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การศึกษาคน้ควา้อิสระ เร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค ์เพ่ือศึกษา แนวคิดทฤษฎี ความเป็นมาของการปฏิรูป
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/ 

/Abstract 
/ 

This independent study had the objective to study the theoretical concept 
of the history of land reformation in Thailand, the criteria of allowing to use the land 
for other business that supports or relates to land reformation, theoretical concept on 
revoking unlawful administrative order and the protection principle of the honest 
belief in existence of the administrative order overseas and in Thailand, to analyze the 
problem relevant to the power of the committee in granting permission to use the land 
or other business that supports or relates to land reformation (wind power business), 
and to propose guidelines in improving the law on land reformation for agriculture to 
support the land utilization of Sor.Por.Kor. to the utmost interest of agriculturists and 
public interest of the country. 

This independent research was qualitative and documentary research by 
gathering data from various related documents whether legal provisions of Thailand 
or foreign countries, textbooks, articles, theses, dissertations, research and various 
electronic information both Thai and English. 

From the study result it was found that the permission to use the land of 
Sor.Por.Kor. for other business that supports or relates to land reformation still had 
problems on legal interpretation according to the Land Reformation For Agriculture 
Act B.E. 2518 that was not clear which people who were faced with trouble from the 
permission to use the land for wind power electricity generator business had submitted 
the case to the Administrative Court. The Supreme Administrative Court considered that 
the said business was for producing electricity for selling to the Electricity Generating 
Authority of Thailand which was the business that had the objective in seeking profit. 
It was not the business for providing services or relating to well-being of agriculturists 
regarding economics and society in the area of land reformation so there was a court 
judgment to revoke the committee resolution to allow the use of the said land. This 
was the case of revoking administrative orders which provided the benefit to the 
administrative order receiver so that the Agricultural Land Reform Office as the 
administrative order issuer should consider principle of protecting honest belief of the 
benefit receiver of the existence of the administrative order together with the public 
interest in order to prevent damage and impact from revoking administrative order.  
 
 
 
 
 
 
 
Keywords:  Permission to use Sor.Por.Kor. land, Revoking of administrative order, 
 Protection of honest belief, Public interest 
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การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี นอกจากน้ี ขอขอบคุณ นางชุติมา  ฟังสาํเนียง นิติกรชาํนาญการพเิศษ 

ผูอ้าํนวยการกลุ่มอนุญาตให้ใช้ที่ดิน สํานกักฎหมาย สํานกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) ที่ให้ความอนุเคราะห์ขอ้มูลการอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนที่เป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ตลอดจนขั้นตอนและการดาํเนินการของ ส.ป.ก. และขอขอบคุณ 

เพื่อน พี่ น้อง ท่ีสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และเพื่อนนักศึกษาร่วมรุ่นปริญญาโท 

สาขาวิชานิติศาสตร์ รุ่นท่ี 9 หลายท่านท่ีไม่อาจเอ่ยนามไดห้มดในท่ีน้ีท่ีคอยผลกัดนัเป็นกาํลงัใจ 

และช่วยเหลือขา้พเจา้ในหลายๆ เร่ือง 

สุดทา้ยน้ี คุณความดีที่เกิดจากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี หากมีขอมอบแด่

นายเอก  ส่งแสง บิดาของขา้พเจา้ ท่ีไดเ้ล้ียงดูและเป็นกาํลงัใจในการใชชี้วติของขา้พเจา้ตลอดมา 
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บทที ่ 1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเท่ากรม 

ซ่ึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง โดยจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 โดยการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย มีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการถือครองที่ดิน 

อนัจะนาํไปสู่ความเป็นธรรมทางสังคม เศรษฐกิจ และความมัน่คงของประเทศ กลุ่มเป้าหมายสาํคญั

ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม คือ ผูย้ากจน ไร้ท่ีดินทาํกิน หรือผูมี้ท่ีดินนอ้ยไม่เพียงพอต่อการ

ครองชีพ ซ่ึงนับว่าเป็นกลุ่มผูด้อ้ยโอกาสในการเขา้ถึงทรัพยากรการผลิตท่ีสําคญั คือ ท่ีดินซ่ึงเป็น

ปัจจยัพื้นฐานที่สาํคญัของการพฒันาในทุกๆ ดา้น ตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาแมว้่าการดาํเนินงาน

ของสํานกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จะประสบปัญหาและปัจจยัหลายประการ

ที่ทาํให้การดาํเนินงานยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมลํ้าของการถือครองท่ีดินในภาพรวม

ของประเทศได้ แต่เหตุผลและเจตนารมณ์ในการปฏิรูปท่ีดินยงัคงมุ่งแก้ไขปัญหาผูไ้ร้ท่ีดินทาํกิน

และการพฒันาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินให้ดีข้ึน โดยมีความพยายามขบัเคล่ือน

ผา่นโครงการต่างมากมาย ทั้งการเร่งรัดจดัซ้ือและจดัท่ีดิน การติดตามตรวจสอบการใชป้ระโยชน์

ในท่ีดิน การพฒันาเกษตรกร การพฒันาโครงสร้างพื้นฐานท่ีจาํเป็นต่อการผลิต ตลอดจนการฟ้ืนฟู

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในเขตปฏิรูปท่ีดินให้คงความสมบูรณ์และย ัง่ยืน แต่เน่ืองจาก

การดาํเนินการในการปฏิรูปท่ีดินยงัมีอุปสรรคทาํให้การดาํเนินงานไม่อาจดาํเนินไปโดยเหมาะสม

ตามสมควร จึงมีการแกไ้ข พ.ร.บ. ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เม่ือปี 2532 (ฉบบัท่ี 3) เพื่อขยาย

ขอบเขตการจดัท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินให้กวา้งขวางข้ึนให้สามารถช่วยเหลือ

ผูที้่ประสงค์จะเป็นเกษตรกรได ้และอาจจดัท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการสนบัสนุนและเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดินไดด้ว้ย โดยแกไ้ขและเพิ่มเติม มาตรา 30 วรรคห้า ให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดิน

หรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์เพื่อใช้สาํหรับกิจการอ่ืน

ที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
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และสหกรณ์ประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษาซ่ึงปัจจุบนัมีการอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการ

ดงักล่าวหลายกิจการดว้ยกนั  

โดยกิจการที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน ที่ไดท้าํการศึกษา

และวิจยันั้นเป็นการอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการพลงังานลม (กงัหันลม) ในเขตปฏิรูปที่ดิน 

ซ่ึงมีประเด็นปัญหาที่สําคญัคือ กรณีที่ศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํพิพากษาในคดีหมายเลขแดง

ที่ อ. 1728/2559 ให้ ส.ป.ก. (ผูถู้กฟ้องคดี) เพิกถอนมติของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัชยัภูมิ 

ในการประชุมคร้ังที่ 4/2552 เมื่อวนัที่ 23 กนัยายน 2552 ที่เห็นชอบอนุญาตให้บริษทั เทพสถิต 

วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใช้ท่ีดินเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า โดยกาํหนดให้พื้นท่ี

ตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชัยภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามมติของคณะรัฐมนตรี

ให้เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่านั้น เน่ืองจากศาลเห็นวา่ แมโ้ครงการ

กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าดงักล่าว เป็นการจดัทาํบริการสาธารณะอนัเป็นประโยชน์

แก่ส่วนรวมก็ตาม แต่กิจการดงักล่าวเป็นไปเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้แก่การไฟฟ้า

ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยอนัเป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไร มิใช่กิจการท่ีเป็นการ

บริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการ

ปฏิรูปท่ีดินโดยตรงอนัไม่เขา้ลกัษณะตามความในขอ้ 1.5 ขอประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

เร่ือง กาํหนดกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ตามมาตรา 30 วรรคห้า จึงเป็นมติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงการเพิกถอนมติคณะกรรมการฯ ดงักล่าวน้ี 

ถือเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ท่ีออกโดยหน่วยงานทางปกครอง หรือ ส.ป.ก. เป็นผูอ้นุญาต

ให้ใชพ้ื้นท่ีดาํเนินกิจการในพื้นท่ีเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน เป็นผลให้ผูป้ระกอบกิจการ (ผูไ้ดรั้บอนุญาต) 

ตอ้งยุติการดาํเนินกิจการดงักล่าว ซ่ึงส่งผลกระทบต่อผูไ้ดรั้บอนุญาตท่ีมีการใชเ้งินลงทุนในกิจการ

ไปแลว้หลายหม่ืนลา้นบาท หากตอ้งมีการร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างในพื้นท่ีท่ีไดรั้บอนุญาต 

ซ่ึงรัฐ (State) เป็นกลไกทางการเมืองโดยมีอาํนาจอธิปไตยปกครองดินแดนย่อม

ตอ้งมีระบบกฎหมายปกครองหรืออีกนยัหน่ึงระเบียบกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีจะจดัระเบียบบริหาร

ราชการ ตลอดจนกาํหนดความสัมพนัธ์ดา้นต่าง ระหวา่งบรรดาหน่วยงานและเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยู่

ภายใตก้ารบงัคบับญัชาหรือภายใตก้ารกาํกบัดูแลของรัฐซ่ึงเรียกวา่ “ฝ่ายปกครอง” (Administration) 

กบัเอกชน ซ่ึงภารกิจของฝ่ายปกครองยิ่งขยายตวัข้ึนอย่างมากและรวดเร็ว รัฐเองก็ตอ้งอาศยักฎหมาย

เป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินภารกิจต่าง ทางปกครอง โดยมีหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐ

เป็นกลไกในการดาํเนินงาน ส่ิงท่ีเกิดข้ึนตามมาอยา่งไม่อาจหลีกเล่ียงไดน้ั้น คือ ปัญหาความขดัแยง้

ระหวา่งสิทธิและประโยชน์ของสองฝ่าย ฝ่ายหน่ึงคือ องคก์รของรัฐซ่ึงเป็นผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

และถือประโยชน์สาธารณะเป็นแนวทางสาํคญัในการพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครองกบัอีกฝ่ายหน่ึงคือ 

https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88%E0%B8%AD%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9B%E0%B9%84%E0%B8%95%E0%B8%A2
https://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99%E0%B9%81%E0%B8%94%E0%B8%99
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เอกชนซ่ึงเป็นผูรั้บคาํสั่งทางปกครองและถือเอาประโยชน์ส่วนตนเป็นแนวทางสําคญัในการปกป้อง

สิทธิประโยชน์ของตนเอง นยัปัญหาเช่นน้ีเป็นผลโดยตรงท่ีจะนาํไปสู่กระบวนการทางกฎหมายในการ

ทบทวนคาํสั่งทางปกครองและเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง ไม่วา่กระบวนการทางกฎหมายดงักล่าว

จะปรากฏในบทบัญญัติแห่งกฎหมายฉบับใดก็ตาม ดังนั้ น เพื่อให้การดาํเนินงานทางปกครอง

เป็นไปอย่างมีหลกัเกณฑ์ที่แน่นอน ชดัเจน สมเหตุสมผล ยุติธรรมและเป็นธรรมกบัทุกฝ่าย 

รัฐจาํเป็นตอ้งตรากฎหมายเพื่อเป็นแกนหลกัในการดาํเนินงานทางปกครองของรัฐ คือ พระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยให้เหตุผลการตราพระราชบญัญติัฉบบัน้ีวา่ การดาํเนินงาน

ทางปกครองในปัจจุบนั ยงัไม่มีหลกัเกณฑ์และขั้นตอนท่ีเหมาะสม จึงสมควรกาํหนดหลกัเกณฑ์

และขั้นตอนต่าง สําหรับการดาํเนินงานทางปกครองข้ึน เพื่อให้การดาํเนินงานเป็นไปโดยถูกตอ้ง

ตามกฎหมายมีประสิทธิภาพในการใช้บงัคบักฎหมาย สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะ

และอาํนวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน ตลอดทั้งเป็นการป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบ

ในระบบราชการ นอกจากนั้ น พระราชบญัญัติฉบับน้ี ยงัมีสภาพเป็นกฎหมายกลาง โดยมีบท

กาํหนดให้วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่าง ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ที่กาํหนด

ในพระราชบญัญติัฉบบัน้ีดว้ย เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใด กาํหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการ

ไม่ตํ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

หลกัในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตาม พ.ร.บ. วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 นั้นไดแ้บ่งแยกคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีชอบดว้ยกฎหมายและคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยเม่ือฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่ง

ทางปกครองไปแลว้ คาํสั่งนั้นย่อมมีผลในทางกฎหมายผูกพนัผูรั้บคาํสั่งไม่ว่าคาํสั่งทางปกครอง

นั้นจะเป็นคาํสั่งท่ีชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ทั้งน้ี จนกวา่คาํสั่งนั้นจะถูกลบลา้งใหส้ิ้นผลไป

โดยการยกเลิกหรือเพิกถอน และไม่ว่าคาํสั่งนั้นจะเป็นคาํสั่งท่ีชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็อาจ

ถูกเพิกถอนได ้โดยในส่วนของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็แบ่งแยก

เป็น การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ และการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์ ตามบทบญัญติั มาตรา 51 

และมาตรา 52 นั้นมีหลกักฎหมายสําคญัประการหน่ึงที่ฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาประกอบ

ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือการทาํใหค้าํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบั คือหลกั “การคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง” โดยหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต

มีรากฐานมาจากหลกัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานทางกฎหมายมหาชน

อนัเป็นองคป์ระกอบสําคญัของหลกันิติรัฐ โดยหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในคาํสั่งทางปกครอง
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เป็นหลกักฎหมายท่ีให้ความคุม้ครองบุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองและไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและความเช่ือโดยสุจริต

ของบุคคลดงักล่าวสมควรนั้นไดรั้บการคุม้ครองแลว้ ฝ่ายปกครองผูเ้พิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ยอ่มจะตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง  

เช่นน้ี หากการเพิกถอนมติคณะกรรมการฯ ในการอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อกิจการพลงังานลม 

(กงัหันลม) ดงักล่าว ซ่ึงเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการ

ให้ประโยชน์แล้วนั้น ส.ป.ก. ในฐานะฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองในการอนุญาตให้ใช้

ท่ีดินในพื้นท่ีเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ยอ่มตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายจากผลของการเพิกถอน

คาํสั่งแก่บริษทั เทพสถิต วินดฟ์าร์มผูไ้ดรั้บอนุญาต ซ่ึงตอ้งยติุการดาํเนินกิจการและร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง

ท่ีไดด้าํเนินกิจการไปแลว้ แน่นอนว่ามูลค่าความเสียหายย่อมมีมูลค่ามหาศาล และยงัมีผลสืบเน่ือง

จากผลของคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ในการเพิกถอนมติคณะกรรมการฯ ในการอนุญาต

ให้ใช้ที่ดินดงักล่าวว่าจะมีผลไปถึงกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินที่ ส.ป.ก. 

ไดม้ีการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินในกิจการในลกัษณะเดียวกนัน้ีให้แก่ผูป้ระกอบการรายอ่ืน ในเขตพื้นท่ี

ดาํเนินการปฏิรูปที่ดินหรือไม่ ซ่ึงเป็นหน้าที่ของ ส.ป.ก. หน่วยงานผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งพิจารณาวา่จะดาํเนินการแกไ้ขปัญหาน้ีต่อไปอยา่งไร ทั้งน้ี ผูศึ้กษาเห็นวา่จากปัญหาขอ้กฎหมาย 

ดงักล่าว จึงจาํเป็นตอ้งศึกษาถึงอาํนาจในการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินของ ส.ป.ก. เพื่อประกอบกิจการอ่ืน

ท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ทฤษฎีเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์และหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครอง กรณีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดรั้บความเสียหายจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

จากองคก์รฝ่ายปกครองหรือองคก์รท่ีมีอาํนาจวินิจฉยัคดีปกครอง รวมทั้งศึกษาบทบญัญติักฎหมาย

ปฏิรูปท่ีดิน ในส่วนบทบญัญติัท่ีใหอ้าํนาจในการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อกิจการอ่ืน นอกจากการอนุญาต

ให้ใช้ท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า รวมทั้งประกาศกระทรวง กฎกระทรวง

ท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อเป็นแนวทางในการแกไ้ขหรือปรับปรุงกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

เพื่อรองรับการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ ส.ป.ก. ได้มาเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการปฏิรูปที่ดิน 

ซ่ึงรวมถึงการพิจารณาอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อดาํเนินกิจการดา้นพลงังาน และการดาํเนินกิจการอ่ืนๆ 

ใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ  
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2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ความเป็นมาการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย หลกัเกณฑ์

การอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื ่อกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน 

ตามบทบญัญติัมาตรา 30 วรรคหา้ ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

2.2  เพื่อศึกษาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกฎหมายของต่างประเทศและของไทย 

2.3  เพื่อวิเคราะห์ปัญหาอาํนาจของคณะกรรมการฯ ในการพิจารณาอนุญาตให้ใชท่ี้ดิน

เพื่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน (กิจการพลงังานลม) และการ

เพิกถอนมติคณะกรรมการดงักล่าวอยูใ่นเง่ือนไขหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ อยา่งไร 

2.4  เพื่อศึกษาแนวทางในการแกไ้ขหรือปรับปรุงกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม เพื่อรองรับการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการ

ปฏิรูปท่ีดินใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ  

 

3.  ขอบเขตการศึกษา 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ืองน้ีมุ่งศึกษาถึงกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินในเร่ืองอาํนาจในการ

อนุญาตให้ใช้ท่ีดินของ ส.ป.ก. เพื่อประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ

ปฏิรูปท่ีดิน รวมทั้งวิเคราะห์คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีเพิกถอนการอนุญาตใชท่ี้ดิน อนัเป็น

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ซ่ึงตอ้งคาํนึงถึงหลกัหลกัการคุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง เพื่อเป็นแนวทางในการแกไ้ขบทบญัญติักฎหมาย

ในการอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการอ่ืน เป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อรองรับการใช้ประโยชน์ที่ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะ

ของประเทศ  
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4.  ระเบียบวธีิวจิัยทีใ่ช้ในการศึกษา 

 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative research) ที่มุ ่งเน้น

ถึงการศึกษาคน้ควา้แนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง การวิเคราะห์ปัญหา ด้วยวิธีศึกษาวิจยัเชิงเอกสาร 

(Documentary research) โดยการศึกษาคน้ควา้ขอ้มูลจากแหล่งต่าง  เช่น ตาํรา บทความ วิทยานิพนธ์ 

สารนิพนธ์ แนวคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ประกาศกระทรวง กฎกระทรวง และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

 

5.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

5.1  เพื่อทราบถึงแนวคิด ทฤษฎี ความเป็นมาการปฏิ รูปท่ี ดินในประเทศไทย 

หลกัเกณฑ์การอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน 

ตามบทบญัญติัมาตรา 30 วรรคหา้ ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

5.2  เพื่อทราบถึงแนวคิด ทฤษฎีเกี่ยวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกฎหมายของต่างประเทศและของไทย 

5.3  เพื่อทราบถึงการวิเคราะห์ปัญหาอาํนาจของคณะกรรมการฯ ในการอนุญาต

ใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อกิจการพลงังานลม ตามคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และคาํสั่งเพิกถอนมติคณะกรรมการ

ดงักล่าวอยูใ่นเง่ือนไขหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง 

5.4  เพื่อเป็นแนวทางในการแก้ไขหรือปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม เพื่อรองรับการใชป้ระโยชน์ท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการ

ปฏิรูปท่ีดินใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ 
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บทที ่ 2 

แนวคดิ ทฤษฎ ีการปฏิรูปที่ดนิและการอนุญาตให้ใช้ที่ดนิเพือ่กิจการอืน่ 

ที่เป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน 

 

 

พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ไดป้ระกาศใช้เม่ือวนัท่ี 5 

มีนาคม 2518 โดยมีเหตุผลในการตราประราชบญัญติั คือ ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม 

ประชากรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพทางการเกษตร ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัสําคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้

ของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่เน่ืองจากเกษตรกรประสบความเดือดร้อนจากการตอ้งสูญเสียสิทธิ

ในท่ีดินและกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดินตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร และท่ีดินขาดการบาํรุงรักษา

จึงทาํให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรมอยู่ในระดบัตํ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบ

จากระบบการเช่าท่ีดินและการจาํหน่ายผลผลิตตลอดมา ซ่ึงส่งผลใหเ้กิดภาวะความยุง่ยากทั้งในทางเศรษฐกิจ 

สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก จึงมีความจาํเป็นท่ีรัฐจะตอ้งดาํเนินการ

แกไ้ขปัญหาดงักล่าวโดยเร่งด่วน พร้อมกบัการจดัระบบปฏิรูปท่ีดิน เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกิน

และใชท่ี้ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิตและจาํหน่ายผลผลิตทางการเกษตร

เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ี เพื่อเป็นการสนองนโยบายของรัฐในการลดความเหล่ือมลํ้ า

ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ีได้กาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยได้จดัตั้ ง

สํานกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) ข้ึน ดาํเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

มาจนถึงปัจจุบนั 

ในทางกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไดอ้าศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 ตามพระราชบญัญติัน้ี 

ส.ป.ก. มีอาํนาจหนา้ท่ีดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงหมายถึง  

“การปรังปรุงเก่ียงกบัสิทธิและการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยั

ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนาํท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน 

ซ่ึงมิไดท้าํประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ

และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ทาํประโยชน์ โดนรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันา

อาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากร และปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจาํหน่าย

ใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน” (มาตรา 4 พ.ร.บ. การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518) 
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1.  แนวคดิ ทฤษฎ ีและปรัชญาของการปฏรูิปทีด่ิน 

 

1.1  แนวคิดทฤษฎขีองการปฏิรูปทีด่ิน 

ในการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินมีแนวคิดมาจากอุดมการณ์ของรัฐสวสัดิการท่ีตอ้งการ

ให้เกษตรกรมีฐานะความเป็นอยู่ทางสังคมและเศรษฐกิจท่ีดีข้ึน สร้างมาตรฐานขั้นตํ่าในการดาํรงชีพ

ใหแ้ก่เกษตรกร อีกทั้งรัฐสวสัดิการมีแนวคิดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์สุข

ของส่วนรวม โดยให้เกษตรกรท่ีไดรั้บท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินจะตอ้งมีหนา้ท่ีใช้ท่ีดินนั้นเพื่อประกอบ

เกษตรกรรมให้ได้ประโยชน์สูงสุดหรือคุม้ค่ากบัการที่สังคมไดจ้ดัสรรหรือกระจายทรัพยากร

อนัมีค่าของสังคมท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัใหแ้ก่เขา เพื่อใหส้ามารถใชเ้ป็นปัจจยัพื้นฐานในการดาํรงชีพ 

รัฐสวสัดิการตามลทัธิ Collectivism มีแนวคิดว่า รัฐจาํตอ้งเขา้ไปแทรกแซงสิทธิ 

เสรีภาพ ในการมีและการใชท้รัพยสิ์นของเอกชนโดยอยูบ่นพื้นฐานของเหตุผล ดงัน้ี 

1)  บุคคลมีสิทธิในทรัพยสิ์น สังคมเป็นผูใ้ห้ รับรอง และคุม้ครองป้องกนัสิทธิ

ในทรัพยสิ์นดงักล่าวมาแต่ดั้งเดิม และโดยท่ีสิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวมาแต่ดั้งเดิม และโดยท่ีสิทธิ

ในทรัพยสิ์นดงักล่าวเกิดข้ึน หรือมีอยูด่ว้ยการดาํรงอยูข่องสังคม จึงเก่ียวพนักบัความตอ้งการของสังคม 

ดงันั้น เม่ือสังคมมีความตอ้งการให้ใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อความตอ้งการ

ของสมาชิกส่วนใหญ่ในสังคม ปัจเจกชนจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อส่วนรวม

เป็นการตอบแทนดว้ย ทั้งน้ี รัฐจะตอ้งเขา้ควบคุมการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชน

เพื่อให้ไดผ้ลตอบแทนท่ีคุม้ค่าแก่ส่วนรวม 

2)  ปัจเจกชนมีสิทธิเสรีภาพท่ีจะแสวงหาและสะสมทรัพย์สิน แต่รัฐมีหน้าท่ี

จะตอ้งสร้างความเสมอภาคและเป็นธรรมให้แก่สมาชิก และลดความเหล่ือมลํ้ าในสังคม โดยการ

กระจายการใชท้รัพยากรของรัฐท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัใหเ้ป็นธรรมท่ีสุด1 

นอกจากน้ีในประเทศท่ีดาํเนินนโยบายแบบรัฐสวสัดิการอยา่งเช่นประเทศเยอรมนั 

ไดน้าํแนวคิดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม 

หรือหลกักรรมสิทธ์ิยอ่มมีหนา้ท่ี ไปบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ มาตรา 14 (2) วา่ “กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น

ก่อให้เกิดหนา้ท่ีดว้ยการใชก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นพงึรับใชป้ระโยชน์สังคมส่วนรวมในขณะเดียวกนัดว้ย”2 

ซ่ึงจะเห็นไดว้า่บทบญัญติัดงักล่าวน้ีไดใ้หค้วามสาํคญักบัการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งมาก 

 

 

1 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538, หนา้ 62 
2 สมยศ  เช้ือไทย, “นิติสงัคมรัฐ: รัฐท่ีคาํนึงถึงความเป็นธรรม”, นิตยสารวนัรพี, (7 สิงหาคม 2526): หนา้ 85 
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1.1.1  ทฤษฎแีละปรัชญาการปฏิรูปทีด่ิน 

ปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดินมาจากทฤษฎีความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย์

ที่จะก่อให้เกิดความเหลื่อมลํ้ าในการถือครองที่ดิน จนเกิดช่องว่างทางสังคมและนาํสังคมไปสู่

ความขดัแยง้ ดงันั้น จึงตอ้งมีการกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ โดยนาํเอาท่ีดินจากกลุ่มคน

ท่ีมีมากไปใหก้ลุ่มคนท่ีมีนอ้ยหรือไม่มีเลย เพือ่ลดความเหล่ือมลํ้าทางสังคม 

จากความเช่ือว่ามนุษยท์ุกคนปรารถนาความยุติธรรม ซ่ึงได้รับอิทธิพล

มาจากปรัชญามนุษยนิยม ซ่ึงถือวา่มนุษยต์อ้งไดรั้บการปฏิบติัต่อกนัดว้ยความเป็นธรรมและยุติธรรม 

ดว้ยเหตุน้ีความสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจของมนุษยจึ์งไม่ควรท่ีจะเอารัดเอาเปรียบกนั ดงันั้น จึงควร

ท่ีจะปฏิรูปท่ีดินเพื่อความยติุธรรม 

ซ่ึงปรัชญาของการปฏิรูปท่ีดิน ไดก่้อกาํเนิดและมีววิฒันาการเร่ือยมาจากแนวคิด

ทฤษฎีของนกัคิดหลายท่าน ดงัน้ี3 

เดวิด ริคาร์โด ้นกัเศรษฐศาสตร์ชาวองักฤษ ไดเ้ขียนเก่ียวกบัทฤษฎีค่าเช่า 

ในหนังสือช่ือ Principles of Political Economy and Taxation (1817) มีความตอนหน่ึงช้ีให้เห็นว่า 

ระบบเศรษฐกิจการแข่งขนัแบบเสรีนั้น ผลิตผลท่ีไดจ้ากแผ่นดิน เจา้ของท่ีดิน เป็นผูเ้อาส่วนแบ่ง

ไปมากท่ีสุด แต่ผูป้ระกอบการและลูกจา้งแรงงานเกษตรกรกลบัเป็นผูไ้ดรั้บส่วนแบ่งจากผลิตผลเกษตร

เพียงเล็กน้อยประทังชีวิตไปวนัหน่ึงๆ เท่านั้ น ถึงแม้ผูป้ระกอบการเองก็ตามมักจะแข่งขันกัน

ประกอบการเสียจนกาํไรหมดไป จึงมีแต่เจา้ของท่ีดินเท่านั้นท่ีมีกาํไรจากท่ีดินในรูปค่าเช่า 

เอ อาร์วอลเลนซ์ ให้ความเห็นว่า “การให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน

เป็นการทาํลายหลกัการอยู่ร่วมกนัดว้ยความทดัเทียมกนั ทาํให้คนส่วนน้อยกลายเป็นคนร่ํารวย 

และคนส่วนใหญ่กลายเป็นคนยากจนและส้ินหวงั ท่ีดินมิไดเ้กิดจากแรงงานมนุษย ์จึงไม่ควรท่ีจะ

ให้เป็นกรรมสิทธ์ิแก่เอกชนคนใดคนหน่ึง มูลค่าของที่ดินนั้นเกิดข้ึนจากความพยายามร่วมกนั

ของชุมชนทั้งพวกต่างหาก” 

เฮนรี จอร์จ กล่าววา่ “เม่ือเศรษฐกิจขยายตวัมากข้ึน จะทาํใหท่ี้ดินหายากมาก

เขา้ทุกที เจา้ของท่ีดินผูเ้กียจคร้านก็จะกอบโกยผลประโยชน์ไดม้ากข้ึนจากการใชแ้รงงานและทุนมากข้ึน 

จึงควรจะตอ้งทาํการเก็บภาษีท่ีดินตามมูลค่าท่ีดินเพื่อป้องกนัการเก็งกาํไร อนัจะทาํให้ท่ีดินมีราคา

สูงข้ึน” 

 

3 พินิต  สุวรรณะชฎ, การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, กรุงเทพมหานคร: สาํนักงานการปฏิรูปท่ีดิน

เพ่ือเกษตรกรรม, 2528, หนา้ 16-17 
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นอกจากน้ี ปรัชญาการปฏิรูปท่ีดินยงัมาจากแนวความคิดท่ีวา่ “มนุษยทุ์กคน

ปรารถนาความมัน่คงในชีวิต” แนวความคิดน้ีเช่ือว่ามนุษยทุ์กคนปรารถนาความมัน่คงในชีวิต 

มีความรู้สึกในความเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน หากยงัตอ้งให้ชาวนาหรือเกษตรกรตอ้งเป็นหน้ี

แรงงานกบัเจา้ของท่ีดินไปตลอดชีวิตหรือไร้ท่ีทาํกิน ย่อมก่อให้เกิดความไม่มัง่คงในชีวิต จึงจาํเป็น 

ตอ้งปฏิรูปท่ีดินเพือ่ใหเ้กษตรกรมีความมัน่คงในชีวิต 

1.1.2  ทฤษฎกีารแทรกแซงทางเศรษฐกจิของรัฐ 

ระบบเศรษฐกิจหรือเศรษฐกิจท่ีไดรั้บการจดัระเบียบมีวตัถุประสงคเ์พื่อแกปั้ญหา

ความขดัแยง้ทางเศรษฐกิจและสร้างดุลยภาพทางเศรษฐกิจ คือ สร้างดุลแห่งผลประโยชน์ในสังคม

เพราะทรัพยากรท่ีใช้เพื่อสนองตอบความตอ้งการของบุคคลและสังคมมีจาํนวนจาํกดั ซ่ึงในระบบ

เสรีนิยมทางเศรษฐกิจทาํให้เศรษฐกิจขยายตวัมาก แต่ขณะเดียวกนัก็สร้างปัญหาความไม่เสมอภาค

ทางเศรษฐกิจอยา่งมาก ก่อให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมาเพราะความแตกต่างในทางเศรษฐกิจทาํให้

กลุ่มคนบางกลุ่มสามารถท่ีจะใช้ระบบการตลาดแบบเสรีหาผลประโยชน์ให้แก่ตนเอง เกิดระบบ

การผกูขาดโดยการเขา้ครอบครองระบบเศรษฐกิจของประเทศให้อยูใ่นกลุ่มของตน ทาํให้เง่ือนไข

ระบบตลาดเสรีถูกทาํลายไป ระบบตลาดท่ีปราศจากการแข่งขนัจึงไม่สามารถทาํหนา้ท่ีได ้รัฐตอ้ง

เขา้มาทาํการแทรกแซงเพื่อไม่ให้เกิดการผกูขาด4 โดยอาศยักลไกของกฎหมาย เช่น การจาํกดัเสรีภาพ

ในการใช้ทรัพย์สิน จากหลักกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์การปฏิรูปที่ดิน

เพื ่อ เกษตรกรรม การจาํกัดการถือครองท่ีดิน ฯลฯ ดังนั้น ภายหลงัจากท่ีโลกประสบกับปัญหา

วิกฤตการณ์ทางเศรษฐกิจ หรือเศรษฐกิจตกตํ่าในทศวรรษท่ี 30 และการเปล่ียนแปลงแนวความคิด

เก่ียวกบับทบาทของรัฐในประเทศเสรีนิยม โดยเฉพาะ Keynes ไดเ้สนอแนวคิดเก่ียวกบัการแทรกแซง

หรือบทบาทของรัฐในระบบเศรษฐกิจเสรีนิยมไวว้่า “รัฐจะปล่อยให้มี Laissez-faire ต่อไป

ไม่ได ้ เพราะรัฐจะหวงัให้เศรษฐกิจดาํเนินไปและแก้ปัญหาเองไม่ได้ รัฐต้องเข้าไปแทรกแซง 

เพื่อใหเ้กิดดุลยภาพ”5 รัฐสมยัใหม่จึงมีบทบาทและภารกิจในการเขา้แทรกแซงจดัระเบียบทางเศรษฐกิจ 

และสังคมเพื่อให้มีการใชท้รัพยากรหรือปัจจยัท่ีหายากและมีจาํกดัให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน

ส่วนใหญ่ ซ่ึงจะทาํให้บรรลุเป้าหมายและวตัถุประสงค์ทางเศรษฐกิจและเกิดความเป็นธรรมข้ึน

ในสังคม มิฉะนั้นหากปล่อยให้ระบบเศรษฐกิจเดินไปดว้ยตวัของมนัเองโดยรัฐไม่เขา้ไปแทรกแซง

ดูแลแลว้จะเกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจ สังคม และประเทศชาติจนยากท่ีจะแกไ้ขได ้

 

4 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538, หนา้ 64-65 
5 ทิวา  เงินยวง, กฎหมายเศรษฐกิจ, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2531, หนา้ 18 
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ดงันั้น เพื่อประโยชน์สุขของสังคมรัฐจึงตอ้งเขา้ไปให้ความช่วยเหลือ

กบัผูที้่ด้อยโอกาสในสังคมเพื่อให้สามารถดาํรงชีวิตอยู่ได้โดยไม่เป็นภาระให้แก้สังคมต่อไป 

ซ่ึงแนวความคิดน้ีไดมี้วิวฒันาการมาจากลทัธิ Collectivism ท่ีมีแนวความคิดเก่ียวกบัสิทธิและเสรีภาพ

ในการมีและใชท้รัพยสิ์น หรือการมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนวา่รัฐยงัเคารพในการมีกรรมสิทธ์ิ

ในทรัพยสิ์นของเอกชนอยู่ ตราบใดที่การใช้กรรมสิทธ์ิของเอกชนไม่ทาํให้ประชาชนส่วนใหญ่

ของสังคมเดือดร้อน และรัฐจะเขา้แทรกแซงหรือควบคุมการมีและการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น

ท่ีเอกชนมีกรรมสิทธ์ิเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อประโยชน์แก่มหาชนเท่านั้น 

แนวความคิดตามลทัธิ Collectivism ท่ีมีแนวคิดวา่รัฐจาํเป็นตอ้งเขา้ไปแทรกแซง

สิทธิเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์นของเอกชนอยูบ่นพื้นฐานของการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น

มีรากฐานมาจากเหตุผล ดงัน้ี 

1)  การท่ีบุคคลมีสิทธิในทรัพย์สินสังคมเป็นผูใ้ห้ รับรอง และคุ้มครอง

ป้องกนัสิทธิในทรัพยสิ์น ดงันั้นปัจเจกชนจึงตอ้งมีหน้าท่ีในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งคุม้ค่า

เพื่อเป็นการตอบแทนสังคม 

2)  รัฐมีหนา้ที่ตอ้งสร้างความเสมอภาคในโอกาสให้แก่สมาชิกส่วนใหญ่

ในสังคม ลดความเหล่ือมลํ้ าในสังคม โดยการจดัสรรและกระจายการใช้ทรัพยากรของรัฐท่ีมีอยู่

อยา่งจาํกดัไปสู่สาธารณะชนอยา่งเป็นธรรมท่ีสุด6 

3)  ในรัฐสวสัดิการ รัฐเป็นฝ่ายให้สวสัดิการแก่เอกชน แต่เอกชนก็มีหนา้ท่ีดว้ย 

คือ เอกชนจะตอ้งยอมลดสิทธิและเสรีภาพลงบา้ง โดยเฉพาะสิทธิเสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น

เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวม7 

ซ่ึงแนวคิดเกี่ยวกบัการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นที่บุคคลมีกรรมสิทธ์ิ

เพื่อประโยชน์สุขของส่วนรวมตามอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ ปรากฏให้เห็นในรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ในมาตรา 84 ท่ีกาํหนดให้รัฐตอ้งจดัระบบการถือครองท่ีดิน

และการใช้ที่ดินอย่างเหมาะสม และนอกจากน้ียงัเห็นไดจ้ากพระราชบญัญติัการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ซ่ึงจดัเป็นกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจที่รัฐบญัญติัข้ึนเพื่อควบคุม

และกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งเป็นธรรมในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยไดรั้บอิทธิพลแนวความคิดมา

จากอุดมการณ์รัฐสวสัดิการ ซ่ึงตอ้งการยกฐานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรผูด้อ้ยโอกาสในสังคม 

โดยให้อาํนาจรัฐเขา้แทรกแซงจาํกดัสิทธิของประชาชนเก่ียวกบัการจาํกดัเสรีภาพในการใช้ทรัพยสิ์น 

6 เทียมทนั  อุณหะสุวรรณ์, การควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีเกษตรกรได้รับกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูป

ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2538, หนา้ 123 
7 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 124 
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ดงัที่จะเห็นได้จากมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 

ท่ีกาํหนดให้เจา้ของท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินตอ้งขายท่ีดินใหแ้ก่สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

นาํมาปฏิรูปท่ีดิน ในกรณีท่ีเจา้ของท่ีดินนั้นมีท่ีดินเกินเพดานท่ีกฎหมายกาํหนด หรือกรณีเจา้ของท่ีดิน

มิไดท้าํประโยชน์หรือประกอบเกษตรกรรมในที่ดินนั้นให้เกิดประโยชน์สูงสุดตามพนัธะกรณี

หรือเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด หากเจา้ของท่ีดินไม่ยอมขายก็จะถูกเวนคืนเพื่อนาํท่ีดินนั้นมาปฏิรูป

ท่ีดิน ซ่ึงตรงกบัความหมายท่ีศาสตราจารยท์างกฎหมายมหาชนของฝร่ังเศส คือ Andre de Laubadere

และ Pierre Delvolve ไดใ้ห้ความหมายไวว้่า “กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ หมายถึง กฎหมาย

ท่ีกาํหนดเก่ียวกบัการเขา้มามีบทบาทแทรกแซงในทางเศรษฐกิจของนิติบุคคลมหาชนทั้งหลาย”8 

1.2  การปฏิรูปทีด่ินในประเทศไทย 

1.2.1  ความหมายของการปฏิรูปทีด่ิน 

การให้คาํจาํกดัความของคาํวา่ “การปฏิรูปท่ีดิน” ใหมี้ความสมบูรณ์เลยทีเดียว

คงเป็นเร่ืองที่ทาํได้ค่อนขา้งลาํบาก เพราะการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินในแต่ละประเทศมีมุมมอง

ที่แตกต่างกนัไปตามแต่ละจุดมุ่งหมาย เมื่อจุดมุ่งหมายต่างกนัจึงทาํให้นโยบายการปฏิรูปที่ดิน

หวงัผลต่างกนั การปฏิบติัจึงต่างกนัหลากหลายวิธีการ เพราะแต่ละประเทศมีพื้นฐานท่ีก่อให้เกิด

การปฏิรูปท่ีดินท่ีแตกต่างกนัในหลายประการ เช่น ระบบท่ีดิน (land systems) วิธีการทาํการเกษตร 

แรงกดดนัจากประชากร ระดบัเศรษฐกิจ และอตัราการเติบโตทางเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนั การท่ีจะ

นาํเอาประสบการณ์การปฏิรูปท่ีดินของประเทศต่างๆ มาหาศูนยก์ลางของความหมายเพื่อสร้างนิยาม

ท่ีสมบูรณ์จึงไม่ใช่เร่ืองท่ีง่ายนกั แนวความคิดและความหมายของการปฏิรูปท่ีดินจึงแตกต่างกนัไป

ตามสภาพการณ์ปัญหา และอุดมการณ์ของแต่ละประเทศ แมแ้ต่ในรายงานเร่ือง “ความกา้วหน้า

ในการปฏิรูปที่ดิน” (progress in land reform) ของสหประชาชาติ ในแต่ละฉบบัก็ให้ความหมาย

ไวแ้ตกต่างกนั 

1)  การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายเดิม 

การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายเดิม พิจารณาไดจ้ากคาํนิยามซ่ึงสะทอ้น

ให้เห็นถึงกิจกรรมท่ีดาํเนินการอยูใ่นขอบเขตแคบๆ และมีจุดมุ่งหมายท่ีเจาะจงเก่ียวกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพียงอยา่งเดียว ตามความหมายเดิมในภาษาไทยใชค้าํวา่ “การปฏิรูปท่ีดิน” ภาษาองักฤษใชค้าํว่า 

“land reform” ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไวต่้างๆ กนัดงัน้ี 

8 สุรพล  นิติไกรพจน์, “ขอ้ความคิดเบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจ,” วารสารนิติศาสตร์

มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 21, 3 (กนัยายน 2534): 373 
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ดอร์รีนวาร์ไรเนอร์ ให้ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไวว้า่ “หมายถึง 

การจดัสรรการกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ (land redistribution) เพื่อผลประโยชน์ของเกษตรกร

รายเล็กและเกษตรกรท่ีไร้ท่ีดินทาํกินเป็นของตนเอง”9 

ศาสตราจารยโ์ธมสัเอฟ แคโรล ไดก้ล่าวไวใ้นหนังสือเร่ือง The Concept 

of Land Reform เก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินไวว้า่ “การปฏิรูปท่ีดิน คือ การให้หลกัประกนัการเช่าท่ีดิน

ให้มัน่คง เพื่อให้โอกาสแก่ผูเ้ช่าไดมี้โอกาสถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน โดยรัฐจะทาํการควบคุมการใชท่ี้ดิน

เพื่อดาํเนินการตามโครงการต่างๆ เช่น การจดัรูปท่ีดิน การจดันิคม การเวนคืนท่ีดินเพื่อการจดัสรรท่ีดิน

ท่ีถือครองใหม่”10 

จากความหมายของการปฏิรูปท่ีดินดงัท่ีกล่าวมา เป็นนิยามท่ีสร้างข้ึนมา

จากปรัชญาท่ีมุ่งเนน้ความเสมอภาคทางสังคม และลดช่องวา่งในการถือครองท่ีดิน โดยการกระจาย

การถือครองท่ีดินเสียใหม่ หรือเป็นการปฏิรูปทรัพยสิ์นท่ีดิน หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ “เป็นการ

ปฏิรูปการถือครองท่ีดิน” (land tenure reform) การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ี ดาํเนินการเพื่อใช้

การปฏิรูปที่ดินเป็นกลยุทธ์ทางการเมือง ไม่ให้เกษตรกรผูย้ากไร้ไดรั้บความกดดนัทางสังคม

จากสภาพการไร้ท่ีทาํกิน จนเกิดปฏิกิริยาต่อตา้นอาํนาจรัฐ ทาํให้รัฐขาดเสถียรภาพทางการเมือง 

แนวคิดน้ีจึงมุ่งจดัท่ีดินใหแ้ก่เกษตรกรท่ียากจน ซ่ึงมีจาํนวนมากกวา่กลุ่มอาชีพอ่ืนๆ การปฏิรูปท่ีดิน

จึงเป็นกลยุทธ์ทางการเมืองท่ีอาศยัฐานมวลชนจากเกษตรกรมาสนบัสนุนนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน 

ดงัท่ีไดก้ระทาํมาในประเทศอียปิต ์ฝร่ังเศส เมก็ซิโก โบลิเวยี และจีน เป็นตน้ 

2)  การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายใหม่ 

การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายใหม่มีขอบเขตกวา้งกว่าการปฏิรูปท่ีดิน

ตามความหมายเดิม เพราะนอกจากจะครอบคลุมเร่ืองการปฏิรูประบบการถือครองท่ีดินแลว้ยงัขยายความ

รวมไปถึงการปฏิรูปเกษตรกรรมซ่ึงรวมเอามาตรการต่างๆ ท่ีจะนาํไปสู่การพฒันาเกษตร การปฏิรูป

ท่ีดินในความหมายอยา่งกวา้งน้ีในภาษาไทยใช้คาํว่า “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ภาษาองักฤษ

ใชค้าํวา่ “Agrarian Reform” ซ่ึงมีผูใ้หค้วามหมายไวแ้ตกต่างกนั ดงัน้ี 

 

9 โกสุมภ ์ สายจนัทร์ และวรีะวฑุฒ์ิ  วฑัฒนายน, รายงานการวิจัยปัญหาการปฏิรูปท่ีดินในจังหวดัเชียงใหม่, 

เชียงใหม่: มหาวทิยาลยัเชียงใหม่, 2530, หนา้ 8 
10 ประดิษฐ ์ มชัณิมา, “การปฏิรูปท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่น,” ใน การปฏิรูปท่ีดิน, กรุงเทพมหานคร: แพร่พิทยา, 

2519, หนา้ 50 
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ดร.ไชยยงค์ ชูชาติ11 ได้อธิบายความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไวว้่า 

“การปฏิรูปท่ีดิน คือ การจดัท่ีดินให้ชาวนา ชาวไร่ท่ีเป็นผูเ้ช่า ผูบุ้กรุกป่าสงวนและผูเ้สียกรรมสิทธ์ิ

ท่ีดินแก่นายทุน ให้มีท่ีดินทาํกินโดยถาวร และกระจายระบบผูกขาดท่ีดินของผูมี้ท่ีดินทาํกินมาก 

แต่มิไดท้าํการเกษตรดว้ยตนเองมาสู่ชาวไร่ ชาวนา รวมทั้งปรับปรุงบาํรุงดิน พฒันาให้เกิดประโยชน์

ทางเศรษฐกิจ เพื่อเป็นอาหารและรายไดข้องเกษตรกร” ซ่ึงจากความหมายดงักล่าวน้ี แสดงให้เห็น

ไดว้า่ ดร.ไชยยงค ์ชูชาติ ไดใ้ห้ความสําคญัมิใช่เฉพาะเพียงการจดัท่ีดินทาํกินให้กบัเกษตรกร แต่ยงั

รวมถึงรัฐจะตอ้งช่วยปรับปรุงพฒันาท่ีดินเพื่อให้เกษตรกรท่ีไดรั้บการจดัท่ีดินทาํกิน สามารถสร้าง

รายไดใ้นท่ีดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพดว้ย 

รายงานเร่ืองความกา้วหนา้ในการปฏิรูปท่ีดินของสหประชาชาติฉบบัท่ี 3 

ไดข้ยายความการปฏิรูปท่ีดินออกไปอีกว่า “การปฏิรูปท่ีดินเป็นแผนงานท่ีไดผ้สมผสานมาตรการ

ต่างๆ เขา้ไวด้ว้ยกนั เพื่อขจดัปัญหาและอุปสรรคในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมท่ีเกิดจากขอ้บกพร่อง

ของโครงสร้างทางการเกษตร (agrarian structure)12 การปฏิรูปท่ีดินตามความหมายน้ีไดข้ยายขอบเขต

ออกไปครอบคลุมมาตรการต่างๆ ในการพฒันาเกษตรกรรม โดยรวมการปรับปรุงสถาบนัท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการพฒันาคุณภาพชีวติชาวชนบทเขา้มาดว้ย 

ต่อมาในรายงานเร่ืองความกา้วหน้าในการปฏิรูปท่ีดินของสหประชาชาติ 

ฉบบัที่ 5 ได้ให้คาํจาํกดัความของการปฏิรูปที่ดินแตกต่างไปจากฉบบัก่อนๆ โดยช้ีให้เห็นว่า 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (agrarian reform) มีความสมบูรณ์แบบมากกว่าคาํว่าการปฏิรูปท่ีดิน 

(land reform) เพราะการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีความหมายครอบคลุมงานท่ีเก่ียวกบัการพฒันา

ทางดา้นสถาบนัการเกษตร เอาไวท้ั้งหมด13 

การปฏิรูปท่ีดินในความหมายอย่างกวา้งมีลักษณะเป็น “การปฏิรูป

โครงสร้างทางการเกษตร” (agrarian structural reform) ซ่ึงครอบคลุมมาตรการต่างๆ ท่ีมีผลกระทบ

ต่อโครงสร้างของสถาบนัเก่ียวกบัสังคมและชีวติชาวชนบท14 เพราะปัญหาความยากจนของคนชนบท

นั้นเกิดจากสภาวะบกพร่องของตลาด ดงันั้นเพื่อให้การปฏิรูปท่ีดินดาํเนินการอยา่งมีประสิทธิภาพ 

11 ประวติัความเป็นมาของการปฏิรูปท่ีดินในประเทศไทย (Online)” A vailable URL : 

http://www.geocities.com/ alroprachuap/spkfile/his”htm} 2549 (ตลุาคม, 2)  
12 United Nations, Department of Economic and Social Affairs, Progress in Land Reform, New York : 

United Nations, 1962, p.  
13 United Nations, Department of Economic and Social Affairs, op. cit., p. 32. 
14 Erich H. Jacoby, Man and Land : The Fundamental Issue in Development, London : Andre Deutsche, 

1971, pp. 25-26. 
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จะตอ้งแกไ้ขและเปล่ียนแปลงในดา้นบริการสนบัสนุน หรือโครงสร้างสนบัสนุน (superstructure) 

เช่น สินเช่ือทางการเกษตร การตลาด สหกรณ์ การบริการ การสนบัสนุนทางวชิาการ 

ท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ี จะเห็นวา่ ความหมายของการปฏิรูปท่ีดินไดเ้ปล่ียนแปลงไป

จากแนวความคิดเร่ิมแรกท่ีมีแนวความคิดท่ีค่อนขา้งแคบ เน่ืองจากพิจารณาเพียงวา่การปฏิรูปท่ีดิน

เป็นเพียงการปฏิรูปการถือครองท่ีดิน โดยการจดัสรรและกระจายการถือครองท่ีดินเสียใหม่ ซ่ึงตาม

แนวความคิดน้ีใช้คาํวา่ “การปฏิรูปท่ีดิน” หรือ “Land reform” ต่อมาแนวความคิดในการปฏิรูปท่ีดิน 

ได้เปล่ียนแปลงไปในลกัษณะขยายกิจกรรมกวา้งข้ึนครอบคลุมกิจกรรมในการพฒันาการเกษตร 

และการปฏิรูปโครงสร้างทางการเกษตรตามแนวความคิดที่กวา้งข้ึนน้ีใช้คาํว่า “การปฏิรูปที่ดิน

เพื่อการเกษตรกรรม” หรือ “agrarian reform”  

ดงันั้น ความเขา้ใจเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดินในปัจจุบนัจึงมิใช่การกระจาย

การถือครองท่ีดินแต่เพียงอยา่งเดียว แต่ไดร้วมถึงการดาํเนินการในส่วนอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อให้การ

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินประสบผลสําเร็จ เกษตรกรมีชีวิตความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน มีความสามารถในการ

ประกอบอาชีพเกษตรกรรมในท่ีดินท่ีไดรั้บจดัสรรใหไ้ดอ้ยา่งย ัง่ยนืแต่เดิมการปฏิรูปท่ีดินจะมุ่งเพยีง

กระจายการถือครองที่ดินให้เกษตรกรเพียงอย่างเดียว โดยไม่มีการสนับสนุนหรือดาํเนินการ

ในส่วนประกอบอ่ืนๆ เช่น การสนับสนุนทางด้านวิชาการ การหาตลาด การสนับสนุนทางด้าน

การเงิน ฯลฯ ทาํให้การปฏิรูปท่ีดินลม้เหลว ในประเทศท่ีการปฏิรูปท่ีดินดาํเนินไปจนประสบความสําเร็จ

อย่างเช่น ประเทศญ่ีปุ่นจะปรากฏว่าชีวิตความเป็นอยู่ของเกษตรกรดีข้ึนและการอพยพเขา้สู่เมือง

มีอตัราลดลง 

สําหรับความหมายของการปฏิรูปท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 4 มีความวา่ “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายความวา่ 

การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม รวมตลอดจนถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยั

ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนาํท่ีดินของรัฐหรือท่ีดินของรัฐซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน

ซ่ึงมิไดท้าํประโยชน์ในที่ดินนั้นดว้ยตนเองหรือมีที่ดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญตัิน้ี เพื่อจดั

ให้แก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินเป็นของตนเอง หรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 

และสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ทาํประโยชน์ โดยรัฐให้ความช่วยเหลือในการพฒันาอาชีพ

เกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจัยการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจาํหน่าย

ให้เกิดผลดียิง่ข้ึน” 
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1.2.2  ประเภททีด่ินที ่ส.ป.ก. นํามาดําเนินการปฏิรูปทีด่ิน 

ท่ีดินท่ีสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) มีอาํนาจนาํมา

ดาํเนินการกระจายการถือครองโดยการปฏิรูปที่ดิน แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ที่ดินของรัฐ 

และท่ีดินของเอกชน วธีิการไดม้าซ่ึงท่ีดินทั้ง 2 ประเภทน้ี มีความแตกต่างกนั ดงัน้ี 

1)  ท่ีดินของรัฐ ท่ีดินของรัฐท่ี ส.ป.ก. จะนํามาทาํการปฏิรูปท่ีดินได้นั้ น

กฎหมายไดก้าํหนดเอาไวใ้นมาตรา 26 ของพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 

ไดแ้ก่15 

(1)  ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดิน สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั แต่พลเมือง

เลิกใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นแลว้ หรือไดเ้ปล่ียนสภาพจากการเป็นท่ีดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั

ซ่ึงเรียกโดยทัว่ไปวา่ เป็นท่ีสาธารณประโยชน์ เช่น ทุ่งหญา้เล้ียงสตัว ์

(2)  ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินสําหรับใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดิน

โดยเฉพาะหรือท่ีดินท่ีไดส้งวนหวงหา้มไวต้ามความตอ้งการของทางราชการ เช่น ท่ีหวงหา้มเพื่อใช้

ในราชการทหาร ที่ราชพสัดุ ซ่ึงกระทรวงการคลงัเป็นผูดู้แล ดงันั้น เมื่อได้รับความยินยอม

จากทางราชการวา่ไม่มีความจาํเป็นตอ้งใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีนั้นแลว้ เช่น กระทรวงการคลงัยินยอม

ให้ใช้ที่ราชพสัดุได้ และเมื่อมีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปที่ดินในพื้นที่นั้น ก็จะมีผล

เป็นการเพิกถอนการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินเช่นกนั 

(3)  ที่สาธารณสมบติัของแผ่นดินซ่ึงเป็นที่รกร้างว่างเปล่า หรือที่ดิน

ถูกทอดทิ้งกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามประมวลกฎหมายที่ดิน และที่ดินนั้นอยู่

นอกเขตป่าไมถ้าวรตามมติรัฐมนตรี ซ่ึงส่วนใหญ่จะจาํแนกออกจากเขตป่าไมถ้าวรท่ีคณะกรรมการ

พฒันาที่ดินได้ทาํการจาํแนกการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ และนาํเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 

เมื่อคณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้จาํแนกพื้นท่ีส่วนใดออกจากเขตป่าไมถ้าวรเพื่อจดัสรรให้ราษฎรแลว้ 

จะนาํมาพิจารณาในคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติอีกคร้ังหน่ึงวา่ควรมอบให้หน่วยงานใดดาํเนินการ 

ซ่ึงในกรณีที่เป็นพื้นที่ค่อนขา้งใหญ่มีความเหมาะสมต่อการเกษตรกรรม และยงัไม่มีเอกสารสิทธิ

ในท่ีดิน คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติจะพิจารณามอบให้สํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

รับไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน 

 

 

15 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม, พิมพค์ร้ังท่ี 3, กรุงเทพมหานคร: 

มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2526, หนา้ 31-32 
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(4)  ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรม ซ่ึงคณะรัฐมนตรีมีมติ

ให้ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินเม่ือมีพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีแลว้นั้น ก็จะมีผล

เป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติในแปลงท่ีสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนํามา

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน 

ท่ีดินของรัฐทั้ง 4 ประเภทน้ี กฎหมายให้ถือวา่เป็นกรรมสิทธ์ิของสํานกังาน

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่ใช่ท่ีราชพสัดุ16 ซ่ึงสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินสามารถนาํท่ีดิน

เหล่าน้ีไปจดัสรรใหก้บัเกษตรกรเช่าทาํกินในท่ีดินต่อไปได ้

2)  ท่ีดินเอกชน ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 

มาตรา 29 ให้อาํนาจสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินของเอกชนท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อนาํมาดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี คือ 

(1)  ให้สํานักงานการปฏิรูปที่ดินมีอาํนาจจดัซ้ือหรือเวนคืนที่ดิน

ของผูป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเองไม่วา่ผูน้ั้นจะมีท่ีดินก่ีแปลงหากรวมกนัแลว้เกินกว่า 50 ไร่ 

ก็ใหส้าํนกังานการปฏิรูปท่ีดินจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินในส่วนท่ีเกินกวา่ 50 ไร่นั้นได ้

(2)  ในกรณีที่เป็นการประกอบเกษตรกรรมประเภทเล้ียงสัตวใ์หญ่ 

ซ่ึงจาํเป็นจะตอ้งใช้พื้นท่ีจาํนวนมาก กฎหมายจึงให้อาํนาจสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

จดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินไดเ้ฉพาะในส่วนท่ีเกินกวา่ 100 ไร่ข้ึนไป 

(3)  ถา้เจา้ของท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินไม่ไดป้ระกอบเกษตรกรรมดว้ยตนเอง 

หรือประกอบเกษตรกรรมแต่เพียงเล็กนอ้ยก็ให้สํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอาํนาจ

ในการจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินในส่วนท่ีเกินกวา่ 20 ไร่ได ้

ผูมี้สิทธิได้รับการจัดสรรท่ีดินตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ.2518 มี 3 ประเภท คือ17 

1)  เกษตรกร ตามบทนิยามในมาตรา 4 ไดแ้ก่ ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรม

เป็นหลกั และให้รวมถึงบุคคลผูย้ากจนหรือผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หรือผูเ้ป็นบุตรของเกษตรกร 

ท่ีไม่มีท่ีดินทาํกินเป็นของตนเอง และประสงคจ์ะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ตามหลกัเกณฑ์

ท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงสามารถแบ่งเกษตรกรผูมี้สิทธิจะไดรั้บการจดัสรรท่ีดินจากการ

ปฏิรูปท่ีดินออกเป็น 2 ประเภท คือ 

16 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ.2518, มาตรา 36 ทว ิ
17 วรพจน์  วศิรุตพิชญ,์ ขอ้ความคิดและหลกัการพ้ืนฐานในกฎหมายมหาชน, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 

2540, หนา้ 111-113 
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(1)  ผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ได้แก่ ผูที้่เป็นเกษตรกร

อยูแ่ลว้ตามความเป็นจริง และใช้เวลาส่วนใหญ่ในอาชีพเกษตรกรรมมิใช่อาชีพอ่ืน เกษตรกรประเภทน้ี

กฎหมายไม่ไดก้าํหนดวา่ตอ้งเป็นเกษตรกรท่ียากจน แต่เป็นเกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินเพื่อทาํเกษตรกรรม

ของตนเอง หรือมีท่ีดินเพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงพอแก่การครองชีพ 

ส่วนการพิจารณาขนาดของท่ีดินซ่ึงจะถือว่าเพียงพอต่อการครองชีพ

หรือไม่นั้น ตอ้งข้ึนอยูก่บัความเป็นจริง คือ ขนาดครอบครัว รายไดจ้ากการผลิต รายจ่ายการลงทุน 

ปัจจยัการผลิต แรงงาน ตลอดจนสมรรถนะดินและแหล่งนํ้ าเพื่อการเกษตรในพื้นที่นั้นด้วย 

แต่โดยท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินกลางไดก้าํหนดให้จดัท่ีดินแก่เกษตรกรในเน้ือท่ีไม่เกิน 50 ไร่ 

เป็นเกณฑ์มาก่อน จึงให้ถือเอาจาํนวนเน้ือที่ดงักล่าวเป็นบรรทดัฐานสําหรับเกษตรกรที่มีที่ดิน

เพื่อเกษตร 50 ไร่อยูแ่ลว้ถือไดว้่ามีท่ีดินทาํกินเพียงพอแก่การครองชีพ จึงไม่มีสิทธิท่ีจะไดรั้บการ

จดัสรรท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินใหเ้พิ่มข้ึนอีกได ้

(2)  ผูป้ระสงค์จะประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกั ไดแ้ก่ ผูที้่ยงั

ไม่เป็นเกษตรกร แต่ประสงคจ์ะเป็นเกษตรกรและมาขอรับการจดัท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินเกษตรกร

ประเภทน้ีไดแ้ก่ 

ก.  ผูย้ากจน หมายความถึง ผูมี้รายไดซ่ึ้งรวมถึงสิทธิประโยชน์อ่ืนๆ 

ท่ีสามารถคาํนวณเป็นตวัเงินได ้และเม่ือรวมกนัแลว้จะตอ้งไม่สูงกวา่อตัรารายไดท่ี้คณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดไว ้ซ่ึงในปี 2538 กาํหนดให้ใช้เกณฑ์ 15,000 บาทต่อคนต่อปี

เป็นเกณฑ์กาํหนดรายไดข้องผูย้ากจน โดยอาศยัตวัเลขจากการสํารวจหมู่บา้นยากจนของกรมการ

พฒันาชุมชน 

ข.  ผูจ้บการศึกษาทางเกษตรกรรม หมายถึง ผูท่ี้จบการศึกษาไม่ตํ่ากว่า

ระดบัประกาศนียบตัรวชิาชีพหรือเทียบเท่าในประเภทวชิาเกษตรกรรม 

ค.  บุตรของเกษตรกร หมายถึง บุตรโดยชอบดว้ยกฎหมายของผูป้ระกอบ

อาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกับุคคลดงักล่าวจะตอ้งไม่มีท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นของตนเอง 

2)  สถาบนัเกษตรกร หมายถึง กลุ่มเกษตรกร สหกรณ์การเกษตร และชุมนุม

สหกรณ์การเกษตรตามกฎหมายวา่ดว้ยสหกรณ์ 

3)  ผูป้ระกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม กิจการดงักล่าวน้ีไดป้ระกาศในกฎกระทรวงและในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ไดแ้ก่ 

(1)  กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายถึง  

ก.  กิจการทางวิชาการเกษตร การสาธิต การทดลองเพื่อประโยชน์

ทางการเกษตร 
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ข.  กิจการท่ีส่งเสริมหรือประกนัราคาพืชผลการเกษตรหรือลดตน้ทุน

การผลิตทางการเกษตร 

ค.  กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลงร่วมกนักบั ส.ป.ก. ในการดาํเนินการผลิต

และการจาํหน่ายผลผลิตทางการเกษตร 

(2)  กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

หมายถึงกิจการแปรรูปผลิตผลเกษตรกรรม ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั 

ในกรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกบัประเภทของกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

เป็นผูว้นิิจฉยั 

การจดัท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองการปฏิรูป

ท่ีดินมีจุดมุ่งหมายเพื่อขยายกิจกรรมการดาํเนินงานปฏิรูปท่ีดินให้สมบูรณ์มากข้ึนเป็นการขยายความ

ร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชนเพื่อช่วยเหลือสนบัสนุนเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน ทั้งในดา้น

การผลิตและการตลาด นอกจากน้ียงัเป็นการเตรียมการรองรับแรงงานส่วนเกินในภาคเกษตรกรรม 

เขา้สู่ภาคอุตสาหกรรมและบริการในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

1.3  การอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการอื่นฯ ที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่อง

กับการปฏิรูปทีด่ิน 

หลกักฎหมายในการอนุญาตให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินประกอบกิจการอ่ืนๆ 

นอกจากการเกษตรกรรมและท่ีอยู่อาศยั ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 อยูใ่นมาตรา 30 วรรคหา้ “ นอกจาก

การจดัที่ดินให้แก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) ให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์

ให้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์ เพื่อใช้สําหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกับการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ

กาํหนดในราชกิจจานุเบกษาได ้ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในที่ดินท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร 

ซ่ึงตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาตหรือการให้ผูไ้ด้รับ

อนุญาตถือปฏิบติัให้เป็นไปตามท่ีคณะกรรมการกาํหนดโดยความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี” 

ประกอบกบัประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืนที่เป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า ฉบบัลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 

พ.ศ. 2533 
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1.  กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน ใหห้มายถึงกิจการดงัน้ี 

1.1   กิจการทางวิชาการเกษตร การสาธิต การทดลอง เพื่อประโยชน์

ทางการเกษตร 

1.2  กิจการที่ส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร หรือลดตน้ทุน

การผลิตทางการเกษตร 

1.3  กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลงร่วมกบัสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ในการดาํเนินการผลิตและการจาํหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 

1.4  กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม และปัจจยัการผลิตตลอดจน

การผลิตการจาํหน่ายและการตลาดใหเ้กิดผลดียิง่ข้ึน 

2.  กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้หมายถึง

กิจการแปรรูปผลผลิตเกษตรกรรม ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั 

3.  กรณีมีปัญหาเก่ียวกบัประเภทกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามที่กาํหนดไวใ้นประกาศน้ี ให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมพิจารณาวินิจฉัย และตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ฉบบัที่ 2) 

ฉบบัลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2543 ให้เพิ่มความต่อไปน้ีเป็นขอ้ 1.5 ของขอ้ 1 ในประกาศกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคหา้ 

1.5  กิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกร 

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 

โดยเม่ือปี พ.ศ. 2552 รัฐมีแนวนโยบายในการส่งเสริมพลงังานลมและเห็นชอบ

ให้ขอใช้พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการพลงังานลม เจา้หน้าท่ีของ ส.ป.ก. และ คปก. 

จึงไดพ้ิจารณากฎหมาย ระเบียบ ของ ส.ป.ก. ท่ีจะเป็นฐานอาํนาจในการพิจารณาอนุญาตให้เอกชน

ประกอบกิจการกงัหันลม ซ่ึงตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ ให้อาํนาจ

แก่ ส.ป.ก. ที่จะจดัที่ดินให้แก่บุคคลใดเพื่อประกอบกิจการอ่ืนที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดิน ประกอบกบัประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืน

ที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า 

แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 

(ฉบบัท่ี 2) ในขอ้ 1.5 กาํหนดให้ กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตร

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการ
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดให้เป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ เป็นกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน

การปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึง ส.ป.ก. พิจารณาแลว้เห็นวา่ กิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัความเป็นอยูข่องเกษตรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงดา้นเศรษฐกิจ 

เช่น เกษตรกรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการใชก้ระแสไฟฟ้าทั้งทางตรงและทางออ้ม เกษตรกร

มีรายไดเ้พิ่มเน่ืองจากไดรั้บเงินค่าชดเชย ฯลฯ ส่วนในดา้นสังคม เช่น ลดปัญหาการอพยพแรงงาน

สู่เมืองโดยการสร้างงานในพื้นท่ีชนบท มีการพฒันาสภาพแวดลอ้มดา้นคมนาคม ทาํให้การคมนาคม

ขนส่งสินคา้เกษตรสะดวกรวดเร็วข้ึน 

1.3.1  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่1728/2559 

กรณีคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี 1728/2559 ซ่ึงคดีน้ี

ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ถึงผูฟ้้องคดีท่ี 10 ฟ้องวา่ เป็นราษฎรท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีชุมชนตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต 

จงัหวดัชยัภูมิ ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย อนัเน่ืองจาการท่ี คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัชยัภูมิ 

(คปจ.ชยัภูมิ) ไดมี้มติในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 เห็นชอบให้บริษทั 

เทพสถิต วนิดฟ์าร์ม จาํกดั ใชพ้ื้นท่ีดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

โดยศาลปกครองชั้นตน้ (ศาลปกครองนครราชสีมา) พิเคราะห์แลว้เห็นว่า การติดตั้งกงัหันลม

เพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นกิจการท่ีสนบัสนุน

การปฏิรูปท่ีดินตามขอ้ 1.5 ของประกาศ กษ. หรือไม่ ศาลวนิิจฉยัวา่ เม่ือพิจารณาจากเหตุผลท่ี คปจ.ชยัภูมิ 

มีมติเห็นชอบกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหนัลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่า โดย คปจ.ชยัภูมิ ไดพ้ิจารณาเห็นว่าโครงการผลิตกระแสไฟฟ้า

จากกงัหนัลมเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาพลงังานทดแทนของประเทศซ่ึงสอดคลอ้งกบัแผนพฒันา

พลงังานทดแทนของกรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรักษพ์ลงังาน อนัเป็นท่ีเห็นไดว้า่การพิจารณา

มีมติดงักล่าวของ คปจ.ชยัภูมิ ไดม้ีการคาํนึงถึงเหตุผลเร่ืองความมัน่คงทางพลงังานเป็นสําคญั 

ซ่ึงย่อมเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูป

ท่ีดินจึงเห็นวา่ การดาํเนินกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

ในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ตามขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ แต่เน่ืองจากบริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

ผูข้ออนุญาตมิได้จดัทาํรายงานผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) สําหรับดาํเนินกิจการกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าในเขตพื้นท่ีลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี ตามมติคณะรัฐมนตรี จึงเป็นการไม่ดาํเนินการให้เป็นไป

ตามขั้นตอนอนัเป็นสาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนด จึงมีผลให้ มติ คปจ.ชัยภูมิ ในการประชุม

คร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีอนุญาตให้ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใชท่ี้ดิน

เพื่อติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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ภายหลงัท่ีศาลปกครองนครราชสีมามีคาํพิพากษาแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีได้ยื่น

อุทธรณ์คาํพิพากษา และเม่ือคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกคอรงสูงสุด เม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม 2559 

ศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดาํท่ี อ. 1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1728/2559 ได้ตั้ ง

ประเด็นเพื่อพิจารณาและมีคาํพิพากษาดงัน้ี 

ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ 

มาใช้ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือไม่ ศาลวินิจฉัยว่า เม่ือคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 22 

ตุลาคม 2539 เห็นชอบผลการดาํเนินงานปรับเขตป่าอนุรักษบ์ริเวณหมู่บา้นโนนสวรรคแ์ละบา้นเทพพนา 

อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ ออกจากเขตป่าเพื่อการอนุรักษ์ของป่าสงวนแห่งชาติป่านายางกลกั 

จงัหวดัชยัภูมิ กรมป่าไมจึ้งส่งมอบพื้นท่ีบริเวณท่ีปรับออกจากเขตป่าเพื่อการอนุรักษ์เป็นพื้นท่ีป่า

เพื่อเศรษฐกิจให้ ส.ป.ก. นาํไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน ต่อมา ส.ป.ก.

ไดมี้การออกพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลนายางกลกั และตาํบลบา้นไร่ อาํเภอ

เทพสถิต จงัหวดัชัยภูมิให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ.2542 แต่พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวจะมีผล

เป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติก็ต่อเม่ือ ส.ป.ก. มีความพร้อมท่ีจะนาํท่ีดินแปลงใดในเขตปฏิรูป

ท่ีดินไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ีแน่นอน และ ส.ป.ก. มีแผนงานพร้อมงบประมาณเพียงพอท่ีจะ

ดาํเนินการ พระราชกฤษฎีกาจึงจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติเม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า 

ส.ป.ก. ชัยภูมิ ได้ดาํเนินการกาํหนดแผนผงัและการจดัแปลงที่ดิน และแผนงานและโครงการ

การปฏิรูปท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ โดยการจดัให้เกษตรกรเขา้ทาํประโยชน์ (ส.ป.ก. 4-01) จึงมี

ผลเป็นการเพิกถอนท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่จากการเป็นป่าสงวนแห่งชาติ ดงันั้น ส.ป.ก. จึงเป็น

ผูถื้อกรรมสิทธ์ิและมีอาํนาจในพื้นท่ีดงักล่าวมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินได ้ตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง (4) 

มาตรา 30 และมาตรา 36 ทว ิแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ 

เน่ืองจากกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วนิด์ฟาร์ม จาํกดั 

ในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดั เป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามที่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ประกาศกาํหนด

ในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินฯ หรือไม่ 

ศาลวินิจฉยัวา่ การจดัท่ีดินสําหรับกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองฯ ตามประกาศกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เป็นขอ้ยกเวน้สําหรับการใชท่ี้ดิน หลกัการตีความกฎหมายซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้ตอ้งตีความ

โดยเคร่งครัด กล่าวคือ การจดัท่ีดินเพื่อกิจการอ่ืนจะตอ้งสนบัสนุน หรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงค์

ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินดงักล่าวตอ้งไดรั้บประโยชน์

จากกิจการนั้นโดยตรง เมื่อขอ้เท็จจริงปรากฏว่า การผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยกงัหันลมของบริษทั 

เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั เป็นไปเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้ การไฟฟ้าฝ่ายผลิต อนัเป็นกิจการ
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ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการแสวงหากาํไร มิใช่กิจการท่ีเป็นการบริการ หรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่

ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคม เน่ืองจากไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าเกษตรกรในเขต

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการ

โดยตรง ดงันั้น มติ คปจ.ชยัภูมิ คร้ังท่ี 4 /2552 ลงวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบล

บา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิเป็นพื้นที่เพื่อประกอบกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

และอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินบริเวณดงักล่าวเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคาํพิพากษาเพิกถอนมติ คปจ.ชยัภูมิ ในการประชุม

คร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีเห็นชอบกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต 

จงัหวดัชัยภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปที่ดินและเป็นพื้นที่ลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี ตามมติของคณะรัฐมนตรี

ให้เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า และให้บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใช้พื้นท่ี

ดงักล่าวเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวธีิการเช่า18 

1.3.2  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎกีา  

แมว้่าจะมีกฎหมายให้อาํนาจ ส.ป.ก. ในการพิจารณาอนุญาตให้ใช้ที่ดิน

เพื ่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินได้ แต่ยงัมีกรอบในการใช้

อาํนาจน้ีอยู ่พิจารณาไดจ้ากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดงัน้ี 

เร่ืองเสร็จที่ - /2535 “ ..... กิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุนหรือเกี่ยวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 30 วรรคห้า นั้น ตอ้งเป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อการปฏิรูปท่ีดิน

ตามความหมายของนิยาม “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 4 แห่ง พ.ร.บ. 

ปฏิรูปท่ีดินฯ ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากลกัษณะของกิจการและผลท่ีไดจ้ากกิจการนั้นประกอบกนั กิจการ

บางอยา่งท่ีลกัษณะของการประกอบการมิไดเ้ห็นชดัเจนวา่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ

ปฏิรูปท่ีดิน แต่ผลของการดาํเนินกิจการนั้นเป็นการสนบัสนุนงานปฏิรูปท่ีดิน เช่น การอนุญาตให้

บุคคลอ่ืนเขา้ทาํเหมืองแร่ ระเบิดย่อยหิน หรือขุดดินลูกรังในเขตปฏิรูปท่ีดิน เห็นว่า กิจการมิได้

มีวตัถุประสงคเ์พื่อการปฏิรูปท่ีดินและไม่เขา้ลกัษณะเป็นกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดิน ดงันั้น รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จึงไม่อาจประกาศกาํหนดให้

กิจการดงักล่าวเป็นกิจการอ่ืนท่ีเป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 30 

วรรคหา้ ได”้19 

 

18 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดาํท่ี อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ 1729/2559  
19 ท่ี นร 0601/596 ลงวนัท่ี 3 เมษายน 2535 
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เร่ืองเสร็จที่ 391/2534การกาํหนดแนวทางการใช้ประโยชน์ในที่ดิน

ของสํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมจะมี

อาํนาจนําที่ดินที่ สํานักงานการปฏิรูปทีด่ินเพื่อเกษตรกรรมมีกรรมสิทธ์ิไปจัดให้มีการใช้ประโยชน์

ได้เพยีงใด) 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้มีหนังสือ ท่ี กษ1204/17600 ลงวนัท่ี 14 

พฤษภาคม 2534 ถึงสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความวา่ สํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

(ส.ป.ก.) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ไดด้าํเนินการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยนาํท่ีดินของรัฐและท่ีดินของเอกชนมาจดัให้กบัเกษตรกร

ผูไ้ม่มีท่ีดินทาํกินเป็นของตนเองหรือมีท่ีดินเพียงเล็กน้อยไม่เพียงพอแก่การครองชีพไดเ้ขา้ทาํกิน

พร้อมกบัทาํการพฒันาเพื่อให้ชีวิตและความเป็นอยู่ของเกษตรกรดีข้ึน แต่เน่ืองจากท่ีดินของรัฐ

ที่ ส.ป.ก. นาํมาดาํเนินการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นที่ดินผืนใหญ่มีเน้ือที่ในแต่ละแห่ง

ตั้งแต่พนัไร่ข้ึนไปจนถึงหลายแสนไร่ ท่ีดินจึงมีลกัษณะทางกายภาพและการใชป้ระโยชน์ของราษฎร

ผูถื้อครองอยูเ่ดิมแตกต่างกนัไปหลายลกัษณะ ซ่ึงอาจจาํแนกท่ีดินไดรั้บมาดงักล่าวออกเป็น 2 ประเภท 

คือ 1. ท่ีดินท่ีเหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม และ2. ท่ีดินท่ีไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม

หรือท่ีดินเหมาะสมสําหรับการใชป้ระโยชน์อยา่งอ่ืน ดงันั้น คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

ซ่ึงมีอาํนาจในการกาํหนดนโยบาย ระเบียบปฏิบติั และควบคุมการบริหารงานของ ส.ป.ก. จึงได้

ให้หลกัการในการใชป้ระโยชน์เก่ียวกบัท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินทั้ง 2 ประเภท ไวใ้ห้ ส.ป.ก. ใชเ้ป็น

แนวทางในการปฏิบติังาน ดงัน้ีคือ 

1.  ท่ีดินท่ีเหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรมหรือท่ีดินท่ีสามารถพฒันา

ให้มีความเหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรมให้ ส.ป.ก. ดาํเนินการจดัที่ดินให้แก่เกษตรกร 

และจดัท่ีดินให้กบับุคคลอ่ืนใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ตามท่ีพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ใหอ้าํนาจไว ้

2.  ท่ีดินท่ีไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม หรือท่ีดินท่ีเหมาะสม

สาํหรับการใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน เช่น ท่ีตั้งชุมชน ท่ีภูเขา ที่เป็นหินหรือลูกรัง ท่ีดินที่มีสัมปทาน

การทาํเหมืองแร่อยูเ่ดิม เป็นตน้ แมว้า่การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวจะมิใช่กิจกรรมในการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมโดยตรง แต่การปล่อยให้ท่ีดินทิ้งร้าง ขาดการดูแลรักษา และการไม่ใช้ทรัพยากร

ท่ีดินให้เกิดประโยชน์ย่อมเป็นการไม่ถูกตอ้งและขดัต่อเจตนารมณ์ของการปฏิรูปท่ีดินท่ีตอ้งการ

ให้ใชเ้ป็นประโยชน์ในท่ีดินประเภทต่างๆ ให้ไดม้ากท่ีสุด จึงให้ ส.ป.ก. ในฐานะท่ีเป็นนิติบุคคล

และเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 

มาตรา 36 ทวิ มีอาํนาจเขา้ไปดูแลและใช้ประโยชน์ที่ดินดว้ยตนเอง หรือให้หน่วยงานของรัฐ
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และของเอกชนใช้ประโยชน์ที่ดินไดเ้ท่าที่ไม่ขดัต่อกฎหมาย ระเบียบ ที่ทางราชการกาํหนดไว้

และหากเห็นวา่การมอบท่ีดินใหห้น่วยราชการอ่ืนไปดาํเนินการตามกรอบแห่งกฎหมายจะเป็นประโยชน์

ต่อส่วนรวมมากกว่า เช่น มอบท่ีดินท่ีเป็นภูเขาให้กรมป่าไมน้าํไปปลูกป่าหรือมอบท่ีดินท่ีชุมชน

ให้กรมที่ดินไปดาํเนินการจดัที่ดินให้กบัราษฎรตามประมวลกฎหมายที่ดิน ส.ป.ก. ก็สามารถ

มอบท่ีดินให้ส่วนราชการเหล่านั้นไปดาํเนินการได ้โดย ส.ป.ก. จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามระเบียบ 

หลกัเกณฑ ์วธีิการ ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนด 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์พิจารณาแลว้เห็นวา่ แนวทางการจดัประโยชน์

ในท่ีดินขอ้ 2 มีความสอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริงอนัจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมและประชาชน

ในพื้นท่ีและคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมมีอาํนาจท่ีจะกาํหนดแนวทางและวิธีปฏิบติั

ดงักล่าวได ้แต่เพื่อมิให้เกิดปัญหาขอ้กฎหมายข้ึนในภายหลงั กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จึงขอหารือ

คณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณาให้ความเห็นวา่ แนวทางการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของ ส.ป.ก.

ตามท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมได้กาํหนดไวน้ั้ นจะสามารถกระทาํได้หรือไม่ 

เพียงใด ทั้งน้ี เพื่อถือเป็นหลกัปฏิบติัต่อไป 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายคณะท่ี4) ไดพ้ิจารณาปัญหา

ดงักล่าวโดยได้รับฟังคาํช้ีแจงจากผูแ้ทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ส.ป.ก.) แล้ว เห็นว่า 

ตามปัญหาขอ้หารือของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มีประเด็นที่จะตอ้งวินิจฉยัวา่ ท่ีดินที่ ส.ป.ก. 

มีกรรมสิทธ์ิ แต่เป็นท่ีดินท่ีไม่เหมาะสมต่อการประกอบเกษตรกรรม หรือท่ีดินท่ีเหมาะสมกบัการ

ใชป้ระโยชน์อยา่งอ่ืน ส.ป.ก. จะนาํมาจดัใหมี้การใชป้ระโยชน์หรือไม่เพียงใด 

เม่ือพิจารณาความในมาตรา 36 ทวิ20 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัฯ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 ท่ีบญัญติัว่า 

บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ดๆ ท่ี ส.ป.ก. ไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี หรือไดม้าโดยประการอ่ืน

ที่มีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่ให้ถือว่าเป็นที่ราชพสัดุ 

และให้ ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเพื่อใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ประกอบกบัค่านิยาม

20 มาตรา 36 ทวิ บรรดาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ดๆ ท่ี ส.ป.ก. ไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี หรือไดม้า

โดยประการอ่ืนท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือประโยชน์ในการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ไม่ให้ถือว่าเป็นท่ีราชพสัดุ

และให ้ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเพ่ือใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 

ใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีตามประมวลกฎหมายท่ีดินมีอาํนาจออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินเก่ียวกบัท่ีดิน

ของ ส.ป.ก. ตามวรรคหน่ึง ทั้งน้ี ตามท่ี ส.ป.ก. ร้องขอ 
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คาํวา่ การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 421 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ 

แลว้เห็นว่า แม ้ส.ป.ก. จะเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดงักล่าว แต่ ส.ป.ก. ก็ตอ้งใช้ท่ีดินเหล่านั้น

ในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเท่านั้น คือ การใชท่ี้ดินตอ้งเป็นการใช้เพื่อการปรับปรุงเก่ียวกบั

สิทธิถือครองในที่ดินรวมทั้งการจดัที่อยู่อาศยัในที่ดินเพื่อเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐเป็นผูน้าํที่ดิน

ของรัฐ หรือที่ดินที่รัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนมาจดัให้แก่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร และสําหรับ

การจดัท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้านั้น ส.ป.ก. ตอ้งดาํเนินการจดัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 30

แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัฯ 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2535 

สาํหรับกรณีตามปัญหาท่ีหารือวา่การท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

จะกาํหนดแนวทางปฏิบติัในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินกรณีท่ีท่ีดินนั้นไม่เหมาะสม

ต่อการประกอบเกษตรกรรมหรือเป็นท่ีดินท่ีเหมาะสมท่ีจะใชเ้ป็นประโยชน์อย่างอ่ืน เช่น ท่ีตั้งชุมชน 

ท่ีภูเขา ท่ีเป็นหินหรือลูกรัง หรือท่ีดินท่ีมีสัมปทานการทาํเหมืองแร่อยู่เดิม โดยให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจ

เขา้ไปดูแลและใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมอบให้หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเขา้ไป

ใช้ประโยชน์ในท่ีดินได ้แมว้่าการใช้ประโยชน์ในท่ีดินนั้นจะมิใช่กิจกรรมในการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ

เกษตรกรรมโดยตรง ทั้งน้ี โดย ส.ป.ก. จะตอ้งปฏิบติัให้เป็นไปตามระเบียบ หลกัเกณฑ์ และวธีิการ

ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนด จะสามารถกระทาํไดห้รือไม่ เพียงใด นั้น เห็นว่า 

การจดัท่ีดินของ ส.ป.ก. ดงักล่าวเป็นการจดัท่ีดินใหแ้ก่บุคคลท่ีไม่ใช่เกษตรกรหรือสถาบนัเกษตรกร 

ซ่ึงเป็นกรณีตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ดงันั้น 

หากกรณีเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์มาตรา 30 วรรคหา้  

กาํหนดไว ้คือ เป็นการใชท่ี้ดินเพื่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเพื่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

ตามที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้กาํหนดไวใ้นประกาศกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอื่นที่เป็นการสนับสนุนหรือเกี่ยวเนื่องกบัการปฏิรูปที่ดิน

21 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ีการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมหมายความวา่ การปรับปรุงเก่ียวกบัสิทธิ

และการถือครองในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม รวมตลอดถึงการจดัท่ีอยูอ่าศยัในท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมนั้น โดยรัฐนาํ

ท่ีดินของรัฐ หรือท่ีดินท่ีรัฐจดัซ้ือหรือเวนคืนจากเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงมิไดท้าํประโยชน์ในท่ีดินนั้นดว้ยตนเอง หรือมี

ท่ีดินเกินสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ีเพ่ือจดัใหแ้ก่เกษตรกรผูไ้ม่มีท่ีดินของตนเองหรือเกษตรกรท่ีมีท่ีดินเลก็นอ้ยไม่

เพียงพอแก่การครองชีพและสถาบนัเกษตรกรไดเ้ช่าซ้ือ เช่าหรือเขา้ทาํประโยชน์โดยรัฐใหค้วามช่วยเหลือในการ

พฒันาอาชีพเกษตรกรรม การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิต ตลอดจนการผลิตและการจาํหน่ายใหเ้กิดผลดี

ยิง่ข้ึน 
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เพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 ซ่ึงแก้ไขเพิ ่มเติมโดยพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม(ฉบบัที่ 3) 

พ.ศ.2532 ลงวนัที่ 27 พฤศจิกายน พ.ศ.2533 แล้ว คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม

ก็มีอาํนาจตามมาตรา 1922 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ กาํหนดแนวทาง

ดงักล่าวให ้ส.ป.ก. ปฏิบติัได ้

นอกจากขอ้จาํกดัในเร่ืองเก่ียวกบัประเภทของกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กับการปฏิรูปที่ดินที่ ส.ป.ก. จะสามารถอนุญาตให้ได้แล้ว ก็ยงัมีข ้อจาํก ัดเกี่ยวกับประเภท

ของผูป้ระกอบกิจการอีก พิจารณาจากความในมาตรา 30 วรรคห้า ซ่ึงกาํหนดว่า “นอกจากการ

จดัท่ีดินให้แก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) และคาํจาํกดัความคาํวา่ “เกษตรกร” ในมาตรา 4 เน่ืองจาก 

วรรคน้ีเป็นขอ้ยกเวน้ของวรรคก่อนซ่ึงเป็นหลกัการของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมท่ีแทจ้ริง 

จึงตอ้งใชด้ว้ยความระมดัระวงั นัน่คือ เกษตรกรผูป้ลูกพืชตาม (1) เกษตรกรผูเ้ล้ียงสัตวใ์หญ่ตาม (2) 

และสถาบนัเกษตรกรตาม (3) จะมาขอรับการจดัที่ดินตามวรรคห้าน้ีไม่ได ้แต่มิไดห้มายความวา่

ทั้งเกษตรกรและสถาบนัเกษตรกรจะประกอบกิจการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

ไม่ได ้เพียงแต่เกษตรกรตอ้งประกอบอาชีพเกษตรกรรมเป็นหลกัและอาชีพอ่ืนเป็นอาชีพเสริม 

ซ่ึงมีกาํหนดอยู่แลว้ในระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการให้เกษตรกร

และสถาบนัเกษตรกรผูไ้ด้รับท่ีดินจากการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมปฏิบติัเก่ียวกบัการเขา้ทาํ

ประโยชน์ในท่ีดิน พ.ศ. 2535 ขอ้ 7 ซ่ึงก็เป็นอาํนาจของ คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั (คปจ.) 

ที่จะพิจารณาว่าอาชีพไหนคืออาชีพหลักของเกษตรกรผูน้ั้ น หากประกอบอาชีพอ่ืนเป็นหลัก

มากกวา่ก็ตอ้งพิจารณาดาํเนินการสั่งใหส้ิ้นสิทธิการเขา้ทาํประโยชน์ในท่ีดินเกษตรกรรมนั้น 

22 มาตรา 19 ให้คณะกรรมการมีอาํนาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการกาํหนดนโยบาย มาตรการ 

ขอ้บงัคบัหรือระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติังานการปฏิรูปท่ีดินของส.ป.ก.ตลอดจนการควบคุมการบริหารงาน

ของส.ป.ก. รวมทั้งอาํนาจ 

หนา้ท่ีและความรับผดิชอบดงัต่อไปน้ี 

ฯลฯ                                                ฯลฯ 

(3) พิจารณาการกาํหนดแผนผงัและการจดัแบ่งแปลงท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

(4) พิจารณาอนุมติัแผนงานและโครงการการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมตลอดจนงบค่าใชจ่้ายของ ส.ป.ก. 

เสนอรัฐมนตรี 

(11) ติดตามการปฏิบติังานของ ส.ป.ก. ให้เป็นไปตามแผนงานและโครงการท่ีไดรั้บอนุมติั ตลอดจน

กาํหนดมาตรการแกไ้ขปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบติังาน 

(12) กาํหนดกิจการและระเบียบการอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการปฏิบตัิงานของ ส.ป.ก. หรือสนับสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัวตัถุประสงคข์องการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม 
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1.4  ฝ่ายปกครองและคําส่ังทางปกครอง 

1.4.1  อํานาจหน้าทีข่องฝ่ายปกครอง 

1)  อาํนาจท่ัวไปของฝ่ายปกครอง 

ฝ่ายปกครอง หมายถึง หน่วยงานและเจา้หน้าที่ของรัฐทั้งหมดท่ีมีส่วน

ในการใชอ้าํนาจบริหารหรือท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงรวมถึง

หน่วยงานและเจา้หน้าท่ีของราชการของราชการส่วนกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงาน

และเจา้หน้าท่ีราชการส่วนภูมิภาค เช่น จงัหวดั อาํเภอ ก่ิงอาํเภอ ตาํบล หมู่บ้าน และหน่วยงาน 

เจา้หนา้ท่ีราชการส่วนทอ้งถ่ิน เช่น เทศบาล สุขาภิบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหาร

ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนๆ ซ่ึงลว้นแต่เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดาํเนินการปกครองและใชอ้าํนาจทางปกครอง

อนัเป็นส่วนหน่ึงของอาํนาจบริหาร 

ฝ่ายปกครองมีอาํนาจหนา้ท่ีทัว่ไปในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อสนอง

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน อาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองแยกออกไดเ้ป็นสองลกัษณะ 

คือ กิจการท่ีจดัทาํเพือ่คุม้ครองกบักิจการท่ีจดัทาํเพือ่บาํรุงส่งเสริม23 

กิจการท่ีจดัทําเพื่อคุ้มครองประชาชนและป้องกันรักษาประเทศนั้ น 

ได้แก่ การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ การป้องกันประเทศ และการสงวนรักษา

ทรัพยสิ์นสาธารณะ ส่วนกิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัทาํเพื่อบาํรุงส่งเสริม เป็นกิจการท่ีจดัทาํเพื่อส่งเสริม

ความเจริญกา้วหนา้ของราษฎรและประเทศ และสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจ

และสังคม เช่น การศึกษาการสังคมสงเคราะห์ การสาธารณูปโภค และกิจการทางเศรษฐกิจต่างๆ 

เป็นตน้ 

การแทรกแซงของรัฐทั้งในทางปกครองและในทางเศรษฐกิจมีการขยาย

ขอบข่ายออกไปมากข้ึน ในทางปกครอง รัฐตอ้งขยายหน่วยงานของทางราชการโดยการตั้งกระทรวง 

กรม ต่างๆ ข้ึนใหม่ หรือขยายกรอบอาํนาจหนา้ท่ีเดิมของกระทรวงต่างๆ โดยเพิ่มเติมกิจการใหม่ๆ 

ส่วนการแทรกแซงทางเศรษฐกิจ ก็มีการก่อตั้งองคก์ารทางเศรษฐกิจข้ึนเป็นจาํนวนมาก และจดัทาํ

ในรูปท่ีไม่ใช่ราชการ เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการดาํเนินกิจการ เช่น การก่อตั้งรัฐวิสาหกิจ

ประเภทต่างๆ 

 

 

 

23 วิษณุ  วรัญ�ู, ตาํรากฎหมายปกครองวา่ดว้ยกฎหมายปกครองทั่วไป, กรุงเทพมหานคร: สํานักงาน

คณะกรรมกฤษฎีกา, 2551, หนา้ 28 

                                                           



29 

2)  อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง 

กิจการท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีจดัทาํนั้น ถือวา่เป็นกิจการท่ีทาํเพื่อประโยชน์

สาธารณะ ด้วยเหตุน้ีในบางกรณีจึงมีลกัษณะเป็นการบงัคบัฝ่ายเดียวโดยอาศยัอาํนาจพิเศษ

ตามกฎหมาย  

อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองท่ีสาํคญั ไดแ้ก่ 

(1)  การออกคําส่ังบังคับฝ่ายเดียว (Acte unilateral) เป็นการใช้อาํนาจ

บางอยา่งท่ีเอกชนทัว่ไปไม่มีสิทธิจะกระทาํได ้อาํนาจดงักล่าว ไดแ้ก่ การออกคาํสั่งบงัคบัฝ่ายเดียว

ในการเรียกเก็บภาษี การเวนคืนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย ์การจบักุมคุมขงั การตรวจคน้ เป็นตน้ 

แต่อาํนาจพิเศษในลกัษณะน้ีตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งชดัแจง้ ทั้งน้ี แสดงให้เห็นวา่

ความเก่ียวพนัระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชนเป็นความเก่ียวพนัท่ีทั้งสองฝ่ายไม่มีความเสมอภาคกนั 

กล่าวคือ ฝ่ายปกครองอาจบงัคบัเอกชนฝ่ายเดียวไดต้ามกฎหมาย 

(2)  การบังคับการให้เป็นไปตามคาํสั่งได้เอง (Decision executoire) 

ฝ่ายปกครองไม่ตกอยู่ภายใตห้ลกักฎหมายเอกชนที่ว่าบุคคลไม่อาจบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิได้

ดว้ยตนเองโดยพลการ เอกชนจะตอ้งไปขออาํนาจศาลให้บงัคบัให้เป็นไปตามคาํพิพากษาแต่สําหรับ

ฝ่ายปกครองนั้น เม่ือมีคาํสั่งให้เอกชนปฏิบติัการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยอาศยัอาํนาจมหาชน หากเอกชน

ขดัขืนไม่ปฏิบติัตาม ฝ่ายปกครองสามารถบงัคบัไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งขออาํนาจศาลก่อน การบงัคบั

ให้เป็นไปตามคาํสั่งไดโ้ดยลาํพงัเป็นการบงัคบัโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงทั้งน้ี

และทั้งนั้นก็ตอ้งมีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจนั้นแก่ฝ่ายปกครองในอนัท่ีจะบงัคบัการได้เองดว้ย 

เช่น กรณีของประเทศไทยท่ีมีพระราชบญัญติัใหอ้าํนาจเจา้หนา้ท่ีในการบงัคบัการตามคาํสั่งทางปกครอง

ตามกฎหมายต่างๆ ได้เอง แต่หากฝ่ายปกครองกระทาํการในเร่ืองที่เกี่ยวกบักฎหมายเอกชน 

เช่น ให้เช่าอสังหาริมทรัพยโ์ดยอาศยัสัญญาเช่า หากผูเ้ช่าผิดสัญญาไม่ออกจากท่ีเช่า ฝ่ายปกครอง

ไม่มีอาํนาจเขา้ขบัไล่ดว้ยตนเอง จาํตอ้งขออาํนาจศาลเช่นเดียวกบัเอกชนทัว่ไป 

(3)  ทรัพย์สินของฝ่ายปกครอง (Domaine public) เป็นทรัพยสิ์นของรัฐ

ที่ไดรั้บความคุม้ครองเป็นพิเศษ ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการจดัทาํบริการสาธารณะ

หรือรักษาไวเ้พื่อประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน จะไดรั้บความคุม้ครองเป็นพิเศษตามกฎหมาย

ต่างจากทรัพยสิ์นของเอกชน ผูใ้ดจะยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของรัฐไม่ว่าจะเป็นสาธารณะสมบติั

ของแผน่ดินหรือไม่ในการบงัคบัคดีมิได ้รวมทั้งเอกชนไม่อาจเขา้ครอบครองปรปักษเ์พื่อแอบแฝง

กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐอีกดว้ย ทั้งน้ี โดยมีมาตรา 1306 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

เป็นขอ้ยนืยนัหลกัการดงักล่าวไว ้ 
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มีขอ้สังเกตว่า “ฝ่ายปกครอง” (Administration) เป็นคาํกวา้งๆ ท่ีใช้เป็น

การทัว่ไป ในกฎหมายจะมีคาํท่ีใชอ้ยูแ่ตกต่างกนัอยู ่2 คาํ คือ “หน่วยงานทางปกครอง” ตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 และ “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญติั

ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของราชการ 

พ.ศ. 2540 ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ีนิยามความหมายท่ีแตกต่างกนัเล็กนอ้ย ดงันั้น เพื่อท่ีจะดูวา่หน่วยงานใด

อยู่ภายใตก้ารบงัคบัใช้ของกฎหมายฉบบัใดหรือไม่ จึงตอ้งตรวจดูคาํนิยามของแต่ละกฎหมายว่า

มีขอบเขตครอบคลุมเพียงใดในแต่ละองค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครอง

เพื่อบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายจาํนวนมาก และโดยทัว่ไปแล้วอาจไม่มีผูใ้ดตั้งขอ้สงสัย

ถึงความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองเหล่านั้น แต่เราก็ไม่อาจปฏิเสธไดว้่า ยงัมีคาํสั่ง

ทางปกครองอีกจาํนวนหน่ึงท่ีในความเป็นจริงแล้วมีความบกพร่องหรือเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ที่ผูรั้บคาํสั่งเห็นว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดว้ยเหตุน้ีจึงจาํเป็นอย่างยิ่งท่ีนกักฎหมายปกครองจะตอ้ง

พฒันาคาํสอนในทางกฎหมายปกครองข้ึนและช้ีให้เห็นว่า เม่ือใดท่ีคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และหากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

คาํสั่งทางปกครองนั้นจะมีผลในทางกฎหมายอยา่งไร 

ในเบ้ืองตน้เราอาจกล่าวไดว้า่ คาํสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยสอดคลอ้ง

กบัเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายทุกประการ คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนคาํสั่งทางปกครองใดท่ีออกมาโดยไม่สอดคลอ้งกบัเง่ือนไขแห่งความชอบ

ดว้ยกฎหมายท่ีกฎหมายเรียกร้อง คาํสั่งทางปกครองนั้นยอ่มเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่อง 

และโดยทัว่ไปแลว้ย่อมถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การพิจารณาว่าคาํสั่ง

ทางปกครองคาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึง เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จะตอ้งพิจารณา

เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายในเวลาท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองนั้น 

ดว้ยเหตุน้ีหากมีการเปล่ียนแปลงสภาพของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งการทาํคาํสั่ง

ทางปกครอง ภายหลงัจากท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งทางปกครองแลว้ การเปล่ียนแปลง

สภาพของขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายดงักล่าวยอ่มไม่กระทบต่อความชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวอีก ส่วนจะมีการทาํลายผลของคาํสั่งทางปกครองท่ี “กลายเป็นคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” ไดห้รือไม่ อยา่งไรนั้น เป็นเร่ืองของการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง 

1.4.2  คําส่ังทางปกครอง 

ในประเทศเยอรมนันี นิติกรรมทางปกครองเกิดข้ึนในปลายคริสตศ์ตวรรษท่ี 19 

โดย Otto Mayer ไดใ้ห้ลกัษณะสําคญัของนิติกรรมทางปกครองว่า เป็นการแสดงออกซ่ึงเจตนา

หรือคาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีใช้อาํนาจเหนือต่อประชาชนในกรณีเฉาพะรายอนัชอบดว้ยกฎหมาย 
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ต่อมา ตั้งแต่ ค.ศ. 1945 หลงัสงครามโลกคร้ังที่ 2 รัฐไดใ้ห้ความคุม้ครองแก่สิทธิของประชาชน

ในการโตแ้ยง้สิทธิหรือใชสิ้ทธิทางศาลปกครองต่อนิติกรรมทางปกครองทุกประเภท อนัเป็นแบบอยา่ง

ในการร่างกฎหมาย ทาํให้หลงัจากนั้น ไดมี้การกาํหนดนิยามนิติกรรมทางปกครองไวใ้นประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณานั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 

25 Mai 1976) มาตรา 3524 

สําหรับประเทศไทย ในอดีตท่ีผา่นมา ไม่ไดมี้การนิยามคาํวา่คาํสั่งทางปกครอง

ไวใ้นกฎหมายใด จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2534 นายกรัฐมนตรีโดยการเสนอของสํานกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ได้แต่งตั้ งคณะกรรมการยกร่างกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

คณะกรรมการชุดน้ีไดน้าํกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี ที่มีความสมบูรณ์ทางทฤษฎีกฎหมายและมีความกระชบัที่สุดมาเป็นแนวทาง

ในการยกร่าง จนท้ายท่ีสุดได้ตราเป็นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ยอมรับสถานะของประชาชนว่าเป็นผูท้รงสิทธิ ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ขณะเดียวกนั

ก็มีมาตรการในการควบคุมฝ่ายปกครองมิให้ใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจดว้ย เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชน25 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วรรคสาม 

คาํสั่งทางปกครอง หมายถึง การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์

ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ

ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต 

การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง การรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายรวมถึงการออกกฎ 

จะเห็นไดว้า่ความหมายของคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีลกัษณะเดียวกนักบันิติกรรมทางปกครอง

ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี อนัเน่ืองจากประเทศไทยได้ยึดกฎหมายวิธีพิจารณา

เร่ืองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาเป็นแนวทางในการ

พิจารณาร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

การแบ่งประเภทของคาํสั่งทางปกครองโดยคาํนึงถึงความชอบดว้ยกฎหมาย ดงัน้ี 

1)  คาํส่ังทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย มีลกัษณะเช่นใดนั้นโดยหลกัแลว้

ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้แต่ฝ่ายปกครองผูกพนัที่จะตอ้งปฏิบตัิตามหลกักฎหมายทั้งความชอบ

ดว้ยกฎหมายวิธีสบญัญติั กล่าวคือ คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจ 

24 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครองชั้นสูง, นนทบุรี: มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2543, 

หนา้ 6-8 
25 “เร่ืองเดียวกนั” 
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และโดยหลกัแลว้ตอ้งมีความเป็นกลาง รวมทั้ง จะตอ้งปฏิบตัิตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

นอกจากน้ี การกระทาํของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายสารบญัญติั 

โดยฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติัให้ถูกตอ้งและสอดคลอ้งตามกฎหมาย รวมทั้งจะปฏิบติัให้ขดัหรือแยง้

กบักฎหมายไม่ได ้และจะตอ้งใชดุ้ลยพินิจภายในขอบเขตและสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

ห้ามมิให้ใชดุ้ลพินิจอยา่งบิดเบือน ตลอดจน การออกคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํอยา่งสมควร

แก่เหตุ 

2)  คาํส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แยกพิจารณา ดงัน้ี 

(1)  โมฆะกรรมของคาํส่ังทางปกครอง ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี กฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองระดบัสหพนัธรัฐ ไดบ้ญัญติั

เร่ืองโมฆะกรรมของคาํสั่งทางปกครองไวว้่าไดแ้ก่ กรณีคาํสั่งทางปกครองออกโดยผิดพลาด

อย่างเห็นได้ชัด แมแ้ต่วิญ�ูชนที่ไม่ได้ศึกษากฎหมายก็เห็นได้ว่ามีการผิดพลาดอย่างชัดแจง้ 

หรือกรณีคาํสั่งทางปกครองออกโดยไม่ทราบวา่หน่วยงานใดเป็นผูอ้อก หรือกรณีคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีออกให้แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนอกเหนือเขตทอ้งท่ีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจ แต่ในประเทศไทย 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ไดบ้ญัญติัไว ้อาจเน่ืองจากประสงค์

ให้กฎหมายปกครองไดมี้พฒันาการเร่ืองโมฆะกรรมในอนาคต 

(2)  โมฆียกรรมของคาํส่ังทางปกครอง เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้บกพร่อง

ไม่ถูกตอ้งตามความชอบดว้ยกฎหมายของสารบญัญติัและวธีิสบญัญติัท่ีกล่าวขา้งตน้ แต่ความบกพร่อง

ดงักล่าวไม่ร้ายแรงถึงระดบัโมฆะกรรม เช่น ออกคาํสั่งทางปกครองโดยรับฟังขอ้เทจ็จริงอยา่งไม่เพียงพอ 

เป็นคาํสั่งท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายในระดบัโมฆียะกรรม ซ่ึงยงัมีผลบงัคบัตามกฎหมาย ทั้งน้ี ความผิดพลาด

ในทางวิธีพิจารณาดงักล่าวอาจได้รับการเยียวยาแก้ไข คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ดงักล่าวก็จะกลายเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

ในประเทศไทย พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 41 ก็มีบทบญัญติัในลกัษณะดงักล่าวเช่นเดียวกนั โดยกาํหนดให้คาํสั่งทางปกครองท่ีออก

โดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี ไม่เป็นเหตุใหค้าํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 

(1)  การออกคาํสั่งทางปกครองโดยยงัไม่มีผูย้ื่นคาํขอในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี

จะดาํเนินการเองไม่ไดน้อกจากจะมี ผูย้ืน่คาํขอ ถา้ต่อมาในภายหลงัไดมี้การยืน่คาํขอเช่นนั้นแลว้ 

(2)  คาํสั่งทางปกครองที่ตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 วรรคหน่ึง 

ถา้ไดมี้การจดัใหมี้เหตุผลดงักล่าว ในภายหลงั 
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(3)  การรับฟังคู่กรณีที่จาํเป็นตอ้งกระทาํไดด้าํเนินการมาโดยสมบูรณ์ 

ถา้ไดมี้การรับฟังใหส้มบูรณ์ในภายหลงั 

(4)  คาํสั่งทางปกครองที่ตอ้งให้เจา้หน้าที่อื่นให้ความเห็นชอบก่อน

ถ้าเจา้หนา้ท่ีนั้นไดใ้หค้วามเห็นชอบในภายหลงั 

1.5  หลกัประโยชน์สาธารณะ 

1.5.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ  

รศ. ดร. นนัทวฒัน์ บรมานนัท์ คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 

ให้นิยามว่า ประโยชน์สาธารณะ (intérêt général) ได้แก่ “ขอ้พิสูจน์ขอ้แรกของกิจกรรมของฝ่าย

ปกครอง” โดยไดอ้ธิบายไวว้่า หน้าท่ีหลกัของฝ่ายปกครองคือการจดัทาํกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงค์

เพื่อ “ประโยชน์สาธารณะ” มิใช่เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด กิจกรรมเหล่าน้ีเรียกว่า 

บริการสาธารณะ ประโยชน์สาธารณะถือเป็นเร่ืองสําคญัเร่ืองหน่ึงของกฎหมายปกครองและเป็นส่ิง

ท่ีนาํมาใชใ้นการวางกรอบอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ กิจกรรมท่ีไดด้าํเนินการโดยเอกชน

ไม่สามารถจดัไดว้่าเป็น “บริการสาธารณะ” (service public) หากมิไดจ้ดัทาํข้ึนเพื่อสาธารณชนทัว่ไป 

งานก่อสร้างต่างๆ ไม่จดัวา่เป็นงานโยธาสาธารณะหากมิไดท้าํข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือกิจกรรม

ใดเป็นเร่ืองประโยชน์สาธารณะก็จะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีเป็นส่ิงท่ีอยู่

ในอาํนาจหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง นัน่คืออาํนาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการใชนิ้ติกรรมฝ่ายเดียว

ท่ีมีผลบงัคบักบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลทัว่ไป รวมทั้งอาํนาจในการแกไ้ขสัญญาฝ่ายเดียว

หรือการเวนคืน เป็นตน้ 

การท่ีมนุษยร์วมตวักนัเป็นสังคมก็เพื่อให้สังคมนั้นตอบสนองต่อความตอ้งการ

ในส่ิงจาํเป็นต่อการดาํรงชีวิตของตนในส่วนที่การดาํเนินการของเอกชนไม่อาจตอบสนองได ้

เพราะด้วยเหตุท่ีเป็นเร่ืองท่ีใหญ่เกินกว่าท่ีเอกชนคนใดคนหน่ึงจะกระทาํได้ เช่น ความตอ้งการ

เก่ียวกบัการป้องกนัประเทศ หรือเพราะเหตุที่เป็นเร่ืองที่มีลกัษณะพิเศษ ไม่เป็นผลประโยชน์

แก่บุคคลใดเลย ซ่ึงทาํให้ไม่มีผูใ้ดรับที่จะเขา้มาจดัการในเร่ืองดงักล่าว ดงันั้น การตอบสนอง

ต่อความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนท่ีมีความสําคญัอย่างยิ่งของสังคมโดยส่วนรวมจึงตกเป็น

ภาระหน้าท่ีของรัฐ และความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนเหล่าน้ี คือ ขอบเขตของประโยชน์

สาธารณะและในฐานะที่รัฐเป็นผูดู้แลรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคม 

หากประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่สอดคล้องกบัประโยชน์สาธารณะ รัฐตอ้งเขา้จดัการ

เพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะซ่ึงตอ้งมาก่อนหรืออยูเ่หนือประโยชน์ส่วนตวัของปักเจกชน ถา้ปักเจกชน

ไม่สมคัรใจหรือไม่ยินยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงการดาํเนินการ

ดงักล่าวถือวา่เป็นการกระทาํในนามของคนหมู่มากในสังคม เป็นการมอบอาํนาจปกครองใหอ้งคก์ร
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ของรัฐใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบงัคบัปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้ภารกิจและหนา้ท่ีของรัฐ

ในการเขา้ดาํเนินการเพื่อให้บริการตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน หรือเพื่อตอบสนอง

ต่อความตอ้งการของส่วนรวมน้ี เรียกวา่ “การบริการสาธารณะ”26 

1.5.2  ทฤษฎว่ีาด้วยการบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมุ่งเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม 

แต่กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์สาธารณะทุกประเภทไม่จาํเป็นตอ้งเป็นบริการสาธารณะเสมอไป 

ความตอ้งการของส่วนรวมเหล่าน้ีจะอยูใ่นสถานะเป็นบริการสาธารณะก็ต่อเม่ือเป็นกิจการท่ีปัจเจกชน

ไม่อาจตอบสนองไดดี้พอ และการปล่อยให้การดาํเนินการเป็นไปตามหลกัการแข่งขนัเสรีจะทาํให้

คนส่วนใหญ่เดือดร้อน รัฐจึงจาํเป็นจะตอ้งแทรกแซงเขา้จดัการหรือเขา้ควบคุมเพื่อมิให้ประโยชน์

สาธารณะเสียหาย ดงันั้น กิจการใดเป็นบริการสาธารณะ ตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข 2 ประการ 

คือ กิจการนั้นเป็นกิจการท่ีจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองต่อความตอ้งการ

ของประชาชน และเป็นกิจการที่รัฐเป็นผูด้าํเนินกิจการนั้นเอง หรือรัฐมอบหมายให้เอกชน

เป็นผูด้าํเนินการภายใตก้ารควบคุมดูแลของฝ่ายปกครอง27 

ในการดาํเนินกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะ รัฐตอ้งเขา้จดัการหรือควบคุมดูแล

ใหก้ารดาํเนินการเป็นไปดว้ยดีและตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการทัว่ไปเก่ียวกบับริการสาธารณะ ดงัน้ี 

1)  หลักว่าด้วยความเสมอภาค 

หลักน้ีเป็นหลักเกณฑ์ประการสําคญัประการแรกในการจดัทาํบริการ

สาธารณะ เน่ืองจากการท่ีรัฐเขา้มาจดัทาํบริการสาธารณะ รัฐมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัทาํบริการ

สาธารณะข้ึนเพื่อประโยชน์บุคคลใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัทาํข้ึนเพื่อประโยชน์ของประชาชน

ทุกคน ซ่ึงประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะ

อยา่งเสมอภาค เช่น ในส่วนท่ีเก่ียวกบัผูใ้ชบ้ริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิใช้บริการ

สาธารณะโดยเท่าเทียมกนัตามเง่ือนไขและลกัษณะแห่งการใชบ้ริการสาธารณะนั้นๆ หรือในส่วน

การเขา้ทาํงานในหน่วยงานของรัฐ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิสมคัรเขา้เป็นเจา้หน้าท่ีรัฐ หากมี

คุณสมบติัครบถว้น 

 

 

 

26 บุปผา  อคัรวมิาน, สญัญาทางปกครอง: แนวคิดและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย, กรุงเทพมหานคร: 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2545, หนา้ 7-8 
27 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 9 
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2)  หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารระ 

เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจาํเป็นสําหรับประชาชน 

ดงันั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงกัลงไม่ว่าดว้ยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการย่อมไดรั้บ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายได้ บริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัทาํ ด้วยเหตุน้ี 

ผูมี้หน้าท่ีจดัทาํบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะอยา่งสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง 

หากมีการหยุดชะงกัจะตอ้งรับผดิชอบต่อความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ในกรณีบริการสาธารณะท่ีองคก์าร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รมหาชนจดัทาํข้ึน หรือเอกชนซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากรัฐให้จดัทาํ

หยดุชะงกั องคก์รท่ีทาํหนา้ท่ีกาํกบัดูแลจะตอ้งเขา้ดาํเนินการแทนเพื่อเป็นหลกัประกนัความต่อเน่ือง

ของบริการสาธารณะ 

อยา่งไรก็ตาก ความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนวา่

จะตอ้งมีลกัษณะอยา่งไร สําหรับบริการสาธารณะบางประเภทตอ้งจดัทาํอยา่งถาวร เช่น การรักษา

ความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ บริการสาธารณะบางประเภทตอ้งจดัทาํตลอด 24 

ชัว่โมง เช่น การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ หรือบริการสาธารณะบางประเภทไม่ตอ้งจดัทาํ

ตลอดเวลาแต่ตอ้งจดัทาํอยา่งสมํ่าเสมอ เช่น พิพิธภณัฑ ์

3)  หลักว่าด้วยการปรับปรุงบริการสาธารณะอยู่เสมอ 

บริการสาธารณะท่ีดีจะตอ้งมีการพฒันาและปรับปรุงเปล่ียนแปลงได้

ตลอดเวลาเพื่อให้สอดคล้องกับความจาํเป็นในทางปกครองที่จะรักษาประโยชน์สาธารณะ 

และพฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประเทศ เน่ืองจากการจดัทาํบริการสาธารณะมีวตัถุประสงค์

ในการสนองความตอ้งการของประชาชน ดงันั้น เม่ือความตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไป 

บริการสาธารณะก็ยอ่มท่ีจะตอ้งเปล่ียนแปลงไปตามความตอ้งการของประชาชน 

1.5.3  ทฤษฎว่ีาด้วยอํานาจมหาชน 

ทฤษฏีอาํนาจมหาชนเป็นทฤษฎีหน่ึงท่ีมีความสาํคญัต่อการดาํเนินการจดัทาํ

บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองเป็นอย่างยิ่ง เพราะทฤษฎีอาํนาจมหาชนเป็นทฤษฎีท่ีให้อาํนาจ

พิเศษหรือเอกสิทธ์ิแก่ฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือในการจดัทาํ

บริการสาธารณะ ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารจดัทาํบริการสาธารณะบรรลุผล28 

ความเป็นมาของทฤษฎีอาํนาจมหาชนน้ีเกิดข้ึนจากแนวคิดสองแนวคิด 

แนวคิดแรกไดพ้ฒันามาจากยุคโรมนั ซ่ึงแนวคิดน้ีมองวา่อาํนาจมหาชนนั้น หมายถึง รัฐ และการใช้

อาํนาจรัฐเป็นส่ิงเดียวกนั ดงันั้น เจตจาํนงของรัฐอยู่เหนือเจตจาํนงของปักเจกชน ซ่ึงต่อมาแนวคิด

สมยัใหม่ไดพ้ฒันาทฤษฎีอาํนาจมหาชน โดยมองว่าอาํนาจมหาชนเป็นเคร่ืองมืออย่างหน่ึงของรัฐ 

28 สญัญาทางปกครอง (ก) (น. 38), โดย นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2554  
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รัฐเป็นผูถื้ออาํนาจมหาชน เพราะรัฐมีหน้าท่ีเป็นผูรั้กษาประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงแนวคิดสมยัใหม่น้ี

ทาํให้เกิดทฤษฎีแบ่งแยกวิธีการจดัทาํภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ ทฤษฎีว่าด้วยการ

กระทาํท่ีตอ้งใชอ้าํนาจเหนือ และการกระทาํท่ีใชก้ารบริการจดัการ ซ่ึงการแบ่งแยกดงักล่าวน้ีไดรั้บ

อิทธิพลต่อการกาํหนดเขตอาํนาจศาล และกฎหมายท่ีจาํตอ้งนาํมาใช้บงัคบักบัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 19 โดยการกระทาํท่ีจะตอ้งใช้อาํนาจเหนืออยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง

และใช้หลกักฎหมายปกครอง ส่วนการกระทาํท่ีใชก้ารบริหารจดัการจะอยูใ่นเขตอาํนาจศาลยุติธรรม

และใชห้ลกักฎหมายเอกชน เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

เช่นน้ี หลักทฤษฎีของการแยกการกระทาํของฝ่ายปกครองออกเป็นสอง

ลกัษณะน้ี ไม่สามารถนาํมาอธิบายลกัษณะการดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองไดท้ั้งหมด ทั้งน้ี 

เพราะการบริการสาธารณะและอาํนาจมหาชนเป็นแนวคิดท่ีมีบทบาทเช่ือมโยงกนั บริการสาธารณะ

ถือเป็นภารกิจของรัฐ และเคร่ืองมือท่ีรัฐใชก้็อาจใชอ้าํนาจมหาชนหรือใชว้ธีิบริการจดัการแบบเอกชน

ก็ได ้ทั้งน้ีแมว้า่รัฐจะเลือกวิธีใชว้ิธีการบริหารจดัการแบบเอกชน อาํนาจมหาชนก็ยงัคงเป็นของรัฐ

และเป็นอาํนาจท่ีรัฐไม่อาจสละได ้รัฐจะตอ้งนาํอาํนาจมหาชนมาใชเ้พื่อให้การจดัทาํบริการสาธารณะ

ของรัฐดาํเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น ทฤษฎีว่าดว้ยอาํนาจมหาชนซ่ึงเป็นหลกัท่ีวา่ดว้ยการ

ให้อาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง จึงเป็นหลกัท่ีมีความสําคญัเป็นอยา่งยิ่ง เพราะถือว่า

เป็นการแสดงออกทั้งในแง่ของความเป็นรัฐ ซ่ึงเป็นองค์กรที่มีหน้าที่หลกัในการดาํเนินภารกิจ

เพื่อประชาชน และในแง่ของการใชอ้าํนาจบงัคบัปัจเจกชนของฝ่ายปกครองเพื่อรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์

ของสาธารณะ อนัเป็นหัวใจหลกัของการดาํเนินภารกิจในดา้นต่างๆ ของฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ดี 

อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองน้ี หากฝ่ายปกครองนาํมาใช้เกินขอบเขตหรือไม่เป็นการตอบสนอง

ประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริงอาจกลายเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเขา้ลกัษณะอาํเภอใจ 

อนัจะนาํมาซ่ึงผลร้ายทั้งต่อประโยชน์ส่วนรวม หรือผลกระทบท่ีอาจจะเกิดแก่ปัจเจกชนเกินสมควร 

1.6  หลกัการพืน้ฐานของหลกัการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจโดยสุจริตของประชาชน 

ในระบบกฎหมายมหาชน เป็นท่ียอมรับกนัว่า “รัฐ” ได้ถือกาํเนิดข้ึนเพื่อ “ประโยชน์

สาธารณะ” (Public Interest) โดยจาํกดัอาํนาจรัฐให้การใช้อาํนาจโดยองค์กรของรัฐทุกองค์กร

ต้องคาํนึงถึงศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิเสรีภาพ 29 ดังนั้ นการใช้อาํนาจของรัฐ โดยองค์กร

ผูท้รงอาํนาจของรัฐจึงย่อมจะตอ้งเป็นไปเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะเท่านั้น30 แต่เพื่อมิให้

การใชอ้าํนาจของรัฐถูกบิดเบือนไปเพื่อประโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่ประโยชน์สาธารณะเท่านั้น แต่เพื่อมิให้

29 พรชยั  เล่ือนฉวี, กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบนัการเมือง, กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 

2546, หนา้ 131 
30 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวธีิ, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538, หนา้ 298 
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การใชอ้าํนาจของรัฐถูกบิดเบือนไปเพื่อประโยชน์อ่ืนท่ีมิใช่ประโยชน์สาธารณะ รัฐ โดยองคก์รของรัฐ

ก็จะตอ้งผูกพนัการใช้อาํนาจเพื่อประโยชน์สาธารณะไวภ้ายใตห้ลกัความขอบด้วยกฎหมาย 

คือ องคก์รของรัฐจะตอ้งใชอ้าํนาจภายในกรอบแห่งกฎหมายและมีฐานอาํนาจทางกฎหมายรองรับ

โดยเฉพาะอยา่งยิง่หากการใชอ้าํนาจนั้นล่วงลํ้าเขา้ไปกระทบสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล31 

อยา่งไรก็ตาม หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและหลกัความชอบดว้ยกฎหมายนั้น 

หาใช่หลกัการท่ีมีความสมบูรณ์อยูใ่นตวัเองไม่ เพราะหลกัการดงักล่าวน้ียงัตอ้งถูกจาํกดัหรือดาํรงอยู่

อยา่งไดดุ้ลยภาพกบัหลกัการพื้นฐานอ่ืนๆ เช่น หลกัความมัง่คงแน่นอนของกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัยอ่ย

ของหลกันิติรัฐ หลกัความยติุธรรม เป็นตน้ อีกดว้ย ทั้งน้ีหากกล่าวเฉพาะในกรณีท่ีหลกัการคุม้ครอง

ประโยชน์สาธารณะ หรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายไดเ้รียกร้องให้องค์กรของรัฐใช้อาํนาจ

โดยการตีความบทกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายหรือยกเลิกเพิกถอนกฎเกณฑ์หรือมาตรการ

ต่างๆ ทางกฎหมายเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

ในกรณีเช่นน้ีถา้การใชอ้าํนาจดงักล่าวจะมีผลในทางท่ีเป็นการล่วงละเมิดความเช่ือถือและไวว้างใจ

ของปัจเจกบุคคลท่ีมีต่อระบบกฎหมายของรัฐ การใชอ้าํนาจของรัฐภายใตข้อ้เรียกร้องของหลกัการ

คุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายนั้นก็จะตอ้งถูกจาํกดัหรือดาํรงอยู่

อยา่งไดดุ้ลยภาพกบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือ โดยสุจริตของปัจเจกบุคคลอีกดว้ยนัน่เอง  

ทั้งน้ีหลกักฎหมายท่ีรับรองและสนบัสนุนให้การใช้อาํนาจของรัฐภายใตห้ลกัการ

คุม้ครองประโยชน์สาธารณะและหลกัความชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งถูกจาํกดัหรือไดดุ้ลยภาพ

กบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตนั้น มี 4 หลกัท่ีสาํคญั ไดแ้ก่  

1)  หลกัความยติุธรรม  

2)  หลกัทฤษฎีความไวว้างใจ  

3)  หลกัความสุจริต  

4)  หลกันิติรัฐ 

1.6.1  หลักความยติุธรรม 

หลกัความยุติธรรมเป็นหลกักฎหมายหลกัแรกและเป็นเป้าหมายสูงสุด

ของกฎหมายกล่าวคือ หลกัความยุติธรรมถือเป็นรากฐานทางกฎหมายของบ่อเกิดทางกฎหมาย 

โดยอยู่ในสถานะที่เป็นเป้าหมายสูงสุดของกฎหมายทั้งปวงและเป็นบ่อเกิดแห่งหลกักฎหมาย

31 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 2: การแบ่งแยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และพฒันา 

การกฎหมายมหาชนในประเทศไทย, กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2548, หนา้ 49 
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ในลาํดบัรองลงมาไม่ว่าจะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปหรือหลกักฎหมายพิเศษต่างๆ และเป็นที่มา

ของบทบญัญติัแห่งกฎหมายตลอดจนกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร32 

อย่างไรก็ดี ปัญหาว่าความยุติธรรมคืออะไรนั้นเป็นปัญหาชั่วนิรันดร์ของ

มนุษยชาติแต่ถา้จะกล่าวถึงคาํสอนวา่ดว้ยความยุติธรรมท่ีถือกนัวา่เป็นคาํอธิบายท่ีดี เป็นท่ียอมรับกนั

ทัว่ไปและทาํให้ความยุติธรรมเป็นรูปธรรมมากข้ึน ไดแ้ก่ คาํสอนของอริสโตเติล (Aristotle) ซ่ึงมีการ

แบ่งความยุติธรรมออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ ความยุติธรรมทัว่ไป และความยุติธรรมเฉพาะทั้งน้ี

ความยุติธรรมทัว่ไปแบ่งออกไดเ้ป็นความยติุธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) และความยุติธรรม

ท่ีมนุษยส์มมติข้ึน (Conventional Justice) ความยุติธรรมตามธรรมชาตินั้น หมายถึง ความยุติธรรม

อนัเป็นสากลไม่ข้ึนอยู่ก ับความรับรู้หรือยอมรับของมนุษย์ สามารถดาํรงอยู่ได้ด ้วยตวัเอง 

เช่น  การลกัทรัพย ์การฆ่า หรือการทาํร้ายผูอ่ื้น เป็นตน้ ส่วนความยุติธรรมท่ีมนุษยส์มมติข้ึนนั้น 

เป็นความยุติธรรมท่ีเป็นมาตรการซ่ึงมนุษยก์าํหนดข้ึนเพื่อช้ีถูกผิดในเร่ืองท่ีไม่มีถูกไม่มีผิดในตวั 

เช่น การกาํหนดให้รถวิ่งชิดซ้ายหรือขาว เป็นตน้33 สําหรับความยุติธรรมเฉพาะ มีการแบ่งออกเป็น

ความยุติธรรมในแง่แบ่งสันปันส่วน (Justitia Distribute) และความยุติธรรมในแง่แลกเปล่ียนทดแทน 

(Justitia Commutative)34 

นอกจากน้ี ลอร์ด เดนน่ิง (Lord Denning) ได้อธิบาย “ความยุติธรรม” 

ว่า “เป็นเร่ืองท่ีบุคคลในสังคมซ่ึงเป็นบุคคลที่มีเหตุผล มีความรู้สึกผิดชอบ เช่ือมัน่ว่าเป็นเร่ือง

ที่ชอบธรรม”35 ส่วน จอห์น โรลส์ (John Rawls) ก็ให้คาํนิยามคาํว่า “ยุติธรรม” ไวท้าํนองเดียวกนั 

แต่มองจากอีกมุมหน่ึงวา่ “ความยุติธรรม ไดแ้ก่เร่ืองท่ีบุคคลซ่ึงมีเหตุผลถือวา่เป็นเร่ืองท่ีชอบธรรม

หากบุคคลเหล่านั้นตอ้งวนิิจฉยัในเร่ืองนั้นโดยท่ีตนไม่มีทางล่วงรู้ไดเ้ลยวา่ตนเองจะมีส่วนเก่ียวขอ้ง

กบัเร่ืองนั้นอยา่งไรบา้ง”36 ดงันั้นในมุมมองของลอร์ด เดนน่ิง และจอห์น โรลส์ เร่ืองใดจะยุติธรรม

หรือไม่นั้นจึงมิไดถื้อตามความเห็นของผูว้ินิจฉยัเป็นสําคญั แต่ตอ้งถือตามความเห็นของบุคคลธรรมดา

32 กมลชยั  รัตนสกาววงศ ์ข,“หลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายวธีิพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั: ศึกษาประวติัความเป็นมาและแนวความคิดทางทฤษฎี”, วารสารนิติศาสตร์, 

22 (3), 2535, หนา้ 396-397 
33 สมยศ  เช้ือไทย, นิติปรัชญาเบ้ืองตน้, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2553, หนา้ 83 
34 “เร่ืองเดียวกนั” 
35 ธานินทร์  กรัยวิเชียร, กฎหมายกับความยุติธรรม, กรุงเทพมหานคร: สาํนักอบรมศึกษากฎหมาย 

แห่งเนติบณัฑิตยสภาในพระบรมราชูปถมัภ,์ 2547, หนา้ 5 
36 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ท่ีมีเหตุผล มีความรู้สึกรับผิดชอบ คือ ตอ้งพิจารณาแบบภาวะวิสัย มิใช่พิจารณาแบบอตัวิสัยท่ีถือ

ตามความเห็นของผูว้นิิจฉยัเป็นสาํคญั37 

อน่ึง หลกันิติรัฐเองก็ผกูพนักบัขอ้ความคิดในเร่ืองความยุติธรรม คือ แมว้่า

หลกันิติรัฐเรียกร้องให้การกระทาํของรัฐจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายโดยมีเป้าหมายเพื่อประโยชน์

สาธารณะแต่หลกันิติรัฐก็เรียกร้องต่อไปวา่ กฎหมายจะตอ้งมีเน้ือหาท่ีดีเพื่อก่อให้เกิดความเป็นธรรม

โดยจะตอ้งเป็นธรรมทั้งต่อปัจเจกบุคคลท่ีเป็นสมาชิกของรัฐ (Individual Interest) และเป็นธรรม

ต่อประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) รัฐมีหน้าท่ีดาํเนินการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของบุคคล

และประโยชน์สาธารณะ และในกรณีท่ีประโยชน์ทั้งสองขดักนัก็ตอ้งคุม้ครองให้เกิดดุลยภาพ

ท่ีเป็นธรรมหลกันิติรัฐจึงมิไดมุ้่งหมายอยูแ่ต่เพียงการประกนัความมัน่คงในสิทธิเสรีภาพของประชาชน

และสิทธิของประชาชนในอนัท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนัเท่านั้น แต่ยงั

มุ่งหมายท่ีจะอาํนวยความยติุธรรมแก่ประชาชนทุกคนในทุกกรณีอีกดว้ย กล่าวถึงท่ีสุดแลว้ “นิติรัฐ” 

นั้นยอ่มมุ่งหมายถึง “ยติุธรรมรัฐ” (Gerechitgkeitsstaat) 

หลักการยุติธรรมกับหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไวว้างใจ การท่ี

ปัจเจกบุคคล “เช่ือถือ” ต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใชอ้าํนาจต่างๆ ของรัฐยอ่มหมายความวา่ 

ปัจเจกบุคคลเช่นว่านั้น ได้มีความรู้ สํานึกภายในจิตใจในความสัมพนัธ์และพื้นฐานในการแสดง

เจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิตของตน ในกรณีเช่นน้ี ถา้อาศยัเหตุผลในทางศีลธรรมเชา้ไปประเมินคุณค่า

ของเหตุการณ์ที่บุคคลเช่ือถือต่อกฎเกณฑ์และการใช้อาํนาจของรัฐดงักล่าวแลว้ เราย่อมสัมผสั

และรับรู้ไดว้า่องคก์รของรัฐควรตอ้งทาํให้บุคคลนั้นสมปรารถนาในความรู้สํานึกในความสัมพนัธ์

และในความคาดหวงัต่อกฎเกณฑ์หรือการใช้อาํนาจของรัฐ38 เพราะถา้ยอมรับให้องค์กรของรัฐ

ใช้อาํนาจในทางท่ีไม่ตอ้งคาํนึงถึงความรู้สํานึกในความสัมพนัธ์และในความคาดหวงัของปัจเจกบุคคล

ท่ีมีต่อกฎเกณฑ์หรือการใชอ้าํนาจของรัฐแลว้ แผนการดาํเนินวิถีชีวิตของบุคคลท่ีไดว้างหรือกาํหนดไว้

ล่วงหนา้ก็อาจส้ินสุดหรือจบส้ินลงดว้ยความผิดหวงัไดต้ลอดเวลา ซ่ึงยอ่มไม่เป็นธรรมแก่ปัจเจกบุคคล

ที่คาดหวงัว่าจะใช้กฎเกณฑ์หรือการใช้อาํนาจของรัฐเป็นพื้นฐานในการกาํหนดวิถีชีวิตของตน 

ยิ่งไปกว่านั้น หากเป็นกรณีที่ปัจเจกบุคคลได ้“ไวว้างใจ” กาํหนดวิถีการดาํเนินชีวิตของตนเอง

บนพื้นฐานกฎเกณฑ์และการใช้อาํนาจของรัฐที่ตนเช่ือถือไปแลว้ การใช้เหตุผลในทางศีลธรรม

เขา้ไปประเมินคุณค่าของเหตุการณ์ในกรณีดงักล่าวก็ยิ่งบ่งช้ีไดว้า่องคก์รของรัฐก็ควรจะตอ้งคุม้ครอง

วถีิชีวติของปัจเจกบุคคลท่ีก่อตั้งหรือเกิดข้ึนจากความเช่ือถือและไวว้างใจต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย

และการใช้อาํนาจของรัฐ กล่าวคือองค์กรของรัฐจะตอ้งไม่ใช้อาํนาจในทางที่กระทบกระเทือน

37 “เร่ืองเดียวกนั” 
38 Soren J. Schonberg, supra note 14, p. 8. อา้งถึงใน ประพฤกษ ์ชมพู,่ เล่มเดิม, หนา้ 20 
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หรือทาํลายวิถีการดาํเนินชีวติของปัจเจกท่ีก่อตั้งหรือเกิดข้ึนจากความเช่ือถือและไวว้างใจเช่นวา่นั้น 

อนัไม่เป็นธรรมแก่บุคคลดงักล่าวไดก้ารใชอ้าํนาจในลกัษณะเช่นวา่น้ียอ่มไม่ใช่ส่ิงท่ีถูกตอ้ง และไม่ควร

ยอมรับใหเ้กิดข้ึนในรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมายท่ียติุธรรม 

ดว้ยเหตุน้ี แมว้่าในบางสถานการณ์หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ

หรือหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย อาจเรียกร้องให้องคก์รของรัฐใชอ้าํนาจดว้ยการตีความบทกฎหมาย

หรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ หรือใช้อาํนาจเปล่ียนแปลงแกไ้ข

บทกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายหรือยกเลิกเพิกถอนกฎเกณฑ์หรือมาตรการต่างๆ ในทาง

กฎหมายเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือรักษาหลกัความชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่ถา้หาก

การใช้อาํนาจเช่นวา่นั้นจะมีผลในทางท่ีไม่เป็นธรรมแก่ปัจเจกบุคคลท่ีเช่ือถือและไวว้างใจต่อกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายหรือการใช้อาํนาจต่างๆ เสียแลว้ การใช้อาํนาจของรัฐดงักล่าวก็จะตอ้งถูกจาํกดัลง

หรือจะตอ้งถูกใช้ไปโดยไดดุ้ลยภาพกบัหลกัความยุติธรรม หลกัความยุติธรรมจึงนบัเป็นเหตุผล

ขั้นพื้นฐานท่ีเรียกร้องให้องคก์รของรัฐจะตอ้งพิจารณาและคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

และไวว้างใจ เพื่ออาํนวยความเป็นธรรมให้แก่ปัจเจกบุคคลท่ีไวเ้น้ือเช่ือใจต่อระบบกฎหมายของรัฐ 

อน่ึง สําหรับระบบกฎหมายเยอรมนัซ่ึงเป็นตน้กาํเนิดของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ 

ก็ปรากฏความเห็นทางตาํราว่าหลกัการดงักล่าวมีพื้นฐานส่วนหน่ึงมาจากหลกักฎหมายว่าดว้ยรัฐ

มีหนา้ท่ีจะตอ้งอาํนวยความยติุธรรมใหแ้ก่สังคม (Sozialstaatsprinzip)39 

1.6.2  หลักทฤษฎคีวามเช่ือถอืและไว้วางใจ (Reliance Theory) 

ทฤษฎีความเช่ือถือหรือความไวว้างใจ เป็นทฤษฎีทางกฎหมายในระบบ

กฎหมาย Common Law ที่เช่ือมโยง “ความคาดหวงั” หรือ “ความเช่ือถือ” ของปัจเจกบุคคล

ให้เขา้กบัหลกักฎหมายปิดปาก (Estoppel) อีกทั้งยงัเป็นทฤษฎีท่ีเก้ือหนุนคาํพิพากษาและความเห็น

ทางตาํราจาํนวนมากในระบบกฎหมาย Common Law ท่ีบา้งก็ระบุว่า การคุม้ครองความคาดหวงั

หรือความเช่ือถือของบุคคลเป็นหลกัการเดียวกนักบัหลกักฎหมายปิดปากในระบบกฎหมายเอกชน 

(Rrivate Law) และบา้งก็ระบุว่า หากความคาดหวงัหรือความเชื่อถือของบุคคลได้ถูกอาศยั

เป็นพื้นฐานของการกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึงไปแลว้ กล่าวอีกนยัหน่ึง ถา้ความคาดหวงัหรือความเช่ือถือได้

กลายเป็น “ความไวว้างใจท่ีอาจได้รับความเสียหายได้” (Detrimental Reliance) ไปแล้วความคาดหวงั

หรือความเช่ือถือของบุคคลนั้นก็จะตอ้งไดรั้บความคุม้ครอง 

 

39 มานิตย์  วงศ์เสรี, หลักกฎหมายว่าด้วยสัญญาทางปกครองของประเทศเยอรมัน, สวสัดิการด้านการฝึกอบรม 

สาํนกังานศาลปกครอง, 2545, หนา้ 45-46. 
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ทั้งน้ีทฤษฎีความไวว้างใจ ไดอ้ธิบายว่า ความคาดหวงัหรือความเช่ือถือ

อนัชอบธรรม (Legitimate Ezpectation) ของบุคคลจะต้องได้รับความคุม้ครอง มิฉะนั้นจะทาํให้

บุคคลท่ีไวว้างใจกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเน่ืองเพราะความคาดหวงัหรือความเช่ือถือของตนเอง

นั้นไดรั้บความเสียหาย ทฤษฎีดงักล่าวน้ีมีพื้นฐานมาจากขอ้ความคิดท่ีวา่ บุคคลทุกคนมีภาระหนา้ท่ี

โดยทัว่ไปท่ีจะไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนหากความเสียหายเช่นวา่นั้นสามารถป้องกนั

มิให้เกิดข้ึนได ้(Preventable Harm) ขอ้ความคิดเช่นว่าน้ีมีท่ีมาจากเหตุผล 2 ประการ ประการแรก 

คือ แนวคิดอรรถประโยชน์นิยม (Utilitarian Concepts) แนวคิดเช่นน้ีมุ่งหมายจะให้ความสุข

หรือสวสัดิการสูงสุดเกิดข้ึนในสังคม ดงันั้นถา้ความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่ความไวว้างใจของบุคคล

หน่ึงเป็นความเสียหายท่ีบุคคลอีกคนหน่ึงสามารถป้องกนัไม่ให้เกิดข้ึนไดแ้ลว้ เราก็ไม่ควรยอมรับ

ให้ความเสียหายนั้นเกิดข้ึน และประการท่ีสอง คือ แนวคิดว่าดว้ยการเคารพต่อความสามารถของ

บุคคลในการแสดงเจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิตของตนอยา่งเสรี (Autonomy) คือ ปัจเจกบุคคลมีเสรีภาพ

ในอนัท่ีจะกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึงก็ได ้แต่เสรีภาพดงักล่าวจะตอ้งไม่ล่วงลํ้าเขา้ไปในขอบเขต

ท่ีจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อบุคคลอ่ืน 

1.6.3  หลักความสุจริต (Good Faith)  

“ความสุจริต” เป็นถ้อยคาํท่ีมีมาแต่สมยักฎหมายโรมนั ในภาษาลาตินเรียกว่า 

“Bona fides” แปลว่า ความซ่ือสัตย์หรือสัจจะท่ีดี ในภาษาเยอรมันเรียกว่า Treu und Glauben”40 

หลกัความสุจริตน้ีเป็นมาตรฐานทัว่ไปที่กฎหมายบญัญตัิไวใ้ช้เป็นเคร่ืองวดัความประพฤติ

ของมนุษยใ์นเร่ืองต่างๆ วา่ความประพฤตินั้นอยูใ่นกรอบท่ีระบบกฎหมายจะสนบัสนุนหรือประณาม

หรือไม่ 

หลกัความสุจริตไดถู้กรับรองเป็นคร้ังแรกในประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั 

(ค.ศ. 1900) และในประมวลกฎหมายแพ่งสวิส (ค.ศ. 1907) จึงไม่ค่อยมีการรู้จกักนัมากนกัในระบบ

กฎหมายอ่ืน เดิมในประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนับญัญติัหลกัน้ีไวใ้นมาตรา 242 บรรพ 2 เร่ืองหน้ี

ต่อมาวงวชิาการนิติศาสตร์และศาลในเยอรมนัมนัต่างเห็นพอ้งตอ้งกนัวา่หลกัน้ีเป็น “หลกักฎหมาย

ทั่วไป” ควรจะใช้ก ับกฎหมายเอกชนทุกเร่ือง 41 หลักความสุจริตที่แทรกอยู่ในบทบัญญัติ

ลายลกัษณ์อกัษร มิใช่เพียงหลกัการตามความประสงคข์องผูมี้อาํนาจบญัญติักฎหมาย แต่เป็นหลกัการ

แห่งเหตุผลท่ีดาํรงอยูใ่นบทบญัญติัทั้งหลาย หลกัความสุจริตจึงถูกยอมรับในสถานะหลกักฎหมาย

ทัว่ไปบทบญัญติัหลกัความสุจริตจึงเป็นเพียงส่ิงสะทอ้นให้เห็นถึงหลกัการท่ีแฝงอยูใ่นบทบญัญติั

40 ปรีดี  เกษมทรัพย,์ กฎหมายแพง่: หลกัทัว่ไป, กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการบริการทางวชิาการ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2526, หนา้ 101 
41 สมยศ  เช้ือไทย, “อา้งแลว้”, หนา้ 149 
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เท่านั้น ดงันั้น แมไ้ม่มีการบญัญติัหลกัความสุจริตไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ผูบ้งัคบัใช้กฎหมาย

ก็สามารถอา้งหลกักฎหมายดงักล่าวเพื่อปรับใชใ้ห้เกิดความเป็นธรรมเฉพาะกรณีได้42 และต่อมา

เมื่อมีการจดัทาํประมวลกฎหมายสวิสจึงมีการนาํเอาหลกัดงักล่าวน้ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 2 โดยถือ

เป็นหลกัทัว่ไปครอบคลุมกฎหมายแพ่งทั้งระบบ และหลกักฎหมายน้ีก็ถูกนาํไปใช้ในคดีพิพาท

ทางกฎหมายมหาชนด้วย ทั้งน้ีในปัจจุบนัมีความเห็นพอ้งตอ้งกนัในวงการนิติศาสตร์ในตระกูล

กฎหมายเยอรมนั สวิสเซอร์แลนด์ และออสเตรียวา่ หลกัสุจริตน้ีเป็นหลกักฎหมายท่ีสามารถใชไ้ด้

กบักฎหมายทุกแขนงไม่วา่จะเป็นกฎหมายมหาชนหรือเอกชน43 และในระบบกฎหมาย Civil Law 

ยงัถือวา่หลกัความสุจริตอาจมีค่าบงัคบัระดบัสูงเช่นเดียวกบัหลกัรัฐธรรมนูญ44 

ในระบบกฎหมายไทย หลกัความสุจริตถูกรับรองไวใ้นมาตรา 5 มาตรา 6 

และมาตรา 368 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ทั้งน้ีหากกล่าวเฉพาะบทบญัญติัในมาตรา 5 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เรียกวา่เป็น “บทครอบจกัรวาล” (Generalklauseln) หรือบท

ครอบคลุมทัว่ไป คือ เป็นบทท่ีทาํหน้าท่ีเป็นมาตรฐานควบคุมความประพฤติของบุคคลในทุกๆ เร่ือง

หรือในลกัษณะทัว่ไป จึงไดรั้บยกยอ่งวา่เป็นรากฐานของระบบกฎหมายทั้งระบบ และนบัเป็นการ

ประกาศอุดมคติแห่งความสัมพนัธ์ของมนุษยใ์นสังคมวา่ตอ้งประพฤติปฏิบติัต่อกนัดว้ยความสุจริต

กล่าวให้ชดัเจนข้ึน หลกัความสุจริตเป็นการกาํหนดวา่ บุคคลภายใตร้ะบบกฎหมายจะตอ้งประพฤติตน

อยา่งซ่ือสัตยแ์ละไวว้างใจต่อกนั ความประพฤติใดท่ีเป็นปฏิปักษค์่อความเป็นคนท่ีมีความซ่ือสัตย์

และความไวว้างใจต่อกนัแลว้ ยอ่มนบัวา่เป็นการกระทาํท่ีไม่สุจริต45 

กล่าวโดยสรุป แมว้า่หลกัความสุจริตเป็นหลกักฎหมายท่ีไดรั้บการบญัญติั

ให้เป็นลายลกัษณ์อกัษรในประมวลกฎหมาย แต่แทท่ี้จริงแลว้หลกัความสุจริตเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไปท่ีจะตอ้งนาํมาปรับใชใ้นระบบกฎหมายมหาชนดว้ย ดงันั้นหลกัความสุจริตจึงผกูพนัปัจเจกบุคคล

ท่ีเขา้มามีปฏิพนัธ์กบัรัฐดว้ย ราษฎรคนใดกระทาํการโดยไม่สุจริต รัฐย่อมไม่คุม้ครองประโยชน์

ท่ีปัจเจกบุคคลผูน้ั้นไดจ้ากการกระทาํโดยไม่สุจริตนั้น46 

 

 

42 กิตติศกัด์ิ  ปรกติ, “หลกัทัว่ไปเก่ียวกบัการใชก้ารตีความกฎหมาย,” ในหนังสือการใช้การตีความกฎหมาย 

งานวชิาการรําลึกศาสตราจารยจิ์ตติ ติงศภทัย ์คร้ังท่ี 13, 2533, หนา้ 37 
43 สมยศ  เช้ือไทย, “อา้งแลว้”, หนา้ 149. 
44 กิตติศกัด์ิ ปรกติ, “อา้งแลว้”, หนา้ 38 
45 สมยศ  เช้ือไทย, “อา้งแลว้”, หนา้ 149. 
46 คาํพิพากษาศาลยติุธรรมสวสิเซอร์แลนด ์BGE 114 la 25 (28), หนา้ 324 
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1.6.4  หลักนิติรัฐ (Legal State)  

“นิติรัฐ” เป็นคาํที่ใช้เรียกรัฐหรือระบบการปกครองซ่ึงเรียกร้องให้

การใช้อาํนาจของรัฐนั้นจะตอ้งตกอยู่ภายใตก้ฎหมายและความยุติธรรม47 โดยการเมืองแบบเสรีนิยม

ในศตวรรษท่ี 19 สนับสนุนให้มีปกครองแบบนิติรัฐ โดยนิยามในทางเน้ือหาของหลกันิติรัฐได้

อธิบายวา่ นิติรัฐ คือ รัฐท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสร้างความชอบธรรมในสังคม และนิยามในทางรูปแบบ

ของหลกันิติรัฐไดอ้ธิบายวา่ การใช้อาํนาจรัฐจะตอ้งอยูภ่ายในกรอบของรัฐธรรมนูญและกฎหมาย

ของฝ่ายนิติบญัญตัิโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองสิทธิมนุษยชน เสรีภาพ ความชอบธรรม 

และความมัน่คง แน่นอนแห่งกฎหมาย โดยทัว่ไปแล้วการใช้อาํนาจขององค์กรของรัฐมีลกัษณะ

สําคญั 2 ประการ คือ ประการแรก องค์กรของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐตลอดจนบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมาย

ให้ใชอ้าํนาจรัฐจะตอ้งผกูพนักบักฎเกณฑ์ทางกฎหมายอยา่งเตม็ท่ี และประการท่ีสอง รัฐจะประกนั

สิทธิขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมืองของรัฐ อาจกล่าวได้ว่าลักษณะเบ้ืองต้น 2 ประการน้ีเป็นลกัษณะ

ในทางรูปแบบและเน้ือหาของความเป็นนิติรัฐ ถึงแม้ว่าในทางทฤษฎีเรายงัไม่สามารถนิยาม

ความหมายของนิติรัฐให้กระจ่างแจง้ได ้แต่ดูเหมือนคาํกล่าวท่ีวา่ “นิติรัฐคือรัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย 

ไม่ใช่ปกครองโดยมนุษย”์ จะเป็นการให้ความหมายของหลกันิติรัฐในเบื้องตน้ที่ตรงที่สุด 48 

แต่กระนั้นความหมายในเบ้ืองตน้เช่นว่าน้ีคงไม่เพียงพอต่อการอธิบายความหมายอนัเป็นแก่นแท้

ของหลกันิติรัฐได ้เพราะกฎหมายนั้นก็ลว้นแต่เป็นส่ิงท่ีมนุษยผ์ูป้กครองไดต้ราข้ึน และท่ียิ่งไปกวา่นั้น

ความหมายดงักล่าวยงัอาจเป็นการให้ความสําคญัแก่กฎหมายแต่เพียงในแง่ที่กฎหมายเป็นเพียง

การแสดงออกซ่ึงความสําคญัสูงสุดของรัฐ โดยกฎหมายเป็นเพียงเคร่ืองมือของรัฐในการกาํหนด

หนา้ท่ีแก่ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองเท่านั้น 

ดงันั้น โดยเหตุท่ีแนวความคิดพื้นฐานของหลกันิติรัฐ คือ การจาํกดัอาํนาจ

ของรัฐไวภ้ายใตก้ฎหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล และเรียกร้องให้รัฐจะตอ้ง

ดาํเนินการในดา้นต่างๆ เพื่อให้เกิดความยุติธรรมหรือความเป็นธรรมข้ึนอย่างแทจ้ริงในสังคม49 

การอธิบายสารัตถะของหลกันิติรัฐจึงยอ่มข้ึนอยูก่บัการอธิบายวา่ หลกันิติรัฐหรือกฎหมายแห่งนิติรัฐ

จะตอ้งมีองคป์ระกอบอย่างไรจึงจะสามารถคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคล และสร้าง

ความยติุธรรมเช่นวา่นั้นได ้

 

47 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ค, เอกสารประกอบคาํบรรยาย วิชา ทฤษฎีและหลกักฎหมายมหาชน ภาคการศึกษาท่ี 1 

ปีการศึกษา 2551,กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย,์ 2551 
48 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ง, หลกันิติรัฐและนิติธรรม, กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2553, หนา้ 321 
49 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 325 
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1)  หลักสิทธิขัน้พืน้ฐาน (Fundamental Rights) 

มนุษยทุ์กคนถือกาํเนิดเกิดข้ึนมาอย่างมีศกัด์ิศรี และศกัด์ิศรีแห่งความ

เป็นมนุษยอ์นัมีลกัษณะเป็นนามธรรมนั้นจะปรากฎออกมาใหเ้ห็นอยา่งเป็นรูปธรรมในรูปความสามารถ

ของมนุษยใ์นอนัท่ีจะกาํหนดชาํตากรรมของตนเองไดด้ว้ยตนเอง แต่การท่ีมนุษยจ์ะมีความสามารถ

ดงักล่าวไดอ้ยา่งแทจ้ริงนั้นก็ข้ึนอยูก่บัการท่ีมนุษยแ์ต่ละคนจะตอ้งมี “แดนแห่งเสรีภาพ” (Sphere of 

IndividualLiberty) ซ่ึงภายในแดนแห่งเสรีภาพนั้น มนุษยแ์ต่ละคนจะคิดหรือกระทาํการอย่างใดๆ 

ไดอ้ย่างอิสระ ปลอดจากการแทรกแซงตามอาํเภอใจของผูอ่ื้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งการแทรกแซง

ของผูใ้ชอ้าํนาจของรัฐหรือผูป้กครอง อยา่งไรก็ดีมนุษยแ์ต่ละคนจะมีแดนแห่งเสรีภาพดงักล่าวนั้น

ไดก้็ต่อเม่ือเขามีสิทธิและเสรีภาพในดา้นต่างๆ ของชีวติในทางส่วนตวัและชีวติในทางสังคม50 

ดว้ยเหตุดงักล่าว รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ จึงไดบ้ญัญติั

รับรองและให้ความคุ ้มครองศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์ของปัจเจกบุคคลไวโ้ดยชัดแจ้ง

หรือโดยปริยาย 51 โดยศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษยด์งักล่าวถือเป็นพื้นฐานของการวางรากฐาน

ในเร่ืองสิทธิเสรีภาพของปัจเจกบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญได้รับรองและให้ความคุม้ครอง52 กล่าวคือ 

รัฐธรรมนูญจะรับรองและให้ความคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพดา้นต่างๆ ท่ีมนุษยแ์ต่ละคนจาํตอ้งมี

และใชเ้พื่อพฒันาบุคลิกภาพของตนทั้งในทางกายภาพและในทางจิตใจ สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญ

รับรองและให้ความคุม้ครองน้ี นิยมเรียกกนัโดยทัว่ไปวา่ “สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน” (Fundamental 

Rights and Liberties) หรือ “สิทธิขั้นพื้นฐาน” (Fundamental Rights)53 

หลกัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานหรือสิทธิขั้นพื้นฐานถือเป็นเหตุผลพื้นฐาน

ของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ เพราะความเช่ือ “เช่ือถือ” ของบุคคลต่อกฎเกณฑ์

และการใชอ้าํนาจของรัฐ เป็นเง่ือนไขพื้นฐานของบุคคลในการตดัสินใจใชสิ้ทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ในการแสดงเจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิตของตนอยา่งเสรี และการท่ีบุคคล “ไวว้างใจ” โดยอาศยักฎเกณฑ์

หรือการใช้อาํนาจของรัฐท่ีตนเช่ือถือเป็นพื้นฐานในการแสดงเจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิตของตน 

ก็ถือเป็นกรณีท่ีบุคคลไดอ้าศยัอาํนาจแห่งสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานในการแสดงเจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิต

ของตนความเช่ือถือและไวว้างใจท่ีมีต่อกฎเกณฑ์และการใชอ้าํนาจของรัฐจึงเป็นส่ิงท่ีองคก์รของรัฐ

50 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ข, “อา้งแลว้”, หนา้ 13-14 
51 “เร่ืองเดียวกนั” 
52 บรรเจิด สิงคะเนติ ข , หลกักฎหมายเกี่ยวก ับการควบคุมฝ่ายปกครอง, กรุงเทพมหานคร : 

สถาบันพฒันบริหารศาสตร์, 2556, 
53 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ข, “อา้งแลว้”, หนา้ 14 
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จะตอ้งคุม้ครอง เพราะการคุม้ครองดงักล่าว ย่อมนับได้ว่าเป็นส่วนสําคญัของการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลในการแสดงเจตจาํนงกาํหนดวถีิชีวติ  

ดงันั้น บุคคลท่ีเช่ือถือและไวว้างใจต่อกฎเกณฑ์และการใชอ้าํนาจของรัฐ

จึงยอ่มมีอาํนาจแห่งสิทธิเสรีภาพในอนัท่ีจะเรียกร้องให้องคก์รของรัฐละเวน้กระทาํการอนัเป็นการ

ล่วงละเมิดความเช่ือถือและไวว้างใจของตน และองค์กรของรัฐก็มีหน้าท่ีละเวน้กระทาํการเช่นวา่นั้น 

ในแง่น้ีบุคคลท่ีเช่ือถือและไวว้างใจต่อกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใช้อาํนาจของรัฐจึงมีสิทธิ

เรียกร้องให้มีการทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดห้ากองคก์รของรัฐใชอ้าํนาจล่วงละเมิดความเช่ือถือ

และไวว้างใจของตน เพราะการใช้อาํนาจเช่นน้ีถือเป็นการล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ของบุคคลนั้นเอง 

2)  หลักความชอบด้วยกฎหมาย 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายหรือหลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบ

ดว้ยกฎหมายเป็นหลกัการพื้นฐานในทางกฎหมายปกครองท่ีทาํให้องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนั

ตนต่อกฎเกณฑท่ี์ฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑท่ี์ตนเองตราข้ึน หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งชอบ

ดว้ยกฎหมายยงัเป็นหลกัการควบคุมฝ่ายปกครองและขณะเดียวกนัก็คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

เพื่อเป็นหลกัประกนัว่า ประชาชนจะไม่ถูกล่วงละเมิดจากการใช้อาํนาจทางปกครองขององค์กร

ฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยขาดความยุติธรรม เพราะองคก์รฝ่ายปกครองหรือเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองจะใช้อาํนาจทางปกครองเกินเลยจากที่กฎหมายบญัญตัิไวไ้ม่ได้ หลกัความชอบ

ด้วยกฎหมายน้ีถือเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ โดยหลกัความชอบด้วยกฎหมายน้ีใช้บงัคบั

กบัการกระทาํของฝ่ายปกครองทุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นนิติกรรมทางปกครอง หรือปฏิบตัิการ

ทางปกครองสาระสําคญัของหลักการว่าด้วยการกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย

จึงสอดคลอ้งต่อเน่ืองมาจากหลกันิติรัฐ โดยองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆ ท่ีอาจมี

ผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ เสรีภาพซ่ึงรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองไวไ้ดต่้อเมื่อมีกฎหมาย

ให้อาํนาจไวแ้ละจะตอ้งกระทาํการดงักล่าวโดยไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย หรือจะอธิบายอีกอยา่งหน่ึง

วา่การท่ีให้ฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย โดยนยัน้ีในดา้นหน่ึงกฎหมายเป็นท่ีมา

ของอาํนาจกระทาํการต่างๆ ขององค์กรฝ่ายปกครองและในอีกดา้นหน่ึงกฎหมายเป็นขอ้จาํกดั

ของอาํนาจกระทาํการต่างๆ ขององคก์รฝ่ายปกครองเช่นกนั หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองซ่ึงเป็นองค์ประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ ประกอบด้วยหลักการย่อย 2 

หลักการ คือ “หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย” ประการหน่ึง และหลัก 

“ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ” อีกประการหน่ึง 
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3)  หลักความมัง่คงแน่นอนทางกฎหมาย (The Principle of Legal Certainty) 

บุคคลจะสามารถแสดงเจตจาํนงกาํหนดวิถีชีวิตของตนได้อย่างเสรี

บนพื้นฐานของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใชอ้าํนาจต่างๆ ขององคก์รของรัฐไดก้็ต่อเม่ือกฎหมาย

และการใช้อาํนาจขององค์กรของรัฐอยู่ในสถานะมีความน่าเช่ือถือในสายตาของปัจเจกบุคคล 

คือ บุคคลแต่ละคนสามารถเช่ือถือมัน่ใจได้ในความชัดเจนแน่นอนและความมัน่คงดาํรงอยู่

อยา่งต่อเน่ืองของกฎเกณฑ์และการใชอ้าํนาจต่างๆ ของรัฐ จนกระทั้งคาดหมายทาํนายได ้(Predictability) 

เก่ียวกบัผลทางกฎหมายและความมัง่คงแห่งผลทางกฎหมายที่จะเกิดข้ึนจากการกระทาํของตน 

ดว้ยเหตุน้ีหลกันิติรัฐซ่ึงมีหลกัความเป็นอิสระหรือเสรีภาพของบุคคลในการแสดงเจตจาํนงกาํหนด

วถีิชีวิตของตนเองเป็นหลกัการพื้นฐาน จึงเรียกร้องให้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใชอ้าํนาจของรัฐ

อยูบ่นพื้นฐานของหลกัความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย โดยขอ้เรียกร้องดงักล่าวน้ีไดเ้รียกร้องไป

ถึงการใชอ้าํนาจโดยองคก์รของรัฐ ไม่วา่องคก์รนิติบญัญติั องคก์รตุลาการ หรือองคก์รฝ่ายปกครอง 

หลกัความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมายมีความหมายท่ีสามารถแยกพิจารณา

ออกได ้2 นยั ไดแ้ก่ นยัแรก คือ กฎหมายมีภารกิจท่ีจะช่วยให้เกิดระบบท่ีชดัเจนแน่นอนและเช่ือถือได ้

โดยอาศยัการบญัญติักฎเกณฑ์ท่ีผูกมดัสําหรับความสัมพนัธ์ระหว่างพลเรือนดว้ยตนเอง และระหว่าง

พลเมืองกบัรัฐหรือในการบริหารงานของรัฐเอง และนยัท่ีสอง คือ ความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย

เป็นหลกัการท่ีกาํหนดรูปแบบโครงสร้างของกฎหมาย เสมือนเบา้หล่อหลอมกฎหมาย กล่าวคือ 

ตวับทกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะตอ้งมีรูปแบบโครงสร้างท่ีแน่นองและชดัเจน รวมทั้ง

มีความมัน่คงต่อเน่ืองในเชิงระยะเวลาของการบงัคบัใช้ดว้ย ทั้งน้ีโดยทัว่ไป เมื่อกล่าวถึงหลกั

ความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมายตามนยัที่สอง ซ่ึงประกอบไปดว้ยหลกัการที่สําคญั 2 ประการ 

คือ หลกัความชดัเจนแน่นอนของกฎหมาย ประการหน่ึง และหลกัความมัน่คงต่อเน่ืองของกฎหมาย 

อีกประการหน่ึง54 

(1)  หลักความชัดเจนและแน่นอนของกฎหมาย (Clarity of Law)  

การใชอ้าํนาจขององค์กรของรัฐทั้งปวง ไม่วา่จะเป็นการตรากฎเกณฑ์

ต่างๆ ในทางกฎหมาย การออกคาํสั่งทางปกครอง ตลอดจนการพิพากษาช้ีขาดตดัสินคดี จะตอ้งมี

เน้ือหาท่ีชดัเจนแน่นอน เพื่อให้บุคคลเข้าใจความหมายได้โดยง่ายและคาดเห็นผลทางกฎหมาย

ล่วงหน้าเกี่ยวกบัการกระทาํของตน จนสามารถอาศยักฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมาย เป็นพื้นฐานในการตดัสินใจกาํหนดวิถีชีวติของตนเองไดอ้ยา่งถูกตอ้งและสอดคลอ้ง

กบักฎหมาย บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ตลอดจนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปจะตอ้งมี

เน้ือหาที่ชดัเจนและแน่นอนเพียงพอที่จะทาํให้ปัจเจกบุคคลทัว่ไปทราบไดว้่ารัฐเรียกร้องอะไร

54 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, กฎหมายรัฐธรรมนูญ, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2549, หนา้ 338 
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จากตนบ้าง55 เน้ือหาของกฎหมายท่ีชัดเจนแน่นอนนั้นจะทาํให้บุคคลสามารถท่ีจะกาํหนดการ

กระทาํของตนให้เป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมายและทาํให้แน่ใจได้ว่าการกระทาํของตน

จะไม่เป็นการละเมิดบทบญัญติัของกฎหมายและกฎเกณฑ์ทางกฎหมายต่างๆ56 แต่ปัญหาวา่บทบญัญติั

แห่งกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ทางกฎหมายจะตอ้งมีเน้ือหาท่ีมีความชดัเจนแน่นอนเพียงใดนั้น ไม่อาจ

วางหลกัเกณฑ์ไดเ้ป็นการทัว่ไปเพราะระดบัความชดัเจนแน่นอนเพียงใดนั้น ไม่อาจวางหลกัเกณฑ์

ไดเ้ป็นการทัว่ไปเพราะระดบัความชดัเจนแน่นอนยอ่มข้ึนอยูก่บัความหมายและผลกระทบของกฎเกณฑ์

ดงักล่าวท่ีมีต่อบุคคลและความเป็นไปไดข้องเร่ืองนั้นๆ วา่จะสามารถบญัญติัเป็นถอ้ยคาํทางกฎหมาย

ให้เกิดความชดัเจนไดม้ากนอ้ยเพียงใด แมก้ระนั้นเราอาจกล่าวเป็นหลกัทัว่ไปไดว้า่ หากเป็นกรณี

ที่การดาํเนินมาตรการของรัฐอาจเขา้ไปกระทบถึงสิทธิของบุคคลกรณีก็ย่อมจะตอ้งบญัญติัถอ้ยคาํ

ของกฎหมายหรือกฎเกณฑท์างกฎหมายใหช้ดัเจนมากกวา่กรณีท่ีดาํเนินมาตรการของรัฐท่ีมีลกัษณะ

เป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคล57 และนอกจากบทบญัญติัของกฎหมายแล้ว คาํสั่งทางปกครอง

ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรมและมีผลใชบ้งัคบักบับุคคลเฉพาะราย ทาํใหบุ้คคลท่ีไดรั้บ

คาํสั่งรับรู้ถึงสิทธิหนา้ท่ีในทางกฎหมายของตน หรือทาํใหส่ิ้งท่ีไม่ชดัเจนและไม่แน่นอนในทางกฎหมาย

มีความชัดเจนแน่นอน58 ดังนั้นในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองท่ีใช้บงัคบั

เฉพาะกรณีเฉพาะราย เน้ือหาของคาํสั่งทางปกครองนั้นจึงตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ทั้งน้ีองค์กร

ฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งในลกัษณะที่คลุมเครือ และให้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไปตีความคาํสั่ง

เอาเองไม่ได้ มิฉะนั้นแล้ว ต้องถือว่าคาํสั่งทางปกครองนั้นบกพร่องอย่างรุนแรงจนถึงขนาด

ท่ีไม่ก่อใหเ้กิดผลดงัท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองตอ้งการ คือ คาํสั่งทางปกครองจะตกเป็นโมฆะ 

(2)  หลักความมัน่คงของกฎหมาย (Security of law) 

กฎเกณฑ์ทางกฎหมาย และการใชอ้าํนาจต่างๆ ตามกฎหมายจะตอ้ง

ใช้ไดอ้ย่างยืนยาวมีความมัน่คงถาวร ตลอดจนคงใช้อยู่ต่อไปในอนาคต ทั้งน้ีก็เพราะการกาํหนด

วิถีชีวิตของปัจเจกบุคคลในปัจจุบนัจะตอ้งอาศยักฎเกณฑ์ทางกฎหมายและการใช้อาํนาจดงักล่าว

เป็นพื้นฐานนัน่เอง59 โดยทัว่ไปแลว้ หลกัความมัน่คงของกฎหมายควรเคียงคู่กบัหลกัความชอบดว้ย

กฎหมาย เพราะหลกัการทั้งสองต่างก็เป็นหลกัการยอ่ยของหลกันิติรัฐ แต่ทวา่บางกรณีหลกัความมัง่คง

55 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 338-339 
56 บรรเจิด  สิงคะเนติ ข, “อา้งแลว้”, หนา้ 26 
57 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, “อา้งแลว้”, หนา้ 339 
58 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ จ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง: หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง, กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 1 
59 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, “อา้งแลว้”, หนา้ 340 
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ทางกฎหมายกบัหลกัความชอบด้วยกฎหมายอาจขดัแยง้กนัได ้เช่น หลกัความชอบด้วยกฎหมาย

เรียกร้องใหก้ารกระทาํของรัฐท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งถูกขจดัใหส้ิ้นไป แต่การขจดัการกระทาํ

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นยอ่มขดัแยง้กบัหลกัการรักษาไวซ่ึ้งหลกัความมัน่คงของกฎหมาย เป็นตน้ 

ดงันั้น เม่ือหลกัการย่อยท่ีมีรากฐานมาจากหลกันิติรัฐเช่นเดียวกันกลับขดัแยง้กนั จึงจาํเป็นตอ้ง

แสวงหาจุดสมดุลระหว่างหลกัการทั้งสอง อย่างไรก็ตามแมว้่าหลกัความมัน่คงของกฎหมาย

จะเรียกร้องความมัน่คงของกฎเกณฑแ์ละการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย แต่หลกัการเช่นวา่น้ีก็มิไดมี้ผล

ถึงขนาดวา่รัฐสามารถอา้งหลกัความมัน่คงของกฎหมายเพื่อดาํเนินการใดๆ ท่ีขดัต่อกฎหมายได้60 

กฎหมายและกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีผลเป็นการทัว่ไปจะตอ้งใช้

บงัคบัไดอ้ยา่งมัน่คงถาวรต่อเน่ือง ทั้งน้ีก็เพราะการกาํหนดวถีิชีวติของปัจเจกบุคคลจาํตอ้งอาศยักฎเกณฑ์

ทางกฎหมายเป็นพื้นฐาน หากกฎเกณฑ์ทางกฎหมายถูกเปล่ียนแปลงอยา่งบ่อยคร้ังและการเปล่ียนแปลง

นั้นเป็นไปอยา่งทนัทีทนัใด การวางแผนการดาํเนินชีวิตและกาํหนดวิถีชีวิตของปัจเจกบุคคลก็ยอ่ม

เป็นเร่ืองยากท่ีจะทาํได ้กฎหมายและกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายจึงตอ้งมีความมัน่คงต่อเน่ือง เพื่อให้

ปัจเจกบุคคลทัว่ไปเขา้ใจและคาดการณ์ได้ว่าหลกัเกณฑ์ได้ว่าหลกัเกณฑ์ที่มีผลใช้บงัคบันั้น

เป็นหลกัเกณฑพ์ื้นฐานท่ีสาํคญัในการดาํเนินชีวติของบุคคลทัว่ไปและมีผลบงัคบัไดเ้ร่ือยไป61 

ส่วนในกรณีท่ีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเช่นว่านั้นมีสถานะท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายหลกัความมัน่คงของกฎหมายซ่ึงเรียกร้องความมัน่คงของกฎเกณฑ์ทางกฎหมายยอ่ม

อยู่ในสถานะท่ีเป็นปฏิปักษ์กับหลกัความชอบด้วยกฎหมาย ระบบกฎหมายจึงต้องหาดุลยภาพ

ระหว่างหลกัทั้งสอง เช่น ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส นิติกรรมทางปกครองที่มีลกัษณะเป็นกฎ 

ถ้าไม่ตอ้งด้วยเหตุบกพร่องร้ายแรงและเห็นประจกัษ์ชัด นิติกรรมทางปกครองนั้นย่อมมีผล

ทางกฎหมายอยา่งมัน่คง แต่ถา้นิติกรรมทางปกครองนั้นถูกตรวจสอบโดยศาลปกครองในกระบวน

พิจารณาคดีแลว้ปรากฏว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลวินิจฉยัเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น 

แต่การเพิกถอนเช่นวา่น้ีจะไม่กระทบต่อผลทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีให้สิทธิประโยชน์

อนัตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎที่ถูกเพิกถอน62 ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั ถา้กฎถูกตรวจสอบ

โดยศาลในกระบวนพิจารณาคดีแลว้ปรากฏว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลจะพิพากษาประกาศ

ความเป็นโมฆะหรือเสียเปล่าของกฎนั้นแต่ความเป็นโมฆะหรือเสียเปล่าก็จะไม่กระทบต่อผล

60 บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ, “อา้งแลว้”, หนา้ 343-344 
61 มานิตย ์วงศ์เสรี, หลกักฎหมายวา่ดว้ยสญัญาทางปกครองของประเทศเยอรมนั: สวสัดิการดา้นการฝึกอบรม 

สาํนกังานศาลปกครอง, 2545, หนา้ 43 
62 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ในคดี Caussudery ลงวนัท่ี 3 ธนัวาคม 1954 อา้งถึงในสถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษา

แห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, วธีิพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ (รายงานการวจิยั), 2549, หนา้ 226 
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ในทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีอยูบ่นพื้นฐานของกฎ คือ จะไม่มีผลกระทบใดๆ ต่อคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัผกูพนั (คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อไปได)้ ซ่ึงอยูบ่นพื้นฐาน

ของกฎนั้น ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลผกูพนัในทางกฎหมายแต่ยงัไม่ถึงขนาดมีผลบงัคบัผกูพนั 

คาํสั่งนั้นก็ยงัคงเป็นคาํสั่งท่ีมีผลในทางกฎหมายแต่อาจถูกเพิกถอนโดยองคก์รผูท้รงอาํนาจได้63 

63 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ฉ, “การฟ้องคดีของให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎในระบบกฎหมาย

เยอรมนั”, วารสารวิชาการศาลปกครอง, 5, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2548): หนา้ 12-13 
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บทที ่ 3 

การเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองของกฎหมายต่างประเทศ 

และกฎหมายไทย 

 

 

1.  การเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองของต่างประเทศ 

 

1.1  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

1)  นิติกรรมทางปกครอง  

ตามทฤษฎีกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส คาํสั่ง “acte administrative” จะหมายถึง 

“นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว” หรือท่ีเรียกว่าเป็น “Decision executoire”64 ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะกิจกรรม

ของฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงค์ (But) เพื่อประโยชน์สาธารณะ (interet general) ของมหาชน 

กิจการท่ีฝ่ายปกครองทาํจึงเป็นบริการสาธารณะ (service public) ดงันั้น วิธีการ (moyen) ท่ีฝ่ายปกครอง

ใช้ในการดาํเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งหลายจึงไดรั้บเอกสิทธิแห่งอาํนาจมหาชน (prerogativede 

la puissance publique) โดยไม่จาํต้องให้เอกชนยินยอมด้วย65 ซ่ึงวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการ

ดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนั้น จะปรากฎออกมาในรูปการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวท่ีก่อให้เกิดความ

เคล่ือนไหวในสิทธิและหนา้ท่ีของเอกชนในรูปของขอ้บงัคบัหรือคาํสั่งวธีิการเช่นน้ีไดแ้ก่นิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียวในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีผลบังคบัทันที 

(decision executoire) จะเป็นวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้อยา่งกวา้งขวาง อาจกล่าวไดว้่าเป็นกระบวนการ

ปกติหรือวธีิการหลกัในกลไกทางปกครอง 

2)  ผลของนิติกรรมทางปกครอง (Effets de L’acte administrative) 

(1)  คาํสั่งใหป้ฏิบติัตาม (decisions executoires) 

“คาํสั่งให้ปฏิบติัตาม” เป็นลกัษณะของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว

ซ่ึงเป็นแบบฉบบัของการกระทาํทางปกครอง กล่าวคือ มีผลเป็นการบงัคบัให้ผูอ้ยู่ใตป้กครอง

ตอ้งปฏิบติัตาม ตรงกนัขา้มกบัวิธีการตามกฎหมายแพ่ง ซ่ึงตอ้งอาศยัเทคนิคของการแสดงเจตนา

64 โภคิน  พลกุล, “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง”, เอกสารประกอบการฝึกอบรมหลกัสูตร หลักกฎหมายปกครอง:

วิธีสบัญญติั, บรรยายท่ีสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, สิงหาคม 2530, หนา้ 37 
65 บุญอนนัต ์ วรรณพาณิชย,์ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองของไทย, กรุงเทพมหานคร: 

จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั, 2533, หนา้ 63 
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ที่ถูกตอ้งตรงกนั การบ่งบอกลกัษณะของคาํสั่งให้ปฏิบติัตามน้ีไม่ไดดู้แต่เฉพาะลกัษณะท่ีเป็นการ

บงัคบัฝ่ายเดียวให้ผูอ้ยูใ่ตป้กครองตอ้งปฏิบติัตามเท่านั้น แต่ดูท่ีวิธีการท่ีฝ่ายปกครองใช้ในการบงัคบั

ใหป้ฏิบติัตามดว้ย66 

(2)  มาตรการภายใน (mesures d’ordreinterieur)  

โดยทัว่ไปมาตรการภายในหรือมาตรการทางปกครองภายในเป็นมาตรการ

ซ่ึงมีวตัถุประสงค์ (objet) เพื่อใช้บงัคบัภายในหน่วยงานนั้นๆ เอง โดยมุ่งท่ีการจดัระเบียบภายใน

และการดาํเนินการของหน่วยงาน ดงันั้นจึงไม่ใช่มาตรการท่ีจะใชบ้งัคบักบัผูอ้ยูใ่ตป้กครองโดยตรง 

คงมีผลกระทบถึงผูอ้ยูใ่ตป้กครองแต่ในทางออ้มและดว้ยเหตุน้ีจึงทาํให้มาตรการดงักล่าวแตกต่าง

จากคาํสั่งใหป้ฏิบติัตาม 

มาตรการภายในอาจมีทั้งกรณีท่ีใชบ้งัคบัทัว่ไปหรือใชบ้งัคบัเฉพาะรายก็ได ้

มาตรการท่ีใชบ้งัคบัทัว่ไปซ่ึงใชก้นัมากไดแ้ก่ บรรดาหนงัสือเวยีนต่างๆ (circulaires) และมาตรการ

จดัระเบียบภายในหน่วยงาน (reglementation interne du service) ส่วนมาตรการท่ีใช้บงัคบัเฉพาะ

รายคือคาํสั่งเฉพาะ (instructions particulieres) ท่ีผูบ้งัคบับญัชาสั่งการแก่ขา้ราชการคนใดคนหน่ึง 

รวมทั้งมาตรการเฉพาะอื่นๆ ที่มุ่งถึงตวัเจา้หน้าที่หรือมุ่งถึงตวับุคคลที่มาติดต่อกบัหน่วยงาน 

เช่นการลงทณัฑท์หารหรือคาํสั่งท่ีใชก้บัผูใ้ชบ้ริการของหน่วยงาน 

การที่มาตรการภายในมีลกัษณะเป็นการ “ภายใน” (caractereinterieur) 

และก็ไม่ใช่เป็นแหล่งท่ีมา (source) ของความชอบดว้ยกฎหมายนั้น จึงทาํให้ดูเหมือนว่ามาตรการ

เหล่าน้ีไม่ตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาลในเร่ืองของความชอบดว้ยกฎหมาย คือบุคคลไม่อาจ

ฟ้องขอให้ยกเลิก (annulation) มาตรการเหล่าน้ีไดห้ากมีการฝ่าฝืนมาตรการดงักล่าวโดยนิติกรรม

ทางปกครองท่ีออกมาภายหลงั การฝ่าฝืนนั้นไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิฟ้องร้องขอใหย้กเลิกนิติกรรมทางปกครอง

ที่ออกมาภายหลงัน้ีแต่อย่างใด อย่างไรก็ตามจากการตรวจสอบ (L’ examen) แนวคาํพิพากษา

ของศาลปรากฏวา่ หลกัการขา้งตน้ไม่ไดถู้กนาํมาใชก้บัเร่ืองมาตรการภายในในทุกกรณี จึงสมควร

ท่ีจะแยกพิจารณากรณีที่เป็นหนังสือเวียน (circulaires) หรือคาํสั่งของหน่วยงาน (instructions 

du services) กบักรณีมาตรการอ่ืนๆ ท่ีเรียกวา่เป็นมาตรการภายในโดยแท ้

3)  การส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครอง (La disparition de l’ acteadministratif)  

การส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครองโดยคาํวา่ “ส้ินสุด” นั้น หมายความรวมถึง

กรณีท่ีได้มีนิติกรรมทางปกครองและได้บงัเกิดผลตามนิติกรรมนั้นๆ ไปแล้ว ก็ให้มีผลเป็นการ

66 พูนศกัด์ิ  ไวสาํรวจ, “นิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝร่ังเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 4, 

(สิงหาคม 2525): 274 
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ส้ินสุดยอ้นหลงัข้ึนไป และรวมถึงกรณีนิติกรรมทางปกครองไม่มีผลบงัคบัต่อไปในอนาคตดว้ย 

ซ่ึงอาจแบ่งแยกได ้ดงัน้ี 

(1)  การส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครองท่ีอยูน่อกเหนือเจตนารมณ์ของผูอ้อก

คาํสั่ง เป็นกรณีการส้ินสุดเพราะเหตุภายนอกที่เกี่ยวกบัตวัวตัถุแท้ๆ  ซ่ึงสามารถทาํให้นิติกรรม

ทางปกครองส้ินสุดลงได ้นอกจากนั้นในกรณีท่ีวตัถุประสงค์ของนิติกรรมหมดไปหรือกรณีการตาย

ของผูเ้ก่ียวขอ้งก็มีผลทาํให้นิติกรรมทางปกครองส้ินสุดลงเช่นเดียวกนั ผลของการเปล่ียนแปลง

สภาพเหตุการณ์แวดลอ้มก็อาจทาํให้นิติกรรมทางปกครองส้ินสุดลงได ้เพราะนอกจากขอ้เท็จจริง

ภายนอกท่ีทาํให้วตัถุท่ีประสงคห์รือนิติกรรมทางปกครองท่ีมุ่งต่อตวับุคคลส้ินสุดลงแลว้ ในบางคร้ัง

การเปล่ียนแปลงสภาพเหตุการณ์แวดลอ้มยงัมีผลต่อองค์ประกอบท่ีเป็นมูลเหตุและความถูกตอ้ง

ของการทาํนิติกรรมนั้นๆ อีกดว้ย ปัญหาท่ีเกิดข้ึนคือทาํอยา่งไรจึงจะรู้ไดว้า่การเปล่ียนแปลงดงักล่าว

มีหรือไม่มีผลในทางขอ้เท็จจริง (ipso facto) เก่ียวกบัการมีอยูข่องนิติกรรมนั้น ซ่ึงปัญหาน้ีแยกพิจารณา

ได้เป็น 2 กรณีคือ กรณีแรก นิติกรรมท่ีมีผลเฉพาะราย (actesindividuels) การเปล่ียนแปลงสภาพ

เหตุการณ์แวดล้อมจะไม่มีผลกระทบต่อความสมบูรณ์ตามกฎหมายของนิติกรรมนั้น และกรณี

ที่สองนิติกรรมท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป (reglements) การเปล่ียนแปลงสภาพเหตุการณ์แวดลอ้ม 

โดยตวัของมนัเองจะไม่มีผลกระทบโดยตรงต่อการท่ีไดมี้การบงัคบัตามกฎระเบียบท่ีมีผลบงัคบั

ทัว่ไปหรือท่ีจะมีการบงัคบัให้ปฏิบติัในอนาคต แต่มีผลบงัคบัให้ผูอ้อกนิติกรรมตอ้งปรับปรุงแกไ้ข

หรือยกเลิกนิติกรรมของตนนั้นเสีย 

เหตุของการส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครองที่สําคญัอีกประการหน่ึง

ท่ีมีผลยอ้นหลงั ไดแ้ก่ การเพิกถอนนิติกรรมดว้ยเหตุท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (annulation pour illegalite) 

การเพิกถอนอาจทาํโดยทางปกครองคือผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูเ้พิกถอน หรืออาจทาํโดยการฟ้องเป็นคดี

ต่อศาลฐานกระทาํนอกเหนืออาํนาจก็ได ้

(2)  การส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครองโดยเจตนาของผูอ้อกคาํสั่ง: ทฤษฎี

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

การส้ินสุดของนิติกรรมทางปกครองโดยเจตนาของผูอ้อกคาํสั่งน้ีเป็นผล

จากการแสดงเจตนาของผูอ้อกคาํสั่งซ่ึงแสดงเจตนาไวใ้นตวัคาํสั่งนั้นเอง เช่น การกาํหนดระยะเวลา

ส้ินสุดหรือการกาํหนดเง่ือนไขท่ีหากเกิดข้ึนจะทาํใหนิ้ติกรรมนั้นส้ินผลไป 

ความหมายของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

คาํวา่ “เพิกถอน” (retrait) มีความหมายเป็น 2 นยั กล่าวคือ นยัแรก หมายถึง 

ตวัคาํสั่งหรือการตดัสินใจของผูท้าํนิติกรรมท่ีเพิกถอนนิติกรรม โดยให้มีผลเป็นการเพิกถอนผลท่ีได้

เกิดข้ึนแลว้ของนิติกรรมนั้นยอ้นหลงัไปตั้งแต่ตน้ นยัท่ีสอง หมายถึง การแสดงเจตนาของผูอ้อกคาํสั่ง
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ท่ีจะให้มีผลเป็นการยกเลิกนิติกรรมไม่ให้มีผลต่อไปในอนาคตนบัตั้งแต่วนัที่ยกเลิก อยา่งไรก็ตาม 

ในความเห็นของศาสตราจารยโ์ลบาแดร์ เห็นว่า ศพัท์คาํว่าเพิกถอน (retrait) น่าจะใช้สําหรับ

นยัความหมายแรก (การเพิกถอนที่มีผลยอ้นหลงั) ส่วนนัยความหมายที่สองควรจะใช้คาํว่า

การยกเลิก (abrogation) แต่จะตอ้งยอมรับว่าในความหมายตามธรรมดาสามญันั้น มีการใช้คาํว่า

เพิกถอน (retrait) โดยครอบคลุมความหมายทั้งสองนยัปะปนกนั อน่ึง กฎเกณฑ์เก่ียวกบัการเพิกถอน

น้ีอาจนาํมาใช้กบักรณีการเปล่ียนแปลงแก้ไข (modification) ขอ้กาํหนดบางส่วนของนิติกรรม

ทางปกครองได้ด้วยโดยให้ถือว่าเป็นการเพิกถอนขอ้กาํหนดท่ีไดรั้บการเปล่ียนแปลงแกไ้ขแลว้ 

สาํหรับการยกเลิกนั้นมีขอ้จาํกดัอยู ่2 ประการ คือ ในประการแรกเป็นขอ้จาํกดัเก่ียวกบัตวัเจา้หนา้ท่ี

ผูมี้อาํนาจยกเลิก กล่าวคือ ผูท่ี้จะมีอาํนาจยกเลิกนิติกรรมใด จะตอ้งเป็นผูม้ีอาํนาจทาํนิติกรรมนั้น

เท่านั้น และในประการที่สองเป็นขอ้จาํกดัเก่ียวกบัรูปแบบของนิติกรรม กล่าวคือ การยกเลิก

นิติกรรมใดจะตอ้งกระทาํไปภายใตรู้ปแบบอยา่งเดียวกนักบัรูปแบบของนิติกรรมท่ีถูกยกเลิกนั้น 

หลกัทัว่ไปของทฤษฎีการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ทฤษฎีการเพิกถอนนิติกรรมมีหลกัสําคญัอนัเป็นท่ียอมรับของผูพ้ิพากษา

ศาลปกครองและถือว่าเป็น “หลกักฎหมายมหาชนทัว่ไป” ไดแ้ก่ หลกัท่ีว่าการเพิกถอนนิติกรรม

ให้มีผลยอ้นหลงัจะตอ้ง “ไม่กระทบกระเทือนถึงผลของนิติกรรมทางปกครองท่ีไดเ้กิดข้ึนแก่บุคคลใด

โดยเฉพาะแล้ว” (principe de l’ intangibilite des effetsindividuels des actesadministratifs) หรือทฤษฎี

วา่ดว้ยสิทธิท่ีไดรั้บมาแลว้ (droit acquis) กล่าวคือ เม่ือคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดบ้งัเกิดผล

ข้ึนแก่บุคคลใดแลว้ ผลท่ีเกิดแก่บุคคลนั้นจะตอ้งไดรั้บการยอมรับปฏิบติัตาม “หลกักฎหมายมหาชน

ทัว่ไป” ยงัอาจมีผลท่ีแตกต่างกนัต่อไป เน่ืองจากทฤษฎีการเพิกถอนนิติกรรมยงัตอ้งพิจารณาต่อไป

อีกดว้ยวา่ นิติกรรมทางปกครองท่ีไดท้าํไปนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หรือเป็นการก่อใหเ้กิดสิทธิ

แก่ผูที้่เก่ียวขอ้งหรือไม่ หรือเป็นกรณีนิติกรรมที่มีผลเฉพาะบุคคลหรือไม่ ดงันั้น หากปรากฎว่า

นิติกรรมทางปกครองใดไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิใดๆ แก่ผูที้่เกี่ยวขอ้ง

หรือไม่ไดมี้ผลต่อบุคคลใดโดยเฉพาะแลว้ การเพิกถอนนิติกรรมยอ่มกระทาํไดเ้สมอ 

1.1.1  ลักษณะของการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง 

1)  การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

กรณีการเพิกถอนนิติกรรมท่ีมีผลยอ้นหลงัโดยหลกัทัว่ไปแลว้ การเพิกถอน

ท่ีมีผลยอ้นหลงัไม่อาจกระทาํต่อนิติกรรมท่ีชอบดว้ยกฎหมายได้67 หลกัการน้ีมีพื้นฐานมาจากหลกั

ท่ีว่านิติกรรมทางปกครองจะต้องไม่มีผลยอ้นหลัง (la non-retroactivite des actesadministratifs) 

เพราะ “การเพิกถอน” นิติกรรมทางปกครองก็เป็น “นิติกรรมทางปกครอง” นัน่เอง ดงันั้น จึงไม่มี

67 คาํวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 23 เมษายน 1948, Veillard, 175 
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เหตุผลใดท่ีจะห้ามไม่ใหน้าํหลกัการไม่มีผลยอ้นหลงัมาใชก้บัคาํสั่งเพิกถอนสถานภาพทางกฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม หลกัน้ีมีขอ้ยกเวน้ในกรณีมาตรการไล่ขา้ราชการออกจากราชการซ่ึงศาลยอมรับ

ให้มีการเพิกถอนยอ้นหลงัได ้เม่ือการไล่ออกนั้นไม่ไดมี้การออกคาํสั่งแต่งตั้งบุคคลอ่ืนให้มาดาํรง

ตาํแหน่งแทน แต่ถา้มีการแต่งตั้งบุคคลอ่ืน การเพิกถอนคาํสั่งไล่ออกจากราชการยอ้นหลงัจะกระทาํ

ได้ก็ต่อเม่ือคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงการเพิกถอน (retrait) หรือการยกเลิก (l’abrogation) 

มาตรการไล่ออกจากราชการท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายยอ้นหลงัน้ีมีผลเป็นการยกเลิกคาํสั่งแต่งตั้ง

ผูด้าํรงตาํแหน่งแทนดว้ย68 

กรณีนิติกรรมท่ีวางกฎเกณฑ์ (actes-regles) นั้น การเพิกถอนหรือการยกเลิก

ทาํไดเ้สมอ กล่าวคือ กฎเกณฑ์ทางปกครอง (reglementsadministratifs)ทุกชนิดอาจถูกเปล่ียนแปลง

แกไ้ขหรือยกเลิกโดยเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกกฎไดเ้สมอ และแมก้ฎระเบียบดงักล่าวจะมีข้ึนเพื่อใช้ในระยะเวลา

จาํกดั กฎระเบียบนั้นก็อาจถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ขก่อนครบกาํหนดระยะเวลาได ้

สําหรับนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะราย (actesindividuels) 

หากออกโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ จะไม่ถูกเพิกถอน (ผลยอ้นหลงั) หรือยกเลิก (ผลในอนาคต) 

ถา้หากวา่นิติกรรมนั้นก่อใหเ้กิดสิทธิแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 

คาํว่า “นิติกรรมท่ีก่อให้เกิดสิทธิ (actegenerateur de droits)” นั้น ท่ีจริง

แลว้เป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งขวางมาก คาํน้ีไม่ควรให้มีความหมายเพียงวา่ หมายถึง “สิทธิส่วนบุคคล 

(droitssubjectifs) หรือ “สถานการณ์ทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็น subjectif(situation juridique subjective)” 

ทั้งน้ี เพราะวา่ “หลกัท่ีวา่ไม่อาจเพิกถอนนิติกรรมได ้(l’irrevocabilite)” นั้น ใชบ้งัคบัไดท้ั้งกบั “นิติกรรม-

เง่ือนไข (actes-conditions)” และกับ “นิติกรรมแบบ อตัตวิสัย” (actessubjectifs) อาจกล่าวได้ว่า

โดยทัว่ไปแล้ว นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะราย (actesindividuels) นั้นสร้างหรือก่อให้เกิด

สถานการณ์ทางกฎหมาย และหลงัจากนั้นจึงจะก่อให้เกิดสิทธิ นอกจากน้ี “นิติกรรมท่ีก่อให้เกิดสิทธิ” 

สร้างสิทธิข้ึนมานบัตั้งแต่มีการลงนามในนิติกรรมนั้น ไม่วา่จะไดมี้การแจง้นิติกรรมนั้นให้ผูเ้ก่ียวขอ้ง

ทราบหรือไดม้ีการประกาศโฆษณานิติกรรมนั้นหรือไม่ก็ตาม ส่วนนิติกรรมที่ศาลพิพากษาว่า

ไม่ใช่นิติกรรมท่ีก่อให้เกิดสิทธิ เช่น นิติกรรมท่ีมีลกัษณะชัว่คราว นิติกรรมซ่ึงมีผลข้ึนอยูก่บัเง่ือนไข

ชัว่คราว นิติกรรมท่ีไม่มีอยู ่(actesinexistants) หรือนิติกรรมเชิงปฏิเสธ เช่น การปฏิเสธคาํขอไม่ใช่

นิติกรรมท่ีก่อให้เกิดสิทธิแก่บุคคลท่ีสาม หรือมาตรการท่ีมีลกัษณะเป็นการให้อนุญาตของตาํรวจ 

เป็นตน้ 

 

 

68 คาํวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 6 กมุภาพนัธ์ 1948, Dlle Mollet et Salvan, S.1948.3.66 
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2)  การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

โดยหลกัทัว่ไป นิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายจะตอ้งถูกเพิกถอนยอ้นหลงั

ข้ึนไปโดยผูอ้อกคาํสั่ง (หลกัน้ีตรงกนัขา้มกบัหลกักฎหมายในเร่ืองการเพิกนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีชอบดว้ยกฎหมาย) หรือในกรณีท่ีเป็นนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายผูอ้อกไม่มีอาํนาจในการทาํ

นิติกรรมก็จะตอ้งถูกเพิกถอนโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจอยา่งแทจ้ริง69  

หลกัเกณฑน้ี์มีพื้นฐานท่ีมา 2 ประการ คือ ประการแรกเน่ืองจากเป็นนิติกรรม

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น นิติกรรมดงักล่าวจึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิ และประการท่ีสอง การเพิกถอน

นิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ีถือวา่เป็นการเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอยา่งแทจ้ริง 

ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งสามารถเพิกถอนไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งให้ศาลเป็นผูส้ั่งเพิกถอน 

เช่น ในคดี Baldocchiซ่ึงศาลพิพากษาว่ารัฐมนตรีก็มีอาํนาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (ท่ีก่อให้เกิด

สิทธิ) ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ แมนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นโดยสภาพหากนํามาฟ้องศาลแล้ว

จะตอ้งถูกศาลสั่งให้เพิกถอนเช่นกนั การสั่งเพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ีจะตอ้งกระทาํ

ภายในระยะเวลาเดียวกนักบัระยะเวลาการฟ้องฐานกระทาํนอกเหนืออาํนาจ คือ ภายใน 2 เดือน 

ดงันั้นการเพิกถอนในที่น้ีจึงเป็นการแทนที่การเพิกถอนโดยคาํสั่งศาล อนัเป็นวิธีการที่ง่ายกว่า

การดาํเนินคดีทางศาล อยา่งไรก็ตามแมว้า่ระยะเวลา 2 เดือนจะส้ินสุดลง การเพิกถอนก็ยงัอาจกระทาํได้

หากมีการฟ้องคดีต่อศาล ทั้งน้ี ศาลจะพิพากษาให้เพิกถอนหรือไม่ก็ข้ึนอยู่กบัคาํฟ้องของผูร้้องเอง 

หรือหากมีการร้องขอต่อผูบ้งัคบับญัชา (ขอให้ผูบ้งัคบับญัชาผูอ้อกคาํสั่งยกเลิกคาํสั่งดังกล่าว) 

(recoursgracieux) ภายในอายุความ แมใ้นภายหลงัจะครบกาํหนดอายุความแลว้ก็ตามก็ยงัอาจจะเพิกถอน

นิติกรรมนั้นได ้ทั้งน้ี เวน้แต่คาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจท่ีสั่งเก่ียวกบัคาํขอน้ีจะเป็นท่ีสุดเน่ืองจาก

อายคุวามในการนาํคดีมาฟ้องศาลไดส้ิ้นสุดลงแลว้ กรณีน้ีจะมีการเพิกถอนนิติกรรมไม่ได ้

3)  กรณีฝ่ายปกครองถูกบังคับให้ต้องเพิกถอนหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงนิติกรรม

ทางปกครอง 

ในการเพิกถอนหรือเปล่ียนแปลงแก้ไขนิติกรรมทางปกครองนั้น นอกจาก

ฝ่ายปกครองจะสามารถเลือกทาํไดแ้ลว้ ในบางคร้ังก็มีการบงัคบัใหฝ่้ายปกครองตอ้งทาํอีกดว้ย ไดแ้ก่ 

(1)  กรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย การเพิกถอน

หรือการยกเลิกโดยผูบ้งัคบับญัชาระดบัเหนือเป็นการเพิกถอนความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเหมือนกบั

การยกเลิกนิติกรรมในคดีขอ้พิพาท ซ่ึงผูอ้ยูไ่ดป้กครองมีสิทธิร้องขอให้มีการยกเลิกหรือเพิกถอน

นิติกรรม และการปฏิเสธคาํขอน้ีเป็นการกระทาํเกินอาํนาจ 

69 คาํวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ 24 มกราคม 1964, Marguerite, 38. 
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(2)  กรณีกฎระเบียบทางปกครองท่ีมีผลบังคับท่ัวไป กรณีน้ีการบงัคบัให้

ฝ่ายปกครองตอ้งเพิกถอนนั้นไม่จาํกดัเฉพาะการเพิกถอนกฎระเบียบท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว

เท่านั้น แต่ยงับงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งเปล่ียนแปลงแกไ้ขหรือยกเลิกกฎระเบียบนั้นในเม่ือตอ้งกระทบ

ถึงองค์ประกอบของขอ้เท็จจริงหรือองค์ประกอบของขอ้กฎหมายที่เป็นเง่ือนไขความถูกตอ้ง

ของนิติกรรม ทั้งน้ีโดยผูท่ี้เก่ียวขอ้งตอ้งร้องขอและจะตอ้งอยู่ภายใตก้ารควบคุมของศาล และเพื่อ

ปรับนิติกรรมใหเ้ขา้กบัเง่ือนไขใหม่ของความชอบดว้ยกฎหมาย 

เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เป็นเร่ืองที่พฒันาข้ึนทั้งจากแนว

คาํวินิจฉยัของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐในคดีฟ้องของให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย (recoursen annulations) โดยเฉพาะอยา่งยิ่งคดีฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีกระทาํนอกเหนืออาํนาจ (recour pour exces de pouvoir) และจากขอ้เสนอแนะของบรรดานกันิติศาสตร์

ฝ่ายวิชาการทั้งหลายโดยต่างเก้ือหนุนซ่ึงกนัและกนักล่าวคือ บางคร้ังสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐก็ไดรั้บ

อิทธิพลแนวความคิดจากขอ้เสนอแนะของนักนิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการ และในทาํนองเดียวกนั

นกันิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการก็ไดอ้าศยัแนวคาํวนิิจฉยัของสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐมาเป็นแนวทางในการศึกษา

และในการมีขอ้เสนอแนะของตน ซ่ึงวิวฒันาการต่างๆ เก่ียวกบัเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ไดแ้สดงถึงการจดักฎเกณฑ์ต่างๆ เก่ียวกบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้เป็นระบบยิ่งข้ึน และขณะเดียวกนั

ก็ยงัแสดงใหเ้ห็นถึงการขยายขอบเขตการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลเป็นลาํดบัดว้ย70 

เหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ท่าน Rene Chapus 

ได้แบ่งออกเป็น 2 เหตุหลกัด้วยกนั คือ เหตุแรกความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก 

และเหตุท่ีสองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภานใน 

1.1.2  ความไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก 

เม่ือมีกรณีโตแ้ยง้เร่ืองความชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภายนอกของคาํสั่ง

ใด การโต้แยง้นั้น เป็นการโต้แยง้ “วิธีการ” ในการตดัสินใจออกคาํสั่งแต่ไม่ใช่เป็นการโต้แยง้ 

“เน้ือหาสาระ” ของคาํสั่งท่ีออก วิธีการโตแ้ยง้เร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก

มีอยู่ 3 วิธี คือ การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ (incompetence), การกระทาํท่ีผิดขั้นตอน (vice de procedure) 

และการกระทาํผดิแบบ (vice de forme) ซ่ึงหากนิติกรรมใดไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะเหตุภายนอก

แลว้นิติกรรมนั้นยอ่มไม่อาจกลบัทาํให้ชอบดว้ยกฎหมายไดอี้กแมจ้ะมีการให้สัตยาบนันิติกรรมนั้น

โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ หรือแมจ้ะมีการทาํใหข้ั้นตอนหรือรูปแบบของนิติกรรมนั้นสมบูรณ์ในภายหลงั

ก็ตาม คงมีวธีิเดียวคือการออกคาํสั่งใหม่ 

 

70 โภคิน  พลกลุ, “อา้งแลว้”, หนา้ 67 
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1)  การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ (incompetence) 

กรณีจะเป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจเม่ือเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง

หรือลงนามในสัญญาโดยไม่ไดเ้ป็นผูมี้คุณสมบติัท่ีจะทาํนิติกรรมนั้นกล่าวคือ ไม่ใช่เป็นผูมี้อาํนาจ

ตามกฎหมายท่ีจะทาํนิติกรรมดงักล่าว อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาโดยเน้ือแทแ้ลว้ ตวัคาํสั่งนั้นชอบ

ดว้ยกฎหมาย เพียงแต่เป็นคาํสั่งท่ีไม่ไดอ้อกโดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจเท่านั้น 

ประเภทของการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ

ซ่ึงถือวา่เป็นวธีิการท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยน้ีสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

(1)  การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจในเนือ้หาสาระ (incompetence materielle 

หรือ incompetence rationemateriae) กรณีน้ีเป็นการกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระทาํ

นอกขอบเขตอาํนาจหนา้ท่ีของตน กล่าวคือ 

ก.  กรณี ท่ีเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองมีคาํสั่งในเร่ืองที่ เป็นอาํนาจ

ของฝ่ายนิติบัญญัติหรือของศาล การก้าวก่ายอาํนาจเช่นนี ้นักนิติศาสตร์ฝ่ายวิชาการ คือ ลาแฟร์ริแอร์ 

(Laferriere) เรียกวา่เป็น “การแยง่ชิงอาํนาจ” (usurpation de pouvoir) ซ่ึงถอ้ยคาํน้ีบ่งบอกให้เห็น

ถึงลกัษณะท่ีเป็นการกา้วก่ายอย่างร้ายแรง สําหรับ ลาแฟร์ริแอร์(Laferriere) แลว้ ถือว่าการแย่งชิง

อาํนาจดงักล่าวมีผลทาํให้คาํสั่งนั้นๆ ไม่มีอยูท่างกฎหมาย (inexistence juridique) แต่ในแง่กฎหมาย

แลว้ความไม่มีอยู่ของคาํสั่งจะมีเฉพาะในกรณีเป็นคาํสั่งท่ีกา้วก่ายอาํนาจศาลเท่านั้น ส่วนในกรณี

คาํสั่งที่กา้วก่ายอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญตัิ เช่น การออกรัฐกฤษฎีกาที่มีเน้ือหาสาระซ่ึงโดยปกติ

เป็นอาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติัเป็นผูอ้อก กรณีน้ีถือว่าเป็นเพียงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายธรรมดา 

(illegaliteordinair) 

ข.  กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองก้าวก่ายอาํนาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี

คนอ่ืน เช่น สภาเทศบาลกาํหนดมาตรการเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย (mesure de police) ซ่ึงอาํนาจ

ในการกาํหนดมาตรการดงักล่าวน้ีเป็นอาํนาจของนายกเทศมนตรีแต่ผูเ้ดียว สภาเทศบาลไม่มีอาํนาจ

เช่นว่าน้ี หรือการที่รัฐมนตรีออกกฎกระทรวงในเร่ืองซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าที่ของรัฐมนตรีคนอื่น

หรือเป็นอาํนาจหนา้ท่ีของนายกรัฐมนตรี เป็นตน้ ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจอาจ

เกิดจากการกา้วก่ายอาํนาจของเจา้หน้าท่ีทั้งในระดบัเดียวกนั หรือต่างระดบักนั เช่น ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

กา้วก่ายอาํนาจหนา้ท่ีของผูบ้งัคบับญัชา หรือในทางกลบักนั เช่น กรณีการไล่เจา้หนา้ท่ี GardeChampetre

ซ่ึงก่อนการประกาศใช้บงัคบัรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 2 มีนาคม 1982 เป็นอาํนาจของรองผูว้า่ราชการจงัหวดั

แต่ผูเ้ดียว แต่ในคดี Alfred – Joseph ผูว้่าราชการจงัหวดักลบัออกคาํสั่งดงักล่าวไปโดยไม่มีอาํนาจ 

เป็นตน้ 
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(2)  การกระทําโดยไม่มีอํานาจท่ี เก่ียวกับ เขตแดน (incompetence 

territorial หรือ incompetence ratione loci) มีอยู ่2 กรณีคือ 

ก.  กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ใช้อาํนาจของตนในขณะท่ีอยู่

นอกเขตการปกครองท่ีตนรับผิดชอบ แต่กรณีน้ีไม่ค่อยปรากฏบ่อยคร้ังนัก เพราะโดยทั่วไป

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใชอ้าํนาจแต่ในเขตการปกครองของตน และเพราะไม่มีกฎหมายใดบงัคบั

ให้ตอ้งใชอ้าํนาจแต่ในเขตการปกครองของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้มีการใชอ้าํนาจ

เม่ืออยูน่อกเขตการปกครองได ้เช่น กรณีของประธานาธิบดีมีอาํนาจลงนามทา้ยรัฐกฤษฎีกาไดแ้มว้า่

ในขณะนั้นจะไม่ได้อยู่ในตึกทาํเนียบประธานาธิบดีหรือไม่ได้อยู่ในกรุงปารีส หรือไม่ได้อยู่

ในอาณาเขตประเทศฝร่ังเศส 

ข.  กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีคาํส่ังเก่ียวกับกิจการท่ีไม่ได้อยู่

ในเขตการปกครองของตน เช่น นายกเทศมนตรีมีอาํนาจออกกฎระเบียบเพื่อรักษาความสงบ

เรียบร้อยในเขตเทศบาลของตน ถา้ออกกฎระเบียบเพื่อใช้บงัคบัในเขตเทศบาลอื่นใกล้เคียง 

กรณีไม่ใช่เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจในเน้ือหาสาระ แต่เป็นการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจท่ีเก่ียวกบั

เขตแดน หรือผูว้า่ราชการจงัหวดัออกมาตรการวา่งมาตรการเพื่อรักษาความสงบ (mesure de police) 

เก่ียวกบับุคคลท่ีอาศยัอยูใ่นจงัหวดัอ่ืน 

2)  การกระทาํท่ีผิดขัน้ตอน (le vice de procedure) 

เหตุเพิกถอนกรณีน้ีเป็นกรณีการไม่เขา้ใจหรือไม่รู้ขั้นตอนในการออกคาํสั่ง

หรือในการทาํสัญญา ซ่ึงขั้นตอนเหล่าน้ีมุ่งที่จะใช้เป็นแนวทางในการปฏิบตัิงานของเจา้หน้าท่ี 

และในอีกแง่หน่ึง การระบุขั้นตอนต่างๆ ไวก้็เป็นการให้หลกัประกนัความเคารพในสิทธิและประโยชน์

ของผูอ้ยู่ใตป้กครองอย่างหน่ึงดว้ย ดงันั้น ในตวัเน้ือหาสาระของคาํสั่งเองจึงอาจจะไดรั้บอิทธิพล

ของขั้นตอนต่างๆ ท่ีกาํหนดไวน้ี้ก็ได ้เช่น ขั้นตอนท่ีกาํหนดให้ตอ้งขอทราบความเห็น หรือให้สั่งการ

ไดเ้ท่าท่ีมีการเสนอเร่ืองข้ึนมา หรือให้สั่งการไดภ้ายหลงัจากท่ีไดต้รวจสอบขอ้เท็จจริงในแต่ละเร่ือง

นั้นๆ แลว้ หรือภายหลงัจากท่ีไดใ้ห้โอกาสแก่ผูท่ี้จะไดรั้บผลจากการออกคาํสั่งนั้นไดโ้ตแ้ยง้คาํสั่ง 

หรือภายหลงัจากท่ีไดจ้ดัให้มีการสอบถามมหาชน เพื่อรวบรวมขอ้มูลในเร่ืองท่ีจะมีคาํสั่งนั้น เป็นตน้ 

ดงันั้น โดยหลกัแลว้ เม่ือมีกฎหมายกาํหนดข้ึนตอนไวแ้ละไม่ไดรั้บการปฏิบติัตาม ก็จะถือวา่นิติกรรม

นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเหตุท่ีเป็นการกระทาํผิดขั้นตอน และเป็นกรณีท่ีไม่อาจกลบัทาํให้ชอบ

ดว้ยกฎหมายได ้เพราะการทาํให้ถูกขั้นตอนในภายหลงันั้นไม่มีความหมายแต่อยา่งใด หรือเป็นการ

ไร้ประโยชน์ 
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(1)  การยอมอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ท่ีกาํหนดขัน้ตอนไว้โดยความสมคัรใจ 

การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง (โดยเฉพาะรัฐมนตรี) ตดัสินใจท่ีจะใช้

อาํนาจของตนโดยกระทาํไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ก็เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีคนดงักล่าว

ยอมรับสภาพบงัคบัให้ตอ้งกระทาํไปตามท่ีกาํหนด ทั้งๆ ท่ีเจา้หน้าท่ีนั้นมีอิสระท่ีจะเลือกตดัสินใจ 

ดงันั้น หากปรากฎว่าการดาํเนินการตามขั้นตอนนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คาํสั่งท่ีทาํตามขั้นตอน

ดงักล่าวยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย และผูอ้อกคาํสั่งจะอา้งต่อศาลวา่ตนไม่ไดมี้เจตนาท่ีจะสั่ง

การตามขั้นตอนนั้นไม่ได ้

(2)  การท่ีศาลไม่ยอมรับการยึดถือแบบพิธีท่ีเคร่งครัดจนเกินไป 

โดยหลกัศาลปกครองจะยดืถือเร่ืองนิติกรรมตอ้งทาํขั้นตอนท่ีกาํหนดไว้

โดยเคร่งครัด แมว้่าในบางคร้ังข้ึนตอนดงักล่าวจะเป็นเพียงขั้นตอนที่ให้เลือกปฏิบตัิไดก้็ตาม 

และในเม่ือเป็นกมาบงัคบัให้ตอ้งปฏิบติัตาม หลกัจึงเป็นว่าการไม่ปฏิบติัตามเป็นการไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม ปรากฏว่า ในบางกรณีการไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติั

ท่ีกาํหนดเก่ียวกบัขั้นตอนท่ีวา่น้ีไม่เป็นเหตุขอ้อา้งวา่คาํสั่งนั้นๆ ไม่ชอบไม่วา่ในกรณีใด  ๆเพราะโดยสภาพ

ของบทบญัญตัิดงักล่าวนั้น การปฏิบตัิหรือไม่ปฏิบตัิตามขั้นตอนไม่ได้มีผลต่อคาํสั่งที่ออก 

และไม่ไดใ้หห้ลกัประกนัแก่ผูท่ี้จะไดรั้บ 

1.1.3  กระบวนการยติุธรรมทางปกครอง71 

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองเป็นกระบวนการตรวจสอบการปฏิบติังาน

ทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งจดัระบบตรวจสอบและให้การเยียวยาแก่เอกชนไดอ้ยา่งเหมาะสม กล่าวคือ 

มีการขอให้พิจารณาทบทวนนิติกรรมทางปกครองโดยเอกชนทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัของหลกัการ

วา่ดว้ย “การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” 

ตามแนวทางของฝร่ังเศสการอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองเป็นการขอให้พิจารณา

ทบทวนนิติกรรมทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองและกฎโดยจะใชใ้นกรณีมีนิติกรรมทางปกครอง

ข้ึนแล้วเท่านั้น และจะใช้บงัคบักบันิติกรรมทางตุลาการ (actejuriditionnel) ไม่ไดเ้พราะนิติกรรม

ทางตุลาการยอ่มเป็นท่ีสุดหากไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายก็ตอ้งอุทธรณ์ไปยงัองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง

ท่ีสูงกวา่ต่อไป นอกจากน้ี การอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองจะใชบ้งัคบักบัการกระทาํทางกายภาพไม่ได ้

วิธีการอุทธรณ์จึงไม่ใช่กบัเร่ืองละเมิดรวมทั้งไม่ใช้กบัการทบทวนสัญญาปกครองด้วย ดงันั้น 

ในกรณีกฎหมายบงัคบัให้ฝ่ายปกครองวินิจฉยัก่อนในเร่ืองละเมิดหรือสัญญาวา่ฝ่ายปกครองมีขอ้ยติุ

71 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศานต,์ กฎหมายวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 1, กรุงเทพมหานคร: 

จิรวชัการพิมพ,์ 2540, หนา้ 368-374 
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เช่นใด (la regle de la decision prelable)จึงไม่ใช่การอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองเพราะยงัไม่มีนิติกรรม

ทางปกครองหรือคาํสั่งของฝ่ายปกครองเกิดข้ึน 

การอุทธรณ์ในฝ่ายปกครองมีขอบเขตที่กวา้งขวางโดยอา้งได้ทั้งความ

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (l’illegalite) และความไม่เหมาะสม (l’inopportunite) แต่การท่ีองคก์รวินิจฉัย

คดีปกครองจะเขา้มาตรวจสอบฝ่ายปกครองนั้นมีขอ้จาํกดับางอย่างที่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง

ทาํไม่ได้ เช่น เร่ืองอาํนาจใช้ดุลพินิจเร่ืองความเหมาะสม หรือการกระทําของรัฐบาล (acte de 

gouvemement) แต่ฝ่ายปกครองดว้ยกนัเองสามารถทบทวนกนัไดเ้สมอโดยไม่มีขอ้จาํกดัเช่นนั้น 

1)  การเยียวยาในฝ่ายปกครอง มีการแยกเป็น 2 ระบบ ดงัน้ี 

(1)  ระบบปกติ (recours administrative ordinaire) เป็นหลกัทัว่ไป

ในการปกครอง ซ่ึงอาจขอรับการเยียวยาโดยอุทธรณ์ต่อเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่ง (recoursgracieux) 

หรืออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของเจา้หน้าที่ผูอ้อกคาํสั่ง (recourshierarchique) 

เพื่อฝ่ายปกครองจะไดพ้ิจารณาทบทวนส่ิงท่ีทาํไปเป็นคร้ังท่ีสองและผูบ้งัคบับญัชาจะไดต้รวจสอบดว้ย 

หลักการอุทธรณ์ในระบบปกติเป็นเร่ืองทั่วไปที่ฝ่ายปกครอง

จะเปลี่ยนแปลงนิติกรรมทางปกครองของตนเอง ดงันั้ น การอุทธรณ์ประเภทน้ีจึงไม่มีรูปแบบ 

กระบวนการพิจารณา ไม่ตอ้งมีส่วนไดเ้สียก็อุทธรณ์ได ้และไม่มีอายุความโดยจะอุทธรณ์เม่ือใดก็ได ้

ส่วนการจะรับพิจารณาหรือไม่ก็อยูใ่นดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี การอุทธรณ์ระบบน้ีหรือไม่ก็ได ้เวน้แต่

จะมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดวา่เป็นกรณีบงัคบัโดยตรง 

อย่างไรก็ตาม แมใ้นทฤษฎีการเยียวยาในฝ่ายปกครองระบบปกติ

จะไม่ถือวา่มีอายคุวาม แต่ในทางปฏิบติัเน่ืองจากการเสนอคดีต่อองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองมีอายุความ

กาํหนดให้ตอ้งกระทาํภายใน 2 เดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้คาํสั่งทางหรือวนัประกาศใชก้ฎทางปกครอง 

ถา้การอุทธรณ์ต่อผูอ้อกคาํสั่งหรือผูบ้งัคบับญัชานั้นได้รับการพิจารณา อายุความก็จะยืดออกไป 

และอายุความจะเร่ิมตน้นบัใหม่ตั้งแต่มีคาํสั่งทางปกครองคร้ังใหม่ แต่ถา้ฝ่ายปกครองไม่รับพิจารณา

อายุความจะไม่สะดุดหยุดลงเพื่อนบัใหม่ (คาํวินิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีกระทรวงกลาโหม 

C.E>13 juin 1969, Ministre des Armees, Conclusions Bussy)  

ดงันั้น กรณีจึงมีผลเป็นปริยายวา่คู่กรณีตอ้งอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครอง

ภายในอายุความ 2 เดือน เพื่อจะไดรั้บผลจากอายุความสะดุดหยุดลงดงักล่าว แต่ในกรณีฝ่ายปกครอง

น่ิงเงียบไม่ตอบจะมีการนาํหลกัปฏิเสธโดยปริยายมาใชเ้ม่ือพน้ 4 เดือน ซ่ึงผูมี้คาํขออุทธรณ์ก็มีเวลา

อีก 2 เดือน ท่ีจะนาํคดีเสนอองค์กรวินิจฉยัทางปกครอง โดยผูน้ั้นอาจยื่นขออุทธรณ์ต่อผูบ้งัคบับญัชา

อีกคร้ังหน่ึง แต่จะยื่นต่อเจา้หน้าท่ีคนเดิมไม่ได ้(คาํวินิจฉัยสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศสคดีบริษทั

จดัจาํหน่ายและซ่อมแซมรถยนต ์C.E.4 mai 1984, Seciete de diffusion et de reparation automobile) 
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การพิจารณาของฝ่ายปกครองท่ีจะเปล่ียนแปลงคาํสั่งทางปกครอง

เดิมได้เพียงใดนั้นตอ้งพิจารณาขอ้จาํกดัในการเพิกถอนนิติกรรมทากปกครองประกอบด้วย 

หากเป็นนิติกรรมทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองและกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครอง

มีหน้าที่ตอ้งเพิกถอน และออกนิติกรรมทางปกครองข้ึนใหม่ ซ่ึงอาจเพิกถอนให้มีผลยอ้นหลงั

ไปตั้งแต่ตน้ (retrait) หรือเพิกถอนไม่ยอ้นหลงั (abrogation) ก็ได ้แต่ถา้เป็นนิติกรรมทางปกครอง

ที่เป็นการให้สิทธิ (createur de droit) จะต้องเพิกถอนภายในอายุความท่ีอาจเสนอคดีต่อองค์กร

วินิจฉยัคดีปกครองให้เพิกถอนได ้กล่าวคือ 2 เดือน สําหรับกรณีชดัเจน หรือ 6 เดือน สําหรับกรณี

ปฏิเสธโดยปริยาย (คาํวินิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีนางกาเซต ์C.E. 3 nov. 1922, Dame 

Cachet) ส่วนนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายถา้เป็นการใชดุ้ลพินิจท่ีไม่เหมาะสมก็เพิกถอนได ้

แต่ถา้นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็นการให้สิทธิก็จะเพิกถอนไม่ไดเ้ลย (คาํวินิจฉัย

สภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีบรองค์สเตตเตร์ C.E. 20 fevrier 1924, Brandstetter) หรือลดสิทธิ

ประโยชน์ให้นอ้ยลงก็ไม่ไดเ้ช่นกนั (คาํวนิิจฉยัสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐฝร่ังเศส คดีกระทรวงมหาดไทย 

กบันายกีย ์C.E. 23juillet 1974, Ministre de l’Interieur c. Guy) ส่วนกรณีของกฎทางปกครองแมจ้ะ

เป็นกรณีท่ีชอบด้วยกฎหมายก็ตาม แต่ก็เป็นเร่ืองในอนาคตจะถือเป็นการใช้สิทธิแล้วยงัไม่ได ้

ดงันั้น ในกรณีเห็นควรเปล่ียนแปลงจึงอาจเพิกถอนโดยไม่ยอ้นหลงัไดเ้สมอ 

(2)  ระบบพิเศษ (recoursspeciaux) เป็นกรณีกฎหมายหรือกฎทางปกครอง

กาํหนดให้มีการอุทธรณ์นิติกรรมทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งไดโ้ดยตรงและกาํหนดวิธีการเฉพาะไว ้

เช่น กาํหนดให้อุทธรณ์ต่อผูมี้อาํนาจกาํกบัดูแลเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งได ้(recours de tutelle) หรือให้

อุทธรณ์ต่อองค์กรเฉพาะในฝ่ายปกครองที่มีอาํนาจแกไ้ขเปลี่ยนแปลงคาํสั่งนั้นได ้ซ่ึงบางคร้ัง

อาจเป็นเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งนัน่เอง หรือผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นหรือเป็นคณะกรรมการก็ได ้

โดยท่ีเป็นระบบการอุทธรณ์ระบบพิเศษ กฎหมายหรือกฎทางปกครอง

ท่ีจดัตั้งระบบน้ีจะกาํหนดรายละเอียดของวิธีการอุทธรณ์ กระบวนการพิจารณาและระยะเวลาอุทธรณ์

ไวเ้ป็นการเฉพาะ อน่ึง การกาํหนดเวลาให้อุทธรณ์ไม่วา่จะสั้ นเพียงใดก็เป็นเร่ืองของการเขา้ใช้วิธี

ระบบพิเศษน้ีหรือไม่เท่านั้น ระบบพิเศษน้ีจะเป็นการบงัคบัหรือไม่เป็นอีกปัญหาหน่ึง โดยหลกั

จะถือว่าเป็นระบบอุทธรณ์ไม่บงัคบั ซ่ึงคู่กรณีจะใช้ระบบพิเศษน้ีหรือไม่ก็ได ้(la faculte) แต่จะมี

หลายกรณีท่ีเป็นการบงัคบั (l’obligation) ว่าตอ้งใช้ระบบพิเศษน้ีก่อนจะนาํคดีไปสู่การพิจารณา

ขององคก์รวินิจฉัยคดีปกครอง โดยเป็นเง่ือนไขอย่างหน่ึงหากไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ี

องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองจะไม่รับพิจารณาให้ ส่วนกรณีท่ีเป็นการบงัคบันั้นจะพิจารณาจากเน้ือหา

ของกฎหมายหรือกฎทางปกครองที่จดัตั้งระบบดงักล่าว ในบางกรณีอาจบงัคบัแต่เฉพาะบางคน
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ที่เป็นคู่กรณีก็ได้ การกาํหนดให้เป็นระบบบงัคบัน้ีในกฎหมายฝร่ังเศสยอมให้กาํหนดโดยกฎ

ทางปกครองหรือโดยสัญญาก็ได ้

1.1.4  การเยยีวยาโดยองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง (recoursjuridictionnel) 

ซ่ึงพิจารณาจากรูปแบบของการบงัคบัตามคาํวินิจฉยัทาํให้แบ่งคดีเป็นประเภท

ต่างๆ ดงัน้ี 

1)  คดีขอให้เพิกถอน (recours pour exces de pouvoir) เป็นการขอให้เพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง คาํสั่งทางปกครองและกฎที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยจะตอ้งมีนิติกรรม

ทางปกครองอยูแ่ลว้ เร่ืองใดมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการเยียวยาในฝ่ายปกครองประเภทบงัคบัไว ้

(recours administrative obligatoire) ก็ตอ้งดาํเนินการให้เสร็จส้ินก่อน แต่ในกรณีเป็นที่สงสัยว่า

เป็นการบงัคบัหรือไม่ จะถือวา่เป็นขั้นตอนประเภทไม่บงัคบั (recourprealablefacultative) ท่ีอาจนาํคดี

มาสู่องคก์รวินิจฉัยคดีปกครองไดเ้ลย การฟ้องคดีจะตอ้งกระทาํภายใน 2 เดือนนบัแต่ไดรั้บแจง้คาํสั่ง

ทางปกครอง หรือวนัที่ประกาศใช้กฎที่จะขอให้เพิกถอน (มาตรา 1 วรรคหน่ึง ของกฤษฎีกา 

Decret no. 65-29 du 11 janvier 1965) แต่ในกรณีมีคาํขอแต่ฝ่ายปกครองน่ิงเฉย จะถือวา่ระยะเวลา

ครบ 4 เดือนท่ีล่วงไปเป็นการปฏิเสธทาํให้อาจนาํคดีมาฟ้องได ้(มาตรา 10 วรรคสอง ของกฎหมาย

เดียวกนั) ส่วนในกรณีของ “กฎ” แมจ้ะพน้อายุความที่จะขอให้เพิกถอนโดยตรงไปแล้วก็ตาม 

ถ้าเม่ือใดมีการนาํมาปรับใช้เป็นคาํสั่งกบัผูใ้ดก็สามารถเสมอคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

นั้นไดอี้กคร้ัง ซ่ึงจะมีการพิจารณาถึงความชอบดว้ยกฎหมายของ “กฎ” นั้นดว้ยในตวั 

2)  คดีท่ีมีเขตอาํนาจเต็ม (recours de pleine jurisdiction) เป็นการขอให้เพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองหรือขอให้แสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหน้าท่ีและขอรับการเยียวยาความเสียหาย

มาพร้อมกนัดว้ย ซ่ึงจะใชใ้นเร่ืองความรับผดิตามสัญญา ก่ึงสัญญา (จดัการงานนอกสั่งหรือลาภมิควรได)้ 

หรือความรับผิดใดๆ นอกเหนือจากสัญญา เช่น ละเมิดดว้ย การเสนอคดีประเภทน้ีจะตอ้งมีการร้องขอ 

ให้ฝ่ายปกครองมีคาํสั่งทางปกครองชั้นหน่ึงก่อน (la decision prealable) มิฉะนั้นจะนาํคดีมาเสนอ

องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองไม่ได ้ทั้งน้ี เพื่อให้ฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาก่อนวา่ฝ่ายปกครองมีความคิดเห็น

อยา่งไรเพื่อให้เกิดประเด็นขอ้พิพาทท่ีแน่ชดั การฟ้องคดีเรียกหน้ีเงินจากรัฐทุกกรณีจะใชอ้ายุความ 4 ปี

เป็นหลกั โดยนบัจากวนัแรกของปีท่ีถดัมาจากปีท่ีเกิดสิทธิ (มาตรา 1 ของกฎหมาย Loi no.68-1250 

du 31 decembre 1968) แต่ถ้ามีการร้องขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณากาํหนดค่าเสียหายเมื่อใด

และฝ่ายปกครองมีนิติกรรมทางปกครองชัดเจน (la decision expresse) ก็จะตอ้งนาํคดีสู่การพิจารณา

ขององคก์รวินิจฉยัทางปกครองภายใน 2 เดือน (มาตรา 1 วรรคส่ี ของกฤษฎีกา Decret no.65-29 du 

11 janvier 1965) แต่การท่ีฝ่ายปกครองน่ิงเฉยไม่มีผลใดๆ ต่ออายุความเพราะจะไม่นาํหลกัคาํสั่ง
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โดยปฏิเสธหรือการน่ิงเงียบเป็นการปฏิเสธมาใช้กบัคดีเรียกค่าเสียหาย โดยอายุความจะเดินไป

จนกวา่จะครบ 4 ปี เสมอ 

3)  คดีขอให้วินิจฉัยแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหน้าท่ี (recourse en declaration) 

เป็นการตีความปัญหาความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามประเด็นท่ีศาลยุติธรรม 

(คดีแพ่งคดีอาญา) เสนอมาให้วินิจฉยั หรือเอกชนขอให้วินิจฉัยแสดงความเป็นอยู่ของสิทธิหน้าท่ี 

หรือความเป็นโมฆะของนิติกรรมทางปกครอง 

4)  คดีพิเศษ (recoursspeciaux) เป็นประเภทคดีเฉพาะตามกฎหมายบางเร่ือง 

เช่น คดีอสังหาริมทรัพย ์คดีภาษี คดีเลือกตั้ง คดีบุกรุกท่ีสาธารณะ คดีวนิยั เป็นตน้ 

1.2  หลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายของฝร่ังเศส 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส สถานะของหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ

นั้นอยู่ในสถานะตรงข้ามกับสถานะของหลกัการดังกล่าวในระบบกฎหมายเยอรมัน กล่าวคือ

หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจไม่ปรากฎชดัเจนในระบบกฎหมายฝร่ังเศส แมอ้าจพบ

เห็นอยู่บ้างในทางตาํราก็ตาม อย่างไรก็ตามดูเหมือนว่าจะมีหลกักฎหมายทัว่ไปและคาํพิพากษา

บรรทดัฐานอยู ่2 เร่ืองท่ีมีพื้นฐานมาจากหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ คือ หลกัความ

ไม่มีผลยอ้นหลงั (Le principe de non-retroactivite) และการคุม้ครองสิทธิท่ีไดรั้บไปแลว้ (Droitsacquis) 

แต่ความเห็นทางตาํราและศาลฝร่ังเศสต่างไม่ยอมรับวา่หลกัการดงักล่าวมีพื้นฐานมาจากหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือความเช่ือถือและไวว้างใจ 72 แต่มีการอธิบายกนัว่าหลกัการดงักล่าวน้ีมาจาก 

“หลกัความมั่นคงทางกฎหมาย” ท่ีเรียกในภาษาฝร่ังเศสว่า “Principe de secuirte des situations 

juridiques” (หลกัความมัง่คงแห่งนิติฐานะ) อนัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายฝร่ังเศส 

และดว้ยเหตุดงักล่าวน้ีเมื่อกล่าวถึงกรณีที่สิทธิหรือนิติฐานของบุคคลไดรั้บความคุม้ครองให้อยู่

ในสถานะท่ีมัน่คงของกฎหมายฝร่ังเศส เรายอ่มกล่าวไดว้า่การคุม้ครองดงักล่าวถือเป็นผลท่ีมาจาก

หลกัความมัน่คงของกฎหมายเป็นสําคญั อน่ึงในปัจจุบนั เราจะพบพฒันาการของหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจและหลกัความมัน่คงของกฎหมายในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองโดยสภาแห่งรัฐ แต่สภาแห่งรัฐก็ยงัคงปฏิเสธไม่ยอมรับวา่ หลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจและหลกัความมัน่คงของกฎหมายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ในชั้นการ

พิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองแมว้า่สภาแห่งรัฐจะกล่าวอา้งถึงความจาํเป็นในการ

คุม้ครองนิติฐานะของผูรั้บนิติกรรมทางปกครองภายใตพ้ฒันาการดงักล่าวนั้นก็ตาม 

72 ปิยบุตร  แสงกนกกลุ ก, “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ”, เอกสารประกอบการสัมมนา 

เร่ือง กฎหมายปกครอง, กรุงเทพมหานคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553, หนา้ 1 
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1.2.1  การฟ้องคดีขอให้เพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

เน่ืองจากระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสถือกาํเนิดข้ึนจากแนวบรรทดัฐาน

ตามคาํพิพากษาของศาล ระบบกฎหมายปกครองจึงไม่เป็นระบบมากนกัทั้งในแง่กฎหมายสารบญัญติั

ท่ีจะปรับใชก้บัคดีและในแง่ของการแบ่งประเภทคดีปกครอง นกัวชิาการฝร่ังเศสจึงเป็นผูมี้บทบาท

ในการทาํให้กฎหมายปกครองเป็นระบบ73 ดงันั้นหลกักฎหมายเก่ียวกบัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง

ของฝร่ังเศสจึงมีหลกัมาจากคาํวินิจฉัยของ “สภาแห่งรัฐ” หรือกองเซย ์เดตาท์ ซ่ึงทาํหน้าท่ีสําคญั

สองประการซ่ึงแตกต่างกนัไปพร้อมๆ กนั คือ หน่ึง “อาํนาจหน้าท่ีทางศาล” ซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าท่ี

เก่ียวกบัการวินิจฉัยตดัสินขอ้พิพาทและสอง “อาํนาจหน้าที่ทางปกครอง” ซ่ึงเป็นอาํนาจหน้าท่ี

ในการให้คาํปรึกษา สภาแห่งรัฐหรือกองเซย ์เดตาท์ มีฐานะเป็นศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศส 

ซ่ึงในฐานะท่ีเป็นศาลปกครองสูงสุด สภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศสมีหน้าท่ีในการ

พิจารณาคดีปกครอง ในกรณีน้ีกองเซย ์เดตาท ์มีฐานะเป็นศาลชั้นตน้ ซ่ึงคาํพิพากษาของศาลปกครอง

ถือว่าเป็นท่ีสุดหมายความว่า คดีท่ีฟ้องร้องต่อศาลปกครองสูงสุดโดยตรงและคาํตดัสินของศาลน้ี

ไม่สามารถอุทธรณ์ฎีกาต่อไปอีกได ้กล่าวคือ สภาแห่งรัฐหรือกองเซย ์เดตาท์ เป็นทั้งผูพ้ิจารณา

ในชั้นตน้และในชั้นที่สุดโดยตลอด ตวัอย่างเช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนกฤษฎีกาซ่ึงตราข้ึน

โดยประธานาธิบดี หรือการฟ้องขอให้เพิกถอนการกระทาํทางปกครอง (Acts administratifs) 

ที่มีขอบเขตบงัคบันอกเหนือเขตอาํนาจของศาลชั้นตน้หรือศาลประจาํทอ้งท่ีแต่ละศาล ซ่ึงหน้าท่ี

ดงักล่าวน้ี ก็คือ “อาํนาจในการสร้างหลกัคาํพิพากษาทางปกครอง” ซ่ึงหลกัเกณฑ์น้ีมิได้เคยมี

การบญัญติัไวม้าก่อนในกฎหมายปกครองอยา่งเช่นกฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา หลกัคาํพิพากษา

ทางปกครองจึงค่อยๆ เกิดข้ึนโดยเกิดจากการตีความและการยอมรับกฎเกณฑ์ต่างๆ ทีละเล็กทีละนอ้ย

จากววิฒันาการของสังคม 

ในฐานะท่ีสภาแห่งรัฐเป็นศาลปกครอง คาํร้องท่ีสามารถยืน่ต่อศาลปกครอง

ชั้นตน้ไดมี้อยู ่2 ชนิด คาํร้องชนิดแรก คือ คาํร้องขอเพิกถอนคาํสั่งหรือการกระทาํอนัมิชอบของเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีกระทาํนอกเหนืออาํนาจ ผูร้้องจะร้องขอต่อศาลให้พิจารณาถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ของการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยการแสดงเจตนาฝ่ายเดียว และขอใหเ้พิกถอนการกระทาํนั้นเสีย

ถา้ศาลไดพ้ิจารณาพิพากษาเพิกถอนการกระทาํดงักล่าวขา้งตน้ การกระทาํท่ีถูกเพิกถอนก็จะมีผล

ยอ้นหลงัถือเสมือนวา่ไม่มีคาํสั่งหรือการกระทาํนั้นอยูอี่กต่อไป และถือเป็นคาํสั่งท่ีนาํมาใชอี้กไม่ได ้

“การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือฝ่ายปกครอง” หมายความรวมถึงกฎขอ้บงัคบัท่ีลงนามรับรอง

โดยนายกเทศมนตรีของเทศบาลจนกระทัง่ถึงกฤษฎีกาท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีและลงช่ือประทบั

73 สภาบันวิจยัและให้คาํปรึกษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, วิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ 

(รายงานการวจิยั), 2549, หนา้ 80 
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โดยประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐ ทั้งน้ีไม่รวมกฎเกณฑ์ท่ีออกโดยรัฐสภา คาํร้องขอชนิดที่สอง 

คือ คาํร้องขอเรียกสิทธิหรือค่าสินไหมทดแทน เช่น กรณีเก่ียวกบัคดีภาษี คดีเก่ียวกบัการเลือกตั้ง

หรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัการซ้ือขายโดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณีเก่ียวกบังานทางดา้นโยธาธิการ 

สาํหรับหลกักฎหมายเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจไม่ไดถู้กยอมรับใหมี้สถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่ทวา่ในชั้นการพิจารณา

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครองฝร่ังเศส ก็ไดป้รากฎถึงพฒันาการของหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจของผูรั้บนิติกรรมทางปกครองตลอดจนหลกัความมัน่คงของกฎหมาย

หรือความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บนิติกรรมทางปกครองในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นการให้ประโยชน์ คือศาลปกครองฝร่ังเศสไดน้าํเอานิติฐานะ

ของบุคคลท่ีเกิดข้ึนหรือก่อตั้งข้ึนจากนิติกรรมทางปกครองมาพิจารณาชั่งนํ้ าหนักเพื่อพิจารณา

วนิิจฉยัวา่จะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น โดยมีผลยอ้นหลงัหรือเพิกถอนโดยมีผลนบัแต่เวลา

เพิกถอนไปในอนาคตเพื่อคุ้มครองนิติฐานะของบุคคลท่ีเกิดข้ึนจากนิติกรรมทางปกครองนั้ น 

นอกจากน้ีในระบบกฎหมายฝร่ังเศสยงัปรากฏถึงหลกัการเฉพาะเร่ืองท่ีเรียกกนัว่า “ทฤษฎีขา้รัฐ

การตามความเป็นจริง” ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายที่ทาํหน้าที่คุม้ครองการใช้อาํนาจและความเช่ือถือ

ของปัจเจกบุคคลท่ีมีต่อการใชอ้าํนาจของขา้รัฐการท่ีไดรั้บการแต่งตั้งโดยมีเหตุบกพร่อง 

ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส การแบ่งประเภทคดีปกครอง EdouardLaferriere

ซ่ึงเป็นนกักฎหมายท่ีมีช่ือเสียงท่ีสุดคนหน่ึงของฝร่ังเศส และศาลปกครองฝร่ังเศส ไดว้างแนวทาง

ในเร่ืองดงักล่าวเอาไวโ้ดยวิเคราะห์จากลกัษณะทางรูปแบบของคดี คือ พิจารณาจากอาํนาจของศาล

เหนือดีนั้น ซ่ึงตามแนวทางดงักล่าวน้ีคดีปกครองในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส

ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีอยู่ประเภทหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ีมาของหลกัการสําคญัในการ

พิจารณาเก่ียวกบัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในฝร่ังเศส นัน่คือคดี

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงเป็นคดีท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํฟ้องท่ีเรียกว่า “Recours pour exces de 

pouroir” เพื่อโต้แยง้นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีองค์กรฝ่ายปกครองทาํข้ึนโดยเกินอาํนาจ

หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงค์ขอให้ศาลปกครองสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ฝ่ายเดียว (Acte administrative unilateral) ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไดแ้ก่ คาํสั่งทางปกครองหรือกฎ

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยท่ีขอ้ความคิดเก่ียวกบันิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวในระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศสมีความหมายอยา่งกวา้งขวาง โดยครอบคลุมทั้งคาํสั่งทางปกครองและกฎ74 ดงัน้ีคดีเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองในกฎหมายปกครองฝร่ังเศสจึงไม่ได้มีการแบ่งแยกการฟ้องคดีโตแ้ยง้

74 วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ค,“การกระทาํทางปกครอง” ในหนงัสืออาจาริยบูชา รวมบทความทางวชิาการ

เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย ์ดร. อมร จนัทรสมบูรณ์, 2545, หนา้ 162-163 
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หรือขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองออกจากการฟ้องคดีโตแ้ยง้กฎดงัท่ีปรากฏในระบบกฎหมาย

เยอรมนั 

โดยหลกัแลว้คาํฟ้องในคดีประเภทน้ีมุ่งเน้นไปที่การขอให้ศาลปกครอง

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎเป็นสําคญั และโดยหลกัแล้วศาลปกครองในคดีประเภทน้ี

ก็มีอาํนาจจาํกดัเพียงการสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น 

ศาลไม่อาจสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการได ้มิฉะนั้นแลว้ศาลก็จะกา้วออกจากอาํนาจหน้าท่ี

ในทางตุลาการไปสู่หน้าท่ีทางบริหารอนัขดักบัหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ แต่ในปัจจุบนั บุคคลอาจ

ใช้คาํฟ้องประเภทน้ีสําหรับการปฏิเสธการออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎหรือการเพิกเฉยไม่ออก

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎไดโ้ดยศาลปกครองอาจกาํหนดไวใ้นคาํพิพากษาให้องค์กรฝ่ายปกครอง

ออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎไดห้ากศาลเพิกถอนคาํสั่งปฏิเสธคาํขอของผูฟ้้องคดีที่ขอให้

ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎนั้น อน่ึงผูมี้อาํนาจฟ้องคดีประเภทน้ี ได้แก่ บุคคล

ผูท่ี้ประโยชน์เก่ียวขอ้ง (Interet a agir) ของตนถูกกระทบกระเทือนจากนิติกรรมทางปกครอง 

1.2.2  พัฒนาการของหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจของผู้ รับคําส่ัง

ทางปกครอง 

ดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ ในการพิจารณาพิพากษาคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เดิมศาลปกครองฝร่ังเศสถือหลกัการท่ีสภาแห่งรัฐวางไวใ้นคดี Rodiere 

คือ ในกรณีท่ีปรากฎตามทางพิจารณาวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกฟ้องขอให้เพิกถอนนั้นเป็นนิติกรรม

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงศาลจะพิพากษาสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น

คาํพิพากษาในคดี Rodiereไดว้างหลกัว่าคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นมีผลเป็น

การแทนท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกศาลเพิกถอนในทนัที และท่ีสําคญัก็คือ การเพิกถอน โดยศาล

นั้นมีผลยอ้นหลงัโดยถือเสมือนวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นไม่เคยเกิดข้ึนเลย 

อย่างไรก็ตาม หลกัการเกี่ยวกบัผลแห่งคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีมีผลเป็นการแทนท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนทนัที

และมีผลยอ้นหลงันั้น แม่จะเป็นการสร้างประสิทธิผลอนัเป็นเอกลกัษณ์เฉพาะตวัให้แก่คดีเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง แต่หลกัการเก่ียวกบัผลแห่งคาํพิพากษาดงักล่าวก็ทาํให้เกิดปัญหา 2 ดา้น

ซ่ึงขดัแยง้กนัในตวัเอง กล่าวคือ ในดา้นหน่ึงหลกัการเก่ียวกบัผลยอ้นหลงัในทนัทีของผลแห่งคาํพิพากษา

ดงักล่าวเป็นเพียงส่ิงสมมุติท่ีถูกกาํหนดข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัการคุม้ครองคู่ความในคดี แต่ในอีก

ดา้นหน่ึงแทจ้ริงแลว้นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกศาลเพิกถอนนั้นก็เคยมีอยูจ่ริงและเกิดผลในทางกฎหมาย

ต่อเน่ืองตามมาดว้ยเสมอ ดว้ยเหตุน้ีตุลาการศาลปกครองท่ีไดค้าํนึงถึงความไม่เหมาะสมของผลยอ้นหลงั

ดงักล่าวจึงได้พยายามแสวงหาทางออกเฉพาะเร่ืองเฉพาะกรณีข้ึนเพื่อผ่อนคลายความเคร่งครัด
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ในผลยอ้นหลงัเสมอของนิติกรรมท่ีถูกเพิกถอน เช่น การปรับใชท้ฤษฎีขา้รัฐการตามความเป็นจริง 

เป็นตน้ อย่างไรก็ดี แมจ้ะผ่อนคลายความเคร่งครัดของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดว้ย

การสร้างหลกักฎหมายเฉพาะเร่ืองเฉพาะกรณีดงักล่าวแลว้ก็ตาม แต่ผลทางกฎหมายจากผลยอ้นหลงั

ของคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นก็จงัคงปราศจากความยืดหยุน่ดว้ยเหตุน้ี ในบางกรณี

องค์กรนิติบญัญติัจึงไดต้รากฎหมายมาบรรเทาผลของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเป็นกรณี

เฉพาะในบางเร่ืองอีกด้วย คือองค์กรนิติบญัญตัิอาจตรากฎหมายกาํหนดให้การกระทาํที่เกิด

หรือก่อตั้งข้ึนบนนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้นมีผลในทางกฎหมายอยู่ได้ (Uneloi de 

validation) ซ่ึงแมอ้าจถูกโตแ้ยง้ทางทฤษฎี แต่ในบางคร้ังก็จาํเป็นในทางปฏิบติั 

ความเคลื่อนไหวเกี่ยวกบัการผ่อนคลายความเคร่งครัดของผลยอ้นหลงั

จากคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ไดก้่อให้เกิดความกา้วหน้าเก่ียวกบัหลกักฎหมาย

ท่ีศาลจะตอ้งใชป้ระกอบพจิารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายข้ึน

เป็นคร้ังแรกตามคาํพิพากษาสภาแห่งรัฐในคดี Titean ลงวนัท่ี 27 กรกฎาคม 2001 กล่าวคือ สภาแห่งรัฐ

ไดพ้ิพากษาคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยพิพากษาใหรั้ฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งเลือกระหวา่งการ

ให้ศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายให้มีผลไปในอนาคตกบัการ

ใหรั้ฐมนตรีกลบัไปทบทวนแกไ้ขนิติกรรมทางปกครองให้ชอบดว้ยกฎหมายเสียเอง (รัฐมนตรีจะมี

เวลาในการแกไ้ขปรับปรุงความไม่ชอบดา้นกฎหมายในเร่ืองท่ีมีความละเอียดอ่อนในทางกฎหมาย

โดยอาศยัความชอบธรรมจากผลแห่งคาํพิพากษาของศาล) ทั้งน้ีอาจกล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่คาํพิพากษา

ดงักล่าวเป็นเสมือนการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองโดยมีเง่ือนไข (ใหเ้วลาแก่ฝ่ายปกครองในการ

แกไ้ขปรับปรุง) เน่ืองจากศาลปกครองเขา้ใจถึงปัญหาในสถานการณ์ทางกฎหมายท่ียุง่ยากละเอียดอ่อน

ที่จะเกิดข้ึนจากการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ศาลจึงมิได้พิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครอง ศาลจึงมิได้พิพากษาให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในทันทีเวน้แต่จะมีเหตุ

เหมาะสมในการเพิกถอนจริงๆ 

ต่อมาในปี ค.ศ.2002 สภาแห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษาในคดี Caisse D'assurance 

Accident Agricole du Bas-Rhin ลงวนัท่ี 25 มีนาคม 2002 โดยพิพากษาถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครองที่ถูกฟ้องโตแ้ยง้ และเห็นว่าโดยปกติแล้วความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ท่ีเกิดข้ึนดงักล่าวจะมีผลให้นิติกรรมดงักล่าวถูกเพิกถอน แต่อยา่งไรก็ตาม สภาแห่งรัฐก็ไม่ไดพ้ิพากษา

ให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น แต่กลบัดาํเนินการแกไ้ขขอ้ผิดพลาด

ดงักล่าวให้ถูกตอ้งดว้ยตนเอง ซ่ึงขดักบัหลกัการท่ีห้ามศาลปกครองทาํตวัเป็นฝ่ายปกครองแต่ดูเหมือนวา่

เป็นการวินิจฉัยตามวิธีการของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญในคดีท่ีพิจารณาเก่ียวกบัความชอบด้วย

รัฐธรรมนูญของรัฐบญัญตัิ ซ่ึงคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า รัฐบญัญตัิที่ถูกโตแ้ยง้นั้น
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ชอบด้วยกฎหมาย แต่มีเง่ือนไขว่าคาํว่า “ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ” ดงักล่าวหมายความว่าชอบดว้ย

หลกัการตีความตามหลกัการตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ ดงันั้นถา้หากองค์กรเจา้หน้าท่ี

ของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งตีความเป็นอยา่งอ่ืนเพื่อการใชห้รือเพื่อประโยชน์ใดๆ แตกต่างไปจากท่ีคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญตีความยอ่มถือวา่รัฐบญัญติัท่ีถูกโตแ้ยง่นั้นไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญได ้

ดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นไดว้่า ความใส่ใจ รอบคอบ และคาํนึงถึงผลกระทบ

จากคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไดก่้อตวัข้ึน (ซ่ึงอาจเทียบเคียงไดก้บักรณีท่ีศาลปกครอง

พิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครองขององคก์รฝ่ายปกครองโดยศาลไดพ้ิจารณาและคาํนึงถึง

ผลกระทบของคาํสั่งทางปกครองท่ีไปกระทบต่อ “สิทธิท่ีไดรั้บไปแลว้” (Droit Acquis) ของบุคคล

โดยเฉพาะเม่ือศาลปกครองเขา้ไปจดัการในส่วนผลของคาํพิพากษาก็ยิ่งแสดงให้เห็นถึงพฒันาการ

ท่ีไม่อาจหลีกเล่ียงไดข้องอาํนาจตุลาการของศาลปกครองในการแสวงหาความสมดุลของผลประโยชน์ 

เพื่อพิพากษากาํหนดช่วงเวลามีผลของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในแต่ละเร่ืองแต่ละกรณี

อย่างเหมาะสม (Le juge administrative module dans le temps les effets de l’annulation) และด้วย

เหตุดงักล่าวน้ีในปี ค.ศ.2004 สภาแห่งรัฐโดยท่ีประชุมใหญ่จึงไม่สร้างหลกักฎหมายในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายข้ึนใหม่ในคาํพิพากษาคดี Association AC!Etautres 

ลงวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2004 

หลกัการในคดี Association AC!Et autresไดแ้สดงให้เห็นถึงพฒันาการ

ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 2 ประเด็น ประเด็นแรก ศาลปกครองยอมรับหลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายมากข้ึนเร่ือยๆ หลกัการดงักล่าวน้ีไดถู้กรับรองในกฎหมาย

ประชาคมยุโรปมาช้านานเน่ืองมาจากอิทธิพลของกฎหมายปกครองเยอรมนั ซ่ึงแมศ้าลยุติธรรม

แห่งยุโรปเองก็สามารถกาํหนดให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองถูกเพิกถอนหรือยงัคงมีผลใช้บงัคบั

ต่อไปทั้งหมดหรือบางส่วนได ้อยา่งไรก็ตามศาลปกครองฝร่ังเศสก็ยงัคงปฏิเสธไม่ยอมรับให้หลกั

ความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจมีสถานะเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไปในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ส่วนประเด็น

ท่ีสอง อาํนาจของศาลปกครองในคดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองมีมากข้ึนเร่ือยๆ จากเดิมศาลปกครอง

มีอาํนาจเพียงสั่งเพิกถอนเท่านั้น แต่ปัจจุบนัศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดให้การเพิกถอนมีผลในเวลา

ใดก็ได ้
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1.2.3  การมีผลบังคับของคําส่ังทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส คาํสั่งทางปกครองจะมีผลบงัคบันบัแต่เจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง แต่ผูอ้ยู่ใตป้กครองจะโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง

นั้ นได้ก็ต่อเม่ือได้มีการประกาศให้ทราบคาํสั่งหรือนิติกรรมนั้ นแล้วเท่านั้ น ดังนั้ นการโต้แยง้

ดงักล่าวจะกระทาํไดน้บัแต่วนัท่ีการประกาศใหท้ราบเป็นตน้ไป 

ในระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสมีหลกัวา่คาํสั่งทางปกครอง

ประเภทที่เป็นโมฆะนั้นไม่มีผลมาแต่เร่ิมแรก และผูใ้ดก็ยกข้ึนกล่าวอา้งไดไ้ม่ว่าจะโดยเอกชน 

ฝ่ายปกครองหรือองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง โดยไม่ตอ้งนาํมาฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

เป็นแต่ฟ้องแสดงความไม่มีอยู่ของคาํสั่งดงักล่าวเท่านั้น และยกข้ึนเม่ือใดก็ไดโ้ดยไม่มีอายุความ

เฉพาะเป็นส่ิงไม่มีอยูต่ามความเป็นจริง แต่คาํสั่งทางปกครองลกัษณะอยา่งใดเป็นโมฆะในทางตาํรา

ยอมรับวา่เป็นเร่ืองละเอียดอ่อนและไม่มีความแน่นอนอย่างมาก เท่าท่ีเป็นมาสภาท่ีปรึกษาแห่งรัฐ

ของฝร่ังเศสเคยวนิิจฉยัใหค้าํสั่งทางปกครองดงัต่อไปน้ีเป็นโมฆะ 

1)  เป็นคาํสั่งขององคก์รซ่ึงไม่มีอยูจ่ริงโดยทางกฎหมาย 

2)  เป็นคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีท่ีบงัคบัแก่ทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคล 

แต่เป็นท่ีเห็นได้ชัดเจนว่าเป็นการกระทาํไปเพื่อเจตนาประสงค์ร้ายเป็นการส่วนตวัโดยแท ้มิได้

เป็นไปตามอาํนาจทางปกครองท่ีใหไ้วแ้ก่เจา้หนา้ท่ีนั้น 

3)  เป็นกรณีที่องค์กรซ่ึงมีเฉพาะอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองไดเ้ท่านั้น 

แต่ไปออกคาํสั่งในเร่ืองท่ีเป็นคาํสั่งตุลาการ 

4)  เป็นการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีซ่ึงมิใช่เพื่อใหท้าํงานตามหนา้ท่ีแต่เพื่อให้ไดรั้บ

ประโยชน์จากตาํแหน่งนั้นเท่านั้น 

5)  เป็นการออกคาํสั่งให้เจา้หนา้ที่ปฏิบติังานทั้งที่เจา้หนา้ที่นั้นพน้กาํหนด

ท่ีตอ้งทาํหนา้ท่ีนั้นแลว้ส่วนในกรณีท่ีกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย (เช่น คาํสั่งทางปกครอง กฎ) มีสถานะ

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หลกัความมัน่คงของกฎหมายซ่ึงเรียกร้องความมัง่คงของกฎเกณฑท์างกฎหมาย

ยอ่มอยูใ่นสถานะท่ีเป็นปฏิปักษก์บัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย ระบบกฎหมายจึงตอ้งหาดุลยภาพ

ระหวา่งหลกัทั้งสอง เช่น นิติกรรมทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นกฎ ถา้ไม่ตอ้งดว้ยเหตุบกพร่องร้ายแรง

และเห็นประจกัษ์ชดั นิติกรรมทางปกครองนั้นย่อมมีผลทางกฎหมายอย่างมัน่คงแต่ถา้นิติกรรม

ทางปกครองนั้น ถูกตรวจสอบ โดยศาลปกครองในกระบวนพิจารณาคดีแลว้ปรากฏวา่ไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย ศาลจะวินิจฉยัเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนเช่นวา่น้ีจะไม่กระทบ

ต่อผลทางกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองท่ีใหสิ้ทธิประโยชน์อนัตั้งอยูบ่นพื้นฐานของกฎท่ีถูกเพิกถอน 
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1.2.4  หลักเกณฑ์การคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจของผู้รับคําส่ังทางปกครอง 

ในการพิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไม่ว่าจะเป็นกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยศาลปกครองฝร่ังเศส หลกัการท่ีวา่ศาลตอ้งพิพากษา

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนนั้น จะเป็นนิติกรรมทางปกครองอนัเป็นการให้ประโยชน์

ก็ตาม แต่ในปัจจุบนัศาลปกครองฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกัการท่ีศาลท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาถึงความจาํเป็น

ท่ีจะตอ้งปกปักษรั์กษาความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครองในการ

พิจารณาพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่โดยเหตุท่ีหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจไม่ใช่หลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสหลกัการการคุม้ครอง

ความเช่ือถือและไวว้างใจไม่ใช่หลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสหลกัการท่ีเรียกร้องให้

ตอ้งคาํนึงถึงความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครองจึงไม่ไดถู้กกล่าวอา้ง

ภายใตข้อ้ความคิดว่าดว้ยหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจอย่างไรก็ตาม หากพิจารณา

ในรายละเอียดในทางเน้ือหาแลว้ก็จะเห็นไดว้า่หลกัการท่ีถูกพฒันาข้ึนเป็นวิวฒันาการท่ีไดรั้บอิทธิพล

จากมาจาก “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ” ที่สืบสาวได้จาก “หลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะ” (หลกัความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย) ซ่ึงหลกักฎหมายในประการหลงัน้ีถือเป็น

หลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนัน่เอง 

มีขอ้สังเกตว่าแมห้ลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะจะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส แต่ก่อนจะมีพฒันาการเก่ียวกบัหลกัการท่ีเรียกร้องใหศ้าลปกครองจะตอ้ง

คาํนึงถึงความมัน่คงแห่งนิติฐานะของผูรั้บประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครองในชั้นการพิจารณา

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงัท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะก็หาไดมี้อิทธิพล

ในชั้นการพิจารณาพิพากษาไม่ กล่าวคือ ศาลจะพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายและคาํพิพากษานั้นจะมีผลยอ้นหลงั เพราะถือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายอยา่งเคร่งครัด 

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวก็เป็นแต่เพียงท่ีมาของการกาํหนด

ระยะเวลาฟ้องคดีอนัเป็นหลกัการประกนัความมัน่คงแห่งนิติฐานะหรือสิทธิหน้าที่ของบุคคล

ในชั้นก่อนเขา้สู่การพิจารณาพิพากษาของศาลเท่านั้น 

อน่ึง นอกจากหลกัการท่ีเรียกร้องใหศ้าลจะตอ้งคาํนึงถึงความมัน่คงแห่งนิติฐานะ

ของผูรั้บประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครองในชั้นการพิจารณาพิพากษาอนัไดรั้บอิทธิพลมาจาก

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจดงัท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้

แลว้ระบบกฎหมายฝร่ังเศสยงัมีการสร้างหลกัเกณฑ์เฉพาะเร่ืองข้ึนเพื่อคุม้ครองความเช่ือของผูรั้บ

นิติกรรมทางปกครองและผ่อนคลายผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครอง อนัไดแ้ก่ “ทฤษฎีขา้รัฐการตามความเป็นจริง” หลงัทฤษฎีดงักล่าวน้ี
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ถือเป็นหลกัที่ปกป้องคุม้ครองการใช้อาํนาจของขา้รัฐการที่ถูกแต่งตั้งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

และการแต่งตั้งนั้นอาจถูกเพิกถอนในภายหลงั ซ่ึงเป็นไปเพื่อคุม้ครองความเช่ือของบุคคลที่มี

ต่อนิติกรรมทางปกครองที่ถูกทาํข้ึนโดยขา้รัฐการที่ไดร้ับการแต่งตั้งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

และเป็นไปเพื่อหลีกเล่ียงผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนจากความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรม

ทางปกครองท่ีเป็นคาํสั่งแต่งตั้งขา้รัฐการนัน่เอง  

1.3  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 มาตรา 35 

ได้ให้คาํนิยามคาํสั่งทางปกครอง ว่าหมายถึง คาํสั่ง คาํวินิจฉัย หรือมาตรการฝ่ายปกครองใดๆ 

ท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในการกาํหนดกฎเกณฑ์เร่ืองเฉพาะรายในขอบเขตกฎหมายมหาชน 

ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก ทั้งน้ี แยกพิจารณาสาระสาํคญัของคาํสั่งทางปกครองได ้ดงัน้ี75 

1)  คาํสั่ง คาํวินิจฉัย หรือมาตรการ ไดแ้ก่ การกระทาํทุกอย่างที่มีวตัถุประสงค์

ซ่ึงแสดงออกด้วยวาจา ลายลกัษณ์อกัษร หรือเคล่ือนไหวร่ายกาย รวมทั้งวิธีการอ่ืนๆ เช่น การท่ี

เจา้หนา้ท่ีตาํรวจจราจรโบกมือใหส้ัญญาณโดยมีวตัถุประสงคใ์นการควบคุมการจราจรบนทอ้งถนน 

เพื่อใหเ้กิดความปลอดภยัและเป็นระเบียบเรียบร้อย เป็นตน้ 

2)  ออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ ส่วนราชการท่ีรับผิดชอบและปฏิบติังาน

ทางปกครองขององค์กรท่ีใช้อาํนาจบริหาร ตามกฎหมายแบ่งส่วนราชการต่างๆ อนัรวมไปถึงการ

ใชอ้าํนาจทางปกครอง องคก์รท่ีใชอ้าํนาจนิติบญัญติัและอาํนาจตุลาการดว้ย เช่น การท่ีสภานิติบญัญติั

อนุญาตให้ดาํเนินคดีอาญากบัสมาชิกสภานิติบญัญติัระหวา่งสมยัประชุมตามมาตรา 46 แห่งกฎหมาย

รัฐธรรมนูญ 

3)  กฎเกณฑ์ เป็นการแสดงเจตนาของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งต่อผลทางกฎหมาย

หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ ก่อให้เกิดสิทธิหน้าที่แก่ประชาชน ส่งผลให้ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ

กบัประชาชนท่ีอยูใ่นรูปของกฎหมายอนัมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไปและนามธรรม กลายเป็นนิติกรรม

ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑเ์ฉพาะรายเจาะจงบุคคลและเป็นรูปธรรม 

4)  อาํนาจปกครอง กฎเกณฑ์ดงักล่าวมานั้นจะตอ้งเป็นกฎเกณฑ์ในทางปกครอง 

โดยคาํนึงถึงเน้ือหาของกฎหมายท่ีใชเ้ป็นหลกัในการพิจารณาวา่เป็นกฎเกณฑ์ทางปกครองหรือไม่ 

กล่าวคือ ถา้มีลกัษณะการใชอ้าํนาจตามกฎหมายอ่ืนท่ีไม่ใช่กฎเกณฑ์ทางปกครองก็จะไม่ใช่นิติกรรม

ทางปกครอง เช่น การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีมีผลในทางแพง่ เช่น การเลิกสัญญาเช่า 

 

75 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ กฎหมายปกครองชั้นสูง, นนทบุรี: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, 2543, หนา้ 6-12 
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5)  ความมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอก เป็นการกาํหนดถึงการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองท่ีกา้วไปสู่ขอบเขตสิทธิหน้าท่ีของประชาชน และหากเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย เอกชนย่อมฟ้องร้องต่อศาลโตแ้ยง้การกระทาํดงักล่าวได ้แต่ถา้เป็นการกระทาํท่ียงั

ไม่มีผลโดยตรงสู่ภายนอก เช่น กฎเกณฑ์ภายในท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดข้ึนเป็นแนวทางในการปฏิบติังาน

หรือแนวทางการใช้ดุลพินิจ ไม่ว่าจะเป็นหนงัสือเวียน คาํสั่งภายใน หรือในรูปแบบอื่นก็ตาม 

ย่อมเป็นเร่ืองภายในของฝ่ายปกครอง ประชาชนไม่มีสิทธิฟ้องร้องต่อศาลเพื่อโตแ้ยง้กฎเกณฑ์

ภายในฝ่ายปกครองดงักล่าวทนัทีไม่ได ้

1.3.1  ความหมายของการยกเลิกและการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง76 

การยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง (Ruecknahme) คือการบอกลา้งนิติกรรม

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ถึงระดบัโมฆะ หรืออาจเรียกวา่เป็นนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีเป็นโมฆียะ (ไม่สมบูรณ์ - ผูเ้ขียน)ซ่ึงเป็นการแกไ้ขขอ้ผิดพลาดในการออกนิติกรรมทางปกครอง 

(Fehler Korrektur) และหากไม่มีการบอกลา้งแลว้ นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวก็จะมีผลบงัคบั

กบัผูรั้บนิติกรรมทางปกครองนั้น 

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Widerruf) คือการบอกลา้งนิติกรรม

ทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายทุกประการในขณะออกนิติกรรมทางปกครองนั้ น แต่ต่อมา

ภายหลังขณะท่ีนิติกรรมทางปกครองดังกล่าวยงัมีผลบงัคบัข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายซ่ึงเป็น

เง่ือนไขในการออกนิติกรรมทางปกครองไดเ้ปล่ียนแปลงไป 

1)  การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง (verwaltungsverfahrensgesetz)  

การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ (Ruecknahme eines rechtswidrigen 

Verwaltungsaktes) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ.1976 

มาตรา 48 บญัญติัวา่ 

(1)  นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมายอาจถูกยกเลิกทั้งหมด

หรือแต่บางส่วนโดยให้มีผลยกเลิกในอนาคตหรือยอ้นหลงัไปในอดีต แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลา

ที่จะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตามสําหรับนิติกรรมทางปกครองท่ีให้สิทธิหรือ

คุณประโยชน์ทางกฎหมายหรือยืนยนัสิทธิหรือคุณประโยชน์ดงักล่าว (beguenstigender Verwaltungsakt) 

จะยกเลิกไดก้็ต่อเม่ือเขา้เง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นวรรคสองและวรรคส่ี 

 

76 กมลชยั  รัตนสกาววงศ์, พ้ืนฐานความรู้ทัว่ไป: กฎหมายปกครองเยอรมนั, สมุทรสาคร: พิมพดี์, 2537,

หนา้ 133-134  
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(2)  นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงฝ่ายปกครองออกให้

ใช้สิทธิไดเ้พียงคร้ังเดียวหรือจะจ่ายเงินให้ตลอดระยะเวลาท่ีกาํหนด หรืออาจแบ่งแยกประโยชน์

ที่จะไดรั้บไดห้รือมีลกัษณะทาํนองเดียวกนัน้ี ไม่อาจยกเลิกได ้ถา้ผูไ้ดรั้บประโยชน์มีความเช่ือถือ

และความไวว้างใจถึงความคงอยูต่่อเน่ืองของนิติกรรมทางปกครอง ความเช่ือถือและความไวว้างใจ

ดังกล่าวน้ี เม่ือชั่งนํ้ าหนักกับประโยชน์มหาชนแล้วควรรักษาความเช่ือถือและความไวว้างใจ

ดงักล่าวไว ้โดยหลกัแลว้ความเช่ือถือและความไวว้างใจจะไดรั้บความคุม้ครอง เม่ือผูรั้บประโยชน์

ไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น

ไปแลว้ซ่ึงไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้หรือการแกไ้ขเปล่ียนแปลงนั้นทาํให้เขาไดรั้บผลเสียหาย

อยา่งมากอยา่งไรก็ตามผูรั้บประโยชน์ไม่อาจถือสิทธิตามหลกัเกณฑ์ดงักล่าว เม่ือเขาไดก้ระทาํการ

ดงัต่อไปน้ี 

1)  นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมายเกิดจากการฉ้อฉล 

ข่มขู่หรือใหสิ้นบน 

2)  ไดใ้หข้อ้เทจ็จริงท่ีไม่ถูกตอ้ง หรือไม่สมบูรณ์ 

3)  รู้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองหรือไม่รู้

ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ในกรณีท่ีเข้าเง่ือนไข

ดงักล่าวน้ี ให้ยกนิติกรรมทางปกครองโดยให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีตแต่ประโยชน์ท่ีผูรั้บนิติกรรม

ทางปกครองไดรั้บไปแลว้ยอ่มไม่อาจเรียกคืนได ้การเรียกคืนทรัพยห์รือสิทธิดงักล่าวใหน้าํประมวล

กฎหมายแพ่งลกัษณะลาภมิควรไดม้าใชบ้งัคบัแต่กรณีท่ีเขา้เง่ือนไข 1)-3) จะไม่นาํเร่ืองลาภมิควร

ไดม้าใช ้เม่ือผูรั้บนิติกรรมทางปกครองทราบขอ้เท็จจริง หรือไม่ทราบขอ้เท็จจริงดงักล่าวเก่ียวขอ้ง

กบัความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ส่วนประโยชน์ท่ีจะไม่ยกเลิกด้วยนั้ น

จะตอ้งกาํหนดไวอ้ยา่งชดัแจง้ในการยกเลิกนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวดว้ย 

(3)  ถา้นิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายท่ีถูกยกเลิกไม่เขา้กรณี

ตามวรรคสอง เม่ือผูรั้บนิติกรรมทางปกครองผูเ้สียประโยชน์หรือเสียสิทธิยืน่คาํร้องขอฝ่ายปกครอง

จะตอ้งคาํนวณเฉล่ียความเสียเปรียบในทรัพยสิ์น (Vermoegensnachteil) อนัเน่ืองมาจากผูรั้บนิติกรรม

ทางปกครองเช่ือถือวา่ นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวมีผลบงัคบัอยา่งต่อเน่ืองตลอดไปและความเช่ือถือ

หรือความไวว้างใจดงักล่าวควรไดร้ับความคุม้ครองเมื่อเทียบกบัประโยชน์มหาชนในกรณีน้ี

ความใน 1)-3) ของวรรคสองให้นาํมาใชบ้งัคบัดว้ย ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นจะตอ้งไม่มาก

ไปกวา่ประโยชน์ท่ีผูรั้บนิติกรรมทางปกครองจะพึงไดรั้บจากความคงอยูข่องนิติกรรมทางปกครอง 

เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องกาํหนดจาํนวนความเสียเปรียบในเชิงทรัพย์สินดังกล่าวด้วยว่า
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มีจาํนวนเท่าใด สิทธิเรียกร้องดงักล่าวจะตอ้งเรียกร้องภายใน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

แจง้ใหท้ราบ 

(4)  ถา้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองทราบขอ้เท็จจริงอนัจะนาํไปสู่การยกเลิก

นิติกรรมทางปกครองได ้การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งกระทาํภายใน 1 ปี นบัแต่ทราบ

ขอ้เทจ็จริงดงักล่าวระยะเวลาดงักล่าวไม่ใชก้บั 1) ของวรรคสอง 

(5)  การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองหลงัจากที่นิติกรรมทางปกครอง

ไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นได้แล้ว ให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจหน้าท่ี (ตามมาตรา 3) เป็นผูรั้บ

วนิิจฉยักรณีน้ีใชก้บันิติกรรมทางปกครองท่ีจะยกเลิกซ่ึงออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย 

(6)  ขอ้พิจารณาเก่ียวกบัประโยชน์ท่ีอนุญาตตามวรรคสองและการเฉล่ีย

ความเสียเปรียบในเชิงทรัพยสิ์นตามวรรคสองยอ่มฟ้องร้องต่อศาลปกครองได ้หากไม่ใช่ค่าเสียหาย

อนัเน่ืองจากการท่ีฝ่ายปกครองกา้วไปละเมิดสิทธิหรือทรัพยสิ์นอ่ืนๆ ของผูรั้บนิติกรรมทางปกครอง

ดงักล่าว 

ศาลปกครองเยอรมันจะยึดหลักกฎหมายเร่ืองความมั่นคงแห่งสิทธิ 

(Rechtssicherheit) และหลกัสุจริต (Treu und Glauben) มาเป็นขอ้พิจารณาท่ีสาํคญัในการยกเลิก

นิติกรรมทางปกครอง หลกัความมัน่คงแห่งสิทธิถือเอาผลบงัคบัของนิติกรรมทางปกครองโดยไม่

คาํนึงถึงความมิชอบดว้ยกฎหมาย แต่คาํนึงถึงความมีผลบงัคบัที่คงอยู่อย่างต่อเน่ืองตลอดไป

ของนิติกรรมทางปกครอง (Bestandskraft) อย่างไรก็ตามในการยกเลิกนิติกรรมทางปกครองโดย

พิจารณาหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการกระทาํของฝ่ายปกครองจะตอ้งชอบด้วยกฎหมายเสมอ 

(Gesetzmaessigkeit) จะตอ้งพิจารณาหลกักฎหมายปกครองเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือและความ

ไวว้างใจของประชาชนต่อนิติกรรมทางปกครอง (Vertrauensschutz) ควบคู่กนัไป เม่ือขอ้พิจารณา

หลกักฎหมายทั้งสองน้ีโต้แยง้ซ่ึงกนัและกันจึงต้องมีการชั่งนํ้ าหนักเลือกเอาความสําคญักว่าไว ้

(Abwaegung) วา่หลกัใดมีความสาํคญักวา่ในการพิจารณายกเลิกนิติกรรมทางปกครองนั้นๆ 

2)  การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง77 

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย (Widerruf eines 

rechtmäßigen Verwaltungsaktes) ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

ค.ศ.1976 มาตรา 49 บญัญติัวา่ 

 

77 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 152-153 
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(1)  นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นภาระหรือไม่เป็น

คุณประโยชน์สําหรับผูรั้บนิติกรรมทางปกครองอาจจะถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้

โดยให้มีผลในอนาคต แมจ้ะล่วงพน้ระยะเวลาท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแลว้ก็ตาม 

เวน้แต่จะตอ้งออกนิติกรรมทางปกครองใหม่ ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเช่นเดียวกบันิติกรรมทางปกครองท่ี

จะถูกเพิกถอนหรือดว้ยเหตุผลอ่ืนท่ีมิอาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้

(2)  นิติกรรมทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นคุณประโยชน์

สําหรับผูรั้บนิติกรรมทางปกครอง อาจจะถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือแต่บางส่วนไดโ้ดยให้มีผลในอนาคต 

แม้จะล่วงพ้นระยะเวลาท่ีจะใช้สิทธิอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองแล้วก็ตาม เฉพาะแต่ในกรณี

ดงัต่อไปน้ีเท่านั้น 

1.  เม่ือกฎหมายบญัญติัชดัแจง้ให้เพิกถอนหรือมีขอ้สงวนสิทธิท่ี

จะเพิกถอนในนิติกรรมทางปกครอง 

2.  เม่ือนิติกรรมทางปกครองมีขอ้กาํหนดให้กระทาํการอย่างหน่ึง

อยา่งใดและผูรั้บนิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ไดก้ระทาํการตามขอ้กาํหนดในนิติกรรมทางปกครอง 

หรือไม่กระทาํการดงักล่าวภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดไว ้

3.  เม่ือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะไม่ออกนิติกรรมทางปกครอง

ให้เน่ืองจากเกิดขอ้เท็จจริงใหม่ในภายหลงั และหากไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นแล้วจะ

เป็นภยัต่อประโยชน์มหาชน 

4.  เม่ือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจท่ีจะไม่ออกนิติกรรมทางปกครอง

ให้เน่ืองจากขอ้กฎหมายไดเ้ปล่ียนแปลงไป ตราบเท่าท่ีผูไ้ดรั้บคุณประโยชน์จากนิติกรรมทางปกครอง

นั้นยงัไม่ไดใ้ช้ประโยชน์ท่ีเป็นคุณแก่ตนดงักล่าว หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ท่ีเป็นคุณแก่ตนดงักล่าว 

และหากไม่มีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้นแลว้จะเป็นภยัต่อประโยชน์มหาชน 

5.  เพื่อคุม้ครองมิให้เกิดผลเสียหายแก่ความผาสุกแก่ประชาชน

หรือเพื่อขจดัความเสียหายดงักล่าวใหพ้น้ไป ใหน้าํมาตรา 48 วรรค 4 มาใชโ้ดยอนุโลม 

(3)  นิติกรรมทางปกครองท่ีถูกเพิกถอนน้ีจะส้ินผลไปทนัทีท่ีการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองนั้นมีผลบงัคบั หากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 

(4)  การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองภายหลงัจากท่ีนิติกรรมทางปกครอง

นั้นไม่อาจโตแ้ยง้คดัคา้นแลว้นั้น ให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีตามมาตรา 3 เป็นผูว้ินิจฉยั 

กรณีน้ีใชก้บันิติกรรมทางปกครองท่ีจะเพิกถอนไดโ้ดย เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืนดว้ย 
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(5)  ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นคุณประโยชน์แก่ผูรั้บนิติกรรม

ทางปกครองตามวรรค 2 ขอ้ 3-5 เม่ือผูรั้บนิติกรรมทางปกครองไดย้ื่นคาํร้องให้ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทน ฝ่ายปกครองจะตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนดนัเกิดจากความเสียเปรียบทางทรัพยสิ์นอนั

เกิดจากการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองให้แก่ผูรั้บนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงถูกกระทบกระเทือน

สิทธิเพราะเหตุท่ีเขาเช่ือถือหรือไวว้างใจในความดาํรงอยู่อยา่งต่อเน่ืองของนิติกรรมทางปกครอง 

เมื่อความเช่ือถือหรือความไวว้างใจดงักล่าวสมควรที่จะไดร้ับความคุม้ครอง ให้นาํมาตรา 48 

วรรคสาม 3-5 มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม กรณีพิพาทเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทนให้ฟ้องร้องยงัศาล

ยติุธรรม (der ordentliche Rechtsweg) 

1.3.2  หลักเกณฑ์ร่วมกนัของการยกเลิกและการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครอง78 

การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองมีความหมายร่วมกนัคือ 

การทาํให้ผลทางกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองส้ินสุดลง และตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง มาตรา 48 และ 49 อาจรวบรวมหลกัเกณฑ์การยกเลิก และการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีร่วมกนัได ้ดงัน้ี 

1)  นิติกรรมทางปกครองท่ีจะยกเลิกหรือจะเพิกถอนนั้นตอ้งเป็นนิติกรรม

ทางปกครองท่ีมีผลบงัคบั (wirksam) ถา้นิติกรรมทางปกครองไม่มีผลบงัคบัหรือท่ีเรียกวา่เป็นโมฆะ

กรรมของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวก็พอ การพิสูจน์โมฆะกรรมน้ีอาจกระทาํโดยศาลหรือโดย

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

2)  นิติกรรมทางปกครองท่ียกเลิกหรือจะเพิกถอนนั้นจะอยู่ในช่วงท่ีพ้น

ระยะเวลาอุทธรณ์ไปแลว้หรือไม่ ไม่ใช่สาระสําคญั การอุทธรณ์เป็นการให้โอกาสแก่ผูรั้บนิติกรรม

ทางปกครองโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองที่ตนไม่เห็นด้วยว่าผิดกฎหมายและเป็นภาระแก่ตน 

แต่การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจะมีบทบาทมาก ในกรณีท่ีนิติกรรมทางปกครอง

ไม่อาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ไดอี้กแลว้ ซ่ึงเป็นการฝืนต่อหลกักฎหมายปกครองเร่ืองความมัน่คงแห่งสิทธิ 

และเร่ืองการคุม้ครองความเช่ือถือและความไวว้างใจของประชาชน 

3)  การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ในตวัของมนัเองก็เป็นนิติกรรมทางปกครอง ดงันั้น การยกเลิกและการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

จึงอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑข์องนิติกรรมทางปกครองดว้ยเช่นกนั กล่าวคือ การยกเลิกท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย

แต่ยงัไม่ถึงระดบัเป็นโมฆะแลว้ย่อมมีผลบงัคบัแต่ถา้การยกเลิกที่เป็นโมฆะย่อมไม่มีผลบงัคบั

ตามกฎหมาย ทาํให้นิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นโมฆียะ (ไม่สมบูรณ์ – ผูเ้ขียน) อยู่เดิมยงัคงมีผล

บงัคบัอยูเ่ช่นเดิม 

78 “เร่ืองเดียวกนั” ,หนา้ 159-160 
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การยกเลิกนิติกรรมทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายอาจอุทธรณ์ให้มีการ

แกไ้ขยกเลิกไดเ้พื่อใหนิ้ติกรรมทางปกครองท่ีถูกยกเลิกไปแลว้นั้นกลบัมีผลบงัคบัข้ึนมาใหม่อีกคร้ัง 

การยกเลิกของการยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง หรือการยกเลิกของการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองย่อมกระทาํได้ แต่การเพิกถอนของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น 

ความเห็นส่วนใหญ่เห็นวา่กระทาํไม่ได ้แต่เม่ือพิจารณาถึงอาํนาจในการออกนิติกรรมทางปกครอง

ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองแล้ว ถา้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองประสงค์จะให้นิติกรรมทางปกครอง

ท่ีถูกเพิกถอนไปแลว้กลบัมีผลใชข้ึ้นใหม่อีกคร้ังเขาก็ชอบท่ีจะออกนิติกรรมทางปกครองทาํนองเดียวกนั

ใหม่แต่ถ้าไม่อาจกระทาํได้โดยชอบด้วยกฎหมายแล้วการเพิกถอนของการเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองก็ยอ่มมีปัญหาเช่นกนั แต่ในทางทฤษฎีแลว้การยกเลิกและการเพิกถอนจะกระทาํไปมา

ซ้อนกันได้อย่างไม่มีท่ีส้ินสุด อย่างไรก็ตามด้วยเหตุผลในคดีเฉพาะรายสําหรับประเด็นความ

กระจ่างของสิทธิและกฎหมายแลว้ อาจกระทาํไม่ได ้

1.4  หลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

1.4.1  สถานะทางกฎหมายของหลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริต 

การวางรากฐานหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตให้มีสถานะเป็นกฎเกณฑ์

ตามรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงท่ีมีความจาํเป็น เพื่อให้หลกัเกณฑ์ดงักล่าวผกูพนัการใช้อาํนาจรัฐ โดยอาํนาจ

นิติบญัญตัิย ่อมผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ (VerfassungsmaBigeOrdnung) (มาตรา 1 

วรรคสามและมาตรา 20 วรรคสาม ของกฎหมายพื้นฐานแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั) และโดย

ท่ีรัฐธรรมนูญมีความเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ (Verfassungsvorrang) การตรา

กฎเกณฑ์ลาํดบัรอง รวมถึงการตีความและการบงัคบัใช้กฎหมายของฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ

ย่อมไม่อาจขดัแยง้กบักฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญในฐานะกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย โดยสาระสําคญั

ของหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต มีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน

ของพลเมืองใหมี้ประสิทธิภาพมากยิง่ข้ึน79 

หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมีความสัมพนัธ์กบัหลกัการคุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริตใน 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 

 

79 วรนารี  สิงโต, กฎหมายเก่ียวกบัการชุมนุมและการเดินขบวนและการบงัคบัทางปกครองตามคาํสั่ง

สลายกานชุมนุมในระบบกฎหมายเยอรมนั, กรุงเทพมหานคร: สาํนกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสขภาพ 

(สสส.), 2553, หนา้ 54 
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ลกัษณะท่ีหน่ึง หลกัความมัง่คงแห่งนิติฐานะในบทบญัญติัของกฎหมาย 

บทบญัญติัของกฎหมายจะตอ้งเป็นการกาํหนดลกัเกณฑ์หรือขอ้บงัคบัทางกฎหมายไวอ้ยา่งชดัเจน

ระยะเวลาใช้บงัคบักฎหมายตอ้งมีความต่อเน่ืองและไม่เปล่ียนแปลงได้โดยง่าย หากกฎหมาย

มีลกัษณะดงักล่าว ประชาชนย่อมเกิดความเช่ือถือต่อหลกัเกณฑ์ ขอ้กาํหนด หรือบทบญัญติั

ของกฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบัความคาดหมายหรือสถานะทางกฎหมายของตน รวมทั้งเช่ือวา่เจา้หนา้ท่ี

จะให้การคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของตนหากมีการยกเลิกกฎหมายดงักล่าว และความเช่ือว่า

เจา้หนา้ท่ีจะใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายในการยกเลิกกฎหมาย 

ลกัษณะที่สอง หลกัความมัง่คงแห่งนิติฐานะในคาํสั่งทางปกครอง คาํสั่ง

ทางปกครองตอ้งมีความชดัเจน (Bestimmtheit) เป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นรูปธรรมและบงัคบัการเฉพาะ

เร่ือง (Konkret Individuelle) แมว้า่คาํสั่งทางปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtswidrigkeit) 

แต่ย่อมมีผลบงัคบั (Rechtswirksamkeit) เสมอตามหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ ทั้งน้ีเพื่อให้

การกระทาํของฝ่ายปกครองมีความต่อเน่ืองและมัน่คงแน่นอน และประชาชนตอ้งสามารถเช่ือถือ

ต่อผลบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองได ้อยา่งไรก็ตาม ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง

อาจเป็นเหตุให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัได ้ทั้งน้ีเจา้หน้าที่จึงตอ้งคาํนึงหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในการทาํให้คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ดงักล่าวส้ืนผลบงัคบัดว้ย 

ลกัษณะท่ีสาม หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะในคาํพิพากษาของศาล ในระบบ

กฎหมายของเยอรมนัยงัมีประเด็นโตแ้ยง้เก่ียวกบัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในคาํพิพากษา

ของศาลและความเป็นเอกภาพของกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมาย โดยหลกัแลว้คาํพิพากษาของศาลโดยเฉพาะ

คาํพิพากษาของศาลสูงถือเป็นท่ีสุด (Rechtskraft) โดยมีผลผูกพนัคู่กรณีและไม่อาจทบทวนโดย

องคก์รใดๆ ไดอี้ก ซ่ึงในบางกรณีคาํพิพากษาของศาลไดว้างแนวบรรทดัฐานในการพิจารณาคดีท่ีมี

ลกัษณะเป็นการทัว่ไปและเป็นนามธรรม (Generell-abstrakt) ดงัเช่นกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมาย อยา่งไร

ก็ตาม เพื่อรักษาความเป็นอิสระในการพิจารณาคดีของศาลและการปรับบทกฎหมายให้สอดคลอ้ง

กบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปตามยคุสมยั ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ไดว้ินิจฉยัวา่ศาลไม่ผกูพนั

ต่อแนวคาํพิพากษาก่อนๆ ดงันั้นประชาชนจึงไม่อาจอา้งความเช่ือโดยสุจริตในคาํพิพากษาของศาล

ได ้แต่นกัวิชาการส่วนหน่ึงมีความเห็นว่า การท่ีศาลเปล่ียนแนวคาํพิพากษาของตนรวดเร็วเกินไป

อาจทาํให้เกิดความไม่แน่นอนในการบงัคบัใช้กฎหมาย ดงันั้น ศาลจึงมีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งคาํนึงถึง

หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต หลกัความเสมอภาค การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

และหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญอ่ืนในการเปล่ียนแนวคาํพิพากษาของตนดว้ย 
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1.4.2  หลักการคุ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 

ในระบบกฎหมายปกครองเยอรมนั หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต

ในการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง เป็นหลกัการหรือขอ้ห้ามท่ีมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการหรือสั่งการฝ่าฝืนกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใชอ้ยูใ่นขณะนั้น หมายความถึงหนา้ท่ีอยา่งหน่ึง

ขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งให้ความคุม้ครองความไวว้างใจของประชาชน เพื่อให้ประชาชน

มีความมัน่คงในสิทธิของเขาตามกฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในการบอกลา้งนิติกรรมทางปกครอง 

เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือต่อนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจ

ตามกฎหมายจะตอ้งนาํความเช่ือถือดงักล่าวมาชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์มหาชนวา่สมควรจะยกเลิก

หรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ออกไปแล้วหรือไม่ หากประโยชน์มหาชนมีนํ้ าหนัก

หรือความสาํคญัมากกวา่จึงจะบอกลา้งนิติกรรมทางปกครองนั้นได้80 

บทบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองตามรัฐ

บญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

หลกัการคุม้ครองความเชื่อโดยสุจริตในการทาํให้คาํสั ่งทางปกครอง

ส้ินผลบงัคบัปรากฏข้ึนก่อนที่รัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์มีผล

ใช้บงัคบัโดยวิธีพิจารณาทางปกครองไดก้าํหนดไวต้ามกฎหมายเฉพาะฉบบัต่างๆ ก่อนปี ค.ศ.1950 

เจา้หนา้ท่ีสามารถทาํใหค้าํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งท่ีเป็นการให้ประโยชน์หรือเป็น

การสร้างภาระส้ินผลบงัคบัได้ตลอดเวลา (Jederzeit) เพื่อความสอดคล้องกบัหลกัความชอบด้วย

กฎหมายของการกระทาํของฝ่ายปกครอง (Die Gesetzmäßigkeit der Verwaltung) อย่างไรก็ตาม

ปรากฏขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองในการทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์ส้ินผลบงัคบั ต่อมา ในปี ค.ศ.1956 ศาลปกครองชั้นสูง 

(Oberverwaltungsgericht (OVG)) ได้มีคาํพิพากษาเปล่ียนแปลงหลกักฎหมายดงักล่าว โดยในการ

ทาํใหค้าํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเป็นการให้ประโยชน์ส้ินผลบงัคบัเจา้หนา้ท่ีจะตอ้ง

คาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองดว้ย เน่ืองจากหลกักฎหมาย

ดงักล่าวเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) และหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ 

(Der Grundsatz Rechtssicherheit) อนัเป็นหลกักฎหมายในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญที่ผูกพนั

การใชอ้าํนาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์ไดเ้คยวินิจฉัยว่าหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตมีสถานะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญเน่ืองจากมีความเก่ียวพนักบัหลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะและหลกันิติรัฐ ดงันั้น การไม่คาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตยอ่มเป็น

การกระทาํท่ีขดัต่อหลกันิติรัฐและไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 

80 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 136 
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ปัญหาวา่ในขณะท่ีรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์

ยงัไม่มีผลใช้บงัคบัและไม่ปรากฎว่ามีกฎหมายเฉพาะบญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การทาํให้คาํสั่ง

ทางปกครองส้ินผลบงัคบัไวน้ั้น เจา้หน้าท่ีจะตอ้งดาํเนินการอย่างไร ตามคาํสั่งพิพากษาศาลปกครอง

แห่งสหพนัธ์ไม่ปรากฎคาํตอบท่ีชดัเจนวา่เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติัอยา่งไร ตามคาํพิพากษาศาลปกครอง

แห่งสหพนัธ์ไม่ปรากฏคาํตอบท่ีชดัเจนวา่เจา้หน้าท่ีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไร แต่ในทางวิชาการได้

อา้งอิงถึงหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป (Der allgemeine Grundsatz des Verwaltungsrechts) ในการ

ทาํให้คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายส้ินผลบงัคบั กล่าวคือการคาํนึงถึงหลกัความชอบดว้ย

กฎหมายและหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะอนัเป็นหลกักฎหมายรัฐธรรมนูญประกอบกนัตามแนว

คาํพิพากษาของศาลปกครองบางส่วนวินิจฉัยว่า เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑ์ในการทาํให้

คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัตามกฎหมายเฉพาะประกอบกบัหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป

ในการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ (Der allgemeine Grundsatz des 

Verwaltungsrechts über Widerruf und Rucknahmebegunstigender Verwaltungsakte) ซ่ึงหลักกฎหมาย

ปกครองทัว่ไปในการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์ในที่น้ีได้แก่ 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายประกอบกบัหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริต จากแนวคาํพิพากษาดงักล่าวแสดงให้เห็นถึงบทบาทของศาลปกครองในการ

อุดช่องว่างของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร กล่าวคือกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะไม่ไดบ้ญัญติัหลกัเกณฑ์

ในการทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัไว ้เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัการคุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริตในการทาํใหค้าํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัในฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปดว้ย 

ตามที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่า ก่อนการประกาศใช้รัฐบญัญตัิว่า

ด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์ หลกัเกณฑก์ารทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบั

กาํหนดไวอ้ย่างกระจดักระจายตามกฎหมายเฉพาะฉบบัต่างๆ ซ่ึงทาํให้การบงัคบัใช้กฎหมาย

และการตีความกฎหมายไม่เป็นระบบเดียวกนั นอกจากน้ีบทบญัญติัของกฎหมายใช้ถอ้ยคาํท่ีส่ือ

ถึงการทาํให้คาํสั่งทางปกครองส้ินผลบงัคบัไวแ้ตกต่างกนั ทาํให้วิธีพิจารณาทางปกครองในเร่ือง

ดงักล่าวไม่มีความชดัเจนและเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ขั้นตอนแรกของการทาํให้วิธีปฏิบติัราชการ

ของฝ่ายปกครองเป็นรูปแบบเดียวกนั คือการกาํหนดนิยามคาํว่า “ยกเลิก” และ “เพิกถอน” คาํสั่ง

ทางปกครองโดยในกฎหมายเยอรมนัใช้คาํว่า Aufhebung หมายถึงการทาํให้คาํสั่งทางปกครอง

ส้ินผลบงัคบั ส่วนคาํวา่ Rucknahme หมายถึงการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

และคาํว่า Widerruf หมายถึง การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงไดแ้ปลความ

ตามแนวทางของ รศ.ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์81 

81 กมลชยั  รัตนสกาววงศ,์ “อา้งแลว้”, หนา้ 133 
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ในภาษาธรรมดาทั่วไปการยกเลิกและการเพิกถอนมีความหมายทาํนอง

เดียวกนั แต่ในการศึกษาหลกักฎหมายปกครองเยอรมนัในเร่ืองน้ีมีความจาํเป็นท่ีจะนําคาํศพัท ์

ยกเลิก และเพิกถอน มาใชใ้นความหมายท่ีแตกต่างกนั โดยให้เป็นศพัทเ์ทคนิคทางกฎหมายปกครอง

จึงขอใชค้าํวา่ “ยกเลิก” แทนคาํวา่ “Ruecknahme” และคาํวา่ “เพิกถอน” แทนคาํวา่ “Widerruf” 

ในประเด็นการใช้คาํว่า “ยกเลิก” หรือ “ เพิกถอน” ในกฎหมายไทย

ตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ปรากฏ

เพียงถอ้ยคาํว่า “เพิกถอน” ทั้งในการทาํให้คาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายและที่ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายส้ินผลบงัคบั แต่ในมาตรา 39 วรรคสอง (3) ใชค้าํวา่ “ขอ้สงวนสิทธิท่ีจะยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครอง” ซ่ึงเป็นความลกัลัน่ในการใช้ถอ้ยคาํ จึงเห็นว่าการใช้ถอ้ยคาํทางกฎหมายตอ้งมี

ความชัดเจนเม่ือปรากฏหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนัควรตอ้งใช้ถ้อยคาํท่ีส่ือให้เห็นถึง

ความแตกต่างระหว่างการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายและการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากการทาํให้คาํสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย

และท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายส้ินผลบงัคบัมีหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวแ้ตกต่างกนั 

รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์กาํหนดหลกัเกณฑ์

และวธีิการยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไว ้ดงัต่อไปน้ี 

“มาตรา 48 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

(1)  คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ได้

อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคต

ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการก่อตั้งหรือรับรองสิทธิ

หรือประโยชน์นั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการให้ประโยชน์ การเพิกถอนเป็นไปตามวรรคสอง

ถึงวรรคส่ี 

(2)  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน 

หรือให้ทรัพยสิ์น หรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดไ้ม่อาจกระทาํได ้เม่ือผูรั้บประโยชน์มีความเช่ือ

ต่อสถานะของคาํสั่งทางปกครองและเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหว่างความเช่ือของผูรั้บประโยชน์

กบัประโยชน์สาธารณะในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองแลว้ความเช่ือของผูรั้บประโยชน์สมควร

ไดรั้บความคุม้ครอง โดยหลกัแลว้ความเช่ือยอ่มไดรั้บความคุม้ครองเม่ือผูรั้บประโยชน์ไดใ้ชป้ระโยชน์

อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้

หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี 3 กรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บประโยชน์

ไม่อาจอา้งความเช่ือได ้ 
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1. ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอก

ให้แจง้ หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย  

2. ผูน้ั้นไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั  

3. ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะ

ไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

กรณีตามวรรคสอง เจา้หนา้ท่ีสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองใหมี้ผลยอ้นหลงั

ไปในอดีตได ้

(3)  เม่ือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่อยูใ่นบงัคบัของวรรคสอง

ถูกเพิกถอนแลว้ ผูรั้บประโยชน์มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือโดยสุจริต

ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองและเม่ือเปรียบเทียบขอ้ดีขอ้เสียระหว่างความเช่ือและประโยชน์

สาธารณะแลว้ ความเช่ือสมควรไดรั้บความคุม้ครอง ให้นาํวรรคสอง ประโยคท่ีสามมาใช้บงัคบั

ดว้ย ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกว่าประโยชน์ที่ผูน้ั้นอาจไดร้ับหากคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน ให้เจา้หน้าท่ีพิจารณากาํหนด ค่าทดแทนความเสียหาย ผูรั้บ

ประโยชน์ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงปีนบัแต่ไดรั้บแจง้การเพิกถอนนั้น 

(4)  เจา้หนา้ท่ีตอ้งเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน

หน่ึงปีนบัแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น ความใน

ประโยคท่ีหน่ึง ไม่ใชบ้งัคบัแก่วรรคสอง ประโยคท่ีสาม ขอ้ 1 

(5)  เจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 3 แห่งรัฐบญัญติัน้ีมีอาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่อาจโตแ้ยง้ไดร้วมถึงอาํนาจพิจารณาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีคนก่อน 

ซ่ึงเคยปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งเดียวกนั 

 

2.  การเพกิถอนคาํส่ังทางปกครองของประเทศไทย 

 

2.1  ลกัษณะของคําส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายและทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์ ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ีไว้82 ว่าฝ่ายปกครอง

จะตอ้งกระทาํการต่างๆ ให้เป็นไปโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไดมี้คาํสั่งท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งเพิกถอนคาํสั่งนั้น83 คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

82 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันศาสตร์, กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง,พิมพค์ร้ังท่ี 1, กรุงเทพมหานคร: 

จิรวชัการพิมพ,์ 2540, หนา้ 288 
83 Maurer, “อา้งแลว้”, หนา้ 287-288, อา้งไวใ้นชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, หนา้ 288 
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บางคร้ังก็ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสังคมส่วนรวมได ้จึงอาจตอ้งถูกเปล่ียนแปลงหรือยกเลิก

ผลของคาํสั่งเพื่อรักษาประโยชน์ส่วนรวม ดังนั้น คาํสั่งทางปกครองไม่ว่าจะชอบด้วยกฎหมาย

หรือไม่ก็อาจมีการเพิกถอนได ้เพียงแต่การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งมีหลกัเกณฑท่ี์แตกต่างกนั 

การเพิกถอนทั้งหมดและการเพิกถอนบางส่วน “มาตรา 50 คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงั

หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้แต่ถา้คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งซ่ึงเป็นการ

ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บ การเพิกถอนตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 51 และมาตรา 52” 

ศาสตราจารยช์ัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ได้ให้คาํอธิบายเร่ืองน้ีไว้84 ว่าการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองอาจกระทาํไดห้ลายลกัษณะ คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ถา้ไม่มีผลกระทบต่อผูใ้ดหรือมีผลกระทบต่อบางคนแต่มีประโยชน์สาธารณะท่ีสําคญัมาเก่ียวขอ้ง

อาจมีการเพิกถอนไปทั้งหมด เช่น ออกใบอนุญาตให้ตั้งโรงงานซ่ึงส่งเสียงดงัมากโดยไม่อาจป้องกนัได้

ในบริเวณที่อยู่ติดกบัโรงเรียน อนัเป็นการขดัต่อกฎหมายว่าด้วยโรงงาน เมื่อไม่อาจเยียวยา

เป็นอย่างอ่ืนได ้คาํสั่งทางปกครองหรือใบอนุญาตนั้นจะตอ้งมีการเพิกถอนไปทั้งหมด 

ในบางกรณีคาํสั่งทางปกครองอาจไม่ขดัต่อกฎหมายเสียทั้งหมดหรืออยู่ในดุลพินิจ

การใช้กฎหมายว่าจะสมควรปฏิบติัเช่นใด การเพิกถอนผลของคาํสั่งทางปกครองเพียงบางส่วน

ก็อาจเกิดข้ึนได้85 และโดยที่คาํสั่งทางปกครองเป็นการกาํหนดให้เกิดผลในกฎหมายความมีอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองจึงมีผลต่อสภาพการณ์ที่เก่ียวขอ้งในห้วงเวลาหน่ึง ผลบางส่วนของคาํสั่ง

จึงอาจแยกออกเป็น 2 กรณีคือ 

1)  การเพิกถอนบางส่วนในแง่สาระ 

ในกรณีท่ีเน้ือหาส่วนใดของคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้ง 

ก็อาจเพิกถอนเพียงเน้ือหาส่วนนั้น เช่น ออกใบอนุญาตใหต้ั้งโรงงานทาํวงกบประตูหนา้ต่างอนัเป็น

โรงงานประเภทท่ี 3 ซ่ึงประกอบดว้ยอาคาร 3 หลงัทาํงานอยา่งเดียวกนัปรากฏวา่มีหลงัหน่ึงอยูห่่าง

จากโรงเรียน 80 เมตร และอีก 2 หลงั อยู ่ในระยะ 100 เมตร เมื่อกฎหมายห้ามสร้างโรงงาน

ประเภทที่ 3 ภายในระยะ 100 เมตรจากโรงเรียน ก็อาจเพิกถอนผลของใบอนุญาตเดิมบางส่วน

โดยแกไ้ขใบอนุญาตหรือออกใบอนุญาตให้สร้างอาคารโรงงานไดเ้พียง 2 หลงัท่ีอยูพ่น้ระยะ 100 เมตร 

ดงักล่าว 

 

 

84 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, “อา้งแลว้”, หนา้ 290 
85 Maurer, “อา้งแลว้”, หนา้ 285, อา้งไวใ้นชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, หนา้ 290 
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2)  การเพิกถอนบางส่วนในแง่เวลา 

ในกรณีของคาํสั่งทางปกครองที่มีผลทางกฎหมายสืบเน่ืองระยะเวลาหน่ึง 

การเพิกถอนบางส่วนโดยไม่ยอ้นหลงัไปเป็นสูญตั้งแต่วนัท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผล ก็อาจกระทาํได้

โดยไม่ยอ้นหลงัไปเป็นสูญตั้งแต่วนัท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผล ก็อาจกระทาํไดโ้ดยข้ึนอยูก่บัความชอบ

ดว้ยกฎหมายและความเหมาะสมของสภาพขอ้เทจ็จริง 

 

  วนัท่ีคาํสั่งมีผล     วนัเพิกถอน 

           

       ผลยอ้นหลงั     ผลในอนาคต 

 

 ผลยอ้นหลงัไปขณะหน่ึง   มีผลในอนาคตอยูข่ณะหน่ึง 

 

2.2  คําส่ังทางปกครองทีใ่ห้ประโยชน์กบัคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ให้ประโยชน์ 

ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ีไว้86 พอสรุปไดว้่า 

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงความมัน่คงของสิทธิท่ีเกิดข้ึนสืบเน่ืองมาจากคาํสั่ง

ทางปกครอง และต้องปกป้องผูท่ี้เช่ือโดยสุจริตในผลของคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี โดยพิจารณา

ประโยชน์ของผูอ้ยู่ในบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง ผูไ้ดร้ับผลกระทบจากคาํสั่งทางปกครอง 

และประโยชน์สาธารณะ ประกอบกนั โดยท่ีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์

ของบุคคลต่างๆ ท่ีคาํสั่งทางปกครองไดก่้อข้ึน จึงแยกคาํสั่งทางปกครองออกเป็น 2 ประเภทคือ 

1)  คาํสั่งทางปกครองท่ีใหป้ระโยชน์ และ 

2)  คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ใหป้ระโยชน์ 

ทั้งน้ี คาํสั่งทางปกครองทั้งสองประเภทดงักล่าวจะมีหลกัเกณฑ์ในการเพิกถอน

ที่แตกต่างกนัทั้งในแง่ของขอ้จาํกดัดา้นเวลาท่ีจะให้เพิกถอนไดแ้ละการเยียวยาความเช่ือโดยสุจริต

ในผลของคาํสั่งทางปกครอง 

“คาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์” ไดแ้ก่ คาํสั่งท่ีก่อให้เกิดประโยชน์อย่างหน่ึง

อย่างใดโดยชอบด้วยกฎหมาย เช่น ให้เงินชดเชย ให้ทุน ให้เงินอุดหนุน ให้แปลงสัญชาติ 

ให้ใบอนุญาตก่อสร้างอาคาร87 การแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่ง88 

86 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, “อา้งแลว้”, หนา้ 293-295 
87 Maurer, “อา้งแลว้”, หนา้ 292-283, อา้งไวใ้นชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, หนา้ 295 
88 Schwarze, “อา้งแลว้”, หนา้ 970, อา้งไวใ้นชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, หนา้ 295 
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คาํสั่งทางปกครองท่ีแยกวา่เป็นการใหป้ระโยชน์หรือไม่ใหป้ระโยชน์นั้นในความเป็นจริง

ก็มีปัญหาน่าคิดวา่จะพิจารณาอยา่งไร เช่น คาํสั่งอนุญาตให้นาย ก. ก่อสร้างอาคารสูงยอ่มเป็นคาํสั่ง

ท่ีให้ประโยชน์แก่นาย ก. แต่สําหรับนาย ข. ผูอ้ยู่ขา้งเคียงกลบัจะเป็นผูเ้สียประโยชน์ หรือคาํสั่ง

ทางปกครองอาจมีสภาพเป็นการให้ประโยชน์และสร้างภาระในขณะเดียวกนั เช่น อนุญาตให้ก่อสร้าง

ภตัตาคารได ้แต่มีเง่ือนไขวา่ตอ้งมีห้องนํ้ าห้องส้วมตามจาํนวนท่ีกาํหนดโดยเอกชนคนใดจะเขา้ไป

ใชก้็ได ้

1)  ดุลพินิจท่ีจะเร่ิมการเอง 

ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้หค้าํอธิบายไว้89 วา่การเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองตามมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัน้ีเป็นกรณีเร่ิมการเอง (ex officio) 

ของเจา้หนา้ท่ีโดยไม่ตอ้งมีผูใ้ดร้องขอหรือโตแ้ยง้ และเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งนั้นเอง (รวมทั้งผูท่ี้ยา้ยมา

ดาํรงตาํแหน่งภายหลงัจากท่ีไดมี้การออกคาํสั่งนั้นไปแลว้) หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น

ไม่วา่ในระดบัใดก็อาจริเร่ิมเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองไดเ้อง 

2)  กาํหนดเวลาท่ีจะเพิกถอนได ้

ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์ไดใ้ห้คาํอธิบายไว้90 วา่ มาตรา 49 วรรคหน่ึง

แห่งพระราชบญัญติัน้ีไดว้างหลกัวา่ การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะกระทาํเม่ือใดก็ได ้เม่ือกฎหมาย

เปิดกวา้งไวเ้ช่นน้ี ย่อมแสดงว่าการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองจะกระทาํในชั้นใดก็ได ้กล่าวคือ 

จะกระทาํเม่ือพน้กาํหนดเวลาอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง หรือพน้กาํหนดนาํคดีข้ึนสู่การพิจารณา

ขององคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองแลว้ก็ได ้

อน่ึง แมแ้ต่ในกรณีมีคดีไปสู่องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองแลว้ก็ตาม การวินิจฉัย

อนัเป็นที่สุดในกฎหมาย (res judicata) เป็นแต่การยืนยนัขอ้ยุติอนัเป็นประเด็นขอ้พิพาทเท่านั้น 

เช่น เห็นวา่คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ถา้องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองไม่เพิกถอนเองวา่

ให้มีผลเช่นใด เจา้หน้าท่ีก็ตอ้งมาเพิกถอนเพื่อให้เป็นไปตามคาํวินิจฉัยขององคก์รวินิจฉัยคดีปกครอง 

แต่ถา้องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองเพิกถอนเอง ผลก็ยุติในการเพิกถอนไปตามนั้น เป็นการห้ามเจา้หนา้ท่ี

ท่ีจะเพิกถอนเป็นอยา่งอ่ืนอีก แต่ถา้องคก์รวินิจฉยัคดีปกครองเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองใดชอบดว้ย

กฎหมายเพราะเหตุใด กรณีย่อมไม่เป็นการห้ามเจา้หน้าที่ที่จะกลบัความเห็นเป็นให้เพิกถอน

เพราะไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะเหตุอื่น เพราะเป็นคนละประเด็นกนั ซ่ึงหลกัการเป็นที่สุด 

(res judicata) นั้ น ไม่ผูกมัดในกรณีท่ีต่างประเด็นกัน เพราะองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองเพียงแต่

ตรวจสอบการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง และในกรณีท่ีองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองเห็นวา่เป็นคาํสั่ง

89 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, “อา้งแลว้”, หนา้ 298-299 
90 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์, “อา้งแลว้”, หนา้ 299-301 
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ทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย เจา้หน้าที่ก็ยงัอาจเพิกถอนได้หากเขา้เหตุให้เพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 53 แห่งพระราชบญัญติัน้ี 

2.3  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

การเพิกถอนคาํสั ่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นกรณีที่เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองลบล้างคาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมายให้ส้ินผลไป ซ่ึงเป็นการดาํเนินการให้

เป็นไปตามหลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยเจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอน

คาํสั่งทั้งหมดหรือบางส่วน และกาํหนดให้การเพิกถอนมีผลยอ้นหลงั ไม่ยอ้นหลงั หรือมีผล

ในอนาคต91 

จกัริน วงศก์ุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ี92 วา่ การเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นอาจแบ่งไดเ้ป็น 3 กรณี คือ 

2.3.1  การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้ รับคําส่ัง

ทางปกครอง 

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและคาํสั่งนั้นไม่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่ง เจา้หน้าที่หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าที่นั้นอาจเพิกถอนทั้งหมดและบางส่วน

โดยจะใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือใหมี้ผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดก็ได ้(มาตรา 50) 

2.3.2  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีเ่ป็นการให้เงินหรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์

ทีอ่าจแบ่งแยกได้แก่ผู้รับคําส่ังทางปกครอง 

มาตรา 51 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“มาตรา 51 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการ

ให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือให้ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้ให้คาํนึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ

ประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

    ฯลฯ    ฯลฯ 

ซ่ึงจกัริน วงศก์ุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ไดใ้ห้คาํอธิบายบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้93 ว่าคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีเป็นการให้เงินหรือให้ทรัพยสิ์นหรือใหป้ระโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกไดแ้ก่ผูรั้บคาํสั่ง เจา้หนา้ท่ี

หรือผูบ้ ังคบับญัชาของเจ้าหน้าท่ีนั้ นอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยจะให้มีผลยอ้นหลัง

หรือไม่ยอ้นหลังหรือไม่ให้มีผลในอนาคตไปถึงขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดก็ได้แต่การเพิกถอนคาํสั่ง

91 จิตรพรต  พฒันสิน, กฎหมายปกครองชั้นสูง, นนทบุรี: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, หนา้ 8-34 
92 จกัริน  วงศก์ลุฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ, การเพิกถอนคาํสัง่ทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ี, สืบคน้จาก 

http://e-book.ram.edu/e-book/l/LA342(LW461)/chapter8.pdf 
93 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ดงักล่าวจะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง

นั้นกบัประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั 

2.3.3  การเพิกถอนคําส่ังทางปกครองในกรณีที่ผู้ รับคําส่ังทางปกครองมีความเช่ือ

โดยสุจริตในความคงอยู่ของคําส่ังทางปกครอง 

มาตรา 51 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหน่ึงจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองไดใ้ช้ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น

ไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควร

แก่กรณี” 

ซ่ึงจกัริน วงศ์กุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ได้ให้คาํอธิบายบทบญัญัติ

ดงักล่าวขา้งตน้94 วา่ในกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่ง

ทางปกครอง ถา้ไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองนั้นหรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น

ไปแล้ว โดยไม่อาจแก้ไขเปล่ียนแปลงได้หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นเสียหายเกินสมควร 

เจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีนั้นอาจจะไม่สามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น

ยอ้นหลงัไปลบลา้งคาํสั่งเดิมได ้

มาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติักรณีที่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

จะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ไดไ้วด้งัน้ี 

“ในกรณีดงัต่อไปน้ี ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตไม่ได ้

(1)  ผูน้ั้นไดแ้สดงขอ้ความอนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอก

ใหแ้จง้หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการใหท้รัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 

(2)  ผูน้ั้นไดใ้หข้อ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้งหรือไม่ครบถว้นในสาระสาํคญั 

(3)  ผูน้ั้นไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองในขณะ

ไดรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

2.4  การเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมาย 

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย มีหลกัเกณฑ์ท่ีเคร่งครัดมากกว่า

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยกรณีของคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นการ

ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง เจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนคาํสั่งทั้ งหมดหรือบางส่วน โดยให้มีผลตั้งแต่

94 “เร่ืองเดียวกนั” 
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ขณะท่ีเพิกถอนหรือมีผลในอนาคต แต่จะให้มีผลยอ้นหลงัไม่ได ้และการเพิกถอนจะตอ้งคาํนึงถึง

ประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย95 

จกัริน วงศ์กุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ไดใ้ห้คาํอธิบายในเร่ืองน้ีไว้96 วา่คาํสั่ง

ทางปกครองแมจ้ะออกมาโดยชอบดว้ยกฎหมาย แต่บางกรณีนั้นมีผลบงัคบัท่ีไม่เหมาะสมแก่สถานการณ์

หรือมีเหตุการณ์สําคญั การคงคาํสั่งดงักล่าวย่อมไม่เกิดผลดี จึงจาํเป็นตอ้งมีการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายอาจแบ่งไดเ้ป็น 3 กรณี คือ 

2.4.1  คําส่ังทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้ รับ

คําส่ัง 

มาตารา 53 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“มาตรา 53 คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงไม่เป็นการให้ประโยชน์

แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะที่เพิกถอน

หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามที่กาํหนดได ้เวน้แต่เป็นกรณีที่คงตอ้งทาํคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีมีเน้ือท่ีมีเน้ือหาทาํนองเดียวกนันั้นอีก หรือเป็นกรณีท่ีการเพิกถอนไม่อาจกระทาํได้

เพราะเหตุอ่ืน ทั้งน้ี ใหค้าํนึงถึงประโยชน์ของบุคคลภายนอกประกอบดว้ย” 

2.4.2  คําส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับคําส่ัง 

มาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่  

“คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่ขณะท่ีเพิกถอน หรือมีผลในอนาคต

ไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดไดเ้ฉพาะเม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  มีกฎหมายกาํหนดให้เพิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิให้เพิกถอนได้

ในคาํสั่งทางปกครองนั้นเอง 

(2)  คาํสั่งทางปกครองนั้นมีขอ้กาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติัแต่ไม่มี

การปฏิบติัภายในเวลาท่ีกาํหนด 

(3)  ขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์

เช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่งทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอน 

จะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้

(4)  บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงหากมีบทกฎหมายเช่นน้ีในขณะทาํคาํสั่ง

ทางปกครองแลว้ เจา้หนา้ท่ีคงจะไม่ทาํคาํสั่งทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนในกรณีน้ีใหก้ระทาํได้

95 จิตรพรต  พฒันสิน, “อา้งแลว้”, หนา้ 8-36 
96 จกัริน  วงศก์ลุฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ, “อา้งแลว้” 
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เท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ตามคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

และหากไม่เพิกถอน จะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได ้

(5)  อาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน

อนัจาํเป็นตอ้งป้องกนัหรือขจดัเหตุดงักล่าว” 

คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง

นั้นเจา้หน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลตั้งแต่

ขณะท่ีเพิกถอน หรือมีผลในอนาคตไดเ้ม่ือเกิดกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  มีกฎหมายกาํหนดใหเ้พิกถอนไดห้รือมีขอ้สงวนสิทธิให ้

(2)  คาํสั่งนั้นมีขอ้กาํหนดให้ผูรั้บประโยชน์ตอ้งปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติั

ภายในกาํหนดเวลา 

(3)  มีขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป และหากไม่เพิกถอนจะก่อใหเ้กิด

ความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะ 

(4)  มีบทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงการเพิกถอนจะจาํกัดให้กระทาํได้

เท่าท่ีผูรั้บประโยชน์ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์หรือยงัไม่ไดรั้บประโยชน์ และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ประโยชน์สาธารณะ 

(5)  อาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน 

2.5  คําส่ังทางปกครองทีช่อบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงิน ให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์

ทีแ่บ่งแยกได้ 

มาตรา 53 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้เงินหรือใหท้รัพยสิ์นหรือให้

ประโยชน์ท่ีอาจแบ่งแยกได ้อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนโดยให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่มีผล

ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1)  มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าชา้ในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์

ของคาํสั่งทางปกครอง 

(2)  ผูไ้ดรั้บประโยชน์มิไดป้ฏิบติัหรือปฏิบติัล่าชา้ในอนัท่ีจะดาํเนินการให้เป็นไป

ตามเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครอง 

ทั้งน้ี ใหน้าํความในมาตรา 51 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

คาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหเ้งิน ให้ทรัพยสิ์น หรือใหป้ระโยชน์

ที่แบ่งแยกได ้เจา้หน้าที่หรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าที่นั้นอาจเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน 

โดยใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงในขณะใดขณะหน่ึงก็ไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
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(1)  มิไดป้ฏิบตัิหรือปฏิบติัล่าช้าในการดาํเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์

ของคาํสั่งทางปกครอง 

(2)  ผูร้ับประโยชน์มิได้ปฏิบตัิหรือปฏิบตัิล่าช้าในการดาํเนินการให้เป็นไป

ตามเง่ือนไขของคาํสั่งทางปกครอง 

2.6  การเยยีวยาประโยชน์ทีเ่สียหาย 

2.6.1  กรณกีารเพกิถอนคําส่ังทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

1)  การเพิกถอนการให้ประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได้ 

มาตรา 51 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“ในกรณีท่ีเพิกถอนโดยให้มีผลยอ้นหลงั การคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์

ท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองไดไ้ป ใหน้าํบทบญัญติัวา่ดว้ยลาภมิควรไดใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม โดยถา้เมื่อใดผูร้ับคาํสั่งทางปกครองไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครอง หรือควรไดรู้้เช่นนั้นหากผูน้ั้นมิไดป้ระเมินเลินเล่ออย่างร้ายแรง ให้ถือว่า

ผูน้ั้นตกอยู่ในฐานะไม่สุจริตตั้งแต่เวลานั้นเป็นตน้ไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ั้นตอ้งรับผิด

ในการคืนเงิน ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน” 

จกัริน วงศ์กุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ไดใ้ห้คาํอธิบายบทบญัญัติ

ดงักล่าวขา้งตน้97 ว่า ในกรณีท่ีเป็นการเพิกถอนการให้ประโยชน์ท่ีแบ่งแยกได ้การเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองจะให้มีผลยอ้นหลงัหรือไม่จะตอ้งพิจารณาจากสภาพของเร่ือง ความเช่ือโดยสุจริต

ของผูรั้บประโยชน์ และประโยชน์สาธารณะประกอบกนั โดยกาํหนดให้บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งคืนประโยชน์ที่ได้รับไปตามหลกัลาภมิควรได้ ถ้าผูน้ั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองในขณะไดร้ับคาํสั่ง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปดว้ยความประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรง ผูน้ั้นก็ตอ้งคืนประโยชน์ท่ีไดรั้บไปเตม็จาํนวน 

2)  การเพิกถอนการให้ประโยชน์ท่ีแบ่งแยกไม่ได้ 

มาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัน้ีบญัญติัวา่ 

“มาตรา 52 คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่อยูใ่นบงัคบั

ของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วนได ้แต่ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากการเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองได ้และให้นาํความในมาตรา 51 วรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม มาใช้

บงัคบัโดยอนุโลม แต่ตอ้งร้องขอค่าทดแทนภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนันบัแต่ไดรั้บแจง้ให้ทราบ

ถึงการเพิกถอนนั้น 

97 จกัริน  วงศก์ลุฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ, “อา้งแลว้” 
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ค่าทดแทนความเสียหายตามมาตราน้ีจะตอ้งไม่สูงกว่าประโยชน์ท่ีผูน้ั้น

อาจไดรั้บ หากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ถูกเพิกถอน 

จกัริน วงศ์กุลฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ ได้ให้คาํอธิบายบทบญัญัติ

ดงักล่าวขา้งตน้98 วา่ ในกรณีท่ีเป็นการเพิกถอนการใหป้ระโยชน์ท่ีแบ่งแยกไม่ได ้ผูไ้ดรั้บผลกระทบ

จากการเพิกถอนมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งนั้น โดยค่าทดแทนความเสียหายดงักล่าวจะตอ้งไม่สูงกวา่ประโยชน์ท่ีผูน้ั้นอาจไดรั้บ 

2.7  คําพพิากษาเกีย่วกบัการเพกิถอนคําส่ังทางปกครอง99 

คดีปกครองที่จะนาํมาเล่าสู่กนัฟังฉบบัน้ี เป็นเร่ืองของขา้ราชการที่ไดรั้บอนุมติั

ให้เบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทาง แต่ภายหลงัมีการแกไ้ขอตัราค่าใช้จ่ายโดยปรับลดอตัราค่าใช้จ่าย

ในการเดินทาง หน่วยงานตน้สังกดัจึงมีคาํสั่งเรียกเงินคืน ขา้ราชการผูใ้ชสิ้ทธิเห็นว่าไม่ไดร้ับ

ความเป็นธรรม จึงนาํคดีมาฟ้อง ต่อศาลปกครอง โดยขอ้เท็จจริงมีว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิบดีกรม

ประชาสัมพนัธ์) มีคาํสั่งปิดสาํนกังาน ในต่างประเทศท่ีผูฟ้้องคดีปฏิบติัหน้าท่ีประจาํอยู่ ผูฟ้้องคดี

จึงเดินทางกลบัประเทศไทย เม่ือวนัท่ี 15 เมษายน 2541 และขอเบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลบั

ประเทศไทยในอตัราสามเท่าของจาํนวน เงินเพิ่มพิเศษตามมาตรา 70 (4) แห่งพระราชกฤษฎีกา

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น ซ่ึงผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 ไดอ้นุมติัตามท่ีขอ ต่อมา มาตรา 70 (4) ถูกยกเลิกโดยมาตรา 5 แห่งพระราชกฤษฎีกา

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 ลงประกาศราชกิจจานุเบกษา วนัท่ี 23 

ธนัวาคม 2541 โดยแกไ้ขอตัราเบิกค่าใช้จ่ายในการยา้ยถ่ินท่ีอยู่ เป็นอตัราหน่ึงเท่าคร่ึงของจาํนวนเงิน

เพิ่มพิเศษและให้มีผลใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2541 เป็นตน้ไป ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีหนงัสือ

ให้ผูฟ้้องคดีนาํเงินท่ีเบิกเกินสิทธิมาชาํระคืนแก่ทางราชการ ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ คาํสั่ง แต่ปลดัสํานกั

นายกรัฐมนตรีมีคาํสั่งยกอุทธรณ์ ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้พิพากษาหรือมีคาํสั่ง

เพิกถอนคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินแก่ทางราชการ คาํสั่งอนุมติัเบิกค่าใชจ่้ายในการเดินทางกลบัประเทศไทย

เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบ ดว้ยกฎหมาย ท่ีผูฟ้้องคดีจะอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ไดห้รือไม่ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยกรณีดงักล่าวว่า การท่ีมาตรา 70 (4) แห่งพระราชกฤษฎีกา 

ค่าใช้จ่ายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2526 ถูกแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกาค่าใช้จ่าย 

การเดินทางไปราชการ (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ. 2541 โดยบญัญติัให้ขา้ราชการเบิกค่าใชจ่้ายในการเดินทางกลบั 

98 จกัริน  วงศก์ลุฤดี และอญัชลิตา กองอรรถ, “อา้งแลว้” 
99 นิตา  บุณยรัตน, สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง, https://www.parliament.go.th/ewtadmin/ 

ewt/parliament_parcy/download/admincourt_journal/everyorganization/3.pdf 
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ประเทศไทยได้ในอัตราที่ลดลงเหลือเพียงหน่ึงเท่าคร่ึงของจาํนวนเงินเพิ่มพิเศษ และให้

พระราชกฤษฎีกา 2 มีผลบงัคบัยอ้นหลงั ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดมี้คาํพิพากษาในคดีหมายเลขแดง

ที่ ฟ.8/2547 ว่า พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวชอบด้วยกฎหมาย ดงันั้น คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 

ที่อนุมติัให้ผูฟ้้องคดี เบิกเงินค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลบัประเทศไทยในอตัราสามเท่าของเงิน

เพิ่มพิเศษ จึงเป็นคาํสั่ง ทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเฉพาะส่วนที่เกินอตัราหน่ึงเท่าคร่ึง

ของจาํนวนเงินเพิ่มพิเศษ และถือว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รับเงินหรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีอาจ

แบ่งแยกได้จากคาํสั่งที่ไม่ชอบด้วย กฎหมาย แต่เมื่อคาํสั่งทางปกครองได้เกิดข้ึนแล้วจะมีผล

ในทางกฎหมายไปจนกวา่จะมีการกระทาํ ทางปกครองอ่ืนมาลบลา้ง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมีอาํนาจ

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยอาศยัมาตรา 3 มาตรา 50 และมาตรา 51 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

เดิมบางส่วนได้ การเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวจึงตอ้งคาํนึงถึง ความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดี

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นกบัประโยชน์สาธารณะ ประกอบกนั เม่ือขณะท่ีผูฟ้้องคดี

ยื่นคาํขอเบิกค่าใชจ่้ายในการเดินทางกลบัประเทศไทยและไดรั้บคาํสั่ง อนุมติัผูฟ้้องคดีไม่ไดแ้สดง

ขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือข่มขู่ หรือชกัจูงใจโดยการ

ให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายหรือไดใ้ห้ขอ้ความซ่ึงไม่ถูกตอ้ง ในสาระสําคญั 

หรือไดรู้้ถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในขณะ ไดรั้บ

คาํสั่ง หรือการไม่รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่งเกิดจากความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

ของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงอา้งความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 

ได้ อีกทั้ง ความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดีไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย เน่ืองจากผูฟ้้องคดีได้

ใชเ้งินอนัเกิดจาก คาํสั่งอนุมติัใหเ้บิกค่าใชจ่้ายในการเดินทางไปหมดแลว้ ประกอบกบัการเพิกถอน

คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ที่อนุมติัให้เบิกเงินค่าใช้จ่ายในการเดินทางกลบัประเทศไทยในอตัรา

สามเท่าของจาํนวนเงินเพิ่มพิเศษ บางส่วน มิไดเ้ป็นประโยชน์กบัสาธารณะแต่อยา่งใด ดงันั้น คาํสั่ง

ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีคืน เงินส่วนท่ีอา้งวา่เบิกเกินสิทธิให้แก่ทางราชการ จึงเป็นคาํสั่ง

ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คาํพิพากษา ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 58/2554) คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดขา้งตน้ เป็นตวัอย่างที่ดีสําหรับการอธิบายหลกักฎหมาย สําคญั คือ หลกัความคุม้ครอง

ความเช่ือถือและความไวว้างใจ (The principle of the protection of legitimate expectation) ซ่ึงเป็น

หลกักฎหมายทัว่ไปที่มีเหตุผลในการคุม้ครองสถานะในกฎหมาย ของปัจเจกบุคคลจากการถูก

ล่วงละเมิดโดยอาํนาจรัฐ โดยรัฐตอ้งไม่ใช้อาํนาจในรูปแบบต่างๆ เช่น การตรากฎหมายให้มีผล

ยอ้นหลงัหรือการใชอ้าํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง ล่วงละเมิดประโยชน์ ของปัจเจกบุคคลท่ีเกิดข้ึน

บนพื้นฐานของความเช่ือถือและความไวว้างใจต่อกฎหมาย กฎเกณฑ ์คาํสั่ง ทางปกครองหรือการใช้
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อาํนาจต่างๆ ของรัฐ แต่อย่างไรก็ตาม หลกัน้ีไดรั้บการยกเวน้ให้รัฐสามารถใช้อาํนาจ ในลกัษณะ

ดงักล่าวได้หากประโยชน์สาธารณะที่ได้รับจากการใช้อาํนาจนั้นมีอยู่เหนือกว่าประโยชน์ 

ของปัจเจกบุคคลท่ีตอ้งเสียหายจากการใช้อาํนาจรัฐ โดยองค์กรของรัฐสามารถเพิกถอนกฎเกณฑ์

หรือ ออกกฎหมายให้มีผลยอ้นหลงัหรือเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้ดงัเช่น คดีน้ีซ่ึงผูฟ้้องคดี

เช่ือโดยสุจริต ในขณะท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีอนุมติัให้เบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทางในอตัรา

สามเท่าของจาํนวนเงินเพิ่มพิเศษ ว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย จึงมีสิทธิท่ีจะใช้

ประโยชน์จากคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวได ้ประกอบกบัการใช้อาํนาจเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าวก็มิไดเ้ป็นประโยชน์ต่อสาธารณะแต่อยา่งใด ดงันั้น รัฐจึงมีหนา้ท่ีจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือ

และความไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่งดงักล่าว 
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บทที ่ 4 

วเิคราะห์ปัญหาการอนุญาตให้ใช้ที่ดนิเพือ่กจิการอืน่ที่เป็นการสนับสนุน

หรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน 

 

 

อาํนาจในการจดัที่ดินของสํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2518 นั้น ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดินให้เกษตรกร

ใชใ้นการประกอบเกษตรกรรมโดยมีเง่ือนไขการจดัท่ีดินไว ้2 ประการ คือ ประการแรกจะวางหลกั

เร่ืองการให้สิทธิท่ีดิน โดยหลกัในการให้สิทธิท่ีดินจะกาํหนดเง่ือนไขไว ้2 กรณี คือ ถา้เป็นท่ีดิน

ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) กาํหนดมิให้มีการโอนสิทธิในท่ีดิน ให ้ส.ป.ก. 

จดัที่ดินให้เกษตรกรเช่า แต่ถ้าเป็นที่ดินในกรณีอื่น ก็ให้จดัให้เช่าหรือเช่าซ้ือตามความจาํนง

ของเกษตรกร นอกจากน้ี คปก. ไดมี้มติในคราวประชุม คร้ังท่ี 8/2522 เม่ือวนัท่ี 19 กนัยายน 2522 

อนุมติัหลกัการในการให้สิทธิเขา้ทาํประโยชน์แก่เกษตรกรตามหนงัสืออนุญาตให้เขา้ทาํประโยชน์

ในเขตปฏิรูปที่ดิน (ส.ป.ก. 4-01) ซ่ึงเป็นการให้สิทธิเขา้ทาํประโยชน์ในที่ดินตามที่บญัญติัไว้

ในนิยามคาํวา่ “การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” โดย ส.ป.ก. ไดน้าํหลกัเกณฑ์และ มติ คปก. ขา้งตน้ 

มาใช้เป็นรากฐานในการกาํหนดแนวทางการพิจารณาจดัท่ีดินและการให้สิทธิท่ีดินแก่เกษตรกร 

โดยจะแยกสิทธิที่ดินที่จดัแก่เกษตรกรเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ การอนุญาต (ส.ป.ก.4-01) การเช่า 

การเช่าซ้ือ 

ในยุคโลกาภิวตัน์ผลจากการพฒันาการติดต่อส่ือสาร การคมนาคมขนส่ง และเทคโนโลยี

สารสนเทศ อนัแสดงใหเ้ห็นถึงการเจริญเติบโตของความสัมพนัธ์ทางเศรษฐกิจ การเมือง เทคโนโลย ี

และวฒันธรรมท่ีเช่ือมโยงระหว่างปัจเจกบุคคล ชุมชนมีการขยายตวั ทาํให้บา้นเมืองมีความเจริญ

ทางเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึนแต่พื้นที่มีจาํกดั แน่นอนว่าพื้นที่เกษตรกรรมย่อมถูกผลกระทบ

อย่างหลีกเล่ียงมิได ้มีการประกอบกิจการอ่ืนๆ ในเขตปฏิรูปท่ีดินเพิ่มมากข้ึน ทั้งผูท่ี้เป็นเกษตรกร

และมิใช่เกษตรกร ในปี พ.ศ. 2532 จึงไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ 

 

 

 

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A1%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%84%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
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มาตรา 30 วรรคห้า100 เปิดโอกาสให้มีการประกอบกิจการอ่ืนนอกจาการประกอบเกษตรกรรม

ในเขตปฏิรูปที่ดินได้ ซ่ึงรวมถึงการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และการประกอบธุรกิจอื่นๆ 

โดยผูม้ีสิทธิยื ่นคาํขอรับการจดัที่ดินตามมาตราน้ี ให้สิทธิทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 

โดยต้องอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขวา่ตอ้งเป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษาเท่านั้น 

 

1.  วิเคราะห์กรณี ส.ป.ก. มีอํานาจตามกฎหมายในการอนุญาตให้เอกชนใช้ที่ดินในเขต

ปฏิรูปที่ดินเพือ่กจิการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดิน (กจิการกงัหันลม

ผลติกระแสไฟฟ้า) หรือไม่ 

 

ส.ป.ก. ไดด้าํเนินการตรวจสอบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาต ตลอดจนการดาํเนินการ

ของเจา้หนา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาอนุญาต ดงัน้ี 

1.1  ในการพิจารณาอนุญาตให้เอกชนดาํเนินกิจการกังหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า

ในเขตปฏิรูปท่ีดิน ส.ป.ก. ไดด้าํเนินการตามกฎหมายและระเบียบซ่ึงประกอบดว้ย 

(1)  พระราชบญัญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แก้ไขเพิ่มเติม 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2532 มาตรา 30 วรรคหา้ 

“นอกจากการจดัที่ดินให้แก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) ให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจ

จดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใด เช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์ เพื่อใช้สําหรับ

กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษาได ้ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดิน

ท่ีคณะกรรมการเห็นสมควรซ่ึงตอ้งไม่เกิน 50 ไร่ ส่วนหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาต

หรือการให้ผูไ้ดร้ับอนุญาตถือปฏิบติัให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการกาํหนดโดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรี” 

100 มาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) “นอกจากการจดัท่ีดินให้แก่บุคคล

ตาม (1) (2) และ (3) ให้ ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์ เพ่ือใช้สาํหรับ

กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกาํหนด

ในราชกิจจานุเบกษาได ้ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในท่ีดินตามท่ีคณะกรรมการเห็นสมควร ซ่ึงตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลกัเกณฑ ์

วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาตหรือการให้ผูไ้ดรั้บอนุญาตถือปฏิบติัให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการกาํหนดโดยความเห็นชอบ

ของคณะรัฐมนตรี” 
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(2)  ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 (ฉบบัท่ี 2)  

1.  กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน ใหห้มายถึงกิจการดงัน้ี 

1.1  กิจการทางวชิาการเกษตร การสาธิต การทดลอง เพื่อประโยชน์ทางเกษตร 

1.2  กิจการท่ีส่งเสริม หรือประกนัราคาพืชผลการเกษตร หรือลดตน้ทุน

การผลิตทางการเกษตร 

1.3  กิจการท่ีเป็นขอ้ตกลงร่วมกบั สํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม

ในการดาํเนินการผลิตและการจาํหน่ายผลิตผลทางการเกษตร 

1.4  กิจการท่ีเป็นการพฒันาอาชีพเกษตรกรรม และปัจจยัการผลิตตลอดจน

การจาํหน่าย และการตลาดใหเ้กิดผลอยา่งดียิง่ 

1.5  กิจการที่เป็นการบริการหรือเกี่ยวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตร

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ 

2.  กิจการท่ีเป็นการเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ให้หมายถึง 

กิจการแปรรูปผลิตผลเกษตรกรรา ซ่ึงใชผ้ลผลิตทางการเกษตรในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นหลกั 

3.  กรณีท่ีมีปัญหาเก่ียวกบัประเภทกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามที่กาํหนดไวใ้นประกาศน้ี ให้คณะกรรมการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมพิจารณาวนิิจฉยั 

มติ คปก.คร้ังท่ี 2/2546 เม่ือวนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2546 มอบอาํนาจให้ คปจ.

กาํหนดขอบเขตพื้นท่ีเพื่อประกอบกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน ตามขอ้ 1.5 ของประกาศ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

(3)  ระเบียบ คปก. ว่าด้วยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไข ในการอนุญาต 

และการให้ผู ้รับอนุญาตถือปฏิบัติในการใช้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ สําหรับกิจการท่ีเป็นการ

สนบัสนุน หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2541  

ขอ้ 3 ในระเบียบน้ี “กิจการ” หมายความว่า กิจการที่เป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรกรและสหกรณ์

ประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษา 

ขอ้ 8 เม่ือคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติประการใดแลว้ ใหส้ํานกังาน

การปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั แจง้ให้ผูข้อรับอนุญาตทราบเป็นหนงัสือภายใน 15 วนั นบัแต่วนัท่ีคณะกรรมการ
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ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติในกรณีท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัมีมติไม่อนุญาต ผูข้อรับอนุญาต

มีสิทธิยื่นอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการไดภ้ายใน 30 วนั นบัแต่วนัที่ไดรั้บหนงัสือแจง้มติดงักล่าว

โดยยืน่ท่ีสาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั 

ขอ้ 9 ระยะเวลาการเช่า เช่าซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์

ท่ี ส.ป.ก. ประกาศกาํหนด ต่อมา ส.ป.ก. ได้ออกประกาศ ณ วนัท่ี 3 พ.ค.2553 ขอ้ 3 กาํหนดให้

กิจการกงัหันลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าด้วยพลงังานลม ให้เช่ามีกาํหนดระยะเวลาตามเง่ือนไข

การดาํเนินงานของโครงการท่ีผูข้อรับอนุญาตกาํหนด แต่ไม่เกิน 27 ปี  

ขอ้ 10 ให้สําน ักงานการปฏิรูปที่ดินจงัหวดั กาํหนดให้ผูข้อรับอนุญาต

จ่ายค่าตอบแทน ตามท่ีคณะกรรมการกาํหนด เวน้แต่คณะกรรมการจะอนุญาตให้ไม่ตอ้งจ่ายค่าตอบแทน 

ต่อมา คปก. ในคราวประชุมคร้ังท่ี 1/2553 ลงวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ 2553 ไดมี้มติอนุมติัเป็นหลกัการ

ให้กาํหนดค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์ที่ดินสําหรับกิจการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม 

โดยคิดค่าเช่าท่ีดินรวมกบัค่าตอบแทน 35,000 บาท/ไร่/ปี และใหมี้การปรับราคาทุก 5 ปี 

ขอ้ 13 ภายใน 30 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บหนงัสือแจง้การอนุญาตให้ผูรั้บอนุญาต

เขา้ทาํสัญญากบั ส.ป.ก. หากผูรั้บอนุญาตไม่ยอมเขา้ทาํสญัญาภายในระยะเวลาดงักล่าวโดยไม่มีเหตุ

อนัสมควร ใหผู้อ้นุญาตเพิกถอนการอนุญาตนั้นเสีย 

ขอ้ 14 แบบของสัญญาให้เป็นไปตามที่ ส.ป.ก. กาํหนด ปัจจุบนั ส.ป.ก.

ไดก้าํหนดแบบสัญญาเช่าโดยใชแ้บบ ส.ป.ก.4-119 

1.2  ตรวจสอบการดําเนินการพจิารณาอนุญาตของเจ้าหน้าทีผู่้เกีย่วข้อง 

การดาํเนินการอนุญาตให้เอกชนใช้พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการ

กงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า เกิดข้ึนจากเหตุผลที่รัฐมีนโยบายส่งเสริมการใช้พลงังานทดแทน 

โดยคณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) ไดเ้ห็นชอบให้ขอใชพ้ื้นท่ี ส.ป.ก. เพื่อดาํเนิน

กิจการพลงังานลม ซ่ึงการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งจึงเป็นการดาํเนินการตามแนวนโยบาย

ในการส่งเสริมพลงังานลมของรัฐ 

(1)  ขอ้เท็จจริงเกี่ยวกบัแนวนโยบายของรัฐเกี่ยวกบัพลงังานลม ความเป็นมา

และแนวทางการขอใชพ้ื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

ก.  คณะกรรมการนโยบายพลงังานแห่งชาติ (กพช.) โดยมีนายกรัฐมนตรี

เป็นประธาน ในการประชุมคร้ังท่ี 5/2552 (คร้ังท่ี 17) เม่ือวนัท่ี 24 สิงหาคม 2552 ไดมี้มติมอบหมาย

ใหก้ระทรวงพลงังานรับไปหารือร่วมกบักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม เพื่อพิจารณาแนวทางการสนับสนุนการผลิตไฟฟ้าจากพลงังานลมในเขตพื้นท่ี

ท่ีมีกฎหมายกาํหนด 
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ข.  กระทรวงพลังงานประสานหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ประกอบด้วยสํานัก

นโยบายและแผนพลงังาน กรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรักษ์พลงังาน (พพ.) กรมป่าไม ้

กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์าและพนัธุ์พืช สํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม (สผ.) สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) คณะกรรมการกาํกบั

กิจการพลงังาน การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประไทย (กฟผ.) และการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) 

จดัประชุมยกร่างแนวทางการขอใช้พื้นท่ีดาํเนินโครงการพลงังานลมสําหรับภาคเอกชน เม่ือวนัท่ี 10 

พฤศจิกายน 2552 จนไดข้อ้สรุปรายงานต่อคณะอนุกรรมการประสานการจดัการส่ิงแวดลอ้ม

และพลงังาน ท่ีมีปลดักระทรวงพลงังานและปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 

เป็นประธานเม่ือวนัท่ี 17 พฤศจิกายน 2552 

ค.  กพช. ในการประชุม คร้ังท่ี 6/2552 (คร้ังท่ี 128) เม่ือวนัท่ี 26 พฤศจิกายน 2552 

เห็นชอบแนวทางการขอใชพ้ื้นท่ี ส.ป.ก. ดาํเนินโครงการพลงังานลมสําหรับภาคเอกชน และมอบหมาย

ให ้ส.ป.ก. พิจารณาสิทธิการใชท่ี้ดินในเร่ืองอายสุัญญาเช่าพื้นท่ี และอตัราค่าเช่าพื้นท่ีเป็นการเฉพาะ

สําหรับโครงการพฒันาพลงังานลม และกาํหนดกระบวนการดาํเนินการ และระยะเวลาการให้อนุญาต

อยา่งชดัเจนสาํหรับโครงการพฒันาพลงังานลม (Fast Track) 

ง.  คณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ได้มีการพิจารณา

ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 21 ธนัวาคม 2552 และคร้ังท่ี 1/2553 เม่ือวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ 2553 

เก่ียวกบัแนวทางการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยติดตั้งกงัหนัลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้า

จาํหน่ายให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไร

และเป็นกิจการท่ีสนับสนุนการปฏิรูปท่ีดินตามขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 

แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2532 (ฉบบัท่ี 2) 

เน่ืองจากกิจการดังกล่าวเก่ียวข้องกบัความเป็นอยู่ของเกษตรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขต

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงดา้นเศรษฐกิจ เช่น เกษตรกรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการใชก้ระแสไฟฟ้า

ทั้งทางตรงและทางออ้ม เกษตรกรมีรายไดเ้พิ่มเน่ืองจากไดรั้บเงินค่าชดเชย ฯลฯ ส่วนในดา้นสังคม 

เช่น ลดปัญหาการอพยพแรงงานสู่เมืองโดยการสร้างงานในพื้นท่ีชนบท มีการพฒันาสภาพแวดลอ้ม

ดา้นคมนาคม ทาํใหก้ารคมนาคมขนส่งสินคา้เกษตรสะดวกรวดเร็วข้ึน ฯลฯ 

(2)  การดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งในการพิจารณาอนุญาตให้เอกชน

ใช้พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

จากขอ้เท็จจริงตาม (1) ไดพ้บวา่ในปี พ.ศ. 2552 รัฐมีแนวนโยบายในการส่งเสริม

พลงังานลมและเห็นชอบให้ขอใชพ้ื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการพลงังานลม เจา้หนา้ท่ี
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ของ ส.ป.ก. และ คปก. จึงไดพ้ิจารณากฎหมาย ระเบียบ ของ ส.ป.ก. ท่ีจะเป็นฐานอาํนาจในการพิจารณา

อนุญาตให้เอกชนประกอบกิจการกงัหนัลม ซ่ึงตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูป

ท่ีดินฯ ใหอ้าํนาจแก่ ส.ป.ก. ท่ีจะจดัท่ีดินให้แก่บุคคลใดเพื่อประกอบกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเนืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน ประกอบกบัประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนด

กิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 

วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) 

พ.ศ. 2532 ( ฉบบัท่ี 2) ในขอ้ 1.5 กาํหนดให้ กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่

ของเกษตรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยู่ในพื้นท่ี

ท่ีคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีเพื่อการน้ีโดยเฉพาะ เป็นกิจการอ่ืน

ท่ีเป็นการสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึง ส.ป.ก. พิจารณาแลว้เห็นวา่ กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

เป็นกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูป

ท่ีดิน ซ่ึงดา้นเศรษฐกิจ เช่น เกษตรกรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการใช้กระแสไฟฟ้าทั้งทางตรง

และทางออ้ม เกษตรกรมีรายไดเ้พิ่มเน่ืองจากไดรั้บเงินค่าชดเชย ฯลฯ ส่วนในดา้นสังคม เช่น ลดปัญหา

การอพยพแรงงานสู่เมืองโดยการสร้างงานในพื้นท่ีชนบท มีการพฒันาสภาพแวดลอ้มดา้นคมนาคม 

ทาํใหก้ารคมนาคมขนส่งสินคา้เกษตรสะดวกรวดเร็วข้ึน ฯลฯ โดยในเวลานั้นไม่ไดพ้ิจารณาถึงเง่ือนไข

ท่ีวา่เกษตรกรหรือราษฎรในพื้นท่ีจะตอ้งไดรั้บประโยชน์จากกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยตรง 

ตามท่ีศาลปกครองสูงสุดไดว้นิิจฉัยและเม่ือพิจารณาแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองนครราชสีมา 

ซ่ึงเป็นศาลปกครองชั้นตน้ท่ีวินิจฉยัคดีน้ี ในคดีหมายเลขดาํท่ี 322/2553 คดีหมายเลขแดงท่ี 211/2556 

ไดว้ินิจฉัยไปในทาํนองเดียวกนัว่า “คปจ. ชยัภูมิ ไดพ้ิจารณาเห็นว่าโครงการผลิตกระแสไฟฟ้า

จากกงัหนัลมเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาพลงังานทดแทนของประเทศซ่ึงสอดคลอ้งกบัแผนพฒันา

พลังงานทดแทนของกรมพฒันาพลังงานทดแทนและอนุรักษ์พลงังาน อนัเป็นที่เห็นได้ว่า

การพิจารณามีมติดงักล่าวของ คปจ. ชยัภูมิ ไดมี้การคาํนึงถึงเหตุผลเร่ืองความมัน่คงทางพลงังาน

เป็นสําคัญ ซ่ึงย่อมเก่ียวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขต

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน จึงเห็นว่า การดาํเนินกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าในเขตปฏิรูปท่ีดิน 

เป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” 

ส.ป.ก. เห็นวา่การเจา้หนา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งในขณะนั้นพิจารณาวา่กิจการกงัหนัลมผลิต

กระแสไฟฟ้าเป็นกิจการท่ีสนับสนุนหรือเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และการท่ีศาล

ปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยว่ากิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าไม่เป็นกิจการท่ีเป็นการสนับสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมเน่ืองจากไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่เกษตรกรหรือราษฎร

ในพื้นท่ีได้รับประโยชน์โดยตรงจากกิจการดังกล่าว จึงเป็นการตีความกฎหมายท่ีแตกต่างกัน
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อยา่งไรก็ตามในการตีความกฎหมายดงักล่าวนั้น แมแ้ต่ตุลาการศาลปกครองชั้นตน้และตุลาการศาล

ปกครองสูงสุดในคดีเดียวกนัก็ตีความกฎหมายแตกต่างกนัดงัที่ไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ดงันั้น 

การพิจารณาอนุญาตของเจา้หนา้ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งท่ีเห็นวา่กิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าเป็นกิจการ

ที่เก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปที่ดิน 

จึงเป็นการตีความกฎหมายโดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะดา้นความมัน่คงทางดา้นพลงังาน

ของประเทศและแนวนโยบายของรัฐในเวลานั้น รวมถึงเจา้หน้าท่ีได้พิจารณาว่ากิจการกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้านั้น เกษตรกรและราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์ทั้งทางดา้นเศรษฐกิจและสังคม 

ดงันั้น การพิจารณาอนุญาตของเจา้หน้าท่ีจึงเป็นการตีความกฎหมายโดยสุจริต โปร่งใส และมิได้

เป็นการเอ้ือประโยชน์ใหแ้ก่บุคคลใด 

 

2.  การเพิกถอนการอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการอืน่ที่เป็นการสนับสนุนหรือเกีย่วเน่ือง

กบัการปฏรูิปทีด่ิน (กจิการพลงังานลม) ตามคาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่1728/2559 

 

คดีน้ีผูฟ้้องคดีที่ 1 ถึงผูฟ้้องคดีที่ 10 ยื่นฟ้อง ศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดาํ

ที่ อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1728/2559 ไดมี้คาํพิพากษาเพิกถอนมติ คปจ. ชยัภูมิ ในการ

ประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีเห็นชอบกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอ

เทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินและเป็นพื้นท่ีลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี ตามมติของ ครม. ให้เป็น

พื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า และให้บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใชพ้ื้นท่ีดงักล่าว

เพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่า โดยวินิจฉัยว่า กิจการกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ไม่เป็นประโยชน์แก่เกษตรกรในพื้นท่ี

ดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน และไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากกิจการดงักล่าว

โดยตรง จึงไม่ใช่กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจ

และสังคมในเขตดําเนินการปฏิรูปท่ีดินอันไม่เข้าลักษณะตามความในข้อ 1.5 ของประกาศ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ืองกาํหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุน หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 

จากการตรวจสอบข้อเท็จจริงพบว่า ศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดได้

วินิจฉยัเก่ียวกบักิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยมีเหตุผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั โดยศาล

ปกครองนครราชสีมา ซ่ึงเป็นศาลปกครองชั้นตน้ไดว้ินิจฉยัวา่ กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

เป็นกิจการท่ีสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามขอ้ 1.5 ของประกาศ กษ. 
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แต่เม่ือคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดแล้ว ศาลได้วินิจฉัยว่า กิจการกงัหันลมผลิต

กระแสไฟฟ้า ไม่ใช่กิจการท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ทั้งน้ีศาลทั้งสองมีเหตุผลท่ีแตกต่างกนัดงัน้ี 

2.1  ศาลปกครองช้ันต้น (ศาลปกครองนครราชสีมา) 

ประเด็นเบื้องต้นแห่งคดีมีว่า การติดตั้งกงัหันลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่าย

ให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นกิจการที่สนบัสนุนการปฏิรูปที่ดินตามขอ้ 1.5 

ของประกาศ กษ. หรือไม่ ศาลวนิิจฉยัวา่ เม่ือพิจารณาจากเหตุผลท่ี คปจ.ชยัภูมิ มีมติเห็นชอบกาํหนดให้

พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า

โดยวิธีการเช่า โดย คปจ. ชัยภูมิ ได้พิจารณาเห็นว่าโครงการผลิตกระแสไฟฟ้าจากกงัหันลม

เป็นประโยชน์ต่อการพฒันาพลงังานทดแทนของประเทศซ่ึงสอดคล้องกับแผนพฒันาพลงังาน

ทดแทนของกรมพฒันาพลงังานทดแทนและอนุรักษพ์ลงังาน อนัเป็นท่ีเห็นไดว้า่การพิจารณามีมติ

ดงักล่าวของ คปจ.ชยัภูมิ ไดมี้การคาํนึงถึงเหตุผลเร่ืองความมัน่คงทางพลงังานเป็นสําคญั ซ่ึงย่อม

เก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปที่ดิน

จึงเห็นว่า การดาํเนินกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

ในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ตามขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

ประเด็นเนื้อหาแห่งคดีมีว่า มติ คปจ.ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 

กนัยายน 2552 ท่ีอนุญาตให้ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใช้ท่ีดินเพื่อติดตั้งกงัหันลมผลิต

กระแสไฟฟ้าชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ศาลวินิจฉัยว่า เน่ืองจากบริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

มิไดจ้ดัทาํรายงานผลกระทบส่ิงแวดลอ้ม (EIA) สําหรับดาํเนินกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า

ในเขตพื้นที่ลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี ตามมติคณะรัฐมนตรี จึงเป็นการไม่ดาํเนินการให้เป็นไปตามขั้นตอน

อนัเป็นสาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนด จึงมีผลให้ มติ คปจ. ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 

เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีอนุญาตให้ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใชท่ี้ดินเพื่อติดตั้งกงัหนั

ลมผลิตกระแสไฟฟ้าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

2.2  ศาลปกครองสูงสุด 

ภายหลงัท่ีศาลปกครองนครราชสีมามีคาํพิพากษาแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์

คาํพิพากษา และเมื่อคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกคอรงสูงสุด เมื่อวนัที่ 26 สิงหาคม 2559 

ศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดาํท่ี อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1728/2559 ไดต้ั้งประเด็น

เพื่อพิจารณาและมีคาํพิพากษาดงัน้ี 
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ประเด็นเบือ้งต้นแห่งคดีมีว่า ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอ

เทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ มาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมหรือไม่ ศาลวินิจฉยัวา่ เม่ือคณะรัฐมนตรี

ไดม้ีมติเมื่อวนัที่ 22 ตุลาคม 2539 เห็นชอบผลการดาํเนินงานปรับเขตป่าอนุรักษ์บริเวณหมู่บา้น

โนนสวรรค์และบา้นเทพพนา อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชัยภูมิ ออกจากเขตป่าเพื่อการอนุรักษ์

ของป่าสงวนแห่งชาติป่านายางกลกั จงัหวดัชยัภูมิ กรมป่าไมจึ้งส่งมอบพื้นท่ีบริเวณท่ีปรับออกจาก

เขตป่าเพื่อการอนุรักษ์เป็นพื้นท่ีป่าเพื่อเศรษฐกิจให้ ส.ป.ก. นาํไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินตามกฎหมาย

วา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน ต่อมา ส.ป.ก. ไดมี้การออกพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบล

นายางกลกั และตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชัยภูมิให้เป็นเขตปฏิรูปที่ดิน พ.ศ.2542 

แต่พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติก็ต่อเม่ือ ส.ป.ก. มีความพร้อมท่ี

จะนาํท่ีดินแปลงใดในเขตปฏิรูปท่ีดินไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ีแน่นอน และ ส.ป.ก.มีแผนงาน

พร้อมงบประมาณเพียงพอท่ีจะดาํเนินการ พระราชกฤษฎีกาจึงจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวน

แห่งชาติเม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ส.ป.ก. ชยัภูมิ ไดด้าํเนินการกาํหนดแผนผงัและการจดัแปลงท่ีดิน 

และแผนงานและโครงการการปฏิรูปท่ีดินในท้องท่ีตาํบลบ้านไร่ โดยการจดัให้เกษตรกรเขา้ทาํ

ประโยชน์ (ส.ป.ก.4-01) จึงมีผลเป็นการเพิกถอนท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่จากการเป็นป่าสงวน

แห่งชาติ ดงันั้น ส.ป.ก.จึงเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิและมีอาํนาจในพื้นท่ีดงักล่าวมาใชใ้นการปฏิรูปท่ีดิน

ได ้ตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง (4) มาตรา 30 และมาตรา 36 ทว ิแห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ 

ประเด็นเนื้อหาแห่งคดีมีว่า กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต 

วินด์ฟาร์ม จาํกดั ในทอ้งที่ตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดั เป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

ประกาศกาํหนดในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ 

หรือไม่ ศาลวินิจฉยัวา่ การจดัท่ีดินสาํหรับกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองฯ ตามประกาศกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์ เป็นขอ้ยกเวน้สาํหรับการใช้ท่ีดิน หลกัการตีความกฎหมายซ่ึงเป็นขอ้ยกเวน้

ตอ้งตีความโดยเคร่งครัด กล่าวคือ การจดัที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนจะตอ้งสนับสนุน หรือเก่ียวเน่ือง

กบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินดงักล่าว

ตอ้งได้รับประโยชน์จากกิจการนั้นโดยตรง เมื่อขอ้เท็จจริงปรากฏว่า การผลิตกระแสไฟฟ้า

ดว้ยกงัหันลมของบริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั เป็นไปเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้ 

การไฟฟ้าฝ่ายผลิต อนัเป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไร มิใช่กิจการท่ีเป็นการบริการ 

หรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคม เน่ืองจากไม่ปรากฏขอ้เท็จจริง

วา่เกษตรกรในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้า

ของผูป้ระกอบการโดยตรง ดงันั้น มติ คปจ. ชัยภูมิ คร้ังที่ 4 /2552 ลงวนัที่ 23 กนัยายน 2552 
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ท่ีกาํหนดใหพ้ื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิเป็นพื้นท่ีเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลม

ผลิตกระแสไฟฟ้า และอนุญาตให้ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินบริเวณดงักล่าวเพื่อประกอบกิจการ

กงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายศาลปกครองสูงสุดจึงมีคาํพิพากษาเพิกถอน

มติ คปจ. ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีเห็นชอบกาํหนดใหพ้ื้นท่ี

ตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปที่ดินและเป็นพื้นที่ลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี 

ตามมติของคณะรัฐมนตรีให้เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า และให้บริษทั เทพสถิต 

วนิดฟ์าร์ม จาํกดั ใชพ้ื้นท่ีดงักล่าวเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวธีิการเช่า 

ผูศ้ึกษาเห็นว่าศาลปกครองสูงสุดมิไดน้าํหลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต

ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครองมาพิจารณาในการเพิกถอนมติคณะกรรมการดงักล่าว ซ่ึงในกรณี

ของคาํสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง บทบญัญติักฎหมายได้กาํหนดหลกัเกณฑ์

การเพิกถอนไวเ้คร่งครัดเพื่อคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิและความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง โดยการเพิกถอนจะตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้

ถึงเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคาํสั่ง เวน้แต่คาํสั่งนั้นจะไดท้าํข้ึนโดยผูรั้บคาํสั่งได้

ให้ขอ้ความเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง สาํหรับคาํสั่งทางปกครองท่ีใหเ้งิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อ่ืน

ท่ีอาจแบ่งแยกได ้การพิจารณาวา่จะเพิกถอนคาํสั่งโดยให้มีผลยอ้นหลงัโดยเรียกให้ผูรั้บคาํสั่งคืนเงิน 

ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อย่างอ่ืนหรือไม่นั้น จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองประกอบกบัประโยชน์สาธารณะดว้ย ทั้งน้ี ในระบบกฎหมาย

ปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองมีสถานะเป็นกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

เป็นหลกัการหรือขอ้ห้ามที่มิให้เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองกระทาํการหรือสั่งการฝ่าฝืนกฎหมายที่มี

ผลบงัคบัใชอ้ยูใ่นขณะนั้น หมายความถึงหนา้ท่ีอยา่งหน่ึงขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งให้ความ

คุม้ครองความไวว้างใจของประชาชน เพื่อให้ประชาชนมีความมัน่คงในสิทธิของเขาตามกฎหมาย 

โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการบอกลา้งนิติกรรมทางปกครอง เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือต่อนิติกรรม

ทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตามกฎหมายจะตอ้งนาํความเช่ือถือดงักล่าว

มาชัง่นํ้ าหนกักบัประโยชน์มหาชนวา่สมควรจะยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไป

แล้วหรือไม่ หากประโยชน์มหาชนมีนํ้ าหนักหรือความสําคญัมากกว่าจึงจะบอกล้างนิติกรรม

ทางปกครองนั้นได ้

ภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนมติ คปจ. ชัยภูมิ 

ท่ีอนุญาตใหบ้ริษทั เทพสถิต วนิดฟ์าร์ม จาํกดั ใชพ้ื้นท่ีดงักล่าวเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหนัลมผลิต

กระแสไฟฟ้า ซ่ึงถือเป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยผลของคาํพิพากษานั้น เป็นผลทาํให้
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ผูไ้ดรั้บอนุญาตตอ้งยุติการดาํเนินกิจการในพื้นท่ีท่ีไดรั้บอนุญาต ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความเสียหาย

แก่ผูไ้ดรั้บอนุญาต เน่ืองจากกิจการดงักล่าวมีมูลค่าการลงทุนหลายลา้นบาทโดยหลงัจากมีคาํพิพากษาคดี

ดงักล่าว ย่อมส่งผลกระทบต่อการอนุญาตฯ กิจการประเภทเดียวกนักบัผูไ้ด้รับอนุญาตรายอ่ืน 

วา่จะเขา้ลกัษณะเป็นการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดิน

ที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยหรือไม่ จึงไดมี้คาํสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 31/2560 

เร่ืองการใชท่ี้ดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้เกิดประโยชน์

สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ ตามท่ีรัฐบาลมีนโยบายส่งเสริมการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อให้เกษตรกรมีท่ีดินทาํกิน และให้การใชท่ี้ดินเกิดประโยชน์สูงสุดเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม

แก่เกษตรกรและลดความเล่ือมลํ้ าทางเศรษฐกิจและสังคม โดยก่อนน้ีไดมี้การให้สัมปทานยินยอม

หรืออนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเขตดงักล่าวไปก่อนแล้วตามระเบียบ จนมีการลงทุน

มูลค่าหลายหม่ืนลา้นบาท เกิดการจา้งแรงงานอยา่งกวา้งขวางและมีภาระผูพ้นักบัรัฐโดยเกษตรกรเอง

ก็ไดรั้บค่าตอบแทนหรือชดเชยการให้เขา้ใชป้ระโยชน์ท่ีดินจนเป็นท่ีพอใจ ทั้งบางแห่งมีการจดัทาํ

บริการสาธารณะให้เกษตรกรในพื้นที่ตามหลกัความรับผิดชอบต่อสังคม และเมื่อส้ินสุดเวลา

การเขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ก็สามารถคืนท่ีดินนั้นให้เกษตรกรนาํไปใชป้ระโยชน์ไดต่้อไป หากยกเลิก

พนัธะผกูพนัดงักล่าว เกษตรกรและประเทศชาติก็จะเกิดความเสียหายและเกิดการฟ้องร้องตามมา

อีกมากมาย จึงจาํเป็นตอ้งลดขอ้จาํกดัอนัเป็นอุปสรรคดงักล่าวภายใตห้ลกัการใช้ที่ดินของรัฐ

ให้สมประโยชน์สูงสุดทุกฝ่ายทั้งแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ 

อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 265 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย

ประกอบกบัมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ. 2557 จึงมีคาํสั่ง

ดงัน้ี 

ขอ้ 1 ในกรณีมีเหตุจาํเป็นเพื่อประโยชน์ดา้นพลงังาน การใช้ทรัพยากรธรรมชาติ

หรือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมายวา่

ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอาํนาจพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใชป้ระโยชน์

ท่ีดินท่ีสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้าเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม เพื่อดาํเนินกิจการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกาํหนดในกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ในการพิจารณาให้คาํนึงถึงยุทธศาสตร์ชาติ ประโยชน์แก่เกษตรกรและ

ประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นสาํคญั 
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หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอและการพิจารณาให้ความยินยอม

หรืออนุญาตให้ใชป้ระโยชน์ท่ีดิน ประเภทของกิจการหรือโครงการ เน้ือท่ี วตัถุประสงค ์และมูลค่า

ของการดาํเนินกิจการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ทั้งน้ี ตอ้งดาํเนินการ

ใหมี้การออกกฎกระทรวงไม่เกินเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีคาํสั่งน้ีใชบ้งัคบั 

ในส่วนน้ีเห็นวา่ คาํสั่ง คสช ท่ี 31/2560 ดงักล่าว เป็นการให้อาํนาจคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในท่ีดิน

เพื่อดาํเนินกิจการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกาํหนดในกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน โดยเหตุผลในการ

คาํนึงถึงยุทธศาสตร์ชาติและประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นสําคญั อนัเป็นการแก้ปัญหา

ที่ปลายเหตุโดยไม่ไดแ้กที้่ตวับทกฎหมาย คือ พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงถือเป็นกฎหมาย

แม่บทของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายของ ส.ป.ก. เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของกฎหมายปฏิรูปที่ดิน โดยต้องคาํนึงถึงการคุ้มครองพื้นที่ เกษตรกรรมและการจัดที่ดิน

ให้เกษตรกรใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นหลกั ซ่ึงหากพื้นท่ีใดท่ีไม่เหมาะสม

แก่การประกอบเกษตรกรรม เป็นพื้นท่ีเส่ือมโทรมไม่สามารถประกอบเกษตรกรรมไดอี้กต่อไป 

จึงจะพิจารณาให้เอกชน หรือบุคคลใด เขา้ใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีเพื่อกิจการอ่ืน นอกเหนือจากการ

ประกอบเกษตรกรรม ภายใตห้ลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข ที่คณะกรรมการกาํหนด จึงเห็นควร

ให้มีการแกไ้ขตวับทกฎหมายในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ ประกอบกบัการออกกฎกระทรวง

ตามคาํสั่ง คสช. ดงักล่าวดว้ย 

 

3.  การตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับประโยชน์ที่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินได้รับ

จากกจิการกงัหันลม 

 

3.1  ประโยชน์ทีเ่กษตรกรได้รับในรูปของเงินชดเชย 

เน่ืองจากผูป้ระกอบการทั้ง 16 บริษทั มีทั้ งกลุ่มบริษทัฯ ท่ีดาํเนินการติดตั้งเสา

กงัหันลมแลว้ และกลุ่มท่ียงัไม่ไดด้าํเนินการติดตั้งเสากงัหันลม การจ่ายเงินให้กบัเกษตรกรจึงมีความ

แตกต่างกนัซ่ึงมีรายละเอียดโดยสรุป ดงัน้ี 

3.1.1  กลุ่มผู้ประกอบการทีด่ําเนินการติดต้ังเสากงัหันลม  

1)  ผูป้ระกอบการไดจ่้ายเงินค่าชดเชยการเขา้สํารวจท่ีดินแต่ละแปลงในพื้นท่ี

ขอบเขตท่ีจะดาํเนินการติดตั้งเสากงัหนัลม ในอตัราไร่ละ 200 บาท 
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2)  ผูป้ระกอบการไดจ้่ายเงินค่าชดเชยที่ดินให้แก่เกษตรกรที่สละสิทธิ

หรือยินยอมให้ตั้งเสากงัหันลม (จุดละ 1 ไร่) ในอตัราท่ีแตกต่างกนัของแต่ละบริษทัฯ เช่น ไร่ละ 

30,000 บาท หรือไร่ละ 35,000 บาท ต่อไร่/ต่อปี เพื่อติดตั้งเสากงัหันลม โดยจ่ายให้ตลอดอายุการเช่า

ของโครงการ 

3)  ผูป้ระกอบการไดจ้่ายเงินค่าชดเชยที่ดินให้แก่เกษตรกรที่สละสิทธิ

หรือยินยอมให้ใช้ท่ีดิน เพื่อทาํถนนสาธารณะในทุ่งกงัหันลมในพื้นท่ีจงัหวดันครราชสีมาในอตัรา

ไร่ละ 35,000 บาทและในพื้นท่ีจงัหวดัชยัภูมิ ในอตัราไร่ละ 150,000 บาท ซ่ึงเป็นการจ่ายคร้ังเดียว 

อน่ึงการอนุญาตเพื่อทาํถนนในทุ่งกงัหันลม องค์การบริหารส่วนตาํบล (อบต.) เป็นผูข้ออนุญาต

ตามระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม วา่ดว้ยการมอบหมายให้เลขาธิการสาํนกังาน

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมพิจารณาอนุญาตการใชท่ี้ดิน เพื่อกิจการสาธารณูปโภคและกิจการอ่ืนๆ 

ในเขตปฏิรูปท่ีดิน พ.ศ. 2536 

4)  ผูป้ระกอบการไดจ่้ายเงินค่าชดเชยท่ีดินให้แก่เกษตรกรท่ีไดรั้บผลกระทบ

จากแนวรัศมีใบพดั ข้ึนอยูก่บัระยะห่างของพื้นท่ีกบัตวัเสากงัหันลม เช่น ไร่ละ 5,000 หรือ 3,500 บาท 

หรือ 2,000 บาท แลว้แต่กรณี 

3.1.2  กลุ่มผู้ประกอบการทีย่งัไม่ดําเนินการติดต้ังเสากงัหันลม  

1)  ผูป้ระกอบการไดจ้่ายเงินค่าชดเชยที่ดินให้แก่เกษตรกรที่สละสิทธิ

หรือยินยอมให้ตั้งเสากงัหันลม (จุดละ 1 ไร่) ซ่ึงเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า “ค่าสละสิทธิที่ดิน” หรือ 

“ค่ารักษาสัญญา” จาํนวนเงิน 5,000 บาท 

2)  ผูป้ระกอบการไดจ้่ายเงินค่าชดเชยที่ดินให้แก่เกษตรกรที่สละสิทธิ

หรือยินยอมให้ใช้ท่ีดินเพื่อทาํถนนสาธารณะในพื้นท่ีจงัหวดันครราชสีมาในอตัราไร่ละ 35,000 บาท

และในพื้นท่ีจงัหวดัชยัภูมิ ในอตัราไร่ละ 150,000 บาทโดยแบ่งจ่ายเป็น 2 งวด โดยงวดท่ี 1 จะจ่าย 

20% ส่วนงวดท่ี 2 จะจ่าย 80% ของราคาทั้งหมด 

3)  ผูป้ระกอบการไดจ้่ายเงินค่าชดเชยพืชไร่ให้กบัเกษตรกร (ค่าสูญเสีย

พืชไร่ท่ีเกษตรกรไดป้ลูกแลว้เกิดความเสียหาย เน่ืองจากผูป้ระกอบการไดเ้ขา้ไป Clearing ในพื้นท่ี 

เพื่อแสดงจุดและเคร่ืองหมายในการประกอบกิจการกงัหันลม) ในอตัราไร่ละ 10,000 บาท ซ่ึงเป็น

การจ่ายเงินคร้ังเดียว 

3.2  ประโยชน์ทีเ่กษตรกรและราษฎรในเขตปฏิรูปทีด่ินได้รับในด้านคมนาคม 

จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงในพื้นท่ีทุ่งกงัหันของกลุ่มผูป้ระกอบการท่ีดาํเนินการ

ติดตั้งเสากงัหนัลมแลว้ พบวา่ ผูป้ระกอบการไดส้นบัสนุนเงินงบประมาณให้องคก์ารบริหารส่วนตาํบล 

(อบต.) เพื่อปรับปรุงถนนสาธารณะเดิมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ให้มีสภาพดีข้ึนรวมถึงให้ อบต.ขออนุญาต
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ใช้ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินจาก ส.ป.ก. เพื่อทาํถนนสาธารณะข้ึนใหม่ในเขตปฏิรูปท่ีดิน จากการ

ประกอบกิจการกงัหันลมของผูป้ระกอบการดงักล่าว จึงทาํให้เกษตรกรและราษฎรในเขตปฏิรูป

ท่ีดินไดใ้ชป้ระโยชน์จากถนนสาธารณะเพื่อสัญจรไปมาและขนส่งผลผลิตทางการเกษตร 

อน่ึง สําหรับผูป้ระกอบการท่ียงัไม่ดาํเนินการติดตั้งเสากงัหันลม ปัจจุบนัผูป้ระกอบ

ไดเ้ขา้ดาํเนินการ Clearing พื้นท่ี และแสดงเคร่ืองหมายต่างๆ ตามจุดท่ีจะดาํเนินการติดตั้งเสากงัหนัลม 

ดงันั้น ถนนท่ีจะปรับปรุงหรือทาํข้ึนใหม่จึงยงัไม่เร่ิมดาํเนินการ 

3.3  ประโยชน์ทีเ่กษตรกรและราษฎรในเขตปฏิรูปทีด่ินได้รับในด้านเศรษฐกจิ 

3.3.1  มีการจ้างงานในพื้นที่เพิ่มข้ึน เพื่อสนับสนุนการทํางานและการดําเนิน

กิจการของบริษัท เช่น เจา้หน้าที่ แม่บา้น คนงานทัว่ไป เจา้หน้าที่รักษาความปลอดภยั เป็นตน้ 

ซ่ึงความคิดเห็นส่วนใหญ่ของเกษตรกรและราษฎรในพื้นที่ เห็นว่าเป็นประโยชน์ เน่ืองจาก

บุตรหลานท่ีจบการศึกษาแลว้มีงานรองรับไม่ตอ้งเดินทางผลดัถ่ินไปประกอบอาชีพในทอ้งถ่ินอ่ืน 

อีกทั้งเกษตรกรยงัสามารถไปรับจา้งประกอบอาชีพเสริมนอกเหนือจากการทาํการเกษตรไดอี้กดว้ย 

ส่งผลใหคุ้ณภาพชีวติ ครอบครัว และความเป็นอยูดี่ข้ึน 

3.3.2  จากการที ่มีแรงงานเพิ ่มขึ้นในท้องที่ รวมถึงมีบุคคลภายนอกพื้นที่

และนักท่องเที่ยวเข้ามาเพิ่มข้ึนในพื้นที่ ส่งผลให้ชาวบา้นท่ีประกอบกิจการคา้ขาย หรือเกษตรกร

ท่ีมีอาชีพเสริมจากการเปิดร้านคา้ขายอาหาร มีรายไดเ้พิ่มข้ึนดว้ย 

3.3.3  ในส่วนของภาคเกษตร แม้พื้นที่ส่วนใหญ่จะเป็นการประกอบการเกษตร

โดยการปลูกพืชไร่ เช่น มนัสาํปะหลงั ออ้ย ขา้วโพด เป็นตน้ แต่ก็มีเกษตรกรบางรายที่เปล่ียนวิถี

การเพาะปลูกจากการทาํเกษตรแบบปกติมาเป็นการทาํเกษตรแบบปราณีต เพื่อควบคุมและลดตน้ทุน

การผลิต และทาํใหไ้ดผ้ลผลิตท่ีมีคุณภาพมากยิง่ข้ึน เช่น การปลูกพืชโดยใชพ้ลาสติกคลุมดิน การใช้

ระบบนํ้ าหยด ฯลฯ และเปล่ียนแปลงลกัษณะการเพาะปลูกจากการปลูกพืชไร่ มาปลูกผกัและผลไม้

ระยะสั้น เช่น แตงโม  

3.3.4  ในส่วนของสภาวะทางเศรษฐกิจในครัวเรือนของเกษตรกร จากการตรวจสอบ

พบว่า เงินค่าชดเชยท่ีเกษตรกรหรือชาวบา้นในพื้นท่ีไดรั้บนั้น เน่ืองจากเป็นจาํนวนเงินท่ีมีกาํหนด 

การจ่ายท่ีแน่นอนตามท่ีกาํหนดไวใ้นสัญญา (สัญญามีอาย ุ25 ปี) ทาํใหส้ามารถวางการใชจ่้ายในครัวเรือน 

การชาํระหน้ีสิน การวางแผนการผลิตและลงทุนทางการเกษตร ซ่ึงจากการตรวจสอบมีการพบขอ้มูลว่า 

เกษตรกรบางรายสามารถนาํสัญญาท่ีทาํกบับริษทั ฯ ไปใช้ค ํ้าประกนัเงินกูก้บั ธ.ก.ส. หรือบริษทัเอกชน

ท่ีดาํเนินกิจการคา้ขายเคร่ืองมือทางการเกษตร เพื่อนําไปซ้ือรถไถ รถอีแต๋น เพื่อนาํมาใช้ในการ

ประกอบอาชีพเกษตรกรรมไดอี้กดว้ย 
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3.4  ประโยชน์ทีชุ่มชนในเขตปฏิรูปทีด่ินได้รับจากกจิการกงัหันลม (CSR)  

นอกจากชุมชนในพื้นท่ีจะไดรั้บความช่วยเหลือจากกองทุนพลงังานตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดแลว้ จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงยงัพบวา่ ผูป้ระกอบการกงัหันลมยงัร่วมกบัชุมชนจดัทาํ

กิจกรรมในวนัสําคญัต่างๆ เช่น การจดังานปีใหม่ การจดังานวนัเด็ก โดยมีการบริจาคส่ิงของ

ให้กบัผูสู้งอายุ การมอบของขวญัต่างๆ ให้เด็ก นอกจากน้ียงัมีการให้การสนับสนุนและช่วยเหลือ

สถานท่ีสําคญัต่างๆ เช่น การมอบทุนการศึกษาให้โรงเรียนในชุมชน มอบทุนพฒันาโครงการส่งเสริม

หรือพฒันาการศึกษา การร่วมงานกฐิน งานผา้ป่า สร้างอาคารธรรมสังเวช และการปรับปรุงถนน

ใหก้บัทางวดัเป็นตน้ 

ในส่วนของพื้นท่ีท่ีผูป้ระกอบการท่ียงัไม่ดาํเนินการติดตั้งเสากงัหนัลม แมผู้ป้ระกอบการ

ยงัไม่ไดใ้ห้ความช่วยเหลือท่ีชดัเจน แต่ทางชุมชนโดยรอบทุ่งกงัหนัไดเ้สนอแผนงานและโครงการ, 

ท่ีประสงค์จะให้ผูป้ระกอบการไดเ้ขา้มาช่วยเหลือแลว้ซ่ึงส่วนใหญ่ไดรั้บการช่วยเหลือเช่นเดียวกบั

ในพื้นท่ีท่ีไดด้าํเนินการติดตั้งเสากงัหนัลมแลว้ 

3.5  ผลการตรวจสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับผลกระทบที่เกษตรกรหรือราษฎรในเขต

ปฏิรูปทีด่ินได้รับจากกจิการกงัหันลม โดยปรากฏขอ้เทจ็จริงดงัน้ี 

จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงจากกลุ่มเกษตรกรท่ีมีส่วนไดเ้สียโดยตรง (เกษตรกร

ท่ีไดรั้บเงินชดเชยจากบริษทัฯ) และกลุ่มเกษตรกรทัว่ไป โดยไดด้าํเนินการตรวจสอบขอ้เท็จจริง

จากกลุ่มผูป้ระกอบการท่ีดาํเนินการติดตั้งเสากงัหันลม พบวา่ เกษตรกรในบางพื้นท่ีไดรั้บผลกระทบ

ทางเสียงจากการติดตั้งกงัหันลม แต่ไม่รุนแรงมากเน่ืองจากพื้นที่ติดตั้งกงัหันลมเป็นพื้นที่ที่อยู่

นอกเขตชุมชน หรือเกษตรกรในบางพื้นท่ีอา้งว่ามีอาการคนัตามร่างกายเน่ืองจากมีความเช่ือว่า 

ใบพดัของกงัหันลมได้พดัพาเกสรของพืช (หมามุ่ย) ท่ีมีอยู่ตามภูเขาเขา้มาในชุมชนจึงทาํให้เกิด

อาการคนัตามร่างกาย 
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4.  การตรวจสอบข้อเทจ็จริงเกีย่วกบัขั้นตอนการขออนุญาตหลกัเกณฑ์เกีย่วกบัการพจิารณา

อนุญาตของ 16 บริษทั ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ 

 

สําหรับแนวทางการตรวจสอบในเร่ืองน้ี ไดแ้ยกประเด็นการตรวจสอบเป็น 2 กรณี

คือ การตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอนการพิจารณาอนุญาต และการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจวนิิจฉยั 

กรณีท่ี 1 ตรวจสอบเก่ียวกบักระบวนการขั้นตอนในการอนุญาต จากการตรวจสอบ

ขอ้เทจ็จริงพบวา่ 

1.  ผูป้ระกอบการไดย้ืน่คาํขออนุญาต ณ ส.ป.ก.จงัหวดั โดยมีเอกสารหลกัฐานตามท่ี ส.ป.ก. 

กาํหนด ยื่นมาพร้อมกบัคาํขอเช่น หลกัฐานการสละสิทธิหรือยินยอมของเกษตรกรท่ีให้ผูป้ระกอบการ

ใชป้ระโยชน์ท่ีดิน,หลกัฐานการเป็นนิติบุคคล, แผนงานและโครงการของผูป้ระกอบการ  

2.  ส.ป.ก. จงัหวดั ไดต้รวจสอบเอกสารหลกัฐานของผูป้ระกอบการ และไดน้าํเสนอ 

คปจ. พิจารณาอนุญาต จากนั้น ส.ป.ก. จงัหวดั ได้ส่งเร่ืองให้ ส.ป.ก.ตรวจสอบความสมบูรณ์

ของหลกัฐานก่อนทาํสัญญาเช่า  

3.  ส.ป.ก. จงัหวดั ไดจ้ดัทาํสัญญาเช่ากบัผูป้ระกอบกิจการกงัหันลม ตามแบบ ส.ป.ก.

4-119 โดยระยะเวลาการเช่าเป็นไปตามท่ี ส.ป.ก. กาํหนด กล่าวคือ ส.ป.ก. ไดอ้าศยัอาํนาจตามขอ้ 9 

แห่งระเบียบ คปก. ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต

ถือปฏิบติัในการใช้ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ําหรับกิจการที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2541ออกประกาศ ณ วนัท่ี 3 พ.ค.2553 ขอ้ 3 กาํหนดให้กิจการ

กงัหันลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยพลงังานลม ให้เช่ามีกาํหนดระยะเวลาตามเง่ือนไขการดาํเนินงาน

ของโครงการท่ีผูข้อรับอนุญาตกาํหนด แต่ไม่เกิน 27 ปี ซ่ึงเหตุผลท่ีกาํหนดระยะเวลาเช่า 27 ปี 

เน่ืองจากโครงการติดตั้งกงัหนัลม อายโุครงการหรืออายกุารใชง้านของตวักงัหนัลมอยูท่ี่ประมาณ 20-25 ปี 

ประกอบกบัความเร็วลมในประเทศไทยไม่สูงนกั กงัหนัลมจึงมีอายกุารใชง้านนาน จึงควรกาํหนด

ระยะเวลาการเช่าให้สอดคลอ้งกบัอายุโครงการฯ และเพิ่มระยะเวลาอีก 2 ปี สําหรับให้ผูป้ระกอบการ

ไดไ้ปดาํเนินการขออนุญาต ดาํเนินกิจการพลงังานดงักล่าวกบัการไฟฟ้าและการพลงังาน ซ่ึงรวม

ระยะเวลาการเช่าแลว้ไม่เกิน 27 ปี ซ่ึงจะก่อให้เกิดผลดี คือ ทาํให้ผูป้ระกอบการมัน่ใจในการลงทุน 

และไม่ตอ้งประสบปัญหาในการระดมทุนเพื่อก่อสร้างโครงการ 

4.  ผูป้ระกอบกิจการกงัหันลมไดจ่้ายค่าเช่าท่ีดินให้กบั ส.ป.ก. ในอตัรา 35,000 บาท/

ต่อไร่/ต่อปี ซ่ึงอตัราค่าเช่าดงักล่าว คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) ไดก้าํหนด

ในคราวประชุมคร้ังที่ 1/2553 ลงวนัที่ 22 กุมภาพนัธ์ 2553 ซ่ึง คปก. อาศยัอาํนาจตามขอ้ 10 

แห่งระเบียบ คปก.ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการอนุญาตและการให้ผูรั้บอนุญาต
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ถือปฏิบติัในการใช้ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพยส์ําหรับกิจการที่เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง

กบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2541 ในการกาํหนดอตัราค่าเช่าท่ีดิน) 

5.  ผูป้ระกอบการไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งสัญญาเช่าท่ีทาํไวก้บั ส.ป.ก. 

กรณีท่ี 2 ตรวจสอบแนวทางการพิจารณาอนุญาตให้ใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อกิจการ

กงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าทั้ง 16 บริษทั  

จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงพบว่า แนวทางการขอใช้ท่ีดินเพื่อประกอบการกิจการ

กงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า มีผลสืบเน่ืองมาจากแนวนโยบายของคณะกรรมการนโยบายพลงังาน

แห่งชาติ (กพช.) ในการประชุมคร้ังท่ี 5/2552 (คร้ังท่ี 17) เม่ือวนัท่ี 24 สิงหาคม 2552 ไดมี้มติมอบหมาย

ใหก้ระทรวงพลงังานรับไปหารือร่วมกบักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม เพื่อพิจารณาแนวทางการสนบัสนุนการผลิตไฟฟ้าจากพลงังานลมในเขตพื้นท่ีท่ีมี

กฎหมายกาํหนดซ่ึงจากแนวนโยบายดงักล่าว ต่อมาคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (คปก.) 

จึงไดม้ีการพิจารณาในการประชุมคร้ังที่ 4/2552 เมื่อวนัที่ 21 ธันวาคม 2552 และคร้ังที่ 1/2553 

เมื่อวนัท่ี 22 กุมภาพนัธ์ 2553 เก่ียวกบัแนวทางการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินโดยติดตั้ง

กงัหันลมเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย เป็นกิจการท่ีมี

วตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไรและเป็นกิจการท่ีสนบัสนุนการปฏิรูปท่ีดิน ตามขอ้ 1.5 ของประกาศ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 แกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

(ฉบบัที่ 3) พ.ศ.2532 (ฉบบัที่ 2) เน่ืองจากเป็นกิจการดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตร

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงดา้นเศรษฐกิจ เช่น เกษตรกรในพื้นท่ี

ไดรั้บประโยชน์จากการใช้กระแสไฟฟ้าทั้งทางตรงและทางออ้ม เกษตรกรมีรายไดเ้พิ่มเน่ืองจาก

ไดรั้บเงินค่าชดเชย ฯลฯ ส่วนในดา้นสังคม เช่น ลดปัญหาการอพยพแรงงานสู่เมืองโดยการสร้าง

งานในพื้นท่ีชนบท มีการพฒันาสภาพแวดลอ้มดา้นคมนาคม ทาํให้การคมนาคมขนส่งสินคา้เกษตร

สะดวกรวดเร็วข้ึน ฯลฯ 

จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว จึงเห็นวา่การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าท่ีผา่นมา เป็นการดาํเนินการตามแนวนโยบายของรัฐและการพิจารณาของเจา้หน้าท่ี

ก็เป็นการนาํขอ้เท็จจริงแบบองคร์วมมาประกอบการใชดุ้ลพินิจในการวินิจฉัยวา่ กิจการกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงเป็น

การตีความกฎหมายโดยสุจริตและสอดคลอ้งกบัคาํวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นตน้ตามท่ีไดก้ล่าว

มาแลว้ขา้งตน้ อยา่งไรก็ตาม เม่ือศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยวา่ การผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยกงัหันลม 

เป็นไปเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิต อนัเป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการ
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แสวงหากาํไร มิใช่กิจการท่ีเป็นการบริการ หรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจ

และสังคม เน่ืองจากไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่เกษตรกรในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ี

ไดรั้บประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการโดยตรง อนัเป็นการตีความกฎหมาย

ที่แตกต่างไปจากการพิจารณาของ ส.ป.ก. และเม่ือศาลปกครองสูงสุด ในฐานะเป็นองค์กรตุลาการ

ซ่ึงมีอาํนาจตรวจสอบการใชก้ฎหมายของ ส.ป.ก.ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร ส.ป.ก. จึงมี

หนา้ท่ีตอ้งยึดถือและปฏิบติัตามแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว ดงันั้น เม่ือนาํคาํวินิจฉัย

ของศาลปกครองสูงสุดมาเป็นบรรทดัฐานในการตรวจสอบการพิจารณาอนุญาตให้เอกชนดาํเนิน

กิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าในเขตปฏิรูปท่ีดิน โดยการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อประกอบกิจการ

กงัหนัลมให้ผูป้ระกอบการทั้ง 16 บริษทั ไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่ เกษตรกรในเขตดาํเนินการปฏิรูป

ท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีได้รับประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการโดยตรง

จึงเป็นการอนุญาตท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

การพิจารณาอนุญาตให้ผูป้ระกอบจาํนวน 16 บริษทั ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดิน 

เพื่อประกอบกิจการกังหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า ชอบด้วยกฎหมาย ระเบียบ และหลักเกณฑ์

ท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ 

1)  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดผกูพนัถึง 16 บริษทัหรือไม่ 

กรณีศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดาํท่ี อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.1728/2559 

พิพากษาเพิกถอนมติ คปจ.ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552ท่ีเห็นชอบ

ให้บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใช้พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหันลมผลิต

กระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่า โดยวินิจฉยัวา่ กิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต 

วินด์ฟาร์ม จาํกัด ไม่เป็นประโยชน์แก่เกษตรกรในพื้นท่ีดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน และไม่ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงว่าราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากกิจการดงักล่าวโดยตรง จึงไม่ใช่กิจการท่ีเป็นการ

บริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการ

ปฏิรูปที่ดินอนัไม่เขา้ลกัษณะตามความในขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

เร่ืองกาํหนดกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุน หรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

ตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม 

(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาวา่คาํพิพากษาดงักล่าวมีผลผกูพนัต่อการอนุญาต

ของผูป้ระกอบกิจการกงัหนัลมทั้ง 16 บริษทั หรือไม่ เห็นวา่ ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 70 กาํหนดว่าคาํพิพากษาของศาลปกครองมีผลผูกพนั

เฉพาะคู่กรณีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามคาํบงัคบั ดงันั้น เม่ือผูป้ระกอบการทั้ง 16 บริษทั มิใช่คู่กรณีในคดี
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คาํพิพากษาดงักล่าวจึงไม่มีผลผกูพนัถึงผูป้ระกอบการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้ารายอ่ืนๆ ซ่ึงเป็น

บุคคลนอกคดี 

2)  การอนุญาตให้บริษทัจาํนวน 16 บริษทั ใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการ

กงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นการอนุญาตท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

ส.ป.ก. เห็นวา่ จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงพบวา่ ทั้ง 16 บริษทั มีลกัษณะของการ

ประกอบกิจการเหมือนกบับริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั กล่าวคือ เป็นการติดตั้งกงัหันลม

เพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าและจาํหน่ายกระแสไฟฟ้าท่ีผลิตไดใ้ห้แก่การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

(กฟผ.) โดยผูป้ระกอบการและ กฟผ.ต่างผูกพนัในสัญญาซ้ือขายไฟฟ้า (PPA) ซ่ึงจะตอ้งจาํหน่าย

ไฟฟ้าให้ กฟผ. (COD) และกระแสไฟฟ้าท่ีผูป้ระกอบการผลิตได ้เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินไม่ได้

รับประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการ ดงันั้น กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

จึงไม่ใช่กิจการท่ีเป็นการบริการ หรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยูข่องเกษตรกรในดา้นเศรษฐกิจและสังคม

ตามขอ้ 1.5 ตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ฯ ซ่ึงเป็นไปตามเหตุผลตามที่ปรากฏ

ในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขดาํท่ี อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ.1728/2559 

และแมข้อ้เท็จจริงปรากฏวา่ เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีโดยรอบไดป้ระโยชน์

จากการประกอบกิจการกงัหันลม เช่น การจ่ายเงินค่าชดเชยท่ีดินให้เกษตรกรผูส้ละสิทธิหรือยินยอม

ใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อตั้งเสากงัหนัลม หรือการจ่ายเงินชดเชยค่าแนวรัศมีใบพดักงัหนัลม ซ่ึงทาํให้เกษตรกร

มีรายไดเ้พิ่มข้ึนนอกเหนือจากการทาํเกษตร หรือเกษตรกรไดรั้บประโยชน์จากการท่ีผูป้ระกอบการ

ใหก้ารสนบัสนุนทางการเงินแก่ อบต. ในการปรับปรุงถนนสาธารณะท่ีมีอยูเ่ดิม รวมถึงการทาํถนน

สาธารณะข้ึนใหม่ในพื้นที่โครงการกงัหันลม ทาํให้เกษตรกรในพื้นที่และราษฎรทัว่ไปสามารถ

ใช้สัญจรไปมา และขนส่งผลิตผลทางการเกษตรได้สะดวกข้ึน ตลอดจนผูป้ระกอบการได้มีการ

ช่วยเหลือชุมชน (CSR) เช่น การจดัตั้ งกองทุนเพื่อพฒันาชุมชนในพื้นท่ี การสนับสนุนกิจกรรม

สําคญัต่างๆ เช่น งานวนัเด็ก งานวนัข้ึนปีใหม่ หรือการช่วยเหลือในการทาํนุบาํรุงวดัในพื้นท่ี 

การมอบทุนการศึกษาให้กบัโรงเรียนในชุมชน ฯลฯ แต่ประโยชน์ที่เกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดิน

และราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บดงักล่าวเป็นเพียงผลพลอยไดจ้ากการประกอบกิจการกงัหันลมเพื่อผลิต

กระแสไฟฟ้าเท่านั้น ดงันั้น เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ ทั้ง 16 บริษทั มีการประกอบกิจการในลกัษณะ

เดียวกนักบับริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั และไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า เกษตรกรในเขตดาํเนินการ

ปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการโดยตรง

จึงทาํใหก้ารอนุญาตให1้6 บริษทัใชท่ี้ดินเพื่อติดตั้งกงัหนัลม เป็นการอนุญาตท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เช่นเดียวกนั อย่างไรก็ตาม แมก้ารอนุญาตซ่ึงถือเป็นคาํสั่งทางปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

แต่คาํสั่งดงักล่าวก็ยงัมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอน ทั้งน้ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคสอง 
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แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีจะดาํเนินการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดงักล่าว ย่อมเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามท่ี

บทบญัญติัไวใ้นมาตรา 49 มาตรา 50และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

3)  เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ การอนุญาตให้บริษทั 16 บริษทั เป็นการอนุญาตท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย เจา้หน้าท่ีจะตอ้งดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งท่ีอนุญาตให้บริษทัทั้ง 16 บริษทั ใช้ท่ีดิน

เพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าหรือไม่นั้น 

เห็นวา่ การอนุญาตให้ใชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิต

กระแสไฟฟ้าซ่ึงถือเป็นคาํสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์ 

การดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวตามบทบญัญตัิแห่งมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 52 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดให้อาํนาจเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ

เพิกถอนใช้ดุลพินิจ (อาํนาจดุลพินิจ) ท่ีจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวหรือไม่ก็ได ้โดยเจา้หน้าท่ี

จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกบัประโยชน์

สาธารณะประกอบกนั กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจในการเพิกถอนคาํสั่งจะตอ้งชัง่ตรองดูวา่ ประโยชน์

ท่ีจะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นมีมากหรือน้อยกวา่ความเสียหายท่ีการเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิดแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นเพียงใดทั้งน้ี ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่งทางปกครองจะไดรั้บความคุม้ครอง

ต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น

ไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้หรือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควร

แก่กรณี 

ฉะนั้น เพื่อให้การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ีเป็นไปตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนอยา่งมีเหตุ

มีผล และสอดคล้องตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกาํหนด จึงเห็นควรแยกประเภทผูป้ระกอบกิจการ

กงัหนัลมเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 

ประเภทท่ี 1 กลุ่มผูป้ระกอบการท่ีได้ติดตั้ งเสากังหันลมและจาํหน่ายกระแสไฟฟ้า 

(จาํนวน 5 บริษทั) 

จากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงพบว่า ในเขตปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัชยัภูมิ มีผูป้ระกอบการ

รวม 3 บริษทั ไดแ้ก่ 1. บริษทั เทพนา วินด์ฟาร์ม จาํกดั 2. บริษทั วะตะแบก วินด์ฟาร์ม จาํกดั 3. บริษทั 

ชยัภูมิ วินด์ฟาร์ม จาํกดัและในเขตปฏิรูปท่ีดินจงัหวดันครราชสีมา มีผูป้ระกอบการรวม 2 บริษทั 

ไดแ้ก่ 1.บริษทั เฟิร์ส โคราช วินด์ จาํกดั และบริษทั เคอาร์ ทู จาํกดั ปัจจุบนัทั้ง 5 บริษทั ไดมี้การ

ติดตั้งเสากงัหนัลมและ 
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ผลิตกระแสไฟฟ้าขายให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (กฝผ.) และจากการตรวจสอบขอ้เท็จจริง

จากเอกสารหลกัฐานของผูป้ระกอบการ รวมถึงคาํช้ีแจงจากผูแ้ทนของผูป้ระกอบการขอ้เท็จจริง

ฟังไดว้า่ภายหลงัท่ีผูป้ระกอบการไดรั้บอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดิน ผูป้ระกอบการกงัหนัลมไดด้าํเนินการติดตั้ง

เสากงัหันลมและผลิตกระแสไฟฟ้าขายให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเสร็จสมบูรณ์แลว้ 

โดยมีมูลค่าการลงทุนเป็นจาํนวนเงินหลายลา้นบาท ซ่ึงหากมีการเพิกถอนการอนุญาตย่อมทาํให้

ผูป้ระกอบการไดรั้บความเสียหายอยา่งร้ายแรง 

จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว จึงเห็นว่าผูป้ระกอบการทั้ง 5 บริษทั ไดรั้บความคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง ตามบทบญัญติัแห่งมาตรา 51 วรรคหน่ึง

และวรรคสอง ประกอบมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

เน่ืองจากผูป้ระกอบการไดมี้การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต และไดมี้การลงทุนในทรัพยสิ์น

ของตนเพื่อประกอบกิจการ เป็นจาํนวนเงินหลายลา้นบาท และหากจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งอนุญาต

ดงักล่าวย่อมก่อให้เกิดความเสียหายต่อผูป้ระกอบการมากกว่าประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงไดรั้บ 

(ประโยชน์สาธารณะมีน้อยกวา่ ซ่ึงประโยชน์สาธารณะในท่ีน้ีหมายถึง หากมีการเพิกถอน ส.ป.ก.

จะไดท่ี้ดินกลบัคืนมาประมาณ 183 ไร่ เพื่อนาํมาจดัใหเ้กษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินต่อไป)  

ดงันั้น จึงเห็นควรไม่ดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งอนุญาตใหผู้ป้ระกอบการจาํนวน 5 บริษทั 

ที่ขออนุญาตใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อติดตั้งเสากงัหันลมอน่ึง การใชดุ้ลพินิจของเจา้หน้าท่ี

โดยการไม่เพิกถอนคาํสั่ง เจา้หน้าท่ีไดใ้ชดุ้ลพินิจโดยคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนัแลว้  

ประเภทท่ี 2 กลุ่มผูป้ระกอบการท่ียงัไม่ไดติ้ดตั้งเสากงัหนัลม(จาํนวน 11 บริษทั) 

จากการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงแลว้พบวา่ ในเขตปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัชยัภูมิมีผูป้ระกอบการ

รวม 6 บริษทัที่ยงัไม่ไดด้าํเนินการติดตั้งเสากงัหันลม ไดแ้ก่ 1.บริษทั ซับใหญ่ วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

2. บริษทั โป่งนก พฒันา จาํกดั 3. บริษทั เบญจรัตน์ พฒันา จาํกดั 4.บริษทั บา้นชวน พฒันา จาํกดั 

5. บริษทั นายางกลกั พฒันา จาํกดั 6 .บริษทั นายางกลกั พลงังานลม ส่วนในเขตปฏิรูปที่ดิน

จงัหวดันครราชสีมา มีผูป้ระกอบการรวม 5 บริษทั ท่ียงัไม่ไดด้าํเนินการติดตั้งเสากงัหันลมไดแ้ก่ 

1. บริษทั เทพารักษ์ วินด์ จาํกดั 2. บริษทั กฤษณา วินด์พาวเวอร์ จาํกดั 3. บริษทั เคอาร์ วนั จาํกดั 

4. บริษทั ทรอปิคอลวินด์ จาํกดั 5. บริษทั เคอาร์เอสทรี จาํกดัและจากการตรวจสอบขอ้เท็จจริง

จากเอกสารหลกัฐานของผูป้ระกอบการ รวมถึงคาํช้ีแจงจากผูแ้ทนของผูป้ระกอบการขอ้เทจ็จริงฟัง

ไดว้่าถึงแมภ้ายหลงัท่ีผูป้ระกอบการได้รับอนุญาตให้ใช้ท่ีดินผูป้ระกอบการกงัหันลมจะยงัไม่ได้

ดาํเนินการติดตั้งเสากงัหันลมและผลิตกระแสไฟฟ้าขายให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย

เสร็จสมบูรณ์ก็ตาม แต่จากการตรวจสอบข้อเท็จจริงพบว่า ผูป้ระกอบการได้เข้าไปดาํเนินการ
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บางส่วนในพื้นท่ีเพื่อเตรียมการติดตั้งเสากงัหนัลม เช่น สํารวจและออกแบบเพื่อก่อสร้างโครงการ

กงัหันลม การเขา้ปรับพื้นท่ีจุดตั้งกงัหันลมเบ้ืองตน้เพื่อเตรียมงานก่อสร้าง โดยมีค่าใช้จ่ายในการ

ดาํเนินการเป็นเงินจาํนวนมาก (หลายพนัลา้นบาท) รวมถึงยงัไดด้าํเนินการในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งต่างๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงการซ่ึงผูป้ระกอบตอ้งเสียค่าใช้จ่ายเป็นจาํนวนเงินท่ีสูง และยงัก่อให้เกิดภาระ

ผกูพนัต่อผูป้ระกอบการ เช่น การทาํสัญญาซ้ือขายไฟฟ้ากบั กฟผ. (PPA) การทาํสัญญาสั่งซ้ือเคร่ืองจกัร

และอุปกรณ์ต่างๆ ของโครงการและงานก่อสร้าง (มีการจ่ายมดัจาํ) การลงนามในสัญญาก่อสร้าง

สายส่งไฟฟ้าแรงสูงของ กฟผ. การลงนามก่อสร้างสถานีไฟฟ้าแรงสูงและไดด้าํเนินการไปแลว้บางส่วน 

เป็นตน้ และหากมีการเพิกถอนการอนุญาตยอ่มทาํใหผู้ป้ระกอบการไดรั้บความเสียหายอยา่งร้ายแรง  

จากขอ้เท็จจริงดงักล่าว จึงเห็นวา่ผูป้ระกอบการทั้ง 11 บริษทั ไดรั้บความคุม้ครอง

ความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง ตามบทบญัญติัแห่งมาตรา 51 วรรคหน่ึง

และวรรคสอง ประกอบมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

เน่ืองจากผูป้ระกอบการไดมี้การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาต และไดมี้การลงทุนในทรัพยสิ์น

ของตนเพื่อประกอบกิจการเป็นจาํนวนเงินหลายพนัลา้นบาท และหากจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่ง

อนุญาตดังกล่าวย่อมก่อให้เกิดความเสียหายต่อผูป้ระกอบการมากกว่าประโยชน์สาธารณะ

ท่ีจะพึงไดรั้บ (ประโยชน์สาธารณะมีนอ้ยกวา่ ซ่ึงประโยชน์สาธารณะในท่ีน้ีหมายถึง หากมีการเพิกถอน 

ส.ป.ก. จะไดท่ี้ดินกลบัคืนมาประมาณ 397 ไร่ เพื่อนาํมาจดัให้เกษตรกรตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน

ต่อไป) ดงันั้น จึงเห็นควรไม่ดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งอนุญาตให้ผูป้ระกอบการจาํนวน 11 บริษทั 

ที่ขออนุญาตใช้ที่ดิน ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อติดตั้งเสากงัหันลมเช่นเดียวกนั อน่ึง การใช้ดุลพินิจ

ของเจา้หน้าท่ีโดยการไม่เพิกถอนคาํสั่งอนุญาต เจา้หนา้ท่ีไดใ้ชดุ้ลพินิจโดยคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริต

ของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนัแลว้ 
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บทที ่ 5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

สาํนกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) เป็นทบวงการเมือง มีฐานะเทียบเท่ากรม 

ซ่ึงถือเป็นหน่วยงานทางปกครอง โดยจดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัที่ 3) พ.ศ. 2532 โดยการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย มีวตัถุประสงค์เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมในการถือครองที่ดิน 

อนัจะนาํไปสู่ความเป็นธรรมทางสังคม เศรษฐกิจ และความมัน่คงของประเทศ กลุ่มเป้าหมายสาํคญั

ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คือ ผูย้ากจน ไร้ที่ดินทาํกิน หรือผูม้ีที่ดินน้อยไม่เพียงพอ

ต่อการครองชีพ ซ่ึงนบัว่าเป็นกลุ่มผูด้อ้ยโอกาสในการเขา้ถึงทรัพยากรการผลิตท่ีสาํคญั คือ ท่ีดิน

ซ่ึงเป็นปัจจยัพื้นฐานท่ีสําคญัของการพฒันาในทุกๆ ดา้น ตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมาแมว้า่การดาํเนินงาน

ของสํานกังานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) จะประสบปัญหาและปัจจยัหลายประการ

ที่ทาํให้การดาํเนินงานยงัไม่สามารถแกไ้ขปัญหาความเหล่ือมลํ้าของการถือครองท่ีดินในภาพรวม

ของประเทศได้ แต่เหตุผลและเจตนารมณ์ในการปฏิรูปท่ีดินยงัคงมุ่งแก้ไขปัญหาผูไ้ร้ท่ีดินทาํกิน

และการพฒันาคุณภาพชีวิตของเกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดินให้ดีข้ึน โดยมีความพยายามขบัเคล่ือน

ผา่นโครงการต่างๆ มากมาย ทั้งการเร่งรัดจดัซ้ือและจดัท่ีดิน การติดตามตรวจสอบการใชป้ระโยชน์

ในท่ีดิน การพฒันาเกษตรกร การพฒันาโครงสร้างพื้นฐานท่ีจาํเป็นต่อการผลิต ตลอดจนการฟ้ืนฟู

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในเขตปฏิรูปท่ีดินให้คงความสมบูรณ์และย ัง่ยืน แต่เน่ืองจาก

การดาํเนินการในการปฏิรูปท่ีดินยงัมีอุปสรรคทาํให้การดาํเนินงานไม่อาจดาํเนินไปโดยเหมาะสม

ตามสมควร จึงมีการแกไ้ข พ.ร.บ. ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เม่ือปี 2532 (ฉบบัท่ี 3) เพื่อขยายขอบเขต

การจดัท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินในการปฏิรูปท่ีดินให้กวา้งขวางข้ึนให้สามารถช่วยเหลือผูท่ี้ประสงค์

จะเป็นเกษตรกรได้ และอาจจดัท่ีดินให้แก่ผูป้ระกอบกิจการสนบัสนุนและต่อเน่ืองกบัการปฏิรูป

ท่ีดินไดด้ว้ย โดยแกไ้ขและเพิ่มเติม มาตรา 30 วรรคห้า ให ้ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์

ให้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์เพื่อใช้สําหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนับสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศกาํหนด

ในราชกิจจานุเบกษาซ่ึงปัจจุบนัมีการอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินเพื่อกิจการดงักล่าวหลายกิจการดว้ยกนั 
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การอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อใช้สําหรับกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินท่ีทาํการศึกษา เป็นกรณี การอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อดาํเนินกิจการ

ติดตั้งกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า (กงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า) โดยปัจจุบนั ส.ป.ก. ไดมี้การอนุญาต

ให้ใช้ท่ีดินในลักษณะดังกล่าวแก่ผูป้ระกอบการ (ผูไ้ด้รับอนุญาต) จาํนวน 17 บริษัท ด้วยกัน 

ประเด็นท่ีเป็นปัญหาท่ีทําการศึกษาวิจัย คือกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดได้มีค ําพิพากษาในคดี

หมายเลขแดงท่ี อ. 1728/2559 ให้ ส.ป.ก. (ผูถู้กฟ้องคดี) เพิกถอนมติของคณะกรรมการปฏิรูปท่ีดิน

จงัหวดัชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีเห็นชอบอนุญาตให้บริษทั 

เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใชท่ี้ดินเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า โดยกาํหนดให้

พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปที่ดินตามมติของคณะรัฐมนตรี

ให้เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่านั้น ซ่ึงเป็นการอนุญาตให้เอกชน

เช่าท่ีดินเพื่อใชส้ําหรับกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินตามมาตรา 30 

วรรคห้า และตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ขอ้ 1.5 จากการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงพบวา่ 

ศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยเก่ียวกบักิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า

โดยมีเหตุผลทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนั โดยศาลปกครองนครราชสีมา ซ่ึงเป็นศาลปกครองชั้นตน้

ไดว้นิิจฉยัวา่ กิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า เป็นกิจการท่ีสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามขอ้ 1.5 ของประกาศ กษ. แต่เม่ือคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง

สูงสุดแลว้ ศาลไดว้ินิจฉัยว่า กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า ไม่ใช่กิจการท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยศาลปกครองชั้นตน้ (ศาลปกครองนครราชสีมา) 

เห็นวา่ เม่ือพิจารณาจากเหตุผลท่ี คปจ.ชยัภูมิ มีมติเห็นชอบกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต 

จงัหวดัชัยภูมิ เป็นพื้นที่เพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวิธีการเช่า โดย คปจ.ชัยภูมิ 

ได้พิจารณาเห็นว่าโครงการผลิตกระแสไฟฟ้าจากกงัหันลมเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาพลงังาน

ทดแทนของประเทศซ่ึงสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาพลงังานทดแทนของกรมพฒันาพลงังานทดแทน

และอนุรักษพ์ลงังาน อนัเป็นท่ีเห็นไดว้า่การพิจารณามีมติดงักล่าวของ คปจ.ชยัภูมิ ไดมี้การคาํนึงถึง

เหตุผลเร่ืองความมัน่คงทางพลงังานเป็นสาํคญั ซ่ึงย่อมเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกร

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตดาํเนินการปฏิรูปที่ดินจึงเห็นว่า การดาํเนินกิจการกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วนิดฟ์าร์ม จาํกดั ในเขตปฏิรูปท่ีดินเป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ตามขอ้ 1.5 ของประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

แต่เน่ืองจากบริษัท เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกัด มิได้จดัทาํรายงานผลกระทบส่ิงแวดล้อม (EIA) 

สาํหรับดาํเนินกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้าในเขตพื้นที่ลุ่มนํ้าชั้น 1 บี ตามมติคณะรัฐมนตรี 

จึงเป็นการไม่ดาํเนินการให้เป็นไปตามขั้นตอนอนัเป็นสาระสําคญัตามที่กฎหมายกาํหนด จึงมีผล



118 

ให้มติ คปจ.ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 ท่ีอนุญาตใหบ้ริษทั เทพสถิต 

วนิดฟ์าร์ม จาํกดั ใชท่ี้ดินเพื่อติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

ภายหลงัที่ศาลปกครองนครราชสีมามีคาํพิพากษาแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์

คาํพิพากษา และเมื่อคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกคอรงสูงสุด เมื่อวนัที่ 26 สิงหาคม 2559 

ศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขดาํท่ี อ.1203/2556 คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 1728/2559 ไดต้ั้งประเด็น

เพื่อพิจารณาและมีคาํพิพากษา ว่า ส.ป.ก. มีอาํนาจนาํท่ีดินในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต 

จงัหวดัชยัภูมิ มาใช้ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือไม่ ศาลวินิจฉัยว่า เมื่อคณะรัฐมนตรี

ไดม้ีมติเมื่อวนัที่ 22 ตุลาคม 2539 เห็นชอบผลการดาํเนินงานปรับเขตป่าอนุรักษบ์ริเวณหมู่บา้น

โนนสวรรค์และบา้นเทพพนา อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชัยภูมิ ออกจากเขตป่าเพื่อการอนุรักษ์

ของป่าสงวนแห่งชาติป่านายางกลกั จงัหวดัชัยภูมิ กรมป่าไมจ้ึงส่งมอบพื้นที่บริเวณที่ปรับ

ออกจากเขตป่าเพื่อการอนุรักษ์เป็นพื้นท่ีป่าเพื่อเศรษฐกิจให้ ส.ป.ก.นาํไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปที่ดิน ต่อมา ส.ป.ก.ไดม้ีการออกพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตที่ดิน

ในทอ้งท่ีตาํบลนายางกลกั และตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิให้เป็นเขตปฏิรูปท่ีดิน 

พ.ศ.2542 แต่พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติก็ต่อเมื่อ ส.ป.ก. 

มีความพร้อมท่ีจะนาํท่ีดินแปลงใดในเขตปฏิรูปท่ีดินไปดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินท่ีแน่นอน และ ส.ป.ก.

มีแผนงานพร้อมงบประมาณเพียงพอท่ีจะดาํเนินการ พระราชกฤษฎีกาจึงจะมีผลเป็นการเพิกถอน

ป่าสงวนแห่งชาติเม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ส.ป.ก.ชยัภูมิ ไดด้าํเนินการกาํหนดแผนผงัและการจดัแปลง

ที่ดิน และแผนงานและโครงการการปฏิรูปที่ดินในทอ้งที่ตาํบลบา้นไร่ โดยการจดัให้เกษตรกร

เขา้ทาํประโยชน์ (ส.ป.ก.4-01) จึงมีผลเป็นการเพิกถอนที่ดินในทอ้งที่ตาํบลบา้นไร่จากการ

เป็นป่าสงวนแห่งชาติ ดงันั้น ส.ป.ก. จึงเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิและมีอาํนาจในพื้นท่ีดงักล่าวมาใช้

ในการปฏิรูปท่ีดินได ้ตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง (4) มาตรา 30 และมาตรา 36 ทวิ แห่งพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินฯ แต่เน่ืองจากกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าของ บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั 

ในทอ้งท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดั เป็นกิจการท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการ

ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมตามที่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ประกาศกาํหนด

ในราชกิจจานุเบกษาตามมาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินฯ หรือไม่ 

ศาลวินิจฉยัวา่ การจดัท่ีดินสําหรับกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองฯ ตามประกาศกระทรวงเกษตร

และสหกรณ์ เป็นข้อยกเวน้สําหรับการใช้ที่ดิน หล ักการตีความกฎหมายซ่ึงเป็นข้อยกเวน้

ตอ้งตีความโดยเคร่งครัด กล่าวคือ การจดัที่ดินเพื่อกิจการอ่ืนจะตอ้งสนับสนุน หรือเก่ียวเน่ือง

กบัวตัถุประสงค์ของการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมซ่ึงเกษตรกรในเขตปฏิรูปที่ดินดงักล่าว

ตอ้งได้รับประโยชน์จากกิจการนั้นโดยตรง เมื่อขอ้เท็จจริงปรากฏว่า การผลิตกระแสไฟฟ้า
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ด้วยกงัหันลมของบริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ จาํกดั เป็นไปเพื่อผลิตกระแสไฟฟ้าจาํหน่ายให้ 

การไฟฟ้าฝ่ายผลิต อนัเป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไร มิใช่กิจการท่ีเป็นการบริการ 

หรือเก่ียวข้องกับความเป็นอยู่ของเกษตรกรในด้านเศรษฐกิจและสังคม เน่ืองจากไม่ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงว่าเกษตรกรในเขตดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินและราษฎรในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการ

ผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการโดยตรง ดังนั้น มติ คปจ.ชัยภูมิ คร้ังท่ี 4 /2552 ลงวนัท่ี 23 

กนัยายน 2552 ท่ีกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิเป็นพื้นท่ีเพื่อประกอบ

กิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า และอนุญาตให้ใช้ที่ดินในเขตปฏิรูปที่ดินบริเวณดงักล่าว

เพื่อประกอบกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุด

จึงมีคาํพิพากษาเพิกถอนมติ คปจ.ชยัภูมิ ในการประชุมคร้ังท่ี 4/2552 เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2552 

ท่ีเห็นชอบกาํหนดให้พื้นท่ีตาํบลบา้นไร่ อาํเภอเทพสถิต จงัหวดัชยัภูมิ ซ่ึงเป็นเขตปฏิรูปท่ีดินและ

เป็นพื้นท่ีลุ่มนํ้ าชั้น 1 บี ตามมติของคณะรัฐมนตรีให้เป็นพื้นท่ีเพื่อกิจการกงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า 

และให้บริษทั เทพสถิต วินด์ฟาร์ม จาํกดั ใช้พื้นที่ดงักล่าวเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหันลม

ผลิตกระแสไฟฟ้าโดยวธีิการเช่า 

อย่างไรก็ตาม ผูศ้ึกษาเห็นว่าศาลปกครองสูงสุดมิไดน้าํหลกัการคุม้ครองความเช่ือ

โดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองมาพิจารณาในการเพิกถอนมติคณะกรรมการดงักล่าว 

ซ่ึงในกรณีของคาํสั่งทางปกครองท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง บทบญัญติักฎหมายไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

การเพิกถอนไวเ้คร่งครัดเพื่อคุม้ครองความมัน่คงแห่งสิทธิและความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง

ในความคงอยู่ของคาํสั่งทางปกครอง โดยการเพิกถอนจะตอ้งกระทาํภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ี

รู้ถึงเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง เวน้แต่คาํสั่งนั้นจะไดท้าํข้ึนโดยผูรั้บคาํสั่งได้

ให้ขอ้ความเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริง สําหรับคาํสั่งทางปกครองท่ีให้เงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์

อ่ืนท่ีอาจแบ่งแยกได ้การพิจารณาว่าจะเพิกถอนคาํสั่งโดยให้มีผลยอ้นหลงัโดยเรียกให้ผูรั้บคาํสั่ง

คืนเงิน ทรัพยสิ์น หรือประโยชน์อยา่งอ่ืนหรือไม่นั้น จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บคาํสั่ง

ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองประกอบกบัประโยชน์สาธารณะดว้ย ทั้งน้ี ในระบบกฎหมาย

ปกครองของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองมีสถานะเป็นกฎเกณฑ์ตามรัฐธรรมนูญ การยกเลิกเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

เป็นหลกัการหรือขอ้ห้ามท่ีมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการหรือสั่งการฝ่าฝืนกฎหมายท่ีมีผล

บงัคบัใชอ้ยูใ่นขณะนั้น หมายความถึงหนา้ท่ีอยา่งหน่ึงขององคก์รฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งให้ความคุม้ครอง

ความไวว้างใจของประชาชน เพื่อให้ประชาชนมีความมัน่คงในสิทธิของเขาตามกฎหมาย โดยเฉพาะ

อยา่งยิง่ในการบอกลา้งนิติกรรมทางปกครอง เม่ือประชาชนมีความเช่ือถือต่อนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจตามกฎหมายจะตอ้งนาํความเช่ือถือดงักล่าวมาชัง่นํ้าหนกั
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กบัประโยชน์มหาชนว่าสมควรจะยกเลิกหรือเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปแลว้หรือไม่ 

หากประโยชน์มหาชนมีนํ้าหนกัหรือความสาํคญัมากกวา่จึงจะบอกลา้งนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้

กรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนมติ คปจ.ชยัภูมิ ท่ีอนุญาตให้บริษทั 

เทพสถิต วนิด์ฟาร์ม จาํกดั ใชพ้ื้นท่ีดงักล่าวเพื่อดาํเนินกิจการติดตั้งกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้า ซ่ึงถือ

เป็นการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองโดยผลของคาํพิพากษานั้น เป็นผลทาํให้ผูไ้ด้รับอนุญาต

ตอ้งยุติการดาํเนินกิจการในพื้นท่ีท่ีไดรั้บอนุญาต ซ่ึงส่งผลกระทบต่อความเสียหายแก่ผูไ้ดรั้บอนุญาต 

เน่ืองจากกิจการดงักล่าวมีมูลค่าการลงทุนหลายลา้นบาทโดยหลงัจากมีคาํพิพากษาคดีดงักล่าว 

ย่อมส่งผลกระทบต่อการอนุญาตฯ กิจการประเภทเดียวกันกับผูไ้ด้รับอนุญาตรายอ่ืน ว่าจะเข้า

ลกัษณะเป็นการอนุญาตให้ใชท่ี้ดินเพื่อกิจการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายดว้ยหรือไม่ จึงไดมี้คาํสั่งหวัหนา้คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ท่ี 31/2560 เร่ืองการใช้

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมให้เกิดประโยชน์สูงสุด

แก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ ตามท่ีรัฐบาลมีนโยบายส่งเสริมการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อให้เกษตรกรมีที่ดินทาํกิน และให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุดเพื่อให้เกิดความเป็นธรรม

แก่เกษตรกรและลดความเล่ือมลํ้าทางเศรษฐกิจและสังคม โดยก่อนน้ีไดมี้การให้สัมปทานยินยอม

หรืออนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเขตดงักล่าวไปก่อนแล้วตามระเบียบ จนมีการลงทุน

มูลค่าหลายหม่ืนลา้นบาท เกิดการจา้งแรงงานอยา่งกวา้งขวางและมีภาระผูพ้นักบัรัฐโดยเกษตรกร

เองก็ได้รับค่าตอบแทนหรือชดเชยการให้เขา้ใช้ประโยชน์ท่ีดินจนเป็นท่ีพอใจ ทั้งบางแห่งมีการ

จดัทาํบริการสาธารณะให้เกษตรกรในพื้นท่ีตามหลกัความรับผิดชอบต่อสังคม และเม่ือส้ินสุดเวลา

การเขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ก็สามารถคืนท่ีดินนั้นให้เกษตรกรนาํไปใชป้ระโยชน์ไดต่้อไป หากยกเลิก

พนัธะผกูพนัดงักล่าว เกษตรกรและประเทศชาติก็จะเกิดความเสียหายและเกิดการฟ้องร้องตามมา

อีกมากมาย จึงจาํเป็นตอ้งลดขอ้จาํกดัอนัเป็นอุปสรรคดงักล่าวภายใตห้ลกัการใช้ที่ดินของรัฐ

ให้สมประโยชน์สูงสุดทุกฝ่ายทั้งแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ 

อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 265 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยประกอบ

กบัมาตรา 44 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พ.ศ. 2557 จึงมีคาํสั่งดงัน้ี 

ขอ้ 1 ในกรณีมีเหตุจาํเป็นเพื่อประโยชน์ดา้นพลงังาน การใช้ทรัพยากรธรรมชาติ

หรือประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ ให้คณะกรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามกฎหมาย

วา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม มีอาํนาจพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใชป้ระโยชน์

ท่ีดินท่ีสํานกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดม้าเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม เพื่อดาํเนินกิจการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกาํหนดในกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน
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เพื ่อเกษตรกรรม ทั้งน้ี ในการพิจารณาให้คาํนึงถึงยุทธศาสตร์ชาติ ประโยชน์แก่เกษตรกร 

และประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นสาํคญั 

หลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการขอและการพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาต

ให้ใช้ประโยชน์ท่ีดิน ประเภทของกิจการหรือโครงการ เน้ือท่ี วตัถุประสงค์ และมูลค่าของการ

ดาํเนินกิจการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ทั้งน้ี ตอ้งดาํเนินการให้มีการ

ออกกฎกระทรวงไม่เกินเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีคาํสั่งน้ีใชบ้งัคบั 

ในส่วนน้ีผูศึ้กษาเห็นว่า คาํสั่ง คสช ท่ี 31/2560 ดงักล่าว เป็นการให้อาํนาจคณะกรรมการ

ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในการพิจารณาให้ความยินยอมหรืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในท่ีดิน

เพื่อดาํเนินกิจการอ่ืนนอกเหนือจากท่ีกาํหนดในกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน โดยเหตุผลในการ

คาํนึงถึงยุทธศาสตร์ชาติและประโยชน์ส่วนรวมของประเทศเป็นสําคญั อนัเป็นการแก้ปัญหา

ที่ปลายเหตุโดยไม่ไดแ้กที้่ตวับทกฎหมาย คือ พระราชบญัญตัิการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 ซ่ึงถือเป็นกฎหมาย

แม่บทของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน เพื่อให้การบงัคบัใช้กฎหมายของ ส.ป.ก. เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน โดยตอ้งคาํนึงถึงการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมและการจดัท่ีดินให้เกษตรกร

ใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมเป็นหลัก ซ่ึงหากพื้นท่ีใดท่ีไม่เหมาะสมแก่การ

ประกอบเกษตรกรรม เป็นพื้นท่ีเส่ือมโทรมไม่สามารถประกอบเกษตรกรรมไดอี้กต่อไป จึงจะพิจารณา

ให้เอกชน หรือบุคคลใด เขา้ใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีเพื่อกิจการอ่ืน นอกเหนือจากการประกอบเกษตรกรรม 

ภายใตห้ลกัเกณฑ์ วิธีการ เง่ือนไข ท่ีคณะกรรมการกาํหนด จึงเห็นควรให้มีการแกไ้ขตวับทกฎหมาย

ในพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินฯ ประกอบกบัการออกกฎกระทรวงตามคาํสั่ง คสช. ดงักล่าวดว้ย 

ทั้งน้ี ยงัมีการอนุญาตให้เอกชนใช้ท่ีดินในกิจการในลกัษณะเดียวกนัอีก 16 ราย จึงมี

ประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณาว่าคาํพิพากษาดงักล่าวมีผลผูกพนัต่อการอนุญาตของผูป้ระกอบกิจการ

กงัหันลมทั้ง 16 บริษทั หรือไม่ เห็นว่า ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 70 กาํหนดวา่คาํพิพากษาของศาลปกครองมีผลผกูพนัเฉพาะคู่กรณี

ที่จะตอ้งปฏิบติัตามคาํบงัคบั ดงันั้น เม่ือผูป้ระกอบการทั้ง 16 บริษทั มิใช่คู่กรณีในคดีคาํพิพากษา

ดงักล่าวจึงไม่มีผลผูกพนัถึงผูป้ระกอบการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้ารายอ่ืนๆ ซ่ึงเป็นบุคคลนอกคดี 

แต่เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ทั้ง 16 บริษทั มีการประกอบกิจการในลกัษณะเดียวกนักบับริษทั เทพสถิต 

วินด์ฟาร์ม จาํกดั และไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงว่า เกษตรกรในเขตดาํเนินการปฏิรูปที่ดินและราษฎร

ในพื้นท่ีไดรั้บประโยชน์จากการผลิตกระแสไฟฟ้าของผูป้ระกอบการโดยตรงจึงทาํให้การอนุญาต

ให้ 16 บริษัทใช้ท่ีดินเพื่อติดตั้ งกังหันลม เป็นการอนุญาตท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นเดียวกัน 

อยา่งไรก็ตาม แมก้ารอนุญาตซ่ึงถือเป็นคาํสั่งทางปกครองจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่คาํสั่งดงักล่าว
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ก็ยงัมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอน ทั้งน้ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากเจา้หนา้ท่ีจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว ยอ่มเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขตามท่ีบทบญัญติัไวใ้นมาตรา 49 

มาตรา 50และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา่ การอนุญาต

ใหใ้ชท่ี้ดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อประกอบกิจการกงัหนัลมผลิตกระแสไฟฟ้าซ่ึงถือเป็นคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการให้ประโยชน์ การดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว กาํหนดให้

อาํนาจเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจเพิกถอนใชดุ้ลพินิจ (อาํนาจดุลพินิจ) ท่ีจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าว

หรือไม่ก็ได ้โดยเจา้หน้าที่จะตอ้งคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองกบัประโยชน์สาธารณะประกอบกนั กล่าวคือ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจในการเพิกถอน

คาํสั่งจะตอ้งชัง่ตรองดูว่า ประโยชน์ที่จะพึงเกิดข้ึนจากการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นมีมาก

หรือนอ้ยกวา่ความเสียหายท่ีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิดแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นเพียงใด ทั้งน้ี ความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บ

คาํสั่งทางปกครองจะไดรั้บความคุม้ครองต่อเม่ือผูรั้บคาํสั่งไดใ้ชป้ระโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง 

หรือไดด้าํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นไปแลว้โดยไม่อาจแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้หรือการเปล่ียนแปลง

จะทาํให้ผูน้ั้นตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี ซ่ึงผูป้ระกอบการไดมี้การใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บ

อนุญาต และไดมี้การลงทุนในทรัพยสิ์นของตนเพื่อประกอบกิจการ เป็นจาํนวนเงินหลายพนัลา้นบาท 

และหากจะดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งอนุญาตดงักล่าวยอ่มก่อให้เกิดความเสียหายต่อผูป้ระกอบการ

มากกวา่ประโยชน์สาธารณะท่ีจะพึงไดรั้บ (ประโยชน์สาธารณะมีน้อยกวา่ ซ่ึงประโยชน์สาธารณะ

ในท่ีน้ีหมายถึง หากมีการเพิกถอน ส.ป.ก.จะไดท่ี้ดินกลบัคืนมาประมาณ 397 ไร่ เพื่อนาํมาจดัใหเ้กษตรกร

ตามกฎหมายปฏิรูปท่ีดินต่อไป) ดงันั้น จึงเห็นควรไม่ดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งอนุญาตใหผู้ป้ระกอบการ

จาํนวน 16 บริษทั ที่ขออนุญาตใช้ที่ดิน ในเขตปฏิรูปที่ดินเพื่อติดตั้งเสากงัหันลมเช่นเดียวกนั 

อน่ึง การใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าที่โดยการไม่เพิกถอนคาํสั่งอนุญาต เจา้หน้าที่ได้ใช้ดุลพินิจ

โดยคาํนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บประโยชน์ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองกบัประโยชน์

สาธารณะประกอบกนัแลว้ ทั้งน้ี ในการอนุญาตให้ใช้ที่ดินเพื่อกิจการอื่นที่เป็นการสนบัสนุน

หรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในประเภทกิจการลกัษณะดงักล่าว หากเป็นกรณีผูท่ี้จะยื่นขอรับ

การอนุญาตใชท่ี้ดินรายต่อไป ส.ป.ก. ควรมีมาตรการทางกฎหมายในการควบคุมพื้นท่ีท่ีจะอนุญาต

ไดเ้ฉพาะพื้นท่ีท่ีไม่เหมาะสมแก่การประกอบการเกษตรเท่านั้น เพื่อให้สอดคล้องกบัเจตนารมณ์

ของการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงควรจะพิจารณาแกไ้ขตวับทกฎหมายระเบียบ หลกัเกณฑ ์

และวิธีการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาตให้ใช้ท่ีดินเพื่อกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ือง
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กบัการปฏิรูปที่ดิน อนัจะเป็นการแกปั้ญหาท่ีย ัง่ยืนและไม่ให้เกิดปัญหาการตีความตวับทกฎหมาย

ท่ีไม่ชดัเจนต่อไป 

 

2.  ข้อเสนอแนะ 

 

จากขอ้สรุปดงักล่าว ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะเพื่อแก้ไขกฎหมายปฏิรูปท่ีดินเก่ียวกบั

การอนุญาตให้ใชที้่ดินเพื่อกิจการอ่ืน ในเขตปฏิรูปที่ดิน เพื่อให้สอดคลอ้งและรองรับการอนุญาต

ให้ใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ไดม้าเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการปฏิรูปท่ีดินให้เกิดประโยชน์

สูงสุดแก่เกษตรกรและประโยชน์สาธารณะของประเทศ ดงัต่อไปน้ี 

2.1  ผูศ้ึกษา เห็นว่า ควรแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 30 วรรคห้า แห่งพระราชบญัญติั

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2519 และ (ฉบบัท่ี 3) 

พ.ศ. 2532 เป็นขอ้ความ ดงัน้ี 

“นอกจากการจดัท่ีดินให้แก่บุคคลตาม (1) (2) และ (3) ให ้ส.ป.ก. มีอาํนาจจดัท่ีดิน

หรืออสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่บุคคลใดเช่า เช่าซ้ือ ซ้ือ หรือเขา้ทาํประโยชน์เพื่อใชส้ําหรับกิจการอ่ืนท่ี

เป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีท่ีไม่เหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม 

โดยความเห็นชอบจากคณะกรรมการ ตามท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประกาศ

กาํหนดในราชกิจจานุเบกษา ทั้งน้ี ตามขนาดการถือครองในที่ดินที่คณะกรรมการเห็นสมควร 

ซ่ึงตอ้งไม่เกินห้าสิบไร่ ส่วนหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข ในการอนุญาตหรือการให้ผูไ้ด้รับ

อนุญาตถือปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามท่ีคณะกรรมการกาํหนดโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 

เน่ืองจากเจตนารมณ์ ของ ส.ป.ก. คือ การจดัท่ีดินให้เกษตรกรท่ีไม่มีท่ีดินทาํกิน 

ให้ไดมี้ท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรม โดยมุ่งคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมไวใ้ห้มากท่ีสุด และการ

ควบคุมสิทธิในท่ีดินให้ท่ีดินอยูใ่นมือเกษตรกรสืบต่อไปจนถึงลูกหลานของเกษตรกรเอง หากกฎหมาย

ยงัเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเขา้มาใช้ประโยชน์ในพื้นที่ ส.ป.ก. แมเ้กษตรกรจะไดรั้บค่าชดเชย

ในการยินยอมให้ใช้พื้นท่ีดงักล่าว แต่จะส่งผลทาํให้เกษตรกรเสียสิทธิในท่ีดิน และยงัทาํให้พื้นท่ี

ภาคการเกษตรซ่ึงเป็นรากฐานทางดา้นการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศลดนอ้ยลง จึงควรกาํหนดให้

การอนุญาตใหใ้ชท่ี้ดินในกิจการอ่ืนท่ีเป็นการสนบัสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินให้ไดเ้ฉพาะ

ในพื้นท่ีท่ีไม่เหมาะสมแก่การประกอบเกษตรกรรม โดยความเห็นชอบจากคณะกรรมการเท่านั้น 

ซ่ึงจะพิจารณาจากสภาพพื้นท่ี ความลาดชัน คุณภาพดิน แหล่งนํ้ า หรือปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีเอ้ือต่อการ

ประกอบเกษตรกรรม หากพื้นท่ีดงักล่าวยงัสามารถทาํการเกษตรไดอ้ยู ่ก็ควรจะสงวนพื้นท่ีไวใ้ห้
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เกษตรกรผูไ้ดรั้บการจดัท่ีดินจาก ส.ป.ก. ไดป้ระกอบเกษตรกรรม รวมทั้งการพฒันาพื้นท่ีการเกษตร 

เพื่อใหส้อดคลอ้งกบันโยบายการคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมใหย้ ัง่ยนืต่อไป  

2.2  ควรแกไ้ขเพิ่มเติม ประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดกิจการอ่ืน

ที่เป็นการสนบัสนุนหรือเกี่ยวเน่ืองกบัการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ตามมาตรา 30 วรรคห้า 

แห่งพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 

ขอ้ 1.5 จากเดิมท่ีกาํหนด “กิจการท่ีเป็นการบริการหรือเก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่ของเกษตรกร

ในดา้นเศรษฐกิจและสังคมในเขตปฏิรูปท่ีดิน ซ่ึงกิจการนั้นตอ้งอยูใ่นพื้นท่ีท่ีคณะกรรมการปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมกาํหนดให้เป็นพื้นที่เพื่อการน้ีโดยเฉพาะ” เห็นควรกาํหนดประเภทกิจการ

ไวใ้นบญัชีแนบทา้ยโดยกาํหนดแต่ละประเภทกิจการให้ชดัเจน เช่น กิจการดา้นโทรคมนาคม 

(เสาสัญญาณโทรศพัท)์ กิจการดา้นการขนส่ง (ทางหลวงพิเศษ) กิจการดา้นพลงังานลม (กงัหนัลม

ผลิตกระแสไฟฟ้า) เพื่อไม่ให้เกิดปัญหาในการตีความว่า เป็นกิจการที่เก่ียวขอ้งกบัความเป็นอยู่

ของเกษตรกรโดยตรงหรือไม่ อยา่งไร 

2.3  ในประเภทกิจการท่ีการดาํเนินกิจการอาจส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีชุมชน 

เช่น กิจการดา้นพลงังานลม (กงัหันลมผลิตกระแสไฟฟ้า) ควรเพิ่มเติมขั้นตอนการจดัทาํรายงานผล

การวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมหรือท่ีมกัเรียกกันว่า Environmental Impact Assessment (EIA) 

ในระเบียบคณะกรรมการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไข 

ในการอนุญาต และการให้ผูรั้บอนุญาตถือปฏิบติัในการใชท่ี้ดินหรืออสังหาริมทรัพย ์สําหรับกิจการ

ท่ีเป็นการสนับสนุนหรือเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2541 ซ่ึงเป็นการใช้

หลกัวิชาการในการทาํนายหรือคาดการณ์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมทั้งทางบวกและทางลบของการ

ดาํเนินโครงการพฒันา ท่ีจะมีผลต่อส่ิงแวดลอ้มในทุกๆ ดา้น ทั้งทางทรัพยากรธรรมชาติ ทางเศรษฐกิจ 

และสังคม เพื่อจะไดห้าทางป้องกนัผลกระทบในทางลบท่ีอาจเกิดข้ึนให้เกิดนอ้ยท่ีสุด ในขณะเดียวกนั

ก็มีการใชท้รัพยากรธรรมชาติซ่ึงส่วนใหญ่ไม่สามารถฟ้ืนคืนกลบัมาไดอ้ยา่งมีประโยชน์ มีประสิทธิภาพ

สูงสุด และคุม้ค่าท่ีสุด ทั้งเพื่อป้องกนัผลกระทบซ่ึงอาจเกิดแก่เกษตรกรในเขตปฏิรูปท่ีดิน ทางดา้น

สุขภาพ สภาพแวดล้อม และทรัพยากรนํ้ าและดินให้ไม่ไดรั้บผลกระทบจากการประกอบกิจการ

ดงักล่าว 
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