแนนการสอบเรียงตามล าดับคะแนน ลงวันที่ ๑๙ 
มกราคม ๒๕๕๘ ลงวันที่ ๓๑ มีนาคม ๒๕๕๘ และประกาศของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เรื่อง รายชื่อ
ข้าราชการผู้ได้รับการคัดเลือกให้เป็นผู้ เข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ ประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๕๗ กลุ่มผู้เข้ารับการคัดเลือก (โดยวิธีการสอบ) ลงวันที่ ๑ เมษายน ๒๕๕๘  
ในส่วนของผู้ฟูองคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองชั้นต้น 
(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.๑๕๐/๒๕๕๘)  

๑๓) เสรีภาพในการชุมนุมสาธารณะเป็นสิทธิและเสรีภาพที่ส าคัญประการหนึ่งของ
ประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตยโดยซึ่งรัฐธรรมรับรองไว้ แต่จะถูกจ ากัดได้เฉพาะแต่กรณี
เพ่ือรักษาความมั่นคงของรัฐ ความปลอดภัยสาธารณะ ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน ซึ่งพระราชบัญญัติการชุมนุมสาธารณะ พ.ศ. ๒๕๕๘ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การใช้สิทธิชุมนุม
สาธารณะไว้ ข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟูองคดีทั้งสี่ ได้มีหนังสือแจ้งการชุมนุ มต่อผู้ก ากับการสถานี
ต ารวจภูธรคลองหลวงแล้ว ซึ่งผู้ก ากับการสถานีต ารวจภูธรคลองหลวงไม่ได้มีค าสั่งให้แก้ไขหรือค าสั่ง
ห้ามการชุมนุมแต่อย่างใดและจากพยานหลักฐานทีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ต ารวจในสังกัดของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีการปิดกั้น ขัดขวาง และท าให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสี่และผู้เข้าร่วม
ชุมนุมรู้สึกหวาดกลัว ซึ่งอาจมีการกระท าซ้ าหรือกระท าต่อไปในเหตุที่ถูกฟูองฟูองร้อง อันกระทบ  
ต่อสาระส าคัญของสิทธิเสรีภาพในการชุมนุม การมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง  
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวของศาลไม่ท าให้เกิดปัญหาและอุปสรรแก่การบริหารงานของส านักงาน 
ต ารวจแห่งชาติแต่อย่างใดแต่ระหว่างที่มีการชุมนุม หากเจ้าพนักงานต ารวจเห็นว่ามีการกระท าใดๆ 
อันน าไปสู่การชุมนุมสาธารณะที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าพนักงานต ารวจก็ชอบที่จะพิจารณาก าหนด
เงื่อนไข หรือมีค าสั่งหรือประกาศให้มีการแก้ไขหรือร้องขอต่อศาลให้มีค าสั่งเลิกชุมนุมหรือสั่งให้ยุติ 
การกระท านั้น หรือด าเนินการตามอ านาจหน้าที่เพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการชุมนุม
สาธารณะหรือกฎหมายอื่นได้ จึงมีค าสั่งยืนตามค าสั่งของศาลปกครองกลาง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
/๒๕๖๑) 

๑๔) มาตรา ๖๗ วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติว่าสิทธิ 
ของบุคคลที่จะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการอนุรักษ์ บ ารุงรักษาและการได้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อ
สุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ย่อมได้รับความคุ้มครองตามความเหมาะสม  
และบทบัญญัติในวรรคสองแห่งมาตราดังกล่าวได้บัญญัติต่อไปว่า การด าเนินโครงการหรือกิจกรรม  



 

 

๓๐ 

 
ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งทางด้านคุณภาพสิ่งแวดล้อมทรัพยากรธรรมชาติ
และสุขภาพ จะกระท ามิได้ เว้นแต่จะได้ศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม  
และสุขภาพของประชาชนในชุมชน และจัดให้มีกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนและ  
ผู้มีส่วนได้เสียก่อน รวมทั้งได้ให้องค์การอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทนองค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม
และสุขภาพ และผู้แทนสถาบันอุดมศึกษา ที่จัดการการศึกษาด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติ
หรือด้านสุขภาพ ให้ความเห็นประกอบก่อนมีการด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว สิทธิของบุคคล  
ที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๖๗ บัญญัติรับรองไว้ ย่อมได้รับ 
ความคุ้มครอง การที่ยังไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการใช้สิทธิ
ดังกล่าวนั้น ไม่ใช่เหตุที่องค์กรของรัฐจะยกขึ้นมาเป็นข้องอ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิ  
ดังกล่าวได้ เพราะโดยหลักการใช้และการตีความกฎหมาย เจตนารมณ์ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ จะมีผลตามที่บัญญัติโดยทันทีไม่ว่าจะมีบทบัญญัติให้ต้องมีการตรา
กฎหมายก าหนดรายละเอียดในเรื่องดังกล่าวหรือไม่ ดังนั้น ก่อนการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆ 
ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติและสุขภาพ จึงต้อง
ด าเนินการให้ครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ทั้งหลายที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๖๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว การบังคับใช้บทบัญญัติมาตรา ๔๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องและเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ มาตรา ๖๗ วรรคสอง ด้วย ดังนั้น โครงการ
หรือกิจกรรมใดที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งแปดจะออกใบอนุญาตให้ด าเนินการ หากเป็นโครงการหรือกิจกรรมที่
อาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อชุมชนอย่างรุนแรง ทั้งทางด้านสิ่งแวดล้อม ทรัพยากรธรรมชาติ และ
สุขภาพ จะกระท ามิได้จนกว่าจะด าเนินการตามมาตรา ๖๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เสียก่อน โดยเริ่มจากการที่จะต้องท าการศึกษาและประเมินผล
กระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของประชาชนในชุมชน จะต้องจัดให้มีกระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็นของประชาชนและผู้มีส่วนได้เสีย และจะต้องจัดให้องค์การอิสระซึ่งประกอบด้วยผู้แทน
องค์การเอกชนด้านสิ่งแวดล้อมและสุขภาพและผู้แทนสถาบันอุดมศึกษาที่จัดการการศึกษา  
ด้านสิ่งแวดล้อมหรือทรัพยากรธรรมชาติหรือด้านสุขภาพให้ความเห็นประกอบก่อน 

ส าหรับปัญหาที่ต้องพิจารณาว่า มีเหตุเพียงพอที่จะก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสามคน หรือไม่ เห็นว่า 
ขณะที่ยื่นค าฟูองคดีนี้ ผู้ฟูองคดีที่ ๑ และผู้ฟูองคดีที่ ๒ ในฐานะนิติบุคคลซึ่งเป็นองค์กรตามนัยมาตรา ๗ 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ และผู้ฟูองคดีที่ ๓  
ถึงผู้ฟูองคดีที่ ๔๓ เป็นประชาชนที่ตั้งถิ่นฐานอยู่ในชุมชนมาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียง ซึ่งเดิม 
ได้ด าเนินชีวิตอยู่อย่างปกติสุข ต่อมาได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากมลพิษจากการประกอบกิจการ
ของโรงงานอุตสาหกรรมที่ได้รับอนุญาตให้ตั้งในนิคมอุตสาหกรรมของภาครัฐและของภาคเอกชน  
ในพ้ืนที่มาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียงอยู่ก่อนแล้ว 



 

 

๓๑ 

 
เมื่อรัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิของบุคคลที่จะได้รับความคุ้มครองให้ด ารงชีพอยู่ได้อย่าง

ปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ อนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพ
ชีวิตของตนและผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสามคนเห็นว่าโครงการหรือกิจกรรมที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งแปดได้ให้  
ความเห็นชอบอนุมัติ อนุญาตให้ด าเนินการ ล้วนเป็นโครงการหรือกิจกรรมที่ประกอบด้วยโรงงาน
อุตสาหกรรมที่ก่อมลพิษสูง ดังเช่นโรงงานที่ได้รับอนุญาตให้ด าเนินการมาก่อนแล้ว ซึ่งอาจไปเพ่ิม
มลพิษในพ้ืนที่มาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียงให้มากขึ้นและอาจก่อให้ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสามคนได้รับ
ความเดือดร้อนเสียหายเพ่ิมมากขึ้นและโครงการดังกล่าว ยังมิได้มีการด าเนินการให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ก่อนที่จะมีการพิจารณาอนุญาตตามนัยมาตรา ๖๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ให้ครบถ้วน ทั้งที่พ้ืนที่ต าบลมาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียง
เกิดปัญหามลพิษก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ประชาชนที่อาศัยอยู่บริเวณดังกล่าวและ
บริเวณใกล้เคียง และเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน เกิดผลกระทบเสียหายต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม 

ในเรื่องนี้ประชาชนที่อาศัยอยู่ในบริเวณดังกล่าวได้ยื่นฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ต่อศาล
ปกครองระยอง และต่อมาศาลปกครองระยองได้มีค าพิพากษาตามคดีหมายเลขแดงที่ ๓๒/๒๕๕๒  
ให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ด าเนินการประกาศให้พ้ืนที่ต าบลมาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียงเป็นเขตควบคุม
มลพิษ หากให้มีการก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรมเพ่ิมขึ้นที่ได้รับอนุญาตต่อไปจนกระทั่งโครงการสร้าง
เสร็จและมีการด าเนินการผลิตแล้ว ก็จะท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสามคนและประชาชนในบริเวณพ้ืนที่
ดังกล่าวอาจได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายดังที่อ้างมาในค าฟูอง อันอาจเป็นการยากที่จะเยียวยา
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในภายหลังซึ่งปัจจุบันเป็นที่ทราบกันโดยทั่วไปถึงปัญหาของมลภาวะ
ที่เกิดขึ้นอยู่อย่างต่อเนื่องในเขตอุตสาหกรรมต าบลมาบตาพุดและบริเวณใกล้เคียง และเกิด 
ความเสียหายที่มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่ดังกล่าวตลอดเวลาอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

ซึ่งความเสียหายที่เกิดจากปัญหาสิ่งแวดล้อมโดยส่วนใหญ่มักส่งผลต่อเนื่องเป็นระยะ
เวลานานกว่าความเสียหายอันเกิดจากกรณีละเมิดทั่วๆไป แม้อาจมีการมองว่ายังมิได้ส่งผลในทันที 
แต่ก็เห็นได้ว่าย่อมส่งผลในอนาคตโดยเฉพาะความเสียหายต่อสุขภาพอนามัยของชุมชนในท้องที่นั้น  
ซึ่งเป็นความเสียหายที่ไม่อาจแก้ไขเยียวยาได้โดยง่ายหรือไม่สามารถค านวณเป็นมูลค่าของ  
ความเสียหายได้ดังนั้น การที่ฟ้ืนฟูสิ่งแวดล้อมในเขตพ้ืนที่ต าบลมาบตาพุดให้ประชาชนในบริเวณท้องที่
ดังกล่าวด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย 
สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิต จึงเห็นว่าเป็นการสมควรให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งแปดได้ตรวจสอบและศึกษา
พิจารณาก่อนที่พิจารณาอนุมัติให้มีการด าเนินการตามโครงการทั้ง ๗๖ โครงการ ตามนัยมาตรา ๖๗ 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ให้ครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ 

อนึ่ง ต้องเข้าใจว่ามาตรการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแล้วโดยการชดใช้ค่าเสียหาย 
ถือเป็นมาตรการที่ไม่ได้แก้ปัญหาในเรื่องของสิ่งแวดล้อมให้หมดไปได้อย่างแท้จริงเมื่อเทียบกับ
มาตรการอ่ืน อย่างเช่นมาตรการปูองกันเพ่ือไม่ให้เกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมขึ้น ซึ่งเป็นสิ่งที่ปฏิบัติกัน  
ในประเทศท้ังหลายที่พัฒนาแล้ว ในการแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมอย่างได้ผล มาตรการตามนัยมาตรา ๖๗ 



 

 

๓๒ 

 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ก็เป็นบทบัญญัติที่รับข้อความ
คิดในเรื่องดังกล่าวมาบัญญัติไว้ ดังนั้น ปัญหาในเรื่องของการอนุมัติให้มีการด าเนินโครงการหรือ
กิจกรรมโดยไม่ได้มีการตรวจสอบและศึกษาพิจารณาผลการประเมินในเรื่องต่างๆ ตามนัยมาตรา ๖๗ 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เสียก่อน หากให้โครงการหรือ
กิจกรรมดังกล่าวได้ด าเนินการต่อไป ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายมากยิ่งกว่าการระงับโครงการหรือ
กิจกรรมไว้ก่อน กรณีจึงมีเหตุเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง  
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามค าขอของผู้ฟูองคดีทั้งสี่สิบสามคน (ค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ ๕๙๒/๒๕๕๒) 

๓. แนวค าพิพากษาของศาลปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
๓.๑ ค าพิพากษาเกี่ยวกับการออกกฎและค าสั่งทางปกครอง 

๑) การกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ 
(๑) ข้อบังคับมหาวิทยาลัยมหิดล ที่ก าหนดให้นักศึกษาเขียนวิทยานิพนธ์ 

เป็นภาษาอังกฤษ เป็นกฎที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายและผู้ฟูองคดีได้ทราบข้อก าหนดต่างๆ 
ก่อนสมัครเข้าศึกษาแล้ว ข้อก าหนดดังกล่าวจึงไม่มีเนื้อหาในลักษณะสร้างภาระให้เกิดแก่นักศึกษา 
เกินสมควร และไม่มีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมแต่อย่างใด  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๙/๒๕๔๖ การที่ผู้ถูกฟูองคดีก าหนดข้อบังคับ 
ให้นักศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาต้องท าวิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษไม่มีลักษณะสร้างภาระให้เกิดแก่
นักศึกษาเกินสมควรเพราะผู้ฟูองคดีได้ทราบถึงข้อก าหนดต่างๆ ก่อนสมัครเข้าศึกษาแล้ว ส่วนการที่
ข้อบังคับของผู้ถูกฟูองคดีให้อ านาจคณบดีบัณฑิตวิทยาลัยพิจารณาอนุโลมให้ใช้ภาษาไทยในการเขียน
ได้ก็เป็นเรื่องของการให้อ านาจดุลพินิจ ซึ่งเป็นคนละเรื่องกับการใช้ดุลพินิจที่อาจก่อให้ เกิดการ 
เลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมได้ ข้อบังคับของผู้ถูกฟูองคดีจึงชอบด้วยกฎหมาย 

(๒) การที่ผู้สมัครเข้า เป็นนักเรียนพลต ารวจจะขาดคุณสมบัติหรือไม่  
ต้องเป็นไปตามที่กฎหมายและระเบียบก าหนดไว้ และเป็นกรณีเฉพาะตัว ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  
จะออกค าสั่งก าหนดกฎเกณฑ์หรือมีนโยบายในการก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครให้แตกต่างออกไป 
โดยให้พิจารณารวมไปถึงคุณสมบัติของบุคคลอ่ืน เช่น บิดามารดาของผู้สมัครสอบด้วยไม่ได้ 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๕๐/๒๕๔๖ การก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครสอบ
เข้าเป็นนักเรียนพลต ารวจต้องเป็นไปตามที่พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการต ารวจฯ และระเบียบ 
ที่เกี่ยวข้องที่ก าหนดไว้ และคุณสมบัติดังกล่าวเป็นการเฉพาะตัว การที่ส านักงานต ารวจแห่งชาติ  
ออกค าสั่งหรือก าหนดกฎเกณฑ์หรือมีนโยบายในการก าหนดคุณสมบัติของผู้สมัครสอบให้แตกต่าง
ออกไป โดยก าหนดให้มี 

การพิจารณาคุณสมบัติของบิดามารดาและญาติของผู้สมัครสอบ ย่อมเป็นการขัดต่อ
กฎหมาย ดังนั้น ค าสั่งของส านักงานต ารวจแห่งชาติฯ ที่ตัดสิทธิผู้สมัครสอบเนื่องจากบิดามารดา  
มีพฤติการณ์เกี่ยวข้องกับยาเสพติดจึงเป็นค าสั่งที่ออกโดยนอกเหนืออ านาจหน้าที่และไม่ถูกต้อง  
จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 



 

 

๓๓ 

 
(๓) การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนจะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง ไม่เช่นนั้นย่อมเป็นการออกข้อบัญญัติ  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๔/๒๕๔๙ การออกข้อบัญญัติท้องถิ่นที่มีผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง ไม่เช่นนั้น 
ย่อมเป็นการออกข้อบัญญัติโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เมื่อพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. ๒๕๔๐ ไม่มีบทบัญญัติใดให้อ านาจองค์การบริหารส่วนจังหวัดออกข้อบัญญัติก าหนดให้เจ้าหน้าที่
ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดสามารถเรียกผู้ควบคุมและผู้จัดการโรงแรมผู้พัก และผู้เกี่ยวข้อง 
มาให้ถ้อยค าหรือส่งเอกสารหลักฐานเพ่ือตรวจสอบในกรณีเก็บค่าธรรมเนียมบ ารุงองค์การบริหาร  
ส่วนจังหวัดจากผู้พักโรงแรมในลักษณะดังกล่าวได้ ดังนั้น การที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดออกข้อบัญญัติ
ดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

(๔) การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะออกกฎเพ่ือก าหนด
หน้าที่ให้บุคคลต้องกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดจะต้องพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายแม่บทว่า 
ก าหนดให้อ านาจในเรื่องนั้นโดยเฉพาะหรือไม่ ถ้าออกกฎโดยไม่มีบทกฎหมายก าหนดให้อ านาจ  
ในเรื่องนั้นไว้โดยเฉพาะย่อมเป็นการออกกฎที่เกินกว่าอ านาจตามกฎหมายแม่บท 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.๔๐/๒๕๔๙ การที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจะออกกฎเพ่ือก าหนดหน้าที่ให้บุคคลต้องกระท าการอย่างหนึ่งอย่างใดจะต้อง
พิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายแม่บทว่า ก าหนดให้อ านาจในเรื่องนั้นโดยเฉพาะหรือไม่ ถ้าออกกฎ
โดยไม่มีกฎหมายก าหนดให้อ านาจในเรื่องนั้นไว้โดยเฉพาะย่อมเป็นการออกกฎที่เกินกว่าอ านาจตาม
กฎหมายแม่บท เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ 
ไม่มีบทบัญญัติมาตราใดให้อ านาจคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทรายก าหนดให้เป็นภาระหน้าที่ 
ของโรงงานน้ าตาลทรายให้ต้องหักเงินจากราคาอ้อยที่ต้องจ่ายให้แก่ชาวไร่อ้อย เพ่ือช าระเงินกู้โดยที่
โรงงานไม่มีส่วนเกี่ยวข้องใดๆ กับการกู้เงินนั้น ดังนั้น การที่ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาล
ทราย ฉบับที่ ๒ พ.ศ. ๒๕๔๓ฯ ก าหนดให้โรงงานน้ าตาลทรายมีหน้าที่และความรับผิดในการหักเงิน
เพ่ือช าระหนี้เงินกู้ จึงเป็นการออกกฎโดยเกินอ านาจตามกฎหมาย 

๒) การกระท าโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ 
การออกค าสั่งลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการ แม้จะปรากฏในภายหลังว่า การรับฟังคู่กรณี

ยังด าเนินการไม่สมบูรณ์ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชอบที่ด าเนินการรับฟังคู่กรณี
เพ่ิมเติมในภายหลังให้สมบูรณ์ได้ แต่จะต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จก่อนที่จะมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ค าสั่ง
ดังกล่าว 

แม้มีการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยจะไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ตามที่
ก าหนดไว้ในกฎหมาย แต่เมื่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มีค าสั่งให้ด าเนินการใหม่ให้ถูกต้องตาม
ขั้นตอนและวิธีการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายดังกล่าว โดยมีการแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานที่
สนับสนุนข้อกล่าวหาให้ผู้ฟูองคดีทราบ รวมทั้งให้โอกาสผู้ถูกสอบสวนได้ชี้แจงและน าสืบแก้ข้อกล่าวหา



 

 

๓๔ 

 
แล้ว แม้จะมีการรับฟังคู่กรณีให้สมบูรณ์ภายหลังก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ก็ตาม ก็ไม่
เป็นเหตุให้ค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่อย่างใด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๗๘/
๒๕๕๐) 

การที่คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยได้จัดท าบันทึกการแจ้งและรับทราบข้อกล่าวหา 
(แบบ สว.๒) เพ่ือแจ้งและอธิบายข้อกล่าวหาให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบ และแจ้งว่าผู้ถูกกล่าวหามีสิทธิที่จะ
ได้รับแจ้งสรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหาและให้ถ้อยค าหรือชี้แจงข้อกล่าวหา ตลอดจนอ้าง
พยานหลักฐานมาสืบแก้ข้อกล่าวหาได้ พร้อมทั้งจัดท าบันทึกข้อกล่ าวหาและสรุปพยานหลักฐานที่
สนับสนุนข้อกล่าวหา (แบบ สว.๓) แต่ผู้กล่าวหาไม่ยอมลงลายมือชื่อรับทราบ ถือได้ว่าคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยได้เปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้ชี้แจงและน าพยานหลักฐานเข้าสืบแก้ข้อกล่าวหาแล้ว 
จึงเป็นกระบวนการสอบสวนพิจารณาทางวินัยที่ชอบด้วยกฎหมายและการพิจารณาโทษทางวินัยก็ไม่
จ าต้องยึดถือตามผลคดีอาญา แต่อาจน าผลคดีอาญามาเป็นส่วนหนึ่งของพยานหลักฐานในการ
พิจารณาโทษทางวินัยได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๗๗/๒๕๕๕)  

๓) การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 
(๑) หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐน าเหตุแห่งความแตกต่าง 

ในสภาพทางกายหรือสุขภาพของบุคคลมาอ้างเพ่ือเลือกปฏิบัติต่อบุคคลดังกล่าวให้แตกต่างไปจาก
บุคคลอื่นโดยไม่มีเหตุผลที่หนักแน่นควรค่าแก่การรับฟัง ถือเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม 

แม้ผู้ฟูองคดีจะมีรูปกายพิการแต่ไม่ถึงขนาดที่ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่การงานตามปกติได้ 
การที่ผู้ถูกฟูองคดีมีมติไม่รับสมัครผู้ฟูองคดีการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการอัยการโดยมิได้
พิจารณาถึงความสามารถท่ีแท้จริงในการปฏิบัติงานของผู้ฟูองคดี จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบและ
เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟูองคดีตามมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญ แห่งอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๔๒/๒๕๔๗) 

(๒) การด าเนินการตามกฎหมายกับบุคคลใดย่อมอยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐตามความเหมาะสม เมื่อเจ้าหน้าที่ได้กระท าการตามสมควรแก่สถานการณ์ในขณะนั้น กรณี  
ถือมิได้ว่ามีพฤติการณ์อันเป็นการเลือกปฏิบัติและใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

การจับกุมผู้กระท าความผิดกฎหมายย่อมอยู่ในดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ที่ เห็นควร 
ตามสถานการณ์ที่เหมาะสม เมื่อกรณีพิพาทเกิดจากเหตุชุมนุมระหว่างบุคคลสองฝุายที่มีความเห็น  
ทางการเมืองแตกต่างกัน การตัดสินใจเข้าระงับเหตุของเจ้าหน้าที่ต ารวจเพียงคนเดียวในการพยายามกันตัว 
ผู้ตะโกนถ้อยค าซึ่งอาจเป็นการยั่วยุอีกฝุายออกจากจุดเกิดเหตุโดยมิได้จับกุมบุคคลอ่ืน จึงมีเหตุผล
เพียงพอที่รับฟังได้ ประกอบกับการที่เจ้าหน้าที่ต ารวจผู้มีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยในบริเวณนั้น
ได้เข้าแจ้งความร้องทุกข์กับบุคคลดังกล่าว ตามความผิดที่ประมวลกฎหมายอาญาได้ก าหนดไว้  
อันเป็นการกระท าที่สมควรแก่สถานการณ์ในขณะนั้น กรณีจึงถือเป็นไม่ได้ว่าผู้ฟูองคดีมีพฤติการณ์  
เป็นการเลือกปฏิบัติและใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ (ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ ๑๕๓๐/๒๕๕๒) 

(๓) มติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ที่ก าหนดให้ผู้มีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา ๕๒ 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ สามารถคัดเลือกเพ่ือบรรจุบุคคล 



 

 

๓๕ 

 
ซึ่งส าเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขาวิชาจากสถาบันการศึกษาที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ รับรอง
ทั้งในประเทศและต่างประเทศเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง
ที่ได้รับคัดเลือกตามข้อ ๑.๒ ของหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร ๐๗๐๘.๔/ว๑๑ ลงวันที่ ๓ ตุลาคม 
๒๕๔๕ เป็นมติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการ
เฉพาะ มติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงมีลักษณะเป็นกฎ และโดยที่ระบบการศึกษาของสถาบันการศึกษา
ของรัฐหรือเอกชนในประเทศไทยไม่ได้มีการจัดแยกหลักสูตรระหว่างหลักสูตรปริญญาตรีเกียรตินิยม
กับหลักสูตรปริญญาตรีธรรมดา กล่าวคือ ผู้ที่ส าเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมหรือส าเร็จปริญญา
ตรีแต่ไม่ได้รับเกียรตินิยมจะต้องผ่านการศึกษาในวิชาการต่างๆ ที่สถาบันการศึกษาก าหนดและผ่าน
การทดสอบและรับรองว่าได้ส าเร็จการศึกษาเล่าเรียนมาครบถ้วนตามหลักสูตรที่ก าหนดไว้ และจะต้อง
ได้รับคะแนนไม่ต่ ากว่ามาตรฐานที่สถาบันการศึกษานั้นๆ ก าหนดเหมือนกัน เพียงแต่ผู้ที่มีคะแนนสูงใน
ระดับหนึ่งและผ่านเงื่อนไขที่สถาบันการศึกษาแต่ละแห่งก าหนด เช่น ไม่เคยสอบตกในวิชาใดวิชาหนึ่ง 
เป็นต้น ก็จะได้รับการยกย่องด้วยการให้เกียรตินิยม แต่ยังคงถือว่าบุคคลดังกล่าวมีความรู้หรือมีวุฒิ  
ในสาขาวิชาการที่ส าเร็จมาเช่นเดียวกับบุคคลที่ไม่ ได้รับเกียรตินิยม จึงถือว่าผู้ที่ส าเร็จการศึกษา 
ในระดับปริญญาตรีสาขาใดก็ย่อมมีศักดิ์และสิทธิเสมอกันไม่ว่าจะได้รับปริญญาเกียรตินิยมหรือไม่ได้รับ
เกียรตินิยมก็ตาม ทั้งบุคคลที่ไม่ได้รับเกียรตินิยมก็สามารถปฏิบัติหน้าที่ราชการได้เช่นเดียวกับผู้ได้รับ
เกียรตินิยม โดยต าแหน่งนิติกรซึ่งเป็นต าแหน่งที่กรมบัญชีกลางเปิดรับสมัครคัดเลือกและเป็นมูลเหตุ  
ในการยื่นฟูองคดีในครั้งนี้ เป็นต าแหน่งหนึ่งที่ไม่มีความจ าเป็นจะต้องคัดเลือกจากผู้ได้รับเกียรตินิยม
ทางด้านกฎหมาย เพราะผู้ส าเร็จการศึกษาปริญญาทางด้านกฎหมาย แต่ไม่ได้รับเกียรตินิยม สามารถ
ปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งนิติกรได้หากได้รับการคัดเลือก ดังนั้น การก าหนดให้ผู้ได้รับปริญญาตรีเกียรติ
นิยมโดยถือว่าเป็นวุฒิที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ก าหนดให้ใช้วิธีการคัดเลือกแทนการสอบแข่งขัน จึงเป็นการ
ให้สิทธิเหนือกว่าหรือดีกว่าผู้ที่ได้รับปริญญาตรีในสาขาเดียวกันแต่ไม่ได้รับเกียรตินิยม ทั้งๆ ที่ได้รับ 
วุฒิอย่างเดียวกัน ซึ่งมีศักดิ์และสิทธิที่สถาบันการศึกษารับรองเช่นเดียวกัน มติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
จึงเป็นการปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสถานะทางกฎหมายที่เหมือนกันให้แตกต่างกัน ย่อมถือได้ว่าเป็นการ
เลือกปฏิบัติโดยไม่ เป็นธรรม เป็นการกระท าที่ ไม่ชอบ มติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ตามข้อ ๑.๒  
ของหนังสือส านักงาน ก.พ. ที่ นร ๐๗๐๘.๔/ว๑๑ ลงวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๔๕ จึงเป็นมติที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๘/๒๕๕๐)  

๔) การสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น 
กรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบพยานหลักฐานในเรื่องที่มี 

การยื่นค าขอไว้ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องใช้ดุลพินิจตรวจสอบพยานหลักฐาน
โดยค านึงถึงความเหมาะสม และต้องไม่มีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จ าเป็น 

การยื่นเบิกเงินค่ารักษาพยาบาลของข้าราชการบ านาญกฎหมายไม่ได้ก าหนดให้การเบิก
เงินดังกล่าวจะต้องแนบหลักฐานใดประกอบบ้าง จึงเป็นดุลพินิจของผู้มีอ านาจที่จะพิจารณา
พยานหลักฐานได้ตามความเหมาะสม การที่ผู้ฟูองคดีซึ่งในขณะเป็นข้าราชการได้เบิกค่ารักษาพยาบาล
ของมารดาหลายครั้งและได้รับอนุมัติตลอดมา และเมื่อเป็นข้าราชการบ านาญได้เบิกค่ารักษาพยาบาล



 

 

๓๖ 

 
ดังกล่าวโดยแนบเอกสารใบเสร็จรับเงิน ส าเนาทะเบียนบ้าน ส าเนาบัตรประจ าตัวประชาชนของมารดา 
และหนังสือแสดงการเปลี่ยนชื่อของผู้ฟูองคดี ซึ่งเพียงพอที่จะรับฟังได้ว่า บุคคลที่ผู้ฟูองคดีขอเบิก 
ค่ารักษาพยาบาลเป็นมารดาของผู้ ฟูองคดีจริง ประกอบกับเจ้าหน้าที่พิจารณาค าขอและอนุมัติให้ 
เบิกค่ารักษาพยาบาลในขณะที่เป็นข้าราชการประจ าและข้าราชการบ านาญเป็นเจ้าหน้าที่กลุ่มเดียวกัน 
จึงเชื่อได้ว่ามีการตรวจสอบแล้วว่าบุคคลที่ผู้ฟูองคดีขอเบิกค่ารักษาพยาบาลเป็นมารดาของผู้ฟูองคดีจริง 
การที่ผู้ถูกฟูองคดีให้ผู้ฟูองคดีไปขอหนังสือรับรองจากส านักงานเขตเพ่ิมเติม จึงเป็นการสร้างขั้นตอน
โดยไม่จ าเป็น (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๗๒/๒๕๕๐) 

๕) การด าเนินการต้องท าโดยบุคคลที่ไม่มีส่วนได้เสีย 
(๑) การที่เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมในการพิจารณาโทษทางวินัย ทั้งในขั้นตอน 

การพิจารณาเสนอความเห็น การพิจารณามีมติเห็นชอบให้สั่งลงโทษและการวินิจฉัยอุทธรณ์  
ไม่ว่าบุคคลนั้นจะท าหน้าที่ในฐานะผู้ด ารงต าแหน่งนั้นเองหรือในฐานะผู้ปฏิบัติราชการแทน เป็นกรณีที่
มีเหตุแห่งความไม่เป็นกลาง ซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
ตามมาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยจึงไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการกระท าละเมิด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๔๕-๒๔๖/๒๕๕๒)  

(๒) แม้การพิจารณาลงโทษทางวินัยไม่จ าต้องมีพยานหลักฐานที่ฟังได้แน่ชัด
โดยปราศจากข้อสงสัยอย่างการพิจารณาพิพากษาคดีอาญา แต่การมีค าสั่งไล่ข้าราชการออกจาก
ราชการเพราะเหตุอันเชื่อได้ว่าประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงก็เป็นค าสั่งที่มีผลกระทบต่อสถานภาพ  
การด ารงชีพ สิทธิการรับบ าเหน็จบ านาญ และสิทธิอ่ืนๆ ของบุคคลดังกล่าวไม่ยิ่งหย่อนกว่าโทษ  
ทางอาญาบางฐานความผิด การมีค าสั่ งจึ งควรพิจารณาอย่างรอบคอบและควรกระท า 
เมื่อมีพยานหลักฐานหรือพฤติการณ์ที่พึงฟังได้แน่ชัดว่ามีการกระท าความผิดจริง เมื่อการสอบสวน  
ไม่มีประจักษ์พยานยืนยันพฤติกรรมว่า ผู้ถูกกล่าวหาได้กระท าความผิด คงมีแต่ค าให้การของผู้เสียหาย
ซึ่งมีเหตุโต้ เถียงกับผู้ถูกกล่าวหามาก่อน ทั้งไม่มีพยานหลักฐานอ่ืนมาสนับสนุนข้อกล่าวอ้าง 
ของผู้เสียหาย จึงต้องฟังด้วยความระมัดระวัง และไม่อาจสันนิษฐานให้เป็นผลร้ายแก่ผู้ถูกกล่าวหาได้ 
ดังนั้นการมีค าสั่งไล่ผู้ถูกกล่าวหาออกจากราชการโดยน าข้อเท็จจริงซึ่งไม่มีพยานหลักฐานและ 
เหตุผลเพียงพอไปประกอบการใช้ดุลพินิจหรือไม่มีพยานหลักฐานที่มีน้ าหนักเพียงพอที่จะกล่าวได้ว่า  
ผู้ถูกกล่าวหามีพฤติการณ์อันเชื่อได้ว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง จึงเป็นค าสั่งที่ ไม่ชอบ  
ด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๕๒๕/๒๕๕๕) 

๖) การใช้ดุลพินิจของฝุายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎ 
(๑) การด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐตามที่กฎหมายก าหนดไว้อันจะมีผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนที่เกี่ยวข้องนั้น หน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องมีหลักเกณฑ์ในการด าเนินการที่แน่นอนและต้องด าเนินการ 
โดยค านึงถึงสัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล รวมทั้งระหว่างความจ าเป็น
กับระดับผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อสิทธิของประชาชนเป็นส าคัญ 



 

 

๓๗ 

 
แม้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะมีอ านาจติดตั้งตู้วงจรไฟฟูาบนทางเท้าของถนนได้ แต่เมื่อปรากฏว่า 

ต าแหน่งที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ก าหนดว่าจะติดตั้งตู้วงจรไฟฟูาบริเวณหน้าอาคารของผู้ ฟูองคดี  
มิใช่ต าแหน่งที่แน่นอนว่าถ้าไม่ติดตั้งตรงต าแหน่งนั้นแล้วจะท าให้การด าเนินการดังกล่าวไม่บรรลุ
วัตถุประสงค์เพราะผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ สามารถย้ายเปลี่ยนต าแหน่งตู้วงจรไฟฟูาไปติดตั้งที่อ่ืนตามที่
เจ้าของอาคารร้องขอได้ แสดงว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไม่จ าเป็นจะต้องติดตั้งตู้วงจรไฟฟูาเฉพาะบริเวณ
หน้าอาคารของผู้ฟูองคดีเท่านั้น เมื่อเห็นได้ขัดเจนว่า ตู้วงจรไฟฟูาได้ปิดบังทางเข้าออกอาคารของ 
ผู้ฟูองคดี ท าให้ผู้ฟูองคดีถูกรบกวนสิทธิเป็นเหตุให้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายไม่สามารถ
ประกอบธุรกิจได้ตามปกติ อันเป็นการจ ากัดสิทธิของผู้ฟูองคดีที่เกินกว่าความจ าเป็นตามนัยมาตรา ๒๙ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และการก าหนดที่ติดตั้งตู้วงจรไฟฟูา
ข้างต้น ยังมิได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล และระหว่างความจ าเป็น
กับระดับผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อผู้ฟูองคดี การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไม่ด าเนินการย้ายตู้วงจรไฟฟูา 
บนทางเท้าให้พ้นจากบริเวณรั้วหน้าบ้านของผู้ฟูองคดีจึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
ศาลพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีย้ายตู้วงจรไฟฟูาพิพาทออกจากหน้าอาคารของผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๐๒/๒๕๔๙)  

(๒) การก าหนดหลักเกณฑ์หรือแนวทางการปฏิบัติงานของส่วนราชการจะต้อง
อยู่ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ของกฎหมายที่ให้อ านาจ และต้องบังคับใช้หลักเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบัติ
กับบุคคลโดยเท่าเทียมกัน การก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติให้แตกต่างกันไปตาม
ลักษณะเฉพาะของบุคคลโดยไม่เป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือขัดต่อหลักความเสมอภาค  
ก็ต่อเมื่อเป็นการกระท าท่ีมีความจ าเป็นและชอบด้วยเหตุผล 

การที่ผู้ถูกฟูองคดีก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาต 
ให้ประชาชนให้ประชาชนทั่วไปมีอาวุธปืนติดตัว โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือลดอาชญากรรมที่เกี่ยวข้องกับ
การใช้อาวุธปืนหรือเพ่ือปูองกันชีวิตและทรัพย์สินที่อาจถูกประทุษร้าย หรือเพ่ือการรักษาความสงบ
เรียบร้อยแก่ประชาชน และเพ่ือให้การควบคุมอาชญากรรมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ รวมทั้งเพ่ือให้
การอนุญาตให้บุคคลมีอาวุธปืนติดตัวเป็นไปตามเหตุผลและความจ าเป็นของแต่ละบุคคล กรณีจึงมี
ลักษณะเป็นการก าหนดวิธีการท างานอันเป็นระเบียบแบบแผนภายในราชการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐฝุาย
ปกครองต้องปฏิบัติราชการในการใช้ดุลพินิจให้เป็นไปในกรอบแนวทางเดียวกัน โดยใช้บังคับเป็นการ
ทั่วไปแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐฝุายปกครองและบุคคลที่เกี่ยวข้อง การที่ผู้ถูกฟูองคดีก าหนดหลักเกณฑ์  
และแนวทางปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตดังกล่าวจึงสามารถกระท าได้ และข้าราชการบางประเภท  
ที่ได้รับการผ่อนผันก็เพราะต้องปฏิบัติภารกิจอยู่ในเขตพ้ืนที่ที่น่าจะเป็นอันตรายต่อชีวิต การที่ผู้ถูกฟูองคดี
ก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตให้ข้าราชการกับประชาชนทั่วไป  
มีอาวุธปืนติดตัวแตกต่างกัน จึงเป็นการก าหนดขึ้นโดยชอบด้วยเหตุผล และไม่เป็นการเลือกปฏิบัติ  
โดยไม่เป็นธรรมหรือขัดต่อหลักความเสมอภาค การที่ผู้ถูกฟูองคดีมีค าสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟูองคดีมีอาวุธปืน
ติดตัว จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๕๑/๒๕๕๐)  



 

 

๓๘ 

 
(๓) การด าเนินกิจการทางปกครองซึ่งอยู่ในอ านาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย

ก าหนดไว้นั้น หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องด าเนินการโดยค านึงถึงผลกระทบ 
ที่จะเกิดกับเอกชนที่เกี่ยวข้องด้วย โดยเมื่อเปรียบเทียบระหว่างความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
ที่จะเกิดกับเอกชนกับประโยชน์ที่สาธารณชนจะได้รับแล้ว ความเดือดร้อนหรือเสียหายของเอกชน  
ต้องไม่มากไปกว่าประโยชน์ที่สาธารณชนจะได้รับ 

เมื่อพิจารณาถึงโครงการของผู้ฟูองคดี ซึ่งจ าเป็นต้องอาศัยเส้นทางน้ าโดยเฉพาะ 
คลองส าหรับประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการน าชมทิวทัศน์สองฝั่งคลองแล้ว เห็นได้ว่าการก่อสร้างสะพาน
ทางเดินเท้าของผู้ถูกฟูองคดีจะท าให้เป็นปัญหาอุปสรรคต่อการประกอบธุรกิจของผู้ฟูองคดีที่ได้ลงทุน
ก่อสร้างบ้านพักและซื้อเรือขนาดใหญ่ไปแล้วเป็นอย่างมาก เพราะนอกจากตัวสะพานจะท าให้ปิดกั้น
การใช้ที่ดินของผู้ฟูองคดีมิให้มีทางขึ้นลงเข้าออกล าคลอง และไม่สามารถน าเรือมาจอดในที่ดินของ  
ผู้ฟูองคดีได้แล้ว ยังท าให้ล าคลองซึ่งมีความกว้างประมาณ ๓๐ เมตร แคบลงและท้องน้ าตลอดแนวเขต
ทีก่่อสร้างไม่มีลักษณะเป็นธรรมชาติเหมือนเดิม ซึ่งถือเป็นเรื่องส าคัญที่อาจมีผลกระทบต่อการด าเนินธุรกิจ
ของผู้ฟูองคดีที่ต้องอาศัยการเดินทางที่สะดวกปลอดภัยและสภาพแวดล้อมที่เป็นธรรมชาติที่เป็นจุดขาย 
ในขณะที่การใช้ประโยชน์จากสะพานทางเดินเท้าท่ีจะก่อสร้างเป็นเพียงเพ่ิมเส้นทางสัญจรให้ประชาชน
ขึ้นอีกเส้นทางหนึ่ง โดยที่เดิมก็มีเส้นทางอ่ืนเชื่อมต่อมกับทางสาธารณะซึ่งประชาชนได้อาศัยใช้เส้นทาง
ดังกล่าวเข้าออกสู่ถนนได้โดยไม่มีปัญหา ประกอบกับมีประชาชนเพียงจ านวนน้อยที่จะได้ใช้ประโยชน์
จากการก่อสร้างสะพานทางเดินเท้าดังกล่าว นอกจากนี้ ประชาชนยังไม่สามารถใช้เป็นเส้นทางเข้าออกบ้านได้
ตามปกติ เนื่องจากจะต้องพายเรือเล็กมาขึ้นสะพานหรือใช้ไม้พาดแล้วเดินขึ้นสะพานอีกทอดหนึ่ง  
ซึ่งขาดความสะดวกในการใช้สัญจร จึงเห็นได้ว่าประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากการก่อสร้างสะพาน
ดังกล่าวเมื่อเปรียบเทียบกับผลกระทบที่ผู้ฟูองคดีจะได้รับ เห็นได้ชัดว่าจะท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายมากกว่า ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีก่อสร้างสะพานข้างต้นปิดกั้น
ทางเข้าออกที่ดินของผู้ ฟูองคดี จึงถือได้ว่าเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร  
ศาลพิพากษาห้ามผู้ถูกฟูองคดีก่อสร้างสะพานทางเดินเท้าหรือสิ่งก่อสร้างใดๆ บริเวณหน้าที่ดินของ 
ผู้ฟูองคดีและให้ผู้ถูกฟูองคดีรื้อถอนสิ่งก่อสร้างที่ได้ก่อสร้างไว้ออกจากบริเวณหน้าที่ดินของผู้ฟูองคดี 
รวมทั้งจัดท าบริเวณดังกล่าวให้กลับคือสู่สภาพเดิม (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๙๔/๒๕๕๐) 

๓.๒ ค าพิพากษาเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า 
(๑) หากไม่มีกฎหมายก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาค าขอหรือการกระท าใดๆ 

ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้เป็นการเฉพาะหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐควรด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๖๐/๒๕๔๖ (ประชุมใหญ่) การพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยของคณะกรรมการข้าราชการต ารวจ (ก.ตร.) นั้น เมื่อไม่มีกฎหมายก าหนดระยะเวลา  
ในการพิจารณาอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ ดังนั้น จึงต้องพิจารณาภายในระยะเวลา อันสมควร กล่าวคือ 
ต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์ ทั้งนี้ โดยเทียบเคียงระยะเวลาขั้นสูง
ในการพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 



 

 

๓๙ 

 
(๒) ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดระยะเวลาให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่

ของรัฐด าเนินการเรื่องใดเรื่องหนึ่งไว้โดยเฉพาะ หากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ไม่ด าเนินการดังกล่าวภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้ ย่อมถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควร และหากเกิดความเสียหายหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายดังกล่าว  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๓/๒๕๖๐ เมื่อกระทรวงยุติธรรม (ผู้ถูกฟูองคดี)  
มีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีกลับเข้ารับราชการใหม่แล้ว ผู้ถูกฟูองคดีมีหน้าที่ต้องจ่ายเงินเดือนในระหว่างเวลา 
ที่ผู้ฟูองคดีต้องออกจากราชการให้แก่ผู้ฟูองคดีภายในก าหนดกี่ปี ๑ ปี นับแต่วันที่มีการวินิจฉัยว่า 
ค าสั่งให้ออกจากราชการเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การที่ผู้ถูกฟูองคดีสั่งจ่ายเงินเดือนให้แก่  
ผู้ฟูองคดีเมื่อพ้นระยะเวลา ๑ ปี จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรและเป็นการกระท าละเมิด  
ผู้ถูกฟูองคดีจะต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดี  

(๓) เมื่อมีหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดต้องท าตามหน้าที่ให้สมกับวัตถุประสงค์ 
ในเรื่องนั้น ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายอันเนื่องมาจากการที่ได้มีการน าแผ่นปูายโฆษณา
สินคา้และบริการปิดที่กระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟท าให้ไม่อาจมองผ่านกระจกออกไป
เพ่ือพักสายตาได้และเกิดอาการคลื่นไส้ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือร้องทุกข์ต่อนายกรัฐมนตรีและผู้ถูกฟูองคดี 
ลงวันที่ ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๔๘ ขอให้เปิดแผ่นปูายโฆษณาออกจากหน้าต่างตู้รถโดยสารทุกคันของ
ขบวนรถไฟทุกขบวนเพ่ือประโยชน์ของประชาชนผู้โดยสารอย่างแท้จริง ต่อมาผู้ฟูองคดีได้รับแจ้งให้
ทราบว่า การติดตั้งแผ่นปูายโฆษณาภายนอกตู้รถโดยสารเป็นนโยบายเพ่ิมรายได้ของผู้ถูกฟูองคดี ทั้งนี้ 
สัญญาอนุญาตให้ติดตั้งแผ่นปูายโฆษณาภายนอกตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟดังกล่าวยังคงเหลือ
ระยะเวลาอีกประมาณ ๑๐ เดือน โดยในการท าสัญญาครั้งต่อไปผู้ถูกฟูองคดีจะได้ให้ยกเว้นการติดตั้ง
แผ่นปูายโฆษณาบริเวณที่เป็นกระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟทุกขบวน ผู้ฟูองคดีเห็นว่า  
ผู้ถูกฟูองคดีมีหน้าที่จัดให้ตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟใช้การได้ดีในการให้บริการขนส่งประชาชน  
การที่ผู้ถูกฟูองคดีไม่ด าเนินการลอกแผ่นปูายโฆษณาที่กระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟ  
ตามค าร้องเรียนของผู้ฟูองคดีนั้น เป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่ 
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟูองคดีมีอาชีพรับราชการอยู่ที่จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
และมีภูมิล าเนาอยู่ที่จังหวัดเชียงใหม่ จึงน่าเชื่อว่าผู้ฟูองคดีโดยสารรถไฟขบวนด่วนพิเศษกรุงเทพ - 
เชียงใหม่ จากจังหวัดพระนครศรีอยุธยากลับภูมิล าเนาที่จังหวัดเชียงใหม่เป็นประจ า การที่ผู้ฟูองคดี
มองทิวทัศน์ สองข้างทางรถไฟผ่านกระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารที่มีปูายโฆษณาสินค้าและบริการปิดทับอยู่
ย่อมจะก่อให้เกิดความร าคาญนัยน์ตาและไม่อาจเห็นทิวทัศน์สองข้างทางรถไฟได้ชัดเจนเหมือนกับ  
การมองผ่านกระจกหน้าต่างที่ปราศจากปูายโฆษณาติดทับ ซึ่งเหตุเพียงเท่านี้ก็เพียงพอที่จะท าให้ถือได้ว่า
ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย อันเนื่องจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีอนุญาตให้มีการติดตั้งปูาย
โฆษณาสินค้าและบริการที่กระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารในการโดยสารรถไฟขบวนดังกล่าว ครั้งก่อนๆ 
และในการเดินทางครั้งต่อๆ ไปแล้ว ทั้งนี้โดยมิพักต้องพิสูจน์ว่าการมองทิวทัศน์สองข้างทางรถไฟ 



 

 

๔๐ 

 
ผ่านกระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟที่มีปูายโฆษณาสินค้าและบริการปิดทับอยู่ท าให้ผู้ฟูองคดี
และผู้โดยสารรถไฟโดยทั่วไปรู้สึกคลื่นไส้หรือไม่อีก เนื่องจากผู้ถูกฟูองคดีเป็นหน่วยงานทางปกครอง  
ที่กฎหมายก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท ากิจการรับขนส่งผู้โดยสาร สินค้า พัสดุภัณฑ์และ 
ของอ่ืนๆ อันเป็นบริการสาธารณะ นอกจากจะต้องจัดให้มีขบวนรถไฟอย่างเพียงพอแก่ความต้องการ
ของประชาชนแล้ว ผู้ถูกฟูองคดียังจะต้องดูแลรักษาส่วนต่างๆ ของตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟให้อยู่ใน
สภาพที่ใช้การได้ดีและสามารถอ านวยความสะดวกสบายในการเดินทางให้แก่ผู้โดยสารได้ตามสมควร 
กล่าวโดยเฉพาะหน้าต่างของตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟมิได้มีไว้เพียงเพ่ือให้แสงสว่างจากภายนอกรถ
เข้าไปภายในรถได้เท่านั้น แต่ยังมีไว้เพ่ือให้ผู้โดยสารสามารถมองเห็นสรรพสิ่งที่ภายนอกรถเพ่ือให้เกิด
ความเพลิดเพลินในระหว่างที่อยู่ในรถและระแวดระวังภยันอันตรายภายนอกรถอีกด้วย ผู้โดยสาร 
ที่ไม่มีหน้าต่างจึงไม่อาจเรียกได้ว่ารถโดยสาร แต่เป็นรถขนส่งสินค้าและพัสดุภัณฑ์ และต้องถือว่า  
ผู้ให้บริการรถโดยสารสาธารณะที่ไม่มีหน้าต่างปฏิบัติต่อผู้โดยสารแย่งวัตถุ ซึ่งเป็นการละเมิดศักดิ์ศรี
ความเป็นมนุษย์ของผู้โดยสาร ดังนั้นผู้ถูกฟูองคดีจึงมีหน้าที่ที่จะต้องจัดให้ตู้รถโดยสารของขบวนรถไฟ
ทุกขบวนมีหน้าต่างและดูแลรักษาหน้าต่างรถโดยสารทุกคันให้อยู่ในสภาพที่สามารถใช้การได้  
ตรงวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีหน้าต่าง การที่ผู้ถูกฟูองคดีท าสัญญาเช่าติดตั้งปูายโฆษณาภายนอก 
รถโดยสารโดยยินยอมให้ติดตั้งปูายโฆษณาที่กระจกหน้าต่างรถโดยสารได้ด้วยเป็นการใช้หน้าต่าง  
รถโดยสารแสวงหารายได้เสริมจนท าให้ผู้ โดยสารไม่อาจใช้ประโยชน์จากหน้าต่างรถโดยสาร  
ตามวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีหน้าต่างได้ตามที่ควรจะเป็น จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ในการจัดท า
กิจการรับขนส่งผู้โดยสาร สินค้า พัสดุภัณฑ์ และของอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติที่ 
ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการขุดลอกแผ่นปูายโฆษณาออกจากบริเวณ 
กระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารและท าความสะอาดกระจกหน้าต่างตู้รถโดยสารรถไฟทุกคันให้แล้วเสร็ จ
ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ศาลมีค าพิพากษานั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยในผลพิพากษายืน 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๓๑/๒๕๕๐) 

(๔) กรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้การประกอบกิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพต้องได้รับ
อนุญาตตามที่กฎหมายก าหนดไว้เสียก่อน เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้มีหน้าที่ตามกฎหมายดังกล่าวย่อมมีหน้าที่
ด าเนินการให้ผู้ประกอบการยื่นขออนุญาตตามที่กฎหมายก าหนดไว้ และในกรณีที่กฎหมายก าหนด
มาตรการบังคับเพ่ือควบคุมการประกอบกิจการที่อาจก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญไว้หลายระดับ 
โดยให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องสามารถเลือกใช้มาตรการดังกล่าวได้ตามความเหมาะสมและจ าเป็น
เพ่ือระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญที่เกิดขึ้นให้หมดสิ้นไป เมื่อปรากฏว่ามาตรการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
เลือกใช้ในเบื้องต้นไม่สามารถบรรลุผล เจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมมีหน้าที่ต้องเลือกใช้มาตรการบังคับ  
ทางกฎหมายที่รุนแรงเพ่ิมขึ้น เพ่ือให้การด าเนินการบรรลุผล การไม่ด าเนินการดังกล่าวย่อมถือว่า 
เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

ในคดีที่ผู้ ฟูองคดีฟูองว่า ได้รับความเดือดร้อนร าคาญจากการซ่อมบ ารุงรถยนต์ 
ของอู่จอดรถยนต์ ซึ่งตั้งอยู่ใกล้เคียงกับบ้านพักของผู้ฟูองคดี โดยมีการส่งเสียงดังจากการเคาะเหล็ก
และการทดสอบเครื่องยนต์ มีกลิ่นควันรถยนต์ มีการเชื่อมโลหะด้วยแก๊ส และมีการปล่อยน้ ามันเครื่อง



 

 

๔๑ 

 
ลงล าเหมืองสาธารณะ ซึ่งผู้ฟูองคดีได้ร้องเรียนเรื่องดังกล่าวต่อนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
(ผู้ถูกฟูองคดี) และผู้ถูกฟูองคดีได้มีค าสั่งให้ผู้ประกอบการด าเนินการแก้ไขแล้ว แต่เหตุเดือดร้อนร าคาญ
ยังคงมีอยู่ จึงน าคดีมาฟูองต่อศาลเพ่ือขอให้มีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีแก้ไขเหตุเดือดร้อนร าคาญดังกล่าว 
ตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า เจ้าของอู่จอดรถยนต์ข้างต้น
ประกอบกิจการรับจ้างขนดินโดยมีรถยนต์บรรทุกไว้เพ่ือบริการจ านวน ๗ คัน ซึ่งเมื่อปฏิบัติงานรับจ้าง
ขนดินแล้วเสร็จในแต่ละวันจะน ารถไปจอดไว้ในอู่จอดรถยนต์ซึ่งเป็นอาคารที่ได้รับอนุญาตจาก  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นให้ใช้เพ่ือการจอดรถ แต่ผู้ประกอบการได้ใช้อาคารดังกล่าวเป็นสถานที่ท าการ  
ซ่อมบ ารุงรถยนต์บรรทุกด้วย โดยมีการเคาะ การเชื่อมโลหะด้วยแก๊ส การเปลี่ยนถ่ายน้ ามันเครื่อง 
และการทดลองเครื่องยนต์ ซึ่งมีลักษณะเป็นการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับยานยนต์เครื่องจักรหรือ
เครื่องกลที่มีไว้บริการหรือจ าหน่าย และในการประกอบธุรกิจนั้นมีการซ่อมหรือปรับปรุงยานยนต์
เครื่องจักรหรือเครื่องกลอันมีลักษณะเป็นกิจการที่ เป็นอันตรายต่อสุขภาพตามใดข้อ ๗ (๓)  
ของประกาศกระทรวงสาธารณสุขที่ ๕/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๒๗ มิถุนายน ๒๕๓๘ เรื่อง กิจการที่เป็น
อันตรายต่อสุขภาพ ซึ่งตามมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ก าหนดให้
เป็นกิจการที่ต้องควบคุม และห้ามมิให้ผู้ใดด าเนินกิจการในลักษณะที่เป็นการค้า เว้นแต่จะได้รับ
อนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น ดังนั้น เมื่อสถานประกอบการดังกล่าวด าเนินกิจการโดยไม่ได้รับ
อนุญาตจากผู้ถูกฟูองคดีในฐานะที่เป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่น และผู้ถูกฟูองคดีไม่ได้ด าเนิน การ 
ให้ผู้ประกอบการแก้ไขหรือปรับปรุงให้ถูกต้อง โดยการออกค าสั่งให้ไปยื่นค าขอใบอนุญาตประกอบ
กิจการที่เป็นอันตรายต่อสุขภาพตามมาตรา ๓๓ ประกอบกับมาตรา ๔๕ แห่งพระราชบัญญัติการ
สาธารณสุขฯ กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ นอกจากนี้ เมื่อปรากฏว่าการประกอบกิจการดังกล่าวต้องมีการซ่อมบ ารุงรถยนต์
บรรทุกให้อยู่ในสภาพที่พร้อมใช้งานเสมอ อีกทั้งสถานที่ที่ใช้ประกอบการซ่อมบ ารุงตั้งอยู่ในแหล่ง
ชุมชนและใกล้ที่พักอาศัยของผู้ฟูองคดี เมื่อมีการซ่อมบ ารุงอย่างต่อเนื่องเป็นประจ าทุกวัน ย่อมท าให้
เกิดความเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชนที่พักอาศัยอยู่ในบริเวณใกล้เคียง กรณีจึงถือว่าการกระท า
ดังกล่าวเป็นเหตุร าคาญที่มีผลกระทบต่อสภาวะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมกับการด ารงชีพของผู้ฟูองคดี 
ตามมาตรา ๒๕ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุขฯ ซึ่งตามมาตรา ๒๘ แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว บัญญัติให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครอง
สถานที่นั้นระงับเหตุร าคาญภายในเวลาอันสมควรตามที่ระบุไว้ในค าสั่ง และถ้าเห็นว่าสมควรจะให้
กระท าโดยวิธีการใดเพ่ือระงับเหตุร าคาญนั้น หรือสมควรก าหนดวิธีการเพ่ือปูองกันไม่ให้มีเหตุร าคาญ
เกิดข้ึนในอนาคตก็ให้ระบุไว้ในค าสั่งได้ และในกรณีที่ไม่มีการปฏิบัติตามค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจระงับเหตุร าคาญนั้น และอาจจัดการตามความจ าเป็นเพ่ือปูองกันมิให้เหตุ
ร าคาญเกิดขึ้นอีก รวมทั้งในกรณีที่ปรากฏแก่เจ้าพนักงานท้องถิ่นว่าเหตุร าคาญที่เกิดขึ้นอาจเกิด
อันตรายอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพหรือมีผลกระทบต่อสภาวะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมกับการด ารงชีพ
ของประชาชน เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะออกค าสั่งเป็นหนังสือห้ามมิให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองใช้หรือ



 

 

๔๒ 

 
ยินยอม ให้บุคคลใดใช้สถานที่นั้นทั้งหมดหรือบางส่วน จนกว่าจะเป็นที่พอใจแก่เจ้าพนักงานท้องถิ่นว่า
ได้ระงับเหตุร าคาญนั้นแล้วก็ได้ ดังนั้น เมื่อปรากฏว่าผู้ถูกฟูองคดีเพียงแต่มีค าสั่งให้ผู้ประกอบกิจการ
ระงับและปูองกันไม่ให้เกิดเสียงดังในการซ่อมบ ารุงรถยนต์ โดยมิได้ใช้อ านาจระงับเหตุร าคาญ หรือ
จัดการตามความจ าเป็นเพ่ือปูองกันไม่ให้เหตุร าคาญเกิดขึ้นอีก โดยการออกค าสั่งเป็นหนังสือห้ามมิให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองใช้หรือยินยอมให้บุคคลใดใช้สถานที่นั้นทั้งหมดหรือบางส่วน ซึ่งเป็นมาตรการ
บังคับตามกฎหมายที่รุนแรงเพ่ิมข้ึน ทั้งท่ีการประกอบกิจการดังกล่าวเป็นการประกอบกิจการโดยไม่ได้
รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นและเป็นการใช้อาคารผิดวัตถุประสงค์ อันมีผลกระทบต่อ 
สภาวะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมกับการด ารงชีพของผู้ฟูองคดีตลอดมา กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟูองคดี
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ศาลพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 
โดยการออกค าสั่งให้เจ้าของสถานประกอบการยื่นค าขอใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตราย  
ต่อสุขภาพ และออกค าสั่ งห้ามมิให้ เจ้าของหรือผู้ครอบครองใช้หรือยินยอมให้บุคคลใดใช้ 
สถานประกอบการนั้นทั้งหมดหรือบางส่วน จนกว่าจะเป็นที่พอใจแก่เจ้าพนักงานท้องถิ่ นว่าได้ระงับ
เหตุร าคาญนั้นแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐/๒๕๕๑) 

(๕) แม่หน่วยงานทางปกครองจะได้ด าเนินการระงับเหตุร าคาญแต่เพียงบางส่วนแล้ว 
แต่กรณีถือว่าหน่วยงานทางปกครองมิได้ด าเนินการให้มีการระงับเหตุร าคาญตามกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
โดยถูกต้องครบถ้วน ถือได้ว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  

ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนจากการที่ผู้ร้องสอด (นาง บ.) เลี้ยงสุกรไว้
บริเวณบ้านส่งกลิ่นเหม็นจากมูลสุกรและน้ าเสีย รบกวนการด ารงชีวิตและสุขภาพของผู้ฟูองคดีและ
ประชาชนในบริเวณใกล้เคียง ผู้ฟูองคดีได้ร้องเรียนต่อผู้ถูกฟูองคดี (นายกองค์การบริหารส่วนต าบล
บ้านเสด็จ) เพ่ือขอให้แก้ไขความเดือดร้อนดังกล่าว แต่จนถึงปัจจุบันความเดือดร้อนของผู้ฟูองคดีก็ยัง
ไม่ได้รับการแก้ไขให้หมดสิ้นไป จึงน าคดีมาฟูองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดี
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ในการระงับเหตุร าคาญตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงปรากฏตามบันทึกการตรวจสอบของผู้เข้าร่วม
ตรวจสอบเรื่องร้องเรียน ลงวันที่ ๒๓ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๕ ว่า วิธีการที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีพร้อม
คณะก าหนดให้ผู้ร้องสอดปฏิบัติเพ่ือปูองกันระงับปัญหาที่เกิดขึ้นโดยก าหนดให้ผู้ร้องสอดขยาย
โรงเรือนเลี้ยงสุกรเดิมห่างจากบ้านพักอีก ๒ คอก ให้ย้ายคอกสุกรคอกที่ ๑ และคอกที่ ๒ ไปยัง
โรงเรียนที่สร้างใหม่ ปรับปรุงพ้ืนดินใต้โรงเรือนเป็นพ้ืนซีเมนต์ เก็บกวาดมูลสุกรและท าความสะอาด
คอกสุกรทุกวัน รวมถึงให้ลดจ านวนสุกรที่เลี้ยงลงให้เหลือประมาณ ๔ ถึง ๕ ตัวต่อคอก และวิธีการ 
ที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีพร้อมคณะก าหนดให้ผู้ร้องสอดปฏิบัติเพ่ิมเติมในการตรวจติดตามผล  
การแก้ไขปัญหาของผู้ร้องสอด เมื่อวันที่ ๒๗ มีนาคม ๒๕๕๕ ที่ให้ผู้ร้องสอดน ากระเบื้องแผ่นเรียบหรือ
สังกะสีมาติดตั้งไว้ใต้พ้ืนโรงเรือนเพ่ือรองรับมูลสุกรหรือปัสสาวะหรือน้ าที่สุกรบริโภคให้ไหลลงสู่  
บ่อเกรอะได้สะดวกขึ้น ท าฝาปิดบ่อเกรอะเพ่ือปูองกันกลิ่นเหม็นและแมลงวันตอมหรือให้ท าความสะอาด
คอกสุกรและบริเวณสถานประกอบการให้สะอาดอยู่เสมอ ซึ่งผู้ร้องสอดก็ได้ปฏิบัติตามค าแนะน า



 

 

๔๓ 

 
ดังกล่าว และแม้จะปรากฏตามบันทึกผลการตรวจสอบของคณะกรรมการเมื่อวันที่ ๒๔ พฤษภาคม 
๒๕๕๕ ระบุว่าไม่มีกลิ่นเหม็นของมูลสุกรที่จะไปส่งกลิ่นเหม็นราษฎรที่มีบ้านเรือนใกล้เคียง แต่เมื่อ
พิจารณาสภาพสุขลักษณะของโรงเรือนเลี้ยงสุกรของผู้ร้องสอดตามภาพถ่ายที่ผู้ถูกฟูองคดียื่นต่อศาล 
ปรากฏว่าภายหลังที่ได้ปรับปรุงตามวิธีการดังกล่าวแล้ว สภาพของโรงเรือนเลี้ยงสุกรมีสภาพ  
พ้ืนโรงเรือนเป็นพื้นไม้ใต้พ้ืนคอกรองด้วยสังกะสีรูปตัวยูมีมูลสุกรตกค้างสะสมอยู่ พ้ืนซีเมนต์ใต้โรงเรือน
มีมูลสุกรและน้ าตกค้างอยู่บนพ้ืนร่องระบายน้ าส าหรับรองรับน้ าเสียหรือปัสสาวะของสุกรที่ไหลลงมา
จากโรงเรือนมีน้ าตกค้าง โดยที่การเลี้ยงสุกรสุขลักษณะของโรงเรือนพ้ืนโรงเรือนควรท าด้วยวัสดุ
แข็งแรง พื้นผิวเรียบท าความสะอาดง่าย มีความลาดเอียงที่เหมาะสมให้น้ าหรือสิ่งปฏิกูลไหลลงระบาย
ได้โดยสะดวก แต่จากสภาพของโรงเรือนเลี้ยงสุกรของผู้ร้องสอดพ้ืนคอกท าด้วยไม้ใต้พ้ืนคอกรองด้วย
สังกะสีรูปตัวยูท าความสะอาดยาก พ้ืนซีเมนต์ใต้โรงเรือนและร่องระบายน้ ามีน้ าตกค้างสะสมอยู่  
แสดงว่ามีความลาดเอียงไม่เหมาะสมให้น้ าหรือสิ่งปฏิกูลไหลลงทางระบายน้ าได้โดยสะดวก นอกจากนี้ 
ฝาปิดบ่อเกรอะใช้แผ่นไม้หลายแผ่นตีติดการปิดทับไว้ไม่สนิท การใช้แผ่นไม้ปิดทับไว้ในลักษณะ
ดังกล่าวไม่สามารถปูองกันกลิ่นเหม็นจากสิ่งปฏิกูลไม่ให้ฟูุงกระจายออกไปสู่ภายนอกได้ ดังนั้น  
เมื่อพิจารณาจากสภาพสุขลักษณะของพ้ืนโรงเรือนและส่วนประกอบดังกล่าว ประกอบกับผู้ถูกฟูองคดี
ก็รับว่าปัญหากลิ่นเหม็นในตอนเช้ายังมีบ้างแต่จะหมดไปเมื่อผู้ร้องสอดท าความสะอาดแล้ว เชื่อได้ว่า
วิธีการที่ผู้ถูกฟูองคดีก าหนดให้ผู้ร้องสอดปฏิบัติส าหรับการปูองกันระงับเหตุร าคาญที่เกิดจากกลิ่น
เหม็นของมูลสุกรที่ผู้ร้องสอดเลี้ยงไว้นั้น เป็นวิธีการที่ไม่สามารถปูองกันระงับเหตุร าคาญที่เกิดขึ้นให้
หมดสิ้นไปได้ตลอดเวลา แม้ผู้ถูกฟูองคดีจะอ้างว่าได้ด าเนินการระงับเหตุร าคาญแล้ว ก็เป็นการ
ด าเนินการระงับเหตุร าคาญแต่เพียงบางส่วน จึงถือว่าผู้ถูกฟูองคดีมิได้ด าเนินการให้มีการระงับ  
เหตุร าคาญตามมาตรา ๒๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยถูกต้อง
ครบถ้วน ถือได้ว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร พิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีปฏิบัติหน้าที่ในการระงับเหตุร าคาญที่เกิดจาก 
การเลี้ยงสุกรของผู้ร้องสอดให้ถูกสุขลักษณะภายใน ๓๐ วัน นับแต่วันที่มีค าพิพากษา (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๖๒๔/๒๕๕๙) 

(๖) ส านักงานเขตก่อสร้างรั้วปิดกั้นทางสาธารณประโยชน์ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันโดยมิได้ด าเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมาย เมื่อผู้ อ านวยการเขต
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายในการดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน์มิได้ด าเนินการใดๆ เพ่ือให้
ประชาชนสามารถใช้ทางดังกล่าวได้ จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  

เมื่อ พ.ศ. ๒๕๓๗ กรุงเทพมหานครได้ก่อสร้างอาคารส านักงานเขตสวนหลวงในที่ดิน
บริเวณบึงบ้านม้า และได้ก่อสร้างรั้วคอนกรีตล้อมรอบบริเวณอาคารดังกล่าว ท าให้ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็น  
ผู้อาศัยในบริเวณดังกล่าวไม่สามารถใช้ทางพิพาทเป็นทางออกสู่ถนนพัฒนาการได้ ผู้ฟูองคดีที่ ๑  
จึงมีหนังสือร้องเรียนต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น และผู้ถูกฟูองคดีได้มีหนังสือ 
แจ้งผู้ฟูองคดีที่ ๑ ว่าการปิดกั้นทางเข้าออกดังกล่าวนั้นเป็นการปิดกั้นชั่วคราวเพราะเกรงว่าจะท าให้
เกิดอันตรายจากการก่อสร้าง โดยเมื่อก่อสร้างอาคารส านักงานเขตแล้วเสร็จจะพิจารณาเปิดทางพิพาท



 

 

๔๔ 

 
ให้ประชาชนใช้เป็นทางเข้าออกได้ต่อไปดังเดิม แต่เมื่อการก่อสร้างอาคารแล้วเสร็จใน พ.ศ. ๒๕๓๘  
ผู้ถูกฟูองคดีก็ยังไม่เปิดทางพิพาทให้ประชาชนที่อาศัยอยู่บริเวณดังกล่าวได้ใช้ตามที่ผู้ฟูองคดีที่ ๑  
เคยร้องขอ ผู้ ฟูองคดีจึงได้มีหนังสือถึงผู้ถูกฟูองคดีและผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเพ่ือขอให้ 
แก้ไขปัญหา แต่ผู้ถูกฟูองคดีได้มีหนังสือแจ้งว่าไม่สามารถเปิดรั้วให้ได้เนื่องจากจะท าให้ยาก 
ต่อการควบคุมรักษาความปลอดภัยสถานที่และทรัพย์สินของกรุงเทพมหานคร แต่ส านักงานเขต  
สวนหลวงได้สร้างสะพานทางเดินริมคลองเพ่ือให้ประชาชนสามารถเดินเข้าออกได้และได้อนุโลมให้  
ผู้ฟูองคดีที่ ๑ จอดรถยนต์ในที่จอดรถยนต์ของส านักงานเขตสวนหลวง ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูอง 
ต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีค าพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีรื้อรั้วเปิดทางพิพาทให้ประชาชนได้ใช้ตามปกติต่อไป 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงรับฟังเป็นที่ยุติว่า บึงบ้านม้าเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ แม้ต่อมาบึงดังกล่าวจะมีสภาพตื้นเขินและไม่ได้ใช้เป็นที่เก็บกักน้ าหรือปลูกหญ้าเลี้ยง
สัตว์ต่อไปอีกแล้ว แต่ตราบใดที่ยังไม่มีการถอนสภาพการใช้ประโยชน์โดยตราเป็นพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว ที่ดินบุญบ้านม้าก็ยังคง
สภาพเป็นตลอดแนวรั้ว และโดยที่ทางภาระจ ายอมที่ผู้ฟูองคดีใช้เป็นทางออกไปเชื่อมกับทางพิพาทนั้น 
มีจุดเชื่อมต่ออยู่บริ เวณเกือบกึ่งกลางของแนวรั้วของส านักงานเขต การเปิดทางพิพาทจาก 
ถนนพัฒนาการมาจนถึงทางภาระจ ายอมก็สามารถเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟูองคดีได้  
แต่โดยที่ปรากฏว่ายังมีประชาชนที่อาศัยอยู่ด้านทิศใต้ของบึงบ้านม้าอีกประมาณ ๒๐ หลังคาเรือน  
ถ้าเปิดทางพิพาทเป็นแนวยาวตลอดจากทิศเหนือซึ่งจดถนนพัฒนาการจนถึงทิศใต้ก็ย่อมเป็นประโยชน์
แก่ประชาชนที่อาศัยในบริเวณด้านทิศใต้สามารถใช้ทางพิพาทเป็นทางออกสู่ถนนพัฒนาการได้ด้วย
และสะดวกกว่าใช้สะพานทางเดิน เมื่อพิจารณาประโยชน์ของการเปิดทางพิพาทตลอดแนวทิศเหนือ  
จดทิศใต้ดังกล่าว เปรียบเทียบกับภาระค่าใช้จ่ายของผู้ถูกฟูองคดีแล้วถือได้ว่าเหมาะสม และไม่เป็น
การเสียหายเกินจ าเป็นส าหรับผู้ถูกฟูองคดี ทั้งยังเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวมซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีและกรุง เทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๙ มาตรา ๘๙ (๖) ที่มีอ านาจหน้าที่จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก  
จึงพิพากษายืนตามศาลปกครองชั้นต้น ให้ผู้ถูกฟูองคดีรื้อถอนรั้วที่ปิดกั้นทางพิพาทเพ่ือให้ประชาชน 
ได้ใช้เป็นทางสาธารณประโยชน์ตามปกติต่อไปภายในเวลาที่ก าหนด (พิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๑๑/๒๕๔๗) 

(๗) การก่อสร้างอาคารชิดเขตที่ดินแปลงข้างเคียงโดยไม่ได้รับความยินยอมจาก
เจ้าของที่ดินแปลงดังกล่าว เมื่อวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๐ นาย ส. (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) ยื่นขออนุญาต
ก่อสร้างอาคารตึกแถวสองชั้นครึ่ง ๘ คูหาจ านวน ๑ หลังบนที่ดินโฉนดเลขที่ ๖๐๕๗ ของนาย ช. และ
บนที่ดินตามหนังสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. ๓) เลขที่ ๙๙ ของนาย ส. และได้รับอนุญาต
ก่อสร้างอาคารเมื่อวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๔๐ นาย ส. ก่อสร้างอาคารพิพาทโดยมีทางเข้าด้านหน้า
และประตูเปิดออกทางด้านหลังซึ่งด้านหลัง (ทิศใต้) ติดกับที่ดินโฉนดเลขที่ ๒๔๗๒๖ ของผู้ฟูองคดี 
ซึ่งถือกรรมสิทธิ์ร่วมกับ นางสาว ส. อาคารพิพาทที่ก่อสร้างในที่ดินโฉนดเลขที่ ๖๐๕๗ ด้านทิศตะวันตก 



 

 

๔๕ 

 
ติดกับที่ดิน น.ส. ๓ เลขที่ ๑๘๒/๙๙ ของผู้ฟูองคดี ผนังอาคารด้านข้างมีลักษณะเป็นผนังทึบและ 
มีระยะห่างจากแนวเขตที่ดินของผู้ฟูองคดีประมาณ ๐.๓๐ เมตร และด้านหลังอาคารมีระยะห่างจาก
แนวเขตที่ดินของผู้ฟูองคดีและนางสาว ส. ประมาณ ๐.๖๐ เมตร ถึง ๑ เมตร ซึ่งนาย ส. อ้างว่า  
ในระหว่างการก่อสร้าง นางสาว ส. เจ้าของที่ดินข้างเคียงได้อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารชิดแนวเขตที่ดิน 
และเข้ามาตรวจสอบการก่อสร้าง รวมทั้งเห็นว่าการก่อสร้างไม่ได้รุกล้ าในเขตที่ ดินของตน จึงให้ 
นาย ส. ก่อสร้างอาคารพิพาทจนแล้วเสร็จ ส่วนอาคารด้านทิศตะวันตก นาย ส. อ้างว่านาย ก. และ
นาย ข. เจ้าของที่ดินเดิมได้ท าบันทึกยินยอมไว้ก่อนที่จะขายที่ดินแก่ผู้ ฟูองคดี โดยยินยอมให้ 
นาย ช. เจ้าของที่ดินโฉนดเลขท่ี ๖๐๕๗ หรือผู้อื่นสร้างอาคารชิดแนวเขตที่ดินได้ แต่ข้อเท็จจริงปรากฏ
ตามรายงานการตรวจเรื่องที่ขออนุญาตก่อสร้างอาคารว่าในขณะที่ยื่นค าขอรับใบอนุญาตก่อสร้าง
อาคารพิพาท นาย ส. ไม่ได้ยื่นหนังสือยินยอมให้ก่อสร้างอาคารชิดที่ดินของนาย ก. และนาย ข.  
มาพร้อมกับค าขออนุญาตก่อสร้างด้วย เมื่อผู้ฟูองคดีร้องเรียนว่าการก่อสร้างไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
นายกเทศมนตรีต าบลแห่งหนึ่ง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงตรวจสอบและพบว่าอาคารพิพาทก่อสร้างเป็น
ระยะด้านข้าง (ทิศตะวันตก) น้อยกว่า ๐.๕๐ เมตร และเว้นที่ว่างเป็นทางเดินด้านหลังอาคาร (ทิศใต้) 
กว้างน้อยกว่า ๒ เมตร ซึ่งไม่ตรงตามแบบแปลนที่ได้รับอนุญาต และเป็นการฝุาฝืนพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ นายกเทศมนตรีอาศัยอ านาจตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๔๑ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว มีค าสั่งให้นาย ส. ระงับการก่อสร้างอาคารพิพาทจนกว่า  
จะได้แก้ไขให้ถูกต้องตามแบบที่ได้รับอนุญาต โดยในรายการแนบท้ายค าสั่งดังกล่าว นายกเทศมนตรี
เสนอแนะแนวทางแก้ไขให้นาย ส. ท าหนังสือยินยอมเพ่ือท าการก่อสร้างอาคารชิดเขตที่ดินร่วมกับ
เจ้าของที่ดินแปลงข้างเคียงทั้งด้านข้าง (ทิศตะวันตก) และด้านหลัง (ทิศใต้) แต่คู่กรณีไม่สามารถ  
ตกลงกันได้ ซึ่งก่อนที่จะมีการร้องเรียนหรือสั่งระงับการก่อสร้างอาคารพิพาทนั้น ได้มีการก่อสร้าง 
ในส่วนโครงสร้างของอาคารเสร็จเรียบร้อยแล้ว คงเหลือเพียงงานตกแต่งภายในและงานสี  
และจากหลักฐานที่ตรวจพบทราบว่าคู่กรณีมีคดีพิพาทกันเรื่องแนวเขตที่ดินซึ่งอยู่ระหว่างการพิจารณา
ของศาลจังหวัดระยองซึ่งยังไม่ทราบผลคดี นายกเทศมนตรีจึงไม่อาจทราบแนวเขตที่ดินที่แน่นอน 
ของคู่กรณีและไม่อาจจะตรวจสอบได้ว่ามีการเว้นระยะถูกต้องหรือไม่  ถ้าหากทราบผลคดีแน่ชัดแล้ว 
จะได้ด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบและกฎหมายต่อไป ผู้ฟูองคดีเห็นว่านายกเทศมนตรีมิได้จัดการ
ให้เจ้าของอาคารพิพาทแก้ไขอาคารให้ถูกต้องตามกฎหมาย จึงฟูองศาลปกครองขอให้นายกเทศมนตรี
ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มูลเหตุที่เกิดขึ้นเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๔๐ ซึ่งกฎหมายที่จะต้อง
น ามาใช้บังคับกับกรณีคือ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๗๙ ประกอบกับกฎกระทรวง
(พ.ศ. ๒๔๙๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช ๒๔๗๙ ข้อ ๕๖  
โดยที่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า การก่อสร้างอาคารพิพาทไม่ตรงตามแบบแปลนที่ขออนุญาตและการเว้น
ระยะห่างไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายข้างต้นก าหนดไว้ แม้จะปรากฏว่ามีหนังสือลงวันที่ ๑๕ พฤศจิกายน 
๒๕๓๙ ลงชื่อนาย ก. และนาย ข. เจ้าของที่ดินข้างเคียงด้านทิศตะวันตกของที่ดินโฉนดเลขที่ ๖๐๕๗ 
ยินยอมให้นาย ช. หรือบุคคลอ่ืนใดที่ท าการก่อสร้างบ้าน ตึกแถว ในที่ดินดังกล่าว สามารถก่อสร้าง



 

 

๔๖ 

 
บ้าน ตึกแถว โดยมีระยะห่างจากแนวเขตที่ดินของนาย ก. และนาย ข. น้อยกว่า ๐.๕ เมตรได้  
แต่หนังสือดังกล่าวไม่ปรากฏข้อตกลงให้มีผลบังคับผูกพันผู้ที่จะซื้อที่ดินในอนาคตหรือผูกพันผู้ฟูองคดี
แต่อย่างใด เมื่อนาย ก. และนาย ข. ขายที่ดิน น.ส. ๓ เลขที่ ๑๘๒/๙๙ ให้แก่ผู้ฟูองคดีเมื่อวันที่  
๙ ธันวาคม๒๕๓๙ และนาย ส. ยื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคารพิพาทเมื่อวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๐  
ซึ่งนับตั้งแต่ที่ดินได้เปลี่ยนมาเป็นของผู้ฟูองคดีแล้ว ไม่ปรากฏว่าได้มีการท าหนังสือให้ความยินยอมอีก
แต่อย่างใด แม้หากจะพิจารณาว่ามีการท าหนังสือยินยอมโดยนาย ก. และนาย ข. จริง กรณีก็หาอาจให้มี
ผลผูกพันผู้รับโอนสิทธิในอนาคตด้วยไม่ ดังนั้น นับตั้งแต่ขณะที่นาย ส. ยื่นขออนุญาตก่อสร้างอาคาร 
หนังสือยินยอมดังกล่าวจึงไม่มีผลบังคับได้ตามกฎหมาย กรณีต้องฟังว่าการก่อสร้างอาคารไม่มีหนังสือ
ยินยอมให้ก่อสร้างอาคารชิดเขตที่ดินจากเจ้าของที่ดินแปลงข้างเคียง และถือได้ว่าการก่อสร้างอาคาร
พิพาทดังกล่าวได้กระท าโดยฝุาฝืนข้อ ๕๖ วรรคสอง ของกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๔๙๘)ฯ ที่ก าหนดให้
การก่อสร้างอาคารที่สร้างชิดกับที่ดินของผู้อ่ืนจะมีระยะห่างจากเขตที่ดินต่ ากว่า ๐.๕๐ เมตร ไม่ได้ 
นอกจากนี้ อาคารพิพาทก่อสร้างโดยมีที่ว่างเป็นทางเดินหลังอาคารกว้างประมาณ ๐.๖๐ เมตร ถึง  
๑ เมตร จึงเป็นการก่อสร้างอาคารฝุาฝืนข้อ ๒๑ วรรคสาม ของกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๔๙๘)ฯ แก้ไข
เพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๑๒) และเป็นกรณีที่ไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้เพราะ
กฎหมายก าหนดข้อห้ามไว้โดยไม่ได้ก าหนดทางแก้ไขเป็นอย่างอ่ืน การแก้ไขจึงได้แก่การรื้อถอนอาคาร
เพ่ือให้ได้ระยะห่างตามกฎหมาย ซึ่งนายกเทศมนตรีในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นชอบที่จะออกค าสั่งให้
ระงับการกระท าดังกล่าวตามมาตรา ๔๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ และหรือออกค าสั่ง
ห้ามใช้หรือเข้าไปในส่วนใดๆ ของอาคารหรือบริเวณที่มีการกระท าดังกล่าวตามมาตรา ๔๐ (๒) และ
ออกค าสั่งให้มีการรื้อถอนอาคารตามมาตรา ๔๒ ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้มีค าสั่งตามมาตรา ๔๐ 
(๑) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน การที่นายกเทศมนตรีเพียงแต่มีค าสั่งให้นาย ส. ระงับการก่อสร้าง
อาคารพิพาท โดยยังไม่ได้พิจารณามีค าสั่งให้มีการรื้อถอนอาคารนั้นทั้งหมดหรือบางส่วนภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้มีค าสั่งให้นาย ส. ระงับการก่อสร้างอาคารพิพาทดังกล่าว จึงเป็นกรณีที่
นายกเทศมนตรีละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ส่วนที่นาย ส. อุทธรณ์ว่านาย ส. 
ได้รับความยินยอมด้วยวาจาจากนางสาว ส. ผู้ถือกรรมสิทธิ์ รวมในที่ดินโฉนดเลขที่ ๒๔๗๒๖  
ให้ก่อสร้างอาคารด้านหลังชิดแนวเขตที่ดินดังกล่าวได้ และไม่มีกฎหมายบังคับว่าการยินยอม  
ต้องท าเป็นหนังสือนั้น ศาลเห็นว่า บทบัญญัติตามข้อ ๒๑ วรรคสาม ของกฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๔๙๘) 
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวงฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๑๒)ฯ ที่ก าหนดให้ตึกแถวต้องมีที่ว่างเป็นทางเดิน
หลังอาคารเพ่ือใช้ติดต่อถึงกันโดยกั้นเขตให้ปรากฏกว้างไม่น้อยกว่า ๒ เมตร นั้น กรณีนี้กฎหมายไม่ได้
ก าหนดให้มีการตกลงยินยอมให้แตกต่างไปจากที่กฎหมายก าหนด ยังมีบทยกเว้นไว้เฉพาะกรณี 
แนวอาคารด้านหลังอยู่ติดต่อกับทางสาธารณะเท่านั้น ส าหรับกรณีที่ นาย ส. อ้างว่า อาคารพิพาท
สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ โดยการสร้างผนังอาคารเป็นผนังทึบ และเมื่อสร้างเป็นผนังทึบแล้ว  
นาย ส. ก็สามารถสร้างอาคารด้านข้างชิดแนวเขตที่ดินของนางสาว ส. และผู้ฟูองคดีโดยไม่ต้อง  
เว้นระยะห่าง ๒ เมตรจากแนวเขตที่ดินนั้น ศาลเห็นว่า ตึกแถวจะต้องมีประตูหรือทางให้คนเข้าออกได้
ทั้งด้านหน้าและด้านหลังเสมอ โดยไม่มีข้อยกเว้นใดๆ ตามข้อ ๒๑ วรรคหนึ่ง ของกฎกระทรวง  



 

 

๔๗ 

 
(พ.ศ. ๒๔๙๘) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวงฉบับที่ ๕ (พ.ศ. ๒๕๑๒)ฯ ส่วนการก่อสร้างให้เป็นผนังทึบ
เป็นข้อยกเว้นกรณีการสร้างอาคารชิดเขตที่ดินด้านข้าง ในกรณีนี้เป็นส่วนของอาคารด้านหลัง 
นาย ส. จึงไม่อาจสร้างผนังด้านหลังของอาคารพิพาทให้เป็นผนังทึบได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ.๒๘๖/๒๕๕๐) 

(๘) หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ในการแก้ไขปรับปรุง
ลักษณะอาคารสถานีรถไฟฟูาลักษณะยานพาหนะที่ต้องมีอุปกรณ์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรง
แก่คนพิการตามกฎหมาย  

ผู้ฟูองคดีท้ังสามฟูองว่า ผู้ฟูองคดีที่ ๑ ตั้งแต่ก าเนิด ส่วนผู้ฟูองคดีที่ ๒ และผู้ฟูองคดีที่ ๓ 
ขาทั้งสองข้างไม่มีความรู้สึกอันเกิดจากอุบัติเหตุไม่สามารถเคลื่อนไหวได้ และเป็นคนพิการได้รั บ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่สถานีรถไฟฟูาจ านวน ๑๘ สถานี ไม่มีการก่อสร้างสิ่งอ านวย
ความสะดวกให้กับผู้ฟูองคดีทั้งสามในฐานะผู้พิการหรือทุพพลภาพผู้สูงอายุหรือคนพิการประเภทอ่ืน
แต่อย่างใด และสถานีรถไฟฟูาอีก ๕ สถานีมีการก่อสร้างทางขึ้น - ลง เป็นบันไดเลื่อนด้วยระบบไฟฟูา
และมีลิฟท์ในบางจุด แต่ไม่มีทางลาดในพ้ืนที่ต่างระดับ ไม่มีแผนผังหรือปูายปิดประกาศทุกชนิดขนาด
ใหญ่และติดไฟให้คนสายตาเลือนรางเห็นชัดเจน ไม่มีปูายบอกทางชัดเจนพร้อมด้วยข้อมูลตาราง  
การเดินรถเป็นตัวอักษรเบรลล์และตัวพิมพ์ใหญ่ ไม่จัดท าเครื่องโทรสารส าหรับคนพิการทางการได้ยิน 
หรือสื่อความหมาย และไม่มีปูายอักษรวิ่งให้ข้อมูลพร้อมประกาศโดยใช้เสียงท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งสาม  
และคนพิการทั่วไปไม่ได้รับความสะดวก และต้องอาศัยการช่วยเหลือจากประชาชนโดยทั่วไป
นอกจากนี้ผู้ฟูองคดีทั้งสามได้ร้องขอให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสี่ด าเนินการจัดสิ่งอ านวยความสะดวกดังกล่าว
ให้ ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีทั้งสี่(กรุงเทพมหานคร ที่ ๑ ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครที่ ๒ ผู้อ านวยการส านัก
การโยธาที่ ๓ บริษัทระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด (มหาชน) ที่ ๔) ได้รับทราบและตกลงว่า 
จะร่วมกันส ารวจตรวจสอบและเก็บรายละเอียดแต่เพิกเฉย จึงน าคดีมาฟูองต่อศาลปกครองขอให้ 
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสี่จัดท าลิฟท์ที่สถานีขนส่งทั้ง ๒๓ สถานี ให้ผู้ถูกฟูองคดี
ทั้งสี่จัดท าอุปกรณ์อ านวยความสะดวก ที่สถานีขนส่งทั้ง ๒๓ สถานี และผู้ถูกฟูองคดีทั้งสี่จัดท า 
สิ่งอ านวยความสะดวกบนรถไฟฟูาคือให้จัดที่วางส าหรับเก้าอ้ีคนพิการให้มีความกว้างไม่น้อยกว่า  
๑๒๐ เซนติ เมตร และให้มีแรงสู งจากพ้ืนไม่น้อยกว่ า ๘๐ เซนติ เมตร บริ เวณทางขึ้นลง  
และติดสัญลักษณ์คนพิการไว้ทั้งในและนอกตัวรถคันที่จัดไว้ส าหรับคนพิการ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ โดยผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ กับผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ 
ได้ท าสัญญาสัมปทานระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพฯเมื่อวันที่ ๘ เมษายน ๒๕๓๕ ก่อนที่รัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมจะออกกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๔๒) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. ๒๕๓๔ ก าหนดลักษณะอาคาร สถานที่ 
ยานพาหนะหรือบริการสาธารณะอ่ืนที่ต้องมีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ  
และคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการออกระเบียบคณะกรรมการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ  
ว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์ หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ พ.ศ. ๒๕๔๔ ซึ่งมีผล 
ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๓๑ พฤษภาคม พ.ศ. ๒๕๔๔ ซึ่งไม่อาจใช้บังคับกับสัญญาสัมปทานดังกล่าวก็ตาม 



 

 

๔๘ 

 
แต่เมื่อพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. ๒๕๓๔ ไม่มีบทเฉพาะกาลก าหนดให้ไม่ใช้
บังคับกับอาคาร สถานที่ยานพาหนะหรือบริการสาธารณะอ่ืนที่มีอยู่ก่อนที่พระราชบัญญัติดังกล่าว 
ใช้บังคับ เมื่อกฎกระทรวงและระเบียบดังกล่าวมีผลใช้บังคับแล้วยังเป็นหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
ซึ่งเป็นเจ้าของอาคารสถานีขนส่งมวลชนที่จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามกฎหมายดังกล่าวโดยการแก้ไข
ปรับปรุงลักษณะอาคารสถานีรถไฟฟูาลักษณะยานพาหนะที่ต้องมีอุปกรณ์หรือสิ่งอ านวยความสะดวก
โดยตรงแก่คนพิการ ตามรายละเอียดของอุปกรณ์หรือสิ่ งอ านวยความสะดวกที่ก าหนดไว้  
ในกฎกระทรวงและระเบียบดังกล่าว ข้อเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้จัดให้มี 
ทางขึ้น - ลง และมีลิฟท์ในบางจุดเพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่คนพิการที่สถานีขนส่งแล้วจ านวน  
๕ สถานีจากจ านวนสถานีขนส่งรวมจ านวนทั้งสิ้น ๒๓ สถานี อย่างไรก็ตาม เมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
โดยผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ มิได้แสดงให้ศาลเห็นโดยชัดแจ้งว่า เหตุที่ไม่ได้จัดให้มีฤทธิ์เพ่ืออ านวยความสะดวก
ให้แก่คนพิการที่สถานีขนส่งอีก ๑๘ สถานีและจัดให้มีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงอ่ืนๆ  
แก่คนพิการรวมทั้งสัญลักษณ์ที่แสดงให้เห็นว่ามีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ  
ที่สถานีขนส่งและรถรางนั้น เกิดจากข้อจ ากัดใดหรือมีปัญหาอุปสรรคใด แต่เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริง  
ในคดีแล้วเห็นได้ว่า การจัดให้มีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการรวมทั้งสัญลักษณ์  
ที่แสดงให้เห็นว่ามีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการที่สถานีขนส่งและรถรางนั้น  
อยู่ ในวิสัยที่ผู้ ถูกฟูองคดีที่  ๑ โดยผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒ จะด าเนินการได้  ดั งนั้น เมื่อนับตั้ งแต่ 
วันที่กฎกระทรวงฉบับที่ ๔ (พ.ศ.๒๕๔๒) ออกตามความในพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพ 
คนพิการ พ.ศ. ๒๕๓๔ มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๔๒ และระเบียบคณะกรรมการฟ้ืนฟู
สมรรถภาพคนพิการว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ  
พ.ศ. ๒๕๔๔ มีผลใช้บังคับเมื่อวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๔๔ จนถึงวันที่ผู้ฟูองคดีทั้งสาม น าคดีมาฟูอง
ต่อศาลปกครองในวันที่ ๑๓ กันยายน ๑๕๕๐ เป็นระยะเวลากว่า ๖ ปี แต่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จึงจัดให้มี
ทางขึ้น - ลงเป็นบันไดเลื่อนด้วยระบบไฟฟูา และมีลิฟท์ในบางจุดที่สถานีขนส่งจ านวน ๕ สถานีจาก
สถานีขนส่งรวมจ านวนทั้งสิ้น ๒๓ สถานีจึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษายกฟูองนั้นศาลปกครองสูงสุด
ไม่เห็นพ้องด้วย  

พิพากษากลับค า พิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้น  เป็นให้ผู้ ถู ก ฟูอง คดีที่  ๑  
โดยผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ดังนี้ ๑. จัดท าลิฟท์ที่สถานีขนส่งทั้ง ๒๓ สถานี ๒. จัดท าอุปกรณ์สิ่งอ านวย 
ความสะดวกที่สถานีขนส่งทั้ง ๒๓ สถานีและ ๓. จัดท าสิ่งอ านวยความสะดวกบนรถไฟฟูาคือให้จัด 
ที่ว่างส าหรับเก้าอ้ีเข็นคนพิการให้มีความกว้างไม่น้อยกว่า ๑๒๐ เซนติเมตร และให้มีราวสูงจากพ้ืน 
ไม่น้อยกว่า ๘๐ เซนติเมตร บริเวณทางขึ้นลงและติดสัญลักษณ์คนพิการไว้ทั้งในและนอกตัวรถ 
คันที่จัดไว้ส าหรับคนพิการตามกฎหมาย ทั้งนี้ ให้ด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่  
มีค าพิพากษา กับให้ยกฟูองผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ และยกอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีทั้งสามในประเด็นที่สาม  
โดยมีข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการด าเนินการให้เป็นไปตามค าพิพากษาว่าให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ 
ให้ความร่วมมือสนับสนุนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ในการจัดให้ในอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่ 



 

 

๔๙ 

 
คนพิการรวมทั้งสัญลักษณ์ที่แสดงให้เห็นว่ามีอุปกรณ์ที่อ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ  
ในฐานะผู้มีสิทธิครอบครองและใช้สอยอสังหาริมทรัพย์ที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ จัดสร้างขึ้น รวมทั้ง 
เป็นเจ้าของอุปกรณ์และเครื่องมือควบคุมตามสัญญาสัมปทานระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพมหานคร 
ตามที่ก าหนดไว้ในข้อ ๔ (๓) ข้อ ๖ และข้อ ๗ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ.๒๕๔๒) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติการฟ้ืนฟูสมรรถภาพคนพิการ พ.ศ. ๒๕๓๔ และระเบียบคณะกรรมการฟ้ืนฟู
สมรรถภาพคนพิการว่าด้วยมาตรฐานอุปกรณ์หรือสิ่งอ านวยความสะดวกโดยตรงแก่คนพิการ  
พ.ศ. ๒๕๔๔ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๕๐/๒๕๕๗)  

เหตุเดือดร้อนร าคาญจากบ่อขยะ ผู้ถูกฟูองคดีมีภาระหน้าที่ในการเก็บและก าจัดขยะ 
ในเขตองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านปุา ได้ก าหนดให้ใช้ที่ดินขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านปุา  
เป็นที่ทิ้งขยะ การก าจัดขยะของผู้ถูกฟูองคดี ใช้วิธีขุดบ่อแล้วกลบฝังเมื่อบ่อเต็ม ซึ่งในระหว่างที่บ่อขยะ
ยังไม่เต็มนั้น ผู้ถูกฟูองคดีไม่ได้ด าเนินการใดๆ ท าให้เกิดกลิ่นเหม็นและมีน้ าขังปะปนอยู่กับขยะ 
น่าจะเป็นที่เพาะพันธ์พาหะน าโรค เป็นเหตุอันอาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญกับผู้ฟูองคดี  
ตามมาตรา ๒๕ (๑) แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ นอกจากนั้น การสร้างระบบ
ปูองกันน้ าจากบ่อขยะไหลออกนอกบ่อยังไม่มีประสิทธิภาพที่ดีพอ ประกอบกับข้อเท็จจริงฟังต่อไปได้ว่า  
มีขยะกองอยู่ที่บ่อขยะพิพาทเกือบเต็มพ้ืนที่ ส่วนที่ยังไม่ได้ฝังกลบมีกลิ่นเหม็น บางแห่งมีน้ าขังปะปน
อยู่กับขยะ และด้านเหนือของบ่อขยะมีน้ าจากบ่อขยะขังอยู่ตามแนวถนน อีกทั้งมีร่องรอยการเผาขยะ
ของกลุ่มผู้เก็บเศษขยะจากกองขยะ การจัดการขยะขององค์การบริหารส่วนต าบลบ้านปุาไม่ถูกหลัก
สุขาภิบาลอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมได้ ซึ่งเห็นได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีปล่อยปละละเลยให้มี  
สิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยในที่ดินของตน ไม่ก าจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวมทั้งไม่คุ้มครองดูแล
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและบ ารุงรักษาทางระบายน้ าภายในเขตรับผิดชอบของ
ตนตามมาตรา ๖๗ (๒) และ (๗) และมาตรา ๖๘ (๓) แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. ๒๕๓๗ ประกอบมาตรา ๑๘ แห่งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
และมาตรา ๓๒ (๒) แห่งพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีต้องด าเนินการกับบ่อขยะในเรื่องการก าจัดหรือลดกลิ่นและ
ก าจัดแมลงหรือสัตว์ และต้องหาวิธีการปูองกันการฟูุงกระจายของขยะและหาวิธีที่มีประสิทธิภาพมาก
ขึ้นในการปูองกันน้ าจากบ่อขยะไหลไปในที่ดินของผู้ฟูองคดีหรือไหลลงแหล่งน้ าสาธารณะ รวมทั้ง  
การปูองกันการรื้อค้นและเผาขยะโดยไม่ถูกวิธีของบุคคลตามมาตรา ๒๐ (๑) แห่งพระราชบัญญัติ
สาธารณสุขฯ เมื่อผู้ถูกฟูองคดียังไม่ได้ด าเนินการให้เป็นไปตามบทกฎหมายดังกล่าวจึงถือได้ว่า 
เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๕๕๘/๒๕๕๑) พิพากษายืน 

เหตุเดือดร้อนร าคาญจากโรงฆ่าสัตว์ 
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๖ บัญญัติไว้ว่า ให้เจ้าพนักงาน

ท้องถิ่นมีอ านาจทางผู้หนึ่งผู้ใดมีให้ก่อเหตุร าคาญในที่หรือทางสาธารณะหรือในสถานที่เอกชนโดนทั้ง
การระงับเหตุร าคาญด้วย ตลอดทั้งการดูแลปรับปรุงบ ารุงรักษาบรรดาถนน ทางบก ทางน้ ารางระบาย



 

 

๕๐ 

 
น้ า คูคลอง และสถานที่ต่างๆ ในเขตของตนให้ปราศจากเหตุร าคาญ ในการนี้ ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น  
มีอ านาจออกค าสั่งเป็นหนังสือเพ่ือระงับก าจัดและควบคุมเหตุร าคาญต่างๆ ได้ประกอบกับมาตรา ๒๘ 
วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า ในกรณีที่มีเหตุร าคาญเกิดขึ้นในสถานที่เอกชน ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจ
ออกค าสั่งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้คุ้มครองสถานที่นั้นระงับเหตุร าคาญ ภายในเวลาอันสมควร
ตามที่ระบุไว้ในค าสั่ง และถ้าเห็นว่าสมควรจะให้กระท าโดยวิธีใดเพ่ือระงับเหตุร าคาญนั้นหรือสมควร
ก าหนดวิธีการเพ่ือปูองกันมิให้มีเหตุร าคาญเกิดขึ้นในอนาคต ให้ระบุไว้ในค าสั่งได้จากบทบัญญัติ  
ของกฎหมายดังกล่าวผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะมีภาระหน้าที่ต้องสั่งระงับ 
เหตุเดือดร้อนร าคาญของประชาชนในท้องถิ่นตามบทกฎหมาย เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าการประกอบ
กิจการฆ่าสัตว์ของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญ (ซึ่งเข้าลักษณะเป็นเหตุเดือดร้อน
ร าคาญตามกฎหมายว่าด้วยการสาธารณสุข) แก่ผู้ฟูองคดีซึ่งมีบ้ านอยู่อาศัยในละแวกเดียวกันกับ 
โรงฆ่าสัตว์ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ แต่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ยังคงด าเนินการออกใบอนุญาตฆ่าสัตว์ให้แก่ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ และต่อมา ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๒ กรกฎาคม ๒๕๕๐  
แจ้งผู้ประกอบการฆ่าสัตว์ในท้องที่ทุกรายรวมทั้งผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ โดยระงับการออกใบอนุญาตฆ่าสุกร
และยกเลิกใบอนุญาตฆ่าสุกรที่ออกให้ตั้งแต่วันที่ ๑๓ กรกฎาคม ๒๕๕๐ แล้ว แต่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
ยังมีภาระหน้าที่ในการตรวจสอบและด าเนินการแก้ไขเหตุเดือดร้อนร าคาญตามพระราชบัญญัติ  
การสาธารณสุข โดยไม่จ าต้องมีบุคคลใดร้องเรียนกล่าวหาซึ่งการก่อเหตุเดือดร้อนร าคาญดังกล่าว 
ดังนั้น เมื่อข้อเท็จจริงรับกันว่ายังคงมีการด าเนินการฆ่าสัตว์อยู่จริงและผู้ฟูองคดีได้แจ้งต่อศาลว่า  
ความเดือดร้อนร าคาญที่ผู้ ฟูองคดีได้รับยังคงได้รับผลกระทบอยู่ ในปัจจุบัน กรณีจึงฟังได้ว่า  
ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒ ได้ประกอบกิจการฆ่าสัตว์โดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานผู้มีอ านาจ 
ตามกฎหมายการด าเนินการดังกล่าวก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็น 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข จึงต้องมีภาระหน้าที่ในการปูองกันและระงับ
เหตุเดือดร้อนร าคาญตลอดเวลา เมื่อเหตุเดือดร้อนร าคาญยังไม่ถูกระงับ กรณีเช่นนี้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
ต้องออกค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ระงับเหตุร าคาญภายในเวลาอันสมควรหรือก าหนด
มาตรการใดๆ เพ่ือระงับเหตุร าคาญนั้นหรืออาจจะเข้าระงับเหตุร าคาญตามมาตรา ๒๘ แห่ง
พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวและผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะอ้างว่าได้ด าเนินการแล้วก็เป็นการด าเนินการ
ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เพียงบางส่วน จึงถือได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ไม่ได้ด าเนินการให้มีการระงับ 
เหตุร าคาญตามอ านาจหน้าที่โดยถูกต้องครบถ้วน จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขด าที่ 
อ. ๕๔/๒๕๕๑) 

๓.๓ ค าพิพากษาเกี่ยวกับ ความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดของฝุายปกครอง 
(๑). กรณีที่หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งมอบหมายภารกิจใดๆให้เจ้าหน้าที่ 

ของรัฐในสังกัดถือปฏิบัติและค าสั่งดังกล่าวไม่ได้ก าหนดวิธีปฏิบัติในเรื่องนั้นๆ ไว้เป็นพิเศษโดยเฉพาะ 
เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้ต้องปฏิบัติตามค าสั่งได้ปฏิบัติหน้าที่โดยใช้ความระมัดระวังดังเช่นวิญญูชนจะพึงปฏิบัติ



 

 

๕๑ 

 
ในเรื่องนั้นๆ แล้วหากเกิดความเสียหายอย่างใดๆ ขึ้นย่อมไม่อาจถือว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

เมื่อปรากฏว่าค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีได้ก าหนดให้ผู้ฟูองคดีอยู่เวรฯภายหลังจากที่ได้
ปฏิบัติงานตามปกติแล้วต่อเนื่องไปจนถึงวันรุ่งขึ้นโดยต้องปฏิบัติงานปกติในวันดังกล่าวต่อไป อีกนั้น 
เป็นค าสั่งที่มีผลท าให้ผู้ฟูองคดีต้องปฏิบัติหน้าที่ท้ังในเวลาท างานปกติและนอกเวลาท างานปกติรวมกัน
ถึงสองวันกับหนึ่งคืนติดต่อกัน ดังนั้นโดยสภาพของการท างานจึงต้องยอมให้ผู้ฟูองคดีได้นอนพักผ่อน
ระหว่างอยู่เวรในตอนกลางคืนและเมื่อปรากฏ ด้วยว่าเงินค่าตอบแทนการอยู่เวรที่ผู้ฟูองคดีได้รับ  
เป็นเงินค่าตอบแทนที่นอกเหนือไปจากการปฏิบัติหน้าที่ตามปกติไม่ใช่เงินค่าจ้างเฝูายาม ผู้ฟูองคดีซึ่งมี
ต าแหน่งเป็นนักการภารโรงจึงไม่ต้องรับผิดดังเช่นพนักงานรักษาความปลอดภัยผู้มีอาชีพเฝูายาม
โดยเฉพาะ เมื่อผู้ฟูองคดีได้ใช้ความระมัดระวังดูแลเครื่องใช้และสถานที่ตามสมควร อันพึงปฏิบัติแล้ว 
โดยได้ตรวจสอบความเรียบร้อยในการปิดล็อคประตูหน้าต่างของห้องเก็บทรัพย์สินที่สูญหายก่อนที่จะ
เข้านอนพักผ่อนและไม่พบสิ่งผิดปกติแต่ประการใด การที่ผู้ฟูองคดีไปพักผ่อนเฝูาระวังเหตุอยู่ในอาคารอ่ืน
ซึ่งไม่ใช่อาคารที่ทรัพย์สินสูญหาย จึงเป็นการอยู่ปฏิบัติหน้าที่ตามปกติ ไม่อาจถือได้ว่าเป็นการละทิ้งหน้าที่
ในการดูแลทรัพย์สิน อีกทั้งไม่ปรากฏว่ามีเหตุการณ์หรือสิ่งผิดปกติที่ผู้ ฟูองคดี รู้หรือควรรู้แล้ว  
ไม่ปูองกันแก้ไข จึงยังฟังไม่ได้ว่าผู้ฟูองคดีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงท าให้ทรัพย์สิน  
ของผู้ถูกฟูองคดีสูญหาย ผู้ฟูองคดีจึงไม่ต้องรับผิดชดใช้ราคาทรัพย์สินที่สูญหายให้แก่ผู้ถูกฟูองคดี  
ศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่เรียกให้ผู้ฟูองคดีชดใช้ค่าเสียหาย (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๗๙/๒๕๔๙) 

(๒). หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ 
และวิธีการอันเป็นสาระส าคัญตามที่กฎหมายก าหนดไว้อย่างเคร่งครัด และถือเป็นหน้าที่ที่จะต้องดูแล
ผลประโยชน์ของประชาชน ที่มาขอรับบริการด้วยความละเอียดรอบคอบ หากเกิดความเสียหายใดๆ 
ขึ้นกับผู้รับบริการอันเนื่องมาจากการไม่ด าเนินการตามแนวทางดังกล่าวย่อมเป็นการกระท าละเมิด 

ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ นั้น พนักงานเจ้าหน้าที่ 
มีอ านาจสอบสวนคู่กรณีในเรื่องสิทธิและความสามารถของบุคคลตลอดถึงความสมบูรณ์แห่งนิติกรรม
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก่อนท าการจดทะเบียนฯ เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า  
ก่อนด าเนินการจดทะเบียนเกี่ยวกับห้องชุด เจ้าพนักงานที่ดินไม่ได้ด าเนินการสอบสวนคู่กรณี 
ด้วยตัวเอง และไม่ได้ตรวจสอบต้นฉบับ บัตรประจ าตัวของคู่กรณีที่มาขอจดทะเบียนว่าเป็นบุคคล
เดียวกับผู้ที่ลงลายมือชื่อในเอกสารประกอบการจดทะเบียนหรือไม่เพียงแต่ตรวจสอบเอกสารหลักฐาน
ที่ยื่นประกอบค าขอจดทะเบียนเท่านั้น เมื่อเห็นว่าครบถ้วนถูกต้องจึงด าเนินการจดทะเบียนลงชื่อ  
ผู้ฟูองคดีเป็นผู้ซื้อและเป็นผู้จ านองห้องชุด การกระท าของเจ้าพนักงานที่ดินดังกล่าวจึงเป็นการกระท า
โดยประมาทเลินเล่อท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย ซึ่งเป็นการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ 
ต้องปฏิบัติ ศาลพิพากษาให้กรมที่ดินในฐานะหน่วยงานต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดชดใช้  
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๔๐/๒๕๔๙) 



 

 

๕๒ 

 
(๓).หน่วยงานทางปกครองย่อมผูกพันที่จะต้องปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามระเบียบ 

ซึ่งตนเองก าหนดขึ้น การที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามก าหนดระยะเวลา
ที่ระเบียบดังกล่าวก าหนดไว้เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องย่อมเป็นการกระท าละเมิด
หน่วยงานทางปกครองต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดท่ีเกิดขึ้น 

หนังสือกรมอัยการที่ มท ๑๒๐๓/ว.๑ ลงวันที่ ๒ มกราคม ๒๕๓๐ เรื่องการด าเนินคดี
และแจ้งผลเกี่ยวกับทรัพย์สินของกลางที่ก าหนดว่าการแจ้งผลกรณีเศษคดีชั้นอัยการ เมื่อมีค าสั่งฟูอง
ผู้ต้องหาทุกคนหรือสั่งฟูองผู้ต้องหาบางคนและมีความเห็นไม่ขอริบทรัพย์สินของกลางใด เนื่องจากของ
กลางนั้นรีบไม่ได้ตามกฎหมายหรือไม่อาจใช้เป็นพยานหลักฐานในคดีได้และไม่จ าเป็นที่จะต้องยึดของ
กลางนั้นไว้วินิจฉัยในคดีอีก ให้แจ้งผลเกี่ยวกับทรัพย์สินของกลางภายใน ๗ วันหลังจากที่มีความเห็น
ดังกล่าวโดยไม่ต้องรอจนกว่าคดีถึงที่สุด แม้จะมิใช่กฎหมาย แต่เมื่อส านักงานอัยการสูงสุด  
เป็นผู้ก าหนดระเบียบดังกล่าวขึ้นใช้บังคับส านักงานอัยการสูงสุดย่อมต้องผูกพันตามระเบียบที่ตนเอง
เป็นผู้ก าหนดจะกล่าวอ้างเพ่ือไม่ให้ต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกที่ได้รับผลกระทบจากการไม่ได้บัตร
ตามระเบียบดังกล่าวย่อมเป็นการไม่ชอบประกอบกับข้อบังคับการเก็บของกลางกระทรวงมหาดไทย 
พ.ศ. ๒๔๘๐ ก าหนดให้พนักงานอัยการมีหน้าที่แจ้งผลเกี่ยวกับของกลางให้พนักงานสอบสวนทราบ 
ดังนั้น เมื่อปรากฏว่าพนักงานอัยการมีหนังสือแจ้งคืนของกลางไปยังพนักงานสอบสวนภายหลัง 
จากมีความเห็นควรคืนของกลางเป็นเวลาถึงหกเดือนเศษ จึงเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติล่าช้าเกินสมควร อันเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีศาลพิพากษาให้ส านักงาน
อัยการสูงสุดชดใช้ค่าเสียหาย แก่ผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๗๑/๒๕๔๙) 

(๔).การด าเนินการของในอ าเภอในฐานะผู้ได้รับมอบหมายจากกรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ซึ่งเป็นเจ้าของโครงการที่ได้รับการอนุมัติงบประมาณจากส านักงบประมาณ  
ในการก าหนดจุดก่อสร้างและเลือกรูปแบบในการด าเนินการซ่อมแซมสิ่งสาธารณประโยชน์ที่ได้รับ
ความเสียหายจากอุทกภัยที่กระท าโดยปราศจากความรอบคอบและความระมัดระวังอย่างเพียงพอ 
เป็นเหตุให้น้ าท่วมขังที่นาของผู้ฟูองคดีถือเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย
กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อผู้ฟูองคดี 

ในคดีที่ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นเจ้าของที่นาฟูองว่า จังหวัดมหาสารคาม (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑)  
มีหนังสือแจ้งให้นายอ าเภอวาปีปทุมด าเนินการซ่อมแซมสิ่งสาธารณประโยชน์ที่ได้รับความเสียหาย 
จากอุทกภัยจ านวน ๑๓ โครงการ ซึ่งมีโครงการซ่อมแซมถนนโดยก่อสร้างท่อเหลี่ยมคอนกรีต 
เสริมเหล็กชนิด ๓ ช่องทางถนนสายบ้านโพธิ์ หมู่ที่ ๑๐ ถึงบ้านหนองแสง ต าบลหนองแสง ต าบลวาปีปทุม 
รวมอยู่ด้วย จากนั้นนายอ าเภอวาปีปทุม ได้ท าสัญญาว่าจ้างให้ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ค. ก่อสร้างโครงการ
ดังกล่าวโดยที่ตั้งจุดก่อสร้างมีลักษณะเป็นท่อเหลี่ยมคอนกรีตเสริมเหล็ก เพ่ือระบายน้ าอยู่บริเวณ  
ที่หน้าของผู้ฟูองคดี ทั้งนี้ ก่อนหน้านั้นทางราชการได้วางท่อระบายน้ าสองจุด จุดแรกในปี พ.ศ. ๒๕๓๐ 
และจุดที่สองประมาณปีพ.ศ.๒๕๓๘ ซึ่งจุดที่สองห่างจากจุดแรกระยะ ๑๕ เมตรถึง ๒๐ เมตร  
ในระยะใกล้เคียงกันบนเส้นทางสายดังกล่าว และในฤดูฝนน้ าจะไหลจากทางทิศเหนือของที่นา 
ผ่านท่อระบายน้ าทั้งสามจุดระบายสู่ที่นาของผู้ฟูองคดีท าให้น้ าท่วมขังที่นาและต้นข้าวในนาได้รับ  



 

 

๕๓ 

 
ความเสียหาย จึงฟูองขอให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) 
ปิดปากท่อระบายน้ าทั้งสามจุด หากด าเนินการไม่ได้ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าข้อเท็จจริงฟังได้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ เป็นเจ้าของงบประมาณ
โครงการที่ได้รับอนุมัติจากส านักงบประมาณ ซึ่งอนุมัติให้ตามค าขอรับงบประมาณจากผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ซึ่งมีอ านาจหน้าที่เก่ียวกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยตามพระราชกฤษฎีกาโอนกิจการบริหาร
และอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม พ. ศ.๒๕๔๕ 
ดังนั้น การก่อสร้างท่อเหลี่ยมคอนกรีตเสริมเหล็กของนายอ าเภอวาปีปทุม จึงเป็นการด าเนินการ 
ในฐานะผู้ได้รับมอบหมายจากผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ซึ่งกรมการปกครองโดยนายอ าเภอวาปีปทุมผู้ได้รับ
มอบอ านาจในการจัดจ้างก่อสร้างจึงอยู่ในฐานะผู้แทนหรือผู้มีอ านาจกระท าการแทนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ 
ด้วย และเมื่อการก่อสร้างดังกล่าวเป็นเหตุให้น้ าท่วมขังที่นาของผู้ฟูองคดีเพราะในอ าเภอวาปีปทุม 
ใช้ดุลพินิจก าหนดจุดก่อสร้างและเลือกรูปแบบโครงการโดยปราศจากความรอบคอบและ 
ความระมัดระวังอย่างเพียงพออันเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจต่อผู้ฟูองคดี   
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อผู้ฟูองคดี ส าหรับค่าเสียหายที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ต้องรับผิดนั้นเนื่องจากผู้ฟูองคดีไม่แสดงมูลค่าความเสียหายอันอาจค านวณได้เป็นจ านวนเงินโดยผู้ฟูองคดี
เพียงเรียกร้องค่าเสียหายโดยประมาณเองไม่มีหลักฐานมายืนยันให้ฟังได้แน่นอนว่า ผู้ฟูองคดีจะได้รับ
ประโยชน์จากการท านาในที่ดินของผู้ฟูองคดีเพียงใดหากน้ าไม่ท่วมขังที่ดินของผู้ฟูองคดี เพ่ือความเหมาะสม
แก่พฤติการณ์แห่งคดี เมื่อที่ดินแปลงดังกล่าวเสื่อมประโยชน์ หรือเสื่อมค่าเฉพาะฤดูกาลน้ าหลาก
เท่านั้น ไม่ถือว่าเป็นการขาดประโยชน์โดยสิ้นเชิงและเป็นการขาดประโยชน์เฉพาะการท านา ผู้ฟูองคดี
อาจใช้ประโยชน์ในทางอ่ืนได้ตามสภาพและกรรมสิทธิ์ยังคงเป็นของผู้ฟูองคดีจึงเห็นควรก าหนดให้  
ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๒ ชดใช้ค่า เสียหายแก่ผู้ ฟูองคดี  โดยถือเกณฑ์การก าหนดค่าทดแทนกรณี 
การวางสายส่งเสาไฟฟูาแรงสูงของการไฟฟูาฝุายผลิตแห่ งประเทศไทยพาดผ่านเข้าไปในที่ดิน 
ตามพระราชบัญญัติการไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๑๑ ซึ่งมีหลักเกณฑ์ว่ากรณีที่ดิน 
ถูกรอนสิทธิมีการใช้ประโยชน์พ้ืนที่นา หากไม่ปรากฏว่าจะใช้ประโยชน์เป็นประการอ่ืนด้วยปกติ  
จะก าหนดค่าตัวแทนในอัตราร้อยละห้าสิบของราคาประเมินค่าทดแทนความเสียหาย กรณีที่นา 
ของผู้ฟูองคดีจึงค านวณได้เป็นเงิน ๑๑๑,๐๗๕ บาท พิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ช าระค่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีเป็นเงิน ๑๑๑,๐๗๕ บาท ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันที่ค าพิพากษา 
ถึงท่ีสุด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๖/๒๕๕๓) 

(๕). กรณีกรมชลประทานขุดลอกล าน้ าล าพะเนียงและก่อสร้างถนนเลียบล าน้ ารุกล้ า
เข้าไปในที่ดินของประชาชน 

คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๔๖ เห็นชอบแผนงานและโครงการพัฒนา
ลุ่มน้ าล าพะเนียง จังหวัดหนองบัวล าภู ระยะเร่งด่วนและได้มอบหมายให้กรมชลประทาน (ผู้ถูกฟูองคดี) 
เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบโครงการดังกล่าว ซึ่งต่อมาผู้ถูกฟูองคดีได้ท าสัญญาจ้างบริษัทเอกชน 
เป็นผู้ด าเนินการขุดลอกและพัฒนาล าน้ าล าพะเนียงตามโครงการขุดลอกและพัฒนาล าน้ าล าพะเนียง 
ช่วง ๒/๒ (ต่อเนื่อง) ณ บ้านหนองหว้าใหญ่ ต าบลหนองบัว ถึงบ้านหนองปลาขาว ต าบลหนองสวรรค์ 



 

 

๕๔ 

 
อ าเภอเมืองหนองบัวล าภูจังหวัดหนองบัวล าภู โดยในการด าเนินการขุดลอกและพัฒนาล าน้ าล าพะเนียง 
ผู้รับจ้างได้ขุดลอกและขยายความกว้างของล าน้ าล าพะเนียงและก่อสร้างคันดินเป็นถนนเลียบตลอด
แนวสองฝั่งล าน้ ารุกล้ าเข้าไปในที่ดินมีโฉนดของผู้ฟูองคดีโดยขุดลอกล าน้ ารุกล้ าเป็นเนื้อที่ ๑ งาน  
๓๖ ตารางวา และก่อสร้างถนนคันดินเรียบริมฝั่งล าน้ าลุกล้ าเป็นเนื้อที่ ๑ งาน ๖๔ ตารางวา รวมเป็น
เนื้อที่ทั้งสิ้น ๓ งาน ผู้ฟูองคดีเห็นว่าการที่ผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการขุดลอกและก่อสร้างถนนคันดิน 
เลียบริมฝั่งล าน้ าล าพะเนียงรุกล้ าที่ดินของผู้ฟูองคดีดังกล่าว ท าให้ ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย
เนื่องจากไม่สามารถท านาได้ ไม่มีที่ดินท ากินและไม่มีรายได้จากที่เคยประกอบอาชีพ ส่วนผู้ถูกฟูองคดีอ้างว่า
ก่อนด าเนินโครงการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียง ผู้ถูกฟูองคดีได้จากประชุมผู้น าหมู่บ้าน สมาชิกสภาองค์การ
บริหารส่วนต าบลที่เกี่ยวข้องเพ่ือชี้แจงวัตถุประสงค์และผลกระทบจากการขุดล าน้ าล าพะเนียงแล้  
แม้ผู้ฟูองคดีจะไม่ได้เข้าร่วมประชุมแต่ผู้ฟูองคดีก็น่าจะต้องทราบว่าการขุดลอกล าน้ าล าพะเนียง  
จะขุดขยายออกไปอีกข้างละ ๓๕ เมตรจากแนวศูนย์กลางของล าน้ า รวมทั้งการก่อสร้างถนนกว้าง  
๖ เมตร รอบล าน้ าและทางราชการไม่มีค่าชดเชยให้ นอกจากนี้ ผู้ฟูองคดีได้ลงลายมือชื่อในหนังสือ
ยินยอม ฉบับลงวันที่ ๑๘ พฤศจิกายน ๒๕๔๖ โดยมีข้อความระบุว่ายินยอมให้ทางราชการรื้อถอน  
ตัดโค่น หรือใช้ที่ดินว่างเปล่าเป็นที่ทิ้งดิน เพ่ือการพัฒนาแหล่งน้ าซึ่งอยู่ติดกับที่ดินที่ผู้ ฟูองคดี 
ถือครองอยู่และไม่ขอเรียกร้องเพ่ือขอรับค่าชดเชยใดๆ อันเป็นผลมาจากการพัฒนาดังกล่าว ผู้ฟูองคดี
จึงยื่นฟูองต่อศาลปกครองขอให้พิพากษาหรือมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีชดใช้ค่าท่ีดินที่เสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเมื่อผู้ถูกฟูองคดีด าเนินการตามโครงการขุดลอกและพัฒนา
ล าน้ าล าพะเนียงด้วยการขุดลอกล าน้ าล าพะเนียงและก่อสร้างถนนเลียบล าน้ ารุกล้ าที่ดินของผู้ฟูองคดี 
โดยไม่ได้ด าเนินการเวนคืนที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือได้มีการตกลงซื้อ
ขายที่ดินของผู้ฟูองคดีหรือมีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมาย ที่จะขุดลอกเอาที่ดินของผู้ฟูองคดีโดยวิ ธีอ่ืนๆ 
การกระท าของผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าวจึงเป็นการจงใจท าต่อผู้ฟูองคดีให้ได้รับความเสียหายแก่ทรัพย์สิน 
ซึ่งถือว่าเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นหน่วยงานของ
รัฐจึงต้องรับผิดต่อผู้ฟูองคดีในผลแห่งการกระท าละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ. ศ. ๒๕๓๙ 
ส าหรับหนังสือที่ผู้ถูกฟูองคดีอันว่าผู้ฟูองคดีจึงยอมให้บุกรุกและท าการขุดลอกล าน้ าล าพะเนียงรุกล้ า
ที่ดินของผู้ฟูองคดีนั้นเห็นว่าหนังสือดังกล่าวมีความหมายแต่เพียงว่า ผู้ฟูองคดีจึงยอมให้ทางราชการ
ด าเนินการขุดลอกและพัฒนาการล าน้ าล าพะเนียง โดยสามารถรื้อถอนตัดโค่นต้นไม้หรือใช้ที่ดินว่างเปล่า
ของผู้ฟูองคดีเป็นที่ทิ้งดินเพ่ือการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียงได้เท่านั้น ไม่มีข้อความตอนใดที่แสดงว่า  
ผู้ฟูองคดีได้ยินยอมให้ผู้ถูกฟูองคดีขุดลอกล าน้ าล าพะเนียงรุกล้ าที่ดินหรือยกที่ดินให้แก่ทางราชการ 
แต่ประการใด อีกทั้งไม่มีหลักฐานหรือพฤติการณ์อ่ืนใดที่แสดงว่า ผู้ฟูองคดีจึงยอมยกที่ดินให้แก่ 
ผู้ถูกฟูองคดีเพ่ือใช้ในการขยายล าน้ าล าพะเนียงหรือท าถนนสาธารณะ เรียบล าน้ าล าพะเนียงและแมว  
ผู้ฟูองคดียินยอมที่จะไม่ขอเรียกร้องค่าชดเชยใดๆ อันเป็นผลมาจากการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียง  
แต่ก็เป็นเพียงการแสดงเจตนาว่าผู้ฟูองคดีจะไม่เรียกร้องค่าเสียหายจากผู้ถูกฟูองคดีในการเข้ารื้อถอน
ตัดโค่นต้นไม้รวมถึงการทิ้งดินในที่ดินของผู้ฟูองคดีเท่านั้นหรืออีกนัยหนึ่งก็เป็นการแสดงเจตนา 



 

 

๕๕ 

 
สละสิทธิ์ไม่ขอรับค่าชดเชยที่เกิดจากทางราชการด าเนินการรื้อถอน ตัดโค่นต้นไม้ หรือน าดินมาทิ้ง  
ในที่ดินว่างเปล่าของผู้ฟูองคดีอันเป็นผลมาจากการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียงเท่านั้นไม่ได้มีความหมายว่า
ผู้ฟูองคดีแสดงเจตนาสละสิทธิ์ไม่ขอเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายอันเกิดจากที่ 
ผู้ถูกฟูองคดีขุดลอกล าน้ า และท าถนนลูกรังที่ดินของผู้ฟูองคดีแต่ประการใดไม่ ส่วนการที่ผู้ฟูองคดี  
ได้ประโยชน์จากการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียง ก็ไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ถูกฟูองคดีที่จะบุกรุกยึดถือหรือ
ครอบครองที่ดินของผู้ฟูองคดีได้ ผู้ฟูองคดีจึงมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายเพ่ือเป็นการชดเชยที่ดินที่เสียไป
ในการพัฒนาล าน้ าล าพะเนียงดังกล่าวได้ นอกจากนี้การที่ผู้ถูกฟูองคดีคาดว่าน่าประชุมชี้แจง  
และสถานที่คาดว่าจะได้รับผลกระทบจากการขุดลอกล าน้ าล าพะเนียง และผู้ฟูองคดีได้รับทราบว่า  
จะมีการขุดลอกล าน้ าล าพะเนียงรุกล้ าที่นาของผู้ฟูองคดีแล้วนั้น เป็นเพียงการกล่าวอ้างขึ้นมาลอยๆ 
โดยไม่ปรากฏพยานหลักฐานที่แสดงว่าผู้ฟูองคดีได้รับทราบและยินยอมให้ผู้ถูกฟูองคดีขุดลอกล าน้ า  
ล าพะเนียงและก่อสร้างถนนเลียบล าน้ ารุกล้ าที่ดินของผู้ฟูองคดีแต่อย่างใดพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดี
ชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี ส าหรับที่ดินที่สูญเสียไปจ านวน ๓ งาน( ๓๐๐ ตารางวา) ในราคาตารางวาละ 
๗๕ บาทตามมาตราประเมินทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
รวมเป็นเงินทั้งสิ้น ๒๒,๕๐๐ บาท (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๖๖/๒๕๕๓) 

(๖). เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ไม่ดูแลต้นไม้ริมถนนทางหลวง 
เป็นเหตุให้หักโค่นล้มลงจนเป็นอันตรายแก่ผู้ใช้ทาง 

ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าเมื่อวันที่ ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๒ เวลาประมาณ ๒๓ นาฬิกาขณะที่ 
นาย ย. ซึ่งเป็นสามี ของผู้ฟูองคดีที่ ๑ และเป็นบิดาของผู้ฟูองคดีที่ ๒ ถึงผู้ฟูองคดีที่ ๔ ได้ขับขี่ 
รถจักรยานยนต์ไปตามถนนทางหลวงแผ่นดิน เมื่อมาถึงที่เกิดเหตุ ต้นมะขามเทศซึ่งขึ้นอยู่บริเวณ  
ไหล่ถนนได้ล้มทับจักรยานยนต์คันที่นาย ย.ขับข่ีมาจนเป็นเหตุให้นาย ย. ถึงแก่ความตาย ผู้ฟูองคดีทั้งสี่
เห็นว่าผู้ถูกฟูองคดี (กรมทางหลวง) มีหน้าที่ตามกฎหมายในการดูแลบ ารุงรักษาถนนและต้นไม้ รวมทั้ง 
ตัดแต่งต้นหรือท าลายโดยสิ่งอ่ืนใดที่อาจก่อให้เกิดอันตรายต่อผู้ใช้ถนนสัญจรไปมาในเขตทางหลวง  
แต่ผู้ถูกฟูองคดีไม่ได้ตัดแต่งหรือโค่นต้นมะขามเทศซึ่งมีล าต้นขนาดใหญ่และมีล าต้นโน้มเอียงเข้าหาถนน 
จนเป็นเหตุให้ต้นมะขามเทศโค่นลงทับนาย ย.จนถึงแก่ความตายผู้ฟูองคดีทั้งสี่จึงน าคดีมาฟูองขอให้  
ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีช าระค่าสินไหมทดแทนพร้อมดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟูองคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟูองคดีมีหน้าที่และความรับผิดชอบ ในการดูแล 
และบ ารุงรักษาถนนทางหลวงซึ่งเป็นเส้นทางที่เกิดเหตุในคดีนี้ตามข้อ ๒ ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ 
กรมทางหลวงกระทรวงพ.ศ. ๒๕๕๒  หน้าที่ดังกล่าวย่อมหมายความรวมถึงการดูแลต้นไม้ซึ่งอยู่ใน 
ค านิยามของค าว่าพืช พันธุ์ไม้ อันถือเป็นทางหลวงตามค านิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ 
ทางหลวง พ. ๒๕๓๕ เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีจะมีหน้าที่บ ารุงรักษา ตัดแต่ง ค้ าจุนต้นไม้ที่อยู่ในเขตทาง 
ให้อยู่ในสภาพแข็งแรง ไม่ก่อให้เกิดอันตรายแก่ผู้ใช้ทางหน้าที่ดังกล่าวย่อมรวมถึงการตัด โค่นต้นไม้  
ที่ไม่แข็งแรงและอาจล้มลงเป็นอันตรายต่อผู้ใช้ทางด้วยซึ่งโดยหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ถูกฟูองคดีแล้ว  
การที่ต้นไม้ที่อยู่ในเขตทางล้มลงจนเป็นอันตรายแก่ผู้ใช้ทาง หากมิใช่เกิดจากภัยธรรมชาติที่ผิดปกติ
และเหนือความคาดหมายแล้ว ก็ต้องถือว่าเหตุดังกล่าวอยู่ในความดูแลรับผิดชอบของผู้ถูกฟูองคดี



 

 

๕๖ 

 
ทั้งสิ้น โดยเฉพาะเหตุในคดีนี้พิจารณาเห็นได้อย่างชัดเจนว่าต้นมะขามเทศมีสภาพเอียงเข้าหาถนน 
เป็นจ านวนมาก โคนต้นมีสภาพผุ ล าต้นไม่ได้ตั้งตรง ซึ่งการที่ต้นไม้ขนาดใหญ่ มีล าต้นที่เอียงดังกล่าว  
ย่อมต้องใช้เวลานานพอสมควร หากเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีหมั่นตรวจตราใช้ความระมัดระวัง  
ตามสมควรแก่หน้าที่และวิสัยและพฤติการณ์แล้ว ย่อมจะต้องพบความผิดปกติของต้นมะขามเทศ
ดังกล่าว และเมื่อได้พิจารณาจากหนังสือสถานีอุตุนิยมวิทยาอุดรธานีลงวันที่ ๒๐ มกราคม๒๕๕๓  
ซึ่งรายงานว่าในพ้ืนที่ดังกล่าวไม่มีเครื่องมือตรวจวัดสภาพอากาศของกรมอุตุนิยมวิทยาติดตั้งเอาไว้  
คงมีเฉพาะเครื่องวัดฝนที่ติดตั้งไว้บริเวณที่ว่าการอ าเภอต่างๆ ของจังหวัดอุดรธานี และจากการ 
ตรวจสอบข้อมูลส่วนในวันที่ ๒ และ ๓ กรกฎาคม ๒๕๕๒ ไม่มีฝนตกที่อ าเภอศรีธาตุ ประกอบกับ 
บันทึกถ้อยค าพยานชั้นเดินเผชิญสืบต่างให้การในท านองเดียวกันว่า ต้นมะขามเทศมีลักษณะ 
เอียงประมาณ ๔๕ องศา มีกิ่งไม้คลุมถนนและมีรถวิ่งชนเฉี่ยวกิ่งไม้เป็นประจ าและในวันที่เกิดเหตุ 
อาการปกติไม่มีลมหรือฝนตก จึงฟังได้ว่าต้นมะขามเทศไม่ได้ล้มลงเพราะลมพัด การที่ต้นมะขาม  
ที่ล้มลงบนทางและท าให้นาย ย. ถึงแก่ความตาย จึงเกิดจากสภาพของต้นไม้ที่เอนเอียงจนไม่สามารถ  
ตั้งอยู่ได้มันไม่ใช่เหตุที่ไม่อาจปูองกันได้แม้จะได้จัดการระมัดระวังตามสมควร อันพึงคาดหมายได้จาก  
บุคคลในฐานะและภาวะเช่นนั้นอันเป็นเหตุสุดวิสัยตามมาตรา ๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ แต่เป็นความประมาทเลินเล่อของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ละเลยต่อหน้าที่ 
ไม่ออกตรวจตราดูแลต้นไม้และโค่นล้มต้นไม้ออกเพ่ือไม่ให้เกิดอันตรายแก่ผู้ใช้ทาง ซึ่งหากมีการตรวจตรา 
แล้วย่อมจะพบว่าแม้กิ่งและใบของต้นมะขามเทศจะยังสดอยู่แต่เมื่อต้นมีสภาพเอนเอียงจนน่าจะเกิดอันตราย 
ย่อมต้องตัดกิ่งหรือขออนุญาตหุ้นออกแต่ไม่มีการด าเนินการอันเป็นการกระท าโดยผิดกฎหมายท าให้ 
ผู้ตายได้รับความเสียหายถึงแก่ชีวิต อันเป็นการละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ผู้กระท าละเมิดจึงต้องรับผิดชอบ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟูองคดีทั้ง ๔ ซึ่งเป็นทายาทโดยธรรมของผู้ตายตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.๒๕๓๙ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๕๐/๒๕๕๙) 

(๗). นาย โคอิหรือคออ้ี กับพวกรวม ๖ คน ยื่นฟูองกรมอุทยานแห่งชาติสัตว์ปุา 
และพันธุ์พืช กับพวกรวม ๒ คน ขอให้ชดใช้ค่าเสียหายจากกรณีพนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
รื้อถอนเผาท าลายสิ่งปลูกสร้างและทรัพย์สินของผู้ฟูองคดีทั้งหกที่อยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติแก่งกระจาน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าการใช้อ านาจตามมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติอุทยาน 
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ของพนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในการรื้อถอนเผาท าลายสิ่งปลูกสร้าง 
และทรัพย์สินของผู้ ฟูองคดีทั้ง ๖ แม้จะเป็นมาตรการหรือวิธีการที่มีผลท าให้การปูองกันและ 
ปราบปรามการบุกรุกยึดถือครอบครองที่ดินในเขตอุทยานแห่งชาติ ตลอดจนการอ่ืนที่เป็นความผิด  
ต่อกฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติบรรลุผลตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ตาม  
แต่บทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้ให้อ านาจดุลพินิจแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ ในอันที่จะเลือกใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองอย่างใดก็ได้ตามอ าเภอใจหรือโดยพลการโดยเฉพาะการรื้อถอนเผาท าลายทรัพย์สิน  
และสิ่งปลูกสร้างที่ใช้อยู่อาศัย ย่อมมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิในทรัพย์สินหรือสิทธิอ่ืนใดของ 
ผู้ฟูองคดีหกอย่างรุนแรง และก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีทั้งหกเกินสมควรเมื่อเปรียบเทียบกับ 



 

 

๕๗ 

 
การรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ กรณีเช่นนี้พนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑ ยิ่งสมควร 
ต้องออกค าสั่งทางปกครองเป็นหนังสือแจ้งให้ผู้ฟูองคดีทั้งหกจัดการจัดสิ่งปลูกสร้างและทรัพย์สิน  
ของตนเสียก่อนและมีผู้ฟูองคดีทั้งหกจะมิได้ปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าวก็ยังไม่อาจใช้มาตรการบังคับ  
ทางปกครองด าเนินการหรือมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเข้าท าลายหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างได้ในทันที  
ยังต้องแจ้งค าเตือนเป็นหนังสือให้ผู้ฟูองคดีทั้งหกกระท าการตามค าสั่งภายในระยะเวลาที่ก าหนด  
ตามสมควร ระบุค่าใช้จ่ายหรือจ านวนค่าปรับทางปกครอง ระยะเวลาด าเนินการและเจ้าหน้าที่  
ผู้ด าเนินการโดยแจ้งเตือนก่อนเริ่มด าเนินการภายในระยะเวลาอันสมควร พร้อมทั้งปิดประกาศค าสั่ง
แจ้งเตือนก่อนเริ่มด าเนินการภายในระยะเวลาอันสมควร จัดท าบันทึกการปิดประกาศไว้เป็นหลักฐาน
และภายหลังจากการด าเนินการแล้ว ก็ต้องจัดท าบันทึกรายละเอียดเกี่ยวกับการด าเนินการ  
บัญชีทรัพย์สินที่ท าลายหรือรื้อถอนหรือทรัพย์สินอ่ืนๆ ที่ได้เก็บรักษาไว้ในความครอบครองของ 
เจ้าหน้าที่ แผนที่สังเขปบริเวณท่ีด าเนินการพร้อมภาพถ่ายแล้วน าเรื่องราวทั้งหมดพร้อมพยานหลักฐาน 
ไปแจ้งความลงบันทึกประจ าวันไว้เป็นหลักฐาน ณ สถานีต ารวจภูธรแห่งท้องที่ ในทันที ทั้งนี้  
ตามหลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใช้อ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๒๒  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ก าหนดไว้ในคู่มือปฏิบัติ งานปูองกันและปราบปราม
การบุกรุก ท าลายทรัพยากรปุาไม้ เมื่อไม่ปรากฏว่าพนักงานเจ้าหน้าที่ ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ออกค าสั่ง 
เป็นหนังสือสั่งให้ผู้ฟูองคดีทั้งหกรื้อถอนหรือท าลายสิ่งปลูกสร้างและขนย้ายทรัพย์สินของตนออกไป 
ให้พ้นจากอุทยานแห่งชาติและแจ้งค าเตือนเป็นหนังสือก่อนเข้าด าเนินการการรื้อถอนท าลายสิ่งปลูกสร้าง 
และทรัพย์สินของผู้ฟูองคดีทั้งหก บริเวณพ้ืนที่บ้านบางกลอยบนและบ้านใจแผ่นดิน ซึ่งถือเป็นชุมชน  
ท้องถิ่นดั้งเดิมของกลุ่มชาติพันธุ์กะเหรี่ยง (ปกาเกอะญอ) ในเขตอุทยานแห่งชาติแก่งกระจาน จึงเป็น  
การกระท าโดยรู้ส านึกถึงผลเสียหายที่จะเกิดจากการกระท าดังกล่าว และเป็นการใช้อ านาจเกินความจ าเป็น 
ไม่สมควรแก่เหตุ รวมถึงไม่ปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรั บ 
การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามมาตรา ๒๒ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ตลอดจนไม่ปฏิบัติตาม 
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓ สิงหาคม ๒๕๕๓ เรื่องแนวนโยบายในการฟ้ืนฟูวิถีชีวิตชาวกะเหรี่ยง  
ในส่วนของการจัดการทรัพยากรที่ให้ยุติการจับกุมและให้ความคุ้มครองกับชุมชนกลุ่มชาติพั นธุ์
กะเหรี่ยงที่ เป็นชุมชนท้องถิ่นดั้งเดิมที่อยู่ ในพ้ืนที่ข้อพิพาทเรื่องที่ท ากินในพ้ืนที่ดั้งเดิม ดังนั้น  
การกระท าของพนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายและท าให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ฟูองคดีทั้งหกอันเป็นการกระท าละเมิด ซึ่งผู้ ถูกฟูองคดีที่ ๑ ต้องรับผิดในผล 
แห่งละเมิดตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ส าหรับการก าหนดค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีทั้งหก นั้น เห็นว่า โดยใช้สิทธิ 
ขั้นพ้ืนฐานของบุคคลย่อมมีสิทธิในการด ารงชีวิตและสิทธิในทรัพย์สินไม่มีบุคคลใดที่จะสามารถ  
มีชีวิตอยู่ได้หากปราศจากเครื่องอาศัยยังชีพ อาหาร เครื่องนุ่งห่ม ที่อยู่อาศัย และยารักษาโรค อันเป็น 
ปัจจัยส าคัญในการด ารงชีพ อีกทั้งบุคคลไม่อาจถูกจ ากัดแค่การมีชีวิตอยู่เยี่ ยงสิ่งมีชีวิตอย่างหนึ่งๆ 
เท่านั้น แต่ต้องด ารงชีวิตอยู่ ได้อย่างปกติสุขและมีศักดิ์ศรีในความเป็นมนุษย์ด้วย หากสิทธิดังกล่าว  
ถูกลิดรอนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายท าให้เกิดความเสียหาย บุคคลนั้นย่อมต้องได้รับการเยียวยาแก้ไข



 

 

๕๘ 

 
ความเสียหาย เมื่อพิจารณาถึงพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิดในคดีนี้ ประกอบข้อเท็จจริง
ปรากฏว่า พนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ สามารถใช้ดุลพินิจไม่ใช้มาตรการที่มีความรุนแรง
กระท าต่อสิ่งปลูกสร้างและทรัพย์สินของผู้ฟูองคดีทั้งหมดได้แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจไว้ก็ตามการเผา
ท าลายสิ่งปลูกสร้างและทรัพย์สินจนท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งหกต้องสูญเสียปัจจัยส าคัญในการด ารงชีวิต 
ถือเป็นพฤติการณ์ที่มีความร้ายแรง กระทบกระเทือนสาระส าคัญแห่งสิทธิในการด ารงชีวิตและสิทธิ  
ในทรัพย์สินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงก าหนดค่าสินไหมทดแทนในเขตปกครองคดีทั้งหก  
ดังนี้ กรณีค่าเสียหายจากการที่สิ่งปลูกสร้างถูกรื้อถอนเผาท าลายก าหนด ให้เป็นเงินกึ่งหนึ่งของราคา 
ประมาณการก่อสร้างตามค าชี้แจงของนายกองค์การบริหารส่วนต าบลห้วยแม่เพรียงเกี่ยวกับ  
การก่อสร้างบ้านและยุ้งฉางของผู้ฟูองคดีทั้งหก ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นแก่สิ่งของเครื่องใช้ในครัวเรือน
ทั้งหมดเป็นเงิน ๕,๐๐๐ บาทและค่าเสียหายที่เกิดขึ้นกับของใช้ส่วนตัวเป็นเงิน ๕,๐๐๐ บาท ส่วนกรณี 
เสียหายจากการถูกละเมิดสิทธิในทรัพย์สินตามรัฐธรรมนูญค่าเสียหายจากการถูกละเมิดเสรีภาพ 
ในการที่จะอยู่อาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข ค่าฟ้ืนฟูจิตใจที่ถูกเผาท าลายบ้านและ 
ถูกผลักดันให้จ าต้องอพยพมาอยู่ที่บ้านบางกลอยและบ้านโปุงลึกค่าขาดประโยชน์จากการสูญเสีย
โอกาสท าการเกษตรในที่ดินท ากินรวมทั้งสิทธิในการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ และ
ค่าเสียหายจากการสูญเสียอัตลักษณ์ชาติพันธุ์และศักยภาพในการสืบทอดวัฒนธรรมนั้น ศาลปกครองสูงสุด 
ไม่ได้ก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีทั้งหก 

ส าหรับอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดีทั้งหกที่ขอให้กลับคืนสู่สภาพเดิมก่อนมีค าสั่งทางปกครอง
ของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ นั้นเมื่อผู้ฟูองคดีหก ไม่มีสิทธิที่จะอยู่อาศัยในที่ดินพิพาท เนื่องจาก
ที่ดินพิพาทอยู่ในเขตอุทยานแห่งชาติแก่งกระจานและผู้ฟูองคดีทั้งหกไม่มีหนังสือส าคัญแสดงสิทธิ 
ในที่ดินหรือหลักฐานแสดงการได้รับอนุญาตจากทางราชการให้ครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินพิพาท
โดยชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่อาจก าหนดค าบังคับให้ ผู้ฟูองคดีทั้งหกกลับคืนสู่สภาพเดิม โดยให้กลับไป 
อยู่อาศัยและท ากินในพืน้ที่เดิมได้ 

การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ 
ผู้ฟูองคดีหก แต่ละคนเป็นเงินคนละจ านวน ๑๐,๐๐๐ บาท ทั้งนี้ภายใน ๓๐ วันนับแต่วันที่คดีถึงที่สุด 
ค าขออ่ืนนอกจากนี้ให้ยก นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยบางส่วน 

พิพากษาแก้ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นเป็นให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีที่ ๑ เป็นเงิน ๕๑,๔๐๗ บาท ผู้ฟูองคดีที่ ๒ เป็นเงิน ๕๑,๐๓๒ บาท ผู้ฟูองคดีที่ ๓  
เป็นเงิน ๕๑,๔๐๗ บาท ผู้ฟูองคดีที่ ๔ เป็นเงิน ๔๕,๓๐๒ บาท ผู้ฟูองคดีที่ ๕ เป็นเงิน ๕๐,๘๐๗ บาท 
และผู้ฟูองคดีที่ ๖ เป็นเงิน ๕๑,๓๐๒ บาทหากผู้ฟูองคดีรายใดได้รับค่าสินไหมทดแทนส าหรับสิ่งปลูกสร้าง 
และทรัพย์สินกรณีนี้ไปแล้วให้หักออกจากค่าสินไหมทดแทน ตามค าพิพากษานี้ ทั้งนี้ ภายใน ๓๐ วัน
นับแต่วันที่ศาลมีค าพิพากษานอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที ่อส๔/๒๕๖๑) 

การก่อสร้างด่านชั่งน้ าหนักถาวรบนทางหลวงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  



 

 

๕๙ 

 
(๘). ผู้ฟูองคดีทั้งห้าฟูองว่า ผู้ฟูองคดีทั้งห้ามีกรรมสิทธิ์ร่วมในที่ดินตามโฉนดเลขที่ 

๙๘๒๙ โดยด้านหน้าที่ดินระหว่างกิโลเมตรที่ ๙๗+๒๖๑.๒๕ ถึงกม. ที่ ๙๗+๓๔๑.๒๕ กว้างประมาณ 
๘๐ เมตรติดทางหลวงแผ่นดินหมายเลข ๑๑ สายตากฟูา-เขาทราย และผู้ฟูองคดีท่ี ๕ มีกรรมสิทธิ์ที่ดิน
ตามโฉนด ๙๘๒๓  

อยู่ด้านหลังที่ดินของผู้ ฟูองคดีทั้งห้า ด้านข้างของที่ดินทั้งสองแปลงทางทิศเหนือ 
ติดทางสาธารณะประโยชน์เชื่อมต่อทางหลวงหมายเลข ๑๑ ต่อมาผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง(กรมทางหลวงที่ ๑  
แขวงการทางนครสวรรค์ที่ ๒(ตากฟูา) ที๒่) ได้ก่อสร้างด่านชั่งน้ าหนักถาวรบนทางหลวงหมายเลข ๑๑  
ตรงจุดระหว่างกิโลเมตรที่ ๙๗+๑๕๐ ถึงกิโลเมตรที่ ๙๗+๑๕๐ ระยะทาง ๔๐๐ เมตร ก่อนการก่อสร้าง 
เมื่อวันที่ ๒๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๔๘ ผู้ถูกฟูองคดีติดตั้งปูายที่กม. ๙๗+๓๒๕  มีข้อความว่า สถานที่ตั้ง 
ด่านชั่งน้ าหนักถาวรกม ๙๗+๓๒๕ โดยไม่มีรายละเอียดอ่ืนเพ่ือประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนในบริเวณ
จะก่อสร้างทราบ ทั้งปูายมีขนาดเล็กตั้งขนานไปกับทางหลวงและมิได้มีการแจ้งให้เจ้าของที่ดินที่อยู่  
ด้านหลังหรือผู้ที่เกี่ยวข้องที่อาจได้รับผลกระทบหรือเดือดร้อนเสียหายจากการก่อสร้างทราบโดยตรง 
เมื่อการก่อสร้างแล้วเสร็จและมีการตรวจรับงานเมื่อวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๔๙ ในระหว่างนั้นเมื่อวันที่ 
๑๓ พฤษภาคม ๒๕๔๙ ผู้ฟูองคดีท่ี ๑ ไปตรวจสอบที่ดินพบว่าการก่อสร้างด่านชั่งน้ าหนักถาวรดังกล่าว 
ปิดกั้นด้านหน้าที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้าบางส่วน และยังปิดกั้นทางสาธารณประโยชน์ข้างที่ดิน  
เป็นเหตุท าให้ที่ดินและเป็นที่ดินไม่มีทางออกและไม่สามารถท าหมู่บ้านจัดสรรได้ขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง ๑. เพิกถอนด่านชั่งน้ าหนักถาวรในทางหลวงหมายเลข ๑๑ ตอนกิโลเมตรที่ 
๗๑+๖๖๕ ถึงคลองวังมะเดื่อ ระหว่างกิโลเมตรที่ ๙๗+๑๕๐ ถึงกิโลเมตรที่ ๙๗+๕๕๐ และ ๒.  
ให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างบริเวณด่านชั่งน้ าหนักถาวรที่ปิดกั้นด้านหน้าที่ดินของ 
ผู้ฟูองคดีท้ังห้า 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการพิจารณาก าหนดจุดหรือต าแหน่งที่จะก่อสร้าง 
ด่านชั่งน้ าหนักถาวรซึ่งถือเป็นงานบ ารุงรักษาทางหลวงอันอยู่ในอ านาจหน้าที่รับผิดชอบของ  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ตามข้อ ๑ (๒) ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมทางหลวงกระทรวงคมนาคม  
พ.ศ. ๒๕๔๕ แม้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จะพิจารณาตามหลักเกณฑ์ในการก าหนดต าแหน่งที่ตั้ง 
ด่านชั่งน้ าหนักตามแนวทางปฏิบัติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และเห็นว่าจุดที่จะก่อสร้างเหมาะสม แต่การที่
ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองพิจารณาโดยให้ความส าคัญในส่วนของงานทางหลวงเป็นหลัก กล่าวคือ มุ่งเน้น  
การรองรับปริมาณรถบรรทุก เส้นทางของรถบรรทุก ผลกระทบต่อระบบการจราจรและความปลอดภัย 
ของการใช้เส้นทางการเดินรถ โดยให้ความส าคัญต่อผลกระทบต่อประชาชนที่จะเกิดจากการก่อสร้าง
ด่านชั่งน้ าหนักเป็นเรื่องรอง การที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองอ้างว่าได้ติดตั้งปูายประชาสัมพันธ์ นั้นข้อความ
บนปูายดังกล่าวไม่เพียงพอที่จะท าให้บุคคลทั่วไปเข้าใจว่าเป็นการแจ้งเพ่ือให้ผู้ที่จะได้รับผลกระทบ  
ใช้สิทธิคัดค้านทั้งขนาดของปูายก็มิได้ใหญ่นัก และการติดตั้งปูายขนานกับแนวถนนไม่สะดุดตา 
ผู้ที่ขับรถผ่านไปมาการประชาสัมพันธ์โดยปูายดังกล่าว จึงไม่อาจสื่อความหมายได้ดังเช่นที่ผู้ถูกฟูองคดี
ทั้งสองอ้างแต่หากผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองมีหนังสือแจ้งโดยตรงต่อเจ้าของที่ดินและผู้ที่จะได้รับผลกระทบ
จะได้ผลมากกว่า อีกทั้งการที่ผู้ฟูองคดีทั้งห้าเป็นเจ้าของที่ดินนอกเหนือจากภูมิล าเนาที่ตนอาศัยอยู่  



 

 

๖๐ 

 
ไม่เป็นเหตุผลที่ผู้ถูกฟูองคดีจะยกเป็นข้อโต้แย้งที่ผู้ฟูองคดีทั้งห้าไม่ได้ใช้สิทธิ์คัดค้านก่อนการก่อสร้าง
รวมทั้งการแจ้งผู้ฟูองคดีท้ังห้าโดยตรงได้ นอกจากนี้เมื่อพิจารณาใบแจ้งปริมาณงานและราคาประกอบ
แบบสัญญาจ้างก่อสร้างด่านชั่งน้ าหนักถาวรลดวันที่ ๒๒ กันยายน ๒๕๔๘ เห็นได้ว่าการก าหนด 
จุดที่ตั้งด่านชั่งน้ าหนักถาวรตามหลักเกณฑ์ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อาจเปลี่ยนแปลงได้แม้ว่าจะมีการ
ก่อสร้างไปบ้างแล้ว ดังนั้น การกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองที่ไม่ได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟูองคดีทั้งห้า 
ที่ได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างดังกล่าว ได้รับทราบเพ่ือปกปูองสิทธิของตนอย่างเพียงพอ ท าให้
ไม่ได้รับฟังความคิดเห็นหรือชี้แจงท าความเข้าใจต่อผู้ ฟูองคดีทั้งห้าก่อนการก่อสร้างรวมทั้ง  
ไม่ได้ท าการศึกษาวิเคราะห์ผลดีและผลเสียให้ครบถ้วนทุกด้านก่อนเริ่มด าเนินการก่อสร้างด่านชั่ง
น้ าหนักถาวรดังกล่าวจึงเป็นการกระท าที่ไม่เป็นไปตามมาตรา ๓/๑ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผ่นดิน พ. ศ. ๒๕๓๔ ที่เพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
(ฉบับที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๕ และมาตรา ๘ วรรค ๑ (๓) แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. ๒๕๔๖ ส่วนอาคารด่านชั่งน้ าหนักถาวรปิดกั้นทางเข้าออก 
ที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้าและปิดกั้นทางสาธารณประโยชน์ด้านข้างที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้าหรือไม่นั้น 
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าอาคารชั่งน้ าหนักปิดกั้นที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้าด้านติดทางหลวงหมายเลข ๑๑ 
ตั้งแต่กม. ที่ ๙๗+๓๐๐ ถึงกิโลเมตรที่ ๙๗+๓๔๑.๒๕ เป็นระยะทาง ๔๑.๒๕ เมตร และส่วนที่เหลือ
ของอาคารชั่งน้ าหนัก ตั้งแต่กม. ที่ ๙๗+๓๔๑.๒๕ ถึงกิโลเมตรที่ ๙๗+๓๕๐ ระยะทาง ๘.๗๕ เมตร  
ปิดกั้นทางสาธารณประโยชน์ซึ่งอยู่ด้านข้างที่ดินของผู้ฟูองคดีห้าโดยทางดังกล่าวมีต้นไม้ปกคลุม 
เกือบทั้งหมดและไม่มีสภาพเป็นถนน ผู้ฟูองคดีทั้งห้า จึงไม่อาจเข้าใช้ทางดังกล่าวออกสู่ทางหลวงได้ 
ทั้งที่ดินและหน้าที่ทางหลวงส่วนที่เหลือถูกใช้ประโยชน์จนไม่อาจใช้เป็นทางเข้าออกได้เช่นกัน
นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาส าเนาระวางที่ดิน ๑ : ๔,๐๐๐  ต าบลหนองบัว ประกอบกับค าชี้แจงของ 
ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง เห็นได้ว่าบริเวณดังกล่าวยังมีจุดอ่ืนที่เหมาะสมส าหรับตั้งด่านชั่งน้ าหนัก 
ตามหลักเกณฑ์ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ นอกเหนือจากที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้า ซึ่งจะไม่กระทบหรือ 
สร้างภาระให้แก่เจ้าของที่ดินดังเช่น กรณีนี้ทั้งผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง ยังอาจก าหนดจุดที่เหมาะสมบริเวณอ่ืน 
ในระยะทางไม่เกิน ๕ กิโลเมตรได้ประกอบกับผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองมีได้แสดงให้เห็นว่ามีเหตุผล 
ความจ าเป็นอันไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ที่จะต้องก าหนดจุดก่อสร้างด่านชั่งน้ าหนักถาวร ณ บริเวณด้านหน้า
ที่ดิน ของผู้ฟูองคดีทั้งห้าเท่านั้น ดังนั้นการที่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง ก าหนดจุดตั้งด่านชั่งน้ าหนักถาวร  
ปิดกั้นทางเข้าออกที่ดินของผู้ฟูองคดีทั้งห้าและปิดกั้นทางสาธารณประโยชน์ ด้านข้างที่ดินจึงเป็น  
การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบและเป็นการสร้างภาระเกินสมควรแก่ประชาชน 

เมื่อการก่อสร้างดังกล่าวมีผลเป็นการปิดกั้นทางเข้าออกที่ดินของผู้ ฟูองคดีทั้งห้า 
จนไม่สามารถใช้ประโยชน์ที่ดินโดยน าไปก่อสร้างหมู่บ้านจัดสรรตามที่มีโครงการไว้ได้ ผู้ฟูองคดีทั้งห้า
จึงได้รับความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจึงเป็นการกระท าละเมิดอันเกิดจาก 
การใช้อ านาจตามกฎหมายและยังถือได้ว่าเป็นการใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะเกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน  
อันเป็นการกระท าอันไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา ๔๒๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ด้วยแต่อย่างไรก็ตามกรณีมีข้อควรพิจารณาว่า  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในกรณีนี้ 



 

 

๖๑ 

 
ควรพิจารณาอย่างไร เนื่องจากการตั้งด่านชั่งน้ าหนักถาวรของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองเป็นบริการสาธารณะ
ซึ่งเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม การจะแก้ไขเยียวยาความเสียหายที่เกิด แก่ผู้ฟูองคดีโดยวิธีรื้อถอน  
ย่อมจะเกิดผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะและจะเกิดความสิ้นเปลืองของทรัพยากรการเยียวยา
แก้ไขความเสียหายในกรณีนี้ จึงควรชั่งน้ าหนักของประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของผู้ฟูองคดี  
ให้เกิดความสมดุลกัน กล่าวคือ หากฝุายปกครองจะเยียวยาแก้ไขความเสียหายด้วยการชดใช้  
ค่าสินไหมทดแทนโดยน าบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในส่วนที่เกี่ยวกับ
การก าหนดค่าทดแทนมาใช้เป็นเกณฑ์ ทั้งนี้ ตามส่วนที่ ๓ การก าหนดแนวทางหลวง และการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์เพ่ือสร้างหรือขยายทางหลวงตามพระราชบัญญัติทางพ.ศ. ๒๕๓๕  จะเหมาะสม 
และเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดีและต่อประโยชน์ส่วนรวมหรือสังคมที่เพียงพอและเหมาะสมกว่า หรือไม่  
ในปัญหานี้เห็นว่าการใช้อ านาจตามกฎหมายของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองโดยเห็นว่าเป็นการด าเนินการ  
ในเขตทางหลวงมิใช่ในที่ดินของประชาชนจึงด าเนินการโดยไม่ได้ค านึงถึงผลกระทบที่เกิดต่อประชาชน
ดังเช่นกรณีนี้  ข้อเสนอของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองว่ าจะเป็นการท าทางเข้าออกบริเวณด้านหลัง 
ด่านชั่งน้ าหนักก็ดี การขนย้ายถังน้ าและเสาไฟเพ่ือให้มีช่องทางเข้าออกสู่ทางหลวงได้ก็ดี หรือการชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งจะได้ค่าสินไหม
ทดแทนไม่เต็มตามความเสียหายที่แท้จริงก็ดีล้วนไม่สามารถท าให้เกิดความสมดุลระหว่างประโยชน์
ของผู้ฟูองคดีท้ังห้าและประโยชน์สาธารณะได้ ทั้งเมื่อวิเคราะห์การชั่งน้ าหนักถาวรแล้วเห็นว่า และจะ
เกิดความเสียหายและความสิ้นเปลืองในการรื้อถอน แต่การปลูกสร้างกระท าในลักษณะที่สามารถ  
รื้อถอนไปใช้ประโยชน์ได้อีก ดังนั้น แม้อาจเกิดผลกระทบต่อการใช้บริการสาธารณะรวมถึงอาจเกิดปัญหา 
ในการบ ารุงรักษาทางหลวง แต่การรื้อถอนอาคารชั่งน้ าหนักจะเป็นมาตรการเยียวยาความเสียหาย  
แก่ผู้ฟูองคดีทั้งห้าที่เหมาะสมกว่าโดยวิธีอ่ืน ทั้งที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง  
หรือถอนอาคารสิ่งปลูกสร้างของด่านชั่งน้ าหนักถาวรบนทางหลวงหมายเลข ๑๑ ตั้งแต่ กิโลเมตรที่ 
๙๗+ ๒๖๑.๒๕ ถึง กม.ที่ ๙๗+๗๔๑.๒๕ ระยะทาง ๘๐ เมตรเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีทั้งห้า สามารถเข้าออก
ที่ดินจากทางหลวงหมายเลข ๑๑ ได้ทั้งนี้ภายใน ๙๐ วันนับแต่วันที่คดีถึงที่สุดค าขออ่ืนให้ยกนั้น 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๒๘/๒๕๕๕) 

เทศบาลต าบลศาลายาด าเนินโครงการปรับปรุงถนนเลียบคลองมหาสวัสดิ์ โดยรื้อ
ถอนสะพานไม้แล้ววางท่อลอดคู่และฝังกลบคลองซอย เป็นเหตุให้ประชาชนไม่สามารถใช้เรือ
สัญจรเข้า - ออก จากคลองซอยสู่คลองมหาสวัสดิ์ 

ผู้ฟูองคดีและญาติได้ขุดคลองในที่ดินของตนแยกจากคลองมหาสวัสดิ์ เพ่ือใช้น้ าส าหรับ
การท านา ท าสวน และใช้เป็นเส้นทางสัญจรทางเรือในการขนส่งพืชผลทางการเกษตรออกสู่คลอง  
มหาสวัสดิ์ ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๒๖ โดยมีสะพานไม้ให้คนเดินข้ามคลองไปมา ซึ่งต่อมาได้มีการรื้อ 
และขยายสะพานท าให้รถยนต์สามารถแล่นผ่านได้ ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ เทศบาลต าบลศาลายา  
(ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) ได้ด าเนินโครงการก่อสร้างปรับปรุงถนนเลียบคลองมหาสวัสดิ์ ท่อระบายน้ า  
และทางเท้าในบริเวณริมคลองมหาสวัสดิ์ เนื่องจากได้รับการร้องขอจากประชาชนในพ้ืนที่ให้พัฒนา
ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการในเขตเทศบาลเพ่ือการประกอบอาชีพ การศึกษา การรักษาพยาบาล  



 

 

๖๒ 

 
การติดต่อราชการ และเพ่ือกิจการที่จ าเป็นอย่างอ่ืนของสมาชิกในครอบครัว และแก้ไขปัญหาน้ าท่วม
ในฤดูฝน ซึ่งในการด าเนินโครงการดังกล่าว ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ได้จ้างเหมาห้างหุ้นส่วนจ ากัด ห. ก่อสร้าง 
ถนนแอสฟัลต์ติกคอนกรีตเลียบคลองมหาสวัสดิ์ พร้อมทั้งให้รื้อสะพานไม้เดิมออกเพ่ือวางท่อลอดคู่  
และฝังกลบคลองซอย จ านวน ๑๕ คลองซอย รวมทั้งบริเวณคลองขุดของผู้ ฟูองคดี ผู้ ฟูองคดี 
จึงมีหนังสือถึงนายอ าเภอพุทธมณฑล (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) คัดค้านการฝังท่อลอดคู่ดังกล่าว เนื่องจาก 
จะเป็นการปิดคลองสัญจรเชื่อมกับคลองขุดมหาสวัสดิ์ ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ แนะน าให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงของโครงการว่าด าเนินการเป็นไปตามอ านาจหน้าที่  
และระเบียบของทางราชการหรือไม่ รวมทั้งให้ตรวจสอบถึงประโยชน์โดยรวมของประชาชนในพ้ืนที่ 
โดยเฉพาะปัญหาความเดือดร้อนของผู้ฟูองคดี โดยให้พิจารณาแก้ไขปัญหาให้ยุติโดยเร็ว ในการนี้  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ชี้แจงว่า โครงการดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อราษฎรในพ้ืนที่ในการสัญจรทางบก 
เป็นประโยชน์ต่อการท่องเที่ยว และไม่ท าให้ผู้ฟูองคดีเดือดร้อนเสียหายเพราะผู้ฟูองคดีและเครือญาติ
สามารถใช้สัญจรแทนเรือได้ อีกทั้ง เมื่อตรวจสอบสภาพพ้ืนที่การก่อสร้างแล้วพบว่าการก่อสร้างถนน  
ที่พิพาทนั้นเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมทั้งชาวบ้านและผู้ฟูองคดีด้วย เพราะท าให้การสัญจรหรือ 
การเดินทางมีความสะดวกรวดเร็วขึ้นและลดระยะเวลาในการขนส่งสินค้าทางการเกษตร แต่ผู้ฟูองคดี
เห็นว่า การก่อสร้างวางท่อลอดคู่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ผู้ ฟูองคดีและญาติ ซึ่งมี 
ความจ าเป็นต้องใช้เรือในการสัญจรและขนส่งสินค้าเพียงทางเดียว หากผู้ฟูองคดีที่ ๑ ฝังท่อลอดคู่ 
ดังกล่าว จะไม่สามารถสัญจรเรือออกสู่คลองมหาสวัสดิ์ได้ และยังมีบางคลองที่ชาวบ้านจ าต้องใช้เรือ 
เช่นเดียวกับผู้ฟูองคดี และคลองหมู่ที่ ๑ ต าบลศาลายา ที่อยู่ถนนเส้นเดียวกันใช้บล็อกคอนเวิร์สแทน
ท่อคอนกรีตทางกลมขนาดกว้าง – สูง ขนาด ๓x๓ เมตร จึงอยู่ในสภาพที่เรือสามารถสัญจรเข้า – ออก 
สู่คลองมหาสวัสดิ์ได้ ผู้ฟูองคดีจึงน าคดีมาฟูองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
ท าการแก้ไขท่อลอดคู่ โดยท าสะพานหรือบล็อกคอนเวิร์สให้เรือสามารถสัญจรเข้าและออกได้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การด าเนินการก่อสร้างถนนพิพาทของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
เป็นการด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่มาตรา ๕๐ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. ๒๔๙๖ ก าหนดไว้ ประกอบกับการสร้างถนนพิพาททดแทนสะพานไม้ที่มีอยู่เดิมยังก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชนที่อาศัยสัญจรไปมาในเส้นทางดังกล่าวสามารถใช้เส้นทางได้อย่างสะดวกสบายขึ้น  
อย่างไรก็ดี หากพิจารณาตามมาตรา ๕๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่ก าหนดให้ 
การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนโดยวิธี  
การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี อันจะเห็นได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดไปถึงว่า แม้เทศบาล 
มีอ านาจในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดแต่การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว ก็ต้องอยู่ภายใต้ 
ขอบเขตของกฎหมายและเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนเป็นหลัก ซึ่งการที่จะปฏิบัติราชการ  
ภายใต้การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีได้นั้น ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะต้องพิจารณาว่ามาตรการหรือวิธีการ
ที่เลือกใช้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการใช้อ านาจให้ส าเร็จลุล่วงได้อย่างมีประสิทธิภาพ
หรือไม่ ก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายหรือก่อให้เกิดภาระแก่ราษฎรน้อยที่สุดหรือไม่ และหาก
ด าเนินการไปแล้วจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมมากน้อยเพียงใด เมื่อเทียบกับความเสียหาย  



 

 

๖๓ 

 
ที่จะเกิดขึ้นกับราษฎรและสังคมโดยรวม ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงและบทบัญญัติของกฎหมาย  
ที่กล่าวมาแล้วข้างต้น จะเห็นได้ว่าการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ วางท่อลอดคู่และฝังกลบคลองซอย 
เพ่ือท าถนนเป็นผลให้การจราจรเข้า – ออกจากที่ดินของผู้ฟูองคดีไปยังคลองมหาสวัสดิ์เพ่ือด าเนินชีวิต
และประกอบสัมมาอาชีพไม่สามารถกระท าได้ตามปกติ อีกทั้ง ยังปรากฏข้อเท็จจริงว่า ในเส้นทาง
เดียวกันกับถนนพิพาทบริเวณคลองหมู่ที่ ๑ ซึ่งอยู่ในความดูแลขององค์การบริหารส่วนต าบลศาลายา
ได้ใช้บล็อกคอนเวิร์สแทนท่อคอนกรีตทรงกลม ท าให้ถนนบริเวณดังกล่าวเรือสามารถสัญจรเข้า - ออก 
สู่คลองมหาสวัสดิ์ได้ จึงย่อมเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ สามารถใช้ดุลพินิจในการพิจารณาหาแนวทาง
ที่เหมาะสมกว่า หากไม่ด าเนินการดังเช่นที่กระท าอยู่ยังมีวิธีการจัดท าทางหรือถนนวิธีอ่ืนที่จะท าให้ 
เกิดประโยชน์แก่ราษฎรที่มีความจ าเป็นต้องสัญจรทางบกและทางน้ าอย่างเท่าเทียมกันหรือไม่ แต่ไม่
ปรากฏว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้ใช้ดุลพินิจเช่นว่านั้นเพ่ือพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสมแก่การจัดท า
บริการสาธารณะให้บรรลุวัตถุประสงค์และก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายหรือภาระแก่ราษฎรน้อย 
ที่สุดแต่อย่างใด จึงถือได้ว่าการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ ฟูองคดี 
เกินสมควร เพราะเป็นการปิดกั้นเส้นทางสัญจรโดยปกติของผู้ฟูองคดีและบริวาร ดังนั้น แม้ว่า  
การสร้างทางของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวม และเป็นการด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๕๐ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาลฯ แต่เมื่อ 
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ก่อให้เกิดผลกระทบแก่ผู้ฟูองคดีอย่างไม่เป็นธรรม จึงเป็นการ 
ใช้ดุลพินิจที่ไม่เหมาะสมและไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของมาตรา ๕๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน อันเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดี พิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ด าเนินการให้ผู้ฟูองคดี 
ใช้หรือสัญจรเข้า - ออกที่ดินของตนผ่านคลองซอยออกสู่คลองมหาสวัสดิ์ได้ภายใน ๑๘๐ วัน นับแต่
วันที่ค าพิพากษาถึงที่สุด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๒/๒๕๕๕) 

ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการก่อสร้างคันดินขวางทางเดินน้ าเป็นเหตุให้น้ าท่วม 
ที่นาของราษฎร (โครงการบางระก าโมเดล) 

การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ในฐานะหน่วยด าเนินงานในพ้ืนที่จังหวัดพิษณุโลกของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ได้จัดท าแผนงานตามแนวนโยบายโครงการบางระก าโมเดลของนายกรัฐมนตรีและโครงข่ายบริหาร  
จัดการน้ าแม่น้ ายม - แม่น้ าน่าน ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ เพ่ือบรรเทาอุทกภัยในพ้ืนที่อ าเภอบางระก า  
จังหวัดพิษณุโลก และพ้ืนที่เชื่อมต่อโดยการขุดลอก การก่อสร้างท านบดินและการผันน้ าลงคลอง  
เป็นกิจการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จัดท าขึ้นเพ่ือให้ได้มาซึ่งน้ า ควบคุม ระบายเพ่ือเกษตรกรรม ตลอดจน 
ปูองกันความเสียหายอันเกิดจากน้ า จึงเป็นการชลประทานตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ 
การชลประทานหลวง พุทธศักราช ๒๔๘๕ ซึ่งในการด าเนินการดังกล่าวนั้น ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้ว่าจ้าง
บริษัท ม. ให้รับจ้างท างานรับเหมาขุดลอกคลองเมม - คลองบางแก้ว ตามสัญญาลงวันที่ ๓๐ มีนาคม  
๒๕๕๕ แม้ว่าในช่วงเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๕ และเดือนมิถุนายน ๒๕๕๕ จะมีฝนตกจนกระทั่ง 
ผู้ว่าราชการจังหวัดสุโขทัยได้มีประกาศจังหวัดสุโขทัย เรื่อง ประกาศพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
(อุทกภัย) ในพ้ืนที่อ าเภอกงไกรลาศ จังหวัดสุโขทัย เมื่อวันที่ ๑๑ มิถุนายน ๒๕๕๕ ก็ตาม แต่เมื่อ 
นับระยะเวลาตั้งแต่เริ่มขุดลอกคลองเมม - คลองบางแก้วจนถึงเวลาที่ผู้ว่าราชการจังหวัดสุโขทัย



 

 

๖๔ 

 
ประกาศพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินเป็นระยะเวลาไม่น้อยกว่า ๖๐ วัน การด าเนินการของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงไม่เป็นกรณีฉุกเฉินตามมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แต่เป็นกรณีที่ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ด าเนินการตามมาตรา ๖ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งในการด าเนินการ 
ตามมาตรา ๖ ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ จะต้องแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ฟูองคดีทราบไม่น้อยกว่า ๗ วัน ผู้ถูกฟูองคดี 
ที่ ๒ จึงมีเวลามากเพียงพอที่จะแจ้งเป็นหนังสือให้ผู้ฟูองคดีทราบ แต่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ไม่ได้ด าเนินการ 
ดังกล่าว ถือได้ว่าการด าเนินการของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ มิได้ด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด 
อันเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ย่อมเล็งเห็นได้ว่า การสร้างท านบ 
ในฤดูน้ าหลากอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่เกษตรกรทั้งที่อยู่บริเวณเหนือน้ าและท้ายน้ าได้ เมื่อการ
ด าเนินการขุดลอกคลองเมน - คลองบางแก้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี  ท าให้นาข้าว 
ได้รับความเสียหายเป็นจ านวนถึง ๒๓ ไร่ จึงเป็นการกระท าละเมิดของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ตามมาตรา ๔๒๐  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ทั้งนี้ แม้ว่าในพ้ืนที่อ าเภอกงไกรลาศ จังหวัดสุโขทัย จะเป็น
พ้ืนที่ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉินก็ตาม แต่การก่อสร้างท านบย่อมเล็งเห็นได้อยู่แล้วว่าอาจก่อให้เกิด 
ความเสียหาย เนื่องจากโดยปกติน้ าย่อมไหลจากที่สูงลงสู่ที่ต่ า การสร้างท านบย่อมส่งผลท าให้เกิด  
น้ าท่วมได้ง่ายยิ่งขึ้น อีกทั้ง ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ได้มีการวางแผนปูองกันผลกระทบอันจะเกิดแก่ประชาชน
จากการท าคันดินขวางทางน้ าไว้เป็นการล่วงหน้า ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผลโดยตรง
จากการด าเนินการตามโครงการดังกล่าว จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีมิได้เกิดขึ้นจาก 
ภัยพิบัติธรรมชาติแต่อย่างใด การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ รับผิดชดเชย
ค่าเสียหายที่เป็นต้นทุนการผลิตข้าวของผู้ฟูองคดีในอัตราไร่ละ ๒,๗๔๔ บาท จ านวน ๒๓ ไร่ คิดเป็นเงิน  
๖๓,๑๑๒ บาท ทั้งนี้ ให้ช าระให้แล้วเสร็จภายใน ๖๐ วัน นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด และคืนค่าธรรมเนียม
ศาลตามส่วนของการชนะคดี ค าขออ่ืนนอกจากนี้ให้ยก นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยในผล 
พิพากษายืน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๑๒๓/๒๕๖๐) 

ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากการที่รัฐผันน้ าเข้าท่วมที่ดินเอกชน 
สาเหตุที่ท าให้เกิดน้ าท่วมบริเวณพ้ืนที่ผู้ ฟูองคดีทั้งห้าประกอบอาชีพปลูกไม้ดอก 

ไม้ประดับ ส่วนหนึ่งเกิดจากปริมาณน้ าฝนที่ตกหนักในพ้ืนที่ดังกล่าวเพราะอิทธิพลของพายุช้างสาร  
ซึ่งเป็นภัยพิบัติตามธรรมชาติและอีกส่วนหนึ่งเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เร่งระบายน้ า 
ในเขื่อนในปริมาณที่มาก เพ่ือบริหารจัดการน้ าในเขื่อนไม่ให้เพ่ิมปริมาณสูงขึ้นจนอาจท าให้เกิด 
อันตรายต่อความมั่นคงของตัวเขื่อน และผันน้ าไปยังแม่น้ าล าคลองสาขาต่างๆ ในระบบชลประทาน 
เพ่ือควบคุมไม่ให้ปริมาณน้ าไหลเข้าท่วมพ้ืนที่ทางการเกษตรบ้านเรือนราษฎรรวมทั้ง พ้ืนที่ 
ที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจจนเกิดความเสียหายร้ายแรง อันเป็นการควบคุมพ้ืนที่ความเสียหาย  
ให้อยู่ในวงจ ากัดตามแผนบริหารจัดการน้ าของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง ซึ่งการเร่งระบายน้ าและผันน้ า 
ดังกล่าวของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑ เป็นการบริหารจัดการน้ าที่อยู่ ในขอบเขตหรือ 
กรอบวัตถุประสงค์ในการปูองปัดภัยพิบัติสาธารณะ โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะอันเป็นการ  
ใช้อ านาจตามมาตรา ๖ และมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช ๒๔๘๕ 
ซึ่งไม่ปรากฏว่าเป็นการกระท าที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตาม แม้การกระท าดังกล่าว  



 

 

๖๕ 

 
ของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะเป็นการท าตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติไว้ ซึ่งไม่ถือว่า 
เป็นการละเมิดต่อผู้ ฟูองคดีทั้งห้า แต่หากการกระท าดังกล่าวท าให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิ 
อย่างหนึ่ งอย่างใดของผู้ ฟูองคดีทั้ งห้า ผู้ ถูกฟูองคดีที่  ๑ ซึ่ งเป็นหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ 
ความรับผิดชอบในเรื่องดังกล่าวก็ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟูองคดีท้ังห้า อันเป็นการคุ้มครอง
สิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างเช่นผู้ ฟูองคดีทั้งห้าที่ต้องรับภาระความเสียหายเป็นพิเศษจากการ 
ด าเนินการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้ใช้อ านาจตามกฎหมาย แต่โดยที่  
ค่าความเสียหายที่หน่วยงานทางปกครองจะต้องชดใช้ในกรณีดังกล่าวมิใช่การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เพ่ือการละเมิดที่มีวัตถุประสงค์จะให้ผู้เสียหายได้รับการแก้ไขเยียวยาให้กลับคืนสู่ฐานะเดิมให้มากที่สุด 
เท่าที่จะเป็นไปได้ หากแต่เป็นการชดเชยเฉพาะความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับมากเกินกว่าปกติทั่วไป  
อันเนื่องมาจากการกระท าในการบริหารจัดการน้ าของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เท่านั้น ดังนั้น  
ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจะอ้างว่าอุทกภัยที่เกิดขึ้นเป็นเหตุธรรมชาติและได้ด าเนินการบริหารจัดการน้ า  
ตามอ านาจหน้าที่จึงไม่ต้องรับผิดชอบในความเสียหายของผู้ฟูองคดีทั้งห้ าไม่ได้ เมื่อเจ้าหน้าที่ของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และอ าเภอผักไห่ได้แจ้งเตือนสถานการณ์เหตุอุทกภัยให้แก่ประชาชนในพ้ืนที่ 
ทราบล่วงหน้าแล้ว ความเสียหายที่เกิดแก่ผู้ฟูองคดีทั้งห้าส่วนหนึ่งจึงเกิดจากความผิดหรือบกพร่อง  
ในการไม่ระมัดระวังดูแลรักษาทรัพย์สินของตนไม่ให้ถูกน้ าท่วมเสียหายตามที่รับการแจ้งเตือนอยู่ด้วย 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๐๔/๒๕๖๐) 

แม้การกระท าของผู้ถูกฟูองคดีมิได้เป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ แต่การ
กระท าเป็นเหตุให้ได้รับความเสียหายจึงเป็นกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน 

ผู้ถูกฟูองคดีได้แจ้งให้ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ม. ผู้รับจ้าง ท าการซ่อมแซมท านบดินกั้นน้ า 
ในส่วนที่ช ารุดเสียหาย และผู้ถูกฟูองคดีได้ท าการปรับปรุงรางระบายน้ าของท านบดินกั้นน้ าด้วยการ
จ้างเหมารถแบคโฮของร้าน ด. ตลอดจนเข้าไปด าเนินการขุดร่องระบายน้ าออกจากท านบดินกั้นน้ า  
เพ่ือเป็นการลดปริมาณน้ าในท านบดินกั้นน้ าและปูองกันไม่ให้ท านบดินกั้นน้ าพังทลาย ถือได้ว่าเป็นการ 
ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดและเมื่อท านบดินกั้นน้ าได้ช ารุดเสียหายอย่างหนัก  
และน้ าในท านบดินกั้นน้ ามีปริมาณมากจนอาจท าให้ท านบดินกั้นน้ าไม่อาจต้านทานแรงน้ าได้ หากรอให้ 
ห้างหุ้นส่วนจ ากัด ม. ผู้รับจ้าง มาด าเนินการซ่อมแซมท านบดินกั้นน้ า และหรือร้าน ด. ผู้รับจ้าง  
มาด าเนินการปรับปรุงรางระบายน้ าของท านบดินกั้นน้ าให้แล้วเสร็จสมบูรณ์และอาจไม่ทันการณ์และ
อาจท าให้ท านบดินกั้นน้ าพังทลายเสียก่อน การที่ผู้ถูกฟูองคดีโดยนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
สะเมิงเหนือกับพวกเข้าไปด าเนินการขุดร่องระบายน้ าออกจากท านบดินกั้นน้ าเพ่ือแก้ไขในเบื้องต้น  
โดยคาดหวังว่าจะท าให้น้ าในท านบดินกั้นน้ าค่อยๆ ระบายออกมา แต่ท านบดินกั้นน้ าได้เกิดพังทลาย
จึงไม่ได้เกิดจากการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขา
เสียหายแก่ทรัพย์สิน อันจะเป็นการกระท าละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ แต่เมื่อการกระท าดังกล่าวท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งหกได้รับความเสียหาย จึงเป็นกรณีความรับผิด 
อย่างอ่ืนที่ผู้ถูกฟูองคดีนั้นมีอ านาจหน้าที่ในกรณีดังกล่าวต้องรับผิดในความเสียหายที่ เกิดขึ้ น  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๘๓ – ๑๘๘/๒๕๖๐) 



 

 

๖๖ 

 
แม้การผันน้ าของรัฐที่กระท าเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะจะมิใช่การกระท าละเมิด

ต่อเอกชน แต่เม่ือท าให้เอกชนได้รับความเสียหาย รัฐก็ต้องแก้ไขเยียวยาความเสียหายดังกล่าว 
สาเหตุที่ท าให้เกิดน้ าท่วมบริเวณพ้ืนที่ผู้ฟูองคดีทั้งห้าประกอบอาชีพปลูกไม้ดอกไม้ประดับ  

ส่วนหนึ่งเกิดจากปริมาณน้ าฝนที่ตกหนักในพ้ืนที่ดังกล่าวเพราะอิทธิพลของพายุช้างสาร ซึ่งเป็น  
ภัยพิบัติตามธรรมชาติและอีกส่วนหนึ่งเกิดจากการที่เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เร่งระบายน้ า 
ในเขื่อนในปริมาณที่มาก ผู้บริหารจัดการน้ าในเขื่อนไม่ให้เพ่ิมปริมาณสูงขึ้นจนอาจท าให้เกิดอันตราย 
ต่อความมั่นคงของตัวเขื่อน และผันน้ าไปยังแม่น้ าล าคลองสาขาต่างๆ ในระบบชลประทานเพ่ือควบคุม 
ไม่ให้ปริมาณน้ าไหลเข้าท่วมพ้ืนที่ทางการเกษตรบ้านเรือนราษฎรรวมทั้งพ้ืนที่ที่มีความส าคัญ  
ทางเศรษฐกิจจนเกิดความเสียหายร้ายแรง อันเป็นการควบคุมพ้ืนที่ความเสียหายให้อยู่ในวงจ ากัด 
ตามแผนบริหารจัดการน้ าของผู้ถูกฟูองคดีท้ังสอง ซึ่งการเร่งระบายน้ าและผันน้ าดังกล่าวของเจ้าหน้าที่
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เป็นการบริหารจัดการน้ าที่อยู่ในขอบเขตหรือกรอบวัตถุประสงค์ในการปูองปัด 
ภัยพิบัติสาธารณะ โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะอันเป็นการใช้อ านาจตามมาตรา ๖ และมาตรา ๗ 
แห่งพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช ๒๔๘๕ ซึ่งไม่ปรากฏว่าเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย อย่างไรก็ตาม แม้การกระท าดังกล่าวของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ จะเป็นการท าตาม 
อ านาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติไว้ ซึ่งไม่ถือว่าเป็นการละเมิดต่อผู้ฟูองคดีทั้งห้า แต่หากการกระท า
ดังกล่าวท าให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดของผู้ฟูองคดีทั้งห้า ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็น
หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ความรับผิดชอบในเรื่องดังกล่าวก็ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ 
ผู้ฟูองคดีทั้งห้า อันเป็นการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคลอย่างเช่นผู้ฟูองคดีทั้งห้าที่ต้องรับภาระ 
ความเสียหายเป็นพิเศษจากการด าเนินการของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ได้ใช้  
อ านาจตามกฎหมาย แต่โดยที่ค่าความเสียหายที่หน่วยงานทางปกครองจะต้องชดใช้ในกรณีดังกล่าว 
มิใช่การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการละเมิดที่มีวัตถุประสงค์จะให้ผู้เสียหายได้รับการแก้ไขเยียวยา  
ให้กลับคืนสู่ฐานะเดิมให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ หากแต่เป็นการชดเชยเฉพาะความเสียหาย  
ที่ผู้ ฟูองคดีได้รับมากเกินกว่าปกติทั่วไปอันเนื่องมาจากการกระท าในการบริหารจัดการน้ า  
ของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เท่านั้น ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองจะอ้างว่าอุทกภัยที่เกิดขึ้นเป็น 
เหตุธรรมชาติและได้ด าเนินการบริหารจัดการน้ าตามอ านาจหน้าที่จึงไม่ต้องรับผิดชอบในความเสียหาย
ของผู้ฟูองคดีท้ังห้าไม่ได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๐๔/๒๕๖๐) 

๓.๔ ค าพิพากษาเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
(๑) หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจปฏิเสธความรับผิดตามสัญญาทางปกครอง

โดยกล่าวอ้างที่เจ้าหน้าที่ไม่ได้ด าเนินการจัดท าสัญญาให้ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการที่ระเบียบฯ 
ก าหนดไว้ 

แม้ว่าการได้มาซึ่งคู่สัญญาของเทศบาลจะต้องด าเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย  
ว่าด้วยการจัดหาประโยชน์ในทรัพย์สินของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่นฯ แต่เมื่อในกรณีนี้
พฤติการณ์แห่งคดีมีเหตุให้ผู้ฟูองคดีเชื่อโดยสุจริตว่าสัญญาที่ตกลงไว้ด้วยวาจามีผลผูกพันตามกฎหมาย 
ดังนั้น ข้อตกลงข้างต้นแม้จะท าด้วยวาจาและไม่ได้ด าเนินการให้ถูกต้องตามระเบียบดังกล่าว ก็ย่อม



 

 

๖๗ 

 
เกิดเป็นสัญญาที่มีผลสมบูรณ์และผูกพันคู่สัญญา การบอกเลิกสัญญาของผู้ถูกฟูองคดี ในขณะที่ 
ยังไม่ครบก าหนดเวลาตามข้อตกลง จึงเป็นการบอกเลิกสัญญาที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗/๒๕๔๙) 

(๒) การจัดท าสัญญาให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะในกิจการ 
ที่มีวงเงินหรือทรัพย์สินตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป รวมทั้งการแก้ไขเพ่ิมเติมส่วนที่เป็นสาระส าคัญ
ของสัญญาดังกล่าว หน่วยงานทางปกครองเจ้าของโครงการต้องด าเนินการตามขั้นตอนที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ก่อนมีการลงนามในสัญญาตามมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชน 
เข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.๒๕๓๕ 

การให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐที่มีการลงทุนหรือมีทรัพย์สิน
ตั้งแต่หนึ่งพันล้านบาทขึ้นไป ต้องด าเนินการตามหลักเกณฑ์วิธีการและขั้นตอนตามที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินในกิจการของรัฐ ดังนั้น การที่ข้อสัญญา  
ที่มีการเพ่ิมเติมขึ้นใหม่ซึ่งก าหนดให้ผู้ถูกฟูองคดีสามารถออกอากาศในช่วงเวลา Prime Time ได้โดย
ไม่ต้องถูกจ ากัดเฉพาะรายการข่าว สารคดี และสาธารณะประโยชน์เท่านั้น รวมทั้งให้ปรับสัดส่วน  
การเสนอรายการต่างๆ ดังกล่าวจากเดิมไม่น้อยกว่าร้อยละ ๗๐ เป็นไม่น้อยกว่าร้อยละ ๕๐ ของเวลา
ออกอากาศทั้งหมด นั้น เป็นการแก้ไขสาระของสัญญาฯ อันเป็นข้อสัญญาที่ถือว่าเป็นสาระส าคัญ 
ของการจัดท าบริการสาธารณะ และเป็นวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งสถานีวิทยุโทรทัศน์นี้ขึ้นมา  
การที่ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (ผู้ฟูองคดี) ลงนามในสัญญาฯ ซึ่งมีการเพ่ิมเติมข้อสัญญา  
ไว้แล้ว โดยไม่ได้เสนอการขอเพ่ิมเติมให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบอีกครั้งหนึ่ง จึงเป็นการ
เพ่ิมเติมที่ขัดต่อมาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานและหรือด าเนินการ 
ในกิจการของรัฐฯ ดังนั้น สัญญาฯข้อที่มีการเพ่ิมเติมดังกล่าว จึงไม่ผลผูกพันรัฐตามกฎหมาย  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๔๙/๒๕๔๙) 

(๓) การที่ผู้มีอ านาจกระท าการแทนหน่วยงานทางปกครองด าเนินการจัดท าสัญญา 
ทางปกครองกับบุคคลภายนอกในเรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง 
โดยมิได้ท าให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และรูปแบบตามที่ระเบียบของทางราชการก าหนดไว้ หากปรากฏ
ว่าบุคคลภายนอกกระท าการโดยสุจริต สัญญาย่อมมีผลสมบูรณ์และผูกพันหน่วยงานทางปกครอง 

แม้การด าเนินการคัดเลือกลูกจ้างและการท าสัญญาจ้างลูกจ้างชั่วคราวได้กระท าไป
ก่อนที่จะได้รับการอนุมัติกรอบอัตราต าแหน่งและมิได้จัดตั้งงบประมาณเพ่ือรองรับต าแหน่งที่จ้างไว้  
ก็ตาม แต่ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นบุคคลภายนอกไม่อาจรู้ถึงขั้นตอนหรือแนวทางปฏิบัติภายในขององค์การ
บริหารส่วนต าบลได้  และสัญญาดังกล่าวไม่มีกฎหมายก าหนดไว้ว่าต้องท าตามแบบ ดังนั้น  
แม้หน่วยงานจะมิได้จัดท าสัญญาตามรูปแบบที่ก าหนดไว้ท้ายระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการ
จ้างลูกจ้างของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๓๖ ก็ไม่อาจน ามาเป็นเหตุปฏิเสธ 
ความรับผิดตามสัญญาได้ สัญญาจึงมีผลสมบูรณ์และผูกพันคู่สัญญา การที่องค์การบริหารส่วนต าบล
ยกเลิกสัญญาดังกล่าว จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาที่ อ.๘๘/๒๕๕๐) 

 



 

 

๖๘ 

 
หลักการคุ้มครองคู่สัญญาที่สุจริต 
(๑) การท าข้อตกลงที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองด้วยวาจา 
หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่อาจปฏิเสธความรับผิดตามสัญญาทางปกครองโดยกล่าว

อ้างเหตุที่ เจ้าหน้าที่ไม่ได้ด าเนินการจัดท าสัญญาให้ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการที่ระเบียบฯ  
ก าหนดไว้ หากปรากฏว่ามีพฤติการณ์ที่ท าให้คู่สัญญาอีกฝุายหนึ่งเชื่อโดยสุจริตว่าสัญญามีผลผูกพัน
โดยกฎหมายและไม่ปรากฏว่ามีการสมรู้ร่วมคิดหรือการสมยอมกันระหว่างคู่สัญญา เนื่องจาก  
การปฏิบัติตามระเบียบฯ เป็นเรื่องข้ันตอนการปฏิบัติงานภายในของเจ้าหน้าที่เท่านั้น 

ในคดีที่นายกเทศมนตรีตกลงด้วยวาจาให้ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นเอกชนเป็นผู้จัดเก็บรายได้จาก
การเข้าขายสินค้า ดูแลความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย รวมทั้งพัฒนาตลาดสด  
แทนผู้ถูกฟูองคดี โดยผู้ฟูองคดีต้องเสียค่าเช่าตลาดสดให้แก่เทศบาลต าบล (ผู้ถูกฟูองคดี) เป็นรายเดือน  
ในการนี้ ผู้ฟูองคดีเคยขอท าเป็นสัญญาเช่าตลาดสดแล้ว แต่ผู้ถูกฟูองจ้างว่า ไม่สามารถใช้ระเบียบ 
ของทางราชการเข้าไปจัดหาผลประโยชน์ได้เนื่องจากตลาดสดตั้งอยู่บนที่ราชพัสดุไม่ใช่ทรัพย์สิน  
ของผู้ถูกฟูองคดี และขอให้ผู้ ฟูองคดีด าเนินการตามข้อตกลงต่อไป ต่อมาคณะผู้บริหารชุดใหม่ 
ของผู้ถูกฟูองคดีเข้าด าเนินการตลาดสดเอง จึงได้แจ้งบอกเลิกข้อตกลงข้างต้นกับผู้ฟูองคดีในขณะที่ 
ยังไม่ครบก าหนดเวลาตามข้อตกลงและไม่ยินยอมชดใช้ค่าเสียหายในการบอกเลิกข้อตกลงให้แก่ผู้ฟูองคดี  
โดยอ้างว่าผู้บริหารชุดเดิมของผู้ถูกฟูองคดีท าข้อตกลงกับผู้ฟูองคดีโดยไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตอน
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดหาประโยชน์ในทรัพย์สินของหน่วยการบริหารราชการ 
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๑ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อตกลงข้างต้นมีลักษณะเป็นสัญญาและโดยที่เนื้อหาของ
สัญญามีลักษณะเป็นการมอบให้ผู้ฟูองคดีจัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดี
ตามมาตรา ๕๐ (๓) และมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ สัญญาดังกล่าวจึงเป็น
สัญญาทางปกครองตามมาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นสัญญาที่ไม่มีกฎหมายก าหนดแบบไว้ว่าจะต้องท าเป็นหนังสือ และแม้ว่าการได้มา
ซึ่งคู่สัญญาของเทศบาลต าบลจะต้องด าเนินการตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการจัดหา  
ประโยชน์ในทรัพย์สินของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ.๒๕๓๑ แต่เมื่อในกรณีนี้
พฤติการณ์แห่งคดีมีเหตุให้ผู้ฟูองคดีเชื่อโดยสุจริตว่าสัญญาที่ตกลงไว้ด้วยวาจามีผลผูกพันตามกฎหมาย  
ประกอบกับไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าในการท าข้อตกลงนั้น ผู้ฟูองคดีได้สมรู้ร่วมคิดหรือมีการสมยอมกับ 
นายกเทศมนตรีคนเดิมซึ่งเป็นผู้แทนของผู้ถูกฟูองคดี ดังนั้น ข้อตกลงข้างต้นแม้จะท าด้วยวาจา 
และไม่ได้ด าเนินการให้ถูกต้องตามระเบียบดังกล่าว ก็ย่อมเกิดเป็นสัญญาที่มีผลสมบูรณ์และผูก พัน
คู่สัญญา ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีไม่อาจอ้างการไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ มาปฏิเสธความรับผิดตามสัญญา 
ต่อผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นบุคคลภายนอกเนื่องจากการปฏิบัติตามระเบียบฯ เป็นเรื่องขั้นตอนการปฏิบัติ 
ภายในของเจ้าหน้าที่ รวมทั้งไม่อาจกล่าวอ้างการไม่ปฏิบัติตามระเบียบฯ มาเป็นเหตุบอกเลิกสัญญา 
เนื่องจากเป็นกรณีท่ีเกิดจากการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายของคณะผู้บริหารชุดเดิมของผู้ถูกฟูองคดีเอง  
ดังนั้น การบอกเลิกสัญญาของผู้ถูกฟูองคดีจึงไม่ได้เกิดจากสัญญาหรือมีเหตุอันจะอ้างกฎหมายได้  



 

 

๖๙ 

 
ตามมาตรา ๓๘๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงเป็นการบอกเลิกสัญญาที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ศาลพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีชดใช้ค่าเสียหายจากการขาดรายได้ในการเก็บค่าเข้าขายสินค้า
อันเป็นความเสียหายเช่นที่ตามปกติย่อมเกิดขึ้นแก่การไม่ช าระหนี้ให้แก่ผู้ฟูองคดีภายใน ๖๐ วัน  
นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๗/๒๕๔๙) 

(๒) การแก้ไขเพ่ิมเติมข้อสัญญาทางปกครอง 
เมื่อคู่สัญญาทางปกครองตกลงกันแก้ไขเพ่ิมเติมข้อสัญญาทางปกครองฉบับเดิมโดยสุจริต

ด้วยความสมัครใจของทั้งสองฝุาย คู่สัญญาจึงต้องผูกพันตามข้อสัญญาที่แก้ไขใหม่และไม่อาจกล่าวอ้าง
ประโยชน์ตามข้อสัญญาเดิมเพ่ือปฏิเสธการปฏิบัติตามข้อสัญญาที่ได้แก้ไขเพ่ิมเติมดังกล่าว 

ในคดีที่มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ (ผู้ถูกฟูองคดี) ว่าจ้างผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นผู้รับเหมาก่อสร้าง  
ให้ก่อสร้างอาคารหอพักข้าราชการ โดยในประกาศประกวดราคาไม่ได้ก าหนดให้น าสัญญาแบบ 
ปรับราคาได้ (ค่า K) มาใช้บังคับกับสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารดังกล่าว แต่ต่อมาผู้ถูกฟูองคดีได้ตกลง
จัดท าบันทึกเพ่ิมเติมแนบท้ายสัญญาจ้างให้น าสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) มาใช้โดยให้ถือเป็นส่วนหนึ่ง 
ของสัญญาจ้างเดิมเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีสามารถได้รับเงินชดเชยค่าก่อสร้างอันเป็นการช่วยเหลือผู้ฟูองคดี  
ซึ่งเป็นผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้างที่ได้รับผลกระทบจากการปรับปรุงระบบการแลกเปลี่ยนเงินตรา
ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๒๒ สิงหาคม ๒๕๓๒ แต่เมื่องานตามสัญญาจ้างแล้วเสร็จ ผู้ถูกฟูองคดี
ปฏิเสธการจ่ายเงินค่าชดเชยค่าก่อสร้าง (ค่า K) ตามข้อตกลงที่แก้ไขเพ่ิมเติมให้ผู้ฟูองคดี โดยให้เหตุผล 
ว่าผู้ถูกฟูองคดีได้รับแจ้งความเห็นจากส านักงบประมาณว่าสัญญาจ้างข้างต้น ไม่อยู่ในเงื่อนไขที่จะ
ได้รับเงินชดเชย เนื่องจากในประกาศประกวดราคาไม่ได้ก าหนดให้น าสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) 
มาใช้บังคับ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่คู่สัญญาทั้งสองฝุายตกลงกันให้น าสัญญาแบบปรับ
ราคาได้ (ค่า K) มาใช้โดยให้ถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาจ้าง เป็นการด าเนินการโดยสุจริตด้วยความ
สมัครใจของทั้งสองฝุาย บันทึกเพ่ิมเติมแนบท้ายสัญญาจ้างจึงเป็นข้อตกลงที่ชอบด้วยกฎหมายมีผล
สมบูรณ์ผูกพันคู่สัญญาให้ต้องปฏิบัติตามแม้ว่าประกาศประกวดราคาจ้างเหมาก่อสร้างจะไม่ได้ระบุให้  
น าสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) มาใช้ก็ตาม ประกอบกับในการตกลงยินยอมให้จัดท าบันทึกเพ่ิมเติม 
แนบท้ายสัญญาจ้างเพ่ือน าสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) มาใช้ ผู้ถูกฟูองคดีย่อมทราบดีอยู่แล้วว่า  
ณ เวลาที่แก้ไขเพ่ิมเติมสัญญาดังกล่าวนั้น ไม่ได้มีการระบุไว้ในประกาศประกวดราคามาตั้งแต่ต้นว่า  
จะน าสัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) มาใช้ นอกจากนั้น ผู้ถูกฟูองคดีซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ย่อมเข้าใจเงื่อนไขและหลักเกณฑ์ในการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้างตามมติคณะรัฐมนตรี 
ได้ดีกว่าผู้ฟูองคดี หรือหากยังเข้าใจไม่ชัดเจนก็ชอบที่จะหารือหรือขอค าแนะน าจากส านักงบประมาณ
ในฐานะที่เป็นหน่วยงานที่ได้รับมอบอ านาจจากคณะรัฐมนตรีในการวินิจฉัยปัญหาข้อหารือและก าหนด 
แนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใช้สัญญาแบบปรับราคาได้ (ค่า K) เสียก่อนที่จะลงนามในบันทึกเพ่ิมเติม 
แนบท้ายสัญญา ผู้ถูกฟูองคดีจึงไม่อาจปฏิเสธการจ่ายเงินชดเชยค่าค่าก่อสร้างโดยอ้างว่าในประกาศ
ประกวดราราคาไม่ได้ระบุให้มีการน าสัญญาแบบปรับราคาได้มาใช้ ศาลพิพากษาให้ผู้ถู กฟูองคดีช าระ 



 

 

๗๐ 

 
เงินชดเชยค่าก่อสร้างและดอกเบี้ยให้แก่ผู้ฟูองคดีแล้วเสร็จภายใน ๙๐ วัน นับแต่วันที่มีค าพิพากษา 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๖๔/๒๕๔๙) 

สัญญาทุนราชการ 
ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีซึ่งรับราชการครูขอลาไปศึกษาต่อระดับปริญญาโททางการศึกษา  

เมื่อส าเร็จการศึกษาแล้วได้รายงานตัวกลับเข้าปฏิบัติราชการในสังกัดของกรุงเทพมหานคร ผู้ถูกฟูองคดี  
ต่อมาผู้ฟูองคดีได้ขอโอนไปรับราชการที่สถาบันราชภัฎอุบลราชธานี แต่ผู้ถูกฟูองคดีได้เรียกให้ผู้ฟูองคดี 
ชดใช้เงินที่ผู้ฟูองคดีไดรับจากทางราชการในระหว่างเวลาที่ได้รับอนุมัติให้ไปศึกษาและเบี้ยปรับลดลง 
ตามส่วนของเวลาที่ผู้ฟูองคดีรับราชการไปรวมเป็นเงินจ านวน ๒๕๐,๐๐๐ บาท ผู้ฟูองคดีจึงได้ช าระเงิน 
จ านวนดังกล่าวแก่ผู้ถูกฟูองคดี แต่ต่อมาผู้ฟูองคดีทราบว่าเงินเดือนที่ผู้ฟูองคดีได้รับจากผู้ถูกฟูองคดี  
ในแต่ละเดือนเป็นงบเงินเดือนของรัฐบาล (เงินอุดหนุน) เมื่อผู้ฟูองคดีโอนไปรับราชการที่สถาบัน 
ราชภัฎอุบลราชธานีก็ได้รับเงินเดือนจากทางราชการเช่นกัน การที่ผู้ฟูองคดีโอนไปรับราชการที่สถาบัน
ราชภัฎอุบลราชธานี จึงไม่ได้ท าให้รัฐบาลเสียหายและไม่เป็นการผิดสัญญาการรับทุน เพราะเงินเดือน
ที่ผู้ฟูองคดีได้รับแต่ละเดือนในระหว่างเวลาที่ได้รับอนุมัติให้ไปศึกษามิใช่เงินของผู้ถูกฟูองคดี การที่ 
ผู้ถูกฟูองคดีเรียกให้ผู้ฟูองคดีชดใช้เงินดังกล่าวจึงมิชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ผู้ถูกฟูองคดีคืนเงินที่ 
ผู้ฟูองคดีได้ช าระไปแล้ว จ านวน ๒๕๐,๐๐๐ บาท 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีมีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยว่า เบี้ยปรับตามสัญญา
จ านวนสองเท่าที่ผู้ฟูองคดีช าระเงินให้แก่ผู้ถูกฟูองคดีนั้น มีเหตุสมควรลดเบี้ยปรับดังกล่าวให้แก่ 
ผู้ฟูองคดีหรือไม่เพียงใด และผู้ถูกฟูอคดีจะต้องคืนเงินเบี้ยปรับดังกล่าวให้แก่ผู้ฟูองคดีหรือไม่ เห็นว่า 
การก าหนดเบี้ยปรับไว้ในสัญญาเป็นการก าหนดขึ้นเพ่ือให้ผู้ฟูองคดีปฏิบัติตามสัญญาและเพ่ือเป็นการ
ปูองกันมิให้ผู้ฟูองคดีท าผิดสัญญาอันจะท าให้ผู้ถูกฟูองคดีได้รับความเสียหาย เบี้ยปรับจึงเป็นมาตรการ
ลงโทษผู้ฟูองคดี หากผู้ฟูองคดีท าผิดสัญญาที่ให้ไว้แก่ผู้ถูกฟูองคดี และประกอบกับมาตรา ๓๘๑  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ให้อ านาจแก่เจ้าหนี้ก าหนดเบี้ยปรับไว้กรณีลูกหนี้ไม่ช าระหนี้
ตามสัญญาได้ โดยมิจ าเป็นต้องค านึงถึงความเสียหายอันแท้จริงที่เจ้าหน้าที่จะได้รับและแม้ว่าเจ้าหนี้
จะไม่ได้รับความเสียหายใดๆ เลย เจ้าหนี้ก็มีสิทธิเรียกเบี้ยปรับที่ก าหนดไว้ในสัญญานั้นได้ หากลูกหนี้
ผิดสัญญา ดังนั้น เบี้ยปรับซึ่งได้ก าหนดไว้ในสัญญาของข้าราชการที่ไปศึกษาหรือฝึกอบรม ณ ในประเทศ  
ในกรณีนี้ก็คือ เงินค่าปรับที่คู่สัญญาก าหนดกันไว้ล่วงหน้า ในเมื่อมีการไม่ช าระหนี้หรือช าระหนี้  
ไม่ถูกต้องตามสัญญา จึงไม่ใช่ค่าเสียหายที่ผู้ถูกฟูองคดีเรียกจากผู้ฟูอคดี มาตรา ๒๒๒ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ผู้ถูกฟูองคดีจะต้องระบุถึงความเสียหายจากการกระท าของผู้ฟูองคดี  
เมื่อสัญญาของข้าราชการที่ไปศึกษาหรือฝึกอบรม ณ ในประเทศ ได้ก าหนดเบี้ยปรับจ านวนสองเท่า
ของเงินที่ผู้ฟูองคดีจะต้องชดใช้คืน ซึ่งผู้ฟูองคดีได้ทราบข้อสัญญานี้แล้วทั้งก่อนและในขณะท าสัญญา 
การที่ศาลจะใช้ดุลพินิจลดเบี้ยปรับจ านวนสองเท่าตามสัญญาลงเหลือหนึ่งเท่านั้น เห็นว่า ตามมาตรา ๓๘๓  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ก าหนดไว้ว่า ถ้าเบี้ยปรับที่ริบนั้นสูงเกินส่วน ศาลจะลดลง  
เป็นจ านวนพอสมควรก็ได้ ในการที่จะวินิจฉัยว่าพอสมควรเพียงใดนั้นให้พิเคราะห์ถึงทางได้เสีย 
ของเจ้าหนี้ทุกอย่างอันชอบด้วยกฎหมาย ไม่ใช่แต่เพียงทางได้เสียในเชิงทรัพย์สินเมื่อได้ใช้เงิน  



 

 

๗๑ 

 
ตามเบี้ยปรับแล้ว สิทธิเรียกร้องขอลดก็เป็นอันขาดไป ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีได้อนุมัติให้ผู้ฟูองคดี 
ไปศึกษาต่อภายในประเทศก็ได้มีเจตนารมณ์ต้องการให้ผู้ฟูองคดีน าความรู้และประสบการณ์จากการที่
ได้ไปศึกษามาท าการสอนแก่นักเรียนในโรงเรียนสังกัดของผู้ถูกฟูองคดีจึงได้สนับสนุนให้ลาไปศึกษาต่อ 
แต่การที่ผู้ฟูองคดีได้ขอโอนไปรับราชการที่สถาบันราชภัฎอุบลราชธานี ในขณะที่ ยังอยู่ระหว่างการ 
รับราชการชดใช้ตามสัญญา การกระท าของผู้ฟูองคดีจึงเป็นการจงใจฝุาฝืนกระท าผิดสัญญาที่  
ไม่อยู่ปฏิบัติหน้าที่ราชการชดใช้ตามสัญญาอีกต่อไป ย่อมท าให้เจตนารมณ์ในการอนุมัติให้ผู้ฟูองคดี  
ไปศึกษาต่อ ไม่อาจบรรลุผลและกระทบกระเทือนต่ออัตราก าลังและการจัดการเรียนการสอน 
ของหน่วยงานต้นสังกัด เมื่อผู้ฟูองคดีทราบข้อสัญญาแต่จงใจฝุาฝืนท าสัญญาผิดสัญญาโดยไม่อยู่ปฏิบัติ
หน้าที่ราชการให้ครบตามระยะเวลาที่ผูกพันตามสัญญา ผู้ฟูองคดีก็ได้น าเงินมาช าระให้แก่ผู้ถูกฟูองคดี
ตามจ านวนที่ต้องรับผิดพร้อมกับเบี้ยปรับอีกจ านวนสองเท่านั้น จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟูองคดีในฐานะลูกหนี้
ได้ใช้เงินตามเบี้ยปรับแล้ว ดังนั้น เมื่อคดีนี้ผู้ฟูองคดีฟูองขอให้ศาลสั่งให้ผู้ถูกฟูองคดีคืนเงินที่ผู้ฟูองคดี
ช าระให้แก่ผู้ถูกฟูองคดีทั้งหมด โดยอ้างว่าไม่เป็นการผิดสัญญาเพราะเป็นการโอนไปรับราชการที่อ่ืน 
และประกอบกับในค าคัดค้านค าให้การผู้ฟูองคดีได้อ้างว่า การคิดเบี้ยปรับตามสัญญาสูงเกินกว่า 
ที่กฎหมายก าหนดก็ถือว่าเป็นการโต้แย้งเรื่องเบี้ยปรับด้วย แต่เนื่องจากคดีนี้ผู้ฟูองคดีได้ช าระเงิน  
พร้อมเบี้ยปรับตามสัญญาให้แก่ผู้ถูกฟูองคดีแล้ว ซึ่งเท่ากับผู้ฟูองคดีรับอยู่ในตัวแล้วว่าเบี้ยปรับ 
ไม่สูงเกินไป ดังนั้น จึงไม่มีเหตุที่ละลดเบี้ยปรับให้แก่ผู้ฟูองคดีได้ ผู้ฟูองคดีจึงต้องชดใช้เงินที่ผู้ฟูองคดี
ได้รับจากผู้ถูกฟูอคดีในระหว่างเวลาที่ได้รับอนุมัติให้ไปศึกษาและเบี้ยปรับอีกสองเท่าของเงินที่  
ผู้ฟูองคดีจะต้องชดใช้คืนตามข้อผูกพันตามสัญญาพิพากษากลับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น 
เป็นให้ยกฟูองของผู้ ฟูองคดีและให้คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดในชั้นอุทธรณ์แก่ผู้ถูกฟูองคดี  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๒๑๓/๒๕๕๐) 

สัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครองต้องบังคับตามหลักกฎหมายปกครอง 
ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีได้ท าสัญญาจ้างลงวันที่ ๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๐ รับจ้างผู้ถูกฟูองคดี  

(เทศบาลต าบลศาลายา) ปรับปรุงเกาะกลางถนนศาลายา - นครชัยศรี เริ่มท างานวันที่ ๑๗ สิงหาคม 
๒๕๕๐ แล้วเสร็จในวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ ระยะเวลาท างาน ๑๘๐ วัน รวมค่าจ้างทั้งสิ้น 
๙๔๐,๐๐๐ บาท ผู้ฟูองคดีได้ด าเนินการแล้วเสร็จและส่งมอบงานงวดสุดท้ายเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน 
๒๕๕๑ แต่ภายหลังคณะกรรมการตรวจการจ้างได้ตรวจรับงานและได้หักเงินค่าปรับงานล่าช้าจาก  
ผู้ฟูองคดี ๑๑๘ วัน เป็นเงินจ านวน ๒๗๗,๓๐๐ บาท ต่อมา ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 
๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๑ ได้มีมติเห็นชอบในการพิจารณาช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพงานก่อสร้าง 
และผู้ประกอบอาชีพอ่ืน โดยมีสาระส าคัญเรื่องการขยายระยะเวลาและการคืนเงินค่าปรับแก่ผู้รับจ้าง
ตามข้อ ๒.๑ ก าหนดว่า สัญญาที่ลงนามก่อนวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ ซึ่งยังมีผลผูกพันและยังไม่ส่งมอบงาน 
งวดสุดท้าย หรือส่งมอบงานงวดสุดท้ายแล้ว เมื่อผู้รับจ้างขอให้หน่วยงานขยายระยะเวลาได้เท่ากับ  
สัญญาเดิม แต่ไม่เกิน ๑๘๐ วัน ข้อ ๒.๖ ก าหนดว่า หากขยายระยะเวลาออกไปตาม ข้อ ๒.๑ ผู้รับจ้าง 
ไม่ถูกปรับ ก็ให้งดลดค่าปรับ หรือคืนค่าปรับตามความเป็นจริง แล้วแต่กรณี ต่อมา กระทรวงมหาดไทย  
ได้มีหนังสือลงวันที่๒๕ กรกฎาคม ๒๕๕๑ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทราบและปฏิบัติตามมติ 



 

 

๗๒ 

 
คณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ฟูองคดีได้มีหนังสือลงวันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๕๑ และหนังสือลงวันที่ ๑๕  
กันยายน ๒๕๕๑ ถึงผู้ถูกฟูองคดี เพ่ือขอขยายระยะเวลาและขอคืนเงินค่าปรับตามมติคณะรัฐมนตรี 
ดังกล่าวต่อผู้ถูกฟูองคดี ผู้ถูกฟูองคดีจึงมีหนังสือลงวันที่ ๑๘ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๒ แจ้งผู้ฟูองคดีว่าไม่อาจ 
ด าเนินการตามที่ผู้ฟูองคดีร้องขอได้ เนื่องจากสัญญาดังกล่าวได้มีการส่งมอบงานเสร็จสิ้นแล้ว ก่อนการ 
ขอขยายระยะเวลาส่งมอบงานเพ่ือขอเงินค่าปรับคืน การปฏิเสธไม่ขยายระยะเวลาและคืนเงินค่าปรับ 
ท าให้ผู้ฟูองคดีได้รับความเสียหาย ขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง ดังนี้ ให้ผู้ถูกฟูองคดีคืนเงิน  
ค่าปรับเป็นเงินจ านวน ๒๗๗,๓๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี นับถัดจากวันฟูอง 
เป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จ และให้ผู้ถูกฟูองคดีชดใช้ค่าเสียหายเป็นเงินจ านวน ๓๕๐,๐๐๐ บาท  
เนื่องจากผู้ฟูองคดีไม่สามารถน าเงินดังกล่าวไปท าธุรกิจ จึงขาดรายได้ทางธุรกิจ และไม่สามารถ  
น าเงินดังกล่าวไปช าระหนี้ให้แก่เจ้าหนี้สถาบันการเงิน จึงถูกสถาบันการเงินระงับสินเชื่อ และเสียประวัติ 
ทางการเงินกับสถาบันการเงิน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ผู้ถูกฟูองคดีเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทหนึ่ง 
ที่มีอิสระตามหลักแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่นตามมาตรา ๒๘๑ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ ประกอบมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติ 
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ และมาตรา ๔ (๓) มาตรา ๗๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๓๔ ก็ตาม แต่ก็ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วยหาใช่ว่าเป็นอิสระ
จนคณะรัฐมนตรีซึ่งเป็นองค์กรผู้ใช้อ านาจบริหารหรือหน่วยงานในระบบราชการส่วนกลางและ 
ส่วนภูมิภาคไม่อาจก้าวล่วงเข้าไปก ากับดูแลการจัดท าบริการสาธารณะของผู้ถูกฟูองคดีให้เป็นไป  
โดยชอบด้วยกฎหมาย ทั้งนี้ ตามมาตรา ๒๘๒ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
อีกทั้ งตามนัยมาตรา ๕๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ เทศบาล  พ.ศ. ๒๔๙๖ บัญญัติว่ า  
การปฏิบัติงานตามอ านาจหน้าที่ของเทศบาลต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนโดยใช้วิธีการ  
บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และให้ค านึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพัฒนา
เทศบาล การจัดท างบประมาณ การจัดซื้อจัดจ้าง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบัติงาน  
และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารทั้งนี้  ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับว่าด้วยการนั้น  
และหลักเกณฑ์และวิธีการที่กระทรวงมหาดไทยก าหนด ดังนั้น มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๑๗ 
มิถุนายน ๒๕๕๑ และเม่ือวันที่ ๒ ธันวาคม ๒๕๕๑ ซึ่งเห็นชอบในมาตรการช่วยเหลือผู้ประกอบอาชีพ
งานก่อสร้างและผู้ประกอบอาชีพอ่ืนซึ่งเป็นคู่สัญญากับทางราชการที่ได้รับผลกระทบจากวิกฤต  
ราคาน้ ามัน เหล็กและวัสดุก่อสร้างที่สูงขึ้นอันเป็นมาตรการอย่างหนึ่งที่เกี่ยวข้องกับการจัดซื้อจัดจ้าง  
ในอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดี เมื่อกระทรวงมหาดไทยผู้มีอ านาจหน้าที่ในการส่งเสริมการปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ตามนัยมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. ๒๕๔๕  
ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ลงวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๕๑ แจ้งเวียนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยึดถือ
ปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว ผู้ถูกฟูองคดีจึงต้องมีหน้าที่น ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมาปฏิบัติด้วย  
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวจึงมีผลผูกพันผู้ถูกฟูองคดี เมื่อข้อเท็จจริงคดีนี้ปรากฏว่า สัญญาพิพาท 
มีการลงนามกันในวันที่ ๑๖ สิงหาคม ๒๕๕๐ ก าหนดท างานแล้วเสร็จในวันที่ ๑๒ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๑ 



 

 

๗๓ 

 
จึงเป็นสัญญาที่ลงนามกันก่อนวันที่  ๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ และ ณ วันที่ ๑ ตุลาคม ๒๕๕๐ ยังคงมี 
นิติสัมพันธ์ต่อกันอยู่ เมื่อครบก าหนดเวลาตามสัญญาแล้วผู้ฟูองคดีก็ยังท างานไม่แล้วเสร็จ แต่ผู้ถูกฟูองคดี 
ก็หาได้ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาแต่อย่างใดไม่คงปล่อยให้ผู้ฟูองคดีท างานจนแล้วเสร็จและส่งมอบงาน  
ให้ผู้ถูกฟูองคดีเมื่อวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๕๑ อันเป็นการส่งมอบงานงวดสุดท้ายภายหลังวันที่ ๑ 
ตุลาคม ๒๕๕๐ ซึ่งล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสร็จตามสัญญาเป็นเวลาถึง ๑๑๘ วัน ผู้ถูกฟูองคดีจึงได้ 
หักค่าปรับไว้เป็นเงิน ๒๗๗,๓๐๐ บาท สัญญาพิพาทจึงเข้าเงื่อนไขที่ได้รับความช่วยเหลือตามมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าว โดยที่ผู้ฟูองคดีได้ยื่นค าขอรับความช่วยเหลือในวันที่ ๑ สิงหาคม ๒๕๕๑ อันอยู่ใน 
ก าหนดเวลา ๖๐ วัน นับแต่วันที่ ๑๗ มิถุนายน ๒๕๕๑ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในมาตรการ
ช่วยเหลือดังกล่าวเป็นครั้งแรก ผู้ฟูองคดีจึงปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการที่ก าหนดไว้ 
โดยถูกต้องและครบถ้วนแล้ว จึงย่อมได้รับความช่วยเหลือโดยต้องขยายระยะเวลาในสัญญา  
ให้เป็นเวลา ๑๘๐ วัน อันมีผลให้ผู้ฟูองคดีไม่ต้องเสียค่าปรับที่ท างานล่วงเลยก าหนดเวลาแล้วเสร็จ 
ตามสัญญาแต่อย่างใด ผู้ถูกฟูองคดีจึงต้องคืนค่าปรับจ านวน ๒๗๗,๓๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตรา
ร้อยละ ๗.๕ ต่อปี ตามนัยมาตรา ๒๒๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ นับแต่วันฟูองเป็นต้นไป 
จนกว่าจะช าระเสร็จให้แก่ผู้ฟูองคดี ที่ผู้ถูกฟูองคดีอ้างว่าสัญญาพิพาทเป็นสัญญาจ้างท าของที่ค านึงถึง  
ผลส าเร็จของงานเมื่อผู้รับจ้างท างานแล้วเสร็จและส่งมอบให้ผู้ว่าจ้าง และผู้ว่าจ้างได้จ่ายสินจ้างให้แล้ว 
สัญญาย่อมระงับไป ตามนัยมาตรา ๕๘๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ส่วนความรับผิด 
ในความช ารุดบกพร่องของงานตามสัญญาเป็นนิติสัมพันธ์ที่คู่สัญญาต้องปฏิบัติภายหลังอายุสัญญา
สิ้นสุดลงแล้วแต่ไม่ใช่หลักเกณฑ์ตามกฎหมายที่จะขยายเวลาสัญญาหรือต่ออายุสัญญาได้ นั้น เห็นว่า 
เมื่อสัญญาพิพาทเป็นสัญญาทางปกครองซึ่งนิติสัมพันธ์ต้องบังคับกันตามหลักกฎหมายปกครอง 
โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ใช้บังคับโดยอนุโลมเท่าที่ไม่ขัดกับหลักกฎหมายปกครอง  
และมาตรการช่วยเหลือคู่สัญญากับทางราชการตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเป็นหลักดุลยภาพ 
ทางการเงินในสัญญาทางปกครองซึ่งในสัญญาทางแพ่งไม่น ามาใช้ในการช่วยเหลือคู่สัญญากับ  
ทางราชการที่ประสบภาวะวิกฤตราคาน้ ามัน เหล็กและวัสดุก่อสร้างที่สูงขึ้น อันเป็นเหตุที่ในขณะ  
ท าสัญญาต่อกัน ไม่อาจคาดหมายได้ล่วงหน้าว่าจะเกิดขึ้นและเป็นเหตุไม่ปกติที่เมื่อเกิดขึ้นแล้วก่อความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงในการปฏิบัติตามสัญญา ถึงขนาดที่ท าให้คู่สัญญาฝุายเอกชนขาดทุนเกินขนาดและ 
นานเกินกว่าบุคคลธรรมดาจะคาดหมายได้ โดยวิธีการขยายระยะเวลาสัญญาหรืองด ลด หรือ 
คืนค่าปรับฐานผิดสัญญาให้คู่สัญญาฝุายเอกชนแล้วแต่กรณี เพ่ือให้ดุลยภาพทางการเงินที่เอกชนเสียไป 
กลับคืนมาและสามารถด าเนินการตามสัญญาอันเป็นบริการสาธารณะได้ต่อไปตามหลักกฎหมายปกครอง 
ว่าด้วยบริการสาธารณะต้องมีความต่อเนื่อง ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีจึงไม่อาจยกประมวลกฎหมายแพ่ง  
และพาณิชย์ซึ่งไม่อาจน ามาใช้บังคับกับกรณีนี้ได้ขึ้นมากล่าวอ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความช่วยเหลือผู้ฟูองคดี  
ซึ่งอยู่ในหลักเกณฑ์ที่ได้รับความช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวได้ ที่ศาลปกครองชั้นต้น
พิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดีคืนเงินค่าปรับ จ านวน ๒๗๗,๓๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ  
๗.๕ ต่อปี ของต้นเงินดังกล่าว นับแต่วันถัดจากวันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จให้ผู้ฟูองคดี 
จึงชอบแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๔๖๕/๒๕๕๖) 



 

 

๗๔ 

 
๓.๕ ค าพิพากษาเกี่ยวกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(๑) การออกมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการของทางราชการ เพ่ือให้
เจตนารมณ์ในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนตลอดไป ย่อมก่อให้เกิด
ประโยชน์แก่สาธารณชนมากกว่าเมื่อเทียบกับความเสียหายที่ผู้ประกอบอาชีพท าการประมงได้รับ  
จึงไม่ถือว่ากระทบสาระส าคัญในการประกอบอาชีพตามมาตรา ๕๐ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย ประกาศมาตรการในเรื่องนี้จึงชอบด้วยกฎหมาย 

เมื่อกรมประมง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) ได้ศึกษาวิจัยเพ่ือก าหนดมาตรการในการอนุรักษ์
ทรัพยากรสัตว์น้ า พบว่า ในเขตตามประกาศที่พิพาทเป็นสถานที่วางไข่ของสัตว์น้ าเศรษฐกิจที่ส าคัญ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑) จึงออกประกาศห้ามใช้เครื่องมือท า
การประมงบางชนิดท าการประมงในพ้ืนที่ดังกล่าว และได้ออกประกาศห้ามใช้เครื่องมือท าการประมง
บางชนิดเพ่ิมขึ้นจากประกาศฉบับเดิม เพ่ือให้เหมาะสมกับสภาวะทรัพยากรสัตว์น้ า ประกาศดังกล่าว
จึงเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ า 
ให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนตลอดไปแม้ว่าจะกระทบต่อรายได้จากการท าประมงของผู้ฟูองคดี  
ก็เป็นเพียงระยะเวลา ๓ เดือน ซึ่งผู้ฟูองคดีสามารถน าเรือออกท าการประมงนอกพ้ืนที่หรือใช้เครื่องมือ
ท าการประมงที่ไม่ต้องห้ามได้ จึงมิได้กระทบสาระส าคัญในการประกอบอาชีพประมงตามมาตรา ๕๐ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ และการออกประกาศดังกล่าว 
มีเจตนารมณ์เพ่ือสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติประเภทสัตว์น้ าให้ยั่งยืน ซึ่งเป็นประโยชน์สาธารณะ
ในช่วงระยะเวลาและสถานที่ท่ีก าหนดเฉพาะเท่านั้นไม่มีลักษณะที่อาจท าให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรง
ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมทรัพยากรธรรมชาติ และอาชีพ ดังนั้น ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
ดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๑/๒๕๔๗) 

(๒) การออกประกาศห้ามใช้เครื่องมืออวนรุนที่ใช้ประกอบกับเรือยนต์ท าการประมง 
ในพ้ืนที่บางแห่ง เพ่ือประโยชน์ในการจัดระเบียบ การประกอบอาชีพ และการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมนั้น แม้มาตรการดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพของผู้ฟูองคดี 
แต่เมื่อชั่งน้ าหนักผลกระทบและความเสียหายที่ได้รับกับผลประโยชน์สาธารณะที่ต้ องสูญเสียแล้ว 
จะเห็นว่าความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับเบาบางกว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ 

เมื่อผลการศึกษาวิจัยของอธิบดีกรมประมง (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) พบว่าเครื่องมืออวนรุน 
มีลักษณะที่ท าให้สามารถจับสัตว์น้ าที่อาศัยอยู่หน้าดินได้ ซึ่งจะมีกลุ่มลูกสัตว์น้ าเศรษฐกิจปนอยู่ด้วย 
หากปล่อยให้ลูกสัตว์น้ าเหล่านี้เจริญเติบโตจะมีมูลค่าทางเศรษฐกิจมากกว่า ประกอบกับตัวสกีซึ่งเป็น  
อุปกรณ์ท่ีติดกับอวนรุนท าให้น้ าทะเลขุ่น ส่งผลกระทบต่อการประมงพ้ืนบ้านบริเวณชายฝั่งด้วย จึงเห็น
ได้ว่าประกาศฉบับดังกล่าวเป็นมาตรการที่สามารถบรรลุผลในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าและอาชีพ
ประมงพ้ืนบ้านได้ แม้จะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมงของผู้ฟูองคดีก็ตาม  
แต่เมื่อชั่งน้ าหนักผลกระทบและความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับกับผลประโยชน์สาธารณะที่ต้องสูญเสียแล้ว  
จะเห็นว่าความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีได้รับเบาบางกว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ ประกอบกับ
ยังไม่อาจแสวงหามาตรการอ่ืนใดที่จะสามารถด าเนินการให้บรรลุผลในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ



 

 

๗๕ 

 
และสิ่งแวดล้อมและการประกอบอาชีพได้เท่ากับมาตรการที่ก าหนดไว้ในประกาศพิพาท ประกาศ
ดังกล่าวจึงเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ 
ให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนตลอดไป ประกาศดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษา  
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๔๑/๒๕๔๙) 

(๓) การก าจัดขยะโดยใช้ที่ดินต าบลราชาเทวะเป็นที่ฝังกลบ 
การที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะที่เป็นผู้รับผิดชอบการปฏิบัติราชการ 

ของกรุงเทพมหานครอันเป็นราชการส่วนท้องถิ่นท าสัญญาว่าจ้างห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ให้ก าจัดขยะมูลฝอย  
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครในฐานะผู้ว่าจ้างมีหน้าที่จะต้องควบคุมดูแลห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ.  
ให้ด าเนินการอย่างถูกสุขลักษณะและภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้อง และมีหน้าที่ต้องทราบกฎหมาย 
ที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการของห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องตรวจสอบข้อก าหนด
เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมสมุทรปราการก่อนท าสัญญาจ้าง ทั้งต้องตรวจสอบ  
การด าเนินการของห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. มิให้ก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชน 
ในบริเวณใกล้เคียง เมื่อผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครไม่ด าเนินการดังกล่าว จึงถือเป็นการละเลย  
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม การก าจัดขยะมูลฝอยถือเป็นบริการ  
สาธารณะ ที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครต้องด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ 
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ การที่ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครท าสัญญา 
จ้างห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ก าจัดขยะมูลฝอย ถือเป็นการมอบให้ห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. จัดท าบริการ  
สาธารณะด้านก าจัดขยะมูลฝอยแทนกรุงเทพมหานคร การสั่งห้ามห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ประกอบ
กิจการก าจัดขยะมูลฝอยย่อมส่งผลเสียหายต่อการจัดท าบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร 
ประกอบกับปัญหาเรื่องกลิ่นที่เกิดจากการประกอบกิจการของห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ลดน้อยลงแล้ว  
ดังนั้น เมื่อเปรียบเทียบความเสียหายของผู้ฟูองคดีและประชาชนที่ได้รับผลกระทบเรื่องกลิ่นกับ 
ความเสียหายที่เกิดจากการสั่งห้ามห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ประกอบกิจการตามสัญญาที่ท าไว้กับ  
กรุงเทพมหานคร การสั่งห้ามห้างหุ้นส่วนจ ากัด พ. ประกอบกิจการดังกล่าวย่อมก่อให้ เกิด  
ความเสียหายแก่ส่วนรวมมากกว่า (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๙/๒๕๔๗) 

(๔) จากข้อก าหนดของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เรื่อง 
ก าหนดเขตพ้ืนที่และมาตรการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมในท้องที่อ าเภอคุระบุรี อ าเภอตะกั่วปุา อ าเภอท้ายเหมือง  
อ าเภอทับปุด อ าเภอเมืองพังงา อ าเภอตะกั่วทุ่ง และอ าเภอเกาะยาว จังหวัดพังงา ลงวันที่ ๑๕ 
มีนาคม ๒๕๕๐ จะเห็นได้ว่า เหตุที่ผู้ถูกฟูองคดี (กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม) 
ก าหนดมาตรการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม เนื่องจากเห็นว่าปัญหาคุณภาพสิ่งแวดล้อมและความเสื่อมโทรม  
ของทรัพยากรธรรมชาติชายฝั่งทะเลจังหวัดพังงาส่วนหนึ่งมาจากการขยายตัวของโรงงานอุตสาหกรรม 
จึงห้ามโรงงานทุกประเภทหรือทุกชนิดตามกฎหมายว่าด้วยโรงงานก่อสร้าง ดัดแปลง หรือเปลี่ยน  
การใช้อาคารใดๆ เป็นอาคารหรือประกอบกิจการ เว้นแต่โรงงานบางประเภทที่เป็นไปเพ่ือบริการ  
ชุมชนหรือมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมน้อยที่สุด 



 

 

๗๖ 

 
ดังนั้น มาตรการห้ามขยายโรงงานหรือย้ายโรงงานที่มีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมรุนแรง 

จึงก าหนดมาตรการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการอุตสาหกรรมให้อยู่บริเวณเดิม ไม่ให้มีการ  
ก่อมลพิษเพ่ิมมากขึ้น ทั้งยังเป็นการฟ้ืนฟูสภาพความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมด้วย จึงเห็นได้ว่า ข้อ ๔ (๑) และข้อ ๑๑ ของประกาศกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อมฯ เป็นมาตรการที่สามารถบรรลุผลในการฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติได้มากกว่ามาตรการอ่ืน 
เพราะหากปล่อยให้ขยายโรงงานหรือเพ่ิมก าลังการผลิต แม้จะเป็นพ้ืนที่ที่ได้รับอนุญาตไว้เดิมก็จะท าให้
ปัญหาสภาพสิ่งแวดล้อมเสื่อมโทรมมีความรุนแรงมากขึ้นและยากแก่การแก้ไขในภายหลัง ดังนั้น แม้ว่า
มาตรการดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพกิจการโรงงานอุตสาหกรรม  
ของผู้ฟูองคดีทั้งยี่สิบคนในท้องที่ดังกล่าวอยู่บ้าง แต่ก็ถือได้ว่าเป็นมาตรการที่จ าเป็นต้องด าเนินการ
เพ่ือให้บรรลุผลในการฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๓๓/๒๕๕๓) 

(๕) การท าเหมืองหินในบริเวณเกาะสมุย อย่างน้อยที่สุดย่อมส่งผลให้สูญเสียพ้ืนที่ที่เป็น
ภูเขาไปอย่างถาวร ซึ่งเป็นความเสียหายที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ อันจะส่งผลกระทบต่อสภาพสิ่งแวดล้อม
ของเกาะสมุย และเมื่อค านึงถึงผลประโยชน์ที่ได้รับจากการท าเหมืองดังกล่าว ซึ่งมีเพียงท าให้หิน  
ที่ใช้ในการอุตสาหกรรมก่อสร้างบนเกาะสมุยหาได้ง่ายและมีราคาถูกลงแล้ว กรณีย่อมไม่อาจเทียบได้กับ 
ความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแก่สภาพสิ่งแวดล้อมของเกาะสมุย ดังนั้น การที่คณะกรรมการผู้ช านาญการ
ได้พิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมของโครงการที่ผู้ฟูองคดีขอประทานบัตรแล้ว  
เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะอนุกรรมการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมธรรมชาติและศิลปกรรม อันมีที่มา 
และอาศัยฐานข้อมูลจากแผนการจัดการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมธรรมชาติบริเวณเกาะสมุย จังหวัดสุราษฎร์
ธานี และมีมติไม่เห็นชอบรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมดังกล่าว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจ  
โดยชอบด้วยเหตุผลและเป็นการชอบด้วยกฎหมายแล้ว การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๓ (รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงอุตสาหกรรม) มีค าสั่งไม่อนุญาตประทานบัตรตามค าขอของผู้ฟูองคดี จึงย่อมเป็นการกระท า 
ที่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๓๓/๒๕๔๙) 

(๖) เมื่อผลการศึกษาวิจัยพบว่าการท าประมงด้วยอวนรุนก่อให้เกิดการสูญเสีย 
ทางเศรษฐกิจ อีกทั้งส่งผลกระทบต่อการท าประมงพ้ืนบ้านของชาวบ้านบริเวณชายฝั่งจังหวัดปัตตานี
ด้วย ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ (กรมประมง) จึงเสนอให้ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร 
และสหกรณ์) ออกประกาศฉบับพิพาทโดยมีแผนที่ก าหนดเขตพ้ืนที่ห้ามใช้เครื่องมืออวนรุนท าการประมง 
ประกอบเรือยนต์แนบท้ายประกาศให้ชัดเจน จึงเห็นได้ว่าประกาศฉบับพิพาทเป็นมาตรการที่สามารถ 
บรรลุผลในการอนุรักษ์พันธุ์สัตว์น้ าและอาชีพประมงพ้ืนบ้านได้มากกว่ามาตรการที่ก าหนดไว้  
ในประกาศฉบับเดิม และแม้มาตรการดังกล่าวจะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมง  
ของผู้ฟูองคดีทั้งสิบหกคนก็ตาม เมื่อชั่งน้ าหนักผลกระทบและความเสียหายที่ผู้ฟูองคดีทั้งสิบหกคน 
ได้รับกับผลประโยชน์ของสาธารณะที่ต้องสูญเสียแล้ว ความเสียหายของผู้ฟูองคดีทั้งสิบหกคนที่ได้รับ
เบาบางกว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ 

ประกอบกับยังไม่อาจแสวงหามาตรการอ่ืนใดที่จะสามารถด าเนินการให้บรรลุผลในการ  
อนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมและการประกอบอาชีพได้เท่ากับมาตรการที่ก าหนดไว้ใน  



 

 

๗๗ 

 
ประกาศฉบับพิพาท ประกาศฉบับพิพาทจึงเป็นมาตรการที่จ าเป็นแก่การด าเนินการเพ่ือให้บรรลุ
เจตนารมณ์ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างยั่งยืนตลอดไป อันเป็นการ  
ใช้ดุลพินิจที่เหมาะสมแล้ว การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ออกประกาศฉบับที่พิพาทโดยอาศัยอ านาจ 
ตามมาตรา ๓๒ (๒) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติการประมง พ.ศ. ๒๔๙๐ จึงเป็นการใช้อ านาจ 
โดยชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๔๑/๒๕๔๙) 

(๗) ในการพิจารณารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมการขอประทานบัตร 
ท าเหมืองแร่ ได้ค านึงถึงผลกระทบต่อถ้ าผาจันได จึงก าหนดให้มีการใช้วัตถุระเบิดไม่เกิน ๑๒๐  
กิโลกรัม/จังหวะถ่วง ซึ่งจะไม่มีผลกระทบต่อถ้ าผาจันได นอกจากนี้ในการให้ความเห็นชอบกับรายงาน
การวิเคราะห์ผลกระทบสิ่งแวดล้อมการขอประทานบัตรท าเหมืองแร่นั้น ส านักงานนโยบายและ 
แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้ก าหนดพ้ืนที่ให้ท าเหมืองได้เฉพาะตอนกลางของแปลงค าขอ 
ประทานบัตรด้านทิศตะวันตกเท่านั้น โดยให้เว้นการท าเหมืองแร่บริเวณทิศเหนือ ทิศใต้และ 
ทิศตะวันออกของแปลง จึงเห็นได้ว่าในการออกประทานบัตรของผู้ถูกฟูองคดี (รัฐมนตรีว่าการ  
กระทรวงอุตสาหกรรม) ให้แก่นาย ด. ได้ค านึงผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมแล้ว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๘๖/๒๕๕๒) 

(๘) แม้กฎหมายจะก าหนดให้ผู้ฟูองคดีทั้งสองต้องรับผิดในความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ที่เกิดขึ้น หากปรากฏว่าการขุดดินของผู้ฟูองคดีทั้งสองเป็นการกระท าโดยมิชอบด้วยกฎหมาย อันเป็น
เหตุให้ทรัพย์สินของผู้อ่ืนหรือของรัฐเสียหายด้วยประการใดๆ เจ้าของหรือผู้ครอบครองแหล่งก าเนิด
มลพิษมีหน้าที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและค่าเสียหายเพ่ือการนั้น ตามมาตรา ๙๖  
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๓๕ และถ้าเป็น 
การท าลายหรือท าให้สูญหายหรือเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติซึ่งเป็นของรัฐ หรือเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน ผู้ ฟูองคดีทั้งสองย่อมต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่รัฐตามมูลค่าทั้งหมดของ
ทรัพยากรธรรมชาติที่ถูกท าลาย สูญหาย หรือเสียหายไป ตามมาตรา ๙๗ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน
และในเทศบัญญัติของเทศบาลต าบลปากน้ าแหลมสิงห์ เรื่อง หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการ 
ขุดดินและถมดิน พ.ศ. ๒๕๔๔ ข้อ ๘ ก าหนดให้ผู้ขุดดินต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหากเกิด
ความเสียหายต่อทรัพย์สินของบุคคลและสภาพแวดล้อม 

จากบทบัญญัติดังกล่าว เห็นได้ว่า หากเกิดความเดือดร้อนเสียหายจากการขุดดิน  
ผู้ฟูองคดีทั้งสองต้องมีความรับผิดทางกฎหมายก็ตาม แต่มาตรการทางกฎหมายดังกล่าวไม่สามารถ  
เยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายต่อสิ่งแวดล้อมอย่างแท้จริง อันส่งผลกระทบต่อประชาชน  
ที่อาศัยอยู่บริเวณเขาช าห้าน ซึ่งส่วนใหญ่มีอาชีพเลี้ยงกุ้งจนไม่อาจแก้ไขเยียวยาได้ ตลอดจนผลกระทบ
ต่อแหล่งน้ าอุปโภคบริโภคของประชาชนบริเวณนั้น ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ใช้อ านาจดุลพินิจ
ตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติการขุดดินและถมดิน พ.ศ.๒๕๔๓ ออกค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีทั้งสอง
หยุดการขุดดิน จึงเป็นการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งโดยชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๒๔๑/๒๕๕๒) 



 

 

๗๘ 

 
(๙) มาตรา ๓๙ แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ เป็นบทบัญญัติที่มีเจตนารมณ์

มุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ และสิทธิของบุคคลที่จะได้รับความคุ้มครองด้านสุขภาพอนามัยจากรัฐ 
ให้ได้รับผลกระทบจากการประกอบกิจการที่มีลักษณะดังกล่าว โดยเจ้าหน้าที่มีอ านาจใช้ดุลพินิจ  
สั่งการได้ก่อนที่จะเกิดเหตุร้ายขึ้น อันเป็นมาตรการทางกฎหมายในลักษณะปูองกันก่อนเกิดเหตุ 
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ประชาชนได้รับผลกระทบจากการกระท าของผู้ฟูองคดีถึงขนาดมีผู้ปุวยเป็นโรค
ทางเดินหายใจ และโรคผิวหนัง ซึ่งถือว่าประชาชนได้รับความเดือดร้อนเสียหายแล้ว ประกอบกับ
ระบบขจัดมลพิษยังไม่มีประสิทธิภาพ และไม่เป็นไปตามหลักวิชาการ หากให้ประกอบกิจการต่อไป 
โดยไม่ได้รับการแก้ไขอาจก่อให้เกิดอันตรายอย่างร้ายแรงต่อชีวิตของประชาชนในบริเวณใกล้เคียงได้ 

ดังนั้น ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (อุตสาหกรรมจังหวัด) ยอมใช้อ านาจตามมาตรา ๓๙ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว สั่งให้ผู้ฟูองคดีหยุดประกอบกิจการโรงงานชั่วคราว เพ่ือปรับปรุงภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนดได้ การใช้อ านาจดังกล่าวเป็นการใช้ดุลพินิจบนพ้ืนฐานแห่งประโยชน์สาธารณะ 
สิทธิของผู้ฟูองคดี และอ านาจหน้าที่ตามท่ีกฎหมายก าหนด ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ที่สั่งให้ผู้ฟูองคดี 
หยุดประกอบกิจการโรงงานในการถลุงแร่ จึงเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๒๗๓/๒๕๔๙) 

(๑๐) เมื่อปรากฏว่ากรณีที่ผู้ถูกฟูองคดี (ส านักงานปรมาณูเพ่ือสันติ) ละเลยการปฏิบัติ
หน้าที่เพ่ือควบคุมดูแลเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์พลังงานปรมาณู การเก็บรักษาวัสดุกัมมันตรังสี  
และการจัดการกากกัมมันตรังสีให้เกิดความปลอดภัยแก่ผู้ใช้และประชาชนเป็นเหตุให้มีการน าเครื่องฉายรังสี 
ไปเก็บไว้ในที่ที่ไม่ได้รับอนุญาตจนกระทั่งมีคนร้ายลักไป การแพร่กระจายของกัมมันตรังสีจึงเป็นผล
โดยตรงจากการละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดี ถือว่าผู้ถูกฟูองคดีกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดี 
ทั้งสิบสองคน และจะต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟูองคดีทั้งสิบสองคนดังกล่าว โดยในเรื่องค่าเสียหาย
ที่ เป็นตัว เงินนั้น ศาลก าหนดให้ตามความเสียหายที่ เกิดขึ้นจริ งแก่ผู้ ฟูองคดีทั้ งสิบสองคน  
ส่วนค่าเสียหายที่ไม่เป็นตัวเงินเมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟูองคดีทั้งห้ามีอาการปวดศีรษะมาก คลื่นไส้ 
อาเจียน อ่อนเพลีย ผมร่วง เกร็ดเลือดต่ า โครโมโซมผิดปกติ ไขกระดูกฝุอ จึงต้องปฏิบัติตามค าสั่งแพทย์  
เช่น ต้องงดอาหารประเภทย่าง เผา ผัก และผลไม้สด บางรายห้ามแปรงฟัน จึงถือว่าผู้ฟูองคดีทั้ งห้า
ได้รับความเสียหายแก่ร่างกายและอนามัย จึงก าหนดค่าเสียหายที่ไม่ใช่ตัวเงินให้แก่ผู้ฟูองคดีทั้งห้า  
ตามมาตรา ๔๔๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๑๕/๒๕๕๐) 

(๑๑) ความเสียหายของผู้ฟูองคดีเป็นความเสียหายโดยตรงจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
(นายกองค์การบริหารส่วนต าบล) ละเลยต่อหน้าที่ไม่ออกค าสั่งระงับการปล่อยน้ าเสียของผู้ประกอบ
กิจการเพาะเลี้ยงลูกไร ท าให้น้ าเสียไหลท่วมที่สวนของผู้ฟูองคดีเป็นเหตุให้พืชสวนของผู้ฟูองคดี
เสียหาย ซึ่งแม้ความเสียหายนั้นจะเกิดจากการกระท าของบุคคลอ่ืนอยู่ด้วย  แต่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ก็ยังต้องรับผิดในส่วนของตน ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ ละเลยต่อหน้าที่ดังกล่าวและท าให้ผู้ฟูองคดี 
ได้รับความเสียหาย จึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดี ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (องค์การบริหารส่วนต าบล) 
ซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่ผู้ฟูองคดี ตามมาตรา ๔๒๐  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด



 

 

๗๙ 

 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ อันได้แก่ ค่าเสียหายจากการยกร่องสวนท าคันดินส าหรับกั้นน้ าและท า 
สันดินเพื่อการเพาะปลูก ค่าเสียหายจากการใช้รถไถปรับแต่งที่สวน และใช้รถไถตีพรวนดิน ค่าเสียหาย
จากการใช้คนงานในการปลูกชะอม และค่าเสียหายจากการขาดรายได้ในการตัดยอดชะอมไปขาย  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๕๗/๒๕๕๒) 

(๑๒) สิทธิของบุคคลที่บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมาตรา ๔๖ 
มาตรา ๕๖ และมาตรา ๕๙ บัญญัติรับรองไว้ ย่อมได้รับความคุ้มครองและผูกพันรัฐสภา คณะรัฐมนตรี 
ศาล และองค์กรอื่นของรัฐโดยตรงในการตรากฎหมาย การใช้บังคับกฎหมาย และการตีความกฎหมาย
ทั้งปวง การที่ยังไม่มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการใช้สิทธิดังกล่าวนั้น 
ไม่ใช่เหตุที่องค์กรของรัฐจะยกขึ้นมาเป็นข้ออ้างเพ่ือปฏิเสธไม่ให้ความคุ้มครองสิทธิดังกล่าวได้ ดังนั้น 
ในการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมใดๆ ที่อาจก่อให้เกิดผลกระทบอย่างรุนแรงต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใดของบุคคลในชุมชนท้องถิ่น หน่วยราชการ  
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องจะต้องท าการศึกษาและประเมิน  
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียของบุคคลในชุมชน
ท้องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติ และต้องให้บุคคลในชุมชนท้องถิ่นมีสิทธิได้รับข้อมูล ค าชี้แจง 
และเหตุผลก่อนการด าเนินโครงการหรือกิจกรรมดังกล่าว และให้มีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตน  
ในเรื่องดังกล่าวตามกระบวนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนตามที่กฎหมายบัญญัติ ในกรณีที่  
ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติก าหนดหลักเกณฑ์ เงื่อนไข และวิธีการในการศึกษาและประเมินผลกระทบ  
ต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญของบุคคลในชุมชนท้องถิ่น 
หรือในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
ส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง ก็จะต้องด าเนินการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย หรือส่วนได้เสียของบุคคลในชุมชนท้องถิ่น และรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  
ในชุมชนท้องถิ่น ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่สมควรแก่กรณี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๓๔/๒๕๕๐) 

(๑๓) ในการจัดท าผังเมืองรวมสมุทรปราการ คณะกรรมการผังเมืองไม่ได้รับทราบถึง
ข้อคิดเห็นของประชาชนในท้องถิ่นในเรื่องของการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ดังนั้น  
การพิจารณาผังเมืองรวมสมุทรปราการจึงมีความบกพร่องในเรื่องของข้อมูลข้อเท็จจริงที่ไม่ครบถ้วน 
เมื่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับกับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. ๒๕๔๔ ใช้บังคับ คณะกรรมการ 
ผังเมืองจึงพิจารณาและมีมติให้แก้ไขปรับปรุงเพ่ือให้ถูกต้องเหมาะสม โดยให้มีการชี้แจงจากบุคคล  
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องประกอบกับความเห็นของสภาเทศบาลต าบลคลองด่านและองค์การบริหาร
ส่วนต าบลคลองด่าน จึงฟังเป็นที่น่าเชื่อว่าสภาพพ้ืนที่ต าบลคลองด่านมีความเหมาะสมที่จะก าหนดการ
ใช้ประโยชน์เป็นที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม (สีเขียว) และที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย  
(สีเหลือง) มากกว่าที่จะเป็นที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินค้า (สีม่วง) ดังนั้น การออกกฎกระทรวง 
ให้ใช้ผังเมืองรวมสมุทรปราการเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐ จึงสามารถกระท าได้ตามมาตรา ๒๖ วรรค ๒ 
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ( ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. ๔๑/๒๕๔๙) 



 

 

๘๐ 

 
(๑๔) การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ไม่ออกหนังสืออนุญาตให้ผู้ฟูองคดีด าเนินการประกอบ 

โลหกรรมตามใบอนุญาต เลขที่ ๑/๒๕๔๑ นั้น ถึงแม้ว่าผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ อาจใช้อ านาจตามมาตรา ๑๒๕  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่ก าหนดให้ใช้อ านาจสั่งการเป็นหนังสือให้หยุดการประกอบโลหกรรม  
ได้ตามท่ีเห็นสมควร ถ้าเห็นว่าการประกอบโลหกรรมจะเป็นอันตรายแก่บุคคล สัตว์ พืช หรือทรัพย์สิน 
แต่เพ่ือปูองกันมิให้เกิดความเสียหายหรือผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมก่อนที่จะอนุญาตให้ผู้ฟูองคดี
ประกอบโลหกรรม อันเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและผู้ฟูองคดี และเพ่ือให้ประชาชนมีความ 
มั่นใจในการควบคุมตรวจสอบการประกอบโลหกรรม และการที่จะอนุญาตให้ประกอบโลหกรรม
จะต้องใช้ดุลพินิจด้วยความรอบคอบและถูกต้องตามหลักวิชาการ ซึ่งในสถานการณ์ที่มีประชาชน
คัดค้านหรือประท้วง จึงจ าเป็นต้องรับฟังความคิดเห็นจากผู้เกี่ยวข้องก่อน 

อีกทั้งการที่หน่วยงานของรัฐจะอนุญาตให้ผู้ใดด าเนินโครงการหรือกิจการใดที่อาจมี 
ผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้เสียส าคัญอ่ืนใด บุคคลในท้องถิ่น 
ย่อมมีสิทธิได้รับทราบข้อมูล ค าชี้แจงและเหตุผลจากหน่วยงานของรัฐก่อนการอนุญาต ประกอบกับ  
ผู้ว่าราชการจังหวัดได้แต่งตั้งคณะท างานเพ่ือแก้ไขปัญหาการชุมนุมเรียกร้องของประชาชน เพ่ือให้  
เกิดความสงบเรียบร้อยในพ้ืนที่แล้ว ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ และผู้ถูกฟูองคดีที่ ๔ จึงจ าเป็นต้องพิสูจน์ 
ด้วยการให้ผู้ฟูองคดีทดลองเดินเครื่องเพ่ือทดสอบประสิทธิภาพของระบบขจัดมลพิษว่ามีความปลอด  
เพียงใด โดยวิธีการเก็บตัวอย่างอากาศว่าเป็นไปตามมาตรฐานหรือไม่ แต่ก็ไม่สามารถด าเนินการได้
เพราะราษฎรประท้วงคัดค้าน ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จึงไม่สามารถอนุญาตให้เปิดประกอบโลหกรรม 
เป็นหนังสือตามเงื่อนไขข้อ ๑ ของใบอนุญาตได้ เพราะต้องรอผลการพิจารณาของคณะท างาน ดังนั้น 
การที่ไม่อนุญาตให้ผู้ฟูองคดีด าเนินการประกอบโลหกรรม จึงมิใช่เป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่ 
กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติแต่อย่างใด (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๓/๒๕๔๙) 

(๑๕) การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ (ผู้ว่าราชการจังหวัด) ด าเนินการให้มีการแก้ไขข้อก าหนด
การใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมสมุทรปราการเพ่ือให้ผู้ถูกฟูองคดีที่  ๖ สามารถประกอบกิจการ
ก าจัดมูลฝอยได้ในบริเวณที่ดินพ้ืนที่สีส้ม ซึ่งเป็นประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นปานกลางของผังเมือง  
รวมสมุทรปราการ การด าเนินการดังกล่าวไม่ได้ท าให้มีหรือท าให้ดียิ่งขึ้นซึ่งสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย  
ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ความปลอดภัยของประชาชน  
และสวัสดิภาพของสังคม ส าหรับประชาชนที่อาศัยอยู่ในที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นปานกลาง  
ตามวัตถุประสงค์ของการผังเมืองตามบทนิยามค าว่า “การผังเมือง”และค าว่า“ผังเมืองรวม”ตามมาตรา ๔  
แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ เนื่องจากกิจการก าจัดมูลฝอยเป็นกิจการที่ไม่เหมาะสม
จะให้มีในพ้ืนที่ซึ่งผังเมืองรวมก าหนดไว้เป็นประเภทที่อยู่อาศัย ดังจะเห็นได้จากกฎกระทรวง  
ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ. ๒๕๔๔ ที่คณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมจังหวัดสมุทรปราการ 
ซึ่งผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ เป็นประธานกรรมการ ได้ให้ความเห็นชอบในการแก้ไขข้อก าหนดการใช้ประโยชน์
ในคราวเดียวกันนั้น ซึ่งก าหนดให้ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยห้ามใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือกิจการก าจัดมูลฝอย  
ไม่ว่าจะเป็นที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อย ตามข้อ ๗ วรรคสอง (๗) หนาแน่นปานกลาง 



 

 

๘๑ 

 
ตามข้อ ๘ วรรคสอง (๘) หรือหนาแน่นมากตามข้อ ๙ วรรคสอง (๘) รวมทั้งที่ดินประเภทพาณิชยกรรม 
ตามข้อ ๑๐ วรรคสอง (๑๐) ของกฎกระทรวงดังกล่าว 

เพราะกิจการก าจัดมูลฝอยย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญแก่ประชาชนที่อาศัย  
อยู่ในบริเวณใกล้เคียง หรือก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของ 
ประชาชนและชุมชนที่อาศัยอยู่บริเวณนั้น อีกทั้งข้อก าหนดผังเมืองรวมที่ห้ามประกอบกิจการก าจัดมูลฝอย 
ในที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นปานกลางเป็นข้อก าหนดเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐเพราะเป็นมาตรฐานกลาง 
ของผังเมืองรวมที่ใช้บังคับทั่วประเทศ มีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนโดยรวม 
เพ่ือให้สามารถด ารงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเนื่องในสิ่งแวดล้อมที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพ 
อนามัย สวัสดิภาพหรือคุณภาพชีวิตของตน การแก้ไขข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวม
สมุทรปราการดังกล่าว จึงไม่เป็นการแก้ไขปรับปรุงผังเมืองรวมเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา ๒๖ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. ๗๙/๒๕๔๗) 

๓.๖ ค าพิพากษาเกี่ยวกับเหตุเดือดร้อนร าคาญ 
(๑) ในการด าเนินการผ่อนผันให้ราษฎรจ าหน่ายสินค้าบนทางเท้าสาธารณะ 

เทศบาลมีหน้าที่ต้องดูแลเพ่ือมิให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญหรือกระทบสิทธิของประชาชนผู้ใช้ทางสาธารณะ 
และเจ้าของอาคารที่อาศัยอยู่บริเวณใกล้เคียง 

กรณีที่เทศบาลเมืองด าเนินการผ่อนผันให้ราษฎรจ าหน่ายสินค้าบนทางเท้าสาธารณะ 
เทศบาลเมืองมีหน้าที่ต้องด าเนินการตามความเหมาะสมไม่ให้เกิดเหตุเดือดร้อนร าคาญหรือกระทบ
สิทธิของประชาชนที่ใช้ทางเท้าสาธารณะและกับเจ้าของอาคารที่อยู่อาศัยในบริเวณใกล้เคียง  
เมื่อปรากฏว่าในการผ่อนผันดังกล่าวได้มีการปลูกสร้างเป็นแผงลอยร้านค้าติดตรึงกับพ้ืนคอนกรีต  
เป็นการถาวร มีการผ่อนผันให้วางขายได้ทั้งกลางวันกลางคืน และเป็นอุปสรรคต่อการใช้ที่สาธารณะ 
ในการสัญจร ท าให้ผู้อยู่อาศัยบริเวณใกล้เคียงได้รับความเดือดร้อนร าคาญจากเสียง กลิ่น และควัน 
จากการประกอบอาหาร การอนุญาตให้มีการก่อสร้างแผงลอยร้านค้าบนพ้ืนที่ดังกล่าว จึงเป็นการ  
กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและตราบใดที่ยังคงมีความเดือดร้อนร าคาญอยู่ ย่อมถือว่าเทศบาลเมือง 
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  อันเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ ได้รับ 
ความเดือดร้อนร าคาญ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๑/๑๕๕๐) 

(๒) เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการประกอบกิจการที่อาจก่อให้เกิด
เหตุเดือดร้อนร าคาญ มีหน้าที่ต้องเลือกใช้มาตรการบังคับตามกฎหมายที่รุนแรงเพ่ิมขึ้น เพ่ือให้การ
ด าเนินการระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญบรรลุผล 

กรณีท่ีการซ่อมบ ารุงรถยนต์บรรทุกซึ่งใช้ในการขนดินของผู้ประกอบกิจการรับจ้างขนดิน 
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญที่มีผลกระทบต่อสภาวะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมกับการด ารงชีพ 
ของประชาชนที่พักอาศัยอยู่ในบริเวณใกล้เคียง นายกองค์การบริหารส่วนต าบลย่อมมีหน้าที่ 
ต้องด าเนินการระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญให้หมดสิ้นไป หากมาตรการบังคับตามกฎหมายที่เลือกใช้ 
ในเบื้องต้นไม่สามารถบรรลุผลย่อมมีหน้าที่เลือกใช้มาตรการบังคับที่รุนแรงเพ่ิมขึ้นเพ่ือให้การระงับ  



 

 

๘๒ 

 
ความเดือดร้อนร าคาญบรรลุผล การไม่ด าเนินการดังกล่าวเป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐/๒๕๕๑) 

(๓) เจ้าพนักงานท้องถิ่นนอกจากจะมีภาระหน้าที่ในการสั่งระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญแล้ว  
ยังมีภาระหน้าที่ในการตรวจสอบและด าเนินการแก้ไขเหตุเดือดร้อนร าคาญอยู่ตลอดเวลา โดยไม่จ าต้อง 
มีผู้ใดร้องเรียนกล่าวหา 

เมื่อการประกอบกิจการฆ่าสัตว์ของเจ้าของโรงฆ่าและช าแหละสุกร ก่อให้เกิดความ 
เดือดร้อนร าคาญแก่ราษฎรซึ่งอาศัยอยู่ในละแวกใกล้เคียง นายกเทศมนตรีย่อมมีภาระหน้าที่ในการ  
ตรวจสอบและด าเนินการแก้ไขเหตุเดือดร้อนร าคาญดังกล่าว โดยไม่จ าต้องมีบุคคลใดร้องเรียนกล่าวหา 
และการที่นายกเทศมนตรีด าเนินการแก้ไขแล้ว สาเหตุเดือดร้อนร าคาญยังไม่ถูกระงับ นายกเทศมนตรี
ยังคงมีหน้าที่ต้องด าเนินการปูองกันระงับเหตุเดือดร้อนร าคาญดังกล่าวอยู่ตลอดเวลา การไม่ด าเนินการ 
เช่นว่านี้โดยถูกต้องครบถ้วนถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือ 
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๔๑/๒๕๕๑) 

๓.๗ ค าพิพากษาเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
(๑) ในการก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ถือเป็นหน้าที่ของ 

หน่วยงานผู้รับผิดชอบการเวนคืนที่ต้องพิจารณาว่าที่ดินส่วนที่เหลือจากการเวนคืนมีมูลค่าหรือราคาลดลง 
จากการที่ต้องถูกเวนคืนหรือไม่ เพียงใด โดยไม่จ าต้องให้เจ้าของที่ดินร้องขอเสียก่อน 

การก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องพิจารณาถึงมูลค่าของที่ดิน 
ส่วนที่เหลือจากการเวนคืนว่า ที่ดินส่วนที่เหลือดังกล่าวมีมูลค่าหรือราคาลดลงจากการที่ต้องถูกเวนคืน 
หรือไม่ เพียงใด โดยถือเป็นหน้าที่ของกรมทางหลวงที่ต้องปฏิบัติโดยไม่จ าต้องให้ผู้ถูกเวนคืนร้องขอ  
เนื่องจากการฟูองคดีมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้รับเงินค่าทดแทนในจ านวนที่เป็นธรรม ซึ่งการก าหนด  
ค่าทดแทนส าหรับที่ดินส่วนที่เหลือจากการเวนคืนที่ราคาลดลง จะต้องลดลงโดยเป็นผลโดยตรงจาก  
การเวนคืน และเป็นการพิจารณาที่ดินแปลงนั้นเป็นการเฉพาะราย เมื่อปรากฏว่าที่ดินของผู้ฟูองคดี  
ส่วนที่เหลือจากการเวนคืนยังคงใช้ประโยชน์ได้ และมิได้มีราคาสูงขึ้นหรือลดลงแต่อย่างใด ศาลจึง  
ไม่จ าต้องก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินในส่วนที่เหลือจากการเวนคืนให้แก่ผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙/๒๕๔๙) 

(๒) การจ่ายเงินค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ครอบครองที่ดินที่ถูกเวนคืน 
ซึ่งมีลักษณะของการครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินท านองเดียวกันให้แตกต่างกันย่อมมีลักษณะเป็น  
การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม อันเป็นการขัดต่อหลักความเสมอภาค 

เมื่อราษฎรทั้งสองกลุ่มเป็นผู้ครอบครองที่ดินที่มีการโต้แย้งกรรมสิทธิ์และยังไม่มี 
การพิสูจน์สิทธิตามหลักเกณฑ์ของ กบร. เหมือนกัน การจ่ายเงินค่าทดแทนความเสียหายพิเศษ 
ให้แก่ราษฎรทั้งสองกลุ่มจึงต้องปฏิบัติอย่างเท่าเทียมกัน การแบ่งเกณฑ์การก าหนดเงินค่าทดแทน  
ออกเป็น ๒ กลุ่มและจ่ายเงินค่าทดแทนให้ในอัตราที่แตกต่างกัน จึงเป็นการปฏิบัติต่อสิ่งที่มี 
สาระส าคัญเหมือนกันให้แตกต่างกัน ซึ่งขัดต่อหลักความเสมอภาคตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช ๒๕๔๐ จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลพิพากษาให้กรมทางหลวงจ่ายเงินค่าทดแทนเพ่ิม 



 

 

๘๓ 

 
ให้แก่ผู้ฟูองคดีเท่ากับผู้ครอบครองที่ดินในกลุ่มที่ร่วมเรียกร้องกับสมัชชาคนจนซึ่งมีที่ดินอยู่บริเวณ
เดียวกับผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๘ - อ. ๒๐๐ /๒๕๔๙) 

(๓) การก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนนั้น ต้องพิจารณาโดยค านึงถึง 
หลักเกณฑ์ทุกประการตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน 
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ ประกอบกัน 

เกณฑ์การก าหนดเงินค่าทดแทนตามมาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง (๑) ถึง (๕) แห่งพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ เป็นรายละเอียดของการก าหนดเงินค่าทดแทนที่เป็นไปตาม 
หลักการของมาตรา ๔๙ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ดังนั้น  
การก าหนดเงินค่าทดแทนจึงต้องพิจารณาโดยใช้หลักเกณฑ์ตามมาตรา ๒๑ วรรคหนึ่ง (๑) ถึง (๕)  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ ประกอบกันทั้งหมด เมื่ อฟังได้ว่าที่ดินของ 
ผู้ฟูองคดีมิใช่ที่ดินที่ถูกล้อมรอบจนไม่มีทางออกหรือที่ดินตาบอดและผู้อยู่อาศัยในที่ดินแปลงพิพาท  
สามารถใช้เดินทางและขนพืชผลทางการเกษตรออกสู่ถนน ร.พ.ช. ได้เหมือนที่ดินที่ติดถนนสาธารณะ  
ทั่วๆ ไป การพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินแปลงพิพาทจึงย่อมน าราคาค่าทดแทนที่มีการ 
ก าหนดให้ที่ดินแปลงอ่ืนในบริเวณเดียวกันแต่เป็นที่ดินที่ติดกับทางสาธารณะมาใช้ประกอบในการ  
พิจารณาได้ เพราะมิได้แตกต่างกันโดยสิ้นเชิง แต่ถือได้ว่ามีสภาพท าเลที่ตั้งคล้ายคลึงกัน ศาลจึง
เห็นสมควรก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินเพ่ิมให้แก่ผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๖๙/๒๕๔๙) 

(๔) การก าหนดค่าทดแทนความเสียหายจากการที่ต้องออกจากอสังหาริมทรัพย์ 
ที่ถูกเวนคืนการก าหนดเงินค่าทดแทนในกรณีท่ีผู้ถูกเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ได้รับความเสียหายจากการ 
ที่ต้องออกจากอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืน ตามบทบัญญัติมาตรา ๒๑ วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติว่า 
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ นั้น หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ต้องก าหนดโดยพิจารณาจากสภาพความเสียหายจริงเป็นการเฉพาะของผู้ถูกเวนคืนแต่ละราย  
การก าหนดค่าทดแทนส าหรับความเสียหายดังกล่าวโดยถัวเฉลี่ยให้กับผู้ถูกเวนคืนทุกรายแล้วค านวณเพ่ิม 
รวมเข้ากับเงินค่าทดแทนที่ดินแต่ละแปลง ย่อมเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษา  
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๙/๒๕๕๐) 

๒.๒ การก าหนดค่าทดแทนกรณีที่ดินท่ีถูกเวนคืนบางส่วนและส่วนที่เหลือมีราคาลดลง 
ในกรณีที่มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์บางส่วน และส่วนที่เหลือมีราคาลดลง หน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องก าหนดเงินค่าทดแทนส าหรับอสังหาริมทรัพย์ส่วนที่เหลือ  
โดยจะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงมาเปรียบเทียบให้เห็นความแตกต่างของราคาที่ดินก่อนการเวนคืน  
และหลังการเวนคืน หากไม่มีข้อมูลดังกล่าว ก็ให้พิจารณาวินิจฉัยจากสภาพท าเลที่ตั้งของที่ดิน 
ที่เปลี่ยนแปลงไป ดังนั้น เมื่อคดีนี้ไม่มีข้อเท็จจริงเกี่ยวกับราคาที่ดินก่อนการเวนคืนและหลังการเวนคืน 
มาเปรียบเทียบเพ่ือให้เห็นความแตกต่างของราคาที่ดินได้ การพิจารณาว่าที่ดินส่วนที่เหลือจาก 
การเวนคืนของผู้ฟูองคดีมีราคาลดลงหรือไม่ จึงต้องวินิจฉัยตามสภาพท าเลที่ตั้งของที่ดินที่เปลี่ยนไป 
เมื่อเดิมที่ดินพิพาทตั้งอยู่ริมถนนทางหลวงแผ่นดินห่างจากตัวจังหวัดประมาณ ๔.๓ กิโลเมตร  
ที่ดินส่วนที่ติดถนนหน้ากว้าง ๒๔ เมตร ลึก ๘๐ เมตร มีการพัฒนาเพ่ือใช้ประโยชน์เต็มพ้ืนที่แล้ว 



 

 

๘๔ 

 
และเคยได้รับอนุญาตให้ใช้เป็นสถานที่ตั้งโรงงานมาแล้ว แม้ต่อมาไม่ได้รับการต่ออายุใบอนุญาตก็ตาม  
แต่เมื่อมีการเวนคืนและก่อสร้างถนนแล้วเสร็จ สภาพที่ดินส่วนที่เหลือจะตั้งอยู่บริเวณทางขึ้นลง  
ทางแยกต่างระดับอยู่ในต าแหน่งคับขันในการจราจรและไม่สะดวกในการเข้าออก ซึ่งสภาพท าเลที่ตั้ง 
ดังกล่าวไม่เหมาะสมกับการท าเป็นสถานประกอบการค้ากรณีจึงถือว่าที่ดินของผู้ฟูองคดีส่วนที่เหลือ  
จากการเวนคืนใช้ประโยชน์ได้จ ากัดและมีราคาลดลง กรมทางหลวงจึงมีหน้าที่ตามมาตรา ๒๑ วรรคสาม  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์  พ.ศ. ๒๕๓๐ ที่จะต้องก าหนดเงินค่าทดแทน 
ที่ดินให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดีและสังคม การที่กรมทางหลวงน าค่าความเสียหายของที่ดิน  
ส่วนที่เหลือของผู้ฟูองคดีอันมีราคาลดลงนั้นไปคิดรวมให้กับที่ดินส่วนที่ถูกเวนคืน โดยคิดเพ่ิมให้อีก  
ร้อยละ ๕๐ ของราคาค่าทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนที่สมควรได้รับ แม่จะถือว่าเป็นการแก้ไขเยียวยา 
ความเดือดร้อนเสียหายให้ผู้ฟูองคดีแล้วบางส่วนแต่ราคาค่าทดแทนที่ดินดังกล่าวอย่างต่ าเกินไป  
ไม่เป็นธรรมกับผู้ฟูองคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๕/๒๕๕๐) 

(๕) ในการก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์บางส่วนนั้น ถือเป็น 
หน้าที่ของหน่วยงานผู้รับผิดชอบการเวนคืนที่ต้องพิจารณาว่าที่ดินส่วนที่เหลือจากการเวนคืนมีมูลค่า  
หรือราคาลดลงจากการที่ต้องถูกเวนคืนหรือไม่ เพียงใด โดยไม่จ าต้องให้เจ้าของที่ดินร้องขอเสียก่อน  
ทั้งนี้ ในการก าหนดเงินค่าทดแทนดังกล่าวจะต้องพิจารณาจากผลกระทบต่างๆ ที่ท าให้ที่ดินเฉพาะ 
แปลงนั้นเปลี่ยนแปลงไปอันเนื่องจากการเวนคืนโดยตรง 

ในคดีที่ผู้ฟูองคดีซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินที่ถูกเวนคืนบางส่วนเพ่ือก่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน  
ไม่พอใจจ านวนเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้อ งต้น
ก าหนดให้ และขอความเป็นธรรมในส่วนที่เกี่ยวกับการก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนส าหรับที่ดินส่วนที่เหลือ 
จากการเวนคืนในชั้นอุทธรณ์ นั้น 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา ๔๙ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ ประกอบกับมาตรา ๒๑ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ แล้ว เห็นว่า ในการก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืน 
อสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ฟูองคดี นั้น ผู้ฟูองคดีต้องได้รับการพิจารณาถึงมูลค่าของที่ดินส่วนที่เหลือจาก
การเวนคืนให้ได้ข้อเท็จจริงด้วยว่า ที่ดินส่วนที่เหลือดังกล่าวมีราคาลดลงจากการที่ต้องถูกเวนคืน 
หรือไม่ เพียงใด โดยถือเป็นหน้าที่ของกรมทางหลวง (ผู้ถูกฟูองคดี) ที่ต้องปฏิบัติโดยไม่จ าต้องให้  
ผู้ฟูองคดีร้องขอเสียก่อน เมื่อปรากฏว่าผู้ถูกฟูองคดีมิได้พิจารณาความเสียหายจากการเวนคืนดังกล่าว
ให้แก่ผู้ฟูองคดี และแม้ว่าผู้ฟูองคดีจะมิได้ร้องขอเงินค่าทดแทนในส่วนนี้ไว้โดยตรงก็ตาม แต่เนื่องจาก
การฟูองคดีมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้รับเงินค่าทดแทนในจ านวนที่เป็นธรรม และถือว่าเป็นกรณีอันเกี่ยวด้วย 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่ศาลจะยกขึ้นวินิจฉัยได้ ดังนั้น ศาลจึงมีอ านาจในการพิจารณา 
พิพากษาและก าหนดเงินค่าทดแทนให้เฉพาะที่ดินส่วนที่เหลือนี้ได้ ทั้งนี้ ตามนัยมาตรา ๒๑ วรรคสาม 
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ ซึ่งการก าหนดค่าทดแทนส าหรับที่ดิน  
ส่วนที่เหลือจากการเวนคืนที่ราคาลดลง จะต้องลดลงโดยเป็นผลโดยตรงจากการเวนคืนเท่านั้น อีกทั้ง 
การจะพิจารณาว่าที่ดินส่วนที่เหลือจากการเวนคืนมีราคาลดลงหรือไม่ เพียงใด เป็นการพิจารณา  



 

 

๘๕ 

 
ที่ดินแปลงนั้นเป็นการเฉพาะรายเท่านั้น โดยพิจารณาจากผลกระทบที่เปลี่ยนแปลงไปอันเนื่องจาก  
การเวนคืน โดยพิจารณาถึงรูปร่างลักษณะ ขนาดที่เปลี่ยนแปลงไปของที่ดิน รวมถึงข้อจ ากัดในการ 
ใช้ประโยชน์ เป็นต้น และมิอาจน าราคาประเมินทุนทรัพย์เพ่ือเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการ  
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมมาใช้เป็นเกณฑ์ในการพิจารณาได้ เนื่องจากราคาประเมินทุนทรัพย์ดังกล่าว 
เป็นการก าหนดราคาประเมินที่ดินทั้งระบบและเป็นการส ารวจเพ่ือก าหนดราคาที่ดินใหม่ทุกๆ สี่ปี  
อย่างไรก็ดี เมื่อปรากฏว่าที่ดินของผู้ฟูองคดีส่วนที่เหลือจากการเวนคืนยังคงใช้ประโยชน์ได้ และมิได้  
มีราคาสูงขึ้นหรือลดลงแต่อย่างใด ศาลจึงไม่จ าต้องก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ที่ดินของผู้ฟูองคดี  
ในส่วนที่เหลือจากการเวนคืน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙/๒๕๔๙) 

๓.๘  ค าพิพากษาเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและสิทธิประโยชน์ของข้าราชการ 
๓.๘.๑  การย้ายข้าราชการ 

(๑)  ค าสั่งให้ข้าราชการในสังกัดไปปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานอ่ืนต้องเป็น 
ค าสั่งที่สามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายบรรลุผลโดยต้องจ ากัดสิทธิ
หรือเสรีภาพของข้าราชการเพียงเท่าที่จ าเป็นแก่การด าเนินการให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

การออกค าสั่งย้ายข้าราชการให้ไปปฏิบัติงานที่อ่ืนต้องสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ 
หรือวัตถุประสงค์ของกฎหมายบรรลุผล และต้องจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของข้าราชการเพียง 
เท่าท่ีจ าเป็นแก่การดังกล่าว แม้ค าสั่งให้ผู้ฟูองคดีไปปฏิบัติงานเป็นการประจ า ณ ท่าเทียบเรือจะเป็นไป 
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายในการก ากับดูแลท่าเทียบเรือ แต่เป็นการจ ากัดสิทธิ หรือเสรีภาพเกินควร 
ค าสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๐/๒๕๔๗)  

(๒)  เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามระเบียบหรือประกาศที่หน่วยงาน 
ทางปกครองออกมาใช้บังคับ โดยไม่มีอ านาจยกหลักเกณฑ์อ่ืนใดนอกเหนือหรือต่างไปจากระเบียบหรือ 
ประกาศดังกล่าวมาใช้พิจารณาได ้

การที่คณะกรรมการสอบคัดเลือกมีมติแก้ไขหลักเกณฑ์ตามประกาศมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  
เรื่อง การให้ทุนการศึกษาแก่บุคลากรของมหาวิทยาลัยเพ่ือไปศึกษาระดับปริญญาเอก ณ ต่างประเทศ  
ประจ าปี ๒๕๔๑ โดยไม่มีอ านาจ จึงเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นผลให้ประกาศ 
ผลการให้ทุนไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๗๓/๒๕๔๗) 

(๓)  การที่คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ 
บริหารงานบุคคลแตกต่างไปจากหลักการซึ่งเป็นสาระส าคัญที่คณะรัฐมนตรีก าหนดเป็นนโยบายไว้ 
หลักเกณฑ์ดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันมีผลให้ค าสั่งที่ออกตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวไม่ชอบด้วย 
กฎหมายเช่นกัน 

เมื่อการด าเนินการคัดเลือกข้าราชการพลเรือนสามัญเพ่ือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่ง 
รองอธิบดีกรมสรรพากร ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในหนังสือส านักงาน ก.พ.  
รวมทั้งหลักเกณฑ์ตามหนังสือดังกล่าวในส่วนของผู้มีสิทธิสมัครเข้ารับการคัดเลือก ไม่เป็นไปตาม 
มติคณะรัฐมนตรี จึงท าให้ค าสั่งแต่งตั้งผู้ด ารงต าแหน่งรองอธิบดีกรมสรรพากรไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๙/๒๕๔๙) 



 

 

๘๖ 

 
๓.๘.๒ คดีเก่ียวกับการสรรหา การบรรจุ การแต่งตั้ง 

ผู้ฟูองคดีฟูองว่า ผู้ฟูองคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ 
(ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ) มีประกาศส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน  
แห่งชาติ ลงวันที่ ๔ กรกฎาคม ๒๕๔๖ ว่าไม่อาจบรรจุแต่งตั้งผู้ฟูองคดีเข้ารับราชการในต าแหน่ง 
เจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน ๓ ซึ่งเป็นไปตามมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ (คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แห่งชาติ) ผู้ฟูองคดีเห็นว่าประกาศของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ดังกล่าวเป็นไปโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนประกาศของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ดังกล่าว  

เห็นว่า การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้ก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งเจ้าหน้าที่ 
สิทธิมนุษยชน ๓ ว่า ต้องได้รับปริญญาตรีหรือเทียบเท่าทางกฎหมาย หรือทางสังคมศาสตร์ หรือทาง  
สาขาวิชาอ่ืนที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ก าหนดว่าใช้เป็นคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนี้ได้ ซึ่งการก าหนด 
คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า บุคคลที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีทาง
กฎหมาย ทางสังคมศาสตร์หรือสาขาวิชาอ่ืนๆ ที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ก าหนดนั้นสามารถที่จะท างาน 
ในต าแหน่งเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน ๓ ในสังกัดของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ได้โดยไม่จ าเป็นต้องจบการศึกษา 
ในระดับปริญญาตรีเฉพาะด้านกฎหมายเพียงอย่างเดียวเท่านั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า คณะอนุกรรมการ 
สรรหาบุคคลได้ท าการสรรหาบุคคลเพ่ือบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน ๓  
โดยวิธีการคัดเลือกเฉพาะผู้ที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีเกียรตินิยม สาขานิติศาสตร์ เพียงสาขาเดียว 
เท่านั้น ที่ให้มีสิทธิเข้ารับการสอบคัดเลือกเพ่ือบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งดังกล่าว ซึ่งเห็นได้ว่า  
การด าเนินการสรรหาบุคคลของคณะอนุกรรมการสรรหาบุคคลดังกล่าวเป็นการตัดสิทธิของบุคคล 
ที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีเกียรตินิยมทางสังคมศาสตร์หรือสาขาวิชาอ่ืนที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ก าหนด ซึ่งควรมีโอกาสที่จะได้รับการคัดเลือกเช่นเดียวกับผู้จบการศึกษาระดับปริญญาตรีเกียรตินิยม 
สาขานิติศาสตร์ ที่ได้รับสิทธิให้เข้ารับการคัดเลือกดังกล่าว ดังนั้น การที่คณะอนุกรรมการสรรหาบุคคล
ตัดโอกาสบุคคลผู้ที่จบการศึกษาในระดับปริญญาตรีเกียรตินิยมทางสังคมศาสตร์ และสาขาวิชาอ่ืน  
ไม่ให้มีสิทธิเข้ารับการสอบคัดเลือกเพ่ือเข้ารับราชการในต าแหน่งเจ้าหน้าที่สิทธิมนุษยชน ๓  
จึงเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมและเป็นการขัดต่อหลักความเสมอภาคตามที่ก าหนดไว้ 
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ มีมติไม่ยอมรับผลการคัดเลือก 
บุคคลของคณะอนุกรรมการสรรหาบุคคล โดยเห็นว่า เป็นการคัดเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมนั้น  
มติดังกล่าวจึงเป็นมติที่ชอบด้วยกฎหมาย และเมื่อผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อาศัยมติของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒  
ออกประกาศลงวันที่ ๔ กรกฎาคม ๒๕๔๖ ไม่ด าเนินการบรรจุผู้ฟูองคดีเข้ารับราชการ ประกาศของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ดังกล่าวจึงเป็นประกาศที่ชอบด้วยกฎหมายด้วย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๙๔/๒๕๕๔) 

๓.๘.๓ การเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการ 
(๑) การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเพิกถอนค าสั่ ง 

ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเป็นการให้ประโยชน์แก่ข้าราชการได้นั้น จะต้องเป็นไปตาม 



 

 

๘๗ 

 
หลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้ หากไม่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไว้จะต้องด าเนินการตามมาตรา ๕๓  
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ค าสั่งอนุมัติให้ข้าราชการเบิกค่าเช่าบ้านเป็นค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์  
แก่ผู้รับค าสั่ง เมื่อปรากฏว่าการใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านซึ่งเช่าจากมารดาเพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัยไม่ขัดต่อ  
พระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการฉบับที่ใช้บังคับอยู่เดิม การที่ผู้บังคับบัญชาใช้ดุลพินิจเพิกถอน  
ค าสั่งดังกล่าวจะต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ที่กฎหมายเฉพาะก าหนดไว้ เมื่อไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด  
ไว้จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามมาตรา ๕๓ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ การที่ผู้บังคับบัญชามีค าสั่งให้ข้าราชการงดเบิกค่าเช่าบ้านและให้ชดใช้ค่าเช่าบ้าน  
ที่เบิกไปแล้วคืน โดยอ้างแนวปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตรีและของกระทรวงการคลัง จึงเป็นค าสั่ง  
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๖๐/๒๕๔๘)  

(๒) กรณีที่กฎหมายไม่ได้บัญญัติเงื่อนไขอันมีลักษณะเป็นการจ ากัดสิทธิของ
ข้าราชการเรื่องใดเรื่องหนึ่งไว้โดยชัดแจ้ง การแปลความบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งจะมีผลกระทบต่อ
สิทธิประโยชน์ของข้าราชการในเรื่องดังกล่าว ต้องค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย รวมทั้งความเท่าเทียมกัน 
ของข้าราชการในการที่จะได้รับการคุ้มครองดูแลสิทธิประโยชน์จากรัฐในฐานะที่เป็นข้าราชการ
เช่นเดียวกันเป็นส าคัญ 

เมื่อผู้ฟูองคดีเคยรับราชการเป็นพนักงานส่วนท้องถิ่นสังกัดเทศบาล ซึ่งเป็นราชการ 
ส่วนท้องถิ่นตามมาตรา ๗๐ (๒) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔  
ต่อมาได้โอนมารับราชการครูตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครู พ.ศ. ๒๕๒๗ ซึ่งเป็น 
ข้าราชการประเภทหนึ่งตามมาตรา ๔ แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗  
ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีเจตนารมณ์ช่วยเหลือข้าราชการที่ได้ รับความเดือดร้อนในเรื่องที่อยู่อาศัย 
อันเนื่องมาจากทางราชการเป็นเหตุ อีกครั้งสิทธิและสวัสดิการที่ได้รับจากทางราชการของข้าราชการ
ไม่ว่าจะสังกัดส่วนราชการใดควรมีความเท่าเทียมกัน เพราะการปฏิบัติงานไม่ว่าจะสังกัดราชการ  
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค หรือราชการส่วนท้องถิ่น ย่อมถือเป็นการรับราชการทั้งสิ้น เพียงแต่ 
จะมีขอบเขตภาระหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่แตกต่างกันเท่านั้น และการโอนย้ายสังกัด  
ของผู้ฟูองคดีก็ไม่ท าให้สถานภาพความเป็นข้าราชการของผู้ฟูองคดีหมดสิ้นลงหรือเปลี่ยนแปลงไป  
แต่อย่างใด เมื่อผู้ฟูองคดีได้รับค าสั่งให้โอนมารับราชการในสังกัดของผู้ถูกฟูองคดี จึงต้องถือว่าผู้ฟูองคดี 
ได้รับค าสั่งให้เดินทางมาประจ าส านักงานในต่างท้องที่ตามมาตรา ๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว  
ซึ่งเป็นคนละท้องที่กับท้องที่ท่ีผู้ฟูองคดีเริ่มรับราชการครั้งแรก ผู้ฟูองคดีจึงเป็นข้าราชการผู้มีสิทธิได้รับ 
ค่าเช่าบ้านและมีสิทธิน าหลักฐานการช าระค่าเช่าซื้อหรือค่าผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้าน  
ที่ค้างช าระอยู่มาเบิกค่าเช่าบ้านได้ การที่ผู้ถูกฟูองคดีมีค าสั่งเพิกถอนค าสั่งอนุมัติเบิกจ่ายเงินค่าเช่าบ้าน 
ข้าราชการและให้ผู้ฟูองคดีคืนเงินในส่วนที่เบิกจ่ายไปแล้วให้แก่ทางราชการ จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย ศาลพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว และให้ผู้ ฟูองคดีเป็นผู้มีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้าน 
ข้าราชการ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๖๔/๒๕๕๐) 



 

 

๘๘ 

 
(๓) กรณีที่ข้าราชการมีสิทธิ์ได้รับค่าเช่าบ้านข้าราชการตามบทบัญญัติของ 

พระราชกฤษฎีกาฉบับเดิมซึ่งถูกยกเลิก และได้มีการรับรองสิทธิดังกล่าวไว้ แม้ต่อมาได้มีพระราชกฤษฎีกา 
ฉบับใหม่ออกมาใช้บังคับในภายหลังก็ไม่มีผลท าให้สิทธิในการได้รับค่าเช่าบ้านของข้าราชการดังกล่าว  
สิ้นไป เพราะเป็นการใช้สิทธิตามที่เคยมีอยู่เดิม ไม่ใช่สิทธิที่เกิดขึ้นใหม่ ซึ่งสิทธิดังกล่าวย่อมได้รับความ 
คุ้มครองตามหลักของความมั่นคงและแน่นอนแห่งสิทธิ 

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยระเบียบค่าเช่าบ้านข้าราชการ พุทธศักราช ๒๔๘๓ ซึ่งมีผล 
ใช้บังคับอยู่ในขณะที่ผู้ฟูองคดีย้ายไปปฏิบัติราชการที่จังหวัดเชียงใหม่ ไม่ได้มีบทบัญญัติตัดสิทธิในการ 
เบิกเงินค่าเช่าบ้านข้าราชการ ผู้ที่ได้รับค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานแห่งใหม่ตามค าร้องขอ  
ของตนเองโดยที่ทางราชการไม่ได้จัดบ้านพักไว้ให้ ดังนั้น การที่ผู้ฟูองคดีย้ายมาปฏิบัติหน้าที่ตามค าร้องขอ 
ของตนเองและเข้าอยู่อาศัยในบ้านพักข้าราชการที่ทางราชการจัดไว้ให้นั้น ไม่ได้เป็นการท าให้ผู้ฟูองคดี 
กลายเป็นผู้ไม่มีสิทธิ์ได้รับค่าเช่าบ้านข้าราชการตามพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวแต่อย่างใด การที่ผู้ฟูองคดี 
กลับไปใช้สิทธิในการเบิกจ่ายค่าเช่าบ้านข้าราชการตามที่เคยมีสิทธิ์ที่อยู่เดิม จึงไม่ได้เป็นการใช้สิทธิ 
ที่เกิดขึ้นมาใหม่แต่อย่างใด ผู้บังคับบัญชาไม่อาจน าบทบัญญัติแห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้าน  
ข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ ที่ยกเว้นไม่ให้ข้าราชการที่ได้รับค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานแห่งใหม่ 
ตามค าร้องขอของตนใช้สิทธิเบิกค่าเช่าบ้านมาใช้บังคับเพ่ือตัดสิทธิของผู้ ฟูองคดีได้ เนื่องจากสิทธิของ 
ผู้ฟูองคดีมีมาอยู่ก่อนวันที่พระราชกฤษฎีกาฉบับใหม่จะมีผลบังคับ ประกอบกับกฎหมายได้บัญญัติ  
รับรองว่าสิทธิในการเบิกค่าเช่าบ้านของผู้ฟูองคดียังคงมีอยู่ สิทธิของผู้ฟูองคดีจึงต้องได้รับความคุ้มครอง  
โดยกฎหมายที่ออกมาภายหลังไม่อาจมีมาผลกระทบต่อสิทธิของผู้ฟูองคดีตามหลักของความมั่นคง 
และแน่นอนแห่งสิทธิ ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีจึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลพิพากษาให้เพิกถอน 
ค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีดังกล่าว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๐๓/๒๕๕๐) 

(๔) การก าหนดให้ข้าราชการที่จะมีสิทธิน าหลักฐานการผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระ 
ค่าเช่าบ้านในท้องที่ เดิมมาเบิกต่อในท้องที่ใหม่จะต้องมีการเช่าบ้านอยู่จริง ตามมาตรา ๑๓  
แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ เป็นแนวปฏิบัติที่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติ 
แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว 

เดิมผู้ฟูองคดีด ารงต าแหน่งหัวหน้าการประถมศึกษาอ าเภอบางแพ จังหวัดราชบุรี  
โดยได้รับอนุมัติให้น าหลักฐานค่าผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้านมาเบิกค่าเช่าบ้านได้ ต่อมาในปี ๒๕๔๒  
ผู้ฟูองคดีได้รับค าสั่งให้ย้ายไปด ารงต าแหน่งหัวหน้าการประถมศึกษาอ าเภอเมืองสมุทรสงคราม  
ซึ่งไม่ใช่ท้องที่ที่ผู้ฟูองคดีเริ่มรับราชการครั้งแรก ผู้ฟูองคดีจึงเป็นผู้มีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านข้าราชการ 
การที่ต่อมาในปี ๒๕๔๔ ผู้อ านวยการการประถมศึกษาจังหวัดสมุทรสงครามได้มีค าสั่งให้ผู้ฟูองคดี 
งดการน าหลักฐานการผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้านในท้องที่เดิม จังหวัดราชบุรี มาเบิกค่าเช่าบ้าน 
ข้าราชการในท้องที่ใหม่ (อ าเภอเมืองสมุทรสงคราม) ตามหนังสือสั่งการของกระทรวงการคลัง  
ด่วนที่สุด ที่ กค ๐๕๓๐.๓/ว๗๓ ลงวันที่ ๒๐ มิถุนายน ๒๕๔๔ และหนังสือกรมบัญชีกลาง ที่ กค 
๐๕๓๐.๓/๒๗๒๖๙ ลงวันที่ ๓ ตุลาคม ๒๕๔๔ ซึ่งเป็นกฎที่ก าหนดแนวปฏิบัติว่า ข้าราชการที่จะมีสิทธิ 
น าหลักฐานการช าระค่าเช่าซื้อหรือค่าผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้านในท้องที่เดิมมาเบิกต่อ  



 

 

๘๙ 

 
ในท้องที่ใหม่ จะต้องได้มีการเช่าบ้านอยู่จริงตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาค่าเช่าบ้าน 
ข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ นั้น เป็นแนวทางปฏิบัติที่ขัดหรือแย้งต่อบทบัญญัติแห่งพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว เนื่องจากมาตรา ๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการขอเบิกค่าเช่าบ้าน
ข้าราชการในกรณีที่ข้าราชการเช่าซื้อบ้านหรือผ่อนช าระเงินกู้เพ่ือช าระราคาบ้านแยกไว้ต่างหาก  
เป็นการเฉพาะ จึงไม่อาจน าหลักเกณฑ์ในมาตรา ๑๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาข้างต้นมาใช้บังคับในกรณี
ของผู้ฟูองคดีได้ ค าสั่งของผู้อ านวยการการประถมศึกษาจังหวัดสมุทรสงครามที่ให้ระงับการใช้สิทธิ  
ของผู้ฟูองคดี จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๘/๒๕๔๖) 

(๕) การเบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งโอนมาเป็นข้าราชการพลเรือน 
ข้าราชการส่วนท้องถิ่นซึ่งโอนมาเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญในต่างท้องที่ที่รับราชการ 

ครั้งแรก ย่อมเป็นผู้มีสิทธิได้รับค่าเช่าบ้านข้าราชการ แม้ต่อมาข้าราชการดังกล่าวจะโอนไปรับราชการ
ในหน่วยงานใหม่ ซึ่งอยู่ในท้องที่เดียวกับท้องที่ที่โอนมาเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญครั้งแรก  
ก็เป็นการโอนไปรับราชการในท้องที่ที่ตนมีสิทธิเบิกค่าเช่าบ้านข้าราชการอยู่แล้ว หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะระงับสิทธิการเบิกค่าเช่าบ้านของข้าราชการข้างต้นโดยอ้างว่าขณะโอนมา  
เป็นข้าราชการพลเรือนสามัญครั้งแรก ข้าราชการผู้นั้นไม่ใช่ข้าราชการตามความหมายของพระราชกฤษฎีกา 
ค่าเช่าบ้านข้าราชการ พ.ศ. ๒๕๒๗ และการโอนไปรับราชการอีกหน่วยงานหนึ่งซึ่งอยู่ในท้องที่เดียวกัน 
ไม่ใช่การได้รับค าสั่งให้เดินทางไปประจ าส านักงานในต่างท้องที่ไม่ได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. ๓๑/๒๕๔๘) 

๓.๙  ค าพิพากษาเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 
(๑)  กรณีที่กฎหมายก าหนดมาตรการในการบังคับให้ผู้ที่ฝุาฝืนกฎหมายแก้ไขการ

ปฏิบัติให้ถูกต้องโดยมีระดับความหนักเบาของมาตรการไว้ เมื่อผู้ฝุาฝืนไม่ปฏิบัติตามมาตรการในขั้นต้น 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องพิจารณาใช้มาตรการบังคับซึ่งมีระดับความหนักเบา
ของมาตรการที่สูงขึ้นตามที่กฎหมายให้อ านาจไว้ การที่ยังคงออกค าสั่งซ้ าให้ใช้มาตรการเดิมซึ่งไม่ได้ผล 
ถือเป็นการละเลยต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 

เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ านาจด าเนินการกับอาคารที่ก่อสร้างฝุาฝืนบทบัญญัติตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการควบคุมอาคาร ซึ่งกฎหมายดังกล่าวได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีด าเนินการไว้ กล่าวคือ  
ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่งระงับการก่อสร้างและห้ามบุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใดๆ ของอาคาร 
และมีค าสั่งให้แก้ไขอาคารให้ถูกต้องภายในก าหนดเวลา หากเจ้าของอาคารไม่ด าเนินการภายใน
ก าหนด มาตรการขั้นต่อไปคือการสั่งให้รื้อถอนอาคารนั้นภายในก าหนด หากยังไม่มีการปฏิบัติตาม  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นสามารถด าเนินการให้มีการรื้อถอนอาคารหรือยื่นค าขอต่อศาลเพ่ือให้ศาลมีค าสั่ง
จับกุมและกักขังบุคคลที่ไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจพบว่ามีการก่อสร้างอาคาร
ผิดไปจากแบบแปลนที่ได้รับอนุญาตแล้ว เพียงแต่มีค าสั่งให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงอาคารให้ถูกต้อง 
ตามกฎหมายซ้ ากันหลายครั้ง โดยไม่ได้ด าเนินการบังคับเพ่ือให้เจ้าของอาคารด าเนินการให้เป็นไปตาม 
ค าสั่งดังกล่าว และปัจจุบันอาคารพิพาทก็ยังไม่ได้รับการแก้ไข จึงถือได้ว่าเจ้าพนักงานท้องถิ่นละเลย
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗/๒๕๔๘)  



 

 

๙๐ 

 
(๒) ในการพิจารณาค าขออนุญาตเกี่ยวกับการก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน หรือต่อเติม 

อาคารตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร หน่ วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ต้องพิจารณาค าขอดังกล่าวตามเงื่อนไข หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ
ควบคุมอาคารฉบับที่มีผลใช้บังคับอยู่ในขณะที่มีการยื่นค าขอ แม้ว่าอาคารนั้นจะก่อสร้างมาก่อนที่  
กฎหมายฉบับดังกล่าวมีผลใช้บังคับก็ตาม 

กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการควบคุมการก่อสร้าง 
ดัดแปลง รื้อถอน หรือต่อเติมอาคารไว้เพ่ือมิให้เกิดผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืน รายการที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕ (พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ ก าหนดว่า บ้านแถวต้องมีที่ว่าง 
ด้านหน้าระหว่างรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับผนังอาคารกว้างไม่น้อยกว่า ๓ เมตร และต้องมีที่ว่างด้านหลัง
อาคารระหว่างรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับผนังอาคารกว้างไม่น้อยกว่า ๒ เมตรนั้น เพ่ือไม่ให้เกิด 
ความแออัดระหว่างบ้านแถวด้วยกัน อันถือเป็นข้อก าหนดที่เป็นสาระส าคัญในการพิจารณาก่อนที่จะ  
มีค าสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ก่อสร้างหรือต่อเติมอาคารของเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่งมีอ านาจ  
ตามกฎหมาย ฉะนั้น เมื่อมีการยื่นค าขออนุญาตต่อเติมอาคารภายหลังจากที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๕๕  
(พ.ศ. ๒๕๔๓)ฯ มีผลใช้บังคับแล้ว การพิจารณาค าขออนุญาตจึงต้องอยู่ภายใต้ข้อก าหนด 
ของกฎกระทรวงฉบับดังกล่าว แม้ว่าอาคารนั้นจะได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างมาก่อนวันที่กฎกระทรวงฯ  
มีผลใช้บังคับก็ตาม การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกใบอนุญาตให้มีการก่อสร้างและต่อเติมอาคาร  
โดยเว้นระยะห่างไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎกระทรวงฉบับข้างต้น จึงเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย ศาลพิพากษาให้เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารและให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีค าสั่ง 
ให้รื้อถอนอาคารพิพาท (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๕/๒๕๔๘) 

(๓) การที่บุตรของผู้ ฟูองคดีเสียชีวิตจากเหตุเพลิงไหม้ในอาคารพิพาทอัน
เนื่องมาจากการดัดแปลงและมีการใช้อาคารผิดประเภทโดยน าอาคารดังกล่าวมาเป็นสถานบริการ  
เป็นผลโดยตรงจากการละเลยต่อหน้าที่ไม่ด าเนินการตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ของผู้อ านวยการเขตในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่น จึ ง เป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ ฟูองคดี  
กรุงเทพมหานครในฐานะหน่วยงานของรัฐ จึงต้องรับผิดต่อผู้ฟูองคดีในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ 
ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ผู้ฟูองคดีทั้งสองเป็นบิดาและมารดาของนาย ก. ฟูองว่า เมื่อวันที่ 
๑ มกราคม ๒๕๕๒ ได้เกิดเพลิงไหม้อาคาร “ซ” นาย ก. บุตรของผู้ฟูองคดีท้ังสองเป็นหนึ่งในหกสิบหก 
คนที่ เสียชี วิตในที่ เกิดเหตุ เพลิ งไหม้อาคารดั งกล่ าว  ผู้ ฟูองคดีทั้ งสองเห็นว่า ผู้ ถูกฟูองคดี  
(กรุงเทพมหานคร) ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ไม่ควบคุมตรวจสอบอาคาร
สถานบริการพิพาทให้เป็นไปตามข้อก าหนดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นเหตุให้ 
เกิดเพลิงไหม้เมื่อมีผู้เข้าใช้บริการจ านวนมาก ท าให้ไม่สามารถหลบหนีออกจากอาคารได้ทันเป็นเหตุให้ 
มีผู้เสียชีวิตรวมถึงบุตรของผู้ฟูองคดีทั้งสอง และมีผู้บาดเจ็บจ านวนมาก ท าให้ผู้ฟูองคดีทั้งสอง 
ต้องขาดไร้อุปการะ ผู้ฟูองคดีทั้งสองจึงน าคดีมาฟูองต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ 
ผู้ถูกฟูองคดีช าระเงินจ านวน ๑๐,๔๑๓,๔๐๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี ของต้นเงิน 
ดังกล่าวนับแต่วันฟูองเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จแก่ผู้ฟูองคดีท้ังสอง 



 

 

๙๑ 

 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อสถานบริการ ซ. ตั้งอยู่ในเขตวัฒนา ผู้อ านวยการเขต  

ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้รับมอบอ านาจจากผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติ 
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มีอ านาจหน้าที่ที่จะท าการตรวจสอบว่ามีการดัดแปลงอาคารหรือมีการ 
ใช้อาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตหรือไม่ เมื่ออาคารดังกล่าวก่อสร้างแล้วเสร็จตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๔๗  
โดยได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างเป็นอาคารตึก (ชั้นลอย) ๑ ชั้น จ านวน ๑ หลัง เพ่ือการพาณิชย์พักอาศัย  
แต่เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารได้ดัดแปลงอาคารเพ่ือใช้เป็นสถานบริการ โดยมีเวทีการแสดง  
มีพ้ืนที่ส าหรับวางโต๊ะ เก้าอ้ีเป็นจ านวนมาก มีเคาน์เตอร์บริการเครื่องดื่มหลายต าแหน่ง มีเคาน์เตอร์ 
ควบคุมระบบแสงเสียงและมีปูายโฆษณาการแสดงอยู่ในพ้ืนที่ เมื่ออาคารดังกล่าวใช้เป็นสถานบริการ  
ซึ่งจัดเป็นอาคารสาธารณะตามข้อ ๒ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔๗ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความ 
ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยข้อ ๕ ของกฎกระทรวงฉบับดังกล่าว ก าหนดให้
อาคารดังกล่าวต้องจัดให้มีการติดตั้งแบบแปลนแผนผังอาคารแต่ละชั้น แสดงต าแหน่งห้องต่างๆ  
ทุกห้อง ต าแหน่งที่ติดตั้งอุปกรณ์ดับเพลิงต่างๆ ตรงประตูหรือทางหนีไฟติดไว้ในต าแหน่งที่เห็น  
ได้ชัดเจน ต้องติดตั้งเครื่องดับเพลิงแบบมือถือตามชนิดและขนาดที่ก าหนดไว้ท้ายตารางกฎกระทรวง 
ต้องติดตั้งระบบสัญญาณเตือนเพลิงไหม้ที่สามารถส่งเสียงหรือสัญญาณให้คนที่อยู่ในอาคารได้ยิน  
หรือทราบโดยทั่วถึง และต้องติดตั้งระบบไฟส่องสว่างส ารองเพ่ือให้สามารถมองเห็นช่องทางเดิน
ในขณะเพลิงไหม้ และมีปูายบอกชั้นและปูายบอกทางหนีไฟที่ด้านในและด้านนอกของประตูหนีไฟ 
ทุกชั้นด้วยตัวอักษรที่สามารถมองเห็นได้โดยชัดเจน แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่า ภายในของอาคารพิพาท
ไม่ได้จัดให้มีปูายบอกทางออกและทางหนีไฟ ไม่พบแผนผังทางหนีไฟ ไม่พบระบบดับเพลิงอัตโนมัติ  
หรือสปริงเกอร์ (sprinkler) ไม่พบระบบตรวจจับความร้อนและควันไฟ ไม่พบระบบแจ้งเหตุเพลิงไหม้  
ไม่พบระบบไฟฉุกเฉินในพ้ืนที่บริการ การใช้วัสดุภายในส่วนใหญ่เป็นวัสดุติดไฟได้ง่ายและอาจ  
ก่อควันพิษเมื่อติดไฟ มีเส้นทางปลายตันในพ้ืนที่ใช้งานมีลูกกรงเหล็กดัดอยู่ตามประตูและหน้าต่าง
โดยทั่วไป ดังนั้น การดัดแปลงอาคารและการใช้อาคารดังกล่ าวจึงเป็นไปโดยมิได้ค านึงถึงความ
ปลอดภัยในกรณีท่ีเกิดเหตุเพลิงไหม้ อาคาร ซ. ซึ่งเป็นอาคารสาธารณะที่ไม่มีมาตรฐานความปลอดภัย
ขั้นพ้ืนฐานตามข้อ ๕ ของกฎกระทรวงฉบับดังกล่าว โดยปรากฏข้อเท็จจริงว่าเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
เขตวัฒนาได้เข้าไปตรวจสถานที่ดังกล่าวตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของรัฐบาลแล้ว แต่ผู้อ านวยการ
เขตในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้รับมอบอ านาจจากผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร หาได้มีการ  
สั่งการให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ซ. หรือ บริษัท ว. ด าเนินการแก้ไขอาคารดังกล่าวให้มีระบบ 
ความปลอดภัยเกี่ยวกับอัคคีภัยแต่ประการใดไม่ เมื่ออาคารดังกล่าวได้เปิดเป็นสถานบริการ ซ.  
ที่มีผู้ใช้บริการเป็นจ านวนมาก โดยอาคารดังกล่าวตั้งอยู่ติดถนนสุขุมวิท ๖๓ ระหว่างซอยเอกมัย ๙ - ๑๑  
ประกอบกับตั้งอยู่ห่างจากส านักงานเขตวัฒนาไม่มาก ดังนั้นผู้อ านวยการเขตในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นย่อมต้องทราบดีว่าอาคารดังกล่าวได้มีการก่อสร้างอาคารผิดไปจากแผนผัง บริเวณ แบบแปลน 
รายการประกอบแบบแปลน หรือผิดไปจากวิธีการหรือเงื่อนไขที่ได้รับอนุญาตและได้ใช้หรือยินยอมให้  
บุคคลใดใช้อาคารประเภทควบคุมการใช้ โดยไม่มีใบรับรองจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น การที่ผู้อ านวยการ
เขตในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่ด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 



 

 

๙๒ 

 
พ.ศ. ๒๕๒๒ จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ซึ่งถ้าหากผู้อ านวยการ  
เขตในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ ใช้ อ านาจออกค าสั่ งห้ามใช้อาคารและด าเนินการตาม 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ เจ้าของอาคารหรือผู้ครอบครองอาคารก็จะไม่สามารถ 
ใช้อาคารดังกล่าว และไม่เกิดเหตุเพลิงไหม้เป็นเหตุให้บุตรของผู้ฟูองคดีทั้งสองเสียชีวิตได้ ดังนั้น  
การที่นาย ก. บุตรของผู้ฟูองคดีทั้งสองได้เสียชีวิตในอาคารดังกล่าว เนื่องมาจากได้มีการดัดแปลง 
และมีการใช้อาคารผิดประเภทโดยน าอาคารดังกล่าวมาเป็นสถานบริการ โดยไม่มีการกระท า  
ตามกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น จนเป็นเหตุให้เกิดเพลิงไหม้โดยที่ผู้อ านวยการเขตในฐานะเจ้าพนักงาน 
ท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้รับมอบอ านาจจากผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย 
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติไม่ออกค าสั่งห้ามใช้อาคาร และการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้  
ต้องปฏิบัติดังกล่าวเปิดโอกาสให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารกระท าละเมิดแก่บุตรของผู้ฟูองคดีทั้งสอง  
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติของผู้อ านวยการเขตในฐานะเจ้าพนักงาน 
ท้องถิ่น เป็นผลโดยตรงที่ท าให้เกิดการใช้อาคารที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจนเกิดเพลิงไหม้อันเป็นเหตุให้  
นาย ก. บุตรของผู้ฟูองคดีทั้งสองเสียชีวิตจึงเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีทั้งสอง เมื่อความ
เสียหายของผู้ฟูองคดีทั้งสองอันเนื่องมาจากความตายของนาย ก. เป็นผลโดยตรงจากการละเลย  
ต่อการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวของผู้อ านวยการเขตเป็นการกระท าละเมิดต่อผู้ฟูองคดีทั้งสองตามมาตรา ๔๒๐  
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ถูกฟูองคดีในฐานะหน่วยงานของรัฐจึงต้องรับผิดต่อผู้ ฟูองคดี 
ทั้งสองในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟูองคดี 
ช าระค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟูองคดีทั้งสองเป็นเงิน ๓๑๒,๐๘๐ บาท พร้อมดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 
เจ็ดครึ่งต่อปีนับแต่วันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๕๒ ซึ่งเป็นวันฟูองคดีเป็นต้นไปจนกว่าจะช าระเสร็จ ทั้งนี้  
ให้ช าระให้แล้วเสร็จภายในก าหนด ๖๐ วัน นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด ค าขออ่ืนนอกจากนี้ ให้ยก และให้ 
คืนค่าธรรมเนียมศาลแต่บางส่วนตามส่วนของการชนะคดี นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยบางส่วน 

พิพากษาแก้ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น เป็นให้ผู้ถูกฟูองคดีช าระค่าสินไหม
ทดแทนแก่ผู้ฟูองคดีทั้งสองเป็นเงิน ๓๙๐,๑๐๐ บาท ให้คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้ง ๒ ศาลแก่ผู้ฟูองคดี 
ทั้งสองตามส่วนของการชนะคดีนอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๐๕/๒๕๕๘) 

๓.๑๐. ค าพิพากษาเกี่ยวกับการใช้อ านาจในการป้องกันและรักษาความสงบเรียบร้อย 
เมื่อการชุมนุมของประชาชนมิได้เป็นไปโดยสงบ เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงสามารถเข้าสลาย  

การชุมนุมได้ แต่ทั้งนี้ต้องกระท าเท่าท่ีจ าเป็น โดยค านึงถึงความเหมาะสมและเป็นไปตามล าดับขั้นตอน
ของหลักสากล 

กรณีท่ีผู้ฟูองคดีซ่ึงเป็นผู้เข้าร่วมชุมนุมเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ ฟูองว่านายกรัฐมนตรี 
ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ และส านักงานต ารวจแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสาม ใช้อ านาจในการสลาย
การชุมนุมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นการกระท าที่ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของผู้ชุมนุม  
และขัดต่อหลักสิทธิมนุษยชน จึงขอให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสามยุติการกระท าดังกล่าว ศาลปกครองกลาง



 

 

๙๓ 

 
วินิจฉัยว่า เมื่อการชุมนุมของผู้ฟูองคดีมิใช่การชุมนุมโดยสงบอันจะได้รับความคุ้มครองตามมาตรา ๖๓ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ เจ้าหน้าที่ต ารวจจึงสามารถเข้าสลาย 
การชุมนุมได้ แต่การสลายการชุมนุมต้องกระท าเท่าที่จ าเป็น โดยค านึงถึงความเหมาะสม มีล าดับ  
ขั้นตอนตามหลักสากล และเมื่อการกระท าดังกล่าวเป็นเหตุให้มีผู้ เสียชีวิตและได้รับบาดเจ็บ  
เป็นจ านวนมาก ประกอบกลับยังมีการชุมนุมของกลุ่มต่างๆ อยู่ ดังนั้น หากจะมีการด าเนินการใดๆ  
ต่อผู้เข้าร่วมชุมนุมอีกจะต้องค านึงถึงหลักการดังกล่าว จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาเป็นอย่างอ่ืน (ค าสั่ง
ศาลปกครองกลางที่ ๔๖๔/๒๕๕๒) 

 
การจ ากัดเสรีภาพการชุมนุมเกินความจ าเป็นการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เมื่อการชุมนุมของกลุ่มผู้คัดค้านโครงการก่อสร้างท่อส่งก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติ  

ไทย - มาเลเซีย เป็นการชุมนุมที่เปิดโอกาสให้บุคคลทั่วไปที่ประสงค์จะคัดค้านโครงการดังกล่าวเข้าร่วม 
ในการชุมนุมได้ การชุมนุมของกลุ่มผู้คัดค้านโครงการก่อสร้างท่อส่งก๊าซและโรงแยกก๊าซธรรมชาติไทย 
- มาเลเซีย ที่ชุมนุมกันบนถนนจุติอนุสรณ์บริเวณเชิงสะพานจุติบุญสูงอุทิศ จึงเป็นการชุมนุมสาธารณะ 
และการที่กลุ่มผู้ชุมนุมต้องจับกลุ่มชุมนุมกันอยู่บนถนนจุติอนุสรณ์เป็นเพราะไม่สามารถเดินทางต่อไปได้  
เนื่องจากเจ้าพนักงานต ารวจได้ตั้งจุดสกัดบนสะพานจุติบุญสูงอุทิศ กลุ่มผู้ชุมนุมจึงมิได้มีเจตนาที่จะ  
ปิดกั้นการจราจรบริเวณถนนจุติอนุสรณ์จากบริเวณวงเวียนน้ าพุจนถึงสะพานจุติบุญสูงอุทิศ ประกอบ
กับการสัญจรโดยใช้ถนนจุติอนุสรณ์ไม่อาจท าได้แต่แรกแล้ว เพราะเจ้าพนักงานต ารวจได้ตั้งจุดสกัด 
บนสะพานจุติบุญสูงอุทิศ จึงฟังไม่ได้ว่า การที่เจ้าพนักงานต ารวจด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่ม  
ผู้ชุมนุมดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ประชาชนใช้เส้นทางสัญจรบนถนนจุติอนุสรณ์ หากแต่รับฟังได้ว่า 
การสลายการชุมนุมดังกล่าวเพ่ือเปิดเส้นทางเข้าออกโรงแรม จ. ให้แก่คณะรัฐมนตรีที่จะมาประชุม 
ในวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๔๕ เนื่องจากถนนจุติอนุสรณ์เป็นเส้นทางเดียวที่เจ้าพนักงานต ารวจเปิดให้ใช้
เป็นเส้นทางเข้าออก จึงถือไม่ได้ว่า การที่เจ้าพนักงานต ารวจด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่ม  
ผู้ชุมนุมดังกล่าวเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมเพ่ือคุ้มครองความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ 
ที่สาธารณะตามมาตรา ๔๔ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๔ 
และการที่เจ้าพนักงานต ารวจเลือกที่จะใช้มาตรการสลายเพียงเพ่ืออ านวยความสะดวกแก่การ  
เดินทางเข้าออกโรงแรม จ. ของคณะรัฐมนตรีที่จะมาประชุม ทั้งที่ยังมีเส้นทางเข้าออกอ่ืนได้อีก 
หลายเส้นทาง ย่อมเป็นการจ ากัดเสรีภาพในการชุมนุมที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๔๐ รับรองไว้เกินแก่ความจ าเป็น นอกจากนั้น ขณะที่กลุ่มผู้ชุมนุมจับกลุ่มชุมนุมกัน 
อยู่บริเวณหลังแผงเหล็กกั้นนั้น เจ้าพนักงานต ารวจได้ตั้งแถวเดินอ้อมแผงเหล็กเข้ามายังฝั่งของกลุ่ม 
ผู้ชุมนุมและใช้ก าลังผลักดันกลุ่มผู้ชุมนุมเพ่ือให้สลายตัวพ้นไปจากที่ชุมนุม โดยไม่ปรากฏว่า  
ได้ด าเนินการตามล าดับขั้นตอนแต่อย่างใด ดังนั้น การที่เจ้าพนักงานต ารวจซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัด
ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ด าเนินการสลายการชุมนุมของกลุ่มผู้ชุมนุมดังกล่าว จึงเป็นการกระท าโดย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และท าให้ผู้ฟูองคดีท่ี ๑ ถึงท่ี ๒๔ ได้รับความเสียหายโดยไม่อาจใช้เสรีภาพในการ
ชุมนุมต่อไปได้ อันถือได้ว่าเป็นการกระท าละเมิดผู้ ฟูองคดีที่  ๑ ถึงที่  ๒๔ ตามมาตรา ๔๒๐  



 

 

๙๔ 

 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เมื่อการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบัติ
หน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยของเจ้าพนักงานต ารวจ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ที่เจ้าพนักงานต ารวจอยู่ในสังกัด จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ ฟูองคดีที่  ๑ ถึงที่  ๒๔  
ตามมาตรา ๕ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๑๑/๒๕๕๕) 

ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองมีอ านาจหน้าที่ยับยั้งการชุมนุมที่เป็นไปโดยฝุาฝืนต่อกฎหมายโดย 
ปิดล้อมบริเวณรัฐสภาเพ่ือไม่ให้รัฐบาลแถลงนโยบายได้ แต่ไม่ว่าการชุมนุมจะเป็นไปโดยสงบที่จะได้รับ
ความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ ผู้มีอ านาจหน้าที่ก็ต้องปฏิบัติต่อผู้ชุมนุมตามขั้นตอนและวิธีการ  
ที่เหมาะสม แต่การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีข้อบกพร่องในขั้นตอนการ
เตรียมการหารถดับเพลิงมาใช้ในการสลายการชุมนุมและวิธีการยิงแก๊สน้ าตาประกอบกับแก๊สน้ าตา  
ที่น ามาใช้ได้ซื้อมาเป็นเวลานานจึงมีประสิทธิภาพต่ า ท าให้ต้องใช้แก๊สน้ าตาลจ านวนมากเกินกว่าที่จะ  
ใช้โดยปกติทั่วไป ท าให้เกิดการปั่นปุวนชุลมุนและผู้ชุมนุมได้รับอันตรายเกิดความเสียหายแก่ 
ชีวิตร่างกายและทรัพย์สินของผู้ชุมนุม จึงเป็นการกระท าละเมิดที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ซึ่งเป็นหน่วยงาน 
ต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าว ส่วนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ นั้น มติคณะรัฐมนตรี
ที่ให้มีการชุมนุมแถลงนโยบายที่รัฐสภาเป็นไปตามปกติ ซึ่งหากมีเหตุการณ์ไม่สงบเรียบร้อย หน่วยงาน
ที่เกี่ยวข้องเช่นผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  สมควรติดตามสถานการณ์และเตรียมการเพ่ือปูองกันแก้ไขปัญหา 
นายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีจึงไม่ได้ก าหนดขั้นตอนและวิธีการในการสลายการชุมนุม จึงไม่ได้
กระท าละเมิดที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จะต้องรับผิดต่อผู้ได้รับความเสียหาย ส าหรับความรับผิดของ 
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ นั้น การกระท าละเมิดสืบเนื่องมาจากการชุมนุมบางส่วนที่มีลักษณะท าให้ผู้อ่ืนเกรงกลัว
ซึ่งเป็นหน้าที่ของผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๑ ที่จะต้องระงับยับยั้งการกระท าดังกล่าว จึงให้ลดค่าเสียหายลงจากที่ 
ศาลปกครองกลางก าหนด ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าพิพากษาแก้ค าพิพากษาของศาลปกครองกลาง  
เป็นให้ส านักงานต ารวจแห่งชาติ ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟูองคดีและ 
ผู้ร้องสอด จ านวน ๒๕๔ ราย ลดลงจากที่ศาลปกครองชั้นต้นก าหนดร้อยละ ๒๐ และยกฟูอง 
ส านักนายกรัฐมนตรี ผู้ถูกฟูองคดีท่ี ๒ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๔๒/๒๕๖๐) 

๓.๑๑ การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของทางราชการ 
(๑) การขอให้เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับการไต่สวนและการสรุปส านวน 

การขอตรวจและคัดส าเนาเอกสารการไต่สวนข้อเท็จจริงและการสรุปส านวนพร้อม
ความเห็นของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ มิใช่ข้อมูลข่าวสารอันจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ หรืออาจท าให้การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพ 
ตลอดจนไม่กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
แต่อย่างใด กรณีจึงไม่มีเหตุที่จะไม่เปิดเผยข้อมูลดังกล่าว การที่คณะกรรมการปูองกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ และเลขาธิการคณะกรรมการปูองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติไม่ปฏิบัติ
ตามค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ให้เปิดเผยข้อมูลข่า วสาร 



 

 

๙๕ 

 
ตามที่ผู้ ฟูองคดียื่นค าร้องถือได้ว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ  
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๐/๒๕๕๑ และท่ี อ. ๔๒๗/๒๕๕๑) 

(๒) การมีค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการสอบสวนทางวินัย 
ส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑) ได้รับหนังสือร้องเรียนกล่าวหา 

ผู้ฟูองคดีซึ่งด ารงต าแหน่งนิติกรว่ามีพฤติการณ์ใช้อ านาจหน้าที่ในต าแหน่งหน้าที่ราชการแสวงหา
ประโยชน์โดยมิชอบ เรียกรับผลประโยชน์จากผู้ถูกสอบสวนทางวินัยและมีพฤติกรรมอ่ืนที่ไม่เหมาะสม
กับการเป็นข้าราชการ จึงมีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสืบสวนหาข้อเท็จจริง ผลการสืบสวนปรากฏว่า  
ไม่มีพยานหลักฐานใดยืนยันได้ว่ามีการเรียกร้องผลประโยชน์ แต่เห็นว่าพฤติการณ์ของผู้ฟูองคดี  
เป็นการกระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงฐานไม่อุทิศเวลาของตนให้แก่ราชการ จึงเห็นสมควรลงโทษ  
ภาคทัณฑ์ แต่ให้งดโทษภาคทัณฑ์ไว้โดยให้ว่ากล่าวตักเตือนเป็นลายลักษณ์อักษร ต่อมา ผู้ฟูองคดี 
ได้ร้องทุกข์ต่อเจ้าหน้าที่ต ารวจให้ด าเนินคดีกับผู้ร้องเรียน แต่พนักงานอัยการมีค าสั่งเด็ดขาดไม่ฟูองคดี 
ผู้ ฟูองคดีจึงมีหนังสือถึงผู้ถูกฟูองคดีที่  ๑ ขอตรวจดูและคัดเอกสารในส านวนการสอบสวน  
ซึ่งประกอบด้วยค าให้การพยาน ๑๔ คน หนังสือร้องเรียนลงชื่อนาย ท. นาย ค. และนาย อ. บัตรสนเท่ห์  
หนังสือร้องเรียนลงชื่อเจ้าหน้าที่ ๓๑ คน และพยานเอกสารอ่ืนในส านวนทั้งหมด ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑  
อนุญาตให้ผู้ ฟูองคดีคัดเอกสารจ านวน ๒ รายการ คือบัตรสนเท่ห์และรายงานผลการสืบสวน 
หาข้อเท็จจริง ส่วนเอกสารรายการอ่ืนผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ปฏิเสธที่จะเปิดเผย โดยให้เหตุผลว่า 
การเปิดเผยจะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตและความปลอดภัยของพยานและผู้ร้องเรียนตามมาตรา ๑๕ 
วรรคหนึ่ง (๔) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ผู้ฟูองคดีจึงยื่นอุทธรณ์ 
ค าสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม  
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย คณะที่ ๒ (ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒) ได้มีค าวินิจฉัยว่า  
ผู้ฟูองคดีขอข้อมูลข่าวสารเพ่ือใช้ในการฟูองคดีบุคคลผู้ร้องเรียนกล่าวโทษ โดยอ้างว่าบุคคลนั้นๆ  
น าข้อความอันเป็นเท็จมาร้องเรียนมิได้ขอข้อมูลข่าวสารเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการแก้ข้อกล่าวหา  
ตามที่มีการร้องเรียน การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวจึงไม่น่าจะเป็นประโยชน์แก่ผู้ฟูองคดี  
ในทางกลับกันอาจก่อให้เกิดความขัดแย้งภายในหน่วยงาน นอกจากนี้มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๒๒ 
ธันวาคม ๒๕๔๑ เรื่อง หลักเกณฑ์และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการร้องเรียนกล่าวโทษข้าราชการ 
และการสอบสวนเรื่องราวร้องเรียนกล่าวโทษข้าราชการว่ากระท าผิดวินัย ก าหนดให้ผู้บังคับบัญชา  
ใช้ดุลพินิจสั่งการตามที่เห็นสมควรเพ่ือคุ้มครองผู้ร้องเรียนพยานและบุคคลผู้ให้ข้อมูลในการสืบสวน
สอบสวนเพ่ือมิให้ต้องรับภัยหรือความไม่ชอบธรรม ซึ่งอาจเนื่องมาจากการร้องเรียน การเป็นพยาน 
หรือการให้ข้อมูลนั้น ดังนั้นการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเป็นการใช้ดุลพินิจ
ที่ชอบแล้ว จึงมีค าวินิจฉัยให้ยกอุทธรณ์ ผู้ฟูองคดีเห็นว่าค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงน าคดีมาฟูองขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟูองคดีทั้งสอง และให้ผู้ถูกฟูองคดีทั้งสองเปิดเผยข้อมูลข่าวสารแก่ผู้ฟูองคดี
ตามท่ีขอ 



 

 

๙๖ 

 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ วินิจฉัย ยกอุทธรณ์ของผู้ฟูองคดี 

โดยให้เหตุผลว่าหากผู้ฟูองคดีได้ข้อมูลข่าวสารแล้ว อาจน าไปใช้กระท าการอ่ืนอันละเมิดต่อกฎหมาย  
ต่อผู้ร้องเรียนและพยานได้ โดยไม่มีหลักประกันว่าผู้ฟูองคดีจะจ ากัดการใช้เพีย งเพ่ือการฟูองคดี 
ตามข้ออ้างของผู้ฟูองคดี อีกทั้ง การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเรื่องร้องเรียน ชื่อผู้ร้องเรียน  
และพยานแก่ผู้ฟูองคดี เพ่ือใช้ในการฟูองผู้ร้องเรียนและบุคคลที่เกี่ยวข้องย่อมคาดหมายได้ว่าต่อไป
ภายหน้า เมื่อเกิดกรณีพบเห็นเจ้าหน้าที่ของรัฐประพฤติมิชอบคงไม่มีใครกล้าร้องเรียนและให้การ 
เป็นพยานเพราะกลัวจะถูกเปิดเผยชื่อ อันจะท าให้ตนถูกฟูองคดีหรืออาจท าให้ได้รับอันตรายประการอ่ืน  
นั้น เห็นว่า ผู้ฟูองคดีจะน าข้อมูลข่าวสารที่ขอให้เปิดเผยไปใช้ในการฟูองคดีตามที่ผู้ฟูองคดีกล่าวอ้าง  
หรือไม่ ก็มิใช่เหตุที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ จะต้องน ามาค านึงถึงในการพิจารณาว่าจะอนุญาตให้เปิดเผย 
หรือไม่เปิดเผย เพราะการที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะใช้ดุลพินิจมีค าสั่งไม่ให้เปิดเผย  
ข้อมูลข่าวสารได้ จะต้องค านึงถึงการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์  
สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบการ และจะต้องได้ความว่าข้อมูลข่าวสาร  
มีลักษณะอย่างหนึ่งอย่างใดตามมาตรา ๑๕ วรรคหนึ่ง (๑) ถึง (๗) แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการฯ เท่านั้น และแม้ว่าการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ คาดหมายว่าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจะเป็นเหตุให้ 
ไม่มีผู้ใดกล้าร้องเรียนเพราะกลัวการถูกฟูองคดีหรือได้รับอันตรายประการอ่ืนจะเป็นเหตุผลที่พอรับฟังได้ 
ก็ตาม แต่การที่จะน าเหตุดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาตัดสิทธิไม่ให้ผู้ฟูองคดีได้รับข้อมูลข่าวสาร  
เกี่ยวกับเรื่องร้องเรียนเลยก็อาจก่อให้เกิดการกลั่นแกล้งกล่าวหาระหว่างข้าราชการได้ง่ายยิ่งขึ้น  
และจะเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟูองคดีได้เช่นเดียวกัน ส่วนที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ อุทธรณ์ว่า การที่ 
ผู้ฟูองคดีขอข้อมูลข่าวสารจากผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ เพ่ือน าไปใช้ในการฟูองคดี ถือเป็นการกลั่นแกล้ง 
และเป็นการใช้สิทธิที่ยังแต่ให้เกิดความเดือดร้อนแก่บุคคลอ่ืน ตามมติคณะรัฐมนตรี เรื่อง หลักเกณฑ์
และแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการร้องเรียนกล่าวโทษข้าราชการและการสอบสวนเรื่องราวร้องเรียน
กล่าวโทษข้าราชการว่ากระท าผิดวินัย  นั้น เห็นว่า มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมุ่งคุ้มครองผู้ร้องเรียนและ
พยานเพ่ือมิให้ต้องรับภัยหรือความไม่ชอบธรรม แต่การที่ผู้ฟูองคดีขอข้อมูลข่าวสารเพ่ือด าเนินคดีกับ
บุคคลที่ผู้ฟูองคดีเห็นว่าได้น าเรื่องอันเป็นเท็จมากล่าวหาร้องเรียนผู้ฟูองคดีว่าทุจริตต่อหน้าที่ราชการ  
นั้น ถือเป็นสิทธิอันชอบธรรมตามกฎหมายของผู้ฟูองคดีที่จะคุ้มครองพิทักษ์เกียรติยศชื่อเสียงของตน  
และไม่อาจถือได้ว่าเป็นการไม่ชอบธรรมต่อผู้ร้องเรียน อีกทั้ง ข้อเท็จจริงก็ปรากฏแต่เพียงว่าผู้ฟูองคดี
ได้ด าเนินการร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีตามกฎหมายกับผู้ร้องเรียนเท่านั้น โดยไม่ปรากฏว่า 
ผู้ฟูองคดีมีพฤติการณ์ท าให้ผู้ร้องเรียนต้องรับภัยใดๆ ไม่ว่าจะเป็นการข่มขู่ กลั่นแกล้ง หรือท าอันตราย 
ต่อชีวิตและร่างกายของผู้ร้องเรียน ดังนั้น เมื่อไม่ปรากฏเหตุอันควรสงสัยว่าการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ให้ผู้ฟูองคดีทราบจะก่อให้เกิดความเสียหายหรืออันตรายแก่ผู้ร้องเรียน นอกเหนือไปจากการใช้สิทธิ 
ที่ผู้ฟูองคดีพึงมีตามกฎหมาย การที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ มีค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยอ้างว่า 
จากก่อให้เกิดอันตรายและความปลอดภัยของพยานและผู้ร้องเรียน นั้น จึงเป็นการใช้ดุลพินิจ  
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการที่ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ ได้วินิจฉัยยกอุธรณ์ของผู้ฟูองคดีโดยให้เหตุผลว่า  
ผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ ใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้วนั้น ก็เป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วย 



 

 

๙๗ 

 
กฎหมายเช่นกัน พิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นให้เพิกถอนค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๑ และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟูองคดีที่ ๒ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ.๒๒/๒๕๕๕)  

สรุป 
ศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัยข้อพิพาทคดีปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 

ของประชาชนเป็นจ านวนมากในลักษณะที่เป็นค าสั่งรับค าฟูอง ค าสั่งการก าหนดมาตรการหรือ 
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา และค าพิพากษาโดยพิจารณาการเป็นผู้มีสิทธิฟูองคดี ให้การคุ้มครอง 
ชั่ว่คราวก่อนการพิพากษาและให้การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการพิจารณาในเนื้อหา  
ของคดีท้ังในลักษณะคดีพิพาทเก่ียวกับการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลย 
ต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของฝุายปกครอง คดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม คดีเกี่ยวกับ
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การบริหารงานบุคคลและสิทธิประโยชน์ของทางราชการ การควบคุม
อาคาร การใช้อ านาจในการปูองกันและรักษาความสงบเรียบร้อย และการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
ของทางราชการ  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 



บทที่ ๕ 
สรุปและขอ้เสนอและ 

สรุป 

จากการศึกษาบทบาทหน้าที่ของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
ซึ่งการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นหลักการส าคัญที่ปรากฏในรัฐธรรมแห่งราชอาณาจักรไทย 
เป็นที่มาของการจัดตั้งศาลปกครองซึ่งเป็นองค์กรตุลาการให้ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจหรือ  
การด าเนินการทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของบุคคล จากการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ผลการศึกษาพบว่าศาลปกครองได้มีบทบาทในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
ที่ปรากฏเป็นรูปธรรมในการวินิจฉัยคดีออกมาเป็นค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นจ านวนมาก เช่น เป็นสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนเกี่ยวกับการประกอบอาชีพ สิทธิในทรัพย์สิน สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ
สิ่งแวดล้อม การสาธารณสุขและอนามัย การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารของทางราชการ เป็นต้น 

เมื่อพิจารณาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผ่านมา  เกี่ยวกับความเป็น 
ผู้ เดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในส่วนของลักษณะตัวบุคคลแล้ว  
ในส่วนของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล การพิจารณาถึงความเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายที่จะมีสิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้วโดยหลักแล้วต้องเป็นผู้ได้รับผลกระทบทางตรงจากการด าเนินการของรัฐ 
หรือมีส่วนได้เสียในประเด็นเกี่ยวกับการกระท านั้นๆ ของรัฐไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม หรือมี 
ข้อโต้แย้งเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง นอกจากนั้นคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลจะไม่มีฐานะเป็นทั้ง 
บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล จึงไม่มีกฎหมายรองรับให้มีสิทธิและหน้าที่เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา 
และนิติบุคคล แต่เนื่องจากคดีปกครองบางประเภท เช่น คดีสิ่งแวดล้อม มักปรากฏความเสียหาย 
เป็นวงกว้างและอาจมีผลกระทบต่อเนื่องกันไปในอนาคต ดังนั้น การปล่อยให้เป็นหน้าที่ของหน่วยงาน
ของรัฐในการแก้ไขปัญหา และการพิจารณาถึงความสามารถของบุคคลธรรมดาและนิติบุคคลเท่านั้น 
ที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิในการยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ ย่อมเป็นการตัดโอกาสคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคล
นั้นที่มีเป้าหมายในการท างานเพ่ือส่วนรวมในการปกปักรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
ซึ่งปัจจุบันศาลปกครองสูงสุดได้ยอมรับถึงความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายของคณะบุคคลหรือ 
กลุ่มบุคคลไว้ด้วย โดยเฉพาะกรณีของสิทธิชุมชน เช่น ผู้ฟ้องคดีมีการรวมกลุ่มกันมีวัตถุประสงค์  
เพ่ือศึกษาค้นคว้าประวัติศาสตร์และโบราณคดีรวมทั้งอนุรักษ์ปกป้องพ้ืนที่ส าคัญทางประวัติศาสตร์
และโบราณคดีในจังหวัดนครปฐม สร้างจิตส านึกความเป็นเจ้าของมรดกทางวัฒนธรรมแก่ชุมชน  
โดยสมาชิกรวม ๗ คน แสดงให้เห็นว่าเป็นการรวมกลุ่มกันเพ่ืออนุรักษ์วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  
เมื่อการรวมกลุ่มของผู้ ฟ้องคดีเป็นไปเพ่ือประโยชน์โดยรวมของชุมชนและของประเทศชาติ  
ตามหลักสิทธิชุมชนดั้งเดิมที่มีลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมมายาวนานและมีการรวมกลุ่มกัน 
ของบุคคลหลายๆ คน ย่อมได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงถือว่า  



 

 

๒ 

 
ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยไม่อาจ
หลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากการกระท าทางปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๔๗/๒๕๔๒) 

นอกจากนั้นเมื่อพิจารณาเชิงเนื้อหาของความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ของผู้ฟ้องคดีแล้วพอสรุปได้ดังนี้ 

๑.  ความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดีในคดีเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองตาม
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๑) หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร  
ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) ศาลจะพิจารณาความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดีค่อนข้างกว้าง กล่าวคือ 
เป็นผู้ที่มีประโยชน์เกี่ยวข้องและประโยชน์เกี่ยวข้องดังกล่าวได้รับการกระทบกระเทือนจากกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครองหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือจากการ 
ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรก็จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้แล้ว เนื่องจากคดีดังกล่าว 
มุ่งตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นส าคัญ 

ส่วนคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) หรือคดีพิพาท
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) การที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้นั้น
จะจ ากัดเฉพาะสิทธิของคนที่ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกโต้แย้งเท่านั้น เนื่องจากคดีประเภทนี้เป็นคดี 
ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิของบุคคลเป็นส าคัญ 

๑.๑  กรณีที่ศาลวินิจฉัยวาเป็นผู้เดือดร้อนเสียหาย เช่น ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ฟ้องผู้ถูกฟ้อง
คดีขอให้ยกเลิกโครงการปลูกยางพาราในที่ดินที่สงวนไว้เป็นที่สาธารณะประจ าหมู่บ้านส าหรับให้ประชาชน
เลี้ยงสัตว์ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน การใช้ที่ดินดังกล่าวจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ร่วมกัน
ของราษฎรการที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองใช้ที่ดินนั้นเพ่ือประโยชน์ในการเก็บพืชผักมาประกอบอาหารหรือ  
เก็บกิ่งไม้มาท าฟืนถือว่าเป็นประโยชน์จากที่ดินดังกล่าวเช่นกันเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีจัดท าโครงการ 
ปลูกยางพาราในที่ดินพิพาทอันท าให้ผู้ฟ้องคดีทั้งสองไม่สามารถใช้ประโยชน์จากที่ดินนั้นได้ ผู้ฟ้องคดี
ทั้งสองย่อมเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ ที่มีสิทธิ 
น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๓๔/๒๕๔๘)  

การที่คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกกลางมีมติให้ก าหนด (ปรับปรุง) อัตราค่าโดยสาร 
(รถประจ าทาง ย่อมเป็นผลโดยตรงที่ท าให้ผู้ใช้บริการรถโดยสารประจ าทางต้องจ่ายค่าโดยสารสูงขึ้น  
เมื่อผู้ ฟ้องคดีเป็นประชาชนผู้ใช้บริการโดยสารประจ าทาง กรณีจึงถือว่าผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้จากมติดังกล่าว
จึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีนี้  (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  ๕๐๕/๒๕๕๑) กรณีที่ผู้อ านวยการเขต 
ไม่ด าเนินการตามกฎหมายกับผู้ร้องสอดที่ก่อสร้างอาคารโดยฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร
ท าให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งพักอาศัยติดกันกับอาคารของผู้ร้องสอดได้รับความเสียหายจากการก่อสร้างอาคาร



 

 

๓ 

 
ดังกล่าวผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรืองดเว้นการกระท าของผู้อ านวยการเขต จึงมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๖๒/๒๕๕๑) 

๑.๒  กรณีที่ศาลวินิจฉัยว่าไม่เป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย เช่น การประกาศผล  
การประเมินการปฏิบัติงานของข้าราชการเป็นเพียงการด าเนินการตามขั้นตอนการเตรียมการก่อน  
มีค าสั่งเลื่อนเงินเดือนเท่านั้น ยังไม่มีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิของผู้ฟ้องคดี จึงยังไม่เป็นผู้มีสิทธิ
ฟ้องคดี (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๙/๒๕๕๑)  การที่ผู้เข้าครอบครองอยู่อาศัยและท าประโยชน์ 
ในที่ดินพิพาทโดยไม่มีสิทธิครอบครองเป็นการถือครองที่ดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสิทธิ  
เข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าว การที่ธนารักษ์นั้นมีประกาศว่าที่ดินพิพาทเป็นที่ราชพัสดุและให้ 
ผู้ฟ้องคดีท าสัญญาเช่าที่ดินพิพาทให้ถูกต้อง ไม่ก่อให้เกิดการกระทบสิทธิต่อผู้ฟ้องคดีและไม่เป็นเหตุให้
ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้
ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๔๓ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๘๐/๒๕๕๑) 

๒.  เงื่อนไขเกี่ยวกับค าขอของผู้ฟ้องคดี ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
ตอนท้าย แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งสาลปกครองฯ ว่า “การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อน 
หรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง” บทบัญญัติดังกล่าวหมายความว่าค าขอของผู้ฟ้องคดีต้องเป็นค าขอที่ศาลสามารถ
ออกค าบังคับให้ได้ และต้องเป็นกรณีที่ศาลจ าเป็นต้องออกค าบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง  
จึงจะแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดีได้ ดังนั้น  
หากศาลไม่อาจออกค าบังคับให้ได้ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 ๒.๑  กรณีที่ศาลวินิจฉัยว่าเป็นค าขอที่ศาลออกค าบังคับได้ เช่น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
มีค าสั่งอนุญาตให้นาย อ. ก่อสร้างอาคารโรงเลี้ยงสัตว์เพ่ือใช้เป็นสถานเพาะสุกรโดยไม่ด าเนินการ
จัดท าประชาพิจารณ์ ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่สิบสองอยู่อาศัยและประกอบอาชีพเกษตรกรรมในท้องที่ดังกล่าว 
จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท านั้น  
และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือเสียหายนั้น ต้องมีค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๑ ที่ออกใบอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารโรงเรือนเลี้ยงสัตว์เพ่ือใช้เป็นสถานที่เพาะเลี้ยงสุกร 
จึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๙๖/๒๕๕๕) 
 ๒.๒  กรณีศาลไม่อาจออกค าบังคับให้ได้ เช่น การที่จะลงโทษทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ 
เป็นเรื่องที่ผู้บังคับบัญชาจะใช้ดุลพินิจด าเนินการตามที่เห็นสมควรตามหลักเกณฑ์และวิธีการ  
บทกฎหมายเกี่ยวกับวินัยก าหนดไว้ ศาลปกครองไม่อาจก าหนดค าบังคับให้ได้ตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๘๙๔/๒๕๕๑) 

 ๓.  เงื่อนไขเกี่ยวกับการที่ผู้ฟ้องคดีต้องได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วก่อนฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง



 

 

๔ 

 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งบัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้น  
จะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่งการตามกฎหมาย
นั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด” ดังนั้น ก่อนที่ 
ผู้ฟ้องคดีจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ ฟ้องคดี 
ต้องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ในฝ่ายปกครองก่อนตามกฎหมายเฉพาะหรือตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และเมื่อได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นแล้วหรือมิได้มี
การสั่งการในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงจะน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองได้ 
 ๓.๑  กรณีที่ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการ
ส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนด เช่น ค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ไม่อนุมัติ
ให้ผู้ฟ้องคดีเบิกค่าเช่าบ้าน เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้ยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ออกค าสั่งตามมาตรา ๔๔ ประกอบกับ
มาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๓๙/๒๕๕๔) 
และข้อพิพาทเกี่ยวกับการก าหนดที่ดินที่ถูกเวนคืนและเงินค่าทดแทนที่ดินจากการถูกเวนคืนที่ดิน  
อยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนด
ขั้นตอนหรือวิธีการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายเป็นการเฉพาะ การที่ผู้ฟ้องคดียื่นอุทธรณ์เงิน 
ค่าทดแทนที่ดินที่พิพาทต่อรัฐมนตรีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์จึงถือว่าผู้ฟ้องคดียังมิได้
ด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในกรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดไว้โดยเฉพาะตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๙๙/๒๕๕๑ และท่ี ๔๗๐/๒๕๕๑)  
 ๓.๒  กรณีที่ศาลวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ต้องด าเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับ 
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี เช่น ข้อบังคับกองบัญชาการต ารวจนครบาลว่าด้วยการ
แก้ไขเพ่ิมเติมการก าหนดให้รถเดินทางเดียว และการใช้ทางเดินรถส าหรับรถบางประเภทในถนนเพชรบุรี 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๔๐ ข้อบังคับดังกล่าวเป็นกฎ ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน
เสียหายหรือตกอยู่ในบังคับของกฎดังกล่าวจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลโดยไม่ต้องอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๒ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๒๗๒/๒๕๔๖)  
และผู้ฟ้องคดีมีเจตนาฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีท่ี ๒ (กระทรวงการคลัง) เพียงหน่วยงานเดียวเพ่ือขอให้เพิกถอน
หนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งแจ้งเวียนให้ส่วนราชการทราบและถือเป็นแนวปฏิบัติในการ เบิกจ่ายค่าเช่า
บ้าน ซึ่งหนังสือแจ้งเวียนดังกล่าวเป็นบทบัญญัติที่มีผลเป็นการทั่วไปที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ก าหนดขึ้น
เพ่ือให้ส่วนราชการยึดถือเป็นแนวทางปฏิบัติ จึงมีลักษณะเป็นกฎที่มิได้ออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือ  
โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากหนังสือเวียน
ดังกล่าว จึงมีสิทธิยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นได้ทันที โดยให้ต้องยื่นอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๔  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก่อน (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๑๘/๒๕๔๔) 



 

 

๕ 

 
๒. วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

ในการที่ศาลปกครองจะมีค าสั่ งก าหนดวิธีการชั่ วคราว จะต้องอาศัยอ านาจ 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๖๖ วรรคหนึ่ง  
ซึ่งบัญญัติว่า ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่
คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษาคดีไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่ 
ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกค าสั่งไปยังหน่วยงาน  
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนด  
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวรรคสอง บัญญัติว่า การก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหนึ่ง ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครอง  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดข้ึนแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย 

ส าหรับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากาของศาลปกครอง ประกอบด้วย ๑. การทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กรณีการฟ้องของให้เพิกถอนกฎและค าสั่งทางปกครอง และ 
๒. การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว (ใช้กับกรณีนอกเหนือจากการขอทุเลาการบังคับตามกฎหมายหรือค าสั่ง
ทางปกครอง) ซึ่งในการพิจารณาของศาลว่าสมควรจะมีค าสั่งก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด โดยในชั้นนี้ศาลจะพิจารณา 
ข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงในส านวนคดีเพียงเบื้องต้นเท่านั้น  ฉะนั้น การที่ศาลจะมีค าสั่งคุ้มครอง
ชั่วคราวในคดีนั้นๆ หรือไม่ จึงไม่มีผลผูกพันใดๆ ต่อค าพิพากษาหรือผลการตัดสินคดีของศาล 
ในชั้นต่อไป ส าหรับแนวค าวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราว ตัวอย่าง เช่น  
  ๒.๑  กรณีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เช่น ศาลมีค าสั่งให้ทุเลา 
การบังคับตามประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เรื่อง ยกเลิกประกาศคณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการ
เพ่ือเข้ารับการมีกองอบรมหลักสูตรนายอ าเภอ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ.๑๕๐/๒๕๕๘)  
ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามมติของคณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน กรณีผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดี
อยู่นอกเขตปฏิรูปที่ดินบางส่วนขอให้เพิกถอนการปฏิรูปที่ดินเฉพาะส่วนที่ดินที่อยู่นอกเขตปฏิรูปที่ดิน
ของผู้ฟ้องคดี และศาลได้มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีไว้เป็นการชั่วคราว (ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๐๔/๒๕๔๘)  
  ๒.๒  กรณีการบรรเทาทุกข์ชั่วคราว เช่นกรณีนายกองค์การบริหารส่วนต าบล  
ผู้ถูกฟ้องคดีในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายควบคุมอาคารได้ออกใบอนุญาตให้ผู้ร้องสอด
ก่อสร้างอาคาร ค.ส.ล. จ านวน ๑ หลัง เพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัยรวมในโฉนดที่ดินเลขที่ ๒๑๘๗๕ ซึ่งเป็น
ที่ดินจัดสรรในหมู่บ้านเมืองเอกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากรูปแบบอาคารเป็นหอพักให้เช่า  
แต่กลับออกแบบเป็นที่อยู่อาศัยรวม ศาลเห็นว่าค าฟ้องมีมูลและมีเหตุผลเพียงพอที่ศาลจะก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีค าสั่งให้ผู้ร้องสอดระงับ
การก่อสร้างตามใบอนุญาตไว้ก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเปลี่ยนแปลงเป็นอย่า งอ่ืน 
และให้ผู้ถูกฟ้องคดีควบคุมไม่ให้มีการก่อสร้างอาคารหรือกระท าการอันใดอันเป็นมูลเหตุ  



 

 

๖ 

 
แห่งการฟ้องคดีนี้ (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๗๙๒/๒๕๔๘) การให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งแปดได้ตรวจสอบ
และมีการพิจารณาก่อนที่จะพิจารณาอนุมัติให้มีการด าเนินการตามโครงการทั้ง ๗๖ โครงการ 
ตามนัยมาตรา ๖๗ วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐  
ให้ครบถ้วนตามอ านาจหน้าที่ในพ้ืนที่โครงการมาบตาพุด (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๕๙๒/๒๕๕๒) 

๓. ค าพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดได้มีแนวค าพิพากษา ดังนี้ 
ค าพิพากษาเกี่ยวกับการออกกฎและค าสั่งทางปกครอง 

 ๑) การกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ เช่น ไม่มีบทบัญญัติมาตราใด 
แห่งพระราชบัญญัติอ้อยและน้ าตาลทราย พ.ศ. ๒๕๒๗ ให้อ านาจคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย
ก าหนดให้เป็นภาระหน้าที่ของโรงงานน้ าตาลให้ต้องหักเงินจากราคาอ้อยต้องจ่ายให้แก่ชาวไร่อ้อย  
เพ่ือช าระเงินกู้โดยที่โรงงานไม่มีส่วนเกี่ยวข้องใดๆ กับการกู้เงินนั้น ระเบียบของคณะกรรมการอ้อยฯ 
จึงเป็นการออกกฎโดยเกินอ านาจตามกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ๔๐/๒๕๔๙) 
 ๒) การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม เช่น กรณีผู้ฟ้องคดีมีรูปกายพิการแต่ไม่ถึงขนาด
ไม่อาจปฏิบัติหน้าที่การงานตามปกติได้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีมติไม่รับสมัครผู้ฟ้องคดีในการสอบคัดเลือก
เพ่ือบรรจุเป็นข้าราชการอัยการโดยมิได้พิจารณาถึงความสามารถที่แท้จริง ในการปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดี
จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบและเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา ๓๐ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๗) 
 ๓) การสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น เช่น ผู้ ฟ้องคดีขณะเป็นข้าราชการได้เบิก 
ค่ารักษาพยาบาลของมารดาหลายครั้งและได้รับอนุมัติตลอดมา เมื่อเป็นข้าราชการบ านาญได้เบิก  
ค่ารกัษาพยาบาลดังกล่าว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีให้ผู้ฟ้องคดีไปขอหนังสือรับรองจากส านักงานเขตเพ่ิมเติม  
จึงเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๓๗๒/๒๕๕๐) 

นอกจากนั้น ศาลปกครองสูงสุดยังได้วางแนววินิจฉัยเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 
ต้องท าโดยบุคคลผู้ไม่มีส่วนได้เสียในการออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.๒๔๕ – ๒๔๖/๒๕๕๒) และการใช้ดุลพินิจ/ต้องค านึงถึงสัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะ 
กับประโยชน์ส่วนบุคคล รวมทั้งความจ าเป็นกับระดับผลกระทบที่เกิดขึ้นต่อสิทธิของประชาชนด้วย 
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.๑๐๒/๒๕๔๙) 
 ส าหรับค าพิพากษาเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
ความรับผิดจากการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครองความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง ศาลได้น า
หลักกฎหมายทั่วไป เช่น หลักความได้สัดส่วน (หลักความพอสมควรแก่เหตุ) หลักความเสมอภาค  
หลักความเป็นกลาง หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ และหลักคุ้มครองคู่สัญญาที่สุจริต  
มาปรับใช้แก่คดีด้วยท าให้เกิดความยุติธรรมแก่คู่กรณีโดยเป็นการรักษาดุลยภาพในการคุ้มครอง 



 

 

๗ 

 
สิทธิเสรีภาพของประชาชนและรักษาประโยชน์สาธารณะทางปกครอง  การวิเคราะห์การปรับใช้  
หลักกฎหมายในค าวินิจฉัยเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล 

ข้อเสนอแนะ 

จากการศึกษาบทบาทของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในครั้งนี้ 
ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะดังนี้ 
 ๑.  ให้มีการพัฒนาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
ของบุคคลอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณี และน าหลักกฎหมายที่ได้จากค าพิพากษาไปพัฒนา
เป็นกฎหมายต่อไป 
 ๒.  ให้มีการน าหลักกฎหมายเปรียบเทียบ (Comparative law) มาสนับสนุน 
การวินิจฉัยคดีของศาลปกครองของไทยเพ่ือความเป็นสากลของค าวินิจฉัยของศาลปกครองไทย  
ที่เก่ียวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล 
 ๓.  ให้มีการวิเคราะห์เหตุและการฟ้องคดีและหลักการปฏิบัติราชการที่ดีตาม  
มาตรา ๗๗ (๕) พระราชบัญญัติจัดตั้งและเผยแพร่ไปยังหน่วยงานทางปกครองให้ทั่วถึงมากที่สุด 
 ๔.  น าระบบไกล่เกลี่ยมาใช้ในศาลปกครองซึ่งจะช่วยแก้ปัญหาในการใช้เวลาพิจารณา
พิพากษาคดีนานของศาล นอกจากนั้นค าพิพากษาของศาลบางกรณีอาจไม่ตรงกับความต้องการ 
ที่แท้จริงของคู่กรณี หรืออาจไม่ใช่การแก้ปัญหาที่จะเกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาวแก่คู่กรณี  
ซึ่งการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยนั้น จะท าให้คู่กรณีได้รับความพึงพอใจทั้งสองฝ่ายเพราะเป็นการค้นหา
ความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณีแต่ละฝ่าย และยังช่วยรักษาความสัมพันธ์ของคู่กรณีไว้ได้อีกด้วย 
ท าให้เกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาวแก่คู่กรณี นอกจากนั้น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการระงับ  
ข้อพิพาทท่ีประหยัดทั้งเวลาและค าวินิจฉัยของคู่กรณี 

ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 
ให้มีการศึกษาลงลึกในเรื่องสิทธิเสรีภาพของบุคคลในประเทศต่างๆ รวมทั้งหลักกฎหมาย

แต่ละประเภทที่น ามาปรับใช้ในคดีปกครอง 
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สรุปย่อ 

             ลักษณะวิชา การเมือง 

เรื่อง  ศาลปกครองกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

ผู้วิจัย นายไพรัช  โตสวัสดิ์             หลักสูตร วปอ. รุ่นที่ 60 

ต าแหน่ง ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองกลาง 

ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

  เป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า “หลักนิติรัฐ” หรือ “หลักนิติธรรม” เป็นหลักประกันสิทธิ 
และเสรีภาพของราษฎรจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจขององค์กรต่างๆ ของรัฐได้อย่างประสิทธิภาพ  
ที่สุด ดังนั้น ปฏิญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน ค.ศ. ๑๙๔๙ จึงได้ประกาศไว้ในค าปรารภว่า “เพ่ือป้องกัน 
มิให้มนุษย์จ าต้องก่อการจลาจลขึ้นในฐานะที่เป็นวิถีทางสุดท้ายในการต่อต้านทรราชและการกดขี่ข่มเหง  
จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องประกันสิทธิมนุษยชนโดยอาศัยหลักนิติธรรม” นอกจากนั้นแล้ว “หลักนิติรัฐ” หรือ  
“หลักนิติธรรม” นี้ยังมีความสัมพันธ์กับหลักการปกครองระบบประชาธิปไตยอย่างใกล้ชิด ถึงขนาดกล่าวกันว่า 
ถึงขนาดกล่าวกันว่า การปกครองระบอบประชาธิปไตยที่แท้จริงจะมีขึ้นและด ารงอยู่ตลอดไปไม่ได้  
โดยปราศจากหลักนิติรัฐ และเฉพาะแต่รัฐที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นจึงจะควรค่าแก่  
การเรียกว่า “นิติรัฐ” 

  ในหลักนิติรัฐนั้นก็คือ รัฐที่ก าหนดเป็นเป้าหมายที่จะคุ้มครองเสรีภาพและประกันความ 
เป็นธรรมภายในรัฐและในขอบเขตที่รัฐสามารถแผ่อิทธิพลเข้าไปถึงได้ ในรัฐดังกล่าวนี้ การใช้อ านาจรัฐ  
จะกระท าโดยกฎหมายหรือโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายเท่านั้น ซึ่งองค์ประกอบของนิติรัฐนั้น เมื่อพิจารณา
องค์ประกอบในแง่ของรูปแบบแล้ว หลักการคุ้มครองสิทธิของประชาชนโดยทางศาลนั้นถือเป็นองค์ประกอบ  
ที่ส าคัญประการหนึ่ง นอกจากหลักการแบ่งแยกอ านาจ หลักกฎหมายตามรูปแบบย่อมผูกมัดอ านาจรัฐ  
และหลักการคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจของประชาชน และเมื่อพิจารณาองค์ประกอบในแง่ของเนื้อหา 
แล้ว หลักการประกันสิทธิขั้นพ้ืนฐานต่างๆ ของประชาชน ก็เป็นองค์ประกอบที่ส าคัญประการหนึ่ง นอกจาก 
หลักความพอสมควรแก่เหตุ และหลักการให้การชดเชยแก่ผู้เสียหายจากการกระท าอันมิชอบของรัฐ 
  ในส่วนของการใช้สิทธิทางศาลในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจัก รไทย  
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และฉบับปี พ.ศ. ๒๕๕๐ มาตรา ๒๘ วรรคสอง บัญญัติรับรองไว้ว่า “บุคคลซึ่งถูกละเมิด 
สิทธิหรือเสรีภาพที่รัฐธรรมนูญนี้ร้องรองไว้สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่งรัฐธรรมนูญนี้เพ่ือใช้สิทธิ  
ทางศาล หรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐  
ก็ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา ๒๕ วรรคสาม ว่า “บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับความคุ้มครอง 
ตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดีในศาลได้”  



ซึ่งหลักการให้ปัจเจกชนสามารถใช้สิทธิทางศาลได้นี้เป็นเสมือนการให้หลักประกันแก่การคุ้มครองสิทธิ  
และเสรีภาพของประชาชนไว้นั่นเอง  
 ภายหลังที่ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลางได้เปิดท าการเป็นครั้งแรกในประเทศไทย  
เมื่อวันที่  ๙ มีนาคม ๒๕๔๔ จวบจนถึงปัจจุบันเป็นเวลา ๑๗ ปี ผู้วิจัยจึงมีความสนใจที่จะศึกษาถึง 
บทบาทหน้าที่ของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนศึกษาถึงปัญหาและ  
อุปสรรคต่างๆ ที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับการด าเนินกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครองดังกล่าว พร้อมทั้งเสนอแนะ 
แนวทางเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการของศาลปกครอง  
วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 ๑. เพ่ือศึกษาถึงบทบาทและหน้าทีข่องศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
 ๒. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินกระบวนการยุติธรรมของศาลปกครอง 
 ๓. เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพในการด าเนินการของศาลปกครอง 
ขอบเขตการวิจัย 
 ๑. ศึกษาการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐซึ่งเป็นการควบคุมการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายของฝ่าย
ปกครองโดยศาลปกครอง 
 ๒. ศึกษาการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเฉพาะคดีบางประเภทที่ส าคัญและเป็นที่สนใจของ
สาธารณชนโดยทั่วไปหรือเป็นคดีที่เป็นการวางหลักกฎหมาย 
 ๓. การวิจัยเฉพาะข้อเท็จจริงที่เปิดเผยได้เท่านั้น 
วิธีด าเนินการวิจัย 
 การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีศึกษาวิเคราะห์เอกสาร  ซึ่งเน้นศึกษาเฉพาะ
แหล่งข้อมูลที่ปรากฏต่อสาธารณะทั้งในรูปแบบต าราทางกฎหมาย วารสารทางกฎหมาย บทความ  
ทางวิชาการ รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ และค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาล และน ามาวิเคราะห์ถึงปัญหาและ
อุปสรรคในการด าเนินการของศาลปกครอง พร้อมทั้งเสนอแนะแนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพ  
ในการด าเนินการของศาลปกครอง 
ผลการวิจัย  
  จากการวิจัยพบว่าศาลปกครองได้มีบทบาทในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่ 
ปรากฏเป็นรูปธรรมในการวินิจฉัยคดีออกมาเป็นค าพิพากษาหรือค าสั่งเป็นจ านวนมาก เช่น สิทธิเสรีภาพ 
ของประชาชนเกี่ยวกับการประกอบอาชีพ สิทธิในทรัพย์สิน สิทธิในทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 
การสาธารณสุขและอนามัย การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ และสิทธิในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร  
ของทางราชการ เป็นต้น 

  ๑. ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดี 

  ผู้มีสิทธิฟ้องคดี เมื่อพิจารณาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผ่านมา เกี่ยวกับ 
ความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองในส่วนของลักษณะตัวบุคคล กรณี 
บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล การพิจารณาถึงความเป็นผู้ เดือดร้อนเสียหายที่จะมีสิทธิ ฟ้องคดีต่อ  



ศาลปกครองพบว่าต้องเป็นผู้ ได้รับผลกระทบทางตรงจากการด าเนินการของรัฐหรือมีส่วนได้เสียใน 
ประเด็นเกี่ยวกับการกระท านั้นๆ ของรัฐไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อม ส าหรับคณะบุคคลหรือกลุ่ม 
บุคคลซึ่งไม่มีฐานะเป็นทั้ งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล จึงไม่มีกฎหมายรองรับให้มีสิทธิและหน้าที่ 
เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แต่เนื่องจากคดีปกครองบางประเภท เช่น คดี สิ่งแวดล้อม  
มักปรากฏความเสียหายเป็นวงกว้างและอาจมีผลกระทบต่อเนื่องกันไปในอนาคต การพิจารณาถึง
ความสามารถของบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล เท่านั้นที่ จะเป็นผู้ทรงสิทธิ ในการยื่ น ฟ้อง คดีต่ อ 
ศาลปกครองได้ ย่อมเป็นการตัดโอกาสคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลนั้นที่มีเป้าหมายในการท าง านเพ่ือ 
ส่วนรวมในการปกปักรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ปัจจุบันศาลปกครองสูงสุดได้ยอมรับถึง  
ความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายของคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลไว้ด้วย โดยเฉพาะกรณีของสิทธิชุมชน  
เช่น  ผู้ ฟ้องคดี เป็นประธานกลุ่ มภาคประชาชนโดยใช้ชื่ อว่ า  กลุ่ ม ศรีทวารวดี  มีการรวมกลุ่ มกัน 
มีวัตถุประสงค์ เพ่ือศึกษาค้นคว้าประวัติศาสตร์และโบราณคดีรวมทั้งอนุรักษ์ปกป้องพ้ืนที่ส าคัญทาง
ประวัติศาสตร์และโบราณคดีในจังหวัดนครปฐม สร้างจิตส านึกความเป็นเจ้าของมรดกทางวัฒนธรรมแก่ 
ชุมชน โดยสมาชิกรวม ๗ คน แสดงให้เห็นว่าเป็นการรวมกลุ่มกันเพ่ืออนุรักษ์วัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  
เมื่อการรวมกลุ่มของผู้ฟ้องคดีเป็นไปเพ่ือประโยชน์โดยรวมของชุมชนและของประเทศชาติตามหลักสิทธิ  
ชุมชนดั้งเดิมที่มีลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมมายาวนานและมีการรวมกลุ่มกันของบุคคลหลายๆ คน  
ย่อมได้รับความคุ้มครองตามมาตรา ๖๔ วรรคหนึ่ง มาตรา ๖๖ มาตรา ๖๗ วรรคหนึ่ง และวรรคสามของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๔  จึงถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ อันเนื่องมาจากการกระท าทาง  
ปกครองของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 นอกจากนั้นเมื่อพิจารณาในลักษณะคดีแต่ละประเภทแล้ว สรุปได้ดังนี้ 

  ๑. ความเป็นผู้เสียหายของผู้ฟ้องคดีในคดีเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองตามมาตรา  
๙ วรรคหนึ่ง (๑) หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อ 
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา ๙  
วรรคหนึ่ ง (๒) ศาลจะพิจารณาความเป็นผู้ เสียหายของผู้ ฟ้องคดีค่อนข้างกว้าง กล่าวคือ เป็นผู้ที่มี 
ประโยชน์เกี่ยวข้องและประโยชน์เกี่ยวข้องดังกล่าวได้รับการกระทบกระเทือนจากกฎหรือค าสั่งทาง  
ปกครอง หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือจากการปฏิบัติหน้าที่ 
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ก็จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้แล้ว เนื่องจากคดีดังกล่าวมุ่งตรวจสอบ 
การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นส าคัญ 
  ส่วนคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) หรือคดีพิพาท 
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔) การที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้นั้น 
จะจ ากัดเฉพาะสิทธิของคนที่ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกโต้แย้งเท่านั้น เนื่องจากคดีประเภทนี้เป็นคดีที่มุ่ง
คุ้มครองสิทธิของบุคคลเป็นส าคัญ 
   



  ๒. เงื่อนไขเกี่ยวกับค าขอของผู้ฟ้องคดี ซึ่งบัญญัติไว้ในมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง ตอนท้าย  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ว่า “การแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหาย 
หรือยุติข้อโต้แย้งนั้น ต้องมีค าบังคับตามที่ก าหนดในมาตรา ๗๒ ผู้นั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” 
บทบัญญัติดังกล่าวหมายความว่าค าขอของผู้ ฟ้องคดีต้องเป็นค าขอที่ศาลสามารถออกค าบังคับให้ได้ และ 
ต้องเป็นกรณีที่ศาลจ าเป็นต้องออกค าบังคับตามมาตรา ๗๒ วรรคหนึ่ง จึงจะแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อน
หรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดีได้ ดังนั้น หากศาลไม่อาจออกค าบังคับให้ได้ ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่
ผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
 ๓. เงื่อนไขเกี่ยวกับการที่ผู้ฟ้องคดีต้องได้ด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหาย 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้แล้วก่อนฟ้องคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งบัญญัติว่า “ในกรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อ  
มีการด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว และได้มีการสั่ งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการ
ภายในเวลาอันสมควรหรือภายในเวลาที่กฎหมายนั้นก าหนด” ดังนั้น ก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะน าคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีต้องอุทธรณ์หรือร้องทุกข์ในฝ่ายปกครอง
ก่อนตามกฎหมายเฉพาะหรือตามมาตรา ๔๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
และเม่ือได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นแล้วหรือมิได้มีการสั่งการในเวลาอันสมควร หรือภายในเวลาที่กฎหมาย
นั้นก าหนด ผู้ฟ้องคดีจึงจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ 
  
 ๒. วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
  ในการที่ศาลปกครองจะมีค าสั่ งก าหนดวิธีการชั่ วคราว จะต้องอาศัยอ านาจตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๖๖ วรรคหนึ่ง ซึ่ง 
บัญญัติว่า ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใดๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่  
คู่กรณีที่ เกี่ยวข้องเป็นการชั่ วคราวก่อนการพิพากษาคดี  ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่  
ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวและออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครอง  
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องให้ปฏิบัติได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และวรรคสอง บัญญัติว่า การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหนึ่ง  
ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้น
แก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย 
  ส าหรับวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง ประกอบด้วย ๑. การทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง กรณีการฟ้องของให้เพิกถอนกฎและค าสั่งทางปกครอง และ  
๒. การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว (ใช้กับกรณีนอกเหนือจากการขอทุเลาการบังคับตามกฎหมายหรือค าสั่ง  
ทางปกครอง) ซึ่งในการพิจารณาของศาลว่าสมควรจะมีค าสั่งก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาให้แก่ 
ผู้ ฟ้ อ งคดีหรื อ ไม่  ต้ อ ง เป็ น ไปตามหลั ก เกณฑ์ที่ กฎหมายก าหนด โดย ในชั้ นนี้ ศ าลจะพิจารณา 
ข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงในส านวนคดีเพียงเบื้องต้นเท่านั้น  ฉะนั้น การที่ศาลจะมีค าสั่งคุ้มครองชั่วคราว  
ในคดีนั้นๆ หรือไม่ จึงไม่มีผลผูกพันใดๆ ต่อค าพิพากษาหรือผลการตัดสินคดีของศาลในชั้นต่อไป   
  
 
 



 ๓. ค าพิพากษา 
 ศาลปกครองสูงสุดได้มีแนวค าพิพากษา ดังนี้ 
  ค าพิพากษาเกี่ยวกับการออกกฎและค าสั่งทางปกครอง  ศาลพิจารณาความชอบด้วย 
กฎหมายหรือไม่โดยพิจารณาจากการกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจ การเลือกปฏิบัติโดย 
ไม่เป็นธรรม ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการเป็นสาระส าคัญหรือการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็น  
หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร เป็นต้น 
  นอกจากนั้น ศาลปกครองสูงสุดยังได้วางแนววินิจฉัยเกี่ยวกับการออกค าสั่งทางปกครอง 
ต้องท าโดยบุคคลผู้ไม่มีส่วนได้เสียในการออกค าสั่งทางปกครองหรือกฎ  และการใช้ดุลพินิจต้องค านึงถึง 
สัดส่วนระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล รวมทั้งความจ าเป็นกับระดับผลกระทบที่เกิดขึ้น  
ต่อสิทธิของประชาชนด้วย  

  ส าหรับค าพิพากษาเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ความ 
รับผิดจากการกระท าละเมิดของฝ่ายปกครองความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง ศาลได้น าหลัก  
กฎหมายทั่ว ไป ได้แก่  หลักความได้สัดส่ วน (หลักความพอสมควรแก่ เหตุ )  หลักความเสมอภาค  
หลักความเป็นกลาง และหลักคุ้มครองคู่สัญญาที่สุจริตมาปรับใช้แก่คดี เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองด้วย  
ท าให้เกิดความยุติธรรมแก่คู่กรณีโดยเป็นการรักษาดุลยภาพในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
และรักษาประโยชน์สาธารณะ 

ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาบทบาทของศาลปกครองในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในครั้งนี้ ผู้ วิจัย 
มีข้อเสนอแนะดังนี้ 
  ๑. ให้มีการพัฒนาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
บุคคลอย่างต่อเนื่องเพ่ือให้ความเป็นธรรมแก่คู่กรณี และน าหลักกฎหมายที่ได้จากค าพิพากษาไปพัฒนา 
เป็นกฎหมายต่อไป 
  ๒. ให้มีการน าหลักกฎหมายเปรียบเทียบ (Comparative law) มาสนับสนุนการวินิจฉัย 
คดีของศาลปกครองของไทยเพ่ือความเป็นสากลของค าวินิจฉัยของศาลปกครองไทยที่เกี่ยวกับการคุ้มครอง  
สิทธิเสรีภาพของบุคคล 
  ๓. ให้มีการวิเคราะห์เหตุแห่งการฟ้องคดีและหลักการปฏิบัติราชการที่ดีตาม มาตรา ๗๗ (๕) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งและเผยแพร่ไปยังหน่วยงานทางปกครองให้ทั่วถึงมากที่สุด 
  ๔. น าระบบไกล่เกลี่ยมาใช้ในศาลปกครองเนื่องจากค าพิพากษาของศาลบางกรณีอาจไม่ 
ตรงกับความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณี หรืออาจไม่ใช่การแก้ปัญหาที่จะเกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาว 
แก่คู่กรณี ซึ่งการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยนั้น จะท าให้คู่กรณีได้รับความพึงพอใจทั้งสองฝ่าย  
เพราะเป็นการค้นหาความต้องการที่แท้จริงของคู่กรณีแต่ละฝ่าย และยังช่วยรักษาความสัมพันธ์ของ  
คู่กรณีไว้ได้อีกด้วยท าให้เกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาวแก่คู่กรณี นอกจากนั้น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
เป็นการระงับข้อพิพาทท่ีประหยัดทั้งเวลาและค่าใช้จ่ายของคู่กรณ ี
 ข้อเสนอแนะในการศึกษาครั้งต่อไป 
 ให้มีการศึกษาลงลึกในเรื่องสิทธิเสรีภาพของบุคคลในประเภทต่างๆ รวมทั้งหลักกฎหมายแต่ละหลัก 
ที่น ามาปรับใช้ในคดีปกครอง 
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