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คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๒/๒๕๔๘ 
สาระสําคัญ 

ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งทางปกครอง
มีสิทธิยื่นคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตาม 
คําสั่งน้ันได แตการที่ศาลปกครองจะมีคําสั่งอนุญาตตามคําขอ 
จะตองปรากฏขอเท็จจริงตามที่ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
กําหนดไว 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่ศาลปกครองจะมีคําสั่งทุ เลาการบังคับคดีใด  ๆ 
 ตองเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามขอ ๗๒ วรรคสาม 
แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ กลาวคือ ประการแรก 
คําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดีน้ัน ตองเปนคําสั่ง 
ที่นาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง การใหคําสั่งทางปกครอง
มีผลใชบังคับตอไป จะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยาก
แกการเยียวยาในภายหลัง และประการสุดทาย การทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่ง จะตองไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือ
การจัดทําบริการสาธารณะ 
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เปนขาวเกรียวกราวหลายครั้งในชวงเวลาที่ผานมา  
พรอม ๆ กับการลุนกันอยางใจจดจอวาศาลปกครองจะมีคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามคําสั่งหรือไม ทั้งในคดีที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 
ใหประธานกรรมการและกรรมการอื่นในคณะกรรมการองคการ
เภสัชกรรม (ชุดเดิมที่เหลือ) พนจากตําแหนงและอนุมัติแตงตั้ง
ประธานกรรมการและกรรมการอื่นในองคการเภสัชกรรมชุดใหม 
และคดีที่คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางมีมติ 
ให มีการปรับเพ่ิมอัตราคาธรรมเนียมและคาบริการของรถ 
บริษัทขนสง จํากัด (บขส.) และรถรวม บขส. กลาง ซ่ึงที่สุดแลว
คดีแรกศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามมติ 
คณะรัฐมนตรี ตอมาศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งยกคําขอทุเลา
การบังคับ สวนคดีหลัง แมศาลปกครองกลางจะมีคําสั่งทุเลา 
การบังคับให แตตอมาศาลปกครองสูงสุดก็มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่ง
ทุเลาการบังคับดังกลาว เพราะเห็นวาการที่คณะกรรมการควบคุม
การขนสงทางบกกลางมีมติปรับปรุงอัตราคาโดยสารรถประจําทาง
เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ ซ่ึงสอดคลองกับความเปนจริง
ในเรื่องคาใชจายที่เพ่ิมขึ้น  

เม่ือมีขาวทางสื่อมวลชนโดงดังออกปานนั้น ก็หนีไมพน 
ที่หลายคนจะเกิดคําถามวา การทุเลาการบังคับตามคําสั่งคืออะไร ? 
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เหตุใดจึงตองขอทุเลาการบังคับตามคําสั่ง และศาลปกครอง 
ใชหลักเกณฑใดในการออกคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง ?   

“การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง” คือ การทําใหคําสั่งไมมีผล
บังคับใชเปนการชั่วคราว ผลที่ตามมาก็คือคูกรณีกลับคืนสูฐานะ
เดิมกอนที่จะมีการออกคําสั่ง สวนเหตุที่ตองขอใหศาลมีคําสั่งทุเลา
การบังคับตามคําสั่งน้ัน เพราะคูกรณีเห็นวาคําสั่งทางปกครอง 
ที่เจาหนาที่ออกมาใชบังคับกับตนอาจไมชอบดวยกฎหมาย  
และหากใหคําสั่งมีผลใชบังคับตอไป จะทําใหตนไดรับความเสียหาย
จนยากที่จะแกไขเยียวยาได  

สําหรับหลักเกณฑที่ศาลปกครองใชในการออกคําสั่งทุเลา
การบังคับน้ัน มีตัวอยางจากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่  
๑๒๒/๒๕๔๘ ซ่ึงเปนกรณีที่ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) 
มีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการของผูฟองคดี เพราะเห็นวา
ผูฟองคดีกระทําผิดตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ 
ที่ ไปยินยอมใหผู มีอายุต่ํากวายี่สิบปบริบูรณ เขาใชบริการ 
ในสถานบริการ  

ผูฟองคดีเห็นวาการออกคําสั่งดังกลาวไมไดมีการเปดโอกาส
ใหผูฟองคดีไดชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานอยางเพียงพอ  
จึงฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตของผูฟองคดี พรอมทั้งมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
เพิกถอนใบอนุญาตไวกอน  

ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําขอ 
อันมีผลทําใหผูฟองคดีสามารถเปดสถานบริการตอไปได  
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แตผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไมเห็นดวย จึงยื่นอุทธรณขอใหศาลปกครอง
สูงสุดมีคําสั่งกลับคําสั่งศาลปกครองชั้นตน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี
ที่ ๑) มีอํานาจตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙  
ที่จะออกคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได แตเน่ืองจาก
นายอําเภอและตํารวจเขาตรวจสถานบริการเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๖ เวลาประมาณ  ๐๐.๔๕ น . และผู ว าราชการจังหวัด  
มีหนังสือแจงใหผูฟองคดีโตแยงและแสดงพยานหลักฐานภายใน
เวลาไมเกิน ๑๒.๐๐ น. ของวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๔๖ โดยไมได
เปดโอกาสใหผูฟองคดีมีเวลาในการเตรียมตัวอยางเพียงพอ 
ที่จะทําความเขาใจขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจัดทํา
คําชี้แจงตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ
จึงนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประกอบกับหากใหคําสั่งมีผลใชบังคับ
ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยา
แกไขในภายหลัง ดวยเหตุที่ธุรกิจสถานบริการเปนรายไดสวนใหญ
ในการดํารงชีพของผูฟองคดีและครอบครัว รวมถึงพนักงาน 
ที่ทํางานในสถานบริการ และยังทําใหธุรกิจดังกลาวเสี่ยงตอ 
การสูญเสียลูกคาและความนิยมชมชอบ อันเปนความเสียหาย 
ที่ไมอาจคํานวณไดและรายแรงถึงขนาดที่ศาลไมอาจเยยีวยาแกไข
ใหผูฟองคดีกลับสูฐานะเดิมได ประกอบกับการทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่งดังกลาวไมไดเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐ
หรือการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะผูถูกฟองคดีหรือเจาหนาที่
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ยังมีอํานาจควบคุมดูแล ตรวจตราสอดสองและกวดขันสถานบริการ
ที่ไดรับอนุญาตตามกฎหมายใหปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ 
และนโยบายไดดังเดิม จึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครอง
ชั้นตน 

จากแนวคําวินิจฉัยดังกลาวจะเห็นไดวา การที่ศาลปกครอง
จะมีคําสั่งทุเลาการบังคับในคดีใด ๆ ตองเปนไปตามหลักเกณฑ
และเง่ือนไขตามขอ ๗๒ วรรคสาม แหงระเบียบของที่ประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ กลาวคือ ประการแรก คําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุ
แหงการฟองคดีน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง 
การใหคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับตอไป จะทําให เกิด 
ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาในภายหลัง 
และประการสุดทาย การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง จะตองไมเปน
อุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือการจัดทําบริการสาธารณะ 
ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ี ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงวา ฝายปกครอง
ใหเวลาคูกรณีในการรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจัดทําคําชี้แจง 
นอยเกินไป ซ่ึงอาจขัดกับหลักการรับฟงคูกรณีตามมาตรา ๓๐ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบกับการเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการยอมสงผลกระทบ
ตอรายไดในการดํารงชีพของผูฟองคดีและครอบครัว รวมถึงพนักงาน
ของสถานบริการ และยังทําใหธุรกิจเสี่ยงตอการสูญเสียความนิยม
ชมชอบของลูกคา ซ่ึงเปนความเสียหายที่ยากแกการเยียวยา 
ในภายหลัง  นอกจากนั้น การออกคําสั่งทุเลาการบังคับไมได 
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สงผลกระทบตอการใชอํานาจของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
สถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ แตอยางใด  ฉะน้ัน จากอุทาหรณ 
ที่ยกเปนตัวอยาง คงจะทําใหทานทั้งหลายที่มีขอสงสัยเกี่ยวกับ
การใชอํานาจของศาลในการมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง 
ในเรื่องใดก็ตาม เขาใจยิ่งขึ้นตามสมควรวานอกจากจะพิจารณา
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว ยังตองคํานึงถึงผลไดผลเสีย
ที่จะเกิดขึ้นกับทั้งผูรองขอและประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 
 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๒ 
สัญญาสอบราคา 

 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การฟองเรียกคาเสียหายอันเนื่ องจากการที่ เอกชน 
ไมไปทําสัญญาจางเหมากอสรางตามที่หนวยงานทางปกครอง 
แจงใหทําสัญญา เปนเหตุใหหนวยงานทางปกครองตองจาง 
ผู รับจางรายใหม เปนคดีพิพาทตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔)  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ และใหถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจาง
กับผูรับจางรายใหม เปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น รวมทั้งรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาว 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) สัญญาสอบราคา เปนสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษในการใช

อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง เพ่ือให
บริการสาธารณะบรรลุผล ถือเปนสัญญาทางปกครองที่แมคูสัญญา 
จะมิไดลงนามผูกพันเปนลายลักษณอักษร แตหากคูสัญญาตางฝาย
ตางทําคําเสนอและคําสนองตองตรงกัน ยอมเกิดเปนสัญญา 
ที่มีผลผูกพันและเกิดสิทธิหนาที่ระหวางคูสัญญา เม่ือฝายใด 
ผิดสัญญา คูสัญญาอีกฝายจึงมีสิทธิฟองเรียกคาเสียหายได 

 



 ๘

 
 

 

(๒) คําสั่งอนุมัติจางเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหสิทธิแก 
ผูไดรับอนุมัติในการเขาทําสัญญากับหนวยงานทางปกครอง  
การทําสัญญาดังกลาวตั้ งอยูบนพ้ืนฐานของหลักเสรีภาพ 
ในการทําสัญญา คําสั่งทางปกครองลักษณะดังกลาวจึงไมมี
สภาพบังคับใหคูกรณีในคําสั่ง กระทําการหรือหามมิใหกระทําการ  
ดังน้ัน หนวยงานทางปกครองจึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
กับผูที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามได 

(๓) วันเริ่มตนนับระยะเวลาการฟองคดีในสัญญาสอบราคา 
ถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจางกับผูรับจางรายใหม 
เปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น และเปนวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ
แหงการฟองคดี 

(๔) ประกาศสอบราคาเปนคําเชื้อเชิญใหทําคําเสนอ  
และการยื่นใบเสนอราคาเปนการทําคําเสนอขอเขาทําสัญญาจาง 

 
 
 
 

 
 
 
 
 



 ๙

 
 
 

เรามักจะคุนเคยและเขาใจกันอยางงายๆ วา “สัญญา”  
ทั้งหลายทั้งปวงนั้นจะตองเปนลายลักษณ อักษรที่คูสัญญา 
ทั้งสองฝายไดลงนามในเอกสารสัญญาครบถวนแลว และเมื่อใด
เกิดสัญญาในลักษณะดังกลาวขึ้น และฝายใดฝายหนึ่งผิดสัญญา 
ก็สามารถเรียกรองใหอีกฝายปฏิบัติตามสัญญาหรือเรียกใหชดใช
คาเสียหายได  อยางไรก็ตาม ตามหลักกฎหมายทั่วไปไดกําหนด
หลักการ “การเกิดขึ้นของสัญญา” วา เม่ือคูสัญญาตางฝายตางทํา
คําเสนอและคําสนองตองตรงกันแลว สัญญาก็จะเกิดขึ้น ซ่ึงมีผล
ทําใหคูสัญญามีนิติสัมพันธหรือมีความผูกพันกันตามกฎหมาย 
และเกิดหนาที่แกคูสัญญาที่ตองปฏิบัติตามขอกําหนดของสัญญา 
หากฝายใดไมปฏิบัติตามหนาที่ ยอมถือวาผิดสัญญาและตองรับผิด
หรือชดใชคาเสียหายแกคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง   

ฉะน้ัน การเกิดขึ้นของสัญญาจึงมิไดเกิดจากการบัญญัติขึ้น
เปนลายลักษณอักษร หากเพียงแตคําเสนอและคําสนองถูกตอง
ตรงกัน ก็ยอมเกิดเปนสัญญาที่กอใหเกิดสิทธิและหนาที่ระหวาง
คูสัญญาได  

ดังเชนสัญญาสอบราคาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการดําเนินการ
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  
ตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๕๐ ซ่ึงคูสัญญาฝายผูฟองคดี 
(หนวยงานทางปกครอง) ไดมีประกาศสอบราคาเพื่อหาผูมีอาชีพ

สัญญาสอบราคา 



 ๑๐

รับจางกอสรางมารับจางเหมาซอมแซมฝายเขาชองจันทร  
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ (เอกชน) เปนผูเสนอราคาต่ําสุดและมีสิทธิ 
เขาทําสัญญาจางเหมาซอมแซมกับผูฟองคดี แตผูถูกฟองคดี 
ก็ไมไปทําสัญญาจางภายในเวลาที่กําหนด ทําใหผูฟองคดีตองจาง
ผูรับจางรายใหมซ่ึงมีจํานวนเงินคาจางสูงขึ้น ผูฟองคดีจึงฟอง 
ขอใหผูถูกฟองคดีรับผิดชดใชคาเสียหายในจํานวนที่เพ่ิมขึ้นดังกลาว  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ประกาศสอบราคาเพื่อหา 
ผูรับจางดวยวิธียื่นซองเสนอราคา หากรายใดเสนอราคาเหมาะสม
ในราคาต่ําสุด จะเปนผูชนะการสอบราคาและมีสิทธิเขาทําสัญญา
จางเหมากับผูฟองคดี ประกาศสอบราคาดังกลาวมีลักษณะเปน
คําเชื้อเชิญใหผูมีอาชีพรับจางกอสรางทําคําเสนอ และการยื่น 
ใบเสนอราคาของผูถูกฟองคดีถือเปนการทําคําเสนอขอเขาทํา
สัญญาจาง เม่ือตอมาผูฟองคดีไดอนุมัติรับราคาและผูถูกฟองคดี
ไดรับหนังสือแจงใหมาทําสัญญาจางแลว จึงถือวาผูฟองคดีได
เลือกใหผูถูกฟองคดีเปนผูชนะการสอบราคาและไดสนองรับคําเสนอ
ของผูถูกฟองคดีแลว  ดังน้ัน เม่ือคําสนองตรงกับคําเสนอ จึงทําให
เกิดสัญญาประเภทหนึ่งเรียกวา “สัญญาสอบราคา” โดยคูสัญญา 
มีความผูกพันกันในฐานะที่จะเขาทําสัญญาจางเปนหนังสือกัน 
อีกชั้นหนึ่ง และโดยที่สัญญาสอบราคานี้มีคูสัญญาเปนหนวยงาน
ทางปกครองและมีเอกสิทธิ์ในการเลือกคูสัญญา ควบคุมการปฏิบัติ
ตามสัญญา แกไขสัญญา และเลิกสัญญาไดฝายเดียว อันเปน 
ขอกําหนดที่ไมคอยพบในสัญญาทางแพง จึงแสดงถึงลักษณะ
พิเศษในการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ 



 ๑๑

ทางปกครอง เพ่ือใหการบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาสอบ
ราคา จึงมีลักษณะเปน “สัญญาทางปกครอง” ตามมาตรา ๓ แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

แตเน่ืองจากการอนุมัติการจางเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ เปนการใหสิทธิแกผูถูกฟองคดีในการเขาทําสัญญาจาง  
ซ่ึงการเขาทําสัญญาอยูบนพ้ืนฐานของความยินยอมซึ่งกันและกัน
ระหวางคูสัญญาตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา คําสั่งดังกลาว 
มิไดมีสภาพบังคับใหกระทําการหรือหามมิใหกระทําการ และ 
ผูฟองคดีไมอาจนํากระบวนการบังคับทางปกครองไปใชบังคับได 
เม่ือผูฟองคดีฟองเรียกคาเสียหายอันเนื่องจากการที่ผูถูกฟองคดี
ไมไปทําสัญญา และผูฟองคดีตองไปทําสัญญาจางกับผู รับจาง 
รายใหมในราคาที่สูงขึ้น จึงเปนขอพิพาทอันเนื่องจากการไมปฏิบัติ
ตามสัญญาสอบราคาที่เปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๔) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เม่ือปรากฏวาผูฟองคดีไดทําสัญญาจาง
กับผู รับจางรายใหมเม่ือวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๘ จึงถือไดวา 
วันดังกลาวเปนวันที่ผูฟองคดีรูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น รวมทั้ง
รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี การที่ผูฟองคดีนําคดีมายื่นฟอง
ตอศาลในวันที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๔๙ จึงเปนการฟองคดีภายใน
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน  



 ๑๒

 จากคดีดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักกฎหมายไว 
๓ ประการ คือ  

(๑) มีการเกิดขึ้นของสัญญาอีกประเภทหนึ่งในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจาง นอกเหนือจากสัญญาที่คูสัญญาไดลงนาม เรียกวา 
“สัญญาสอบราคา” ซ่ึงถือเปนสัญญาทางปกครองที่แมคูสัญญา
จะมิไดลงนามผูกพันเปนลายลักษณอักษร แตหากคูสัญญา 
ตางฝายตางทําคําเสนอและคําสนองตองตรงกัน ยอมเกิดเปน
สัญญาที่มีผลผูกพันและเกิดสิทธิหนาที่ระหวางคูสัญญา  ฉะน้ัน 
เม่ือฝายใดผิดสัญญา คูสัญญาอีกฝายจึงมีสิทธิฟองเรียกใหอีก
ฝายชดใชคาเสียหายได  

(๒) คําสั่งที่อนุมัติจางถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหสิทธิแก
ผูไดรับอนุมัติในการเขาทําสัญญากับหนวยงานทางปกครอง  
การเขาทําสัญญาตั้งอยูบนพ้ืนฐานของความยินยอมซ่ึงกัน 
และกันระหวางคูสัญญาตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา คําสั่ง
ทางปกครองลักษณะดังกลาวจึงไมมีสภาพบังคับใหคูกรณีในคําสั่ง
กระทําการหรือหามมิใหกระทําการใด ๆ  ฉะนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองจึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองกับผูที่ฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามได 

(๓) วันเริ่มตนนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทในสัญญา
สอบราคา ถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจางกับ 
ผูรับจางรายใหมเปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น และเปนวันที่รู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๓ 
ไมมีสิทธิ ... ฤา ! จะเรียกรองโอกาสโตแยง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๔๘/๒๕๔๙ 

สาระสําคัญ 
 กอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาตและการกอสรางดังกลาว
ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงได เจาพนักงานทองถิ่นยอมมีอํานาจ
ออกคําสั่งให ร้ือถอนอาคาร โดยไมตองใหโอกาสคูกรณีไดทราบ 
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอและใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดง
พยานหลักฐานกอนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
สิทธิประการหนึ่งของคูกรณีในกระบวนการพิจารณา 

ทางปกครอง คือ เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบ 
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง ชี้แจง และแสดง
พยานหลักฐานกอนออกคําสั่งทางปกครอง แตหากคูกรณีน้ัน
เปนผู “ไมมีสิทธิ” ที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองโดยกฎหมาย
เจาหนาที่ก็ไมจําตองใหโอกาสคูกรณี  และในขณะเดียวกัน คูกรณี
ที่ไมมีสิทธิก็ไมสามารถที่จะไปเรียกรองใหเจาหนาที่เคารพและ
ปฏิบัติตอ “สิทธิ” ของตนอยางถูกตองโดยชอบดวยกฎหมายได 

 
 
. 
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“สิทธิ” หมายถึง ประโยชนที่กฎหมายรับรองหรือคุมครอง 
เปนอํานาจของผูทรงสิทธิโดยแทที่จะเรียกรองใหบุคคลใดก็ตาม
เคารพและปฏิบัติตอสิทธิของตนตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว 
และเม่ือเปนดังน้ัน ยอมหมายความวา บุคคลดังกลาวมีสิทธิที่จะ
หยิบยกหรือโตแยงการกระทําใด ๆ ที่ไมชอบดวยกฎหมายของ
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง สิทธิที่จะโตแยงวาหนวยงาน
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมไดใหโอกาสไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและไมใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
กอนที่จะออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับกับตนตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงหากเจาหนาที่ 
ผูออกคําสั่งไมไดดําเนินการเพื่อคุมครองสิทธิของผูรับคําสั่ง จะมีผล
ถึงขนาดวาศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งน้ันไดเลยทีเดียว 

ในทางตรงกันขาม หากบุคคลใด “ไมมีสิทธิ” ที่กฎหมาย
รับรองหรือคุมครองไว บุคคลนั้นก็ยอมไมมีอํานาจที่จะเรียกรอง
ใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐถือปฏิบัติตอตนไดเชนกัน 
ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๔๘/๒๕๔๙ 
คดีน้ี นาย ช. (ผูฟองคดี) ไดกอสรางเลาไก มีลักษณะเปนไมชั้นเดียว
หลังคามุงจาก ในที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันโดยไมไดขอรับใบอนุญาต นายกเทศมนตรี

ไมมีสิทธิ ... ฤา ! จะเรียกรองโอกาสโตแยง 
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ตําบล (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น จึงมีคําสั่ง
ใหผูฟองคดีร้ือถอนเลาไกภายในสามสิบวัน แตนาย ช. ยังคงฝาฝน
และไมไดอุทธรณโตแยงคําสั่งแตอยางใด ตอมา คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ  (ผูถูกฟองคดีที่  ๒) ไดพิจารณาอุทธรณ 
ของเจาของอาคารรายอื่นที่กอสรางอาคารในลักษณะเดียวกัน 
รวมทั้งของนาย ช. ดวย โดยใหปฏิบัติตามคําสั่งเจาพนักงาน
ทองถิ่น แตนาย ช. ไมเห็นดวย จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง
ใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา (๑) ความในมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ใชบังคับสําหรับคําสั่งทางปกครองที่ “อาจกระทบถึงสิทธิ” ของคูกรณี
เทานั้น ไมไดหมายความรวมถึงคําสั่งทางปกครองทั้งหมดทุกประเภท  
ฉะน้ัน คําสั่งทางปกครองที่ไมกระทบสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ 
ผูทํ าคําสั่งก็ไม จําตองปฏิบัติตามบทบัญญัติ ดังกลาว และ 
การพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่อาจจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี
หรือไม เจาหนาที่ตองพิจารณาในเบื้องตนกอนวากฎหมายบัญญัติ
รับรองหรือคุมครองสิทธิของคูกรณีไวหรือไม และหากเห็นวา 
คําสั่งทางปกครองที่ออกนั้นจะสงผลใหสิทธิของผูรับคําสั่งที่ไดรับ
การรับรองหรือคุมครองตามกฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาต
ได รับความกระทบกระเทือน  ก็ถือเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง
เสียกอนจึงจะออกคําสั่งได แตหากผูรับคําสั่งไมมีสิทธิตามกฎหมาย
หรือตามที่ไดรับอนุญาตและจําเปนตองออกคําสั่งบังคับกับผูน้ัน 
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เจาหนาที่ผูทําคําสั่งสามารถออกคําสั่งไดโดยไมตองดําเนินการ
ตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่งดังกลาว  ดังนั้น เม่ือนาย ช. กอสราง
อาคารโดยไมไดรับอนุญาตและการกอสรางดังกลาวไมสามารถ
แกไขเปลี่ยนแปลงได เจาพนักงานทองถิ่นยอมมีอํานาจออกคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารได โดยไมตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง 
(กลาวคือ ไมตองใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐานกอนที่จะ
ออกคําสั่งทางปกครอง) อันเปนการใชอํานาจทางปกครองบังคับ
กับนาย ช. (ผูฟองคดี) ซ่ึงปลูกสรางอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย
และไมมีสิทธิที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย 
อันอาจถูกกระทบนั้น และเมื่อคําสั่งทางปกครองไดระบุเหตุผล 
ไวดวยวา นาย ช. เจาของอาคารไมไดรับอนุญาตใหกอสราง
อาคารและไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได โดยอาง
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ จึงเปนคําสั่ง 
ทางปกครองที่จัดใหมีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แลว จึงเปนคําสั่งที่
ชอบดวยกฎหมาย 

(๒) การที่นาย ช. (ผูฟองคดี) ไมไดยื่นอุทธรณคําสั่งตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) โดยปกติ 
จะถื อว าไม ได ดํ าเนิ นการตามขั้ นตอนห รือวิธีการแก ไข 
ความเดือดรอนหรือเสียหายกอนฟองคดี แตเม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ไดยกกรณีของผูฟองคดี 
ขึ้นพิจารณาเองตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
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พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว ประกอบกับนาย ช. (ผูฟองคดี) ไดฟองคดีภายใน
ระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๕๒ วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ (ภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับแจง
คําวินิจฉัยอุทธรณ) นาย ช. (ผูฟองคดี) จึงมีสิทธิฟองคดี 

คดีน้ีศาลปกครองไดวางหลักปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ 
การดําเนินการเพื่อคุมครองสิทธิของคูกรณีในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองวา ไมจําตองใหโอกาสคูกรณี “ไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
กอนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง” หากคูกรณีน้ันเปนผู “ไมมีสิทธิ” 
ที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองโดยกฎหมาย  ทั้งน้ี เปนหนาที่
ของเจาหนาที่ที่จะตองพิจารณาในเบื้องตนเสียกอนวาคูกรณี 
เปนผูมีสิทธิที่กฎหมายไดรับรองหรือคุมครองไวหรือไม  ขณะเดียวกัน 
คูกรณีที่ไมมีสิทธิก็ไมมีอํานาจที่จะไปเรียกรองใหเจาหนาที่เคารพ
และปฏิบัติตอ “สิทธิ” ของตนอยางถูกตองโดยชอบดวยกฎหมายได  
อยางไรก็ดี สําหรับสิทธิที่จะไดรับทราบเหตุผลในการออกคําสั่ง
ทางปกครองนั้น เจาหนาที่ยังคงมีภาระผูกพันตามกฎหมาย 
ที่จะตองถือปฏิบัติตอคูกรณีทุกครั้งที่ออกคําสั่งเปนหนังสือมาใช
บังคับกับเขา และเจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็ไมมีอํานาจที่จะหยิบยก
หรือกลาวอางความเปนผู “ไมมีสิทธิ” ของคูกรณีมาปฏิเสธ 
การใหเหตุผลการออกคําสั่งนั้นดวย เพราะความมุงหมายที่กฎหมาย
บังคับใหเจาหนาที่ตองใหเหตุผลนั้น ก็เพ่ือใหคูกรณีไดทราบวา
เจาหนาที่ปฏิบัติตอตนอยางถูกตองตามกฎหมายหรือไม  
ออกคําสั่งเพราะเหตุใด ถูกตองเหมาะสมหรือไม ขัดกับขอเท็จจริง
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หรือขอกฎหมายหรือไม อันเปนการยืนยันการกระทําที่ชอบ 
ดวยกฎหมาย ตาม “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง” น่ันเอง 
 

******************************* 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 



 ๑๙

 
 

เร่ืองที่ ๔ 
สวย ... ชีวิตที่ตองเลือก 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

นายแพทยผาตัดศัลยกรรมดึงหนาผูปวย แตมีการใชยา
เกินขนาดและทําเวชปฏิบัติไมไดมาตรฐานตามหลักการประกอบ
วิชาชีพเวชกรรมในระดับที่ดีที่สุดตามขอบังคับแพทยสภา วาดวย
การรักษาจริยธรรมแหงวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๒๖ จนเปนเหตุ
ใหผูปวยถึงแกความตาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 ผูประกอบวิชาชีพแพทยจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความรู
ความชํานาญอยางแทจริง และตองรักษามาตรฐานของการประกอบ
วิชาชีพดวยความรับผิดชอบและระมัดระวังภายใตกรอบจริยธรรม
ทางการแพทย ซ่ึงเปนหลักประกันในการคุมครองความปลอดภัย
และความเชื่อม่ันของผูรับบริการวาจะไดรับการปฏิบัติจากผูประกอบ
วิชาชีพในระดับที่ดีที่สุด  
 
 
 
 
 
 



 ๒๐

 
 

ป จ จุบันการเสริมความงามนับวาได รับความนิยม 
อยางแพรหลายกับทุกเพศทุกวัย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การทํา
ศัลยกรรมเสริมความงามบนใบหนาเพื่อใหสวยคมและงามจับตา
ผูคนในทันทีที่พบเห็น ไมวาจะเปนการผาตัดเสริมจมูก คาง 
แกม ตา ใหไดสัดสวนกับใบหนา หรือผาตัดใบหนาใหไดรูปทรง
และสัดสวนที่ลงตัวกับสวนที่ตัดแตงไปแลว หรือการผาตัดฉีดยา
ใหใบหนาเตงตึงอยูเสมอมิใหผลัดเปลี่ยนไปตามกาลเวลาที่วิ่ง
เขามากระชากวัยใหแกชราอยางรวดเร็วนั้น มักจะไดรับความสนใจ
และเปนที่ตองการของผูคนมากขึ้นตามลําดับและยากที่จะหยุดยั้งได 
ดวยเหตุที่ความตองการดังกลาว ถือเปนเรื่องเฉพาะตัวและเปน
สิทธิเสรีภาพโดยแทของผูเปนเจาของเน้ือตัวรางกายที่จะตัดแตง
เสริมเติมในสวนที่ไมพึงปรารถนา รวมไปถึงสิทธิที่จะไดรับ 
การสนองตอบดวยดีจากผูที่เขามาเกี่ยวของหรือหามมิใหผูใด
ลวงละเมิด  

อยางไรก็ตาม ความตองการเฉพาะตัวของปจเจกบุคคล 
ดังกลาวก็อาจนําพาความเศราโศกและสะเทือนใจใหกับผูคน 
ในสังคม หากผลที่เกิดขึ้นมิไดเปนไปตามความตองการ แตกลับ
นําเอาความสูญเสียที่ไมอาจแกไขไดมาทดแทน ดังเหตุการณ 
ที่เกิดขึ้นตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓/๒๕๕๐  
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา นาง ส. วัย ๖๗ ป ไดเขารับบริการทําศัลยกรรม

สวย ... ชีวิตที่ตองเลือก 



 ๒๑

ดึงหนาที่คลินิกนายแพทย ช. กอนทําการผาตัด นายแพทย ช. 
ไดใหนาง ส. ทานยาและฉีดยาหลายขนานในเวลาไลเลี่ยกัน 
ขณะฉีดยา นาง ส. ไมรูสึกตัวและเสียชีวิต นายแพทย ช. จึงถูก
ตั้งคณะกรรมการสอบสวน  และทายที่สุด แพทยสภา (ผูถูกฟองคดี) 
ก็ไดมีคําสั่งพักใชใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรมของ 
นายแพทย ช. มีกําหนด ๓ เดือน นายแพทย ช. จึงฟองเพิกถอน
คําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ราชวิทยาลัยวิสัญญีแพทย 
แหงประเทศไทย ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
วิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๓๕ มีหนาที่ประการหนึ่ง คือ การกําหนด
และควบคุมมาตรฐานทางวิชาการในการประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ของวิสัญญีแพทย ตลอดจนสอดสองดูแลและสงเสริมความประพฤติ
และจริยธรรมในการประกอบวิชาชีพเวชกรรมของสมาชิก  
ไดใหความเห็นเกี่ยวกับการใหยากับนาง ส. คือ (๑) การใหยา
เพ่ือใหผูปวยสลบไมเปนไปตามมาตรฐาน เพราะกอนใชยาไมได
ดําเนินการงดน้ํางดอาหารแกผูปวยและใหยาหลายชนิดที่ มี 
ผลกดตอการทํางานของระบบประสาทสวนกลาง โดยเฉพาะ 
ผูปวยเปนคนสูงอายุ การทานยา Dormicum ๑ เม็ดจะทําใหหลับ 
หมดสติ การหายใจอุดตัน และการฉีด Diazepam ๑๐ มิลลิกรัม 
รวมกับ Ketalar ๐.๕ มิลลิกรัม เขาหลอดเลือดดํา ผูปวยมีโอกาส
ขาดการหายใจหรือทําใหทางเดินหายใจอุดกั้น ประกอบกับผูปวย
คอนขางอวน จึงเปนขอหามในการใชยาสลบ เพราะจะทําใหเกิด
การอุดกั้นทางเดินอากาศสวนบนไดงาย  และไม มีการวัด 



 ๒๒

ความดันเลือด ชีพจร การประเมินการหายใจ การจัดเตรียมอุปกรณ
ไมเหมาะสม (๒) กระบวนการชวยชีวิตไมเปนไปตามมาตรฐาน 
และ (๓) มีบุคลากรไมเพียงพอในการกูชีวิตเพราะมีแพทย ๑ คน 
พยาบาล ๒ คน หากมีบุคลากรเพียงพอจะสามารถชวยกูฟนคืนชีพ
ได การที่ขั้นตอนการรักษามีขอบกพรอง ทําใหมีผลกระทบตอ 
สภาพรางกายของนาง ส. เพราะเปนผูสูงอายุ สมรรถนะทางรางกาย
ยอมไมแข็งแรง และผลการตรวจวิเคราะหตัวอยางเลือด ปสสาวะ 
ของเหลว หรือสารในกระเพาะอาหาร ก็ยืนยันวาพบตัวยา 
หลายรายการ ทั้งผลการวิเคราะหไมไดระบุวาการเสียชีวิตมิได
เกิดจากการใหยาเกินขนาด เม่ือขั้นตอนการรักษามีขอบกพรอง
และมีการใหยาแกนาง ส. หลายรายการจริง การเสียชีวิตของนาง ส. 
จึงเปนผลโดยตรงอันเกิดจากการกระทําของนายแพทย ช.  
ดังนั้น การที่แพทยสภา (ผูถูกฟองคดี) เห็นวา นายแพทย ช.  
ไดใหยาเกินขนาดและทําเวชปฏิบัติไมไดมาตรฐาน ซ่ึงเปน 
การไมรักษามาตรฐานการประกอบวิชาชีพเวชกรรมในระดับที่ดี
ที่สุดตามหมวด ๓ ขอ ๑ ของขอบังคับแพทยสภา วาดวยการรักษา 
จริยธรรมแหงวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๒๖ และมีมติลงโทษ 
พักใชใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม จึงชอบดวยกฎหมาย 

จากคําพิพากษาดังกลาว เปนอุทาหรณที่ดีสําหรับผูประกอบ
วิชาชีพแพทยทั้ งหลายวาจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความรู 
ความชํานาญอยางแทจริง  นอกจากนั้น ยังตองรักษามาตรฐาน
ของการประกอบวิชาชีพดวยความรับผิดชอบและระมัดระวัง 
ภายใตกรอบจริยธรรมทางการแพทย ซ่ึงเปนหลักประกัน 



 ๒๓

ในการคุมครองความปลอดภัยและความเชื่อม่ันของผูรับบริการ
วาจะไดรับการปฏิบัติจากผูประกอบวิชาชีพในระดับที่ดีที่สุด 
เพ ราะเมื่ อ ใดก็ตามที่ ผู ป ระกอบวิชาชีพละเลยหรือขาด 
ความระมัดระวัง ไมเอาใจใสตอมาตรฐานของวิชาชีพ รวมทั้ง 
ไมรักษาคุณธรรมและจริยธรรมแหงวิชาชีพของตน ยอมจะนํามา
ซ่ึงความสูญเสียทั้งตอชีวิตรางกายของผูรับบริการ และเสื่อมเสีย 
ชื่อเสียงเกียรติคุณของผูประกอบวิชาชีพเองอยางหลีกเลี่ยงไมได 
สวนผู รับบริการเสริมความงามก็มิใชจะปลอยปละละเลยมอบ 
ความไววางใจใหกับแพทย โดยไมไถถามถึงกระบวนการรักษา 
และผลกระทบที่ จะเกิดขึ้น ประการสําคัญจะตองคํานึ งถึ ง 
ความปลอดภัยตอชีวิตและรางกายยิ่งกวาความสวยงามซึ่งเปน
เพียงภาพลักษณภายนอก เพราะความงามนั้น ใชจะจีรังยั่งยืน 
ชั่วนิจนิรันดรไม เพียงเราเลือกที่จะมีชีวิตที่ดีงาม ยอมมีคุณคา 
ที่ยั่งยืนกวาความสวยงามเปนไหน ๆ 

 
******************************* 

 
 
 
 
 
 
 



 ๒๔

 เร่ืองที่ ๕ 
“ลูกนอง” ทุจริต ... “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๑ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๒/๒๕๕๐ และ อ. ๗๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

ผูบังคับบัญชาทั้งในระดับสูงและในระดับตนที่ไมควบคุมดูแล
ผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย อันเปน
ชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่ 
กระทําการทุจริตยักยอกเงิน กรณีถือเปนการกระทําโดยประมาท
เลินเลออยางรายแรง ซ่ึงผูบังคับบัญชาตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 ผูใตบังคับบัญชากระทําการทุจริตเบียดบังยักยอกเงิน 
ภาษีอากรไปเปนประโยชนสวนตัว ผูบังคับบัญชาที่ประมาท
เลินเลออยางรายแรง ตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิด 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ดวย 
 
 
 
 
 



 ๒๕

 
 
 แมในบางครั้ง “สายการบังคับบัญชา” ในระบบราชการ 
จะสงผลใหการปฏิบัติราชการเปนไปดวยความลาชา ไมคลองตัว
ก็ตาม  กระน้ันก็ตองยอมรับวาการมีสายการบังคับบัญชาถือเปน
เรื่องสําคัญตอระบบการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงเปนประโยชน
ของมหาชนที่รัฐมีกิจกรรมตองดําเนินการมากมายและไมมีโอกาส 
ที่จะแลวเสร็จในชวงเวลาหนึ่งเวลาใด และถึงแมรัฐจะสรางกฎเกณฑ
หรือระเบียบแบบแผนใหถือปฏิบัติในทิศทางเดียวกันเปนอยางดีแลว
ก็ตาม หากไมมีสายการบังคับบัญชาสําหรับการกํากับดูแล 
และตรวจสอบกลั่นกรองงานโดยผูมีความรูความเชี่ยวชาญและมี
ประสบการณที่ดีเพียงพอ ก็ยอมสงผลกระทบตอประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลของงานอยางหลีกเลี่ยงไมได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
งานราชการที่เกี่ยวของกับเงินงบประมาณแผนดิน ความสําคัญ 
มิไดมีเพียงการเลือกบุคลากรผูปฏิบัติงานที่มีความรับผิดชอบ 
และซื่อสัตยสุจริตเทานั้น แตยังหมายรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ 
ของสายการบังคับบัญชาแตละระดับที่จะตองใชความระมัดระวัง
ในการกํากับดูแลใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่อยางถูกตอง
ตามระเบียบกฎเกณฑ และสอดสองดูแลไมเปดโอกาสใหเกิด 
การทุจริตอีกดวย 
 ดวยเหตุผลความสําคัญดังกลาว จึงเปนที่รับรูกันทั่วไป 
ในแวดวงราชการวาเม่ือ “ลูกนอง” ทุจริต “นาย” หนีไมพนที่จะตอง
รับผิดดวย ไมวาจะเปนความผิดทางวินัยหรือความผิดทางละเมิด 

“ลูกนอง” ทุจริต … “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๑ 



 ๒๖

ก็ตาม แตทวาความรับผิดทางละเมิดของ “ลูกนอง” หรือ “นาย” 
จะแตกตางกันมากหรือนอยเพียงใด กฎหมายไมไดกําหนดสัดสวน
ความรับผิดไวชัดเจน แตใหเปนดุลพินิจของหนวยงานที่จะพิจารณา
ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเปนกรณี ๆ ไป ดังเชนตามคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๒/๒๕๕๐ และ อ. ๗๓/๒๕๕๐ กรณี
เจาหนาที่สรรพากรทุจริตนําเช็คที่มิใชเช็คที่สั่งจายชําระภาษี 
สลับสับเปลี่ยนกับเงินสดที่เก็บไดจากภาษีของประชาชน ทําให
ยอดเงินที่ตองสงคลังหายไปจํานวน ๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท อันเปน
การเบียดบังยักยอกเงินภาษีของรัฐไปเปนประโยชนสวนตัว  
ทําใหราชการเสียหาย กรมสรรพากรจึงมีคําสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอและหัวหนางานบัญชี
และบริการฯ (ผูฟองคดี) ชดใชคาเสียหายในอัตรารอยละ ๔๐  
และรอยละ ๖๐ ของคาเสียหายทั้งหมด แตผูฟองคดีเห็นวาตน 
ไมมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตและมิไดมีผลประโยชนรวมดวย 
จึงฟองโตแยงตอศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา สรรพากรอําเภอในฐานะ 
ผูบังคับบัญชาสูงสุด มีหนาที่ตองลงนามในหนังสือนําสงเงินภาษี 
ตอธนาคารแหงประเทศไทยและมีหนาที่ตองควบคุมดูแลเงินภาษี
จํานวนมากในแตละวัน ซ่ึงตามภาวะวิสัยของบุคคลในหนาที่เชนน้ี
จะตองใชความระมัดระวังดูแลโดยรอบคอบในการตรวจสอบ
จํานวนเงินสดที่เก็บไดวามีจํานวนตรงตามแคชเชียรเช็คที่แลกซื้อ
จากธนาคารกรุงไทยหรือไม และการตรวจสอบก็ไมมีขอยุงยาก
สามารถกระทําไดโดยงายและอยูในภาวะวิสัยที่กระทําไดดวยตนเอง



 ๒๗

ในแตละวัน ประกอบกับมิไดจัดใหมีการลงทะเบียนคุมเช็คที่จัดเก็บ
ประจําวัน ซ่ึงจะทําใหตรวจสอบไดวาในแตละวันมีเช็คที่ไดรับชําระ
ภาษีอากรกี่ฉบับและเปนของผูใด สมุดคุมเช็คจึงเปนเครื่องมือ 
ในการตรวจสอบการทุจริตไดอยางมีประสิทธิภาพ แมจะไมสามารถ
ควบคุมการทุจริตไดทั้งหมด เม่ือสรรพากรอําเภอมีอํานาจหนาที่
ความรับผิดชอบในการบริหารงานของสํานักงานเขต โดยควบคุม
การปฏิบัติงานดานการจัดเก็บภาษีอากรและเงินผลประโยชน
ของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบ แตมิไดจัดทําสมุด
ทะเบียนคุมเช็คตามระเบียบกรมสรรพากร อันเปนการเปดโอกาส
ใหผูใตบังคับบัญชากระทําการทุจริตไดโดยงาย และมิไดควบคุม 
ดูแลผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ราชการใหเปนไปตามกฎหมาย
และระเบียบของทางราชการ ถือไดวาสรรพากรอําเภอกระทํา
โดยประมาทเลินเลออยางรายแรงเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
ความเสียหาย ตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
สําหรับหัวหนางานบัญชีและบริการฯ ในฐานะผูบังคับบัญชาชั้นตน 
มีหนาที่ตรวจสอบจํานวนเงินสดที่จะนําสงคลังในแตละวันใหตรง
กับยอดที่จัดเก็บไดและตรงกับแคชเชียรเช็คที่แลกซื้อมาจาก
ธนาคาร การตรวจสอบเฉพาะยอดรวมภาษีที่จัดเก็บไดในแตละวัน 
ถือไมไดวาไดกระทําการโดยรอบคอบถูกตองตามภาวะวิสัย 
ของบุคคลในหนาที่ที่ตองใชความระมัดระวังในการตรวจสอบ
จํานวนเงินสดที่ จัดเก็บไดและการตรวจสอบก็มิไดยุ งยาก
สามารถที่จะทําไดในแตละวัน  ดังนั้น การที่หัวหนางานบัญชี



 ๒๘

และการเงินฯ ไมควบคุมดูแลการปฏิบัติหนาที่ราชการของ 
ผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความถูกตอง 
ตามระเบียบของราชการโดยเครงครัด อันเปนชองทางให 
ผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสยักยอกเอาเงินสดไป อันเปน 
ความเสียหายตอเงินภาษี อากรที่ จัด เก็บจากประชาชน 
เปน จํานวนมาก  จึงเป นการกระทําโดยประมาทเลินเลอ 
อยางรายแรงเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ จึงตองรับผิด
ในผลแหงการทําละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ดวย 

จากคํ าพิ พากษาดั งกล าวข างต น  ย อมถื อเป นที่ ยุ ติ 
สําหรับประเด็นความรับผิดของผูบังคับบัญชาทั้งในระดับสูงและ 
ผูบังคับบัญชาในระดับตนวาจะตองรับผิดในผลแหงการกระทํา
ละเมิดที่ผูใตบังคับบัญชากอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ
เพราะเหตุที่ผูบังคับบัญชาไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการและ
มิไดควบคุมดูแลผู ใตบั งคับบัญชาใหปฏิบัติหน าที่ ราชการ 
ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการโดยเครงครัด 
อันเปนชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติ
หนาที่กระทําการทุจริตยักยอกเงินของราชการไปเปนประโยชน
สวนตน ซ่ึงศาลปกครองถือวาเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิ 
ที่จะเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแก
หนวยงานของรัฐได  อยางไรก็ดี จํานวนความเสียหายที่แตละคน



 ๒๙

จะตองรับผิดจะเปนไปตามคําสั่งของกรมสรรพากรหรือไม อยางไร 
ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานสําหรับใหหนวยงาน
ของรัฐถือเปนแนวทางปฏิบัติไวแลวเชนกัน .... ติดตามตอน 
ตอไป ... นะคะ ... เจานาย ! 

 
******************************** 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



 ๓๐

 เร่ืองที่ ๖ 
“ลูกนอง” ทุจริต ... “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๒ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๒/๒๕๕๐ และ อ. ๗๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนและสัดสวน 
ความรับผิดของผูบังคับบัญชาระดับสูงและผูบังคับบัญชาระดับตน 
ซ่ึงตองรับผิดในการกระทําละเมิดที่เกิดจากการไมควบคุมดูแล
การปฏิบัติหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาใหเปนไปตามกฎหมาย 
อันเปนชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสทุจริตยักยอกเงิน 
จะตองคํานึงถึงความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ
หรือระบบการดําเนินงานสวนรวม และใหหักสวนความรับผิดดังกลาว
ออกดวย  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 (๑) ผูบังคับบัญชาทุกระดับชั้น นอกจากจะตองถือปฏิบัติ
ตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่งของราชการอยางถูกตองแลว 
ยังตองทําหนาที่ในการควบคุมและกํากับดูแลใหผูใตบังคบับญัชา
ปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความถูกตองตามกฎ ระเบียบแบบแผน 
และคําสั่ งของราชการอยางเครงครัด  และระมัดระวังมิให 
ผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่ กระทําการใด ๆ 
อันอาจกอใหเกิดความเสียหายแกราชการ 
 



 ๓๑

 
 
 (๒) การกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองชดใชใหกับหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักการ 
และเจตนารมณของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงเปนหนาที่ของหนวยงานของรัฐ 
ที่จะตองตรวจสอบขอกฎหมายและแสวงหาขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ 
ทั้งพฤติการณของการกระทําความผิด ปจจัยแวดลอมที่กอใหเกิด
การกระทําความผิด และระบบบริหารจัดการองคกรของหนวยงาน
อยางละเอียดรอบคอบและรอบดาน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  



 ๓๒

 
 

 จากอุทาหรณเร่ืองที่ ๕ หลายทานอาจตั้งคําถามในใจวา
ทายที่สุดแลว ความรับผิดของผูบังคับบัญชาอันเนื่องมาจาก 
การทุจริตตอหนาที่ของลูกนองในสายการบังคับบัญชานั้น จะลงเอย
อยางไร แตสิ่งหน่ึงที่เปนคําตอบใหบรรดาขาราชการตองตระหนัก
และย้ําเตือนตนเองเสมอๆ นอกจากความรับผิดชอบแลว ก็คือ  
ความซื่อสัตยสุจริตและการดํารงชีวิตอยูอยางมีเกียรติและมีศักดิศ์รี
ในฐานะเปนตัวแทนของรัฐที่มีเปาหมาย คือ ความสงบสุขของ
ประชาชน การแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่หรือแมกระทั่ง
การเปดโอกาสหรือชองทางใหผูใตบังคับบัญชากระทําการใด ๆ 
ที่จะนํามาซึ่งความเสียหายแกราชการ ไมเฉพาะแตจะทําลายศักดิ์ศรี
และเกียรติภูมิของตนเองเทานั้น ยังเปนภัยอันตรายใหญหลวง
ตอความไวเน้ือเชื่อใจของประชาชนตอระบบบริหารราชการแผนดิน 
พรอม ๆ  กับการตอกย้ําความเชื่อที่วา ไมมีมาตรการใดขจัดการทุจริต
ฉอราษฎรบังหลวงได 

กรณี “ลูกนอง” กับ “นาย” ตามคําพิพากษาศาลปกครอง 
สูงสุดที่  อ . ๗๒/๒๕๕๐ และ อ . ๗๓/๒๕๕๐ แสดงชัด เจนถึ ง 
ความประมาทเลินเลอของผูบังคับบัญชา อันเกิดจากการละเลย
ไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมสอดสองควบคุม 
ดูแลการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาจนเกิดความเสียหาย 
กับเงินภาษีอากรของรัฐ  นอกจากนั้น ยังสะทอนเจตนารมณ 

“ลูกนอง” ทุจริต … “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๒ 



 ๓๓

ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่มุงหมายจะคุมครองใหความเปนธรรมกับเจาหนาที่
ในการปฏิบัติหนาที่ มิใชมุงที่จะดําเนินการเพื่อใหรัฐไดรับชดใช
คาเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่จนเต็มจํานวน 
ทั้งนี้ โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การออกคําสั่งใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ตองคํานึงถึงหลักเกณฑ  
๓ ประการ คือ (๑) ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรม
ในแตละกรณี (๒) หากละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม ตองหักสวน 
แหงความรับผิดออก และ (๓) กรณีละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  
มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับ  ดังนั้น กรณีที่กรมสรรพากร
มีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอ
และหัวหนางานบัญชีและบริการฯ รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ในอัตรารอยละ ๔๐ (จํานวนเงิน ๒,๓๔๙,๖๐๙.๖๐ บาท) และ
รอยละ ๖๐ (จํานวนเงิน ๓,๕๔๒,๔๑๔.๔๐ บาท) ของคาเสียหาย
ทั้งหมด มีผลเปนการเรียกคาเสียหายจนเต็มจํานวนความเสียหาย
โดยมิไดนําหลักเกณฑดังกลาวมาพิจารณา อันเปนการใชดุลพินิจ
ในการออกคําสั่งโดยไมสอดคลองกับบทกฎหมาย ประกอบกับ
ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูบังคับบัญชาทั้งสองมิไดมีสวนรวม 
ในการทุจริต หากแตตองรับผิดในฐานะผูบังคับบัญชาที่มิได 
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาและเปดโอกาส
ใหมีการกระทําการทุจริต อีกทั้งการทุจริตเกิดขึ้นในขั้นตอน 



 ๓๔

การนําเงินสงคลังซ่ึงเปนขั้นตอนสุดทาย และการนําเงินไปแลก
แคชเชียรเช็คกอนนําเงินสงคลังกระทําโดยเจาหนาที่เพียงคนเดียว 
เน่ืองจากอัตรากําลังไมเพียงพอที่จะทําในรูปคณะกรรมการ 
ยอมเปดโอกาสใหทุจริตไดงายหากไมดูแลใกลชิด ประกอบกับ
การฉวยโอกาสทุจริตกระทําในวันที่มีการรับชําระภาษีจํานวนมาก
และการมีบุคลากรไมเพียงพอ ทําใหตองแตงตั้งบุคคลที่ไมเหมาะสม
เขาปฏิบัติงาน เปนเหตุใหการกระทําตางๆ ขาดความรอบคอบ  
ขาดการตรวจสอบซึ่งกันและกัน และการคัดเลือกบุคคลเขารับ
ราชการมีสวนบกพรองทําใหไดคนที่ดีไมเทาที่ควร กรณีถือไดวา
กรมสรรพากรมีสวนบกพรองอยูดวย  ฉะน้ัน เม่ือคํานึงถึงระดับ
ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมแกผูบังคับบัญชา 
อีกทั้งความบกพรองของหนวยงานโดยตลอดแลว เห็นควรหักสวน
ความรับผิดใหผูบังคับบัญชาลงรอยละ ๘๐ ของความเสียหาย 
ทั้งหมด 

การที่กระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอในฐานะ 
ผูบังคับบัญชาสูงสุดรับผิดรอยละ ๔๐ และหัวหนางานบัญชี 
และบริการฯ ในฐานะผูบังคับบัญชาชั้นตนรับผิดรอยละ ๖๐  
ของคาเสียหายทั้งหมด เน่ืองจากเปนผูบังคับบัญชาชั้นตนที่ใกลชิด
กับผูใตบังคับบัญชามากกวา กรณีน้ีมิใชเกิดจากการกระทําโดยจงใจ
ของผูบังคับบัญชาทั้งสองอันจะถือเปนการรวมกระทําละเมิด 
แตเปนเรื่องที่ตางคนตางทําละเมิด จึงตองรับผิดเฉพาะสวนของตน 
การแบงสวนความรับผิดในอัตราดังกลาวจึงเหมาะสมแลว  
และเม่ือหักความบกพรองของหนวยงานลงรอยละ ๘๐ ของเงินที่ถูก



 ๓๕

ยักยอก (จํานวน ๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท) คงเหลือเงินที่ผูบังคับบัญชา
ทั้งสองตองชดใชคืนเพียงรอยละ ๒๐ ของจํานวนเงินคาเสียหาย
ทั้งหมด คือ จํานวนเงิน ๑,๑๗๔,๘๐๔.๘๐ บาท  ดังน้ัน เม่ือสรรพากร
อําเภอตองรับผิดรอยละ ๔๐ จึงคิดเปนจํานวนเงินที่ตองชดใช
จํานวน ๔๖๙,๙๒๑.๙๒ บาท และหัวหนางานบัญชีและบริการฯ 
ตองรับผิดรอยละ ๖๐ จึงคิดเปนจํานวนเงินที่ตองชดใชจํานวน 
๗๐๔,๘๘๒.๘๘ บาท 

จากคดีที่เกิดขึ้นขางตน ศาลปกครองสูงสุดไดวางบรรทัดฐาน
การปฏิบัติราชการที่สําคัญ คือ (๑) ผูบังคับบัญชาทุกระดับชั้น 
นอกจากจะตองถือปฏิบัติตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่ง
ของราชการอยางถูกตองแลว ยังตองทําหนาที่ในการควบคุม
และกํากับ ดูแลใหผู ใตบั งคับบัญชาปฏิบัติหน าที่ ราชการ 
ดวยความถูกตองตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่งของราชการ
อยางเครงครัดและระมัดระวังมิใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาส
จากการปฏิบัติหนาที่กระทําการใด ๆ อันอาจกอใหเกิดความเสียหาย
แกราชการ การละเลยหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่จนกอใหเกิด
ความเสียหายแกราชการอยางรายแรง แมมิไดจงใจกระทําความผิด
ก็ถือไดวาเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  
ตองรับผิดในผลแหงละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

(๒) การกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองชดใชใหกับหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักการ 
และเจตนารมณของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 



 ๓๖

ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังกลาวขางตน  ฉะนั้น จึงเปนหนาที่
ของหนวยงานของรัฐที่จะตองตรวจสอบขอกฎหมายและแสวงหา
ขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ ทั้งพฤติการณของการกระทําความผิด 
ปจจัยแวดลอมที่กอใหเกิดการกระทําความผิด และระบบบริหาร
จัดการองคกรของหนวยงานอยางละเอียดรอบคอบและรอบดาน 
มิใชแสวงหา “แพะ” หรือ “ปกธงคําตอบ” ทันทีตั้งแตเร่ิมแรกที่รูถึง
ความเสียหาย และประการสําคัญเม่ือ “ลูกนอง” ทุจริต “นาย” 
ยอมหนีไมพนที่จะตองถูกตรวจสอบการทําหนาที่และยอมรับผิด
ในความบกพรองของตนเองดวย 

 
******************************** 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๓๗

 เร่ืองที่ ๗ 
เมรุ ... สาธารณสถานที่ (ไม) จําเปน 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๖/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนเปนอีกอยางหนึ่ง ผูขอจะตองเปน
ทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน การที่หนวยงานทางปกครอง
ที่มีอํานาจในการอนุญาต ไดอนุญาตใหผูขอซ่ึงมิใชทบวงการเมือง
เขาดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในที่สาธารณประโยชน
ตามมติเสียงสวนมากของราษฎรในบริเวณดังกลาวจนแลวเสร็จ 
โดยยังมิไดรับอนุญาตจากกระทรวงมหาดไทยใหมีการเปลี่ยนสภาพ
ที่ดิน ถือเปนการจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยสรางเมรุเผาศพ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การกระทําในทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองเปนการใช อํานาจตามกฎหมายและอยูภายใต 
หลักความชอบดวยกฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้น ตลอดจนคํานึงถึง
เจตนารมณของกฎหมายอยางเครงครัด มิใชกระทําตามอําเภอใจ
หรือทําตามความตองการของคนกลุมใดกลุมหน่ึงแมจะเปน
ความตองการของคนหมูมากก็ตาม 
 
 



 ๓๘

 
 

การเผาศพถือเปนพิธีกรรมสําคัญของชาวพุทธ ซ่ึงหาก
ยอนหลังไปสมัยกอนหรือแมกระทั่งปจจุบันในชนบทที่หางไกล
บางแหง พิธีกรรมเผาศพมักจะใชปาชาเปนสถานที่ เผาศพ  
“เมรุเผาศพ” จึงอาจไมมีความสําคัญเทาใดนัก แตกระน้ันก็ไมอาจ
ปฏิเสธไดวาไมมีชุมชนใดไมตองการใหมี “เมรุเผาศพ” เพ่ือใช
ประโยชนในการประกอบพิธีในชุมชนของตน ดังเชนราษฎร 
ในตําบลกุดปลาคาว จังหวัดกาฬสินธุ ไดแสดงเจตนารมณ 
ที่จะสรางเมรุเผาศพขึ้นในชุมชน และเทศบาลตําบลกุดสิม  
(ผูถูกฟองคดี) ก็ไดมีมติตามเสียงสวนมากใหสรางเมรุเผาศพ 
ในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร โดยใหเหตุผลวา 
เปนความจําเปนของราษฎรทั้ง ๑๗ หมูบาน และโอนเงินงบประมาณ
ใหวัดกุดปลาคาวเปนผูดําเนินการกอสราง  

แตราษฎรที่ตั้งบานเรือนบริเวณโดยรอบ (ผูฟองคดี) คัดคาน 
เพราะเห็นวาบริเวณดังกลาวเปนที่ตั้งของสนามกีฬาสําหรับราษฎร
ใชประโยชนรวมกันและราษฎรบริเวณรอบ ๆ จะไดรับผลกระทบ 
จากมลพิษในอากาศและกลิ่นเหม็นรบกวน และเห็นวาควรสราง 
ในบริเวณวัดซึ่งอยูหางออกไปจากชุมชนแทน แตเทศบาลตําบล
กุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ก็ยังคงปลอยใหมีการดําเนินการกอสราง 
ตอไปจนแลวเสร็จ แมราษฎร (ผูฟองคดี) จะไดมีหนังสือถึง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหระงับการกอสรางไวกอน 
ก็ตาม  

เมรุ ... สาธารณสถานที่ (ไม) จําเปน 



 ๓๙

  ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๘๖/๒๕๕๐ วินิจฉัยวา ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย
การเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนอยางหน่ึง
เปนอีกอยางหน่ึง พ.ศ. ๒๕๔๓ ขอ ๔ กําหนดใหการดําเนินการ
เกี่ยวกับการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชน 
อยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง เชน ถมคลองเปลี่ยนสภาพเปนถนน 
ผูขอจะตองเปนทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน อันไดแก
หนวยราชการที่เปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง ราชการ
สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น และมีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุง
หรือพัฒนาไปใชเพ่ือสาธารณประโยชน เม่ือที่ดินบริเวณที่ใชกอสราง
เมรุเผาศพพิพาท เปนที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
ที่พลเมืองใชรวมกัน กรณีจึงเปนการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปน
สาธารณะดังกลาวเปนใหวัดกุดปลาคาวใชเพ่ือสรางเมรุเผาศพ 
แตวัดกุดปลาคาวมิใชทบวงการเมืองที่จะดําเนินการเกี่ยวกับ 
การเปลี่ยนสภาพที่ดินบริเวณที่พิพาทได  
 การที่เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ใหวัดกุดปลาคาว
เขาดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในที่สาธารณประโยชน
จนแลวเสร็จ โดยยังมิไดรับอนุญาตจากกระทรวงมหาดไทยใหมี
การเปลี่ยนสภาพที่ดินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย
การเปลี่ยนสภาพที่ ดินดังกลาว  อีกทั้งเทศบาลตําบลกุดสิม  
(ผูถูกฟองคดี) ไดรับวาการโอนงบประมาณที่ใชในการกอสราง



 ๔๐

เมรุเผาศพ ไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แนวทาง
การตั้งงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุน  ดังน้ัน การดําเนินการ
ของเทศบาลตําบลกุดสิม  (ผู ถูกฟ องคดี ) ที่ จัดให มีสุสาน 
และฌาปนสถานโดยสรางเมรุเผาศพจึงเปนการกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
นอกจากนี้ เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ไมไดปฏิบัติหนาที่
ตามที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๕ (๔) 
และมาตรา ๒๖ บัญญัติไว กลาวคือ ไมออกคําสั่งเปนหนังสือ 
เพ่ือระงับ จํากัดและควบคุมเหตุรําคาญตาง ๆ  เม่ือราษฎร (ผูฟองคดี) 
ซ่ึงอาศัยอยูในละแวกใกลเคียงไดรับความเดือดรอนรําคาญ 
จากกลิ่นเหม็น อันเนื่องมาจากการเผาศพในเมรุเผาศพพิพาท 
จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  
  จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาว ยอมเปน
บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับการตัดสินใจกระทําการ
ใด ๆ ในทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ
วาตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้น  
ซ่ึงไมวากฎหมายนั้นจะมีผลบังคับใชในเรื่องใด ก็ลวนแลวแต 
มีเจตนารมณหลักเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะทั้งสิ้น  ฉะน้ัน 
หนวยงานของรัฐที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่ จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ ขั้นตอนและวิธีการตาง ๆ ตลอดจนคํานึงถึง



 ๔๑

เจตนารมณของกฎหมายอยางเครงครัด มิใชกระทําตามอําเภอใจ
หรือทําตามความตองการของคนกลุมใดกลุมหน่ึง แมจะเปน
ความตองการของคนหมูมากก็ตาม เพราะหากเปนการกระทํา 
ที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดตอกฎหมาย ศาลปกครองยอมมี
อํานาจที่จะสั่งหามการกระทําหรือสั่งใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
เพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะก็ได  
 ดังเชนการฟองคดีน้ี ซ่ึงมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจ
กระทําการของเทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ที่ขัดตอ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเปลี่ยนสภาพที่ ดิน 
อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 
จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ และจากการที่เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี)  
ละเลยตอหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. ๒๕๓๕ จนในที่สุดศาลปกครองตองมีคําสั่งใหร้ือเมรุเผาศพ 
เพ่ือคุมครองประชาชนมิใหไดรับความเดือดรอนเสียหาย และ 
ผลกระทบจากมลพิษที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพและอนามัย 
ถึงแมการกอสรางจะดําเนินการจนแลวเสร็จดวยเงินงบประมาณ
จํานวนมากก็ตาม  เพราะมิฉะน้ัน เมรุเผาศพอาจกลายเปน
สุสานสําหรับคนเปนอีกหลายรอยชีวิต ...  

******************************* 
 
 
 



 ๔๒

 เร่ืองที่ ๘ 
ผูมอบฉันทะตาย ... ผูรับมอบไมมีสิทธิรับเงิน 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๐/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การอนุมัติจายเงินขวัญถุงในโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต
เกษียณกอนกําหนด ตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออก
จากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ ใหกับผูรับมอบฉันทะ 
ในขณะที่ผูมอบฉันทะไดถึงแกความตายแลว สิทธิการรับเงิน
ขวัญถุงตกแกทายาทโดยธรรมและเปนกรณีที่ไมอาจโอนสิทธิ
เรียกรองในเงินชวยเหลือไปยังบุคคลภายนอกได 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 พระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการ
กอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีเจตนารมณที่จะชวยเหลือขาราชการ
ที่ออกจากราชการกอนเกษียณอายุ และประสงคจะใหเงินชวยเหลือ
ตกแกทายาทผูมีสิทธิรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
หากขาราชการผูน้ันถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ  
 เงินชวยเหลือถือวาอยูในขายของ “เงินบําเหน็จ”  ที่ศาลไมอาจ
สั่งยึดได ผูทรงสิทธิจึงไมอาจโอนสิทธิเรียกรองในเงินชวยเหลือ
เพ่ือชําระหนี้แกเจาหนี้ได  
 หนังสือมอบฉันทะให รับเงิน  ไมมีสถานะเปน “สัญญา 
เพ่ือประโยชนแกบุคคลภายนอก” อันจะมีผลใหผูรับมอบฉันทะ 
ถือเอาประโยชนจากสัญญาตั้งตัวแทนได 



 ๔๓

 
 

การดําเนินงานในภารกิจของราชการหลาย ๆ เร่ืองที่
ประชาชนผูรับบริการไดทําหนังสือมอบอํานาจหรือมอบฉันทะ 
ใหผูอ่ืนดําเนินการแทน  และขณะเดียวกัน ก็ยังมีเจาหนาที่ของรัฐ
หลายคนที่ยังสับสนวา “หนังสือมอบอํานาจ” และ “หนังสือมอบฉันทะ” 
มีความเหมือนหรือแตกตางกันอยางไร ? ตามหลักกฎหมาย 
หนังสือทั้งสองชนิดดังกลาวมิไดมีความแตกตางกัน เพราะตาง 
ก็ถือเปน “สัญญาตั้งตัวแทน” ที่มีผลผูกพันคูสัญญาในฐานะ 
เปนตัวการตัวแทน และยังมีผลใหหนวยงานของรัฐ (หรือบุคคล
ภายนอก) ตองปฏิบัติตามเจตนาและวัตถุประสงคแหงสัญญา  
สวนความแตกตาง อยูที่ ความประสงคของการนํ ามาใช  
หากกิจการนั้นมีลักษณะตองกระทําตอเน่ืองยาวนานและผูมอบ
ประสงคจะใหการมอบอํานาจยังคงใชไดอยูตลอด จนกวาการที่
ระบุไวในหนังสือมอบอํานาจจะเสร็จสิ้น โดยไมจําตองมีการทํา
หนังสือมอบอํานาจขึ้นใหมหลาย ๆ ครั้ง เรียกวา “หนังสือ 
มอบอํานาจ” แตหากประสงคจะใหผูรับมอบทํากิจการอยางหนึ่ง
อยางใดภายในกรอบระยะเวลาที่จํากัดเพียงคราวเดียวก็เปนอัน
เสร็จสิ้น เรียกวา “หนังสือมอบฉันทะ”  

อยางไรก็ดี ใชวาเม่ือสัญญาเกิดขึ้นแลวจะมีผลผูกพันคูสัญญา
หรือหนวยงานของรัฐ (หรือบุคคลภายนอก) ตลอดไปหรือจนกวา
การดําเนินการตามที่มอบจะแลวเสร็จไม เพราะกฎหมาย 

ผูมอบฉันทะตาย ... ผูรับมอบไมมีสิทธิรับเงิน 



 ๔๔

ไดกําหนดใหสัญญาตั้งตัวแทนสิ้นสุดลงเพราะเหตุแหงการตาย
ของคูสัญญาดวย และกรณี ดังกลาวหากหนวยงานของรัฐ 
ยังขืนปฏิบัติตามหนังสือน้ันดวยความประมาทเลินเลอจนเกิด 
ความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเสียหายยอมมีสิทธิที่จะเรียกรอง
คาเสียหายได ดังเชนคดีตัวอยางจากคําพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดที่  อ . ๙๐/๒๕๕๐ กรณีนาย  ส . ขาราชการ ทําหนังสือ 
มอบฉันทะใหนาง ว. (ผูรับมอบฉันทะ) เจาหนี้เปนผูรับเงินขวัญถุง
ตามโครงการเออรลี่รีไทร รวมทั้งเงินบําเหน็จบํานาญ แตในระหวาง
รอรับเงินขวัญถุง นาย ส. ถึงแกความตาย และนายแพทยสาธารณสขุ
จังหวัดไดอนุมัติและจายเงินตามใบมอบฉันทะ ทั้งที่รูวานาย ส. 
ถึงแกความตายไปแลว บุตรของนาย ส. (ผูฟองคดี) จึงฟองขอ
ใหสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข (ผูถูกฟองคดี) คืนเงิน 
ที่นาย ส. มีสิทธิดังกลาว  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกา
เงินชวยเหลือผู ซ่ึ งลาออกจากราชการกอน เกษี ยณอายุ  
พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดหลักเกณฑวา กรณีผูมีสิทธิไดรับเงินชวยเหลือ
ตามโครงการใหเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณ
อายุ ถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ ใหจายเงินนั้นแก 
ผูมีสิทธิรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ 
ทายาทโดยธรรมหรือผูรับพินัยกรรม (กรณีน้ีไมมีผูรับพินัยกรรม) 
เม่ือนาย ส. ไดรับอนุญาตใหลาออกจากราชการตามโครงการฯ 
(มีผลสิ้นเดือนกันยายน ๒๕๔๒) ทําใหเกิดสิทธิที่จะไดรับเงิน
ขวัญถุงและเงินอ่ืนตามกฎหมาย และการที่นาย ส. ทําหนังสือ



 ๔๕

มอบฉันทะลงวันที่ ๒๐ กันยายน ๒๕๔๒ ใหนาง ว. เปนผูรับเงิน 
หากนาย ส. ยังมีชีวิตอยู นาง ว. ยอมมีสิทธิรับเงินดังกลาว
เพราะเปนเจตนาตามที่สมัครใจและตองผูกพันนาย ส. แตเม่ือ
นาย ส. ถึงแกความตาย (วันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๔๒) กอนไดรับเงิน
ชวยเหลือ ยอมทําใหหนังสือมอบฉันทะหรือหนังสือมอบอํานาจ
อันเปนสัญญาตั้งตัวแทนระงับสิ้นไปดวยนับแตวันที่นาย ส. ตาย 
(ม. ๘๒๖ ป.พ.พ.)  ฉะนั้น สิทธิในการรับเงินขวัญถุง จึงตกแกทายาท
โดยธรรม ซ่ึงคดีน้ีคือบุตร (ผูฟองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔) ของนาย ส. 
(ม. ๑๖๒๙ (๑) ป.พ.พ.) และเปนกรณีที่ไมอาจโอนสิทธิเรียกรอง
ในเงินชวยเหลือไปยังบุคคลภายนอกได เพราะเงินชวยเหลือ 
อยูในขายของ “เงินบําเหน็จ” อยางหน่ึง ซ่ึงไมอยูในความรับผิด
แหงการบังคับคดีที่ศาลจะสั่งยึดได (ม. ๓๐๔ ป.พ.พ. ประกอบกับ 
ม. ๒๘๖ วรรคหนึ่ง (๒) ป.วิ. แพง)   

อีกทั้งกรณีน้ีก็มิใชสัญญาเพื่อประโยชนแกบุคคลภายนอก  
ซ่ึงมีหลักการสําคัญวา ผูรับประโยชนตองไมไดเปนคูสัญญาดวย  
แตนาง ว. ไดลงลายมือชื่อเปนคูสัญญาในฐานะผูรับมอบฉันทะ  
ซ่ึงเปนเพียงสัญญาตัวแทนใหรับเงิน ประกอบกับการจายเงิน 
ใหแกบุคคลอื่นซ่ึงมิใชทายาทของผูตาย ยอมขัดกับเจตนารมณ
ตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออก
จากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ และหนังสือมอบฉันทะ 
มิใชพินัยกรรมซ่ึงเปนกําหนดการเผื่อตาย อันจะเกิดผลบังคับ 
เม่ือผูทําพินัยกรรมถึงแกความตาย แตเปนสัญญาตั้งตัวแทน 
ที่ยอมระงับเม่ือตัวการหรือผูมอบฉันทะตาย  
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ดังนั้น นาง ว. จึงชอบที่จะขอรับชําระหน้ีจากกองมรดก
ของนาย ส. และการที่นายแพทยสาธารณสุขจังหวัดไดอนุมัติ
และจายเงินขวัญถุงใหแกนาง ว. เจาหนี้ของนาย ส. จึงเปน 
การกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองและจากการใช
อํานาจตามกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
อันมีผลทําใหสิทธิในการรับเงินขวัญถุงของบุตรของนาย ส.  
(ผูฟองคดีที่  ๒ ถึงที่  ๔) ระงับสิ้นไป  กระทรวงสาธารณสุข  
(ผูถูกฟองคดี) ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่นายแพทยสาธารณสุข
จังหวัดสังกัด จึงตองรับผิดตอผูฟองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔ ตามนัยมาตรา ๕ 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการ
ที่ดีไว อยางนอย ๓ ประการ คือ (๑) พระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือ
ผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีเจตนารมณ
ที่จะชวยเหลือขาราชการที่ออกจากราชการกอนเกษียณอายุ 
และประสงคจะใหเงินชวยเหลือตกแกทายาทผูมีสิทธิรับมรดก
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากขาราชการผูน้ัน 
ถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ (๒) เงินชวยเหลือตาม
โครงการใหเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณ
อายุตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการ 
กอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ อยูในขายของ “เงินบําเหน็จ”  



 ๔๗

ที่ศาลไมอาจสั่ งยึดได  (ม . ๒๘๖ วรรคหนึ่ ง (๒) ป .วิ . แพ ง)  
ผูทรงสิทธิจึงไมอาจโอนสิทธิเรียกรองในเงินดังกลาวเพื่อชําระหนี้
แกเจาหนี้ได (ม. ๓๐๔ ประกอบกับ ม. ๓๐๖ ป.พ.พ.) และ (๓) หนังสือ
มอบฉันทะใหรับเงิน ไมมีสถานะเปน “สัญญาเพื่อประโยชน 
แกบุคคลภายนอก” อันจะมีผลใหผูรับมอบฉันทะถือเอาประโยชน
จากสัญญาตั้งตัวแทนได (ม. ๓๗๔ และ ม. ๓๗๕ ป.พ.พ.)  ทั้งน้ี  
เพราะผูรับมอบฉันทะไดลงลายมือชื่อในฐานะเปนคูสัญญาเอง  
มิใชบุคคลภายนอกเปนคูสัญญาแตอยางใด   

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๙ 
สะพาน ... ตํานานที่ตองจดจํา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๗/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

กรุงเทพมหานครนําเสาเหล็กมาปกกั้นบริเวณเชิงสะพาน 
มิใหรถยนตแลนขามสะพานเพื่อความปลอดภัยของการจราจร 
เม่ือบริเวณพื้นที่ดังกลาวมียวดยานผานไปมาคบัคัง่ การใหรถยนต
สามารถแลนผานเขาออกสะพานได  จะกอให เกิดทางสี่แยก  
และบริเวณดังกลาวมีอาคารสูงบดบังการมองเห็นการขับขี่ยวดยาน 
อาจทําใหเกิดอันตรายแกผูสัญจรได เปนการรักษาประโยชนสาธารณะ 
และถือเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ไมเปนการเลือกปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองตองสอดคลอง
กับหลักความสมควรแกเหตุ โดยตองคํานึงถึงความเหมาะสม 
และจําเปนระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนของเอกชน 
และจะตองกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนนอยที่สุด
ตามความจําเปนที่ตองกระทํา 
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“สะพานรักสารสิน” ภาพยนตรโศกนาฏกรรมรักของ 
หนุมสาวชาวใตระหวาง “โกไข” หนุมขับรถสองแถวและรับจาง
กรีดยาง กับ “อ๋ิว” ครูสาวผูสูงศักดิ์ดวยชาติกําเนิด ทั้งคูตัดสิน
ปญหาการถูกกีดกันความรักดวยการใชผาขาวมาผูกมัดตัว
กระโดดจากสะพานสารสินลงสูพ้ืนนํ้า พิสูจนรักแทที่แมความตาย
ก็ไมอาจพรากจากกันได  ความแตกตางของชาติตระกูล  
ความเหลื่อมล้ําของวิถีชีวิตที่ถูกหยิบยกมาอวดอางแบงแยกคุณคา
ความเปนมนุษย และที่สุดก็ถูกนํามาเปนเหตุผลแบงชั้นคุณคา
ของความรัก กลายเปนตํานานบทเศราในหนาประวัติศาสตร
ความรักของวัยหนุมสาวที่สังคมตองจํา เรียนรู และระมัดระวัง 
มิให เกิดประวัติศาสตรซํ้ารอยเฉกเชนเหตุการณที่ เกิดขึ้น  
ณ สะพานสารสินนั้นอีก  

สะพานสารสินมิไดถูกสรางเพื่อใหเกิดโศกนาฏกรรมดังกลาว 
หากแตผูสรางหวังจะอํานวยความสะดวกใหประชาชนไดใชสัญจร
และทํามาคาขายเชนเดียวกับ “สะพานขามคลองบางลําพู”  
ที่มีความยาวเพียง ๓.๖๓% ของสะพานสารสิน ซ่ึงถูกสรางขึ้น 
ในเขตชุมชนเมืองหลวง เพ่ือใหประชาชนไดใชประโยชนรวมกัน  
ถึงแมสะพานดังกลาวจะมิไดเปนสถานที่ที่เกิดตํานานรักใหตอง
จดจําดังเชนสะพานสารสิน แตจากขอเท็จจริงที่ปรากฏตาม 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๗/๒๕๕๐ ทําใหทราบวา

สะพาน ... ตํานานที่ตองจดจํา 



 ๕๐

มีประวัติการตอสูของใครบางคนในการรองขอใชประโยชนจาก
สะพานที่นาเรียนรูและจดจําไมแพกัน  เร่ิมตั้ งแตป  ๒๕๐๗  
บิดาของผูฟองคดีไดยื่นคําขออนุญาตกอสรางสะพานไม เพ่ือนํา
รถยนตเขาบาน กรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดี) ไมอนุญาต
เพราะเห็นวามีสะพานใกลเคียงและไมเหมาะสมที่จะสรางสะพานไม 
ป ๒๕๐๘ จึงไดยื่นคําขอกอสรางเปนสะพานคอนกรีตเสริมเหล็ก 
แตก็ไมไดรับอนุญาต แตในป ๒๕๑๐ กรุงเทพมหานครก็ไดสราง
สะพานไมเปนขั้นบันไดในบริเวณดังกลาว และป ๒๕๒๑ เปลี่ยนเปน
สะพานคอนกรีตเสริมเหล็กแทน แตนําเสาเหล็กไปปกติดตั้งไว
บริเวณเชิงสะพาน หามมิใหรถยนตแลนขามสะพาน และตั้งแต 
ป ๒๕๒๕ จนถึงป ๒๕๔๔ ผูฟองคดีก็ไดรองขอใชสะพานอีก
หลายครั้ง จนในที่สุดกรุงเทพมหานครก็ไดอนุญาต แตใหใชเฉพาะ
รถยนตน่ังสวนบุคคลไมเกิน ๗ คน และใหผูฟองคดีควบคุมดูแล
การใชและรับรองการชดใชค าเสียหาย  แต ในเวลาตอมา
กรุงเทพมหานครก็ไดเพิกถอนการอนุญาต ผูฟองคดีเห็นวา 
การไมเปดเครื่องกั้นสะพานที่พิพาท เปนการกระทําละเมิดสิทธิ
สวนบุคคลของผูฟองคดีและประชาชนในการสัญจรไปมา  

เม่ือศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟอง ผูฟองคดีก็ได
อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด โดยศาลวินิจฉัยวา มาตรา ๘๙ (๖) 
(๗) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ บัญญัติใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่จัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา และการวิศวกรรม
จราจรในเขตกรุงเทพมหานคร จึงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย



 ๕๑

ในการพิจารณาดําเนินการกอสรางและจัดการเกี่ยวกับถนนหนทาง
ในพ้ืนที่รับผิดชอบอันเปนบริการสาธารณะ เพ่ือใหประชาชน 
ไดสัญจรไปมาอยางสะดวกและปลอดภัย โดยเฉพาะอํานาจหนาที่
จัดระบบการสัญจรของยานพาหนะและของคนเดินเทาในทางบก
ทั้งที่มีอยูแลวและที่จะมีในอนาคต ใหสัมพันธและไดสัดสวนกัน
เพ่ือใหการคมนาคมเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว ประหยัด และปลอดภัย 
และเม่ือกอสรางสิ่งสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานแลว ยังจะตอง 
วางแผนในการจัดการเพื่อใหเกิดความสะดวกและปลอดภัย 
โดยพิจารณาความเหมาะสมทางกายภาพของสภาพพื้นที่  
การใชถนนและสะพานใหเหมาะสมกับความจําเปนและปลอดภัย
ของประชาชนสวนใหญ  

ในการพิจารณาคําขอของผูฟองคดีทุกครั้งน้ัน กรุงเทพมหานคร
ไดคํานึงถึงสภาพทางดานกายภาพของพื้นที่และผิวการจราจร
แลววาไมควรอนุญาตกอสรางหรือใหรถยนตแลนขามสะพาน 
เพราะจะไมปลอดภัยกับผูใชสะพาน ประกอบกับไดรับทราบ
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการจราจร 
และความปลอดภัยของผูสัญจรจากกองบังคับการตํารวจจราจร
และสถานีตํารวจนครบาลวา ควรแกไขสภาพกายภาพของ 
พ้ืนผิวจราจร เพ่ือให เกิดประโยชนสูงสุดและความสะดวก 
ปลอดภัยของการจราจร โดยขยายเชิงสะพานยายเสาไฟฟา 
และผูประกอบการออกเพราะอาจเกิดอันตรายได  ฉะน้ัน 
กรุงเทพมหานครจึงมีอํานาจหามมิใหรถยนตแลนขามสะพาน 
ที่พิพาท เพ่ือความปลอดภัยของการจราจรในบริเวณดังกลาวได 



 ๕๒

ประกอบกับบริเวณสะพานเปนพ้ืนที่ที่ยวดยานผานไปมาคับคั่ง 
การใหรถยนตสามารถแลนผานเขาออกสะพานไดจะกอใหเกิด
ทางสี่แยก และบริเวณดังกลาวมีอาคารสูงบดบังการมองเห็นการขบัขี่
ยวดยาน ซ่ึงจะทําใหเกิดอันตรายมาก และเม่ือกรุงเทพมหานคร
มีอํานาจหนาที่ดานการวิศวกรรมจราจร จึงยอมมีอํานาจหนาที่ 
ที่จะกําหนดวาบริเวณใดควรมีการจราจรในลักษณะเปนสี่แยก
หรือไม และเมื่อเห็นวาบริเวณสะพานเหมาะสมเพียงใหประชาชน
ใชเดินสัญจรไปมาเทานั้น การที่ไมเปดสะพานพิพาทใหรถยนต
แลนขามไดยอมเปนการกระทําเพื่อรักษาประโยชนของสาธารณะ
เกี่ยวกับการจราจรทั่วไป และการเปดสะพานเปนเพียงประโยชน
สวนตัวของผูฟองคดีเทานั้น  อีกทั้งยังเปนภาระดานการงบประมาณ
ที่จะตองดําเนินการและจัดเตรียมไวสําหรับแกไขปรับปรุงทางดาน
กายภาพพื้นที่ การเคลื่อนยายสาธารณูปโภคและผูที่ประกอบ
อาชีพคาขายในบริเวณดังกลาว จึงเห็นวา หากเปดเครื่องกั้น
สะพานที่พิพาทใหรถยนตแลนขามได ยอมกอใหเกิดความเสียหาย
ตอประโยชนสาธารณะมากกวาการนําเสาเหล็กมาปกกั้นบริเวณ
เชิงสะพานและการไมร้ือถอนเสาเหล็กออก จึงเปนการกระทํา 
ที่ชอบดวยกฎหมายและไมเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 
แกผูฟองคดี 

คดีดังกลาวแสดงใหเห็นถึงการใชดุลพินิจของหนวยงาน
ทางปกครองที่สอดคลองกับหลักความสมควรแกเหตุไดเปนอยางดี 
ซ่ึงเห็นไดชัดเจนวากรุงเทพมหานครตัดสินใจภายใตเหตุผล
ระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนของเอกชน ถึงแมเอกชน



 ๕๓

ผูเกี่ยวของจะไมไดรับประโยชนตามที่หวังก็ตาม แตประชาชน 
ที่สัญจรไปมาก็ได รับความคุมครองความปลอดภัยอยางดี  
ในทางกลับกัน หากกรุงเทพมหานครเลือกตัดสินใจบนพื้นฐาน
ของประโยชนสวนบุคคล “สะพานขามคลองบางลําพู” คงมีตํานาน
บทเศราใหลูกหลานไดจดจําเชนเดียวกับสะพานสารสินเปนแน 

 
******************************* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๕๔

 เร่ืองที่ ๑๐ 
พินัยกรรม ... ความรับผิดที่ตองจดจํา ! 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๔/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมีหนาที่จัดทําพินัยกรรมแบบเอกสาร 
ฝายเมืองตามที่มีผูรองขอ ไมตรวจสอบความถูกตองสมบูรณ
ของพินัยกรรมที่ตนไดจัดทําขึ้นกอนที่จะลงลายมือชื่อและ
ประทับตราประจําตําแหนง เปนผลให พิ นัยกรรมดังกลาว 
เปนโมฆะ กอใหเกิดความเสียหายแกผูมีสิทธิจะไดรับทรัพยสิน
ตามพินัยกรรม ถือเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอในการ
ปฏิบัติหนาที่ จึงเปนการละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ตามกฎหมาย จะตองปฏิบัติหนาที่
ดวยความเอาใจใสรอบคอบและระมัดระวังทุกขั้นตอน เพราะการที่
กฎหมายมอบอํานาจและหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ในทางปกครอง 
ก็เพ่ือที่จะคุมครองสิทธิของปจเจกชนและประโยชนสาธารณะ  
การกระทําโดยประมาทเลินเลอในหนาที่ มิใชจะกอความเดือดรอน
เสียหายใหคูกรณีเทานั้น แตยังสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ
อยางหลีกเลี่ยงไมได 
 



 ๕๕

 
 

อาจรูสึกไมดีนักกับการที่มีใครสักคนตั้งคําถามกับเราวา 
“ทําพินัยกรรมไวหรือยัง !” เพราะดูคลายกับวาจะมีชีวิตอยูอีกไมนาน 
อันที่จริงความคิดเชนนั้นอาจไมถูกตองนัก หากไดรูถึงความสําคัญ
ของ “พินัยกรรม” ซ่ึงเปนกําหนดการเผื่อตายเกี่ยวกับทรัพยสิน 
ที่ทุกคนควรที่จะไดแสดงเจตนาไวในขณะที่ยังมีชีวิต เพ่ือจัดการ
ทรัพยสินใหเรียบรอยถูกตองตามเจตนา โดยเฉพาะกับบุคคล 
ที่มีทรัพยสินจํานวนมาก ตองตระหนักในความสําคัญและจัดทํา
พินัยกรรมเสียโดยเร็ว  เพราะไมเชนน้ัน ทรัพยสินจํานวนมหาศาล 
ที่สรางไวดวยหวังจะใหลูกหลานไดใชอยางสุขสบาย อาจเปนบอเกิด
ของความแตกแยกวุนวาย หากการแบงปนทรัพยสินอันเปนมรดก
ไมเปนไปตามความตองการของทายาทแตละคน  

การทํ าพิ นั ยกรรม  กฎหมายกํ าหนดไว  ๕ แบบ  คื อ  
แบบธรรมดาทั่วไป แบบเขียนเองทั้งฉบับ แบบเอกสารฝายเมือง 
แบบเอกสารลับ และพินัยกรรมดวยวาจา ซ่ึงแตละแบบมีหลักเกณฑ
และวิธีการที่แตกตางกัน และผูทําพินัยกรรมสามารถเลือกทํา
พินัยกรรมไดตามความประสงคและเหมาะสมกับความรูความเขาใจ
ของตนหรือตามสถานการณในขณะนั้น สําหรับ “พินัยกรรม 
แบบเอกสารฝายเมือง” กฎหมายกําหนดใหรัฐเขาไปมีบทบาทสําคัญ
ในการจัดทํา เพ่ือใหการจัดการทรัพยสินเปนไปอยางถูกตอง
ครบถวนและสมบูรณ มีผลบังคับไดตามเจตนาของผูทําพินัยกรรม  

พินัยกรรม ... ความรับผิดที่ตองจดจํา ! 
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ฉะนั้น จึงเปนหนาที่ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ของรัฐที่จะตอง
ดําเนินการดวยความรอบคอบระมัดระวัง หากละเลยตอหนาที่ 
จนกระทั่งพินัยกรรมไมมีผลบังคับตามกฎหมาย ผูไดรับความเสียหาย
ยอมมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ได  

ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๔/๒๕๕๐ 
กรณีที่ปลัดอําเภอรักษาราชการแทนนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) 
ไดทําพินัยกรรมแบบเอกสารฝายเมืองตามคํารองของนาง อ.  
ซ่ึงแจงความประสงควา เม่ือถึงแกความตายจะยกที่ดินใหแกนาย ว. 
และนาย ส. (ผูฟองคดี) จํานวน ๑๐ ไรเศษ สวนที่เหลือยกให
ทายาทโดยธรรม ๔ คน และแตงตั้งนาย ส. เปนผูจัดการมรดก 
โดยปลัดอําเภอไดลงลายมือชื่อในชองนายอําเภอ ประทับตรา
ประจําตําแหนงและผนึกซองพินัยกรรมมอบใหเสมียนตราอําเภอ
เก็บรักษาไวตามระเบียบ ตอมาเมื่อนาง อ. เสียชีวิต นาย ส.  
ไดขอเปดพินัยกรรม แตปรากฏวาพินัยกรรมดังกลาว “มิได 
ลงลายมือชื่อนาง อ. ผูทําพินัยกรรม” และตอมา ทายาทโดยธรรม
ไดทําบันทึกขอตกลงตั้งใหนาง ช. เปนผูจัดการมรดกเพื่อแบงปน
ทรัพยมรดกที่ดินใหแกทายาทโดยธรรมเปนจํานวนเทา ๆ กัน
และตกลงยกที่ดินมรดกใหกับนาย ว. และนาย ส. จํานวน ๗ ไรเศษ 
แตผูฟองคดียังประสงคที่จะไดที่ดินตามที่นาง อ. ไดแสดงเจตนา
ไวในพินัยกรรม 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ประมวลกฎหมายแพง 
และพาณิชย มาตรา ๑๖๕๘ วรรคหนึ่ง ไดกําหนดแบบของพินัยกรรม
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แบบเอกสารฝายเมืองไวและประสงคที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐ คือ 
นายอําเภอซึ่งมีความรูความเขาใจกฎหมายในเรื่องดังกลาว 
ดีพอสมควร เปนผูดําเนินการทําพินัยกรรมใหกับผูประสงคที่จะ
ทําพินัยกรรม เพ่ือใหพินัยกรรมมีผลบังคับไดตามเจตนาของผูทํา 
ดังนั้น จึงเปนหนาที่ของเจาหนาที่ผูทําพินัยกรรมที่จะตองตรวจสอบ
ความถูกตองสมบูรณของพินัยกรรมที่ตนจัดทําวามีรายการ
ครบถวนสมบูรณตามที่กฎหมายกําหนดไวหรือไมกอนที่จะลงนาม
และประทับตราประจําตําแหนงในฐานะเจาหนาที่ผูทําพินัยกรรม  
 เม่ือปลัดอําเภอไดทําพินัยกรรมแบบเอกสารฝายเมืองใหกับ
นาง อ. ทั้งที่นาง อ. ไมไดลงลายมือชื่อในพินัยกรรม โดยไมได
ตรวจสอบกอนวาผูทําพินัยกรรมไดลงลายมือชื่อแลวหรือไม  
เปนผลให พิ นัยกรรมดังกลาวเปนโมฆะตามมาตรา ๑๗๐๕  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีถือเปนการกระทํา
โดยประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ อันเปนเหตุใหผูฟองคดี
ไดรับความเสียหาย ไมไดรับที่ดินตามที่ระบุไวในพินัยกรรม  
จึงเปนการละเมิดตอผูฟองคดีจากการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  อยางไรก็ดี เม่ือตอมาไดมี 
การไกลเกลี่ยโดยสํานักงานอัยการจังหวัด และทายาทโดยธรรม
ไดแสดงเจตนาโดยลงลายมือชื่อไวเปนหลักฐานในระหวางทายาท
โดยธรรมทุกคนใหยกที่ดินมรดกแกผูฟองคดีจํานวน ๗ ไรเศษ  
จึงผูกพันทายาทที่จะยกทรัพยมรดกใหผูฟองคดีตามมาตรา ๑๖๘ 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูฟองคดีจึงชอบที่จะเรียก
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ใหมีการโอนที่ดินดังกลาวได สวนความเสียหายที่ยังไมไดรับ
เปนที่ดิน ๓ ไรเศษ ใหคิดคาเสียหายโดยถือตามราคาประเมิน
ทุนทรัพยของที่ดินที่ไดสํารวจและจัดทําขึ้นในชวงเวลาเดียวกับ
ที่มีการเปดพินัยกรรม ซ่ึงถือเปนวันที่ รูเหตุแหงการทําละเมิด 
มาเปนฐานในการคํานวณความเสียหาย  ฉะน้ัน ที่ศาลปกครอง
ชั้นตนพิพากษาใหกรมการปกครอง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ซ่ึงเปน
หนวยงานของรัฐตนสังกัดของนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) 
ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดี
เปนจํานวนเงิน ๑๒๕,๑๐๔.๕๙ บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละเจ็ดครึ่ง
ตอปนับแตวันที่มีคําพิพากษาจนกวาจะชําระเสร็จ โดยใหชําระ
ภายใน ๓๐ วัน จึงเปนการชอบแลว 
  คดีดังกลาวเปนอุทาหรณที่ดีสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ 
ที่มีหนาที่ตามกฎหมายวาจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความเอาใจใส 
รอบคอบและระมัดระวังทุกขั้นตอน เพราะการที่กฎหมายมอบอํานาจ
และหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ในทางปกครองก็เพ่ือที่จะคุมครองสิทธิ
ของปจเจกชนและประโยชนสาธารณะ การกระทําโดยประมาท
เลินเลอในหนาที่ มิใชจะกอความเดือดรอนเสียหายใหคูกรณีเทานั้น 
ยังสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะอยางหลีกเลี่ยงไมได 
จํานวนเงินกวาแสนบาทที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดชอบ 
ชดใชคาสินไหมทดแทน เปนเครื่องชี้วัดความเสียหายที่เห็นได 
อยางชัดเจน เพราะที่มาของเงิน คือ ภาษีอากรของประชาชน 
ทั้ งประเทศที่ควรจะได นําไปจัดสรรเพื่ อประโยชนของคน 



 ๕๙

ทั้งประเทศ มิใชสังเวยความประมาทเลินเลอของเจาหนาที่ 
ซ่ึงหากมิไดกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง รัฐก็ไมมีสทิธิ
เรียกคืนแมแตบาทเดียว ...!!   
 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๑ 
ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ ... สุดทายตองลอกทิ้ง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๑/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การรถไฟแหงประเทศไทยเปนหนวยงานทางปกครองที่มี
อํานาจหนาที่ ในการจัดทํากิจการอันเปนบริการสาธารณะ 
ไดอนุญาตใหมีการติดตั้งปายโฆษณาที่กระจกหนาตางรถ ทําให
ผูโดยสารไมสามารถมองเห็นสรรพสิ่งภายนอกรถและระแวดระวัง
ภยันตรายที่อาจมีจากภายนอกได ถือวาผูใหบริการปฏิบัติตอ 
ผูโดยสารเยี่ยงวัตถุ เปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย  
และเปนการใชหนาตางรถโดยสารแสวงหารายได จนทําใหผูโดยสาร
ไมอาจใชประโยชนไดตามวัตถุประสงคของการจัดใหมีหนาตาง 
อันเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 หนาที่หลักที่แทจริงของหนวยงานทางปกครองไมวารูปแบบใด 
ลวนมุงคุมครองความเปนธรรม ความสะดวก ความปลอดภัย 
ใหกับประชาชน  ฉะน้ัน การใชอํานาจหรือการตัดสินใจกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งของหนวยงานทางปกครองที่ เกี่ยวของกับ 
การดําเนินการทางธุรกิจ จึงมิใชมุงแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจ
หรือรายได แตจุดมุงหมายที่กฎหมายมอบอํานาจให เปนไป 
เพ่ือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  
 



 ๖๑

 

 

จากบทความสั้นเรื่อง “ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ”  
ซ่ึงไดมีการรวบรวมไวในหนังสือหลักกฎหมายจากบทความสั้น
คดีปกครองที่ น าสนใจ  (มกราคม  ๒๕๕๑) กรณีการรถไฟ 
แหงประเทศไทย (ผูถูกฟองคดี) อนุญาตใหเอกชนติดตั้งแผนปาย
โฆษณาบริเวณกระจกหนาตางตูรถไฟโดยสาร สายกรุงเทพ - เชียงใหม 
ผูโดยสาร (ผูฟองคดี) เห็นวาไมสามารถมองผานกระจกออกไป
พักสายตาขางนอกรถได เปนการทรมานรางกายและจิตใจ จึงขอให
ศาลมีคําพิพากษาใหการรถไฟฯ ลอกแผนปายโฆษณาออกจาก
กระจกหนาตางรถไฟทุกขบวน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
กรณีเปนการกลาวหาวาการรถไฟฯ ไมจัดทําบริการสาธารณะ 
ที่อยูในอํานาจหนาที่ของตน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงมี
คําสั่งใหศาลปกครองชั้นตนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป  

เชื่อวาหลาย ๆ ทาน ไดเฝาติดตามผลของคําพิพากษาวา
ในทายที่สุดแลว หนวยงานที่เกี่ยวของตองดําเนินการอยางไร 
หรือประชาชนผูสัญจรไปมาตองจํายอมตอการกระทําที่เกิดขึ้น
มากนอยเพียงใด  บัดนี้ ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษา 
ที่  อ . ๒๓๑/๒๕๕๐ ซ่ึ งมีประเด็นที่ น าสนใจ คือ  การรถไฟฯ  
ยกขอตอสูวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดี เพราะผูฟองคดีสามารถ

ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ ... สุดทายตองลอกทิ้ง 
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หลีกเลี่ยงมิใหเกิดอาการตาพรามัวและคลื่นไส ดวยการมองผาน
กระจกในระยะไกล อยามองอยูจุด ๆ เดียว ใชเวลามองสั้น ๆ  
ไมมองขณะรถไฟวิ่งดวยความเร็วสูง และลักษณะการมองผาน
หนาตางเปนไปเพ่ือพักสายตาชั่วครั้งชั่วคราวเทานั้น เพราะหนาตาง
มิไดอยูในตําแหนงที่ถูกบังคับใหมองตลอดเวลา และหากรูสึกเบื่อ
หรือเม่ือยก็สามารถผอนคลายอิริยาบถดวยการเดินภายในตูรถได 
แตกลับฝนธรรมชาติของการมองผานหนาตาง ผูฟองคดีจึงไมใช 
ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีอํานาจฟองคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา นาเชื่อวาผูฟองคดีเดินทาง
กลับภูมิลําเนาจังหวัดเชียงใหมเปนประจํา และการโดยสารรถไฟ 
แตละครั้ง ยอมจะมองทิวทัศนสองขางทางเพื่อใหเกิดความเพลิดเพลิน
เชนเดียวกับที่ผูโดยสารทั่วไปกระทํากันเปนปกติวิสัย การที่
กระจกหนาตางตูรถโดยสารมีปายโฆษณาสินคาและบริการ 
ปดทับอยู ยอมกอใหเกิดความรําคาญนัยนตาและไมอาจเห็น
ทิวทัศนสองขางทางไดชัดเจนเหมือนกับการมองผานกระจก 
ที่ใสสะอาด เหตุเพียงเทานี้ถือไดวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหายอันเนื่องจากการติดตั้งปายโฆษณาแลว  
 สวนประเด็นวาการรถไฟฯ ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือไมน้ัน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
การรถไฟฯ เปนรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการรถไฟ
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ โดยมาตรา ๖ และมาตรา ๙ กําหนด
ใหมีอํานาจกระทําการตามขอบวัตถุประสงค เชน การดําเนินธุรกิจ
อันเกี่ยวกับการขนสงของรถไฟ รวมถึงการรับจาง จัดหา เชา  
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ใหเชา ฯลฯ การบริการ การจัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัย 
การใชรถไฟ และความสะดวกตาง ๆ ของกิจการรถไฟ โดยคํานึง
ถึงประโยชนของรัฐและประชาชนและความปลอดภัย  
 การรถไฟฯ จึงเปนหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจหนาที่ 
ในการจัดทํากิจการอันเปนบริการสาธารณะ ซ่ึงนอกจากจะตอง
จัดใหมีขบวนรถไฟที่เพียงพอแกความตองการ การวางระเบียบ
เกี่ยวกับการใชบริการเพื่อใหเกิดความปลอดภัยแลว ยังตองดูแล
รักษาสวนตาง ๆ  ของตูรถโดยสารซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญในการจัดทํา
บริการสาธารณะ เชน ที่น่ังที่นอน ประตูหนาตางตูรถโดยสาร  
ใหอยูในสภาพที่ดีและอํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแก 
ผูโดยสารไดตามสมควร  
 โดยเฉพาะหนาตางของรถ เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป 
และไมอาจปฏิเสธไดวารถทุกประเภทจะตองมีหนาตาง และหนาตาง
รถโดยสารมิใชมีไวเพ่ือใหมีแสงสวางจากภายนอกรถเขาไปในรถ
เทานั้น ยังมีไวเพ่ือใหผูโดยสารสามารถมองเห็นสรรพสิ่งภายนอกรถ 
เพ่ือความเพลิดเพลินระหวางที่อยูในรถและระแวดระวังภยันตราย
ที่อาจมีจากภายนอกอีกดวย  
 รถโดยสารที่ไมมีหนาตาง ไมอาจเรียกไดวาเปนรถโดยสาร 
แตเปนรถขนสงสินคาและตองถือวาผูใหบริการปฏิบัติตอผูโดยสาร
เยี่ยงวัตถุ ซ่ึงเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของผูโดยสาร 
การรถไฟฯ จึงมีหนาที่ตองจัดใหตูรถไฟโดยสารทุกขบวนมีหนาตาง
และดูแลรักษาใหอยูในสภาพที่สามารถใชการไดตามวัตถุประสงค
ขางตน  
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 ฉะนั้น การที่การรถไฟฯ อนุญาตให มีการติดตั้ งปาย
โฆษณาที่กระจกหนาตางรถ จึงเปนการใชหนาตางรถโดยสาร
แสวงหารายได จนทําใหผูโดยสารไมอาจใชประโยชนไดตาม
วัตถุประสงคของการจัดใหมีหนาตาง อันเปนการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงใหการรถไฟฯ ขูดลอก
แผนปายโฆษณาออกจากบริเวณกระจกหนาตางและทํา 
ความสะอาดกระจกหนาตางตูรถไฟโดยสารทุกขบวน 

คําพิพากษาขางตน คงจะเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงาน
ทางปกครองที่ มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการทางธุรกิจวา  
พ้ืนฐานของการใชอํานาจและการตัดสินใจกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง มิใชการมุงแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจหรือรายได 
แตจุดมุงหมายของกฎหมายที่มอบอํานาจหนาที่ใหกระทําการนั้น 
เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  ทั้งน้ี เพราะหนาที่หลัก
ที่แทจริงของหนวยงานทางปกครอง ไมวาจะเปนหนวยงาน 
ที่มีรูปแบบหรือลักษณะใด ลวนแลวแตประสงคจะใหประชาชนไดรับ
การคุมครองความเปนธรรม ความสะดวกสบาย และความปลอดภัย
แทบทั้งสิ้น 
 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๒ 
เบี้ยปรับ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๓๐/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การที่ขาราชการได รับทุนการศึกษาและลาออกกอน 
ครบสัญญา ทําใหราชการขาดบุคลากรสําคัญในการพัฒนาประเทศ 
และหากลดเบี้ยปรับจะทําใหเกิดความไมเปนธรรมตอผูลาศึกษาอื่น
ที่ผิดสัญญาและยอมชดใชเงินสองเทา  รวมทั้งอาจสงผลให 
ขาราชการอื่นจงใจทําผิดสัญญา แลวรอใหศาลลดเบี้ยปรับ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เบี้ยปรับในสัญญารับทุนการศึกษาเปนเบี้ยปรับในเชิงลงโทษ
แกผูผิดสัญญา โดยมีเจตนารมณเพ่ือเปนหลักประกันและปองปราม
มิใหขาราชการผิดสัญญา อันเปนการบังคับใหผูรับทุนกลับเขารับ
ราชการ ซ่ึงจะทําใหราชการไดรับประโยชนจากความรูความสามารถ
ของผูรับทุนในการพัฒนาประเทศตอไป และถาเบี้ยปรับที่กําหนดไว
ในสัญญาทางปกครองหรือสัญญารับทุนน้ันสูงเกินสวน ศาลปกครอง
ก็สามารถใชดุลพินิจปรับลดลงไดตามสมควร 
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“เบี้ยปรับ” หมายถึง คาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน 
ความเสียหาย ซ่ึงคูสัญญากําหนดไวลวงหนาเม่ือมีการไมชําระหนี้ 
หรือเม่ือมีการชําระหนี้แตไมถูกตองสมควร หรือเม่ือมีการกระทํา
การอันฝาฝนมูลหน้ีสําหรับหน้ีงดเวนกระทําการ และโดยปกติ 
“เบี้ยปรับ” มักจะปรากฏใหเห็นเปนขอกําหนดในสัญญา ไมวา 
จะเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครอง ซ่ึงจะมีจํานวน
มากนอยเพียงใดก็ขึ้นอยูกับคูสัญญาตกลงกัน หรือในกรณีที่เปน
สัญญาทางปกครอง ฝายปกครองก็มักจะใชเอกสิทธิ์ที่เหนือกวา
กําหนดขึ้นตามหลักเกณฑหรือเง่ือนไขที่กฎหมายหรือระเบียบ 
วางไว โดยไมจําตองขอความเห็นชอบรวมกันของอีกฝาย  

กรณีดังกลาวทําใหเกิดประเด็นขอพิพาทขึ้นวา หากสัญญา
กําหนดเบี้ยปรับไวสูงเกินไป ศาลจะใชดุลพินิจปรับลดเบี้ยปรับ
เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมไดหรือไม  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณี 
ที่ เปนสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองสามารถใชดุลพินิจ 
ตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่บัญญัติ
ไวชัดเจนวา “ถาเบี้ยปรับที่ ริบน้ันสูงเกินสวน ศาลจะลดลง 
เปนจํานวนตามสมควรก็ได” ไดหรือไม  

ปญหาดังกลาวมีคําตอบปรากฏตามพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๓๓๐/๒๕๕๐ กรณีสัญญาลาศึกษาตอของขาราชการ 
ที่มีขอกําหนดในสัญญาวา เม่ือเสร็จการศึกษาหรือฝกอบรม  

เบี้ยปรับ 
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ไมวาการศึกษาหรือฝกอบรมจะสําเร็จหรือไม หรือถูกเรียกตัว
กลับมา ขาราชการนั้นจะตองรับราชการตอไปเปนเวลาไมนอยกวา
หาเทาของเวลาที่รับทุนหรือที่ไดรับเงินเดือน หากผิดสัญญา
ตองชดใชเงินคืนพรอมทั้งเบี้ยปรับอีกสี่เทาของเงินที่จะตอง 
ชดใชคืนภายใน ๓๐ วันนับถัดจากวันที่ไดรับแจง หากไมชําระ
ตามกําหนดเวลา ใหคิดดอกเบี้ยจากเงินที่ไมชําระรอยละ ๑๕ ตอป   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๑ ของสัญญากําหนดวา
ขาราชการที่ไปศึกษาจะตองปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบ 
ที่เกี่ยวกับการไปศึกษา ทั้งที่ใชอยูในวันทําสัญญาหรือที่จะประกาศ
ใชใหม และขอ ๓ กําหนดใหขาราชการตองชดใชทุนเม่ือเสร็จ 
การศึกษา เม่ือผูถูกฟองคดีไดรับอนุมัติใหลาศึกษาตอตั้งแตวันที่ 
๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ และกลับมาปฏิบัติราชการชดใชทุนในวันที่ 
๘ พฤศจิกายน ๒๕๓๖ (โดยไดรับทุนตั้งแตวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ 
ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๖ รวมเวลาไดรับเงินทุน ๒,๒๒๓ วัน) 
ถือเปนการปฏิบัติตามสัญญาขอ ๓ แลว  

เม่ือระหวางนั้น คณะรัฐมนตรีไดออกระเบียบวาดวยการให
ขาราชการไปศึกษา ฝกอบรม และดูงาน ณ ตางประเทศ พ.ศ. ๒๕๑๒ 
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๓๕ มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ ๑๖ 
มิถุนายน ๒๕๓๕ และผูฟองคดีมีคําสั่งลงวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๓๔ 
ใหถือปฏิบัติตามระเบียบที่แกไขเพ่ิมเติมดังกลาวแลว การที่ 
ผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๕  
(รวมเวลารับราชการชดใชทุน ๓,๑๕๗ วัน) โดยผลของสัญญา
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ขอ ๑ จึงตองบังคับตามขอ ๘ ของระเบียบที่แกไขเพ่ิมเติม  
(ฉบับที่ ๙) ฯ ที่กําหนดใหขาราชการที่ไปศึกษา ณ ตางประเทศ 
กลับมารับราชการชดใชทุนเปนเวลาไมนอยกวาสองเทา 
ของระยะเวลาที่ไปศึกษา หากไมไดรับราชการตามสัญญา  
ใหชดใชทุนที่ทางราชการจายและใหใชเบี้ยปรับอีกสองเทา 
ของจํานวนทุนแกทางราชการ เม่ือผูถูกฟองคดีไดรับราชการ 
ชดใชทุนไปบางแลว แตไมครบจํานวนเวลาชดใชทุน (ระยะเวลา 
๔,๔๔๖ วัน) จึงตองรับผิดชดใชทุนและเงินเดือนที่ไดรับระหวาง
ศึกษา กับใชเงินอีกสองเทาของจํานวนทุนและเงินเดือนเปนเบี้ยปรับ
แกทางราชการ โดยลดลงตามสวนของเวลาที่ไดปฏิบัติราชการ
ไปบางแลว 

เบี้ยปรับถือเปนสวนหนึ่งของคาทดแทนความเสียหาย 
ที่กําหนดไวลวงหนา เพ่ือเปนหลักประกันและปองปรามมิให 
ขาราชการผูรับทุนทําผิดสัญญา รวมทั้งการที่ระเบียบ (ฉบับที่ ๙) ฯ 
กําหนดเบี้ยปรับใหสูงขึ้นเปนสองเทา เพราะทางราชการตองการ
ใหขาราชการปฏิบัติราชการชดใชทุน จึงเปนเบี้ยปรับในเชิงลงโทษ
แกผูผิดสัญญา  ซ่ึงแมศาลจะมีอํานาจลดเบี้ยปรับลงตามสวน 
ที่เห็นสมควรได แตตองพิเคราะหถึงทางไดเสียของเจาหนี้ทุกอยาง 
มิใชพิจารณาแตทางไดเสียในเชิงทรัพยสินเพียงอยางเดียว  ทั้งน้ี 
ตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

การที่ผูถูกฟองคดีไดรับเงินเดือนเต็มระหวางการลาศึกษา 
ทั้งที่มิไดทํางานใหราชการ โดยราชการตองมอบหมายใหขาราชการอื่น
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ปฏิบัติราชการแทนหรือปรับเปลี่ยนการปฏิบัติงานดวยวิธีอ่ืน  
เพ่ือทดแทนการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดี ก็ดวยคาดหวังวา 
ขาราชการจะนําความรูความสามารถกลับมาปฏิบัติราชการ 
จนครบตามสัญญา   

ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีลาออกกอนครบกําหนดตามสัญญา 
ทําใหทางราชการขาดบุคลากรสําคัญในการพัฒนาประเทศ   
อีกทั้ง หากมีการลดเบี้ยปรับจะกอใหเกิดความไมเปนธรรมแก 
ผูลาศึกษารายอื่นที่ทําผิดสัญญาแลวยินยอมชดใชทุนพรอมเบี้ยปรับ
จํานวนสองเทา และอาจสงผลใหขาราชการที่ปฏิบัติราชการชดใช
ทุนอยู จงใจกระทําผิดแลวรอใหศาลลดเบี้ยปรับ ซ่ึงทําใหทางราชการ
ไดรับความเสียหาย  ดังน้ัน จํานวนเบี้ยปรับที่กําหนดไวสองเทา 
จึงเปนเบี้ยปรับที่ไมสูงเกินสวนตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  นอกจากนั้น การกําหนดดอกเบี้ย 
ในอัตรารอยละ ๑๕ ตอป ในสัญญา เปนการกําหนดคาเสียหาย 
ที่ลูกหนี้รูลวงหนาแลวและมีผลบังคับใหลูกหนี้ชําระหนี้ จึงเขาลักษณะ
เปนเบี้ยปรับ ซ่ึงหากกําหนดไวสูงเกินสวน ศาลจะลดลงเปนจํานวน
ตามสมควรไดเชนกัน แตกรณีน้ีผูถูกฟองคดีอางเหตุผลสวนตัว 
ในการลาออกจากราชการ จึงไมควรใชดุลพินิจลดดอกเบี้ย 

จากคดีน้ีศาลปกครองไดวางหลักกฎหมายที่สําคัญไว  
๒ ประการ (๑) เบี้ยปรับในสัญญารับทุนการศึกษา เปนเบี้ยปรับ
ในเชิงลงโทษแกผูผิดสัญญา โดยมีเจตนารมณเพ่ือเปนหลักประกัน
และปองปรามมิใหขาราชการผิดสัญญา อันเปนการบังคับใหผูรับทุน
กลับเขารับราชการ ซ่ึงจะทําใหราชการไดรับประโยชนจาก 
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ความรูความสามารถของผูรับทุนในการพัฒนาประเทศตอไป 
และ (๒) เบี้ยปรับและดอกเบี้ยที่มีลักษณะเปนเบี้ยปรับ ในสัญญา
ทางปกครองถากําหนดไวสูงเกินไป ศาลปกครองก็สามารถ 
ใชดุลพินิจลดเบี้ยปรับหรือดอกเบี้ยลงได ตามมาตรา ๓๘๓  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ทํานองเดียวกับสัญญา
ทางแพง 

 
******************************* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๗๑

 เร่ืองที่ ๑๓ 
การใชดุลพินิจกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๑/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

กรุงเทพมหานครใชดุลพินิจในการกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 
มีระยะถอยรน ทําใหทางเทามีความกวางเหมาะสม มีสิ่งสาธารณูปโภค
ตองรื้อถอนนอย เปนจุดที่ประชาชนใชสัญจรไดดีกวาสวนอ่ืน ถอืเปน
การใชดุลพินิจออกแบบและกําหนดตําแหนงการกอสรางที่เหมาะสม
เพ่ือประโยชนสาธารณะที่สุด โดยมิไดละเลยตอหนาที่และมิได
เปนการรอนสิทธิของประชาชน  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจของฝายปกครองเลือกกระทําการในทางปกครอง
อยางหน่ึงอยางใด จะตองพินิจพิเคราะหขอเท็จจริงอยางรอบดาน 
และใชวิจารณญาณเลือกกระทําการในทางที่จะทําใหการบังคับใช
กฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ตอการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
มากที่สุด และประชาชนไดรับผลกระทบนอยที่สุด 
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กรุงเทพมหานครเปนหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจ
หนาที่ดําเนินกิจกรรมที่เปนบริการสาธารณะ เพ่ือสนองตอบ 
ตอความตองการของสังคมและปจเจกชนที่เปนสมาชิกของสังคม 
ไมวาจะเปนการจัดใหมีบริการสาธารณะในดานการใหความคุมครอง
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน หรือการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค
ตาง ๆ โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ เปนเครื่องมือและกรอบในการดําเนินงานภายใต
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  
อยางไรก็ดี ในบางครั้ง การใชอํานาจกระทําการทางปกครอง 
เพ่ือประโยชนสาธารณะ อาจสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ 
และเสรีภาพของปจเจกชนบาง  และเม่ือเปนเชนนั้น ผูที่ไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายก็ยอมสามารถที่จะใชสิทธิของตน 
ฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการ 
อันกอใหตนไดรับความเดือดรอนเสียหายได 

ดังขอเท็จจริงจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๗๑/๒๕๕๐ ซ่ึงผูฟองคดีฟองกรุงเทพมหานครวาดําเนินการ
กอสรางอุโมงคทางคนเดินลอดถนนบริเวณพระบรมราชานุสาวรีย
สมเด็จพระเจาตากสินมหาราช โดยสรางบันไดทางขึ้นลงอุโมงค 
บนทางเทาสาธารณะหนาที่ดินและอาคารพาณิชยของผูฟองคดี 
มีความกวางมากเกินไป ทําใหความกวางของทางเทาสาธารณะ
บริเวณดังกลาวลดลง เปนการรอนสิทธิผูฟองคดีและประชาชน 

การใชดุลพินิจกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 
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ในการใชทางเทาสาธารณะ และยังปดกั้นทางนํายานพาหนะ 
เขาออกอาคาร อีกทั้งการกอสรางอุโมงคก็เสียคาใชจายมากกวา
การกอสรางสะพานลอยคนขาม อันเปนการละเลยตอหนาที่ 
ไมปฏิบัติตามกฎหมายและเปนการใช อํานาจโดยไมชอบ 
เปนการละเมิดตอผูฟองคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หนาที่ดําเนินกิจการการวิศวกรรมจราจรในเขตกรุงเทพมหานคร
ตามมาตรา ๘๙ วรรคหนึ่ง (๗) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ . ๒๕๒๘ และการที่
กรุงเทพมหานครดําเนินการกอสรางอุโมงคทางคนเดินลอด
บริเวณพระบรมราชานุสาวรียสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช 
บริเวณหนาที่ดินและอาคารพาณิชยของผูฟองคดี ซ่ึงมีระยะถอยรน
อาคาร ทําใหทางเทามีความกวางเหมาะสม ประกอบกับมีสิ่ง 
อันเปนสาธารณูปโภคที่ตองรื้อยายนอยและเปนจุดที่ประชาชน
ใชขามไปสักการะพระบรมราชานุสาวรียได ดีกวาสวนอ่ืน  
เปนการใชดุลพินิจออกแบบและกําหนดตําแหนงกอสรางอุโมงค
เพ่ือประโยชนของประชาชนผูสัญจรไปมา อันเปนการบริการ
สาธารณะที่เหมาะสมที่สุดแลว   

อีกทั้ ง อุ โม งค พิ พ าทถื อ เป น อาคารสาธารณ ะที่ ใช 
เพ่ือสาธารณประโยชนของกรุงเทพมหานครที่ เปนราชการ 
สวนทองถิ่น ซ่ึงไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามนัยขอ ๑ 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๖) และขอ ๑ (๒) ของ
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
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ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และกรุงเทพมหานครไดติดตั้งปาย
โครงการกอสรางและไดจัดใหมีร้ัวชั่วคราวทึบสูงไมนอยกวา ๒ เมตร 
ปดกั้นตามแนวเขตที่ดินติดตอกับที่ดินของผูฟองคดี เพ่ือปองกัน
วัสดุรวงหลนโดยชอบดวยกฎหมาย กอปรกับกรุงเทพมหานครได
ดําเนินการแกไขรูปแบบการกอสราง โดยลดความกวางของบันได
ทางขึ้นลงอุโมงคใหเอ้ือประโยชนตามที่ผูฟองคดีรองขอมากที่สุด 

กรณีถือวาผูฟองคดีมีโอกาสรับทราบและชี้แจงปญหาแลว 
และเมื่อผูฟองคดีมิไดขออนุญาตใชทางเทาสาธารณะเปนทางนํา
ยานพาหนะเขาออกอาคารตามระเบียบกรุงเทพมหานคร ผูฟองคดี
จึงไมมีสิทธิใชทางเทาสาธารณะเพื่อการดังกลาว   

ฉะนั้น กรุงเทพมหานครจึงมิไดละเลยตอหนาที่และมิได
กระทําการที่ เปนการรอนสิทธิผูฟองคดี  นอกจากนั้น การที่
กรุงเทพมหานครดําเนินการกอสรางอุโมงคแทนการกอสราง
สะพานลอยคนขาม ก็เปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสม ไมเกินกวา
ความจําเปนแตประการใด เพราะบริเวณวงเวียนใหญเปนที่ตั้ง 
ของพระบรมราชานุสาวรียสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช  
จึงมิบังควรที่จะมีสิ่งกอสรางใด ๆ ไปบดบังทัศนียภาพของ 
พระบรมราชานุสาวรียดังกลาว  

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน ชี้ใหเห็นถึง
หลักการใชดุลพินิจของฝายปกครองในการเลือกดําเนินการ 
กอสรางอุโมงคทางคนเดินลอดถนน เพ่ือใหประชาชนสามารถ
สัญจรไปมาดวยความสะดวกและปลอดภัย ซ่ึงแมวาเจาของที่ดิน
หรืออาคารพาณิชยบริเวณกอสรางจะไดรับผลกระทบกระเทือน
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จากการดําเนินการดังกลาวอยูบาง แตกรุงเทพมหานครก็ไดใช
ดุลพินิจน้ันโดยชอบดวยกฎหมายและอยางมีเหตุผล กลาวคือ 
ไดมีการพินิจพิเคราะหขอเท็จจริงอยางรอบดานในการเลือก 
กอสรางอุโมงคมากกวาที่จะกอสรางสะพานลอย รวมถึงการกําหนด
จุดกอสรางอุโมงคซ่ึงเปนจุดที่ประชาชนไดรับผลกระทบนอยที่สุด 
แตกอใหเกิดประโยชนตอสาธารณะมากที่สุด ซ่ึงถือเปนการใช
วิจารณญาณเลือกกระทําการในทางที่จะทําใหการบังคับใช
กฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ตอการคุมครองประโยชนสาธารณะ  
ฉะน้ัน การใชดุลพินิจจึงไมใชเสรีภาพในการตัดสินใจเลือก
กระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามอําเภอใจ โดยไมคํานึงถึง 
ความเหมาะสมหรือผลกระทบที่จะเกิดขึ้น ซ่ึงหากเปนเชนน้ันแลว 
ศาลปกครองมีอํานาจที่จะสั่งเพิกถอนการกระทําหรือสั่งใหหนวยงาน
ทางปกครองชดใชคาเสียหายใหกับผูได รับความเดือดรอน 
หรือเสียหายได 

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๔ 
คาหมอ ... ของแม 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๒/๒๕๕๐  
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ ใชดุลพินิจเรียกใหขาราชการบํานาญแสดง 
พยานหลักฐานในการยื่นคําขอเบิกจายเงินคารักษาพยาบาล 
ของมารดาเพิ่มเติม ทั้ง ๆ  ที่ในขณะรับราชการไดรับอนุมัติใหเบิกได
ตลอดมา และเจาหนาที่ผูตรวจคําขอและอนุมัติก็ เปนบุคคล 
กลุมเดียวกัน กรณีถือเปนการกระทําที่มีลักษณะเปนการสราง
ขั้นตอนโดยไมจําเปนและเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
เปนเหตุใหผูยื่นคําขอไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดอันเกิดจากการเสียคาใชจายในการเดินทางเพื่อรวบรวม
พยานหลักฐาน 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ในการใชดุลพินิจ เพ่ือให
เจาหนาที่พิจารณาออกคําสั่งอยางหนึ่งอยางใดตามความเหมาะสม
และเปนธรรมกับขอเท็จจริงในแตละกรณี แตมิไดหมายความวา 
กฎหมายเปดชองใหเจาหนาที่ยกเปนขออางเพ่ือที่จะใชอํานาจได
ตามอําเภอใจ จนสรางภาระเกินความจําเปน  อันกอใหเกิด 
ความเสียหายกับประชาชน 
 
 



 ๗๗

 
 

เชื่อวาขาราชการทุกคนไดเคยใชสิทธิเบิกคารักษาพยาบาล 
ไมวาจะเปนของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวมาแลว และยังเชื่อ
ตอไปอีกวาหลายทานเคยประสบกับปญหาวา หลักฐานการขอเบิก 
ไมถูกตองหรือไมชัดเจน เชน การระบุชื่อ สกุล ในใบเสร็จรับเงิน 
ที่ไมถูกตองตรงกับหลักฐานบัตรประจําตัวขาราชการหรือสําเนา
ทะเบียนบาน หรือการระบุจํานวนเงินในใบเสร็จรับเงินที่เปนตัวเลข
และตัวอักษรไมถูกตองตรงกัน  และเมื่อเปนดังนั้น ก็ยอมเปนภาระ
หนาที่ของผูขอใชสิทธิเบิกที่จะตองรีบดําเนินการแกไขปญหา 
เพ่ือจะใหไดรับเงินคารักษาพยาบาลที่รัฐจายเปนสวัสดิการนั้น
โดยเร็ว   

อยางไรก็ ดี การแกไขปญหาในบางครั้ง ดูเสมือนกลับ 
จะสรางปญหามากขึ้นเรื่อยๆ จากเร่ืองเล็กๆ และมีจํานวนเงิน 
เพียงเล็กนอย กลายเปนเรื่องใหญโตดวยเหตุผลของการอาง 
“สิทธิและหนาที่” ระหวางผูขอใชสิทธิกับหนวยงานที่อนุมัติ   
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากฝายผู มีอํานาจตรวจสอบหลักฐาน 
หรืออนุมัติจายเงินตองการพยานหลักฐานมากเกินกวาความจําเปน 
จนกลายเปนการสรางความเดือดรอนเสียหายใหกับผูใชสิทธิ
ดวยแลว ยอมกอใหเกิดประเด็นพิพาทขึ้นงายๆ  

ดังเชนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๓๗๒/๒๕๕๐ กรณีผูฟองคดี (ขาราชการบํานาญ) ยื่นขอเบิก
เงินสวัสดิการคารักษาพยาบาลของนาง ส. (มารดา) โดยแนบ

คาหมอ ... ของแม 
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หลักฐานสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ ซ่ึงมีชื่อผูฟองคดี
และนาง ส. (มารดา) แตกรมสงเสริมการเกษตร (ผูถูกฟองคดี) 
ปฏิเสธการจายเงิน โดยอางวาไมสามารถตรวจสอบเอกสารไดวา 
“นาง ส. ภารา” ตามทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ เปนบุคคลเดียวกับ 
นาง ส. ในรายการมารดาผูใหกําเนิดของผูฟองคดีตามทะเบียนบาน
ฉบับเดียวกันและเปนมารดาจริง เน่ืองจากไมไดใชชื่อสกุลเดียวกัน
และไมปรากฏเลขประจําตัวประชาชนของนาง ส. แมผูฟองคดี 
จะยืนยันดวยสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๑๓ จังหวัดราชบุรี ก.พ. ๗ 
และหนังสือเปลี่ยนชื่อของผูฟองคดีแลว แตเจาหนาที่กลับแจง 
ใหผูฟองคดีไปติดตอกับสํานักงานเขต เพ่ือขอหนังสือรับรอง 
ตัวบุคคลวา “นาง ส. ภารา” คือ “นาง ส.”  

และในการไปติดตอน้ัน สํานักงานเขตไดแจงใหนําพยานบุคคล
และหลักฐานมาประกอบการขอหนังสือรับรองตัวบุคคล คือ  
นําสําเนาทะเบียนบานของบิดาที่จังหวัดราชบุรีและพยานบุคคล
อยางนอยสองคนไปใหถอยคําตอเจาหนาที่ดวย ซ่ึงผูฟองคดี 
ก็ไดดําเนินการตามที่เจาหนาที่แจง  

ผูฟองคดีเห็นวาการดําเนินการของกรมสงเสริมการเกษตร 
(ผูถูกฟองคดี) ทําใหตนไดรับความเดือดรอนเสียหาย จึงฟองขอให
กรมสงเสริมการเกษตร ชําระคาสินไหมทดแทนความเสียหาย 
อันเกิดจากการกระทําละเมิด เชน คาใชจายในการเดินทางติดตอ
พยานและหนวยงานที่เกี่ยวของ คาเสียหายจากความทุกขใจ 
ที่ไมสามารถเบิกคารักษาได 



 ๗๙

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการ
เกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. ๒๕๒๓ ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๔) 
พ.ศ. ๒๕๓๓ และระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการเบิกจาย 
เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. ๒๕๓๘ ไดกําหนด 
แตเพียงวา ผูรับบํานาญมีสิทธิเบิกคารักษาพยาบาลของบุคคล 
ในครอบครัว แตไมไดกําหนดวาในการยื่นใบเบิกเงินจะตองแนบ
เอกสารหลักฐานใดประกอบบาง กรณีจึงเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ
อนุมัติการเบิกจายที่จะพิจารณาพยานหลักฐานที่ยื่นประกอบ 
การใชสิทธิวาเพียงพอที่จะเชื่อไดวาบุคคลในครอบครัวเปนบิดา
หรือมารดาของผูใชสิทธิเบิกจริงหรือไม อีกทั้งระเบียบก็มิได
กําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบสิทธิในการเบิกคารักษาพยาบาล
ของขาราชการประจํากับขาราชการบํานาญไวแตกตางกัน   

ดังน้ัน เม่ือขณะที่ รับราชการ ผูฟองคดีไดเบิกคารักษา
พยาบาลของนาง ส. หลายครั้งและไดรับอนุมัติใหเบิกไดตลอด 
แสดงวาเจาหนาที่เชื่อวา นาง ส. เปนมารดาและมีสิทธิไดรับ 
สวัสดิการคารักษาพยาบาล การที่ผูฟองคดีเปนขาราชการ
บํานาญไดขอเบิกคารักษาพยาบาล โดยแนบใบเสร็จรับเงิน 
สําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ สําเนาบัตรประชาชนของ
นาง ส. (มารดา) และหนังสือสําคัญการเปลี่ยนชื่อของผูฟองคดี 
โดยสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ ปรากฏขอมูลวา นาง ส. 
ยายมาจากบานเลขที่ ๑๑๓ และสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๑๓ 
ปรากฏขอมูลรายการวานาง ส. เปนหัวหนาครอบครัว และมีขอมูล
รายการผูฟองคดีวาเปนบุตรและนาง ส. เปนมารดา จึงเพียงพอ



 ๘๐

ที่จะรับฟงไดวา “นาง ส. ภารา” ตามทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ 
เปนบุคคลเดียวกับนาง ส. ตามทะเบียนบานฉบับเดียวกันและเปน
มารดาของผูฟองคดีจริง ประกอบกับเจาหนาที่ที่ตรวจคําขอ 
และอนุมัติในขณะเปนขาราชการประจําและขณะเปนขาราชการ
บํานาญเปนบุคคลกลุมเดียวกัน และระเบียบกระทรวงการคลัง 
ก็มิไดกําหนดหลักเกณฑที่แตกตางกัน การกระทําของเจาหนาที่ 
จึงมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนและเปนการกระทํา
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย 

กรณีที่ เกิดขึ้น  หากผู ถูกฟ องคดี ไดทํ าการเบิกจาย 
เงินสวัสดิการใหกับผูฟองคดีตามสิทธิที่เคยไดรับ ผูฟองคดี 
ก็ไมจําตองกระทําการใด ๆ เพ่ือพิสูจนสิทธิ คาใชจายในการเดินทาง
เพ่ือรวบรวมพยานและติดตอหนวยงานอันจําเปนตอการพิสูจนสิทธิ 
จึงเปนความเสียหายที่ไดรับจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ 
อยางไรก็ดี ความทุกขใจที่เบิกเงินไมไดเปนเพียงอารมณที่เกิดขึ้น 
ไมใชผลสืบเน่ืองจากการที่ผูถูกฟองคดีทําใหเกิดความเสียหายแก
รางกายหรืออนามัยหรือทําใหผูฟองคดีเสียเสรีภาพ จึงไมอาจ
เรียกคาสินไหมทดแทนได  

คดีดังกลาวเปนอุทาหรณวา การที่กฎหมายใหเจาหนาที่
สามารถใชดุลพินิจได ก็เพ่ือใหเจาหนาที่พิจารณาออกคําสั่งได
ตามความเหมาะสมและเปนธรรมกับกรณีที่ เกิดขึ้น  มิได 
หมายความวา กฎหมายเปดชองวางใหเจาหนาที่ยกเปนขออาง
เพ่ือที่จะใชอํานาจไดตามอําเภอใจจนสรางความเดือดรอน 
วุนวายใหกับประชาชน เพราะการกระทําในลักษณะดังกลาว 



 ๘๑

นอกจากจะทําใหคูกรณีสูญเสียความไววางใจตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่แลว รัฐยังตองสูญเสียงบประมาณซึ่งมาจากภาษี
ของประชาชนทุกคนสําหรับชดใชความเสียหายจากการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาหนาที่อีกดวย ! 

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๕ 
อนาคต (เกือบ) ดับ ... เพราะแอบถาย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การที่ นักเรียนใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขา 
ใตกระโปรงครูผูสอน เปนการแสดงออกถึงความประพฤติที่ไมเคารพ
และดูหม่ินไมใหเกียรติครูผูสอน เขาขายเปนความผิดลงโทษได 
แตการที่โรงเรียนใหนักเรียนลาออกจากโรงเรียนเอง แมจะแสดงถึง
ความหวงใย แตก็ถือเปนการลงโทษโดยปริยาย อันเปนการปฏิบัติ
ที่ไมถูกตองตามระเบียบ การที่หนวยงานของรัฐซ่ึงมีหนาที่กํากับดูแล
ใหโรงเรียนปฏิบัติตามกฎหมาย ไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ 
ถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดอยางเครงครัด มิใชเพิกเฉยหรือละเลย และการยุติ 
ขอพิพาทดวยวิธีการที่นอกเหนือกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนด  
ไมตางกับการกระทําตามอําเภอใจ อันถือเปนการกระทําที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 

(๒) สถานศึกษาทั้งภาครัฐและเอกชน มีหนาที่หลัก คือ  
ใหการศึกษาแกนักเรียนเพ่ือใหมีชีวิตอยูในสังคมอยางมีคุณภาพ 
โดยมีและใชกฎหมายเปนกรอบสําหรับไปสูเปาหมาย ควรทํา 
 



 ๘๓

 
 

ความเขาใจหลักการและถือปฏิบัติตามขอกําหนดที่กฎหมายวางไว
อยางเครงครัด   

การใชอํานาจลงโทษผูเรียนตามอําเภอใจ เพราะความเขาใจ
บทกฎหมายคลาดเคลื่อน  นอกจากจะเปนการกระทําที่ไมชอบ
แลว ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๘๔

 
 

เม่ือประมาณ ๑๐ กวาปที่ผานมา นอกจากโทรศัพทเคลื่อนที่
จะมีขนาดใหญ นํ้าหนักมาก และดูรูปลักษณไมตางกับทอนไม 
หรือทอนกระดูกของสัตวบางชนิดเทาใดนักแลว ยังนับเปนอุปกรณ
ที่แสดงถึงฐานะอันม่ังคั่งของผูเปนเจาของไดเปนอยางดี ซ่ึงแตกตาง
กับสมัยปจจุบันอยางสิ้นเชิงที่มีรูปลักษณสวยงาม ขนาดเล็ก 
และเบาบาง ซุกซอนไวที่ใดก็ไมมีใครเห็นงาย ๆ  อีกทั้งยังมีคุณสมบัติ
และสมรรถนะที่มากไปดวยประสิทธิภาพ สามารถใชงานได
หลากหลายความตองการ ทั้งรับสงขอความ ฟงเพลง เลนอินเตอรเน็ต 
หรือเปนกลองถายภาพหรือถายคลิปวีดีโอ  และยิ่งกวานั้น ยังมิใช
อุปกรณที่สะทอนความมีฐานะของผูเปนเจาของอีกตอไป เพราะมี
ใหเห็นเกลื่อนกลาดในมือมนุษยทุกระดับชั้น จนอาจกลาวไดวา
โทรศัพทเคลื่อนที่ กลายเปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตที่ขาดไมได 

แตทวา ... การพัฒนาของระบบเทคโนโลยีที่ไมอาจหยุดยั้งน้ัน  
มิใชแตจะนําความเจริญรุงเรืองและความศิวิไลซมาใหสังคมประเทศ
เทานั้น เพราะจากที่เห็นเปนขาวเสมอ ๆ กลับมีคนบางประเภท
อาศัยประสิทธิภาพของระบบเทคโนโลยี แสวงหาประโยชน 
และความพึงพอใจเฉพาะตัว จนละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน
และสรางความเดือดรอนเสียหายเปนคดีพิพาทขึ้นก็มี  

ดังเชนคดีพิพาทตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๗๕/๒๕๕๐ มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีซ่ึงเปนนักเรียนของ
โรงเรียนเอกชน ใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขาใตกระโปรง

อนาคต (เกือบ) ดับ ... เพราะแอบถาย 



 ๘๕

ครูในขณะที่ทําการสอน จากนั้นไดสงภาพตอไปใหคนอ่ืนดู  
ผูอํานวยการโรงเรียนจึงแจงใหนักเรียนลาออกจากการเปนนักเรียน
ดวยเหตุผลสวนตัว เพ่ือไมใหมีประวัติเสื่อมเสียเรื่องความประพฤติ 
แตบิดาของผูฟองคดีตองการใหบุตรไดเรียนที่เดิมตอไป จึงรองขอ
ความเปนธรรมตอสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ (ผูถกูฟองคดี) 
และสํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๓) วาการลงโทษดังกลาวเปนการฝาฝนระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการ แตเม่ือผูถูกฟองคดีทราบเรื่องแลว ก็ไมได
มีคําสั่งใหผูฟองคดีกลับเขาเรียนตามเดิม ผูฟองคดีจึงฟองขอให
ศาลมีคําพิพากษาใหสํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริม 
การศึกษาเอกชนวากลาวตักเตือนโรงเรียน และเพิกถอนคําสั่ง 
ใหผูฟองคดีออกจากการเปนนักเรียน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การกระทําของผูฟองคดี 
มีความผิดตามขอกลาวหาจริง เน่ืองจากขอเท็จจริงปรากฏชัดเจนวา
ไดกระทําการใชโทรศัพทเคลื่อนที่ถายรูปและสงภาพตอไป 
ใหคนอ่ืนดู และถึงแมระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ วาดวย 
การลงโทษนักเรียนหรือนักศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๓ จะไมไดระบุไว
ชัดเจนวาใหการกระทําผิดอาญาเปนความผิดที่โรงเรียนหรือ
สถานศึกษาสามารถลงโทษได แตเม่ือพิจารณาลักษณะของ 
การกระทําผิด ไมวาจะเปนคดีอาญาหรือไม ลวนเปนการกระทํา
อันเนื่องมาจากความประพฤติของผูกระทําผิดที่ไมรักษาระเบียบ
ของสถานศึกษา  ดังน้ัน การจะพิจารณาวานักเรียนคนใดกระทําผิด
และถูกลงโทษตามระเบียบฯ หรือไม จึงมิไดขึ้นอยูกับลักษณะ



 ๘๖

ประเภทของความผิดเพียงอยางเดียว แตตองพิจารณาถึงผล
ของการกระทําวากอใหเกิดความเสียหายตอชื่อเสียงของครู 
สถานศึกษา หรือตัวผูกระทําผิดหรือไมดวย ซ่ึงเห็นไดชัดวา 
การใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขาใตกระโปรงครูผูสอน
เปนการแสดงออกถึงความประพฤติที่ไมเคารพและดูหม่ิน 
ไมใหเกียรติครูผูสอน ทําใหไดรับความอับอาย กรณีจึงถือวา 
การกระทําของผูฟองคดีเขาขายเปนความผิดที่ลงโทษได  

อยางไรก็ตาม ขอ ๕ และขอ ๖ ของระเบียบฯ วาดวย 
การลงโทษนักเรียนหรือนักศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๓ ไดกําหนดโทษ 
ที่สถานศึกษาจะลงแกนักเรียนในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายวา
ใหวากลาวตักเตือน ทํากิจกรรม ทําทัณฑบน พักการเรียน  
ดังน้ัน ถึงแมโรงเรียนจะใหผูฟองคดีลาออกเองแทนการลงโทษ
เพ่ือมิใหตองถูกดําเนินคดีอาญา อันเปนการแสดงถึงความหวงใย 
แตเม่ือผูฟองคดีไมประสงคจะลาออก และเหตุที่โรงเรียนใหออก 
ก็เน่ืองมาจากการกระทําผิดระเบียบ และการใหออกก็เพ่ือใหไป
ศึกษาตอที่โรงเรียนอ่ืน จึงเทากับเปนการลงโทษตามระเบียบฯ 
โดยปริยาย การกระทําของโรงเรียน จึงเปนการปฏิบัติโดยมิชอบ
ดวยระเบียบที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด 

การที่สํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริมการศึกษา
เอกชน (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) และผูอํานวยการฯ ซ่ึงมีหนาที่กํากับดูแล
ใหโรงเรียนปฏิบัติตามกฎหมายทราบวา โรงเรียนกระทําการ 
โดยไมชอบ แตมิไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เชน วากลาว
ตักเตือน ตําหนิโทษเปนลายลักษณอักษร ภาคทัณฑ ระงับ 



 ๘๗

การใหการอุดหนุน หรือเพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ แลวแตกรณี  
จึงเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐละเลย 
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ แตเน่ืองจาก 
การดําเนินการของโรงเรียนกับผูฟองคดีเกิดจากความปรารถนาดี
ที่จะหลีกเลี่ยงไมใชความรุนแรง โดยคํานึงถึงประโยชนและอนาคต
ของผูฟองคดีเปนหลัก จึงพิพากษาใหหนวยงานมีหนังสือซักซอม
ความเขาใจกับโรงเรียนเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติใหเปนไป
ตามระเบียบฯ ตอไป 

คดีน้ีวางบรรทัดฐานไว ๓ ประการ คือ (๑) หนวยงานของรัฐ 
ที่มีหนาที่กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย จะตองปฏิบัติ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดอยางเครงครัด มิใชเพิกเฉยหรือละเลย
โดยยุติขอพิพาทดวยวิธีการที่นอกเหนือกฎเกณฑที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงกรณีก็ไมตางกับการกระทําตามอําเภอใจที่ถือเปน
การกระทําที่ไมชอบนั่นเอง (๒) สถานศึกษาทั้งภาครัฐและเอกชน 
มีหนาที่หลัก คือ ใหการศึกษาแกผูเรียนเพื่อใหมีชีวิตอยูในสังคม
อยางมีคุณภาพ โดยมีและใชกฎหมายเปนกรอบสําหรับเดินไปสู
เปาหมาย ควรทําความเขาใจหลักการและถือปฏิบัติตามขอกําหนด
ที่กฎหมายวางไวอยางเครงครัด  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การใชอํานาจ
ลงโทษผูเรียนตามอําเภอใจเพราะความเขาใจบทกฎหมาย 
คลาดเคลื่อนหรืออางความจําเปนนั้น นอกจากเปนการกระทํา 
ที่ไมชอบแลว ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล
และสังคมในวงกวางไดงาย ๆ และ (๓) สังคมทุกระดับ ควรตอง
ตระหนักถึงผลที่จะเกิดจากการใชเทคโนโลยี ทั้งดานประโยชน 



 ๘๘

และโทษ การสงเสริมสนับสนุนใหบุตรหลานใชอุปกรณอิเล็คทรอนิกส
ตาง ๆ เปนเรื่องที่ดี แตควรเนนย้ําใหใชประโยชนในทางที่สรางสรรค
ไมละเมิดสิทธิเสรีภาพของคนอื่น  โดยเฉพาะอยางยิ่ง “ครู” ซ่ึงเปน
ปูชนียบุคคลที่สังคมยอมรับนับถือวาเปน “ผูสรางคนใหเปนคน
อยางสมบูรณ” น้ัน จะตองไมกระทําการใด ๆ อันเปนการไมเคารพ
หรือดูหม่ินเกียรติดังเชนคดีน้ีอีกตอไป  

 
******************************* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 



 ๘๙

 เร่ืองที่ ๑๖ 
สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท ... เลิกกันโดยปริยาย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

ผูรับทุนอุดหนุนการศึกษา ศึกษาไมสําเร็จภายในระยะเวลา
ที่กําหนด แตไดศึกษาตอโดยใชทุนสวนตัว เม่ือขอกลับเขารับ 
ราชการ หนวยงานไดปฏิเสธไมรับเขาทํางาน เน่ืองจากผูรับทุน
ใชเวลาในการศึกษานาน ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก ถือวา 
คูสัญญาตางมีสวนกอเหตุทําใหการบังคับตามสัญญาสิ้นสภาพลง 
แสดงวาคูสัญญาตางฝายตางไมประสงคจะใหสัญญามีผลใชบังคับ
ตอไป ถือไดวาสัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษาเลิกกันโดยปริยาย 
และจําตองใหคูสัญญาอีกฝายกลับคืนสูฐานะเดิม 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) สัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษา เปนสัญญาทางปกครอง

ที่มีวัตถุประสงคใหผูรับทุนกลับเขารับราชการเพื่อประโยชนสาธารณะ 
มิใชมุงหมายที่จะเรียกใหมีการชดใชเงิน  กําหนดเวลาสําเร็จการ
ศึกษา มิใชสาระสําคัญอันจะถือเปนเหตุใหใชสิทธิบอกเลิกสัญญาได 

(๒) พฤติการณที่จะถือวา “สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท 
เลิกกันโดยปริยาย” อันจะมีผลทําใหคูสัญญากลับคืนสูฐานะเดิม  
จะตองอาศัยพฤติการณที่ตางฝายตางกอเหตุ จนมีผลทําให 
สภาพบังคับตามสัญญาไมอาจเกิดขึ้นได 

 



 ๙๐

 
 

โดยปกติการเลิกสัญญาตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย
จะเกิดขึ้นไดสองกรณี คือ การเลิกโดยขอสัญญา กรณีน้ีเปนเรื่อง 
ที่กฎหมายยอมรับความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาของ 
คูสัญญา โดยคูสัญญาไดกําหนดสิทธิการเลิกสัญญาไวลวงหนา 
และการเลิกสัญญาโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย เชน กรณีทีล่กูหนี้
ไมชําระหนี้หรือการชําระหนี้เปนอันพนวิสัย เปนตน เม่ือคูสัญญา 
ฝายใดฝายหนึ่งเกิดสิทธิที่จะบอกเลิกสัญญาไดแลว ก็จะตอง 
“แสดงเจตนา” ตออีกฝายหนึ่ง ซ่ึงอาจแสดงเจตนาเปนลายลักษณอักษร
หรือดวยวาจา หรือ “การเลิกสัญญาโดยปริยาย” ก็ได เชน ลูกหนี้
ชําระหนี้ไมตรงตามกําหนดเวลาและเจาหนี้บอกปดไมรับชําระหนี้
ซ่ึงไรประโยชนน้ัน การบอกปดถือเปนการบอกเลิกสัญญาโดยปริยาย   

ในสัญญาทางแพง หลายทานอาจเขาใจอยางลึกซึ้งเกี่ยวกับ
พฤติการณของคูสัญญาที่จะมีผลทําให “สัญญาพิพาทเลิกกัน 
โดยปริยาย”  หากแตในสัญญาทางปกครอง เราอาจไมคอยไดพบเหน็
การวินิจฉัยในประเด็นดังกลาวเทาใดนัก จึงอยากเชิญชวนทาน
ทั้งหลายศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๓/๒๕๕๐ 
กรณีสัญญารับทุนการศึกษา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวางหลัก
เกี่ยวกับ “สัญญา (ทางปกครอง) พิพาทเลิกกันโดยปริยาย” ไว
อยางนาสนใจ  

สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท ... เลิกกันโดยปริยาย 



 ๙๑

ขอเท็จจริงมีอยูวา นาย พ. (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ทําสัญญา
รับทุนอุดหนุนการศึกษา โดยมีขอตกลงตามสัญญาวาจะตอง
ศึกษาเต็มเวลา เพ่ือใหสําเร็จการศึกษาภายในกําหนดเวลา 
ของหลักสูตร แตถาไมสําเร็จการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา (ผูฟองคดี) มีสิทธิที่ จะบอกเลิกสัญญานี้ ได  
และนาย พ. ยินยอมชดใชเงินทุนคืนพรอมเบี้ยปรับอีกสองเทา
ของเงินทุนที่ รับไปทั้งหมด โดยมีนาง ร. (ผูถูกฟองคดีที่ ๒)  
เปนผูค้ําประกัน  

นาย พ. ไดเขาศึกษาระดับปริญญาโทหลักสูตรการศึกษา
ภาคปกติ ๒ ป เม่ือวันที่ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๔๒ และพนสภาพ 
นักศึกษาตั้งแตวันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๕๔๖ เน่ืองจากใชเวลา
ศึกษาครบตามที่หลักสูตรกําหนดแลว แตตอมาไดเขาศึกษา 
ตามหลักสูตรเดิมอีกครั้งโดยใชทุนสวนตัว และสําเร็จการศึกษา
เม่ือวันที่  ๑๐ มิถุนายน ๒๕๔๗ หลังจากนั้นไดไปรายงานตัว 
ตออธิการบดีมหาวิทยาลัยเพ่ือบรรจุเปนพนักงานมหาวิทยาลัย 
แตที่ประชุมกรรมการบริหารมีมติไมรับนาย พ. เขาเปนพนักงาน 
โดยใหเหตุผลวานาย พ. ใชเวลาในการศึกษาเปนเวลานาน 
ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก และกรณีถือวาผิดสัญญา 
รับทุน จึงแจงใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินทุนพรอมเบี้ยปรับ  
แตผูถูกฟองคดีทั้งสองเพิกเฉย  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา วัตถุประสงคของทุนอุดหนุน
การศึกษา (โครงการผลิตและพัฒนาอาจารย) มีเจตจํานงที่จะผลิต
และปรับปรุงคุณภาพของอาจารยสถาบันอุดมศึกษาใหมีคุณวุฒิ 
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สูงขึ้น มุงผลิตและพัฒนาอาจารยในสาขาวิชาที่ขาดแคลนและจําเปน
ตอการพัฒนาประเทศ ดวยการใหทุนอุดหนุนแกผูที่ประสงค 
จะเปนอาจารยในสถาบันอุดมศึกษาที่โครงการกําหนด และเม่ือ
สําเร็จการศึกษาตามสัญญาแลว ผูรับทุนยินยอมเขารับราชการ
หรือทํางานในมหาวิทยาลัยหรือหนวยงานอื่นตามที่ผูใหทุนกําหนด
เพ่ือชดใชทุน  

จึงเห็นไดวาสัญญารับทุนมิไดมุงเรียกใหผู รับทุนชดใช 
ตัวเงินเปนสําคัญ แมนาย พ. ไมสําเร็จการศึกษาภายในกําหนด 
แตก็ ได เขาศึกษาในหลักสูตรเดิมอีกครั้งโดยใชทุนสวนตัว 
และสําเร็จการศึกษาในสาขาวิชาที่ตรงตามความตองการ 
ของมหาวิทยาลัยแลว การใหนาย พ. เขาปฏิบัติราชการชดใชทุน 
จึงเปนประโยชนตอสวนรวมมากกวาการเรียกใหชดใชเงินคืน  

เม่ือนาย พ . ไดไปรายงานตัวเพ่ือขอรับการบรรจุเปน
พนักงานของมหาวิทยาลัย จึงเปนกรณีที่นาย พ . ไดรองขอ 
เขารับราชการเพื่อชดใชทุน อันเปนการชําระหนี้ตามสัญญาแลว 
แตผูฟองคดีไมจัดใหนาย พ. รับราชการเพื่อชําระหนี้ตามสัญญา 
พฤติการณยังถือไมไดวานาย พ. เปนฝายผิดสัญญา  

แตการที่จะใหผูฟองคดีตองรับนาย พ. เขารับราชการ  
ทั้ง ๆ ที่นาย พ. ไปรายงานตัวเพ่ือขอเขารับราชการลาชา เน่ืองจาก
ใชเวลาในการศึกษาเปนเวลานาน ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก 
ยอมไมมีเหตุอันสมควร  

เม่ือพฤติการณของคูสัญญาตางมีสวนกอเหตุทําใหการบังคับ
ตามสัญญาสิ้นสภาพลง แสดงวาคูสัญญาตางฝายตางไมประสงค
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จะใหสัญญามีผลบังคับใชตอไป ถือไดวา “สัญญาพิพาทเลิกกัน
โดยปริยาย” และคูสัญญาจะเรียกรองคาเสียหายจากกันไมได 
แตจําตองใหคูสัญญาอีกฝายกลับคืนสูฐานะเดิม (ตามมาตรา ๓๙๑ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) 
นาย พ. จึงตองคืนเงินอุดหนุนการศึกษาแกผูฟองคดีพรอมดอกเบี้ย
นับแตเวลาที่ไดรับเงินไวแลว  

 คดี น้ีศาลปกครองสูงสุดวางหลักเกี่ ยวกับ  “สัญญา  
(ทางปกครอง) พิพาทเลิกกันโดยปริยาย” ไว อยางนอย ๒ ประการ 
คือ (๑) สัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษา เปนสัญญาทางปกครอง
ที่มีวัตถุประสงคสําคัญ คือ การใหผูรับทุนซึ่งไดรับการพัฒนา
ความรูความสามารถเขารับราชการเพื่อประโยชนตอสาธารณะ 
มิใชมุงหมายที่จะเรียกใหมีการชดใชเงิน  ฉะน้ัน กําหนดเวลา
สําเร็จการศึกษาตามสัญญา จึงมิใชสาระสําคัญอันจะมีผลทําให 
คูสัญญา (ฝายปกครอง) อางเปนเหตุใชสิทธิบอกเลิกสัญญา  
ยิ่งกวานั้น กรณีที่ผูรับทุนไดแสดงเจตนาเพื่อชําระหนี้ แมจะลวงพน
กําหนดเวลาแลวก็ตาม หากคูสัญญา (ฝายปกครอง) ไมรับชําระหนี้ 
จะถือวาผู รับทุนผิดสัญญาและเรียกใหผู รับทุนรับผิดชอบ 
ตามสัญญาไมได (๒) พฤติการณที่จะถือวา “สัญญาพิพาทเลิกกัน
โดยปริยาย” อันจะมีผลทําใหคูสัญญากลับคืนสูฐานะเดิมน้ัน  
จําตองอาศัยพฤติการณที่คูสัญญาตางก็เปนผูกอเหตุ จนมีผล 
ทําใหสภาพบังคับตามสัญญาไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป  ดังเชน
คดีน้ี การที่ฝายปกครองแสดงเจตนาไมรับชําระหนี้ โดยอางเหตุผล
ความลาชาของการศึกษาและผลการเรียนไมสูง (ซ่ึงอาจสง 



 ๙๔

ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะได) น้ัน ถือเปนความรับผิดชอบ
ของผูรับทุนที่จะตองยอมรับตอการแสดงเจตนาดังกลาวดวยเชนกัน 

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๗ 
กําลังใจที่เกือบหลุดลอย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดใหผูที่ไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนครึ่งปแรกและครึ่งปหลังรวม ๑ ขั้น มีสิทธิที่จะไดรับ 
การพิจารณาใหไดรับเงินรางวัลประจําป ถาเปนผูที่อยูในเง่ือนไข
หรือหลักเกณฑ  แตประกาศของกรมกําหนดใหขาราชการ 
และลูกจางประจําที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวลั ตองเปน
ผูไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน คาจางหรือคาตอบแทน 
ครึ่งปแรกและครึ่งปหลังรวมกันไมนอยกวา ๑.๕ ขั้น จึงขัดหรือแยง
และไมสอดคลองกับเจตนารมณของมติคณะรัฐมนตรี 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) การที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 

ออกคําสั่งวางระเบียบกฎเกณฑใด ๆ มาบังคับใชกับบุคลากร 
ในองคกรหรือประชาชนทั่วไป จะตองคํานึงถึงขอบเขตและเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ใหอํานาจเปนสําคัญ 

(๒) ประกาศของกรม เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการจายเงิน
รางวัล มีสถานะเปนระเบียบปฏิบัติภายในหรือมาตรการภายใน 
ไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง แตคําสั่งของกรม 
เรื่อง ใหขาราชการไดรับเงินรางวัลประจําป เปนการใชอํานาจ 
 



 ๙๖

 
 

ตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่ มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคล เปนคําสั่งทางปกครอง 
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อะไร? จะเกิดขึ้น  หากบุคลากรในองคกรรูสึกทอแท  
สิ้นหวังและทํางานตามหนาที่ใหแลวเสร็จไปวัน ๆ พรอม ๆ กับ
คําถามเชิงประชดประชันที่ครุกรุนในใจตลอดเวลาวา “องคกร 
ใหอะไรกับเราบาง?” เชนนี้ คงหนีไมพนความเสื่อมสลายของ
องคกรในที่สุด  ตรงกันขาม หากบุคลากรในองคกรรูสึกผูกพัน 
ทุมเท และมุงม่ันตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานพรอม ๆ  
กับคําถามที่คอยยํ้าเตือนใจเสมอ ๆ วา “เราใหอะไรกับองคกรบาง?” 
การกาวไปสูเปาหมายขององคกรคงจะมิใชเรื่องยาก  

แนนอนที่สุดวา แรงจูงใจสําคัญในอันที่จะผลักดันใหบุคลากร
ในองคกรมีความคิด ความรูสึกไดทั้งสองแงมุมดังกลาวขางตน 
ก็คือ “ความกาวหนา” “ความเปนธรรม” และ “คาตอบแทน 
และสวัสดิการ” น่ันเอง  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือองคกรภาครัฐ
มีภารกิจสําคัญในการสรางประโยชนใหกับมหาชน หากบุคลากร
ไดรับแรงบันดาลใจตามที่กลาวอยางสมบูรณ ยอมกอใหเกิดพลัง
มหาศาลในการนําพาประเทศและประชาชนไปสูความสงบสุข
และเจริญกาวหนาทัดเทียมนานาอารยประเทศไดโดยงาย  

ดวยเหตุน้ี องคกรภาครัฐหลาย ๆ องคกรจึงตางมุงเนน 
ที่จะใหความสําคัญกับการเพิ่มแรงจูงใจดวยวิธีการตาง ๆ นานา 
ดังเชน การที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหจัดสรรเงินรางวัลประจําป
ใหกับขาราชการทุกประเภทในสังกัดฝายบริหาร รวมถึงลูกจาง

กําลังใจที่เกือบหลุดลอย 
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ประจําและพนักงานของรัฐ โดยใหเปนหนาที่ของหนวยงาน 
ของรัฐแตละแหงดําเนินการจัดสรรใหกับผูมีสิทธิอยางเปนธรรม
และทั่วถึงตามกฎเกณฑที่วางไว   

ทวา ... หนวยงานบางแหงกลับเห็นเปนเรื่องเล็กนอย อาศัย
อํานาจที่มีอยูวางหลักเกณฑจัดสรรเงินรางวัลตามอําเภอใจ  
จนกระทบกระเทือนสิทธิของผูมีสิทธิและเกิดเปนขอพิพาท 
ใหศาลปกครองวินิจฉัยเพิกถอนหลักเกณฑและคําสั่งจายเงิน
รางวัลดังกลาว  

เชน จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๕/๒๕๕๐ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน (ผูถูกฟองคดี) 
ออกประกาศ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการจายเงินรางวัลประจําป
งบประมาณ  พ .ศ . ๒๕๔๔ กําหนดใหขาราชการและลูกจาง
ประจําที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวัล ตองเปนผูไดรับ
การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน คาจางหรือคาตอบแทนครึ่งปแรก
และครึ่งปหลังรวมกันไมนอยกวา ๑.๕ ขั้น ทั้งที่กระทรวงการคลัง
ไดออกระเบียบวาดวยการเบิกจายเงินรางวัล ซ่ึงสอดคลองกับ 
มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดใหขาราชการซึ่งไดรับการพิจารณา 
ใหไดรับเงินรางวัลประจําป จะตองมีผลงานที่บงบอกความสําเร็จ 
โดยมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของงานอยางเปนรูปธรรมตามดัชนี
วัดผลสัมฤทธิ์ของงาน และผูที่ จะได รับเงินรางวัลประจําป  
ตองเปนผูมีสวนรวมในงานโครงการที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
และเปนผูได รับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในรอบแรก 



 ๙๙

และรอบสองไมนอยกวา ๑ ขั้น และอยูในหลักเกณฑประการใด
ประการหนึ่งหรือหลายประการ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 
มีความหมายวา ผูที่ไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนครึ่งป
แรกและครึ่งปหลังของปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๔ รวม ๑ ขั้น  
มีสิทธิที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวัลประจําป ถาเปน
ผูอยูในเง่ือนไขหรือหลักเกณฑ โดยสวนราชการผูมีหนาที่รับผิดชอบ
จะตองประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงาน 
ของบุคคลนั้น รวมทั้งพิจารณาดวยวาเปนผูอยูในหลักเกณฑ 
ที่กําหนดหรือไมประกอบดวย  

อีกทั้งมติคณะรัฐมนตรีมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลที่มี 
ผลงานดีสมํ่าเสมอและมีสวนรวมในงานโครงการที่มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล แตไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน ๑ ขั้น 
เพราะกรอบวงเงินการเลื่อนเงินเดือนไมเพียงพอ ใหไดรับเงิน
รางวัล ซ่ึงจะทําใหขาราชการผูปฏิบัติงานดีเดนมีขวัญและกําลังใจ  
ฉะน้ัน ประกาศของกรมสวัสดิการฯ (ผูถูกฟองคดี) จึงขัดหรือแยง
และไมสอดคลองกับเจตนารมณของมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบ
กระทรวงการคลัง และเปนการตัดสิทธิของผูไดรับการพิจารณา
เลื่อนขั้นเงินเดือนไมนอยกวา ๑ ขั้น ใหไดรับเงินรางวัล  

แตประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เร่ือง  
หลักเกณฑและวิธีการจายเงินรางวัลฯ มีสถานะเปนเพียงระเบียบ
ปฏิบัติภายในหรือมาตรการภายใน ไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครอง จึงไมอาจเพิกถอนประกาศดังกลาวได สวนคําสั่ง



 ๑๐๐

ของกรมสวัสดิการฯ เร่ืองใหขาราชการไดรับเงินรางวัลประจําป 
เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง
นิติสัมพันธระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดี เปนคําสั่งทางปกครอง
และเปนคําสั่งที่ขัดกับหลักความเสมอภาคตามมาตรา ๓๐ วรรคแรก
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
เพราะคําสั่งดังกลาวมีผลใหผูฟองคดีซ่ึงไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน 
๑ ขั้น แตไมไดรับเงินรางวัล ขณะที่ขาราชการในหนวยงานอ่ืน 
ได รับเงินรางวัล จึงเปนคําสั่งที่ ไมชอบดวยกฎหมายและให 
กรมสวัสดิการฯ (ผูถูกฟองคดี) ดําเนินการพิจารณาเรื่องจายเงิน
รางวัลใหมใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบกระทรวง
การคลังใหเสร็จสิ้นภายใน ๙๐ วันนับแตศาลมีคําพิพากษา 

คดีน้ีนอกจากจะวางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดี 
ใหกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับหลักการใช
ดุลพินิจวา การใชดุลพินิจออกคําสั่งหรือวางระเบียบกฎเกณฑใด ๆ 
มาบังคับใชกับบุคลากรในองคกรหรือประชาชนทั่วไป จะตอง
คํานึงถึงขอบเขตและเจตนารมณของกฎหมายที่ ให อํานาจ 
เปนสําคัญแลว ยังเปนการย้ําเตือนผูมีอํานาจทั้งหลายวา การใช
อํานาจที่ไมถูกตองชอบธรรมนั้น นอกจากจะทําใหหนวยงาน 
ของรัฐสูญเสียเวล่ําเวลาที่ตองยอนกลับไปแกไขสิ่งผิด ๆ ที่เกิดขึ้น
ใหถูกตองชอบธรรมตามคําพิพากษาแลว ยังเปนการตอกย้ํา
ความคิดที่วา “องคกรใหอะไรกับเราบาง?”  ใหจมด่ิงลึกลงไป 
ในความรูสึกของบุคลากรในองคกรมากขึ้นเรื่อย ๆ และกวาจะ
ทําลายหรือเปลี่ยนแปลงความรูสึกของบุคลากร ใหตั้งคําถาม 



 ๑๐๑

รวมกันวา “เราใหอะไรกับองคกรบาง?”  ก็คงตองใชเวลาเรียกขวัญ
กําลังใจและภาพลักษณที่ดีขององคกรกันอีกนานทีเดียว 

 
******************************* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๐๒

 เร่ืองที่ ๑๘ 
ภาระจํายอมใหเดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๙/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

 การไฟฟาสวนภูมิภาคดําเนินการปกเสาไฟฟาและเดินสาย
สงไฟฟารุกล้ําที่ ดินของเอกชน โดยไมได รับความยินยอมเปน
หนังสือจากเจาของที่ดิน อันเปนการรบกวนสิทธิครอบครองที่ดิน
ของผูอ่ืน เปนการกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการ  
อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการดําเนินการ
ขยายขอบเขตบริการไฟฟาของการไฟฟาสวนภูมิภาค เม่ือกอใหเกิด
ความเสียหายแกเอกชน จึงถือเปนการกระทําละเมิดของหนวยงาน
ทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การดําเนินการใด ๆ ของหนวยงานทางปกครอง ตองมี
กฎหมายใหอํานาจไว และตองกระทําภายในขอบเขตอาํนาจหนาที่
ที่กฎหมายกําหนด โดยถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบ ขั้นตอน
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  
 
 
 

 



 ๑๐๓

 
 

ถึงแม “รัฐ” ซ่ึงเปนเจาของ “อํานาจมหาชน” จะมีเอกสิทธิ์
ทางปกครองเหนือประชาชนก็ตาม แตการใชอํานาจมหาชนนั้น 
ก็เปนไปเพียงเพ่ือใหรัฐสามารถควบคุมและบังคับการใหการปฏิบัติ
ภารกิจในการจัดทํ า “ประโยชนสาธารณะ” เพ่ือความสุข 
และเพื่อประโยชนสวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จเทานั้น 
มิไดหมายความวารัฐจะใชอํานาจที่ตนมีอยู เขาไปแทรกแซง
หรือกาวกายลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดตามอําเภอใจ
โดยไมมีขอบเขต เพราะแทที่จริงแลว การปฏิบัติภารกิจของ “รัฐ” 
ยังตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐจะกระทําการใดๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพ 
อันชอบธรรมของเอกชนไดตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจและภายใน
ขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น และหากยังขืนอาง
ความเปนเจาของอํานาจมหาชนปฏิบัติภารกิจใด ๆ จนกระทั่งละเมิด
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน “รัฐ” ยอมมีหนาที่ตองรับผิดชอบ
ตอผลของการกระทําดังกลาว  

ดังเชนคดีตัวอยางจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๓๙/๒๕๕๑ การไฟฟาสวนภูมิภาค (ผูถูกฟองคดีที่  ๒) 
ดําเนินการจัดใหมีกระแสไฟฟาเพื่อใหบริการแกประชาชนกลุมหน่ึง
ในเขตเทศบาลตําบล โดยไดปกเสาไฟฟาและเดินสายสงไฟฟา
รุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีที่ ๑ และผูฟองคดีที่ ๒ โดยไมไดรับ
ความยินยอม ผูฟองคดีทั้ งสองรองขอให ร้ือถอนเสาไฟฟา 

ภาระจํายอมใหเดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา 



 ๑๐๔

และสายไฟฟาออกไปจากที่ดิน แตการไฟฟาสวนภูมิภาคเพิกเฉย
โดยอางวาไดดําเนินการตามคําขอขยายเขตไฟฟาจากเทศบาล
ตําบล (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) จนแลวเสร็จโดยไมมีการทักทวง 
หรือคัดคาน และที่ดินพิพาทเปนทางภาระจํายอมตามคําพิพากษา
ของศาลจังหวัด ผูฟองคดีเห็นวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทํา
ละเมิด  เปนการรบกวนสิทธิครอบครองที่ ดิน  ทําให ได รับ 
ความเสียหาย จึงฟองขอใหศาลมีคําสั่งให ร้ือถอนเสาไฟฟา 
และสายไฟฟาดังกลาว 
  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การไฟฟาสวนภูมิภาค 
เปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค  
พ.ศ. ๒๕๐๓ และเปนหนวยงานทางปกครอง การจะดําเนินการใด ๆ 
ตองมีกฎหมายใหอํานาจไว จึงจะสามารถกระทําได และตองกระทํา
ภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนด โดยถูกตอง 
ตามกฎหมาย รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  
 การดําเนินการขยายเขตระบบจําหนายไฟฟาโดยการไฟฟา
สวนภูมิภาคขยายเขตระบบจําหนายไฟฟาเอง เปนการใชอํานาจ
มหาชน ซ่ึงพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๐๓ 
มาตรา ๓๖ และมาตรา ๓๑ (๒) ใหอํานาจการไฟฟาสวนภูมิภาค
เดินสายสงไฟฟาเขาไปในที่ดินของบุคคลใดๆ ได หากพื้นที่น้ัน
ไมใชพ้ืนดินอันเปนที่ตั้งโรงเรือน แตตองจายเงินคาทดแทน 
ในการใชที่ดินแกเจาของที่ดินหรือผูครอบครองหรือผูทรงสิทธิอ่ืน
ดวยจํานวนที่เปนธรรม  



 ๑๐๕

 แตหากเอกชนเปนผูยื่นคําขอขยายเขตระบบจําหนายไฟฟา 
ระเบียบการไฟฟาสวนภูมิภาควาดวยการใชไฟฟาและบริการ
ของการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๓๔ กําหนดใหผูยื่นคําขอ
ตองนําหนังสือยินยอมของเจาของที่ ดินหรือเจาของอาคาร 
ตามแบบฟอรมของการไฟฟาสวนภูมิภาคมามอบใหการไฟฟา
สวนภูมิภาคถือไวเปนหลักฐาน และกอนที่การไฟฟาสวนภูมิภาค 
จะดําเนินการ ตองแจงเปนหนังสือใหเจาของที่ดินทราบเพื่อใหมี
โอกาสโตแยง ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวสอดคลองกับหลักการ
กระทําทางปกครองที่ตองชอบดวยกฎหมาย โปรงใส และเปนธรรม
กับผูที่อาจไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครอง  

เม่ือปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟ องคดีทั้ งสองไม ได ให 
ความยินยอมเปนหนังสือประกอบคําขอของเทศบาลตําบลที่ยื่น
ขอขยายเขตระบบจําหนายไฟฟา และการไฟฟาสวนภูมิภาค 
ไมไดมีหนังสือแจงถึงการที่จะดําเนินการตามคําขอของเทศบาล
ตําบลที่ตองใชที่ดินบางสวนของผูฟองคดีทั้งสองเปนที่ปกเสาไฟฟา
และเดินสายสงไฟฟา และไมไดตรวจสอบใหดีเสียกอนวาที่ดินน้ัน
อยูภายใตภาระจํายอมเรื่องทางเดินและการปกเสาพาดสายไฟฟา
หรือไม ซ่ึงหากไดใชความรอบคอบตรวจสอบหลักฐานทางทะเบียน
ที่ดิน ก็จะทราบวาที่ดินของผูฟองคดีทั้งสองไมมีการจดทะเบียน
ภาระจํายอมใด ๆ  

การกลาวอางวาที่ดินพิพาทเปน “ทางภาระจํายอม” ที่ราษฎร
ใชเปนทางออกสูถนนสาธารณะ และศาลจังหวัดไดพิพากษาใหที่ดิน
เปนทางภาระจํายอมแลวน้ัน ไมอาจรับฟงได เพราะคําพิพากษา
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ดังกลาวมีผลผูกพันเฉพาะผูฟองคดีที่ ๑ ซ่ึงเปนคูกรณีในคดีเทานั้น 
ไมมีผลผูกพันกับผูฟองคดีที่ ๒ ทั้งประเด็นตามฟองเปนเรื่อง 
“ทางจําเปนหรือทางภาระจํายอม” ไมใช “ภาระจํายอมเรื่อง 
การปกเสาไฟฟาและวางพาดสายไฟฟา”  ดังนั้น การปกเสา 
ไฟฟาและเดินสายสงไฟฟาเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีทั้งสอง 
โดยพลการ จึงเปนการกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการ
อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการดําเนินการ
ขยายเขตบริการไฟฟาของการไฟฟาสวนภูมิภาค ทําใหสิทธิ 
ในการใชที่ดินของผูฟองคดีทั้งสองเสียหาย อันเปนการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงพิพากษา
ใหร้ือถอนเสาไฟฟาและสายสงไฟฟาที่รุกล้ําที่ดิน  

คดีน้ีนอกจากศาลปกครองจะวางหลักการปฏิบัติราชการ 
ที่ดีในประเด็นการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครองแลว  
ยังเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงานทางปกครองในการดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดวา ถึงแมจะเปนผูใชอํานาจมหาชนแทน “รัฐ” 
ในการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ เพ่ือประโยชนของมหาชนก็ตาม  
แตหากการที่ทําลงไปนั้นไมถูกตองดวยกฎหมาย หรือไมเปนไป
ตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว 
นอกจากจะไมกอประโยชนตอมหาชนตามเจตจํานงของรัฐแลว 
ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนที่จะดํารง
ชีวิตอยูอยางสงบสุข  ฉะน้ัน กอนที่จะลงมือปฏิบัติภารกิจใด ๆ 
จึงสมควรอยางยิ่งที่จะตองตรวจสอบหลักเกณฑหรือขั้นตอนวิธีการ



 ๑๐๗

ตาง ๆ ที่กฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของกําหนดไว รวมทั้ง 
การตรวจสอบขอเท็จจริงตามความเหมาะสมอยางรอบคอบ 
และรอบดาน  ดังเชนคดีพิพาทนี้ หากหนวยงานทางปกครอง 
ไดตรวจสอบขอเท็จจริงอยางรอบคอบเสียกอน ก็จะพบวาไมไดมี
การจดทะเบียนภาระจํายอมใหมีผลผูกพันในทางกฎหมาย 
และประเด็นที่ศาลจังหวัดพิพากษาก็เปนเรื่อง “ภาระจํายอมให
เดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา” แตอยางใด 
 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๙ 
เจาหนาที่ตาย ... เรียกทายาทชดใชใหไว ... ไว ... ! 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๔/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานรัฐถึงแกความตาย 
แตหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายมิไดใชสิทธิเรียกรอง 
ตอทายาทโดยธรรมของเจาหนาที่ภายในกําหนดหนึ่งปนับแต 
วันที่รูหรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่ ศาลจึงไมอาจออกคําบังคับ
ใหทายาทโดยธรรมของเจาหนาที่ชดใชคาเสียหายตามมาตรา ๗๒ 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายอันเนื่องจากเจาหนาที่

กระทําละเมิด ตองฟองคดีใหทายาทซึ่งมีสิทธิรับมรดกของเจาหนาที่
ที่ถึงแกความตาย รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนภายในหนึ่งป
นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่น้ัน (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๗๕๕ วรรคสาม) มิใชใชอายุความ
สองปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่
ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน หรือหน่ึงปนับแตวันที่หนวยงาน
ของรัฐมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๑๐ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 
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ทานผูเปนเจาหนี้โปรดทราบ ... การฟองรองใหลูกหนี้
ชําระหนี้เงิน ไมวาจะเปนหนี้ที่เกิดจากสัญญาหรือหน้ีละเมิดก็ตาม 
ควรจะเรียกรองใหลูกหนี้ชําระหนี้เสียโดยเร็วตั้งแตขณะที่ลูกหนี้
ยังมีชีวิตอยู  เพราะมิฉะน้ัน เงินที่ทานหามาไดดวยน้ําพักน้ําแรง 
อาจจะสูญไปพรอมกับชีวิตของลูกหนี้ หากปลอยทิ้งไวจนคดี 
ขาดอายุความฟองเรียกใหทายาทผูรับมรดกชําระหนี้ ไมวาจะเปน
เพราะเหตุที่ เจาหนี้ มีธุรกิจมากมายจนหลงลืม หรือเพราะ 
ความยุงยากในการสืบหาตัวทายาทผูมีสิทธิในทรัพยมรดกที่มีหนาที่
ตามกฎหมายที่จะตองรับผิดชดใชหน้ีเงินแทนลูกหนี้ก็ตาม  
แตเม่ือตองเผชิญกับสถานการณที่ไมอาจเรียกคืนทรัพยสินที่สูญไป
ใหกลับคืนได ก็ถือเปนเรื่องที่จะตองจําใจยอมรับในผลของ 
ความบกพรองหรือความประมาทเลินเลอเฉพาะตัวของเจาหนี้เอง 

อยางไรก็ตาม หากเจาหนี้เปนหนวยงานของรัฐที่มีสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ของรัฐ (ลูกหนี้) กรณี 
เจาหนาที่ น้ันกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
อยางรายแรง ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย แตมิได
ใชสิทธิเรียกรองจนกระทั่งขาดอายุความ คนทั่วไปคงทําใจยอมรับ
ไมไดงาย ๆ เพราะเงินที่สูญเสียไปมิใชเงินของใครคนใดคนหนึ่ง 
แต เปนเงินภาษีของประชาชนทั้ งประเทศ  ที่ ตองนํามาใช 
เพ่ือประโยชนสาธารณะ  

เจาหนาที่ตาย ... เรียกทายาทชดใชใหไว ... ไว ... ! 
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ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๔/๒๕๕๑ 
ขอเท็จจริงมีอยูวา นาง จ. ขณะดํารงตําแหนงเจาพนักงานการเงิน
และบัญชี ๔ ไดอาศัยโอกาสการปฏิบัติงานในหนาที่ กระทําการ
ทุจริตเบียดบังยักยอกเงินหลายรายการของกรุงเทพมหานคร  
(ผูฟองคดี) ไปเพ่ือประโยชนของตนเอง เชน เงินบริจาคเปนทุน
การศึกษา เงินคารักษาพยาบาลที่ตองจายใหกับโรงพยาบาล  
เงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมทั้งสวนของนายจางและสวน
ของลูกจาง หรือเงินค้ําประกันสัญญาของผูรับจาง อันเปนเหตุให
กรุงเทพมหานครไดรับความเสียหายเปนเงินกวาหนึ่งลานบาท 
แตตอมานาง จ. ไดใชอาวุธปนยิงทํารายตัวเองและถึงแกความตาย
เม่ือวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๔๓ กรุงเทพมหานครจึงเรียกใหทายาท
โดยธรรมของนาง จ. คือ สามีและบุตร (ผูถูกฟองคดี) รับผิดชอบ
ชําระหนี้แทน และเม่ือไมไดรับชําระหนี้ จึงนําคดีมาฟองขอให
ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหสามีและบุตรรวมกันหรือแทนกัน
ชําระหนี้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนดวา ถาสิทธิเรียกรอง
ของเจาหนี้อันมีตอเจามรดกมีกําหนดอายุความยาวกวาหนึ่งป  
มิใหเจาหนี้น้ันฟองรองเมื่อพนกําหนดหนึ่งปนับแตเม่ือเจาหนี้ไดรู
หรือควรไดรูถึงความตายของเจามรดก เม่ือปลัดกรุงเทพมหานคร
ในฐานะผูบังคับบัญชาและในฐานะหัวหนาหนวยงานของรัฐ 
ที่ไดรับมอบอํานาจจากกรุงเทพมหานคร ไดรับทราบความเสียหาย
เบื้องตนและความตายของนาง จ. และไดลงนามรับทราบรายงาน



 ๑๑๑

ความเสียหายที่ผูอํานวยการเขตเสนอในวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๔๔ 
จึงถือไดวากรุงเทพมหานครไดทราบความเสียหายในวันดังกลาว 
หรืออยางชาในวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ อันเปนวันที่รองปลัด
กรุงเทพมหานครปฏิบัติราชการแทนปลัดกรุงเทพมหานคร 
ไดรับทราบรายงานความเสียหายและวินิจฉัยสั่งการวามีเหตุ 
อันควรเชื่อวาความเสียหายเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ 
และลงนามสั่งการใหกองกฎหมายดําเนินการตามกฎหมายตอไป  

กรณีถือไดวาหัวหนาหนวยงานของรัฐตามขอ ๗ และขอ ๘ 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ .ศ . ๒๕๓๙  
ได รับทราบความเสียหายที่ เกิดขึ้นและมีเหตุอันควรเชื่อวา 
เกิดจากการกระทําของนาง จ. และนาง จ. ถึงแกความตายแลว 
ซ่ึงตามขอ ๒๔ ของระเบียบดังกลาว กําหนดใหรีบดําเนินการ
เพ่ือใหไดขอยุติโดยเร็วและระมัดระวังอยาใหขาดอายุความ
มรดก  

เม่ือกรุงเทพมหานครไดรูหรือควรรูถึงความตายของนาง จ. 
อยางชาที่สุดวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ การที่กรุงเทพมหานคร
ยื่นคําฟองตอศาลเมื่อวันที่ ๔ กันยายน ๒๕๔๕ จึงเปนการยื่นฟอง
เม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงความตายของนาง จ. 
ทําใหสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้อันมีตอนาง จ. เจามรดกตองหาม
มิใหฟองรองตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย   



 ๑๑๒

ดังนั้น เม่ือกรุงเทพมหานครตองหามมิใหฟองรองบังคับให
สามีและบุตรของนาง จ. ในฐานะทายาทโดยธรรมใชเงินหรือสงมอบ
ทรัพยมรดกใด ๆ ใหไดแลว ศาลจึงไมอาจออกคําบังคับใหทายาท
โดยธรรมชดใชคาเสียหายตามมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได 
กรุงเทพมหานครจึงไมเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

คดีน้ีถือเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงานของรัฐที่ไดรับ
ความเสียหาย อันเนื่องจากเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงาน 
และตอมาเจาหนาที่ผูน้ันถึงแกความตายวาจะตองฟองคดีใหทายาท
ซ่ึงมีสิทธิรับมรดกของเจาหนาที่ดังกลาว รับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนภายในอายุความมรดกตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ หน่ึงปนับแตวันที่รู
หรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่ มิใชอายุความสองปนับแตวันที่
หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน หรือหน่ึงปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคําสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  

และเม่ือหนวยงานของรัฐมิไดดําเนินการจนหนี้ขาดอายุความ
เรียกรองใหผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนเชนนั้นแลว  
คงหนีไมพนความรับผิดของเจาหนาที่ผู มีหนาที่ ดําเนินการ 
ที่จะตองชดใชคาเสียหายแทน ... มิใชปลอยใหงบประมาณ 



 ๑๑๓

ของแผนดินสูญหายไปพรอมกับความตายของผูกระทําละเมิด
หรือใหเจาของเงินภาษีตองจํายอมรับความสูญเสียโดยปริยาย ...! 

 
****************************** 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๑๔

 เร่ืองที่ ๒๐ 
ยุติธรรมทางอาญา … กับ “ดุลพินิจ” ทางปกครอง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

 เม่ือผลการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
อยางรายแรง ไมมีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิด 
ประกอบกับพนักงานอัยการมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองผูฟองคดี 
ในขอหาฆาบุตรของตน แตผูบังคับบัญชากลับเห็นวาการที่ 
ผูฟองคดีไดตั้งทองโดยไมมีสามี เคยผานการทําแทง และไมปรากฏ
ตัวตนของสามีนอกสมรส ถือเปนความประพฤติที่เสื่อมเสีย จึงมี
คําสั่งใหออกจากราชการเนื่องจากมีมลทินมัวหมอง กรณีเปนการใช
ดุลพินิจออกคําสั่งที่แตกตางออกไปจากเรื่องที่ถูกกลาวหา เปนการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
การใชอํานาจดุลพินิจเพ่ือออกคําสั่งใดในฝายปกครอง 

ผูมีอํานาจมิใชจะใชอํานาจไดตามอําเภอใจ การใชอํานาจดุลพินิจ
จําตองพิจารณาวาเรื่องที่กลาวหาเปนเรื่องใด เหตุผลที่ยกมาอาง
เพ่ือใชดุลพินิจเปนเรื่องเดียวกับเรื่องที่กลาวหาหรือไม หากยกเอา
เหตุผลอ่ืน  ๆ  ที่ไมเกี่ยวของกับเรื่องที่กลาวหามากลาวอาง 
เพ่ือสนับสนุนในการออกคําสั่ง จะถือเปนการใชอํานาจในการออกคําสั่ง
โดยไมเปนธรรมและเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 



 ๑๑๕

 
 
 เรามักจะไดยินกันอยูบอยครั้งในอดีตวา ตํารวจใชความรนุแรง
กับประชาชน โดยเฉพาะประชาชนที่ตกอยูในสภาพเปน “ผูตองหา” 
เพ่ือใหรับสารภาพผิดกับการกระทําที่ถูกกลาวหา และถึงแม
ระบบกฎหมายอาญาจะมีหลักการใหสันนิษฐานไวกอนวา “ผูตองหา” 
เปน “ผูบริสุทธิ์” ตราบเทาที่ศาลยังมิได มีคําพิพากษาวาเปน 
ผูกระทําผิด ทวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติกลับตรงกันขาม
อยางสิ้นเชิง  
 แตปจจุบันองคกรในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ไมวาจะ
เปนตํารวจ อัยการ ศาล หรือราชทัณฑ ตางก็ใหความสําคัญกับ
กระบวนการทางนิติธรรม (Due process) มากขึ้น กฎหมาย 
และสิทธิเสรีภาพของประชาชนถือเปนองคประกอบหรือเง่ือนไข
หลักในการดําเนินงาน อันเปนผลทําใหการกระทําความผิดใด 
ที่ไมมีพยานหลักฐานที่มีนํ้าหนักเพียงพอหรือการกระทําไมครบ
องคประกอบของความผิดตามที่กฎหมายกําหนด จะลงโทษ 
ผูน้ันมิได ถึงแมจะเปนผูลงมือกระทําความผิดจริง ๆ ก็ตาม 

หลักการสําคัญของระบบงานยุติธรรมทางปกครอง มิได
แตกตางกับระบบงานยุติธรรมทางอาญาขางตนแตอยางใด  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การใชอํานาจขององคกรฝายปกครองที่ตองยึด 
“หลักนิติธรรม  (Rule of law)” หรือหลักกฎหมายเปนใหญ  
อันเปนผลใหองคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ไดภายใต
ขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น การออกคําสั่งหรือกฎ

ยุติธรรมทางอาญา … กับ “ดุลพินิจ” ทางปกครอง



 ๑๑๖

ที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือการใชอํานาจในลักษณะเลือกปฏิบัติ
โดยไม เปนธรรมหรือใช “ดุลพินิจ” ที่ ไมชอบดวยหลักการ 
ของกฎหมาย ศาลปกครองมีอํานาจที่จะเพิกถอนการกระทํานั้นได  

ดังเชนคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๑ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงที่นาสนใจเกี่ยวกับระบบงานยุติธรรมทางอาญา 
ที่ดําเนินงานตามกระบวนการทางนิติธรรม แตกลับใชอํานาจ 
ในทางปกครองที่ไมเปนไปตามหลักนิติธรรม 

ขอเท็จจริงในคดีก็คือ มีผูพบศพทารกลอยในแม นํ้า 
และการชันสูตรพลิกศพและสืบสวนพบวาทารกเปนบุตรของ 
สิบตํารวจโทหญิง ร. (ผูฟองคดี) และมีเหตุผลเชื่อไดวาผูฟองคดี
เปนผูฆาบุตรของตน ผูกํากับการสถานีตํารวจภูธรไดมีคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง กรณีเปนผูตองหา
คดีอาญาในขอหาฆาผู อ่ืนโดยไตรตรองไวกอน ไมประพฤติตน 
ใหเครงครัดตอมารยาทและระเบียบแบบแผนของตํารวจ ประพฤติตน
ไมสมควร และกระทําการอันไดชื่อวาประพฤติชั่วอยางรายแรง  

ปรากฏผลทางคดีอาญาวาพนักงานสอบสวนมีความเห็น 
สั่งฟอง แตอัยการกลับมีความเห็นวาไมมีประจักษพยานและพยาน
แวดลอมอ่ืนยืนยันความผิด ไมแนชัดวาผูตายเปนบุตรของ 
ผูฟองคดีจริง เพียงแตนาเชื่อวาเปนบุตรเพราะมีปายผูกขอมือ
และโดยวิญูชนปรกติสัญชาตญาณของแมจะฆาบุตรเปนเรื่องยาก 
การอางวาไมมีสามีรับผิดชอบและตองฆาบุตรทิ้งไมพอรับฟงได 
จึงมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองผูฟองคดีฐานฆาผู อ่ืนโดยเจตนา 



 ๑๑๗

และไตรตรองไวกอน และผูบังคับการตํารวจภูธรจังหวัดเห็นดวย
กับความเห็นของผูกํากับการสถานีตํารวจภูธร ใหยุติเรื่อง  

ในทางปกครอง คณะกรรมการพิจารณาสํานวนการสอบสวน
ทางวินัยที่ผูบัญชาการตํารวจภูธรภาค (ผูถูกฟองคดี) แตงตั้งขึ้น 
มีมติเห็นชอบตามที่ผูกํากับการสถานีตํารวจภูธรสั่งยุติเรื่อง 
เพราะรับฟงไมไดวาผูฟองคดีกระทําผิดวินัยอยางรายแรงและมีมลทิน
หรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน แตผูถูกฟองคดีกลับเห็นวา
การที่ผูฟองคดีไดตั้งทองโดยไมมีสามี เคยผานการทําแทง 
และอางวานาย ส. ซ่ึงเปนสามีนอกสมรสไดแยงบุตรไปโดยไมทราบ
ที่อยูที่แนชัด ซ่ึงเม่ือตรวจสอบตามที่แจงก็ไมมีตัวตนในสารบบ
ทะเบียนราษฎรนั้น เปนความประพฤติที่ เสื่อมเสียอยางยิ่ง  
แมจะไมมีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิดและอัยการ 
มีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองก็ตาม  ฉะนั้น หากใหผูฟองคดีรับราชการ
ตอไปอาจจะเปนการเสียหายแกราชการ จึงมีคําสั่งใหออกจาก
ราชการเนื่องจากมีมลทินมัวหมอง 
 ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา เม่ือผูถูกฟองคดี เปน 
ผูบังคับบัญชาที่ไดรับมอบอํานาจจากผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
ใหมีอํานาจดําเนินการทางวินัยกับขาราชการตํารวจในปกครอง  
หากขาราชการตํารวจในปกครองมีพฤติการณ เขาลักษณะ 
มีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน ซ่ึงหากรับราชการ 
ตอไปอาจทําใหเกิดความเสียหายแกราชการ ยอมมีอํานาจ 
สั่งใหออกจากราชการได ถึงแมเหตุที่สงสัยวากระทําผิดวินัย 
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จะไมเกี่ยวของกับลักษณะงานที่ปฏิบัติ เพราะผูบังคับบัญชา 
อาจมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่อ่ืนนอกจากที่ไดรับแตงตั้ง  
 แตเม่ือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไดสอบปากคํา 
ผูฟองคดีและปากคําพยานบุคคลทุกฝายที่เกีย่วของโดยตลอดแลว 
ไม มีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิดของผูฟองคดี  
ไมปรากฏพยานแวดลอมที่จะชี้วาผูฟองคดีเปนผูฆา ประกอบกับ
ผลทางคดีอาญาของอัยการและคณะกรรมการพิจารณาสํานวน 
สอบสวนที่ผูถูกฟองคดีตั้งขึ้นก็มีความเห็นสอดคลองกับคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัย โดยไมปรากฏขอบกพรองในการสอบสวน
หรือมีการรับฟงพยานหลักฐานที่ผิดพลาดแตอยางใด ทั้งการ
สอบสวนก็ไมสามารถพิสูจนไดวาหากใหผูฟองคดีรับราชการตอไป
อาจจะเปนการเสียหายแกราชการอยางไร   
 ดังนั้น  การใช ดุลพิ นิจใหผูฟ องคดีออกจากราชการ  
โดยเห็นวากอนที่ผูฟองคดีจะคลอดบุตรไดผานการทําแทงมากอน
และไมปรากฏตัวตนนาย ส. ทางทะเบียนราษฎร จึงเปนการใชดุลพินิจ
ที่แตกตางออกไปจากเรื่องที่ผูฟองคดีถูกกลาวหามาเปนเหตุผล 
ใหผูฟองคดีออกจากราชการโดยไมเปนธรรมและเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ การออกคําสั่งใหผูฟองคดีออกจากราชการ จึงเปน 
คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ขอเท็จจริงในคดีน้ี นอกจากจะสะทอนใหเห็นถึงระบบ 
งานยุติธรรมทางอาญาในปจจุบันวาไดมุงเนนการคุมครองสิทธิ
ของผูตองหาใหไดรับการพิจารณาอยางเปนธรรม ซ่ึงหากไมมี
พยานหลักฐานชัดเจนเพียงพอที่จะรับฟงวากระทําผิดจริงตามที่
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กฎหมายกําหนด ก็ไมอาจดําเนินการใด ๆ เพ่ือลงโทษผูน้ันได 
ขณะเดียวกัน ในระบบงานยุติธรรมทางปกครอง การที่กฎหมาย
มอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองใชดุลพินิจได ก็มิใชจะใช
อํานาจไดตามอําเภอใจ ดังเชนกรณีการสั่งใหออกจากราชการ
เพราะมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน ซ่ึงการจะให
รับราชการตอไปอาจจะเปนการเสียหายแกราชการนั้น  

การใชดุลพินิจจําเปนจะตองพิจารณาวาเรื่องที่กลาวหา 
เปนเรื่องใด เหตุผลที่ยกมาอางเพื่อใชดุลพินิจเปนเรื่องเดียวกับ
เรื่องที่กลาวหาหรือไม หากยกเอาเหตุผลอ่ืน ๆ  ที่ไมเกี่ยวของกับ
เรื่องที่กลาวหามากลาวอางเพื่อสนับสนุนในการออกคําสั่งใหออก
จากราชการ ... นอกจากจะเปนการใชอํานาจนอกกรอบของ 
หลักนิติธรรมแลว ยังเปนการสะทอนกระบวนทัศนการใชอํานาจ
ที่บิดเบือนในดานอ่ืน ๆ ซ่ึงลวนแลวแตมีผลกระทบตอความสงบสุข
ของประชาชนทั้งสิ้น ...! 

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๒๑ 
ทุน ... เจาปญหา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๕/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

ในวันเดียวกับวันสอบสัมภาษณ สถาบันไดออกประกาศผล
การสอบคัดเลือกเพื่อรับทุน และตอมาภายหลังจึงไดรับรองวาเปน 
ผูผานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาได ถือวาสถาบันไมไดปฏิบัติ 
ตามกฎหมายที่กําหนดขึ้นและผูกพันใหตองปฏิบัติตามประกาศ 
การอนุมัติผลการคัดเลือกผูรับทุน จึงไมชอบดวยกฎหมาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 องคกรฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้น 
โดยไมอาจดําเนินการใด ๆ  ที่นอกเหนือหรือแตกตางจากกฎเกณฑ
ที่กําหนดไวได  เพราะมิฉะน้ันจะเปนการกําหนดกฎเกณฑ 
ตามอําเภอใจโดยไมมีอํานาจและเปนการไมถูกตอง  อีกทั้ง  
ยังผลใหคูกรณีในกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองไดรับ 
ความกระทบกระเทือนตามไปดวย 
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ในยุคขาวยากหมากแพงเชนทุกวันนี้ การดํารงชีพที่ดีที่สุด
และมีความสุขที่สุด ก็เห็นจะเปนการนอมนําเอากระแสพระราชดํารัส
ขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในเรื่อง “เศรษฐกิจพอเพียง” 
มาปฏิบัติกันอยางถวนทั่ว และความรวมมือรวมใจกันของคนในชาติ
ในอันที่จะฟนฝาอุปสรรคดวยความอดทน อดกลั้น และอดออม 
เลือกใชจายเฉพาะในสิ่งที่จําเปนและสมเหตุสมผล เรียกไดวา
ตองรัดเข็มขัดการใชจายไวแนน ๆ  กันเลยทีเดียว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในชวงเปดเทอมใหม ๆ พอแมผูปกครองตางตองรับภาระดิ้นรน
หาเงินเปนคาใชจายสําหรับการเลาเรียนของบุตรหลานกัน 
เปนพัลวัน ในสวนภาครัฐเองก็มิไดน่ิงนอนใจที่จะหาแนวทาง
หรือมาตรการตาง ๆ เพ่ือชวยเหลือหรือบรรเทาความเดือดรอน
ดังกลาว ไมวาจะเปนการใหเงินกูยืมเพ่ือการศึกษาหรือการใหทุน
การศึกษา เปนตน 

“ทุนการศึกษา” นับเปนมาตรการหรือนโยบายที่หลาย ๆ 
หนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนใหความสําคัญ เพราะนอกจาก 
จะเปนการสนับสนุนและใหโอกาสกับผูตองการศึกษาแลว หนวยงาน
ผูเปนเจาของทุนยังไดรับประโยชนจากความรูความสามารถของ
ผูรับทุนภายใตเง่ือนไขหรือหลักเกณฑที่กําหนดไว  เม่ือเปนเชนน้ัน 
ทั้งผูขอรับทุนและผู ใหทุนยอมจะตองถูกบังคับหรือผูกพัน 
ใหปฏิบัติตามเง่ือนไขหรือหลักเกณฑที่กําหนดไวอยางเครงครัด 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากผูเสนอใหทุนเปนหนวยงานของรัฐ  

ทุน ... เจาปญหา 
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จะตองเคารพและปฏิบัติตอหลักเกณฑที่กําหนดนับแตเร่ิมตน 
โดยมิอาจใชอํานาจกระทําการหรือเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขหรือ 
หลักเกณฑไดตามอําเภอใจ   

มิฉะนั้น จะนํามาซึ่งความขัดแยงและทําลายความไววางใจ
ของประชาชนหรือทําลายความเชื่อโดยสุจริตจากการใชอํานาจ
ขององคกรภาครัฐอีกดวย  

ดังตัวอยางกรณีผูถูกฟองคดี (ผูอํานวยการโครงการจัดตั้ง
วิทยาเขตสุพรรณบุรี มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร) ไมไดใหความ
สําคัญกับหลักเกณฑในประกาศที่ตนออกใชบังคับกับผูขอรับทุน 
ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๕/๒๕๕๑  

ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีและนาย ธ.ไดสมัครสอบคัดเลือก
เพ่ือขอรับทุนตามประกาศ เร่ือง รับสมัครบุคคลสอบคัดเลือก 
เพ่ือรับทุนโครงการพัฒนาอาจารยวิทยาเขตสารสนเทศ ประจําป ๒๕๔๕ 
โดยการสอบสัมภาษณ ผลปรากฏวา นาย ธ. เปนผูไดรับทุน  
ผูฟองคดีเห็นวานาย ธ. ไมมีสิทธิสมัครสอบคัดเลือกเพื่อรับทุน
เพราะขาดคุณสมบัติตามประกาศ ซ่ึงระบุใหผูสมัครตองไดรับ 
การตอบรับจากบัณฑิตวิทยาลัยใหเขาศึกษาในระดับปริญญาโท 
ในฐานะนักศึกษาสามัญแลว หรือกําลังศึกษาระดับปริญญาโท 
ที่มีการลงทะเบียนไมนอยกวา ๑ ภาคการศึกษา จึงฟองตอ 
ศาลปกครองขอใหเพิกถอนประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือก
บุคคลเพื่อรับทุนในโครงการดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หลักเกณฑตามประกาศเรื่อง 
รับสมัครดังกลาว หมายความวา ผูที่จะมีสิทธิเขารับการสอบ
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สัมภาษณจะตองเปนผูที่สอบผานการคัดเลือกใหเขาศึกษาในระดับ
ปริญญาโทในสถาบันฝายผลิตในฐานะนิสิตนักศึกษาสามัญแลว
หรือเปนผูที่กําลังศึกษาในระดับปริญญาโท แตเม่ือขอเท็จจริง
ปรากฏวา ในวันยื่นใบสมัครขอรับทุน (วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๔๕) 
นาย ธ. ยังไมเปนผูที่ผานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาในระดับ
ปริญญาโทในสถาบันฝายผลิต เพราะยังอยูในขั้นตอนรอเขารับ
การสอบสัมภาษณของสถาบันการศึกษา (หลักสูตรนิติศาสตร 
มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย) และในวันที่นาย ธ. เขารับ
การสอบสัมภาษณเพ่ือคัดเลือกเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตร 
มหาบัณฑิตดังกลาว (วันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๕) น้ัน ผูถูกฟองคดี 
ไดออกประกาศ เรื่อง ผลการสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อรับทุน 
โครงการฯ ระบุใหนาย ธ. เปนผูที่ไดรับทุน ตอมาบัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดมีหนังสือลงวันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๔๕ 
รับรองวานาย ธ. เปนผูผานการสอบคัดเลือกใหเขาศึกษาในหลักสูตร
นิติศาสตรมหาบัณฑิต ซ่ึงเปนเวลาภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดี 
ไดออกประกาศผลการสอบคัดเลือกไปแลว จึงถือวาผูถูกฟองคดี
ไมไดปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนดขึ้นและผูกพันใหตองปฏิบัติ
ตามประกาศดังกลาว  ฉะน้ัน การอนุมัติผลการคัดเลือกผูรับทุน 
ตามประกาศ เรื่อง ผลการสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อรับทุนโครงการฯ 
จึงไมชอบดวยกฎหมาย   

การที่ผูถูกฟองคดีกลาวอางวาหลักเกณฑที่กําหนด 
ตามประกาศ มิใชขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญของการดําเนินการ
สอบคัดเลือกนั้น ฟงไมขึ้น เพราะผูถูกฟองคดีไมอาจดําเนินการ 



 ๑๒๔

ที่นอกเหนือหรือแตกตางไปจากประกาศได  มิฉะนั้น จะเปน 
การกําหนดกฎเกณฑขึ้นมาบังคับใชโดยอําเภอใจ ซ่ึงเปน 
การไมถูกตอง อีกทั้งการออกประกาศใหนาย ธ. เปนผูมีสิทธิ
สอบสัมภาษณ เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก
กระทําโดยไมมีอํานาจและการดําเนินการของผูถูกฟองคดี 
ที่ฝาฝนหลักเกณฑที่กําหนดไวในประกาศ เร่ือง รับสมัครบุคคล
สอบคัดเลือกเพื่อรับทุนโครงการพัฒนาอาจารยวิทยาเขต 
สารสนเทศ ประจําป ๒๕๔๕ ก็เปนการกระทําที่ไมถูกตอง อันมีผล
ทําใหประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือกฯ ไมชอบดวยกฎหมาย
ไปดวย  

จึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือกฯ 
ในสวนที่ประกาศใหนาย ธ. เปนผูไดรับทุน โดยใหมีผลยอนหลัง
นับตั้งแตวันที่ออกประกาศฉบับดังกลาว  ทั้งน้ี แนวทางหรือวิธีการ
ดําเนินการตามคําพิพากษานั้น จะตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริต
ของนาย ธ. ผูรับประโยชนในความคงอยูของประกาศดวย 

คดีน้ีวางหลักกฎหมายปกครองในประเด็นที่วา องคกร
ฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้น โดยไมอาจ
ดําเนินการใด ๆ ที่นอกเหนือหรือแตกตางจากกฎเกณฑที่กําหนด
ไวได  เพราะมิฉะน้ัน จะเปนการกําหนดกฎเกณฑตามอําเภอใจ 
โดยที่ไมมีอํานาจ  นอกจากนั้น การที่องคกรฝายปกครองไมเคารพ
และปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้นนี้เอง ยอมทําใหคูกรณี
ในกระบวนการออกคําสั่งไดรับความกระทบกระเทือนตามไปดวย   



 ๑๒๕

ฉะน้ัน กฎหมายจึงใหความคุมครองคูกรณีที่เชื่อโดยสุจริต 
ถึงการดํารงอยูของคําสั่งทางปกครอง โดยองคกรฝายปกครอง
ตองรับผิดชอบในอันที่จะตองพิจารณาหาแนวทางเพื่อคุมครองสิทธิ
ของคูกรณี (คดีน้ี คือ นาย ธ. ) ไมใหไดรับความกระทบกระเทือน
จากการกระทําตามอําเภอใจนั้นดวย 

 
******************************* 
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เร่ืองที่ ๒๒ 
พนสภาพนักศึกษา ... เพราะเปนโรคจิต 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๓๑/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

สภามหาวิทยาลัยสามารถใชดุลพินิจมีคําสั่งใหนักศึกษา
แพทยพนสภาพจากการเปนนักศึกษาแพทย เน่ืองจากปญหา 
การควบคุมอารมณไมได ความสามารถตัดสินใจไมเหมาะสม  
และผลการประเมินจิตเวชเห็นวาเปน  Psychotic (โรคจิต) มีความเสี่ยง
คอนขางสูงในการตัดสินใจ มีภาวะที่อาจเกิด Psychotic ภายใต
การกดดันไดงาย กรณีเปนการใชวิจารณญาณของแพทยที่จะใช
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะ เม่ือกระบวนการตรวจรักษาและดูแล
รักษาไดผานความเห็นจากกลุมแพทยหลายกลุม และไมปรากฏวา
เปนการวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดอยางชัดแจงหรือเลือกปฏิบัติ 
กลั่นแกลง การใหพนสภาพการเปนนักศึกษาจึงเปนการตัดสินใจ
ที่เหมาะสม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 (๑) ศาลปกครองไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ 
การใชดุลพินิจวินิจฉัยโรคของแพทยไดวาถูกตองหรือไม เวนแต
กรณีที่เปนการวินิจฉัยหรือใชดุลพินิจที่มีความผิดพลาดอยางชดัแจง 
 (๒) การใชอํานาจดุลพินิจออกคําสั่ง จะตองมีความเหมาะสม
และไมเปนการเลือกปฏิบัติ โดยพิจารณาถึงผลดีผลเสียและผลกระทบ 
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ที่จะเกิดขึ้นกับผูรับคําสั่งและประโยชนสาธารณะประกอบกัน  
ทั้งนี้ จะตองรวบรวมขอเท็จจริง ตลอดจนความเห็นของผูที่เกี่ยวของ
อยางรอบดาน โดยใหมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของผูไดรับคําสั่ง
นอยที่สุดและเกิดประโยชนตอสาธารณะมากที่สุดเปนสําคัญ 
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 หลายครั้งที่สังคมไทยรูสึกภาคภูมิใจกับ “ทีมแพทย” ที่คนพบ
วิธีการใหม ๆ ในการรักษาผูปวย แตก็ปฏิเสธไมไดอีกเหมือนกัน
วาหลายครั้งที่สังคมรูสึกสะเทือนใจกับพฤติกรรมของ “แพทย” 
บางคน ดังเชนที่เปนขาวสะเทือนขวัญในอดีต ทั้งคดี “นวลฉวี”  
คดี “ศยามล” คดี “เสริม” คดี “ศรชาติ” หรือคดี “หมอวิสูตร”  
ซ่ึ งผู ลงมือกระทํ าความผิดลวนแลวแต เปนผู มี วิชาชีพ “แพทย ”  
และมีลักษณะการกระทําที่รุนแรง กระทบความรูสึกของคนในสังคม
มากและอาจจะมากกวาผูมีวิชาชีพอ่ืนดวยซํ้า เพราะเหตุวา 
เปนวิชาชีพที่คนในสังคมไดมอบความไววางใจ เชื่อถือศรัทธา
และคาดหวังสูงวาเปนผูมีคุณธรรม จริยธรรม และวุฒิภาวะมากกวา
คนทั่วไป  
  การบมเพาะความรู ความเชี่ยวชาญ ตลอดจนภาวะวิสัย
และพฤติกรรมใหเปนผูมีคุณธรรม จริยธรรม  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การบมเพาะ “ภาวะทางจิต” ในการควบคุมอารมณใหสามารถ 
อดทน อดกลั้น และมีสติสัมปชัญญะที่พรอมจะรักษาชีวิตผูปวย 
ทุกวินาที จึงถือเปนเรื่องสําคัญสําหรับกาวเขาสูวิชาชีพ “แพทย” 
ซ่ึงสถาบันการศึกษาที่รับผิดชอบก็ไดตระหนักเกี่ยวกับเรื่องน้ี  
 ดังจะเห็นไดจากการกําหนดใหมีมาตรฐานในการคัดเลือก
บุคคลเขารับการศึกษาวิชาการแพทยวาจะตองเปนผู มีความรู 
ในระดับดี ( IQ สูง) และวุฒิภาวะทางอารมณสูง (EQ สูง)  อยางไรกดี็ 
แมจะไดมีการคัดเลือกบุคคลที่จะเขาศึกษาในชั้นตนแลวก็ตาม  

พนสภาพนักศึกษา ... เพราะเปนโรคจิต 
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แตใครจะรับรองไดวาภาวะเหลานั้นจะคงอยูในระดับดีไดตลอดไป 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากในระหวางการศึกษาพบวาวุฒิภาวะ 
ทางอารมณตกอยูในสภาพ “โรคจิต” สถาบันการศึกษาสามารถ
ออกคําสั่งใหนักเรียนแพทยดังกลาวพนสภาพการเปนนักศึกษา
แพทยไดหรือไม  

มีคําตอบจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๓๑/๒๕๕๑ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา ระหวางการเรียน ผูฟองคดี (นักศึกษาแพทย) 
เริ่มปรึกษาจิตแพทยและมีเรื่องทะเลาะวิวาทกาวราวหลายครั้ง 
คณะกรรมการปฏิบัติงานทางดานใหคําปรึกษาจึงมีมติใหลาพัก
การศึกษา เพ่ือรักษาอาการปวยและอยูในความดูแลของจิตแพทย 
ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ ๔ (คณะกรรมการประจําคณะแพทย) มีมติ
อนุญาตใหผูฟองคดีลงทะเบียนเรียนได แตขณะที่จะขึ้นเปนแพทย
ฝกหัด (Extern) ผูฟองคดียังคงมีปญหาและควบคุมอารมณไมได 
ความสามารถตัดสินใจไมเหมาะสม และผลการประเมินทางจิตเวช
เห็นวาผูฟองคดีเปน Psychotic (โรคจิต) มีความเสี่ยงคอนขางสูง
ในการตัดสินใจ มีภาวะที่อาจเกิด Psychotic ภายใตการกดดัน
ไดงาย ผูถูกฟองคดีที่ ๒ (สภามหาวิทยาลัย) จึงมีมติใหผูฟองคดี
พนสภาพจากการเปนนักศึกษาแพทย ผูฟองคดีเห็นวาการออกคําสั่ง
ดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบ จึงนําคดีมาฟองศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีมติ
ใหผูฟองคดีพนสภาพจากการเปนนักศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตร
ตามที่รับรายงานจากผูถูกฟองคดีที่ ๑ (มหาวิทยาลัย) วา ผูฟองคดี
เปน Psychotic มีความเสี่ยงคอนขางสูงในเรื่องการตัดสินใจ 



 ๑๓๐

ที่ไมเหมาะสมตามรายงาน และผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
เปนการใช อํานาจตามมาตรา ๑๖ (๑๔) ประกอบกับมาตรา ๗  
แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๓๐ และมิได
มอบใหอธิการบดีหรือผู ใดมี อํานาจและหนาที่ โดยเฉพาะ  
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ จึงอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติดังกลาวมีมติ 
ใหผูฟองคดีพนสภาพการเปนนักศึกษาได และผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
สามารถใชดุลพินิจในการมีคําสั่งวาสมควรจะออกคําสั่งอยางไร  
จึงจะเหมาะสมแกกรณีเฉพาะเรื่องนั้น   

แตคดีน้ีการที่จะวินิจฉัยวาผูฟองคดีปวยเปนโรคจิตหรือไม 
เปน เรื่องการใชวิจารณญาณของแพทยที่ ต องใชความรู 
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ที่ศาลไมอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ
การวินิจฉัยโรคได แตหากการวินิจฉัยของแพทยและการใชดุลพินิจ 
มีความผิดพลาดอยางชัดแจงหรือมิชอบดวยหลักเกณฑ 
หรือมาตรฐานเชนที่แพทยผู เชี่ยวชาญในดานนั้นโดยทั่วไป 
จะพึงกระทําหรือเปนการกลั่นแกลงผูฟองคดี ศาลยอมมีอํานาจ 
ที่จะควบคุมมิใหใชดุลพินิจตามอําเภอใจได โดยการเพิกถอนคําสั่ง
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

เม่ือปรากฏขอเท็จจริงเกี่ยวกับกระบวนการตรวจและการดูแล
รักษาผูฟองคดีไดผานการวินิจฉัยจากกลุมแพทยหลายกลุม 
และมีความเห็นสอดคลองกันวา ผูฟองคดีปวยมีอาการทางจิต 
เห็นสมควรใหพนสภาพจากการเปนนักศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตร 
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และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดนํารายละเอียดการวิเคราะหและวินิจฉัย
โรคของกลุมแพทยตางๆ มาประกอบการพิจารณา และมีมติวา 
ผูฟองคดีปวยเปนโรคจิต จึงเปนกรณีการใชดุลพินิจวินิจฉัยโรค
ของแพทยซ่ึงเปนผู เชี่ยวชาญโดยเฉพาะตามหลักวิชาการ 
และการวินิจฉัยทางการแพทยและตามมาตรฐาน DSM-IV-TR  
ที่ จัดทําโดยสมาคมจิตแพทยอเมริกาประกอบกับความเห็น 
ของกลุมจิตแพทยตางๆ อีกทั้งเม่ือพิจารณาความเห็นของ 
คณะกรรมการตรวจวินิจฉัยทางจิตเวชประกอบดวยแลว  
ไมปรากฏวาเปนการวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดอยางชัดแจง หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือกลั่นแกลงผูฟองคดี  

การวินิจฉัยของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ใหผูฟองคดีพนสภาพ
จากการเปนนักศึกษาแพทย เน่ืองจากปวยเปนโรคจิตและมี 
แนวโนมที่อาจเปนอันตรายตอผูปวย จึงมีผลทําใหผูฟองคดี 
ขาดความเหมาะสมในการเปนนักศึกษาแพทย เพราะแพทย 
ตองตัดสินใจในกรณีฉุกเฉินในสภาพความเปนความตายของ 
ผูปวย ซ่ึงผู เปนแพทยตองควบคุมอารมณได จึงจะตัดสินใจได 
อยางเหมาะสม แตพฤติการณของผูฟองคดีขาดการยับยั้งชั่งใจ  
ซ่ึงจะเกิดขึ้นไดในเวลาที่มีความกดดันตึงเครียดสูง อาจจะเปน
อันตรายตอทรัพยสินหรือชีวิตของผูปวยได   

ฉะน้ัน การใหผูฟองคดีพนสภาพเปนนักศึกษาจึงเปน 
การตัดสินใจที่ เหมาะสม  โดยคํานึงถึงความเสียหายหรือ 
ผลกระทบตอความปลอดภัยในชีวิตของผูปวย อันเปนการคุมครอง
ประโยชนสาธารณะ ทําใหมติของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ที่ใหผูฟองคดี



 ๑๓๒

พนจากการเปนนักศึกษา เน่ืองจากปวยเปนโรคจิต เปนการกระทํา
โดยชอบดวยกฎหมาย 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักเกี่ยวกับการใชดุลพินิจ
ไว ๒ ประการ คือ  

(๑) ศาลปกครองไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ 
การใชดุลพินิจวินิจฉัยโรคของแพทยไดวาถูกตองหรือไม เวนแต 
กรณีที่เปนการวินิจฉัยหรือการใชดุลพินิจที่มีความผิดพลาด
อยางชัดแจงหรือมิชอบดวยหลักเกณฑหรือมาตรฐานที่แพทย 
พึงกระทําหรือเปนการกลั่นแกลง  

(๒) การใชอํานาจดุลพินิจออกคําสั่ง จะตองมีความเหมาะสม
และไมเปนการเลือกปฏิบัติหรือมีลักษณะกลั่นแกลง โดยพิจารณา
ถึงผลดีผลเสียและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับผู รับคําสั่งและ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน  ทั้งนี้ จะตองรวบรวมขอเท็จจริง
ตลอดจนความเห็นของผูที่เกี่ยวของอยางรอบดานและใชวิจารณญาณ
ตัดสินใจโดยชั่งน้ําหนักผลดีผลเสีย โดยใหมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของผูไดรับคําสั่งนอยที่สุดและเกิดประโยชนมากที่สุด 
ตอสาธารณะเปนสําคัญ  
 

******************************* 
  
 
 



 ๑๓๓

 เร่ืองที่ ๒๓ 
สิทธิของประชาชนที่จะไดรับทราบเหตุผล 

ในการออกคําสั่งทางปกครอง 
 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๖/๒๕๔๗ 
สาระสําคัญ 

กรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งหามใชอาคารและใหร้ือถอน
อาคาร โดยไมไดใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงและโตแยง
และแสดงพยานหลักฐาน และมิไดแสดงเหตุผลในคําสั่งอันเปน
การฝาฝนมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
การอางวาคูกรณีบุกรุก ไมได รับการยกเวนที่ตองใหเหตุผล 
ตามมาตรา ๓๗ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
หลักการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการพิจารณา

ทางปกครอง กรณีการออกคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือน้ัน 
เจาหนาที่ของรัฐจะตองใหสิทธิคูกรณีที่จะไดทราบขอเท็จจริง 
อยางเพียงพอ และมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน 
กอนออกคําสั่ง (มาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙) และการออกคําสั่งจะตองจัดใหมีเหตุผล
ไวดวย คือ (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ (๒) ขอกฎหมาย 
 

 



 ๑๓๔

 
 

ที่อางอิง และ (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
(มาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ .ศ . ๒๕๓๙)  ซ่ึงถือเปนรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน 
สาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๓๕

 

 
 
กับคําพูดที่วา “ขาราชการทํางานแบบเชาชาม เย็นชาม” 

คงมิไดเกินเลยจากความเปนจริงเทาใดนัก หากยอนกลับไปดูวิธีการ
หรือพฤติกรรมการทํางานของขาราชการบางคนและบางหนวยงาน
หรือในอีกหลาย ๆ  หนวยงานที่เรา ๆ  ทาน ๆ  ไดเห็น ก็คือ การติดตอ
งานราชการที่มักจะมีปญหาอุปสรรคและมีขั้นตอนที่ยุงยากซับซอน
มากมาย การบริการของบรรดาผูเปน “ขาราชการ” ก็มักจะให
บริการแบบขอไปที ไมใสใจยินดียินรายกับความเดือดรอนของผูขอ
รับบริการเสมือนกับวาภารกิจที่ตนรับผิดชอบอยูน้ัน เปนการทํางาน
ในกิจการสวนตัวและเปนสิทธิของขาราชการที่พอใจจะหยิบยก
ขึ้นทําเมื่อไรก็ได  

หรือบางครั้งดูประหนึ่งวาเปนงานที่ตองอาศัยความละเอียด
รอบคอบ มีการตรวจสอบหลายขั้นตอนที่ยุงยากซับซอน จนตอง
รอการพิจารณาดําเนินการจากผูมีหนาที่รับผิดชอบเพียงคนเดียว 
ขาราชการอื่น ๆ หลายสิบคนในองคกรไมมีความรู ความเชีย่วชาญ
ที่จะสามารถทําได   

และยิ่งกวานั้น หากประชาชนผูรับบริการอยากจะรูเหตุผล
หรือที่ไปที่มาในการตัดสินใจของผูมีอํานาจออกคําสั่งที่ มีผล
กระทบกระเทือนตอสิทธิของตน ก็จะไดรับการปฏิเสธเอาเสียงาย ๆ 
ดวยคําพูดสั้น ๆ วา เปนความลับของทางราชการหรือกฎหมาย

สิทธิของประชาชนที่จะไดรับทราบเหตุผล 
ในการออกคําสั่งทางปกครอง 



 ๑๓๖

บังคับใหตองเปนอยางนั้นอยางนี้หรือผูรับบริการทําผิดกฎหมาย
เองหรือกลับแจงใหไปถามเจานายเอาเอง  

สวนจะใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายขอใดนั้น 
ตอบไมได เรียกวาใครทนไดก็ทน หากทนไมไดก็ตองกลับไป 
ตั้งหลักใหม เอาไวเม่ือใดที่ขาราชการมีความพรอมที่จะใหบริการ
หรือผูรับบริการมีความพรอมที่จะอดทนอดกลั้นกับการบริการ 
ก็คอยวากันอีกครั้ง เรียกวาตองใชความอดทนอดกลั้นกันใหถึงที่สุด
เลยทีเดียว  
 ณ วันน้ี คงถึงเวลาที่บรรดาขาราชการทั้งหลายตองปรับเปลี่ยน
รูปแบบและวิธีการทํางาน รวมไปถึงการปรับเปลี่ยนทัศนคติ 
ของการทํางานเสียใหมเพ่ือใหเปนผูรับใชแผนดินดวยเกียรติ 
และศักดิ์ศรีอยางแทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่งนับตั้งแตวันที่ ๑๔ 
พฤษภาคม ๒๕๓๙ อันเปนวันที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใชบังคับเปนตนมานั้น นับเปน
มิติใหมที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศนกันยกใหญ ดวยการถือปฏิบัติตอสิทธิของประชาชน
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด 
อยางเครงครัด โดยไมอาจปฏิเสธภาระหนาที่ที่จะตองสนองตอบ
ตอสิทธิของประชาชนดังกลาวได 

ทั้งน้ี เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ เปนกฎหมายกลางที่กําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน
ตาง ๆ สําหรับการดําเนินงานทางปกครอง โดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือใหการพิจารณาทางปกครองเกิดความรวดเร็ว โปรงใส  



 ๑๓๗

สามารถตรวจสอบได  อํานวยความเปนธรรมแกประชาชน ปองกัน
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการและใหการดําเนินงาน 
ทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย มีประสิทธิภาพ 
ในการบังคับใชกฎหมาย และหากกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ไว
เฉพาะในเรื่องใดเรื่องหน่ึงมีมาตรฐานการปฏิบัติราชการหรือมี
หลักประกันความเปนธรรมในการปฏิบัติราชการต่ํากวาที่กําหนดไว
ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานของรัฐ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่จะตองหยิบยกเอาหลักเกณฑ
และขั้นตอนที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดไวน้ัน
ขึ้นมาปฏิบัติ ซ่ึงหากหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติ
หรือปฏิบัติไมถูกตองตามที่กฎหมายบัญญัติไว ไมวาจะเปน
กฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่
กลาวขางตนก็ตาม องคกรศาลยอมมีอํานาจที่จะสั่งใหการกระทํา
ทางปกครองนั้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายได  

การไดรับทราบเหตุผลในคําสั่งทางปกครองเปนสิทธิ
ประการหนึ่งของคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มาตรา ๓๗ กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองถือปฏิบัติวา ในกรณี
ที่เปนการออกคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยัน
คําสั่งเปนหนังสือ เจาหนาที่ตองจัดใหมีเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครอง
น้ันดวย โดยเหตุผลที่ตองระบุน้ันอยางนอยตองประกอบดวย
หลักสําคัญ ๓ ประการ คือ เหตุผลของขอเท็จจริงที่เจาหนาที่รับฟง
และใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เหตุผลของบทกฎหมาย 



 ๑๓๘

ที่เจาหนาที่ใชในการออกคําสั่งทางปกครอง และเหตุผลและมูลเหตุ
จูงใจที่เจาหนาที่ใชเปนขอยุติในการออกคําสั่งทางปกครอง  

ทั้งนี้  การที่กฎหมายบังคับใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง มีวัตถุประสงคเพ่ือให
คูกรณีไดทราบวาเจาหนาที่ผูออกคําสั่งใชเหตุผลใดในการออกคําสั่ง 
เหมาะสมหรือไม  และการออกคําสั่ ง น้ันขัดตอขอเท็จจริง 
หรือขอกฎหมายหรือไม   

ขณะเดียวกัน ในแงของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็จะไดมีโอกาส
ทบทวนการออกคําสั่งของตนวาถูกตองและเหมาะสมเพียงพอ
หรือไม โดยใชวิจารณญาณตรวจสอบกลั่นกรองเรื่องที่เกิดขึ้น
ประกอบขอกฎหมายที่เกี่ยวของอยางรอบคอบ เพราะกรณีดังกลาว 
จะถูกนําไปพิจารณาในชั้นของการทบทวนคําสั่งทางปกครอง
หรือการควบคุมการกระทําทางปกครองในชั้นการอุทธรณ  
หรือการพิจารณาขององคกรตุลาการที่มีอํานาจวินิจฉัยคดีพิพาท
ตอไป   

ในชวงเวลาที่ผานมา ศาลปกครองไดมีการพิจารณาพิพากษา
และมีคําสั่งเกี่ยวกับประเด็นการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง
ไวหลายกรณี ซ่ึงหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถ
นําไปใช เปนบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการได เปนอยางดี  
ขณะเดียวกัน ประชาชนผูเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองก็สามารถ
ยกประเด็นการใหเหตุผลดังกลาวขึ้นโตแยงหรือตอสูวาคําสั่ง 
ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายได หากหนวยงานของรัฐ 



 ๑๓๙

หรือเจาหนาที่ของรัฐผูออกคําสั่งไมไดแสดงเหตุผลใหทราบ  
หรือแสดงเหตุผลไมถูกตองครบถวนตามที่กฎหมายกําหนด  

ยกตัวอยางเชน ในกรณีที่นายกเทศมนตรีออกคําสั่งหาม
เจาของอาคารใชอาคารพิพาท เน่ืองจากเปนการกอสรางอาคาร
โดยไมไดรับอนุญาตและบุกรุกเขาไปยึดถือครอบครองที่ดิน 
อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน โดยใหเหตุผลแตเพียงวา
อาคารอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ รางกาย ชีวิต และทรัพยสิน
ตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ง แหง 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ . ๒๕๒๒ แตไมไดชี้แจง 
เหตุผลวาอาจเปนอันตรายอยางไร  นอกจากนั้น ยังมีคําสั่งใหร้ือถอน
อาคารโดยอางมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และระบุแตเพียงวาเจาของอาคารไมไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และการกระทําไมอาจแกไข 
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองตามกฎหมายได โดยไมไดแสดงเหตุผลวา 
มีขอเท็ จจริงใดที่ เปนสาเหตุ ใหออกคําสั่ งวาไมอาจแกไข 
เปลี่ยนแปลงได กรณีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา 
ที่ อ. ๓๖/๒๕๔๗ วินิจฉัยหลักการคุมครองสิทธิของประชาชน 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไว ๒ ประการ คือ  

ประการที่หน่ึง การคุมครองสิทธิเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน โดยศาล
วินิจฉัยวา ในการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อออกคําสั่ง
หามใชอาคารพิพาทและคําสั่งให ร้ือถอนอาคารพิพาทนั้น  



 ๑๔๐

นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) มิไดแจงหรือเรียกเจาของอาคาร 
(ผูฟองคดี) ไปสอบถามหรือแจงใหไปยื่นคําขออนุญาตกอนออกคําสั่ง
แตอยางใด จึงถือวานายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) มิไดใหโอกาส
เจาของอาคาร (ผูฟองคดี) ไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมิไดใหโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานกอนมีคําสั่ง
ตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงกรณีน้ีถือเปนสิทธิอีกประการหนึ่งของคูกรณี 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่หนวยงานของรัฐหรือ 
เจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติกอนที่จะมีการออกคําสั่งทางปกครอง
มาบังคับใหคูกรณีกระทําการอยางหนึ่งอยางใดอันเปนการกระทบ
กระเทือนตอสิทธิของเขา 

ประการที่สอง การคุมครองสิทธิเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ที่จะไดรับทราบเหตุผลในคําสั่ง โดยศาลวินิจฉัยวา เม่ือคําสั่ง
หามใชอาคารพิพาทและให ร้ือถอนอาคารพิพาทเปนคําสั่ง 
ทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี)  
ซ่ึงเปนผูออกคําสั่งจะตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้น 
อยางนอยตองประกอบดวย (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
(๒) ขอกฎหมายที่อางอิง และ (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุน
ในการใชดุลพินิจ  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

แตเหตุผลที่ใหไวในคําสั่งหามใชอาคารพิพาท คือ อาคาร
พิพาทอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ รางกาย ชีวิต และทรัพยสิน
ตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ ง หรือมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ ง แหง 



 ๑๔๑

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยไมมีขอเท็จจริง
อันเปนสาระสําคัญใหเห็นวาอาคารมีสภาพที่อาจเปนภยันตราย
ตามขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งหามใช
อาคารพิพาทอยางไร และเหตุผลที่ใชในการออกคําสั่งใหร้ือถอน
อาคารพิพาท คือ เจาของอาคารไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถิ่นและการกระทํานั้นไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตอง 
ตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติ เดียวกันได น้ัน ก็ไม มี 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นวาอาคารพิพาท 
มีลักษณะเชนไร จึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตอง 
ไดตามกฎหมายใด สวนขออางที่วาเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ไมไดขออนุญาตกอสรางอาคารนั้น เห็นวา การขออนุญาต 
กอสรางอาคาร เปนเพียงวิธีดําเนินการเพื่อใหเจาหนาที่ไดทราบ
และตรวจสอบวาการกอสรางอาคารขัดกับวัตถุประสงคของ
กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารที่มุงหมายจะควบคุมความมั่นคง
แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข 
การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม 
และการอํานวยความสะดวกแกการจราจรหรือไมเทานั้น 

ดังน้ัน คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากมิไดดําเนินการ 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
และนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) ก็ไมอาจที่จะนําเอาเรื่องการบุกรุก
ที่ดินซ่ึงเปนความผิดทางอาญามาเปนขออางเพ่ือยกเวนการใหเหตุผล



 ๑๔๒

ในการออกคําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร
พิพาทได  ทั้งน้ี เพราะขอยกเวนที่ไมตองใหเหตุผลจะตองเปนไป
ตามบทบัญญัติมาตรา ๓๗ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คือ คําสั่งน้ันมีผล
ตรงตามคําขอของคูกรณีและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น
หรือกรณีที่ เหตุผลนั้นเปนที่ รูกันอยูโดยทั่วไปแลว หรือกรณี 
ที่ตองรักษาเปนความลับ หรือกรณีที่เปนการออกคําสั่งดวยวาจา
หรือเรงดวน ซ่ึงหากคูกรณีรองขอเหตุผลเปนลายลักษณอักษร 
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็จะตองใหเหตุผลภายในเวลาอันสมควรดวย  

อยางไรก็ดี  ในทางปฏิบัติสําหรับการใหเหตุผลนั้น อาจมี
บางกรณีที่ผูออกคําสั่งไมไดใหเหตุผลไปพรอมกับคําสั่ง ซ่ึงก็มิได
หมายความวาคําสั่งนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายไปเลยทีเดียว 
เพราะพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มาตรา ๔๐ (๒) ไดผอนคลายความเครงครัดวา คําสั่งทางปกครอง
ที่ออกโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ คือ ไมจัดใหมี 
เหตุผลดวย ไมเปนเหตุใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ 
หากไดจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง ซ่ึงก็หมายความวาเจาหนาที่ 
ผูออกคําสั่งยังมีโอกาสที่จะแจงเหตุผลใหผูรับคําสั่งทราบได  

แตการใหโอกาสดังกลาวก็เปนเพียงชวงระยะเวลาหน่ึง
กอนที่จะเขาสูกระบวนการพิจารณาอุทธรณ หรือกรณีที่ไมตองมี
ขั้นตอนการอุทธรณจะตองแจงเหตุผลกอนการนําคดีเขาสู 
การพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่ง
ทางปกครอง (คือศาล) แตถาเปนคําสั่งบางประเภทที่กฎหมาย



 ๑๔๓

กําหนดไว เชน คําสั่งไมรับคําขอ ไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง 
ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน หรือคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต 
เพิกถอนการอนุมัติ เพิกถอนการรับรอง หรือเพิกถอนการรับ 
จดทะเบียน หรือคําสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา 
หรือการประมูลราคา เปนตน ผูออกคําสั่งมีหนาที่ตองแจงเหตุผล
ไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่งเทานั้น จะแจงเหตุผล 
ในภายหลังไมได 

ตัวอยางคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน ไดแสดง
ใหเห็นถึงหลักการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ทั้งในดานการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการ
ออกคําสั่งทางปกครอง และในดานบรรทัดฐานในการปฏิบัติ 
ราชการที่ดีของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงจะตอง 
ถือเปนหนาที่หลักสําคัญในการปฏิบัติราชการเพื่อสนองตอบตอสิทธิ
ของประชาชน และหากหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ไมถือปฏิบัติ  ในทายที่สุดแลว ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง 
ที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย ยอมหมายความวา กระบวนการ
พิจารณาทางปกครองตองเริ่มตนใหมอีกครั้ง อันเปนผลใหตอง
สูญเสียทั้งเวลาและงบประมาณในการดําเนินการแนๆ ... 
 

******************************* 
 
 
 



 ๑๔๔

 เร่ืองที่ ๒๔ 
โยกยายขาราชการเพื่อความเหมาะสม ...  

เจตนาแทจริงหรืออําพราง 
 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๐ /๒๕๔๗, อ. ๑๑๒/๒๕๔๘ 
และ อ. ๓๑๐/๒๕๕๐ 

สาระสําคัญ 
การใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่งยาย 

ขาราชการใหไปปฏิบัติหนาที่ประจํา ณ สถานที่ที่ใหเอกชนเชา
ดําเนินการ โดยไมมีความจําเปนที่จะตองไปปฏิบัติงานประจํา  
ณ สถานที่ดังกลาว หรือการที่นายกเทศมนตรีไดมีคําสั่งโอนยาย
พนักงานเทศบาลใหไปดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนง
ในสายงานเดิม โดยขัดหรือแยงกับประกาศของคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมเคารพกฎเกณฑ
หรือกฎหมายที่กําหนดไว เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
แตกรณีที่ผูบั งคับบัญชาใช ดุลพิ นิจยายผู ใตบั งคับบัญชา 
โดยไดคํานึงถึงหลักบริหารงานราชการที่ มุ งประโยชนกับ 
ทางราชการเปนสําคัญ และไมปรากฏวาการสั่งยายเปนไปโดยมี
อคติหรือเจตนากลั่นแกลง ถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยชอบ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจออกคําสั่งโยกยายขาราชการ จะตองคํานึงถึง
หลักการ คือ (๑) ผลของการออกคําสั่งจะตองทําใหเจตนารมณ 
 



 ๑๔๕

 

 
 
 

หรือวัตถุประสงคของกฎหมายปรากฏเปนจริงได (๒) ความจําเปน 
ของการออกคําสั่ง การใชอํานาจจะตองไมกระทบกระเทือนตอ
สิทธิเสรีภาพของขาราชการเกินกวาความจําเปน โดยทําไดเพียง 
เพ่ือใหบรรลุเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น  
และ (๓) ตองชั่งนํ้าหนักระหวางผลไดผลเสียที่ เอกชนไดรับ 
และประโยชนของมหาชนควบคูกัน โดยมหาชนจะตองไดรับประโยชน
จากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผูรับคําสั่งไดรับ  ฉะน้ัน การใช
อํานาจดุลพินิจจึงไมไดหมายความวา ผูมีอํานาจจะสามารถใชอํานาจ
ไดตามอําเภอใจจนละเลยความถูกตองชอบธรรมและเจตนารมณ
ของกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๔๖

 
 

 
ชะตากรรมที่เกิดขึ้นในชวงที่ผานมากับบรรดาขาราชการ

ระดับสูงในหลาย ๆ หนวยงานที่ถูกโยกยายไมเวนแตละวัน  
โดย “อางเหตุผลความเหมาะสมและจําเปน”  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในองคกรกระบวนการยุติธรรม เชน องคกรตํารวจ หรือองคกรที่มีผล
ตอการสรางเสริมความเปนธรรมในสังคมดังเชนสื่อสารมวลชนนั้น 
นับวารุนแรงและเสียดทานความรูสึกตอตานของกระแสสังคม
มากมาย บางทานอาจเห็นวาเปนเรื่องปกติธรรมดาในชวงที่มี
การปรับเปลี่ยนรัฐบาลใหมที่ผูมีอํานาจกําหนดนโยบายจําเปน
ตองจัดกระบวนทัพใหม เลือกคนของตนเขาทํางานเพื่อให
สามารถทํางานรวมกันไดเปนอยางดี ทําใหสามารถผลักดัน
นโยบายไปสูความสําเร็จตามเปาหมายใหพ่ีนองประชาชน 
มีความเปนอยูที่ดีขึ้นโดยเร็ว หรือเห็นวาเปนเรื่องจําเปนที่ตองมี
ผูมีความรู ความเชี่ยวชาญ และเหมาะสมกับตําแหนงเขามา 
ทําหนาที่จัดรูปแบบและโครงสรางองคกรใหมใหมีประสิทธิภาพ 
เพ่ือประโยชนของการบริหารกิจการองคกรใหบรรลุเปาหมาย 
โดยเร็ว เปนตน  

เม่ือกฎหมายเปดชองใหขาราชการการเมืองเขามามีบทบาท
และอํานาจในการบริหารงานบุคคลของฝายขาราชการประจําได  
จึงเปนเรื่องธรรมดาที่บรรดานักการเมืองผูมีอํานาจกุมนโยบาย 
ของรัฐมักจะเขามาแทรกแซงการทํางานของขาราชการประจํา 

โยกยายขาราชการเพื่อความเหมาะสม ... 
เจตนาแทจริงหรืออําพราง 



 ๑๔๗

ในรูปแบบตาง ๆ อยูเสมอ ๆ ซ่ึงคงมิใชเฉพาะการแตงตั้งโยกยาย
ขาราชการระดับสูงที่เปนหัวกระบวนสําคัญของการบริหารจัดการ
ภารกิจในองคกรเทานั้น ทวาอาจรวมไปถึงการใชอํานาจสั่งการ 
ใหฝายขาราชการประจํากระทําการอยางหนึ่งอยางใดดวยเหตุผล
ซํ้า ๆ วา “เพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชน”  

หากการใชอํานาจเปนไปตามเหตุผลที่ยกขึ้นอางอยางแทจริง 
ก็นับเปนความโชคดีของประชาชนในสังคมประเทศที่จะมีชีวิตอยู
อย างปกติ สุ ขและสงบเรียบรอยภายใต การบริหารจัดการ 
ของรัฐบาลและขาราชการประจําที่ รวมมือรวมใจกันทํ างาน 
อยางเต็มกําลังความรูความสามารถและดวยความรับผิดชอบ 
ตอหนาที่   

ในทางตรงกันขาม หากผูมีอํานาจใชอํานาจของตนโดยมี
เจตนาอําพรางหรือแอบแฝงเพื่อประโยชนของตนหรือพวกพอง 
ขาดจริยธรรม คุณธรรม และหลงลืมความถูกตองชอบธรรมภายใต
หลักการและวัตถุประสงคของกฎหมายที่ ให อํานาจหนาที่ ไว  
นอกจากจะทําลายขวัญและกําลังใจของขาราชการดี ๆ ที่มุงม่ัน 
จะทํางานเพื่อประเทศชาติและความสงบสุขของประชาชน 
อยางแทจริงแลว ยังเปนการทําลายความไววางใจของประชาชน
ที่มีตอระบบราชการ หรือแมกระทั่งการทําลายความไวเน้ือเชื่อใจ
ของประชาชนที่เลือกรัฐบาลใหเขาทําหนาที่เปนปากเปนเสียงแทนตน
อีกดวย  เม่ือเปนเชนน้ัน ประชาชนในสังคมประเทศยอมหนีไมพน
ที่จะตองเผชิญกับความเดือดรอนวุนวายและสงผลใหประเทศ
ตองลมสลายในที่สุด  



 ๑๔๘

การแต งตั้ งโยกยายขาราชการ ไมวาจะเปนในฤดูกาล 
หรือนอกฤดูกาล และไมวาจะเปนการใชอํานาจของผู มี อํานาจ 
ในระดับใดก็ตาม ประการสําคัญที่ผู มีอํานาจตองตระหนักที่สุด  
ก็คือ ขอบเขตการใชอํานาจภายใตวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือฉบับที่แกไขใหม  
คือ พระราชบัญญัติ ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๒๕ ตอนที่ ๒๒ ก. วันที่ ๒๕ 
มกราคม  ๒๕๕๑ มี ผลใช บั งคั บ วั นที่  ๒๖ มกราคม  ๒๕๕๑)  
โดยกฎหมายดังกลาวไดแสดงเจตนารมณชัดเจนวา “บริหาร
บุคคล โดยระบบคุณธรรม ราชการตองปฏิบัติตอขาราชการ 
ดวยระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่คํานึงถึงความรูความสามารถ 
ความเสมอภาค ความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ ปราศจากอคติ 
และมีความเปนกลางทางการเมือง”  

ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการใชอํานาจแตงตั้ง 
โยกยายขาราชการไวหลายตอหลายคดี อันเปนการยืนยันหลักการ
ดังกลาวขางตน ซ่ึงผูมีอํานาจสามารถนําไปเปนบรรทัดฐานสําหรับ
การใชอํานาจของตน หรือแมกระทั่งบรรดาขาราชการผูอยูใตอํานาจ
บังคับบัญชาทุกคนก็สามารถศึกษาทําความเขาใจเพื่อสราง 
ภูมิความรูสําหรับปกปองคุมครองสิทธิของตนไดเปนอยางดี  
ยกตัวอยางเชน  
  ๑. คดียายขาราชการไปปฏิบัติหนาที่ประจํา ณ สถานที่ 
ที่ใหเอกชนเชาดําเนินการ : มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีเปนขาราชการ 
ในสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ตําแหนงเจาหนาที่



 ๑๔๙

บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ มีหนาที่ความรับผิดชอบ
เกี่ยวกับงานบริหารทั่วไปหรืองานเลขานุการที่ยากมาก โดยตอง
ประยุกตใชความรูและประสบการณกับงานที่ปฏิบัติ เพ่ือกําหนด 
และปรับเปลี่ยนแผนงานเพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามเปาหมาย
ที่กําหนด โดยไมตองมีการกํากับ ตรวจสอบ แนะนํา หรือสามารถ
วางแผนการปฏิบัติงานเองและตัดสินใจแกไข ปรับเปลี่ยนแผน 
หรือแกไขปญหาในงานที่รับผิดชอบโดยอิสระ  
 แตองคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดมีคําสั่ง 
ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ซ่ึงเปน 
ทาเทียบเรือที่ใหเอกชนเชาดําเนินการ โดยมีหนาที่รับผิดชอบดูแล
การใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปโดยความเรียบรอยและประสานงาน
ระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับองคการบริหารสวนจังหวัด  
(ผูถูกฟองคดี) และหนวยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ
ทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค เปนตน  
 ซ่ึงในขณะที่องคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดมี
คําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว 
สวนอํานวยการขององคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี)  
มีกรอบอัตรากําลังขาราชการจํานวน ๙ อัตรา และมีขาราชการ 
ตามกรอบอัตรากําลังจริงจํานวน  ๖ อัตรา ผูฟองคดี เห็นวา 
การออกคําสั่งดังกลาวเปนการกลั่นแกลงจนไดรับความเดือดรอน 
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหศาลปกครอง 
เพิกถอนคําสั่งและสั่งใหกลับไปปฏิบัติงานที่เดิม 



 ๑๕๐

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๙๐/๒๕๔๗ วินิจฉัยวา แมนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
จะมีอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายในการสั่งใหขาราชการในสังกัดไป
ปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานที่ไมใชสวนราชการได ตามมาตรา ๑๕ 
วรรคหนึ่ ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล 
สวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ และมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติ 
วาดวยความผิดทางวินัยของขาราชการซึ่ งไปปฏิบัติหน าที่ 
ในหนวยงานที่มิใชสวนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๔ แตการออกคําสั่ง 
ดังกลาวตองเปนการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ  
คําสั่งน้ันตองสามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของกฎหมายลุลวงไปได คําสั่งใดที่ไมสามารถทําใหเจตนารมณ
หรือวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฏเปนจริงได 
ยอมเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย   

นอกจากนั้น ตองมีความจําเปนในการออกคําสั่ง กลาวคือ 
จะใชอํานาจจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของขาราชการไดเพียงเทาที่
จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
เทานั้น การจํากัดเสรีภาพของขาราชการเกินขอบเขตแหงความ
จําเปนแกการดําเนินการตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงค 
ของกฎหมาย เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งมหาชน 
จะตองไดรับประโยชนจากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผูรับคําสั่ง
ไดรับ   

ดังน้ัน แมคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ
จะเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จะทําให



 ๑๕๑

การดูแลการดําเนินกิจการทาเทียบเรือสําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม  
แตการกํากับดูแลดังกลาวไมจําเปนตองใหผูฟองคดีออกไป
ปฏิบัติงานประจําก็ได เพราะองคการบริหารสวนจังหวัดมีหนาที่
เพียงตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญาของเอกชนเปนครั้งคราว 
และในปจจุบันการติดตอสื่อสารกระทําไดโดยสะดวก ซ่ึงผูฟองคดี
สามารถปฏิบัติงานไดโดยไมจําเปนตองไปนั่งปฏิบัติงานประจํา  
ณ ทาเทียบเรือ ประกอบกับผูฟองคดีมีหนาที่ความรับผิดชอบ 
และลักษณะงานที่ตองปฏิบัติหลายดาน การใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงาน
ประจํา ณ ทาเทียบเรือ ทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาที่ดานอ่ืน ๆ ได 
อันจะทําใหการบริหารงานบุคคลในสํานักงานไมเปนไปตาม 
วัตถุประสงคของกฎหมาย คําสั่งขางตนจึงไมชอบดวยกฎหมาย  

จากคําพิพากษาดังกลาว ไดวางหลักเกี่ยวกับการใชดุลพินิจ
ออกคําสั่งโยกยายขาราชการวา ถึงแมจะมีอํานาจออกคําสั่งได 
ก็ตาม การออกคําสั่งก็จะตองคํานึงถึงหลักการสําคัญ คือ 

(๑) ผลของการออกคําสั่ง จะตองทําใหเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมายปรากฏเปนจริงได  

(๒) ความจําเปนของการออกคําสั่ง การใชอํานาจจะตอง 
ไมกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของขาราชการเกินกวา 
ความจําเปน โดยทําไดเพียงเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของกฎหมายเทานั้น  

(๓) ตองชั่ งน้ํ าหนักระหวางผลไดผลเสียที่ เอกชนได รับ 
และประโยชนของมหาชนควบคูกัน โดยมหาชนจะตองไดรับ
ประโยชนจากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผู รับคําสั่งไดรับ  



 ๑๕๒

ฉะนั้น การใชอํานาจดุลพินิจจึงไมไดหมายความวาผู มีอํานาจ 
จะสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ จนละเลยความถูกตอง
ชอบธรรมและเจตนารมณของกฎหมายแตอยางใด 

๒. คดียายใหดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนง
สายงานเดิม : มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีเปนพนักงานเทศบาล  
ขณะดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน ระดับ ๘ นายกเทศมนตรี
ตําบล (ผูถูกฟองคดี) ไดมีคําสั่งโอน (ยาย) ผูฟองคดีไปดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการโรงเรียน ระดับ ๘ รักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ 
ระดับ ๗ ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งยายดังกลาวไมไดปฏิบัติตามขั้นตอน
ที่ถูกตองตามกฎหมาย เปนการกลั่นแกลงและไมไดรับความเปนธรรม 
จึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งและเรียก
คาเสียหายจากการกระทําละเมิด 

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๑๐/๒๕๕๐ วินิจฉัยวา ประกาศคณะกรรมการกลางพนักงาน
เทศบาล เรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับหลักเกณฑและเง่ือนไข
การคัดเลือก การบรรจุ แตงตั้ง การยาย การโอน การเลื่อนระดับ 
และการเลื่อนขั้นเงินเดือน ลงวันที่ ๒๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๔  
ขอ ๒๒ กําหนดวา การยายพนักงานเทศบาลตําแหนงใดไปแตงตั้ง
ใหดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนงสายงานเดิมหรือระดับ
ต่ํากวาเดิม หรือยายพนักงานเทศบาลในตําแหนงสายงานผูบริหาร
และผูบริหารสถานศึกษาไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงสายผูปฏิบัติงาน
ใหกระทําไดตอเม่ือพนักงานเทศบาลผูน้ันสมัครใจและไดรับ 
ความเห็นชอบของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ในการยาย 



 ๑๕๓

ผูฟองคดีซ่ึงเปนพนักงานเทศบาลจากตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน 
ระดับ ๘ ไปดํารงตําแหนงรักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ 
ระดับ ๗ โดยผูฟองคดีไมไดสมัครใจนั้น  

แมวาจะเปนอํานาจของนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) 
ตามมาตรา ๑๕ แหงพระราชบัญญัติบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็ตาม ในการยายก็จะตองคํานึงถึงหลักเกณฑ 
และเงื่อนไขของประกาศตามขอ ๒๒ ดวย และเมื่อตามมาตรฐาน
กําหนดตําแหนงสายบริหารสถานศึกษากําหนดใหตําแหนง 
ผูอํานวยการโรงเรียนจะมีหนาที่ความรับผิดชอบและปริมาณงาน
และคุณภาพงานสูงกวาตําแหนงอาจารยใหญ 

ประกอบกับผูรับมอบอํานาจของผูถูกฟองคดีไดชี้แจงวา 
การโอนยายในลักษณะดังกลาวเปนการใหไปดํารงตําแหนง 
ในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนงในสายงานเดิม และถือวาพนจากหนาที่
ผูอํานวยการโรงเรียนไปปฏิบัติหนาที่อาจารยใหญเพียงตําแหนงเดยีว 
จึงเปนการโอน (ยาย) โดยมิไดสอบถามความสมัครใจจากผูฟองคดี
และผูฟองคดีก็มิไดสมัครใจที่จะไปรักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ
ตามคําสั่งของนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) แตอยางใด   

ฉะนั้น จึงเปนการออกคําสั่งที่ขัดหรือแยงกับหลักเกณฑ
หรือเง่ือนไขตามขอ ๒๒ ของประกาศคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาลดังกลาว จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
และแมวาจะผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงาน 
เทศบาลแลวก็ตาม เม่ือผลของคําสั่งทําใหผูฟองคดีตองยายจาก
ตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียนซึ่งเปนตําแหนงที่มีเงินประจําตําแหนง



 ๑๕๔

ไปดํารงตําแหนงรักษาการอาจารยใหญ ซ่ึงเปนตําแหนงที่ไมมี
เงินประจําตําแหนง ยอมทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย  
จึงเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ เทศบาลในฐานะ
หนวยงานของรัฐในสังกัด จึงตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
เพ่ือความเสียหายใหแกผูฟองคดี 

จากคําพิพากษาดังกลาว เปนการใชอํานาจออกคําสั่ง 
โยกยายขาราชการโดยผูออกคําสั่งไดรูและเขาใจบทบัญญัติ
กฎหมายเปนอยางดี อันเปนการสะทอนใหเห็นไดอยางชัดเจนวา
เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมเคารพกฎเกณฑหรือกฎหมาย
อยางเห็นไดชัด จนกระทั่งทําใหผูใตอํานาจบังคับบัญชาไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหาย และผลของการใชอํานาจที่ผิด ๆ น้ัน 
นํามาซึ่งการสูญเสียงบประมาณที่ตองเบิกจายสําหรับการชดใช
คาเสียหายอีกดวย 

๓. คดียายขาราชการเพราะมีพฤติการณกระดางกระเดื่อง
ตอผูบังคับบัญชาและมีปญหาดานการปกครอง : มีขอเท็จจริงวา
ผูฟองคดีเปนขาราชการพลเรือนสามัญ สังกัดกรมราชทัณฑ 
ตําแหนงเจาหนาที่ราชทัณฑ ๓ เรือนจําจังหวัด ตอมาผูบัญชาการ
เรือนจําจังหวัดไดมีหนังสือถึงอธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี) 
ขอใหยายผูฟองคดีกับขาราชการอื่น ไปปฏิบัติหนาที่เรือนจําอ่ืน 
ที่ขาดแคลนอัตรากําลัง โดยมีเหตุผลวามีพฤติการณกระดาง
กระเดื่องตอผูบังคับบัญชา มีปญหาดานการปกครอง และเคยถูก
ลงโทษทางวินัยหลายครั้ง เชน ขาดราชการ บกพรองตอหนาที่



 ๑๕๕

ทําใหผูตองขังหลบหนี ไมปฏิบัติหนาที่เวรยาม กิริยากาวราว 
ตอผูบังคับบัญชา  

อธิบดีกรมราชทัณฑ  (ผูถูกฟองคดี) ไดมอบหมายให 
คณะกรรมการบรรจุและแตงตั้งของกรมราชทัณฑรับไปพิจารณา
และตอมาอธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี) จึงไดมีคําสั่งยาย 
ผูฟองคดีรวมทั้งขาราชการอื่น ไปปฏิบัติราชการที่เรือนจําอ่ืน
ตามมติคณะกรรมการ ผูฟองคดีเห็นวาการยายดังกลาวเปนการสั่ง
ที่รวดเร็วและผิดธรรมเนียมในการโยกยายตามฤดูกาล จึงฟอง
เพิกถอนคําสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๑๒/๒๕๔๘ วินิจฉัยวา อธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี)  
เปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้งผูฟองคดี ซ่ึงเปนขาราชการ
พลเรือนสามัญ ระดับ ๓ จึงมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดีรักษาการ 
ในตําแหนงเจาหนาที่ราชทัณฑ  ๓ เรือนจําจังหวัดที่วางได 
ตามมาตรา ๖๘ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และเม่ือกอนออกคําสั่ง อธิบดีกรมราชทัณฑ 
(ผูถูกฟองคดี) ไดสงเรื่องใหคณะกรรมการที่ มีหนาที่ เกี่ยวกับ 
การบริหารงานบุคคลพิ จารณาและอธิบ ดีกรมราชทัณฑ  
(ผูถูกฟองคดี) ไดมีความเห็นวา การเสนอใหสั่งยายผูฟองคดี 
เปนไปเพ่ือความเหมาะสม ขจัดปญหาอุปสรรคตอการบริหารงาน
บุคคลของเรือนจํา และเพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นอีก   

ฉะน้ัน การสั่งยายดังกลาวไดพิจารณาอยางรอบดาน  
โดยคํานึงถึงขอเท็จจริง เหตุผลความจําเปน ตลอดจนความเหมาะสม



 ๑๕๖

และประโยชนของหนวยงานแลว ผูฟองคดีอาจไมพอใจที่ไมไดรับ
ความสะดวกจากการถูกยาย แตการยายเปนการใชอํานาจของ 
ผูบังคับบัญชาที่จะสั่งใหยายผูใตบังคับบัญชาไดตามที่เห็นสมควร 
และการยายมิใชการลงโทษ  แตเปนเรื่องของความจําเปน  
ความเหมาะสม เพ่ือประโยชนของทางราชการ จึงไมตองมี 
การกระทําความผิดทางวินัยเสียกอนจึงจะยายได การยายเปน
การบริหารงานของผูบังคับบัญชาที่สามารถจะคัดสรรหรือจัดคน
ลงในตําแหนงที่เหมาะสมตามที่เห็นสมควรเพื่อประโยชนของ
ทางราชการ เม่ือไมปรากฏขอเท็จจริงวาอธิบดีกรมราชทัณฑ  
(ผูถูกฟองคดี) สั่งยายผูฟองคดีโดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกลง 
ผูฟองคดีใหไดรับความเสียหาย จึงถือไดวาไดใชดุลพินิจโดยชอบแลว 
จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาทั้งสามเรื่องดังกลาว นาจะเปนเครื่องเตือนใจที่ดี
สําหรับผูมีอํานาจทั้งหลายวา การใชอํานาจโดยมีเจตนาแทจริง
ตามวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย ยอมเปนการใช
อํานาจที่ถูกตองและชอบธรรม กอใหเกิดประโยชนกับสาธารณะ 
โดยตรง ถึงแมจะกระทบกระเทือนประโยชนสวนตัวของบุคคล
บางคนบางก็ตาม แตหากใชอํานาจโดยมีเจตนาอําพรางหรือ
แอบแฝงไวเพ่ือประโยชนของตนและพวกพอง กดขี่ขมเหงรังแก
ผูที่ออนดอยกวา หรือใชอํานาจตามอําเภอใจของตน โดยไมคํานึงถึง
สิทธิเสรีภาพของคนอื่น ไมคํานึงถึงความถูกตองชอบธรรม 
ตามที่กฎหมายบัญญัติไว รังแตจะแสวงหาชองโหวของกฎหมาย 
เพ่ือยืนยันการใชอํานาจของตนวาเปนสิ่งที่ถูกตองแลวละก็  



 ๑๕๗

นอกจากศาลปกครองจะใชอํานาจเพิกถอนคําสั่ง ซ่ึงจะ 
มีผลใหฝายปกครองตองแกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งใหถูกตอง 
ตามคําพิพากษาแลว สังคมจะสงบสุขไดอยางไร  และโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง หากการใชอํานาจจนละเมิดสิทธิเสรีภาพของขาราชการ
ดวยกันเสียเอง ยอมสงผลกระทบตอขวัญและกําลังใจของ 
ผูปฏิบัติงานและผูที่ไดรับผลกรรมจากการใชอํานาจที่แอบแฝง
ดวยผลประโยชนสวนตัว ก็คือ ประชาชนที่เปนเจาของประเทศ
น่ันเอง  
 

******************************* 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๕๘

 เร่ืองที่ ๒๕ 
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ กับความเสมอภาค 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๔๗, ฟ. ๑๔/๒๕๔๘ 
และ อ. ๑๕๘/๒๕๕๐ 

สาระสําคัญ 
- เม่ือผูสมัครสอบคัดเลือกเปนขาราชการในตําแหนงอัยการ

ผูชวย ประกอบอาชีพทนายความมานาน เคยยืนซักถามพยาน
ในศาล ไมเคยขออภิสิทธิ์ใดเปนพิเศษ เคยเดินทางไปตางจังหวัด 
สามารถใชแขนและนิ้วซายหยิบจับของหนัก เขียนหนังสือไดนาน
ใชแขนบังคับพวงมาลัยรถยนตเหมือนคนปกติ ใชขาปนจักรยาน
เปนระยะทางไกล สภาพรางกายดังกลาวไมเปนอุปสรรคตอ 
การปฏิบัติหนาที่ในลักษณะงานอัยการ การมีมติไมรับสมัคร 
โดยมิไดพิจารณาความสามารถแทจริง จึงไมมีเหตุผลที่หนักแนน
ควรคาแกการรับฟง เปนการใชดุลพินิจที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

- การถือเอาเหตุเดือดรอนที่เปนเรื่องเฉพาะตัว อันเปน
เร่ืองสวนบุคคลเปนเง่ือนไขในการมีมติจายเงินเพ่ิมพิเศษ เปนมติ
ที่มิไดเปนประโยชนเพ่ือสวนรวม เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

- ผูสําเร็จการศึกษาที่ไดรับเกียรตินิยม มีความรูหรือวุฒิ 
ในสาขาวิชาที่สําเร็จเชนเดียวกับผูที่ไมไดรับเกียรตินิยม จึงยอม
มีศักดิ์และสิทธิเสมอกัน การกําหนดใหใชวิธีการคัดเลือกผูไดรับ
เกียรตินิยมแทนการแขงขัน เปนการปฏิบัติตอบุคคลที่มีสถานะ 
 



 ๑๕๙

 
 

 
ทางกฎหมายเหมือนกันใหแตกตางกัน เปนการเลือกปฏิบัติ 
โดยไมเปนธรรม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 หลักความเสมอภาค คือ ตองปฏิบัติตอปจเจกชนที่เหมือนกัน
ในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่แตกตางกัน
ในสาระสําคัญที่แตกตางกันตามลักษณะของแตละคน การปฏบิตัิ
ตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกัน หรือการปฏิบัติ
ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน ยอมถือเปน
การปฏิบัติที่ขัดตอหลักความเสมอภาค 
 การเลือกปฏิบัติตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตาง 
ในสภาพรางกาย ที่ไมมีเหตุผลหนักแนนควรคาแกการรับฟง 
ยอมถือเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมตอบุคคล ตองหาม 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
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นับวัน “ประชาธิปไตย” แบบไทยๆ จะเบงบานขึ้นเรื่อย ๆ 
หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน ตางแพรภาพประโคมขาวกันเกรียวกราว
ไมเวนแตละวัน  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การโหมกระพือขาวและตอกย้ํา
แนวคิดและทัศนคติความเปนประชาธิปไตย และการกลาวอางถึง 
“ความไมเปนประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ ฉบับ ๒๕๕๐” ของ
บุคคลหรือกลุมบุคคลบางกลุม จนเปนเหตุนํามาซึ่งความขัดแยง
ในสังคมไทยปจจุบันนั้น ดูเหมือนจะทวีความรุนแรงมากขึ้น 
ตามลําดับ จนยากที่จะคาดเดาจุดจบวาจะลงเอยในลักษณะใดได 
ในสภาวการณของความตึงเครียด  

การเยียวยาความรูสึกที่ ดีที่สุดก็ เห็นจะเปนการมอง 
สถานการณ อยางเปนบวก (Positive thinking) กันบ างละวา 
เปนเรื่องที่ดีสําหรับคนไทย เพราะกอนน้ีหลายคนอาจไมรูจัก 
คําวา “ประชาธิปไตย” ไมรูจักความสําคัญของ “รัฐธรรมนูญ”  
การออกมากระพือขาวและตอกย้ําแนวคิดและทัศนคติความเปน
ประชาธิปไตยของผูรูจักประชาธิปไตยดีทั้งหลาย นับเปนพรีเซ็นเตอร
ชั้นดีที่ รัฐไมตองสูญเสียงบประมาณแผนดินสําหรับวาจาง 
สักแดงเดียวและประสบผลสําเร็จเกินคาด เพราะไมวาวัยเด็ก วัยรุน 
วัยกลางคน จนถึงวัยชรา และไมวาจะประกอบอาชีพการงานใด 
ลวนแลวแตซึมซับคําวาประชาธิปไตยกันแลวทั้งสิ้น  

แตทวา ... ความหมายของ “ประชาธิปไตย” และความสําคัญ
ของ “รัฐธรรมนูญ ” ที่ พูดกันทุกเม่ือเชื่อวัน จะจริงแทถูกตอง 

ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ กับความเสมอภาค 



 ๑๖๑

ตรงตามความหมายในทางทฤษฎีเพียงใดนั้น ยังคงเปนขอสงสัยกบั
ผูคนในสังคมอีกมากมาย โดยเฉพาะเด็กและเยาวชนที่เร่ิมเรียนรู
ความเปนไปของสังคม ยอมมิอาจกลั่นกรองแนวคิดและทัศนคติ
ของผูพูดไดดังเชนผูใหญที่ผานโลกและชีวิตมายาวนาน  ฉะน้ัน  
ผูกลาวอางทั้งหลาย จึงควรใชวิจารณญาณในการพูดและวิธีคิด
แบบประชาธิปไตยดวยความระมัดระวังและถูกตอง มิใชพูดตาม
อําเภอใจเทาที่ตนเห็นวาถูกตองเทานั้น 

รัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่ปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย และดวยเหตุที่เปนกฎหมายสูงสุดนี่เอง  
รัฐธรรมนูญจึงอยูเหนือกฎหมายทุกฉบับที่บัญญัติขึ้นใชบังคับ 
กับประชาชนในรัฐทุกคน โดยไมมีกฎหมายใด ขัดหรือแยงได 
แตถึงกระนั้น รัฐธรรมนูญก็เปนแตเพียงกฎ กติกาที่ใชบังคับในสังคม
ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเทานั้น หาใช
เครื่องหมายสําคัญประการเดียวที่แสดงถึงความเปนประชาธปิไตย
ของคนในสังคมประเทศไม   

ทั้ งน้ี  เพราะเนื้ อแทของความเปนประชาธิปไตยนั้น  
เกิ ด จากหลั กการสํ าคัญ  ๓ ประการ  คื อ  (๑) อุดมการณ
ประชาธิปไตยที่มุงเนนความเสมอภาคและเสรีภาพของประชาชน 
การเคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษยวามีความเทาเทียมกัน  
(๒) ประชาชนเปนผูมีอํานาจสูงสุด และ (๓) อุปนิสัยและวิถีชีวิต
ประจําวันของคนในสังคมตองมีความเปนประชาธิปไตย เชน รูจัก
เคารพเหตุผลของคนมากกวาตัวบุคคล รูจักการประนีประนอม 
ผอนปรน และยินดีที่จะรับฟงความเห็นที่แตกตางดวยความเขาใจ 



 ๑๖๒

คนในสังคมมีระเบียบวินัยและมีความรับผิดชอบตอสวนรวม  
ไมเห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพอง เปนตน ทั้งสามประการ
ดังกลาวนั้นเองที่ประกอบกันเปน “ประชาธิปไตย” หาใชเพียง 
หลักใดหลักหนึ่งไม  

ฉะนั้น การที่ใครบางคนชอบที่จะตอกย้ําความเปนประชาธิปไตย
หลายครั้งหลายหนวาคือ การไดอํานาจมาจากเสียงสวนใหญ 
ของประชาชนทั้งประเทศ จึงมีความชอบธรรมที่จะคิดหรือทําอะไร
ก็ไดน้ัน ยอมขัดกับหลักการของประชาธิปไตยอยางสิ้นเชิง  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากเปนความคิดหรือการกระทําของผูมีอํานาจ
ตามกฎหมายที่จะดําเนินกิจการใดๆ เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน
ในบานในเมือง ไมวาจะเปนฝายการเมืองหรือฝายปกครองก็ตาม 
นอกจากจะเปนการแสดงออกถึงจิตสํานึกที่ไมเปนประชาธิปไตย
เฉพาะตัวบุคคลแลว ยังเปนการบอนทําลายระบบการปกครอง 
แบบประชาธิปไตยที่ แมกระทั่ งรัฐธรรมนูญก็ไมอาจรับรอง 
ความเปนประชาธิปไตยได 

“หลักความเสมอภาค ” ซ่ึ งเปนสวนหนึ่ งในหลักการ
ประชาธิป ไตยนั้ น  รัฐธรรมนูญ แห งราชอาณ าจัก รไทย  
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ มิไดบัญญัติแตกตางกันเลย กลาวคือ 
มาตรา ๓๐ วางหลักการสําคัญดังกลาววา “บุคคลยอมเสมอกัน 
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตาง
ในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพ 



 ๑๖๓

ทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ 
หรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได” 

ดวยความสําคัญและเจตนารมณของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรตุลาการที่ มีอํานาจหนาที่
วินิจฉัยขอพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็ไดหยิบยกหลักแหงความเสมอภาค 
มาวินิจฉัยแลวหลายคดี ซ่ึงนอกจากจะเปนผลใหประชาชนไดรับ
ความคุมครองสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวแลว คําพิพากษา
ของศาลปกครองยังถือเปนหลักกฎหมายปกครองที่หนวยงาน 
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถนําไปใชเปนบรรทัดฐาน 
ในการปฏิบัติราชการ อันจะนํามาซึ่งการบริหารกิจการบานเมือง
ที่ดีตามหลักนิติธรรมไดเปนอยางดี ยกตัวอยางเชน 

(๑) การเลือกปฏิบัติตอบุคคลเพราะเหตุสภาพรางกาย
ของผูสมัครสอบคัดเลือกเปนขาราชการในตําแหนงอัยการ
ผูชวย : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๔๗ คดีน้ี
ผูฟองคดีประกอบอาชีพทนายความ ไดสมัครสอบคัดเลือก 
เพ่ือบรรจุเปนขาราชการอัยการตําแหนงอัยการผูชวยตามประกาศ
คณะกรรมการอัยการ (ผูถูกฟ องคดี ) แตถูกตัดสิทธิสอบ  
โดยคณะกรรมการอัยการ (ผูถูกฟองคดี) อางวาผูฟองคดีมีรูปกาย
พิการ เดินขากะเผลก กลามเนื้อแขนลีบถึงปลายมือทั้งสองขาง 
กลามเนื้อขาลีบจนถึงปลายเทาทั้งสองขาง กระดูกสันหลังคด จึงมี
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มติไมรับสมัครผูฟองคดี เน่ืองจากมีบุคลิกภาพและรางกาย 
ไม เหมาะสมที่ จะเปนขาราชการอัยการตามมาตรา ๓๓ (๑๑)  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ขัดตอ 
บทบัญญัติมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
จึงฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บทบัญญัติมาตรา ๓๐  
วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดวางหลัก
แหงความเสมอภาควา องคกรตาง ๆ ของรัฐ รวมทั้งฝายปกครอง
ตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน 
และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกัน
ออกไปตามลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกัน
ในสาระสําคัญที่ แตกตางกันก็ ดี  หรือการปฏิบัติตอบุคคล 
ที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลัก
ความเสมอภาค  

จึงเห็นไดวาหลักแหงความเสมอภาคไมไดบังคับใหองคกร
ตาง ๆ ของรัฐ ตองปฏิบัติตอบุคคลอยางเดียวกัน ตรงกันขาม
กลับบังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ 
ที่แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน เฉพาะแต
บุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทานั้นที่องคกรตาง ๆ ของรัฐ 
ตองปฏิบัติตอบุคคลเหลานั้นอยางเดียวกัน   

อยางไรก็ตาม การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทๆ แลว
ปฏิบัติตอบุคคลตางประเภทกันแตกตางกันออกไปนั้น รัฐธรรมนูญ
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ไดวางขอจํากัดการกระทําขององคกรตางๆ ของรัฐไววา การนําเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ 
สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ
หรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมือง อันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาอาง  
เพ่ือเลือกปฏิบัติตอบุคคลใหแตกตางกัน หากเปนไปโดยไมเปนธรรม
ก็ยอมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติตอบุคคลโดยไมเปนธรรม 
เชนเดียวกัน   

ดั งน้ัน หากเปนการเลือกปฏิบั ติ ต อบุ คคลเพราะเหตุ 
แหงความแตกตางดังกลาว โดยไมมีเหตุผลที่หนักแนนควรคา
แหงการรับฟง ยอมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
ตอบุคคล ตองหามตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

ฉะนั้น การใชดุลพินิจวินิจฉัยวาผูสมัครสอบคัดเลือก 
เพ่ือบรรจุเปนขาราชการฝายอัยการในตําแหนงผูชวยรายใด มีกาย
หรือจิตใจไมเหมาะสมที่จะเปนขาราชการอัยการ จึงตองมีเหตุผล
ควรคาแกการรับฟงดวยวา ผูน้ันมีกายหรือจิตใจที่ไมเหมาะสม 
อยางไรอันทําใหไมสามารถปฏิบัติงานในหนาที่ของขาราชการ
อัยการได 

เม่ือขอเท็ จจริงฟ งได ว า ผูฟ องคดีแม รูปกายพิ การ  
แตประกอบอาชีพทนายความมาตั้งแตป พ .ศ . ๒๕๓๙ เคย
ปฏิบัติงานในหองพิจารณาคดี โดยยืนซักถามซักคานพยานในศาล 
ไมเคยขออภิสิทธิ์กรณีใดเปนพิเศษ เคยเดินทางไปปฏิบัติงาน
ตางจังหวัด เคยรวมสอบปากคําผูตองหากับพนักงานสอบสวน
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และอัยการ  อีกทั้งสามารถใชแขนและนิ้วซายหยิบจับของหนัก 
เขียนหนังสือไดนานนับชั่วโมง เกาะโหนทายรถสองแถว ขับขี่ 
รถยนตได เคยใชแขนทั้งสองขางบังคับพวงมาลัยรถยนตไดเหมือน
คนปกติ เคยใชขาปนจักรยานเปนระยะทางเกือบ ๕ กิโลเมตร  

จึงเชื่อไดวาแมรางกายจะพิการ แตไมถึงขั้นจะเปนอุปสรรค
อยางมากตอการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะงานอัยการ การมีมติไมรับ
สมัครผูฟองคดีโดยมิไดพิจารณาถึงความสามารถที่แทจริง 
ในการปฏิบัติงานของผูฟองคดี จึงไมมีเหตุผลที่หนักแนนควรคา
แกการรับฟงวา การที่ผูฟองคดีมีกายพิการจะทําใหไมสามารถ
ปฏิบัติงานในหนาที่ของขาราชการอัยการไดอยางไร มติที่ไมรับสมัคร
ผูฟองคดี จึงเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยมาตรา ๓๓ (๑๑) 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
และเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมตามมาตรา ๓๐ ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงพิพากษาใหเพิกถอนมติ
ของผูถูกฟองคดี 

 (๒) การเลือกปฏิบัติในการมีมติจายเงินเพิ่มพิเศษ 
ใหพนักงานรัฐวิสาหกิจเฉพาะบางกลุม  :  คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ ฟ. ๑๔/๒๕๔๘ คดีน้ีคณะรัฐมนตรี (ผูฟองคดีที่ ๑) มีมติ 
เม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ใหจายเงินเพ่ิมพิเศษแกพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจเฉพาะคนที่ปฏิบัติงานดาน Science and Technology 
ซ่ึงเคยไดรับเงินเพ่ิมพิเศษอยูเดิมกอนที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 
เม่ือวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ใหระงับการจาย ผูฟองคดีซ่ึงเปน
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กลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เห็นวามตดัิงกลาว
ขัดตอมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
จึงฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา โดยที่กลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ที่เคยไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เปนกลุมพนักงานที่ไดปฏิบัติหนาที่ 
ในตําแหนงวิชาชีพที่ขาดแคลนเฉพาะในชวงที่รัฐวิสาหกิจขาดแคลน
บุคลากรที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงดังกลาว สวนกลุมพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจที่ไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เปนกลุมพนักงานที่เขาปฏิบัติงาน
ในชวงที่พนระยะเวลาดังกลาวแลว การกําหนดเงินเพ่ิมพิเศษ
สาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน จึงมีวัตถุประสงคที่จะจัดใหมีและรักษา
บุคลากรของรัฐวิสาหกิจในตําแหนงวิชาชีพที่ขาดแคลนและปฏิบัติงาน
ในรัฐวิสาหกิจในชวงเวลานั้น อันเปนการแกปญหาการบริหาร
งานบุคคลในขณะนั้น แตเม่ือสภาวการณเชนนั้นเปลี่ยนแปลง 
หรือหมดไป ความจําเปนจึงหมดไป และคณะรัฐมนตรีมีมติวันที่ ๑ 
มกราคม ๒๕๔๒ ใหระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ ยอมมีผลทําให
การไดรับเงินเพ่ิมพิเศษเนื่องจากสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนสิ้นสุดลง  

การที่คณะรัฐมนตรีกลับมีมติใหมเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๒ ซ่ึงมีลักษณะเปนกฎและยอมมีผลบังคับใหรัฐวิสาหกิจ
ปฏิบัติตาม ถือวามีเหตุผลความจําเปนในการจายเงินเพ่ิมพิเศษ
แกบุคลากรที่ปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพเฉพาะขึ้นใหม  
ซ่ึงพนักงานรัฐวิสาหกิจทุกคนที่ปฏิบัติงานในตําแหนงดังกลาว
โดยไมมีขอแตกตางในสาระสําคัญ ก็ตองเปนผู มีสิทธิไดรับ
เหมือนกันตามหลักกฎหมายทั่วไปที่วา ฝายปกครองตองปฏิบัติ
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ตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอ
บุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันออกไปตามลักษณะ
เฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
ที่แตกตางกันก็ดี หรือปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ
ที่เหมือนกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค   

ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีเปนผูปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพ
เฉพาะเชนเดียวกับกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ
ตามมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ โดยไมมี
ขอแตกตางกัน แตผูฟองคดีไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษดวย จึงเปน
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  
จึงเปนมติที่ใหมีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ขัดตอมาตรา ๓๐ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

นอกจากนั้น การอางวาการจายเงินเพ่ิมพิเศษนี้ มีวัตถุประสงค
เพ่ือแกไขปญหาเฉพาะหนาสําหรับผูที่ไดรับความเดือดรอนจาก
การระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ เห็นวา มติดังกลาวถือเอาเหตุ
แหงความเดือดรอนของพนักงานที่ถูกระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ
มาเปนเง่ือนไขในการจายเงินเพ่ิมพิเศษ สาเหตุแหงความเดือดรอน
เปนเหตุเฉพาะตัวอันเปนเรื่องสวนบุคคล มิไดเปนไปเพื่อประโยชน
สวนรวม อันเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสิทธิไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ จึงเปนมติที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย พิพากษาใหเพิกถอน 
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(๓) การเลือกปฏิบัติตอบุคคลในการสมัครสอบเขารับ
ราชการ : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๘/๒๕๕๐  
ผูฟองคดีเปนบัณฑิตที่สําเร็จการศึกษาทางดานนิติศาสตร  
ไดไปยื่นใบสมัครสอบคัดเลือกเขารับราชการในตําแหนงนิติกร ๓ 
ของกรมบัญชีกลาง แตเจาหนาที่ไมรับใบสมัคร โดยอางวาผูฟองคดี
ไมไดรับปริญญาตรีเกียรตินิยมทางดานกฎหมายตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดในประกาศรับสมัครคัดเลือกตามมติของ ก.พ. ที่กําหนด
หลักเกณฑกรณีที่มีเหตุพิเศษในการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการ 
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม จึงฟองขอให
ศาลปกครองเพิกถอนมติดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติของ ก.พ. (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) 
ที่กําหนดใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุสามารถคัดเลือกเพื่อบรรจุผูสําเร็จ
การศึกษาปริญญาตรีเกียรติ นิยมทุกสาขาวิชาจากสถาบัน 
ที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ รับรองทั้งในประเทศและตางประเทศ เขารับ
ราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญ และแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ที่ไดรับคัดเลือก มีผลใชบังคับเปนการทั่วไปแกผูสําเร็จการศึกษา
ปริญญาตรีเกียรตินิยมและไมไดรับเกียรตินิยม มีสภาพเปนกฎ  

คําวา “วุฒิ” หมายถึงความรู เชน วุฒิปริญญาตรีสาขา
นิติศาสตร วุฒิปริญญาตรีสาขารัฐศาสตร เปนตน ซ่ึงผูที่จะมีวุฒิ
จะตองสําเร็จการศึกษาจนไดรับปริญญา และระบบการศึกษา 
ของไทยไมไดจัดแยกหลักสูตรระหวางปริญญาตรีเกียรตินิยม
และปริญญาตรีธรรมดา ผูสําเร็จการศึกษาจะตองผานการศึกษา



 ๑๗๐

วิชาตาง ๆ เชนเดียวกัน และตองไดคะแนนตามมาตรฐานที่สถาบัน
การศึกษากําหนดเหมือนกัน เพียงแตผูที่ไดคะแนนสูงและผาน
เง่ือนไขจะไดรับการยกยองดวยการใหเกียรตินิยม แตยังคงถือวา 
มีความรูหรือวุฒิในสาขาวิชาการที่สําเร็จเชนเดียวกับบุคคล 
ที่ไมไดรับเกียรตินิยม จึงยอมมีศักดิ์และสิทธิเสมอกัน  

อีกทั้งมติของ ก.พ. กําหนดโดยไมไดคํานึงถึงตําแหนง 
ที่จะใชในการสรรหาบุคคลเขารับราชการ เพราะบางตําแหนงไมมี
ความจําเปนที่จะตองกําหนดวุฒิเฉพาะปริญญาตรีเกียรตินิยม 
เน่ืองจากบุคคลที่ไมไดรับเกียรตินิยมก็สามารถปฏิบัติหนาที่ 
ราชการไดเชนเดียวกับผูไดรับเกียรตินิยม โดยตําแหนงนิติกร 
ที่กรมบัญชีกลางเปดรับสมัครคัดเลือกไมมีความจําเปนที่จะตอง 
คัดเลือกจากผูได รับเกียรตินิยมทางดานกฎหมาย เพราะวา 
ผูสําเร็จการศึกษาปริญญาตรีทางดานกฎหมาย แตไมไดเกียรตินิยม
ก็สามารถปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงนิติกรไดหากไดรับการคัดเลือก 

ดังนั้น การกําหนดใหผูไดรับปริญญาตรีเกียรตินิยมโดยถือวา
เปนวุฒิที่ ก.พ. กําหนดใหใชวิธีการคัดเลือกแทนการสอบแขงขัน 
จึงเปนการใหสิทธิเหนือกวาหรือดีกวาผูที่ได รับปริญญาตรี 
ในสาขาเดียวกัน แตไมได รับเกียรตินิยมทั้ง ๆ  ที่ ได รับวุฒิ 
อยางเดียวกัน ซ่ึงมีศักดิ์และสิทธิที่สถาบันการศึกษารับรอง 
เชนเดียวกัน มติดังกลาวจึงเปนการปฏิบัติตอบุคคลที่มีสถานะ
ทางกฎหมายที่ เหมือนกันใหแตกตางกัน ยอมถือไดวาเปน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
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จากตัวอยางคดีทั้งสามเรื่องดังกลาว สามารถสรุปหัวใจสําคัญ
ของหลักความเสมอภาคดวยความเขาใจสั้น ๆ วา ผูมีอํานาจ 
ในบานนี้เมืองนี้ ตองปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
อยางเดียวกัน และปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ
ที่แตกตางกันตามลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคล 
ที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันหรือการปฏิบัติตอบุคคล 
ที่ แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน ถือเปนการปฏิบัติ 
ที่ขัดตอหลักความเสมอภาค และตองไมเลือกปฏิบัติตอบุคคล 
ใหแตกตางกันเพราะเหตุแหงความแตกตางของสภาพรางกาย 
โดยไมเปนธรรมนั่นเอง  

แตทวา ... หลักการพื้นฐานของ “ประชาธิปไตย” ที่แทจริง 
คือ การที่ประชาชนในรัฐรูจักเคารพในสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น 
เคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และประชาชนในรัฐมีอุดมการณ
และจิตวิญญาณที่เปนประชาธิปไตย และพรอมจะเคารพความคิด
ความเห็นที่แตกตางของคนในสังคมดวยเหตุและผลซึ่งกันและกัน 
มิใชการเอาชนะคะคานเพียงเพื่อผลประโยชนเฉพาะตัวหรือกลุมใด
กลุมหน่ึง หรือดันทุรังเชื่อในความคิดความเห็นของตนเองฝายเดียว 
การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติหลักการไว เพียงเพื่อที่จะรับรองและยืนยัน
ความเปนประชาธิปไตยใหกับสังคมประเทศ มิใหถูกมองวาเปนสังคม
ที่ ไรกฎเกณฑกติกาเท านั้น  ประชาชนในรัฐทุกคนจึงควร 
มีจิตสํานึกของความเปนประชาธิปไตยดวยตนเองอยางแทจริง 

 

****************************** 



 ๑๗๒

 เร่ืองที่ ๒๖ 
“ความ (อ) ... ยุติธรรม” 

กับการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๑/๒๕๔๘, อ. ๑๓๒/๒๕๔๘ 
และ อ. ๑๓๔/๒๕๔๘ 

สาระสําคัญ 
การใชอํานาจของผูมีอํานาจในการพิจารณาความดีความชอบ

ของขาราชการ เชน  
- การเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป หากไมจัดใหมีการประเมิน

ผลการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด ทําใหผูรับ
การประเมินขาดโอกาสไดทราบผลการประเมินและไมไดมีโอกาส 
ชี้แจงขอเท็จจริง ถือเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

- การแตงตั้งใหดํารงตําแหนงสูงขึ้น นอกจากจะตองพิจารณา
ความรูความสามารถ ความประพฤติ และผลงานแลว ยังตองพิจารณา
ประสบการณในการทํางาน ตลอดจนศักยภาพในการทํางาน 
(อายุงาน) ประกอบดวย   

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
เม่ือกฎ ก.พ. กําหนดกรอบการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชา 

ในการออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนไวแลว โดยใหผูบังคับบัญชาพจิารณา 
โดยคํานึงถึงคุณภาพและปริมาณงาน ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ของงานที่ไดปฏิบัติมา ความสามารถและความอุตสาหะในการปฏิบัติงาน 
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ตลอดจนการรักษาวินัยและการปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปน
ขาราชการ ผูใชอํานาจจึงตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาว 
ถึงแมกฎหมายจะใหเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ ก็ควรที่จะใชดุลพินิจ
อยางเหมาะสมภายใตเจตนารมณและหลักเกณฑการดําเนินงาน
ที่กฎหมายใหอํานาจไว มิใชใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจ
โดยมีอคติ ลําเอียง หรือเพ่ือประโยชนของตนหรือพรรคพวก 
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ในที่ สุดปงบประมาณ  ๒๕๕๑ ก็สิ้นสุดลง พรอม ๆ กับ 
การยางกาวสูปงบประมาณ ๒๕๕๒ (เดือนตุลาคม ๒๕๕๑) ก็ตอง
ขอแสดงความยินดีกับขาราชการหลายทาน ไมวาจะไดรับ 
การพิจารณาความดีความชอบ แตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่สูงขึ้น 
ไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนสูงขึ้น หรือไดรับการโยกยายไปปฏิบัติ
หนาที่ในตําแหนงตามที่ตองการก็ตาม  และขณะเดียวกัน ก็ตอง
ขอแสดงความเสียใจกับขาราชการอีกหลายทานที่อาจรูสึกผิดหวัง
และเศราใจกับสภาวการณของการใชอํานาจของผูมีอํานาจ 
ในชวงเวลาดังกลาว 

หากการใชอํานาจเปนไปดวยความถูกตองชอบธรรม  
ก็ควรจะเห็นเปนเรื่องปกติที่ขาราชการตองยอมรับและรวมปติยินดี
กับเพ่ือนขาราชการดวยกัน แตหากการใชอํานาจเปนเครื่องหมาย 
ที่สะทอน “ความอยุติธรรม” แมหลายคนจะจํายอมรับผลของ 
การใชอํานาจ จะดวยความเขาใจดีถึงสภาวการณของการใชอํานาจ
ที่ยึดโยงกับพรรคพวกหรือผลประโยชนตอบแทน ทั้งที่เปนตัวเงิน
และไมเปนตัวเงิน หรือจํายอมเพราะ “ปลง” กับเหตุผลที่ผูมีอํานาจ
มักหยิบยก “ความเหมาะสม” ขึ้นกลาวอางอยูเสมอๆ จนจิตใตสํานึก
คุนชินวานั่นคือความถูกตองชอบธรรมที่สุดแลว โดยไมจําเปน
ตองเรียกรองหา “ความยุติธรรม” อีกตอไปก็ตาม ภาวะจํายอม

“ความ (อ) ... ยุติธรรม” 
กับการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
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ดังกลาว ยอมจะสงผลกระทบโดยตรงตอความไวเน้ือเชื่อใจ 
และประสิทธิภาพประสิทธิผลขององคกรที่มีหนาที่รับใชกิจการ
บานเมือง เพ่ือประโยชนสุขของประชาชนทั้งประเทศอยางหลีกเลี่ยง
ไมได 

แนนอนที่สุด คงไมมีขาราชการใด พึงพอใจกับ “ความอยุติธรรม” 
ของการใชอํานาจดังที่กลาว และยังเชื่ออีกตอไปดวยวาการใช
อํานาจที่บิดเบี้ยวไปจากกรอบของความยุติธรรมจะไมยืนนาน
จนคนรุนหลังเห็นดีเห็นงาม กระทั่งกลายเปน “วัฒนธรรมของ
ความ (อ) ... ยุติธรรม” เพราะสังคมโลกปจจุบัน นับวันจะรังเกียจ
การใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจเพื่อประโยชนของตน 
หรือพวกพอง ยึดเอา “ระบบอุปถัมภ” เปนหลักในการใชอํานาจ
โดยมิไดเหลียวแลตัวบทกฎหมายที่วางไวใหปฏิบัติ หรือหาชองโหว
ของกฎหมายเพื่อสรางความชอบธรรมในการตัดสินใจ  

ดังจะเห็นไดจากวิวัฒนาการทางดานกระบวนการยุติธรรมไทย
ในปจจุบันตางจากสมัยกอนอยางสิ้นเชิง เพราะเดิมน้ันกระบวนการ
ยุติธรรมไทย มุงเนนการสรางรากฐานและความมั่นคงใหกับรัฐ 
สิทธิเสรีภาพและความชอบธรรมของปจเจกชนเปนเรื่องรอง  
แตสมัยปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
(ที่เรียกวา ฉบับประชาชน) หรือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ (ที่เรียกวา ฉบับประชามติ) ไดรับรองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนมากมายหลายประการ จนกระทั่ง
สงผลใหเกิดการเรียกรองสิทธิเสรีภาพและความถูกตองชอบธรรม
ผานองคกรในกระบวนการยุติธรรมหรือเวทีสาธารณะตาง ๆ 



 ๑๗๖

มากมาย การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับดังกลาว  
จึงยอมเปนบทพิสูจนที่ดีวา กระบวนการยุติธรรมไทยไดปรับเปลี่ยน
บทบาทตอการใหคุณคาของความเปนมนุษยวา มิใชวัตถุที่จะ
รองรับ “ความ (อ) ... ยุติธรรม” ของการใชอํานาจอีกตอไป  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง การที่ประเทศไทยมีการปกครอง 
โดยระบอบประชาธิปไตย “หลักนิติธรรม” หรือ “หลักนิติรัฐ” 
(The Rule of Law) ถือเปนหัวใจสําคัญที่ผู มีอํานาจทั้งหลาย 
พึงตระหนักวากฎหมายนั้น “เปนใหญในแผนดิน” ทุกคนไมวา 
จะอยูในฐานะใด จะตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันทั้งสิ้น  
ผูมีอํานาจจึงไมสามารถที่จะใชอํานาจนอกเหนือหรือเกินขอบเขต
วัตถุประสงคของกฎหมาย หรือใช อํานาจโดยเลือกปฏิบัติ 
อยางไมเปนธรรมหรือไมสุจริตบิดเบือนหลักการที่ถูกตองชอบธรรม 
และหากยังขืนกระทําในลักษณะดังกลาว ผูไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหาย ยอมสามารถใชสิทธิฟองคดีตอองคกรตุลากร คือ 
“ศาลปกครอง” ใหเพิกถอนการกระทําและเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดเพื่อยุติ “ความอยุติธรรม” ที่เกิดขึ้นนั้นได  

ดังเชนคดีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับการพิจารณา
ความดีความชอบในระบบราชการ อันเนื่องจากการกระทําที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย ตอไปน้ี 

ตัวอยางกรณี ที่  ๑ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๔๑/๒๕๔๘  ผูฟองคดีเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอน
เสียหายจากการที่ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน
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ครึ่งขั้น โดยไมดําเนินการตามขั้นตอน ตามวิธีการประเมินความดี
ความชอบของขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงาน 
ใหทราบ และใชอํานาจพิจารณาความดีความชอบเพียงฝายเดียว  
แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีเพียง 
ครึ่งขั้น  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามขอ ๙ ของกฎ ก.ค. 
ฉบับที่  ๒๐ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการครู พ.ศ. ๒๕๒๓ วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน 
ไดกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชาวา จะตองนําผล
การประเมินการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.ค. กาํหนด 
มาประกอบการพิจารณา ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือใหผูบังคับบัญชา
ใชหลักเกณฑดังกลาวเปนเครื่องมือในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน 
โดยใหผูบังคับบัญชาโดยตรงของผูรับการประเมินเปนผูประเมิน
เบื้องตน โดยประเมินตามหัวขอที่กําหนด แลวใหนําเสนอตอ 
ผูบังคับบัญชาตามสายการบังคับบัญชาที่หนวยราชการนั้น ๆ 
กําหนด   

ทั้งน้ี ใหจัดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของขาราชการครู
อยางนอยปละ ๒ ครั้ง โดยระยะเวลาในการประเมินหางกันพอสมควร 
และเมื่อเสร็จสิ้นการประเมินผลการปฏิบัติงานแตละคร้ังแลว  
ผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินจะตองแจงการประเมินและผล
การประเมินใหผูใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเปนรายบุคคล
ทุกครั้งที่มีการประเมิน เพ่ือใหมีการแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงาน 
รวมทั้ งเปดโอกาสใหผู ใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินไดชี้แจง  
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ใหความเห็น  หรือขอคําปรึกษาเกี่ ยวกับการประเมินผล 
และผลการประเมินดังกลาว ซ่ึงหลักเกณฑและวิธีการดังกลาว 
จะทํ าให การพิ จารณ าเลื่ อนขั้ น เงิน เดือนข าราชการครู มี 
ความเปนธรรม โปรงใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได  อีกทั้ง 
ยังใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาไดมีโอกาสทราบผลการประเมิน
เพ่ือการโตแยงหรือปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น  

เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา “ในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน
ในครั้งน้ี ผูบังคับบัญชาชั้นตนของผูฟองคดีไมไดจัดใหมีการประเมิน
ผลการปฏิบัติงานตามที่  ก .ค . กําหนด”  จึงทําใหผูฟองคดี 
ขาดโอกาสที่จะไดรับทราบผลการประเมินของผูบังคับบัญชา 
และหากจัดใหมีการประเมินอยางนอยปละ ๒ ครั้ง กับแจงให 
ผูฟองคดีทราบผลการประเมินตั้งแตครั้งแรก ก็จะทําใหผูฟองคดี
ไดมีโอกาสชี้แจงขอเท็จจริงใหผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินทราบ  
ดังน้ัน การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในกรณี น้ี จึงไมชอบ 
ดวยกฎหมาย 

ตัวอยางกรณีที่  ๒ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๓๒/๒๕๔๘ เลขาธิการสภาการศึกษา (เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาแหงชาติ (เดิม)) (ผูถูกฟองคดี) มีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน
ใหแกผูฟองคดี ๐.๕ ขั้น ทั้งที่ผูฟองคดีมีผลงานเปนที่ประจักษ
และไมปรากฏความบกพรองในการปฏิบัติงาน ผูฟองคดีจึงฟอง 
ขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนดังกลาว
และใหมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีมากกวา ๐.๕ ขั้น 
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ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน
เฉพาะรายผูฟองคดี เน่ืองจากแบบประเมินผลการปฏิบัติงาน 
ของผูฟองคดีที่ผูถูกฟองคดีสงตอศาลในครั้งหลัง แตกตาง 
หรือขัดแยงกับแบบประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดีตามที่
ผูถูกฟองคดีสงศาลในครั้งแรก กรณีจึงไมอาจรับฟงไดวาผูถูกฟองคดี
ไดประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดีตามหลักเกณฑและวธิกีาร
ที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน  

การเลื่อนขั้นเงินเดือนจึงเปนการกระทําที่ ไมถูกตอง 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว 
และเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุด 
มีคําพิพากษาเพิ่มเติมในเรื่องระยะเวลาการดําเนินการตาม 
คําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดี 
และพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหกับผูฟองคดีตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน
ภายใน ๔๕ วัน นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่สุด   

คดีตัวอยางทั้งสองเรื่องขางตน ชี้ชัดถึงกระบวนการพิจารณา
ความดีความชอบที่ไมเปนไปตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนด และแมจะเปนหลักเกณฑที่กําหนดไวตามกฎ ก.ค. แตก็มิได
มีความแตกตางไปจากหลักเกณฑตามกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้น
เงินเดือนแตอยางใด เชน การใหผูบังคับบัญชาชั้นตนหรือผูที่ 
ไดรับมอบหมายนําผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล
การปฏิบัติงานที่ไดดําเนินการ มาเปนหลักในการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนครั้งที่หน่ึงและครั้งที่สอง โดยพิจารณาประกอบขอมูล 



 ๑๘๐

การลา พฤติกรรมการมาทํางาน การรักษาวินัย การปฏิบัติตน
เหมาะสมกับการเปนขาราชการ และขอควรพิจารณาอื่น ๆ  ของผูน้ัน 
แลวรายงานผลการพิจารณาพรอมดวยขอมูลตอผูบังคับบัญชา
ชั้นเหนือขึ้นไปตามลําดับจนถึงผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน 
เปนตน  

ซ่ึงวัตถุประสงคดังกลาวมีขึ้นเพ่ือใหผูบังคับบัญชานําไปใช
เปนมาตรฐานประกอบการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหเกิด 
ความเปนธรรม และเปนสิ่งจูงใจใหขาราชการเกิดความกระตือรือรน
ที่จะปฏิบัติหนาที่ราชการหรือใหขาราชการที่มีความประพฤติ 
ที่ไมเหมาะสมไดเกิดจิตสํานึก โดยไดรับการปฏิบัติที่แตกตาง 
จากผูที่ปฏิบัติหนาที่ราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล 
รักษาวินัย และปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปนขาราชการ  

ฉะนั้น เม่ือกฎ ก.พ . กําหนดกรอบการใชดุลพินิจของ 
ผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนไวแลว โดยให 
ผูบังคับบัญชาพิจารณาโดยคํานึงถึงคุณภาพและปริมาณงาน  
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานที่ไดปฏบิตัมิา ความสามารถ
และความอุตสาหะในการปฏิบัติงาน ตลอดจนการรักษาวินัย 
และการปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปนขาราชการ ผูใชอํานาจ 
จึงตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาว ถึงแมกฎหมาย
จะใหเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ ก็ควรที่จะใชดุลพินิจอยางเหมาะสม
ภายใตเจตนารมณและหลักเกณฑการดําเนินงานที่กฎหมาย 
ใหอํานาจไว มิใชใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจโดยมีอคติ 
ลําเอียงหรือเพ่ือประโยชนของตนหรือพรรคพวก  



 ๑๘๑

เพราะการกระทําเชนน้ัน นอกจากจะกอใหเกิด “ความ (อ) ... 
ยุติธรรม” ตอความรูสึกของขาราชการผูใดผูหน่ึงแลว ยังเปนตวัเรง
ใหขาราชการในองคกรซึ่งเปนองคาพยพสําคัญและมีคุณภาพ 
สูญเสียกําลังใจที่จะปฏิบัติหนาที่อยางเต็มกําลังความสามารถ 
อีกดวย 

ตัวอยางกรณีที่  ๓ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๓๔/๒๕๔๘ ผูฟองคดีเปนขาราชการพลเรือน ตําแหนงนักพัฒนา
ทรัพยากรบุคคล ๘ว ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย เน่ืองจาก
อธิบดี (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ไมแตงตั้งใหผูฟองคดีดํารงตําแหนง
บุคลากร ๘ (ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่) แตกลับมีคําสั่ง
เลื่อนและแตงตั้งนาง ว. ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงบุคลากร ๗ 
ขึ้นดํารงตําแหนงบุคลากร ๘ (ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่)  
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอผูฟองคดี
และเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ก.พ. กําหนดหลักเกณฑวา
ในการเลื่อนและแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงในกรม  
ให อ.ก.พ . กรม มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
คัดเลือกและประเมินบุคคล โดยใหพิจารณาเทียบขอมูลบุคคล 
เชน คุณสมบัติ ผลงาน ประวัติการรับราชการของแตละคนกับหนาที่
ความรับผิดชอบและความตองการของตําแหนง ประกอบกับ
หนังสือของสํานักงานปลัดกระทรวงกําหนดวา การเลื่อนขาราชการ
ขึ้นแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ ๘ ใหนํารายชื่อของขาราชการ



 ๑๘๒

ระดับ ๗ ที่มีคุณสมบัติเขาหลักเกณฑการแตงตั้งมาประเมินดวย 
คือ ดานอาวุโส ดานความรู ความสามารถ  ประสบการณ  
ดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน คุณลักษณะการบริหารงาน 
และการพิจารณาแตงตั้งขาราชการระดับ ๘ กระทําได ๒ วิธี  
(๑) การสรรหาโดยการโยกยายขาราชการระดับ ๘ มาดํารงตําแหนง 
ซ่ึงผูฟองคดีอยูในเกณฑน้ีดวย (๒) โดยการเลื่อนขาราชการ
ระดับ ๗ ขึ้นดํารงตําแหนง   

ทั้งน้ี ในการประเมินผลการปฏิบัติงานของทั้ง ๒ กลุม  
ใช เกณฑ เดียวกันและครบถวนหลักเกณฑทุกด านและมี 
การเปรียบเทียบวัดคาเปนคะแนน ผลปรากฏวาผูฟองคดีได 
๑๑๗.๑๐๘ คะแนน ขณะที่นาง ว. ซ่ึงเปนขาราชการระดับ ๗  
ได ๑๒๓.๕๕๘ คะแนน และไมปรากฏวามีการเลือกปฏิบัติ 
ที่ไมเปนธรรมตอผูฟองคดีแตอยางใด   

และนอกจากนั้น ในการแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงใด
ตําแหนงหนึ่ง นอกจากจะตองพิจารณาความรู ความสามารถ 
ความประพฤติและผลงานแลว ยังจะตองพิจารณาประสบการณ
ในการทํางาน ตลอดจนศักยภาพในการปฏิบัติงานประกอบดวย  

เม่ือผูฟองคดีปฏิบัติ งานในตําแหนงบุคลากร ระหวาง  
ป ๒๕๓๔ - ป ๒๕๓๗ และนาง ว. ดํารงตําแหนงบุคลากรระดับ ๓ 
จนถึงระดับ ๗ รวมเวลา ๒๑ ป ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบแลวยอมเห็น
ไดชัดวา นาง ว. มีประสบการณในสายงานบุคลากรมากกวา 
ยอมมีความเขาใจในหนาที่ที่จะปฏิบัติงานในสายงานนั้นไดดีกวา 
หรืออีกนัยหน่ึง มีศักยภาพที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงที่ไดรับ



 ๑๘๓

แตงตั้งไดดีกวา ซ่ึงหมายความวามีความเหมาะสมมากกวา  
แตก็เปนเพียงองคประกอบหนึ่งในการพิจารณาแตงตั้งเทานั้น  

แตเม่ือพิจารณาผลการประเมินโดยรวมยังปรากฏวาผูฟองคดี
ไดคะแนนต่ํากวานาง ว. และต่ํากวานาง จ.  ดังนั้น การที่อธิบดี 
นําเรื่องอายุงานมาพิจารณาประกอบการแตงตั้ง แลวเลือกนาง ว. 
ซ่ึงมีอายุงานมากกวา จึงมีเหตุผลสมควรอันเปนไปเพื่อประโยชน
ของทางราชการ จึงเปนการใชดุลพินิจโดยชอบ 

คําพิพากษาทั้งสามกรณีขางตน สะทอนใหเห็นถึงการใช
อํานาจที่แตกตางกัน และนํามาซึ่งการยุติ “ความ (อ) ... ยุติธรรม”  
ที่แตกตางกันดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่สาม เปนการดําเนิน
กระบวนการพิจารณาความดีความชอบที่เปนไปดวยความรอบคอบ 
มีการตรวจสอบขอเท็จจริงอยางครบถวนรอบดาน ถูกตอง 
ตามหลักเกณฑและเจตนารมณที่กฎหมายกําหนด มิไดเลือกปฏิบัติ
โดยไมเปนธรรมตอบุคคลหนึ่งบุคคลใด แมในการใชอํานาจ 
จะทําใหขาราชการบางคนไดรับผลกระทบกระเทือนและรูสึกถึง 
“ความอยุติธรรม” บาง แตแรงกระเพื่อมที่เกิดขึ้นในความรูสึก
ของบรรดาขาราชการ ยอมไมรุนแรงพอที่จะทําใหการดํารงอยู
ขององคกรสั่นคลอนหรือประสิทธิภาพและประสิทธิผลลดนอยลง
ไดงาย ๆ  ในทางตรงกันขาม กลับจะเกิดเปนแรงหนุนผลักดัน 
และสงเสริมภาพลักษณใหองคกรไดรับความไวเน้ือเชื่อใจจากสังคม
ทุกภาคสวน และประสบผลสําเร็จจากการดําเนินงานเพื่อประโยชน
ของประชาชนอยางแทจริง  



 ๑๘๔

 ฉะน้ัน จึงเปนบทพิสูจนไดวา การใชอํานาจที่ไมถูกตอง 
ชอบธรรมหรือใชอํานาจที่แฝงไวดวย “ความ (อ) ... ยุติธรรม”  
มิไดยั่งยืนหรือกอใหเกิดความสงบสุขตอใครคนใดคนหนึ่งเลย 
และในที่สุด หากขอพิพาทเขาสูการพิจารณาของศาลซึ่งเปนองคกร
วินิจฉัยความถูกตองชอบธรรม ผูใชอํานาจก็จําเปนที่จะตองสะสาง
ปดกวาดสิ่งที่ไมถูกตอง ใหถูกตอง “ยุติธรรม” ตามคําพิพากษา 
ผลที่ตามมา ก็คือ การสูญเสียทั้งเวลาในการบริหารกิจการ 
บานเมือง และงบประมาณแผนดินซ่ึงเปนภาษีของประชาชน 
ทุกคน และหากผูมีอํานาจประกาศกองที่จะขจัด “ความอยุติธรรม” 
ที่แฝงมากับกระบวนการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
ลมเลิกหรือสนับสนุนสงเสริมให “วัฒนธรรมของความ (อ) ... ยุติธรรม” 
ไมถูกบมเพาะในจิตสํานึกของคนรุนหลังเสียแตวันน้ี กระบวนการ
ยุติธรรมไทยมิใชเพียงการเปลี่ยนผานไปสูการคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนอยางแทจริงเทานั้น หากแตจะสงผลใหสังคม
ประเทศไดรับการพัฒนาดานอ่ืนๆ อยางทัดเทียม หรืออาจจะ
กาวล้ํานําหนานานาอารยประเทศอีกดวย 
 

******************************* 
 
 
 
 

 



 ๑๘๕

 เร่ืองที่ ๒๗ 
การใชอํานาจของฝายปกครองในการอนุญาต 

ใหประกอบกิจการ 
 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ . ๒๗๓/๒๕๔๙ และ 
อ. ๒๐๖/๒๕๕๐ 

สาระสําคัญ 
- การที่ฝ ายปกครองออกคําสั่ งใหผูประกอบกิจการ 

หยุดประกอบกิจการชั่ วคราวและไมออกหนังสืออนุญาต 
ใหดําเนินกิจการตอไป เพราะเหตุที่มีประชาชนชุมนุมประทวง
และบางสวนมีอาการเจ็บปวย เน่ืองจากไดรับผลกระทบจาก 
การที่โรงงานเปดเครื่องจักรและเกิดมีฝุนควันฟุงกระจาย มิใช
การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ 

- การที่ฝายปกครองออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน 
ซ่ึงมีสถานที่ตั้งอยูใกลเคียงกับศาสนสถานและมีสภาพแวดลอม 
ไมเหมาะสม นอกจากจะใชอํานาจนอกเหนือหลักเกณฑที่กฎหมาย
กําหนดแลว ยังเปนการใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงวัตถุประสงคของ
กฎหมายที่มุงหมายจะคุมครองสภาพแวดลอมและความปลอดภัย
ของประชาชน มิใหไดรับอันตรายหรือผลกระทบจากการประกอบ
กิจการโรงงาน อันมีผลทําใหการออกใบอนุญาตไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 
 



 ๑๘๖

 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐาน
ของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
โดยจะตองกระทําการภายในขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎหมาย
ที่ใหอํานาจไวเทานั้น และถึงแมกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครอง
สามารถใชดุลพินิจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งก็ไดน้ัน มิได 
หมายความวาฝายปกครองจะใชอํานาจไดอยางเสรีหรือตามอําเภอใจ
ของตน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๘๗

 

 
 
ในที่สุดประเทศไทยก็ไดรัฐบาลใหมที่มาจากการเลือกตั้ง 

ของประชาชนทั้งประเทศ ภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีที่ชื่อ 
นายสมัคร สุนทรเวช ซ่ึงเปนรัฐบาลชุดแรกอันเกิดจากการใช 
รัฐธรรมนูญฉบับประชามติหรือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐   

และนับจากนี้ไป สังคมไทยจะเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางใด 
ธุรกิจอุตสาหกรรมจะเติบโตแขงขันเทาทันกับสังคมโลกเพียงใด  
และวิถีชีวิตความเปนอยูของผูคนจะเผชิญกับการตอสูกับกระแส
โลกาภิวัฒน เพ่ือใหไดมาซึ่งปจจัยพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตมากนอย
แคไหน ก็สุดแลวแตนโยบายและการบริหารงานของรัฐบาล   

แตอยางไรก็ตาม มิไดหมายความวาความมั่งคั่ง รุงเรือง 
หรือความสงบสุข สะดวกสบายและปลอดภัยของประชาชน 
ในประเทศจะขึ้นอยูกับการบริหารงานของรัฐบาลเทานั้น หากแต
ปจจัยที่เปนตัวขับเคลื่อน ผลักดัน และสงผลโดยตรงตอวิถีชีวิต
ความเปนอยูของประชาชน หรือแมแตการพัฒนาประเทศ 
ในทุก ๆ ดาน ขึ้นอยูกับการทําหนาที่ของฝายปกครองดวย 
เปนสําคัญ   

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ รากฐาน
สําคัญของการปกครอง คือ เสรีภาพและความเสมอภาคของ
ประชาชน โดยมีกฎหมายเปนเครื่องมือกํากับและควบคุมการใช

การใชอํานาจของฝายปกครองในการอนุญาต
ใหประกอบกิจการ 



 ๑๘๘

อํานาจ หากฝายปกครองใชอํานาจกดขี่ขมเหงและลวงละเมิด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมคํานึงถึง
ความถูกตองชอบธรรมหรือใชอํานาจเกินขอบเขตหรือนอกเหนือ
วัตถุประสงคของกฎหมายที่ ใหอํานาจไว นอกจากจะทําให
ประชาชนหรือสังคมประเทศได รับความเดือดรอนวุนวาย 
และเสียหายแลว ยังเปนการฉุดรั้งมิใหประเทศไดรับการพัฒนา
เพ่ือใหทัดเทียมกับนานาอารยประเทศไดอยางรวดเร็ว  
  ฉะนั้น ศาลปกครองจึงเปนองคกรตุลาการที่มีบทบาทสําคัญ
ในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 
ซ่ึงจะมีผลเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจที่ไมพึงประสงค
หรือบิดเบือนการใช อํานาจ หรือมีการใชอํานาจผิดไปจาก 
วัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย เปนการสราง 
ความสมดุลระหวางการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
และการดําเนินงานของรัฐใหเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ
อยางแทจริง 

ยกตัวอยางเชน กรณีการใชอํานาจของอธิบดีกรมโรงงาน 
อุตสาหกรรมในการออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานใหกับ 
ผูประกอบกิจการ ซ่ึงอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจะตองใช
อํานาจนั้นตามหลักเกณฑหรือภายในขอบเขตวัตถุประสงค 
ของพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  เชน การกําหนดพื้นที่ 
ที่ตั้งของโรงงานและสภาพแวดลอมของโรงงาน จําพวกที่ ๓  
จะตองเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๕) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  ขอ ๒ (๒) 



 ๑๘๙

โดยหามตั้งในบริเวณบานจัดสรรเพื่อการพักอาศัย อาคารชุด 
พักอาศัยและบานแถวเพื่อพักอาศัย หรือภายในระยะ ๑๐๐ เมตร 
จากเขตติดตอสาธารณสถาน ไดแก โรงเรียนหรือสถาบัน 
การศึกษา วัดหรือศาสนสถาน โรงพยาบาล โบราณสถาน และ
สถานที่ทํางานของหนวยงานของรัฐ และหมายรวมถึงแหลงอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด  
และจะตองตั้งอยูในทําเลและสภาพแวดลอมที่เหมาะสม มีบริเวณ
เพียงพอที่จะประกอบกิจการอุตสาหกรรมตามขนาดและประเภท 
หรือชนิดของโรงงาน โดยไมอาจกอใหเกิดอันตราย เหตุรําคาญ  
หรือความเสียหายตอบุคคลหรือทรัพยสินของผูอ่ืนดวย เปนตน 

หากอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมออกใบอนุญาตโดยไมถูกตอง
ตามหลักเกณฑขางตน ศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนการออก 
ใบอนุญาตได ดังขอเท็จจริงตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๒๐๖/๒๕๕๐ กรณีที่ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนรําคาญ
จากเสียงดังและแรงสั่นสะเทือนจากการประกอบกิจการโรงงาน 
นํ้ าแข็งหลอด ซ่ึ งตั้ งอยู ในตึกแถวอาคารพาณิ ชยติดกับบ าน 
ผูฟองคดีมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ โดยไมไดรับอนุญาตใหประกอบ
กิจการโรงงานและมีการใชอาคารผิดประเภท  

ผูฟองคดีไดรองเรียนตอหนวยงานที่รับผิดชอบใหดําเนินการ
แกไขปญหามาโดยตลอด และผูประกอบกิจการเองก็ยินยอม 
รับผิดชอบโดยการเปรียบเทียบปรับมาแลวหลายครั้ง แตก็ยังคง
เปดดําเนินการเรื่อยมา  



 ๑๙๐

จนกระทั่งป พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการ 
โรงงาน (จํ าพวกที่  ๓) ที่  ป . (สค .๓)/๐๒๒/๒๕๔๒ ลงวันที่  ๒๒ 
มกราคม ๒๕๔๒ ผูฟองคดีเห็นวาโรงงานตั้งอยูหางจากรั้วโบสถ 
อัครเทวดามีคาแอล (สะพานใหม) ๖๒ เมตร จึงฟองขอใหอธิบดี 
กรมโรงงานอุตสาหกรรมปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายวาดวยโรงงาน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือโบสถอัครเทวดามีคาแอล 
(สะพานใหม) ประกอบพิธีเสกโบสถเม่ือวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๓๗ 
ยอมบงบอกไดวาพรอมที่จะทําหรือเปดอาคารโบสถที่สรางเสร็จ
สมบูรณเพ่ือประกอบกิจทางศาสนาตอไป และแมจะมีการปรับปรุง
ในป พ.ศ. ๒๕๔๑ แตก็มีการเปดใชอาคารเพื่อประกอบพิธีทางศาสนา
มากอนหนาวันที่มีการซอมแซมแลว โดยมีปายชื่อวัดแสดงตรง
ร้ัวโบสถและสัญลักษณไมกางเขนแสดงบนจั่วหลังอาคารโบสถ
อยางชัดเจน จึงเห็นไดชัดวาโบสถอัครเทวดามีคาแอล มีสภาพ 
ที่เปนศาสนสถานตั้งแตไดมีการทําพิธีเสกโบสถ   

ดังนั้น เม่ือขอ ๒ (๒) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๕) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ ใชบังคับ 
ขณะพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบกิจการน้ําแข็งในเหตุ 
แหงการฟองคดีน้ีและเมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาโรงงานประกอบ
กิจการน้ําแข็งหลอดตั้งอยูหางจากรั้วของโบสถเพียง ๖๒ เมตร 
ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน จึงมิชอบดวยกฎหมาย  

แมตอมาจะมีประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง ใหรน
หรือไมใหใชบังคับขอกําหนดเกี่ยวกับระยะทางระหวางโรงงาน
และเขตติดตอสาธารณสถาน พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๒ กันยายน 



 ๑๙๑

๒๕๔๕ ใหรนระยะหางระหวางโรงงานและเขตติดตอสาธารณสถาน
ใหมีระยะทางไมนอยกวา ๕๐ เมตร ก็ไมทําใหใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงงานชอบดวยกฎหมายขึ้นมาได  

ประกอบกับตามขอ ๔ ของกฎกระทรวงดังกลาว กําหนด 
ใหตั้งโรงงานจําพวกที่ ๓ อยูในทําเลและสภาพที่เหมาะสม มีบริเวณ
เพียงพอที่จะประกอบกิจการอุตสาหกรรมตามขนาดและประเภท
หรือชนิดของโรงงาน โดยไมอาจกอใหเกิดอันตราย เหตุรําคาญ 
หรือความเสียหายตอบุคคลหรือทรัพยสินของผู อ่ืนดวยแลว  
ยอมเห็นไดวาการประกอบกิจการโรงงานน้ําแข็งหลอดโดยสภาพ
ยอมกอใหเกิดเหตุรําคาญแกบุคคลหรือทรัพยสินของผู อ่ืน  
อันเปนลักษณะของขอหามในการพิจารณาออกใบอนุญาต   
ดังน้ัน การออกใบอนุญาตดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาขางตนชี้ใหเห็นวา นอกจากฝายปกครองจะใช
อํานาจออกใบอนุญาตนอกเหนือหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว 
ยังเปนการใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 
ที่มุงหมายจะคุมครองสภาพแวดลอมและความปลอดภัยของ
ประชาชน มิใหไดรับอันตรายหรือผลกระทบจากการประกอบกิจการ
โรงงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งจากขอเท็จจริงที่ปรากฏในคดีน้ีน้ัน  
เหตุแหงการฟองคดีเกิดขึ้นมานานหลายป และแมฝายปกครอง 
จะไดดําเนินการแกไขมาโดยตลอดก็ตาม ความเดือดรอนของประชาชน
ที่อาศัยอยูขางเคียงก็ยังคงมีอยูอยางตอเน่ืองนานนับหลายป 
กรณีดังกลาว สะทอนใหเห็นถึงการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง
วาไดใชอํานาจโดยไมยึดถือกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ 



 ๑๙๒

จนสงผลใหเกิดความเดือดรอนวุนวายตอวิถีชีวิตปกติของประชาชน
อยางไมรูจบสิ้น และเกิดเปนขอพิพาทจนขึ้นโรงขึ้นศาลในที่สุด 

อยางไรก็ ดี  ในบางครั้งการใช อํานาจของฝายปกครอง  
ก็อาจจะสงผลกระทบกระเทือนตอการประกอบกิจการของผูไดรับ
ใบอนุญาต เชน การออกคําสั่งใหผูประกอบกิจการหยุดประกอบ
กิจการชั่วคราว ยอมมีผลทําใหผูประกอบกิจการสูญเสียรายได
จากการดําเนินธุรกิจ แตหากการกระทําดังกลาวมีเหตุผลสมควร
และจําเปนเพ่ือการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายยังถือวา
เปนการใชอํานาจโดยชอบธรรม  

ยกตั วอย างจากคํ าพิ พ ากษาศาลปกครองสู งสุดที่  
อ. ๒๗๓/๒๕๔๙ กรณีที่บริษัท ท. (ผูฟองคดี) ไดรับใบอนุญาต 
ใหประกอบกิจการโรงงานถลุงแรและไดรับอนุญาตใหประกอบ 
โลหกรรมแรแมงกานิสดวยกรรมวิธีใชความรอน โดยมีเง่ือนไขวา
กอนเริ่มดําเนินการจะตองไดรับการตรวจสอบและไดรับอนุญาต 
เปนหนังสือจากเจาพนักงานอุตสาหกรรมแรประจําทองที่  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๒) กอน และตองประกอบโลหกรรมตามแผนผัง 
และกรรมวิธีประกอบโลหกรรมที่แนบทายใบอนุญาต  

แตเม่ือผูฟองคดีไดทดลองเดินเครื่องจักรก็มีราษฎรบริเวณ
ใกลเคียงโรงงานรองเรียนและมีการประทวงวาไดรับความเดือดรอน
รําคาญจากฝุนควันโรงงาน และการตรวจสอบโรงงานก็พบวาระบบ
ขจัดมลพิษที่เกิดจากการถลุงแรไมมีประสิทธิภาพ ไมเปนไป 
ตามหลักวิชาการ และไมเปนไปตามเงื่อนไขในใบอนุญาตซึ่งมี



 ๑๙๓

ลักษณะอาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายหรือความเดือดรอน
อยางรายแรงแกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูในโรงงานหรือใกลเคียง  

อุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) จึงสั่งใหหยุด
ประกอบกิจการโรงงานในสวนของการถลุงแรชั่วคราว เพ่ือใหปรับปรุง
แกไขโรงงานเสียใหม แตเม่ือแกไขปรับปรุงแลว เจาพนักงาน 
อุตสาหกรรมแรประจําทองที่ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ก็ไมไดอนุญาต
ใหดําเนินการ โดยอางปญหามวลชนและตองรอมติคณะทํางาน
และใหกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและเหมืองแร (ผูถูกฟองคดีที่ ๔) 
อนุญาตกอน ทั้งที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมไดวินิจฉัย
อุทธรณและอนุญาตใหประกอบกิจการตอไปได บริษัท ท .  
(ผูฟองคดี) จึงฟองเรียกคาเสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ถึงแมบริษัท ท. (ผูฟองคดี) 
จะแกไขและปฏิบัติตามเงื่อนไขในใบอนุญาตครบถวนแลว  
แตเม่ือเปดเครื่องจักรมีการปลอยควันจากการถลุงแร ราษฎร 
ยังมีการประทวงคัดคานกันอยู จึงเปนหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่
ที่จะตองตรวจสอบใหไดขอมูลที่ชัดเจนเกี่ยวกับผลกระทบตอ 
สิ่งแวดลอม บุคคล สัตว พืช หรือทรัพยสินตามที่รองเรียน และ 
ยังอาจใชอํานาจตามมาตรา ๑๒๕ แหงพระราชบัญญัติแร พ.ศ. ๒๕๑๐ 
สั่งใหหยุดการประกอบโลหกรรมได หากเห็นวาเปนอันตราย 
และเพ่ือปองกันมิใหเกิดความเสียหายหรือผลกระทบตอสิ่งแวดลอม   

อีกทั้งการอนุญาตจะตองใชดุลพินิจดวยความรอบคอบ 
และถูกตองตามหลักวิชาการ โดยเฉพาะในสถานการณที่ มี 
การชุมนุมประทวงตองรับฟงความคิดเห็นจากผู เกี่ยวของ  



 ๑๙๔

กอรปกับบุคคลในทองถิ่นมีสิทธิที่จะไดรับทราบขอมูล คําชี้แจง 
และเหตุผลกอนการอนุญาต อีกทั้งตองรอผลการพิจารณาจาก
คณะทํางานที่แตงตั้งขึ้นเพ่ือแกไขปญหาการชุมนุมเรียกรอง 
ของประชาชนดวย   

ฉะน้ัน การที่ เจาพนักงานอุตสาหกรรมแรประจําทองที่  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ไมออกหนังสืออนุญาตใหดําเนินการประกอบ 
โลหกรรมตามใบอนุญาต จึงมิใชการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ   

การที่เจาหนาที่ของอุตสาหกรรมจังหวัดและกรมโรงงาน 
อุตสาหกรรมไดตรวจสอบพบวา มีปลองระบายเขมาควันออกสู 
ภายนอกโดยตรง ไมมีการผานระบบขจัดมลพิษ  การติดตั้งปลอง
ระบายอากาศที่ผานระบบขจัดมลพิษยังเชื่อมตอไมแลวเสร็จ
สมบูรณ หากใหประกอบกิจการจะมีเขมาควันรั่วไหลออกมาได 
ปริมาณน้ําที่เก็บกักไวใชในระบบขจัดมีไมเพียงพอ เพราะตองใช
นํ้าเปนตัวการสําคัญในการดักจับละอองฝุน ซ่ึงจะสงผลตอ 
ประสิทธิภาพของระบบขจัดโดยตรง ระบบขจัดจึงยังไม มี 
ประสิทธิภาพและไมเปนไปตามหลักวิชาการ  

อีกทั้งยังดําเนินการไมแลวเสร็จและไมเปนไปตามเงื่อนไข 
ในใบอนุญาต ลักษณะดังกลาวอาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหาย 
หรือความเดือดรอนอยางรายแรงแกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูใน
โรงงานหรือที่อยูในบริเวณใกลเคียงโรงงาน ประกอบกับพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ มีเจตนารมณที่จะคุมครองประโยชนสาธารณะ 
และบุคคลมีสิทธิที่จะไดรับความคุมครองดานสุขภาพอนามัย



 ๑๙๕

จากรัฐ มิใหไดรับผลกระทบจากการประกอบกิจการ โดยเจาหนาที่ 
มีอํานาจใชดุลพินิจสั่งการไดกอนที่จะเกิดเหตุรายขึ้น อันเปน
มาตรการทางกฎหมายในลักษณะปองกันกอนเกิดเหตุ  

และขอเท็จจริงยังปรากฏวามีผูปวยเปนโรคทางเดินหายใจ
และโรคผิวหนัง ซ่ึงถือวาประชาชนไดรับความเดือดรอนเสียหาย
แลว หากใหมีการประกอบกิจการตอไปโดยไมไดรับการแกไข 
อาจกอให เกิดอันตรายอยางรายแรงตอชีวิตของประชาชน 
ในบริเวณใกลเคียงได   

ฉะน้ัน อุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ยอมใช
อํานาจตามมาตรา ๓๙ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
สั่งใหผูฟองคดีหยุดประกอบกิจการโรงงานชั่วคราวเพื่อปรับปรุงได
และกรณีเปนการใชดุลพินิจบนพื้นฐานแหงประโยชนสาธารณะ 
สิทธิของบริษัท ท. (ผูฟองคดี) และอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 
จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย  

การที่คณะรัฐมนตรีไดวิ นิจฉัยอนุญาตเปนไปตามที่ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเสนอ โดยมิไดวินิจฉัยวาคําสั่ง
ของอุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) บกพรองหรือไมชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงมีนัยวาเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย จึงมิได
ละเมิดตอบริษัท ท. (ผูฟองคดี) แตอยางใด 

คําพิพากษาทั้งสองกรณีดังกลาว แมจะแสดงใหเห็นถึง
การใช อํานาจตามกฎหมายของฝ ายปกครองที่ แตกตางกัน  
แตสิ่ งที่ ตรงกัน คือ หลักการปฏิบัติ ราชการทางปกครองที่ ดี  
ที่ฝายปกครองสามารถนําไปใชเปนบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 



 ๑๙๖

เพ่ืออํานวยประโยชนตอสาธารณะได คือ การใชอํานาจของ 
ฝายปกครองจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครอง โดยฝายปกครองจะตองกระทําการ 
ภายในขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ไว
เทานั้น  

และถึงแมกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองสามารถ 
ใชดุลพินิจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งก็ได ก็มิไดหมายความวา
ฝายปกครองจะใช อํานาจอยางเสรีหรือตามอําเภอใจของตน  
ฝายปกครองยังตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมายที่ใหอํานาจ 
เปนประการสําคัญ  ทั้งนี้ เพราะ “กฎหมาย” เปนทั้งที่มาของอํานาจ
และเปนขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง โดยมีเปาหมาย 
เพ่ืออํานวยความเปนธรรมและประโยชนสุขใหกับประชาชน 
ในรัฐ และนับไดวาเปน “หัวใจ” ในการดํารงอยูของประเทศสังคม
ประชาธิปไตยทั่วโลก 

 
********************************* 

 
 
 
 
 

 
 



 ๑๙๗

 เร่ืองที่ ๒๘ 
ผูพิทักษสันติราษฎร ... กับ “ความรับผิดชอบ”  
จากการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรม 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙๑/๒๕๔๙, อ. ๒๗๔/๒๕๕๑ 
และ อ. ๒๘๒-๒๘๓/๒๕๕๑ 

สาระสําคัญ 
การใชอํานาจกระทําการทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

หากเกิดความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกใหองคกรตํารวจรับผิดชอบ 
คาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ได 
 - เจาหนาที่ของสํานักงานตํารวจแหงชาติไดตรวจยึดรถยนต
แลวมิไดนําสงพนักงานสอบสวนทันที ไมไดจัดทําบัญชีของกลาง
ไวเปนหลักฐาน และนํารถยนตไปเก็บไวบานพักโดยไมทําเอกสาร
หรือหลักฐานขอเบิกรถยนต เปนการปฏิบัติที่ฝาฝนระเบียบ   
เม่ือเกิดความเสียหายกับรถยนต จึงเปนการกระทําโดยจงใจ 
หรือประมาทเลินเลอ 
 - เม่ือมิไดใชความระมัดระวังในการดูแลรักษาของกลาง 
ดังเชนวิญูชนจะพึงกระทําตอทรัพยสินของตน  ถือเปน 
ความประมาทเลินเลอตอหนาที่ และเมื่อรถยนตถูกลักไปและติดตาม
กลับคืนมาในสภาพทรุดโทรมเสียหาย สํานักงานตํารวจแหงชาติ
ตองรับผิดในผลแหงละเมิด 



 ๑๙๘

 

 
 

 

 - การไมดําเนินการใหมีการบันทึกการเปรียบเทียบไวใน
สมุดบันทึกประจําวันชัดเจน และไมดําเนินการใหคูกรณีไดขอมูล
ที่จําเปนเพ่ือฟองคดีเรียกคาเสียหาย เปนการละเลยตอหนาที่
และเปนการกระทําละเมิด 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เม่ือการปฏิบัติหนาที่ของตํารวจกอใหเกิดความเดือดรอน
หรือเสียหาย จนเปนเหตุใหเกิดสิทธิฟองคดีตอศาล มีหลักเกณฑ
ในการพิจารณาระหวางการฟองตอศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
คือ ถาขั้นตอนใดเปนการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญากําหนดไวเปนการเฉพาะโดยตรงและศาลยุติธรรม 
มีอํานาจที่จะเยียวยาความเสียหายได การกระทํานั้นยอมอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แตถาเปนการนอกเหนือ
หรือมิไดกระทําตามที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและเขาเกณฑ เปนกรณี พิพาทตามมาตรา ๙ แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ การกระทํานั้นจะอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 และหากเกิดความเสียหายขึ้นจากการใชอํานาจทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกให “องคกรตํารวจ” รับผิดชอบ
ชดใชคาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได 
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 “ตองรับผิดชอบ” กระแสเรียกรองดังกระหึ่มทามกลาง
กระแสรอนแรงของการเมืองไทยเพียงชั่วระยะเวลาไมกี่วันสําหรับ
การเขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสมชาย วงศสวัสดิ์ 
ภายหลังจากการใชอํานาจของ “ผูพิทักษสันติราษฎร” ในการสลาย
การชุมนุมของประชาชนเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ โดยอาง
เหตุผลเพียงเพื่อ “แถลงนโยบายตอรัฐสภา” กอนปฏิบัติหนาที่
ตามหลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  

ผลพวงของการใชอํานาจในวันดังกลาว นํามาซึ่งความแตกตาง
อยางสุดขั้วของเสียงวิพากษวิจารณระหวางฝายที่เห็นวา “เหตุการณ
ที่เกิดขึ้นน้ัน เปนความชอบธรรมที่ตองดําเนินการเพื่อคุมครอง
ปองกันระบบรัฐสภาใหสามารถดําเนินตอไป” และฝายที่เห็นวา 
“ไมมีเหตุผลความจําเปนและไมมีความชอบธรรมใด ๆ ที่ตองใช
ความรุนแรงจนกระทั่งประชาชนบาดเจ็บลมตาย”  

แมจะเปนเรื่องปกติธรรมดาในสังคมประชาธิปไตยที่ผูคน
สามารถแสดงความคิดเห็นแตกตางกันได แตภาวการณที่เกิดขึ้น 
ก็ “รอนแรงและสุมเสี่ยง” เหลือเกินตอการดํารงอยูอยางปกติสุข
ของประชาชน เม่ือบทสรุปของความคิดที่แตกตางขางตน สงผลใหเกิด
แรงกดดันจากกลุมบุคคลบางหมูบางเหลาวารัฐบาล “ตองรับผิดชอบ” 
ตอกรณีที่เกิดขึ้น รัฐบาลไมมีความชอบธรรมใด ๆ ที่จะบริหาร

ผูพิทักษสันติราษฎร ... กับ “ความรับผิดชอบ” 
จากการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรม 



 ๒๐๐

ประเทศบนกองเลือดของประชาชน ขณะที่อีกฟากกลับ “ขอเวลา” 
ในการทําหนาที่ตามระบอบประชาธิปไตยตอไป 

อาจไมผิดนักกับคํากลาวที่วา “อํานาจทําใหผูทรงอํานาจนั้น
เลวลง อํานาจเด็ดขาดยิ่งทําใหผูทรงอํานาจนั้นเลวลงอยางถึงที่สุด” 
(Power corrupts, absolute power corrupts absolutely) เม่ือเหตุการณ
ของการใชอํานาจเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ เกิดขึ้นและจบลง 
ดวยความสูญเสีย และไมอาจปฏิ เสธได เชนกันวา “ผู พิทักษ 
สันติราษฎร” เปนผูมีบทบาทสําคัญในฐานะเปนผูปฏิบัติตามคําสั่ง
ของ “ผูทรงอํานาจ” ที่แมจะอางวาจําเปนตองปฏิบัติตามคําสั่ง 
ของผูบังคับบัญชาก็ตาม  

แตเม่ือความสูญเสียเกิดขึ้นกับชีวิตและรางกายของประชาชน 
ผูพิทักษสันติราษฎรในฐานะผูพิทักษรักษาความปลอดภัยใหกับ
ประชาชนและในฐานะ “ตนธาร” ของกระบวนการยุติธรรม 
ทางอาญาที่มีความใกลชิดกับประชาชนทั้งประเทศมากกวา 
องคกรในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาอื่น ๆ ยอมไมอาจหลีกหนี
กระแสวิพากษวิจารณใหแสดง “ความรับผิดชอบ” ได 

“องคกรตํารวจ” มิใชจะมีบทบาทหนาที่และ “ความรับผิดชอบ” 
แตเฉพาะในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เชน จับกุม ควบคุม 
ผูถูกจับ การรับแจงความรองทุกข การสืบสวนสอบสวน การตรวจคน 
การมีความเห็นในคดีวาจะสั่งฟองหรือสั่งไมฟองสงไปยังอัยการ
เทานั้น  

ทวา “องคกรตํารวจ” ยังมีบทบาทในฐานะเปน “ผูใชอํานาจ 
ในทางปกครอง”  ในฐานะเปน “หนวยงานของรัฐ” ที่มีอํานาจและใช



 ๒๐๑

อํานาจในทางปกครองเฉกเชนเดียวกับองคกรฝายปกครองอื่น ๆ  
ที่มีหนาที่ประการสําคัญในการดําเนินการ เพ่ือใหความคุมครอง 
สิทธิ เสรีภาพ การใหความเปนธรรมกับประชาชน การรักษา
ประโยชนของมหาชนภายใตหลัก “ความชอบดวยกฎหมายของ 
การกระทําทางปกครอง”  ซ่ึงหมายความวา ผูมีอํานาจในองคกร
ตํารวจ ไมมีอํานาจกระทําการใด ๆ ในทางปกครองที่มีผลกระทบ
กระเทือนตอสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชน 
คนใดคนหนึ่งได เวนแตเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจและจะตอง
กระทําการดังกลาวภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  

และจากการที่องคกรตํารวจมีบทบาทและอํานาจหนาที่ 
ทั้งในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองดังกลาว ทําใหเกิดความสับสนกับประชาชนผูไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหายวา หากการปฏิบัติหนาที่ของตํารวจ 
กอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหาย จะตองฟองคดีเพ่ือเรียกรอง
ใหตํารวจ “ตองรับผิดชอบ” ตอศาลใด ระหวาง “ศาลยุติธรรม” 
และ “ศาลปกครอง”  

ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ วางหลักไววา  
“ถาขั้นตอนใดเปนการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญากํ าหนดไว เป นการเฉพาะโดยตรง และศาลยุ ติ ธรรม 
มีอํานาจที่จะเยียวยาความเสียหายได การกระทํานั้นยอมอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม”  เชน ตํารวจใชอาวุธปน 
ยิงผูตองสงสัยแตพลาดไปถูกผูอ่ืน ถือเปนขั้นตอนของการจับกุม
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา หรือกรณีที่



 ๒๐๒

พนักงานสอบสวนทําการสอบสวนพยานหรือการทําแผนที่เกิดเหตุ 
และการทําความเห็นสรุปสํานวนการสอบสวนไมถูกตอง 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
กําหนด   

“แตถาเปนการนอกเหนือหรือมิไดกระทําตามที่กําหนดไว
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและเขาเกณฑเปน
กรณีพิพาทตามมาตรา ๙ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การกระทํานั้นจะอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง”  

เชน เจาหนาที่ตํารวจละเลยตอหนาที่ ไมรับแจงความ 
รองทุกขโดยอางวาไมมีอํานาจรับแจงความเนื่องจากไมใชทองที่ 
ที่ความผิดเกิดขึ้น หรือพนักงานสอบสวนทําการสอบสวนในเรื่อง 
ที่มีการรองทุกขหรือการกลาวหาโดยใชเวลานานเกินกวาที่กฎหมาย
กําหนด กักขังหนวงเหนี่ยวและทํารายรางกายผูตองหาใหรับ
สารภาพ หรือสงคืนของกลางลาชาเกินกวาที่ทางราชการกําหนด 
หรือออกคําสั่งไมชอบดวยกฎหมายหรือโดยไมมีอํานาจหรือละเลย
ตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ  

หรือแมกระทั่งกรณีการใชอํานาจเขาสลายการชุมนุม 
เม่ือวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งคดี
หมายเลขดําที่ ๑๖๐๕/๒๕๕๑ วินิจฉัยวา การกระทําในวันดังกลาว 
เจาหนาที่ตํารวจมิไดมีการจับกุมแจงขอกลาวหาหรือดําเนินการ
ใด ๆ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  ดังน้ัน  
จึงเปนที่เห็นไดชัดเจนวาการกระทําของเจาหนาที่ตํารวจ มิไดมี
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เจตนาใช อํ านาจของตนตามประมวลกฎหมายวิธี พิ จารณา 
ความอาญาแตอยางใด การกระทําของเจาหนาที่ตํารวจจึงมิใช 
การกระทําในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา แตเปนการกระทํา 
ทางปกครอง  
 ในการใช อํ านาจกระทํ าการทางปกครองโดยไม ชอบ 
ดวยกฎหมาย หากเกิดความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเดือดรอน 
หรือเสียหายมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกให  
“องคกรตํารวจ” รับผิดชอบคาเสียหายตามพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได ดังตัวอยาง
คดีพิพาทที่เกิดขึ้น ๓ กรณี ดังตอไปน้ี  
 กรณีที่  ๑ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. ๒๘๒-
๒๘๓/๒๕๕๑ กรณีผูฟองคดีไดซ้ือรถยนตและแจงเปลี่ยนหมายเลข
ทะเบียนรถยนต ตอมา (๓ เมษายน ๒๕๔๒) เจาหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ไดกลาวหาวารถยนต
ดังกลาวเปนรถยนตที่ ไดมาโดยการกระทําผิด จึงไดยึดไว 
เปนของกลางโดยมิไดนําสงใหกับพนักงานสอบสวนโดยพลัน 
และกลาวหาผูฟองคดีวารับซ้ือหรือรับไวซ่ึงของอันตนรูอยูแลววา
นําเขามาในราชอาณาจักรโดยหลีกเลี่ยงอากร จึงไดสงมอบรถยนต 
(๑๒ ตุลาคม ๒๕๔๒) ใหกรมศุลกากร (ผูถูกฟองคดีที ่๑๓) ตรีาคา
ประเมินอากรและเก็บรักษารถยนตไว แตตอมาอัยการมีคําสั่ง
เด็ดขาดไมฟอง ผูฟองคดีจึงขอรับรถยนตคืน แตรถยนตไดรับ
ความเสียหายเกี่ยวกับเครื่องยนต เกียร ยางรถยนต และรอยขีดขวน
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ที่ตัวถังรถ  อีกทั้งอยูในสภาพที่เสื่อมสภาพ เสื่อมความนิยม  
จึงฟองเรียกคาเสียหาย 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ ๑  
มีอํานาจตรวจยึดรถยนตของผูฟองคดีไวเพ่ือตรวจสอบหา 
หลักฐาน และขอเท็จจริงกรณีไดรับแจงจากสายลับวามีรถยนต 
ซ่ึงเชื่อวาไดมาจากการกระทําความผิดตามนัยแหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและพระราชบัญญัติศุลกากร  
พุทธศักราช ๒๔๖๙ และในการเก็บรักษาของกลาง เจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะตองเก็บรักษาไวภายในบริเวณสถานที่
ทําการหรือสถานที่ อ่ืนใดตามที่ผูกํากับการตํารวจนครบาล
กําหนด โดยมีหนาที่ตองใชความระมัดระวังตรวจตราของกลาง
ใหเปนอยูตามสภาพเดิมเทาที่สามารถจะรักษาได  อีกทั้งจะตอง
รีบนําสงตอพนักงานสอบสวนเพื่อตรวจสอบใหเสร็จสิ้นภายใน  
๓ เดือน ตามระเบียบกรมตํารวจวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับรถ
ของกลาง พ.ศ. ๒๕๓๒  
 แตเม่ือขอเท็จจริงรับฟงไดวา หลังจากที่เจาหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดตรวจยึดรถยนตของผูฟองคดีแลวมิไดนําสง
พนักงานสอบสวนทันที แตไดทําการตรวจสอบเกี่ยวกับการแกไข
เปลี่ยนแปลงหมายเลขเครื่องยนตและหมายเลขตัวรถ การตัดตอ
เชื่อมตัวถังและสีของรถยนต ตรวจสอบรหัสลับเกี่ยวกับการผลิต
และจําหนาย ตรวจสอบการแจงหาย ตรวจสอบการนํารถเขา 
ตรวจสอบขอมูลทะเบียนรถยนต โดยไมปรากฏวามีการทําบัญชี
ของกลางไวเปนหลักฐานและไดนํารถยนตไปเก็บรักษาไวที่บาน



 ๒๐๕

ของนาย ก. และผูถูกฟองคดีที่ ๗ เปนผูดูแลรักษากุญแจรถยนต 
ซ่ึงไม มีการจัดทําเอกสารหรือหลักฐานการขอเบิกรถยนต 
หรือการขอรับกุญแจรถแตอยางใด จึงเปนการเก็บรักษารถยนต
ของกลางที่ไมมีระเบียบและการรัดกุมเพียงพอ ทั้งที่เจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะตองใชความระมัดระวังดูแลรักษาใหอยูใน
สภาพเดิมเทาที่จะสามารถกระทําได จึงเปนการปฏิบัติที่ฝาฝน 
ตอระเบียบดังกลาว  

และเม่ือกอนถูกยึด รถยนตอยูในสภาพที่ดีสามารถใชงานได
และพยานหลักฐานยืนยันวาไมมีรองรอยการเสียหาย แตสภาพ
รถยนตขณะที่พนักงานสอบสวนนําสงใหผูถูกฟองคดีที่ ๑๓  
พบวามีสภาพเกาใชแลว มีรอยขูดขีดรอบคัน ฝากระโปรงปด 
ไมสนิท แอรชํารุด และมีลักษณะใชงานมาก ไมสามารถขับเคลื่อน
ดวยความเร็วได ความรอนขึ้นสูงได นาเชื่อวารถยนตได รับ 
ความเสียหายในชวงเวลาที่อยูในความครอบครองของเจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ (๖ เดือน)  
 เม่ือการยึดรถยนตเปนไปโดยไมถูกตองตามระเบียบ 
และการควบคุมไมรัดกุมเพียงพอ และความเสียหายเกิดขึ้น
ระหวางการดูแลรักษาโดยเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงเปน
การกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ อันเปนการละเมิดตอ 
ผูฟองคดี จึงใหผูถูกฟองคดี (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ชดใช 
คาสินไหมทดแทนอันเปนคาใชจายในการเปลี่ยนเกียรและคลัตช 
คาซอมแซมเครื่องยนต คาเสียหายจากรอยขูดขีดเต็มจํานวน  
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 สวนอุปกรณอ่ืน ๆ ที่สูญหายไปนั้น เม่ือปรากฏวาขณะที่
พนักงานสอบสวนนํารถยนตไปสงมอบใหเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดี
ที่ ๑๓ อุปกรณยังคงอยู แตเม่ือขอรับรถยนตคืน กลับไมมีอุปกรณ
ดังกลาว ถือเปนความประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑๓ ที่ปลอยปละละเลยไมดูแลรักษารถยนตตามที่
กําหนดในประมวลระเบียบปฏิบัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงให
กรมศุลกากรชดใชราคาอุปกรณรถยนตที่สูญหายดังกลาว  
 กรณีที่ ๒ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙๑/๒๕๔๙ 
กรณีรถจักรยานยนตของผูฟองคดีสูญหายไปจากสถานที่ 
เก็บรักษาของสถานีตํารวจนครบาลปทุมวัน ตอมาตํารวจไดติดตาม
กลับคืนมาได แตรถจักรยานยนตมีสภาพทรุดโทรมมาก จึงฟอง
ขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ (ผูถูกฟองคดี) ชดใชคาเสียหาย 
 ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา การที่ พันตํารวจตรี พ . 
พนักงานสอบสวน ปฏิบัติหนาที่นํารถจักรยานยนตของผูฟองคดี
มาเก็บรักษาไวที่สถานีตํารวจนครบาลปทุมวัน เน่ืองจากรถเกิด
อุบัติเหตุ เปนการใชอํานาจยึดรถจักรยานยนตไวเปนของกลาง
ในคดีความผิดตอพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ 
พันตํารวจตรี พ. จึงมีหนาที่ในการเก็บรักษาของกลางตามประมวล
ระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี  
 เม่ือในการเก็บรักษาของกลางมิไดใชความระมัดระวัง 
ในการดูแลรักษาของกลางอยางเชนวิญูชนจะพึงกระทํา 
ตอทรัพยสินของตน จึงถือวาเปนความประมาทเลินเลอตอหนาที่
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ในการดูแลรักษาของกลางและเปนเหตุใหรถจักรยานยนตถูกลักไป 
แมภายหลังจะไดกลับคืนมา แตรถจักรยานยนตก็อยูในสภาพ 
ที่ทรุดโทรมเสียหายมาก  
 สํ านั กงานตํ ารวจแห งชาติ ไม อาจอ างได ว า  การที่ 
รถจักรยานยนตถูกลักไปและเสียหายมาก เปนผลโดยตรงจาก
การขาดความระมัดระวังของพันตํารวจตรี พ. และไดมีการดูแล
เก็บรักษารถจักรยานยนตของกลางโดยใชโซคลองเก็บไวภายใน
สถานีตํารวจแลว แตเน่ืองจากสถานีตํารวจเปนสถานที่ราชการมี
คนเขาออกพลุกพลาน เจาหนาที่ตํารวจไมอาจทราบไดวาผูที่เขา
ออกเปนใคร  
 ประกอบกับรอยเวรเจาของคดีก็ไมไดอยูที่สถานีตํารวจ
ตลอดเวลา เพราะหากเปนอยางที่ กลาวอาง โดยวิสัยของ 
ผูพิทักษสันติราษฎรยิ่งตองเพ่ิมความระมัดระวังเกี่ยวกับสถานที่
ในการดูแลเก็บรักษาทรัพยของกลางใหมีความปลอดภัยมาก 
ยิ่งขึ้น มิใชเพียงที่จะใชโซคลองและจอดไวในที่ลอแหลมตอ 
การถูกลักขโมยไปไดงาย และยิ่งรอยเวรเจาของคดี มิไดอยูที่
สถานีตํารวจตลอดเวลา ยิ่งตองเก็บทรัพยของกลางไวในที่อันควร
และมีเจาหนาที่ตํารวจที่อยูเวรรับผิดชอบดูแลหรือไดรับการ 
มอบหมายใหดูแล  ดังน้ัน สํานักงานตํารวจแหงชาติจึงตองรับผิด
ในผลแหงละเมิดดังกลาว 

กรณีที่ ๓ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๔/๒๕๕๑ 
รถของผูฟองคดีไดเกิดอุบัติเหตุเฉี่ยวชนกับรถจักรยานยนต 



 ๒๐๘

ที่มีชาวตางชาติเปนผูขับขี่ พันตํารวจตรี ส. พนักงานสอบสวน 
ไดแจงขอหาผูฟองคดีและคูกรณีวาขับรถประมาท ทําใหทรัพยสิน
ของผูอ่ืนเสียหาย และคูกรณีตกลงจะเรียกคาเสียหายในภายหลัง 
พนักงานสอบสวนจึงเปรียบเทียบปรับคูกรณี โดยในรายงาน
ประจําวันเกี่ยวกับคดีไมไดระบุรายละเอียดเกี่ยวกับที่อยูและเลขที่
หนังสือเดินทาง แตบันทึกรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล อายุ 
สัญชาติ เลขที่หนังสือเดินทาง โรงแรมที่พัก ชื่อบิดาและมารดา
ของคูกรณีชาวตางชาติไวในบันทึกการเปรียบเทียบคดี และไมยอม
เปดเผยขอมูลดังกลาว อันเปนเหตุทําใหผูฟองคดีไมสามารถ
ฟองคดีแพงเรียกคาเสียหายได จึงฟองสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
(ผูถูกฟองคดี) ใหชดใชคาสินไหมทดแทน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติจราจร 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ใหอํานาจเปรียบเทียบคดีการกระทําผิด 
ตอพระราชบัญญัติจราจรทางบกแกพนักงานสอบสวนผูมีอํานาจ
ทําการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
รวมทั้งใหมีอํานาจในการวากลาวตักเตือนก็ได และในการเปรียบเทียบ
ใหบันทึกการเปรียบเทียบไวในสมุดบันทึกประจําวันใหชัดเจน  

เม่ือพันตํารวจตรี ส. ทราบอยูแลววาผูฟองคดีประสงค 
จะเรียกรองคาเสียหายจากคูกรณีชาวตางชาติในคดีน้ี และในบันทึก
การเปรียบเทียบคดีเปรียบเทียบที่ ๖๘/๒๕๔๗ มีการบันทึกขอมูล
รายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล อายุ สัญชาติ เลขที่หนังสือ
เดินทาง โรงแรมที่พัก ชื่อบิดาและมารดาของคูกรณีชาวตางชาติ 



 ๒๐๙

แตมิไดดําเนินการใหมีขอมูลเลขที่หนังสือเดินทางและชื่อโรงแรม
ที่พักใหชัดเจนในรายงานประจําวันเกี่ยวกับคดี  

จึงถือไดวาพันตํารวจตรี ส. มิไดปฏิบัติหนาที่ตามประมวล
ระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี และการที่สถานีตํารวจภูธร 
ไมดําเนินการใหผูฟองคดีไดขอมูลที่จําเปนอ่ืน ๆ แตใหใชสิทธิ 
ยื่นคํารองตอหัวหนาพนักงานสอบสวนและอุทธรณตอคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการในกรณีที่พันตํารวจตรี ส. ไมอนุญาต 
ใหคัดสําเนาบันทึกการเปรียบเทียบตามคํารองขอนั้น เปนการสราง
ขั้นตอนโดยไมจําเปนใหแกผูฟองคดี สถานีตํารวจภูธรตองดําเนินการ
ใหผูฟองคดีไดขอมูลเกี่ยวกับหมายเลขหนังสือเดินทางและขอมูล
อ่ืนของคูกรณีชาวตางชาติในระยะเวลาตามสมควร   

ดังน้ัน การไมดําเนินการใหมีการบันทึกการเปรียบเทียบไว
ในสมุดบันทึกประจําวันใหชัดเจน ประกอบกับการไมดําเนินการ
ใหผูฟองคดีไดขอมูลจําเปนอ่ืน ๆ จึงเปนการละเลยตอหนาที่  
เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย เน่ืองจากไมสามารถ 
ฟองคดีแพงเพ่ือเรียกคาเสียหายคูกรณีชาวตางชาติได จึงเปน
การกระทําละเมิดตอผูฟองคดี แตเม่ือผูฟองคดีมีขอบกพรองอยูดวย 
โดยมิไดทักทวงหรือขอแกไขเพ่ิมเติมบันทึกประจําวัน และมีสวน
กระทําผิดตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ดวย  
จึงไมควรไดรับคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวน  
 ถึงแมบทสรุปของ “ความรับผิดชอบ” ของตํารวจ อันเนื่องจาก
การใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตามคําพิพากษา
ขางตน  จะจบลงโดย “สํานักงานตํารวจแหงชาติ” มีหนาที่ 



 ๒๑๐

ความรับผิดชอบในการชดใชคาสินไหมทดแทน เพ่ือความเสียหาย
ทั้งหมดแทนเจาหนาที่ตํารวจผูใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมาย
หรือละเลยตอหนาที่ โดยเจาหนาที่ตํารวจผูกระทําไมตองรับผิดชอบ
ชดใชคาเสียหายใด ๆ ถาพิสูจนไดวาความเสียหายมิไดเกิดจาก
การกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  
 และไมวากระแสวิพากษวิจารณ ให รัฐบาลรับผิดชอบ 
ตอการใชอํานาจสลายการชุมนุม จะลงเอยดวยคําตอบของรัฐบาล
ที่วา “ตํารวจใชอํานาจหนาที่โดยชอบธรรม” หรือ “ตํารวจไมมี
อํานาจสลายการชุมนุมและตองรับผิดชอบ” ก็ตาม เม่ือความเสียหาย
เกิดขึ้นกับพ่ีนองประชาชน ยอมเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะชวยเหลือ
เยียวยาอยางถึงที่สุด ซ่ึงคงไมไดหมายความเฉพาะแตการจัดสรร 
“เงิน” สําหรับเยียวยาความเสียหายใหกับผูไดรับความเสียหาย
เปนการเฉพาะตัวอยางเต็มกําลังของรัฐบาลแลวเท านั้ น  
 ทวา “ผูมีอํานาจ” ทั่วทุกคน จะตองตระหนักและย้ําเตือน
ถึงบทบาทหนาที่ของตนเปนสําคัญวา แทจริงแลวที่มาของอํานาจ 
มิใชมาจากกลุมบุคคลบางกลุมบางพวก แตมีที่มาจาก “ประชาชน
ทั้งประเทศ” ที่มอบอํานาจใหโดยผานกระบวนการทางกฎหมาย  
 นอกจากนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองทบทวน “ความรับผิดชอบ” 
ตอความเสียหายที่ เกิดขึ้นจากการใช อํานาจวา “เงิน” ที่ ใช 
ในการเยียวยาความเสียหาย มิใชมาจากกระเปาสตางคของใคร
คนใดคนหนึ่ง แตเปนภาษีของประชาชนทั้งประเทศ ซ่ึงก็หมายความวา
ประชาชนทุกคนไดเขาไปมีสวนรวม “รับผิดชอบ” ตอความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นอยางหลีกเลี่ยงไมพน   



 ๒๑๑

 ฉะน้ัน จึงสมควรที่จะใชอํานาจดวยความถูกตองชอบธรรม
บนพ้ืนฐานของกฎหมายอยางแทจริงและหากความเสียหาย 
ยังคงเกิดขึ้นเพราะเหตุที่ผูมีอํานาจยืนหยัดอยูบนความถูกตอง
ชอบธรรมดังกลาว ก็เชื่อวาประชาชนทุกคนยินดีและเต็มใจ 
ที่จะสูญเสียเพ่ือสงเสริมและรักษา “ความเปนธรรม” ไว เพ่ือให
ลูกหลานได มีชีวิตอยูอยางสงบสุขในสังคมประชาธิปไตย 
แบบไทย ... ไทย สืบตอไป 
 

******************************* 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๒๑๒

 เร่ืองที่ ๒๙ 
ทุจริตคอรัปชั่น ... ขาราชการและการลงโทษ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๑๗/๒๕๕๑, อ. ๓๔๙/๒๕๕๑ 
และ อ. ๔๖๓/๒๕๕๑ 

สาระสําคัญ 
ขาราชการมีพฤติการณการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง

ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และผูบังคับบัญชามีคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยไลออกจากราชการ 

- เจาหนาที่ไมนําเงินคาขายกระบือสงเปนรายไดแผนดิน  
ไมชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานเพื่อแสดงใหเห็นวาไดสงเงิน
เปนรายไดแผนดินแลว พฤติการณบงชี้วาปฏิบัติหรือละเวน
ปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบ เปนการทุจริตตอหนาที่ 

- เจาหนาที่ที่ดินเรียกรับเงินและรับฝากเงินคาธรรมเนียม
การโอนที่ดิน เปนการไมปฏิบัติตามระเบียบ เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืน
ไดรับประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่และเปนกรณี 
ที่ไมสามารถอางวาไมรูระเบียบได 

- ถูกกลาวหาวากระทํ าผิดวิ นัยฐานทุจริตตอหน าที่  
ยอมถูกลงโทษทางวินัยและทางอาญาไปพรอมกัน เม่ือ ป.ป.ช. 
 มีมติแลว หนวยงานไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
ทางวินัยอีก แตสามารถลงโทษไดตามฐานความผิด โดยไมตอง
รอผลคดีอาญา เพราะวัตถุประสงคการลงโทษและการรับฟง
พยานหลักฐานแตกตางกัน 

 



 ๒๑๓

 

 
 
 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่ขาราชการปฏิบัติฝาฝนระเบียบของทางราชการ 
เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชนที่มิควรได ถือเปนการปฏิบัติ 
หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ เปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการและเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ 
วรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยขาราชการผูน้ันไมสามารถอางวาไมทราบระเบียบ
และแนวปฏิบัติได และการดําเนินการทางวินัยเปนมาตรการ 
ในการรักษาวินัยของขาราชการที่มุงปราบปรามขาราชการที่ฝาฝน
ขอหามตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับกําหนด โดยวิธีการลงโทษ
ทางวินัยซ่ึงมีผลเปนการปรามไมใหขาราชการอื่นกระทําผิดวินัย 
สวนการลงโทษทางอาญา  มุ งคุมครองสังคมโดยรวมให มี 
ความสงบสุข 
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ตอนรับรัฐบาลใหมภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีคนที่ ๒๗  
“นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ” หลายคนแสดงความยินดี ที่ในที่สุด 
การเมืองไทยก็มีการเปลี่ยนแปลงและทําทาวาความรุนแรง 
จะลดลงบาง แมจะเปนการลองผิดลองถูกตอความเชื่อม่ัน 
และความไวเน้ือเชื่อใจในการบริหารกิจการบานเมืองที่ตกอยูใน
วงกรอบของปญหารอบดาน ทั้งปญหาเศรษฐกิจตกต่ํา ปญหา
การวางงาน ปญหาความแตกแยกของคนไทยดวยกัน หลายคน
ใหกําลังใจวานายกรัฐมนตรีคนใหมจะนําพาประเทศใหผานพนวิกฤต
ไปได อยางนอยก็อุนใจตอคํากลาวสุนทรพจนของนายกรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๑ วา “รัฐบาลภายใตการนําของผม 
จะยึดหลักนิติธรรม นิติรัฐ เคารพความเสมอภาค ยึดถือการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย” ซ่ึงมีความสําคัญตอสํานึกรับผิดชอบ
ของผูมีอํานาจ และเปน “สัญญาประชาคม” ที่ประชาชนทุกคน 
จับตามอง 

แมในฟากตรงกันขามจะแสดงความคิดเห็นในเชิงที่เปน 
“ปฏิปกษ” อยางสุดขั้ว จากการแสดงออกซึ่งความไมพอใจ 
ในทันทีที่การออกเสียงเลือกนายกรัฐมนตรีในรัฐสภาสิ้นสุดลง 
ดวยการทุบทําลายทรัพยสิน รวมถึงการทํารายรางกายจนเสียหาย
และบาดเจ็บไปหลายราย ก็เปนเรื่องที่ผูมีอํานาจหนาที่จะตองแกไข
เยียวยากันตามขั้นตอนของกฎหมาย แตในสวนของรัฐบาล 

ทุจริตคอรัปชั่น ... ขาราชการและการลงโทษ 
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จําเปนอยางยิ่งที่จะตองตระหนักรูดวยความเขาใจวานั่นคือ 
ภาพของ “ความแตกตางทางความคิด” ที่ประชาชนไดเขาไป 
มีบทบาทและมีสวนรวมในทางการเมืองในสังคมประชาธิปไตย
และเปนหนาที่อันสําคัญยิ่งในการสรางการยอมรับ สรางความเชื่อม่ัน 
สรางความปรองดองตามคําม่ันสัญญาตอประชาชนทั้งประเทศวา 
“หนาที่เบื้องตนของผม คือ การยุติ ... ความขัดแยง แบงฝกฝาย 
แบงภาค แบงสี ... นําความสมัครสมานสามัคคีกลับมา อาศัย
ความยุติธรรมนําหนา”  

หน่ึงในมาตรการที่ จะทําใหคําม่ันสัญญาบรรลุผลได  
เห็นจะหนีไมพน การทําใหองคกรของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 
หรือ “ขาราชการ” ซ่ึงเปนเคร่ืองมือเครื่องไมของรัฐบาลในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ “ขาวสะอาด” ปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใส 
เลิกแบงพรรคแบงพวก เลิกทุจริตคอรัปชั่นใชอํานาจหนาที่ 
แสวงหาประโยชนใหตนเองและพวกพอง  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การยึด ม่ันในหลักคุณธรรม  จริยธรรม  และหลักนิติธรรม  
(Rule of law) ของปวงขาราชการนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองสราง
ความตระหนักรูและปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนใหเกิด “สํานึกลึกซึ้ง
ในหนาที่” หากขาราชการผูใดกระทําการที่ถือเปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการ ก็สมควรที่จะถูกลงโทษ เพ่ือหยุดยั้งและปองปราม
มิใหเกิดการทุจริตในแวดวงราชการอีกตอไป  

ผูเขียนขอยกตัวอยางกรณีขาราชการทุจริตตอหนาที่ราชการ
และถูกลงโทษทางวินัย ที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาไว  
เพ่ือเปนเครื่องเตือนใจและเปนบรรทัดฐานสําหรับการปฏิบัติ 
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ราชการที่ ดี และหวังจะไมใหเกิดเหตุการณเชนที่ เกิดขึ้นอีก 
ครั้งแลวครั้งเลา  

คดีแรก เปนเรื่องของขาราชการตําแหนงปศุสัตวอําเภอ 
(ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวารับมอบเงินจากเกษตรกรผูยืมกระบือ
ตามโครงการธนาคารโค-กระบือ ตามแผนพัฒนาชนบทยากจน
และตามโครงการธนาคารโค-กระบือ ตามพระราชดําริ ไปเลี้ยง
และไดขายโค-กระบือตามคําแนะนํา แตไมนําเงินคาจําหนาย
กระบือสงคลังเปนรายไดแผนดินและกระบือทั้งสองโครงการ 
ขาดบัญชี อันเปนพฤติการณที่สอไปในทางไมสุจริตและประพฤติ
มิชอบ เปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ผูบังคับบัญชาจึงมีคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอน
คําสั่งไลออกจากราชการ โดยโตแยงวาไดมีการสงเงินคาขาย
กระบือแลว  

คดีน้ีปรากฏขอเท็จจริงของกระบวนการสอบสวนทางวินัย
วา ไดมีการแจงคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
ใหผูฟองคดีทราบ แจงใหผูฟองคดีไปรับทราบขอกลาวหา  
แตผูฟองคดีไมไปรับทราบขอกลาวหา คณะกรรมการสอบสวน
จึงสงบันทึกการแจงและรับทราบขอกลาวหาตามแบบ สว. ๒  
ใหทราบทางไปรษณียลงทะเบียน และสงบันทึกการแจงและรับทราบ
ขอกลาวหาและพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาตามแบบ 
สว. ๓ ทางไปรษณียลงทะเบียน แตผูฟองคดีไมไดใหถอยคํา 
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และชี้แจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลักฐานนําสืบ 
แกขอกลาวหาแตอยางใด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นน้ีวา
การดําเนินการสอบสวนเปนไปโดยชอบดวยหลักเกณฑและวิธีการ
ตามกฎ  ก .พ . ฉบับที่  ๑๘ (พ .ศ . ๒๕๒๘) ออกตามความใน 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๑๘ วาดวย
การสอบสวนพิจารณา 

สวนประเด็นที่วาคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการชอบ 
ดวยกฎหมายหรือไมน้ัน  

ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา ขอเท็จจริงปรากฏตาม 
พยานหลักฐานในรายงานการสอบสวนขอเท็จจริง รายงาน 
การสอบสวนทางวินัย และรายงานการประชุม อ.ก.พ. กรม รวมถึง
เอกสารที่เกี่ยวของวาบัญชีเอกสารหลักฐานการรับมอบงาน 
ที่ผูฟองคดีสงมอบใหนายอําเภอเปรียบเทียบกับบัญชีการสงมอบงาน
ระหวางนายอําเภอกับปศุสัตวคนใหมพบวา กระบือขาดบัญชี 
ทั้งสิ้น ๔๙ ตัว แตในชั้นการสอบสวน ผูฟองคดีกลับไมยอมให
ถอยคําและอางพยานหลักฐานเพื่อแกขอกลาวหา การกลาวอาง
ในคําอุทธรณวาไดสงมอบเงินจํานวน ๓๔ ตัว ก็ไดรับการยืนยัน
จากเจาหนาที่วาเปนเงินคาขายกระบือคนละชุดกับเงินคาขาย
กระบือจํานวน ๔๙ ตัว  

และผูฟองคดีไมยอมชี้แจงหรือแสดงพยานหลักฐานหักลาง
ขอกลาวหาวาเปนเงินชุดเดียวกัน ประกอบกับการที่ผูฟองคดี 
ไมยอมไปชี้แจงโดยไมมีเหตุผลสมควรตั้งแตเร่ิมมีการสอบสวน 
ขอเท็จจริง กรณีเปนการสอพิรุธวามีเจตนาหลีกเลี่ยงการชี้แจง 
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ขอเท็จจริงตอหนาเจาหนาที่ผูรับเงิน  อีกทั้งมีเกษตรกรใหถอยคํา
ยืนยันวาไดจําหนายกระบือตามที่ผูฟองคดีแนะนําและไดสงเงิน
คากระบือแลว แตกลับไมมีหลักฐานแสดงวาผูฟองคดีไดนําสงเงิน
เปนรายไดแผนดิน เม่ือประมวลขอเท็จจริงประกอบพฤติการณ
ของผูฟองคดีแลว เปนกรณีบงชี้วาผูฟองคดีปฏิบัติหรือละเวน
การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบเพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนได
ประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการตามมาตรา ๘๒ 
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  
พ.ศ. ๒๕๓๕ คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการจึงเปนคําสั่งที่ชอบ
ดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๔๙/๒๕๕๑)  

คดีที่สอง กรณีขาราชการตําแหนงเจาหนาที่บริหารงาน 
ที่ดินอําเภอ (ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวามีพฤติการณเรียกรับเงิน
และพฤติการณรับฝากเงินคาธรรมเนียมจํานวน ๑๗,๐๐๐ บาท 
เปนคาใชจายในการโอนที่ดิน ทั้งที่การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ตองเสียคาธรรมเนียมและภาษีเพียง ๓,๖๒๘ บาท อันเปนการ
ไมปฏิบัติตามระเบียบและไมรักษาชื่อเสียงของตนมิใหขึ้นชื่อวา 
เปนผูประพฤติชั่ว และเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่
ราชการเพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชนที่มิควรได ถือเปน
การกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอน 
คําสั่งไลออกจากราชการ โดยโตแยงวามิไดมีพฤติกรรมเรียกรองเงิน
หรือตอรองคาธรรมเนียมในการโอนที่ดินแตอยางใด แตเปนการ
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รับฝากเงินคาธรรมเนียมการยื่นขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ที่ดิน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนการมิไดปฏิบัติ 
ตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ ๖๕๔๒/๒๔๙๓ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๔๙๓ 
ที่หามมิใหรับฝากเงินไวเพ่ือจัดการแทนราษฎร และหนังสือ 
กรมที่ดิน ที่ ๔๙๗/๒๔๙๖ ลงวันที่ ๒๙ มกราคม ๒๔๙๖ ที่หาม
รับเงินเปนการสวนตัวจากราษฎรที่มาติดตอทําธุระในเรื่อง 
ที่ดิน แมผูใหจะประสงคใหโดยความสมัครใจก็ตาม  

และการที่เม่ือดําเนินการเสร็จแลว ผูฟองคดีสงคืนโฉนดที่ดิน 
แตมิไดมอบใบเสร็จรับเงินและคืนเงินสวนที่เกินใหดวย ภายหลัง
เม่ือมีการรองเรียนและแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  
จึงไดคืนเงินสวนที่เกิน พฤติการณจึงเปนการไมปฏิบัติตามระเบียบ 
เปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ  
เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการ 

และเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ วรรคสาม 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
และการอางวาไมทราบระเบียบและแนวปฏิบัติ ไมอาจรับฟงได
เพราะผูฟองคดีบรรจุเขารับราชการตั้งแตป ๒๕๑๓ และขณะเกิดเหตุ
ผูฟองคดีปฏิบัติหนาที่หัวหนาฝายทะเบียน ยอมทราบแนวปฏิบัติ
อันเปนขอหามมิใหเจาหนาที่ รับฝากเงินคาธรรมเนียมจาก
ราษฎรไว คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ จึงชอบดวยกฎหมาย 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๑๗/๒๕๕๑)  



 ๒๒๐

คดีที่สาม กรณีขาราชการตํารวจ (ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวา
เรียกรับเงินจากบุคคลตางดาวเพื่อละเวนการจับกุมไมดําเนินคดี
และคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาเปนการกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและฐาน
ประพฤติชั่วอยางรายแรง และเปนความผิดอาญาฐานเปนเจาพนักงาน
เรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินสําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยมิชอบ
ดวยหนาที่ เปนเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่
โดยทุจริต ผูบัญชาการกองบัญชาการตํารวจนครบาลจึงมีคําสั่ง
ลงโทษทางวินัยไลออกจากราชการ 

ผูฟองคดีเห็นวาคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเคยมี
ความเห็นวา ยังไมแนชัดวาผูฟองคดีกระทําความผิด ควรรอผล
การดําเนินคดีอาญากอน แตคณะกรรมการ ป.ป.ช. กลับมีมติวา
การกระทําของผูฟองคดีเปนความผิดวินัยอยางรายแรงและเปน
ความผิดอาญา จึงเปนการออกคําสั่งที่ขัดหรือแยงกับความเห็น
ของคณะกรรมการสอบสวนวินัยอันเปนการซ้ําซอนและผิดขั้นตอน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือผูฟองคดีถูกกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางรายแรงดวยเหตุวากระทําผิดอาญาฐานทุจริต
ตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ผูฟองคดี
ยอมถูกลงโทษทางวินัยและทางอาญาไปพรอมกัน ถึงแม 
คณะกรรมการสอบสวนมีมติใหรอผลการดําเนินคดีอาญา  
แตเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเอกฉันทวาเปนการกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและฐาน



 ๒๒๑

ประพฤติชั่วอยางรายแรงและเปนความผิดอาญา และไดสงเรื่อง
ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษ
ทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติแลว 
จึงไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก แตสามารถ
ลงโทษไดทันทีตามมาตรา ๙๑ และมาตรา ๙๒ แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

ผูฟองคดีเปนขาราชการตํารวจ มีหนาที่รักษากฎหมาย 
และมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของโดยตรงในการจับกุมและปราบปราม
บุคคลตางดาวที่หลบหนีเขามาในราชอาณาจักรโดยไมถูกตอง
ตามกฎหมาย เม่ือปรากฏจากรายงานการสอบสวนวาผูฟองคดี
กับพวกไดตรวจคนรถยนตพบบุคคลตางดาวชาวพมาหลบหนี 
เขามาในราชอาณาจักรโดยไมไดรับอนุญาต และไดทําการเรียก 
รับเงินจากบุคคลดังกลาวเพื่อละเวนการจับกุมไมดําเนินคดี  
โดยมีพยานใหการตรงกัน และในช้ันสอบสวนและการแถลงการณ
ดวยวาจาในชั้นอุทธรณ ผูฟองคดีไมสามารถนําพยานหลักฐาน
ใดมาหักลางขอกลาวหาไดวาไมมีสวนรูเห็นในการเรียกรับเงิน  

ประกอบกับผลการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาผูฟองคดีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ฐานทุจริตตอหนาที่ ราชการและประพฤติชั่วอยางรายแรง 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
และพระราชบัญญัติวาดวยวินัยตํารวจ พุทธศักราช ๒๔๗๗  



 ๒๒๒

และเปนความผิดอาญาฐานเปนเจาพนักงานเรียก รับ หรือยอม
จะรับทรัพยสินฯ ตามประมวลกฎหมายอาญา แสดงวาพฤติการณ
และการกระทําของผูฟองคดีเปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ 
และเปนการกระทําการอันไดชื่อวาประพฤติชั่วอยางรายแรง  
เปนความผิดวิ นัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ วรรคสาม 
และมาตรา ๙๘ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษใหออกจาก
ราชการได 

สวนที่ผูฟ องคดี โตแยงวาคดีอาญายังไมถึ งที่ สุดนั้น  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การดําเนินคดีอาญามุงประสงค
ควบคุมการกระทําของบุคคลในสังคมมิใหกระทําการที่กฎหมาย
กําหนดวาเปนความผิดอาญา เพ่ือคุมครองสังคมโดยรวมใหมี
ความสงบสุข สวนการดําเนินการทางวินัยเปนมาตรการในการรักษา
วินัยของขาราชการที่มุงปราบปรามขาราชการที่ฝาฝนขอหาม
ตามที่กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับกําหนด โดยวิธีการลงโทษ
ทางวินัย ซ่ึงมีผลเปนการปรามไมใหขาราชการอื่นกระทําผิดวินัย
เพราะเกรงกลัวการลงโทษ  

อีกทั้ งการรับฟงพยานหลักฐานเพื่อลงโทษทางวินัย  
ผูบังคับบัญชาสามารถใชดุลพินิจสั่งลงโทษโดยพิจารณาจาก
พยานหลักฐานและพฤติการณตามสํานวนของคณะกรรมการ 
สอบสวนทางวินัย และกรณี น้ีรวมถึงสํานวนการไตสวนของ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย ซ่ึงแตกตางกับการรับฟงพยานหลักฐาน



 ๒๒๓

เพ่ือลงโทษในคดีอาญา โดยจะลงโทษไดเม่ือพยานหลักฐาน
ปรากฏชัดแจงปราศจากขอสงสัย  

กรณีจึงไมตองรอผลคดีอาญาแตอยางใด  ฉะน้ัน คําสั่ง 
ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการจึงชอบดวยกฎหมาย  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๖๓/๒๕๕๑) 

คดีที่ยกมาเปนตัวอยางขางตน อาจเปนพฤติกรรมเพียง
บางเรื่องหรือบางสวนของการทุจริตคอรัปชั่นในระบบราชการ 
ที่ในที่สุด ขาราชการผูกระทําตองถูกลงโทษไลออกจากราชการ  
แตอาจมีหลายเหตุการณที่มิไดนําเขาสูการพิพากษาของศาลปกครอง
ใหสาธารณชนไดรับรู ซ่ึงอาจจะเปนดวยเหตุที่สามารถยุติ 
การกระทําและพฤติการณ ไดดวยอํานาจในฝายปกครอง 
หรือแมกระทั่งหลายเหตุการณอาจถูกปดบังและครอบงําไวดวย
อํานาจมืด ใชชองวางของกฎหมายเปนประตูสําหรับการหาประโยชน
ในทางที่มิชอบ ใชความไวเน้ือเชื่อใจโดยสุจริตของประชาชน 
เปนฐานในการตอยอดประโยชนเฉพาะตนโดยมิไดถูกเคลือบแคลง
สงสัย เหตุการณตาง ๆ เหลานี้นับเปนความทาทายใหญหลวง
สําหรับรัฐบาลที่ประกาศ “สัญญาประชาคม”  ในอันที่จะ “ยึดหลัก
นิติธรรม นิติรัฐ เคารพความเสมอภาค” ดวยการขจัดพฤติกรรม 
รวมถึงทําลายทัศนคติการทุจริตคอรัปชั่นใหหมดไปจากระบบ
ราชการโดยเร็ว  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง รัฐบาลตองยึดม่ันถือม่ัน
ตอหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักนิติธรรม (Rule of law)  
ใหเห็นเปนตัวอยางและตองไมมีพฤติกรรมการทุจริตคอรัปชั่น
เสียเอง ไมวาลักษณะการกระทําทุจริตคอรัปชั่นนั้นจะปรากฏชัดแจง



 ๒๒๔

หรือแมแตเพียง “เจือปนดวยกลิ่นอายของการทุจริตคอรัปชั่น”  
ก็จําเปนอยางยิ่งที่จะตองตัดไฟแตตนลม เพ่ือใหประเทศไทย 
มีรัฐบาล “ของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน”  
อยางแทจริง ... เสียที 
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