
 เร่ืองที่ ๑ 
ทุเลาการบังคับตามคําสั่ง ... ใครไดใครเสีย 

 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๑๒๒/๒๕๔๘ 
สาระสําคัญ 

ผูที่ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากคําสั่งทางปกครอง
มีสิทธิยื่นคําขอใหศาลปกครองมีคําสั่งใหทุเลาการบังคับตาม 
คําสั่งน้ันได แตการที่ศาลปกครองจะมีคําสั่งอนุญาตตามคําขอ 
จะตองปรากฏขอเท็จจริงตามที่ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ 
กําหนดไว 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่ศาลปกครองจะมีคําสั่งทุ เลาการบังคับคดีใด  ๆ 
 ตองเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขตามขอ ๗๒ วรรคสาม 
แหงระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๓ กลาวคือ ประการแรก 
คําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุแหงการฟองคดีน้ัน ตองเปนคําสั่ง 
ที่นาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง การใหคําสั่งทางปกครอง
มีผลใชบังคับตอไป จะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยาก
แกการเยียวยาในภายหลัง และประการสุดทาย การทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่ง จะตองไมเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือ
การจัดทําบริการสาธารณะ 
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เปนขาวเกรียวกราวหลายครั้งในชวงเวลาที่ผานมา  
พรอม ๆ กับการลุนกันอยางใจจดจอวาศาลปกครองจะมีคําสั่ง
ทุเลาการบังคับตามคําสั่งหรือไม ทั้งในคดีที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 
ใหประธานกรรมการและกรรมการอื่นในคณะกรรมการองคการ
เภสัชกรรม (ชุดเดิมที่เหลือ) พนจากตําแหนงและอนุมัติแตงตั้ง
ประธานกรรมการและกรรมการอื่นในองคการเภสัชกรรมชุดใหม 
และคดีที่คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลางมีมติ 
ให มีการปรับเพ่ิมอัตราคาธรรมเนียมและคาบริการของรถ 
บริษัทขนสง จํากัด (บขส.) และรถรวม บขส. กลาง ซ่ึงที่สุดแลว
คดีแรกศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามมติ 
คณะรัฐมนตรี ตอมาศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งยกคําขอทุเลา
การบังคับ สวนคดีหลัง แมศาลปกครองกลางจะมีคําสั่งทุเลา 
การบังคับให แตตอมาศาลปกครองสูงสุดก็มีคําสั่งเพิกถอนคําสั่ง
ทุเลาการบังคับดังกลาว เพราะเห็นวาการที่คณะกรรมการควบคุม
การขนสงทางบกกลางมีมติปรับปรุงอัตราคาโดยสารรถประจําทาง
เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ ซ่ึงสอดคลองกับความเปนจริง
ในเรื่องคาใชจายที่เพ่ิมขึ้น  

เม่ือมีขาวทางสื่อมวลชนโดงดังออกปานนั้น ก็หนีไมพน 
ที่หลายคนจะเกิดคําถามวา การทุเลาการบังคับตามคําสั่งคืออะไร ? 

ทุเลาการบังคับตามคําสั่ง ... ใครไดใครเสีย 
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เหตุใดจึงตองขอทุเลาการบังคับตามคําสั่ง และศาลปกครอง 
ใชหลักเกณฑใดในการออกคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง ?   

“การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง” คือ การทําใหคําสั่งไมมีผล
บังคับใชเปนการชั่วคราว ผลที่ตามมาก็คือคูกรณีกลับคืนสูฐานะ
เดิมกอนที่จะมีการออกคําสั่ง สวนเหตุที่ตองขอใหศาลมีคําสั่งทุเลา
การบังคับตามคําสั่งน้ัน เพราะคูกรณีเห็นวาคําสั่งทางปกครอง 
ที่เจาหนาที่ออกมาใชบังคับกับตนอาจไมชอบดวยกฎหมาย  
และหากใหคําสั่งมีผลใชบังคับตอไป จะทําใหตนไดรับความเสียหาย
จนยากที่จะแกไขเยียวยาได  

สําหรับหลักเกณฑที่ศาลปกครองใชในการออกคําสั่งทุเลา
การบังคับน้ัน มีตัวอยางจากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดที่  
๑๒๒/๒๕๔๘ ซ่ึงเปนกรณีที่ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) 
มีคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการของผูฟองคดี เพราะเห็นวา
ผูฟองคดีกระทําผิดตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ 
ที่ ไปยินยอมใหผู มีอายุต่ํากวายี่สิบปบริบูรณ เขาใชบริการ 
ในสถานบริการ  

ผูฟองคดีเห็นวาการออกคําสั่งดังกลาวไมไดมีการเปดโอกาส
ใหผูฟองคดีไดชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานอยางเพียงพอ  
จึงฟองคดีขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งเพิกถอน
ใบอนุญาตของผูฟองคดี พรอมทั้งมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง
เพิกถอนใบอนุญาตไวกอน  

ศาลปกครองชั้นตนไดมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําขอ 
อันมีผลทําใหผูฟองคดีสามารถเปดสถานบริการตอไปได  
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แตผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไมเห็นดวย จึงยื่นอุทธรณขอใหศาลปกครอง
สูงสุดมีคําสั่งกลับคําสั่งศาลปกครองชั้นตน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ผูวาราชการจังหวัด (ผูถูกฟองคดี
ที่ ๑) มีอํานาจตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙  
ที่จะออกคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการได แตเน่ืองจาก
นายอําเภอและตํารวจเขาตรวจสถานบริการเมื่อวันที่ ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๖ เวลาประมาณ  ๐๐.๔๕ น . และผู ว าราชการจังหวัด  
มีหนังสือแจงใหผูฟองคดีโตแยงและแสดงพยานหลักฐานภายใน
เวลาไมเกิน ๑๒.๐๐ น. ของวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๔๖ โดยไมได
เปดโอกาสใหผูฟองคดีมีเวลาในการเตรียมตัวอยางเพียงพอ 
ที่จะทําความเขาใจขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจัดทํา
คําชี้แจงตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คําสั่งเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการ
จึงนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประกอบกับหากใหคําสั่งมีผลใชบังคับ
ตอไปจะทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยา
แกไขในภายหลัง ดวยเหตุที่ธุรกิจสถานบริการเปนรายไดสวนใหญ
ในการดํารงชีพของผูฟองคดีและครอบครัว รวมถึงพนักงาน 
ที่ทํางานในสถานบริการ และยังทําใหธุรกิจดังกลาวเสี่ยงตอ 
การสูญเสียลูกคาและความนิยมชมชอบ อันเปนความเสียหาย 
ที่ไมอาจคํานวณไดและรายแรงถึงขนาดที่ศาลไมอาจเยยีวยาแกไข
ใหผูฟองคดีกลับสูฐานะเดิมได ประกอบกับการทุเลาการบังคับ
ตามคําสั่งดังกลาวไมไดเปนอุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐ
หรือการจัดทําบริการสาธารณะ เพราะผูถูกฟองคดีหรือเจาหนาที่
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ยังมีอํานาจควบคุมดูแล ตรวจตราสอดสองและกวดขันสถานบริการ
ที่ไดรับอนุญาตตามกฎหมายใหปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ 
และนโยบายไดดังเดิม จึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครอง
ชั้นตน 

จากแนวคําวินิจฉัยดังกลาวจะเห็นไดวา การที่ศาลปกครอง
จะมีคําสั่งทุเลาการบังคับในคดีใด ๆ ตองเปนไปตามหลักเกณฑ
และเง่ือนไขตามขอ ๗๒ วรรคสาม แหงระเบียบของที่ประชุมใหญ
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ กลาวคือ ประการแรก คําสั่งทางปกครองที่เปนเหตุ
แหงการฟองคดีน้ันนาจะไมชอบดวยกฎหมาย ประการที่สอง 
การใหคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับตอไป จะทําให เกิด 
ความเสียหายอยางรายแรงที่ยากแกการเยียวยาในภายหลัง 
และประการสุดทาย การทุเลาการบังคับตามคําสั่ง จะตองไมเปน
อุปสรรคแกการบริหารงานของรัฐหรือการจัดทําบริการสาธารณะ 
ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ี ศาลปกครองฟงขอเท็จจริงวา ฝายปกครอง
ใหเวลาคูกรณีในการรวบรวมพยานหลักฐานเพื่อจัดทําคําชี้แจง 
นอยเกินไป ซ่ึงอาจขัดกับหลักการรับฟงคูกรณีตามมาตรา ๓๐ 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ประกอบกับการเพิกถอนใบอนุญาตสถานบริการยอมสงผลกระทบ
ตอรายไดในการดํารงชีพของผูฟองคดีและครอบครัว รวมถึงพนักงาน
ของสถานบริการ และยังทําใหธุรกิจเสี่ยงตอการสูญเสียความนิยม
ชมชอบของลูกคา ซ่ึงเปนความเสียหายที่ยากแกการเยียวยา 
ในภายหลัง  นอกจากนั้น การออกคําสั่งทุเลาการบังคับไมได 
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สงผลกระทบตอการใชอํานาจของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติ
สถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ แตอยางใด  ฉะน้ัน จากอุทาหรณ 
ที่ยกเปนตัวอยาง คงจะทําใหทานทั้งหลายที่มีขอสงสัยเกี่ยวกับ
การใชอํานาจของศาลในการมีคําสั่งทุเลาการบังคับตามคําสั่ง 
ในเรื่องใดก็ตาม เขาใจยิ่งขึ้นตามสมควรวานอกจากจะพิจารณา
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว ยังตองคํานึงถึงผลไดผลเสีย
ที่จะเกิดขึ้นกับทั้งผูรองขอและประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 
 

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

 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การฟองเรียกคาเสียหายอันเนื่ องจากการที่ เอกชน 
ไมไปทําสัญญาจางเหมากอสรางตามที่หนวยงานทางปกครอง 
แจงใหทําสัญญา เปนเหตุใหหนวยงานทางปกครองตองจาง 
ผู รับจางรายใหม เปนคดีพิพาทตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๔)  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ และใหถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจาง
กับผูรับจางรายใหม เปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น รวมทั้งรู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาว 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) สัญญาสอบราคา เปนสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษในการใช

อํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการทางปกครอง เพ่ือให
บริการสาธารณะบรรลุผล ถือเปนสัญญาทางปกครองที่แมคูสัญญา 
จะมิไดลงนามผูกพันเปนลายลักษณอักษร แตหากคูสัญญาตางฝาย
ตางทําคําเสนอและคําสนองตองตรงกัน ยอมเกิดเปนสัญญา 
ที่มีผลผูกพันและเกิดสิทธิหนาที่ระหวางคูสัญญา เม่ือฝายใด 
ผิดสัญญา คูสัญญาอีกฝายจึงมีสิทธิฟองเรียกคาเสียหายได 

 



 ๘

 
 

 

(๒) คําสั่งอนุมัติจางเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหสิทธิแก 
ผูไดรับอนุมัติในการเขาทําสัญญากับหนวยงานทางปกครอง  
การทําสัญญาดังกลาวตั้ งอยูบนพ้ืนฐานของหลักเสรีภาพ 
ในการทําสัญญา คําสั่งทางปกครองลักษณะดังกลาวจึงไมมี
สภาพบังคับใหคูกรณีในคําสั่ง กระทําการหรือหามมิใหกระทําการ  
ดังน้ัน หนวยงานทางปกครองจึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
กับผูที่ฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามได 

(๓) วันเริ่มตนนับระยะเวลาการฟองคดีในสัญญาสอบราคา 
ถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจางกับผูรับจางรายใหม 
เปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น และเปนวันที่รูหรือควรรูถึงเหตุ
แหงการฟองคดี 

(๔) ประกาศสอบราคาเปนคําเชื้อเชิญใหทําคําเสนอ  
และการยื่นใบเสนอราคาเปนการทําคําเสนอขอเขาทําสัญญาจาง 

 
 
 
 

 
 
 
 
 



 ๙

 
 
 

เรามักจะคุนเคยและเขาใจกันอยางงายๆ วา “สัญญา”  
ทั้งหลายทั้งปวงนั้นจะตองเปนลายลักษณ อักษรที่คูสัญญา 
ทั้งสองฝายไดลงนามในเอกสารสัญญาครบถวนแลว และเมื่อใด
เกิดสัญญาในลักษณะดังกลาวขึ้น และฝายใดฝายหนึ่งผิดสัญญา 
ก็สามารถเรียกรองใหอีกฝายปฏิบัติตามสัญญาหรือเรียกใหชดใช
คาเสียหายได  อยางไรก็ตาม ตามหลักกฎหมายทั่วไปไดกําหนด
หลักการ “การเกิดขึ้นของสัญญา” วา เม่ือคูสัญญาตางฝายตางทํา
คําเสนอและคําสนองตองตรงกันแลว สัญญาก็จะเกิดขึ้น ซ่ึงมีผล
ทําใหคูสัญญามีนิติสัมพันธหรือมีความผูกพันกันตามกฎหมาย 
และเกิดหนาที่แกคูสัญญาที่ตองปฏิบัติตามขอกําหนดของสัญญา 
หากฝายใดไมปฏิบัติตามหนาที่ ยอมถือวาผิดสัญญาและตองรับผิด
หรือชดใชคาเสียหายแกคูสัญญาอีกฝายหนึ่ง   

ฉะน้ัน การเกิดขึ้นของสัญญาจึงมิไดเกิดจากการบัญญัติขึ้น
เปนลายลักษณอักษร หากเพียงแตคําเสนอและคําสนองถูกตอง
ตรงกัน ก็ยอมเกิดเปนสัญญาที่กอใหเกิดสิทธิและหนาที่ระหวาง
คูสัญญาได  

ดังเชนสัญญาสอบราคาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการดําเนินการ
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  
ตามคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ๓๕๕/๒๕๕๐ ซ่ึงคูสัญญาฝายผูฟองคดี 
(หนวยงานทางปกครอง) ไดมีประกาศสอบราคาเพื่อหาผูมีอาชีพ

สัญญาสอบราคา 



 ๑๐

รับจางกอสรางมารับจางเหมาซอมแซมฝายเขาชองจันทร  
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ (เอกชน) เปนผูเสนอราคาต่ําสุดและมีสิทธิ 
เขาทําสัญญาจางเหมาซอมแซมกับผูฟองคดี แตผูถูกฟองคดี 
ก็ไมไปทําสัญญาจางภายในเวลาที่กําหนด ทําใหผูฟองคดีตองจาง
ผูรับจางรายใหมซ่ึงมีจํานวนเงินคาจางสูงขึ้น ผูฟองคดีจึงฟอง 
ขอใหผูถูกฟองคดีรับผิดชดใชคาเสียหายในจํานวนที่เพ่ิมขึ้นดังกลาว  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ประกาศสอบราคาเพื่อหา 
ผูรับจางดวยวิธียื่นซองเสนอราคา หากรายใดเสนอราคาเหมาะสม
ในราคาต่ําสุด จะเปนผูชนะการสอบราคาและมีสิทธิเขาทําสัญญา
จางเหมากับผูฟองคดี ประกาศสอบราคาดังกลาวมีลักษณะเปน
คําเชื้อเชิญใหผูมีอาชีพรับจางกอสรางทําคําเสนอ และการยื่น 
ใบเสนอราคาของผูถูกฟองคดีถือเปนการทําคําเสนอขอเขาทํา
สัญญาจาง เม่ือตอมาผูฟองคดีไดอนุมัติรับราคาและผูถูกฟองคดี
ไดรับหนังสือแจงใหมาทําสัญญาจางแลว จึงถือวาผูฟองคดีได
เลือกใหผูถูกฟองคดีเปนผูชนะการสอบราคาและไดสนองรับคําเสนอ
ของผูถูกฟองคดีแลว  ดังน้ัน เม่ือคําสนองตรงกับคําเสนอ จึงทําให
เกิดสัญญาประเภทหนึ่งเรียกวา “สัญญาสอบราคา” โดยคูสัญญา 
มีความผูกพันกันในฐานะที่จะเขาทําสัญญาจางเปนหนังสือกัน 
อีกชั้นหนึ่ง และโดยที่สัญญาสอบราคานี้มีคูสัญญาเปนหนวยงาน
ทางปกครองและมีเอกสิทธิ์ในการเลือกคูสัญญา ควบคุมการปฏิบัติ
ตามสัญญา แกไขสัญญา และเลิกสัญญาไดฝายเดียว อันเปน 
ขอกําหนดที่ไมคอยพบในสัญญาทางแพง จึงแสดงถึงลักษณะ
พิเศษในการใชอํานาจทางปกครองหรือการดําเนินกิจการ 



 ๑๑

ทางปกครอง เพ่ือใหการบริการสาธารณะบรรลุผล สัญญาสอบ
ราคา จึงมีลักษณะเปน “สัญญาทางปกครอง” ตามมาตรา ๓ แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

แตเน่ืองจากการอนุมัติการจางเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่ เปนการใหสิทธิแกผูถูกฟองคดีในการเขาทําสัญญาจาง  
ซ่ึงการเขาทําสัญญาอยูบนพ้ืนฐานของความยินยอมซึ่งกันและกัน
ระหวางคูสัญญาตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา คําสั่งดังกลาว 
มิไดมีสภาพบังคับใหกระทําการหรือหามมิใหกระทําการ และ 
ผูฟองคดีไมอาจนํากระบวนการบังคับทางปกครองไปใชบังคับได 
เม่ือผูฟองคดีฟองเรียกคาเสียหายอันเนื่องจากการที่ผูถูกฟองคดี
ไมไปทําสัญญา และผูฟองคดีตองไปทําสัญญาจางกับผู รับจาง 
รายใหมในราคาที่สูงขึ้น จึงเปนขอพิพาทอันเนื่องจากการไมปฏิบัติ
ตามสัญญาสอบราคาที่เปนสัญญาทางปกครองตามมาตรา ๙ 
วรรคหนึ่ง (๔) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เม่ือปรากฏวาผูฟองคดีไดทําสัญญาจาง
กับผู รับจางรายใหมเม่ือวันที่ ๑ มีนาคม ๒๕๔๘ จึงถือไดวา 
วันดังกลาวเปนวันที่ผูฟองคดีรูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น รวมทั้ง
รูหรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี การที่ผูฟองคดีนําคดีมายื่นฟอง
ตอศาลในวันที่ ๑๙ มกราคม ๒๕๔๙ จึงเปนการฟองคดีภายใน
กําหนดระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๕๑ แหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน  



 ๑๒

 จากคดีดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักกฎหมายไว 
๓ ประการ คือ  

(๑) มีการเกิดขึ้นของสัญญาอีกประเภทหนึ่งในกระบวนการ
จัดซื้อจัดจาง นอกเหนือจากสัญญาที่คูสัญญาไดลงนาม เรียกวา 
“สัญญาสอบราคา” ซ่ึงถือเปนสัญญาทางปกครองที่แมคูสัญญา
จะมิไดลงนามผูกพันเปนลายลักษณอักษร แตหากคูสัญญา 
ตางฝายตางทําคําเสนอและคําสนองตองตรงกัน ยอมเกิดเปน
สัญญาที่มีผลผูกพันและเกิดสิทธิหนาที่ระหวางคูสัญญา  ฉะน้ัน 
เม่ือฝายใดผิดสัญญา คูสัญญาอีกฝายจึงมีสิทธิฟองเรียกใหอีก
ฝายชดใชคาเสียหายได  

(๒) คําสั่งที่อนุมัติจางถือเปนคําสั่งทางปกครองที่ใหสิทธิแก
ผูไดรับอนุมัติในการเขาทําสัญญากับหนวยงานทางปกครอง  
การเขาทําสัญญาตั้งอยูบนพ้ืนฐานของความยินยอมซ่ึงกัน 
และกันระหวางคูสัญญาตามหลักเสรีภาพในการทําสัญญา คําสั่ง
ทางปกครองลักษณะดังกลาวจึงไมมีสภาพบังคับใหคูกรณีในคําสั่ง
กระทําการหรือหามมิใหกระทําการใด ๆ  ฉะนั้น หนวยงาน 
ทางปกครองจึงไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองกับผูที่ฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามได 

(๓) วันเริ่มตนนับระยะเวลาการฟองคดีพิพาทในสัญญา
สอบราคา ถือเอาวันที่หนวยงานทางปกครองทําสัญญาจางกับ 
ผูรับจางรายใหมเปนวันที่รูถึงความเสียหายที่เกิดขึ้น และเปนวันที่รู
หรือควรรูถึงเหตุแหงการฟองคดี 

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



 ๑๓

 เร่ืองที่ ๓ 
ไมมีสิทธิ ... ฤา ! จะเรียกรองโอกาสโตแยง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๔๘/๒๕๔๙ 

สาระสําคัญ 
 กอสรางอาคารโดยไมไดรับอนุญาตและการกอสรางดังกลาว
ไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงได เจาพนักงานทองถิ่นยอมมีอํานาจ
ออกคําสั่งให ร้ือถอนอาคาร โดยไมตองใหโอกาสคูกรณีไดทราบ 
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอและใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดง
พยานหลักฐานกอนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
สิทธิประการหนึ่งของคูกรณีในกระบวนการพิจารณา 

ทางปกครอง คือ เจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบ 
ขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสไดโตแยง ชี้แจง และแสดง
พยานหลักฐานกอนออกคําสั่งทางปกครอง แตหากคูกรณีน้ัน
เปนผู “ไมมีสิทธิ” ที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองโดยกฎหมาย
เจาหนาที่ก็ไมจําตองใหโอกาสคูกรณี  และในขณะเดียวกัน คูกรณี
ที่ไมมีสิทธิก็ไมสามารถที่จะไปเรียกรองใหเจาหนาที่เคารพและ
ปฏิบัติตอ “สิทธิ” ของตนอยางถูกตองโดยชอบดวยกฎหมายได 

 
 
. 
 



 ๑๔

 
 

“สิทธิ” หมายถึง ประโยชนที่กฎหมายรับรองหรือคุมครอง 
เปนอํานาจของผูทรงสิทธิโดยแทที่จะเรียกรองใหบุคคลใดก็ตาม
เคารพและปฏิบัติตอสิทธิของตนตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว 
และเม่ือเปนดังน้ัน ยอมหมายความวา บุคคลดังกลาวมีสิทธิที่จะ
หยิบยกหรือโตแยงการกระทําใด ๆ ที่ไมชอบดวยกฎหมายของ
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง สิทธิที่จะโตแยงวาหนวยงาน
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมไดใหโอกาสไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและไมใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
กอนที่จะออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับกับตนตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงหากเจาหนาที่ 
ผูออกคําสั่งไมไดดําเนินการเพื่อคุมครองสิทธิของผูรับคําสั่ง จะมีผล
ถึงขนาดวาศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนคําสั่งน้ันไดเลยทีเดียว 

ในทางตรงกันขาม หากบุคคลใด “ไมมีสิทธิ” ที่กฎหมาย
รับรองหรือคุมครองไว บุคคลนั้นก็ยอมไมมีอํานาจที่จะเรียกรอง
ใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐถือปฏิบัติตอตนไดเชนกัน 
ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๔๘/๒๕๔๙ 
คดีน้ี นาย ช. (ผูฟองคดี) ไดกอสรางเลาไก มีลักษณะเปนไมชั้นเดียว
หลังคามุงจาก ในที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันโดยไมไดขอรับใบอนุญาต นายกเทศมนตรี

ไมมีสิทธิ ... ฤา ! จะเรียกรองโอกาสโตแยง 



 ๑๕

ตําบล (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่น จึงมีคําสั่ง
ใหผูฟองคดีร้ือถอนเลาไกภายในสามสิบวัน แตนาย ช. ยังคงฝาฝน
และไมไดอุทธรณโตแยงคําสั่งแตอยางใด ตอมา คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ  (ผูถูกฟองคดีที่  ๒) ไดพิจารณาอุทธรณ 
ของเจาของอาคารรายอื่นที่กอสรางอาคารในลักษณะเดียวกัน 
รวมทั้งของนาย ช. ดวย โดยใหปฏิบัติตามคําสั่งเจาพนักงาน
ทองถิ่น แตนาย ช. ไมเห็นดวย จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง
ใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา (๑) ความในมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ใชบังคับสําหรับคําสั่งทางปกครองที่ “อาจกระทบถึงสิทธิ” ของคูกรณี
เทานั้น ไมไดหมายความรวมถึงคําสั่งทางปกครองทั้งหมดทุกประเภท  
ฉะน้ัน คําสั่งทางปกครองที่ไมกระทบสิทธิของคูกรณี เจาหนาที่ 
ผูทํ าคําสั่งก็ไม จําตองปฏิบัติตามบทบัญญัติ ดังกลาว และ 
การพิจารณาวาคําสั่งทางปกครองที่อาจจะกระทบถึงสิทธิของคูกรณี
หรือไม เจาหนาที่ตองพิจารณาในเบื้องตนกอนวากฎหมายบัญญัติ
รับรองหรือคุมครองสิทธิของคูกรณีไวหรือไม และหากเห็นวา 
คําสั่งทางปกครองที่ออกนั้นจะสงผลใหสิทธิของผูรับคําสั่งที่ไดรับ
การรับรองหรือคุมครองตามกฎหมายหรือจากการไดรับอนุญาต
ได รับความกระทบกระเทือน  ก็ถือเปนคําสั่งทางปกครอง 
ที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งจะตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง
เสียกอนจึงจะออกคําสั่งได แตหากผูรับคําสั่งไมมีสิทธิตามกฎหมาย
หรือตามที่ไดรับอนุญาตและจําเปนตองออกคําสั่งบังคับกับผูน้ัน 



 ๑๖

เจาหนาที่ผูทําคําสั่งสามารถออกคําสั่งไดโดยไมตองดําเนินการ
ตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่งดังกลาว  ดังนั้น เม่ือนาย ช. กอสราง
อาคารโดยไมไดรับอนุญาตและการกอสรางดังกลาวไมสามารถ
แกไขเปลี่ยนแปลงได เจาพนักงานทองถิ่นยอมมีอํานาจออกคําสั่ง
ใหร้ือถอนอาคารได โดยไมตองดําเนินการตามมาตรา ๓๐ วรรคหนึ่ง 
(กลาวคือ ไมตองใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐานกอนที่จะ
ออกคําสั่งทางปกครอง) อันเปนการใชอํานาจทางปกครองบังคับ
กับนาย ช. (ผูฟองคดี) ซ่ึงปลูกสรางอาคารโดยฝาฝนกฎหมาย
และไมมีสิทธิที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองตามกฎหมาย 
อันอาจถูกกระทบนั้น และเมื่อคําสั่งทางปกครองไดระบุเหตุผล 
ไวดวยวา นาย ช. เจาของอาคารไมไดรับอนุญาตใหกอสราง
อาคารและไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตองได โดยอาง
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ จึงเปนคําสั่ง 
ทางปกครองที่จัดใหมีเหตุผลตามมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ แลว จึงเปนคําสั่งที่
ชอบดวยกฎหมาย 

(๒) การที่นาย ช. (ผูฟองคดี) ไมไดยื่นอุทธรณคําสั่งตอ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) โดยปกติ 
จะถื อว าไม ได ดํ าเนิ นการตามขั้ นตอนห รือวิธีการแก ไข 
ความเดือดรอนหรือเสียหายกอนฟองคดี แตเม่ือคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ไดยกกรณีของผูฟองคดี 
ขึ้นพิจารณาเองตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 



 ๑๗

พ.ศ. ๒๕๒๒ แลว ประกอบกับนาย ช. (ผูฟองคดี) ไดฟองคดีภายใน
ระยะเวลาการฟองคดีตามมาตรา ๕๒ วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ (ภายใน ๓๐ วัน นับแตวันที่ไดรับแจง
คําวินิจฉัยอุทธรณ) นาย ช. (ผูฟองคดี) จึงมีสิทธิฟองคดี 

คดีน้ีศาลปกครองไดวางหลักปฏิบัติราชการเกี่ยวกับ 
การดําเนินการเพื่อคุมครองสิทธิของคูกรณีในกระบวนการพิจารณา
ทางปกครองวา ไมจําตองใหโอกาสคูกรณี “ไดทราบขอเท็จจริง
อยางเพียงพอและใหโอกาสโตแยง ชี้แจง และแสดงพยานหลักฐาน
กอนที่จะออกคําสั่งทางปกครอง” หากคูกรณีน้ันเปนผู “ไมมีสิทธิ” 
ที่จะไดรับการรับรองหรือคุมครองโดยกฎหมาย  ทั้งน้ี เปนหนาที่
ของเจาหนาที่ที่จะตองพิจารณาในเบื้องตนเสียกอนวาคูกรณี 
เปนผูมีสิทธิที่กฎหมายไดรับรองหรือคุมครองไวหรือไม  ขณะเดียวกัน 
คูกรณีที่ไมมีสิทธิก็ไมมีอํานาจที่จะไปเรียกรองใหเจาหนาที่เคารพ
และปฏิบัติตอ “สิทธิ” ของตนอยางถูกตองโดยชอบดวยกฎหมายได  
อยางไรก็ดี สําหรับสิทธิที่จะไดรับทราบเหตุผลในการออกคําสั่ง
ทางปกครองนั้น เจาหนาที่ยังคงมีภาระผูกพันตามกฎหมาย 
ที่จะตองถือปฏิบัติตอคูกรณีทุกครั้งที่ออกคําสั่งเปนหนังสือมาใช
บังคับกับเขา และเจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็ไมมีอํานาจที่จะหยิบยก
หรือกลาวอางความเปนผู “ไมมีสิทธิ” ของคูกรณีมาปฏิเสธ 
การใหเหตุผลการออกคําสั่งนั้นดวย เพราะความมุงหมายที่กฎหมาย
บังคับใหเจาหนาที่ตองใหเหตุผลนั้น ก็เพ่ือใหคูกรณีไดทราบวา
เจาหนาที่ปฏิบัติตอตนอยางถูกตองตามกฎหมายหรือไม  
ออกคําสั่งเพราะเหตุใด ถูกตองเหมาะสมหรือไม ขัดกับขอเท็จจริง



 ๑๘

หรือขอกฎหมายหรือไม อันเปนการยืนยันการกระทําที่ชอบ 
ดวยกฎหมาย ตาม “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา
ทางปกครอง” น่ันเอง 
 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 



 ๑๙

 
 

เร่ืองที่ ๔ 
สวย ... ชีวิตที่ตองเลือก 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

นายแพทยผาตัดศัลยกรรมดึงหนาผูปวย แตมีการใชยา
เกินขนาดและทําเวชปฏิบัติไมไดมาตรฐานตามหลักการประกอบ
วิชาชีพเวชกรรมในระดับที่ดีที่สุดตามขอบังคับแพทยสภา วาดวย
การรักษาจริยธรรมแหงวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๒๖ จนเปนเหตุ
ใหผูปวยถึงแกความตาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 ผูประกอบวิชาชีพแพทยจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความรู
ความชํานาญอยางแทจริง และตองรักษามาตรฐานของการประกอบ
วิชาชีพดวยความรับผิดชอบและระมัดระวังภายใตกรอบจริยธรรม
ทางการแพทย ซ่ึงเปนหลักประกันในการคุมครองความปลอดภัย
และความเชื่อม่ันของผูรับบริการวาจะไดรับการปฏิบัติจากผูประกอบ
วิชาชีพในระดับที่ดีที่สุด  
 
 
 
 
 
 



 ๒๐

 
 

ป จ จุบันการเสริมความงามนับวาได รับความนิยม 
อยางแพรหลายกับทุกเพศทุกวัย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การทํา
ศัลยกรรมเสริมความงามบนใบหนาเพื่อใหสวยคมและงามจับตา
ผูคนในทันทีที่พบเห็น ไมวาจะเปนการผาตัดเสริมจมูก คาง 
แกม ตา ใหไดสัดสวนกับใบหนา หรือผาตัดใบหนาใหไดรูปทรง
และสัดสวนที่ลงตัวกับสวนที่ตัดแตงไปแลว หรือการผาตัดฉีดยา
ใหใบหนาเตงตึงอยูเสมอมิใหผลัดเปลี่ยนไปตามกาลเวลาที่วิ่ง
เขามากระชากวัยใหแกชราอยางรวดเร็วนั้น มักจะไดรับความสนใจ
และเปนที่ตองการของผูคนมากขึ้นตามลําดับและยากที่จะหยุดยั้งได 
ดวยเหตุที่ความตองการดังกลาว ถือเปนเรื่องเฉพาะตัวและเปน
สิทธิเสรีภาพโดยแทของผูเปนเจาของเน้ือตัวรางกายที่จะตัดแตง
เสริมเติมในสวนที่ไมพึงปรารถนา รวมไปถึงสิทธิที่จะไดรับ 
การสนองตอบดวยดีจากผูที่เขามาเกี่ยวของหรือหามมิใหผูใด
ลวงละเมิด  

อยางไรก็ตาม ความตองการเฉพาะตัวของปจเจกบุคคล 
ดังกลาวก็อาจนําพาความเศราโศกและสะเทือนใจใหกับผูคน 
ในสังคม หากผลที่เกิดขึ้นมิไดเปนไปตามความตองการ แตกลับ
นําเอาความสูญเสียที่ไมอาจแกไขไดมาทดแทน ดังเหตุการณ 
ที่เกิดขึ้นตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓/๒๕๕๐  
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา นาง ส. วัย ๖๗ ป ไดเขารับบริการทําศัลยกรรม

สวย ... ชีวิตที่ตองเลือก 



 ๒๑

ดึงหนาที่คลินิกนายแพทย ช. กอนทําการผาตัด นายแพทย ช. 
ไดใหนาง ส. ทานยาและฉีดยาหลายขนานในเวลาไลเลี่ยกัน 
ขณะฉีดยา นาง ส. ไมรูสึกตัวและเสียชีวิต นายแพทย ช. จึงถูก
ตั้งคณะกรรมการสอบสวน  และทายที่สุด แพทยสภา (ผูถูกฟองคดี) 
ก็ไดมีคําสั่งพักใชใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรมของ 
นายแพทย ช. มีกําหนด ๓ เดือน นายแพทย ช. จึงฟองเพิกถอน
คําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ราชวิทยาลัยวิสัญญีแพทย 
แหงประเทศไทย ซ่ึงเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
วิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๓๕ มีหนาที่ประการหนึ่ง คือ การกําหนด
และควบคุมมาตรฐานทางวิชาการในการประกอบวิชาชีพเวชกรรม
ของวิสัญญีแพทย ตลอดจนสอดสองดูแลและสงเสริมความประพฤติ
และจริยธรรมในการประกอบวิชาชีพเวชกรรมของสมาชิก  
ไดใหความเห็นเกี่ยวกับการใหยากับนาง ส. คือ (๑) การใหยา
เพ่ือใหผูปวยสลบไมเปนไปตามมาตรฐาน เพราะกอนใชยาไมได
ดําเนินการงดน้ํางดอาหารแกผูปวยและใหยาหลายชนิดที่ มี 
ผลกดตอการทํางานของระบบประสาทสวนกลาง โดยเฉพาะ 
ผูปวยเปนคนสูงอายุ การทานยา Dormicum ๑ เม็ดจะทําใหหลับ 
หมดสติ การหายใจอุดตัน และการฉีด Diazepam ๑๐ มิลลิกรัม 
รวมกับ Ketalar ๐.๕ มิลลิกรัม เขาหลอดเลือดดํา ผูปวยมีโอกาส
ขาดการหายใจหรือทําใหทางเดินหายใจอุดกั้น ประกอบกับผูปวย
คอนขางอวน จึงเปนขอหามในการใชยาสลบ เพราะจะทําใหเกิด
การอุดกั้นทางเดินอากาศสวนบนไดงาย  และไม มีการวัด 



 ๒๒

ความดันเลือด ชีพจร การประเมินการหายใจ การจัดเตรียมอุปกรณ
ไมเหมาะสม (๒) กระบวนการชวยชีวิตไมเปนไปตามมาตรฐาน 
และ (๓) มีบุคลากรไมเพียงพอในการกูชีวิตเพราะมีแพทย ๑ คน 
พยาบาล ๒ คน หากมีบุคลากรเพียงพอจะสามารถชวยกูฟนคืนชีพ
ได การที่ขั้นตอนการรักษามีขอบกพรอง ทําใหมีผลกระทบตอ 
สภาพรางกายของนาง ส. เพราะเปนผูสูงอายุ สมรรถนะทางรางกาย
ยอมไมแข็งแรง และผลการตรวจวิเคราะหตัวอยางเลือด ปสสาวะ 
ของเหลว หรือสารในกระเพาะอาหาร ก็ยืนยันวาพบตัวยา 
หลายรายการ ทั้งผลการวิเคราะหไมไดระบุวาการเสียชีวิตมิได
เกิดจากการใหยาเกินขนาด เม่ือขั้นตอนการรักษามีขอบกพรอง
และมีการใหยาแกนาง ส. หลายรายการจริง การเสียชีวิตของนาง ส. 
จึงเปนผลโดยตรงอันเกิดจากการกระทําของนายแพทย ช.  
ดังนั้น การที่แพทยสภา (ผูถูกฟองคดี) เห็นวา นายแพทย ช.  
ไดใหยาเกินขนาดและทําเวชปฏิบัติไมไดมาตรฐาน ซ่ึงเปน 
การไมรักษามาตรฐานการประกอบวิชาชีพเวชกรรมในระดับที่ดี
ที่สุดตามหมวด ๓ ขอ ๑ ของขอบังคับแพทยสภา วาดวยการรักษา 
จริยธรรมแหงวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. ๒๕๒๖ และมีมติลงโทษ 
พักใชใบอนุญาตประกอบวิชาชีพเวชกรรม จึงชอบดวยกฎหมาย 

จากคําพิพากษาดังกลาว เปนอุทาหรณที่ดีสําหรับผูประกอบ
วิชาชีพแพทยทั้ งหลายวาจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความรู 
ความชํานาญอยางแทจริง  นอกจากนั้น ยังตองรักษามาตรฐาน
ของการประกอบวิชาชีพดวยความรับผิดชอบและระมัดระวัง 
ภายใตกรอบจริยธรรมทางการแพทย ซ่ึงเปนหลักประกัน 



 ๒๓

ในการคุมครองความปลอดภัยและความเชื่อม่ันของผูรับบริการ
วาจะไดรับการปฏิบัติจากผูประกอบวิชาชีพในระดับที่ดีที่สุด 
เพ ราะเมื่ อ ใดก็ตามที่ ผู ป ระกอบวิชาชีพละเลยหรือขาด 
ความระมัดระวัง ไมเอาใจใสตอมาตรฐานของวิชาชีพ รวมทั้ง 
ไมรักษาคุณธรรมและจริยธรรมแหงวิชาชีพของตน ยอมจะนํามา
ซ่ึงความสูญเสียทั้งตอชีวิตรางกายของผูรับบริการ และเสื่อมเสีย 
ชื่อเสียงเกียรติคุณของผูประกอบวิชาชีพเองอยางหลีกเลี่ยงไมได 
สวนผู รับบริการเสริมความงามก็มิใชจะปลอยปละละเลยมอบ 
ความไววางใจใหกับแพทย โดยไมไถถามถึงกระบวนการรักษา 
และผลกระทบที่ จะเกิดขึ้น ประการสําคัญจะตองคํานึ งถึ ง 
ความปลอดภัยตอชีวิตและรางกายยิ่งกวาความสวยงามซึ่งเปน
เพียงภาพลักษณภายนอก เพราะความงามนั้น ใชจะจีรังยั่งยืน 
ชั่วนิจนิรันดรไม เพียงเราเลือกที่จะมีชีวิตที่ดีงาม ยอมมีคุณคา 
ที่ยั่งยืนกวาความสวยงามเปนไหน ๆ 

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

 
 
 
 
 
 
 



 ๒๔

 เร่ืองที่ ๕ 
“ลูกนอง” ทุจริต ... “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๑ 

 

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

ผูบังคับบัญชาทั้งในระดับสูงและในระดับตนที่ไมควบคุมดูแล
ผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมาย อันเปน
ชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่ 
กระทําการทุจริตยักยอกเงิน กรณีถือเปนการกระทําโดยประมาท
เลินเลออยางรายแรง ซ่ึงผูบังคับบัญชาตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 ผูใตบังคับบัญชากระทําการทุจริตเบียดบังยักยอกเงิน 
ภาษีอากรไปเปนประโยชนสวนตัว ผูบังคับบัญชาที่ประมาท
เลินเลออยางรายแรง ตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิด 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ดวย 
 
 
 
 
 



 ๒๕

 
 
 แมในบางครั้ง “สายการบังคับบัญชา” ในระบบราชการ 
จะสงผลใหการปฏิบัติราชการเปนไปดวยความลาชา ไมคลองตัว
ก็ตาม  กระน้ันก็ตองยอมรับวาการมีสายการบังคับบัญชาถือเปน
เรื่องสําคัญตอระบบการบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงเปนประโยชน
ของมหาชนที่รัฐมีกิจกรรมตองดําเนินการมากมายและไมมีโอกาส 
ที่จะแลวเสร็จในชวงเวลาหนึ่งเวลาใด และถึงแมรัฐจะสรางกฎเกณฑ
หรือระเบียบแบบแผนใหถือปฏิบัติในทิศทางเดียวกันเปนอยางดีแลว
ก็ตาม หากไมมีสายการบังคับบัญชาสําหรับการกํากับดูแล 
และตรวจสอบกลั่นกรองงานโดยผูมีความรูความเชี่ยวชาญและมี
ประสบการณที่ดีเพียงพอ ก็ยอมสงผลกระทบตอประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลของงานอยางหลีกเลี่ยงไมได  โดยเฉพาะอยางยิ่ง
งานราชการที่เกี่ยวของกับเงินงบประมาณแผนดิน ความสําคัญ 
มิไดมีเพียงการเลือกบุคลากรผูปฏิบัติงานที่มีความรับผิดชอบ 
และซื่อสัตยสุจริตเทานั้น แตยังหมายรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ 
ของสายการบังคับบัญชาแตละระดับที่จะตองใชความระมัดระวัง
ในการกํากับดูแลใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่อยางถูกตอง
ตามระเบียบกฎเกณฑ และสอดสองดูแลไมเปดโอกาสใหเกิด 
การทุจริตอีกดวย 
 ดวยเหตุผลความสําคัญดังกลาว จึงเปนที่รับรูกันทั่วไป 
ในแวดวงราชการวาเม่ือ “ลูกนอง” ทุจริต “นาย” หนีไมพนที่จะตอง
รับผิดดวย ไมวาจะเปนความผิดทางวินัยหรือความผิดทางละเมิด 

“ลูกนอง” ทุจริต … “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๑ 



 ๒๖

ก็ตาม แตทวาความรับผิดทางละเมิดของ “ลูกนอง” หรือ “นาย” 
จะแตกตางกันมากหรือนอยเพียงใด กฎหมายไมไดกําหนดสัดสวน
ความรับผิดไวชัดเจน แตใหเปนดุลพินิจของหนวยงานที่จะพิจารณา
ขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเปนกรณี ๆ ไป ดังเชนตามคําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๗๒/๒๕๕๐ และ อ. ๗๓/๒๕๕๐ กรณี
เจาหนาที่สรรพากรทุจริตนําเช็คที่มิใชเช็คที่สั่งจายชําระภาษี 
สลับสับเปลี่ยนกับเงินสดที่เก็บไดจากภาษีของประชาชน ทําให
ยอดเงินที่ตองสงคลังหายไปจํานวน ๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท อันเปน
การเบียดบังยักยอกเงินภาษีของรัฐไปเปนประโยชนสวนตัว  
ทําใหราชการเสียหาย กรมสรรพากรจึงมีคําสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอและหัวหนางานบัญชี
และบริการฯ (ผูฟองคดี) ชดใชคาเสียหายในอัตรารอยละ ๔๐  
และรอยละ ๖๐ ของคาเสียหายทั้งหมด แตผูฟองคดีเห็นวาตน 
ไมมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตและมิไดมีผลประโยชนรวมดวย 
จึงฟองโตแยงตอศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา สรรพากรอําเภอในฐานะ 
ผูบังคับบัญชาสูงสุด มีหนาที่ตองลงนามในหนังสือนําสงเงินภาษี 
ตอธนาคารแหงประเทศไทยและมีหนาที่ตองควบคุมดูแลเงินภาษี
จํานวนมากในแตละวัน ซ่ึงตามภาวะวิสัยของบุคคลในหนาที่เชนน้ี
จะตองใชความระมัดระวังดูแลโดยรอบคอบในการตรวจสอบ
จํานวนเงินสดที่เก็บไดวามีจํานวนตรงตามแคชเชียรเช็คที่แลกซื้อ
จากธนาคารกรุงไทยหรือไม และการตรวจสอบก็ไมมีขอยุงยาก
สามารถกระทําไดโดยงายและอยูในภาวะวิสัยที่กระทําไดดวยตนเอง



 ๒๗

ในแตละวัน ประกอบกับมิไดจัดใหมีการลงทะเบียนคุมเช็คที่จัดเก็บ
ประจําวัน ซ่ึงจะทําใหตรวจสอบไดวาในแตละวันมีเช็คที่ไดรับชําระ
ภาษีอากรกี่ฉบับและเปนของผูใด สมุดคุมเช็คจึงเปนเครื่องมือ 
ในการตรวจสอบการทุจริตไดอยางมีประสิทธิภาพ แมจะไมสามารถ
ควบคุมการทุจริตไดทั้งหมด เม่ือสรรพากรอําเภอมีอํานาจหนาที่
ความรับผิดชอบในการบริหารงานของสํานักงานเขต โดยควบคุม
การปฏิบัติงานดานการจัดเก็บภาษีอากรและเงินผลประโยชน
ของรัฐใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบ แตมิไดจัดทําสมุด
ทะเบียนคุมเช็คตามระเบียบกรมสรรพากร อันเปนการเปดโอกาส
ใหผูใตบังคับบัญชากระทําการทุจริตไดโดยงาย และมิไดควบคุม 
ดูแลผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ราชการใหเปนไปตามกฎหมาย
และระเบียบของทางราชการ ถือไดวาสรรพากรอําเภอกระทํา
โดยประมาทเลินเลออยางรายแรงเปนเหตุใหทางราชการไดรับ
ความเสียหาย ตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 
สําหรับหัวหนางานบัญชีและบริการฯ ในฐานะผูบังคับบัญชาชั้นตน 
มีหนาที่ตรวจสอบจํานวนเงินสดที่จะนําสงคลังในแตละวันใหตรง
กับยอดที่จัดเก็บไดและตรงกับแคชเชียรเช็คที่แลกซื้อมาจาก
ธนาคาร การตรวจสอบเฉพาะยอดรวมภาษีที่จัดเก็บไดในแตละวัน 
ถือไมไดวาไดกระทําการโดยรอบคอบถูกตองตามภาวะวิสัย 
ของบุคคลในหนาที่ที่ตองใชความระมัดระวังในการตรวจสอบ
จํานวนเงินสดที่ จัดเก็บไดและการตรวจสอบก็มิไดยุ งยาก
สามารถที่จะทําไดในแตละวัน  ดังนั้น การที่หัวหนางานบัญชี



 ๒๘

และการเงินฯ ไมควบคุมดูแลการปฏิบัติหนาที่ราชการของ 
ผูใตบังคับบัญชาใหปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความถูกตอง 
ตามระเบียบของราชการโดยเครงครัด อันเปนชองทางให 
ผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสยักยอกเอาเงินสดไป อันเปน 
ความเสียหายตอเงินภาษี อากรที่ จัด เก็บจากประชาชน 
เปน จํานวนมาก  จึงเป นการกระทําโดยประมาทเลินเลอ 
อยางรายแรงเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ จึงตองรับผิด
ในผลแหงการทําละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ดวย 

จากคํ าพิ พากษาดั งกล าวข างต น  ย อมถื อเป นที่ ยุ ติ 
สําหรับประเด็นความรับผิดของผูบังคับบัญชาทั้งในระดับสูงและ 
ผูบังคับบัญชาในระดับตนวาจะตองรับผิดในผลแหงการกระทํา
ละเมิดที่ผูใตบังคับบัญชากอใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ
เพราะเหตุที่ผูบังคับบัญชาไมปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการและ
มิไดควบคุมดูแลผู ใตบั งคับบัญชาใหปฏิบัติหน าที่ ราชการ 
ใหเปนไปตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการโดยเครงครัด 
อันเปนชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติ
หนาที่กระทําการทุจริตยักยอกเงินของราชการไปเปนประโยชน
สวนตน ซ่ึงศาลปกครองถือวาเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิ 
ที่จะเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแก
หนวยงานของรัฐได  อยางไรก็ดี จํานวนความเสียหายที่แตละคน



 ๒๙

จะตองรับผิดจะเปนไปตามคําสั่งของกรมสรรพากรหรือไม อยางไร 
ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยเปนบรรทัดฐานสําหรับใหหนวยงาน
ของรัฐถือเปนแนวทางปฏิบัติไวแลวเชนกัน .... ติดตามตอน 
ตอไป ... นะคะ ... เจานาย ! 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 



 ๓๐

 เร่ืองที่ ๖ 
“ลูกนอง” ทุจริต ... “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๒ 

 

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

การพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนและสัดสวน 
ความรับผิดของผูบังคับบัญชาระดับสูงและผูบังคับบัญชาระดับตน 
ซ่ึงตองรับผิดในการกระทําละเมิดที่เกิดจากการไมควบคุมดูแล
การปฏิบัติหนาที่ของผูใตบังคับบัญชาใหเปนไปตามกฎหมาย 
อันเปนชองทางใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสทุจริตยักยอกเงิน 
จะตองคํานึงถึงความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ
หรือระบบการดําเนินงานสวนรวม และใหหักสวนความรับผิดดังกลาว
ออกดวย  ทั้งนี้ ตามมาตรา ๘ แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 (๑) ผูบังคับบัญชาทุกระดับชั้น นอกจากจะตองถือปฏิบัติ
ตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่งของราชการอยางถูกตองแลว 
ยังตองทําหนาที่ในการควบคุมและกํากับดูแลใหผูใตบังคบับญัชา
ปฏิบัติหนาที่ราชการดวยความถูกตองตามกฎ ระเบียบแบบแผน 
และคําสั่ งของราชการอยางเครงครัด  และระมัดระวังมิให 
ผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่ กระทําการใด ๆ 
อันอาจกอใหเกิดความเสียหายแกราชการ 
 



 ๓๑

 
 
 (๒) การกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองชดใชใหกับหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักการ 
และเจตนารมณของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงเปนหนาที่ของหนวยงานของรัฐ 
ที่จะตองตรวจสอบขอกฎหมายและแสวงหาขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ 
ทั้งพฤติการณของการกระทําความผิด ปจจัยแวดลอมที่กอใหเกิด
การกระทําความผิด และระบบบริหารจัดการองคกรของหนวยงาน
อยางละเอียดรอบคอบและรอบดาน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  



 ๓๒

 
 

 จากอุทาหรณเร่ืองที่ ๕ หลายทานอาจตั้งคําถามในใจวา
ทายที่สุดแลว ความรับผิดของผูบังคับบัญชาอันเนื่องมาจาก 
การทุจริตตอหนาที่ของลูกนองในสายการบังคับบัญชานั้น จะลงเอย
อยางไร แตสิ่งหน่ึงที่เปนคําตอบใหบรรดาขาราชการตองตระหนัก
และย้ําเตือนตนเองเสมอๆ นอกจากความรับผิดชอบแลว ก็คือ  
ความซื่อสัตยสุจริตและการดํารงชีวิตอยูอยางมีเกียรติและมีศักดิศ์รี
ในฐานะเปนตัวแทนของรัฐที่มีเปาหมาย คือ ความสงบสุขของ
ประชาชน การแสวงหาประโยชนจากตําแหนงหนาที่หรือแมกระทั่ง
การเปดโอกาสหรือชองทางใหผูใตบังคับบัญชากระทําการใด ๆ 
ที่จะนํามาซึ่งความเสียหายแกราชการ ไมเฉพาะแตจะทําลายศักดิ์ศรี
และเกียรติภูมิของตนเองเทานั้น ยังเปนภัยอันตรายใหญหลวง
ตอความไวเน้ือเชื่อใจของประชาชนตอระบบบริหารราชการแผนดิน 
พรอม ๆ  กับการตอกย้ําความเชื่อที่วา ไมมีมาตรการใดขจัดการทุจริต
ฉอราษฎรบังหลวงได 

กรณี “ลูกนอง” กับ “นาย” ตามคําพิพากษาศาลปกครอง 
สูงสุดที่  อ . ๗๒/๒๕๕๐ และ อ . ๗๓/๒๕๕๐ แสดงชัด เจนถึ ง 
ความประมาทเลินเลอของผูบังคับบัญชา อันเกิดจากการละเลย
ไมปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดและไมสอดสองควบคุม 
ดูแลการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาจนเกิดความเสียหาย 
กับเงินภาษีอากรของรัฐ  นอกจากนั้น ยังสะทอนเจตนารมณ 

“ลูกนอง” ทุจริต … “นาย” หนีไมพน ตอนที่ ๒ 



 ๓๓

ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ที่มุงหมายจะคุมครองใหความเปนธรรมกับเจาหนาที่
ในการปฏิบัติหนาที่ มิใชมุงที่จะดําเนินการเพื่อใหรัฐไดรับชดใช
คาเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่จนเต็มจํานวน 
ทั้งนี้ โดยศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การออกคําสั่งใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ตองคํานึงถึงหลักเกณฑ  
๓ ประการ คือ (๑) ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรม
ในแตละกรณี (๒) หากละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม ตองหักสวน 
แหงความรับผิดออก และ (๓) กรณีละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  
มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับ  ดังนั้น กรณีที่กรมสรรพากร
มีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอ
และหัวหนางานบัญชีและบริการฯ รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ในอัตรารอยละ ๔๐ (จํานวนเงิน ๒,๓๔๙,๖๐๙.๖๐ บาท) และ
รอยละ ๖๐ (จํานวนเงิน ๓,๕๔๒,๔๑๔.๔๐ บาท) ของคาเสียหาย
ทั้งหมด มีผลเปนการเรียกคาเสียหายจนเต็มจํานวนความเสียหาย
โดยมิไดนําหลักเกณฑดังกลาวมาพิจารณา อันเปนการใชดุลพินิจ
ในการออกคําสั่งโดยไมสอดคลองกับบทกฎหมาย ประกอบกับ
ขอเท็จจริงรับฟงไดวา ผูบังคับบัญชาทั้งสองมิไดมีสวนรวม 
ในการทุจริต หากแตตองรับผิดในฐานะผูบังคับบัญชาที่มิได 
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชาและเปดโอกาส
ใหมีการกระทําการทุจริต อีกทั้งการทุจริตเกิดขึ้นในขั้นตอน 



 ๓๔

การนําเงินสงคลังซ่ึงเปนขั้นตอนสุดทาย และการนําเงินไปแลก
แคชเชียรเช็คกอนนําเงินสงคลังกระทําโดยเจาหนาที่เพียงคนเดียว 
เน่ืองจากอัตรากําลังไมเพียงพอที่จะทําในรูปคณะกรรมการ 
ยอมเปดโอกาสใหทุจริตไดงายหากไมดูแลใกลชิด ประกอบกับ
การฉวยโอกาสทุจริตกระทําในวันที่มีการรับชําระภาษีจํานวนมาก
และการมีบุคลากรไมเพียงพอ ทําใหตองแตงตั้งบุคคลที่ไมเหมาะสม
เขาปฏิบัติงาน เปนเหตุใหการกระทําตางๆ ขาดความรอบคอบ  
ขาดการตรวจสอบซึ่งกันและกัน และการคัดเลือกบุคคลเขารับ
ราชการมีสวนบกพรองทําใหไดคนที่ดีไมเทาที่ควร กรณีถือไดวา
กรมสรรพากรมีสวนบกพรองอยูดวย  ฉะน้ัน เม่ือคํานึงถึงระดับ
ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมแกผูบังคับบัญชา 
อีกทั้งความบกพรองของหนวยงานโดยตลอดแลว เห็นควรหักสวน
ความรับผิดใหผูบังคับบัญชาลงรอยละ ๘๐ ของความเสียหาย 
ทั้งหมด 

การที่กระทรวงการคลังใหสรรพากรอําเภอในฐานะ 
ผูบังคับบัญชาสูงสุดรับผิดรอยละ ๔๐ และหัวหนางานบัญชี 
และบริการฯ ในฐานะผูบังคับบัญชาชั้นตนรับผิดรอยละ ๖๐  
ของคาเสียหายทั้งหมด เน่ืองจากเปนผูบังคับบัญชาชั้นตนที่ใกลชิด
กับผูใตบังคับบัญชามากกวา กรณีน้ีมิใชเกิดจากการกระทําโดยจงใจ
ของผูบังคับบัญชาทั้งสองอันจะถือเปนการรวมกระทําละเมิด 
แตเปนเรื่องที่ตางคนตางทําละเมิด จึงตองรับผิดเฉพาะสวนของตน 
การแบงสวนความรับผิดในอัตราดังกลาวจึงเหมาะสมแลว  
และเม่ือหักความบกพรองของหนวยงานลงรอยละ ๘๐ ของเงินที่ถูก



 ๓๕

ยักยอก (จํานวน ๕,๘๗๔,๐๒๔ บาท) คงเหลือเงินที่ผูบังคับบัญชา
ทั้งสองตองชดใชคืนเพียงรอยละ ๒๐ ของจํานวนเงินคาเสียหาย
ทั้งหมด คือ จํานวนเงิน ๑,๑๗๔,๘๐๔.๘๐ บาท  ดังน้ัน เม่ือสรรพากร
อําเภอตองรับผิดรอยละ ๔๐ จึงคิดเปนจํานวนเงินที่ตองชดใช
จํานวน ๔๖๙,๙๒๑.๙๒ บาท และหัวหนางานบัญชีและบริการฯ 
ตองรับผิดรอยละ ๖๐ จึงคิดเปนจํานวนเงินที่ตองชดใชจํานวน 
๗๐๔,๘๘๒.๘๘ บาท 

จากคดีที่เกิดขึ้นขางตน ศาลปกครองสูงสุดไดวางบรรทัดฐาน
การปฏิบัติราชการที่สําคัญ คือ (๑) ผูบังคับบัญชาทุกระดับชั้น 
นอกจากจะตองถือปฏิบัติตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่ง
ของราชการอยางถูกตองแลว ยังตองทําหนาที่ในการควบคุม
และกํากับ ดูแลใหผู ใตบั งคับบัญชาปฏิบัติหน าที่ ราชการ 
ดวยความถูกตองตามกฎ ระเบียบแบบแผน และคําสั่งของราชการ
อยางเครงครัดและระมัดระวังมิใหผูใตบังคับบัญชาอาศัยโอกาส
จากการปฏิบัติหนาที่กระทําการใด ๆ อันอาจกอใหเกิดความเสียหาย
แกราชการ การละเลยหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่จนกอใหเกิด
ความเสียหายแกราชการอยางรายแรง แมมิไดจงใจกระทําความผิด
ก็ถือไดวาเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  
ตองรับผิดในผลแหงละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ 

(๒) การกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองชดใชใหกับหนวยงานของรัฐ ตองเปนไปตามหลักการ 
และเจตนารมณของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 



 ๓๖

ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังกลาวขางตน  ฉะนั้น จึงเปนหนาที่
ของหนวยงานของรัฐที่จะตองตรวจสอบขอกฎหมายและแสวงหา
ขอเท็จจริงที่เกี่ยวของ ทั้งพฤติการณของการกระทําความผิด 
ปจจัยแวดลอมที่กอใหเกิดการกระทําความผิด และระบบบริหาร
จัดการองคกรของหนวยงานอยางละเอียดรอบคอบและรอบดาน 
มิใชแสวงหา “แพะ” หรือ “ปกธงคําตอบ” ทันทีตั้งแตเร่ิมแรกที่รูถึง
ความเสียหาย และประการสําคัญเม่ือ “ลูกนอง” ทุจริต “นาย” 
ยอมหนีไมพนที่จะตองถูกตรวจสอบการทําหนาที่และยอมรับผิด
ในความบกพรองของตนเองดวย 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๓๗

 เร่ืองที่ ๗ 
เมรุ ... สาธารณสถานที่ (ไม) จําเปน 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๖/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนเปนอีกอยางหนึ่ง ผูขอจะตองเปน
ทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน การที่หนวยงานทางปกครอง
ที่มีอํานาจในการอนุญาต ไดอนุญาตใหผูขอซ่ึงมิใชทบวงการเมือง
เขาดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในที่สาธารณประโยชน
ตามมติเสียงสวนมากของราษฎรในบริเวณดังกลาวจนแลวเสร็จ 
โดยยังมิไดรับอนุญาตจากกระทรวงมหาดไทยใหมีการเปลี่ยนสภาพ
ที่ดิน ถือเปนการจัดใหมีสุสานและฌาปนสถานโดยสรางเมรุเผาศพ
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การกระทําในทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองเปนการใช อํานาจตามกฎหมายและอยูภายใต 
หลักความชอบดวยกฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้น ตลอดจนคํานึงถึง
เจตนารมณของกฎหมายอยางเครงครัด มิใชกระทําตามอําเภอใจ
หรือทําตามความตองการของคนกลุมใดกลุมหน่ึงแมจะเปน
ความตองการของคนหมูมากก็ตาม 
 
 



 ๓๘

 
 

การเผาศพถือเปนพิธีกรรมสําคัญของชาวพุทธ ซ่ึงหาก
ยอนหลังไปสมัยกอนหรือแมกระทั่งปจจุบันในชนบทที่หางไกล
บางแหง พิธีกรรมเผาศพมักจะใชปาชาเปนสถานที่ เผาศพ  
“เมรุเผาศพ” จึงอาจไมมีความสําคัญเทาใดนัก แตกระน้ันก็ไมอาจ
ปฏิเสธไดวาไมมีชุมชนใดไมตองการใหมี “เมรุเผาศพ” เพ่ือใช
ประโยชนในการประกอบพิธีในชุมชนของตน ดังเชนราษฎร 
ในตําบลกุดปลาคาว จังหวัดกาฬสินธุ ไดแสดงเจตนารมณ 
ที่จะสรางเมรุเผาศพขึ้นในชุมชน และเทศบาลตําบลกุดสิม  
(ผูถูกฟองคดี) ก็ไดมีมติตามเสียงสวนมากใหสรางเมรุเผาศพ 
ในบริเวณที่สาธารณประโยชนคุมโพธิ์ไทร โดยใหเหตุผลวา 
เปนความจําเปนของราษฎรทั้ง ๑๗ หมูบาน และโอนเงินงบประมาณ
ใหวัดกุดปลาคาวเปนผูดําเนินการกอสราง  

แตราษฎรที่ตั้งบานเรือนบริเวณโดยรอบ (ผูฟองคดี) คัดคาน 
เพราะเห็นวาบริเวณดังกลาวเปนที่ตั้งของสนามกีฬาสําหรับราษฎร
ใชประโยชนรวมกันและราษฎรบริเวณรอบ ๆ จะไดรับผลกระทบ 
จากมลพิษในอากาศและกลิ่นเหม็นรบกวน และเห็นวาควรสราง 
ในบริเวณวัดซึ่งอยูหางออกไปจากชุมชนแทน แตเทศบาลตําบล
กุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ก็ยังคงปลอยใหมีการดําเนินการกอสราง 
ตอไปจนแลวเสร็จ แมราษฎร (ผูฟองคดี) จะไดมีหนังสือถึง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยใหระงับการกอสรางไวกอน 
ก็ตาม  

เมรุ ... สาธารณสถานที่ (ไม) จําเปน 



 ๓๙

  ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๘๖/๒๕๕๐ วินิจฉัยวา ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย
การเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนอยางหน่ึง
เปนอีกอยางหน่ึง พ.ศ. ๒๕๔๓ ขอ ๔ กําหนดใหการดําเนินการ
เกี่ยวกับการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชน 
อยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง เชน ถมคลองเปลี่ยนสภาพเปนถนน 
ผูขอจะตองเปนทบวงการเมืองตามประมวลกฎหมายที่ดิน อันไดแก
หนวยราชการที่เปนนิติบุคคลของราชการสวนกลาง ราชการ
สวนภูมิภาค และราชการสวนทองถิ่น และมีวัตถุประสงคเพ่ือปรับปรุง
หรือพัฒนาไปใชเพ่ือสาธารณประโยชน เม่ือที่ดินบริเวณที่ใชกอสราง
เมรุเผาศพพิพาท เปนที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน 
ที่พลเมืองใชรวมกัน กรณีจึงเปนการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปน
สาธารณะดังกลาวเปนใหวัดกุดปลาคาวใชเพ่ือสรางเมรุเผาศพ 
แตวัดกุดปลาคาวมิใชทบวงการเมืองที่จะดําเนินการเกี่ยวกับ 
การเปลี่ยนสภาพที่ดินบริเวณที่พิพาทได  
 การที่เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ใหวัดกุดปลาคาว
เขาดําเนินการกอสรางเมรุเผาศพพิพาทในที่สาธารณประโยชน
จนแลวเสร็จ โดยยังมิไดรับอนุญาตจากกระทรวงมหาดไทยใหมี
การเปลี่ยนสภาพที่ดินตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวย
การเปลี่ยนสภาพที่ ดินดังกลาว  อีกทั้งเทศบาลตําบลกุดสิม  
(ผูถูกฟองคดี) ไดรับวาการโอนงบประมาณที่ใชในการกอสราง



 ๔๐

เมรุเผาศพ ไมเปนไปตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย เรื่อง แนวทาง
การตั้งงบประมาณรายจายหมวดเงินอุดหนุน  ดังน้ัน การดําเนินการ
ของเทศบาลตําบลกุดสิม  (ผู ถูกฟ องคดี ) ที่ จัดให มีสุสาน 
และฌาปนสถานโดยสรางเมรุเผาศพจึงเปนการกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
นอกจากนี้ เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ไมไดปฏิบัติหนาที่
ตามที่พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ มาตรา ๒๕ (๔) 
และมาตรา ๒๖ บัญญัติไว กลาวคือ ไมออกคําสั่งเปนหนังสือ 
เพ่ือระงับ จํากัดและควบคุมเหตุรําคาญตาง ๆ  เม่ือราษฎร (ผูฟองคดี) 
ซ่ึงอาศัยอยูในละแวกใกลเคียงไดรับความเดือดรอนรําคาญ 
จากกลิ่นเหม็น อันเนื่องมาจากการเผาศพในเมรุเผาศพพิพาท 
จึงเปนการละเลยตอหนาที่ตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  
  จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาว ยอมเปน
บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับการตัดสินใจกระทําการ
ใด ๆ ในทางปกครองของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ
วาตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายที่รัฐบัญญัติขึ้น  
ซ่ึงไมวากฎหมายนั้นจะมีผลบังคับใชในเรื่องใด ก็ลวนแลวแต 
มีเจตนารมณหลักเพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะทั้งสิ้น  ฉะน้ัน 
หนวยงานของรัฐที่ไดรับมอบอํานาจหนาที่ จึงมีหนาที่ตองปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ ขั้นตอนและวิธีการตาง ๆ ตลอดจนคํานึงถึง



 ๔๑

เจตนารมณของกฎหมายอยางเครงครัด มิใชกระทําตามอําเภอใจ
หรือทําตามความตองการของคนกลุมใดกลุมหน่ึง แมจะเปน
ความตองการของคนหมูมากก็ตาม เพราะหากเปนการกระทํา 
ที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือขัดตอกฎหมาย ศาลปกครองยอมมี
อํานาจที่จะสั่งหามการกระทําหรือสั่งใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
เพ่ือคุมครองประโยชนสาธารณะก็ได  
 ดังเชนการฟองคดีน้ี ซ่ึงมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจ
กระทําการของเทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี) ที่ขัดตอ
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการเปลี่ยนสภาพที่ ดิน 
อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน 
จากการใชเพ่ือสาธารณประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง 
พ.ศ. ๒๕๔๓ และจากการที่เทศบาลตําบลกุดสิม (ผูถูกฟองคดี)  
ละเลยตอหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. ๒๕๓๕ จนในที่สุดศาลปกครองตองมีคําสั่งใหร้ือเมรุเผาศพ 
เพ่ือคุมครองประชาชนมิใหไดรับความเดือดรอนเสียหาย และ 
ผลกระทบจากมลพิษที่อาจเปนอันตรายตอสุขภาพและอนามัย 
ถึงแมการกอสรางจะดําเนินการจนแลวเสร็จดวยเงินงบประมาณ
จํานวนมากก็ตาม  เพราะมิฉะน้ัน เมรุเผาศพอาจกลายเปน
สุสานสําหรับคนเปนอีกหลายรอยชีวิต ...  

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



 ๔๒

 เร่ืองที่ ๘ 
ผูมอบฉันทะตาย ... ผูรับมอบไมมีสิทธิรับเงิน 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๐/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การอนุมัติจายเงินขวัญถุงในโครงการเปลี่ยนเสนทางชีวิต
เกษียณกอนกําหนด ตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออก
จากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ ใหกับผูรับมอบฉันทะ 
ในขณะที่ผูมอบฉันทะไดถึงแกความตายแลว สิทธิการรับเงิน
ขวัญถุงตกแกทายาทโดยธรรมและเปนกรณีที่ไมอาจโอนสิทธิ
เรียกรองในเงินชวยเหลือไปยังบุคคลภายนอกได 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 พระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการ
กอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีเจตนารมณที่จะชวยเหลือขาราชการ
ที่ออกจากราชการกอนเกษียณอายุ และประสงคจะใหเงินชวยเหลือ
ตกแกทายาทผูมีสิทธิรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
หากขาราชการผูน้ันถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ  
 เงินชวยเหลือถือวาอยูในขายของ “เงินบําเหน็จ”  ที่ศาลไมอาจ
สั่งยึดได ผูทรงสิทธิจึงไมอาจโอนสิทธิเรียกรองในเงินชวยเหลือ
เพ่ือชําระหนี้แกเจาหนี้ได  
 หนังสือมอบฉันทะให รับเงิน  ไมมีสถานะเปน “สัญญา 
เพ่ือประโยชนแกบุคคลภายนอก” อันจะมีผลใหผูรับมอบฉันทะ 
ถือเอาประโยชนจากสัญญาตั้งตัวแทนได 



 ๔๓

 
 

การดําเนินงานในภารกิจของราชการหลาย ๆ เร่ืองที่
ประชาชนผูรับบริการไดทําหนังสือมอบอํานาจหรือมอบฉันทะ 
ใหผูอ่ืนดําเนินการแทน  และขณะเดียวกัน ก็ยังมีเจาหนาที่ของรัฐ
หลายคนที่ยังสับสนวา “หนังสือมอบอํานาจ” และ “หนังสือมอบฉันทะ” 
มีความเหมือนหรือแตกตางกันอยางไร ? ตามหลักกฎหมาย 
หนังสือทั้งสองชนิดดังกลาวมิไดมีความแตกตางกัน เพราะตาง 
ก็ถือเปน “สัญญาตั้งตัวแทน” ที่มีผลผูกพันคูสัญญาในฐานะ 
เปนตัวการตัวแทน และยังมีผลใหหนวยงานของรัฐ (หรือบุคคล
ภายนอก) ตองปฏิบัติตามเจตนาและวัตถุประสงคแหงสัญญา  
สวนความแตกตาง อยูที่ ความประสงคของการนํ ามาใช  
หากกิจการนั้นมีลักษณะตองกระทําตอเน่ืองยาวนานและผูมอบ
ประสงคจะใหการมอบอํานาจยังคงใชไดอยูตลอด จนกวาการที่
ระบุไวในหนังสือมอบอํานาจจะเสร็จสิ้น โดยไมจําตองมีการทํา
หนังสือมอบอํานาจขึ้นใหมหลาย ๆ ครั้ง เรียกวา “หนังสือ 
มอบอํานาจ” แตหากประสงคจะใหผูรับมอบทํากิจการอยางหนึ่ง
อยางใดภายในกรอบระยะเวลาที่จํากัดเพียงคราวเดียวก็เปนอัน
เสร็จสิ้น เรียกวา “หนังสือมอบฉันทะ”  

อยางไรก็ดี ใชวาเม่ือสัญญาเกิดขึ้นแลวจะมีผลผูกพันคูสัญญา
หรือหนวยงานของรัฐ (หรือบุคคลภายนอก) ตลอดไปหรือจนกวา
การดําเนินการตามที่มอบจะแลวเสร็จไม เพราะกฎหมาย 

ผูมอบฉันทะตาย ... ผูรับมอบไมมีสิทธิรับเงิน 



 ๔๔

ไดกําหนดใหสัญญาตั้งตัวแทนสิ้นสุดลงเพราะเหตุแหงการตาย
ของคูสัญญาดวย และกรณี ดังกลาวหากหนวยงานของรัฐ 
ยังขืนปฏิบัติตามหนังสือน้ันดวยความประมาทเลินเลอจนเกิด 
ความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเสียหายยอมมีสิทธิที่จะเรียกรอง
คาเสียหายได ดังเชนคดีตัวอยางจากคําพิพากษาของศาลปกครอง
สูงสุดที่  อ . ๙๐/๒๕๕๐ กรณีนาย  ส . ขาราชการ ทําหนังสือ 
มอบฉันทะใหนาง ว. (ผูรับมอบฉันทะ) เจาหนี้เปนผูรับเงินขวัญถุง
ตามโครงการเออรลี่รีไทร รวมทั้งเงินบําเหน็จบํานาญ แตในระหวาง
รอรับเงินขวัญถุง นาย ส. ถึงแกความตาย และนายแพทยสาธารณสขุ
จังหวัดไดอนุมัติและจายเงินตามใบมอบฉันทะ ทั้งที่รูวานาย ส. 
ถึงแกความตายไปแลว บุตรของนาย ส. (ผูฟองคดี) จึงฟองขอ
ใหสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข (ผูถูกฟองคดี) คืนเงิน 
ที่นาย ส. มีสิทธิดังกลาว  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกา
เงินชวยเหลือผู ซ่ึ งลาออกจากราชการกอน เกษี ยณอายุ  
พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดหลักเกณฑวา กรณีผูมีสิทธิไดรับเงินชวยเหลือ
ตามโครงการใหเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณ
อายุ ถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ ใหจายเงินนั้นแก 
ผูมีสิทธิรับมรดกตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ 
ทายาทโดยธรรมหรือผูรับพินัยกรรม (กรณีน้ีไมมีผูรับพินัยกรรม) 
เม่ือนาย ส. ไดรับอนุญาตใหลาออกจากราชการตามโครงการฯ 
(มีผลสิ้นเดือนกันยายน ๒๕๔๒) ทําใหเกิดสิทธิที่จะไดรับเงิน
ขวัญถุงและเงินอ่ืนตามกฎหมาย และการที่นาย ส. ทําหนังสือ



 ๔๕

มอบฉันทะลงวันที่ ๒๐ กันยายน ๒๕๔๒ ใหนาง ว. เปนผูรับเงิน 
หากนาย ส. ยังมีชีวิตอยู นาง ว. ยอมมีสิทธิรับเงินดังกลาว
เพราะเปนเจตนาตามที่สมัครใจและตองผูกพันนาย ส. แตเม่ือ
นาย ส. ถึงแกความตาย (วันที่ ๒ ตุลาคม ๒๕๔๒) กอนไดรับเงิน
ชวยเหลือ ยอมทําใหหนังสือมอบฉันทะหรือหนังสือมอบอํานาจ
อันเปนสัญญาตั้งตัวแทนระงับสิ้นไปดวยนับแตวันที่นาย ส. ตาย 
(ม. ๘๒๖ ป.พ.พ.)  ฉะนั้น สิทธิในการรับเงินขวัญถุง จึงตกแกทายาท
โดยธรรม ซ่ึงคดีน้ีคือบุตร (ผูฟองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔) ของนาย ส. 
(ม. ๑๖๒๙ (๑) ป.พ.พ.) และเปนกรณีที่ไมอาจโอนสิทธิเรียกรอง
ในเงินชวยเหลือไปยังบุคคลภายนอกได เพราะเงินชวยเหลือ 
อยูในขายของ “เงินบําเหน็จ” อยางหน่ึง ซ่ึงไมอยูในความรับผิด
แหงการบังคับคดีที่ศาลจะสั่งยึดได (ม. ๓๐๔ ป.พ.พ. ประกอบกับ 
ม. ๒๘๖ วรรคหนึ่ง (๒) ป.วิ. แพง)   

อีกทั้งกรณีน้ีก็มิใชสัญญาเพื่อประโยชนแกบุคคลภายนอก  
ซ่ึงมีหลักการสําคัญวา ผูรับประโยชนตองไมไดเปนคูสัญญาดวย  
แตนาง ว. ไดลงลายมือชื่อเปนคูสัญญาในฐานะผูรับมอบฉันทะ  
ซ่ึงเปนเพียงสัญญาตัวแทนใหรับเงิน ประกอบกับการจายเงิน 
ใหแกบุคคลอื่นซ่ึงมิใชทายาทของผูตาย ยอมขัดกับเจตนารมณ
ตามมาตรา ๑๐ แหงพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออก
จากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ และหนังสือมอบฉันทะ 
มิใชพินัยกรรมซ่ึงเปนกําหนดการเผื่อตาย อันจะเกิดผลบังคับ 
เม่ือผูทําพินัยกรรมถึงแกความตาย แตเปนสัญญาตั้งตัวแทน 
ที่ยอมระงับเม่ือตัวการหรือผูมอบฉันทะตาย  



 ๔๖

ดังนั้น นาง ว. จึงชอบที่จะขอรับชําระหน้ีจากกองมรดก
ของนาย ส. และการที่นายแพทยสาธารณสุขจังหวัดไดอนุมัติ
และจายเงินขวัญถุงใหแกนาง ว. เจาหนี้ของนาย ส. จึงเปน 
การกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย และเปนการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองและจากการใช
อํานาจตามกฎหมายตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  
อันมีผลทําใหสิทธิในการรับเงินขวัญถุงของบุตรของนาย ส.  
(ผูฟองคดีที่  ๒ ถึงที่  ๔) ระงับสิ้นไป  กระทรวงสาธารณสุข  
(ผูถูกฟองคดี) ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่นายแพทยสาธารณสุข
จังหวัดสังกัด จึงตองรับผิดตอผูฟองคดีที่ ๒ ถึงที่ ๔ ตามนัยมาตรา ๕ 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการ
ที่ดีไว อยางนอย ๓ ประการ คือ (๑) พระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือ
ผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ มีเจตนารมณ
ที่จะชวยเหลือขาราชการที่ออกจากราชการกอนเกษียณอายุ 
และประสงคจะใหเงินชวยเหลือตกแกทายาทผูมีสิทธิรับมรดก
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากขาราชการผูน้ัน 
ถึงแกความตายกอนไดรับเงินชวยเหลือ (๒) เงินชวยเหลือตาม
โครงการใหเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการกอนเกษียณ
อายุตามพระราชกฤษฎีกาเงินชวยเหลือผูซ่ึงลาออกจากราชการ 
กอนเกษียณอายุ พ.ศ. ๒๕๔๒ อยูในขายของ “เงินบําเหน็จ”  



 ๔๗

ที่ศาลไมอาจสั่ งยึดได  (ม . ๒๘๖ วรรคหนึ่ ง (๒) ป .วิ . แพ ง)  
ผูทรงสิทธิจึงไมอาจโอนสิทธิเรียกรองในเงินดังกลาวเพื่อชําระหนี้
แกเจาหนี้ได (ม. ๓๐๔ ประกอบกับ ม. ๓๐๖ ป.พ.พ.) และ (๓) หนังสือ
มอบฉันทะใหรับเงิน ไมมีสถานะเปน “สัญญาเพื่อประโยชน 
แกบุคคลภายนอก” อันจะมีผลใหผูรับมอบฉันทะถือเอาประโยชน
จากสัญญาตั้งตัวแทนได (ม. ๓๗๔ และ ม. ๓๗๕ ป.พ.พ.)  ทั้งน้ี  
เพราะผูรับมอบฉันทะไดลงลายมือชื่อในฐานะเปนคูสัญญาเอง  
มิใชบุคคลภายนอกเปนคูสัญญาแตอยางใด   

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๔๘

 เร่ืองที่ ๙ 
สะพาน ... ตํานานที่ตองจดจํา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๗/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

กรุงเทพมหานครนําเสาเหล็กมาปกกั้นบริเวณเชิงสะพาน 
มิใหรถยนตแลนขามสะพานเพื่อความปลอดภัยของการจราจร 
เม่ือบริเวณพื้นที่ดังกลาวมียวดยานผานไปมาคบัคัง่ การใหรถยนต
สามารถแลนผานเขาออกสะพานได  จะกอให เกิดทางสี่แยก  
และบริเวณดังกลาวมีอาคารสูงบดบังการมองเห็นการขับขี่ยวดยาน 
อาจทําใหเกิดอันตรายแกผูสัญจรได เปนการรักษาประโยชนสาธารณะ 
และถือเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ไมเปนการเลือกปฏิบัติ
ที่ไมเปนธรรม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจของหนวยงานทางปกครองตองสอดคลอง
กับหลักความสมควรแกเหตุ โดยตองคํานึงถึงความเหมาะสม 
และจําเปนระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนของเอกชน 
และจะตองกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของเอกชนนอยที่สุด
ตามความจําเปนที่ตองกระทํา 
 
 
 
 



 ๔๙

 
 

“สะพานรักสารสิน” ภาพยนตรโศกนาฏกรรมรักของ 
หนุมสาวชาวใตระหวาง “โกไข” หนุมขับรถสองแถวและรับจาง
กรีดยาง กับ “อ๋ิว” ครูสาวผูสูงศักดิ์ดวยชาติกําเนิด ทั้งคูตัดสิน
ปญหาการถูกกีดกันความรักดวยการใชผาขาวมาผูกมัดตัว
กระโดดจากสะพานสารสินลงสูพ้ืนนํ้า พิสูจนรักแทที่แมความตาย
ก็ไมอาจพรากจากกันได  ความแตกตางของชาติตระกูล  
ความเหลื่อมล้ําของวิถีชีวิตที่ถูกหยิบยกมาอวดอางแบงแยกคุณคา
ความเปนมนุษย และที่สุดก็ถูกนํามาเปนเหตุผลแบงชั้นคุณคา
ของความรัก กลายเปนตํานานบทเศราในหนาประวัติศาสตร
ความรักของวัยหนุมสาวที่สังคมตองจํา เรียนรู และระมัดระวัง 
มิให เกิดประวัติศาสตรซํ้ารอยเฉกเชนเหตุการณที่ เกิดขึ้น  
ณ สะพานสารสินนั้นอีก  

สะพานสารสินมิไดถูกสรางเพื่อใหเกิดโศกนาฏกรรมดังกลาว 
หากแตผูสรางหวังจะอํานวยความสะดวกใหประชาชนไดใชสัญจร
และทํามาคาขายเชนเดียวกับ “สะพานขามคลองบางลําพู”  
ที่มีความยาวเพียง ๓.๖๓% ของสะพานสารสิน ซ่ึงถูกสรางขึ้น 
ในเขตชุมชนเมืองหลวง เพ่ือใหประชาชนไดใชประโยชนรวมกัน  
ถึงแมสะพานดังกลาวจะมิไดเปนสถานที่ที่เกิดตํานานรักใหตอง
จดจําดังเชนสะพานสารสิน แตจากขอเท็จจริงที่ปรากฏตาม 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๗/๒๕๕๐ ทําใหทราบวา

สะพาน ... ตํานานที่ตองจดจํา 



 ๕๐

มีประวัติการตอสูของใครบางคนในการรองขอใชประโยชนจาก
สะพานที่นาเรียนรูและจดจําไมแพกัน  เร่ิมตั้ งแตป  ๒๕๐๗  
บิดาของผูฟองคดีไดยื่นคําขออนุญาตกอสรางสะพานไม เพ่ือนํา
รถยนตเขาบาน กรุงเทพมหานคร (ผูถูกฟองคดี) ไมอนุญาต
เพราะเห็นวามีสะพานใกลเคียงและไมเหมาะสมที่จะสรางสะพานไม 
ป ๒๕๐๘ จึงไดยื่นคําขอกอสรางเปนสะพานคอนกรีตเสริมเหล็ก 
แตก็ไมไดรับอนุญาต แตในป ๒๕๑๐ กรุงเทพมหานครก็ไดสราง
สะพานไมเปนขั้นบันไดในบริเวณดังกลาว และป ๒๕๒๑ เปลี่ยนเปน
สะพานคอนกรีตเสริมเหล็กแทน แตนําเสาเหล็กไปปกติดตั้งไว
บริเวณเชิงสะพาน หามมิใหรถยนตแลนขามสะพาน และตั้งแต 
ป ๒๕๒๕ จนถึงป ๒๕๔๔ ผูฟองคดีก็ไดรองขอใชสะพานอีก
หลายครั้ง จนในที่สุดกรุงเทพมหานครก็ไดอนุญาต แตใหใชเฉพาะ
รถยนตน่ังสวนบุคคลไมเกิน ๗ คน และใหผูฟองคดีควบคุมดูแล
การใชและรับรองการชดใชค าเสียหาย  แต ในเวลาตอมา
กรุงเทพมหานครก็ไดเพิกถอนการอนุญาต ผูฟองคดีเห็นวา 
การไมเปดเครื่องกั้นสะพานที่พิพาท เปนการกระทําละเมิดสิทธิ
สวนบุคคลของผูฟองคดีและประชาชนในการสัญจรไปมา  

เม่ือศาลปกครองชั้นตนพิพากษายกฟอง ผูฟองคดีก็ได
อุทธรณตอศาลปกครองสูงสุด โดยศาลวินิจฉัยวา มาตรา ๘๙ (๖) 
(๗) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ บัญญัติใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่จัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา และการวิศวกรรม
จราจรในเขตกรุงเทพมหานคร จึงมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย



 ๕๑

ในการพิจารณาดําเนินการกอสรางและจัดการเกี่ยวกับถนนหนทาง
ในพ้ืนที่รับผิดชอบอันเปนบริการสาธารณะ เพ่ือใหประชาชน 
ไดสัญจรไปมาอยางสะดวกและปลอดภัย โดยเฉพาะอํานาจหนาที่
จัดระบบการสัญจรของยานพาหนะและของคนเดินเทาในทางบก
ทั้งที่มีอยูแลวและที่จะมีในอนาคต ใหสัมพันธและไดสัดสวนกัน
เพ่ือใหการคมนาคมเปนไปโดยสะดวก รวดเร็ว ประหยัด และปลอดภัย 
และเม่ือกอสรางสิ่งสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานแลว ยังจะตอง 
วางแผนในการจัดการเพื่อใหเกิดความสะดวกและปลอดภัย 
โดยพิจารณาความเหมาะสมทางกายภาพของสภาพพื้นที่  
การใชถนนและสะพานใหเหมาะสมกับความจําเปนและปลอดภัย
ของประชาชนสวนใหญ  

ในการพิจารณาคําขอของผูฟองคดีทุกครั้งน้ัน กรุงเทพมหานคร
ไดคํานึงถึงสภาพทางดานกายภาพของพื้นที่และผิวการจราจร
แลววาไมควรอนุญาตกอสรางหรือใหรถยนตแลนขามสะพาน 
เพราะจะไมปลอดภัยกับผูใชสะพาน ประกอบกับไดรับทราบ
ความคิดเห็นและขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการจราจร 
และความปลอดภัยของผูสัญจรจากกองบังคับการตํารวจจราจร
และสถานีตํารวจนครบาลวา ควรแกไขสภาพกายภาพของ 
พ้ืนผิวจราจร เพ่ือให เกิดประโยชนสูงสุดและความสะดวก 
ปลอดภัยของการจราจร โดยขยายเชิงสะพานยายเสาไฟฟา 
และผูประกอบการออกเพราะอาจเกิดอันตรายได  ฉะน้ัน 
กรุงเทพมหานครจึงมีอํานาจหามมิใหรถยนตแลนขามสะพาน 
ที่พิพาท เพ่ือความปลอดภัยของการจราจรในบริเวณดังกลาวได 



 ๕๒

ประกอบกับบริเวณสะพานเปนพ้ืนที่ที่ยวดยานผานไปมาคับคั่ง 
การใหรถยนตสามารถแลนผานเขาออกสะพานไดจะกอใหเกิด
ทางสี่แยก และบริเวณดังกลาวมีอาคารสูงบดบังการมองเห็นการขบัขี่
ยวดยาน ซ่ึงจะทําใหเกิดอันตรายมาก และเม่ือกรุงเทพมหานคร
มีอํานาจหนาที่ดานการวิศวกรรมจราจร จึงยอมมีอํานาจหนาที่ 
ที่จะกําหนดวาบริเวณใดควรมีการจราจรในลักษณะเปนสี่แยก
หรือไม และเมื่อเห็นวาบริเวณสะพานเหมาะสมเพียงใหประชาชน
ใชเดินสัญจรไปมาเทานั้น การที่ไมเปดสะพานพิพาทใหรถยนต
แลนขามไดยอมเปนการกระทําเพื่อรักษาประโยชนของสาธารณะ
เกี่ยวกับการจราจรทั่วไป และการเปดสะพานเปนเพียงประโยชน
สวนตัวของผูฟองคดีเทานั้น  อีกทั้งยังเปนภาระดานการงบประมาณ
ที่จะตองดําเนินการและจัดเตรียมไวสําหรับแกไขปรับปรุงทางดาน
กายภาพพื้นที่ การเคลื่อนยายสาธารณูปโภคและผูที่ประกอบ
อาชีพคาขายในบริเวณดังกลาว จึงเห็นวา หากเปดเครื่องกั้น
สะพานที่พิพาทใหรถยนตแลนขามได ยอมกอใหเกิดความเสียหาย
ตอประโยชนสาธารณะมากกวาการนําเสาเหล็กมาปกกั้นบริเวณ
เชิงสะพานและการไมร้ือถอนเสาเหล็กออก จึงเปนการกระทํา 
ที่ชอบดวยกฎหมายและไมเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 
แกผูฟองคดี 

คดีดังกลาวแสดงใหเห็นถึงการใชดุลพินิจของหนวยงาน
ทางปกครองที่สอดคลองกับหลักความสมควรแกเหตุไดเปนอยางดี 
ซ่ึงเห็นไดชัดเจนวากรุงเทพมหานครตัดสินใจภายใตเหตุผล
ระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนของเอกชน ถึงแมเอกชน



 ๕๓

ผูเกี่ยวของจะไมไดรับประโยชนตามที่หวังก็ตาม แตประชาชน 
ที่สัญจรไปมาก็ได รับความคุมครองความปลอดภัยอยางดี  
ในทางกลับกัน หากกรุงเทพมหานครเลือกตัดสินใจบนพื้นฐาน
ของประโยชนสวนบุคคล “สะพานขามคลองบางลําพู” คงมีตํานาน
บทเศราใหลูกหลานไดจดจําเชนเดียวกับสะพานสารสินเปนแน 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๕๔

 เร่ืองที่ ๑๐ 
พินัยกรรม ... ความรับผิดที่ตองจดจํา ! 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๔/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ของรัฐซ่ึงมีหนาที่จัดทําพินัยกรรมแบบเอกสาร 
ฝายเมืองตามที่มีผูรองขอ ไมตรวจสอบความถูกตองสมบูรณ
ของพินัยกรรมที่ตนไดจัดทําขึ้นกอนที่จะลงลายมือชื่อและ
ประทับตราประจําตําแหนง เปนผลให พิ นัยกรรมดังกลาว 
เปนโมฆะ กอใหเกิดความเสียหายแกผูมีสิทธิจะไดรับทรัพยสิน
ตามพินัยกรรม ถือเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอในการ
ปฏิบัติหนาที่ จึงเปนการละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ตามกฎหมาย จะตองปฏิบัติหนาที่
ดวยความเอาใจใสรอบคอบและระมัดระวังทุกขั้นตอน เพราะการที่
กฎหมายมอบอํานาจและหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ในทางปกครอง 
ก็เพ่ือที่จะคุมครองสิทธิของปจเจกชนและประโยชนสาธารณะ  
การกระทําโดยประมาทเลินเลอในหนาที่ มิใชจะกอความเดือดรอน
เสียหายใหคูกรณีเทานั้น แตยังสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ
อยางหลีกเลี่ยงไมได 
 



 ๕๕

 
 

อาจรูสึกไมดีนักกับการที่มีใครสักคนตั้งคําถามกับเราวา 
“ทําพินัยกรรมไวหรือยัง !” เพราะดูคลายกับวาจะมีชีวิตอยูอีกไมนาน 
อันที่จริงความคิดเชนนั้นอาจไมถูกตองนัก หากไดรูถึงความสําคัญ
ของ “พินัยกรรม” ซ่ึงเปนกําหนดการเผื่อตายเกี่ยวกับทรัพยสิน 
ที่ทุกคนควรที่จะไดแสดงเจตนาไวในขณะที่ยังมีชีวิต เพ่ือจัดการ
ทรัพยสินใหเรียบรอยถูกตองตามเจตนา โดยเฉพาะกับบุคคล 
ที่มีทรัพยสินจํานวนมาก ตองตระหนักในความสําคัญและจัดทํา
พินัยกรรมเสียโดยเร็ว  เพราะไมเชนน้ัน ทรัพยสินจํานวนมหาศาล 
ที่สรางไวดวยหวังจะใหลูกหลานไดใชอยางสุขสบาย อาจเปนบอเกิด
ของความแตกแยกวุนวาย หากการแบงปนทรัพยสินอันเปนมรดก
ไมเปนไปตามความตองการของทายาทแตละคน  

การทํ าพิ นั ยกรรม  กฎหมายกํ าหนดไว  ๕ แบบ  คื อ  
แบบธรรมดาทั่วไป แบบเขียนเองทั้งฉบับ แบบเอกสารฝายเมือง 
แบบเอกสารลับ และพินัยกรรมดวยวาจา ซ่ึงแตละแบบมีหลักเกณฑ
และวิธีการที่แตกตางกัน และผูทําพินัยกรรมสามารถเลือกทํา
พินัยกรรมไดตามความประสงคและเหมาะสมกับความรูความเขาใจ
ของตนหรือตามสถานการณในขณะนั้น สําหรับ “พินัยกรรม 
แบบเอกสารฝายเมือง” กฎหมายกําหนดใหรัฐเขาไปมีบทบาทสําคัญ
ในการจัดทํา เพ่ือใหการจัดการทรัพยสินเปนไปอยางถูกตอง
ครบถวนและสมบูรณ มีผลบังคับไดตามเจตนาของผูทําพินัยกรรม  

พินัยกรรม ... ความรับผิดที่ตองจดจํา ! 



 ๕๖

ฉะนั้น จึงเปนหนาที่ความรับผิดชอบของเจาหนาที่ของรัฐที่จะตอง
ดําเนินการดวยความรอบคอบระมัดระวัง หากละเลยตอหนาที่ 
จนกระทั่งพินัยกรรมไมมีผลบังคับตามกฎหมาย ผูไดรับความเสียหาย
ยอมมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ได  

ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๔/๒๕๕๐ 
กรณีที่ปลัดอําเภอรักษาราชการแทนนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) 
ไดทําพินัยกรรมแบบเอกสารฝายเมืองตามคํารองของนาง อ.  
ซ่ึงแจงความประสงควา เม่ือถึงแกความตายจะยกที่ดินใหแกนาย ว. 
และนาย ส. (ผูฟองคดี) จํานวน ๑๐ ไรเศษ สวนที่เหลือยกให
ทายาทโดยธรรม ๔ คน และแตงตั้งนาย ส. เปนผูจัดการมรดก 
โดยปลัดอําเภอไดลงลายมือชื่อในชองนายอําเภอ ประทับตรา
ประจําตําแหนงและผนึกซองพินัยกรรมมอบใหเสมียนตราอําเภอ
เก็บรักษาไวตามระเบียบ ตอมาเมื่อนาง อ. เสียชีวิต นาย ส.  
ไดขอเปดพินัยกรรม แตปรากฏวาพินัยกรรมดังกลาว “มิได 
ลงลายมือชื่อนาง อ. ผูทําพินัยกรรม” และตอมา ทายาทโดยธรรม
ไดทําบันทึกขอตกลงตั้งใหนาง ช. เปนผูจัดการมรดกเพื่อแบงปน
ทรัพยมรดกที่ดินใหแกทายาทโดยธรรมเปนจํานวนเทา ๆ กัน
และตกลงยกที่ดินมรดกใหกับนาย ว. และนาย ส. จํานวน ๗ ไรเศษ 
แตผูฟองคดียังประสงคที่จะไดที่ดินตามที่นาง อ. ไดแสดงเจตนา
ไวในพินัยกรรม 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ประมวลกฎหมายแพง 
และพาณิชย มาตรา ๑๖๕๘ วรรคหนึ่ง ไดกําหนดแบบของพินัยกรรม



 ๕๗

แบบเอกสารฝายเมืองไวและประสงคที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐ คือ 
นายอําเภอซึ่งมีความรูความเขาใจกฎหมายในเรื่องดังกลาว 
ดีพอสมควร เปนผูดําเนินการทําพินัยกรรมใหกับผูประสงคที่จะ
ทําพินัยกรรม เพ่ือใหพินัยกรรมมีผลบังคับไดตามเจตนาของผูทํา 
ดังนั้น จึงเปนหนาที่ของเจาหนาที่ผูทําพินัยกรรมที่จะตองตรวจสอบ
ความถูกตองสมบูรณของพินัยกรรมที่ตนจัดทําวามีรายการ
ครบถวนสมบูรณตามที่กฎหมายกําหนดไวหรือไมกอนที่จะลงนาม
และประทับตราประจําตําแหนงในฐานะเจาหนาที่ผูทําพินัยกรรม  
 เม่ือปลัดอําเภอไดทําพินัยกรรมแบบเอกสารฝายเมืองใหกับ
นาง อ. ทั้งที่นาง อ. ไมไดลงลายมือชื่อในพินัยกรรม โดยไมได
ตรวจสอบกอนวาผูทําพินัยกรรมไดลงลายมือชื่อแลวหรือไม  
เปนผลให พิ นัยกรรมดังกลาวเปนโมฆะตามมาตรา ๑๗๐๕  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีถือเปนการกระทํา
โดยประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ อันเปนเหตุใหผูฟองคดี
ไดรับความเสียหาย ไมไดรับที่ดินตามที่ระบุไวในพินัยกรรม  
จึงเปนการละเมิดตอผูฟองคดีจากการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ  อยางไรก็ดี เม่ือตอมาไดมี 
การไกลเกลี่ยโดยสํานักงานอัยการจังหวัด และทายาทโดยธรรม
ไดแสดงเจตนาโดยลงลายมือชื่อไวเปนหลักฐานในระหวางทายาท
โดยธรรมทุกคนใหยกที่ดินมรดกแกผูฟองคดีจํานวน ๗ ไรเศษ  
จึงผูกพันทายาทที่จะยกทรัพยมรดกใหผูฟองคดีตามมาตรา ๑๖๘ 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ผูฟองคดีจึงชอบที่จะเรียก
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ใหมีการโอนที่ดินดังกลาวได สวนความเสียหายที่ยังไมไดรับ
เปนที่ดิน ๓ ไรเศษ ใหคิดคาเสียหายโดยถือตามราคาประเมิน
ทุนทรัพยของที่ดินที่ไดสํารวจและจัดทําขึ้นในชวงเวลาเดียวกับ
ที่มีการเปดพินัยกรรม ซ่ึงถือเปนวันที่ รูเหตุแหงการทําละเมิด 
มาเปนฐานในการคํานวณความเสียหาย  ฉะน้ัน ที่ศาลปกครอง
ชั้นตนพิพากษาใหกรมการปกครอง (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) ซ่ึงเปน
หนวยงานของรัฐตนสังกัดของนายอําเภอ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) 
ตามมาตรา ๕ แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูฟองคดี
เปนจํานวนเงิน ๑๒๕,๑๐๔.๕๙ บาท พรอมดอกเบี้ยรอยละเจ็ดครึ่ง
ตอปนับแตวันที่มีคําพิพากษาจนกวาจะชําระเสร็จ โดยใหชําระ
ภายใน ๓๐ วัน จึงเปนการชอบแลว 
  คดีดังกลาวเปนอุทาหรณที่ดีสําหรับเจาหนาที่ของรัฐ 
ที่มีหนาที่ตามกฎหมายวาจะตองปฏิบัติหนาที่ดวยความเอาใจใส 
รอบคอบและระมัดระวังทุกขั้นตอน เพราะการที่กฎหมายมอบอํานาจ
และหนาที่ใหกระทําการใด ๆ ในทางปกครองก็เพ่ือที่จะคุมครองสิทธิ
ของปจเจกชนและประโยชนสาธารณะ การกระทําโดยประมาท
เลินเลอในหนาที่ มิใชจะกอความเดือดรอนเสียหายใหคูกรณีเทานั้น 
ยังสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะอยางหลีกเลี่ยงไมได 
จํานวนเงินกวาแสนบาทที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดชอบ 
ชดใชคาสินไหมทดแทน เปนเครื่องชี้วัดความเสียหายที่เห็นได 
อยางชัดเจน เพราะที่มาของเงิน คือ ภาษีอากรของประชาชน 
ทั้ งประเทศที่ควรจะได นําไปจัดสรรเพื่ อประโยชนของคน 



 ๕๙

ทั้งประเทศ มิใชสังเวยความประมาทเลินเลอของเจาหนาที่ 
ซ่ึงหากมิไดกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง รัฐก็ไมมีสทิธิ
เรียกคืนแมแตบาทเดียว ...!!   
 

******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๑ 
ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ ... สุดทายตองลอกทิ้ง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๓๑/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การรถไฟแหงประเทศไทยเปนหนวยงานทางปกครองที่มี
อํานาจหนาที่ ในการจัดทํากิจการอันเปนบริการสาธารณะ 
ไดอนุญาตใหมีการติดตั้งปายโฆษณาที่กระจกหนาตางรถ ทําให
ผูโดยสารไมสามารถมองเห็นสรรพสิ่งภายนอกรถและระแวดระวัง
ภยันตรายที่อาจมีจากภายนอกได ถือวาผูใหบริการปฏิบัติตอ 
ผูโดยสารเยี่ยงวัตถุ เปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษย  
และเปนการใชหนาตางรถโดยสารแสวงหารายได จนทําใหผูโดยสาร
ไมอาจใชประโยชนไดตามวัตถุประสงคของการจัดใหมีหนาตาง 
อันเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 หนาที่หลักที่แทจริงของหนวยงานทางปกครองไมวารูปแบบใด 
ลวนมุงคุมครองความเปนธรรม ความสะดวก ความปลอดภัย 
ใหกับประชาชน  ฉะน้ัน การใชอํานาจหรือการตัดสินใจกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งของหนวยงานทางปกครองที่ เกี่ยวของกับ 
การดําเนินการทางธุรกิจ จึงมิใชมุงแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจ
หรือรายได แตจุดมุงหมายที่กฎหมายมอบอํานาจให เปนไป 
เพ่ือประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  
 



 ๖๑

 

 

จากบทความสั้นเรื่อง “ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ”  
ซ่ึงไดมีการรวบรวมไวในหนังสือหลักกฎหมายจากบทความสั้น
คดีปกครองที่ น าสนใจ  (มกราคม  ๒๕๕๑) กรณีการรถไฟ 
แหงประเทศไทย (ผูถูกฟองคดี) อนุญาตใหเอกชนติดตั้งแผนปาย
โฆษณาบริเวณกระจกหนาตางตูรถไฟโดยสาร สายกรุงเทพ - เชียงใหม 
ผูโดยสาร (ผูฟองคดี) เห็นวาไมสามารถมองผานกระจกออกไป
พักสายตาขางนอกรถได เปนการทรมานรางกายและจิตใจ จึงขอให
ศาลมีคําพิพากษาใหการรถไฟฯ ลอกแผนปายโฆษณาออกจาก
กระจกหนาตางรถไฟทุกขบวน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา 
กรณีเปนการกลาวหาวาการรถไฟฯ ไมจัดทําบริการสาธารณะ 
ที่อยูในอํานาจหนาที่ของตน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๒) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงมี
คําสั่งใหศาลปกครองชั้นตนดําเนินกระบวนพิจารณาตอไป  

เชื่อวาหลาย ๆ ทาน ไดเฝาติดตามผลของคําพิพากษาวา
ในทายที่สุดแลว หนวยงานที่เกี่ยวของตองดําเนินการอยางไร 
หรือประชาชนผูสัญจรไปมาตองจํายอมตอการกระทําที่เกิดขึ้น
มากนอยเพียงใด  บัดนี้ ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษา 
ที่  อ . ๒๓๑/๒๕๕๐ ซ่ึ งมีประเด็นที่ น าสนใจ คือ  การรถไฟฯ  
ยกขอตอสูวาผูฟองคดีไมมีสิทธิฟองคดี เพราะผูฟองคดีสามารถ

ปดโฆษณาบนหนาตางรถไฟ ... สุดทายตองลอกทิ้ง 
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หลีกเลี่ยงมิใหเกิดอาการตาพรามัวและคลื่นไส ดวยการมองผาน
กระจกในระยะไกล อยามองอยูจุด ๆ เดียว ใชเวลามองสั้น ๆ  
ไมมองขณะรถไฟวิ่งดวยความเร็วสูง และลักษณะการมองผาน
หนาตางเปนไปเพ่ือพักสายตาชั่วครั้งชั่วคราวเทานั้น เพราะหนาตาง
มิไดอยูในตําแหนงที่ถูกบังคับใหมองตลอดเวลา และหากรูสึกเบื่อ
หรือเม่ือยก็สามารถผอนคลายอิริยาบถดวยการเดินภายในตูรถได 
แตกลับฝนธรรมชาติของการมองผานหนาตาง ผูฟองคดีจึงไมใช 
ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายที่จะมีอํานาจฟองคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา นาเชื่อวาผูฟองคดีเดินทาง
กลับภูมิลําเนาจังหวัดเชียงใหมเปนประจํา และการโดยสารรถไฟ 
แตละครั้ง ยอมจะมองทิวทัศนสองขางทางเพื่อใหเกิดความเพลิดเพลิน
เชนเดียวกับที่ผูโดยสารทั่วไปกระทํากันเปนปกติวิสัย การที่
กระจกหนาตางตูรถโดยสารมีปายโฆษณาสินคาและบริการ 
ปดทับอยู ยอมกอใหเกิดความรําคาญนัยนตาและไมอาจเห็น
ทิวทัศนสองขางทางไดชัดเจนเหมือนกับการมองผานกระจก 
ที่ใสสะอาด เหตุเพียงเทานี้ถือไดวาผูฟองคดีไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหายอันเนื่องจากการติดตั้งปายโฆษณาแลว  
 สวนประเด็นวาการรถไฟฯ ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือไมน้ัน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  
การรถไฟฯ เปนรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติการรถไฟ
แหงประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ โดยมาตรา ๖ และมาตรา ๙ กําหนด
ใหมีอํานาจกระทําการตามขอบวัตถุประสงค เชน การดําเนินธุรกิจ
อันเกี่ยวกับการขนสงของรถไฟ รวมถึงการรับจาง จัดหา เชา  



 ๖๓

ใหเชา ฯลฯ การบริการ การจัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัย 
การใชรถไฟ และความสะดวกตาง ๆ ของกิจการรถไฟ โดยคํานึง
ถึงประโยชนของรัฐและประชาชนและความปลอดภัย  
 การรถไฟฯ จึงเปนหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจหนาที่ 
ในการจัดทํากิจการอันเปนบริการสาธารณะ ซ่ึงนอกจากจะตอง
จัดใหมีขบวนรถไฟที่เพียงพอแกความตองการ การวางระเบียบ
เกี่ยวกับการใชบริการเพื่อใหเกิดความปลอดภัยแลว ยังตองดูแล
รักษาสวนตาง ๆ  ของตูรถโดยสารซึ่งเปนเครื่องมือสําคัญในการจัดทํา
บริการสาธารณะ เชน ที่น่ังที่นอน ประตูหนาตางตูรถโดยสาร  
ใหอยูในสภาพที่ดีและอํานวยความสะดวกในการเดินทางใหแก 
ผูโดยสารไดตามสมควร  
 โดยเฉพาะหนาตางของรถ เปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไป 
และไมอาจปฏิเสธไดวารถทุกประเภทจะตองมีหนาตาง และหนาตาง
รถโดยสารมิใชมีไวเพ่ือใหมีแสงสวางจากภายนอกรถเขาไปในรถ
เทานั้น ยังมีไวเพ่ือใหผูโดยสารสามารถมองเห็นสรรพสิ่งภายนอกรถ 
เพ่ือความเพลิดเพลินระหวางที่อยูในรถและระแวดระวังภยันตราย
ที่อาจมีจากภายนอกอีกดวย  
 รถโดยสารที่ไมมีหนาตาง ไมอาจเรียกไดวาเปนรถโดยสาร 
แตเปนรถขนสงสินคาและตองถือวาผูใหบริการปฏิบัติตอผูโดยสาร
เยี่ยงวัตถุ ซ่ึงเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของผูโดยสาร 
การรถไฟฯ จึงมีหนาที่ตองจัดใหตูรถไฟโดยสารทุกขบวนมีหนาตาง
และดูแลรักษาใหอยูในสภาพที่สามารถใชการไดตามวัตถุประสงค
ขางตน  
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 ฉะนั้น การที่การรถไฟฯ อนุญาตให มีการติดตั้ งปาย
โฆษณาที่กระจกหนาตางรถ จึงเปนการใชหนาตางรถโดยสาร
แสวงหารายได จนทําใหผูโดยสารไมอาจใชประโยชนไดตาม
วัตถุประสงคของการจัดใหมีหนาตาง อันเปนการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงใหการรถไฟฯ ขูดลอก
แผนปายโฆษณาออกจากบริเวณกระจกหนาตางและทํา 
ความสะอาดกระจกหนาตางตูรถไฟโดยสารทุกขบวน 

คําพิพากษาขางตน คงจะเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงาน
ทางปกครองที่ มีอํานาจหนาที่ในการดําเนินการทางธุรกิจวา  
พ้ืนฐานของการใชอํานาจและการตัดสินใจกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง มิใชการมุงแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจหรือรายได 
แตจุดมุงหมายของกฎหมายที่มอบอํานาจหนาที่ใหกระทําการนั้น 
เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ  ทั้งน้ี เพราะหนาที่หลัก
ที่แทจริงของหนวยงานทางปกครอง ไมวาจะเปนหนวยงาน 
ที่มีรูปแบบหรือลักษณะใด ลวนแลวแตประสงคจะใหประชาชนไดรับ
การคุมครองความเปนธรรม ความสะดวกสบาย และความปลอดภัย
แทบทั้งสิ้น 
 

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



 ๖๕

 เร่ืองที่ ๑๒ 
เบี้ยปรับ 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๓๐/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การที่ขาราชการได รับทุนการศึกษาและลาออกกอน 
ครบสัญญา ทําใหราชการขาดบุคลากรสําคัญในการพัฒนาประเทศ 
และหากลดเบี้ยปรับจะทําใหเกิดความไมเปนธรรมตอผูลาศึกษาอื่น
ที่ผิดสัญญาและยอมชดใชเงินสองเทา  รวมทั้งอาจสงผลให 
ขาราชการอื่นจงใจทําผิดสัญญา แลวรอใหศาลลดเบี้ยปรับ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เบี้ยปรับในสัญญารับทุนการศึกษาเปนเบี้ยปรับในเชิงลงโทษ
แกผูผิดสัญญา โดยมีเจตนารมณเพ่ือเปนหลักประกันและปองปราม
มิใหขาราชการผิดสัญญา อันเปนการบังคับใหผูรับทุนกลับเขารับ
ราชการ ซ่ึงจะทําใหราชการไดรับประโยชนจากความรูความสามารถ
ของผูรับทุนในการพัฒนาประเทศตอไป และถาเบี้ยปรับที่กําหนดไว
ในสัญญาทางปกครองหรือสัญญารับทุนน้ันสูงเกินสวน ศาลปกครอง
ก็สามารถใชดุลพินิจปรับลดลงไดตามสมควร 
 
 
 
 
 



 ๖๖

 

 

“เบี้ยปรับ” หมายถึง คาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน 
ความเสียหาย ซ่ึงคูสัญญากําหนดไวลวงหนาเม่ือมีการไมชําระหนี้ 
หรือเม่ือมีการชําระหนี้แตไมถูกตองสมควร หรือเม่ือมีการกระทํา
การอันฝาฝนมูลหน้ีสําหรับหน้ีงดเวนกระทําการ และโดยปกติ 
“เบี้ยปรับ” มักจะปรากฏใหเห็นเปนขอกําหนดในสัญญา ไมวา 
จะเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครอง ซ่ึงจะมีจํานวน
มากนอยเพียงใดก็ขึ้นอยูกับคูสัญญาตกลงกัน หรือในกรณีที่เปน
สัญญาทางปกครอง ฝายปกครองก็มักจะใชเอกสิทธิ์ที่เหนือกวา
กําหนดขึ้นตามหลักเกณฑหรือเง่ือนไขที่กฎหมายหรือระเบียบ 
วางไว โดยไมจําตองขอความเห็นชอบรวมกันของอีกฝาย  

กรณีดังกลาวทําใหเกิดประเด็นขอพิพาทขึ้นวา หากสัญญา
กําหนดเบี้ยปรับไวสูงเกินไป ศาลจะใชดุลพินิจปรับลดเบี้ยปรับ
เพ่ือใหเกิดความเปนธรรมไดหรือไม  โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรณี 
ที่ เปนสัญญาทางปกครอง ศาลปกครองสามารถใชดุลพินิจ 
ตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่บัญญัติ
ไวชัดเจนวา “ถาเบี้ยปรับที่ ริบน้ันสูงเกินสวน ศาลจะลดลง 
เปนจํานวนตามสมควรก็ได” ไดหรือไม  

ปญหาดังกลาวมีคําตอบปรากฏตามพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๓๓๐/๒๕๕๐ กรณีสัญญาลาศึกษาตอของขาราชการ 
ที่มีขอกําหนดในสัญญาวา เม่ือเสร็จการศึกษาหรือฝกอบรม  

เบี้ยปรับ 



 ๖๗

ไมวาการศึกษาหรือฝกอบรมจะสําเร็จหรือไม หรือถูกเรียกตัว
กลับมา ขาราชการนั้นจะตองรับราชการตอไปเปนเวลาไมนอยกวา
หาเทาของเวลาที่รับทุนหรือที่ไดรับเงินเดือน หากผิดสัญญา
ตองชดใชเงินคืนพรอมทั้งเบี้ยปรับอีกสี่เทาของเงินที่จะตอง 
ชดใชคืนภายใน ๓๐ วันนับถัดจากวันที่ไดรับแจง หากไมชําระ
ตามกําหนดเวลา ใหคิดดอกเบี้ยจากเงินที่ไมชําระรอยละ ๑๕ ตอป   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ขอ ๑ ของสัญญากําหนดวา
ขาราชการที่ไปศึกษาจะตองปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบ 
ที่เกี่ยวกับการไปศึกษา ทั้งที่ใชอยูในวันทําสัญญาหรือที่จะประกาศ
ใชใหม และขอ ๓ กําหนดใหขาราชการตองชดใชทุนเม่ือเสร็จ 
การศึกษา เม่ือผูถูกฟองคดีไดรับอนุมัติใหลาศึกษาตอตั้งแตวันที่ 
๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ และกลับมาปฏิบัติราชการชดใชทุนในวันที่ 
๘ พฤศจิกายน ๒๕๓๖ (โดยไดรับทุนตั้งแตวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ 
ถึงวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๓๖ รวมเวลาไดรับเงินทุน ๒,๒๒๓ วัน) 
ถือเปนการปฏิบัติตามสัญญาขอ ๓ แลว  

เม่ือระหวางนั้น คณะรัฐมนตรีไดออกระเบียบวาดวยการให
ขาราชการไปศึกษา ฝกอบรม และดูงาน ณ ตางประเทศ พ.ศ. ๒๕๑๒ 
แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ ๙) พ.ศ. ๒๕๓๕ มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ ๑๖ 
มิถุนายน ๒๕๓๕ และผูฟองคดีมีคําสั่งลงวันที่ ๑๓ กันยายน ๒๕๓๔ 
ใหถือปฏิบัติตามระเบียบที่แกไขเพ่ิมเติมดังกลาวแลว การที่ 
ผูถูกฟองคดีลาออกจากราชการวันที่ ๑ กรกฎาคม ๒๕๔๕  
(รวมเวลารับราชการชดใชทุน ๓,๑๕๗ วัน) โดยผลของสัญญา



 ๖๘

ขอ ๑ จึงตองบังคับตามขอ ๘ ของระเบียบที่แกไขเพ่ิมเติม  
(ฉบับที่ ๙) ฯ ที่กําหนดใหขาราชการที่ไปศึกษา ณ ตางประเทศ 
กลับมารับราชการชดใชทุนเปนเวลาไมนอยกวาสองเทา 
ของระยะเวลาที่ไปศึกษา หากไมไดรับราชการตามสัญญา  
ใหชดใชทุนที่ทางราชการจายและใหใชเบี้ยปรับอีกสองเทา 
ของจํานวนทุนแกทางราชการ เม่ือผูถูกฟองคดีไดรับราชการ 
ชดใชทุนไปบางแลว แตไมครบจํานวนเวลาชดใชทุน (ระยะเวลา 
๔,๔๔๖ วัน) จึงตองรับผิดชดใชทุนและเงินเดือนที่ไดรับระหวาง
ศึกษา กับใชเงินอีกสองเทาของจํานวนทุนและเงินเดือนเปนเบี้ยปรับ
แกทางราชการ โดยลดลงตามสวนของเวลาที่ไดปฏิบัติราชการ
ไปบางแลว 

เบี้ยปรับถือเปนสวนหนึ่งของคาทดแทนความเสียหาย 
ที่กําหนดไวลวงหนา เพ่ือเปนหลักประกันและปองปรามมิให 
ขาราชการผูรับทุนทําผิดสัญญา รวมทั้งการที่ระเบียบ (ฉบับที่ ๙) ฯ 
กําหนดเบี้ยปรับใหสูงขึ้นเปนสองเทา เพราะทางราชการตองการ
ใหขาราชการปฏิบัติราชการชดใชทุน จึงเปนเบี้ยปรับในเชิงลงโทษ
แกผูผิดสัญญา  ซ่ึงแมศาลจะมีอํานาจลดเบี้ยปรับลงตามสวน 
ที่เห็นสมควรได แตตองพิเคราะหถึงทางไดเสียของเจาหนี้ทุกอยาง 
มิใชพิจารณาแตทางไดเสียในเชิงทรัพยสินเพียงอยางเดียว  ทั้งน้ี 
ตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

การที่ผูถูกฟองคดีไดรับเงินเดือนเต็มระหวางการลาศึกษา 
ทั้งที่มิไดทํางานใหราชการ โดยราชการตองมอบหมายใหขาราชการอื่น



 ๖๙

ปฏิบัติราชการแทนหรือปรับเปลี่ยนการปฏิบัติงานดวยวิธีอ่ืน  
เพ่ือทดแทนการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดี ก็ดวยคาดหวังวา 
ขาราชการจะนําความรูความสามารถกลับมาปฏิบัติราชการ 
จนครบตามสัญญา   

ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีลาออกกอนครบกําหนดตามสัญญา 
ทําใหทางราชการขาดบุคลากรสําคัญในการพัฒนาประเทศ   
อีกทั้ง หากมีการลดเบี้ยปรับจะกอใหเกิดความไมเปนธรรมแก 
ผูลาศึกษารายอื่นที่ทําผิดสัญญาแลวยินยอมชดใชทุนพรอมเบี้ยปรับ
จํานวนสองเทา และอาจสงผลใหขาราชการที่ปฏิบัติราชการชดใช
ทุนอยู จงใจกระทําผิดแลวรอใหศาลลดเบี้ยปรับ ซ่ึงทําใหทางราชการ
ไดรับความเสียหาย  ดังน้ัน จํานวนเบี้ยปรับที่กําหนดไวสองเทา 
จึงเปนเบี้ยปรับที่ไมสูงเกินสวนตามมาตรา ๓๘๓ แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  นอกจากนั้น การกําหนดดอกเบี้ย 
ในอัตรารอยละ ๑๕ ตอป ในสัญญา เปนการกําหนดคาเสียหาย 
ที่ลูกหนี้รูลวงหนาแลวและมีผลบังคับใหลูกหนี้ชําระหนี้ จึงเขาลักษณะ
เปนเบี้ยปรับ ซ่ึงหากกําหนดไวสูงเกินสวน ศาลจะลดลงเปนจํานวน
ตามสมควรไดเชนกัน แตกรณีน้ีผูถูกฟองคดีอางเหตุผลสวนตัว 
ในการลาออกจากราชการ จึงไมควรใชดุลพินิจลดดอกเบี้ย 

จากคดีน้ีศาลปกครองไดวางหลักกฎหมายที่สําคัญไว  
๒ ประการ (๑) เบี้ยปรับในสัญญารับทุนการศึกษา เปนเบี้ยปรับ
ในเชิงลงโทษแกผูผิดสัญญา โดยมีเจตนารมณเพ่ือเปนหลักประกัน
และปองปรามมิใหขาราชการผิดสัญญา อันเปนการบังคับใหผูรับทุน
กลับเขารับราชการ ซ่ึงจะทําใหราชการไดรับประโยชนจาก 



 ๗๐

ความรูความสามารถของผูรับทุนในการพัฒนาประเทศตอไป 
และ (๒) เบี้ยปรับและดอกเบี้ยที่มีลักษณะเปนเบี้ยปรับ ในสัญญา
ทางปกครองถากําหนดไวสูงเกินไป ศาลปกครองก็สามารถ 
ใชดุลพินิจลดเบี้ยปรับหรือดอกเบี้ยลงได ตามมาตรา ๓๘๓  
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ทํานองเดียวกับสัญญา
ทางแพง 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๗๑

 เร่ืองที่ ๑๓ 
การใชดุลพินิจกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๑/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

กรุงเทพมหานครใชดุลพินิจในการกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 
มีระยะถอยรน ทําใหทางเทามีความกวางเหมาะสม มีสิ่งสาธารณูปโภค
ตองรื้อถอนนอย เปนจุดที่ประชาชนใชสัญจรไดดีกวาสวนอ่ืน ถอืเปน
การใชดุลพินิจออกแบบและกําหนดตําแหนงการกอสรางที่เหมาะสม
เพ่ือประโยชนสาธารณะที่สุด โดยมิไดละเลยตอหนาที่และมิได
เปนการรอนสิทธิของประชาชน  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจของฝายปกครองเลือกกระทําการในทางปกครอง
อยางหน่ึงอยางใด จะตองพินิจพิเคราะหขอเท็จจริงอยางรอบดาน 
และใชวิจารณญาณเลือกกระทําการในทางที่จะทําใหการบังคับใช
กฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ตอการคุมครองประโยชนสาธารณะ 
มากที่สุด และประชาชนไดรับผลกระทบนอยที่สุด 
 
 
 
 

 
 



 ๗๒

 
 

กรุงเทพมหานครเปนหนวยงานทางปกครองที่มีอํานาจ
หนาที่ดําเนินกิจกรรมที่เปนบริการสาธารณะ เพ่ือสนองตอบ 
ตอความตองการของสังคมและปจเจกชนที่เปนสมาชิกของสังคม 
ไมวาจะเปนการจัดใหมีบริการสาธารณะในดานการใหความคุมครอง
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน หรือการจัดใหมีสิ่งสาธารณูปโภค
ตาง ๆ โดยมีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. ๒๕๒๘ เปนเครื่องมือและกรอบในการดําเนินงานภายใต
หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  
อยางไรก็ดี ในบางครั้ง การใชอํานาจกระทําการทางปกครอง 
เพ่ือประโยชนสาธารณะ อาจสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ 
และเสรีภาพของปจเจกชนบาง  และเม่ือเปนเชนนั้น ผูที่ไดรับ
ความเดือดรอนเสียหายก็ยอมสามารถที่จะใชสิทธิของตน 
ฟองหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการ 
อันกอใหตนไดรับความเดือดรอนเสียหายได 

ดังขอเท็จจริงจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๗๑/๒๕๕๐ ซ่ึงผูฟองคดีฟองกรุงเทพมหานครวาดําเนินการ
กอสรางอุโมงคทางคนเดินลอดถนนบริเวณพระบรมราชานุสาวรีย
สมเด็จพระเจาตากสินมหาราช โดยสรางบันไดทางขึ้นลงอุโมงค 
บนทางเทาสาธารณะหนาที่ดินและอาคารพาณิชยของผูฟองคดี 
มีความกวางมากเกินไป ทําใหความกวางของทางเทาสาธารณะ
บริเวณดังกลาวลดลง เปนการรอนสิทธิผูฟองคดีและประชาชน 

การใชดุลพินิจกําหนดจุดกอสรางอุโมงค 



 ๗๓

ในการใชทางเทาสาธารณะ และยังปดกั้นทางนํายานพาหนะ 
เขาออกอาคาร อีกทั้งการกอสรางอุโมงคก็เสียคาใชจายมากกวา
การกอสรางสะพานลอยคนขาม อันเปนการละเลยตอหนาที่ 
ไมปฏิบัติตามกฎหมายและเปนการใช อํานาจโดยไมชอบ 
เปนการละเมิดตอผูฟองคดี  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หนาที่ดําเนินกิจการการวิศวกรรมจราจรในเขตกรุงเทพมหานคร
ตามมาตรา ๘๙ วรรคหนึ่ง (๗) แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ .ศ . ๒๕๒๘ และการที่
กรุงเทพมหานครดําเนินการกอสรางอุโมงคทางคนเดินลอด
บริเวณพระบรมราชานุสาวรียสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช 
บริเวณหนาที่ดินและอาคารพาณิชยของผูฟองคดี ซ่ึงมีระยะถอยรน
อาคาร ทําใหทางเทามีความกวางเหมาะสม ประกอบกับมีสิ่ง 
อันเปนสาธารณูปโภคที่ตองรื้อยายนอยและเปนจุดที่ประชาชน
ใชขามไปสักการะพระบรมราชานุสาวรียได ดีกวาสวนอ่ืน  
เปนการใชดุลพินิจออกแบบและกําหนดตําแหนงกอสรางอุโมงค
เพ่ือประโยชนของประชาชนผูสัญจรไปมา อันเปนการบริการ
สาธารณะที่เหมาะสมที่สุดแลว   

อีกทั้ ง อุ โม งค พิ พ าทถื อ เป น อาคารสาธารณ ะที่ ใช 
เพ่ือสาธารณประโยชนของกรุงเทพมหานครที่ เปนราชการ 
สวนทองถิ่น ซ่ึงไดรับการยกเวนไมตองขออนุญาตตามนัยขอ ๑ 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๔ (พ.ศ. ๒๕๒๖) และขอ ๑ (๒) ของ
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๙ (พ.ศ. ๒๕๒๘) ออกตามความในพระราชบัญญัติ



 ๗๔

ควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และกรุงเทพมหานครไดติดตั้งปาย
โครงการกอสรางและไดจัดใหมีร้ัวชั่วคราวทึบสูงไมนอยกวา ๒ เมตร 
ปดกั้นตามแนวเขตที่ดินติดตอกับที่ดินของผูฟองคดี เพ่ือปองกัน
วัสดุรวงหลนโดยชอบดวยกฎหมาย กอปรกับกรุงเทพมหานครได
ดําเนินการแกไขรูปแบบการกอสราง โดยลดความกวางของบันได
ทางขึ้นลงอุโมงคใหเอ้ือประโยชนตามที่ผูฟองคดีรองขอมากที่สุด 

กรณีถือวาผูฟองคดีมีโอกาสรับทราบและชี้แจงปญหาแลว 
และเมื่อผูฟองคดีมิไดขออนุญาตใชทางเทาสาธารณะเปนทางนํา
ยานพาหนะเขาออกอาคารตามระเบียบกรุงเทพมหานคร ผูฟองคดี
จึงไมมีสิทธิใชทางเทาสาธารณะเพื่อการดังกลาว   

ฉะนั้น กรุงเทพมหานครจึงมิไดละเลยตอหนาที่และมิได
กระทําการที่ เปนการรอนสิทธิผูฟองคดี  นอกจากนั้น การที่
กรุงเทพมหานครดําเนินการกอสรางอุโมงคแทนการกอสราง
สะพานลอยคนขาม ก็เปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสม ไมเกินกวา
ความจําเปนแตประการใด เพราะบริเวณวงเวียนใหญเปนที่ตั้ง 
ของพระบรมราชานุสาวรียสมเด็จพระเจาตากสินมหาราช  
จึงมิบังควรที่จะมีสิ่งกอสรางใด ๆ ไปบดบังทัศนียภาพของ 
พระบรมราชานุสาวรียดังกลาว  

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน ชี้ใหเห็นถึง
หลักการใชดุลพินิจของฝายปกครองในการเลือกดําเนินการ 
กอสรางอุโมงคทางคนเดินลอดถนน เพ่ือใหประชาชนสามารถ
สัญจรไปมาดวยความสะดวกและปลอดภัย ซ่ึงแมวาเจาของที่ดิน
หรืออาคารพาณิชยบริเวณกอสรางจะไดรับผลกระทบกระเทือน



 ๗๕

จากการดําเนินการดังกลาวอยูบาง แตกรุงเทพมหานครก็ไดใช
ดุลพินิจน้ันโดยชอบดวยกฎหมายและอยางมีเหตุผล กลาวคือ 
ไดมีการพินิจพิเคราะหขอเท็จจริงอยางรอบดานในการเลือก 
กอสรางอุโมงคมากกวาที่จะกอสรางสะพานลอย รวมถึงการกําหนด
จุดกอสรางอุโมงคซ่ึงเปนจุดที่ประชาชนไดรับผลกระทบนอยที่สุด 
แตกอใหเกิดประโยชนตอสาธารณะมากที่สุด ซ่ึงถือเปนการใช
วิจารณญาณเลือกกระทําการในทางที่จะทําใหการบังคับใช
กฎหมายเกิดผลสัมฤทธิ์ตอการคุมครองประโยชนสาธารณะ  
ฉะน้ัน การใชดุลพินิจจึงไมใชเสรีภาพในการตัดสินใจเลือก
กระทําการอยางหนึ่งอยางใดตามอําเภอใจ โดยไมคํานึงถึง 
ความเหมาะสมหรือผลกระทบที่จะเกิดขึ้น ซ่ึงหากเปนเชนน้ันแลว 
ศาลปกครองมีอํานาจที่จะสั่งเพิกถอนการกระทําหรือสั่งใหหนวยงาน
ทางปกครองชดใชคาเสียหายใหกับผูได รับความเดือดรอน 
หรือเสียหายได 

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

 
 
 
 
 
 
 



 ๗๖

 เร่ืองที่ ๑๔ 
คาหมอ ... ของแม 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๒/๒๕๕๐  
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ ใชดุลพินิจเรียกใหขาราชการบํานาญแสดง 
พยานหลักฐานในการยื่นคําขอเบิกจายเงินคารักษาพยาบาล 
ของมารดาเพิ่มเติม ทั้ง ๆ  ที่ในขณะรับราชการไดรับอนุมัติใหเบิกได
ตลอดมา และเจาหนาที่ผูตรวจคําขอและอนุมัติก็ เปนบุคคล 
กลุมเดียวกัน กรณีถือเปนการกระทําที่มีลักษณะเปนการสราง
ขั้นตอนโดยไมจําเปนและเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
เปนเหตุใหผูยื่นคําขอไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดอันเกิดจากการเสียคาใชจายในการเดินทางเพื่อรวบรวม
พยานหลักฐาน 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่กฎหมายใหอํานาจเจาหนาที่ในการใชดุลพินิจ เพ่ือให
เจาหนาที่พิจารณาออกคําสั่งอยางหนึ่งอยางใดตามความเหมาะสม
และเปนธรรมกับขอเท็จจริงในแตละกรณี แตมิไดหมายความวา 
กฎหมายเปดชองใหเจาหนาที่ยกเปนขออางเพ่ือที่จะใชอํานาจได
ตามอําเภอใจ จนสรางภาระเกินความจําเปน  อันกอใหเกิด 
ความเสียหายกับประชาชน 
 
 



 ๗๗

 
 

เชื่อวาขาราชการทุกคนไดเคยใชสิทธิเบิกคารักษาพยาบาล 
ไมวาจะเปนของตนเองหรือของบุคคลในครอบครัวมาแลว และยังเชื่อ
ตอไปอีกวาหลายทานเคยประสบกับปญหาวา หลักฐานการขอเบิก 
ไมถูกตองหรือไมชัดเจน เชน การระบุชื่อ สกุล ในใบเสร็จรับเงิน 
ที่ไมถูกตองตรงกับหลักฐานบัตรประจําตัวขาราชการหรือสําเนา
ทะเบียนบาน หรือการระบุจํานวนเงินในใบเสร็จรับเงินที่เปนตัวเลข
และตัวอักษรไมถูกตองตรงกัน  และเมื่อเปนดังนั้น ก็ยอมเปนภาระ
หนาที่ของผูขอใชสิทธิเบิกที่จะตองรีบดําเนินการแกไขปญหา 
เพ่ือจะใหไดรับเงินคารักษาพยาบาลที่รัฐจายเปนสวัสดิการนั้น
โดยเร็ว   

อยางไรก็ ดี การแกไขปญหาในบางครั้ง ดูเสมือนกลับ 
จะสรางปญหามากขึ้นเรื่อยๆ จากเร่ืองเล็กๆ และมีจํานวนเงิน 
เพียงเล็กนอย กลายเปนเรื่องใหญโตดวยเหตุผลของการอาง 
“สิทธิและหนาที่” ระหวางผูขอใชสิทธิกับหนวยงานที่อนุมัติ   
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากฝายผู มีอํานาจตรวจสอบหลักฐาน 
หรืออนุมัติจายเงินตองการพยานหลักฐานมากเกินกวาความจําเปน 
จนกลายเปนการสรางความเดือดรอนเสียหายใหกับผูใชสิทธิ
ดวยแลว ยอมกอใหเกิดประเด็นพิพาทขึ้นงายๆ  

ดังเชนขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๓๗๒/๒๕๕๐ กรณีผูฟองคดี (ขาราชการบํานาญ) ยื่นขอเบิก
เงินสวัสดิการคารักษาพยาบาลของนาง ส. (มารดา) โดยแนบ

คาหมอ ... ของแม 



 ๗๘

หลักฐานสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ ซ่ึงมีชื่อผูฟองคดี
และนาง ส. (มารดา) แตกรมสงเสริมการเกษตร (ผูถูกฟองคดี) 
ปฏิเสธการจายเงิน โดยอางวาไมสามารถตรวจสอบเอกสารไดวา 
“นาง ส. ภารา” ตามทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ เปนบุคคลเดียวกับ 
นาง ส. ในรายการมารดาผูใหกําเนิดของผูฟองคดีตามทะเบียนบาน
ฉบับเดียวกันและเปนมารดาจริง เน่ืองจากไมไดใชชื่อสกุลเดียวกัน
และไมปรากฏเลขประจําตัวประชาชนของนาง ส. แมผูฟองคดี 
จะยืนยันดวยสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๑๓ จังหวัดราชบุรี ก.พ. ๗ 
และหนังสือเปลี่ยนชื่อของผูฟองคดีแลว แตเจาหนาที่กลับแจง 
ใหผูฟองคดีไปติดตอกับสํานักงานเขต เพ่ือขอหนังสือรับรอง 
ตัวบุคคลวา “นาง ส. ภารา” คือ “นาง ส.”  

และในการไปติดตอน้ัน สํานักงานเขตไดแจงใหนําพยานบุคคล
และหลักฐานมาประกอบการขอหนังสือรับรองตัวบุคคล คือ  
นําสําเนาทะเบียนบานของบิดาที่จังหวัดราชบุรีและพยานบุคคล
อยางนอยสองคนไปใหถอยคําตอเจาหนาที่ดวย ซ่ึงผูฟองคดี 
ก็ไดดําเนินการตามที่เจาหนาที่แจง  

ผูฟองคดีเห็นวาการดําเนินการของกรมสงเสริมการเกษตร 
(ผูถูกฟองคดี) ทําใหตนไดรับความเดือดรอนเสียหาย จึงฟองขอให
กรมสงเสริมการเกษตร ชําระคาสินไหมทดแทนความเสียหาย 
อันเกิดจากการกระทําละเมิด เชน คาใชจายในการเดินทางติดตอ
พยานและหนวยงานที่เกี่ยวของ คาเสียหายจากความทุกขใจ 
ที่ไมสามารถเบิกคารักษาได 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชกฤษฎีกาเงินสวัสดิการ
เกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. ๒๕๒๓ ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ ๔) 
พ.ศ. ๒๕๓๓ และระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการเบิกจาย 
เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล พ.ศ. ๒๕๓๘ ไดกําหนด 
แตเพียงวา ผูรับบํานาญมีสิทธิเบิกคารักษาพยาบาลของบุคคล 
ในครอบครัว แตไมไดกําหนดวาในการยื่นใบเบิกเงินจะตองแนบ
เอกสารหลักฐานใดประกอบบาง กรณีจึงเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ
อนุมัติการเบิกจายที่จะพิจารณาพยานหลักฐานที่ยื่นประกอบ 
การใชสิทธิวาเพียงพอที่จะเชื่อไดวาบุคคลในครอบครัวเปนบิดา
หรือมารดาของผูใชสิทธิเบิกจริงหรือไม อีกทั้งระเบียบก็มิได
กําหนดหลักเกณฑการตรวจสอบสิทธิในการเบิกคารักษาพยาบาล
ของขาราชการประจํากับขาราชการบํานาญไวแตกตางกัน   

ดังน้ัน เม่ือขณะที่ รับราชการ ผูฟองคดีไดเบิกคารักษา
พยาบาลของนาง ส. หลายครั้งและไดรับอนุมัติใหเบิกไดตลอด 
แสดงวาเจาหนาที่เชื่อวา นาง ส. เปนมารดาและมีสิทธิไดรับ 
สวัสดิการคารักษาพยาบาล การที่ผูฟองคดีเปนขาราชการ
บํานาญไดขอเบิกคารักษาพยาบาล โดยแนบใบเสร็จรับเงิน 
สําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ สําเนาบัตรประชาชนของ
นาง ส. (มารดา) และหนังสือสําคัญการเปลี่ยนชื่อของผูฟองคดี 
โดยสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ ปรากฏขอมูลวา นาง ส. 
ยายมาจากบานเลขที่ ๑๑๓ และสําเนาทะเบียนบานเลขที่ ๑๑๓ 
ปรากฏขอมูลรายการวานาง ส. เปนหัวหนาครอบครัว และมีขอมูล
รายการผูฟองคดีวาเปนบุตรและนาง ส. เปนมารดา จึงเพียงพอ
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ที่จะรับฟงไดวา “นาง ส. ภารา” ตามทะเบียนบานเลขที่ ๑๐/๔๙๒ 
เปนบุคคลเดียวกับนาง ส. ตามทะเบียนบานฉบับเดียวกันและเปน
มารดาของผูฟองคดีจริง ประกอบกับเจาหนาที่ที่ตรวจคําขอ 
และอนุมัติในขณะเปนขาราชการประจําและขณะเปนขาราชการ
บํานาญเปนบุคคลกลุมเดียวกัน และระเบียบกระทรวงการคลัง 
ก็มิไดกําหนดหลักเกณฑที่แตกตางกัน การกระทําของเจาหนาที่ 
จึงมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนและเปนการกระทํา
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย 

กรณีที่ เกิดขึ้น  หากผู ถูกฟ องคดี ไดทํ าการเบิกจาย 
เงินสวัสดิการใหกับผูฟองคดีตามสิทธิที่เคยไดรับ ผูฟองคดี 
ก็ไมจําตองกระทําการใด ๆ เพ่ือพิสูจนสิทธิ คาใชจายในการเดินทาง
เพ่ือรวบรวมพยานและติดตอหนวยงานอันจําเปนตอการพิสูจนสิทธิ 
จึงเปนความเสียหายที่ไดรับจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ 
อยางไรก็ดี ความทุกขใจที่เบิกเงินไมไดเปนเพียงอารมณที่เกิดขึ้น 
ไมใชผลสืบเน่ืองจากการที่ผูถูกฟองคดีทําใหเกิดความเสียหายแก
รางกายหรืออนามัยหรือทําใหผูฟองคดีเสียเสรีภาพ จึงไมอาจ
เรียกคาสินไหมทดแทนได  

คดีดังกลาวเปนอุทาหรณวา การที่กฎหมายใหเจาหนาที่
สามารถใชดุลพินิจได ก็เพ่ือใหเจาหนาที่พิจารณาออกคําสั่งได
ตามความเหมาะสมและเปนธรรมกับกรณีที่ เกิดขึ้น  มิได 
หมายความวา กฎหมายเปดชองวางใหเจาหนาที่ยกเปนขออาง
เพ่ือที่จะใชอํานาจไดตามอําเภอใจจนสรางความเดือดรอน 
วุนวายใหกับประชาชน เพราะการกระทําในลักษณะดังกลาว 
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นอกจากจะทําใหคูกรณีสูญเสียความไววางใจตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่แลว รัฐยังตองสูญเสียงบประมาณซึ่งมาจากภาษี
ของประชาชนทุกคนสําหรับชดใชความเสียหายจากการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาหนาที่อีกดวย ! 

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๕ 
อนาคต (เกือบ) ดับ ... เพราะแอบถาย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๗๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

การที่ นักเรียนใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขา 
ใตกระโปรงครูผูสอน เปนการแสดงออกถึงความประพฤติที่ไมเคารพ
และดูหม่ินไมใหเกียรติครูผูสอน เขาขายเปนความผิดลงโทษได 
แตการที่โรงเรียนใหนักเรียนลาออกจากโรงเรียนเอง แมจะแสดงถึง
ความหวงใย แตก็ถือเปนการลงโทษโดยปริยาย อันเปนการปฏิบัติ
ที่ไมถูกตองตามระเบียบ การที่หนวยงานของรัฐซ่ึงมีหนาที่กํากับดูแล
ใหโรงเรียนปฏิบัติตามกฎหมาย ไมดําเนินการตามอํานาจหนาที่ 
ถือเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดอยางเครงครัด มิใชเพิกเฉยหรือละเลย และการยุติ 
ขอพิพาทดวยวิธีการที่นอกเหนือกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนด  
ไมตางกับการกระทําตามอําเภอใจ อันถือเปนการกระทําที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย 

(๒) สถานศึกษาทั้งภาครัฐและเอกชน มีหนาที่หลัก คือ  
ใหการศึกษาแกนักเรียนเพ่ือใหมีชีวิตอยูในสังคมอยางมีคุณภาพ 
โดยมีและใชกฎหมายเปนกรอบสําหรับไปสูเปาหมาย ควรทํา 
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ความเขาใจหลักการและถือปฏิบัติตามขอกําหนดที่กฎหมายวางไว
อยางเครงครัด   

การใชอํานาจลงโทษผูเรียนตามอําเภอใจ เพราะความเขาใจ
บทกฎหมายคลาดเคลื่อน  นอกจากจะเปนการกระทําที่ไมชอบ
แลว ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล 
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เม่ือประมาณ ๑๐ กวาปที่ผานมา นอกจากโทรศัพทเคลื่อนที่
จะมีขนาดใหญ นํ้าหนักมาก และดูรูปลักษณไมตางกับทอนไม 
หรือทอนกระดูกของสัตวบางชนิดเทาใดนักแลว ยังนับเปนอุปกรณ
ที่แสดงถึงฐานะอันม่ังคั่งของผูเปนเจาของไดเปนอยางดี ซ่ึงแตกตาง
กับสมัยปจจุบันอยางสิ้นเชิงที่มีรูปลักษณสวยงาม ขนาดเล็ก 
และเบาบาง ซุกซอนไวที่ใดก็ไมมีใครเห็นงาย ๆ  อีกทั้งยังมีคุณสมบัติ
และสมรรถนะที่มากไปดวยประสิทธิภาพ สามารถใชงานได
หลากหลายความตองการ ทั้งรับสงขอความ ฟงเพลง เลนอินเตอรเน็ต 
หรือเปนกลองถายภาพหรือถายคลิปวีดีโอ  และยิ่งกวานั้น ยังมิใช
อุปกรณที่สะทอนความมีฐานะของผูเปนเจาของอีกตอไป เพราะมี
ใหเห็นเกลื่อนกลาดในมือมนุษยทุกระดับชั้น จนอาจกลาวไดวา
โทรศัพทเคลื่อนที่ กลายเปนสวนหนึ่งของวิถีชีวิตที่ขาดไมได 

แตทวา ... การพัฒนาของระบบเทคโนโลยีที่ไมอาจหยุดยั้งน้ัน  
มิใชแตจะนําความเจริญรุงเรืองและความศิวิไลซมาใหสังคมประเทศ
เทานั้น เพราะจากที่เห็นเปนขาวเสมอ ๆ กลับมีคนบางประเภท
อาศัยประสิทธิภาพของระบบเทคโนโลยี แสวงหาประโยชน 
และความพึงพอใจเฉพาะตัว จนละเมิดสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน
และสรางความเดือดรอนเสียหายเปนคดีพิพาทขึ้นก็มี  

ดังเชนคดีพิพาทตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๗๕/๒๕๕๐ มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีซ่ึงเปนนักเรียนของ
โรงเรียนเอกชน ใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขาใตกระโปรง

อนาคต (เกือบ) ดับ ... เพราะแอบถาย 



 ๘๕

ครูในขณะที่ทําการสอน จากนั้นไดสงภาพตอไปใหคนอ่ืนดู  
ผูอํานวยการโรงเรียนจึงแจงใหนักเรียนลาออกจากการเปนนักเรียน
ดวยเหตุผลสวนตัว เพ่ือไมใหมีประวัติเสื่อมเสียเรื่องความประพฤติ 
แตบิดาของผูฟองคดีตองการใหบุตรไดเรียนที่เดิมตอไป จึงรองขอ
ความเปนธรรมตอสํานักงานปลัดกระทรวงศึกษาธิการ (ผูถกูฟองคดี) 
และสํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริมการศึกษาเอกชน  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๓) วาการลงโทษดังกลาวเปนการฝาฝนระเบียบ
กระทรวงศึกษาธิการ แตเม่ือผูถูกฟองคดีทราบเรื่องแลว ก็ไมได
มีคําสั่งใหผูฟองคดีกลับเขาเรียนตามเดิม ผูฟองคดีจึงฟองขอให
ศาลมีคําพิพากษาใหสํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริม 
การศึกษาเอกชนวากลาวตักเตือนโรงเรียน และเพิกถอนคําสั่ง 
ใหผูฟองคดีออกจากการเปนนักเรียน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การกระทําของผูฟองคดี 
มีความผิดตามขอกลาวหาจริง เน่ืองจากขอเท็จจริงปรากฏชัดเจนวา
ไดกระทําการใชโทรศัพทเคลื่อนที่ถายรูปและสงภาพตอไป 
ใหคนอ่ืนดู และถึงแมระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ วาดวย 
การลงโทษนักเรียนหรือนักศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๓ จะไมไดระบุไว
ชัดเจนวาใหการกระทําผิดอาญาเปนความผิดที่โรงเรียนหรือ
สถานศึกษาสามารถลงโทษได แตเม่ือพิจารณาลักษณะของ 
การกระทําผิด ไมวาจะเปนคดีอาญาหรือไม ลวนเปนการกระทํา
อันเนื่องมาจากความประพฤติของผูกระทําผิดที่ไมรักษาระเบียบ
ของสถานศึกษา  ดังน้ัน การจะพิจารณาวานักเรียนคนใดกระทําผิด
และถูกลงโทษตามระเบียบฯ หรือไม จึงมิไดขึ้นอยูกับลักษณะ
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ประเภทของความผิดเพียงอยางเดียว แตตองพิจารณาถึงผล
ของการกระทําวากอใหเกิดความเสียหายตอชื่อเสียงของครู 
สถานศึกษา หรือตัวผูกระทําผิดหรือไมดวย ซ่ึงเห็นไดชัดวา 
การใชโทรศัพทเคลื่อนที่แอบถายหวางขาใตกระโปรงครูผูสอน
เปนการแสดงออกถึงความประพฤติที่ไมเคารพและดูหม่ิน 
ไมใหเกียรติครูผูสอน ทําใหไดรับความอับอาย กรณีจึงถือวา 
การกระทําของผูฟองคดีเขาขายเปนความผิดที่ลงโทษได  

อยางไรก็ตาม ขอ ๕ และขอ ๖ ของระเบียบฯ วาดวย 
การลงโทษนักเรียนหรือนักศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๓ ไดกําหนดโทษ 
ที่สถานศึกษาจะลงแกนักเรียนในระดับมัธยมศึกษาตอนปลายวา
ใหวากลาวตักเตือน ทํากิจกรรม ทําทัณฑบน พักการเรียน  
ดังน้ัน ถึงแมโรงเรียนจะใหผูฟองคดีลาออกเองแทนการลงโทษ
เพ่ือมิใหตองถูกดําเนินคดีอาญา อันเปนการแสดงถึงความหวงใย 
แตเม่ือผูฟองคดีไมประสงคจะลาออก และเหตุที่โรงเรียนใหออก 
ก็เน่ืองมาจากการกระทําผิดระเบียบ และการใหออกก็เพ่ือใหไป
ศึกษาตอที่โรงเรียนอ่ืน จึงเทากับเปนการลงโทษตามระเบียบฯ 
โดยปริยาย การกระทําของโรงเรียน จึงเปนการปฏิบัติโดยมิชอบ
ดวยระเบียบที่กระทรวงศึกษาธิการกําหนด 

การที่สํานักบริหารงานคณะกรรมการสงเสริมการศึกษา
เอกชน (ผูถูกฟองคดีที่ ๓) และผูอํานวยการฯ ซ่ึงมีหนาที่กํากับดูแล
ใหโรงเรียนปฏิบัติตามกฎหมายทราบวา โรงเรียนกระทําการ 
โดยไมชอบ แตมิไดดําเนินการตามอํานาจหนาที่ เชน วากลาว
ตักเตือน ตําหนิโทษเปนลายลักษณอักษร ภาคทัณฑ ระงับ 
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การใหการอุดหนุน หรือเพิกถอนใบอนุญาต ฯลฯ แลวแตกรณี  
จึงเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐละเลย 
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ แตเน่ืองจาก 
การดําเนินการของโรงเรียนกับผูฟองคดีเกิดจากความปรารถนาดี
ที่จะหลีกเลี่ยงไมใชความรุนแรง โดยคํานึงถึงประโยชนและอนาคต
ของผูฟองคดีเปนหลัก จึงพิพากษาใหหนวยงานมีหนังสือซักซอม
ความเขาใจกับโรงเรียนเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติใหเปนไป
ตามระเบียบฯ ตอไป 

คดีน้ีวางบรรทัดฐานไว ๓ ประการ คือ (๑) หนวยงานของรัฐ 
ที่มีหนาที่กํากับดูแลใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย จะตองปฏิบัติ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดอยางเครงครัด มิใชเพิกเฉยหรือละเลย
โดยยุติขอพิพาทดวยวิธีการที่นอกเหนือกฎเกณฑที่กฎหมาย
กําหนด ซ่ึงกรณีก็ไมตางกับการกระทําตามอําเภอใจที่ถือเปน
การกระทําที่ไมชอบนั่นเอง (๒) สถานศึกษาทั้งภาครัฐและเอกชน 
มีหนาที่หลัก คือ ใหการศึกษาแกผูเรียนเพื่อใหมีชีวิตอยูในสังคม
อยางมีคุณภาพ โดยมีและใชกฎหมายเปนกรอบสําหรับเดินไปสู
เปาหมาย ควรทําความเขาใจหลักการและถือปฏิบัติตามขอกําหนด
ที่กฎหมายวางไวอยางเครงครัด  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การใชอํานาจ
ลงโทษผูเรียนตามอําเภอใจเพราะความเขาใจบทกฎหมาย 
คลาดเคลื่อนหรืออางความจําเปนนั้น นอกจากเปนการกระทํา 
ที่ไมชอบแลว ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล
และสังคมในวงกวางไดงาย ๆ และ (๓) สังคมทุกระดับ ควรตอง
ตระหนักถึงผลที่จะเกิดจากการใชเทคโนโลยี ทั้งดานประโยชน 



 ๘๘

และโทษ การสงเสริมสนับสนุนใหบุตรหลานใชอุปกรณอิเล็คทรอนิกส
ตาง ๆ เปนเรื่องที่ดี แตควรเนนย้ําใหใชประโยชนในทางที่สรางสรรค
ไมละเมิดสิทธิเสรีภาพของคนอื่น  โดยเฉพาะอยางยิ่ง “ครู” ซ่ึงเปน
ปูชนียบุคคลที่สังคมยอมรับนับถือวาเปน “ผูสรางคนใหเปนคน
อยางสมบูรณ” น้ัน จะตองไมกระทําการใด ๆ อันเปนการไมเคารพ
หรือดูหม่ินเกียรติดังเชนคดีน้ีอีกตอไป  

 
******************************* 
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 เร่ืองที่ ๑๖ 
สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท ... เลิกกันโดยปริยาย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๓/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

ผูรับทุนอุดหนุนการศึกษา ศึกษาไมสําเร็จภายในระยะเวลา
ที่กําหนด แตไดศึกษาตอโดยใชทุนสวนตัว เม่ือขอกลับเขารับ 
ราชการ หนวยงานไดปฏิเสธไมรับเขาทํางาน เน่ืองจากผูรับทุน
ใชเวลาในการศึกษานาน ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก ถือวา 
คูสัญญาตางมีสวนกอเหตุทําใหการบังคับตามสัญญาสิ้นสภาพลง 
แสดงวาคูสัญญาตางฝายตางไมประสงคจะใหสัญญามีผลใชบังคับ
ตอไป ถือไดวาสัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษาเลิกกันโดยปริยาย 
และจําตองใหคูสัญญาอีกฝายกลับคืนสูฐานะเดิม 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) สัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษา เปนสัญญาทางปกครอง

ที่มีวัตถุประสงคใหผูรับทุนกลับเขารับราชการเพื่อประโยชนสาธารณะ 
มิใชมุงหมายที่จะเรียกใหมีการชดใชเงิน  กําหนดเวลาสําเร็จการ
ศึกษา มิใชสาระสําคัญอันจะถือเปนเหตุใหใชสิทธิบอกเลิกสัญญาได 

(๒) พฤติการณที่จะถือวา “สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท 
เลิกกันโดยปริยาย” อันจะมีผลทําใหคูสัญญากลับคืนสูฐานะเดิม  
จะตองอาศัยพฤติการณที่ตางฝายตางกอเหตุ จนมีผลทําให 
สภาพบังคับตามสัญญาไมอาจเกิดขึ้นได 

 



 ๙๐

 
 

โดยปกติการเลิกสัญญาตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย
จะเกิดขึ้นไดสองกรณี คือ การเลิกโดยขอสัญญา กรณีน้ีเปนเรื่อง 
ที่กฎหมายยอมรับความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาของ 
คูสัญญา โดยคูสัญญาไดกําหนดสิทธิการเลิกสัญญาไวลวงหนา 
และการเลิกสัญญาโดยบทบัญญัติแหงกฎหมาย เชน กรณีทีล่กูหนี้
ไมชําระหนี้หรือการชําระหนี้เปนอันพนวิสัย เปนตน เม่ือคูสัญญา 
ฝายใดฝายหนึ่งเกิดสิทธิที่จะบอกเลิกสัญญาไดแลว ก็จะตอง 
“แสดงเจตนา” ตออีกฝายหนึ่ง ซ่ึงอาจแสดงเจตนาเปนลายลักษณอักษร
หรือดวยวาจา หรือ “การเลิกสัญญาโดยปริยาย” ก็ได เชน ลูกหนี้
ชําระหนี้ไมตรงตามกําหนดเวลาและเจาหนี้บอกปดไมรับชําระหนี้
ซ่ึงไรประโยชนน้ัน การบอกปดถือเปนการบอกเลิกสัญญาโดยปริยาย   

ในสัญญาทางแพง หลายทานอาจเขาใจอยางลึกซึ้งเกี่ยวกับ
พฤติการณของคูสัญญาที่จะมีผลทําให “สัญญาพิพาทเลิกกัน 
โดยปริยาย”  หากแตในสัญญาทางปกครอง เราอาจไมคอยไดพบเหน็
การวินิจฉัยในประเด็นดังกลาวเทาใดนัก จึงอยากเชิญชวนทาน
ทั้งหลายศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๓/๒๕๕๐ 
กรณีสัญญารับทุนการศึกษา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวางหลัก
เกี่ยวกับ “สัญญา (ทางปกครอง) พิพาทเลิกกันโดยปริยาย” ไว
อยางนาสนใจ  

สัญญา (ทางปกครอง) พิพาท ... เลิกกันโดยปริยาย 
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ขอเท็จจริงมีอยูวา นาย พ. (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ทําสัญญา
รับทุนอุดหนุนการศึกษา โดยมีขอตกลงตามสัญญาวาจะตอง
ศึกษาเต็มเวลา เพ่ือใหสําเร็จการศึกษาภายในกําหนดเวลา 
ของหลักสูตร แตถาไมสําเร็จการศึกษา สํานักงานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษา (ผูฟองคดี) มีสิทธิที่ จะบอกเลิกสัญญานี้ ได  
และนาย พ. ยินยอมชดใชเงินทุนคืนพรอมเบี้ยปรับอีกสองเทา
ของเงินทุนที่ รับไปทั้งหมด โดยมีนาง ร. (ผูถูกฟองคดีที่ ๒)  
เปนผูค้ําประกัน  

นาย พ. ไดเขาศึกษาระดับปริญญาโทหลักสูตรการศึกษา
ภาคปกติ ๒ ป เม่ือวันที่ ๒๘ พฤษภาคม ๒๕๔๒ และพนสภาพ 
นักศึกษาตั้งแตวันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๕๔๖ เน่ืองจากใชเวลา
ศึกษาครบตามที่หลักสูตรกําหนดแลว แตตอมาไดเขาศึกษา 
ตามหลักสูตรเดิมอีกครั้งโดยใชทุนสวนตัว และสําเร็จการศึกษา
เม่ือวันที่  ๑๐ มิถุนายน ๒๕๔๗ หลังจากนั้นไดไปรายงานตัว 
ตออธิการบดีมหาวิทยาลัยเพ่ือบรรจุเปนพนักงานมหาวิทยาลัย 
แตที่ประชุมกรรมการบริหารมีมติไมรับนาย พ. เขาเปนพนักงาน 
โดยใหเหตุผลวานาย พ. ใชเวลาในการศึกษาเปนเวลานาน 
ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก และกรณีถือวาผิดสัญญา 
รับทุน จึงแจงใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชเงินทุนพรอมเบี้ยปรับ  
แตผูถูกฟองคดีทั้งสองเพิกเฉย  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา วัตถุประสงคของทุนอุดหนุน
การศึกษา (โครงการผลิตและพัฒนาอาจารย) มีเจตจํานงที่จะผลิต
และปรับปรุงคุณภาพของอาจารยสถาบันอุดมศึกษาใหมีคุณวุฒิ 



 ๙๒

สูงขึ้น มุงผลิตและพัฒนาอาจารยในสาขาวิชาที่ขาดแคลนและจําเปน
ตอการพัฒนาประเทศ ดวยการใหทุนอุดหนุนแกผูที่ประสงค 
จะเปนอาจารยในสถาบันอุดมศึกษาที่โครงการกําหนด และเม่ือ
สําเร็จการศึกษาตามสัญญาแลว ผูรับทุนยินยอมเขารับราชการ
หรือทํางานในมหาวิทยาลัยหรือหนวยงานอื่นตามที่ผูใหทุนกําหนด
เพ่ือชดใชทุน  

จึงเห็นไดวาสัญญารับทุนมิไดมุงเรียกใหผู รับทุนชดใช 
ตัวเงินเปนสําคัญ แมนาย พ. ไมสําเร็จการศึกษาภายในกําหนด 
แตก็ ได เขาศึกษาในหลักสูตรเดิมอีกครั้งโดยใชทุนสวนตัว 
และสําเร็จการศึกษาในสาขาวิชาที่ตรงตามความตองการ 
ของมหาวิทยาลัยแลว การใหนาย พ. เขาปฏิบัติราชการชดใชทุน 
จึงเปนประโยชนตอสวนรวมมากกวาการเรียกใหชดใชเงินคืน  

เม่ือนาย พ . ไดไปรายงานตัวเพ่ือขอรับการบรรจุเปน
พนักงานของมหาวิทยาลัย จึงเปนกรณีที่นาย พ . ไดรองขอ 
เขารับราชการเพื่อชดใชทุน อันเปนการชําระหนี้ตามสัญญาแลว 
แตผูฟองคดีไมจัดใหนาย พ. รับราชการเพื่อชําระหนี้ตามสัญญา 
พฤติการณยังถือไมไดวานาย พ. เปนฝายผิดสัญญา  

แตการที่จะใหผูฟองคดีตองรับนาย พ. เขารับราชการ  
ทั้ง ๆ ที่นาย พ. ไปรายงานตัวเพ่ือขอเขารับราชการลาชา เน่ืองจาก
ใชเวลาในการศึกษาเปนเวลานาน ประกอบกับผลการเรียนไมสูงนัก 
ยอมไมมีเหตุอันสมควร  

เม่ือพฤติการณของคูสัญญาตางมีสวนกอเหตุทําใหการบังคับ
ตามสัญญาสิ้นสภาพลง แสดงวาคูสัญญาตางฝายตางไมประสงค



 ๙๓

จะใหสัญญามีผลบังคับใชตอไป ถือไดวา “สัญญาพิพาทเลิกกัน
โดยปริยาย” และคูสัญญาจะเรียกรองคาเสียหายจากกันไมได 
แตจําตองใหคูสัญญาอีกฝายกลับคืนสูฐานะเดิม (ตามมาตรา ๓๙๑ 
วรรคหนึ่งและวรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย) 
นาย พ. จึงตองคืนเงินอุดหนุนการศึกษาแกผูฟองคดีพรอมดอกเบี้ย
นับแตเวลาที่ไดรับเงินไวแลว  

 คดี น้ีศาลปกครองสูงสุดวางหลักเกี่ ยวกับ  “สัญญา  
(ทางปกครอง) พิพาทเลิกกันโดยปริยาย” ไว อยางนอย ๒ ประการ 
คือ (๑) สัญญารับทุนอุดหนุนการศึกษา เปนสัญญาทางปกครอง
ที่มีวัตถุประสงคสําคัญ คือ การใหผูรับทุนซึ่งไดรับการพัฒนา
ความรูความสามารถเขารับราชการเพื่อประโยชนตอสาธารณะ 
มิใชมุงหมายที่จะเรียกใหมีการชดใชเงิน  ฉะน้ัน กําหนดเวลา
สําเร็จการศึกษาตามสัญญา จึงมิใชสาระสําคัญอันจะมีผลทําให 
คูสัญญา (ฝายปกครอง) อางเปนเหตุใชสิทธิบอกเลิกสัญญา  
ยิ่งกวานั้น กรณีที่ผูรับทุนไดแสดงเจตนาเพื่อชําระหนี้ แมจะลวงพน
กําหนดเวลาแลวก็ตาม หากคูสัญญา (ฝายปกครอง) ไมรับชําระหนี้ 
จะถือวาผู รับทุนผิดสัญญาและเรียกใหผู รับทุนรับผิดชอบ 
ตามสัญญาไมได (๒) พฤติการณที่จะถือวา “สัญญาพิพาทเลิกกัน
โดยปริยาย” อันจะมีผลทําใหคูสัญญากลับคืนสูฐานะเดิมน้ัน  
จําตองอาศัยพฤติการณที่คูสัญญาตางก็เปนผูกอเหตุ จนมีผล 
ทําใหสภาพบังคับตามสัญญาไมอาจเกิดขึ้นไดอีกตอไป  ดังเชน
คดีน้ี การที่ฝายปกครองแสดงเจตนาไมรับชําระหนี้ โดยอางเหตุผล
ความลาชาของการศึกษาและผลการเรียนไมสูง (ซ่ึงอาจสง 



 ๙๔

ผลกระทบตอประโยชนสาธารณะได) น้ัน ถือเปนความรับผิดชอบ
ของผูรับทุนที่จะตองยอมรับตอการแสดงเจตนาดังกลาวดวยเชนกัน 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 



 ๙๕

 เร่ืองที่ ๑๗ 
กําลังใจที่เกือบหลุดลอย 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๕/๒๕๕๐ 
สาระสําคัญ 

มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดใหผูที่ไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนครึ่งปแรกและครึ่งปหลังรวม ๑ ขั้น มีสิทธิที่จะไดรับ 
การพิจารณาใหไดรับเงินรางวัลประจําป ถาเปนผูที่อยูในเง่ือนไข
หรือหลักเกณฑ  แตประกาศของกรมกําหนดใหขาราชการ 
และลูกจางประจําที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวลั ตองเปน
ผูไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน คาจางหรือคาตอบแทน 
ครึ่งปแรกและครึ่งปหลังรวมกันไมนอยกวา ๑.๕ ขั้น จึงขัดหรือแยง
และไมสอดคลองกับเจตนารมณของมติคณะรัฐมนตรี 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
(๑) การที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐใชดุลพินิจ 

ออกคําสั่งวางระเบียบกฎเกณฑใด ๆ มาบังคับใชกับบุคลากร 
ในองคกรหรือประชาชนทั่วไป จะตองคํานึงถึงขอบเขตและเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ใหอํานาจเปนสําคัญ 

(๒) ประกาศของกรม เรื่อง หลักเกณฑและวิธีการจายเงิน
รางวัล มีสถานะเปนระเบียบปฏิบัติภายในหรือมาตรการภายใน 
ไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่งทางปกครอง แตคําสั่งของกรม 
เรื่อง ใหขาราชการไดรับเงินรางวัลประจําป เปนการใชอํานาจ 
 



 ๙๖

 
 

ตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่ มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคล เปนคําสั่งทางปกครอง 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๙๗

 
 

อะไร? จะเกิดขึ้น  หากบุคลากรในองคกรรูสึกทอแท  
สิ้นหวังและทํางานตามหนาที่ใหแลวเสร็จไปวัน ๆ พรอม ๆ กับ
คําถามเชิงประชดประชันที่ครุกรุนในใจตลอดเวลาวา “องคกร 
ใหอะไรกับเราบาง?” เชนนี้ คงหนีไมพนความเสื่อมสลายของ
องคกรในที่สุด  ตรงกันขาม หากบุคลากรในองคกรรูสึกผูกพัน 
ทุมเท และมุงม่ันตอประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานพรอม ๆ  
กับคําถามที่คอยยํ้าเตือนใจเสมอ ๆ วา “เราใหอะไรกับองคกรบาง?” 
การกาวไปสูเปาหมายขององคกรคงจะมิใชเรื่องยาก  

แนนอนที่สุดวา แรงจูงใจสําคัญในอันที่จะผลักดันใหบุคลากร
ในองคกรมีความคิด ความรูสึกไดทั้งสองแงมุมดังกลาวขางตน 
ก็คือ “ความกาวหนา” “ความเปนธรรม” และ “คาตอบแทน 
และสวัสดิการ” น่ันเอง  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง เม่ือองคกรภาครัฐ
มีภารกิจสําคัญในการสรางประโยชนใหกับมหาชน หากบุคลากร
ไดรับแรงบันดาลใจตามที่กลาวอยางสมบูรณ ยอมกอใหเกิดพลัง
มหาศาลในการนําพาประเทศและประชาชนไปสูความสงบสุข
และเจริญกาวหนาทัดเทียมนานาอารยประเทศไดโดยงาย  

ดวยเหตุน้ี องคกรภาครัฐหลาย ๆ องคกรจึงตางมุงเนน 
ที่จะใหความสําคัญกับการเพิ่มแรงจูงใจดวยวิธีการตาง ๆ นานา 
ดังเชน การที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติใหจัดสรรเงินรางวัลประจําป
ใหกับขาราชการทุกประเภทในสังกัดฝายบริหาร รวมถึงลูกจาง

กําลังใจที่เกือบหลุดลอย 



 ๙๘

ประจําและพนักงานของรัฐ โดยใหเปนหนาที่ของหนวยงาน 
ของรัฐแตละแหงดําเนินการจัดสรรใหกับผูมีสิทธิอยางเปนธรรม
และทั่วถึงตามกฎเกณฑที่วางไว   

ทวา ... หนวยงานบางแหงกลับเห็นเปนเรื่องเล็กนอย อาศัย
อํานาจที่มีอยูวางหลักเกณฑจัดสรรเงินรางวัลตามอําเภอใจ  
จนกระทบกระเทือนสิทธิของผูมีสิทธิและเกิดเปนขอพิพาท 
ใหศาลปกครองวินิจฉัยเพิกถอนหลักเกณฑและคําสั่งจายเงิน
รางวัลดังกลาว  

เชน จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๔๕/๒๕๕๐ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน (ผูถูกฟองคดี) 
ออกประกาศ เร่ือง หลักเกณฑและวิธีการจายเงินรางวัลประจําป
งบประมาณ  พ .ศ . ๒๕๔๔ กําหนดใหขาราชการและลูกจาง
ประจําที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวัล ตองเปนผูไดรับ
การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน คาจางหรือคาตอบแทนครึ่งปแรก
และครึ่งปหลังรวมกันไมนอยกวา ๑.๕ ขั้น ทั้งที่กระทรวงการคลัง
ไดออกระเบียบวาดวยการเบิกจายเงินรางวัล ซ่ึงสอดคลองกับ 
มติคณะรัฐมนตรีที่กําหนดใหขาราชการซึ่งไดรับการพิจารณา 
ใหไดรับเงินรางวัลประจําป จะตองมีผลงานที่บงบอกความสําเร็จ 
โดยมีการประเมินผลสัมฤทธิ์ของงานอยางเปนรูปธรรมตามดัชนี
วัดผลสัมฤทธิ์ของงาน และผูที่ จะได รับเงินรางวัลประจําป  
ตองเปนผูมีสวนรวมในงานโครงการที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล
และเปนผูได รับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในรอบแรก 



 ๙๙

และรอบสองไมนอยกวา ๑ ขั้น และอยูในหลักเกณฑประการใด
ประการหนึ่งหรือหลายประการ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 
มีความหมายวา ผูที่ไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนครึ่งป
แรกและครึ่งปหลังของปงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๔๔ รวม ๑ ขั้น  
มีสิทธิที่จะไดรับการพิจารณาใหไดรับเงินรางวัลประจําป ถาเปน
ผูอยูในเง่ือนไขหรือหลักเกณฑ โดยสวนราชการผูมีหนาที่รับผิดชอบ
จะตองประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงาน 
ของบุคคลนั้น รวมทั้งพิจารณาดวยวาเปนผูอยูในหลักเกณฑ 
ที่กําหนดหรือไมประกอบดวย  

อีกทั้งมติคณะรัฐมนตรีมีวัตถุประสงคที่จะใหบุคคลที่มี 
ผลงานดีสมํ่าเสมอและมีสวนรวมในงานโครงการที่มีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล แตไดรับการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน ๑ ขั้น 
เพราะกรอบวงเงินการเลื่อนเงินเดือนไมเพียงพอ ใหไดรับเงิน
รางวัล ซ่ึงจะทําใหขาราชการผูปฏิบัติงานดีเดนมีขวัญและกําลังใจ  
ฉะน้ัน ประกาศของกรมสวัสดิการฯ (ผูถูกฟองคดี) จึงขัดหรือแยง
และไมสอดคลองกับเจตนารมณของมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบ
กระทรวงการคลัง และเปนการตัดสิทธิของผูไดรับการพิจารณา
เลื่อนขั้นเงินเดือนไมนอยกวา ๑ ขั้น ใหไดรับเงินรางวัล  

แตประกาศกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน เร่ือง  
หลักเกณฑและวิธีการจายเงินรางวัลฯ มีสถานะเปนเพียงระเบียบ
ปฏิบัติภายในหรือมาตรการภายใน ไมมีลักษณะเปนกฎหรือคําสั่ง
ทางปกครอง จึงไมอาจเพิกถอนประกาศดังกลาวได สวนคําสั่ง



 ๑๐๐

ของกรมสวัสดิการฯ เร่ืองใหขาราชการไดรับเงินรางวัลประจําป 
เปนการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง
นิติสัมพันธระหวางผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดี เปนคําสั่งทางปกครอง
และเปนคําสั่งที่ขัดกับหลักความเสมอภาคตามมาตรา ๓๐ วรรคแรก
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
เพราะคําสั่งดังกลาวมีผลใหผูฟองคดีซ่ึงไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือน 
๑ ขั้น แตไมไดรับเงินรางวัล ขณะที่ขาราชการในหนวยงานอ่ืน 
ได รับเงินรางวัล จึงเปนคําสั่งที่ ไมชอบดวยกฎหมายและให 
กรมสวัสดิการฯ (ผูถูกฟองคดี) ดําเนินการพิจารณาเรื่องจายเงิน
รางวัลใหมใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรีและระเบียบกระทรวง
การคลังใหเสร็จสิ้นภายใน ๙๐ วันนับแตศาลมีคําพิพากษา 

คดีน้ีนอกจากจะวางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการท่ีดี 
ใหกับหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับหลักการใช
ดุลพินิจวา การใชดุลพินิจออกคําสั่งหรือวางระเบียบกฎเกณฑใด ๆ 
มาบังคับใชกับบุคลากรในองคกรหรือประชาชนทั่วไป จะตอง
คํานึงถึงขอบเขตและเจตนารมณของกฎหมายที่ ให อํานาจ 
เปนสําคัญแลว ยังเปนการย้ําเตือนผูมีอํานาจทั้งหลายวา การใช
อํานาจที่ไมถูกตองชอบธรรมนั้น นอกจากจะทําใหหนวยงาน 
ของรัฐสูญเสียเวล่ําเวลาที่ตองยอนกลับไปแกไขสิ่งผิด ๆ ที่เกิดขึ้น
ใหถูกตองชอบธรรมตามคําพิพากษาแลว ยังเปนการตอกย้ํา
ความคิดที่วา “องคกรใหอะไรกับเราบาง?”  ใหจมด่ิงลึกลงไป 
ในความรูสึกของบุคลากรในองคกรมากขึ้นเรื่อย ๆ และกวาจะ
ทําลายหรือเปลี่ยนแปลงความรูสึกของบุคลากร ใหตั้งคําถาม 



 ๑๐๑

รวมกันวา “เราใหอะไรกับองคกรบาง?”  ก็คงตองใชเวลาเรียกขวัญ
กําลังใจและภาพลักษณที่ดีขององคกรกันอีกนานทีเดียว 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๐๒

 เร่ืองที่ ๑๘ 
ภาระจํายอมใหเดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๙/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

 การไฟฟาสวนภูมิภาคดําเนินการปกเสาไฟฟาและเดินสาย
สงไฟฟารุกล้ําที่ ดินของเอกชน โดยไมได รับความยินยอมเปน
หนังสือจากเจาของที่ดิน อันเปนการรบกวนสิทธิครอบครองที่ดิน
ของผูอ่ืน เปนการกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการ  
อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการดําเนินการ
ขยายขอบเขตบริการไฟฟาของการไฟฟาสวนภูมิภาค เม่ือกอใหเกิด
ความเสียหายแกเอกชน จึงถือเปนการกระทําละเมิดของหนวยงาน
ทางปกครองตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองฯ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การดําเนินการใด ๆ ของหนวยงานทางปกครอง ตองมี
กฎหมายใหอํานาจไว และตองกระทําภายในขอบเขตอาํนาจหนาที่
ที่กฎหมายกําหนด โดยถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบ ขั้นตอน
หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  
 
 
 

 



 ๑๐๓

 
 

ถึงแม “รัฐ” ซ่ึงเปนเจาของ “อํานาจมหาชน” จะมีเอกสิทธิ์
ทางปกครองเหนือประชาชนก็ตาม แตการใชอํานาจมหาชนนั้น 
ก็เปนไปเพียงเพ่ือใหรัฐสามารถควบคุมและบังคับการใหการปฏิบัติ
ภารกิจในการจัดทํ า “ประโยชนสาธารณะ” เพ่ือความสุข 
และเพื่อประโยชนสวนรวมของประชาชนบรรลุผลสําเร็จเทานั้น 
มิไดหมายความวารัฐจะใชอํานาจที่ตนมีอยู เขาไปแทรกแซง
หรือกาวกายลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดตามอําเภอใจ
โดยไมมีขอบเขต เพราะแทที่จริงแลว การปฏิบัติภารกิจของ “รัฐ” 
ยังตกอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐจะกระทําการใดๆ ที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพ 
อันชอบธรรมของเอกชนไดตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจและภายใน
ขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น และหากยังขืนอาง
ความเปนเจาของอํานาจมหาชนปฏิบัติภารกิจใด ๆ จนกระทั่งละเมิด
ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน “รัฐ” ยอมมีหนาที่ตองรับผิดชอบ
ตอผลของการกระทําดังกลาว  

ดังเชนคดีตัวอยางจากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ที่ อ. ๓๙/๒๕๕๑ การไฟฟาสวนภูมิภาค (ผูถูกฟองคดีที่  ๒) 
ดําเนินการจัดใหมีกระแสไฟฟาเพื่อใหบริการแกประชาชนกลุมหน่ึง
ในเขตเทศบาลตําบล โดยไดปกเสาไฟฟาและเดินสายสงไฟฟา
รุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีที่ ๑ และผูฟองคดีที่ ๒ โดยไมไดรับ
ความยินยอม ผูฟองคดีทั้ งสองรองขอให ร้ือถอนเสาไฟฟา 

ภาระจํายอมใหเดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา 



 ๑๐๔

และสายไฟฟาออกไปจากที่ดิน แตการไฟฟาสวนภูมิภาคเพิกเฉย
โดยอางวาไดดําเนินการตามคําขอขยายเขตไฟฟาจากเทศบาล
ตําบล (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) จนแลวเสร็จโดยไมมีการทักทวง 
หรือคัดคาน และที่ดินพิพาทเปนทางภาระจํายอมตามคําพิพากษา
ของศาลจังหวัด ผูฟองคดีเห็นวาการกระทําดังกลาวเปนการกระทํา
ละเมิด  เปนการรบกวนสิทธิครอบครองที่ ดิน  ทําให ได รับ 
ความเสียหาย จึงฟองขอใหศาลมีคําสั่งให ร้ือถอนเสาไฟฟา 
และสายไฟฟาดังกลาว 
  ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา การไฟฟาสวนภูมิภาค 
เปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค  
พ.ศ. ๒๕๐๓ และเปนหนวยงานทางปกครอง การจะดําเนินการใด ๆ 
ตองมีกฎหมายใหอํานาจไว จึงจะสามารถกระทําได และตองกระทํา
ภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนด โดยถูกตอง 
ตามกฎหมาย รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ 
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  
 การดําเนินการขยายเขตระบบจําหนายไฟฟาโดยการไฟฟา
สวนภูมิภาคขยายเขตระบบจําหนายไฟฟาเอง เปนการใชอํานาจ
มหาชน ซ่ึงพระราชบัญญัติการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๐๓ 
มาตรา ๓๖ และมาตรา ๓๑ (๒) ใหอํานาจการไฟฟาสวนภูมิภาค
เดินสายสงไฟฟาเขาไปในที่ดินของบุคคลใดๆ ได หากพื้นที่น้ัน
ไมใชพ้ืนดินอันเปนที่ตั้งโรงเรือน แตตองจายเงินคาทดแทน 
ในการใชที่ดินแกเจาของที่ดินหรือผูครอบครองหรือผูทรงสิทธิอ่ืน
ดวยจํานวนที่เปนธรรม  



 ๑๐๕

 แตหากเอกชนเปนผูยื่นคําขอขยายเขตระบบจําหนายไฟฟา 
ระเบียบการไฟฟาสวนภูมิภาควาดวยการใชไฟฟาและบริการ
ของการไฟฟาสวนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๓๔ กําหนดใหผูยื่นคําขอ
ตองนําหนังสือยินยอมของเจาของที่ ดินหรือเจาของอาคาร 
ตามแบบฟอรมของการไฟฟาสวนภูมิภาคมามอบใหการไฟฟา
สวนภูมิภาคถือไวเปนหลักฐาน และกอนที่การไฟฟาสวนภูมิภาค 
จะดําเนินการ ตองแจงเปนหนังสือใหเจาของที่ดินทราบเพื่อใหมี
โอกาสโตแยง ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวสอดคลองกับหลักการ
กระทําทางปกครองที่ตองชอบดวยกฎหมาย โปรงใส และเปนธรรม
กับผูที่อาจไดรับผลกระทบจากการกระทําทางปกครอง  

เม่ือปรากฏขอเท็จจริงวา ผูฟ องคดีทั้ งสองไม ได ให 
ความยินยอมเปนหนังสือประกอบคําขอของเทศบาลตําบลที่ยื่น
ขอขยายเขตระบบจําหนายไฟฟา และการไฟฟาสวนภูมิภาค 
ไมไดมีหนังสือแจงถึงการที่จะดําเนินการตามคําขอของเทศบาล
ตําบลที่ตองใชที่ดินบางสวนของผูฟองคดีทั้งสองเปนที่ปกเสาไฟฟา
และเดินสายสงไฟฟา และไมไดตรวจสอบใหดีเสียกอนวาที่ดินน้ัน
อยูภายใตภาระจํายอมเรื่องทางเดินและการปกเสาพาดสายไฟฟา
หรือไม ซ่ึงหากไดใชความรอบคอบตรวจสอบหลักฐานทางทะเบียน
ที่ดิน ก็จะทราบวาที่ดินของผูฟองคดีทั้งสองไมมีการจดทะเบียน
ภาระจํายอมใด ๆ  

การกลาวอางวาที่ดินพิพาทเปน “ทางภาระจํายอม” ที่ราษฎร
ใชเปนทางออกสูถนนสาธารณะ และศาลจังหวัดไดพิพากษาใหที่ดิน
เปนทางภาระจํายอมแลวน้ัน ไมอาจรับฟงได เพราะคําพิพากษา



 ๑๐๖

ดังกลาวมีผลผูกพันเฉพาะผูฟองคดีที่ ๑ ซ่ึงเปนคูกรณีในคดีเทานั้น 
ไมมีผลผูกพันกับผูฟองคดีที่ ๒ ทั้งประเด็นตามฟองเปนเรื่อง 
“ทางจําเปนหรือทางภาระจํายอม” ไมใช “ภาระจํายอมเรื่อง 
การปกเสาไฟฟาและวางพาดสายไฟฟา”  ดังนั้น การปกเสา 
ไฟฟาและเดินสายสงไฟฟาเขาไปในที่ดินของผูฟองคดีทั้งสอง 
โดยพลการ จึงเปนการกระทําโดยไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการ
อันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไวสําหรับการดําเนินการ
ขยายเขตบริการไฟฟาของการไฟฟาสวนภูมิภาค ทําใหสิทธิ 
ในการใชที่ดินของผูฟองคดีทั้งสองเสียหาย อันเปนการกระทํา
ละเมิดตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ จึงพิพากษา
ใหร้ือถอนเสาไฟฟาและสายสงไฟฟาที่รุกล้ําที่ดิน  

คดีน้ีนอกจากศาลปกครองจะวางหลักการปฏิบัติราชการ 
ที่ดีในประเด็นการใชอํานาจของหนวยงานทางปกครองแลว  
ยังเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงานทางปกครองในการดําเนินการ
อยางหนึ่งอยางใดวา ถึงแมจะเปนผูใชอํานาจมหาชนแทน “รัฐ” 
ในการปฏิบัติภารกิจตาง ๆ เพ่ือประโยชนของมหาชนก็ตาม  
แตหากการที่ทําลงไปนั้นไมถูกตองดวยกฎหมาย หรือไมเปนไป
ตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว 
นอกจากจะไมกอประโยชนตอมหาชนตามเจตจํานงของรัฐแลว 
ยังสงผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของปจเจกชนที่จะดํารง
ชีวิตอยูอยางสงบสุข  ฉะน้ัน กอนที่จะลงมือปฏิบัติภารกิจใด ๆ 
จึงสมควรอยางยิ่งที่จะตองตรวจสอบหลักเกณฑหรือขั้นตอนวิธีการ



 ๑๐๗

ตาง ๆ ที่กฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของกําหนดไว รวมทั้ง 
การตรวจสอบขอเท็จจริงตามความเหมาะสมอยางรอบคอบ 
และรอบดาน  ดังเชนคดีพิพาทนี้ หากหนวยงานทางปกครอง 
ไดตรวจสอบขอเท็จจริงอยางรอบคอบเสียกอน ก็จะพบวาไมไดมี
การจดทะเบียนภาระจํายอมใหมีผลผูกพันในทางกฎหมาย 
และประเด็นที่ศาลจังหวัดพิพากษาก็เปนเรื่อง “ภาระจํายอมให
เดินทาง ... มิใชจํายอมใหปกเสาไฟฟา” แตอยางใด 
 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๐๘

 เร่ืองที่ ๑๙ 
เจาหนาที่ตาย ... เรียกทายาทชดใชใหไว ... ไว ... ! 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๔/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานรัฐถึงแกความตาย 
แตหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายมิไดใชสิทธิเรียกรอง 
ตอทายาทโดยธรรมของเจาหนาที่ภายในกําหนดหนึ่งปนับแต 
วันที่รูหรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่ ศาลจึงไมอาจออกคําบังคับ
ใหทายาทโดยธรรมของเจาหนาที่ชดใชคาเสียหายตามมาตรา ๗๒ 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ได 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายอันเนื่องจากเจาหนาที่

กระทําละเมิด ตองฟองคดีใหทายาทซึ่งมีสิทธิรับมรดกของเจาหนาที่
ที่ถึงแกความตาย รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนภายในหนึ่งป
นับแตวันที่รูหรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่น้ัน (ประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา ๑๗๕๕ วรรคสาม) มิใชใชอายุความ
สองปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่
ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน หรือหน่ึงปนับแตวันที่หนวยงาน
ของรัฐมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๑๐ 
วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 
 



 ๑๐๙

 
 

ทานผูเปนเจาหนี้โปรดทราบ ... การฟองรองใหลูกหนี้
ชําระหนี้เงิน ไมวาจะเปนหนี้ที่เกิดจากสัญญาหรือหน้ีละเมิดก็ตาม 
ควรจะเรียกรองใหลูกหนี้ชําระหนี้เสียโดยเร็วตั้งแตขณะที่ลูกหนี้
ยังมีชีวิตอยู  เพราะมิฉะน้ัน เงินที่ทานหามาไดดวยน้ําพักน้ําแรง 
อาจจะสูญไปพรอมกับชีวิตของลูกหนี้ หากปลอยทิ้งไวจนคดี 
ขาดอายุความฟองเรียกใหทายาทผูรับมรดกชําระหนี้ ไมวาจะเปน
เพราะเหตุที่ เจาหนี้ มีธุรกิจมากมายจนหลงลืม หรือเพราะ 
ความยุงยากในการสืบหาตัวทายาทผูมีสิทธิในทรัพยมรดกที่มีหนาที่
ตามกฎหมายที่จะตองรับผิดชดใชหน้ีเงินแทนลูกหนี้ก็ตาม  
แตเม่ือตองเผชิญกับสถานการณที่ไมอาจเรียกคืนทรัพยสินที่สูญไป
ใหกลับคืนได ก็ถือเปนเรื่องที่จะตองจําใจยอมรับในผลของ 
ความบกพรองหรือความประมาทเลินเลอเฉพาะตัวของเจาหนี้เอง 

อยางไรก็ตาม หากเจาหนี้เปนหนวยงานของรัฐที่มีสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ของรัฐ (ลูกหนี้) กรณี 
เจาหนาที่ น้ันกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
อยางรายแรง ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย แตมิได
ใชสิทธิเรียกรองจนกระทั่งขาดอายุความ คนทั่วไปคงทําใจยอมรับ
ไมไดงาย ๆ เพราะเงินที่สูญเสียไปมิใชเงินของใครคนใดคนหนึ่ง 
แต เปนเงินภาษีของประชาชนทั้ งประเทศ  ที่ ตองนํามาใช 
เพ่ือประโยชนสาธารณะ  

เจาหนาที่ตาย ... เรียกทายาทชดใชใหไว ... ไว ... ! 



 ๑๑๐

ดังตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๔/๒๕๕๑ 
ขอเท็จจริงมีอยูวา นาง จ. ขณะดํารงตําแหนงเจาพนักงานการเงิน
และบัญชี ๔ ไดอาศัยโอกาสการปฏิบัติงานในหนาที่ กระทําการ
ทุจริตเบียดบังยักยอกเงินหลายรายการของกรุงเทพมหานคร  
(ผูฟองคดี) ไปเพ่ือประโยชนของตนเอง เชน เงินบริจาคเปนทุน
การศึกษา เงินคารักษาพยาบาลที่ตองจายใหกับโรงพยาบาล  
เงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมทั้งสวนของนายจางและสวน
ของลูกจาง หรือเงินค้ําประกันสัญญาของผูรับจาง อันเปนเหตุให
กรุงเทพมหานครไดรับความเสียหายเปนเงินกวาหนึ่งลานบาท 
แตตอมานาง จ. ไดใชอาวุธปนยิงทํารายตัวเองและถึงแกความตาย
เม่ือวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๔๓ กรุงเทพมหานครจึงเรียกใหทายาท
โดยธรรมของนาง จ. คือ สามีและบุตร (ผูถูกฟองคดี) รับผิดชอบ
ชําระหนี้แทน และเม่ือไมไดรับชําระหนี้ จึงนําคดีมาฟองขอให
ศาลปกครองมีคําพิพากษาใหสามีและบุตรรวมกันหรือแทนกัน
ชําระหนี้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กําหนดวา ถาสิทธิเรียกรอง
ของเจาหนี้อันมีตอเจามรดกมีกําหนดอายุความยาวกวาหนึ่งป  
มิใหเจาหนี้น้ันฟองรองเมื่อพนกําหนดหนึ่งปนับแตเม่ือเจาหนี้ไดรู
หรือควรไดรูถึงความตายของเจามรดก เม่ือปลัดกรุงเทพมหานคร
ในฐานะผูบังคับบัญชาและในฐานะหัวหนาหนวยงานของรัฐ 
ที่ไดรับมอบอํานาจจากกรุงเทพมหานคร ไดรับทราบความเสียหาย
เบื้องตนและความตายของนาง จ. และไดลงนามรับทราบรายงาน



 ๑๑๑

ความเสียหายที่ผูอํานวยการเขตเสนอในวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๔๔ 
จึงถือไดวากรุงเทพมหานครไดทราบความเสียหายในวันดังกลาว 
หรืออยางชาในวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ อันเปนวันที่รองปลัด
กรุงเทพมหานครปฏิบัติราชการแทนปลัดกรุงเทพมหานคร 
ไดรับทราบรายงานความเสียหายและวินิจฉัยสั่งการวามีเหตุ 
อันควรเชื่อวาความเสียหายเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ 
และลงนามสั่งการใหกองกฎหมายดําเนินการตามกฎหมายตอไป  

กรณีถือไดวาหัวหนาหนวยงานของรัฐตามขอ ๗ และขอ ๘ 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ .ศ . ๒๕๓๙  
ได รับทราบความเสียหายที่ เกิดขึ้นและมีเหตุอันควรเชื่อวา 
เกิดจากการกระทําของนาง จ. และนาง จ. ถึงแกความตายแลว 
ซ่ึงตามขอ ๒๔ ของระเบียบดังกลาว กําหนดใหรีบดําเนินการ
เพ่ือใหไดขอยุติโดยเร็วและระมัดระวังอยาใหขาดอายุความ
มรดก  

เม่ือกรุงเทพมหานครไดรูหรือควรรูถึงความตายของนาง จ. 
อยางชาที่สุดวันที่ ๑๒ เมษายน ๒๕๔๔ การที่กรุงเทพมหานคร
ยื่นคําฟองตอศาลเมื่อวันที่ ๔ กันยายน ๒๕๔๕ จึงเปนการยื่นฟอง
เม่ือพนกําหนดหนึ่งปนับแตวันที่รูหรือควรรูถึงความตายของนาง จ. 
ทําใหสิทธิเรียกรองในฐานะเจาหนี้อันมีตอนาง จ. เจามรดกตองหาม
มิใหฟองรองตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย   



 ๑๑๒

ดังนั้น เม่ือกรุงเทพมหานครตองหามมิใหฟองรองบังคับให
สามีและบุตรของนาง จ. ในฐานะทายาทโดยธรรมใชเงินหรือสงมอบ
ทรัพยมรดกใด ๆ ใหไดแลว ศาลจึงไมอาจออกคําบังคับใหทายาท
โดยธรรมชดใชคาเสียหายตามมาตรา ๗๒ แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได 
กรุงเทพมหานครจึงไมเปนผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง 
แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

คดีน้ีถือเปนขอเตือนใจที่ดีสําหรับหนวยงานของรัฐที่ไดรับ
ความเสียหาย อันเนื่องจากเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงาน 
และตอมาเจาหนาที่ผูน้ันถึงแกความตายวาจะตองฟองคดีใหทายาท
ซ่ึงมีสิทธิรับมรดกของเจาหนาที่ดังกลาว รับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนภายในอายุความมรดกตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม 
แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย คือ หน่ึงปนับแตวันที่รู
หรือควรรูถึงความตายของเจาหนาที่ มิใชอายุความสองปนับแตวันที่
หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน หรือหน่ึงปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคําสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙  

และเม่ือหนวยงานของรัฐมิไดดําเนินการจนหนี้ขาดอายุความ
เรียกรองใหผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนเชนนั้นแลว  
คงหนีไมพนความรับผิดของเจาหนาที่ผู มีหนาที่ ดําเนินการ 
ที่จะตองชดใชคาเสียหายแทน ... มิใชปลอยใหงบประมาณ 



 ๑๑๓

ของแผนดินสูญหายไปพรอมกับความตายของผูกระทําละเมิด
หรือใหเจาของเงินภาษีตองจํายอมรับความสูญเสียโดยปริยาย ...! 

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

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๑๔

 เร่ืองที่ ๒๐ 
ยุติธรรมทางอาญา … กับ “ดุลพินิจ” ทางปกครอง 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

 เม่ือผลการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
อยางรายแรง ไมมีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิด 
ประกอบกับพนักงานอัยการมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองผูฟองคดี 
ในขอหาฆาบุตรของตน แตผูบังคับบัญชากลับเห็นวาการที่ 
ผูฟองคดีไดตั้งทองโดยไมมีสามี เคยผานการทําแทง และไมปรากฏ
ตัวตนของสามีนอกสมรส ถือเปนความประพฤติที่เสื่อมเสีย จึงมี
คําสั่งใหออกจากราชการเนื่องจากมีมลทินมัวหมอง กรณีเปนการใช
ดุลพินิจออกคําสั่งที่แตกตางออกไปจากเรื่องที่ถูกกลาวหา เปนการใช
ดุลพินิจโดยมิชอบ 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
การใชอํานาจดุลพินิจเพ่ือออกคําสั่งใดในฝายปกครอง 

ผูมีอํานาจมิใชจะใชอํานาจไดตามอําเภอใจ การใชอํานาจดุลพินิจ
จําตองพิจารณาวาเรื่องที่กลาวหาเปนเรื่องใด เหตุผลที่ยกมาอาง
เพ่ือใชดุลพินิจเปนเรื่องเดียวกับเรื่องที่กลาวหาหรือไม หากยกเอา
เหตุผลอ่ืน  ๆ  ที่ไมเกี่ยวของกับเรื่องที่กลาวหามากลาวอาง 
เพ่ือสนับสนุนในการออกคําสั่ง จะถือเปนการใชอํานาจในการออกคําสั่ง
โดยไมเปนธรรมและเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 



 ๑๑๕

 
 
 เรามักจะไดยินกันอยูบอยครั้งในอดีตวา ตํารวจใชความรนุแรง
กับประชาชน โดยเฉพาะประชาชนที่ตกอยูในสภาพเปน “ผูตองหา” 
เพ่ือใหรับสารภาพผิดกับการกระทําที่ถูกกลาวหา และถึงแม
ระบบกฎหมายอาญาจะมีหลักการใหสันนิษฐานไวกอนวา “ผูตองหา” 
เปน “ผูบริสุทธิ์” ตราบเทาที่ศาลยังมิได มีคําพิพากษาวาเปน 
ผูกระทําผิด ทวาขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นในทางปฏิบัติกลับตรงกันขาม
อยางสิ้นเชิง  
 แตปจจุบันองคกรในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ไมวาจะ
เปนตํารวจ อัยการ ศาล หรือราชทัณฑ ตางก็ใหความสําคัญกับ
กระบวนการทางนิติธรรม (Due process) มากขึ้น กฎหมาย 
และสิทธิเสรีภาพของประชาชนถือเปนองคประกอบหรือเง่ือนไข
หลักในการดําเนินงาน อันเปนผลทําใหการกระทําความผิดใด 
ที่ไมมีพยานหลักฐานที่มีนํ้าหนักเพียงพอหรือการกระทําไมครบ
องคประกอบของความผิดตามที่กฎหมายกําหนด จะลงโทษ 
ผูน้ันมิได ถึงแมจะเปนผูลงมือกระทําความผิดจริง ๆ ก็ตาม 

หลักการสําคัญของระบบงานยุติธรรมทางปกครอง มิได
แตกตางกับระบบงานยุติธรรมทางอาญาขางตนแตอยางใด  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง การใชอํานาจขององคกรฝายปกครองที่ตองยึด 
“หลักนิติธรรม  (Rule of law)” หรือหลักกฎหมายเปนใหญ  
อันเปนผลใหองคกรฝายปกครองจะกระทําการใด ๆ ไดภายใต
ขอบเขตวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น การออกคําสั่งหรือกฎ

ยุติธรรมทางอาญา … กับ “ดุลพินิจ” ทางปกครอง



 ๑๑๖

ที่ไมชอบดวยกฎหมายหรือการใชอํานาจในลักษณะเลือกปฏิบัติ
โดยไม เปนธรรมหรือใช “ดุลพินิจ” ที่ ไมชอบดวยหลักการ 
ของกฎหมาย ศาลปกครองมีอํานาจที่จะเพิกถอนการกระทํานั้นได  

ดังเชนคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๕๑ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงที่นาสนใจเกี่ยวกับระบบงานยุติธรรมทางอาญา 
ที่ดําเนินงานตามกระบวนการทางนิติธรรม แตกลับใชอํานาจ 
ในทางปกครองที่ไมเปนไปตามหลักนิติธรรม 

ขอเท็จจริงในคดีก็คือ มีผูพบศพทารกลอยในแม นํ้า 
และการชันสูตรพลิกศพและสืบสวนพบวาทารกเปนบุตรของ 
สิบตํารวจโทหญิง ร. (ผูฟองคดี) และมีเหตุผลเชื่อไดวาผูฟองคดี
เปนผูฆาบุตรของตน ผูกํากับการสถานีตํารวจภูธรไดมีคําสั่งแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอยางรายแรง กรณีเปนผูตองหา
คดีอาญาในขอหาฆาผู อ่ืนโดยไตรตรองไวกอน ไมประพฤติตน 
ใหเครงครัดตอมารยาทและระเบียบแบบแผนของตํารวจ ประพฤติตน
ไมสมควร และกระทําการอันไดชื่อวาประพฤติชั่วอยางรายแรง  

ปรากฏผลทางคดีอาญาวาพนักงานสอบสวนมีความเห็น 
สั่งฟอง แตอัยการกลับมีความเห็นวาไมมีประจักษพยานและพยาน
แวดลอมอ่ืนยืนยันความผิด ไมแนชัดวาผูตายเปนบุตรของ 
ผูฟองคดีจริง เพียงแตนาเชื่อวาเปนบุตรเพราะมีปายผูกขอมือ
และโดยวิญูชนปรกติสัญชาตญาณของแมจะฆาบุตรเปนเรื่องยาก 
การอางวาไมมีสามีรับผิดชอบและตองฆาบุตรทิ้งไมพอรับฟงได 
จึงมีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองผูฟองคดีฐานฆาผู อ่ืนโดยเจตนา 



 ๑๑๗

และไตรตรองไวกอน และผูบังคับการตํารวจภูธรจังหวัดเห็นดวย
กับความเห็นของผูกํากับการสถานีตํารวจภูธร ใหยุติเรื่อง  

ในทางปกครอง คณะกรรมการพิจารณาสํานวนการสอบสวน
ทางวินัยที่ผูบัญชาการตํารวจภูธรภาค (ผูถูกฟองคดี) แตงตั้งขึ้น 
มีมติเห็นชอบตามที่ผูกํากับการสถานีตํารวจภูธรสั่งยุติเรื่อง 
เพราะรับฟงไมไดวาผูฟองคดีกระทําผิดวินัยอยางรายแรงและมีมลทิน
หรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน แตผูถูกฟองคดีกลับเห็นวา
การที่ผูฟองคดีไดตั้งทองโดยไมมีสามี เคยผานการทําแทง 
และอางวานาย ส. ซ่ึงเปนสามีนอกสมรสไดแยงบุตรไปโดยไมทราบ
ที่อยูที่แนชัด ซ่ึงเม่ือตรวจสอบตามที่แจงก็ไมมีตัวตนในสารบบ
ทะเบียนราษฎรนั้น เปนความประพฤติที่ เสื่อมเสียอยางยิ่ง  
แมจะไมมีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิดและอัยการ 
มีคําสั่งเด็ดขาดไมฟองก็ตาม  ฉะนั้น หากใหผูฟองคดีรับราชการ
ตอไปอาจจะเปนการเสียหายแกราชการ จึงมีคําสั่งใหออกจาก
ราชการเนื่องจากมีมลทินมัวหมอง 
 ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา เม่ือผูถูกฟองคดี เปน 
ผูบังคับบัญชาที่ไดรับมอบอํานาจจากผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ
ใหมีอํานาจดําเนินการทางวินัยกับขาราชการตํารวจในปกครอง  
หากขาราชการตํารวจในปกครองมีพฤติการณ เขาลักษณะ 
มีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน ซ่ึงหากรับราชการ 
ตอไปอาจทําใหเกิดความเสียหายแกราชการ ยอมมีอํานาจ 
สั่งใหออกจากราชการได ถึงแมเหตุที่สงสัยวากระทําผิดวินัย 
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จะไมเกี่ยวของกับลักษณะงานที่ปฏิบัติ เพราะผูบังคับบัญชา 
อาจมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่อ่ืนนอกจากที่ไดรับแตงตั้ง  
 แตเม่ือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไดสอบปากคํา 
ผูฟองคดีและปากคําพยานบุคคลทุกฝายที่เกีย่วของโดยตลอดแลว 
ไม มีประจักษพยานยืนยันการกระทําความผิดของผูฟองคดี  
ไมปรากฏพยานแวดลอมที่จะชี้วาผูฟองคดีเปนผูฆา ประกอบกับ
ผลทางคดีอาญาของอัยการและคณะกรรมการพิจารณาสํานวน 
สอบสวนที่ผูถูกฟองคดีตั้งขึ้นก็มีความเห็นสอดคลองกับคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัย โดยไมปรากฏขอบกพรองในการสอบสวน
หรือมีการรับฟงพยานหลักฐานที่ผิดพลาดแตอยางใด ทั้งการ
สอบสวนก็ไมสามารถพิสูจนไดวาหากใหผูฟองคดีรับราชการตอไป
อาจจะเปนการเสียหายแกราชการอยางไร   
 ดังนั้น  การใช ดุลพิ นิจใหผูฟ องคดีออกจากราชการ  
โดยเห็นวากอนที่ผูฟองคดีจะคลอดบุตรไดผานการทําแทงมากอน
และไมปรากฏตัวตนนาย ส. ทางทะเบียนราษฎร จึงเปนการใชดุลพินิจ
ที่แตกตางออกไปจากเรื่องที่ผูฟองคดีถูกกลาวหามาเปนเหตุผล 
ใหผูฟองคดีออกจากราชการโดยไมเปนธรรมและเปนการใชดุลพินิจ
โดยมิชอบ การออกคําสั่งใหผูฟองคดีออกจากราชการ จึงเปน 
คําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

ขอเท็จจริงในคดีน้ี นอกจากจะสะทอนใหเห็นถึงระบบ 
งานยุติธรรมทางอาญาในปจจุบันวาไดมุงเนนการคุมครองสิทธิ
ของผูตองหาใหไดรับการพิจารณาอยางเปนธรรม ซ่ึงหากไมมี
พยานหลักฐานชัดเจนเพียงพอที่จะรับฟงวากระทําผิดจริงตามที่



 ๑๑๙

กฎหมายกําหนด ก็ไมอาจดําเนินการใด ๆ เพ่ือลงโทษผูน้ันได 
ขณะเดียวกัน ในระบบงานยุติธรรมทางปกครอง การที่กฎหมาย
มอบอํานาจใหองคกรฝายปกครองใชดุลพินิจได ก็มิใชจะใช
อํานาจไดตามอําเภอใจ ดังเชนกรณีการสั่งใหออกจากราชการ
เพราะมีมลทินหรือมัวหมองในกรณีที่ถูกสอบสวน ซ่ึงการจะให
รับราชการตอไปอาจจะเปนการเสียหายแกราชการนั้น  

การใชดุลพินิจจําเปนจะตองพิจารณาวาเรื่องที่กลาวหา 
เปนเรื่องใด เหตุผลที่ยกมาอางเพื่อใชดุลพินิจเปนเรื่องเดียวกับ
เรื่องที่กลาวหาหรือไม หากยกเอาเหตุผลอ่ืน ๆ  ที่ไมเกี่ยวของกับ
เรื่องที่กลาวหามากลาวอางเพื่อสนับสนุนในการออกคําสั่งใหออก
จากราชการ ... นอกจากจะเปนการใชอํานาจนอกกรอบของ 
หลักนิติธรรมแลว ยังเปนการสะทอนกระบวนทัศนการใชอํานาจ
ที่บิดเบือนในดานอ่ืน ๆ ซ่ึงลวนแลวแตมีผลกระทบตอความสงบสุข
ของประชาชนทั้งสิ้น ...! 

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

 
 
 
 
 
 
 



 ๑๒๐

 เร่ืองที่ ๒๑ 
ทุน ... เจาปญหา 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๕/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

ในวันเดียวกับวันสอบสัมภาษณ สถาบันไดออกประกาศผล
การสอบคัดเลือกเพื่อรับทุน และตอมาภายหลังจึงไดรับรองวาเปน 
ผูผานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาได ถือวาสถาบันไมไดปฏิบัติ 
ตามกฎหมายที่กําหนดขึ้นและผูกพันใหตองปฏิบัติตามประกาศ 
การอนุมัติผลการคัดเลือกผูรับทุน จึงไมชอบดวยกฎหมาย 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 องคกรฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้น 
โดยไมอาจดําเนินการใด ๆ  ที่นอกเหนือหรือแตกตางจากกฎเกณฑ
ที่กําหนดไวได  เพราะมิฉะน้ันจะเปนการกําหนดกฎเกณฑ 
ตามอําเภอใจโดยไมมีอํานาจและเปนการไมถูกตอง  อีกทั้ง  
ยังผลใหคูกรณีในกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองไดรับ 
ความกระทบกระเทือนตามไปดวย 
 
 
 
 
 
 



 ๑๒๑

 
 

ในยุคขาวยากหมากแพงเชนทุกวันนี้ การดํารงชีพที่ดีที่สุด
และมีความสุขที่สุด ก็เห็นจะเปนการนอมนําเอากระแสพระราชดํารัส
ขององคพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวในเรื่อง “เศรษฐกิจพอเพียง” 
มาปฏิบัติกันอยางถวนทั่ว และความรวมมือรวมใจกันของคนในชาติ
ในอันที่จะฟนฝาอุปสรรคดวยความอดทน อดกลั้น และอดออม 
เลือกใชจายเฉพาะในสิ่งที่จําเปนและสมเหตุสมผล เรียกไดวา
ตองรัดเข็มขัดการใชจายไวแนน ๆ  กันเลยทีเดียว  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในชวงเปดเทอมใหม ๆ พอแมผูปกครองตางตองรับภาระดิ้นรน
หาเงินเปนคาใชจายสําหรับการเลาเรียนของบุตรหลานกัน 
เปนพัลวัน ในสวนภาครัฐเองก็มิไดน่ิงนอนใจที่จะหาแนวทาง
หรือมาตรการตาง ๆ เพ่ือชวยเหลือหรือบรรเทาความเดือดรอน
ดังกลาว ไมวาจะเปนการใหเงินกูยืมเพ่ือการศึกษาหรือการใหทุน
การศึกษา เปนตน 

“ทุนการศึกษา” นับเปนมาตรการหรือนโยบายที่หลาย ๆ 
หนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนใหความสําคัญ เพราะนอกจาก 
จะเปนการสนับสนุนและใหโอกาสกับผูตองการศึกษาแลว หนวยงาน
ผูเปนเจาของทุนยังไดรับประโยชนจากความรูความสามารถของ
ผูรับทุนภายใตเง่ือนไขหรือหลักเกณฑที่กําหนดไว  เม่ือเปนเชนน้ัน 
ทั้งผูขอรับทุนและผู ใหทุนยอมจะตองถูกบังคับหรือผูกพัน 
ใหปฏิบัติตามเง่ือนไขหรือหลักเกณฑที่กําหนดไวอยางเครงครัด 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากผูเสนอใหทุนเปนหนวยงานของรัฐ  

ทุน ... เจาปญหา 
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จะตองเคารพและปฏิบัติตอหลักเกณฑที่กําหนดนับแตเร่ิมตน 
โดยมิอาจใชอํานาจกระทําการหรือเปลี่ยนแปลงเงื่อนไขหรือ 
หลักเกณฑไดตามอําเภอใจ   

มิฉะนั้น จะนํามาซึ่งความขัดแยงและทําลายความไววางใจ
ของประชาชนหรือทําลายความเชื่อโดยสุจริตจากการใชอํานาจ
ขององคกรภาครัฐอีกดวย  

ดังตัวอยางกรณีผูถูกฟองคดี (ผูอํานวยการโครงการจัดตั้ง
วิทยาเขตสุพรรณบุรี มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร) ไมไดใหความ
สําคัญกับหลักเกณฑในประกาศที่ตนออกใชบังคับกับผูขอรับทุน 
ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๑๕/๒๕๕๑  

ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีและนาย ธ.ไดสมัครสอบคัดเลือก
เพ่ือขอรับทุนตามประกาศ เร่ือง รับสมัครบุคคลสอบคัดเลือก 
เพ่ือรับทุนโครงการพัฒนาอาจารยวิทยาเขตสารสนเทศ ประจําป ๒๕๔๕ 
โดยการสอบสัมภาษณ ผลปรากฏวา นาย ธ. เปนผูไดรับทุน  
ผูฟองคดีเห็นวานาย ธ. ไมมีสิทธิสมัครสอบคัดเลือกเพื่อรับทุน
เพราะขาดคุณสมบัติตามประกาศ ซ่ึงระบุใหผูสมัครตองไดรับ 
การตอบรับจากบัณฑิตวิทยาลัยใหเขาศึกษาในระดับปริญญาโท 
ในฐานะนักศึกษาสามัญแลว หรือกําลังศึกษาระดับปริญญาโท 
ที่มีการลงทะเบียนไมนอยกวา ๑ ภาคการศึกษา จึงฟองตอ 
ศาลปกครองขอใหเพิกถอนประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือก
บุคคลเพื่อรับทุนในโครงการดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา หลักเกณฑตามประกาศเรื่อง 
รับสมัครดังกลาว หมายความวา ผูที่จะมีสิทธิเขารับการสอบ



 ๑๒๓

สัมภาษณจะตองเปนผูที่สอบผานการคัดเลือกใหเขาศึกษาในระดับ
ปริญญาโทในสถาบันฝายผลิตในฐานะนิสิตนักศึกษาสามัญแลว
หรือเปนผูที่กําลังศึกษาในระดับปริญญาโท แตเม่ือขอเท็จจริง
ปรากฏวา ในวันยื่นใบสมัครขอรับทุน (วันที่ ๑ เมษายน ๒๕๔๕) 
นาย ธ. ยังไมเปนผูที่ผานการสอบคัดเลือกเขาศึกษาในระดับ
ปริญญาโทในสถาบันฝายผลิต เพราะยังอยูในขั้นตอนรอเขารับ
การสอบสัมภาษณของสถาบันการศึกษา (หลักสูตรนิติศาสตร 
มหาบัณฑิต จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย) และในวันที่นาย ธ. เขารับ
การสอบสัมภาษณเพ่ือคัดเลือกเขาศึกษาตอในหลักสูตรนิติศาสตร 
มหาบัณฑิตดังกลาว (วันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๕) น้ัน ผูถูกฟองคดี 
ไดออกประกาศ เรื่อง ผลการสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อรับทุน 
โครงการฯ ระบุใหนาย ธ. เปนผูที่ไดรับทุน ตอมาบัณฑิตวิทยาลัย 
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ไดมีหนังสือลงวันที่ ๒๔ เมษายน ๒๕๔๕ 
รับรองวานาย ธ. เปนผูผานการสอบคัดเลือกใหเขาศึกษาในหลักสูตร
นิติศาสตรมหาบัณฑิต ซ่ึงเปนเวลาภายหลังจากที่ผูถูกฟองคดี 
ไดออกประกาศผลการสอบคัดเลือกไปแลว จึงถือวาผูถูกฟองคดี
ไมไดปฏิบัติตามกฎเกณฑที่กําหนดขึ้นและผูกพันใหตองปฏิบัติ
ตามประกาศดังกลาว  ฉะน้ัน การอนุมัติผลการคัดเลือกผูรับทุน 
ตามประกาศ เรื่อง ผลการสอบคัดเลือกบุคคลเพื่อรับทุนโครงการฯ 
จึงไมชอบดวยกฎหมาย   

การที่ผูถูกฟองคดีกลาวอางวาหลักเกณฑที่กําหนด 
ตามประกาศ มิใชขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญของการดําเนินการ
สอบคัดเลือกนั้น ฟงไมขึ้น เพราะผูถูกฟองคดีไมอาจดําเนินการ 



 ๑๒๔

ที่นอกเหนือหรือแตกตางไปจากประกาศได  มิฉะนั้น จะเปน 
การกําหนดกฎเกณฑขึ้นมาบังคับใชโดยอําเภอใจ ซ่ึงเปน 
การไมถูกตอง อีกทั้งการออกประกาศใหนาย ธ. เปนผูมีสิทธิ
สอบสัมภาษณ เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก
กระทําโดยไมมีอํานาจและการดําเนินการของผูถูกฟองคดี 
ที่ฝาฝนหลักเกณฑที่กําหนดไวในประกาศ เร่ือง รับสมัครบุคคล
สอบคัดเลือกเพื่อรับทุนโครงการพัฒนาอาจารยวิทยาเขต 
สารสนเทศ ประจําป ๒๕๔๕ ก็เปนการกระทําที่ไมถูกตอง อันมีผล
ทําใหประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือกฯ ไมชอบดวยกฎหมาย
ไปดวย  

จึงพิพากษาใหเพิกถอนประกาศเรื่องผลการสอบคัดเลือกฯ 
ในสวนที่ประกาศใหนาย ธ. เปนผูไดรับทุน โดยใหมีผลยอนหลัง
นับตั้งแตวันที่ออกประกาศฉบับดังกลาว  ทั้งน้ี แนวทางหรือวิธีการ
ดําเนินการตามคําพิพากษานั้น จะตองคํานึงถึงความเชื่อโดยสุจริต
ของนาย ธ. ผูรับประโยชนในความคงอยูของประกาศดวย 

คดีน้ีวางหลักกฎหมายปกครองในประเด็นที่วา องคกร
ฝายปกครองตองเคารพกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้น โดยไมอาจ
ดําเนินการใด ๆ ที่นอกเหนือหรือแตกตางจากกฎเกณฑที่กําหนด
ไวได  เพราะมิฉะน้ัน จะเปนการกําหนดกฎเกณฑตามอําเภอใจ 
โดยที่ไมมีอํานาจ  นอกจากนั้น การที่องคกรฝายปกครองไมเคารพ
และปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ตนกําหนดขึ้นนี้เอง ยอมทําใหคูกรณี
ในกระบวนการออกคําสั่งไดรับความกระทบกระเทือนตามไปดวย   



 ๑๒๕

ฉะน้ัน กฎหมายจึงใหความคุมครองคูกรณีที่เชื่อโดยสุจริต 
ถึงการดํารงอยูของคําสั่งทางปกครอง โดยองคกรฝายปกครอง
ตองรับผิดชอบในอันที่จะตองพิจารณาหาแนวทางเพื่อคุมครองสิทธิ
ของคูกรณี (คดีน้ี คือ นาย ธ. ) ไมใหไดรับความกระทบกระเทือน
จากการกระทําตามอําเภอใจนั้นดวย 

 
******************************* 
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เร่ืองที่ ๒๒ 
พนสภาพนักศึกษา ... เพราะเปนโรคจิต 

 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๓๑/๒๕๕๑ 
สาระสําคัญ 

สภามหาวิทยาลัยสามารถใชดุลพินิจมีคําสั่งใหนักศึกษา
แพทยพนสภาพจากการเปนนักศึกษาแพทย เน่ืองจากปญหา 
การควบคุมอารมณไมได ความสามารถตัดสินใจไมเหมาะสม  
และผลการประเมินจิตเวชเห็นวาเปน  Psychotic (โรคจิต) มีความเสี่ยง
คอนขางสูงในการตัดสินใจ มีภาวะที่อาจเกิด Psychotic ภายใต
การกดดันไดงาย กรณีเปนการใชวิจารณญาณของแพทยที่จะใช
ความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะ เม่ือกระบวนการตรวจรักษาและดูแล
รักษาไดผานความเห็นจากกลุมแพทยหลายกลุม และไมปรากฏวา
เปนการวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดอยางชัดแจงหรือเลือกปฏิบัติ 
กลั่นแกลง การใหพนสภาพการเปนนักศึกษาจึงเปนการตัดสินใจ
ที่เหมาะสม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 (๑) ศาลปกครองไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ 
การใชดุลพินิจวินิจฉัยโรคของแพทยไดวาถูกตองหรือไม เวนแต
กรณีที่เปนการวินิจฉัยหรือใชดุลพินิจที่มีความผิดพลาดอยางชดัแจง 
 (๒) การใชอํานาจดุลพินิจออกคําสั่ง จะตองมีความเหมาะสม
และไมเปนการเลือกปฏิบัติ โดยพิจารณาถึงผลดีผลเสียและผลกระทบ 
 



 ๑๒๗

 
 
 

 

ที่จะเกิดขึ้นกับผูรับคําสั่งและประโยชนสาธารณะประกอบกัน  
ทั้งนี้ จะตองรวบรวมขอเท็จจริง ตลอดจนความเห็นของผูที่เกี่ยวของ
อยางรอบดาน โดยใหมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของผูไดรับคําสั่ง
นอยที่สุดและเกิดประโยชนตอสาธารณะมากที่สุดเปนสําคัญ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๒๘

 

 

 หลายครั้งที่สังคมไทยรูสึกภาคภูมิใจกับ “ทีมแพทย” ที่คนพบ
วิธีการใหม ๆ ในการรักษาผูปวย แตก็ปฏิเสธไมไดอีกเหมือนกัน
วาหลายครั้งที่สังคมรูสึกสะเทือนใจกับพฤติกรรมของ “แพทย” 
บางคน ดังเชนที่เปนขาวสะเทือนขวัญในอดีต ทั้งคดี “นวลฉวี”  
คดี “ศยามล” คดี “เสริม” คดี “ศรชาติ” หรือคดี “หมอวิสูตร”  
ซ่ึ งผู ลงมือกระทํ าความผิดลวนแลวแต เปนผู มี วิชาชีพ “แพทย ”  
และมีลักษณะการกระทําที่รุนแรง กระทบความรูสึกของคนในสังคม
มากและอาจจะมากกวาผูมีวิชาชีพอ่ืนดวยซํ้า เพราะเหตุวา 
เปนวิชาชีพที่คนในสังคมไดมอบความไววางใจ เชื่อถือศรัทธา
และคาดหวังสูงวาเปนผูมีคุณธรรม จริยธรรม และวุฒิภาวะมากกวา
คนทั่วไป  
  การบมเพาะความรู ความเชี่ยวชาญ ตลอดจนภาวะวิสัย
และพฤติกรรมใหเปนผูมีคุณธรรม จริยธรรม  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การบมเพาะ “ภาวะทางจิต” ในการควบคุมอารมณใหสามารถ 
อดทน อดกลั้น และมีสติสัมปชัญญะที่พรอมจะรักษาชีวิตผูปวย 
ทุกวินาที จึงถือเปนเรื่องสําคัญสําหรับกาวเขาสูวิชาชีพ “แพทย” 
ซ่ึงสถาบันการศึกษาที่รับผิดชอบก็ไดตระหนักเกี่ยวกับเรื่องน้ี  
 ดังจะเห็นไดจากการกําหนดใหมีมาตรฐานในการคัดเลือก
บุคคลเขารับการศึกษาวิชาการแพทยวาจะตองเปนผู มีความรู 
ในระดับดี ( IQ สูง) และวุฒิภาวะทางอารมณสูง (EQ สูง)  อยางไรกดี็ 
แมจะไดมีการคัดเลือกบุคคลที่จะเขาศึกษาในชั้นตนแลวก็ตาม  

พนสภาพนักศึกษา ... เพราะเปนโรคจิต 



 ๑๒๙

แตใครจะรับรองไดวาภาวะเหลานั้นจะคงอยูในระดับดีไดตลอดไป 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากในระหวางการศึกษาพบวาวุฒิภาวะ 
ทางอารมณตกอยูในสภาพ “โรคจิต” สถาบันการศึกษาสามารถ
ออกคําสั่งใหนักเรียนแพทยดังกลาวพนสภาพการเปนนักศึกษา
แพทยไดหรือไม  

มีคําตอบจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๓๑/๒๕๕๑ 
ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา ระหวางการเรียน ผูฟองคดี (นักศึกษาแพทย) 
เริ่มปรึกษาจิตแพทยและมีเรื่องทะเลาะวิวาทกาวราวหลายครั้ง 
คณะกรรมการปฏิบัติงานทางดานใหคําปรึกษาจึงมีมติใหลาพัก
การศึกษา เพ่ือรักษาอาการปวยและอยูในความดูแลของจิตแพทย 
ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ ๔ (คณะกรรมการประจําคณะแพทย) มีมติ
อนุญาตใหผูฟองคดีลงทะเบียนเรียนได แตขณะที่จะขึ้นเปนแพทย
ฝกหัด (Extern) ผูฟองคดียังคงมีปญหาและควบคุมอารมณไมได 
ความสามารถตัดสินใจไมเหมาะสม และผลการประเมินทางจิตเวช
เห็นวาผูฟองคดีเปน Psychotic (โรคจิต) มีความเสี่ยงคอนขางสูง
ในการตัดสินใจ มีภาวะที่อาจเกิด Psychotic ภายใตการกดดัน
ไดงาย ผูถูกฟองคดีที่ ๒ (สภามหาวิทยาลัย) จึงมีมติใหผูฟองคดี
พนสภาพจากการเปนนักศึกษาแพทย ผูฟองคดีเห็นวาการออกคําสั่ง
ดังกลาวเปนการกระทําที่ไมชอบ จึงนําคดีมาฟองศาลปกครอง 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ผูถูกฟองคดีที่ ๒ มีมติ
ใหผูฟองคดีพนสภาพจากการเปนนักศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตร
ตามที่รับรายงานจากผูถูกฟองคดีที่ ๑ (มหาวิทยาลัย) วา ผูฟองคดี
เปน Psychotic มีความเสี่ยงคอนขางสูงในเรื่องการตัดสินใจ 



 ๑๓๐

ที่ไมเหมาะสมตามรายงาน และผลการวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
เปนการใช อํานาจตามมาตรา ๑๖ (๑๔) ประกอบกับมาตรา ๗  
แหงพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. ๒๕๓๐ และมิได
มอบใหอธิการบดีหรือผู ใดมี อํานาจและหนาที่ โดยเฉพาะ  
ผูถูกฟองคดีที่ ๒ จึงอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติดังกลาวมีมติ 
ใหผูฟองคดีพนสภาพการเปนนักศึกษาได และผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
สามารถใชดุลพินิจในการมีคําสั่งวาสมควรจะออกคําสั่งอยางไร  
จึงจะเหมาะสมแกกรณีเฉพาะเรื่องนั้น   

แตคดีน้ีการที่จะวินิจฉัยวาผูฟองคดีปวยเปนโรคจิตหรือไม 
เปน เรื่องการใชวิจารณญาณของแพทยที่ ต องใชความรู 
ความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ที่ศาลไมอาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ
การวินิจฉัยโรคได แตหากการวินิจฉัยของแพทยและการใชดุลพินิจ 
มีความผิดพลาดอยางชัดแจงหรือมิชอบดวยหลักเกณฑ 
หรือมาตรฐานเชนที่แพทยผู เชี่ยวชาญในดานนั้นโดยทั่วไป 
จะพึงกระทําหรือเปนการกลั่นแกลงผูฟองคดี ศาลยอมมีอํานาจ 
ที่จะควบคุมมิใหใชดุลพินิจตามอําเภอใจได โดยการเพิกถอนคําสั่ง
ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) ประกอบกับมาตรา ๗๒ วรรคหน่ึง (๑) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

เม่ือปรากฏขอเท็จจริงเกี่ยวกับกระบวนการตรวจและการดูแล
รักษาผูฟองคดีไดผานการวินิจฉัยจากกลุมแพทยหลายกลุม 
และมีความเห็นสอดคลองกันวา ผูฟองคดีปวยมีอาการทางจิต 
เห็นสมควรใหพนสภาพจากการเปนนักศึกษาหลักสูตรแพทยศาสตร 



 ๑๓๑

และผูถูกฟองคดีที่ ๒ ไดนํารายละเอียดการวิเคราะหและวินิจฉัย
โรคของกลุมแพทยตางๆ มาประกอบการพิจารณา และมีมติวา 
ผูฟองคดีปวยเปนโรคจิต จึงเปนกรณีการใชดุลพินิจวินิจฉัยโรค
ของแพทยซ่ึงเปนผู เชี่ยวชาญโดยเฉพาะตามหลักวิชาการ 
และการวินิจฉัยทางการแพทยและตามมาตรฐาน DSM-IV-TR  
ที่ จัดทําโดยสมาคมจิตแพทยอเมริกาประกอบกับความเห็น 
ของกลุมจิตแพทยตางๆ อีกทั้งเม่ือพิจารณาความเห็นของ 
คณะกรรมการตรวจวินิจฉัยทางจิตเวชประกอบดวยแลว  
ไมปรากฏวาเปนการวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดอยางชัดแจง หรือมี
ลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติหรือกลั่นแกลงผูฟองคดี  

การวินิจฉัยของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ใหผูฟองคดีพนสภาพ
จากการเปนนักศึกษาแพทย เน่ืองจากปวยเปนโรคจิตและมี 
แนวโนมที่อาจเปนอันตรายตอผูปวย จึงมีผลทําใหผูฟองคดี 
ขาดความเหมาะสมในการเปนนักศึกษาแพทย เพราะแพทย 
ตองตัดสินใจในกรณีฉุกเฉินในสภาพความเปนความตายของ 
ผูปวย ซ่ึงผู เปนแพทยตองควบคุมอารมณได จึงจะตัดสินใจได 
อยางเหมาะสม แตพฤติการณของผูฟองคดีขาดการยับยั้งชั่งใจ  
ซ่ึงจะเกิดขึ้นไดในเวลาที่มีความกดดันตึงเครียดสูง อาจจะเปน
อันตรายตอทรัพยสินหรือชีวิตของผูปวยได   

ฉะน้ัน การใหผูฟองคดีพนสภาพเปนนักศึกษาจึงเปน 
การตัดสินใจที่ เหมาะสม  โดยคํานึงถึงความเสียหายหรือ 
ผลกระทบตอความปลอดภัยในชีวิตของผูปวย อันเปนการคุมครอง
ประโยชนสาธารณะ ทําใหมติของผูถูกฟองคดีที่ ๒ ที่ใหผูฟองคดี



 ๑๓๒

พนจากการเปนนักศึกษา เน่ืองจากปวยเปนโรคจิต เปนการกระทํา
โดยชอบดวยกฎหมาย 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักเกี่ยวกับการใชดุลพินิจ
ไว ๒ ประการ คือ  

(๑) ศาลปกครองไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปตรวจสอบ 
การใชดุลพินิจวินิจฉัยโรคของแพทยไดวาถูกตองหรือไม เวนแต 
กรณีที่เปนการวินิจฉัยหรือการใชดุลพินิจที่มีความผิดพลาด
อยางชัดแจงหรือมิชอบดวยหลักเกณฑหรือมาตรฐานที่แพทย 
พึงกระทําหรือเปนการกลั่นแกลง  

(๒) การใชอํานาจดุลพินิจออกคําสั่ง จะตองมีความเหมาะสม
และไมเปนการเลือกปฏิบัติหรือมีลักษณะกลั่นแกลง โดยพิจารณา
ถึงผลดีผลเสียและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นกับผู รับคําสั่งและ
ประโยชนสาธารณะประกอบกัน  ทั้งนี้ จะตองรวบรวมขอเท็จจริง
ตลอดจนความเห็นของผูที่เกี่ยวของอยางรอบดานและใชวิจารณญาณ
ตัดสินใจโดยชั่งน้ําหนักผลดีผลเสีย โดยใหมีผลกระทบตอสิทธิ
เสรีภาพของผูไดรับคําสั่งนอยที่สุดและเกิดประโยชนมากที่สุด 
ตอสาธารณะเปนสําคัญ  
 

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



 ๑๓๓

 เร่ืองที่ ๒๓ 
สิทธิของประชาชนที่จะไดรับทราบเหตุผล 

ในการออกคําสั่งทางปกครอง 
 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๖/๒๕๔๗ 
สาระสําคัญ 

กรณีที่ฝายปกครองออกคําสั่งหามใชอาคารและใหร้ือถอน
อาคาร โดยไมไดใหโอกาสคูกรณีไดทราบขอเท็จจริงและโตแยง
และแสดงพยานหลักฐาน และมิไดแสดงเหตุผลในคําสั่งอันเปน
การฝาฝนมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
การอางวาคูกรณีบุกรุก ไมได รับการยกเวนที่ตองใหเหตุผล 
ตามมาตรา ๓๗ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาวแตอยางใด  

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
หลักการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการพิจารณา

ทางปกครอง กรณีการออกคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือน้ัน 
เจาหนาที่ของรัฐจะตองใหสิทธิคูกรณีที่จะไดทราบขอเท็จจริง 
อยางเพียงพอ และมีโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐาน 
กอนออกคําสั่ง (มาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙) และการออกคําสั่งจะตองจัดใหมีเหตุผล
ไวดวย คือ (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ (๒) ขอกฎหมาย 
 

 



 ๑๓๔

 
 

ที่อางอิง และ (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจ 
(มาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ .ศ . ๒๕๓๙)  ซ่ึงถือเปนรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปน 
สาระสําคัญที่กฎหมายกําหนดไว 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๓๕

 

 
 
กับคําพูดที่วา “ขาราชการทํางานแบบเชาชาม เย็นชาม” 

คงมิไดเกินเลยจากความเปนจริงเทาใดนัก หากยอนกลับไปดูวิธีการ
หรือพฤติกรรมการทํางานของขาราชการบางคนและบางหนวยงาน
หรือในอีกหลาย ๆ  หนวยงานที่เรา ๆ  ทาน ๆ  ไดเห็น ก็คือ การติดตอ
งานราชการที่มักจะมีปญหาอุปสรรคและมีขั้นตอนที่ยุงยากซับซอน
มากมาย การบริการของบรรดาผูเปน “ขาราชการ” ก็มักจะให
บริการแบบขอไปที ไมใสใจยินดียินรายกับความเดือดรอนของผูขอ
รับบริการเสมือนกับวาภารกิจที่ตนรับผิดชอบอยูน้ัน เปนการทํางาน
ในกิจการสวนตัวและเปนสิทธิของขาราชการที่พอใจจะหยิบยก
ขึ้นทําเมื่อไรก็ได  

หรือบางครั้งดูประหนึ่งวาเปนงานที่ตองอาศัยความละเอียด
รอบคอบ มีการตรวจสอบหลายขั้นตอนที่ยุงยากซับซอน จนตอง
รอการพิจารณาดําเนินการจากผูมีหนาที่รับผิดชอบเพียงคนเดียว 
ขาราชการอื่น ๆ หลายสิบคนในองคกรไมมีความรู ความเชีย่วชาญ
ที่จะสามารถทําได   

และยิ่งกวานั้น หากประชาชนผูรับบริการอยากจะรูเหตุผล
หรือที่ไปที่มาในการตัดสินใจของผูมีอํานาจออกคําสั่งที่ มีผล
กระทบกระเทือนตอสิทธิของตน ก็จะไดรับการปฏิเสธเอาเสียงาย ๆ 
ดวยคําพูดสั้น ๆ วา เปนความลับของทางราชการหรือกฎหมาย

สิทธิของประชาชนที่จะไดรับทราบเหตุผล 
ในการออกคําสั่งทางปกครอง 



 ๑๓๖

บังคับใหตองเปนอยางนั้นอยางนี้หรือผูรับบริการทําผิดกฎหมาย
เองหรือกลับแจงใหไปถามเจานายเอาเอง  

สวนจะใชอํานาจตามบทบัญญัติของกฎหมายขอใดนั้น 
ตอบไมได เรียกวาใครทนไดก็ทน หากทนไมไดก็ตองกลับไป 
ตั้งหลักใหม เอาไวเม่ือใดที่ขาราชการมีความพรอมที่จะใหบริการ
หรือผูรับบริการมีความพรอมที่จะอดทนอดกลั้นกับการบริการ 
ก็คอยวากันอีกครั้ง เรียกวาตองใชความอดทนอดกลั้นกันใหถึงที่สุด
เลยทีเดียว  
 ณ วันน้ี คงถึงเวลาที่บรรดาขาราชการทั้งหลายตองปรับเปลี่ยน
รูปแบบและวิธีการทํางาน รวมไปถึงการปรับเปลี่ยนทัศนคติ 
ของการทํางานเสียใหมเพ่ือใหเปนผูรับใชแผนดินดวยเกียรติ 
และศักดิ์ศรีอยางแทจริง โดยเฉพาะอยางยิ่งนับตั้งแตวันที่ ๑๔ 
พฤษภาคม ๒๕๓๙ อันเปนวันที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มีผลใชบังคับเปนตนมานั้น นับเปน
มิติใหมที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตองปรับเปลี่ยน
กระบวนทัศนกันยกใหญ ดวยการถือปฏิบัติตอสิทธิของประชาชน
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามที่กฎหมายกําหนด 
อยางเครงครัด โดยไมอาจปฏิเสธภาระหนาที่ที่จะตองสนองตอบ
ตอสิทธิของประชาชนดังกลาวได 

ทั้งน้ี เน่ืองจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ เปนกฎหมายกลางที่กําหนดหลักเกณฑและขั้นตอน
ตาง ๆ สําหรับการดําเนินงานทางปกครอง โดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือใหการพิจารณาทางปกครองเกิดความรวดเร็ว โปรงใส  



 ๑๓๗

สามารถตรวจสอบได  อํานวยความเปนธรรมแกประชาชน ปองกัน
การทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการและใหการดําเนินงาน 
ทางปกครองเปนไปโดยถูกตองตามกฎหมาย มีประสิทธิภาพ 
ในการบังคับใชกฎหมาย และหากกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ไว
เฉพาะในเรื่องใดเรื่องหน่ึงมีมาตรฐานการปฏิบัติราชการหรือมี
หลักประกันความเปนธรรมในการปฏิบัติราชการต่ํากวาที่กําหนดไว
ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานของรัฐ 
หรือเจาหนาที่ของรัฐผูมีอํานาจหนาที่จะตองหยิบยกเอาหลักเกณฑ
และขั้นตอนที่กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองกําหนดไวน้ัน
ขึ้นมาปฏิบัติ ซ่ึงหากหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐไมปฏิบัติ
หรือปฏิบัติไมถูกตองตามที่กฎหมายบัญญัติไว ไมวาจะเปน
กฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามที่
กลาวขางตนก็ตาม องคกรศาลยอมมีอํานาจที่จะสั่งใหการกระทํา
ทางปกครองนั้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายได  

การไดรับทราบเหตุผลในคําสั่งทางปกครองเปนสิทธิ
ประการหนึ่งของคูกรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
ที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มาตรา ๓๗ กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองถือปฏิบัติวา ในกรณี
ที่เปนการออกคําสั่งทางปกครองที่ทําเปนหนังสือและการยืนยัน
คําสั่งเปนหนังสือ เจาหนาที่ตองจัดใหมีเหตุผลไวในคําสั่งทางปกครอง
น้ันดวย โดยเหตุผลที่ตองระบุน้ันอยางนอยตองประกอบดวย
หลักสําคัญ ๓ ประการ คือ เหตุผลของขอเท็จจริงที่เจาหนาที่รับฟง
และใชในการออกคําสั่งทางปกครอง เหตุผลของบทกฎหมาย 



 ๑๓๘

ที่เจาหนาที่ใชในการออกคําสั่งทางปกครอง และเหตุผลและมูลเหตุ
จูงใจที่เจาหนาที่ใชเปนขอยุติในการออกคําสั่งทางปกครอง  

ทั้งนี้  การที่กฎหมายบังคับใหหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่
ของรัฐตองใหเหตุผลในคําสั่งทางปกครอง มีวัตถุประสงคเพ่ือให
คูกรณีไดทราบวาเจาหนาที่ผูออกคําสั่งใชเหตุผลใดในการออกคําสั่ง 
เหมาะสมหรือไม  และการออกคําสั่ ง น้ันขัดตอขอเท็จจริง 
หรือขอกฎหมายหรือไม   

ขณะเดียวกัน ในแงของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็จะไดมีโอกาส
ทบทวนการออกคําสั่งของตนวาถูกตองและเหมาะสมเพียงพอ
หรือไม โดยใชวิจารณญาณตรวจสอบกลั่นกรองเรื่องที่เกิดขึ้น
ประกอบขอกฎหมายที่เกี่ยวของอยางรอบคอบ เพราะกรณีดังกลาว 
จะถูกนําไปพิจารณาในชั้นของการทบทวนคําสั่งทางปกครอง
หรือการควบคุมการกระทําทางปกครองในชั้นการอุทธรณ  
หรือการพิจารณาขององคกรตุลาการที่มีอํานาจวินิจฉัยคดีพิพาท
ตอไป   

ในชวงเวลาที่ผานมา ศาลปกครองไดมีการพิจารณาพิพากษา
และมีคําสั่งเกี่ยวกับประเด็นการใหเหตุผลของคําสั่งทางปกครอง
ไวหลายกรณี ซ่ึงหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถ
นําไปใช เปนบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการได เปนอยางดี  
ขณะเดียวกัน ประชาชนผูเปนคูกรณีในคําสั่งทางปกครองก็สามารถ
ยกประเด็นการใหเหตุผลดังกลาวขึ้นโตแยงหรือตอสูวาคําสั่ง 
ทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายได หากหนวยงานของรัฐ 



 ๑๓๙

หรือเจาหนาที่ของรัฐผูออกคําสั่งไมไดแสดงเหตุผลใหทราบ  
หรือแสดงเหตุผลไมถูกตองครบถวนตามที่กฎหมายกําหนด  

ยกตัวอยางเชน ในกรณีที่นายกเทศมนตรีออกคําสั่งหาม
เจาของอาคารใชอาคารพิพาท เน่ืองจากเปนการกอสรางอาคาร
โดยไมไดรับอนุญาตและบุกรุกเขาไปยึดถือครอบครองที่ดิน 
อันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน โดยใหเหตุผลแตเพียงวา
อาคารอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ รางกาย ชีวิต และทรัพยสิน
ตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ง และมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ง แหง 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ . ๒๕๒๒ แตไมไดชี้แจง 
เหตุผลวาอาจเปนอันตรายอยางไร  นอกจากนั้น ยังมีคําสั่งใหร้ือถอน
อาคารโดยอางมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ และระบุแตเพียงวาเจาของอาคารไมไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น และการกระทําไมอาจแกไข 
เปลี่ยนแปลงใหถูกตองตามกฎหมายได โดยไมไดแสดงเหตุผลวา 
มีขอเท็ จจริงใดที่ เปนสาเหตุ ใหออกคําสั่ งวาไมอาจแกไข 
เปลี่ยนแปลงได กรณีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา 
ที่ อ. ๓๖/๒๕๔๗ วินิจฉัยหลักการคุมครองสิทธิของประชาชน 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไว ๒ ประการ คือ  

ประการที่หน่ึง การคุมครองสิทธิเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐาน โดยศาล
วินิจฉัยวา ในการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อออกคําสั่ง
หามใชอาคารพิพาทและคําสั่งให ร้ือถอนอาคารพิพาทนั้น  



 ๑๔๐

นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) มิไดแจงหรือเรียกเจาของอาคาร 
(ผูฟองคดี) ไปสอบถามหรือแจงใหไปยื่นคําขออนุญาตกอนออกคําสั่ง
แตอยางใด จึงถือวานายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) มิไดใหโอกาส
เจาของอาคาร (ผูฟองคดี) ไดรับทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมิไดใหโอกาสโตแยงและแสดงพยานหลักฐานกอนมีคําสั่ง
ตามมาตรา ๓๐ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงกรณีน้ีถือเปนสิทธิอีกประการหนึ่งของคูกรณี 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองที่หนวยงานของรัฐหรือ 
เจาหนาที่ของรัฐจะตองปฏิบัติกอนที่จะมีการออกคําสั่งทางปกครอง
มาบังคับใหคูกรณีกระทําการอยางหนึ่งอยางใดอันเปนการกระทบ
กระเทือนตอสิทธิของเขา 

ประการที่สอง การคุมครองสิทธิเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ที่จะไดรับทราบเหตุผลในคําสั่ง โดยศาลวินิจฉัยวา เม่ือคําสั่ง
หามใชอาคารพิพาทและให ร้ือถอนอาคารพิพาทเปนคําสั่ง 
ทางปกครองที่ทําเปนหนังสือ นายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี)  
ซ่ึงเปนผูออกคําสั่งจะตองจัดใหมีเหตุผลไวดวย และเหตุผลนั้น 
อยางนอยตองประกอบดวย (๑) ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญ 
(๒) ขอกฎหมายที่อางอิง และ (๓) ขอพิจารณาและขอสนับสนุน
ในการใชดุลพินิจ  ทั้งนี้ เปนไปตามมาตรา ๓๗ แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  

แตเหตุผลที่ใหไวในคําสั่งหามใชอาคารพิพาท คือ อาคาร
พิพาทอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ รางกาย ชีวิต และทรัพยสิน
ตามมาตรา ๔๐ วรรคหนึ่ ง หรือมาตรา ๔๑ วรรคหนึ่ ง แหง 



 ๑๔๑

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ โดยไมมีขอเท็จจริง
อันเปนสาระสําคัญใหเห็นวาอาคารมีสภาพที่อาจเปนภยันตราย
ตามขอพิจารณาและขอสนับสนุนในการใชดุลพินิจออกคําสั่งหามใช
อาคารพิพาทอยางไร และเหตุผลที่ใชในการออกคําสั่งใหร้ือถอน
อาคารพิพาท คือ เจาของอาคารไมไดรับอนุญาตจากเจาพนักงาน
ทองถิ่นและการกระทํานั้นไมอาจแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตอง 
ตามมาตรา ๔๒ แหงพระราชบัญญัติ เดียวกันได น้ัน ก็ไม มี 
ขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญที่แสดงใหเห็นวาอาคารพิพาท 
มีลักษณะเชนไร จึงไมสามารถแกไขเปลี่ยนแปลงใหถูกตอง 
ไดตามกฎหมายใด สวนขออางที่วาเจาของอาคาร (ผูฟองคดี) 
ไมไดขออนุญาตกอสรางอาคารนั้น เห็นวา การขออนุญาต 
กอสรางอาคาร เปนเพียงวิธีดําเนินการเพื่อใหเจาหนาที่ไดทราบ
และตรวจสอบวาการกอสรางอาคารขัดกับวัตถุประสงคของ
กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารที่มุงหมายจะควบคุมความมั่นคง
แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข 
การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม 
และการอํานวยความสะดวกแกการจราจรหรือไมเทานั้น 

ดังน้ัน คําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร
จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากมิไดดําเนินการ 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
และนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) ก็ไมอาจที่จะนําเอาเรื่องการบุกรุก
ที่ดินซ่ึงเปนความผิดทางอาญามาเปนขออางเพ่ือยกเวนการใหเหตุผล



 ๑๔๒

ในการออกคําสั่งหามใชอาคารพิพาทและคําสั่งใหร้ือถอนอาคาร
พิพาทได  ทั้งน้ี เพราะขอยกเวนที่ไมตองใหเหตุผลจะตองเปนไป
ตามบทบัญญัติมาตรา ๓๗ วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คือ คําสั่งน้ันมีผล
ตรงตามคําขอของคูกรณีและไมกระทบสิทธิและหนาที่ของบุคคลอื่น
หรือกรณีที่ เหตุผลนั้นเปนที่ รูกันอยูโดยทั่วไปแลว หรือกรณี 
ที่ตองรักษาเปนความลับ หรือกรณีที่เปนการออกคําสั่งดวยวาจา
หรือเรงดวน ซ่ึงหากคูกรณีรองขอเหตุผลเปนลายลักษณอักษร 
เจาหนาที่ผูออกคําสั่งก็จะตองใหเหตุผลภายในเวลาอันสมควรดวย  

อยางไรก็ดี  ในทางปฏิบัติสําหรับการใหเหตุผลนั้น อาจมี
บางกรณีที่ผูออกคําสั่งไมไดใหเหตุผลไปพรอมกับคําสั่ง ซ่ึงก็มิได
หมายความวาคําสั่งนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายไปเลยทีเดียว 
เพราะพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มาตรา ๔๐ (๒) ไดผอนคลายความเครงครัดวา คําสั่งทางปกครอง
ที่ออกโดยฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ คือ ไมจัดใหมี 
เหตุผลดวย ไมเปนเหตุใหคําสั่งทางปกครองนั้นไมสมบูรณ 
หากไดจัดใหมีเหตุผลในภายหลัง ซ่ึงก็หมายความวาเจาหนาที่ 
ผูออกคําสั่งยังมีโอกาสที่จะแจงเหตุผลใหผูรับคําสั่งทราบได  

แตการใหโอกาสดังกลาวก็เปนเพียงชวงระยะเวลาหน่ึง
กอนที่จะเขาสูกระบวนการพิจารณาอุทธรณ หรือกรณีที่ไมตองมี
ขั้นตอนการอุทธรณจะตองแจงเหตุผลกอนการนําคดีเขาสู 
การพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่ง
ทางปกครอง (คือศาล) แตถาเปนคําสั่งบางประเภทที่กฎหมาย



 ๑๔๓

กําหนดไว เชน คําสั่งไมรับคําขอ ไมอนุญาต ไมอนุมัติ ไมรับรอง 
ไมรับอุทธรณ หรือไมรับจดทะเบียน หรือคําสั่งเพิกถอนใบอนุญาต 
เพิกถอนการอนุมัติ เพิกถอนการรับรอง หรือเพิกถอนการรับ 
จดทะเบียน หรือคําสั่งยกเลิกการสอบราคา การประกวดราคา 
หรือการประมูลราคา เปนตน ผูออกคําสั่งมีหนาที่ตองแจงเหตุผล
ไวในคําสั่งหรือในเอกสารแนบทายคําสั่งเทานั้น จะแจงเหตุผล 
ในภายหลังไมได 

ตัวอยางคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดขางตน ไดแสดง
ใหเห็นถึงหลักการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ทั้งในดานการคุมครองสิทธิของประชาชนในกระบวนการ
ออกคําสั่งทางปกครอง และในดานบรรทัดฐานในการปฏิบัติ 
ราชการที่ดีของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐซ่ึงจะตอง 
ถือเปนหนาที่หลักสําคัญในการปฏิบัติราชการเพื่อสนองตอบตอสิทธิ
ของประชาชน และหากหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
ไมถือปฏิบัติ  ในทายที่สุดแลว ศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง 
ที่ออกมาไมชอบดวยกฎหมาย ยอมหมายความวา กระบวนการ
พิจารณาทางปกครองตองเริ่มตนใหมอีกครั้ง อันเปนผลใหตอง
สูญเสียทั้งเวลาและงบประมาณในการดําเนินการแนๆ ... 
 

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



 ๑๔๔

 เร่ืองที่ ๒๔ 
โยกยายขาราชการเพื่อความเหมาะสม ...  

เจตนาแทจริงหรืออําพราง 
 

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

สาระสําคัญ 
การใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่งยาย 

ขาราชการใหไปปฏิบัติหนาที่ประจํา ณ สถานที่ที่ใหเอกชนเชา
ดําเนินการ โดยไมมีความจําเปนที่จะตองไปปฏิบัติงานประจํา  
ณ สถานที่ดังกลาว หรือการที่นายกเทศมนตรีไดมีคําสั่งโอนยาย
พนักงานเทศบาลใหไปดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนง
ในสายงานเดิม โดยขัดหรือแยงกับประกาศของคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาล เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมเคารพกฎเกณฑ
หรือกฎหมายที่กําหนดไว เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
แตกรณีที่ผูบั งคับบัญชาใช ดุลพิ นิจยายผู ใตบั งคับบัญชา 
โดยไดคํานึงถึงหลักบริหารงานราชการที่ มุ งประโยชนกับ 
ทางราชการเปนสําคัญ และไมปรากฏวาการสั่งยายเปนไปโดยมี
อคติหรือเจตนากลั่นแกลง ถือวาเปนการใชดุลพินิจโดยชอบ 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชดุลพินิจออกคําสั่งโยกยายขาราชการ จะตองคํานึงถึง
หลักการ คือ (๑) ผลของการออกคําสั่งจะตองทําใหเจตนารมณ 
 



 ๑๔๕

 

 
 
 

หรือวัตถุประสงคของกฎหมายปรากฏเปนจริงได (๒) ความจําเปน 
ของการออกคําสั่ง การใชอํานาจจะตองไมกระทบกระเทือนตอ
สิทธิเสรีภาพของขาราชการเกินกวาความจําเปน โดยทําไดเพียง 
เพ่ือใหบรรลุเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น  
และ (๓) ตองชั่งนํ้าหนักระหวางผลไดผลเสียที่ เอกชนไดรับ 
และประโยชนของมหาชนควบคูกัน โดยมหาชนจะตองไดรับประโยชน
จากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผูรับคําสั่งไดรับ  ฉะน้ัน การใช
อํานาจดุลพินิจจึงไมไดหมายความวา ผูมีอํานาจจะสามารถใชอํานาจ
ไดตามอําเภอใจจนละเลยความถูกตองชอบธรรมและเจตนารมณ
ของกฎหมาย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๔๖

 
 

 
ชะตากรรมที่เกิดขึ้นในชวงที่ผานมากับบรรดาขาราชการ

ระดับสูงในหลาย ๆ หนวยงานที่ถูกโยกยายไมเวนแตละวัน  
โดย “อางเหตุผลความเหมาะสมและจําเปน”  โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในองคกรกระบวนการยุติธรรม เชน องคกรตํารวจ หรือองคกรที่มีผล
ตอการสรางเสริมความเปนธรรมในสังคมดังเชนสื่อสารมวลชนนั้น 
นับวารุนแรงและเสียดทานความรูสึกตอตานของกระแสสังคม
มากมาย บางทานอาจเห็นวาเปนเรื่องปกติธรรมดาในชวงที่มี
การปรับเปลี่ยนรัฐบาลใหมที่ผูมีอํานาจกําหนดนโยบายจําเปน
ตองจัดกระบวนทัพใหม เลือกคนของตนเขาทํางานเพื่อให
สามารถทํางานรวมกันไดเปนอยางดี ทําใหสามารถผลักดัน
นโยบายไปสูความสําเร็จตามเปาหมายใหพ่ีนองประชาชน 
มีความเปนอยูที่ดีขึ้นโดยเร็ว หรือเห็นวาเปนเรื่องจําเปนที่ตองมี
ผูมีความรู ความเชี่ยวชาญ และเหมาะสมกับตําแหนงเขามา 
ทําหนาที่จัดรูปแบบและโครงสรางองคกรใหมใหมีประสิทธิภาพ 
เพ่ือประโยชนของการบริหารกิจการองคกรใหบรรลุเปาหมาย 
โดยเร็ว เปนตน  

เม่ือกฎหมายเปดชองใหขาราชการการเมืองเขามามีบทบาท
และอํานาจในการบริหารงานบุคคลของฝายขาราชการประจําได  
จึงเปนเรื่องธรรมดาที่บรรดานักการเมืองผูมีอํานาจกุมนโยบาย 
ของรัฐมักจะเขามาแทรกแซงการทํางานของขาราชการประจํา 

โยกยายขาราชการเพื่อความเหมาะสม ... 
เจตนาแทจริงหรืออําพราง 



 ๑๔๗

ในรูปแบบตาง ๆ อยูเสมอ ๆ ซ่ึงคงมิใชเฉพาะการแตงตั้งโยกยาย
ขาราชการระดับสูงที่เปนหัวกระบวนสําคัญของการบริหารจัดการ
ภารกิจในองคกรเทานั้น ทวาอาจรวมไปถึงการใชอํานาจสั่งการ 
ใหฝายขาราชการประจํากระทําการอยางหนึ่งอยางใดดวยเหตุผล
ซํ้า ๆ วา “เพ่ือประโยชนของประเทศชาติและประชาชน”  

หากการใชอํานาจเปนไปตามเหตุผลที่ยกขึ้นอางอยางแทจริง 
ก็นับเปนความโชคดีของประชาชนในสังคมประเทศที่จะมีชีวิตอยู
อย างปกติ สุ ขและสงบเรียบรอยภายใต การบริหารจัดการ 
ของรัฐบาลและขาราชการประจําที่ รวมมือรวมใจกันทํ างาน 
อยางเต็มกําลังความรูความสามารถและดวยความรับผิดชอบ 
ตอหนาที่   

ในทางตรงกันขาม หากผูมีอํานาจใชอํานาจของตนโดยมี
เจตนาอําพรางหรือแอบแฝงเพื่อประโยชนของตนหรือพวกพอง 
ขาดจริยธรรม คุณธรรม และหลงลืมความถูกตองชอบธรรมภายใต
หลักการและวัตถุประสงคของกฎหมายที่ ให อํานาจหนาที่ ไว  
นอกจากจะทําลายขวัญและกําลังใจของขาราชการดี ๆ ที่มุงม่ัน 
จะทํางานเพื่อประเทศชาติและความสงบสุขของประชาชน 
อยางแทจริงแลว ยังเปนการทําลายความไววางใจของประชาชน
ที่มีตอระบบราชการ หรือแมกระทั่งการทําลายความไวเน้ือเชื่อใจ
ของประชาชนที่เลือกรัฐบาลใหเขาทําหนาที่เปนปากเปนเสียงแทนตน
อีกดวย  เม่ือเปนเชนน้ัน ประชาชนในสังคมประเทศยอมหนีไมพน
ที่จะตองเผชิญกับความเดือดรอนวุนวายและสงผลใหประเทศ
ตองลมสลายในที่สุด  



 ๑๔๘

การแต งตั้ งโยกยายขาราชการ ไมวาจะเปนในฤดูกาล 
หรือนอกฤดูกาล และไมวาจะเปนการใชอํานาจของผู มี อํานาจ 
ในระดับใดก็ตาม ประการสําคัญที่ผู มีอํานาจตองตระหนักที่สุด  
ก็คือ ขอบเขตการใชอํานาจภายใตวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ หรือฉบับที่แกไขใหม  
คือ พระราชบัญญัติ ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
(ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม ๑๒๕ ตอนที่ ๒๒ ก. วันที่ ๒๕ 
มกราคม  ๒๕๕๑ มี ผลใช บั งคั บ วั นที่  ๒๖ มกราคม  ๒๕๕๑)  
โดยกฎหมายดังกลาวไดแสดงเจตนารมณชัดเจนวา “บริหาร
บุคคล โดยระบบคุณธรรม ราชการตองปฏิบัติตอขาราชการ 
ดวยระบบบริหารทรัพยากรบุคคลที่คํานึงถึงความรูความสามารถ 
ความเสมอภาค ความเปนธรรม ไมเลือกปฏิบัติ ปราศจากอคติ 
และมีความเปนกลางทางการเมือง”  

ศาลปกครองไดมีคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการใชอํานาจแตงตั้ง 
โยกยายขาราชการไวหลายตอหลายคดี อันเปนการยืนยันหลักการ
ดังกลาวขางตน ซ่ึงผูมีอํานาจสามารถนําไปเปนบรรทัดฐานสําหรับ
การใชอํานาจของตน หรือแมกระทั่งบรรดาขาราชการผูอยูใตอํานาจ
บังคับบัญชาทุกคนก็สามารถศึกษาทําความเขาใจเพื่อสราง 
ภูมิความรูสําหรับปกปองคุมครองสิทธิของตนไดเปนอยางดี  
ยกตัวอยางเชน  
  ๑. คดียายขาราชการไปปฏิบัติหนาที่ประจํา ณ สถานที่ 
ที่ใหเอกชนเชาดําเนินการ : มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีเปนขาราชการ 
ในสังกัดองคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ตําแหนงเจาหนาที่



 ๑๔๙

บริหารงานทั่วไป ๖ สวนอํานวยการ มีหนาที่ความรับผิดชอบ
เกี่ยวกับงานบริหารทั่วไปหรืองานเลขานุการที่ยากมาก โดยตอง
ประยุกตใชความรูและประสบการณกับงานที่ปฏิบัติ เพ่ือกําหนด 
และปรับเปลี่ยนแผนงานเพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตามเปาหมาย
ที่กําหนด โดยไมตองมีการกํากับ ตรวจสอบ แนะนํา หรือสามารถ
วางแผนการปฏิบัติงานเองและตัดสินใจแกไข ปรับเปลี่ยนแผน 
หรือแกไขปญหาในงานที่รับผิดชอบโดยอิสระ  
 แตองคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดมีคําสั่ง 
ใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎา ซ่ึงเปน 
ทาเทียบเรือที่ใหเอกชนเชาดําเนินการ โดยมีหนาที่รับผิดชอบดูแล
การใชทาเทียบเรือรัษฎาใหเปนไปโดยความเรียบรอยและประสานงาน
ระหวางผูเชาทาเทียบเรือรัษฎากับองคการบริหารสวนจังหวัด  
(ผูถูกฟองคดี) และหนวยงานอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินการ
ทาเทียบเรือรัษฎา เชน ตํารวจน้ํา เจาทาภูมิภาค เปนตน  
 ซ่ึงในขณะที่องคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี) ไดมี
คําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือรัษฎาดังกลาว 
สวนอํานวยการขององคการบริหารสวนจังหวัด (ผูถูกฟองคดี)  
มีกรอบอัตรากําลังขาราชการจํานวน ๙ อัตรา และมีขาราชการ 
ตามกรอบอัตรากําลังจริงจํานวน  ๖ อัตรา ผูฟองคดี เห็นวา 
การออกคําสั่งดังกลาวเปนการกลั่นแกลงจนไดรับความเดือดรอน 
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองขอใหศาลปกครอง 
เพิกถอนคําสั่งและสั่งใหกลับไปปฏิบัติงานที่เดิม 



 ๑๕๐

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๙๐/๒๕๔๗ วินิจฉัยวา แมนายกองคการบริหารสวนจังหวัด 
จะมีอํานาจดุลพินิจตามกฎหมายในการสั่งใหขาราชการในสังกัดไป
ปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานที่ไมใชสวนราชการได ตามมาตรา ๑๕ 
วรรคหนึ่ ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคล 
สวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒ และมาตรา ๔ แหงพระราชบัญญัติ 
วาดวยความผิดทางวินัยของขาราชการซึ่ งไปปฏิบัติหน าที่ 
ในหนวยงานที่มิใชสวนราชการ พ.ศ. ๒๕๓๔ แตการออกคําสั่ง 
ดังกลาวตองเปนการใชดุลพินิจโดยชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ  
คําสั่งน้ันตองสามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของกฎหมายลุลวงไปได คําสั่งใดที่ไมสามารถทําใหเจตนารมณ
หรือวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับที่ใหอํานาจปรากฏเปนจริงได 
ยอมเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย   

นอกจากนั้น ตองมีความจําเปนในการออกคําสั่ง กลาวคือ 
จะใชอํานาจจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของขาราชการไดเพียงเทาที่
จําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมาย
เทานั้น การจํากัดเสรีภาพของขาราชการเกินขอบเขตแหงความ
จําเปนแกการดําเนินการตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงค 
ของกฎหมาย เปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย รวมทั้งมหาชน 
จะตองไดรับประโยชนจากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผูรับคําสั่ง
ไดรับ   

ดังน้ัน แมคําสั่งใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงานประจํา ณ ทาเทียบเรือ
จะเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จะทําให



 ๑๕๑

การดูแลการดําเนินกิจการทาเทียบเรือสําเร็จลุลวงไปไดก็ตาม  
แตการกํากับดูแลดังกลาวไมจําเปนตองใหผูฟองคดีออกไป
ปฏิบัติงานประจําก็ได เพราะองคการบริหารสวนจังหวัดมีหนาที่
เพียงตรวจสอบการดําเนินการตามสัญญาของเอกชนเปนครั้งคราว 
และในปจจุบันการติดตอสื่อสารกระทําไดโดยสะดวก ซ่ึงผูฟองคดี
สามารถปฏิบัติงานไดโดยไมจําเปนตองไปนั่งปฏิบัติงานประจํา  
ณ ทาเทียบเรือ ประกอบกับผูฟองคดีมีหนาที่ความรับผิดชอบ 
และลักษณะงานที่ตองปฏิบัติหลายดาน การใหผูฟองคดีไปปฏิบัติงาน
ประจํา ณ ทาเทียบเรือ ทําใหไมสามารถปฏิบัติหนาที่ดานอ่ืน ๆ ได 
อันจะทําใหการบริหารงานบุคคลในสํานักงานไมเปนไปตาม 
วัตถุประสงคของกฎหมาย คําสั่งขางตนจึงไมชอบดวยกฎหมาย  

จากคําพิพากษาดังกลาว ไดวางหลักเกี่ยวกับการใชดุลพินิจ
ออกคําสั่งโยกยายขาราชการวา ถึงแมจะมีอํานาจออกคําสั่งได 
ก็ตาม การออกคําสั่งก็จะตองคํานึงถึงหลักการสําคัญ คือ 

(๑) ผลของการออกคําสั่ง จะตองทําใหเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมายปรากฏเปนจริงได  

(๒) ความจําเปนของการออกคําสั่ง การใชอํานาจจะตอง 
ไมกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพของขาราชการเกินกวา 
ความจําเปน โดยทําไดเพียงเพ่ือใหบรรลุเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของกฎหมายเทานั้น  

(๓) ตองชั่ งน้ํ าหนักระหวางผลไดผลเสียที่ เอกชนได รับ 
และประโยชนของมหาชนควบคูกัน โดยมหาชนจะตองไดรับ
ประโยชนจากคําสั่งมากกวาความเสียหายที่ผู รับคําสั่งไดรับ  



 ๑๕๒

ฉะนั้น การใชอํานาจดุลพินิจจึงไมไดหมายความวาผู มีอํานาจ 
จะสามารถใชอํานาจไดตามอําเภอใจ จนละเลยความถูกตอง
ชอบธรรมและเจตนารมณของกฎหมายแตอยางใด 

๒. คดียายใหดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนง
สายงานเดิม : มีขอเท็จจริงวา ผูฟองคดีเปนพนักงานเทศบาล  
ขณะดํารงตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน ระดับ ๘ นายกเทศมนตรี
ตําบล (ผูถูกฟองคดี) ไดมีคําสั่งโอน (ยาย) ผูฟองคดีไปดํารงตําแหนง
ผูอํานวยการโรงเรียน ระดับ ๘ รักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ 
ระดับ ๗ ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งยายดังกลาวไมไดปฏิบัติตามขั้นตอน
ที่ถูกตองตามกฎหมาย เปนการกลั่นแกลงและไมไดรับความเปนธรรม 
จึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งและเรียก
คาเสียหายจากการกระทําละเมิด 

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๓๑๐/๒๕๕๐ วินิจฉัยวา ประกาศคณะกรรมการกลางพนักงาน
เทศบาล เรื่อง มาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับหลักเกณฑและเง่ือนไข
การคัดเลือก การบรรจุ แตงตั้ง การยาย การโอน การเลื่อนระดับ 
และการเลื่อนขั้นเงินเดือน ลงวันที่ ๒๒ พฤศจิกายน ๒๕๔๔  
ขอ ๒๒ กําหนดวา การยายพนักงานเทศบาลตําแหนงใดไปแตงตั้ง
ใหดํารงตําแหนงในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนงสายงานเดิมหรือระดับ
ต่ํากวาเดิม หรือยายพนักงานเทศบาลในตําแหนงสายงานผูบริหาร
และผูบริหารสถานศึกษาไปแตงตั้งใหดํารงตําแหนงสายผูปฏิบัติงาน
ใหกระทําไดตอเม่ือพนักงานเทศบาลผูน้ันสมัครใจและไดรับ 
ความเห็นชอบของคณะกรรมการพนักงานเทศบาล ในการยาย 



 ๑๕๓

ผูฟองคดีซ่ึงเปนพนักงานเทศบาลจากตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียน 
ระดับ ๘ ไปดํารงตําแหนงรักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ 
ระดับ ๗ โดยผูฟองคดีไมไดสมัครใจนั้น  

แมวาจะเปนอํานาจของนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) 
ตามมาตรา ๑๕ แหงพระราชบัญญัติบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ก็ตาม ในการยายก็จะตองคํานึงถึงหลักเกณฑ 
และเงื่อนไขของประกาศตามขอ ๒๒ ดวย และเมื่อตามมาตรฐาน
กําหนดตําแหนงสายบริหารสถานศึกษากําหนดใหตําแหนง 
ผูอํานวยการโรงเรียนจะมีหนาที่ความรับผิดชอบและปริมาณงาน
และคุณภาพงานสูงกวาตําแหนงอาจารยใหญ 

ประกอบกับผูรับมอบอํานาจของผูถูกฟองคดีไดชี้แจงวา 
การโอนยายในลักษณะดังกลาวเปนการใหไปดํารงตําแหนง 
ในสายงานที่ต่ํากวาตําแหนงในสายงานเดิม และถือวาพนจากหนาที่
ผูอํานวยการโรงเรียนไปปฏิบัติหนาที่อาจารยใหญเพียงตําแหนงเดยีว 
จึงเปนการโอน (ยาย) โดยมิไดสอบถามความสมัครใจจากผูฟองคดี
และผูฟองคดีก็มิไดสมัครใจที่จะไปรักษาการในตําแหนงอาจารยใหญ
ตามคําสั่งของนายกเทศมนตรี (ผูถูกฟองคดี) แตอยางใด   

ฉะนั้น จึงเปนการออกคําสั่งที่ขัดหรือแยงกับหลักเกณฑ
หรือเง่ือนไขตามขอ ๒๒ ของประกาศคณะกรรมการกลาง
พนักงานเทศบาลดังกลาว จึงเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย 
และแมวาจะผานความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงาน 
เทศบาลแลวก็ตาม เม่ือผลของคําสั่งทําใหผูฟองคดีตองยายจาก
ตําแหนงผูอํานวยการโรงเรียนซึ่งเปนตําแหนงที่มีเงินประจําตําแหนง



 ๑๕๔

ไปดํารงตําแหนงรักษาการอาจารยใหญ ซ่ึงเปนตําแหนงที่ไมมี
เงินประจําตําแหนง ยอมทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย  
จึงเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ เทศบาลในฐานะ
หนวยงานของรัฐในสังกัด จึงตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
เพ่ือความเสียหายใหแกผูฟองคดี 

จากคําพิพากษาดังกลาว เปนการใชอํานาจออกคําสั่ง 
โยกยายขาราชการโดยผูออกคําสั่งไดรูและเขาใจบทบัญญัติ
กฎหมายเปนอยางดี อันเปนการสะทอนใหเห็นไดอยางชัดเจนวา
เปนการใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมเคารพกฎเกณฑหรือกฎหมาย
อยางเห็นไดชัด จนกระทั่งทําใหผูใตอํานาจบังคับบัญชาไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหาย และผลของการใชอํานาจที่ผิด ๆ น้ัน 
นํามาซึ่งการสูญเสียงบประมาณที่ตองเบิกจายสําหรับการชดใช
คาเสียหายอีกดวย 

๓. คดียายขาราชการเพราะมีพฤติการณกระดางกระเดื่อง
ตอผูบังคับบัญชาและมีปญหาดานการปกครอง : มีขอเท็จจริงวา
ผูฟองคดีเปนขาราชการพลเรือนสามัญ สังกัดกรมราชทัณฑ 
ตําแหนงเจาหนาที่ราชทัณฑ ๓ เรือนจําจังหวัด ตอมาผูบัญชาการ
เรือนจําจังหวัดไดมีหนังสือถึงอธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี) 
ขอใหยายผูฟองคดีกับขาราชการอื่น ไปปฏิบัติหนาที่เรือนจําอ่ืน 
ที่ขาดแคลนอัตรากําลัง โดยมีเหตุผลวามีพฤติการณกระดาง
กระเดื่องตอผูบังคับบัญชา มีปญหาดานการปกครอง และเคยถูก
ลงโทษทางวินัยหลายครั้ง เชน ขาดราชการ บกพรองตอหนาที่



 ๑๕๕

ทําใหผูตองขังหลบหนี ไมปฏิบัติหนาที่เวรยาม กิริยากาวราว 
ตอผูบังคับบัญชา  

อธิบดีกรมราชทัณฑ  (ผูถูกฟองคดี) ไดมอบหมายให 
คณะกรรมการบรรจุและแตงตั้งของกรมราชทัณฑรับไปพิจารณา
และตอมาอธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี) จึงไดมีคําสั่งยาย 
ผูฟองคดีรวมทั้งขาราชการอื่น ไปปฏิบัติราชการที่เรือนจําอ่ืน
ตามมติคณะกรรมการ ผูฟองคดีเห็นวาการยายดังกลาวเปนการสั่ง
ที่รวดเร็วและผิดธรรมเนียมในการโยกยายตามฤดูกาล จึงฟอง
เพิกถอนคําสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๑๒/๒๕๔๘ วินิจฉัยวา อธิบดีกรมราชทัณฑ (ผูถูกฟองคดี)  
เปนผูมีอํานาจสั่งบรรจุและแตงตั้งผูฟองคดี ซ่ึงเปนขาราชการ
พลเรือนสามัญ ระดับ ๓ จึงมีอํานาจสั่งใหผูฟองคดีรักษาการ 
ในตําแหนงเจาหนาที่ราชทัณฑ  ๓ เรือนจําจังหวัดที่วางได 
ตามมาตรา ๖๘ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ และเม่ือกอนออกคําสั่ง อธิบดีกรมราชทัณฑ 
(ผูถูกฟองคดี) ไดสงเรื่องใหคณะกรรมการที่ มีหนาที่ เกี่ยวกับ 
การบริหารงานบุคคลพิ จารณาและอธิบ ดีกรมราชทัณฑ  
(ผูถูกฟองคดี) ไดมีความเห็นวา การเสนอใหสั่งยายผูฟองคดี 
เปนไปเพ่ือความเหมาะสม ขจัดปญหาอุปสรรคตอการบริหารงาน
บุคคลของเรือนจํา และเพ่ือปองกันปญหาที่อาจเกิดขึ้นอีก   

ฉะน้ัน การสั่งยายดังกลาวไดพิจารณาอยางรอบดาน  
โดยคํานึงถึงขอเท็จจริง เหตุผลความจําเปน ตลอดจนความเหมาะสม



 ๑๕๖

และประโยชนของหนวยงานแลว ผูฟองคดีอาจไมพอใจที่ไมไดรับ
ความสะดวกจากการถูกยาย แตการยายเปนการใชอํานาจของ 
ผูบังคับบัญชาที่จะสั่งใหยายผูใตบังคับบัญชาไดตามที่เห็นสมควร 
และการยายมิใชการลงโทษ  แตเปนเรื่องของความจําเปน  
ความเหมาะสม เพ่ือประโยชนของทางราชการ จึงไมตองมี 
การกระทําความผิดทางวินัยเสียกอนจึงจะยายได การยายเปน
การบริหารงานของผูบังคับบัญชาที่สามารถจะคัดสรรหรือจัดคน
ลงในตําแหนงที่เหมาะสมตามที่เห็นสมควรเพื่อประโยชนของ
ทางราชการ เม่ือไมปรากฏขอเท็จจริงวาอธิบดีกรมราชทัณฑ  
(ผูถูกฟองคดี) สั่งยายผูฟองคดีโดยมีอคติหรือมีเจตนากลั่นแกลง 
ผูฟองคดีใหไดรับความเสียหาย จึงถือไดวาไดใชดุลพินิจโดยชอบแลว 
จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาทั้งสามเรื่องดังกลาว นาจะเปนเครื่องเตือนใจที่ดี
สําหรับผูมีอํานาจทั้งหลายวา การใชอํานาจโดยมีเจตนาแทจริง
ตามวัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย ยอมเปนการใช
อํานาจที่ถูกตองและชอบธรรม กอใหเกิดประโยชนกับสาธารณะ 
โดยตรง ถึงแมจะกระทบกระเทือนประโยชนสวนตัวของบุคคล
บางคนบางก็ตาม แตหากใชอํานาจโดยมีเจตนาอําพรางหรือ
แอบแฝงไวเพ่ือประโยชนของตนและพวกพอง กดขี่ขมเหงรังแก
ผูที่ออนดอยกวา หรือใชอํานาจตามอําเภอใจของตน โดยไมคํานึงถึง
สิทธิเสรีภาพของคนอื่น ไมคํานึงถึงความถูกตองชอบธรรม 
ตามที่กฎหมายบัญญัติไว รังแตจะแสวงหาชองโหวของกฎหมาย 
เพ่ือยืนยันการใชอํานาจของตนวาเปนสิ่งที่ถูกตองแลวละก็  



 ๑๕๗

นอกจากศาลปกครองจะใชอํานาจเพิกถอนคําสั่ง ซ่ึงจะ 
มีผลใหฝายปกครองตองแกไขเปลี่ยนแปลงคําสั่งใหถูกตอง 
ตามคําพิพากษาแลว สังคมจะสงบสุขไดอยางไร  และโดยเฉพาะ
อยางยิ่ง หากการใชอํานาจจนละเมิดสิทธิเสรีภาพของขาราชการ
ดวยกันเสียเอง ยอมสงผลกระทบตอขวัญและกําลังใจของ 
ผูปฏิบัติงานและผูที่ไดรับผลกรรมจากการใชอํานาจที่แอบแฝง
ดวยผลประโยชนสวนตัว ก็คือ ประชาชนที่เปนเจาของประเทศ
น่ันเอง  
 

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



 ๑๕๘

 เร่ืองที่ ๒๕ 
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ กับความเสมอภาค 

 

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

สาระสําคัญ 
- เม่ือผูสมัครสอบคัดเลือกเปนขาราชการในตําแหนงอัยการ

ผูชวย ประกอบอาชีพทนายความมานาน เคยยืนซักถามพยาน
ในศาล ไมเคยขออภิสิทธิ์ใดเปนพิเศษ เคยเดินทางไปตางจังหวัด 
สามารถใชแขนและนิ้วซายหยิบจับของหนัก เขียนหนังสือไดนาน
ใชแขนบังคับพวงมาลัยรถยนตเหมือนคนปกติ ใชขาปนจักรยาน
เปนระยะทางไกล สภาพรางกายดังกลาวไมเปนอุปสรรคตอ 
การปฏิบัติหนาที่ในลักษณะงานอัยการ การมีมติไมรับสมัคร 
โดยมิไดพิจารณาความสามารถแทจริง จึงไมมีเหตุผลที่หนักแนน
ควรคาแกการรับฟง เปนการใชดุลพินิจที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

- การถือเอาเหตุเดือดรอนที่เปนเรื่องเฉพาะตัว อันเปน
เร่ืองสวนบุคคลเปนเง่ือนไขในการมีมติจายเงินเพ่ิมพิเศษ เปนมติ
ที่มิไดเปนประโยชนเพ่ือสวนรวม เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม 

- ผูสําเร็จการศึกษาที่ไดรับเกียรตินิยม มีความรูหรือวุฒิ 
ในสาขาวิชาที่สําเร็จเชนเดียวกับผูที่ไมไดรับเกียรตินิยม จึงยอม
มีศักดิ์และสิทธิเสมอกัน การกําหนดใหใชวิธีการคัดเลือกผูไดรับ
เกียรตินิยมแทนการแขงขัน เปนการปฏิบัติตอบุคคลที่มีสถานะ 
 



 ๑๕๙

 
 

 
ทางกฎหมายเหมือนกันใหแตกตางกัน เปนการเลือกปฏิบัติ 
โดยไมเปนธรรม 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 หลักความเสมอภาค คือ ตองปฏิบัติตอปจเจกชนที่เหมือนกัน
ในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่แตกตางกัน
ในสาระสําคัญที่แตกตางกันตามลักษณะของแตละคน การปฏบิตัิ
ตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกัน หรือการปฏิบัติ
ตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน ยอมถือเปน
การปฏิบัติที่ขัดตอหลักความเสมอภาค 
 การเลือกปฏิบัติตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตาง 
ในสภาพรางกาย ที่ไมมีเหตุผลหนักแนนควรคาแกการรับฟง 
ยอมถือเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมตอบุคคล ตองหาม 
ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
 

 
 
 
 
 
 
 



 ๑๖๐

 
 

นับวัน “ประชาธิปไตย” แบบไทยๆ จะเบงบานขึ้นเรื่อย ๆ 
หนังสือพิมพ วิทยุ โทรทัศน ตางแพรภาพประโคมขาวกันเกรียวกราว
ไมเวนแตละวัน  โดยเฉพาะอยางยิ่ง การโหมกระพือขาวและตอกย้ํา
แนวคิดและทัศนคติความเปนประชาธิปไตย และการกลาวอางถึง 
“ความไมเปนประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ ฉบับ ๒๕๕๐” ของ
บุคคลหรือกลุมบุคคลบางกลุม จนเปนเหตุนํามาซึ่งความขัดแยง
ในสังคมไทยปจจุบันนั้น ดูเหมือนจะทวีความรุนแรงมากขึ้น 
ตามลําดับ จนยากที่จะคาดเดาจุดจบวาจะลงเอยในลักษณะใดได 
ในสภาวการณของความตึงเครียด  

การเยียวยาความรูสึกที่ ดีที่สุดก็ เห็นจะเปนการมอง 
สถานการณ อยางเปนบวก (Positive thinking) กันบ างละวา 
เปนเรื่องที่ดีสําหรับคนไทย เพราะกอนน้ีหลายคนอาจไมรูจัก 
คําวา “ประชาธิปไตย” ไมรูจักความสําคัญของ “รัฐธรรมนูญ”  
การออกมากระพือขาวและตอกย้ําแนวคิดและทัศนคติความเปน
ประชาธิปไตยของผูรูจักประชาธิปไตยดีทั้งหลาย นับเปนพรีเซ็นเตอร
ชั้นดีที่ รัฐไมตองสูญเสียงบประมาณแผนดินสําหรับวาจาง 
สักแดงเดียวและประสบผลสําเร็จเกินคาด เพราะไมวาวัยเด็ก วัยรุน 
วัยกลางคน จนถึงวัยชรา และไมวาจะประกอบอาชีพการงานใด 
ลวนแลวแตซึมซับคําวาประชาธิปไตยกันแลวทั้งสิ้น  

แตทวา ... ความหมายของ “ประชาธิปไตย” และความสําคัญ
ของ “รัฐธรรมนูญ ” ที่ พูดกันทุกเม่ือเชื่อวัน จะจริงแทถูกตอง 

ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญ กับความเสมอภาค 



 ๑๖๑

ตรงตามความหมายในทางทฤษฎีเพียงใดนั้น ยังคงเปนขอสงสัยกบั
ผูคนในสังคมอีกมากมาย โดยเฉพาะเด็กและเยาวชนที่เร่ิมเรียนรู
ความเปนไปของสังคม ยอมมิอาจกลั่นกรองแนวคิดและทัศนคติ
ของผูพูดไดดังเชนผูใหญที่ผานโลกและชีวิตมายาวนาน  ฉะน้ัน  
ผูกลาวอางทั้งหลาย จึงควรใชวิจารณญาณในการพูดและวิธีคิด
แบบประชาธิปไตยดวยความระมัดระวังและถูกตอง มิใชพูดตาม
อําเภอใจเทาที่ตนเห็นวาถูกตองเทานั้น 

รัฐธรรมนูญ เปนกฎหมายสูงสุดของประเทศที่ปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตย และดวยเหตุที่เปนกฎหมายสูงสุดนี่เอง  
รัฐธรรมนูญจึงอยูเหนือกฎหมายทุกฉบับที่บัญญัติขึ้นใชบังคับ 
กับประชาชนในรัฐทุกคน โดยไมมีกฎหมายใด ขัดหรือแยงได 
แตถึงกระนั้น รัฐธรรมนูญก็เปนแตเพียงกฎ กติกาที่ใชบังคับในสังคม
ประเทศที่มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเทานั้น หาใช
เครื่องหมายสําคัญประการเดียวที่แสดงถึงความเปนประชาธปิไตย
ของคนในสังคมประเทศไม   

ทั้ งน้ี  เพราะเนื้ อแทของความเปนประชาธิปไตยนั้น  
เกิ ด จากหลั กการสํ าคัญ  ๓ ประการ  คื อ  (๑) อุดมการณ
ประชาธิปไตยที่มุงเนนความเสมอภาคและเสรีภาพของประชาชน 
การเคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษยวามีความเทาเทียมกัน  
(๒) ประชาชนเปนผูมีอํานาจสูงสุด และ (๓) อุปนิสัยและวิถีชีวิต
ประจําวันของคนในสังคมตองมีความเปนประชาธิปไตย เชน รูจัก
เคารพเหตุผลของคนมากกวาตัวบุคคล รูจักการประนีประนอม 
ผอนปรน และยินดีที่จะรับฟงความเห็นที่แตกตางดวยความเขาใจ 



 ๑๖๒

คนในสังคมมีระเบียบวินัยและมีความรับผิดชอบตอสวนรวม  
ไมเห็นแกประโยชนสวนตนหรือพวกพอง เปนตน ทั้งสามประการ
ดังกลาวนั้นเองที่ประกอบกันเปน “ประชาธิปไตย” หาใชเพียง 
หลักใดหลักหนึ่งไม  

ฉะนั้น การที่ใครบางคนชอบที่จะตอกย้ําความเปนประชาธิปไตย
หลายครั้งหลายหนวาคือ การไดอํานาจมาจากเสียงสวนใหญ 
ของประชาชนทั้งประเทศ จึงมีความชอบธรรมที่จะคิดหรือทําอะไร
ก็ไดน้ัน ยอมขัดกับหลักการของประชาธิปไตยอยางสิ้นเชิง  
โดยเฉพาะอยางยิ่ง หากเปนความคิดหรือการกระทําของผูมีอํานาจ
ตามกฎหมายที่จะดําเนินกิจการใดๆ เพ่ือประโยชนสุขของประชาชน
ในบานในเมือง ไมวาจะเปนฝายการเมืองหรือฝายปกครองก็ตาม 
นอกจากจะเปนการแสดงออกถึงจิตสํานึกที่ไมเปนประชาธิปไตย
เฉพาะตัวบุคคลแลว ยังเปนการบอนทําลายระบบการปกครอง 
แบบประชาธิปไตยที่ แมกระทั่ งรัฐธรรมนูญก็ไมอาจรับรอง 
ความเปนประชาธิปไตยได 

“หลักความเสมอภาค ” ซ่ึ งเปนสวนหนึ่ งในหลักการ
ประชาธิป ไตยนั้ น  รัฐธรรมนูญ แห งราชอาณ าจัก รไทย  
พุทธศักราช ๒๕๔๐ และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ มิไดบัญญัติแตกตางกันเลย กลาวคือ 
มาตรา ๓๐ วางหลักการสําคัญดังกลาววา “บุคคลยอมเสมอกัน 
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคลเพราะเหตุแหงความแตกตาง
ในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพ 



 ๑๖๓

ทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ 
หรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมืองอันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ จะกระทํามิได” 

ดวยความสําคัญและเจตนารมณของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ดังกลาว ศาลปกครองซึ่งเปนองคกรตุลาการที่ มีอํานาจหนาที่
วินิจฉัยขอพิพาทอันเกิดจากการใชอํานาจของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็ไดหยิบยกหลักแหงความเสมอภาค 
มาวินิจฉัยแลวหลายคดี ซ่ึงนอกจากจะเปนผลใหประชาชนไดรับ
ความคุมครองสิทธิตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติไวแลว คําพิพากษา
ของศาลปกครองยังถือเปนหลักกฎหมายปกครองที่หนวยงาน 
ของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถนําไปใชเปนบรรทัดฐาน 
ในการปฏิบัติราชการ อันจะนํามาซึ่งการบริหารกิจการบานเมือง
ที่ดีตามหลักนิติธรรมไดเปนอยางดี ยกตัวอยางเชน 

(๑) การเลือกปฏิบัติตอบุคคลเพราะเหตุสภาพรางกาย
ของผูสมัครสอบคัดเลือกเปนขาราชการในตําแหนงอัยการ
ผูชวย : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๔๒/๒๕๔๗ คดีน้ี
ผูฟองคดีประกอบอาชีพทนายความ ไดสมัครสอบคัดเลือก 
เพ่ือบรรจุเปนขาราชการอัยการตําแหนงอัยการผูชวยตามประกาศ
คณะกรรมการอัยการ (ผูถูกฟ องคดี ) แตถูกตัดสิทธิสอบ  
โดยคณะกรรมการอัยการ (ผูถูกฟองคดี) อางวาผูฟองคดีมีรูปกาย
พิการ เดินขากะเผลก กลามเนื้อแขนลีบถึงปลายมือทั้งสองขาง 
กลามเนื้อขาลีบจนถึงปลายเทาทั้งสองขาง กระดูกสันหลังคด จึงมี
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มติไมรับสมัครผูฟองคดี เน่ืองจากมีบุคลิกภาพและรางกาย 
ไม เหมาะสมที่ จะเปนขาราชการอัยการตามมาตรา ๓๓ (๑๑)  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม ขัดตอ 
บทบัญญัติมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
จึงฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา บทบัญญัติมาตรา ๓๐  
วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ไดวางหลัก
แหงความเสมอภาควา องคกรตาง ๆ ของรัฐ รวมทั้งฝายปกครอง
ตองปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน 
และปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกัน
ออกไปตามลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกัน
ในสาระสําคัญที่ แตกตางกันก็ ดี  หรือการปฏิบัติตอบุคคล 
ที่แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกันก็ดี ยอมขัดตอหลัก
ความเสมอภาค  

จึงเห็นไดวาหลักแหงความเสมอภาคไมไดบังคับใหองคกร
ตาง ๆ ของรัฐ ตองปฏิบัติตอบุคคลอยางเดียวกัน ตรงกันขาม
กลับบังคับใหตองปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ 
ที่แตกตางกันออกไปตามลักษณะเฉพาะของแตละคน เฉพาะแต
บุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเทานั้นที่องคกรตาง ๆ ของรัฐ 
ตองปฏิบัติตอบุคคลเหลานั้นอยางเดียวกัน   

อยางไรก็ตาม การแบงแยกบุคคลออกเปนประเภทๆ แลว
ปฏิบัติตอบุคคลตางประเภทกันแตกตางกันออกไปนั้น รัฐธรรมนูญ
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ไดวางขอจํากัดการกระทําขององคกรตางๆ ของรัฐไววา การนําเหตุ
แหงความแตกตางในเรื่องถิ่นกําเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ 
สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ
หรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น
ทางการเมือง อันไมขัดตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญมาอาง  
เพ่ือเลือกปฏิบัติตอบุคคลใหแตกตางกัน หากเปนไปโดยไมเปนธรรม
ก็ยอมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติตอบุคคลโดยไมเปนธรรม 
เชนเดียวกัน   

ดั งน้ัน หากเปนการเลือกปฏิบั ติ ต อบุ คคลเพราะเหตุ 
แหงความแตกตางดังกลาว โดยไมมีเหตุผลที่หนักแนนควรคา
แหงการรับฟง ยอมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
ตอบุคคล ตองหามตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

ฉะนั้น การใชดุลพินิจวินิจฉัยวาผูสมัครสอบคัดเลือก 
เพ่ือบรรจุเปนขาราชการฝายอัยการในตําแหนงผูชวยรายใด มีกาย
หรือจิตใจไมเหมาะสมที่จะเปนขาราชการอัยการ จึงตองมีเหตุผล
ควรคาแกการรับฟงดวยวา ผูน้ันมีกายหรือจิตใจที่ไมเหมาะสม 
อยางไรอันทําใหไมสามารถปฏิบัติงานในหนาที่ของขาราชการ
อัยการได 

เม่ือขอเท็ จจริงฟ งได ว า ผูฟ องคดีแม รูปกายพิ การ  
แตประกอบอาชีพทนายความมาตั้งแตป พ .ศ . ๒๕๓๙ เคย
ปฏิบัติงานในหองพิจารณาคดี โดยยืนซักถามซักคานพยานในศาล 
ไมเคยขออภิสิทธิ์กรณีใดเปนพิเศษ เคยเดินทางไปปฏิบัติงาน
ตางจังหวัด เคยรวมสอบปากคําผูตองหากับพนักงานสอบสวน
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และอัยการ  อีกทั้งสามารถใชแขนและนิ้วซายหยิบจับของหนัก 
เขียนหนังสือไดนานนับชั่วโมง เกาะโหนทายรถสองแถว ขับขี่ 
รถยนตได เคยใชแขนทั้งสองขางบังคับพวงมาลัยรถยนตไดเหมือน
คนปกติ เคยใชขาปนจักรยานเปนระยะทางเกือบ ๕ กิโลเมตร  

จึงเชื่อไดวาแมรางกายจะพิการ แตไมถึงขั้นจะเปนอุปสรรค
อยางมากตอการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะงานอัยการ การมีมติไมรับ
สมัครผูฟองคดีโดยมิไดพิจารณาถึงความสามารถที่แทจริง 
ในการปฏิบัติงานของผูฟองคดี จึงไมมีเหตุผลที่หนักแนนควรคา
แกการรับฟงวา การที่ผูฟองคดีมีกายพิการจะทําใหไมสามารถ
ปฏิบัติงานในหนาที่ของขาราชการอัยการไดอยางไร มติที่ไมรับสมัคร
ผูฟองคดี จึงเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยมาตรา ๓๓ (๑๑) 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝายอัยการ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
และเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรมตามมาตรา ๓๐ ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย จึงพิพากษาใหเพิกถอนมติ
ของผูถูกฟองคดี 

 (๒) การเลือกปฏิบัติในการมีมติจายเงินเพิ่มพิเศษ 
ใหพนักงานรัฐวิสาหกิจเฉพาะบางกลุม  :  คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ ฟ. ๑๔/๒๕๔๘ คดีน้ีคณะรัฐมนตรี (ผูฟองคดีที่ ๑) มีมติ 
เม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ ใหจายเงินเพ่ิมพิเศษแกพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจเฉพาะคนที่ปฏิบัติงานดาน Science and Technology 
ซ่ึงเคยไดรับเงินเพ่ิมพิเศษอยูเดิมกอนที่คณะรัฐมนตรีมีมติ 
เม่ือวันที่ ๑ มกราคม ๒๕๔๒ ใหระงับการจาย ผูฟองคดีซ่ึงเปน
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กลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เห็นวามตดัิงกลาว
ขัดตอมาตรา ๓๐ ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
จึงฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนมติคณะรัฐมนตรี 

 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา โดยที่กลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจ
ที่เคยไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เปนกลุมพนักงานที่ไดปฏิบัติหนาที่ 
ในตําแหนงวิชาชีพที่ขาดแคลนเฉพาะในชวงที่รัฐวิสาหกิจขาดแคลน
บุคลากรที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงดังกลาว สวนกลุมพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจที่ไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ เปนกลุมพนักงานที่เขาปฏิบัติงาน
ในชวงที่พนระยะเวลาดังกลาวแลว การกําหนดเงินเพ่ิมพิเศษ
สาขาวิชาชีพที่ขาดแคลน จึงมีวัตถุประสงคที่จะจัดใหมีและรักษา
บุคลากรของรัฐวิสาหกิจในตําแหนงวิชาชีพที่ขาดแคลนและปฏิบัติงาน
ในรัฐวิสาหกิจในชวงเวลานั้น อันเปนการแกปญหาการบริหาร
งานบุคคลในขณะนั้น แตเม่ือสภาวการณเชนนั้นเปลี่ยนแปลง 
หรือหมดไป ความจําเปนจึงหมดไป และคณะรัฐมนตรีมีมติวันที่ ๑ 
มกราคม ๒๕๔๒ ใหระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ ยอมมีผลทําให
การไดรับเงินเพ่ิมพิเศษเนื่องจากสาขาวิชาชีพที่ขาดแคลนสิ้นสุดลง  

การที่คณะรัฐมนตรีกลับมีมติใหมเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม 
๒๕๔๒ ซ่ึงมีลักษณะเปนกฎและยอมมีผลบังคับใหรัฐวิสาหกิจ
ปฏิบัติตาม ถือวามีเหตุผลความจําเปนในการจายเงินเพ่ิมพิเศษ
แกบุคลากรที่ปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพเฉพาะขึ้นใหม  
ซ่ึงพนักงานรัฐวิสาหกิจทุกคนที่ปฏิบัติงานในตําแหนงดังกลาว
โดยไมมีขอแตกตางในสาระสําคัญ ก็ตองเปนผู มีสิทธิไดรับ
เหมือนกันตามหลักกฎหมายทั่วไปที่วา ฝายปกครองตองปฏิบัติ



 ๑๖๘

ตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน และปฏิบัติตอ
บุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันออกไปตามลักษณะ
เฉพาะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
ที่แตกตางกันก็ดี หรือปฏิบัติตอบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ
ที่เหมือนกันก็ดี ยอมขัดตอหลักความเสมอภาค   

ดังนั้น เม่ือผูฟองคดีเปนผูปฏิบัติงานในตําแหนงสาขาวิชาชีพ
เฉพาะเชนเดียวกับกลุมพนักงานรัฐวิสาหกิจที่ไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ
ตามมติของคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๔ โดยไมมี
ขอแตกตางกัน แตผูฟองคดีไมไดรับเงินเพ่ิมพิเศษดวย จึงเปน
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม มติคณะรัฐมนตรีดังกลาว  
จึงเปนมติที่ใหมีการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม ขัดตอมาตรา ๓๐ 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย   

นอกจากนั้น การอางวาการจายเงินเพ่ิมพิเศษนี้ มีวัตถุประสงค
เพ่ือแกไขปญหาเฉพาะหนาสําหรับผูที่ไดรับความเดือดรอนจาก
การระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ เห็นวา มติดังกลาวถือเอาเหตุ
แหงความเดือดรอนของพนักงานที่ถูกระงับการจายเงินเพ่ิมพิเศษ
มาเปนเง่ือนไขในการจายเงินเพ่ิมพิเศษ สาเหตุแหงความเดือดรอน
เปนเหตุเฉพาะตัวอันเปนเรื่องสวนบุคคล มิไดเปนไปเพื่อประโยชน
สวนรวม อันเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอพนักงาน 
รัฐวิสาหกิจที่ไมมีสิทธิไดรับเงินเพ่ิมพิเศษ จึงเปนมติที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย พิพากษาใหเพิกถอน 
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(๓) การเลือกปฏิบัติตอบุคคลในการสมัครสอบเขารับ
ราชการ : คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๕๘/๒๕๕๐  
ผูฟองคดีเปนบัณฑิตที่สําเร็จการศึกษาทางดานนิติศาสตร  
ไดไปยื่นใบสมัครสอบคัดเลือกเขารับราชการในตําแหนงนิติกร ๓ 
ของกรมบัญชีกลาง แตเจาหนาที่ไมรับใบสมัคร โดยอางวาผูฟองคดี
ไมไดรับปริญญาตรีเกียรตินิยมทางดานกฎหมายตามหลักเกณฑ
ที่กําหนดในประกาศรับสมัครคัดเลือกตามมติของ ก.พ. ที่กําหนด
หลักเกณฑกรณีที่มีเหตุพิเศษในการคัดเลือกบุคคลเขารับราชการ 
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม จึงฟองขอให
ศาลปกครองเพิกถอนมติดังกลาว 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา มติของ ก.พ. (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) 
ที่กําหนดใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุสามารถคัดเลือกเพื่อบรรจุผูสําเร็จ
การศึกษาปริญญาตรีเกียรติ นิยมทุกสาขาวิชาจากสถาบัน 
ที่ผูถูกฟองคดีที่ ๑ รับรองทั้งในประเทศและตางประเทศ เขารับ
ราชการเปนขาราชการพลเรือนสามัญ และแตงตั้งใหดํารงตําแหนง
ที่ไดรับคัดเลือก มีผลใชบังคับเปนการทั่วไปแกผูสําเร็จการศึกษา
ปริญญาตรีเกียรตินิยมและไมไดรับเกียรตินิยม มีสภาพเปนกฎ  

คําวา “วุฒิ” หมายถึงความรู เชน วุฒิปริญญาตรีสาขา
นิติศาสตร วุฒิปริญญาตรีสาขารัฐศาสตร เปนตน ซ่ึงผูที่จะมีวุฒิ
จะตองสําเร็จการศึกษาจนไดรับปริญญา และระบบการศึกษา 
ของไทยไมไดจัดแยกหลักสูตรระหวางปริญญาตรีเกียรตินิยม
และปริญญาตรีธรรมดา ผูสําเร็จการศึกษาจะตองผานการศึกษา



 ๑๗๐

วิชาตาง ๆ เชนเดียวกัน และตองไดคะแนนตามมาตรฐานที่สถาบัน
การศึกษากําหนดเหมือนกัน เพียงแตผูที่ไดคะแนนสูงและผาน
เง่ือนไขจะไดรับการยกยองดวยการใหเกียรตินิยม แตยังคงถือวา 
มีความรูหรือวุฒิในสาขาวิชาการที่สําเร็จเชนเดียวกับบุคคล 
ที่ไมไดรับเกียรตินิยม จึงยอมมีศักดิ์และสิทธิเสมอกัน  

อีกทั้งมติของ ก.พ. กําหนดโดยไมไดคํานึงถึงตําแหนง 
ที่จะใชในการสรรหาบุคคลเขารับราชการ เพราะบางตําแหนงไมมี
ความจําเปนที่จะตองกําหนดวุฒิเฉพาะปริญญาตรีเกียรตินิยม 
เน่ืองจากบุคคลที่ไมไดรับเกียรตินิยมก็สามารถปฏิบัติหนาที่ 
ราชการไดเชนเดียวกับผูไดรับเกียรตินิยม โดยตําแหนงนิติกร 
ที่กรมบัญชีกลางเปดรับสมัครคัดเลือกไมมีความจําเปนที่จะตอง 
คัดเลือกจากผูได รับเกียรตินิยมทางดานกฎหมาย เพราะวา 
ผูสําเร็จการศึกษาปริญญาตรีทางดานกฎหมาย แตไมไดเกียรตินิยม
ก็สามารถปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงนิติกรไดหากไดรับการคัดเลือก 

ดังนั้น การกําหนดใหผูไดรับปริญญาตรีเกียรตินิยมโดยถือวา
เปนวุฒิที่ ก.พ. กําหนดใหใชวิธีการคัดเลือกแทนการสอบแขงขัน 
จึงเปนการใหสิทธิเหนือกวาหรือดีกวาผูที่ได รับปริญญาตรี 
ในสาขาเดียวกัน แตไมได รับเกียรตินิยมทั้ง ๆ  ที่ ได รับวุฒิ 
อยางเดียวกัน ซ่ึงมีศักดิ์และสิทธิที่สถาบันการศึกษารับรอง 
เชนเดียวกัน มติดังกลาวจึงเปนการปฏิบัติตอบุคคลที่มีสถานะ
ทางกฎหมายที่ เหมือนกันใหแตกตางกัน ยอมถือไดวาเปน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรม 
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จากตัวอยางคดีทั้งสามเรื่องดังกลาว สามารถสรุปหัวใจสําคัญ
ของหลักความเสมอภาคดวยความเขาใจสั้น ๆ วา ผูมีอํานาจ 
ในบานนี้เมืองนี้ ตองปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญ
อยางเดียวกัน และปฏิบัติตอปจเจกบุคคลที่แตกตางกันในสาระสําคัญ
ที่แตกตางกันตามลักษณะของแตละคน การปฏิบัติตอบุคคล 
ที่เหมือนกันในสาระสําคัญที่แตกตางกันหรือการปฏิบัติตอบุคคล 
ที่ แตกตางกันในสาระสําคัญอยางเดียวกัน ถือเปนการปฏิบัติ 
ที่ขัดตอหลักความเสมอภาค และตองไมเลือกปฏิบัติตอบุคคล 
ใหแตกตางกันเพราะเหตุแหงความแตกตางของสภาพรางกาย 
โดยไมเปนธรรมนั่นเอง  

แตทวา ... หลักการพื้นฐานของ “ประชาธิปไตย” ที่แทจริง 
คือ การที่ประชาชนในรัฐรูจักเคารพในสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่น 
เคารพศักดิ์ศรีความเปนมนุษย และประชาชนในรัฐมีอุดมการณ
และจิตวิญญาณที่เปนประชาธิปไตย และพรอมจะเคารพความคิด
ความเห็นที่แตกตางของคนในสังคมดวยเหตุและผลซึ่งกันและกัน 
มิใชการเอาชนะคะคานเพียงเพื่อผลประโยชนเฉพาะตัวหรือกลุมใด
กลุมหน่ึง หรือดันทุรังเชื่อในความคิดความเห็นของตนเองฝายเดียว 
การที่รัฐธรรมนูญบัญญัติหลักการไว เพียงเพื่อที่จะรับรองและยืนยัน
ความเปนประชาธิปไตยใหกับสังคมประเทศ มิใหถูกมองวาเปนสังคม
ที่ ไรกฎเกณฑกติกาเท านั้น  ประชาชนในรัฐทุกคนจึงควร 
มีจิตสํานึกของความเปนประชาธิปไตยดวยตนเองอยางแทจริง 

 

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



 ๑๗๒

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

กับการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
 

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

สาระสําคัญ 
การใชอํานาจของผูมีอํานาจในการพิจารณาความดีความชอบ

ของขาราชการ เชน  
- การเลื่อนขั้นเงินเดือนประจําป หากไมจัดใหมีการประเมิน

ผลการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนด ทําใหผูรับ
การประเมินขาดโอกาสไดทราบผลการประเมินและไมไดมีโอกาส 
ชี้แจงขอเท็จจริง ถือเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

- การแตงตั้งใหดํารงตําแหนงสูงขึ้น นอกจากจะตองพิจารณา
ความรูความสามารถ ความประพฤติ และผลงานแลว ยังตองพิจารณา
ประสบการณในการทํางาน ตลอดจนศักยภาพในการทํางาน 
(อายุงาน) ประกอบดวย   

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
เม่ือกฎ ก.พ. กําหนดกรอบการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชา 

ในการออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนไวแลว โดยใหผูบังคับบัญชาพจิารณา 
โดยคํานึงถึงคุณภาพและปริมาณงาน ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
ของงานที่ไดปฏิบัติมา ความสามารถและความอุตสาหะในการปฏิบัติงาน 
 



 ๑๗๓

 
 

ตลอดจนการรักษาวินัยและการปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปน
ขาราชการ ผูใชอํานาจจึงตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาว 
ถึงแมกฎหมายจะใหเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ ก็ควรที่จะใชดุลพินิจ
อยางเหมาะสมภายใตเจตนารมณและหลักเกณฑการดําเนินงาน
ที่กฎหมายใหอํานาจไว มิใชใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจ
โดยมีอคติ ลําเอียง หรือเพ่ือประโยชนของตนหรือพรรคพวก 
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ในที่ สุดปงบประมาณ  ๒๕๕๑ ก็สิ้นสุดลง พรอม ๆ กับ 
การยางกาวสูปงบประมาณ ๒๕๕๒ (เดือนตุลาคม ๒๕๕๑) ก็ตอง
ขอแสดงความยินดีกับขาราชการหลายทาน ไมวาจะไดรับ 
การพิจารณาความดีความชอบ แตงตั้งใหดํารงตําแหนงที่สูงขึ้น 
ไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนสูงขึ้น หรือไดรับการโยกยายไปปฏิบัติ
หนาที่ในตําแหนงตามที่ตองการก็ตาม  และขณะเดียวกัน ก็ตอง
ขอแสดงความเสียใจกับขาราชการอีกหลายทานที่อาจรูสึกผิดหวัง
และเศราใจกับสภาวการณของการใชอํานาจของผูมีอํานาจ 
ในชวงเวลาดังกลาว 

หากการใชอํานาจเปนไปดวยความถูกตองชอบธรรม  
ก็ควรจะเห็นเปนเรื่องปกติที่ขาราชการตองยอมรับและรวมปติยินดี
กับเพ่ือนขาราชการดวยกัน แตหากการใชอํานาจเปนเครื่องหมาย 
ที่สะทอน “ความอยุติธรรม” แมหลายคนจะจํายอมรับผลของ 
การใชอํานาจ จะดวยความเขาใจดีถึงสภาวการณของการใชอํานาจ
ที่ยึดโยงกับพรรคพวกหรือผลประโยชนตอบแทน ทั้งที่เปนตัวเงิน
และไมเปนตัวเงิน หรือจํายอมเพราะ “ปลง” กับเหตุผลที่ผูมีอํานาจ
มักหยิบยก “ความเหมาะสม” ขึ้นกลาวอางอยูเสมอๆ จนจิตใตสํานึก
คุนชินวานั่นคือความถูกตองชอบธรรมที่สุดแลว โดยไมจําเปน
ตองเรียกรองหา “ความยุติธรรม” อีกตอไปก็ตาม ภาวะจํายอม

“ความ (อ) ... ยุติธรรม” 
กับการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
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ดังกลาว ยอมจะสงผลกระทบโดยตรงตอความไวเน้ือเชื่อใจ 
และประสิทธิภาพประสิทธิผลขององคกรที่มีหนาที่รับใชกิจการ
บานเมือง เพ่ือประโยชนสุขของประชาชนทั้งประเทศอยางหลีกเลี่ยง
ไมได 

แนนอนที่สุด คงไมมีขาราชการใด พึงพอใจกับ “ความอยุติธรรม” 
ของการใชอํานาจดังที่กลาว และยังเชื่ออีกตอไปดวยวาการใช
อํานาจที่บิดเบี้ยวไปจากกรอบของความยุติธรรมจะไมยืนนาน
จนคนรุนหลังเห็นดีเห็นงาม กระทั่งกลายเปน “วัฒนธรรมของ
ความ (อ) ... ยุติธรรม” เพราะสังคมโลกปจจุบัน นับวันจะรังเกียจ
การใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจเพื่อประโยชนของตน 
หรือพวกพอง ยึดเอา “ระบบอุปถัมภ” เปนหลักในการใชอํานาจ
โดยมิไดเหลียวแลตัวบทกฎหมายที่วางไวใหปฏิบัติ หรือหาชองโหว
ของกฎหมายเพื่อสรางความชอบธรรมในการตัดสินใจ  

ดังจะเห็นไดจากวิวัฒนาการทางดานกระบวนการยุติธรรมไทย
ในปจจุบันตางจากสมัยกอนอยางสิ้นเชิง เพราะเดิมน้ันกระบวนการ
ยุติธรรมไทย มุงเนนการสรางรากฐานและความมั่นคงใหกับรัฐ 
สิทธิเสรีภาพและความชอบธรรมของปจเจกชนเปนเรื่องรอง  
แตสมัยปจจุบัน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๔๐ 
(ที่เรียกวา ฉบับประชาชน) หรือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐ (ที่เรียกวา ฉบับประชามติ) ไดรับรองสิทธิ
เสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของประชาชนมากมายหลายประการ จนกระทั่ง
สงผลใหเกิดการเรียกรองสิทธิเสรีภาพและความถูกตองชอบธรรม
ผานองคกรในกระบวนการยุติธรรมหรือเวทีสาธารณะตาง ๆ 
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มากมาย การเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญทั้งสองฉบับดังกลาว  
จึงยอมเปนบทพิสูจนที่ดีวา กระบวนการยุติธรรมไทยไดปรับเปลี่ยน
บทบาทตอการใหคุณคาของความเปนมนุษยวา มิใชวัตถุที่จะ
รองรับ “ความ (อ) ... ยุติธรรม” ของการใชอํานาจอีกตอไป  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง การที่ประเทศไทยมีการปกครอง 
โดยระบอบประชาธิปไตย “หลักนิติธรรม” หรือ “หลักนิติรัฐ” 
(The Rule of Law) ถือเปนหัวใจสําคัญที่ผู มีอํานาจทั้งหลาย 
พึงตระหนักวากฎหมายนั้น “เปนใหญในแผนดิน” ทุกคนไมวา 
จะอยูในฐานะใด จะตองอยูภายใตกฎหมายเดียวกันทั้งสิ้น  
ผูมีอํานาจจึงไมสามารถที่จะใชอํานาจนอกเหนือหรือเกินขอบเขต
วัตถุประสงคของกฎหมาย หรือใช อํานาจโดยเลือกปฏิบัติ 
อยางไมเปนธรรมหรือไมสุจริตบิดเบือนหลักการที่ถูกตองชอบธรรม 
และหากยังขืนกระทําในลักษณะดังกลาว ผูไดรับความเดือดรอน
หรือเสียหาย ยอมสามารถใชสิทธิฟองคดีตอองคกรตุลากร คือ 
“ศาลปกครอง” ใหเพิกถอนการกระทําและเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดเพื่อยุติ “ความอยุติธรรม” ที่เกิดขึ้นนั้นได  

ดังเชนคดีที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาเกี่ยวกับการพิจารณา
ความดีความชอบในระบบราชการ อันเนื่องจากการกระทําที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย ตอไปน้ี 

ตัวอยางกรณี ที่  ๑ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๔๑/๒๕๔๘  ผูฟองคดีเปนขาราชการครู ไดรับความเดือดรอน
เสียหายจากการที่ผูบังคับบัญชาชั้นตนพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน



 ๑๗๗

ครึ่งขั้น โดยไมดําเนินการตามขั้นตอน ตามวิธีการประเมินความดี
ความชอบของขาราชการ ไมแจงผลการประเมินการปฏิบัติงาน 
ใหทราบ และใชอํานาจพิจารณาความดีความชอบเพียงฝายเดียว  
แลวเสนอใหผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีเพียง 
ครึ่งขั้น  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ตามขอ ๙ ของกฎ ก.ค. 
ฉบับที่  ๒๐ (พ.ศ. ๒๕๔๐) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการครู พ.ศ. ๒๕๒๓ วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน 
ไดกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของผูบังคับบัญชาวา จะตองนําผล
การประเมินการปฏิบัติงานตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.ค. กาํหนด 
มาประกอบการพิจารณา ซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือใหผูบังคับบัญชา
ใชหลักเกณฑดังกลาวเปนเครื่องมือในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน 
โดยใหผูบังคับบัญชาโดยตรงของผูรับการประเมินเปนผูประเมิน
เบื้องตน โดยประเมินตามหัวขอที่กําหนด แลวใหนําเสนอตอ 
ผูบังคับบัญชาตามสายการบังคับบัญชาที่หนวยราชการนั้น ๆ 
กําหนด   

ทั้งน้ี ใหจัดใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานของขาราชการครู
อยางนอยปละ ๒ ครั้ง โดยระยะเวลาในการประเมินหางกันพอสมควร 
และเมื่อเสร็จสิ้นการประเมินผลการปฏิบัติงานแตละคร้ังแลว  
ผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินจะตองแจงการประเมินและผล
การประเมินใหผูใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินทราบเปนรายบุคคล
ทุกครั้งที่มีการประเมิน เพ่ือใหมีการแกไขปรับปรุงการปฏิบัติงาน 
รวมทั้ งเปดโอกาสใหผู ใตบังคับบัญชาที่ถูกประเมินไดชี้แจง  



 ๑๗๘

ใหความเห็น  หรือขอคําปรึกษาเกี่ ยวกับการประเมินผล 
และผลการประเมินดังกลาว ซ่ึงหลักเกณฑและวิธีการดังกลาว 
จะทํ าให การพิ จารณ าเลื่ อนขั้ น เงิน เดือนข าราชการครู มี 
ความเปนธรรม โปรงใส สามารถอธิบายและตรวจสอบได  อีกทั้ง 
ยังใหโอกาสผูใตบังคับบัญชาไดมีโอกาสทราบผลการประเมิน
เพ่ือการโตแยงหรือปรับปรุงตนเองใหดีขึ้น  

เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา “ในการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือน
ในครั้งน้ี ผูบังคับบัญชาชั้นตนของผูฟองคดีไมไดจัดใหมีการประเมิน
ผลการปฏิบัติงานตามที่  ก .ค . กําหนด”  จึงทําใหผูฟองคดี 
ขาดโอกาสที่จะไดรับทราบผลการประเมินของผูบังคับบัญชา 
และหากจัดใหมีการประเมินอยางนอยปละ ๒ ครั้ง กับแจงให 
ผูฟองคดีทราบผลการประเมินตั้งแตครั้งแรก ก็จะทําใหผูฟองคดี
ไดมีโอกาสชี้แจงขอเท็จจริงใหผูบังคับบัญชาซึ่งเปนผูประเมินทราบ  
ดังน้ัน การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนในกรณี น้ี จึงไมชอบ 
ดวยกฎหมาย 

ตัวอยางกรณีที่  ๒ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๓๒/๒๕๔๘ เลขาธิการสภาการศึกษา (เลขาธิการคณะกรรมการ
การศึกษาแหงชาติ (เดิม)) (ผูถูกฟองคดี) มีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน
ใหแกผูฟองคดี ๐.๕ ขั้น ทั้งที่ผูฟองคดีมีผลงานเปนที่ประจักษ
และไมปรากฏความบกพรองในการปฏิบัติงาน ผูฟองคดีจึงฟอง 
ขอใหศาลมีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนดังกลาว
และใหมีคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีมากกวา ๐.๕ ขั้น 



 ๑๗๙

ศาลปกครองชั้นตนมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน
เฉพาะรายผูฟองคดี เน่ืองจากแบบประเมินผลการปฏิบัติงาน 
ของผูฟองคดีที่ผูถูกฟองคดีสงตอศาลในครั้งหลัง แตกตาง 
หรือขัดแยงกับแบบประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดีตามที่
ผูถูกฟองคดีสงศาลในครั้งแรก กรณีจึงไมอาจรับฟงไดวาผูถูกฟองคดี
ไดประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดีตามหลักเกณฑและวธิกีาร
ที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน  

การเลื่อนขั้นเงินเดือนจึงเปนการกระทําที่ ไมถูกตอง 
ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว 
และเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุด 
มีคําพิพากษาเพิ่มเติมในเรื่องระยะเวลาการดําเนินการตาม 
คําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีประเมินผลการปฏิบัติงานของผูฟองคดี 
และพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหกับผูฟองคดีตามหลักเกณฑ
และวิธีการที่กําหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้นเงินเดือน
ภายใน ๔๕ วัน นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่สุด   

คดีตัวอยางทั้งสองเรื่องขางตน ชี้ชัดถึงกระบวนการพิจารณา
ความดีความชอบที่ไมเปนไปตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมาย
กําหนด และแมจะเปนหลักเกณฑที่กําหนดไวตามกฎ ก.ค. แตก็มิได
มีความแตกตางไปจากหลักเกณฑตามกฎ ก.พ. วาดวยการเลื่อนขั้น
เงินเดือนแตอยางใด เชน การใหผูบังคับบัญชาชั้นตนหรือผูที่ 
ไดรับมอบหมายนําผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล
การปฏิบัติงานที่ไดดําเนินการ มาเปนหลักในการพิจารณาเลื่อนขั้น
เงินเดือนครั้งที่หน่ึงและครั้งที่สอง โดยพิจารณาประกอบขอมูล 



 ๑๘๐

การลา พฤติกรรมการมาทํางาน การรักษาวินัย การปฏิบัติตน
เหมาะสมกับการเปนขาราชการ และขอควรพิจารณาอื่น ๆ  ของผูน้ัน 
แลวรายงานผลการพิจารณาพรอมดวยขอมูลตอผูบังคับบัญชา
ชั้นเหนือขึ้นไปตามลําดับจนถึงผูมีอํานาจสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือน 
เปนตน  

ซ่ึงวัตถุประสงคดังกลาวมีขึ้นเพ่ือใหผูบังคับบัญชานําไปใช
เปนมาตรฐานประกอบการพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนใหเกิด 
ความเปนธรรม และเปนสิ่งจูงใจใหขาราชการเกิดความกระตือรือรน
ที่จะปฏิบัติหนาที่ราชการหรือใหขาราชการที่มีความประพฤติ 
ที่ไมเหมาะสมไดเกิดจิตสํานึก โดยไดรับการปฏิบัติที่แตกตาง 
จากผูที่ปฏิบัติหนาที่ราชการอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล 
รักษาวินัย และปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปนขาราชการ  

ฉะนั้น เม่ือกฎ ก.พ . กําหนดกรอบการใชดุลพินิจของ 
ผูบังคับบัญชาในการออกคําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนไวแลว โดยให 
ผูบังคับบัญชาพิจารณาโดยคํานึงถึงคุณภาพและปริมาณงาน  
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลของงานที่ไดปฏบิตัมิา ความสามารถ
และความอุตสาหะในการปฏิบัติงาน ตลอดจนการรักษาวินัย 
และการปฏิบัติตนเหมาะสมกับการเปนขาราชการ ผูใชอํานาจ 
จึงตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑดังกลาว ถึงแมกฎหมาย
จะใหเปนดุลพินิจของผูมีอํานาจ ก็ควรที่จะใชดุลพินิจอยางเหมาะสม
ภายใตเจตนารมณและหลักเกณฑการดําเนินงานที่กฎหมาย 
ใหอํานาจไว มิใชใชอํานาจตามอําเภอใจหรือใชอํานาจโดยมีอคติ 
ลําเอียงหรือเพ่ือประโยชนของตนหรือพรรคพวก  



 ๑๘๑

เพราะการกระทําเชนน้ัน นอกจากจะกอใหเกิด “ความ (อ) ... 
ยุติธรรม” ตอความรูสึกของขาราชการผูใดผูหน่ึงแลว ยังเปนตวัเรง
ใหขาราชการในองคกรซึ่งเปนองคาพยพสําคัญและมีคุณภาพ 
สูญเสียกําลังใจที่จะปฏิบัติหนาที่อยางเต็มกําลังความสามารถ 
อีกดวย 

ตัวอยางกรณีที่  ๓ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๑๓๔/๒๕๔๘ ผูฟองคดีเปนขาราชการพลเรือน ตําแหนงนักพัฒนา
ทรัพยากรบุคคล ๘ว ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย เน่ืองจาก
อธิบดี (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ไมแตงตั้งใหผูฟองคดีดํารงตําแหนง
บุคลากร ๘ (ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่) แตกลับมีคําสั่ง
เลื่อนและแตงตั้งนาง ว. ขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงบุคลากร ๗ 
ขึ้นดํารงตําแหนงบุคลากร ๘ (ผูอํานวยการกองการเจาหนาที่)  
ผูฟองคดีเห็นวาเปนการเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอผูฟองคดี
และเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ก.พ. กําหนดหลักเกณฑวา
ในการเลื่อนและแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงในกรม  
ให อ.ก.พ . กรม มีคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
คัดเลือกและประเมินบุคคล โดยใหพิจารณาเทียบขอมูลบุคคล 
เชน คุณสมบัติ ผลงาน ประวัติการรับราชการของแตละคนกับหนาที่
ความรับผิดชอบและความตองการของตําแหนง ประกอบกับ
หนังสือของสํานักงานปลัดกระทรวงกําหนดวา การเลื่อนขาราชการ
ขึ้นแตงตั้งใหดํารงตําแหนงระดับ ๘ ใหนํารายชื่อของขาราชการ



 ๑๘๒

ระดับ ๗ ที่มีคุณสมบัติเขาหลักเกณฑการแตงตั้งมาประเมินดวย 
คือ ดานอาวุโส ดานความรู ความสามารถ  ประสบการณ  
ดานการประเมินผลการปฏิบัติงาน คุณลักษณะการบริหารงาน 
และการพิจารณาแตงตั้งขาราชการระดับ ๘ กระทําได ๒ วิธี  
(๑) การสรรหาโดยการโยกยายขาราชการระดับ ๘ มาดํารงตําแหนง 
ซ่ึงผูฟองคดีอยูในเกณฑน้ีดวย (๒) โดยการเลื่อนขาราชการ
ระดับ ๗ ขึ้นดํารงตําแหนง   

ทั้งน้ี ในการประเมินผลการปฏิบัติงานของทั้ง ๒ กลุม  
ใช เกณฑ เดียวกันและครบถวนหลักเกณฑทุกด านและมี 
การเปรียบเทียบวัดคาเปนคะแนน ผลปรากฏวาผูฟองคดีได 
๑๑๗.๑๐๘ คะแนน ขณะที่นาง ว. ซ่ึงเปนขาราชการระดับ ๗  
ได ๑๒๓.๕๕๘ คะแนน และไมปรากฏวามีการเลือกปฏิบัติ 
ที่ไมเปนธรรมตอผูฟองคดีแตอยางใด   

และนอกจากนั้น ในการแตงตั้งขาราชการใหดํารงตําแหนงใด
ตําแหนงหนึ่ง นอกจากจะตองพิจารณาความรู ความสามารถ 
ความประพฤติและผลงานแลว ยังจะตองพิจารณาประสบการณ
ในการทํางาน ตลอดจนศักยภาพในการปฏิบัติงานประกอบดวย  

เม่ือผูฟองคดีปฏิบัติ งานในตําแหนงบุคลากร ระหวาง  
ป ๒๕๓๔ - ป ๒๕๓๗ และนาง ว. ดํารงตําแหนงบุคลากรระดับ ๓ 
จนถึงระดับ ๗ รวมเวลา ๒๑ ป ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบแลวยอมเห็น
ไดชัดวา นาง ว. มีประสบการณในสายงานบุคลากรมากกวา 
ยอมมีความเขาใจในหนาที่ที่จะปฏิบัติงานในสายงานนั้นไดดีกวา 
หรืออีกนัยหน่ึง มีศักยภาพที่จะปฏิบัติงานในตําแหนงที่ไดรับ



 ๑๘๓

แตงตั้งไดดีกวา ซ่ึงหมายความวามีความเหมาะสมมากกวา  
แตก็เปนเพียงองคประกอบหนึ่งในการพิจารณาแตงตั้งเทานั้น  

แตเม่ือพิจารณาผลการประเมินโดยรวมยังปรากฏวาผูฟองคดี
ไดคะแนนต่ํากวานาง ว. และต่ํากวานาง จ.  ดังนั้น การที่อธิบดี 
นําเรื่องอายุงานมาพิจารณาประกอบการแตงตั้ง แลวเลือกนาง ว. 
ซ่ึงมีอายุงานมากกวา จึงมีเหตุผลสมควรอันเปนไปเพื่อประโยชน
ของทางราชการ จึงเปนการใชดุลพินิจโดยชอบ 

คําพิพากษาทั้งสามกรณีขางตน สะทอนใหเห็นถึงการใช
อํานาจที่แตกตางกัน และนํามาซึ่งการยุติ “ความ (อ) ... ยุติธรรม”  
ที่แตกตางกันดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีที่สาม เปนการดําเนิน
กระบวนการพิจารณาความดีความชอบที่เปนไปดวยความรอบคอบ 
มีการตรวจสอบขอเท็จจริงอยางครบถวนรอบดาน ถูกตอง 
ตามหลักเกณฑและเจตนารมณที่กฎหมายกําหนด มิไดเลือกปฏิบัติ
โดยไมเปนธรรมตอบุคคลหนึ่งบุคคลใด แมในการใชอํานาจ 
จะทําใหขาราชการบางคนไดรับผลกระทบกระเทือนและรูสึกถึง 
“ความอยุติธรรม” บาง แตแรงกระเพื่อมที่เกิดขึ้นในความรูสึก
ของบรรดาขาราชการ ยอมไมรุนแรงพอที่จะทําใหการดํารงอยู
ขององคกรสั่นคลอนหรือประสิทธิภาพและประสิทธิผลลดนอยลง
ไดงาย ๆ  ในทางตรงกันขาม กลับจะเกิดเปนแรงหนุนผลักดัน 
และสงเสริมภาพลักษณใหองคกรไดรับความไวเน้ือเชื่อใจจากสังคม
ทุกภาคสวน และประสบผลสําเร็จจากการดําเนินงานเพื่อประโยชน
ของประชาชนอยางแทจริง  



 ๑๘๔

 ฉะน้ัน จึงเปนบทพิสูจนไดวา การใชอํานาจที่ไมถูกตอง 
ชอบธรรมหรือใชอํานาจที่แฝงไวดวย “ความ (อ) ... ยุติธรรม”  
มิไดยั่งยืนหรือกอใหเกิดความสงบสุขตอใครคนใดคนหนึ่งเลย 
และในที่สุด หากขอพิพาทเขาสูการพิจารณาของศาลซึ่งเปนองคกร
วินิจฉัยความถูกตองชอบธรรม ผูใชอํานาจก็จําเปนที่จะตองสะสาง
ปดกวาดสิ่งที่ไมถูกตอง ใหถูกตอง “ยุติธรรม” ตามคําพิพากษา 
ผลที่ตามมา ก็คือ การสูญเสียทั้งเวลาในการบริหารกิจการ 
บานเมือง และงบประมาณแผนดินซ่ึงเปนภาษีของประชาชน 
ทุกคน และหากผูมีอํานาจประกาศกองที่จะขจัด “ความอยุติธรรม” 
ที่แฝงมากับกระบวนการพิจารณาความดีความชอบในระบบราชการ 
ลมเลิกหรือสนับสนุนสงเสริมให “วัฒนธรรมของความ (อ) ... ยุติธรรม” 
ไมถูกบมเพาะในจิตสํานึกของคนรุนหลังเสียแตวันน้ี กระบวนการ
ยุติธรรมไทยมิใชเพียงการเปลี่ยนผานไปสูการคุมครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนอยางแทจริงเทานั้น หากแตจะสงผลใหสังคม
ประเทศไดรับการพัฒนาดานอ่ืนๆ อยางทัดเทียม หรืออาจจะ
กาวล้ํานําหนานานาอารยประเทศอีกดวย 
 

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

 



 ๑๘๕

 เร่ืองที่ ๒๗ 
การใชอํานาจของฝายปกครองในการอนุญาต 

ใหประกอบกิจการ 
 

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

สาระสําคัญ 
- การที่ฝ ายปกครองออกคําสั่ งใหผูประกอบกิจการ 

หยุดประกอบกิจการชั่ วคราวและไมออกหนังสืออนุญาต 
ใหดําเนินกิจการตอไป เพราะเหตุที่มีประชาชนชุมนุมประทวง
และบางสวนมีอาการเจ็บปวย เน่ืองจากไดรับผลกระทบจาก 
การที่โรงงานเปดเครื่องจักรและเกิดมีฝุนควันฟุงกระจาย มิใช
การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ 

- การที่ฝายปกครองออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน 
ซ่ึงมีสถานที่ตั้งอยูใกลเคียงกับศาสนสถานและมีสภาพแวดลอม 
ไมเหมาะสม นอกจากจะใชอํานาจนอกเหนือหลักเกณฑที่กฎหมาย
กําหนดแลว ยังเปนการใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงวัตถุประสงคของ
กฎหมายที่มุงหมายจะคุมครองสภาพแวดลอมและความปลอดภัย
ของประชาชน มิใหไดรับอันตรายหรือผลกระทบจากการประกอบ
กิจการโรงงาน อันมีผลทําใหการออกใบอนุญาตไมชอบดวยกฎหมาย 
 
 
 



 ๑๘๖

 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐาน
ของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
โดยจะตองกระทําการภายในขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎหมาย
ที่ใหอํานาจไวเทานั้น และถึงแมกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครอง
สามารถใชดุลพินิจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งก็ไดน้ัน มิได 
หมายความวาฝายปกครองจะใชอํานาจไดอยางเสรีหรือตามอําเภอใจ
ของตน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๑๘๗

 

 
 
ในที่สุดประเทศไทยก็ไดรัฐบาลใหมที่มาจากการเลือกตั้ง 

ของประชาชนทั้งประเทศ ภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีที่ชื่อ 
นายสมัคร สุนทรเวช ซ่ึงเปนรัฐบาลชุดแรกอันเกิดจากการใช 
รัฐธรรมนูญฉบับประชามติหรือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช ๒๕๕๐   

และนับจากนี้ไป สังคมไทยจะเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางใด 
ธุรกิจอุตสาหกรรมจะเติบโตแขงขันเทาทันกับสังคมโลกเพียงใด  
และวิถีชีวิตความเปนอยูของผูคนจะเผชิญกับการตอสูกับกระแส
โลกาภิวัฒน เพ่ือใหไดมาซึ่งปจจัยพ้ืนฐานในการดํารงชีวิตมากนอย
แคไหน ก็สุดแลวแตนโยบายและการบริหารงานของรัฐบาล   

แตอยางไรก็ตาม มิไดหมายความวาความมั่งคั่ง รุงเรือง 
หรือความสงบสุข สะดวกสบายและปลอดภัยของประชาชน 
ในประเทศจะขึ้นอยูกับการบริหารงานของรัฐบาลเทานั้น หากแต
ปจจัยที่เปนตัวขับเคลื่อน ผลักดัน และสงผลโดยตรงตอวิถีชีวิต
ความเปนอยูของประชาชน หรือแมแตการพัฒนาประเทศ 
ในทุก ๆ ดาน ขึ้นอยูกับการทําหนาที่ของฝายปกครองดวย 
เปนสําคัญ   

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ รากฐาน
สําคัญของการปกครอง คือ เสรีภาพและความเสมอภาคของ
ประชาชน โดยมีกฎหมายเปนเครื่องมือกํากับและควบคุมการใช

การใชอํานาจของฝายปกครองในการอนุญาต
ใหประกอบกิจการ 



 ๑๘๘

อํานาจ หากฝายปกครองใชอํานาจกดขี่ขมเหงและลวงละเมิด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือใชอํานาจตามอําเภอใจ ไมคํานึงถึง
ความถูกตองชอบธรรมหรือใชอํานาจเกินขอบเขตหรือนอกเหนือ
วัตถุประสงคของกฎหมายที่ ใหอํานาจไว นอกจากจะทําให
ประชาชนหรือสังคมประเทศได รับความเดือดรอนวุนวาย 
และเสียหายแลว ยังเปนการฉุดรั้งมิใหประเทศไดรับการพัฒนา
เพ่ือใหทัดเทียมกับนานาอารยประเทศไดอยางรวดเร็ว  
  ฉะนั้น ศาลปกครองจึงเปนองคกรตุลาการที่มีบทบาทสําคัญ
ในการตรวจสอบและควบคุมการใชอํานาจของฝายปกครองดังกลาว 
ซ่ึงจะมีผลเปนการปองกันไมใหฝายปกครองใชอํานาจที่ไมพึงประสงค
หรือบิดเบือนการใช อํานาจ หรือมีการใชอํานาจผิดไปจาก 
วัตถุประสงคหรือเจตนารมณของกฎหมาย เปนการสราง 
ความสมดุลระหวางการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
และการดําเนินงานของรัฐใหเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะ
อยางแทจริง 

ยกตัวอยางเชน กรณีการใชอํานาจของอธิบดีกรมโรงงาน 
อุตสาหกรรมในการออกใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานใหกับ 
ผูประกอบกิจการ ซ่ึงอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจะตองใช
อํานาจนั้นตามหลักเกณฑหรือภายในขอบเขตวัตถุประสงค 
ของพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  เชน การกําหนดพื้นที่ 
ที่ตั้งของโรงงานและสภาพแวดลอมของโรงงาน จําพวกที่ ๓  
จะตองเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๕) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕  ขอ ๒ (๒) 



 ๑๘๙

โดยหามตั้งในบริเวณบานจัดสรรเพื่อการพักอาศัย อาคารชุด 
พักอาศัยและบานแถวเพื่อพักอาศัย หรือภายในระยะ ๑๐๐ เมตร 
จากเขตติดตอสาธารณสถาน ไดแก โรงเรียนหรือสถาบัน 
การศึกษา วัดหรือศาสนสถาน โรงพยาบาล โบราณสถาน และ
สถานที่ทํางานของหนวยงานของรัฐ และหมายรวมถึงแหลงอนุรักษ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด  
และจะตองตั้งอยูในทําเลและสภาพแวดลอมที่เหมาะสม มีบริเวณ
เพียงพอที่จะประกอบกิจการอุตสาหกรรมตามขนาดและประเภท 
หรือชนิดของโรงงาน โดยไมอาจกอใหเกิดอันตราย เหตุรําคาญ  
หรือความเสียหายตอบุคคลหรือทรัพยสินของผูอ่ืนดวย เปนตน 

หากอธิบดีกรมโรงงานอุตสาหกรรมออกใบอนุญาตโดยไมถูกตอง
ตามหลักเกณฑขางตน ศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนการออก 
ใบอนุญาตได ดังขอเท็จจริงตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ. ๒๐๖/๒๕๕๐ กรณีที่ผูฟองคดีไดรับความเดือดรอนรําคาญ
จากเสียงดังและแรงสั่นสะเทือนจากการประกอบกิจการโรงงาน 
นํ้ าแข็งหลอด ซ่ึ งตั้ งอยู ในตึกแถวอาคารพาณิ ชยติดกับบ าน 
ผูฟองคดีมาตั้งแตป พ.ศ. ๒๕๓๘ โดยไมไดรับอนุญาตใหประกอบ
กิจการโรงงานและมีการใชอาคารผิดประเภท  

ผูฟองคดีไดรองเรียนตอหนวยงานที่รับผิดชอบใหดําเนินการ
แกไขปญหามาโดยตลอด และผูประกอบกิจการเองก็ยินยอม 
รับผิดชอบโดยการเปรียบเทียบปรับมาแลวหลายครั้ง แตก็ยังคง
เปดดําเนินการเรื่อยมา  



 ๑๙๐

จนกระทั่งป พ.ศ. ๒๕๔๒ ไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการ 
โรงงาน (จํ าพวกที่  ๓) ที่  ป . (สค .๓)/๐๒๒/๒๕๔๒ ลงวันที่  ๒๒ 
มกราคม ๒๕๔๒ ผูฟองคดีเห็นวาโรงงานตั้งอยูหางจากรั้วโบสถ 
อัครเทวดามีคาแอล (สะพานใหม) ๖๒ เมตร จึงฟองขอใหอธิบดี 
กรมโรงงานอุตสาหกรรมปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายวาดวยโรงงาน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือโบสถอัครเทวดามีคาแอล 
(สะพานใหม) ประกอบพิธีเสกโบสถเม่ือวันที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๓๗ 
ยอมบงบอกไดวาพรอมที่จะทําหรือเปดอาคารโบสถที่สรางเสร็จ
สมบูรณเพ่ือประกอบกิจทางศาสนาตอไป และแมจะมีการปรับปรุง
ในป พ.ศ. ๒๕๔๑ แตก็มีการเปดใชอาคารเพื่อประกอบพิธีทางศาสนา
มากอนหนาวันที่มีการซอมแซมแลว โดยมีปายชื่อวัดแสดงตรง
ร้ัวโบสถและสัญลักษณไมกางเขนแสดงบนจั่วหลังอาคารโบสถ
อยางชัดเจน จึงเห็นไดชัดวาโบสถอัครเทวดามีคาแอล มีสภาพ 
ที่เปนศาสนสถานตั้งแตไดมีการทําพิธีเสกโบสถ   

ดังนั้น เม่ือขอ ๒ (๒) ของกฎกระทรวง ฉบับที่ ๒ (พ.ศ. ๒๕๓๕) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ ใชบังคับ 
ขณะพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบกิจการน้ําแข็งในเหตุ 
แหงการฟองคดีน้ีและเมื่อขอเท็จจริงปรากฏวาโรงงานประกอบ
กิจการน้ําแข็งหลอดตั้งอยูหางจากรั้วของโบสถเพียง ๖๒ เมตร 
ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงาน จึงมิชอบดวยกฎหมาย  

แมตอมาจะมีประกาศกระทรวงอุตสาหกรรม เร่ือง ใหรน
หรือไมใหใชบังคับขอกําหนดเกี่ยวกับระยะทางระหวางโรงงาน
และเขตติดตอสาธารณสถาน พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๒ กันยายน 



 ๑๙๑

๒๕๔๕ ใหรนระยะหางระหวางโรงงานและเขตติดตอสาธารณสถาน
ใหมีระยะทางไมนอยกวา ๕๐ เมตร ก็ไมทําใหใบอนุญาตประกอบ
กิจการโรงงานชอบดวยกฎหมายขึ้นมาได  

ประกอบกับตามขอ ๔ ของกฎกระทรวงดังกลาว กําหนด 
ใหตั้งโรงงานจําพวกที่ ๓ อยูในทําเลและสภาพที่เหมาะสม มีบริเวณ
เพียงพอที่จะประกอบกิจการอุตสาหกรรมตามขนาดและประเภท
หรือชนิดของโรงงาน โดยไมอาจกอใหเกิดอันตราย เหตุรําคาญ 
หรือความเสียหายตอบุคคลหรือทรัพยสินของผู อ่ืนดวยแลว  
ยอมเห็นไดวาการประกอบกิจการโรงงานน้ําแข็งหลอดโดยสภาพ
ยอมกอใหเกิดเหตุรําคาญแกบุคคลหรือทรัพยสินของผู อ่ืน  
อันเปนลักษณะของขอหามในการพิจารณาออกใบอนุญาต   
ดังน้ัน การออกใบอนุญาตดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย 

คําพิพากษาขางตนชี้ใหเห็นวา นอกจากฝายปกครองจะใช
อํานาจออกใบอนุญาตนอกเหนือหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดแลว 
ยังเปนการใชอํานาจโดยไมคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมาย 
ที่มุงหมายจะคุมครองสภาพแวดลอมและความปลอดภัยของ
ประชาชน มิใหไดรับอันตรายหรือผลกระทบจากการประกอบกิจการ
โรงงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งจากขอเท็จจริงที่ปรากฏในคดีน้ีน้ัน  
เหตุแหงการฟองคดีเกิดขึ้นมานานหลายป และแมฝายปกครอง 
จะไดดําเนินการแกไขมาโดยตลอดก็ตาม ความเดือดรอนของประชาชน
ที่อาศัยอยูขางเคียงก็ยังคงมีอยูอยางตอเน่ืองนานนับหลายป 
กรณีดังกลาว สะทอนใหเห็นถึงการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง
วาไดใชอํานาจโดยไมยึดถือกฎเกณฑที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ 



 ๑๙๒

จนสงผลใหเกิดความเดือดรอนวุนวายตอวิถีชีวิตปกติของประชาชน
อยางไมรูจบสิ้น และเกิดเปนขอพิพาทจนขึ้นโรงขึ้นศาลในที่สุด 

อยางไรก็ ดี  ในบางครั้งการใช อํานาจของฝายปกครอง  
ก็อาจจะสงผลกระทบกระเทือนตอการประกอบกิจการของผูไดรับ
ใบอนุญาต เชน การออกคําสั่งใหผูประกอบกิจการหยุดประกอบ
กิจการชั่วคราว ยอมมีผลทําใหผูประกอบกิจการสูญเสียรายได
จากการดําเนินธุรกิจ แตหากการกระทําดังกลาวมีเหตุผลสมควร
และจําเปนเพ่ือการคุมครองประโยชนสาธารณะ กฎหมายยังถือวา
เปนการใชอํานาจโดยชอบธรรม  

ยกตั วอย างจากคํ าพิ พ ากษาศาลปกครองสู งสุดที่  
อ. ๒๗๓/๒๕๔๙ กรณีที่บริษัท ท. (ผูฟองคดี) ไดรับใบอนุญาต 
ใหประกอบกิจการโรงงานถลุงแรและไดรับอนุญาตใหประกอบ 
โลหกรรมแรแมงกานิสดวยกรรมวิธีใชความรอน โดยมีเง่ือนไขวา
กอนเริ่มดําเนินการจะตองไดรับการตรวจสอบและไดรับอนุญาต 
เปนหนังสือจากเจาพนักงานอุตสาหกรรมแรประจําทองที่  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๒) กอน และตองประกอบโลหกรรมตามแผนผัง 
และกรรมวิธีประกอบโลหกรรมที่แนบทายใบอนุญาต  

แตเม่ือผูฟองคดีไดทดลองเดินเครื่องจักรก็มีราษฎรบริเวณ
ใกลเคียงโรงงานรองเรียนและมีการประทวงวาไดรับความเดือดรอน
รําคาญจากฝุนควันโรงงาน และการตรวจสอบโรงงานก็พบวาระบบ
ขจัดมลพิษที่เกิดจากการถลุงแรไมมีประสิทธิภาพ ไมเปนไป 
ตามหลักวิชาการ และไมเปนไปตามเงื่อนไขในใบอนุญาตซึ่งมี



 ๑๙๓

ลักษณะอาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหายหรือความเดือดรอน
อยางรายแรงแกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูในโรงงานหรือใกลเคียง  

อุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) จึงสั่งใหหยุด
ประกอบกิจการโรงงานในสวนของการถลุงแรชั่วคราว เพ่ือใหปรับปรุง
แกไขโรงงานเสียใหม แตเม่ือแกไขปรับปรุงแลว เจาพนักงาน 
อุตสาหกรรมแรประจําทองที่ (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ก็ไมไดอนุญาต
ใหดําเนินการ โดยอางปญหามวลชนและตองรอมติคณะทํางาน
และใหกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและเหมืองแร (ผูถูกฟองคดีที่ ๔) 
อนุญาตกอน ทั้งที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงอุตสาหกรรมไดวินิจฉัย
อุทธรณและอนุญาตใหประกอบกิจการตอไปได บริษัท ท .  
(ผูฟองคดี) จึงฟองเรียกคาเสียหาย 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา ถึงแมบริษัท ท. (ผูฟองคดี) 
จะแกไขและปฏิบัติตามเงื่อนไขในใบอนุญาตครบถวนแลว  
แตเม่ือเปดเครื่องจักรมีการปลอยควันจากการถลุงแร ราษฎร 
ยังมีการประทวงคัดคานกันอยู จึงเปนหนาที่ของพนักงานเจาหนาที่
ที่จะตองตรวจสอบใหไดขอมูลที่ชัดเจนเกี่ยวกับผลกระทบตอ 
สิ่งแวดลอม บุคคล สัตว พืช หรือทรัพยสินตามที่รองเรียน และ 
ยังอาจใชอํานาจตามมาตรา ๑๒๕ แหงพระราชบัญญัติแร พ.ศ. ๒๕๑๐ 
สั่งใหหยุดการประกอบโลหกรรมได หากเห็นวาเปนอันตราย 
และเพ่ือปองกันมิใหเกิดความเสียหายหรือผลกระทบตอสิ่งแวดลอม   

อีกทั้งการอนุญาตจะตองใชดุลพินิจดวยความรอบคอบ 
และถูกตองตามหลักวิชาการ โดยเฉพาะในสถานการณที่ มี 
การชุมนุมประทวงตองรับฟงความคิดเห็นจากผู เกี่ยวของ  



 ๑๙๔

กอรปกับบุคคลในทองถิ่นมีสิทธิที่จะไดรับทราบขอมูล คําชี้แจง 
และเหตุผลกอนการอนุญาต อีกทั้งตองรอผลการพิจารณาจาก
คณะทํางานที่แตงตั้งขึ้นเพ่ือแกไขปญหาการชุมนุมเรียกรอง 
ของประชาชนดวย   

ฉะน้ัน การที่ เจาพนักงานอุตสาหกรรมแรประจําทองที่  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ไมออกหนังสืออนุญาตใหดําเนินการประกอบ 
โลหกรรมตามใบอนุญาต จึงมิใชการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ   

การที่เจาหนาที่ของอุตสาหกรรมจังหวัดและกรมโรงงาน 
อุตสาหกรรมไดตรวจสอบพบวา มีปลองระบายเขมาควันออกสู 
ภายนอกโดยตรง ไมมีการผานระบบขจัดมลพิษ  การติดตั้งปลอง
ระบายอากาศที่ผานระบบขจัดมลพิษยังเชื่อมตอไมแลวเสร็จ
สมบูรณ หากใหประกอบกิจการจะมีเขมาควันรั่วไหลออกมาได 
ปริมาณน้ําที่เก็บกักไวใชในระบบขจัดมีไมเพียงพอ เพราะตองใช
นํ้าเปนตัวการสําคัญในการดักจับละอองฝุน ซ่ึงจะสงผลตอ 
ประสิทธิภาพของระบบขจัดโดยตรง ระบบขจัดจึงยังไม มี 
ประสิทธิภาพและไมเปนไปตามหลักวิชาการ  

อีกทั้งยังดําเนินการไมแลวเสร็จและไมเปนไปตามเงื่อนไข 
ในใบอนุญาต ลักษณะดังกลาวอาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหาย 
หรือความเดือดรอนอยางรายแรงแกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูใน
โรงงานหรือที่อยูในบริเวณใกลเคียงโรงงาน ประกอบกับพระราชบัญญัติ
โรงงาน พ.ศ. ๒๕๓๕ มีเจตนารมณที่จะคุมครองประโยชนสาธารณะ 
และบุคคลมีสิทธิที่จะไดรับความคุมครองดานสุขภาพอนามัย



 ๑๙๕

จากรัฐ มิใหไดรับผลกระทบจากการประกอบกิจการ โดยเจาหนาที่ 
มีอํานาจใชดุลพินิจสั่งการไดกอนที่จะเกิดเหตุรายขึ้น อันเปน
มาตรการทางกฎหมายในลักษณะปองกันกอนเกิดเหตุ  

และขอเท็จจริงยังปรากฏวามีผูปวยเปนโรคทางเดินหายใจ
และโรคผิวหนัง ซ่ึงถือวาประชาชนไดรับความเดือดรอนเสียหาย
แลว หากใหมีการประกอบกิจการตอไปโดยไมไดรับการแกไข 
อาจกอให เกิดอันตรายอยางรายแรงตอชีวิตของประชาชน 
ในบริเวณใกลเคียงได   

ฉะน้ัน อุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ยอมใช
อํานาจตามมาตรา ๓๙ วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
สั่งใหผูฟองคดีหยุดประกอบกิจการโรงงานชั่วคราวเพื่อปรับปรุงได
และกรณีเปนการใชดุลพินิจบนพื้นฐานแหงประโยชนสาธารณะ 
สิทธิของบริษัท ท. (ผูฟองคดี) และอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 
จึงเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย  

การที่คณะรัฐมนตรีไดวิ นิจฉัยอนุญาตเปนไปตามที่ 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเสนอ โดยมิไดวินิจฉัยวาคําสั่ง
ของอุตสาหกรรมจังหวัด (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) บกพรองหรือไมชอบ
ดวยกฎหมาย ซ่ึงมีนัยวาเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย จึงมิได
ละเมิดตอบริษัท ท. (ผูฟองคดี) แตอยางใด 

คําพิพากษาทั้งสองกรณีดังกลาว แมจะแสดงใหเห็นถึง
การใช อํานาจตามกฎหมายของฝ ายปกครองที่ แตกตางกัน  
แตสิ่ งที่ ตรงกัน คือ หลักการปฏิบัติ ราชการทางปกครองที่ ดี  
ที่ฝายปกครองสามารถนําไปใชเปนบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 
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เพ่ืออํานวยประโยชนตอสาธารณะได คือ การใชอํานาจของ 
ฝายปกครองจะตองตั้งอยูบนพ้ืนฐานของหลักความชอบดวยกฎหมาย
ของการกระทําทางปกครอง โดยฝายปกครองจะตองกระทําการ 
ภายในขอบเขตและวัตถุประสงคของกฎหมายที่ใหอํานาจหนาที่ไว
เทานั้น  

และถึงแมกฎหมายจะใหอํานาจฝายปกครองสามารถ 
ใชดุลพินิจกระทําการอยางใดอยางหนึ่งก็ได ก็มิไดหมายความวา
ฝายปกครองจะใช อํานาจอยางเสรีหรือตามอําเภอใจของตน  
ฝายปกครองยังตองคํานึงถึงวัตถุประสงคของกฎหมายที่ใหอํานาจ 
เปนประการสําคัญ  ทั้งนี้ เพราะ “กฎหมาย” เปนทั้งที่มาของอํานาจ
และเปนขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง โดยมีเปาหมาย 
เพ่ืออํานวยความเปนธรรมและประโยชนสุขใหกับประชาชน 
ในรัฐ และนับไดวาเปน “หัวใจ” ในการดํารงอยูของประเทศสังคม
ประชาธิปไตยทั่วโลก 

 
********************************* 
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 เร่ืองที่ ๒๘ 
ผูพิทักษสันติราษฎร ... กับ “ความรับผิดชอบ”  
จากการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรม 

 

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

สาระสําคัญ 
การใชอํานาจกระทําการทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย  

หากเกิดความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกใหองคกรตํารวจรับผิดชอบ 
คาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ได 
 - เจาหนาที่ของสํานักงานตํารวจแหงชาติไดตรวจยึดรถยนต
แลวมิไดนําสงพนักงานสอบสวนทันที ไมไดจัดทําบัญชีของกลาง
ไวเปนหลักฐาน และนํารถยนตไปเก็บไวบานพักโดยไมทําเอกสาร
หรือหลักฐานขอเบิกรถยนต เปนการปฏิบัติที่ฝาฝนระเบียบ   
เม่ือเกิดความเสียหายกับรถยนต จึงเปนการกระทําโดยจงใจ 
หรือประมาทเลินเลอ 
 - เม่ือมิไดใชความระมัดระวังในการดูแลรักษาของกลาง 
ดังเชนวิญูชนจะพึงกระทําตอทรัพยสินของตน  ถือเปน 
ความประมาทเลินเลอตอหนาที่ และเมื่อรถยนตถูกลักไปและติดตาม
กลับคืนมาในสภาพทรุดโทรมเสียหาย สํานักงานตํารวจแหงชาติ
ตองรับผิดในผลแหงละเมิด 
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 - การไมดําเนินการใหมีการบันทึกการเปรียบเทียบไวใน
สมุดบันทึกประจําวันชัดเจน และไมดําเนินการใหคูกรณีไดขอมูล
ที่จําเปนเพ่ือฟองคดีเรียกคาเสียหาย เปนการละเลยตอหนาที่
และเปนการกระทําละเมิด 
 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 เม่ือการปฏิบัติหนาที่ของตํารวจกอใหเกิดความเดือดรอน
หรือเสียหาย จนเปนเหตุใหเกิดสิทธิฟองคดีตอศาล มีหลักเกณฑ
ในการพิจารณาระหวางการฟองตอศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
คือ ถาขั้นตอนใดเปนการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญากําหนดไวเปนการเฉพาะโดยตรงและศาลยุติธรรม 
มีอํานาจที่จะเยียวยาความเสียหายได การกระทํานั้นยอมอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม แตถาเปนการนอกเหนือ
หรือมิไดกระทําตามที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาและเขาเกณฑ เปนกรณี พิพาทตามมาตรา ๙ แหง 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ การกระทํานั้นจะอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 และหากเกิดความเสียหายขึ้นจากการใชอํานาจทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายมีสิทธิ
ที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกให “องคกรตํารวจ” รับผิดชอบ
ชดใชคาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได 
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 “ตองรับผิดชอบ” กระแสเรียกรองดังกระหึ่มทามกลาง
กระแสรอนแรงของการเมืองไทยเพียงชั่วระยะเวลาไมกี่วันสําหรับ
การเขาดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรีของนายสมชาย วงศสวัสดิ์ 
ภายหลังจากการใชอํานาจของ “ผูพิทักษสันติราษฎร” ในการสลาย
การชุมนุมของประชาชนเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ โดยอาง
เหตุผลเพียงเพื่อ “แถลงนโยบายตอรัฐสภา” กอนปฏิบัติหนาที่
ตามหลักการของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  

ผลพวงของการใชอํานาจในวันดังกลาว นํามาซึ่งความแตกตาง
อยางสุดขั้วของเสียงวิพากษวิจารณระหวางฝายที่เห็นวา “เหตุการณ
ที่เกิดขึ้นน้ัน เปนความชอบธรรมที่ตองดําเนินการเพื่อคุมครอง
ปองกันระบบรัฐสภาใหสามารถดําเนินตอไป” และฝายที่เห็นวา 
“ไมมีเหตุผลความจําเปนและไมมีความชอบธรรมใด ๆ ที่ตองใช
ความรุนแรงจนกระทั่งประชาชนบาดเจ็บลมตาย”  

แมจะเปนเรื่องปกติธรรมดาในสังคมประชาธิปไตยที่ผูคน
สามารถแสดงความคิดเห็นแตกตางกันได แตภาวการณที่เกิดขึ้น 
ก็ “รอนแรงและสุมเสี่ยง” เหลือเกินตอการดํารงอยูอยางปกติสุข
ของประชาชน เม่ือบทสรุปของความคิดที่แตกตางขางตน สงผลใหเกิด
แรงกดดันจากกลุมบุคคลบางหมูบางเหลาวารัฐบาล “ตองรับผิดชอบ” 
ตอกรณีที่เกิดขึ้น รัฐบาลไมมีความชอบธรรมใด ๆ ที่จะบริหาร

ผูพิทักษสันติราษฎร ... กับ “ความรับผิดชอบ” 
จากการใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรม 
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ประเทศบนกองเลือดของประชาชน ขณะที่อีกฟากกลับ “ขอเวลา” 
ในการทําหนาที่ตามระบอบประชาธิปไตยตอไป 

อาจไมผิดนักกับคํากลาวที่วา “อํานาจทําใหผูทรงอํานาจนั้น
เลวลง อํานาจเด็ดขาดยิ่งทําใหผูทรงอํานาจนั้นเลวลงอยางถึงที่สุด” 
(Power corrupts, absolute power corrupts absolutely) เม่ือเหตุการณ
ของการใชอํานาจเมื่อวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ เกิดขึ้นและจบลง 
ดวยความสูญเสีย และไมอาจปฏิ เสธได เชนกันวา “ผู พิทักษ 
สันติราษฎร” เปนผูมีบทบาทสําคัญในฐานะเปนผูปฏิบัติตามคําสั่ง
ของ “ผูทรงอํานาจ” ที่แมจะอางวาจําเปนตองปฏิบัติตามคําสั่ง 
ของผูบังคับบัญชาก็ตาม  

แตเม่ือความสูญเสียเกิดขึ้นกับชีวิตและรางกายของประชาชน 
ผูพิทักษสันติราษฎรในฐานะผูพิทักษรักษาความปลอดภัยใหกับ
ประชาชนและในฐานะ “ตนธาร” ของกระบวนการยุติธรรม 
ทางอาญาที่มีความใกลชิดกับประชาชนทั้งประเทศมากกวา 
องคกรในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาอื่น ๆ ยอมไมอาจหลีกหนี
กระแสวิพากษวิจารณใหแสดง “ความรับผิดชอบ” ได 

“องคกรตํารวจ” มิใชจะมีบทบาทหนาที่และ “ความรับผิดชอบ” 
แตเฉพาะในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เชน จับกุม ควบคุม 
ผูถูกจับ การรับแจงความรองทุกข การสืบสวนสอบสวน การตรวจคน 
การมีความเห็นในคดีวาจะสั่งฟองหรือสั่งไมฟองสงไปยังอัยการ
เทานั้น  

ทวา “องคกรตํารวจ” ยังมีบทบาทในฐานะเปน “ผูใชอํานาจ 
ในทางปกครอง”  ในฐานะเปน “หนวยงานของรัฐ” ที่มีอํานาจและใช
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อํานาจในทางปกครองเฉกเชนเดียวกับองคกรฝายปกครองอื่น ๆ  
ที่มีหนาที่ประการสําคัญในการดําเนินการ เพ่ือใหความคุมครอง 
สิทธิ เสรีภาพ การใหความเปนธรรมกับประชาชน การรักษา
ประโยชนของมหาชนภายใตหลัก “ความชอบดวยกฎหมายของ 
การกระทําทางปกครอง”  ซ่ึงหมายความวา ผูมีอํานาจในองคกร
ตํารวจ ไมมีอํานาจกระทําการใด ๆ ในทางปกครองที่มีผลกระทบ
กระเทือนตอสิทธิเสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชน 
คนใดคนหนึ่งได เวนแตเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจและจะตอง
กระทําการดังกลาวภายในขอบเขตที่กฎหมายกําหนดเทานั้น  

และจากการที่องคกรตํารวจมีบทบาทและอํานาจหนาที่ 
ทั้งในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองดังกลาว ทําใหเกิดความสับสนกับประชาชนผูไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหายวา หากการปฏิบัติหนาที่ของตํารวจ 
กอใหเกิดความเดือดรอนหรือเสียหาย จะตองฟองคดีเพ่ือเรียกรอง
ใหตํารวจ “ตองรับผิดชอบ” ตอศาลใด ระหวาง “ศาลยุติธรรม” 
และ “ศาลปกครอง”  

ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ วางหลักไววา  
“ถาขั้นตอนใดเปนการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญากํ าหนดไว เป นการเฉพาะโดยตรง และศาลยุ ติ ธรรม 
มีอํานาจที่จะเยียวยาความเสียหายได การกระทํานั้นยอมอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม”  เชน ตํารวจใชอาวุธปน 
ยิงผูตองสงสัยแตพลาดไปถูกผูอ่ืน ถือเปนขั้นตอนของการจับกุม
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา หรือกรณีที่
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พนักงานสอบสวนทําการสอบสวนพยานหรือการทําแผนที่เกิดเหตุ 
และการทําความเห็นสรุปสํานวนการสอบสวนไมถูกตอง 
ตามขั้นตอนหรือวิธีการที่กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
กําหนด   

“แตถาเปนการนอกเหนือหรือมิไดกระทําตามที่กําหนดไว
ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและเขาเกณฑเปน
กรณีพิพาทตามมาตรา ๙ แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การกระทํานั้นจะอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง”  

เชน เจาหนาที่ตํารวจละเลยตอหนาที่ ไมรับแจงความ 
รองทุกขโดยอางวาไมมีอํานาจรับแจงความเนื่องจากไมใชทองที่ 
ที่ความผิดเกิดขึ้น หรือพนักงานสอบสวนทําการสอบสวนในเรื่อง 
ที่มีการรองทุกขหรือการกลาวหาโดยใชเวลานานเกินกวาที่กฎหมาย
กําหนด กักขังหนวงเหนี่ยวและทํารายรางกายผูตองหาใหรับ
สารภาพ หรือสงคืนของกลางลาชาเกินกวาที่ทางราชการกําหนด 
หรือออกคําสั่งไมชอบดวยกฎหมายหรือโดยไมมีอํานาจหรือละเลย
ตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ  

หรือแมกระทั่งกรณีการใชอํานาจเขาสลายการชุมนุม 
เม่ือวันที่ ๗ ตุลาคม ๒๕๕๑ ศาลปกครองกลางไดมีคําสั่งคดี
หมายเลขดําที่ ๑๖๐๕/๒๕๕๑ วินิจฉัยวา การกระทําในวันดังกลาว 
เจาหนาที่ตํารวจมิไดมีการจับกุมแจงขอกลาวหาหรือดําเนินการ
ใด ๆ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  ดังน้ัน  
จึงเปนที่เห็นไดชัดเจนวาการกระทําของเจาหนาที่ตํารวจ มิไดมี



 ๒๐๓

เจตนาใช อํ านาจของตนตามประมวลกฎหมายวิธี พิ จารณา 
ความอาญาแตอยางใด การกระทําของเจาหนาที่ตํารวจจึงมิใช 
การกระทําในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา แตเปนการกระทํา 
ทางปกครอง  
 ในการใช อํ านาจกระทํ าการทางปกครองโดยไม ชอบ 
ดวยกฎหมาย หากเกิดความเสียหายขึ้น ผูไดรับความเดือดรอน 
หรือเสียหายมีสิทธิที่จะฟองคดีตอศาลปกครอง เพ่ือเรียกให  
“องคกรตํารวจ” รับผิดชอบคาเสียหายตามพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ได ดังตัวอยาง
คดีพิพาทที่เกิดขึ้น ๓ กรณี ดังตอไปน้ี  
 กรณีที่  ๑ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. ๒๘๒-
๒๘๓/๒๕๕๑ กรณีผูฟองคดีไดซ้ือรถยนตและแจงเปลี่ยนหมายเลข
ทะเบียนรถยนต ตอมา (๓ เมษายน ๒๕๔๒) เจาหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ไดกลาวหาวารถยนต
ดังกลาวเปนรถยนตที่ ไดมาโดยการกระทําผิด จึงไดยึดไว 
เปนของกลางโดยมิไดนําสงใหกับพนักงานสอบสวนโดยพลัน 
และกลาวหาผูฟองคดีวารับซ้ือหรือรับไวซ่ึงของอันตนรูอยูแลววา
นําเขามาในราชอาณาจักรโดยหลีกเลี่ยงอากร จึงไดสงมอบรถยนต 
(๑๒ ตุลาคม ๒๕๔๒) ใหกรมศุลกากร (ผูถูกฟองคดีที ่๑๓) ตรีาคา
ประเมินอากรและเก็บรักษารถยนตไว แตตอมาอัยการมีคําสั่ง
เด็ดขาดไมฟอง ผูฟองคดีจึงขอรับรถยนตคืน แตรถยนตไดรับ
ความเสียหายเกี่ยวกับเครื่องยนต เกียร ยางรถยนต และรอยขีดขวน



 ๒๐๔

ที่ตัวถังรถ  อีกทั้งอยูในสภาพที่เสื่อมสภาพ เสื่อมความนิยม  
จึงฟองเรียกคาเสียหาย 
 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  เจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ ๑  
มีอํานาจตรวจยึดรถยนตของผูฟองคดีไวเพ่ือตรวจสอบหา 
หลักฐาน และขอเท็จจริงกรณีไดรับแจงจากสายลับวามีรถยนต 
ซ่ึงเชื่อวาไดมาจากการกระทําความผิดตามนัยแหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและพระราชบัญญัติศุลกากร  
พุทธศักราช ๒๔๖๙ และในการเก็บรักษาของกลาง เจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะตองเก็บรักษาไวภายในบริเวณสถานที่
ทําการหรือสถานที่ อ่ืนใดตามที่ผูกํากับการตํารวจนครบาล
กําหนด โดยมีหนาที่ตองใชความระมัดระวังตรวจตราของกลาง
ใหเปนอยูตามสภาพเดิมเทาที่สามารถจะรักษาได  อีกทั้งจะตอง
รีบนําสงตอพนักงานสอบสวนเพื่อตรวจสอบใหเสร็จสิ้นภายใน  
๓ เดือน ตามระเบียบกรมตํารวจวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับรถ
ของกลาง พ.ศ. ๒๕๓๒  
 แตเม่ือขอเท็จจริงรับฟงไดวา หลังจากที่เจาหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑ ไดตรวจยึดรถยนตของผูฟองคดีแลวมิไดนําสง
พนักงานสอบสวนทันที แตไดทําการตรวจสอบเกี่ยวกับการแกไข
เปลี่ยนแปลงหมายเลขเครื่องยนตและหมายเลขตัวรถ การตัดตอ
เชื่อมตัวถังและสีของรถยนต ตรวจสอบรหัสลับเกี่ยวกับการผลิต
และจําหนาย ตรวจสอบการแจงหาย ตรวจสอบการนํารถเขา 
ตรวจสอบขอมูลทะเบียนรถยนต โดยไมปรากฏวามีการทําบัญชี
ของกลางไวเปนหลักฐานและไดนํารถยนตไปเก็บรักษาไวที่บาน
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ของนาย ก. และผูถูกฟองคดีที่ ๗ เปนผูดูแลรักษากุญแจรถยนต 
ซ่ึงไม มีการจัดทําเอกสารหรือหลักฐานการขอเบิกรถยนต 
หรือการขอรับกุญแจรถแตอยางใด จึงเปนการเก็บรักษารถยนต
ของกลางที่ไมมีระเบียบและการรัดกุมเพียงพอ ทั้งที่เจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จะตองใชความระมัดระวังดูแลรักษาใหอยูใน
สภาพเดิมเทาที่จะสามารถกระทําได จึงเปนการปฏิบัติที่ฝาฝน 
ตอระเบียบดังกลาว  

และเม่ือกอนถูกยึด รถยนตอยูในสภาพที่ดีสามารถใชงานได
และพยานหลักฐานยืนยันวาไมมีรองรอยการเสียหาย แตสภาพ
รถยนตขณะที่พนักงานสอบสวนนําสงใหผูถูกฟองคดีที่ ๑๓  
พบวามีสภาพเกาใชแลว มีรอยขูดขีดรอบคัน ฝากระโปรงปด 
ไมสนิท แอรชํารุด และมีลักษณะใชงานมาก ไมสามารถขับเคลื่อน
ดวยความเร็วได ความรอนขึ้นสูงได นาเชื่อวารถยนตได รับ 
ความเสียหายในชวงเวลาที่อยูในความครอบครองของเจาหนาที่
ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ (๖ เดือน)  
 เม่ือการยึดรถยนตเปนไปโดยไมถูกตองตามระเบียบ 
และการควบคุมไมรัดกุมเพียงพอ และความเสียหายเกิดขึ้น
ระหวางการดูแลรักษาโดยเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ ๑ จึงเปน
การกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ อันเปนการละเมิดตอ 
ผูฟองคดี จึงใหผูถูกฟองคดี (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ชดใช 
คาสินไหมทดแทนอันเปนคาใชจายในการเปลี่ยนเกียรและคลัตช 
คาซอมแซมเครื่องยนต คาเสียหายจากรอยขูดขีดเต็มจํานวน  
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 สวนอุปกรณอ่ืน ๆ ที่สูญหายไปนั้น เม่ือปรากฏวาขณะที่
พนักงานสอบสวนนํารถยนตไปสงมอบใหเจาหนาที่ของผูถูกฟองคดี
ที่ ๑๓ อุปกรณยังคงอยู แตเม่ือขอรับรถยนตคืน กลับไมมีอุปกรณ
ดังกลาว ถือเปนความประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ของ 
ผูถูกฟองคดีที่ ๑๓ ที่ปลอยปละละเลยไมดูแลรักษารถยนตตามที่
กําหนดในประมวลระเบียบปฏิบัติศุลกากร พ.ศ. ๒๕๔๑ จึงให
กรมศุลกากรชดใชราคาอุปกรณรถยนตที่สูญหายดังกลาว  
 กรณีที่ ๒ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๙๑/๒๕๔๙ 
กรณีรถจักรยานยนตของผูฟองคดีสูญหายไปจากสถานที่ 
เก็บรักษาของสถานีตํารวจนครบาลปทุมวัน ตอมาตํารวจไดติดตาม
กลับคืนมาได แตรถจักรยานยนตมีสภาพทรุดโทรมมาก จึงฟอง
ขอใหสํานักงานตํารวจแหงชาติ (ผูถูกฟองคดี) ชดใชคาเสียหาย 
 ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา การที่ พันตํารวจตรี พ . 
พนักงานสอบสวน ปฏิบัติหนาที่นํารถจักรยานยนตของผูฟองคดี
มาเก็บรักษาไวที่สถานีตํารวจนครบาลปทุมวัน เน่ืองจากรถเกิด
อุบัติเหตุ เปนการใชอํานาจยึดรถจักรยานยนตไวเปนของกลาง
ในคดีความผิดตอพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ 
พันตํารวจตรี พ. จึงมีหนาที่ในการเก็บรักษาของกลางตามประมวล
ระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี  
 เม่ือในการเก็บรักษาของกลางมิไดใชความระมัดระวัง 
ในการดูแลรักษาของกลางอยางเชนวิญูชนจะพึงกระทํา 
ตอทรัพยสินของตน จึงถือวาเปนความประมาทเลินเลอตอหนาที่



 ๒๐๗

ในการดูแลรักษาของกลางและเปนเหตุใหรถจักรยานยนตถูกลักไป 
แมภายหลังจะไดกลับคืนมา แตรถจักรยานยนตก็อยูในสภาพ 
ที่ทรุดโทรมเสียหายมาก  
 สํ านั กงานตํ ารวจแห งชาติ ไม อาจอ างได ว า  การที่ 
รถจักรยานยนตถูกลักไปและเสียหายมาก เปนผลโดยตรงจาก
การขาดความระมัดระวังของพันตํารวจตรี พ. และไดมีการดูแล
เก็บรักษารถจักรยานยนตของกลางโดยใชโซคลองเก็บไวภายใน
สถานีตํารวจแลว แตเน่ืองจากสถานีตํารวจเปนสถานที่ราชการมี
คนเขาออกพลุกพลาน เจาหนาที่ตํารวจไมอาจทราบไดวาผูที่เขา
ออกเปนใคร  
 ประกอบกับรอยเวรเจาของคดีก็ไมไดอยูที่สถานีตํารวจ
ตลอดเวลา เพราะหากเปนอยางที่ กลาวอาง โดยวิสัยของ 
ผูพิทักษสันติราษฎรยิ่งตองเพ่ิมความระมัดระวังเกี่ยวกับสถานที่
ในการดูแลเก็บรักษาทรัพยของกลางใหมีความปลอดภัยมาก 
ยิ่งขึ้น มิใชเพียงที่จะใชโซคลองและจอดไวในที่ลอแหลมตอ 
การถูกลักขโมยไปไดงาย และยิ่งรอยเวรเจาของคดี มิไดอยูที่
สถานีตํารวจตลอดเวลา ยิ่งตองเก็บทรัพยของกลางไวในที่อันควร
และมีเจาหนาที่ตํารวจที่อยูเวรรับผิดชอบดูแลหรือไดรับการ 
มอบหมายใหดูแล  ดังน้ัน สํานักงานตํารวจแหงชาติจึงตองรับผิด
ในผลแหงละเมิดดังกลาว 

กรณีที่ ๓ คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๗๔/๒๕๕๑ 
รถของผูฟองคดีไดเกิดอุบัติเหตุเฉี่ยวชนกับรถจักรยานยนต 
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ที่มีชาวตางชาติเปนผูขับขี่ พันตํารวจตรี ส. พนักงานสอบสวน 
ไดแจงขอหาผูฟองคดีและคูกรณีวาขับรถประมาท ทําใหทรัพยสิน
ของผูอ่ืนเสียหาย และคูกรณีตกลงจะเรียกคาเสียหายในภายหลัง 
พนักงานสอบสวนจึงเปรียบเทียบปรับคูกรณี โดยในรายงาน
ประจําวันเกี่ยวกับคดีไมไดระบุรายละเอียดเกี่ยวกับที่อยูและเลขที่
หนังสือเดินทาง แตบันทึกรายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล อายุ 
สัญชาติ เลขที่หนังสือเดินทาง โรงแรมที่พัก ชื่อบิดาและมารดา
ของคูกรณีชาวตางชาติไวในบันทึกการเปรียบเทียบคดี และไมยอม
เปดเผยขอมูลดังกลาว อันเปนเหตุทําใหผูฟองคดีไมสามารถ
ฟองคดีแพงเรียกคาเสียหายได จึงฟองสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
(ผูถูกฟองคดี) ใหชดใชคาสินไหมทดแทน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา พระราชบัญญัติจราจร 
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ใหอํานาจเปรียบเทียบคดีการกระทําผิด 
ตอพระราชบัญญัติจราจรทางบกแกพนักงานสอบสวนผูมีอํานาจ
ทําการสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
รวมทั้งใหมีอํานาจในการวากลาวตักเตือนก็ได และในการเปรียบเทียบ
ใหบันทึกการเปรียบเทียบไวในสมุดบันทึกประจําวันใหชัดเจน  

เม่ือพันตํารวจตรี ส. ทราบอยูแลววาผูฟองคดีประสงค 
จะเรียกรองคาเสียหายจากคูกรณีชาวตางชาติในคดีน้ี และในบันทึก
การเปรียบเทียบคดีเปรียบเทียบที่ ๖๘/๒๕๔๗ มีการบันทึกขอมูล
รายละเอียดเกี่ยวกับชื่อ นามสกุล อายุ สัญชาติ เลขที่หนังสือ
เดินทาง โรงแรมที่พัก ชื่อบิดาและมารดาของคูกรณีชาวตางชาติ 



 ๒๐๙

แตมิไดดําเนินการใหมีขอมูลเลขที่หนังสือเดินทางและชื่อโรงแรม
ที่พักใหชัดเจนในรายงานประจําวันเกี่ยวกับคดี  

จึงถือไดวาพันตํารวจตรี ส. มิไดปฏิบัติหนาที่ตามประมวล
ระเบียบการตํารวจเกี่ยวกับคดี และการที่สถานีตํารวจภูธร 
ไมดําเนินการใหผูฟองคดีไดขอมูลที่จําเปนอ่ืน ๆ แตใหใชสิทธิ 
ยื่นคํารองตอหัวหนาพนักงานสอบสวนและอุทธรณตอคณะกรรมการ
ขอมูลขาวสารของราชการในกรณีที่พันตํารวจตรี ส. ไมอนุญาต 
ใหคัดสําเนาบันทึกการเปรียบเทียบตามคํารองขอนั้น เปนการสราง
ขั้นตอนโดยไมจําเปนใหแกผูฟองคดี สถานีตํารวจภูธรตองดําเนินการ
ใหผูฟองคดีไดขอมูลเกี่ยวกับหมายเลขหนังสือเดินทางและขอมูล
อ่ืนของคูกรณีชาวตางชาติในระยะเวลาตามสมควร   

ดังน้ัน การไมดําเนินการใหมีการบันทึกการเปรียบเทียบไว
ในสมุดบันทึกประจําวันใหชัดเจน ประกอบกับการไมดําเนินการ
ใหผูฟองคดีไดขอมูลจําเปนอ่ืน ๆ จึงเปนการละเลยตอหนาที่  
เปนเหตุใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย เน่ืองจากไมสามารถ 
ฟองคดีแพงเพ่ือเรียกคาเสียหายคูกรณีชาวตางชาติได จึงเปน
การกระทําละเมิดตอผูฟองคดี แตเม่ือผูฟองคดีมีขอบกพรองอยูดวย 
โดยมิไดทักทวงหรือขอแกไขเพ่ิมเติมบันทึกประจําวัน และมีสวน
กระทําผิดตามพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ดวย  
จึงไมควรไดรับคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวน  
 ถึงแมบทสรุปของ “ความรับผิดชอบ” ของตํารวจ อันเนื่องจาก
การใชอํานาจในกระบวนการยุติธรรมทางปกครองตามคําพิพากษา
ขางตน  จะจบลงโดย “สํานักงานตํารวจแหงชาติ” มีหนาที่ 



 ๒๑๐

ความรับผิดชอบในการชดใชคาสินไหมทดแทน เพ่ือความเสียหาย
ทั้งหมดแทนเจาหนาที่ตํารวจผูใชอํานาจโดยไมชอบดวยกฎหมาย
หรือละเลยตอหนาที่ โดยเจาหนาที่ตํารวจผูกระทําไมตองรับผิดชอบ
ชดใชคาเสียหายใด ๆ ถาพิสูจนไดวาความเสียหายมิไดเกิดจาก
การกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  
 และไมวากระแสวิพากษวิจารณ ให รัฐบาลรับผิดชอบ 
ตอการใชอํานาจสลายการชุมนุม จะลงเอยดวยคําตอบของรัฐบาล
ที่วา “ตํารวจใชอํานาจหนาที่โดยชอบธรรม” หรือ “ตํารวจไมมี
อํานาจสลายการชุมนุมและตองรับผิดชอบ” ก็ตาม เม่ือความเสียหาย
เกิดขึ้นกับพ่ีนองประชาชน ยอมเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะชวยเหลือ
เยียวยาอยางถึงที่สุด ซ่ึงคงไมไดหมายความเฉพาะแตการจัดสรร 
“เงิน” สําหรับเยียวยาความเสียหายใหกับผูไดรับความเสียหาย
เปนการเฉพาะตัวอยางเต็มกําลังของรัฐบาลแลวเท านั้ น  
 ทวา “ผูมีอํานาจ” ทั่วทุกคน จะตองตระหนักและย้ําเตือน
ถึงบทบาทหนาที่ของตนเปนสําคัญวา แทจริงแลวที่มาของอํานาจ 
มิใชมาจากกลุมบุคคลบางกลุมบางพวก แตมีที่มาจาก “ประชาชน
ทั้งประเทศ” ที่มอบอํานาจใหโดยผานกระบวนการทางกฎหมาย  
 นอกจากนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองทบทวน “ความรับผิดชอบ” 
ตอความเสียหายที่ เกิดขึ้นจากการใช อํานาจวา “เงิน” ที่ ใช 
ในการเยียวยาความเสียหาย มิใชมาจากกระเปาสตางคของใคร
คนใดคนหนึ่ง แตเปนภาษีของประชาชนทั้งประเทศ ซ่ึงก็หมายความวา
ประชาชนทุกคนไดเขาไปมีสวนรวม “รับผิดชอบ” ตอความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นอยางหลีกเลี่ยงไมพน   



 ๒๑๑

 ฉะน้ัน จึงสมควรที่จะใชอํานาจดวยความถูกตองชอบธรรม
บนพ้ืนฐานของกฎหมายอยางแทจริงและหากความเสียหาย 
ยังคงเกิดขึ้นเพราะเหตุที่ผูมีอํานาจยืนหยัดอยูบนความถูกตอง
ชอบธรรมดังกลาว ก็เชื่อวาประชาชนทุกคนยินดีและเต็มใจ 
ที่จะสูญเสียเพ่ือสงเสริมและรักษา “ความเปนธรรม” ไว เพ่ือให
ลูกหลานได มีชีวิตอยูอยางสงบสุขในสังคมประชาธิปไตย 
แบบไทย ... ไทย สืบตอไป 
 

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



 ๒๑๒

 เร่ืองที่ ๒๙ 
ทุจริตคอรัปชั่น ... ขาราชการและการลงโทษ 

 

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

สาระสําคัญ 
ขาราชการมีพฤติการณการกระทําผิดวินัยอยางรายแรง

ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ และผูบังคับบัญชามีคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยไลออกจากราชการ 

- เจาหนาที่ไมนําเงินคาขายกระบือสงเปนรายไดแผนดิน  
ไมชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานเพื่อแสดงใหเห็นวาไดสงเงิน
เปนรายไดแผนดินแลว พฤติการณบงชี้วาปฏิบัติหรือละเวน
ปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบ เปนการทุจริตตอหนาที่ 

- เจาหนาที่ที่ดินเรียกรับเงินและรับฝากเงินคาธรรมเนียม
การโอนที่ดิน เปนการไมปฏิบัติตามระเบียบ เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืน
ไดรับประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่และเปนกรณี 
ที่ไมสามารถอางวาไมรูระเบียบได 

- ถูกกลาวหาวากระทํ าผิดวิ นัยฐานทุจริตตอหน าที่  
ยอมถูกลงโทษทางวินัยและทางอาญาไปพรอมกัน เม่ือ ป.ป.ช. 
 มีมติแลว หนวยงานไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน 
ทางวินัยอีก แตสามารถลงโทษไดตามฐานความผิด โดยไมตอง
รอผลคดีอาญา เพราะวัตถุประสงคการลงโทษและการรับฟง
พยานหลักฐานแตกตางกัน 

 



 ๒๑๓

 

 
 
 

 

หลักกฎหมาย/บรรทัดฐานที่เก่ียวของ 
 การที่ขาราชการปฏิบัติฝาฝนระเบียบของทางราชการ 
เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชนที่มิควรได ถือเปนการปฏิบัติ 
หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ เปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการและเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ 
วรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน 
พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยขาราชการผูน้ันไมสามารถอางวาไมทราบระเบียบ
และแนวปฏิบัติได และการดําเนินการทางวินัยเปนมาตรการ 
ในการรักษาวินัยของขาราชการที่มุงปราบปรามขาราชการที่ฝาฝน
ขอหามตามกฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับกําหนด โดยวิธีการลงโทษ
ทางวินัยซ่ึงมีผลเปนการปรามไมใหขาราชการอื่นกระทําผิดวินัย 
สวนการลงโทษทางอาญา  มุ งคุมครองสังคมโดยรวมให มี 
ความสงบสุข 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 ๒๑๔

 
 

ตอนรับรัฐบาลใหมภายใตการนําของนายกรัฐมนตรีคนที่ ๒๗  
“นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ” หลายคนแสดงความยินดี ที่ในที่สุด 
การเมืองไทยก็มีการเปลี่ยนแปลงและทําทาวาความรุนแรง 
จะลดลงบาง แมจะเปนการลองผิดลองถูกตอความเชื่อม่ัน 
และความไวเน้ือเชื่อใจในการบริหารกิจการบานเมืองที่ตกอยูใน
วงกรอบของปญหารอบดาน ทั้งปญหาเศรษฐกิจตกต่ํา ปญหา
การวางงาน ปญหาความแตกแยกของคนไทยดวยกัน หลายคน
ใหกําลังใจวานายกรัฐมนตรีคนใหมจะนําพาประเทศใหผานพนวิกฤต
ไปได อยางนอยก็อุนใจตอคํากลาวสุนทรพจนของนายกรัฐมนตรี 
เม่ือวันที่ ๑๗ ธันวาคม ๒๕๕๑ วา “รัฐบาลภายใตการนําของผม 
จะยึดหลักนิติธรรม นิติรัฐ เคารพความเสมอภาค ยึดถือการปกครอง
ในระบอบประชาธิปไตย” ซ่ึงมีความสําคัญตอสํานึกรับผิดชอบ
ของผูมีอํานาจ และเปน “สัญญาประชาคม” ที่ประชาชนทุกคน 
จับตามอง 

แมในฟากตรงกันขามจะแสดงความคิดเห็นในเชิงที่เปน 
“ปฏิปกษ” อยางสุดขั้ว จากการแสดงออกซึ่งความไมพอใจ 
ในทันทีที่การออกเสียงเลือกนายกรัฐมนตรีในรัฐสภาสิ้นสุดลง 
ดวยการทุบทําลายทรัพยสิน รวมถึงการทํารายรางกายจนเสียหาย
และบาดเจ็บไปหลายราย ก็เปนเรื่องที่ผูมีอํานาจหนาที่จะตองแกไข
เยียวยากันตามขั้นตอนของกฎหมาย แตในสวนของรัฐบาล 

ทุจริตคอรัปชั่น ... ขาราชการและการลงโทษ 



 ๒๑๕

จําเปนอยางยิ่งที่จะตองตระหนักรูดวยความเขาใจวานั่นคือ 
ภาพของ “ความแตกตางทางความคิด” ที่ประชาชนไดเขาไป 
มีบทบาทและมีสวนรวมในทางการเมืองในสังคมประชาธิปไตย
และเปนหนาที่อันสําคัญยิ่งในการสรางการยอมรับ สรางความเชื่อม่ัน 
สรางความปรองดองตามคําม่ันสัญญาตอประชาชนทั้งประเทศวา 
“หนาที่เบื้องตนของผม คือ การยุติ ... ความขัดแยง แบงฝกฝาย 
แบงภาค แบงสี ... นําความสมัครสมานสามัคคีกลับมา อาศัย
ความยุติธรรมนําหนา”  

หน่ึงในมาตรการที่ จะทําใหคําม่ันสัญญาบรรลุผลได  
เห็นจะหนีไมพน การทําใหองคกรของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ 
หรือ “ขาราชการ” ซ่ึงเปนเคร่ืองมือเครื่องไมของรัฐบาลในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติ “ขาวสะอาด” ปฏิบัติหนาที่ดวยความโปรงใส 
เลิกแบงพรรคแบงพวก เลิกทุจริตคอรัปชั่นใชอํานาจหนาที่ 
แสวงหาประโยชนใหตนเองและพวกพอง  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การยึด ม่ันในหลักคุณธรรม  จริยธรรม  และหลักนิติธรรม  
(Rule of law) ของปวงขาราชการนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองสราง
ความตระหนักรูและปรับเปลี่ยนกระบวนทัศนใหเกิด “สํานึกลึกซึ้ง
ในหนาที่” หากขาราชการผูใดกระทําการที่ถือเปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการ ก็สมควรที่จะถูกลงโทษ เพ่ือหยุดยั้งและปองปราม
มิใหเกิดการทุจริตในแวดวงราชการอีกตอไป  

ผูเขียนขอยกตัวอยางกรณีขาราชการทุจริตตอหนาที่ราชการ
และถูกลงโทษทางวินัย ที่ศาลปกครองไดมีคําพิพากษาไว  
เพ่ือเปนเครื่องเตือนใจและเปนบรรทัดฐานสําหรับการปฏิบัติ 



 ๒๑๖

ราชการที่ ดี และหวังจะไมใหเกิดเหตุการณเชนที่ เกิดขึ้นอีก 
ครั้งแลวครั้งเลา  

คดีแรก เปนเรื่องของขาราชการตําแหนงปศุสัตวอําเภอ 
(ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวารับมอบเงินจากเกษตรกรผูยืมกระบือ
ตามโครงการธนาคารโค-กระบือ ตามแผนพัฒนาชนบทยากจน
และตามโครงการธนาคารโค-กระบือ ตามพระราชดําริ ไปเลี้ยง
และไดขายโค-กระบือตามคําแนะนํา แตไมนําเงินคาจําหนาย
กระบือสงคลังเปนรายไดแผนดินและกระบือทั้งสองโครงการ 
ขาดบัญชี อันเปนพฤติการณที่สอไปในทางไมสุจริตและประพฤติ
มิชอบ เปนการกระทําผิดวินัยอยางรายแรงฐานทุจริตตอหนาที่
ราชการ ผูบังคับบัญชาจึงมีคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ  

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอน
คําสั่งไลออกจากราชการ โดยโตแยงวาไดมีการสงเงินคาขาย
กระบือแลว  

คดีน้ีปรากฏขอเท็จจริงของกระบวนการสอบสวนทางวินัย
วา ไดมีการแจงคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย 
ใหผูฟองคดีทราบ แจงใหผูฟองคดีไปรับทราบขอกลาวหา  
แตผูฟองคดีไมไปรับทราบขอกลาวหา คณะกรรมการสอบสวน
จึงสงบันทึกการแจงและรับทราบขอกลาวหาตามแบบ สว. ๒  
ใหทราบทางไปรษณียลงทะเบียน และสงบันทึกการแจงและรับทราบ
ขอกลาวหาและพยานหลักฐานที่สนับสนุนขอกลาวหาตามแบบ 
สว. ๓ ทางไปรษณียลงทะเบียน แตผูฟองคดีไมไดใหถอยคํา 



 ๒๑๗

และชี้แจงแกขอกลาวหา ตลอดจนอางพยานหลักฐานนําสืบ 
แกขอกลาวหาแตอยางใด ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยประเด็นน้ีวา
การดําเนินการสอบสวนเปนไปโดยชอบดวยหลักเกณฑและวิธีการ
ตามกฎ  ก .พ . ฉบับที่  ๑๘ (พ .ศ . ๒๕๒๘) ออกตามความใน 
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๑๘ วาดวย
การสอบสวนพิจารณา 

สวนประเด็นที่วาคําสั่งลงโทษไลออกจากราชการชอบ 
ดวยกฎหมายหรือไมน้ัน  

ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยวา ขอเท็จจริงปรากฏตาม 
พยานหลักฐานในรายงานการสอบสวนขอเท็จจริง รายงาน 
การสอบสวนทางวินัย และรายงานการประชุม อ.ก.พ. กรม รวมถึง
เอกสารที่เกี่ยวของวาบัญชีเอกสารหลักฐานการรับมอบงาน 
ที่ผูฟองคดีสงมอบใหนายอําเภอเปรียบเทียบกับบัญชีการสงมอบงาน
ระหวางนายอําเภอกับปศุสัตวคนใหมพบวา กระบือขาดบัญชี 
ทั้งสิ้น ๔๙ ตัว แตในชั้นการสอบสวน ผูฟองคดีกลับไมยอมให
ถอยคําและอางพยานหลักฐานเพื่อแกขอกลาวหา การกลาวอาง
ในคําอุทธรณวาไดสงมอบเงินจํานวน ๓๔ ตัว ก็ไดรับการยืนยัน
จากเจาหนาที่วาเปนเงินคาขายกระบือคนละชุดกับเงินคาขาย
กระบือจํานวน ๔๙ ตัว  

และผูฟองคดีไมยอมชี้แจงหรือแสดงพยานหลักฐานหักลาง
ขอกลาวหาวาเปนเงินชุดเดียวกัน ประกอบกับการที่ผูฟองคดี 
ไมยอมไปชี้แจงโดยไมมีเหตุผลสมควรตั้งแตเร่ิมมีการสอบสวน 
ขอเท็จจริง กรณีเปนการสอพิรุธวามีเจตนาหลีกเลี่ยงการชี้แจง 



 ๒๑๘

ขอเท็จจริงตอหนาเจาหนาที่ผูรับเงิน  อีกทั้งมีเกษตรกรใหถอยคํา
ยืนยันวาไดจําหนายกระบือตามที่ผูฟองคดีแนะนําและไดสงเงิน
คากระบือแลว แตกลับไมมีหลักฐานแสดงวาผูฟองคดีไดนําสงเงิน
เปนรายไดแผนดิน เม่ือประมวลขอเท็จจริงประกอบพฤติการณ
ของผูฟองคดีแลว เปนกรณีบงชี้วาผูฟองคดีปฏิบัติหรือละเวน
การปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบเพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนได
ประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริตตอหนาที่ราชการตามมาตรา ๘๒ 
วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  
พ.ศ. ๒๕๓๕ คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการจึงเปนคําสั่งที่ชอบ
ดวยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๔๙/๒๕๕๑)  

คดีที่สอง กรณีขาราชการตําแหนงเจาหนาที่บริหารงาน 
ที่ดินอําเภอ (ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวามีพฤติการณเรียกรับเงิน
และพฤติการณรับฝากเงินคาธรรมเนียมจํานวน ๑๗,๐๐๐ บาท 
เปนคาใชจายในการโอนที่ดิน ทั้งที่การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ตองเสียคาธรรมเนียมและภาษีเพียง ๓,๖๒๘ บาท อันเปนการ
ไมปฏิบัติตามระเบียบและไมรักษาชื่อเสียงของตนมิใหขึ้นชื่อวา 
เปนผูประพฤติชั่ว และเปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่
ราชการเพื่อใหตนเองหรือผูอ่ืนไดประโยชนที่มิควรได ถือเปน
การกระทําผิดวินัยอยางรายแรง 

ผูฟองคดีจึงฟองขอใหศาลปกครองมีคําพิพากษาเพิกถอน 
คําสั่งไลออกจากราชการ โดยโตแยงวามิไดมีพฤติกรรมเรียกรองเงิน
หรือตอรองคาธรรมเนียมในการโอนที่ดินแตอยางใด แตเปนการ



 ๒๑๙

รับฝากเงินคาธรรมเนียมการยื่นขอจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม
ที่ดิน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีเปนการมิไดปฏิบัติ 
ตามหนังสือกรมที่ดิน ที่ ๖๕๔๒/๒๔๙๓ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ๒๔๙๓ 
ที่หามมิใหรับฝากเงินไวเพ่ือจัดการแทนราษฎร และหนังสือ 
กรมที่ดิน ที่ ๔๙๗/๒๔๙๖ ลงวันที่ ๒๙ มกราคม ๒๔๙๖ ที่หาม
รับเงินเปนการสวนตัวจากราษฎรที่มาติดตอทําธุระในเรื่อง 
ที่ดิน แมผูใหจะประสงคใหโดยความสมัครใจก็ตาม  

และการที่เม่ือดําเนินการเสร็จแลว ผูฟองคดีสงคืนโฉนดที่ดิน 
แตมิไดมอบใบเสร็จรับเงินและคืนเงินสวนที่เกินใหดวย ภายหลัง
เม่ือมีการรองเรียนและแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  
จึงไดคืนเงินสวนที่เกิน พฤติการณจึงเปนการไมปฏิบัติตามระเบียบ 
เปนการปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบ  
เพ่ือใหตนเองหรือผูอ่ืนไดรับประโยชนที่มิควรได เปนการทุจริต 
ตอหนาที่ราชการ 

และเปนความผิดวินัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ วรรคสาม 
แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕  
และการอางวาไมทราบระเบียบและแนวปฏิบัติ ไมอาจรับฟงได
เพราะผูฟองคดีบรรจุเขารับราชการตั้งแตป ๒๕๑๓ และขณะเกิดเหตุ
ผูฟองคดีปฏิบัติหนาที่หัวหนาฝายทะเบียน ยอมทราบแนวปฏิบัติ
อันเปนขอหามมิใหเจาหนาที่ รับฝากเงินคาธรรมเนียมจาก
ราษฎรไว คําสั่งลงโทษไลออกจากราชการ จึงชอบดวยกฎหมาย 
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๓๑๗/๒๕๕๑)  



 ๒๒๐

คดีที่สาม กรณีขาราชการตํารวจ (ผูฟองคดี) ถูกกลาวหาวา
เรียกรับเงินจากบุคคลตางดาวเพื่อละเวนการจับกุมไมดําเนินคดี
และคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาเปนการกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและฐาน
ประพฤติชั่วอยางรายแรง และเปนความผิดอาญาฐานเปนเจาพนักงาน
เรียก รับ หรือยอมจะรับทรัพยสินสําหรับตนเองหรือผูอ่ืนโดยมิชอบ
ดวยหนาที่ เปนเจาพนักงานปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่
โดยทุจริต ผูบัญชาการกองบัญชาการตํารวจนครบาลจึงมีคําสั่ง
ลงโทษทางวินัยไลออกจากราชการ 

ผูฟองคดีเห็นวาคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเคยมี
ความเห็นวา ยังไมแนชัดวาผูฟองคดีกระทําความผิด ควรรอผล
การดําเนินคดีอาญากอน แตคณะกรรมการ ป.ป.ช. กลับมีมติวา
การกระทําของผูฟองคดีเปนความผิดวินัยอยางรายแรงและเปน
ความผิดอาญา จึงเปนการออกคําสั่งที่ขัดหรือแยงกับความเห็น
ของคณะกรรมการสอบสวนวินัยอันเปนการซ้ําซอนและผิดขั้นตอน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา เม่ือผูฟองคดีถูกกลาวหาวา
กระทําผิดวินัยอยางรายแรงดวยเหตุวากระทําผิดอาญาฐานทุจริต
ตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ ผูฟองคดี
ยอมถูกลงโทษทางวินัยและทางอาญาไปพรอมกัน ถึงแม 
คณะกรรมการสอบสวนมีมติใหรอผลการดําเนินคดีอาญา  
แตเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติเอกฉันทวาเปนการกระทํา
ความผิดวินัยอยางรายแรง ฐานทุจริตตอหนาที่ราชการและฐาน



 ๒๒๑

ประพฤติชั่วอยางรายแรงและเปนความผิดอาญา และไดสงเรื่อง
ใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงตั้งถอดถอนพิจารณาโทษ
ทางวินัยตามฐานความผิดที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดมีมติแลว 
จึงไมตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอีก แตสามารถ
ลงโทษไดทันทีตามมาตรา ๙๑ และมาตรา ๙๒ แหงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

ผูฟองคดีเปนขาราชการตํารวจ มีหนาที่รักษากฎหมาย 
และมีอํานาจหนาที่เกี่ยวของโดยตรงในการจับกุมและปราบปราม
บุคคลตางดาวที่หลบหนีเขามาในราชอาณาจักรโดยไมถูกตอง
ตามกฎหมาย เม่ือปรากฏจากรายงานการสอบสวนวาผูฟองคดี
กับพวกไดตรวจคนรถยนตพบบุคคลตางดาวชาวพมาหลบหนี 
เขามาในราชอาณาจักรโดยไมไดรับอนุญาต และไดทําการเรียก 
รับเงินจากบุคคลดังกลาวเพื่อละเวนการจับกุมไมดําเนินคดี  
โดยมีพยานใหการตรงกัน และในช้ันสอบสวนและการแถลงการณ
ดวยวาจาในชั้นอุทธรณ ผูฟองคดีไมสามารถนําพยานหลักฐาน
ใดมาหักลางขอกลาวหาไดวาไมมีสวนรูเห็นในการเรียกรับเงิน  

ประกอบกับผลการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีมติเปนเอกฉันทวาผูฟองคดีกระทําผิดวินัยอยางรายแรง
ฐานทุจริตตอหนาที่ ราชการและประพฤติชั่วอยางรายแรง 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. ๒๕๒๑ 
และพระราชบัญญัติวาดวยวินัยตํารวจ พุทธศักราช ๒๔๗๗  



 ๒๒๒

และเปนความผิดอาญาฐานเปนเจาพนักงานเรียก รับ หรือยอม
จะรับทรัพยสินฯ ตามประมวลกฎหมายอาญา แสดงวาพฤติการณ
และการกระทําของผูฟองคดีเปนการทุจริตตอหนาที่ราชการ 
และเปนการกระทําการอันไดชื่อวาประพฤติชั่วอยางรายแรง  
เปนความผิดวิ นัยอยางรายแรงตามมาตรา ๘๒ วรรคสาม 
และมาตรา ๙๘ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. ๒๕๓๕ ซ่ึงผูบังคับบัญชาสั่งลงโทษใหออกจาก
ราชการได 

สวนที่ผูฟ องคดี โตแยงวาคดีอาญายังไมถึ งที่ สุดนั้น  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การดําเนินคดีอาญามุงประสงค
ควบคุมการกระทําของบุคคลในสังคมมิใหกระทําการที่กฎหมาย
กําหนดวาเปนความผิดอาญา เพ่ือคุมครองสังคมโดยรวมใหมี
ความสงบสุข สวนการดําเนินการทางวินัยเปนมาตรการในการรักษา
วินัยของขาราชการที่มุงปราบปรามขาราชการที่ฝาฝนขอหาม
ตามที่กฎหมาย ระเบียบ ขอบังคับกําหนด โดยวิธีการลงโทษ
ทางวินัย ซ่ึงมีผลเปนการปรามไมใหขาราชการอื่นกระทําผิดวินัย
เพราะเกรงกลัวการลงโทษ  

อีกทั้ งการรับฟงพยานหลักฐานเพื่อลงโทษทางวินัย  
ผูบังคับบัญชาสามารถใชดุลพินิจสั่งลงโทษโดยพิจารณาจาก
พยานหลักฐานและพฤติการณตามสํานวนของคณะกรรมการ 
สอบสวนทางวินัย และกรณี น้ีรวมถึงสํานวนการไตสวนของ 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ดวย ซ่ึงแตกตางกับการรับฟงพยานหลักฐาน



 ๒๒๓

เพ่ือลงโทษในคดีอาญา โดยจะลงโทษไดเม่ือพยานหลักฐาน
ปรากฏชัดแจงปราศจากขอสงสัย  

กรณีจึงไมตองรอผลคดีอาญาแตอยางใด  ฉะน้ัน คําสั่ง 
ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการจึงชอบดวยกฎหมาย  
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๔๖๓/๒๕๕๑) 

คดีที่ยกมาเปนตัวอยางขางตน อาจเปนพฤติกรรมเพียง
บางเรื่องหรือบางสวนของการทุจริตคอรัปชั่นในระบบราชการ 
ที่ในที่สุด ขาราชการผูกระทําตองถูกลงโทษไลออกจากราชการ  
แตอาจมีหลายเหตุการณที่มิไดนําเขาสูการพิพากษาของศาลปกครอง
ใหสาธารณชนไดรับรู ซ่ึงอาจจะเปนดวยเหตุที่สามารถยุติ 
การกระทําและพฤติการณ ไดดวยอํานาจในฝายปกครอง 
หรือแมกระทั่งหลายเหตุการณอาจถูกปดบังและครอบงําไวดวย
อํานาจมืด ใชชองวางของกฎหมายเปนประตูสําหรับการหาประโยชน
ในทางที่มิชอบ ใชความไวเน้ือเชื่อใจโดยสุจริตของประชาชน 
เปนฐานในการตอยอดประโยชนเฉพาะตนโดยมิไดถูกเคลือบแคลง
สงสัย เหตุการณตาง ๆ เหลานี้นับเปนความทาทายใหญหลวง
สําหรับรัฐบาลที่ประกาศ “สัญญาประชาคม”  ในอันที่จะ “ยึดหลัก
นิติธรรม นิติรัฐ เคารพความเสมอภาค” ดวยการขจัดพฤติกรรม 
รวมถึงทําลายทัศนคติการทุจริตคอรัปชั่นใหหมดไปจากระบบ
ราชการโดยเร็ว  และโดยเฉพาะอยางยิ่ง รัฐบาลตองยึดม่ันถือม่ัน
ตอหลักคุณธรรม จริยธรรม และหลักนิติธรรม (Rule of law)  
ใหเห็นเปนตัวอยางและตองไมมีพฤติกรรมการทุจริตคอรัปชั่น
เสียเอง ไมวาลักษณะการกระทําทุจริตคอรัปชั่นนั้นจะปรากฏชัดแจง



 ๒๒๔

หรือแมแตเพียง “เจือปนดวยกลิ่นอายของการทุจริตคอรัปชั่น”  
ก็จําเปนอยางยิ่งที่จะตองตัดไฟแตตนลม เพ่ือใหประเทศไทย 
มีรัฐบาล “ของประชาชน โดยประชาชน และเพื่อประชาชน”  
อยางแทจริง ... เสียที 
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