
 
 
 

“ศาลปกครอง เพื่อความเปนธรรมในสังคม”



 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

คํานาํ 
 

หนังสือรวมบทความอุทาหรณ์จากคดีปกครอง 
เรื่อง ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ฉบับน้ี เป็นการ
รวบรวมบทความที่เสริมสร้างองค์ความรู้เก่ียวกับกฎหมาย
ปกครอง คดีปกครอง และแนวทางปฏิบัติราชการที่ ดี
จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่เป็นบรรทัดฐาน
ในการใช้อํานาจทางปกครองที่ถูกต้องและเป็นธรรม 
ตลอดจนเป็นการเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
ในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือปกป้องคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของตนตามท่ีกฎหมายรับรองได้อย่างถูกต้อง 
โดยบทความท่ีนํามารวบรวมไว้น้ีเป็นบทความที่ได้เคยนําลง
เผยแพร่ในหนังสือพิมพ์ไทยโพสต์ คอลัมน์รายงานพิเศษแล้ว 

การรวมเล่มบทความดังกล่าว ผู้เขียนหวังเป็นอย่างย่ิง
ว่าสาระสําคัญของบทความแต่ละเรื่อง จะมีส่วนในการส่งเสริม
แนวทางการปฏิบัติราชการที่ดีของหน่วยงานทางปกครอง



(๒) 

 
 

และเจ้าหน้าที่ของรัฐตามหลักธรรมาภิบาล ตลอดจนมีส่วน
ในการพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองของไทย 
ทั้งน้ี ผู้เขียนได้นําเสนอโดยแยกประเภทเรื่องออกเป็น ๗ หัวข้อ 
จํานวนทั้งสิ้น ๓๐ บทความ พร้อมทั้งได้จัดทํา “ประเด็น
ชวนคิด” และ “ข้อสรุปชวนอ่าน” ของแต่ละบทความไว้ด้วย 
เพ่ือเป็นการอํานวยความสะดวกสําหรับท่านผู้อ่านที่จะได้ทราบ
ประเด็นสําคัญที่เป็นหัวใจของเรื่องและข้อสรุปที่น่าสนใจ
ในแต่ละบทความได้อย่างรวดเร็ว และยังเป็นการช้ีชวน
ท่านผู้อ่านในการศึกษาเน้ือหาของบทความ ซึ่งมีสาระสําคัญ
แตกต่างกันออกไป รวมเล่มบทความฉบับน้ีจึงนับว่าเป็น
ประโยชน์และเหมาะสมสําหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐ รวมท้ัง
นักกฎหมาย นิสิต/นักศึกษา และประชาชนทั่วไปในการศึกษา
ทําความเข้าใจในเรื่องดังกล่าว 

ท้ายน้ี ขอขอบคุณกล ุ ่มเผยแพร่ข้อมูลทางวิชาการและ
วารสาร สํานักวิจัยและวิชาการ ที่ได้ดําเนินการจัดทํารวมเล่ม
บทความฉบับน้ีเพ่ือความสะดวกของผู้อ่าน 

 

 
 

(นางสมฤดี ธัญญสิริ) 
รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 

๑๔ พฤษภาคม ๒๕๖๒ 



 
 

 
 

ลําดับ
ที่ เรื่อง หน้า 

 
คดพีพิาทเกี่ยวกบั “คําสั่งทางปกครอง”  

1. เรื่อง การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ : 
ความสําคัญของหลักการพิสูจน์ความจริง 

 
1 

2. เรื่อง การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยศาลปกครอง ... กรณีนายทะเบียนมี “คําสั่ง
ไม่อนุญาตให้มแีละใช้อาวุธปืน” 

 
 

16 
 

3. เรื่อง แท็กซี่ติดแก๊ส NGV ย่ืนชําระภาษี –  
ต้องมี “ใบรับรอง” อะไรบ้าง 

 
28 

4. เรื่อง “หนังสือแจ้งเตือน” : สั่งได้ แต่ไม่มีผล 
ใช้บังคับ ! 

 
35 

5. เรื่อง เจ้าของอาคารเดิมไม่ขออนุญาตดัดแปลง
อาคาร ... เจ้าพนักงานท้องถิ่น “มีอํานาจ” 
บังคับกับผู้ครอบครองอาคารคนใหม ่

 
 

44 
   

สารบญั 



(๒) 
 

ลําดับ
ที่ เรื่อง หน้า 

 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “การบรหิาร 
งานบคุคลและวินัย” 

 

6. เรื่อง การใช้ดุลพินิจพิจารณาคุณสมบัติ 
ผู้สมัครสอบเป็น “ข้าราชการตํารวจ” 

 
55 

7. เรื่อง คําสั่งย้ายลักษณะใด ? ที่ไม่ได้ 
เงินวิทยฐานะ ! 

 
69 

8. เรื่อง “การประเมินสมรรถภาพ” เพ่ือต่ออายุ
การปฏิบัติหน้าที่ราชการของข้าราชการอัยการ 

 
76 

9. เรื่อง แบบฟอร์มสําเนาช่ือผู้ลงนามล่วงหน้า  
ทําไม่ได้ ! : เสีย่งเสียหายแก่ราชการ 

 
89 

10. เรื่อง องค์ประกอบกรรมการไม่ครบ ! :  
ส่งผลให้คําสั่งลงโทษไม่ชอบ ! 

 
97 

11. เรื่อง ต้ังกรรมการสอบสวนทางวินัย 
โดยไม่ต้ังกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงได้ :  
ถ้ามีมูลเพียงพอ !! 

 
 

106 
   



(๓) 

ลําดับ
ที่ เรื่อง หน้า 

 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “การละเลย / ลา่ช้า 
ต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนด” 

 

12. เรื่อง สิทธิของผู้เสียหายในการฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครอง กรณีหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ “ละเลยต่อหน้าที่” 

 
 

11๕ 
13. เรื่อง “หน้าที่ทีร่ิเริ่มได้เอง” กับ “หน้าที่ที่ต้อง

ร้องขอ” : มีผลอย่างไรต่อระยะเวลาการฟ้องคดี !? 
 

13๑ 

14. เรื่อง ประชาชนเดือดร้อนเสียหาย : เจ้าหน้าที่ 
มีอํานาจตามกฎหมาย แต่ไม่ใช้อํานาจ !! 

 
142 

15. เรื่อง ประเด็นการต้ังช่ือถนน “สุทธิสารวินิจฉยั” 
หรือ “อินทามระ” 

 
152 

 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “การกระทําละเมิด 
และความรบัผดิอย่างอ่ืน” 

 

16. เรื่อง บุคคลภายนอกเสียหายจากการกระทํา
ละเมิด : สทิธิของผู้เสียหายกับหน้าที่ 
ของหน่วยงานของรัฐ 

 
 

159 
17. เรื่อง สั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเกินเวลา 

ที่กําหนด : หมดสิทธิเรียกร้อง ! 
 

172 



(๔) 
 

 

ลําดับ
ที่ เรื่อง หน้า 

18. เรื่อง ฟ้องศาลไหน ? หากเสยีหาย  
เพราะ ...จับผิดตัว ! 

 
184 

19. เรื่อง “ประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง” แต่ไม่เกิด
ความเสียหาย ไม่ต้องชดใช้ฐานละเมิด ! 

 
192 

20. เรื่อง เรียกค่าสินไหมทดแทน ... จากการถูก 
คุมขัง “เกินกําหนด” 

 
202 

21. เรื่อง ซื้อที่ดินมาโดยสุจริต แต่กลับไม่มี
กรรมสิทธ์ิครอบครอง ! 

 
211 

22. เรื่อง เกือบละเมิด ! เพราะละเลยไม่เรียกค่าปรับ
จากผู้ผิดสญัญา 

 
217 

23. เรื่อง “รับผิดโดยปราศจากความผิด” :  
ทําโดยชอบ แต่ต้องชดใช้ ! 

 
22๖ 

 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “การจัดซ้ือจัดจ้าง
ภาครัฐ” 

 

24. เรื่อง “ผลประโยชน์ของราชการ ” หัวใจ 
ในการจัดซื้อจดัจ้าง !! 

 
23๓ 

25. เรื่อง ก่อสร้างไม่ครบตาม “แบบแปลน” แนบท้าย
สัญญา : มสีิทธิถูกปรับ – รับค่าจ้างไม่เต็ม ! 

 
25๑ 



(๕) 

ลําดับ
ที่ เรื่อง หน้า 

26. เรื่อง ศาลปกครอง เปิดแผนก “คดีวินัย 
การคลังและการงบประมาณ” ในศาลปกครอง
สูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น ทุกแห่ง !! 

 
 

26๓ 
 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “การใชส้ทิธ ิ

ขอข้อมูลขา่วสารของราชการ” 
 

27. เรื่อง “สิทธิประชาชน” ในการขอข้อมลูข่าวสารที่
อยู่ในความครอบครองของ “องค์กรอิสระ” 

 
27๔ 

28. เรื่อง การขอตรวจดูข้อมลูข่าวสาร : เพ่ือปกป้อง
สิทธิ / ตรวจสอบการทํางานของรัฐ 

 
28๘ 

 คดพีพิาทเกี่ยวกบั “วิธกีารชั่วคราว 
ก่อนการพพิากษา” 

 

29. เรื่อง วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา : 
มาตรการคุ้มครองสิทธิผู้ฟ้องคดีขั้นแรก  
ที่ไม่อาจมองข้าม ! 

 
 

30๒ 
 

30. เรื่อง ขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งใหข้าดคณุสมบัติ
ประกวดราคา 

 
31๓ 

 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“คําสั่งทางปกครอง” 



 

 
 

 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

๑. การพิจารณาว่าผู้ใดพ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุครบวาระ
เพราะมีอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ ฝ่ายปกครองมีอํานาจตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเพียงใด ? 

๒. เจ้าพนักงานที่ดินออกโฉนดที่ดินทับซ้อนกับที่ดินข้างเคียง
เพราะมิได้ตรวจสอบตําแหน่งที่ต้ังของที่ดิน กรมที่ดินจะต้องรับผิด 
ต่อผู้ที่ได้ซื้อที่ดินมาโดยสุจริตหรือไม่ ? 

๓. ฝ่ายปกครองอ้างมติที่ประชุมฯ ครั้งเก่า ในการมีคําสั่ง 
ไม่ต่อใบอนุญาตประกอบกิจการ โดยไม่ลงไปตรวจสอบสถานที่จริง 
ได้หรือไม่ ? 

หัวใจของเรื่อง 
“การแสวงหาข้อเท็จจรงิและการตรวจสอบพยานหลักฐาน 

ก่อนออกคําสัง่ทางปกครอง” 

เรื่องที่ ๑  
การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ :  
ความสาํคญัของหลักการพสิูจนค์วามจริง 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๒

 
 
 
 

รวดเร็ว เป็นธรรม โปร่งใส ตรวจสอบได้ คือ หลักการสําคัญ
ของการปฏิรูประบบราชการไทยโดยคํานึงถึงประโยชน์ของประชาชน
เป็นสําคัญ และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 ซึ่งถือเป็น “กฎหมายกลาง” ที่กําหนดหลักเกณฑ์ 
และวิธีการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาทางปกครอง 
เพ่ือออกคําสั่งทางปกครอง  ทั้งน้ี เพ่ือให้การปฏิบัติราชการมีมาตรฐาน
และมีประสิทธิภาพ  ในขณะเดียวกัน ประชาชนหรือบุคคลที่อยู่ใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองจะได้มีหลักประกันความเป็นธรรมและ
สามารถปกป้องคุ้มครองสิทธิของตนได้ ทั้งในช้ันก่อนที่เจ้าหน้าที่จะ 
ใช้อํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองซึ่งเป็นขั้นตอนการเตรียมการ  
ในช้ันการออกคําสั่งทางปกครอง และในช้ันภายหลังจากการออกคําสั่ง
ทางปกครอง คือ ขั้นตอนการทบทวนคําสั่งทางปกครองและการบังคับ
ตามคําสั่งทางปกครอง 

ในขั้นตอน การดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง ซึ่งเป็น 
“การเตรียมการหรือการดําเนินการในช้ันเจ้าหน้าที่ก่อนที่จะมีคําสั่ง
ทางปกครอง หรือก่อนที่เจ้าหน้าที่จะมีการวินิจฉัยสั่งการในเรื่องหน่ึง
เรื่องใดที่มีผลกระทบต่อสิทธิหน้าที่ของคู่กรณี” นับว่ามีความสําคัญ
เป็นอย่างย่ิง ซึ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
กําหนดหลักเกณฑ์เพ่ือประกันคุณภาพของคําสั่งทางปกครองไว้ 
หลายประการ อาทิ การพิสูจน์ความจริงด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริง

การพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ :  
ความสาํคญัของหลักการพสิูจนค์วามจริง 



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๓

อย่างครบถ้วนและรอบด้าน หรือการให้สิทธิแก่คู่กรณีในการโต้แย้ง
แสดงพยานหลักฐานหรือเข้ามามีส่วนร่วม เป็นต้น 

บทความนี้จะเป็นการนําเสนอความสําคัญของการแสวงหา
ข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและรอบด้าน หรือ “หลักการพิสูจน์ 
ความจริงตามระบบไต่สวน”  ก่อนที่ผู้มี อํานาจจะออกคําสั่ ง 
ทางปกครองซึ่งหลักการน้ีปรากฏอยู่ในมาตรา 28 และมาตรา 29  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
โดยกําหนดให้เจ้าหน้าที่มี อํานาจในการตรวจสอบข้อเท็จจริงได้ 
ตามความเหมาะสมในเ ร่ืองน้ัน ๆ  โดยไม่จําต้องผูกพันอยู่กับ
พยานหลักฐานของคู่กรณี รวมถึงการแสวงหาพยานหลักฐานที่เก่ียวข้อง 
การรับฟังพยานหลักฐาน คําช้ีแจงหรือความเห็นของคู่กรณีหรือ 
พยานบุคคลหรือพยานผู้เช่ียวชาญ ตลอดจนการขอข้อเท็จจริงหรือ
ความเห็นจากคู่กรณี พยานบุคคล หรือพยานผู้เช่ียวชาญ การให้ 
ผู้ครอบครองส่งเอกสารท่ีเก่ียวข้อง หรือแม้กระทั่งการออกไปตรวจ
สถานที่ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่จะใช้ในการพิจารณาทางปกครอง 

หลักการดังกล่าวถูกกําหนดขึ้นเพ่ือให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีแนวทางในการปฏิบัติราชการหรือบรรทัดฐาน
การปฏิบัติราชการที่ดี ทั้งยังจะทําให้ฝ่ายปกครองตระหนักถึงความสําคัญ
ของการแสวงหาข้อเท็จจริงและการตรวจสอบพยานหลักฐานก่อนที่จะ
ออกคําสั่งทางปกครอง ซึ่งหากฝ่ายปกครองได้ใช้อํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครองโดยมิได้ตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและ
รอบด้านตามท่ีบทบัญญัติดังกล่าวให้อํานาจหน้าที่ไว้ ย่อมจะก่อให้เกิดผล
ต่อความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง 
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ผู้เขียนขอนําเสนอคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ได้วินิจฉัย
เก่ียวกับประเด็นดังกล่าวเป็นกรณีศึกษา ดังน้ี 

คดีแรก กรณีผู้ว่าราชการจังหวัดออกคําสั่งให้แพทย์ประจํา
ตําบลพ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุเกษียณอายุ โดยไม่ได้ตรวจสอบ 
และแสวงหาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับวัน เดือน ปีเกิด ให้ครบถ้วน ซึ่งคดีน้ี 
มีประเด็นที่น่าสนใจเก่ียวกับการตรวจสอบข้อเท็จจริง กรณีที่เอกสาร
หลักฐานของทางราชการระบุข้อมูลวัน เดือน ปีเกิด ไม่สอดคล้อง
ตรงกัน 

คดีน้ีผู้ฟ้องคดีขณะที่ดํารงตําแหน่งแพทย์ประจําตําบล ได้รับ
แจ้งจากเจ้าหน้าที่อําเภอว่าผู้ฟ้องคดีจะครบวาระการดํารงตําแหน่ง
เน่ืองจากมีอายุครบ 60 ปี ในวันที่ 31 มีนาคม 2552 ผู้ฟ้องคดี 
จึงไปตรวจสอบทะเบียนประวัติและพบว่า มีการแก้ไขปีเกิดของตน  
จึงได้โต้แย้งว่าตนเกิดปี พ.ศ. 2495 ไม่ใช่ พ.ศ. 2492 แต่เจ้าหน้าที่
ไม่รับฟัง กลับรายงานไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดเพ่ือออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
พ้นจากตําแหน่ง ซึ่งต่อมา ผู้ว่าราชการจังหวัดได้มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
พ้นจากตําแหน่ง ต้ังแต่วันที่ 1 เมษายน 2552 และหลังจากที่ทราบ
คําสั่งดังกล่าวแล้ว ผู้ฟ้องคดีก็ได้แจ้งให้นายอําเภอ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) 
แก้ไข พ.ศ. เกิดให้ถูกต้อง แต่ได้รับการปฏิเสธเน่ืองจากผู้ว่าราชการ
จังหวัดมีคําสั่งให้พ้นจากตําแหน่งไปก่อนแล้ว 

นายอําเภออ้างว่า ได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีนําเอกสารหลักฐาน 
มาขอแก้ไขให้ถูกต้องแล้วแต่ผู้ฟ้องคดีเพิกเฉย และต้องถือปฏิบัติ 
ตามหนังสือกรมการปกครอง ที่ มท 0311.2/3277 ลงวันที่ 21 
มีนาคม 2538 ที่ระบุว่า กรณีวัน เดือน ปีเกิด ที่ปรากฏในเอกสาร
หลักฐานต่าง ๆ ไม่ตรงกัน และไม่สามารถวินิจฉัยได้ว่าเอกสาร
หลักฐานใดแสดงวัน เดือน ปีเกิดที่แท้จริง การนับอายุของบุคคล 
เพ่ือทราบว่าจะพ้นจากตําแหน่งเมื่อใดนั้น จึงต้องพิจารณาจาก



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๕

ทะเบียนประวัติกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล (สน.11)  
เป็นสําคัญ 

ผู้ ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาล 
มีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งของผู้ว่าราชการจังหวัด และ 
ให้แต่งต้ังผู้ฟ้องคดีกลับเข้าดํารงตําแหน่งเช่นเดิม หากไม่อาจแต่งต้ังได้
ให้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

ข้อเท็จจริงเก่ียวกับข้อมูลวัน เดือน ปีเกิดของผู้ ฟ้องคดี  
ซึ่งปรากฏอยู่ในเอกสารหลักฐานต่าง ๆ มีดังน้ี 

(1) สําเนาทะเบียนบ้าน สําเนาบัตรประจําตัวประชาชน 
สําเนาทะเบียนนักเรียน ระบุว่า เกิดปี พ.ศ. 2495 โดยไม่ระบุวันที่ 
และเดือนเกิด 

(2) ใบสุทธิการจบช้ันประถมศึกษาปีที่ 4 ระบุว่า เกิดวันที่  
16 ตุลาคม 2495  

(3) ทะเบียนประวัติกํานัน ผู้ใหญ่บ้าน แพทย์ประจําตําบล  
(สน.11) ซึ่งมีร่องรอยการแก้ไข ระบุว่า เกิดวันที่ 1 เมษายน 2492 

ปัญหา คือ เจ้าหน้าที่จะต้องตรวจสอบและรับฟังข้อเท็จจริง 
โดยพิจารณาจากเอกสารหลักฐานใด ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาว่าผู้ใดผู้หน่ึง 
พ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุครบวาระการดํารงตําแหน่งเมื่อมีอายุครบ 
60 ปีบริบูรณ์ เมื่อใด จะต้องพิจารณาจากวัน เดือน ปี เกิด ที่ถูกต้อง
แท้จริงของผู้น้ันเป็นข้อสาระสําคัญ ซึ่งนายอําเภอและผู้ว่าราชการจังหวัด
มีอํานาจตรวจสอบข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสม โดยไม่ต้องผูกพัน
อยู่กับคําขอหรือพยานหลักฐาน (มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) จากผู้ฟ้องคดี 
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เมื่อผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งว่า เกิดปี พ.ศ. 2495 ก่อนที่นายอําเภอ
จะรายงานให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดมีคําสั่งให้พ้นจากตําแหน่งน้ัน  
ถือเป็นการโต้แย้งว่า ผู้ ฟ้องคดีมีอายุยังไม่ครบ 60 ปีบริบูรณ์  
ในปี พ.ศ. 2552 แต่ครบวาระการดํารงตําแหน่งเมื่อมีอายุครบ 60 ปี 
ในปี พ.ศ. 2555 นายอําเภอจึงมีหน้าที่ตรวจสอบและพิจารณา 
ข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดี และรายงานผลการตรวจสอบให้ผู้ว่าราชการ
จังหวัดเพ่ือพิจารณาสั่งการต่อไป การที่นายอําเภอและผู้ว่าราชการ
จังหวัดเพียงแต่พิจารณาเอกสารทะเบียนประวัติตามแบบ สน.11 
โดยไม่ตรวจสอบเอกสารทางทะเบียนอ่ืน ๆ ประกอบการพิจารณา  
จึงถือว่ามิได้พิจารณาตามคําโต้แย้งของผู้ฟ้องคดีก่อนมีคําสั่งให้ 
พ้นจากตําแหน่ง จึงเป็นการไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 28  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

แม้ว่าข้อมูลเก่ียวกับวัน เดือน ปีเกิดตามเอกสารต่าง ๆ  
จะไม่ตรงกันทั้งหมด แต่ก็มีเพียงทะเบียนประวัติตามแบบ สน.11 เท่าน้ัน 
ที่ระบุว่าผู้ฟ้องคดีเกิดปี พ.ศ. 2492 และเมื่อการบันทึกข้อมูลในทะเบียน
ประวัติตามแบบ สน.11 ต้องอาศัยฐานข้อมูลจากหลักฐานสําเนาทะเบียน
บ้าน สําเนาบัตรประชาชน และหลักฐานการศึกษาเป็นสาระสําคัญ  
อีกทั้งไม่ปรากฏหลักฐานอ่ืนใดว่าผู้ฟ้องคดีขอแก้ไขปีเกิดในภายหลัง  
จึงเช่ือได้ว่า การบันทึกข้อมูลในทะเบียนประวัติอาจมีข้อผิดพลาดหรือ 
มีการแก้ไขข้อมูลภายหลัง ประกอบกับทะเบียนประวัติมีร่องรอย 
การแก้ไขซึ่งเป็นข้อพิรุธน่าสงสัย จึงไม่อาจรับฟังข้อมูลตามเอกสาร
ดังกล่าวได้ (โดยลําพัง) เมื่อหลักฐานตามสําเนาทะเบียนบ้าน  
บัตรประจําตัวประชาชน และหลักฐานการศึกษาเป็นเอกสารราชการ
ที่ออกให้เพ่ือใช้เป็นพยานหลักฐานไม่ปรากฏข้อพิรุธสงสัยในความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย จึงรับฟังข้อเท็จจริงได้ว่า ผู้ฟ้องคดีเกิดในปี พ.ศ. 2495  
ดังน้ัน การมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่งในขณะที่มีอายุ 
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ยังไม่ครบ 60 ปี ซ่ึงยังไม่ครบวาระการดํารงตําแหน่ง จึงเป็นคําสั่ง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จังหวัด  
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1434/2558) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐาน 
ในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างน้อย 3 ประการ คือ 

(1) การท่ีเจ้าหน้าที่จะดําเนินการพิจารณาเพ่ือออกคําสั่ง 
ทางปกครอง โดยอาศัยฐานข้อมูลเก่ียวกับวัน เดือน ปีเกิด ของบุคคล 
ดังเช่นการนับอายุของบุคคลเพ่ือพิจารณาการพ้นจากตําแหน่ง 
ในคดีน้ี เอกสารหลักฐานสําคัญที่จะต้องนํามารับฟังเพ่ือหาข้อมูล
ประกอบการพิจารณาสั่งการ ก็คือ ทะเบียนบ้าน และบัตรประจําตัว
ประชาชน เน่ืองจากเป็นเอกสารที่ทางราชการจัดทําขึ้นโดยระบุ
รายละเอียดเก่ียวกับรายการของบุคคล เช่น ช่ือและนามสกุล  
เลขประจําตัวประชาชน และวัน เดือน ปีเกิด เป็นต้น 

(2) ก่อนที่ เจ้าหน้าที่จะใช้อํานาจออกคําสั่งทางปกครอง 
ในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงน้ัน พึงตรวจสอบเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ที่เก่ียวข้อง 
ทุกฉบับโดยไม่จํากัดหรือยึดติดอยู่เพียงแค่เอกสารหลักฐานของคู่กรณี
เท่าน้ัน โดยจะต้องพิจารณาถึงความน่าเช่ือถือ ตลอดจนข้อพิรุธสงสัย
ของเอกสารต่าง ๆ  ทั้งน้ี เพ่ือจะได้มีข้อมูลประกอบการวินิจฉัยสั่งการ 
ที่ถูกต้องครบถ้วน 

(3) หากมีการโต้แย้งจากคู่กรณี เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้อง
ตรวจสอบข้อโต้แย้งและแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงเป็นที่ยุติ
สําหรับนํามาหักล้างหรือพิจารณาข้อโต้แย้งดังกล่าวเพ่ือสนับสนุน 
การใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ 
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คดีที่สอง กรณีการออกโฉนดที่ดิน โดยเจ้าพนักงานที่ดิน
ไม่ได้ตรวจสอบตําแหน่งหรือแนวเขตที่ดินก่อนออกโฉนดที่ดิน ทําให้
ทับซ้อนกับที่ดินของผู้อ่ืน 

คดีน้ีมีข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินมีโฉนดแปลงหน่ึง  
เน้ือที่ 8 ไร่ 69 ตารางวา จากนางสาวฟ้า (นามสมมติ) ในฐานะ
ผู้จัดการมรดกของนางสาวดาว (นามสมมติ)  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2549 
บริษัท เอ จํากัด เจ้าของที่ดินข้างเคียงได้ย่ืนคําขอรวมโฉนดที่ดิน
จํานวนสามแปลงให้เป็นแปลงเดียว เจ้าหน้าที่ของกรมที่ดิน (ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1) ได้ทําการรังวัดรวมโฉนดที่ดินดังกล่าว แต่เมื่อลงระวางแล้ว
ปรากฏว่าโฉนดที่ดินแปลงหน่ึงของบริษัท เอ จํากัด ทับซ้อนกับโฉนดที่ดิน
ของผู้ฟ้องคดีบางส่วน ผู้ฟ้องคดีจึงคัดค้านการรังวัด รองอธิบดี ซึ่งอธิบดี
กรมที่ดิน (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) มอบหมายได้พิจารณาสํานวนการสอบสวน
ของคณะกรรมการสอบสวนแล้ว ได้มีคําสั่งให้แก้ไขรูปแผนที่ในโฉนด
ที่ดินของผู้ฟ้องคดี โดยแก้ไขเน้ือที่เป็น 5 ไร่ 2 งาน 60 ตารางวา 

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาล 
มีคําพิพากษาหรือคําสั่ งให้ เพิกถอนคําสั่ งของอธิบดีกรมที่ ดิน  
หากไม่เพิกถอนคําสั่งดังกล่าวให้ชดใช้ค่าที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

ปัญหา คือ การที่ผู้ฟ้องคดีซื้อที่ดินจากนางสาวฟ้าซึ่งเป็น
ผู้ขาย จํานวน 8 ไร่ 69 ตารางวา แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขรูปแผนที่
และเน้ือที่ในโฉนดที่ดินเป็น 5 ไร่ 2 งาน 60 ตารางวา เน่ืองจาก
เจ้าของที่ดินข้างเคียงโต้แย้งว่า การออกโฉนดที่ดินให้ผู้ฟ้องคดีทับซ้อน
ที่ดินข้างเคียงบางส่วน กรณีถือได้ว่า การออกโฉนดที่ดินเป็นการกระทํา
โดยประมาทเลินเล่อหรือไม่ ? และกรมที่ดินจะต้องรับผิดต่อผู้ที่ได้ซื้อ
ที่ดินมาโดยสุจริตหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โฉนดที่ดินเป็นเอกสารมหาชน 
ที่รับรองว่าบุคคลผู้มีช่ือในโฉนดที่ดินมีกรรมสิทธ์ิในที่ดินตามจํานวน 
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เน้ือที่ที่ระบุไว้ ซึ่งบุคคลผู้มีช่ือในโฉนดที่ดินน้ันมีอํานาจนําที่ดินดังกล่าว 
ไปดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเพื่อแสวงหาประโยชน์ 
กับบุคคลภายนอก โดยบุคคลภายนอกน้ันย่อมมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่า
เป็นโฉนดที่ดินที่ออกโดยชอบด้วยกฎหมายและสําแดงข้อมูลที่ถูกต้อง 
ทุกรายการประกอบกับการออกโฉนดที่ดินเป็นการใช้อํานาจตามประมวล
กฎหมายที่ดินของพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินและมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล อันเป็นคําสั่งทางปกครอง 
พนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่เก่ียวข้องกับการออกโฉนดที่ดิน และ
เป็นผู้มีวิชาชีพ มีความชํานาญ และความเช่ียวชาญเป็นพิเศษมากกว่า
บุคคลทั่วไป จึงต้องดําเนินการออกโฉนดที่ดินด้วยความระมัดระวัง
และละเอียดรอบคอบ เพ่ือให้การออกโฉนดที่ดินที่อยู่ในความรับผิดชอบ
เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย และมีอํานาจในการไต่สวนแสวงหา
ข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องกับการออกโฉนดที่ดินน้ันได้ตามท่ีเห็นสมควร
ตามมาตรา 28 และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยต้องตรวจสอบตําแหน่งและแนวเขตที่ดิน 
ที่ขอออกโฉนดที่ดินว่าจดที่ดินของบุคคลใดบ้าง และแจ้งให้เจ้าของที่ดิน
ข้างเคียงมาระวังแนวเขตที่ดิน รวมทั้งต้องตรวจสอบระวางแผนที่ว่า
ที่ดินดังกล่าวทับซ้อนกับที่ดินของบุคคลใดหรือไม่ 

การท่ีพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ ดินออกโฉนดที่ดินให้แก่
นางสาวฟ้าโดยมิได้ตรวจสอบตําแหน่งที่ ต้ังของที่ดินตาม น.ส. 3 ก.  
ที่นํามาเป็นหลักฐานในการขอออกโฉนดที่ดิน ซึ่งหากตรวจสอบก็จะ
พบว่ามีบางส่วนทับซ้อนกับที่ดินแปลงอ่ืน แต่หาได้ใช้ความระมัดระวัง
ให้เพียงพอไม่ ถือได้ว่า กระทําการโดยประมาทเลินเล่อในการออก
โฉนดที่ ดิน เมื่อผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ซื้อที่ดินจากนางสาวฟ้าโดยสุจริต 
และได้รับความเสียหาย การปฏิบัติหน้าที่ในการออกโฉนดท่ีดิน 
ของพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินจึงมีผลเป็นการกระทําละเมิด 
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ต่อผู้ฟ้องคดี  ดังน้ัน กรมท่ีดินซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐจึงต้องรับผิด 
ต่อผู้ฟ้องคดีในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระทําในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 175/2559) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐาน 
ในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ คือ 

(1) การไม่แสวงหาข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนและรอบด้าน  
ทั้งที่ฝ่ายปกครองมีอํานาจหน้าที่ตามมาตรา 28 และมาตรา 29 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อาจจะ
ส่งผลให้การออกคําสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย และผู้ได้รับ
ความเสียหายจากคําสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าสินไหม
ทดแทนในความเสียหายน้ัน 

(2) ความสําคัญของโฉนดที่ดินอันถือเป็นเอกสารมหาชน 
ที่รับรองว่าบุคคลผู้มี ช่ือในโฉนดที่ ดินมีกรรมสิทธ์ิในที่ ดินและ 
มีจํานวนเน้ือที่ดินตามที่ระบุไว้ในโฉนดที่ดิน ซึ่งผู้มีช่ือในโฉนดที่ดิน 
มีอํานาจที่จะนําที่ดินดังกล่าวไปดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
อย่างใด ๆ หรือแสวงหาประโยชน์กับบุคคลภายนอก และในกรณี 
ของบุคคลภายนอกน้ันย่อมมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าโฉนดที่ดินดังกล่าว
ออกโดยชอบด้วยกฎหมายและสําแดงข้อมูลที่ถูกต้องทุกรายการ  ดังน้ัน 
การออกโฉนดที่ดินจึงต้องดําเนินการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริง
เก่ียวกับตําแหน่งและแนวเขตที่ดินด้วยความระมัดระวัง และละเอียด
รอบคอบ ทั้งน้ี เพ่ือให้การออกโฉนดที่ดินน้ันถูกต้องตามกฎหมาย 

คดีที่สาม กรณีนายกองค์การบริหารส่วนตําบลในฐานะ 
เจ้าพนักงานท้องถ่ินอ้างมติที่ประชุมของตัวแทนที่ได้รับผลกระทบ
จากการให้ผู้ฟ้องคดียุติการประกอบกิจการ มาเป็นเหตุในการมี
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คําสั่งไม่ต่อใบอนุญาตประกอบกิจการ โดยมิได้ติดตามหรือออกไป
ตรวจสอบสถานที่เกิดเหตุ  

ข้อเท็จจริงในคดี คือ ผู้ฟ้องคดีได้รับอนุญาตให้ก่อสร้าง
อาคารเพ่ือเป็นฟาร์มเลี้ยงสุกรซึ่งมีขนาดกลางและมีลักษณะเป็น
โรงเรือนปิด มีระบบบําบัดนํ้าเสียที่ผ่านระบบก๊าซชีวภาพ ต่อมา 
ขณะที่ผู้ฟ้องคดีเลี้ยงสุกรรุ่นแรก ได้มีราษฎรในพ้ืนที่ร้องเรียนปัญหาว่า 
มีกลิ่นเหม็นรบกวนจากฟาร์มเลี้ยงสุกรผู้ฟ้องคดีจึงได้แก้ไขปัญหาต่าง ๆ 
และย่ืนขอใบอนุญาตประกอบกิจการที่ เป็นอันตรายต่อสุขภาพ 
ตามคําแนะนําของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
ซึ่งนายกองค์การบริหารส่วนตําบลก็ได้ออกใบอนุญาตประกอบกิจการ
ดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

แต่ในระหว่างประกอบกิจการได้มีราษฎรร้องเรียนอีก จนกระทั่ง
มีการจัดการประชุมผู้เก่ียวข้องเพ่ือแก้ไขปัญหาร่วมกัน ผู้ฟ้องคดีได้เสนอ
ว่าจะสร้างกําแพงด้านหลังพัดลมดูดกลิ่นเพ่ือให้กลิ่นเหม็นลอยสูงขึ้น 
และศึกษาแนวทางปฏิบัติจากผู้ประกอบการรายอ่ืนที่มีระบบบริหาร
จัดการที่ดี ซึ่งที่ประชุมก็ยอมรับมาตรการที่ผู้ฟ้องคดีเสนอ แต่หลังจาก
น้ันก็มีการร้องเรียนปัญหาเดิมอีก นายกองค์การบริหารส่วนตําบลจึงให้
ผู้เก่ียวข้องหลายฝ่ายประชุมร่วมกันเพ่ือแก้ไขปัญหาอีกคร้ัง และ 
ที่ประชุมมีมติให้ผู้ฟ้องคดีเลิกกิจการ 

ต่อมา เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอต่ออายุใบอนุญาตประกอบ
กิจการ นายกองค์การบริหารส่วนตําบลจึงมีคําสั่งปฏิเสธไม่ต่ออายุ
ใบอนุญาตประกอบกิจการ โดยอ้างว่าผู้ฟ้องคดีไม่อาจแก้ไขปัญหาได้
และที่ประชุมฯ ได้มีมติให้ผู้ฟ้องคดีเลิกกิจการ 

ผู้ฟ้องคดีจึงโต้แย้งคําสั่งดังกล่าว แต่นายกองค์การบริหาร 
ส่วนตําบลก็ไม่ ต่ออายุใบอนุญาตให้ผู้ ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่ง
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ของนายกองค์การบริหารส่วนตําบล และให้ดําเนินการต่ออายุ
ใบอนุญาตประกอบกิจการให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นปัญหาเก่ียวกับ
การตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงก่อนที่เจ้าหน้าที่จะออกคําสั่ง
ทางปกครอง กล่าวคือ การที่นายกองค์การบรหิารส่วนตําบลปฏิเสธ
ไม่ต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการโดยอ้างมติที่ประชุมของตัวแทน 
ผู้ได้รับผลกระทบ ทั้งที่ยังมิได้ติดตามหรือออกไปตรวจสอบสถานที่
เกิดเหตุ ถือเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นนี้ว่า การท่ีนายกองค์การ
บริหารส่วนตําบลไม่ต่อใบอนุญาตประกอบกิจการที่เป็นอันตราย 
ต่อสุขภาพตามคําขอของผู้ ฟ้องคดีโดยมิได้ติดตามหรือออกไป
ตรวจสอบสถานท่ีว่า ผู้ฟ้องคดีได้ดําเนินการปรับปรุงแก้ไขเรื่องปัญหา
กลิ่นรบกวนแล้วหรือไม่ และกลิ่นรบกวนยังคงมีอยู่ถึงขนาดที่จะก่อให้เกิด
อันตรายอย่างร้ายแรงต่อสุขภาพของประชาชนหรือมีผลกระทบ 
ต่อสถานะความเป็นอยู่ที่เหมาะสมของผู้อยู่อาศัยข้างเคียงหรือไม่  
แต่กลับอ้างเพียงมติในการประชุมที่ให้ผู้ฟ้องคดียุติการประกอบกิจการ
มาเป็นเหตุไม่ต่อใบอนุญาต ทั้งที่การประชุมครั้งดังกล่าวข้อเท็จจริง 
ยังฟังไม่ยุติว่ายังมีกลิ่นรบกวนจากฟาร์มถึงขนาดที่จะก่อให้เกิดอันตราย
อย่างร้ายแรงต่อสุขภาพของประชาชนหรือไม่คงมีเพียงผู้แทนของ 
ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนกล่าวอ้างเพียงฝ่ายเดียว โดยไม่มีข้อเท็จจริงอ่ืน
มาสนับสนุนอีก จึงเป็นการรับฟังพยานหลักฐานหรือข้อเท็จจริง 
ที่ไม่ เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของมาตรา 28 และมาตรา 29 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

จึงพิพากษาให้ เพิกถอนคําสั่ งที่ ไ ม่ต่ออายุใบอนุญาต
ประกอบกิจการและให้นายกองค์การบริหารส่วนตําบลพิจารณา 
คําขอต่ออายุใบอนุญาตประกอบกิจการของผู้ฟ้องคดีให้ถูกต้อง
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ตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 716/2557) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางบรรทัดฐาน 
ในการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐว่า การใช้อํานาจ 
ของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามพระราชบัญญั ติการสาธารณสุข  
พ.ศ. 2535 เพ่ือจัดให้มีคําสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบ
กิจการ หรือคําสั่งอนุญาตให้ต่อหรือไม่อนุญาตให้ต่อใบอนุญาตประกอบ
กิจการ ซึ่งเป็นคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน นอกจากเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นจะต้องตรวจสอบว่าเอกสารหลักฐานที่ผู้ ย่ืนคําขอได้ย่ืน
ประกอบการพิจารณาอนุญาตถูกต้องและครบถ้วนตามที่กฎหมาย
กําหนดไว้หรือไม่ และผู้ประกอบกิจการได้ดําเนินการอย่างใด ๆ ตามท่ี
เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้สั่งการไว้แล้วหรือไม่ เช่น การส่ังให้ทําฝาปิดบ่อ
สิ่งปฏิกูล การให้ล้างโรงเรือนเลี้ยงสุกรอย่างสมํ่าเสมอ และการแก้ไข
ปรับปรุงสถานประกอบการ เพ่ือไม่ให้เกิดผลกระทบต่อความเป็นอยู่ที่
เหมาะสมหรือสร้างความเดือดร้อนรําคาญให้แก่ผู้อาศัยอยู่บริเวณ
โดยรอบแล้ว เจ้าพนักงานท้องถิ่นยังมีอํานาจหน้าที่ในการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงตามความเหมาะสมว่า ผู้ประกอบกิจการได้ปฏิบัติหรือแก้ไข
ปัญหานั้นแล้วหรือไม่ เพียงใด ซึ่งการที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะรับทราบ
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอน้ัน จะต้องพิจารณาและรับฟังพยานหลักฐาน
ที่เก่ียวข้อง ไม่ผูกพันอยู่กับข้อเท็จจริงที่ได้จากฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง รวมถึง
ต้องติดตามหรือออกไปตรวจสอบสถานที่จริง เพ่ือให้การแสวงหา
ข้อเท็จจริงเป็นไปอย่างรอบด้านและครบถ้วน อันจะส่งผลทําให้ 
การใช้อํานาจออกคําสั่งอย่างหนึ่งอย่างใดแก่ผู้ประกอบกิจการเป็นไป 
โดยชอบด้วยกฎหมาย 
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จากข้อเท็จจริงและคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 
ทั้งสามคดีข้างต้น ถือว่าเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่สําคัญ
สําหรับหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐในการพิจารณา 
ทางปกครองว่า มาตรา 28 และมาตรา 29 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อํานาจเจ้าหน้าที่ในการตรวจสอบ
และแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตามความเหมาะสมในแต่ละเรื่อง โดยไม่จําต้อง
ผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานของคู่กรณี และต้องพิจารณาพยานหลักฐาน
ที่เห็นว่าจําเป็นแก่การพิสูจน์ข้อเท็จจริงน้ันโดยมีความมุ่งหมายว่า  
เมื่อมีเหตุการณ์หรือข้อเท็จจริงเรื่องหน่ึงเรื่องใดเกิดขึ้น และข้อเท็จจริง
ที่เกิดขึ้นหรือมีอยู่น้ันอาจก่อให้เกิดผลในทางกฎหมายหรือเป็นเง่ือนไข
ในการใช้อํานาจให้เจ้าหน้าที่จะต้องออกคําสั่งทางปกครองหรือไม่ 
อย่างไร เจ้าหน้าที่ในฐานะท่ีเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายหรือผู้ปฏิบัติการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายพึงจะต้องตระหนักเสมอว่า พ้ืนฐานในการจัดทํา
คําสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ย่อมมาจากการรับรู้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วน  ดังน้ัน เจ้าหน้าที่
จะต้องแสวงหาและตรวจสอบข้อเท็จจริงในเร่ืองที่จะใช้อํานาจให้ได้
ความเป็นที่ยุติเสียก่อน หากเห็นว่า พยานหลักฐานที่มีอยู่หรือข้อเท็จจริง
ที่แสวงหาได้ยังไม่เพียงพอ เจ้าหน้าที่ก็ย่อมมีอํานาจที่จะแสวงหา
ข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมได้ตามท่ีเห็นสมควร ตลอดจนรวบรวมและช่ังนํ้าหนัก
พยานหลักฐานต่าง ๆ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่ถูกต้องครบถ้วนในการวินิจฉัย
สั่งการอย่างหน่ึงอย่างใดให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือ
ชอบด้วยกฎหมาย และสามารถอํานวยความยุติธรรมให้คู่กรณี 
ได้อย่างแท้จริง 
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๑. ในการปฏิบัติหน้าที่ตามอํานาจหน้าที่ เช่น การพิจารณาว่า

ผู้ใดพ้นจากตําแหน่งด้วยเหตุครบวาระเพราะมีอายุครบ ๖๐ ปี
บริบูรณ์หรือไม่ มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙ แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ให้อํานาจเจ้าหน้าที่
ในการตรวจสอบและแสวงหาข้อเท็จจริงได้เองตามความเหมาะสม 
โดยไม่จําต้องผูกพันอยู่กับพยานหลักฐานของคู่กรณีเท่าน้ัน 
รวมท้ังต้องพิจารณาพยานหลักฐานที่เห็นว่าจําเป็นแก่การพิสูจน์
ข้อเท็จจริงในเรื่องน้ัน ๆ เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงที่สมบูรณ์ครบถ้วน
ประกอบการพิจารณา 

๒ . เมื่อมีการออกโฉนดที่ ดินโดยไม่ชอบ อันเกิดจาก
ความประมาทเลินเล่อในการตรวจสอบข้อเท็จจริงของเจ้าหน้าที่ 
หน่วยงานทางปกครองคือกรมที่ดินย่อมต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย
คือผู้ซื้อที่ดินที่ถูกกระทบสิทธิโดยสุจริต 

๓. ฝ่ายปกครองต้องรับฟังพยานหลักฐานและข้อเท็จจริง
อย่างรอบด้านและครบถ้วน รวมทั้งติดตามหรือออกไปตรวจสอบ
สถานที่จริง ก่อนที่จะใช้อํานาจออกคําสั่งที่มีผลกระทบต่อผู้รับ
คําสั่ง การอ้างมติที่ประชุมฯ คร้ังเก่าเพ่ือมีคําสั่งไม่ต่อใบอนุญาต
ประกอบกิจการ โดยไม่ได้ลงไปตรวจสอบสถานท่ีจริงเสียก่อนว่า
ข้อเท็จจริงในปัจจุบันเป็นอย่างไร จึงเป็นการใช้อํานาจออกคําสั่ง
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
1. คําสั่งไม่อนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืน ฝ่ายปกครอง 

ต้องให้โอกาสผู้ ย่ืนคําขอได้รับทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานก่อนออกคําสั่งหรือไม่ ? และนายทะเบียนท้องที่ต้อง
ให้เหตุผลในคําสั่งดังกล่าวด้วยหรือไม่ ? 

2. หากผู้ ย่ืนคําขอเป็นผู้มีคุณสมบัติครบถ้วน และไม่มี
ลักษณะต้องห้ามในการขออนุญาตมีและใช้อาวุธปืน นายทะเบียน
ท้องที่จําต้องผูกพันออกใบอนุญาตให้ตามท่ีขอหรือไม่ ? 

 

หัวใจของเรื่อง 
“คาํสั่งทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 

ทั้งรปูแบบและเน้ือหา” 

เรื่องที่ ๒  
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยศาลปกครอง กรณนีายทะเบียนมี  

“คาํสั่งไม่อนญุาตให้มีและใชอ้าวุธปนื” 
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การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง ใช้ระบบการพิจารณา

ที่ เรียกว่า “ระบบไต่สวน” แตกต่างจากระบบวิธี พิจารณาของ 
ศาลยุติธรรมที่ใช้ “ระบบกล่าวหา” โดยในระบบไต่สวน ตุลาการ 
ศาลปกครองจะมีบทบาทสําคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงได้ตาม 
ความเหมาะสม ทั้งจากพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผู้เช่ียวชาญ 
หรือพยานหลักฐานอ่ืน นอกเหนือจากพยานหลักฐานที่คู่กรณีย่ืนต่อศาล 
ทั้งที่ปรากฏในคําฟ้อง คําให้การ คําคัดค้านคําให้การหรือคําให้การ
เพ่ิมเติม เพ่ือให้การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครองเป็นไปด้วยความถูกต้อง เป็นธรรม และเพ่ือสร้างความสมดุล
ในความไม่เสมอภาคระหว่างคู่กรณีที่เป็นฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้ใช้อํานาจ
ในทางปกครองและมีอํานาจเหนือกว่าเอกชนผู้ที่ตกอยู่ภายใต้บังคับ
ของการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง 

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าศาลปกครองจะมีอํานาจแสวงหาข้อเท็จจริง
ได้โดยไม่ผูกพันกับพยานหลักฐานที่คู่กรณีย่ืนต่อศาลก็ตาม แต่ระบบ
วิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองก็ยังยึดหลักการรับฟังความสองฝ่าย
อย่างเคร่งครัด คือ การเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้โต้แย้งคัดค้านการนําเสนอ
หรือข้อกล่าวอ้างของคู่กรณีอีกฝ่ายเสมอ โดยแสดงพยานหลักฐาน 
เพ่ือสนับสนุนข้ออ้างของตน 

คดีที่นําเสนอในวันน้ี คือ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๖๓๘-๖๓๙/๒๕๕๘ ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการใช้อํานาจของศาลปกครอง

การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยศาลปกครอง ... กรณนีายทะเบยีนมี  
“คาํสั่งไม่อนญุาตให้มีและใชอ้าวุธปนื” 
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ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ทั้งในทางรูปแบบและในทางเน้ือหาจากการท่ีนายทะเบียนอาวุธปืน 
มีคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ย่ืนคําขอรับอนุญาตซ้ือ มีและใช้อาวุธปืน 

ข้อเท็จจริงในคดีน้ีฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขออนุญาตซื้อ  
มีและใช้อาวุธปืนยาว ๒ กระบอก คือ อาวุธปืนยาวลูกกรด ขนาด .๒๒  
แบบมีศูนย์เล็ง และอาวุธปืนยาวลูกซอง ๕ นัด ขนาด ๑๒ ต่อ 
นายทะเบียนอาวุธปืนท้องที่ โดยอ้างเหตุผลว่าอาวุธปืนที่มีอยู่แล้ว  
๒ กระบอก คือ อาวุธปืนพกสั้นขนาด ๙ มม. และอาวุธปืนยาวลูกกรด 
ขนาด .๒๒ ระบบลําเลื่อนไม่เหมาะสมกับการใช้งานป้องกันเพราะไม่มี
ศูนย์เล็งซึ่งไม่สามารถติดต้ังเพ่ิมเติมได้ แต่นายทะเบียนอาวุธปืน 
มีคําสั่งลงวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๕๓ ไม่อนุญาตตามคําขอ โดยให้
เหตุผลว่าผู้ ฟ้องคดีมีอาวุธปืนอยู่แล้ว ๒ กระบอก ซึ่ งพอสมควร 
แก่ฐานานุรูปที่จะต้องมีอาวุธปืนไว้เพ่ือป้องกันชีวิตและทรัพย์สิน 

ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  
แต่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยไม่ได้มีคําวินิจฉัยอุทธรณ์  
ผู้ฟ้องคดีจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (เป็นคดีแรก) โดยฟ้องนายทะเบียน
อาวุธปืน เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ และรัฐมนตรีว่าการระทรวงมหาดไทย 
เป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง 
เพิกถอนคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีมีและใช้อาวุธปืน 

แต่หลังจากที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องต่อศาลปกครองแล้ว นายทะเบียน
อาวุธปืนได้มีหนังสือลงวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ แจ้งผู้ฟ้องคดีว่า
คําขออนุญาตซื้อ มีและใช้อาวุธปืนของผู้ฟ้องคดีขาดเหตุผล ข้อเท็จจริง
และพยานหลักฐานที่เพียงพอในเรื่องที่ขออนุญาต และผู้ฟ้องคดี 
ได้รับอนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืนแล้ว ๒ กระบอก จึงเพียงพอ 
ต่อการป้องกันชีวิตและทรัพย์สินและที่อยู่อาศัยของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็น
ร้านค้าอยู่ในเขตชุมชนไม่ไกลจากป้อมตํารวจ มีไฟฟ้าส่องสว่างในเวลา
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กลางคืนและไม่เคยเกิดคดีอาชญากรรม พร้อมทั้งแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีโต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานภายใน ๗ วัน 

ผู้ ฟ้องคดีจึงอุทธรณ์คําสั่ งดังกล่าวและรัฐมนตรี ว่าการ
กระทรวงมหาดไทยมีคําวินิจฉัยยกอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจึงฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครอง (เป็นคดีที่สอง) โดยมีคําขอเช่นเดิม คือขอให้ 
ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งไม่อนุญาตให้ 
ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีและใช้อาวุธปืนและคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 

โดยผู้ฟ้องคดีโต้แย้งว่า คําสั่งไม่อนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืน 
ไม่ได้ให้เหตุผล ไม่ได้เปิดโอกาสให้ผู้ฟ้องคดีรับทราบข้อเท็จจริง 
อย่างเพียงพอ จึงไม่มีโอกาสโต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานตามมาตรา ๓๐ 
และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

คดีน้ีศาลปกครองช้ันต้น (ศาลปกครองกลาง) มีคําสั่งให้รวม
การพิจารณาคดีตามท่ีผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนฟ้องไว้ทั้งสองคดี และต่อมา 
มีคําพิพากษายกฟ้อง ผู้ฟ้องคดีจึงย่ืนอุทธรณ์คําพิพากษาศาลปกครอง
ช้ันต้นต่อศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยสถานะทางกฎหมายของคําสั่ง 
ไม่อนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืนว่าเป็น “คําสั่งทางปกครอง”  
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเมื่อคําสั่งดังกล่าวมีสถานะเป็นคําสั่งทางปกครอง 
จึงต้องตกอยู่ในบังคับที่ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์และ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนดไว้ หรือตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ในกรณีที่
กฎหมายเฉพาะไม่ได้กําหนดไว้ 
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โดยคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย ๒ ประเด็น คือ 
ประเด็นที่หนึ่ง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคําสั่งไม่อนุญาตให้ 

ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีและใช้อาวุธปืน เป็นการกระทําที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว้สําหรับ 
การกระทําน้ันหรือไม่ ? อันเป็นกรณีที่ศาลปกครองใช้อํานาจตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในด้าน “รูปแบบ”  
๒ ประการ กล่าวคือ 

(๑) ฝ่ายปกครองได้ดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยให้
โอกาสผู้ฟ้องคดีได้ทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน
ก่อนออกคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซ้ือ มีและใช้อาวุธปืน หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นน้ีว่า บทบัญญัติมาตรา ๓๐ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ. ๒๕๓๙ 
กําหนดรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญในการทําคําสั่ง
ทางปกครองที่มีผลกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี โดยจะต้องให้คู่กรณี 
ได้ทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐาน แต่โดยที่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๕๐ (ซึ่งใช้ในขณะนั้น) ไม่ได้
บัญญัติรับรองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลในอันที่จะซื้อ มีและใช้ 
อาวุธปืนไว้แต่อย่างใด ทั้งอาวุธปืนเป็นสิ่งที่เป็นอันตรายต่อสวัสดิภาพ
ในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของประชาชน และเป็นภัยต่อความม่ันคง
ของประเทศและความสงบเรียบร้อยของประชาชน จึงไม่อาจถือว่า
รัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิหรือเสรีภาพไว้โดยตรงหรือโดยปริยาย การท่ี 
ผู้ฟ้องคดีย่ืนขออนุญาตซื้อ มีและใช้อาวุธปืน จึงเป็นการย่ืนคําขอรับสิทธิ
หรือเสรีภาพซึ่งผู้ฟ้องคดีไม่เคยมีสิทธิหรือเสรีภาพดังกล่าวมาก่อน 
การปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตซื้อ มีและใช้อาวุธปืนตามคําขอ จึงเป็น 
แต่เพียงการยืนยันถึงความไม่มีสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ฟ้องคดีเท่าน้ัน 
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จึงไม่มีผลกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี การไม่ให้ผู้ฟ้องคดี
มีโอกาสได้ทราบข้อเท็จจริง โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานก่อนออกคําสั่ง 
จึงไม่ใช่การกระทําที่ไม่ถูกต้องตามมาตรา ๓๐ วรรคหน่ึง ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ ๑ จึงอาจออกคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีและใช้อาวุธปืน  
โดยไม่ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

(๒) ในการออกคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซ้ือ มีและใช้
อาวุธปืน ได้มีการให้เหตุผลตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสู งสุ ด วินิ จฉั ยประเ ด็ น น้ี ว่ า  เมื่ อคํ าสั่ ง 
ไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีและใช้อาวุธปืนเป็นคําสั่งทางปกครอง 
ที่ทําเป็นหนังสือและไม่เข้าข้อยกเว้นตามมาตรา ๓๗ วรรคสาม แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ (บทบัญญติั
ดังกล่าวได้กําหนดข้อยกเว้น ๔ กรณีด้วยกัน คือ ๑. มีผลตรงตามคําขอ
และไม่กระทบสิทธิและหน้าที่ของบุคคลอ่ืน ๒. เป็นเหตุผลที่รู้กันอยู่แล้ว 
๓. ต้องรักษาไว้เป็นความลับ และ ๔. เป็นการออกคําสั่งทางปกครอง
ด้วยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วน แต่ต้องให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษร
ในเวลาอันควร หากผู้อยู่ในบังคับของคําสั่งน้ันร้องขอ  อย่างไรก็ตาม  
โดยหลักของการให้เหตุผลในคําสั่งจะต้องเป็นคําสั่งทางปกครองที่เป็น
หนังสือเท่าน้ัน) จึงต้องจัดให้มีเหตุผล ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วย 
ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสําคัญ ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง ข้อพิจารณาและ
ข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคําสั่งตามหนังสือ
ลงวันที่ ๓๐ กรกฎาคม ๒๕๕๓ โดยจัดให้มีเหตุผลประกอบคําสั่ง 
ทางปกครอง แต่ไม่ครบถ้วนตามที่กฎหมายกําหนดอันเป็นเหตุให้
คําสั่งไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่สมบูรณ์ แต่ภายหลังผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
ได้มีคําสั่งตามหนังสือฉบับลงวันที่ ๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ ไม่อนุญาต
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ให้ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีหรือใช้อาวุธปืนตามคําขอและแจ้งคําสั่งทางปกครองน้ี
ใหม่โดยระบุเหตุผลในการทําคําสั่งทางปกครองใหม่ ทั้งข้อเท็จจริง
เก่ียวกับอาชีพ ทําเลที่ต้ังของสถานประกอบการหรือที่อยู่อาศัย ซึ่งเป็น
ข้อเท็จจริงที่สนับสนุนการใช้ดุลพินิจว่าผู้ฟ้องคดีมีอาวุธปืนเพียงพอ 
ต่อการป้องกันชีวิตและทรัพย์สินของตนและบุคคลในครอบครัว  
จึงถือได้ว่าได้จัดให้มี เหตุผลโดยครบถ้วนตามมาตรา ๓๗ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แล้ว  
แม้คําสั่งฉบับน้ีจะทําขึ้นภายหลังจากที่มีการย่ืนฟ้องต่อศาลปกครอง 
(ครั้งแรก) แต่ก็ก่อนที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จะมีคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 
แล้วเสร็จและแจ้งผลให้ผู้ฟ้องคดีทราบ กรณีจึงเป็นการแก้ไขเยียวยา
คําสั่งก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์คําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ดังน้ัน จึงเป็นการออกคําสั่งทางปกครองที่ถูกต้องตามรูปแบบ 
ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน็สาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว้สําหรับ
การทําคําสั่งทางปกครอง 

ประเด็นที่สอง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคําสั่งไม่อนุญาตให้ 
ผู้ฟ้องคดีซื้อ มีและใช้อาวุธปืน เป็นการใช้ดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ? ประเด็นน้ีเป็นกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดได้ตรวจสอบความชอบ
ด้วยกฎหมายในทางเน้ือหาของคําสั่งทางปกครอง โดยพิจารณา 
ตามมาตรา ๗ มาตรา ๑๓ และมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัติอาวุธปืน 
เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและสิ่งเทียมอาวุธปืน  
พ.ศ. ๒๔๙๐ ซึ่ งบัญญัติ ว่า “ใบอนุญาตให้มีและใช้อาวุธปืนและ 
เครื่องกระสุนปืน ให้ออกให้แก่บุคคลสําหรับใช้ในการป้องกันตัวหรือ
ทรัพย์สินหรือในการกีฬาหรือยิงสัตว์” ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
แม้ผู้ ย่ืนคําขอจะเป็นผู้มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม 
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ตามมาตรา ๑๓ นายทะเบียนท้องที่ก็มิได้มีหน้าที่หรือมีความผูกพัน
ตามกฎหมายที่จะออกใบอนุญาตให้ตามท่ีขอ หากแต่มีดุลพินิจที่จะ
ออกใบอนุญาตให้หรือไม่ก็ได้ โดยคํานึงถึงเหตุผลหรือความจําเป็น
ของผู้ย่ืนคําขออนุญาตเป็นราย ๆ ไปว่าจําเป็นต้องมีและใช้อาวุธปืน
สําหรับการป้องกันตัวหรือทรัพย์สินหรือในการกีฬาหรือยิงสัตว์หรือไม่ 
และมากน้อยเพียงใดเป็นสําคัญ 

เมื่ อกระทรวงมหาดไทยได้ กําหนดหลักการพิจารณา 
ออกใบอนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืนแนบท้ายหนังสือกระทรวง 
มหาดไทย ที่ มท ๐๕๐๑/ว๘๘๖ ลงวันที่ ๒๑ สิงหาคม ๒๕๒๑ ซึ่งมี
ลักษณะเป็นแนวทางในการตรวจสอบคุณสมบัติของผู้ขอใบอนุญาต 
ตลอดจนการพิจารณาถึงความจําเป็นที่จะต้องซื้อ มีและใช้อาวุธปืน 
โดยไม่ได้มีเจตนาที่จะให้มีสภาพบังคับเป็นกฎ และหลักการดังกล่าวมิได้
ชักนําให้มีการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาใบอนุญาตโดยขัดต่อเจตนารมณ์
ของกฎหมายหรือขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมายใด ๆ นายทะเบียน
ท้องที่จึงชอบที่จะใช้ดุลพินิจโดยอ้างอิงหลักการพิจารณาออกใบอนุญาต
ให้ซื้อ มี และใช้อาวุธปืนดังกล่าวได้ และเมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า 
ผู้ฟ้องคดีประกอบอาชีพค้าขาย มิได้เป็นข้าราชการผู้มีหน้าที่ปราบปราม
ตามกฎหมายหรือมีหน้าที่ปฏิบัติงานในพ้ืนที่ที่เสี่ยงอันตรายต่อชีวิต 
และร้านค้าอยู่ในเขตชุมชนไม่ห่างจากป้อมตํารวจ มีไฟฟ้าส่องสว่าง 
ในเวลากลางคืน และไม่เคยเกิดคดีอาชญากรรม การท่ีผู้ฟ้องคดี 
เคยได้รับอนุญาตให้ซื้อ มี และใช้อาวุธปืน ๒ กระบอก จึงพอเพียง 
ต่อการป้องกันชีวิตและทรัพย์สินแล้ว 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคําสั่งไม่อนุญาตให้ผู้ฟ้องคดีซื้อ  
มีและใช้อาวุธปืนตามคําขอ จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยอ้างอิงหลักการ
ดังกล่าวโดยสุจริตหรือโดยชอบด้วยเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ
อาวุธปืน เครื่องกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและสิ่งเทียมอาวุธปืน 
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พ.ศ. ๒๔๙๐ จึงเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายและคําวินิจฉัยอุทธรณ์
ที่ชอบด้วยกฎหมาย 

คดีน้ีได้แสดงให้เห็นถึงบทบาทหน้าที่ของศาลปกครอง 
ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
ละวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ กรณีฝ่ายปกครองใช้อํานาจออก 
“คําสั่งทางปกครอง” โดยการตรวจสอบท้ังในด้านรูปแบบ ขั้นตอน 
หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญตามที่กฎหมายกําหนดไว้สําหรับการทํา
คําสั่งทางปกครอง คือ การให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริง โต้แย้ง
และแสดงพยานหลักฐานก่อนที่ฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจออกคําสั่ง 
ทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีตามมาตรา ๓๐ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และการให้
เหตุผลตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งทั้งสองกรณี
ดังกล่าวถือว่าเป็นรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ 
ที่กฎหมายกําหนดไว้สําหรับการออกคําสั่งทางปกครองที่หากฝ่าฝืน 
ย่อมมีผลทําให้คําสั่ งทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายและ 
ศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งน้ันได้ และการตรวจสอบเน้ือหา 
ของคําสั่งทางปกครอง คือ การใช้ “ดุลพินิจ” ของฝ่ายปกครอง 
ในการพิจารณาออกคําสั่งไม่อนุญาตให้ซื้อ มีและใช้อาวุธปืนตาม
พระราชบัญญัติอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วัตถุระเบิด ดอกไม้เพลิง
และสิ่งเทียมอาวุธปืน พ.ศ. ๒๔๙๐ 

อย่างไรก็ตาม การให้โอกาสคู่ กรณี ได้ โต้แย้งและแสดง
พยานหลักฐานน้ัน หมายถึง เฉพาะกรณีที่ เป็นคําสั่งทางปกครอง 
ที่อาจ “กระทบถึงสิทธิของคู่กรณี” โดยสิทธิของคู่กรณีจะมีอยู่หรือไม่ 
อย่างไร จะต้องพิจารณาว่ามีกฎหมายรับรองสิทธิของคู่กรณีในเรื่อง 
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ดังกล่าวหรือไม่ หากคู่กรณีเป็นผู้ไม่มีสิทธิตามท่ีกฎหมายรับรองหรือ
คุ้มครองไว้ การออกคําสั่งทางปกครองก็ไม่จําต้องปฏิบัติตามมาตรา ๓๐ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ส่วนข้อผูกพันของฝ่ายปกครองที่ต้องให้เหตุผลของคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๓๙ หมายถึง เฉพาะคําสั่งทางปกครองที่ทําเป็นหนังสือเท่าน้ัน 
โดยฝ่ายปกครองจะต้องให้ “เหตุผล” เพ่ือให้คู่กรณีได้รู้และเข้าใจถึง
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง ทั้งเหตุผลในข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย 
และข้อสนับสนุนการใช้ดุลพินิจ และหากฝ่ายปกครองฝ่าฝืนไม่ได้ 
ให้เหตุผล ณ เวลาที่ออกคําสั่ง ฝ่ายปกครองก็สามารถที่จะแก้ไข
ข้อบกพร่องหรือความไม่สมบูรณ์ดังกล่าวน้ันได้ด้วยการให้เหตุผล 
ในภายหลังก่อนสิ้นสุดกระบวนการอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๑ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งคดีน้ี 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยเก่ียวกับอํานาจในการวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้ว่า  
แม้ระยะเวลาการพิจารณาอุทธรณ์จะล่วงพ้นไปแล้ว ผู้มีอํานาจพิจารณา
อุทธรณ์ก็ยังคงมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ 
อํานาจในการวินิจฉัยอุทธรณ์หาได้สิ้นสุดลงเมื่อระยะเวลาที่ผู้มีอํานาจ
วินิจฉัยอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จล่วงพ้นไป หรือ 
เมื่อผู้อุทธรณ์ได้ใช้สิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือมีคําสั่ง 
ให้เพิกถอนคําสั่งที่ถูกอุทธรณ์ไม่ 

นอกจากน้ี คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดยังได้วางบรรทัดฐาน 
การปฏิบัติราชการที่ดีในกรณีที่หน่วยงานของรัฐได้กําหนด “นโยบาย” 
หรือ “แนวทางปฏิบัติ” สําหรับให้เจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจให้เป็นไป 
ในแนวทางเดียวกัน ไม่ขัดแย้งหรือเกิดการลักลั่นกันโดยต้ังใจหรือ 
ไม่ต้ังใจก็ตามว่า หน่วยงานของรัฐสามารถดําเนินการดังกล่าวได้  
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แต่แนวปฏิบัติหรือแนวนโยบายในการใช้ดุลพินิจน้ันจะต้องไม่มีสภาพ
บังคับเป็นกฎ และต้องไม่ชักนําให้เจ้าหน้าที่ ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 
ด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีให้อํานาจหรือขัดแย้งกับบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายใด และขัดต่อหลักการพ้ืนฐานของการใช้ดุลพินิจ 
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  ๑. การให้โอกาสคู่กรณีได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานน้ัน 
หมายถึงเฉพาะกรณีที่เป็นคําสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิ
ของคู่กรณี เมื่อไม่มีกฎหมายใดรับรองสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล
ในอันที่จะซื้อ มีและใช้อาวุธปืนไว้ การมีคําสั่งไม่อนุญาตให้มี
และใช้อาวุธปืนจึงไม่เป็นการกระทบสิทธิ และไม่จําต้องให้โอกาส
โต้แย้งตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

เมื่ อคํ าสั่ งไม่อนุญาตให้มี และใช้อาวุธปืนเป็นคํ าสั่ ง
ทางปกครอง ฝ่ายปกครองจึงต้องปฏิบัติตามมาตรา ๓๗ แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว คือต้องให้เหตุผลของคําสั่งด้วย หากมี
การฝ่าฝืนไม่ได้ให้เหตุผล ณ เวลาที่ออกคําสั่ง ฝ่ายปกครองสามารถ
ที่จะแก้ไขข้อบกพร่องหรือความไม่สมบูรณ์น้ันได้ ด้วยการให้เหตุผล
ในภายหลังก่อนสิ้นสุดกระบวนการอุทธรณ์ตามมาตรา ๔๑ (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
 ๒. แม้ผู้ ย่ืนคําขอมีและใช้อาวุธปืนจะเป็นผู้มีคุณสมบัติ
ครบถ้วน ฝ่ายปกครองก็มิได้มีหน้าที่หรือมีความผูกพันตามกฎหมาย
ที่จะออกใบอนุญาตให้ตามที่ขอ หากแต่มีดุลพินิจที่จะออกใบอนุญาต
หรือไม่ก็ได้ โดยคํานึงถึงเหตุผลหรือความจําเป็นของผู้ย่ืนคําขอ
อนุญาตประกอบการพิจารณาเป็นราย ๆ ไป 
 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

 
 

 
 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑ . รถแท็กซี่ที่ ติดต้ังระบบก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง 
ในการขับเคลื่อน อยู่ในบังคับของกฎหมายใด และกฎหมายดังกล่าว 
มีเจตนารมณ์อย่างไร ?  

๒. ในการย่ืนชําระภาษีประจําปีของรถแท็กซี่ที่ติดต้ังระบบ
ก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิงในการขับเคลื่อน ต้องย่ืนเอกสารอะไรบ้าง 
มีความแตกต่างจากรถแท็กซี่ที่ไม่ได้ติดต้ังระบบก๊าซธรรมชาติฯ 
ดังกล่าว หรือไม่ ?  
   

หัวใจของเรื่อง 
“กฎหมายแต่ละฉบบัมีเจตนารมณ์แตกต่างกัน  

จึงต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามบทบัญญัติ 
ของกฎหมายแต่ละฉบับ” 

เรื่องที่ ๓ 
แทก็ซ่ีตดิแกส๊ NGV ย่ืนชําระภาษี –  

ต้องมี “ใบรบัรอง” อะไรบา้ง ? 
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การชําระภาษีรถยนต์ประจําปี เจ้าของรถต้องมีใบรับรอง 
การตรวจสภาพรถย่ืนประกอบในการชําระภาษีดังกล่าว โดยข้อ 20 ของ
ระเบียบกรมการขนส่งทางบก ว่าด้วยการดําเนินการเก่ียวกับทะเบียน
และภาษีรถตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ พ.ศ. 2531 กําหนดให้ 
ในการชําระภาษีรถยนต์ประจําปี เจ้าหน้าที่ต้องดําเนินการตรวจสอบ
หลักฐานพร้อมด้วยผลการตรวจสภาพรถ เมื่อถูกต้องจึงดําเนินการ
จัดเก็บภาษีประจําปีได้  ทั้งน้ี เพราะใบรับรองการตรวจสภาพรถ ถือเป็น
เครื่องมือของรัฐในการคุ้มครองความปลอดภัยของผู้ใช้รถใช้ถนน 

แต่กรณีของรถยนต์ที่มีการติดต้ังก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง
ในการขับเคลื่อน (NGV : Natural Gas for Vehicles) หรือที่เรียกกัน
ง่าย ๆ อย่างติดปากว่า รถติดต้ังแก๊ส NGV น้ัน จําเป็นต้องมีใบรับรอง
เพ่ิมอีก 1 ประเภท คือ ใบรับรองผ่านการตรวจและทดสอบส่วนควบ
และเคร่ืองอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิงในการย่ืน
ชําระภาษีรถยนต์ประจําปีด้วย เน่ืองจากกรมการขนส่งทางบกได้ออก
ประกาศกําหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข และระยะเวลาการตรวจ
และทดสอบ และการออกหนังสือรับรองการตรวจและทดสอบส่วนควบ
และเครื่องอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิงตามกฎหมาย
ว่าด้วยรถยนต์ พ.ศ. 2550 ลงวันที่ 5 พฤศจิกายน 2550 ซึ่งออก
ตามความในกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบและเคร่ืองอุปกรณ์ของรถที่ใช้
ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 โดยข้อ 9 ของประกาศ
ดังกล่าว ได้กําหนดให้รถที่ติดตั้งส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์ของรถยนต์

แทก็ซ่ีตดิแกส๊ NGV ย่ืนชําระภาษี –  
ต้องมี “ใบรบัรอง” อะไรบา้ง ? 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๓๐

ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเชื้อเพลิง เจ้าของรถต้องนํารถไปตรวจ
และทดสอบเพื่อขอหนังสือรับรองการตรวจและทดสอบส่วนควบ
และเครื่องอุปกรณ์ ก่อนครบกําหนดการเสียภาษีประจําปีในปีถัดไป 
ซึ่งเป็นการรับรองความปลอดภัยในการใช้งานของรถที่ติดต้ังแก๊ส NGV  
ดังน้ัน รถทุกคันที่ติดต้ังแก๊ส NGV จึงต้องนํารถไปตรวจและทดสอบ
ส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง
ก่อนที่จะชําระภาษีประจําปีด้วย 

คดีพิพาทท่ีผู้เขียนนําเสนอในคอลัมน์รายงานพิเศษฉบับน้ี 
เป็นกรณีที่เจ้าของรถแท็กซี่ที่ติดต้ังแก๊ส NGV (ผู้ฟ้องคดี) มีความเข้าใจ
คลาดเคลื่อนว่าตนเองอยู่ในบังคับของกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจ้าง
บรรทุกคนโดยสารไม่เกิน 7 คน ที่จดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2550 แล้ว จึงไม่อยู่ในบังคับของกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบ
และเคร่ืองอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 
ดังกล่าว ในการชําระภาษีประจําปีจึงได้ย่ืนเพียงใบรับรองการตรวจ
สภาพรถและข้อบกพร่อง ตามข้อ 2 ของประกาศนายทะเบียน 
ทั่วราชอาณาจักร เรื่อง ให้เจ้าของรถยนต์รับจ้างบรรทุกคนโดยสาร 
ไม่เกินเจ็ดคนนํารถไปตรวจสภาพ ลงวันที่ 31 สิงหาคม 2541 
เจ้าหน้าที่กรมการขนส่งทางบกจึงปฏิเสธไม่รับชําระภาษี เพราะไม่มี
ใบรับรองการตรวจและทดสอบส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์ของรถ 
ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง 

ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนอุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวต่ออธิบดีกรมการขนส่ง 
ทางบกซึ่งต่อมาได้แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีดําเนินการตรวจและทดสอบส่วนควบ
และเคร่ืองอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิงให้ถูกต้อง  
ผู้ฟ้องคดีเห็นว่ารถแท็กซี่ไม่อยู่ในบังคับของกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบ
และเคร่ืองอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 
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การที่ เจ้าหน้าที่ ไม่รับจดทะเบียนรถของผู้ ฟ้องคดีเพ่ือชําระภาษี
ประจําปี จึงเป็นการกระทํานอกเหนืออํานาจหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้
ต้องปฏิบัติ ทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหาย จึงนําคดี 
มาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้กรมการขนส่งทางปกครอง (ผู้ถูกฟ้องคดี) 
ชดใช้ค่าเสียหายจากการซื้อรถยนต์เป็นเงินจํานวน 1,036,576 บาท 
ค่าประกันภัยรถยนต์ ค่าประกันภัยสําหรับบุคคลท่ีสามและค่าตรวจ
สภาพรถ เป็นเงินจํานวน 14,787 บาท และค่าเสียหายจากการ 
ขาดประโยชน์ในรถยนต์เป็นเงินจํานวน 1,728,000 บาท รวมเป็นเงิน
ทั้งสิ้นจํานวน 2,779,363 บาท 

คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยว่า คําสั่งปฏิเสธไม่รับชําระ 
ภาษีรถประจําปีของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดี เป็นคําสั่งที่ชอบ 
ด้วยกฎหมายหรือไม่ และการปฏิเสธไม่รับชําระภาษีดังกล่าวเป็น
การกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อรถแท็กซี่ของผู้ฟ้องคดี 
ได้ติดต้ังระบบแก๊ส NGV เป็นเช้ือเพลิงในการขับเคล่ือน ผู้ฟ้องคดี 
จึงย่อมต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบและ
เครื่องอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 
เช่นเดียวกับรถยนต์อ่ืน ๆ ที่มีการติดต้ังก๊าซธรรมชาติดังกล่าว 
เป็นเช้ือเพลิง และเมื่อรถของผู้ฟ้องคดีเป็นรถยนต์รับจ้างบรรทุก 
คนโดยสารไม่เกิน 7 คน ที่จดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร รถของ 
ผู้ฟ้องคดีย่อมต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจ้าง
บรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนที่จดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2550 ด้วยเช่นกัน ซึ่งกฎกระทรวงทั้งสองฉบับดังกล่าวได้ตราขึ้น
โดยมีวัตถุประสงค์ที่แตกต่างกัน เม่ือรถยนต์ของผู้ฟ้องคดีเข้าลักษณะ
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ที่ต้องอยู่ภายใต้กฎกระทรวงทั้งสองฉบับ ผู้ฟ้องคดีย่อมมีหน้าที่ 
ต้องปฏิบัติให้ครบถ้วนตามเงื่อนไขที่กฎกระทรวงทั้งสองฉบับกําหนด 

เมื่อรถของผู้ ฟ้องคดีผ่านการตรวจสภาพรถตามข้อ 2  
ของประกาศนายทะเบียนทั่วราชอาณาจักร เรื่อง ให้เจ้าของรถยนต์
รับจ้างบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนนํารถไปตรวจสภาพ ลงวันที่ 31 
สิงหาคม 2541 แล้ว แต่รถของผู้ฟ้องคดีเป็นรถที่ติดต้ังส่วนควบและ
เครื่องอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง จึงต้องอยู่
ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์
ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 ด้วย โดยข้อ 9 
ได้กําหนดให้รถที่ ติดต้ังส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์กับรถที่ผ่าน
กระบวนการผลิตเสร็จเรียบร้อยแล้วโดยผู้ติดต้ังทั่วไป ให้ทําการตรวจ
และทดสอบทุกปี เมื่อรถผ่านการตรวจและทดสอบส่วนควบและ 
เครื่องอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิงแล้ว ผู้ตรวจ
และทดสอบจะออกหนังสือรับรองว่ารถมีความปลอดภัยในการใช้งาน
และมีการติดต้ังส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์ครบถ้วนถูกต้องตามที่
กฎกระทรวงกําหนด 

ฉะนั้น การทีผู่ฟ้้องคดียังไม่มีใบรับรองการตรวจและทดสอบ
ส่วนควบและเคร่ืองอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเชื้อเพลิง
มาย่ืนประกอบการชําระภาษีประจําปี คําสั่งปฏิเสธไม่รับชําระภาษี
ประจําป ีจึงเปน็คาํสัง่ทีช่อบดว้ยกฎหมายและไม่เป็นการกระทาํละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1791/2559) 

จึงได้ข้อสรุปว่า รถยนต์ที่ติดต้ังระบบแก๊ส NGV เป็นเช้ือเพลิง
ในการขับเคลื่อน ไม่ว่าจะเป็นรถแท็กซี่หรือรถยนต์ทั่วไป จะต้องนํารถ
ไปตรวจและทดสอบส่วนควบและเคร่ืองอุปกรณ์ของรถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติ
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อัดเป็นเช้ือเพลิงด้วย ทั้งน้ี เพราะกฎหมายแต่ละฉบับมีวัตถุประสงค์ 
ที่แตกต่างกัน โดยกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจ้างบรรทุกคนโดยสาร
ไม่เกินเจ็ดคนท่ีจดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2550  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รถยนต์รับจ้างมีสภาพที่เหมาะสมและปลอดภัย
ในการให้บริการแก่ผู้โดยสาร เช่น การกําหนดให้รถยนต์รับจ้างต้องมี
เบาะน่ังที่มีระยะห่างจากพ้ืนถึงส่วนบนสุดของเบาะน่ังไม่น้อยกว่า  
25 เซนติเมตร และมีระยะห่างจากส่วนตํ่าสุดของเบาะน่ังถึงเพดาน 
ไม่น้อยกว่า 85 เซนติเมตร ต้องไม่ติดต้ังระบบควบคุมการปิดเปิด
ประตูรถจากศูนย์กลาง (central lock) และกระจกกันลมต้องเป็นกระจก
ที่โปร่งใสสามารถมองเห็นสภาพภายในรถและสภาพการจราจร
ภายนอกรถได้ชัดเจน รถยนต์รับจ้างต้องมีและใช้มาตรค่าโดยสาร 
โดยติดต้ังไว้ด้านซ้ายของผู้ขับรถ ฯลฯ ส่วนกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบ
และเคร่ืองอุปกรณ์ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมให้รถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง 
ในการขับเคลื่อน มีมาตรฐานและความปลอดภัยในการนํามาใช้งาน  
เช่น กําหนดให้รถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิงต้องใช้ภาชนะบรรจุก๊าซ 
ชนิดทนความดันในการใช้งานสูงสุดไม่น้อยกว่า 20 เมกาปาสกาล  
มีอุปกรณ์ปรับความดันก๊าซและแสดงค่าความดันก๊าซ มีลิ้นป้องกัน 
การไหลเกิน มีท่อระบายก๊าซสําหรับกรณีที่มีการติดต้ังเรือนกักก๊าซหรือ
ข้อต่อสําหรับท่อนําก๊าซในห้องผู้โดยสาร ห้องผู้ขับรถ หรือที่ซึ่งอากาศ
ถ่ายเทไม่สะดวก ฯลฯ ซึ่งถือเป็นความรับผิดชอบต่อสังคมร่วมกัน 
ในการใช้รถที่มีความปลอดภัยต่อส่วนรวม 
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๑. รถแท็กซี่ที่ ติดต้ังระบบก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิง
ในการขับเคล่ือน นอกจากต้องอยู่ในบังคับของกฎกระทรวง
ว่าด้วยรถยนต์รับจ้างบรรทุกคนโดยสารไม่เกิน ๗ คน ฯ แล้ว 
ยังต้องอยู่ในบังคับของกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบและ
เครื่องอุปกรณ์ของรถที่ ใ ช้ ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเ ช้ือเพลิง 
พ.ศ. ๒๕๕๐ ด้วย 

โดยกฎกระทรวงว่าด้วยรถยนต์รับจ้างบรรทุกคนโดยสาร
ไม่เกินเจ็ดคนฯ มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รถยนต์รับจ้างมีสภาพ
ที่ เหมาะสมและปลอดภัยในการใ ห้บริการแก่ผู้ โดยสาร 
ส่วนกฎกระทรวงกําหนดส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์ของรถ
ที่ใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิง พ.ศ. 2550 มีวัตถุประสงค์
เพ่ือควบคุมให้รถที่ใช้ก๊าซธรรมชาติเป็นเช้ือเพลิงในการขับเคลื่อน 
มีมาตรฐานและความปลอดภัยในการนํามาใช้งาน 

๒ . การย่ืนชําระภาษีของรถแท็กซี่ที่ ติดต้ังระบบก๊าซ
ธรรมชาติฯ น้ัน ต้องย่ืนใบรับรองเพ่ิมเติมจากรถแท็กซี่ทั่วไป 
คือ นอกจากจะต้องมีใบรับรองการตรวจสภาพรถแล้ว ยังต้อง
มีใบรับรองการตรวจและทดสอบส่วนควบและเครื่องอุปกรณ์
ของรถท่ีใช้ก๊าซธรรมชาติอัดเป็นเช้ือเพลิงด้วย  ทั้งน้ี เพ่ือให้เกิด
ความปลอดภัยในการใช้งาน สมตามเจตนารมณ์ของกฎกระทรวง
ทั้งสองฉบับ 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

1. ผู้ อํานวยการเขตมีอํานาจหน้าที่ ในการดูแลรักษา 
และคุ้มครองป้องกัน กรณีที่เอกชนรุกล้ําที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน อย่างไร ? 

2. การท่ีผู้อํานวยการเขตมีหนังสือสั่งให้ผู้รุกล้ํารื้อถอน 
สิ่งปลูกสร้างของตนออกจากที่ดินสาธารณะ หนังสือดังกล่าวมีสถานะ
ทางกฎหมายเป็นคําสั่งทางปกครอง หรือไม่ ? 
 
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“ไม่มีกฎหมายให้อํานาจ ย่อมไม่มีอํานาจกระทาํการ” 

เรื่องที่ ๔ 
“หนงัสือแจ้งเตือน” : สั่งได้  

แต่ไม่มีผลใชบ้งัคบั ! 
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องค์ประกอบสําคัญประการหน่ึงของ “คําสั่งทางปกครอง” 
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 คือ ต้องออกโดยเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจตามกฎหมาย 
(มาตรา 12) ซึ่งหมายถึงมีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจเจ้าหน้าที่ผู้น้ัน 
ในการออกคําสั่งทางปกครองในเรื่องน้ัน ๆ โดยคําสั่งทางปกครองที่ออก
โดยผู้มีอํานาจและชอบด้วยขั้นตอนของกฎหมายแล้ว จะมีผลเป็น 
การสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การส่ังการ การอนุญาต 
การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน เป็นต้น 

กรณีผู้อํานวยการสํานักงานเขตใช้อํานาจออกหนังสือ 
สั่งการให้สถาบันการศึกษาแห่งหน่ึงรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้ํา
ที่ ดินสาธารณประโยชน์ เมื่อสถาบันการศึกษาดังกล่าวเห็นว่า 
เป็นการออกคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และนําคดีมาฟ้อง
ต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนหนังสือดังกล่าว ในการวินิจฉัยว่า
ผู้อํานวยการสํานักงานเขตใช้อํานาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จึงมี
ประเด็นต้องพิจารณาว่าผู้อํานวยการสํานักงานเขตอาศัยอํานาจ 
ตามกฎหมายฉบับใดในการออกคําสั่งให้เอกชนรื้อถอนสิ่งปลูกสร้าง 
ที่รุกล้ําที่ดินสาธารณประโยชน์ 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองที่นํามาเสนอต่อท่านผู้อ่าน 
ในครั้งน้ี จะให้ความชัดเจนเก่ียวกับหลักในการพิจารณาลักษณะ
ของคําสั่งทางปกครองและหนังสือแจ้งเตือนว่าแตกต่างกันอย่างไร ? 

“หนงัสือแจ้งเตือน” : สั่งได้ แต่ไม่มีผลใชบ้งัคบั ! 
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ข้อพิพาทน้ีสืบเน่ืองจากมีการตรวจสอบพบว่า ผู้ฟ้องคดี 
ซึ่งเป็นสถาบันการศึกษาเอกชนมีสิ่งปลูกสร้างรุกล้ําที่ดินของรัฐ 
ผู้อํานวยการสํานักงานเขตเห็นว่าเป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนมาตรา 9 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งห้ามมิให้บุคคลใดเข้าไปยึดถือครอบครอง
ที่ดินของรัฐ และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 จึงอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 117 มาตรา 118 และมาตรา 122 
แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 
ประกอบมาตรา 69 (1) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีขุดรื้อถอนต้นไม้ 
สะพานโครงสร้างเหล็ก และอาคารบางส่วนให้พ้นจากลํารางสาธารณะ
ซึ่งเป็นที่ดินของรัฐ รวมทั้งให้รื้อถอนสิ่งก่อสร้างดาดท้องคลองออก
เพ่ือคืนสภาพลํารางสาธารณะให้มีสภาพตามเดิม โดยปรับปรุงให้อยู่ใน
สภาพเรียบร้อยภายใน 30 วัน หากพ้นกําหนดจะดําเนินการ 
ตามกฎหมายต่อไป 

ผู้ฟ้องคดีมีหนังสืออุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวต่อผู้อํานวยการ
สํานักงานเขตและผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร ซึ่งต่อมาได้ร่วมกัน
พิจารณาอุทธรณ์กับฝ่ายโยธา โดยมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณา
อุทธรณ์ว่า คําสั่งที่ให้รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้ําลํารางสาธารณะ
มิใช่คําสั่งทางปกครอง แต่เป็นเพียงหนังสือแจ้งว่าผู้ฟ้องคดีได้ทําการ
ฝ่าฝืน มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และแจ้งให้รื้อถอน 
สิ่งปลูกสร้างออกไปจากเขตท่ีดินสาธารณประโยชน์ เมื่อมิใช่คําสั่ง
ทางปกครองจึงไม่จําต้องพิจารณาอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี และให้ 
ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามหนังสือดังกล่าว 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๓๘

ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาอุทธรณ์ที่ยังคง 
ให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติตามหนังสือของผู้อํานวยการสํานักงานเขต และ
เห็นว่าหนังสือดังกล่าวมีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครองเพราะกระทบ
ต่อสิทธิ หน้าที่ผู้ฟ้องคดีให้ต้องปฏิบัติตาม รวมทั้งไม่มีข้อความใด 
ที่ระบุให้เข้าใจว่าเป็นเพียงหนังสือแจ้งหรือเตือนเท่าน้ัน ผู้ฟ้องคดี 
จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยโต้แย้งว่าผู้ฟ้องคดีมิได้บุกรุก 
ลํารางสาธารณะเพราะสิ่งก่อสร้างดังกล่าวเกิดขึ้นในสมัยเจ้าของ
ที่ดินเดิมต้ังแต่ปี 2508 ที่ได้ขออนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
ในขณะนั้นแล้ว และเป็นเวลาก่อนที่พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 จะมีผลใช้บังคับ และกรณีน้ีก็มิได้เข้าองค์ประกอบ 
ตามมาตรา 77 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคารฯ ที่การสั่งรื้อถอน
จะต้องกระทําเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง การพัฒนา
ท้องถิ่นหรือประโยชน์ในการใช้ที่สาธารณประโยชน์ของประชาชน  
นอกจากน้ี สะพานเหล็กที่ก่อสร้างขึ้นก็เพ่ืออํานวยความสะดวกให้กับ
นักเรียนนักศึกษาในการเดินทางมายังมหาวิทยาลัย สิ่งก่อสร้างต่าง ๆ  
ไม่กระทบต่อลํารางสาธารณะและการไหลเวียนของนํ้าตามธรรมชาติ 
ประกอบกับการออกคําสั่งฉบับพิพาทดังกล่าวมิได้ปฏิบัติตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการสอบสวนเก่ียวกับการบุกรุกที่หรือ
ทางสาธารณประโยชน์ พ.ศ. 2539 จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอน
คําสั่งของผู้อํานวยการสํานักงานเขต 

คดีนี้จึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า หนังสือสั่งให้รื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างของผู้อํานวยการสํานักงานเขตเป็นคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 หรือไม่ ? เพราะหากไม่มีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครอง 
ก็จะไม่กระทบต่อสิทธิ หน้าที่หรือไม่มีผลใช้บังคับกับผู้ฟ้องคดี  
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เมื่อไม่กระทบสิทธิผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็จะมิใช่ผู้เดือดร้อนเสียหาย 
ที่จะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ.2542 

ในประเด็นที่ว่าหนังสือฉบับพิพาทมีลักษณะเป็นคําสั่ง 
ทางปกครองหรือไม่ ต้องพิจารณาก่อนว่า มีกฎหมายบัญญัติ 
ให้อํานาจผู้อํานวยการสํานักงานเขตในการออกคําสั่งให้เอกชน
รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้ําที่ดินของรัฐหรือไม่ ? โดยประเด็นน้ี
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อพิจารณามาตรา 117 มาตรา 118 
และมาตรา 122 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457 ประกอบกับมาตรา 69 (1) แห่ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
ซึ่งเป็นกฎหมายท่ีผู้อํานวยการสํานักงานเขตใช้อ้างเป็นฐานอํานาจ
ในการออกหนังสือฉบับพิพาทน้ัน จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติดังกล่าว
มิได้มีข้อความใดให้อํานาจผู้อํานวยการสํานักงานเขตในการบังคับ
ให้บุคคลใดรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของตนออกจากที่ดินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หรือ
ใช้มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีดังกล่าวได้ 

หากแต่เน้ือหาในมาตราดังกล่าวบัญญัติไว้เพียงให้อํานวยการ
สํานักงานเขตมีหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดิน
เช่นว่านั้น ไม่ให้บุคคลใดนําไปใช้ประโยชน์เป็นการเฉพาะตัว
เท่านั้น 

ฉะนั้น มาตรา 117 มาตรา 118 และมาตรา 122 
วรรคห น่ึง  แห่ งพระราชบัญญัติลั กษณะปกครองท้องที่  
พระพุทธศักราช 2457 จึงมิใช่บทอาศัยอํานาจที่ผู้อํานวยการ
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สํานักงานเขตจะใช้เป็นฐานในการสั่งการเพื่อให้ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติ
ตามได้ 

ส่วนกรณีที่คําสั่งดังกล่าวอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ด้วยน้ัน ศาลเห็นว่า การที่เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นจะอาศัยอํานาจตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
สั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร ผู้ควบคุมงาน หรือผู้ดําเนินงาน
รื้อถอนอาคารทั้งหมดหรือบางส่วนภายในเวลาที่กําหนดแต่ต้อง 
ไม่น้อยกว่า 30 วันน้ัน ต้องเป็นกรณีที่มีการกระทําตามนัยมาตรา 40 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กล่าวคือ ในกรณีที่มีการก่อสร้าง ดัดแปลง 
รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคารโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออก
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 หรือกฎหมายอ่ืน 
ที่เก่ียวข้อง ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการพิจารณา 
มีคําสั่งตามมาตรา 41 หรือมาตรา 42 แล้วแต่กรณี รวมท้ังคําสั่ง 
รื้อถอนของเจ้าพนักงานท้องถิ่นต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ 
และเง่ือนไขข้อกําหนดในกฎกระทรวงหรือข้อบัญญัติท้องถิ่น 
ที่เก่ียวข้องด้วย แต่คําสั่งรื้อถอนอาคารที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี 
ได้อ้างเหตุผลในส่วนข้อเท็จจริงแต่เพียงว่า ผู้ฟ้องคดีได้บุกรุกลําราง
สาธารณะอันเป็นที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ประชาชนใช้สอยร่วมกัน
โดยมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจดูแลรักษา 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยมิได้อ้างข้อเท็จจริงที่เป็นเง่ือนไข 
ในการใช้อํานาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา 40 และมาตรา 42 
ในการสั่งรื้อถอนว่า ผู้ฟ้องคดีได้มีการกระทําที่มีลักษณะเป็นการฝ่าฝืน
บทบัญญัติของกฎหมายข้อใด อย่างไรบ้าง ? 
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ประกอบกับผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเองก็ได้พิจารณา
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีแล้วเห็นว่า คําสั่งของผู้อํานวยการสํานักงาน
เขตไม่ใช่คําสั่งทางปกครอง  ดังน้ัน การมีหนังสือให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างออกจากลํารางสาธารณะ จึงเป็นเพียงหนังสือแจ้งว่า 
ผู้ฟ้องคดีได้กระทําการฝ่าฝืนมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
และเตือนให้ผู้ฟ้องคดีดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากท่ีดิน 
ที่เป็นสาธารณประโยชน์เท่าน้ัน หนังสือฉบับพิพาทจึงมิใช่คําสั่ง 
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพราะไม่มีกฎหมายให้อํานาจผู้อํานวยการ
สํานักงานเขตในการสั่งการเช่นน้ันได้ 

ดังน้ัน หากผู้ฟ้องคดีไม่ยอมร้ือถอน ผู้อํานวยการสํานักงานเขต
ก็มีอํานาจเพียงฟ้องร้องต่อศาลเพื่อดําเนินคดีตามที่กฎหมาย
กําหนดไว้ต่อไป (มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช 2457) 

เมื่อคําสั่งฉบับพิพาทมิได้มีผลบังคับตามกฎหมายต่อผู้ฟ้องคดี 
ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ใช่ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ
หลีกเลี่ยงได้ ที่จะเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองจึงไม่อาจรับคําฟ้องไว้
พิจารณาได้ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 367/2559) 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีได้วางแนวทางการ
ปฏิบัติราชการที่ดีว่า ในการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้อง
ตรวจสอบบทกฎหมายท่ีเก่ียวข้องว่าได้ให้อํานาจไว้หรือไม่ มีขอบเขต
เพียงใด รวมท้ังเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่  
และบทบัญญัติของกฎหมายน้ันจะต้องมีเน้ือหาที่ให้อํานาจสั่งการ 
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โดยชัดแจ้ง และในกรณีที่มีกฎหมายให้อํานาจในการออกคําสั่งได้ 
เจ้าหน้าที่ผู้ใช้อํานาจก็จะต้องระบุข้อเท็จจริงที่เป็นเหตุหรือเง่ือนไข
ในการออกคําสั่ ง น้ัน ๆ ว่าได้มีการกระทําผิดบทบัญญัติของ
กฎหมายใด อย่างไรบ้าง ดังเช่นข้อเท็จจริงในคดีพิพาทน้ี  

คําวินิจฉัยฉบับน้ีได้ยืนยันหลักการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่
ของรัฐที่ว่าจะกระทําได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อํานาจไว้ “ไม่มีกฎหมาย 
ย่อมไม่มีอํานาจ ไม่มีอํานาจ ย่อมไม่มีผลใช้บังคับตามกฎหมาย” 
น่ันเอง 

ในส่วนของเอกชนก็จําเป็นต้องปฏิบัติตามข้อกฎหมาย 
ที่เก่ียวข้องในการดําเนินการเร่ืองต่าง ๆ เช่นเดียวกัน เพราะหากมี
การกระทําที่เป็นการฝ่าฝืนบทบัญญัติของกฎหมาย สุดท้ายก็ต้อง
ถูกเจ้าหน้าที่ตรวจสอบและดําเนินการตามกฎหมาย ซึ่งหากมี 
การกระทําผิดจริงก็ต้องรื้อถอน ซึ่งต้องเสียทั้งเวลา ค่าใช้จ่าย และ
อาจถูกลงโทษทางกฎหมาย การดําเนินการให้ถูกต้องและรอบคอบ
ต้ังแต่แรกจึงเป็นการดีที่สุด 
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  ๑. ผู้อํานวยการสํานักงานเขตมีหน้าที่ในการดูแลรักษา
และคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ไม่ให้บุคคลใดนําไปใช้ประโยชน์
เป็นการเฉพาะตัว แต่กฎหมายมิได้ให้อํานาจผู้ อํานวยการ
สํานักงานเขตในการบังคับให้บุคคลใดรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างของ
ตนออกจากที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือจะใช้
มาตรการบังคับทางปกครองได้ผู้อํานวยการสํานักงานเขตจึงมี
อํานาจเพียงฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือดําเนินคดีตามกฎหมาย 
  ๒. หนังสือของผู้อํานวยการสํานักงานเขตที่สั่งให้ผู้รุกล้ํา
รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากลํารางสาธารณะซึ่งเป็นที่ดินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นเพียงหนังสือแจ้งว่าได้กระทํา
การฝ่าฝืนมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และเตือน
ให้ผู้รุกล้ําดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างออกจากที่ดินที่เป็น
สาธารณประโยชน์เท่าน้ัน หนังสือดังกล่าวมิใช่คําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงยังไม่กระทบสิทธิของผู้รุกล้ําลํารางสาธารณะ 
และยังไม่ใช่ผู้เดือดร้อนเสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

 
 

 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 
๑. “การดัดแปลงอาคาร” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มีความหมายครอบคลุมถึงลักษณะใดบ้าง ? 
๒. การซื้ออาคารต่อจากเจ้าของเดิมซึ่งได้ต่อเติมหรือ

ดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น  
หากต่อมาผู้ซื้ออาคารเห็นว่าอาคารมีความชํารุดทรุดโทรมจึงทําการ
ซ่อมแซมในส่วนที่ชํารุดเพ่ือให้คงสภาพเดิม ต้องได้รับใบอนุญาต
จากเจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือไม่ ? 

 

หัวใจของเรื่อง 
“เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมาย 

กับผู้ซ้ืออาคารต่อจากเจ้าของเดิม” 

เรื่องที่ ๕ 
เจ้าของอาคารเดิมไม่ขออนญุาต 

ดัดแปลงอาคาร ... เจ้าพนักงานท้องถ่ิน  
“มีอํานาจ” บงัคับกับผู้ครอบครอง 

อาคารคนใหม่ 
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การก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารที่อยู่อาศัยเป็นเรื่องปกติ 
ที่เกิดขึ้นได้ตามความประสงค์ของผู้เป็นเจ้าของหรือครอบครอง
อาคาร แต่การดําเนินการจําเป็นต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ รวมถึงกฎกระทรวง และข้อบัญญัติ
ท้องถิ่นที่เก่ียวข้อง ซึ่งมีเจตนารมณ์ที่มุ่งควบคุมการก่อสร้างอาคาร 
ให้มีความมั่นคงแข็งแรง ปลอดภัยต่อผู้ที่อยู่อาศัยหรือผู้ใช้อาคาร 
ตลอดจนเพ่ือการป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอํานวย 
ความสะดวกแก่การจราจร  ด้วยเหตุน้ี พระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ รวมถึงกฎกระทรวงที่เก่ียวข้องจึงมีการกําหนด 
ข้อปฏิบัติไว้หลายประการ เช่น การถอยร่นแนวอาคารท่ีก่อสร้าง
ใกล้ถนนสาธารณะตามระยะที่กฎหมายกําหนด การเว้นระยะห่าง 
ของผนังอาคารที่มีหน้าต่าง ประตู ช่องระบายอากาศ หรือช่องแสง 
หรือระเบียงของอาคารให้ห่างจากแนวเขตที่ดินตามระยะที่กฎหมาย
กําหนด ฯลฯ โดยเฉพาะการก่อสร้างหรือการดัดแปลงอาคารต้องได้รับ
อนุญาตก่อนและหากไม่ปฏิบัติตามบทกฎหมาย เจ้าพนักงานท้องถิ่นมี
อํานาจตามมาตรา ๔๐ มาตรา ๔๑ และมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคาร  
ผู้ควบคุมงาน ผู้ดําเนินการ ลูกจ้าง หรือบริวารของบุคคลดังกล่าว
ระงับการกระทําหรือห้ามบุคคลใดใช้หรือเข้าไปในส่วนใด ๆ  

เจ้าของอาคารเดิมไม่ขออนญุาตดัดแปลงอาคาร ...  
เจ้าพนักงานทอ้งถ่ิน “มีอํานาจ” บังคับกับผู้ครอบครอง

อาคารคนใหม่ 
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ของอาคารบริเวณที่มีการกระทําดังกล่าวหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลง 
ให้ถูกต้องหรือรื้อถอนอาคารน้ันทั้งหมดหรือบางส่วน 

สําหรับการดําเนินการก่อนการก่อสร้างหรือดัดแปลง 
อาคารน้ัน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนด
วิธีการไว้ ๒ วิธี คือ 

วิธีที่ ๑ ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตตามมาตรา ๒๑ โดยผู้ย่ืนคําขอ
จะต้องรอให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกใบอนุญาตก่อนจึงจะดําเนินการ
ก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารได้ ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะใช้เวลา 
ในการตรวจพิจารณาและออก “ใบอนุญาต” หรือมีหนังสือแจ้ง
คําสั่งไม่อนุญาตพร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ขอรับใบอนุญาตทราบภายใน 
๔๕ วันนับแต่วันที่ได้รับคําขอ และขยายเวลาออกไปอีกได้ไม่เกิน  
๒ คราว คราวละไม่เกิน ๔๕ วัน (มาตรา ๒๕) แต่ในกรณีที่ 
พ้นกําหนดเวลา ๔๕ วันแล้วนับแต่วันที่ได้รับคําขอ หากเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นยังไม่ออกใบอนุญาตหรือมีหนังสือแจ้งคําสั่งไม่อนุญาต 
พร้อมด้วยเหตุผลให้ผู้ขอรับใบอนุญาตทราบ ไม่ถือว่าผู้ย่ืนคําขอได้รับ
อนุญาตโดยปริยายและไม่มีผลทําให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีหน้าที่
จะต้องออกใบอนุญาตให้แต่อย่างใด เน่ืองจากไม่มีบทบัญญัติใด
บังคับไว้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๙๕/๒๕๕๙) 

วิธีที่ ๒ แจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๓๙ ทวิ  
โดยไม่ต้องย่ืนคําขอรับใบอนุญาต ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะออก  
“ใบรับแจ้ง” ให้ภายใน ๓ วัน นับแต่วันที่ได้รับชําระค่าธรรมเนียม 
เมื่อผู้แจ้งได้รับใบรับแจ้งสามารถดําเนินการก่อสร้างหรือดัดแปลง
อาคารได้ตามแบบแปลนที่แจ้งไว้ (มาตรา ๓๙ ตรี วรรคหน่ึง)  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่าการขออนุญาตโดยวิธีน้ี จะทําให้ 
ผู้ขอเริ่มการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารได้รวดเร็วกว่าวิธีที่ ๑  
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แต่ “ใบรับแจ้ง” ไม่ใช่ “ใบอนุญาต” เป็นแต่เพียงหลักฐาน 
การแจ้งและเป็นการอนุญาตให้ทําไปก่อนเท่าน้ัน เจ้าพนักงานท้องถิ่น
ยังคงมีหน้าที่ ดําเนินการตรวจสอบตามขั้นตอนเหมือนกรณี 
การพิจารณาคําขอรับใบอนุญาตตามวิธีที่ ๑  ดังน้ัน หากภายใน 
๑๒๐ วันนับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้งหรือนับแต่วันที่เริ่มการก่อสร้าง
หรือดัดแปลงอาคาร เจ้าพนักงานท้องถิ่นตรวจพบว่าการก่อสร้าง
หรือดัดแปลงอาคารที่ได้แจ้งไว้ไม่ถูกต้อง เจ้าพนักงานท้องถิ่น 
มีอํานาจออกหนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งดําเนินการแก้ไขให้ถูกต้อง 
(มาตรา ๓๙ ตรี วรรคสาม) หรือให้รื้อถอน (มาตรา ๓๙ ตรี วรรคสี่) 
ถ้าเจ้าพนักงานท้องถิ่นไม่ได้มีหนังสือแจ้งข้อทักท้วงให้ผู้แจ้งทราบ
ภายในกําหนดเวลาดังกล่าว ถือว่าการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารน้ัน
ได้รับอนุญาตแล้ว (มาตรา ๓๙ ตรี วรรคห้า) แต่ถ้าเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นพบว่ามีการกระทําที่ฝ่าฝืนกฎหมายควบคุมอาคาร แม้จะพ้น
ระยะเวลา ๑๒๐ วัน นับแต่วันที่ได้ออกใบรับแจ้ง เจ้าพนักงานท้องถิ่น
ก็มีอํานาจดําเนินการสั่งให้แก้ไขหรือรื้อถอนอาคารได้ (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๓๗/๒๕๕๙)  

ปัญหาที่น่าสนใจประเด็นหน่ึง คือ การซื้ออาคารต่อจาก 
เจ้าของเดิมซึ่งได้ต่อเติมหรือดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจาก
เจ้าพนักงานท้องถิ่น และผู้ซื้ออาคารเห็นว่าอาคารมีความชํารุด 
ทรุดโทรมจึงทาํการซ่อมแซมในส่วนที่ชํารุดเพ่ือให้คงสภาพเดิม 

การกระทําดังกล่าว ถือเป็นการดัดแปลงอาคารซึ่งจะต้อง
ได้รับใบอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือไม่ ?  

โดยคดีปกครองที่นําเสนอในวันน้ี … จะทําให้ผู้อ่านได้ทราบ
ถึงอํานาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นในเร่ืองดังกล่าว ซึ่งถือว่าเป็น
อุทาหรณ์ที่ดีสําหรับผู้ซื้ออาคารต่อจากเจ้าของเดิมจะต้องระมัดระวัง
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และตรวจสอบให้ชัดเจนว่าอาคารที่ประสงค์จะซื้อน้ันได้มีการต่อเติม
ดัดแปลงมาแล้วโดยถูกต้องตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  
พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่ 

ในเบ้ืองต้น ผู้อ่านควรทําความเข้าใจความหมายของคําว่า 
“การดัดแปลงอาคาร” เสียก่อน มาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ได้ให้นิยามการดัดแปลงอาคารไว้ว่า ... 
หมายความว่า “เปลี่ยนแปลง ต่อเติม เพ่ิม ลด หรือขยายซึ่งลักษณะ
ขอบเขต แบบ รูปทรง สัดส่วน นํ้าหนัก เน้ือที่ของโครงสร้างของ
อาคารหรือส่วนต่าง ๆ ของอาคาร ซึ่งได้ก่อสร้างไว้แล้วให้ผิดไปจาก
เดิมและมิใช่ซ่อมแซมหรือการดัดแปลงท่ีกําหนดในกฎกระทรวง” 
และเมื่อถือเป็นการดัดแปลงอาคารแล้ว มาตรา ๒๑ แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ กําหนดว่า ต้องได้รับใบอนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่น หรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นและดําเนินการ
ตามมาตรา ๓๙ ทวิ ยกเว้น กรณีตามที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ คือ การเปลี่ยนโครงสร้างของอาคารโดยใช้วัสดุ 
ขนาด จํานวนและชนิดเดียวกับของเดิม การเปล่ียนส่วนต่าง ๆ  
ของอาคารที่ไม่เป็นโครงสร้างของอาคาร โดยใช้วัสดุชนิดเดียวกับ
ของเดิม หรือวัสดุชนิดอ่ืนซึ่งไม่เป็นการเพิ่มนํ้าหนักให้แก่โครงสร้าง
ของอาคารเดิมส่วนหนึ่งส่วนใดเกินร้อยละสิบ หรือการเปลี่ยนแปลง
ต่อเติมการเพ่ิมซึ่งลักษณะขอบเขต แบบ รูปทรง สัดส่วน นํ้าหนัก 
เน้ือที่ของส่วนต่าง ๆ ของอาคารที่ไม่เป็นโครงสร้างของอาคาร  
ซึ่งไม่เป็นการเพิ่มนํ้าหนักให้แก่โครงสร้างของอาคารเดิมส่วนหนึ่ง
ส่วนใดเกินร้อยละสิบ 
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มูลเหตุของข้อพิพาทในคดีนี้ เกิดจากเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๕๔ 
ผู้ฟ้องคดีได้ซื้อที่ดินพร้อมอาคารแบบตึก ๓ ช้ัน เพ่ือใช้เป็นที่อยู่อาศัย
จากเจ้าของเดิมซึ่งก่อสร้างโดยได้รับใบอนุญาตมาต้ังแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๖ 
และอาคารดังกล่าวก็มีการต่อเติมมาก่อนแล้วเช่นกัน แต่ผู้ซื้ออาคาร
ไม่รู้มาก่อนว่าเป็นการต่อเติมโดยไม่ได้รับอนุญาต หลังจากซื้ออาคาร
มาแล้ว ผู้ ฟ้องคดีได้ซ่อมแซมอาคารและมีผู้ร้องเรียนว่าได้รับ 
ความเดือดร้อนจากเสียงดังรบกวน เจ้าหน้าที่จึงเข้าไปตรวจสอบ
พบว่า การซ่อมแซมดังกล่าวเป็นการดัดแปลงบริเวณด้านหน้า
อาคารและด้านหลังอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาต ผู้อํานวยการเขต  
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒) จึงอาศัยอํานาจตามมาตรา ๔๐ (๑) และ (๒) 
และมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลงอาคาร ห้ามใช้หรือเข้าไป 
ในส่วนใด ๆ ของอาคาร และให้แก้ไขอาคารให้ถูกต้องตามท่ีกฎหมาย
กําหนด โดยให้มีที่ว่างไม่น้อยกว่า ๓๐ ใน ๑๐๐ ส่วนของพ้ืนที่ที่ดิน 
และมีที่ว่างด้านหน้าระหว่างรั้วหรือแนวเขตที่ดินกับแนวผนังอาคาร
กว้างไม่น้อยกว่า ๓ เมตร และมีที่ว่างด้านหลังอาคารกว้างไม่น้อยกว่า 
๒ เมตร รวมทั้งให้ย่ืนคําขอรับใบอนุญาตดัดแปลงอาคารต่อเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นหรือดําเนินการแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นและดําเนินการ
ตามมาตรา ๓๙ ทวิ ภายใน ๓๐ วัน 

ผู้ ฟ้องคดีเห็นว่า คําสั่ งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีเพียงแต่ซ่อมแซมหรือเปลี่ยน 
ส่วนต่าง ๆ ของอาคารให้คงสภาพเดิม จึงไม่ต้องได้รับใบอนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา ๒๑ หรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่น
และดําเนินการตามมาตรา ๓๙ ทวิ ประกอบกับอาคารก่อสร้างมานาน
แล้วจึงไม่ทราบว่าแบบแปลนการก่อสร้างที่ได้รับอนุญาตเดิมเป็นแบบใด 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๕๐

เมื่ออาคารชํารุดบกพร่องจึงต้องซ่อมแซมในส่วนที่ชํารุดบกพร่อง  
การกระทําที่ฝ่าฝืนกฎหมายเกิดขึ้นก่อนการซื้อขายอสังหาริมทรัพย์
ไม่ใช่การกระทําของผู้ฟ้องคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า อาคารที่พิพาทปลูกสร้างมานาน 
๑๗ ปี ตามแบบแปลนเดิมที่ได้รับอนุญาตมีขนาด ๔ x ๑๑ เมตร 
ด้านหน้าอาคารก่อนมีการดัดแปลงและใช้ถนนในโครงการจัดสรร
ที่ดินเป็นที่ว่างด้านหน้าร่วมกันกว้าง ๘ เมตร มีที่ว่าง ๒.๕๐ เมตร 
ด้านหลังอาคารมีที่ว่าง ๒.๕๐ เมตร และด้านข้างอาคารมีที่ว่าง ๑ เมตร 
ซึ่งเป็นไปตามข้อ ๗๖ (๓) (๔) ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร  
เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ซึ่งใช้บังคับอยู่
ในขณะก่อสร้างอาคาร อาคารของผู้ฟ้องคดีเป็นตึกแถวเพื่อใช้เป็น 
ที่อยู่อาศัยจึงต้องมีที่ว่าง ๓๐ ใน ๑๐๐ ส่วนของพ้ืนที่ที่ดิน ตามข้อ ๕๒ 
วรรคหน่ึง (๑) ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร 
พ.ศ. ๒๕๔๔ การที่ผู้ฟ้องคดีดัดแปลงอาคารโดยต่อเติมอาคาร ค.ส.ล. 
๑ ช้ัน บริเวณด้านหน้าอาคาร ขนาด ๔ x ๔ เมตร สูง ๓ เมตร  
และบริเวณด้านหลังอาคาร ขนาด ๔ x ๓ เมตร สูง ๒.๕๐ เมตร 
เต็มพ้ืนที่ จึงไม่ชอบด้วยข้อบัญญัติดังกล่าวด้วย เมื่อการดัดแปลง
อาคารต้องได้รับอนุญาตจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ในฐานะเจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นก่อนตามมาตรา ๒๑ และไม่มีลักษณะเป็นกรณีที่ยกเว้นได้
ตามท่ีระบุไว้ในข้อ ๑ ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๒๘) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒  

เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้ขออนุญาตดัดแปลงอาคารต่อผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ ๒ ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จึงมีอํานาจ
ดําเนินการตามมาตรา ๔๐ (๑) และ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน  
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การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีระงับการดัดแปลง
อาคาร และมีคําสั่งห้ามผู้ฟ้องคดีหรือบุคคลใดใช้อาคารส่วนที่มี 
การดัดแปลง จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

ผู้ฟ้องคดีซื้ออาคารพิพาทโดยทราบอยู่แล้วว่ามีการต่อเติมและ
ดัดแปลงอาคาร เน่ืองจากมีรูปอาคารแตกต่างไปจากสภาพอาคาร 
ที่ระบุไว้ในหนังสือสัญญาขายที่ดิน แต่ไม่ทราบว่าเป็นการดัดแปลง
ที่ไม่ได้ขออนุญาต เมื่อเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้ตรวจสอบ
พบว่ามีการดัดแปลงอาคารพิพาทโดยไม่ได้รับอนุญาต ไม่ว่าจะเป็น 
การดัดแปลงโดยเจ้าของเดิมหรือผู้ฟ้องคดีก็ตาม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
ซึ่งได้รับมอบอํานาจจากกรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑) จึงมี
อํานาจตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 
ออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าของและผู้ครอบครองอาคารที่ดัดแปลง
ให้ระงับการกระทํา และห้ามบุคคลใด ๆ เข้าไปในอาคารที่ดัดแปลง
โดยไม่ได้รับอนุญาต  

นอกจากน้ี ผู้ฟ้องคดีได้ยกข้อต่อสู้ในศาลปกครองช้ันต้น
เก่ียวกับหลักกฎหมายปกครองที่สําคัญ คือ หลักความเสมอภาค  
แต่ไม่มีการอุทธรณ์คําพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้นในประเด็นน้ี 
ต่อศาลปกครองสูงสุด 

โดยผู้ฟ้องคดีอ้างว่า บริเวณใกล้เคียงมีอาคารที่ต่อเติมหรือ
ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาตหลายราย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ดําเนินการ
เฉพาะรายของผู้ ฟ้องคดี จึงเป็นการเลือกปฏิบัติ ขัดต่อหลัก 
ความเสมอภาค ซึ่งศาลปกครองช้ันต้นวินิจฉัยว่า แม้เจ้าพนักงาน
ท้องถิ่นไม่ได้มีคําสั่งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารที่ฝ่าฝืน
กฎหมายเหล่าน้ันกระทําหรือละเว้นการกระทําอย่างหน่ึงอย่างใด ก็ไม่ได้
หมายความว่าอาคารเหล่าน้ันจะถูกต้องตามกฎหมาย เพียงแต่ 
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เจ้าพนักงานท้องถิ่นยังมิได้เข้าไปตรวจสอบหรือดําเนินการ 
ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเท่าน้ัน และผู้ฟ้องคดีเอง 
ก็ไม่อาจอ้างความเสมอภาคในการกระทําการอันเป็นการฝ่าฝืน
กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารดังเช่นกรณีของเพ่ือนบ้าน 
มาเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ต้องละเว้นการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือความเสมอภาค
และไม่เป็นการเลือกปฏิบัติได้ (ทํานองเดียวกับคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๕๗๐/๒๕๕๖, ที่ อ. ๓๘๓/๒๕๕๗ และที่ อ. ๑๑๓๘/๒๕๕๙) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ี จึงเป็นอุทาหรณ์
สําหรับประชาชนทั่วไปได้ ดังน้ี  

๑) การก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารจะต้องขออนุญาตจาก 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือแจ้งเจ้าพนักงานท้องถิ่นทราบก่อนที่จะ
ดําเนินการเสมอ เว้นแต่ เป็นการซ่อมแซมหรือการดัดแปลงอาคาร 
ในลักษณะที่เข้าข้อยกเว้นที่กําหนดไว้ในกฎกระทรวง จึงไม่ต้องย่ืน
ขอรับใบอนุญาตหรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นก่อนดําเนินการ  

๒) กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารกําหนดห้ามมิให้
บุคคลใดดัดแปลงอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ทั้งสิ้น เว้นแต่ เข้าข้อยกเว้นตามกฎหมาย  ดังน้ัน ในกรณีที่มี 
การดัดแปลงอาคารไม่ว่าจะอยู่ในช่วงเวลาใดนับต้ังแต่วันที่ได้รับ
อนุญาตให้ปลูกสร้างอาคาร จนถึงวันที่ตรวจพบว่ามีการดัดแปลง
อาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่นและไม่เข้าข้อยกเว้น
ตามกฎหมาย ย่อมถือเป็นการกระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
เจ้าพนักงานท้องถิ่นย่อมมีอํานาจออกคําสั่งบังคับกับผู้ซื้ออาคาร
หรือผู้ครอบครองอาคารท่ีต่อเติมหรือดัดแปลงอาคารโดยฝ่าฝืน
กฎหมายให้ดําเนินการอย่างใด ๆ ตามที่กฎหมายว่าด้วยการควบคุม
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อาคารกําหนดไว้ (ทํานองเดียวกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. ๘๒๔/๒๕๖๐)  

๓ )  ผู้ที่ กระทําการฝ่ าฝืนกฎหมาย  ไม่อาจอ้ างหลัก 
ความเสมอภาคเพ่ือให้ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายได้  

(ผู้สนใจศึกษารายละเอียดได้จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๖๓๔/๒๕๖๑ และปรึกษาคดีปกครอง ได้ที่สายด่วนศาลปกครอง 
๑๓๕๕ และสืบค้นเรื่องอ่ืน ๆ ได้จาก www.admincourt.go.th 
เมนูวิชาการ เมนูย่อยอุทาหรณ์จากคดีปกครอง 
 

 
 
 
 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๕๔ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
   

๑ .  มาตรา  ๔  แห่งพระราชบัญญั ติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. ๒๕๒๒ ได้ให้นิยามการดัดแปลงอาคารไว้ว่า ... หมายความ
ว่า “เปลี่ยนแปลง ต่อเติม เพ่ิม ลด หรือขยายซึ่งลักษณะ
ขอบเขต แบบ รูปทรง สัดส่วน นํ้าหนัก เน้ือที่ของโครงสร้างของ
อาคารหรือส่วนต่าง ๆ ของอาคาร ซึ่งได้ก่อสร้างไว้แล้วให้ผิดไป
จากเดิมและมิใ ช่ซ่อมแซมหรือการดัดแปลงท่ีกําหนดใน
กฎกระทรวง” และเมื่อถือเป็นการดัดแปลงอาคารแล้ว มาตรา ๒๑ 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กําหนดให้ต้องได้รับใบอนุญาต
จากเจ้าพนักงานท้องถิ่น หรือแจ้งต่อเจ้าพนักงานท้องถิ่นและ
ดําเนินการตามมาตรา ๓๙ ทวิ  ยกเว้นเป็นกรณีตามท่ีกําหนดไว้
ในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๒๘)ฯ เช่น การเปลี่ยน
โครงสร้างของอาคารโดยใช้วัสดุ ขนาด จํานวนและชนิดเดียวกับ
ของเดิม 

๒. เมื่อการดัดแปลงอาคารตามที่พิพาทเป็นกรณีที่ต้อง
ได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น แต่เจ้าของอาคารคนเดิม
ได้ทําการดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาตซึ่งเป็นการดัดแปลง
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าของอาคารคนใหม่ที่ซื้อต่อมา
ย่อมไม่อาจดําเนินการซ่อมแซมอาคารโดยไม่ขออนุญาตจาก
เจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ และหากมีการซ่อมแซมโดยไม่ชอบ 
เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายกับเจ้าของ
อาคารคนใหม่ 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“การบริหารงานบุคคล  

และวินัย” 



 
 

 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 
๑. รอยสักหรือรอยจากการลบรอยสักในร่างกาย ที่อยู่ใน

ร่มผ้า เข้าข่ายลักษณะต้องห้ามของการเป็นข้าราชการตํารวจ
หรือไม่ ? 

๒. การพิจารณาเกี่ยวกับพฤติกรรมเสื่อมเสียหรือบกพร่อง
ในศีลธรรมอันดีของผู้สมัครสอบเป็นข้าราชการตํารวจ มีแนวทาง 
ในการใช้ดุลพินิจอย่างไร ? 

 
 

หัวใจของเรื่อง 
“การใช้อํานาจดุลพนิิจ ต้องใช้อย่างมีเหตุผล 
และเปน็ไปตามเจตนารมณข์องกฎหมาย” 

เรื่องที่ ๖ 
การใชด้ลุพนิจิพิจารณาคณุสมบตั ิ

ผู้สมัครสอบเปน็ “ข้าราชการตํารวจ” 
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ข้อพิพาทเก่ียวกับคุณสมบัติของผู้สมัครสอบคัดเลือก 
เป็นข้าราชการตํารวจเป็นคดีที่ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครอง
เป็นระยะ ๆ เน่ืองจากพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ 
และ กฎ ก.ตร. ว่าด้วยคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของการเป็น
ข้าราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ มีข้อกําหนดในเรื่อง “ลักษณะ
ต้องห้าม” ของบุคคลที่สมัครสอบคัดเลือกเป็นข้าราชการตํารวจไว้
หลายประการ ซึ่งข้อกําหนดบางประการมีลักษณะที่ไม่อาจระบุ
ความชัดเจนตายตัวหรือมีข้อความบางส่วนที่เป็นอัตวิสัย  ดังน้ัน  
ในการปรับใช้กฎหมายเจ้าหน้าที่จึงต้องใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่า
ข้อเท็จจริงเช่นไร เป็นไปตามเจตนารมณ์ที่กฎหมายต้องการ 
อย่างไรก็ตาม แม้เจ้าหน้าที่จะสามารถ “ใช้อํานาจดุลพินิจได้  
แต่ก็มิใช่จะใช้อย่างไรก็ได้” ผู้มีอํานาจจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างมี
เหตุผล อยู่ในขอบเขตของกฎหมายโดยยึดเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
ที่ให้อํานาจเป็นสําคัญ 

ตัวอย่างของลักษณะต้องห้ามกรณีสมัครสอบเข้ารับราชการ
ตํารวจดังกล่าวข้างต้น ได้แก่ กรณี “เป็นผู้ประพฤติเสื่อมเสียหรือ
บกพร่องในศีลธรรมอันดี” และกรณี “เป็นผู้มีแผลเป็น ไฝ ปาน 
รอยสัก หูด หรือซีสต์ ที่ส่วนต่าง ๆ ของร่างกายซึ่งมีขนาดใหญ่
หรือมากจนแลดูน่าเกลียด” (ข้อ ๒ ของ กฎ ก.ตร . ว่าด้วย
คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของการเป็นข้าราชการตํารวจ  
พ.ศ. ๒๕๔๗)  

การใชด้ลุพนิจิพิจารณาคณุสมบตั ิ
ผู้สมัครสอบเปน็ “ข้าราชการตํารวจ” 
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สําหรับคดีที่จะนํามาเสนอในวันน้ี มีคดีที่น่าสนใจ รวมทั้งสิ้น 
๔ คดี 

คดีแรก ศาลปกครองสูงสุดได้มีคําพิพากษาเมื่อวันที่  
๖ กันยายน ๒๕๕๙ โดยได้คืนสิทธิการสมัครสอบคัดเลือกเป็น
ข้าราชการตํารวจให้กับผู้สมัครหนุ่มรายหน่ึงที่มีรอยสักบนร่างกาย 
คําวินิจฉัยในคดีน้ีเป็นคดีแรกที่วางแนวทางในการพิจารณาเก่ียวกับ
รอยสักซึ่งเป็นประเด็นที่น่าจะเกิดขึ้นบ่อยในยุคปัจจุบัน เน่ืองจาก
การสักถือเป็นความชอบและความเช่ือส่วนบุคคล แต่ในอีกแง่มุม
หน่ึงก่อนที่จะตัดสินใจสักลวดลายหรือรูปต่าง ๆ ลงบนร่างกาย  
ก็ต้องใคร่ครวญและศึกษาให้ดีทั้งในเร่ืองความปลอดภัยและ
ผลกระทบด้านอ่ืน ๆ อีกทั้งเมื่อสักแล้วการจะลบออกก็ค่อนข้างยาก 
หรือไม่อาจลบออกให้หมดได้ ประการสําคัญบางอาชีพจะไม่รับผู้ที่ 
มีการสักเข้าทํางาน โดยเฉพาะอาชีพข้าราชการ เช่น ข้าราชการทหาร 
ตํารวจ ผู้พิพากษา แพทย์ ฯลฯ ซึ่งจะมีกฎหมายเฉพาะกําหนดในเร่ือง
ของการสักดังกล่าวเอาไว้ว่าเป็นลักษณะต้องห้ามในการรับราชการ
ประเภทนั้นๆ แม้แต่บริษัทเอกชนบางที่ก็จะพิจารณาเรื่องน้ีก่อนรับ 
เข้าทํางานเช่นกัน แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าปัจจุบันรอยสักได้มีการประยุกต์
ลวดลายและกลายเป็นแฟช่ันในหมู่ผู้คนที่ช่ืนชอบ 

ในคดีน้ี ... ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สมัครสอบเพ่ือบรรจุเป็นนักเรียน
นายสิบตํารวจตามประกาศรับสมัครของผู้บัญชาการตํารวจภูธรภาค  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) โดยในประกาศดังกล่าวได้กําหนดคุณสมบัติของ
ผู้สมัครสอบและลักษณะต้องห้ามตามภาคผนวกท้ายประกาศ  
ซึ่งในผนวก ก. กําหนดว่าผู้สมัครสอบที่จะได้รับการบรรจุและแต่งต้ัง
ต้องมีคุณสมบัติทั่วไปและไม่มีลักษณะต้องห้ามประการหนึ่ง คือ  
ไม่เป็นผู้มีแผลเป็น ไฝ ปาน รอยสัก หูด หรือซีสต์ ที่ส่วนต่าง ๆ ของ
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ร่างกายซึ่ง “มีขนาดใหญ่หรือมากจนแลดูน่าเกลียด” โดยถือ 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการแพทย์โรงพยาบาลตํารวจเป็นที่สุด 

ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สอบผ่านความรู้ความสามารถทั่วไป (สอบ
ข้อเขียน) และได้รายงานตัวเข้าทดสอบความรู้ความสามารถท่ีใช้
เฉพาะตําแหน่งและภาคความเหมาะสมกับตําแหน่ง (ว่ิง ว่ายนํ้า) 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีสอบผ่านเกณฑ์ตามประกาศรับสมัครฯ ดังกล่าวแล้ว 
ต่อมาจึงได้เข้ารับการตรวจร่างกาย แต่ผลการตรวจร่างกายปรากฏว่า 
ผู้ฟ้องคดีไม่ผ่านการตรวจร่างกายเพราะมีรอยสักกลางหลัง  
ลบไม่หมด ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือขอให้ผู้บัญชาการตํารวจภูธรภาค
ทบทวนการตรวจร่างกายใหม่ แต่ได้รับแจ้งว่าไม่รับคําร้องขอให้
ตรวจร่างกายใหม่ของผู้ฟ้องคดีและยืนยันผลการวินิจฉัยเดิม 

เมื่อประกาศรายช่ือผู้ได้รับคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นนักเรียน
นายสิบตํารวจ ปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีมีช่ืออยู่ในบัญชีรายช่ือผู้มีคุณสมบัติ
ไม่เป็นไปตามประกาศรับสมัครฯ ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสืออุทธรณ์
ขอให้พิจารณาผลการตรวจร่างกายใหม่ และผู้บัญชาการตํารวจภูธรภาค
ได้มีหนังสือแจ้งผู้ฟ้องคดีว่า คณะกรรมการแพทย์โรงพยาบาลตํารวจ
พิจารณาผลการอุทธรณ์ดังกล่าวแล้ว ที่ประชุมมีมติยืนยันผล 
การตรวจร่างกายของผู้อุทธรณ์ให้ไม่ผ่านการตรวจร่างกาย 

ผู้ฟ้องคดีจึงย่ืนฟ้องผู้บัญชาการตํารวจภูธรภาคต่อศาลปกครอง 
ขอให้ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนประกาศผลการคัดเลือกที่ให้ผู้ฟ้องคดี
ไม่ผ่านการตรวจร่างกาย และให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ผ่านการตรวจร่างกาย
และผ่านการคัดเลือกเพ่ือบรรจุเป็นนักเรียนนายสิบตํารวจ 

คดีน้ีมีประเด็นที่ศาลต้องพิจารณาคือ การที่ผู้บัญชาการ
ตํารวจภูธรภาค (ผู้ถูกฟ้องคดี) ประกาศรายชื่อผู้ฟ้องคดีในบัญชี
รายชื่อผู้มีคุณสมบัติไม่เป็นไปตามประกาศรับสมัครดังกล่าว  
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เป็นการกระทําโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? โดยมาตรา ๔๘ 
แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ประกอบกฎ ก.ตร. 
ว่าด้วยคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของการเป็นข้าราชการ
ตํารวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ ข้อ ๒ ซึ่งกําหนดว่า ผู้ที่จะบรรจุเป็นข้าราชการ
ตํารวจจะต้องเป็นผู้ที่มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามท่ี
กฎหมายกําหนด ซึ่งลักษณะต้องห้ามประการหน่ึง คือ ผู้น้ันจะต้อง 
ไม่เป็นผู้มีแผลเป็น ไฝ ปาน รอยสัก หูด หรือซีสต์ ที่ส่วนต่าง ๆ  
ของร่างกายซึ่งมีขนาดใหญ่หรือมากจนแลดูน่าเกลียด 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณารูปถ่ายที่ผู้ฟ้องคดี 
ส่งต่อศาลซึ่งเห็นได้ว่า รอยที่เกิดจากการลบรอยสักที่อยู่บริเวณ
กลางหลังระหว่างหัวไหล่และอยู่ใต้ลําคอของผู้ฟ้องคดีมีขนาด 
ของรอยสักเม่ือเทียบกับแผ่นหลังของผู้ฟ้องคดีแล้วมีขนาดไม่ใหญ่
มากนัก ประกอบกับรอยที่เกิดจากการลบรอยสักของผู้ฟ้องคดี
ดังกล่าวเป็นรอยที่ปรากฏในร่มผ้า ไม่เป็นที่เปิดเผย เม่ือสวมใส่
เสื้อผ้าหรือเคร่ืองแบบปฏิบัติหน้าที่แล้วจะไม่สามารถมองเห็นได้ 
และประการที่สําคัญ รอยลบรอยสักของผู้ฟ้องคดีดังกล่าวไม่เป็น
อุปสรรคขัดขวางการปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่งที่ผู้ฟ้องคดีสมัคร
เพื่อบรรจุเป็นข้าราชการตํารวจแต่อย่างใด 

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
รอยท่ีปรากฏไม่ถือเป็นรอยสักที่ส่วนต่าง ๆ ของร่างกายซึ่งมี
ขนาดใหญ่หรือมากจนแลดูน่าเกลียด อันจะเข้าลักษณะต้องห้าม
บรรจุเข้ารับราชการเป็นข้าราชการตํารวจตามภาคผนวก ท้ายประกาศ
รับสมัครฯ การที่คณะกรรมการแพทย์โรงพยาบาลตํารวจมีมติให้ 
ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่ผ่านการตรวจร่างกายเพราะรอยสักกลางหลังลบ
ไม่หมด จึงเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบ  ดังน้ัน ประกาศรายชื่อ 
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ในส่วนที่ให้ผู้ฟ้องคดีมีชื่ออยู่ในบัญชีรายช่ือผู้มีคุณสมบัติไม่เป็นไป
ตามประกาศรับสมัครฯ ของผู้ถูกฟ้องคด ีจึงเปน็การกระทาํทีไ่ม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย 

ในส่วนอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบ
ถึงคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามตามประกาศรับสมัครแล้ว  
แต่ไม่ได้โต้แย้งคัดค้านประกาศรับสมัครดังกล่าวแต่แรกน้ัน  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีน้ีผู้ฟ้องคดีไม่ได้ฟ้องขอให้เพิกถอน
ประกาศรับสมัครฯ ของผู้ถูกฟ้องคดีและไม่ได้ฟ้องให้เพิกถอน 
กฎ ก.ตร. ดังกล่าว แต่ผู้ฟ้องคดีฟ้องแต่เพียงว่า การใช้ดุลพินิจของ
คณะกรรมการแพทย์โรงพยาบาลตํารวจตามประกาศรับสมัครฯ  
และการประกาศรายช่ือในส่วนที่ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ไม่มีคุณสมบัติ 
ในการสมัครสอบเป็นข้าราชการตํารวจ เป็นการกระทําที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนประกาศดังกล่าวเท่าน้ัน  ดังน้ัน 
ศาลปกครองจึงไม่ต้องวินิจฉัยถึงความชอบด้วยกฎหมายของประกาศ
รับสมัครและกฎ ก.ตร. ตามท่ีผู้ถูกฟ้องคดีอุทธรณ์แต่อย่างใด 
อุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีฟังไม่ขึ้น 

ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้เพิกถอนประกาศ
รายชื่อเฉพาะส่วนที่ให้ผู้ฟ้องคดีไม่ผ่านการตรวจร่างกาย โดยให้มี
ผลย้อนหลังไปถึงวันที่ออกประกาศ ซึ่งมีผลเป็นการคืนสิทธิในฐานะ
ผู้สมัครสอบที่สอบผ่านข้อเขียน สมรรถภาพ และผ่านการตรวจ
ร่างกายแล้ว ทําให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้เข้าทดสอบความเหมาะสม 
กับตําแหน่ง (สอบสัมภาษณ์) ต่อไป (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
อ. ๔๓๑/๒๕๕๙) 

สําหรับคดีที่สองถึงคดีที่สี่ น้ัน เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การพิจารณาคุณสมบัติของผู้สมัครสอบรับราชการตํารวจที่เคยมี
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การฟ้องคดีต่อศาลปกครองและศาลได้วางหลักในการพิจารณา
เก่ียวกับ “การเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดี” ว่าเป็นอํานาจ
ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจในการท่ีจะพิจารณา ซึ่งจะต้อง
คํานึงถึงข้อเท็จจริงแต่ละรายแต่ละกรณีไป  โดยเฉพาะอย่างย่ิง  
ต้องพิจารณาเจตนารมณ์ของกฎหมาย คํานึงถึงเกียรติของข้าราชการ 
ความรังเกียจของสังคม และความหมายของศีลธรรมในหลัก
พระพุทธศาสนาประกอบ  

คดีที่สอง กรณีที่บิดามารดาของผู้สมัครสอบเป็นนักเรียน
พลตํารวจมีพฤติการณ์เก่ียวข้องกับการค้ายาเสพติด จะถือว่า
ผู้สมัครเป็นผู้มีความประพฤติเสื่อมเสียหรือบกพร่องในศีลธรรมอันดี
ตามมาตรา ๔๑ (๗) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตํารวจ 
พ.ศ.๒๕๒๑ ซึ่งใช้บังคับในขณะน้ันหรือไม่  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กฎหมายดังกล่าวได้กําหนด
ห้ามมิให้ผู้มีพฤติกรรมเสื่อมเสียหรือบกพร่องในศีลธรรมอันดี 
สมัครเข้ารับราชการตํารวจ อันเป็นลักษณะต้องห้ามเฉพาะตัวหรือ
เฉพาะเจาะจงแค่“ตัวผู้สมัคร” เท่านั้น มิได้หมายรวมถึงบุคคล
อ่ืนที่เกี่ยวข้อง เช่น บิดามารดา โดยกฎหมายมีเจตนารมณ์เพียง
ตรวจสอบความประพฤติของตัวผู้สมัครสอบ เมื่อกรณีน้ีได้ตรวจสอบ
ประวัติผู้สมัครแล้วไม่พบว่ามีพฤติการณ์เก่ียวข้องกับยาเสพติด  
แต่ได้ตรวจสอบประวัติบิดามารดาจากสถานีตํารวจ หน่วยงาน
ราชการที่เก่ียวข้องและบุคคลในพ้ืนที่ ซึ่งมีทั้งผู้ที่ให้ถ้อยคําว่า 
ไม่ทราบว่าบิดามารดาของผู้สมัครค้ายาเสพติด และมีผู้ที่ให้ถ้อยคํา
ยืนยันว่าบิดามารดาของผู้สมัครค้ายาเสพติด ในส่วนฐานข้อมูล 
ของทางราชการที่ได้รวบรวมรายช่ือผู้ที่เก่ียวข้องกับยาเสพติดพบว่า 
บางหน่วยงานมีข้อมูลรายช่ือบิดามารดาของผู้สมัครมีพฤติการณ์



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๖๒

เก่ียวข้องกับยาเสพติด แต่บางหน่วยงานก็ไม่ปรากฏรายช่ือบิดา
มารดาของผู้สมัครว่าเก่ียวข้องกับยาเสพติด และไม่เคยมีประวัติ 
การถูกจับกุมในข้อหาดังกล่าว กรณีจึงไม่มีความชัดเจนว่าบิดา
มารดาของผู้สมัครมีความเกี่ยวข้องกับการค้ายาเสพติด  อย่างไรก็ตาม 
การที่บุตรได้รับการอุปการะเลี้ยงดูและรับการให้การศึกษาจาก
บิดามารดา ถือเป็นการรับการอุปการะเลี้ยงดูในฐานะบุตรผู้เยาว์
ที่ได้รับจากบิดามารดา อันเป็นสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมาย 
(มาตรา ๑๕๖๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) ไม่ว่าบิดา
มารดาจะมีพฤติการณ์เกี่ยวข้องกับยาเสพติดหรือมีรายได้มาจาก
การค้ายาเสพติดหรือไม่ก็ตาม และไม่ถือเป็นการรับไว้โดยประการใด 
ซ่ึงทรัพย์อันได้มาจากการกระทําความผิดในฐานรับของโจร 
(มาตรา ๓๕๗ แห่งประมวลกฎหมายอาญา) ที่จะทําให้บุตรเป็น 
ผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดี ประกอบกับระเบียบ ก.ตร. ว่าด้วย
วิธีการคัดเลือกและการสอบแข่งขันข้าราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
ก็มิได้กําหนดให้มีการตรวจสอบบุคคลอ่ืนใดนอกเหนือจากตัวผู้สมัคร 
การที่สํานักงานตํารวจแห่งชาติได้มีหนังสือสั่งการให้มีการตรวจสอบ
ประวัติบิดามารดาและพ่ีน้องสายเลือดเดียวกันหรือผู้ปกครอง 
ของผู้สมัครฯ จึงขัดกับบทบัญญัติมาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๒๑ การตัดสิทธิผู้สมัครให้ไม่ผ่าน
การสอบคัดเลือกเข้าเป็นนักเรียนพลตํารวจ โดยให้เหตุผลว่า 
เพราะเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดีเน่ืองจากบิดามารดาเป็น
ผู้ เ ก่ียวข้องกับยาเสพติด จึงเป็นคําสั่งที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๐/๒๕๔๖) 

คดีที่สาม กรณีที่ผู้สมัครสอบฯ เคยมีประวัติทางคดีอาญา 
ในความผิดฐานมีอาวุธปืนลูกซองและเครื่องกระสุนปืนในครอบครอง
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โดยไม่ได้รับอนุญาตและพาอาวุธปืนและเครื่องกระสุนติดตัวไป 
ในเมือง หมู่บ้าน ทางสาธารณะโดยไม่ได้รับอนุญาต ศาลพิพากษา 
ให้จําคุกและได้รับการรอการลงโทษไว้ จะถือเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรม
อันดีตามมาตรา ๔๑ (๗) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
ตํารวจ พ.ศ.๒๕๒๑ ซึ่งใช้บังคับในขณะน้ันหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาว่าการกระทํา
หรือพฤติการณ์ใด ถือว่าเป็นผู้กระทําบกพร่องในศีลธรรมอันดี  
ต้องพิจารณาว่าวิญญูชนทั่วไปพึงกระทําหรือไม่ และสังคม
ยอมรับได้หรือไม่ รวมทั้งมีผลกระทบต่อภาพลักษณ์ในการปฏิบัติ
หน้าที่ในฐานะข้าราชการตํารวจหรือไม่ การกระทําของผู้สมัครสอบ
ดังกล่าวถือเป็นความผิดที่ชัดแจ้งโดยไม่จําต้องใช้อาวุธปืนยิงผู้ใด 
วิญญูชนทั่วไปไม่พึงปฏิบัติ รวมทั้งสังคมไม่อาจยอมรับได้ การท่ี
ผู้สมัครถูกศาลอาญาลงโทษจําคุกในความผิดฐานครอบครองและ
พาอาวุธปืนฯ ดังกล่าว แม้จะได้รับการรอการลงโทษและกําหนด
เง่ือนไขที่คุมประพฤติไว้ แต่การรับราชการตํารวจเป็นอาชีพที่ต้อง
พิจารณาคัดสรรบุคคลที่มีความประพฤติดี มีจิตสํานึกที่ดี ไม่ฝ่าฝืน
กฎหมาย หากหน่วยงานรับผู้ที่มีพฤติการณ์กระทําผิดกฎหมาย 
เป็นข้าราชการตํารวจ ย่อมทําให้ประชาชนขาดความเช่ือมั่นศรัทธา 
อันมีผลกระทบต่อภาพลักษณ์การปฏิบัติหน้าที่ตํารวจ พฤติการณ์
ดังกล่าวจึงถือได้ว่าเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดี การตัดสิทธิ
ผู้สมัครกรณีน้ีจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๙๐๕/๒๕๕๕) 

คดีที่สี่ กรณีที่ผู้สมัครสอบฯ ได้รับใบอนุญาตขับรถยนต์
ส่วนบุคคลตลอดชีพโดยจ่ายค่าธรรมเนียมให้กับผู้อ้างตนว่าเป็น
เจ้าหน้าที่สํานักงานขนส่งจังหวัด และมิได้ผ่านขั้นตอนการทดสอบ
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ต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายกําหนด จะถือเป็นผู้บกพร่องในศีลธรรมอันดี 
ตามมาตรา ๔๘ (๖) แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ.๒๕๔๗ 
ประกอบข้อ ๒ ของกฎ ก .ตร . ว่าด้วยคุณสมบัติและลักษณะ
ต้องห้ามของการเป็นข้าราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ ซึ่งใช้บังคับ
ในขณะเกิดข้อพิพาทหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในขณะที่ผู้สมัครได้ทํา
ใบอนุญาตขับรถยนต์ ผู้สมัครฯ บรรลุนิติภาวะและสําเร็จการศึกษา
ในระดับอุดมศึกษาแล้ว นับว่ามีประสบการณ์ชีวิตพอสมควร  
ย่อมคาดหมายได้ว่าในการออกใบอนุญาตขับรถยนต์จะต้องผ่าน 
การอบรมและการทดสอบต่างๆ เมื่อพิจารณาถึงการเป็นข้าราชการ
ตํารวจถือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีลักษณะงานพิเศษ มีอํานาจ 
ความรับผิดชอบในฐานะผู้รักษากฎหมายจึงจําเป็นต้องใช้บุคลากร 
ที่ปฏิบัติตนภายใต้กฎหมายและบรรทัดฐานของสังคม เพ่ือสร้าง
ความเช่ือมั่นแก่ประชาชน การท่ีผู้สมัครได้รับใบอนุญาตมาโดยไม่ผ่าน
ขั้นตอนตามกฎหมาย จึงถือเป็นผู้เสื่อมเสียและบกพร่องในศีลธรรม 
อันดี ข้ออ้างที่ว่าศาลอาญาได้ยกฟ้องในข้อหาปลอมแปลงเอกสาร
ราชการคือใบอนุญาตขับรถยนต์โดยคดีถึงที่สุด แม้ข้อเท็จจริง 
ไม่ปรากฏว่าผู้สมัครเป็นผู้กระทําการปลอมเอกสารใบอนุญาต 
ขับรถยนต์ดังกล่าวก็ตาม หรือแม้ผู้สมัครมิได้ถูกฟ้องคดีอาญาเลย 
ก็ตาม แต่ในการตรวจสอบคุณสมบัติก็สามารถนําข้อเท็จจริงที่เก่ียวกับ
การกระทําของผู้สมัครฯ ที่ได้รับใบอนุญาตขับรถมาโดยไม่ผ่าน
ขั้นตอนของกฎหมายมาพิจารณาในเร่ืองลักษณะต้องห้ามของบุคคล 
ที่บรรจุเข้าเป็นข้าราชการตํารวจได้อยู่แล้ว การตัดสิทธิผู้ฟ้องคดี 
ในการสมัครสอบเป็นข้าราชการตํารวจจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๓๑๘/๒๕๕๙) 
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ตัวอย่างคดีพิพาทท่ีนําเสนอนี้แสดงให้เห็นถึงแนวทาง  
การใช้อํานาจดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ในการพิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติ
บางประการของผู้สมัครสอบเป็นข้าราชการตํารวจ ดังน้ี 

๑. การพิจารณารอยสักซึ่งเป็นลักษณะต้องห้ามในการเป็น
ข้าราชการตํารวจน้ัน ต้องมีขนาดใหญ่หรือมากจนแลดูน่าเกลียด  
ซึ่งคําว่าใหญ่มาก ศาลจะพิจารณาเทียบกับพ้ืนที่ของผิวหนังบริเวณ 
ที่มีรอยสัก และดูว่าหากสวมใส่เสื้อผ้าแล้วเห็นรอยสักหรือรอยลบ
รอยสักดังกล่าวหรือไม่ และรอยสักดังกล่าวเป็นอุปสรรคขัดขวาง 
ในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ ซึ่งหน่วยงานทางปกครองสามารถนําเป็น
แนวทางในการพิจารณารอยสักในเบ้ืองต้นกรณีการรับสมัครบุคคล
เข้าทํางานได้ และยังเป็นอุทาหรณ์เตือนใจสําหรับผู้ที่คิดจะสัก 
ให้พิจารณาให้ถี่ถ้วน 

๒. การพิจารณาเก่ียวกับพฤติกรรมเสื่อมเสียหรือบกพร่อง 
ในศีลธรรมอันดีของผู้สมัครฯ เป็นกรณีที่กฎหมายมีเจตนารมณ์
กําหนดให้เป็นลักษณะต้องห้ามเฉพาะตัวหรือเฉพาะเจาะจงแค่  
“ตัวผู้สมัคร” เพ่ือต้องการตรวจสอบความประพฤติของตัวผู้สมัครสอบ
เท่าน้ัน เมื่อกฎหมายไม่ได้กําหนดให้ตรวจสอบบุคคลอ่ืนในครอบครัวได้ 
การที่สํานักงานตํารวจแห่งชาติมีหนังสือสั่งการให้ตรวจสอบบิดา
มารดาและพ่ีน้องของผู้สมัครฯ เพ่ิมเติม จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

๓. ในการพิจารณากรณีผู้สมัครฯ ถูกศาลลงโทษในความผิด
ทางอาญาและรอการลงโทษว่า เป็นผู้กระทําเสื่อมเสียหรือบกพร่อง 
ในศีลธรรมอันดีหรือไม่ ต้องพิจารณาว่าวิญญูชนทั่วไปพึงกระทํา
หรือไม่ และสังคมยอมรับได้หรือไม่ รวมท้ังมีผลกระทบต่อภาพลักษณ์
ในการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะข้าราชการตํารวจหรือไม่ เพราะการรับ



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๖๖

ราชการตํารวจเป็นอาชีพที่ต้องพิจารณาคัดสรรบุคคลที่มีความประพฤติดี 
มีจิตสํานึกดีและไม่ฝ่าฝืนกฎหมาย 

๔. การที่ผู้สมัครฯ ได้รับใบอนุญาตขับรถมาโดยไม่ผ่าน
ขั้นตอนตามกฎหมาย แสดงให้เห็นถึงการไม่ปฏิบัติตนภายใต้
กฎหมายซึ่งการเป็นข้าราชการตํารวจถือเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
ได้รับความเช่ือถือ เช่ือมั่น ศรัทธาและไว้วางใจของประชาชนในฐานะ
เป็นผู้รักษากฎหมาย ดังน้ันคุณสมบัติของผู้สมัครเข้ารับการคัดเลือก
เป็นข้าราชการตํารวจ จึงต้องดํารงตนในทางกฎหมายและบรรทัดฐาน
ของสังคมอย่างถูกต้อง ในการตรวจสอบคุณสมบัติจึงสามารถนํา
ข้อเท็จจริงที่เก่ียวกับพฤติการณ์ของผู้สมัครในเรื่องดังกล่าวมาประกอบ 
การพิจารณาและถือเป็นลักษณะต้องห้ามของบุคคลที่บรรจุเข้าเป็น
ข้าราชการตํารวจได้ 

กระบวนการคัดเลือกบุคคลเข้ารับราชการตํารวจ ซึ่งเป็น
อาชีพที่มีลักษณะพิเศษที่จําเป็นต้องได้รับการคัดสรรอย่างเข้มข้น  
ทั้งน้ี เพราะตํารวจเป็นทั้งผู้ ใ ช้กฎหมายและผู้รักษากฎหมาย  
เป็นผู้พิทักษ์รักษาความสงบเรียบร้อยในสังคม เป็นที่พ่ึงพาของ
ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อน อาชีพตํารวจจึงเป็นอาชีพที่มี
เกียรติ มีศักด์ิศรี ดังน้ันการใช้ดุลพินิจในการคัดเลือกบุคคลเข้ารับ
ราชการตํารวจจึงต้องใช้อย่างรอบคอบ เพ่ือให้บรรลุตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายเป็นสําคัญ และหากเจ้าหน้าที่ตํารวจกระทําความผิด
เสียเอง ย่อมจะต้องได้รับโทษมากกว่าคนธรรมดาทั่วไป ตัวอย่าง 
คําพิพากษาดังกล่าวนอกจากจะเป็นประโยชน์ในการศึกษาทั้งในส่วน
ของเจ้าหน้าที่ผู้ใช้อํานาจในการคัดเลือกบุคคลที่จะรับราชการตํารวจ
รวมทั้งคัดเลือกข้าราชการประเภทอื่นๆ ก็ต้องยึดหลักการดังกล่าว 
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เช่นเดียวกันแล้ว ยังเป็นประโยชน์ต่อบุคคลทั่วไปที่มีความต้ังใจ 
จะทําหน้าที่เป็นผู้พิทักษ์สันติราษฎร์ ที่จะต้องเตรียมตัวให้พร้อม 
ในทุกด้าน เพราะหากสามารถฟันฝ่าด่านสอบข้อเขียนได้แล้ว  
แต่ต้องมาพลาดในด่านตรวจคุณสมบัติ ก็นับว่าน่าเสียดาย ! 
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  ๑. การพิจารณารอยสักอันเป็นลักษณะต้องห้ามประการหน่ึง
ของการเข้ารับราชการตํารวจ ซึ่งต้องพิจารณาตามกฎ ก.ตร. 
ว่าด้วยคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของการเป็นข้าราชการ
ตํารวจ พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่กําหนดให้ผู้ที่จะบรรจุเป็นข้าราชการ
ตํารวจจะต้องไม่มีรอยสักที่ส่วนต่าง ๆ ของร่างกายซึ่งมี “ขนาดใหญ่
หรือมากจนแลดูน่าเกลียด” 
  รอยสักหรือรอยที่เกิดจากการลบรอยสักที่อยู่บริเวณกลาง
หลังระหว่างหัวไหล่และอยู่ใต้ลําคอของผู้สมัครสอบ ซึ่งมีขนาด
ของรอยสักเมื่อเทียบกับแผ่นหลังแล้วไม่ใหญ่มากนักจนถึงขนาด
แลดูน่าเกลียด และเป็นรอยที่ปรากฏในร่มผ้า เมื่อสวมใส่
เครื่องแบบปฏิบัติหน้าที่แล้วจะไม่สามารถมองเห็นได้ และไม่เป็น
อุปสรรคขัดขวางการปฏิบัติหน้าที่ จึงไม่เข้าลักษณะต้องห้าม
ในการบรรจุเป็นข้าราชการตํารวจ  
   ๒. การพิจารณาเกี่ยวกับพฤติกรรมเสื่อมเสียหรือบกพร่อง
ในศีลธรรมอันดีของผู้สมัครสอบเป็นข้าราชการตํารวจ เป็นกรณี
ที่กฎหมายมีเจตนารมณ์กําหนดให้เป็นลักษณะต้องห้ามเฉพาะ 
“ตัวผู้สมัคร” เพ่ือมุ่งตรวจสอบความประพฤติของตัวผู้สมัครสอบ
เป็นสําคัญ โดยศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวทางในการพิจารณา 
เช่น วิญญูชนทั่วไปพึงกระทําหรือไม่ สังคมยอมรับได้หรือไม่ 
รวมท้ังมีผลกระทบต่อภาพลักษณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ
ข้าราชการตํารวจหรือไม่ ?  

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเด็นชวนคดิ 
 

๑. ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของคําสั่งย้ายข้าราชการได้เพียงใด ? 

๒. คําสั่งย้ายข้าราชครูไปประจําสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา 
ผู้รับคําสั่งมีสิทธิได้รับเงินวิทยฐานะในระหว่างที่ถูกคําสั่งย้ายดังกล่าว
หรือไม่ ? 

 
 
 
 

 

หัวใจของเรื่อง 
“คาํสั่งทางปกครองต้องชอบด้วยรูปแบบและเนื้อหา” 

เรื่องที่ ๗ 
คําสั่งย้ายลักษณะใด ?  
ที่ไม่ได้เงินวิทยฐานะ ! 
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คําสั่งย้าย... เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายของผู้บังคับบัญชา 
ในการบริหารงานบุคคลเพื่อประสิทธิภาพในการทํางานและ 
เพ่ือประโยชน์ของทางราชการเป็นสําคัญ ซึ่งจะมีทั้งการย้ายประจําปี
ตามปกติและย้ายในกรณีพิเศษ  อย่างไรก็ตาม แม้การย้ายข้าราชการ
หรือบุคลากรของรัฐจะเป็นอํานาจบริหารของผู้บังคับบัญชา แต่ศาล 
ก็สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งดังกล่าวได้ 
หากเป็นการดําเนินการที่ไม่ถูกต้อง เช่น ตรวจสอบว่ามีกฎหมาย 
ให้อํานาจผู้ออกคําสั่งกระทําการน้ันหรือไม่ หรือผู้ออกคําสั่งได้ดําเนินการ
ตามรูปแบบขั้นตอนอันเป็นสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว้หรือไม่ 
หรือผู้ออกคําสั่งใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ซึ่งก็คือ 
มีเหตุผลที่สมเหตุสมผลรองรับในการออกคําสั่งหรือไม่น่ันเอง 

การมีคําสั่งย้ายข้าราชครูในบางกรณีส่งผลให้ผู้ถูกย้ายไม่ได้
รับเงินวิทยฐานะในระหว่างที่ถูกคําสั่งย้าย เช่น คําสั่งให้ประจํา 
ส่วนราชการ หรือสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาเป็นการช่ัวคราว 
หรือสั่งให้พ้นจากตําแหน่งหน้าที่และขาดจากอัตราเงินเดือน 
ในตําแหน่งเดิม โดยให้รับเงินเดือนในอัตราทดแทนที่ ก.ค.ศ. กําหนด 
แล้วแต่กรณี ตามข้อ 6 (7) ของระเบียบ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการเบิกจ่าย 
เงินวิทยฐานะและเงินประจําตําแหน่งข้าราชการครูและบุคลากร
ทางการศึกษา พ.ศ. 2550 กําหนดไว้  ดังน้ัน การท่ีผู้บังคับบัญชา 
จะมีคําสั่งย้ายดังกล่าวจึงต้องมีเหตุผลสนับสนุนการย้าย มิใช่ทํา 
โดยอําเภอใจ เพ่ือให้คําสั่งย้ายดังกลา่วเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย 

คําสั่งย้ายลกัษณะใด ? ที่ไม่ไดเ้งินวิทยฐานะ ! 
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ดังเช่นคดีต่อไปนี้ ... ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการครู ดํารง
ตําแหน่งผู้อํานวยการโรงเรียน ถูกร้องเรียนว่าทุจริตโครงการอาหาร
กลางวันนักเรียนและถูกต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
อย่างร้ายแรง  ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (ศึกษาธิการจังหวัด) ได้มี
คําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไปประจํา ณ สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก  
เป็นการช่ัวคราวในระหว่างที่มีการดําเนินการทางวินัย รวมทั้งได้มี
คําสั่งงดเบิกจ่ายเงินวิทยฐานะและเงินประจําตําแหน่งในระหว่าง 
ที่ผู้ฟ้องคดีถูกสั่งให้ไปประจํา ณ สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก 
ดังกล่าว 

ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องทุกข์ต่อประธานของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
(คณะกรรมการศึกษาธิการจังหวัด) เพ่ือขอให้ยกเลิกคําสั่งย้ายและ 
ให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปปฏิบัติราชการที่โรงเรียนเดิมหรือโรงเรียนอ่ืน 
ที่ใกล้เคียงกัน พร้อมทั้งให้จ่ายเงินวิทยฐานะและเงินประจําตําแหน่ง
แก่ผู้ฟ้องคดีด้วย แต่ในระหว่างที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ยังมิได้พิจารณา
เรื่องร้องทุกข์ให้แล้วเสร็จ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ก็ได้มีคําสั่งยกเลิกคําสั่งให้
ผู้ฟ้องคดีไปประจําสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก และให้ผู้ฟ้องคดี
กลับไปประจําที่โรงเรียนเดิม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เห็นว่าเมื่อผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีกลับไปปฏิบัติหน้าที่ที่โรงเรียนเดิมและ 
ผู้ ฟ้องคดีได้รับเงินวิทยฐานะและเงินประจําตําแหน่งตามเดิม 
อันเป็นไปตามวัตถุประสงค์ในหนังสือร้องทุกข์แล้ว จึงไม่พิจารณา
เรื่องร้องทุกข์ของผู้ฟ้องคดี 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี 
ไปประจําสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก เป็นการออกคําสั่ง 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่ยอมพิจารณา
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เรื่องร้องทุกข์ของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
เพ่ือขอให้เพิกถอนคําสั่งย้ายที่พิพาท และให้จ่ายเงินวิทยฐานะและ
เงินประจําตําแหน่ง จํานวน 2 เดือน ที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับในระหว่าง
ที่ไปประจําอยู่ ณ สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก ด้วย 

กรณีเช่นนี้ ... ผู้ฟ้องคดีจะสามารถเรียกเงินวิทยฐานะ
และเงินประจําตําแหน่งในระหว่างที่ไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ผู้อํานวยการ
โรงเรียนได้หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีมีกรณีถูกกล่าวหา
ว่ากระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซึ่งเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีคําสั่ง
แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงผู้ฟ้องคดี 
ในเรื่องที่ถูกกล่าวหาดังกล่าว หากให้ผู้ ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ 
ที่โรงเรียนเดิมในฐานะผู้อํานวยการโรงเรียน ย่อมจะเป็นอุปสรรค
ต่อการดําเนินการสอบสวนทางวินัยได้ เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีดํารง
ตําแหน่งผู้บริหารสถานศึกษาย่อมมีอิทธิพลหรือมีส่วนได้เสีย 
ต่อข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาในสังกัดโรงเรียน
ดังกล่าว ในฐานะเป็นผู้ บังคับบัญชาซึ่งมีอํานาจให้คุณให้โทษ 
แก่ข้าราชการดังกล่าวในเรื่องความดีความชอบ ย่อมเป็นเหตุให้
ข้าราชการครูไม่กล้าให้ถ้อยคําต่อคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
ตามความเป็นจริง และอาจเข้าไปยุ่งเก่ียวกับพยานหลักฐานที่สําคัญ 
ในเรื่องที่ทําการสอบสวนได้ 

การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ในฐานะผู้ บังคับบัญชาเห็นว่า 
มีเหตุผลความจําเป็นและเป็นไปตามเง่ือนไขที่กําหนดในมาตรา 70 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2547 ประกอบกับข้อ 1 (1) ของกฎ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการสั่ง
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ให้ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาประจําส่วนราชการหรือ
สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา พ.ศ. 2550 ซึ่งให้อํานาจผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่ 1 ในกรณีที่ “มีเหตุผลความจําเป็น” สามารถสั่งให้ข้าราชการครู
และบุคลากรทางการศึกษาไปประจําสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา
เป็นการช่ัวคราวได้ หากข้าราชการดังกล่าวมีกรณีถูกกล่าวหาหรือ
เป็นที่สงสัยว่ากระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรงหรือถูกฟ้องคดีอาญา  
เว้นแต่เป็นความผิดที่ได้กระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
หรือกรณีที่ถูกฟ้องน้ันพนักงานอัยการรับเป็นทนายแก้ต่างให้  
และถ้าให้ผู้น้ันคงอยู่ในตําแหน่งหน้าที่เดิมต่อไปจะเป็นอุปสรรค 
ต่อการสืบสวนการสอบสวน หรืออาจเกิดความเสียหายแก่ราชการ 
คําสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีไปประจําสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษา ก  
เป็นการชั่วคราวเพื่อความสะดวกในการสอบสวนทางวินัย 
อย่างร้ายแรง จึงเป็นการออกคําสั่งที่เหมาะสมและจําเป็นแก่กรณี 
ซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

เมื่อศาลได้วินิจฉัยแล้วว่า เป็นการใช้ดุลพินิจออกคําสั่ง 
โดยชอบด้วยกฎหมาย การท่ีผู้ฟ้องคดีมาปฏิบัติหน้าที่ประจํา
สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา ก เป็นเวลา 2 เดือน ซึ่งย่อมไม่ได้
ปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่งผู้อํานวยการสถานศึกษา ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่มีสิทธิได้รับเงินวิทยฐานะและเงินประจําตําแหน่งดังกล่าว 

คําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้งดการเบิกจ่ายเงินวิทยฐานะ
และเงินประจําตําแหน่งของผู้ฟ้องคดีเป็นเวลา 2 เดือน จึงชอบ 
ด้วยข้อ 6 (7) ของระเบียบ ก.ค.ศ. ว่าด้วยการเบิกจ่ายเงินวิทยฐานะ
และเงินประจําตําแหน่งข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา 
พ.ศ. 2550 ที่มีข้อกําหนดมิให้เบิกจ่ายเงินวิทยฐานะในระหว่าง
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วันที่ข้าราชการครูถูกสั่งให้ประจําสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา 
เป็นการช่ัวคราว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 936/2559) 

จะเห็นได้ว่า กรณีน้ีเป็นการย้ายที่ เป็นไปตามเง่ือนไข 
ของกฎหมายที่ถือว่ามีเหตุจําเป็นในการที่จะออกคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีไป
ปฏิบัติหน้าที่ ณ สํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษาเป็นการช่ัวคราว 
เน่ืองจากอยู่ระหว่างการดําเนินการทางวินัย เพราะผู้ฟ้องคดี 
ดํารงตําแหน่งหัวหน้าสถานศึกษาซึ่งมีอิทธิพลหรือมีส่วนได้เสีย 
ต่อข้าราชการครูในโรงเรียน ที่ย่อมส่งผลต่อการให้ถ้อยคําของ
ข้าราชการครูในโรงเรียนได้ เมื่อเป็นการย้ายโดยชอบประกอบกับ
การมีคําสั่งไม่จ่ายเงินวิทยฐานะก็เป็นไปตามข้อกําหนดของกฎหมาย
ด้วยเช่นกัน การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
อันเป็นข้อสรุปที่ชัดเจนเกี่ยวกับอํานาจของศึกษาธิการจังหวัด 
ในเรื่องดังกลา่ว 
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๑. แม้การย้ายข้าราชการหรือบุคลากรของรัฐจะเป็น
อํานาจบริหารของผู้บังคับบัญชา แต่ศาลปกครองก็สามารถ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งย้ายที่ผู้รับคําสั่ง
ถูกกระทบสิทธิหรือได้รับความเดือดร้อนเสียหายได้ หากเป็น
การดําเนินการที่ไม่ถูกต้อง เช่น ตรวจสอบว่ามีกฎหมายให้อํานาจ
ผู้ออกคําสั่งกระทําการน้ันหรือไม่ หรือผู้ออกคําสั่งได้ดําเนินการ
ตามรูปแบบขั้นตอนอันเป็นสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว้
หรือไม่ หรือผู้ออกคําสั่งใช้ดุลพินิจโดยมีเหตุผลที่สมเหตุสมผล
รองรับในการออกคําสั่งหรือไม่ 

๒. กรณี “มีเหตุผลความจําเป็น” ผู้บังคับบัญชาสามารถสั่ง
ให้ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาไปประจําสํานักงาน
เขตพื้นที่การศึกษาเป็นการช่ัวคราวได้ เช่น หากข้าราชการ
ดังกล่าวมีกรณีถูกกล่าวหาหรือเป็นที่สงสัยว่ากระทําผิดวินัย
อย่างร้ายแรง และถ้าให้ข้าราชการผู้น้ันคงอยู่ในตําแหน่งหน้าที่
เดิมต่อไปจะเป็นอุปสรรคต่อการสืบสวนการสอบสวน หรือ
อาจเกิดความเสียหายแก่ราชการ ซึ่งการย้ายลักษณะดังกล่าว
มีระเบียบกําหนดมิให้เบิกจ่ายเงินวิทยฐานะในระหว่างวันที่
ข้าราชการครูถูกสั่งให้ประจําสํานักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา
เป็นการช่ัวคราว 

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. การท่ีคณะกรรมการอัยการออกข้อกําหนด ก.อ. ว่าด้วย
หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ 
ของอัยการอาวุโส มาใช้บังคับ ทั้งที่พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์ 
การแต่งต้ังและการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส พ.ศ. 2543 บัญญัติ
ให้ต้องออกเป็นระเบียบ ก.อ. จะส่งผลอย่างไร ? 

๒. เจตนารมณ์หรือวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของการ “ประเมิน
สมรรถภาพ” คืออะไร ? 
 

หัวใจของเรื่อง 
“การใช้อํานาจทางปกครองต้องยึดถือกฎหมาย 

อันเปน็แหลง่ที่มาของอํานาจเป็นสําคัญ” 

เรื่องที่ ๘ 
“การประเมินสมรรถภาพ” เพื่อต่ออายุ 

การปฏิบัติหนา้ที่ราชการของข้าราชการอัยการ 
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โดยท่ัวไปแล้ว ข้าราชการจะเกษียณอายุราชการ หรือ 
ที่เรียกกันว่า “ปลดเกษียณ” เมื่อสิ้นปีงบประมาณที่ผู้น้ันมีอายุครบ  
60 ปีบริบูรณ์  ทั้งน้ี ตามมาตรา 19 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 เว้นแต่ข้าราชการบางตําแหน่ง
ที่จะได้รับข้อยกเว้น โดยมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติต่ออายุให้สามารถ 
รับราชการต่อไปอีกได้ เช่น ในตําแหน่งสมุหราชองครักษ์ ข้าราชการ 
ตุลาการ ผู้พิพากษาอาวุโส อัยการอาวุโส และข้าราชการพลเรือน 
ในสถาบันอุดมศึกษาที่ดํารงตําแหน่งศาสตราจารย์หรือรองศาสตราจารย์ 
เป็นต้น 

เหตุที่ข้าราชการประเภทดังกล่าวสามารถต่ออายุการรับ
ราชการได้ สืบเน่ืองจากปัญหาการขาดแคลนอัตรากําลังในตําแหน่ง 
ที่มีความสําคัญต่อภารกิจของรัฐ ซึ่งผู้ดํารงตําแหน่งดังกล่าวเป็นผู้ที่ 
มีความพร้อมทางด้านคุณวุฒิ วัยวุฒิ ตลอดจนมีการสะสมความรู้และ
ประสบการณ์มาเป็นเวลานานและเคยผ่านงานบริหารในระดับสูงมาก่อน 
จึงเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ราชการ และการจัดหาอัตรากําลัง
มาทดแทนไม่อาจกระทําได้โดยง่าย ประกอบกับในภาวะปัจจุบัน 
วิทยาการทางการแพทย์และศาสตร์ต่าง ๆ ได้มีความเจริญก้าวหน้าขึ้นมาก 
ทําให้มนุษย์มีสภาพร่างกายท่ีแข็งแรงยาวนานขึ้นกว่าเดิม ทางราชการ
จึงประสงค์ที่จะอาศัยความรู้ความสามารถและประสบการณ์ของ
ข้าราชการเหล่าน้ันให้เกิดประโยชน์สูงสุด ด้วยการต่ออายุให้รับราชการ
ต่อไปได้แม้จะมีอายุมากกว่า 60 ปี 

“การประเมินสมรรถภาพ” เพื่อต่ออายุ 
การปฏบิตัหินา้ที่ราชการของข้าราชการอัยการ 
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“ อัยการ”  เ ป็น อีก ตําแห น่งที่ กฎหมาย กําหนดใ ห้มี 
การต่ออายุได้โดยข้าราชการอัยการสามารถดํารงตําแหน่งได้ถึงอายุ 
70 ปี ภายใต้หลักเกณฑ์และวิธีการตามพระราชบัญญัติบําเหน็จ
บํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญข้าราชการ (ฉบับที่ 18) พ.ศ. 2543 (กฎหมายท่ีใช้
บังคับในขณะเกิดกรณีพิพาท) มาตรา 19 ตรี วรรคหน่ึง ได้บัญญัติให้ 
ข้าราชการอัยการซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสที่มีอายุครบ 65 ปี
บริบูรณ์แล้ว เป็นอันพ้นจากราชการเมื่อสิ้นปีงบประมาณที่ข้าราชการ
อัยการผู้น้ันมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์ เว้นแต่ข้าราชการอัยการที่ได้
ผ่านการประเมินแล้วว่า ยังมีสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ ก็ให้รับ
ราชการต่อไปได้จนถึงสิ้นปีงบประมาณที่ข้าราชการอัยการผู้น้ันมีอายุ
ครบ 70 ปีบริบูรณ์ และวรรคสอง บัญญัติว่า หลักเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินสมรรถภาพของข้าราชการอัยการตามวรรคหนึ่งให้เป็นไป
ตามระเบียบที่คณะกรรมการอัยการกําหนดตามกฎหมายว่าด้วย
หลักเกณฑ์การแต่งตั้งและการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส และ
พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การแต่งต้ังและการดํารงตําแหน่งอัยการ
อาวุโส พ.ศ. 2543 มาตรา 10 วรรคหน่ึง บัญญัติให้ ก.อ. จัดให้มี
การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการอัยการ 
ซึ่ งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสที่ จะมีอายุครบ 65 ปีบริ บูรณ์ 
ในปีงบประมาณถัดไป  และวรรคสอง  บัญญั ติ ว่า  หลักเกณฑ์ 
และวิธีการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ตามวรรคหน่ึง 
ให้เป็นไปตามระเบียบที่ ก.อ. กําหนด 

คดีปกครองที่ผู้เขียนนําเสนอในวันน้ี เป็นข้อพิพาทเก่ียวกับ
หลักเกณฑ์การประเมินสมรรถภาพเพ่ือต่ออายุราชการของข้าราชการ
อัยการอาวุโสท่านหน่ึง ซึ่งคณะกรรมการอัยการได้มีมติไม่ผ่าน 
การประเมินสมรรถภาพ ด้วยเหตุที่เคยถูกลงโทษทางวินัย อัยการ
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อาวุโสท่านดังกล่าวไม่เห็นด้วยจึงย่ืนฟ้องสํานักงานอัยการสูงสุด อัยการ
สูงสุด และคณะกรรมการอัยการ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ถึงที่ 3 ตามลําดับ) 
ต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้เพิกถอนมติที่ให้ตนไม่ผ่านการประเมิน
สมรรถภาพ พร้อมทั้งเรียกค่าเสียหายจากการกระทําละเมิด คือ เงินเดือน 
เงินประจําตําแหน่ง เงินค่าครองชีพ เงินค่ารถประจําตําแหน่ง และ 
ค่าเสียช่ือเสียง 

ประเด็นที่สําคัญประการแรก คือ “การถูกลงโทษทางวินัย” 
สามารถใช้เป็นเกณฑ์ในการประเมินสมรรถภาพของข้าราชการ
อัยการอาวุโสได้หรือไม่ ? รวมทั้งวัตถุประสงค์และความหมาย 
ที่แท้จริงของการประเมินสมรรถภาพคืออะไร ? คําวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองในคดีนี้จะทําให้ท่านผู้อ่านเกิดความกระจ่างในประเด็น
คําถามดังกล่าว 

โดยที่มาของคดีน้ีสืบเน่ืองจาก ... เมื่อครั้งที่ผู้ฟ้องคดีดํารง
ตําแหน่งอัยการอาวุโส (อายุมากกว่า 60 ปี) ซึ่งกําลังจะมีอายุครบ  
65 ปี คณะกรรมการอัยการ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3) จึงได้มีคําสั่งแต่งต้ัง
คณะอนุกรรมการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการ
อาวุโสที่จะมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์ เพ่ือที่จะแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่ง
อัยการอาวุโสต่อไปจนอายุครบ 70 ปี  

คณะอนุกรรมการประเมินสมรรถภาพฯ จึงได้ดําเนินการ
ประเมินสมรรถภาพของผู้ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์ที่ กําหนดและ 
ได้ตรวจสอบประวัติการรับราชการของผู้ฟ้องคดี พบว่าเคยถูกลงโทษ
ทางวินัยจํานวน 3 ครั้ง ซึ่งตามข้อกําหนด ก.อ. ว่าด้วยหลักเกณฑ์
และวิธีการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการ
อาวุโส ได้กําหนดคุณสมบัติของอัยการอาวุโสซึ่งมีอายุครบ 65 ปี
บริบูรณ์ ที่คณะกรรมการอัยการจะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้ดํารง
ตําแหน่งอัยการอาวุโสต่อไป ในข้อ 1.4 ว่า “ต้องไม่เป็นผู้ถูกลงโทษ
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ทางวินัย” จึงมีความเห็นว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขาดคุณสมบัติและไม่ผ่าน 
การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่อัยการอาวุโส คณะกรรมการ
อัยการจึงมีมติไม่เห็นชอบให้ผู้ฟ้องคดีผ่านการประเมินสมรรถภาพ 
เนื่องจากเคยถูกลงโทษทางวินัย และให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากราชการ
ตามกฎหมายว่าด้วยบําเหน็จบํานาญข้าราชการเมื่อสิ้นปีงบประมาณ
ที่ผู้ฟ้องคดีมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์   

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การประเมินสมรรถภาพ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ราชการของผู้ดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสดังกล่าว 
มีลักษณะเป็นการใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมาย และมีวัตถุประสงค์
เพ่ือต้องการคัดกรองว่า ผู้ซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสน้ันมีสมรรถภาพ
เหมาะสมกับการปฏิบัติหน้าที่ราชการหรือไม่ ? 

การประเมินสมรรถภาพจึงก่อให้เกิดการได้มาซึ่งสิทธิ 
หรือเสียสิทธิหรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผู้ เข้ารับ 
การประเมินอย่างใดอย่างหน่ึง จึงต้องอยู่บนหลักการพ้ืนฐานของ
กฎหมายปกครอง คือ หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง กล่าวคือ ยึดถือกฎหมายเป็นแหล่งที่มาของอํานาจ 
ฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจกระทําการใด ๆ ที่มีผลกระทบกระเทือน 
ต่อสิทธิของปัจเจกบุคคลได้ ก็ต่อเม่ือได้อาศัยอํานาจตามกฎหมาย
ในระดับพระราชบญัญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่มีค่าเทียบเท่าพระราชบัญญัติ
เท่านั้น ไม่อาจอ้างหลักกฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายจารีตประเพณี
มาใช้เป็นฐานแห่งอํานาจในการก้าวล่วงสิทธิของปัจเจกบุคคลได้ 

ฉะน้ัน การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ
ของผู้ดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสซึ่งก่อให้เกิดผลกระทบต่อสถานภาพ
ของสิทธิของผู้เข้ารับการประเมิน จึงต้องตีความอย่างเคร่งครัด 
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ตามลายลักษณ์อักษรเสมอ การตีความขยายอํานาจนอกเหนือจาก
ที่กฎหมายบัญญัติไว้นั้นไม่อาจกระทําได้ 

เมื่อกฎหมายบําเหน็จบํานาญข้าราชการและพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การแต่งต้ังและการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส พ.ศ. 2543 
มาตรา 10 วรรคสอง ได้กําหนดให้หลักเกณฑ์และวิธีการประเมิน
สมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามระเบียบที่ ก.อ. 
กําหนด คณะกรรมการอัยการจึงมีหน้าที่ต้องออกระเบียบ ก.อ.  
เพ่ือใช้บังคับเป็นหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติ
หน้าที่ราชการของอัยการอาวุโสที่มีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์ 

การที่คณะกรรมการอัยการมิได้ออกระเบียบ ก.อ. แต่ได้ออก
ข้อกําหนด ก.อ. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินสมรรถภาพ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอาวุโส มาใช้บังคับและได้ประเมิน
สมรรถภาพของผู้ฟ้องคดีโดยอาศัยข้อกําหนด ก.อ. ฉบับดังกล่าว จึงเป็น
การดําเนินการที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนดไว้ ซึ่งการออก
ข้อกําหนด ก.อ. กับการออกระเบียบ ก.อ. มีความแตกต่างกัน 
ในเรื่องขอบเขตของอํานาจตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ การดําเนินการ
ที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบดังกล่าว จึงเป็นสาระสําคัญอันมีผลให้การออก
ข้อกําหนด ก.อ. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินสมรรถภาพ
ในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอาวุโส และการนําข้อกําหนด ก.อ. 
ดังกล่าว มาใช้บังคับกับการประเมินสมรรถภาพของผู้ฟ้องคดี 
เป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ประกอบกับข้อ  1 .4 ของข้อ กําหนด  ก .อ .  ที่ พิพาท  
ซึ่งกําหนดหลักเกณฑ์ให้อัยการอาวุโสที่มีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์  
ที่จะผ่านการประเมินสมรรถภาพต้องไม่เป็นผู้ถูกลงโทษทางวินัย  
ซึ่งกฎหมายบําเหน็จบํานาญข้าราชการและพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์
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การแต่งต้ังและการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส พ.ศ. 2543 มาตรา 10 
วรรคหน่ึง ได้บัญญัติไว้แต่เพียงว่า ให้มีการประเมินสมรรถภาพ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการอัยการซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการ
อาวุโสที่จะมีอายุครบหกสิบห้าปีบริบูรณ์ในปีงบประมาณถัดไป  
อีกทั้งพระราชบัญญัติดังกล่าว ก็มิได้บัญญัติความหมายของคําว่า 
สมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการ
อาวุโส ไว้เป็นการเฉพาะ 

การตีความความหมายของคําว่า สมรรถภาพในการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส จึงต้องตีความ 
ตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง กล่าวคือ 
ต้องตีความตามกฎหมายโดยเคร่งครัดตามลายลักษณ์อักษร และ
เมื่อพิจารณาความหมายของคําว่า สมรรถภาพ แล้วปรากฏว่า คําว่า 
สมรรถภาพ หมายถึง “สามารถหรือความสามารถ” 

ดังน้ัน การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของ
ข้าราชการซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสที่จะมีอายุครบ 65 ปีบริบูรณ์ 
จึงหมายถึงการวัดผลความสามารถทางร่างกายและจิตใจในการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการซ่ึงดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส ซึ่งสอดคล้องกับ
การประเมินสมรรถภาพของผู้พิพากษาอาวุโสตามข้อ 37 ของระเบียบ
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรม ว่าด้วยหลักเกณฑ์การแต่งต้ัง  
การเลื่อนตําแหน่ง การโยกย้ายแต่งต้ัง และการเลื่อนเงินเดือนและ
เงินประจําตําแหน่งข้าราชการตุลาการ พ.ศ. 2545 และการประเมิน
สมรรถภาพของตุลาการศาลปกครอง ตามข้อ 6 ของระเบียบ ก.ศป. 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่
ของตุลาการศาลปกครอง พ.ศ. 2544  
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การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ
อัยการซ่ึงดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสดังกล่าว จึงมิได้หมายความ
รวมถึงการถูกลงโทษทางวินัย เน่ืองจากวินัยข้าราชการเป็นมาตรการ
ควบคุมความประพฤติและการปฏิบัติตนของข้าราชการซึ่งกฎหมาย 
ได้บัญญัติระดับการลงโทษทางวินัยไว้แล้ว 

การออกข้อกําหนด ก.อ. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของอัยการอาวุโสฯ ในข้อ 1.4 
จึงเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์การประเมินที่เก่ียวกับความประพฤติ 
ซึ่งแตกต่างจากการประเมินสมรรถภาพทางร่างกายและจิตใจ จึงเป็น
การออกข้อกําหนด ก.อ. ที่ขยายอํานาจของตนเองนอกเหนือไปจาก 
ที่กฎหมายบัญญัติไว้ และไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการแก้ไข
เพ่ิมเติมพระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญข้าราชการ พ.ศ. 2494  
และการตราพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การแต่งต้ังและการดํารง
ตําแหน่งอัยการอาวุโส พ.ศ. 2543 ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหา
การขาดแคลนอัตรากําลังข้าราชการอัยการ ข้อกําหนด ก.อ. ดังกล่าว 
จึงไม่อาจนํามาใช้บังคับกับการประเมินสมรรถภาพของผู้ฟ้องคดี 
ซึ่งดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโสได้ 

มติของคณะกรรมการอัยการที่ไม่เห็นชอบให้ผู้ฟ้องคดีผ่าน
การประเมินสมรรถภาพและอยู่ในเกณฑ์เหมาะสมที่จะดํารงตําแหน่ง
อัยการอาวุโสต่อไป จึงเป็นการออกคําสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และเป็นการกระทําละเมิดที่ก่อให้เกิดความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

ประเด็นต่อมา คือ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับการชดใช้ค่าเสียหาย
เพียงใด หากข้อเท็จจริงปรากฏว่าในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล 
ผู้ฟ้องคดีมีอายุเกินกว่า 70 ปีบริบูรณ์แล้ว ซึ่งการสั่งให้ผู้ฟ้องคดี 
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เข้ารับราชการในตําแหน่งอัยการอาวุโสเพ่ือเยียวยาความเสียหายให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดี ย่อมเป็นการพ้นวิสัยไม่อาจกระทําได้ 

ประเด็นน้ี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สํานักงานอัยการสูงสุด  
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือแก้ไขเยียวยา 
ความเสียหายให้แก่ผู้ ฟ้องคดี กรณีทําให้ผู้ ฟ้องคดีต้องเสียสิทธิ 
ในการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส เป็นเวลาถึง 5 ปี และผู้ฟ้องคดี
สามารถพิสูจน์ให้เห็นได้ตามคําขอในคําฟ้องว่าการกระทําละเมิด 
ของผู้ถูกฟ้องคดีเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับเงินเดือน เงินประจํา
ตําแหน่ง เงินค่าครองชีพ เป็นเวลา 5 ปี รวมเป็นเงินจํานวน 
7,353,600 บาท ซึ่งจํานวนเงินดังกล่าวเป็นความเสียหายในเชิง
ทรัพย์สินที่คํานวณได้อย่างแน่นอน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงต้องชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนตามจํานวนดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดี  ทั้งน้ี ให้หักด้วย
เงินบําเหน็จบํานาญที่ผู้ฟ้องคดีได้รับไปแล้ว 

ส่วนเงินค่ารถประจําตําแหน่ง เป็นผลสืบเน่ืองจากคณะรัฐมนตรี
ได้มีมติเมื่อวันที่ 13 กันยายน 2548 โดยมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว 
ได้กําหนดหลักการให้การจ่ายเงินค่ารถประจําตําแหน่งสําหรับผู้ดํารง
ตําแหน่งอัยการอาวุโส มีลักษณะเป็นเงินค่าตอบแทนแบบเหมาจ่าย
แทนการจัดหารถประจําตําแหน่ง เพ่ือเทียบเคียงกับเงินค่ารถ 
ประจําตําแหน่งของข้าราชการฝ่ายตุลาการ สํานักงานศาลยุติธรรม  
ดังน้ัน เมื่อการจ่ายเงินค่ารถประจําตําแหน่งดังกล่าว มีลักษณะ 
เป็นเงินค่าตอบแทนแบบเหมาจ่ายแทนการจัดหารถประจําตําแหน่ง 
และข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า การจัดหารถประจําตําแหน่งให้แก่ข้าราชการ
ผู้หน่ึงผู้ใดน้ัน มีวัตถุประสงค์เพื่อใช้ประโยชน์ในการเดินทางไป 
งานราชการ และเพือ่สนบัสนุนการปฏบิตัริาชการในตาํแหนง่หนา้ที่
ของผู้มีสิทธิใช้รถประจําตําแหน่ง จึงเห็นว่า เม่ือผู้ฟ้องคดีมิได้
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ปฏิบัติหน้าที่ราชการในอันที่จะได้ใช้ประโยชน์รถประจําตําแหน่ง 
ในงานราชการดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีก็ไม่สมควรได้รับเงินค่ารถประจํา
ตําแหน่งในระหว่างที่มิได้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ  ทั้งน้ี โดยศาล 
มีอํานาจกําหนดค่าสินไหมทดแทนตามควรแก่พฤติการณ์และ 
ความร้ายแรงแห่งละเมิดตามมาตรา 438 วรรคหนึ่ง แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงไม่จําต้องชดใช้เงิน 
ค่ารถประจําตําแหน่งให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

สําหรับที่ผู้ ฟ้องคดีเรียกค่าเสียหายเป็นค่าเสียช่ือเสียง  
เกียรติคุณ ถูกดูหมิ่นเกลียดชังเป็นเงินจํานวน 10,000,000 บาท น้ัน 
ศาลเห็นว่า การที่คณะกรรมการอัยการมีมติไม่เห็นชอบให้ผู้ฟ้องคดี 
ผ่านการประเมินสมรรถภาพดังกล่าว มิได้ทําให้ผู้ฟ้องคดีเสียช่ือเสียง 
เกียรติคุณ ถูกดูหมิ่นเกลียดชังตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง ผู้ฟ้องคดีจึงไม่มี
สิทธิได้รับค่าเสียหายในส่วนน้ีเช่นกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 657/2558) 

คดีนี้ศาลปกครองได้วางหลักการที่สําคัญในการปฏิบัติ
ราชการไว้หลายประการ 

ประการแรก การปฏิบัติหน้าที่ทางปกครองต้องอยู่บน
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ซึ่งยึดถือกฎหมาย
เป็นแหล่งที่มาของอํานาจเป็นสําคัญและเมื่อกฎหมายที่ให้อํานาจ
กําหนดขอบเขตการใช้อํานาจไว้เช่นไรก็จําต้องปฏิบัติตามที่กฎหมาย
ให้อํานาจไว้ ฝ่ายปกครองไม่อาจกระทําการใช้อํานาจนอกเหนือ
จากน้ันได้และไม่อาจอ้างหลักกฎหมายทั่วไปหรือกฎหมายจารีต
ประเพณีมาใช้เป็นฐานแห่งอํานาจในการก้าวล่วงสิทธิของปัจเจก
บุคคลได้ ซึ่งกรณีน้ีมีบทบัญญัติของกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ
ที่ให้อํานาจคณะกรรมการอัยการออกระเบียบ ก.อ. เพ่ือกําหนด
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หลักเกณฑ์ในการประเมิน คณะกรรมการอัยการจึงต้องใช้อํานาจน้ัน
ออกระเบียบ ก.อ. การที่ได้ออกเป็นข้อกําหนด ก.อ. จึงถือเป็น 
การดําเนินการที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบที่กฎหมายกําหนดไว้ ส่งผลให้
ข้อกําหนด ก.อ. ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ประการที่สอง การออกกฎหมายลูกบทจะต้องอยู่ภายใน
ขอบเขตและไม่นอกเหนือไปจากที่กฎหมายแม่บทบัญญัติให้อํานาจไว้ 
ซึ่งกรณีน้ีกฎหมายแม่บท คือ พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การแต่งต้ัง 
และการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส พ.ศ. 2543 ได้บัญญัติให้มี 
การประเมินสมรรถภาพข้าราชการอัยการอาวุโสเท่าน้ัน การที่ข้อ 1.4 
ของข้อกําหนด ก.อ. ฉบับที่พิพาท ได้กําหนดหลักเกณฑ์ว่าข้าราชการ
อัยการอาวุโสที่จะผ่านการประเมินสมรรถภาพต้องไม่เคยถูกลงโทษ
ทางวิ นัยด้วย จึงถือเป็นการกําหนดหลักเกณฑ์ที่ขยายอํานาจ 
ของตนเองนอกเหนือไปจากที่กฎหมายแม่บทบัญญัติไว้ 

ประการที่สาม ศาลปกครองได้ วินิจฉัยให้นิยามคําว่า 
“สมรรถภาพ” ว่าหมายถึง สามารถหรือความสามารถ  ดังน้ัน  
การประเมินสมรรถภาพ จึงหมายถึงการวัดผลความสามารถ 
ทางร่างกายและจิตใจ ซึ่งไม่เก่ียวกับการลงโทษทางวินัยเพราะเป็น 
เรื่องของความประพฤติหรือพฤติกรรม ซึ่งถือเป็นคนละส่วนและ 
มีวัตถุประสงค์ที่ต่างกัน 

ประการที่สี่ รถประจําตําแหน่ง มีวัตถุประสงค์ของการใช้ 
เพ่ือประโยชน์ในการเดินทางไปงานราชการ และเพ่ือสนับสนุน 
การปฏิบัติราชการในตําแหน่งหน้าที่ของผู้มีสิทธิใช้รถประจําตําแหน่ง  
การที่ผู้มีสิท ธิใ ช้รถประจําตําแหน่งมิ ไ ด้ปฏิบั ติหน้าที่ ราชการ  
จึงไม่สมควรได้รับเงินสินไหมทดแทนในส่วนของค่ารถประจําตําแหน่ง 
ในระหว่างที่มิได้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ 
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ประการที่ห้า กรณีการมีมติให้ผู้รับการประเมินสมรรถภาพ 
ไม่ผ่านการประเมิน มิได้ทําให้ผู้รับการประเมินเสื่อมเสียช่ือเสียง 
เกียรติคุณ หรือถูกดูหมิ่นเกลียดชัง ที่จะมีสิทธิรับค่าเสียหายในส่วนน้ีได้ 

คดีน้ีศาลปกครองได้ปกป้องคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนและ
ได้เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้แก่ผู้ถูกกระทําละเมิดตามกฎหมาย
อันเน่ืองมาจากฝ่ายปกครองใช้อํานาจนอกเหนืออํานาจที่กฎหมาย
อนุญาตให้ใช้ ซึ่งเป็นคดีอุทาหรณ์ที่สําคัญสําหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งส่งผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิของบุคคลที่ต้อง
ปฏิบัติตามกฎหมายอย่างเคร่งครัด ดังวลีทางกฎหมายที่ว่า “ไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอํานาจ และเม่ือมีกฎหมายให้อํานาจต้องใช้อํานาจนั้น
ภายในขอบเขตของกฎหมาย” 
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๑. การใช้อํานาจทางปกครองต้องยึดถือกฎหมายซึ่งเป็น
แหล่งที่มาของอํานาจเป็นสําคัญ เมื่อกฎหมายที่ให้อํานาจกําหนด
ขอบเขตการใช้อํานาจไว้เช่นไร ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติตามท่ี
กฎหมายให้อํานาจไว้เท่าน้ัน โดยไม่อาจใช้อํานาจนอกเหนือ
จากน้ันได้ การที่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติกําหนดให้
คณะกรรมการอัยการออกระเบียบ ก.อ. เพ่ือกําหนดหลักเกณฑ์
ในการประเมินสมรรถภาพแต่คณะกรรมการอัยการได้ออกเป็น
ข้อกําหนด ก.อ. จึงเป็นการดําเนินการที่ไม่ถูกต้องตามรูปแบบ
ที่กฎหมายกําหนด และย่อมไม่มีผลในการนํามาใช้บังคับ 

๒. การประเมินสมรรถภาพในการปฏิบัติหน้าที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือ “วัดผลความสามารถทางร่างกายและจิตใจในการปฏิบัติ
หน้าที่ของข้าราชการ” การนําเกณฑ์เก่ียวกับการถูกลงโทษทางวินัย
ซึ่งเป็นเกณฑ์ในเรื่องความประพฤติมาเพ่ิมเติมในการประเมิน
สมรรถภาพ จึงไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการประเมิน
สมรรถภาพอีกทั้งยังเป็นการออกกฎหมายลูกบทท่ีนอกเหนือ
ขอบเขตจากที่กฎหมายแม่บทให้อํานาจไว้ เน่ืองจากพระราชบัญญัติ
หลักเกณฑ์การแต่งต้ังและการดํารงตําแหน่งอัยการอาวุโส 
พ .ศ . ๒๕๔๓ ได้บัญญัติเพียงให้มีการประเมินสมรรถภาพ
ข้าราชการอัยการอาวุโสเท่าน้ัน  

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. ผู้บังคับบัญชาปล่อยให้มีการสําเนาลายมือช่ือผู้มีอํานาจ
ลงนามสั่งจ่ายเงินไว้ในแบบฟอร์มล่วงหน้า เพ่ือความสะดวกรวดเร็ว
ในการทํางาน เป็นความผิดหรือไม่ ? 

๒. การกระทําที่ถือเป็นประมาทเลินเล่อในการปฏิบัติหน้าที่
ราชการ มีลักษณะอย่างไร ? 
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“ผูบ้ังคบับัญชามีหน้าที่กํากับดูแลการปฏิบัติหน้าที ่

ของผู้ใต้บังคบับัญชา เพื่อปอ้งกันมิให ้
เกิดความเสียหายแก่ราชการ” 

เรื่องที่ ๙ 
แบบฟอร์มสาํเนาชื่อผูล้งนามล่วงหนา้  
ทําไม่ได้ ! : เสีย่งเสียหายแก่ราชการ 
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“ก็เคยใช้ ... เคยทํา ... กันมาแบบนี้นานแล้ว !” เป็นวลี ... 

ที่เรามักจะได้ยินคุ้นหูกันอยู่บ่อย ๆ ในวงราชการ คําถาม คือ ข้อมูล
ดังกล่าวเป็นสิ่งรับรองความถูกต้องของการกระทําหรือไม่ 

แท้จริงแล้ว... สิ่งที่เราทําหรือใช้กันมานาน มิได้หมายความว่า 
สิ่งน้ันจะถูกต้องเสมอไป ผู้มีอํานาจหน้าที่โดยเฉพาะผู้บังคับบัญชา
จะต้องคอยตรวจสอบงานในความรับผิดชอบอยู่เสมอว่า มีการ
ดําเนินการโดยชอบและถูกต้องตามระเบียบหรือกฎหมายที่เก่ียวข้อง
หรือไม่ เพ่ือป้องกันมิให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ อันเกิดจาก
ความประมาทเลินเล่อในหน้าที่ 

เรื่องที่จะคุยกันวันน้ี ... เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการใช้
แบบฟอร์มต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง ซึ่งเป็นรูปแบบ 
ที่ใช้กันมานานหลายปี โดยมีการสําเนาลายมือช่ือผู้มีอํานาจลงช่ือไว้
ในแบบฟอร์มน้ัน ๆ ก่อนล่วงหน้า เ พ่ือความสะดวกรวดเร็ว 
ในการทํางานและการเบิกจ่ายต่าง ๆ เน่ืองจากมีปริมาณงานมาก 

ต่อมาผู้บริหารหน่วยงานดังกล่าวได้ตรวจสอบพบว่า 
หน่วยงานในสังกัดได้ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่เป็นไปตามระเบียบ 
ของทางราชการหลายกรณี มีทั้งกรณีที่เป็นความผิดวินัยร้ายแรง
และไม่ร้ายแรง ส่งผลให้ผู้อํานวยการในหน่วยงานแห่งน้ันถูกต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยไม่ร้ายแรง กรณีปล่อยให้เจ้าหน้าที่ 
ใช้แบบฟอร์มต่าง ๆ ที่มีสําเนาลายมือช่ือเจ้าพนักงานผู้ปฏิบัติงาน

แบบฟอร์มสาํเนาชื่อผูล้งนามล่วงหน้า  
ทาํไม่ได้ ! : เสีย่งเสียหายแกร่าชการ 
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และเจ้าพนักงานผู้สั่งจ่ายไว้ล่วงหน้า และได้นํามาใช้ในการทํารายงาน
เบิกจ่ายค่าพาหนะ ค่าป่วยการ และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ อย่างต่อเน่ือง 
จึงถูกต้ังข้อกล่าวหาว่ากระทําผิดวินัยเน่ืองจากไม่กํากับดูแล 
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชา 

เรื่องน้ีคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาเห็นว่าผู้อํานวยการ 
มีความผิดฐานประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการ ตามมาตรา 84 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2535 (ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับในขณะเกิดข้อพิพาท)  
แต่กรณีดังกล่าวถือเป็นความผิดวินัยเล็กน้อย มีเหตุอันควรงดเว้นโทษ 
จึงให้ว่ากล่าวตักเตือนเป็นหนังสือ โดย อ.ก.พ. กรม มีมติเอกฉันท์ 
เห็นพ้องกับคณะกรรมการสอบสวน อธิบดีจึงได้มีหนังสือว่ากล่าว
ตักเตือนผู้อํานวยการ 

ผู้ อํ านวยการเห็น ว่า  การที่ ตนถูก ว่ากล่ าว ตักเ ตือน 
เป็นหนังสือน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากแบบฟอร์มที่พิพาท 
ได้ใ ช้กันมานานต้ังแต่สมัยผู้ อํานวยการคนก่อน ทั้งไม่ไ ด้ขัด 
ต่อกฎหมายและยังไม่มีความเสียหายเกิดขึ้นจากเหตุดังกล่าว 
แก่ทางราชการ จึงไม่อาจถือได้ว่าตนกระทําประมาทในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามมาตรา 84 วรรคหนึ่ง เพราะกฎหมายดังกล่าวไม่ได้
กําหนดลักษณะการกระทําโดยประมาทไว้ การจะพิจารณาว่า 
เป็นการกระทําโดยประมาทหรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากเกณฑ์ 
ตามมาตรา 59 วรรคสี่ แห่งประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งการกระทํา
โดยประมาทจะต้องเป็นเหตุโดยตรงที่ทําให้เกิดผล 

เม่ือตนไม่ได้ปฏิบัติผิดระเบียบที่เกี่ยวข้อง คือ ระเบียบ
การเก็บรักษาเงินและการนําเงินส่งคลังของส่วนราชการ พ.ศ. 2520 
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และระเบียบกระทรวงยุติธรรม ว่าด้วยการส่งคําคู่ความ เอกสาร 
และสํานวนความ พ.ศ. 2522 และยังไม่เกิดผลคือยังไม่เกิด
ความเสียหายแก่ราชการ จึงไม่อาจถือได้ว่าตนได้กระทําโดยประมาท 
จึงได้ย่ืนคําร้องอุทธรณ์คําสั่งว่ากล่าวตักเตือนดังกล่าวแต่ได้ถูก 
ยกอุทธรณ์ในเวลาต่อมา 

ผู้อํานวยการจึงย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้ศาล 
สั่งเพิกถอนหนังสือว่ากล่าวตักเตือนและขอให้หน่วยงานต้นสังกัด
ชดใช้ค่าเสียหายซึ่งเป็นค่าใช้จ่ายที่ตนใช้ในการจัดทําเอกสารหลักฐาน
ต่าง ๆ เพ่ือต่อสู้แก้ข้อกล่าวหา 

มาดูกันว่า ... ข้อต่อสู้ของผู้อํานวยการซึ่งเป็นผู้ฟ้องคดี 
ในคดีนี้จะรับฟังได้หรือไม่ และศาลปกครองจะวินิจฉัยให้เหตุผลว่า
อย่างไร ! 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเก่ียวกับอํานาจหน้าที่
ของผู้ฟ้องคดีว่า ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งผู้อํานวยการซึ่งมีหน้าที่ 
ในการกํากับดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ใต้บังคับบัญชาให้ถูกต้อง
เป็นไปตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ เมื่อพบว่า
ผู้ใต้บังคับบัญชาได้จัดทําแบบฟอร์มรายงานที่มีสําเนาลายมือช่ือ 
ไว้ล่วงหน้าและนํามาใช้ในการทํารายงานเบิกจ่าย อันเป็นการปฏิบัติ
หน้าที่ในลักษณะที่อาจจะเกิดความเสียหายแก่ทางราชการ  
แต่ผู้ฟ้องคดีก็ยังคงปล่อยให้มีการใช้แบบฟอร์มดังกล่าวต่อไป  
โดยมิได้มีการสั่งการให้แก้ไขหรือห้ามมิให้ใช้แบบฟอร์มเช่นน้ันอีก 

พฤติการณ์จึงถือว่ามิได้ปฏิบัติหน้าที่ราชการตามมาตรา 84 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2535 ซึ่งกําหนดให้ “ข้าราชการต้องปฏิบัติหน้าที่ ด้วย 
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ความอุตสาหะ เอาใจใส่ ระมัดระวังรักษาประโยชน์ของทางราชการ 
และต้องไม่ประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการ ซึ่งการประมาท
เลินเล่อที่เป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ถือเป็นความผิด
วินัยร้ายแรง” เมื่อกรณีของผู้ฟ้องคดียังไม่เกิดความเสียหายแก่ 
ทางราชการจึงถือเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรง 

ในส่วนข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดีที่อ้างมาตรา 59 วรรคสี่  
แห่งประมวลกฎหมายอาญา โดยอ้างว่าเมื่อยังไม่เกิดความเสียหายขึ้น 
จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระทําโดยประมาทนั้น ศาลอธิบายว่า
บทบัญญัติมาตรา 59 วรรคสี่ ดังกล่าวเป็นบทบัญญัติเก่ียวกับ 
ความรับผิดทางอาญา การรับผิดในฐานประมาทจึงต้องมีบทบัญญัติไว้
โดยชัดแจ้ง แต่ก็ไม่จําต้องเกิดผลเสียหายเสมอไป เช่น พระราชบัญญัติ
การจราจรทางบก พ.ศ. 2522 มาตรา 43 (4) ที่บัญญัติห้ามมิให้ 
ผู้ขับขี่ขับรถโดยประมาทหรือน่าหวาดเสียว อันอาจเกิดอันตราย 
แก่บุคคลหรือทรัพย์สิน หากฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติมีโทษปรับ ซึ่งจะเห็น
ได้ว่าแม้ยังไม่ได้เกิดความเสียหายก็มีโทษได้  ดังน้ัน การพิจารณา
ความผิดฐานประมาทตามมาตรา 84 วรรคหน่ึง ดังกล่าว  
ก็เช่นเดียวกัน ผู้กระทําไม่จําต้องมีกระทําการที่ฝ่าฝืนกฎหมาย
หรือระเบยีบของทางราชการ เพียงแตมี่พฤติการณ์ที่แสดงให้เห็นว่า
มิได้ใช้ความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ราชการก็ถือเป็น 
การกระทําผิดวินัยฐานกระทําโดยประมาทได้แล้ว โดยไม่จําต้อง
มีผลของการกระทําเกิดขึ้นแต่อย่างใด 

การท่ีอธิบดีพิจารณาว่าการกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิด
วินัยเล็กน้อยและมีเหตุอันควรงดโทษ โดยให้ว่ากล่าวตักเตือน 
เป็นหนังสือน้ัน จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย  
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ไม่เป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อบ. 14/2560) 

เรื่องน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวทางการปฏิบัติราชการ 
ที่ดี ในเรื่องการใช้แบบฟอร์มต่าง ๆ ของทางราชการที่ไม่สามารถ
สําเนาช่ือผู้มีอํานาจลงนามไว้ล่วงหน้าได้ ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่
โดยตรงและโดยเฉพาะอย่างย่ิงผู้บังคับบัญชา เมื่อเห็นความไม่ถูกต้อง
ในการดําเนินการเรื่องใด ๆ ไม่ควรปล่อยปละหรือคิดว่าใช้กัน 
มานานแล้วหรือยังไม่เคยมีความเสียหายเกิดขึ้น เพราะเท่ากับว่า 
มีลักษณะเป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่อ ซึ่งอาจ
ต้องรับผิดทางวินัยฐานประมาทเลินเล่อต่อหน้าที่ราชการได้  ทั้งน้ี 
ตามมาตรา 84 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 และในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นฉบับที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันก็ได้
บัญญัติเรื่องดังกล่าวไว้ในมาตรา 83 เช่นเดียวกัน 

นอกจากน้ี ในการพิจารณากรณีการกระทําโดยประมาท
เลินเล่อตามบทบัญญัติดังกล่าวน้ัน ไม่จําต้องมีการกระทําที่ถึงขนาด
ฝ่าฝืนกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ เพียงแต่มีพฤติการณ์ 
ที่แสดงให้เห็นว่ามิได้ใช้ความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ
จนอาจก่อให้เกิดความเสียหาย ก็ถือเป็นการกระทําผิดวินัย 
ฐานประมาทเลินเล่อได้แล้ว  

ฉะน้ัน เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกท่านจึงควรทบทวนงานในหน้าที่
ของตนอยู่เสมอว่า ยังมีสิ่งใดที่อาจเป็นการกระทําโดยประมาท
เลินเล่อและอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการได้ โดยหากพบ 
ก็ควรรีบดําเนินการแก้ไข ... เพ่ือตัดไฟเสียต้ังแต่ต้นลม เพราะหาก
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เกิดความเสียหายขึ้น ในฐานะเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ก็จะต้องรับผิด  
โดยไม่อาจหนีพ้นความรับผิดชอบของตนได้ แต่ก็มิใช่เข้มงวดเกินไป
หรือสร้างภาระเกินความจําเป็นจนกลายเป็นอุปสรรคในการทํางาน 
ผู้มีอํานาจหน้าที่จึงต้องพิจารณาดําเนินการอย่างรอบคอบ  ทั้งน้ี  
เพ่ือประโยชน์ในการบริการสาธารณะที่ดีแก่ประชาชน ซึ่งก็คือ
เป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่ราชการน่ันเองค่ะ 
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๑ .  เมื่ อผู้ บั งคับบัญชาเห็นว่าการปฏิบัติหน้าที่ของ

ผู้ใต้บังคับบัญชาเรื่องใด มีความเสี่ยงที่จะก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ทางราชการได้ เช่น การสําเนาลายมือช่ือผู้มีอํานาจลงนาม
สั่งจ่ายเงินล่วงหน้าในแบบฟอร์มต่าง ๆ ต้องพิจารณาสั่งการ
ให้ดําเนินการอย่างถูกต้อง ไม่ควรที่จะปล่อยปละละเลยหรือคิดว่า
ปฏิบัติกันมานานแล้ว ยังไม่เคยเกิดความเสียหาย เพราะจะถือเป็น
การปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาทเลินเล่อ และอาจต้องรับผิด
ทางวินัยฐานประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการได้ 

๒ .  ความผิดฐานประมาทเลินเล่อในหน้าที่ราชการ
ไม่จําต้องมีการกระทําที่ถึงขนาดฝ่าฝืนกฎหมายหรือระเบียบ
ของทางราชการ เพียงแต่มีพฤติการณ์ที่แสดงให้เห็นว่ามิได้ใช้
ความระมัดระวังในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ จนอาจก่อให้เกิด
ความเสียหาย ก็ถือเป็นการกระทําผิดวินัยฐานประมาทเลินเล่อได้ 
โดยไม่จําต้องมีผลของการกระทําหรือมีความเสียหายเกิดขึ้น 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. บุคคลที่ได้รับแต่งต้ังให้ดํารงตําแหน่งผู้ช่วยเลขานุการ
ของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย สามารถปฏิบัติหน้าที่สอบสวน
ผู้ถูกกล่าวหาในฐานะกรรมการสอบสวนด้วยได้หรือไม่ ?  

๒. การแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนโดยประกอบไปด้วย
กรรมการที่มีอํานาจสอบสวนตามกฎหมายเพียง 2 คน ซึ่งไม่ครบ
ตามองค์ประกอบของประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดฯ 
ที่กําหนดให้มีกรรมการสอบสวนจํานวน ๓ คน จะส่งผลอย่างไร ? 

 

หัวใจของเรื่อง 
“การใดกฎหมายไม่ได้ให้อํานาจ 
การนั้นไม่สามารถกระทําได” 

เรื่องที่ ๑๐ 
องค์ประกอบกรรมการไม่ครบ ! :  
ส่งผลให้คําสั่งลงโทษไม่ชอบ ! 
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หลักในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่ง
ทางปกครอง ซึ่งผู้รับคําสั่งเห็นว่าเป็นการออกคําสั่งที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายและนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลจะพิจารณา 
ทั้งในส่วนของ “รูปแบบ” และ “เนื้อหา” ของคําสั่งว่าชอบด้วยกฎหมาย
ที่ให้อํานาจออกคําสั่งดังกล่าวหรือไม่ 

การตรวจสอบในส่วนของรูปแบบ คือการตรวจสอบว่า
คําสั่งที่พิพาทออกโดยผู้มีอํานาจหรือไม่ และเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจ
ปฏิบัติตามข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญตามท่ีกฎหมาย 
ในเร่ืองน้ันกําหนดไว้หรือไม่ สําหรับการตรวจสอบในส่วนของ
เนื้อหา คือ การตรวจสอบว่าการรับฟังข้อเท็จจริงเป็นไปโดยถูกต้อง
ครบถ้วนหรือไม่ การอ้างหรือปรับใช้ข้อกฎหมายถูกต้องหรือไม่ 
และเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ดังน้ัน ความไม่ชอบด้วยกฎหมายทั้งในส่วนของรูปแบบก็ดี
หรือในส่วนของเน้ือหาก็ดีต่างเป็นเหตุที่ผู้รับคําสั่งสามารถนํามา 
เป็นเหตุผลในการขอให้ศาลเพิกถอนคําสั่งที่พิพาทได้ เช่นในคดี 
ที่ผู้เขียนจะได้นําเสนอในวันน้ี เป็นกรณีของผู้ฟ้องคดีซึ่งขณะดํารง
ตําแหน่งปลัดเทศบาล ระดับ 6 ได้ถูกคําสั่งลงโทษทางวินัยไล่ออก
จากราชการฐานกระทําการทุจริตต่อหน้าที่ และได้นําคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองเพ่ือให้เพิกถอนคําสั่งดังกล่าว โดยอ้างว่ามีการแต่งต้ัง
กรรมการสอบสวนโดยมีองค์ประกอบของกรรมการไม่ครบ 
ตามจํานวนที่กฎหมายกําหนดไว้ 

องคป์ระกอบกรรมการไม่ครบ ! :  
ส่งผลใหค้ําสั่งลงโทษไม่ชอบ ! 



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๙๙

เหตุของคดีน้ี สืบเน่ืองจากผู้ฟ้องคดีถูกร้องเรียนการปฏิบัติ
หน้าที่ไม่ชอบในสองข้อหานายกเทศมนตรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2)  
ในฐานะผู้บังคับบัญชาจึงแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
ผู้ฟ้องคดีจํานวน 2 คําสั่ง โดยท้ังสองคําสั่งดังกล่าวได้มีการแต่งต้ัง
กรรมการชุดเดียวกันจํานวน 3 คน โดยข้อหาแรก คณะกรรมการ
สอบสวนพิจารณาแล้วเห็นว่าผู้ฟ้องคดีกระทําผิดวินัย แต่การกระทําผิด
วินัยดังกล่าวยังไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการอย่างร้ายแรง 
จึงเป็นการกะทําผิดวินัยไม่ร้ายแรง เห็นควรลงโทษลดข้ันเงินเดือน
จํานวน 1 ขั้น ส่วนข้อหาที่สอง คณะกรรมการสอบสวนพิจารณา
แล้วเห็นว่าผู้ฟ้องคดีกระทําความผิดทุจริตต่อหน้าที่อันเป็นความผิด
วินัยร้ายแรงจึงเห็นควรลงโทษไล่ออกจากราชการ นายกเทศมนตรี
พิจารณาแล้วเห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการสอบสวน 
จึงเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 3) ซึ่งผลการพิจารณาที่ประชุมมีมติให้ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการนายกเทศมนตรีจึงมีคําสั่งไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ 

ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนอุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวแต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 
ยกอุทธรณ์ จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนคําสั่ง
ลงโทษไล่ออกจากราชการ ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งถึงความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของคําสั่งลงโทษดังกล่าวในส่วนของขั้นตอนหรือ
กระบวนการสอบสวนทางวินัย โดยกล่าวอ้างว่าองค์ประกอบของ
คณะกรรมการสอบสวนไม่ถูกต้องตามประกาศคณะกรรมการ
พนักงานเทศบาลจังหวัดฯ เรื่อง หลักเกณฑ์และเง่ือนไขในการ
สอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจากราชการ การอุทธรณ์ 
และการร้องทุกข์ เน่ืองจากประกาศฯ ดังกล่าวได้กําหนดให้แต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนจํานวน 3 คน แต่ในคําสั่งที่พิพาทได้แต่งต้ัง
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กรรมการสอบสวนจํานวน 2 คน ส่วนอีก 1 คน ได้รับการแต่งต้ัง 
ให้เป็นเพียงผู้ช่วยเลขานุการของคณะกรรมการชุดดังกล่าวเท่าน้ัน 

นายกเทศมนตรีได้ช้ีแจ้งต่อศาลว่า กรรมการคนท่ีได้รับ
แต่งต้ังให้เป็นผู้ช่วยเลขานุการดังกล่าวน้ัน ในทางปฏิบัติได้ทําหน้าที่
ในการสอบสวนผู้ถูกกล่าวหาด้วย จึงถือว่ามีกรรมการสอบสวนครบ 
3 คน ตามท่ีประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดฯ ดังกล่าว
ได้กําหนดไว้ 

จากข้อโต้แย้งของคู่กรณีทั้ งสองฝ่าย ประเด็นพิพาท 
ในคดีน้ีจึงมีเพียงประเด็นเดียวว่า คําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยผู้ฟ้องคดีเป็นคําสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 
เพราะหากคําสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมส่งผลให้คําสั่ง
ของนายกเทศมนตรีที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามไปด้วย 

ศาลปกครองสูงสุด วินิจฉัยว่า ข้อ 33 ของประกาศ
คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดฯ เรื่อง หลักเกณฑ์และ
เง่ือนไขในการสอบสวน การลงโทษทางวินัย การให้ออกจาก
ราชการ การอุทธรณ์ และการร้องทุกข์ฯ ได้กําหนดให้การแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนประกอบด้วย ประธานกรรมการซ่ึงดํารง
ตําแหน่งระดับไม่ต่ํากว่าหรือเทียบได้ไม่ต่ํากว่าผู้ถูกกล่าวหา  
และกรรมการอย่างน้อยอีก 2 คน โดยให้กรรมการคนหนึ่ง 
เป็นเลขานุการ ในกรณีจําเป็นจะให้มีผู้ช่วยเลขานุการซึ่งเป็น
พนักงานเทศบาลหรือข้าราชการฝ่ายพลเรือนหรือพนักงาน 
ส่วนท้องถ่ินอ่ืนด้วยก็ได้ 
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เมื่อพิจารณาคําสั่งที่พิพาท ... ปรากฏว่ามีการแต่งต้ัง 
ผู้ทําหน้าที่จํานวน 3 คน ได้แก่ นายยืนยง ตําแหน่งปลัดอําเภอ 
(เจ้าพนักงานปกครอง 7) เป็นประธานกรรมการ นายยืนหยัด  
เป็นกรรมการและเลขานุการ และพันจ่าโท สํารวม ได้รับการแต่งต้ัง 
ให้เป็นผู้ช่วยเลขานุการ ดังน้ัน พันจ่าโทสํารวมจึงมีฐานะเป็นเพียง
ผู้ช่วยเลขานุการของคณะกรรมการสอบสวนเท่าน้ัน การแต่งตั้ง
ข้าราชการไม่ว่าจะให้มีหน้าที่เป็นเลขานุการหรือผู้ช่วยเลขานุการ
โดยมิได้ระบุให้เป็นกรรมการสอบสวนด้วย ย่อมทําให้ผู้ได้รับ 
การแต่งตั้งเป็นเลขานุการหรือผู้ช่วยเลขานุการนั้น ไม่มีอํานาจ
หน้าที่ในอันที่จะทําการสอบสวนได้ แม้หลังจากที่พันจ่าโทสํารวม
ย้ายไปดํารงตําแหน่งที่จังหวัดอ่ืนและได้มีคําสั่งแต่งต้ังนายสํารอง 
มาเป็นผู้ช่วยเลขานุการแทนพันจ่าโทสํารวม ในคําสั่งใหม่ก็มิได้ระบุ
แต่งต้ังให้นายสํารองเป็นกรรมการสอบสวนด้วยแต่อย่างใด 

ฉะน้ัน การแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนตามคําสั่ ง 
ของนายกเทศมนตรี จึงประกอบด้วยกรรมการที่มีอํานาจสอบสวน
ตามกฎหมายเพียง 2 คนเท่าน้ัน อันเป็นการแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนที่มีจํานวนน้อยกว่า 3 คน ซึ่งไม่เป็นไปตามที่กําหนดไว้ใน
ข้อ 33 ของประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัดฯ 
ดังกล่าว ทําให้องค์ประกอบของคณะกรรมการสอบสวนไม่ครบตาม
องค์ประกอบที่กฎหมายกําหนดซึ่งองค์ประกอบของคณะกรรมการ 
เป็นสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว้เพ่ือเป็นหลักประกันการให้
ความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกกล่าวหา และมีผลให้การสอบสวนทั้งหมด 
เสียไปตามข้อ 63 ของประกาศฉบับเดียวกันซึ่งกําหนดว่า “ในกรณีที่
ปรากฏว่าการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนไม่ถูกต้องตามข้อ 33  
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ให้การสอบสวนทั้งหมดเสียไป ในกรณีเช่นน้ี ให้นายกเทศมนตรี
แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนใหม่ให้ถูกต้อง” 

เมื่อคําสั่งที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการเป็นผล 
มาจากการสอบสวนที่ไม่ชอบ คําสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เช่นกัน  ฉะน้ัน เพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี 
ในอันที่จะได้รับการสอบสวนทางวินัยโดยคณะกรรมการสอบสวน 
ที่มีองค์ประกอบถูกต้องตามกฎหมาย และเพ่ือประโยชน์ในการปฏิบัติ
ราชการด้านการบริหารงานบุคคลของนายกเทศมตรีที่จะดําเนินการ
ทางวินัยแก่บุคลากรที่ถูกร้องเรียนกล่าวหาเพ่ือให้ได้ข้อยุติในเรื่อง 
ที่ถูกร้องเรียน ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นสมควรกําหนดให้เพิกถอน
คําสั่งที่พิพาทโดยให้มีผลไปในอนาคต เพ่ือให้นายกเทศมนตรี 
ออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเสียใหม่ ดําเนินการ
ทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดีใหม่ให้เป็นไปตามกระบวนการท่ีถูกต้อง 
ตามกฎหมายและกฎ ระเบียบที่เก่ียวข้อง และออกคําสั่งทางวินัยใหม่ 

ส่วนที่นายกเทศมนตรีอุทธรณ์ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับการล้าง
มลทินตามพระราชบัญญัติล้างมลทินในวโรกาสท่ีพระบาทสมเด็จ
พระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดชมีพระชนมพรรษา 80 พรรษา 
พ.ศ. 2550 แล้ว จึงไม่อาจมีโทษทางวินัยที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนขึ้นมาสอบสวนได้อีกน้ัน ศาลเห็นว่าพระราชบัญญัติดังกล่าว 
มีวัตถุประสงค์ล้างมลทินแก่ผู้ถูกลงโทษที่มีเง่ือนไขในส่วนที่เก่ียวกับ
โทษทางวินัย คือ ได้รับโทษหรือได้รับทัณฑ์ทั้งหมดหรือบางส่วนไปก่อน
หรือในวันที่พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ เมื่อศาลได้วินิจฉัยแล้วว่า
คําสั่งที่พิพาทไม่ชอบอันมีผลให้การสอบสวนทั้งหมดต้องเสียไป  
จึงต้องถือว่าผู้ฟ้องคดีมิใช่ผู้ถูกลงโทษทางวินัยในอันที่จะได้รับ 
การล้างมลทินดังกล่าว 
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ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ โดยให้
การเพิกถอนคําสั่งดังกล่าวมีผลตามคําพิพากษาเม่ือครบกําหนด 
180 วันนับแต่วันที่มีคําพิพากษานี้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. 764/2558) 

คดีน้ี ... เป็นตัวอย่างหน่ึงของคําสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายในส่วนของรูปแบบโดยมีสาระสําคัญที่น่าสนใจโดยสรุป 
ดังน้ี 

(1) เมื่อกระบวนการสอบสวนทางวินัยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เช่น มีการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนไม่ครบตามจํานวน 
ที่กฎหมายกําหนดไว้ ย่อมทําให้ “ผล” คือ ตัวคําสั่งลงโทษทางวินัย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย ซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจหน้าที่สามารถแก้ไข
โดยดําเนินการในขั้นตอนดังกล่าวให้ถูกต้องเสียใหม่และออกคําสั่ง
ทางวินัยใหม่ได้ 

(2) การที่กฎหมายกําหนดจํานวนกรรมการสอบสวนไว้  
ถือเป็นสาระสําคัญที่ส่งผลโดยตรงต่อความเป็นธรรมในการพิจารณา 
ทางปกครอง อันเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณี  
ในการออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนจึงต้องกําหนด
อํานาจหน้าที่ของกรรมการแต่ละคนให้ชัดเจน การท่ีกําหนดให้เป็น
ผู้ช่วยเลขานุการโดยไม่ได้กําหนดให้เป็นกรรมการสอบสวนด้วย 
ย่อมทําให้ผู้น้ันไม่มีอํานาจในการทําหน้าที่สอบสวนได้ 

(3) การที่ศาลพิพากษาให้การเพิกถอนคําสั่งไล่ออกจาก
ราชการมีผลเมื่อครบกําหนด 180 วันนับแต่วันที่มีคําพิพากษาน้ัน 
เป็นการใช้อํานาจกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๐๔ 

พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดให้มีผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง 
หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหน่ึงก็ได้เพ่ือความเป็นธรรม
แห่งกรณี การกําหนดคําบังคับเช่นน้ีให้ความเป็นธรรมแก่ทั้งสองฝ่าย 
นอกจากผู้ฟ้องคดีจะได้รับการพิจารณาโดยคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยที่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ก็มีเวลาในการดําเนินการ
ทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดีเพ่ือให้ได้ข้อยุติว่าผู้ฟ้องคดีได้กระทําผิดตามที่ 
ถูกกล่าวหาจริงหรือไม่ อันเป็นประโยชน์ในการบริหารงานบุคคล
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 

(4) นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้มีข้อสังเกตเก่ียวกับ
แนวทางหรือวิธีการดําเนินการให้เป็นไปตามคําพิพากษา โดยผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 2 สามารถออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเสียใหม่
ให้ถูกต้องตามกฎหมาย และดําเนินกระบวนการสอบสวนทางวินัย
แก่ผู้ฟ้องคดีใหม่ให้เป็นไปตามกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เก่ียวข้อง 
และออกคําสั่งทางวินัยที่ถูกต้อง โดยให้คําสั่งดังกล่าวมีผลย้อนหลังไป
ต้ังแต่วันที่คําสั่งฉบับเดิมมีผลบังคับ 
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๑. การแต่งต้ังข้าราชการให้ปฏิบัติหน้าที่เป็นเลขานุการ

หรือผู้ช่วยเลขานุการของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย โดยที่
มิได้ระบุให้มีหน้าที่เป็นกรรมการสอบสวนด้วย ย่อมทําให้ผู้ได้รับ
การแต่งต้ังดังกล่าวไม่มีอํานาจหน้าที่ในการท่ีจะทําสอบสวน
ผู้ถูกกล่าวหาได้ 

๒. การแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนไม่ครบตามจํานวน
ที่กฎหมายกําหนดไว้ ย่อมทําให้กระบวนการสอบสวนทางวินัย
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และส่งผลให้คําสั่งลงโทษทางวินัยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามไปด้วย ในการน้ีเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจหน้าที่
สามารถแก้ไขโดยดําเนินการในขั้นตอนดังกล่าวให้ถูกต้องเสียใหม่ 
และออกคําสั่งทางวินัยใหม่ได้ 
 

 
 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 

๑. การแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง และ
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย มีวัตถุประสงค์ในการทําหน้าที่
อย่างไร ? 

๒. กรณีมีการกล่าวหาหรือเป็นที่สงสัยว่าข้าราชการตํารวจ
ผู้ใดกระทําผิดวินัย หากผู้บังคับบัญชาพิจารณาในเบ้ืองต้นแล้ว 
เห็นว่ามีมูลเพียงพอที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
อย่างร้ายแรง ผู้บังคับบัญชาสามารถแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอย่างร้ายแรง โดยไม่ต้องแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวน
ข้อเท็จจริงก่อนได้หรือไม่ เพราะเหตุใด ? 

หัวใจของเรื่อง 
“การดําเนินการทางวินัยต้องเปน็ไปตามที ่

กฎหมายข้าราชการแต่ละประเภทกําหนดไว้” 

เรื่องที่ ๑๑ 
ต้ังกรรมการสอบสวนทางวินัย โดยไม่ต้ัง 

กรรมการสืบสวนข้อเทจ็จริงได้ : ถ้ามีมูลเพียงพอ !! 
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การดําเนินการทางวินัยน้ัน เป็นมาตรการในการควบคุม 
ดูแลการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้เป็นไป
โดยชอบด้วยกฎหมายและบรรลุผลตามเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ 
ในขณะเดียวกัน ก็เป็นหลักประกันความเป็นธรรมในการดํารงอาชีพ
ข้าราชการว่าจะไม่ถูกกลั่นแกล้งให้พ้นจากตําแหน่งอย่างไม่เป็นธรรม 

ฉะน้ัน เมื่อมีกรณีร้องเรียนกล่าวหาจากผู้อ่ืนหรือผู้บังคับบัญชา
สงสัยว่ามีการกระทําผิดวินัยเกิดขึ้น ก็จะเริ่มกระบวนการแต่งต้ัง
คณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริ ง 
ในเบ้ืองต้นก่อนว่าข้อกล่าวหามีมูลความจริงหรือไม่ โดยหาก 
ผลการสืบสวนพบว่าไม่มีมูลความจริง ผู้มีอํานาจก็จะพิจารณา 
สั่งยุติเรื่อง แต่หากพบว่ามีมูลความจริงก็จะนําไปสู่การแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยซึ่งเป็นขั้นตอนการพิจารณา 
ทางปกครองเพ่ือให้ได้ความจริงและเกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ที่เก่ียวข้อง 
หากพบว่ามีการกระทําความผิดจริงผู้มีอํานาจก็จะมีคําสั่งลงโทษ 
ทางวินัย  นอกจากน้ี ยังมีขั้นตอนที่จะเกิดขึ้นในระหว่างการดําเนินการ
ทางวินัยอย่างร้ายแรง คือ การส่ังย้าย การสั่งพักราชการ หรือการสั่ง
ให้ออกจากราชการไว้ก่อน ซึ่งล้วนแล้วแต่เกิดผลกระทบต่อผู้รับคําสั่ง 

ดังน้ัน เมื่อข้าราชการถูกต้ัง “กรรมการสอบสวนวินัย
อย่างร้ายแรง” จึงถือว่าเป็นเรื่องใหญ่ เพราะโทษสําหรับการกระทํา
ผิดวินัยอย่างร้ายแรงเป็นโทษสถานหนัก คือ การถูกปลดออกหรือ
ไล่ออกจากราชการอย่างใดอย่างหน่ึง ซึ่งการถูกลงโทษปลดออก

ตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัย โดยไม่ตั้ง 
กรรมการสบืสวนข้อเทจ็จริงได้ : ถ้ามีมูลเพยีงพอ !! 
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จากราชการผู้รับโทษยังคงมีสิทธิได้รับบําเหน็จบํานาญข้าราชการ 
แต่ถ้าถูกลงโทษไล่ออกจากราชการผู้รับโทษจะไม่ได้รับสิทธิอะไร 
จากทางราชการเลย เท่ากับชีวิตราชการทั้งหมดต้องสูญเสียไป 
อย่างน่าเสียดายเนื่องเพราะการกระทําที่ไม่ถูกต้องหรือไม่สุจริต 
ของตนเอง  ทั้งน้ี กรณีที่จะถูกต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัย 
อย่างร้ายแรงมักจะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่โดยทุจริต 
เช่น การเรียกรับเงินรับสินบนต่าง ๆ ซึ่งถือเป็นความผิดอาญาด้วย 

ประเด็นปัญหาทางกฎหมายที่ผู้เขียนประสงค์จะนําเสนอ
ในวันน้ี คือ ประเด็นที่ว่า ถ้าผู้มีอํานาจสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงโดยไม่ได้ต้ังคณะกรรมการสืบสวน
ข้อเท็จจริงก่อน จะทําให้กระบวนการสอบสวนนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ? 

ข้อเท็จจริงมีว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการตํารวจตําแหน่ง 
ผู้บังคับหมู่ งานป้องกันปราบปราม ได้ถูกผู้บังคับการตํารวจภูธร
จังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอย่างร้ายแรงและมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไว้ก่อน
เพ่ือรอฟังผลการสอบสวน ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการสั่งให้ออกจากราชการไว้
ก่อนดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย เ น่ืองมาจากการแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เพราะไม่ได้ดําเนินการตามกฎ ก.ตร. ว่าด้วยการสืบสวนข้อเท็จจริง 
พ.ศ. 2547 ให้ถูกต้องครบถ้วนก่อน แต่กลับแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงเลย โดยไม่มีการแต่งต้ังคณะกรรมการ
สืบสวนข้อเท็จจริง เมื่อการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัย 
อย่างร้ายแรงไม่ชอบ จึงไม่มีเหตุที่จะยกมาอ้างเพื่อมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ออกจากราชการไว้ก่อนได้ 
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ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนอุทธรณ์คําสั่งให้ออกจากราชการไว้ก่อน
ดังกล่าวต่อคณะอนุกรรมการ ก.ตร. เก่ียวกับการอุทธรณ์ (ทําการแทน
คณะกรรมการข้าราชการตํารวจ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) แต่ถูกยกอุทธรณ์ 
จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนคําสั่งให้ออกจาก
ราชการไว้ก่อน 

คดีน้ี ... เกิดจากมีผู้ใช้นามแฝงร้องเรียนว่ามีเจ้าหน้าที่ตํารวจ 
มีส่วนเก่ียวข้องกับขบวนการค้าไม้พะยูงซึ่งผู้ต้องหาได้จ่ายเงินให้แก่
เจ้าหน้าที่ตํารวจชุดจับกุมเพ่ือแลกกับการไม่ถูกจับกุมตัวดําเนินคดี
และขอให้คืนของกลาง จึงนําไปสู่การแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวน
ข้อเท็จจริงและคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเจ้าหน้าที่ตํารวจ
สองนาย คือ นาย ก. กับนาย ข. และรายงานการสืบสวนข้อเท็จจริง
และการสอบสวนทางวินัยดังกล่าว มีการพาดพิงถึงผู้ฟ้องคดีว่า 
มีส่วนเก่ียวข้องกับการรับเงินดังกล่าวด้วย 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เห็นว่ากรณีมีมูลเพียงพอท่ีจะดําเนินการ
ทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดี จึงได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
วินัยอย่างร้ายแรง และในวันเดียวกันน้ันก็ได้มีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี 
ออกจากราชการไว้ก่อนตามกฎ ก.ตร. ว่าด้วยการสั่งพักราชการและ
การส่ังให้ออกจากราชการไว้ก่อน พ.ศ. 2547 โดยเห็นว่าพฤติการณ์
การกระทําผิดของผู้ฟ้องคดีมีพยานหลักฐานเพียงพอที่จะดําเนิน
คดีอาญา และหากผู้ฟ้องคดีคงอยู่ในหน้าที่ราชการจะเป็นอุปสรรค 
ต่อการสอบสวนพิจารณาหรือจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยขึ้น 
รวมทั้งการสอบสวนกรณทีี่เป็นเหตุให้สั่งพักราชการนั้นจะไม่แล้วเสร็จ
โดยเร็ว 

ประเด็นที่ศาลปกครองพิจารณา คือ คําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ออกจากราชการไว้ก่อนเพื่อรอฟังผลการสอบสวนชอบด้วยกฎหมาย
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หรือไม่ ซ่ึงต้องพิจารณาก่อนว่าคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงอันเป็นเหตุในการสั่งให้ออกจาก
ราชการไว้ก่อนนั้น ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดได้ตรวจสอบข้อกฎหมายที่เก่ียวข้อง 
กับคดี และพบว่ามีข้อกฎหมายที่ต้องนํามาพิจารณา ดังน้ี  

(1) มาตรา 84 แห่งพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ  
พ.ศ. 2547 กําหนดว่าเมื่อมีการกล่าวหาหรือมีกรณีเป็นที่สงสัยว่า
ข้าราชการตํารวจผู้ใดกระทําผิดวินัย ให้ผู้บังคับบัญชารีบดําเนินการ
สืบสวนข้อเท็จจริง หรือพิจารณาในเบื้องต้นว่ากรณีมีมูลที่ควร
กล่าวหาว่าผู้นั้นกระทําผิดวินัยหรือไม่ โดยในการสืบสวนข้อเท็จจริง
ให้แจ้งเรื่องที่ถูกกล่าวหาให้ผู้ถูกกล่าวหาทราบและให้ช้ีแจงข้อเท็จจริง
ภายในเวลาที่กําหนด ถ้ามีมูลก็ให้แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
ต่อไป  

(2) ข้อ 2 ของกฎ ก.ตร. ว่าด้วยการสืบสวนข้อเท็จจริง 
พ.ศ. 2547 ซึ่งกําหนดว่าเมื่อมีการกล่าวหาหรือเป็นที่สงสัยว่า
ข้าราชการตํารวจผู้ใดกระทําผิดวินัย หากผู้บังคับบัญชาพิจารณา
ในเบื้องต้นแล้วเห็นว่ามีมูลเพียงพอที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง ก็ให้ผู้บังคับบัญชาผู้มีอํานาจพิจารณา
สั่งการไปภายในอํานาจโดยไม่ต้องสืบสวนข้อเท็จจริง แต่ถ้าจะต้อง
สืบสวนข้อเท็จจริงก็ให้ดําเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการสืบสวน
ข้อเท็จจริงที่กําหนดในกฎ ก.ตร.  

(3) ข้อ 28 กฎ ก.ตร. ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา  
พ .ศ .  2547 ได้กําหนดให้กรณีที่การสอบสวนพาดพิงไปถึง
ข้าราชการตํารวจผู้ อ่ืนว่ามีส่วนร่วมในการกระทําการในเรื่อง 
ที่ทําการสอบสวนนั้นด้วย ให้คณะกรรมการสอบสวนพิจารณา 
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ในเบ้ืองต้นว่าข้าราชการดังกล่าวมีส่วนร่วมกระทําการในเรื่องที่มี
การสอบสวนด้วยหรือไม่ ถ้าเห็นว่าผู้ น้ันมีส่วนร่วมให้ประธาน
กรรมการสอบสวนรายงานไปยังผู้มีอํานาจสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนพิจารณาดําเนินการตามสมควรโดยเร็ว ในกรณีที่ผู้มีอํานาจ
เห็นว่ามีมูลที่ควรกล่าวหาว่ากระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรงก็ให้สั่ง
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน โดยจะแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนคณะเดิมเป็นผู้สอบสวน หรือจะแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนคณะใหม่ก็ได้ และให้ใช้พยานหลักฐานที่ได้สอบสวน
มาแล้วประกอบการพิจารณาได้ 

เมื่อนําข้อกฎหมายดังกล่าวมาปรับกับข้อเท็จจริงในคดี 
ซึ่งรับฟังได้ว่า ผู้ฟ้องคดีถูกพาดพิงจากการสอบสวนนาย ก. และ 
นาย ข. ว่าเป็นผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับการกระทําความผิดด้วย และ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เห็นว่ามีมูลเพียงพอเน่ืองจากมีพยานหลักฐาน 
และคําให้การที่ตรงกัน ศาลจึงเห็นว่าเป็นกรณีที่มีมูลเพียงพอที่จะ
ต้ังกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ในฐานะผู้บังคับบัญชาผู้มีอํานาจจึงสามารถส่ังดําเนินการทางวินัย
ได้ทันที โดยไม่จําต้องแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง 
ในเบ้ืองต้นก่อน และถือได้ว่าเป็นกรณีที่การสอบสวนพาดพิงไปถึง 
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการตํารวจว่ามีส่วนร่วมกระทําการในเร่ือง 
ที่ทําการสอบสวนน้ันด้วยและคณะกรรมการสอบสวนได้พิจารณา 
ในเบ้ืองต้นว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีส่วนร่วมกระทําการในเรื่องที่สอบสวน 
โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เห็นว่ากรณีมีมูลที่ควรกล่าวหาว่าผู้ฟ้องคดี
กระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรงจึงมีอํานาจสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยผู้ฟ้องคดีได้ ทั้งน้ีเป็นไปตามข้อกฎหมายท่ีกล่าวไป
ข้างต้น 
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ฉะน้ัน การที่ผู้ ฟ้องคดีถูกกล่าวหาว่ากระทําผิดวินัย 
อย่างร้ายแรงซึ่งผู้บังคับบัญชาได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง เมื่อผู้บังคับบัญชาเห็นว่าการให้ผู้ฟ้องคดี
อยู่ในตําแหน่งหน้าที่ราชการต่อไปจะเป็นอุปสรรคแก่การสอบสวน 
อาจเกิดความเสียหายแก่ราชการและการสอบสวนจะไม่แล้วเสร็จ
โดยเร็ว ผู้บังคับบัญชามีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะมีคําสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ออกจากราชการไว้ก่อนได้ตามกฎ ก.ตร. ว่าด้วยการสั่งพักราชการ
และการสั่งให้ออกจากราชการไว้ก่อน พ.ศ. 2547 

ดังนั้นคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ให้ผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการไว้ก่อนเพื่อรอฟังผลการสอบสวนจึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อบ. 43/2560) คดีน้ีท้ายที่สุด
ผู้บังคับบัญชาได้มีคําสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ 

รวมความแล้ว ... การดําเนินการทางวินัยต้องเป็นไปตามที่
กฎหมายของข้าราชการแต่ละประเภทกําหนดไว้ สําหรับข้าราชการ
ตํารวจเมื่อมีกรณีเป็นที่สงสัยหรือมีการร้องเรียนกล่าวหาว่าข้าราชการ
ตํารวจผู้ใดกระทําความผิดวินัยก็จะแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวน
ข้อเท็จจริงโดยเร็ว เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงว่าเรื่องที่กล่าวหามีมูลความจริง
หรือไม่ หรือเป็นเพียงการกล่ันแกล้งหรือเข้าใจผิดกัน เพราะการที่จะ
แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยซึ่งส่งผลกระทบหลายประการ
ตลอดทั้งช่ือเสียงของผู้ถูกกล่าวหาและยังใช้ระยะเวลาดําเนินการ
พอสมควรน้ัน ควรต้องปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีมูลเพียงพอเสียก่อน 
ซึ่งกฎหมายในเรื่องดังกล่าวของตํารวจยังได้ให้อํานาจดุลพินิจ
ผู้บังคับบัญชาพิจารณาในเบื้องต้นโดยหากเห็นว่า “มีมูลเพียงพอ” 
ที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงก็มีอํานาจ
พิจารณาสั่งการโดยไม่ต้องสืบสวนข้อเท็จจริงก็ได้ อีกทั้งยังมี
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ข้อกําหนดที่ชัดเจนในเร่ืองการสอบสวนกรณีพาดพิงไปถึงข้าราชการ
ตํารวจผู้อ่ืนว่ามีส่วนร่วมในการกระทําความผิดในเรื่องที่สอบสวน
อยู่น้ัน ผู้มีอํานาจสามารถพิจารณาสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
ผู้ที่ถูกพาดพิงได้ โดยไม่ต้องต้ังคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงก่อน 
ถ้าพบว่ามีมูลเพียงพอ ! 
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๑. วัตถุประสงค์ของการแต่งต้ังคณะกรรมการสืบสวน
ข้อเท็จจริง คือเพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงในเบ้ืองต้นว่า
ข้อกล่าวหามีมูลความจริงหรือไม่ ส่วนการแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยซึ่งเป็นขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ได้ความจริงว่าผู้ถูกกล่าวหาได้กระทํา
ความผิดจริงตามที่ถูกกล่าวหาหรือไม่ ทั้งน้ี ในการแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง อาจเกิดผล
กระทบต่อผู้รับคําสั่งตามมา เช่น การถูกสั่งย้าย การถูกสั่ง
พักราชการ หรือการสั่งให้ออกจากราชการไว้ก่อน  ฉะน้ัน 
ก่อนที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง
จึงจําต้องมีมูลเพียงพอ 

๒. กรณีที่ผู้บังคับบัญชาได้พิจารณาในเบื้องต้นแล้ว
เห็นว่ามีมูลเพียงพอที่จะแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอย่างร้ายแรง หรือกรณีถูกพาดพิงจากการสอบสวนว่า
เป็นผู้มีส่วนเก่ียวข้องกับการกระทําความผิดโดยคณะกรรมการ
สอบสวนได้พิจารณาในเบ้ืองต้นว่าเป็นผู้มีส่วนร่วมกระทํา
การในเร่ืองที่สอบสวน ผู้บังคับบัญชามีอํานาจใช้ดุลพินิจ
พิจารณาโดยหากเห็นว่าเป็นกรณีที่มีมูลเพียงพอก็สามารถสั่ง
ดําเนินการทางวินัยได้เลย โดยไม่จําต้องแต่งต้ังคณะกรรมการ
สืบสวนข้อเท็จจริงก่อน ทั้งน้ี เป็นไปตามที่กฎหมายเก่ียวกับ
การดําเนินการทางวินัยของข้าราชการตํารวจกําหนดไว้ 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“การละเลย / ล่าช้า ต่อหน้าที่

ตามที่กฎหมายกําหนด” 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. เมื่อเกิดเหตุเดือดร้อนรําคาญขึ้น หน่วยงานของรัฐ 
ที่มีอํานาจหน้าที่ได้ดําเนินการแก้ไขปัญหา แต่เหตุเดือดร้อนรําคาญ
ก็ยังคงอยู่ ไม่หมดสิ้นไป ผู้เดือดร้อนเสียหายจะทําอย่างไรได้บ้าง ? 

๒. หน่วยงานของรัฐไม่ดูแลรักษาถนนให้สามารถใช้งานได้
อย่างปลอดภัย เมื่อเกิดความเสียหายกับผู้ขับขี่ หน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวจะต้องรับผิดหรือไม่ ? เพียงใด ? 
 

หัวใจของเรื่อง 
“ดําเนนิการไม่สําเร็จตามวตัถุประสงค์ทีก่ฎหมายกําหนด 

ยังละเลยต่อหน้าที”่ 

เรื่องที่ ๑๒ 
สิทธขิองผูเ้สียหายในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
กรณีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหนา้ทีข่องรัฐ  

“ละเลยต่อหนา้ที”่ 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๑๖ 

 
 
 
 
 

ตามหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองที่ว่า “การกระทํา
ทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย” มีหลักการสําคัญประการหน่ึง 
คือ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอํานาจ” ซึ่งหลายท่านที่ไม่ใช่นักกฎหมาย
อาจไม่คุ้นชินกับถ้อยคําดังกล่าว แต่ทว่าสําหรับหน่วยงานทางปกครอง
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งถือเป็นกลไกสําคัญที่จะต้องขับเคลื่อน 
ให้การบริหารราชการแผ่นดินเกิดประสิทธิภาพและประโยชน์สาธารณะ
บรรลุผลสัมฤทธ์ิน้ัน ถ้อยคําน้ีนับว่ามีความสําคัญเป็นอย่างย่ิงและ 
ต้องปฏิบัติอย่างเคร่งครัด โดยหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐจะกระทําการอย่างใด ๆ ในทางปกครองได้ก็ต่อเมื่อมี “กฎหมาย” 
ให้อํานาจและต้องกระทําภายใต้ขอบเขตและวัตถุประสงค์ที่กฎหมาย
ในเรื่องน้ัน ๆ อนุญาตไว้เท่าน้ัน และเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อํานาจ
แก่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการดําเนินการ 
หรือกระทําการอย่างใด ๆ แล้ว หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐย่อมมีหน้าที่ใช้อํานาจตามกฎหมายน้ันกระทําการหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวให้บรรลุผลสําเร็จ หากหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐไม่กระทําการหรือไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนด กรณีอาจถือได้ว่าละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้
ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซึ่งผู้ที่ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหาย 
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

สทิธขิองผูเ้สียหายในการฟ้องคดตี่อศาลปกครอง  
กรณหีน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหนา้ทีข่องรัฐ “ละเลย

ต่อหน้าที”่



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๑๗

ดังเช่นคดีที่จะนํามาฝากกันในวันน้ี เป็นกรณีที่ “หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร” 
โดยมีประเด็นปัญหาที่จะนําเสนอและทําความเข้าใจเก่ียวกับสิทธิ
ของผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพื่อขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาหรือคําสั่งมีลักษณะอย่างไร
บ้าง ? ซึ่งแม้ว่าจะมุ่งเน้นในเรื่องสิทธิของผู้ได้รับผลกระทบโดยตรง
จากการละเลยต่อหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐในฐานะที่เป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหาย แต่ทว่าข้อเท็จจริงและ
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดจากข้อพิพาทในคดียังจะทําให้
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมีบรรทัดฐานการปฏิบัติ
ราชการที่ดีและตระหนักต่อการปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้
อย่างเคร่งครัด สําหรับประชาชนทั่วไปก็อาจใช้ศึกษาเพ่ือเป็น
อุทาหรณ์ให้เกิดความระมัดระวังและช่วยกันตรวจสอบการทําหน้าที่
ของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ด้วย  

ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง มาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 กําหนดว่า ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรือ
อาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ อันเน่ืองมาจาก
การกระทําหรือการงดเว้นการกระทําของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และการแก้ไขหรือบรรเทาความเดือดร้อน
หรือความเสียหายต้องมีคําบังคับตามที่ กําหนดในมาตรา 72  
ผู้น้ันมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  ดังน้ัน ในกรณีที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
และการละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรน้ัน 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๑๘ 

ส่งผลกระทบทําให้ผู้ใดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหาย ผู้น้ันย่อมมีสิทธิที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ 
ดังน้ี 

ประการแรก ฟ้องเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 เพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งให้หัวหน้า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องปฏิบัติ 
ตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ตามมาตรา 72  
วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งการฟ้องคดีประเภทนี้
จะต้องเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามที่กฎหมายกําหนดหรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควร ซึ่งมีข้อพิจารณา 2 ส่วน คือ ระยะเวลาที่กฎหมาย
กําหนด เช่น มาตรา 37 วรรคสาม ประกอบมาตรา 13 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กําหนดให้
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารต้องพิจารณาอุทธรณ์
ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับคําอุทธรณ์ หรือ
มาตรา 11 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กําหนดให้หน่วยงานของรัฐพิจารณา 
คําขอให้ชดใช้ค่ าเสียหายอันเ น่ืองมาจากการกระทําละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวัน และการกระทํา
ตามหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ ซึ่งในประเด็นน้ีนอกจาก
ข้อพิพาทจะเกิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดแล้ว หากปรากฏข้อเท็จจริง
ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏิบัติหน้าที่ 
ตามกฎหมายแล้ว แต่การดําเนินการดังกล่าวไม่สําเร็จตามวัตถุประสงค์
ที่กฎหมายกําหนดไว้ กรณีจะถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๑๙

กฎหมายกําหนดซึ่งผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายมีสิทธิที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ ? 
มีตัวอย่างจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ดังน้ี 

คดีแรก การก่อสร้างอาคารผิดแบบที่ได้รับอนุญาตและ 
ส่งกลิ่นเหม็นรบกวน 

ข้อเท็จจริงในคดี คือ เอกชนผู้อยู่อาศัยใกล้เคียงกับสถานท่ี
ก่อสร้างได้ร้องเรียนต่อผู้อํานวยการเขตว่า เจ้าของที่ดินข้างเคียง 
ซึ่งได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร 4 ช้ัน ได้ทําการต่อเติมเป็นอาคาร  
5 ช้ัน ผิดไปจากแบบท่ีได้รับอนุญาต และการก่อสร้างดังกล่าว 
ยังก่อให้เกิดปัญหาเรื่องกล่ินนํ้าอุจจาระและปัสสาวะที่ไหลเข้ามา 
ในบ้านของตน ผู้อํานวยการเขตจึงได้ตรวจสอบและออกคําสั่งให้ระงับ
การก่อสร้างและใช้อาคาร และต่อมาผู้ว่าราชการจังหวัดก็ได้อนุมัติ
ให้รื้อถอนอาคารพิพาท  แต่ปรากฏว่าเจ้าของอาคารมิได้ดําเนินการ
ตามคําสั่งดังกล่าว ผู้ร้องเรียนเห็นว่าปัจจุบันอาคารพิพาทยังไม่มี
การร้ือถอนและกลิ่นเหม็นก็ยังคงมีอยู่ จึงฟ้องผู้อํานวยการเขต 
ต่อศาลปกครองขอให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 

คดีน้ีผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า เหตุที่ยังไม่มีการรื้อถอนอาคาร
พิพาทเป็นเพราะไม่มีผู้ย่ืนซองเสนอราคาหรือย่ืนเสนอราคาสูงกว่า
ราคากลาง ทําให้ไม่สามารถหาตัวผู้รับจ้างรื้อถอนอาคารได้ ส่วนเรื่อง
กลิ่นรบกวนน้ันได้มีการส่งเจ้าหน้าที่เข้าไปตรวจสอบและดําเนินการ
แก้ไขแล้ว 

คํากล่าวอ้างของผู้ถูกฟ้องคดีข้างต้น ถือได้หรือไม่ว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดแล้ว ไม่ได้ละเลยหน้าที่แต่อย่างใด 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๒๐ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะไม่สามารถ
หาตัวผู้รับจ้างรื้อถอนอาคารพิพาทได้ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีสามารถพิจารณา
ปรับราคากลางค่ารื้อถอนใหม่หรือเข้ารื้อถอนได้เองตามความเหมาะสม
ตามมาตรา 43 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  
พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 และมาตรา 58 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีจึงยังไม่เพียงพอ 
ที่จะถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดแล้ว 
เพราะอํานาจหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดไว้ย่อมมีวัตถุประสงค์ 
ในการที่จะให้มีการบังคับใช้กฎหมายจนบรรลุผล เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี 
ยังมิได้ดําเนินการให้บรรลุผล กรณีถือได้ว่ายังคงละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ และเมื่อเหตุเดือดร้อนรําคาญ
ต่าง ๆ เป็นผลต่อเน่ืองจากการท่ีผู้ถูกฟ้องคดีไม่ดําเนินการให้บรรลุผล
ตามกฎหมาย ความเดือดร้อนของผู้ ฟ้องคดีจึงยังไม่ระงับสิ้นไป  
ผู้ถูกฟ้องคดีต้องดําเนินการแก้ปัญหาความเดือดร้อนรําคาญที่เกิดขึ้น
ให้ระงับสิ้นไปโดยเร็ว  ทั้งน้ี ตามระยะเวลาที่ศาลกําหนด (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 224/2552) 

คดีที่สอง การประกอบกิจการผลิตกะปิที่ก่อให้เกิดเหตุรําคาญ 
ข้อเท็จจริงในคดี คือ เอกชนผู้อยู่อาศัยใกล้ เคียงกับ 

สถานประกอบการผลิตกะปิได้ร้องเรียนต่อนายกเทศมนตรีว่า ได้รับ
ความเดือดร้อนรําคาญจากกลิ่นเหม็นของกะปิของผู้ประกอบกิจการ 
นายกเทศมนตรีจึงมีคําสั่งให้ระงับกิจการเพ่ือให้ผู้ประกอบกิจการ
ปรับปรุงและแก้ไข  ต่อมา เมื่อมีการร้องเรียนอีก นายกเทศมนตรี 
ก็ได้ให้เจ้าหน้าที่เข้าไปตรวจสอบและให้คําแนะนําในการแก้ไข
ปรับปรุงเหตุรําคาญดังกล่าวอีก ซึ่งผู้ประกอบกิจการได้มีหนังสือ
ช้ีแจงว่าได้ปฏิบัติตามคําแนะนําแล้ว 
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แต่ผู้ร้องเรียนเห็นว่า เหตุรําคาญจากกลิ่นกะปิยังคงมี
เหมือนเดิม จึงฟ้องนายกเทศมนตรี (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) และ 
ผู้รับใบอนุญาตให้ประกอบกิจการผลิตกะปิ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2)  
ต่อศาลปกครองขอให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ออกคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ระงับการส่งกลิ่นเหม็นจากการประกอบ
กิจการผลิตกะปิ หากไม่สามารถระงับกลิ่นได้อย่างถาวร ขอให้ 
เพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการผลิตกะปิของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  

คดีน้ีศาลปกครองช้ันต้นพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาต
ประกอบกิจการผลิตกะปิของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
อุทธรณ์ว่า ได้ใช้อํานาจในการป้องกันและระงับมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ก่อเหตุรําคาญ ตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 และตามข้อกําหนดที่บัญญัติไว้ในเทศบัญญัติเทศบาล
เมืองระยอง พ.ศ. 2540 แล้วทุกประการ 

การที่นายกเทศมนตรีไม่สามารถแก้ไขปัญหาหรือระงับ
เหตุรําคาญให้หมดสิ้นไปได้ ถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่หรือไม่ ? 
และนายกเทศมนตรีจะต้องใช้อํานาจอย่างไร ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะได้
ใช้อํานาจและกระทําการเพ่ือป้องกันและระงับมิให้ผู้ประกอบกิจการ
ผลิตกะปิก่อเหตุรําคาญ โดยการให้เจ้าหน้าที่ตรวจสอบให้คําแนะนํา 
การส่ังระงับกิจการและให้ปรับปรุงสถานที่ การให้ย้ายสถานที่ 
ที่ก่อให้เกิดกลิ่นเหม็น การให้ลดปริมาณ การใช้ผ้าใบกั้นลม รวมถึง 
การก้ันรั้ วและการให้เร่ งแก้ไขปรับปรุงตามที่พระราชบัญญั ติ 
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กําหนดไว้ แต่เมื่อการประกอบกิจการ
ผลิตกะปิยังคงก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนรําคาญแก่ผู้ฟ้องคดี การท่ี 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ไม่ดําเนินการสั่งพักใช้ใบอนุญาตหรือออกคําสั่ง 
เพิกถอนใบอนุญาตตามท่ีพระราชบัญญัติดังกล่าวกําหนดให้ต้องปฏิบัติ 
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และไม่สามารถแก้ไขปัญหาหรือระงับเหตุรําคาญให้หมดสิ้นไป จึงเป็น
การละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 748/2555) 

ประการที่สอง ฟ้องเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิด
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 9  
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่ง 
ให้หน่วยงานทางปกครองชดใช้เงินค่าเสียหายหรือให้ส่งมอบทรัพย์สิน
หรือให้กระทําการหรืองดเว้นกระทําการตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกัน ซึ่งการฟ้องคดีประเภทน้ีจะต้อง 
รับฟังได้ว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่
ล่าช้าเกินสมควรแล้ว และผลจากการกระทําดังกล่าวได้ก่อให้เกิด
ความเสียหายขึ้นแก่ชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สินหรือ
สิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด และความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ีจะต้องเป็น
ความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการกระทําละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในเรื่องน้ันด้วย  ทั้งน้ี ตามมาตรา 420 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังเช่น 

คดีแรก เหตุเกิดเพราะไม่ดูแลติดต้ังป้ายจราจรให้ชัดเจน  
ข้อเท็จจริงในคดี คือ เมื่อเวลาประมาณ 4.30 – 5.30 น. 

บุตรของนาย ก. ได้ขับรถยนต์ไปตามถนนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ
ขององค์การบริหารส่วนตําบล แต่เมื่อถึงจุดเกิดเหตุซึ่งเป็นถนน 
สามแยก รถยนต์คันดังกล่าวได้ว่ิงเลยถนนและตกลงไปในสระน้ํา 
ที่อยู่ฝั่งตรงกันข้าม เป็นเหตุให้บุตรของนาย ก. ถึงแก่ความตาย 

นาย ก .  จึงนําคดีมาฟ้ององค์การบริหารส่วนตําบล 
ต่อศาลปกครองว่า การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีไม่บํารุงรักษาถนน ไม่จัดทํา
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ป้ายเตือนหรือแผงก้ันเพ่ือป้องกันอุบัติเหตุ และไม่จัดทําป้ายเตือนใหม่
แทนป้ายเดิมที่ลบเลือน และไม่จัดให้มีแสงสว่างอย่างเพียงพอ  
เป็นเหตุให้บุตรของผู้ฟ้องคดีเสียชีวิต จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
ขอให้มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหาย 

ค ดี น้ีผู้ ถู ก ฟ้องค ดี ต่อสู้ ว่ า  หาก บุตรผู้ ฟ้ อ งค ดี ไ ด้ ใ ช้ 
ความระมัดระวังในการขับขี่และใช้ความเร็วตามที่กฎหมายกําหนด
ย่อมไม่มีอุบัติเหตุเกิดขึ้น เหตุแห่งคดีน้ีจึงเกิดจากความประมาท 
ปราศจากความระมัดระวังของบุตรผู้ฟ้องคดีโดยตรง มิได้เกิดจาก
สภาพถนนแต่อย่างใด 

องค์การบริหารส่วนตําบลละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหต้อ้งปฏิบัติหรือไม่ ? และกรณีเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี
หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่ในการ
บํารุงรักษาถนนตามมาตรา 67 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 ซึ่งหมายถึง 
การซ่อมแซมผิวจราจรที่ชํารุดให้อยู่ในสภาพเรียบร้อย บริเวณท่ีเป็น
สามแยกก็ต้องดําเนินการติดต้ังเครื่องหมายจราจรประเภทป้ายจราจร
ต่าง ๆ ห่างจากบริเวณสามแยกในระยะพอสมควร เพ่ือให้ผู้ใช้รถ 
ใช้ถนนทราบว่าข้างหน้าเป็นสามแยก  รวมท้ังต้องจัดให้มีไฟฟ้า
สําหรับส่องสว่างในเวลากลางคืน  ดังน้ัน การที่ถนนที่เกิดเหตุ 
เป็นสามแยกและมีลักษณะเป็นหลุมเป็นบ่อ ตัวหนังสือและพ้ืนหลัง 
ของป้ายจราจรที่แสดงข้อความ “หยุด” ซึ่งอยู่ห่างจากถนนก่อนถึง
สามแยก 50 เมตร มีสภาพซีดจาง อันเป็นการสร้างปัญหาให้กับ
ผู้ใช้รถใช้ถนนในเวลากลางคืน จึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ 
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สําหรับประเด็นที่ว่า องค์การบริหารส่วนตําบลกระทํา
ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ? น้ัน ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า 
การละเลยต่อหน้าที่ดังกล่าวไม่ถึงขนาดที่จะทําให้ผู้ใช้รถใช้ถนน 
ในเวลากลางคืนด้วยความระมัดระวัง ไม่สามารถที่จะสังเกตเห็น
ป้ายจราจรท่ีจัดทําไว้ได้ เน่ืองจากสามารถมองเห็นป้ายจราจรและ
สามแยกได้จากไฟหน้ารถ ซึ่งหากใช้ความระมัดระวังย่อมตระหนักรู้
ได้ว่าถนนเป็นทางสามแยก และการที่บุตรของผู้ฟ้องคดีขับรถ 
ด้วยความเร็วสูงกว่าที่วิญญูชนซึ่งขับมาในเวลากลางคืนบนถนน 
ที่มีเพียงสองช่องจราจรพึงกระทํา และเมื่อถึงที่เกิดเหตุก็มิได้ชะลอ
ความเร็วเพ่ือรอเลี้ยวเข้าสู่ถนนอีกสายหน่ึงดังเช่นวิญญูชนทั่วไป 
พึงกระทํา ซึ่งโดยวิสัยของผู้ใช้ถนนสายน้ีย่อมรู้ดีว่าที่เกิดเหตุเป็นทาง
สามแยกที่ต้องชะลอความเร็วและไม่สามารถขับรถตรงต่อไปได้  
แต่กลับขับรถมาด้วยความเร็วสูงจนไม่สามารถชะลอหรือหยุดรถ 
ได้ทัน การเสียชีวิตของบุตรของผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผลโดยตรงจาก
ความประมาทเลินเล่อของบุตรผู้ฟ้องคดีแต่เพียงผู้เดียว องค์การ
บริหารส่วนตําบลจึงไม่ได้กระทําละเมิดต่อบุตรของผู้ ฟ้องคดี  
ไม่จําต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแต่อย่างใด (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 259/2558) 

คดีที่สอง เหตุเกิดเพราะผิวถนนชํารุด ผิวทางขรุขระ  
เป็นหลุมเป็นบ่อ 

ข้อเท็จจริงในคดีน้ี คือ นาย ข . ได้ขับรถยนต์ของตน 
ออกจากบ้านเพ่ือเดินทางไปร่วมงานข้ึนบ้านใหม่ของญาติที่อยู่ 
อีกจังหวัดหน่ึง แต่ในระหว่างที่เดินทางมาถึงบริเวณช่วงถนนทางหลวง
สายหน่ึง ปรากฏว่าถนนมีสภาพผิวถนนชํารุด ผิวทางขรุขระ  
เป็นหลุมเป็นบ่อติดต่อกันเป็นจํานวนมาก โดยหลุมกว้างต้ังแต่  
30 - 100 เซนติเมตร และลึกประมาณ 10 - 30 เซนติเมตร  
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เป็นเหตุให้รถยนต์ของนาย ข. ตกหลุม เสียหลัก พลิกควํ่า และ 
ตกข้างทาง ทําให้นาย ข. และผู้โดยสารในรถได้รับบาดเจ็บและรถยนต์
ได้รับความเสียหาย 

นาย ข. และผู้โดยสารที่ได้รับบาดเจ็บเห็นว่า อุบัติเหตุ 
ที่เกิดขึ้นเป็นเพราะองค์การบริหารส่วนจังหวัดละเลยต่อหน้าที่ 
ตามกฎหมายในการบํารุงรักษาถนน อันเป็นการกระทําละเมิด  
จึงฟ้ององค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อศาลปกครองและมีคําขอให้มี 
คําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายทางกาย 
และจิตใจ และค่าซ่อมแซมรถยนต์ 

คดีน้ีองค์การบริหารส่วนจังหวัดต่อสู้ ว่า ไม่ได้ละเลย 
ในการซ่อมแซมถนนแต่อย่างใด และได้ปฏิบัติหน้าที่ในการดําเนินการ
หรือจัดให้มี และบูรณะบํารุงรักษาถนนสายดังกล่าวจนใช้งานได้
ตามปกติแล้ว ถ้าหากผู้ฟ้องคดีใช้ความระมัดระวังอย่างวิญญูชนทั่วไป
พึงปฏิบัติก็จะไม่เกิดอุบัติเหตุ ทั้งผู้ฟ้องคดีเป็นคนต่างถิ่นย่อมต้องใช้
ความระมัดระวังเป็นพิเศษเพราะไม่คุ้นเคยเส้นทางและได้ใช้
เส้นทางในเวลากลางคืน อุบัติเหตุจึงเกิดขึ้นจากความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงของผู้ฟ้องคดีเอง 

องค์การบรหิารส่วนจังหวัดละเลยตอ่หนา้ทีต่ามทีก่ฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือไม่ ? และกรณีเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี
หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสู งสุดวินิจฉัยว่า ผู้ ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่
บํารุงรักษาถนนพิพาทตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 
ประกอบข้อ (6) ของกฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 เมื่อถนน
พิพาทมีสภาพผิวถนนชํารุดเสียหายมาก ผู้ถูกฟ้องคดีจึงควรที่จะ
ติดต้ังสัญญาณหรือเคร่ืองหมายแจ้งเตือน หรือติดต้ังอุปกรณ์เก่ียวกับ
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ความปลอดภัย เพ่ือให้ผู้ขับขี่ยานพาหนะได้ทราบล่วงหน้าถึงอันตราย
ที่อาจจะเกิดขึ้นจากสภาพผิวถนนหรือได้ใช้ความระมัดระวังในขณะ
สัญจรตามเส้นทางดังกล่าว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ดําเนินการหรือมี
มาตรการตามสมควรเพ่ือป้องกันอุบัติเหตุที่อาจจะเกิดขึ้นกับผู้ใช้ถนน
ในการสัญจรไปมา และไม่กํากับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวง
และงานทางที่เก่ียวกับทางหลวงท้องถิ่น ทั้งไม่มีการบํารุงรักษา 
ทางดังกล่าว ย่อมเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
ให้ต้องปฏิบัติ เป็นเหตุให้รถยนต์ตกหลุมพลิกควํ่าทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
ความเสียหาย จึงเป็นการกระทําละเมิดซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีต้องรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 767/2558) 

คดีที่สาม  เหตุเ กิดเพราะไม่ ติดต้ังสัญญาณไฟเตือน 
สิ่งกีดขวางบนถนน 

ข้อเท็จจริงของคดี คือ ในเวลาประมาณ 20 นาฬิกา  
นาย ค. ได้ขับขี่รถจักรยานยนต์ไปตามถนนเลียบคลองที่อยู่ใน 
ความรับผิดชอบของเทศบาล แต่เมื่อถึงบริเวณที่เกิดเหตุซึ่งไม่มี 
ไฟฟ้าส่องสว่างและถนนมีสภาพชํารุดบางส่วน ปรากฏว่ามีถังนํ้ามัน 
ขนาดความจุ 200 ลิตร ต้ังกีดขวางผิวจราจรโดยไม่มีสัญญาณ 
แสงไฟส่องเตือน รถจักรยานยนต์ที่นาย ค. ขับขี่มาจึงเสียหลักล้มลง 
เป็นเหตุให้ศีรษะของนาย ค. กระแทกพ้ืนอย่างแรงและเสียชีวิต 
ในเวลาต่อมา  

ภรรยาและบุตรของนาย ค. จึงฟ้องเทศบาลต่อศาลปกครองว่า 
การที่นาย ค. ถึงแก่ความตายเป็นผลจากผู้ถูกฟ้องคดีละเลย 
ต่อหน้าที่ไม่ดูแลถนนสาธารณะให้มีสภาพดีและไม่ติดต้ังสัญญาณ 
ไฟเตือนให้ผู้ใช้ทางได้รู้ถึงอุปสรรคที่กีดขวางผิวจราจร และมีคําขอ 
ให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนอันเน่ืองมาจากการเสียชีวิตของนาย ค.  



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๒๗

คดีน้ีผู้ถูกฟ้องคดีโต้แย้งว่า ได้มีการนําถังนํ้ามันขนาด 
ความจุ 200 ลิตร ทาสีสะท้อนแสงขาวแดงจํานวน 2 ใบ ไปวางไว้
บริเวณห่างจากจุดที่ถนนชํารุดประมาณ 5 เมตร และ 30 เมตร 
เพ่ือเป็นสัญลักษณ์และแจ้งเตือนให้ผู้ใช้ถนนทราบแล้ว อีกทั้งบริเวณ
ดังกล่าวมีไฟฟ้าชนิดหลอดแสงจันทร์ติดต้ังอยู่ และมีป้ายแจ้งเตือน
ติดต้ังไว้ด้วย เพียงแต่ไม่มีการติดต้ังสัญญาณไฟฉุกเฉินเท่าน้ัน 

เทศบาลละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏิบัติหรือไม่ ? และกรณีเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่ 
ต้องจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบกตามมาตรา 53 (1) ประกอบกับ
มาตรา 50 (2) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพ่ือให้
ประชาชนใช้ประโยชน์ในการสัญจรได้โดยสะดวกและปลอดภัย  
การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีให้เจ้าหน้าที่นําถังนํ้ามันขนาด 200 ลิตร ทาสี
สะท้อนแสงขาวแดงจํานวน 2 ใบ ไปวางไว้บริเวณห่างจากจุดที่ถนน
ชํารุดดังกล่าว ถือได้ว่าเป็นการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ที่ยังไม่พอสมควรแก่เหตุ และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีละเลยไม่ติดต้ัง
สัญญาณไฟฉุกเฉินในเวลากลางคืนเพ่ือแจ้งเตือนให้ผู้ใช้ทางได้ทราบ
เป็นสัญลักษณ์อีกช้ันหน่ึงโดยอ้างว่ามีไฟฟ้าส่องสว่างชนิดหลอด 
แสงจันทร์ติดต้ังอยู่แล้ว ย่อมเป็นการดําเนินการป้องกันและบรรเทา 
สาธารณภัยที่ยังไม่เพียงพอกับสถานการณ์ จึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดี
กระทําละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
ให้ต้องปฏิบัติ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 740/2555) 

จากข้อเท็จจริงและคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดข้างต้น 
ถือว่าเป็นอุทาหรณ์ที่ดีและเป็นประโยชน์ทั้งสําหรับประชาชนท่ัวไป 
ซึ่งจะทําให้เข้าใจถึงสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเก่ียวกับ 
การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่
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ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
และเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับหน่วยงานทางปกครอง
และเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่งอาจสรุป
สาระสําคัญได้ดังน้ี 

(1) การที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควรหรือไม่ จะต้องมีกฎหมายบัญญัติอํานาจหน้าที่
อย่างหน่ึงอย่างใดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ปฏิบัติเพ่ือบริการสาธารณะ และหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐไม่ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายดังกล่าวกําหนดหรือปฏิบัติ
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ทําให้เกิดความเสียหายขึ้น 

(2) ผู้ที่ ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ
เดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรน้ัน มีสิทธิย่ืนคําฟ้องต่อศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือขอให้ศาลปกครอง 
มีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) 
นอกจากน้ัน หากการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนด 
ให้ต้องปฏิบัติหรือการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรน้ัน ทําให้เกิด 
ความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด 
และความเสียหายน้ันเป็นผลโดยตรงจากการละเลยต่อหน้าที่ 
ตามกฎหมายหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ผู้ น้ันย่อมมีสิทธิ 
ที่จะฟ้องให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจากมูลเหตุแห่งละเมิดอันเกิดจาก



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๒๙

การละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมายหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ประกอบมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติฉบับเดียวกันได้อีกด้วย 

(3) การท่ีกฎหมายให้อํานาจหน้าที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติหรือกระทําการอย่างหน่ึงอย่างใด
น้ัน หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมต้องปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวให้บรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ 
ที่กฎหมายกําหนดไว้ และหากในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว กฎหมาย 
ได้กําหนดมาตรการหรือวิธีการในการดําเนินการไว้หลายประการ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจใช้ดุลพินิจ 
ในการเลือกมาตรการหรือวิธีการอย่างใด ๆ น้ัน ต้องปฏิบัติหน้าที่
โดยเลือกใช้มาตรการหรือวิธีการตามที่กฎหมายกําหนดให้ครบถ้วน
และเหมาะสมกับสถานการณ์แต่ละกรณีไป การท่ีฝ่ายปกครอง 
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดไว้ หรือดําเนินการอย่างหน่ึง
อย่างใดตามที่กฎหมายกําหนดแล้วแต่การดําเนินการน้ันไม่บรรลุ
วัตถุประสงค์ตามกฎหมาย หรือมาตรการหรือวิธีการที่เลือกใช้น้ัน 
ไม่เหมาะสมหรือไม่มีประสิทธิภาพเพียงพอ กรณีย่อมถือได้ว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ  ดังน้ัน หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงยังคงมีหน้าที่ต้องแก้ไขความเดือดร้อนเสียหาย
ตามอํานาจหน้าที่ที่กฎหมายกําหนด เพ่ือให้ความเสียหายอันเกิดจาก
การละเลยต่อหน้าที่หมดสิ้นไป 
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๑. หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติหน้าที่

ของตนให้บรรลุผลสําเร็จตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
หากกฎหมายได้กําหนดมาตรการหรือวิธีการในการดําเนินการไว้
หลายประการ หรือเป็นขั้นตอน ฝ่ายปกครองต้องเลือกใช้มาตรการ
หรือวิธีการตามที่กฎหมายกําหนดให้ครบถ้วนและเหมาะสมกับ
สถานการณ์ การที่ฝ่ายปกครองดําเนินการแก้ไขเหตุเดือดร้อน
รําคาญแล้ว แต่ยังไม่บรรลุผลสําเร็จ คือ เหตุเดือดร้อนรําคาญ
ยังคงมีอยู่ ย่อมถือว่าฝ่ายปกครองยังละเลยต่อหน้าที่ และยังคงมี
หน้าที่ต้องแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายน้ันให้หมดสิ้นไป 

กรณีที่ฝ่ายปกครองละเลยล่าช้าในการแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนสามารถย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพ่ือขอให้ฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุผลสําเร็จได้ หรือ
หากมีความเสียหายเกิดขึ้น ก็สามารถฟ้องเรียกค่าเสียหาย
มาด้วยได้ 

๒ . หากการละเลยล่าช้าต่อหน้าที่ของฝ่ายปกครอง
ได้ก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นแก่บุคคลภายนอก เช่น การละเลย
ไม่ดูแลรักษาถนนให้ใช้งานได้อย่างปลอดภัยจนเกิดอันตรายแก่
ผู้ขับขี่ ฝ่ายปกครองอาจต้องรับผิดทางละเมิดและชดใช้ค่าเสียหาย
แก่ผู้เสียหาย เว้นแต่ความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเป็นผลโดยตรง
จากความประมาทเลินเล่อของผู้เสียหายแต่เพียงผู้เดียว 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑ .  หน้าที่ ที่ ริ เ ริ่ ม ไ ด้ เอง” กับ  “หน้าที่ ที่ ต้องร้องขอ”  
มีความแตกต่างกันอย่างไร ? 

๒. การเริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดีประเภทละเลยต่อหน้าที่
ทั้งสองกรณี มีความแตกต่างกันอย่างไร ? 

 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“การนับระยะเวลาการฟ้องคดีประเภทละเลยต่อหน้าที่” 

เรื่องที่ ๑๓ 
“หน้าที่ที่รเิริ่มได้เอง” กับ “หน้าทีท่ี่ต้องรอ้งขอ” 

มีผลอย่างไรต่อระยะเวลาการฟ้องคดี !? 
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เมื่ อ ไ ด้ศึ กษาการปฏิ บั ติห น้าที่ ของ เจ้ าห น้าที่ ของรั ฐ 
ตามพระราชบัญญัติต่าง ๆ จะพบว่าหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องดําเนินการมีสองประเภทด้วยกัน คือ “หน้าที่ 
ที่ริเริ่มได้เอง” กับ “หน้าที่ที่ต้องร้องขอ” 

“หน้าที่ที่ริเริ่มได้เอง” มีลักษณะเป็นหน้าที่ที่กฎหมาย
กําหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติโดยไม่จําต้องรอให้มีการร้องขอ
จากผู้ใด เช่น หน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะต่าง ๆ อาทิ เทศบาล
มีหน้าที่จัดให้มีถนนหนทางสําหรับการใช้สัญจรและบํารุงรักษาทาง
ดังกล่าวให้สามารถใช้งานได้ดีอยู่เสมอ หน้าที่ในการจัดให้มีนํ้าสะอาด
หรือการประปาสําหรับให้ประชาชนใช้อุปโภค - บริโภค หน้าที่ในการจัด
ให้มีแสงสว่างในยามวิกาลเพ่ือความปลอดภัย หน้าที่ในการวางผังเมือง
และควบคุมการก่อสร้างอาคาร และหน้าที่ในการดําเนินการต่าง ๆ 
ตามกระบวนการหรือขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกําหนดไว้ ฯลฯ หน้าที่ 
ดังที่กล่าวมาน้ี ถือเป็นหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้อํานาจหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐในการดําเนินการเอาไว้ โดยที่ไม่ต้อง
มีการร้องขอจากผู้ใด เจ้าหน้าที่ก็มีหน้าที่ต้องปฏิบัติโดยผลของกฎหมาย
ที่บัญญัติไว้ 

ส่วน “หน้าที่ที่ต้องร้องขอ” มีลักษณะเป็นหน้าที่ที่กฎหมาย
กําหนดให้อํานาจไว้เช่นกัน หากแต่เจ้าหน้าที่จะดําเนินการตามอํานาจ
หน้าที่ที่ ว่านั้นได้ ก็ต่อเม่ือมีประชาชนหรือมีผู้มาย่ืนคําร้องขอ 

“หนา้ทีท่ี่รเิริ่มได้เอง” กบั “หน้าทีท่ีต่อ้งรอ้งขอ”  
มีผลอย่างไรตอ่ระยะเวลาการฟ้องคดี !?
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ให้ดําเนินการเท่าน้ัน เช่น การจัดทําบัตรประชาชน การออกโฉนด
ที่ดิน การออกใบอนุญาตต่าง ๆ ฯลฯ หน้าที่ดังที่กล่าวมาน้ี หน่วยงาน
ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะจัดทําขึ้นเองโดยท่ีไม่มีคําร้องขอก่อน
ไม่ได้  

ประเด็นที่น่ าสนใจก็คื อ  ความแตกต่างของหน้าที่ 
ทั้งสองประเภทดังกล่าวนั้น มีผลอย่างไรต่อระยะเวลาการฟ้องคดี
ปกครอง เน่ืองจากมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้กําหนดให้
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
โดยระยะเวลาการฟ้องคดีประเภทนี้เป็นไปตามมาตรา 49 แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกันซึ่งบัญญัติว่า  

“การฟ้องคดีปกครองจะต้องย่ืนฟ้องภายใน 90 วันนับแต่วันที่
รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนับแต่วันที่พ้นกําหนด 90 วัน
นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดและ
ไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล แล้วแต่กรณี  
เว้นแต่จะมีบทกฎหมายเฉพาะกําหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน” 

เมื่อพิจารณาบทกฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า การนับ
ระยะเวลาการฟ้องคดีสามารถแยกออกได้เป็น 2 กรณีด้วยกัน  
โดยกรณีแรก ผู้ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้องภายใน 90 วันนับต้ังแต่วันที่รู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี และกรณีที่สอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องย่ืนฟ้อง
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ภายใน 90 วันนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่เห็นว่าไม่มีเหตุผล 

การนับระยะเวลาทั้งสองกรณีดังกล่าวมีความแตกต่างกัน
อย่างไร และใช้ในกรณีพิพาทเช่นใด ? 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ผู้เขียนนําเสนอในวันนี้ได้วางหลัก
เก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 49 ไว้อย่างชัดเจน 
รวมทั้งความแตกต่างระหว่าง “หน้าที่ที่ริเริ่มได้เอง” กับ “หน้าที่ 
ที่ต้องร้องขอ” 

โดยคดีน้ี ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งเป็นสมาชิกสภาเทศบาล ได้มี
หนังสือร้องเรียนต่อสภาเทศบาลเพ่ือขอให้ตรวจสอบความประพฤติของ
นายกเทศมนตรี กรณีมีความประพฤติในทางจะนํามาซึ่งความเสื่อมเสีย
แก่ศักด์ิตําแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการ ตามนัยมาตรา 73 
แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติ
เทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 เน่ืองจากได้กล่าวยอมรับในที่ประชุม
เพ่ือเตรียมการจัดการแข่งขันกีฬาชุมชนสัมพันธ์ในทํานองว่า ตนได้รับ
เงินจากผู้รับเหมาก่อสร้างแล้วนํามาคืนกําไรให้แก่ชุมชน อันมีลักษณะ
เป็นการรับเงินจากผู้รับจ้างซึ่งไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หลังจากประธานสภาเทศบาลได้รับเรื่องร้องเรียนแล้ว 
ก็ได้มีหนังสือรายงานต่อนายอําเภอและนายอําเภอได้ส่งเรื่องให้ 
ผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดี) พิจารณาดําเนินการ ผู้ถูกฟ้องคดี 
จึงได้แต่งต้ังคณะกรรมการขึ้นเพ่ือสอบสวนข้อเท็จจริง และมี
ความเห็นว่าข้อเท็จจริงยังไม่มี นํ้าหนักเพียงพอที่จะรับฟังได้ว่า
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นายกเทศมนตรีมีพฤติการณ์การรับเงินจากผู้รับจ้าง ผู้ถูกฟ้องคดี 
จึงเห็นควรยุติเรื่องไว้ก่อน 

ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําร้องขอตรวจสอบสําเนาเอกสารที่เก่ียวกับ 
การสอบสวนและเห็นว่าขั้นตอนการสอบสวนและการวินิจฉัยของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดีไม่เสนอเรื่อง 
ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยพิจารณาสั่งให้นายกเทศมนตรี 
พ้นจากตําแหน่งตามมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2496 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม แต่กลับมีความเห็นให้ยุติเรื่อง จึงได้นําคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครองเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

ในการที่ศาลปกครองจะพิจารณาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีละเลย 
ต่อหน้าที่ตามท่ีมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496  
และที่แก้ไขเพิ่มเติมกําหนดไว้หรือไม่ ศาลจําต้องวินิจฉัยในประเด็น
เง่ือนไขการฟ้องคดีเสียก่อนว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ มีสิทธิฟ้องคดี 
ตามมาตรา 42 และย่ืนฟ้องคดีภายในเวลาท่ีกําหนดตามมาตรา 49 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ หรือไม่ 

ประเด็นแรก ผู้ฟ้องคดีถือเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายที่มีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นสมาชิกสภาเทศบาล
และเป็นผู้มีภูมิลําเนาอยู่ในเขตเทศบาล การท่ีผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่ง
เป็นสมาชิกสภาเทศบาลโดยได้รับการเลือกต้ังโดยตรงจากประชาชน  
ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นผู้แทนของปวงชนในเขตเทศบาลซึ่งต้องปฏิบัติหน้าที่
ของตนโดยบริสุทธ์ิใจ โดยซื่อสัตย์สุจริต เพ่ือประโยชน์ของท้องถิ่นและ
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ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมายใด ๆ (มาตรา 15 มาตรา 17 
และมาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และ 
ที่แก้ไขเพ่ิมเติม)  ฉะน้ัน ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว 
ผู้ฟ้องคดใีนฐานะสมาชิกสภาเทศบาลจึงสามารถปฏบิตัหินา้ทีต่รวจสอบ
การบริหารงานของนายกเทศมนตรีได้ เพื่อรักษาไว้ซ่ึงประโยชน์
ของท้องถ่ินและประโยชน์ของปวงชนในเขตเทศบาล 

ประกอบกับผู้ฟ้องคดีมีภูมิลําเนาอยู่ในเขตเทศบาล จึงเป็น
ราษฎรท่ีอยู่อาศัยในเขตเทศบาล ด้วยอีกสถานะหน่ึง ผู้ฟ้องคดี 
จึงมีสิทธิได้รับบริการสาธารณะที่นายกเทศมนตรีจัดทําตามอํานาจ
หน้าที่ภายใต้การตรวจสอบควบคุมของสภาเทศบาล การปล่อยให้
นายกเทศมนตรีมีพฤติการณ์ที่น่าสงสัยว่ารับเงินจากผู้รับเหมายังคงอยู่
ในตําแหน่งต่อไป ย่อมจะทําให้การบริหารงานที่อยู่ในอํานาจหน้าที่
ของนายกเทศมนตรีขาดความโปร่งใส ไม่มีประสิทธิภาพ ยังผลให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีและประชาชนคนอ่ืนที่มีภูมิลําเนาอยู่ใน 
เขตเทศบาล 

กรณีจึงถือได้ว่า ผู้ฟ้องคดีในฐานะที่เป็นสมาชิกสภาเทศบาล
และในฐานะราษฎรที่มีภูมิลําเนาอยู่ในเขตเทศบาล เป็นผู้ได้รับ 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ จากการที่ผู้ว่าราชการจังหวัด  
(ผู้ถูกฟ้องคดี) วินิจฉัยเห็นควรให้ยุติเรื่องที่ผู้ฟ้องคดีร้องเรียน ผู้ฟ้องคดี
จึงเป็นผู้ มีสิทธิฟ้องคดีนี้ต่อศาลปกครอง ตามนัยมาตรา 42  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

ประเด็นที่สอง ผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องคดีนี้ภายในระยะเวลา 
ที่กฎหมายกําหนดไว้หรือไม่ 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันที่ 22 
กุมภาพันธ์ 2553 ถึงผู้ฟ้องคดีเพ่ือแจ้งให้ทราบเก่ียวกับการดําเนินการ
ตามเรื่องร้องเรียน โดยผู้ถูกฟ้องคดีมิได้เสนอความเห็นพร้อมด้วย
หลักฐานต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเพื่อให้ใช้ดุลพินิจสั่งให้
นายกเทศมนตรีพ้นจากตําแหน่ง ผู้ฟ้องคดีจึงย่อมรู้หรือควรรู้ถึงการที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมกําหนดไว้ในวันที่ได้รับ
หนังสือแจ้งดังกล่าว คือ ในวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2553 

ผู้ฟ้องคดีจึงชอบที่จะย่ืนฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองภายใน  
90 วัน นับแต่วันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2553 คือ จะต้องย่ืนฟ้องภายใน
วันที่ 24 พฤษภาคม 2553 การท่ีผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องคดีทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนโดยส่งคําฟ้องแก่เจ้าพนักงานไปรษณีย์ เมื่อวันที่ 16 
สิงหาคม 2553 จึงเป็นการย่ืนคําฟ้องเม่ือพ้นกําหนดระยะเวลา 
ในการฟ้องคดีตามนัยมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญั ติจัดต้ัง 
ศาลปกครองฯ แล้ว 

ตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างในคําร้องอุทธรณ์ว่า การนับวันที่รู้
หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีในคดีน้ี ต้องเริ่มนับจากวันที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับแจ้งหนังสือแจ้งผลการดําเนินการจากผู้ถูกฟ้องคดี ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้รับ
หนังสือแจ้งฉบับแรกวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2553 โดยผู้ฟ้องคดีได้ทําหนังสือ
คัดค้านการวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีต่อนายกรัฐมนตรี และต่อมาได้รับ
หนังสือแจ้งจากผู้ถูกฟ้องคดียืนยันผลการพิจารณาตามเดิมอีกครั้ง 
ในวันที่ 17 สิงหาคม 2553 เมื่อผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องคดีน้ีในวันที่  
16 สิงหาคม 2553 จึงเป็นการยื่นคําฟ้องภายในระยะเวลาการฟ้องคดี
ตามท่ีกฎหมายกําหนดน้ัน 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๓๘

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีพิพาทเก่ียวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ี 
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
ตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
ที่จะต้องย่ืนฟ้องคดีภายใน 90 วันนับแต่วันที่พ้นกําหนด 90 วัน  
นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดและ
ไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผลน้ัน ต้องเป็น
กรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมีอํานาจหน้าที่
ตามกฎหมายจะออกคําสั่งหรือใช้อํานาจหน้าที่กระทําการใด ๆ ได้ 
ก็ต่อเมื่อมีผู้มาย่ืนคําขอเท่าน้ัน ไม่ใช่กรณีที่หน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถริเริ่มใช้อํานาจออกคําสั่งหรือกระทําการน้ันเอง 

เมื่ออํานาจหน้าที่ที่จะเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรี ว่าการ
กระทรวงมหาดไทยว่านายกเทศมนตรีรองนายกเทศมนตรี ประธาน 
สภาเทศบาล หรือรองประธานสภาเทศบาล ปฏิบัติการฝ่าฝืนต่อความสงบ
เรียบร้อยหรือสวัสดิภาพของประชาชน ละเลยไม่ปฏิบัติตามหรือ
ปฏิบัติการไม่ชอบด้วยอํานาจหน้าที่หรือมีความประพฤติในทางที่จะ
นํามาซึ่งความเสื่อมเสียแก่ศักด์ิตําแหน่งหรือแก่เทศบาลหรือแก่ราชการ 
พร้อมด้วยหลักฐานเพ่ือให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใช้ดุลพินิจ
สั่งให้พ้นจากตําแหน่งตามมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล  
พ.ศ. 2496 เป็นอํานาจหน้าที่ที่ผู้ถูกฟ้องคดีริเริ่มใช้ได้ด้วยตนเอง 
โดยไม่จําต้องรอให้มีการย่ืนคําขอให้ดําเนินการแต่อย่างใด 
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การฟ้องคดีในกรณีน้ี จึงต้องย่ืนฟ้องภายใน 90 วันนับแต่
วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี มิใช่นับแต่วันที่พ้นกําหนด  
90 วัน นับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือร้องขอให้ปฏิบัติหน้าที่และ
ไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล 

ประกอบกับการพิจารณาคดีน้ีไม่ได้เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ทั้งยังไม่ปรากฏว่ามีเหตุใด ๆ ที่เป็นอุปสรรคขัดขวางมิให้ผู้ฟ้องคดี 
ย่ืนฟ้องคดีน้ีภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดได้ การท่ีศาลปกครอง
ช้ันต้นมีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย 
(คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 119/2554) 

คําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีดังกล่าว ได้สร้างความชัดเจน
ในการปรับใช้มาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
เก่ียวกับการนับระยะเวลาการฟ้องคดี กรณีการฟ้องว่าหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนด ดังน้ี 

1. กรณีผู้ เดือดร้อนเสียหายต้องย่ืนฟ้องภายใน 90 วัน
นับต้ังแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี เป็นระยะเวลา 
การฟ้องคดีที่ใช้ในกรณีเจา้หน้าที่มีอํานาจริเริ่มใช้อํานาจได้ด้วยตนเอง 
โดยไม่จําต้องรอให้มีผู้ย่ืนคําขอให้ดําเนินการ 

2. กรณีผู้เดือดร้อนเสียหายต้องย่ืนฟ้องภายใน 90 วันนับแต่
วันที่พ้นกําหนด ๙๐ วันนับแต่วันที่ได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมาย
กําหนด และไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่มีเหตุผล 
เป็นระยะเวลาการฟ้องคดีที่ใช้ในกรณีเจ้าหน้าที่ไม่มีอํานาจริเริ่มใช้อํานาจ
ได้ด้วยตนเอง หากแต่จะดําเนินการได้เมื่อมีผู้มาย่ืนคําร้องขอเท่าน้ัน 
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หวังว่าท่านผู้อ่านจะไม่สับสนเก่ียวกับการนับระยะเวลา 
ฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองฯ อีกต่อไป 
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๑. “หน้าที่ที่ริเริ่มได้เอง” เป็นหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติ โดยไม่จําต้องรอให้มีการร้องขอจาก
ประชาชน เช่น หน้าที่ดูแลถนนหนทางของเทศบาล “ส่วนหน้าที่
ที่ต้องร้องขอ” เป็นหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดให้อํานาจไว้เช่นกัน 
หากแต่เจ้าหน้าที่จะดําเนินการได้ ก็ต่อเมื่อมีประชาชนมาย่ืน
คําร้องขอให้ดําเนินการเท่าน้ัน เช่น การออกบัตรประชาชน 
การออกโฉนดที่ดิน 

๒. ระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
แบ่งได้เป็น ๒ กรณี คือ ๑. กรณีผู้เดือดร้อนเสียหายต้องย่ืนฟ้อง
ภายใน ๙๐ วัน นับต้ังแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 
เป็นระยะเวลาการฟ้องคดีที่ใช้ในกรณีเจ้าหน้าที่มีอํานาจริเริ่มใช้
อํานาจได้ด้วยตนเอง โดยไม่จําต้องรอให้มีผู้ย่ืนคําขอให้ดําเนินการ 
และ ๒. กรณีผู้เดือดร้อนเสียหายต้องย่ืนฟ้องภายใน ๙๐ วัน 
นับแต่วันที่ได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนด และ
ไม่ได้รับหนังสือช้ีแจงจากหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ หรือได้รับแต่เป็นคําช้ีแจงที่ผู้ร้องเห็นว่าไม่มีเหตุผล 
เป็นระยะเวลาการฟ้องคดีที่ใช้กับหน้าที่ที่เจ้าหน้าที่ไม่มีอํานาจ
ริเริ่มใช้ได้ด้วยตนเอง หากแต่จะดําเนินการได้เมื่อมีผู้มาย่ืน
คําร้องขอเท่าน้ัน 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑ . กรณีเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของ
กฎหมายและเง่ือนไขที่กําหนดในใบอนุญาต อธิบดีกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมมีอํานาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 
อย่างไรบ้าง ? 

๒. หากเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงาน
เจ้าหน้าที่ในการกําจัดกากอุตสาหกรรม โดยอ้างว่าอยู่ระหว่างจัดหา
บริษัทที่ให้บริการกําจัดกากอุตสาหกรรมที่มีมาตรฐาน ได้หรือไม่ ? 

 

หัวใจของเรื่อง 
“ไม่ดําเนินการตามมาตรการท่ีกฎหมายกําหนดไว้  

เป็นการละเลยต่อหน้าที”่ 

เรื่องที่ ๑๔ 
ประชาชนเดือดร้อนเสียหาย : เจ้าหนา้ที่มีอํานาจ 

ตามกฎหมาย แต่ไม่ใช้อํานาจ !! 
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พระมหากษัตริย์ไทยทรงมีบทบาทสําคัญย่ิงในการวางรากฐาน
มายาวนานนับต้ังแต่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ที่ทรงจัดต้ังเคาน์ซิลออฟสเตด (Council of 
State) คือ สถาบันที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน ทําหน้าที่เป็นที่ปรึกษา
ในการบริหารราชการแผ่นดิน การร่างกฎหมายและพิจารณาเรื่องที่
ราษฎรร้องทุกข์ อันถือเป็นการริเริ่มแนวคิดในการจัดต้ังองค์กร 
ที่ทําหน้าที่พิจารณาข้อพิพาททางปกครอง หรือ “คดีปกครอง”  
ในประเทศไทย และต่อมาได้พัฒนามาสู่การจัดต้ังคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์และในที่สุดได้พัฒนาเป็นองค์กรศาลปกครอง 
อย่างเป็นรูปธรรมในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 
ปรมินทรมหาภูมิพลอุลยเดช รัชกาลที่ 9 ส่งผลให้ประเทศไทย
เปลี่ยนจาก “ระบบศาลเดี่ยว” คือมีศาลยุติธรรมทําหน้าที่พิจารณา
อรรถคดีทั้งปวง มาเป็น “ระบบศาลคู่” โดยมีศาลปกครองทําหน้าที่
พิจารณาข้อพิพาททางปกครองแยกต่างหากออกมาจากศาลยุติธรรม
ซึ่งพิจารณาคดีทั่วไป 

ศาลปกครองใช้วิธีพิจารณาคดี “ระบบไต่สวน” ซึ่งเป็น
ระบบที่ตุลาการเจ้าของสํานวนเป็นผู้มีบทบาทสําคัญในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงของคดีที่ไม่จํากัดเฉพาะแต่เพียงเอกสารหรือพยานหลักฐาน 
ที่คู่กรณีเสนอต่อศาลเท่าน้ัน หากแต่ศาลโดยตุลาการเจ้าของสํานวน
สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงหรือเรียกเอกสารพยานหลักฐานที่จําเป็น
และเก่ียวข้องในการพิจารณาตัดสินคดีเพ่ิมเติมจากผู้ที่เก่ียวข้องหรือ

ประชาชนเดือดร้อนเสียหาย : เจ้าหนา้ที่มีอํานาจ 
ตามกฎหมาย แต่ไม่ใช้อํานาจ !! 
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หน่วยงานของรัฐได้  ทั้งน้ี เพราะเอกสารหลักฐานส่วนใหญ่จะอยู่ใน
ความครอบครองของหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นการยากท่ีประชาชน
จะสามารถนํามาแสดงต่อศาลในการต่อสู้คดีได้อย่างครบถ้วน  
จึงเป็นลักษณะพิเศษของศาลปกครองในการให้ได้พยานหลักฐาน 
ที่ครบถ้วนเพียงพอต่อการวินิจฉัยคดีเพ่ือประโยชน์แห่งความยุติธรรม 
โดยรักษาสมดุลระหว่างประโยชน์ส่วนรวมและประโยชน์ของปัจเจกชน 

การทําหน้าที่ พิจารณาตัดสินคดีของศาลปกครองน้ัน 
นอกจากจะเป็นการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายของ 
ผู้ฟ้องคดีโดยตรงแล้ว คําพิพากษาของศาลปกครองยังเป็นการวาง
หลักกฎหมายและบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีและการบริหาร
ราชการแผ่นดินให้แก่หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อีกด้วย ซึ่งตลอดระยะเวลาที่ผ่านมา ศาลปกครองได้วางหลักกฎหมาย
และแนวทางการปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีดีไว้เป็นจํานวนมาก 
สําหรับบรรทัดฐานจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีผู้เขียนนําเสนอ
ในครั้งน้ี เป็นเรื่องที่หน่วยงานของรัฐซึ่งมีอํานาจหน้าที่ในการระงับ
และป้องกันปัญหามลพิษที่ส่งผลกระทบต่อสุขภาพและอนามัย 
ของประชาชนที่อยู่บริเวณใกล้เคียง ไม่ใช้อํานาจหรือละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติทําให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อน
เสียหาย จึงนําคดีมาย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนด โดยมีรายละเอียดดังน้ี 

กรมโรงงานอุตสาหกรรมได้อนุญาตให้ นาง ก. (ผู้ร้องสอด 
ในคดี) ประกอบกิจการผลิตนํ้ามันเช้ือเพลิงจากยางรถยนต์ที่ใช้แล้ว  
ซึ่งเป็นโรงงานจําพวกที่ 3 ประเภทที่ ก่อให้เกิดปัญหามลพิษ 
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 15 (พ.ศ. 2544) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ที่รัฐต้องควบคุมและกํากับดูแล
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อย่างใกล้ชิด โดยโรงงานดังกล่าวได้ประกอบกิจการเก่ียวกับการนํา
ผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมที่ไม่ใช้แล้วหรือของเสียจากโรงงานมาผลิต
เป็นวัตถุดิบหรือผลิตภัณฑ์ใหม่โดยผ่านกรรมวิธีการผลิตทางอุตสาหกรรม 
ซึ่งมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ได้กําหนดให้
ผู้อนุญาตให้ประกอบกิจการสามารถกําหนดเง่ือนไขให้เจ้าของ
กิจการจะต้องปฏิบัติในการป้องกันปัญหามลพิษเป็นพิเศษไว้ใน
ใบอนุญาตได้ และใบอนุญาตน้ีอาจถูกเพิกถอนได้หากตรวจสอบ
พบว่ามีการประกอบกิจการที่ไม่เป็นไปตามที่ได้รับอนุญาตหรือ
ได้รับการร้องขอหรือขัดกับกฎหมายของหน่วยงานที่เก่ียวข้อง  

ดังน้ัน นาง ก. จึงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามเง่ือนไข
ในการออกใบอนุญาต และอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งได้รับ
มอบหมายจากปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมในการออกใบอนุญาต
ดังกล่าวย่อมมีหน้าที่ควบคุมการประกอบกิจการให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ของกฎหมายและเง่ือนไขที่กําหนดในใบอนุญาต โดยหาก
พบว่าเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายและเง่ือนไข
ที่กําหนดในใบอนุญาต อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมมีอํานาจหน้าที่
ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ดังน้ี 

ขั้นตอนแรก ใช้อํานาจตามมาตรา 37 สั่งการให้เจ้าของ
กิจการระงับการกระทําที่เป็นการฝ่าฝืนดังกล่าว หรือแก้ไขหรือ
ปรับปรุงหรือปฏิบัติให้ถูกต้องเหมาะสม ภายในระยะเวลาที่กําหนด 

ขั้นตอนที่สอง หากเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามคําสั่ง 
ของอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมที่สั่งการตามมาตรา 37 ดังกล่าว
โดยไม่มีเหตุอันควร อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมมีอํานาจหน้าที่ 
ตามมาตรา 39 วรรคหน่ึง สั่งการให้เจ้าของกิจการหยุดการประกอบ
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กิจการโรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการช่ัวคราว เพ่ือให้
ดําเนินการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้อง ภายในเวลาที่กําหนด 

ขั้นตอนที่สาม หากเจ้าของกิจการยังไม่ดําเนินการตามท่ี
อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมสั่งการตามมาตรา 39 วรรคหน่ึง 
อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมมีอํานาจหน้าที่ตามมาตรา 39  
วรรคสาม คือ สั่งปิดโรงงานซึ่งมีผลเป็นการเพิกถอนใบอนุญาต
ประกอบกิจการด้วย  

คดีน้ี ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีและประชาชนโดยรอบ
โรงงานซึ่งได้รับความเดือดร้อนจากปัญหามลพิษของโรงงานได้มี
หนังสือร้องขอให้อุตสาหกรรมจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) และ 
กรมโรงงานอุตสาหกรรม (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) เข้าตรวจสอบโรงงาน
ของนาง ก. (ผู้ร้องสอด) ผลการตรวจสอบพบว่าการประกอบกิจการ
ของนาง ก. ไม่เป็นไปตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 มีสภาพ
ที่อาจก่อให้เกิดอันตรายหรือความเสียหายหรือความเดือดร้อน 
แก่บุคคลหรือทรัพย์สินที่อยู่ในโรงงานหรืออยู่ใกล้เคียงกับโรงงาน 

อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจึงมีคําสั่ งให้นาง ก .  
หยุดประกอบกิจการในส่วนของการเผาและอบยางและดําเนินการ
เคลื่อนย้ายกากยางรถยนต์ที่ผ่านกระบวนการผลิตไปกําจัดหรือ
บําบัดตามวิธีการที่ได้รับอนุญาตจากกรมโรงงานอุตสาหกรรม 
ซ่ึงเป็นเงื่อนไขที่กําหนดไว้ท้ายใบอนุญาต และให้ปรับปรุง
กระบวนการผลิตและระบบขจัดมลพิษให้มีประสิทธิภาพ ซึ่งหลังจาก 
ที่นาง ก. ได้ดําเนินการแก้ไขแล้วจึงแจ้งให้กรมโรงงานอุตสาหกรรม 
เข้ามาทําการตรวจสอบ ผลการตรวจสอบในคร้ังน้ีพบว่าค่ามลพิษ
ไม่เกินประกาศกรมควบคุมมลพิษ อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม
จึงอนุญาตให้นาง ก. ประกอบกิจการต่อไปได้ 
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ต่อมาไม่นาน ... ผู้ฟ้องคดีและประชาชนก็ได้รับความเดือดร้อน
จากปัญหามลพิษเช่นเดิมอีก จึงร้องเรียนไปยังหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
จากการตรวจสอบครั้งใหม่พบว่าการประกอบกิจการของนาง ก.  
มีสภาพที่อาจก่อให้เกิดอันตรายเน่ืองจากระบบขจัดมลพิษบางส่วน
ชํารุด มีการร่ัวของไอสารเคมีบริเวณฝาหม้ออบยาง บริเวณพ้ืนที่
เก็บสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้วของโรงงานมีกลิ่นเหม็น พบกากยาง
ที่อาจนําไปเผาเกิดกลิ่นเหม็นได้ 

อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจึงมีหนังสือสั่ งการ 
ตามมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ให้นาง ก. 
ปรับปรุงแก้ไขระบบขจัดกลิ่น และจัดให้มีมาตรการป้องกันกลิ่น
จากการเก็บสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้ว รวมท้ังห้ามเผากากยาง
หรือนํากากยางไปเป็นเช้ือเพลิง และให้เคลื่อนย้ายสิ่งปฏิกูลหรือ
วัสดุที่ไม่ใช้แล้วของโรงงานไปกําจัดหรือบําบัดตามวิธีการที่ได้รับ
อนญุาตจากกรมโรงงานอุตสาหกรรมภายในเวลาที่กําหนด 

เมื่อครบตามกําหนดเวลาที่แจ้งแล้ว เจ้าหน้าที่ได้เข้าไป
ตรวจสอบพบว่า นาง ก. มิได้ดําเนินการตามคําสั่ง อันเป็นการจงใจ 
ไม่ปฏิบัติตามคําสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ อธิบดีกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมจึงใ ช้ อํานาจตามมาตรา  39 วรรคหน่ึง  แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน สั่งให้นาง ก. หยุดประกอบกิจการโรงงาน
ทั้งหมด และให้ดําเนินการเคลื่อนย้ายสิ่งปฏิกูลข้างต้นให้แล้วเสร็จ
ภายในเวลาที่กําหนดอีก นาง ก. ย่ืนอุทธรณ์และขอขยายเวลา
เคลื่อนย้ายสิ่งปฏิกูลหรือวัสดุที่ไม่ใช้แล้วไปกําจัดหรือบําบัดออกไปอีก 
โดยอ้างว่าอยู่ระหว่างดําเนินการติดต่อกับบริษัทที่รับจ้างเพ่ือดําเนินการ
ดังกล่าวซึ่งต้องมีขั้นตอนและระยะเวลาดําเนินการ โดยไม่ปรากฏว่า
มีผลการพิจารณาอุทธรณ์หรือมีการขยายเวลาให้นาง ก. แต่อย่างใด 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามใบอนุญาตให้ประกอบ
กิจการได้กําหนดเง่ือนไขให้นาง ก. ต้องปฏิบัติเพ่ือป้องกันปัญหามลพิษ
หลายประการ และหน่ึงในเง่ือนไขดังกล่าว คือ นาง ก. ต้องจัดหา
และทําสัญญากับบริษัทที่ให้บริการกําจัดกากอุตสาหกรรมหรือ 
สิ่งปฏิกูลที่เกิดจากการผลิตของโรงงานด้วยระบบการกําจัดที่ถูกต้อง
และมีมาตรฐาน แต่นาง ก. มิได้ดําเนินการจัดหาและทําสัญญากับ
บริษัทดังกล่าว จึงเป็นการกระทําผิดเงื่อนไขการอนุญาต 

นอกจากน้ัน พยานผู้เช่ียวชาญจากกรมควบคุมมลพิษ 
ที่ศาลปกครองแต่งต้ังได้รายงานผลการเข้าตรวจโรงงาน ซึ่งขณะ 
เข้าตรวจนาง ก. ได้หยุดประกอบกิจการตามคําสั่งของกรมโรงงาน
อุตสาหกรรม จึงไม่อาจตรวจวัดมลพิษทางอากาศจากกระบวนการผลิต
ของโรงงาน แต่ได้มีการเก็บตัวอย่างวัตถุดิบเศษเถ้าจากเตาเผาภายใน
โรงงานไปตรวจสอบได้ข้อมูลว่า โรงงานของนาง ก. เป็นแหล่งกําเนิด
มลพิษทางอากาศซึ่งเกิดจากกระบวนการหลอมยางรถยนต์และ 
จากการนําเศษยางไปเผาเป็นเช้ือเพลิง 

เมื่อกรมโรงงานอุตสาหกรรมได้ให้โอกาสนาง ก. ดําเนินการ
แก้ไขหรือปฏิบัติ ให้ถูกต้องเหมาะสมตามมาตรา  37 และ 
ตามมาตรา 39 วรรคหน่ึง แล้ว แต่นาง ก ยังไม่ดําเนินการภายในเวลา
ที่กําหนด จึงถือว่านาง ก. ไม่ได้ปฏิบัติตามคําสั่งของเจ้าหน้าที่  
ฉะนั้น อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจึงต้องใช้อํานาจตามมาตรา 39 
วรรคสาม สั่งปิดโรงงานของนาง ก. เม่ืออธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม
ไม่ได้ดําเนินการดงักลา่ว กรณีจึงถือว่าละเลยตอ่หน้าทีต่ามทีก่ฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติ 
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ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้อธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรม
ปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 39 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติโรงงาน 
พ.ศ. 2535 โดยมีคําสั่งปิดโรงงานของนาง ก. ผู้ร้องสอด ภายใน 30 วัน
นับแต่วันที่ศาลมีคําพิพากษาถึงที่สุด (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 1812/2559) 

คดีน้ีศาลปกครองได้วางบรรทัดฐานเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่
ของรัฐซึ่งมีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย ละเลยไม่ใช้อํานาจให้เป็นไป
ตามที่กฎหมายกําหนด โดยเมื่อความเดือดร้อนเสียหายของประชาชน
ยังไม่ได้รับการแก้ไขให้หมดสิ้นไป เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจหน้าที่ 
จึงมีหน้าที่ต้องปฏิบัติเพ่ือให้ปัญหายุติลง  โดยเฉพาะอย่างย่ิง การที่
กฎหมายกําหนดขั้นตอนของการใช้อํานาจไว้น้ัน ก็เพ่ือให้ผู้ใช้อํานาจ
ดําเนินการแก้ไขตามข้ันตอน การที่ผู้มีอํานาจไม่ได้ใช้อํานาจตามท่ี
กฎหมายกําหนดไว้อย่างเป็นขั้นตอน ยังคงถือเป็นการละเลย 
ต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนด 

นอกจากน้ี ยังเป็นตัวอย่างที่แสดงให้เห็นถึงการใช้สิทธิ 
ทางศาลของประชาชนในการปกป้องรักษาสิทธิของตนเองที่ต้อง 
ได้อยู่ในสภาพแวดล้อมที่ไม่เป็นอันตรายต่อสุขภาพและอนามัย  
และการทําหน้าที่อํานวยความยุติธรรมทางปกครองของศาลปกครอง 
ในการแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนเสียหายของประชาชน อันเน่ืองมาจาก
การกระทําหรือการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ด้วยวิธีพิจารณาคดีระบบไต่สวน ซึ่งในคดีน้ี
ศาลปกครองได้มีการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมด้วย การต้ังพยาน
ผู้ เ ช่ียวชาญจากกรมควบคุมมลพิษ เพ่ือให้ได้ข้อมูลประกอบ 
การพิจารณาคดีเพ่ิมเติม ประกอบกับการส่งเจ้าหน้าที่ คือ พนักงาน 
คดีปกครองลงเดินเผชิญสืบเพ่ือแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมด้วยตนเอง
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ประกอบการพิจารณาคดีของศาล ระบบไต่สวนในคดีปกครองจึงถือเป็น
ระบบที่ช่วยเหลือประชาชนและเป็นการประกันความเป็นธรรม 
ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองที่สําคัญประการหน่ึง 
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๑. กรณีเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย อธิบดี
กรมโรงงานอุตสาหกรรมต้องดําเนินการตามข้ันตอน ได้แก่ 
ขั้นตอนแรก ใช้อํานาจสั่งการให้เจ้าของกิจการระงับการกระทํา
ที่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย หรือแก้ไขหรือปรับปรุงหรือปฏิบัติ
ให้ถูกต้องเหมาะสม ภายในระยะเวลาที่กําหนด 

ขั้นตอนที่สอง หากเจ้าของกิจการไม่ปฏิบัติตามคําสั่ง
โดยไม่มีเหตุอันควร ให้ใช้อํานาจสั่งการให้เจ้าของกิจการหยุด
การประกอบกิจการโรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการช่ัวคราว 
เพ่ือให้ดําเนินการปรับปรุงแก้ไขให้ถูกต้อง ภายในเวลาท่ีกําหนด 
ขั้นตอนที่สาม หากเจ้าของกิจการยังไม่ดําเนินการ ให้สั่งปิด
โรงงานซึ่งมีผลเป็นการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการด้วย 

๒. เมื่อใบอนุญาตให้ประกอบกิจการได้กําหนดเง่ือนไข
ให้เจ้าของกิจการต้องปฏิบัติเพ่ือป้องกันปัญหามลพิษ เช่น 
ต้องจัดหาและทําสัญญากับบริษัทที่ให้บริการกําจัดกากอุตสาหกรรม
หรือสิ่งปฏิกูลที่เกิดจากการผลิตของโรงงานโดยมีระบบการกําจัด
ที่ถูกต้องและมีมาตรฐาน หากเจ้าของกิจการมิได้ดําเนินการตาม
สัญญา แต่เพ่ิงมาจัดหาบริษัทที่ให้บริการกําจัดกากอุตสาหกรรม
ในภายหลัง ถือเป็นการกระทําผิดเง่ือนไขการอนุญาต ซึ่งอธิบดี
กรมโรงงานอุตสาหกรรมต้องดําเนินการตามขั้นตอนของกฎหมาย 
คือ สั่งปิดกิจการได้ 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

ประเดน็ทีน่่าสนใจ 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑ . หลักเกณฑ์การต้ังช่ือถนนหรือซอย ตามระเบียบ 
สํานักทะเบียนกลาง ว่าด้วยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535 
มีอย่างไรบ้าง ? 

๒ .  การที่ฝ่ายปกครองอ้างความนิยมของประชาชน 
มาเป็นเกณฑ์ในการต้ังช่ือถนน โดยที่ไม่ได้มีการสํารวจข้อมูลจริง
จากประชาชน กระทําได้หรือไม่ และส่งผลอย่างไร ? 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“เม่ือหน่วยงานของรัฐได้กําหนดกฎเกณฑ์ใดไว้ 

ต้องยึดถือและเคารพต่อกฎเกณฑ์นั้น” 

เรื่องที่ ๑๕ 
ประเด็นการต้ังชื่อถนน  

“สุทธสิารวินจิฉัย” หรือ “อินทามระ” 
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นับว่า ... เป็นคดีที่น่าสนใจคดีหน่ึงของกรุงเทพมหานคร 
กรณีศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาให้กรุ ง เทพมหานคร ,  
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร, ปลัดกรุงเทพมหานคร ผู้อํานวยการเขต
พญาไท และผู้ อํานวยการเขตดินแดง (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 – ที่ 5) 
พิจารณาดําเนินการในเรื่องการกําหนดและเปลี่ยนแปลงช่ือถนนและ
ซอยบริเวณถนนสุทธิสารวินิจฉัย และซอยอินทามระทั้ง 59 ซอย 
ให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและหลักเกณฑ์ของกฎหมาย 

หลายท่านคงอยากทราบที่มาที่ไปว่า ... เพราะเหตุใด ? ศาล
ปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าต้องพิจารณากําหนด
ช่ือถนนและซอยที่พิพาทเสียใหม่ ! 

ก่อนอ่ืน ... ผู้เขียนต้องขอเท้าความย้อนไปถึงปี 2503  
ซึ่งกรมตํารวจในขณะนั้นได้มีมติให้ ต้ังช่ือถนนตัดใหม่ ซึ่งที่ ดิน 
ตอนหน้าเป็นของนายมารุต บุนนาค ที่ได้ยกให้เป็นทางสาธารณะ 
และเพ่ือเป็นอนุสรณ์แก่บิดาจึงให้ใช้ช่ือพระสุทธิสารวินิจฉัย  
เป็นช่ือถนน ส่วนที่ดินข้างในเป็นของกรมตํารวจจึงมีมติให้ใช้นามสกุล
ของหัวหน้ากองคลัง กรมตํารวจ คือ พลตํารวจโท โต๊ะ อินทามระ 
เป็นช่ือถนน เน่ืองจากเป็นผู้บุกเบิกพัฒนาที่ดินบริเวณสุทธิสารและ
สะพานควายให้เป็นที่อยู่อาศัยของข้าราชการตํารวจในย่านสุทธิสาร
และสะพานควาย 

ประเดน็การตัง้ชื่อถนน  
“สทุธสิารวินจิฉัย” หรือ “อินทามระ” 
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สรุปได้ว่า ถนนสายดังกล่าวแบ่งออกเป็น 2 ตอน ที่ดินตอนหน้า
ให้ต้ังช่ือว่า “ถนนสุทธิสารวินิจฉัย” มีระยะเร่ิมต้ังแต่แยกถนน
พหลโยธินไปทางตะวันออกถึงสะพานควายตอนต้นของถนนอินทามระ
เข้าไป 500 เมตร ส่วนที่ดินตอนหลังให้ต้ังช่ือว่า “ถนนอินทามระ” 
เริ่มต้ังแต่ถนนพหลโยธินไปทางทิศตะวันออกตอนสะพานควาย 
ต่อจากถนนสุทธิสารวินิจฉัยไปถึงบริเวณที่จัดสรรกรมตํารวจ 

ต่อมา กรุงเทพมหานครได้ดําเนินโครงการปรับปรุง 
เลขหมายประจําบ้านให้เป็นระเบียบเรียบร้อย โดยยกเลิกระบบหมู่ 
และเปลี่ยนเป็นระบบถนน ตรอก ซอย ตามมาตรฐานสากล 
ให้เหมือนกันทั้ง 50 สํานักงานเขต สําหรับถนนสุทธิสารวินิจฉัย
และถนนอินทามระน้ัน ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าได้ตรวจสอบประวัติ 
ของถนนทั้งสองสายแล้วพบว่า เมื่อปี พ.ศ. 2503 อ.ก.พ. กรมตํารวจ 
ได้มีมติให้ต้ังช่ือถนนในที่ดินจัดสรรหลังสถานีตํารวจนครบาลบางซื่อว่า 
ตอนหน้าเป็นของนายมารุต บุนนาค ให้ใช้ช่ือบิดาของนายมารุต 
(พระสุทธิสารวิ นิจฉัย) เป็นช่ือถนน ส่วนที่ ดินข้างในยังเป็นที่ 
ของกรมตํารวจให้ใช้นามสกุลของหัวหน้ากองคลัง กรมตํารวจ  
(พลตํารวจโท โต๊ะ อินทามระ) เป็นช่ือถนน จึงเห็นควรให้ใช้ช่ือถนน
สุทธิสารวินิจฉัยต้ังแต่ถนนพหลโยธินเข้าไป 500 เมตร และ 
ตอนต่อไปใช้ช่ือถนนอินทามระ 

แต่เมื่อตรวจสอบสภาพความเป็นจริงของถนนสายดังกล่าว
กลับพบว่า มีเพียงป้ายช่ือถนนสุทธิสารวินิจฉัย ไม่มีป้ายช่ือถนน 
อินทามระ โดยถนนสายน้ีตัดผ่านพ้ืนที่ 4 เขต คือ เขตพญาไท  
เขตดินแดง เขตห้วยขวาง และเขตวังทองหลาง มีซอยช่ืออินทามระ 1 
ถึงซอยอินทามระ 59 กรุงเทพมหานครโดยคณะกรรมการกลาง 
ต้ังช่ือถนนฯ เห็นว่าประชาชนรู้จักแต่ช่ือถนนสุทธิสารวินิจฉัย 



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๕๕

มาเป็นเวลายาวนานแล้ว จึงมีมติในวันที่ 6 มิถุนายน 2548 ให้ช่ือ
ถนนที่พิพาททั้งสายเป็นช่ือถนนสุทธิสารวินิจฉัย และให้เปลี่ยนช่ือ
ซอยอินทามระให้เป็นซอยสุทธิสารวินิจฉัยโดยวงเล็บอินทามระไว้
ข้างใต้ ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นลูกหลานของตระกูลอินทามระได้โต้แย้ง 
การเปลี่ยนช่ือซอยและนําเรื่องมาฟ้องต่อศาลปกครองกลาง 
คณะกรรมการกลางตั้งช่ือถนนฯ จึงมีมติให้คงช่ือซอยอินทามระไว้
เช่นเดิมและศาลปกครองกลางได้จําหน่ายคดีน้ีไป 

ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือถึงผู้อํานวยการเขตให้ติดต้ัง
ป้ายช่ือถนนให้ถูกต้องตามมติกรมตํารวจปี 2503 เน่ืองจากพบว่า 
มีแต่เพียงช่ือถนนสุทธิสารวินิจฉัยโดยไม่มีช่ือถนนอินทามระดังกล่าว 
แต่ก็มิได้มีการดําเนินการตามท่ีผู้ฟ้องคดีร้องขอ ผู้ฟ้องคดีจึงนําเรื่อง
มาฟ้องต่อศาลปกครองกลางอีกครั้งว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าละเลย 
ต่อหน้าที่ ไม่ติดต้ังป้ายช่ือถนนให้ถูกต้องตามทะเบียนประวัติถนน 
พ.ศ. 2503 ซึ่งกรมตํารวจได้เคยมีมติให้ต้ังช่ือถนนสายดังกล่าว 
โดยมีช่ือนามสกุลของทั้งสองตระกูลคือสุทธิสารวินิจฉัยและอินทามระ 

คดีน้ีต่อสู้กันจนถึงช้ันศาลปกครองสูงสุด ซึ่งท้ายที่สุดแล้ว
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยให้ผู้ฟ้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี ด้วยเหตุผลว่า 
กรุงเทพมหานคร (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) มีอํานาจหน้าที่ในการจัดให้มี
และบํารุงรักษาถนนซึ่งเป็นทางบกรวมท้ังการต้ังช่ือถนนตามมาตรา 89 
วรรคหน่ึง (2) และ (6) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติ 
การทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 กําหนดให้ปลัดกรุงเทพมหานคร  
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3) เป็นนายทะเบียนกรุงเทพมหานคร  

ทั้งน้ี การต้ังช่ือถนนหรือซอยต้องพิจารณาตามหลักเกณฑ์ 
ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง ว่าด้วยการจัดทําทะเบียนราษฎร  
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พ.ศ . 2535 ข้อ 15 ซึ่งกําหนดว่า ในการกําหนดบ้านเลขที่  
ในเขตสํานักทะเบียนท้องถิ่น ให้นายทะเบียนผู้รับแจ้งดําเนินการดังน้ี 
(1) ต้ังช่ือถนน ตรอก ซอย ในเขตเทศบาลทุกแห่งจนครบ ในกรณีที่
ตรอกหรือซอยเดียวกันมีช่ือเดิมหลายช่ือไม่เหมือนกัน ให้เลือกใช้ช่ือ
ตรอกหรือซอยน้ันแต่ช่ือเดียว โดยใช้ชื่อที่ประชาชนนิยม หรือในกรณี
ที่มีตรอกหรือซอย 2 สาย มาบรรจบกันให้เลือกใช้ช่ือตรอกหรือ
ซอยนั้นแต่ช่ือเดียวโดยถือหลักใช้ช่ือของตรอกหรือซอยที่มีระยะยาวกว่า
หรือช่ือที่ประชาชนนิยม ... 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ให้เหตุผลในการมีมติเก่ียวกับ 
การกําหนดช่ือถนนและชื่อซอยที่พิพาทให้เป็นสุทธิสารวินิจฉัยว่า 
เน่ืองจากประชาชนในพ้ืนที่รู้จักช่ือถนนสุทธิสารวินิจฉัยมาเป็น
เวลานานแล้ว หากเปล่ียนช่ือจะสร้างปัญหาให้แก่ประชาชน  
แต่ข้อเท็จจริงไม่ปรากฏว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าอ้างเหตุผล
เช่นนั้น ได้มีการรวบรวมข้อมูล สอบถามความคิดเห็นของ
ประชาชนจนเป็นที่แจ้งชัดเช่นนั้นแล้วหรือไม่ อย่างไร หรือเป็นเพียง
ความคิดเหน็ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งห้า อีกทั้งไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริง
ตามทะเบียนประวัติถนน พ.ศ. 2503 และข้อเท็จจริงที่ ว่า  
แม้ชื่อถนนจะเป็นถนนสุทธิสารวินิจฉัย แต่ซอยของถนนจํานวน 
ถึง 59 ซอย ใช้ชื่อซอยอินทามระ ทั้งไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้า
ได้ดําเนินการตรวจสอบความต้องการของประชาชนในพ้ืนที่ดังกล่าว
เสียก่อนว่าประสงค์จะเปลี่ยนช่ือเป็นซอยสุทธิสารวินิจฉัยหรือไม่ 
หรือมีช่ือเรียกใดเป็นช่ือเรียกที่ประชาชนในพื้นที่นิยมตามแนวทาง 
การพิจารณาดําเนินการตามขอ้ 15 (1) ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง 
ว่าด้วยการจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2535  
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กรณีจึงเพียงพอที่จะถือว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้ายังไม่ได้
ดําเนินการพิจารณาให้ครบถ้วนตามหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติ อันเป็นการละเลยต่อหน้าที่ พิพากษาให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าพิจารณาดําเนินการในเร่ืองการกําหนดและ
เปล่ียนแปลงช่ือถนนและซอยบริเวณถนนสุทธิสารวินิจฉัย และซอย
อินทามระทั้ง 59 ซอยให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงและหลักเกณฑ์
ของกฎหมายต่อไป (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 430/2560) 

คดีน้ี ... ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยโดยยึดหลักการที่ว่า 
“เมื่อหน่วยงานของรัฐได้กําหนดหลักเกณฑ์ใดไว้ ในการปฏิบัติ
จําต้องยึดถือและเคารพต่อหลักเกณฑ์น้ัน ๆ ไม่อาจดําเนินการตาม
ความคิดเห็นของตนเพียงลําพังได้”  

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๑๕๘

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
๑. หลักเกณฑ์ของระเบียบสํานักทะเบียนกลาง ว่าด้วย

การจัดทําทะเบียนราษฎร พ.ศ. ๒๕๓๕ ข้อ ๑๕ กําหนดให้มี
การต้ังช่ือถนน ตรอก ซอย ในเขตเทศบาลทุกแห่งจนครบ 
ในกรณีที่ตรอกหรือซอยเดียวกันมีช่ือเดิมหลายชื่อไม่เหมือนกัน 
ให้เลือกใช้ช่ือตรอกหรือซอยน้ันแต่ช่ือเดียว โดยใช้ช่ือที่ประชาชน
นิยม หรือในกรณีที่มีตรอกหรือซอย ๒ สาย มาบรรจบกัน
ให้เลือกใช้ช่ือตรอกหรือซอยน้ันแต่ช่ือเดียว โดยถือหลักใช้ช่ือ
ของตรอกหรือซอยที่มีระยะยาวกว่าหรือช่ือที่ประชาชนนิยม 

๒. การที่ฝ่ายปกครองคือกรุงเทพมหานครกําหนด
ช่ือถนนโดยอ้างว่าเป็นที่รู้จักของประชาชนหรือเป็นช่ือ
ที่ประชาชนนิยม โดยท่ีไม่เคยมีการสํารวจหรือสอบถาม
ความคิดเห็นของประชาชน จึงเป็นกรณีที่ยังไม่ได้ดําเนินการ
พิจารณาให้ครบถ้วนตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ 
อันเป็นการละเลยต่อหน้าที่ การต้ังช่ือถนนที่พิพาทจึงต้อง
ดําเนินการใหม่ให้ถูกต้องตามกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ที่
ฝ่ายปกครองได้กําหนดขึ้น โดยไม่อาจใช้ดุลพินิจพิจารณา
ตามความคิดเห็นของตนเองได้ 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“การกระทําละเมิด และ 
ความรับผิดอย่างอ่ืน” 



 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 
๑. หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับคําขอทุกคร้ังที่ผู้เสียหาย

ย่ืนคําขอเรียกค่าเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
ในสังกัดหรือไม่ และใบรับคําขอดังกล่าวมีความสําคัญอย่างไร ?  

๒. หากผู้เสียหายได้ย่ืนคําขอโดยส่งคําขอทางไปรษณีย์
ลงทะเบียนตอบรับ จะถือว่าใบตอบรับของไปรษณีย์เป็นใบรับคําขอ
ได้หรือไม่ ? 
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“ความสําคัญของใบรับคาํขอเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน” 

เรื่องที่ ๑๖ 
บุคคลภายนอกเสียหายจากการกระทําละเมิด :  

สิทธขิองผูเ้สียหายกับหน้าทีข่องหน่วยงานของรัฐ 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๖๐ 

 
 
 
 

การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐอาจทําให้ เกิด 
ความเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันก็ได้ 
และเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ความเสียหายดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร ย่อมเป็นไปตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดไว้ ซึ่งแม้ว่ากฎหมายฉบับน้ีจะมีผลใช้บังคับมา
ต้ังแต่วันที่ ๑๕ พฤศจิกายน ๒๕๓๙ แต่ก็ยังมีบางแง่มุมของกฎหมาย 
ที่ทําให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติสําหรับหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ 
ผู้ปฏิบัติหน้าที่ หรือแม้กระทั่งบุคคลภายนอกที่ได้รับความเสียหาย 

กล่าวโดยเฉพาะกรณีเอกชนหรือประชาชนทั่วไปเป็นผู้เสียหาย 
เช่น กรณีที่เอกชนได้รับอันตรายจากการที่พลัดตกรางระบายนํ้า  
ซึ่งเทศบาลละเลยต่อหน้าที่ไม่จัดหาตะแกรงหรือฝาปิดรางระบาย
นํ้าบนบาทวิถีถนนหรือทําเคร่ืองหมายเตือนตามที่กําหนดไว้ใน
มาตรา ๕๓ (๑) (๕) และมาตรา ๕๖ (๑) แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. ๒๔๙๖ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๖๙๘/๒๕๕๗) หรือ
กรณีที่เอกชนไม่สามารถใช้ถนนสาธารณประโยชน์เข้าออกในที่นา
ของตนเองได้ เน่ืองจาก อบต. ซึ่งมีหน้าที่คุ้มครองดูแลและรักษา
ทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา ๖๘ (๘)  
แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล  
พ.ศ. ๒๕๓๗ ไม่ดําเนินการตามกฎหมายกับผู้ที่บุกรุกและทําลายที่ดิน

บคุคลภายนอกเสียหายจากการกระทาํละเมิด :  
สทิธขิองผูเ้สียหายกบัหนา้ทีข่องหน่วยงานของรัฐ 
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สาธารณประโยชน์ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๕๖๙/๒๕๕๗) 
เป็นต้น 

ผู้เสียหายจะเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนอย่างไร  ในการน้ี 
มาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้กําหนดสิทธิของบุคคลภายนอกในการเรียกร้อง 
ค่าสินไหมทดแทนในกรณีที่เห็นว่าหน่วยงานของรัฐต้องรับผิด 
ในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่ไว้ 
๒ วิธี คือ 

(๑ )  นําคดีมาฟ้องต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  
แล้วแต่กรณี ซึ่งต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรงจะฟ้องเจ้าหน้าที่
ไม่ได้ (มาตรา ๕ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙) ในกรณีที่เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ต้องฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี
ตามมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๒) ย่ืนคําขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตน ซึ่งตามมาตรา ๑๑ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
กําหนดว่า เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับคําขอแล้ว หน่วยงานของรัฐ 
มีหน้าที่ ๒ ประการ คือ (๑) หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับคําขอ 
ให้ไว้เป็นหลักฐาน และ (๒) ต้องพิจารณาคําขอให้แล้วเสร็จ
ภายใน ๑๘๐ วัน แต่ถ้าไม่อาจพิจารณาให้แล้วเสร็จ ต้องรายงาน
ปัญหาและอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือกํากับหรือควบคุมดูแล
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หน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทราบ และขออนุมัติขยายระยะเวลาออกไป 
ได้อีก แต่ต้องไม่เกิน ๑๘๐ วัน (รวมระยะเวลาสูงสุดที่ต้องพิจารณา 
ให้แล้วเสร็จ คือ ๓๖๐ วัน) 

อน่ึง กรณีย่ืนคําขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนน้ี ถ้าผู้ เสียหายไม่พอใจผลการวินิจฉัยของ
หน่วยงานของรัฐก็มีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ภายใน 
เก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งคําวินิจฉัยตามมาตรา ๑๔ แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ซึ่งถ้าไม่ฟ้องภายในกําหนดระยะเวลาดังกล่าว ศาลปกครองมีอํานาจ
ที่จะมีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณาและให้จําหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความได้ เว้นแต่ ในคดีที่ศาลปกครองเห็นว่าการย่ืนฟ้องน้ัน
จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจําเป็นอ่ืน ศาลปกครอง 
จะรับไว้พิจารณาก็ได้ตามมาตรา ๕๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ด้วยเหตุน้ี “การออกใบรับคําขอ” และ “การพิจารณา 
คําขอของหน่วยงานของรัฐภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด”  
จึงถือว่าเป็นหน้าที่สําคัญของหน่วยงานของรัฐ และขณะเดียวกัน 
ก็ถือว่าเป็นสิทธิของคู่กรณีผู้ เสียหายที่จะได้รับการเยียวยา 
ความเดือดร้อนเสียหายในช้ันของฝ่ายปกครองและ/หรือนําคดี 
ไปฟ้องต่อศาลปกครองภายในระยะเวลาตามที่กฎหมายกําหนด
หากไม่พอใจผลคําวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ 

ในทางปฏิบัติมักมีคําถามเกิดขึ้นว่า 
(๑) หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องออกใบรับคําขอทุกครั้ง 

ที่ผู้เสียหายย่ืนคําขอหรือไม่ ? และหากหน่วยงานของรัฐไม่ออก 
ใบรับคําขอ ผู้เสียหายมีสิทธิที่จะบังคับให้หน่วยงานของรัฐออก 
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ใบรับคําขอหรือไม่ อย่างไร หรือหากผู้เสียหายได้ย่ืนคําขอโดยส่งคําขอ
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ กรณีดังกล่าวจะถือว่าใบตอบรับ 
ของไปรษณีย์เป็นการออกใบรับคําขอได้หรือไม่ ? 

(๒) ถ้าหากหน่วยงานของรัฐไม่พิจารณาคําขอและ/หรือไม่ได้
แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้เสียหายทราบภายในระยะเวลาที่กฎหมาย
กําหนด อีกทั้งความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ยังไม่ได้รับการแก้ไขเยียวยา 
ผู้เสียหายจะมีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้หรือไม่ ? และ
ภายในกําหนดระยะเวลาใด ? 

คดีปกครองที่นํามาฝากในฉบับน้ีมีหลายคดีที่มีประเด็น
น่าสนใจ และถือได้ว่าเป็นตัวอย่างที่ดีสําหรับผู้เสียหายในการทํา
ความเข้าใจหลักกฎหมายในเรื่องดังกล่าวเพ่ือให้ใช้สิทธิได้อย่างถูกต้อง 
ทั้งยังเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับหน่วยงานของรัฐ
และเจ้าหน้าที่ที่ เก่ียวข้องที่จะต้องตระหนักในหน้าที่ที่กฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติเพ่ือคุ้มครองผู้เสียหายจากการกระทําละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ดังกล่าว 

เรื่องแรกที่จะกล่าวถึง คือ “การออกใบรับคําขอ” ว่า 
มีความสําคัญอย่างไร และหากหน่วยงานของรัฐไม่ออกใบรับ 
คําขอจะถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏิบัติซึ่งศาลปกครองมีอํานาจที่จะมีคําพิพากษาหรือมีคําสั่งให้
หน่วยงานของรัฐปฏิบัติให้ถูกต้องหรือไม่ 

ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๑/๒๕๔๗  
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ใบรับคําขอเป็นสิ่งแสดงให้เห็นว่า
หน่วยงานของรัฐได้รับคําขอของผู้ เสียหายไว้แล้ว มีบุคคลใด 
เป็นผู้รับคําขอ เมื่อใด และรับทราบในเรื่องการขอให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตนอันเน่ืองจากการกระทํา



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๑๖๔

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ และเพ่ือให้รู้ระยะเวลา
เริ่มต้นที่กฎหมายกําหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาคําขอ 
ให้แล้วเสร็จ โดยการออกใบรับคําขอถือเป็นหน้าที่ที่หน่วยงานของ
รัฐจะต้องออกให้ผู้ย่ืนคําขอโดยพลัน การท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ออก 
ใบรับคําขอจึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๑๑ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

อย่างไรก็ตาม กรณีที่ผู้ย่ืนคําขอได้ย่ืนคําขอต่อหน่วยงาน
ของรัฐด้วยตนเอง ณ หน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่จะไม่มีปัญหา
ในทางปฏิบัติในการออกใบรับคําขอ เน่ืองจากตามมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
บัญญัติว่า “หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับคําขอให้ไว้เป็นหลักฐาน”  
ดังน้ัน หน่วยงานของรัฐจึงต้องออกใบรับคําขอโดยทําเป็นหนังสือ
เพ่ือให้ผู้ย่ืนคําขอใช้เป็นหลักฐานแสดงให้รู้ถึงวันที่ย่ืนคําขอ วันที่
หน่วยงานของรัฐได้รับคําขอ ระยะเวลาเริ่มต้นและสิ้นสุดการพิจารณา
คําขอ และรวมถึงวันที่เริ่มต้นการใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

แต่หากว่าเป็นการย่ืนคําขอทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ 
มีข้อสงสัยว่าใบตอบรับของไปรษณีย์ถือเป็น “ใบรับคําขอ” หรือไม่ 
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในคดีเดียวกัน โดยมีข้อเท็จจริงว่า  
ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอเป็นหนังสือโดยทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ 
ถึงผู้ถูกฟ้องคดี (สํานักงานอัยการสูงสุด) เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการที่เจ้าหน้าที่ของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีกระทําละเมิดอันเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยปรากฏ
ตามใบตอบรับของไปรษณีย์ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับคําขอดังกล่าวแล้ว
ตั้งแต่วันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๔๕ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ออกใบรับ 
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คําขอให้ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องเพ่ือขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษา
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีออกใบรับคําขอให้ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
ใบรับคําขอเป็นหลักฐานเพ่ือให้รู้ว่าระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดให้
หน่วยงานของรัฐต้องพิจารณาคําขอให้แล้วเสร็จ เริ่มนับเมื่อผู้ฟ้องคดี
ส่งคําขอทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับและผู้ถูกฟ้องคดีได้รับคําขอแล้ว 
จึงต้องออกใบรับคําขอและจัดส่งให้ผู้ย่ืนคําขอโดยพลัน  

ในประเด็นน้ีผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า ใบตอบรับของไปรษณีย์
เป็นหลักฐานการรับคําขอและแสดงอยู่ในตัวแล้วว่าได้รับคําขอไว้
ต้ังแต่วันใด ใบตอบรับของไปรษณีย์จึงเป็นใบรับคําขอ อีกทั้ง 
มาตรา ๗๓ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ก็ยอมรับ
ให้การส่งคําคู่ความหรือเอกสารทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับมีผล
เสมือนเจ้าพนักงานศาลเป็นผู้ส่ง ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า 
ใบตอบรับของไปรษณีย์แสดงให้เห็นเพียงว่าผู้ถูกฟ้องคดีรับซอง
เอกสารทางไปรษณีย์ของผู้ฟ้องคดีและรับตามวันเวลาใด และ 
ผู้ใดเป็นผู้รับเท่าน้ัน หาได้มีความชัดเจนทําให้รู้ว่าได้รับเอกสารใด 
เรื่องใดไม่ จึงต้องมีการออกใบรับคําขอของหน่วยงานเพ่ือมิให้เกิด
ปัญหาโต้เถียงในภายหลังได้ และการส่งคําคู่ความหรือเอกสาร 
ทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับของเจ้าพนักงานศาลท่ีถือใบตอบรับ
ของการสื่อสารแห่งประเทศไทยเป็นใบรับเอกสารตามกฎหมาย  
ก็เพราะมีกฎหมายรองรับสําหรับการส่งคําคู่ความหรือเอกสาร 
ทางไปรษณีย์ของศาลยุติธรรม แต่การส่งเอกสารต่าง ๆ ของผู้ฟ้องคดี
ซึ่งเป็นเอกชนมิได้มีกฎหมายบัญญัติรองรับเหมือนกรณีดังกล่าว และ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  
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ก็เป็นกฎหมายเฉพาะที่มีเจตนารมณ์ให้หน่วยงานของรัฐออก 
ใบรับคําขอให้ไว้เป็นหลักฐาน จึงไม่อาจนําประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่งมาเทียบเคียงปรับใช้ได้ ใบตอบรับของไปรษณีย์
จึงเป็นเพียงหลักฐานทางไปรษณีย์ว่าได้มีการส่งซองเอกสารทาง
ไปรษณีย์ให้ผู้รับแล้วเท่านั้น มิได้บ่งบอกว่าเอกสารในซองที่ถึงผู้รับ
เป็นเอกสารอะไร 

ดังน้ัน ใบตอบรับของไปรษณี ย์ที่ส่งคืนให้ผู้ฟ้องคดี 
จึงมิอาจถือว่าเป็นใบรับคําขออันเป็นหลักฐานที่ผู้ถูกฟ้องคดี 
เป็นผู้ออกให้ตามมาตรา ๑๑ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

สําหรับเรื่องที่สอง คือ การพิจารณาคําขอของหน่วยงาน
ของรัฐ ซึ่งถ้าหน่วยงานของรัฐไม่ได้พิจารณาคําขอให้แล้วเสร็จตามเวลา
ที่กฎหมายกําหนดไว้ ผู้ย่ืนคําขอจะต้องย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เพ่ือขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในกําหนด
ระยะเวลาใด ? 

ผู้เขียนขอนําข้อพิพาทท่ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ 
มาเป็นตัวอย่าง ดังน้ี 

คดีแรก เหตุของคดีเกิดจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดี (เทศบาล)  
ได้ ดําเนินโครงการก่อสร้ างถนน คสล . เลียบแม่ นํ้า  ซึ่ งจาก 
การดําเนินการดังกล่าวผู้ฟ้องคดีเห็นว่าทําให้บ้านของผู้ฟ้องคดี 
อยู่ตํ่ากว่าระดับถนนที่ก่อสร้างใหม่ และในระหว่างการก่อสร้าง 
มีดิน หิน ทราย และน้ําไหลทะลักเข้าบ้านช้ันล่างอันก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ตัวบ้านและทรัพย์สิน ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือ 
ลงวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๕๓ ถึงผู้ถูกฟ้องคดีขอให้พิจารณาชดใช้



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๖๗

ค่าเสียหายให้ โดยผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเมื่อวันที่  
๒๓ กันยายน ๒๕๕๓ 

หลังจากนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริง ประธานกรรมการฯ ได้ขอให้ผู้ฟ้องคดีตรวจสอบ 
และประมาณราคาความเสียหาย ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ดําเนินการและ 
ได้แจ้งรายละเอียดและประมาณการความเสียหายให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทราบ จนกระทั่งเดือนธันวาคม ๒๕๕๗ ผู้ฟ้องคดีได้สอบถาม 
รองปลัดเทศบาล และได้รับแจ้งว่าไม่สามารถดําเนินการเบิกจ่ายเงิน
ชดเชยค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี และแจ้งว่าต้องนําคดีมาฟ้อง 
ต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลมีคําพิพากษาก่อนจึงจะดําเนินการ
จ่ายเงินให้ได้ 

ผู้ ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเมื่อวันที่ ๓ 
กุมภาพันธ์ ๒๕๕๘ เพ่ือขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ซ่อมแซมที่พักอาศัยหรือชดใช้ค่าเสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือ 
ลงวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๕๓ ถึงผู้ถูกฟ้องคดีเพ่ือขอให้พิจารณา
ชดเชยค่าเสียหายให้ และผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเมื่อวันที่ 
๒๓ กันยายน ๒๕๕๓ กรณีถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีเลือกที่จะใช้สิทธิ
เรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
สําหรับความเสียหายที่เกิดแก่ตน ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหน้าที่พิจารณา
คําขอให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวัน คือ ภายในวันที่ ๒๒ 
มีนาคม ๒๕๕๔ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้พิจารณาคําขอและแจ้งผล 
การพิจารณาให้ผู้ฟ้องคดีทราบ ทั้งไม่ปรากฏว่าได้มีการขออนุมัติ
ขยายเวลาออกไปอีก ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธินําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันพ้นกําหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวันดังกล่าว 
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การท่ีผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องต่อศาลปกครองในวันที่ ๓ กุมภาพันธ์ 
๒๕๕๘ จึงเป็นการฟ้องคดีเมื่อพ้นกําหนดระยะเวลาตามมาตรา ๑๑ 
ประกอบมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ อีกทั้งมิใช่เป็นการฟ้องคดีเพ่ือประโยชน์แก่
ส่วนรวมหรือมีเหตุจําเป็นอ่ืนที่ศาลจะรับไว้พิจารณาได้ตามมาตรา ๕๒ 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงมีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณาและ 
ให้จําหน่ายคดีออกจากสารบบความ (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ ๖๐๘/๒๕๕๘) 

ประเด็นปัญหาที่น่าสนใจต่อมา คือ ถ้าผู้ฟ้องคดีมีหนังสือ
ทวงถามผลการพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเมื่อพ้นระยะเวลา 
การฟ้องคดีไปแล้ว และผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือตอบปฏิเสธกลับมา 
กรณีดังกล่าวจะก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องคดีขึ้นมาใหม่หรือไม่ ? 

เรื่องน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ในคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๘๖/๒๕๕๘ ว่า การท่ีผู้ฟ้องคดีย่ืนคําขอ 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดี (สํานักงานอัยการสูงสุด) ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  
แต่ไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้แจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ฟ้องคดีทราบ
ภายในระยะเวลาหนึ่งร้อยแปดสิบวัน รวมทั้งไม่ได้แจ้งการขอขยายเวลา
พิจารณาคําขอให้ผู้ฟ้องคดีทราบ และผู้ฟ้องคดีนําคดีมาฟ้องเมื่อพ้น
ระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่ครบกําหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวัน
ดังกล่าวแล้ว จึงเป็นการย่ืนฟ้องเมื่อพ้นกําหนดเวลาการฟ้องคดีตามที่
บัญญัติไว้ในมาตรา ๑๑ ประกอบมาตรา ๑๔ แห่งพระราชบัญญัติ
ข้างต้น แม้ต่อมาผู้ฟ้องคดีจะได้มีหนังสือทวงถามผลการพิจารณา
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน และผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือปฏิเสธการจ่ายเงิน 
พร้อมทั้งแจ้งสิทธิให้นําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองภายในเก้าสิบวัน
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นับแต่วันที่ได้รับทราบคําวินิจฉัยก็ตาม แต่หนังสือแจ้งผลการพิจารณา
ดังกล่ าวเป็นเพียงการตอบคําทวงถามของผู้ ฟ้องคดีเท่า น้ัน  
เมื่อระยะเวลาการฟ้องคดีได้ล่วงพ้นมาก่อนหน้าน้ีแล้ว การท่ี 
ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งไปในภายหลังก็ไม่ได้ทําให้ระยะเวลา 
การฟ้องคดีเริ่มนับใหม่แต่อย่างใด 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผู้เขียนนํามาเป็น
ตัวอย่างข้างต้น ได้แสดงให้เห็นถึงแง่มุมของกฎหมายใน ๒ มิติ 
กล่าวคือ 

มิติที่หนึ่ง ในด้านสิทธิของบุคคลภายนอกซึ่งเป็นผู้เสียหาย
จากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ บุคคลภายนอก 
ผู้ได้รับความเสียหายมีสิทธิ ดังน้ี 

(๑) สิทธิที่จะได้รับ “ใบรับคําขอ” จากหน่วยงานของรัฐ 
เมื่อมีการย่ืนคําขอ โดยใบรับคําขอต้องเป็นหนังสือที่แสดงให้เห็นถึง
วันที่หน่วยงานของรัฐได้รับคําขอและเจ้าหน้าที่ผู้รับคําขอ เพ่ือใช้
เป็นหลักฐานในการตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 

(๒) สิทธิที่จะได้รับการพิจารณาจากหน่วยงานของรัฐ
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด 

(๓) สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง 
ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐปฏิเสธการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือ
กรณีที่ผู้เสียหายเห็นว่ายังได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไม่คุ้ม 
ความเสียหาย 

(๔) สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองกรณีที่หน่วยงานของรัฐ
ไม่ออกใบรับคําขอ ซึ่งถือเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมาย
กําหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
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จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ . ๒๕๔๒  
โดยต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี (วันที่ย่ืนคําขอ) ตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

มิติที่สอง ในด้านหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ 
(๑) ต้องออกใบรับคําขอเป็นหนังสือให้แก่ผู้ย่ืนคําขอทุกครั้ง 

ที่มีการย่ืนคําขอ กรณีที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่มิได้ดําเนินการ
ออกใบรับคําขอ ถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้
ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

(๒) หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ ต้องพิจารณาคําขอ 
ให้แล้วเสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวัน แต่ถ้าไม่อาจพิจารณา 
ให้แล้วเสร็จ ต้องรายงานปัญหาและอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัด
หรือกํากับหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทราบ และ 
ขออนุมัติขยายระยะเวลาออกไปได้อีก แต่ต้องไม่เกิน ๑๘๐ วัน  
โดยในเบ้ืองต้นจะต้องแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดตามข้อ ๓๓ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ เพ่ือตรวจสอบข้อเท็จจริงตามที่มีการยื่นคําขอ และ
เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาคําขอต้องแจ้งให้ผู้ ย่ืนคําขอทราบ
ภายในกําหนดระยะเวลาดังกล่าว 
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๑. การออกใบรับคําขอถือเป็นหน้าที่ที่หน่วยงานของรัฐ
จะต้องออกให้ผู้ย่ืนคําขอโดยพลัน การที่หน่วยงานของรัฐไม่ออก
ใบรับคําขอถือเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๑๑ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยหน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับคําขอโดยทําเป็น
หนังสือเพ่ือให้ผู้ย่ืนคําขอใช้เป็นหลักฐานแสดงให้รู้ถึงวันที่ย่ืนคําขอ 
วันที่หน่วยงานของรัฐได้รับคําขอ ระยะเวลาเร่ิมต้นและสิ้นสุด
การพิจารณาคําขอ และรวมถึงวันที่เริ่มต้นการใช้สิทธิในการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครอง 

๒. การย่ืนคําขอทางไปรษณีย์ลงทะเบียนตอบรับ ใบตอบรับ
ของไปรษณีย์ไม่ถือเป็น “ใบรับคําขอ” เพราะใบตอบรับของไปรษณีย์
เป็นเพียงหลักฐานทางไปรษณีย์ว่าได้มีการส่งซองเอกสารทาง
ไปรษณีย์ให้ผู้รับแล้วเท่าน้ัน มิได้บ่งบอกว่าเอกสารในซองที่ถึง
ผู้รับเป็นเอกสารอะไร เมื่อหน่วยงานต้นสังกัดได้รับคําขอแล้ว 
จึงต้องออกใบรับคําขอและจัดส่งให้ผู้ ย่ืนคําขอทางไปรษณีย์
โดยพลัน 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 
๑. การนับระยะเวลาใช้สิทธิของหน่วยงานของรัฐในการ

เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดชดใช้ค่าเสียหาย ต้องเริ่มต้น
นับระยะเวลาการใช้สิทธิอย่างไร ? 

๒. วันที่ถือว่าหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัว
เจ้าหน้าที่ผู้พึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคือวันใด ?  
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“การนับระยะเวลาการใช้สทิธิเรียกร้องคา่เสียหาย 

ของหน่วยงานต้นสังกัด”

เรื่องที่ ๑๗ 
สั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนเกินเวลาท่ีกําหนด   

หมดสิทธเิรียกร้อง ! 
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กรณีข้ าราชการหรือเ จ้าหน้าที่ ของรั ฐปฏิบั ติหน้าที่ 
ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จนทําให้หน่วยงานต้นสังกัด
ได้รับความเสียหาย หน่วยงานต้นสังกัดมีอํานาจออกคําสั่งหรือ
เรียกร้องให้ข้าราชการดังกล่าวชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในเวลา 
๒ ปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ 
ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (มาตรา ๘ ประกอบมาตรา ๑๐ 
และมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ.๒๕๓๙) โดยในการออกคําสั่งดังกล่าวหน่วยงาน 
ต้นสังกัดต้องดําเนินการตามข้อ ๑๗ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเ ก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.๒๕๓๙ คือรายงานผลการพิจารณาความรับผิด
ทางละเมิดให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ซึ่งกระทรวงการคลัง
จะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความ ๒ ปี สิ้นสุดไม่น้อยกว่า 
๖ เดือน ถ้ากระทรวงการคลังไม่แจ้งผลภายในกําหนดเวลาดังกล่าว 
ให้หน่วยงานต้นสังกัดมีคําสั่งตามที่เห็นสมควร 

อย่างไรก็ตาม การนับระยะเวลาการใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าว
อาจเป็นประเด็นปัญหาทําให้หน่วยงานของรัฐยังไม่มีความชัดเจนว่า 
“วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงต้องชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนคือวันใด หรือต้องเร่ิมต้นนับระยะเวลาการใช้สิทธิ 
๒ ปีที่ว่าน้ันต้ังแต่เมื่อใด” รวมทั้งวันที่ถือว่าหน่วยงานของรัฐได้ออก

สั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนเกินเวลาทีก่าํหนด :  
หมดสทิธเิรียกร้อง !
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คําสั่งให้ผู้กระทําละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.๒๕๓๙ 

จุดเริ่มต้นในการนับระยะเวลาการใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าว
เป็นเรื่องสําคัญย่ิง เน่ืองจากหน่วยงานต้องดําเนินการใช้สิทธิเรียกร้อง
ให้ เ จ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายใน
กําหนดเวลา ๒ ปีนับแต่วันดังกล่าว หากหน่วยงานมิได้ดําเนินการ
ภายในเวลาที่ กําหนด ย่อมกระทบถึงการใช้สิทธิเรียกร้องต่อตัว
เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดและต่อทายาทของผู้กระทําละเมิดด้วย 
(ในกรณีเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดเสียชีวิต) ซึ่งเป็นผลทําให้หน่วยงาน
ของรัฐไม่ได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากผู้กระทําละเมิด
ดังกล่าว 

คดีที่นํามาเสนอต่อท่านผู้อ่านในครั้งน้ี จึงเป็นอุทาหรณ์ 
ที่สําคัญของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการดําเนินการเรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทนกรณีข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําละเมิด 
ต่อหน่วยงานของรัฐ 

โดยข้อพิพาทในคดี น้ี เหตุเกิดจากในขณะที่นายดํา  
(นามสมมติ) ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่งนายตรวจศุลกากร สังกัด
กรมศุลกากร ได้ปฏิบัติหน้าที่โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
เป็นเหตุให้ห้างหุ้นส่วนจํากัดแห่งหน่ึงกระทําการทุจริตในการขอรับ
เงินชดเชยค่าภาษีอากรสินค้าขาออก ทําให้กรมศุลกากรได้รับ 
ความเสียหาย กรมศุลกากรจึงมีคําสั่งเรียกให้นายดําชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายที่เกิดจากการกระทําละเมิดดังกล่าว แต่นายดํา
ไม่ยอมชดใช้และต่อมาได้ถึงแก่ความตาย กรมศุลกากรจึงนําเรื่อง 
มาฟ้องต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ในฐานะทายาท
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โดยธรรมของนายดําร่วมกันหรือแทนกันชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ดังกล่าว 

คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่
ซึ่งกระทําต่อหน่วยงานของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ คือการปฏิบัติ
หน้าที่ตรวจปล่อยสินค้าและควบคุมการบรรจุสินค้าเข้าคอนเทนเนอร์
ตามคําสั่งกองตรวจสินค้าขาออก แต่มิได้ใช้ความระมัดระวัง 
อย่างเพียงพอทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย จึงเป็นคดีพิพาท
เก่ียวกับการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจาก 
การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติตามมาตรา ๙  
วรรคหน่ึง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ.๒๕๔๒ 

ในค ดีนี้ มี ป ร ะ เ ด็ นที่ ต้ อ งพิ จ า รณา ว่ า  ผู้ ฟ้ อ งค ดี  
(กรมศุลกากร) ได้ใช้สิทธิเรียกร้องต่อเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด 
ภายใน ๒ ปี นับแต่วันที่ได้รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ 
ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ ?  ทั้งน้ี ผู้ฟ้องคดีในฐานะเจ้าหน้ีมูลละเมิดได้ขอ
บังคับตามสิทธิเรียกร้องอันมีต่อนายดําผู้ตายเจ้ามรดกให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทั้งสี่ในฐานะทายาท ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๗๕๔ 
วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วย ซึ่งเมื่อพิจารณา
จากบทบัญญัติดังกล่าว เจ้าหน้ีจะมีสิทธิฟ้องได้ ต่อเมื่อสิทธิเรียกร้อง
ของเจ้าหน้ีอันมีต่อเจ้ามรดกคือเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดยังไม่ขาด
อายุความ 

ข้อเท็จจริงในคดีปรากฏว่า ผู้ฟ้องคดีได้มีคําสั่งลงวันที่ ๑๙ 
พฤษภาคม ๒๕๔๗ แต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
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ทางละเมิดกรณีดังกล่าว ซึ่งผลการสอบสรุปว่าการกระทําของ 
นายดําเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิได้ใช้ความระมัดระวังอย่างเพียงพอ 
ถือว่าเป็นการกระทําโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จึงต้อง 
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ทางราชการ ต่อมา ฝ่ายวินัยฯ  
ได้พิจารณารายงานดังกล่าวแล้วมีความเห็นเสนอต่อผู้ฟ้องคดีวันที่  
๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ ให้เจ้าหน้าที่ผู้เก่ียวข้องรวมถึงนายดํารับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี ซึ่งผู้ฟ้องคดีพิจารณาแล้ว 
มีคําสั่งท้ายหนังสือดังกล่าวเม่ือวันที่๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗  
ให้ดําเนินการตามเสนอ 

จากน้ัน ผู้ฟ้องคดีได้รายงานผลการพิจารณาความรับผิด
ทางละเมิดให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ซึ่งกระทรวงการคลัง 
โดยกรมบัญชีกลางได้แจ้งผลการพิจารณาให้นายดํารับผิด 
อย่างลูกหน้ีร่วมกับเจ้าหน้าที่ศุลการักษ์อีกหน่ึงคน เป็นเงิน 
๖๖๔,๐๖๑.๔๐ บาท ผู้ฟ้องคดีจึงมีคําสั่งลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน 
๒๕๕๐ ให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของ
กระทรวงการคลัง และได้มีหนังสือลงวันที่ ๑๘ กรกฎาคม ๒๕๕๐ 
แจ้งให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายใน ๑๕ วันนับแต่วันที่ 
ได้รับทราบคําสั่ง โดยต่อมานายดําได้ถึงแก่ความตายในวันที่  
๔ พฤศจิกายน ๒๕๕๖  

จากข้อเท็จจริงดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
ผู้ฟ้องคดีรู้ ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนในวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ การที่ผู้ฟ้องคดีใช้
อํานาจตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ออกคําสั่งลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน 
๒๕๕๐ ให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของ
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กระทรวงการคลัง จึงเป็นการออกคําสั่งหรือใช้สิทธิเรียกร้อง 
ค่าสินไหมทดแทนเม่ือพ้นกําหนด ๒ ปีนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รู้ถึง
การละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน
ตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวแล้ว 

สิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีอันมีต่อนายดําจึงขาดอายุความ 
เม่ือสิทธิในการเรียกร้องต่อนายดําขาดอายุความ ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่มีสิทธิฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ในฐานะทายาทของนายดํา 
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ต่อศาลปกครอง 

สําหรับที่ผู้ฟ้องคดีมีข้ออุทธรณ์ในสามประการว่า 
ข้ออุทธรณ์ที่ ๑ การที่ผู้ฟ้องคดีมีคําสั่งลงวันที่ ๒ พฤศจิกายน 

๒๕๔๗ เมื่อวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ ให้ดําเนินการตามเสนอ  
ถือเป็นการสั่งการภายในกําหนดอายุความสิบปีนับแต่วันทําละเมิด 
จึงเป็นผลให้อายุความสะดุดหยุดลงตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ (๕) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และคําสั่งลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน 
๒๕๕๐ ที่ให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดีตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง เป็นการออกคําสั่งแก้ไขเพ่ิมเติมคําสั่งลงวันที่ 
๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ เท่าน้ัน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การสั่งการท้ายหนังสือ 
ลงวันที่ ๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ เมื่อวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ 
ของผู้ฟ้องคดีน้ัน เป็นเพียงการส่ังการว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนหรือไม่ และเป็นจํานวนเท่าใดตามข้อ ๑๗ ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องรายงาน
ผลการพิจารณาให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อน จึงไม่ใช่เป็น
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๑๗๘ 

การออกคําสั่งให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ 
แห่ งพระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของเ จ้าหน้าที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ และไม่ใช่กรณีที่เจ้าหน้ีได้กระทําการอ่ืนใดอันมีผล 
เป็นอย่างเดียวกันกับการฟ้องคดีซึ่งเป็นผลให้อายุความสะดุดหยุดลง
ตามมาตรา ๑๙๓/๑๔ (๕) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

เมื่อต่อมากระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางได้แจ้งผล
การพิจารณาความรับผิดทางละเมิดให้นายดํารับผิด และผู้ฟ้องคดีได้มี
คําสั่งลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๐ ให้นายดําชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดีตามความเห็นของกระทรวงการคลัง จึงเห็นได้ว่า 
ผู้ฟ้องคดีเพิ่งมีคําสั่งให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในวันที่  
๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๐ ซึ่งไม่ใช่การออกคําสั่งแก้ไขเพิ่มเติมคําสั่ง 
ลงวันที่ ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ แต่อย่างใด 

ข้ออุทธรณ์ที่ ๒ คําสั่ งลงวันที่ ๒๙ มิถุนายน ๒๕๕๐  
ที่ให้นายดําชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี ถือเป็นคําสั่ง 
ทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครอง และ 
มีกําหนดอายุความสิบปีนับแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีออกคําสั่งทางปกครอง 
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อกรณีดังกล่าว 
ยังอยู่ระหว่างการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง และต่อมานายดํา 
ได้ถึงแก่ความตาย ผู้ฟ้องคดีจึงย่อมใช้สิทธิฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ 
ซึ่งเป็นทายาทโดยธรรมของนายดําให้รับผดิชดใช้คา่สินไหมทดแทนได้
ตามมาตรา ๑๖๐๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ 
มีกําหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่วันที่ได้รู้หรือควรรู้ถึงความตาย 
ของนายดําเจ้ามรดกตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แห่งประมวล
กฎหมายดังกล่าว น้ัน  
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การใช้มาตรการบังคับ 
ทางปกครองตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นการบังคับทางปกครองที่ดําเนินการ
ในขั้นตอนต่อจากการใช้สิทธิเรียกร้องโดยวิธีการออกคําสั่งให้ชดใช้เงิน
ค่าสินไหมทดแทน ตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อสิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดี
อันมีต่อนายดําขาดอายุความ ผู้ฟ้องคดีก็ไม่มีสิทธิใช้มาตรการบังคับ
ทางปกครองกับนายดําได้ 

ข้ออุทธรณ์ที่ ๓ การฟ้องเรียกให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ซึ่งเป็น
ทายาทโดยธรรมของนายดํารับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นการ
ใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่ง ซึ่งตามมาตรา ๑๙๓/๒๙ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติว่า เมื่อไม่ได้ยกอายุความขึ้น 
เป็นข้อต่อสู้ ศาลจะอ้างเอาอายุความมาเป็นเหตุยกฟ้องไม่ได้ และ
ปัญหาอายุความดังกล่าวมิใช่ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วย 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลจึงไม่อาจหยิบยกขึ้นพิจารณา
วินิจฉัยได้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ปัญหาที่ วินิจฉัยในคดีน้ี  
เป็นปัญหาเก่ียวกับอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องของหน่วยงานของรัฐ
ในการออกคําสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วย
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้คู่กรณีจะมิได้ยกขึ้นกล่าวอ้าง 
ศาลก็มีอํานาจยกขึ้นวินิจฉัยได้ (ข้อ ๙๒ แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ฯ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓) โดยไม่เป็นการขัด 
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ต่อมาตรา ๑๙๓/๒๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
แต่อย่างใด 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยตามที่ศาลปกครองช้ันต้น 
มีคําสั่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา ให้จําหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
และคืนค่าธรรมเนียมศาลท้ังหมดแก่ผู้ฟ้องคดี (คําสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ ๓๒๗/๒๕๕๘) 

คดีน้ีมีข้อสังเกตเก่ียวกับการดําเนินการตามข้ันตอน 
ที่กฎหมายกําหนดว่า เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าหลังจากที่หน่วยงาน
ต้นสังกัดรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงต้องชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนและได้รายงานให้กระทรวงการคลังพิจารณา ซึ่งกระทรวง 
การคลังจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาตามข้อ ๑๗ 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ คือ แล้วเสร็จ
ก่อนอายุความ ๒ ปี สิ้นสุดไม่น้อยกว่า ๖ เดือน และไม่ว่ากระทรวง 
การคลังจะพิจารณาแล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกล่าวหรือไม่ 
หน่วยงานต้นสังกัดจะต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทํา
ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในกําหนดเวลา ๒ ปี นับแต่วันที่
ได้รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ตามมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  ดังน้ัน เมื่อหน่วยงานต้นสังกัดไม่ได้ใช้สิทธิ
ในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผู้กระทําละเมิดภายใน
กําหนดเวลา ๒ ปีดังกล่าว จึงทําให้ขาดอายุความ 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักและแนวทางการปฏิบัติ
ราชการที่ดีไว้หลายประการ ได้แก่  
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ประการแรก ในการท่ีหน่วยงานต้นสังกัดจะใช้สิทธิ
เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจะต้อง
ใช้สิทธิภายใน ๒ ปี นับแต่วันที่ได้รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่
ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
หากล่วงเลยกําหนดเวลาดังกล่าว หน่วยงานต้นสังกัดย่อมสิ้นสิทธิ 
ในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนต่อตัวเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด 
รวมทั้งต่อทายาทของเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดด้วย 

ประการที่สอง วันที่ถือว่าได้รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่
ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน คือ วันที่หัวหน้าหน่วยงานซึ่งเป็น
ผู้ออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงได้รู้ถึงการกระทําละเมิด
และรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด ซึ่งในที่น้ี คือ วันที่ ๓ พฤศจิกายน 
๒๕๔๗ ซึ่งผู้มีอํานาจออกคําสั่งจะต้องออกคําสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ภายใน ๒ ปีนับแต่วันดังกล่าว 
และต้องภายหลังจากที่ผ่านการพิจารณาของกระทรวงการคลังแล้ว 
ตามข้อ ๑๘ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ในคดีน้ีการที่ผู้มีอํานาจได้สั่งการท้ายหนังสือรายงานผล
การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เป็นเพียงการสั่งการว่า 
มีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ซึ่งยังไม่ผ่านการพิจารณาของ
กระทรวงการคลัง จึงไม่ใช่เป็นการออกคําสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทํา
ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ อันจะทําให้เกิด
สิทธิแก่หน่วยงานของรัฐที่จะใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ 
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๑๘๒ 

ประการที่สาม การใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับ
เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดตามมาตรา ๕๗ แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ จะต้องดําเนินการในขั้นตอน
ต่อจากการใช้สิทธิเรียกร้องโดยวิธีการออกคําสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เมื่อมีการออกคําสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนเกินอายุความในการเรียกร้องแล้ว กรณีจึงไม่มีสิทธิที่จะนํา
มาตรการบังคับทางปกครองมาใช้บังคับกับเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด 

ประการท่ีสี่ ประเด็นอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องของ
หน่วยงานของรัฐในการออกคําสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นปัญหา 
ข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้คู่กรณี 
จะมิได้ยกขึ้นกล่าวอ้าง ศาลปกครองก็มีอํานาจยกขึ้นวินิจฉัยได้ 
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๑ .  หน่วยงานของรัฐต้นสังกัดต้องใช้สิทธิเรียกร้อง
ให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในเวลา 
๒ ปี นับแต่วันที่ได้รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงจะต้อง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หากล่วงเลยกําหนดเวลาดังกล่าว 
ย่อมสิ้นสิทธิในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนต่อตัวเจ้าหน้าที่
ผู้กระทําละเมิด 

๒ .  วันที่ถือว่าได้รู้ถึ งการละเมิดและรู้ ตัวเจ้าหน้าที่
ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน คือ วันที่หัวหน้าหน่วยงาน
ได้รู้ถึงการกระทําละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด
ตามรายงานของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิด โดยหัวหน้าหน่วยงานหรือผู้มีอํานาจจะต้องออก
คําสั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ภายใน ๒ ปีนับแต่วันดังกล่าว ไม่ว่ากระทรวงการคลัง
จะตรวจสอบรายงานการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด
ของหน่วยงานแล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาดังกล่าวหรือไม่ 
หน่วยงานต้นสังกัดก็ไม่จําต้องรอผลการพิจารณาของกระทรวง 
การคลัง โดยจะต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในกําหนดเวลา ๒ ปี นับแต่วันที่ได้รู้ถึง
การละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้พึงจะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. อํานาจในการจับกุมตัวผู้ร้ายหรือผู้กระทําความผิด 
ของเจ้าหน้าที่ตํารวจ เป็นการใช้อํานาจประเภทใด ? 

๒. หากผู้เสียหายจากการกระทําละเมิดอันเน่ืองมาจาก
เจ้าหน้าที่ตํารวจจับกุมผิดตัว เพราะผู้ร้ายมีใบหน้าคล้ายคลึงกับ
ผู้เสียหาย เมื่อผู้เสียหายได้ย่ืนคําขอให้สํานักงานตํารวจแห่งชาติ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในกรณีดังกล่าว แต่ถูกปฏิเสธ ผู้เสียหาย
จะต้องนําคดีมาฟ้องเพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากสํานักงาน
ตํารวจแห่งชาติต่อศาลใด ? 

หัวใจของเรื่อง 
“ละเมิดจากการใช้อํานาจทีต่่างกัน  

ส่งผลต่ออํานาจการพิจารณาคดีของศาล” 

เรื่องที่ ๑๘ 
“ฟ้องศาลไหน ? หากเสยีหาย  

เพราะ ... จับผิดตัว !” 
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“ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่” อันเกิดจาก 
การปฏิบัติหน้าที่หรือการปฏิบัติงานราชการ น้ัน อยู่ภายใต้บังคับ
ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
ซึ่งในการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวอาจแยกได้เป็น 2 ลักษณะใหญ่ ๆ 
คือ การปฏิบัติหน้าที่โดยใช้อํานาจทางปกครองกับการปฏิบัติหน้าที่
โดยไม่ใช้อํานาจทางปกครอง 

ในปัจจุบันศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีละเมิดที่กระทํา 
โดยเจ้าหน้าที่มีทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง โดยมีเส้นแบ่ง 
ตามกฎหมาย คือ “การใช้อํานาจทางปกครอง” กลา่วคือ หากการละเมิด
ของเจ้าหน้าที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่โดยใช้อํานาจทางปกครอง 
เช่น ละเมิดจากการออกกฎ คําสั่ง จากการละเลยล่าช้าต่อหน้าที่ 
ซึ่งมีกฎหมายปกครองกําหนดให้อํานาจในการดําเนินการดังกล่าวไว้ 
อาทิ การที่เจ้าพนักงานท่ีดินใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายที่ดิน
ออกโฉนดที่ดินโดยไม่ชอบ หรือการที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นใช้อํานาจ
ตามกฎหมายควบคุมอาคารมีคําสั่งให้รื้อถอนอาคารโดยไม่ชอบ ฯลฯ 
ศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดในกรณีน้ี  
คือ ศาลปกครอง 

ส่วนกรณีที่การละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ได้ใช้
อํานาจทางปกครอง แต่เป็นการปฏิบัติหน้าที่ทั่วไป เช่น การปฏิบัติ
หน้าที่ขับรถราชการหรือการรักษาพยาบาลผู้ ป่วยของแพทย์ 
ในโรงพยาบาลรัฐ ซึ่งเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยใช้ความรู้ความสามารถ 

ฟ้องศาลไหน ? หากเสียหาย เพราะ ... จับผดิตัว ! 
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มิได้ใช้อํานาจตามกฎหมายแต่อย่างใด รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่ 
โดยใช้อํานาจตามกฎหมายอ่ืนซึ่งมิใช่กฎหมายปกครอง เช่น การปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตํารวจในการจับกุมผู้กระทําความผิด อันเป็นการใช้
อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ในกรณีเช่นน้ี 
ศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่
คือ ศาลยุติธรรม 

สําหรับสิทธิในการเรียกร้องค่าเสียหายหรือค่าสินไหม
ทดแทนจากการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามกฎหมาย
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่น้ัน ผู้เสียหายสามารถทําได้  
2 ช่องทาง หรือ 2 วิธีด้วยกัน กล่าวคือ  

วิธีแรก ผู้เสียหายย่ืนหนังสือร้องขอไปยังหน่วยงานของรัฐ
ต้นสังกัด เพ่ือขอให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตน ซึ่งวิธีน้ี
หน่วยงานของรัฐออกใบรับคําขอให้แก่ผู้ร้องขอและต้องพิจารณาคําขอ
ภายใน 180 วัน และหากไม่แล้วเสร็จรัฐมนตรีเจ้าสังกัดมีอํานาจ
ขยายเวลาการพิจารณาได้อีก 180 วัน โดยหากผู้ร้องขอไม่พอใจ 
ในผลการพิจารณาของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวสามารถใช้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอํานาจ (ศาลปกครอง/ศาลยุติธรรม) ได้
ภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  ทั้งน้ี 
ตามนัยมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ประกอบมาตรา 106 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

สําหรับวิธีที่สอง คือการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอํานาจ
โดยตรง (ศาลปกครอง/ศาลยุติธรรม) โดยย่ืนฟ้องหน่วยงานของรัฐต้น
สังกัด เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดอัน
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เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในสังกัดตน ซึ่งจะต้องย่ืน
ฟ้องภายใน 1 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  
แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี (มาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 และมาตรา 448 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) 

ประเด็นที่น่าสนใจ ... คือ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําละเมิด
จากการปฏิบัติหน้าที่ทั่วไปหรือการกระทําละเมิดที่มิได้เกิดจาก 
การใช้อํานาจทางปกครองและผู้เสียหายได้เลือกวิธีการย่ืนคําขอ 
ต่อหน่วยงานของรัฐให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายแต่ไม่เห็นด้วยหรือ 
ไม่พอใจในผลการพิจารณาของหน่วยงานของรัฐ เช่นน้ี ... ผู้เสียหาย
จะต้องนําคดีไปย่ืนฟ้องต่อศาลใด ? 

คดีพิพาทท่ีจะนําเสนอท่านผู้อ่านในวันน้ี ... จะมีคําตอบ 
ในประเด็นดังกล่าว โดยคดีน้ีมีข้อเท็จจริงว่าพนักงานสอบสวน 
สถานีตํารวจนครบาลแห่งหน่ึงได้เข้าจบักุมนายดวงตกตามหมายจับ
ของศาลอาญา  ต่อมา ปรากฏความจริงว่านายดวงตกไม่ใช่ผู้ต้องหา 
ที่แท้จริง หากแต่เป็นการขอหมายจับผิดตัว !! เพราะผู้ต้องหา 
มีใบหน้าคล้ายคลึงกับนายดวงตก ซึ่งผลของการจับผิดตัวดังกล่าว
ทําให้นายดวงตกต้องถูกฝากขังถึง 7 ครั้ง รวมเป็นเวลา 89 วัน 

นายดวงตกเห็นว่า ตนได้รับความเดือดร้อนเสียหาย 
หลายประการจากการปฏิบัติหน้าที่ผิดพลาดของเจ้าหน้าที่ตํารวจ 
ในครั้งน้ี อันได้แก่ ค่าทนายความสู้คดี ค่าเช่าหลักประกันตัว 
ค่าใช้จ่ายในการเดินทาง ค่าว่างงานระหว่างถูกจับกุมและฝากขัง  
ค่าเยียวยาจากการถูกกระทําด้วยความเจ็บปวดอันบ่ันทอนจิตใจ
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ของผู้ฟ้องคดีและบุคคลในครอบครัว รวมทั้งค่าชดเชยเยียวยา 
การเสียอิสรภาพ เสียช่ือเสียง และอับอายต่อสังคม 

นายดวงตกจึงได้ใช้สิทธิเรียกค่าเสียหายโดยวิธีแรก คือ  
มีหนังสือขอให้สํานักงานตํารวจแห่งชาติ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนในความเสียหายดังกล่าว แต่สํานักงานตํารวจ
แห่งชาติมีหนังสือแจ้งว่าเจ้าหน้าที่ตํารวจได้ปฏิบัติหน้าที่โดยชอบ
ด้วยกฎหมายแล้ว การกระทําละเมิดมิได้เกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
แต่เกิดจากผู้เสียหายในคดีที่ยืนยันต่อพนักงานสอบสวนว่านายดวงตก
เป็นผู้กระทําความผิด จึงปฏิเสธคําขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
นายดวงตกจึงย่ืนฟ้องสํานักงานตํารวจแห่งชาติต่อศาลปกครอง 
เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตน 

คดีมีประเด็นที่ต้องพิจารณาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล
ระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม 

หากพิจารณาเบ้ืองต้นผู้เสียหายอาจเข้าใจว่า การปฏิเสธ 
ไม่จ่ายเงินค่าสินไหมทดแทนของหน่วยงานของรัฐน่าจะเป็นคําสั่ง
ทางปกครองที่อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง  

แท้จริงแล้ว ... กรณีดังกล่าวอยู่ในอํานาจพิจารณา 
ของศาลใด ? 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แม้การกระทําของเจ้าหน้าที่
ตํารวจตามฟ้องอาจเป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี หากได้กระทําไป
ด้วยความประมาทเลินเล่อและผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจาก 
การกระทําดังกล่าว แต่ก็เป็นการละเมิดอันเกิดขึ้นจากขั้นตอน 
การใช้อํานาจจับกุมของพนักงานสอบสวน อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่
ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๑๘๙

ความอาญาหรือกฎหมายอ่ืนซึ่งได้กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ในการนําตัวผู้กระทําผิดมาลงโทษ อันมิใช่เป็นการใช้อํานาจ 
ทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง คดีน้ีจึงไม่อยู่ใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 

เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ใช้สิทธิย่ืนคําขอต่อสํานักงานตํารวจแห่งชาติ
ตามมาตรา 11 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ฯ เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่สํานักงาน
ตํารวจแห่งชาติปฏิเสธการจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี  
ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจในผลการวินิจฉัยดังกล่าว ก็ชอบที่จะใช้สิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลยุติธรรม เพ่ือขอให้ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งให้สํานักงาน
ตํารวจแห่งชาติชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน  ทั้งน้ี ตามนัย
มาตรา 106 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ที่กําหนดให้
สิทธิร้องทุกข์ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ฯ ในคดีที่ไม่อยู่ในอํานาจของศาลปกครอง
ให้ถือว่าเป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
คผ. 83/2560) 

จากคําวินิจฉัยดังกล่าว จะเห็นได้ว่าเมื่อเน้ือหาของคดี 
เป็นกรณีพิพาทท่ีไม่ได้เกิดจากการใช้อํานาจทางปกครอง หากแต่
เป็นการใช้อํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
เพ่ือนําตัวผู้กระทําผิดมาลงโทษ การใช้สิทธิย่ืนฟ้องคดีต่อศาลกรณีที่
สํานักงานตํารวจแห่งชาติมีหนังสือแจ้งปฏิเสธการจ่ายเงินค่าสินไหม
ทดแทน ย่อมต้องอยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรม อันเป็น 
ศาลที่มีอํานาจพิจารณาเน้ือหาของคดีที่พิพาท 
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จึงได้ข้อสรุปว่า ... หากเน้ือหาของการกระทําละเมิดเป็น
การกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่โดยใช้อํานาจตามกฎหมาย
ปกครอง ผู้เสียหายที่ไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานสามารถ
นําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ แต่หากเน้ือหาของการกระทํา
ละเมิดเป็นละเมิดที่มิได้เกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมายปกครอง
ตามท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ข้อพิพาทในเรื่องดังกล่าวจะอยู่ในอํานาจ
พิจารณาของศาลยุติธรรม เมื่อผู้เสียหายไม่พอใจผลการวินิจฉัย 
ของหน่วยงาน ก็ย่อมต้องนําคดีไปฟ้องต่อศาลยุติธรรม อันเป็นศาล
ที่มีอํานาจพิจารณาเน้ือหาของคดีที่พิพาทน่ันเอง 
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๑. การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ตํารวจในการจับกุม
ผู้กระทําความผิด เป็นการใช้อํานาจตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา มิใช่การใช้อํานาจทางปกครอง ข้อพิพาท
อันเก่ียวเน่ืองจากการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าว เช่น การฟ้องเรียก
ค่าสินไหมทดแทนจากการถูกจับกุมผดิตัว จึงอยู่ในอํานาจพิจารณา
ของศาลยุติธรรม 

๒. กรณีผู้เสียหายย่ืนคําขอต่อสํานักงานตํารวจแห่งชาติ
เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนอันเน่ืองมาจากเจ้าหน้าที่
ตํารวจจับกุมผู้ร้ายผิดตัว แต่สํานักงานตํารวจแห่งชาติปฏิเสธ 
ผู้เสียหายต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมภายใน ๙๐ วันนับแต่
วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามนัยมาตรา ๑๐๖ 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ประกอบกับมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ อันเป็นศาล
ที่มีเขตอํานาจพิจารณาเน้ือหาของคดีที่พิพาท 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 

๑. การกระทําละเมิดมีลักษณะอย่างไร และมีองค์ประกอบ
ตามกฎหมายอะไรบ้าง ? 

๒. กรณีรองประธานคณะกรรมการพิจารณาความเหมาะสม
ในการจัดซื้อ เช่า ที่ดินฯ ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ไม่ตรวจสอบ
สภาพและราคาที่ดินทุกแปลงก่อนที่จะเสนอให้ผู้บริหารจัดซื้อที่ดิน
ด้วยวิธีพิเศษ จะถือเป็นการกระทําละเมิดหรือไม่ มีข้อพิจารณา
อย่างไร ? 
 

หัวใจของเรื่อง 
“ความรับผิดจากการกระทาํละเมิด  

ต้องครบทุกองค์ประกอบของกฎหมาย” 

เรื่องที่ ๑๙ 
“ประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง”  

แต่ไม่เกิดความเสียหาย ไม่ต้องชดใช้ฐานละเมิด ! 
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การกล่าวหาว่ามีการกระทําทุจริตโดยร่วมมือวางแผน 
เป็นกระบวนการต้ังแต่ระดับนักการเมืองไปจนถึงข้าราชการประจํา  
จนนําไปสู่การฟ้องร้องเป็นคดีความ และบางรายก็ได้รับโทษจําคุก 
อันเป็นผลมาจากการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของตนน้ัน  
มีให้เห็นเป็นอุทาหรณ์จํานวนไม่น้อย หากแต่ปัญหาการทุจริต
คอรัปช่ันในบ้านเมืองเราก็ยังมีให้เห็นให้ได้ยินกันอยู่เสมอ ๆ ประชาชน
ทั่วไปจึงฝากความหวังไว้กับการปฏิรูปประเทศ โดยเฉพาะการกําหนด
มาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นรูปธรรมและมีประสิทธิภาพเพียงพอที่จะ
จัดการกับปัญหาดังกล่าวให้ลดลงไปจากสังคมไทยอย่างมีนัยสําคัญ 

อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐประพฤติ 
มิชอบหรือใช้อํานาจโดยทุจริต ศาลปกครองถือว่าเป็นองค์กรหลัก 
ที่มีบทบาทสําคัญในการตรวจสอบการกระทําที่มิชอบด้วยกฎหมาย 
เพ่ือยกเลิกเพิกถอนการกระทําดังกล่าว ซึ่งในกรณีที่เป็นคดีพิพาท
เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีความทับซ้อน
ระหว่างผลประโยชน์ส่วนรวมและส่วนตัวน้ัน ศาสตราจารย์ ดร.อมร 
จันทรสมบูรณ์ ได้กล่าวถึงลักษณะเฉพาะและมิติความลึกของ 
คดีปกครองไว้ว่า คดีปกครองเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดจากความขัดแย้ง
ในการปฏิบัติหน้าที่ระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับเอกชน (รวมถึง
เจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเอง) ซึ่งหากพิจารณาจากภายนอก ดูเหมือนว่า
คู่กรณีในการขัดแย้งคดีปกครองจะมีสองฝ่ายเหมือน ๆ กับในคดีแพ่ง 
แต่ตามความเป็นจริงแล้วจะไม่เหมือนกัน 

“ประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง” แต่ไม่เกดิความเสียหาย 
ไม่ต้องชดใช้ฐานละเมิด ! 
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เพราะเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ทําหน้าที่แทนรัฐน้ัน จะไม่รักษา 
“ผลประโยชน์ของรัฐ” เหมือนกับ “ผลประโยชน์ส่วนตัว” ของ
เจ้าหน้าที่เอง จึงทําให้เกิดการใช้อํานาจรัฐเพ่ือแสวงหาผลประโยชน์
ส่วนตัว ในการพิจารณาคดีปกครอง ผู้พิพากษาหรือตุลาการจึงต้อง
ตัดสินระหว่างผลประโยชน์ 3 ฝ่าย คือ “ประโยชน์ส่วนรวมของ
สาธารณะ” ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่จะต้องรักษา “ประโยชน์
ส่วนตัว” ของเอกชนฝ่ายผู้ฟ้องคดี และ “ประโยชน์ส่วนตัว” ของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อํานาจรัฐแทนประชาชนส่วนรวม (บางตอน
ของบทสัมภาษณ์จากวารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 9 ฉบับที่ 3 
(กันยายน-ธันวาคม 2552)) 

จึงเป็นที่มาของการจัดต้ังศาลปกครองด้วยวิธีพิจารณาคดี 
ที่มีลักษณะเฉพาะคือ “ระบบไต่สวน” ซึ่งดําเนินกระบวนพิจารณาคดี
โดยตุลาการท่ีมีความเช่ียวชาญด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 
เพ่ือให้สอดคล้องและสอดรับกับลักษณะเฉพาะของคดีปกครอง  
อันนําไปสู่การอํานวยความยุติธรรมทางปกครองที่สัมฤทธ์ิผล 

ดังเช่นคดีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีคําพิพากษา กรณี 
การจัดซื้อที่ดินเพ่ือเป็นที่จอดรถขยะและรถน้ําของกรุงเทพมหานคร 
(กทม.) ในเขตบางซื่อ เมื่อปี 2539-2540 ซึ่งศาลปกครอง 
ได้แสวงหาข้อเท็จจริงหลายด้านเพ่ือประกอบการพิจารณาว่า 
การจัดซื้อที่ดินเป็นการจัดซื้อในราคาที่เหมาะสมและเป็นประโยชน์ 
กับราชการหรือไม่ การซื้อน้ันมีการเอ้ือประโยชน์ส่วนตัวให้กับ
เจ้าหน้าที่ผู้ดําเนินการหรือไม่  

คดีน้ีเริ่มต้นจากมีผู้ร้องเรียนกล่าวหาว่าเจ้าหน้าที่ร่วมมือกัน
ทุจริต รับสินบน โดยซื้อที่ดินในราคาสูงเกินจริง เน่ืองจากมีที่ดิน
บางส่วนเป็นที่ตาบอดคือไม่มีทางเข้า-ออกสาธารณะ เป็นเหตุให้รัฐ  
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คือ กทม. ได้รับความเสียหาย คณะกรรมการ ป.ป.ช. จึงมีมติส่งเรื่อง
ให้อัยการย่ืนฟ้องผู้ว่าฯ กทม. และคุณประเสริฐ สมะลาภา ซึ่งปฏิบัติ
หน้าที่ปลัด กทม. ในขณะนั้น รวมทั้งเจ้าหน้าที่ที่เก่ียวข้องอีกหลายราย
ต่อศาลอาญา ซึ่งต่อมาศาลอาญาพิพากษายกฟ้องผู้ว่าฯ กทม.  
และคุณประเสริฐฯ แต่ได้พิพากษาจําคุกเจ้าหน้าที่ที่ เ ก่ียวข้อง
จํานวน 2 ราย ซึ่งมีหลักฐานการรับสินบน คดียังไม่ถึงที่สุด 

ในส่วนที่มีการยื่นฟ้องต่อศาลปกครองก็คือ กรณีคุณประเสริฐฯ 
ฟ้องผู้ว่าฯ กทม. และ กทม. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และที่ 2 ตามลําดับ) 
เพ่ือขอความเป็นธรรมจากการที่กรมบัญชีกลางได้มีหนังสือถึง  
กทม. ว่าผลจากการซื้อที่ดินดังกล่าวทําให้ราชการเสียหายเป็นเงิน 
36,855,070 บาท กทม. จึงมีคําสั่งให้ผู้ เก่ียวข้องชดใช้เงินฐาน
กระทําละเมิด โดยในส่วนของปลัด กทม.ให้รับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนในส่วนของตน เป็นเงิน 1,842,753.50 บาท โดยให้
เหตุผลว่า ขณะท่ีคุณประเสริฐฯ ทําหน้าที่รองประธานคณะกรรมการ
พิจารณาความเหมาะสมในการจัดซื้อ เช่า ที่ ดิน และอาคาร 
เพ่ือประโยชน์ของราชการกรุงเทพมหานคร (กซช.) ได้ประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง ไม่ตรวจสอบสภาพและราคาที่ดินให้รอบคอบ
ก่อนที่จะเสนอให้ผู้บริหาร กทม. จัดซื้อที่ดินพิพาทด้วยวิธีพิเศษ
ทั้งหมด 17 แปลง (เน้ือที่รวม 11 ไร่ 1 งาน 76 ตารางวา) จากเจ้าของ
เดียวกัน คือ นายสุพจน์ ซึ่งเสนอขายตารางวาละ 60,000 บาท  

โดยท่ีดิน 17 แปลงดังกล่าว แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม คือ 
กลุ่มที่ 1 (แปลงที่ 1-15 โฉนดเลขที่ 69706-69720) และ 
กลุ่มที่ 2 (แปลงที่ 16-17 โฉนดเลขที่ 2835 และ 2852) โดยมี
การตรวจสอบราคาประเมินและทางเข้า-ออกสาธารณะในกลุ่มที่ 1 
เท่าน้ัน แต่ไม่ได้ตรวจสอบราคาประเมินและสภาพท่ีดินในกลุ่มที่ 2  
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ซึ่งปรากฏต่อมาว่าไม่มีทางเข้า-ออกสู่สาธารณะ ราคาย่อมตํ่ากว่า 
แต่กลับเสนอให้ซื้อในราคาเดียวกับกลุ่มแรกซึ่งมีถนนซอยเรียงปรีชา
จดทะเบียนเป็นภาระจํายอมในการใช้ทางเข้า-ออกสาธารณะไว้ 
และมีการต่อรองราคารวมทั้งหมด 17 แปลง เพียงเล็กน้อย  
คือ จากราคาเสนอขาย 273,187,200 บาท เป็นราคาที่ตกลง 
ซ้ือขายกันที่ 270,000,000 บาท โดยเสนอความเห็นต่อ
ผู้บริหาร กทม. ว่าเห็นควรซื้อที่ดินแปลงดังกล่าวเน่ืองจากเจ้าของ
คือ นายสุพจน์ เสนอขายถูกกว่ารายที่สอง ทั้งยังมีสิ่งปลูกสร้าง 
เป็นอาคารสํานักงานและอุปกรณ์ต่างๆ ที่พร้อมใช้งานได้โดยไม่ต้อง
ลงทุนใด ๆ อีก กทม. จึงได้ตกลงซื้อที่ดินดังกล่าวเพ่ือเป็นที่จอดรถขยะ 

คุณประเสริฐฯ เห็นว่า ตนได้ปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริตและมิได้มี
ผลประโยชน์อันใด การคิดคํานวณราคาประเมินที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง
และอุปกรณ์ส่วนควบต่าง ๆ ของกรมบัญชีกลางไม่ถูกต้องชอบธรรม 
ไม่มีความชัดเจน โดยเฉพาะการเลือกใช้ราคาจากธนาคารพาณิชย์
เพียงแห่งเดียวจากข้อมูลธนาคารสามแห่งซึ่งประเมินราคาสูงกว่า 
อีกทั้งยังประเมินราคาสิ่งปลูกสร้างตํ่ามาก (12 ล้านบาท) โดยไม่มี
เหตุผลที่อธิบายได้ชัดเจน จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งที่ให้ตน
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นเงิน 1,842,753.50 บาท 

คดีมีประเด็นน่าสนใจที่ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณา 
คือ คุณประเสริฐฯ ได้กระทําละเมิดต่อ กทม. หรือไม่ ? ซึ่งต้อง
พิจารณาองค์ประกอบของการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่อ ทําต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหาย
ถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สิน
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หรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นทําละเมิดจําต้องชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 

ประกอบกับมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 กําหนดว่า “ในกรณีที่
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ เสียหาย 
เพ่ือการละเมิดของเจ้าหน้าที่ ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้
เจ้าหน้าที่ผู้ทําละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงาน
ของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าที่ได้กระทําการน้ันไปด้วยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” 

ฉะน้ัน กรณีคุณประเสริฐฯ ในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
จะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายกรณีกระทําละเมิดจากการปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าว ก็ต่อเมื่อมีการกระทําละเมิดทําให้ กทม. ได้รับ
ความเสียหายตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ และต้องกระทําการนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้นเห็นพ้องกันว่า 
พฤติการณ์ของคุณประเสริฐฯ ถือเป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วย 
ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ไม่ละเอียดรอบคอบเท่าที่ 
ควรจะเป็น เพราะไม่ตรวจสอบราคาประเมินและทางเข้า-ออก
สาธารณะในที่ดินทุกแปลงให้รอบคอบก่อนที่จะเสนอผู้บริหาร กทม. 
จัดซื้อ 

อย่าง ไร ก็ตาม  ประ เ ด็นที่ ต้ อ ง พิจารณา ต่อมา  คื อ  
ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงดังกล่าว  ก่อให้ เ กิด 
ความเสียหายแก่ กทม. หรือไม่ ? 
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ประเด็นน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ข้อเท็จจริงจาก
การที่สํานักงานเขตบางซื่อได้ตรวจสอบราคาประเมินของสํานักงาน
ที่ดินกรุงเทพมหานครในที่ดินแปลงที่พิพาท กลุ่มที่ 1 ราคาตาราง
วาละ 42,000 บาท กลุ่มที่ 2 ราคาตารางวาละ 18,000 บาท 
สํานักประเมินทรัพย์สิน กรมธนารักษ์ ประเมินราคาที่ดินในบริเวณ
ดังกล่าวอยู่ที่ตารางวาละ 41,700 บาท – 60,000 บาท ส่วน ธอส. 
และธนาคารพาณิชย์อ่ืน ๆ อยู่ที่ราคาตารางวาละ 60,000 บาท – 
62,000 บาท โดยประมาณ ซึ่งถือเป็นราคาประเมินในทางธุรกิจ 

รวมท้ังปรากฏข้อมูลว่าที่ดินกลุ่มที่ 2 เป็นที่ดินที่ติดกับ
ที่ดินของบุคคลภายนอกซึ่งมีความต้องการซื้อ เช่น มหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีพระจอมเกล้าพระนครเหนือและหมู่บ้านพิบูลย์ จึงไม่ควร
คํานวณราคาเป็นที่ดินตาบอด และราคาน่าจะสูงกว่าตลาดท่ัวไป 
และจากการสํารวจยังพบอีกว่าที่ดินแปลงดังกล่าวมีเน้ือที่เพ่ิมขึ้น
จากเดิมอีกประมาณ 21 ตารางวา ซึ่งที่ดินกลุ่มที่ 2 สามารถใช้
ทางเข้า-ออกสาธารณะผ่านที่ดินกลุ่มแรกซึ่งมีเน้ือที่ติดต่อกันได้  
โดยท่ีดินมีสภาพติดต่อเป็นผืนเดียวกันทั้ง 17 แปลง ผู้ขายจึงย่อม
ประสงค์ขายเป็นแปลงใหญ่ การพิจารณาราคาประเมินของสํานักงาน
ที่ดินกรุงเทพมหานครแต่เพียงอย่างเดียว ย่อมไม่สอดคล้องกับราคา
ที่ซื้อขายจริงในท้องตลาด 

นอกจากน้ี ที่ดินดังกล่าวยังมีอาคารสิ่งปลูกสร้างที่พร้อมใช้งาน
พร้อมทั้งอุปกรณ์สํานักงาน ซึ่งเมื่อคํานวณราคาที่ดินพร้อมสิ่งปลูกสร้าง
และอุปกรณ์แล้ว มีมูลค่าทรัพย์สินรวมมากกว่าที่ กทม. ได้จ่ายไป  
อันเป็นราคาที่เหมาะสมกับสภาพที่ตั้งและราคาท้องตลาดแล้ว 
จึงยังฟังไม่ได้ว่า กทม.ได้รับความเสียหายจากการซ้ือที่ดิน
ดังกล่าว ประกอบกับไม่มีพยานหลักฐานฟังได้ว่ามีการเอ้ือประโยชน์
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ต่อบุคคลใดในการจัดซื้อที่ดินพิพาท กรณีจึงไม่เป็นการกระทํา
ละเมิด ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของ กทม. ที่ให้
คุณประเสริฐฯ ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 942/2558) 

สรุปว่า แม้คุณประเสริฐฯ จะปฏิบัติหน้าที่ด้วยความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง แต่เม่ือการกระทําดังกล่าวไม่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ราชการ กรณีจึงไม่ครบองค์ประกอบการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ
ไม่ต้องชดใช้ค่าเสียหายตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

คดีน้ีจึงถือเป็นบทเรียนสําคัญสําหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ในการปฏิบัติหน้าที่เก่ียวกับประโยชน์ของทางราชการหรือประโยชน์
สาธารณะและการใช้เงินงบประมาณแผ่นดินที่ต้องดําเนินการ 
ด้วยความละเอียดรอบคอบ เพราะหากความไม่ละเอียดรอบคอบ 
ถึงขนาดประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และก่อให้เกิดความเสียหาย 
แก่รัฐ เจ้าหน้าที่ผู้น้ันก็จะต้องรับผิดชดใช้ในความเสียหายที่เกิดขึ้น
ฐานกระทําละเมิด หรือแม้กระทั่งอาจต้องถูกดําเนินคดีอาญา  
หากเป็นการกระทําที่ทุจริตอีกด้วย 

ประการสําคัญ ศาลปกครองยังได้วางหลักในเรื่องการคิด
คํานวณราคาประเมินที่ดินและสิ่งปลูกสร้างต่าง ๆ ที่ผู้มีหน้าที่
จะต้องคํานวณโดยเทียบเคียงราคาอย่างรอบด้านจากหลาย
หน่วยงานทั้งภาครัฐและเอกชน รวมทั้งราคาที่ซ้ือขายกันจริง 
ในท้องตลาด และบริบทอ่ืน ๆ ประกอบด้วย  ทั้งน้ี เพื่อความเป็นธรรม
กับทุกฝ่าย รัฐมิอาจคิดคํานวณหรือประเมินราคาที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง
จากข้อมูลที่ไม่ชัดเจนเพียงพอ หรือยึดราคาประเมินจากหน่วยงาน
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ของรัฐ หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงเพียงหน่วยงานเดียวมาเป็น
ฐานในการคํานวณความเสียหายได้ เพราะจะทําให้ผู้ที่ต้องชดใช้
ความเสียหายไม่ได้รับความเป็นธรรม  ทั้งน้ี การคํานวณความเสียหาย
ถือเป็นองค์ประกอบหลักในการพิจารณาเร่ืองการกระทําละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ และเป็นตัวบ่งช้ีว่าเจ้าหน้าที่ผู้น้ันจะต้องรับผิดชอบ
ชดใช้ค่าเสียหายฐานกระทําละเมิดหรือไม่ จึงต้องดําเนินการโดยมี
หลักเกณฑ์ และเหตุผลรองรับที่ชัดเจน ตลอดจนข้อมูลประกอบ 
การพิจารณาที่รอบด้าน 

ศาลปกครองไม่เพียงแต่ปกป้องรักษาสิทธิของประชาชน 
มิให้ถูกกระทําโดยไม่ชอบจากเจ้าหน้าที่ของรัฐเท่าน้ัน แต่ยังมี
บทบาทในการให้ความเป็นธรรมกับเจ้าหน้าที่ของรัฐเองในการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายอีกด้วย คําพิพากษาของศาลปกครองจึงเป็น 
การสร้างบรรทัดฐานและวางแนวทางการปฏิบัติราชการที่ดี ซึ่งเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สุขของประชาชนและสังคมส่วนรวม 
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๑. องค์ประกอบของการกระทําละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบด้วย ๑) กระทํา
ต่อผู้อ่ืนโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ๒) กระทําโดยผิดกฎหมาย
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ๓) เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย 
อนามัย  เสรีภาพ  ทรัพย์สินหรือสิท ธิอย่างหน่ึงอย่างใด 
(เป็นความสัมพันธ์กันโดยตรงระหว่างเหตุและผล) 

๒. แม้ว่ารองประธานคณะกรรมการพิจารณาความเหมาะสม
ในการจัดซื้อ เ ช่า ที่ ดินฯ ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ไม่ตรวจสอบสภาพและราคาที่ดินทุกแปลงก่อนที่จะเสนอให้มี
การจัดซื้อที่ ดิน จนถูกร้องเรียนว่ามีการซื้อที่ ดินบางแปลง
ในราคาแพงเกินจริง แต่เมื่อศาลได้ตรวจสอบราคาประเมินที่ดิน
แปลงพิพาททั้งจากภาครัฐและธนาคารพาณิชย์ ทําเลที่ต้ัง ที่ดิน
ที่งอกเพ่ิม ราคาอาคารสิ่งปลูกสร้างและอุปกรณ์ต่าง ๆ ที่พร้อม
ใช้งานแล้วในที่ดิน พบว่ามีมูลค่ารวมสูงกว่าราคาที่ได้จัดซื้อมา 
เมื่อการกระทําดังกล่าวไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ราชการ 
กรณีจึงไม่ครบองค์ประกอบการกระทําละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงไม่จําต้องชดใช้ค่าเสียหาย 

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 
 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. ตามท่ีมาตรา 11 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทาน
อภัยโทษฯ บัญญัติว่า “ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิมโทษฐานกระทําผิด
อีกตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 ในความผิดประเภทเดียวกัน 
แห่งประมวลกฎหมายอาญา ...” ไม่อยู่ในข่ายที่จะได้รับพระราชทาน
อภัยโทษ มีความหมายอย่างไร ? 

๒ .  กรณีการกระทําละเมิดในการปฏิบั ติหน้าที่ของ 
คณะกรรมการฯ ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด หน่วยงานใด
ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย ? 

 
 

หัวใจของเรื่อง 
“คา่สนิไหมทดแทนจากการขาดอิสรภาพและรายได้ 

ในระหว่างที่ถูกคุมขังเกินกําหนด” 

เรื่องที่ ๒๐ 
เรียกคา่สนิไหมทดแทน ... จากการถูกคุมขัง  

“เกินกําหนด” 
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มนุษย์เราเกิดมาพร้อมกับเสรีภาพ การจํากัดเสรีภาพ 
ของมนุษย์จะกระทําได้ภายใต้บทบัญญัติของกฎหมายเท่าน้ัน หากมี
การไปกระทําละเมิดก่อให้เกิดความเดือดร้อนเสียหายแก่ร่างกาย 
ชีวิตหรือทรัพย์สินของผู้อ่ืน ผู้กระทําก็จะต้องถูกดําเนินคดีและต้อง
รับโทษตามกฎหมาย ซึ่งการรับโทษประเภทหน่ึงก็คือ “การถูกจํากัด
เสรีภาพหรืออิสรภาพด้วยการคุมขังอยู่ในเรือนจํา” 

เช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดีในคดีน้ี … ซึ่งเคยกระทําผิดฐาน 
ชิงทรัพย์และต้องโทษจําคุกมาแล้ว 12 ปี หลังจากที่พ้นโทษไม่ถึง 
5 ปี ก็ได้กระทําความผิดอีกในฐานข่มขืนกระทําชําเรา ศาลอาญา
จึงได้มีคําพิพากษาเพ่ิมโทษอีก 1 ใน 3 ตามมาตรา 92 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา เป็นให้จําคุก 15 ปี  

ในระหว่างที่ผู้ฟ้องคดีรับโทษอยู่ที่เรือนจํา ก. ซึ่งเป็นนักโทษ
เด็ดขาดช้ันดีมากน้ัน ได้มีการประกาศใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษ พ.ศ. 2547 โดยมีคณะกรรมการตรวจสอบ 
ผู้ซึ่งจะได้รับพระราชทานอภัยโทษ ประกอบด้วยผู้ว่าราชการจังหวัด
แห่งท้องที่ 1 คน ผู้พิพากษาแห่งท้องที่หรือตุลาการศาลทหาร 
แห่งท้องที่ 1 คน และพนักงานอัยการแห่งท้องที่หรืออัยการทหาร
แห่งท้องที่ 1 คน รวมท้ังหมด 3 คน ทําหน้าที่ในการตรวจสอบ
คุณสมบัติของผู้ต้องขังทุกราย ตามมาตรา 13 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าว 

เรียกคา่สนิไหมทดแทน ... จากการถูกคุมขัง  
“เกินกาํหนด”
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ในการพิจารณาคุณสมบัติของผู้ต้องขัง เรือนจํา ก. ได้แต่งต้ัง
คณะทํางานเพ่ือทําหน้าที่สํารวจตรวจสอบรายชื่อผู้ที่จะได้รับ
พระราชทานอภัยโทษในเรือนจําและเสนอไปยังคณะกรรมการตรวจสอบฯ 
ชุดข้างต้นเพ่ือพิจารณา ซึ่งตามมาตรา 7 แห่งพระราชกฤษฎีกา
ดังกล่าวได้บัญญัติให้นักโทษช้ันดีมาก จะได้รับการลดโทษ 1 ใน 3  
ฉะน้ัน กรณีของผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นนักโทษช้ันดีมากก็จะได้รับการลดโทษ
เหลือจําคุก 10 ปี จาก 15 ปี 

ผลการสํารวจตรวจสอบของคณะทํางานซึ่งพิจารณาแล้ว
เสนอความเห็นต่อคณะกรรมการตรวจสอบฯ ว่า ผู้ฟ้องคดีขาด
คุณสมบัติเน่ืองจากเคยได้รับการเพ่ิมโทษตามมาตรา 92 แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งมาตรา 11 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษฯ ได้บัญญัติว่า “ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิม
โทษฐานกระทําผิดอีกตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 ในความผิด
ประเภทเดียวกันแห่งประมวลกฎหมายอาญา ...” ไม่อยู่ในข่ายที่จะ
ได้รับพระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ี คณะกรรมการ
ตรวจสอบฯ พิจารณาแล้วจึงได้มีมติไม่ให้ผู้ฟ้องคดีได้รับพระราชทาน
อภัยโทษ 

ต่อมา ผู้ฟ้องคดีถูกย้ายมารับโทษที่เรือนจํา ข. จึงได้ย่ืนคําร้อง
ต่ออธิบดีกรมราชทัณฑ์ขอให้ตรวจสอบกรณีที่ตนไม่ได้รับพระราชทาน
อภัยโทษดังกล่าว  ทั้งน้ี เพราะตนมิได้ถูกเพ่ิมโทษใน “ความผิด
ประเภทเดียวกัน” ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกา
พระราชทานอภัยโทษฯ โดยตนได้กระทําความผิดฐานข่มขืนกระทํา
ชําเราและเคยกระทําความผิดฐานชิงทรัพย์มาก่อนยังไม่ถึง 5 ปี  
ศาลอาญาจึงได้เพ่ิมโทษ 1 ใน 3 ซึ่งความผิดทั้งสองคร้ังดังกล่าว 
เป็นความผิดคนละฐานกัน ตนจึงเป็นผู้มีคุณสมบัติที่จะได้รับ
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พระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ 
พ.ศ. 2547  

อธิบดีกรมราชทัณฑ์พิจารณาแล้วเห็นว่าผู้ฟ้องคดีอยู่ใน
ข่ายที่จะได้รับพระราชทานอภัยโทษจริง จึงส่งเร่ืองให้เรือนจํา ก. 
ทบทวน คณะกรรมการตรวจสอบฯ พิจารณาแล้วจึงได้มีการแก้ไขมติ 
ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับพระราชทานอภัยโทษ เหลือโทษจําคุก 10 ปี 
ผู้ฟ้องคดีจึงได้รับการปล่อยตัวจากเรือนจํา ข. 

อย่างไรก็ดี จากการที่คณะกรรมการตรวจสอบฯ มีมติไม่ให้
ผู้ ฟ้องคดีได้รับพระราชทานอภัยโทษ มีผลให้ผู้ ฟ้องคดีถูกคุมขัง 
เกินกําหนดเป็นเวลากว่า 2 ปี ผู้ฟ้องคดีจึงย่ืนฟ้องกรมราชทัณฑ์ 
ผู้บัญชาการเรือนจํา ก. และกระทรวงการคลัง (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ถึงที่ 3 ตามลําดับ) ต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนจากการขาดอิสรภาพและรายได้ในระหว่างที่ถูกคุมขังเกิน
กําหนด 

คดี น้ีมีประเ ด็นที่ศาลปกครองสูงสุดจะต้องวิ นิจฉัย 
ตามมาตรา 11 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษฯ  
ซึ่งบัญญัติว่า “ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิมโทษฐานกระทําผิดอีก
ตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 ในความผิดประเภทเดียวกัน แห่ง
ประมวลกฎหมายอาญา ...” ซึ่งไม่อยู่ในข่ายที่จะได้รับพระราชทาน 
อภัยโทษน้ัน มีความหมายอย่างไร ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณา
เจตนารมณ์ของบทบัญญัติดังกล่าว เห็นว่า มาตรา 11 (2) ดังกล่าว 
หมายความว่า ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิมโทษฐานกระทําผิดอีก 
ในคดีหลังตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 แห่งประมวลกฎหมาย
อาญา หากเหตุเพ่ิมโทษตามคําพิพากษาในคดีหลังเป็นความผิด
ประเภทเดียวกันกับคดีก่อน ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิมโทษ 
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ฐานกระทําผิดอีกดังกล่าว จะอยู่ในข่ายที่จะไม่ได้รับพระราชทาน
อภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ี 

เม่ือกรณีของผู้ฟ้องคดี คดีก่อนคือกระทําความผิดฐาน 
ชิงทรัพย์และคดีหลังคือกระทําความผิดฐานข่มขืนกระทําชําเรา  
จึงเป็นฐานความผิดคนละประเภทกัน ดังนั้น ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิ
ได้รับพระราชทานอภัยโทษ  

การท่ีคณะกรรมการตรวจสอบฯ มีมติไม่ให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
พระราชทานอภัยโทษจึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีต้องได้รับโทษจําคุกเกินกว่ากําหนด อันเป็น 
การกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 420 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งกําหนดว่า “ผู้ใดจงใจหรือประมาท
เลินเล่อ ทําต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี 
แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึง
อย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้น้ันทําละเมิดจําต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เพ่ือการน้ัน” 

ส่วนข้อโต้แย้งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ว่าคณะกรรมการตรวจสอบฯ 
ได้ใช้ดุลพินิจตีความกฎหมายโดยสุจริต มิได้จงใจหรือมีเจตนา 
กลั่นแกล้งให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย จึงไม่เป็นการกระทําละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคดีน้ัน 

ศาลเห็นว่า คณะกรรมการตรวจสอบฯ ได้ทําการพิจารณา
โดยปราศจากความระมัดระวังซ่ึงบคุคลในภาวะเชน่คณะกรรมการ
ตรวจสอบฯ ซ่ึงได้รับมอบอํานาจหน้าที่ให้ตรวจสอบการพระราชทาน
อภัยโทษจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และอาจใช้ความระมัดระวัง
เช่นว่าน้ันได้ด้วยการตรวจสอบข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมและพิจารณา
ทบทวนด้วยความรอบคอบ ซึ่งหากพบข้อบกพร่องย่อมมีอํานาจ 
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สั่งให้คณะทํางานตรวจสอบคุณสมบัติผู้ต้องขังใหม่ได้ แต่คณะกรรมการ
ตรวจสอบฯ หาได้ใช้ให้เพียงพอไม่ เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ 
ความเสียหาย จึงเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี และต้อง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

โดยที่มาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ได้กําหนดว่า การละเมิด 
อันเกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด ให้ถือว่า
กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย 
แม้กรณีน้ีเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิดคือคณะกรรมการตรวจสอบฯ 
ประกอบด้วย ผู้ว่าราชการจังหวัด ผู้พิพากษาและพนักงานอัยการ 
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มีหน่วยงานต้นสังกัดตามกฎหมายว่าด้วย
การแบ่งส่วนราชการน้ัน ๆ ก็ตาม แต่เมื่อการดําเนินการตรวจสอบ
คุณสมบัติเป็นกรณีที่คณะกรรมการตรวจสอบฯ ใช้อํานาจตาม 
พระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษฯ อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่
ตามกฎหมายอื่นที่ได้รับมอบหมายเป็นการเฉพาะ มิใช่การปฏิบัติ
หน้าที่ราชการโดยทั่วไปในหน่วยงานต้นสังกัดของตน 

กรณีจึงเป็นการกระทําละเมิดในการปฏิบั ติหน้าที่ 
ของคณะกรรมการตรวจสอบฯ ซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐ
แห่งใด กระทรวงการคลัง (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3) จึงต้องรับผิดชดใช้เงิน
แก่ผู้ฟ้องคดีจากการกระทําละเมิดของคณะกรรมการดังกล่าว 
ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้กระทรวงการคลังชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี 

สําหรับจํานวนเงินที่ต้องชดใช้น้ัน โดยที่ไม่มีบทกฎหมายใด
กําหนดค่าสินไหมทดแทนจากการที่ต้องรับโทษจําคุกเกินกว่า
กําหนดเวลาไว้โดยเฉพาะ ทั้งในส่วนค่าทดแทนการถูกคุมขังและ 
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ค่าขาดรายได้จากการประกอบอาชีพ กรณีจึงต้องพิจารณาตาม
พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย
แก่จําเลยในคดีอาญา พ.ศ.2544 อันเป็นกฎหมายที่ใกล้เคียง
อย่างย่ิงที่อาจนํามาใช้บังคับกับคดีน้ี ผู้ ฟ้องคดีจึงมีสิทธิได้รับ 
ค่าทดแทนที่ต้องรับโทษจําคุกเกินเวลาที่กําหนดวันละ 200 บาท  
ทั้งน้ี ตามนัยมาตรา 20 มาตรา 21 วรรคหน่ึง (1) และ (4) และ
วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.143/2558) 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการ
ที่ดีที่สําคัญไว้หลายประการ ทั้งในเรื่องของการตีความเจตนารมณ์
มาตรา 11 (2) แห่งพระราชกฤษฎีกาพระราชทานอภัยโทษ  
พ.ศ. 2547 ว่า ผู้ที่อยู่ในข่ายไม่ได้รับพระราชทานอภัยโทษ คือ 
ผู้ที่กระทําความผิดในคดีก่อนและคดีหลังที่ศาลอาญาได้เพ่ิมโทษ  
ต้องเป็นการกระทําความผิดในประเภทหรือฐานความผิดเดียวกัน
เท่านั้น และกรณีเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่พิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติ
ตีความกฎหมายคลาดเคลื่อน แม้ว่าจะกระทําโดยสุจริต ก็ถือเป็น 
การกระทําละเมิด เพราะเป็นกระทําโดยปราศจากความระมัดระวัง
ซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นคณะกรรมการตรวจสอบฯ พึงต้องมี สําหรับ
การกําหนดค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ที่ถูกคุมขังเกินเวลา ศาลนํา
พระราชบัญญัติค่าตอบแทนผู้เสียหายและค่าทดแทนและค่าใช้จ่าย
แก่จําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใกล้เคียง 
มาปรับใช้  นอกจากน้ี ในส่วนของหน่วยงานท่ีต้องรับผิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหาย ศาลได้วางหลักว่าการใช้อํานาจ 
ของคณะกรรมการตรวจสอบฯ เป็นการใช้อํานาจปฏิบัติหน้าที่ 
ตามกฎหมายอ่ืนที่ได้รับมอบหมายเป็นการเฉพาะ มิใช่การปฏิบัติหน้าที่
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ราชการโดยทั่วไปในหน่วยงานต้นสังกัดของตน กระทรวงการคลัง 
จึงต้องรับผิดชดใช้เงินแก่ผู้ฟ้องคดีจากการกระทําละเมิดของ
คณะกรรมการชุดดังกล่าว  

นอกจากน้ี ยังเป็นอุทาหรณ์สําหรับเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่ 
ในการพิจารณาเก่ียวกับสิทธิต่าง ๆ ของผู้ต้องขัง หรือเจ้าหน้าที่ 
ในฝ่ายปกครองต่าง ๆ ที่มี อํานาจหน้าที่ พิจารณาและมีคําสั่ง 
ในเรื่องใด ๆ ที่กระทบต่อสิทธิของคู่กรณี ให้ใช้ความระมัดระวัง 
ในการตรวจสอบข้อเท็จจริง ข้อกฎหมายอย่างรอบคอบ ดังเช่น 
สิทธิเก่ียวกับการปลดปล่อยไปสู่อิสรภาพที่เร็วขึ้น เพราะมนุษย์ 
จะถูกจํากัดอิสรภาพได้ก็ด้วยบทบัญญัติของกฎหมายเท่าน้ัน  ฉะน้ัน 
เมื่อมีกฎหมายกําหนดเก่ียวกับการลดโทษคือการให้อิสรภาพกลับคืนมา 
ผู้มีหน้าที่จึงต้องพึงระมัดระวังและต้องใช้ความละเอียดรอบคอบ 
เพราะความประมาทอาจนําไปสู่การละเมิดสิทธิที่พึงได้รับของผู้ต้องขัง
ดังเช่นในคดีนี้ได้ 

“เสรีภาพหรืออิสรภาพ” เป็นสิทธิที่ติดตัวมากับมนุษย์
นับต้ังแต่มีลมหายใจ และเป็นสิ่งที่มนุษย์เราพึงปรารถนามากท่ีสุด  
ดังน้ัน ก่อนจะคิดหรือกระทําอะไรที่ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย จึงควร
ต้องต้ังสติ รีบระงับยับย้ังการกระทําที่ไม่ดีไม่ให้เกิดขึ้น เพ่ือป้องกัน
มิให้ตนเองต้องถูกจํากัดอิสรภาพจากการถูกคุมขัง มิเช่นน้ันจะเท่ากับว่า 
“ตัวเราเอง เป็นผู้ทําลายสิ่งที่ติดตัวเราเอง ... ด้วยตัวของเราเอง !” 
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๑. ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษาให้เพ่ิมโทษฐานกระทําผิดอีก

ในคดีหลังตามมาตรา ๙๒ หรือมาตรา ๙๓ แห่งประมวล
กฎหมายอาญา หากเหตุเพ่ิมโทษตามคําพิพากษาในคดีหลัง
เป็นความผิดประเภทเดียวกันกับคดีก่อน ผู้ซึ่งถูกศาลพิพากษา
ให้เพ่ิมโทษฐานกระทําผิดอีกดังกล่าว จะอยู่ในข่ายที่จะไม่ได้รับ
พระราชทานอภัยโทษตามพระราชกฤษฎีกาฉบับน้ี แต่กรณีที่
ความผิดคดีก่อนคือความผิดฐานชิงทรัพย์และคดีหลัง คือ ความผิด
ฐานข่มขืนกระทําชําเรา ถือเป็นฐานความผิดคนละประเภทกัน 
จึงมีสิทธิได้รับพระราชทานอภัยโทษ  

๒. เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่พิจารณาตรวจสอบคุณสมบัติ
ของผู้มีสิทธิได้รับพระราชทานอภัยโทษตีความข้อกฎหมาย
คลาดเคลื่อน แม้ว่าจะกระทําโดยสุจริต ก็ถือเป็นการกระทําละเมิด 
เพราะเป็นกระทําโดยปราศจากความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะ
เช่นคณะกรรมการตรวจสอบฯ พึงต้องมี เมื่อการปฏิบัติหน้าที่
ของคณะกรรมการตรวจสอบฯ ไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด 
กระทรวงการคลังจึงเป็นหน่วยงานที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย
แก่ผู้ถูกคุมขังเกินกําหนด เน่ืองจากถูกตัดสิทธิที่จะได้รับพระราชทาน
อภัยโทษ 

 
 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. กรมที่ดินมีคําสั่งเพิกถอนการออกโฉนดที่ดิน เน่ืองจาก 
เจ้าของเดิมได้แจ้งความเท็จว่าโฉนดท่ีดินหายทั้งที่ได้นําไปจํานอง 
แล้วนําใบแจ้งความมาเป็นหลักฐานย่ืนขอออกใบแทนและดําเนินการ
จนได้รับโฉนดที่ดินฉบับใหม่ โดยความบกพร่องของเจ้าพนักงานท่ีดิน
ในการตรวจสอบ เช่นน้ี ... ผู้ที่ซื้อที่ดินต่อมาจากเจ้าของเดิมโดยสุจริต 
จะได้รับชดใช้ค่าเสียหายหรือไม่  

๒. เมื่อมีผู้มาย่ืนคําขอออกโฉนดที่ดินฉบับใหม่โดยอ้างว่า
โฉนดที่ดินฉบับเดิมสูญหาย เจ้าพนักงานที่ดินมีหน้าที่ในการตรวจสอบ
อย่างไรบ้าง ? 

 

หัวใจของเรื่อง 
“ผูสุ้จรติย่อมได้รบัความคุ้มครอง” 

เรื่องที่ 21 
ซ้ือทีด่นิมาโดยสุจรติ  

แต่กลบัไม่มีกรรมสทิธิ์ครอบครอง ! 
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คดีที่นํามาเสนอท่านผู้อ่านในครั้งน้ีเป็นอุทาหรณ์ที่ดีสําหรับ
เจ้าหน้าที่เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ให้ถูกต้องครบถ้วนด้วยความละเอียด
รอบคอบ โดยเฉพาะเร่ืองที่เก่ียวข้องกับสิทธิและนิติกรรม ก่อนจะมี
คําสั่งใด ๆ ตามอํานาจหน้าที่ หรือหากพบเหตุที่ชวนให้เคลือบแคลงสงสัย 
ก็ต้องดําเนินการตรวจสอบเพ่ือความชัดเจน มิเช่นน้ันแล้ว ... หากเกิด
ความเสียหายขึ้นแก่เอกชน เจ้าหน้าที่ก็ไม่อาจพ้นจากความรับผิดได้ 

คดีน้ีมีข้อเท็จจริงว่า นางล้ินจี่ได้ซื้อที่ดินมีโฉนดจากนางลําไย 
ซึ่งนางลําไยได้ซื้อต่อมาจากนายมะขวิดเจ้าของเดิมอีกที โดยได้มี 
การจดทะเบียนซื้อขายกันที่สํานักงานท่ีดิน โดยที่ทั้งนางลําไยและ 
นางลิ้นจี่ไม่ทราบว่าที่ดินแปลงดังกล่าวมีการจดทะเบียนจํานองไว้กับ
ธนาคารแห่งหน่ึง กระทั่งธนาคารได้ย่ืนคําขอจดทะเบียนระงับจํานอง
และโอนกรรมสิทธ์ิครอบครองแก่ธนาคารซึ่งซื้อที่ดินดังกล่าวมาจาก
การขายทอดตลาดของศาลจังหวัด เรื่องจึงแดงขึ้น ! 

โดยเหตุที่พิพาทสืบเน่ืองมาจากนายมะขวิดซึ่งเป็นเจ้าของ
ที่ดินเดิม ได้นําที่ดินซึ่งขณะน้ันมีหลักฐานเป็น น.ส. 3 ก. ไปจด
จํานองไว้กับธนาคารแห่งหน่ึง แต่กลับไปแจ้งความต่อตํารวจและ 
แจ้งต่อเจ้าพนักงานที่ดินของสํานักงานที่ดินจังหวัดว่า น.ส. 3 ก. 
ฉบับจริงได้สูญหาย พร้อมกับย่ืนคําขอออกใบแทน เจ้าพนักงานที่ดิน
ได้ดําเนินการสอบสวนและติดประกาศจนครบตามกําหนดเวลา  
ไม่ปรากฏว่ามีผู้ใดคัดค้าน จึงได้ออกใบแทน น.ส. 3 ก. ให้แก่ 
นายมะขวิด โดยในการดําเนินการของเจ้าพนักงานที่ดินในขณะนั้น
มิได้จดแจ้งรายการจดทะเบียนจํานองลงในสารบัญจดทะเบียนที่ดิน 
น.ส. 3 ก. ฉบับที่ทําการที่ดินอําเภอ และต่อมานายมะขวิดได้นําใบแทน

ซ้ือทีด่นิมาโดยสุจรติ แตก่ลบัไม่มีกรรมสทิธิ์ครอบครอง ! 
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ดังกล่าวไปย่ืนคําขอรังวัดออกโฉนดที่ดิน ซ่ึงเจ้าพนักงานที่ดิน 
ได้ดําเนินการตามขั้นตอนจนออกโฉนดที่ดินให้แก่นายมะขวิด 
ตามคําขอ 

หลังจากได้รับโฉนดแล้ว นายมะขวิดก็ได้นําที่ดินแปลงดังกล่าว
มาขายต่อให้นางลําไยซึ่งได้ขายต่อให้นางลิ้นจี่อีกทอดหน่ึง นางลิ้นจี่ 
จึงเป็นผู้ครอบครองโฉนดคนสุดท้ายและเป็นผู้ที่ได้รับความเสียหาย 
เน่ืองจากได้ซ้ือที่ดินแปลงพิพาทมาโดยสุจริต แต่กลับไม่มีสิทธิ
ครอบครองเพราะกรรมสิทธิ์ที่ดินตกเป็นของธนาคารผู้รับจํานอง 
เนื่องจากกรมที่ดินได้มีคําสั่งเพิกถอนการออกโฉนดที่ดินที่พิพาท 
เพราะเป็นการออกโฉนดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 63 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน นางลิ้นจี่จึงย่ืนฟ้องอธิบดีกรมท่ีดินและกรมที่ดิน 
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ตามลําดับ) ต่อศาลปกครอง 
เพ่ือขอให้กรมที่ดินชดใช้ค่าเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่
ในสังกัดของกรมท่ีดิน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เจ้าพนักงานที่ดินของสํานักงาน
ที่ดินจังหวัดซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ออกใบแทน  
น.ส. 3 ก. ให้แก่นายมะขวิดเจ้าของที่ดินเดิม โดยท่ี น.ส. 3 ก. ฉบับเจ้าของ
ที่ ดินมิได้สูญหายไปจริงตามที่นายมะขวิดแจ้งซึ่งเป็นผลมาจาก 
เจ้าพนักงานที่ดินในขณะนั้นมิได้จดแจ้งรายการจดทะเบียนจํานอง 
ลงในสารบัญจดทะเบียนที่ดิน น.ส. 3 ก. ฉบับที่ทําการที่ดินอําเภอ 
อันเป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนมาตรา 75 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 
ที่กําหนดให้การดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับที่ดิน 
ที่มีโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ ให้เจ้าพนักงาน
ที่ดินบันทึกข้อตกลงหรือทําสัญญาเกี่ยวกับการนั้นแล้วให้จดบันทึก
สาระสําคัญลงในโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทําประโยชน์ 
ฉบับสํานักงานที่ดินและฉบับเจ้าของที่ดินให้ตรงกันด้วย 
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นอกจากน้ัน เมื่อนายมะขวิดย่ืนคําขอออกใบแทน น.ส. 3 ก. 
เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ก็มิได้ตรวจสอบเอกสารหลักฐาน 
ในสารบบที่ดินให้ละเอียดรอบคอบก่อนดําเนินการออกใบแทน  
ทั้งที่ปรากฏเอกสารคําขอจดทะเบียนจํานองอยู่ในสารบบที่ดิน และ 
เมื่อนายมะขวิดนําใบแทนดังกล่าวมาเป็นหลักฐานในการขอรังวัด 
ออกโฉนดที่ดินเป็นการเฉพาะราย เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ก็ได้ออกโฉนดที่ ดินให้แก่นายมะขวิดโดยมิได้ตรวจสอบเอกสาร 
ในสารบบท่ีดินให้รอบคอบก่อนออกโฉนดที่ดินอีกเช่นกัน จนกระทั่ง 
นายมะขวิดสามารถจดทะเบียนขายที่ดินให้กับนางลําไย ซ ึ่งต่อมา 
ขายต่อให้แก่นางลิ้นจี้ผู้ฟ้องคดีได้ 

ศาลจึงเห็นว่า การกระทําของเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
เป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยปราศจากความระมัดระวังซ่ึงเจ้าหน้าที่ 
ในภาวะเช่นนั้นจักต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และสามารถใช้ 
ความระมัดระวังเช่นนั้นได้ แต่ก็ไม่ได้ใช้ความระมัดระวังอย่างเพียงพอ 
จึงถือว่าเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ปฏิบัติหน้าที่โดยประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงในการออกใบแทน น.ส. 3 ก. และออกโฉนด
ที่ดินที่พิพาท เมื่อต่อมาได้มีการเพิกถอนโฉนดที่ดินดังกล่าวซึ่งทําให้
เกิดความเสียหายแก่นางลิ้นจี่ผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการกระทําละเมิด 
ต่อผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

กรมที่ดิน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในฐานะหน่วยงานของรัฐจึงต้อง
รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดีในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่
ของตนได้กระทําในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1047/2559) 
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คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติหน้าที่ 
ในการออกเอกสารสําคัญเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมไว้
ดังน้ี 

1. ผู้มี อํานาจหน้าที่ ในการออกเอกสารสําคัญเก่ียวกับ 
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม จะต้องตรวจสอบข้อมูลที่เก่ียวข้อง
อย่างรอบคอบก่อนที่จะดําเนินการตามอํานาจหน้าที่ ทั้งข้อมูลจาก
เอกสารของผู้ย่ืนคําขอและข้อมูลจากระบบจัดเก็บข้อมูลของหน่วยงาน 
จากทุกช่องทาง และกรณีหากพบข้อมูลอันชวนให้เคลือบแคลงสงสัย
จะต้องตรวจสอบข้อเท็จเพ่ิมเติมโดยละเอียดเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริง 
ที่ถูกต้อง 

2. การที่เจ้าพนักงานที่ดินมิได้จดแจ้งรายการจดทะเบียนจํานอง
ลงในสารบัญจดทะเบียนที่ดิน น.ส. 3 ก. ฉบับที่ทําการที่ดินอําเภอ 
เป็นการกระทําที่ฝ่าฝืนมาตรา 75 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน และ
การท่ีดําเนินการออกใบแทน น.ส. 3 ก. และออกโฉนดที่ดิน โดยที่มิได้
ตรวจสอบข้อมูลให้ชัดเจนว่าที่ดินแปลงดังกล่าวมีการจดทะเบียนจํานอง
อยู่กับธนาคารซึ่งเป็นข้อมูลที่มีอยู่ในระบบภายในหน่วยงาน ถือเป็น
การปฏิบัติหน้าที่โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เมื่อเกิดความเสียหายขึ้น
อันเน่ืองมาจากความประมาทเลินเล่อดังกล่าว หน่วยงานต้นสังกัด 
จึงต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนผู้สุจริต 

 
 

 
 
 
 
 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” 
 

๒๑๖ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
๑. การที่เจ้าพนักงานที่ดินมิได้จดแจ้งรายการจดทะเบียน

จํานองลงในสารบัญจดทะเบียนที่ดิน น.ส. ๓ ก. ฉบับที่ทําการ
ที่ดินอําเภอ และต่อมาได้ดําเนินการออกใบแทน น.ส. ๓ ก. และ
ออกโฉนดที่ดินฉบับใหม่ให้แก่ผู้ย่ืนคําขอซึ่งอ้างว่าโฉนดที่ดินหาย 
โดยเจ้าพนักงานที่ดินมิได้ตรวจสอบข้อมูลให้ชัดเจนว่าที่ดิน
มีการจดทะเบียนจํานองอยู่กับธนาคารซึ่งเป็นข้อมูลที่มีอยู่ใน
ระบบภายในหน่วยงาน ถือเป็นการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติ
หน้าที่โดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง กรมที่ดินจึงต้องรับผิด
ในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนผู้สุจริตที่ได้ซื้อที่ดินต่อจาก
เจ้าของเดิม 

๒. ในการออกเอกสารสําคัญเก่ียวกับการจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรม เจ้าพนักงานที่ดินจะต้องตรวจสอบข้อมูลที่เก่ียวข้อง
อย่างรอบคอบ ทั้งข้อมูลจากเอกสารของผู้ย่ืนคําขอและข้อมูล
จากระบบจัดเก็บข้อมูลของหน่วยงานจากทุกช่องทาง และกรณี
หากพบข้อมูลอันชวนให้เคลือบแคลงสงสัย จะต้องตรวจสอบ
ข้อเท็จเพ่ิมเติมโดยละเอียด 
 
 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. กรณีมีการผิดสัญญาทางปกครอง ซึ่งในสัญญาระบุ 
ให้ยึดหลักประกันสัญญาและเรียกค่าปรับ เมื่อเจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่
ได้ยึดหลักประกันสัญญาแต่มิได้เรียกค่าปรับ เจ้าหน้าที่ดังกล่าว 
ต้องรับผิดหรือไม่ ?  

๒ . อายุความการใช้สิทธิเรียกร้องค่าปรับตามสัญญา 
ของคู่สัญญา มีอายุความเท่าใด หากยังไม่ขาดอายุความ เจ้าหน้าที่ 
ผู้มีหน้าที่ดังกล่าวต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการท่ีมิได้
เรียกเก็บค่าปรับหรือไม่ ? 
 

หัวใจของเรื่อง 
ความรบัผดิทางละเมิด  

จะต้องปรากฏความเสียหายทีแ่ท้จรงิเกดิขึน้ 

เรื่องที่ ๒๒ 
“เกือบละเมิด ! เพราะละเลยไม่เรียกค่าปรบั 

จากผู้ผิดสัญญา” 
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การพิจารณามีคําสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิดอันเน่ืองมาจาก
กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้น้ันสังกัดอยู่ นอกจาก
จะพิจารณา “พฤติการณ์” ของเจ้าหน้าที่ซึ่งต้องเป็นการกระทํา 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว การกระทําที่ไม่ชอบดังกล่าวยังจะต้องเป็น
ผลโดยตรงที่ทําให้ “เกิดความเสียหาย” แก่หน่วยงานของรัฐน้ัน ๆ 
ขึ้นด้วย  ทั้งน้ี ตามองค์ประกอบการกระทําละเมิดตามมาตรา 420 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งประกอบด้วย ๔ ประการ 
คือ 1. มีการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 2. ทําต่อบุคคลอ่ืน
โดยผิดกฎหมาย 3. เกิดความเสียหายอย่างใดอย่างหนึ่งแก่ชีวิต 
ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สินหรือสิทธิ และ 4. มีความสัมพันธ์
ระหว่างการกระทําและผล ทั้งน้ีหากขาดองค์ประกอบข้อใดข้อหน่ึงไป
ก็จะไม่ถือเป็นการกระทําละเมิดตามกฎหมายดังกล่าว 

กรณีหน่วยงานของรัฐทําสัญญาจัดซื้อครุภัณฑ์กับเอกชน 
ซึ่งในสัญญามีข้อกําหนดที่ตกลงกันเก่ียวกับสิทธิในการเรียกค่าปรับ
กรณีผิดสัญญาไว้ เมื่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชนกระทําผิดสัญญาย่อมทําให้
เกิดสิทธิแก่หน่วยงานของรัฐในการที่จะเรียกค่าปรับได้ทันที ซึ่งคดีพิพาท
ที่ผู้เขียนนําเสนอในฉบับน้ี ปรากฏข้อเท็จจริงว่า เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่
มิได้เสนอให้ผู้มีอํานาจเรียกค่าปรับจากเอกชนคู่สัญญาที่กระทําผิด
สัญญา หน่วยงานต้นสังกัดจึงแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด และสุดท้ายหน่วยงานของรัฐได้มีคําสั่งเรียกให้
เจ้าหน้าที่ดังกล่าวชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เจ้าหน้าที่ผู้รับคําสั่งจึงนําคดี
เข้าสู่การพิจารณาของศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอนคําสั่งที่เรียกให้ตน

เกือบละเมิด ! เพราะละเลยไม่เรียกค่าปรบั 
จากผู้ผดิสญัญา 
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ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพราะเห็นว่าไม่ได้กระทําละเมิด โดยมี
รายละเอียดในคดีดังน้ี 

ในขณะที่ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งนายแพทย์สาธารณสุข
จังหวัด จังหวัดได้ทําสัญญาซื้อขายครุภัณฑ์ทันตกรรมกับบริษัท ก. 
ซึ่งข้อ 10 ของสัญญามีข้อกําหนดกรณีที่คู่สัญญากระทําผิดสัญญา 
ไว้ว่า หากบริษัทคู่สัญญา (ผู้ขาย) ผิดสัญญา หน่วยงานของรัฐ (ผู้ซื้อ) 
มีสิทธิเรียกค่าปรับเป็นรายวันในอัตราร้อยละ 0.2 ของราคาส่ิงของ 
ที่ยังไม่ได้รับมอบ นับแต่ถัดจากวันครบกําหนดตามสัญญาจนถึงวันที่
ผู้ขายได้นําสิ่งของมาส่งมอบให้กับผู้ซื้อจนครบถ้วน โดยในระหว่าง 
ที่ผู้ซื้อยังมิได้ใช้สิทธิบอกเลิกสัญญา หากผู้ซื้อเห็นว่าผู้ขายไม่อาจปฏิบัติ
ตามสัญญาต่อไปได้ ผู้ซื้อจะใช้สิทธิบอกเลิกสัญญาและริบหลักประกัน 
หรือเรียกร้องจากธนาคารผู้ออกหนังสือค้ําประกันกับเรียกร้องให้ชดใช้
ราคาที่เพ่ิมขึ้นตามที่กําหนดไว้ในสัญญาก็ได้ และถ้าผู้ซื้อได้แจ้ง 
ข้อเรียกร้องให้ชําระค่าปรับไปยังผู้ขาย เมื่อครบกําหนดแล้ว ผู้ซื้อ 
มีสิทธิที่จะปรับผู้ขายจนถึงวันที่บอกเลิกสัญญาได้อีกด้วย 

ต่อมา ปรากฏว่าเมื่อครบกําหนดเวลาการส่งมอบครุภัณฑ์ 
บริษัท ก. ได้ส่งมอบครุภัณฑ์ทันตกรรมให้แก่โรงพยาบาลบางแห่ง
ไม่ถูกต้องครบถ้วนและบางแห่งยังไม่ได้รับมอบ เมื่อเห็นว่าบริษัท ก. 
ไม่อาจปฏิบัติตามสัญญาได้ ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือเสนอผู้ว่าราชการ
จังหวัดให้บอกเลิกสัญญาและแจ้งธนาคารผู้ค้ําประกันเพื่อยึด
หลักประกันสัญญารวมทั้งแจ้งให้เป็นผู้ทิ้งงาน และดําเนินการ
จัดซ้ือครุภัณฑ์ดังกล่าวใหม่ด้วยวิธีพิเศษ แต่ผู้ฟ้องคดีกลับมิได้
เสนอผู้ว่าราชการจังหวัดให้เรียกค่าปรับรายวันจากการที่บริษัท ก. 
ผิดสัญญาไม่ส่งมอบครุภัณฑ์ตามท่ีกําหนดในสัญญาข้อ 10 ดังกล่าว 
และต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ย้ายไปทํางานหน่วยงานอ่ืน 
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เมื่อมีการร้องเรียนเร่ืองที่ผู้ฟ้องคดีมิได้ดําเนินการเรียก
ค่าปรับจากการผิดสัญญา ผู้ถูกฟ้องคดี (สํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุข) จึงมีคําสั่งลงวันที่ 17 มกราคม 2545 แต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรณีผู้ฟ้องคดี
กระทําการโดยจงใจไม่ดําเนินการเรียกให้บริษัท ก ชําระเงินค่าปรับ
รายวันตามสัญญาเป็นเหตุให้ทางราชการเสียหาย ผลการสอบ 
เห็นว่าผู้ฟ้องคดีกระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ผู้ถูกฟ้องคดี 
จึงเสนอความเห็นตามรายงานการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิด ลงวันที่ 10 กรกฎาคม 2545 ต่อกระทรวงการคลัง 
โดยกระทรวงการคลังมีหนังสือแจ้งผลการพิจารณาลงวันที่ 13 
มิถุนายน 2546 ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงิน ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีหนังสือ 
ลงวันที่ 10 กันยายน 2546 แจ้งให้ผู้ ฟ้องคดีชดใช้เงินตาม  
ผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังดังกล่าว 

ขณะเดียวกัน ผู้ถูกฟ้องคดีก็ยังได้ส่งเรื่องให้พนักงานอัยการ
จังหวัดดําเนินคดีแพ่งกับผู้ฟ้องคดีเพ่ือเรียกให้ชดใช้ค่าปรับ ต่อมา
พนักงานอัยการได้แจ้งฐานะทางคดีว่า สิทธิในการเรียกค่าปรับ 
มีอายุความ 10 ปี ซึ่งยังอยู่ในระยะเวลาที่ผู้ถูกฟ้องคดีจะใช้สิทธิ
เรียกร้องค่าปรับจากบริษัท ก. ได้ ผู้ถูกฟ้องคดีจึงยังไม่เสียสิทธิ 
และความเสียหายยังไม่เกิด 

ปัญหา คือ ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้กระทําละเมิดตามมาตรา 420 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และต้องชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้กับหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หรือไม่ ? 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐสามารถออกคําสั่ง
ทางปกครองให้เจ้าหน้าที่รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายได้ 
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ซึ่งการออกคําสั่งทางปกครองดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องมีข้อเท็จจริง
อันเป็นสาระสําคัญ ข้อกฎหมาย และข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ
อย่างถูกต้องเพียงพอ (มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และมาตรา 37 แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

เมื่อผู้ฟ้องคดีมีฐานะเป็นหัวหน้าหน่วยงานมีหน้าที่เก่ียวข้อง 
ในการจัดซื้อครุภัณฑ์ทันตกรรม จึงมีหน้าที่ควบคุมดูแลให้การปฏิบัติ
ราชการเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ ซึ่งต้องทราบข้อเท็จจริง
เก่ียวกับข้อกําหนดต่าง ๆ ของสัญญามาตั้งแต่ต้นว่า หากบริษัท ก. 
กระทําผิดสัญญา ทางราชการมีสิทธิเรียกค่าปรับได้  ดังน้ัน การท่ี 
ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดลําปาง
เพียงแต่ให้บอกเลิกสัญญา แจ้งธนาคารผู้ค้ําประกันเพ่ือยึดหลักประกัน 
และสั่งให้เป็นผู้ทิ้งงาน รวมทั้งจัดซื้อใหม่โดยวิธีการพิเศษ แต่กลับ
มิได้เสนอให้เรียกค่าปรับจากบริษัท ก. ด้วย กระทั่งมีการทักท้วง 
จากสํานักงานตรวจเงินแผ่นดินแจ้งว่าทางราชการมีสิทธิเรียกค่าปรับ
จากผู้ขายได้จนถึงวันบอกเลิกสัญญา ซึ่งผู้ฟ้องคดีช้ีแจงว่าได้ยึด
หลักประกันสัญญาและนําเงินส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินแล้ว แต่มิได้
ช้ีแจงตอบข้อทักท้วงในเร่ืองเงินค่าปรับ ทั้งมิได้ติดตามเร่งรัดให้มี
การชําระค่าปรับรายวันตามข้อทักท้วงแต่อย่างใด  

แม้ว่าผู้ฟ้องคดีจะได้ทําการยึดหลักประกันสัญญาและ 
ส่งเข้าเป็นรายได้แผ่นดินแล้วก็ตาม แต่เมื่อค่าปรับตามสัญญา 
เป็นค่าเสียหายที่คู่สัญญากําหนดไว้ล่วงหน้า กรณีจึงมีลักษณะ
เป็นเบีย้ปรบั ซ่ึงเม่ือคู่สัญญาฝา่ยหน่ึงผิดสัญญาย่อมทําให้เกิดสิทธิ
แก่คู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งที่สามารถเรียกค่าปรับดังกล่าวได้ทันที 
ส่วนหลักประกันการผิดสัญญาน้ันเป็นเพียงการประกันการปฏิบัติ
ตามสัญญา โดยหากกรณีเกิดการผิดสัญญาแล้วผู้ถูกฟ้องคดีก็อาจ
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ยึดหลักประกันสัญญาไว้และสามารถเรียกเบี้ยปรับจากผู้ผิดสัญญา
ได้อีกด้วย  

ผู้ฟ้องคดีจึงมิอาจอ้างได้ว่าการยึดหลักประกันสัญญา 
ถือเป็นการดําเนินการเรียกค่าปรับแล้ว  ดังน้ัน จึงถือได้ว่าพฤติการณ์
ของผู้ฟ้องคดีเป็นการจงใจที่จะไม่ติดตามเรียกค่าปรับจากบริษัท ก. 
ตามสัญญา อันเป็นการไม่ปฏิบัติหน้าที่ราชการตามกฎหมายหรือ
ระเบียบของทางราชการ และเป็นการไม่ต้ังใจปฏิบัติหน้าที่ราชการ
ให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้าแก่ราชการ  

อย่างไรก็ดี การท่ีคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดได้พิจารณาว่า ผู้ฟ้องคดีได้กระทําละเมิดโดยพิจารณา
จากข้อเท็จจริงและพฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีแต่เพียงอย่างเดียว  
แต่ในส่วนความเสียหายที่ทางราชการได้รับ คณะกรรมการฯ พิจารณา
แต่เพียงว่าการกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็นเหตุให้ทางราชการไม่ได้รับเงิน
ค่าปรับตามสิทธิเพ่ือส่งเป็นรายได้แผ่นดินเท่าน้ัน ซ่ึงในการกระทํา
ละเมิดนอกจากจะต้องเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
ยังจะต้องมีความเสยีหายทีแ่ทจ้ริงเกดิขึ้นด้วย ซึ่งก็คือ “สิทธิเรียกร้อง
ค่าปรับเป็นรายวันตามสัญญา” 

จึงต้องพิจารณาว่า การกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็นเหตุให้
ทางราชการเสียสิทธิในการเรียกเงินค่าปรับเพื่อนําส่งเป็นรายได้
แผ่นดินตามสัญญาหรือไม่ ? 

เมื่ออายุความการใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาในกรณีน้ี 
ไม่มีบทบัญญัติใดกําหนดไว้โดยเฉพาะ จึงต้องใช้อายุความ 10 ปี 
ตามมาตรา 193/30 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ดังน้ัน เมื่อบริษัท ก . ผิดสัญญาไม่ส่งมอบครุภัณฑ์ เมื่อวันที่  
13 มิถุนายน 2538 ทางราชการย่อมสามารถใช้สิทธิเรียกร้อง 
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ให้บริษัท ก. รับผิดตามสัญญาซึ่งรวมถึงการเสียค่าปรับรายวันได้
ภายในวันที่ 13 มิถุนายน 2548  

กรณีจึงรับฟังได้ว่าในระหว่างที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้แต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และได้มี
หนังสือลงวันที่ 10 กันยายน 2546 เรียกให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงิน 
ตามความเห็นกระทรวงการคลัง น้ัน สิทธิเรียกร้องของผู้ถูกฟ้องคดี 
ต่อบริษัท ก. ยังมิได้หมดลงแต่อย่างใด  ดังน้ัน แม้พฤติการณ์ 
ของผู้ฟ้องคดีจะเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบ
ของทางราชการ และไม่ต้ังใจปฏิบัติหน้าที่ราชการให้เกิดผลดีหรือ
ความก้าวหน้าแก่ราชการก็ตาม แต่การกระทําดังกล่าวก็มิได้เป็น 
ผลโดยตรงที่ทําให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องเสียสิทธิในการเรียกค่าปรับ 
จากบริษัท ก. กรณีจึงถือไม่ได้ว่าการกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็น 
การกระทําละเมิดต่อผู้ถูกฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. ๑๒๐๓/๒๕๕๘) 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสูงสุดได้วินิจฉัยวางบรรทัดฐาน 
การปฏิบัติราชการที่ดีเก่ียวกับการกระทําละมิดและการใช้สิทธิ
เรียกร้องต่อผู้ผิดสัญญาไว้หลายประการ ดังน้ี 

1. การพิจารณาความรับผิดของเจ้าหน้าที่อันเน่ืองมาจาก 
การกระทําละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ นอกจากจะต้องพิจารณา
จากพฤติการณ์ของเจ้าหน้าที่ที่ ต้องเป็นการกระทําที่ ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายแล้ว การกระทําดังกล่าวยังจะต้องเป็นผลโดยตรง 
ทําให้เกิดความเสียหายที่แท้จริงด้วย เมื่อสิทธิเรียกร้องของหน่วยงาน
ของรัฐต่อเอกชนยังมิได้หมดลง การท่ียังไม่เรียกค่าปรับจึงมิได้ 
เป็นผลโดยตรงที่ทําให้หน่วยงานของรัฐต้องเสียสิทธิดังกล่าว  
เมื่อยังไม่มีความเสียหายเกิดขึ้นจงึยังถือไม่ได้ว่าเป็นการกระทําละเมิด
ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
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อย่างไรก็ตาม แม้เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่เก่ียวข้องไม่ต้องรับผิด
ทางละเมิด แต่กรณีที่ไม่ดําเนินการตามสัญญาให้ครบถ้วนถูกต้อง
อาจมีความผิดทางวินัย กรณีไม่ปฏิบัติหน้าที่ราชการตามกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการ และไม่ต้ังใจปฏิบัติหน้าที่ราชการ 
ให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้าแก่ราชการ  ดังน้ัน เจ้าหน้าที่จึงต้อง
ระมัดระวังและรอบคอบในการปฏิบัติตามสัญญาอย่างครบถ้วน
ถูกต้อง 

2. อายุความการใช้สิทธิเรียกร้องค่าปรับตามสัญญากรณีที่
ไม่มีบทบัญญัติใดกําหนดไว้โดยเฉพาะ ให้ใช้อายุความ 10 ปี  
ตามมาตรา 193/30 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
โดยนับแต่วันที่คู่สัญญากระทําผิดสัญญา 

3. ในการออกคําสั่งทางปกครองเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐจะต้องมีข้อเท็จจริง 
อันเป็นสาระสําคัญ ข้อกฎหมาย และข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ
อย่างถูกต้องเพียงพอ 

4. การที่มีข้อกําหนดเก่ียวกับสิทธิในการเรียกค่าปรับ  
ซึ่งถือเป็นค่าเสียหายที่คู่สัญญากําหนดไว้ล่วงหน้าอันมีลักษณะเป็น
เบ้ียปรับ เมื่อคู่สัญญาฝ่ายเอกชนผิดสัญญาย่อมทําให้เกิดสิทธิ 
แก่หน่วยงานของรัฐที่สามารถเรียกค่าปรับได้ทันที ส่วนหลักประกัน
สัญญาเป็นเพียงการประกันการปฏิบัติตามสัญญา หากเกิดการผิด
สัญญา หน่วยงานของรัฐย่อมมีสิทธิที่จะยึดหลักประกันสัญญา
รวมทั้งเรียกเบ้ียปรับได้อีกด้วย อันเป็นคนละส่วนกัน 
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๑. ค่าปรับตามสัญญาเป็นค่าเสียหายที่คู่สัญญากําหนดไว้
ล่วงหน้าซึ่งมีลักษณะเป็นเบ้ียปรับ เมื่อคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงผิดสัญญา 
ย่อมทําให้เกิดสิทธิแก่คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงที่สามารถเรียกค่าปรับ
ดังกล่าวได้ทันที ส่วนหลักประกันสัญญาเป็นเพียงการประกัน
การปฏิบัติตามสัญญา โดยหากกรณีเกิดการผิดสัญญา คู่สัญญา
อาจยึดหลักประกันสัญญาไว้และสามารถเรียกค่าปรับจากผู้ผิด
สัญญาได้อีกด้วย การยึดหลักประกันสัญญาโดยไม่ดําเนินการ
เรียกค่าปรับ จึงถือได้ว่าเป็นการจงใจไม่ติดตามเรียกค่าปรับ
ตามสัญญา เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่จึงต้องรับผิด หากมีความเสียหาย
เกิดขึ้นกับหน่วยงานของรัฐคือค่าปรับที่มิได้เรียกเก็บ 

๒. อย่างไรก็ตาม อายุความการใช้สิทธิเรียกร้องค่าปรับ
ตามสัญญาเป็นกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติใดกําหนดไว้โดยเฉพาะ 
จึงใช้อายุความ 10 ปี ตามมาตรา 193/30 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยนับแต่วันที่คู่สัญญากระทําผิด
สัญญา  ฉะน้ัน หากยังอยู่ในอายุความดังกล่าวที่หน่วยงานของรัฐ
คู่สัญญายังสามารถใช้สิทธิเรียกร้องได้ จึงยังไม่ถือว่าหน่วยงาน
ของรัฐได้รับความเสียหายแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้มีหน้าที่เรียกค่าปรับ
จึงยังไม่ต้องรับผิดทางละเมิดในการชดใช้ค่าเสียหาย 

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. “ความรับผิดทางละเมิด” กับ “ความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด” มีความแตกต่างกันอย่างไร ? 

๒. หากมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการจัดทําบริการสาธารณะ 
โดยที่ไม่ได้เกิดจากการกระทําที่ไม่ชอบหรือไม่ถูกต้องของฝ่ายใด
เลย ใครต้องรับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้น ? 
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“รัฐต้องรบัผดิชอบต่อผลทั้งหลายทีเ่กดิขึน้ 

จากการจัดทําบริการสาธารณะ” 

เรื่องที่ ๒๓ 
“รบัผดิโดยปราศจากความผิด” :  

ทาํโดยชอบ แตต่้องชดใช้ ! 
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ความรับผิดเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ราชการหรือการจัดทํา
บริการสาธารณะตามท่ีเข้าใจกันโดยทั่วไปมีได้ทั้งความรับผิดตามสัญญา
และความรับผิดทางละเมิด  นอกจากน้ัน ยังมีความรับผิดอย่างอ่ืน 
ที่หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดที่เรียกกันว่า “ความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด” ความสําคัญในการพิจารณาว่าความรับผิดของรัฐที่เกิดขึ้นน้ัน 
เป็นความรับผิดจากการกระทําละเมิดหรือเป็นความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดส่งผลต่อการใช้สิทธิไล่เบ้ีย  ทั้งน้ี เพราะหากเป็นความรับผิด
ทางละเมิด เมื่อหน่วยงานของรัฐได้ชําระค่าสินไหมทดแทนหรือ
ค่าเสียหายแก่ผู้เสียหายไปแล้ว หน่วยงานของรัฐมีสิทธิที่จะไล่เบ้ีย
ผู้กระทําละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 แต่หากเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด รัฐจะเป็น
ฝ่ายรับผิดในเรื่องของค่าเสียหายที่เกิดขึ้นเองโดยไม่มีการไล่เบ้ีย 

“ความรับผิดทางละเมิด” กับ “ความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด” มีความแตกต่างกันอย่างไร ? จึงเป็นคําถามที่น่าสนใจ
ทีเดียว เพราะไม่ว่าจะเป็นประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเอง ก็ล้วน
อาจเป็นผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการดําเนินกิจการทางปกครอง 
ต่าง ๆ ของรัฐได้ 

ความรับผิดโดยปราศจากความผดิกับความรับผดิทางละเมิดน้ัน 
มีความแตกต่างกันตรงที่ ... “ความรับผิดทางละเมิด” ศาลปกครอง
พิจารณาตามองค์ประกอบมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 

“รบัผดิโดยปราศจากความผิด” : ทาํโดยชอบ  
แตต่้องชดใช้ !
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และพาณิชย์ กล่าวคือ มีการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
ทําต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายและทําให้เขาได้รับความเสียหายฯ 
หากแต่ “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” น้ัน แม้เป็นการ
กระทําที่ทําให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหายเช่นกัน แต่ทว่าการกระทํา
ที่ว่าน้ันเป็นการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย ตัวอย่างเช่น การเวนคืน
ที่ดินเพ่ือก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคต่าง ๆ ซึ่งมีกฎหมายให้อํานาจ
กระทําได้โดยชอบ 

ดังน้ัน อาจสรุปความแตกต่างระหว่างความรับผิดทั้งสองประเภท
ดังกล่าวได้ว่า ความรับผิดทางละเมิดจะเกิดจากการกระทําที่ผิดกฎหมาย
หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
จะเกิดจากการกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งความรับผิดที่เกิดจาก
การปฏิบัติหน้าที่ราชการทั้งสองประเภทดังกล่าว รัฐมีหน้าที่ต้องชดใช้
ความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายไม่ว่าจะเป็นประชาชนหรือเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐเองก็ตาม 

เช่นในคดีพิพาทท่ีผู้เขียนจะได้นําเสนอต่อไปน้ี เป็นกรณีที่มี
ประเด็นปัญหาในการพิจารณาความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
กับเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ว่า เป็นความรับผิดประเภทใด 
? ในคดีดังกล่าวผู้ฟ้องคดีได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติราชการตามแผน 
การใช้อากาศยานเพ่ืออนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  
ได้นําเฮลิคอปเตอร์บินสํารวจป่าไม้และป่าชายเลน ระหว่างการบิน
สํารวจได้เกิดเหตุขัดข้องขึ้นกะทันหัน เครื่องยนต์ดับทันทีโดยไม่มี 
สิ่งบอกเหตุหรือไฟแจ้งเตือนใด ๆ นักบินได้ปฏิบัติตามข้ันตอน 
การลงฉุกเฉินแต่เคร่ืองได้ตกลงอย่างรวดเร็วและกระแทกพ้ืนอย่างแรง 
เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับบาดเจ็บสาหัส ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอต่อ 
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ผู้ถูกฟ้องคดี (กระทรวงเกษตรและสหกรณ์) เพ่ือให้ชดใช้ค่าเสียหาย 
จากการรักษาพยาบาลในส่วนที่เบิกไม่ได้ การไม่สามารถประกอบ 
การงาน และค่าเดินทางไปพบแพทย์ เน่ืองจากเห็นว่าการที่เครื่องยนต์
ขัดข้องเกิดจากการซ่อมคร้ังล่าสุดที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้ส่งเคร่ืองไปตรวจซ่อม
กับบริษัทในประเทศสิงคโปร์ โดยไม่ส่งไปตรวจซ่อมกับบริษัทในประเทศ
สหรัฐอเมริกาซึ่งเป็นประเทศผู้ผลิตเพราะค่าซ่อมสูงกว่า เมื่อยังไม่ได้
รับการชดใช้ความเสียหายจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 

คดีจึงมีประเด็นที่ศาลปกครองจะต้องวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดี
กระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ และผู้ถูกฟ้องคดีต้องรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ? เพียงใด ? 

ศาลได้พิจารณารายงานการตรวจสอบของคณะกรรมการ
สอบสวนฯ เพ่ือหาสาเหตุที่เฮลิคอปเตอร์ตก พบว่ามิได้เกิดจาก 
ความจงใจหรือประมาทเลินเล่อของนักบิน แต่เกิดจากเคร่ืองยนต์ดับ 
โดยไม่ทราบสาเหตุ และจากการส่งเคร่ืองบินดังกล่าวไปตรวจพิสูจน์
วิเคราะห์หาสาเหตุในประเทศสหรัฐอเมริกา พบว่าสาเหตุที่เครื่องยนต์
ดับเกิดจากการแตกหักของอะไหล่ภายในที่เกิดการล้าตัวและเสื่อม
คุณภาพซึ่งไม่สามารถมองเห็นได้จากภายนอก โดยบริษัทที่รับจ้างซ่อม
ในประเทศสิงคโปร์ได้จัดซื้ออะไหล่ดังกล่าวซึ่งเป็นอะไหล่ใหม่และ
เป็นของแท้มาจากบริษัท A  ฉะน้ัน สาเหตุที่เครื่องยนต์ดับจึงเกิดจาก
อะไหล่ที่มีคุณภาพไม่ดี ทําให้เครื่องยนต์ขัดข้องทั้งที่ยังไม่ครบจํานวน
ช่ัวโมงการใช้งานตามที่กําหนดในสัญญาจ้างซ่อม ซึ่งบริษัท A ผู้ผลิต
อะไหล่ได้ยินยอมชดใช้ความเสียหายแก่ผู้ถูกฟ้องคดี และต่อมา ได้มี 
การประนีประนอมเพ่ือระงับข้อพิพาทระหว่างผู้ถูกฟ้องคดีกับบริษัท 
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ที่รับจ้างซ่อมและบริษัท A ผู้ผลิตอะไหล่ เก่ียวกับจํานวนเงิน
ค่าเสียหายที่ต้องชดใช้ 

สําหรับเครื่องบินลําพิพาทน้ัน ผู้ถูกฟ้องคดีได้เคยส่งซ่อม
มาแล้วทั้งหมด 5 ครั้ง โดย 3 ครั้งแรกได้ส่งซ่อมในประเทศไทย  
ส่วนครั้งที่ 4 และครั้งล่าสุดก่อนเกิดเหตุได้ส่งซ่อมกับบริษัท 
ในประเทศสิงคโปร์  ฉะน้ัน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีส่งเคร่ืองบินไปตรวจ
ซ่อมกับบริษัทในประเทศสิงคโปร์จึงไม่ใช่สาเหตุที่ทําให้เกิดอุบัติเหตุ  
การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่มีการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี 

อย่างไรก็ตาม ... ศาลเห็นว่าหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิด 
ต่อผู้เสียหายในการดําเนินกิจการทางปกครองซึ่งอาจก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด ไม่ว่าจะเป็นบุคคลภายนอกหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐเอง แม้หน่วยงานของรัฐจะมิได้จงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
และมิได้กระทําผิดกฎหมาย แต่หน่วยงานของรัฐก็ไม่อาจปฏิเสธ 
ความรับผิดได้ เน่ืองจากการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐให้บรรลุ
เป้าหมายอันเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมอาจมีผลกระทบก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่เอกชน หน่วยงานของรัฐจึงต้องรับผิดชอบต่อผล
ทั้งหลายที่เกิดขึ้นจากการดําเนินการดังกล่าวแม้จะมิได้กระทํา
ละเมิดก็ตาม ความรับผิดดังกล่าวเรียกว่า“ความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด” ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายตามจํานวนที่เกิดขึ้นจริงแก่ผู้ฟ้องคดีพร้อมดอกเบ้ีย
ตามกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 89/2560) 

จะเห็นได้ว่า ... คดีดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณา 
ถึงสาเหตุของการเกิดอุบัติเหตุก่อนว่ามีการกระทําละเมิดของฝ่ายใด
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หรือไม่ เมื่อพบว่าอุบัติเหตุไม่ได้เกิดจากการกระทําที่ไม่ชอบหรือ 
ไม่ถูกต้องของฝ่ายใดเลย จึงเป็นกรณีที่ความเสียหายไม่ได้เกิดจาก
ความผิดของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย แต่โดยท่ีการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ฟ้องคดี
เป็นการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐตามหน้าที่ที่ได้มอบหมายจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดี เมื่อการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายแก่ 
ผู้ปฏิบัติหน้าที่จึงอยู่ในความรับผิดชอบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ต้องรับผิด 
ต่อผู้ได้รับความเสียหายแม้จะปราศจากความผิดก็ตาม 

คดีน้ีจึงถือว่า ... ศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐาน 
การปฏิบัติราชการท่ีดีในการดําเนินกิจการทางปกครองตามอํานาจ
หน้าที่ของหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครองที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่บุคคลใด ๆ ที่แม้จะไม่ได้มีลักษณะเป็นการกระทําละเมิด 
แต่หน่วยงานของรัฐก็ไม่อาจปฏิเสธความรับผิดได้ เพราะการจัดทํา
บริการสาธารณะของรัฐเป็นไปเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายอันเป็นประโยชน์
ต่อส่วนรวม รัฐจึงต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการจัดทํา
บริการสาธารณะน้ัน 
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๑. ความรับผิดทางละเมิดกับความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิด มีความแตกต่างกันคือ ความรับผิดทางละเมิดเกิดจาก
การกระทําที่ผิดกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้วก่อให้เกิด
ความเสียหายขึ้น ส่วนความรับผิดโดยปราศจากความผิดเกิดจาก
การกระทําที่ชอบด้วยกฎหมายแต่มีความเสียหายเกิดขึ้น 

๒. ความเสียหายที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ราชการ 
รัฐมีหน้าที่ต้องชดใช้ความเสียหายให้แก่ผู้เสียหาย แม้หน่วยงาน
ของรัฐจะมิได้กระทําผิดกฎหมาย หน่วยงานของรัฐก็ไม่อาจปฏิเสธ
ความรับผิดได้ เน่ืองจากการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐอาจมี
ผลกระทบก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน รัฐจึงต้องรับผิดชอบ
ต่อผลท่ีเกิดขึ้น 

หากแต่ถ้าเป็นกรณีความรับผิดทางละเมิด เมื่อรัฐได้ชดใช้
ค่าเสียหายแก่ผู้เสียหายแล้ว รัฐสามารถไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าที่
ผู้กระทําละเมิดได้ หากเจ้าหน้าที่ผู้ น้ันได้กระทําไปโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
 
 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“การจัดซ้ือจัดจ้างภาครัฐ” 



 
 

 
 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. มาตรา 50 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
การพัสดุ พ.ศ. 2535 มีวัตถุประสงค์อย่างไร ? 

๒. ในการประกวดราคาจัดซื้อพัสดุ หากหน่วยงานของรัฐ
ได้อนุมัติให้จัดซื้อพัสดุกับบริษัทที่ไม่ได้เป็นผู้เสนอราคาตํ่าสุด 
จะกระทําได้หรือไม่ และต้องพิจารณาภายใต้เหตุผลใด ? 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“จุดมุ่งหมายของการจัดซ้ือจัดจ้าง 

ถือประโยชนท์ีท่างราชการจะได้รบัเปน็สาํคญั” 

เรื่องที่ ๒๔ 
“ผลประโยชนข์องราชการ ”  
หัวใจในการจัดซ้ือจัดจ้าง !! 
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เม่ือปลายเดือนสิงหาคม 2559 ศาลปกครองสูงสุดได้มี
คําพิพากษาในคดีที่อดีตเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกต้ัง
ย่ืนฟ้องคณะกรรมการการเลือกต้ัง (กกต.) ประธานกรรมการการ
เลือกต้ัง และสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง (ผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่ 1 - ที่ 3) ตามลําดับ เพื่อขอให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย
ตัดเงินเดือน 10% เป็นเวลา 4 เดือน จากกรณีถูกกล่าวหาว่า
ดําเนินการประกวดราคาจัดซ้ือรถยนต์์เพื่อใช้ในกิจการเก่ียวกับ
เลือกต้ัง โดยไม่เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ 

คดีน้ีน่าสนใจ ... เน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษา
ให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย และได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติ
ราชการที่ดีเก่ียวกับการจัดซื้อพัสดุที่ใช้ประโยชน์ในงานราชการและ
การดําเนินการทางวินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มิใช่ข้าราชการพลเรือน 
รวมท้ังการพิจารณาในเร่ืองของค่าเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีเรียกมาในคําฟ้อง 
ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าจะเป็นประโยชน์ในการเป็นแนวทางการปฏิบัติ
ราชการที่ดีของเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ข้อพิพาทดังกล่าวเกิดขึ้นในขณะที่ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่ง
เลขาธิการคณะกรรมการการเลือกต้ัง ได้ดําเนินการประกวดราคา
จัดซื้อรถยนต์บรรทุกขนาด 1 ตัน (ดีเซล) พร้อมหลังคาไฟเบอร์กลาส 
จํานวน 75 คัน เพ่ือนําไปใช้ในกิจการของสํานักงาน กกต. ประจํา
จังหวัด ในการประกวดราคาคร้ังน้ีมีผู้เข้าร่วมจํานวน 3 ราย และ 
ผู้ฟ้องคดีได้อนุมัติให้จัดซื้อรถยนต์จากบริษัท ก. ซึ่งไม่ใช่บริษัท 
ที่เสนอราคาตํ่าสุดในการประกวดราคาดังกล่าว (ผู้เสนอราคาตํ่าสุด 

“ผลประโยชนข์องราชการ ” หัวใจในการจัดซ้ือจัดจ้าง !! 
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คือ บริษัท ข.) หากแต่ได้มีการต่อรองราคากันอีกภายหลังจากที่ 
เปิดซองประกวดราคาแล้ว ซึ่งบริษัท ข. ยืนยันเสนอราคาตามเดิม 
แต่บริษัท ก. ได้เสนอราคาใหม่ตํ่ากว่าที่บริษัท ข. เสนอไว้ 

ในการประชุมคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคา 
กรรมการฯ 1 ราย เสนอความเห็นว่าควรจัดซื้อรถยนต์จาก 
บริษัท ข. ซึ่งได้เสนอราคาถูกต้องตามเอกสารประกวดราคาและเป็น 
ผู้เสนอราคาตํ่าสุด ส่วนกรรมการฯ อีก 4 ราย เห็นว่าควรจัดซ้ือ
จากบริษัท ก. ซ่ึงเสนอราคาในภายหลังต่ํากว่าที่บริษัท ข. เสนอไว้
และส่งมอบรถได้เร็วกว่า อันจะเป็นประโยชน์แก่ราชการมากกว่า 
และอยู่ในอํานาจของผู้ฟ้องคดีที่จะพิจารณาจัดซื้อได้ แต่ไม่อยู่ใน
อํานาจของคณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาที่จะรับไว้
พิจารณาได้ จึงเสนอให้ยกเลิกการประกวดราคาในครั้งน้ี 

ผู้ฟ้องคดีได้อนุมัติให้จัดซ้ือรถยนต์และทําสัญญากับ
บริษัท ก. เป็นเงิน 55,500,000 บาท โดยอาศัยอํานาจตามข้อ 10 
ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2542 
และได้อนุมัติให้เปลี่ยนแปลงรายละเอียดเง่ือนไขในการส่งมอบพัสดุ 
สถานที่ส่งมอบ การจดทะเบียนรถยนต์และงวดการชําระเงิน  
โดยไม่ได้ยกเลิกการประกวดราคา 

สํานักงานตรวจเงินแผ่นดนิไดต้รวจสอบกรณีดังกล่าวเห็นว่า 
ขัดต่อระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
กรณีไม่จัดซื้อรถยนต์จากผู้ที่เสนอราคาตํ่าสุดซึ่งเสนอราคาโดยชอบ
ตามเง่ือนไขที่กําหนดในเอกสารประกวดราคา อันเป็นการกระทํา 
ที่น่าเช่ือว่าเข้าข่ายความผิดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิด
เกี่ยวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 จึงส่ง
รายงานการตรวจสอบให้ประธานกรรมการการเลือกตั้งพิจารณา
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ดําเนินการตามกฎหมายและทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดี ในขณะเดียวกัน
ก็ได้มีหนังสือส่งเรื่องไปยังคณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติ (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) อีกทางหนึ่งด้วย 

หลังจากได้รับหนังสือแจ้งดังกล่าว ประธานกรรมการ 
การเลือกต้ังได้แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงผู้ฟ้องคดี 
และผู้ฟ้องคดีได้คัดค้านกรรมการทั้งคณะด้วยเหตุความไม่เป็นกลาง 
จนนําไปสู่การมีคําสั่งเปล่ียนแปลงกรรมการสอบสวนบางรายใหม่ 
โดยในระหว่างการสอบสวน สํานักงาน ป.ป.ช. ได้มีหนังสือถึง
ประธานกรรมการการเลือกตั้งแจ้งผลการพิจารณาว่า ไม่ปรากฏ
พยานหลักฐานที่รับฟังได้ว่าการใช้อํานาจของผู้ฟ้องคดีมีพฤติการณ์
หรือเป็นการกระทําโดยวิธีการอ่ืนใดเป็นเหตุให้บริษัท ข. ไม่มี
โอกาสเข้าทําการเสนอราคาอย่างเป็นธรรม หรือเพื่อเอ้ืออํานวยแก่
ผู้เข้าเสนอราคารายใดให้เป็นผู้มีสิทธิทําสัญญากับสํานักงาน กกต. 
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคา 
ต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 หรือมีการกระทําความผิดฐาน
ทุจริตหรือกระทําความผิดต่อหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
ข้อกล่าวหาจึงไม่มีมูล เห็นควรยุติเรื่อง 

คณะกรรมการสอบสวนได้รับทราบผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. โดยกรรมการสอบสวนเสียงข้างมาก (2 ราย) 
มีความเห็นว่าควรยุติเรื่อง เน่ืองจากมูลความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
พิจารณาวินิจฉัยแล้วน้ันเป็นมูลความผิดเดียวกันกับที่คณะกรรมการ
สอบสวนกําลังทําการพิจารณา ซึ่งเมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติ
อย่างไร ย่อมผูกพันผู้บังคับบัญชาหรือผู้มีอํานาจแต่งต้ังถอดถอน 
ผู้ถูกกล่าวหา (ตามนัยมาตรา 91 และมาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติ
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต  
พ.ศ. 2542 จึงไม่มีประเด็นที่จะต้องสอบสวนอีก แต่กรรมการสอบสวน
เสียงข้างน้อย (1 ราย) เห็นว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยังไม่ได้สอบสวน
ในความผิดตามระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยพัสดุ  
พ.ศ. 2542 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ  
พ.ศ. 2535 จึงควรดําเนินการสอบสวนต่อไป การงดสอบพยานหลักฐาน
ทั้งหมดและยึดถือเอามติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ให้ยุติเรื่อง  
โดยไม่มีพยานหลักฐานประกอบที่ชัดเจนน่าจะไม่ถูกต้อง 

ประธานกรรมการการเลือกต้ังเห็นชอบตามความเห็น
ของกรรมการสอบสวนเสียงข้างมากและเสนอคณะกรรมการ 
การเลือกต้ังพิจารณา แต่คณะกรรมการการเลือกต้ังได้มีมติ 
ให้ดําเนินการสอบสวนต่อไปตามความเห็นของกรรมการสอบสวน
เสียงข้างน้อย 

ผลการสอบสวนปรากฏว่า คณะกรรมการสอบสวนมีความเห็น
เป็น 2 ฝ่าย ฝ่ายเสียงข้างมาก เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีไม่ได้กระทําผิด 
ต่อตําแหน่งหน้าที่ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเสนอราคา 
ต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 และไม่ได้กระทําความผิดวินัย
อย่างร้ายแรงฐานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ
เพื่อให้ตนเองหรือผู้อ่ืนได้รับประโยชน์ที่มิควรได้อันเป็นการทุจริต
ต่อหน้าที่ตามข้อ 55 วรรคสาม ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ัง
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ .ศ .  2542 ผู้ฟ้องคดี เพียง 
แต่ได้กระทําการฝ่าฝืนข้อ 50(1) และ ข้อ 51 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 แต่ยังไม่เกิด
ความเสียหายแก่สํานักงาน พฤติการณ์จึงเป็นการกระทําผิดวินัย
ไม่ร้ายแรงฐานไม่ต้ังใจปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้า 
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แก่สํานักงานด้วยความอุตสาหะ เอาใจใส่ และระมัดระวังรักษา
ผลประโยชน์ของสํานักงานและฐานไม่ถือปฏิบัติตามระเบียบ 
และแบบธรรมเนียมของสํานักงาน (ข้อ 56 วรรคหน่ึง และข้อ 62 
ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล 
พ.ศ. 2542) เห็นสมควรลงโทษตัดเงินเดือน 10% เป็นเวลา 4 เดือน 
ฝ่ายเสียงข้างน้อยเห็นว่า การกระทําของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิด
วินัยอย่างร้ายแรง ตามข้อ 55 วรรคสาม ของระเบียบเดียวกัน  
แต่โดยที่ไม่ปรากฏพยานหลักฐานใดแสดงว่าผู้ฟ้องคดีแสวงหา 
หรือได้รับประโยชน์ใดจากการกระทําดังกล่าว จึงเห็นควรลงโทษ
ปลดออก 

คณะกรรมการการเลือกต้ังได้พิจารณามีมติเห็นตาม
กรรมการสอบสวนเสียงข้างน้อยว่า ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ราชการ
เกินอํานาจหน้าทีไ่ม่เปน็ไปตามระเบยีบของทางราชการ เอ้ือประโยชน์
ให้บริษัท ก ได้เข้าทําสัญญา ควรปลดออกจากตําแหน่ง ประธาน
กรรมการการเลือกตั้งจึงมีคําสั่งปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ  
ผู้ฟ้องคดีย่ืนอุทธรณ์คําสั่ง โดยคณะกรรมการการเลือกตั้งเสียง
ข้างมากพิจารณาแล้วเห็นว่าการลงโทษไม่เหมาะสมกับความผิด 
จึงมีมติลดโทษตัดเงินเดือน 10% เป็นเวลา 4 เดือน แต่เนื่องจาก 
ในขณะทีมี่คําสั่ง ผู้ฟอ้งคดไีดพ้น้จากตาํแหนง่เลขาธิการคณะกรรมการ
การเลือกตั้งไปแล้วเพราะเหตุครบวาระ จึงให้งดโทษตัดเงินเดือน
ดังกล่าว 

ผู้ ฟ้องคดีเห็นว่า คําสั่ งปลดออกจากราชการไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายและเป็นการกระทําละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จึงขอให้ 
ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษปลดออกจากราชการ รวมท้ัง
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คําสั่งที่ลดโทษและงดโทษผู้ฟ้องคดี พร้อมทั้งชดใช้ค่าเสียหาย 
อันเกิดจากการกระทําละเมิดดังกล่าว 

โดยที่คําสั่งปลดออกจากราชการได้ถูกแทนที่โดยคําสั่ง
ตัดเงินเดือนซ่ึงเป็นคําสั่งใหม่ที่ออกมาภายหลังจากการพิจารณา
อุทธรณ์แล้ว 

คดีจึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า การที่ผู้ฟ้องคดีถูกคําสั่ง
ลงโทษตัดเงินเดือน 10% เป็นเวลา 4 เดือน เป็นการลงโทษ
ตามฐานความผิดและระดับโทษที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

โดยผู้ ฟ้องคดีได้โต้แย้งถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ของคําสั่งลงโทษดังกล่าวไว้ 2 ประการ ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 
ได้วินิจฉัยให้เหตุผลไว้ดังน้ี  

1. ผู้ฟ้องคดโีตแ้ย้งว่าการแตง่ตัง้บคุคลทีไ่ม่ใช่ข้าราชการ
พลเรือนเป็นกรรมการสอบสวน ขัดต่อข้อ 3 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 
(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ 
พลเรือน พ.ศ. 2535 ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา (ใช้บังคับ 
โดยอนุโลมในขณะเกิดข้อพิพาท) ที่กําหนดให้คณะกรรมการสอบสวน
ต้องมาจากข้าราชการพลเรือน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยท่ีระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกต้ังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 ได้กําหนดให้ 
ในกรณีที่ระเบียบฯ น้ีไม่ได้กําหนดเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
ในเร่ืองใด และไม่มีระเบียบ ประกาศ ข้อกําหนดหรือมติของ
คณะกรรมการกําหนดในเรื่องดังกล่าวไว้ ให้ใช้กฎหมายหรือระเบียบ
เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนหรือลูกจ้าง 
ในเร่ืองน้ันมาใช้บังคับโดยอนุโลม ซึ่งข้อ 3 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 
(พ.ศ. 2540)ฯ กําหนดให้แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนจาก
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ข้าราชการพลเรือนอย่างน้อย 3 คน ประกอบด้วยประธานกรรมการ
ซึ่ งดํารงตําแหน่งระดับไม่ต่ํ ากว่าหรือเทียบเท่าได้ ไม่ต่ํ ากว่า 
ผู้ถูกกล่าวหา และกรรมการอย่างน้อยอีก 2 คน โดยให้กรรมการ
คนหน่ึงเป็นเลขานุการ 

ผู้ฟ้องคดีในฐานะเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกต้ัง  
ซึ่งได้รับการแต่งต้ังจากประธานกรรมการการเลือกตั้งโดย 
ความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซึ่งเป็นองค์กร 
ที่จัดต้ังขึ้นตามรัฐธรรมนูญ มีหน้าที่บังคับบัญชาพนักงาน/ลูกจ้าง 
ควบคุมดูแลงานโดยทั่วไปของสํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง
ให้เป็นไปตามกฎหมายและมติของคณะกรรมการการเลือกต้ัง  
มีวาระการดํารงตําแหน่ง 5 ปี ตําแหน่งของผู้ฟ้องคดีเป็นตําแหน่ง
พนักงานประเภทบริหารระดับสูง ระดับ 11 ตามระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกต้ังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 ผู้ฟ้องคดี 
จึงไม่ใช่ข้าราชการฝ่ายพลเรือนตามกฎหมายข้าราชการพลเรือน 
การนําข้อกฎหมายที่ใช้กับข้าราชการพลเรือนมาบังคับใช้โดยอนุโลม 
จึงไม่ใช่บทบังคับเด็ดขาดที่จะต้องแต่งต้ังกรรมการสอบสวน 
จากข้าราชการฝ่ายพลเรือนเท่าน้ัน แต่สามารถแต่งตั้งจากข้าราชการ
หรือบุคคลอ่ืนที่มีคุณสมบัติและความเหมาะสมมาเป็นกรรมการ
สอบสวนได้ และการแต่งตั้งประธานกรรมการต้องแต่งตั้งจาก 
ผู้ซ่ึงดํารงตําแหน่งระดับไม่ต่ํากว่าหรือเทียบเท่าได้ไม่ต่ํากว่า 
ผู้ฟ้องคดี 

การที่ประธานกรรมการการเลือกต้ังมีคําสั่งแต่งต้ังประธาน
กรรมการสอบสวนและมีคําสั่งเปลี่ยนแปลงประธานกรรมการสอบสวน
รวมท้ังหมด 3 ราย ได้แก่ เลขาธิการวุฒิสภา ซึ่งตามกฎหมาย
ข้าราชการฝ่ายรัฐสภา ตําแหน่งดังกล่าวหมายถึง ข้าราชการรัฐสภา
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สามัญ ระดับ 11 แม้ในขณะที่แต่งต้ังเป็นประธานกรรมการสอบสวน
จะยังเป็นเพียงรักษาการในตําแหน่งดังกล่าวก็ตาม ก็ต้องถือว่า 
เป็นผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ในตําแหน่งเลขาธิการวุฒิสภา ส่วนการแต่งต้ัง
เลขาธิการสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ซึ่งไม่ใ ช่
ข้าราชการฝ่ายพลเรือน แต่เป็นตําแหน่งที่เทียบเท่าหัวหน้าส่วน
ราชการระดับกระทรวงหรือทบวง หรือพนักงานประเภทผู้บริหาร
ระดับสูง ระดับ 11 ในองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และต่อมาได้มี
การแต่งต้ังเลขาธิการคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นประธาน
กรรมการสอบสวนน้ัน การแต่งต้ังบุคคลทั้งสามเป็นประธาน
กรรมการสอบสวนจึงชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นการแต่งต้ัง
ประธานกรรมการสอบสวนในระดับที่ไม่ตํ่ากว่าหรือเทียบเท่าได้ 
ไม่ตํ่ากว่าผู้ฟ้องคดี ซึ่งไม่จําต้องแต่งต้ังจากข้าราชการพลเรือนเท่าน้ัน 

2. ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งว่า การที่คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
มีมติให้คณะกรรมการสอบสวนดาํเนินการสอบสวนต่อไป ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากคณะกรรมการการเลือกต้ังต้องมีมติ 
ตามคณะกรรมการสอบสวนเสียงข้างมากที่ เห็นควรยุติเรื่อง 
เพราะต้องปฏิบัติตามมติของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา 91 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 และคณะกรรมการ
การเลือกต้ังไม่ใช่ผู้บังคับบัญชาตามข้อ 79 ของระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกต้ังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 ของผู้ฟ้องคดี 
คณะกรรมการการเลือกต้ังจึงไม่อาจใช้อํานาจพิจารณารายงาน 
การสอบสวนที่ประธานกรรมการการเลือกต้ังรายงานได้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีในฐานะเลขาธิการ
คณะกรรมการการเลือกต้ังขึ้นตรงต่อประธานกรรมการการเลือกต้ัง
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และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลของคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
(มาตรา 25 วรรคหน่ึง มาตรา 28 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกต้ัง พ.ศ. 2541 และ 
ข้อ 6 ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วยการบริหาร 
งานบุคคล พ.ศ. 2542) แม้ระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 จะไม่ได้กําหนดให้
คณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้ฟ้องคดีก็ตาม 
แต่คณะกรรมการการเลือกต้ังมีหน้าที่ตามกฎหมายในการกํากับดูแล
การปฏิบัติงานของผู้ฟ้องคดี รวมทั้งให้ความเห็นชอบในกิจการ
เก่ียวกับการบริหารงานบุคคลของสํานักงาน  ฉะน้ัน คณะกรรมการ 
การเลอืกตัง้จึงมีอํานาจพิจารณารายงานการดําเนินการสอบสวนวินัย 
ผู้ฟ้องคดี และข้อ 32 (1) ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา มิได้กําหนดให้ 
การพิจารณาต้องผูกพันตามคณะกรรมการสอบสวนเสียงข้างมาก 
คณะกรรมการการเลือกตั้งจึงไม่จําต้องมีมติตามความเห็นของ
คณะกรรมการสอบสวนเสียงข้างมาก 

ประกอบกับการดําเนินการทางวินัยแก่ข้าราชการหรือ
พนักงานเป็นกรณีที่ทางราชการมุ่งควบคุมการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไป
ตามระเบียบแบบแผนของทางราชการ เพ่ือให้ตระหนักในหน้าที่
และความรับผิดชอบต่อภารกิจงานราชการ การดําเนินการทางวินัย
จึงเป็นกรณีที่ต้องพิจารณาแยกออกมาจากการดําเนินการเกี่ยวกับ
ความรับผิดในทางแพ่ง ทางอาญา ซ่ึงรวมถึงการพิจารณา 
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ด้วย การท่ีคณะกรรมการการเลือกต้ัง 
ได้พิจารณารายงานการสอบสวนโดยเห็นว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
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ได้พิจารณาไต่สวนในเฉพาะประเด็นเก่ียวกับพระราชบัญญัติว่าด้วย
ความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 
แต่ยังไม่ได้มีการสอบสวนในความผิดตามระเบียบคณะกรรมการ
การเลือกต้ังว่าด้วยพัสดุ พ.ศ. 2542 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 และมีมติให้คณะกรรมการสอบสวน
ดําเนินการสอบสวนผู้ฟ้องคดีต่อไปน้ัน เป็นการดําเนินการทางวินัย
ตามข้อ 79 ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกต้ังว่าด้วย 
การบริหารงานบุคคล พ.ศ . 2542 อันเป็นการกระทําที่ชอบ 
ด้วยกฎหมายแล้ว 

แม้คณะกรรมการการเลือกต้ังจะมี อํานาจพิจารณา
ดําเนินการทางวินัยแก่ผู้ฟ้องคดีได้ แต่ก็มีประเด็นในเรื่องของ 
การใช้ดุลพินิจวินิจฉัยที่ต้องพิจารณาต่อไปว่า ผู้ฟ้องคดีได้กระทํา
ความผิดวินัยไม่ร้ายแรง ฐานไม่ตั้งใจปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลดี 
หรือความก้าวหน้าแก่สํานักงานด้วยความอุตสาหะ เอาใจใส ่
และระมัดระวังรักษาผลประโยชน์ของสํานักงาน และฐาน 
ไม่ถือปฏิบัติตามระเบียบและแบบธรรมเนียมของสํานักงาน  
(ข้อ 56 วรรคหน่ึง และข้อ 62 ของระเบียบคณะกรรมการการ
เลือกต้ังว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542) ตามที่ผู้มีอํานาจ
ได้มีคําสั่งลงโทษหรือไม่ ? 

ประเด็นน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณา ข้อ 50 ของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ที่กําหนดให้
คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาพิจารณาผลโดยคัดเลือก
สิ่งของที่ตรวจสอบแล้วถูกต้องตามเง่ือนไขในเอกสารประกวดราคา 
ซ่ึงมีคุณภาพและคุณสมบัติเป็นประโยชน์ต่อทางราชการแล้ว
เสนอให้ซื้อจากผู้ เสนอราคาซึ่งเสนอราคาต่ําสุดแล้ว เห็นว่า
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บทบัญญัติดังกล่าวมี วัตถุประสงค์ให้พิจารณาถึงคุณภาพและ
คุณสมบัติของสิ่งของที่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการเป็นสําคัญ 
ย่ิงกว่าการพิจารณาจากราคาต่ําสุดแต่เพียงอย่างเดียว 

อีกทั้งในประกาศประกวดราคาได้มีข้อกําหนดให้สํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ังทรงไว้ซ่ึงสิทธิที่จะไม่รับราคาตํ่าสุด 
หรือราคาหนึ่งราคาใดหรือราคาท่ีเสนอทั้งหมดก็ได้ และอาจ
พิจารณาเลือกซ้ือในจํานวนหรือขนาดหรือเฉพาะรายการหนึ่ง
รายการใด หรืออาจจะยกเลิกการประกวดราคาโดยไม่พิจารณา 
จะซ้ือเลยก็ได้ สุดแต่จะพิจารณา  ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของสํานักงาน
เป็นสําคัญ และให้ถือว่าการตัดสินของสํานักงานเป็นเด็ดขาด  
ผู้เสนอราคาจะเรียกร้องค่าเสียหายใด ๆ มิได้ 

ดังน้ัน ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิที่จะพิจารณาคัดเลือกสิ่งของ 
ที่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการมากที่สุด และมิใช่เป็นกรณีมี 
การเปลี่ยนแปลงสาระสําคัญในรายละเอียดหรือเง่ือนไขที่กําหนดไว้ 
ในเอกสารประกวดราคาซึ่งทําให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบระหว่าง
ผู้เข้าเสนอราคาด้วยกัน อันเป็นที่เหตุที่จะต้องพิจารณายกเลิก 
การประกวดราคาตามข้อ 53 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ.2535 

เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าคณะกรรมการพิจารณาผล 
การประกวดราคา จํานวน 4 คน จาก 5 คน ได้เสนอให้ยกเลิก 
การประกวดราคา โดยเห็นว่ารถยนต์ของบริษัท ก. มีความเหมาะสม
และเป็นประโยชน์แก่สํานักงานมากกว่าของบริษัท ข. รวมทั้ง
สามารถส่งมอบรถได้อย่างรวดเร็ว การที่ผู้ ฟ้องคดีไม่ยกเลิก 
การประกวดราคา แต่อนุมัติให้จัดซื้อรถยนต์จากบริษัท ก. จึงเป็นไป
ตามเง่ือนไขที่กําหนดในประกาศประกวดราคาและเป็นการดําเนินการ 
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เพ่ือประโยชน์ของสํานักงาน อีกทั้งยังจัดซ้ือในราคาที่ต่ํากว่าบริษัท ข. 
จึงไม่เกิดความเสียหายแก่ราชการ การกระทําของผู้ฟ้องคดีจึงไม่เป็น
ความผิดวินัยฐานไม่ตั้งใจปฏิบัติหน้าที่ให้เกิดผลดีหรือความก้าวหน้า
แก่สํานักงานและความอุตสาหะเอาใจใส่และระมัดระวังรักษา
ผลประโยชน์ของสํานักงานตามข้อ 56 วรรคหน่ึง ของระเบียบ
คณะกรรมการการเลือกตั้งว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2542 
และฐานไม่ถือปฏิบัติตามระเบียบและแบบธรรมเนียมของสํานักงาน 
ตามข้อ 62 ของระเบียบเดียวกัน 

คําสั่งลงโทษทางวินัยผู้ฟ้องคดีจึงเป็นคําสั่งที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย 

เมื่อคําสั่งลงโทษทางวินัยผู้ฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
คดีจึงมีประเด็นสุดท้ายที่ต้องพิจารณาว่า การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดี
เป็นการละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ หากเป็นการกระทําละเมิด 
สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังซ่ึงเป็นหน่วยงานต้นสังกัด 
ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ เพียงใด ? 

ทั้งน้ี ผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากกรณีมีการลงข่าว 
ที่ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษทางวินัยเผยแพร่ในสื่อต่าง ๆ ทําให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับความเสียหายต่อช่ือเสียง ถูกดูหมิ่นดูแคลน ช่ือเสียงวงศ์ตระกูล
ต้องมัวหมอง หมดความเคารพเช่ือถือจากบุคคลทั่วไปและสถาบัน 
การศึกษาท่ีเคยเชิญผู้ฟ้องคดีไปบรรยาย รวมถึงความเสียหายจาก
การเสียโอกาสในการสมัครเข้ารับการคัดเลือกในตําแหน่งต่าง ๆ 
เน่ืองจากคําสั่งลงโทษปลดออกจากราชการทําให้ผู้ฟ้องคดีต้องเป็น 
ผู้ขาดคุณสมบัติในการสมัครสอบคัดเลือกน้ัน 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษปลด
ออกจากตําแหน่งโดยต่อมาในช้ันอุทธรณ์ได้ลดโทษเป็นตัดเงินเดือน
แต่เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีได้พ้นจากตําแหน่งไปแล้วเพราะเหตุครบวาระ 
จึงให้งดโทษเสีย ดังน้ัน ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ได้รับความเสียหายเป็นตัว
เงินจากการถูกตัดเงินเดือนดังกล่าว และการดําเนินการทางวินัย 
แก่ผู้ฟ้องคดีกรณีน้ีเกิดจากได้รับแจ้งจากสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน 
ทั้งการเผยแพร่ข่าวก็ไม่ปรากฏว่าเป็นการกระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่อของผู้ถูกฟ้องคดีที่จะทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย  
แต่เป็นไปตามปกติทั่วไปที่สื่อมวลชนจะต้องเสนอข่าวการดําเนินการ
เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ระดับสูง โดยเฉพาะตําแหน่งของผู้ฟ้องคดีที่เป็น
ตําแหน่งที่มีความสําคัญในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และการนําเสนอข่าว
ก็มิได้เป็นการจงใจกล่ันแกล้งให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย อีกทั้ง
ความเสียหายต่อช่ือเสียงที่ผู้ ฟ้องคดีอ้างไม่ปรากฏเหตุผลและ
พยานหลักฐานที่แน่นอนชัดเจน ส่วนความเสียหายจากการเสียโอกาส
ในการสมัครเข้ารับการคัดเลือกในตําแหน่งต่าง ๆ น้ัน เป็นตําแหน่ง 
ที่ต้องผ่านกระบวนการคัดเลือก จึงเป็นเร่ืองในอนาคตที่ไม่มี 
ความแน่นอน กรณีจึงไม่อาจอ้างความเสียหายจากการเสื่อมเสีย
ช่ือเสียงและเสียโอกาสต่าง ๆ ในการสมัครเข้ารับการคัดเลือกได้ 

ฉะนั้น การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่เป็นการละเมิด
ต่อผู้ฟ้องคดี ไม่จําต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้ฟ้องคดี  
ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัย 
ผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 759/2559) 

คดีน้ีนับได้ว่าศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติ
ราชการที่ดีไว้หลายประการ อันจะเป็นประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่
ราชการ กล่าวคือ 
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1. บรรทัดฐานการจัดซ้ือพัสดุที่ใช้ประโยชน์ในงาน
ราชการ 

1.1 มาตรา 50 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 มีจุดมุ่งหมายที่ต้องการให้พิจารณา
คุณภาพและคุณสมบัติของพัสดุที่จะเป็นประโยชน์ต่อทางราชการ
เป็นสําคัญ มิใช่พิจารณาจากราคาตํ่าสุดเพียงอย่างเดียว 

1.2 การที่ประกาศประกวดราคามีข้อกําหนดที่มีสาระ 
ให้ส่วนราชการทรงสิทธิที่จะไม่รับราคาตํ่าสุดและให้อํานาจการตัดสินใจ
ของสํานักงานเป็นที่สุด โดยจะยกเลิกหรือไม่ยกเลิกการประกวดราคา 
ก็ได้  ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์ของราชการเป็นสําคัญ การท่ีส่วนราชการ 
ไม่ทําสัญญากับผู้ซึ่งเสนอราคาตํ่าสุดในการประกวดราคา แต่ได้ตกลง
ทําสัญญากับผู้เสนอราคาที่เสนอพัสดุที่มีความเหมาะสมและเป็น
ประโยชน์แก่ราชการมากกว่า แม้จะมีการต่อราคาให้ตํ่ากว่าผู้เสนอราคา
ตํ่าสุดโดยไม่ได้ยกเลิกการประกวดราคา ถือเป็นการดําเนินการ 
ที่เป็นไปตามเง่ือนไขในประกาศประกวดราคา และไม่ขัดต่อมาตรา 50 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 

2. บรรทัดฐานการดําเนินการทางวินัยเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่มิใช่ข้าราชการพลเรือน  

2.1 การท่ีกฎหมายหรือระเบียบของหน่วยงานกําหนดให้
สามารถนํากฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล 
ของข้าราชการพลเรือนหรือลูกจ้างมาใช้บังคับโดยอนุโลม มีผลเป็น
การนําหลักเกณฑ์มาใช้บังคับโดยปรับให้เข้ากับสภาพของข้อเท็จจริง
ของหน่วยงานที่นํามาใช้ เช่น การแต่งต้ังประธานกรรมการสอบสวน
จะต้องแต่งต้ังจากผู้ที่มีตําแหน่งไม่ตํ่ากว่าหรือเทียบเท่าได้ไม่ตํ่ากว่า 
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ผู้ถูกกล่าวหา แต่ไม่ได้หมายความว่าต้องแต่งต้ังกรรมการจาก
ข้าราชการพลเรือน 

๒.2 ผู้ที่รักษาการในตําแหน่งใด ถือว่าเป็นผู้ที่ปฏิบัติ
หน้าที่ในตําแหน่งน้ัน การแต่งต้ังรักษาการเลขาธิการวุฒิสภา  
เป็นประธานกรรมการสอบสวน จึงถือว่าได้แต่งต้ังเลขาธิการวุฒิสภา 
เป็นประธานกรรมการสอบสวน 

2.3 เมื่อไม่มีกฎหมายกําหนดให้ผู้มีอํานาจต้องพิจารณา
สั่งการตามความเห็นของกรรมการสอบสวนเสียงข้างมาก ผู้มีอํานาจ
ย่อมมีดุลพินิจในการพิจารณาโดยไม่จําต้องเห็นด้วยตามกรรมการ
สอบสวนเสียงข้างมาก 

3. แนวทางการพิจารณากรณีการกระทําละเ มิด 
ของเจ้าหน้าที่จากการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 

3.1 การตรวจสอบการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ 
ของรัฐตามกฎหมายโดยสุจริต ที่มิ ใ ช่การกลั่นแกล้ง แม้ผล 
การพิจารณาเป็นโทษแก่ผู้ถูกตรวจสอบและต่อมาศาลจะได้พิพากษา
ให้เพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยเน่ืองจากผู้ถูกตรวจสอบมิได้กระทํา
ความผิด ก็ไม่ถือเป็นการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่ 

๓.2 การเรียกค่าเสียหายจากการท่ีต้องเสื่อมเสีย
ช่ือเสียงและโอกาสในการสมัครเข้ารับการคัดเลือกให้ดํารงตําแหน่ง
ต่าง ๆ จากคําสั่งลงโทษที่ไม่ชอบ ต้องมีเหตุผลและหลักฐาน 
ที่ชัดเจน ความเสียหายจากการเสียโอกาสในการเข้ารับการคัดเลือก
ในตําแหน่งต่าง ๆ ซึ่งต้องผ่านกระบวนการคัดเลือกถือเป็นเรื่อง 
ในอนาคตที่ไม่มีความแน่นอน กรณีจึงไม่อาจเรียกร้องค่าเสียหายได้ 
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คดีน้ี ... จึงนับว่าเป็นคดีที่ศาลปกครองได้วางบรรทัดฐาน
และตีความเจตนารมณ์ของกฎหมายที่น่าสนใจศึกษาและเป็น
ประโยชน์ในการเป็นแนวทางการปฏิบัติหน้าที่ราชการในเรื่องดังกลา่ว 
ประการสําคัญ คือ ได้ช้ีให้เห็นถึงหัวใจของการจัดซื้อจัดจ้าง ซึ่งก็คือ
ถือผลประโยชน์ของราชการน่ันเอง 
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๑. ข้อ 50 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การพัสดุ พ.ศ . 2535 กําหนดให้คณะกรรมการพิจารณา
ผลการประกวดราคา พิจารณาผลโดยคัดเลือกสิ่งของที่ตรวจสอบแล้ว
ถูกต้องตามเง่ือนไขในเอกสารประกวดราคา ซึ่งมีคุณภาพและ
คุณสมบัติเป็นประโยชน์ต่อทางราชการแล้วเสนอให้ซื้อจาก
ผู้เสนอราคาซึ่งเสนอราคาตํ่าสุดน้ัน เป็นบทบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์
ให้พิจารณาถึงคุณภาพและคุณสมบัติของสิ่งของที่เป็นประโยชน์
ต่อทางราชการเป็นสําคัญ มิใช่พิจารณาจากราคาตํ่าสุดแต่เพียง
อย่างเดียว 

๒. กรณีส่วนราชการไม่อนุมัติจัดซื้อพัสดุกับบริษัทที่เสนอ
ราคาตํ่าสุด อาจกระทําได้โดยต้องพิจารณาจากประโยชน์
ที่ทางราชการจะได้รับเป็นสําคัญ โดยส่วนราชการมีสิทธิที่จะ
พิจารณาคัดเลือกสิ่งของที่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการมากท่ีสุด 
และการกระทําน้ันต้องไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ 

 
 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ทีน่่าสนใจ 
 

๑. กรณีที่รายละเอียดของงานจ้างไม่ได้ถูกกําหนดใน 
ใบประมาณราคางาน แต่กําหนดไว้ในแบบแปลนแนบท้ายสัญญา 
ผู้รับจ้างมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบดําเนินการให้เป็นไปตามแบบแปลน
แนบท้ายสัญญาหรือไม่ ? 

๒. ผลของการบอกเลิกสัญญาจะเป็นอย่างไร และงาน 
ในส่วนที่ดําเนินการแล้วเสร็จและใช้ประโยชน์ได้ ผู้รับจ้างจะได้รับ
ค่าตอบแทนหรือไม่ ? 

หัวใจของเรื่อง 
“แบบแปลนแนบท้ายสญัญา 
ถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญา” 

เรื่องที่ ๒๕ 
ก่อสร้างไม่ครบตาม “แบบแปลน” แนบท้ายสญัญา :  

มีสิทธิถูกปรบั - รับคา่จ้างไม่เต็ม ! 
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แนวคําวินิจฉัยคดีปกครองของศาลปกครองเพ่ือสร้าง
บรรทัดฐานการบริหารราชการแผ่นดินและวางแนวทางการปฏิบัติ
ราชการที่ดี ตลอดจนการคุ้มครองสิทธิของประชาชน/เอกชน  
ในวันน้ีเป็นกรณีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง คือสัญญาจ้าง
ก่อสร้างอาคารเทศบาลซ่ึงเป็นสถานที่ให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน
ในพ้ืนที่ โดยคดีดังกล่าวศาลปกครองได้วางบรรทัดฐานอันจะเป็น
ประโยชน์ทั้งสําหรับฝ่ายปกครองในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความละเอียด
รอบคอบและการใช้สิทธิเรียกร้องค่าปรับจากการผิดสัญญา ตลอดจน
ค่าเสียหายอันเก่ียวเน่ืองกับสัญญา และยังให้ความชัดเจนแก่ 
ฝ่ายเอกชนคู่สัญญาเก่ียวกับสิทธิและหน้าที่ความรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติตามสัญญาดังกล่าวด้วย  ทั้งน้ี เพ่ือให้การจัดทําบริการสาธารณะ
บรรลุผล คุ้มค่า สมประโยชน์ต่อการดําเนินกิจการทางปกครอง 
ซึ่งใช้งบประมาณของรัฐ และในขณะเดียวกันก็ให้ความเป็นธรรม
กับเอกชนคู่สัญญาด้วย ซึ่งสัญญาทางปกครองถือเป็นเคร่ืองมือหน่ึง 
ที่สําคัญของฝ่ายปกครองในการใช้จัดทําบริการสาธารณะต่าง ๆ เช่น 
การก่อสร้างถนน สะพาน โรงพยาบาล อาคารเรียน อ่างเก็บนํ้า อันเป็น
บริการสาธารณะที่จําเป็นสําหรับประชาชน 

โดยคดีน้ี เทศบาล (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ทําสัญญาจ้างก่อสร้าง
อาคารเทศบาลหลังใหม่เป็นอาคารคอนกรีตเสริมเหล็กพร้อมโรงจอดรถ 
กับห้างหุ้นส่วนจํากัด ก. (ผู้ฟ้องคดี) เพ่ือให้บริการประชาชนผู้มา
ติดต่อราชการ โดยแบ่งการทํางานและการจ่ายค่าจ้างออกเป็น 5 งวด 

ก่อสร้างไม่ครบตาม “แบบแปลน” แนบทา้ยสญัญา :  
มีสทิธิถูกปรบั-รับค่าจ้างไม่เต็ม !
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สําหรับประเด็นข้อโต้แย้งเก่ียวกับสัญญาดังกล่าวเกิดจากผู้ฟ้องคดี
ได้ดําเนินการก่อสร้างอาคารไม่ครบตามแบบแปลนแนบท้ายสัญญา 
คือ ขาดงานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้า ซึ่งเป็นงานในงวดที่ 5 โดยผู้ฟ้องคดี
อ้างว่าในใบประมาณราคาก่อสร้างซึ่งเจ้าหน้าที่ของเทศบาลจัดทําขึ้น
ไม่ปรากฏรายการวัสดุของงานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าอยู่ด้วย  
เมื่อการกําหนดราคากลางของเทศบาลไม่มีการประมาณราคางาน
ติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าไว้ ผู้ฟ้องคดีจึงมิได้คิดคํานวณค่างานดังกล่าว
รวมอยู่ในการก่อสร้างคร้ังน้ี และในใบเสนอราคาของผู้ฟ้องคดีก็มิได้
มีรายการดังกล่าวต้ังแต่แรก งานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าจึงไม่อยู่ใน
ขอบเขตงานตามสัญญาจ้างก่อสร้างอาคารที่พิพาท  

หลังจากที่ผู้ ฟ้องคดีได้ดําเนินการก่อสร้างอาคารและ
ส่วนประกอบอ่ืน ๆ ครบแล้ว ยกเว้นงานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้า  
จึงขอส่งมอบงานและขอรับเงินค่าจ้างงวดสุดท้าย คือ งวดที่ 5  
แต่เทศบาลไม่ยอมชําระโดยให้เหตุผลว่าผู้ฟ้องคดีปฏิบัติไม่ครบถ้วน
ตามสัญญา หากไม่มีการติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าก็ไม่อาจตรวจรับ
มอบงานระบบไฟฟ้าที่ทดสอบแล้วและไม่สามารถใช้อาคาร 
ตามวัตถุประสงค์แห่งสัญญาได้ ผู้ฟ้องคดียืนยันไม่ติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้า
ดังกล่าว เทศบาลจึงได้บอกเลิกสัญญากับฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงย่ืนฟ้อง
เทศบาลต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนคําสั่งบอกเลิกสัญญา
ดังกล่าวและให้เทศบาลจ่ายเงินค่าจ้างงวดสุดท้าย และค่าก่อสร้าง
โครงหลังคาที่มีการปรับแบบทําให้มีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้น รวมทั้ง
ค่าเสียหายจากการที่ผู้ฟ้องคดีถูกดูหมิ่นเกลียดชังอันกระทบต่อ
ความเช่ือถือในวิชาชีพและต่อสถาบันการเงิน 

คดีมีประเด็นที่น่าสนใจประการแรก คือ กรณีที่รายละเอียด
ของงานจ้างไม่ได้ถูกกําหนดในใบประมาณราคางาน แต่กําหนด
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ไว้ในแบบแปลนแนบท้ายสัญญา ผู้รับจ้างมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบ
ดําเนินการให้เป็นไปตามแบบแปลนแนบท้ายสัญญาหรือไม่ ? 
กรณีจึงมีข้อพิพาทให้ศาลวินิจฉัยว่าระหว่าง “แบบแปลนแนบท้าย
สัญญา” กับ “ใบประมาณราคา” ซึ่งมีเน้ือหาขัดแย้งกัน ผู้ฟ้องคดี 
มีหน้าที่ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามสัญญาอย่างไร 

ประเด็นน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการเสนอราคา
รับจ้างงาน ผู้เสนอราคาจะต้องนําแบบแปลนที่ได้รับพร้อมกับเอกสาร
ประมูลจ้างไปพิจารณาตรวจดูโดยละเอียดว่ามีรายละเอียดงาน 
ที่จ้างรายการใดบ้าง ก่อนที่จะทําการเสนอราคา อีกทั้งในสัญญา 
ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าเอกสารแนบท้ายสัญญา คือ แบบแปลน 
และแบบป้ายโครงการ รวมทั้งเอกสารรายการประกอบแบบแปลน 
ให้ถือเป็นส่วนหน่ึงของสัญญา ประกอบกับงานงวดสุดท้ายกําหนดให้
ผู้ฟ้องคดีทําการทดสอบระบบไฟฟ้าภายในอาคารก่อสร้าง หากไม่ติดต้ัง
หม้อแปลงไฟฟ้าไปพร้อมกับงานอ่ืนๆ ก็ไม่อาจตรวจรับมอบงาน
ระบบไฟฟ้าได้ และไม่อาจใช้อาคารได้ตามวัตถุประสงค์แห่งสัญญา 

ผู้ฟ้ องค ดี เป็นผู้ มี อาชีพประกอบกิจการ ก่อสร้ า ง 
ย่อมทราบดีว่า “แบบแปลนการก่อสร้างและเอกสารประกอบ
แบบแปลน” จะต้องถูกกําหนดให้เป็นเอกสารแนบท้ายสัญญา
และถือเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาเสมอ ในขณะที่ “ใบประมาณ
ราคา” เป็นเพียงเอกสารที่จัดทําขึ้นเพื่อให้ผู้ที่ซ้ือซองเสนอราคา 
ใช้เป็นแนวทางในการคิดคํานวณราคาค่าก่อสร้างซึ่งต้องพิจารณา
ประกอบกับแบบแปลนเสมอ ใบประมาณราคาหาได้ถูกกําหนด 
ให้เป็นส่วนหนึ่งของสัญญาพิพาทไม่ 

แม้ว่าคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงในเรื่องดังกล่าว 
ซึ่งได้รับแต่งต้ังจากนายอําเภอได้สอบสวนหาข้อเท็จจริงแล้ว 
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มีความเห็นว่า ในแบบแปลนมีการกําหนดงานติดต้ังหม้อแปลง
ไฟฟ้าไว้ แต่เจ้าหน้าที่ผู้ประมาณราคาไม่ได้คัดลอกรายการวัสดุ 
ของงานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้ารวมไว้ในใบประมาณราคาด้วย  
งานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าจึงไม่มีในใบประมาณราคาและในส่วน
ของการกําหนดราคากลาง การที่เทศบาลมิได้ระบุรายการงานติดต้ัง
หม้อแปลงไฟฟ้าไว้ ในใบประมาณราคาถือเป็นความบกพร่อง 
ของเจ้าหน้าที่ของเทศบาล 

อย่างไรก็ตาม ผู้ฟ้องคดีก็ยัง “มีหน้าที่ตรวจดูแบบแปลน
โดยละเอียด” เพื่อทราบว่าในแบบแปลนมีกําหนดงานติดตั้ง 
หม้อแปลงไฟฟ้าและผู้ฟ้องคดีจะต้องประมาณราคางานติดตั้ง
หม้อแปลงไฟฟ้าเสนอต่อเทศบาลเพิ่มเติมด้วย โดยไม่อาจอ้างว่า
งานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าไม่มีกําหนดอยู่ในสัญญา 

ประการที่สอง การที่เทศบาลในฐานะผู้ว่าจ้างใช้สิทธิ
บอกเลิกสัญญาเป็นการกระทําที่ชอบด้วยสัญญาและกฎหมาย
หรือไม่ ? และหากเป็นการเลิกสัญญาโดยชอบด้วยสัญญาและ
กฎหมาย เทศบาลจะต้องชดใช้เงินให้กับผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้รับจ้าง
หรือไม่ เพียงใด ? 

เมื่องานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าซึ่งปรากฏอยู่ในแบบแปลน
การก่อสร้างและเอกสารประกอบแบบแปลนเป็นงานตามสัญญา 
การที่ผู้ ฟ้องคดีปฏิเสธไม่ทํางานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าจนพ้น
กําหนดเวลาแล้วเสร็จตามสัญญาที่ได้ขยายแล้ว จึงถือว่าประพฤติ
ผิดสัญญา เมื่อเทศบาลมีหนังสือแจ้งบอกเลิกสัญญาจ้างกับผู้ฟ้องคดี 
และสงวนสิทธิเรียกค่าปรับตามสัญญา จึงเป็นการบอกเลิกสัญญา 
ที่ชอบด้วยสัญญาและกฎหมายแล้ว  
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โดยผลของการบอกเลิกสัญญาย่อมทําให้สัญญาระงับไป 
คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจําต้องให้อีกฝ่ายหนึ่งกลับคืนสู่ฐานะดังที่
เป็นอยู่เดิม ตามมาตรา 391 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ แต่เน่ืองจากการก่อสร้างอาคารสํานักงานและ 
โรงจอดรถซึ่งเป็นการทํางานในงวดที่ 1 ถึงงวดท่ี 4 ที่ผู้ฟ้องคดี 
ได้ดําเนินการแล้วเสร็จรวมถึงงานงวดสุดท้ายที่ส่วนใหญ่ได้ดําเนินการ
เสร็จแล้วซึ่งไม่สามารถกลับคืนสู่ฐานะเดิมได้ การบอกเลิกสัญญา 
จึงไม่กระทบต่องานงวดที่ 1 ถึงงวดที่ 4 และงานงวดที่ 5 ในส่วนที่
ดําเนินการไปแล้ว 

เมื่อเทศบาลได้เข้าใช้อาคารที่ผู้ฟ้องคดีทําไม่แล้วเสร็จ
ดังกล่าว ถือได้ว่าเทศบาลได้รับประโยชน์ในการงานที่ผู้ฟ้องคดี 
ทําไปแล้ว จึงต้องชดใช้คืนด้วยการใช้เงินตามควรค่าแห่งงาน 
ที่ผู้ฟ้องคดีได้ทําแล้วเสร็จให้แก่ผู้ฟ้องคดี ตามมาตรา 391 วรรคสาม 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องคดีน้ี
ต่อศาลถือได้ว่าเป็นการเตือนให้เทศบาลชดใช้ค่าแห่งการงานในงวด
สุดท้ายอยู่ในตัว ประกอบกับผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เทศบาลจ่ายค่าจ้าง
งวดสุดท้ายพร้อมดอกเบ้ียในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วันฟ้อง
เป็นต้นไปจนกว่าจะชําระเสร็จ จึงถือได้ว่าเทศบาลตกเป็นผู้ผิดนัด
ชําระหน้ีค่าจ้างงานงวดสุดท้ายนับแต่วันฟ้องคดีเป็นต้นไป (มาตรา 204 
และมาตรา 224 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์) 
เทศบาลจึงต้องชําระดอกเบ้ียผิดนัดให้แก่ผู้ฟ้องคดีนับแต่วันฟ้อง
เป็นต้นไปจนกว่าจะชําระเสร็จด้วย 

ส่วนงานท่ีผู้ฟ้องคดีทําไม่แล้วเสร็จ กล่าวคือ ภายหลัง 
การบอกเลิกสัญญา เมื่องานติดต้ังหม้อแปลงไฟฟ้าของอาคาร
สํานักงานเป็นงานจ้างที่มีกําหนดอยู่ในแบบแปลนแนบท้ายสัญญา
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ซึ่งถือว่ามีกําหนดไว้ในสัญญา และผู้ฟ้องคดีไม่ทํางานดังกล่าว 
ให้แล้วเสร็จตามสัญญา เทศบาลจึงได้ทําสัญญาจ้างผู้รับจ้างรายอ่ืน
มาดําเนินการในส่วนที่เหลือและได้จ่ายเงินค่าจ้างดังกล่าวให้แก่ 
ผู้รับจ้างรายอ่ืนแล้ว เทศบาลจึงมีสิทธิที่จะนําเงินค่าจ้างติดตั้ง
หม้อแปลงไฟฟ้าดังกล่าวมาหักออกจากค่าจ้างงานงวดสุดท้าย 
ที่จะต้องชําระให้แก่ผู้ฟ้องคดี 

ในส่วนค่าเสียหายจากการถูกดูหมิ่นเกลียดชังที่มีผลกระทบ
ต่อความเช่ือถือในวิชาชีพและต่อสถาบันการเงินที่ผู้ฟ้องคดีเรียกร้อง
มาน้ัน เมื่อศาลได้วินิจฉัยแล้วว่าการบอกเลิกสัญญาของเทศบาล
ชอบด้วยกฎหมาย ผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจเรียกค่าเสียหายในส่วนน้ีได้ 

ประการที่สาม ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ชําระค่าปรับจากการที่กระทําผิดสัญญากับเทศบาล และนํา
ค่าจ้างที่เทศบาลได้ว่าจ้างผู้รับจ้างรายอ่ืนมาซ่อมแซมอาคาร
บางส่วนที่ก่อสร้างเสร็จแล้วแต่เกิดความชํารุดเสียหายในภายหลัง 
โดยนํามาหักออกจากเงินค่าจ้างงานงวดสุดท้ายที่ เทศบาล 
ต้องชําระแก่ผู้ฟ้องคดีได้หรือไม่ ? ศาลวินิจฉัยดังน้ี 

 กรณีที่เทศบาลโต้แย้งมาในคดีน้ีว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นฝ่าย 
ผิดสัญญาและการบอกเลิกสัญญาของเทศบาลชอบด้วยสัญญา 
และกฎหมายแล้ว เทศบาลจึงมีสิทธิเรียกร้องให้ผู้ฟ้องคดีชําระ
ค่าปรับตามสัญญานั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าผู้ฟ้องคดีปฏิเสธ 
ไม่ยอมชําระค่าปรับ กรณีจึงมีประเด็นข้อโต้แย้งในสิทธิของเทศบาล
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองซึ่งชอบที่เทศบาลจะเสนอข้อพิพาท 
ต่อศาลเพ่ือเรียกร้องให้ผู้ฟ้องคดีชําระค่าปรับจากการผิดสัญญา 
เป็นอีกคดีหน่ึงหรือฟ้องแย้งมาในคดีน้ี แต่ไม่ปรากฏว่าเทศบาลได้ฟ้อง
ผู้ฟ้องคดีต่อศาลหรือฟ้องแย้งมาในคดีน้ี ประเด็นการชําระค่าปรับ
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ของผู้ฟ้องคดีแก่เทศบาล ศาลจึงไม่อาจวินิจฉัยได้ รวมทั้งไม่อาจนํา
ค่าปรับที่ผู้ฟ้องคดีต้องชําระแก่เทศบาลมาหักออกจากเงินค่าจ้างงาน 
งวดสุดท้ายที่เทศบาลจะต้องชําระให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ 

 กรณีที่ เทศบาลโต้แย้งว่ามีความชํารุดบกพร่องของ
อาคารบางส่วนที่ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างเสร็จแล้ว ทําให้ต้องจ้างผู้รับจ้าง
รายอ่ืนมาซ่อมแซมปรับปรุงอาคารในส่วนที่ชํารุดเสียหายจึงประสงค์ 
จะหักค่าจ้างดังกล่าวออกจากค่าจ้างที่ต้องชําระแก่ผู้ฟ้องคดีในงวด
สุดท้ายน้ัน โดยงานที่ชํารุดบกพร่องส่วนใหญ่เป็นงานก่อสร้างที่อยู่ใน
งานงวดที่ 4 ซึ่งเป็นงานที่ผู้ฟ้องคดีทําเสร็จแล้ว กรณีจึงไม่ถือเป็น 
งานท่ีผู้ฟ้องคดีทําไม่แล้วเสร็จสมบูรณ์จนก่อให้เกิดความเสียหาย 
ประกอบกับเทศบาลได้ยอมรับว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นกับอาคาร
ส่วนหน่ึงเน่ืองมาจากภัยธรรมชาติด้วย ฉะน้ันในการที่เทศบาลจะมีสิทธิ
นําค่าจ้างผู้รับจ้างรายอ่ืนที่ซ่อมแซมอาคารส่วนที่อยู่ในงานงวดที่ 4 
มาหักออกจากค่าจ้างงานงวดสุดท้ายที่จะต้องชําระให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้
หรือไม่ เทศบาลจะต้องฟ้องคดีต่อศาลหรือฟ้องแย้งในคดีน้ี เพ่ือต้ังฐาน
แห่งสิทธิเรียกร้องของตนจากความชํารุดบกพร่องของงานจ้างที่รับมอบ
มาแล้ว เมื่อไม่ได้ฟ้องผู้ ฟ้องคดีต่อศาลหรือฟ้องแย้งมาในคดีน้ี  
ศาลจึงไม่อาจนําเงินค่าจ้างดังกล่าวมาหักออกจากเงินค่าจ้างงาน 
งวดสุดท้ายที่เทศบาลต้องชําระให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้เช่นกัน 

คดีนี้ ศาลปกครองสงูสดุพพิากษาใหเ้ทศบาลชาํระค่าจ้าง
งานงวดสุดท้าย โดยหักค่าใช้จ่ายที่เทศบาลได้จ้างผู้รับจ้างรายอ่ืน
มาทําการติดตั้งหม้อแปลงไฟฟ้าออก พร้อมดอกเบี้ยในอัตรา 
ร้อยละ 7.5 ต่อปีของต้นเงิน นับแต่วันฟ้องเป็นต้นไปจนกว่า 
จะชําระเสร็จให้แก่ผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. 489/2559) 



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๒๕๙

คดี น้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานเ ก่ียวกับ 
การดําเนินการและการปฏิบัติตามสัญญาทางปกครอง ตลอดจน
การใช้สิทธิเรียกร้องความเสียหายอันเก่ียวเนื่องมาจากสัญญา 
ทางปกครอง ดังน้ี 

ประการแรก แบบแปลนแนบท้ายสัญญาถือเป็นส่วนหน่ึง
ของสัญญา ส่วนใบประมาณราคาเป็นเพียงเอกสารที่จัดทําขึ้น
เพ่ือให้ผู้ที่ซื้อซองเสนอราคาใช้เป็นแนวทางในการคิดคํานวณราคา
ค่าก่อสร้าง ซึ่งผู้ซื้อซองฯ จะต้องคํานวณราคาโดยพิจารณาประกอบ
ควบคู่กับแบบแปลนด้วยเสมอ และมีหน้าที่ต้องตรวจดูแบบแปลน
โดยละเอียด โดยเมื่อปรากฏรายการก่อสร้างใดอยู่ในแบบแปลนย่อม
ถือเป็นรายการก่อสร้างที่ต้องดําเนินการตามสัญญา  ดังน้ัน เมื่อผู้ซื้อ 
ซองเสนอราคาเป็นผู้มีอาชีพประกอบการก่อสร้างและทราบดีอยู่แล้ว
ถึงเน้ืองานที่จะต้องดําเนินการ หากเห็นว่าใบประมาณราคาและ
รายละเอียดของงานไม่ตรงกับแบบแปลนแนบท้ายสัญญาก็ควร 
ที่จะต้องสอบถามเจ้าหน้าที่ให้ทราบรายละเอียดที่ชัดเจนเพ่ือจะได้
คํานวณราคาค่างานให้ครบถ้วนตามแบบแปลนและเสนอต่อผู้รับจ้าง 
ส่วนฝ่ายปกครองซึ่งมีหน้าที่กําหนดแบบแปลนและใบประมาณ
ราคาซึ่งใช้คํานวณราคากลางก็จะต้องมีความละเอียดรอบคอบ 
ในการตรวจสอบเนื้องานให้ถูกต้อง เพราะใบประมาณราคาแม้จะ 
ไม่ถือเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาจ้าง แต่ก็เป็นส่วนประกอบสําคัญ 
ในการท่ีผู้รับจ้างจะนํามาใช้ประกอบการคิดค่าจ้างในงานก่อสร้าง 
ทั้งน้ีเพ่ือป้องกันมิให้เกิดปัญหาตามมาในภายหลังเช่นในกรณีน้ี  
ซึ่งไม่เป็นผลดีแก่ฝ่ายใดเลย 

ประการที่สอง สัญญาจ้างก่อสร้างอาคารสํานักงานเทศบาล
มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองซ่ึงฝ่ายปกครองมีอํานาจบอกเลิก
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สัญญาได้ โดยผลของการบอกเลิกสัญญาทําให้สัญญาระงับไป 
คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจําต้องให้อีกฝ่ายหน่ึงกลับคืนสู่ฐานะดังที่เป็นอยู่เดิม 
ในการน้ีย่อมไม่กระทบต่องานที่ได้ดําเนินการเสร็จแล้วซึ่งไม่สามารถ
กลับคืนสู่ฐานะเดิมได้  ฉะน้ัน ในการชําระค่าจ้างในงวดงานใด 
จึงให้คํานวณและชําระค่าจ้างแก่ผู้รับจ้างเฉพาะในงานที่ดําเนินการ 
แล้วเสร็จตามสัญญา โดยให้หักค่าจ้างส่วนที่ไม่ได้ดําเนินการให้แล้วเสร็จ
ตามสัญญาออก  

ประการที่สาม การที่ฝ่ายปกครองจะเรียกร้องให้ผู้รับจ้าง
ซึ่งผิดสัญญาชําระค่าปรับ และการเรียกร้องให้ผู้รับจ้างชดใช้ 
ค่าซ่อมแซมอาคารที่ชํารุดเสียหายในส่วนที่ผู้รับจ้างได้ทํางานแล้วเสร็จ 
เป็นเร่ืองของการต้ังสิทธิเรียกร้องที่จะต้องมีการฟ้องแย้งมาในคดี 
ที่พิพาทหรือต้ังฟ้องเป็นคดีใหม่ หากไม่มีการต้ังสิทธิเรียกร้องดังกล่าว 
ศาลย่อมไม่มีอํานาจพิจารณากําหนดค่าเสียหายที่ต้องชําระได้  
ซึ่งเป็นเรื่องสําคัญและมีผลต่อการใช้สิทธิเรียกร้องซึ่งมีกําหนด
ระยะเวลาในการย่ืนฟ้องคดีไว้ โดยการฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญา
ทางปกครองจะต้องย่ืนฟ้องภายใน 5 ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
(มาตรา 51 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542) 

คดีน้ีนอกจากศาลปกครองจะได้วินิจฉัยวางบรรทัดฐาน 
การปฏิบัติราชการที่ดีให้กับหน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ดังกล่าวข้างต้นแล้วยังเป็นคดีที่สะท้อนให้เห็นถึงการทําหน้าที่
อํานวยความยุติธรรมทางปกครองของศาลปกครองในการตรวจสอบ 
การใช้อํานาจรัฐหรือการกระทําทางปกครอง เพ่ือแก้ไขเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายแก่คู่กรณีที่มุ่งคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง ๒๖๑

ควบคู่ไปกับการปกป้องรักษาสิทธิของเอกชนตามหลักนิติธรรม 
เพ่ือให้การอยู่ร่วมกันในสังคมไทยสงบสุขตามครรลองในระบบนิติรัฐ 
และการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ 
ทรงเป็นประมุข 
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๑ . “แบบแปลนการก่อสร้างและเอกสารประกอบ
แบบแปลน” จะถูกกําหนดให้เป็นเอกสารแนบท้ายสัญญาและ
ถือเป็นส่วนหน่ึงของสัญญาเสมอ ในขณะท่ี “ใบประมาณราคา” 
เป็นเพียงเอกสารท่ีจัดทําขึ้นเพ่ือให้ผู้ที่ซื้อซองเสนอราคาใช้
เป็นแนวทางในการคิดคํานวณราคาค่าก่อสร้าง ซึ่งต้องพิจารณา
ประกอบกับแบบแปลนเสมอ ฉะน้ัน ผู้รับจ้างจึงมีหน้าที่ต้อง
รับผิดชอบดําเนินการให้เป็นไปตามแบบแปลนแนบท้ายสัญญา 
แม้จะเป็นรายการที่ไม่ปรากฏในใบประมาณราคา 

๒. การบอกเลิกสัญญาส่งผลให้สัญญาระงับไป คู่สัญญา
แต่ละฝ่ายต้องกลับคืนสู่ฐานะเดิม แต่ไม่กระทบต่องานที่ได้
ดําเนินการเสร็จแล้วซึ่งไม่สามารถกลับคืนสู่ฐานะเดิมได้ และ
ผู้ว่าจ้างต้องชําระค่าจ้างแก่ผู้รับจ้างเฉพาะในงานที่ดําเนินการ
แล้วเสร็จตามสัญญา โดยให้หักค่าจ้างส่วนที่ไม่ได้ดําเนินการ
ให้แล้วเสร็จตามสัญญาออก 

 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ 
มีลักษณะอย่างไร ? 

๒. กรณีที่มีระเบียบกําหนดเงื่อนไขการขยายระยะเวลา
การดําเนินการตามสัญญาไว้ หากผู้ว่าจ้างอนุญาตให้ผู้รับจ้างขยาย
ระยะเวลาการทํางาน โดยไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือเง่ือนไข 
ที่ระเบียบกําหนดไว้จะเกิดผลเช่นใด ? 
 

หัวใจของเรื่อง 
“การใช้จ่ายเงนิแผ่นดินต้องปฏิบัติตามหลกัเกณฑ์ 

อย่างเคร่งครัด”

เรื่องที่ ๒๖ 
ศาลปกครอง เปิดแผนก “คดีวินัยการคลัง 
และการงบประมาณ” ในศาลปกครองสูงสดุ 

และศาลปกครองชั้นต้น ทุกแห่ง !! 



ปฏิบัติราชการอย่างไร “ให้ปลอดภัย” ๒๖๔

 
 
 
 
 

ปัญหาการใช้จ่าย “เงินหลวงหรือเงินแผ่นดิน” ที่เป็นไป
โดยไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์หรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นเรื่องที่
ส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดิน และกระทบต่อเสถียรภาพ
ทางการเงินการคลังของประเทศ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ในเรื่องดังกล่าว โดยองค์กรตุลาการ จึงเป็นสิ่งจําเป็นอย่างย่ิง
สําหรับประเทศที่ปกครองโดยระบบนิติรัฐ  ทั้งน้ี เพ่ือให้ฝ่ายบริหาร 
มีการใช้จ่ายเงินที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ตรงตามเจตนารมณ์ 
ของกฎหมาย และขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครองการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารหรือผู้มีอํานาจในการบริหารจัดการเงินหลวง 
ให้ได้รับความเป็นธรรมจากการตรวจสอบโดยองค์กรผู้มีหน้าที่ 
ตามกฎหมาย เช่น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน กระทรวงการคลัง 
และหน่วยงานต้นสังกัด ด้วยเช่นกัน 

หากพิจารณาถึงมาตรการในการลงโทษตามกฎหมาย 
ต่าง ๆ แก่เจ้าหน้าที่ ซึ่งใช้อํานาจโดยมิชอบด้วยกฎหมายหรือฝ่าฝืน
ข้อกําหนดเกี่ยวกับการรับ การใช้จ่าย การบริหารจัดการ รวมถึง
การเก็บรักษาเงินของแผ่นดิน เจ้าหน้าที่ดังกล่าว อาจต้องรับโทษ 
ถึง 4 ประเภท ด้วยกัน กล่าวคือ 1. รับโทษทางวินัยจากหน่วยงาน
ต้นสังกัด 2. รับโทษชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่จากหน่วยงานต้นสังกัด 3. รับโทษปรับ
ทางปกครองจากองค์กรผู้มีอํานาจตรวจสอบ และ 4. ความรับผิด

ศาลปกครอง เปดิแผนก “คดีวินยัการคลัง 
และการงบประมาณ” ในศาลปกครองสูงสดุ 

และศาลปกครองชั้นตน้ ทกุแห่ง !! 
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ทางอาญาและทางแพ่งจากกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและ
กระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง โดยกรณีเจ้าหน้าที่ผู้ถูกกล่าวโทษ 
เห็นว่าโทษที่ตนได้รับตามประเภทที่ 1 ถึงประเภทท่ี 3 ไม่เป็นธรรม 
ซึ่งมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางปกครอง เจ้าหน้าที่ผู้ น้ันสามารถ 
ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพ่ือขอให้ตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของการใช้อํานาจลงโทษดังกล่าวได้  

สําหรับข้อพิพาทเก่ียวกับโทษปรับทางปกครอง ซึ่งเป็นคดี
พิพาทเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณนั้นมีคดีพิพาท 
ที่น่าสนใจ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ ในคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 155/2557 โดยคดีน้ีผู้ ฟ้องคดีเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ย่ืนฟ้องคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เน่ืองจาก
เมื่อครั้งที่ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งนายกเทศมนตรีของเทศบาลตําบล
แห่งหน่ึง ได้พิจารณาอนุมัติให้บริษัทคู่สัญญาซึ่งรับจ้างก่อสร้าง
คลองส่งนํ้าเพ่ือการเกษตร ขยายเวลาการก่อสร้างจากท่ีกําหนดไว้
ในสัญญาออกไปอีกเป็นเวลา 90 วัน โดยคณะกรรมการตรวจเงิน
แผ่นดินตรวจสอบแล้วเห็นว่าเป็นการอนุมัติให้ขยายเวลาโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เป็นเหตุให้รัฐเกิดความเสียหาย จึงได้วินิจฉัยให้ผู้ฟ้องคดี
รับโทษปรับทางปกครอง หน่วยงานต้นสังกัดจึงได้มีหนังสือแจ้งหัก
เงินเดือนผู้ฟ้องคดี เพ่ือเป็นโทษปรับทางปกครอง ตามคําวินิจฉัยช้ีขาด
ความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณ  

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการขอขยายเวลาของบริษัทคู่สัญญาอยู่ใน
เกณฑ์ที่จะขยายเวลาให้ได้ตามกฎหมาย จึงขอให้ศาลปกครอง 
เพิกถอนคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองดังกล่าว 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การขยายเวลาการทํางาน
ของบริษัทคู่สัญญาสามารถกระทําได้ภายใต้เง่ือนไขที่กฎหมาย
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กําหนดไว้ หากมีการขยายเวลาโดยมิชอบเป็นเหตุให้หน่วยงาน
เสียหาย เจ้าหน้าที่ผู้อนุมัติจะต้องรับโทษปรับทางปกครองตามข้อ 43 
ของระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยวินัยทางงบประมาณ
และการคลัง พ.ศ. 2544 ซึ่งกําหนดว่า “เจ้าหน้าที่ผู้ใดมีหน้าที่
เก่ียวกับการทําสัญญาซื้อขายหรือจ้าง ปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายหรือระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยรับตรวจโดยมิชอบ 
เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ ต้องรับโทษปรับทางปกครองช้ันที่ 4” 

โดยที่ ข้อ 132 ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วย
การพัสดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2535 
และข้อ 22 ของสัญญา มีข้อกําหนดว่า การขยายเวลาทําการ 
ตามสัญญาอยู่ในอํานาจของหัวหน้าฝ่ายบริหารของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนท้องถิ่นที่จะพิจารณาให้ได้ตามจํานวนวันที่มีเหตุเกิดขึ้น
จริง เฉพาะกรณีที่เหตุเกิดจากความผิดหรือบกพร่องของหน่วยงาน
ผู้ว่าจ้าง กรณีเหตุสุดวิสัย หรือเหตุเกิดจากพฤติการณ์ที่ผู้รับจ้าง 
ไม่ต้องรับผิดตามกฎหมาย โดยผู้รับจ้างต้องแจ้งหน่วยงานผู้ว่าจ้าง
ทราบถึงการขอขยายเวลาภายใน 15 วัน นับแต่เหตุนั้นได้สิ้นสุดลง 
หากไม่แจ้งภายในเวลาที่กําหนด ผู้รับจ้างจะยกขึ้นมากล่าวอ้าง 
ในภายหลังอีกมิได้ 

ข้อเท็จจริงในคดีน้ี สัญญาจ้างก่อสร้างคลองส่งนํ้าดังกล่าว 
มีข้อกําหนดให้บริษัทคู่สัญญาต้องดําเนินการก่อสร้างต้ังแต่วันที่ 13 
กันยายน 2544 และแล้วเสร็จภายในวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2545 
โดยปรากฏข้อมูลตามรายงานการควบคุมการก่อสร้างของผู้ควบคุม
งานที่บันทึกว่า ต้ังแต่วันที่ 13 กันยายน 2544 ถึงวันที่ 15 
พฤศจิกายน 2544 รวม 64 วัน ผู้รับจ้างไม่สามารถเข้าทํางานได้ 
เน่ืองจากการก่อสร้างต้องผ่านที่นาของราษฎร ซึ่งเจ้าของที่ไม่อนุญาต
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ให้เข้าดําเนินการจนกว่าจะเก็บเก่ียวแล้วเสร็จ ส่วนต้ังแต่วันที่ 16 
พฤศจิกายน 2544 จนถึงวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2545 ได้บันทึกว่า 
ผู้รับจ้างไม่เข้าทํางานโดยไม่ทราบสาเหตุ 

ฉะน้ัน บริษัทคู่สัญญาจึงต้องมีหนังสือขอขยายเวลามายัง 
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้มีอํานาจอนุมัติ ภายใน 15 วัน นับถัดจากวันที่
เหตุน้ันสิ้นสุดลง ซึ่งก็คือนับถัดจากวันที่ 15 พฤศจิกายน 2544 
อันเป็นวันที่ปรากฏตามรายงานการควบคุมการก่อสร้างของผู้ควบคุมงาน
ที่บันทึกว่าสิ้นสุดเหตุของการไม่สามารถเข้าพ้ืนที่ได้ บริษัทคู่สัญญา
จึงต้องแจ้งขอขยายเวลาต่อผู้ฟ้องคดีภายในวันที่ 30 พฤศจิกายน 
2544 

การที่บริษัทคู่สัญญามีหนังสือขอขยายเวลามายังผู้ฟ้องคดี 
ในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 โดยขอขยายเวลาออกไปอีก 90 วัน 
ด้วยเหตุผลว่า เน่ืองจากเป็นการก่อสร้างในช่วงฤดูฝนและการก่อสร้าง
ต้องผ่านที่นาซึ่งต้องรอให้เก็บเก่ียวเสร็จอันเป็นเหตุสุดวิสัย และ 
ผู้ฟ้องคดีได้พิจารณาอนุญาตให้ขยายเวลาตามท่ีขอได้น้ัน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เป็นการขอขยายเวลา 
ที่ล่วงเลยกําหนดเวลาตามข้อ 132 ของระเบียบกระทรวง 
มหาดไทยฯ และข้อกําหนดในสัญญา การอนุมัติให้ขยายเวลา
ของผู้ฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

สําหรับข้อกล่าวอ้างของผู้ฟ้องคดีที่ ว่า ต้ังแต่วันที่ 15 
พฤศจิกายน 2544 ยังมีพายุและอุทกภัยในพ้ืนที่เกิดขึ้น หลังจาก
นํ้าลดราษฎรจึงได้เข้าทํานาปรังและเก็บเก่ียวเสร็จสิ้นประมาณ
เดือนกุมภาพันธ์ 2545 เมื่อบริษัทคู่สัญญามีหนังสือขอขยายเวลา
มาในวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2545 จึงยังอยู่ภายในเวลาที่กฎหมาย
กําหนดน้ัน จากการที่ศาลได้ตรวจสอบบันทึกรายงานการควบคุม
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การก่อสร้างของผู้ควบคุมงาน และจากรายงานอุตุนิยมวิทยา
สําหรับสถานีฝนของสํานักงานเกษตรอําเภอในพ้ืนที่ ไม่ปรากฏว่า 
มีการบันทึกการเกิดเหตุอุทกภัยในช่วงเวลาตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง 
ประกอบกับมีบันทึกความเห็นของปลัดเทศบาลเสนอต่อผู้ฟ้องคดี 
ให้เร่งรัดการก่อสร้างในช่วงเวลาดังกล่าวด้วย ข้ออ้างและเหตุผล
ของผู้ฟ้องคดีจึงฟังไม่ขึ้น 

คําสั่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่ลงโทษให้ผู้ฟ้องคดี
ชําระค่าปรับทางปกครองช้ันที่ 4 ตามข้อ 43 ของระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ว่าด้วยวินัยทางงบประมาณและ
การคลัง พ.ศ. 2544 จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว ศาลปกครองสูงสุด
พิพากษายกฟ้อง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 155/2557) 

คดีน้ีศาลปกครองได้รับรองความชอบในคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ว่าได้สั่งปรับทางปกครองโดยชอบ 
ด้วยกฎหมายแล้ว และเป็นอุทาหรณ์ในการปฏิบัติหน้าที่ของ 
ผู้มีอํานาจเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ที่ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์
และข้อบังคับที่เก่ียวข้องอย่างเคร่งครัด มิอาจปล่อยปละละเลย  
ไม่ดูแลรักษาผลประโยชน์ของรัฐ เพราะมิใช่ผลประโยชน์ของตนเอง 
หากแต่ผู้มีหน้าที่ดูแลรักษาผลประโยชน์ของรัฐ จําต้องตระหนักว่า 
“เงินหลวงหรือเงินแผ่นดิน” เป็นเงินภาษีประชาชน และเป็นเงิน 
ที่ใช้จ่ายเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งต้องเกิดประโยชน์สูงสุด 
ตามวัตถุประสงค์ 

การใช้อํานาจในเรื่องดังกล่าวจึงพึงต้องระมัดระวัง เพราะ
หากมีการกระทําที่มิชอบหรือฝ่าฝืนหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกําหนดไว้ 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงหากเป็นการกระทําที่ทุจริตด้วยแล้ว อาจต้อง
ได้รับโทษสูงสุดถึง 4 ประเภท รวมทั้งอาจจบชีวิตราชการของตนเอง



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง 
 

๒๖๙

ก่อนเวลาอันสมควร ดังสํานวนสุภาษิตที่ว่า “ซ่ือกินไม่หมด คดกิน
ไม่นาน” อีกด้วย 

อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากข้อพิพาทเก่ียวกับวินัยการคลัง 
และการงบประมาณ มิใช่มีเพียงผลกระทบต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ผู้ถูกลงโทษปรับทางปกครองเท่าน้ัน แต่ยังส่งผลกระทบต่อ
ประสิทธิภาพทางการคลังของประเทศ และการจัดทําบริการ
สาธารณะของรัฐ ซึ่งจําเป็นที่จะดําเนินกระบวนพิจารณาคดี 
ด้วยความรวดเร็ว ทันต่อการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายแก่คู่กรณี อันจะเป็นประโยชน์ต่อการบริหารราชการ
แผ่นดินของประเทศ ประกอบกับการวางระบบการควบคุมตรวจสอบ
การใช้จ่ายเงินแผ่นดินน้ัน เป็นเรื่องสําคัญ เพราะหากระบบ 
การตรวจสอบดีและมีประสิทธิภาพ ย่อมส่งผลให้การใช้จ่ายเงิน
แผ่นดินมีประสิทธิภาพและ สัมฤทธ์ิผลตามวัตถุประสงค์ด้วย 

ในช่วงเวลาที่ผ่านมาตามลําดับ ศาลปกครองได้มีการศึกษา 
ในเรื่องดังกล่าว จนนําไปสู่การจัดต้ังแผนก “คดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณ” ขึ้นในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นต้น 
ทั้งส่วนกลางและภูมิภาค โดยเปิดทําการตั้งแต่วันที่ 1 ธันวาคม 
2558 เป็นต้นไป เพ่ือทําหน้าที่พิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับวินัย
การคลังและการงบประมาณภายในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
ตามประกาศประธานศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การจัดต้ังแผนกคดีวินัย
การคลังและการงบประมาณ ในศาลปกครองสูงสุดและในศาลปกครอง
ช้ันต้น ซึ่งได้นําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว เมื่อวันที่ 6 
พฤศจิกายน 2558 ที่ผ่านมา 

โดยคําแนะนําของประธานศาลปกครองสูงสุด ในการ
ดําเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในแผนกคดีวินัยการคลังและ
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การงบประมาณ ที่นําลงประกาศในราชกิจจานุเบกษาในวันเดียวกัน 
ได้กําหนดนิยาม 

“คดีปกครองเกี่ยวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ”  
ที่อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครองว่า หมายถึง “คดีพิพาท
ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ . 2542  
ในกรณีการฝ่าฝืนข้อกําหนดเกี่ยวกับการบริหารการเงินและการคลัง
ที่ออกตามความในกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือข้อกําหนดอ่ืนใด
ที่เก่ียวกับการรับ การเบิก การจ่าย การใช้จ่าย การบริหารงบประมาณ
และก่อหน้ีผูกพัน การจัดเก็บรายได้ การใช้ประโยชน์ การเก็บ
รักษาการพัสดุ และการจัดการซึ่งเงิน ทรัพย์สิน สิทธิประโยชน์ใด ๆ 
ของหน่วยงานทางปกครองท่ีได้มาจากเงินงบประมาณ เงินนอก
งบประมาณ เงินกู้ เงินอุดหนุน เงินบริจาค และเงินช่วยเหลือจาก
แหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ อันเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าที่
ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์ของหน่วยงานทางปกครอง  ทั้งน้ี  
ให้หมายความรวมถึงเงิน ทรัพย์สิน สิทธิและผลประโยชน์ดังกล่าว 
ที่หน่วยงานทางปกครองมีอํานาจ หรือสิทธิใช้จ่ายหรือประโยชน์ด้วย 
ซึ่งเป็นความผิดวินัยทางการคลังและการงบประมาณและได้รับ 
การลงโทษปรับทางปกครองตามกฎหมาย” 

ผลของการจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ
ดังกล่าว จะทําให้การดําเนินกระบวนพิจารณาคดีวินัยการคลังและ
การงบประมาณมีลักษณะเฉพาะ โดยได้กําหนดขั้นตอนและ
กระบวนพิจารณาคดีให้มีความกระชับ รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ 
เช่น กรณีที่มีความจําเป็นเร่งด่วน ตุลาการหัวหน้าแผนกจะกําหนด
ความเร่งด่วนที่หน้าสํานวน และให้การดําเนินกระบวนพิจารณาคดี
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เป็นไปตามกรอบเวลาที่ได้กําหนดไว้ ในส่วนของการกําหนดข้อหา
ของคดีให้พิจารณาจากคําฟ้องและคําขอประกอบกันและกําหนด
ข้อหาให้ถูกต้องครบถ้วนตรงตามคําขอและวัตถุประสงค์ของผู้ฟ้องคดี 
เพ่ือให้การพิจารณาพิพากษาคดีไม่ขัดหรือแย้งกับดุลยภาพระหว่าง
การบริหารราชการแผ่นดินทางวินัยการคลังและการงบประมาณ 
กับประโยชน์ของผู้ฟ้องคดี  นอกจากน้ี การสั่งคําขอขยายเวลา 
ของคู่กรณี ศาลจะพิจารณาให้เท่าที่จําเป็นเพ่ือป้องกันในเรื่อง 
การประวิงเวลาของคู่กรณี ในส่วนของการแสวงหาข้อเท็จจริงศาล 
จะกําหนดประเด็นข้อพิพาทอย่างชัดเจน ทั้งน้ีเพ่ือให้การช้ีแจง 
ของคู่กรณีตรงประเด็นและถูกต้องตามลักษณะของข้อหา เป็นต้น 

การจัดต้ังแผนกคดีวินัยการคลังและการงบประมาณ จึงถือเป็น
การพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครองไทยอีกก้าวหน่ึง ซึ่งจะ
มีผลทําให้การควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้
อํานาจของฝ่ายปกครองเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดินเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพและรวดเร็ว เฉกเช่นเดียวกับนานาอารยประเทศ  
เช่น ฝรั่งเศส เยอรมัน อิตาลี ตุรกี ซึ่งต่างก็ได้พยายามออกแบบ 
และปรับปรุงพัฒนาระบบการควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
ของตนให้มีประสิทธิภาพและมีความสอดคล้องกับบริบทของ 
แต่ละประเทศ ประเทศไทยเราก็เช่นกัน “ศาลปกครอง” ซึ่งเป็น 
“องค์กรตุลาการ” ที่มีอํานาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกับข้อพิพาท
ทางปกครอง ได้ศึกษาข้อมูลเพ่ือปรับปรุงและพัฒนาระบบการ
ควบคุมตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินที่มีอยู่ ให้มีความชัดเจน 
และมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งนอกจากคู่กรณีในคดีพิพาทจะได้รับ 
การแก้ไขเยียวยาด้วยความเป็นธรรมแล้ว ผลคําพิพากษาของ 
ศาลปกครองยังถือเป็นการวางหลักและสร้างบรรทัดฐานในการ
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ปฏิบัติราชการที่ดีในเรื่องเก่ียวกับการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน อันเป็น 
การเสริมสร้างประสิทธิภาพของระบบการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน 
ในภาพรวมอีกด้วย 

(สําหรับท่านใดที่สนใจศึกษาความรู้เ ก่ียวกับระบบ 
การตรวจสอบการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของประเทศฝร่ังเศส เยอรมัน 
อิตาลี ตุรกี สามารถศึกษาได้ที่วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 15 
ฉบับที่ 3 (กรกฎาคม-กันยายน) 2558) 

 
 

 
หมายเหตุ : ปัจจุบันได้มีการตราพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๖๑ และพระราชบัญญัติวินัย
การเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. ๒๕๖๑  
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๑. คดีปกครองเก่ียวกับวินัยการคลังและการงบประมาณ 
คือ ข้อพิพาทปกครองที่สืบเน่ืองมาจากการฝ่าฝืนข้อกําหนดต่าง ๆ 
เก่ียวกับการบริหารการเงินและการคลัง ทั้งเงินงบประมาณ 
เงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืน ๆ อันเน่ืองมาจากการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายหรือวัตถุประสงค์ของหน่วยงานทางปกครอง 
ซึ่งการฝ่าฝืนข้อกําหนดดังกล่าวเป็นความผิดวินัยทางการคลัง
และการงบประมาณที่มีโทษปรับทางปกครอง ซึ่งพิจารณา
โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

๒. กรณีระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการพัสดุ
ของหน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถิ่น พ.ศ. ๒๕๓๕ และ
ในสัญญาจ้าง มีข้อกําหนดเก่ียวกับหลักเกณฑ์การขอขยาย
ระยะเวลาการปฏิบัติตามสัญญา หากผู้มีอํานาจได้อนุญาต
ให้ขยายระยะเวลาโดยไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ กําหนด 
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินย่อมมีอํานาจพิจารณาลงโทษ
ปรับทางปกครองแก่เจ้าหน้าที่ผู้ฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตามระเบียบ
ดังกล่าวได้ หากผู้ถูกลงโทษปรับทางปกครองไม่เห็นด้วย สามารถ
ย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดเพ่ือให้ตรวจสอบได้ตามรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปัจจุบัน พ.ศ. ๒๕๖๐ 
 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“การใช้สิทธิขอข้อมูลข่าวสาร 

ของราชการ” 



 
 

 
 

ประเดน็ทีน่่าสนใจ 
 

๑. ผู้ที่เคยร้องทุกข์ต่อ ป.ป.ช. เพ่ือขอให้ไต่สวนข้อเท็จจริง
และดําเนินคดีกับเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ จะใช้สิทธิย่ืน
คําขอคัดสําเนาสํานวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของ ป.ป.ช. ได้หรือไม่ ? 

๒ . การที่ ป.ป.ช. ไม่อนุญาตให้ตรวจและคัดสําเนา
สํานวนการไต่สวนข้อเท็จจริง เป็นการใช้อํานาจทางปกครองหรือไม่ 
เพราะเหตุใด ? 
 
 
 

หัวใจของเรื่อง 
“เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเปน็ข้อยกเว้น” 

เรื่องที่ ๒๗ 
“สิทธิประชาชน” ในการขอข้อมูลข่าวสาร 

ที่อยู่ในความครอบครองของ “องค์กรอิสระ” 
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“ข้อมูลข่าวสาร” ถือเป็นเรื่องที่จําเป็นต่อการดําเนินชีวิต 
ในทุกมิติ ไม่ว่าจะดําเนินการเรื่องใดๆ ล้วนต้องอาศัยข้อมูลข่าวสาร
เป็นองค์ประกอบสําคัญในการตัดสินใจท้ังสิ้น โดยข้อมูลข่าวสาร
ต่าง ๆ มีทั้งที่อยู่ในความครอบครองของบุคคลหรือเอกชนและ 
ที่อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ  

ในที่น้ี ... ผู้เขียนจะขอพูดถึงในส่วนข้อมูลข่าวสารที่อยู่ใน
ความครอบครองของหน่วยงานของรัฐหรือข้อมูลข่าวสารของราชการ
น่ันเอง เพราะข้อมูลข่าวสารดังกล่าวเก่ียวข้องกับสิทธิเสรีภาพและ
การดําเนินชีวิตของประชาชน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และพุทธศักราช 2550 ต่างก็บัญญัติรับรองสิทธิ
ดังกล่าวไว้ว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูล
หรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ หน่วยงาน
ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน เว้นแต่การเปิดเผย
ข้อมูลหรือข่าวสารนั้นจะกระทบต่อความม่ันคงของรัฐ ความปลอดภัย
ของประชาชน หรือส่วนได้เสียอันพึงได้รับความคุ้มครองของ
บุคคลอ่ืน หรือเป็นข้อมูลส่วนบุคคล  ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
และถึงแม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยทั้งสองฉบับจะถูก
ยกเลิกไป และต่อมาได้มีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
(ฉบับช่ัวคราว) พุทธศักราช 2557 ซึ่งก็ได้รับรองสิทธิของประชาชน
ดังกล่าวไว้เช่นเดิม  

“สทิธปิระชาชน” ในการขอข้อมูลข่าวสาร 
ที่อยู่ในความครอบครองของ “องคก์รอิสระ” 
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แม้ว่าพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
จะมีผลใช้บังคับก่อนรัฐธรรมนูญปี 2540 แต่ก็เป็นกฎหมายที่มี
เจตนารมณ์เช่นเดียวกัน ที่ต้องการให้ประชาชนมีโอกาสท่ีจะรับรู้
ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการดําเนินการต่าง ๆ ของรัฐ และรู้ถึงสิทธิ
หน้าที่ของตนอย่างเต็มที่ เพ่ือจะได้สามารถแสดงความคิดเห็น 
และใช้สิทธิทางการเมือง รวมท้ังปกป้องรักษาสิทธิและประโยชน์
ของตนเองได้อย่างถูกต้อง อันสอดคล้องและเป็นไปตามแนวคิด 
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ คือ การปกครอง
ประเทศโดยยึดกฎหมายเป็นหลัก  

ในมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ได้นิยามคําว่า “ข้อมูลข่าวสารของราชการ” ว่า
หมายถึง ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองหรือควบคุมดูแล
ของหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 
การดําเนินงานของรัฐหรือข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเอกชน และ
นิยามคําว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า ราชการส่วนกลาง 
ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ ส่วนราชการ
สังกัดรัฐสภา ศาลเฉพาะในส่วนที่ไม่เกี่ยวกับการพิจารณา
พิพากษาคดี องค์กรควบคุมการประกอบวิชาชีพ หน่วยงานอิสระ
ของรัฐ และหน่วยงานอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง รวมท้ัง
คําว่า “เจ้าหน้าที่ของรัฐ” คือ ผู้ซ่ึงปฏิบัติงานให้แก่หน่วยงาน 
ของรัฐ 

กฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการฉบับดังกล่าว นอกจาก
จะกําหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องเปิดเผยข้อมูลข่าวสารโดยการ
ลงพิมพ์ในราชกิจจานุเบกษา (มาตรา 7) หรือจัดไว้ให้ประชาชน
เข้าตรวจดู (มาตรา 9) หรือจัดให้ประชาชนได้ค้นคว้า (มาตรา 26) แล้ว 
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ถ้าบุคคลใดขอข้อมูลข่าวสารอ่ืนใดของราชการ (ที่ไม่ใช่ข้อมูล
ข่าวสารที่ไม่ต้องเปิดเผยตามมาตรา 14 และมาตรา 15) และ 
คําขอของผู้นั้นระบุข้อมูลข่าวสารที่ต้องการในลักษณะที่อาจ
เข้าใจได้ตามควรให้หน่วยงานของรัฐผู้รับผิดชอบจัดหาข้อมูล
ข่าวสารนั้นให้แก่ผู้ขอภายในเวลาอันสมควร เว้นแต่ผู้นั้นขอจํานวน
มากหรือบ่อยคร้ังโดยไม่มีเหตุผลอันสมควร (มาตรา 7 มาตรา 9 
และมาตรา 11) 

จากบทบัญญัติข้างต้น เป็นส่วนหนึ่งที่สะท้อนให้เห็นถึง
เจตนารมณ์หรือหลักการของกฎหมายว่า ข้อมูลข่าวสารของราชการ
จะต้อง “เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” ซึ่งตรงกันข้าม
กับแนวคิดเดิม คือ “ปกปิดเป็นหลัก เปิดเผยเป็นข้อยกเว้น” 
เจ้าหน้าที่ของรัฐจึงต้องสลัดแนวคิดเดิมและปรับทัศนะตาม
แนวคิดใหม่ที่ประชาชนมีสิทธิโดยชอบในการที่จะรับรู้รับทราบ
ข้อมูลข่าวสารต่าง ๆ ซึ่งอยู่ในความครอบครองของรัฐ ยกเว้น
ข้อมูลข่าวสารบางประเภทตามท่ีกฎหมายให้อํานาจดุลพินิจกับ
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐที่จะมีคําสั่งไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารน้ันได้ คือ ตามมาตรา 14 ได้แก่ ข้อมูลข่าวสารที่อาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ และข้อมูล
ข่าวสารตามมาตรา 15 ที่อาจมีคําสั่งไม่เปิดเผยได้ เช่น การเปิดเผย
จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อความม่ันคงของประเทศ การเปิดเผย
จะทําให้การบังคับใช้กฎหมายเส่ือมประสิทธิภาพ การเปิดเผย
จะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใด ข้อมูลข่าวสารสว่นบุคคลซึ่งการเปิดเผยจะเป็นการรุกล้ํา
สิทธิส่วนบุคคลโดยไม่สมควร  
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แต่การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะปฏิเสธคําขอข้อมูลข่าวสาร
ของประชาชน โดยอ้างข้อยกเว้นดังกล่าว เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้อง
ระบุไว้ด้วยว่าที่เปิดเผยไม่ได้เพราะเป็นข้อมูลข่าวสารประเภทใด
และเพราะเหตุใด ซึ่งผู้ย่ืนคําขอสามารถอุทธรณ์คําสั่งไม่เปิดเผย
ดังกล่าวต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารได้  
(โดยย่ืนผ่านคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ) 

อย่างไรก็ดี อาจมีข้อสังเกตว่าหากคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีคําวินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
แก่ผู้ย่ืนคําขอ แต่หน่วยงานของรัฐผู้ครอบครองข้อมูลข่าวสาร 
ไม่เห็นด้วยและจะยืนยันความเห็นของตนโดยไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารได้หรือไม่ ?  

ดังเช่นคดีปกครองที่นํามาเป็นตัวอย่างในวันน้ี เป็นเรื่อง 
การย่ืนขอข้อมูลข่าวสารต่อองค์กรอิสระ คือ ป.ป.ช. โดยมีข้อเท็จจริงว่า
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.)  
ได้ปฏิเสธคําขอคัดสําเนาสํานวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของ ป.ป.ช. 
กรณีที่ผู้ย่ืนคําขอได้เคยร้องทุกข์ต่อ ป.ป.ช. เพ่ือให้ดําเนินการไต่สวน
ข้อเท็จจริงและดําเนินคดีกับร้อยตํารวจเอก พ. กับพวก ที่ปฏิบัติ
หน้าที่โดยมิชอบ เป็นเหตุให้ผู้ย่ืนคําขอได้รับความเสียหาย และ ป.ป.ช. 
ได้มีมติยกเรื่องร้องทุกข์ ผู้ย่ืนคําขอจึงย่ืนอุทธรณ์คําสั่งไม่อนุญาต
ให้คัดสําเนาสํานวนการไต่สวนดังกล่าวต่อคณะกรรมการวินิจฉัย
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร ซึ่งได้มีคําวินิจฉัยให้ ป.ป.ช. เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารคือสําเนาสํานวนการไต่สวนฯ ตามท่ีมีการร้องขอ 

หลังจากที่คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ได้วินิจฉัยให้เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวแล้ว ป.ป.ช. ยังคงยืนยันตามเดิม 
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คือ ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ย่ืนคําขอ โดยให้เหตุผลว่า 
ป.ป.ช. เป็นองค์กรอิสระมีอํานาจหน้าที่ตามมาตรา 301 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ซึ่งมิได้อยู่ในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาล และไม่ใช่หน่วยงานของรัฐหรือ 
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับของกฎหมายข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการ 

ประกอบกับ มาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติฯ 
ซึ่งกําหนดว่า “ผู้ใดเปิดเผยข้อความ ข้อเท็จจริง หรือข้อมูลที่ได้มา
เน่ืองจากการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
โดยมิได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. และมิใช่เป็น 
การกระทําตามหน้าที่ราชการหรือเพ่ือประโยชน์แก่การตรวจสอบ
หรือไต่สวนข้อเท็จจริง หรือเพ่ือประโยชน์แก่ทางราชการหรือ 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ต้องระวางโทษจําคุกไม่เกินหกเดือน หรือ 
ปรับไม่เกินหน่ึงหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” และข้อมูลการไต่สวน
ข้อเท็จจริงเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ถือเป็นเรื่องทางกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและได้รับความ
คุ้มครองที่ไม่ต้องเปิดเผยตามมาตรา 120 ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะ
และเป็นข้อยกเว้นของกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการที่เป็น
กฎหมายทั่วไป  นอกจากน้ี ป.ป.ช.ได้สรุปข้อเท็จจริงและความเห็น
ตามสํานวนการไต่สวนให้แก่ผู้ยื่นคําขอทราบตามควรแก่กรณีแล้ว 
การปฏิเสธไม่เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวของ ป.ป.ช. จึงชอบด้วยกฎหมาย 
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เรื่องน้ีน่าสนใจท้ังในแง่ของเหตุผล เจตนารมณ์ของกฎหมาย
และการปรับใช้กฎหมาย ซึ่งสุดท้ายแล้วผู้ ย่ืนคําขอได้ย่ืนฟ้อง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
และเลขาธิการ ป.ป.ช. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และที่ 2 ตามลําดับ)  
ต่อศาลปกครอง ฐานละเลยต่อหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามคําวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคมฯ 

คดีมีประเด็นที่ศาลปกครองต้องพิจารณาหลายประเด็น 
ประเด็นแรก ศาลปกครองมีอํานาจรับคําฟ้องไว้พิจารณา

หรือไม่ ? โดยต้องพิจารณาก่อนว่า  
(1) ป.ป.ช. และเลขาธิการ ป.ป.ช. เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่ ป.ป.ช. ใช้อํานาจ 
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ในการออกกฎ คําสั่ง 
หรือมติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล อันเป็นการใช้อํานาจ 
ตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติน้ัน ป.ป.ช. มีฐานะเป็น
คณะกรรมการที่มีกฎหมายให้อํานาจในการออกกฎ คําสั่ง หรือ
มติใด ๆ ที่มีผลกระทบต่อบุคคล จึงเป็น “เจ้าหน้าที่ของรัฐ”  
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนเลขาธิการ ป.ป.ช. เป็นผู้ที่ปฏิบัติงาน
ในสํานักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ ซึ่งมีฐานะเป็น “หน่วยงานทางปกครอง” เลขาธิการ ป.ป.ช. 
จึงมีฐานะเป็น “เจ้าหนา้ทีข่องรัฐ” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน 
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(2) การที่ ป.ป.ช. และเลขาธิการ ป.ป.ช. ไม่อนุญาต 
ให้ผู้ฟ้องคดีตรวจและคัดสําเนาสํานวนการไต่สวน เป็นการใช้
อํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญหรือเป็นการใช้อํานาจ 
ทางปกครอง ? 

ในเร่ืองน้ี มาตรา 223 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ได้กําหนดว่าการวินิจฉัย 
ช้ีขาดขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการใช้อํานาจโดยตรง 
ตามรัฐธรรมนูญ ไม่อยู่ในอํานาจตรวจสอบของศาลปกครอง และ
ศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานว่า กรณีการใช้อํานาจ
ไต่สวนและวินิจฉัยของ ป.ป.ช. เป็นการใช้อํานาจตามบทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญ ไม่อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง (คําสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 292/2558)  

สําหรับประเด็นพิพาทน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มิใช่
กรณีที่ ป.ป.ช. กระทําการในฐานะที่เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญหรือ 
ใช้อํานาจตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ แต่เป็นการใช้อํานาจ 
ตามมาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ  
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
ซ่ึงเป็นการใช้อํานาจในระดับพระราชบัญญัติ จึงเป็นการใช้
อํานาจทางปกครอง 

การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองว่าละเลยต่อหน้าที่
ไม่ปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม จึงเป็นคดีปกครองตามมาตรา 9  
วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ ที่อยู่ใน
อํานาจพิจารณาของศาลปกครอง 
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ประเด็นที่สอง การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองไม่เปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคมฯ เป็นการละเลย
ต่อหน้าที่หรือไม่ ? 

มีประเด็นที่ต้องพิจารณาในเบ้ืองต้นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หรือไม่ ? และข้อมูลข่าวสาร 
ที่ผู้ฟ้องคดีขอให้เปิดเผยนั้น เป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องห้ามมิให้
เปิดเผยหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสู งสุด วิ นิจฉัย ว่า  มาตรา  104 แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 กําหนดให้สํานักงาน 
ป.ป.ช. มีฐานะเป็นหน่วยงานอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีฐานะเป็น
กรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  ดังน้ัน 
สํานักงาน ป.ป.ช. จึงมีลักษณะเป็นหน่วยงานอิสระของรัฐตาม
มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ประกอบกับมาตรา 108 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
กําหนดให้สํานักงาน ป.ป.ช. มีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับราชการท่ัวไป
ของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 
อีกด้วย  ดังน้ัน ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองคือ ป.ป.ช. และ เลขาธิการ 
ป.ป.ช. จึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานให้แก่หน่วยงานของรัฐ
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจึงเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
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ฉะน้ัน คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารจึงมีอํานาจ
วินิจฉัยอุทธรณ์คําสั่งมิให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของ ป.ป.ช. ได้ 

สําหรับปัญหาว่าข้อมูลข่าวสารที่ผู้ ฟ้องคดีร้องขอให้
เปิดเผยน้ัน เป็นข้อมูลข่าวสารที่ต้องห้ามมิให้เปิดเผยหรือไม่ต้อง
พิจารณามาตรา 58 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 (ซึ่งใช้บังคับในขณะเกิดกรณีพิพาท) ประกอบกับ 
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 

ผู้ฟ้องคดีได้ขอตรวจและคัดสําเนาสํานวนการสอบสวน 
ของ ป.ป.ช. ที่ได้มาจากการไต่สวนข้อเท็จจริงในกรณีที่ผู้ฟ้องคดี 
ร้องทุกข์กล่าวโทษร้อยตํารวจเอก พ. กับพวก ว่าปฏิบัติหน้าที่ 
โดยมิชอบ เอกสารดังกล่าวจึงเป็นเอกสารที่ได้มาจากการปฏิบัติ
หน้าที่ของ ป.ป.ช. ตามมาตรา 19 (3) แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริต พ.ศ. 2542 ที่ต้องห้ามมิให้เปิดเผยตามมาตรา 120  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซึ่งบทบัญญัติตามมาตรา 120 น้ี  
เป็นหลักเกณฑ์เก่ียวกับการรักษาความลับของทางราชการ 
ที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติหน้าที่ โดยเป็นบทกําหนดโทษบุคคล 
ที่ เปิดเผยข้อความ ข้อเท็จจริง หรือข้อมูลที่ ได้มาเน่ืองจาก 
การปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติโดยมิได้รับมอบหมายจาก 
ป.ป.ช. และมิใช่เป็นการกระทําตามหน้าที่ราชการหรือเพ่ือประโยชน์
แก่การตรวจสอบหรือไต่สวนข้อเท็จจริง หรือเพ่ือประโยชน์แก่ 
ทางราชการหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

จะเห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวมิได้ห้าม ป.ป.ช. ที่จะ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารแต่อย่างใด  นอกจากน้ี ในการที่ ป.ป.ช.  
จะใช้ดุลพินิจเปิดเผยหรือไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าว ย่อมต้อง
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พิจารณาพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ประกอบด้วย และเมื่อพิจารณามาตรา 15 แห่ง พระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการฯ ซึ่งเป็นข้อยกเว้นของการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร จะเห็นได้ว่า การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามมาตรา 15 
ถือเป็นดุลพินิจของหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่จะเปิดเผย
หรือไม่เปิดเผยก็ได้ โดยต้องคํานึงถึงการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 
ของหน่วยงานของรัฐ ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ 
ของเอกชนที่เกี่ยวข้องประกอบกัน  

เมื่อข้อมูลข่าวสารที่ผู้ ฟ้องคดีร้องขอให้เปิดเผยไม่มี 
ลักษณะต้องห้ามมิให้เปิดเผย กล่าวคือการเปิดเผยจะก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อความม่ันคงของประเทศ หรืออาจทําให้ 
การบังคับใช้กฎหมายของผู้ ถูกฟ้องคดีเสื่อมประสิทธิภาพ 
ตลอดจนไม่กระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีแต่อย่างใด  
ในทางกลับกัน ผู้ฟ้องคดีสมควรได้รับการคุ้มครองสิทธิในการรับรู้
ข้อมูลข่าวสารเพื่อตรวจสอบความโปร่งใสในการปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้สิ้นสงสัย และเพื่อปกป้องสิทธิเสรีภาพ
ของตนโดยชอบด้วยกฎหมาย  

กรณีไม่มีเหตุที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจะไม่เปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารที่ผู้ฟ้องคดีมีคําร้องขอ  

คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยต่อไปว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง 
มีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือไม่ ?  

โดยท่ีคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  
เป็นคณะกรรมการที่จัดต้ังขึ้นตาม พ.ร.บ.ข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ.2540 มีอํานาจในการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์คําสั่งมิให้
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เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร โดยคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารถือเป็นที่สุด (มาตรา 35 และมาตรา 37)  
ดังน้ัน คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร จึงมีฐานะ
เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
คําวินิจฉัยจึงมีผลผูกพันให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ต้องปฏิบัติตาม 

เมื่อได้วินิจฉัยข้างต้นแล้วว่า ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ . 2540 และมีหน้าที่ ต้องปฏิบัติตามกฎหมายดังกล่าว  
การไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอจึงเป็นการละเลย 
ต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ ศาลปกครองสูงสุด
พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ 
ผู้ฟ้องคดีตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคมฯ ภายใน 10 วันนับแต่วันที่คดีถึงที่สุด 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 427/2551) 

คดีน้ีศาลปกครองได้วางบรรทัดฐานว่า การใช้อํานาจ 
ในการอนุญาตหรือปฏิเสธคําขอข้อมูลข่าวสาร เป็นการใช้อํานาจ
ทางปกครอง การใช้ดุลพินิจว่าจะเปิดเผยหรือไม่เปิดเผยต้องพิจารณา
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบ 
ซึ่งหากเป็นข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยได้และคณะกรรมการวินิจฉัย 
การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารมีคําวินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐที่ครอบครอง
ข้อมูลข่าวสารเปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้กับผู้ย่ืนคําขอแล้ว หน่วยงาน
ของรัฐย่อมมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัยดังกล่าว และไม่อาจ
ฟ้องเพิกถอนคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
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ข่าวสารซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์ได้  นอกจากน้ี 
การใช้อํานาจขององค์กรอิสระในบางกรณีถือเป็นการใช้อํานาจ 
ทางปกครองที่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

คําวินิจฉัยในคดีนี้จึงเป็นการวางหลักในเรื่องการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสารขององค์กรอิสระที่มิใช่เพียงแต่ ป.ป.ช. เท่านั้น  
แต่รวมถึงหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ที่จะต้องคํานึงถึงสิทธิ 
ของประชาชนตามที่กฎหมายกําหนดไว้  นอกจากนี้ ยังเป็น 
การยืนยันสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของประชาชน 
ตามรัฐธรรมนูญที่ต้องการให้ประชาชนมีโอกาสรับรู้ข้อมูล
ข่าวสารของราชการ มีส่วนร่วมในการตรวจสอบตามหลักการ
ประชาธิปไตยเพื่อความโปร่งใสในการทํางานของภาครัฐ  
อันเป็นการวางแนวทางในการปฏิบัติราชการที่ ดีร่วมกัน  
และเสริมสร้างสังคมธรรมาภิบาลที่เข้มแข็ง 

(หมายเหตุ : ต่อมา ศาลปกครองสูงสุดได้มีคําวินิจฉัย 
ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1400/2558 ซึ่งมีลักษณะ
ข้อพิพาททํานองเดียวกับคดีตัวอย่างข้างต้น โดยศาลวินิจฉัยเป็นไป
ในแนวทางเดียวกัน) 

 
 

 
หมายเหตุ : รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๖๐ 
ได้รับรองสิทธิในการเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครอง
ของหน่วยราชการไว้ในมาตรา ๔๑ และมาตรา ๕๙ 
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๑. สําเนาสํานวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของ ป.ป.ช. 
หากมิได้เข้าลักษณะต้องห้ามมิให้เปิดเผยตามกฎหมายข้อมูล
ข่าวสารของราชการ ย่อมถือเป็นข้อมูลข่าวสารที่ประชาชน
มีสิทธิร้องขอได้ ทั้งน้ี เพ่ือตรวจสอบความโปร่งใสในการปฏิบัติ
หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐให้สิ้นสงสัย 

๒. การที่ ป.ป.ช. ไม่อนุญาตให้ตรวจและคัดสําเนาสํานวน
การไต่สวนข้อเท็จจริง เป็นการใช้อํานาจตามมาตรา ๑๒๐ 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นการใช้
อํานาจในระดับพระราชบัญญัติ จึงถือเป็นการใช้อํานาจทางปกครอง 
ที่อยู่ในอํานาจพิจารณาตรวจสอบของศาลปกครอง 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑ . รายช่ือผู้ได้รับบาดเจ็บและตาย รายละเอียดของ
สถานที่ในแต่ละจุดที่มีผู้บาดเจ็บและตาย เป็นข้อมูลที่เข้าข้อยกเว้น
ตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ ที่ไม่ต้องเปิดเผยหรือไม่ ? 

๒. กรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่มีข้อมูลข่าวสารตามที่มี 
ผู้ย่ืนคําขอ จําเป็นต้องให้เหตุผลหรือไม่ ว่าเพราะเหตุใดจึงไม่มี
ข้อมูลดังกล่าว ? และหากผู้ย่ืนคําขอไม่เช่ือจะสามารถดําเนินการ
อย่างไรต่อไปได้ ? 

 
 

 

หัวใจของเรื่อง 
“เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเปน็ข้อยกเว้น” 

เรื่องที่ ๒๘ 
“การขอตรวจดูข้อมูลข่าวสาร : เพื่อปกปอ้งสิทธ/ิ

ตรวจสอบการทํางานของรัฐ” 
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บทความน้ี ... เป็นเรื่องการขอใช้สิทธิตรวจดูข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ ที่เป็นความรู้ต่อเน่ืองจากบทความฉบับก่อนหน้า  
ที่ผู้เขียนได้กล่าวถึงสิทธิของผู้ย่ืนคําขอคัดสําเนาสํานวนการไต่สวน
ข้อเท็จจริงของ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ในเรื่องที่ตนเคยร้องเรียน และ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติยกเรื่องร้องเรียน ผู้ย่ืนคําขอจึงประสงค์ 
จะขอตรวจดูรายละเอียดในสํานวนการไต่สวน ซึ่งคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
พิจารณาคําขอแล้ว มีมติไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารตามท่ีขอ และมิได้
ปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารที่วินิจฉัยให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ดังกล่าว โดยในคดีน้ันศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวางบรรทัดฐานว่า
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 การใช้ดุลพินิจพิจารณาว่าจะเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามท่ีมีการย่ืนคําขอหรือไม่ จึงต้องพิจารณาพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบด้วย รวมทั้งมีหน้าที่ 
ต้องปฏิบัติตามคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร (สามารถอ่านรายละเอียดได้ในคอลัมน์รายงานพิเศษ 
ฉบับลงวันที่ 13 พฤษภาคม 2559 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 427/2551) 

ในบทความครั้งก่อน ... เป็นสิทธิของผู้ร้องเรียนในการขอ
ตรวจดูสํานวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ในเรื่องที่ตนเอง

การขอตรวจดขู้อมูลข่าวสาร : เพื่อปกป้องสทิธ/ิตรวจสอบ
การทาํงานของรัฐ 
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ได้ร้องเรียนไปแล้ว แต่บทความน้ี ... ผู้เขียนขอพูดถึงสิทธิการขอ
ข้อมูลข่าวสารในฐานะของผู้ถูกร้องเรียนหรือผู้ถูกกล่าวหา และ 
สิทธิของประชาชนทั่วไปที่ต้องการขอตรวจดูข้อมูลข่าวสารที่อยู่ใน
ความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ เพื่อตรวจสอบความโปร่งใส
ในการทํางานในเร่ืองที่ตนมีข้อสงสัย ซึ่งศาลปกครองสูงสุด 
ได้วินิจฉัยไว้ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 69/2559 และ 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 255/2559 โดยทั้งสองคดี 
มีบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ ดีตามพระราชบัญญัติข้อมูล
ข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 หลายประการ 

คดีแรก กรณีผู้ ถูกกล่าวหาขอใช้สิทธิตรวจดูข้อมูล 
ในสํานวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

คดีน้ีผู้ฟ้องคดีเป็นอดีตนายกรัฐมนตรีซึ่งถูกคณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติหรือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) แจ้งข้อกล่าวหาว่า เมื่อครั้งที่ผู้ฟ้องคดี
ดํารงตําแหน่งนายกรัฐมนตรีในฐานะเป็นผู้บังคับบัญชาของข้าราชการ
ตํารวจตามพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 มีหน้าที่
รักษาความสงบเรียบร้อยในบ้านเมืองได้สั่งการให้เจ้าหน้าที่ตํารวจ
ปฏิบัติการเปิดทางเพ่ือให้มีการเปิดประชุมรัฐสภาในวันที่ 7 ตุลาคม 
2551 โดยไม่คํานึงถึงความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 
ของประชาชนที่มาชุมนุมและคัดค้านการเปิดประชุม เป็นเหตุให้มี
ผู้ เสียชีวิตและบาดเจ็บจํานวนมาก จึงมีมูลความผิดฐานเป็น 
เจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบ เพ่ือให้
เกิดความเสียหายแก่ผู้หน่ึงผู้ใด 
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ผู้ฟ้องคดีจึงได้มีหนังสือถึงคณะกรรมการ ป.ป.ช. ขอทราบ
รายละเอียดข้อมูลในสํานวนการไต่สวน จํานวน 11 รายการ  
เพ่ือประกอบการทําคําช้ีแจงแก้ข้อกล่าวหา 

แต่เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2)  
ได้มีหนังสือแจ้งผู้ฟ้องคดีว่า คณะกรรมการ ป.ป.ช. พิจารณาแล้ว
เห็นว่าไม่สามารถให้ตรวจสอบหรือให้พยานเอกสารตามที่ขอได้  
ผู้ฟ้องคดีจึงอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสาร ในระหว่างน้ันคณะกรรมการ ป.ป.ช. ก็ได้ช้ีมูลความผิด 
ผู้ฟ้องคดีโดยไม่รอผลคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
ข้อมูลข่าวสาร ทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายไม่อาจสู้คดี 
ได้อย่างเต็มที่ 

จึงนําคดีมาย่ืนฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือขอให้เพิกถอน
คําสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของคณะกรรมการ ป.ป.ช. และ 
ให้ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบและตรวจพยานหลักฐานตามท่ีขอตามสมควร 

ในประเด็นการเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น  
ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันที่ 7 พฤษภาคม 2552 ขอข้อมูลข่าวสาร
ต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. แต่ถูกคําสั่งปฏิเสธคําขอ จึงได้มีหนังสือ 
ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2552 อุทธรณ์คําสั่งปฏิเสธคําขอต่อ
คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร (มาตรา 35 แห่ง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540) ซึ่งได้รับ
เรื่องอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณาเม่ือวันที่ 9 มิถุนายน 2552 
และจะต้องพิจารณาเร่ืองของผู้ฟ้องคดีให้แล้วเสร็จรวมแล้วไม่เกิน 
60 วัน นับแต่วันที่ได้รับเรื่องอุทธรณ์ (มาตรา 37 วรรคสาม 
ประกอบมาตรา 13 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน)  
แต่เมื่อครบกําหนด 60 วัน คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผย
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ข้อมูลข่าวสารก็ยังมิได้มีคําวินิจฉัยอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีน้ี 
มาฟ้องต่อศาลปกครองกลางเมื่อวันที่ 4 กันยายน 2552 จึงถือได้ว่า 
ผู้ฟ้องคดีได้ดําเนินการแก้ไขเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ก่อนฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง และยื่นฟ้องคดีภายในเวลา 
ที่กฎหมายกําหนดตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว ผู้ฟ้องคดี
จึงเป็นผู้เดือดร้อนเสียหายที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

โดยคดีน้ีในเบื้องต้น ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเก่ียวกับ
สถานภาพของคณะกรรมการ ป.ป.ช. สํานักงาน ป.ป.ช. และ
เลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช. ว่าเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐและ
หน่วยงานของรัฐตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เช่นเดียวกับ
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 427/2551 ในบทความที่แล้ว
ที่ได้ตีพิมพ์เมื่อวันที่ 13 พฤษภาคม 2559 

ในประเด็นเก่ียวกับอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองปฏิเสธไม่ให้ผู้ฟ้องคดีตรวจสอบ
และให้พยานเอกสารตามท่ีขอ มิได้เป็นการใช้อํานาจตามมาตรา 250 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 แต่เป็น
การใช้อํานาจตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติในฐานะที่เป็น
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีคําสั่งไม่เปิดเผยข้อมูล โดยให้เหตุผลว่าเอกสาร 
ที่ขอเป็นเอกสารที่ได้มาจากการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งต้องห้ามมิให้เปิดเผย
ตามมาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงเป็น 
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คดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐใช้อํานาจทางปกครอง 
ออกคําสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

สําหรับประเด็นที่พิพาท คดีมีประเด็นที่ศาลต้องวินิจฉัยว่า 
การที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีคําสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอเป็นคําสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยที่มาตรา 40 (7) และ
มาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  
ที่ใช้บังคับขณะเกิดข้อพิพาทได้รับรองสิทธิบุคคลที่ตกเป็นผู้ต้องหาหรือ
จําเลยในคดีอาญาในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครอง
ของหน่วยงานของรัฐ การที่หน่วยงานของรัฐจะเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
หรือไม่ เพียงใด ในกรณีน้ีน้ันจึงต้องพิจารณาบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าว ประกอบพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
ซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะที่กําหนดหลักเกณฑ์การเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร
ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐให้แก่ประชาชนได้รับทราบ 

เมื่อพิจารณามาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่กําหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการรักษาความลับ
ของทางราชการที่เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
และมีบทกําหนดโทษบุคคลที่เปิดเผยข้อความ ข้อเท็จจริงหรือ
ข้อมูลที่ได้มาจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยมิได้รับมอบหมายจาก
คณะกรรมการ ป.ป.ช. และมิใช่เป็นการกระทําตามหน้าที่ราชการ
หรือเพ่ือประโยชน์แก่การตรวจสอบหรือไต่สวนข้อเท็จจริง หรือ 
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เพ่ือประโยชน์แก่ทางราชการหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ จะเห็นได้ว่า
บทบัญญัติดังกล่าวจึงมิได้ห้ามหรือให้อํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ที่จะไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ได้จากการปฏิบัติหน้าที่ของตน 

การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่ให้ผู้ฟ้องคดีตรวจสอบหรือ
ให้พยานเอกสารตามท่ีขอโดยให้เหตุผลว่า สํานวนการไต่สวน
ข้อเท็จจริงเป็นชุดเอกสารที่เจ้าพนักงานในกระบวนการยุติธรรม
จัดทําขึ้นเพ่ือรวบรวมข้อมูลส่วนบุคคล ข้อมูลอันพึงต้องคุ้มครอง
บุคคลอ่ืน และข้อมูลที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
เพ่ือประโยชน์ในการดําเนินคดีอาญาไว้ หากเปิดเผยจะกระทบ 
ต่อความมั่นคงของรัฐในด้านการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม
และความปลอดภัยของบุคคล อันเป็นการอ้างข้อยกเว้นที่ไม่ต้อง
เปิดเผยตามมาตรา 15 ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ 
พ.ศ. 2540 ซึ่งการเปิดเผยข้อมูลในรายการที่อยู่ในความครอบครอง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. คือ รายช่ือผู้ได้รับบาดเจ็บและตาย 
รายละเอียดของสถานที่ในแต่ละจุดที่มีผู้บาดเจ็บและตายดังกล่าวน้ัน 
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามิได้ก่อให้เกิดความเสียหายต่อความม่ันคง
ของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือความม่ันคงในทาง
เศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ หรือทําให้การบังคับใช้กฎหมาย
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสื่อมประสิทธิภาพ หรือกระทบต่อ 
การปฏิบัติหน้าที่ หรือจะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัย
ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดตามที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กล่าวอ้าง 
ส่วนข้อมูลรายการอ่ืน ๆ ที่ผู้ฟ้องคดีขอมาน้ัน ในช้ันที่สํานวนการไต่สวน
ดังกล่าวถูกส่งไปยังอัยการสูงสุดซึ่งได้ตรวจสอบแล้วไม่ปรากฏข้อมูล
รายการอ่ืน ๆ อยู่ในสํานวนการไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
จึงเช่ือได้ว่ามีเพียงรายช่ือผู้ได้รับบาดเจ็บและตาย รายละเอียด 



สํานักวิจัยและวิชาการ  สํานักงานศาลปกครอง 
 

๒๙๕

ของสถานที่ ในแต่ละจุดที่มีผู้บาดเจ็บและตายเท่าน้ันที่อยู่ใน 
ความครอบครองของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  

การท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารรายการที่มีอยู่ดังกล่าวให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามคําขอ จึงเป็น 
การใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย 
ไม่ได้ทราบข้อมูลข่าวสารตามสิทธิที่พึงจะได้รับ อันเป็นการกระทํา
ละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี จึงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารให้แก่ผู้ฟ้องคดีเฉพาะรายการที่มีอยู่  
และให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองเปิดเผยข้อมูลข่าวสารรายการดังกล่าว
พร้อมรับรองสําเนาถูกต้องให้กับผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 69/2559) 

คดีดังกล่าว ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในแนวทาง
เดียวกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 427/2551 ซึ่งสรุป
ได้ว่าคณะกรรมการ ป.ป.ช. และเลขาธิการคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ 
และกฎหมายจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และ
มาตรา 120 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นบทบัญญัติ
ในการรักษาความลับของทางราชการที่เก่ียวกับการปฏิบัติหน้าที่และ
บทลงโทษผู้ฝ่าฝืนน้ัน มิได้ห้ามหรือให้อํานาจคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ที่จะไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารท่ีได้จากการปฏิบัติหน้าที่  ดังน้ัน  
การจะเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองตามท่ีมีการร้องขอ
หรือไม่และเพียงใด จึงต้องพิจารณาตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 ประกอบ และการใช้อํานาจ
ดังกล่าวของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมาย
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ในระดับพระราชบัญญัติ ซึ่งเป็นการใช้อํานาจทางปกครองที่อยู่ใน
อํานาจพิจารณาของศาลปกครอง 

คดีที่สอง กรณีประชาชนทั่วไปขอใช้สิทธิตรวจดูข้อมูล
ข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรฐั เพื่อตรวจสอบ
ความโปร่งใสในเรื่องที่ตนมีข้อสงสัย 

คดีน้ีผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนคําขอข้อมูลข่าวสารในความครอบครอง
ของกรมธนารักษ์ จํานวน 11 รายการ ซึ่งเป็นข้อมูลเก่ียวกับ
โครงการก่อสร้างและพัฒนาตลาดแห่งหน่ึง โดยอธิบดีกรมธนารักษ์
แจ้งว่า รายการที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนคําขอมีบางรายการท่ีได้เคยเปิดเผย 
ให้ผู้ฟ้องคดีทราบแล้ว บางรายการไม่มีข้อมูล บางรายการมีเอกสาร
จํานวนมากขอให้มาตรวจสอบด้วยตนเอง และบางรายการตรวจสอบแล้ว 
มีข้อมูลสามารถให้ตามท่ีขอได้ 

ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือโต้แย้งว่าอธิบดีกรมธนารักษ์มิได้ปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 อีกทั้ง
เอกสารที่อ้างว่าไม่มีน้ัน อธิบดีกรมธนารักษ์มิได้แสดงเหตุผลแต่ได้มี
หนังสือแจ้งยืนยันตามความเห็นเดิม พร้อมทั้งแจ้งว่าเอกสารท่ีเป็น
รายช่ือเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติตามสัญญาซึ่งมีเป็นจํานวนมาก และ 
บางรายการอาจมีความเข้าใจคลาดเคลื่อนไม่ตรงกัน จึงขอให้ผู้ฟ้องคดี
มาตรวจสอบเอกสารตามความประสงค์ได้ที่กรมธนารักษ์ ส่วนข้อมูล
ข่าวสารที่ไม่มีนั้นพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 มิได้กําหนดให้ต้องแจ้งเหตุผล หากผู้ขอมีข้อสงสัย  
จึงขอให้มาตรวจสอบการมีอยู่ของเอกสารที่สงสัยได้ในเวลา
ราชการ 

ผู้ฟ้องคดีจึงใช้สิทธิตามมาตรา 13 ของพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 กรณีหน่วยงานของรัฐ 
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ไม่จัดหาข้อมูลให้ตามท่ีขอหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าหรือเห็นว่า 
ตนไม่ได้รับความสะดวกโดยไม่มีเหตุอันควร โดยมีหนังสือร้องเรียนไป
ยังคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1)  
ซึ่งต่อมาคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการได้แต่งต้ัง
คณะอนุกรรมการขึ้นเพื่อพิจารณาและให้ความเห็นเรื่องร้องเรียน
ของผู้ฟ้องคดี และคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการได้แจ้งผล
การพิจารณาต่อผู้ฟ้องคดีว่าอธิบดีกรมธนารักษ์ได้แจ้งผลการขอ
ข้อมูลข่าวสารแก่ผู้ฟ้องคดีโดยชอบตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ พ.ศ. 2540 แล้ว สําหรับรายการท่ีแจ้งว่าไม่มีข้อมูล
ข่าวสารตามที่ขอ หากผู้ฟ้องคดีไม่เช่ือและประสงค์จะให้มีการเข้าไป
ตรวจสอบ ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้สิทธิร้องเรียนต่อคณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสารของราชการให้ใช้อํานาจตรวจสอบกับกรมธนารักษ์ได้
ตามมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  

ผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยกับผลการพิจารณาและโต้แย้งว่า 
คณะอนุกรรมการพิจารณาและให้ความเห็นเร่ืองร้องเรียนของ 
ผู้ฟ้องคดี มิใช่ผู้มีอํานาจกระทําการแทนคณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการ จึงขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการแจ้งผลการพิจารณา
ของคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการดังกล่าว  

คดีมีประเด็นที่ต้องพิจารณา 2 ประเด็น คือ 
ประเด็นแรก การแจ้งผลการพิจารณาข้อมูลข่าวสาร 

ของอธิบดีกรมธนารักษ์ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2) เป็นการกระทําที่ชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในการแจ้งผลการพิจารณา
ข้อมูลข่าวสารตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอทุกรายการ อธิบดีกรมธนารักษ์ 
ได้พิจารณาและแจ้งผลให้ผู้ฟ้องคดีได้เข้าใจพอสมควรแก่เรื่อง 
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รวมท้ังได้จัดหาข้อมูลข่าวสารให้ผู้ฟ้องคดีได้เข้ามาตรวจดูและ 
คัดถ่ายสําเนาตามคําขอภายในเวลาอันสมควรแล้ว ส่วนกรณี
รายการที่แจ้งว่าไม่มีข้อมูลในความครอบครอง ซ่ึงเป็นเหตุผล 
ในตัวเองที่ไม่จําต้องอธิบายต่อไปอีก อีกทั้งยังได้แจ้งว่าหากมี 
ข้อสงสัยก็สามารถเข้ามาตรวจสอบการมีอยู่ของเอกสารที่กรมธนารักษ์
ได้ในวันและเวลาราชการ การดําเนินการของอธิบดีกรมธนารักษ์ 
จึงเป็นการแจ้งผลการพิจารณาข้อมูลข่าวสารที่ชอบด้วยพระราชบัญญัติ
ข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 แล้ว 

ประเด็นที่สอง คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติในการ
พิจารณาเรื่องร้องเรียนของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คณะกรรมการข้อมูลข่าวสาร
ของราชการเป็นคณะกรรมการที่ ก่อต้ังขึ้นโดยอาศัยอํานาจ 
ตามมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 มีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาและให้ความเห็นเรื่อง
ร้องเรียนตามมาตรา 13 และกฎหมายดังกล่าวในมาตรา 34  
ได้ให้อํานาจคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารแต่งตั้งคณะอนุกรรมการ
พิจารณาและให้ความเห็นเรื่องที่ร้องเรียนได้ ซึ่งในคําสั่งแต่งต้ัง
คณะอนุกรรมการฯ มีสาระสําคัญเกี่ยวกับตัวผู้รับมอบอํานาจ 
เรื่องที่ได้รับมอบอํานาจ อํานาจของผู้รับมอบอํานาจในการ
ปฏิบัติราชการ รวมถึงการกํากับติดตามผลการปฏิบัติราชการ
ของผู้รับมอบอํานาจ คําสั่งแต่งตั้งคณะอนุกรรมการฯ จึงเป็น 
การมอบอํานาจให้คณะอนุกรรมการทําการพิจารณาเรื่องที่
ร้องเรียนแทนผู้แต่งตั้ง คือ คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ 
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การที่คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการแต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการพิจารณาและให้ความเห็นเรื่องของผู้ฟ้องคดี 
และได้มีมติเหน็ชอบผลการดาํเนนิการของคณะอนุกรรมการฯ โดยมี
หนังสือแจ้งผลการพิจารณาแก่ผู้ฟ้องคดี ถือว่าเป็นการดําเนินการ
ตามอํานาจหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว มิได้ละเลยต่อหน้าที่
ตามท่ีกฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. 255/2559) 

คดีน้ีศาลปกครองได้วางบรรทัดฐานกรณีที่หน่วยงานของรัฐ 
ไม่มีข้อมูลข่าวสารตามท่ีขอ โดยไม่จําเป็นต้องแจ้งเหตุผลว่าไม่มี
เพราะเหตุใด เพราะเป็นเหตุผลที่ปรากฏในตัวเอง และผู้ย่ืนคําขอ
มีสิทธิร้องขอให้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการใช้อํานาจ
ตรวจสอบการมีอยู่ของข้อมูลดังกล่าวกับหน่วยงานของรัฐได้ โดยระบุ
ในคําร้องเรียนให้ชัดเจนว่าประสงค์ให้มีการตรวจสอบข้อมูลที่หน่วยงาน
อ้างว่าไม่มีด้วย และกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการให้อํานาจ
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการแต่งต้ังคณะอนุกรรมการ
ขึ้นมาทําหน้าที่พิจารณาข้อร้องเรียนในลักษณะของการมอบอํานาจ
ในการปฏิบัติราชการแทนได้ 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองในเรื่องการใช้สิทธิขอข้อมูล
ข่าวสารของราชการได้ยืนยันว่า กฎหมายต่างรับรองสิทธิในการขอ
ตรวจดูข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของราชการ บนหลักการ
ที่ว่า “เปิดเผยเป็นหลัก ปกปิดเป็นข้อยกเว้น” และการมีคําสั่ง 
ไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารต้องเป็นข้อมูลข่าวสารเฉพาะตามที่
กฎหมายกําหนดไว้เท่านั้น อันเป็นหลักการที่ส่งเสริมการทํางาน
ตามหลักธรรมาภิบาล คือ ความโปร่งใส (Transparency) เพราะ
ความโปร่งใส มีความหมายเท่ากับ “เปิดเผยและพิสูจน์ได้”  
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นอกจากน้ี ในการขอข้อมูลข่าวสาร จะเห็นได้ว่ากฎหมายมิได้
บัญญัติให้ประชาชนหรือผู้ย่ืนคําขอต้องแสดงเหตุผลว่าขอไปเพ่ืออะไร 
แต่เพ่ือความสะดวกในการขอข้อมูลข่าวสารหน่วยงานของรัฐหลายแห่ง
จะจัดเตรียมแบบฟอร์มไว้และในแบบฟอร์มจะระบุให้ผู้ขอแสดงเหตุผล
ของการขอ  ทั้งน้ี ก็เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ใช้ประกอบการพิจารณา 
เพ่ือประโยชน์ของผู้ขอข้อมูลเท่าน้ัน มิได้บังคับให้ต้องแสดงเหตุผล
แต่อย่างใด อันแสดงให้เห็นถึงสิทธิของประชาชนในการที่สามารถ
เข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการได้อย่างเต็มที่ ซึ่งหากไม่เข้าข้อยกเว้น
ที่กฎหมายกําหนดไว้ หน่วยงานของรัฐก็มีหน้าที่ต้องเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารน้ัน ๆ แก่ผู้ ย่ืนคําขอ การตรากฎหมายข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการฉบับดังกล่าว จึงนับว่าเป็นการเปล่ียนแปลงแนวคิด
เก่ียวกับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารท่ีอยู่ในความครอบครองของรัฐ
อย่างมีนัยสําคัญอันเป็นประโยชน์ต่อประชาชนและการปกครอง 
ตามระบอบประชาธิปไตยที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบ
การทํางานของภาครัฐ และสง่เสริมการปกป้องรักษาสทิธขิองตนเอง 

(หมายเหตุ : กรณีหน่วยงานไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร 
ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ  
พ.ศ. 2540 ผู้ย่ืนคําขอสามารถร้องเรียนต่อคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการ และกรณีหน่วยงานปฏิเสธการเปิดเผยข้อมูล
ข่าวสารตามมาตรา 14 มาตรา 15 มาตรา 17 และมาตรา 25 แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ผู้ย่ืนคําขอสามารถอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร โดยย่ืนผ่านคณะกรรมการข้อมูล
ข่าวสารของราชการ) 
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๑. การเปิดเผยรายช่ือผู้ได้รับบาดเจ็บและตาย รายละเอียด
ของสถานที่ในแต่ละจุดที่มีผู้บาดเจ็บและตาย มิได้ก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อความมั่นคงของประเทศ ความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศหรือความม่ันคงในทางเศรษฐกิจหรือการคลังของประเทศ 
หรือทําให้การบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เสื่อมประสิทธิภาพ หรือกระทบต่อการปฏิบัติหน้าที่ หรือ
จะก่อให้เกิดอันตรายต่อชีวิตหรือความปลอดภัยของบุคคลหน่ึง
บุคคลใด ที่จะเข้าข้อยกเว้นตามกฎหมายข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ข้อมูลดังกล่าวจึงเป็นข้อมูลที่เปิดเผยได้ 

๒. กรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่มีข้อมูลข่าวสารตามที่ขอ 
ไม่จําเป็นต้องแจ้งเหตุผลว่าไม่มีเพราะเหตุใด เพราะเป็นเหตุผล
ที่ปรากฏในตัวเอง และผู้ย่ืนคําขอมีสิทธิร้องขอให้คณะกรรมการ
ข้อมูลข่าวสารของราชการใช้อํานาจตรวจสอบการมีอยู่ของ
ข้อมูลดังกล่าวกับหน่วยงานของรัฐได้ โดยระบุในคําร้องเรียน
ให้ชัดเจนว่าประสงค์ให้มีการตรวจสอบข้อมูลที่หน่วยงานอ้างว่า
ไม่มีด้วย 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 

คดีพิพาทเกี่ยวกับ  
“วิธีการช่ัวคราว 

ก่อนการพิพากษา” 



 
 
 

 
ประเดน็ชวนคดิ 

 
๑. วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง 

มีก่ีรูปแบบ อะไรบ้าง ? 
๒. ในการพิจารณากําหนดวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา

ของศาล กรณีที่ผู้ฟ้องคดีมีคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครองในระหว่างการพิจารณาคดี ศาลมีหลักเกณฑ์ในการ
พิจารณาอย่างไรบ้าง ? 

 
 

หัวใจของเรื่อง 
“มาตรการคุม้ครองสทิธิของผูฟ้้องคดีขัน้แรก” 

เรื่องที่ ๒๙ 
วิธีการชั่วคราวก่อนการพพิากษา :  

มาตรการคุ้มครองสิทธิผูฟ้้องคดีขัน้แรก  
ที่ไม่อาจมองข้าม ! 
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จํานวนการพิจารณาคดีแล้วเสร็จที่ เ พ่ิมมากขึ้นของ 
ศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้นในช่วงที่ผ่านมา  
เป็นผลสืบเน่ืองมาจากการที่ศาลปกครองได้พยายามเร่งรัดและ
พัฒนาระบบการพิจารณาคดีมาอย่างต่อเน่ือง เพ่ือให้คู่กรณีได้รับ
การอํานวยความยุติธรรมทางปกครองที่มีคุณภาพและรวดเร็ว 

จากท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นจํานวนมาก  
แสดงให้เห็นถึงจํานวนของผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจาก 
การใช้อํานาจทางปกครองและต้องการให้ศาลปกครองตรวจสอบ
เพ่ือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายที่เกิดขึ้น ซึ่งกระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลน้ัน โดยสภาพย่อมต้องใช้ระยะเวลาพอสมควร  
ดังน้ัน ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงได้สร้างกลไกเพ่ือคุ้มครอง 
ผู้ฟ้องคดีก่อนที่ศาลปกครองจะมีคําพิพากษาคดี เรียกว่า “วิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา” ที่ถือเป็นมาตรการคุ้มครองสิทธิ 
ของผู้ฟ้องคดีขั้นแรกที่สําคัญ  

ทั้งน้ี เพราะการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง มิได้มีผลเป็น 
การระงับสภาพบังคับของเหตุแห่งการฟ้องคดีโดยอัตโนมัติ ผู้ฟ้องคดี
จึงต้องใช้สิทธิในการยื่นคําร้องขอต่อศาลเพ่ือให้กําหนดมาตรการ
หรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา เพ่ือชะลอหรือระงับการบังคับ
ตามเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันๆ ไว้ก่อนเป็นการช่ัวคราว โดยผู้ฟ้องคดี
สามารถย่ืนคําขอมาพร้อมกับคําฟ้อง หรือจะยื่นมาในเวลาใด ๆ  
ก็ได้ก่อนที่ศาลจะมีคําพิพากษาหรือคําสั่งช้ีขาดในคดี ประการสําคัญ

วิธกีารชัว่คราวก่อนการพพิากษา : มาตรการคุ้มครองสทิธิ
ผูฟ้้องคดีขัน้แรก ที่ไม่อาจมองข้าม ! 
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ผู้ฟ้องคดีจะต้องแสดงเหตุผลมาในคําขอให้ศาลเห็นว่า การปล่อยให้
เหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ๆ ดําเนินต่อไป จะก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ตนที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลังได้อย่างไร  

ในการที่ศาลปกครองจะมีคําสั่งกําหนดวิธีการช่ัวคราว 
จะต้องอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66 วรรคหน่ึง 
ซึ่งบัญญัติว่า ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรกําหนดมาตรการ
หรือวิธีการใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เก่ียวข้องเป็นการ
ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาคดีไม่ว่าจะมีคําร้องขอจากบุคคลดังกล่าว
หรือไม่ ให้ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราว
และออกคําสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ที่เ ก่ียวข้องให้ปฏิบัติได้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ กําหนด 
โดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด และ
วรรคสอง บัญญัติว่า การกําหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรค
หน่ึง ให้คํานึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การ
บริหารงานของรัฐประกอบด้วย 

สําหรับวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง 
ประกอบด้วย 1. การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
กรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎและคําสั่งทางปกครอง และ  
2. การบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว (ใช้กับกรณีนอกเหนือจากการขอทุเลา
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง) ซึ่งในการพิจารณา 
ของศาลว่าสมควรจะมีคําสั่งกําหนดวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายกําหนด 
โดยในช้ันน้ีศาลจะพิจารณาข้อกฎหมายและข้อเท็จจริงในสํานวนคดี
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เพียงเบ้ืองต้นเท่าน้ัน  ฉะน้ัน การท่ีศาลจะมีคําสั่งคุ้มครองช่ัวคราว 
ในคดีน้ัน ๆ หรือไม่ จึงไม่มีผลผูกพันใด ๆ ต่อคําพิพากษาหรือ 
ผลการตัดสินคดีของศาลในช้ันต่อไป  

โดยกรณีหากศาลปกครองช้ันต้นมีคําสั่งวิธีการช่ัวคราว 
ให้ตามท่ีผู้ฟ้องคดีร้องขอ ผู้ถูกฟ้องคดีหรือผู้มีส่วนได้เสียสามารถ
ย่ืนอุทธรณ์เพ่ือคัดค้านต่อศาลปกครองสูงสุดได้ภายใน 30 วัน 
นับแต่วันที่ได้รับแจ้งหรือทราบคําสั่งของศาล แต่หากศาลปกครอง
ช้ันต้นยกหรือไม่รับคําขอของผู้ฟ้องคดีให้ถือเป็นที่สุด ไม่อาจอุทธรณ์
ต่อไปได้  

ในที่น้ี ... ผู้เขียนประสงค์จะพูดคุยกันเฉพาะการทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง ซึ่งถือเป็นมาตรการ 
ทางกฎหมายในการช่วยยับย้ังความเสียหายที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
ที่หากแม้นศาลปกครองจะมีคํ าพิพากษาว่ากฎหรือคําสั่ ง 
ทางปกครองน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็เป็นการยากแก่การแก้ไข
เยียวยาในภายหลังแก่ผู้ฟ้องคดีได้  

โดยในการพิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
คําสั่ งทางปกครองดังกล่าว ข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบ 
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีข้อกําหนดหลักเกณฑ์ไว้ 3 ประการ  
คือ (1) ในกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุ
แห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย (2) การให้กฎ 
หรือคําสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง 
และ (3) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน  
ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบรหิารงานของรัฐหรือแกบ่ริการสาธารณะ 
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ฉะน้ัน การท่ีศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือ
คําสั่งทางปกครองได้ จึงต้องเข้าตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย
ข้างต้น 

วันน้ีมีกรณีพิพาทที่น่าสนใจมานําเสนอ 2 คดี คือคดีแรก 
กรณีบริษัท ทรู วิช่ันส์ กรุ๊ป จํากัด (ผู้ฟ้องคดี) ย่ืนฟ้องคณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ (กสทช.) และพวก (ผู้ถูกฟ้องคดี) เพ่ือขอให้ศาลปกครอง
เพิกถอนประกาศของ กสทช. ที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
พร้อมทั้งได้ย่ืนคําขอวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา คือ ขอให้
ทุเลาการบังคับตามประกาศของ กสทช. มาด้วย กับคดีที่สอง กรณี 
ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นปลัดอําเภอ ย่ืนฟ้องคณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการ
เพ่ือเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอําเภอ (ผู้ถูกฟ้องคดี)  
เพ่ือขอให้เพิกถอนประกาศผลการสอบที่ไม่ปรากฏช่ือผู้ฟ้องคดี 
เป็นผู้สอบผ่าน พร้อมทั้งมีคําขอให้ศาลทุเลาการบังคับตามประกาศ
ผลการสอบฯ มาด้วยเช่นกัน 

ที่มาของกรณีพิพาทคดีแรก ระหว่างบริษัท ทรูฯ กับ 
กสทช. น้ัน สืบเน่ืองมาจากเร่ืองใกล้ตัวในชีวิตประจําวันของเราน้ีเอง 
จะสังเกตได้ว่า... เมื่อไม่นานมานี้ เราสามารถดูช่องรายการทีวีดิจิตอล
จากแพลตฟอร์มที่ต่างกัน ไม่ว่าจะดูผ่านจานดาวเทียม ผ่านเคเบิลทีวี
หรือกล่องทีวีดิจิตอล ในรายการเดียวกันได้ในเลขช่องเดียวกัน  
จากแต่เดิมซึ่งอยู่คนละช่องตามท่ีผู้ประกอบการแต่ละรายจะกําหนด
ลําดับเลขช่องของตนเองอย่างอิสระ จนทําให้เกิดเสียงสะท้อน 
จากประชาชนผู้ใช้บริการว่าไม่ได้รับความสะดวก เพราะต้องคอย
มาจดจําเลขช่องที่ต่างกัน และยุ่งยากในการค้นหา 
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จึงเป็นที่มาของการออกประกาศ กสทช. เรื่องหลักเกณฑ์
การจัดลําดับบริการโทรทัศน์ ลงวันที่ 23 กันยายน 2558 
บังคับให้ผู้ประกอบการต้องจัดเรียงลําดับเลขช่องของทีวี
ดิจิตอลใหม่ให้เหมือนกัน ทั้งเคเบิลทีวีและทีวีดาวเทียม โดยกําหนด 
ให้เลขช่องลําดับแรกเป็นบริการโทรทัศน์ที่เป็นการทั่วไป (ฟรีทีวี) 
ซึ่งมีทีวีดิจิตอลทั้งหมด 36 ช่อง และช่องรายการทีวีดิจิตอล
จะต้องเรียงตามประกาศท่ี กสทช. กําหนด ส่วนลําดับถัดมาเป็น
บริการโทรทัศน์ที่ไม่ใช้คลื่นความถ่ีจํานวน 24 ช่อง แล้วจึงเป็น
ช่องรายการอ่ืน ๆ นอกจากน้ียังกําหนดให้ต้องเผยแพร่รายการฟรีทีวี 
อย่างต่อเน่ือง โดยไม่มีการเปลี่ยน ทําซ้ําหรือดัดแปลงรายการ  
เพ่ือเป็นการอํานวยความสะดวกให้กับประชาชน ไม่ให้เกิดความสับสน
ในการค้นหาช่องรายการต่าง ๆ 

บริษัท ทรูฯ (ผู้ฟ้องคดี) ซึ่งเป็นผู้ที่ได้รับอนุญาตจาก 
กสทช. ให้ประกอบกิจการเป็นทั้งผู้บริการโครงข่ายกระจายเสียง
หรือโทรทัศน์ และผลิตช่องรายการ ได้รับผลกระทบจากประกาศ
ดังกล่าว เพราะไม่สามารถกําหนดลําดับเลขช่องรายการของตนเอง
ได้อย่างอิสระซึ่งมีผลต่อการตลาด จึงได้นําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
เพ่ือขอให้เพิกถอนประกาศของ กสทช. พร้อมทั้งได้มีคําขอให้
ศาลสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศที่พิพาทไว้ก่อนด้วย 

ศาลปกครองช้ันต้น (ศาลปกครองกลาง) ได้พิจารณาคําขอ
วิธีการช่ัวคราวของผู้ฟ้องคดีแล้วเห็นว่า จากข้อเท็จจริงและ
พยานหลักฐานทั้งหมดในสํานวนคดีที่ปรากฏในช้ันน้ี ประกอบกับ
ข้อเท็จจริงในช้ันไต่สวนพอฟังได้ว่า กสทช. ได้ดําเนินการตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไว้ครบถ้วนแล้ว 
โดยไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีส่วนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในช้ันน้ี 
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จึงยังไม่อาจรับฟังได้ว่า ประกาศฉบับที่พิพาทน่าจะไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย และแม้ประกาศที่พิพาทจะมีผลให้บริษัท ทรูฯ  
ต้องจัดเรียงรายการใหม่ตามที่ประกาศกําหนดไว้ก็ตาม แต่บริษัท ทรูฯ 
ก็ยังคงสามารถประกอบกิจการและดําเนินการทางธุรกิจได้เช่นเดิม  
ซึ่งหากได้รับความเสียหายในเชิงธุรกิจตามที่กล่าวอ้างมา ก็สามารถ 
ใช้สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายที่เกิดขึ้นต่อไปได้ กรณีจึงถือว่ายังไม่มี
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง 
จึงไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่ศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศ
ของ กสทช. ศาลปกครองกลางจึงมีคําสั่งยกคําขอของบริษัท ทรูฯ 
ผู้ฟ้องคดี 

เมื่อศาลปกครองกลางมีคําสั่งยกคําขอ กรณีน้ีจึงถือเป็นที่สุด
ตามข้อ 73 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ผู้ฟ้องคดีไม่อาจ
อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ ส่งผลให้ปัจจุบันประชาชน
สามารถดูช่องรายการทีวีต่างๆ ได้ตามประกาศการจัดลําดับ
เลขช่องของ กสทช. (คดีหมายเลขดําที่ 2020/2558) 

ในส่วนคดีที่สอง เป็นกรณีที่ศาลปกครองกลางมีคําสั่ง
กําหนดวิธีการช่ัวคราวตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอ โดยได้สั่งทุเลา 
การบังคับตามประกาศผลการสอบ ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีไม่เห็นด้วย 
จึงย่ืนอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแล้วยืนตามคําสั่ง
ของศาลปกครองช้ันต้น 

เหตุแห่งการฟ้องคดีน้ี เน่ืองมาจากผู้ ฟ้องคดีซึ่งเป็น
ปลัดอําเภอ ได้เข้าสอบคัดเลือกตามประกาศรับสมัครคัดเลือก
ข้าราชการเพ่ือเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอําเภอ  ต่อมา 
คณะกรรมการคัดเลือกข้าราชการเพ่ือเข้ารับการศึกษาอบรม
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หลักสูตรนายอําเภอ (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้ประกาศผลสอบ ซึ่งปรากฏช่ือ 
ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สอบผ่านและมีสิทธิเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตร
ดังกล่าว  หลังจากน้ัน กลับตรวจสอบพบว่าเกิดปัญหาความผิดพลาด
เก่ียวกับข้อสอบและได้มีการปรับคะแนนผู้เข้าสอบใหม่ 

ผู้ถูกฟ้องคดีจึงมีประกาศยกเลิกประกาศผลการสอบฉบับ
เดิม  และออกประกาศรายช่ือผู้ผ่านการทดสอบฉบับใหม่  
ซึ่งไม่ปรากฏช่ือผู้ฟ้องคดีว่าเป็นผู้สอบผ่าน เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดี 
ไม่มีสิทธิเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอําเภอ ผู้ฟ้องคดี 
จึงนําเรื่องมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้เพิกถอนประกาศ
ฉบับใหม่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองฉบับ พร้อมทั้งมีคําขอให้ศาล
ทุเลาการบังคับตามประกาศฉบับใหม่ไว้ก่อน เพ่ือให้ผู้ฟ้องคดี
สามารถเข้ารับการศึกษาอบรมหลักสูตรนายอําเภอไปก่อนได้ 
ตามประกาศฉบับเดิม 

คดีน้ีศาลปกครองกลางเห็นว่า ความผิดพลาดเก่ียวกับ
ข้อสอบ มิใช่เกิดจากความผิดของผู้ฟ้องคดี การแก้ไขข้อผิดพลาด
โดยมีการปรับคะแนนเพิ่มให้ผู้เข้าสอบทุกคน จึงไม่ได้เป็นการวัด
ความรู้ความสามารถของผู้เข้าสอบอย่างถูกต้องตามหลักมาตรฐาน
ทางวิชาการ เมื่อมีการตรวจข้อสอบและประมวลผลเรียงลําดับ
คะแนนใหม่แล้วกระทบถึงลําดับรายช่ือของผู้ฟ้องคดีทําให้ไม่มี
สิทธิเข้ารับการศึกษาอบรม กรณีจึงน่าจะเป็นการใช้ดุลพินิจที่ไม่
ชอบของผู้ถูกฟ้องคดี ประกาศฉบับใหม่ดังกล่าวจึงน่าจะไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย  

อีกทั้งหลักสูตรนายอําเภอไม่ได้มีการจัดอบรมทุกปี 
และยังไม่อาจระบุได้ว่าจะจัดขึ้นอีกเมื่อใด การที่ผู้ฟ้องคดีไม่ได้ 
เข้ารับการศึกษาอบรม ย่อมกระทบกับความเจริญก้าวหน้า 
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ในหน้าที่ราชการระดับที่สูงขึ้น แม้หากต่อมาศาลได้มีคําพิพากษา 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี ผู้ถูกฟ้องคดีก็ชอบที่จะใช้สิทธิ 
ตามกฎหมายเรียกค่าใช้จ่ายจากผู้ฟ้องคดีหรือหน่วยงานที่เก่ียวข้อง
ในภายหลังได้ กรณีจึงไม่ถือเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ 
ศาลปกครองกลางจึงมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศฉบับใหม่
ของผู้ถูกฟ้องคด ีส่งผลให้ผู้ฟ้องคดีสามารถเข้ารับการศึกษาอบรม
หลักสูตรดังกล่าวไปก่อนได้ 

ผู้ถูกฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงย่ืนอุทธรณ์ 
ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดี

แล้วเห็นว่า ศาลปกครองกลางได้มีคําสั่งทุเลาการบังคับตาม
ประกาศฉบับใหม่โดยชอบด้วยหลักเกณฑ์ของกฎหมายแล้ว  
ซึ่งขณะน้ีผู้ฟ้องคดีก็ได้เข้ารับการศึกษาอบรมเป็นระยะเวลา
พอสมควรแล้ว แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะอ้างว่ามี อุปสรรคในด้าน
งบประมาณและการบริหารงานบุคคล แต่การทุเลาการบังคับฯ 
ของศาลปกครองกลางดังกล่าวถือเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 
ทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีได้มีโอกาสเข้ารับการศึกษาอบรม 
ส่งผลให้ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีโอกาสพัฒนาบุคลากรในองค์กรของตน  
โดยที่ไม่มีปัญหาอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐแต่อย่างใด 
ในทางกลับกัน หากศาลปกครองสูงสุดกลับคําสั่งทุเลาการบังคับฯ 
ของศาลปกครองกลาง นอกจากจะเป็นผลร้ายแก่ผู้ฟ้องคดีเพราะ
มีผลให้การอบรมท่ีใกล้จะจบหลักสูตรต้องสิ้นสุดลงแล้ว ยังจะเป็น
ผลเสียแก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ต้องสูญเสียงบประมาณที่ได้ใช้ไปในการ
อบรมอย่างสูญเปล่าด้วย ศาลปกครองสูงสุดจึงยืนตามคําสั่ง 
ทุเลาการบังคับฯ ของศาลปกครองกลาง ส่งผลให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับการคุ้มครองสิทธิโดยสามารถเข้าศึกษาอบรมหลักสูตร
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นายอําเภอได้จนครบถ้วนตามหลักสูตร (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด
ที่ คบ. 150/2558) 

จะเห็นได้ว่า วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาน้ี ถือเป็น
มาตรการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีขั้นแรกที่สําคัญ เพราะความ
เสียหายที่เกิดขึ้นในบางกรณีน้ัน เป็นเรื่องที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยา
ในภายหลังได้ ซึ่งในการพิจารณากําหนดวิธีการช่ัวคราวดังกล่าว 
ศาลปกครองจะยึดตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายดังที่ได้กล่าวไปแล้ว
อย่างเคร่งครัด โดยมีประเด็นสําคัญที่ต้องคํานึงในการพิจารณา 
คือ จะต้องไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือกระทบ 
ต่อการจัดทําบริการสาธารณะ  ทั้งน้ี เพราะการจัดทําบริการสาธารณะ
มีหลักการที่สําคัญว่า “ต้องดําเนินไปอย่างต่อเนื่อง โดยไม่อาจ
หยุดชะงักได้” เพราะเป็นเรื่องที่กระทบต่อประโยชน์ส่วนรวม 
ของประชาชน 

ผู้เขียนหวังว่าบทความน้ี ... จะช่วยสร้างความรู้ความ
เข้าใจในหลักการและหลักเกณฑ์การพิจารณามีคําสั่งทุเลาการ
บังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองของศาลปกครอง และช่วย
ให้ประชาชนสามารถปกป้องคุ้มครองสิทธิของตนเองได้อย่าง
ถูกต้องและทันท่วงที 
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๑. วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาของศาลปกครอง 
ประกอบด้วย  ๑ .  การทุ เลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ ง
ทางปกครอง  กรณีการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎและคําสั่ ง
ทางปกครอง และ ๒. การบรรเทาทุกข์ช่ัวคราว (ใช้กับกรณี
นอกเหนือจากการขอทุ เลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ ง
ทางปกครอง)  

๒. ในการพิจารณาคําขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครอง ข้อ ๗๒ วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ มีข้อกําหนดหลักเกณฑ์ไว้ ๓ ประการ คือ (๑) ใน
กรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ เป็นเหตุแห่ง
การฟ้องคดีน้ันน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย (๒) การให้กฎหรือ
คําสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้เกิด
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การแก้ไขเยียวยาในภายหลัง 
และ (๓) การทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครองน้ัน 
ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 
โดยศาลจะพิจารณาประกอบกันทั้งสามประการ 

 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

 
 

ประเดน็ชวนคดิ 
 

๑. ในการย่ืนขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดี 
ขาดคุณสมบัติประกวดราคา ผู้ฟ้องคดีจะขอให้ระงับกระบวนการ
ประกวดราคาและการทําสัญญากับบริษัทอ่ืนด้วยได้หรือไม่ ? 

๒. คําสั่งให้บริษัทที่ย่ืนซองประกวดราคาเป็นผู้ขาดคุณสมบัติ
เข้าประกวดราคา ก่อให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขในภายหลังแก่ผู้รับคําสั่งหรือไม่ ? 

 
 

หัวใจของเรื่อง 
“มาตรการคุ้มครองสทิธขิองผูฟ้้องคดีขัน้แรก” 

เรื่องที่ ๓๐ 
ขอทุเลาการบงัคับตามคําสั่งให้ขาดคุณสมบัติ 

ประกวดราคา 
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“การทุเลา” การบังคับตามกฎหรือคําสั่งทางปกครอง 
เป็นวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาวิธีการหน่ึง ที่ใช้กับกรณี 
การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการ “บรรเทาทุกข์ชั่วคราว” คือ การขอให้
ศาลมีคําสั่งกําหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์
ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา หรือกําหนดวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์
ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล ซึ่งจะใช้กับกรณีเป็น
การฟ้องคดีปกครองที่นอกเหนือไปจากการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือ
คําสั่งทางปกครอง 

การขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือคําสั่งดังกล่าวก็คือ  
การขอให้หยุดหรือระงับการมีผลใช้บังคับของกฎหรือคําสั่ ง 
ทางปกครองที่พิพาทไว้เป็นการช่ัวคราวจนกว่าศาลจะมีคําตัดสิน  
ทั้งน้ี เน่ืองจากการฟ้องคดีปกครองไม่ได้มีผลเป็นการระงับการบังคับ
ใช้กฎหรือคําสั่งทางปกครองโดยอัตโนมัติ สรุปง่าย ๆ คือ ทุเลา 
การบังคับเพ่ือยังไม่ให้กฎหรือคําสั่งที่พิพาทน้ันมีผลใช้บังคับในระหว่าง
การพิจารณาคดีของศาล โดยผู้ฟ้องคดีจะขอมาในคําฟ้องหรือย่ืนคําขอ
ในเวลาใด ๆ ก่อนที่ศาลมีคําพิพากษาก็ได้ หรือหากศาลเห็นสมควร
เองก็สามารถที่จะสั่งทุเลาการบังคับได้เช่นกัน (มาตรา 66 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 69 วรรคสอง และข้อ 71 วรรคสอง แห่ง

ขอทเุลาการบงัคบัตามคําสั่งใหข้าดคณุสมบตั ิ
ประกวดราคา 
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ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543) 

ที่ผ่านมา ... เรามักจะได้ยินการย่ืนขอวิธีการช่ัวคราว
ดังกล่าวปรากฏตามข่าวในคดีที่อยู่ในความสนใจของสังคมอยู่บ่อย ๆ 
ท่านผู้สนใจอาจจะอยากทราบว่าศาลมีหลักเกณฑ์ใดในการพิจารณา 
คําขอคุ้มครองช่ัวคราวโดยวิธีการทุเลาการบังคับ  ทั้งน้ี การที่ศาล
จะสั่งทุเลาการบังคับได้น้ัน จําเป็นต้องมีเง่ือนไขหรือองค์ประกอบ
ครบทั้ง 3 ประการ ตามที่กําหนดไว้ในข้อ 72 วรรคสาม ของ
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กล่าวคือ 1. ศาลเห็นว่า 
กฎหรือคําสั่งทางปกครองที่ เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ันน่าจะ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 2. การให้กฎหรือคําสั่งทางปกครองดังกล่าว
มีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยาก 
แก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง และ 3. การทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองน้ัน ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐ
หรือแก่บริการสาธารณะ 

สําหรับกรณีพิพาทท่ีนําเสนอในคร้ังน้ี เป็นเรื่องที่สังคม 
ให้ความสนใจเน่ืองจากเป็นข้อพิพาทที่เก่ียวเน่ืองกับการแก้ไขปัญหา
ข้าวเส่ือมคุณภาพจํานวนมากท่ีค้างอยู่ในสต๊อกของรัฐ รัฐบาล 
จึงได้จัดประกวดราคาเพื่อระบายข้าวในสต็อกซึ่งคนและสัตว์ไม่สามารถ
บริโภคได้ให้เข้าสู่อุตสาหกรรมที่ไม่ใช่การบริโภคของคนและสัตว์  
โดยได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการข้าว 
(ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) คณะอนุกรรมการพิจารณาระบายข้าว (ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 2) คณะทํางานดําเนินการระบายข้าวในสต็อกของรัฐ (ผู้ถูกฟ้องคดี
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ที่ 3) เพ่ือดําเนินการจัดการประกวดราคาจําหน่ายข้าวร่วมกับ
กรมการค้าต่างประเทศ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4) 

ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นบริษัทที่ ย่ืนซองคุณสมบัติและได้ผ่าน 
การคัดเลือกเป็นผู้เสนอซื้อ โดยได้เสนอให้ราคาสูงสุดจํานวน  
74 คลัง จาก 157 คลัง แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 ไม่เรียกผู้ฟ้องคดี 
เข้าทําสัญญา เน่ืองจากมีการพิจารณาและมีมติว่าผู้ฟ้องคดีเป็น 
ผู้ขาดคุณสมบัติตามเง่ือนไขประกาศประกวดราคาที่ระบุว่า ผู้เสนอซื้อ
จะต้องไม่มีหรือเคยมีพฤติกรรมที่กระทําการใด ๆ ให้เกิดผลเสียหาย
แก่ทางราชการหรือการค้าระหว่างประเทศหรือโครงการแทรกแซง
สินค้าเกษตรภายใต้นโยบายของรัฐบาล หรือเคยมีหรือมีประวัติ 
เป็นผู้ถูกช้ีมูลความผิดจาก ป.ป.ช. ตลอดจนไม่มีความสัมพันธ์กับ 
นิติบุคคลหรือกรรมการหรือผู้ถือหุ้นหรือผู้เป็นหุ้นส่วนในนิติบุคคล
ซ่ึงเป็นผู้ทําความเสียหายดังกล่าว ทั้งน้ี เพ่ือป้องกันมิให้ผู้ที่มี
พฤติกรรมเก่ียวข้องกับการทําความเสียหายแก่รัฐเข้ามาเป็นคู่สัญญา
กับรัฐในการซื้อขายข้าว 

สําหรับกรณีของผู้ฟ้องคดีน้ัน ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ได้มีมติ 
ให้ขาดคุณสมบัติเน่ืองจากมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่ากรรมการผู้ถือหุ้น
ในบริษัทผู้ฟ้องคดีเคยเป็นกรรมการในบริษัทซึ่งเป็นจําเลยที่กระทํา
ผิดสัญญาโครงการยกระดับราคาหัวมันสําปะหลัง โดยศาลฎีกา 
มีคําพิพากษาให้จําเลยชําระเงินแก่กรมการค้าต่างประเทศ ผู้ฟ้องคดี
โต้แย้งว่าในวันที่ย่ืนซองประกวดราคาจําเลยดังกล่าวได้ขายหุ้น 
ในบริษัทของผู้ฟ้องคดีหมดแล้วรวมทั้งมิได้เป็นผู้มีอํานาจควบคุม
การบริหารงานของบริษัทอย่างเด็ดขาด การไม่ทําสัญญากับผู้ฟ้องคดี
ทําให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนเสียหายเน่ืองจากได้กู้เงินมา
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ลงทุนเคร่ืองจักรและเตรียมวัตถุดิบในการผลิตไว้แล้ว จึงขอให้ 
ศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ ซึ่งก็คือมติที่ให้ 
ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขาดคุณสมบัติ พร้อมทั้งมีคําขอให้ศาลกําหนดวิธีการ
คุ้มครองเพ่ือบรรเทาทุกข์ช่ัวคราวก่อนการพิพากษา คือ หยุด
กระบวนการประกวดราคา การเข้าทําสัญญาใด ๆ กับนิติบุคคลรายอ่ืน
ที่กําลังจะมีขึ้นไว้ก่อน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า คดีน้ีผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาล
เพิกถอนคําสั่งที่ให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขาดคุณสมบัติในการประกวดราคา
ซึ่งส่งผลให้ผู้ฟ้องคดีไม่ได้เข้าทําสัญญาซื้อขายข้าวกับรัฐ โดยการฟ้อง
ขอให้เพิกถอนคําสั่งทางปกครองนี้ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิย่ืนขอวิธีการ
ช่ัวคราวก่อนการพิพากษาได้ โดยขอให้ทุเลาการบังคับตามคําสั่ง 
ที่พิพาท ซึ่งก็คือขอให้คําสั่งที่พิพาทยังไม่มีผลใช้บังคับแก่ผู้ฟ้องคดี 
แต่ผู้ฟ้องคดีไม่อาจขอให้ศาลส่ังหยุดกระบวนการประกวดราคา 
และการทําสัญญากับนิติบุคคลรายอ่ืนของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ได้ 
เพราะเป็นการขอให้ระงับการพิจารณาผลการประกวดราคาและ
การทําสัญญา ซึ่งเกินเลยกว่าความเดือดร้อนเสียหายของผู้ฟ้องคดี  
ที่อาจย่ืนฟ้องเพ่ือเพิกถอนคําสั่งและหรือเรียกร้องค่าเสียหายจาก
การกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ได้ 

แม้การส่ังให้ผู้ ฟ้องคดีเป็นผู้ขาดคุณสมบัติจะส่งผลให้ 
ผู้ฟ้องคดีไม่ได้เข้าทําสัญญาซื้อขายข้าวกับรัฐ ทําให้ผู้ฟ้องคดีไม่มีข้าว
เพ่ือใช้ในการผลิตเอทานอล อันอาจกระทบต่อธุรกิจของผู้ฟ้องคดี 
ก็ตาม แต่ก็มิได้มีผลโดยตรงทําให้ธุรกิจของผู้ฟ้องคดีต้องหยุดชะงักลง 
เพราะผู้ฟ้องคดียังสามารถใช้วัตถุดิบอ่ืน ๆ ในการผลิตได้ แต่ผู้ฟ้องคดี
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อาจจะได้รับความเสียหายจากการขาดผลกําไรซึ่งผู้ฟ้องคดีอาจใช้
สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ความเสียหายดังกล่าวได้ 

เมื่อพิจารณาองค์ประกอบในการท่ีศาลจะมีคําสั่งทุเลา 
การบังคับตามที่ผู้ฟ้องคดีมีคําขอตามข้อ 72 วรรคสาม ดังที่กล่าว
มาแล้ว กรณีน้ีจึงไม่เข้าตามองค์ประกอบประการที่ 2 ที่ว่าการให้
คําสั่งทางปกครองที่พิพาทมีผลใช้บังคับต่อไปจะทําให้เกิดความ
เสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  
เพราะเป็นกรณีที่รัฐสามารถแก้ไขเยียวยาด้วยการชดใช้ค่าเสียหาย
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีในภายหลังได้หากการกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีจึงไม่ครบองค์ประกอบ 3 ประการ ที่ศาล
จะมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําขอของผู้ฟ้องคดีได้ ศาลปกครอง
สูงสุดจึงมีคําสั่งยกคําขอของผู้ฟ้องคดีในส่วนของวิธีการชั่วคราว
ดังกล่าว ส่วนผลการพิจารณาในเน้ือหาของคดีจะเป็นอย่างไร 
ต้องติดตามกันต่อไป (คําสั่งศาลปกครองสงูสุดที่ คร. 22/2560) 

เช่นเดียวกับในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 904/2559  
ที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนประกาศประกวดราคาจ้างฉาบผิว
ลาดยางพาราสเลอรี่ซีล ซึ่งผู้ฟ้องคดีเห็นว่าเป็นคําสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการกีดกันอาชีพรับจ้างของ 
ผู้ฟ้องคดีและผู้รับจ้างรายอ่ืน ๆ และได้มีคําขอวิธีการช่ัวคราวมาด้วย 
โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีอาจใช้สิทธิเรียกร้อง
ค่าเสียหายจากการออกคําสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของผู้ถูกฟ้องคดีได้ 
จึงยกคําขอทุเลาการบังคับตามคําสั่งของผู้ฟ้องคดี 
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จึงเห็นได้ว่า แม้ผู้ฟ้องคดีที่ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคําสั่ง 
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจะมีสิทธิขอให้ศาลกําหนด
วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาโดยการขอทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองที่พิพาท เพ่ือให้กฎหรือคําสั่งน้ันยังไม่มี 
ผลบังคับได้ก็ตาม แต่การท่ีศาลจะมีคําสั่งทุเลาการบังคับตาม 
กฎหรือคําสั่งทางปกครองได้ จะต้องปรากฏว่าข้อเท็จจริงในคดี 
มีองค์ประกอบครบทั้ง 3 ประการ ตามข้อ 72 วรรคสาม แห่ง
ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หากขาดองค์ประกอบข้อใด
ข้อหน่ึงศาลย่อมไม่สามารถมีคําสั่งทุเลาการบังคับฯ ได้ ดังเช่น 
ในกรณีฟ้องขอให้เพิกถอนคําสั่งที่สั่งให้ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ขาดคุณสมบัติ 
เข้าประกวดราคาตามคําสั่งที่ คร. 22/2560 และคดีฟ้องขอให้
เพิกถอนประกาศประกวดราคาตามคําสั่งที่ 904/2559 ที่ศาล
เห็นว่าความเสียหายที่เกิดแก่ผู้ฟ้องคดีไม่ยากแก่การเยียวยาแก้ไข 
ในภายหลัง เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีสามารถใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
เพ่ือเรียกให้มีการชดใช้ค่าเสียหายได้ 
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๑. ผู้ฟ้องคดีไม่อาจขอให้ศาลระงับกระบวนการพิจารณา
ผลการประกวดราคา และการทําสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐ
กับบริษัทอ่ืนได้ เน่ืองจากเป็นการเกินเลยความเดือดร้อนเสียหาย
ของผู้ฟ้องคดี และอาจกระทบต่อการจัดทําบริการสาธารณะ
ของหน่วยงาน 

๒. ความเสียหายที่เกิดจากการได้รับคําสั่งให้เป็นผู้ขาด
คุณสมบัติในการเข้าประกวดราคา มิได้มีลักษณะเป็นความเสียหาย
ที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง เพราะผู้ที่ได้รับคําสั่ง
มีสิทธิย่ืนฟ้องคดีต่อศาล เพ่ือขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนได้ หากเป็นการออกคําสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

ข้อสรปุชวนอ่าน 



 
 

ศาลปกครอง เลขที่ ๑๒๐ หมู่ที่ ๓ ถนนแจ้งวัฒนะ  
แขวงทุ่งสองหอ้ง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร ๑๐๒๑๐  

โทรศัพท์ ๐ ๒๑๔๑ ๑๑๑๑ 
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