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 การดาํเนินการวิจยัคร้ังน้ีประสบความสําเร็จไดด้ว้ยความกรุณาจากรองศาสตราจารย์

ภาณินี กิจพ่อค้า อาจารย์ท่ีปรึกษาวิทยานิพนธ์และรองศาสตราจารย์ชนินาฏ ลีดส์ ท่ีปรึกษา

วิทยานิพนธ์ร่วม ท่ีไดใ้ห้คาํปรึกษาแนะนาํแกไ้ขขอ้บกพร่องและให้โอกาสต่างๆแก่ผูว้ิจยัซ่ึงผูว้ิจยั

ขอขอบพระคุณไว ้ณ ท่ีน้ี รวมทั้งรองศาสตราจารย ์ดร.ธวชัชยั สุวรรณพานิช อาจารยป์ระจาํสาขา

นิติศาสตร์ ท่ีไดใ้หค้าํแนะนาํอนัเป็นประโยชน์หลายประการ 

 การศึกษาวิจยัเร่ืองน้ีบรรลุวตัถุประสงค์ของการวิจยัได้เน่ืองจากมีผูเ้รียบเรียงและ

ถ่ายทอดขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเน้ือหาของการวิจยัไวใ้นรูปแบบต่างๆ ผูว้ิจยัจึงขอขอบพระคุณผูท่ี้ได้

ก่อให้เกิดหนังสือ ตาํรา และเอกสารต่างๆ ท่ีผูว้ิจยัไดศึ้กษาและอ้างอิงในงานวิจยั รวมตลอดถึง

เจา้หนา้ท่ีผูใ้ห้บริการในหอสมุดแห่งชาติ ห้องสมุดของมหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ห้องสมุด

ของสถาบนัการศึกษาต่างๆ ตลอดจนเจา้หนา้ท่ีของศาลปกครองท่ีไดใ้ห้บริการคน้ควา้เอกสารคาํสั่ง

ของศาลปกครองสูงสุด 

 ทา้ยท่ีสุดน้ีผูว้ิจยัขอขอบพระคุณบูรพคณาจารย ์มารดา บุคคลในครอบครัวและเพื่อนๆ

ท่ีไดใ้หก้าํลงัใจแก่ผูว้จิยั รวมทั้งเจา้หนา้ท่ีในมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราชทุกท่านท่ีไดใ้หบ้ริการ

เป็นอยา่งดี ตลอดจนผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งซ่ึงผูว้ิจยัมิอาจเอ่ยนามไดค้รบถว้นในท่ีน้ี หากวิทยานิพนธ์

เร่ืองน้ีมีคุณประโยชน์ทางวิชาการ ผูว้จิยัขอยกความดีงามน้ีแก่มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช และ

หากงานวจิยัน้ีมีส่ิงใดขาดตกบกพร่องผูว้จิยัขอนอ้มรับคาํแนะนาํดว้ยความยนิดี 
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 วิทยานิพนธ์เร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไป (2) ศึกษา

แนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศ (3) ศึกษาการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยใน

การพิจารณาคดีปกครองและคดีแพ่ง (4) วิเคราะห์เปรียบเทียบการใชห้ลกักฎหมายทั่วไปในการพิจารณาคดี

ปกครองและคดีแพง่ (5) เสนอแนะแนวทางการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครอง  

 วิธีดาํเนินการวิจยัเป็นการวิจยัจากเอกสาร(Documentary Research) ผูว้ิจยัไดท้าํการศึกษาคน้ควา้

ขอ้มูลจากทั้ งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ จากหนังสือ ตาํรา บทความ งานวิจยั วิทยานิพนธ์ กฎหมายและ

ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด และคาํพิพากษาของศาลฎีกา แหล่งท่ีมาของขอ้มูลใน

การศึกษาคน้ควา้ไดจ้ากเอกสารโดยตรงและขอ้มูลในระบบออนไลน ์การวจิยัเป็นการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบการ

ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไประหว่างคดีปกครองและคดีแพ่ง ในส่วนของการศึกษาการใชห้ลกักฎหมายทั่วไปของ

ต่างประเทศ ผูว้จิยัไดน้าํเสนอบริบทเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของประเทศฝร่ังเศสและเยอรมนั  

 สรุปผลการวิจัย (1) หลกักฎหมายทั่วไปเป็นหลกัท่ียืนอยู่เบ้ืองหลงักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมี

สภาพบงัคบัทางกฎหมายโดยผ่านการวินิจฉัยของศาล ในกฎหมายเอกชนหลกักฎหมายทัว่ไปมุ่งคุม้ครองสิทธิ

ระหวา่งบุคคล ส่วนในกฎหมายมหาชนหลกักฎหมายทัว่ไปมุ่งคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทาํ

ของรัฐ (2) ฝร่ังเศสและเยอรมนัต่างก็มีการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในการวินิจฉัยคดีและมีหลกักฎหมายร่วมท่ีเป็น

พ้ืนฐานในกลุ่มสหภาพยุโรป (3) หลักกฎหมายทั่วไปในคดีปกครองมาจากการใช้เหตุผลของตุลาการและ

รัฐธรรมนูญ หลกักฎหมายทั่วไปในคดีแพ่งมาจากการพิจารณาขอ้เท็จจริงภายใตข้อบเขตกฎหมายในเร่ืองนั้น    

(4) หลกัพ้ืนฐานในการวินิจฉัยคดีปกครอง มุ่งคุม้ครองมิให้ผูใ้ชอ้าํนาจทางปกครองละเมิดสิทธิผูอ้ยู่ใตอ้าํนาจ

ปกครอง หลกัพ้ืนฐานในการวินิจฉัยคดีแพ่งจะมุ่งคุม้ครองสิทธิระหวา่งบุคคลต่อบุคคล (5) ผูว้ิจยัเสนอแนะให้

บญัญติันิยามความหมายของหลกักฎหมายทัว่ไปและบญัญติัให้การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปครอบคลุมการวนิิจฉัย

คดีท่ีตอ้งใช้กฎหมายเฉพาะในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543  
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Abstract 
 
The objectives of this thesis are: 1) to study the concept of general principles of 

laws; 2) to study the concept of application of general principles of laws in other 
countries; 3) to study application of general principles of laws in administrative and 
civil consideration of Thai court; 4) to analyze and compare application of general 
principles of laws in administrative and civil consideration; and 5) to recommend the 
concept of application of general principles of laws in administrative cases.  
 The method of the research is documentary research. The researcher 
studied both Thai and foreign language data gathered from books, textbooks, articles, 
researches, thesis, legal provisions, related regulations, decisions of the supreme 
administrative court, and decisions of the Supreme Court. The resources of this thesis 
are paper documents and online data. The research is a comparison between 
administrative and civil cases. Regarding the study of application of general principles 
of laws of foreign countries, the researcher presented applying them in French and 
German contexts. 

The summary of the research is as follows. 1) Written laws shall be based 
on general principles of laws and enforced through consideration in court. In private 
laws, general principles of laws aim at protecting rights among people whereas in 
public laws, general principles of laws aim at protecting rights and freedom of citizens 
against administrative acts. (2) Both French and German administrative laws take 
general principles of laws into consideration when judging cases and apply common 
principles in the European Union (EU). (3) General principles of laws in 
administrative cases are based on reasoning of judge and the Constitution. General 
principles of laws in civil cases are based on consideration of facts within the scope of 
relevant laws. (4) Basic principles of administrative consideration aim to prevent 
administrators from violating right of people under their administration. General 
principles of laws in judging civil cases aim to protect the rights of citizens. (5) The 
researcher recommends that definitions of general principles of laws and application 
of general principles of laws be more thorough so they cover judgments of cases 
requiring specific laws in the General Assembly of the Supreme Administrative Court 
on Administrative Court Procedure B.E. 2543. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

 ในประเทศท่ีระบบกฎหมายปกครองได้พฒันามาเป็นเวลาช้านานแล้ว การใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดีไดรั้บการยอมรับในวงการยุติธรรมอยา่งกวา้งขวาง เน่ืองจากใน

กระบวนการยุติธรรมทางปกครอง นบัเป็นการยากท่ีฝ่ายนิติบญัญติัจะคาดการณ์และบญัญติัไวใ้น

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไดล่้วงหน้าทุกอยา่ง การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปเพื่ออุดช่องวา่งในกรณีท่ี

ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรจึงเป็นวธีิการหน่ึงในการพิจารณาคดีปกครอง  

 ในกฎหมายปกครองของไทยนั้น ยงัไม่ปรากฏหลกัเกณฑ์การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปใน

การอุดช่องวา่งของกฎหมายในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมายแน่ชดั พบวา่มีแต่เพียงระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 ท่ีบญัญติั

ไวว้า่  

 “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไว้ในกฎหมาย

ว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี ้

 ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กําหนดเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ ให้

ดาํเนินการตามหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

 อย่างไรก็ดีจะเห็นไดว้า่ตุลาการศาลปกครองนั้น มิไดมี้หนา้ท่ีเพียงแต่การพิจารณาคดี

ตามบทบัญญัติของกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีกําหนดข้ึนเท่านั้ น แต่หน้าท่ีของตุลาการศาล

ปกครองนั้นมีมากกวา่นั้น ดงัท่ีศาสตราจารย ์ดร.อกัขราทร จุฬารัตน ประธานตุลาการศาลปกครอง

สูงสุด กล่าววา่ ภารกิจของตุลาการศาลปกครองยงัตอ้งมีส่วนท่ีจะอุดช่องวา่งของกฎหมายและสร้าง

หลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงเป็นหลกักฎหมายปกครองเพื่อให้สอดคล้องและเหมาะสมกบัระบบการ

ปกครอง รวมทั้งสังคมและวฒันธรรมกบัประเทศของเราอีกดว้ย1  

 สําหรับศาลปกครองไทยนั้น การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปไม่ได้รับการให้ความสําคญั

เท่าท่ีควร เน่ืองจากศาลปกครองเป็นองค์กรท่ีเพิ่งเร่ิมจดัตั้งข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2544 ประกอบกบัระบบ

กฎหมายไทยเป็นระบบกฎหมาย Civil Law นกักฎหมายไทยจึงไม่คุน้เคยกบัการใช้กฎหมายท่ีไม่

 1 อกัขราทร จุฬารัตน. (2549). กว่าจะมาเป็นศาลปกครอง กรุงเทพฯ: บพิธการพิมพ ์หนา้ 13 
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เป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นหากตอ้งมีการพิจารณาคดีโดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไป จึงมีแนวโนม้ท่ี

จะตดัสินโดยอาศยัเทียบเคียงหลกักฎหมายของต่างประเทศ กล่าวได้ว่าพฒันาการของกฎหมาย

ปกครองในส่วนของการวางหลักกฎหมายหรือทฤษฎีต่างๆ นับได้ว่ามีพฒันาการเป็นไปอย่าง

เช่ืองชา้ เพราะประเทศไทยยงัขาดแคลนนกักฎหมายมหาชน หรือนกักฎหมายปกครอง ดงันั้นจึงทาํ

ให้ขาดแคลนหลกัและทฤษฎีกฎหมายปกครองอยูม่าก ทั้งๆ ท่ีในความเป็นจริงแลว้ ระบบกฎหมาย

ปกครองท่ีเป็นอยูมี่ปัญหาขอ้กฎหมายท่ียงัไม่อาจจะช้ีขาดความเห็นท่ีมีอยูอ่ยา่งหลากหลายได้2  

 ความสําคญัของการค้นหาหลักกฎหมายทั่วไปในกฎหมายมหาชนมาใช้เคียงคู่กับ

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นเพราะเหตุใดนั้น จะขอยกเหตุผลของ ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ ซ่ึงได้

อธิบายไว ้4 ประการดงัน้ี3  

 ประการที่  1 ในกฎหมายมหาชนไม่มีระบบประมวลกฎหมายท่ีสมบูรณ์  ทั้ งยงัมี

พระราชบัญญัติเฉพาะและมีกฎหมายของฝ่ายบริหารอีกเป็นจาํนวนมาก จึงจาํเป็นต้องมีหลัก

กฎหมายมหาชนทัว่ไป ท่ีสร้างเอกภาพใหก้ฎหมายมหาชนท่ีกระจดักระจายอยู ่ 

 ประการที่ 2 การท่ีไม่มีแนวคิดในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไป ทาํให้ศาลไทยและ

ผูใ้ช้กฎหมายไทยตอ้งให้ความสาํคญักบัตวับทบญัญติักฎหมาย โดยเฉพาะเร่ืองทางเทคนิคมากๆ 

ท่ีนกักฎหมายไม่ค่อยมีความถนดั การยึดถือตวัหนงัสือมากไปก่อใหเ้กิดผลเสีย โดยเฉพาะผลเสียใน

เร่ืองของการใชก้ฎหมายโดยขาดความสัมพนัธ์กบัเศรษฐกิจ สังคม และ การเมือง 

 ประการที่ 3 การท่ีศาลตอ้งตดัสินตามบทบญัญัติกฎหมาย ทาํให้การควบคุมการใช้

อาํนาจขององค์กรรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นไปไดย้ากหรือไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เพราะกฎหมาย

เหล่านั้ นมีท่ีมาจากการนําเสนอของทางราชการ ผ่านการพิจารณาของรัฐสภา เท่ากับว่าถ้าทาง

ราชการตอ้งการให้ศาลตดัสินอย่างไรก็เสนอร่างกฎหมายให้เป็นเช่นนั้น ในขณะท่ีปัจเจกชนคน

ธรรมดาแทบไม่มีหลกัประกนัอะไรอยูเ่ลย 

 ประการที่ 4 การขาดความเขา้ใจในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไป ทาํให้ไม่สามารถ

อธิบายเร่ืองบางเร่ืองได ้อาจส่งผลใหก้ารตดัสินไม่มีความเป็นธรรม 

 กล่าวไดว้่าการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นส่ิงท่ีจาํเป็นในการพิจารณาคดีทางปกครอง  

แต่ยงัไม่ไดรั้บความสนใจเท่าใดนกั จึงทาํใหข้าดความชดัเจนในการนาํไปบงัคบัใช ้เม่ือเปรียบเทียบ

กับการพิจารณาคดีแพ่ง ซ่ึงเป็นท่ีทราบกันในวงการนิติศาสตร์อย่างแพร่หลายว่าการใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปเป็นวิธีการอุดช่องว่างทางกฎหมายวิธีหน่ึงท่ีสามารถนาํมาใช้ปรับกบัคดีต่างๆ ได ้

 
2 ถาวร เกียรติทบัทิว. (2549). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ  หนา้ 137  

 3 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2545). “ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย” คู่มือ

การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ จิรรัชการพิมพ ์ หนา้ 86-87 
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บทบญัญติัให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปบญัญติัอยู่ในมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

ความวา่  

 “กฎหมายน้ัน ต้องใช้ในบรรดากรณีซ่ึงต้องด้วยบทบัญญัติใดๆ แห่งกฎหมายตาม

ตัวอักษร หรือตามความมุ่งหมายของบทบัญญติัน้ันๆ 

 เม่ือไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีน้ันตามจารีตประเพณีแห่ง

ท้องถ่ิน ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเช่นว่าน้ัน ให้วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างย่ิง และถ้า

บทกฎหมายเช่นน้ันกไ็ม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตามหลักกฎหมายท่ัวไป”   

 การใช้หลักกฎหมายทัว่ไปทั้ งในคดีปกครองและคดีแพ่ง ต่างก็มีวตัถุประสงค์เพื่อ

แกไ้ขปัญหาอนัเน่ืองมาจากการท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมายอนัเป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีจะใชป้รับกบั

คดีได ้กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ช่นน้ี เรียกวา่ ช่องวา่งแห่งกฎหมาย และเป็นธรรมดาท่ีกฎหมาย

ไม่อาจมีบทบัญญัติสําหรับกรณีทุกกรณีได้ ศาลยุติธรรมจึงมีหน้าท่ีอุดช่องว่างของกฎหมาย 

กล่าวคือพิพากษาคดีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยนาํหลกัเกณฑ์ต่างๆมาปรับคดี4 อยา่งไรก็ดีถึงแม้

กฎหมายปกครองและกฎหมายแพ่งจะมีการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดีเช่นเดียวกนั 

แต่จากระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 เม่ือเปรียบเทียบกบั มาตรา 4 ประมวลกฎหมายแพง่ ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้นั้น 

ในเบ้ืองตน้จะเห็นไดว้า่การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในในคดีปกครอง และคดีแพง่นั้นมีความแตกต่าง

กนั กล่าวคือในคดีปกครองกฎหมายบญัญติัให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปเพียงอยา่งเดียวเท่านั้น ต่างกบั

คดีแพ่งท่ีกฎหมายบญัญติัให้ใชก้ฎหมายจารีตประเพณีหรือกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่งก่อนท่ีจะใช้

หลกักฎหมายทัว่ไป 

 อน่ึงกฎหมายปกครองนั้นจดัอยูใ่นประเภทของกฎหมายมหาชน ส่วนกฎหมายแพ่งอยู่

ในประเภทกฎหมายเอกชน หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาคดีจึงย่อมมีความแตกต่างกนั การใช้หลกั

กฎหมายทัว่ไปในคดีแพ่งกบัคดีปกครองก็เช่นเดียวกนัที่ย่อมมีความแตกต่างกนัตามไปด้วย 

จากการศึกษาคน้ควา้ตาํราและเอกสารต่างๆ มีผูก้ล่าวถึงการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปไวห้ลายท่าน 

แต่ถึงกระนั้นผูว้ิจยัยงัไม่พบวา่มีตาํราหรือเอกสารใดท่ีอธิบายแยกแยะให้เห็นความแตกต่างระหวา่ง

การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองและคดีแพ่งให้เห็นชดัเจน ดงันั้นผูว้ิจยัเห็นว่าการศึกษา

เปรียบเทียบการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไประหวา่งคดีปกครองกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีแพ่ง

น่าจะเป็นวิธีการหน่ึงท่ีจะสร้างความชดัเจนในการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปไดท้างหน่ึง โดยเฉพาะคดี

ปกครองซ่ึงการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปยงัไม่ชดัเจนเท่าคดีแพ่ง ผลการวิจยัคร้ังน้ีผูว้ิจยัเช่ือว่าน่าจะ

เป็นประโยชน์ต่อแวดวงวชิาการทางนิติศาสตร์บา้งพอสมควร  

4 หยดุ แสงอุทยั. (2551). ช่องว่างแห่งกฎหมาย กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน  หนา้ 9 
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2.  วตัถุประสงค์ของการวจิัย 

 

 2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไป 

 2.2  เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศ  

 2.3  เพื่อศึกษาการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีปกครองและ

คดีแพง่ 

 2.4  เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดีปกครอง

และคดีแพง่ 

 2.5  เพื่อเสนอแนะแนวทางการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครอง 

 

3.  ขอบเขตการวจิัย 

 

 3.1  แนวคิดของนกักฎหมายเก่ียวกบัการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครอง

และกฎหมายแพง่ 

 3.2  แนวคิดเก่ียวกับการใช้หลักกฎหมายทั่วไปของต่างประเทศ ศึกษาแนวคิดของ

ฝร่ังเศสเป็นหลกั 

 3.3  การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองจากแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง 

พ.ศ.2544 ถึงพ.ศ.2555 

 3.4  การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีแพ่งจากแนวคาํพิพากษาของศาลฎีกาตั้งแต่อดีต

จนถึง พ.ศ.2555 

 

4.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 4.1  ทราบแนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป  

 4.2  ทราบแนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศ 

 4.3  ทราบแนวทางการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีปกครอง

และคดีแพง่  

 4.4  ทราบความเหมือนและความแตกต่างในการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยใน

การพิจารณาคดีปกครองและการพิจารณาคดีแพง่ 
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 4.5  ไดแ้นวทางในการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติักฎหมายท่ีจะ

นาํมาปรับแก่คดีไดโ้ดยตรง  

 

5.  ระเบียบวธีิวจิัย 

 

 วธีิวจิยัเป็นการวเิคราะห์เอกสาร  มีขั้นตอนในการดาํเนินงานดงัน้ี 

 5.1  รวบรวมขอ้มูลจากเอกสารต่างๆ ไดแ้ก่ หนงัสือ ตาํรา งานวิจยัทางวิชาการ บทบญัญติั

กฎหมายต่างๆ วารสารทางวิชาการ เอกสารคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด และเอกสารอ่ืนๆ 

ทั้งจากเอกสารโดยตรงและขอ้มูลทางเวบ็ไซตต่์างๆ 

 5.2  นาํขอ้มลูมาจดัเรียบเรียงอยา่งเป็นระบบตามระเบียบวธีิวจิยั 

 5.3  สรุป วเิคราะห์ และ เสนอแนะ 



บทที ่ 2 

วรรณกรรมที่เกีย่วข้อง 

 

 

  การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปเป็นวิธีการอุดช่องวา่งในกฎหมายซ่ึงมีอยูใ่นระบบกฎหมาย

ทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน การศึกษาเปรียบเทียบการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในคดี

ปกครอง กบัการใช้หลกักฎหมายทัว่ไป ตามมาตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์

จุดสนใจของผูว้ิจยัก็คือในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมี์การบญัญติัใหใ้ชห้ลกักฎหมายทัว่ไป

ในมาตรา 4 วรรค 2 เพื่อเป็นการอุดช่องวา่งของกฎหมาย ส่วนในการพิจารณาคดีปกครองนั้น ถึงแม้

ไม่มีประมวลกฎหมาย แต่พบว่ามีการกาํหนดให้ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 การศึกษาเร่ืองน้ีจึงเป็น

ลกัษณะของการศึกษาเปรียบเทียบระหวา่งหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองซ่ึงอยูใ่นส่วน

กฎหมายมหาชนกบัหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายแพง่ซ่ึงอยูใ่นส่วนกฎหมายเอกชน ดงันั้นเพื่อให้

เกิดความชดัเจนและเป็นไปตามหลกันิติวิธีในการศึกษากฎหมาย ผูว้ิจยัจึงจะขอกล่าวถึงแนวคิด

เก่ียวกับการแบ่งประเภทของกฎหมาย ต่อจากนั้ นจึงจะกล่าวถึงนิติวิธีในกฎหมายมหาชน

ความหมายและลักษณะของหลักกฎหมายทั่วไป บ่อเกิดของหลักกฎหมายทั่วไป หลักการอุด

ช่องวา่งของกฎหมาย และระบบศาลปกครองของไทย 

 

1.  การแบ่งประเภทของกฎหมาย 

 

 การแบ่งแยกประเภทของกฎหมาย สามารถแบ่งไดห้ลายวิธีสุดแลว้แต่จะใชส่ิ้งใดเป็น

เกณฑใ์นการแบ่งแยก 

 หยุด แสงอุทัย มีเกณฑ์ในการแบ่งประเภทของกฎหมายโดยมีแนวทางการพิจารณา

ดงัน้ี5 

 แนวทางท่ี 1 พิจารณาจากท่ีมาของกฎหมาย กฎหมายแบ่งไดเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษร และกฎหมายไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร  

 แนวทางท่ี 2 พิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมาย กฎหมายแบ่งออกเป็นกฎหมายสาร

บญัญติัและกฎหมายวธีิสบญัญติั และ 

 5 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2526). กฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป กรุงเทพฯ ภาพพิมพ ์ หนา้ 43 
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 แนวทางท่ี 3 พิจารณาจากเน้ือความของกฎหมาย หากแบ่งตามเน้ือความของกฎหมาย 

กฎหมายจะแบ่งออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน 

 การแบ่งแยกท่ีสําคญัและเก่าแก่ท่ีสุด ได้แก่ การแบ่งประเภทของกฎหมายออกเป็น

กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน กล่าวคือ กฎหมายเอกชน หมายถึง กฎหมายท่ีบญัญติัถึง

ความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกัน ส่วนกฎหมายมหาชน หมายถึง

กฎหมายท่ีบญัญติัถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งเจา้หนา้ท่ีหรือผูใ้ชอ้าํนาจของ

รัฐกบัเอกชน หรือระหวา่งองคก์รของรัฐกบัเอกชนในฐานะท่ีฝ่ายหน่ึงเป็นผูใ้ชอ้าํนาจปกครองและ

อีกฝ่ายหน่ึงเป็นผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจปกครอง การแบ่งแยกเช่นน้ีถืองานหรือประโยชน์มาตรฐานในการ

แบ่งแยก  

 การแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนถือเป็นความจาํเป็น

สําหรับประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย Civil Law เพราะในประเทศเหล่าน้ีบทบญัญติักฎหมายท่ีใช้

บงัคบักบัรัฐจะแตกต่างจากบทบญัญติักฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัเอกชน 

  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ไดอ้ธิบายถึงหลกัการสาํคญัของกฎหมายเอกชนวา่ในระบบกฎหมาย

เอกชนนั้นมีหลกัว่าเอกชนหรือปัจเจกชนแต่ละคนมีเสรีภาพหรืออาํนาจในแดนของตนท่ีจะก่อตั้ง

เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกสิทธิหนา้ท่ีระหวา่งกนัได ้ตราบเท่าท่ีการใชสิ้ทธิและเสรีภาพดงักล่าวอยูใ่น

กรอบของกฎหมาย หลกัการสําคญัอนัเป็นรากฐานของกฎหมายเอกชน จึงไดแ้ก่ หลกัแดนอิสระ

ของเอกชน (Private Autonomy) ส่วนระบบกฎหมายมหาชน รัฐหรือนิติบุคคลอ่ืนในฐานะผูท้รง

อาํนาจมหาชน เช่น องคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งใชอ้าํนาจโดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะ

เสมอ แต่จะตอ้งใชอ้าํนาจโดยผกูพนักบัหลกัการต่างๆ หลายประการ เช่น หลกัประชาธิปไตย หลกั

นิติรัฐ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งความผูกพนัต่อ

หลกัประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานในการธาํรงไวเ้พื่อประโยชน์สุขร่วมกนัของส่วนรวม ทาํให้รัฐไดรั้บ

เอกสิทธ์ิหรืออาํนาจพิเศษบางประการท่ีเอกชนไม่มี เช่น อาํนาจในการจดัเก็บภาษีอากร หรืออาํนาจ

ในการออกคาํสั่งทางปกครอง6 

  การพิจารณาคดีในกฎหมายกฎหมายเอกชน บทบัญญัติท่ีเก่ียวกับกฎหมายเอกชน 

โดยทัว่ไปศาลยุติธรรมจะเป็นผูพ้ิจารณาพิพากษาโดยใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) 

ซ่ึงเป็นกระบวนการพิจารณาคดีท่ีมีการกล่าวอา้งพยานหลกัฐานต่อศาล โดยถือว่าพยานหลกัฐาน

ทั้งหลายไม่ว่าจะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร หรือพยานวตัถุเป็นของคู่กรณีซ่ึงนํามาสู่ศาล

โดยเฉพาะ และถือว่าเป็นพยานหลกัฐานของฝ่ายท่ีนาํส่ง คู่กรณีท่ีอา้งพยานหลกัฐานทั้งหลายนั้น

 6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ โรงพิมพเ์ดือนตุลา  

หนา้ 112-113 
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จะตอ้งพิสูจน์ให้เจือสมและยืนยนัขอ้เท็จจริงแห่งคดี คู่กรณีซ่ึงมิไดอ้า้งพยานจะสืบหักล้างทาํให้

พยานหลกัฐานนั้นไม่มีนํ้ าหนกัเพียงพอท่ีจะเช่ือถือได ้การนาํสืบพยานหลกัฐานท่ีเป็นพยานบุคคล

จะมีวิธีซกัถาม คดัคา้น และถามติง ระบบกล่าวหาน้ีประเทศไทยใชใ้นกระบวนการยุติธรรมในศาล

ยติุธรรม7 

  ส่วนการพิจารณาคดีในกฎหมายมหาชน คดีท่ีรัฐพิพาทกบับุคคลอ่ืนเป็นคู่ความในบาง

ประเทศตอ้งเสนอให้ศาลพิเศษพิจารณา เช่น ศาลปกครองท่ีพิจารณาระหวา่งเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่าย

ปกครองกบับุคคลอ่ืน จะใชร้ะบบไต่สวน (Inquisitorial System) ซ่ึงเป็นกระบวนการพิจารณาท่ีตก

เป็นหนา้ท่ีของศาลแต่ผูเ้ดียวท่ีสืบคน้ขอ้เท็จจริงแห่งคดี พยานหลกัฐานทั้งหลาย ไม่วา่จะเป็นพยาน

บุคคล พยานเอกสารหรือพยานวตัถุท่ีคู่กรณีนาํไปสู่ศาล จะไม่ถือวา่เป็นพยานหลกัฐานของคู่กรณี

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง แต่จะถือวา่เป็นพยานหลกัฐานของศาลทั้งส้ิน ศาลจะทาํหนา้ท่ีพิสูจน์พยานหลกัฐาน

ท่ีนาํไปสู่ศาลนั้นว่าเช่ือถือไดห้รือไม่เพียงใด การนาํสืบพยานบุคคล ศาลจะเป็นผูซ้ักถามแต่ผูเ้ดียว 

แต่ไม่มีการถามคา้นหรือถามติง8   

   ปรีดี เกษมทรัพย์ ได้ยกตวัอย่างการจดักฎหมายชนิดต่างๆ ให้เป็นกฎหมายมหาชน

หรือกฎหมายเอกชนไวว้า่ กฎหมายมหาชน ไดแ้ก่9  

  (1)  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  

  (2)  กฎหมายปกครอง   

  (3)  ประมวลกฎหมายอาญา  

  (4)  ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา  

  (5)  ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่      

  (6)  พระธรรมนูญศาลยติุธรรม  

  (7)  กฎหมายระหวา่งประเทศแผนกคดีเมือง  

  และท่านไดย้กตวัอยา่งกฎหมายเอกชนไวด้งัน้ี  

  (1)  กฎหมายแพง่ทัว่ไป  

  (2)  กฎหมายแพง่พิเศษ เช่น กฎหมายท่ีดิน กฎหมายลิขสิทธ์ิ 

  (3)  กฎหมายพาณิชย ์เช่น หุน้ส่วน บริษทั ตัว๋เงิน ประกนัภยั 

 (4)  กฎหมายระหวา่งประเทศแผนกคดีบุคคล 

 7 อุตสาห์ โกมลปาณิก. (2554). กฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ โรงพิมพเ์ล่ียงเซียง 2537 หนา้ 40-45 

อา้งใน สิทธิกรณ์ ศกัด์ิแสง หลกักฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ นิติธรรม  หนา้ 17 

 8 เร่ืองเดียวกนั 

 9 ปรีดี เกษมทรัพย ์กฎหมายแพ่ง : หลกัท่ัวไป  หนา้ 44 
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   วิษณุ เครืองาม อธิบายว่าการแบ่งประเภทกฎหมายมหาชนออกเป็นกฎหมายมหาชน

ภายใน และกฎหมายมหาชนภายนอกตามแนวคิดของเยอรมนี น่าจะเหมาะสมกบัการแบ่งประเภท

กฎหมายมหาชนของไทย กล่าวคือ10 

   (1)  กฎหมายมหาชนภายใน แบ่งยอ่ยออกเป็น 2 ประเภท คือ กฎหมายมหาชนดั้งเดิม 

กบั กฎหมายมหาชนท่ีจดัเพิ่มข้ึนมาใหม่  

   กฎหมายมหาชนดั้งเดิมหรือกฎหมายมหาชนโดยแทห้รือแบบท่ีถือกนัมาแต่ดั้ งเดิม 

ไดแ้ก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง กฎหมายการคลงั 

ส่วนกฎหมายมหาชนท่ีจดัเพิ่มข้ึนมาใหม่ ยงัถกเถียงกนัว่าเป็นกฎหมายมหาชนหรือไม่ ซ่ึงถึงจะมี

การยอมรับก็เพิ่งยอมรับไม่นานมาน้ีเอง ได้แก่ กฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายอาญา ประมวล

กฎหมายอาญาทหาร กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กฎหมาย

เศรษฐกิจ  

   (2)  กฎหมายมหาชนภายนอก ไดแ้ก่ กฎหมายระหวา่งประเทศแผนกคดีเมือง กฎหมาย

ระหวา่งประเทศแผนกคดีอาญา กฎหมายระหวา่งประเทศแผนกคดีบุคคล 

   ดังน้ันกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนจะมีลักษณะแตกต่างกันท่ีสาํคัญคือกฎหมาย

มหาชนจะกาํหนดอาํนาจของรัฐในฐานะท่ีเป็นผู้ใช้อาํนาจปกครองผ่านเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือในนาม

องค์กรของรัฐ ซ่ึงหากมีกรณีท่ีมีเอกชนเข้ามาเก่ียวข้อง รัฐจะมีอํานาจเหนือเอกชน แตกต่างจาก

กฎหมายเอกชนซ่ึงกาํหนดความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนในลักษณะเสมอภาคกัน จากการท่ีกฎหมาย

มหาชนให้รัฐมีอาํนาจเหนือเอกชนนีเ้อง กฎหมายมหาชนจึงต้องคาํนึงถึงผลกระทบท่ีจะมีต่อบุคคล

หรือประโยชน์สาธารณะ เพ่ือให้บุคคลและสังคมได้รับความคุ้มครอง การใช้อํานาจรัฐผ่าน

กฎหมายจึงต้องสอดคล้องกับหลักนิติรัฐ หลักประชาธิปไตย หลักความชอบด้วยกฎหมายของการ

กระทาํทางปกครอง และท่ีสําคัญคือหลักประกันสิทธิขั้นพืน้ฐาน กฎหมายปกครองเป็นกฎหมาย

มหาชนภายในใช้บังคับภายในประเทศ เรียกว่าเป็นกฎหมายมหาชนด้ังเดิมหรือกฎหมายมหาชน

โดยแท้ 

 

 

 

 

 10 วษิณุ เครืองาม. (2527). “ความรู้ทัว่ไปเก่ียวกบักฎหมายมหาชน” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

กฎหมายมหาชน หน่วยท่ี 1-7 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  หนา้ 37 
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2.  นิติวธีิทางกฎหมายมหาชน  

 

  เรอเน เดการ์ต (René Descartes) นกัปรัชญาชาวฝร่ังเศสกล่าววา่นิติวธีิหมายถึงวิธีการ

ท่ีจะคิดให้เป็นระบบในทางกฎหมาย ดงันั้นเม่ือนาํมาใช้ในกฎหมายมหาชน นิติวิธีในกฎหมาย

มหาชนจึงหมายถึงวธีิการท่ีจะคิดวเิคราะห์ใหเ้ป็นระบบในกฎหมายมหาชน11  

  โดยทัว่ไปนิติวิธีทางกฎหมายมหาชนแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ นิติวิธีหลกัและนิติ

วธีิประกอบ มสาระสาํคญัดงัน้ี12 

   2.1  นิติวธีิหลกั (Law, the main method)  

    ในกฎหมายมหาชนท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งกบักฎหมายมหาชนทุกฝ่ายตอ้งระลึกอยูเ่สมอ มี 2 

นิติวธีิไดแ้ก่ นิติวธีิเชิงปฏิเสธ และนิติวธีิเชิงสร้างสรรค ์ 

    2.1.1  นิติวิธีเชิงปฏิเสธ (Rule-oriented approach rejected) เป็นนิติวิธีซ่ึงปฏิเสธ 

มิให้นาํหลกักฎหมายเอกชนมาใชก้บักฎหมายมหาชนโดยตรง เม่ือจะตอ้งคิดวเิคราะห์แกปั้ญหาทาง

มหาชน ก็จะไม่นาํหลกักฎหมายมหาชนมาใช ้เช่น จะไม่นาํหลกัวิธีพิจารณาความแพง่มาใชโ้ดยตรง

ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครอง ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพิเศษแตกต่างไป

จากหลกัวธีิพิจารณาความแพ่ง เม่ือกฎหมายมหาชนมีวธีิพิจารณาคดีเฉพาะของตนเองจึงมีขั้นตอนท่ี

แตกต่างจากวิธีพิจารณาคดีเอกชนหรือวิธีพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม โดยเฉพาะอยา่งยิ่งระบบการ

พิจารณาของศาลยุติธรรมกบัศาลปกครองไม่เหมือนกนั กล่าวคือศาลยุติธรรมใช้ระบบกล่าวหา 

(Accusatorial System) ศาลปกครองใชร้ะบบไต่สวน (Inquisitorial System )  

  นิติวธีิทางกฎหมายมหาชนปฏิเสธหลกักฎหมายเอกชนดว้ยเหตุผล 2 ประการ คือ 

   ประการที ่1 กฎหมายมหาชนแตกต่างจากกฎหมายเอกชน กล่าวคือหากพิจารณาคู่กรณี

ท่ีเข้ามามีนิติสัมพนัธ์กัน ในกฎหมายมหาชนคู่กรณีได้แก่รัฐหรือฝ่ายปกครอง ส่วนคู่กรณีใน

กฎหมายเอกชน คู่กรณีไดแ้ก่เอกชนดว้ยกนั และหากพิจารณาจุดมุ่งหมาย จุดมุ่งหมายของกฎหมาย

มหาชนเป็นจุดมุ่งหมายของรัฐหรือฝ่ายปกครองดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือคน

ส่วนรวมในสังคม แต่ในกฎหมายเอกชนมีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือ

เพื่อประโยชน์ของกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง 

   ประการที่ 2 กฎหมายมหาชนมีหลกัอยู่บนความไม่เสมอภาค จึงทาํให้เกิดหลกักฎหมาย

ในเร่ืองอาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง (Administrative privileges) 

 11 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี Legal methodology คณะ

นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั (เอกสารอดัสาํเนา) หนา้ 291 

 12 สิทธิกร ศกัด์ิแสง หลกักฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ นิติธรรม หนา้ 26-41 
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กล่าวคือกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองดาํเนินการตอ้งเป็นบริการสาธารณะหรือเป็นการรักษาความสงบ

เรียบร้อยของรัฐ เรียกวา่ การกระทาํทางปกครอง วิธีการในการในการทาํกิจกรรมท่ีฝ่ายปกครองใช้

อาํนาจเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยเอกชนไม่ไดส้มคัรใจก็ได ้เรียกว่า นิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียว หรืออาจใชนิ้ติกรรมทางปกครองสองฝ่าย เรียกวา่ สัญญาทางปกครอง ดงันั้น

จึงทาํใหเ้กิดอาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง 

   2.1.2  นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ (Law creative Method) เป็นนิติวิธีซ่ึงมีหลกัการสร้าง

ความสมดุลระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล เกิดจากแนวคิดท่ีรัฐ หน่วยงาน

ของรัฐ เจา้หน้าท่ีของรัฐ ปฏิเสธท่ีจะไม่นาํหลกักฎหมายเอกชนมาใชใ้นการแกปั้ญหาทางกฎหมาย

มหาชน จึงจาํเป็นตอ้งสร้างหลกักฎหมายมหาชนข้ึน เรียกวา่ นิติวิธีเชิงสร้างสรรค ์จุดมุ่งหมายหลกั

ของการประสานประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของเอกชนขา้งตน้จะบรรลุผลสําเร็จไดก้็ดว้ย

คุณสมบติั ความรู้ ความตระหนกัในความสําคญั และทศันะของนกักฎหมายมหาชนในการใชก้าร

ตีความเพื่อสร้างหลกักฎหมายมหาชนข้ึนมาบนพื้นฐานของดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะ

กบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนซ่ึงเป็นหวัใจของการตีความกฎหมายมหาชน 

   2.2  นิติวธีิประกอบ (Law Methodology)  

   นิติวิธีประกอบในกฎหมายมหาชน คือ กระบวนการวิเคราะห์กฎหมายโดยการ

เปรียบเทียบกฎหมายและการวิเคราะห์กฎหมายโดยการพิจารณาในแง่ของประวติัศาสตร์และสังคม

วทิยา เพื่อเขา้ถึงนิติวิธีหลกัของกฎหมายมหาชนไดอ้ยา่งรวดเร็ว ถูกตอ้ง เท่ียงตรงยิ่งข้ึน และเพื่อให้

สามารถใชนิ้ติวิธีทางกฎหมายมหาชนหรือสามารถใชนิ้ติวิธีในการตีความกฎหมายมหาชนไดอ้ยา่ง

ถูกตอ้งเหมาะสมกบัสภาพสังคมเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นการสานให้

เกิดความสมดุลท่ีดีท่ีสุดระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน นิติวธีิประกอบ 

แบ่งออกเป็น 2 นิติวิธี ไดแ้ก่ นิติวิธีเชิงเปรียบเทียบกฎหมายมหาชน กบั นิติวิธีเชิงประวติัศาสตร์

และสังคมวทิยา 

  2.2.1  นิติวิธีเชิงเปรียบเทียบกฎหมายมหาชน (Law comparative public law method) 

เป็นกระบวนการวิเคราะห์กฎหมายมหาชนโดยการเปรียบเทียบกฎหมาย เป็นกระบวนการคิด

วิเคราะห์อย่างเป็นระบบแบบแผนของกฎหมาย หรือเป็นนิติวิธีประกอบท่ีนักกฎหมายใช้ในการ

พิจารณารูปแบบของกฎหมาย รูปแบบขององค์กร กระบวนการเน้ือหา อันเป็นกฎเกณฑ์ของ

กฎหมายแต่ละระบบกฎหมายมาเปรียบเทียบ ซ่ึงจะทาํใหน้กักฎหมายสามารถสร้างกฎหมายมหาชน

ท่ีดีและเหมาะสมกบัสภาพสังคมของตนเองได ้การเปรียบเทียบกฎหมายมหาชนท่ีเด่นท่ีสุดจะเห็น

ไดจ้ากกรณีประเทศที่ยงัไม่มีระบบกฎหมายมมหาชนของตนเอง มกัจะหยิบยืมหรือนาํแนวคิด 

มาจากประเทศตน้แบบโดยการเปรียบเทียบความเป็นมา ความเป็นไปได้ และความเหมาะสมกบั
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สภาพเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองของประเทศตนหรือไม่ เช่น การนําแนวความคิดหลักและ

สถาบนัทางการปกครองของฝร่ังเศสมาใชก้นัทัว่ไปในประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายซิวลิลอว ์(Civil Law)  

    นิติวธีิน้ีอาจแบ่งจุดมุ่งหมายในการเปรียบเทียบ ออกเป็น 2 ประการ คือ 

   1)  การเปรียบเทียบเพ่ือการบัญญัติกฎหมายมหาชน (Comparative to public 

law method) เป็นการเปรียบเทียบเพื่อการยกร่างกฎหมาย เป็นวิธีการท่ีนักกฎหมายในระบบต่างๆ 

ทัว่โลกใชเ้ป็นแนวทางยกร่างกฎหมาย 

    2)  การเปรียบเทียบเพ่ือการใช้และการตีความกฎหมายมหาชน (Comparative to 

the use and interpretation of public law) คือ ศาล อยัการ ทนายความ นักวิชาการ หรือผูท่ี้ศึกษา

กฎหมายมหาชน ซ่ึงมีปัญหาในการตีความกฎหมายมหาชนในกรณีต่างๆ ไดแ้ก่  

    ก.  กรณีท่ีไม่มีกฎหมายท่ีจะนําไปปรับใช้แก่ข้อเท็จจริงได้หรือเกิด

ช่องวา่งแห่งกฎหมายนัน่เอง  

   ข.  กรณีตวับทกฎหมายมีความคลุมเครือไม่ชัดเจนและมีปัญหาว่าจะ

ตีความอยา่งไรหรือจะเทียบเคียงกฎหมายเพื่อหาหลกัเกณฑไ์ดห้รือไม่ 

      ค.  กรณีกฎหมายกาํหนดให้ศาลอุดช่องว่างด้วยการใช้จารีตประเพณี 

โดยเฉพาะจารีตประเพณีระหวา่งประเทศ  

   2.2.2  นิติวิธีเชิงประวัติศาสตร์และสังคมวิทยา (Law historical and sociological 

methods) เป็นวิธีการวเิคราะห์กฎหมายมหาชนโดยการพิจารณาในแง่ของประวติัศาสตร์และสังคม

วทิยาเพื่อใหเ้ขา้ถึงนิติวธีิทางกฎหมายมหาชนไดอี้กวธีิหน่ึง 

   1)  นิติวิธีเชิงประวัติศาสตร์ หมายถึง การศึกษาขอ้เท็จจริงในอดีตท่ีเก่ียวกบั

พฤติกรรมของมนุษยแ์ละผลท่ีเกิดข้ึนรวมทั้งสภาพแวดล้อมต่างๆ ทางสังคมท่ีประกอบกนัเป็น

เหตุการณ์นั้น นิติวิธีทางประวติัศาสตร์จึงเป็นการศึกษาบทบญัญติัแห่งกฎหมายมหาชนในอดีตว่า

เป็นอยา่งไร มีวิวฒันาการอยา่งไรและปัจจุบนัเป็นอยา่งไร รวมทั้งศึกษาถึงหลกัการและเหตุผลของ

บทบญัญติัของกฎหมายมหาชนและพฒันาการของกฎหมายมหาชน และนาํมาวิเคราะห์โดยการ

พิจารณาในแง่ประวติัศาสตร์กฎหมาย จะเป็นการศึกษากฎเกณฑ์ทุกอยา่งทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร

และไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยการศึกษาในลกัษณะของกฎหมายท่ีมีความสัมพนัธ์กบัพฤติกรรม

ของคนในสังคมและเป็นความสัมพนัธ์กบัสภาพแวดล้อมของสังคมเพื่อให้เกิดความเขา้ใจไปถึง

สาเหตุและผลของกฎหมายมหาชน รวมทั้ งเป็นการศึกษายอ้นไปในอดีตด้วย การเปรียบเทียบ

กฎหมายมหาชนในแง่ประวติัศาสตร์มกัจะเป็นการเทียบเคียงกฎหมายมหาชนท่ีมีอยู่ในเวลาท่ี

ต่างกนั ทาํให้นกันิติศาสตร์คาดหมายถึงปัญหาล่วงหนา้ได ้รู้วา่กฎหมายลา้สมยัไปเพียงใด รู้สาเหตุ

แห่งความบกพร่องในการร่างกฎหมาย เป็นตน้ 
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      2)  นิติวิธีเชิงสังคมวิทยากฎหมาย เป็นวิธีการท่ีมุ่งศึกษาถึงความสัมพนัธ์

และหน้าท่ีของกฎหมายท่ีมีต่อสังคม รวมไปถึงเหตุการณ์ทางสังคมท่ีมีผลก่อให้เกิดกฎหมายและ

ผลท่ีกฎหมายก่อให้เกิดแก่สังคม วิธีการศึกษาไดแ้ก่ การศึกษาถึงพฒันาการของกฎหมายมหาชนใน

แต่ละระบบท่ีเราหยิบยืมมา ศึกษาขอ้เท็จจริงของสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและขนบธรรมเนียม

ประเพณีของประเทศนั้นๆ ศึกษาขอ้เท็จจริงในเร่ืองตวับทกฎหมายกบัการปฏิบติัขององคก์รต่างๆ 

ในความเป็นจริง ตลอดจนศึกษาถึงการจดัระบบกฎหมายวา่เป็นว่าเป็นระบบซิวิลลอว ์(Civil Law) 

หรือ คอมมอนลอว ์(Common Law) 

   สรุปได้ว่ากฎหมายมหาชน มีนิติวิธีท่ีแตกต่างออกไปจากกฎหมายเอกชน 

กล่าวคือนิติวิธีในกฎหมายมหาชนมีหลักใหญ่อยู่สองประการคือนิติวิธีหลักและนิติวิธีประกอบ นิติ

วิธีหลักมีหลักการสาํคัญว่าจะต้องปฏิเสธไม่นาํหลักกฎหมายเอกชนมาใช้ในกฎหมายมหาชน ดังน้ัน

ในคดีปกครอง จะต้องไม่นาํกฎหมายหรือวิธีการพิจารณาคดีแพ่งมาใช้ ในขณะเดียวกันเป็นหน้าท่ี

ของนักกฎหมายมหาชนท่ีจะต้องสร้างหลักกฎหมายมหาชนขึน้มาโดยกฎหมายน้ันจะต้องต้ังอยู่บน

พื้นฐานแห่งดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่วนนิติวิธี

ประกอบเป็นกระบวนการอันจะนาํไปสู่การสร้างหลักกฎหมายมหาชนด้วยการศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายของต่างประเทศควบคู่ไปกับการวิเคราะห์บริบททางด้านประวัติศาสตร์และสังคมวิทยา 

เพ่ือนาํมาเป็นแนวทางในการบัญญัติกฎหมายหรือเม่ือมีปัญหาในการใช้และการตีความกฎหมายใน

กรณีท่ีเกิดช่องว่างในกฎหมาย หรือบัญญัติกฎหมายไว้แล้วไม่ชัดเจน เป็นต้น สําหรับประเทศท่ีใช้

ระบบกฎหมายซิวิลลอว์ (Civil Law) มกัจะใช้ประเทศฝร่ังเศสเป็นต้นแบบในการบัญญติักฎหมาย 

 

3.  ความหมายและลกัษณะของหลกักฎหมายทัว่ไป  

 

    เน่ืองจากคาํว่า “หลกักฎหมายทัว่ไป” (29General principles of law) เป็นคาํท่ีใช้กนัใน

แวดวงนักกฎหมายมานานแล้วก่อนท่ีจะมีการแบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและ

กฎหมายมหาชน  

    ในส่วนน้ี ผูว้จิยัจึงจะนาํเสนอแนวคิดของนกักฎหมายทั้งในอดีตและปัจจุบนัซ่ึงอธิบาย

ความหมายของคาํวา่ “หลกักฎหมายทัว่ไป” ไวใ้นเอกสารต่างๆ โดยไม่แบ่งแยกวา่เป็นนกักฎหมาย

เอกชนหรือนกักฎหมายมหาชน 

    พระสารสาสน์ประพันธ์ อธิบายว่า หลกักฎหมายอนัแพร่หลายนั้นอาจหมายความถึง

หลกักฎหมายธรรมดา (Common Low case-law) กฎหมายพื้นเมือง หรือจะแปลว่าหลกักฎหมาย

ทัว่ไป (Jurisprudence) ตลอดถึงหลกักฎหมายประเทศอ่ืนอนัสามารถนาํมาใช้เพื่อความยุติธรรมก็ได ้
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(ฎีกาท่ี 419/192) คาํวา่ “เทียบ” ตรงกบัหลกัพิพากษาฎีกาท่ีกล่าวน้ีแปลวา่จะเอาบทของเขามาใช้ตรงๆ 

นั้นไม่ควร เพราะกฎหมายประเทศใดจะใช้ได้ก็แต่เฉพาะประเทศนั้น แต่เราเทียบเคียงเอาหลัก

กฎหมายซ่ึงเป็นวชิาแห่งกฎหมายมาใชเ้ป็นเคร่ืองชกันาํความวนิิจฉยั หาเหตุผลประกอบคาํพิพากษา

ได ้ทั้งน้ีเพราะเหตุวา่หลกัวชิากฎหมาย Jurisprudence นั้น ใชไ้ดเ้ฉพาะมนุษยท์ัว่ไป ไม่จาํกดัขีดขั้น13  

    หลวงประดิษฐ์มนูธรรม อธิบายว่าหลกักฎหมายทัว่ไปในท่ีน้ี ก็คือหลกัซ่ึงมนุษยท่ี์

รวมกันอยู่เป็นหมู่คณะหรือเป็นประเทศจกัต้องประพฤติต่อกัน ฯลฯ ในเบ้ืองต้น เราอาจอาศัย

คาํอธิบายของนกัปราชญ์กฎหมาย คาํพิพากษาของศาลท่ีไดต้ดัสินมาแลว้ว่าความประพฤติต่อกนั

อยา่งไรฯลฯ ยอ่มมีผลดงัเช่นกฎหมาย ฯลฯ การท่ีจะทราบวา่มนุษยจ์ะพึงปฏิบติักนัอยา่งไร จึงจะรวมอยู่

ไดเ้ป็นปกติสุขสมกบักาลเทศะนั้น ก็จาํตอ้งทราบถึงวทิยาศาสตร์ท่ีวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ของฝงูชนท่ี

รวบรวมกนัอยูเ่ป็นคณะ (Social Science) วทิยาศาสตร์น้ีแยกออกเป็นหลายสาขาสาํคญั มีอาทิ 

    (1)  วิชาท่ีว่าด้วยกําเนิด การดํารง การส้ินสุดแห่งความเก่ียวดองของมนุษยชาติ 

(องักฤษเรียกโซซิโอโลจี-Sociology) 

    (2)  วชิาท่ีวา่ดว้ยศีลธรรม 

   (3)  วชิาท่ีวา่ดว้ยศาสนา 

    (4)  วชิาท่ีวา่ดว้ยรัฐประศาสน์ 

    (5)  วชิาท่ีวา่ดว้ยเศรษฐวทิยา 

    (6)  วชิาท่ีวา่ดว้ยวทิยาศาสตร์14 

    หลวงจํารูญเนติศาสตร์ อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไป คือ หลกักฎหมายท่ียอมรับนบั

ถือกนัอยูโ่ดยทัว่ไป ไม่เฉพาะประเทศใดประเทศหน่ึง ไม่หมายถึงกฎหมายภายในของไทยหรือของ

ประเทศใดประเทศหน่ึงเท่านั้น เพราะตวับทใชค้าํวา่หลกักฎหมายทัว่ไปตอ้งหมายความวา่เป็นหลกั

กฎหมายท่ีรับรองหรือรับนบัถือกนัอยูท่ ัว่ไป ท่ีวา่ทัว่ไปนั้นไม่ใช่หมายความวา่ทัว่เฉพาะในประเทศ

ไทย เพราะตวับทไม่อาจแปลความจาํกดัไดแ้ค่นั้น15  

 13 เอช เอกตู.์ (2487). คาํอธิบายธรรมศาสตร์ หนงัสืออนุสรณ์งานพระราชทานเพลิงศพนายร้อย

ตาํรวจเอกขนุชาํนิบริรักษ ์(เปรม กาญจนกมล) กรุงเทพฯ นิติสาส์น  หนา้ 157 อา้งใน ประสิทธ์ิ โฆวไิลกลู 

กฎหมายแพ่งหลกัท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-14 กรุงเทพฯ นิติธรรม 2546 หนา้ 40   

 14 หลวงประดิษฐม์นูธรรม (ดร.ปรีดี พนมยงค)์ บันทึกข้อความสาํคัญประกอบด้วยอุทาหรณ์และ

คาํแนะนาํแห่ง ป.พ.พ. บรรพหน่ึง หนา้ 49-31 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั 

 15 หลวงจาํรูญเนติศาสตร์ คาํสอนช้ันปริญญาโท คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2495-

2496 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 39  
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    หลวงประสาทศุภนิติ (ประมูล สุวรรณศร) อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปคือหลกักฎหมาย

ท่ีประเทศส่วนมากในโลกยอมรับรองและใชอ้ยูด่ว้ยกนัมิใช่กฎหมายต่างประเทศท่ีเป็นของประเทศ

ใดประเทศหน่ึงไดโ้ดยเฉพาะ16  

  พนม เอีย่มประยูร กล่าววา่ “หลกักฎหมายทัว่ไปนั้น เป็นผลของความเพียรพยายามใน

อนัท่ีจะธาํรงและรักษาไวซ่ึ้งแนวคิดในเร่ืองนิติรัฐ”17  

  หยุด  แสงอุทยั กล่าววา่ ความหมายของหลกักฎหมายทัว่ไป มีอยู ่2 ประการ18  

   ประการแรก ถือวา่สุภาษิตกฎหมายท่ีเขียนเป็นภาษาลาตินเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น 

หลกั“ผูซ้ื้อตอ้งระวงั”  

 ประการท่ี 2 ถือว่า หลกักฎหมายทัว่ไปไดแ้ก่หลกักฎหมายท่ีผูร่้างประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยน์าํมาใช้ในการร่างประมวลกฎหมายฉบบันั้น เช่นหลกั “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน” 

ซ่ึงการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปจะหาไดจ้ากการอ่านบทบญัญติักฎหมายหลายๆ มาตราประกอบกนั 

โดยท่านมีความเห็นวา่ความเห็นประการท่ี 2 เป็นความเห็นท่ีถูกตอ้ง  

   โอสถ โกศิน อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไป คือหลกักฎหมายท่ีประเทศส่วนมากในโลก

เห็นวา่เป็นความยติุธรรมจึงรับรองและใชก้นัอยู ่เป็นขอ้ท่ีทุกคนไม่มีเหตุผลจะโตแ้ยง้ไปในทางอ่ืนได้19  

    เช้ือ คงคากุล อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไป คือ หลกัความประพฤติของบุคคลใดอนัท่ี

จะปฏิบติักนัเป็นบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร หลกักฎหมายทัว่ไปนั้นโดยมากเป็นภาษาลาตินซ่ึง

สมควรหยิบยกข้ึนกล่าวเพียงบางขอ้ ชนิดท่ีสําคญัๆ สุภาษิตเหล่าน้ีมีแต่โบราณซ่ึงในกฎหมายและ

คาํพิพากษาของเราก็เคยมีกล่าวถึง นกักฎหมายบางท่านก็เคยรวบรวมสุภาษิตกฎหมายไว้20 

    ไพจิตร ปุญญพันธ์ อธิบายถึงหลกักฎหมายทัว่ไปในมาตรา 4 ตามประมวลกฎหมาย

แพง่และพาณิชยว์า่ ในมาตรา 4 ไม่มีการกล่าวถึงหลกักฎหมาย (principle of law) มีแต่หลกักฎหมาย

ทัว่ไป (general principles of law)ไม่ใช่หลกักฎหมายท่ีจะใช้บงัคบัตามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

 16 หลวงประสาทศุภนิติ (ประมูล สุวรรรศร). (2517). กฎหมายลกัษณะพยานหลกัฐาน กรุงเทพฯ 

นิติบรรณาการ  หนา้ 21 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั 

 17 พนม เอ่ียมประยรู. (2544). “หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส” ใน ท่ีระลึกงาน

พระราชทานเพลิงศพ ผศ.ดร.พนม เอ่ียมประยรู หนา้ 41-70 กรุงเทพฯ โรงพิมพเ์ดือนตุลา หนา้ 43 

 18 หยดุ แสงอุทยั. (2545). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป กรุงเทพฯ ประกายพรึก หนา้ 135 

 19 โอสถ โกศิน. (2538). กฎหมายลกัษณะพยานหลกัฐาน กรุงเทพฯ หอรัตนชยัการพิมพ ์หนา้ 34 

อา้งใน ประสิทธ์ิ โฆวไิลกลู กฎหมายแพ่งหลกัท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-14 หนา้ 39   

 20 เช้ือ คงคากลุ. (2501). ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป พระนคร ภกัดีประดิษฐ ์ หนา้ 168 

อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 40  
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ตามวรรคแรก แต่มีผูเ้รียนรู้หรือใชก้ฎหมายเป็นจาํนวนมากไปเขา้ใจวา่หลกักฎหมายทัว่ไปก็คือหลกั

กฎหมาย หรือเป็นหลักกฎหมายท่ีจะนํามาใช้ตามมาตรา 4 วรรค 2 ซ่ึงเป็นความเข้าใจผิด ไม่เห็น

ความสําคญัของคาํวา่ “ทัว่ไป” (general) เห็นใครๆ เขาพูดคาํวา่ทัว่ไปก็พูดกบัเขาดว้ย แทท่ี้จริงหลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีจะนาํมาใช้ตามมาตรา 4 นั้น จะตอ้งเป็นหลกักฎหมายสุดทา้ยท่ีไม่มีอะไรจะนาํมาใช้

ไดอ้ย่างกฎหมายตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 4 นั้น หลกักฎหมายทัว่ไปจะตอ้งไม่ใช่หลกักฎหมาย

เฉยๆ แต่เป็นหลกักฎหมายของประเทศท่ีเจริญแลว้ในโลกท่ีประเทศอ่ืนๆ ยอมรับนบัถือ เอามาใช้

บงัคบัไดอ้ยา่งกฎหมายภายใน เพราะไม่มีกฎหมายอะไรในประเทศท่ีจะมาใชบ้งัคบักนัแลว้21 

    นันทวฒัน์ บรมานันท์ อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัท่ีมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลาย

ลกัษณ์อกัษร เกิดข้ึนจากการพิจารณาวินิจฉัยคดีของตุลาการโดยใช้ตรรกะทางดา้นกฎหมายและ

แนวคิดท่ีเก่ียวกบันิติรัฐเป็นพื้นฐาน22 

 มานิตย์ จุมปา กล่าวถึงหลกักฎหมายทัว่ไปวา่เป็นท่ีมาของกฎหมายปกครองประการ

หน่ึงท่ีเกิดจากการสังเคราะห์จากตวับทกฎหมาย หรือเกิดจากทฤษฎี หรือเกิดจากความเห็นของนกั

กฎหมาย23 

 บุปผา  อัครพิมาน กล่าววา่หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นเคร่ืองมือท่ีศาลใชเ้พื่อพิทกัษรั์กษา

และเป็นหลกัประกนัในสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน ทั้งน้ีเพราะเป็นไปไม่ไดท่ี้ฝ่าย

นิติบญัญติัจะคาดการณ์ทุกอย่างไดล่้วงหน้า และกาํหนดทางแก้ปัญหาไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษร โดยศาลจะใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปเขา้ไปอุดช่องวา่งของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรตลอดจนใช้

หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นพื้นฐานในการตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร24  

 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดก้ล่าวถึงหลกักฎหมายทัว่ไปในฐานะของบ่อเกิดของกฎหมายท่ี

ไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรวา่ระบบกฎหมายไทยยอมรับให้หลกักฎหมายทัว่ไป (General principle of 

law) เป็นบ่อเกิดของกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรอีกชนิดหน่ึง การให้ความหมายของหลกั

 21 ไพจิตร ปุญญพนัธ์. (2549). การใช้กฎหมายกับปัญหาในทางปฏิบัติท่ีได้จากประสบการณ์ 

กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 8-9 

 22 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2547). หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 86 

 23 มานิตย ์จุมปา. (2548). คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลกัท่ัวไป กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั  หนา้ 32 

 24 บุปผา อคัรพิมาน. (2548). “หลกักฎหมายทัว่ไป”วารสารวิชาการศาลปกครอง 5, 1 (มกราคม-

เมษายน): 1-26 หนา้ 1  
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กฎหมายทัว่ไปมีหลายแนวทาง ตามความเห็นของท่านหลกักฎหมายทัว่ไปคือกฎเกณฑท์างกฎหมาย

ท่ีเป็นรากฐานของระบบกฎหมายระบบใดระบบหน่ึง25  

   นกักฎหมายต่างประเทศบางท่านไดแ้สดงแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปไว ้เช่น 

   เอช เอกูต์ อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นขอ้บงัคบักฎหมายซ่ึงศาลใช้บงัคบัแก่คดี

เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงหรือนกันิติศาสตร์ไดเ้ขียนไวใ้นตาํราแมจ้ะไม่มีตวับทกฎหมายบญัญติัไว ้ตวัอยา่ง

หลกักฎหมายทัว่ไปก็คือหลกัท่ีว่าใครอา้งสิทธิอนัใดผูน้ั้นตอ้งนาํสืบ หลกัท่ีว่าผูใ้ดจะโอนให้แก่

บุคคลอนัซ่ึงสิทธิอนัสมบูรณ์ยิ่งกว่าที่ตนมีอยู่ไม่ได้ หรือหลกัที่ว่าบุคคลทุกคนตอ้งรู้กฎหมาย 

หลกัว่าดว้ยนิติกรรมตอ้งทาํตามแบบทอ้งท่ี (Locus Regitactum) ลกัษณะท่ีว่าเป็นหลกัทัว่ไปน้ีจะ

ปรากฏไดว้า่หลกัเหล่าน้ีมกัมีกล่าวไวใ้นภาษาลาตินและรู้จกักนัในทุกประเทศ26 

   ดร.ซูซา วอเปอรา (Dr.Zsuzsa Woper) ผูช่้วยศาสตราจารยแ์ห่งมหาวิทยาลยัมิสโคล 

(Miskole University) กล่าววา่หากจะเปรียบเทียบอย่างสั้นๆ ให้ดีท่ีสุด หลกักฎหมายทัว่ไปก็คือลูก

ของกฎหมายของประเทศ แต่ไดรั้บการเล้ียงดูจนกลายมาเป็น enfant terribles หรือเทียบไดก้บัเด็กท่ี

ทาํอะไรให้ตะลึงหรือสร้างส่ิงท่ียิ่งใหญ่หรือแตกต่างไปจากปกติ กล่าวคือหลกักฎหมายทัว่ไปนั้น

ขยาย ย่อ และปรับเปล่ียนไปไดโ้ดยกระบวนการยุติธรรมท่ีสร้างสรรค์และพยายามสรรหาส่ิงท่ีดี

ท่ีสุดมาใช ้ศาลในช่วงปี ค.ศ.1950-1980 ยอมรับหลกัการสําคญัดงัต่อไปน้ีเป็นหลกัทัว่ไปของกฎหมาย

ชุมชน (Community Law)27 

   วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดแ้ปลความหมายของหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึง André DE Michel 

นกักฎหมายชาวฝร่ังเศสไดก้ล่าวไวว้า่ หลกักฎหมายทัว่ไปไดแ้ก่บรรดาหลกัการท่ีเป็นรากฐานของ

ระบบกฎหมายของประเทศทั้งระบบ บางหลกัสืบสมุฏฐานมาจากมูลบทเบ้ืองตน้ของการปกครอง

ระบอบเสรีประชาธิปไตย บางหลกัสืบสมุฏฐานว่ามาจากตรรกะทางนิติศาสตร์ซ่ึงหากว่าไม่มีอยู่

แลว้จะเป็นช่องทางใหมี้การใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจหรือเกิดสภาวะไร้ข่ือแปในบา้นเมือง28 

    โกเมศ ขวัญเมือง และ สิทธิศักดิ์ ส่องแสง อธิบายความหมายของหลกักฎหมายทัว่ไป

ไวว้่า หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัการใหญ่ๆ ที่เป็นรากฐานท่ีอยู่เบ้ืองหลงับรรดากฎเกณฑ์ต่างๆ 

 25 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2555). คาํสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ เดือนตุลา  หนา้ 128 

 26 เอช เอกตู.์ (2477). “ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป” ธรรมศาสตร์ กรุงเทพฯ โรงพิมพนิ์ติ

สาส์น  หนา้ 139-140 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั  

 27 Zsuzsa Wopara The General Principle of Law at The Practice of The European Court of 

Justice Retrieved  July 30, 2015 from http://www.upm.ro/proiecte/EEE/Conferences/papers/S1A04.pdf 

 28 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ (2540). หลกัพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 52 
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ซ่ึงประกอบกนัข้ึนเป็นระบบกฎหมายของประเทศ โดยระบบกฎหมายของประเทศประกอบดว้ย

กฎเกณฑม์ากมายทั้งท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและทั้งท่ีเป็นประเพณี29 

   พจนานุกรมออกซ์ฟอร์ดได้อธิบายถึงหลกักฎหมายทัว่ไปไวอ้ย่างน่าสนใจว่า 

หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัเกณฑ์พื้นฐานท่ีมีเน้ือหาเป็นการทัว่ไปและเป็นนามธรรม บางคร้ังก็มี

การนาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาพิจารณาในความเป็นจริงหรือใน concept ทัว่ๆ ไป ต่างจากหลกัเกณฑ์

ประเภทอ่ืน เช่น กฎหมายหรือความตกลงท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร อยา่งไรก็ดีหลกักฎหมายทัว่ไปก็

ไดรั้บการพิจารณาว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายบา้นเมือง (positive law) แมว้่าจะใช้เป็นเคร่ืองมือ

ช่วยเสริมเท่านั้น30 

    จากอรรถาธิบายดังกล่าวข้างต้น สรุปได้ว่าหลักกฎหมายท่ัวไปย่อมหมายถึงหลักการท่ี

ศาลได้จากการสังเคราะห์จากตัวบทกฎหมาย หรือจากทฤษฎีหรือได้จากความเห็นของนักกฎหมาย  

มีลักษณะเป็นหลักเกณฑ์พืน้ฐานซ่ึงเป็นนามธรรม นาํมาใช้เป็นเคร่ืองมืออุดช่องว่างของกฎหมาย

ลายลักษณ์อักษร รวมท้ังใช้เป็นหลักในการตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษร โดยหลักกฎหมาย

ท่ัวไปนีเ้ป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศ ท้ังนีท่ี้มาของหลักกฎหมายท่ัวไปอาจมาจาก

หลักตรรกทางนิติศาสตร์ หรือหลักการของระบอบประชาธิปไตย  ซ่ึงหลักกฎหมายท่ัวไปท้ังหลาย

ย่อมจะมีความสาํคัญต่อการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไม่ให้ใช้อาํนาจท่ีกฎหมายให้ตามอาํเภอใจ 

 

4.  บ่อเกดิของหลกักฎหมายทัว่ไป 

 

 คาํว่า “บ่อเกิดของกฎหมาย” ตรงกบัคาํในภาษาองักฤษว่า “Souse of Law” การศึกษา

ถึงบ่อเกิดของกฎหมายเป็นกระบวนการหน่ึงของนิติวิธี ดงัคาํกล่าวของท่านรองศาสตราจารย ์ดร.

ปรีดี เกษมทรัพย ์ซ่ึงกล่าวไวว้า่ เม่ือเกิดปัญหาข้ึนมาตอ้งวินิจฉยัวา่ใครถูกใครผิด จะไปหากฎหมาย

ท่ีไหนมาตดัสินช้ีขาดคดี คาํตอบก็คือตอ้งไปหาท่ีบ่อของมนัเหมือนเช่นการไปหานํ้า ถา้ไม่รู้จกับ่อก็

หานํ้ าไม่พบฉันใด ในเร่ืองของกฎหมายก็เช่นเดียวกนัฉันนั้น เพราะหากหาบ่อเกิดของกฎหมาย

ไม่ได ้ก็ไม่รู้จะไปหากฎหมายจากท่ีไหนมาตดัสินคดีได้31 มีขอ้ความอธิบายถึงหลกักฎหมายทัว่ไป

อยู่ในพจนานุกรมออกซ์ฟอร์ดว่าหลกักฎหมายทัว่ไปไม่ไดถู้กวางไวใ้นฐานะบ่อเกิดของกฎหมาย

 29 โกเมศ ขวญัเมือง. (2549). และสิทธิศกัด์ิ ส่องแสง การศึกษาแนวใหม่: ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับ

กฎหมายท่ัวไป กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 51 

 30 Oxford Blibiography Retrieved from http://www.oxfordblibiographies.com/view/document  

 31 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2526). กฎหมายแพ่ง: หลกัท่ัวไป กรุงเทพฯ คณะนิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้16 
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เท่านั้น แต่หลกักฎหมายทัว่ไปยงัได้รับการพิจารณาว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายบ้านเมือง (positive 

law) แมว้่าจะใช้เป็นเคร่ืองมือช่วยเสริมเท่านั้น นอกจากนั้นหลกักฎหมายทัว่ไปสร้างหลกัเกณฑ์

สําคญัให้แก่ระบบอย่างสมบูรณ์ ดงัจะเห็นไดจ้ากการให้เหตุผลทางกฎหมายท่ีนาํหลกักฎหมายมา

ใช้ในขั้นตอนของการปรับบทกฎหมายเขา้กบัขอ้เท็จจริงแห่งคดีโดยเฉพาะกระบวนการยุติธรรม 

นอกจากน้ีหลกักฎหมายทัว่ไปยงัสร้างเคร่ืองมือท่ีบูรณาการกนัให้ระบบ โดยอุดช่องว่างทางกฎหมาย

ทั้งท่ีเกิดข้ึนจริงในขณะนั้นและอาจเกิดข้ึนได้32 

  ประสิทธ์ิ โฆวิไลกูล กล่าววา่ ผูมี้หนา้ท่ีในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อใชใ้นการ

อุดช่องวา่งของกฎหมาย คือ ศาลยติุธรรม โดยศาลจะคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปโดยอาศยัหลกัเกณฑ์

ซ่ึงนกันิติศาสตร์โดยทัว่ไปไดใ้ห้ความเห็นว่าท่ีมาของหลกักฎหมายทัว่ไป ไดแ้ก่ สุภาษิตกฎหมาย 

(Legal Proverb) หลักกฎหมายต่างประเทศ (The principle or theory of foreign) หลักแห่งความ

ยุติธรรม (The principle of justice) หลกัสามญัสํานึกหรือการใชดุ้ลพินิจของศาล คาํสอนหรือตาํรา

กฎหมาย หลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ (Natural justice)  

 อยา่งไรก็ดีท่านประสิทธ์ิ โฆวไิลกลูไดใ้หห้ลกัในการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้ดงัน้ี 

 (1) การนําหลักกฎหมายทัว่ไปมาใช้ต้องคาํนึงถึงด้วยว่า กระทบต่อระบบกฎหมาย

หรือไม่    

 (2) สอดคลอ้งกบัแนวทางกฎหมาย เศรษฐกิจ สังคม และจารีตประเพณีหรือไม่ 

 (3) ขัดต่อกฎหมายและศีลธรรมอันดีของประชาชน และความสงบเรียบร้อยของ

บา้นเมืองหรือไม่ 

 (4) ก่อใหเ้กิดความยติุธรรมแก่บุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือไม่ 

 (5)  ขดัต่อความรู้สึกสาํนึกของสาธารณชนหรือไม่33 

    หยุด แสงอุทัย เห็นว่า สุภาษิตกฎหมายไม่ใช่หลกักฎหมายทัว่ไปทั้งหมดโดยทีเดียว 

แต่เป็นเพียงท่ีมาของหลกักฎหมายทางหน่ึงเท่านั้น ท่านเห็นว่าสุภาษิตกฎหมายลาตินก็ไม่ใช่หลกั

กฎหมายทัว่ไปซ่ึงจะยกมาปรับแก่คดีในฐานะนั้นได้ เวน้แต่ผูพ้ิพากษาจะคน้พบ “หลกักฎหมาย

ทั่วไป” ของไทยว่ามีข้อความตรงกับสุภาษิตกฎหมายลาตินจากกฎหมายไทยทั้ งหลาย โดยท่ี

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดร่้างข้ึนจากประมวลกฎหมายต่างประเทศ ซ่ึงตดัตอนมาจาก

กฎหมายโรมนั สุภาษิตกฎหมายลาตินจึงเป็นเคร่ืองมือทางออ้มท่ีจะช่วยให้ผูพ้ิพากษาไทยพบหลกั

กฎหมายทั่วไปของไทยได้ง่ายข้ึนโดยสันนิษฐานว่าหลักกฎหมายทั่วไปของไทยคงเป็นอย่าง

 32 Oxford Blibiography Retrieved from http://www.oxfordblibiographies.com/view/document 

 33 ประสิทธ์ิ โฆวไิลกลู. (2546). กฎหมายแพ่ง หลกัท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

มาตรา 4-14  หนา้ 45-46   

                                                           



20 

เดียวกบัสุภาษิตกฎหมายลาติน แต่จะเป็นความคิดท่ีผิด ถา้หากถือวา่หลกักฎหมายทัว่ไปของไทยมี

จาํนวนเท่ากบัสุภาษิตกฎหมายลาตินเท่านั้น 

   บุปผา อัครพิมาน กล่าวว่า การคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไป กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

นัน่เองท่ีสามารถจะคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปได ้การคน้หาไดจ้ากการการตีความตวับทกฎหมาย 

ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวอาจมีฉบบัเดียวหรือหลายฉบบั แต่การบงัคบัใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปจะตอ้งใช้

หลกักฎหมายท่ีคน้หาได ้มิใช่ใชห้ลกักฎหมายท่ีไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรแต่เดิม เพื่อความ

กระจ่างชดัในการศึกษาเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไป กฎหมายบางประเภท มีลกัษณะท่ีอาจทาํให้

เขา้ใจวา่เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่แทท่ี้จริงมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนั และการใชก้ฎหมายก็แตกต่าง

กนัดว้ย ไดแ้ก่ กฎหมายจารีตประเพณีและแนวบรรทดัฐานของศาล เพราะกฎหมายจารีตประเพณี 

เป็นหลกัเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบติัในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ซ่ึงไดรั้บการประพฤติปฏิบติัติดต่อกนัมา

อยา่งสมํ่าเสมอและเป็นเวลาชา้นานตกทอดจากคนรุ่นหน่ึงสู่คนอีกรุ่นหน่ึงจนกลายเป็นอุปนิสัยร่วม

ของคนในสังคมและสาธารณชน เกิดความรู้สึกร่วมกนัว่าเป็นส่ิงท่ีถูกตอ้งและจาํตอ้งปฎิบติัตาม 

ดงันั้นกฎหมายจารีตประเพณีจะตอ้งปรากฏวา่มีการใช้กฎเกณฑ์นั้นอยา่งสมํ่าเสมอต่อเน่ืองกนัมา

เป็นระยะเวลายาวนาน แต่สําหรับหลกักฎหมายทัว่ไปไม่จาํเป็นตอ้งมีการใชห้ลกักฎหมายนั้นอยา่ง

สมํ่าเสมอต่อเน่ืองกนั ท่ีสําคญัคือสภาพบงัคบัของกฎหมายจารีตประเพณีมีอยูโ่ดยไม่จาํเป็นตอ้งให้

ศาลยอมรับรู้เสียก่อน แต่หลกักฎหมายทัว่ไปจะมีสภาพบงัคบัไดต่้อเม่ือศาลยอมรับหลกักฎหมาย

ทัว่ไปนั้นให้มีสภาพบงัคบัได ้ส่วนแนวบรรทดัฐานของศาล เป็นผลท่ีเกิดข้ึนจากคดีใดคดีหน่ึงและ

ถูกสร้างข้ึนเพื่อระงบัขอ้พิพาทเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงตามแต่สถานการณ์ ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีศาลจะตอ้งปรับ

หลกักฎหมายจ่ึงก่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั  แนวบรรทดัฐานของศาลวางอยูบ่นความจาํเป็นในทาง

ปฏิบติัเฉพาะกรณีท่ีเกิดข้ึนโดยศาลเอง  ส่วนหลกักฎหมายทัว่ไป เป็นหลกัท่ีผูกพนักบัการเคารพ

ความเป็นมนุษยแ์ละศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์และเคารพต่อการพิทกัษรั์กษาประโยชน์สาธารณะ ทั้ง

แนวบรรทดัฐานของศาลและหลกักฎหมายทัว่ไปต่างก็มีส่วนเสริมกนั เช่น หลกัความต่อเน่ืองของ

บริการสาธารณะก่อใหเ้กิดแนวบรรทดัฐานของศาลท่ีหา้มมิใหมี้การนดัหยดุงาน34 

   วรพจน์ วศิรุตพชิญ์ อธิบายถึงวธีิการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปไวว้า่ มีอยู ่2 วธีิ คือ35 

   (1)  วิเคราะห์จากบทบญัญติัในกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในเร่ืองเดียวกนัหรือเร่ืองท่ี

ใกล้เคียงกนัหลายๆ ฉบบัหลายๆ มาตรา โดยใช้กระบวนการให้เหตุผลในทางตรรกวิทยาหรือท่ี

 34 บุปผา อคัรพิมาน “หลกักฎหมายทัว่ไป” วารสารวิชาการศาลปกครอง หนา้ 7 

 35 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ “คาํบรรยายวิชาทฤษฎีหลักกฎหมายมหาชน”ในชั้ นปริญญาโท สาขา

นิติศาสตร์ บณัฑิตวิทยาลยั มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิต ปีการศึกษา 1/2540 (ถอดเทปคาํบรรยาย) อา้งใน โกเมศ 

ขวญัเมือง และสิทธิกร ศกัด์ิแสง การศึกษาแนวใหม่: ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป หนา้ 52 
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เรียกวา่อุปนยั (Induction) สกดัจากกฎเกณฑ์เฉพาะมาเป็นกฎหมายทัว่ไปซ่ึงเราเรียกวา่หลกัเกณฑ์

ทัว่ไป 

   (2)  คน้หาจากมโนธรรมภายในใจของผูพ้ิจารณาคดี คือพิจารณาจากมโนธรรมภายใน

จิตใจของผูพ้ิพากษาว่าอะไรเป็นธรรมอะไรไม่เป็นธรรม ซ่ึงจะมีอยู่ในจิตใจมนุษยทุ์กๆ คนเหมือนกนั

หรือใกล้เคียงกัน โดยวิธีน้ีจะใช้เม่ือการค้นหาวิธีแรกไม่สามารถจะกระทําได้ เน่ืองจากไม่มี

กฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่หรือไม่มีกฎหมายประเพณี 

 ผูว้จิยัจะแบ่งการนาํเสนอแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ บ่อเกิด

ของหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายเอกชน และบ่อเกิดของหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชน  

   4.1  บ่อเกดิของหลักกฎหมายทัว่ไปในกฎหมายเอกชน 

 พระยาเทพวิทุร ได้อธิบายไวใ้นความตอนหน่ึงว่าถ้าไม่มีบทกฎหมายใกล้เคียง 

ศาลตอ้งวินิจฉยัคดีตามหลกักฎหมายทัว่ไป ขอ้น้ีเป็นขอ้สุดทา้ยซ่ึงทาํให้แน่ใจวา่ ศาลจะมีกฎหมาย

สําหรับตดัสินคดีทุกเร่ือง หลกักฎหมายทัว่ไปน้ีศาลฎีกาไดน้าํมาใชอ้ยูก่่อนแลว้ (คาํพิพากษาฎีกาท่ี 

411/129 (5ฎีกา 346)) ซ่ึงไดอ้า้งหลกัวา่เม่ือในขอ้ใด กฎหมายไทยยงัไม่มีโดยตรง ศาลตอ้งอาศยัวชิา

กฎหมายต่างประเทศ และความยุติธรรมใช้เป็นข้อชักนํา ในการวินิจฉัยตามข้อนั้ น และในคาํ

พิพากษาท่ี 161/2465 (6 ธ.ส. 2484) ศาลฎีกาไดว้ินิจฉัยคดีในเร่ืองเถา้แกลบโรงสีว่า ถึงแมจ้ะไม่มี

พระราชบญัญติัหรือกฎหมายห้าม หลกักฎหมายก็ยงัคงมีอยูว่่าจาํเลยจะตอ้งงดเวน้ไม่กระทาํอะไร

ใหเ้ป็นการตดัสิทธิของผูอ่ื้น36  

    สมปอง สุจริตกุล อธิบายวา่ ถา้จะแปลวา่คาํวา่ “หลกักฎหมายทัว่ไป” เป็นภาษาองักฤษ 

ก็น่าจะเป็นเพียง “General Legal Principles” คือหลกักฎหมาย (Legal Principles) ทัว่ไป แต่คาํแปล

ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 4 น้ีกา้วหน้าไปกว่าภาษาไทยเล็กน้อย คือ ใช้คาํว่า 

“General Principles of Law” ในด้านความคิดจึงกวา้งออกไปจากคาํว่า “General Legal Principles” 

ซ่ึงน่าจะหมายถึงแต่เพียงหลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายไทย ส่วนคาํว่า “General Principles of 

Law” หมายความไกลออกไปถึงหลกัท่ีมีอยู่ในกฎหมายทัว่ๆ ไป ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายไทย หรือ

กฎหมายภายในของประเทศอ่ืน ถ้าขยายความคิดน้ีออกไปเป็น  “General Principles of law 

recognized by civilized nations” หรือหลกัทัว่ไปของกฎหมายท่ีอารยชาติยอมรับนบัถือตามมาตรา 

38 วรรค 1 ขอ้ ซี แห่งรัฐธรรมนูญ ศาลประจาํยุติธรรมระหว่างประเทศ และศาลยุติธรรมระหว่าง

ประเทศแล้ว ก็อาจเข้าใจไปได้ว่า “หลักกฎหมายทัว่ไป” ท่ีกล่าวถึงในมาตรา 4 วรรคท้าย แห่ง

 36 พระยาเทพวิทุร(บุญช่วย วณิกกุล). (2509). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1-2 

กรุงเทพฯ เนติบณัฑิตยสภา  หนา้ 31-32 อา้งใน ประสิทธ์ิ โฆวไิลกูล กฎหมายแพ่งหลักท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-14 2546 หนา้ 43   
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ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน้ี์เป็นหลกักฎเดียวกนั หรือ มีส่วนสัมพนัธ์กบัหลกัทัว่ไป 

ของกฎหมาย ซ่ึงเป็นแหล่งท่ีมาส่วนหน่ึงของกฎหมายระหวา่งประเทศ แต่เม่ือพิจารณาดูใหล้ะเอียด

แลว้ จะเห็นไดว้า่ไม่อาจเป็นเช่นนั้นได้37 

 ปรีดี เกษมทรัพย์ กล่าวว่าหลกักฎหมายทัว่ไปเป็นกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์

อกัษร ต่างจากคาํวา่ “หลกัทัว่ไป” ซ่ึงเป็นหัวเร่ืองของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 

การหาหลกักฎหมายทัว่ไปจะหาไดจ้ากท่ีใดนั้น มีความเห็นท่ีแตกต่างกนัสองประการ คือ  

 ความเห็นหน่ึง หลกักฎหมายทัว่ไปมีอยู่ทัว่ไป ไม่จาํกดัว่าอยู่ท่ีใด แต่ขอให้เป็น

กฎหมายท่ีใช้ตดัสินได้ แต่ท่านเห็นว่าความเห็นน้ีไม่มีขอบเขตทาํให้เกิดความไม่แน่นอนในการ

ปรับใช้กบัคดีขดัต่อวิสัยของวชิานิติศาสตร์ และอาจก่อให้เกิดความสับสนในระบบกฎหมาย เป็นการ

เปิดโอกาสให้นาํเอาหลกักฎหมายหรือระบบกฎหมายอ่ืนมาใช้ และหลกักฎหมายหรือบทบญัญติั

นั้นอาจขดัแยง้กบัหลกัหรือเจตนารมณ์ของกฎหมายก็ได ้และเห็นวา่ความเห็นน้ีไม่น่าจะถูกตอ้ง   

 ความเห็นที่สอง หลักกฎหมายทั่วไป หมายถึง หลักกฎหมายท่ีมีอยู่ในระบบ

กฎหมายของประเทศนั้นโดยคน้หาไดจ้ากกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรของประเทศนั้นเอง เช่น

ประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายแพ่ง หรือกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรอ่ืนท่ีมีหลกัใหญ่

พอท่ีจะทาํเป็นหลกัอา้งอิงได ้เพราะบทบญัญติัท่ีมีอยูม่ากมาย โดยปกติเกิดจากหลกัไม่ก่ีหลกัซ่ึงเป็น

หลกัใหญ่ท่ีอยูเ่บ้ืองหลงับทบญัญติัเหล่านั้น หลกัใหญ่เหล่าน้ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาปรับแก่

คดีได ้ 

 อย่างไรก็ตามท่านได้สรุปว่า ถ้าหาหลักกฎหมายทั่วไปในตัวบทกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรมาปรับคดีไม่ได้ ศาลจะตอ้งคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปจากหลกัความยุติธรรมตาม

ธรรมชาติ (Natural Justice) ซ่ึงได้แก่ความเป็นธรรมหรือความรู้สึกรับผิดชอบชั่วดีท่ีมีอยู่ประจาํ

จิตใจของมนุษย ์(Reason of Man) และจากหลกัเหตุผลของเร่ือง (Nature 0f Things)38 

  ไพจิตร ปุญญพันธ์ อธิบายว่า หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาใช้ในมาตรา 4 คือ หลกั

กฎหมายท่ียอมรับนับถือกนัโดยทัว่ไป ไม่เฉพาะแต่ประเทศใดประเทศหน่ึง และไม่ได้หมายถึง

กฎหมายภายในของไทย หรือของประเทศใดประเทศหน่ึงเท่านั้น เพราะตวับทกฎหมายใช้คาํว่า 

“หลกักฎหมายทัว่ไป” หมายความวา่ตอ้งเป็นกฎหมายท่ีรับรองหรือนบัถือกนัอยู่ทัว่ไป ท่ีวา่ทัว่ไป

นั้น ไม่ไดห้มายความวา่ทัว่ไปเฉพาะประเทศไทย เพราะตวับทไม่อาจแปลความจาํกดัเช่นนั้น และ

โดยปกติประเทศไทยก็ย่อมใช้กฎหมายอย่างเดียวกนันั้นเอง แต่ถ้าหลกักฎหมายของประเทศใด

 37 สมปอง สุจริตกลุ. (2505). “กฎหมายระหวา่งประเทศ” วารสารบทบัณฑิตย์ 20 ตอน 1 (มกราคม) 

: 76-77 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 42 

 38 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2526). กฎหมายแพ่ง: หลกัท่ัวไป กรุงเทพฯ ภาพพิมพ ์ หนา้ 26-27 
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ตลอดจนประเทศไทยเป็นท่ียอมรับนับถือกนัโดยทัว่ไปแล้วก็เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่การท่ี

ประเทศใดประเทศหน่ึงบญัญติักฎหมายว่าอยา่งไรนั้น หลกัท่ีเขาบญัญติัข้ึนไม่จาํเป็นตอ้งเป็นหลกั

กฎหมายทัว่ไปถา้หากเป็นกรณีท่ีไม่ใช่เป็นเพราะประเทศนั้นนาํมาบญัญติัข้ึนเป็นลายลกัษณ์อกัษร 

และถา้ตรงกบัหลกักฎหมายทัว่ไป เรานาํมาใช้ในฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ตามมาตรา 4 น้ีมี

หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นอนัมากท่ีประเทศเราไดน้าํมาบญัญติัเป็นตวับทกฎหมาย เช่น หลกัเร่ืองผูซ้ื้อ

ตอ้งระวงั (Caveat emptor) คดีส่วนตวัยอ่มตายตามตวั (Actio personalis mortiur cum) ความยินยอม

ไม่ทาํให้เป็นละเมิด (Violenti non fit iujuria) เป็นตน้ หลกักฎหมายดงักล่าวเป็นหลกักฎหมายของ

โรมนัท่ีอารยประเทศไดย้อมรับนบัถือจึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป และประเทศไทยไดอ้าศยัแนวมา

ปฏิบติัเป็นบทกฎหมายไวแ้ลว้เป็นอนัมาก ฉะนั้นส่ิงท่ีนาํมาปฏิบติัเป็นกฎหมายของเรายอ่มเป็นตวั

บทกฎหมายตามมาตรา 4 แรก และไม่มีวนัท่ีจะนาํมาใชใ้นฐานะเป็นกฎหมายโดยตรง และกฎหมาย

ใกลเ้คียงอยา่งยิง่แลว้แต่กรณี39 

  สมยศ เช้ือไทย กล่าวว่า ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4 เดินตาม

กฎหมายฝร่ังเศส เป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายอนัเป็นรากฐานของระบบกฎหมาย ในการคน้หาหลกั

กฎหมายทัว่ไป ตอ้งนาํมาจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรแลว้คน้หาหลกัการของกฎหมายดงักล่าว40 

  กติติศักดิ์ ปรกต ิไดอ้ธิบายถึงบ่อเกิดของหลกักฎหมายทัว่ไปไวว้า่ ในประเทศท่ีใช้

ระบบกฎหมายซิวิลลอว์นั้ น ถือกฎหมายเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไป ดังนั้ นจึงเช่ือว่ามีหลักการทาง

กฎหมายแทรกอยู่ในตวับทบญัญติัลายลกัษณ์อกัษรของระบบนั้นเอง หลกัการน้ีเป็นหลกัการแห่ง

เหตุผลท่ีอยูใ่นบทบญัญติักฎหมาย ท่านเห็นวา่บทกฎหมายเป็นเพียงส่ิงท่ีสะทอ้นถึงหลกัการท่ีแฝง

อยู่ กล่าวได้ว่ากฎหมายไม่ใช่ตวับทบัญญัติ แต่กฎหมายคือส่ิงท่ีแฝงอยู่ในบทบัญญัติ และเม่ือ

กฎหมายมีช่องว่างคือไม่มีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยตรง นักกฎหมายมีหน้าท่ีอุดช่องว่างน้ีด้วยหลกั

ความเป็นธรรม (equity) ซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายนัน่เองและย่อมสาวออกมาจากหลกัการท่ี

แฝงอยู่ในบทบญัญติัทั้งหลายในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายใดๆ จะปรับใช้แก่กรณีนั้นได้ การใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปน้ีประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 4 วรรคสอง บญัญติัให้นาํหลกักฎหมาย

ทัว่ไปมาใช้ เช่นเดียวกบักฎหมายของต่างประเทศ เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งของประเทศสเปน 

(มาตรา 6) ซ่ึงให้นําหลักกฎหมายทั่วไปในประมวลกฎหมายแพ่งและกฎหมายอ่ืนมาปรับใช ้

 39 ไพจิตร ปุญญพนัธ์ุ. (2546). “หลกักฎหมายทัว่ไป (ฉบบัเพ่ิมเติม)” วารสารดุลพาหะ 44 3(2540) 

หนา้ 177-178 อา้งใน ประสิทธ์ิ โฆวไิลกลู กฎหมายแพ่งหลกัท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-

14  หนา้ 42   

 40 สมยศ เช้ือไทย และ วรเจตน์ ภาคีรัตน์ คาํบรรยายวิชาปรัชญาและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมาย

มหาชน 1 น.560 คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ (เอกสารอดัสาํเนา) ม.ป.ท. ม.ป.ป. 
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ประมวลกฎหมายออสเตรีย (มาตรา 7) ก็ให้นาํปกติประเพณีและหลกักฎหมายธรรมชาติมาปรับใช ้

หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีระบบกฎหมายปัจจุบนัยอมรับกนัก็คือหลกัสุจริต ซ่ึงอาจมีบญัญติัไวห้รือไม่ก็

ได ้ดงัจะเห็นไดจ้าก ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทย (มาตรา 5) ประมวลกฎหมายแพ่ง

เยอรมัน (มาตรา 242) ประมวลกฎหมายแพ่งสวิส (มาตรา 2) และประมวลกฎหมายแพ่งกรีก 

(มาตรา 281) ส่วนประเทศท่ีไม่มีบทบญัญติันั้นโดยตรง นกักฎหมายก็จะพยายามสรรค์สร้างหลกั

กฎหมายทัว่ไปข้ึนมาจากการอา้งหลกัการท่ีแฝงอยูใ่นบทบญัญติัต่างๆ มาปรับใช ้ดงัเช่นหลกัการใช้

สิทธิโดยมิชอบ (abuse of rights) ในกฎหมายฝร่ังเศส ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีแฝงอยู่เบ้ืองหลังมาตรา 

1382 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส แต่สําหรับประเทศสวสิไดรั้บรองหลกัการน้ีโดยบญัญติัไว้

ในประมวลกฎหมายแพ่งสวิส ท่านไดอ้ธิบายถึงพฒันาการของกฎหมายระบบซิวิลลอวว์า่ผกูพนัอยู่

ก ับการศึกษาค้นควา้บทบ ัญญ ัติและหลักการแห่งบทบ ัญญ ัติกฎหมายเหล่านั้ นมาตลอด 

หลักกฎหมายสําคญัๆ ท่ีมีการบญัญติัรับรองไวใ้นประมวลกฎหมายหลายประเทศในปัจจุบนั ลว้น

แต่เป็นผลจากการศึกษาค้นควา้แยกแยะความสัมพันธ์ทางกฎหมายของนักนิติศาสตร์ในร้ัว

มหาวิทยาลัยนับเป็นเวลาหลายร้อยปี อย่างน้อยนับตั้งแต่มีการตั้งมหาวิทยาลัยข้ึนในยุโรปใน

ศตวรรษท่ี 13 เร่ือยมาจนศตวรรษท่ี 19-20 จนสรุปเป็นหลกัการแน่นอนท่ีเช่ือมโยงสานเขา้ดว้ยกนั

เป็นระบบอนัหน่ึงอนัเดียวกนั เกิดเป็นกระบวนการจดัทาํประมวลกฎหมายข้ึนในศตวรรษที่ 19 

และเมื่อย่างเขา้สู่ยุคนิติบญัญตัิในปลายศตวรรษที่ 19-20 จึงเกิดความเชื่อว่า กฎหมายคือส่ิง

ท่ีรัฐาธิปัตยบ์ญัญติัข้ึนตามแนวของสาํนกักฎหมายบา้นเมือง (Legal Positivism) ซ่ึงในปัจจุบนัเส่ือม

ถอยไปมาก41  

   ภชฤทธ์ิ นิลสนิท ไดศึ้กษาเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปในฐานะท่ีเป็นบ่อเกิดของ

กฎหมายตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์สรุปไวว้่าหลกักฎหมายทัว่ไปใน

แง่มุมของการเป็นบ่อเกิดของกฎหมายแบ่งออกเป็น 3 แนวทาง  

   แนวทางท่ี 1 บ่อเกิดของกฎหมายในทางนิติศาสตร์โดยแท้ สรุปได้ว่า (1) หลัก

กฎหมายทัว่ไปเป็นบ่อเกิดของกฎหมายในทางนิติศาสตร์โดยแทท่ี้มาเป็นลาํดบัสุดทา้ย (2) หลกั

กฎหมายทัว่ไปมิไดป้รากฏรูปลกัษณะเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ปรากฏเป็นกฎหมายท่ีมิได้

บญัญติัข้ึน (3) หลักกฎหมายทัว่ไปมีลกัษณะเป็นการคน้หากฎหมายจากหลกัสัจธรรมหรือส่ิงท่ี

ถูกตอ้งโดยตวัของมนัเองตามเหตุผลของเร่ืองท่ีมาจากความสามารถของมนุษยใ์นส่วนท่ีเป็นเหตุ

เป็นผล ฉะนั้ นหลักกฎหมายทั่วไปไม่จาํเป็นต้องได้รับการปฏิบัติกันมานมนานเหมือนจารีต

ประเพณี (4) หลกักฏหมายทัว่ไปในการคน้หาเบ้ืองตน้ คือ ตอ้งคน้หาหลกัการแห่งเหตุผลอกมาจาก

 41 กิตติศกัด์ิ ปรกติ. (2546). ความเป็นมาและหลกัการใช้นิติวิธีในระบบซิวิลลอว์และคอมมอนลอว์ 

กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 37-41 
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บทบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลายๆ มาตราเพื่อเป็นการคน้หาเหตุผลของเร่ืองหรือหลกัการ

ทางกฎหมายท่ีแฝงอยูใ่นกลุ่มมาตราเหล่านั้น (5) หลกักฎหมายทัว่ไปในการคน้หาทางนามธรรมขั้น

สูงคือการคน้หาหลกัการแห่งเหตุผลท่ีอยูน่อกเหนือไปจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร และ (6) หลกั

กฎหมายทัว่ไปมีจุดเร่ิมตน้แห่งความเช่ือของบุคคลว่าเป็นกฎหมายวา่เป็นกฎหมายไดท้นัทีเม่ือได้

เห็นส่ิงท่ีถูกตอ้งโดยตวัของมนัเอง  

  แนวทางท่ี 2 บ่อเกิดของกฎหมายในทางประวติัศาสตร์ สรุปไดว้่า หลกักฎหมาย

ทัว่ไปเป็นกฎหมายท่ีรับมา ท่ีไดน้าํรูปแบบของต่างประเทศเขา้มาในระบบกฎหมายไทยโดยมิได้

รับมาจากบทบญัญติัมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายแพง่สวสิแต่ประการใด  

 แนวทางท่ี 3 บ่อเกิดของกฎหมายในทางนิติปรัชญา สรุปไดว้า่หลกักฎหมายทัว่ไป

มีแนวความคิดพื้นฐานทางทฤษฎีมาจากสํานักความคิดกฎหมายธรรมชาติและสามารถทาํความ

เข้าใจให้ชัดเจนข้ึนได้โดยสํานักความคิดธรรมศาสตร์ คือเป็นกฎหมายธรรมชาติท่ีออกมาจาก

ความสามารถของมนุษยใ์นส่วนท่ีเป็นเหตุผล และหลกักฎหมายทัว่ไปมีแนวความคิดท่ีขดัแยง้กบั

สํานกัความคิดกฎหมายบา้นเมืองอยา่งมาก เพราะมิไดมี้ท่ีมาจากคาํสั่ง หากแต่เป็นความถูกตอ้งท่ีมี

อยูโ่ดยตวัของมนัเอง ตามเหตุผลของเร่ืองซ่ึงมิจาํเป็นตอ้งมีใครมาสั่งแต่อยา่งใด42  

   4.2  บ่อเกดิของหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชน 

       กฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ียอมรับกนัในประเทศไทยมีอยูส่องประเภท

ใหญ่ๆ  คือ จารีตประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ไป  

      ความคิดท่ีว่าจารีตประเพณีเป็นท่ีมาของกฎหมายปกครอง และหากฝ่ายปกครอง

ทาํนิติกรรมทางปกครองโดยละเมิดต่อจารีตประเพณี จะเป็นนิติกรรมท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่

นั้นยงัเป็นท่ีถกเถียงกนัอยู่ในปัจจุบนั ในต่างประเทศมีนักนิติศาสตร์ทั้งท่ียอมรับและไม่ยอมรับ

แนวคิดน้ี ในขณะน้ีจึงยงัไม่เป็นท่ียุติ แต่อย่างไรก็ดีมีขอ้สังเกตว่าสําหรับประเทศไทยนั้นพบว่า

จารีตประเพณีไดเ้ขา้มามีบทบาทเช่นกนัในกฎหมายปกครอง  เช่น การตรากฎกระทรวง องคก์รผูมี้

อาํนาจในการตราคือรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง แต่ตามแนวทางปฏิบติัท่ีรับกนัมาจนกล่าวไดว้า่เป็นจารีต

ประเพณีไปแลว้นั้น รัฐมนตรีผูมี้อาํนาจจะนาํร่างกฎกระทรวงเขา้เสนอต่อท่ีประชุมคณะรัฐมนตรี

เสมอ แมไ้ม่มีกฎหมายใดท่ีบญัญติัไวเ้ลย 

     อองเดร เดอ โลบาแดร์ (Andre de Laubadère) กล่าวว่าหลักกฎหมายทัว่ไปเป็น

กฎหมายท่ีศาลปกครองสร้างข้ึน โดยวางหลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวไวใ้นคาํพิพากษา นบัเป็นบ่อ

 42 ภชฤทธ์ิ นิลสนิท. (2543). หลกักฎหมายท่ัวไปในฐานะท่ีเป็นบ่อเกิดของกฎหมาย ตามมาตรา 4 

แห่ง ป.พ.พ.: ศึกษาในเชิงประวติัศาสตร์และกฎหมายเปรียบเทียบ วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต 

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 22 
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เกิดของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระบบท่ีถือแนวคําพิพากษาของศาล

ปกครองเป็นการวางหลกักฎหมาย (Drouit jurisprudential) เช่น ประเทศฝร่ังเศส43 

     ข้อ 38 ของธรรมนูญจัดตั้งศาลยุติธรรมระหว่างประเทศไดก้าํหนดไวว้่าหน่ึงใน

บ่อเกิดของกฎหมายระหว่างประเทศคือ “หลกักฎหมายทัว่ไปอนัเป็นท่ียอมรับของอารยประเทศ” 

(general principles of law recognized by civilized) เช่น หลักทั่วไปเก่ียวกับความเป็นธรรมและ

ความยุติธรรมซ่ึงเป็นหลกัท่ีระบบกฎหมายทัว่โลกนาํมาปรับใช้ ตวัอย่างของหลกักฎหมายทัว่ไป

ดงักล่าว ไดแ้ก่ หลกัความเป็นธรรมในกฎหมาย (laches/equity) หลกัสุจริต (good faith) หลกัความ

เป็นท่ีสุดของคาํพิพากษา (res judicata) และหลกัการพิพากษาอย่างเป็นกลาง (impartiality of judges) 

ศาลยติุธรรมระหวา่งประเทศถือหลกัการเหล่าน้ีเม่ือไม่สามารถอา้งบ่อเกิดอ่ืนๆ ในกฎหมายระหวา่ง

ประเทศไดอี้กแลว้44 

     ศูนย์นโยบายยุโรป (Europe Policy Centre/EPC) มีขอ้ความอธิบายว่าพื้นฐานของ

หลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมายสหภาพยโุรปเกิดข้ึนจากประเพณีทางรัฐธรรมนูญและทางบริหาร

ในส่วนท่ีเหมือนกนัของประเทศสมาชิก ศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปจะตีความสนธิสัญญาและ

วางหลกักฎหมายทัว่ไปหากหลกัการนั้นของประเทศสมาชิกต่างๆ เหมือนกนัเกือบทุกประเทศ ใน

ขณะเดียวกัน ศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปก็จะใช้หลักทั่วไปในการตีความความหมายของ

บทบญัญติัในสนธิสัญญาก่อตั้งสหภาพยโุรปหรือเพื่อการตดัสินใจอยา่งถูกตอ้ง  

     บวรศักดิ์ อุวรรณโณ กล่าววา่ หลกักฎหมายทัว่ไป ไดแ้ก่ หลกักฎหมายซ่ึงผูพ้ิพากษา

ผูท้าํหนา้ท่ีศาลในกฎหมายมหาชนคน้มาจากแหล่งต่างๆ เพือ่ใชบ้งัคบัในกฎหมาย45 

     วรเจตน์ ภาครัีตน์ อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปมีอยูใ่นระบบกฎหมายโดยคน้หา

ไดจ้ากกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรนัน่เอง โดยอาศยัหลกัตรรกะพินิจพิเคราะห์ เช่น หลกัความ

เสมอภาค อยา่งไรก็ตามหลกักฎหมายทัว่ไปอาจจะตอ้งสืบสาวออกมาจากการอ่านบทกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรหลายมาตรา หรือหลายฉบบัประกอบกนั 46 และท่านได้กล่าวอีกว่าการค้นหาหลัก

 43 André de Laubadère Traité de droit administratif Tome 1 page 259 อา้งใน วษิณุ วรัญ�ู และ

คณะ ตาํรากฎหมายปกครองว่าด้วยกฎหมายปกครองท่ัวไป กรุงเทพฯ: โรงพิมพด์อกเบ้ีย 2551 หนา้ 13  

 44 International Legal Research Tutorial Retrieved from 

http://int.search.tb.ask.com/search/GGmain. 

 45 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2538). กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี กรุงเทพฯ นิติธรรม หนา้ 252 

 46 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2546). “บ่อเกิดของกฎหมายมหาชน” ใน เอกสารสรุปคาํบรรยายหลกัสูตร

ประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน วิชาปรัชญาและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ คณะ

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 16 
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กฎหมายทัว่ไปนั้นจะตอ้งใชห้ลกัตรรกะพินิจพิเคราะห์หลกัการอนัเป็นเสมือนโครงสร้างใหญ่ท่ียดึ

โยงกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของกฎหมายทั้งระบบไว ้ในทางกฎหมายมหาชนหลกักฎหมายทัว่ไป

มกัจะไดรั้บการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ เช่น หลกัความเสมอภาค ไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 30 

เป็นตน้ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีตอ้งสืบสาวออกมาจากการอ่านบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลาย

มาตราหรือหลายฉบบัประกอบกนั เช่น หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ และไวว้างใจของผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครองสามารถสืบสาวออกมาไดจ้ากบทบญัญติัเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่ง ดังเช่นท่ีปรากฏในพระราชบญัญติั วิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครองพ.ศ.2539 มาตรา 49-53 เป็นตน้47  

 กฤษณ์ วงศ์วิเศษธร ได้ศึกษาเก่ียวกับขอ้ความคิดเก่ียวกับหลักกฎหมายทั่วไป

ในทางปกครอง ไดก้ล่าวถึงหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ลกัษณะของหลกักฎหมายทัว่ไปมีอตัลกัษณะซ่ึง

สามารถจาํแนกไดส้ามประการ คือ  

 ประการแรก หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัการท่ีอยู่เบ้ืองหลงัระบบกฎหมายพื้นฐาน

ของแต่ละประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเทศท่ีเป็นรัฐเสรีประชาธิปไตย มีความเคารพนบัถือใน

ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์การพฒันาหลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็น

ภารกิจหลกัของระบบกฎหมายในรัฐนั้นๆ   

 ประการท่ีสอง หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นส่ิงท่ีมีอยูแ่ลว้โดยทัว่ไป เพียงแต่ศาลจะเป็น

ผูท้าํให้ปรากฏตวัโดยการใชใ้นการตดัสินบรรดาอรรถคดีเท่านั้น ซ่ึงลกัษณะดงักล่าวน้ีเป็นอิทธิพล

ท่ีไดรั้บมาจากสํานกัความคิดกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law School) โดยรายละเอียดจะกล่าวถึง

ในต่อไป อน่ึงสมควรกล่าวดว้ยวา่ ในประเทศฝร่ังเศส สภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) มกัจะใชส้าํนวน

โวหารท่ีแยบยลเม่ือจะกล่าวถึงหลกัการหน่ึงหลกัการใดท่ีตนมุ่งหมายให้เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป 

เช่น สภาแห่งรัฐจะไม่กล่าววา่ “สภาแห่งรัฐสร้างหลักกฎหมายท่ัวไป” แต่จะกล่าววา่ “สภาแห่งรัฐ

รับรองหลักกฎหมายนี”้ แทน โดยนยัหมายความวา่หลกักฎหมาย (ทัว่ไป) นั้นๆ  มีอยูแ่ลว้ในระบบ

กฎหมายหน่ึงๆ สภาแห่งรัฐเป็นเพียงผูไ้ปคน้พบ และนาํออกเผยแพร่ให้ปรากฏแก่สาธารณะชน

เท่านั้น (คาํกล่าวของ L.NEVILLE BROWN and JOHN S. BELL) 

 ประการท่ีสาม หลักกฎหมายทัว่ไปเป็นส่ิงท่ีมีลักษณะเป็นเหตุผลเป็นผล หลัก

กฎหมายทัว่ไปไดรั้บอิทธิพลจากสํานกักฎหมายธรรมชาติซ่ึงมีแนวคิดเก่ียวกบักฎหมายวา่เป็นเร่ือง

ของเหตุผล (Reason) ท่ีแผซ่่านไปในทุกสรรพส่ิง สมํ่าเสมอและเป็นนิรันดร์ (คาํกล่าวของ Cicero) 

ดังนั้นหลักกฎหมายธรรมชาติจึงเป็นเร่ืองของการใช้เหตุผลของนักกฎหมาย ซ่ึงในที่น้ี ก็คือ 

 47 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2555). คาํสอนวา่ดว้ยรัฐและหลกักฎหมายมหาชน กรุงเทพฯ เดือนตุลา  หนา้ 128 
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ผูพ้ิพากษา ในการคน้หาและประกาศความดาํรงอยูข่องหลกักฎหมายทัว่ไปผา่นทางการใชใ้นการคาํ

ตดัสิน ทาํใหห้ลกักฎหมายทัว่ไปเป็นเร่ืองของเหตุผลของนกักฎหมาย48
  

 กนกวรรณ อิทธิวิภาต ได้ศึกษาวิจยัเร่ืองเก่ียวกบัศาลปกครองกบัหลกักฎหมาย

ทัว่ไปในทางปกครอง พบว่าศาลปกครองจาํตอ้งอาศยักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นเคร่ืองมือใน

การตรวจสอบ นอกจากน้ีอาจมีการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปในทางปกครองมาใชด้ว้ยเช่นกนั ในการ

คน้หาหลกักฎหมายเพื่อนาํมาใชใ้นการพิจารณาคดี ศาลปกครองคน้หาไดจ้ากกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษร กฎหมายจารีตประเพณี และจากคาํพิพากษาของศาลในคดีก่อน สรุปไดว้า่  

 (1)  หลกักฎหมายทัว่ไปบางหลกัเกิดจากการสกดัหลกัท่ีไดม้าจากบทบญัญติัของ

กฎหมายท่ีมีอยู่โดยอาจเกิดข้ึนจากการตีความตวับทกฎหมายกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือจาก

เจตนารมณ์ของกฎหมาย กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรดังกล่าวได้แก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชกาํหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง 

ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน เป็นตน้  

 (2)  กฎหมายจารีตประเพณีไม่อาจนาํมาใช้เป็นกฎหมายได้โดยตรง หากแต่เป็น

เพียงวตัถุดิบเบ้ืองตน้ท่ีศาลนาํไปแปรสภาพเพื่อนาํไปใชเ้ป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่ทั้งสองส่ิงน้ีไม่

อาจถือไดว้่าเป็นส่ิงเดียวกนัเพราะหลกักฎหมายทัว่ไปแมจ้ะมาจากขอ้ความคิดพื้นฐานของคนใน

สังคมวา่เป็นส่ิงท่ีถูกและจาํเป็นตอ้งปฏิบติัซ่ึงสอดคลอ้งกบัลกัษณะบางประการของกฎหมายจารีต

ประเพณีก็ตาม แต่การท่ีหลกักฎหมายทัว่ไปถูกนาํมาใช้บงัคบัเป็นกฎหมายไดท้นัทีโดยไม่จาํตอ้ง

ไดรั้บการปฏิบติักนัมาอยา่งชา้นานเหมือนกบักฎหมายจารีตประเพณีจึงทาํให้ลกัษณะของกฎหมาย

ทัว่ไปและกฎหมายจารีตประเพณีแตกต่างกนัออกไป  

 (3)  ในกรณีเกิดช่องวา่งของกฎหมาย ตุลาการจะเป็นผูอุ้ดช่องวา่งดงักล่าวโดยการ

คน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อนาํมาใชใ้นการพิจารณาพิพากษา แมค้าํพิพากษาในคดีก่อนๆ จะมีผล

ใช้บงัคบัเฉพาะคดี แต่การคน้พบหลกักฎหมายทัว่ไปก็ย่อมเป็นประโยชน์ในคดีต่อๆ มา ศาลก็

สามารถนาํเอาหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีเคยคน้พบไวก่้อนนั้นมาใชใ้นการพิจารณาคดีได้49 

 กล่าวโดยสรุปบ่อเกิดของหลักกฎหมาย หรือ Source of Law น้ัน ก็คือแหล่งท่ีมา

ของกฎหมายน่ันเอง แหล่งท่ีมาของหลักกฎหมายท่ัวไปน้ัน ในทางกฎหมายเอกชนและทาง

 48 กฤษณ์ วงศว์เิศษธร ขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปในทางปกครอง (ตอนท่ี 1) สืบคน้

จาก http://www.topschlar.org/blog/2010/04/17 หนา้ 1 

 49 กนกวรรณ อิทธิวิภาต. (2522). ศาลปกครองกับหลักกฎหมายท่ัวไปในทางปกครอง (ศึกษา

เปรียบเทียบฝร่ังเศสและประเทศไทย) วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั หนา้ 40-41 
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กฎหมายมหาชน นักนิติศาสตร์มีความเห็นไม่แตกต่างกันในข้อท่ีว่าหลักกฎหมายท่ัวไปเป็นหลักท่ี

ยืนอยู่ เบื้องหลังกฎหมายลายลักษณ์อักษร หลักกฎหมายท่ัวไปไม่ใช่กฎหมายท่ีบัญญัติไว้ แต่

สามารถค้นหาได้ด้วยการวิเคราะห์ตีความบทบัญญติักฎหมาย ซ่ึงอาจจะต้องทาํการวิเคราะห์ตีความ

จากบทบัญญัติกฎหมายหลายๆ  มาตรา หรืออาจจะต้องอ่านกฎหมายหลายฉบับประกอบกัน โดยผู้

ท่ีค้นหาและวางหลักกฎหมายท่ัวไปได้แก่ผู้ พิพากษาคดีเม่ือเกิดช่องว่างแห่งกฎหมายหรือไม่มี

กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ แต่หลักกฎหมายท่ัวไปในทางเอกชนจะแตกต่างจากหลัก

กฎหมายท่ัวไปในกฎหมายมหาชนท่ีว่า หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีแฝงอยู่ ในกฎหมายเอกชนจะมุ่ ง

คุ้มครองสิทธิระหว่างบุคคล แต่หลักกฎหมายท่ัวไปในทางกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะประเทศท่ี

เป็นเสรีประชาธิปไตยถือหลักว่ามนุษย์ทุกคนมีศักด์ิศรีเท่าเทียมกัน ในกฎหมายปกครองจะมีหลัก

แห่งการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําของรัฐ หลักกฎหมายท่ัวไปในการ

พิจารณาคดีในศาลปกครองนอกจากจะได้จากการตีความบทบัญญัติกฎหมายแล้ว ยังได้จากการ

ค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมาย หลายๆ  ประเภท เช่น รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ พระราชกาํหนด พระราชกฤษฎีกา หรือแม้แต่กฎหมายลาํดับรอง ท่ี

ออกมาจากองค์กรทางปกครอง ด้วย 

 มีข้อสังเกตว่านักนิติศาสตร์ในทางกฎหมายมหาชนปฏิเสธอย่างชัดเจนว่ากฎหมาย

จารีตประเพณีไม่อาจนาํมาใช้เป็นกฎหมายมหาชนได้โดยตรง เพราะหลักกฎหมายท่ัวไปไม่ใช่จารีต

ประเพณีท่ีเป็นเร่ืองท่ีปฏิบัติกันมาอย่างช้านานในสังคม ข้อนี้เห็นได้ว่ามีความแตกต่างกันชัดเจน

จากการท่ีกฎหมายเอกชนนาํ สามารถนาํกฎหมายจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ินมาใช้อุดช่องว่างแห่ง

กฎหมายได้เม่ือไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ดังท่ีปรากฏอยู่ในมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ 

 

5.  การอดุช่องว่างในกฎหมาย 

 

 เน่ืองจากการใช้หลักกฎหมายทั่วไปในการพิจารณาคดีของศาล เป็นการนําหลัก

กฎหมายทัว่ไปมาใชเ้พื่อการอุดช่องวา่งในกฎหมายในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมาปรับ

ใช้ นอกจากนั้นการอุดช่องว่างในกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครอง ถึงแมจ้ะใช้หลกักฎหมาย

ทัว่ไปมาอุดช่องว่างเช่นเดียวกัน แต่ก็ยงัมีความแตกต่างกันในรายละเอียด ผูว้ิจยัจึงจะกล่าวถึง

หลักการอุดช่องว่างในกฎหมายก่อน และจะได้กล่าวถึงการอุดช่องว่างในกฎหมายแพ่งและ

กฎหมายปกครอง  

 



30 

   5.1  หลกัการอุดช่องว่างในกฎหมาย  

 หยุด แสงอุทัย กล่าวว่า ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงเรียกกนัว่าช่องว่าง 

(gap) ในกฎหมาย หากเป็นศาลในประเทศท่ีใช้ระบบ Common Law นั้นเป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะ

คน้หาหลกัเกณฑ์หรือสร้างหลกัเกณฑ์ท่ีจะพิพากษาคดีอยู่แลว้ จึงไม่เป็นปัญหาเท่าใดนัก แต่ศาล

ของประเทศท่ีใชป้ระมวลกฎหมายย่อมประสบความยากลาํบากอยูบ่า้ง เพราะตอ้งผูกมดัอยูก่บัตวั

บทกฎหมาย ท่ีสําคญัคือกฎหมายของประเทศท่ีใช้ประมวลกฎหมายก็มกัจะไม่ให้ให้ผูพ้ิพากษา

ปฏิเสธการพิพากษาคดี กฎหมายของประเทศท่ีใช้ประมวลกฎหมายบางประเทศไดก้าํหนดวิธีการ

อุดช่องวา่งแห่งกฎหมายเพื่อใหเ้ป็นแนวทางแก่ผูพ้ิพากษา เช่น ประมวลกฎหมายแพง่สวสิ มาตรา 1 

ประมวลกฎหมายของมลรัฐลุยเซียนาแห่งสหรัฐอเมริกา มาตรา 21 ประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยข์องไทย มาตรา 4 ส่วนกฎหมายท่ีไม่ไดก้าํหนดวธีิอุดช่องว่างแห่งกฎหมายไว ้ศาลตอ้งหา

วิธีอุดช่องว่างเอาเอง ดังนั้ นการอุดช่องว่างแห่งกฎหมายน้ีจึงย่อมเป็นธรรมดาอยู่เองท่ีศาลใน

ประเทศท่ีใชป้ระมวลกฎหมายเป็นผูส้ร้างข้ึน50  

  โรนัลด์ ดวอร์คิน (Ronald Dworkin) กล่าวไวเ้ช่นเดียวกนัว่า เม่ือใดก็ตามท่ีผูพ้ิพากษา

ไม่อาจหากฎเกณฑ์ใดๆ มาบงัคบัใช้ไดใ้นขณะนั้นหรือไม่อาจหาเหตุผลใดๆ ในทางกฎหมายมา

สนบัสนุนคาํตดัสินของตนไดแ้ลว้ ผูพ้ิพากษาจาํตอ้งชัง่นํ้ าหนกัระหวา่งหลกัการต่างๆ เพื่อนาํมาใช้

เป็นแนวทางในการแกปั้ญหากฎหมายและอธิบายวา่ กฎหมายมิไดป้ระกอบข้ึนดว้ยระบบกฎเกณฑ์

แต่เพียงอยา่งเดียวเท่านั้น นอกเหนือจากระบบกฎเกณฑ์ซ่ึงนาํไปใชบ้งัคบัไดเ้ท่าท่ีอยูภ่ายใตข้อบเขต

และกฎเกณฑ์ที่มีเน้ือหาสาระครอบคลุมถึงเท่านั้น กฎหมายยงัประกอบไปด้วยมาตรฐานต่างๆ 

ที่มิไดมี้ลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ (non-rule standards) ดว้ย เช่นบรรดาหลกัการและนโยบายทั้งหลาย 

ซ่ึงแมมิ้ไดมี้ลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ แต่ก็มีนยัอนัมีนํ้ าหนกัและความสําคญัอยูด่ว้ย หลกัการหมายถึง

มาตรฐานบางอยา่งท่ีพึงปฏิบติั มิใช่เพื่อความกา้วหนา้หรือให้หลกัประกนัอนัมัน่คงแก่สภาพการณ์

ทางการเมือง สังคมและเศรษฐกิจ แต่เป็นขอ้เรียกร้องเบ้ืองตน้เพื่อความเป็นธรรมหรือความถูกตอ้ง

หรือนัยทางศีลธรรมอ่ืนๆ ส่วนนโยบายหมายถึง มาตรการใดๆ ก็ตามซ่ึงกาํหนดเป้าหมายเพื่อ

นาํไปสู่การปฏิบติัและบรรลุผลตามเป้าหมายนั้น51 

  ส่วนสาเหตุท่ีมีช่องว่างในกฎหมายนั้น หยุด แสงอุทัย กล่าวว่าช่องว่างของกฎหมาย

เกิดข้ึนไดส้องกรณี กล่าวคือ กรณีท่ีหน่ึง ผูร่้างกฎหมายคิดไปไม่ถึงวา่จะมีช่องวา่งในกฎหมาย กรณี

 50 หยดุ แสงอุทยั. (2552). แกไ้ขปรับปรุงโดยสมยศ เช้ือไทย ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป 

กรุงเทพฯ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 13 

 51 แวคส์ เรยม์อนด.์ (2555). กฎหมาย ความรู้ฉบับพกพา แปลจาก LAW A VERY SHOT 

INTRODUCTION 2008 โดย ฐาปนนัท ์นิพิฏฐกลุ กรุงเทพฯ ภาพพิมพ ์ หนา้ 187 
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ท่ีสอง ผูร่้างกฎหมายคิดถึงช่องวา่งแห่งกฎหมายนั้น แต่เห็นวา่ยงัไม่สมควรบญัญติัไวต้ายตวั เพราะ

ตาํรากฎหมายและคาํพิพากษาของศาลยงัไม่ไดพ้ิจารณาปัญหานั้นอยา่งเพียงพอ โดยยงัไม่ไดคิ้ดคน้

หลกัเกณฑ์อนัเหมาะสมไวส้ําหรับเร่ืองนั้นๆ การบญัญติักฎหมายสําหรับกรณีนั้นๆ ให้เป็นการ

ตายตวัยอ่มจะเป็นการรีบด่วนเกินไป เพราะบทกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรและบญัญติัไวอ้ยา่ง

ชดัเจนนั้น จะเป็นอุปสรรคขดัขวางต่อการท่ีตาํราและคาํพิพากษาจะไดค้ล่ีคลายปัญหาน้ีให้กระจ่าง

แจ่มแจ้งต่อไปในภายหน้า และนอกจากนั้นท่านยงัเห็นว่าถ้าจะบญัญติักฎหมายไวช้ัดเจน ตาํรา

กฎหมายหรือคาํพิพากษาก็จะไดแ้ต่อธิบายตวับทกฎหมายท่ีบญัญติัไวแ้ลว้เท่านั้น ในกรณีดงักล่าว 

ผูร่้างกฎหมายก็ปล่อยช่องวา่งของกฎหมายทิ้งไวโ้ดยไม่ใหมี้บทบญัญติักฎหมาย เป็นการปล่อยไห้มี

ช่องวา่งไวโ้ดยตั้งใจ52 

  5.1.1  ความหมาย ช่องว่างแห่งกฎหมาย (Gap in the Law) หมายถึงกรณีท่ีไม่มี

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือกฎหมายจารีตประเพณีท่ีจะนาํมาใชป้รับแก่ขอ้เทจ็จริงได ้ดงันั้นการ

อุดช่องวา่งของกฎหมายก็คือการหาดาํเนินการเพื่อหาหลกักฎหมายมาปรับใชก้บัเร่ืองราวท่ีเกิดข้ึน53

  5.1.2  ประเภทของช่องว่างในกฎหมาย ช่องวา่งในกฎหมายนั้นยงัแบ่งออกไดเ้ป็น

ประเภทต่างๆ ไดอี้ก ดงัเช่น 

   วรเจตน์ ภาคีรัตน์ อธิบายในเชิงทฤษฎีวา่ช่องวา่งของกฎหมายแบ่งออกเป็น 

3 ประเภท ไดแ้ก่ ช่องว่างของกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการมอบอาํนาจ (intra verba legis) ช่องว่าง

ของกฎหมายแบบเปิด (praeter verba legis) และ ช่องวา่งทางกฎหมายท่ีเกิดจากการไม่มีบทบญัญติั

ท่ีเป็นขอ้ยกเวน้ (contra verba legis) มีสาระสาํคญั ดงัน้ี54 

       1)  ช่องว่างของกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นการมอบอาํนาจ (intra verba legis) 

เป็นกรณีท่ีผูบ้ญัญัติกฎหมายบัญญัติกฎหมายโดยมีลักษณะเป็นหลักการ(Generalklausel) หรือ

ถ้อยคําท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง (indefinite legal concept; unbestimmterv Rechtsbegriff) 

หรือเป็นกรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายเปิดช่องให้ดุลพินิจแก่ผูพ้ิพากษา เม่ือพิจารณาในแง่รูปแบบแลว้ 

กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีมีบทบญัญติัของกฎหมาย ท่านกล่าวถึงขอ้เขียนในตาํราบางเล่ม (Die Feststellung 

von lücken im Gesetz เขียนโดย Claus-William Canaris) ว่ากรณีน้ีเป็นกรณีท่ีไม่ถือว่าเกิดช่องว่าง

ของกฎหมายข้ึน อยา่งไรก็ตามท่านเห็นวา่กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายมอบอาํนาจให้องคก์ร

ฝ่ายปกครองและองคก์รตุลาการปรับใชบ้ทบญัญติัท่ีมีลกัษณะเป็นหลกัการหรือท่ีมีความหมายไม่

 52 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 128-129 

 53 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 128 

 54 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2551). “การใชแ้ละการตีความกฎหมายมหาชน” วารสารวิชาการศาล

ปกครอง 8, 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม): 43-82  
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เฉพาะเจาะจงโดยใช้ดุลพินิจของตน เพื่อให้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายไดรั้บการปรับใช้ให้เหมาะกบั

สภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป อาจกล่าวได้ว่าผูต้รากฎหมายจงใจตรากฎหมายโดยเปิดให้ผูใ้ช้

กฎหมายใชดุ้ลพินิจปรับใช้กฎหมายนั้นเอง (ให้ผูใ้ชก้ฎหมายอุดช่องวา่งนั้นตามความเหมาะสมให้

ยุติธรรมตามสภาพของเร่ือง) ตาํรากฎหมายจาํนวนหน่ึงจึงนบัเอาปรากฏการณ์ดงักล่าวน้ีเขา้อยูใ่น

รูปลักษณ์ของช่องว่างแห่งกฎหมายด้วย ตามแนวคิดของท่าน เห็นว่าหากนับเอาปรากฏการณ์

ดงักล่าวน้ีเป็นช่องว่างจะพบว่าหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมีอยู่มากในทางกฎหมายมหาชน เช่น กรณีท่ี

กฎหมายให้อาํนาจองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงให้

ประโยชน์กบัผูรั้บคาํสั่งทางปกครองได้หากปล่อยให้คาํสั่งนั้นถา้ดาํรงอยู่ต่อไปแล้วจะเกิดความ

เสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน ดงัเช่น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 53 วรรคสอง (5) และท่านเห็นวา่ถึงแมไ้ม่มีบทบญัญติัลาย

ลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวก้็ตาม ในทางนิติศาสตร์องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก็ยอ่มจะยกเลิกหรือสั่ง

ระงบัผลของคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้มิฉะนั้นการดาํรงอยูข่องระบบกฎหมายก็จะไม่มีความหมาย 

อยา่งไรก็ตามหากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองสุจริตและตอ้งยอมสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์

สาธารณะเช่นน้ี ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองก็ยอ่มมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหาย และท่านกล่าววา่

ตวัอย่างท่ีกล่าวน้ีแสดงให้เห็นว่าผูต้รากฎหมายได้นําเอาหลกักฎหมายทัว่ไปในทางมหาชนมา

บญัญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษรและแม้ไม่บญัญัติไวเ้ป็นลายลักษณ์อกัษร องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองย่อมใช้หลักกฎหมายทั่วไปทางกฎหมายมหาชนมาอุดช่องว่าง โดยจะต้องคาํนึงถึง

พฤติการณ์ท่ีเกิดข้ึนว่ามีเหตุฉุกเฉินจาํเป็นท่ีจะตอ้งป้องกนัหรือขจดัอนัตรายอย่างร้ายแรงท่ีมีต่อ

ประโยชน์สาธารณะหรือไม่ ดงันั้นการบญัญติักฎหมายดงักล่าวจากเหตุผลทัว่ไปในทางกฎหมาย

มหาชน ในกรณีน้ีย่อมเห็นได้ชัดว่าผูบ้ ัญญัติกฎหมายย่อมไม่อาจบัญญัติโดยใช้ถ้อยคาํชัดเจน

แน่นอนได ้แต่ตอ้งใช้ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง เพื่อให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

สามารถปรับใช้บทกฎหมายดงักล่าวให้เหมาะสมกบัสภาพของเหตุการณ์ได ้และในการใชอ้าํนาจ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายท่ีให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง องค์กร

เจา้หนา้ท่ีจะกระทาํไดต่้อเม่ือเป็นหนทางสุดทา้ย (ultimo ratio) 

     2)  ช่องว่างของกฎหมายแบบเปิด (praeter verba legis) ช่องว่างของกฎหมาย

ในลกัษณะน้ีเป็นช่องวา่งของกฎหมายอยา่งแทจ้ริง กล่าวคือเป็นกรณีท่ีเม่ือตีความจนสุดขอบความ

ของถอ้ยคาํแลว้ ไม่สามารถนาํบทบญัญติัของกฎหมายนั้นไปปรับกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึนได ้ช่องวา่ง

ของกฎหมายแบบเปิดน้ีมกัจะเป็นกรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายกฎหมายคิดไปไม่ถึง ซ่ึงหากผูบ้ญัญติั

กฎหมายคิดไปไม่ถึงแล้ว ก็คงจะไม่บัญญัติกฎหมายให้เกิดช่องว่าง ท่านยกตัวอย่างกรณีท่ี

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มาตรา 297 บญัญติัให้คณะกรรมการสรรหา
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กรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติมีจาํนวนสิบห้าคน ประกอบดว้ยประธานศาล

ฎีกา ประธานศาลรัฐธรรมนูญ ประธานศาลปกครองสูงสุด อธิการบดีของสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ

ท่ี เป็นนิติบุคคลทุกแห่งซ่ึงเลือกกันเองให้ เหลือเจ็ดคน ผู ้แทนพรรคการเมืองทุกพรรคท่ีมี

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรพรรคละหน่ึงคนซ่ึงเลือกกนัเองให้เหลือห้าคน ปรากฏว่าในการเลือกตั้ง

สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎรเม่ือพ.ศ.2548 มีพรรคการเมืองได้รับเลือกตั้ งและมีท่ีนั่งในสภา

ผูแ้ทนราษฎรเพียงส่ีพรรคการเมือง ซ่ึงเม่ือพรรคการเมืองต่างส่งผูแ้ทนมาพรรคละหน่ึงคน ก็จะมี

ผูแ้ทนพรรคการเมืองเพียงส่ีคนเท่านั้น จึงเห็นได้ชัดว่ากรณีน้ีเป็นกรณีท่ีผูร่้างรัฐธรรมนูญไม่ได้

คาดคิดไว ้กล่าวคือ ผูร่้างรัฐธรรมนูญคิดไปไม่ถึงว่าจะมีพรรคการเมืองในสภาผูแ้ทนราษฎรน้อย

กว่าห้าพรรคการเมือง จึงบญัญติัไวใ้ห้พรรคการเมืองส่งผูแ้ทนมาพรรคละหน่ึงคนแล้วให้ผูแ้ทน

พรรคการเมืองเลือกกนัเองให้เหลือห้าคน กรณีน้ีท่านเห็นวา่เป็นช่องวา่งทางกฎหมายแบบเปิดและ

เป็นกรณีท่ีจะต้องหาทางอุดช่องว่างของกฎหมายในทางนิติวิธี เพื่อให้กระบวนการสรรหา

คณะกรรมการป้องและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นไปได ้

     3)  ช่องว่างทางกฎหมายท่ีเกิดจากการไม่มีบทบัญญัติท่ีเป็นข้อยกเว้น (contra 

verba legis) ช่องวา่งของกฎหมายในลกัษณะน้ีมีลกัษณะตรงกนัขา้มกบัช่องว่างของกฎหมายแบบ

เปิด ในขณะท่ีช่องว่างของกฎหมายแบบเปิดเป็นกรณีท่ีบทบญัญติัในกฎหมายใช้ถอ้ยคาํแคบและ

เคร่งครัดมากเกินไป แม้จะตีความถ้อยคํานั้ นอย่างเต็มท่ีแล้ว บทบัญญัติในกฎหมายก็ยงัไม่

ครอบคลุมขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึน แต่ช่องวา่งทางกฎหมายท่ีเกิดจากการไม่มีบทบญัญติัท่ีเป็นขอ้ยกเวน้

น้ีกลบัเป็นกรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายตรากฎหมายข้ึนโดยใชถ้อ้ยคาํท่ีกวา้งเกินไป และเม่ือขอ้เท็จจริง

เกิดข้ึนปรากฏวา่ขอ้เทจ็จริงดงักล่าวนั้นอยู่ในความหมายของถอ้ยคาํท่ีไดบ้ญัญติัไวน้ั้น และเห็นได้

ชดัว่าหากปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบับทกฎหมายจะได้ผลทางกฎหมายท่ีไม่อาจยอมรับไดแ้ละขดักบั

วตัถุประสงคข์องกฎหมายบทนั้น (ratio legis) อยา่งชดัแจง้ และสรุปไดว้า่ถา้ผูบ้ญัญติักฎหมายได้

คาดคิดไปถึง ก็จะบญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยคาํท่ีแคบลงหรือบญัญติัขอ้ยกเวน้ในเร่ืองดงักล่าวไว ้

ท่านยกตวัอยา่งวา่ในทางกฎหมายมหาชนปรากฏในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 เก่ียวกบัเร่ืองสิทธิของคู่กรณีในกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีจะมีทนายความหรือ

ท่ีปรึกษา มาตรา 23 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติดงักล่าวซ่ึงบญัญัติว่า “ในการพิจารณาทาง

ปกครองท่ีคู่กรณีตอ้งมาปรากฏตวัต่อหน้าเจา้หนา้ท่ี คู่กรณีมีสิทธินาํทนายความหรือท่ีปรึกษาของ

ตนเข้ามาในการพิจารณาคดีทางปกครองได้” จึงมีปัญหาว่าในการสอบสัมภาษณ์บุคคลเข้ารับ

ราชการหรือการสอบสัมภาษณ์บุคคลเขา้ศึกษาในสถาบนัอุดมศึกษาของรัฐ ผูเ้ขา้สอบสัมภาษณ์จะ

ขอนาํท่ีปรึกษามาพร้อมกบัตนในการเขา้สอบสัมภาษณ์จะไดห้รือไม่ เม่ือพิจารณาจากความหมาย

ของการพิจารณาทางปกครองแลว้ จะพบว่าการสอบสัมภาษณ์บุคคลเขา้รับราชการหรือการสอบ
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สัมภาษณ์เป็นการพิจารณาทางปกครองอยา่งหน่ึง เน่ืองจากเป็นการเตรียมการและการดาํเนินการท่ี

จะนาํไปสู่การออกคาํสั่งทางปกครอง และโดยท่ีการมาสอบสัมภาษณ์เป็นกรณีท่ีถือไดว้่าเป็นการ

พิจารณาทางปกครองท่ีคู่กรณีตอ้งมาปรากฏตวัต่อหน้าเจา้หน้าท่ีแล้ว ด้วยเหตุน้ีเม่ือพิจารณาจาก

ถอ้ยคาํ ผูเ้ขา้สอบสัมภาษณ์จึงยอ่มมีสิทธินาํท่ีปรึกษามาดว้ยได ้แต่ผลทางกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากการ

ตีความเช่นนั้นยอ่มขดัแยง้กบัวตัถุประสงค์ของกฎหมายอยา่งชดัแจง้ เพราะการสอบสัมภาษณ์เป็น

การสอบท่ีคณะกรรมการประเมินความสามารถของผูเ้ขา้สอบเป็นการเฉพาะตวั การใหผู้เ้ขา้สอบนาํ

ท่ีปรึกษาเขา้มาในการสอบสัมภาษณ์ไม่อาจเป็นไปได้ จึงเห็นได้ชัดว่ากรณีเช่นน้ีผูต้รากฎหมาย

ไม่ไดบ้ญัญติัขอ้ยกเวน้ท่ีควรจะตอ้งปฏิบติัไว ้ส่งผลให้บทบญัญติัของกฎหมายกวา้งเกินไปและ

ครอบคลุมขอ้เท็จจริง โดยท่ีเหตุผลของเร่ือง (Natur der Sache) ไม่อาจครอบคลุมถึงได ้ท่านเห็นว่า

ในทางนิติวิธีการอุดช่องว่างของกฎหมายในลกัษณะดงักล่าวน้ีจะตอ้งกระทาํโดยการลดรูปของ

ถอ้ยคาํในกฎหมายในสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค ์

   5.1.3  วิธีอุดช่องว่างของกฎหมาย มีหลกัเกณฑด์งัน้ี55 

   1)  กรณีท่ีกฎหมายได้กาํหนดการอุดช่องว่างแห่งกฎหมายไว้ ก็ตอ้งดาํเนินการ

อุดช่องว่างตามวิธีท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้เพราะผูใ้ช้กฎหมายไม่ว่าจะเป็นศาล เจา้พนักงาน หรือ

ราษฎร ยอ่มผกูมดักบัวธีิอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

     2)  กรณีท่ีกฎหมายมิได้กาํหนดวิธีการอุดช่องว่างของตนเองไว้ มีหลกัเกณฑ์

ในการอุดช่องวา่งอยู ่2 ประการ คือ 

     ก.  หลักเกณฑ์ท่ัวไป กล่าวคือ ศาลยุติธรรมจะตอ้งพยายามหาหลกัเกณฑ์

มาพิจารณาคดีให้ได้เสมอ จะยกฟ้องโดยอ้างว่าไม่มีกฎหมายที่จะนาํมาปรับใช้แก่คดีไม่ได้ 

ผูพ้ิพากษาจะตอ้งพยายามอุดช่องว่างแห่งกฎหมายโดยวางหลกัเกณฑ์ท่ีเห็นว่าเป็นความยุติธรรม

แลว้นาํมาปรับแก่ขอ้เท็จจริงในคดี หลกัเกณฑ์ท่ีผูพ้ิพากษาจะไดก้าํหนดข้ึนน้ีจะตอ้งกระทาํโดยผู ้

พิพากษาลองสมมุติตนเองว่าถา้ผูพ้ิพากษาเป็นผูบ้ญัญติักฎหมายเองแลว้ จะกาํหนดหลกัเกณฑ์ไว้

สาํหรับปรับแกข้อ้เท็จจริงในคดีนั้นๆ อยา่งไร ซ่ึงในเวลาต่อมา หลกัเกณฑ์น้ีอาจกลายเป็นกฎหมาย

จารีตประเพณี เพราะความเห็นจริงของราษฎรวา่หลกัเกณฑ์นั้นๆ เป็นกฎหมาย และรัฐไดย้อมรับ

บงัคบับญัชาใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑน์ั้นในรูปลกัษณะเดียวกนัตลอดมา 

       ข.  ข้อยกเว้นมีเฉพาะในเร่ืองกฎหมายอาญา การอุดช่องวา่งในกฎหมาย

อาญาจะอุดช่องวา่งไปในทางหน่ึงทางใดต่อไปน้ีไม่ได ้กล่าวคือ  

        (1) จะอุดช่องวา่งใหเ้ป็นการลงโทษบุคคลไม่ได ้        

 55 เร่ืองเดียวกนั 
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        (2) ศาลจะอุดช่องว่างแห่งกฎหมายไปในทางท่ีจะลงโทษบุคคลให้

หนกัข้ึนไม่ได ้แต่จะอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายในทางท่ีเป็นผลดีแก่ผูต้อ้งหาได ้

     นอกจากนั้นยงัมีหลกัคิดอยู ่4 ประการวา่นกักฎหมายจะตอ้งมีหลกัท่ี

เรียกวา่ “ความคิดในทางกฎหมาย”  ดงัน้ี56 

       (1)  ประเทศไทยใช้ระบบประมวลกฎหมาย ความสําคญัจึงอยู่ท่ีตวั

บท ถ้อยคาํต่างๆ ท่ีใช้อยู่ในตวับทนั้นสําคญัยิ่ง เพราะเป็นถ้อยคาํท่ีผูร่้างกฎหมายเขียนไวเ้พื่อให้

ชดัเจนแน่นอน เหมาะสมท่ีจะเป็นตวับทของประมวลกฎหมาย 

     (2)  องค์ประกอบก็ดี หลกัเกณฑ์ก็ดี จะตอ้งเกิดโดยตรงจากตวับท 

ผูใ้ชก้ฎหมายจะเพิ่มเติมหรือตดัทอนตามใจชอบไม่ได ้

     (3)  ในกรณีท่ีเป็นช่องว่างแห่งกฎหมาย คือกรณีไม่มีประมวล

กฎหมายบญัญติัไว ้ก็จะตอ้งอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามวถีิทางท่ีประมวลกฎหมายกาํหนดไว ้เช่น 

ตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือมิฉะนั้นก็ตามเกณฑ์ท่ีผูพ้ิพากษาคิดวา่ผู ้

บญัญติักฎหมายจะไดก้าํหนดข้ึนถา้จะไดบ้ญัญติัถึงกรณีช่องวา่งแห่งกฎหมายนั้น ทั้งน้ีโดยพิจารณา

ใหไ้ดค้าํพิพากษาท่ียติุธรรมเป็นสาํคญั 

       (4)  การอธิบายกฎหมายก็ดี การหาหลกัเกณฑ์เพิ่มเติมก็ดี ตอ้งไม่ขดั

กบัระบบแห่งกฎหมาย โดยเหตุน้ี จะนาํสุภาษิตกฎหมายมาใชโ้ดยไม่คาํนึงถึงวา่สามารถอุดช่องวา่ง

กฎหมายไดห้รือไม่หรือสุภาษิตนั้นๆ สอดคลอ้งตอ้งดว้ยระบบกฎหมายหรือไม่ไม่ได ้

   5.1.4  ลักษณะการอุดช่องว่างของกฎหมาย 

  ในทางนิติวธีิการอุดช่องวา่งของกฎหมายอาจทาํไดห้ลายลกัษณะ ดงัน้ี57 

     1)  การใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงกฎหมายใกล้เคียงอย่างย่ิง (analogy; 

argument a simile) เป็นวิธีการอุดช่องวา่งกฎหมายท่ีสําคญัท่ีสุดในกรณีท่ีเกิดช่องวา่งกฎหมายแบบ

เปิด (praeta verba legis) ข้ึน วิธีการน้ีได้รับการบัญญัติยอมรับไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 4 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงหมายความว่าระบบกฎหมายเอกชนยอมรับการอุดช่องว่าง

ของกฎหมายในลกัษณะน้ี แต่ในทางกฎหมายอาญานั้น การเทียบเคียงกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง

ในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลไม่อาจกระทาํได ้ไดแ้ต่เทียบเคียงกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่งในทางท่ี

เป็นคุณเท่านั้น ทั้งน้ีเน่ืองจากการท่ีรัฐจะลงโทษทางอาญาแก่บุคคลใดจะตอ้งมีลายลกัษณ์อกัษร

บญัญติัความผิดและโทษไวอ้ยา่งชดัเจน มิฉะนั้นรัฐย่อมจะลงโทษบุคคลนั้นไม่ได ้อน่ึงในกรณีท่ี

เกิดช่องวา่งทางกฎหมายแบบเปิดข้ึนในทางกฎหมายมหาชน ผูใ้ชก้ฎหมายสามารถอุดช่องวา่งของ

 56 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 161 

 57 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 70  
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กฎหมายดงักล่าวโดยการเทียบบทกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่ไดห้รือไม่นั้น ยงัไม่มีการอภิปรายกนั

ในระบบกฎหมายไทย ในกฎหมายปกครอง หลกัการอนัเป็นรากฐานสําคญั ไดแ้ก่ หลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ตามหลกัน้ีองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินกิจกรรมทาง

ปกครองให้อยูใ่นกรอบของกฎหมาย และถา้การดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนั้นมีลกัษณะเป็นการ

กา้วล่วงสิทธิเสรีภาพของบุคคล ยอ่มจะตอ้งมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัให้อาํนาจแก่องคก์ร

ฝ่ายปกครองอย่างชดัเจนดว้ย ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไวแ้ละเกิดช่องว่างของกฎหมายข้ึน 

อาจเทียบเคียงกฎหมายปกครองท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่งดาํเนินกิจกรรมทางปกครองในทางท่ีเป็นคุณแก่

ราษฎรได ้ทั้งน้ีโดยองคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งระวงัมิให้การดาํเนินกิจกรรมทางปกครองนั้นขดัต่อ

หลกัแห่งความเสมอภาค แต่หากองค์กรฝ่ายปกครองจะกระทาํการท่ีมีลกัษณะกา้วล่วงสิทธิและ

เสรีภาพของราษฎร ยอ่มจะตอ้งมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรใหอ้าํนาจฝ่ายปกครองไว ้ในกรณีท่ีไม่มี

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญัติไวโ้ดยชัดแจง้ องค์กรฝ่ายปกครองย่อไม่อาจใช้บทกฎหมายท่ี

ใกลเ้คียงอย่างยิ่งอุดช่องว่างดงักล่าวในทางท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลได ้เช่นการจดัเก็บภาษีอากรจะ

กระทาํไดก้็ต่อเม่ือมีบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรให้อาํนาจกล่าวโดยสรุป แมจ้ะเป็นนโยบายของรัฐ

ให้จัดเก็บภาษีอากรหรือมีกฎหมายคล้ายคลึงกันอยู่ก็ตาม กรมสรรพากรก็ไม่อาจเทียบเคียง

บทบญัญติัดงักล่าวจดัเก็บภาษีอากรได ้แต่จะตอ้งเสนอต่อรัฐสภาให้ตรากฎหมายให้อาํนาจในการ

จดัเก็บภาษี ซ่ึงรัฐสภาย่อมต้องผูกพนัต่อรัฐธรรมนูญด้วย สรุปคือหากเกิดช่องว่างแบบเปิดใน

กฎหมายมหาชน การเทียบเคียงบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่งไดห้รือไม่นั้น จะตอ้งพิจารณาวา่หาก

เทียบเคียงแลว้จะเป็นการให้อาํนาจแก่องค์กรของรัฐกระทาํการก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎร

หรือไม่ หากเป็นเช่นนั้น การเทียบเคียงบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง ยอ่มไม่อาจกระทาํไดแ้ละตอ้ง

ถือว่าช่องว่างดงักล่าวเป็นช่องว่างในทางนิตินโยบายท่ีจะอุดได้ก็แต่โดยการตรากฎหมายข้ึนให้

อาํนาจแก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเท่านั้น เวน้แต่เป็นเร่ืองฉุกเฉินจาํเป็นรีบด่วนท่ีจะตอ้งป้อง

ปัดภยนัตรายต่อสาธารณะท่ีปรากฏอยู่ต่อหน้า แต่องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มจะตอ้งชดใชค้่าทดแทน

ความเสียหายใหแ้ก่ราษฎรท่ีสุจริตดว้ย 

     อน่ึงในทางตาํรา การใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงกฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่ง 

อาจเกิดข้ึนไดส้องกรณี คือ การเทียบเคียงบทกฎหมาย (Gesetzesanalogie, Einzelanalogie) และการ

เทียบเคียงหลักกฎหมาย (Rechtsanalogie, Gesamtanalogie) การเทียบเคียงบทกฎหมาย คือ การ

นาํเอาบทกฎหมายบทใดบทหน่ึงไปใช้กบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนซ่ึงไม่อยู่ในความหมายตามถ้อยคาํ

ของบทกฎหมายนั้ น แต่ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนคล้ายคลึงกับข้อเท็จจริงท่ีตรงตามถ้อยคาํของบท

กฎหมายนั้นอย่างมากจนไม่อาจปฏิเสธผลทางกฎหมายเช่นเดียวกนัได้ ส่วนการเทียบเคียงหลัก

กฎหมาย คือ การค้นหาหลักการท่ีอยู่เบ้ืองหลังบทบัญญติัของกฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อกัษร
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หลายๆ มาตรา แลว้ใชห้ลกัการดงักล่าวปรับกบัขอ้เท็จจริงท่ีมีลกัษณะคลา้ยคลึงกนัซ่ึงไม่ไดบ้ญัญติั

ไวอ้ยา่งชดัแจง้ 

    2)  การใช้กฎหมายโดยใช้เหตุผลแบบ “ย่ิงต้องเป็นเช่นน้ัน” (argumentum a fortiori) 

การอุดช่องว่างของกฎหมายโดยใช้เหตุผลในลกัษณะน้ีอาจเกิดข้ึนไดส้องกรณี คือ การให้เหตุผล

แบบ “ยิ่งตอ้งเป็นเช่นนั้น” จากส่ิงท่ีใหญ่กว่าไปสู่ส่ิงท่ีเล็กกว่า (argumentum a minore ad minus) และ

การให้เหตุผลแบบ “ยิ่งตอ้งเป็นเช่นนั้น” จากส่ิงท่ีเล็กกวา่ไปสู่ส่ิงท่ีใหญ่กวา่ (argumentum a minore 

ad maius) การอุดช่องวา่งของกฎหมายในกรณีเช่นน้ีเกิดจากเหตุผลท่ีวา่ผูใ้ชก้ฎหมายยอ่มสามารถอุด

ช่องว่างของกฎหมายได้ หากวตัถุประสงค์ในการตรากฎหมาย เห็นประจักษ์ชัดว่าข้อเท็จจริงท่ี

บทบญัญติัแห่งกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัถึงนั้นจะตอ้งตกอยูภ่ายใตบ้ทบญัญติัท่ีกฎหมายบญัญติัไวย้ิ่ง

เสียกวา่  

  ตวัอย่างของการให้เหตุผลแบบยิ่งต้องเป็นเช่นนั้นจากส่ิงท่ีใหญ่กว่า

ไปสู่ส่ิงท่ีเล็กกวา่ เช่น กรณีท่ีกฎหมายบญัญติัใหน้ายจา้งเลิกจา้งลูกจา้งไดท้นัทีโดยไม่ตอ้งบอกกล่าว

ล่วงหนา้เพราะมีเหตุสําคญัเกิดข้ึนแก่ลูกจา้ง หากนายจา้งจะเลิกจา้งลูกจา้งดว้ยเหตุดงักล่าวโดยบอก

กล่าวล่วงหนา้ นายจา้งยอ่มยิง่กระทาํได ้

  ตวัอยา่งของการให้เหตุผลแบบยิ่งตอ้งเป็นเช่นนั้นจากส่ิงท่ีเล็กกวา่ไปสู่

ส่ิงท่ีใหญ่กว่า เช่นในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อประโยชน์

สาธารณะ ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย แม้การเวนคืนนั้ นจะกระทาํโดยชอบด้วย

กฎหมาย จึงย่อมหมายความได้ต่อไปว่าการเวนคืนท่ีกระทาํลงโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผูท่ี้ถูก

เวนคืนย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายด้วย หรือในกรณีท่ีมหาวิทยาลัยออกระเบียบ

เก่ียวกบัการสอบห้ามมิให้ผูเ้ขา้สอบนาํอุปกรณ์ทุกชนิดเขา้ห้องสอบ มิฉะนั้นจะปรับตกในวิชานั้น 

หากผูเ้ขา้สอบใชอุ้ปกรณ์ดงักล่าว ผูเ้ขา้สอบยิง่จะตอ้งไดรั้บการลงโทษ 

    3)  การใช้กฎหมายโดยเหตุผลว่ากรณีท่ีกฎหมายไม่บัญญัติเท่ากับว่ากฎหมาย

ไม่ต้องการผลทางกฎหมายในกรณีน้ัน (argument e contrarario, argument e silentio) การใช้กฎหมาย

ในกรณีน้ีมีลักษณะตรงกันข้ามกับการใช้กฎหมายโดยเทียบเคียงกหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่ง 

(analogy, argumentum a simile) เช่นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง

ตามท่ีบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะมีหน้าท่ีตอ้งแสดงบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสิน เท่ากบัว่ารัฐธรรมนูญไม่

บงัคบัใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งทางการเมืองท่ีไม่ไดบ้ญัญติัไวมี้หนา้ท่ีดงักล่าวดว้ย การใชก้ฎหมายในกรณี

น้ีจะตอ้งตรวจสอบดูวตัถุประสงคข์องกฎหมายวา่ตอ้งการให้นาํบทกฎหมายหรือหลกักฎหมายนั้น

ไปเทียบเคียงหรือไม่ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญย่อมมีอาํนาจหน้าที่เท่าที่รัฐธรรมนูญบญัญติัไวโ้ดย

ชัดแจ้ง กรณีท่ีรัฐธรรมนูญไม่ได้บัญญัติอาํนาจหน้าท่ีของศาลรัฐธรรมนูญในเร่ืองนั้ นไว ้ศาล
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รัฐธรรมนูญยอ่มไม่สามารถขยายอาํนาจหนา้ท่ีของตนออกไปวินิจฉยัเร่ืองท่ีไม่อยูใ่นเขตอาํนาจโดย

เทียบเคียงอาํนาจหน้าท่ีท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวไ้ด้ เพราะการขยายอาํนาจหน้าท่ีของตนออกไป

วนิิจฉยัเร่ืองท่ีไม่อยูใ่นเขตอาํนาจโดยเทียบเคียงอาํนาจหนา้ท่ีท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวไ้ด ้เพราะการ

ขยายอาํนาจหนา้ท่ีออกไปจะกระทบกบัโครงสร้างและดุลยภาพแห่งอาํนาจท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ  

เน่ืองจากรัฐธรรมนูญบัญญัติให้ค ําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญเป็นเด็ดขาด ผูกพันรัฐสภา 

คณะรัฐมนตรี ศาล และองคก์รอ่ืนของรัฐทั้งปวง 

    4)  การใช้กฎหมายโดยการลดรูปของถ้อยคาํและสร้างข้อยกเว้นให้สอดคล้อง

กับวัตถุประสงค์ของกฎหมาย (Teleologische Reduktion) การใช้กฎหมายในกรณีน้ีเป็นการใช้

กฎหมายเพื่ออุดช่องว่างจากการไม่มีบทบญัญัติท่ีเป็นข้อยกเวน้ไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 

(ช่องวา่งแบบ contra verba legis) เป็นการใชก้ฎหมายในทางตรงกนัขา้มกบัถอ้ยคาํท่ีปรากฏชดัแจง้ 

เพื่อให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมาย โดยการท่ีผูใ้ชก้ฎหมายไม่ไดต้รวจสอบวตัถุประสงค์

ของกฎหมาย วา่เหมาะสมถูกตอ้งหรือไม่ซ่ึงแตกต่างจากการตีความกฎหมายอยา่งแคบ (restrictive 

interpretation) แต่ผูใ้ช้กฎหมายจะตรวจสอบและลดรูปของถ้อยคาํของบทบัญญัติกฎหมายให้

สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์ของกฎหมาย เพราะถา้ใช้กฎหมายตามถ้อยคาํนั้นแล้ว ย่อมจะเกิดผล

ประหลาดอนัไม่ยอมรับได ้ตวัอยา่งเช่นกรณีท่ีผูบ้ญัญติักฎหมายมาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง ปฏิเสธมิให้ผูเ้ข้ามาสอบสัมภาษณ์เข้ารับราชการหรือเข้าศึกษาใน

มหาวิทยาลยัของรัฐนาํท่ีปรึกษาเขา้มาในห้องสอบ ถึงแมว้่าการสอบสัมภาษณ์จะเป็นการพิจารณา

ทางปกครองท่ีคู่กรณีจะตอ้งมาปรากฏตวัต่อหน้าเจา้หน้าท่ีซ่ึงตามถ้อยคาํแล้วคู่กรณีมีสิทธินําท่ี

ปรึกษาเขา้มาดว้ยก็ตาม เพราะการทาํเช่นนั้นยอ่มเป็นการขดัต่อวตัถุประสงคอ์ยา่งส้ินเชิง กรณีน้ีจะ

เห็นไดว้่าผูร่้างกฎหมายไม่ไดร่้างขอ้ยกเวน้ซ่ึงถือไดว้่าเป็นช่องว่างของกฎหมายอย่างหน่ึง ท่ีผูใ้ช้

กฎหมายสามารถอุดช่องว่างดังกล่าวได้โดยการใช้กฎหมาย โดยการลดรูปถ้อยคาํและสร้าง

ขอ้ยกเวน้ข้ึนใหส้อดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

    5)  การใช้กฎหมายประเพณี ระบบกฎหมายหลายระบบยอมรับการอุดช่องวา่ง

ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรด้วยการนําเอากฎหมายจารีตประเพณีมาใช้ หากพิจารณาระบบ

กฎหมายไทย ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 4 สามารถนาํเอากฎหมายจารีตประเพณี

มาใชห้ากตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรแลว้ไม่ปรากฏวา่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติักรณี

ท่ีเป็นปัญหาไว ้กฎหมายจารีตประเพณีจึงจดัไดว้า่มีความสําคญัเป็นลาํดบัสองรองจากกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษร และมาก่อนการใช้กฎหมายโดยการเทียบเคียงกฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่ง (analogy) 

ซ่ึงอยูใ่นลาํดบัท่ีสาม และการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงอยูใ่นลาํดบัสุดทา้ย  
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    ในทางกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายไทยมีขอ้ท่ีน่าพิจารณาว่าการใช้

กฎหมายประเพณีอุดช่องว่างของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรควรอยู่ในขั้นตอนใด กล่าวคือควรยึด

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์หรือจะต้องเทียบเคียงกับกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ี

ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ก่อนตามแนวของประมวลกฎหมายแพง่สวสิ ซ่ึงในกรณีน้ี วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดย้ก

แนวความคิดของ Eugen Huber ผูร่้างประมวลกฎหมายแพ่งสวิสท่ีเห็นว่ากรณีท่ีเรายงัสามารถใช้

กฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิง่ไดย้งัไม่ถือวา่เป็นกรณีท่ีมีช่องวา่งของกฎหมาย เพราะกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรยงัทาํงานได ้จึงไม่จาํเป็นตอ้งอุดช่องวา่งของกฎหมาย 

    ปัญหาน้ีดูเหมือนจะยงัไม่ไดมี้การอภิปรายในวงวิชาการไทย แต่ในทศันะ

ของท่านเห็นวา่กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีมีเทคนิคหลายประการ เหตุผลทางเทคนิคเกิดจาก

การปรุงแต่งของนักกฎหมายและอุดมการณ์ทางการเมืองการปกครอง ดงันั้นการใช้บทกฎหมาย

มหาชนไม่ว่าจะเป็นกฎหมายรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายปกครอง ผูใ้ช้กฎหมายจึงสมควรใช้บท

กฎหมายดงักล่าวทั้งโดยตรงและโดยการเทียบเคียงให้หมดส้ินเสียก่อน ต่อเม่ือไม่มีบทกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรใช้บงัคบัไม่ว่าโดยตรงหรือโดยเทียบเคียง ผูใ้ชก้ฎหมายจึงสามารถนาํกฎหมายประเพณี

มาอุดช่องวา่งในกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรได ้

    6)  การใช้หลักกฎหมายท่ัวไป ในระบบกฎหมายไทย หลกักฎหมายทัว่ไป

เป็นท่ีมาของกฎหมาย (source of law) ประเภทหน่ึง ในแง่ของลาํดบัการใชก้ฎหมาย หลกักฎหมาย

ทัว่ไปจดัอยูใ่นลาํดบัสุดทา้ย อยา่งไรก็ตาม วรเจตน์ ภาคีรัตน์ กล่าววา่ ยงัเป็นท่ีถกเถียงกนัอยูว่า่หลกั

กฎหมายทัว่ไปคืออะไร และสามารถคน้หาไดอ้ยา่งไร ดูเหมือนยงัเป็นท่ีถกเถียงกนัอยู ่ 

    ในทางกฎหมายมหาชน หลกักฎหมายทัว่ไปหลายเร่ืองไดแ้ปรสภาพไปเป็น

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร เช่น ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2550 มีหลกัความ

พอสมควรแก่เหตุหรือหลกัสัดส่วนในมาตรา 29 หลกัฟังความทุกฝ่ายและหลกัความเสมอภาคใน

มาตรา 30 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย ใน

มาตรา 13 และมาตรา 16 เป็นตน้ 

  ดังน้ันประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือระบบ Civil Law .

ในการอุดช่องว่างของกฎหมายเม่ือไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ การท่ีศาลจะหาหลักใดมมาอุดช่องว่าง

ในการพิจารณาคดีใดๆ ศาลจะต้องคํานึงตัวบทกฎหมายท่ีบัญญัติไว้เป็นประการแรก เพราะ

กฎหมายมิได้มีเฉพาะบทบัญญัติท่ีปรากฏอยู่ให้เห็น แต่ภายใต้ตัวบทกฎหมาย ยังมีหลักการแห่ง

ความเป็นธรรม ความถกูต้อง และมาตรฐานแห่งการปฏิบัติซ่ึงเป็นนโยบายแห่งรัฐด้วย ท้ังนีก้ารเกิด

ช่องว่างในกฎหมายน้ันเกิดจากการท่ีผู้ ร่างกฎหมายบัญญัติกฎหมายไว้ไม่ครอบคลุมหรืออาจเป็น
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การต้ังใจเน่ืองจากเห็นว่ายังไม่สมควรบัญญติักฎหมายไว้เป็นลายลักษณ์อักษร เพ่ือเปิดช่องให้มีการ

วิเคราะห์ตีความในเชิงวิชาการให้ถ่องแท้ก่อน 

 ช่องว่างแห่งกฎหมายมี 3 ประเภท ได้แก่ ช่องว่างของกฎหมายท่ีมีลักษณะ

มอบอํานาจ  ช่องว่างของกฎหมายแบบเปิด และ ช่องว่างของกฎหมายท่ีเกิดจากการท่ีไม่มี

บทบัญญัติเป็นข้อยกเว้น ซ่ึงจะเห็นได้ว่าประเภทท่ีหน่ึงเป็นกรณีท่ีผู้ ร่างกฎหมายต้ังใจให้เปิดเป็น

ช่องว่างไว้ ส่วนสองประเภทหลัง เป็นกรณีท่ีบัญญติักฎหมายไว้ไม่ครอบคลุม 

 หลักเกณฑ์ในการอุดช่องว่างแห่งกฎหมายมีอยู่  2 ประการคือ  

 ประการท่ีหน่ึง หากกฎหมายได้กาํหนดวิธีอุดช่องว่างไว้ จะต้องดาํเนินการ

ตามวิธีท่ีกฎหมายกาํหนด 

 ประการท่ีสอง ในกรณีท่ีกฎหมายไม่ได้กาํหนดไว้ ผู้ พิพากษาจะต้องหา

หลักเกณฑ์เพ่ือนาํมาใช้ปรับแก่คดีท่ียุติธรรมท่ีสุดโดยจะต้องสมมุติตนเองว่าหากเป็นผู้บัญญัติ

กฎหมายจะกาํหนดหลักเกณฑ์ในเร่ืองน้ันอย่างใด ท้ังนีผู้้พิพากษาจะว่าไม่มีกฎหมาย ท้ังนีจ้ะต้องให้

ความสําคัญกับบทบัญญัติกกฎมาย กล่าวคือหลักเกณฑ์ในการอุดช่องว่างจะต้องไม่ขัดแย้งตัวบท

และจะต้องไม่ขัดกับระบบกฎหมายประเทศ ดังน้ันการใช้สุภาษิตกฎหมายมาปรับแก่คดีจึงต้อง

ระมดัระวงัเป็นอย่างย่ิงสาํหรับระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

   5.2  การอุดช่องว่างในกฎหมายแพ่ง  

    จากเอกสารตาํราต่างๆ พบว่านกักฎหมายกล่าวถึงการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อ

นาํมาอุดช่องว่างของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมาตั้งแต่เร่ิมใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

แลว้ โดยมีบทบญัญติัอยู่ในมาตรา 4 วรรค 2 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ว่า “เม่ือไม่มีบท

กฎหมายท่ีจะยกมาปรับแก่คดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน ถ้าไม่มีจารีต

ประเพณีเช่นวา่นั้น ใหว้นิิจฉยัคดีเทียบบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิง่ และถา้บทกฎหมายเช่นนั้นก็ไม่

มีดว้ย ใหว้นิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป” 

   พระยาเทพวิทุรไดอ้ธิบายถึงการใชม้าตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

มีสาระสําคญัโดยสรุปว่า มาตรา 4 เป็นบทบญัญติัท่ีเปิดช่องให้โอกาสผูพ้ิพากษาหากฎหมายมา

ตัดสินคดีซ่ึงไม่อาจเข้ากับตัวบทท่ีบัญญัติเพราะการร่างกฎหมายแม้ผูร่้างจะปิดช่องโหว่ของ

กฎหมายอย่างไรก็ไม่อาจจะวางข้อบัญญัติให้ครอบคลุมถึงคดีและข้อวิวาทได้บริบูรณ์ เพราะ

ประมวลกฎหมายมกัจะเป็นบทสั้ นๆ ดงันั้น ในประมวลกฎหมายไทยเราก็ไดบ้ญัญติัทางแกไ้วใ้น 

มาตรา 4 โดยให้นําเอาจารีตประเพณี หรือกฎหมายใกล้เคียง มาตดัสินคดี ถ้าไม่มีบทกฎหมาย

ใกลเ้คียง ศาลตอ้งวินิจฉยัคดีตามหลกัทัว่ไป โดยศาลฎีกาไดว้างหลกัไวว้า่ หากกฎหมายไทยยงัไม่

บญัญตัิไวโ้ดยตรง ศาลต้องวินิจฉัยโดยอาศยัวิชากฎหมายต่างประเทศ และความยุติธรรม 
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(คาํพิพากษาท่ี 419/129) ท่านได้ยกตวัอย่างเร่ืองท่ีมกัจะตอ้งใช้หลกักฎหมายทัว่ไปได้แก่เร่ืองท่ี

เก่ียวกบัการคา้ขาย นอกจากนั้นยงัไดแ้ก่เร่ืองสัญญา และเร่ืองละเมิด ซ่ึงแมว้า่จะมีประมวลกฎหมาย

แล้ว ก็ยงัตอ้งอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใช้ เม่ือจะตอ้งวินิจฉัยคดีท่ีประมวลกฎหมายไม่ได้

บญัญติัไว ้เป็นตน้ว่า เร่ืองประมาทเลินเล่อ ตามมาตรา 420 มิไดบ้ญัญติัอธิบายวา่อยา่งไรจึงจะเป็น

ประมาทเลินเล่อ ศาลจึงจะตอ้งใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในการวนิิจฉยั58 

  หยุด แสงอุทัย ได้อธิบายถึงการอุดช่องว่างแห่งกฎหมายในกรณีท่ีมีกฎหมาย

บญัญติัวิธีอุดช่องว่างไวว้า่มีอยู่ 3 กรณี คือ (1) กรณีการอุดช่องว่างตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ (2) การอุดช่องว่างแห่งกฎหมายตามพระราชบญัญติัว่าด้วยการขดักันแห่งกฎหมาย 

(3) การอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา  

  สําหรับการอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ท่าน

ไดก้ล่าววา่ มาตรา 4 วรรค 2 และ วรรค 3 ของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัวา่ “เม่ือไม่

มีบทกฎหมายท่ียกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน ถ้าไม่มีจารีต

ประเพณีเช่นวา่นั้น ให้วินิจฉยัคดีคดีอาศยัเทียบบทกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง และถา้บทกฎหมาย

เช่นน้ีก็ไม่มีดว้ย ให้วินิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป” ท่านไดอ้ธิบายวิธีอุดช่องวา่งแห่งกฎหมายไว้

ตามลาํดบั กล่าวโดยสรุปคือ 

  (1) ใหใ้ชจ้ารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ซ่ึงตอ้งดูตามขอ้เทจ็จริงในทอ้งถ่ินนั้น 

  (2) ถา้ไม่มีจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งพิจารณาโดยอาศยักฎหมายท่ีใกลเ้คียง

อยา่งยิง่ ซ่ึงเป็นกรณีท่ียกบทกฎหมายในเร่ืองอ่ืนแต่เป็นบทกฎหมายท่ีบญัญติัไวส้าํหรับขอ้เทจ็จริงท่ี

ใกลเ้คียงกนั 

    (3) ในกรณีท่ีไม่มีบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิง่ ใหอุ้ดช่องวา่งโดยนาํหลกักฎหมาย

ทัว่ไปมาใช้ ท่านกล่าวว่ามีความเห็นในเร่ืองของท่ีมาของหลกักฎหมายทัว่ไปอยู่สองความเห็น 

ความเห็นที่หน่ึง ถือว่าสุภาษิตกฎหมายท่ีเขียนเป็นภาษาละตินเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป เช่น หลกัผู ้

ซ้ือต้องระวงั  ความเห็นที่สอง ถือว่าหลักกฎหมายทั่วไป ได้แก่ หลักกฎหมายท่ีผูร่้างประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยน์าํมาใช้ในการร่างประมวลกฎหมายฉบบันั้น โดยหลกักฎหมายทัว่ไปน้ี

จะทราบไดโ้ดยการนาํบทมาตราต่างๆ หลายๆ มาตราท่ีบญัญติัสําหรับขอ้เท็จจริงท่ีคลา้ยคลึงกนัมา

พิจารณา และเม่ือพิจารณาตวับทกฎหมายหลายมาตราดงักล่าวแลว้ก็จะพบหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีผู ้

ร่างประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยน์าํมาใช ้เช่น หลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน สาํหรับท่าน

 58 พระยาเทพวทุิรฯ (บุญช่วย วณิกกลุ). (2546). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 

1-2 กรุงเทพฯ  เนติบณัฑิตยสภา 2509 หนา้ 31-32 อา้งใน ประสิทธ์ิ โฆวไิลกลุ กฎหมายแพ่ง หลกัท่ัวไป คาํอธิบาย

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-14  หนา้ 43 
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เห็นวา่ความเห็นท่ีสองเป็นความเห็นท่ีถูกตอ้ง เพราะเป็นการตรงกบัความคิดของผูร่้างกฎหมายท่ีได้

บญัญติัมาตราน้ีไว้59 

    ข้อสังเกต การอุดช่องวา่งของกฎหมายในการพิจารณาคดีอาญาพบวา่มีการบญัญติั

ให้ใช้ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งดว้ย กล่าวคือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา มาตรา 15 บญัญติัวา่ “วธีิพิจารณาขอ้ใดซ่ึงประมวลกฎหมายน้ีมิไดบ้ญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ ใหน้าํ

บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาใชบ้งัคบัเท่าท่ีพอจะใชบ้งัคบัได”้60 

    ประสิทธ์ิ โฆวิไลกูล อธิบายวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปไม่ใช่กฎหมายของประเทศใด

ประเทศหน่ึง เป็นหลกัแห่งความยติุธรรมซ่ึงประกอบดว้ยเหตุผล มีความยติุธรรม เป็นท่ียอมรับและ

นาํไปใช้ปฏิบติั โดยไม่อาจปฏิเสธหรือโตแ้ยง้ซ่ึงอาจเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือไม่เป็นลาย

ลกัษณ์อกัษรก็ได้ เช่น หลักความเป็นธรรมตามความยุติธรรมธรรมชาติ (natural justice) ภายใต้

กฎหมายธรรมชาติ (natural law) และหลกักฎหมายทัว่ไปไม่จาํกดัวา่จะตอ้งเป็นกฎหมายไทยหรือ

หลกักฎหมายต่างประเทศ โดยสภาพแล้ว คาํว่าหลกักฎหมายทัว่ไปมีความหมายกวา้งและมีหลกั

เจตนารมณ์ท่ีจะใช้หลักดังกล่าวเพื่อมาอุดช่องว่างแห่งกฎหมายในคดีแพ่ง ในกรณีท่ีไม่มีบท

กฎหมาย ไม่มีจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินและไม่มีหลกักฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่ง ถา้จะกล่าวอยา่ง

กวา้งๆ แลว้อาจเรียก “หลกัแห่งความยุติธรรมอนัเป็นท่ียอมรับและนาํมาใชบ้งัคบัได”้ นอกจากนั้น

แลว้อาจจะรวมถึงคาํสอน ทฤษฎี หรือนกัปราชญ์ กฎหมายของนกัปราชญ์เป็นกฎหมายท่ีไดคิ้ดคน้

ข้ึน รวมถึงแนวบรรทดัฐานแห่งคาํพิพากษาของศาลท่ีไดต้ดัสินแลว้ และสุภาษิตกฎหมาย (Legal 

proverb) เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ประการสําคญัท่ีสุด คือ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดรั้บการยอมรับ

และนําไปใช้บงัคบันั้นจะต้องมีความยุติธรรม สามารถอธิบายได้และมีเหตุผลท่ีแท้จริงไม่อาจ

เปล่ียนแปลงเป็นอยา่งอ่ืนได้61 

    ภชฤทธ์ิ  นิลสนิท ไดท้าํการวจิยัเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไป ในฐานะท่ีเป็นบ่อเกิด

ของกฎหมาย ตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวว่า เน่ืองจากประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 134 บญัญติัวา่ไม่ว่าในกรณีใด ห้ามมิให้ศาลท่ีรับฟ้องคดีไว้

ปฏิเสธไม่ยอมพิพากษา หรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี โดยอา้งว่าไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายที่จะบงัคบั

แก่คดี หรือบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นเคลือบคลุมหรือไม่บริบูรณ์ ฉะนั้นในการตดัสินคดี ศาล

 59 หยดุ แสงอุทยั. (2552). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป (แกไ้ขปรับปรุงโดยสมยศ เช้ือไทย)  

หนา้ 130-131 

 60 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา พทุธศักราช 2477 

 61 ประสิทธ์ิโฆวไิลกลู กฎหมายแพ่ง: หลกัท่ัวไป คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4-14 

หนา้ 38-39 
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จะตอ้งคน้หากฎหมาย เพื่อใช้วินิจฉัยตดัสินช้ีขาดคดีให้ได้ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมี์

บทบญัญติัเพื่อช่วยแกปั้ญหาในเร่ืองน้ีไวใ้นมาตรา 4 ซ่ึงผูว้ิจยัเร่ืองน้ีเรียกวา่ “บ่อเกิดของกฎหมาย

ในทางนิติศาสตร์โดยแท”้  

   สรุปลาํดบัการปรับใช ้มาตรา 4 ไวด้งัน้ี 

  (1) ใหเ้ร่ิมจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก่อน 

  (2) ถ้ากฎหมายลายลักษณ์อกัษรไม่มี ให้นําจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ินมาใช้บงัคบั

แทน 

  (3) ถา้จารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินยงัไม่มีอีก จึงให้กลบัไปใช้กฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรอีกคร้ังหน่ึงในฐานะท่ีเป็นกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่ 

  (4) ถ้าทั้งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร จารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน และกฎหมายท่ี

ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ไม่มี จึงให้นาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้ฉะนั้นทาํให้เห็นไดว้า่บ่อเกิดของกฎหมาย

แหล่งสุดทา้ยท่ีศาลสามารถคน้หากฎหมาย เพื่อนาํมาใชใ้นการวนิิจฉยัช้ีขาดคดีได ้คือ หลกักฎหมาย

ทัว่ไป62  

  ข้อสังเกต เน่ืองจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทยเกิดจากการประสม

ประสานจากกฎหมายแพง่ของหลายประเทศดว้ยกนั กล่าวคือ แต่เดิมในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระ

จุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดมี้การจา้งให้ชาวฝร่ังเศสยกร่างกฎหมายในเบ้ืองตน้ ต่อมาพระยามานวราชเสว ี

ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หัวทรงโปรดเกลา้ให้เป็นเลขานุการประจาํกองกรรมการ

ชาํระประมวลกฎหมายเม่ือ พ.ศ. 2462 ไดเ้สนอให้ใชโ้ครงร่างแบบประมวลกฎหมายเยอรมนั โดย

ไดล้อกจากประมวลกฎหมายแพ่งของญ่ีปุ่นเป็นหลกั แต่เพื่อไม่ให้เสียไมตรีจึงไดเ้อาบทบญัญติับาง

ตอนมาจากประมวลกฎหมายแพ่งของฝร่ังเศส บางตอนได้เอามาจากประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์บรรพ 1 และ บรรพ 2 ฉบบัท่ีประกาศเม่ือ พ.ศ. 2466 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีชาวฝร่ังเศสร่างไวเ้ดิม 

นอกจากน้ียงัได้เอาบทบญัญติับางตอนมาจากประมวลกฎหมายของสวิสส์ด้วย63 และจากการท่ี

ประเทศไทยยึดถือรูปแบบการบงัคบัใช้กฎหมายโดยบญัญติักฎหมายในรูปประมวลกฎหมายมา

ตั้ งแต่สมัยรัชกาลท่ี 5 จึงกล่าวได้ว่าระบบกฎหมายของไทยได้รับอิทธิพลท่ีสําคัญจากระบบ

 62 ภชฤทธ์ิ นิลสนิท หลกักฎหมายท่ัวไปในฐานะท่ีเป็นบ่อเกิดของกฎหมาย ตามมาตรา 4 แห่ง ป.

พ.พ.: ศึกษาในเชิงประวติัศาสตร์และกฎหมายเปรียบเทียบ วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต หนา้ 43-44 

 63 คาํสมัภาษณ์พระยามานวราชเสวี วนัท่ี 12 กนัยายน พ.ศ. 2523 หนา้ 4 อา้งถึงใน ชาญชยั แสวง

ศกัด์ิ และ วรรณชยั บุญบาํรุง. (2552). การจัดทาํประมวลกฎหมายของต่างประเทศและของไทย นนทบุรี สาขาวชิา

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  หนา้ 142 
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กฎหมายในสกุลกฎหมายโรมาโน-เยอรมนันิค64 ประเทศท่ีใช้กฎหมายสกุลน้ีไดแ้ก่ประเทศแถบ

ภาคพื้นยุโรป ฝร่ังเศสเป็นประเทศแรกท่ีมีความมุ่งมัน่ท่ีจะจดัทาํประมวลกฎหมายแพ่งทั้งหลายข้ึน

ใช้ร่วมกนัทัว่ราชอาณาจกัร ภายใตก้ารนาํของนโปเลียน ทาํให้ฝร่ังเศสมีประมวลกฎหมายแพ่งท่ี

จดัระบบได้เป็นหมวดหมู่เป็นประเทศแรกใน ค.ศ.1804 ต่อมาใน ค.ศ.1900 เยอรมนัก็ประกาศใช้

ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมันบ้างซ่ึงจดัได้ว่าเป็นกฎหมายท่ีสมบูรณ์และทันสมยัมาก เพราะ

สามารถเรียนรู้ขอ้บกพร่องจากประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส การแบ่งหมวดหมู่ประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชยข์องไทยมีลกัษณะตรงกบัการแบ่งหมวดหมู่ในประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนัมาก 

แตกต่างกนัท่ีไทยเพิ่มบรรพว่าดว้ยเอกเทศสัญญาอนัเป็นกฎหมายพาณิชยอ์ยู่หลายลกัษณะเขา้ไว้

ดว้ย65  

   สําหรับประเทศต่างๆ ในโลกนั้น เม่ือตดัสินใจว่าจะใช้ระบบประมวลกฎหมาย 

ต่างก็จดัทาํประมวลกฎหมายแพ่งของตนโดยเลียนแบบอยา่งของฝร่ังเศสหรือเยอรมนัแลว้แต่ความ

สะดวก แต่ประมวลกฎหมายแพง่ฝร่ังเศสและเยอรมนัต่างก็มีท่ีมาจากกฎหมายโรมนัดว้ยกนัทั้งส้ิน66 

   สําหรับในงานวิจยัเร่ืองน้ี ผูว้จิยัขอนาํตวัอยา่งบทบญัญติักฎหมายของต่างประเทศ 

ท่ีมีใจความคลา้ย มาตรา 4 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยข์องไทยมาเป็นขอ้มูลประกอบพอเป็น

สังเขป เช่น 

   ประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส (French Civil Code หรือ Napoleon Code) เป็น

ประมวลกฎหมายท่ีจดัทาํข้ึนในรัชสมยัจกัรพรรดินโปเลียนท่ี 1 มีหลกัการหา้มเอกสิทธ์ิท่ีถือมาแต่กาํเนิด 

ให้เสรีภาพในการนบัถือศาสนา ตวัประมวลกฎหมายถูกร่างข้ึนอยา่งรวดเร็วโดยคณะกรรมการท่ีมี

นกันิติศาสตร์ท่ีมีช่ือเสียงส่ีคนและมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี 21 มีนาคม ค.ศ. 1804 จดัไดว้า่เป็นประมวล

กฎหมายใหม่ฉบับแรกท่ีมีขอบเขตทั่วทวีปยุโรป ประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสมีอิทธิพลต่อ

กฎหมายหลายประเทศท่ีจดัทาํข้ึนระหวา่งและภายหลงัสงครามนโปเลียน ในลกัษณะเบ้ืองตน้  

   มาตรา 4-6 มีใจความวา่67 

 64 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 1 

 65 วษิณุ เครืองาม. (2537). สารานุกรมกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายแพ่ง กรุงเทพฯ 

อมรินทร์พร้ินติ้งแอนดพ์บัลิชช่ิง  หนา้ 16- 17 

 66 เร่ืองเดียวกนั 

 67 French Civil Code Retrieved from : http://www.napoleon.org/research/government/code/back 

Article  4. “The judge who shall refuse to determine under pretext of the silence, obscurity, or insufficiency of 

the law, shall be liable to be proceeded against as guilty of a refusal of justice.” 

  5. “The judges are forbidden to pronounce, by way of general and legislative determination, on the 

causes submitted to them.” 

                                                           

http://www.napoleon.org/research/government/code/back
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   “ผูพ้ิพากษาซ่ึงปฏิเสธการตดัสินคดีโดยอา้งว่าไม่มีบทบญัญติักฎหมาย กฎหมาย

เคลือบคลุม หรือกฎหมายบญัญติัไปไม่ถึง ถือได้ว่าเป็นกระบวนการพิจารณาท่ีไม่ชอบอนัขดัต่อ

หลกัความยติุธรรม” 

  “ห้ามมิให้นําคาํตดัสินขององค์คณะผูพ้ิพากษาซ่ึงตดัสินด้วยเหตุผลของคณะผู ้

พิพากษาเองมาใชเ้ป็นกฎหมายทัว่ไปหรือนาํมาบญัญติัเป็นกฎหมาย” 

  “ขอ้ตกลงของเอกชนตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายใดๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนและศีลธรรมอนัดี” 

  ประมวลกฎหมายแพ่งสวิส ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 10 ธันวาคม ค.ศ. 1907 (พ.ศ.2450) 

และมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 10 ธนัวาคม 1912 (2455) มาจวบจนปัจจุบนัน้ี ประมวลกฎหมายน้ีได้

อีกช่ือว่า “ประมวลกฎหมายแพ่งสวิส ฉบับวนัท่ี 10 ธันวาคม ค.ศ.1912” (Swiss Civil Code of 

December 1907) เป็นผลงานการร่างของออยเกิน ฮูเบอร์ (Eugen Huber) นกักฎหมายชาวสวิส ร่าง

ข้ึนโดยมีประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนัเป็นตน้แบบหลกั และมีประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสเป็น

ตน้แบบรอง และเน่ืองจากประเทศสวิสเซอร์แลนด์มีภาษาทางการหลายภาษา เม่ือร่างเสร็จแล้วก็

ไดรั้บการแปลจากภาษาเยอรมนัเป็นภาษาฝร่ังเศสและอิตาลี  

   มาตรา 1 มีใจความวา่68 การตีความกฎหมาย 

   1. กฎหมายท่ีนาํมาปรับใชจ้ะตอ้งพิจารณาจากถอ้ยคาํหรือการตีความขอ้กฎหมาย

ทั้งหมดท่ีปรากฏในบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 

   2. ในกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ศาลยอ่มตดัสินจากกฎหมายจารีตประเพณี 

และในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายจารีตประเพณีท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎเกณฑ์ ศาลจะตอ้งตดัสินโดยยึดหลกัว่า

ถา้ตนเป็นผูอ้อกกฎหมายจะตรากฎหมายในเร่ืองนั้นอยา่งไร 

  6. “Private agreements must not contravene the laws which concern public order and good 

morals.” 

 68 Article  1. Application of the law  

   “The law applied according to its wording or interpretation to all legal questions which contains a 

provision. 

   In the absence of a provision, the court shall decide with customary law and, In the absence  of 

customary law in according with the rule that it would make as legislator.  

   In doing so, the court shall follow established doctrine and case law.” 

The Federal Authorities of the Swiss Confederation Swiss Legislation  Retrieved from: 

http://www.admin.ch/ch/e/rs/c210.html 
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   3. ในกรณีดงักล่าว ศาลย่อมตดัสินตามหลกัอนัเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไป และ

หลกักฎหมายท่ีถือเอาคาํพิพากษาเป็นบรรทดัฐาน 

   ประมวลกฎหมายแพ่งสเปน (Spanish Civil Code) ได้รับอิทธิพลจากประมวล

กฎหมายนโปเลียน ประกอบดว้ยวฒันธรรมการใชก้ฎหมายของสเปนแต่เดิม กฎหมายสเปนฉบบั

ดั้งเดิมคือ Siete Partidas ซ่ึงเป็นกฎหมายฉบบัสาํคญัตั้งแต่ยุคกลาง เน้ือหาในกฎหมายยงัไม่ไม่มีการ

เปล่ียนแปลงจนถึงศตวรรษท่ี 19  

  เม่ือประมวลกฎหมายฉบบัใหม่ถูกร่างข้ึนโดยการรวบรวมเอากฎหมายแบบนโป

เลียนและวฒันธรรมการใชก้ฎหมายยคุ Castilian เขา้ดว้ยกนั69  

  ในลกัษณะเบ้ืองตน้ มาตรา 1 มี ใจความวา่70 

  “บ่อเกิดแห่งระบบกฎหมายสเปนไดแ้ก่ กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร จารีตประเพณี 

และหลกักฎหมายทัว่ไป 

  บทบญัญติัใดๆ ท่ีขดัแยง้กบับทบญัญติัลาํดบัสูงกวา่ยอ่มไม่มีผลใชบ้งัคบั 

  จารีตประเพณีจะสามารถนาํมาปรับใชไ้ดใ้นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

ท่ีสามารถนาํมาปรับใช้แก่คดีได้ ทั้งน้ี ตอ้งไดพ้ิสูจน์แลว้ว่าจารีตประเพณีนั้นๆ ไม่ขดัต่อศีลธรรม

หรือนโยบายสาธารณะ  

 69 รายช่ือประเทศจาํแนกตามระบบกฎหมาย สืบคน้จาก http://www.th.wikipedia.or/wiki 

 70 Ministerio de justice Spanish Civil Code Retrieved from: 

http://www.mjusticia.gob.es/cs/Satellite 

         Article 1. “The sources of the Spanish legal system are statutes, customs and general legal principles Any 

provision which contradict another of higher rank shall be invalid. 

   Customs shall only apply in the absence of applicable statutes provided that they are not contrary 

to moral or public policy. And that is proven. 

   Legal uses which are not merely for the interpretation of a declaration of will shall be considered 

customs 

   General legal principles shall apply in the absence of applicable statue or custom,  without 

prejudice to the fact that they contribute to shape the legal system. 

   Legal rules contained in international treaties shall have no direct application in Spain until they 

have become part of the domestic legal system by full publication thereof in the Spanish Official State Gasette. 

   Case law shall complement the legal system by means of the doctrine repeatedly upheld by the 

Supreme Court in its interpretation and application of statutes, customs and general legal principles. 

   The courts shall have the inexcusable duty to resolve in any event on issues brought before them, 

by system of sources set forth herein.” 
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   การใช้กฎหมายท่ีไม่เพียงแต่เป็นการตีความตามกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น 

ยอ่มถือเป็นการตีความในลกัษณะของจารีตประเพณี 

  หลกักฎหมายทัว่ไปจะนาํมาปรับใช้ไดใ้นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ี

สามารถนาํมาปรับใชแ้ก่คดีไดห้รือในกรณีท่ีจารีตประเพณีไม่เขา้กบัระบบกฎหมาย 

  กฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีอยู่ในสนธิสัญญาระหว่างประเทศ ย่อมไม่มีการปรับใช้

โดยตรงในประเทศ จนกวา่จะกลายเป็นส่วนหน่ึงของระบบกฎหมายภายในโดยการประกาศในราช

กิจจานุเบกษา 

  คาํพิพากษาของศาลจะประกอบข้ึนเป็นกฎหมายได ้โดยการตีความซํ้ าๆ ของศาล

สูงโดยปรับใชก้ฎหมายลายลกัษณ์อกัษร จารีตประเพณี และ หลกักฎหมายทัว่ไป 

  ศาลยอ่มมีหนา้ท่ีอนัหลีกเล่ียงไม่ได ้ท่ีจะตอ้งตดัสินประเด็นแห่งคดีท่ีข้ึนสู่ศาลโดย

ใชบ้่อเกิดของระบบกฎหมายทั้ง 4 กรณี” 

  ประมวลกฎหมายแพ่งญี่ปุ่น (The Civil Code of Japan) รัฐบาลญ่ีปุ่นได้ประกาศใช้

ประมวลกฎหมายแพง่เม่ือ พ.ศ.2439 โดยมีประมวลกฎหมายแพง่เยอรมนัเป็นตน้แบบและยงัคงมีผล

ใชบ้งัคบันบัแต่หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 จนถึงยคุปัจจุบนั71 ในมาตรา 2 มีใจความวา่72 

 จารีตประเพณีท่ีไม่ขดัต่อประโยชน์สาธารณะหรือศีลธรรมอนัดีมีผลบงัคบัเป็น

กฎหมายได ้โดยอาจกาํหนดเป็นกฎหมายหรือขอ้บงัคบั หรือใช้กบักรณีใดๆ ท่ีไม่มีกฎหมายหรือ

ขอ้บงัคบับญัญติัไว ้

  จะเห็นได้ว่าการอุดช่องว่างในกฎหมายแพ่งซ่ึงบัญญติัอยู่ในมาตรา 4 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เปิดช่องให้ผู้ พิพากษาหากฎหมายมาตัดสินคดีในกรณีท่ีไม่อาจหา

บทบัญญัติใดมาตัดสินคดีได้ กาํหนดให้นาํหลักกฎหมายท่ัวไปมาใช้ในวินิจฉัยคดีในลาํดับสุดท้าย 

เม่ือไม่มีจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน และกฎหมายใกล้เคียงอย่างย่ิงแล้ว หลักกฎหมายท่ัวไปหาได้

จากท่ีใดน้ัน ยังมีความเห็นแบ่งออกเป็น 2 แนว แนวท่ีหน่ึงเห็นว่าสุภาษิตกฎหมายภาษาละตินเป็น

หลักกฎหมายท่ัวไป แนวท่ีสองมีความเห็นว่าหลักกฎหมายคือหลักท่ีผู้ ร่างกฎหมายนาํมาใช้ร่างตัว

บทกฎหมายน่ันเองซ่ึงจะค้นพบได้ด้วยการพิจารณาจากตัวบทกฎหมายหลายๆ มาตรา 

 71 ประเทศญ่ีปุ่น สืบคน้จาก http://th.wikipedia.org/wiki 

 72 “A custom not contrary to the public welfare or to good morals has the force of law, provided it 

is recognized by some law or regulation,  or relates to matters for which no provision is made by law or 

regulation.”  The Civil Code of Japan Translated by Dr.Ludwig LÖnholm Retrieved from: 

http://www.archive.org2/details/cu 
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  หลักกฎหมายท่ัวไปเป็นหลักแห่งความยุติธรรมท่ีมีเหตุผล เป็นท่ียอมรับได้และ

นาํไปใช้ได้บังคับได้ท่ัวไปกับทุกสังคม กล่าวคือเป็นหลักสากลซ่ึงหากนาํใปใช้เป็นกฎหมายใน

ประเทศใดก็ย่อมสร้างความเป็นธรรมได้ท้ังส้ิน อาจแฝงอยู่ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือเป็น

กฎหมายท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษรกไ็ด้ 

 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยมีท่ีมาจากแปลกฎหมายท่ีบัญญัติไว้

แล้วของประเทศยุโรปท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร ได้แก่ ฝร่ังเศส เยอรมัน และสวิสส์ ซ่ึง

จะเห็นได้ว่ามีบทบัญญัติกฎหมายในประมวลกฎหมายแพ่งท่ีสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา 4 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทยสรุปได้ดังนี ้

 ประการท่ี 1 หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ผู้พิพากษาจาํเป็นต้องหาหลักกฎหมายมา

ปรับแก่คดี จะอ้างว่าไมมีกฎหมายบัญญติัไว้ไม่ได้ (ฝร่ังเศส) 

 ประการท่ี 2 หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ให้ศาลใช้กฎหมายจารีตประเพณี หากไม่

มีกฎหมายจารีตประเพณี ศาลต้องตัดสินคดีโดยเทียบเคียงว่าตนเองเป็นผู้บัญญัติกฎหมาย จะบัญญัติ

กฎหมายในเร่ืองน้ันอย่างไร โดยจะต้องใช้หลักอันเป็นท่ียอมรับกันโดยท่ัวไป (สวิสส์) 

 ประการท่ี 3 หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้  จารีตประเพณีมีผลบังคับเป็นกฎหมาย

ได้เท่าท่ีไม่ขดัต่อประโยชน์สาธารณะหรือศีลธรรมอันดี (ญ่ีปุ่นซ่ึงมีต้นแบบจากเยอรมนั) 

 จะเห็นได้ว่าหลักการอุดช่องว่างในกฎหมายตามมาตรา 4 ในประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ก็คือการสกัดหลักเกณฑ์ในการอุดช่องว่างในกฎหมายของต่างประเทศ โดยผู้ ร่าง

กฎหมายไทยนาํมาจัดลาํดับความสําคัญใหม่ โดยให้กฎหมายจารีตประเพณีมาเป็นอันดับแรก เม่ือ

ไม่มีจารีตประเพณีมาปรับใช้เป็นกฎหมายได้ จึงกลับมาใช้กฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีใกล้เคียงกัน 

หากไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีใกล้เคียงอันจะปรับใช้ได้ จึงค่อยใช้หลักกฎหมายท่ัวไปเป็น

ลาํดับสุดท้าย 

5.3  การอุดช่องว่างในกฎหมายปกครอง    

  วรเจตน์ ภาคีรัตน์ กล่าวไวว้า่การปรับใช้กฎหมายอนัมีลกัษณะเป็นถอ้ยคาํท่ีเป็น

หลักการทัว่ไปแท้ท่ีจริงแล้วก็คือการอุดช่องว่างของกฎหมายนั่นเอง ช่องว่างน้ีท่านเห็นว่าเป็น

ช่องว่างท่ีองค์กรนิติบญัญติัจงใจปล่อยไวใ้ห้องค์กรท่ีใช้กฎหมายดาํเนินการอุดเสีย สําหรับถอ้ยคาํ

อนัเป็นหลกัการทัว่ไปนั้น หมายถึงส่ิงใด ท่านอธิบายว่า ถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป คือ ถอ้ยคาํท่ี

เป็นองค์ประกอบของกฎหมายเชิงบรรทัดฐานซ่ึงอ้างอิงเช่ือมโยงกับคุณค่าทางสังคม แม้จะมี

ความหมายท่ีกวา้งและคลุมเครือเป็นพิเศษ แต่ก็เป็นถ้อยคาํท่ีมีความสําคญัเพราะมีเน้ือหาในทาง

หลกัการอนัเป็นศูนยก์ลางของบทบญัญติักฎหมาย ตวัอยา่งเช่น หลกัการคุมครองความเช่ือมัน่ใน

ความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏวา่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองสุจริตและใชป้ระโยชน์
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อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหมดส้ินไปแลว้ แมค้าํสั่งทางปกครองนั้นจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หาก

การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีสุจริตและ

ไม่ปรากฏวา่ประโยชน์สาธารณะมีนํ้ าหนกั องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มไม่อาจเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้อยา่งไรก็ดีท่านให้ขอ้สังเกตวา่ในทางกฎหมายมหาชน 

หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะจะตอ้งนาํมาคาํนึงประกอบดว้ยเสมอ และเป็นท่ีประจกัษช์ดั

ว่าการท่ีผูต้รากฎหมายตดัสินใจใช้ถอ้ยคาํท่ีลกัษณะเป็นหลกัการทัว่ไปย่อมกระทบต่อหลกัความ

มัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคล และยงัเป็นการยากต่อบุคคลทัว่ไปท่ีจะคาดหมายได้ว่าผู ้

พิพากษาจะวนิิจฉยัช้ีขาดคดีอยา่งใด และยงัเกิดความยุง่ยากต่อผูแ้ต่งตาํราในการอธิบายอีกดว้ย ท่าน

เห็นว่าในทางกฎหมายมหาชนการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปอาจถือไดว้า่ฝ่าย

นิติบญัญัติกาํลังปล่อยให้องค์กรผูใ้ช้กฎหมายเป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์ท่ีแท้จริงข้ึนใช้บงัคบั การ

บญัญติักฎหมายโดยใชถ้อ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปจึงมีปัญหาวา่อาจถูกมองไดว้า่องคก์รนิติบญัญติั

กาํลงัหนีจากความรับผิดชอบทางการเมืองโดยผลกัภารกิจไปให้องค์กรอ่ืนกระทาํแทน นอกจากน้ี

ยงัก่อให้เกิดความจาํเป็นตอ้งอธิบายต่อไปอีกว่าความสัมพนัธ์ในทางอาํนาจระหว่างองค์กรฝ่าย

ปกครองกบัฝ่ายตุลาการจะอยู่ในลักษณะใด เช่น องค์กรตุลาการสามารถควบคุมตรวจสอบการ

ตีความตลอดจนการปรับใชก้ฎหมายขององคก์รฝ่ายปกครองไดอ้ยา่งเต็มท่ีหรือไม่ หรือองคก์รนิติ

บญัญติัมุ่งประสงคจ์ะมอบอาํนาจให้องค์กรฝ่ายปกครอง ดงันั้นองค์กรตุลาการยอ่มไม่สามารถเขา้

มาตรวจสอบการใช้อาํนาจขององค์กรฝ่ายปกครองได้อย่างเต็มท่ี ได้แต่ตรวจสอบว่าการปรับใช้

ถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงนั้นเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้น อย่างไรก็

ตามท่านเห็นว่าสภาพข้อเท็จจริงซ่ึงมีความสลับซับซ้อน  จึงมีความจําเป็นท่ีผู ้ตรากฎหมาย

จาํเป็นตอ้งใช้ถ้อยคาํท่ีมีลกัษณะเปิด (open texture) ถ้อยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไป เช่น “ความสงบ

เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี” “ความสุจริต” เป็นเสมือนช่องทางเช่ือมการบญัญติักฎหมายกบัคุณค่า

ต่างๆ ท่ีดาํรงอยู่ในสังคมเขา้ด้วยกัน ทาํให้กฎหมายไม่แข็งกระด้าง ทาํให้ประสิทธิภาพของบท

กฎหมายสูงข้ึน ยิ่งกวา่นั้นถอ้ยคาํท่ีเป็นหลกัการทัว่ไปยงัมีความยืดหยุน่ สามารถปรับเปล่ียนให้เขา้

กบัสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปอยา่งรวดเร็วโดยท่ีองคก์รนิติบญัญติัไม่จาํเป็นตอ้งแกไ้ขกฎหมาย

หรือตรากฎหมายข้ึนใหม่อีกดว้ย73 

   ในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง นับเป็นการยากท่ีฝ่ายนิติบญัญติัจะคาดการณ์ 

และบัญญัติไวใ้นกฎหมายลายลักษณ์อกัษรได้ล่วงหน้าทุกอย่าง  หลักกฎหมายทั่วไปจึงเข้ามา

 73 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ “การใชแ้ละการตีความกฎหมายมหาชน” วารสารวิชาการศาลปกครอง 8, 2 

(พฤษภาคม-สิงหาคม 2551) : 43-82 หนา้ 50-52  สืบคน้จาก http://www.enlightened-

jurists.com/directory/77/methodology.html   
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เยยีวยา โดยการเขา้มาอุดช่องวา่งของกฎหมายลกัษณ์อกัษร โดยจะเห็นไดข้อ้ความในระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ของศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ภาค 1 บททัว่ไป ขอ้ 5 

วรรคสอง วา่ “ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้

ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง  

   อกัขราทร จุฬารัตน กล่าววา่ คาํพิพากษาตดัสินของศาลปกครอง โดยเฉพาะอยา่ง

ยิง่ศาลปกครองสูงสุด มีบทบาทสาํคญัในการสร้างหลกักฎหมายปกครอง และท่ีนกักฎหมายรู้จกักนั

คือ “หลกักฎหมายทัว่ไป” (General Principle of Law) ที่เกิดจากการอุดช่องว่างของกฎหมาย 

ในเร่ืองการอุดช่องว่างของกฎหมายน้ี แม้ในทางกฎหมายแพ่งเอกชนท่ีทาํอยู่ในมาตรา 4 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เราก็ยงัไม่มีความเขา้ใจกนัอยา่งดีพอ ทั้งน้ีโดยไม่ตอ้งพูดวา่การ

อุดช่องว่างของกฎหมายทางกฎหมายมหาชนท่ีจะมีนิติวิธี คือวิธีคิด วิธีใช้และตีความกฎหมายท่ี

แตกต่างจากกฎหมายแพ่งเอกชน เพราะกฎหมายมหาชนและเอกชนจะมีพื้นฐานท่ีแตกต่างกัน 

อยา่งไรก็ตามการสร้างหลกักฎหมายปกครอง ไม่วา่จากการอุดช่องวา่งของกฎหมาย หรือจากการใช้

และตีความกฎหมายท่ีให้อาํนาจหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดงักล่าวจะตอ้งอยู่ในกรอบของ

กฎหมายเสมอ ตั้ งแต่รัฐธรรมนูญอนัเป็นกฎหมายสูงสุด และกฎหมายต่างๆ เก่ียวขอ้ง นอกจาก

ถอ้ยคาํท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษรในตวับทแลว้ ยงัตอ้งพิจารณาเจตนารมณ์และวตัถุประสงคห์รือความ

มุ่งหมายของกฎหมายในเร่ืองนั้นในฐานะท่ีเป็นกฎหมายมหาชนดว้ย74     

   มาเซล วาไลน์ (Marcel Waline) กล่าวว่า มูลเหตุท่ีทาํให้ศาลปกครองตอ้งสร้าง

หลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาใช้เป็นเคร่ืองมือในการพิพากษาคดี ก็เน่ืองจากว่าแมจ้ะมีกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรในระบบกฎหมายก็ตาม แต่บางคร้ังบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก็ไม่สมบูรณ์ครบถว้น 

ดงันั้นศาลจึงมีความจาํเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งสร้างกฎเกณฑข้ึ์นมาเพื่อใชใ้นการตดัสินคดี75  

 มานิตย์ จุมปา กล่าวว่า สําหรับศาลปกครองไทย เน่ืองจากเป็นองคก์รท่ีเร่ิมจดัตั้ง

ข้ึนเม่ือ พ.ศ. 2544 ประกอบกบัระบบกฎหมายไทยเป็นระบบกฎหมาย Civil Law นกักฎหมายไทย

จึงไม่คุน้เคยกบัการใชก้ฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร หากตอ้งมีการพิจารณาคดีโดยอาศยัหลกั

 74 อกัขราทร จุฬารัตน. (2547). “มุมมองของประธานศาลปกครองสูงสุดต่อสภาพปัญหาสาํคญัท่ียงั

มีอยูเ่ก่ียวกบัความรู้ความเขา้ใจในบทบาทและภารกิจของศาลปกครองในช่วง 3 ปีท่ีมีการจดัตั้งศาลปกครอง ” ใน 

3 ปีศาลปกครอง หนา้ 3-18 กรุงเทพฯ ศาลปกครองและสาํนกังานศาลปกครอง  หนา้ 1 

 75 Marcel Waline Le pouvour noratif de la jurisprudence in Mélange Georges Scelle p.613, André 

de Laubadère, Traité de droit administratif, Tome 1, page 259, Gilles Lebreton, Droit administrative général, 

Paris, armand Colin, 33 édition, 2004 page 58-59 ใน วษิณุ วรัญ�ู และคณะ ตาํรากฎหมายปกครองว่าด้วย

กฎหมายปกครองท่ัวไป กรุงเทพฯ โรงพิมพด์อกเบ้ีย 2551 หนา้ 13  
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กฎหมายทัว่ไป จึงมีแนวโน้มท่ีจะตดัสินโดยอาศยัเทียบเคียงหลกักฎหมายของต่างประเทศ หลกั

กฎหมายทัว่ไปของประเทศท่ีมกัจะไดรั้บการยกข้ึนมาอา้งอิง ไดแ้ก่ ประเทศฝร่ังเศส และ ประเทศ

เยอรมนั เน่ืองจากสองประเทศน้ีเป็นประทศท่ีนกักฎหมายปกครองไทยส่วนใหญ่เดินทางไปศึกษา 

ไม่วา่จะเป็นสายนกัวชิาการ หรือ สายตุลาการศาลปกครอง76  

 ถาวร เกียรติทับทิว ตุลาการศาลปกครองสงขลา ให้ขอ้สังเกตวา่ การพฒันากฎหมาย

ปกครองของประเทศไทยในส่วนของการวางหลกักฎหมายหรือทฤษฎีต่างๆ นบัไดว้า่มีพฒันาการ

เป็นไปอยา่งเช่ืองชา้ ประเทศไทยยงัขาดแคลนนกักฎหมายมหาชน หรือนกักฎหมายปกครอง ดงันั้น

จึงทาํใหข้าดแคลนหลกัและทฤษฎีกฎหมายปกครองอยูม่าก ทั้งๆ ท่ีในความเป็นจริงแลว้ ระบบกฎหมาย

ปกครองท่ีเป็นอยูมี่ปัญหาขอ้กฎหมายท่ียงัไม่อาจจะช้ีขาดความเห็นท่ีมีอยูอ่ยา่งหลากหลายได้77    

  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใ้ห้ขอ้คิดเก่ียวกบัการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมาย

มหาชนกบักฎหมายการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อพิจารณาความในคดีปกครอง หากขอ้เท็จจริงใน

คดีสามารถนาํบทกฎหมายมาปรับใช้ไดอ้ย่างกลมกลืนสอดคล้องกนั ย่อมไม่มีปัญหาท่ีจะตอ้งหา

หลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใช้ แต่บางกรณีท่ีบทบญัญติัของกฎหมายมีช่องว่างซ่ึงอาจเป็นปัญหา

นาํไปสู่ความเห็นที่แตกต่างและไม่ลงรอยกนั ยากต่อการพิจารณาคดีให้เกิดความเป็นธรรมได ้ 

ในประเทศท่ีระบบกฎหมายปกครองไดพ้ฒันามาเป็นเวลาชา้นานแลว้ การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปใน

การพิจารณาคดีไดรั้บการยอมรับในวงการยุติธรรมอยา่งกวา้งขวาง ในขณะท่ีการใช้หลกักฎหมาย

ทัว่ไปในกฎหมายปกครองของไทยนั้นยงัไม่ไดรั้บการให้ความสําคญัเท่าท่ีควร ทั้งกฎหมายเอกชน

และกฎหมายมหาชน ต่างก็มีการวางหลกัเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปเช่นเดียวกนั กล่าวคือ

ในกฎหมายเอกชนนั้น การบญัญติัให้ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปปรากฏอยู่ในมาตรา 4 แห่งประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ไม่มีกฎหมายจารีตประเพณี และ

ไม่อาจเทียบบทกฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่ง แต่ในทางปฏิบติันกักฎหมายไทยหาไดท้าํหน้าท่ีตามท่ี

ระบบกฎหมายกาํหนดไวอ้ย่างเพียงพอไม่.....แต่สภาพเช่นน้ีในกฎหมายเอกชนไม่น่าเป็นห่วง 

เพราะบทบญัญติัทั้งหลายในกฎหมายเอกชนสมบูรณ์พอ ท่านไดอ้ธิบายถึงเหตุผลท่ีจะตอ้งคน้หา

หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายมหาชนมาใชเ้คียงคู่กบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไว ้4 ประการ คือ78   

 76 มานิตย ์จุมปา. (2548). คาํอธิบายกฎหมายปกครองว่าด้วยหลกัท่ัวไป กรุงเทพฯ จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั  หนา้ 33 

 77 ถาวร เกียรติทบัทิว. (2549). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ นิติบรรณการ  หนา้ 137 

 78 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2545). “ท่ีมาของกฎหมายมหาชนและหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย” คู่มือ

การศึกษาวิชากฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ จิรรัชการพิมพ ์หนา้ 86-87 
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 ประการท่ี 1 ในกฎหมายมหาชนไม่มีระบบประมวลกฎหมายท่ีสมบูรณ์ อีกทั้งยงัมี

พระราชบัญญัติเฉพาะ และ มีกฎหมายของฝ่ายบริหารอีกเป็นจาํนวนมาก จึงจาํเป็นต้องมีหลัก

กฎหมายมหาชนทัว่ไป ท่ีสร้างเอกภาพใหก้ฎหมายมหาชนท่ีกระจดักระจายเป็นเบ้ียหวัแตกอยู ่ 

 ประการท่ี 2 การท่ีไม่มีแนวคิดในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไป ทาํให้ศาลไทย

และผูใ้ช้กฎหมายไทยตอ้งให้ความสําคญักบัตวับทบญัญัติกฎหมาย โดยเฉพาะเร่ืองทางเทคนิค

มากๆ ท่ีนกักฎหมายไม่ค่อยมีความถนดั การยึดถือตวัหนงัสือมากไปก่อให้เกิดผลเสีย โดยเฉพาะ

ผลเสียในเร่ืองของการใชก้ฎหมายโดยขาดความสัมพนัธ์กบัเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 

 ประการท่ี 3 การท่ีศาลตอ้งตดัสินตามบทบญัญติักฎหมาย ทาํใหก้ารควบคุมการใช้

อาํนาจขององค์กรรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นไปได้ยาก หรือไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร เพราะ

กฎหมายเหล่านั้นมีท่ีมาจากการนาํเสนอของทางราชการ ผา่นการพิจารณาของรัฐสภา เท่ากบัวา่ถา้

ทางราชการตอ้งการให้ศาลตดัสินอยา่งไรก็เสนอร่างกฎหมายใหเ้ป็นเช่นนั้น ในขณะท่ีปัจเจกชนคน

ธรรมดาจึงแทบไม่มีหลกัประกนัอะไรอยูเ่ลย 

 ประการท่ี 4 การขาดความเขา้ใจในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไป ทาํให้ไม่สามารถ

อธิบายเร่ืองบางเร่ืองได้ อาจส่งผลให้การตดัสินไม่มีความเป็นธรรม ตวัอย่างเช่นในการแต่งตั้ง

ขา้ราชการระดบั 10 ข้ึนไป ให้ดาํรงตาํแหน่งใหม่ซ่ึงตอ้งมีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้ฯ หาก

ขา้ราชการผูน้ั้ นได้สั่งการส่ิงใดไปในหน้าท่ีเดิมในระหว่างรอพระบรมราชโองการ การสั่งการ

ดงักล่าวจะเสียไปหรือไม่ หากพระบรมราชโองการแต่งตั้งขา้ราชการผูน้ั้นให้ไปดาํรงตาํแหน่งใหม่

มีผลยอ้นหลงัไปก่อนวนัท่ีขา้ราชการผูน้ั้นไดส้ั่งการในตาํแหน่งเดิม ปัญหาน้ีมีผูเ้ห็นว่าการสั่งการ

ดงักล่าวย่อมตอ้งเสียไปเพราะเป็นสั่งการในขณะท่ีไม่มีอาํนาจ แต่หากใช้หลกักฎหมายทัว่ไปมา

ปรับใช ้คาํสั่งของราชการผูน้ั้นยอ่มมีผลสมบูรณ์ 

 ณรงค์ฤทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ กล่าวถึงการอุดช่องว่างในกฎหมายปกครองว่าในกรณีมี

ช่องว่างกฎหมาย การใช้กฎหมายปกครองมิไดค้าํนึงถึงลาํดบัชั้นของการอุดช่องวา่งของกฎหมาย

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 4 วรรคสอง กรณีการอุดช่องว่างกฎหมายปกครอง 

ผูใ้ช้กฎหมายปกครองสามารถท่ีจะนาํกฎหมายจารีตประเพณี หรือหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป 

หรือกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิง่ หรือหลกัเหตุผลตามหลกัตรรกะ หรือเหตุผลในหลกัความยติุธรรม 

อยา่งใดหน่ึงมาอุดช่องวา่งกฎหมายไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งใชไ้ปตามลาํดบั หากกฎหมายท่ีนาํมาใชอุ้ด

ช่องว่างนั้นเกิดผลท่ีดีท่ีสุดในการทาํให้เจตนารมณ์ของกฎหมายสัมฤทธ์ิผล ในการคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพประชาชนและเกิดประโยชน์สาธารณะ79
  

 79 ณรงคฤ์ทธ์ิ เพชรฤทธ์ิ การใช้และการตีความกฎหมายปกครอง หนา้ 2 สืบคน้จาก 

http ://www.pub-law.net/publaw/view 
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  กล่าวโดยสรุปการปล่อยให้กฎหมายมีช่องว่างในกฎหมายมหาชนน้ัน นักกฎหมาย

มีความเห็นว่าเป็นการต้ังใจของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีจะให้องค์กรผู้ใช้กฎหมายเป็นผู้กาํหนดกฎเกณฑ์ขึน้

ใช้บังคับมากกว่าจะมองว่าเป็นความบกพร่องในการบัญญัติกฎหมาย โดยเฉพาะในกฎหมาย

ปกครองซ่ึงมีความหลากหลาย สภาพข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้มีความสลับซับซ้อน การบัญญัติกฎหมาย

ให้มีลักษณะเปิดจึงมีผลดีต่อกระบวนการยุติธรรมท่ีจะใช้หลักกฎหมายท่ัวไปในการวินิจฉัยคดี ซ่ึง

จะเห็นได้ว่าศาลปกครองย่อมต้องให้ความสําคัญในการสร้างหลักกฎหมายปกครองขึน้มาจากหลัก

กฎหมายท่ัวไปเม่ือเกิดช่องว่างของกฎหมายในแต่ละคร้ัง  สําหรับศาลปกครองของไทย เน่ืองจาก

เพ่ิงจะมีศาลปกครองมาไม่นานเม่ือเทียบกบัศาลยติุธรรม นักกฎหมายท่ีสาํเร็จการศึกษาวิชากฎหมาย

และทําหน้าท่ีตุลาการอยู่ ในปัจจุบันคุ้นเคยกับการใช้กฎหมายท่ีบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร

มากกว่าการใช้กฎหมายท่ีไม่มีปรากฏลายลักษณ์อักษร การใช้หลักกฎหมายท่ัวไปมาอุดช่องว่างจึง

มกัจะอ้างอิงหลักกฎหมายของต่างประเทศ 

 การอุดช่องว่างในกฎหมายนับเป็นวิธีการหน่ึงท่ีมีความจาํเป็นจะต้องใช้ในการ

พิจารณาคดี ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครอง สาํหรับประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย Civil Law ซ่ึง

ถือว่าบทบัญญัติกฎหมายเป็นส่ิงท่ีจะต้องหยิบยกขึน้มาพิจารณาเป็นอันดับแรก แต่ในความเป็นจริง

บางเร่ืองท่ีเกิดขึน้ กฎหมายอาจจะบัญญัติไปไม่ถึง และผู้พิพากษาหรือตุลาการกไ็ม่อาจปฏิเสธการ

ตัดสินคดีโดยอ้างว่าไม่มีบทกฎหมายจะใช้ในการตัดสินได้ ดังน้ันการอุดช่องว่างในกฎหมายจึงเป็น

นิติวิธีท่ีนักกฎหมายจะต้องให้ความสําคัญ ดังจะเห็นได้จากในกฎหมายแพ่ง มาตรา 4 ซ่ึงได้บัญญัติ

ไว้ชัดเจนเป็นลาํดับสุดท้ายในการหาหลักกฎหมายมาปรับแก่คดี เม่ือไม่มีจารีตประเพณีอันจะนาํมา

ปรับใช้เป็นกฎหมาย และไม่มีกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างย่ิงแล้ว ส่วนในกฎหมายปกครอง ในการ

พิจารณาคดีปกครอง เม่ือไม่มีข้อกฎหมายกาํหนดเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ ตุลาการศาลปกครองมีหน้าท่ี

พิจารณาคดีโดยใช้หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ดังท่ีปรากฏอยู่ ในข้อ 5 

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ท้ังนี้การใช้หลักกฎหมายท่ัวไปกับคดีปกครองได้โดยต้องค้นหาจารีตประเพณีหรือกฎหมาย

ใกล้เคียงอย่างย่ิงซ่ึงต่างกับการใช้หลกักฎหมายท่ัวไปในคดีแพ่ง  

 

6.  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง 

 

   6.1  หลักการพืน้ฐานในกฎหมายปกครอง มีลกัษณะท่ีแตกต่างไปจากกฎหมายเอกชน 

กล่าวคือ ในระบบกฎหมายเอกชนนั้นบุคคลย่อมมีเสรีภาพเต็มท่ีภายในกรอบท่ีกฎหมายกาํหนด 

หรือ “ถ้าไม่มีกฎหมายกาํหนดเป็นขอ้ห้ามไว ้บุคคลย่อมสามารถกระทาํในส่ิงท่ีตนตอ้งการได้” 
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ในขณะท่ีกฎหมายปกครองซ่ึงอยู่ในระบบกฎหมายมหาชนนั้ น การกระทําของเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองไม่ว่าจะเป็นการกระทาํท่ีมุ่งผลในทางขอ้เท็จจริงหรือมุ่งผลในทางกฎหมายนั้น ไม่ไดม้า

จากหลกัแดนอาํนาจของเอกชน (private autonomy) เหมือนกบัการกระทาํของเอกชน แต่การท่ี

องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจกระทาํการต่างๆ ได้นั้นเป็นเพราะระบบกฎหมายนั้นๆ ให้

อาํนาจกระทาํการเพื่อให้วตัถุประสงค์ในการปกครองซ่ึงมุ่งประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์

สาธารณะเป็นสําคญับรรลุผลได ้และถา้การกระทาํนั้นกา้วล่วงไปกระทบสิทธิของเอกชน องค์กร

เจา้หนา้ท่ีตอ้งตรวจสอบวา่มีกฎหมายให้อาํนาจตนในการกระทาํเช่นนั้นหรือไม่ สรุปเป็นหลกัไดว้า่ 

“หากไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถกระทาํการใดๆ ท่ี

กระทบสิทธิของเอกชนได”้80 นาํมาซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึง

มีหลกัการยอ่ย 2 ประการ สรุปไดด้งัน้ี81 

    6.1.1  หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดต่อกฎหมาย หลกัน้ีกาํหนดให้องคก์ร

ฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู ่มีสองกรณี คือ  

       กรณีท่ีหน่ึง กฎหมายกําหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ 

องคก์รฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งปฏิบติัตามนั้น กบั  

       กรณีท่ีสอง กฎหมายไม่ได้กําหนดหน้าท่ีให้องค์กรต้องปฏิบัติ แต่หาก

องค์กรฝ่ายปกครองดาํเนินการตามแผนการปกครองเพื่อให้ความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน ฝ่าย

ปกครองยอ่มมีหน้าท่ีละเวน้ไม่กระทาํการดงักล่าวให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีบงัคบัอยู่  เหตุผล

เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย องค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการใดๆ ทางกฎหมายให้ขดัต่อกฎหมายท่ีใช้

บงัคบัในบา้นเมืองได ้

    หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายจะมีผลบงัคบัได ้ระบบ

กฎหมายจะตอ้งกาํหนดผลร้ายท่ีเกิดข้ึนหากเจา้หนา้ท่ีในองคก์รฝ่ายปกครองละเมิดหลกัการดงักล่าว 

ในทางวชิาการและในระบบกฎหมายไทย การกระทาํทางปกครองท่ีขดัต่อกฎหมายอาจเกิดผลไดใ้น

หลายกรณี เช่น การกระทาํทางปกครองนั้นอาจตกเป็นโมฆะหรือการกระทาํนั้นมีผลทางกฎหมาย

แต่ถูกลบลา้งในภายหลงั เป็นตน้ 

  6.1.2  หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอํานาจ หลักน้ีกําหนดว่าองค์กรฝ่ายปกครองจะ

กระทาํการใดได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระทาํการนั้น 

 80 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2546). หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง 

กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 18-19 

 81 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 20-30 
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กล่าวคือ การกระทาํขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งมี

ฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลงัของหลกัน้ีก็คือหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา หลกั

นิติรัฐ และหลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานส่ิงท่ีสะทอ้นถึงหลกัทั้งสามน้ี ไดแ้ก่  

     1)  การกาํหนดกฎเกณฑ์ต่างๆ ต้องอยู่ภายในกรอบแห่งรัฐธรรมนูญ อนัเป็น

กฎกติกาพื้นฐานแห่งรัฐ และฝ่ายปกครองจะออกกฎเกณฑ์ใดก็ตอ้งมีการมอบอาํนาจจากรัฐสภา 

(หลกัประชาธิปไตย) 

     2)  การกาํหนดนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในรูปของกฎหมาย ท่ีใช้

บังคับเป็นการท่ัวไป เพื่อให้ประชาชนปฏิบติัตนตามกฎหมายไดถู้กตอ้ง การกาํหนดกฎเกณฑ์ซ่ึงมี

ผลทัว่ไปน้ี องคก์รฝ่ายปกครองจะตอ้งไดรั้บมอบอาํนาจจากรัฐสภาให้กาํหนดรายละเอียดในกรอบ

ท่ีองคก์รนิติบญัญติัไดต้ราไวล่้วงหน้าในรูปกฎหมาย หรือไดรั้บมอบอาํนาจให้ออกคาํสั่งเพื่อท่ีจะ

บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใหป้ระชาชนรู้ (หลกันิติรัฐ) 

      3)  รัฐสภาตรากฎหมายจาํกัดหรือล่วงลํา้สิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรอง

ไว้ภายใต้เง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไว้ ดงันั้นองค์กรฝ่ายปกครองจึงไม่อาจกระทาํการล่วงลํ้ า

แดนแห่งสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ หากรัฐสภาไม่ได้ตรากฎหมายมอบอาํนาจดังกล่าวไว ้

(หลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน) 

    อน่ึงกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองกระทาํการดงักล่าวไดต้อ้งเป็นกฎหมาย

ลายลกัษณ์อกัษรเท่านั้น องค์กรฝ่ายปกครองจะอา้งกฎหมายประเพณีมาเป็นฐานในการใช้อาํนาจ

ปกครองหาไดไ้ม่ หากกฎหมายประเพณีดงักล่าวมีอยูจ่ริง ยอ่มเป็นหนา้ท่ีขององคก์รนิติบญัญติัท่ีจะ

บญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรับรองกฎหมายประเพณีนั้นหรือยกเลิกกฎหมายประเพณีนั้นเสีย 

เพื่อความมัน่คงแน่นอนในระบบกฎหมาย 

    6.2  หลกัพืน้ฐานของการกระทาํทางปกครอง  

      วรเจตน์ ภาคีรัตน์ กล่าววา่ในการดาํเนินกิจกรรมทางปกครองในนิติรัฐนั้น จาํเป็น

อย่างยิ่งท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องคาํนึงถึงหลักการอันเป็นรากฐานของกฎหมาย

ปกครอง หลกัการท่ีว่าน้ีสกดัออกมาจากบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัของกฎหมาย

ปกครองระดบัพระราชบญัญติั และยงัเป็นหลกัเกณฑ์ท่ียอมรับกนัในประเทศท่ีเจริญกา้วหนา้ในทาง

กฎหมายปกครองในฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป82 มีอยู ่5 หลกั คือ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 

หลกัความชดัเจนแน่นอนและคาดหมายไดใ้นการกระทาํทางปกครอง หลกัการหา้มเลือกปฏิบติัโดย

 82 วรเจตน์ ภาคีรัตน.์ (2546). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานใน

กฎหมายปกครองและการกระทาํทางปกครอง กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 31-43 
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อาํเภอใจ หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ สรุปได้

ดงัน้ี 

     6.2.1  หลักความพอสมควรแก่เหตุ เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายมหาชนท่ีหา้ม

มิให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการอนัมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกบัปัจเจกชนเกิน

สมควร แต่ต้องกระทําการให้เหมาะกับสภาพข้อเท็จจริง หลักน้ีเป็นหลักกฎหมายในระดับ

รัฐธรรมนูญและถือวา่เป็นหลกัยอ่ยท่ีสําคญัของหลกันิติรัฐท่ีมีแนวทางให้องคก์รเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กา้วล่วงเขา้ไปในแดนสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ และยงัเป็น

หลกัการท่ีตอ้งใชบ้งัคบัเสมอไม่วา่จะมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรรองรับหรือไม่ก็ตาม การพิจารณา

วา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการสอดคลอ้งกบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ ดูได้

จากความสัมพนัธ์ระหวา่งเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีเลือกใชก้บัวตัถุประสงคข์องการ

กระทาํทางปกครองนั้น ซ่ึงไดแ้ก่ความสัมพนัธ์ระหว่างคาํสั่งทางปกครองหรือกฎกบับริบทของ

ขอ้เท็จจริง ประกอบกบัมาตรการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีเลือกใช ้มีขั้นตอนในการพิจารณาอยู ่4 ขั้นตอน 

กล่าวคือ 

      1)  การค้นหาวตัถุประสงค์ของการกระทาํทางปกครอง เพื่อตรวจสอบวา่วตุั

ประสงค์นั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และหากมีการกาํหนดมาตรการใดมาตรการหน่ึงเพื่อบงัคบั

ให้เป็นไปตามกฎหมาย มาตรการนั้นตอ้งเป็นไปเพื่อวตัถุประสงค์ของกฎหมายฉบบันั้น หากไม่

เป็นไปเพื่อวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบันั้น มาตรการนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

      2)  การพิเคราะห์ว่ามาตรการน้ันเป็นมาตรการท่ีบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีต้องการ

ได้หรือไม่ การพิจารณาจะตอ้งใช้หลกัความสัมฤทธิผล กล่าวคือเป็นมาตรการท่ีพิจารณาในทาง

ภาวะวิสัยแลว้ สามารถนาํไปสู่ผลท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการได ้หากมาตรการใดเห็น

ได้ชัดว่าไม่สามารถบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องการได้อย่างแน่แท ้

มาตรการนั้นยอ่มเป็นมาตรการท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

      3)  การพิเคราะห์ว่ามาตรการท่ีอาจบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองต้องการเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นหรือไม่ เป็นการพิจารณาตามหลกัความจาํเป็น กล่าวคือหาก

มีมาตรการท่ีอาจทาํให้บรรลุผลไดห้ลายมาตรการ มาตรการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้

จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีรุนแรงนอ้ยท่ีสุด 

      4)  การพิเคราะห์มาตรการว่ามาตรการน้ันพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ เป็นการ

พิจารณาตามหลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ กล่าวคือในการใช้อาํนาจ

ปกครองดาํเนินการออกมาตรการใดท่ีกระทบสิทธิเสรีภาพของประชาชน องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองผูท้รงอาํนาจจะตอ้งชั่งนํ้ าหนักประโยชน์ท่ีสาธารณะจะได้รับกบัประโยชน์ท่ีปัจเจกชน
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สูญเสียไปหรือตอ้งแบกรับผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากมาตรการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกาํหนด

ข้ึนอยา่งรุนแรงเกินกวา่ท่ีจะคาดหมายได ้แมว้า่จะเกิดประโยชน์แก่สาธารณะ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองก็จะใชม้าตรการนั้นบงัคบัแก่ปัจเจกชนไม่ได ้

    6.2.2  หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระทําทางปกครอง หลกั

น้ีเกิดข้ึนเน่ืองจากเหตุผลท่ีการกระทาํทางปกครองเป็นการใช้อาํนาจฝ่ายเดียวท่ีเหนือกว่าของฝ่าย

ปกครอง ความชดัเจนแน่นอนตลอดจนการคาดหมายไดใ้นการกระทาํทางปกครองถือเป็นสารัตถะ

ท่ีสําคญัของหลกันิติรัฐท่ีปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 29 อย่างไรก็ดี

ระดบัความชดัเจนแน่นอนยอ่มแตกต่างกนัออกไปตามสภาพของการกระทาํทางปกครอง อาจกล่าว

เป็นหลกัการทัว่ไปไดว้่ายิ่งการกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีลกัษณะเป็นการล่วงลํ้ า

สิทธิหรือสร้างภาระให้ปัจเจกชนมากเท่าใด องคก์รจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งกาํหนดเน้ือหาของ

กฎเกณฑใ์หช้ดัเจนมากข้ึนเท่านั้น 

    6.2.3  หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอําเภอใจ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

มาตรา 3083รับรองสิทธิในความเสมอภาคของบุคคล สิทธิดงักล่าวจึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีผูกพนั

องคก์รของรัฐทุกองคก์รในการตรากฎหมาย การบงัคบัใชก้ฎหมาย และการตีความกฎหมายทั้งปวง 

หลักการเบ้ืองต้นคือองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัเหมือนกนัให้

แตกต่างกันโดยอาํเภอใจไม่ได้ หรือจะปฏิบัติต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคัญต่างกันให้เหมือนกันโดย

อาํเภอใจไม่ไดเ้ช่นกนั  

    6.2.4  หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจ เป็นหลกัในทางกฎหมายท่ีกาํหนดวา่

ปัจเจกชนผูต้กอยูภ่ายใตอ้าํนาจรัฐยอ่มสามารถท่ีจะเช่ือมัน่ในความคงอยู่สําหรับการตดัสินใจของ

องคก์รเจา้หน้าท่ีของรัฐ และความเช่ือมัน่ดงักล่าวนั้นยอ่มไดรั้บการคุม้ครอง หลกัน้ีมีความสําคญั

อยา่งยิ่งในกฎหมายปกครองกล่าวคือมีบทบาทสําคญัในการกาํหนดวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีออกไป

นั้น หากเป็นคาํสั่งท่ีใหป้ระโยชน์กบับุคคลผูรั้บคาํสั่ง องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะเพิกถอนหรือ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวนั้นไดห้รือไม่ ในเง่ือนไขเช่นใด หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือ

และไวว้างใจมีผลสนบัสนุนความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะหรือสิทธิหนา้ท่ีของบุคคล แต่อยา่งไร

ก็ดีหลกัการน้ีอาจขดัแยง้กบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หากองค์กร

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่ให้ประโยชน์กบัผูรั้บคาํสั่ง

ทางปกครอง หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองสุจริตกรณีน้ียอ่มมีปัญหาวา่องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

จะสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองน้ีไดห้รือไม่ หากถือหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการ

 83 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 
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กระทําทางปกครองอย่างเคร่งครัด องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองย่อมต้องเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองนั้นท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่หากพิจารณาในแง่มุมของผูท่ี้ได้รับประโยชน์จากคาํสั่ง

ดงักล่าว ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองยอ่มจะตอ้งคดัคา้นการเพิกถอนคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ตนโดยอา้ง

หลกัความเช่ือถือและไวว้างใจ หรืออีกนยัหน่ึงคือความเช่ือมัน่ในความคงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง

ท่ีตนรับ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัการดงักล่าวเสมอเพราะเป็นหลกัการท่ีมี

นํ้าหนกัใกลเ้คียงกนั 

    6.2.5  หลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ เป็นหลกัการในทางกฎหมายปกครอง

ท่ีมีหลักอยู่ว่าการกระทําทั้ งหลายทั้ งปวงขององค์กรฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์

สาธารณะ เป็นหลกัการท่ีเกิดจากการยอมรับในระบอบประชาธิปไตยซ่ึงเป็นอุดมการณ์ขั้นพื้นฐาน

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 284 การกระทาํทั้งหลายขององคก์รของรัฐยอ่มตอ้ง

เป็นไปเพื่อประชาชน เพื่อสันติสุขและความดีงาม ดงันั้นในการใชก้ฎหมายและการตีความกฎหมาย

ย่อมเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การออกคําสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพย์โดยอาศัย

พระราชบญัญติัใด หากพบวา่เป็นไปเพื่อประโยชน์แก่เจา้ของอสังหาริมทรัพยค์นใดคนหน่ึงโดยไม่

มีประโยชน์ใดเกิดแก่สาธารณะเลย คาํสั่งเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นย่อมเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย 

    กล่าวโดยสรุปคือเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจกระทาํการเพราะกฎหมาย

ให้อาํนาจเพ่ือประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ แต่การกระทาํของฝ่ายปกครองในบางคร้ัง

อาจกระทบสิทธิของประชาชนได้ ดังน้ันการกระทาํของฝ่ายปกครองจะต้องยืนอยู่บนหลักแห่ง

ความชอบด้วยกฎหมาย คือฝ่ายปกครองจะต้องยึดถือกฎหมายเป็นส่ิงสําคัญ กล่าวคือไม่กระทาํใน

ส่ิงท่ีขัดต่อกฎหมายและกระทาํในส่ิงท่ีกฎหมายให้อาํนาจเท่าน้ัน ท้ังนีจ้ะต้องอยู่ภายในกรอบแห่ง

รัฐธรรมนูญ กฎหมายใดท่ีเก่ียวข้องกับประชาชนโดยท่ัวไปจะต้องมีความชัดเจนแน่นอนซ่ึงเป็นไป

ตามหลักนิติรัฐ ท้ังนีจ้ะต้องคาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้  การ

กระทาํใดของฝ่ายปกครองอันจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การกระทาํน้ันจะต้องมี

กฎหมายรองรับเสมอ หลักพืน้ฐานของการกระทาํทางปกครองซ่ึงจัดได้ว่าเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป 

ได้แก่ หลักพอสมควรแก่เหตุ หลักความชัดเจนแน่นอนและคาดหมายได้ในการกระทาํทางปกครอง 

หลักการห้ามเลือกปฏิบัติโดยอาํเภอใจ และหลักการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงจะเห็นได้ว่า

หลักเหล่านี้สร้างขึน้เพ่ือความดาํรงอยู่ของหลักการต่างๆ อันได้แก่ การเคารพสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน การดาํรงอยู่ของหลักนิติรัฐ การเคารพในความเสมอภาคของบุคคล การสร้างความมั่นคง

แน่นอนแห่งนิติฐานะ และการยอมรับในระบอบประชาธิปไตย  
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    จะเห็นได้ว่าหลักกฎหมายท่ัวไปน้ัน ถึงแม้จะเป็นกฎหมายท่ีไม่เป็นลาย

ลักษณ์อักษร แต่หลักกฎหมายท่ัวไปมีอาํนาจบังคับเทียบเท่ากฎหมายบัญญัติ ในคดีแพ่งและคดี

ปกครองต่างก็มีนิติวิธีในการค้นหาหลักกฎหมายท่ัวไปมาอุดช่องว่างของกฎหมายต่างกัน เนือ้หา

แห่งหลักกฎหมายท่ัวไปในคดีปกครองจะแตกต่างกันมากน้อยเพียงใดน้ันย่อมศึกษาได้จากการผล

แห่งการตัดสินคดี บทท่ี 3 ผู้วิจัยจะนาํเสนอข้อมูลคาํวินิจฉัยคดีปกครองของศาลปกครองสูงสุดและ

คาํพิพากษาคดีแพ่งของศาลฎีกาในลาํดับต่อไป 



บทที ่ 3 

การใช้หลกักฎหมายทั่วไปในคดปีกครอง  

และการใช้หลกักฎหมายทั่วไปตามมาตรา 4  

ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 

 

 

   คดีท่ีศาลปกครองและศาลยุติธรรมได้นําหลักกฎหมายทั่วไปมาพิจารณาปรับใช้

ประกอบดว้ยหวัขอ้ใหญ่ๆ 2 ขอ้ ไดแ้ก่  

   1.  การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครอง 

   2.  การใช้หลกักฎหมายตามมาตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องศาล

ยติุธรรม  

 

1.  การใช้หลกักฎหมายทั่วไปในคดีปกครอง 

 

   การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง บทบญัญติัให้ใช้หลกั

กฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองปรากฏอยูใ่นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในภาค 1 บททัว่ไป ขอ้ 5 ดงัน้ี 

 ขอ้ 5 “ วธีิพิจารณาคดีปกครองเป็นวธีิพิจารณาโดยใชร้ะบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้น

กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี 

 ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กาํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้

ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 

 ท่านอาํพน เจริญชีวินทร์ ประธานศาลปกครองสงขลา อธิบายไวว้่า หลกักฎหมาย

ทั่วไปดก็คือส่วนท่ีปรากฏอยู่ในลักษณะทั่วไปของพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.254385  
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  จากเอกสารของศาลปกครองซ่ึงได้รวบรวมคาํวินิจฉัยของศาลและสังเคราะห์หลัก

กฎหมายทัว่ไปท่ีไดจ้ากคดีต่างๆ มีหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดจ้ากรัฐธรรมนูญกบัหลกักฎหมายทัว่ไป

ท่ีไดจ้ากการใชเ้หตุผลของตุลาการเอง ดงัน้ี 

 1.1  การนําหลกักฎหมายทัว่ไปตามรัฐธรรมนูญมาปรับใช้กบัคดีปกครอง86 

 1.1.1  หลักความเสมอภาค (การเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรม) 

    1)  การมีมติให้สิทธิพิเศษในการติดต้ังและให้บริการเลขหมายโทรศัพท์แก่

หน่วยงานภาครัฐ 

      กรณีคณะรัฐมนตรีมีมติให้สิทธิพิเศษแก่องค์การโทรศพัท์แห่งประเทศ

ไทยในการติดตั้งและใหบ้ริการเลขหมายโทรศพัทแ์ก่หน่วยงานภาครัฐ ส่งผลใหคู้่สัญญาตามสัญญา

ร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายเลขหมายโทรศพัทใ์นเขตนครหลวงไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงาน

ของรัฐดงักล่าวได ้เป็นการออกกฎอนัมีลกัษณะของการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อสิทธิตาม

สัญญาของคู่สัญญาและขดัต่อหลกัความเสมอภาค 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

     กรณีฟ้องโตแ้ยง้ว่ามติคณะรัฐมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดี) ท่ีให้สิทธิพิเศษแก่

องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย (ทศท.) ในการใหบ้ริการเลขหมายโทรศพัทข์อง ทศท. แก่หน่วย

ราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยให้หน่วยงาน

ของรัฐดงักล่าวพิจารณาขอเลขหมายโทรศพัทใ์หม่ของ ทศท. เป็นลาํดบัแรก เวน้แต่ ทศท. ไม่อาจ

ให้บริการไดใ้นระยะเวลาอนัสั้น โดยให้ ทศท. ให้ส่วนลดและยกเวน้ค่าบริการบางรายการให้ เป็น

มติท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากเป็นการใหสิ้ทธิแก่ ทศท. ในการผกูขาด การติดตั้งโทรศพัทแ์ละ

ให้บริการโทรศพัท์แก่หน่วยงานภาครัฐ อนัเป็นการจาํกดัสิทธิและเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมแก่

สิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยู่ตามสัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุนขยายบริการโทรศพัท์ในเขตนคร

หลวงกบั ทศท. จึงฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนมติผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     แม้ ทศท. จะเป็ นรัฐวิสาหกิจท่ี มี อํานาจประกอบกิ จการโทรศัพท์

ภายในประเทศเพี ยงรายเดียวตามมาตรา 5 มาตรา 11 และมาตรา 16 แห่ งพระราชบัญญั ติ

องค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทย พ.ศ. ประกอบกบัมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัโทรเลขและ

โทรศพัท ์พุทธศกัราช 2477 แต่เม่ือปรากฏวา่ ทศท. โดยความเห็นชอบของกระทรวงคมนาคมและ

โดยการอนุมติัของผูถู้กฟ้องคดีไดต้กลงให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูร่้วมลงทุนในสัญญาร่วมการงานและร่วม

 86 สาํนกังานศาลปกครอง .(2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน
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ลงทุนตามนโยบายขยายเลขหมายโทรศพัทใ์นเขตนครหลวง อนัเป็นการดาํเนินการตามมาตรา 9 (6) 

แห่งพระราชบญัญติัองค์การโทรศพัท์แห่งประเทศไทยฯ ผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นองคก์รบริหารสูงสุด

และเป็นผูอ้นุมติัให้ผูฟ้้องคดีเขา้ร่วมการงานและร่วมลงทุนฯ กบั ทศท. ตอ้งกาํกบัดูแลให้ ทศท. 

ปฏิบติัตามข้อตกลงในสัญญาดังกล่าว จึงจะเป็นการกระทาํท่ีชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นไปตาม

หลักการให้ความคุ้มครองสิทธิแก่คู่สัญญาท่ีเข้าทําสัญญาจัดทําบริการสาธารณะหรือสัญญา

สัมปทานกบัรัฐตามมาตรา 335 (2) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 เป็น

ผลให้การท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะออกกฎใดๆ มาใช้บงัคบักฎนั้นจะตอ้งไม่กระทบต่อสิทธิของผูฟ้้องคดี 

ไม่วา่จะเป็นการลดหรือจาํกดัสิทธิของผูฟ้้องคดีในการประกอบกิจการตามสัญญาดงักล่าวท่ีทาํไว้

กบั ทศท. และไม่ว่ากฎนั้นจะออกโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรืออาศยัหลกัการ

ทัว่ไปท่ีผูถู้กฟ้องคดีเป็นองคก์รบริหารประเทศตามรัฐธรรมนูญ ประกอบกบัไม่ปรากฏวา่มีขอ้ความ

ใดในสัญญาท่ีจํากัดสิทธิหรือสงวนสิทธิไม่ให้ฟ้องคดีให้บริการโทรศัพท์แก่หน่วยราชการ 

รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ผูฟ้้องคดีจึงมิสิทธิใหบ้ริการโทรศพัทแ์ก่บุคคลทัว่ไป รวมทั้ง

แก่หน่วยงานของรัฐดงักล่าวในอตัราค่าบริการเดียวกนักบัท่ี ทศท. เรียกเก็บจากอุปกรณ์โทรศพัทใ์น

โครงข่ายของ ทศท. ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ตามท่ีปรากฏในคาํฟ้อง 

ซ่ึงมีผลบงัคบัให้หน่วยงานของรัฐตอ้งปฏิบติัตาม หากฝ่าฝืนอาจมีความผิดทางวินยันั้น จึงมีผลทาํ

ให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐขา้งตน้ได ้อนัเป็นการลดสิทธิหรือจาํกดัสิทธิของ

ผูฟ้้องคดีท่ีมีอยู่ตามสัญญาฯ เป็นการออกกฎท่ีไม่สอดคล้องหรือขดัแยง้กบัมาตรา 335 (2) ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฯ และถือวา่เป็นการออกกฎอนัมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ี

ไม่เป็นธรรมต่อสิทธิตามสัญญาฯ ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงขดัต่อหลกัความเสมอภาคตามท่ีรัฐธรรมนูญฯ 

ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 30 การออกกฎดงักล่าวจึงเป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองของผูถู้กฟ้อง

คดีมาจาํกดัสิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยูต่ามสัญญาฯ ไม่ใช่เป็นการเปล่ียนแปลงแกไ้ขสัญญาฯ ตามหลกั

สัญญาทางปกครองท่ีรัฐมีเอกสิทธ์ิเหนือเอกชนคู่สัญญาแต่อยา่งใด พิพากษาใหเ้พิกถอนมติของผูถู้ก

ฟ้องคดี เม่ือวนัท่ี 26 กนัยายน 2543 ท่ีให้ความเห็นชอบมติของคณะกรรมการการพิจารณาสิทธิ

พิเศษของหน่วยงานและรัฐวิสาหกิจ ท่ีให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ในการให้บริการเลขหมายโทรศพัท์

ของ ทศท. แก่หน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจและหน่วยงานอ่ืนของรัฐ (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี ฟ.26/2546 

    2)  การออกข้อบังคับมหาวิทยาลัยให้นักศึกษาเขียนวิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษ 

     การท่ีสภามหาวิทยาลยัอาศยัอาํนาจตามกฎหมายในการออกขอ้บงัคบั

มหาวิทยาลัยมหิดล ว่าด้วยการศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาฯ เป็นกฎท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตาม

กฎหมาย และใช้บงัคบักบันกัศึกษาทุกคนในสถาบนัการศึกษาของมหาวิทยาลยัมหิดล โดยเสมอ
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ภาคกนั ขอ้บงัคบัดงักล่าวเป็นนโยบายในการวางแผนทางการศึกษา เพื่อใชเ้ป็นมาตรฐานในการวดั

ระดบัความรู้ภาษาองักฤษของนักศึกษาท่ีสมควรไดรั้บปริญญาบตัรและวุฒิบตัรของมหาวิทยาลยั 

โดยมหาวิทยาลัยได้วางมาตรฐานระดบัความรู้ภาษาองักฤษ เพื่อให้นักศึกษาพฒันายกระดบัให้

สูงข้ึน เป็นขั้นเป็นตอนต่อเน่ืองตลอดมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2530 และผูฟ้้องคดีไดท้ราบขอ้กาํหนดต่างๆ  

ก่อนสมัครเข้าศึกษาแล้ว ดังนั้ น เม่ือผูฟ้้องคดีและนักศึกษาอ่ืนท่ีสมัครใจเข้าศึกษาในสถาบัน

บณัฑิตศึกษาของมหาวิทยาลยัมหิดลก็ชอบท่ีจะต้องศึกษาค้นควา้ยกระดับความรู้ให้สูงข้ึน จน

สามารถสอบผ่านได้ทุกวิชา ตลอดทั้งการทาํและการสอบวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์ให้ได้ตาม

หลกัสูตร ส่วนการท่ีมีนกัศึกษาบางรายตอ้งจา้งบุคคลภายนอกแปลวทิยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษนั้น 

นอกจากจะไม่ใช่วตัถุประสงค์ของมหาวิทยาลัยแล้ว ยงัแสดงให้เห็นว่านักศึกษาผูน้ั้นมีความรู้

ภาษาองักฤษไม่ถึงระดบัมาตรฐาน ซ่ึงเป็นภาระเฉพาะตวัของนกัศึกษาเอง ในขณะท่ีมีนกัศึกษาอีก

มากกวา่ร้อยละ 85 ท่ีสามารถเขียนวิทยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษได ้ฉะนั้น ขอ้กาํหนดของขอ้บงัคบั

ดงักล่าวจึงไม่มีเน้ือหาในลักษณะสร้างภาระให้เกิดแก่นักศึกษาเกินสมควรส่วนการท่ีขอ้บงัคบั

ดงักล่าว มีขอ้กาํหนดให้อาํนาจคณบดีบณัฑิตวิทยาลยัในการใช้ดุลยพินิจพิจารณาอนุโลมให้ใช้

ภาษาไทยในการเขียนวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์ไดเ้ป็นรายๆไป มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ี

ไม่เป็นธรรมนั้ น เห็นว่าการให้อาํนาจใช้ดุลพินิจและการใช้ดุลพินิจเป็นคนละส่วนกัน การท่ี

นกัศึกษาผูใ้ดจะไดรั้บการอนุโลมใหเ้ขียนวทิยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์เป็นภาษาไทยหรือไม่นั้น เป็น

เร่ืองการใชดุ้ลพินิจของคณบดีฯ หากการใชดุ้ลพินิจของคณบดีฯ ก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น

ธรรมระหว่างนักศึกษา ก็เป็นเร่ืองของคาํสั่งท่ีเกิดจากการใช้ดุลพินิจของคณบดีฯ มิใช่เป็นเพราะ

ขอ้บงัคบัท่ีให้อาํนาจใช้ดุลพินิจซ่ึงเป็นเร่ืองของกฎแต่อย่างใด ฉะนั้น ข้อกาํหนดท่ีให้อาํนาจใช้

ดุลพินิจอนุโลมให้ใชภ้าษาไทยในการเขียนวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์ได ้จึงไม่มีลกัษณะเป็นการ

เลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมแต่อย่างใด  ดังนั้นขอ้บงัคบัมหาวิทยาลัยมหิดลในส่วนท่ีกาํหนดให้

นกัศึกษาตอ้งทาํวทิยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ จึงไม่เป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

    ในการจดัการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษาเป็นนโยบายของมหาวทิยาลยัมหิดล 

(ผูถู้กฟ้องคดี) ท่ีเน้นการผลิตบณัฑิตท่ีมีคุณภาพมีความเป็นสากล และเพื่อพฒันาให้นักศึกษามี

ความรู้ดา้นภาษาองักฤษท่ีดีสามารถเขา้ถึงขอ้มูลจากแหล่งปฐมภูมิไดโ้ดยสะดวก สามารถเผยแพร่

ผลงานวิจยัในระดับนานาชาติได้กวา้งขวางข้ึน ผูถู้กฟ้องคดีจึงกําหนดให้นักศึกษาต้องจดัทํา

วิทยานิพนธ์เป็นภาษาอังกฤษทุกหลักสูตรท่ีเปิดสอน ยกเวน้ในกรณีท่ีมีความจาํเป็นต้องใช้

ภาษาไทยในการเขียน ให้คณบดีบณัฑิตวิทยาลยัเป็นผูม้ีดุลพินิจพิจารณาอนุโลมไดเ้ป็นกรณีไป 

ซ่ึงกาํหนดในเร่ืองภาษาท่ีใช้ในการจดัทาํวิทยานิพนธ์น้ี เดิมบญัญติัไวใ้นระเบียบบณัฑิตวิทยาลยั
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และประกาศบณัฑิตวทิยาลยัท่ีออกในปี พ.ศ. 2519 พ.ศ. 2530 และพ.ศ. 2543 ต่อมา ไดน้าํมาบญัญติั

ไวใ้นขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัมหิดล วา่ดว้ยการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษา พ.ศ. 2543 ผูฟ้้องคดีไดเ้ขา้

ศึกษาในหลกัสูตรปริญญาโทของผูถู้กฟ้องคดีในปีการศึกษา 2541 และเห็นว่า ขอ้กาํหนดเร่ืองการ

จดัทาํวิทยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษนั้นควรกาํหนดเป็นทางเลือกหน่ึงมิใช่การบงัคบัให้ตอ้งกระทาํ 

เพราะขอ้บงัคบัดงักล่าวก่อใหเ้กิดภาระแก่นกัศึกษาท่ีตอ้งจา้งผูอ่ื้นแปลวทิยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ

ทาํให้ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายสูง และเกิดขอ้จาํกดัในการคน้ควา้และส่ือความ อีกทั้งกระบวนการเรียนการ

สอนตามหลกัสูตรดงักล่าวก็ไดใ้ชภ้าษาไทย การกาํหนดให้ตอ้งเขียนวิทยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ

ทั้งๆ ท่ีการสอนป้องกนัวทิยานิพนธ์ก็ยงัคงใชภ้าษาไทย จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยเหตุผล และ

ไม่สามารถตอบสนองความเป็นสากลตามนโยบายของผูถู้กฟ้องคดีได้  ผูฟ้้องคดีขอให้เพิกถอน

ขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัมหิดลวา่ดว้ยการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษาฯ ในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอ้กาํหนดให้

นกัศึกษาระดบับณัฑิตศึกษาตอ้งทาํวทิยานิพนธ์และสารนิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ (ขอ้ 34.5.2) 

    คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    มาตรา 16 (1) และ (2) แห่งพระราชบญัญติัมหาวิทยาลยัมหิดล พ.ศ. 2530 

กาํหนดให้สภามหาวิทยาลยัมีอาํนาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลกิจการทัว่ไปของมหาวิทยาลยั และมีอาํนาจ

หน้าท่ีในการวางนโยบายเก่ียวกับการศึกษา การวิจยั การให้บริการทางวิชาการและสังคมการ

ทะนุบาํรุงศิลปะและวฒันธรรม ตลอดจนวางระเบียบและออกขอ้บงัคบัของมหาวิทยาลยั เม่ือสภา

มหาวิทยาลยัมหิดลออกขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัมหิดล ว่าด้วยการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษาฯ 

โดยอาศยัอาํนาจตามความในบทบญัญติัดงักล่าว ขอ้บงัคบัท่ีพิพาทจึงเป็นกฎท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจ

ตามกฎหมาย 

    สํ าห รั บ การพิ จารณ าว่ าข้ อกํ าหน ดตามข้ อ 34.5.2 ของข้ อบั งคั บ

มหาวิทยาลัยมหิดลว่าด้วยการศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาฯ ละเมิดบทบัญญัติมาตรา 30 ของ

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 หรือไม่ นั้น เห็นวา่ การเลือกปฏิบติัโดยไม่

เป็นธรรมต่อบุคคลตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฯ นั้น เกิดจากเหตุท่ีมี

ความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของ

บุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็น

ทางการเมือง แต่ขอ้บงัคบัของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวเป็นกฎท่ีใช้กบันกัศึกษาทุกคนท่ีสมคัรเขา้ศึกษา

ในสถาบนัการศึกษาของผูถู้กฟ้องคดีตามหลกัการและเง่ือนไขต่างๆ เสมอเหมือนกนัทุกคน ไม่มี

ข้อกาํหนดใดท่ีจะทําให้มีการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม โดยเกิดจากความแตกต่างตามเหตุท่ี

รัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ขอ้บงัคบัพิพาทจึงมิได้ละเมิดบทบญัญติัมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยฯ แต่อยา่งใด 
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     ส่วนการพิจารณาวา่ขอ้กาํหนดตามขอ้ 34.5.2 ของขอ้บงัคบัมหาวิทยาลยัมหิดล 

วา่ดว้ยการศึกษาระดบับณัฑิตศึกษาฯ เป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะมีลกัษณะเป็นการสร้าง

ภาระให้เกิดแก่ประชาชนเกินสมควร หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือไม่นั้น 

เห็นวา่ ขอ้บงัคบัของผูถู้กฟ้องคดีเป็นนโยบายในการวางแผนการศึกษา และเพื่อใชเ้ป็นมาตรฐานวดั

ระดบัความรู้ของนักศึกษาท่ีสมควรได้รับปริญญาบตัรและวุฒิบตัรของมหาวิทยาลยั ซ่ึงในด้าน

ความรู้ภาษาองักฤษนั้น มหาวิทยาลยัได้วางมาตรฐานระดบัความรู้ภาษาองักฤษเพื่อให้นักศึกษา

ยกระดบัใหสู้งข้ึนเป็นตอนโดยต่อเน่ืองตลอดมาจนถึงปัจจุบนั ผูฟ้้องคดีไดท้ราบถึงขอ้กาํหนดต่างๆ 

ก่อนสมัครเข้าศึกษาแล้ว ดังนั้ น ผู ้ฟ้องคดีหรือนักศึกษาอ่ืนท่ีสมัครใจเข้าศึกษาในสถาบัน

บณัฑิตศึกษาของผูถู้กฟ้องคดี จึงชอบท่ีจะตอ้งศึกษาคน้ควา้ยกระดบัความรู้ของตนให้สูงข้ึนจน

สามารถสอบผ่านได้ทุกวิชา ตลอดทั้งการทาํและการสอบวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์ให้ได้ตาม

หลกัสูตร ส่วนกรณีท่ีมีนกัศึกษาบางรายตอ้งจา้งบุคคลภายนอกแปลวิทยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ 

นอกจากไม่ใช่วตัถุประสงค์ของผู ้ถูกฟ้องคดีแล้ว ยงัแสดงให้เห็นว่านักศึกษาผู ้นั้ นมีความรู้

ภาษาองักฤษไม่ถึงระดบัมาตรฐานท่ีผูถู้กฟ้องคดีกาํหนด แมก้ารใชว้ิธีการดงักล่าวจะทาํให้ตอ้งเสีย

ค่าใช้จ่ายมากน้อยเพียงใด ก็เป็นภาระเฉพาะตวัที่เกิดจากการกระทาํของนักศึกษาผูน้ั้นเอง 

ภาระดังกล่าวไม่ได้เกิดกับนักศึกษาอ่ืนซ่ึงมีจํานวนเกินร้อยละ 85 ท่ีสามารถพัฒนาความรู้

ภาษาองักฤษจนสามารถเสนอเขียนวทิยานิพนธ์และสารนิพนธ์เป็นภาษาองักฤษได ้ขอ้กาํหนดของ

ขอ้บงัคบัดงักล่าวจึงไม่มีเน้ือหาเป็นการสร้างภาระใหเ้กิดแก่นกัศึกษาเกินสมควร 

     ส่วนประเด็นเก่ียวกบัความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะมีลกัษณะเป็นการ

เลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมท่ีให้คณบดีบณัฑิตวิทยาลยัพิจารณาอนุโลมให้ใชภ้าษาไทยในการเขียน

วิทยานิพนธ์ได้ นั้น เห็นว่า มีนัยสําคญัท่ีต้องพิจารณา 2 ประการ คือ ประการแรก เร่ืองการให้

อาํนาจคณบดีบณัฑิตวิทยาลยัมีดุลพินิจ และประการท่ีสอง เร่ืองการใช้ดุลพินิจของคณบดีบณัฑิต

วิทยาลยั ซ่ึงการให้อาํนาจดุลพินิจกบัการให้ดุลพินิจเป็นคนละส่วนกนั นกัศึกษาผูใ้ดจะไดรั้บการ

อนุโลมให้เขียนวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์เป็นภาษาไทยหรือไม่นั้น เป็นเร่ืองการใชดุ้ลพินิจของ

คณบดีฯ หากการใช้ดุลพินิจของคณบดีฯ ก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม ก็เป็นเร่ืองของ

คาํสั่งท่ีเกิดจากการใชดุ้ลพินิจของคณบดีฯ มิใช่เพราะขอ้บงัคบัให้อาํนาจใชดุ้ลพนิิจซ่ึงเป็นเร่ืองของ

กฎแต่อยา่งใด การวนิิจฉยัวา่ขอ้กาํหนดของขอ้บงัคบัมหาวทิยาลยัมหิดลฯ ดงักล่าว เป็นขอ้กาํหนดท่ี

เอ้ือให้เกิดการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม จึงเป็นการวินิจฉัยโดยนาํเร่ืองการใช้ดุลพินิจของผูไ้ดรั้บ

อาํนาจไปปะปนกบัเร่ืองการให้อาํนาจใช้ดุลพินิจ อนัเป็นการนาํเร่ืองของคาํสั่งไปปะปนกบัเร่ือง

ของกฎ ดงันั้น ขอ้ 34.5.2 แห่งขอ้บงัคบัพิพาทท่ีกาํหนดให้ใชภ้าษาองักฤษในการเขียนวิทยานิพนธ์

หรือสารนิพนธ์ โดยมีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์บางเร่ืองอาจจาํเป็นตอ้งใช้
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ภาษาไทยในการเขียน คณบดีบณัฑิตวิทยาลยัอาจพิจารณาอนุโลมไดเ้ป็นกรณีไป จึงไม่มีลกัษณะ

เป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมแต่อย่างใด ข้อ 34.5.2 ของข้อบังคับท่ีพิพาท ซ่ึงเป็นส่วนท่ี

เก่ียวกบัการกาํหนดให้นกัศึกษาในระดบับณัฑิตศึกษาตอ้งทาํวิทยานิพนธ์เป็นภาษาองักฤษ จึงไม่

เป็นกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.9/2546) 

     3)  การอนุญาตให้คนต่างด้าวเข้ามามีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจักรเพ่ือการลงทุน

เป็นกรณีพิเศษ 

     โดยท่ีคนต่างดา้วท่ีจะไดรั้บอนุญาตใหเ้ขา้มามีถ่ินท่ีอยูเ่พื่อการลงทุนเป็น

กรณีพิเศษ จะตอ้งได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการพิจารณาคนเข้าเมืองโดยความเห็นชอบของ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามขอ้ 2(4) ของประกาศกระทรวงหมาดไทย เร่ือง พิจารณา

อนุญาตให้คนต่างดา้วเขา้มามีถิ่นที่อยู่เพื ่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษ ลงวนัที่ 1 กรกฎาคม 2540 

การให้ความเห็นชอบดงักล่าวจ่ึงเป็นอาํนาจในการใช้ดุลพินิจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

แต่เม่ือปรากฏว่าผูฟ้้องคดีมีคุณสมบติัครบถ้วนตามหลกัเกณฑ์การพิจารณาอนุญาตตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทยฯ และประกาศสํานกังานตรวจคนเขา้เมือง เร่ือง ระเบียบปฏิบติัเก่ียวกบัการยื่น

คาํขอมีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรเพื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษ ลงวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2540 อีกทั้ง 

คณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองไดมี้มติอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีมีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรเพื่อการ

ลงทุนเป็นกรณีพิเศษตามคาํขอแลว้ ประกอบกบัปรากฏว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

ไดเ้คยมีคาํสั่งเห็นชอบในกรณีท่ีคนต่างดา้วยืน่คาํขอ โดยใชห้ลกัฐานการลงทุนเช่นเดียวกบัท่ีผูฟ้้อง

คดีใช้ยื่นคาํขอมาแล้วเป็นจาํนวนถึง 404 ราย ดงันั้นการท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมี

คาํสั่งให้เห็นชอบคาํขอของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฎหมาย

และมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

    ผูฟ้้องคดียื่นคาํขอมีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรตามประกาศกระทรวงมหาดไทย 

เร่ือง การพิจารณาอนุญาตให้คนต่างด้าวเข้ามามีถ่ินท่ีอยู่เพื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษ ลงวนัท่ี 1 

กรกฎาคม 2540 ซ่ึงออกโดยอาศยัอาํนาจตามมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ. 2522 

และตามประกาศสํานกังานตรวจคนเขา้เมือง เร่ือง ระเบียบปฏิบติัเก่ียวกบัการยื่นคาํขอมีถ่ินท่ีอยูใ่น

ราชอาณาจกัรเพื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษ ลงวนัท่ี 29 กรกฎาคม 2540 ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณา

คนเขา้เมืองออกโดยอาศยัอาํนาจตามขอ้ 2 วรรคสอง ของประกาศกระทรวงมหาดไทยขา้งตน้ 

โดยใช้การรับรองการฝากเงินประจาํ 3 ปี ของธนาคารอาคารสงเคราะห์เป็นหลกัฐานการลงทุน 

ประกอบการยืน่คาํขอ ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองไดมี้มติอนุญาตตามคาํขอของผูฟ้้องคดี

แลว้ แต่รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย (ผูถู้กฟ้องคดี) ไม่ให้ความเห็นชอบ เน่ืองจากพิจารณา
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ว่าหลักเกณ ฑ์ตามประกาศสํานักงานตรวจคนเข้าเมืองฯ ขัดกับหลัก เกณ ฑ์ ตามประกาศ

กระทรวงมหาดไทยฯ โดยเห็นว่าการนาํเงินมาฝากประจาํ 3 ปีกบัธนาคารภายในประเทศมิใช่การ

ลงทุนท่ีหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งสามารถให้การรับรองไดก้ารลงทุนของผูฟ้้องคดีจึงไม่เป็นไปตาม

ขอ้ 2(2) ของประกาศกระทรวงมหาดไทยฯ รวมทั้งเห็นว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้คุณสมบติัตอ้งห้ามตาม

มาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัคนเขา้เมืองฯ อย่างไรก็ตาม ได้ปรากฏขอ้เท็จจริงตามหลกัฐาน

คาํช้ีแจงของสํานกังานตรวจคนเขา้เมืองและของผูถู้กฟ้องคดีวา่ท่ีผา่นมาจนถึงปัจจุบนั มีบุคคลต่าง

ดา้วท่ีไดรั้บอนุญาตให้มีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัร โดยมีหลกัฐานการลงทุนดว้ยการฝากเงินประจาํ

กบัธนาคารภายในประเทศจาํนวนทั้งส้ิน 404 คน ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิก

ถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีไม่เห็นชอบให้ผูฟ้้องคดีเขา้มามีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจกัร และสั่งให้ผู ้

ถูกฟ้องคดีใหเ้ห็นความชอบตามมติของคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองท่ีอนุญาตใหผู้ฟ้้องคดีเขา้

มามีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรได ้

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     กรณีเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การพิจารณาอนุญาตให้คนต่างดา้วเขา้มามีถ่ินท่ี

อยูเ่พื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษ มีประเด็นท่ีตอ้งวนิิจฉยั 2 ประเด็น 

     ประเด็นที่ 1 หลกัเกณฑ์ตามขอ้ 2.3.4 และขอ้ 2.3.5 ของประกาศสํานักงาน

ตรวจคนเขา้เมือง เร่ืองระเบียบปฏิบติัเก่ียวกบัการยืน่คาํขอมีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรเพื่อการลงทุน

เป็นกรณี พิ เศษ ลงว ัน ท่ี  29 กรกฎาคม 2540 ขัดกับหลัก เกณฑ์ ตามข้อ 2(2) ของประกาศ

กระทรวงมหาดไทยฯ หรือไม่ เห็นว่า แมต้ามหลกัเกณฑ์ในขอ้ 2(2) ของประกาศกระทรวงมหาดไทยฯ 

จะไดก้าํหนดให้คนต่างดา้วท่ีขอมีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรเพื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษจะตอ้งนาํ

เงินมาลงทุนเป็นจาํนวนไม่น้อยกว่า 10 ล้านบาท โดยมีหลกัฐานจากธนาคารในประเทศว่ามีการ

โอนเงินจากต่างประเทศเขา้มาในนามของบุคคลนั้น และมีหลกัฐานการลงทุนซ่ึงผ่านการรับรอง

จากหน่วยราชการท่ีเก่ียวขอ้งดว้ยก็ตาม แต่การท่ีหลกัเกณฑ์ตามขอ้ 2.3.4 ของประกาศสํานักงาน

ตาํรวจตรวจคนเขา้เมืองฯ กาํหนดให้ถือว่าการฝากเงินประจาํกบัธนาคารภายในประเทศเป็นการ

ลงทุน และขอ้ 2.3.5 กาํหนดเง่ือนไขการรับรองการลงทุน โดยให้คนต่างดา้วแสดงหนงัสือรับรอง

การลงทุนจากส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือธนาคาร แล้วแต่กรณีนั้น ถือเป็นการกาํหนด

รายละเอียดเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์การพิจารณาอนุญาต ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองออกโดย

อาศัยอาํนาจตามข้อ 2 วรรคสอง ของประเทศกระทรวงมหาดไทยข้างต้น และสอดคล้องกับ

เจตนารมณ์ในการออกประกาศกระทรวงมหาดไทยดังกล่าว ท่ีตอ้งการให้มีการนําเงินเขา้มาใน

ประเทศและนําเงินนั้ นเขา้สู่ระบบเศรษฐกิจของประเทศ การนําเงินมาฝากประจาํกับธนาคาร

ภายในประเทศ ซ่ึงธนาคารผูรั้บฝากเงินย่อมนาํเงินไปใช้ในกิจการตามวตัถุประสงค์ของธนาคาร 
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จึงถือว่าเป็นการลงทุนท่ีเป็นประโยชน์ต่อเศรษฐกิจของประเทศแลว้ และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึง

สามารถออกหนงัสือรับรองการลงทุน โดยการฝากเงินดงักล่าวไดคื้อธนาคารท่ีรับฝากเงินนั้นเอง 

ดงันั้น หลกัเกณฑต์ามขอ้ 2.3.4 และขอ้ 2.3.5 ของประกาศสาํนกังานตรวจคนเขา้เมืองฯ จึงไม่ขดักบั

หลกัเกณฑต์ามขอ้ 2(2) ของประกาศกระทรวงมหาดไทยฯ  

     ประเด็นที ่2 การใหค้วามเห็นชอบใหผู้ฟ้้องคดีมีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัร

เป็นอาํนาจดุลพินิจของผูฟ้้องคดีหรือไม่ เห็นว่า ตามขอ้ 2(4) ของประกาศกระทรวงมหาดไทยฯ 

กาํหนดหลกัเกณฑ์ไวว้่าคนต่างด้าวท่ีจะได้รับอนุญาตให้เขา้มามีถ่ินท่ีอยู่เพื่อการลงทุนเป็นกรณี

พิ เศษจะต้องได้รับอนุญาตจากคณะกรรมการพิจารณาคนเข้าเมืองโดยความเห็นชอบของ

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ดงันั้น การให้ความเห็นชอบในกรณีดงักล่าวจึงเป็นอาํนาจใน

การใชดุ้ลพินิจของผูฟ้้องคดี ซ่ึงศาลปกครองยอ่มมีอาํนาจควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของผูถู้ก

ฟ้องคดีให้ เป็นไปตามเจตนารมณ์ ของกฎหมายตามนัยมาตรา 276 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย และเม่ือปรากฏว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้คุณสมบัติครบถ้วนตามหลักเกณฑ์การ

พิจารณาอนุญาต โดยคณะกรรมการพิจารณาคนเขา้เมืองไดมี้มติใหผู้ฟ้้องคดีมีถ่ินท่ีอยูเ่พื่อการลงทุน

เป็นกรณีพิเศษตามคาํขอแลว้ รวมทั้งผูถู้กฟ้องคดีไดเ้คยใชห้ลกัเกณฑด์งักล่าวมีคาํสั่งเห็นชอบใหค้น

ต่างด้าวมีถ่ินท่ีอยู่ในราชอาณาจกัรโดยใช้หลกัฐานเช่นเดียวกบัผูท่ี้ฟ้องคดีใช้ยื่นคาํขอมาแล้วเป็น

จาํนวนทั้งส้ิน 404 ราย ประกอบกบัหลกัเกณฑ์ตามขอ้ 2.3.4 และขอ้ 2.3.5 ของประกาศสํานกังาน

ตรวจคนเขา้เมืองฯ ไม่ขดักบัหลกัเกณฑ์ตามขอ้ 2(2) ของประกาศกระทรวงมหาดไทยฯ ดงันั้น การ

ท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งไม่เห็นชอบให้ผูฟ้้องคดีมีอยูใ่นอาณาจกัรเพื่อการลงทุนเป็นกรณีพิเศษจึงเป็น

การใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยเจตนารมณ์ของกฎหมายและมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น

ธรรม พิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีไม่เห็นชอบคาํขอมีถ่ินท่ีอยูใ่นราชอาณาจกัรเพื่อ

การลงทุนเป็นกรณีพิเศษของผูถู้กฟ้องคดีและมีคาํสั่งเก่ียวกับคาํขอน้ีเสียใหม่ให้ถูกต้องตาม

กฎหมาย (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.25/2547)  

     4)  การรับสมัครสอบคัดเลือกเพ่ือบรรลุบุคคลเป็นข้าราชการอัยการในตาํแหน่ง

อัยการผู้ช่วย 

     กรณีท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนําเหตุแห่งความ

แตกต่างในเร่ืองสภาพทางกายหรือสุขภาพของบุคคลมาอา้งเพื่อเลือกปฏิบติัต่อบุคคลดงักล่าวให้

แตกต่างไปจากบุคคลอ่ืนโดยไม่มีเหตุท่ีหนกัแน่นควรค่าแก่การรับฟัง ยอ่มถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติั

โดยไม่เป็นธรรม อนัเป็นการกระทาํโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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     สรุปข้อเทจ็จริง 

     กรณีท่ีคณะกรรมการอยัการ (ผูถู้กฟ้องคดี) ไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดีในการ

รับสมคัรสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุเป็นขา้ราชการอยัการในตาํแหน่งอยัการผูช่้วย โดยให้เหตุผลว่า

ผูฟ้้องคดีมีบุคลิกภาพและร่างกายไม่เหมาะสมเน่ืองจากมีรูปกายพิการ นั้น ผูฟ้้องคดีเห็นวา่มติของ

คณะกรรมการอยัการดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนมติ

ขา้งตน้ 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     แมผู้ฟ้้องคดีจะมีรูปกายพิการแต่ไม่ถึงขั้นจะเป็นอุปสรรคอย่างมากต่อ

การปฏิบติัหน้าท่ีในลกัษณะงานของอยัการ และโดยท่ีความเห็นของคณะอนุกรรมการพิจารณา

คุณสมบติัของผูส้มคัรสอบฯ ซ่ึงมีความเห็นวา่ไม่ควรรับสมคัรผูฟ้้องคดีเป็นเพียงความเห็นเบ้ืองตน้ 

เพื่อประกอบพิจารณาของผูถู้กฟ้องคดีเท่านั้น การท่ีผูฟ้้องคดีมีมติไม่รับสมคัรผูฟ้้องคดี โดยมิได้

พิจารณาถึงความสามารถท่ีแทจ้ริงในการปฏิบติังาน จึงไม่เหตุผลท่ีหนกัแน่นควรค่าแก่การรับฟัง 

เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบดว้ยมาตรา 33 (11) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายอยัการ 

พ.ศ. 2521 และถือว่าเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมแก่ผูฟ้้องคดีศาลพิพากษาให้เพิกถอนมติ

ดงักล่าว (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.142/2547)  

     5)  การมีมติให้ส่วนราชการถือปฏิบัติเก่ียวกับการบรรจุผู้สําเร็จการศึกษา

ปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขาวิชาเข้ารับราชการ 

     เม่ือระบบการศึกษาของไทยไม่ได้จดัแยกหลกัสูตรการศึกษา ระหว่าง

หลกัสูตรปริญญาตรีเกียรตินิยมกบัหลกัสูตรปริญญาตรีธรรมดา โดยผูท่ี้สําเร็จการศึกษาปริญญาตรี

เกียรตินิยมหรือไม่ไดรั้บเกียรตินิยมต่างจะตอ้งผา่นการศึกษาในวิชาการต่างๆ ท่ีสถาบนัการศึกษา

กาํหนด อีกทั้ ง ต้องผ่านการทดสอบและรับรองว่าได้สําเร็จการศึกษาครบถ้วนตามหลักสูตรท่ี

กาํหนดไว ้และจะตอ้งไดรั้บคะแนนไม่ตํ่ากว่ามาตรฐานท่ีสถาบนัการศึกษานั้นๆ กาํหนดเช่นเดียวกนั 

จึงถือว่าผูท่ี้สําเร็จการศึกษาในระดบัปริญญาตรีสาขาใดก็ย่อมมีศกัด์ิและสิทธิเสมอกนั ไม่ว่าจะ

ได้รับเกียรตินิยมหรือไม่ก็ตามการท่ีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีมติให้การบรรจุผูส้ําเร็จ

การศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทุกสาขาวิชาจากสถาบนัการศึกษาท่ีคณะกรรมการขา้ราชการพล

เรือนรับรองทั้งในประเทศและต่างประเทศ เป็นการบรรจุบุคคลเขา้รับราชการเป็นขา้ราชการพล

เรือนสามญักรณีท่ีมีเหตุพิเศษ โดยไม่ไดค้าํนึงถึงตาํแหน่งท่ีจะใชใ้นการสรรหาบุคคลเขา้รับราชการ 

จึงเป็นการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสถานะทางกฎหมายเหมือนกนั ใหแ้ตกต่างกนัอนัเป็นการเลือกปฏิบติั

โดยไม่เป็นธรรม และเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ปรากฏวา่มติดงักล่าวไม่มีผลบงัคบั
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ใชแ้ลว้ในปัจจุบนัศาลจึงไม่จาํเป็นตอ้งกาํหนดคาํบงัคบัให้เพิกถอนมติของคณะกรรมการขา้ราชการ

พลเรือนดงักล่าว 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

     เลขาธิการคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ได้มี

หนังสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี  นร0708.4/ว 1 ลงว ันท่ี  12 มีนาคม 2536 แจ้งเวียนให้ทราบว่า

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี1) ได้มีมติกําหนดกรณีท่ีมีเหตุพิเศษซ่ึงอาจ

คดัเลือกบุคคลเขา้รับราชการไดต้ามมาตรา 50 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2535 รวม 6 กรณี โดยหน่ึงในหกกรณีนั้น มีกรณีการบรรจุและแต่งตั้งผูส้ําเร็จการศึกษาในวุฒิ

ท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะกาํหนดเป็นกรณีท่ีมีเหตุพิเศษด้วย ซ่ึงต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีหนังสือ

สํานกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.4/ว11 ลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 2545 แจง้เวียนให้ทราบวา่ วุฒิท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 

1 กาํหนดให้มีการคดัเลือกเพื่อบรรจุบุคคลเขา้รับราชการเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญักรณีท่ีมีเหตุ

พิเศษ มีอยู ่3 กรณี โดยในขอ้ 1.2 นั้น คือกรณีการบรรจุผูส้ําเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมทุก

สาขาวิชาจากสถาบนัการศึกษาท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 รับรอง ทั้งในประเทศและต่างประเทศ ต่อมา

กรมบญัชีกลางไดน้าํมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ทั้งสองฉบบัขา้งตน้ มาอา้ง

ในการประกาศรับสมคัรคดัเลือกเพื่อบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเขา้รับราชการในตาํแหน่งนิติกร 3 โดย

ระบุคุณสมบติัเฉพาะตาํแหน่งไวว้่าผูส้มคัรสอบคดัเลือกจะตอ้งได้รับปริญญาตรีเกียรตินิยมทาง

กฎหมาย ทาํให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงไม่ได้จบปริญญาตรีเกียรตินิยมทางกฎหมายได้รับความเดือนร้อน

เสียหาย ไม่อาจสมคัรสอบคดัเลือกเพื่อบรรจุในตาํแหน่งดงักล่าวได ้ผูฟ้้องคดีเห็นวา่มติของผูฟ้้อง

คดีท่ี 1 เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เป็นการขดัหรือแยง้ต่อมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 จึงนาํคดีมาฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ทั้งสองฉบบัขา้งตน้ 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     โดยท่ีระบบการศึกษาของสถาบันการศึกษาของรัฐหรือเอกชนใน

ประเทศไทย ไม่ไดจ้ดัแยกหลกัสูตรระหวา่งหลกัสูตรปริญญาตรีเกียรตินิยมกบัหลกัสูตรปริญญาตรี

ธรรมดา โดยผูท่ี้สําเร็จการศึกษาปริญญาตรีเกียรตินิยมหรือไม่ได้รับเกียรตินิยมต่างจะตอ้งผ่าน

การศึกษาในวิชาการต่างๆ ท่ีสถาบนัการศึกษากาํหนด และผา่นการทดสอบและรับรองวา่ไดส้ําเร็จ

การศึกษาเล่าเรียนมาครบถ้วนตามหลักสูตรท่ีกําหนดไว ้และจะต้องได้รับคะแนนไมตํ่ากว่า

มาตรฐานท่ีสถาบนัการศึกษานั้นๆ กาํหนดเช่นเดียวกนั จึงถือวา่ผูส้ําเร็จการศึกษาในระดบัปริญญาตรี

สาขาใด ยอ่มมีศกัด์ิและสิทธิเสมอกนัไม่วา่จะไดรั้บเกียรตินิยมหรือไม่ก็ตาม อีกทั้งมติของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 1 กาํหนดโดยไม่คาํนึงถึงตาํแหน่งท่ีจะใชใ้นการสรรหาบุคคลเขา้รับราชการ ดงันั้น เม่ือตาํแหน่ง
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นิติการท่ีกรมบญัชีกลางเปิดรับสมคัรอนัเป็นมูลเหตุในการยื่นฟ้องคดีน้ี เป็นตาํแหน่งท่ีไม่มีความ

จาํเป็นจะต้องคัดเลือกจากผูไ้ด้รับเกียรตินิยมทางกฎหมาย เพราะผูท่ี้ไม่ได้รับเกียรตินิยมทาง

กฎหมายก็สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งนิติกรได ้หากไดรั้บการคดัเลือก มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

จึงเป็นการปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสถานะทางกฎหมายเหมือนกนัให้แตกต่างกนั ถือไดว้า่เป็นการเลือก

ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามขอ้ 1.2 ของหนงัสือ

สํานกังาน ก.พ. ท่ี นร0708.4/ว. 11 ลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 2545 จึงเป็นมติท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่

เน่ืองจากมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ดงักล่าว กาํหนดให้ส่วนราชการถือปฏิบติัในระหว่างปีงบประมาณ 

2546 ถึง 2547 ซ่ึงขณะท่ีมีคาํพิพากษาของศาลน้ี มติข้างต้นไม่มีผลบงัคบัใช้แล้ว จึงไม่จาํต้อง

กาํหนดคาํบงัคบัให้เพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ดงักล่าวอีก (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ.158/2550)  

     6)  การจ่ายเงินเพ่ิมพิเศษแก่พนักงานรัฐวิสาหกิจท่ีปฏิบัติงานในตาํแหน่ง

วิชาชีพเฉพาะ 

     การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้จ่ายเงินเพิ่มพิเศษแก่พนักงานรัฐวิสาหกิจ

ผูป้ฏิบติังานในตาํแหน่งวิชาชีพเฉพาะ โดยมีเง่ือนไขว่าให้จ่ายเงินเพิ่มพิเศษดงักล่าวเฉพาะกลุ่ม

พนักงานท่ีเคยได้รับเงินเพิ่มพิเศษอยู่ก่อนท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ระงบัการจ่ายเท่านั้น ส่วนกลุ่ม

พนักงานซ่ึงไม่เคยได้รับเงินเพิ่มพิเศษและปฏิบัติงานในตาํแหน่งวิชาชีพเฉพาะอันมีลักษณะ 

คุณภาพ ปริมาณเช่นเดียวกัน กลับไม่ได้รับเงินเพิ่มพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรีแต่อย่างใด มติ

คณะรัฐมนตรีดงักล่าวยอ่มเป็นการเลือกปฏิบติั โดยไม่เป็นธรรม และขดัต่อหลกัความเสมอภาค 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

     กรณีคณะรัฐมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดี) มีมติให้มีการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษแก่พนักงาน

รัฐวิสาหกิจผูป้ฏิบติังานในตาํแหน่งวิชาชีพเฉพาะ โดยมีเง่ือนไขว่าตอ้งเป็นพนักงานในตาํแหน่ง

สายงานหลกัและปฏิบติังานดา้น Science and Technology ซ่ึงเคยไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษอยูเ่ดิมก่อนท่ีผู ้

ถูกฟ้องมีมติให้ระงบัการจ่าย ต่อมา กระทรวงการคลงัได้มีหนังสือเวียนเพื่อซักซ้อมความเขา้ใจ

หลกัเกณฑ์และแนวทางการจ่ายเงินเพิ่มตามมติผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว ทาํให้รัฐวิสาหกิจตน้สังกดัของ

ผูฟ้้องคดีชะลอการจ่ายเงินเพิ่มพิเศษให้แก่ผูฟ้้องคดี เพราะเห็นวา่ผูฟ้้องคดีไม่เคยไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษ 

จึงไม่มีสิทธิได้รับเงินเพิ่มพิเศษตามมติผูถู้กฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีเห็นว่ามติ ผูฟ้้องคดีดังกล่าวขดัต่อ

มาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และขดัต่อขอ้ 17 ของระเบียบ

คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ เร่ือง มาตรฐานของสิทธิประโยชน์ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ 

พ.ศ. 2534 เพราะผูฟ้้องคดีปฏิบติังานอนัมีลกัษณะ คุณภาพ ปริมาณเช่นเดียวกนักบัผูท่ี้ไดรั้บเงินเพิ่ม

พิเศษ แต่ไดรั้บการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั จึงฟ้องขอใหเ้พิกถอนมติผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าว 
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     พนักงานรัฐวิสาหกิจทุกคนที่ปฏิบตัิงานในตาํแหน่งวิชาชีพเฉพาะ 

โดยไม่มีขอ้แตกต่างกนัในสาระสําคญั ตอ้งมีสิทธิท่ีจะไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษดงักล่าวเหมือนกนัตาม

หลกักฎหมายทัว่ไปว่า ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระสําคญัอยา่งเดียวกนั 

และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระสําคญัแตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละ

คน การปฏิบัติต่อบุคคลท่ีเหมือนกันในสาระสําคญัแตกต่างกันก็ดี หรือการปฏิบัติต่อบุคคลท่ี

แตกต่างกนัในสาระสําคญัอยา่งเดียวกนัก็ดี ยอ่มขดัต่อหลกัความเสมอภาค ดงันั้น เม่ือผูฟ้้องคดีเป็น

ผูป้ฏิบติังานในตาํแหน่งวิชาชีพเฉพาะเช่นเดียวกบัพนกังานรัฐวสิาหกิจท่ีไดรั้บเงินเพิ่มพิเศษตามมติ

ผูถู้กฟ้องคดี โดยไม่มีขอ้แตกต่างกนั แต่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีมติไม่ให้เงินเพิ่มพิเศษแก่ผูฟ้้องคดีดว้ย 

จึงเป็นการเลือกปฏิบตัิโดยไม่เป็นธรรม มติผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวขดัต่อบทบญัญตัิมาตรา 30 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ศาลจึงพิพากษาให้เพิกถอนมติดงักล่าว 

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2548) 

     7)  การกาํหนดหลักเกณฑ์เพ่ือทดสอบผู้ท่ีประสงค์จะประกอบวิชาชีพทนายความ 

     การท่ีสภาทนายความกาํหนดให้ผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาตเป็นทนายความ

ตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมวิชาวา่ความหรือฝึกงานในสํานกังานทนายความและตอ้งผ่านการทดสอบ

ความรู้ตามมาตรฐานท่ีกาํหนด นั้น เพื่อใหผู้ท่ี้ประสงคจ์ะประกอบวชิาชีพทนายความมีความรู้ความ

เขา้ใจหลกัการประกอบวชิาชีพทางกฎหมายเพื่อเป็นการคุม้ครองประชาชนผูต้อ้งพึ่งพา การควบคุม

มาตรฐานของทนายความโดยการดาํเนินการดงักล่าว จึงไม่เป็นการกีดกนัหรือขดัขวางผูท่ี้จะขอรับ

ใบอนุญาตทนายความ รวมทั้งมิใช่กระทาํโดยมีเจตนาหารายไดโ้ดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

    สรุปข้อเทจ็จริง 

    ผูฟ้้องคดีมีความประสงค์จะประกอบวิชาชีพทนายความ จึงสมคัรเข้า

อบรมวิชาว่าความแต่ไม่ผ่านการทดสอบ เม่ือต่อมาได้รับการทดสอบความรู้จากการฝึกงานใน

สาํนกังานทนายความ เพื่อจะขอรับใบอนุญาตทนายความ ก็ยงัไม่ผา่นการทดสอบความรู้อีก ทาํให้ผู ้

ฟ้องคดีไม่มีสิทธิจดทะเบียนและรับใบอนุญาตเป็นทนายความ จึงเห็นวา่การกาํหนดหลกัเกณฑ์ให้

ตอ้งเขา้รับการฝึกอบรมวิชาว่าความหรือฝึกงานในสํานักงานทนายความขา้งตน้ เป็นการกีดกัน

ขดัขวาง และกลัน่แกลง้ผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาต หรือเป็นการกระทาํโดยมีเจตนาในการหารายไดจ้าก

ค่าลงทะเบียนฝึกอบรม อนัเป็นการละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้สภา

ทนายความ (ผูถู้กฟ้องคดี) ระงบัการละเมิดสิทธิการประกอบวิชาชีพทนายความรวมทั้งให้ออก

ใบอนุญาตเป็นทนายความใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 
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    ตามมาตรา 8 (1) และมาตรา 38 แห่งพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2528 

กาํหนดให้ผูถู้กฟ้องคดี (สภาทนายความ) มีอาํนาจหน้าท่ีในการจดทะเบียนและออกใบอนุญาต

ทนายความ โดยจะออกใบอนุญาตใหไ้ดต่้อเม่ือผูท่ี้ยืน่คาํขอผา่นการฝึกอบรมวชิาวา่ความหรือฝึกหดั

งานในสาํนกังานทนายความ และผา่นการทดสอบความรู้ตามมาตรฐานท่ีไดก้าํหนดไว ้ซ่ึงขอ้ 10 (2) 

และ (3) ของข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการฝึกอบรมวิชาว่าความ พ.ศ. 2529 กาํหนดให้

คณะกรรมการอาํนวยฝึกอบรมแห่งสภาทนายความมีอาํนาจกาํหนดรายละเอียดปรับปรุงหลกัสูตร

การฝึกอบรมให้เหมาะสมและให้มีอาํนาจกาํหนดค่าธรรมเนียมหรือค่าลงทะเบียนจากผูเ้ขา้รับ

การฝึกอบรม ประกอบกบัขอ้บงัคบัพิพาทมีวตัถุประสงค์เพื่อให้ผูที้ประสงค์จะประกอบวิชาชีพ

ทนายความ มีความรู้ความเขา้ใจหลกัการในการประกอบวิชาชีพทางกฎหมาย เป็นการคุม้ครอง

ประชาชนผูต้้องพึ่ งพา การควบคุมมาตรฐานของทนายความจึงต้องเป็นไปตามมาตรา 38 แห่ง

พระราชบญัญติัทนายความฯ ดงักล่าว ดงันั้น เม่ือผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีตามท่ี

พระราชบญัญติัและขอ้บงัคบัดงักล่าวกาํหนด จึงเป็นการดาํเนินการท่ีกฎหมายให้กระทาํได ้และไม่

เป็นการกีดกนั หรือกลัน่แกลง้ผูท่ี้จะขอรับใบอนุญาตเป็นทนายความ หรือกระทาํโดยไม่มีเจตนาหา

เงินรายไดจ้ากค่าลงทะเบียนฝึกอบรม กรณีจึงไม่เป็นการละเมิดต่อผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด พิพากษายก

ฟ้อง (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.130/2551) 

    1.1.2  หลักการเคารพศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ การท่ีการรถไฟแห่งประเทศไทย

อนุญาตให้มีการติดตั้งป้ายโฆษณาท่ีกระจกหน้าต่างตูโ้ดยสารรถไฟจนทาํให้ผูโ้ดยสารไม่อาจใช้

ประโยชน์ไดต้ามวตัถุประสงคข์องการจดัให้มีหน้าต่าง ทาํให้ไม่อาจเรียกไดว้า่รถโดยสาร แต่เป็น

รถขนส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ์เป็นกรณีท่ีถือวา่ผูใ้ห้บริการรถโดยสารสาธารณะปฏิบติัต่อผูโ้ดยสาร

เยี่ยงวตัถุ ซ่ึงเป็นการละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์และถือวา่เป็นการละเลยต่อหน้าท่ีในการดูแล

เคร่ืองมือสําคญัท่ีใช้ในการจดัทาํบริการสาธารณะในกิจการรับขนส่งผูโ้ดยสารตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั 

    สรุปข้อเทจ็จริง 

    ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูโ้ดยสารรถไฟขบวนด่วนพิเศษกรุงเทพ-เชียงใหม่ 

เป็นประจาํฟ้องวา่ไดรั้บความเดือนร้อนเสียหายจากการท่ีการรถไฟแห่งประเทศไทย (ผูถู้กฟ้องคดี) 

อนุญาตให้เอกชนดําเนินการติดตั้ งแผ่นป้ายโฆษณา (มีลักษณะเป็นรูพรุนเพื่อให้แสงผ่านได้) 

บริเวณกระจกหน้าต่างภายนอกตูร้ถโดยสารของขบวนรถไฟ ทาํให้การมองผ่านกระจกหน้าต่าง

ดงักล่าวไม่อาจเห็นทิวทศัน์สองขา้งทางรถไฟได้อย่างชดัเจน และยงัทาํให้เกิดอาการพร่ามวัและ

คล่ืนไส้ ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือร้องทุกข์ต่อผูถู้กฟ้องคดีเพื่อขอให้ขูดลอกป้ายแผ่นโฆษณาดงักล่าว
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ออกจากหนา้ต่างตูร้ถไฟแลว้ แต่ไม่ไดรั้บการแกไ้ข ผูฟ้้องคดีเห็นวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ดาํเนินการ

ตามคาํร้องเรียนของผูฟ้้องคดี นั้น เป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัจึง

นาํคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการลอกแผ่นป้ายโฆษณา

ออกจากหน้าต่างของตู้รถโดยสารทุกสายทัว่ประเทศและทาํความสะอาดกระจกหน้าต่างตู้รถ

โดยสารของขบวนรถไฟทุกขบวนใหส้ะอาด 

    คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

    ตามมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 

กาํหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการจดัทาํกิจการรับขนส่งผูโ้ดยสาร สินคา้ พสัดุภณัฑ์และ

ของอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวเน่ืองกบักิจการรถไฟซ่ึงเป็นบริการสาธารณะ โดยในการจดัทาํกิจการสาธารณะ

ดงักล่าว นอกจากจะตอ้งจดัใหมี้ขบวนรถไฟสําหรับขนส่งผูโ้ดสาร สินคา้ พสัดุภณัฑ์ และของอ่ืนๆ 

อยา่งเพียงพอแก่ความตอ้งการของประชนชนแลว้ ผูถู้กฟ้องคดียงัจะตอ้งดูแลรักษาส่วนต่างๆ ของตู้

รถโดยสารของขบวนรถไฟซ่ึงเป็นเคร่ืองมือสาํคญัท่ีใชใ้นการจดัทาํบริการสาธารณะดงักล่าว เช่น ท่ี

นัง่ ท่ีนอนของผูโ้ดยสาร รวมทั้งประตูหน้าต่างของตูร้ถโดยสาร ให้อยู่ในสภาพท่ีใช้การไดดี้และ

สามารถอาํนวยความสะดวกสบายในการเดินทางให้แก่ผูโ้ดยสารได้ตามสมควร ซ่ึงในส่วนของ

หนา้ต่างนั้นรถโดยสารทุกชนิดไม่วา่จะเป็นรถโดยสารส่วนบุคคลหรือรถโดยสารสาธารณะและไม่

ว่าจะเป็นรถโดยสารปรับอากาศหรือรถโดยสารไม่ปรับอากาศ จะตอ้งมีหนา้ต่าง โดยหน้าต่างรถ

โดยมิได้มีไวเ้พียงเพื่อให้แสงสว่างจากภายนอกรถเขา้ไปภายในรถได้เท่านั้น แต่ยงัมีไวเ้พื่อให้

ผูโ้ดยสารสามารถมองเห็นสรรพส่ิงท่ีอยู่นอกรถเพื่อให้เกิดความเพลิดเพลินในระหวา่งท่ีอยูใ่นรถ

และระแวดระวงัภยนัตรายท่ีอาจจะมีจากภายนอกรถอีกดว้ย รถโดยสารท่ีไม่มีหน้าต่าง จึงไม่อาจ

เรียกได้ว่าเป็นรถโดยสาร แต่เป็นรถขนส่งสินค้าและพสัดุภัณฑ์ และต้องถือว่าผูใ้ห้บริการรถ

โดยสารสาธารณะท่ีไม่มีหน้าต่างปฏิบติัต่อผูโ้ดยสารเยี่ยงวตัถุ ซ่ึงเป็นการละเมิดศกัด์ิศรีความเป็น

มนุษยข์องผูโ้ดยสาร ดงันั้น ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัให้ตูร้ถโดยสารของขบวนรถไฟทุก

ขบวนมีหน้าต่างและดูแลรักษาหน้าต่างตูร้ถโดยสารทุกคนัให้อยู่ในสภาพที่สามารถใช้การได้

สมวตัถุประสงคข์องการจดัให้มีหนา้ต่าง การท่ีผูถู้กฟ้องคดีทาํสัญญาเช่าติดตั้งป้ายโฆษณาภายนอก

รถโดยสารยินยอมให้ติดตั้งป้ายโฆษณาท่ีกระจกหนา้ต่างรถโดยสารไดด้ว้ย จึงเป็นการใชห้นา้ต่าง

รถโดยสารแสวงหารายได้จนทาํให้ผูโ้ดยสารไม่อาจใช้ประโยชน์จากหน้าต่างรถโดยสารตาม

วตัถุประสงคข์องการจดัให้มีหนา้ต่างไดต้ามท่ีควรจะเป็น ถือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีในการจดัทาํ

กิจการรับขนส่งผูโ้ดยสารซ่ึงเป็นการบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั 

ศาลพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการขดูลอกแผน่ป้ายโฆษณาออกจากบริเวณกระจกหนา้ต่างตูร้ถ
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โดยสารและทาํความสะอาดกระจกหนา้ต่างตูร้ถโดยสารรถไฟทุกคนัใหแ้ลว้เสร็จภายในสามสิบวนั

นบัแต่วนัท่ีศาลมีคาํพิพากษา (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.231/2550) 

    1.1.3  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 

     1)  การประกาศกาํหนดคุณสมบัติผู้สมัครเข้ารับการคัดเลือกเป็นตุลาการ

ศาลปกครองช้ันต้น 

     กําหนดคุณสมบัติของบุคคลท่ีจะมีสิทธิได้รับการแต่งตั้ งให้ดํารง

ตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 เป็นการจาํกดัสิทธิโดยบทบญัญติัของกฎหมาย ยอ่มสามารถกระทาํ

ไดโ้ดยชอบตามมาตรา 29 วรรคหน่ึง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540  

     การกาํหนดหลกัเกณฑ์ของขา้ราชการตาํรวจที่จะมีคุณสมบตัิขา้งตน้ 

โดยเมื่อเทียบกบัขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 แลว้ จะตอ้งเป็นขา้ราชการตาํรวจที่ดาํรงตาํแหน่ง

รองผูบ้งัคบัการหรือเทียบเท่าข้ึนไป ซ่ึงมียศไม่ตํ่ากวา่พนัตาํรวจเอกนั้น ผูถู้กฟ้องคดีไดก้าํหนดโดย

พิจารณาเทียบจากหลกัเกณฑ์ของคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน ซ่ึงกาํหนดเก่ียวกบัการเทียบ

ตาํแหน่งข้าราชการทหารกับขา้ราชการพลเรือน และพิจารณาจากการเทียบตาํแหน่งขา้ราชการ

ทหารกบัขา้ราชการตาํรวจ ตามมาตรา 12 ทวิ (10) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการทหาร 

พ.ศ. 2521 ประกอบกบัมาตรา 6 ทวิ (10) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการตาํรวจ พ.ศ. 2521 

รวมทั้งไดพ้ิจารณาเทียบเคียงกบัแนวทางการใช้ดุลพินิจแต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจให้ดาํรงตาํแหน่ง

รองผูบ้งัคับการตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการตาํรวจฯ ซ่ึงเป็นทาํนอง

เดียวกันกบัการคดัเลือกบุคคลให้ดาํรงตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นต้น ดังนั้น การกาํหนด

หลกัเกณฑ์เก่ียวกับขา้ราชการตาํรวจในการสมคัรเพื่อรับการคดัเลือกเป็นตุลาการศาลปกครอง

ชั้นตน้ของคณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง จึงสมเหตุผลและเป็นการอนัชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

   สรุปข้อเทจ็จริง 

    ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง (ผูถู้กฟ้องคดี) 

ออกประกาศ ก.ศ.ป. เร่ือง การกาํหนดตาํแหน่งอ่ืนในหน่วยงานของรัฐท่ีเทียบเท่าอธิบดีและท่ี

เทียบเท่าขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 ลงวนัท่ี 28 กนัยายน 2544 เพื่อใชใ้นการรับสมคัรบุคคลเขา้รับ

การคดัเลือกใหด้าํรงตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ โดยไม่เป็นธรรมและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เน่ืองจากกาํหนดคุณสมบติัของขา้ราชการตาํรวจท่ีจะมีสิทธิสมคัรเขา้รับการคดัเลือกไวเ้กินกว่า

ขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีเห็นว่า ข้าราชการตาํรวจยศพนัตาํรวจเอกมีฐานะ

เทียบเท่ากบัขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 แต่ตามประกาศ ก.ศป. ขา้งตน้ ได้กาํหนดให้ขา้ราชการ

ตาํรวจท่ีจะมีสิทธิสมคัรเขา้รับการคดัเลือก นอกจากตอ้งมียศไม่ตํ่ากว่าพนัตาํรวจเอกแลว้ ยงัตอ้ง
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ดาํรงตาํแหน่งหรือเคยดาํรงตาํแหน่งรองผูบ้งัคบัการหรือเทียบเท่าข้ึนไปไม่น้อยกว่าสามปีด้วย 

อนัมีผลทาํให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงมียศพนัตาํรวจเอกแต่ดาํรงตาํแหน่งผูก้าํกบัการ ไม่มีสิทธิสมคัรเขา้รับการ

คดัเลือก ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีแกไ้ขประกาศกาํหนดคุณสมบติัผูส้มคัรเขา้รับ

การคดัเลือกในส่วนของขา้ราชการตาํรวจยศพนัตาํรวจเอกให้เทียบเท่ากบัคุณสมบติัของขา้ราชการ

พลเรือนระดบั 8 และขอให้ศาลมีคาํสั่งให้สํานกังานศาลปกครองรับใบสมคัรของผูฟ้้องคดี รวมทั้ง

สั่งคาํขอของผูฟ้้องคดีโดยด่วน 

    คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     ประกาศกาํหนดคุณสมบติัของผูมี้สิทธิสมคัรเขา้รับการคดัเลือกเพื่อแต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นตน้โดยเทียบขา้ราชการตาํรวจท่ีดาํรงตาํแหน่งรองผูบ้งัคบั

การหรือเทียบเท่าข้ึนไปซ่ึงมียศไม่ตํ่ากวา่พนัตาํรวจเอกให้เท่ากบัขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 ชอบดว้ย

กฎหมายหรือไม่ เห็นว่า แมก้ารกาํหนดคุณสมบติัของบุคคลท่ีจะมีสิทธิไดรั้บการแต่งตั้งให้ดาํรง

ตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิของบุคคล แต่เม่ือมีวตัถุประสงคเ์พื่อเป็น

หลกัประกนัให้ไดบุ้คคลท่ีเหมาะสมกบัการปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งดงักล่าวและเป็นการจาํกดัสิทธิ

โดยบทบญัญติัของกฎหมาย อนัเป็นกรณีจาํเป็น จึงสามารถกระทาํไดโ้ดยชอบตามมาตรา 29 วรรคหน่ึง 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 อย่างไรก็ตาม การกาํหนดคุณสมบติั

ดงักล่าวแยกออกได้เป็น 2 กรณี คือ กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดไวต้ายตวัเป็นการเฉพาะเจาะจง และ

กรณีท่ีกฎหมายมีเจตนาใหผู้ถู้กฟ้องคดีสามารถใชดุ้ลพินิจกาํหนดเพิ่มเติมไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

     สําหรับในส่วนท่ีเก่ียวกบัการกาํหนดคุณสมบติัของขา้ราชการตาํรวจซ่ึง

เป็นส่วนท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีอาํนาจตามมาตรา 18 วรรคหน่ึง (4) (จ) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ท่ีจะใชดุ้ลพินิจกาํหนดเง่ือนไขเพิ่มเติมไดน้ั้น ผูถู้ก

ฟ้องคดีไดก้ระทาํโดยเทียบจากหลกัเกณฑ์ตามหนังสือสํานกังาน ก.พ. ท่ี สร 0706/ว13 ลงวนัท่ี 7 

พฤศจิกายน 2523 ซ่ึงกาํหนดให้เทียบขา้ราชการทหารท่ีมียศไม่ตํ่ากวา่พนัเอกฯ อตัราเงินเดือนพนัเอกฯ 

(พิเศษ) เท่ากับข้าราชการพลเรือนซ่ึงดาํรงตาํแหน่งในระดับ 8 และเม่ือพิจารณาจากบทบญัญัติ

มาตรา 12 ทวิ (10) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการทหาร พ.ศ. 2521 ประกอบกับมาตรา 6 ทว ิ

(10) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการตาํรวจ พ.ศ. 2521 แลว้ เห็นไดว้่าขา้ราชการตาํรวจยศ

พนัตาํรวจเอก อตัราเงินเดือนพนัตาํรวจเอก (พิเศษ) เทียบเท่ากบัขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 เช่นกนั 

ทั้งน้ี เน่ืองจากขา้ราชการทหารและขา้ราชการตาํรวจมีความใกลเ้คียงกนัอยา่งยิ่งทั้งชั้นยศและอตัรา

เงินเดือน โดยขา้ราชการทหารท่ีมียศขา้งตน้จะไดรั้บเงินเดือนอตัราเดียวกนักบัขา้ราชการตาํรวจยศ

พนัตาํรวจเอก อตัราเงินเดือนพนัตาํรวจเอก (พิเศษ) นอกจากนั้น ยงัไดรั้บฟังขอ้เท็จจริงจากแนวทางการ
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พิจารณาแต่งตั้งผูด้าํรงตาํแหน่งรองผูบ้งัคบัการ ซ่ึงผูบ้งัคบับญัชามีอาํนาจใชดุ้ลพินิจตามท่ีบญัญติัไว้

ในมาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการตาํรวจฯ ท่ีจะแต่งตั้งจากขา้ราชการตาํรวจซ่ึงมี

ยศตั้งแต่พนัตาํรวจโทไปจนถึงพนัตาํรวจเอก อตัราเงินเดือนพนัตาํรวจเอก (พิเศษ) ได ้แต่ปรากฏวา่

ในทางปฏิบติัไม่เคยมีการแต่งตั้งขา้ราชการตาํรวจท่ีมียศตํ่ากว่าพนัตาํรวจเอก อตัราเงินเดือนพนั

ตาํรวจเอก (พิเศษ) ให้ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว อนัแสดงให้เห็นว่าผูบ้งัคบับญัชาไดใ้ช้ดุลพินิจเลือก

แต่งตั้งเฉพาะบุคคลท่ีเห็นวา่มีประสบการณ์ในการบริหารเพียงพอท่ีจะปฏิบติัหน้าท่ีขา้งตน้ได ้ซ่ึง

เป็นไปในแนวทางเดียวกนักบัการพิจารณาคดัเลือกบุคคลให้ดาํรงตาํแหน่งตุลาการในศาลปกครอง

ชั้นตน้ ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีใชดุ้ลพินิจกาํหนดหลกัเกณฑใ์นการเทียบตาํแหน่งอ่ืนในหน่วยงาน

ของรัฐท่ีเทียบเท่าขา้ราชการพลเรือนระดบั 8 ตามมาตรา 18 วรรคหน่ึง (4) (จ) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ในกรณีของขา้ราชการตาํรวจ โดยเทียบ

กับผูมี้ตาํแหน่งรองผูบ้ ังคบัการหรือเทียบเท่าข้ึนไปท่ีมียศไม่ตํ่ากว่าพนัตาํรวจเอก ซ่ึงเป็นผูท่ี้มี

ประสบการณ์ในการบริหารราชการแผ่นดินมาระยะหน่ึงแลว้ จึงเป็นการใช้ดุลพินิจเพื่อประโยชน์

ในการคดัเลือกตวับุคคลท่ีเหมาะสมกบัตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสมเหตุผลและเป็น

การอนัชอบแลว้ พิพากษายกฟ้อง (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.10/2546) 

     2)  การออกประกาศกาํหนดเวลาห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดใน

ฤดูปลาวางไข่ 

     การออกมาตรการท่ีจําเป็นแก่การดําเนินการของทางราชการ เพื่อให้

เจตนารมณ์ในการอนุรักษ์พนัธ์ุสัตวน์ํ้ าให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างย ัง่ยืนตลอดไปยอ่มก่อให้เกิด

ประโยชน์แก่สาธารณชนมากกว่าเม่ือเทียบกบัความเสียหายท่ีผูป้ระกอบอาชีพทาํการประมงไดรั้บ 

ไม่ถือวา่กระทบสาระสําคญัในการประกอบอาชีพตามมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

ประกาศมาตรการในเร่ืองน้ีจึงชอบดว้ยกฎหมาย 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

     กรณีท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) 

ออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง กาํหนดห้ามใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดทาํ

การประมงในฤดูปลาท่ีมีไข่ วางไข่ และเล้ียงตวัในวยัอ่อนในทอ้งท่ีจงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ จงัหวดัชุมพร 

และสุราษฏร์ธานี ภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ลงวนัท่ี 24 กนัยายน 2542 โดยกาํหนดหา้มมิให้บุคคล

ใดใชเ้คร่ืองมือตามท่ีกาํหนดทาํการประมงตั้งแต่วนัท่ี 15 กุมภาพนัธ์ ถึงวนัท่ี 15 พฤษภาคม ของทุก

ปี ทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่สามารถทาํการประมงไดโ้ดยส้ินเชิงเป็นเวลาหลายเดือน อนัมีผลกระทบต่อวิถี

ชีวิตชุมชนในการอนุรักษ์ บาํรุงรักษาและใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
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และเป็นการจาํกดัเสรีภาพในการประกอบอาชีพประมงของผูฟ้้องคดีและชาวประมงใน 3 จงัหวดัท่ี

กาํหนด จึงขอใหศ้าลเพิกถอนประกาศฉบบัดงักล่าว 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     เม่ือกรมประมง (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ไดศึ้กษาวิจยัเพื่อกาํหนดมาตรการใน

การอนุรักษ์ทรัพยากรสัตว์นํ้ า โดยเร่ิมดําเนินการมาตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2515 พบว่าในเขตจังหวดั

ประจวบคีรีขนัธ์ จงัหวดัชุมพร และจงัหวดัสุราษฏร์ธานี เป็นสถานท่ีวางไข่ของสัตวน์ํ้ าเศรษฐกิจท่ี

สําคญั ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงออกประกาศห้ามใช้เคร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดทาํการประมงใน

พื้นท่ีดังกล่าว และได้ปรับปรุงแก้ไขมาโดยตลอดจนถึงปี พ.ศ. 2542 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ออก

ประกาศห้ามใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงบางชนิดเพิ่มข้ึนจากประกาศฉบบัเดิม เพื่อให้เหมาะสมกบั

สภาวะทรัพยากรสัตวน์ํ้ า ประกาศดังกล่าวเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการเพื่อให้บรรลุ

เจตนารมณ์ในการอนุรักษส์ัตวน์ํ้ าให้สามารถใช้ประโยชน์อย่างย ัง่ยืนตลอดไป แมว้่าจะกระทบต่อ

รายไดจ้ากการทาํประมงของผูฟ้้องคดีก็เป็นเพียงระยะเวลา 3 เดือน ซ่ึงผูฟ้้องคดีสามารถนาํเรือออก

ทาํการประมงนอกพื้นท่ีหรือใชเ้คร่ืองมือทาํการประมงท่ีไม่ตอ้งห้ามได ้จึงมิไดก้ระทบสาระสําคญั

ในการประกอบอาชีพประมงตามมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 

2540 และการออกประกาศดังกล่าวได้อาศัยอาํนาจมาตรา 50 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยโดยมีเจตนารมณ์เพื่อสงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติประเภทสัตวน์ํ้ าให้ย ัง่ยนืซ่ึง

เป็นประโยชน์สาธารณะในช่วงระยะเวลาและสถานท่ีท่ีกาํหนดเฉพาะเท่านั้น ไม่มีลกัษณะท่ีอาจทาํ

ใหเ้กิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม ทรัพยากรธรรมชาติและอาชีพ ดงันั้น ประกาศ

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ดังกล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.51/2547) 

     3)  การออกประกาศกาํหนดเขตพืน้ท่ีห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใช้ประกอบ

กับเรือยนต์ทาํการประมง 

     การออกประกาศห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใช้ประกอบกบัเรือยนต์ทาํ

การประมงในพื้นท่ีบางแห่งเพื่อประโยชน์ในการจดัระเบียบ การประกอบอาชีพ และการรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมนั้น แมม้าตรการดงักล่าวจะมีผลกระทบและความเสียหายท่ี

ไดรั้บกบัผลประโยชน์สาธารณะท่ีตอ้งสูญเสียแลว้ จะเห็นวา่ความเสียหายท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บเบา

บางกว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ ประกาศฉบบัดงักล่าวจึงเป็นมาตรการท่ีจาํเป็นแก่

การดาํเนินการเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติให้สามารถใชป้ระโยชน์

อยา่งย ัง่ยนืตลอดไป ประกาศดงักล่าวจึงชอบดว้ยกฎหมาย 
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     สรุปข้อเทจ็จริง 

     กรณีที่ผูฟ้้องคดีฟ้องว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

(ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) ออกประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใช้

ประกอบกบัเรือยนต์ทาํการประมงในพื้นท่ีบางแห่ง ลงวนัท่ี 17 กรกฎาคม 2546 เพื่อประโยชน์ใน

การจดัระเบียบการประกอบอาชีพ และทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และประกาศดงักล่าว

เป็นไปตามประกาศกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เร่ือง ห้ามมิใหใ้ชเ้คร่ืองมืออวนรุนท่ีใชป้ระกอบ

กบัเรือยนตท์าํการประมงในทอ้งท่ีจงัหวดัปัตตานี ลงวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2541 เพียงแต่เพิ่มเติมแผน

ท่ีแนบท้าย กาํหนดเขตห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใช้ประกอบกับเรือยนต์ทาํการประมงเท่านั้ น

ประกาศดงักล่าวทาํให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงไดรั้บอาชญาบตัรอนุญาตให้ทาํการประมงดว้ยเคร่ืองมืออวนรุน

ในเขตจงัหวดัปัตตานีไดรั้บความเดือนร้อน เพราะเป็นการห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนทาํประมงโดย

เด็ดขาด และประกาศดงักล่าวก็ขดัต่อมาตรา 29 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 จึงขอใหศ้าลเพิกถอนประกาศดงักล่าว 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     เม่ือผลการศึกษาวิจยัของอธิบดีกรมประมง (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) พบว่า

เคร่ืองมืออวนรุนมีลกัษณะท่ีทาํให้สามารถจบัสัตวน์ํ้ าท่ีอาศยัอยูห่น้าดินได ้ซ่ึงจะมีกลุ่มลูกสัตวน์ํ้ า

เศรษฐกิจปนอยู่ด้วย หากปล่อยให้ลูกสัตวน์ํ้ าเหล่าน้ีเจริญเติบโตจะมีมูลค่าทางเศรษฐกิจมากกว่า 

ประกอบกบัตวัสกีซ่ึงเป็นอุปกรณ์ท่ีติดกบัอวนรุนทาํให้นํ้ าทะเลขุ่น ส่งผลกระทบต่อการประมง

พื้นบา้นบริเวณชายฝ่ังด้วย ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงเสนอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ออกประกาศลงวนัท่ี 17 

กรกฎคม 2546 โดยทา้ยประกาศมีแผนท่ีกาํหนดเขตพื้นท่ีห้ามใช้เคร่ืองมืออวนรุนท่ีใช้ทาํประมง

ประกอบกบัเรือยนต์ไวช้ดัเจน จึงเห็นไดว้า่ประกาศฉบบัดงักล่าวเป็นมาตรการท่ีสามารถบรรลุผล

ในการอนุรักษ์พนัธ์ุสัตว์นํ้ าและอาชีพประมงพื้นบ้านได้แม้จะมีผลกระทบต่อเสรีภาพในการ

ประกอบอาชีพประมงของผูฟ้้องคดีก็ตาม แต่เม่ือชัง่นํ้าหนกัผลกระทบและความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดี

ไดรั้บกบัผลประโยชน์สาธารณะท่ีตอ้งสูญเสียแลว้ จะเห็นวา่ความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บเบาบาง

กว่าความเสียหายของประโยชน์สาธารณะ ประกอบกับยงัไม่อาจแสวงหามาตรการอ่ืนใดท่ีจะ

สามารถดาํเนินการให้บรรลุผลในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มและการประกอบ

อาชีพไดเ้ท่ากบัมาตรการท่ีกาํหนดไวใ้นประกาศพิพาท ประกาศดงักล่าวจึงเป็นมาตรการท่ีจาํเป็น

แก่การดําเนินการเพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์ในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติให้สามารถใช้

ประโยชน์อยา่งย ัง่ยืนตลอดไป ประกาศดงักล่าวจึงชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง (คาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.341/2549) 
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     4)  การออกคาํส่ังให้ข้าราชการปฏิบัติหน้าท่ี 

     ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายในการออกคาํสั่งให้

ขา้ราชการในสังกัดไปปฏิบติัหน้าท่ี โดยตอ้งเป็นคาํสั่งท่ีสามารถดาํเนินการให้เจตนารมณ์ของ

กฎหมายบรรลุผล มีผลเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของขา้ราชการเพียงเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อให้การ

ดาํเนินการเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  และประชาชนต้องได้รับประโยชน์จากคาํสั่ง

ดงักล่าวมากกวา่ความเสียหายท่ีขา้ราชการผูรั้บคาํสั่งไดรั้บ 

     สรุปข้อเทจ็จริง 

     นายกองค์การบริหารส่วนจงัหวดั (ผูถู้กฟ้องคดี) ออกคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดี

ซ่ึงเป็นเจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป 6 ไปปฏิบติังานเป็นการประจาํ ณ ท่าเทียบเรือท่ีให้เอกชนเช่า

ดาํเนินการซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นวา่การออกคาํสั่งดงักล่าวเป็นการกลัน่แกลง้และไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึง

นาํคดีมาฟ้องต่อศาลขอใหศ้าลเพิกถอนคาํสั่งขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัดงักล่าว 

     คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

     แมผู้ถู้กฟ้องคดีจะมีอาํนาจตามกฎหมายในการสั่งให้ขา้ราชการในสังกดั

ไปปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานท่ีไม่ใช่ส่วนราชการไดต้ามมาตรา 15 วรรคหน่ึง  แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยความผิด

ทางวินยัของขา้ราชการซ่ึงไปปฏิบติัหนา้ท่ีในหน่วยงานท่ีมิใช่ส่วนราชการ พ.ศ. 2534 แต่การออก

คาํสั่งดงักล่าวตอ้งเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยคาํสั่งนั้นตอ้งสามารถดาํเนินการให้

เจตนารมณ์หรือวตัถุประสงค์ของกฎหมายลุล่วงไปได้ และตอ้งมีความจาํเป็นในการออกคาํสั่ง 

โดยใช้อาํนาจจาํกดัสิทธิหรือเสรีภาพของขา้ราชการเพียงเท่าท่ีจาํเป็นแก่การดาํเนินการให้เป็นไป

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายเท่านั้น รวมทั้งมหาชนจะตอ้งไดรั้บประโยชน์จากคาํสั่งมากกวา่ความ

เสียหายท่ีผูรั้บคาํสั่งไดรั้บ ดงันั้น แมค้าํสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานเป็นการประจาํ ณ ท่าเทียบเรือ 

จะเป็นไปตามเจตนารมณ์หรือวตัถุประสงคต์ามกฎหมายท่ีจะทาํให้การกาํกบัดูแลการดาํเนินกิจการ

ท่าเทียบเรือสําเร็จลุล่วงไปได้ก็ตาม แต่การกาํกบัดูแลดงักล่าวไม่จาํเป็นตอ้งให้ผูฟ้้องคดีออกไป

ปฏิบัติงานเป็นการประจาํก็ได้ เพราะองค์การบริหารส่วนจังหวดัมีหน้าท่ีเพียงตรวจสอบการ

ดําเนินการตามสัญญาของเอกชนเป็นคร้ังคราว และในปัจจุบันการติดต่อส่ือสารกระทําได้

โดยสะดวก ซ่ึงผูฟ้้องคดีสามารถปฏิบติังานไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งไปนัง่ปฏิบติังานประจาํ ณ ท่าเทียบ

เรือ ประกอบกบัผูฟ้้องคดีมีหนา้ท่ีความรับผดิชอบและลกัษณะงานท่ีตอ้งปฏิบติัหลายดา้น การให้ผู ้

ถูกฟ้องคดีไปปฏิบติังานประจาํ ณ ท่าเทียบเรือ ทาํใหไ้ม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีดา้นอ่ืนๆ ได ้อนัจะทาํ

ให้การบริหารงานบุคคลในสํานกังานไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายคาํสั่งขา้งตน้จึงไม่



81 

ชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษาใหเ้พิกถอนคาํสั่งเฉพาะในส่วนท่ีสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีไปปฏิบติังานประจาํ 

ณ ท่าเทียบเรือ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.90/2547) 

  1.1.4  หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน การออกประกาศกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้า

ของการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยเพื่อก่อสร้างสายส่งไฟฟ้า ไม่ไดเ้ป็นโครงการท่ีมีผลกระทบ

อย่างรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อมจึงไม่ต้องทําประชาพิจารณ์เพื่อประมวลความเห็นของ

ประชาชนท่ีอยูใ่นข่ายท่ีจะไดรั้บผลกระทบจากความเสียหายก่อนดาํเนินการ 

   สรุปข้อเทจ็จริง 

   กรณีฟ้องว่า การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย (ผูถู้กฟ้องคดี) ประกาศ

กาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้าตามโครงการก่อสร้างสายส่งไฟฟ้าแรงสูงผ่านท่ีดินของผูฟ้้องคดีโดยไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากไม่ไดส้ํารวจความเห็นของเจา้ของท่ีดินบริเวณแนวสายส่งไฟฟ้าก่อน

การประกาศกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้า และไม่ได้ทาํประชาพิจารณ์เพื่อประมวลความเห็นของ

ประชาชนท่ีอยู่ในข่ายท่ีจะได้รับผลกระทบจากความเสียหายก่อน ทาํให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจใช้และ

แสวงหาประโยชน์ในฐานะเจ้าของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ตามกฎหมาย ผูฟ้้องคดีขอให้ยกเลิก

ประกาศกําหนดเขตเดินสายไฟฟ้าและขอให้เพิกถอนการสํารวจความเห็นของประชาชนของ

เจา้หนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีท่ีกระทาํภายหลงัการประกาศกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้า 

   คําวนิิจฉัยของศาลปกครองกลาง 

   การสํารวจความเห็นของประชาชนโดยเจ้าหน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ีได้

กระทาํข้ึนภายหลงัจากท่ีผูถู้กฟ้องคดีประกาศกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้าเป็นการจดัทาํข้ึนเน่ืองจากผู ้

ฟ้องคดีไดย้ืน่อุทธรณ์เพื่อขอให้แกไ้ขแนวส่งไฟฟ้าแรงสูง ดงันั้น การดาํเนินการดงักล่าวจึงเป็นการ

รวบรวมขอ้มูลเพื่อท่ีจะนาํเสนอต่อคณะกรรมการพิจารณาแนวสายส่งไฟฟ้าเพื่อใชเ้ป็นขอ้มูลในการ

พิจารณาอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีเท่านั้น การกระทาํดงักล่าวไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่ง

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีอาํนาจฟ้องให้เพิกถอน

การสํารวจความเห็นดงักล่าว สําหรับการออกประกาศกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้าของผูถู้กฟ้องคดี

เพื่อก่อสร้างสายส่งไฟฟ้า ไม่ไดเ้ป็นโครงการท่ีมีผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มอนั

จะต้องสํารวจความคิดเห็นของประชาชนก่อนดําเนินการ การดําเนินการดังกล่าวจึงไม่ต้อง

ดาํเนินการตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 ประกอบกบั

ตามประกาศดงักล่าวผูถู้กฟ้องคดีได้ระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโต้แยง้ และระยะเวลาสําหรับ

อุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวใ้นประกาศดงักล่าวแลว้ แมผู้ถู้กฟ้องคดีจะไดอุ้ทธรณ์ประกาศดงักล่าว เม่ือ

พน้ระยะเวลาอุทธรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีก็ยงัพิจารณาอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี ดงันั้น กรณีจึงฟังไดว้่าผูถู้ก

ฟ้องคดีไดส่้งเสริมและสนบัสนุนให้ผูฟ้้องคดีมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาในการปฏิบติัราชการ
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ทางปกครองตามมาตรา 60 มาตรา 76 และมาตรา 79 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยแล้ว 

ส่วนการท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งไดรั้บความเสียหายจากการถูกจาํกดักรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ผูฟ้้องคดีย่อม

สามารถท่ีจะใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าทดแทนไดต้ามกฎหมาย 

   สําหรับประเด็นในเร่ืองการพิจารณาแนวสายส่งนั้น ศาลเห็นว่า แมว้่าการ

ก่อสร้างบริเวณท่ีผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ขอให้แก้ไขแนวสายส่งไฟฟ้าจะกระทบต่อท่ีดินของราษฎร

บริเวณดงักล่าวนอ้ยกวา่ ทาํให้ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีดินนอ้ยกวา่เดิม เน่ืองจากแนวเขตเดินสายไฟฟ้า

แนวใหม่บางส่วนจะอยูใ่นเขตลาํเหมืองสาธารณะก็ตาม แต่เน่ืองจากการวางแนวสายส่งไฟฟ้าตามท่ี

ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์นั้นจะทาํให้แนวสายไฟฟ้าตอ้งมีจุดหักมุมเพิ่มมากกว่าแนวเดิม ซ่ึงจะทาํให้ตอ้ง

เสียค่าใช้จ่ายในการก่อสร้างมากกว่าเดิม และแนวดงักล่าวไม่มีความเหมาะสมทางดา้นวิศวกรรม 

เน่ืองจากการสร้างเสาไฟฟ้าใกลล้าํเหมืองสาธารณะจะทาํให้ฐานเสาไม่มีความมัน่คง หากเกิดนํ้ า

หลากจะทาํให้ฐานเสาชาํรุดเสียหายไดซ่ึ้งจะเป็นอนัตรายและเป็นอุปสรรคในการบริการสาธารณะ 

ดงันั้น กรณีจึงรับฟังไม่ไดว้่าการกาํหนดเขตเดินสายไฟฟ้าไม่ชอบดว้ยกฎหมาย พิพากษายกฟ้อง 

(คาํพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 914/2547) 

  1.2  หลกักฎหมายทัว่ไปทีไ่ด้จากการใช้เหตุผลของตุลาการ 

 ศาลปกครองสูงสุดได้เคยนําหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ดงัต่อไปน้ีมาใชใ้นการวนิิจฉยั ไดแ้ก่ 

 1.2.1  หลักผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้มีประโยชน์เกี่ยวข้องหรือมีส่วนได้เสียกับ

การเพิกถอนกฎหรือคําส่ังทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี หลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครองถือหลกัวา่ ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองได ้จะตอ้งเป็นผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งนั้น 

จะตอ้งมีความสัมพนัธ์โดยตรงกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงใหเ้ห็นวา่ตนไดรั้บ

ผลกระทบจากการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอยา่งไร และหากศาล

พิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้ จะมีผลเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือ

เสียหายท่ีผูฟ้้องคดีได้รับอย่างไร แต่ไม่ไปไกลจนถึงขนาดยอมรับให้บุคคลใดๆ อา้งประโยชน์

เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียในฐานะท่ีเป็นประชาชน เป็นผูเ้สียภาษี หรือเป็นเจา้ของประเทศ นาํกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองใดๆ ท่ีตนไม่เห็นดว้ยมาฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครอง ทั้งๆ ท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียโดยตรงกบัการ
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ท่ีศาลจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว87 (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.31/2551 และท่ี 

533/2551 วนิิจฉยัแนวทางเดียวกนั)  

  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่ฟ.31/255188 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่ผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จากการท่ีผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 (นายกรัฐมนตรี) และ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (คณะรัฐมนตรี)ได้ออกพระราชกฤษฎีกาเงิน

ประจาํตาํแหน่งขององคมนตรีและรัฐบุรุษ พ.ศ. 2551 ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไดก้าํหนดเพิ่ม

เงินเดือนให้แก่ประธานองคมนตรีและรัฐบุรุษ ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชนชาวไทยและผูเ้สียภาษีให้แก่

รัฐไม่เห็นพอ้งดว้ย เน่ืองจากเป็นกฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งด้าน

หลกัการและเหตุผล กล่าวคือคณะรัฐมนตรีเป็นผูมี้อาํนาจสูงสุดของฝ่ายบริหาร ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

ไดรั้บการแต่งตั้งจากคณะมนตรีความมัน่คงแห่งชาติ (คมช.) โดยไม่ไดม้าตามแนวทางในระบอบ

ประชาธิปไตย ดงันั้นการดาํรงตาํแหน่งจึงมีลกัษณะเป็นการชัว่คราวเพื่อดาํเนินการเฉพาะกิจเพื่อให้

กิจการท่ีสําคญัของชาติสามารถดาํเนินการต่อไปได้โดยไม่เกิดความเสียหายต่อประชาชนเท่านั้น 

ดงันั้นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 กาํหนดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวจึงเป็นกรณีท่ีไม่เป็นไป

ตามหลกัการและอยูน่อกขอบข่ายวตัถุประสงคข์องการดาํรงตาํแหน่ง มิไดก่้อให้เกิดประโยชน์ต่อ

ประชาชนอย่างแทจ้ริง ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอนพระราช

กฤษฎีกาเงินประจาํตาํแหน่งขององคมนตรีและรัฐบุรุษ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 เม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่ ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งถึงความเป็นผูเ้สียหายจากการท่ีผู ้

ถูกฟ้องคดีทั้งสองไดอ้อกพระราชกฤษฎีกาเงินประจาํตาํแหน่งขององคมนตรีและรัฐบุรุษ พ.ศ. 2551 

วา่ผูฟ้้องคดีเป็นประชาชนชาวไทยผูเ้สียภาษีให้แก่รัฐ ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองถือหลกัว่า ผูท่ี้จะมีสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองได้

จะตอ้งเป็นผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ี

เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสียท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งนั้นจะตอ้งมี

ความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยผูฟ้้องคดีจะต้องแสดงให้เห็นว่าตน

ไดรั้บผลกระทบจากการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีอยา่งไร และหาก

ศาลพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวแลว้จะมีผลเป็นการเยียวยาความเดือดร้อน

 87 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 กรุงเทพ ประชาชน หนา้ 663  
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หรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บอยา่งไร แต่ก็ไม่ไปไกลจนถึงขนาดยอมรับใหบุ้คคลใดๆอา้งประโยชน์

เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียในฐานะท่ีเป็นประชาชน เป็นผูเ้สียภาษี หรือเป็นเจา้ของประเทศ การนาํ

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองใดๆท่ีตนไม่เห็นดว้ยมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลปกครอง

พิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นทั้งๆท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วน

ได้เสียโดยตรงกบัการท่ีศาลปกครองจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่ ทั้ งน้ีสืบ

เน่ืองมาจากหลักทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีไม่ยอมให้บุคคลใดยื่นฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเพื่อขอให้พิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองโดยอา้งสิทธิในการฟ้องคดีแต่เพียง

ว่าบุคคลนั้นมีส่วนได้เสียหรือประโยชน์เก่ียวขอ้งกบัการฟ้องคดีนั้นในฐานะท่ีเป็นประชาชนคน

หน่ึง (actio popularis) หรือเป็นผูเ้สียภาษีอากรให้แก่รัฐ โดยท่ีบุคคลนั้นมิไดถู้กกระทบสิทธิโดยกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นหรือมีประโยชน์เก่ียวขอ้งอยา่งหน่ึงอยา่งใดกบัการเพกิถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น ซ่ึงในคดีน้ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งว่าไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายเพราะผูฟ้้องคดีเป็น

ประชาชนผูเ้สียภาษีให้แก่รัฐ โดยไม่มีขอ้อา้งอ่ืนใดนอกจากน้ี พิเคราะห์แลว้เห็นวา่ภาระในการเสีย

ภาษีเงินไดข้องผูฟ้้องคดียอ่มข้ึนอยูก่บัรายไดข้องผูฟ้้องคดี การตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวของผู ้

ถูกฟ้องคดีทั้งสองไม่มีผลกระทบใดๆต่อภาระภาษีของผูฟ้้องคดีแต่อย่างใด จึงเห็นว่าผูฟ้้องคดีไม่

เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการออก

พระราชกฤษฎีกาเงินประจาํตาํแหน่งของประธานองคมนตรี องคมนตรี และรัฐบุรุษ พ.ศ. 2551 ของ

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ดงันั้นผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามนยัมาตรา 42 วรรค

หน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีคาํสั่งไม่

รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

  คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่533/255189 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดีฟ้องคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย

แก่รัฐว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้สียภาษีอากรเพื่อเป็นเงินงบประมาณแผ่นดิน ได้รับความเดือดร้อนและ

เสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีออกระเบียบคณะกรรมการตรวจสอบว่าดว้ยการจ่ายสินบนในการ

ดาํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 

พ.ศ. 2549 โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงมูลกรณีสืบเน่ืองจากคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบ

ประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุขไดอ้อกประกาศฉบบัท่ี 30 เร่ืองการตรวจสอบการ

กระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ โดยแต่งตั้งให้ผูถู้กฟ้องคดี มีอาํนาจหน้าท่ีในการตรวจสอบ

การดาํเนินงานหรือโครงการ สัญญา การปฏิบติัราชการ การกระทาํของบุคคลใดๆ ท่ีเห็นวา่เป็นไป
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โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  นอกจากนั้นผูถู้กฟ้องคดียงัมีอาํนาจตามกฎหมายดังต่อไปน้ีด้วย 

(1) พระราชบญัญติัว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 (2) พระราชบญัญติั

ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 (3) ประมวลรัษฎากร 

ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีไดด้าํเนินการตรวจสอบโดยไดอ้อกคาํสั่งอายดัทรัพยสิ์นของ พ.ต.ท. ดร.ทกัษิณ 

ชินวตัร บุตรบริวาร และบุคคลอ่ืนท่ีถูกกล่าวหาแลว้เป็นเงินจาํนวนเจ็ดหม่ืนกวา่ลา้นบาท จากนั้นผู ้

ถูกฟ้องคดีไดอ้อกระเบียบของคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 

พ.ศ.2549 โดยอา้งวา่เพื่อให้การดาํเนินงานของผูถู้กฟ้องคดีเป็นไปโดยมีประสิทธิภาพ แต่บทบญัญติั

ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

พ.ศ. 2542 เป็นการให้อาํนาจหน้าท่ีต่อคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 

(ป.ป.ช.) ในการไต่สวนหามูลความผดิโดยทัว่ไป และบทบญัญติัแห่งมาตรา 30 ของพระราชบญัญติั

เดียวกนัมีความมุ่งหมายเพื่อเอ้ือประโยชน์ในการใชอ้าํนาจตามมาตรา 25 เพิ่มประสิทธิภาพในการ

ไต่สวนหามูลความผิดอนัเป็นอาํนาจหน้าท่ีหลกัของป.ป.ช. โดยทัว่ไป อาํนาจหนา้ท่ีตามมาตรา 25 

(5) ประกอบมาตรา 30 จึงเป็นอาํนาจท่ีอยู่นอกเหนือการตรวจสอบโดยตรงตามพระราชบญัญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ดงันั้นกรณีท่ีคณะ

กรรมการฯจะออกระเบียบวา่ดว้ยการจ่ายเงินสินบนในการดาํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์น จะตอ้งเป็น

กรณีท่ีประกาศคณะปฏิรูปการปกครองระบุใหอ้าํนาจไวโ้ดยเฉพาะ การออกระเบียบดงักล่าวจึงเป็น

การกระทาํท่ีไม่มีอาํนาจและไม่ชอบดว้ยพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนั

และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542  ประกอบกบัผูถู้กฟ้องคดีได้กาํหนดหลกัเกณฑ์การจ่ายเงิน

สินบน โดยให้จ่ายจากเงินงบประมาณรายจ่ายหมวดเงินอุดหนุนหรือหมวดเงินอ่ืนท่ีจ่ายในลกัษณะ

เงินอุดหนุนตามข้อ 4 แห่งระเบียบคณะกรรมการตรวจสอบว่าด้วยการจ่ายเงินสินบนในการ

ดาํเนินการเก่ียวกบัทรัพยสิ์นของคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ 

พ.ศ.2549 แต่ มาตรา 23 แห่งพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 ไดก้าํหนดการควบคุม

งบประมาณเก่ียวกบัการก่อหน้ีผูกพนังบประมาณรายจ่ายตามท่ีได้กาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติั

งบประมาณรายจ่ายประจาํปีหรือเง่ือนไขต่างๆ แต่ไม่ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีได้ดาํเนินการตาม

พระราชบญัญติัดงักล่าว  จึงเป็นการตั้งสิทธิเบิกจ่ายจากเงินงบประมาณแผน่ดินตามอาํเภอใจของผู ้

ถูกฟ้องคดี และเป็นการออกระเบียบท่ีมิไดค้าํนึงถึงกรอบวินยัทางการเงินการคลงั อีกทั้งหลกัเกณฑ์

การรับแจง้เบาะแส ในกรณีท่ีผูแ้จง้เบาะแสไม่ประสงคจ์ะเปิดเผยตนก็ไม่ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์โดย

รัดกุมเพื่อป้องกนัการทุจริต เพียงแต่ประธานกรรมการลงลายมือช่ือรับรองเท่านั้น และเม่ือพิจารณา

ถึงข้อกําหนดท่ีให้ผูแ้จ้งเบาะแสได้รับเงินสินบนเป็นจาํนวนเท่ากัน คือร้อยละ 25 ของมูลค่า

ทรัพยสิ์นท่ีแจง้เบาะแส จะเห็นไดว้่าเม่ือมีการอายดัทรัพยสิ์นของผูท่ี้ถูกกล่าวหาไวป้ระมาณเจ็ด



86 

หม่ืนกว่าลา้นบาท เงินสินบนนาํจบัจะไดป้ระมาณสองหมื่นกว่าลา้นบาทซ่ึงเป็นเงินจาํนวนมาก 

จึงอาจเอ้ือประโยชน์ให้กบัผูมี้อาํนาจหน้าท่ีสามารถหาประโยชน์โดยมิชอบจากเงินสินบนน้ีได้ 

ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูเ้สียภาษีอากรได้รับความเดือดร้อนเสียหาย เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการ

เบิกจ่ายโดยพลการ ไม่เป็นไปตามกรอบวิธีการงบประมาณและวินัยทางการเงินการคลังของ

ประเทศซ่ึงตอ้งผา่นความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรตามเจตนารมณ์ของผูฟ้้องคดีและผูเ้สียภาษี

ทุกคน ทั้งท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีของให้เพิกถอนระเบียบดงักล่าว แต่ผูถู้กฟ้องคดีไม่

ดาํเนินการ จึงขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการตรวจสอบว่าดว้ย

การจ่ายสินบนในการดาํเนินการเก่ียวกับทรัพย์สินของคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ี

ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รัฐ พ.ศ. 2549 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่คดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องโตแ้ยง้ความชอบ

ดว้ยกฎหมายของระเบียบคณะกรรมการตรวจสอบวา่ดว้ยการจ่ายสินบนในการดาํเนินการเก่ียวกบั

ทรัพยสิ์นของคณะกรรมการตรวจสอบการกระทาํท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ พ.ศ. 2549 ซ่ึงมี

ลกัษณะเป็นกฎ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ท่ีอาจนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ออกกฎโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว แต่โดยท่ี

การฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้น ผูฟ้้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงมีการ

กาํหนดองค์ประกอบของการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีไว ้3 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง ผูฟ้้องคดีตอ้ง

เป็นผูซ่ึ้งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายในเร่ืองท่ีจะนาํมาฟ้อง 

ประการท่ีสอง ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บตอ้งเกิดจากการกระทาํหรืองดเวน้การ

กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตามท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 9 

วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว และประการท่ีสาม การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อน

หรือความเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บนั้น ศาลปกครองมีอาํนาจออกคาํบงัคบัได ้ตามมาตรา 72 แห่ง

พระราชบญัญตัิเดียวกนั ประกอบกบัการฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎนั้น 

ตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองกาํหนดให้ผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครองจะตอ้ง

เป็นผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนไดเ้สียกบัการเพิกถอนกฎท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นดว้ย 

ดงันั้นเม่ือนาํขอ้อา้งขา้งตน้มาพิจารณากบับทบญัญติัของมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกบัหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครองแล้ว เห็นว่าผูฟ้้องคดีอา้งแต่เพียงว่าตนได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายใน
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ฐานะเป็นผูเ้สียภาษีอากรเพื่องบประมาณแผน่ดินเท่านั้น โดยไม่ไดแ้สดงให้เห็นวา่การออกระเบียบ

ดงักล่าวมีผลกระทบต่อผูฟ้้องคดีอยา่งไร และผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้มีประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย

ใกล้ชิดกบัการเพิกถอนกฎหรือไม่ เพียงใด ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย หรือ

อาจจะเดือดร้อนเสียหายหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ท่ีศาลชั้นตน้มีคาํสั่ง

ไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย 

 1.2.2  หลักเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป การฟ้องคดีปกครอง จะตอ้งมีเหตุแห่ง

การฟ้องคดี ถึงแมเ้หตุแห่งการฟ้องคดีจะเกิดข้ึนหลงัจากการยื่นฟ้องก็ตาม หากในระหว่างนั้นเหตุ

แห่งการฟ้องคดีไดห้มดส้ินไป ตามหลกักฎหมายทัว่ไป ศาลยอ่มมีอาํนาจไม่พิจารณาคดีต่อไปได้90 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 801/2549 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 770/2550) 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่801/254991 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูถู้กฟ้องคดีได้แก่ คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการการเลือกตั้ง

ประจาํจงัหวดั ผูอ้าํนวยการการเลือกตั้งประจาํจงัหวดัขอนแก่น ผูฟ้้องคดียืน่คาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งไม่

รับฟ้องบางขอ้หาไวพ้ิจารณา ศาลปกครองสูงสุดไดพ้ิจารณาคาํฟ้องและคาํฟ้องเพิ่มเติมของผูฟ้้อง

คดีแล้วเห็นว่าผูฟ้้องคดีมีความประสงค์ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา

จงัหวดัขอนแก่นและสั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่ โดยอา้งว่าการเลือกตั้งเป็นไปโดยไม่ชอบกฎหมาย 

ไม่สุจริตและเท่ียงธรรม ดว้ยเหตุผลวา่ (1) ผูถู้กฟ้องคดีออกประกาศกาํหนดให้ผูส้มคัรชาํระค่าพิมพ์

ประกาศผูอ้าํนวยการการเลือกตั้ง เร่ือง การรับสมคัรเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภา ทั้งท่ีไม่มีกฎหมายให้

ออกประกาศเช่นนั้น (2) ผูถู้กฟ้องคดีมิไดก้าํหนดสถานท่ีเพื่อปิดแผน่ป้ายประกาศหรือแผน่ป้ายเพื่อ

แนะนาํตวัผูส้มคัรในท่ีสาธารณะไวใ้ห้เพียงพอและเท่าเทียมกนั (3) ในช่วงก่อนและวนัเลือกตั้ง 

ผูส้มคัรบางรายไดใ้ห้ประโยชน์แก่ผูมี้สิทธิเลือกตั้ง แต่เม่ือมีการร้องเรียน ผูถู้กฟ้องคดีกลบัเพิกเฉย 

(4) ในการตรวจสอบการใชสิ้ทธิเลือกตั้ง กาํหนดใหก้รรมการประจาํหน่วยเลือกตั้งกาํหนดหลกัฐาน

ของผูม้าแสดงตนเพื่อขอใช้สิทธิเลือกตั้งกบับญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง เม่ือพบช่ือและตรวจสอบ

ถูกตอ้งแลว้ ให้อ่านช่ือและท่ีอยูข่องผูน้ั้นดงัๆ ถา้ไม่มีผูใ้ดทกัทว้ง ใหจ้ดหมายเลขบตัรหรือหลกัฐาน

แสดงสถานท่ีออกบตัรหรือหลกัฐานให้ผูมี้สิทธิเลือกตั้งลงลายมือช่ือในบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้ง

ไวเ้ป็นหลกัฐาน แลว้ใหก้รรมการประจาํหน่วยเลือกตั้งมอบบตัรเลือกตั้งหน่ึงบตัรใหแ้ก่ผูน้ั้นเพื่อไป

 90 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 663-664 

 91 เอกสารอดัสาํเนา 
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ลงคะแนน แต่กรรมการประจาํหน่วยเลือกตั้งมิไดอ่้านช่ือและท่ีอยูข่องผูมี้สิทธิเลือกตั้ง และไม่ไดจ้ด

สถานท่ีออกบตัรหรือหลกัฐานของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง (5) ในการนบัคะแนนการเลือกตั้ง มีการขาน

หมายเลขผูส้มคัรบางรายโดยทุจริต และผูถู้กฟ้องคดีไดส้ั่งให้แกไ้ขเปล่ียนแปลงคะแนนในระบบ

คอมพิวเตอร์ มีการเล่ือนประวิงเวลา ไม่มีการประกาศผลการนับคะแนนให้ประชาชนทราบ ณ ท่ี

เลือกตั้ง (6) ผูถู้กฟ้องคดีไดอ้อกประกาศผลการเลือกตั้งทั้งท่ียงัไม่มีการสอบสวนและวินิจฉยัเร่ือง

ร้องเรียนเก่ียวกบัการเลือกตั้ง  

 คดีน้ีมีประเด็นท่ีศาลชั้นตน้ตอ้งวนิิจฉยั 6 ประเด็น  

 ประเด็นท่ี 1 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 กระทาํการไม่เป็นไปตาม

บทบญัญติัของกฎหมายเก่ียวกบัการเลือกตั้งหรือไม่ 

 ประเด็นท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดีไดอ้อกประกาศ และกาํหนดให้ผูส้มคัรตอ้งชาํระ

ค่าพิมพป์ระกาศรับสมคัรโดยไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจเป็นการกระทาํโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 

 ประเด็นท่ี 3 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และท่ี 3 ละเลยการสืบสวนสอบสวนโดยพลนั

กรณีการซ้ือเสียงหรือไม่ 

 ประเด็นท่ี 4 ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามละเลยไม่จดัหาสถานท่ีปิดประกาศแนะนาํ

ตวัใหผู้ฟ้้องคดีอยา่งพอเพียงหรือไม่ 

 ประเด็นท่ี 5 กรรมการประจาํหน่วยเลือกตั้งกระทาํการโดยไม่ชอบหรือไม่

กรณีไม่อ่านช่ือและท่ีอยูผู่มี้สิทธิเลือกตั้งดงัๆ ไม่ปิดประกาศผลการนบัคะแนน ณ หน่วยเลือกตั้ง 

 ประเด็นท่ี 6 การประกาศรับรองผลผูส้มัครโดยละเลยการพิจารณาข้อ

ร้องเรียน คดัคา้นการกระทาํท่ีผดิกฎหมายเลือกตั้งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่  

 ศาลปกครองชั้ นต้นได้มีค ําสั่งไม่รับฟ้องในประเด็นท่ี 1, 2, 5 คงรับแต่

ประเด็นท่ี  3, 4, 6 เน่ืองจากประเด็นท่ีไม่ รับฟ้องนั้ นตามมาตรา 10 (6) และมาตรา 19 แห่ง

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2541 มาตรา 94 และ 

มาตรา 95 แห่งพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร

และสมาชิกวฒิุสภา พ.ศ. 2541 ประกอบขอ้ 2, 18, 19 ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้ง วา่ดว้ย

การสืบสวนและการวินิจฉยัช้ีขาด พ.ศ. 2542 และ ขอ้ 16 ของระเบียบคณะกรรมการการเลือกตั้งวา่

ด้วยวิธีพิจารณาการคดัคา้นการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2542 

กาํหนดให้ผูฟ้้องคดีตอ้งทกัทว้งการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หน้าท่ีผูด้าํเนินการเลือกตั้งและกรรมการ

นับคะแนน ณ เวลาเกิดเหตุ หรืออาจร้องเรียนหรือคดัค้านการเลือกตั้งภายหลังประกาศผลการ

รับรองเพื่อให้มีการตรวจทบทวนภายในฝ่ายปกครองก่อนนาํคดีมาฟ้องศาล แต่ขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่

ไดมี้การทกัทว้งหรือร้องเรียนคดัคา้นตามกฎหมาย แต่ผูถู้กฟ้องคดียงัไม่ไดมี้คาํวินิจฉยัใดๆ อนัเป็น
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การโตแ้ยง้สิทธิของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องศาลตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

 ผูฟ้้องคดียื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ (ขอนแก่น) ท่ีไม่

รับฟ้องบางขอ้หาไวพ้ิจารณาต่อศาลปกครองสูงสุด ในระหวา่งนั้นไดมี้การยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 โดยที่มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

ที่บญัญตัิให้รัฐสภาประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา และให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร

และสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และต่อมาไดมี้พระบรมราชโองการ

โปรดเกลา้โปรดกระหม่อมใหใ้ชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัชัว่คราว พุทธศกัราช 2549 

โดยมาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) น้ี บญัญติัให้มีสภานิติบญัญติั

แห่งชาติ และให้สภานิติบญัญติัแห่งชาติทาํหน้าท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร วุฒิสภา และรัฐสภา เม่ือไม่มี

วฒิุสภาซ่ึงประกอบดว้ยสมาชิกมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนแลว้ กรณีจึงเห็นไดว้า่ไม่มี

ประโยชน์ท่ีศาลปกครองจะพิจารณาคดีต่อไป  

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่770/2550 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดีไดแ้ก่ ประธานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจาํกรุงเทพมหานคร 

ผูอ้าํนวยการการเลือกตั้งประจาํกรุงเทพมหานคร ประธานกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการการ

เลือกตั้งประจาํเขตเลือกตั้ง กรุงเทพมหานคร คณะกรรมการการเลือกตั้ง โดยผูฟ้้องคดียื่นฟ้อง

อุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ (ศาลปกครองกลาง) ท่ีไม่รับคาํฟ้องคดีไวพ้ิจารณาและให้

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีความประสงคอ์นัแทจ้ริงท่ีจะขอให้ศาลปกครอง

เพิกถอนการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภากรุงเทพมหานครและสั่งให้มีการเลือกตั้งใหม่ โดยอา้งว่าการ

เลือกตั้งสมาชิสภากรุงเทพมหานครเป็นไปโดยไม่ถูกตอ้งหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และโดยไม่

สุจริตและเท่ียงธรรมด้วยเหตุผลหลายประการ (1) เม่ือนับแผ่นป้ายประกาศตามท่ีสาธารณะของ

ผูส้มคัรหลายรายรวมกบัแผน่ป้ายแนะนาํตวัของผูส้มคัรหลายรายท่ีเผยแพร่ทางส่ือมวลชนประเภท

หนังสือพิมพแ์ละโทรทศัน์ พบว่ามีจาํนวนเกินกว่าท่ีขอ้กาํหนดของคณะกรรมการการเลือกตั้งว่า

ดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการแนะนาํตวัของผูส้มคัรรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภา พ.ศ. 2548 (2) ผูถู้ก

ฟ้องคดีมีหนงัสือตามแบบส.ว. 12 ถึงเจา้บา้นบางรายให้ตรวจสอบบญัชีรายช่ือผูมี้สิทธิเลือกตั้งใน

บา้นไปใช้สิทธิเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในวนัท่ี 19 มีนาคม 2549 ทั้งท่ีถูกตอ้งคือวนัท่ี 19 เมษายน 

2549 (3) ในวนัท่ีมีการกาํหนดวนัเลือกตั้งให้เป็นวนัท่ี 19 เมษายน 2549 และในวนัประกาศผลการ
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เลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาในเดือนพฤษภาคม 2549 จาํนวน 2 คร้ัง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 มีองคป์ระกอบไม่

ครบตามจาํนวนท่ีมาตรา 136 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 กาํหนด 

และ (4) การท่ีศาลรัฐธรรมนูญมีคาํวินิจฉัย ท่ี 9/2549 ลงวนัท่ี 8 พฤษภาคม 2549 ทาํให้การกระทาํ

ใดๆของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่โดยท่ีในระหวา่งเวลาท่ีศาลปกครองชั้นตน้กาํลงั

ดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีน้ีในชั้นตรวจคาํฟ้องเพื่อพิจารณาวนิิจฉยัวา่คดีพิพาทตามคาํฟ้องเป็นคดี

ท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือไม่ และการฟ้องคดีเป็นไปตามเง่ือนไขแห่ง

การฟ้องคดีตามกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองกาํหนดหรือไม่

นั้ น ได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ท่ีบัญญัติให้รัฐสภา

ประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา และให้สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา

ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน และต่อมาได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกลา้โปรด

กระหม่อมให้ใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 โดยมาตรา 5 

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) น้ีบญัญติัให้มีสภานิติบญัญติัแห่งชาติและ

ใหส้ภานิติบญัญติัแห่งชาติทาํหนา้ท่ีสภาผูแ้ทนราษฎร วฒิุสภา และรัฐสภา 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 เม่ือไม่มีวุฒิสภาซ่ึงประกอบด้วยสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ

ประชาชนแลว้ กรณีจึงเห็นไดว้า่ไม่มีประโยชน์ท่ีศาลปกครองจะพิจารณาคดีน้ีต่อไป ศาลปกครอง

ชั้นตน้จึงชอบท่ีจะจาํหน่ายคดีน้ีออกจากสารบบความ โดยมิพกัตอ้งพิจารณาวินิจฉยัปัญหาดงักล่าว

อีก ทั้งน้ีตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง และตามนยัคาํสั่งศาลปกครองสูงสุด

ท่ี 801/2549 ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาและให้จาํหน่ายคดีออกจาก

สารบบความนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย  

 1.2.3  หลักการดําเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณไีม่เสียค่าใช้จ่าย กรณีท่ีศาลสั่ง

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ เพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 14 

วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 แม้ว่าไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายหรือ

ระเบียบใดกาํหนดให้ศาลปกครองสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่เม่ือพิจารณาตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองประกอบกบัระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 แล้ว ปรากฏหลัก

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปเก่ียวกบัการเสียค่าธรรมเนียมศาล คือ หลกัการดาํเนินวิธี

พิจารณาคดีปกครอง โดยคู่กรณีไม่เสียค่าใชจ่้าย กล่าวคือ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยทัว่ไปไม่

จาํเป็นตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล เพราะถือว่าเป็นการบริการสาธารณะอย่างหน่ึง แต่สําหรับคดีท่ี

ฟ้องขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น อนัเน่ืองมาจากคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 
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หรือ (4) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นั้น ผูฟ้้อง

คดีจะตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล โดยมีเจตนารมณ์เพื่อป้องกนัมิให้ผูท่ี้ใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลฟ้อง

เรียกร้องเงินหรือทรัพยสิ์นในจาํนวนท่ีสูงกว่าเกินกว่าความเดือดร้อนเสียหายท่ีแท้จริงโดยมิได้

คาํนึงความสาํคญัของสิทธิฟ้องคดี ซ่ึงการใชสิ้ทธิฟ้องคดีในลกัษณะดงักล่าวจะเป็นการเพิ่มภาระใน

การดาํเนินคดีแก่คู่กรณีและศาลจนเกินสมควร แต่อยา่งไรก็ตาม หากผูฟ้้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี หรือ

ศาลมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา หรือศาลมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความเพราะมีการ

ถอนคาํฟ้องศาลก็จะสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนตามมาตรา 72 วรรคหก แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือขอ้ 38 หรือขอ้ 82 

วรรคส่ี ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543  แลว้แต่กรณี ดงันั้น การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

เพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 14 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการฯ จึงตอ้งสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลให้แก่ผูฟ้้องคดีด้วยตามขอ้ 5 วรรคสอง ของ

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254392  

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 42/2552 ท่ี 169/2551 และ ท่ี 800/2551 ซ่ึงแต่เดิมศาลปกครองสูงสุด

วินิจฉัยว่า ไม่เขา้หลกัเกณฑ์ท่ีศาลอาจคืนค่าธรรมเนียมศาลให้ผูฟ้้องคดีได ้ตามคาํสั่งศาลปกครอง

สูงสุดท่ี 209/2548 ท่ี 445/2548 และท่ี 694/2550) 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่42/255293 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนตาํบลแม่พูลและนายอาํเภอเมืองลบัแล 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้เห็นวา่คดีมีประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉยัรวมสองประเด็น  

 ประเด็นที่หน่ึง ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งวา่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จ่ายเงินค่าจา้งก่อสร้าง

งวดงานล่าชา้ทาํให้ผูฟ้้องคดีเสียหายจึงฟ้องเรียกดอกเบ้ีย และกล่าวอา้งวา่ผูถู้กฟ้องปรับผูฟ้้องท่ีผิด

สัญญาในการส่งมอบงานสูงเกินส่วนและขอให้ลดค่าปรับ แต่เน่ืองจากในสัญญาระบุว่ากรณีท่ี

มูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกับข้อกําหนดแห่งสัญญาหรือเก่ียวกับการ

ปฏิบติังานตามสญัญาจา้งหรือเก่ียวกบัการปฏิบติัตามสัญญาจา้ง คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทั้งสอง

ฝ่ายมีหนา้ท่ีตอ้งเสนอขอ้พิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการเพื่อให้คณะอนุญาโตตุลาการวนิิจฉยัช้ีขาด

ข้อพิพาท แต่เม่ือผูฟ้้องคดีกลับนําข้อพิพาทมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยมิได้ดาํเนินการทาง

 92 สาํนกังานศาลปกครอง.(2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ในโอกาส

ครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 664-665 
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อนุญาโตตุลาการ และผู ้ถูกฟ้องคดีได้ยื่นคําขอให้ศาลมีคําสั่งให้จ ําหน่ายคดีเพื่อให้คู่สัญญาไป

ดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ศาลปกครองชั้นตน้ไต่สวนแล้วมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจาก

สารบบความ 

 ประเด็นที่สอง การที่ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีออกจาก

สารบบความ เพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ แลว้สั่งให้ค่าธรรมเนียมศาลเป็น

พบัโดยไม่สั่งคืนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี เป็นการชอบหรือไม่ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดเห็นชอบด้วยกับคําสั่ งของศาลปกครองชั้ นต้นใน

ประเด็นท่ีหน่ึง แต่ในประเด็นท่ีสองศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าแม้พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะไม่มีบทบญัญติัให้อาํนาจศาลในการสั่ง

คืนค่าธรรมเนียมศาลกรณี ท่ีศาลสั่ งจ ําหน่ายคดีเพื่ อให้ คู่สัญญาไปดําเนินการตามสัญญ า

อนุญาโตตุลาการไว ้แต่เม่ือพิจารณาตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่

ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรคสองไดก้าํหนดวา่ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบ

มิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวเ้ฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

และจากการตรวจพิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบกับระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 แลว้เห็นวา่ปรากฏหลกักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัการเสีย

ค่าธรรมเนียมศาล คือ หลกัการดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณีเสียค่าใชจ่้ายนอ้ย การฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองโดยทัว่ไปจึงไม่จาํตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล เพราะถือวา่การพิจารณาคดีของศาล

เป็นการบริการสาธารณะอย่างหน่ึง ซ่ึงผูเ้สียหายเป็นผูใ้ช้บริการและรัฐมีหน้าท่ีเป็นผูใ้ห้บริการ 

ดงันั้นเม่ือการดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองมีหลกัการให้คู่กรณีเสียค่าใช้จ่ายน้อย และการเสีย

ค่าธรรมเนียมศาลก็เป็นเพียงมาตรการเพื่อป้องกนัมิให้ผูท่ี้ใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลฟ้องเรียกร้องกว่า

ความเดือดร้อนเสียหายท่ีแทจ้ริงรวมทั้งการพิจารณาคดีของศาลเป็นการบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง 

ซ่ึงมิไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อแสวงหาประโยชน์ตอบแทนจากเงินค่าธรรมเนียมศาล การท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้มีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ศาลปกครองชั้นตน้จึงตอ้งสั่งคืนค่าธรรมเนียม

ศาลให้แก่ผูฟ้้องคดีด้วย โดยอาศยัอาํนาจตามขอ้ 5 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลา

การในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 เม่ือคดีน้ีศาลปกครองชั้นตน้มิได้

สั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย 
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 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่169/255194 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดี ได้แก่ บริษทัทีทีแอนด์ที ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ บริษทัทีโอที จาํกดั 

(มหาชน) คดีมีประเด็นท่ีตอ้งวนิิจฉยัรวม 2 ประเด็น  

 ประเด็นที่หน่ึง การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่จ่ายเงินชดเชยค่าเสียภาษีสรรพสามิต

ให้แก่ผูฟ้้องคดีเป็นข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจากสัญญาหรือเก่ียวเน่ืองกับสัญญาท่ีศาลปกครองชั้นต้น

จะต้องสั่งจ ําหน่ายคดีออกจากสารบบความเพื่อให้คู่สัญญานําข้อพิพาทไปดําเนินการทาง

อนุญาโตตุลาการหรือไม่ ซ่ึงขอ้เท็จจริงปรากฏว่าผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีทาํสัญญาร่วมการงาน

และร่วมลงทุนขยายบริการโทรศพัทห์น่ึงลา้นเลขหมายและห้าลา้นเลขหมายในเขตภูมิภาค ลงวนัท่ี 

2 กรกฎาคม 2535 และมีขอ้ตกลงในสัญญาวา่ในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนจากสัญญาหรือเก่ียวเน่ือง

กบัสัญญา คู่สัญญาประสงค์จะให้มีการระงบัข้อพิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ ต่อมาเม่ือวนัท่ี 28 

มกราคม 2546 คณะรัฐมนตรีมีมติให้กาํหนดอตัราภาษีสรรพสามิตตามร่างประกาศกระทรวงการคลงั

และมอบหมายให้กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารดาํเนินการเพื่อให้มีการหักภาษี

สรรพสามิตออกจากส่วนแบ่งรายไดท่ี้คู่สัญญาภาคเอกชนจะตอ้งนาํส่งให้คู่สัญญาภาครัฐ ในอตัรา

ร้อยละ 2 ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ 2546 ให้คู่สัญญาภาครัฐคืนเงินค่าภาษี

ให้กบัคู่สัญญาภาคเอกชนเป็นการชดเชยเพื่อทดแทนส่วนแบ่งรายไดท่ี้ลดลงจากการท่ีตอ้งนาํไป

ชาํระภาษีสรรพสามิต โดยคู่สัญญาภาคเอกชนจะตอ้งสรุปยอดเงินท่ีจะต้องเสียภาษีให้คู่สัญญา

ภาครัฐทราบทุกส้ินเดือน หลังจากนั้นคณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 23 มกราคม 2550 ยกเลิกมติ

คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการจดัเก็บภาษีสรรพสามิตดงักล่าว และมีมติให้ลดอตัราภาษีสรรพสามิต

สําหรับกิจการโทรคมนาคมลงเหลืออัตราร้อยละศูนย์ แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าหลังจากท่ี

คณะรัฐมนตรีมีมติเม่ือวนัท่ี 23 มกราคม 2550 ผูถู้กฟ้องคดีได้ปฏิเสธการจ่ายเงินชดเชยค่าภาษี

สรรพสามิต ระหว่างวนัท่ี 1-22 มกราคม 2550 เน่ืองจากเห็นวา่ตนไม่มีหนา้ท่ีตอ้งจ่ายเงินชดเชยค่า

ภาษีสรรพสามิตนบัตั้งแต่วนัท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติดงักล่าว  

 ประเด็นที่สอง การที่ศาลปกครองชั้ นต้นมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจาก

สารบบความเพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งสั่งคืน

ค่าธรรมเนียมศาลใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีหรือไม่ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 เม่ือเงินชดเชยค่าภาษีสรรพสามิตมีลกัษณะเป็นเงินทดแทนส่วนแบ่งรายได้

ตามสัญญาของผูฟ้้องคดีท่ีตอ้งนาํส่งให้แก่รัฐโดยตรง เงินชดเชยค่าภาษีสรรพสามิตจึงเป็นส่วนหน่ึง
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ของเงินส่วนแบ่งรายไดข้องผูฟ้้องคดีตามสัญญาร่วมการงานซ่ึงถือไดว้า่เป็นนิติสัมพนัธ์ท่ีเก่ียวเน่ือง

กบัสัญญา เพราะฉะนั้นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีปฏิเสธจ่ายเงินชดเชยค่าภาษีสรรพสามิตประจาํเดือน

มกราคม พ.ศ. 2550 ระหวา่งวนัท่ี 1-22 มกราคม 2550 ให้แก่ผูฟ้้องคดีจึงเป็นขอ้พิพาทท่ีเก่ียวเน่ือง

กับสัญญา แต่เม่ือผู ้ฟ้องคดีนําข้อพิพาทมาฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยมิได้ดําเนินการทาง

อนุญาโตตุลาการและผูถู้กฟ้องคดีได้ยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีเพื่อให้คู่สัญญาไป

ดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่ชอบแลว้  

 ส่วนประเด็นท่ีศาลปกครองจะต้องสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลหรือไม่นั้ น 

พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหก 

บญัญติัวา่ในการพิพากษาคดี ให้ศาลปกครองมีคาํสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแต่บางส่วน

ตามส่วนของการชนะคดีและระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 38 กาํหนดวา่ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาทั้งหมด

หรือแต่บางส่วน ให้ศาลมีอาํนาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี ขอ้ 

82 วรรคส่ี กาํหนดวา่เม่ือมีการถอนคาํฟ้อง ให้ศาลอนุญาตและสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ

กบัคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี นอกจากนั้นไม่ปรากฏวา่มีกฎหมาย

หรือระเบียบใดกาํหนดให้ศาลปกครองสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลให้แก่ผูฟ้้องคดีในกรณีท่ีศาลสั่ง

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความเพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงกรณี

ดงักล่าว ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543  ข้อ 5 วรรคสองได้กาํหนดว่าในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบมิได้กาํหนดเร่ืองใดไว้

โดยเฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง และจากการตรวจ

พิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับ

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

แลว้ ปรากฏหลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัการเสียค่าธรรมเนียมศาล คือ วิธี

พิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณีเสียค่าใชจ่้ายนอ้ย การฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยทัว่ไปจึงไม่จาํตอ้ง

เสียค่าธรรมเนียมศาล เพราะถือวา่เป็นการบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง ศาลปกครองชั้นตน้จึงตอ้งสั่ง

คืนค่าธรรมเนียมศาลให้แก่ผูฟ้้องคดีดว้ย โดยอาศยัอาํนาจตามขอ้ 5 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ศาลปกครอง

ชั้นตน้มิไดส้ั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย 
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 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่800/255195 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ เทศบาลนครเชียงราย และ นายกเทศมนตรีนครเชียงราย 

ถูกฟ้องให้ (1) ชาํระค่าสินไหมทดแทนเน่ืองจากประมาทเลินเล่อต่อหนา้ท่ีในการจดัทาํท่อระบายนํ้ า

และบริเวณใกลเ้คียงเป็นเหตุให้ผูฟ้้องตกบ่อไดรั้บความเสียหายรวมเป็นเงิน 534,623.80 บาท และ 

(2) ใหช้ดใชค้่าฤชาธรรมเนียมแทนผูฟ้้องคดี เป็นเงิน 13,365 บาท 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่คดีมีประเด็นตอ้งวินิจฉยัตามคาํร้อง

อุทธรณ์ของผูฟ้้องเพียงประเด็นเดียวว่า ในส่วนท่ีขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชดใช้ค่าฤชาธรรมเนียม

แทนผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ และเห็นวา่ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรคสอง กาํหนดวา่ในกรณีท่ี

กฎหมายหรือระเบียบมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวเ้ฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ส่วนการท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 มิได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอํานาจสั่งให้คู่กรณีฝ่ายท่ีแพ้คดีต้องชดใช้

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดีซ่ึงจะเป็นภาระแก่คู่กรณีจนเกินสมควร ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัวธีิพิจารณา

คดีปกครองโดยคู่กรณีเสียค่าใช้จ่ายน้อย สําหรับการดาํเนินคดีปกครองในศาลปกครอง คู่กรณี

สามารถดาํเนินคดีไดด้ว้ยตนเอง โดยศาลปกครองจะทาํหน้าท่ีแสวงหาขอ้เท็จจริงต่างๆท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัคดี เพื่อนาํมาพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งตามระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวน และการติดต่อ

ระหวา่งคู่กรณีกบัศาลก็สามารถทาํไดโ้ดยวิธีส่งไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ ดงันั้นค่าจา้งดาํเนินคดี

ปกครอง ค่าอากรแสตมป์ปิดหนงัสือมอบอาํนาจ ค่าจดัส่งเอกสาร ค่ายานพาหนะ ค่านํ้ ามนัเช้ือเพลิง 

ค่าเบ้ียเล้ียง จึงเกิดจากความสมคัรใจของผูฟ้้องคดีเอง และการจดัเตรียมเอกสารก็เป็นเร่ืองภาระการ

พิสูจน์ของผูฟ้้องคดีซ่ึงถือวา่เป็นค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดีตามปกติ คาํร้องคาํอุทธรณ์คาํสั่งของผู ้

ฟ้องคดีท่ีศาลชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํขอขอ้สองไวพ้ิจารณาจึงชอบแลว้ 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่อ. 504/255596 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดีไดแ้ก่ ห้างหุ้นส่วนจาํกดัพรเกษม ผูถู้กฟ้องคดีไดแ้ก่กรมทางหลวง 

นายทรงศกัด์ิ แพเจริญ และนายประเสริฐ วรัญ�ูรัตนะ ได้ทาํสัญญาจา้งก่อสร้างทางต่อกันไว ้2 

 95 เอกสารอดัสาํเนา 

 96 เอกสารอดัสาํเนา 
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ฉบบั ฉบบัแรกลงวนัท่ี 11 มิถุนายน 2545 ให้ผูฟ้้องคดีก่อสร้างเส้นทางสายบา้นคลองขุด-บา้นท่าสาป 

ซ่ึงต่อมาผูถู้กฟ้องคดีบอกเลิกสัญญาและขอให้ผูฟ้้องคดีคืนเงินค่าจ้างล่วงหน้า เป็นจาํนวนเงิน 

42,832,806.77 บาท ผูฟ้้องคดียงัไม่ไดช้าํระคืน และไดเ้สนอขอ้พิพาทต่อสถาบนัอนุญาโตตุลาการ

ไวเ้ป็นขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 118/2549 ลงวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2549 สัญญาฉบบัท่ีสอง ลงวนัท่ี 

29 ธันวาคม 2548 ก่อสร้างเส้นทางสายบางปะอิน-นครสวรรค ์ซ่ึงต่อมาผูฟ้้องคดีไดส่้งมอบงาน

งวดท่ี 9 และ งวดท่ี 10 แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กลบันาํเงินค่าจา้งงวดท่ี 9 และ งวดท่ี 10 ไปหักกลบลบหน้ี

กบัเงินค่าจา้งล่วงหนา้ตามสัญญาฉบบัแรกท่ีผูฟ้้องคดียงัไม่ไดช้าํระคืนให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูฟ้้อง

คดีไดท้วงถามไปยงัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 หลายคร้ัง และเห็นวา่การกระทาํดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ทาํให้ผูฟ้้องคดีเสียหาย ผูฟ้้องคดีจึงไดเ้สนอขอ้พิพาทต่อสถาบนัอนุญาโตตุลาการไวเ้ป็นขอ้พิพาท

หมายเลขดาํท่ี 60/2550 ลงวนัท่ี 15 มิถุนายน 2550 ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชาํระเงินค่าจา้งตามสัญญา

จา้งก่อสร้างเส้นทางสายบางปะอิน-นครสวรรค์ งวดท่ี 9 จาํนวน 28,163,333.65 บาท และงวดท่ี 10 

จาํนวน 14,669,473.12 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี นับจากวนัผิดนัดถึงวนัยื่นเสนอข้อ

พิพาทซ่ึงต่อมาผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ไดช้าํระเงินตามสัญญาฉบบัที่สองจาํนวน  42,832,806.77 บาท 

ในวนัท่ี 6 สิงหาคม 2550 แต่มิไดช้าํระดอกเบ้ียและค่าเสียหายตามท่ีผูฟ้้องคดีเรียกร้อง เม่ือผูถู้กฟ้อง

คดีเห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีล่าชา้เป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายตอ้งเส่ือมเสียช่ือเสียงทางการคา้ 

ตอ้งขาดสภาพคล่อง ตอ้งขาดเงินทุนหมุนเวียนในการก่อสร้างงานตามสัญญา ผูฟ้้องคดีจึงเป็น

ผูไ้ด้รับความเสียหาย ผูฟ้้องคดีนาํข้อพิพาทข้างตน้มาฟ้องศาลปกครองโดยมีคาํขอให้ศาลมี

คําพิพากษาหรือคําสั่ งให้ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 ใช้ดอกเบ้ียในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี ของต้นเงิน 

42,832,806.77 บาท นับตั้งแต่วนัท่ี 15 มกราคม 2550 ถึงวนัท่ี 6 สิงหาคม 2550 และชดใช้ค่าเส่ือม

เสียช่ือเสียงและค่าเสียหายอ่ืนๆ พร้อมดอกเบ้ียอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับตั้งแต่วนัท่ี 15 มกราคม 

2550 จนถึงวนัฟ้องคดีตลอดมาจนกว่าจะชาํระเสร็จให้แก่ผูฟ้้องคดีในคดีน้ี ทั้งน้ีการฟ้องต่อศาล

ปกครองเป็นการฟ้องภายหลงัจากท่ีผูฟ้้องคดีได้ยื่นขอ้พิพาทต่อสถาบนัอนุญาโตตุลาการเป็นขอ้

พิพาทเป็นคดีหมายเลขดําท่ี  60/2550 และข้อพิพาทดังกล่าวอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ

อนุญาโตตุลาการ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 เม่ือพิจารณาคาํขอทา้ยฟ้องในคดีน้ีกบัคาํขอทา้ยขอ้พิพาทอนุญาโตตุลาการ 

หมายเลขดาํท่ี 60/2550 แลว้ เห็นวา่เป็นคาํขอจากมูลพิพาทเดียวกนั ซ่ึงหากคณะอนุญาโตตุลาการได้

มีคาํช้ีขาดตามคาํเสนอของผูฟ้้องคดี คาํช้ีขาดนั้นย่อมผูกพนัต่อผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 

ตามมาตรา 41 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ซ่ึงผูฟ้้องคดีสามารถยื่นคาํร้องต่อ

ศาลท่ีมีเขตอาํนาจเพื่อคดัคา้นหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการได ้กรณีจึงเห็นได้



97 

วา่การแกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายของผูฟ้้องคดีจากการจ่ายเงินค่าจา้งล่าชา้

ท่ีผูฟ้้องคดีนาํมาฟ้องเป็นคดีน้ี ในขณะท่ียงัมีขอ้พิพาทในเร่ืองเดียวกนัอยู่ในระหว่างการพิจารณา

ของคณะอนุญาโตตุลาการจึงเป็นกรณีท่ียงัไม่จาํตอ้งมีคาํบงัคบัของศาลให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตาม

มาตรา 72 วรรค 1 (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีน้ีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ดงันั้นเม่ือศาล

ปกครองชั้นตน้เห็นวา่คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง มิใช่การกระทาํละเมิดตามท่ีผู ้

ฟ้องคดีกล่าวอา้ง ศาลปกครองชั้นตน้ตอ้งมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา และสั่งจาํหน่ายคดี

ออกจากสารบบความ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้ดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไปจนมีคาํพิพากษา จึง

เป็นการไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติักฎหมายท่ีวา่ดว้ยคาํพิพากษาและคาํสั่ง ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) 

แห่งระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

ดงันั้นศาลปกครองสูงสุดจึงตอ้งมีคาํพิพากษายกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ แลว้ส่งสํานวน

คดีไปย ังศาลปกครองชั้ นต้น เพื่ อให้พิพ ากษาหรือมีคําสั่ งใหม่ให้ ถูกต้อง และแม้ว่าตาม

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะไม่มีบทบญัญติัให้

อาํนาจศาลในการสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลในกรณีเช่นน้ีก็ตาม แต่เม่ือพิจารณาตามระเบียบดงักล่าว 

ขอ้ 5 วรรคสอง ไดก้าํหนดว่าในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบไม่ไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ 

ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ย

วธีิพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัการเสียค่าธรรมเนียมศาลคือหลกัการดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครอง

โดยคู่กรณีเสียค่าใช้จ่ายนอ้ย ประกอบกบัการพิจารณาของศาลเป็นการบริการสาธารณะอยา่งหน่ึง 

การท่ีศาลชั้นตน้มิไดป้ฏิบติัตามกฎหมายหรือระเบียบ กรณีน้ีจึงพิพากษายกคาํพิพากษาของศาล

ปกครองชั้นตน้ แลว้ส่งสํานวนคดีคืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้เพื่อให้มีคาํสั่งใหม่ให้ถูกตอ้งและให้

คืนค่าธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ์ทั้งหมดใหคู้่กรณี   

 1.2.4  หลักคําฟ้องเพิ่มเติมต้องเกี่ยวข้องกับคําฟ้องเดิม แมพ้ระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะไม่ไดก้าํหนดวา่ผูฟ้้องคดีท่ีไดย้ืน่คาํฟ้อง

คดีเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงต่อศาลปกครองไวแ้ลว้ สามารถยืน่คาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องไดใ้นกรณีใดบา้ง

ไวโ้ดยเฉพาะ ดงันั้น คาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องจึงตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง กล่าวคือ แมภ้ายหลงัจากท่ีผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฟ้องต่อศาลแลว้ ผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํ

ฟ้องเพิ่มเติมหรือคาํขอแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องต่อศาลได้ตราบเท่าท่ียงัไม่พน้วนัส้ินสุดการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงท่ีศาลได้กาํหนดตามข้อ 62 ของ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
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สูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็ตาม แต่คาํฟ้องเพิ่มเติมหรือคาํแก้ไขเพิ่มเติมคาํ

ฟ้องท่ียื่นต่อศาลนั้นตอ้งเก่ียวกบัคาํฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนัได ้

ศาลจึงจะรับคาํฟ้องเพิ่มเติมหรือคาํขอแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องดังกล่าวไวพ้ิจารณาได้97 (คาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดท่ี 408/2551 ท่ี 893/2551 และท่ี 161/2552 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่408/255198 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดี ไดแ้ก่ พนกังานโรงงานสุราบางยี่ขนั จาํนวนสองร้อยแปดคน 

ยื่นฟ้องนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

อุตสาหกรรม กรมธนารักษ์ กรมโรงงานอุตสาหกรรม กระทรวงการคลงั กระทรวงอุตสาหกรรม 

ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้วา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งแปดดาํเนินการขายโรงงานสุราบางยีข่นั แห่งท่ี 2 

และโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินอนัเป็นท่ีตั้งโรงงานดงักล่าวพร้อมส่ิงปลูกสร้างให้แก่บริษทัสุราบางยี่

ขนั จาํกดัโดยมิได้ดาํเนินการตามกฎหมายว่าดว้ยท่ีราชพสัดุและประมวลกฎหมายท่ีดินเป็นการ

กระทาํโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และทาํให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองร้อยแปดคนถูกเลิกจา้งก่อนครบกาํหนด

เกษียณอายุ 60 ปี บริบูรณ์ ขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอนการขายโรงงานสุราบาง

ยี่ขนั แห่งท่ี 2 และเพิกถอนการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามสัญญาซ้ือขายท่ีดินอนัเป็นท่ีตั้ง

โรงงานพร้อมส่ิงปลูกสร้าง อีกทั้งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งแปดร่วมกนัหรือแทนกนัชดใช้ค่าเสียหายจาก

การถูกเลิกจ้างก่อนครบเกษียณอายุ 60 ปี พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี ศาลปกครองชั้ นต้น

พิจารณาแล้วมีคาํสั่งรับฟ้องในประเด็นท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอนการจด

ทะเบียนสิทธิและนิติกรรม แต่ไม่รับฟ้องในประเด็นท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งแปดร่วมกนัชดใช้ค่าเสียหาย เน่ืองจากเป็นการฟ้องคดีเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาการฟ้องคดี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงผูฟ้้องคดีทั้งสองร้อยแปดคนยื่นคาํร้องอุทธรณ์ต่อศาลปกครองชั้นตน้ใน

ประเด็นดงักล่าว แต่ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ อีกทั้งมีผูร้้อง

สอดหน่ึงร้อยหกสิบสามคนได้ยื่นคาํร้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ขออนุญาตเขา้เป็นผูฟ้้องคดีร่วม 

และไดร้้องขอเช่นเดียวกบัผูฟ้้องคดีสองร้อยแปดคน ศาลชั้นตน้มีคาํสั่งเช่นเดียวกบัคดีของผูฟ้้อง

สองร้อยแปดคน ทั้งในส่วนท่ีรับคาํฟ้องและไม่รับคาํฟ้อง ดว้ยเหตุผลว่าเป็นการยื่นคาํร้องขอเขา้

เป็นผูฟ้้องคดีร่วมเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีตามท่ีกฎหมายกาํหนด เช่นเดียวกนั ศาลปกครอง

สูงสุดยนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

 97 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 665 
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 ต่อมาผูฟ้้องทั้งหมดไดมี้การยืน่คาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํขอทา้ยฟ้องเพิ่มเติมวา่

เน่ืองจากการท่ีบริษทัสุรามหาราษฎร์ จาํกดั (มหาชน) ไดมี้ประกาศเลิกจา้งพนกังานและแจง้สิทธิ

ประโยชน์ของพนกังานเม่ือส้ินสุดสัญญาเช่า เน่ืองจากยงัอยู่ในขั้นตอนท่ีจะตอ้งเสนอต่อผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 6 (กรมโรงงานอุตสาหกรรม) เพื่อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบในการเลิกจา้งตามกฎหมาย จึงถือ

ได้ว่าประกาศฉบบัดงักล่าวยงัไม่มีผลใช้บงัคบักบัผูฟ้้องคดี ขอให้ศาลมีคาํสั่งคืนสภาพการเป็น

พนักงานและคนงาน และสิทธิประโยชน์อนัพึงมีพึงได้ตามกฎหมายและตามคาํสั่งกระทรวง

อุตสาหกรรม ท่ี 124/2501 เร่ืองระเบียบวา่ดว้ยเวลาทาํงาน วนัหยุดงาน ค่าจา้ง เงินชดเชย เงินค่าทดแทน 

ค่ารักษาพยาบาล ค่าทาํศพ และบาํเหน็จพนกังานคนงานในโรงสุราให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองร้อยแปด

คนและผูร้้องสอดทั้งหน่ึงร้อยหกสิบสามคน จนอายุครบ 60 ปีบริบูรณ์ โดยให้มีผลยอ้นหลงันบัแต่

วนัท่ีโอนขายทรัพยสิ์นท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 คาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องดงักล่าว แทท่ี้จริงก็คือคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้อง

ว่าบริษทัสุรามหาราษฏร์ จาํกัด (มหาชน) เลิกจ้างโดยมิชอบนั่นเอง ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า

กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองแลว้เห็นวา่กฎหมายและระเบียบดงักล่าวมิไดก้าํหนดวา่ผูฟ้้องคดีท่ีได้

ยื่นคาํฟ้องเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงต่อศาลปกรองไวแ้ลว้ สามารถยื่นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องไดใ้นกรณี

ใดบา้งไวโ้ดยเฉพาะ ดงันั้นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องจึงตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง กล่าวคือผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องภายหลงัได ้แต่จะตอ้ง

เก่ียวขอ้งกนัพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนัได ้ดงันั้นในกรณีน้ีผูฟ้้องและผูร้้อง

สอดได้ยื่นคาํขอแก้ไขเพิ่มเติมท่ีจดัได้ว่าไม่เก่ียวกับคาํฟ้องเดิมท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาด

ตดัสินเขา้ดว้ยกนัได ้ผูฟ้้องคดีและผูร้้องสอดทั้งหมดชอบท่ีจะนาํคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องส่วนน้ี

ไปฟ้องเป็นคดีใหม่อีกคดีหน่ึงต่อศาลปกครองชั้นตน้ตามเขตอาํนาจศาลต่อไป 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่893/255199 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ได้แก่ นายกเทศมนตรีตาํบลโคกคราม และคณะกรรมการ

พนกังานเทศบาลจงัหวดัสุพรรณบุรี โดยผูฟ้้องคดีดาํรงตาํแหน่งปลดัเทศบาลตาํบลโคกคราม 

(นกับริหารงานเทศบาล ระดับ 5) อาํเภอบางปลาม้า จงัหวดัสุพรรณบุรี ได้รับความเดือดร้อน

เสียหายจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เตรียมการปรับระดบัตาํแหน่งพนกังานเทศบาลสายงานบริหารใน

เทศบาลขนาดเล็ก ตาํแหน่งปลดัเทศบาลจากนกับริหารเทศบาล ระดบั 6 เป็นนกับริหารงานเทศบาล 
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ระดบั 7 และเตรียมการรับโอน (ยา้ย) หรือคดัเลือกปลดัเทศบาล (นกับริหารงานเทศบาล ระดบั 7) 

ผูฟ้้องคดีจึงไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 26 ธันวาคม 2548 ถึงประธานของผูถู้กฟ้องคดีขอให้ระงบัการรับ

โอน (ยา้ย) หรือคดัเลือกปลดัเทศบาล (นกับริหารงานเทศบาล ระดบั 7) ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้

ออกคาํสั่งลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2549 ใหผู้ฟ้้องคดีไปช่วยปฏิบติัราชการท่ีสาํนกังานจงัหวดัสุพรรณบุรี 

โดยให้พน้จากตาํแหน่งเดิมตั้งแต่วนัท่ี 16 มีนาคม ถึงวนัท่ี 5 กนัยายน 2549 โดยในคาํสั่งดงักล่าวได้

ระบุว่าให้ผู ้ฟ้องคดีดํารงตาํแหน่งนักบริหารงานเทศบาล ระดับ 5 รักษาการในตําแหน่งรอง

ปลดัเทศบาลระดบั 6 อนัเป็นการปรับ ลด ปลด เปล่ียนตาํแหน่งของผูฟ้้องคดีโดยไม่ชอบและขดัต่อ

ประกาศคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัสุพรรณบุรี เร่ืองหลักเกณฑ์การกาํหนดขนาด

เทศบาล ฯ ผูฟ้้องคดีจึงทาํหนงัสือร้องทุกขต่์อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 พร้อมทั้งขอเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง และ

ต่อมาไดร้้องทุกขต่์อผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 2 ดว้ย ระหวา่งวนัท่ี 11 เมษายน ถึง 10 พฤษภาคม 2549 ก็ไม่ได้

รับแจง้ผลการพิจารณาและไม่ไดรั้บเอกสารตามท่ีร้องขอแต่อยา่งใด ผูฟ้้องจึงยื่นฟ้องเป็นคดีต่อศาล

ปกครอง คาํฟ้อง ลงวนัท่ี 9 ตุลาคม 2549 ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่ง 5 ขอ้ แต่ต่อมาเม่ือศาล

ปกครองชั้นตน้ไดไ้ต่สวนมูลฟ้อง เม่ือวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2550 ผูฟ้้องไดข้อถอนคาํขอ้ออก 3 ขอ้ 

เหลือเพียง 2 ขอ้ คือ (1) ให้คุม้ครองตาํแหน่งปลดัเทศบาล ระดบั 5 (2) ให้เพิกถอนคาํสั่งเทศบาล

ตาํบลโคกครามท่ีออกคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีตาํแหน่งนกับริหารเทศบาลระดบั 5 รักษาการในตาํแหน่ง

รองปลดัเทศบาล ระดบั 6  

 ต่อมาผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้อง อีกหลายฉบบั ฉบบัท่ีเก่ียว

ของกบัประเด็นหลกัแห่งคดี ไดแ้ก่ ฉบบัลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2550 เน่ืองจากไดรั้บเอกสารเพิ่มเติม

มาซ่ึงเก่ียวกบัประเด็นสําคญั ขอใหศ้าลพิพากษาหรือมีคาํสั่ง 6 ขอ้ เป็นกรณีท่ีใหเ้พิกถอนคาํสั่งหลาย

คาํสั่งและได้ยื่นคําขอแก้ไขเพิ่มเติมคําฟ้อง และฉบับลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 2550 ฟ้องคณะกรรมการ

พนกังานเทศบาลจงัหวดัสุพรรณบุรี เป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยขอใหเ้พิกถอนมติท่ีประชุม 5 ขอ้  

 ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแล้วจะรับไวพ้ิจารณาคือคาํขอขอ้ (2) ตามคาํ

ฟ้องแรกฉบบัลงวนัท่ี 9 ตุลาคม 2549 แต่กรณีคาํแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องฉบบัลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 

2550 และฉบบัลงวนัท่ี 3 ตุลาคม 2550 ซ่ึงขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งต่างๆ ศาลเห็นวา่ผูฟ้้องคดีไม่ได้

ดาํเนินการร้องทุกข์ต่อผูถู้กฟ้องคดีภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัทราบเหตุแห่งการร้องทุกข ์ศาลจึง

ไม่รับคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องทั้งสองฉบบัดงักล่าวไวพ้ิจารณา 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ข้อ 5 วรรคหน่ึงแห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดวา่วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณา

โดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
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ปกครองและระเบียบน้ี และวรรคสองกาํหนดวา่ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้

กาํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

นั้น เม่ือไดพ้ิจารณากฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองแลว้เห็นว่า

กฎหมายและระเบียบดงักล่าวมิไดก้าํหนดวา่ผูฟ้้องคดีท่ีไดย้ื่นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงต่อศาลปกครองไวแ้ลว้ 

สามารถยื่นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องไดใ้นกรณีใดบา้งไวโ้ดยเฉพาะ ดงันั้นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํ

ฟ้องจึงตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง กล่าวคือผูฟ้้องคดีอาจยื่น

คาํขอแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องในภายหลงัเก่ียวขอ้งกนัพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้

ดว้ยกนัได ้เม่ือตามคาํฟ้องเดิมของผูฟ้้องคดีฉบบัลงวนัท่ี 9 ตุลาคม 2549 ขอ้ (2) ให้เพิกถอนคาํสั่ง

ยา้ยผูฟ้้องคดีจากจากตาํแหน่งปลดัเทศบาลตาํบลโคกคราม (นักบริหารงานเทศบาล ระดบั 5)ไป

ดาํรงตาํแหน่งนักบริหารงานเทศบาล ระดบั 5 รักษาการในตาํแหน่งรองปลดัเทศบาล ระดบั 6 

ซ่ึงประเด็นหลกัแห่งคดีตรงกบัคาํแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้อง ฉบบัลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2550 ขอ้ 4 ซ่ึงให้

เพิกถอนคาํสั่งเทศบาลท่ีแต่งตั้งให้ผูฟ้้องคดียา้ยไปดาํรงตาํแหน่งเช่นเดียวกบัคาํฟ้อง ฉบบัลงวนัท่ี 9 

ตุลาคม 2549 ขอ้ (2) ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นดว้ยกบัศาลปกครองชั้นตน้ จึงมีคาํสั่งแกค้าํสั่งของ

ศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้รับคาํขอ ขอ้ (4) ของคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องฉบบัลงวนัท่ี 6 กรกฎาคม 

2550 ไวพ้ิจารณา 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่161/2552100 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ ผูว้า่ราชการจงัหวดัเชียงใหม่ คดีมีใจความวา่ผูฟ้้องคดีได้

ยืน่คาํขอต่อใบอนุญาตจดัตั้งสถานบริการไนตค์ลบั ประจาํปี พ.ศ. 2550 เม่ือวนัท่ี 26 ธนัวาคม 2549 

แต่นายอาํเภอสันทรายไม่ยอมปฏิบติัตามขั้นตอน เก็บเร่ืองของผูฟ้้องคดีไว ้ดงันั้นผูฟ้้องคดีจึงได้

ฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดีทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหาย ขอให้ศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้อง

คดีออกใบอนุญาตสถานบริการให้แก่ผูฟ้้องคดี และฟ้องว่าผูถู้กฟ้องละเลยต่อหน้าท่ีท่ีจะต้อง

พิจารณาคาํขอต่ออายุใบอนุญาตดงักล่าว ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งเม่ือวนัท่ี 16 พฤษภาคม 2550 

ว่าคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ี

ตามที่กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบตัิหรือปฏิบตัิหน้าที่ดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

คาํขอบงัคบัไดต้ามมาตรา 72  วรรคหน่ึง (2) และยื่นฟ้องภายในระยะเวลาการฟ้องคดีท่ีกฎหมาย

กาํหนด ศาลปกครองชั้นตน้จึงรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ต่อมาผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํขอให้การเพิ่มเติม 

ลงวนัท่ี 25 ตุลาคม 2550 และคาํขอให้การเพิ่มเติม ลงวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2550 ว่าผูฟ้้องคดีได้มี

 100 เอกสารอดัสาํเนา 
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หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีว่าผูฟ้้องคดีไดย้า้ยสถานท่ีตั้งสถานบริการดงักล่าวจากท่ีตั้งเดิม (ถนนทิพย

เนตร จงัหวดัเชียงใหม่)ไปท่ีแห่งใหม่ (ถนนนิมมานเหมินทร์ จงัหวดัเชียงใหม่) ขอให้ศาลปกครอง

พิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งอนุญาตให้ผูฟ้้องคดียา้ยท่ีตั้งสถานบริการดงักล่าว และผู ้

ฟ้องคดีมีความประสงค์ท่ีจะฟ้องเพิ่มเติมว่าผูถู้กฟ้องคดีละเลยต่อหน้าท่ีท่ีจะตอ้งพิจารณาคาํขอ

อนุญาตยา้ยท่ีตั้งสถานบริการตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติั ขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือ

มีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีพิจารณาคาํขอยา้ยท่ีตั้งสถานบริการดงักล่าว แต่ศาลชั้นตน้ไดมี้คาํสั่งจาํหน่าย

คดีออกจากสารบบความ เน่ืองจากคาํฟ้องเพิ่มเติมขาดเอกสารหลักฐานท่ีแสดงว่าผูฟ้้องได้ไป

ดาํเนินการยืน่คาํขอยา้ยสถานประกอบการ และคาํฟ้องเพิ่มเติมเป็นคาํฟ้องท่ีแตกต่างจากคาํฟ้องเดิม

ท่ีศาลไดเ้คยรับไวพ้ิจารณา 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยโดยยก ข้อ 5 วรรค 1 แห่งระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดวา่วิธีพิจารณา

คดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใชร้ะบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี และวรรคสองกาํหนดวา่ในกรณีท่ีกฎหมายหรือ

ระเบียบตามวรรคหน่ึงมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปว่า

ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง เม่ือไดพ้ิจารณาพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวโดย

ตลอดแลว้เห็นว่ากฎหมายและระเบียบดงักล่าวมิไดก้าํหนดว่าผูฟ้้องคดีท่ีไดย้ื่นคาํฟ้องเร่ืองใดเร่ือง

หน่ึงต่อศาลปกครองไวแ้ลว้ สามารถยื่นคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องไดใ้นกรณีใดบา้งไวโ้ดยเฉพาะ 

ดังนั้ นคาํขอแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องจึงต้องเป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง กล่าวคือ แมภ้ายหลงัจากท่ีผูฟ้้องไดย้ื่นคาํฟ้องต่อศาลแลว้ ผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํฟ้องเพิ่มเติม

หรือคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องต่อศาลไดต้ราบเท่าท่ียงัไม่พน้วนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงท่ี

ศาลไดก้าํหนดตามขอ้ 62 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แต่คาํฟ้องเพิ่มเติมหรือคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องท่ียื่นต่อศาลนั้น

ตอ้งเก่ียวกบัคาํฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเขา้ดว้ยกนัได ้ศาลจึงจะรับคาํฟ้อง

เพิ่มเติมหรือคาํขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณาได ้  

 ตามคดีน้ีแมว้่าตามคาํฟ้องเดิมกบัคาํฟ้องเพิ่มเติม ผูฟ้้องคดีจะฟ้องว่าผูถู้ก

ฟ้องละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัเหมือนกนัก็ตาม แต่มูลคดีท่ีผูฟ้้องคดีนาํมา

ฟ้องเป็นคนละเร่ืองกนั กล่าวคือ หน้าท่ีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องผูถู้กฟ้องคดีว่าละเลยหรือไม่ปฏิบติัตามท่ี

กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัเป็นคนละหน้าท่ีกนั ตามคาํฟ้องเดิมนั้นเป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งพิจารณา
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คาํขอต่ออายใุบอนุญาตให้ตั้งสถานประกอบการ แต่ตามคาํฟ้องเพิ่มเติมเป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งพิจารณา

คาํขอยา้ยใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ คาํฟ้องเพิ่มเติมท่ีผูฟ้้องคดียื่นต่อศาลปกครองชั้นตน้จึงไม่

เก่ียวขอ้งกบัคาํฟ้องท่ีผูฟ้้องคดียื่นต่อศาลไวแ้ต่เดิมพอท่ีจะรวมการพิจารณาและช้ีขาดตดัสินเข้า

ดว้ยกนัไดแ้ต่อย่างใด ศาลปกครองจึงไม่อาจรับคาํฟ้องเพิ่มเติมทั้งสองฉบบัไวพ้ิจารณาได้ ดงันั้น

ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาจึงชอบแลว้  

 1.2.5  หลักศาลไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อํานาจทางปกครองแทนหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ขอ้ 77 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กําหนดว่าให้นําความในลักษณะ 1 ของภาค 4 แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใชบ้งัคบักบัหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาคาํขอ เง่ือนไขในการออก

คาํสั่งของศาลและผลของคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอย่างใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์

ชัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณาหรือ

เพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาโดยอนุโลม เท่าท่ีสภาพของเร่ืองจะเปิดช่องให้กระทาํได ้และโดยไม่ขดั

ต่อระเบียบน้ีและหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงหลกัทัว่ไปในการพิจารณา

คดีปกครองศาลมีอาํนาจในการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ศาลไม่อาจกา้วล่วงไปใช้อาํนาจแทนหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐได ้(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 2/2551)  

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่2/2551101 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ เทศบาลตาํบลบา้นเลน และ นายกเทศมนตรีตาํบลบา้นเลน 

ผูฟ้้องคดีได้แก่ บริษทัขนส่ง ยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ ท่ีกาํหนดมาตรการ

หรือวธีิการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษา ขอ้เท็จจริงสรุปไดว้า่ ผูฟ้้องคดีไดท้าํ

สัญญารับจา้งขนถ่ายปูนซิเมนต์เม็ดและถ่านหินกับบริษทัแห่งหน่ึงซ่ึงต้องใช้ท่าเทียบเรือเป็นท่ี

ขนส่ง แต่ผูถู้กฟ้องคดีไม่ออกใบอนุญาตใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีโดยอา้งวา่การประกอบกิจการอาจก่อใหเ้กิด

มลพิษทางเสียงหรือความสั่นสะเทือน มลพิษทางอากาศ มลพิษทางนํ้า และไดก้าํหนดมาตรการดา้น

การจดัการส่ิงแวดลอ้มของสถานประกอบการ แต่ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไดป้รับปรุงแกไ้ขตามคาํสั่งของผู ้

ถูกฟ้องคดีแลว้ ดงันั้นการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองท่ีไม่ออกใบอนุญาตให้แก่ผูฟ้้องคดีตามคาํ

ขอ ถือเป็นการปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับ

ความเสียหาย ขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองออกใบอนุญาต

 101 เอกสารอดัสาํเนา 
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ประกอบกิจการ และให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหาย และมีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการ

หรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกข์ก่อนการพิพากษา โดยให้ผูฟ้้องคดีประกอบกิจการขนถ่าย

สินคา้ได้ตามปกติในระหว่างการพิจารณาก่อนจนกว่าจนกว่าศาลจะมีคาํพิพากษา ศาลปกครอง

ชั้นตน้จึงมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีประกอบกิจการขนถ่ายสินคา้ประเภทปูนซิเมนต์เม็ดและถ่านหินท่ี

ท่าเรือของผูฟ้้องคดีท่ีตาํบลบา้นเลน อาํเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยุธยาไปก่อนจนกวา่ศาล

จะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน โดยใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัพระนครศรีอยธุยา นายอาํเภอบาง

ปะอิน และผูถู้กฟ้องคดีท่ีสอง ควบคุมกาํกบัใหผู้ฟ้้องคดีประกอบกิจการไม่ก่อเหตุเดือดร้อนรําคาญ

ให้แก่ประชาชนท่ีอยู่อาศยัใกล้เคียง หากมีการประกอบกิจการท่ีก่อให้เกิดเหตุเดือดร้อนรําคาญ

ใหแ้ก่ประชาชนทัว่ไป ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ีสอง และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งรายงานใหศ้าลทราบเพื่อศาล

จะไดมี้คาํสั่งต่อไป ต่อมาผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งสองร้อยห้าคนยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้ท่ีกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาวา่ การขน

ถ่ายสินคา้ดงักล่าวทาํให้เกิดความเดือดร้อนรําคาญแก่ผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งสองร้อยห้าคน ขอให้ศาล

ปกครองสูงสุดมีคาํสั่งยกคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีกาํหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทา

ทุกข์ชัว่คราวนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว้รับคาํร้องอุทธรณ์ไวพ้ิจารณา ตามขอ้ 76 วรรคสาม 

แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่าเง่ือนไขในการออกคาํสั่งของศาล

และผลของคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆเพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการ

พิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํ

พิพากษาโดยอนุโลม เท่าท่ีสภาพของเร่ืองจะเปิดช่องให้กระทาํได ้และโดยไม่ขดัต่อระเบียบน้ีและ

หลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง ศาลมีอาํนาจในการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐวา่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ศาลไม่อาจกา้วล่วงไปใช้อาํนาจแทนหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐได ้การประกอบกิจการขนถ่ายสินคา้ประเภทแร่หรือปูนซิเมนต์เม็ด

ของผูฟ้้องคดีถือเป็นการประกอบกิจการท่ีเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของประชาชน การประกอบ

กิจการดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีและอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของพนกังาน

เจา้หนา้ท่ีเฉพาะดา้นอยา่งเคร่งครัด ตามพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 การท่ีบุคคลใดๆ

จะประกอบกิจการเฉกเช่นเดียวกบักรณีของผูฟ้้องคดี จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีจึง

จะดาํเนินการได ้ศาลไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปสั่งผอ่นผนัหรืออนุญาตให้มีการประกอบกิจการดงักล่าว

แทนพนักงานเจา้หน้าท่ีได้ตามระเบียบน้ีและหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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ตามข้อ 77 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ดงันั้นการท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครอง

เพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาให้ผูฟ้้องคดีประกอบกิจการขนถ่ายสินคา้ประเภทปูนซิเมนต์

และถ่านหินที่ท่าเรือของผูฟ้้องคดีที่ตาํบลบางเลน อาํเภอบางปะอิน จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา 

ไปก่อนจนกวา่จะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเป็นอย่างอ่ืนนั้น อาจถือวา่เป็นการกา้วล่วงเขา้ไปอนุญาต

ให้ผูฟ้้องคดีประกอบกิจการที่เป็นอนัตรายต่อสุขภาพของประชาชนแทนพนักงานเจา้หน้าท่ี 

ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่เห็นพอ้งดว้ย จึงมีคาํสั่งกลบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ใหเ้ป็นยกคาํขอท่ี

ให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาของ

ผูฟ้้องคดี 

 หมายเหตุ มีคาํวนิิจฉยัทาํนองเดียวกนั ไดแ้ก่ คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ท่ี อ.46/2551 ในกรณีฟ้องขอให้ศาลมีคําสั่งให้นายทะเบียนอาวุธปืนกรุงเทพมหานครออก

ใบอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีรับโอนอาวุธปืน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า อาํนาจในการพิจารณา

อนุญาตหรือไม่อนุญาตให้บุคคลมีหรือใชอ้าวุธปืนเป็นของนายทะเบียนเท่านั้น ศาลมิอาจกา้วล่วง

ไปบงัคบัใหน้ายทะเบียนตอ้งออกใบอนุญาตใหต้ามท่ีผูฟ้้องคดีขอโดยไม่เปิดโอกาสใหน้ายทะเบียน

ไดใ้ชดุ้ลพินิจตามกฎหมาย และคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 780/2550 ในกรณีมีคาํขอให้ศาลมีคาํสั่ง

ให้ทุเลาการบงัคบัตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชาการสํานกังานตรวจคนเขา้เมืองท่ีไม่อนุญาตให้ผูฟ้้อง

คดีอยูใ่นราชอาณาจกัรเป็นการชัว่คราว ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การให้บุคคลต่างดา้วเขา้มา

ประกอบอาชีพในราชอาณาจกัร ยอ่มมีผลกระทบต่อความมัน่คงของประเทศ การผอ่นผนัหรือการ

อนุญาตให้บุคคลต่างดา้วอยู่ในราชอาณาจกัรจึงตอ้งพิจารณาโดยพนกังานเจา้หน้าท่ีอย่างเคร่งครัด 

ศาลไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปสั่งผอ่นผนัใหบุ้คคลต่างดา้วอยูใ่นราชอาณาจกัรแทนพนกังานเจา้หนา้ท่ีได ้

จึงมีคาํสั่งกลบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ยกคาํร้องขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตาม

คาํสั่งทางปกครองของผูฟ้้องคดีทั้งสอง102 

 1.2.6  การช่ังน้ําหนักประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล คุณลกัษณะท่ี

สาํคญัประการหน่ึงของหลกักฎหมายปกครองคือ ตอ้งเป็นหลกักฎหมายท่ีใหค้วามคุม้ครองแก่สิทธิ 

(โดยชอบ) ของเอกชน และในขณะเดียวกนัก็ใหค้วามคุม้ครองแก่สิทธิสาธารณะใหร้อดพน้จากการ

แสวงหาประโยชน์โดยมิชอบของเอกชน การพิจารณาความจึงตอ้งชั่งนํ้ าหนักระหว่างประโยชน์

สาธารณะกบัประโยชน์ของเอกชน โดยใชห้ลกัแห่งความยุติธรรมดว้ย หากเอกชนมิไดก้ระทาํการ

 102 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 666 
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แสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ เอกชนย่อมได้รับความคุ้มครอง103 (คําสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี 

269/2546, อ.128/2555,อ.444/2555) 
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 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ได้แก่ คณะกรรมการพิจารณาผลการประกวดราคาจา้งเหมา 

สถาบันราชภฏั เลขาธิการสภาสถาบนัราชภฏั ส่วนผูฟ้้องคดี ได้แก่ บริษทัก่อสร้าง ซ่ึงยื่นซอง

ประกวดราคาจา้งเหมาก่อสร้างอาคารศูนยว์ิทยบริการอยูใ่นฐานะเป็นผูเ้สนอราคาตํ่าสุด แต่ไดรั้บ

แจง้จากสถาบนัราชภฏัวา่ผูฟ้้องคดีขาดคุณสมบติั คือประวติัผลงานการก่อสร้างของบริษทัมีวงเงิน

ไม่ครบถว้นตามประกาศของสํานกังานสภาสถาบนัราชภฏั ทั้งท่ีผูฟ้้องคดีไดส่้งหลกัฐานแสดงผล

งานในอดีตท่ีผา่นมาประกอบอยูใ่นซองประกวดราคา แต่ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้มติจา้งบริษทัอ่ืนซ่ึงเสนอ

ราคาสูงกว่า ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีมีคุณสมบติัครบตามประกาศ 

และเพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดี รวมทั้งขอให้ศาลกาํหนดมาตรการบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการ

พิพากษา โดยให้ศาลมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี ระงบัการทาํสัญญาจา้งก่อสร้างในคดีน้ีไวเ้ป็นการ

ชัว่คราวจนกวา่ศาลจะมีคาํพิพากษา ศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉัยว่ากรณีน้ีควรพิจารณาให้ไดค้วาม

กระจ่างเสียก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะทาํสัญญาผูกพนักับผูรั้บจา้งรายหน่ึงรายใด จึงมีคาํสั่งกาํหนด

มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา แต่ผูถู้กฟ้องคดีได้ยื่นคาํร้องอุทธรณ์ต่อศาล

ปกครองสูงสุด สรุปไดว้า่ผูฟ้้องคดีไดด้าํเนินการไปตามระเบียบของทางราชการทุกประการ แต่ถา้

หากปฏิบติัตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ดงักล่าวจะทาํให้เกิดผลเสียหายต่อทางราชการ เพราะ

เป็นสถาบันตั้ งใหม่ยงัขาดส่ิงก่อสร้างอันจาํเป็นขั้นพื้นฐาน ประกอบกับหากไม่เร่งทาํสัญญา

ก่อสร้างภายในกาํหนดเวลา งบประมาณท่ีไดรั้บในปีนั้นอาจจะตกไป 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่การก่อสร้างอาคารศูนยว์ทิยบริการเป็นบริการทาง

การศึกษาเพื่อประโยชน์ของนักศึกษา แต่ก็มีสถานท่ีทาํการชั่วคราวอยู่แล้ว เม่ือพิจารณาปัญหา

เก่ียวกบัระยะเวลาการเบิกจ่ายงบประมาณท่ีคาดวา่จะไม่ทนัในปีงบประมาณนั้น ศาลปกครองสูงสุด

เห็นวา่คดีน้ีไม่เป็นประเด็นท่ีซบัซ้อน เป็นแต่เพียงการโตแ้ยง้ในเร่ืองคุณสมบติัของผูฟ้้องคดีวา่ตรง

ตามหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติในการพิจารณาเร่ืองผลงานการก่อสร้างเท่านั้น จึงคาดว่าน่าจะ

พิจารณาให้แล้วเสร็จได้เร็วไว อาจจะดาํเนินการได้ทนัในปีงบประมาณนั้นได้ ทั้ งน้ีคุณลกัษณะ

สําคญัของหลกักฎหมายปกครองคือตอ้งเป็นหลกักฎหมายท่ีให้ความคุม้ครองแก่สิทธิ (โดยชอบ) 
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ของเอกชน และในขณะเดียวกนัก็ให้ความคุม้ครองแก่สิทธิสาธารณะให้รอดพน้จากการแสวงหา

ประโยชน์โดยมิชอบของเอกชน กรณีของผูฟ้้องคดีเป็นการเขา้ประกวดราคาโดยถูกตอ้ง เพียงแต่มี

ปัญหาเร่ืองคุณสมบติัเท่านั้น มิใช่เป็นการแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบแต่ประการใด เม่ือเปรียบเทียบ

ผลดีและผลเสียแลว้จะพบวา่ถา้การดาํเนินการวา่จา้งการก่อสร้างไม่ทนัปีงบประมาณน้ี ผูถู้กฟ้องคดี

ก็จะไม่ได้งบประมาณก่อสร้างอาคารในปีน้ี แต่ก็อาจจะของบประมาณในปีต่อไปได้ โดยท่ี

การศึกษาก็ยงัดาํเนินการต่อไปได้ ในทางกลบักันหากไม่กาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครอง

ชัว่คราวเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวให้ผูฟ้้องคดีตามคาํขอ ผลเสียก็จะตกแก่ผูฟ้้องคดี ทาํให้ไม่ไดรั้บ

การวา่จา้งให้ดาํเนินการก่อสร้าง หากการพิจารณาไดค้วามว่าผูฟ้้องคดีมีคุณสมบติัถูกตอ้งก็ยากจะ

เยียวยาแก้ไขให้ผูฟ้้องคดี เม่ือชั่งนํ้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของเอกชน 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัการเยียวยาและอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐและบริการทางการศึกษา 

เห็นวา่เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม การกาํหนดมาตรการหรือวธีิการคุม้ครองชัว่คราวก่อนการ

พิพากษาให้ตามคาํขอของผูฟ้้องคดีจะเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีอาจจะ

ไดรั้บ อนัเน่ืองมาจากการทาํสัญญาจา้งก่อสร้างของผูถู้กฟ้องคดี การท่ีศาลปกครองมีคาํสั่งกาํหนด

มาตรการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษานั้นชอบแลว้ ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่อ.128/2555105 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดี ไดแ้ก่ นายปริญญา อจัฉราวรรณ นายไพจิตร ปานอุดมลกัษณ์ 

นายสนั่น ตระกูลสุข นายประเสริฐ ภาตั้งใจจริง นายฉัตรชัย โรจน์เรืองไร ผูถู้กฟ้องคดี คือ กรมทาง

หลวงท่ี 1 แขวงการทางนครสวรรค ์ท่ี 2 (ตากฟ้า) โดยผูฟ้้องคดีทั้งห้ามีกรรมสิทธ์ิร่วมกนัในท่ีดิน

ตามโฉนดเลขท่ี 9829 เลขท่ีดิน 44 ตาํบลหนองบวั จงัหวดันครสวรรค์ ท่ีดินดงักล่าวดา้นหน้าติด

ทางหลวง หมายเลข 11 สายตากฟ้า-เขาทราย และผูฟ้้องคดีท่ี 5 มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามโฉนดเลขท่ี 

9823 เลขท่ีดิน 46 ตาํบลหนองบวั จงัหวดันครสวรรค ์ซ่ึงอยูติ่ดดา้นหลงัของท่ีดินแปลงท่ีกล่าวแลว้ 

ดา้นขา้งของท่ีดินทั้งสองแปลงติดทางสาธารณประโยชน์ เช่ือมต่อทางหลวงหมายเลข 11 แต่ทาง

ดงักล่าวไม่มีสภาพเป็นถนนและมีตน้ไมข้ึ้นปกคลุมใชเ้ป็นทางสัญจรไม่ได ้เม่ือวนัท่ี 13 พฤษภาคม 

2549 ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ไปสํารวจท่ีดินทั้งสองแปลงเพื่อจะทาํเป็นหมู่บา้นจดัสรร พบวา่มีการสร้างด่าน

ชั่งนํ้ าหนักถาวรบนทางหลวงหมายเลข 11 ปิดกั้นด้านหน้าที่ดินตามโฉนดที่ดินเลขที่ 9829 

เลขที่ดิน 44 ทาํให้เขา้ออกท่ีดินไม่ไดก้ลายเป็นท่ีดินไม่มีทางออกและไม่สามารถทาํหมู่บา้นจดัสรร

และไม่มีการปิดป้ายประกาศแจง้ให้ทราบล่วงหน้าว่าจะมีการก่อสร้างด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวรบริเวณ

ดงักล่าว ผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีหนังสือ ลงวนัท่ี 18 พฤษภาคม 2549 ถึงผูอ้าํนวยการสํานักงานควบคุม
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นํ้ าหนักยานพาหนะและนายช่าง แขวงการทางนครสวรรค ์ร้องเรียนการก่อสร้างด่านชั่งนํ้ าหนัก

ถาวรปิดกั้นทางเขา้ออกท่ีดิน แต่ไม่ไดรั้บการพิจารณาวินิจฉยั ต่อมาผูฟ้้องคดีท่ี 1 มีหนงัสือลงวนัท่ี 

22 พฤษภาคม 2549 ถึงผูอ้าํนวยการแขวงการทางนครสวรรค์ท่ี 2 (ตากฟ้า) ขอสําเนาประกาศและ

สัญญาการก่อสร้างด่านชัง่นํ้าหนกัถาวรดงักล่าว ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ตรวจสอบสัญญาจา้งเห็นวา่มีขอ้ความ

ระบุวา่ในการดาํเนินงาน หากมีความจาํเป็น ผูว้า่จา้งสามารถเล่ือนระยะในการดาํเนินการตน้ทางถึง

ปลายทางไดไ้ม่เกินดา้นละ 5 กิโลเมตร แสดงวา่ตามสัญญาดงักล่าวจุดก่อสร้างด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวร

สามารถเปล่ียนแปลงไดภ้ายในรัศมีท่ีกาํหนดหากมีเหตุจาํเป็น ผูฟ้้องคดีท่ี 1 จึงไปติดต่อผูอ้าํนวยการ

แขวงการทางนครสวรรค์ท่ี 2 (ตากฟ้า) ไดรั้บแจง้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ติดตั้งป้ายสถานท่ีตั้งด่านชั่ง

นํ้ าหนกัถาวรในบริเวณท่ีจะก่อสร้างเพื่อให้เจา้ของท่ีดินท่ีเดือดร้อนเสียหายสามารถร้องคดัคา้นไป

ยงัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  และสามารถยา้ยด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวรไปยงัท่ีอ่ืนได ้หากยงัไม่มีการก่อสร้าง แต่ผู ้

ฟ้องคดีทั้งห้าพกัอาศยันอกพื้นท่ี จึงไม่ทราบว่ามีการติดตั้งป้ายดงักล่าวหรือไม่และติดตั้งไวน้าน

เท่าใด แต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีไปสํารวจท่ีดินดงักล่าวไม่พบป้ายท่ีตั้งด่านชั่งนํ้ าหนักถาวรติดตั้งไวต้าม

ภาพถ่ายในเอกสารทา้ยคาํฟ้อง ผูฟ้้องคดีทั้งห้าเห็นว่าไม่เป็นธรรมซ่ึงเป็นความบกพร่องของผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีไม่ขอท่ีอยูข่องเจา้ของท่ีดินจากกรมท่ีดินและแจง้ให้ทราบว่าจะมีการก่อสร้างด่านชัง่

นํ้ าหนักถาวรเพื่อร้องคดัคา้นก่อนทาํการก่อสร้าง จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีคาํ

พิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอนด่านชัง่นํ้ าหนักถาวรดงักล่าวและให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองร้ือถอนส่ิง

ปลูกสร้างบริเวณด่านชัง่นํ้าหนกัถาวรท่ีปิดกั้นดา้นหนา้ท่ีดินของผูฟ้้องคดีทั้งหา้ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ขอ้อา้งของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองท่ีวา่การร้องขอให้ผูถู้กฟ้องคดีเล่ือนจุดท่ีตั้ง

ด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวรให้พน้ดา้นหนา้ท่ีดินและให้ห่างจากชุมชนมากข้ึนไม่อาจกระทาํได ้เน่ืองจากมี

การก่อสร้างแลว้จึงไม่สามารถยา้ยท่ีก่อสร้างไปยงัจุดอ่ืนไดรั้บฟังไม่ข้ึน ดงันั้นการกระทาํของผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองท่ีไม่เปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีทั้งห้าท่ีได้รับผลกระทบจากการก่อสร้างดงักล่าวได้

รับทราบเพื่อปกป้องสิทธิของตนอย่างเพียงพอ ทาํให้ไม่ไดรั้บฟังความคิดเห็นหรือช้ีแจงทาํความ

เขา้ใจต่อผูฟ้้องคดีทั้งห้าก่อนการก่อสร้าง รวมทั้งไม่ไดท้าํการศึกษาวิเคราะห์ผลดีและผลเสียให้

ครบถ้วนทุกดา้นก่อนเร่ิมดาํเนินการก่อสร้างด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวรดงักล่าว จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่

เป็นไปตามมาตรา 3/1 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ.2534 ท่ีเพิ่มเติมโดย

พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 มาตรา 8 วรรคหน่ึง (3) แห่ง

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 จึงเป็นการ

กระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่ชอบและเป็นการสร้างภาระเกินสมควร

ให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งห้า เม่ือการก่อสร้างดงักล่าวมีผลเป็นการปิดกั้นทางเขา้ออกที่ดินของผูฟ้้องคดี
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ทั้งห้า จนไม่สามารถใชป้ระโยชน์จากท่ีดินโดยนาํไปก่อสร้างหมู่บา้นจดัสรรตามท่ีมีโครงการไวไ้ด ้

ผูฟ้้องคดีทั้งห้าจึงไดรั้บความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง จึงเป็นการกระทาํ

ละเมิดอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย และยงัถือไดว้่าเป็นการใช้สิทธิซ่ึงมีแต่จะเกิดความ

เสียหายแก่บุคคลอ่ืนอันเป็นการกระทําอันมิชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 421 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยด์ว้ย แต่อยา่งไรก็ตามกรณีมีขอ้ควรพิจารณาวา่การควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายในกรณีน้ีควรพิจารณาอย่างไร เน่ืองจากการตั้งด่านชัง่นํ้ าหนักถาวรของผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สองเป็นการดาํเนินการเพื่อบาํรุงรักษาทางหลวงอนัเป็นการบริการสาธารณะท่ีจะเป็นประโยชน์แก่

ส่วนรวม การเยียวยาแก้ไขความเสียหายให้แก่ผู ้ฟ้องคดีทั้ งห้าในคดีน้ีจึงควรชั่งนํ้ าหนักของ

ประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของผูฟ้้องคดีทั้งห้าใหเ้กิดความสมดุลกนั เม่ือพิเคราะห์แลว้เห็น

วา่แมจ้ะเกิดความเสียหายและความส้ินเปลืองในการร้ือถอน แต่การปลูกสร้างกระทาํในลกัษณะท่ี

สามารถร้ือถอนไปใช้ไดอี้ก ดงันั้นแมอ้าจเกิดผลกระทบต่อการให้บริการสาธารณะรวมถึงอาจเกิด

ปัญหาในการบาํรุงรักษาทางหลวง แต่การร้ือถอนอาคารชั่งนํ้ าหนกัจะเป็นมาตรการเยียวยาความ

เสียหายแก่ผูฟ้้องคดีทั้งห้าท่ีเหมาะสมกว่าวิธีอ่ืน ดงันั้น การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองร้ือถอนอาคารส่ิงปลูกสร้างของด่านชัง่นํ้ าหนกัถาวรบนทางหลวงตามระยะทางดงัได้

กล่าว เพื่อใหผู้ฟ้้องคดีสามารถเขา้ออกท่ีดินจากทางหลวงหมายเลข 11 ได ้ทั้งน้ีภายใน 90 วนั นบัแต่

วนัท่ีคดีถึงท่ีสุดนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย  

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่อ.444/2555106 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดี ไดแ้ก่ พลตาํรวจตรี ขจร สัยวตัร์ และนายศกัด์ิชาย อินทะแพทย ์

ผูถู้กฟ้องคดี ได้แก่ ผูอ้าํนวยการเขตสายไหมและปลัดกรุงเทพมหานคร ข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า

กรุงเทพมหานครได้รับอนุมติัเงินงบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2547 จาํนวน 6,200,000 บาท 

ให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวาเชื่อมต่อกบัโครงการก่อสร้างถนนซอย

สายไหม 39 โดยเร่ิมทาํการก่อสร้างตั้ งแต่วนัที่ 24 มีนาคม ถึงวนัที่ 13 กันยายน 2547 ใช้

งบประมาณ 5,590,000 บาท ผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นผูอ้าศยัในหมู่บา้นมณัฑวรรณ (ตะวนัออก) ไม่เห็น

ดว้ยกบัการก่อสร้างสะพานและถนนพิพาทดงักล่าว จึงไดมี้หนังสือร้องเรียนต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

เพื่อให้ยกเลิกการก่อสร้างสะพานและถนนพิพาท โดยอา้งวา่หากมีการเปิดใช้สะพานและถนน จะ

ทาํใหผู้อ้าศยัในหมู่บา้นมณัฑวรรณ(ตะวนัออก) ไม่ปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น โดยเฉพาะผูฟ้้อง

คดีท่ี 1 จะไดรั้บผลกระทบจากการก่อสร้างสะพาน เน่ืองจากคอสะพานมีลกัษณะผายปาก (หูชา้ง) 

เม่ือรถวิ่งมาจากสะพาน อาจทาํให้วิ่งมาชนบา้นของผูฟ้้องคดีท่ี 1 ได ้เพราะรัศมีวงเล้ียวไม่พอ ส่วน

 106 เอกสารอดัสาํเนา 
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ความไม่ปลอดภยัจากการสร้างถนนซอยผอ่งสุวรรณนั้น เม่ือมีการก่อสร้างถนนจะทาํให้เกิดปัญหา

นํ้ าท่วม จะมีปัญหามลพิษท่ีเกิดจากควนัรถท่ีมีจาํนวนมากข้ึน อีกทั้งจะเกิดแรงสั่นสะเทือนของ

รถบรรทุกท่ีสัญจรไปมา และโดยท่ีการก่อสร้างสะพานพิพาทเป็นกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานคร 

แต่ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานครไดเ้สนอเร่ืองเพื่อขอรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานครใน

การประชุมสภากรุงเทพมหานครสมัยประชุมสามัญ คร้ังท่ี 1 ประจาํปี พ.ศ. 2548 เม่ือวนัท่ี 5 

มกราคม 2548 ซ่ึงเป็นการขอรับความเห็นชอบภายหลงัท่ีสะพานพิพาทได้ก่อสร้างเสร็จแล้วเม่ือ

วนัท่ี 19 กนัยายน 2547 ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อา้งวา่เหตุท่ีเสนอเร่ืองให้สภากรุงเทพมหานครพิจารณา

ล่าชา้ เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เขา้ใจวา่เม่ือมีการแปรญตัติของสมาชิกสภากรุงเทพมหานครอนุมติั

ให้สร้างสะพานและไม่มีสมาชิกสภากรุงเทพมหานครคนใดคดัคา้น อีกทั้งไดมี้การประกาศใชเ้ป็น

ขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี พ.ศ. 2547 แลว้ จึงไม่ตอ้งนาํเสนอให้สภากรุงเทพมหานคร

เห็นชอบ ในส่วนของการขอความยินยอมจากราชการส่วนท้องถ่ินตามพระราชบญัญติัระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ก็ไดรั้บความยินยอมแลว้จากองค์การ

บริหารส่วนตาํบลคูคตตามหนังสือ ท่ี ปท 73203/814 ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม 2546 ผูฟ้้องคดีทั้งสอง

เห็นว่าการก่อสร้างสะพานดังกล่าวไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ี

กาํหนดไวต้ามมาตรา 93 (2) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2528 เน่ืองจากผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครได้เสนอให้สภากรุงเทพมหานครเห็นชอบ

ภายหลงัท่ีไดก่้อสร้างสะพานเสร็จแลว้ อีกทั้งไม่ไดมี้การสํารวจความคิดเห็นของประชาชนผูไ้ดรั้บ

ความเดือดร้อนเสียหายอย่างแทจ้ริง มีการสํารวจแต่เฉพาะประชาชนท่ีได้รับประโยชน์จากการ

ก่อสร้างสะพานเท่านั้น จึงขอให้ศาลมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง

โดยสั่งใหร้ื้อถอนสะพานท่ีพิพาท 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 เม่ือขอ้เท็จจริงฟังได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดด้าํเนินการก่อสร้างสะพานขา้ม

คลองหกวา ตั้งแต่วนัท่ี 24 มีนาคม 2547 แลว้เสร็จวนัท่ี 13 กนัยายน 2547 โดยไม่ไดเ้สนอให้สภา

กรุงเทพมหานครเห็นชอบก่อน แมต่้อมาสภากรุงเทพมหานครไดมี้มติในการประชุมสมยัประชุม

สามญั สมยัท่ี 1  ประจาํปี 2548 เม่ือวนัท่ี 5 มกราคม 2548 เห็นชอบให้กรุงเทพมหานครดาํเนิน

กิจการนอกเขตในการก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวาแลว้ก็ตาม แต่การให้คามเห็นชอบดงักล่าว

เป็นการเห็นชอบภายหลังสะพานก่อสร้างเสร็จแล้ว กรณีจึงเป็นการกระทาํโดยไม่ถูกต้องตาม

ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัที่กาํหนดไวอ้นัเป็นการกระทาํที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

การดาํเนินการก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวาของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจึงไม่เป็นไปตามมาตรา 93 (2) 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 บญัญติัให้กรุงเทพมหานครมี
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อาํนาจหนา้ท่ีดาํเนินกิจการจดัให้มีและบาํรุงรักษาทางบก ทางนํ้ า และทางระบายนํ้ า อนัทาํให้ผูฟ้้อง

คดีท่ี 1 สามารถก่อสร้างสะพานขา้มคลองสาธารณะเช่ือมทางสาธารณะเขา้ดว้ยกนัได ้ซ่ึงเป็นการใช้

อาํนาจตามหลกัการเพื่อบริการสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือปรากฏขอ้เท็จจริงใน

สาํนวนอย่างเห็นได้ชัดว่าจุดมุ่งหมายของการก่อสร้างสะพานขา้มคลองหกวา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

มีวตัถุประสงค์ในการแกไ้ขปัญหาจราจรและใช้เป็นเส้นทางลดัจากพื้นท่ีเขตสายไหมเช่ือมออกสู่

พื้นท่ีจงัหวดัปทุมธานี โดยไม่ตอ้งใชเ้ส้นทางออ้มจากถนนสายไหมไปถนนเฉลิมพงษ์ และรองรับ

ประชาชนท่ีจะเขา้อยู่อาศยัในโครงการบา้นเอ้ืออาทร รวมทั้งนักเรียนโรงเรียน ฤทยะวรรณาลยั 2 

ถือเป็นการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม อนัเป็นประโยชน์

สาธารณะประการหน่ึง แมก้ารเปิดใชส้ะพานและถนนพิพาทจะทาํให้สภาพชีวติความเป็นอยูข่องผู ้

ฟ้องคดีทั้งสองและผูพ้กัอาศยัในหมู่บ้านมณัฑวรรณ (ตะวนัออก) ต้องต่างไปจากเดิมเน่ืองจาก

สภาพแวดล้อมเปล่ียนแปลงไป มีส่ิงรบกวนมากข้ึนจากยวดยานท่ีสัญจรผ่านไปมาบริเวณนั้ น

เพิ่มข้ึน แต่เมื่อชั่งนํ้ าหนักถึงประโยชน์ที่ส่วนรวมจะได้รับจากการก่อสร้างสะพานพิพาทแล้ว 

จะเห็นได้ว่าการก่อสร้างสะพานพิพาทเป็นการแก้ไขและบรรเทาปัญหาการจราจรและใช้เป็น

เส้นทางลัดเช่ือมระหว่างกรุงเทพมหานครและปริมณฑล อันเกิดประโยชน์ต่อประชาชนโดย

ส่วนรวม ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบัผลกระทบท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสอง รวมทั้งประชาชนท่ีอาศยัอยูใ่นบริเวณ

นั้นจะไดรั้บแลว้ ยอ่มเห็นไดอ้ยา่งชดัเจนวา่การก่อสร้างสะพานพิพาทจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม

มากกวา่ จึงสอดคลอ้งกบัหลกัความไดส้ัดส่วน ระหวา่งผลประโยชน์ของส่วนรวมและของเอกชนผู้

ไดรั้บผลกระทบ กบัทั้งเป็นไปตามหลกัความจาํเป็นและหลกัความสัมฤทธ์ิผลของการกระทาํทาง

ปกครองในการก่อสร้างสะพานพิพาทเพื่อแก้ไขและบรรเทาปัญหาจราจร เพื่อให้ภารกิจในการ

จัดทําบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐดําเนินการไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ อีกทั้งส่วนท่ีไดด้าํเนินการไปแลว้ก็ไม่สามารถแกไ้ขเปล่ียนแปลงได ้หรือการแกไ้ข

เปล่ียนแปลงจะทาํให้รัฐตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี จึงไม่มีเหตุท่ีศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองดาํเนินการแกไ้ขเปล่ียนแปลงการดาํเนินการตามโครงการท่ีได้ดาํเนินการไป

แลว้โดยสั่งให้ร้ือถอนสะพานได ้เน่ืองจากการร้ือถอนสะพานพิพาทจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อ

ประโยชน์สาธารณะทั้งในแง่งบประมาณท่ีใชใ้นการดาํเนินการก่อสร้างไปแลว้กบัท่ีตอ้งใชใ้นการ

ร้ือถอนและประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมท่ีจะตอ้งเสียไป ซ่ึงไม่คุม้กบัประโยชน์ท่ีไดรั้บ

หลงัจากการร้ือถอนสะพาน รวมทั้งความเสียหายหรือปัญหาท่ีจะเกิดข้ึนต่อผูฟ้้องคดีทั้งสองตามท่ี

กล่าวอา้ง เป็นเพียงการคาดหมายล่วงหน้าตามความเขา้ใจของผูฟ้้องคดีทั้งสอง ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สองไดห้ามาตรการแกไ้ขให้อยา่งเหมาะสมแลว้ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบผลกระทบดงักล่าวกบัผลดีของ

โครงการท่ีเกิดประโยชน์กบัประชาชนส่วนรวมแลว้ เห็นว่าโครงการก่อสร้างสะพานและถนนพิพาท
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ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ถือได้ว่าเป็นโครงการท่ีมีประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวมมากกว่า 

สําหรับข้ออ้างของผูฟ้้องคดีทั้ งสองเก่ียวกับกรณีท่ีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ

ก่อสร้างสะพานดงักล่าวนั้น หากความเดือดร้อนหรือเสียหายดงักล่าวเกิดจากการกระทาํละเมิดของ

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสอง ผูฟ้้องคดีทั้งสองก็มีสิทธิเรียกร้องหรือฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนสําหรับค่าเสียหายได ้ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด

ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 การที่ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษายกฟ้อง ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้ง

ดว้ยในผล 

 1.2.7  แบบคําร้องอุทธรณ์คําส่ัง ขอ้ 49/1 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มิไดก้าํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะว่า

คาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้จะตอ้งมีรูปแบบและสาระสําคญัอยา่งไร กรณีน้ีจึงตอ้ง

พิจารณาเทียบเคียงกบัคาํอุทธรณ์ตามขอ้ 101 ของระเบียบเดียวกนัอนัเป็นหลกัทัว่ไปเก่ียวกบัวิธี

พิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงตามขอ้ 101 ดงักล่าวไดก้าํหนดให้คาํอุทธรณ์ตอ้งทาํ

เป็นหนงัสือและอยา่งนอ้ยจะตอ้งระบุช่ือผูอุ้ทธรณ์และคู่กรณีในอุทธรณ์ ขอ้คดัคา้นคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งของศาลปกครองชั้ นต้น คาํขอของผูอุ้ทธรณ์และลายมือช่ือของผูอุ้ทธรณ์ ดังนั้ น คาํร้อง

อุทธรณ์ตามข้อ 49/1 จึงต้องมีรูปแบบและสาระสําคญัเช่นเดียวกับคาํอุทธรณ์ตามข้อ 101 ด้วย 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 130/2544) 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่130/2544107 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผู ้ถูกฟ้องคดีเป็นพระสงฆ์เจ้าคณะอําเภอละหานทราย  ผู ้ฟ้องคดีเป็น

พระสงฆ์วดัขุนกอ้ง อาํเภอนางรอง จงัหวดับุรีรัมย ์ไดเ้ขา้พกัอาศยัในสํานักสงฆ์ ซ่ึงตั้งอยู่ท่ีอาํเภอ

เฉลิมพระเกียรติ จงัหวดับุรีรัมย์ ต่อมาผูฟ้้องคดีขดัแยง้กับหัวหน้าปกครองสํานักสงฆ์แห่งนั้ น 

หัวหน้าปกครองสํานกัสงฆ์ จึงมีหนงัสือร้องเรียนไปยงัผูถู้กฟ้องคดีซ่ึงเป็นเจา้คณะอาํเภอละหาน

ทราย ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีหนงัสือแจง้ให้เจา้อาวาสวดัขุนกอ้งซ่ึงเป็นเจา้สังกดัและผูบ้งัคบับญัชาของผู ้

ฟ้องคดีเรียกผูฟ้้องคดีกลบัวดัอนัเป็นสังกดัเดิม ผูฟ้้องคดีเห็นวา่การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํ

อนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจึงยื่นฟ้องต่อศาลเพื่อใหศ้าลมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีมีสิทธิพกัอาศยัอยู่

ท่ีสํานกัสงฆ์ดงักล่าว และให้ลงโทษผูถู้กฟ้องคดีฐานเป็นเจา้พนกังานของรัฐ ศาลชั้นตน้พิจารณา

แลว้เห็นว่าผูฟ้้องคดีไดรั้บคาํสั่งจากเจา้อาวาสวดัท่ีผูฟ้้องคดีสังกดั ซ่ึงในฐานะผูบ้งัคบับญัชาให้ผู ้

ฟ้องคดีกลับมาพาํนักยงัวดัท่ีสังกัด เกิดจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีหนังสือแจ้งให้ดําเนินการตาม

กฎระเบียบทางการปกรองของคณะสงฆ์ ซ่ึงเป็นกิจการขององค์การศาสนา ไม่ถือเป็นการปฏิบติั

 107 เอกสารอดัสาํเนา 
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ราชการทางปกครองซ่ึงอยูใ่นบงัคบักฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง และไม่ปรากฏวา่

ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย จากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีหนงัสือแจง้ให้เจา้อาวาสของผูฟ้้อง

คดีมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีกลบัวดัในสังกดันอกจากความไม่พึงพอใจส่วนตวัเองซ่ึงไม่อาจถือไดว้า่เป็น

ความเดือดร้อนเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้อนัก่อให้เกิดสิทธิท่ีจะนาํคดีพิพาทมาฟ้องต่อศาลได ้

อีกทั้งการท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ศาลออกคาํบงัคบัสั่งให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิพาํนกัในสํานกัสงฆท่ี์พิพาท

ต่อไปไดแ้ละสั่งสอบสวนลงโทษต่อผูถู้กฟ้องคดีในฐานใชอ้าํนาจหนา้ท่ีโดยมิชอบนั้น เป็นคาํขอท่ี

ศาลไม่มีอาํนาจออกคาํบงัคบัใหไ้ด ้ดงันั้นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีหนงัสือแจง้ใหเ้จา้อาวาสวดัขนุกอ้งซ่ึง

เป็นผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงของผูฟ้้องคดีมีคาํสั่งเรียกให้ผูฟ้้องคดีกลบัมาพาํนกัยงัวดัท่ีสังกดัเป็นการ

กระทาํในกิจการขององคก์ารทางศาสนา ซ่ึงมิใช่เป็นการปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายวา่

ด้วยการปฏิบติัราชการทางปกครอง กรณีจึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีอยู่ใน

อาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง ตามความในมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ศาลชั้นตน้จึงมีคาํสั่งไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณาและให้

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ ต่อมาผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดให้มีคาํสั่งตดั

ขอ้ความในคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ย ไดแ้ก่ ขอ้ความวา่ “นอกจากความ

ไม่พึงพอใจส่วนตวัของผูฟ้้องคดีเอง ซ่ึงไม่อาจถือไดว้่าเป็นความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงได ้อนัก่อให้เกิดสิทธิต่อผูฟ้้องคดีท่ีจะนาํคดีพิพาทมาฟ้องต่อศาลปกครองได”้ เน่ืองจากผู ้

ฟ้องคดีไดย้ืน่เอกสารประกอบคาํฟ้องมาเป็นจาํนวนมากเพื่อแสดงขอ้เท็จจริงและขอ้มูลทั้งหลายให้

ศาลนาํไปประกอบการพิจารณาวินิจฉยัคดี แต่ศาลปกครองชั้นตน้กลบัวินิจฉยัวา่มูลเหตุของคดีเกิด

จากความไม่พึงพอใจส่วนตวัของผูฟ้้องคดี ซ่ึงผูฟ้้องคดีเห็นวา่ศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉยัคดีโดยไม่

เป็นกลาง จึงขอใหศ้าลปกครองสูงสุดสั่งใหศ้าลปกครองชั้นตน้ตดัขอ้ความดงักล่าวออก 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่การยื่นคาํร้องอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี

ในกรณีน้ีเป็นการยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ที่ไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณาตาม 

ขอ้  49/1 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2543 แต่โดยท่ีขอ้ 49/1 มิไดก้าํหนดไวเ้ป็นการเฉพาะวา่คาํร้องอุทธรณ์ดงักล่าวตอ้งมี

รูปแบบและสาระสําคญัอย่างไร กรณีน้ีจึงตอ้งพิจารณาเทียบเคียงกบัคาํอุทธรณ์ ตามขอ้ 101 แห่ง

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

อนัเป็นหลกัทัว่ไปเก่ียวกบัวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงตามขอ้ 101 ดงักล่าว 

ไดก้าํหนดให้คาํอุทธรณ์ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ และอย่างน้อยจะตอ้งระบุช่ือผูอุ้ทธรณ์และคู่กรณีใน

อุทธรณ์ ขอ้คดัคา้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ คาํขอของผูอุ้ทธรณ์ และลายมือ



114 

ของผูอุ้ทธรณ์ ดงันั้นคาํร้องอุทธรณ์ตามขอ้ 49/1 จึงตอ้งมีรูปแบบและสาระสําคญัเช่นเดียวกบัคาํ

อุทธรณ์ ตามขอ้ 101 ด้วย สําหรับคาํร้องอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีน้ีไม่ปรากฏวา่ขอ้คดัคา้นคาํสั่งของ

ศาลปกครองชั้นตน้ เพียงแต่ผูฟ้้องคดีประสงค์ท่ีจะขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งให้ตดัขอ้ความ

บางส่วนท่ีปรากฏในคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ออกเท่านั้น คาํร้องอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีจึงมิใช่

คาํร้องอุทธรณ์ ตามขอ้ 41/1 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งไม่รับคาํร้องอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีไว้

พิจารณา 

 1.2.8  หลักศาลที่มีอํานาจบังคับคดี แม้พระราชบัญญัติจัดตั้ งปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะมิไดก้าํหนดไวว้า่ในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้

เพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ทั้งหมดหรือบางส่วน 

แลว้คู่กรณีฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบติัหรือดาํเนินการให้เป็นไปตามผลแห่งคาํพิพากษาให้ถูกตอ้ง

ครบถว้นคู่กรณีฝ่ายท่ีฟ้องคดีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไรเพื่อให้คู่กรณีฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีปฏิบติัตามผล

แห่งคาํพิพากษา แต่ตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ศาลท่ีมีอาํนาจบงัคบัคดี

หรือมีอาํนาจทาํคาํวนิิจฉยัช้ีขาดในเร่ืองใดๆ อนัเก่ียวดว้ยการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งซ่ึงได ้

เสนอต่อศาล คือศาลท่ีได้พิจารณาและช้ีขาดตดัสินคดีในชั้นต้น 108 (คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 

185/2552) 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่185/2552109 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูฟ้้องคดียื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นต้น (ศาลปกครอง

กลาง) ท่ีมีคาํสั่งไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณาโดยมีเหตุผลวา่เป็นเร่ืองของการบงัคบัคดี ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ 

กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูฟ้้องคดี เป็นพนกังานส่วนตาํบลองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

สวด ตาํแหน่งเจา้หน้าท่ีบริหารงานทัว่ไป ระดบั 3 ถูกลงโทษไล่ออกจากงานเน่ืองจากละทิ้งหนา้ท่ี

ราชการในคราวเดียวกนัเกิน 15 วนั โดยไม่มีเหตุผลสมควร ตามคาํสั่งประธานกรรมการบริหาร

องค์การบริหารส่วนตาํบลสวด ซ่ึงผูฟ้้องคดีได้อุทธรณ์คาํสั่งดังกล่าวไปคร้ังหน่ึงแล้ว ประธาน

กรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบลสวดก็ยงัมีคาํสั่งลงโทษไล่ออกอีกคร้ัง โดยคร้ังท่ี 2 เป็น

คาํสั่งท่ี 151/2545 ลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 2545 โดยให้คาํสั่งดงักล่าวมีผลตั้งแต่วนัท่ี 15 ตุลาคม 2544 

 108 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 668 

 109 เอกสารอดัสาํเนา 
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เป็นตน้ไป ผูฟ้้องคดีไดย้ื่นฟ้องศาลปกครองเชียงใหม่ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งเพิกถอน

คาํสั่งขององคก์ารบริหารส่วนตาํบลท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้มีคาํสั่งให้จ่ายเงินเดือน

และเงินประจาํตาํแหน่งตั้งแต่เดือนตุลาคม 2544 เป็นตน้มา และขอใหมี้คาํสั่งให้เล่ือนระดบัให้แก่ผู ้

ฟ้องคดีจากระดบั 3 เป็นระดบั 4 ตามกาํหนดในช่วงเดือนมีนาคม 2545 รวมทั้งขั้นเงินเดือนและ

สิทธิท่ีควรจะได ้และให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการในองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีผูฟ้้องคดีมี

ภูมิลาํเนาอยู ่คือสํานกังานเทศบาลเมืองพะเยา ศาลปกครองเชียงใหม่ไดมี้คาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั่ง

องค์การบริหารส่วนตาํบลสวดเร่ืองลงโทษไล่ออกจากราชการ ส่วนคาํขออ่ืนเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการ

บริหารหรือสิทธิและสวสัดิการ ให้อยู่ในอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และศาลไม่สามารถมี

คาํบงัคบัได ้ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 จึงให้ยกคาํขอ ต่อมาองค์การบริหารส่วนตาํบลสวดมิไดมี้คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับ

ราชการและมิไดมี้คาํสั่งใดๆ ตามท่ีผูฟ้้องคดีไดร้้องขอ ผูฟ้้องคดีไดท้าํหนงัสือไปยงัองคก์ารบริหาร

ส่วนตาํบลสวดและประธานกรรมการองคก์ารบริหารส่วนตาํบล จงัหวดัน่าน ต่อมารองผูว้า่ราชการ

จงัหวดัน่านได้มีหนังสือถึงผูฟ้้องคดีว่าเร่ืองของสิทธิและสวสัดิการของผูถู้กฟ้องคดียงัอยู่ใน

ระหว่างการหารือกบัผูถู้กฟ้องคดี ส่วนเร่ืองการขอกลบัเขา้รับราชการเป็นเร่ืองของดุลพินิจของ

องคก์ารบริหารส่วนตาํบลสวด และให้ผูฟ้้องคดีดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าวกบัองคก์ารบริหารส่วน

ตาํบลโดยตรง ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลปกครองพิพากษาหรือมีคาํสั่ง 5 ขอ้ สรุป

ไดด้งัน้ี 

(1) ให้ผูถู้กฟ้องคดีดาํเนินการเพื่อใหมี้การออกคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับ

ราชการ 

(2) ให้ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งเบิกจ่ายเงินเดือนรวมทั้งเงินอ่ืนๆท่ีผูฟ้้องคดีควร

ไดรั้บในระหวา่งท่ีผูฟ้้องคดีถูกไล่ออกจากราชการ 

(3) ให้ผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งเล่ือนระดบัให้แก่ผูฟ้้องคดีจากระดบั 3 เป็นระดบั 

6 รวมทั้งให้จ่าย เงินเดือนและเงินประจาํตาํแหน่งและสิทธิต่างๆท่ีควรไดรั้บ หากไม่ถูกไล่ออกจาก

ราชการ 

(4) ให้ผูถู้กฟ้องคดีหรือหน่วยงานท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีโอน

ไปรับราชการท่ีสาํนกังานเทศบาลเมืองพะเยา 

(5)  ให้ผู ้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายและค่าเสียโอกาสเน่ืองจากขาด

ความกา้วหนา้ในหนา้ท่ีการงาน เสียหายต่อการใชชี้วิตประจาํวนั ครอบครัวและช่ือสียง คาํนวณได้

เป็นเงิน 10,000,000 บาท 
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ศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแลว้เห็นวา่คาํขอดงักล่าวน้ีเป็นเร่ืองท่ีผูฟ้้องเคย

ฟ้องต่อศาลปกครองเชียงใหม่ และศาลปกครองเชียงใหม่ไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดถึงท่ีสุด

แล้ว การท่ีองค์การบริหารส่วนตําบลสวดยงัไม่ดําเนินการตามคําพิพากษาของศาลปกครอง

เชียงใหม่เป็นขั้นตอนของการบงัคบัคดี ซ่ึงผูฟ้้องคดีจะตอ้งยืน่คาํร้องขอต่อศาลปกครองเชียงใหม่ซ่ึง

เป็นศาลท่ีมีคาํพิพากษาในเร่ืองดงักล่าวเพื่อให้มีการบงัคบัคดีต่อไป กรณีจึงไม่มีข้อพิพาทตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ศาลปกครองกลางจึงไม่อาจรับคาํฟ้องขอ้ 1 ถึง 4 ไวพ้ิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้แต่สําหรับขอ้ 

5 เห็นว่าเป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีนาํมาฟ้องเม่ือเกินเวลา 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรจะรู้ถึงเหตุแห่งการ

ฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ศาลปกครองกลางจึงมีคาํสั่งไม่รับฟ้องไวพ้ิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่คดีตามคาํฟ้องขอ้หาท่ีหน่ึง ขอ้หาท่ี

สอง และขอ้หาท่ีสามแทท่ี้จริงเป็นคาํร้องขอให้ศาลปกครองเชียงใหม่พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของ

องค์การบริหารส่วนตาํบลสวดซ่ึงเป็นคาํพิพากษาท่ีถึงท่ีสุดแล้ว แม้พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 จะมิไดก้าํหนดไวว้า่ในกรณีท่ีศาลปกครอง

มีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

ทั้งหมดหรือบางส่วน แลว้คู่กรณีฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบติัหรือดาํเนินการให้เป็นไปตามผลแห่ง

คาํพิพากษาให้ถูกตอ้งครบถว้น คู่กรณีฝ่ายท่ีฟ้องคดีจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไรเพื่อให้คู่กรณีฝ่ายท่ีถูก

ฟ้องคดีปฏิบติัตามผลแห่งคาํพิพากษา แต่ขอ้ 5 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ก็ไดบ้ญัญติัไวแ้ลว้วา่ในกรณีท่ีกฎหมาย

วา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองหรือระเบียบมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้ดาํเนินการตามหลกั

กฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ศาลท่ีมีอาํนาจบงัคบัคดีหรือมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยช้ี

ขาดในเร่ืองใดๆอนัเก่ียวดว้ยการบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งซ่ึงไดเ้สนอต่อศาล คือศาลท่ีได้

พิจารณาและช้ีขาดตดัสินคดีในชั้นตน้ ดงันั้นผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะนาํคาํฟ้องขอ้หาท่ีหน่ึง ขอ้หาท่ี

สอง และขอ้หาท่ีสามซ่ึงไดว้ินิจฉัยมาแลว้ว่าแทท่ี้จริงเป็นคาํร้องขอให้ศาลปกครองบงัคบัให้มีการ

ปฏิบติัตามผลแห่งคาํพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหม่ ซ่ึงเป็นศาลท่ีไดพ้ิจารณาและช้ีขาดตดัสิน

คดีดงักล่าวในชั้นตน้ ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะนาํคาํฟ้องขอ้หาท่ีหน่ึง ขอ้หาท่ีสอง และขอ้หาท่ี

สาม ซ่ึงไดว้ินิจฉยัมาแลว้ ไปยื่นต่อศาลปกครองเชียงใหม่ซ่ึงเป็นศาลท่ีไดพ้ิจารณาและช้ีขาดตดัสิน

คดีดงักล่าวในชั้นตน้ ผูฟ้้องคดีไม่อาจนาํคาํร้องขอให้ศาลปกครองบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามผลแห่ง
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คาํพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหม่ ในคดีดงักล่าวมาฟ้องเป็นคดีน้ีต่อศาลปกครองกลาง ท่ีศาล

ปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีน้ีตามคาํฟ้องขอ้หาท่ีหน่ึง ขอ้หาท่ีสอง และขอ้หาท่ีสามไว้

พิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความ จึงชอบแลว้ ส่วนคาํฟ้องขอ้หาท่ีส่ีซ่ึงฟ้องวา่การท่ี

ผูถู้กฟ้องคดีไม่มีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีโอนไปรับราชการท่ีสํานกังานเทศบาลเมืองพะเยาเป็นการละเลย

ต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีมี

คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีโอนไปรับราชการท่ีสํานักงานเทศบาลเมืองพะเยาเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ี

หน่วยงานทางปกครองละเลยต่อหน้าท่ี ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี

ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซ่ึงมิใช่ส่วนหน่ึงของคาํร้องขอให้ศาลปกครองบงัคบัให้ปฏิบติัตาม

ผลแห่งคาํพิพากษาของศาลปกครองเชียงใหม่ อน่ึงศาลปกครองสูงสุดไดพ้ิเคราะห์ตามพระราชบญัญติั

ระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินแลว้เห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีไม่ใช่ผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดี

โอนไปรับราชการท่ีสํานักงานเทศบาลเมืองพะเยาตามคาํขอ แต่เป็นอาํนาจหน้าท่ีของประธาน

กรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลกบันายกเทศมนตรีของเทศบาลท่ีจะรับโอน ดงันั้นจึง

ไม่ใช่กรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีละเลยต่อหนา้ท่ี การท่ีศาลปกครองชั้นตน้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นพอ้งดว้ย ส่วนคาํฟ้องขอ้หาท่ีห้า ขอให้ศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ผูฟ้้องคดีเป็นเงิน 10,000,000 บาท เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการ

กระทําละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองช่ึงมาตรา 5 วรรคหน่ึงแห่ง

พระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ.2539 บญัญตัิให้หน่วยงานของรัฐ 

ซ่ึงเจา้หน้าท่ีผูก้ระทาํละเมิดอยู่ในสังกดัตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดและบญัญติัให้

ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวโดยตรง จะฟ้องเจา้หน้าท่ีไม่ได ้ดงันั้นผูฟ้้องคดีจึงตอ้ง

ฟ้ององคก์ารบริหารส่วนตาํบลสวดผูอ้อกคาํสั่งลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ ทั้งยงัตอ้งฟ้อง

ภายในเวลา 1 ปี นับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วนัท่ีมีเหตุ

แห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 โดยวนัท่ี 16 ตุลาคม 2545 เป็นวนัท่ีประธานกรรมการบริหารองคก์ารบริหารส่วนตาํบล

ได้ออกคาํสั่งลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ และแมจ้ะไม่ปรากฏชัดว่าผูฟ้้องคดีได้รับแจง้

คาํสั่งดังกล่าวเม่ือใด แต่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีได้นําคดีพิพาทไปฟ้องต่อศาลปกครองเชียงใหม่ย่อม

แสดงให้เห็นเป็นปริยายวา่ผูฟ้้องคดีไดรั้บแจง้คาํสั่งทางปกครองดงักล่าวก่อนวนัยื่นฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองเชียงใหม่ ดงันั้นการท่ีผูฟ้้องนาํคดีมายื่นต่อศาลปกครองชั้นตน้ (ศาลปกครองกลาง)โดยส่ง

ทางไปรษณียล์งทะเบียนเม่ือวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2551 จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีเม่ือพน้กาํหนดเวลาหน่ึง
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ปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งกบัศาลปกครองชั้นตน้

ท่ีไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

 1.2.9  หลักศาลต้องพิพากษาคดีตรงตามคําขอ หลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองทัว่ไป มีหลกัวา่ศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงหลกัน้ีก่อใหเ้กิดขอ้หา้ม

สองประการคือ ห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีน้อยกว่าคาํขอและห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีเกินคาํขอ 

(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 254/2552) อยา่งไรก็ตาม หลกักฎหมายท่ีห้ามมิให้ศาลพิพากษาเกินไป

กวา่หรือนอกเหนือจากท่ีปรากฏในคาํฟ้องเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ดงันั้นหากมีกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเกินคาํขอได ้และศาลเห็นวา่กรณีเป็น

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน เพื่อความเป็นธรรมแก่คู่ความ หรือเพื่อ

เยยีวยาความเสียหายตามคาํฟ้อง ศาลจึงยกข้ึนวนิิจฉยัเองได ้แมไ้ม่มีคาํขอของผูฟ้้องคดี110(คาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดท่ี 254/2552, อ.231/2552, อ.467/2554, อ.482/2554, อ.286/2555, อ.532/2555,อ.

606/2555) 

 คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่254/2552111 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ กรมการขนส่งทางบกและกระทรวงคมนาคม ผูฟ้้องคดี

เป็นผูป้ระกอบอาชีพขบัรถยนต์รับจา้งบรรทุกโดยสารไม่เกินเจ็ดคน และเป็นตวัแทนของกลุ่ม

สมชัชาแท็กซ่ีแห่งชาติได้ร้องขอต่อกรมการขนส่งทางบกให้พิจารณาปรับค่าโดยสารรถแท็กซ่ี

มิเตอร์ และให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อติดตามและดูแลรับขอ้พิจารณาร้องเรียน

จากผูป้ระกอบการขบัรถรับจา้งบรรทุกโดยสารอยา่งเป็นการถาวร คดีน้ีผูฟ้้องกรมการขนส่งทางบก

และกระทรวงคมนาคมว่าละเลยต่อหน้าท่ีในการพิจารณาปรับปรุงอตัราค่าโดยสารแท็กซ่ีมิเตอร์

หรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้าเกินสมควร โดยขอให้ศาลปกครอง (1) มีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สองพิจารณาปรับปรุงอตัราค่าโดยสารให้แก่ผูข้บัรถยนตรั์บจา้งบรรทุกโดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีจด

ทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร และ (2) มีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อ

ติดตามและดูแลรับขอ้พิจารณาร้องเรียนจากผูป้ระกอบการขบัรถรับจา้งบรรทุกโดยสารไม่เกินเจ็ด

คนอยา่งเป็นทางการ ต่อมาในระหวา่งการพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นตน้ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้

ประกาศกระทรวงคมนาคม เร่ืองกาํหนดอตัราค่าจา้งบรรทุกคนโดยสารสําหรับรถยนต์รับจ้าง

บรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน (TAXI-METER) ท่ีจดทะเบียนในเขตกรุงเทพมหานคร ลงวนัท่ี 

 110 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 668 
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18 มิถุนายน 2551 ปรับปรุงอตัราค่าโดยสารรถแท็กซ่ีมิเตอร์ใหม่แลว้ ดงันั้น เหตุแห่งการฟ้องคดี

ตามคาํขอทา้ยฟ้องขอ้ (1) จึงหมดส้ินไป แต่คดีน้ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอทา้ยฟ้องสองขอ้ จึงตอ้งพิจารณา

คาํขอทา้ยฟ้องขอ้ (2) แต่ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ จึงเป็นการ

พิพากษาคดีน้อยกว่าคาํขอ ถือว่าศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาคดีไม่ตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี 

ผูฟ้้องคดีจึงอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด 

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่าตามหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครองทัว่ไป มีหลกัวา่ศาลตอ้งพิจารณาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงหลกัน้ีก่อใหเ้กิดขอ้หา้ม

สองประการ คือ ห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีน้อยกว่าคาํขอและห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีเกินคาํขอ 

จากหลกักฎหมายดงักล่าว แมว้่าเหตุแห่งการฟ้องคดีตามคาํขอทา้ยฟ้อง ขอ้ (1) จะหมดส้ินไปแลว้ 

แต่คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้งสองมีคาํขอทา้ยฟ้องสองขอ้ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาแต่คาํขอทา้ยฟ้อง

ขอ้ (1) จึงเป็นการพิพากษาคดีนอ้ยนกว่าคาํขอ ถือวา่ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาคดีไม่ตรงตามคาํ

ขอของผูฟ้้องคดีทั้งสอง เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองมีคาํขอทา้ยฟ้องสองขอ้ จึงตอ้งพิจารณาคาํขอทา้ยฟ้อง 

ขอ้ (2) ของผูฟ้้องคดีทั้งสองดว้ย ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย จึงมีคาํสั่งแกค้าํสั่งจาํหน่ายคดีของศาลปกครองชั้นตน้ โดยให้

ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ในประเด็นคาํขอทา้ยฟ้องขอ้ (2)  

 คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.231/2552112 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมท่ี 1 และ กรมทางหลวง 

โดยผูถู้กฟ้องคดีไดย้ื่นอุทธรณ์คาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ (ศาลปกครองนครศรีธรรมราช)

ท่ีมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่ายเงินค่าทดแทนแก่ผูฟ้้องคดีเน่ืองจากท่ีดินของผูฟ้้องคดีถูกเวนคืนเพื่อ

ก่อสร้างทางหลวงแผน่ดินหมายเลข 408 จาํนวน 1 ไร่ 2 งาน 70 ตารางวา ซ่ึงผูฟ้้องคดีไดรั้บเงินค่า

ทดแทนในราคาไร่ละ 50,000 บาท รวมเป็นเงิน 83,750 บาท ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ขอเงินค่าทดแทนเพิ่ม

เป็นราคาไร่ละ 100,000 บาท แต่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนมีมติให้ยืนราคาค่า

ทดแทนเดิม ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เห็นชอบดว้ย แต่ผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่เป็นธรรม จึงขอใหศ้าลปกครอง

ชั้นตน้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจ่ายเงินค่าทดแทนแก่ผูฟ้้องคดี ในราคาไร่ละ 

75,000 พร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปีของเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึน ศาลปกครองชั้นต้น

พิจารณาเปรียบเทียบกบัท่ีดินขา้งเคียงของผูฟ้้องคดี ซ่ึงไดรั้บค่าทดแทนไร่ละ 60,000 บาท เห็นว่า

เป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่ชอบธรรมประกอบกบัการเวนคืนท่ีดินทาํให้ผูถู้กฟ้องคดีไม่มีนํ้ าทาํนา
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ได้ดังเดิม ศาลปกครองชั้ นต้นเห็นว่าผูฟ้้องคดีควรได้รับค่าทดแทนท่ีดินเพิ่มเช่นเดียวกับท่ีดิน

ขา้งเคียงในราคา ไร่ละ 60,000 บาทแต่เม่ือไดพ้ิจารณาความเสียหายของท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการ

เวนคืนท่ีผูฟ้้องคดีไม่อาจทาํนาได้ จึงควรกาํหนดค่าทดแทนความเสียหายในส่วนน้ีเพิ่มอีกไร่ละ 

10,000 บาท รวมเป็นค่าทดแทนไร่ละ 70,000 บาท ศาลปกครองชั้นตน้จึงพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

จ่ายเงินค่าทดแทนท่ีดินในส่วนท่ีถูกเวนคืนเน้ือท่ี 1 ไร่ 270 ตารางวา ให้แก่ผูฟ้้องคดีเพิ่มจากราคาไร่ละ 

70,000 บาท คิดเป็นเงินทั้งส้ิน 117,250 บาท โดยผูฟ้้องคดีไดรั้บเงินทดแทนจากผูถู้กฟ้องคดีไปแลว้ 

จาํนวน 83,750 บาท จึงตอ้งไดรั้บเงินค่าทดแทนเพิ่มอีกจาํนวน 33,500 บาท อน่ึงตามคาํฟ้องคดี ผูฟ้้อง

คดีมีคาํขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจ่ายเงินค่าทดแทนเพิ่มข้ึนในราคาไร่ละ 75,000 บาท พร้อมดอกเบ้ีย

ในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี ของเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึน  

 คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งกบัศาลปกครองชั้นตน้ และยงัพิจารณาต่อไป

ด้วยอีกว่าการท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจ่ายเงินค่าทดแทนเพิ่มข้ึนในราคาไร่ละ 

75,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี ของเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึน ศาลปกครอง

ชั้นตน้มีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จ่ายเงินท่ีเพิ่มให้แก่ผูฟ้้องคดี เป็นเงิน 33,500 บาท พร้อม

ดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประจาํของธนาคารออมสินในจาํนวนท่ีเพิ่มข้ึนดงักล่าว 

แต่ไม่เกินร้อยละ 7.5 ต่อปี ตามคาํขอของผูฟ้้องคดี นับตั้งแต่วนัท่ี 6 ตุลาคม 2544 จนถึงวนัชาํระ

เสร็จ และผูถู้กฟ้องคดีไดว้างเงินค่าทดแทนท่ีดินฝากไวก้บัธนาคารออมสินสาขาสงขลาเม่ือวนัท่ี 5 

ตุลาคม 2544 แลว้ ซ่ึงในกรณีปัญหาเร่ืองดอกเบ้ียน้ี ผูฟ้้องคดีมิไดย้ื่นอุทธรณ์คาํพิพากษาของศาล

ปกครองชั้นตน้ จึงมีปัญหาตอ้งวนิิจฉัยวา่การจ่ายดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนถือเป็น

บทบงัคบัของกฎหมายหรือเป็นเพียงสิทธิในการขอดอกเบ้ีย พิเคราะห์แลว้เห็นว่ามาตรา 26 วรรค

สามแห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ.2530 ถูกบญัญติัข้ึนเพื่อให้เอกชน

ไดรั้บการเยยีวยาท่ีเหมาะสมและเป็นธรรมจากการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐใช้

อาํนาจมหาชนเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์และเพื่อมิใหผู้ถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์ดัขวางและต่อตา้น

การเวนคืนอนัจะทาํให้ภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐไม่บรรลุผล ดงันั้น ปัญหาเร่ือง

ดอกเบ้ียตามมาตรา 26 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวจึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงศาลอาจยกข้ึนวินิจฉัยให้เป็นไปตามกฎหมายได้แม้ไม่มี

คู่ความฝ่ายใดร้องขอ ดังนั้ นแม้ผูฟ้้องคดีจะยื่นฟ้องโดยมีคาํขอให้จ่ายดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่า

ทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วนัท่ี 6 ตุลาคม 2544 (วนัถัดจากวนัท่ีผูฟ้้องคดีได้รับ

หนงัสือใหไ้ปรับเงินค่าทดแทนเบ้ืองตน้) ก็ตาม แต่การจ่ายดอกเบ้ียตั้งแต่วนัท่ีตอ้งมีการจ่ายเงินหรือ

วงเงินตามมาตรา 26 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หมายถึงวนัท่ี
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ได้มีการจ่ายเงินหรือวางเงินค่าทดแทนเบ้ืองตน้เสร็จส้ินไปแล้ว การเยียวยาเพื่อให้เกิดความเป็น

ธรรมแก่ผูเ้วนคืนในกรณีเช่นว่าน้ีจึงตอ้งคิดคาํนวณเดอกเบ้ียนับแต่วนัท่ีได้มีการจ่ายหรือวางเงิน

ทดแทนคร้ังแรก จึงไม่อาจแปลเจตนาของผูฟ้้องคดีว่าผูฟ้้องคดีประสงค์จะขอดอกเบ้ียตํ่ากว่าท่ี

กฎหมายกาํหนด จึงพิพากษาแกค้าํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ผูฟ้้องคดีท่ี 2 จ่ายดอกเบ้ีย

ในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนในอัตราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของ

ธนาคารออมสินตามท่ีธนาคารประกาศกาํหนดในแต่ละช่วงเวลา นบัแต่วนัท่ี 5 ตุลาคม 2544 เป็นตน้ไป 

จนกวา่จะชาํระเสร็จแก่ผูฟ้้องคดี  

  หมายเหตุ กรณีท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูฟ้้อง

คดีชาํระดอกเบ้ีย โดยกาํหนดวนัเร่ิมตน้คาํนวณดอกเบ้ียมาในคาํขอดว้ยนั้น มีคาํวนิิจฉยัศาลปกครอง

สูงสุดท่ีวินิจฉยัวา่ แมศ้าลจะเห็นวา่วนัท่ีเร่ิมตน้คาํนวณดอกเบ้ียตามกฎหมายเป็นวนัก่อนหนา้วนัท่ีผู ้

ฟ้องคดีกาํหนดในคาํขอก็ตาม ศาลก็ไม่สามารถพิพากษาเกินคาํขอของผูฟ้้องคดีได้ จึงเห็นควร

กาํหนดให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บดอกเบ้ีย นบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีกาํหนดในคาํขอ (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.134/2552) 

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.13/2554 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูฟ้้องคดี ได้แก่ สํานักงานตํารวจแห่งชาติ ผู ้ถูกฟ้องคดี ได้แก่ ผู ้ได้รับ

ทุนการศึกษาของกรมตาํรวจเพื่อเขา้ศึกษาตามหลกัสูตรนกับินพาณิชยต์รี ตามสัญญาของผูไ้ดรั้บทุน

ลงวนัท่ี 23 มิถุนายน 2539 ขอ้ 4 กาํหนดว่าเม่ือถูกฟ้องคดีได้ศึกษาครบตามระยะเวลาท่ีผูฟ้้องคดี

กาํหนด โดยสําเร็จการศึกษาแลว้ก็ดีหรือศึกษาไม่สําเร็จก็ดี ผูถู้กฟ้องคดีสัญญาว่าจะรับราชการใน

สังกดักองบินตาํรวจเป็นเวลาไม่น้อยกว่า 8 ปี นับตั้งแต่วนัท่ีไดส้ําเร็จการศึกษาหลกัสูตรดงักล่าว 

และขอ้ 6 กาํหนดวา่ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บราชการตามขอ้ 4 แต่รับราชการไม่ครบกาํหนดเวลา

ตาม ขอ้ 4 ไม่วา่กรณีใดๆ ผูถู้กฟ้องยินยอมชดใช้เงินให้แก่ผูฟ้้องคดีเป็นจาํนวนตามจาํนวนปีท่ีมิได้

รับราชการให้ครบตามกาํหนดเวลาดังกล่าว เศษของปีท่ีรับราชการให้ตดัออกไม่คิดเป็นวนัรับ

ราชการ ทั้ งน้ีผูถู้กฟ้องคดีจะต้องชําระให้เสร็จส้ินภายใน 30 วนั นับถัดจากวนัท่ีได้รับแจ้งเป็น

หนงัสือจากผูฟ้้องคดี เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้่าหลงัจากทาํสัญญาดงักล่าวแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีไดเ้ขา้

ฝึกอบรมในหลกัสูตรนกับินพาณิชยต์รี ณ สถาบนัการบินพลเรือน ตั้งแต่วนัท่ี 5 สิงหาคม 2539 ถึง

วนัท่ี 1 สิงหาคม 2540 จนสําเร็จหลกัสูตรดงักล่าว โดยใช้เงินจากงบประมาณของผูฟ้้องคดี จาํนวน 

1,417,000 บาท และผูฟ้้องคดีไดก้ลบัเขา้รับราชการณ กองบินกรมตาํรวจ เม่ือวนัท่ี 1 กนัยายน 2540 

ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีได้มีหนังสือขอลาออกจากราชการโดยขอชดใช้เงินให้แก่ผูฟ้้องคดีจาํนวน 

2,625,000 บาท กองบินกรมตาํรวจมีคาํสั่งอนุญาตให้ลาออกได้ตั้งแต่วนัท่ี 16 ตุลาคมเป็นตน้ไป 
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กรณีน้ีจึงเห็นได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีได้กลับมาปฏิบติัราชการ 1 ปี 1 เดือน 15 วนั ซ่ึงไม่ครบ 8 ปีตาม

สัญญา ผูถู้กฟ้องคดีจึงต้องใช้ทุนตามสัญญาจาํนวนปีละ 375,000 บาท ตามจาํนวนปีท่ีไม่ได้รับ

ราชการให้ครบกาํหนดเวลา เศษของปีให้ตดัออกตามขอ้ 6 ของสัญญา คงเหลือเวลาท่ีผูถู้กฟ้องคดี

ตอ้งรับราชการอีก 7 ปี คิดเป็นเงิน 2,625,000 บาท เม่ือกองบินกรมตาํรวจไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 18 

มิถุนายน 2544 แจง้ให้ผูถู้กฟ้องคดีนําเงินจาํนวนดงักล่าวมาคืนภายใน 30 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับ

หนังสือ โดยได้รับหนังสือในวนัท่ี  21 มิถุนายน 2544 แต่เม่ือครบกําหนด 30 วนัในวนัท่ี 21 

กรกฎาคม 2544 แลว้ผูถู้กฟ้องคดีก็ยงัเพิกเฉย ไม่ยอมใชเ้งินแก่ผูฟ้้องคดีจึงถือไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีตก

เป็นผูผ้ิดนัด นับตั้ งแต่วนัท่ี 22 กรกฎาคม 2544 เป็นต้นมา ตามมาตรา 204 วรรคหน่ึง ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และตอ้งรับผิดชอบเร่ืองดอกเบ้ียระหวา่งผิดนดั ให้แก่ผูฟ้้องคดีในอตัรา

ร้อยละ 7.5 ต่อปี ตามมาตรา 224 วรรค 1 ตามประมวลกฎหมายดงักล่าว รวมเป็นเวลา เม่ือคาํนวณ

ดอกเบ้ียนบัแต่วนัผิดนดั คือวนัท่ี 22 กรกฎาคม 2544 ถึงวนัฟ้องคดี คือวนัท่ี 21 กนัยายน 2544 รวม

เวลา 62 วนั คิดเป็นดอกเบ้ียจาํนวน 33,441.78 บาท ผูถู้กฟ้องคดีจึงต้องรับผิดชดใช้เงินจาํนวน 

2,658,441.78 บาท 

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  

  เม่ือผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใชเ้งินแก่ผูฟ้้องคดีเพียง

จาํนวน 2,657,812.50 บาท และดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี จากตน้เงินจาํนวน 2,625,000 บาท 

นบัถดัจากวนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่จะชาํระเสร็จ ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้

ตามจาํนวนท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอโดย ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ยพิพากษาใหไ้ดไ้ม่เกินคาํขอ 

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.467/2554113 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผู ้ฟ้องคดี เป็นบริษัท รับเหมาก่อสร้าง ผู ้ถูกฟ้องคดีได้แก่สํานักงาน

คณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน ท่ี 1 ผูว้่าราชการจงัหวดั ท่ี 2 ผูฟ้้องคดีฟ้องว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

ได้ทาํสัญญาจ้างว่าจ้างผูฟ้้องคดีให้สร้างอาคารเรียนแบบพิเศษ 7 ชั้น 1 หลัง ณ โรงเรียนเตรียม

อุดมศึกษาภาคใต้ ในจังหวดันครศรีธรรมราช เม่ือวนัท่ี 14 มิถุนายน 2542 จาํนวนเงินค่าจ้าง 

67,254,364 บาท มีขอ้ตกลงแบ่งจ่ายเงินค่าจา้งเป็น 17 งวด โดยตอ้งเร่ิมทาํงานในวนัท่ี 30 มิถุนายน 

2542 และตอ้งทาํงานใหแ้ลว้เสร็จภายในวนัท่ี 3 กุมภาพนัธ์ 2544 หากผูฟ้้องคดีไม่สามารถทาํงานให้

แลว้เสร็จไดต้ามเวลาท่ีกาํหนด และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะผูว้า่จา้งยงัไม่ไดบ้อกเลิกสัญญา ผูฟ้้อง

คดีจะต้องชําระค่าปรับให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นจาํนวนเงินวนัละ 67,255 บาท ค่าปรับหรือ

ค่าเสียหายซ่ึงเกิดจากผูฟ้้องคดีตามสัญญา ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีสิทธิท่ีจะหกัเอาจากจาํนวนเงินค่าจา้งท่ี

 113 เอกสารอดัสาํเนา 
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คา้งจ่ายหรือบงัคบัจากหลกัประกนัการปฏิบติังานตามสัญญาก็ได ้ภายหลงัการทาํสัญญา ผูฟ้้องคดี

ได้ดาํเนินการก่อสร้างและส่งมอบงานงวดท่ี 1 ถึง 9 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้จ่ายค่าจ้างตามกาํหนด

สัญญา แต่ในการส่งมอบงานงวดท่ี 10 ถึงงวดท่ี 14 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จ่ายเงินค่าจ้างล่าช้ากว่าท่ี

กาํหนดไวใ้นสัญญา ผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือลงวนัท่ี 15 ธันวาคม 2543 ขอขยายเวลาทาํงาน 60 วนั 

โดยอา้งเหตุผลวา่เน่ืองจากการจ่ายเงินล่าชา้ทาํใหผู้ฟ้้องคดีขาดสภาพคล่องทางการเงิน เป็นอุปสรรค

ในการก่อสร้างงวดต่อๆ มา ทาํให้ผูฟ้้องคดีทาํงานไม่แลว้เสร็จตามสัญญา คณะกรรมการตรวจการ

จา้งไดพ้ิจารณาในเบ้ืองตน้แลว้ไดเ้สนอความเห็นต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 วา่ ผูฟ้้องคดีไม่สามารถทาํงาน

ให้เป็นไปตามปกติตามสัญญาจา้งไดเ้น่ืองจากขาดสภาพคล่องทางการเงิน แต่ผูถู้กฟ้องคดีไดห้ารือ

ไปยงัคณะกรรมการวา่ดว้ยการพสัดุซ่ึงตอบขอ้หารือมาวา่กรณีท่ีส่วนราชการผูว้า่จา้งจ่ายค่าจา้งให้

ผูรั้บจ้างล่าช้าในแต่ละงวดตามสัญญาจ้างนั้ นเป็นแต่เพียงเหตุท่ีผูรั้บจ้างอาจเรียกค่าเสียหายได้

เท่านั้น แต่ผูรั้บจา้งไม่อาจยกเป็นขอ้อา้งเพื่อของดหรือลดค่าปรับหรือขยายเวลาทาํการตามสัญญาได ้

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงไม่อนุญาตให้ผูฟ้้องคดีขยายเวลาทาํการก่อสร้าง ผูฟ้้องคดีไดส่้งมอบงานงวดท่ี 

16 และงวดสุดทา้ยเม่ือวนัท่ี 2 มีนาคม 2545 แต่คณะกรรมการตรวจการจา้งแจง้ว่าผูฟ้้องคดีทาํงาน

แลว้เสร็จในวนัท่ี 29 มีนาคม 2544 โดยล่าช้ากว่ากาํหนดในสัญญาจาํนวน 54 วนั ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีหนังสือแจ้งปรับผูฟ้้องคดีเป็นเวลา 54 วนั วนัละ 67,255 บาท เป็นเงิน

ค่าปรับจาํนวน 3,631,770 บาท และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดห้กัเงินค่าปรับดงักล่าวจากค่าจา้งงวดสุดทา้ย

ไปแลว้เม่ือวนัท่ี 2  เมษายน 2544 ผูฟ้้องคดีไม่เห็นพอ้งดว้ยท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่อนุญาตให้ขยาย

เวลาทาํงานก่อสร้างและคิดค่าปรับจากเงินค่าจา้ง จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาล ให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองท่ีไม่อนุญาตใหข้ยายเวลาการส่งมอบงาน และคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีสั่งปรับผูฟ้้อง 

และให้ส่งมอบเงินค่าปรับคืนแก่ผูฟ้้องคดี และให้ผูถู้กฟ้องคดีใช้ค่าธรรมเนียมศาลให้แก่ผูฟ้้องคดี 

ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชาํระเงินให้แก่ผูฟ้้องคดี จาํนวน 142,280.95 บาท 

เป็นค่าเสียหายภายใน 60 วนั นบัตั้งแต่วนัท่ีคดีถึงท่ีสุด ให้คืนค่าธรรมเนียมศาลตามส่วนของการ

ชนะคดี จาํนวน 3,557 บาท ให้แก่ผูฟ้้องคดี คาํขออ่ืนใหย้ก ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อุทธรณ์วา่ไม่เห็นดว้ยท่ี

ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชาํระเงินให้แก่ผูฟ้้องคดีเป็นค่าเสียหายตามจาํนวน

ดงักล่าว เพราะคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีไม่มีคาํขอเรียกค่าเสียหายแต่อยา่งใด จึงถือไดว้า่ผูฟ้้องคดีสละ

สิทธิเรียกค่าเสียหาย การท่ีศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉยัจึงคลาดเคล่ือนและไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์

ของผูฟ้้องคดี 

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

  ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉยักลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้โดยให้ผู ้

ฟ้องคดีได้รับการขยายเวลาการทาํงานออกไป 60 วนั ตามท่ีผูฟ้้องคดีร้องขอ ตามความเห็นของ
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คณะกรรมการตรวจการจา้งท่ีไดมี้บนัทึกถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1  วา่เห็นสมควรให้ขยายเวลาการทาํงาน

ได้เน่ืองจากขาดสภาพคล่องทางการเงินและการจดัส่งวสัดุก่อสร้างติดขดั เพราะคณะกรรมการ

ตรวจการจา้งเป็นผูท่ี้อยูใ่นพื้นท่ีปฏิบติังานซ่ึงเป็นผูท้ราบขอ้เท็จจริงเป็นอยา่งดีเก่ียวกบัการทาํงาน

ของผูฟ้้องคดีและได้มีความเห็นว่าการจ่ายค่าจา้งล่าช้าเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีประสบปัญหาในการ

ทาํงานตามสัญญา ดงันั้นผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งคืนเงินค่าปรับแก่ผูฟ้้องคดี ส่วนกรณีท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้พิพากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีชาํระเงินค่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แลว้

เห็นวา่ผูฟ้้องคดีมิไดมี้คาํขอให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ชดใช้ค่าเสียหายอนัเกิดจากการจ่ายค่าจา้งงวดท่ี 10 

ถึงงวดท่ี 14 ล่าช้าแต่อย่างใด ดงันั้นการท่ีศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉัยให้ผูฟ้้องคดีท่ี 1 รับผิดชดใช้

ค่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีในส่วนน้ีเป็นเงิน 142,280.95 บาท จึงไม่ชอบ เพราะเป็นการพิพากษาเกิน

คาํขอ พร้อมกนัน้ีใหคื้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดแก่ผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1      

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.482/2554114 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูฟ้้องคดีเป็นลูกจา้งชัว่คราว ตาํแหน่งพนกังานทาํความสะอาด โรงพยาบาล

ศรีนครินท ร์ คณ ะแพ ท ย์ศาส ตร์ ม หาวิท ยาลัยขอน แก่น  ผู ้ถูก ฟ้ องคดี  ได้แ ก่  อธิการบ ดี

มหาวิทยาลยัขอนแก่นและมหาวิทยาลยัขอนแก่น ขอ้เท็จจริงสรุปไดว้า่ผูฟ้้องคดีไดรั้บการวา่จา้งให้

ทาํงานตาํแหน่งพนักงานทาํความสะอาดตามโครงการศึกษาเปรียบเทียบการบริหารจดัการด้าน

ความสะอาดอาคารโรงพยาบาลศรีนครินทร์ ซ่ึ งเป็นหน่วยงานสังกัดคณะแพทย์ศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัขอนแก่น การจา้งแต่ละคร้ังมีกาํหนด 1 ปี ในปีท่ีมีกรณีพิพาทเป็นปีท่ี 3 ผูฟ้้องคดีไดรั้บ

การว่าจา้งตั้งแต่วนัที่ 16 ตุลาคม 2548 ถึงวนัที่ 31 ตุลาคม 2549 อตัราค่าจา้งเดือนละ 4,640 บาท 

ตามคาํสั่งมหาวิทยาลยัขอนแก่น ลงวนัท่ี 21 ธันวาคม 2548 ในระหว่างการปฏิบติัหน้าท่ี ผูฟ้้องคดี

ลาป่วย 4  คร้ัง รวมเป็นจาํนวน 27 วนั ก่อนครบกาํหนดสัญญาจา้ง ผูจ้ดัการโครงการทาํความสะอาด

ไดท้าํหนังสือลงวนัท่ี 18 กนัยายน 2549 เสนอต่อคณบดีคณะแพทยศาสตร์ว่าขอเลิกจา้งผูฟ้้องคดี 

เน่ืองจากเป็นบุคคลท่ีสุขภาพไม่เหมาะสมกบัการใชแ้รงงานดา้นการทาํความสะอาด โดยมีผลตั้งแต่

วนัท่ี 15 ตุลาคม 2549 ผูฟ้้องคดีจึงมีหนงัสือลงวนัท่ี 16 ตุลาคม 2549 อุทธรณ์คาํสั่งเลิกจา้งดงักล่าว 

ต่อมาอธิการบดีมหาวิทยาลยัขอนแก่น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 พิจารณาอุทธรณ์แลว้มีคาํสั่งให้ยกอุทธรณ์

ของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีไม่เห็นดว้ยกบัผลการพิจารณาดงักล่าว จึงนาํคดีมายื่นฟ้องต่อศาลขอให้ศาล

มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งของอธิการบดีมหาวิทยาลยัขอนแก่น ผูถู้กฟ้องคดี และให้

ชดใชค้่าเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี เป็นเงิน 20,000 บาท และให้คืนค่าเคร่ืองแบบในส่วนท่ีเหลือ จาํนวน 

50 บาท ซ่ึงเป็นค่าปักตราสัญลกัษณ์คณะแพทยศาสตร์ลงบนเส้ือเคร่ืองแบบพร้อมดอกเบ้ีย 

 114 เอกสารอดัสาํเนา 
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ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้มหาวิทยาลยัขอนแก่น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี เป็นเงินเท่ากบัอตัราค่าจา้งท่ีคาํนวณไดใ้นช่วงเวลาท่ีเลิกจา้งก่อนกาํหนด คือระหวา่ง

วนัท่ี 15 ตุลาคม ถึง วนัท่ี 31 ตุลาคม 2549 รวม 17 วนั เป็นเงิน 2,545.52 บาท พร้อมทั้งดอกเบ้ียใน

อตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี  ส่วนคาํขอของผูฟ้้องคดีใหเ้พิกถอนคาํสั่งมหาวทิยาลยัและให้มหาวทิยาลยัมี

คาํสั่งจา้งผูฟ้้องคดีให้ทาํงานต่อไปนั้น ไม่ปรากฏวา่มีขอ้ตกลงใดวา่มหาวทิยาลยัจะตอ้งจา้งใหผู้ฟ้้อง

คดีทาํงานต่อไป จึงเป็นเร่ืองดุลพินิจของส่วนราชการ ศาลไม่อาจกาํหนดคาํบงัคบัในประเด็นท่ีขอ

ได ้ส่วนคาํขอให้คืนค่าเคร่ืองแบบในส่วนท่ีเหลือจาํนวน 50 บาท ซ่ึงเป็นค่าปักตราสัญลกัษณ์ ผูฟ้้อง

คดีไม่มีสิทธิไดรั้บคืนเพราะเป็นเคร่ืองหมายท่ีแสดงการแต่งกายของพนกังานในการปฏิบติัหนา้ท่ี

และเป็นประโยชน์ต่อผูฟ้้องคดีท่ีจะไดรั้บความสะดวกในการปฏิบติังานเน่ืองจากเป็นเคร่ืองหมาย

อนัแสดงถึงความเป็นพนกังานของคณะแพทยศาสตร์ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอุทธรณ์วา่กรณีน้ีเป็นกรณี

ที่ผูฟ้้องคดีลาเกิน 15 วนั ตามระเบียบว่าดว้ยการจ่ายค่าจา้งลูกจา้งของส่วนราชการ (ฉบบัที่ 3) 

พ.ศ. 2539 ขอ้ 20 วรรคสอง ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิไดรั้บค่าจา้งในวนัท่ีลาเกิน  

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

  ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าการลาป่วยของผูฟ้้องคดีเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์

ข้อ 29 ของระเบียบว่าด้วยการจ่ายค่าจ้างลูกจ้างของส่วนราชการ พ.ศ. 2526 ท่ีกาํหนดให้ให้นํา

ระเบียบว่าด้วยการลาของขา้ราชการเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัขา้ราชการพลเรือนมาใช้บงัคบัโดย

อนุโลม ซ่ึงตามขอ้ 17 วรรคส่ี ของระเบียบว่าดว้ยการลาของขา้ราชการ พ.ศ. 2535 กาํหนดว่าการลา

ป่วยไม่ถึง 30 วนั ไม่วา่จะเป็นการลาคร้ังเดียวหรือหลายคร้ังติดต่อกนั ถา้ผูมี้อาํนาจอนุญาตเห็นควร

จะให้มีใบรับรองแพทยห์รือสั่งให้ผูล้าไปรับการตรวจจากแพทยข์องทางราชการเพื่อประกอบการ

พิจารณาอนุญาตก็ได ้ส่วนผลของการลาป่วยอาจก่อให้เกิดผลกระทบต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีแทนของ

เพื่อนร่วมงานหรือต่อผลการประเมินผลงานของผูฟ้้องคดีเพื่อพิจารณาจา้งต่อในปีงบประมาณ

ถดัไป แต่ก็หาใช่เหตุท่ีจะทาํให้สิทธิในการลาป่วยของผูฟ้้องคดีหมดสิทธิไปไม่ ดงันั้นการท่ีผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2 ตั้ งแต่วนัท่ี 16 ตุลาคม 2548 ถึงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2549 อันเป็นการจ้างท่ีมีกําหนด

ระยะเวลาจ้างท่ีแน่นอน แต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้มีคาํสั่งให้เลิกจ้างผูฟ้้องคดีตั้ งแต่วนัท่ี 15 

ตุลาคม 2549 เป็นตน้ไป เน่ืองจากผูฟ้้องคดีมีปัญหาเร่ืองสุขภาพ ไม่เหมาะสมกบัภาระงานท่ีตอ้งใช้

แรงงานดา้นการทาํความสะอาด ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงเป็นฝ่ายผิดสัญญา กรณีจาํตอ้งวินิจฉยัต่อไปวา่ผู ้

ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ตอ้งรับผิดชดใช้เงินแก่ผูฟ้้องคดีหรือไม่ เพียงใดนั้น เห็นว่าเม่ือสัญญาพิพาทเป็น

สัญญาที่มีกาํหนดระยะเวลาจา้งท่ีแน่นอนจนถึงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2549 จึงยงัคงเหลือเวลาท่ีผูฟ้้อง

คดีท่ี 2 ตอ้งปฏิบติัตามสัญญาอีกจาํนวน 17 วนั ค่าเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีควรไดรั้บจึงคิดเป็นจาํนวน 

2,544.52 บาท ส่วนดอกเบ้ียในค่าเสียหาย ผูฟ้้องคดีไม่ได้มีคาํขอ ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่อาจ
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กาํหนดดอกเบ้ียให้ผูฟ้้องคดีได ้แต่การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้เงิน

ค่าสินไหมทดแทนเป็นเงิน 2,544.52 บาท พร้อมอตัราดอกเบ้ียร้อยละ 7.5ต่อปี นบัตั้งแต่วนัท่ีผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองจะต้องจ่ายเงินค่าจา้งของเดือนตุลาคม 2549 ถึงแม้เป็นการพิพากษาเกินคาํขอแต่

เน่ืองจากเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงหยิบยกข้ึน

วินิจฉัยเองได้ ตามข้อ 92 ประกอบกับข้อ 116 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2543  

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.286/2555115 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูฟ้้องคดีเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีดินเน้ือท่ี 6 ไร่ 1 งาน 90 ตารางวา ตั้ งอยู่ท่ี

ตาํบลหัวไทร อาํเภอหัวไทร จงัหวดันครศรีธรรมราช ผูถู้กฟ้อง ไดแ้ก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวง

คมนาคม ท่ี 1 และกรมทางหลวง ท่ี 2 ขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่สภาพและทาํเลท่ีตั้งท่ีดินของผูฟ้้องคดี

อยู่ติดถนน ร.พ.ช. รูปแผนท่ีก่อนการเวนคืนเป็นส่ีเหล่ียมผืนผา้ ผูฟ้้องคดีใช้ท่ีดินก่อสร้างบา้นพกั

อาศยั 1 หลงั และทาํนาทาํสวนดว้ย ถูกเวนคืนเกินกวา่คร่ึงหน่ึงของเน้ือท่ีเหลือเพียง 3 ไร่ 1 งาน 40 

ตารางวา โดยถูกแยกออกเป็นรูปสามเหล่ียม 2 ส่วน ส่วนท่ีหน่ึง มีเน้ือท่ี 1 ไร่ 72 ตารางวา ส่วนท่ี

สองมีเน้ือท่ี 2 ไร่ 68 ตารางวา แต่ได้รับค่าทดแทนแตกต่างกนั ส่วนท่ีหน่ึงได้รับค่าทดแทนไร่ละ 

96,000 บาท ส่วนท่ีสอง ไร่ละ 120,000 บาท ผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่ง กาํหนด

เงินค่าทดแทนท่ีดินส่วนท่ีหน่ึงเพิ่มข้ึนจากไร่ละ 96,000 บาท เป็น ไร่ละ 120,000 บาท และท่ีดิน

ส่วนท่ีสอง เพิ่มข้ึนจากไร่ละ 120,000 บาท เป็นไร่ละ 150,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี 

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  

  สําหรับในคดีน้ี ผูฟ้้องคดีแสดงความประสงค์ตามท่ีระบุไวใ้นคาํขอว่าขอ

อตัราดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วนัท่ีนําเงินฝากธนาคารออมสิน โดยศาลปกครอง

ชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เพิ่มเงินค่าทดแทนท่ีดินในส่วนท่ี 1 จากเดิม ไร่ละ 96,000 บาท 

เป็นไร่ละ 120,000 บาท และในชั้ นการพิจารณาอุทธรณ์ของศาลปกครองสูงสุด ผูฟ้้องคดีแก้

อุทธรณ์วา่ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาเพิ่มค่าทดแทนท่ีดินเป็นไร่ละ 120,000 บาท ถือวา่ถูกตอ้ง

และเป็นธรรมแลว้ ขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 

กรณีจึงแปลเจตนาของผูฟ้้องคดีไดว้า่ผูฟ้้องคดีมีความประสงค์ท่ีจะไดรั้บดอกเบ้ียในอตัราดงักล่าว 

ซ่ึงตอ้งไม่เกินอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสิน ตามมาตรา 26 

วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 อนัเป็นบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายเฉพาะในเร่ืองการจ่ายดอกเบ้ียในเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึน เม่ือข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า
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ผูอ้าํนวยการศูนย์สร้างทางสงขลา ผูซ่ึ้งได้รับมอบหมายจากผูฟ้้องคดีท่ี 2 ได้นําเงินค่าทดแทน

เบ้ืองตน้ไปฝากธนาคารออมสิน สาขาสงขลา เม่ือวนัท่ี 28 กนัยายน 2544 ซ่ึงวนัดงักล่าวมีผลทาํให้

กรรมสิทธ์ิโอนไปเป็นของรัฐและเจ้าหน้าท่ี ท่ี มีอํานาจเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ใน

อสังหาริมทรัพยด์ังกล่าวได้ ดังนั้นผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะได้รับดอกเบ้ียนับแต่วนัดังกล่าว ท่ีศาล

ปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2 จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินเพิ่มจาํนวน 28,320 บาท 

พร้อมดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสิน แต่ไม่

เกินร้อยละ 7.5 ต่อปี ในจาํนวนเงินท่ีเพิ่มดงักล่าว นบัแต่วนัท่ีผูอ้าํนวยการศูนยก์ารสร้างทางสงขลา 

ผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากอธิบดีกรมทางหลวงนาํเงินค่าทดแทนไปฝากธนาคารออมสิน สาขาสงขลา 

จนกว่าจะชําระเสร็จแก่ผูฟ้้องคดีนั้ น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วยบางส่วน พิพากษาแก้คาํ

พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ โดยให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จ่ายเงินค่าทดแทนท่ีดินเพิ่มข้ึนจาํนวน 

28,320 บาท พร้อมดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสิน 

แต่ไม่เกินร้อยละ 7.5 ต่อปี ในจาํนวนเงินท่ีเพิ่มดงักล่าว นับแต่วนัท่ี 28 กนัยายน 2544 เป็นตน้ไป 

จนกวา่จะชาํระเสร็จ ทั้งน้ีภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีศาลมีคาํพิพากษา 

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.532/2555116  

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ขอ้เท็จจริงตามคาํฟ้องปรากฏว่าผูฟ้้องคดีท่ี 1-4 ยื่นฟ้องเจา้พนักงานท่ีดิน

จงัหวดัพทัลุง กรมท่ีดิน ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพทัลุง สํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม โดยอา้งวา่

ผูฟ้้องคดีทั้ งส่ีได้ยื่นคําขอรังวดัออกโฉนดท่ีดินต่อเจ้าพนักงานท่ีดินจงัหวดัพัทลุง โดยอาศัย

หลกัฐานแบบแจง้การครอบครองท่ีดิน (ส.ค.1) เลขท่ี 276 หมู่ท่ี 14 (หมู่ท่ี 1 เดิม) ตาํบลเขาชัยสน 

อาํเภอเขาชยัสน จงัหวดัพทัลุง เน้ือท่ีประมาณ 30 ไร่ พนกังานเจา้หน้าท่ีไดท้าํการรังวดัแลว้ ไดเ้น้ือท่ี 

68 ไร่ 29.7 ตารางวา ในการรังวดั ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพทัลุง สํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และท่ี 4 คดัคา้นการรังวดัออกโฉนดท่ีดินของผูฟ้้องคดีทั้งส่ี เจา้พนักงาน

ท่ีดินจงัหวดัพทัลุง ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงส่งเร่ืองดงักล่าวให้กรมท่ีดิน ซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 พิจารณา 

ต่อมาเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพทัลุง ไดท้าํการสอบสวนเปรียบเทียบและมีคาํสั่งให้ออกโฉนดท่ีดิน

ให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งส่ี จาํนวน 30 ไร่ ผูฟ้้องคดีทั้งส่ีเห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงนาํคดี

มาฟ้องศาลปกครอง ขอให้พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของเจา้พนักงานท่ีดินจงัหวดัพทัลุง คาํคดัคา้น

ของปฏิรูปท่ีดินจงัหวดัพทัลุงและสํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่ง

รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา โดยเห็นวา่การแสวงหาขอ้เท็จจริงจากเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัพทัลุง ปฏิรูป

ท่ีดินจงัหวดัพทัลุง เพียงพอท่ีจะวินิจฉัยช้ีขาดได ้จึงไม่ส่งสําเนาคาํฟ้องให้กรมท่ีดิน และสํานกังาน
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ปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เพื่อทาํคาํให้การและดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อมาจนมีคาํพิพากษายก

ฟ้อง โดยไม่ปรากฏวา่ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งส่ีท่ีฟ้องกรมท่ีดินและ

สํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ไวพ้ิจารณา หรือวินิจฉยัความชอบดว้ยกฎหมายอนัเป็นเหตุ

แห่งการฟ้องคดีแต่อยา่งใด  

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

  การพิพากษาของศาลชั้นตน้เป็นการพิพากษานอ้ยกวา่คาํขอของผูฟ้้องคดีทั้ง

ส่ี และไม่ชอบดว้ยกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผู ้

ฟ้องคดี อีกทั้งเม่ือกาํหนดวนัหน่ึงวนัใดเป็นวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงและวนันัง่พิจารณาคดี

คร้ังแรกแลว้ ก็มิได้แจง้ให้กรมท่ีดินและสํานักงานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมทราบล่วงหน้าแต่

อยา่งใด ซ่ึงเป็นการมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนท่ีวา่ดว้ยการทาํคาํ

พิพากษาและคาํสั่ง และมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนท่ีวา่ดว้ยการทาํ

คาํพิพากษาและคาํสั่ง และมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนท่ีวา่ดว้ยการ

แสวงหาขอ้เท็จจริง หรือมีเหตุท่ีศาลไดป้ฏิเสธการไต่สวนพยานหลกัฐานตามท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอ 

กรณีจึงมีเหตุอนัสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํพิพากษายกคาํพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้ 

แล้วส่งสํานวนคืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้ เพื่อให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ตามรูปคดี ทั้งน้ี

ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) และ (2) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พิพากษายกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ แลว้ส่งสํานวนคดี

คืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้เพื่อพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ตามรูปคดี 

  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.606/2555 

  สรุปข้อเทจ็จริง 

  ผูฟ้้องคดี ไดแ้ก่ ขา้ราชการครู ผูถู้กฟ้องคดี ไดแ้ก่ สํานกังานคณะกรรมการ

การศึกษาขั้นพื้นฐาน เดิมผูฟ้้องคดีรับราชการครูตาํแหน่งผูอ้าํนายการโรงเรียน ระดบั 8 สํานกังาน

การประถมศึกษาจงัหวดัเพชรบูรณ์ ต่อมาผูฟ้้องคดีไดรั้บคดัเลือกจากคณะกรรมการอาํนวยการคุรุสภา

ให้ดาํรงตาํแหน่งรองเลขาธิการคุรุสภา ตั้งแต่วนัท่ี 12 มกราคม 2542 ถึงวนัท่ี 11 มกราคม 2546 โดย

ไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี สํานกังานปลดักระทรวงศึกษาธิการไดมี้หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีซ่ึง

เป็นหน่วยงานตน้สังกดัของผูฟ้้องคดีเพื่อให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานในตาํแหน่งรองเลขาธิการคุรุสภา 

โดยให้นับเวลาระหว่างนั้ นเหมือนเต็มเวลาราชการ และได้มีคาํสั่งสํานักงานคณะกรรมการการ

ประถมศึกษาแห่งชาติให้ผูฟ้้องคดีออกจากราชการพร้อมทั้งไดมี้หนงัสือถึงเลขาธิการคุรุสภาแจง้วา่

ไดมี้คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติังานตามมติคณะรัฐมนตรีโดยสงวนตาํแหน่งไว ้เพื่อใชบ้รรจุผูฟ้้อง

คดีกลบัเขา้รับราชการ ต่อมาเม่ือใกลค้รบกาํหนดเวลา ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 18 พฤศจิกายน 
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2545 ถึงผูถู้กฟ้องคดีเพื่อกลบัเขา้รับราชการท่ีหน่วยงานสังกดัเดิม โดยส่งผา่นสํานกังานเลขาธิการ

คุรุสภา ซ่ึงสาํนกังานเลขาธิการคุรุสภาไดมี้หนงัสือส่งคาํขอกลบัเขา้รับราชการดงักล่าวใหเ้ลขาธิการ

คณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติดําเนินการ แต่จนกระทั่งพ้นกาํหนดระยะเวลาตามท่ี

คณะรัฐมนตรีอนุมติั (วนัท่ี 11 มกราคม 2546) ผูฟ้้องคดียงัไม่ไดรั้บการบรรจุกลบัเขา้รับราชการ ผูฟ้้อง

คดีรอการดาํเนินการบรรจุกลบัเขา้รับราชการเป็นเวลา 5 เดือน 16 วนั นับแต่วนัท่ีควรได้รับการ

บรรจุกลับเข้ารับราชการ คือวนั ท่ี  11 มกราคม 2546 จนกระทั่งเม่ือวนั ท่ี  26 มิ ถุนายน 2546 

เลขาธิการคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติไดมี้คาํสั่งลงวนัท่ี 27 มิถุนายน 2546 บรรจุผูฟ้้อง

คดีกลบัเขา้รับราชการ ในตาํแหน่งศึกษานิเทศก์ 8 และพฒันามาตรฐานการศึกษา สังกดัผูถู้กฟ้องคดี 

ปัจจุบนัผูฟ้้องคดีไดรั้บคาํสั่งให้ไปปฏิบติังานในตาํแหน่งศึกษานิเทศก์ ระดบั 8 สังกดัสํานกังานเขต

พื้นท่ีการศึกษานนทบุรี เขต 2 การท่ีเลขาธิการคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติสั่งบรรจุผู ้

ฟ้องคดีกลบัเขา้รับราชการล่าช้าถึง 5 เดือน 16 วนั ทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหาย เน่ืองจากผู ้

ฟ้องคดีไม่มีเงินได้รายเดือน ซ่ึงปกติไดรั้บเดือนละ 22,080 บาท และเงินประจาํตาํแหน่งเดือนละ 

5,600 บาท รวมเป็นรายได้เดือนละ 27,680 บาท ในระยะเวลา 5 เดือน 16 วนั คิดเป็นจาํนวนเงิน

ประมาณ 149,952 บาท อีกทั้งยงัทาํใหก้ารนบัเวลาราชการต่อเน่ืองเพื่อประโยชน์ในการคาํนวณอายุ

ราชการเพื่อขอรับบําเหน็จบํานาญขาดหายไป 5 เดือน 16 วนั และทําให้ไม่สามารถเล่ือนขั้น

เงินเดือนประจาํปีได้ นอกจากนั้ นการท่ีผูฟ้้องคดีไม่สามารถกลับเข้ารับราชการ ในตาํแหน่ง

ผูอ้าํนวยการโรงเรียนซ่ึงเป็นตาํแหน่งสุดทา้ยท่ีผูฟ้้องคดีเคยดาํรงตาํแหน่งและเป็นตาํแหน่งงานท่ีผู ้

ฟ้องคดีมีประสบการณ์ไม่นอ้ยกวา่ 13 ปี เป็นการเสียประโยชน์ท่ีควรไดรั้บจากประสบการณ์ทาํงาน 

ขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใชค้่าเสียหายซ่ึงเป็นเงินเดือนและเงินประจาํ

ตาํแหน่งท่ีผูฟ้้องคดีควรไดรั้บเป็นเงิน 149,952 บาท และให้ผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับ

ราชการครูและแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งซ่ึงไดรั้บเงินเดือนในระดบัเดิม ตั้งแต่วนัท่ี 11 มกราคม 2546 

เป็นตน้ไป โดยไดรั้บสิทธิตามเกณฑ์ของผูท่ี้ไปปฏิบติังานตามมติคณะรัฐมนตรีควรจะได้รับและ

สิทธิท่ีขา้ราชการครูพึงไดรั้บจากราชการทุกประการ 

  คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

  เม่ือไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีได้ดาํเนินการร้องทุกข์ตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย

กาํหนดก่อนนาํคดีมาฟ้องศาลปกครอง ศาลปกครองจึงไม่อาจรับคาํฟ้องและมีคาํพิพากษาตามคาํขอ

ได ้ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีโดยเลขาธิการคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน

สั่งบรรจุผูฟ้้องคดีกลบัเขา้รับราชการโดยให้มีผลตั้งแต่วนัท่ี 11 มกราคม 2546 ศาลปกครองสูงสุด

ไม่เห็นด้วย ส่วนของคาํขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายเป็นจาํนวน 149,952 บาท ซ่ึงศาล

ปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชาํระค่าเสียหายเป็นจาํนวน 153,162.72 บาท จึงเป็นการ
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พิพากษาเกินคาํขอ ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแกค้าํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้ชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจาํนวน 149,952 บาท ให้แก่ผูฟ้้องคดี คาํขออ่ืนให้ยก และให้คืน

ค่าธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ์ให้ผูฟ้้องคดีตามส่วนแห่งการชนะคดี และคืนค่าธรรมเนียมศาลใน

ชั้นศาลปกครองชั้นตน้ทั้งหมดแก่ผูฟ้้องคดี  

  1.2.10  หลักการฟังความสองฝ่าย117ตามบทบญัญติัมาตรา 55 วรรคหน่ึง มาตรา 57 

วรรคหน่ึงและวรรคสองแห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบกบัขอ้ 42 วรรคหน่ึง และขอ้ 49 วรรคหน่ึง ของ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จะเห็นไดว้า่ ในการดาํเนินกระบวนพิจารณา

ของศาลจะตอ้งให้โอกาสคู่กรณีไดแ้สดงพยานหลกัฐานเพื่อยืนยนัหรือหักลา้งขอ้อา้งหรือขอ้เถียง

ของตนไดอ้ยา่งเต็มท่ี เพื่อศาลจะไดรั้บฟังขอ้อา้งหรือขอ้เถียงจากพยานหลกัฐานดงักล่าวดว้ยความ

เป็นกลางและเป็นธรรม อนัเป็นการก่อให้เกิดความยุติธรรมข้ึนอยู่กบัคู่กรณีในคดีเร่ืองนั้น 

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.82/2552) 

 คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ.82/2552118 

 สรุปข้อเทจ็จริง 

 ผู ้ ถู ก ฟ้ องคดี  ได้แก่  สํ านั ก งาน ป ลัดก ระท รวงกล าโห ม  (ท่ี  1) แล ะ 

กระทรวงการคลงั (ท่ี 2) ขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้่าผูฟ้้องคดีรับราชการตาํแหน่งนายทหารสงเคราะห์

ทางกฎหมาย กรมพระธรรมนูญ กระทรวงกลาโหม โดยผูฟ้้องคดีและบุคคลในครอบครัวเป็นผูมี้

สิทธิเบิกเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการรักษาพยาบาลตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการ

รักษาพยาบาล พ.ศ.2523 เม่ือวนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2540 ผูฟ้้องคดีไดจ้ดทะเบียนสมรสกบันางสาว

รวีวรรณ ยติุธรรม ซ่ึงทาํงานท่ีบริษทั คอนโทรลดาตา้ (ประเทศไทย) จาํกดั และบริษทัดงักล่าวไดมี้

สวสัดิการเก่ียวกบัค่ารักษาพยาบาลโดยจดัทาํประกนัชีวิตกลุ่มกบับริษทัไทยประกนัสุขภาพ จาํกดั 

ให้แก่พนกังาน เม่ือวนัท่ี 21 มิถุนายน 2544 คู่สมรสของผูฟ้้องคดีมีอาการปวดศีรษะอย่างรุนแรง 

ไดเ้ขา้รับการรักษาตวัอยา่งเร่งด่วนท่ีโรงพยาบาลวชิยัยทุธซ่ึงเป็นโรงพยาบาลเอกชน แพทยผ์ูท้าํการ

รักษามีความเห็นว่าคู่สมรสของผูฟ้้องคดีป่วยเป็นโรคหูชั้นในอกัเสบและเส้นเลือดสมองส่วนหน้า

ตีบเล็กน้อยและเป็นกรณีฉุกเฉินหากไม่ไดรั้บการรักษาพยาบาลในทนัทีทนัใดอาจเป็นอนัตราย

ต่อชีวิต ปรากฏตามใบรับรองแพทยล์งวนัท่ี 22 มิถุนายน 2544 รวมค่ารักษาพยาบาลเป็นเงินจาํนวน 

18,833 บาท ค่ารักษาพยาบาลจาํนวนน้ี บริษทัไทยประกนัสุขภาพ จาํกดั เป็นผูอ้อกเงินทดรองจ่าย

 117 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 670 

 118 เอกสารอดัสาํเนา 
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ไปก่อนตามสัญญาประกันชีวิตท่ีทาํไวก้ับบริษทัคอโทรลดาตา้ (ประเทศไทย) จาํกัด ภายหลงัท่ี

บริษทัไทยประกนัสุขภาพ จาํกดั ไดต้รวจสอบแลว้พบวา่คู่สมรสของผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บเงินค่า

รักษาพยาบาลเพียง 7,625 บาท จึงเรียกให้คู่สมรสของผูฟ้้องคดีคืนเงินท่ีจ่ายเกินสิทธิไปจาํนวน 

11,208 บาท ให้แก่บริษัทไทยประกันสุขภาพ จาํกัด โดยเรียกผ่านทางบริษัทคอนโทรลดาต้า 

(ประเทศไทย) จาํกดั และไดใ้ชเ้งินค่ารักษาพยาบาลจาํนวนท่ีจ่ายเกินสิทธินั้นคืนให้แก่บริษทัไทย

ประกนัสุขภาพ จาํกดัเรียบร้อยแลว้ ผูฟ้้องคดีไดใ้ห้คู่สมรสขอรับเอกสารเก่ียวกบัค่ารักษาพยาบาล

และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งจากบริษทัไทยประกนัสุขภาพ จาํกดั เพื่อใชป้ระกอบการยื่นเร่ืองขอเบิกค่า

รักษาพยาบาลจากกรมพระธรรมนูญ กระทรวงกลาโหม เม่ือยื่นเร่ืองขอเบิกค่ารักษาพยาบาลแล้ว 

สํานกังานการเงิน กรมพระธรรมนูญ พิจารณาแลว้แจง้ให้ผูฟ้้องคดีทราบว่าสามารถใช้สิทธิเบิกค่า

รักษาพยาบาลได้เพียง 3,380 บาท ทั้งน้ีเป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกับการ

รักษาพยาบาล พ.ศ. 2523 และผูฟ้้องคดีไดรั้บเงินค่ารักษาพยาบาลดงักล่าวแลว้ เม่ือวนัท่ี 6 กนัยายน 

2544 ตามฎีกาเบิกจ่ายของกรมพระธรรมนูญ ท่ี 158/2544 ใบสําคญัเลขท่ี 2817 ต่อมาสํานักงาน

ตรวจบญัชีกระทรวงกลาโหมไดท้าํการตรวจสอบพบวา่การเบิกเงินค่ารักษาพยาบาลของผูฟ้้องคดี

เป็นการเบิกเงินเกินกว่าสิทธิตามพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเกี่ยวกบัการรักษาพยาบาล 

พ.ศ. 2523 จึงไม่อาจเบิกเงินเพิ่มไดอี้กตามท่ีกาํหนดไวใ้นหนงัสือของผูถู้กฟ้องคดี ท่ี 2 ลงวนัท่ี 12 

พฤศจิกายน 2540 จึงแจง้ให้สํานกังานการเงิน กรมพระธรรมนูญ ดาํเนินการเรียกเงินคืนและนาํส่ง

คลงัต่อไป ผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือแจง้ให้คืนเงินค่ารักษาพยาบาลประมาณปลายเดือนกุมภาพนัธ์ 

2545 ต่อมาสํานกังานการเงิน กรมพระธรรมนูญไดน้าํส่งคลงัแลว้ ผูฟ้้องคดีเห็นวา่คาํสั่งเรียกให้คืน

เงินค่ารักษาพยาบาลของกรมพระธรรมนูญท่ีตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑห์นงัสือของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

นั้น เป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จึงยื่นฟ้องคดีน้ีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งสรุป

ไดด้งัน้ี 

 (1) ให้ศาลวินิจฉัยว่า “หน่วยงานอื่น” ตามความหมายในมาตรา 9 แห่ง

พระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกบัการรักษาพยาบาล พ.ศ. 2523 วา่หมายถึงหน่วยงานอ่ืนท่ีใช้

เงินงบประมาณแผ่นดินในการเบิกค่ารักษาพยาบาลซ่ึงมิใช่หน่วยงานตน้สังกดัของผูมี้สิทธิขอเบิก 

ไม่รวมถึงหน่วยงานธุรกิจและเอกชนทัว่ไปและบริษทัประกนัภยัเอกชน 

(2) ให้เพิกถอนหนังสือของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 รวม 3 ฉบบั ได้แก่ หนังสือท่ี 

กค 0526.5/ว 39406 เร่ืองหลกัฐานในการเบิกจ่ายเงินสวสัดิการเก่ียวกบัค่ารักษาพยาบาล หนังสือ

สํานกักฎหมายและระเบียบส่วนกฎหมายและระเบียบ 2 เร่ืองการเบิกค่ารักษาพยาบาลในกรณีผูมี้

สิทธิหรือบุคคลในครอบครัวซ่ึงประกนัชีวิตหรือประกนัสุขภาพเองและหนังสือสํานกังานตรวจ
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บญัชีกลาโหม กระทรวงกลาโหม เร่ือง รายงานผลการตรวจการเงินบญัชีงบประมาร การพสัดุ และ

ทรัพยสิ์นของกรมพระธรรมนูญ ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2544 ถึง วนัท่ี 30 กนัยายน 2544 ขั้นตน้ ขอ้ 2 

 (3) ให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และ/หรือ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 คืนเงินค่ารักษาพยาบาล 

จาํนวน 3,380 บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

 ศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาในขอ้หา

คาํขอท้ายฟ้อง ข้อ 1 และ ข้อ 2 คงรับเฉพาะข้อ 3 ไวพ้ิจารณา และได้วินิจฉัยว่าหน่วยงานอ่ืน

หมายถึงเฉพาะหน่วยงานของรัฐ การท่ีบริษทัคอนโทรลดาตา้ (ประเทศไทย) จาํกดั ไดท้าํประกนั

สุขภาพใหก้บัคู่สมรสของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นพนกังานของบริษทั และการท่ีบริษทัไทยประกนัสุขภาพ 

จาํกดั ไดจ่้ายค่ารักษาพยาบาลใหคู่้สมรสของผูฟ้้องคดี เป็นเงิน 7,625 บาท ตามสิทธิท่ีคู่สมรสของผู ้

ฟ้องคดีจะไดรั้บ เงินค่ารักษาพยาบาลส่วนท่ีเหลือ ผูฟ้้องคดีสามารถนาํมาเบิกกบัทางราชการไดต้าม

สิทธิ แต่ทั้งน้ีตอ้งไม่เกินค่าใช้จ่ายท่ีแทจ้ริง โดยสามารถเบิกค่าห้องและค่าอาหารได ้ไม่เกิน 600 บาท 

เป็นเวลา 1 วนั แต่โดยท่ีบริษทัไทยประกนัสุขภาพ จาํกดั เรียกค่าห้องและค่าอาหารคืนเพียง 380 

จึงเบิกไดเ้ฉพาะค่าห้องและค่าอาหารเป็นเงิน 380 บาท และค่ารักษาพยาบาลประเภทอ่ืนให้เบิกได้

คร่ึงหน่ึงของจาํนวนท่ีจ่ายไปจริง แต่ไม่เกิน 3,000 บาท รวมทั้งส้ิน 3,380 บาท ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิ

ได้รับค่ารักษาพยาบาลส่วนท่ีเหลือตามอัตราท่ีพระราชกฤษฎีกาเงินสวสัดิการเก่ียวกับการ

รักษาพยาบาล พ.ศ. 2523 กาํหนดอีก 3,380 บาท ตามมาตรา 9 แห่งพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว ดงันั้น

การท่ีสํานักงานการเงิน กรมพระธรรมนูญ หน่วยงานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีคืน

เงินค่ารักษาพยาบาลดงักล่าว จึงเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษา

ใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 1 คืนเงินค่ารักษาพยาบาลจาํนวน 3,380 บาท ให้แก่ผูฟ้้องคดีภายใน 45 วนั นบัแต่

วนัท่ีศาลมีคาํพิพากษาใหคื้นค่าธรรมเนียมศาลใหผู้ฟ้้องคดี และยกฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

 ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา่ไม่เห็นพอ้งดว้ยกบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ท่ี

พิพากษาใหย้กฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เน่ืองจากคดีน้ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดป้ฏิบติัตามนโยบาย คาํสั่ง หรือ

ข้อกําหนดในการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 หากไม่ปฏิบัติตามข้อกําหนด

ดงักล่าว ย่อมมีความผิดทางวินัยและเจา้หน้าท่ีไม่สามารถใช้ดุลพินิจเป็นอย่างอ่ืนได้ จึงมิใช่เพียง

ความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของส่วนราชการในการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลตามท่ี

ศาลปกครองชั้นตน้ไดว้ินิจฉยั แต่เป็นคาํสั่งให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัโดยเคร่งครัด แต่ตราบใด

ท่ียงัไม่เปล่ียนแปลง แกไ้ข คาํสั่ง หรือ ขอ้กาํหนดดงักล่าวก็ยอ่มเกิดเหตุดงัเช่นคดีน้ีไดอี้กในอนาคต 

ขอใหศ้าลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาแกไ้ขเพิ่มเติมคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ โดยใหผู้ถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 2 กระทาํหรือละเวน้การกระทาํอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย ตามมาตรา 72 

วรรคหน่ึง (5) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เม่ือผู ้
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ถูกฟ้องคดีไดน้าํเงินจาํนวน 3,380 บาท คืนแลว้ ผูถู้กฟ้องคดี  2 ไดรั้บเงินดงักล่าวไปจึงเป็นทรัพยท่ี์

ไดม้าดว้ยประการใดๆ โดยปราศจากมูลอนัจะอา้งกฎหมายได ้และเป็นทางให้ผูฟ้้องคดีเสียเปรียบ 

ผูถู้กฟ้องคดีจาํตอ้งคืนเงินจาํนวน 3380 บาท ดงักล่าวให้แก่ผูฟ้้องคดีในฐานะลาภมิควรได้ ตาม

มาตรา 406 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์นอกจากน้ีการปฏิบติังานของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

เป็นผลเน่ืองมาจากคาํสั่งหรือขอ้คิดเห็นประกอบการพิจารณาของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ถือไดว้า่ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 เป็นผูก้ระทาํละเมิดร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตามมาตรา 432 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ ขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษากลับคําพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้นโดย

พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 คืนเงินหรือร่วมกนักบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 คืนเงินจาํนวน 3,380 บาท ใหแ้ก่

ผูฟ้้องคดี แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 แกอุ้ทธรณ์ของผูฟ้้องคดีวา่ขอยนืยนัตามคาํช้ีแจงตามท่ีไดย้ืน่ไวต่้อศาล

ปกครองชั้นตน้และเน่ืองจากในการพิจารณาคดีของศาลปกครองชั้นตน้มิไดมี้คาํสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 2 ทาํคาํให้การ และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่เคยไดรั้บสําเนาฟ้องของผูฟ้้องคดีมาพิจารณาประเด็นของ

คดี และไดมี้คาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 และยกฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มิได้

เขา้ร่วมในการพิจารณาคดีของศาลตั้งแต่เร่ิมตน้คดี และไม่ไดรั้บความยติุธรรมในการดาํเนินคดีน้ี  

คําวนิิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ผูฟ้้องคดีซ่ึงรับราชการเป็นนายทหารสงเคราะห์

ทางกฎหมาย กรมพระธรรมนูญ กระทรวงกลาโหม ไดย้ื่นฟ้องสาํนกังานปลดักระทรวงกลาโหม 

(ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) และกระทรวงการคลงั (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ขอให้คืนเงินค่ารักษาพยาบาลให้แก่ผู ้

ฟ้องคดี เม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไดมี้คาํสั่งรับคาํฟ้องขอ้หาน้ีไวพ้ิจารณาพิพากษาแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 

จึงเป็นคู่กรณีตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ตุลาการเจ้าของสํานวนในศาลปกครองชั้ นต้นจะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณี ช้ีแจงและแสดง

พยานหลกัฐานประกอบคาํช้ีแจงของตน เพื่อให้เป็นไปตามบทบญัญติัของมาตรา 55 วรรคหน่ึง 

มาตรา 57 วรรคหน่ึงและวรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั และในชั้นการแสวงหาขอ้เท็จจริง

ของศาล  ศาลปกครองชั้ นต้นจะต้องให้ผู ้ฟ้องคดีทําคําให้การและคําให้การเพิ่มเติมพร้อม

พยานหลกัฐานประกอบศาล อนัเป็นการเปิดโอกาสให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่กรณีในคดีไดต่้อสู้คดีได้

อยา่งเต็มท่ี ตามขอ้ 42 วรรคหน่ึง ประกอบกบัขอ้ 49 วรรคหน่ึง ของ ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลา

การในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การท่ีตุลาการเจา้ของสํานวนใน

ศาลปกครองชั้นตน้มิได้มีคาํสั่งให้ส่งสําเนาคาํฟ้องให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เพื่อทาํคาํให้การและทาํ

คาํให้การเพิ่มเติมเพื่อเปิดโอกาสให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นคู่กรณีไดใ้ห้การหรือแสดงพยานหลกัฐาน

เพื่อยืนยนัขอ้อา้งหรือหักลา้งขอ้เถียงของตนอีกทั้งกระบวนพิจารณาในชั้นกาํหนดวนัส้ินสุดการ

แสวงหาขอ้เท็จจริงและกาํหนดวนันั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก ศาลปกครองชั้นตน้ก็มิได้แจง้ให้ผูถู้ก
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ฟ้องคดีที่ 2 ทราบแต่อย่างใด การท่ีศาลปกครองชั้นตน้ดาํเนินกระบวนการพิจารณาต่อมาจนมี

คาํพิพากษา กรณีจึงเป็นการมิได้ปฏิบติัตามบทบญัญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบน้ี ตามขอ้ 112 

วรรคหน่ึง (1) ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 จึงพิพากษายกคาํพิพากษาศาลปกครองชั้นตน้และใหศ้าลปกครองชั้นตน้ดาํเนิน

กระบวนพิจารณาเฉพาะส่วนท่ีเก่ียวกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ให้ถูกตอ้งและมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่

ตามรูปคดีต่อไป 

  จากการท่ีผู้วิจัยได้ศึกษาหลักเกณฑ์การใช้หลักกฎหมายท่ัวไปในการวินิจฉัย

คดีของศาลปกครองสูงสุดในคดีปกครองท่ีได้ยกมาเป็นข้อมูลท้ังหมดนี ้พบว่าหลักกฎหมายท่ัวไปท่ี

นาํมาปรับใช้ในคดีปกครองมีแหล่งท่ีมาใหญ่ๆอยู่  2 ทาง คือ หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้จากรัฐธรรมนูญ 

กับ หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้จากการใช้เหตุผลของตุลาการ สรุปได้ดังนี ้

  (1)  หลักกฎหมายท่ัวไปตามรัฐธรรมนูญ 

  ก. หลักความเสมอภาค การออกกฎท่ีมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่

เป็นธรรม และขัดต่อหลักความเสมอภาค ตามท่ีบัญญัติไว้รัฐธรรมนูญ ศาลมีอาํนาจเพิกถอนกฎน้ัน

ได้ เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540 มาตรา 30119 บัญญติัรับรองความเสมอ

ภาคไว้ หากเห็นว่าการเลือกปฏิบัติน้ันเกิดจากความแตกต่างเร่ืองถ่ินกาํเนิด เชื้อชาติ ภาษา เพศ อาย ุ

สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจหรือสังคม ความเช่ือทางศาสนา 

การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง ศาลมีอาํนาจเพิกถอนกฎท่ีออกมาแล้วขัดต่อความ

เสมอภาคได้    

  ข. หลักการเคารพศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หลักการเคารพศักด์ิศรีความ

เป็นมนุษย์เป็นหลักในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ดังน้ันถึงแม้ไม่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมาย

ปกครอง ฝ่ายปกครองจะต้องคาํนึงถึงในการจัดทาํบริการสาธารณะ ดังน้ันหากการจัดทาํบริการ

สาธารณะละเมิดศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ ศาลมีอาํนาจพิจารณาให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการ    

  ค. หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล การคุ้มครองสิทธิ

เสรีภาพส่วนบุคคลได้รับการบัญญติัไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย เช่น รัฐธรรมนูญแห่ง

 119 มาตรา 30 บุคคลยอ่มเสมอกนัในกฎหมาย และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั 

ชายและหญิงมีสิทธิเท่าเทียมกนั 

 การเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคล เพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ืองถ่ินกาํเนิด เช้ือชาติ 

ภาษา เพศ อาย ุสภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือสงัคม ความเช่ือถือทาง

ศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอนัไมข่ดัตอ่บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ จะกระทาํมิได ้

 มาตรการท่ีรัฐกาํหนดข้ึนเพ่ือขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมใหบุ้คคลสามารถใชสิ้ทธิและเสรีภาพได้

เช่นเดียวกบับุคคลอ่ืน ยอ่มไม่ถือเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมตามวรรคสาม  
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ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติรับรองสิทธิเสรีภาพของบุคคลไว้ บุคคลซ่ึงถูก

ละเมิดสิทธิเสรีภาพหรือถูกจาํกัดสิทธิเสรีภาพมีสิทธิใช้สิทธินาํคดีขึน้สู่ศาลได้ เว้นแต่จะมีกฎหมาย

บัญญัติไว้โดยเฉพาะ ดังเช่นความในมาตรา 29 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540120 ดังน้ันสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้และนาํมาใช้เป็นหลักกฎหมายท่ัวไป

ได้น้ัน เป็นสิทธิเสรีภาพท่ีมีขอบเขตจํากัด หากข้อเท็จจริงใดเข้ากรณีท่ีมีกฎหมายบัญญัติไว้

โดยเฉพาะ 

  ง. หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน  ประชาชนมีสิทธิท่ีจะมีส่วน

ร่วมกับรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนมีสิทธิในการคุ้มครองส่งเสริม

รักษาคุณภาพของส่ิงแวดล้อมท่ีตนอยู่อาศัย หากรัฐจะดาํเนินการใดท่ีมีแนวโน้มจะส่งผลกระทบต่อ

ส่ิงแวดล้อม รัฐจะต้องทําการศึกษาผลกระทบก่อน ดังเช่นท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 56121 อย่างไรก็ดีเง่ือนไขนี้ย่อมเป็นเป็นไปตามท่ีกฎหมาย

บัญญติั   

 

 120 มาตรา 29 การจาํกดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระทาํมิได ้เวน้แต่

โดยอาศยัอาํนาจตามบทบัญญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีกาํหนดไว ้และเท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้น 

และจะกระทบกระเทือนสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป  และไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใด

กรณีหน่ึง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้าํนาจในการ

ตรากฎหมายนั้นดว้ย 

 บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงและวรรคสองใหน้าํมามาใชบ้งัคบักบักฎ หรือขอ้บงัคบัท่ีออกโดยอาศยั

อาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม 

 121 มาตรา 56 สิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบํารุงรักษาและการได้

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพในการคุม้ครองและส่งเสริมและรักษาคุณภาพ

ส่ิงแวดลอ้มเพ่ือให้ดาํรงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ืองในส่ิงแวดลอ้มท่ีจะไม่ก่อให้เกิดอนัตรายต่อสุขภาพ

อนามยั สวสัดิภาพ หรือคุณภาพชีวติของตนยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง ทั้งน้ีตามกฎหมายบญัญติั 

  การดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมท่ีอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มจะ

กระทาํมิได้ เวน้แต่จะไดศึ้กษาและประเมินผลกรระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มรวมทั้ งได้ให้องค์การอิสระซ่ึง

ประกอบด้วยผู ้แทนองค์การเอกชนด้านส่ิงแวดล้อม และผู ้แทนสถาบันอุดมศึกษาท่ีจัดการการศึกษาด้าน

ส่ิงแวดลอ้มใหค้วามเห็นประกอบก่อนมีการดาํเนินการดงักล่าว ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 สิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หรือ

องค์กรอ่ืนของรัฐ เพ่ือให้ปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายตามวรรคหน่ึง และวรรคสอง ย่อมจะไดรั้บ

ความคุม้ครอง 
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  (2)  หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้จากการใช้เหตุผลของตุลาการ 

  ก.  หลักผู้มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้มีประโยชน์เก่ียวข้องหรือมีส่วนได้

เสียกับการเพิกถอนกฎหรือคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี การมีประโยชน์เก่ียวข้อง

หรือมีส่วนได้เสียกับการเพิกถอนกฎหรือคาํส่ังทางปกครองของบุคคลอันเป็นเหตุให้ย่ืนฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองได้ จะต้องเป็นผลโดยตรงท่ีจะเกิดขึน้แก่ผู้ฟ้องคดีในระดับท่ีหากมีการเพิกถอนกฎหรือ

คาํส่ังน้ันแล้ว จะสามารถเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ผู้ น้ันได้ กรณีท่ีพบว่าศาลปกครอง

ไม่รับฟ้องคดีเพราะผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับผลกระทบโดยตรงจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง เช่น การ

อ้างเหตุในฐานะท่ีเป็นประชาชนผู้เสียภาษีคนหน่ึง 

    ข.  หลักเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป หากมีเหตุการณ์หลังจากการ

ย่ืนฟ้องคดีปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงซ่ึงมีผลทาํให้การตัดสินคดีในเร่ืองน้ันไม่มีประโยชน์ต่อผู้

ฟ้องอีกต่อไป เป็นอาํนาจของศาลท่ีจะไม่พิจารณาคดีได้ กรณีท่ีศาลไม่พิจารณาคดีต่อไป เช่น ฟ้อง

ให้เพิกถอนการเลือกต้ังวุฒิสภาเพ่ือให้จัดการเลือกต้ังใหม่ แต่ปรากฏว่าได้มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญ

ไปแล้ว ทาํให้ไม่มีวฒิุสภาอีกต่อไป    

     ค.  หลักการดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณีไม่เสียค่าใช้จ่าย 

การดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองมีหลักอยู่ ว่าต้องให้คู่กรณีเสียค่าใช้จ่ายน้อย เพราะศาลปกครอง

ไม่ได้มีวตัถปุระสงค์แสวงหาประโยชน์ตอบแทนจากเงินค่าธรรมเนียมศาล การจาํหน่ายคดีออกจาก

สารบบความจึงต้องคืนค่าธรรมเนียมศาลแก่ผู้ฟ้องคดี 

     ง.  หลักคําฟ้องเพ่ิมเติมเก่ียวกับคําฟ้องเดิม การย่ืนฟ้องเพ่ิมเติมหรือ

แก้ไขคําฟ้องเดิมหลังจากย่ืนฟ้องคดีแล้วสามารถกระทําได้ตราบใดท่ียังไม่พ้นวันส้ินสุดการ

แสวงหาข้อเท็จจริง แต่คาํฟ้องเพ่ิมเติมหรือคาํขอแก้ไขคาํฟ้องจะต้องเก่ียวข้องกับคาํฟ้องเดิมพอท่ีจะ

รวมพิจารณาและชี้ขาดด้วยกันได้    

    จ.  หลักศาลไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อาํนาจทางปกครองแทนหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ศาลมีอาํนาจเพียงการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ดังน้ันศาลจะไม่ส่ังในเร่ือง

ท่ีเป็นอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองซ่ึงถือว่าเป็นการก้าวล่วงใช้อาํนาจทางปกครองแทนหน่วยงาน

ฝ่ายปกครอง เช่น ศาลปกครองช้ันต้นมีคาํส่ังกาํหนดมาตรการหรือคุ้มครองช่ัวคราวให้ผู้ ฟ้องคดี

ประกอบกิจการท่ียงัไม่ได้รับใบอนุญาต (หลักการแบ่งแยกอาํนาจ) 

     ฉ.  การช่ังนํา้หนักประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล การ

พิจารณาคดีของศาลจะต้องช่ังนํ้าหนักประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคลโดยจะต้อง

คาํนึงถึงหลักแห่งความยติุธรรมว่าการคุ้มครองสิทธิของบุคคลน้ันจะต้องเป็นสิทธิโดยชอบด้วย   
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     ช.  แบบคาํร้องอุทธรณ์คาํส่ัง เม่ือไม่มีกฎหมายกาํหนดไว้เป็นการเฉพาะ

ว่าคาํร้องอุทธรณ์คาํส่ังของศาลปกครองช้ันต้นจะต้องมีรูปแบบและสาระสําคัญอย่างไร จึงต้อง

พิจารณาโดยเทียบเคียงกับอุทธรณ์ของศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงได้กาํหนดไว้ว่าคาํอุทธรณ์ต้องทาํเป็น

หนังสือและอย่างน้อยต้องระบุช่ือผู้ อุทธรณ์และคู่กรณี รวมท้ังข้อคัดค้านคาํพิพากษา คาํขอของผู้

อุทธรณ์ และลายมือช่ือ (ใช้กฎหมายใกล้เคียง) 

    ซ.  หลักศาลท่ีมีอาํนาจบังคับคดี แม้จะไม่มีกฎหมายกาํหนดไว้ในกรณี

ท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้เพิกถอนคาํส่ังท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีพิพาท แล้วคู่กรณี

ฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบัติหรือดาํเนินการให้เป็นไปตามผลแห่งคําพิพากษาให้ถูกต้องครบถ้วน 

คู่กรณีจะต้องทาํอย่างไร ตามหลักกฎหมายท่ัวไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ ศาลท่ีมีอาํนาจ

บังคับคดีหรือมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยคดีหรือมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยชี้ขาดในเร่ืองใดอันเก่ียวด้วยการ

บังคับคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํส่ังซ่ึงได้เสนอต่อศาล คือศาลท่ีได้พิจารณาและชี้ขาดตัดสินคดีใน

ช้ันต้น 

     ฌ.  หลักศาลต้องพิพากษาคดีตรงตามคาํขอ ศาลต้องพิจารณาคดีตามคาํ

ขอโดยห้ามมิให้พิพากษาคดีน้อยกว่าคําขอหรือเกินคําขอ แต่หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ศาลมีอาํนาจพิพากษาเกินคําขอได้ เช่น ผู้ ฟ้องคดีฟ้องเรียกค่าสินไหม

ทดแทนจากฝ่ายเรียบร้อยของประชาชน 

     ญ.  หลักการฟังความสองฝ่าย  ศาลจะต้องให้โอกาสคู่กรณีได้แสดง

พยานหลักฐาน เพ่ือยืนยันหรือหักล้างข้ออ้างหรือข้อถียงของตนได้อย่างเต็มท่ี ท้ังนี้เพ่ือให้เป็นไป

ตามหลักความเป็นกลางและเป็นธรรม (มีบทบัญญัติตามมาตรา 55 วรรคหน่ึง 57 วรรคหน่ึง และ

วรรคสอง พรบ.จัดต้ังศาลปกครองฯ ประกอบกับข้อ 42 วรรคหน่ึง และข้อ 49 วรรคหน่ึง ระเบียบท่ี

ประชุมใหญ่ฯ) 

 

2.  การใช้หลกักฎหมายทัว่ไป ตามมาตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 

 

    ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดบ้ญัญติัถึงการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปไวใ้น

มาตรา 4 วรรค 2 ว่า “เม่ือไม่มีกฎหมายท่ีจะยกมาปรับคดีได ้ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณี

แห่งทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีจารีตประเพณีเช่นวา่นั้น ให้วนิิจฉยัคดีอาศยัเทียบบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง 

และถา้บทกฎหมายเช่นนั้นก็ไม่มีดว้ย ใหว้นิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป”  
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    ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จดัเป็นกฎหมายเอกชน มีลกัษณะเป็นกฎหมายท่ี

กาํหนดความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนต่อเอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั122 ดงันั้นประมวลกฎหมาย

แพง่และพาณิชยจึ์งเป็นกฎหมายท่ีออกมาเพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลในทางเอกชน การฟ้องร้องกนั

เพื่อขอให้ศาลรับรอง คุม้ครอง บังคบัตามสิทธิของบุคคลโดยอาศยัประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์จดัเป็นคดีในส่วนแพ่ง ตามนยัของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 1(2) ซ่ึง

ใหค้วามหมายเฉพาะของคาํวา่ “คดี” ไวว้า่ “คดี หมายความวา่ กระบวนพิจารณานบัแต่เสนอคาํฟ้อง

ต่อศาลเพื่อขอใหรั้บรอง คุม้ครอง บงัคบัตาม หรือเพื่อการใชสิ้ทธิหรือหนา้ท่ี” 

    ศาลท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง ไดแ้ก่ ศาลยุติธรรม ซ่ึงแบ่งออกเป็น 3 ลาํดบั

ชั้น ไดแ้ก่ 123 

   (1) ศาลชั้นตน้ 

   (2) ศาลอุทธรณ์  

   (3) ศาลฎีกา 

   ในงานวิจัยน้ีผู ้วิจ ัยจะทําการศึกษาคําพิพากษาศาลฎีกาท่ีปรากฏว่ามีการใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไป ตามมาตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าปรับใช้แก่คดี ในกรณีท่ีไม่มี

กฎหมายบญัญติัไว ้ซ่ึงผูว้ิจยัได้คดัเลือกคาํพิพากษาศาลฎีกาในคดีแพ่งซ่ึงมีการนาํหลกักฎหมาย

ทัว่ไปมาปรับใช้ในคดีแพ่งตั้งแต่อดีตเป็นตน้มาจากคาํพิพากษาย่อ โดยจะนาํมาเฉพาะในส่วนท่ีมี

การกล่าวอา้งวา่ไดน้าํหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใช้เท่านั้น ทั้งน้ีเพียงเพื่อนาํมาเปรียบเทียบกบัการ

ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองใหเ้ห็นภาพชดัเจนเท่านั้น มิใช่การศึกษาเจาะลึกถึงการใชห้ลกั

กฎหมายทัว่ไปในคดีแพง่ ซ่ึงจะเป็นการวจิยัเกินขอบเขตของกฎหมายมหาชนไป 

 2.1  ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปอุดช่องว่างในกรณไีม่มีกฎหมายบัญญตัิไว้  

 2.1.1  หลักคุณธรรม 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 5622/2530 สัญญาท่ีโจทก์รับจา้งว่าความว่าต่างให้

จาํเลยทั้งสามโดยคิดค่าจา้งร้อยละสามสิบของเงินท่ีไดม้าทั้งหมด มิไดคิ้ดจากจาํนวนทุนทรัพยท่ี์

ฟ้อง เป็นการแบ่งเอาส่วนจากทรัพยสิ์นท่ีเป็นมูลพิพาทอนัจะพึงไดแ้ก่ลูกความจึงมีวตัถุประสงคข์ดั

ต่อ พ.ร.บ. ทนายความพ.ศ.2508 มาตรา 41 ประกอบกับ พ.ร.บ. ทนายความ พุทธศกัราช 2477

มาตรา 12(2) เป็นโมฆะ ตาม ป.พ.พ. มาตรา 113 แมต่้อมาจะไดมี้พ.ร.บ. ทนายความ พ.ศ. 2528 ให้

ยกเลิก พ.ร.บ. ทนายความพ.ศ. 2508 ไปแลว้ และกาํหนดให้คณะกรรมการ (คณะกรรมการสภา

 122 หยดุ แสงอุทยั. (2552). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป แกไ้ขปรับปรุงโดยสมยศ เช้ือไทย 

กรุงเทพฯ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 107 

 123 พระธรรมนูญศาลยติุธรรม พ.ศ.2543 มาตรา 1-3 
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ทนายความ) ออกขอ้บงัคบัวา่ดว้ยมรรยาท ทนายความตามมาตรา 53 ซ่ึงขอ้บงัคบันั้นมิไดก้าํหนด

เร่ืองค่าจา้งการวา่ความไวก้็ตาม ก็ไม่ทาํใหส้ัญญาท่ีเป็นโมฆะแต่ตน้กลบัสมบูรณ์ข้ึน 

 หมายเหตุ 

  ตามหลกัวิชาชีพนกักฎหมาย ทนายความเป็นบุคคลหน่ึงซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีรับ

ใชป้ระชาชนดา้นความยุติธรรมถือวา่เป็นเจา้หนา้ท่ีประเภทหน่ึงของศาล การดาํเนินคดีตอ้งกระทาํ

ตามทํานองคลองธรรม ถ้ามี ส่วนได้เสียด้วยกับผลแห่งคดีก็ทําหน้าท่ีโดยสมบูรณ์ ไม่ได ้

พระราชบญัญติัทนายความ พุทธศกัราช 2477 มาตรา 12(2) จึงบญัญติัห้าม "...ทนายความคนใด...

เขา้เป็นทนายว่าต่างแกต่้างโดยวิธีสัญญาแบ่งเอาส่วนจากทรัพยสิ์นท่ีเป็นมูลพิพาทอนัจะพึงไดแ้ก่

ลูกความ"และพระราชบญัญติัทนายความ พ.ศ. 2508 มาตรา 41 ให้ถือว่าความในมาตรา 12(2) 

แห่งพระราชบญัญติัทนายความ พุทธศกัราช 2577 ใช้บงัคบัเป็นเสมือนขอ้บงัคบัเนติบณัฑิตยสภา

ระหว่างท่ีเนติบณัฑิตยสภายงัมิไดต้ราขอ้บงัคบัข้ึน คาํพิพากษาศาลฎีกาบางเร่ืองวินิจฉัยว่าสัญญา

จา้งวา่ความท่ีมีลกัษณะดงักล่าวตกเป็นโมฆะโดยผูกไวก้บัพระราชบญัญติัทนายความพุทธศกัราช 

2477 ทาํให้วตัถุประสงค์ต้องห้ามตามกฎหมาย (คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1558/2526) ถ้าไม่ขดัต่อ

พระราชบญัญัติทนายความ พุทธศกัราช 2477 ย่อมกระทาํได้ (คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1458/2511 

และ 4454/2528) 

 อยา่งไรก็ดีเร่ืองการคิดค่าจา้งวา่ความโดยวธีิแบ่งเอาส่วนจากทรัพยสิ์นท่ีเป็น

พิพาทอนัจะพึงไดแ้ก่ลูกความนั้น มีหลกัทัว่ไปอยูว่า่ ถา้ทนายความมีส่วนไดเ้สียดว้ยกบัผลแห่งคดี 

ก็มุ่งแต่จะชนะคดีไม่สามารถดาํรงคุณธรรมแห่งวิชาชีพในการรักษาความยุติธรรมไวไ้ด ้ทาํให้

ปฏิบัติหน้าท่ีไม่ตรงตามหลักวิชาชีพนักกฎหมายและเกิดผลร้ายแก่ประชาชนเป็นส่วนรวม 

คาํพิพากษาฎีกาบางเร่ืองจึงวินิจฉัยว่าขอ้สัญญาดงักล่าวขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

(คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 871/2486) บางเร่ืองวนิิจฉยัวา่ ขดัต่อพระราชบญัญติัทนายความ พุทธศกัราช 

2477 และขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนด้วย (คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 

492/2511) ในเร่ืองค่าจ้างว่าความน้ีบางลักษณะแม้ไม่ขัดต่อมรรยาททนายความ แต่จาํนวนสูง

เกินไปศาลกําหนดให้ใหม่ได้ตามสมควรแก่กิจการท่ีได้กระทําไป (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 

1454/2510) ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัวชิาชีพนกักฎหมาย อีกประการหน่ึงท่ีวา่ทนายความเป็นเจา้หนา้ท่ี

ประเภทหน่ึงของศาล ศาลย่อมมีหน้าท่ีดูแลกิจกรรมของทนายความได้ จึงเห็นไดว้่า การว่าความ

เป็นบริการท่ีจาํเป็นแก่ประชาชนในเน้ือหาของหลักกฎหมายทั่วไป เร่ืองค่าจา้งว่าความน้ีเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งแทจ้ริง (จิรนิติ หะวานนท)์ 
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 2.1.2  หลักสุจริต  

 คําพิพากษาฎีกาที่ 1521/2546 โจทก์บรรยายฟ้องในทาํนองว่า จาํเลยท่ี 2 รับซ้ือ

ฝากท่ีดินพิพาทไวโ้ดยไม่สุจริตซ่ึงหมายความว่า จาํเลยท่ี 2 รู้อยู่แลว้ว่าจาํเลยท่ี 1 ไดท่ี้ดินพิพาทมา

โดยมิชอบและไม่ใช่เจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินพิพาท โจทก์จึงมีภาระการพิสูจน์ให้รับฟังไดเ้ช่นนั้น

เพราะจาํเลยท่ี 2 ไดรั้บประโยชน์จากขอ้สันนิษฐานตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 6 

วา่กระทาํการโดยสุจริต เม่ือพยานหลกัฐานของโจทก์ไม่พอรับฟังตามท่ีโจทก์กล่าวอา้ง จึงตอ้งฟัง

ขอ้เทจ็จริงวา่จาํเลยท่ี 2 รับซ้ือฝากท่ีดินไวโ้ดยสุจริต 

 โจทก์ท่ี 2 นาํโฉนดท่ีดินพพิาท หนงัสือมอบอาํนาจตามแบบของกรมท่ีดิน

ท่ีโจทก์ที่ 2 ลงลายมือช่ือ สําเนาบตัรประจาํตวัประชาชนและสําเนาทะเบียนบา้น ซ่ึงโจทก์ที่ 2 

ลงช่ือรับรองสําเนาถูกตอ้งใส่ในถุงกระดาษหูห้ิวติดตวัไปมาเป็นเวลานานนบัปีในลกัษณะท่ีอาจ

ทาํใหเ้อกสารสาํคญัสูญหายได ้และเม่ือโจทก์ท่ี 2 ทราบวา่โฉนดท่ีดินพิพาทพร้อมเอกสารเก่ียวกบั

การทาํนิติกรรมไดห้ายไป หากโจทก์ทั้งสองรีบแจง้ความและขออายดัท่ีดินพิพาทเสียในโอกาส

แรก การท่ีจาํเลยท่ี 1 จะไปทาํนิติกรรมโอนโฉนดท่ีดินพิพาทให้ตนเองย่อมกระทาํไม่ได้ การท่ี

โจทก์ทั้งสองดาํเนินการดงักล่าวล่าชา้ ถือไดว้า่โจทกท์ั้งสองประมาทเลินเล่ออยา่งมาก เม่ือปรากฏ

วา่มีการนาํโฉนดท่ีดินพิพาทและเอกสารต่างๆ ไปดาํเนินการทาํนิติกรรมเป็นวา่โจทกท่ี์ 2 ขายท่ีดิน

พิพาทให้จาํเลยท่ี 1 และจาํเลยท่ี 1 ขายฝากท่ีดินพิพาทให้จาํเลยท่ี 2 โดยจาํเลยท่ี 2 รับซ้ือฝากท่ีดิน

พิพาทไวโ้ดยสุจริต โจทก์ทั้งสองยอ่มไม่อาจยกเอาความประมาทเลินเล่อของตนข้ึนอา้ง อนัจะทาํ

ให้เกิดความเสียหายแก่จาํเลยท่ี 2 ได ้ตามหลักกฎหมายทั่วไปท่ีว่าหากต่างฝ่ายต่างสุจริตดว้ยกนั 

ฝ่ายท่ีประมาทเลินเล่อยอ่มเป็นฝ่ายเสียเปรียบ โจทก์จึงขอให้เพิกถอนนิติกรรมขายฝากท่ีดินพิพาท

ระหวา่งจาํเลยทั้งสองและนิติกรรมการซ้ือขายท่ีดินพิพาท 

 คําพพิากษาศาลฎกีาที ่4085/2539  

 แมส้ัญญาเช่าซ้ือระบุวา่หากทรัพยสิ์นท่ีเช่าซ้ือถูกยดึถูกริบไม่วา่โดยเหตุใด

ให้ถือว่าสัญญาเลิกกนัโดยมิตอ้งบอกกล่าวก่อนและผูเ้ช่าซ้ือยอมชาํระเงินค่าเช่าซ้ือท่ีคา้งจนครบ

แต่ผูร้้องไม่ไดใ้ชสิ้ทธิตามสัญญาดงักล่าวกลบัยอมรับชาํระค่าเช่าซ้ืออีก 2 งวดหลงัจากรถยนตข์อง

กลางถูกยดึแลว้และยอมผอ่นผนัการผิดนดัชาํระค่าเช่าซ้ือท่ีคา้งชาํระอีก 7 งวดซ่ึงเป็นเงินส่วนนอ้ย

เม่ือเทียบกับราคาเช่าซ้ือทั้งหมดแสดงว่าผูร้้องไม่ประสงค์จะเลิกสัญญากับผูเ้ช่าซ้ือและผูร้้อง

ต้องการจะได้ค่าเช่าซ้ือตามสัญญาเท่านั้ นการท่ีผู ้ร้องขอคืนรถยนต์ของกลางจึงเป็นไปเพื่อ

ประโยชน์ของผูเ้ช่าซ้ือแต่ฝ่ายเดียวเป็นการใช้สิทธิทางศาลโดยไม่สุจริตผูร้้องจึงไม่มีสิทธิขอคืน

รถยนตข์องกลาง 
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 หมายเหตุ การร้องขอคืนทรัพยสิ์นท่ีถูกริบ ตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 36 เป็นการใชสิ้ทธิทางศาลอยา่งหน่ึง นอกจากผูร้้องมีหนา้ท่ีนาํสืบวา่เป็นเจา้ของทรัพยสิ์น

ท่ีแท้จริงและมิได้รู้เห็นเป็นใจในการกระทําความผิดแล้ว ผู ้ร้องยงัต้องตกอยู่ในบังคับหลัก

กฎหมายทั่วไป คือการใช้สิทธิโดยสุจริตด้วย ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายทั่วไปท่ีไดม้าจากการตีความ

ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีว่าการมาขอความยุติธรรมตอ้งมาดว้ยความสุจริต (He who comes 

to equity must come with clean hands) (วรัิตน์ วศิิษฎว์งศกร) 

 2.1.3  หลักอิสระในการทาํสัญญา  

คําพิพากษาศาลฎีกา 1313/2480 จาํนองท่ีดินกันแล้วผูจ้าํนองทาํสัญญา

พิเศษให้ไวแ้ก่ผูรั้บจาํนองวา่ถา้เอาท่ีดินจาํนองออกขายทอดตลาดไดเ้งินน้อยกวา่ท่ีคา้งชาํระ ผูจ้าํนอง

จะใชใ้ห้จนครบ สัญญาเช่นน้ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนและไม่

จาํตอ้งไปจดทะเบียนต่อเจา้พนกังานหนา้ท่ี ศาลฎีกาตดัสินยนืตามศาลล่างทั้งสองวา่สัญญาเพิ่มเติม

สัญญาจาํนองฉบบัน้ีแมมิ้ไดจ้ดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีก็สมบูรณ์ใชไ้ด ้ เพราะเหตุวา่สัญญา

ฉบบัน้ีไม่เก่ียวขอ้งกบัการจาํนองท่ีรายพิพาทอยา่งใด เป็นแต่ขอ้ตกลงกนัว่าถา้เอาทรัพยท่ี์จาํนอง

ขายทอดตลาดไดเ้งินไม่พอใชก้็ย่อมให้ยึดทรัพยอ่ื์นขายใช้หน้ีไดจ้นครบ โดยมิไดมี้การเอาทรัพย์

อ่ืนนั้นมาตราเป็นประกนัไวด้ว้ย ทั้งตามสัญญาฉบบัน้ีก็ไม่ทาํใหโ้จทก์มีบุริมสิทธิในทรัพยสิ์นอ่ืน

นั้น สัญญาฉบบัน้ีจึงสมบูรณ์โดยไม่ตอ้งจดทะเบียนตาม มาตรา 714 ส่วนขอ้ท่ีจาํเลยเถียงวา่สัญญา

เพิ่มเติมฉบบัน้ีขดักบั มาตรา 733 ท่ีแกไ้ขใหม่ ซ่ึงบญัญติัห้ามมิให้ผูรั้บจาํนองตอ้งรับผิดชอบเม่ือ

ทรัพยท่ี์จาํนองขายทอดตลาดได้เงินไม่พอใช้ เห็นว่า มาตรา 733 ท่ีแก้ไขใหม่เป็นแต่บญัญติัใน

เร่ืองพิธีการบังคบัจาํนองเท่านั้ น มิได้ห้ามผูรั้บจาํนองและจาํนองมิให้ทาํสัญญากันเป็นพิเศษ

ดงัเช่นท่ีไดเ้คยทาํกนัมาแลว้ก่อนใช้ประมวลแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 อน่ึงมีหลักกฎหมายทั่วไป

วา่บุคคลใดใดมีสิทธิจะทาํสัญญาอยา่งใดก็ได ้เวน้แต่จะตอ้งห้ามชดัเจนโดยกฎหมายหรือเป็นการ

ขดัขวางต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่สัญญาเพิ่มเติมรายน้ีไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอย่างใด ตรงกนัขา้มการท่ีผูกู้ ้ยืมสัญญาจะ

ชาํระหน้ีจนครบจาํนวนนั้นเป็นผลดีต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนแลว้

และถา้กฎหมายมีความประสงคจ์ะห้ามมิให้ทาํสัญญาพิเศษ เช่นน้ีแลว้ยอ่มเป็นการแน่วา่กฎหมาย

คงจะหา้มโดยชดัแจง้ดัง่เร่ืองห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา ฉะนั้นจึงพิพากษาให้จาํเลยไถ่ถอนจาํนอง 

ถา้ไม่ไถ่ถอนใหเ้อาทรัพยจ์าํนองขายทอดตลาดและถา้ไดเ้งินไม่ครบ ขาดอยูเ่ท่าใดใหจ้าํเลยใชจ้นครบ 
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 2.1.4  หลักผู้รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้โอน 

 คําพพิากษาศาลฎกีาที ่6436/2550 

 จาํเลยที่ 1 ขายท่ีดินพิพาทแก่โจทก์และส่งมอบการครอบครองให้แล้ว 

โดยไม่มีเจตนาท่ีจะทาํสัญญาเป็นหนังสือจึงตกเป็นโมฆะ แต่ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินมือเปล่า การท่ี

จาํเลยท่ี 1 ส่งมอบการครอบครองเป็นการโอนการครอบครองท่ีดินพิพาทแก่โจทก์ตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1378 ท่ีดินพิพาทจึงเป็นของโจทก์ จาํเลยท่ี 1ไม่มีสิทธินาํไปจด

ทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิแก่จาํเลยท่ี 2 เพราะผู้รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้โอน 

  หมายเหตุ คาํพิพากษาศาลฎีกาหลายเร่ืองอาศยัหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิ

ดีกว่าผูโ้อนในการวินิจฉัยคดี โดยกล่าวถึง “ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน”หรือ “หลกัผูรั้บโอน

ไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน” การใช้กฎหมายนั้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4 ให้ใช้

บทบญัญติัแห่งกฎหมายตามตวัอกัษรหรือกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรก่อน เม่ือไม่มีกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรท่ีจะยกมาปรับแก่คดี ให้วนิิจฉยัตามจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีจารีตประเพณี

เช่นวา่นั้นใหว้นิิจฉยัคดีอาศยัเทียบบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิง่ ถา้ไม่มีบทกฎหมายท่ีจะเทียบเคียง

ได ้ก็ให้วินิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป ขอ้เท็จจริงในคดีท่ีมีการอา้งหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่

ผูโ้อนส่วนมากจะเป็นกรณีท่ีผูโ้อนไม่ใช่เจา้ของทรัพยสิ์นนั้น แต่ศาลฎีกาไม่ไดอ้า้งอิงว่านาํหลกั

ดงักล่าวมาจากบทบญัญติักฎหมายมาตราใดโดยเฉพาะ ในขณะท่ีคาํพิพากษาศาลฎีกาบางเร่ือง

กล่าวไวช้ดัเจนวา่หลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อนเป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” เช่น คาํพิพากษา

ฎีกาท่ี 1346/2506 472/2513 7007/2540 5640/2541 ทาํให้เขา้ใจว่าหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู ้

โอนไม่มีบญัญติักฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรในระบบกฎหมายไทย และจะนาํมาวินิจฉัยคดีได้

ในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป (General Principles of law) มีความเห็นอยู่ 2 ความเห็น เช่น 

สุภาษิตท่ีวา่ผูซ้ื้อตอ้งระวงั (Ceveat emptor), ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน (Nemo dat quod non 

habet) ความเห็นท่ีสองถือวา่หลกักฎหมายทัว่ไปไดแ้ก่ หลกักฎหมายท่ีผูร่้างประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยน์าํมาใชใ้นการร่างประมวลกฎหมาย เม่ือนาํบทมาตราต่างๆ หลายๆ มาตรา ท่ีบญัญติั

สาํหรับขอ้เทจ็จริงท่ีคลา้ยคลึงกนัมาพิจารณาก็จะพบหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีผูร่้างนาํมาใช ้เช่น หลกั

ผู ้รับโอนไม่ มี สิ ทธิ ดีกว่าผู ้โอน (หยุด แสงอุทัย,ความรู้เบ้ื องต้นเก่ียวกับกฎหมายทั่วไป, 

กรุงเทพมหานคร: หจก.ยงพลเทรดด้ิง, 2545, หน้า 135) ลาํพงัสุภาษิตกฎหมายละตินไม่ใช่หลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีจะยกข้ึนมาปรับแก่คดีในฐานะนั้น เวน้แต่ศาลจะคน้พบ “หลกักฎหมายทัว่ไป” 

ของไทยว่ามีขอ้ความตรงกบัสุภาษิตกฎหมายละตินจากกฎหมายไทยทั้งหลาย โดยท่ีประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดร่้างข้ึนจากประมวลกฎหมายต่างประเทศซ่ึงตดัตอนมาจากกฎหมาย

โรมนั สุภาษิตกฎหมายละตินจึงเป็นเคร่ืองมือทางออ้มท่ีจะช่วยให้ศาลค้นพบ “หลักกฎหมาย
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ทัว่ไป” ของไทยได้เร็วข้ึน (หยุด แสงอุทยั, ช่องว่างแห่งกฎหมาย, บทบณัฑิตย ์เล่ม 10 ตอน 8 

พฤษภาคม 2481) เม่ือพิจารณาความหมายของหลกักฎหมายทัว่ไปตามความเห็นท่ีสองแลว้ จะเห็น

ไดว้า่บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์างมาตราร่างข้ึนตามหลกักฎหมายทัว่ไป 

โดยในส่วนของหลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อนมีบญัญติัไว ้(เผา่พนัธ์ ชอบนํ้าตาล) 

 คําพพิากษาศาลฎกีาที ่5640/2541 

  จาํเลยท่ี 1 ขายท่ีดินพิพาทซ่ึงเป็นท่ีดินมีหลกัฐานเป็นแบบแจง้การครอบครอง 

(ส.ค.1) และสละสิทธิครอบครองให้ แก่โจทก์แล้ว ท่ีดินพิพาทจึงไม่ใช่ของจาํเลยท่ี 1 อีกต่อไป

จาํเลยท่ี 1 ไม่มีสิทธินาํไปขายให้แก่จาํเลยท่ี 3 แมจ้าํเลยท่ี 3จะไดอ้อก น.ส. 3 ก. แต่จาํเลยท่ี 3 ก็มิได้

ครอบครองท่ีดินพิพาทการท่ีจาํเลยท่ี 3 มีช่ือใน น.ส.3 ก. จึงไม่ก่อให้เกิดสิทธิครอบครองในท่ีดิน

นั้น ดังนั้ น เม่ือจาํเลยท่ี 3 ขายท่ีดินพิพาทให้แก่จาํเลยท่ี 4 ไป แม้จาํเลยท่ี 4 ซ้ือไวโ้ดยสุจริตเสีย

ค่าตอบแทนและจดทะเบียนถูกตอ้งตามกฎหมาย จาํเลยที่ 4 ก็ไม่มีสิทธิอย่างใดในที่ดินพิพาท 

ตามหลักกฎหมายทั่วไปท่ีวา่ ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน โจทก์ฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมการ

ซ้ือขายท่ีดินพิพาทระหว่างจาํเลยท่ี 1 กบัจาํเลยท่ี 3 และระหว่างจาํเลยท่ี 3 กับจาํเลยท่ี 4 โดยอ้างว่า

จาํเลยท่ี 1 นาํท่ีดินพิพาทซ่ึงโจทก์มีสิทธิครอบครองไปขายโดยไม่ชอบ และขอให้เพิกถอน น.ส. 3 

ก.ท่ีจาํเลยท่ี 3 ออกโดยไม่ชอบ กรณีจึงมิใช่เป็นการฟ้องขอให้เพิกถอนการฉ้อฉล ดงันั้น แมโ้จทก์

จะฟ้องเกิน 1 ปี นบัแต่วนัทราบมูลคดีน้ี คดีโจทก์ก็ไม่ขาดอายุความ โจทก์จึงมีอาํนาจฟ้องให้เพิกถอน

นิติกรรมดงักล่าวได ้

  คําพพิากษาศาลฎกีาที ่7007/2540  

  โจทก์เป็นทายาทไดรั้บท่ีดินมรดกของ ป. เป็นการไดม้าซ่ึงทรัพยสิทธิโดย

ทางอ่ืนนอกจากนิติกรรม ส่วนจาํเลยกบั น.รับโอนท่ีดินดังกล่าวมาโดยผูโ้อนขายให้ โดยเสีย

ค่าตอบแทนและโดยสุจริตและไดจ้ดทะเบียนโดยสุจริต เม่ือท่ีดินส่วนของ น. น.มีสิทธิดีกวา่โจทก ์

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1299 วรรคสอง คดีน้ีไดค้วามว่าจาํเลย กบั น. รับ

โอนท่ีดินแปลงดงักล่าวโดยผูโ้อนขายกรรมสิทธ์ิให้เม่ือปี 2491 ตามหนงัสือสัญญาขายกรรมสิทธ์ิ

ท่ีดิน และสารบญัจดทะเบียนทา้ยสําเนาโฉนดท่ีดินและตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา 6 ให้สันนิษฐานไวก่้อนว่าบุคคลทุกคนกระทาํการโดยสุจริต เม่ือโจทก์มิได้อา้งว่าจาํเลย

และ น. รับโอนโดยไม่สุจริต ขอ้เท็จจริงตอ้งฟังวา่ จาํเลย และ น. รับโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินดงักล่าว

มาโดยเสียค่าตอบแทนและโดยสุจริต และได้จดทะเบียน อยู่ภายใตบ้งัคบัมาตรา 1299 ซ่ึงเป็น

ขอ้ยกเวน้โดยสุจริตแลว้ แมต่้อมาท่ีดินส่วนน้ีจะตกเป็นกรรมสิทธ์ิของ ห.เม่ือ ห.ถึงแก่กรรม จาํเลย

และ ถ.เป็นผูรั้บโอนมรดกท่ีดินส่วนของ ห. โดยไม่เสียค่าตอบแทน โจทก์ก็ไม่อาจยกสิทธิของตน

ใช้ยนัจาํเลยได ้เพราะสิทธิของโจทก์ขาดตอนไปแลว้ ตั้งแต่ น. รับโอนทางทะเบียนโดยสุจริต 
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จะนาํหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีวา่ ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อนมาใชบ้งัคบัไม่ไดเ้พราะสิทธิของโจทก์

ตามท่ีโจทก์กล่าวอา้งตอ้งตกอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1299 

ซ่ึงเป็นบทยกเวน้หลกักฎหมายทัว่ไป เม่ือโจทกไ์ม่อาจอา้งเอากรรมสิทธ์ิก่ึงหน่ึงในท่ีดินตามโฉนด

ได ้จึงไม่มีสิทธิฟ้องให้จาํเลยปฏิบติัตามคาํขอทา้ยฟ้อง กรณีไม่จาํเป็นตอ้งวินิจฉยัของโจทก์ในขอ้

อ่ืนอีกต่อไป ท่ีศาลล่างทั้งสองพิพากษายกฟ้องชอบแลว้ 

  คําพพิากษาศาลฎกีาที ่472/2543  

 ซ้ือท่ีดินมีโฉนด ทาํนิติกรรมซ้ือขายต่อเจา้พนกังานท่ีดิน เม่ือชาํระเงินค่า

ซ้ือเรียบร้อยแลว้ก็ไดจ้ดทะเบียนโอนโฉนดกนัตามระเบียบโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย อนัเป็นการ

กระทาํโดยเปิดเผยและเสียค่าตอบแทนโดยสุจริตทั้งได้จดทะเบียนโดยสุจริต แม้จาํเลยจะได้

ครอบครองท่ีดินในโฉนดบางส่วนจนไดก้รรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1382 

แต่กรรมสิทธ์ิดังกล่าวน้ีกฎหมายยงัไม่รับรองเด็ดขาดจนกว่าจะได้จดทะเบียนสิทธินั้ นแล้ว 

กรรมสิทธ์ิอนัยงัมิได้จดทะเบียนจะยกข้ึนต่อสู้ผูซ้ื้อซ่ึงเป็นบุคคลภายนอกซ่ึงรับโอนโดยเสีย

ค่าตอบแทนและโดยสุจริต ทั้งไดจ้ดทะเบียนสิทธิโดยสุจริตไม่ไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์มาตรา 1299 ซ่ึงเป็นบทยกเวน้หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน 

การแจง้การครอบครองท่ีดินตามพระราชบญัญติั ให้ใชป้ระมวลกฎหมาย

ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ไม่ก่อให้เกิดสิทธิข้ึนใหม่แก่ผูแ้จง้ประการใด การแจง้การครอบครองท่ีดินนั้น

เป็นเพียงการแสดงเจตนาอยา่งหน่ึงวา่ ผูแ้จง้การครอบครองยงัไม่สละสิทธิครอบครองท่ีดินท่ีแจง้ 

ถา้ผูค้รอบครองไม่แจง้การครอบครองในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ให้ถือวา่สละสิทธิ

ครอบครองท่ีดินแปลงนั้น 

ข้อสังเกต การอ้างถึงบทบัญญัติกฎหมาย มาตรา 1299 ว่าเป็นบทบัญญัติ

ยกเว้นหลักกฎหมายท่ัวไปเร่ืองผู้ รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้โอน ซ่ึงหากเป็นดังนี้ แสดงว่าศาลใช้

หลักกฎหมายท่ัวไปมาวินิจฉัยก่อนท่ีจะใช้กฎหมายท่ีบัญญติัไว้อันไม่เป็นการวินิจฉัยตามลาํดับขั้น

ดังท่ีมาตรา 4 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติไว้ กล่าวคือต้องวินิจฉัยตามบทบัญญัติ

กฎหมายเสียก่อน หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้จึงใช้จารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน หากไม่มีจารีต

ประเพณีดังกล่าวจึงใช้กฎหมายบัญญัติท่ีใกล้เคียงอย่างย่ิง หากไม่มีกฎหมายใกล้เคียงบัญญัติไว้ จึง

ใช้หลักกฎหมายท่ัวไปเป็นอันดับสุดท้ายผู้ วิจัยเห็นว่าการใช้คาํว่าหลักกฎหมายท่ัวไปของศาลมุ่ง

จะกล่าวถึงหลักท่ัวไปของกฎหมาย มิใช่หลักกฎหมายท่ัวไปตามความหมายในงานวิจัยนี ้

คําพิพากษาฎีกาที่ 1346/2506 คาํพิพากษาฏีกาท่ี สิทธิครอบครองท่ีดินตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา1382 นั้น กฎหมายยงัมิไดรั้บรองอยา่งเด็ดขาดจนกวา่จะ

ไดจ้ดทะเบียนสิทธินั้นแลว้ 
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สิทธิครอบครองอนัยงัมิไดจ้ดทะเบียนนั้น อาจจะยกข้ึนต่อสู้เจา้ของท่ีดินเดิม 

(ผูโ้อน) ได ้แต่จะยกข้ึนต่อสู้บุคคลภายนอก (ผูรั้บโอน) ซ่ึงไดสิ้ทธิมาโดยเสียค่าตอบแทนและโดย

สุจริต และไดจ้ดทะเบียนสิทธิโดยสุจริตตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1299 วรรคสอง 

แลว้ไม่ได ้เพราะสิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1382 นั้น ตอ้งอยู่

ภายใตบ้งัคบัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1299 ซ่ึงเป็นบทยกเวน้หลักกฎหมาย

ทัว่ไปท่ีวา่ "ผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกวา่ผูโ้อน" 

  2.1.5  การนําหลักกฎหมายต่างประเทศมาอุดช่องว่างของกฎหมาย 

คําพพิากษาศาลฎกีาที ่999/2496 

กฎหมายทะเลของประเทศไทยในขณะน้ียงัไม่มี ทั้งจารีตประเพณีก็ไม่

ปรากฏ เม่ือเกิดมีคดีข้ึน จึงควรเทียบวนิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป 

สัญญาประกนัภยัทางทะเลทาํข้ึนเป็นภาษาองักฤษ จึงควรถือกฎหมายว่า

ดว้ยการประกนัภยัทางทะเลของประเทศองักฤษเป็นกฎหมายทัว่ไปเพื่อเทียบเคียงวนิิจฉยั 

คาํวา่ "อนัตรายทางทะเล" หรือ "ภยนัตรายแห่งทะเล" ซ่ึงตรงกบัภาษาองักฤษ

ว่า "PERIL OF THE SEA" นั้น ย่อมหมายถึงภยนัตรายใดๆ ท่ีเกิดข้ึนอนัเป็นวิสัยท่ีทอ้งทะเลจะ

บนัดาลได ้หาจาํจะตอ้งคาํนึงถึงวา่ ขณะนั้นทะเลเรียบร้อยอยูห่รือทะเลเป็นบา้อยา่งใดไม่ การท่ีเรือ

เกิดร่ัวตอ้งอบัปางลงในระหวา่งเดินทางในทะเลโดยไม่ใช่ความผิดของใคร ยอ่มเป็นอนัตรายท่ีเรือ

นั้นจะตอ้งประสพโดยวิสัยในการเดินทางผา่นทะเลอยูแ่ลว้ เป็นอนัตรายทางทะเลตามความหมาย

แห่งการประกนัภยัทางทะเลแลว้ ตามท่ีศาลองักฤษถือตามกนัมาก็ถืออนัตรายท่ีเกิดข้ึนโดยโชค

กรรมจากทะเลหรือเน่ืองจากทะเล 

โจทก์ได้ประกนัภยัปูนซิเมนต์จาํนวนหน่ึง บรรทุกเรือยนต์ตรังกานูไป

จงัหวดัสงขลา ไวก้บัจาํเลย  เรือตรังกานูออกจากท่ากรุงเทพฯ จะไปจงัหวดัสงขลาพน้สันดอน

ปากนํ้ าเจา้พระยาไปแลว้ประมาณ 10 ไมลเ์ศษเกิดมีคล่ืนลมจดั เรือโคลงมาก และนํ้าเขา้เรือมาก ถา้

ไม่กลบัเรือจะจม เรือตรังกานูจึงไดแ้ล่นกลบั พยายามแกไ้ขและวิดนํ้ าก็ไม่ดีข้ึน ในท่ีสุดนํ้ าท่วม

เคร่ืองดบันายเรือให้สัญญาณบอกเหตุเรืออบัปาง มีเรือยนต์อ่ืนมาช่วยถ่ายคนและลากเรือตรัง

กานูมาปล่อยไวท่ี้กลางนํ้ าหนา้ท่ีทาํการไปรษณียป์ากนํ้ าแลว้ ไดจ้า้งเรือเล็กลากเขา้ฝ่ังเกยต้ืนจมอยู่

ท่ี ฝ่ังป้อมผีเส้ือสมุทร ปูนซิเมนต์ถูกนํ้ าท่วมเสียหายส้ินเชิง ดังน้ีถือได้ว่าเป็นความเสียหายท่ี

เน่ืองจากเรือได้สูญเสียส้ินเชิงเน่ืองจากอนัตรายทางทะเลแล้ว บริษทัผูรั้บประกนัตอ้งรับผิดใช้

ค่าเสียหายแก่โจทก ์

ข้อสังเกต อ้างหลักกฎหมายท่ัวไปมาใช้อุดช่องว่างกรณีท่ีไม่มีกฎหมาย

เก่ียวกับสัญญาประกันภัยทางทะเลบัญญัติไว้ โดยศาลได้ใช้กฎหมายประกันภัยทางทะเลของ
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อังกฤษมาใช้ในการวินิจฉัยข้อเท็จจริงท่ีเกิดขึน้ แสดงให้เห็นว่าการใช้หลักกฎหมายท่ัวไปในคดี

แพ่ง สามารถใช้ได้อย่างกว้างขวางถึงแม้เป็นหลักกฎหมายของต่างประเทศ อย่างไรก็ตามหลัก

กฎหมายนีเ้ป็นหลักท่ีนาํมาจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกันภัยทางทะเล ค.ศ. 1906 (Marine 

Insurance Act 1906) ซ่ึ งไ ด้ นิ ยาม ค วาม ห ม ายข อง "PERIL OF THE SEA"124 ไว้  ซ่ึ งผู้ วิ จัย มี

ข้อสังเกตว่าหลักนีไ้ด้ศาลได้นาํกฎหมายบญัญติัมาวินิจฉัยในฐานะของหลักกฎหมายท่ัวไป 

คําพพิากษาศาลฎกีาที ่7350/2537 

โจทก์บรรยายฟ้องว่า น. จดทะเบียนจาํนองเรือพิพาทเป็นประกันหน้ีท่ี

บุคคลต่างๆ มีต่อโจทก์ ส่วนจาํเลยได้รับประกันภยัเรือพิพาทจากผูรั้บโอนกรรมสิทธ์ิเรือ เรือ

พิพาทเกิดอุบติัเหตุไม่สามารถใช้การได ้จาํเลยตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามจาํนวนท่ีได้รับ

ประกันภัยแก่โจทก์ แต่จาํเลยได้จ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ผู ้เอาประกันภัยทําให้โจทก์ไม่มี

หลกัประกนัท่ีจะบงัคบัชาํระหน้ีได้อีกต่อไปจึงขอให้บงัคบัเอาเงินประกนัภยั เป็นการฟ้องโดย

อาศยัอาํนาจแห่งกฎหมายในเร่ืองช่วงทรัพย ์ไม่จาํตอ้งบรรยายฟ้องวา่ บุคคลต่างๆ ดงักล่าวเป็นหน้ี

โจทก์จาํนวนเท่าไร และหน้ีถึงกาํหนดชาํระแลว้หรือไม่ และโจทกไ์ดใ้ชสิ้ทธิเรียกร้องบงัคบัชาํระ

หน้ีเอาแก่บุคคลต่างๆ ดงักล่าวแลว้หรือไม่ ฟ้องโจทกจึ์งไม่เคลือบคลุม สัญญาประกนัภยัทางทะเล

ตาม ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 868 ใหบ้งัคบัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายทะเล แต่

กฎหมายทะเลของประเทศไทยยงัไม่มี ทั้งจารีตประเพณีก็ไม่ปรากฏ จึงตอ้งวินิจฉัยคดีตามหลัก

กฎหมายทั่วไป กรมธรรม์ประกนัภยัทางทะเลทาํข้ึนเป็นภาษาองักฤษ จึงควรถือกฎหมายวา่ดว้ย

การประกนัภยัทางทะเลของประเทศองักฤษเป็นกฎหมายทัว่ไปเพื่อเทียบเคียงวินิจฉยั เง่ือนไขใน

กรมธรรมป์ระกนัภยัมีขอ้ความเป็นคาํรับรอง(Warranty) ของผูเ้อาประกนัภยัวา่ เรือพิพาทจะไดรั้บ

การตรวจสภาพและจะปฏิบติัตามคาํแนะนําภายใน 30 วนั นับแต่วนัเร่ิมคุม้ครองจึงเป็นคาํมัน่

สัญญาของผูเ้อาประกนัภยัท่ีจะตอ้งปฏิบติัโดยเคร่งครัดตาม พระราชบญัญติั ประกนัภยัทางทะเล 

1906 ของประเทศองักฤษมาตรา 33 เม่ือเรือพิพาทเกิดอุบติัเหตุอบัปางซ่ึงจะเกิดจากการท่ีผูเ้อา

ประกันภัยไม่ปฏิบัติตามคํารับรองหรือไม่ก็ตาม การท่ีผู ้เอาประกันภัยฝ่าฝืนคํารับรองผู ้รับ

ประกนัภยัยอ่มปฏิเสธความรับผดิตามกรมธรรมป์ระกนัภยัได ้

 หมายเหตุ  

การยอมรับกฎหมายต่างประเทศเม่ือไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของ

ไทยท่ีอาจนาํมาใชต่้อคดี 

 124 Marine Insurance Act 1906 . Retrieved from : http//www. Legislation.gov.uk/ukpg/ Edw 

7/6/41/data.pdf .          
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แม้ประเทศไทยจะเป็นประเทศท่ีนิยมกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ก็มี

หลายเร่ืองในประเทศไทยท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีอาจนาํมาใชต่้อคดีได ้อาทิมาตรา 864 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งกาํหนดวา่ “อนัสัญญาประกนัภยัท่านให้ใช้บงัคบัตาม

บทบญัญติัแห่งกฎหมายทะเล” หรือมาตรา 609 วรรค 1 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยซ่ึ์ง

กาํหนดว่า “รับขนของทางทะเล ท่านให้บงัคบัตามกฎหมายและกฎขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการนั้น” ใน

การแกไ้ขสถานการณ์ท่ีไม่มีลายลกัษณ์อกัษรท่ีอาจนาํมาใชต่้อคดีไดน้ี้ยอ่มเป็นไปตามขอ้กาํหนด

ของมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กล่าวคือ “เม่ือไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมา

ปรับแก่คดีได้ ท่านให้วินิจฉัยคดีนั้ นตามคลองจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน ถ้าและไม่มีจารีต

ประเพณีเช่นวา่นั้น ท่านให้วนิิจฉยัคดีอาศยัเทียบบทกฎหมายใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง และถา้บทกฎหมาย

เช่นน้ีก็ไม่มีดว้ยไซร้ ท่านให้วนิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป” และโดยผลของหลกักฎหมายทัว่ไป

ตามมาตรา 4 น้ีเองท่ีศาลฎีกาไดใ้ช้เป็นช่องทางท่ีจะยอมรับนาํกฎหมายต่างประเทศมาใช้ในการ

ตดัสินคดีเก่ียวกบัสัญญาประกนัภยัทางทะเล แต่ขอให้สังเกตว่าปรากฏการณ์ดงักล่าวไม่เกิดข้ึน

บ่อยนกั จะเห็นว่าศาลมกัมิไดใ้ช้กฎหมายต่างประเทศในการตดัสินคดีเก่ียวกบัสัญญารับขนของ

ทางทะเลซ่ึงก็ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรโดยเฉพาะเจาะจงเช่นกนั ศาลฎีกาไดย้อมรับกฎหมาย

องักฤษในเร่ืองสัญญาประกนัภยัทางทะเลท่ีทาํเป็นภาษาองักฤษมาตั้งแต่คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 

99/2496 แล้ว ดังนั้ นการยอมรับนํากฎหมายองักฤษมาใช้ต่อสัญญาประกันภยัทางทะเลท่ีเป็น

ภาษาองักฤษในคาํพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 7350/2537 จึงมิใช่แนวความคิดใหม่ แต่เป็นการยืนยนั

แนวความคิดเดิมท่ีมีมาตั้งแต่ พ.ศ.2496 แนวคาํพิพากษาศาลฎีกาดงักล่าวช้ีให้เห็นวา่มาตรา 4 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จึงเป็นอีกหนทางท่ีศาลใช้ในการอ้างท่ีจะใช้กฎหมาย

ต่างประเทศโดยไม่เสียเอกราชทางการศาล การใชก้ฎหมายต่างประเทศในคดีทั้งสองศาล แสดงให้

เห็นอยา่งชดัเจนวา่ ศาลใชก้ฎหมายองักฤษดว้ยความเช่ือวา่กฎหมายน้ีมีสถานะเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไป ศาลมิไดใ้ชก้ฎหมายองักฤษในฐานะกฎหมายของรัฐแต่อยา่งใด แต่อาจจะเป็นอนัตรายอยู่

บา้งท่ีคาํพิพากษาศาลฎีกาทั้ง 2 ฉบบัมิไดอ้ธิบายวา่กฎหมายองักฤษไดก้ลายมาเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไป ตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดอ้ยา่งไร ปัญหาจึงเกิดข้ึนวา่ภายใต้

เง่ือนไขใดท่ีกฎหมายองักฤษอาจกลายมาเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป คงจะเป็นไปไม่ไดท่ี้กฎหมาย

องักฤษจะมีสถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ไม่อาจปฏิเสธไดว้า่การยอมรับให้ศาลไทยใชม้าตรา 4 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ป็นช่องทางในการแสวงหากฎหมายต่างประเทศมาใช้ใน

ศาลไทยจะเป็นการแกปั้ญหาช่องว่างแห่งกฎหมายท่ีดี แต่ก็ไม่ควรลืมว่ามีอนัตรายแฝงอยู่ไม่ใช่

น้อย โดยสรุปจะเห็นว่าศาลไทยก็เหมือนกบัศาลภายในของนานารัฐ กล่าวคือ ไม่ปฏิเสธท่ีจะใช้

กฎหมายต่างประเทศในคดีแพ่งและพาณิชย ์หากวา่มีกฎหมายไทยให้อาํนาจท่ีจะทาํได ้แต่อยา่งไร
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ก็ตามก็ยงัมีความระมดัระวงัในการยอมรับใช้กฎหมายต่างประเทศในการพิจารณาคดีภายในศาล

ของตนอยูน่ัน่เอง (พนัธ์ุทิพย ์กาญจนจิตราสายสุนทร) 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 863/2481 ศาลฎีกาตัดสินว่าเม่ือพระราชบัญญัติ

ควบคุมกิจการคา้ขายฯไม่ได้วิเคราะห์ศพัท์เครดิตฟองซิเอร์ไว ้จึงตอ้งใชห้ลักกฎหมายทั่วไปใน

การพิจารณา เครดิตฟองซิเอร์เป็นกิจการท่ีเกิดข้ึนและรับรองโดยกฎหมายภาคพื้นยุโรปคือเป็น

วิธีการอยา่งหน่ึงท่ีให้เครดิตการกูย้ืมเงินหรือประโยชน์อ่ืนในทาํนองเดียวกนัโดยทัว่ไปแก่บุคคล

ทุกชนิดไม่จาํกดัเฉพาะพวกชาวนาหรือกสิกรโดยมีอสังหาริมทรัพยเ์ป็นประกนัและไม่จาํตอ้ง

เป็นไปเพื่อประโยชน์แก่อสังหาริมทรัพยน์ั้นเองเสมอไป พระราชบญัญติัควบคุมกิจการคา้ขายฯน้ี

มีสาระสําคญัอยูท่ี่ว่าการประกอบกิจการตามความใน พระราชบญัญติัน้ีถา้กระทาํเป็นการคา้แลว้

ตอ้งมีการควบคุม เพราะย่อมกระทบถึงความปลอดภยัและผาสุขแห่งสาธารณชน บริษทัโจทก์มี

วตัถุประสงค์ในการรับจาํนองอสังหาริมทรัพยอ์ยู่จึงเป็นกิจการคา้และเป็นเร่ืองเก่ียวกบับริษทั

โจทก์รับจาํนองท่ีดินไวโ้ดยประโยชน์ในทางการเงิน (เครดิต) กิจการของบริษทัโจทก์จึงเป็น

เครดิตฟองซิเอร์หรือมีสภาพคลา้ยคลึงกนั จาํตอ้งรับอนุญาตจากรัฐบาลตามความในพระราชบญัญติั

ควบคุมกิจการคา้ขายฯ เม่ือบริษทัโจทกมิ์ไดรั้บอนุญาตดงัน้ีก็ยอ่มไม่มีอาํนาจทาํการรับจาํนองและ

รับโอนท่ีดินรายพิพาท จึงพิพากษากลบัใหย้กฟ้องโจทก ์

  ข้อสังเกต อ้างหลักกฎหมายท่ัวไปเร่ืองการให้กู้ ยืมเงินว่าเข้ากรณีของกิจการ

เครดิตฟองซิเอร์หรือไม่โดยเทียบเคียงกับกิจการเครดิตฟองซิเอร์ในกฎหมายยโุรป เพราะในเวลาท่ีมี

คดีขึน้สู่ศาล ประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายดังกล่าว ศาลจึงต้องวินิจฉัยโดยการนาํหลักกฎหมายท่ัวไป

ของต่างประเทศมาอุดช่องว่าง 

2.1.6  หลักแห่งการเคารพสิทธิของบุคคล   

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 226/2491 พระราชบญัญติัควบคุมค่าเช่าฯ เป็นกฎหมาย

ท่ีออกเพื่อยบัย ั้งการใช้สอยและแสวงหาดอกผลจากทรัพยสิ์นของเจา้ของกรรมสิทธ์ิไวช้ัว่คราว

กล่าวคือบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1336 ตอ้งอยู่ภายในบงัคบัแห่ง

พระราชบญัญติัควบคุมค่าเช่าฯ แต่ไดมี้ขอ้ยกเวน้ไวใ้นบางกรณีตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติันั้น 

 เม่ือคณะกรรมการควบคุมค่าเช่าไดใ้ช้ดุลพินิจให้ผูใ้ห้เช่าเดิมเขา้อยูอ่าศยั

ในเคหะของตนแลว้ ก็เท่ากบัวา่ไดใ้ช้ดุลพินิจให้ผูมี้สิทธิในทรัพยสิ์นไดใ้ช้สิทธิของตนตามหลัก

กฎหมายทั่วไปแลว้ และเม่ือไม่มีบทบญัญติัในกฎหมายพิเศษนั้นให้ศาลมีอาํนาจร้ือฟ้ืนแกไ้ขการ

ใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการไวอ้ยา่งไรแลว้ ดุลพินิจของคณะกรรมการท่ีให้ความยินยอมก็ตอ้ง

ยุติเป็นเด็ดขาดเพียงนั้น ศาลย่อมจะตอ้งพิจารณาขอ้พิพาทของคู่ความตามสิทธิในหลักกฎหมาย

ทัว่ไป 
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 คําพพิากษาศาลฎกีาที ่2482/2543  

 โจทก์ท่ี 1 ซ่ึงจดทะเบียนเป็นนิติบุคคลท่ีประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นผูผ้ลิต

สินคา้ปัตตะเล่ียนโดยใชเ้คร่ืองหมายการคา้จดทะเบียนในประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศไทย 

คาํว่า "WAHL" โจทก์ท่ี 1 ย่อมเป็นผูมี้สิทธิแต่ผูเ้ดียวในอนัท่ีจะใช้เคร่ืองหมายการคา้นั้นสําหรับ

สินคา้ปัตตะเล่ียน ทาํใหโ้จทก์ท่ี 1 มีสิทธิหวงกนัไม่ใหผู้อ่ื้นนาํเคร่ืองหมายการคา้ของโจทก์ท่ี 1 ไป

ใชโ้ดยมิชอบ วตัถุประสงคข์องการใชเ้คร่ืองหมายการคา้กบัสินคา้ก็เพื่อแยกความแตกต่างระหวา่ง

สินค้าของเจ้าของเคร่ืองหมายการค้านั้ นกับสินค้าของผูอ่ื้นและเพื่อระบุว่าสินค้านั้ นเป็นของ

เจา้ของเคร่ืองหมายการคา้ดงักล่าว ซ่ึงเป็นประโยชน์ในการจาํหน่ายสินคา้ของตนการท่ีมีผูซ้ื้อ

สินค้าของเจา้ของเคร่ืองหมายการค้าเพื่อนําไปจาํหน่ายต่อไป ก็เป็นเร่ืองปกติธรรมดาในการ

ประกอบการคา้ เม่ือผูผ้ลิตสินคา้ท่ีเป็นเจา้ของเคร่ืองหมายการคา้ไดจ้าํหน่ายสินคา้ของตนในคร้ัง

แรก ซ่ึงไดรั้บประโยชน์จากการใชเ้คร่ืองหมายการคา้นั้นจากราคาสินคา้ท่ีจาํหน่ายไปเสร็จส้ินแลว้ 

จึงไม่มีสิทธิหวงกนัไม่ให้ผูซ้ื้อสินคา้ซ่ึงประกอบการคา้ปกตินาํสินคา้นั้นออกจาํหน่ายอีกต่อไป 

โจทกท่ี์ 1 ไม่มีสิทธิหวงกนัไม่ใหจ้าํเลยนาํเขา้ซ่ึงสินคา้ปัตตะเล่ียนท่ีมีเคร่ืองหมายการคา้ท่ีแทจ้ริงท่ี

จาํเลยซ้ือจากตวัแทนจาํหน่ายสินคา้ของโจทก์ท่ี 1 ในประเทศสาธารณรัฐสิงคโปร์มาจาํหน่ายใน

ประเทศไทยได ้

 แมก้ล่องบรรจุสินคา้ปัตตะเล่ียนซ่ึงมีเคร่ืองหมายการคา้คาํว่า "WAHL" 

จะมีซองกระดาษท่ีมีเคร่ืองหมายการคา้เดียวกนัห่อหุ้มกล่องและมีใบรับประกนัท่ีมีเคร่ืองหมาย

การคา้เดียวกนัระบุช่ือท่ีอยูข่องจาํเลยวา่เป็นศูนยบ์ริการ ก็เป็นเคร่ืองหมายการคา้ท่ีแสดงวา่สินคา้

ปัตตะเล่ียนในกล่องหรือหีบห่อนั้นเป็นสินคา้ของโจทก์ท่ี 1 จาํเลยเพียงแต่เป็นผูใ้หบ้ริการรับซ่อม

ปัตตะเล่ียนใหเ้ท่านั้น มิใช่แสดงวา่จาํเลยเป็นเจา้ของหรือผูมี้สิทธิใชเ้คร่ืองหมายการคา้ของโจทก์ท่ี 

1 การกระทาํของจาํเลยไม่เป็นการละเมิดสิทธิในเคร่ืองหมายการคา้คาํวา่ "WAHL"ของโจทกท่ี์ 1 

 โจทก์ท่ี 2 เป็นผูน้ําเข้าซ่ึงสินคา้ปัตตะเล่ียนท่ีมีเคร่ืองหมายการคา้คาํว่า"

WAHL" ของโจทก์ท่ี 1 จากประเทศสหรัฐอเมริกามาจาํหน่ายในประเทศไทยโจทก์ท่ี 1 ไม่ไดต้ั้ง

ให้โจทก์ท่ี 2 เป็นตวัแทนจาํหน่ายสินคา้ท่ีมีเคร่ืองหมายการคา้ดงักล่าวของโจทก์ท่ี 1 ในประเทศ

ไทยแต่เพียงผูเ้ดียว โจทก์ท่ี 2 จึงเป็นเพียงผูน้ําเข้าซ่ึงสินค้าปัตตะเล่ียนท่ีมีเคร่ืองหมายการค้า

ดงักล่าวจากโจทกท่ี์ 1 มาจาํหน่ายในประเทศไทยผูห้น่ึงเท่านั้น จึงฟังไม่ไดว้า่ การท่ีจาํเลยนาํเขา้ซ่ึง

สินคา้ปัตตะเล่ียนท่ีมีเคร่ืองหมายการคา้คาํวา่ "WAHL" เขา้มาจาํหน่ายในประเทศไทยเป็นการใช้

สิทธิซ่ึงมีแต่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์ท่ี 2 อนัเป็นการละเมิดต่อโจทก์ท่ี 2 ตามประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 421 
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 หมายเหตุ มีหลักกฎหมายทัว่ไปอยูห่ลกัหน่ึงเรียกวา่ “หลกัการระงบัส้ินไป

ของสิทธิในทรัพยสิ์นทางปัญญา” (Principle of intellectual Property Rights) ซ่ึงมีท่ีมาดั้งเดิมจาก

คาํพิพากษาของศาลแห่งประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนี ท่ีตดัสินไวต้ั้งแต่ปี พ.ศ. 2445 สาระสําคญั

ของหลกัการน้ีคือ เม่ือไดมี้การวางจาํหน่ายสินคา้ภายใตสิ้ทธิในทรัพยสิ์นทางปัญญาใดโดยชอบ

แลว้ สิทธิทางกฎหมายเหนือสินคา้นั้นยอ่มเป็นอนัระงบัส้ินไป ผูท้รงสิทธิจะบงัคบัสิทธิของตนเอา

กบัผูใ้ชป้ระโยชน์จากสินคา้นั้นมิได ้เช่น ผูซ้ื้อสินคา้ท่ีวางจาํหน่ายโดยผูท้รงสิทธิยอ่มมีสิทธิท่ีจะ

แสวงหาประโยชน์จากสินคา้นั้น ไม่วา่จะดว้ยการใช้ ขาย หรือจาํหน่ายสินคา้นั้นต่อไป หลกัการ

ระงบัส้ินไปของทรัพยสิ์นทางปัญญาไดถู้กนาํมาใชเ้พื่อประนีประนอมความขดัแยง้ทางผลประโยชน์

ของบุคคลสองกลุ่ม อนัได้แก่ ประโยชน์ของผูท้รงสิทธิในทรัพยสิ์นทางปัญญาในการปกป้อง

ผลงานทางปัญญาของตน และประโยชน์ของผูมี้กรรมสิทธ์ิในสินคา้ซ่ึงไดรั้บสินคา้มาโดยชอบ 

หลกัการระงบัส้ินไปของสิทธิเปิดโอกาสให้ผูท้รงสิทธิในทรัพยสิ์นทางปัญญาแสวงหาประโยชน์

ในเชิงพาณิชยจ์ากสิทธิของตนในคร้ังแรก และเม่ือผูท้รงสิทธิได้รับประโยชน์ดว้ยการจาํหน่าย

สินคา้นั้นแลว้ สิทธิเหนือสินคา้นั้นก็เป็นอนัระงบัไป หลกัการน้ีตั้งอยู่บนปรัชญาความเช่ือท่ีวา่ผู ้

ซ้ือสินคา้ควรจะสามารถใช้สิทธิในกรรมสิทธ์ิของตนได้โดยเสรีเช่นเดียวกบัเจา้ของทรัพยสิ์น

ทัว่ไป (จกัรกฤษณ์ ควรพจน์) 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่  336/2502 ตามหลักกฎหมายทั่วไปไม่ว่าจะก่อน

ประมวลกฎหมายหรือภายหลงัประมวลกฎหมายก็ดีเม่ือคนหน่ึงตายลงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น

ทั้งหลายของคนตายนั้นจะตอ้งตกทอดในท่ีสุด แมจ้ะไม่มีทายาทก็จะตอ้งตกเป็นของรัฐ 

 ขอ้กาํหนดในพินยักรรมให้ทรัพยสิ์นเป็นของกลางโอนกรรมสิทธ์ิไม่ไดแ้ละไม่

เป็นกรรมสิทธ์ิแก่ใครนั้นเป็นการเลิกลา้งกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น 

 ความสําคญัในเร่ืองทรัสต์คือการโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นหรือสั่งให้

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นตกไปอยู่แก่ทรัสตีโดยมีเง่ือนไขคาํมัน่มดัทรัสตีอยู่ว่าทรัสตีจะต้องถือ

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้นเพื่อจดัการให้ผูรั้บประโยชน์ไดรั้บประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี

ระบุไวใ้หเ้ป็นท่ีแน่นอน 

 คาํสั่งในพินัยกรรมท่ีว่า เม่ือญาติพี่น้องของผูต้ายคนใดจะมาอยู่อาศยัใน

ท่ีดินของผูต้ายก็อยู่ได้แต่ต้องขออนุญาตผูป้กครองทรัพย์สินนั้ นก่อน เม่ือผูป้กครองทรัพย์

เห็นสมควรอนุญาตให้แลว้ จึงจะอยู่ได ้ดงัน้ีไดช่ื้อว่าการตั้งทรัสตมิ์ไดร้ะบุตวัผูรั้บประโยชน์โดย

แน่นอน เป็นการขาดหลกัในเร่ืองทรัสตท่ี์ไดย้อมรับนบัถือกนัโดยทัว่ไป 
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 2.2  หลกัเกณฑ์ในการปรับใช้หลกักฎหมายทัว่ไป 

 2.2.1  การนําหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองใดมาปรับใช้จะต้องพิจารณาว่าสอดคล้อง

กบัองค์ประกอบของข้อเทจ็จริงในเร่ืองน้ัน 

คําพพิากษาศาลฎกีาที ่8888/2551 

  จาํเลยท่ี 3 พน้จากตาํแหน่งผูอ้าํนวยการโรงเรียนตั้งแต่วนัท่ี 6 พฤศจิกายน 

2535 จาํเลยท่ี 3 จึงไม่มีหน้าท่ีควบคุมดูแลรับผิดชอบบังคับบัญชาการดาํเนินกิจการต่างๆ ของ

โรงเรียนตั้งแต่วนัดงักล่าว ไม่ต้องรับผิดในการท่ีจาํเลยท่ี 1 ยกัยอกเงินตั้งแต่วนัท่ี 6 พฤศจิกายน 

2535 เป็นตน้ไป แต่กรมสามญัศึกษาโจทก์มิไดน้าํสืบให้เห็นวา่เงินท่ีจาํเลยท่ี 1 ยกัยอกไปจนถึงวนัท่ี

จาํเลยท่ี 3 พน้จากตาํแหน่งผูอ้าํนวยการโรงเรียนมีจาํนวนเท่าใด ย่อมไม่อาจกาํหนดให้จาํเลยท่ี 3 

ร่วมรับผดิในจาํนวนเงินทั้งหมดได ้ 

  ปัญหาท่ีจะตอ้งวินิจฉัยตามฎีกาของจาํเลยท่ี 3 มีว่าหนงัสือมอบอาํนาจให้

ฟ้องคดีของโจทก์ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ ซ่ึงจาํเลยท่ี 3 ฎีกาวา่โจทก์เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 

แมไ้ม่มีกฎหมายบงัคบัใหป้ระทบัตราของโจทกใ์นการทาํนิติกรรมแทนโจทก ์ก็มิไดห้มายความวา่

การไม่ประทับตรา เป็นการลงลายมือช่ือแทนนิติบุคคลโดยชอบ เม่ือไม่มีกฎหมายบังคับไว้

โดยเฉพาะก็ตอ้งปฏิบติัตามหลกักฎหมายทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ผูมี้อาํนาจ

กระทาํการแทนนิติบุคคลจะตอ้งลงลายมือช่ือและประทบัตราของนิติบุคคลดว้ยจึงจะเป็นการลง

ลายมือช่ือแทนนิติบุคคลและมีอาํนาจกระทาํการแทนนิติบุคคลได ้เห็นวา่โจทก์เป็นกรมในรัฐบาล

มีอธิบดีกรมสามญัศึกษาเป็นผูบ้ริหารราชการ อธิบดีกรมสามญัศึกษาเป็นผูบ้ริหารราชการ อธิบดี

กรมสามญัศึกษาจึงเป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการแทนโจทก ์รวมทั้งการมอบอาํนาจให้ฟ้องคดีดว้ยตาม

ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน กรณีไม่อาจนาํบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใช้แก่นิติบุคคลทัว่ไปมา

ใชแ้ก่โจทกด์งัท่ีจาํเลยท่ี 3 อา้ง  

  กรมสามญัศึกษาโจทก์เป็นกรมในรัฐบาลมีอธิบดีกรมสามญัศึกษาเป็น

ผูบ้ริหารราชการ อธิบดีกรมสามญัศึกษาจึงเป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการแทนโจทก์รวมทั้งการมอบ

อาํนาจให้ฟ้องคดีดว้ย ตามระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ไม่อาจนาํบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใช้

แก่นิติบุคคลทัว่ไปท่ีตอ้งประทบัตราของโจทก์ในการลงลายมือช่ือในหนงัสือมอบอาํนาจให้ฟ้อง

คดีมาใชแ้ก่โจทก ์

   คําพพิากษาศาลฎกีา 1845/2551  

   ผูต้ายเป็นบุตรนอกกฎหมายท่ีบิดาไดรั้บรองแลว้ตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชยม์าตรา 1627 แต่ผลของบทกฎหมายดงักล่าวเพียงแต่ให้ถือวา่บุตรนั้นเป็นผูสื้บสันดาน

เหมือนกบับุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมายมีสิทธิไดรั้บมรดกของบิดาเท่านั้น หาไดมี้ผลทาํให้บิดาท่ีไม่
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ชอบดว้ยกฎหมายกลบัเป็นบิดาท่ีชอบดว้ยกฎหมายมีสิทธิไดรั้บมรดกของบุตรในฐานะทายาทโดย

ธรรมตามมาตรา 1629 ดว้ยไม่ ผูค้ดัคา้นซ่ึงเป็นบิดาผูต้ายจึงมิใช่ทายาทหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียในกอง

มรดกของผูต้าย ไม่มีสิทธิคดัคา้นหรือร้องขอต่อศาลให้ตั้งตนเองเป็นผูจ้ดัการมรดกของผูต้ายได ้

และปัญหาดงักล่าวมีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับแก่คดีไดอ้ยู่แลว้ กรณีไม่ตอ้งดว้ยมาตรา 4 ท่ีจะตอ้ง

วินิจฉัยคดีตามจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน หรืออาศยัเทียบบทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างยิ่ง หรือ

วนิิจฉยัตามหลกักฎหมายทัว่ไป 

  คําพพิากษาศาลฎกีาที ่1854/2541  

   ผูค้ดัคา้นอยูกิ่นฉนัสามีภริยากบัมารดาของผูต้ายภายหลงัจากท่ีมีการบงัคบั

ใช ้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์รรพ 5 โดยมิไดจ้ดทะเบียนสมรสกนั ดงันั้น แมผู้ค้ดัคา้น

จะอุปการะเล้ียงดูผูต้ายตลอดมาซ่ึงทาํให้ผูต้ายเป็นบุตรนอกกฎหมายท่ีผูค้ดัคา้นรับรองแลว้ตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1627 ก็ตาม แต่ผลของบทบญัญติัดงักล่าวก็เพียงแต่ให้

ถือวา่บุตรนั้นเป็นผูสื้บสันดานเหมือนกบับุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมายมีสิทธิรับมรดกของบิดาเท่านั้น 

หาไดมี้ผลทาํให้บิดาท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายกลบัเป็นบิดาท่ีชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงมีสิทธิไดรั้บมรดก

ของบุตรในฐานะทายาทโดยธรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1629 ดว้ยไม่ 

ผูค้ดัคา้นจึงมิใช่ทายาทของผูต้ายหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียในกองมรดกของผูต้ายท่ีจะมีสิทธิคดัคา้นการ

ขอจดัการมรดกหรือร้องขอให้ศาลตั้งตนเองเป็นผูจ้ดัการมรดกของผูต้ายได ้และปัญหาดงักล่าวมี

บทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับแก่คดีไดอ้ยูแ่ลว้ กรณีไม่ตอ้งดว้ยมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ท่ีจะต้องวินิจฉัยคดีตามจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน หรืออาศยัเทียบบทกฎหมาย

ใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง หรือวินิจฉัยตามหลักกฎหมายทั่วไปดงัท่ีผูค้ดัคา้นฎีกา ท่ีศาลล่างทั้งสองมีคาํสั่ง

และคาํพพิากษาตอ้งกนัมานั้น ศาลฎีกาเห็นพอ้งดว้ย ฎีกาของผูค้ดัคา้นฟังไม่ข้ึน 

  2.2.2  การใช้หลักกฎหมายทัว่ไปย่อมใช้ภายใต้ขอบเขตกฎหมายในเร่ืองน้ัน 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2040/2539 สิทธิของโจทก์ท่ีได้รับเงินทดแทนค่า

รักษาพยาบาลจากบริษทัประกนัภยัเป็นสิทธิตาม พ.ร.บ. คุม้ครองผูป้ระสบภยัจากรถ พ.ศ.2535 

ที่บงัคบัให้เจา้ของรถซ่ึงใช้รถหรือมีรถไวเ้พื่อใช้ต้องจดัให้มีการประกนัความเสียหายสําหรับ

ผูป้ระสบภยัโดยประกนัภยักบับริษทั และตอ้งเสียเบ้ียประกนัภยั ส่วนสิทธิของโจทก์ท่ีจะไดรั้บ

เงินทดแทนค่าบริการทางการแพทยจ์ากจาํเลย เป็นสิทธิตามพ.ร.บ.ประกนัสังคม พ.ศ.2533 

ซ่ึงบงัคบัให้ลูกจา้งตอ้งเป็นผูป้ระกนัตนและส่งเงินเขา้กองทุนสมทบ เม่ือเป็นสิทธิของโจทก์ตาม

กฎหมายแต่ละฉบบัโดยโจทก์ตอ้งเสียเบ้ียประกนัภยัและส่งเงินเขา้กองทุนสมทบแล้วแต่กรณี

ตามท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัดงักล่าวกาํหนดไว ้ซ่ึงตอ้งชาํระทั้ง 2 ทาง และเม่ือ พ.ร.บ.ประกนัสังคม 

พ.ศ.2533 ไม่มีบทบญัญติัตดัสิทธิมิให้ผูท่ี้ไดรั้บเงินทดแทนตามกฎหมายอ่ืนแลว้มารับเงินทดแทน
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อีก จาํเลยจึงจะยกเอาเหตุท่ีโจทก์ไดรั้บเงินทดแทนค่ารักษาพยาบาลจากบริษทัประกนัภยัแลว้มา

เป็นขอ้อา้งเพื่อไม่จ่ายเงินทดแทนแก่โจทกห์าไดไ้ม่  

 พ.ร.บ.ประกนัสังคม พ.ศ.2533 เป็นกฎหมายพิเศษท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อให้การ

สงเคราะห์แก่ลูกจ้างหรือบุคคลอ่ืนซ่ึงประสบอนัตราย เจ็บป่วย ทุพพลภาพหรือตาย อนัมิใช่

เน่ืองจากการทาํงาน รวมทั้งกรณีอ่ืนอีก จึงจะนาํหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองประกนัวินาศภยั ตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใช้บงัคบัในกรณีน้ีไม่ได ้โจทก์มีสิทธิได้รับเงินทดแทน

ค่าบริการทางการแพทยจ์ากจาํเลยตาม พ.ร.บ.ประกนัสังคม พ.ศ.2533 

  คําพพิากษาศาลฎกีาที ่3458/2531  

 การท่ีลูกจา้งยื่นใบสมคัรงานแจง้ขอ้ความอนัเป็นเท็จวา่ไดล้าออกจากบริษทั

เดิม แต่ความจริงถูกเลิกจ้างเพราะขาดงานเกินสามวนัโดยไม่มีเหตุอันควรนั้ น เป็นการแสดง

คุณสมบติัอนัเป็นเท็จเป็นเหตุให้นายจา้งหลงเช่ือในคุณสมบติัของลูกจา้งและยอมรับให้เป็นลูกจา้ง 

ดงัน้ีอาจทาํให้กิจการของนายจา้งไดรั้บความเสียหาย นายจา้งยอ่มมีสิทธิเลิกจา้งตามขอ้กาํหนดใน

ใบสมคัรงานนั้นไดโ้ดยไม่จาํตอ้งเกิดความเสียหายร้ายแรงต่อนายจา้งเสียก่อน 

  หมายเหตุ หลกักฎหมายท่ีจะใชป้รับคดีน้ีจะตอ้งไม่ไปปะปนกบับทบญัญติั

ในพระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์ พ.ศ. 2518 มาตรา 52 ท่ีว่า"ห้ามมิให้นายจา้งเลิกจา้ง (กรรมการ

ลูกจ้าง) เวน้แต่จะได้รับอนุญาตจากศาลแรงงาน" ซ่ึงเป็นบทบัญญัติของกฎหมายวิธีสบัญญัติ 

กล่าวคือเป็นกฎหมายเก่ียวกบัวิธีและแนวปฏิบติัระหวา่งนายจา้งกบัลูกจา้งเพื่อสร้างระบบแรงงาน

สัมพนัธ์ท่ีเป็นระเบียบ ไม่ใช่กฎหมายสารบญัญติัท่ีกาํหนดสิทธิและหนา้ท่ีทางแพ่งระหวา่งนายจา้ง

กบัลูกจา้งดัง่ท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ฉะนั้นบทบญัญติัในมาตราน้ีจึงมี

ความหมายเพียงวา่ หากนายจา้งจะใชสิ้ทธิตามกฎหมายสารบญัญติัเพื่อเลิกจา้งกรรมการลูกจา้งแลว้

ก็ชอบท่ีจะกระทาํไดต้ามหลกักฎหมายสารบญัญติัทางแพ่งทัว่ไป แต่บทบญัญติัมาตราน้ีกาํหนดวิธี

ท่ีจะเลิกจา้งเพิ่มเติมจากวิธีปกติเป็นวา่จะตอ้งไดรั้บอนุญาตจากศาลแรงงานเสียก่อนเท่านั้น ซ่ึงศาล

แรงงานจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตตามอาํเภอใจไม่ได้ แต่จะต้องยอ้นกลับมาพิจารณาตามหลัก

กฎหมายสารบญัญติัว่านายจา้งมีสิทธิท่ีจะเลิกจา้งลูกจา้งคนนั้นโดยชอบดว้ยหลักกฎหมายทั่วไป

หรือไม่ หากไม่ถือหลกัเช่นน้ีก็จะไม่มีหลกัอะไรใหศ้าลใชว้นิิจฉยัไดเ้ลย และจะตอ้งระวงัไม่ตีความ

มาตราน้ีเป็นเชิงขยายความ เพราะเป็นบทบญัญติัวิธีสบญัญติัท่ีให้อาํนาจรัฐเขา้มากา้วก่ายและเพิ่ม

ภาระและเพิ่มค่าใชจ่้ายแก่ฝ่ายนายจา้งในการเลิกจา้งซ่ึงจะตอ้งตีความโดยเคร่งครัดเฉพาะเท่าท่ีไม่ทาํ

ให้ เส่ื อมสิ ทธิ ต่อผู ้ท่ี ถูกจํากัดสิ ทธินั้ นๆ และท่ี สํ าคัญ ท่ี สุ ดจะต้องไม่นําบทบัญญัติ อ่ืนใน

พระราชบญัญติัแรงงานสัมพนัธ์มาเทียบเคียงตีความเพราะลว้นเป็นกฎหมายวธีิสบญัญติัทั้งส้ิน และ

เป็นกฎหมายท่ีกา้วก่ายเอกสิทธ์ิของนายจา้งและลูกจา้งท่ีจะใช้สิทธิและหน้าท่ีตามหลกักฎหมาย
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วิธีสบญัญติัพื้นฐานซ่ึงจะตอ้งตีความโดยเคร่งครัดเช่นกนัมิฉะนั้นแล้วศาลแรงงานก็อาจอนุญาต

หรือไม่อนุญาตใหเ้ลิกจา้งไดโ้ดยหาหลกัแน่นอนไม่ได ้รูปเร่ืองทาํนองเดียวกบัคณะผูพ้ิพากษาคณะ

หน่ึงอาจอนุญาตแต่อีกคณะหน่ึงไม่อนุญาต สุดแลว้แต่วา่จะถือหลกัในการตีความอยา่งไร กล่าวคือ

จะตีความตามหลักกฎหมายสารบญัญติัหรือตามหลกักฎหมายวิธีสบญัญติั เพราะกฎหมายวิธีส

บญัญติัก็ไดก้าํหนดมาตรการ "คุม้ครอง" กรรมการลูกจา้งอยู่ ซ่ึงทาํให้หลงเขา้ใจไดว้า่เป็น "สิทธิ" 

ซ่ึงเป็นคนละเร่ืองกนั มาตรการในการคุม้ครองเป็นเพียง "วิธี" ในการใช้ "สิทธิ" เท่านั้น ซ่ึงเพียง

เท่าน้ีก็ทาํให้นายจา้งใช้สิทธิไดอ้ย่างยากลาํบากพอควรแล้ว หากตีความ "วิธีการ"ให้เป็น "สิทธิ" 

แลว้นอกจากไม่ถูกตอ้งตามหลกัการตีความแลว้ ยงัจะทาํให้เกิดการตีความตามอาํเภอใจวา่ผูตี้ความ

สงสารฝ่ายลูกจา้งผูย้ากไร้หรือเห็นใจฝ่ายนายจา้งท่ีกาํลงัจะลม้ละลาย ซ่ึงศาลยติุธรรมไม่อยูใ่นฐานะ

ท่ีจะแสดงนํ้ าใจไปในทางหน่ึงทางใดไดค้งจะตอ้งคงไวซ่ึ้งหลกัการเชิงกฎหมายอยา่งมัน่คง (สนิท

นิติธรรมาศ) 

 ข้อสังเกต การใช้หลักกฎหมายท่ัวไปย่อมใช้ภายใต้ขอบเขตกฎหมายในเร่ือง

น้ัน จะนาํหลักกฎหมายท่ัวไปสําหรับกฎหมายเร่ืองใดมาใช้กับกฎหมายอีกฉบับหน่ึงไม่ได้หากมี

กรณีท่ีจะต้องพิจารณาโดยใช้หลักกฎหมายท่ัวไป จะต้องใช้โดยดูว่าปัญหาน้ันเป็นเร่ืองของ

กฎหมายประเภทเดียวกันหรือไม่ หากเร่ืองน้ันอยู่ภายใต้ขอบเขตของกฎหมายสารบัญัญญัติก็ไม่

สามารถนาํหลักกฎหมายท่ัวไปของกฎหมายวิธีสบัญญติัมาใช้ได้ 

 2.3  ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในความหมายของหลกัทัว่ไปของกฎหมาย 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2372/2535 ท่ีดินพิพาทมีพระบรมราชโองการแสดงถึงพระ

ราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว ในการพระราชทานท่ีดินแก่เจา้มรดก

เพื่อใชเ้ป็นท่ีทาํฮวงซุ้ยฝังศพบุคคลในตระกลู ตลอดไปไม่พึงประสงคใ์หบุ้คคลภายนอกละเมิดสิทธิ 

เม่ือเจา้มรดกได้ทาํพินัยกรรมยกท่ีพิพาทให้ผูสื้บตระกูล ต่างมีสิทธิร่วมกนัในท่ีดินมิให้โอนขาย

จาํหน่ายสิทธิ ทั้งระบุให้ผูสื้บตระกูล มีหน้าท่ีปฏิบติัตามพินยักรรมนั้น หากทาํตามความประสงค์

ไม่ได้ ก็มีทางแกไ้ขเฉพาะวิธีการทาํฎีกาทูลเกล้าฯ พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว แม้ขอ้ความใน

พินยักรรมดงักล่าวจะมีลกัษณะคลา้ยเป็นการก่อตั้งทรัสต ์แต่เม่ือไดก้ระทาํก่อนประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชยใ์ช้บงัคบัเม่ือ พ.ศ. 2468 ก็นบัว่าพินยักรรมส่วนน้ีสมบูรณ์ใช้ไดไ้ม่ขดัต่อ ป.พ.พ. 

มาตรา 1686 พระบรมราชโองการของพระมหากษตัริยใ์นสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย่อมมีผลเป็น

กฎหมาย เม่ือมิไดมี้พระบรมราชโองการของพระองค์ท่านเองหรืออาํนาจเด็ดขาดอ่ืนใดยกเลิกเพิก

ถอนโดยเฉพาะแลว้พระบรมราชโองการนั้นย่อมมีผลอยู่ ฉะนั้น การท่ีพระบาทสมเด็จพระมงกุฎ

เกลา้เจา้อยูห่วัทรงมีพระบรมราชโองการรับรองความถูกตอ้งของพินยักรรมให้ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีฝัง

ศพของบุคคลในตระกูลเจา้มรดกเป็นการถาวรดงัความในพินยักรรม ทั้งทรงห้ามบุคคลใดฟ้องร้อง
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เพื่อบงัคบัเอาท่ีดินพิพาทไปใชผ้ดิวตัถุประสงค ์หากมีการฟ้องร้องดงักล่าวก็ห้ามมิให้ผูพ้ิพากษารับ

ฟ้องรับวินิจฉยัคดีให้ผิดไปจากพินยักรรมนั้น ยอ่มมีผลรวมถึงการห้ามมิให้ฟ้องร้องเอาท่ีดินพิพาท

โดยอา้งการครอบครองปรปักษ์ด้วย เพราะมิฉะนั้นแล้วอาจเป็นช่องทางให้ทายาท หรือผูจ้ดัการ

มรดกหลีกเล่ียงขอ้ความในพินยักรรมและขดัต่อพระราชประสงค์ โดยวิธีปล่อยให้ผูรั้บโอนท่ีดิน

พิพาทครอบครองปรปักษ์ และใช้ท่ีดินพิพาทไปแสวงประโยชน์อยา่งอ่ืนนอกจากใช้เป็นท่ีฝังศพ

ของตระกูล เป็นการทาํให้วตัถุประสงคใ์นพินยักรรมไร้ผลเม่ือเป็นเช่นน้ี จาํเลยจึงไม่อาจยกเอาอายุ

ความครอบครองปรปักษท่ี์ดินพิพาทข้ึนต่อสู้โจทกซ่ึ์งเป็นผูจ้ดัการมรดกได.้  

 ท่ีจาํเลยฎีกาว่า ข้อความในเอกสารหมาย ป.จ.6 เป็นเพียงหนังสือแสดงการ

พระราชทานกรรมสิทธ์ิในท่ีดินพิพาทแก่พระยารัตนเศรษฐีหรือพระยาดาํรงสุจริตมหิศรภกัดี 

(คอซิมก๊อง ณ ระนอง) มิใช่ยกให้อยา่งถวายท่ีดินของวดัหรือยกให้เป็นท่ีดินของรัฐ หรือสาธารณ

สมบติัของแผน่ดิน มิไดย้กเวน้หลักกฎหมายทั่วไป ฉะนั้น เม่ือมีพระราชกฤษฎีกาให้ใช้ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 4 โจทก์จึงอาจสูญเสียกรรมสิทธ์ิในท่ีดินพิพาทโดยการ

ครอบครองปรปักษ์ได ้ทั้งสําเนาพินยักรรมเอกสารหมาย ป.จ.4 สําเนาพระราชหัตถเลขาเอกสาร

หมายป.จ.5 ก็มีผลเพียงว่าเอกสารหมาย ป.จ.4 เป็นพินยักรรมซ่ึงมีผลใชบ้งัคบัระหว่างทายาทใน

ตระกูลผูรั้บโอนมรดกของพระยารัตนเศรษฐีหรือพระยาดาํรงสุจริตมหิศรภกัดี (คอซิมก๊อง ณ 

ระนอง) เท่านั้น ไม่มีผลบงัคบัใชแ้ก่บุคคลภายนอกรวมทั้งจาํเลยดว้ยแต่อยา่งใดนั้น เม่ือพิเคราะห์

สาํเนาพระราชหตัถเลขาเอกสารหมาย ป.จ.6 ปรากฏขอ้ความวา่ "...เราไดอ้นุญาตยกท่ีน้ีให้แก่พระ

ยารัตนเศรษฐีแลว้พระยารัตนเศรษฐีและผูท่ี้จะสืบตระกูลต่อไปจะก่อสร้างส่ิงหน่ึงส่ิงใดข้ึนในท่ี

นั้น ก็ก่อสร้างไดต้ามประสงค ์ใหท่ี้ตาํบลซ่ึงกล่าวมาน้ีคงเป็นท่ีสาํหรับฝังศพในตระกลูพระยารัตน

เศรษฐีสืบไปผูใ้ดผูห้น่ึงจะทาํลายร้ือถอนส่ิงท่ีตระกูลของพระยารัตนเศรษฐีก่อสร้างไวโ้ดยความ

กดข่ีอย่างหน่ึงอย่างใดไม่ได.้.." เห็นว่าขอ้ความในสาํเนาพระราชหัตถเลขาเอกสารหมาย ป.จ.6 

มีผลเป็นพระบรมราชโองการ แสดงถึงพระราชประสงค์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจา้อยูห่วัในการพระราชทานท่ีดินแก่พระยารัตนเศรษฐีหรือพระยาดาํรงสุจริตมหิศรภกัดี (คอซิมก๊อง 

ณ ระนอง) ก็เพื่อใชเ้ป็นท่ีทาํฮวงซุย้ฝังศพบุคคลในตระกูลตลอดไป ไม่พึงประสงคใ์หบุ้คคลภายนอก

คนใดคนหน่ึงละเมิดสิทธิทาํลาย ร้ือถอนส่ิงท่ีบุคคลในตระกูลพระยารัตนเศรษฐีหรือพระยาดาํรง

สุจริตมหิศรภกัดี(คอซิมก๊อง ณ ระนอง) ก่อสร้างในท่ีดินดงักล่าว 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1872/2532 การซ้ือขายหุ้นในตลาดหลกัทรัพย ์มีระเบียบ

วธีิปฏิบติัตาม พ.ร.บ. ตลาดหลกัทรัพยแ์ห่งประเทศไทย พ.ศ. 2517 ซ่ึงเป็นกฎหมายพิเศษท่ีบญัญติั

เพื่อกิจการน้ีโดยเฉพาะไวแ้ลว้ และวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของจาํเลยเป็นการเก็งกาํไรจากการข้ึนลง

ของราคาหุ้นมากกวา่ประสงคใ์หมี้การโอนหุน้กนัจริงจงั จึงไม่จาํตอ้งปฏิบติัตามแบบของการโอน
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หุ้นตามป.พ.พ. มาตรา 1129 วรรคสอง ดงันั้นการซ้ือขายและโอนหุ้นของโจทก์ให้แก่จาํเลยจึงไม่

เป็นโมฆะ 

 หมายเหตุ 

 การโอนหุ้นท่ีออกให้แก่ผูถื้อย่อมสมบูรณ์โดยมิพกัตอ้งได้รับความยินยอมจาก

บริษทัท่ีออกหุ้นนั้น ส่วนการโอนหุ้นชนิดระบุช่ือผูถื้อกฎหมายบงัคบัให้ทาํเป็นหนงัสือลงลายมือ

ช่ือของผูโ้อนกบัผูรั้บโอนและมีพยานอยา่งนอ้ยคนหน่ึงลงช่ือรับรองลายมือนั้น มิฉะนั้นยอ่มตกเป็น

โมฆะ อน่ึง การโอนดงักล่าวจะยกข้ึนกล่าวอา้งกบับริษทัท่ีออกหุ้นหรือบุคคลภายนอกไม่ไดจ้นกวา่

จะได้จดแจง้การโอนทั้งช่ือและสํานักของผูรั้บโอนนั้นลงในทะเบียนผูถื้อหุ้นนั้นแล้ว หลกัการ

ดงักล่าวปรากฏในพระราชบญัญติัลกัษณะเขา้หุน้ส่วนแลบริษทัรศ.130 (พ.ศ. 2454) มาตรา 130,131 

เม่ือมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หลักการดงักล่าวได้นํามาบญัญัติไวใ้น

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 3 มาตรา 1129 ซ่ึงใช้มาตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2472 ถือ

เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีใชก้บัการโอนหุน้ (วชัรินทร์ ปัจเจกวญิ�ูกุล) 

 คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2095/2543 คาํร้องขอแก้ไขคาํฟ้องของโจทก์เป็นการ

เพิ่มเติมช่ือโจทก์ที่จะตอ้งระบุไวแ้น่ชดัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 67 

เขา้มาในภายหลงั จึงเป็นการเพิ่มจาํนวนผูเ้ป็นโจทก์เขา้มาในคาํฟ้องเดิม มิใช่เป็นเร่ืองขอแกไ้ขคาํ

ฟ้องตามนยับทกฎหมายดงักล่าว คาํสั่งอนุญาตให้โจทกแ์กไ้ขคาํฟ้องยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายและ

ไม่มีผลแต่อย่างใด เม่ือตามคาํฟ้องของโจทก์ระบุว่าโจทก์เป็นคณะบุคคลตามกฎหมายใช้ช่ือว่า 

"คณะบุคคลกาํชยั-มณฑา" ซ่ึงเป็นเพียงคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีรวมกนัเป็นหน่วยภาษีตาม

ประมวลรัษฎากรเท่านั้น มิใช่นิติบุคคลตามกฎหมาย โจทก์จึงมิใช่บุคคลธรรมดาและมิใช่นิติ

บุคคลอนัอาจเป็นคู่ความในคดีได ้

 หมายเหตุ บุคคลในคณะบุคคลนั้นตอ้งร่วมรับผิดในภาษีอากรท่ีคณะบุคคลนั้น

คา้งชาํระ แต่เม่ือเห็นวา่การประเมินและคาํวินิจฉยัอุทธรณ์ไม่ชอบ กลบัฟ้องไม่ไดท้ั้งท่ีไดอุ้ทธรณ์

การประเมินอนัเป็นการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีประมวลรัษฎากรกาํหนดแลว้ โดยอา้ง

เหตุตามหลักกฎหมายทั่วไปวา่ไม่เป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล ซ่ึงรายละเอียดคาํวินิจฉยัของ

ศาลฎีกาเร่ืองน้ี มีอยูว่า่ “ผูท่ี้จะเป็นคู่ความในคดี กล่าวคือ เป็นผูท่ี้ยืน่คาํฟ้องหรือถูกฟ้องต่อศาลได้

นั้นจะตอ้งเป็นบุคคลดงัท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 1(11) ว่า 

คู่ความ หมายความว่าบุคคลผูย้ื่นคาํฟ้องหรือถูกฟ้องต่อศาล และคาํว่าบุคคลนั้น ตามประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ไดแ้ก่ บุคคลธรรมดา และ นิติบุคคล สําหรับคณะบุคคลกาํชยั-มณฑา 

นั้น เป็นคณะบุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีรวมตวักนัเป็นหน่วยภาษีตามประมวลรัษฎากร ทั้งน้ีเพื่อยื่น

รายการเงินไดส้ําหรับจาํนวนเงินพึงประเมินเพื่อเสียภาษี เสมือนเป็นบุคคลธรรมดาคนเดียว โดย
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บุคคลในคณะบุคคลแต่ละคนไม่จาํตอ้งยื่นรายการเงินได้สําหรับจาํนวนเงินได้พึงประเมินของ

คณะบุคคลเพื่อเสียภาษีอีก เม่ือไม่ปรากฏว่าไดมี้การจดทะเบียนตามบทบญัญติัแห่งลกัษณะ 22 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1015 โจทก์จึงไม่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย นอกจากน้ี

ตามคาํฟ้องของโจทก์ ไม่ปรากฏว่านายกาํชยัและนางสาวมณฑาฟ้องคดีในฐานะส่วนตวั ผูเ้ป็น

โจทก์ในคดีน้ีจึงมิใช่บุคคลธรรมดาเช่นกนั เม่ือโจทก์มิใช่บุคคลธรรมดาและมิใช่นิติบุคคลยอ่มไม่

อาจเป็นคู่ความในคดีน้ีได ้โจทกจึ์งไม่มีอาํนาจฟ้อง” (พลประสิทธ์ิ ฤทธ์ิรักษา) 

 จากการนาํเสนอคาํวินิจฉยัคดีปกครองของศาลปกครองสูงสุดและคาํพิพากษาของ

ศาลฎีกาท่ีไดย้กมาน้ี จะเห็นไดว้า่การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองและการใชห้ลกักฎหมาย

ทัว่ไปสําหรับคดีแพ่งมีแนวทางการวินิจฉยัแตกต่างกนั กล่าวคือคดีปกครองจะมุ่งปกป้องสิทธิของ

ปัจเจกชนจากการกระทาํของรัฐ ในขณะท่ีคดีแพ่งมุ่งปกป้องสิทธิของบุคคลจากการกระทาํของ

บุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่รัฐ ซ่ึงการท่ีผูว้ิจยันํามาเปรียบเทียบกันน้ีเพื่อให้เห็นแนวทางการวินิจฉัยคดี

ปกครองของไทยให้เด่นชัดข้ึน สําหรับบทท่ี 4 จะเป็นการนําเสนอขอ้มูลซ่ึงเก่ียวกบัการใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองของต่างประเทศ 



บทที ่ 4 

บริบทที่เกีย่วข้องกบัการใช้หลกักฎหมายทั่วไป 

ในกฎหมายปกครองของต่างประเทศ 

 

 

 การศึกษากฎหมายมหาชนเพิ่งจะไดรั้บความสนใจในประเทศไทยหลงัจากท่ีไดมี้การ

ตั้งศาลปกครองในปี พ.ศ.2544 แต่อนัท่ีจริงต่างประเทศไดใ้ห้ความสนใจกฎหมายมหาชนมานาน

แลว้โดยเฉพาะกฎหมายปกครอง กลุ่มประเทศทางยุโรปได้วางรากฐานกฎหมายปกครองมาเป็น

เวลานานแล้ว เพื่อให้เป็นไปตามกระบวนวิธีของการวิจยัท่ีต้องการข้อมูลของต่างประเทศมา

เปรียบเทียบกบักรณีศึกษาของประเทศไทย ผูว้ิจยัจะกล่าวถึงหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง

อนัเป็นแนวคิดของกลุ่มประเทศทางยุโรปก่อน ต่อจากนั้นจะไดน้าํเสนอขอ้มูลประเทศฝร่ังเศสและ

เยอรมนัเพราะสองประเทศน้ีเป็นจดัไดว้่าเป็นประเทศตน้แบบของกฎหมายปกครอง ศาลปกครอง

ของไทยซ่ึงเป็นองค์กรในการพิจารณาคดีปกครองไดพ้ฒันามาจากแนวคิดของ “สภาแห่งรัฐ หรือ 

Conseil d’Etat ในประเทศฝร่ังเศส”125 ซ่ึงเป็นจุดกาํเนิด “พระราชบญัญัติเคาน์ซิลออฟสเตดคือ

ท่ีปฤกษาราชการแผ่นดิน”126 ข้ึนในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว และ

แนวคิดน้ีก็ยงัไดรั้บการสืบต่อทางความคิดเร่ือยมา จวบจนประเทศไทยไดมี้การจดัตั้งศาลปกครอง

ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงพระราชบญัญติั

ดงักล่าว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได้ร่างข้ึนโดยใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของ

ฝร่ังเศสเป็นแนวทาง127 นอกจากนั้ นประเทศฝร่ังเศสยงัได้รับการยอมรับว่าเป็นประเทศท่ีเป็น 

“ตน้แบบของกฎหมายมหาชนและกฎหมายปกครอง” ดว้ย128 

 

 

 

 125 ศาลปกครองและสาํนักงานศาลปกครอง. (2553). จากเคาน์ซิลออฟสเตด คือ ท่ีปรึกษาราชการ

แผ่นดินสู่ศาลปกครอง  กรุงเทพฯ ดินดีไซน์ หนา้ 17 

 126 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 119 

 127 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กรุงเทพฯ วญิ�ูชน หนา้ 143 
128 นันทวฒัน์ บรมานันท์ “แนวคิดและปรัชญาของกฎหมายปกครอง” กฎหมายน่ารู้ สืบคน้จาก 

http://lawtoknow.blogspot.com 
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1.  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองของประเทศในยุโรป 

 

 หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองของประเทศต่างๆ ในยุโรปมีตน้แบบมาจาก

ฝร่ังเศส และเยอรมนั ประเทศต่างๆ ในทวีปยุโรปจึงมีหลกัการทางกฎหมายปกครองแบ่งออกเป็น

สองกลุ่ม คือ กลุ่มฝร่ังเศสและกลุ่มเยอรมนั แลว้แต่วา่ประเทศใดจะยึดหลกัการของประเทศใดมา

เป็นแนวทาง เช่น เนเธอร์แลนด์ เบลเยี่ยม อิตาลี กรีซ มีหลกัการทางกฎหมายปกครองเช่นเดียวกบั

ฝร่ังเศส ประเทศท่ี มีหลักการทางกฎหมายปกครองเช่น เดียวกับ เยอรมัน  เช่น ออสเตรีย 

สวิตเซอร์แลนด์ โปแลนด ์และยงัมีบางประเทศท่ีนาํเอาระบบกฎหมายปกครองทั้งของเยอรมนัและ

ฝร่ังเศสมาปรับใช้ในประเทศ จดัได้ว่าเป็น “กลุ่มก่ึงฝร่ังเศสก่ึงเยอรมัน”129 อย่างไรก็ดีในกลุ่ม

สหภาพยุโรป จะมีหลักการอยู่ 3 หลัก ท่ีเป็นหลักการพื้นฐานทางกฎหมายปกครอง ได้แก่ หลัก

ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ  

 1.1  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง (Principle de légalité)  

  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง (Principle de légalité)

เป็นหลกัการท่ีให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายไม่ว่าจะเป็นกฎหมายท่ีฝ่าย

นิติบญัญติัตราข้ึนหรือองคก์รเจา้หนา้ท่ีตราข้ึน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายจะมีความศกัด์ิสิทธ์ิได้

ดว้ยการมีระบบควบคุมการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ องคก์รตุลาการ บางประเทศใชร้ะบบศาลเด่ียว 

ใหศ้าลยติุธรรมทาํหนา้ท่ีควบคุม บางประเทศใชร้ะบบศาลคู่ กล่าวคือ การมีศาลปกครองเป็นองคก์ร

ท่ีทาํหนา้ท่ีควบคุมการกระทาํทางปกครองขนานไปกบัศาลยติุธรรมซ่ึงมีหนา้ท่ีพิจารณาคดีทัว่ไป 

  หลักความชอบด้วยกฎหมายประกอบด้วยหลักการย่อย 2 หลัก คือ หลักไม่มี

กฎหมาย ไม่มีอาํนาจ กบั หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมาย 

  1.1.1  หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอํานาจ หมายถึง หลกัท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ทั้งหลายจะกระทาํการบางอยา่งบางประการไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ หรือมีฐานอาํนาจทาง

กฎหมาย (La base légale) เน้ือหาของกฎหมายท่ีให้อาํนาจตอ้งมีความชัดเจน มีผลเป็นการทัว่ไป 

ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ ไม่จาํกดัสิทธิเสรีภาพจนเกินกวา่เหตุ แต่ในบางกรณีก็ให้องคก์รฝ่ายปกครอง

 129 ปิยบุตร แสงกนกกุล. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป กรุงเทพฯ โรงพิมพเ์ดือนตุลา  
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ใช้ดุลพินิจไดแ้ต่ตอ้งไม่มากจนเกินไป หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจน้ี ในระบบกฎหมายปกครอง

ของประเทศต่างๆ ในยโุรป มีหลกัพิจารณาอยู ่4 ประการคือ130 

  1)  กฎหมายอันเป็นฐานท่ีมาแห่งอํานาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง คือ 

กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรนิติบัญญัติหรือกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ เว ้นแต่บางประเทศท่ี

รัฐธรรมนูญอนุญาตให้กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่องค์กรเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นกฎหมายในระดบั

กฎหมายของฝ่ายบริหารหรือกฎได ้เช่น ฝร่ังเศส อิตาลี 

 2)  หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ ใช้เฉพาะกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ต้องการใช้อาํนาจไปจาํกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเท่าน้ัน องคก์รเจา้หน้าท่ีจึงตอ้งหากฎหมาย

ให้พบจึงใชอ้าํนาจได ้แต่ในกรณีท่ีเป็นการใชอ้าํนาจเพื่อประโยชน์แก่บุคคล องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองอาจกระทาํการโดยไม่จาํเป็นต้องมีกฎหมายให้อาํนาจ ตวัอย่างประเทศท่ียึดหลักไม่มี

กฎหมายไม่มีอาํนาจอย่างเคร่งครัด ไดแ้ก่ ประเทศออสเตรีย กล่าวคือ ไม่ว่าการกระทาํนั้นจะเป็น

ผลดีหรือผลร้ายแก่บุคคล ก็ตอ้งมีบทบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจไวเ้สมอ  

 3)  กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องเป็นกฎหมายท่ีมีผล

สมบูรณ์ หากกฎหมายนั้นไม่มีผลใช้บงัคบั เช่น เป็นกฎหมายท่ีไม่ได้ดาํรงอยู่ในระบบกฎหมาย 

(L’inexistence) เป็นโมฆะ ส้ินผลบงัคบัแลว้ หรือเป็นกฎหมายท่ีขดักบัหลกัรัฐธรรมนูญ ถือวา่คาํสั่ง

ท่ีออกมาโดยกฎหมายนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะปราศจากฐานทางกฎหมายให้อาํนาจ ตาม

หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ 

 4)  กรณีท่ีมีการฟ้องศาลปกครองเพ่ือเพิกถอนคาํส่ังทางปกครองเน่ืองจาก

คําส่ังน้ันขัดหรือแย้งกับรัฐธรรมนูญ  ศาลปกครองจะต้องพิจารณาว่ากฎหมายนั้ นชอบด้วย

รัฐธรรมนูญหรือไม่เสียก่อน ในบางประเทศไม่อนุญาตให้ศาลปกครองพิจารณาประเด็นดงักล่าว 

เพราะถือว่าเป็นอาํนาจของศาลรัฐธรรมนูญ เช่น เยอรมนี ออสเตรเลีย สวิตเซอร์แลนด์ เบลเยียม 

อิตาลี สเปน โปรตุเกส   

  ระบบกฎหมายของประเทศต่างๆ ในยุโรป พบว่าระบบกฎหมายออสเตรีย

เคร่งครัดมากท่ีสุด องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองในออสเตรียจะตดัสินใจกระทาํการใดๆ ไม่วา่จะเป็น

ผลดีหรือผลร้ายต่อบุคคล ก็ตอ้งมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายใหอ้าํนาจเสมอ  

  สําหรับระบบกฎหมายฝร่ังเศส ไม่ไดเ้คร่งครัดนกั โดยทัว่ไปศาลปกครอง

ฝร่ังเศสจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีออกโดยปราศจากฐานทางกฎหมายเพราะคาํสั่งหรือ

กฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากมีความผดิพลาดหรือมีขอ้บกพร่องในขอ้กฎหมาย เช่น องคก์ร

 130 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 107-108 
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เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองโดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติักฎหมายท่ีเลิกใชแ้ลว้ 

หรือยงัไม่ประกาศใช้ หรือเป็นโมฆะ หรือไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ กฎหมายอนัเป็นฐานท่ีมาของ

อาํนาจซ่ึงองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใชใ้นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพบุคคล เป็นไปตามหลกั

ซ่ึงปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ 1958 ของสาธารณรัฐท่ี 5 เรียกว่า “แดนในการออกกฎหมาย”131 

สําหรับฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร โดยรัฐสภามีอาํนาจตรารัฐบัญญัติได้ (มาตรา 34) ส่วน

นอกจากนั้นใหเ้ป็นอาํนาจของฝ่ายบริหาร (มาตรา 37) ศาลปกครองฝร่ังเศสมีเทคนิคการไม่เพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีไม่มีกฎหมายรองรับอยูอ่ยา่งหน่ึงท่ีเรียกว่า “La 

substitution de base légale” หรือ “การแก้ไขข้อบกพร่องโดยการเปล่ียนฐานทางกฎหมายโดย

ศาล”132 เทคนิคน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสจะใชเ้ม่ือพบวา่มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีสมบูรณ์อ่ืนอยู ่ซ่ึง

หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจนั้นในการออกกฎหมายก็จะออกคาํสั่งเช่นเดิม ศาล

ปกครองจะยงัคงรักษาคาํสั่งทางปกครองนั้นไว ้ไม่เพิกถอนคาํสั่งนั้น โดยจะสลบัสับเปล่ียนฐานทาง

กฎหมายให้แก่องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีศาลปกครองฝร่ังเศสมีเหตุผลว่า “การเพิกถอน

การกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทุกคร้ังไปอาจส่งผลกระทบต่อความมัน่คงแห่งนิติ

ฐานะและการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจต่อการดาํรงอยู่ของการกระทาํทางปกครองนั้น”133 

นอกจากนั้นยงัอาจส่งผลต่อบุคคลท่ีสุจริต และอาจทาํให้ยากแก่การทาํให้สถานะทางกฎหมายกลบั

สู่สภาพเดิม เช่น กรณีประกาศเทศบาลท่ีตราโดยอาศยัอาํนาจจากบทบญัญติัในประมวลกฎหมาย

การก่อสร้างซ่ึงบทบญัญติัดงักล่าวไม่มีผลใช้บงัคบั “ศาลปกครองจะไม่เพิกถอนประกาศเทศบาล 

เพราะศาลปกครองยา้ยฐานทางกฎหมายท่ีไม่สมบูรณ์อย่างประมวลกฎหมายการก่อสร้างมาเป็น

ประมวลกฎหมายเทศบาลในส่วนท่ีเก่ียวกบัอาํนาจของเทศบาล”134 

 ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจน้ีใช้ใน

กรณีท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนเท่านั้น แต่ยงัไม่มีขอ้ยุติว่า กรณีท่ี

เป็นการใหป้ระโยชน์ต่อประชาชน จาํเป็นตอ้งเคารพหลกัน้ีหรือไม่ แต่ระบบกฎหมายเยอรมนัไดใ้ช้

หลกัน้ีในกรณีเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองหรือความสัมพนัธ์ภายใน

ฝ่ายปกครองในกรณีท่ีมาตรการท่ีฝ่ายปกครองกาํหนดข้ึนใช้กบับุคคลท่ีมีความสัมพนัธ์กบัรัฐเป็น

พิเศษ โดยมาตรการนั้นมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคลเหล่านั้น เช่น “ขา้รัฐการ นกัเรียน ผูถู้กคุมขงั 

 131 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 103 

 132 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 104 

 133 เร่ืองเดียวกนั 

 134 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE 24 juillet 1987, Damman et Rohmer, Rec., p. 892. อา้งใน 
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ทหาร องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะกาํหนดมาตรการไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจเสียก่อน ถา้

เป็นมาตรการท่ีกาํหนดข้ึนเพื่อการบริหารจดัการภายในหน่วยงานและไม่มีผลกระทบต่อสิทธิของ

บุคคลเหล่านั้น เช่นโรงเรียนออกประกาศเปล่ียนตารางการบรรยาย ก็ไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายให้

อาํนาจ”135 อย่างไรก็ตาม อาํนาจดุลพินิจฝ่ายปกครองก็ไม่อาจใช้อาํนาจดุลพินิจได้อย่างอิสระ 

แต่การใชดุ้ลพินิจจะตอ้งอยูภ่ายใตก้รอบของกฎหมาย ดงัท่ีรัฐบญัญติั มาตรา 40 วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองบญัญติัไวว้า่ “องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งใชอ้าํนาจดุลพินิจใหส้อดคลอ้งกบั

วตัถุประสงค์และกรอบของกฎหมาย หากองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจโดยไม่เคารพ

กฎหมาย การกระทาํนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจหน้าท่ีในการควบคุม

ความชอบดว้ยกฎหมายของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง”136   

  1.1.2  หลักการกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย หมายความว่า 

เม่ือกฎหมายให้อาํนาจแก่องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครองหรือตรากฎ องค์กร

เจ้าหน้าท่ีก็ไม่อาจออกคาํสั่งทางปกครองหรือตรากฎท่ีขัดหรือแยง้กับกฎหมายท่ีให้อาํนาจได ้

หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายน้ีมีหลกัพิจารณาอยู่ 2 ประการ ไดแ้ก่ 

การกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมายท่ีเป็นฐานอาํนาจ และ การกระทาํทาง

ปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายอ่ืนทั้งระบบ กล่าวคือ 

 1)  การกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายท่ีเป็นฐานอาํนาจ 

ดังนั้ นกฎหมายท่ีให้อํานาจไม่ใช่เป็นแต่เพียงกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกับแหล่งท่ีมาของอํานาจหรือ

กระบวนการขั้นตอนในการออกคาํสั่งหรือตรากฎเท่านั้น แต่ยงัเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเป็นวตัถุประสงค์

ของคาํสั่งทางปกครองหรือกฎดว้ยนั้นดว้ย กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวกบัแหล่งท่ีมาของอาํนาจ 

กระบวนการขั้นตอนในการออกคาํสั่งหรือตรากฎ และยงัรวมถึงเน้ือหาของคาํสั่งนั้นดว้ย กล่าวได้

วา่ กฎหมายเป็นแหล่งท่ีมาของการใช้อาํนาจ แต่ยงัเป็นขอ้จาํกดัของการใชอ้าํนาจดว้ย การกระทาํ

ทางปกครองจึงตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีให้อาํนาจ ซ่ึงมีหลกัในการพิจารณาอยู่ 3 ประการ 

คือ137 ประการท่ี 1 องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งกระทาํการโดยมีอาํนาจกระทาํการ ประการ

ท่ี 2  การกระทาํขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเกิดจากขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีสมบูรณ์ 

ประการท่ี 3 การกระทาํนั้นตอ้งสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจ 

 135 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 105 

 136 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 113 

 137 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 109-119 
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  ประการท่ี 1 องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะต้องกระทาํการโดยมีอาํนาจ

กระทาํการ หมายความวา่การท่ีเจา้หนา้ท่ีจะออกคาํสั่งทางปกครองหรือตรากฎไดจ้ะตอ้งมีกฎหมาย

กาํหนดให้องค์กรเจา้หน้าท่ีกระทาํการนั้นได ้ทั้งน้ีฐานทางกฎหมายท่ีให้อาํนาจ ซ่ึงแมเ้ป็นอาํนาจ

ดุลพินิจหรืออาํนาจผกูพนั ก็ตอ้งเป็นอาํนาจท่ีกฎหมายมอบให้ เช่น ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส มีการ

แบ่งขอบเขตอาํนาจกระทาํการออกเป็นสามมิติ ไดแ้ก่ “ขอบเขตอาํนาจทางเน้ือหา ขอบเขตอาํนาจ

ทางพื้นท่ี และขอบเขตอาํนาจทางเวลา”138 กล่าวคือ องคก์รเจา้หนา้ท่ีทางปกครองจะไม่สามารถใช้

อาํนาจก้าวก่ายองค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองอื่นหรือใช้อาํนาจนอกพื้นที่ที่กฎหมายกาํหนด 

หรือเม่ือพน้เวลาท่ีตนมีอาํนาจไปแลว้  

    ประการท่ี 2 การกระทาํขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเกิดจากข้อเท็จจริง

และข้อกฎหมายท่ีสมบูรณ์ หมายความว่า องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะกระทาํการใด จะตอ้ง

เป็นไปตามเง่ือนไขหรือสถานการณ์ต่างๆ ท่ีกฎหมายกําหนดไว ้หากสถานการณ์เกิดข้ึนหรือ

เง่ือนไขครบ องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงจะมีอาํนาจกระทาํการได ้ดงันั้นองค์กรเจา้หน้าท่ีจึง

ตอ้งประเมินวา่ขอ้เท็จจริงนั้นตรงกบัเง่ือนไขตามกฎหมายหรือไม่ จึงจะออกคาํสั่งทางปกครองหรือ

ตรากฎได ้

   ในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสและระบบกฎหมายปกครองของ

ประเทศท่ีมีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) เป็นศาลปกครองสูงสุด เรียกเหตุปัจจยัหรือเง่ือนไขเหล่าน้ี

วา่ “มูลเหตุจูงใจ” (Les motifs) ซ่ึงหมายถึง “มูลเหตุจูงใจท่ีผลกัดนัให้องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ตดัสินใจออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎในแบบใดแบบหน่ึงซ่ึงแบ่งเป็นมูลเหตุจูงใจทางกฎหมาย 

(motif de droit) และ มูลเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริง (motif de faits) แต่อย่างไรก็ดีการพิจารณาและ

ประเมินมูลเหตุจูงใจทั้งสองทางน้ีในการใชอ้าํนาจกระทาํการ อาจเกิดขอ้ผิดพลาดบกพร่องไดใ้น 3 

ลกัษณะ คือ ลกัษณะแรกเป็นขอ้ผิดพลาดบกพร่องทางขอ้กฎหมาย (L’erreur de droit) เช่น การส้ิน

ผลของกฎหมาย กฎหมายยงัไม่มีผลใช้บงัคบั กฎหมายขดักบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายมีการตีความ

ผิดพลาด เป็นตน้ ลกัษณะที่สองไดแ้ก่ ขอ้ผิดพลาดบกพร่องทางขอ้เท็จจริง (L’erreur de fait) 

เป็นขอ้ผิดพลาดท่ีเกิดจากการนาํขอ้เทจ็จริงมาพิจารณาโดยไม่ถูกตอ้ง เช่น ขอ้เทจ็จริงนั้นไม่เป็นจริง 

และลกัษณะท่ีสาม คือ ขอ้ผิดพลาดในการให้คุณสมบติัทางกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริง (La qualification 

juridique des faits) คือ องค์กรเจา้หน้าท่ีอาจประเมินขอ้เท็จจริงผิดจากองค์ประกอบของบทบญัญติั

กฎหมายส่วนท่ีเป็นเหตุ ทาํให้เกิดผลท่ีผิดพลาดได ้ขอ้ผิดพลาดทั้งสามลกัษณะน้ี ศาลปกครองจะ

ควบคุมใหอ้ยูใ่นระดบัท่ีพอดี กล่าวคือ จะตอ้งไม่ลํ้าแดนฝ่ายปกครองจนเสมือนเป็นฝ่ายปกครองเอง 

 138 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 108 
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แต่ศาลจะควบคุมเฉพาะกรณีท่ีฝ่ายปกครองให้คุณสมบติัทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริงอย่างผิดพลาด

จนเป็นท่ีประจกัษ์ชัด และจะควบคุมในระดบัเข้มขน้ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองปรับใช้กฎหมายแก่

ขอ้เท็จจริงในลกัษณะท่ีส่งผลให้ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจออกมาตรการท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิและ

เสรีภาพโดยใชห้ลกัพอสมควรแก่เหตุ139  

 ส่วนระบบกฎหมายเยอรมนัจดัเหตุปัจจยัหรือเง่ือนไขเหล่าน้ีให้อยู่ใน

เร่ืองของดุลพินิจและการประเมินขอ้เท็จจริงกบัขอ้กฎหมาย กล่าวคือ รัฐสภาได้ตรากฎหมายให้

อาํนาจแก่องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยอาจกาํหนดให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผกูพนักบั

กฎหมายอย่างเคร่งครัด เม่ือมีเหตุอันถือว่าเข้าองค์ประกอบตามบทบัญญัติกฎหมาย องค์กร

เจา้หน้าท่ีตอ้งกระทาํการตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เรียกว่าองค์กรเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจผูกพนัหรือมี

หน้าท่ี แต่รัฐสภาอาจตรากฎหมายให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจดุลพินิจ สามารถผ่อน

คลายความเคร่งครัดลงในบางกรณี  อาํนาจดุลพินิจ (Ermessen) คือ อาํนาจขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่าย

ปกครองสามารถในการเลือกได้ว่าจะกระทาํการอย่างไร หากมีองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึน 

กฎหมายไม่ได้ผูกมดัว่าหากองค์ประกอบส่วนเหตุครบถ้วนแล้ว องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

จะตอ้งกระทาํการอยา่งใด  Hartmut Maurer นกักฎหมายชาวเยอรมนั  อธิบายวา่ กฎหมายเปิดช่อง

ให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองได้เลือก ซ่ึงไม่ว่าจะเลือกตามแนวทางใด ก็ถือได้ว่าชอบด้วย

กฎหมายทั้ งส้ิน กรณีเช่นน้ีถือได้ว่าองค์กรเจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจดุลพินิจ แบ่งออกเป็น “ดุลพินิจ

ตดัสินใจกระทาํการหรือไม่กระทาํการ (Entschliessungsermessen) และดุลพินิจตดัสินใจเลือกวิธี

กระทาํการ (Auswahlermessen)”140 ยิ่งกว่านั้นระบบกฎหมายเยอรมนัยงัอนุญาตให้ฝ่ายปกครอง

ออกแนวทางปฏิบัติในหน่วยงานของตนได้ว่าหากเกิดข้อเท็จจริงแบบใด องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองจะเลือกใช้ดุลพินิจแบบใด ดงันั้นจะเห็นไดว้า่ระบบกฎหมายเยอรมนัถือหลกัวา่ตาํแหน่ง

แห่งท่ีของดุลพินิจอยู่ท่ีผลทางกฎหมายเท่านั้น ไม่มีดุลพินิจปรากฏอยู่ท่ีองค์ประกอบส่วนเหตุ 

ดงันั้นหากในบทบญัญติักฎหมายไดบ้ญัญติัองค์ประกอบส่วนเหตุไวอ้ย่างกวา้งๆ เช่น ความสงบ

เรียบร้อย หรือ สภาพเป็นอนัตรายต่อชีวิต ร่างกายและทรัพยสิ์น ฝ่ายปกครองผูใ้ชก้ฎหมายตอ้งปรับ

ใช้กฎหมายกบัขอ้เท็จจริงให้สอดคลอ้งกนั ซ่ึงระบบกฎหมายเยอรมนัถือว่าตรงจุดน้ี ไม่ใช่การใช้

อาํนาจดุลพินิจ เพราะอาํนาจดุลพินิจอยู่ตรงส่วนผลทางกฎหมายเท่านั้น ไม่ใช่ส่วนเหตุ ศาลจึงมี

อาํนาจเขา้มาเก่ียวขอ้งตรวจสอบได ้ศาลมีอาํนาจควบคุมการใชก้ฎหมายของฝ่ายปกครองซ่ึงสามารถ

 139 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 111 

 140 Harmut MAURER Droit administrative allemande Trad.par Michel Fromont LGDJ 1995 
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ตีความกฎหมายไดเ้ช่นเดียวกบัฝ่ายปกครอง ระบบกฎหมายปกครองเยอรมนัจึงสร้างทฤษฎีช่ือว่า 

“แดนวินิจฉัย (Beurteilungsspielraum)” ซ่ึงหมายถึงแดนของฝ่ายปกครองท่ีศาลไม่ควรเข้ามา

ตรวจสอบ ไดแ้ก่ การตรวจขอ้สอบ การประเมินผลงานของเจา้หน้าท่ี การคาดการณ์หรือประเมิน

ความเส่ียงในกฎหมายส่ิงแวดลอ้มและกฎหมายเศรษฐกิจ การประเมินคุณค่าโดยผูเ้ช่ียวชาญหรือ

ผูแ้ทนกลุ่มผลประโยชน์141  

  ประการท่ี 3 การกระทาํน้ันต้องสอดคล้องกับวตัถปุระสงค์ของกฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจ องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะใช้อาํนาจตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายซ่ึงไดก้าํหนด

ไว ้ศาลฝร่ังเศสยอมรับการควบคุมตรวจสอบเร่ืองน้ี ดงัเช่นในคดี Pariset ไดว้างหลกัไวว้่าการบิด

ผนัอาํนาจไปโดยมิชอบ (Le détoumement de pouvoir) คือกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง

กระทาํการไปเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืนท่ีไม่ใช่เพื่อวตัถุประสงค์ตามท่ีกฎหมายกาํหนด142 อิตาลีเป็น

ประเทศแรกท่ีรับขอ้ความคิดเร่ืองการบิดผนัอาํนาจไปโดยไม่ชอบของฝร่ังเศสไปใช ้ในปี ค.ศ.1903 

มีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีสภาแห่งรัฐพิจารณาวา่ไม่เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย

เพราะบิดผนัไปจากอาํนาจโดยมิชอบกรณีของการกระทาํเกินอาํนาจ สําหรับเยอรมนีไม่ไดเ้รียกการ

ใชก้ฎหมายไม่ตรงกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายไวเ้หมือนเช่นฝร่ังเศส แต่ไดมี้การควบคุมใหก้ารใช้

กฎหมายตรงตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายมานานแลว้ จะเห็นไดจ้ากรัฐบญัญติัวา่ดว้ยศาลปกครอง 

ลงวนัท่ี 21 มกราคม 1960 มาตรา 114 ไดจ้ดัใหค้วามไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองไว้

วา่อาจเกิดจากการใชดุ้ลพินิจโดยไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีให้อาํนาจ สอดคลอ้ง

กบัท่ี Hartmut Maurer นักกฎหมายชาวเยอรมนั อธิบายว่า “มีการใช้อาํนาจดุลพินิจอย่างบกพร่อง 

หรือมีการบิดผนัใชอ้าํนาจดุลพินิจโดยมิชอบ (Ermessensfehlgebrauch) เม่ือการกระทาํทางปกครอง

ไม่ไดเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย”143 

 2)  การกระทําทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอ่ืนท้ังระบบ 

ระบบกฎหมายในภาคพื้นยุโรปทั้ งหมดล้วนแล้วแต่ยึดถือตรงกันว่าไม่เพียงแต่การกระทาํทาง

ปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีให้อาํนาจเท่านั้น แต่ยงัตอ้งไม่ขดักบักฎหมายอ่ืนดว้ย ไม่

ว่าจะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อกัษรหรือกฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร อนัได้แก่ กฎหมาย

ระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตราข้ึน กฎหมายลาํดบัรอง กฎ (กรณีการ

กระทาํนั้นเป็นคาํสั่งทางปกครอง) กฎหมายจารีตประเพณี หลกักฎหมายทัว่ไป เช่น หลกัความเสมอ

 141 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 114 

 142 CE 26 novembre 1875, Pariset, Rec.,p.934 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 120  

 143 Harmut MAURER, Op.cit p.134 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั  
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ภาค หลกัความพอสมควรแก่เหตุ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ หลกัคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ 

เป็นตน้144 

 1.2  หลกัความมั่นคงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ  

  หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเชื่อถือไวว้างใจ 

เป็นหลกัการท่ีมีวตัถุประสงค์ให้รัฐประกนัความมัน่คงแน่นอนให้แก่ปัจเจกบุคคล มีหลกัว่าผูใ้ช้

อาํนาจจะตอ้งรับรองวา่กฎเกณฑ์ท่ีผูใ้ชอ้าํนาจตราข้ึนตอ้งมัน่คง ไม่แกไ้ขเปล่ียนแปลงบ่อยคร้ังหรือ

ง่ายเกินไป และกฎเกณฑ์นั้นจะตอ้งชดัเจน เขา้ใจง่าย เขา้ถึงไดง่้าย หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะกบั

หลกัความเช่ือถือไวว้างใจต่างก็ตั้งอยู่บนพื้นฐานเดียวกนัแต่มีรายละเอียดต่างกนั โดยหลกัความ

มัน่คงแห่งนิติฐานะมีความเป็นนามธรรมมากกวา่ ส่วนหลกัความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลกัการท่ีทาํ

ให้หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นรูปธรรมมากข้ึน หรืออาจกล่าวไดว้า่หลกัความมัน่คงแห่งนิติ

ฐานะเป็นหลักการหน่ึงของหลักนิติรัฐ ในขณะท่ีหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไวว้างใจเป็น

หลกัการย่อยของหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะหรือเป็นหน่ึงในหลายแง่มุ่มของหลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะ กล่าวคือ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกัการท่ีมีลกัษณะทัว่ไป มุ่งคุม้ครอง

กฎเกณฑ์ทางกฎหมาย และมุ่งคุม้ครองในแง่ภาวะวิสัย ส่วนหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ

มุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคล และมุ่งคุม้ครองเชิงอตัวิสัย การนาํหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะไปใช ้

พิจารณาแต่เพียงวา่การกระทาํของผูใ้ชอ้าํนาจมหาชนนั้นเป็นไปตามกฎเกณฑ์ของหลกัความมัน่คง

แห่งนิติฐานะหรือไม่ ส่วนการนาํหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจไปใชต้อ้งพิจารณาถึงสิทธิ

และความสุจริตของบุคคลคู่กรณีเสมอ เม่ือองค์กรผูใ้ช้อาํนาจมหาชนได้เปล่ียนแปลงคาํสั่งทาง

ปกครองหรือกฎท่ีให้ประโยชน์ต่อบุคคล ตอ้งพิจารณาวา่บุคคลนั้นเช่ือมัน่ในการดาํรงอยูข่องคาํสั่ง

ทางปกครองหรือกฎเดิมหรือไม่ จากนั้ นจึงพิจารณาว่าบุคคลนั้ นสุจริตหรือไม่ และสุดท้ายจึง

พิจารณาวา่สมควรคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจนั้นหรือไม่ กล่าวคือ พิจารณาชัง่นํ้ าหนกัระหวา่ง

การคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจกบัความชอบดว้ยกฎหมายและประโยชน์สาธารณะ อน่ึงหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจน้ีมีสถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในสหภาพยุโรป แต่ในระบบ

กฎหมายของแต่ละประเทศนั้นเยอรมนีเป็นเพียงประเทศเดียวท่ียอมรับว่าหลกัน้ีเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไป145 

  กฎหมายปกครองเยอรมนัรับรองทั้งหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะและหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ ทั้งสองหลกัการถือเป็นหลกัการยอ่ยท่ีสืบสาวมาจากหลกันิติรัฐตามท่ี

 144 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 121 
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รัฐธรรมนูญรับรองไวใ้นมาตรา 20 และ 28 หลักการทั้ งสองเป็นท่ีทราบกันในระบบกฎหมาย

เยอรมนัวา่หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมีเน้ือหาสาระท่ีครอบคลุมและกวา้งกวา่หลกัความเช่ือถือ

และไวว้างใจหรือจดัไดว้า่เป็นหลกัการยอ่ยของหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ แต่เน่ืองจากกฎหมาย

เยอรมนัมุ่งคุ้มครองสิทธิของบุคคลมากกว่ามุ่งคุ้มครองความชอบด้วยกฎหมายและประโยชน์

สาธารณะซ่ึงเป็นวตัถุประสงค์ของการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง ในทางปฏิบติัหลกัความเช่ือถือ

ไวว้างใจจึงถูกนาํมาใชม้ากกวา่ หลกัความเช่ือถือไวว้างใจไดรั้บการรับรองไวใ้นคาํพิพากษาบรรทดั

ฐานตั้งแต่ ค.ศ.1950 ต่อมาไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 1967 วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

เร่ืองทางปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกบัการลบลา้งคาํสั่งทางปกครอง (Aufhebung)146 หลกัน้ีนาํมาใช้

พิจารณากบักรณีท่ีการลบลา้งคาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นประโยชน์ต่อผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง  

  หลกัเกณฑ์ในการใชห้ลกัความเช่ือถือไวว้างใจในการพิจารณาเก่ียวกบัการลบลา้ง

คาํสั่งทางปกครองของกฎหมายปกครองเยอรมนั แบ่งออกเป็น 2 กรณี คือ การเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมาย 

  กรณีท่ี 1 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  มาตรา 48 ของรัฐ

บัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้ นเจ้าหน้าท่ีได้มีหลักเกณฑ์อยู่ว่าหากเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีให้เงินหรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ท่ีแบ่งได้ การคุม้ครองความไวเ้ช่ือถือไวว้างใจจะ

เกิดข้ึนหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาในเบ้ืองตน้เสียก่อนวา่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือในการดาํรง

อยูข่องคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ และความเช่ือในการดาํรงอยูข่องคาํสั่งทางปกครองนั้นชอบธรรม

และสมควรไดรั้บความคุม้ครองหรือไม่ หากผูรั้บคาํสั่งทางปกครองเช่ือโดยสุจริตใจในความคงอยู่

ของคาํสั่งทางปกครองและได้ใช้ประโยชน์อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองหรือได้ดาํเนินการอนั

เก่ียวกบัประโยชน์ท่ีไดรั้บไปแลว้โดยไม่อาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้หรืออาจเปล่ียนแปลงแกไ้ขได ้

แต่อาจเกิดความเสียหายแก่บุคคลนั้นเกินสมควร องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองก็ไม่อาจเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองนั้ นได้ แต่ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองไม่ใช่การให้เงินหรือทรัพย์สินหรือ

ประโยชน์ท่ีแบ่งได ้เช่น ใบอนุญาต คาํสั่งบุคคลให้รับตาํแหน่ง  การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

องค์กรเจา้หน้าท่ีตอ้งพิจารณาวา่บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองมีความเช่ือถือโดยสุจริตในการดาํรง

อยู่ของคาํสั่งทางปกครองหรือไม่โดยตอ้งชั่งนํ้ าหนักเทียบกบัประโยชน์สาธารณะประกอบด้วย 

หากเป็นกรณีท่ีผูรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้นเช่ือถือโดยสุจริตใจในการดาํรงอยูข่องคาํสั่งทางปกครอง 
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บุคคลนั้นก็สมควรไดรั้บความคุมครอง โดยองค์กรเจา้หน้าท่ีจะตอ้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดว้ย 

หากมีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองนั้น147  

  กรณีท่ี 2 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย มาตรา 49 ของรัฐ

บัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองในชั้ นเจ้าหน้าท่ีได้กําหนดเหตุแห่งการยกเลิกคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีชอบดว้ยกฎหมายไว ้5 ประการ ไดแ้ก่148 

   ประการท่ี 1 มีกฎหมายกาํหนดหรือมีขอ้สงวนสิทธิในคาํสั่งทางปกครองใหย้กเลิก

คาํสั่งทางปกครองได ้

  ประการท่ี 2 คาํสั่งทางปกครองมีขอ้กาํหนดให้บุคคลผูรั้บคาํสั่งทางปกครองท่ีได้

ประโยชน์ปฏิบติั แต่ไม่มีการปฏิบติัภายในกาํหนด 

  ประการท่ี 3 ขอ้เทจ็จริงและพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป 

  ประการท่ี 4 บทบญัญติัแห่งกฎหมายเปล่ียนแปลงไป 

  ประการท่ี 5 หากไม่ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองนั้นจะเกิดความเสียหายร้ายแรงต่อ

ประโยชน์สาธารณะ 

  การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวขา้งตน้ หากเป็นการยกเลิกตามขอ้ 3 4 หรือ 5 

บุคคลผูไ้ดรั้บคาํสั่งทางปกครองมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการยกเลิกคาํสั่ง

ทางปกครองนั้นดว้ย 

  กฎหมายปกครองฝร่ังเศส ไม่ยอมรับหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ (Le principe de 

sécurité juridique) อย่างชดัเจน ในตาํรากฎหมายปกครองฝรั่งเศสไม่ค่อยอธิบายหลกัน้ีมาก

เท่าใดนกั ศาลปกครองฝร่ังเศสไม่ยอมรับวา่ศาลไดน้าํหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะมาใชโ้ดยตรง 

แต่อ้างว่าศาลนําหลักการกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายไม่มีผลใช้บงัคบัยอ้นหลัง (Le principe de non 

rétroactivité) และหลกัการเคารพสิทธิของบุคคลท่ีได้รับประโยชน์ไปแลว้ (Le respect des droits 

acquis) มาใช้เพื่อคุม้ครองความความมัน่คงของสถานะทางกฎหมายของบุคคล เช่น การกาํหนด

หลกัเกณฑ์การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีก่อตั้งสิทธิ การกาํหนดให้คาํพิพากษาท่ีเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎมีผลในเวลาใดก็ได ้การกาํหนดแนวปฏิบติัภายของฝ่ายปกครอง เป็นตน้ 

กฎหมายปกครองฝร่ังเศสไม่ไดรั้บรองหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกัการในรัฐธรรมนูญ 

แต่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดรั้บรองเพียงแต่วา่กฎหมายตอ้งมีความแน่นอนชดัเจนและกฎหมาย

อนัเป็นผลร้ายไม่มีผลยอ้นหลงัเท่านั้น  อยา่งไรก็ดีในระยะไม่นานมาน้ีสภาแห่งรัฐไดรั้บรองหลกั
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ความมัน่คงแห่งนิติฐานะมากยิ่งข้ึนจะเห็นได้จากในค.ศ. 1991 และ ในค.ศ.2006 สภาแห่งรัฐได้

จดัทาํรายงานประจาํปีเร่ืองความมัน่คงแห่งนิติฐานะ และพบวา่ในคดี Société KPMG149 ไดย้อมรับ

เป็นคร้ังแรกวา่หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป กล่าวคือฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

ในการเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎได้ แต่หากกฎนั้นกระทบสิทธิของบุคคลท่ีอยู่ภายใต้กฎ ฝ่าย

ปกครองตอ้งออกมาตรการหรือบทเฉพาะกาลเพื่อคุม้ครองบุคคลเหล่านั้นดว้ย ต่อมาศาลปกครอง

สูงสุดได้ตัดสินให้ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีในการกําหนดมาตรการในกรณีท่ีได้ยกเลิกคาํสั่งทาง

ปกครองแลว้ส่งผลกระทบอยา่งยิ่งต่อประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์องเอกชนท่ีเก่ียวขอ้งกบั

คาํสั่งทางปกครองนั้นในคดี Mme. Lacroix150 อย่างไรก็ตามระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศสไม่

ยอมรับหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจเท่าใดนกัไม่ว่าจะเป็น ดงัในตวัอยา่งวา่ศาลปกครอง

ชั้ นต้นในคดี Enterpriise de transports Freymuth ท่ีตัดสินให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในความ

เสียหายท่ีเกิดจากการกระทาํของฝ่ายปกครองต่อความเสียหายอนัผดิปกติท่ีเกิดจากการเปล่ียนแปลง

กฎเกณฑห์รือการกระทาํอยา่งไม่เป็นประโยชน์และทนัทีทนัใด แต่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์และศาล

ปกครองสูงสุดกลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ โดยศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไม่ไดก้ล่าวถึง

หลกัความเช่ือถือไวว้างใจเลย151 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดมีคาํพิพากษาเช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้น

อุทธรณ์ และยงัยืนยนัไม่ยอมรับหลักความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลักกฎหมายทั่วไป และยงัไม่

ยอมรับการใชห้ลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจในกฎหมายภายในอีกดว้ย152 ทั้งน้ีในบางกรณี 

ถา้การกระทาํของฝ่ายปกครองเป็นการบงัคบัใช้ตามกฎหมายของสหภาพยุโรป ศาลก็นาํหลกัการ

คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมาใช้ได้ เน่ืองจากกฎหมายสหภาพยุโรปยอมรับหลกัการคุม้ครอง

ความเช่ือถือไวว้างใจ153 แต่อย่างไรก็ดีในคดี Société KPMG ท่ีศาลปกครองสูงสุดได้ตดัสินโดย

ยอมรับหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่สําหรับหลกัการคุม้ครองความ

เช่ือถือไวว้างใจ ศาลปกครองสูงสุดยงัไม่นาํมาปรับใชใ้นคดีดว้ยเหตุผลวา่ หลกัการคุม้ครองความ

เช่ือถือไวว้างใจนาํมาใชใ้นระบบกฎหมายระดบัชาติไดเ้ฉพาะกรณีท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับวา่

สถานะทางกฎหมายนั้นเป็นไปตามกฎหมายของสหภาพยุโรป หมายความว่าผูฟ้้องคดีจะหยิบยก

หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมาโตแ้ยง้การกระทาํของฝ่ายปกครองไดก้็ต่อเม่ือการกระทาํ

 149 CE 24 mars 2006, Société KPMG; GAJA, N˚ 117 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 137     

 150 เร่ืองเดียวกนั 

 151 CAA Nancy 17 juin 1999, Min. Env. C/ Enterprise Freymuth, Conclusion Vincent, RFDA, 

2000, p. 254 : AJDA, 1999, p. 881, Note Vincent  อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 138 

 152 CE 9 mars 2001, Enterprise Freymuuth อา้งใน เร่ืองเดียวกนั 

 153 CE 5 mars 1999, Rouquette อา้งใน เร่ืองเดียวกนั 
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ของฝ่ายปกครองนั้นเก่ียวข้องหรือเป็นผลสืบเน่ืองจากการบงัคบัใช้กฎหมายของสหภาพยุโรป

เท่านั้น หากนาํหลกัน้ีมาใช้เพื่อโตแ้ยง้การกระทาํของฝ่ายปกครองตามระบบกฎหมายภายในแล้ว 

ศาลจะไม่นาํหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมาใช ้

  หลกัเกณฑ์ในการใช้หลกัความความมัน่คงแห่งนิติฐานะในการพิจารณาเก่ียวกบั

การลบลา้งคาํสั่งทางปกครองหรือกฎของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส แบ่งออกเป็น 2 กรณี ไดแ้ก่ การ

ยกเลิกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีชอบดว้ยกฎหมายและการยกเลิกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย 

  กรณีท่ี 1 การยกเลิกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีชอบด้วยกฎหมาย (abrogation) 

องค์กรเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจยกเลิกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายได้ หากเป็นการ

ยกเลิกเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือปรากฏวา่มีสถานการณ์หรือขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไป โดย

ตอ้งให้มีผลในอนาคตเท่านั้น จะให้มีผลยอ้นหลงัไปในอดีตไม่ได ้เน่ืองจากก่อนหน้านั้นคาํสั่งทาง

ปกครองหรือกฎนั้นชอบด้วยกฎหมายมมาตลอด อย่างไรก็ดีในกรณีท่ีกฎอนัชอบด้วยกฎหมาย

เก่ียวกบัการบริการสาธารณะ ศาลปกครองไดว้างแนวไวว้า่บุคคลผูใ้ชบ้ริการสาธารณะไม่ไดมี้สิทธิ

เช่นเดิมตลอดเวลา ดงันั้นฝ่ายปกครองสามารถเปล่ียนแปลงแกไ้ขยกเลิกกฎท่ีเก่ียวกบัการบริการทาง

สาธารณะได ้ดงัเช่น ในคดี Vannier154 สภาแห่งรัฐในฐานะเป็นศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัการ

ปรับปรุงเปล่ียนแปลงของกฎ (Le principe de mutabilité des règlements) ไวว้า่ผูใ้ช้บริการสาธารณะ

ไม่มีสิทธิในการรับบริการสาธารณะดงัเดิมตลอดเวลาหากฝ่ายปกครองประเมินแลว้วา่มีเหตุจาํเป็น 

แมก้ารบริการสาธารณะนั้นจะกาํหนดระยะเวลาไวก้็ตาม ดงันั้นจึงมีแนวปฏิบติัต่อมาว่าหากฝ่าย

ปกครองตอ้งการยกเลิกกฎหรือเปล่ียนแปลงกฎอนัส่งผลกระทบอยา่งยิ่งต่อบุคคลจาํนวนมาก ฝ่าย

ปกครองตอ้งกาํหนดมาตรการในระยะเปล่ียนผา่นหรือบทเฉพาะกาลดว้ย เพื่อรักษาความมัน่คงแห่ง

นิติฐานะของบุคคลผูอ้ยูใ่ตก้ฎนั้น แนวปฏิบติัน้ีเกิดข้ึนหลงัจากมีการพพิากษาคดี Société KPMG 

  กรณีท่ี 2 การเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย (retrait) 

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามธรรมดายอ่มเพิกถอนโดยใหมี้ผลยอ้นหลงัได้

อยูแ่ลว้ แต่ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครองมีผลต่อการก่อตั้งสิทธิของบุคคล จึงยอ่มตอ้งมีการคุม้ครอง

สิทธิของบุคคลดว้ย ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงไดพ้ยายามวางกฎเกณฑ์ในเร่ืองน้ีเร่ือยมาจนมีหลกัการ

แน่นอนชดัเจนในคดี Ternon155 วา่หากไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนหรือผูรั้บประโยชน์จาก

คาํสั่งทางปกครองไม่ได้ร้องขอ ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

 154 CE 127 janvier 1961, Vannier อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 140 

 155 CE 26 october 2001, Ternon, GAJA N 111 อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 141 
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กฎหมายนั้นภายในระยะเวลา 4 เดือน นบัแต่ฝ่ายปกครองไดล้งนามในคาํสั่งนั้น ส่วนการเพิกถอน

กฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีกําหนด

หลกัเกณฑ์และเง่ือนไขในการลบลา้งกฎไวอ้ยา่งเป็นระบบ แต่มีพียงรัฐกฤษฎีกา มาตรา 3 ลงวนัท่ี 

28 พฤศจิกายน 1983 กาํหนดให้องค์กรผูมี้อาํนาจตอ้งพิจารณาคาํร้องขอให้เพิกถอนกฎท่ีไม่ชอบ

ด้วยกฎหมาย ต่อมาศาลปกครองสูงสุดก็ได้พิพากษาคดี Compagni Alitalia156 ได้วางหลักไวว้่า 

องคก์รผูมี้อาํนาจซ่ึงไดรั้บคาํร้องขอใหเ้พิกถอนกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายตอ้งพิจารณาดว้ยวา่กฎนั้น

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายมาตั้งแต่ผูมี้อาํนาจไดล้งนามในกฎ หรือการไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเกิดจาก

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีเปล่ียนแปลงไปหลงัจากการลงนามของผูมี้อาํนาจ อย่างไรก็ตามการ

เพิกถอนกฎให้มีผลยอ้นหลงัไปไดห้ากยงัอยูภ่ายในระยะเวลาการฟ้องคดีโตแ้ยง้กฎต่อศาล เพราะ

กฎนั้นยงัไม่มีผลบงัคบัผูกพนั แต่เม่ือพน้ระยะเวลาการฟ้องโตแ้ยง้กฎต่อศาล กฎดงักล่าวยอ่มมีผล

ผูกพนัแล้ว ผูใ้ดจะฟ้องร้องโตแ้ยง้ว่ากฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้อีก หากองค์กรเจา้หน้าท่ี

ตอ้งการลบลา้งกฎดงักล่าว ก็ทาํไดเ้พียงยกเลิกใหมี้ผลต่อไปในอนาคต157 

  จะเห็นไดว้า่ศาลปกครองฝร่ังเศสไม่ไดย้ึดหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะหรือหลกั

ความเช่ือถือไวว้างใจเป็นหลกัในการพิจารณาคดี แต่จะยึดหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (Le Principe 

de légalité) ซ่ึงมีผลให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายไดเ้สมอ และหากการยกเลิกกฎนั้นเป็นไปเพื่อการปรับปรุงเปล่ียนแปลง องค์กรฝ่าย

ปกครองย่อมมีอาํนาจยกเลิกกฎได้เสมอ แต่ถ้าการยกเลิกกฎนั้นส่งผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล 

ศาลปกครองจะตอ้งนาํหลกักฎหมายอีกสองหลกัมาใช้ประกอบดว้ย ไดแ้ก่ หลกักฎหมายไม่มีผล

ยอ้นหลงั (Le Principe de non-rétroactivité) และหลกัการเคารพสิทธิของบุคคลท่ีไดรั้บไปแลว้ (Le 

respect des droits acquis)158 

 1.3  หลกัพอสมควรแก่เหตุ (Principle de légalité)  

  หลกัพอสมควรแก่เหตุ (Principle de légalité) ได้รับการยอมรับและใช้บงัคบัใน

ระบบกฎหมายของประเทศในยุโรปแทบทุกประเทศ แนวคิดของหลกัน้ีเร่ิมจากระบบกฎหมาย

เยอรมนั ต่อมาไดรั้บการยอมรับไปยงัประเทศใกลเ้คียง จนในท่ีสุดศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปและศาล

ประชาคมยุโรปก็ยอมรับหลกัน้ี ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัทางปกครองของยุโรปมีบญัญติัไวใ้น

มาตรา 6 วา่159 

 156 CE 3 fvrier 1989, Compagni Alitalia อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้142 

 157 เร่ืองเดียวกนั   

 158 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 143 

 159 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 144 
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  ขอ้ 1 เม่ือมีการออกคาํสั่งทางปกครอง ขา้รัฐการตอ้งออกมาตรการท่ีพอสมควรแก่

เหตุเม่ือเปรียบเทียบกับวตัถุประสงค์ท่ีมาตรการนั้ นมุ่งหมาย ข้ารัฐการต้องหลีกเล่ียงการออก

มาตรการท่ีกระทบสิทธิของพลเมืองหรือออกมาตรการท่ีบงัคบัพลเมือง หากการกระทบสิทธินั้น

หรือการบงัคบันั้นเกินสมควรแก่เหตุ เม่ือเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงคท่ี์มาตรการนั้นมุ่งหมาย 

 ขอ้ 2 เม่ือมีการออกคาํสั่งทางปกครอง ขา้รัฐการตอ้งเคารพดุลยภาพระหวา่งประโยชน์

ของเอกชนกบัประโยชน์สาธารณะ 

 ในระบบกฎหมายเยอรมนั หลกัความพอสมควรแก่เหตุเร่ิมปรากฏในคาํพิพากษา

ศาลปกครองตั้งแต่สมยัปรัสเซีย ปลายศตวรรษท่ี 19 โดยหลกัพอสมควรแก่เหตุนาํมาใช้กบัมาตรการ

ตาํรวจทางปกครอง (Police administrative) ว่าจะตอ้งเป็นไปอย่างพอสมควรแก่เหตุ ต่อมามีการ

ประกาศใชก้ฎหมายพื้นฐาน 1949 (รัฐธรรมนูญ) หลกัความพอสมควรแก่เหตุกลายเป็นหลกัการท่ีมี

สถานะระดบัรัฐธรรมนูญ ซ่ึงตอ้งนาํไปใช้ในทุกกิจกรรมของฝ่ายปกครองและยงัใช้กบัการตรา

กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอีกดว้ย160 

 หลกัพอสมควรแก่เหตุในระบบกฎหมายเยอรมนัมีเน้ือหาดงัน้ี161 

 ประการท่ี 1  หลกัการความพอสมควรแก่เหตุประกอบดว้ย  3 หลกัการยอ่ย ไดแ้ก่ 

(1) หลกัความสัมฤทธ์ิผล เรียกร้องให้มาตรการท่ีฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้นตอ้งบรรลุวตัถุประสงค ์ 

(2) หลกัความจาํเป็น เรียกร้องให้มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีฝ่ายปกครองเลือกใชน้ั้นตอ้งเป็น

มาตรการท่ีรุนแรงน้อยท่ีสุด (3) หลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ เรียกร้องให้

มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงคแ์ละจาํเป็นนั้นตอ้งเป็นมาตรการท่ีไดป้ระโยชน์ต่อสาธารณะมากกวา่

ประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งเสียไป 

 ประการท่ี 2 การพิจารณาวา่การกระทาํทางปกครองเป็นไปตามหลกัความพอสมควร

แก่เหตุหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาไล่เลียงไปตามลาํดบั 4 ขั้นตอน ดงัน้ี (1) คน้หาวตัถุประสงค์ของ

การกระทาํทางปกครอง (2) มาตรการที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้นบรรลุวตัถุประสงค์หรือไม่ 

(3) มาตรการที่บรรลุวตัถุประสงค์ที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้นเป็นมาตรการที่รุนแรงที่สุดหรือไม่ 

(4) มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงคแ์ละจาํเป็นนั้นเป็นมาตรการท่ีไดป้ระโยชน์ต่อสาธารณะมากกวา่

ประโยชน์ท่ีปัจเจกชนตอ้งเสียไปหรือไม่ 

 ประการท่ี 3 หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ 

 160 Ernst FORSTHOFF Traité de droit administrative allemande traduction Michel Fromont 1969, 

p.130. อา้งในเร่ืองเดียวกนั หนา้ 156 

 161 Harmut MAURER Droit administrative allemande LGDJ 1995 p.272 อ้างใน  เร่ืองเดี ยวกัน 

หนา้ 157 

                                                        



173 

 ประการท่ี 4 หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายท่ีมีสถานะในระดบั

รัฐธรรมนูญ 

 ประการท่ี 5 หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกักฎหมายท่ีใช้ทัว่ไปและใช้กบั

ทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายปกครอง ดงันั้นการตรารัฐบญัญติัท่ีมีผลจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล

ตอ้งเคารพหลกัความพอสมควรแก่เหตุ โดยศาลรัฐธรรมนูญมีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุม และการ

กระทาํทางปกครองท่ีมีผลจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตอ้งเคารพหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 

โดยศาลปกครองมีอาํนาจหนา้ท่ีในการควบคุม 

 ประการท่ี 6 หลักความพอสมควรแก่เหตุมีวตัถุประสงค์เพื่อควบคุมให้การใช้

อาํนาจรัฐเพื่อจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้นเป็นไปอยา่งพอประมาณ 

 ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส หลักความพอสมควรแก่เหตุได้เร่ิมเป็นท่ีรู้จักและ

ยอมรับตั้งแต่ตน้ศตวรรษท่ี 20 แต่มีเน้ือหาเฉพาะหลกัความจาํเป็น (Principe de nécessité) เท่านั้น 

เช่น คดี Abbé Oliver162 ซ่ึงเก่ียวกบันายกเทศมนตรีไดอ้อกประกาศห้ามชุมนุมทางศาสนาเน่ืองใน

พิธีศพบนทางสาธารณะ ซ่ึงในรัฐบญัญติัลงวนัท่ี 9 ธนัวาคม 1905 ไดรั้บรองเสรีภาพในการแสดงออก

ซ่ึงลทัธิและเสรีภาพในจิตใตส้ํานึกแต่อาจถูกจาํกดัไดห้ากเป็นไปเพื่อความสงบเรียบร้อย กรณีน้ีศาล

ปกครองสูงสุดพิจาณาแลว้เห็นว่าการจาํกดัเสรีภาพในการแสดงออกในเร่ืองดงักล่าวตอ้งกระทาํ

เท่าท่ีจาํเป็นเท่านั้ น แนวคาํพิพากษาน้ีจึงถูกนําไปใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเก่ียวกับการ

แสดงออกซ่ึงลัทธิศาสนาท่ีไม่ใช่จารีตประเพณีดว้ย เช่น พิธีมิสซากลางแจง้ในจตุัรัส Palais de 

Chaillot ดว้ยเหตุผลวา่พิธีดงักล่าวไม่ไดมี้ลกัษณะท่ีกระทบต่อความสงบหรือความปลอดภยัจนตอ้ง

ไม่ให้มีการชุมนุม163 ทั้งน้ีศาลปกครองสูงสุดจะตอ้งพิจารณาตวับทกฎหมายท่ีรับรองสิทธิเสรีภาพ

ของประชาชนก่อนเพื่อค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมาย ว่ามีวตัถุประสงค์ในการคุ้มครองสิทธิ

เสรีภาพอยา่งไรและถูกจาํกดัไดห้รือไม่ มีเง่ือนไขใดหรือไม่ อยา่งไรก็ตามต่อมาศาลปกครองสูงสุด

ไดว้างหลกัวา่ในกรณีท่ีไม่อาจคน้หาเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรับรองเสรีภาพของประชาชนหรือ

กฎหมายท่ีให้อาํนาจแก่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ ศาลปกครองสูงสุดก็ยงันาํหลกัความจาํเป็นมา

ใช้ได้ เช่น คดี Benjamin164 ซ่ึงเทศบาลเมือง Nevers สั่งห้ามมิให้นาย René Benjaminn นักเขียน

 162 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE 19 février 1909, Abbé Olivier, Rec., p.181. อ้างใน เร่ือง

เดียวกนั หนา้ 160 

 163 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE 5 mars 1948, jeunesse indèpendante chrétienne feminine, 

Rec., p.121. อา้งใน เร่ืองเดียวกนั หนา้ 161 

 164 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด CE 19 mai 1933, Benjamin Rec., p.541; GAJA. N52 อ้างใน 

เร่ืองเดียวกนั 
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อนุรักษ์นิยมจดัชุมนุมเพื่อแสดงปาฐกถา เพราะเกรงว่าจะเกิดเหตุการณ์ประท้วงจนไม่สามารถ

ควบคุมได้ ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาความน่าจะเป็นของการชุลมุนวุ่นวายท่ีนายกเทศมนตรี

ประเมินไม่ได้แสดงถึงระดบัความร้ายแรงอนัอาจเกิดข้ึนได้จนถึงขนาดตอ้งประกาศห้ามชุมนุม 

มาตรการห้ามชุมนุมแมจ้ะเป็นมาตรการเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย แต่ก็เป็นมาตรการท่ีไปจาํกดั

เสรีภาพการชุมนุมจนเกินความจาํเป็น เพราะนายกเทศมนตรียงัสามารถใช้มาตรการอ่ืนเพื่อรักษา

ความสงบเรียบร้อยไดโ้ดยไม่ตอ้งห้ามชุมนุม คาํพิพากษาในคดีน้ีก่อให้เกิดแนวคาํพิพากษาอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการชุมนุม เช่น มาตรการจาํกดัเสรีภาพในการเดินทาง มาตรการจาํกดัเสรีภาพในการ

แสดงความคิดเห็น มาตรการจาํกดัเสรีภาพในการประกอบกิจการทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 

มาตรการจาํกดักรรมสิทธ์ิ  ต่อมาในคาํปรารภของรัฐธรรมนูญ 1946 ของสาธารณรัฐท่ี 4 มีการรับรอง

สิทธิทางสังคมมาก ศาลปกครองได้นาํหลกัความจาํเป็นมาใชก้บัมาตรการท่ีจาํกดัสิทธิทางสังคม 

เช่น การนดัหยดุงาน165  

 อยา่งไรก็ตาม หลกัพอสมควรแก่เหตุในระบบกฎหมายเยอรมนัและระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศส มีความแตกต่างกนัหลายประการ ไดแ้ก่166 

 ประการท่ี 1 ในระบบกฎหมายเยอรมนั หลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็นหลกัการ

ทัว่ไป และมีสถานะในระดบัรัฐธรรมนูญ ในขณะท่ีในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้น ในระยะเร่ิมตน้ยงั

ไม่แน่ชดัเท่าไร และปัจจุบนัก็ยงัไม่แน่ชดัวา่ตุลาการรัฐธรรมนูญไดย้อมรับหลกัความพอสมควรแก่

เหตุให้เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีสถานะในระดบัรัฐธรรมนูญหรือไม่ ในคาํวินิจฉัยคณะตุลาการ

รัฐธรรมนูญปรากฏแต่เพียงวา่ “สมควรแก่เหตุ” (proportionnalité) ไม่มีคาํวา่ “หลกัความพอสมควร

แก่เหตุ” (Principe de proportionnalité) 

  ประการท่ี 2 เน้ือหาของหลกัความพอสมควรแก่เหตุในระบบกฎหมายเยอรมนั

ประกอบไปด้วย 3 หลักการย่อย ได้แก่ หลักความเหมาะสม หลักความจาํเป็น และหลักความ

พอสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ การพิจารณาหลกัความพอสมควรแก่เหตุก็ตอ้งพิจารณา

เรียงลาํดบัไปตาม 3 ขั้นตอนน้ี ในขณะท่ีในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้น ไม่มีคาํอธิบายชดัเจนวา่หลกั

ความพอสมควรแก่เหตุประกอบไปด้วย 3 หลักการย่อย และศาลปกครองไม่เคร่งครัดว่าต้อง

พิจารณาเรียงไปตาม 3 ขั้น ดงักล่าว 

  ประการท่ี 3 หลกัความพอสมควรแก่เหตุในระบบกฎหมายเยอรมนัมุ่งเน้นและมี

วตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิ (Droit subjectif) ของบุคคล จะเห็นไดจ้ากการพจิารณาวา่การกระทาํ

 165 เร่ืองเดียวกนั 

 166 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 165-166 
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ทางปกครองท่ีมีผลจาํกดัสิทธิของบุคคลนั้นเป็นไปตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ จะตอ้ง

พิจารณาไปตามขั้นตอน โดยนาํเร่ืองการกระทบสิทธิของบุคคลมาเป็นหวัใจสาํคญัของการพิจารณา  

แต่ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้พฒันาหลักความพอสมควรแก่เหตุข้ึนมาโดยมุ่งเน้นไปท่ีการ

คุม้ครองกฎหมาย (Droit objectif) มากกวา่สิทธิ กล่าวคือเม่ือยอมรับวา่หลกัความพอสมควรแก่เหตุ

เป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายหน่ึง หลกัความพอสมควรแก่เหตุจึงเป็นมาตรวดัหน่ึงของการนาํมาใช้

ตรวจสอบวา่การกระทาํทางปกครองเป็นไปตามหลกัความสมควรแก่เหตุหรือไม่ ถา้ไม่เป็นไปตาม

หลกัความสมควรแก่เหตุ การกระทาํทางปกครองนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะเห็นไดช้ดัจาก

ตวัอย่างในคดี Ville nouvelle Est ท่ีศาลปกครองสูงสุดได้นําประโยชน์ของทุกฝ่ายมาชั่งนํ้ าหนัก

คาํนวณวา่หากเวนคืนท่ีดินเพื่อสร้างเมืองใหม่แลว้ จะเกิดผลดีหรือผลเสียมากกวา่กนั ความแตกต่าง

ในประการท่ี 3 น้ีเป็นความแตกต่างกัน ท่ีรากฐานความคิดของกฎหมายมหาชนและกฎหมาย

ปกครองของทั้งสองประเทศ กล่าวคือ ระบบกฎหมายปกครองของเยอรมนัตั้งอยู่บนพื้นฐานของ

การคุ้มครองสิทธิ (Droit subjectif) ของบุคคลผูท้รงสิทธิ ในขณะท่ีระบบกฎหมายปกครองของ

ฝร่ังเศสตั้งอยูบ่นพื้นฐานของการคุม้ครองกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย (Règle de droit; Droit subjectif ) 

และประโยชน์สาธารณะ (L’intérêt général) พื้นฐานท่ีแตกต่างกนัเช่นน้ี ส่งผลให้กฎเกณฑ์เก่ียวกบั

กฎหมายปกครองของทั้งสองประเทศน้ีแตกต่างกนัตามไปดว้ย เช่น ขอ้ความคิดเร่ืองสิทธิในการ

ฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงในระบบกฎหมายเยอรมนัผูฟ้้องคดีตอ้งแสดงให้เห็นวา่สิทธิของตนท่ีกฎหมาย

รับรองนั้นไดถู้กกระทบจากการกระทาํทางปกครองอนัเป็นวตัถุแห่งคดี ในขณะท่ีในระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศส ผูฟ้้องคดีเพียงแสดงให้เห็นวา่ประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียของตนถูกกระทบจากการกระทาํ

ทางปกครองอนัเป็นวตัถุแห่งคดีก็เพียงพอแล้ว เพราะการกระทําเพื่อเพิกถอนการกระทาํทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายมีภารกิจโน้มเอียงไปทางการคุ้มครองความชอบด้วยกฎหมาย

มากกวา่การคุม้ครองสิทธิ 

  กลุ่ มสหภาพยุโรป มีหลักการอยู่  3 หลัก ท่ีเป็นหลักการพื้นฐานทางกฎหมาย

ปกครอง ได้แก่ (1) หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง (2) หลักความมั่นคง

แห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ (3) หลักความพอสมควรแก่เหตุ  

  จากการศึกษาของผู้ วิจัยซ่ึงพบว่าหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทาง

ปกครอง ประกอบด้วยหลักการย่อยอีก 2 หลัก คือ หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอํานาจ กับ หลักการ

กระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย โดยมีหลักการพืน้ฐานว่ากฎหมายอันเป็นฐาน

ท่ีมาแห่งอํานาจของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง คือ กฎหมายท่ีตราขึ้นโดยองค์กรนิติบัญญัติหรือ

กฎหมายระดับรัฐบัญญัติและใช้เฉพาะกรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องการใช้อาํนาจไป

จาํกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเท่าน้ัน หากเป็นการใช้อาํนาจเพ่ือประโยชน์แก่บุคคล องค์กร
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เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระทาํการโดยไม่จาํเป็นต้องมีกฎหมายให้อาํนาจ ท่ีสาํคัญกฎหมายท่ี

ให้อาํนาจแก่เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องไม่ขัดกับรัฐธรรมนูญ หลักนีร้ะบบกฎหมายฝร่ังเศส ไม่ได้

เคร่งครัดนักโดยท่ัวไปศาลปกครองฝร่ังเศสจะเพิกถอนคําส่ังทางปกครองหรือกฎท่ีออกโดย

ปราศจากฐานทางกฎหมายเพราะคาํส่ังหรือกฎน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากมีความผิดพลาด

หรือมีข้อบกพร่องในข้อกฎหมาย ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจนี้

ใช้ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองกระทําการจาํกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเท่าน้ัน สําหรับหลักการ

กระทาํทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมาย มีหลักพิจารณาอยู่  2 ประการ คือ การกระทาํ

ทางปกครองต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎหมายท่ีเป็นฐานอาํนาจ และ การกระทาํทางปกครองต้องไม่

ขัดหรือแย้งกับกฎหมายอ่ืนท้ังระบบ ดังน้ันการกระทาํขององค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเกิดจาก

ข้อเทจ็จริงและข้อกฎหมายท่ีสมบูรณ์ หากสถานการณ์เกิดขึน้หรือเง่ือนไขครบ องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่าย

ปกครองจึงจะมีอาํนาจกระทาํการได้ ในระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสและระบบกฎหมาย

ปกครองของประเทศท่ีมีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) เป็นศาลปกครองสูงสุด เรียกเหตุปัจจัยหรือ

เง่ือนไขเหล่านี้ว่า “มูลเหตุจูงใจ” (Les motifs) ท่ีส่งผลให้องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองตัดสินใจ

ออกคาํส่ังทางปกครองหรือกฎในแบบใดแบบหน่ึง ท่ีสําคัญคือการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขัด

หรือแย้งกับกฎหมายอ่ืนท้ังระบบ ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรหรือกฎหมายท่ีไม่เป็นลาย

ลักษณ์อักษร อันได้แก่ กฎหมายระหว่างประเทศ รัฐธรรมนูญ กฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติตราขึ้น 

กฎหมายลาํดับรอง  กฎ  กฎหมายจารีตประเพณี และแม้แต่หลักกฎหมายท่ัวไป เช่น หลักความ

เสมอภาค หลักความพอสมควรแก่เหตุ หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ หลักคุ้มครองความเช่ือถือ

ไว้วางใจ  

  ส่วนหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ 

เป็นหลักการท่ีมีวัตถุประสงค์ให้รัฐประกันความมั่นคงแน่นอนให้แก่ปัจเจกบุคคล กล่าวคือ

กฎเกณฑ์ท่ีผู้ ใช้อํานาจตราขึ้นต้องมั่นคง ชัดเจน เข้าใจง่าย เข้าถึงได้ง่าย ไม่แก้ไขเปล่ียนแปลง

บ่อยคร้ังหรือง่ายเกินไป หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะเป็นหลักการท่ี มุ่ งคุ้มครองกฎเกณฑ์ทาง

กฎหมาย ส่วนหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจมุ่งคุ้มครองสิทธิของบุคคล หลักการคุ้มครอง

ความเช่ือถือไว้วางใจนีมี้สถานะเป็นหลักกฎหมายท่ัวไปในสหภาพยุโรป แต่ในระบบกฎหมายของ

แต่ละประเทศน้ันเยอรมนีเป็นเพียงประเทศเดียวท่ียอมรับว่าหลักนี้เป็นหลักกฎหมายท่ัวไป 

กฎหมายปกครองฝร่ังเศสระยะแรกไม่ยอมรับหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะอย่างชัดเจน ในระยะ

หลังสภาแห่งรัฐได้ยอมรับว่าหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป กล่าวคือฝ่าย

ปกครองมีอาํนาจในการเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎได้ แต่หากกฎน้ันกระทบสิทธิของบุคคลท่ีอยู่

ภายใต้กฎ ฝ่ายปกครองต้องออกมาตรการหรือบทเฉพาะกาลเพ่ือคุ้มครองบุคคลเหล่าน้ันด้วย  
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  ส่วนหลักพอสมควรแก่เหตุ ได้รับการยอมรับและใช้บังคับในระบบกฎหมายของ

ประเทศในยุโรปแทบทุกประเทศ เร่ิมจากระบบกฎหมายเยอรมัน ต่อมาได้รับการยอมรับไปยัง

ประเทศใกล้เคียง จนในท่ีสุดศาลสิทธิมนุษยชนยุโรปและศาลประชาคมยุโรปก็ยอมรับหลักนี ้

ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบัติทางปกครองของยุโรปมีบัญญัติไว้ มีหลักว่าเม่ือมีการออกคาํส่ังทาง

ปกครอง ข้ารัฐการต้องออกมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุเม่ือเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์ท่ี

มาตรการน้ันมุ่ งหมาย ข้ารัฐการต้องเคารพดุลยภาพระหว่างประโยชน์ของเอกชนกับประโยชน์

สาธารณะ อย่างไรก็ตาม หลักพอสมควรแก่เหตุในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมาย

ฝร่ังเศส มีความแตกต่างกันกล่าวคือ ในระบบกฎหมายเยอรมัน หลักความพอสมควรแก่เหตุเป็น

หลักการท่ัวไป และมีสถานะในระดับรัฐธรรมนูญ เนือ้หาของหลักความพอสมควรแก่เหตุในระบบ

กฎหมายเยอรมันประกอบไปด้วย 3 หลักการย่อย ได้แก่ หลักความเหมาะสม หลักความจาํเป็น และ

หลักความพอสมควรแก่เหตุ มุ่งเน้นและมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองสิทธิ ของบุคคล จะเห็นได้จาก

การพิจารณาว่าการกระทําทางปกครองท่ีมีผลจํากัดสิทธิของบุคคลน้ันเป็นไปตามหลักความ

พอสมควรแก่เหตุหรือไม่ จะต้องพิจารณาไปตามขั้นตอน โดยนาํเร่ืองการกระทบสิทธิของบุคคลมา

เป็นหัวใจสําคัญของการพิจารณา ในขณะท่ีระบบกฎหมายฝร่ังเศสมุ่งเน้นไปท่ีการคุ้มครองกฎหมาย

มากกว่าคุ้มครองสิทธิของบุคคล  

 

2.  บริบททีเ่กีย่วข้องกบัคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส 

 

 2.1  ศาลปกครองและการพจิารณาคดี  

  ฝร่ังเศสเป็นประเทศท่ีได้รับการกล่าวถึงว่าเป็นประเทศแรกท่ีสามารถพัฒนา

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองออกมาเป็นเอกเทศ โดยไม่ตอ้งอาศยักระบวนการยุติธรรมทาง

แพง่ อยา่งไรก็ดีการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองในงานวจิยัน้ี มุ่งศึกษาถึงการใชห้ลกั

กฎหมายทัว่ไปในระดบัศาลปกครองของฝร่ังเศส ดงันั้นเพื่อให้เกิดภาพชดัเจน ผูว้ิจยัจึงจะกล่าวถึง

ศาลปกครอง ลกัษณะของกฎหมายปกครอง และท่ีมาของกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสก่อนพอเป็น

สังเขป เพื่อจะนาํไปสู่ภาพท่ีชดัเจนของการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส 

ดงัน้ี  
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  2.1.1  ความเป็นมาของศาลปกครอง ก่อนท่ีจะมีศาลปกครอง ฝร่ังเศสไดมี้วิวฒันาการ

ด้านกฎหมายมาเป็นเวลานานแล้ว ยุคแห่งประวติัศาสตร์กฎหมายฝร่ังเศสแบ่งออกได้เป็น 3 ยุค 

ดงัน้ี167 

  1)  ยุคระบบกฎหมายฝร่ังเศสโบราณก่อนการปฏิวัติใหญ่ใน ค.ศ.1789 

หลงัจากท่ีอาณาจกัรโรมนัล่มสลายใน ค.ศ.476 ระบบกฎหมายฝร่ังเศสแบ่งออกเป็นสองระบบยอ่ย 

คือระบบกฎหมายซ่ึงมีพื้นฐานอยู่บนกฎหมายจารีตประเพณีของโรมนั และระบบกฎหมายซ่ึงมี

พื้นฐานอยูบ่นจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ระบบแรกใชอ้ยูท่างตอนใตข้องฝร่ังเศส ดินแดนทางตอน

ใตข้องฝร่ังเศสไดช่ื้อวา่เป็นดินแดนแห่งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร เพราะใช้ตาํราของนกักฎหมาย

โรมันท่ีช่ือว่าเทโอดอร์ (Theodosiam Code of 438) ต่อมาในปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 9 ก็ใช้ตาํรา

กฎหมายโรมนัของพระเจา้จกัรพรรดิจสัติเนียน ส่วนในภาคเหนือของฝร่ังเศสใช้กฎหมายจารีต

ประเพณีแห่งท้องถ่ินต่างๆ ซ่ึงสืบทอดมาจากชนเผ่าต่างๆ เช่น เผ่าแฟรงค์ (Frank) เบร์กันเดียน 

(Burgundians) และเยอรมนิค (Germanic) ในบรรดาจารีตประเพณีเหล่าน้ีมีความแตกต่างกนัอย่าง

มากมาย การท่ีจะทราบถึงจารีตประเพณีเป็นเร่ืองยาก ดงันั้นในคริสตศ์ตวรรษท่ี 16 พระเจา้ชาร์ลส์ท่ี 7 

ได้มีพระบรมราชโองการให้รวบรวมบรรดาจารีตประเพณีต่างๆ มาเขียนไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร

เพื่อความสะดวกในการคน้หา จึงเป็นสาเหตุแห่งการจดัทาํประมวลกฎหมายในเวลาต่อมา ฝร่ังเศส

สมยันั้นนอกจากจะมีกฎหมายสองระบบดงักล่าวแลว้ ยงัมีกฎหมายอ่ืนๆ อีก เช่น กฎหมายคริสต์

ศาสนา (Le Droit Cannon) ธรรมเนียมปฏิบติัทางการคา้ (coutumes et les pratiques des marchands) 

ซ่ึงค่อยๆ ก่อตวัข้ึนและกลายเป็นกฎเกณฑ์ท่ีจาํตอ้งปฏิบติัตามในท่ีสุด จารีตทางการคา้น้ีกลายเป็น

กฎหมายพาณิชยท่ี์บงัคบัไดใ้นราวคริสตศ์ตวรรษท่ี 14 ถึง 15 จนถึงกบัมีการตั้งศาลพาณิชยข้ึ์นเป็น

พิเศษ ในค.ศ.1563 ในปลายคริสตศ์ตวรรษท่ี 17 จนตลอดคริสตศ์ตวรรษท่ี 18 อนัเป็นยุครุ่งเรืองของ

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์พระมหากษตัริยก์็ทรงตรากฎหมายท่ีสําคญั  พระราชกาํหนด (royal 

ordinances) พระราชกฤษฎีกา (royal edicts) ในเร่ืองพาณิชย ์วิธีพิจารณาความ ออกบงัคบัใชก้บักฎหมาย

ท่ีกล่าวมา ภาพรวมของระบบกฎหมายฝร่ังเศสในยุคน้ี คือระบบกฎหมายยงัไม่เป็นเอกภาพ มีความ

แตกต่างกนัไปตามทอ้งถ่ิน อย่างไรก็ตามประมุขของประเทศมีความปรารถนาอย่างแรงกลา้ท่ีจะ

รวมระบบกฎหมายท่ีขาดเอกภาพนั้นใหเ้ป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั 

 167 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2547). “ระบบกฎหมายของประเทศภาคพ้ืนยโุรป” ใน เอกสารการสอน

ชุดวิชาระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ เล่ม 1 หน่วยท่ี 3 นนทบุรี สาขาวชิานิติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  หนา้ 117  
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   2)  ยคุระบบกฎหมายหัวเลีย้วหัวต่อต้ังแต่การปฏิวติัไปจนถึงการประกาศใช้

ประมวลกฎหมายแพ่ง (ค.ศ.1804) ช่วงระยะ15 ปี เป็นยุคแห่งอุดมคติของสํานกักฎหมายธรรมชาติ 

ได้มีการตรากฎหมายหลายฉบบัอนัเป็นพื้นฐานของการตรากฎหมายในยุคต่อมา เช่น กฎหมาย

ลักษณะบุคคล ทรัพย์ มรดก กฎหมายท่ีตราข้ึนในยุคน้ีได้ถ่ายทอดอุดมคติของสํานักกฎหมาย

ธรรมชาติลงไวเ้ป็นพื้นฐานในกฎหมายฝร่ังเศสยุคต่อมาหลายเร่ือง เช่น หลักการเทิดทูนสิทธิ

เสรีภาพของปัจเจกชนหลกัความเท่าเทียมกนัของบุคคลภายใตก้ฎหมาย หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิและ

ล่วงละเมิดมิไดข้องกรรมสิทธ์ิเอกชน การยกเลิกอภิสิทธ์ิในกฎหมายเก่า การยกเลิกศาลต่างๆ ของทอ้งท่ี 

รวมทั้งการแยกศาสนจกัรออกจากอาณาจกัร และท่ีสําคญัท่ีสุดก็คือการจดัทาํประมวลกฎหมายแพ่ง 

ทั้งน้ีไดบ้ญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกของฝร่ังเศส ลงวนัท่ี 1791 ภาค 1 วรรคทา้ยวา่ “ให้มีการ

จดัทาํประมวลกฎหมายแพ่งทั้ งหลายซ่ึงใช้ร่วมกันทั้ งราชอาณาจักร” แต่การพยายามร่างประมวล

กฎหมายยงัไม่สาํเร็จก็เขา้สู่ยคุจกัรวรรดิ 

   3)  ยุคระบบกฎหมายฝร่ังเศสภายหลังการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่ง 

นโปเลียนไดม้ีการจดัตั้งคณะกรรมการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่งใน ค.ศ.1803 และร่างเสร็จ

ในปี 1804 ต่อมาไดมี้การจดัทาํประมวลกฎหมายอ่ืนข้ึนอีก 4 ฉบบั คือ ประมวลกฎหมายพาณิชย ์

ประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญา บรรดากฎหมายท่ีประกาศใชใ้นยคุน้ีทาํให้กฎหมายฝร่ังเศสมีเอกภาพเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั

ทัว่ทั้งประเทศ ทั้งยงัปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้กฎหมายฝร่ังเศสทนัสมยัข้ึนอีกมาก ผูร่้างประมวล

กฎหมายเหล่าน้ีประสบความสําเร็จในการสังเคราะห์รวบรวมและผสมผสานกฎหมายอนัมีท่ีมาจาก

แหล่งต่างๆ ใหเ้ขา้กนัไดด้ว้ยดี ไม่วา่จะเป็นกฎหมายโรมนั กฎหมายศาสนา กฎหมายจารีตประเพณี

เดิม และอุดมคติของสํานักกฎหมายธรรมชาติ ทําให้เทคนิคในการจัดทําประมวลกฎหมาย

แพร่หลายไปในประเทศท่ีร่วมสกุลกฎหมายโรมาโน-เยอรมนิก จนถึงทัว่โลก และท่ีสําคญัคือหลงั

การประกาศใช้กฎหมายทั้ ง 5 ฉบับ ระบบกฎหมายฝร่ังเศสพฒันาเร่ือยมา โดยเฉพาะกฎหมาย

มหาชนซ่ึงแยกระบบออกมาจากกฎหมายเอกชน โดยมีศาลปกครองและสภาแห่งรัฐ (Conseil 

d’Etat) เป็นผูส้ร้างกฎเกณฑ์กฎหมายมหาชนข้ึนใหม่โดยหยิบยืมหลกักฎหมายเอกชนมาดดัแปลง

ปรับปรุงเขา้กบัประโยชน์สาธารณะ (intérèt public) ในกฎหมายเอกชนก็ไดมี้การแกไ้ขมาตราต่างๆ 

ตลอดจนหมวดและบรรพต่างๆ อีกหลายคร้ัง นอกจากนั้นก็ไดมี้การตรากฎหมายเอกชนอ่ืนๆ อีก 

เช่น กฎหมายลิขสิทธ์ิ สิทธิบตัร มีการเปล่ียนแปลงในกฎหมายเอกชนอยา่งท่ีไม่เคยมีมาก่อน ไดแ้ก่

การแทรกแซงของรัฐในทางเศรษฐกิจ ตั้งแต่ตน้คริสตศ์ตวรรษท่ี 19 เป็นตน้มา เน่ืองจากมีการปฏิวติั

ทางอุตสาหกรรม จึงทาํใหโ้ครงสร้างทางสังคมเปล่ียนแปลงไป และแนวความคิดเร่ืองรัฐสวสัดิการ
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มีมากข้ึน ด้วยเหตุน้ีทางกฎหมายเอกชนโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายพาณิชย์ซ่ึงแต่เดิมเคยเป็น

กฎหมายเอกชนลว้นๆ ก็มีกฎหมายมหาชนท่ีรัฐตราออกมาควบคุมแทรกแซงมากข้ึน 

 ศาลปกครองฝร่ังเศสพฒันามาจาก “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’Etat) ซ่ึงก่อตั้ง

ข้ึนโดย นโปเลียน ในปี ค.ศ.1799 รัฐธรรมนูญปีท่ี VIII แห่งสาธารณรัฐ มาตรา 52 บญัญติัให้สภา

แห่งรัฐมีหนา้ท่ีในการยกร่างรัฐบญัญติัและยกร่างกฎและแกไ้ขปัญหาความยุง่ยากซ่ึงอยูใ่นขอบเขต

ทางภายหลงัปกครอง 

 สภาแห่งรัฐจึงมีอาํนาจหน้าท่ีใน 3 บทบาทไดแ้ก่ ในทางนิติบญัญติั (ยกร่าง

รัฐบญัญติั) ในทางปกครอง (ยกร่างกฎหมายในทางปกครองและให้คาํปรึกษาราชการแผ่นดินแก่

รัฐบาล) ในทางตุลาการ (วนิิจฉยัขอ้พพิาททางปกครอง) สภาแห่งรัฐเร่ิมมีบทบาทในการวินิจฉยั เม่ือ

มีการตั้งคณะกรรมการวินิจฉัยคดี (La Commission du contentieux) ใน ค.ศ.1806 มีหน้าท่ีทาํความเห็น

เพื่อให้สภาแห่งรัฐลงมติ อยา่งไรก็ตามในทางปฏิบติั เพื่อเป็นการสร้างให้สถาบนัน้ีมีความมัน่คง 

ประมุขของรัฐก็ลงนามตามความเห็นเสมอ แต่หากไม่เห็นดว้ยในคดีใดเขาก็จะใช้วิธีการสั่งไม่รับ

พิจารณาคดีตั้งแต่แรก หรือเม่ือรับมาก็สั่งให้จาํหน่ายคดีออก นอกจากน้ียงัมีการออกรัฐบญัญติัให้มี

สภาประจาํจงัหวดั (Camseils de préfecture) ในฐานะเป็นองค์กรท่ีปรึกษาของผูว้่าการจงัหวดั (Préfet) 

และยงัมีอาํนาจในการวินิจฉัยคดีบางประเภทด้วย ทั้งน้ีกระบวนการยุติธรรมยงัอยู่ในอาํนาจของ

ประมุขของรัฐ สภาแห่งรัฐไม่มีอาํนาจตดัสินคดีได้ด้วยตนเอง แต่ตอ้งให้ประมุขของรัฐลงนาม

เพื่อใหค้าํวนิิจฉยัมีผลทางกฎหมาย  

 ต่อมาบทบาทในการตดัสินคดีปกครองของสภาแห่งรัฐก็ลดน้อยลงไป

ระยะหน่ึงในสมยัฟ้ืนฟูกษตัริย ์เพราะฝ่ายนิยมกษตัริยเ์ห็นว่าองค์กรน้ีเป็นผลผลิตของการปฏิวติั

ฝร่ังเศสและเป็นมรดกของนโปเลียน สภาแห่งรัฐกลบัมามีบทบาทอีกคร้ังในสมยัสาธารณรัฐท่ี 2 

(ค.ศ.1848-1852) และจกัรวรรดิท่ี 2 (1852-1870) เม่ือเขา้สู่สาธารณรัฐท่ี 3 สภาแห่งรัฐก็เร่ิมมีอิสระ

ในการตดัสินคดีมากข้ึน168 

 ปรากฏวา่มีหลกักฎหมายปกครองเกิดข้ึนเป็นจาํนวนมากโดยรัฐบญัญติั

ลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม 1872169 ท่ีสําคัญคือการกําหนดให้สภาแห่งรัฐมีอาํนาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีไดด้ว้ยตนเองและเป็นอิสระไม่จาํตอ้งเสนอให้ประมุขลงนามอีกต่อไป นอกจากนั้นยงัมี

การตั้งศาลคดีขดักนั (Tribunal des conflits) ซ่ึงทาํหนา้ท่ีวินิจฉยัช้ีขาดปัญหาเขตอาํนาจศาลระหวา่ง

 168  เร่ืองเดียวกนั หนา้ 27 

 169 WIKIPEDIA “Conseil d’Etat (France)” Retrived March 27, 2012 from http:// 

www.en.wikipidia.org/wiki/Council_of_State_(France)  
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ศาลปกครองและศาลยติุธรรม และไดมี้การยกเลิกระบบร้องทุกขต่์อรัฐมนตรีก่อนฟ้องศาล นบัแต่

นั้นกระบวนการยุติธรรมคดีปกครองของฝร่ังเศสจึงเป็นระบบท่ีสภาแห่งรัฐมีอาํนาจตดัสินคดีได้

ดว้ยตนเอง (La justice deléguée) จดัเป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจทัว่ไปในคดีปกครองและเป็นศาลชั้นตน้

และศาลสุดทา้ยในคดีปกครอง170  

 สภาแห่งรัฐไดว้างรากฐานหลกักฎหมายปกครองจากคาํพิพากษาแยก

เป็นเอกเทศจากกฎหมายแพ่ง โดยเฉพาะผลงานของตุลาการผูแ้ถลงคดีปกครอง (Commisaire du 

gouvernement) แต่เม่ือมีคดีปกครองมากข้ึน สภาแห่งรัฐไม่สามารถรับภาระคดีต่าง  ๆไดห้มด ใน ค.ศ.1953 

จึงมีความจาํเป็นตอ้งยกสภาประจาํจงัหวดัให้เป็นศาลปกครองประจาํจงัหวดั (Tribunaux administratifs) 

ทาํหนา้ท่ีเป็นศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีเขตอาํนาจทัว่ไป ส่วนสภาแห่งรัฐก็เป็นศาลปกครองสูงสุดและ

อาจเป็นศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดดว้ยในบางคดี อยา่งไรก็ดีการทาํงานของศาลก็

ยงัไม่สัมพนัธ์กบัคดีซ่ึงมีเป็นจาํนวนมาก จึงไดมี้การตรารัฐบญัญติัก่อตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ข้ึน

ใน ค.ศ. 1987 พฒันาการศาลปกครองฝร่ังเศสดาํเนินไปโดยแนวคาํพิพากษาบ้าง กฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษรท่ีกระจดักระจายหลายฉบบับ้าง ดังนั้นเพื่อให้การดาํเนินการของสภาแห่งรัฐ ศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองชั้นตน้เป็นไปด้วยความเรียบร้อย จึงมีการจดัทาํประมวล

กฎหมายช่ือ “Code de Justice administrative, CJA” ซ่ึงประกาศใชใ้น ค.ศ.2000171 

 ในดา้นพฒันาการของกฎหมายปกครองนั้น ศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้าง

หลกักฎหมายปกครองไวเ้ป็นจาํนวนมาก นอกจากการแยกระบบกฎหมายปกครองเป็นเอกเทศออก

จากกฎหมายแพ่ง ยงัได้สร้างหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการแบ่งแยกเขตอาํนาจศาล ซ่ึงแต่เดิมใช้เกณฑ์

บริการสาธารณะ ต่อมาเสริมเกณฑ์อาํนาจมหาชนเขา้ไปดว้ย นอกจากนั้นยงัมีการวางหลกัเกณฑ์

เก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง กฎ สัญญาทางปกครอง ความรับผดิชอบของฝ่ายปกครอง ในขณะท่ีฝ่าย

ตาํราก็วจิารณ์คาํพิพากษา สกดัหลกัการจากคาํพิพากษา และจดัระบบตาํรากฎหมายปกครองในสมยั

สาธารณรัฐท่ี 3 ท่ีสําคญัต่อการการพฒันากฎหมายปกครองคือ Traité de la jurisdiction administrative 

et des recours contentieux ของ Edouard Laferrière ซ่ึงตีพิมพ์ในปีพ.ศ.1887 นอกจากนั้ นย ังมี

นกัวชิาการท่ีเสนอเก่ียวกบักฎหมายปกครอง ซ่ึงแบ่งแยกเป็นสองสํานกั คือ สํานกั Service public 

แห่ง Bordeaux โดย Léon Duguit และสํ านัก  Puissance publique แห่ ง Toulouse โดย Maurice 

Hauriou172 

 170 ปิยบุตร แสงกนกกลุ กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป หนา้ 28 

 171 เร่ืองเดียวกนั 

 172 เร่ืองเดียวกนั 
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 ดังน้ันจะเห็นได้ว่าฝร่ังเศสได้วางรากฐานกฎหมายเอกชนมาก่อนจะมีการ

วางระบบกฎหมายมหาชน บุคคลท่ีมีความสําคัญคือพระเจ้าชาร์ลส์ท่ี 7 ซ่ึงได้มีพระบรมราชโองการ

ให้รวบรวมบรรดาจารีตประเพณีต่างๆ มาเขียนไว้เป็นลายลักษณ์อักษรต้ังแต่คริสต์ศตวรรษท่ี 16 ก่อน

การปฏิวัติใหญ่ใน ค.ศ.1789 ซ่ึงเป็นรากฐานแห่งการจัดทาํประมวลกฎหมายในเวลาต่อมา สมัยน้ัน

มีกฎหมายต่างๆ หลายประเภทท้ังกฎเกณฑ์ทางศาสนาและธรรมเนียมปฏิบัติทางการค้า ท่ีคนใน

สังคมจาํต้องปฏิบัติตามจนต่อมากลายเป็นกฎหมายพาณิชย์ มีการต้ังศาลพาณิชย์ขึน้เป็นพิเศษ แต่

กฎหมายฝร่ังเศสอย่างไรก็ตามกฎเกณฑ์ของแต่ละท้องถ่ินกแ็ตกต่างกันไปยังไม่เป็นเอกภาพ อุดม

คติของสาํนักกฎหมายธรรมชาติปรากฏอยู่ในกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสหลายเร่ือง เช่น หลักการเทิดทูน

สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน หลักความเท่าเทียมกันของบุคคลภายใต้กฎหมาย หลักความศักด์ิสิทธ์ิ

และล่วงละเมิดมิได้ของกรรมสิทธ์ิเอกชน เม่ือฝร่ังเศสประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรก กไ็ด้บัญญัติ

ให้มีการจัดทําประมวลกฎหมายแพ่ง นโปเลียนเป็นผู้ ท่ีมีบทบาททําให้กฎหมายของฝร่ังเศสมี

เอกภาพคือ กล่าวคือได้มีการจัดทาํประมวลกฎหมายพาณิชย์ ประมวลกฎหมายอาญา ประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา กฎหมายฝร่ังเศสจึงมี

เอกภาพเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันท่ัวท้ังประเทศ หลังการประกาศใช้กฎหมายท้ังห้าฉบับ ระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสพัฒนาเร่ือยมา โดยเฉพาะกฎหมายมหาชนซ่ึงแยกระบบออกมาจากกฎหมายเอกชน 

โดยมีศาลปกครองและสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) เป็นผู้สร้างกฎหมายมหาชนขึน้ใหม่ โดยใช้

หลักกฎหมายเอกชนมาดัดแปลงปรับปรุงเข้ากับประโยชน์สาธารณะ ศาลปกครองฝร่ังเศสพัฒนามา

จากสภาแห่งรัฐซ่ึงก่อต้ังขึน้โดยนโปเลียน สภาแห่งรัฐจึงมีอาํนาจหน้าท่ีในทางนิติบัญญัติ ทาง

ปกครอง และทางตุลาการด้วย ถึงแม้บางยุคในสมัยฟ้ืนฟูกษัตริย์ บทบาทในการตัดสินคดีปกครอง

ของสภาแห่งรัฐกล็ดน้อยลงไประยะหน่ึง แต่สภาแห่งรัฐกก็ลับมามีบทบาทอีก ทาํให้มีหลักกฎหมาย

ปกครองเกิดขึน้เป็นจาํนวนมากจากการท่ีมีรัฐบัญญติัในปี ค.ศ. 1872 กาํหนดให้สภาแห่งรัฐมีอาํนาจ

ในการพิจารณาพิพากษาคดี ไม่จาํต้องเสนอให้ประมุขลงนาม จัดเป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจท่ัวไปในคดี

ปกครองและเป็นศาลช้ันต้นและศาลสุดท้ายในคดีปกครอง สภาแห่งรัฐได้วางรากฐานหลักกฎหมาย

ปกครอง โดยเฉพาะผลงานการวางหลักกฎหมายของตุลาการผู้แถลงคดีปกครอง (Commisaire du 

gouvernement) แต่เม่ือมีคดีปกครองมากขึน้ สภาแห่งรัฐไม่สามารถรับภาระคดีต่างๆ ได้หมด สภา

ประจาํจังหวัดจึงต้องทาํหน้าท่ีเป็นศาลปกครองช้ันต้นท่ีมีเขตอาํนาจท่ัวไป ส่วนสภาแห่งรัฐก็เป็น

ศาลปกครองสูงสุดและอาจเป็นศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุดด้วยในบางคดี อย่างไรก็

ดีเม่ือมีคดีเพ่ิมมากขึน้ จึงได้มีการตรารัฐบัญญัติก่อต้ังศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ขึน้ พัฒนาการศาล

ปกครองฝร่ังเศสดาํเนินไปโดยแนวคําพิพากษาบ้าง กฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีกระจัดกระจาย

หลายฉบับบ้าง ดังน้ันเพ่ือให้การดาํเนินการของสภาแห่งรัฐ ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ และศาล
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ปกครองช้ันต้นเป็นไปด้วยความเรียบร้อย จึงมีการจัดทาํประมวลกฎหมายช่ือ “Code de Justice 

administrative, CJA” ใช้ใน ค.ศ.2000 ในด้านพัฒนาการของกฎหมายปกครองน้ัน ศาลปกครอง

ฝร่ังเศสได้วางหลักกฎหมายปกครองไว้เป็นจาํนวนมาก ท่ีสําคัญคือการแยกระบบกฎหมายปกครอง

เป็นเอกเทศออกจากกฎหมายแพ่ง และยงัได้สร้างหลักเกณฑ์ท่ีใช้ในการแบ่งแยกเขตอาํนาจศาลอีกด้วย  

 2.1.2  ระบบศาลปกครองฝร่ังเศส ศาลปกครองฝร่ังเศสมีลกัษณะเด่น 3 ประการ 

คือ173 

 ประการท่ี 1 เป็นระบบศาลคู่ กล่าวคือ ศาลปกครองของฝร่ังเศสมีระบบศาล

ท่ีเป็นเอกเทศจากศาลยติุธรรมอยา่งส้ินเชิง 

 ประการท่ี 2 เป็นระบบสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat หรือ Council of State) 

กล่าวคือเป็นระบบท่ีมอบอาํนาจในการวินิจฉัยคดีปกครองแก่สถาบนัท่ีเรียกช่ือดงักล่าว ซ่ึงทาํ

หนา้ท่ีเป็นทั้งท่ีปรึกษาของรัฐบาลและเป็นศาลปกครองดว้ย 

 ประการท่ี 3 ผูพ้ิพากษาศาลปกครองมีท่ีมา คุณสมบติั วิธีการคดัเลือก และ

แต่งตั้ง และสถานภาพแตกต่างจากผูพ้ิพากษาศาลยติุธรรมอยา่งส้ินเชิง 

 ศาลปกครองฝร่ังเศสแบ่งออกเป็น 3 ศาล คือ174  

 (1) ศาลปกครองชั้นสูงสุด คือ สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat)  

 (2) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (Cours administratives d’appel) และ  

 (3) ศาลปกครองชั้นตน้ (Tribunaux administratifs)  

 ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat)ไดรั้บการปฏิรูปกระบวนการ

วนิิจฉยัคดีโดยเร่งด่วนโดยการออกกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั เม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน 2543 ซ่ึงมีผล

บงัคบัใช ้ในวนัท่ี 1 มกราคม 2544 มีกระบวนการปฏิรูปการทาํงาน ดงัน้ี175 

 ประการ ท่ี 1 การจดัองคค์ณะประกอบดว้ยตุลาการองคค์ณะละ 3 คน (เดิมองค์

คณะหน่ึงมี 7-9 คน) ในบางเร่ืองสามารถพิจารณาโดยใชตุ้ลาการเพยีงนายเดียว  

 173 โภคิน พลกลุ และชาญชยั. (2544). แสวงศกัด์ิ หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น กรุงเทพฯ นิติธรรม 

หนา้ 95-96 

 174 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 96 

 175
 เอ็ม ฟิลลิป  มาร์ติน. (2543). ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษเร่ืองกฎหมายปกครองและคดีปกครองของฝร่ังเศส ระหว่างวนัท่ี 31 ตุลาคม-3 พฤศจิกายน 2543 ณ 

สํานักงานศาลปกครอง แปลโดย ประสาท พงษ์สุวรรณ และนายบุญอนันต์ วรรณพาณิชย์ สืบค้นจาก 

http://www.admincourt.go.th  

                                                        

http://www.admincourt.go.th/
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 ประการท่ี 2 ในคดีท่ีต้องมีการพิจารณาคดีเร่งด่วน กฎหมายกําหนดให้

พิจารณาคดีภายใน 1-2 วนั จึงยกเวน้ไม่ตอ้งมีขั้นตอนของการแถลงคดีโดยตุลาการผูแ้ถลงคดี  

 ประการท่ี 3 เปิดโอกาสให้ศาลปกครองกาํหนดเง่ือนไขท่ีจะไม่รับคดีไว้

พิจารณาไดโ้ดยกระบวนการท่ีรวดเร็ว  

 ประการที 4 ในส่วนของรายละเอียดไดก้าํหนดให้ศาลปกครองตอ้งตรวจสอบ

คาํฟ้องโดยเร็ว เช่น คดีไม่มีสาระสําคญัอนัควรแก่การวนิิจฉยัและมีคาํสั่งไม่รับและจาํหน่ายคดีออก

จากสาระบบตั้งแต่ตน้ 

 จากความสําเร็จของศาลปกครองในการปฏิรูปกระบวนการพิจารณาในช่วง 

10 ปีมาน้ีเอง ประชาชนจึงมุ่งมาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง สภาพการณ์ดงักล่าวจึงทาํให้ศาลปกครอง

ถูกบังคับให้ต้องปรับปรุงตัวเองให้ดําเนินกระบวนการพิจารณาท่ีมีทั้ งความรวดเร็วและมี

ประสิทธิภาพ นอกจากน้ีรัฐบาลฝร่ังเศสยงัไดร้วบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ ศาล

ปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองชั้นสูงสุดเป็นประมวลกฎหมายวา่ดว้ยกระบวนยุติธรรมทาง

ปกครองเป็นฉบบัเดียวกนั เม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2543 โดยเร่ิมใชบ้งัคบั 4 มกราคม 2544 โดยไม่มี

การเปล่ียนแปลงรายละเอียดของกฎหมายเดิม และประมวลกฎหมายฉบบัน้ีไดร้วมกฎหมายปฏิรูป

กระบวนการวินิจฉยัคดีท่ีออกเม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน 2543 เขา้ไวด้ว้ยกนั ซ่ึงถือเป็นส่วนหน่ึงของการ

ปฏิรูประบบศาลของประเทศฝร่ังเศส  

 อน่ึงศาลปกครองทั้ง 3 น้ีเป็นศาลปกครองทัว่ไป ฝร่ังเศสยงัมีองค์กรซ่ึงทาํ

หน้าท่ีวินิจฉัยขอ้พิพาททางปกครองพิเศษในรูปของคณะกรรมการซ่ึงมีอยู่เป็นจาํนวนมากและมี

ความหลากหลายมากในแง่ของโครงสร้าง  องคก์รดงักล่าวน้ีมีความเป็นอิสระสูง บางองคก์รอาจถือ

ได้ว่าเป็นศาลปกครองพิเศษ เช่น ศาลเก่ียวกบัการควบคุมงบประมาณ บางองค์กรไม่ไดมี้หน้าท่ี

เพียงการวินิจฉัยข้อพิพาทเท่านั้ น แต่มีหน้าท่ีในด้านการปฏิบัติราชการทางปกครองด้วย เช่น 

คณะกรรมการท่ีดูแลการประกอบวิชาชีพแพทยห์รือวิศวกรเป็นตน้ คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการ 

ซ่ึงอยู่ในรูปแบบศาลปกครองพิเศษหรือองค์กรก่ึงตุลาการ สามารถอุทธรณ์ไปยงั Conseil d’Etat 

ในฐานะศาลปกครองสูงสุด มีอาํนาจหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํพิพากษาของศาลปกครอง

ธรรมดาและศาลปกครองพิเศษ นอกจากน้ี Conseil d’Etat ยงัมีอาํนาจในชั้นตน้และชั้นท่ีสุดสําหรับ

การวนิิจฉยัคดีเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คาํสั่งซ่ึงออกโดยประธานาธิบดีหรือนายกรัฐมนตรีดว้ย176 

 176 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). “การควบคุมฝ่ายปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง เอกสารชุดท่ี 2 

เร่ืองประเภทของคาํฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส” ใน เอกสารประกอบการบรรยาย

หลกัสูตรประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน วิชา น. 566 การศึกษาท่ี 2 ปีการศึกษา 2546 กรุงเทพฯ คณะ

นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 12  
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 นอกจากนั้นยงัได้มีการกาํหนดมาตรการหลากหลายรูปแบบเพื่อให้มีการ

ปฏิบติัตามคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง โดยในสภาแห่งรัฐไดมี้การจดัตั้งคณะกรรมการใหม่ข้ึนชุด

หน่ึง เรียกว่าคณะกรรมการการศึกษาและรายงาน (commission du rapport et des êtudes) มีหน้าท่ี

ในการโนม้นา้วและช่วยเหลือฝ่ายปกครองในการปฏิบติัตามคาํวินิจฉยัของศาลปกครอง โดยผูฟ้้อง

คดีมีสิทธิท่ีจะยื่นคําร้องต่อคณะกรรมการชุดน้ีได้ และรัฐมนตรีเองก็มีสิทธิท่ีจะร้องขอให้

คณะกรรมการอธิบายวิธีปฏิบติัตามคาํพิพากษาในกรณีท่ีมีปัญหา และสภาแห่งรัฐยงัมีกฎหมายท่ี

บญัญติัข้ึนใหม่ กาํหนดให้อาํนาจแก่สภาแห่งรัฐสั่งปรับฝ่ายปกครองท่ีไม่ปฏิบติัตามคาํวินิจฉยัของ

ศาลดว้ย177 

  2.1.3  การพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง การกาํหนดเง่ือนไขในการฟ้อง

คดีไม่ได้กาํหนดเป็นหลักเกณฑ์ทัว่ไปว่าจะตอ้งมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนทุกคดี มี

เฉพาะบางเร่ืองเท่านั้นท่ีตอ้งอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี178 ลกัษณะทัว่ไปในการ

พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นระบบไต่สวน179  

 M.Phillippe MARTIN หัวหน้าคณะพิจารณาคดี คณะท่ี 9 ของสภาแห่งรัฐ 

(Conseil d’Etat) ประเทศฝร่ังเศส ไดบ้รรยายไวถึ้งวธีิพิจารณาคดีปกครองวา่วิธีพิจารณาคดีปกครอง

ในศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ และศาลปกครองสูงสุด มีกระบวนวิธีพิจารณาคดี

คลา้ยคลึงกนั สาระสาํคญัของการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสสรุปไดด้งัน้ี180  

   1)  การรับคาํฟ้อง ประกอบดว้ยการยื่นคาํฟ้อง การตรวจคาํฟ้อง และการรับคาํ

ฟ้อง เม่ือมีการยื่นคาํฟ้องต่อศาล เจา้หนา้ท่ีของศาลปกครองของศาลชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด

จะประทบัตราและลงวนัท่ีในคาํฟ้องและตรวจวา่คาํฟ้องนั้นยืน่ภายในกาํหนดเวลาหรือไม่ ศาลจะดู

 177 สํานักงานศาลปกครอง. (2550). ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองเปรียบเทียบ รวม

รายงานผลการประชุมใหญ่สมาคมศาลปกครองสูงสุดระหว่างประเทศ คร้ังท่ี 1 ถึงคร้ังท่ี 8 2550 กรุงเทพฯ สาํนกั

วชิาการและความร่วมมือระหวา่งประเทศ สาํนกังานศาลปกครอง หนา้ 15 

 178 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 10 

 179 สุรพล นิติไกรพจน์, ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกลุ พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ 

เมนะทตั, สุรีย ์เผา่สุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกรู. (2545). รายงานการวิจัยเร่ืองหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส

เสนอต่อสาํนักงานศาลปกครองกรุงเทพฯ สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 203 

 180 เอ็ม ฟิลลิป  มาร์ติน. (2543). ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษเร่ืองกฎหมายปกครองและคดีปกครองของฝร่ังเศส ระหว่างวนัท่ี 31 ตุลาคม-3 พฤศจิกายน 2543 ณ 

สาํนักงานศาลปกครอง  
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วนัท่ีรับคาํฟ้องเป็นหลัก บางเร่ืองจาํเป็นต้องฟ้องภายใน 24 ชั่วโมง หรือ 48 ชั่วโมง คดีประเภทน้ี 

ทนายความหรือโจทก์สามารถนาํมาฟ้องต่อศาลดว้ยตนเองโดยนาํคาํฟ้องใส่ซองและสอดเขา้ไปใน

ช่องรับคาํฟ้องของเคร่ืองประทบัรับฟ้องอตัโนมติั ไม่จาํเป็นตอ้งใชเ้จา้หนา้ท่ีเป็นผูรั้บฟ้อง 

   2)  การวิเคราะห์คําฟ้อง ในศาลปกครองสูงสุดจะมีหน่วยตรวจสอบและ

วิเคราะห์คําฟ้องโดยเฉพาะ แต่ในศาลปกครองชั้ นต้นทั่วไปจะมีจ่าศาลหรือเจ้าหน้าท่ีจ่าศาล

ตรวจสอบและวเิคราะห์คาํฟ้อง การวเิคราะห์คาํฟ้องจะทาํโดยการสรุปยอ่ขอ้เรียกร้องหรือคาํขอของ

ผูฟ้้องบนัทึกลงไปในคอมพิวเตอร์และพิมพเ์ป็นหนงัสือแนบไวก้บัสํานวนคดี ซ่ึงประกอบดว้ยช่ือ

โจทก ์ช่ือจาํเลย คาํขอของผูฟ้้องคดี และสาเหตุของคาํฟ้อง   

   3)  การตรวจสอบหรือกลั่นกรองคาํฟ้อง เป็นกระบวนการทาํงานร่วมกัน 

ระหว่างจ่าศาลกบัประธานศาลปกครองนั้นๆ สําหรับศาลปกครองชั้นตน้ และประธานแผนกคดี

ปกครองกบัเจา้หนา้ท่ีเลขานุการสาํหรับศาลปกครองสูงสุด เพือ่ตรวจสอบวา่ 

 ก.  ศาลจะไม่รับคดีน้ันได้หรือไม่  โดยพิจารณาจากอํานาจในการ

พิพากษาคดี ดงัน้ี 

 ก)  คาํฟ้องท่ีไม่ใช่คดีปกครอง ศาลปกครองไม่มีอาํนาจพิจารณา  

 ข)  คาํฟ้องท่ีเป็นคดีปกครองแต่ย่ืนผิดช้ันศาลหรือผิดเขตพืน้ท่ี ศาล

ปกครองท่ีไดรั้บคาํฟ้องนั้นไม่มีอาํนาจพิจารณาพิพากษา อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือประธาน

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จะส่งคดีนั้นไปให้ประธานแผนกคดีปกครองของศาลปกครองสูงสุดเพื่อ

พิจารณาเขตอาํนาจศาลของคดีนั้น 

 ค)  คดีท่ีมีความเก่ียวเน่ืองกันหรือคดีประเภทเดียวกันรวมถึงคาํฟ้อง

ท่ีมีความเป็นไปได้ท่ีจะมีลักษณะเดียวกัน  เม่ือตรวจสอบแลว้หากผูฟ้้องคดีนาํคดีไปฟ้องแยกกนั

หลายศาล ศาลชั้นตน้จะมีมาตรการโอนคดีระหวา่งศาลเพื่อให้รวมพิจารณาเป็นคดีเดียวในศาลแห่ง

ใดแห่งหน่ึง 

 ข.  คดีเข้าเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีหรือไม่ มี 2 กรณี 

 ก)  คดีท่ีไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ เป็นกรณีท่ีศาลเห็นได้โดย

พลนั อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ หรือประธานแผนกคดีปกครองมีอาํนาจสั่งไม่รับคดีนั้นไวพ้ิจารณา

ไดโ้ดยไม่ตอ้งสอบสวน ไดแ้ก่ คดีท่ีขาดอายคุวาม คดีท่ีขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่อยู่

ในอาํนาจของศาลปกครอง คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้ง

อุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนแต่โจทกไ์ม่ไดด้าํเนินการก่อน 

 ข)  คดีท่ีมีข้อบกพร่องแต่โจทก์สามารถแก้ไขข้อบกพร่องให้ถูกต้อง

ต่อไปได้ ศาลจะตอ้งออกคาํสั่งให้โจทก์แกไ้ขขอ้บกพร่องนั้นเสียก่อนท่ีศาลจะออกคาํสั่งไม่รับคาํ
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ฟ้องมา คาํฟ้องประเภทนั้นตอ้งมีทนายความแต่โจทก์ไดด้าํเนินการฟ้องคดีดว้ยตนเอง การฟ้องคดี

แทนบุคคลอ่ืนซึงตอ้งมีหลกัฐานเก่ียวกบัการมอบอาํนาจมาดว้ย ศาลจะมีคาํสั่งให้โจทก์ดาํเนินการ

ให้ถูกตอ้ง ภายในเวลาท่ีกาํหนดคือ จะตอ้งทาํภายในเวลา 4 เดือน นบัแต่วนัท่ีไดย้ืน่คาํฟ้องคร้ังแรก 

หากโจทกไ์ม่ดาํเนินการภายในเวลานั้น ศาลก็มีอาํนาจสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 

 หลงัจากตรวจสอบหรือกลัน่กรองคาํฟ้องแล้ว อธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้หรือประธานแผนกคดีปกรองจะจ่ายสํานวนให้แผนกต่างๆ ในศาลนั้น ซ่ึงแต่ละศาลจะแบ่ง

ออกเป็นแผนกและองคค์ณะต่างๆ ตามความเช่ียวชาญเฉพาะของแต่ละคดี  

   4)  การแสวงหาข้อเท็จจริงของคาํฟ้อง ขั้นตอนการแสวงหาขอ้เท็จจริงเป็น

เร่ืองสําคัญท่ีจะต้องพิจารณาตั้ งแต่เร่ิมต้น โดยบางเร่ืองอาจจะมีข้อยกเว้นไม่ต้องดําเนินการ

ตรวจสอบขอ้เท็จจริงโดยดูจากคาํฟ้อง เม่ือเห็นไดช้ดัวา่เร่ืองน้ีสามารถท่ีจะพิจารณาพิพากษาไดจ้าก

ตวัคาํฟ้องนั้น ศาลก็สามารถสรุปสํานวนและพิพากษาคดีนั้นโดยการพิพากษาของตุลาการนายเดียว 

และอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือประธานแผนกคดีปกครองจะออกคาํสั่งยกเวน้ไม่ตอ้งมีการ

แสวงหาข้อเท็จจริง แต่ทั้ งน้ียงัต้องมีขั้นตอนการแถลงคดีปกครอง หากต้องมีการแสวงหา

ขอ้เท็จจริง ขั้นตอนหรือการท่ีจะดาํเนินการก็เป็นหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีศาล หรือสมาชิกชั้นตน้ของ

ศาลปกครองสูงสุดซ่ึงอยูใ่นองค์คณะนั้นจะตอ้งเตรียมแผนหรือขั้นตอนในการแสวงหาขอ้เท็จจริง

เพื่อเสนอต่อหวัหนา้คณะเพื่อพิจารณาอนุมติั ซ่ึงมีขั้นตอนดงัน้ี 

 ก.  การกาํหนดว่าในคดีน้ันใครจะเป็นจาํเลย เพื่อใหท้าํคาํใหก้ารส่งมาให้

ศาลปกครอง ศาลจะส่งสาํเนาคาํฟ้องไปใหส่้วนราชการท่ีเป็นจาํเลย 

 ข.  การแลกเปล่ียนเอกสารและบันทึกต่างๆ ระหว่างโจทก์และจําเลย 

หมายถึงการส่งคาํฟ้องให้จาํเลยทาํคาํให้การ ขั้นตอนน้ีเป็นหลกัของกฎหมายวิธีพิจารณาความ ตอ้ง

ให้ความเคารพต่อหลกั Contradiction คือการให้ทุกฝ่ายมีสิทธิในการต่อสู้โตแ้ยง้ได ้เพราะในระบบ

วิธีพิจารณาคดีปกครองโดยหลกัแลว้จะแสวงหาขอ้เท็จจริงจากเอกสารเป็นหลกั ทั้งน้ีเพราะสาเหตุ

แห่งการฟ้องคดีเป็นปัญหาสําคญัและมีขอบเขตปัญหาท่ีกวา้งขวาง การใช้วิธีต่อสู้กนัดว้ยวาจาโดย

การให้การของพยานอาจจะมีปัญหา การทาํคดีเป็นเอกสารจะทาํให้ปัญหาน้ีได้รับการช้ีแจงท่ี

ครอบคลุมด้วยเอกสารฉบบัเดียว หลงัจากท่ีจาํเลยทาํคาํให้การแล้ว เป็นหน้าท่ีของศาลจะตอ้งส่ง

คาํให้การนั้ นไปให้โจทก์ เพื่อให้โจทก์สามารถตรวจสอบขอ้อา้งและขอ้โต้แยง้ของจาํเลย และ

สามารถทาํความเห็นโตแ้ยง้กลบัมาได ้เม่ือโจทก์ส่งคาํคดัคา้นคาํให้การไปท่ีศาลแลว้ เป็นดุลพินิจ

ของศาลท่ีจะตรวจสอบว่าข้อเท็จจริงท่ีได้รับมาเพียงพอท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือไม่ และคาํ

คดัคา้นคาํให้การของโจทก์มีเน้ือหาหรือประเด็นใหม่ที่ศาลหรือจาํเลยจาํเป็นตอ้งทราบหรือไม่ 

หากมีประเด็นใหม่ ศาลมีหน้าท่ีตอ้งส่งคาํคดัคา้นคาํให้การของโจทก์ไปให้จาํเลยเพื่อทาํคาํให้การ
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เพิ่มเติมอีกคร้ังหน่ึง เม่ือจาํเลยทาํคาํใหก้ารเพิ่มเติมก็เป็นหนา้ท่ีของศาลท่ีจะตอ้งส่งคาํใหก้ารเพิ่มเติม

ดงักล่าวไปให้โจทก์เสนอความเห็นในส่ิงท่ีจาํเลยไดท้าํมา แต่ขั้นตอนน้ีเป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะ

ตรวจดูว่าลกัษณะของเอกสารหรือขอ้เท็จจริงดงักล่าวจาํเป็นตอ้งแจง้ให้อีกฝ่ายหน่ึงทราบหรือไม่

และการแสวงหาขอ้เท็จจริงเพียงพอแลว้หรือไม่ โดยทัว่ไปการแสวงหาขอ้เท็จจริงจะเปิดโอกาสให้

คู่กรณีทั้งสองฝ่ายมีโอกาสโต้แยง้คาํคดัค้านอย่างน้อย 2 คร้ัง คือโจทก์ทาํคาํฟ้องและคาํคดัค้าน

คาํให้การ ส่วนจาํเลยทาํคาํให้การและคาํให้การเพิ่มเติม (รวมอยา่งนอ้ย 4 คร้ังเสมอ) ทางแกปั้ญหา

ของศาลปกครองชั้นตน้คือการกาํหนดระยะเวลาให้ทาํคาํให้การหรือคาํคดัคา้นคาํให้การค่อนขา้ง

สั้น เพราะระยะเวลาน้ีจะเป็นหนา้ท่ีของตุลาการเจา้ของสํานวนเป็นผูก้าํหนด การส่งเอกสารก็จะใช้

วธีิการส่งทางไปรษณียล์งทะเบียน 

 ค.  การแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมโดยศาล ในกรณีท่ีศาลตอ้งการเอกสาร

หรือขอ้เท็จจริงนอกเหนือจากท่ีคู่กรณีอา้งและช้ีแจงในเอกสาร ตามประมวลกฎหมายว่าดว้ยความ

ยุติธรรมทางปกครองกาํหนดให้เป็นดุลยพินิจของตุลาการศาลปกครองท่ีจะใช้มาตรการในการ

แสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ซ่ึงมีมาตรการหลกัอยูว่่าอาจตั้งผูเ้ช่ียวชาญ หรืออนุญาตให้ศาลออกไป

เดินเผชิญสืบ แต่ในทางปฏิบติัศาลใชว้ธีิการดงัน้ี 

 ก)  การมีหนังสือหรือเอกสารไปยังคู่กรณีหรือบุคคลอ่ืนเพ่ือให้ชี้แจง

ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายน้ัน เม่ือศาลไดเ้อกสารเหล่านั้นมา ศาลจะตอ้งส่งสําเนาเอกสารไปให้

คู่กรณีอีกฝ่ายเพื่อทาํความเห็นคดัคา้น 

 ข)  การมีหนังสือไปยังส่วนราชการให้อธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจ

ในการออกคาํส่ังหรือกฎน้ัน ถา้ส่วนราชการนั้นยงัไม่อธิบายเหตุผลหรือไม่อธิบายอยา่งละเอียดพอ 

ก็อาจจะแพค้ดีได ้เหตุผลของศาลท่ียกข้ึนมาวินิจฉยัยืนอยูบ่นหลกักฎหมายปกครองท่ีวา่ ในกรณีท่ี

ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกคาํสั่ง ฝ่ายปกครองหรือผูมี้อาํนาจในการออกคาํสั่งจะต้องใช้

ดุลพินิจโดยการพิจารราเหตุผลและสภาพแวดลอ้มของบุคคลเป็นรายๆ ไป ไม่เช่นนั้นจะถือวา่เป็น

การใชดุ้ลพินิจไม่ชอบ ศาลสามารถถอนคาํสั่งทางปกครองนั้นได ้

 ค)  ศาลยกข้อกฎหมายเพ่ือใช้วินิจฉัยคดีน้ัน หากศาลมีความจาํเป็นท่ี

จะต้องยกข้อกฎหมายท่ีทั้ งโจทก์และจาํเลยมิได้ยกข้ึนกล่าวในคาํฟ้องและคาํให้การของตน 

กฎหมายบงัคบัว่าให้ศาลตอ้งแจง้ขอ้กฎหมายนั้นให้คู่กรณีทุกฝ่ายทราบเพื่อทาํความเห็นของตน

เก่ียวกบัขอ้กฎหมายนั้น ขอ้กฎหมายท่ีมกัจะถูกยกข้ึนพิจารณา เช่น ผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองไม่มี

อาํนาจออกคาํสั่ง การสําคญัผิดของคู่กรณีในการปรับใชก้ฎหมาย เป็นตน้ โดยเฉพาะกรณีหลงัน้ีจะ

เป็นการสร้างแนวทางการวนิิจฉยัของศาลในอนาคตได ้
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  5)  การมอบคดีให้แก่ตุลาการเจ้าของสํานวน ในขั้นตอนน้ีเป็นขั้นตอนท่ีได้

ขอ้เท็จจริงครบถ้วนแล้วและพร้อมท่ีจะวินิจฉัยคดี ในศาลปกครองชั้นต้นจะมีคาํสั่งกาํหนดวนั

ส้ินสุดการแถลงขอ้เท็จจริง แต่สําหรับ Conseil d’Etat ไม่มีการกาํหนดวนัส้ินสุดการแถลงขอ้เท็จจริง 

ยิ่งกว่านั้นกรณีคดีท่ีมีความสําคญัของ Conseil d’Etat ประธานองค์คณะจะมอบสํานวนให้ตุลาการ

เจา้ของสํานวนไปทาํการศึกษาก่อนท่ีคู่กรณีจะส่งเอกสารครบถว้นหากคดีดงักล่าวจาํเป็นท่ีจะตอ้งมี

การศึกษาไวล่้วงหนา้ 

  ใน Conseil d’Etat ประธานองค์คณะหรือประธานแผนกจะเป็นผูแ้ต่งตั้ ง

ตุลาการเจา้ของสาํนวน เม่ือสาํนวนมีการสอบสวนและรวบรวมขอ้เท็จจริงถึงขนาดพร้อมท่ีจะมีการ

จดัทาํบนัทึกของตุลาการเจา้ของสํานวนแลว้ โดยตุลาการหัวหน้าคณะจะเป็นผูดู้แลการทาํงานของ

เจา้หนา้ท่ีธุรการ โดยการทาํงานจะเป็นไปตามผงัการสอบสวนแต่ละเร่ืองซ่ึงประธานไดอ้นุมติัหรือ

เห็นชอบในเบ้ืองตน้ สําหรับในศาลปกครองชั้นตน้ แม้กฎหมายจะกาํหนดให้มีตุลาการเจา้ของ

สํานวนนบัแต่ไดมี้การยื่นฟ้องคดีต่อศาล แต่ในทางปฏิบติั ตุลาการเจา้ของสํานวนจะไดรั้บสํานวน

เม่ือเจ้าหน้าท่ีธุรการในศาลปกครองชั้นต้นได้ทาํหน้าท่ีในการแสวงหาข้อเท็จจริงแล้วจากการ

แลกเปล่ียนเอกสารของคู่กรณีตามผงัการสอบสวนแต่ละเร่ือง ภายใตก้ารดูแลสั่งการของอธิบดีศาล

ปกครองชั้นต้น โดยทั้ ง Conseil d’Etat และศาลปกครองชั้นต้น ผูค้วบคุมก็สามารถควบคุมได้

โดยง่ายจากระบบคอมพิวเตอร์ท่ีวางโปรแกรมไว ้นอกจากน้ีในการจดัทาํคาํให้การ คาํคดัค้าน

คาํให้การ คู่กรณีมีหน้าท่ีตามกฎหมายตอ้งจดัทาํสําเนาเอกสารให้แก่คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง โดยเจา้หนา้ท่ี

จะตรวจดูความครบถว้นของเอกสารจากคอมพิวเตอร์ แลว้จดัทาํหนงัสือนาํส่งไปตามสถานท่ีต่างๆ  

งานธุรการจึงมีลกัษณะเป็นอตัโนมติั  

  เม่ือตุลาการเจา้ของสํานวนทาํการศึกษาสํานวนแล้ว จะจดัทาํเอกสาร

เพื่อส่งหัวหน้าคณะหรือประธานองค์คณะ ได้แก่ (1) บนัทึกของตุลาการเจา้ของสํานวน (Note) 

ประกอบดว้ยขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายและขอ้สรุปวา่เร่ืองนั้นควรวินิจฉยัอยา่งไร (2) ขอ้เท็จจริงส่วน

ตน้ (Visa) ซ่ึงระบุเอกสารของคู่กรณี และ (3) ร่างคาํพิพากษาของศาล (Project de judgement) อาจมี

หลายฉบบัถา้คาํวินิจฉยัมีหลายแนว การท่ีศาลจะตอ้งยกร่างคาํพิพากษาไวก่้อนการนัง่พิจารณาคร้ัง

แรกเพราะศาลไม่ตอ้งการพิพากษาภายใตเ้วลาท่ีนอ้ยในการวนิิจฉยัคดี และทนายความหรือคู่กรณีก็

ไม่ค่อยใหข้อ้มูลต่อศาลมากนกั ศาลจึงตอ้งศึกษาและพิจารณากาํหนดแนวคาํวินิจฉยัไวล่้วงหนา้เป็น

เวลาค่อนขา้งนาน ไม่วา่จะเป็นขอ้กฎหมายหรือแนวคาํพิพากษา ศาลปกครองฝร่ังเศสถือวา่ศาลไม่มี

หน้าท่ีวินิจฉัยคดีของเอกชนเป็นรายๆ และมีผลเฉพาะราย แต่คาํวินิจฉัยนั้นจะต้องเป็นแนวคาํ

วินิจฉยัซ่ึงจะมีผลต่อการปฏิบติัราชการของชาติ ศาลปกครองจึงตระหนกัวา่มีหนา้ท่ีต่อระบบบริหาร
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ราชการแผ่นดิน ดงันั้นก่อนศาลจะมีคาํวินิจฉัยอย่างใดลงไป ศาลต้องมัน่ใจอย่างเต็มท่ีว่าตวับท

กฎหมายท่ีนาํมาใช ้ตลอดจนคาํวนิิจฉยัต่างๆ มีความครบถว้นถูกตอ้ง 

  ในการนัดพิจารณาบนัทึกของตุลาการเจา้ของสํานวนจะมีการประชุม

องค์คณะเพื่อตรวจสํานวนบนัทึกของตุลาการเจ้าของสํานวน และจะมีการลงมติว่าเร่ืองนั้นจะ

วนิิจฉยัอยา่งไร หลงัจากนั้นจะมีการร่างคาํพิพากษาท่ีผา่นการประชุม (โดยหลกัแลว้ตุลาการเจา้ของ

สาํนวนจะไดรั้บเชิญใหเ้ขา้ไปร่วมฟังดว้ย) หลงัจากนั้นสาํนวนคดีจะถูกส่งไปยงัตุลาการผูแ้ถลงคดี 

  6)  การมอบสํานวนคดีให้แก่ตุลาการผู้ แถลงคดี ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะ

ทาํการศึกษาประกอบวิจารณญาณของตนว่าเห็นดว้ยหรือไม่กบัความเห็นขององคค์ณะ และจดัทาํ

คาํแถลงการณ์ โดยตุลาการผูแ้ถลงคดีจะมีความเป็นอิสระในการให้ความเห็น ไม่ข้ึนกบัองค์คณะ 

ดงันั้นตุลาการผูแ้ถลงคดีจะมีบทบาท 2 ประการ คือ  

  ประการท่ี 1 เป็นตุลาการคนสุดทา้ยท่ีจะตรวจสอบวา่คดีนั้นไดมี้การศึกษา

ขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย และแนวทางคาํพิพากษาของศาลไวถู้กตอ้งครบถว้นแลว้ และจะเป็นผูแ้ถลง

ในห้องพิจารณาโดยมีโจทก์ จาํเลย และบุคคลทัว่ไปรับฟังอยู่ดว้ย หากคาํแถลงการณ์ออกมาไม่ดี

หรือไม่มีการศึกษาคน้ควา้ก็จะมีผลต่อความเช่ือถือและช่ือเสียงส่วนตวัของตุลาการผูแ้ถลงคดีนั้น 

     ประการท่ี 2 เป็นผูว้างหลกัในกฎหมายปกครอง เพราะ

คาํพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสจะมีลกัษณะสั้ นมาก ไม่มีการอธิบายรายละเอียดมากนกั ขอ้

กฎหมายจึงอยูใ่นคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี ซ่ึงแตกต่างจากคาํพิพากษาของศาลปกครอง

ในระบบคอมมอนลอวห์รือแมแ้ต่ของไทย ซ่ึงอธิบายกนัค่อนขา้งยาวและละเอียด เพราะฉะนั้นคาํ

แถลงการณ์ตุลาการณ์ผูแ้ถลงคดีจะมีผลต่อการวางหลกักฎหมายและวางแนวบรรทดัฐานใหตุ้ลาการ

หรือบุคคลท่ีเก่ียวข้องนําไปใช้ได้ในอนาคต คาํแถลงการณ์ท่ีดีอาจได้รับการตีพิมพ์ในวารสาร

กฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นแนวความคิดในการพฒันาหลกักฎหมายปกครองในระยะยาว และสอดคลอ้ง

กบัประเพณีกฎหมายปกครองฝร่ังเศสท่ีว่าศาลปกครองมิไดว้ินิจฉัยคดีเพื่อให้มีผลเฉพาะราย แต่

เพื่อใหมี้ผลต่อระบบบริหารราชการแผน่ดินของประเทศ 

  7)  ขัน้ตอนของการพิพากษาคดี  

 ก.  องค์คณะตุลาการ 

 ก)  ศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ โดยหลกัการ

พิจารณาคดีจะตอ้งทาํเป็นองคค์ณะ ในศาลปกครองชั้นตน้ประกอบดว้ยองคค์ณะตุลาการ 3 คน ศาล

ปกครองชั้ นอุทธรณ์ประกอบด้วยองค์คณะตุลาการ 5 คน แต่ในศาลปกครองชั้ นต้นกฎหมาย

อนุญาตให้มีการพิพากษาคดีในเน้ือหาโดยตุลาการนายเดียวได ้โดยจะทาํไดเ้ฉพาะคดีท่ีกาํหนดไว้

ตามประมวลกฎหมายวา่ดว้ยความยุติธรรมทางปกครองซ่ึงลกัษณะคดีจะง่ายและไม่ซับซ้อน เช่น 
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คดีฟ้องเก่ียวกบัขา้ราชการ (ยกเวน้เร่ืองการสอบเขา้รับราชการหรือลงโทษทางวินยั) คดีท่ีเก่ียวกบั

การออกจากราชการเพราะเกษียณอายุ คดีละเมิดทางปกครองท่ีมีทุนทรัพยไ์ม่เกิน 50,000 ฟรังค ์

ทั้งน้ีศาลอาจให้มีการพิพากษาโดยองค์คณะก็ได้หากเห็นว่าคดีใดเป็นคดีสําคญั ในศาลปกครอง

ชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์น้ี สามารถวินิจฉัยคดีโดยท่ีประชุมใหญ่ซ่ึงอย่างน้อยจะตอ้ง

ประกอบดว้ยประธานทุกองคค์ณะ 

 ข)  Conseil d’Etat การพิจารณาคดีแต่ละคดีจะมีการเลือกระดบัของ

องคค์ณะตามความยากง่ายและความสาํคญัของคดี องคค์ณะแบ่งออกเป็น 4  ระดบั คือ 

 ระดบัท่ี 1 องค์คณะ 3 คน ประกอบดว้ยประธานองค์คณะ ตุลาการ

ในองคค์ณะ และตุลาการเจา้ของสาํนวน 

 ระดับ ท่ี  2 องค์ คณ ะท่ี ป ระกอบ ด้วยส องคณ ะย่อยรวมกัน 

ประกอบด้วยประธานของทั้ ง 2 องค์คณะย่อย 2 คน หรือสมาชิกสภาแห่งรัฐ 2 คน และตุลาการ

เจา้ของสํานวนอย่างน้อย 1 คน ดงันั้นอย่างน้อยองค์คณะประเภทน้ีจึงประกอบด้วยตุลาการอย่าง

นอ้ย 5 คน (ส่วนใหญ่มี 7-9 คน) คดีท่ีข้ึนสู่การพิจารณาของ Conseil d’Etat ประมาณร้อยละ 60-80 

จะเขา้สู่การพิจารณาขององคค์ณะประเภทน้ี 

 ระดบัท่ี 3 องค์คณะท่ีประกอบดว้ยตุลาการทั้งหมดของแผนกคดี

ปกครอง Conseil d’Etat 

 ระดับท่ี 4 ท่ีประชุมใหญ่ของ Conseil d’Etat ประกอบด้วยรอง

ประธานของ Conseil d’Etat ซ่ึงเป็นตุลาการท่ีมีอาวุโสสูงสุด ประธานแผนกคดีปกครอง และ

ประธานแผนกอ่ืนๆ ท่ีทาํงานดา้นร่างกฎหมายอีก 6 แผนกรวมกนั องคค์ณะประเภทน้ีเป็นองคค์ณะ

ท่ีท่ีมีความสาํคญัท่ีสุด 

  ข.  การคัดค้านตุลาการท่ีเป็นองค์คณะ ในวนันัง่พิจารณาคู่กรณีสามารถ

คดัคา้นตุลาการท่ีเป็นองคค์ณะในการพิจารณาได ้แต่ในทางปฏิบติัไม่เกิดข้ึนเลย เพราะหากตุลาการ

พบวา่ตนเองเป็นผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาพิพากษาคดี ก็จะถอนตวัออกไป เช่น ตุลาการเคย

ทาํงานในกระทรวงทบวงกรมใดมาก่อนแล้วมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองกับ

หน่วยงานท่ีตุลาการผูน้ั้ นเคยทาํงานหรือเคยให้ความเห็นในเร่ืองนั้ นไว ้หรือตุลาการท่ีมีความ

ใกลชิ้ดสนิทสนมกบัผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองหรือคู่กรณี เป็นตน้ 

  ค.  การน่ังพิจารณา ตุลาการเจา้ของสํานวนจะสรุปคดีสั้นๆ ใหอ้งคค์ณะ

รับฟัง วา่ใครเป็นโจทก์ จาํเลย คดีเก่ียวกบัอะไร ศาลไดรั้บเอกสารจากโจทก์ จาํเลย ประการใดบา้ง 

และแจง้ให้คู่กรณีทราบรายการเอกสารท่ีรับมา เพื่อให้คู่กรณีโตแ้ยง้คดัคา้นได้ แต่ปัญหาเหล่าน้ี

เกิดข้ึนน้อยมากเพราะไดน้าํระบบคอมพิวเตอร์มาใช ้และการบนัทึกขอ้มูลก็เป็นเร่ืองของเจา้หนา้ท่ี
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ธุรการโดยเฉพาะ ตุลาการไม่สามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงโดยพลการได้ คงทาํได้แต่เพียงดูจาก

สํานวนคดี อีกทั้งคู่กรณีหรือทนายความของคู่กรณีก็สามารถเข้ามาดูสํานวนได้ว่าการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงของศาลคืบหน้าไปเพียงใด ในขั้นตอนการนัง่พิจารณาน้ี คู่กรณีมีสิทธิยื ่นคาํแถลง

เพิ ่มเติมได้ รวมทั้ งประธานหรือหัวหน้าคณะ มีสิทธิท่ีจะตั้งคาํถามให้คู่กรณีแถลงข้อเท็จจริง

เพิ่มเติมหรือเล่ือนขยายวนัพิจารณาเพื่อให้คู่กรณีนําพยานหลักฐานมาเพิ่มเติมเพื่อเบิกความใน

ภายหลังได้ แต่ศาลเองก็ยงัคงตอ้งยึดถือการแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสารเป็นหลัก ถ้าเป็นใน 

Conseil d’Etat ทนายความของคู่กรณีเท่านั้นที่จะมีสิทธิกล่าวถ้อยคาํในวนัพิจารณาคร้ังแรก 

ในบางคร้ังทนายความอาจจะปรึกษากบัตุลาการผูแ้ถลงคดีเพื่อขอทราบแนวความคิดท่ีจะแถลงต่อ

ศาลวา่เป็นประการใด ถา้ไม่ตรงกบัความคิดของตน ทนายความก็อาจจะใช้เวลานานในการแถลง

เพื่อต่อสู้คดีใหบ้งัเกิดประโยชน์แก่ตน หลงัจากท่ีคู่กรณีทุกฝ่ายไดแ้ถลงต่อศาลเสร็จส้ินแลว้ ตุลาการ

ผูแ้ถลงคดีจะนาํเสนอคาํแถลงของตนต่อหนา้คู่กรณีและประชาชน เม่ือตุลาการผูแ้ถลงคดีไดแ้ถลง

คดีเสร็จส้ิน ถือวา่การนัง่พิจารณาในคดีนั้นส้ินสุดลง องคค์ณะก็จะนดัประชุมองคค์ณะหลงัจากนั้น

ประมาณ 3 สัปดาห์  

 ง.  การนัดพิจารณาเพ่ือวินิจฉัยคดี เม่ือถึงกําหนดนัดพิจารณาเพื่อ

วินิจฉัยคดี ตุลาการเจา้ของสํานวนก็จะอ่านร่างคาํพิพากษาของตนท่ีไดเ้ตรียมไวแ้ลว้ ถา้ไม่ตรงกบั

ตุลาการผูแ้ถลงคดี ตุลาการเจา้ของสํานวนจะช้ีแจงเหตุผล กรณีเช่นน้ีประธานจะเสนอให้มีการ

อภิปรายในเร่ืองนั้น โดยปกติตุลาการผูแ้ถลงคดีจะอยู่ในการวินิจฉยัดว้ย แต่ไม่มีส่วนในการลงมติ

วินิจฉัยคดี อาจมีการลงมติขององค์คณะวา่ความเห็นใดควรยึดถือในคดีนั้น ส่วนใหญ่การลงมติจะ

กระทําในกรณีท่ีตุลาการท่ีเป็นองค์คณะไม่เห็นด้วยกับความเห็นท่ีเสนอมา อาจให้ยกร่างคํา

พิพากษามาใหม่ แลว้ให้ท่ีประชุมลงมติว่าเห็นชอบกบัร่างคาํพิพากษาฉบบัไหนโดยมีเหตุผลจาก

ขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย มิใช่ลงมติลอยๆ ดงันั้นคาํพิพากษาของศาลปกครองจะตอ้งอ่านแลว้ทุก

คนเห็นคล้อยตาม เพราะผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะมีทั้งบุคคลภายนอกและส่วนราชการ เหตุผลและความ

น่าเช่ือถือของศาลจึงเป็นส่ิงท่ีสําคญัมาก คาํวินิจฉัยตอ้งถูกต้อง มีความยุติธรรม และเหมาะสม 

ตลอดจนมีวธีิการเขียนท่ีทาํใหบุ้คคลทัว่ไปเกิดความเช่ือมัน่ในคาํพิพากษาของศาลปกครอง 

 โดยประเพณีของศาลปกครองสูงสุด ศาลจะไม่แสดงความคิดเห็น

นอกเหนือจากประเด็นแห่งคดี ศาลจะวางหลกักฎหมายเท่าท่ีจาํเป็นเพื่อปรับใช้กบัคดีเท่านั้น ปกติ

จะเป็นหนา้ท่ีของตุลาการผูแ้ถลงคดีท่ีจะวางหลกักฎหมายและเสนอความเห็นวา่ผลของการวางหลกั

กฎหมายเช่นนั้ นจะเป็นอย่างไร และในกรณีเหล่านั้น ผลของการนําหลักกฎหมายมาปรับ ฝ่าย

ปกครองสามารถใช้อาํนาจของตนในการออกคาํสั่งเพื่อปฏิบติัการทางปกครองประเภทใด ไม่ใช่

หนา้ท่ีศาลโดยตรงหรือองคค์ณะท่ีจะกล่าวเช่นนั้น 
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  2.1.4  การดําเนินการหลังจากมีคําพิพากษาของศาล เม่ือศาลมีคาํพิพากษาแลว้จะ

ดาํเนินการต่อไปน้ี181 

 1)  ส่งคาํพิพากษาของศาลไปให้คู่กรณีทราบทางไปรษณีย์พร้อมกับอธิบาย

รายละเอียดให้คู่กรณีทราบ ท่ีสําคญัคือจะตอ้งดาํเนินการอยา่งไรหากจะอุทธรณ์ไปยงัศาลอุทธรณ์

หรือ Conseil d’Etat ซ่ึงจะตอ้งดูวา่เร่ืองนั้นอุทธรณ์หรือฎีกาไดห้รือไม่ ระยะเวลาท่ีจะอุทธรณ์หรือ

ฎีกาได ้และศาลท่ีจะรับอุทธรณ์หรือฎีกา แบบแจง้ของจดหมายจะกาํหนดไวใ้นเคร่ืองคอมพิวเตอร์ 

จ่าศาล และเจา้หนา้ท่ีธุรการจะเป็นผูด้าํเนินการส่งคาํช้ีแจงและคาํพิพากษาไปใหคู่้กรณี ทั้งน้ีการแจง้

สิทธิอุทธรณ์ไม่ไดมี้กฎหมายบญัญติัไวแ้ต่มีแนวคาํพิพากษาของศาลกาํหนดไวว้่าการแจง้สิทธิ

อุทธรณ์เป็นเร่ืองสําคญัประการแรก เพราะระยะเวลาการอุทธรณ์ ฎีกา สั้นมาก หากคู่กรณีไม่ทราบ

อาจไม่สามารถใชสิ้ทธิไดท้นั 

 หลงัจากศาลมีคาํพิพากษาแลว้ หากคู่กรณีตอ้งการขอแกไ้ขขอ้ผิดพลาด

บางประการท่ีเป็นขอ้ผิดพลาดเล็กน้อยหรือขอ้ผิดพลาดทางวตัถุได้ ถ้าเป็นคาํพิพากษาของศาล

ชั้นตน้การแก้ไขสามารถยื่นต่ออธิบดีศาลชั้นตน้หรือยื่นอุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์ก็ได ้เช่นเดียวกบัคาํ

พิพากษาของศาลอุทธรณ์ ก็สามารถยื่นต่อศาลอุทธรณ์หรือยื่นฎีกาต่อ Conseil d’Etat ได ้ขอ้ผิดพลาด

หรือผดิหลงเล็กนอ้ยในศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นเร่ืองท่ีกวา้งขวางพอสมควร เช่น ศาลลืมส่งเอกสาร

ไปใหคู้่กรณีอีกฝ่ายตรวจสอบ ศาลก็สามารถอา้งวา่เป็นขอ้ผดิพลาดเล็กนอ้ยได ้

 อน่ึงบางคร้ังคู่กรณีมีจดหมายมาถึงศาลในเร่ืองท่ีมีคาํพพิากษาไปแลว้ ซ่ึง

ไม่ว่าจะเป็นศาลชั้ นใด เป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะต้องวิเคราะห์เน้ือหาในจดหมายนั้ นว่าเป็นการ

อุทธรณ์หรือฎีกาหรือไม่ ถ้าเขา้ลกัษณะอุทธรณ์หรือฎีกา ศาลจะตอ้งลงทะเบียนคดีและพิจารณา

พิพากษาไปในลกัษณะอุทธรณ์หรือฎีกา 

 2)  การแจ้งข้อมูลหรือคําพิพากษาให้คู่กรณีและประชาชนทราบ Conseil 

d’Etat จะมีศูนยที์่ทาํหน้าที่ให้ขอ้มูลและประชาสัมพนัธ์ (ศาลชั้นตน้และศาลอุทธรณ์จะไม่มี

ศูนยน้ี์) ซ่ึงจะตอ้งควบคุมและกาํหนดวิธีการท่ีจะให้ขอ้มูลวา่ส่วนใดให้ได ้เจา้หนา้ท่ีให้ขอ้มูลจะมี

ความรู้ทางกฎหมายเป็นอยา่งดี หากเป็นคดีท่ีมีความสําคญัและส่ือมวลชนสนใจมาก ศูนยข์อ้มูลจะ

จดัทาํเอกสารท่ีพร้อมจะลงตีพิมพใ์นหนงัสือพิมพห์รือเสนอข่าวไดโ้ดยตรง 

 181เอ็ม ฟิลลิป มาร์ติน. (2543). ระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส เอกสารประกอบการ

บรรยายพิเศษเร่ืองกฎหมายปกครองและคดีปกครองของฝร่ังเศส ระหว่างวนัท่ี 31 ตุลาคม-3 พฤศจิกายน 2543 ณ 

สาํนักงานศาลปกครอง  
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 สําหรับคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีท่ีสําคญัและเป็นท่ีสนใจ

ของสาธารณชนจะไดรั้บการรวบรวมไวใ้นศูนยข์อ้มูลข่าวสารพร้อมท่ีจะกระจายหรือแจกจ่ายใหผู้ท่ี้

สนใจหรือส่ือมวลชนมาขอขอ้มูลได ้ทั้งน้ีเพราะคาํแถลงการณ์ของตุลาการณ์ผูแ้ถลงคดีจะมีการวาง

หลักกฎหมายอนัเป็นท่ียอมรับของสาธารณชน อาจารย ์นักศึกษา และผูเ้ช่ียวชาญด้านกฎหมาย 

ขอ้มูลเหล่าน้ีจะสร้างความเช่ือมัน่ในคาํพิพากษาของศาลใหแ้ก่สาธารณชน 

 3)  การบังคับตามคาํพิพากษาหรือคาํส่ังศาล วิธีการบงัคบัคดีของศาลได้มี

การปฏิรูปมาตั้งแต่ปี ค.ศ.1980 เป็นวิธีการท่ีเรียบง่าย วางอยู่บนพื้นฐานของการตกลงหรือการ

ประนีประนอม หรือความยินยอมพร้อมใจกนัของคู่กรณี แต่อาจมีการบงัคบัท่ีจะทาํให้ศาลกาํหนด

ค่าปรับไดใ้นกรณีท่ีมีการฝ่าฝืน 

 4)  การตอบข้อซักถามของฝ่ายปกครองและประชาชน  

 ก.  การตอบข้อซักถามของฝ่ายปกครอง หากฝ่ายปกครองมีข้อสงสัยใน

การปฏิบัติตามคาํพิพากษา ก็สามารถทาํคาํขอมายงัแผนกรายงานและการศึกษา (มีหน้าท่ีหลกัใน

การจดัทาํรายงานประจาํปีเพื่อเสนอต่อศาลและรัฐสภาและจดัทาํรายงานตามคาํขอของรัฐบาลใน

ปัญหาขอ้กาํหมายท่ีสําคญัของประเทศชาติรวมทั้งยงัมีหน้าท่ีติดตามตรวจสอบการปฏิบติัตามคาํ

พิพากษาหรือคาํสั่งของศาล) เจา้หน้าท่ีของแผนกซ่ึงเป็นสมาชิก Conseil d’Etat ก็จะทาํการศึกษา

และนาํไปปรึกษาตุลาการเจา้ของสาํนวนและตุลาการผูแ้ถลงคดีในคดีนั้น เพื่อหาขอ้สรุปวา่ตอ้งการใหฝ่้าย

ปกครองทาํอย่างไร แล้วจะมีหนังสือตอบไปหรือเชิญหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาช้ีแจงหรือตอบข้อ

สงสัย 

 ข.  การตอบข้อซักถามของประชาชน เป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะดาํเนินการ

ในกรณีท่ีประชาชนท่ีชนะคดีมาขอให้ศาลช่วยเหลือหรืออธิบายบางประการ ซ่ึงอาจรวมถึงให้ส่วน

ราชการออกคาํสั่งหรือคาํบงัคบั หรือออกคาํสั่งกาํหนดค่าปรับเพื่อให้ฝ่ายปกครองดาํเนินการตามคาํ

พิพากษาของศาล โดยโจทก์จะมายื่นคาํขอต่อศาลที่ออกคาํพิพากษา ไม่ว่าจะเป็นศาลชั้นตน้ 

ชั้นอุทธรณ์หรือชั้นสูงสุด ขั้นตอนน้ีศาลจะใชว้ธีิการประนีประนอม โดยอาจจะเชิญส่วนราชการมา

เจรจา เพื่อใหมี้การยินยอมพร้อมใจกนัในการปฏิบติัตามคาํสั่งหรือคาํพิพากษาของศาล ซ่ึงส่วนใหญ่

ศาลสามารถแนะนาํหรือเรียกคู่กรณีมาช้ีแจงและขอร้องเพื่อให้ปฏิบติัตามคาํพิพากษา โดยแผนก

รายงานและการศึกษาส่งจดหมายไปยงัส่วนราชการ หรือเชิญมาประชุมกนัระหวา่งส่วนราชการกบั

เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นสมาชิกสภาแห่งรัฐ ซ่ึงตอ้งเป็นการประนีประนอมท่ีแตกต่างไปจากคาํพิพากษา

ของศาล หากไม่สามารถเจรจาต่อรองได ้ศาลจะมีคาํสั่งให้หน่วยราชการตอ้งปฏิบติัตามคาํพิพากษา

พร้อมกบักาํหนดค่าปรับไปพร้อมกนัดว้ย เพราะเป็นการแสดงให้เห็นเจตนาไม่ดีของส่วนราชการท่ี

จะไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษา อยา่งไรก็ตามศาลยงัมีช่วงเวลาให้ส่วนราชการปฏิบติัภายในกาํหนดเวลา
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โดยยงัไม่กาํหนดค่าปรับทนัที เงินค่าปรับส่วนหน่ึงจะให้แก่โจทก์และอีกส่วนจะเขา้กองทุนสาธารณะ

ท่ีจะให้ทอ้งถ่ินต่อไป สําหรับส่วนราชการท่ีศาลมีคาํพิพากษาให้ตอ้งรับผิดชดใช้ฐานละเมิดหรือ

สัญญา ศาลจะออกคาํสั่งไปยงัเจา้หน้าท่ีของกรมบญัชีกลาง กระทรวงการคลงั ให้มีหน้าท่ีกาํหนด

จาํนวนเงิน เท่าท่ีจาํเป็นจะตอ้งจ่ายแก่โจทก ์ซ่ึงในฝร่ังเศสไม่เป็นเร่ืองสาํคญัหรือมีปัญหามากนกั 

 จะเห็นได้ว่ารูปแบบของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ี แบ่งออกเป็น 3 ศาล คือ 

ศาลปกครองช้ันสู งสุดหรือสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์  (Cours 

administratives d’appel) และศาลปกครองช้ันต้น (Tribunaux administratifs) น้ัน ประเทศไทยได้

นาํมาเป็นต้นแบบในการวางรากฐานของศาลปกครอง  จากการท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสมีลักษณะเด่น 

3 ประการ คือ มีระบบศาลท่ีเป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรม การได้มาของผู้พิพากษาศาลปกครองจะมี

ความแตกต่างจากผู้ พิพากษาศาลยุติธรรม  ท่ีสําคัญคือเป็นระบบท่ีมอบอาํนาจในการวินิจฉัยคดี

ปกครองแก่สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat หรือ Council of State) กฎหมายปกครองของฝร่ังเศสได้

พัฒนาจนเป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีสมบูรณ์ กล่าวคือมีการรวบรวมกฎหมายท่ีเก่ียวกับศาล

ปกครองช้ันต้น ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ และศาลปกครองช้ันสูงสุดเป็นประมวลกฎหมายว่าด้วย

กระบวนยุติธรรมทางปกครองเป็นฉบับเดียวกัน ส่ิงท่ีแสดงถึงประสิทธิภาพของกฎหมายปกครอง

คือมีการกาํหนดมาตรการหลากหลายรูปแบบเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง 

โดยในสภาแห่งรัฐได้มีการจัดต้ังคณะกรรมการ เรียกว่าคณะกรรมการการศึกษาและรายงาน 

(commission du rapport et des êtudes) โดยผู้ ฟ้องคดีมีสิทธิท่ีจะย่ืนคาํร้องต่อคณะกรรมการชุดนี้

เพ่ือขอให้โน้มน้าวและช่วยเหลือฝ่ายปกครองในการปฏิบัติตามคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง  

 การพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง การกาํหนดเง่ือนไขในการ

ฟ้องคดีไม่ได้กาํหนดเป็นหลักเกณฑ์ท่ัวไปว่าจะต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนทุกคดี 

ลักษณะท่ัวไปในการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นระบบไต่สวน การพิจารณา

เป็นวิธีพิจารณาแบบไต่สวน (inquistoire) วิธีพิจารณาแบบไต่สวนมีลักษณะท่ีตรงข้ามกับวิธี

พิจารณาแบบกล่าวหา (accusatoire) ซ่ึงเป็นวิธีพิจารณาทางแพ่งท่ีผู้พิพากษาเป็นเพียงคนกลางคอย

กํากับการแสวงหาข้อเท็จจริง (การนําสืบพยานหลักฐาน) ซ่ึงเป็นหน้าท่ีของคู่ความท่ีจะเป็น

ผู้ดาํเนินการ ในขณะท่ีวิธีพิจารณาแบบไต่สวน ผู้พิพากษาจะมีบทบาทดาํเนินคดีเสียเอง สาระสาํคัญ

ของการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศสได้แก่ การรับคาํฟ้อง การวิเคราะห์คาํฟ้อง 

การตรวจสอบหรือกลั่นกรองคาํฟ้อง การแสวงหาข้อเท็จจริงของคาํฟ้อง สําหรับขั้นตอนในการ

แสวงหาข้อเท็จจริงนี ้จะมีการแลกเปล่ียนเอกสารและบันทึกต่างๆ ระหว่างโจทก์และจาํเลย ขัน้ตอน

นีเ้ป็นหลักของกฎหมายวิธีพิจารณาความต้องให้ความเคารพต่อหลัก Contradiction คือการให้ทุก

ฝ่ายมีสิทธิในการต่อสู้โต้แย้งได้ เพราะในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยหลักแล้วจะแสวงหา
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ข้อเท็จจริงจากเอกสารเป็นหลัก และอาจจะมีการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมโดยศาลซ่ึงเป็นดุลย

พินิจของตุลาการศาลปกครองท่ีจะใช้มาตรการในการแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติม ซ่ึงมีมาตรการ

หลักอยู่ว่าอาจต้ังผู้เช่ียวชาญหรืออนุญาตให้ศาลออกไปเดินเผชิญสืบ แต่ในทางปฏิบัติ ศาลใช้วิธีการ

มีหนังสือหรือเอกสารไปยังคู่กรณีหรือบุคคลอ่ืนเพ่ือให้ชี้แจงข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายน้ัน หรือ

การมีหนังสือไปยังส่วนราชการให้อธิบายเหตุผลหรือเหตุจูงใจในการออกคาํส่ังหรือกฎน้ัน หรือ

ศาลยกข้อกฎหมายเพ่ือใช้วินิจฉัยคดีน้ัน ต่อจากน้ันจะเป็นการมอบคดีให้แก่ตุลาการเจ้าของสํานวน 

เม่ือตุลาการเจ้าของสํานวนทําการศึกษาสํานวนแล้ว จะจัดทําเอกสารเพ่ือส่งหัวหน้าคณะหรือ

ประธานองค์คณะ ประกอบด้วยบันทึกของตุลาการเจ้าของสาํนวน (Note) ข้อเทจ็จริงส่วนต้น (Visa) 

และร่างคาํพิพากษาของศาล (Project de judgement) ต่อมาเป็นขั้นตอนการมอบสํานวนคดีให้แก่

ตุลาการผู้ แถลงคดี ตุลาการผู้แถลงคดีจะทําการศึกษาประกอบวิจารณญาณของตนว่าเห็นด้วย

หรือไม่กับความเห็นขององค์คณะและจัดทาํคาํแถลงการณ์ ความเห็นของตุลาการผู้แถลงคดีจะเป็น

อิสระไม่ขึ้นกับองค์คณะ ดังน้ันตุลาการผู้แถลงคดีจะมีบทบาท 2 ประการ คือ เป็นตุลาการคน

สุดท้ายท่ีจะตรวจสอบว่าคดีน้ันได้มีการศึกษาข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และแนวทางคาํพิพากษาของ

ศาลไว้ถูกต้องครบถ้วนแล้ว และเป็นผู้วางหลักในกฎหมายปกครอง เพราะคาํพิพากษาของศาล

ปกครองฝร่ังเศสจะมีลักษณะส้ันมาก ไม่มีการอธิบายรายละเอียดมากนัก คาํแถลงการณ์ของตุลา

การณ์ผู้แถลงคดีจะมีผลต่อการวางหลักกฎหมายและวางแนวบรรทัดฐานให้ตุลาการหรือบุคคลท่ี

เก่ียวข้องนาํไปใช้ได้ในอนาคต เม่ือถึงขั้นตอนของการพิพากษาคดี องค์คณะตุลาการประกอบด้วย

ศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองช้ันอุทธรณ์ และConseil d’Etat การพิจารณาคดีแต่ละคดีจะมี

การเลือกระดับขององค์คณะตามความยากง่ายและความสาํคัญของคณะองค์คณะ มี 4 ระดับ ระดับท่ี 

4 เป็นองค์คณะท่ีมีความสําคัญท่ีสุดในการน่ังพิจารณา ตุลาการเจ้าของสํานวนจะสรุปคดีส้ันๆ ให้

องค์คณะรับฟัง ในขั้นตอนการน่ังพิจารณานี ้คู่กรณีมีสิทธิย่ืนคาํแถลงเพ่ิมเติมได้ ตุลาการผู้แถลงคดี

จะนาํเสนอคาํแถลงของตนต่อหน้าคู่กรณีและประชาชน เม่ือตุลาการผู้แถลงคดีได้แถลงคดีเสร็จส้ิน 

ถือว่าการน่ังพิจารณาในคดีน้ันส้ินสุดลง องค์คณะก็จะนัดประชุมเม่ือถึงกาํหนดนัดพิจารณาเพ่ือ

วินิจฉัยคดี ตุลาการเจ้าของสํานวนกจ็ะอ่านร่างคาํพิพากษาของตนท่ีได้เตรียมไว้แล้ว ถ้าไม่ตรงกับ

ตุลาการผู้แถลงคดี ตุลาการเจ้าของสํานวนจะชี้แจงเหตุผล กรณีเช่นนี้ประธานจะเสนอให้มีการ

อภิป รายในเร่ืองน้ันโดยประเพณี ของศาลป กครองสูงสุด ศาลจะไม่แสดงความคิดเห็น

นอกเหนือจากประเด็นแห่งคดี ศาลจะวางหลักกฎหมายเท่าท่ีจาํเป็นเพ่ือปรับใช้กับคดีเท่าน้ัน ปกติ

จะเป็นหน้าท่ีของตุลาการผู้แถลงคดีท่ีจะวางหลักกฎหมายและเสนอความเห็นว่าผลของการวางหลัก

กฎหมายเช่นน้ันจะเป็นอย่างไร และในกรณีเหล่าน้ัน ผลของการนําหลักกฎหมายมาปรับ ฝ่าย

ปกครองสามารถใช้อาํนาจของตนในการออกคาํส่ังเพ่ือปฏิบัติการทางปกครองประเภทใด หลังจาก
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มีการอภิปรายและลงความเห็นในการวินิจฉัยคดีแล้ว หากเห็นพ้องต้องกันกอ็าจมีการลงมติขององค์

คณะว่าความเห็นใดควรจะได้รับการยึดถือ ส่วนใหญ่การลงมติจะกระทาํในกรณีท่ีตุลาการท่ีเป็น

องค์คณะไม่เห็นด้วยกับความเห็นท่ีเสนอมา ประธานแผนกย่อยก็จะเสนอว่าจะดาํเนินการต่อไป

อย่างไร เช่นให้ยกร่างคาํพิพากษามาใหม่ แล้วให้ท่ีประชุมลงมติว่าเห็นชอบด้วยกับร่างคาํพิพากษา

ฉบับไหน ดังน้ันคําพิพากษาของศาลปกครองจะต้องอ่านแล้วทุกคนเห็นคล้อยตาม เพราะผู้ ท่ี

เก่ียวข้องจะมีท้ังส่วนราชการและบุคคลภายนอกผู้ ฟ้องคดี เหตุผลและความน่าเช่ือถือของศาลจึง

เป็นส่ิงสําคัญมาก คาํวินิจฉัยต้องถูกต้อง มีความยุติธรรม เหมาะสม ตลอดจนมีวิธีการเขียนท่ีทาํให้

บุคคลเกิดความเช่ือมัน่ในคาํพิพากษาของศาลปกครอง  

 การดาํเนินการหลังจากมีคาํพิพากษาของศาลคือจะส่งคาํพิพากษาของ

ศาลไปให้คู่กรณีทราบทางไปรษณีย์พร้อมกับอธิบายรายละเอียดให้คู่กรณีทราบ และจะต้องมีการ

แจ้งข้อมูลหรือคาํพิพากษาให้คู่กรณีและประชาชนทราบ Conseil d’Etat จะมีศูนย์ท่ีทําหน้าท่ีให้

ข้อมลูและประชาสัมพันธ์ (ศาลช้ันต้นและศาลอุทธรณ์จะไม่มีศูนย์นี)้ ซ่ึงจะต้องควบคุมและกาํหนด

วิธีการท่ีจะให้ข้อมลูว่าส่วนใดให้ได้ เจ้าหน้าท่ีให้ข้อมลูจะมีความรู้ทางกฎหมายเป็นอย่างดี หากเป็น

คดีท่ีมีความสําคัญและส่ือมวลชนสนใจมาก ศูนย์ข้อมูลจะจัดทําเอกสารท่ีพร้อมจะลงตีพิมพ์ใน

หนังสือพิมพ์หรือเสนอข่าวได้โดยตรง  

  ข้อสังเกต  

  การพิจารณาคดีปกครองให้ความสําคัญกับเอกสารท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่การแลกเปล่ียน

บันทึกคาํให้การของคู่ความท้ังสองฝ่าย การให้คู่ความแถลงคดีด้วยวาจาเป็นกระบวนการเผ่ือเลือก 

(ไม่บังคับ) และในทางปฏิบัติค่อนข้างจะเกิดขึ้นบ่อยในศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’Etat) 

มากกว่าในศาลปกครองช้ันต้นท่ีเป็นเพียงการแถลงถึงข้อสรุปหรือข้อเรียกร้อง (conclusion) และ

เหตุผลท่ีระบุไว้แล้วในบันทึกเป็นลายลักษณ์อักษรโดยไม่มีการยกข้อต่อสู้ใหม่ๆ ขึน้มาอีก  

 2.2  ลกัษณะและทีม่าของกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส 

  2.2.1  ลักษณะของกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส 

  1)  กฎหมายปกครองมีความแตกต่างจากกฎมายแพ่ง กฎหมายปกครองมีความ

เป็นเอกเทศแยกต่างหากจากกฎหมายแพ่งและมีความแตกต่างจากกฎหมายแพ่ง กล่าวคือ กฎหมาย

แพ่งเป็นมรดกประเพณีหรือแนวปฏิบติัท่ีมีการปฏิบติักนัมาอยา่งยาวนานมาก แนวความคิดพื้นฐานมา

จากกฎหมายโรมนัเป็นส่วนใหญ่ ในขณะท่ีกฎหมายปกครองค่อยๆ ก่อตวัข้ึนในศตวรรษท่ี 19 ซ่ึงยงัมี

แนวความคิดพื้นฐานหลายอยา่งท่ีไม่ชดัเจน นอกจากน้ีการก่อตวัข้ึนของกฎหมายปกครองยงัเกิดข้ึน
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ในสมยัของการวิวฒันาการอย่างเร่งรัด ของการพฒันาประเทศให้มีความเป็นอารยะ ซ่ึงมกัจะ

ประสบปัญหา182 

  ในทางตาํรากฎหมายมหาชนของเยอรมนัได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายปกครอง กฎหมายการคลงัและภาษีอากร กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีเมือง ส่วน

กฎหมายเอกชน ได้แก่ กฎหมายแพ่ง กฎหมายพาณิชย ์กฎหมายลิขสิทธ์ิ สิทธิบตัรและสิทธิใน

เคร่ืองหมายการคา้ กฎหมายควบคุมการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ และกฎหมายระหวา่งประเทศแผนก

คดีบุคคล ส่วนกฎหมายแรงงานนั้นบางฝ่ายเห็นว่าเป็นกฎหมายเอกชน แต่ส่วนใหญ่เห็นว่าเป็น

กฎหมายผสมระหวา่งกฎหมายเอกชนและมหาชน183 

  2)  แนวคิดหลักในกฎหมายปกครอง กฎหมายปกครองมุ่งคุม้ครองความชอบ

ด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง หลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส

เรียกร้องเพียงวา่การกระทาํทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายนั้นกระทบผลประโยชน์ของผูฟ้้องคดี

ทางใดทางหน่ึง ศาลปกครองจะตีความหลกักระทบผลประโยชน์หรือการมีส่วนไดเ้สียอยา่งกวา้ง 

(เช่น เจา้ของโรงแรมสามารถยื่นคาํฟ้องเก่ียวกบัการกาํหนดการปิดภาคเรียนของโรงเรียนได ้ถา้การ

กาํหนดดงักล่าวกระทบต่อการประกอบธุรกิจของตน)184 ผูท่ี้มีสิทธินาํคดีมาฟ้องเพือ่ใหศ้าลปกครอง

เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่จาํเป็นตอ้งถูกกระทบสิทธิจากการออก

คาํสั่งทางปกครองหรือกฎนั้น เพียงแต่ประโยชน์ (intéret) ของตนถูกกระทบก็เพียงพอแลว้ท่ีจะถือ

วา่บุคคลนั้นเป็นผูมี้อาํนาจฟ้องคดี185 

 182 สุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกลุ พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ 

เมนะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ

สาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 20 

 183 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. (2544). “สกุลกฎหมายโรมาโน-เยอรมนิก” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

ระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ หน่วยท่ี 2 นนทบุรี สาขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทัยธรรมาธิราช 

หนา้ 86  

 184 Jarass,  Hans D.,  Besonderheiten des französischen Verwaltungsrechts im Vergleich,  DöV 

1981, S.821. ซ่ึงอา้ง C.E. 28.5.1971 Damasio. อา้งใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์ “ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบองคก์รวินิจฉัย

คดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั” วารสารนิติศาสตร์ 25, 4 (1 ธนัวาคม 2540): 

708-723 หนา้ 718 

 185 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2546). “การควบคุมฝ่ายปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง เอกสารชุดท่ี 2 

เร่ืองประเภทของคาํฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส” ใน เอกสารประกอบการบรรยาย

หลกัสูตรประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน วชิา น. 566 ภาคการศึกษาท่ี 2 ปีการศึกษา 2546 หนา้ 6 
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 3)  กฎหมายปกครองไม่มีการประมวลกฎหมาย เน่ืองจากการตรากฎหมาย

ในทางปกครองกระทาํเฉพาะกรณีเร่งด่วน มีการตรากฎหมายออกมาเร่ือยๆ ในลกัษณะเป็นส่วนๆ 

ซ่ึงส่วนใหญ่ข้ึนอยู่กบัสถานการณ์และความจาํเป็น กฎหมายดงักล่าวกาํหนดให้มีหน่วยงานทาง

ปกครองและมีวธีิการบางอยา่งสําหรับให้ฝ่ายปกครองนั้นนาํไปใชใ้นการปฏิบติัหนา้ท่ี แต่จะมีเป็น

ส่วนน้อยท่ีกฎหมายดงักล่าวจะเป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ท่ีมีลกัษณะทัว่ไปหรือให้ความหมายท่ี

ชดัเจน ดงันั้นถึงแมก้ฎหมายจะเกิดข้ึนอยา่งรวดเร็ว กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัและกฎหมาย

ลาํดบัรองซ่ึงส่วนใหญ่จะกาํหนดรายละเอียดเล็กๆ น้อยๆ สําหรับปัญหาในเร่ืองต่างๆ จึงไม่อาจหา

ขอ้ยุติหรือทางออกสําหรับปัญหานั้นได ้ในความเป็นจริงปฏิบติัการซ่ึงไดมี้การดาํเนินการตั้งแต่ 

ค.ศ.1948 ภายใต้การใช้ช่ือว่าการประมวลกฎหมายปกครอง จึงแตกต่างไปจากการประมวล

กฎหมายแพ่งและกฎหมายอาญา เน่ืองจากการประมวลกฎหมายปกครองเป็นเพียงการรวบรวม

บทบญัญติัและพระราชบญัญติัของกฎหมายลาํดบัรองทุกฉบบัในเร่ืองเดียวกนัมารวมเขา้ไวด้ว้ยกนั 

โดยมิได้มีการเปล่ียนแปลงใดๆ นอกจากการเปล่ียนแปลงรูปแบบเพื่อการจัดหมวดหมู่  การ

ดาํเนินการดงักล่าว เรียกวา่ การประมวลกฎหมายโดยไม่มีการเปล่ียนแปลงเน้ือหาของกฎหมาย (la 

codification à droit constant) ซ่ึงทาํให้การคน้ควา้กฎหมายเป็นไปโดยง่าย แต่ไม่เขา้ลกัษณะของ

การประมวลกฎหมายตามหลกัทัว่ไปท่ีวา่เป็นการทาํให้เกิดความสอดคลอ้งกนัของบทกฎหมายใน

เร่ืองเดียวกนั186 

 4)  กฎหมายปกครองส่วนใหญ่เกิดจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง 

ลกัษณะพื้นฐานของกฎหมายปกครองส่วนใหญ่มาจากแนวคาํพิพากษา แมว้า่ในปัจจุบนัลกัษณะ

ดงักล่าวจะลดนอ้ยลงเน่ืองจากมีการตรากฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรออกมาเป็นจาํนวนมาก ดว้ย

เหตุท่ีในการตดัสินคดีพิพาทบางกรณี กฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไวใ้ห้ทางออกไว ้ศาลปกครองจึงตอ้ง

สร้างหลกักฎหมายเพื่อนาํไปบงัคบัใชก้บักรณีดงักล่าวซ่ึงการสร้างหลกักฎหมายเหล่าน้ีเป็นผลงาน

ของสภาแห่งรัฐ ซ่ึงรวมศูนยข์องระบบศาลปกครองไวเ้กือบทั้งหมด ก่อใหเ้กิดผลสาํคญัดงัน้ี187 

 186 Sur les dangers de la codification en droit administrative: LETOURNEUR, Quelques réflexions sur la 

codification du droit administrative, Mélanges Julliot de la Morandière, 1964, p.276. อ้างใน สุรพล นิ ติไกรพจน์  , 

ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ เมนะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ 

นิโครทางกรู รายงานการวิจัยเร่ืองหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อสาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 21 

 187 G. VEDEL, Le droit administrative peut-il être indéfiniment jurisprudential ? , E.D.C.E., n˚ 

31, 1980, p.31 อา้งใน สุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกลุ พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศ

ศกัด์ิ เมนะทัต, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร. รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส

เสนอต่อสาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 21-22 
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 ก.  ในด้านรูปแบบ กฎเกณฑ์ทางกฎหมายปกครองจาํนวนมากมีจุดกาํเนิด

จากคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ดงันั้นความรู้ความเขา้ใจในคาํพิพากษาสําคญั จึงมีความสําคญั

สําหรับการศึกษากฎหมายปกครอง เท่ากบัความรู้ความเขา้ใจในบทบญัญติัมาตราต่างๆ ท่ีเป็นหลกั

พื้นฐานของกฎหมายแพง่สาํหรับการศึกษากฎหมายแพง่ 

  ข.  กฎหมายปกครองพิจารณาจากมุมมองของศาล กฎหมายปกครอง 

ซ่ึงเป็นผลงานของศาลนั้นจะพิจารณาจากมุมมองของศาลเอง ตวัอย่างเช่น ในขณะท่ีกฎหมายแพ่ง

ศึกษาเร่ืองความเป็นโมฆะของนิติกรรมจากตวักฎหมายเอง ในทางกฎหมายปกครองการพิจารณา

ปัญหาดังกล่าวจะเกิดข้ึนเฉพาะเม่ือมีการฟ้องร้องเป็นคดีข้อพิพาท ซ่ึงจะมีขอ้พิพาทว่าในกรณี

ใดบ้างท่ีศาลจะเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีถูกโต้แยง้ต่อศาล ทฤษฎีพื้นฐานจาํนวนมากของ

กฎหมายปกครองมีจุดหมายเพียงเพื่อแกปั้ญหาในเร่ืองอาํนาจของศาลปกครอง ตวัอยา่งเช่น หลกัใน

เร่ืองความหมายของสัญญาทางปกครองเกิดข้ึนในโอกาสท่ีศาลตอ้งพิจารณาวา่ในกรณีใดท่ีควรเป็น

อาํนาจของศาลปกครอง มิใช่ของศาลแพง่ 

 ค.  กฎเกณฑ์ของกฎหมายปกครองมีความอ่อนตัว จากการท่ีลกัษณะ

ทัว่ไปของกฎหมายปกครองสะทอ้นให้เห็นถึงจุดกาํเนิดในการวางหลกักฎหมายเพื่อพิจารณาตดัสิน

คดี ศาลปกครองจะมีขอ้ห่วงใยท่ีไม่ตอ้งการจะให้หลกัท่ีวางข้ึนน้ีมีผลผูกพนักบัส่ิงท่ีจะผูกพนัใน

อนาคตแน่นหนาเกินไป ดว้ยการท่ีเปิดโอกาสให้ศาลสามารถพิจารณาถึงสถานการณ์เฉพาะเร่ือง

ของแต่ละคดีในภายหลงัได ้ดว้ยเหตุน้ี กฎเกณฑ์ของกฎหมายปกครองจึงมีความอ่อนตวัเป็นอยา่ง

มากและก่อใหเ้กิดความไม่แน่นอนข้ึนดว้ย และหากจะอธิบายในทางประวติัศาสตร์ กรณีดงักล่าวยงั

เกิดข้ึนจากขอ้เท็จจริงท่ีว่าสภาแห่งรัฐมกัจะให้เหตุผลไวใ้นคาํพิพากษาอย่างสั้ นๆ  ซ่ึงในบางคร้ัง

ยากจะเขา้ใจ หรือมีความลึกซ้ึงมาก การท่ีจะเขา้ใจความหมายไดดี้ จาํเป็นจะตอ้งอาศยัความพยายาม

พิเศษ ในภาวะเช่นน้ี กฎหมายปกครองจึงตอ้งอาศยัผูรู้้เฉพาะทางอยูบ่า้ง ซ่ึงก็เป็นท่ีน่าสนใจอยูไ่ม่

นอ้ย แมใ้นทางปฏิบติัอาจถูกตาํหนิได ้แต่ก็ก่อให้เกิดโครงสร้างทางปัญญาท่ีมีลกัษณะพิเศษท่ีเป็น

การรวบรวมเอาประสบการณ์และความลึกซ้ึงรวมทั้งความอ่อนตวัเขา้ไวด้ว้ยกนั 

  2.2.2  ทีม่าของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 

 กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายมหาชนซ่ึงพฒันาไปมากในประเทศฝร่ังเศส

จนไดฉ้ายาวา่เป็นดินแดนแห่งกฎหมายปกครอง (terre de droit administratif) อิทธิพลของกฎหมาย

ปกครองฝร่ังเศสแพร่หลายไปทัว่โลก จนอาจกล่าวไดว้า่นอกจากความสําเร็จของประมวลกฎหมาย

แพง่ฝร่ังเศสแลว้ กฎหมายปกครองของฝร่ังเศสเองก็ประสบความสาํเร็จไม่ยิ่งหยอ่นกวา่กนันกั หาก

จะสืบสาวประวติัศาสตร์ จะเห็นไดว้่ากฎหมายปกครองฝร่ังเศสปัจจุบนัถือว่าเป็นกฎหมายอิสระ

แยกออกจากกฎหมายเอกชนทั้งหลายเพราะมีกฎเกณฑ์เป็นของตนเองนั้นมีตน้กาํเนิดมาจากการ
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ห้ามมิให้ศาลยุติธรรมเขา้ไปตดัสินคดีท่ีฝ่ายปกครองเป็นคู่ความอยู่ดว้ย และห้ามมิให้ศาลยุติธรรม

เข้าไปก่อกวนการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองไม่ว่าด้วยวิธีใดๆ ตามรัฐบัญญัติลงวนัท่ี 16-24 

สิงหาคม ค.ศ.1790 ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะฝร่ังเศสไดบ้ทเรียนจากการท่ีศาลยุติธรรมยุคก่อนการปฏิวติั

พยายามขดัขวางการปฏิรูปการปกครองท่ีสําคญัหลายอยา่ง จากการห้ามน้ีเองทาํใหฝ่้ายปกครองตอ้ง

ตั้งหน่วยงานรับเร่ืองราวร้องทุกขจ์ากประชาชนข้ึนเพื่อเยยีวยาความเสียหาย188 

 ในฝร่ังเศสฝ่ายปกครองอยู่ภายใตก้ฎหมายพิเศษต่างหากจากกฎหมายท่ีใช้

บงัคบัสําหรับการดาํเนินกิจกรรมของเอกชน ซ่ึงนาํไปสู่ความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครอง 

(l’autonomie du droit administratif) ดว้ยเหตุผล 2 ประการ คือ189 

 ประการท่ี 1 เหตุผลทางตรรกะ เน่ืองจากเป็นไปไม่ได้ท่ีจะบงัคบัใช้กฎเกณฑ์

เดียวกนักบัสถานการณ์พื้นฐานท่ีต่างกนั เช่นหลกัความเสมอภาคในทางกฎหมายของบุคคลเป็น

ตามหลกัของกฎหมายแพง่ ในขณะท่ีฝ่ายปกครองในฐานะผูพ้ิทกัษป์ระโยชน์สาธารณะจะตอ้งรักษา

ประโยชน์ของสาธารณะไวถึ้งแมว้า่จะมีการขดัขืนจากฝ่ายเอกชน  

 ประการท่ี 2 เหตุผลทางประวติัศาสตร์ การแบ่งแยกระหว่างองค์กรทาง

ปกครองกบัองคก์รตุลาการประชาชนสมยัการปฏิวติัฝร่ังเศสซ่ึงมีประวติัการต่อสู้อนัยาวนานกบัการ

บริหารประเทศภายใตร้ะบบกษตัริยโ์ดยองคก์รท่ีเรียกวา่ Les Parlements นั้นมีความประสงคไ์ม่ให้

ฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้อาํนาจของตุลาการ ดังนั้ นจึงได้ถอนคืนอาํนาจของศาลยุติธรรมในการ

พิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกบัฝ่ายปกครองเสีย หลงัจากนั้นคดีเก่ียวกบัฝ่ายปกครองจึงถูกมอบให้

องค์กรยุติธรรม (ศาล) พิเศษท่ีมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกบัอาํนาจฝ่ายบริหาร ซ่ึงมีองค์กรสูงสุด คือ

สภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ตั้งแต่สมยั l’ an VII เป็นตน้มา เน่ืองจากการพิจารณาคดีปกครองนั้น 

หากเป็นการพิจารณาโดยศาลยุติธรรมแลว้ ย่อมมีแนวโน้มท่ีเป็นการนาํเอากฎเกณฑ์ท่ีมาจากหลกั

กฎหมายแพ่งท่ีศาลยุติธรรมคุน้เคยมาบงัคบัใช ้แต่ศาลปกครองมีหลกัการวา่จะไม่นาํหลกักฎหมาย

แพ่งมาใชบ้งัคบักบักิจกรรมทางปกครอง ดงันั้นศาลปกครองจึงเป็นผูมี้บทบาทสําคญัอย่างมากใน

การทาํใหเ้กิดมีกฎหมายปกครองท่ีมีความเป็นเอกเทศจากกฎหมายแพง่  

 แนวคิดน้ีไดป้รากฏอยูใ่นบทสรุปงานวิจยัของสุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ

วา่กรณีของฝร่ังเศส การมีศาลปกครองแยกออกไปโดยเฉพาะทาํใหเ้กิดการสร้างระบบทางกฎหมาย

 188 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ “ระบบกฎหมายของประเทศภาคพ้ืนยุโรป” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

ระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ เล่ม 1 หน่วยท่ี 3 หนา้ 128-129  

 189 สุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกลุ พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ 

เมนะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ

สาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 10-11 
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ข้ึนเป็นแบบอย่างโดยเฉพาะ เช่น การควบคุมการกระทาํทางปกครองให้เป็นไปตามกฎหมายโดย

หลกัการกระทาํเกินอาํนาจ หลกักฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิของฝ่ายปกครอง หลกักฎหมายเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง ระบบเหล่าน้ีมีความสําคญัในฐานะท่ีเป็นตน้แบบของหลกักฎหมายปกครอง

ฝร่ังเศสและเป็นส่ิงซ่ึงอธิบายถึงการยอมรับและการแพร่ขยายไปของกฎหมายปกครองฝร่ังเศสได้

เป็นอยา่งดี190 

 ทั้งน้ีดว้ยลกัษณะท่ีเป็นการยกเวน้กฎหมายแพ่ง การจดัการในทางแพ่งของ

ฝ่ายปกครองจะไม่นาํกฎเกณฑต์ามกฎหมายแพง่โดยเฉพาะประมวลกฎหมายแพง่มาใชก้บักิจกรรม

ทางปกครอง ในคาํพิพากษาคดี Blanco ท่ีมีช่ือเสียงของศาลคดีขดักนั เม่ือวนัท่ี 8 กุมภาพนัธ์ 1873191 

ซ่ึงถือได้ว่าเป็นการยอมรับหลกัความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครอง ซ่ึงศาลในคดีขดักนัได้

วินิจฉัยไวใ้นประเด็นเร่ืองความรับผิดของฝ่ายปกครองไวว้่าความรับผิดของฝ่ายปกครองไม่อาจ

เป็นไปตามหลกัการท่ีบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งซ่ึงเป็นเร่ืองสําหรับความสัมพนัธ์ระหวา่ง

เอกชนดว้ยกนัเองได ้เพราะความรับผดิของฝ่ายปกครองมีกฎเกณฑ์เฉพาะซ่ึงจะเปล่ียนไปตามความ

ตอ้งการของบริการสาธารณะและความจาํเป็นในการประสานสิทธิของรัฐกบัสิทธิของเอกชน ทั้งน้ี

หลกัการตามคาํพิพากษาน้ีสามารถขยายเพื่อใชบ้งัคบักบักิจกรรมทัว่ไปของฝ่ายปกครองได ้อยา่งไร

ก็ตามความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครองดงักล่าวมิไดห้้ามองคก์รท่ีออกกฎเกณฑ์ทางปกครอง

ในอนัท่ีจะแทรกบทบญัญติับางประการของกฎหมายแพ่งในกฎเกณฑ์ดงักล่าว โดยปรับให้เขา้กบั

ความจาํเป็นของกิจกรรมทางปกครอง แต่ฝ่ายปกครองก็กระทาํเช่นนั้นได้โดยอิสระ โดยอาํนาจ

บงัคบัของกฎหมายแพง่มิไดข้ยายมาใชบ้งัคบักบัฝ่ายปกครอง192 

 นันทวฒัน์ บรมานันท์ กล่าวว่าท่ีมาทางกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสท่ี

สาํคญัไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ กฎหมายระหวา่งประเทศ และแนวคาํวนิิจฉยัของตุลาการศาลปกครอง193  

 1)  รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีอยูใ่นลาํดบัสูงสุดของกฎหมาย

ภายในประเทศ เกิดจากขอ้ตกลงร่วมกนัระหวา่งประชาชนในรูปแบบของสัญญาประชาคม ในดา้น

เน้ือหา รัฐธรรมนูญประกอบดว้ยบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัโครงสร้างของรัฐ ความสัมพนัธ์ระหวา่ง

 190 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 506 

 191 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 9 

 192 J WALINE, Recherches sur l’application du droit privé par le juge administratif, Th. Paris, 

1962. อา้งในสุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ เมนะทตั, 

สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อสาํนักงาน

ศาลปกครอง หนา้ 9 

 193 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ (2547). หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส กรุงเทพฯ วญิ�ูชน  หนา้ 69-85 
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อาํนาจรัฐ ความสัมพนัธ์ระหวา่งอาํนาจรัฐ (les pouvoirs publics) และบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิ

ขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของประชาชน ความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญไดรั้บการยืนยนั

โดยองคก์รศาลของฝร่ังเศส 2 องคก์รคือ ศาลปกครองสูงสุด และ ศาลฎีกา ตวัอยา่งซ่ึงจะเห็นไดจ้าก

คาํวนิิจฉยัลงวนัท่ี  30 ตุลาคม ค.ศ. 1998 กรณี SARRAN LEVACHER et autres ศาลปกครองสูงสุด

ไดว้นิิจฉยัวา่ในกรณีท่ีเกิดการขดักนัระหวา่งกฎหมายภายใน (ordre international) ในส่วนท่ีเก่ียวกบั

การดาํเนินการต่างๆ ภายในประเทศ ให้ถือว่ารัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีตอ้งยึดถือปฏิบติั

ตาม194รัฐธรรมนูญจึงเป็นแหล่งท่ีมาทั้ งทางตรงและทางอ้อมของอาํนาจต่างๆ ท่ีใช้บังคับในทาง

ปกครองดงัเช่นท่ีศาสตราจารย ์Vedel เรียกวา่ “ฐานทางรัฐธรรมนูญ” หรือ base constitutionnelles195  

 2)  กฎหมายระหว่างประเทศ196 ลาํดบัศกัด์ิของสนธิสัญญาระหวา่งประเทศ 

(les traités internationnaux) ถูกกาํหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ มาตรา 54 และ มาตรา 55โดยสนธิสัญญา

ระหวา่งประเทศมีสถานะตํ่ากวา่รัฐธรรมนูญ ซ่ึงก็จะมีผลทาํให้สนธิสัญญาระหวา่งประเทศไม่อาจ

ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญได้ ในขณะเดียวกนัสนธิสัญญาระหว่างประเทศก็มีสถานะสูงกว่ารัฐ

บญัญติั ดงันั้นรัฐบญัญติัจึงไม่อาจขดัหรือแยง้ต่อสนธิสญัญาระหวา่งประเทศได ้

  “มาตรา 54 ในกรณีท่ีคณะตุลาการรัฐธรรมนูญไดพ้ิจารณาวินิจฉัยตาม

คาํร้องขอของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐหรือนายกรัฐมนตรีหรือประธานสภาใดสภาหน่ึง หรือ

สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจาํนวนหกสิบคน หรือสมาชิกวุฒิสภาจาํนวนหกสิบคน และไดมี้คาํวินิจฉัย

วา่ขอ้ผูกพนัระหว่างประเทศใดมีขอ้ความขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ การให้สัตยาบนัหรือการให้

ความเห็นชอบต่อขอ้ผกูพนัระหวา่งประเทศนั้นจะทาํไดก้็ต่อเม่ือไดมี้การแกไ้ขรัฐธรรมนูญแลว้” 

   “มาตรา 55 สนธิสัญญาหรือข้อตกลงระหว่างประเทศใดท่ีได้ให้

สัตยาบนัหรือให้ความเห็นชอบแลว้และไดป้ระกาศใช้บงัคบัโดยชอบแลว้ยอ่มมีสถานะสูงกว่ารัฐ

 194 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 70 

 195 G.VEDEL, Le droit administrative peut-il être indéfiniment jurisprudential ? , E.D.C.E., n˚ 8, 

1980, p.21 Ch. EISENMANN, La théorie des bases constitutionnelles du droit administrative.V.supra n˚ 31, 

note 2. อา้งใน สุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ เม

นะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ

สาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 41 

 196 Martine LOMBARD, Droit administrative, (Paris : Dalloz, 3 ͤédition, 1999), หน้า 18-24 และ 

Bernard STIRN, Les sources constitutionnelles du droit administratif, (Paris : L.G.D.J. , 3 ͤédition, 1999) หน้า 

21-45 อา้งใน นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส หนา้ 81  
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บญัญติั ทั้งน้ีภายใตเ้ง่ือนไขท่ีคู่สัญญาฝ่ายอ่ืนๆ จะตอ้งบงัคบัใช้สนธิสัญญาและขอ้ตกลงระหว่าง

ประเทศนั้นเช่นเดียวกนั” 

   3)  แนวคาํวินิจฉัย  อาจกล่าวไดว้า่ท่ีมาของกฎหมายปกครองท่ีสาํคญัอีก

ประเภทหน่ึงคือแนวคาํวินิจฉัย (jurisprudence) ซ่ึงตุลาการศาลปกครองนบัไดว้่าเป็นผูมี้บทบาทท่ี

สําคญัท่ีสุดในการสร้างแนวคาํวินิจฉัยดังกล่าว โดยในการพิจารณาวินิจฉัยคดีนั้น ตุลาการศาล

ปกครองจะเป็นผูตี้ความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร และในขณะเดียวกนัก็จะสร้างหลกักฎหมาย

ข้ึนมาเพื่ออุดช่องว่างในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร บทบาทดงักล่าวของตุลาการศาล

ปกครองจึงมีความสําคญัต่อการสร้างหลกักฎหมายทั่วไป (des principes généraux du droit) ใน

ระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส197 

  ปาลี รัฐ ศรีวรรณ พฤกษ์ 198 ได้ เขี ยนบทความจากการวิจัยเร่ือง 

“Jurislateur ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส” มีสาระสําคญัวา่ การตดัสินของตุลาการเกิดข้ึนจากการท่ี

ตุลาการเป็นผูน้าํกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมาปรับใชก้บัขอ้เท็จจริงทางคดีท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงปัญหาในการ

ปรับใชก้ฎหมายจะเกิดข้ึนเม่ือกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมีบทบญัญติัไม่กระจ่างชดัหรืออาจจะไม่มี

ตวับทกฎหมายนาํมาปรับแก่คดีได ้ดงันั้นจึงเป็นภาระหนา้ท่ีของตุลาการศาลปกครองในการสร้าง

กฎเกณฑ์ (produire) ทางกฎหมาย (norme) ใหม่ข้ึนมาเพื่อปรับใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดี ทั้งน้ี

ถึงแมว้่าการตีความจะตอ้งยึดบทบญัญติักฎหมาย แต่ตุลาการยอ่มไม่อาจปฏิเสธบทบาทของตนใน

การตีความกฎหมายและกาํหนดคุณค่าของส่ิงท่ีตนตีความ การพิจารณาพิพากษาขอ้เท็จจริงท่ีไม่

สามารถปรับเขา้กบักฎหมายใดไดเ้น่ืองจากไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้เป็นส่ิงท่ีบงัคบัให้ตุลาการตอ้ง

สร้างกฎหมายใหม่เพื่อมาปรับใช้กับข้อเท็จจริงดังกล่าว ยิ่งไปกว่านั้ นข้อเท็จจริงท่ีว่ากฎหมาย

ปกครองเป็นกฎหมายท่ีมาจากแนวคาํพิพากษาของศาลยงัคงเป็นเหตุผลสาํคญั ท่ีเนน้ย ํ้าบทบาทของ

ตุลาการในการการตีความหลกักฎหมาย วางหลกักฎหมาย และสร้างหลกักฎหมายใหม่เพื่อนาํมา

ปรับใช้กบัคดี จึงอาจกล่าวได้ว่าตุลาการย่อมมีความชอบธรรมในการดาํเนินการดงักล่าวและมี

เสรีภาพในการพิจารณาว่ากฎเกณฑ์ท่ีตนหยิบยกมานั้ นเป็นกฎเกณฑ์ (les règles) ทางกฎหมาย

ปกครอง รวมทั้งกาํหนดลาํดบัศกัด์ิของกฎเกณฑท่ี์ตนหยบิยกมานั้นอีกประการหน่ึงดว้ย หนา้ท่ีน้ีถือ

เป็นหน้าท่ีสําคญัของตุลาการศาลปกครองท่ีเรียกว่า jurislateur คือการให้นักกฎหมายเป็นผูส้ร้าง

หลกักฎหมาย ซ่ึงยงัคงมีขอ้ถกเถียงถึงความชอบธรรมในการดาํเนินการตามหนา้ท่ีดงักล่าวอยูเ่สมอ

วา่หนา้ท่ีในการสร้างหลกักฎหมายเป็นของฝ่าย legis หรือ legislateur (ฝ่ายนิติบญัญติั) 

 197 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 86 

 198 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ ์Jurislateur ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส สืบคน้จาก จาก http://www.pub-law.net 
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  การศึกษาวิจยัของปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์ สรุปได้เป็น 2 ส่วน คือ 

บทบาทของตุลาการในการสร้างหลกักฎหมาย และ ผลของการสร้างหลกักฎหมายของตุลาการ : 

หลกักฎหมายปกครองทัว่ไป มีใจความสาํคญัท่ีผูว้จิยัเห็นวา่น่าสนใจดงัน้ี 

  ส่วนท่ี 1 บทบาทของตุลาการในการสร้างหลกักฎหมาย บทบาทของ

ตุลาการศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีเป็นการพิจารณาการฟ้องคดีเพื่อให้มีการเพิกถอน

การกระทําทางปกครองท่ีเกินขอบอาํนาจ (le recours d’excès de pouvoir) ดังนั้ นการพิจารณา

พิพากษาคดีของตุลาการศาลปกครองจึงเป็นไปในทาํนองท่ีเป็นการยกเลิกการกระทาํทางปกครองท่ี

ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามหลกัทัว่ไป (erga omnes) รวมทั้งระบุว่าการกระทาํใดท่ีอาศยัคาํสั่งทาง

ปกครอง (ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย) นั้น เป็นรากฐาน ก็จะส่งผลให้การกระทาํดงักล่าวเป็นการกระทาํ

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย ยิ่งไปกวา่นั้น การท่ีฝ่ายปกครองไม่เคารพหลกัทัว่ไปดงักล่าว จะส่งผล

ให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดในกรณีดงักล่าวอีกประการหน่ึงดว้ย ยิ่งไปกวา่นั้นการท่ีฝ่ายปกครองไม่

เคารพหลกัทัว่ไปดงักล่าว จะส่งผลให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดในกรณีดงักล่าวอีกประการหน่ึงดว้ย 

ทั้ งน้ีตามคาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Caucheteau et Desmonts ลงวนัท่ี 2 พฤษภาคม ค.ศ.1962 

อยา่งไรก็ดีแมจ้ะไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรวางหลกัไว ้แต่ตุลาการศาลปกครองก็ยืนยนัวา่หาก

การดําเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้ นเกิดผลกระทบต่อบุคคลใด ฝ่ายปกครองก็ย่อมต้อง

รับผดิชอบดว้ย โดยนาํหลกัการดงักล่าวมาบงัคบัใชก้บักิจกรรมทัว่ไปของฝ่ายปกครอง ความรับผิด

ของฝ่ายปกครอง การดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามสญัญาทางปกครอง ซ่ึงต่อมาศาลปกครองไม่เพียงแต่

นาํแนวคิดดงักล่าวมาปรับใช้ตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น แต่ไดตี้ความการนาํแนวคิดดงักล่าว

ไกลออกไปจนถึงการใหค้าํนิยามกฎเกณฑท์างกฎหมายท่ีเราเรียกวา่ “หลกักฎหมายปกครองทัว่ไป” 

เพื่อท่ีจะให้กฎเกณฑ์ทางกฎหมายดงักล่าวปรากฏอยูท่่ามกลางลาํดบัศกัด์ิของกฎหมายและสามารถ

หยิบยกมาอา้งอิงไดเ้สมอ อยา่งไรก็ดีถือไดว้า่ไม่มีบทบญัญติัใดให้อาํนาจตุลาการศาลปกครองใน

การสร้างหลกักฎหมาย ดงันั้นแมห้ลกักฎหมายอนัเป็นผลมาจากคาํตดัสินของศาลจะมีคุณค่าในเชิง

กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายก็ตาม แต่ถือกนัว่าหลกักฎหมายอนัเป็นผลมาจากคาํตดัสินของศาลมีคุณค่า

ในลาํดบัชั้นเดียวกบัคาํตดัสินของศาล (อนัเป็นท่ีมาของการตีความนั้น) ดงันั้นจากตรรกะเดียวกนัจึง

พิจารณาต่อเน่ืองไปไดอี้กวา่การตีความของศาลในการตดัสินคดีหน่ึงยอ่มจะสามารถแบ่งแยกไดว้า่

เป็นการตีความในเชิงกฎ (des normes imperatives) หรือเป็นเพียงการตีความในเชิงสนบัสนุน (des 

normes supplétives) ยิ่งไปกว่านั้ น การตีความของศาลในกรณีดังกล่าวก็อาจมีผลยอ้นหลัง (un 

effect rétroactif) ท่ีสามารถใช้กบัคาํตดัสินในอดีตได้ ซ่ึงการมีผลยอ้นหลงัน้ีย่อมมีผลกระทบต่อ

หลักความมัน่คงทางนิติสถานะ (la sécurité juridique) ของประชาชนไม่มากก็น้อย ตุลาการศาล

ปกครองจึงตอ้งใช้แนวปฏิบติัในการไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาบา้ง ดงัท่ีปรากฏในคาํพิพากษาคดี 
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Nicolo ซ่ึงเป็นขอ้เท็จจริงเร่ืองการฟ้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของสนธิสัญญา

ระหวา่งประเทศ แต่สภาแห่งรัฐปฏิเสธไม่รับคาํฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา โดยอา้งเหตุผลวา่สภาแห่ง

รัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจในการตรวจสอบความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ทางปกครองเท่านั้ น จึงไม่อาจก้าวล่วงไปตรวจสอบความไม่ชอบด้วยกฎหมายของสนธิสัญญา

ระหวา่งประเทศได ้

  ส่วนท่ี 2 ผลของการสร้างหลกักฎหมายของตุลาการ: หลกักฎหมาย

ปกครองทั่วไป ระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้ยอมรับว่าในระบบกฎหมายของตนมีกฎเกณฑ์ทาง

กฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีอยูใ่นลาํดบัศกัด์ิเดียวกบักฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีออกโดยฝ่าย

บริหาร ตุลาการศาลปกครองเป็นผูค้น้พบกฎเกณฑท์างกฎหมายดงักล่าว และกฎเกณฑท์างกฎหมาย

ดงักล่าวก็เป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีมีจุดประสงค์เพื่อการคุม้ครองเสรีภาพของประชาชนตาม

แนวความคิดเสรีนิยม (un esprit libéral) และเสรีภาพของประชาชนในชาติ จึงกล่าวไดว้า่หลกักฎหมาย

อนัเกิดจากคาํพิพากษาของศาล จะตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะสาํคญั 3 ประการ คือ 

  ประการท่ี 1 เป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อคุม้ครอง

เสรีภาพ 

  ประการท่ี 2 มีลกัษณะท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร 

 ประการท่ี 3 อยูภ่ายใตก้ารควบคุมของฝ่ายนิติบญัญติั 

 สาํหรับหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป หรือ les principes généraux du 

droit นั้น เป็นหลกักฎหมายท่ีลึกซ้ึงกวา่หลกักฎหมายอนัเกิดจากคาํพิพากษาของศาลในกรณีทัว่ไป 

และยงัเป็นเคร่ืองมือของสภาแห่งรัฐในการแสดงให้เห็นว่ากฎหมายปกครองมีลักษณะเฉพาะ

แตกต่างจากกฎหมายอ่ืนๆ โดยตุลาการศาลปกครองไม่ไดมี้หน้าท่ีในการสร้าง (invente) หลกักฎหมาย

ปกครองทัว่ไปข้ึนมาจากส่ิงท่ีไม่มีอยูเ่ลย แต่เป็นเพียงการถ่ายทอด (diffuse) หลกักฎหมายปกครอง

ทัว่ไป โดยอาศยับริบททางสังคม และเทียบเคียงมาจากกฎหมายแพง่ในเร่ืองเดียวกนั ดงัท่ีปรากฏใน

คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี (Dame Peynet) ลงวนัท่ี 8 มิถุนายน ค.ศ.1973 ซ่ึงเป็นเร่ืองของการไล่

ขา้ราชการออกจากตาํแหน่งหน้าท่ีอนัเน่ืองมาจากการตั้งครรภ์ สภาแห่งรัฐไดน้าํหลกัจากกฎหมาย

แรงงานในเร่ืองการไล่ออกจากงานอนัเน่ืองมาจากการตั้งครรภ์ถือเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายมาปรับใช้กบักรณีดงักล่าว บางคร้ังก็นาํกฎหมายมหาชนมาเป็นรากฐานในการวางหลกั

เร่ืองหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปเช่นกนั ดงัท่ีปรากฏในคาํพิพากษาแห่งรัฐคดี Alitalia ในปี ค.ศ.1989 

บางคร้ังสภาแห่งรัฐก็นาํหลกักฎหมายระหวา่งประเทศมาเป็นฐานในการวางหลกักฎหมายปกครอง

ทัว่ไป ดงัท่ีปรากฏในคาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ คดี Bereciatura-Echarri ในปีค.ศ.1988 ซ่ึงสภาแห่งรัฐ

ไดน้าํแนวคิดมาจากกฎหมายต่างๆ มาปรับใชใ้นคดีปกครองในลกัษณะท่ียืนยนัความมีอยูข่องหลกั
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ในเร่ืองดงักล่าว แต่มีแนวปฏิบติัในการนาํมาปรับใช้กบักฎหมายปกครองในลกัษณะที่เฉพาะ 

ซ่ึงภารกิจของสภาแห่งรัฐในกรณีน้ีถือเป็นภารกิจท่ีเน้นย ํ้าความเป็นอิสระและลกัษณะเฉพาะของ

กฎหมายปกครองของฝรั่งเศสอีกประการหน่ึง ปาลีรัฐ ศิริวรรณพฤทธ์ิ ได้สรุปผลการศึกษา 

ส่วนของผลของการสร้างหลกักฎหมายของตุลาการไว ้2 ขอ้ สรุปไดด้งัน้ี 

  ขอ้ 1 ท่ีมาทางประวติัศาสตร์ของบทบาทตุลาการศาลปกครองใน

การวางหลกัเร่ืองหลกักฎหมายทัว่ไป เร่ิมตน้ในช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสองท่ีสภาแห่งรัฐตอ้งทาํการ

ตดัสินคดีโดยเคารพหลกั “สิทธิในการต่อสู้คดี” (le principe des droits de la défence) ดงัท่ีปรากฏ

ในคาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ท่ีประชุมใหญ่) Veuve Trompier-Gravier ลงวนัท่ี 5 พฤษภาคม ค.ศ. 

1944 ว่าสิทธิในการต่อสู้คดีถือเป็นหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป ซ่ึงสภาแห่งรัฐได้มีคาํพิพากษา

ดงักล่าวว่าสิทธิในการต่อสู้ถือเป็นหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป และต่อมาไดมี้คาํพิพากษาทาํนอง

เดียวกนัน้ีออกมาอีกเป็นจาํนวนมากในวนัเดียวกนั สะทอ้นให้เห็นวา่สภาแห่งรัฐยอมรับอยา่งชดัเจน

ว่าสิทธิในการต่อสู้คดีถือเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แม้จะไม่มีบทบญัญติักฎหมายเป็นลายลกัษณ์

อกัษรก็ตาม อาจกล่าวได้ว่าแนวความคิดน้ีมาจากมาตรา 38 แห่งธรรมนูญศาลยุติธรรมระหว่าง

ประเทศท่ีได้บญัญติัถึงหลกัทัว่ไปอนัเป็นผลมาจากบรรดากฎหมายท่ีได้รับการยอมรับจากชาติท่ี

เจริญแล้วในโลก ดังนั้นจึงเป็นท่ียอมรับกันว่าหลกัทัว่ไปดังกล่าวน้ีย่อมเป็นท่ียอมรับในระบบ

กฎหมายของทุกประเทศ หลกัทัว่ไปของกฎหมายจึงมีลกัษณะทาํนองเดียวกบักฎหมายธรรมชาติ 

(le droit nature) ซ่ึงมีคุณค่าเทียบได้กับกฎหมายระดับกฎหมายบัญญัติ หรือกฎหมายระหว่าง

ประเทศท่ีทุกประเทศ (ท่ีเขา้เป็นสมาชิกขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ)จะตอ้งยอมรับ ซ่ึงสภาแห่งรัฐเอง

ก็ยงัคงยืนยนัถึงบทบาทของกฎหมายระหวา่งประเทศในฐานะท่ีมาของการวางหลกัในคาํพิพากษา

ของตนไวใ้นคาํพิพากษาคดี (Bereciartua Echarri) ในปีค.ศ.1988 และคดี Agyepong ในปี ค.ศ.1994 

อย่างไรก็ดีหลกักฎหมายทัว่ไปย่อมมีความแตกต่างกนัตามองค์กรท่ีสร้างและช่ือท่ีเรียกขาน เช่น 

หลกัท่ีเรียกว่า หลกักฎหมายพื้นฐานท่ีได้รับการรับรองจากบรรดากฎหมายแห่งสาธารณรัฐ (les 

principe fondamentaux reconnus par les lois de la République) ซ่ึงมีคุณค่าเทียบเท่าบรรดากฎเกณฑ์

ทางรัฐธรรมนูญ หลกัน้ีเป็นหลกัท่ีสร้างข้ึนโดยตุลาการรัฐธรรมนูญซ่ึงต่อมาสภาแห่งรัฐไดน้าํหลกั

น้ีมารับรองในคาํพิพากษาของตนเช่นกนั หรือหลกัท่ีเรียกว่าหลกักฎหมายพื้นฐาน (les principe 

fondamentaux) ท่ีได้รับการกล่าวถึงในมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสฉบบัปัจจุบัน เป็นต้น 

อน่ึงหลงัจากได้มีการถกเถียงเร่ืองความชอบของรัฐธรรมนูญท่ีผ่านมาไม่นานน้ี สภาแห่งรัฐได้

ปฏิเสธการวางหลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงมีเน้ือหาสาระเดียวกนักบัท่ีปรากฏไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรใน

รัฐธรรมนูญไวแ้ลว้ และพบว่าสภาแห่งรัฐไดอ้า้งคาํตดัสินของตุลาการรัฐธรรมนูญในคาํพิพากษา

โดยตรง 
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  ขอ้ 2 ตวัอย่างของหลกักฎหมายทัว่ไป ตามท่ีปรากฏอยู่ในคาํพิพากษา

ของสภาแห่งรัฐ สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ 

   ประเภทท่ี 1 หลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยการคุ้มครองเสรีภาพ เช่น 

เสรีภาพในการเดินทาง (la liberté d’aller et venir) เสรีภาพในการคา้และอุตสาหกรรม (la liberté du 

commerce et de l’industrie)  

  ประเภทท่ี 2 หลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยความเสมอภาค เช่น ความ

เสมอภาคภายใตก้ารบงัคบัใชก้ฎหมาย (l’égalité tous devant la loi) ความเสมอภาคในการรับภาระ

สาธารณะ ความเสมอภาคของประชาชนภายใตก้ระบวนการยติุธรรม (l’égalité des citoyens devant 

la justice) และหลกัอ่ืนๆ ท่ีนาํมาปรับใชใ้นคดีเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ (le service public) 

  ประเภทที่ 3 หลกักฎหมายว่าดว้ยความปลอดภยัและความมัน่คง 

(la sécurité) หลกัวา่ดว้ยความมัน่คงแห่งนิติสถานะ (un principe de sécurité juridique) หลกัวา่ดว้ย

ความเช่ือมัน่ในความชอบด้วยกฎหมาย (le principe de confinamce légitime) หลกัการกระทาํทาง

ปกครองต้องไม่มีผลยอ้นหลัง (le principe de non-rétroactivité des actes administratifs) หลักท่ีว่า

ฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจจะตอ้งดาํเนินการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หลกั

ท่ีวา่ฝ่ายปกครองยอ่มสามารถโตแ้ยง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาของผูอ้อกคาํสั่งได ้หรือสามารถฟ้องเพิกถอน

การกระทาํเกินขอบอาํนาจได ้หลกัว่าดว้ยสิทธิในการต่อสู้คดี (le principe de respect des droits de 

la défense) หลกัว่าดว้ยการโตแ้ยง้คดัคา้นต่อสู้คดีในกระบวนวิธีพิจารณา (le principe du caractère 

contradictoire de la procedure) หลกัท่ีวา่บุคคลจะไม่รับโทษเดียวกนัเป็นเวลาสองคร้ัง (le principe 

de non bis in idem) หลักท่ีว่าการประชุมปรึกษาคดีจะต้องเป็นความลับ (le principe general de 

secret du délibéré dans les organs juridictionnels) หลกัท่ีวา่การพิจารณาคดีตอ้งกระทาํโดยเปิดเผย 

(le principe de la publicité des audiences) 

    นอกจากนั้ นยงัมีหลักกฎหมายประเภทอ่ืนท่ีมิได้เก่ียวข้องกับ

สิทธิพลเมืองโดยตรง เช่น หลกัท่ีว่าเจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งรับผิดอนัเน่ืองมาจากความผิดของฝ่าย

ปกครอง (la faute de service) หลกัท่ีว่าฝ่ายปกครองตอ้งไดเ้งินเดือนไม่น้อยกว่าอตัราเงินเดือนขั้น

ตํ่า (le SMIC) หลกัท่ีวา่ทรัพยสิ์นของฝ่ายปกครองจะไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัคดี เป็นตน้ 

  ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ ์กล่าววา่บทบาทของตุลาการศาลปกครองใน

ฐานะ Jurislateur ถือเป็นบทบาทท่ีแสดงให้เห็นถึงความยืดหยุน่ของกฎหมายปกครองฝร่ังเศสซ่ึงมี

ผลอยา่งยิ่งต่อการพฒันาการของแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง แมว้า่คาํพิพากษาศาลปกครองจะ

ไม่ไดมี้ผลบงัคบัโดยทนัที ดงัเช่นคาํตดัสินของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ตาม แต่ก็ไม่อาจปฏิเสธ

ไดว้า่บทบาทในการเป็น Jurislateur หรือบทบาทของตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศสในส่วนท่ีเก่ียวกบั
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หลักกฎหมายทั่วไป ถือเป็นบทบาทท่ีสําคญัเป็นอย่างยิ่ง และเป็นบทบาทท่ีส่งผลให้กฎหมาย

ปกครองฝร่ังเศสมีพฒันาการอย่างรวดเร็วและเท่าทนักบัการคุม้ครองสิทธิในเร่ืองต่างๆ ในสังคม

ปัจจุบนั 

 จะเห็นได้ว่ากฎหมายปกครองฝร่ังเศสแยกออกจากกฎหมายเอกชน 

การแยกกฎหมายปกครองเป็นเอกเทศ เน่ืองจากหลักการท่ีว่าไม่อาจบังคับใช้กฎเกณฑ์เดียวกันกับ

สถานการณ์พืน้ฐานท่ีต่างกัน และสมัยการปฏิวัติฝร่ังเศสการบริหารประเทศมีความประสงค์ไม่ให้

ฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้อํานาจของตุลาการ ดังน้ันจึงได้ถอนคืนอํานาจของศาลยุติธรรมในการ

พิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับฝ่ายปกครองเสีย หลังจากน้ันคดีเก่ียวกับฝ่ายปกครองจึงอยู่ภายใต้

องค์กรยุติธรรม ซ่ึงมีสภาแห่งรัฐเป็นองค์กรสูงสุด แต่ศาลปกครองมีหลักการว่าจะไม่นําหลัก

กฎหมายแพ่งมาใช้บังคับกับกิจกรรมทางปกครอง ศาลปกครองจึงเป็นผู้มีบทบาทสําคัญในการสร้าง

กฎหมายปกครองท่ีมีความเป็นเอกเทศจากกฎหมายแพ่ง  

 การมีศาลปกครองแยกออกไปโดยเฉพาะทาํให้เกิดการสร้างระบบ

ทางกฎหมายขึน้เป็นแบบอย่างโดยเฉพาะ และถึงแม้จะมีการจัดการในทางแพ่งของฝ่ายปกครองกจ็ะ

ไม่นาํกฎเกณฑ์ตามกฎหมายแพ่งโดยเฉพาะประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้กับกิจกรรมทางปกครอง 

อย่างไรกต็ามมิได้ห้ามองค์กรท่ีออกกฎเกณฑ์ทางปกครองในอันท่ีจะแทรกบทบัญญัติบางประการ

ของกฎหมายแพ่งลงไปด้วย โดยปรับให้เข้ากับความจาํเป็นของกิจกรรมทางปกครอง โดยอาํนาจ

บังคับของกฎหมายแพ่งมิได้ขยายมาใช้บังคับกับฝ่ายปกครอง ท่ีมาทางกฎหมายปกครองของ

ฝร่ังเศสท่ีสําคัญได้แก่ รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีต้องยึดถือปฏิบัติตาม สนธิสัญญา

ระหว่างประเทศมีสถานะตํา่กว่ารัฐธรรมนูญ ในขณะเดียวกันกมี็สถานะสูงกว่ารัฐบัญญติั รัฐบัญญัติ

จึงไม่อาจขัดหรือแย้งต่อสนธิสัญญาระหว่างประเทศได้ ท่ีมาของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญอีก

ประเภทหน่ึงคือแนวคาํวินิจฉัย (jurisprudence) ซ่ึงตุลาการศาลปกครองเป็นผู้ มีบทบาทท่ีสําคัญ

ท่ีสุดในการสร้างแนวคาํวินิจฉัย ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีน้ัน ตุลาการศาลปกครองจะเป็นผู้ตีความ

กฎหมายลายลักษณ์อักษร และในขณะเดียวกันกจ็ะสร้างหลักกฎหมายขึน้มาเพ่ืออุดช่องว่างในกรณี

ท่ีไม่มีกฎหมายลายลักษณ์อักษร บทบาทดังกล่าวของตุลาการศาลปกครองจึงมีความสําคัญต่อการ

สร้างหลักกฎหมายท่ัวไป (des principes généraux du droit) ในระบบกฎหมายปกครองฝร่ังเศส 

ตุลาการเป็นผู้นาํกฎหมายลายลักษณ์อักษรมาปรับใช้กับข้อเท็จจริงทางคดีท่ีเกิดขึน้ ซ่ึงปัญหาจะ

เกิดขึน้เม่ือกฎหมายบัญญติัไว้ไม่ชัดเจนหรืออาจจะไม่มีตัวบทกฎหมายนาํมาปรับแก่คดีได้ ดังน้ันจึง

เป็นภาระหน้าท่ีของตุลาการศาลปกครองในการสร้างกฎเกณฑ์ (produire) ทางกฎหมาย (norme) 

ใหม่ขึน้มาเพ่ือปรับใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดี ท้ังนี้ถึงแม้ว่าการตีความจะต้องยึดบทบัญญัติ
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กฎหมาย แต่กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ ทาํให้ตุลาการต้องสร้างกฎหมายใหม่เพ่ือมาปรับใช้กับ

ข้อเทจ็จริงดังกล่าว  

 ดังน้ันจึงกล่าวได้ว่ากฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีมาจากแนวคาํ

พิพากษาของศาลเหตุผลสําคัญท่ีเน้นยํา้บทบาทของตุลาการในการตีความหลักกฎหมาย วางหลัก

กฎหมาย และสร้างหลักกฎหมายใหม่เพ่ือนาํมาปรับใช้กับคดี ตุลาการย่อมมีความชอบธรรมและมี

เสรีภาพในการพิจารณาว่ากฎเกณฑ์ท่ีตนหยิบยกมาน้ันเป็นกฎเกณฑ์ (les règles) ทางกฎหมาย

ปกครอง ตลอดจนกาํหนดลาํดับศักด์ิของกฎเกณฑ์ท่ีตนหยิบยกมาด้วย ตุลาการศาลปกครองจึงมี

หน้าท่ีเป็น jurislateur ซ่ึงหมายถึงนักกฎหมายผู้สร้างหลักกฎหมายอันเกิดจากคาํพิพากษาของศาล 

หลักกฎหมายน้ันจะต้องประกอบด้วยลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีมี

วัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองเสรีภาพ มีลักษณะท่ีไม่เป็นลายลักษณ์อักษร และอยู่ภายใต้การควบคุม

ของฝ่ายนิติบัญญติั 

 สําหรับหลักกฎหมายปกครองท่ัวไปหรือ les principes généraux du 

droit น้ันเป็นเคร่ืองมือของสภาแห่งรัฐในการแสดงให้เห็นว่ากฎหมายปกครองมีลักษณะเฉพาะ

แตกต่างจากกฎหมายอ่ืนๆ โดยตุลาการศาลปกครองไม่ได้มีหน้าท่ีในการสร้างหลักกฎหมาย

ปกครองท่ัวไปขึน้มาลอยๆ แต่เป็นการอาศัยบริบททางสังคมและเทียบเคียงมาจากกฎหมายแพ่งใน

เร่ืองเดียวกัน บทบาทของตุลาการศาลปกครองในฐานะ Jurislateur ถือเป็นบทบาทท่ีแสดงให้เห็น

ถึงความยืดหยุ่นของกฎหมายปกครองฝร่ังเศสซ่ึงมีผลอย่างย่ิงต่อการพัฒนาการของแนวคาํพิพากษา

ของศาลปกครอง แม้ว่าคาํพิพากษาศาลปกครองจะไม่ได้มีผลบังคับโดยทันที ดังเช่นคาํตัดสินของ

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญกต็าม แต่กไ็ม่อาจปฏิเสธได้ว่าบทบาทในการเป็น Jurislateur หรือบทบาท

ของตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศสในการวางหลักกฎหมายท่ัวไป ถือเป็นบทบาทท่ีสาํคัญเป็นอย่างย่ิง 

และเป็นบทบาทท่ีส่งผลให้กฎหมายปกครองฝร่ังเศสมีพัฒนาการอย่างรวดเร็วและเท่าทันกับการ

คุ้มครองสิทธิในเร่ืองต่างๆ ในสังคมปัจจุบัน 

 2.3  การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองของศาลปกครอง 

  2.3.1  เหตุผลที่จะต้องใช้หลักกฎหมายทั่วไปในการวินิจฉัยคดี คาํว่า “หลกักฎหมาย

ทัว่ไป” (Les principes généraux du droit) ปรากฏเป็นคร้ังแรกในปีค.ศ.1945 เม่ือตุลาการในสภา

แห่งรัฐตอ้งการสร้างกฎเกณฑ์ใหม่เพื่อนาํมาตดัสินคดีท่ีมีช่ือเรียกกนัวา่ คดี Aramu ศาลปกครองได้

ตดัสินไวว้า่ในกรณีท่ีบุคคลหน่ึงบุคคลใดจะถูกสั่งลงโทษจากฝ่ายปกครอง บุคคลผูน้ั้นพึงมีสิทธิท่ี

จะปกป้องตนเองจากขอ้กล่าวหาท่ีทาํให้ตนอาจถูกลงโทษ โดยบุคคลดงักล่าวพึงมีสิทธิเขา้รับรู้และ

ตรวจสอบเอกสารหลกัฐานต่างๆ ท่ีฝ่ายปกครองกล่าวอา้งเพื่อลงโทษตน รวมตลอดจนมีสิทธิท่ีจะ

เข้าช้ีแจงเพื่อต่อสู้โตแ้ยง้ขอ้กล่าวหาท่ีฝ่ายปกครองยกข้ึนอา้ง (CE 26 oct. 1945, Aramu, R. 213) 
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โดยหลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวท่ีเป็นหลกัแรกท่ีสภาแห่งรัฐสร้างข้ึน เรียกวา่ “หลกัเก่ียวกบัสิทธิใน

การรับฟังความทุกฝ่าย” (les droit de la défense) หลงัจากคดีน้ี หลกัการน้ีไดถู้กนาํไปใชป้รับกบัคดี

อ่ืนท่ีมีลกัษณะเดียวกนัต่อมา มูลเหตุท่ีทาํให้ศาลปกครองตอ้งสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนใช้ใน

คราวนั้นก็เพราะกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไม่สมบูรณ์ครบถว้นพอท่ีจะนาํมาปรับใช้ไดใ้นทุกคดี 

แต่เน่ืองจากศาลมีหน้าท่ีตอ้งยุติคดีพิพาท ดงันั้นศาลจึงจาํเป็นตอ้งหาเคร่ืองมือมายุติขอ้พิพาทนั้น 

และดว้ยความท่ีศาลเป็นองค์กรพิทกัษ์ความยุติธรรม ดงันั้นกฎเกณฑ์ที่สร้างข้ึนเพื่อใช้ตดัสินคดี 

จึงต้องสร้างมาจากหลักความยุติธรรม (la règle équitable) เป็นสําคญัอน่ึงอนัท่ีจริงฝร่ังเศสได้มี

แนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปมาตั้งแต่ช่วงปลายคริสตศ์ตวรรษท่ี 19 แลว้ Édouard Laferrière 

นกักฎหมายและสมาชิกสภาแห่งรัฐคนสําคญัของยุคนั้นเนน้ถึงความจาํเป็นของศาลปกครองในการ

นาํหลกัการพื้นฐานท่ีสําคญัท่ีไดรั้บการยอมรับกนัมาแต่เก่าก่อนในกฎหมายมหาชนและกฎหมาย

ฝร่ังเศสท่ีไม่ไดถู้กบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร (les principes traditionnels non écrits inhérents à 

notre droit public et administratif) มาใช้ในการพิจารณาคดี และจากอิทธิพลของคาํดงักล่าวน้ีเอง 

ศาลปกครองฝร่ังเศสจึงไดใ้หค้วามสําคญัในการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใชใ้นกาพิพากษาคดี 

โดยเฉพาะอยา่งยิง่เม่ือตวับทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรขาดความสมบูรณ์ เช่น คดี Picard เม่ือปี ค.ศ. 

1903 (CE 31 juill. 1903, Picard)199 

  โดยทัว่ไปในการวินิจฉัยของศาลจาํเป็นจะต้องใช้หลักกฎหมายที่มีอยู่แล ้ว 

การกระทาํในทางตุลาการก็คือการนาํหลกักฎหมายมาปรับหรือเทียบเคียงเขา้กบัขอ้อา้งท่ีโตแ้ยง้กนั

ของคู่ความ และจากการเทียบเคียงดงักล่าว ศาลจะลงความเห็นว่าขอ้อา้งของฝ่ายใดสอดคลอ้งกบั

กฎหมาย แต่เน่ืองจากกฎหมายปกครองมีลกัษณะพิเศษเฉพาะ บางกรณีก็ไม่อาจหากฎหมายมา

รองรับเร่ืองราวขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได ้แต่อยา่งไรศาลก็ไม่อาจปฏิเสธไม่พิจารณาคดีได ้ดงันั้นตุลา

การศาลปกครองจึงเป็นแหล่งท่ีมาของกฎหมายอยา่งหน่ึงดว้ยการกาํหนดหลกัทัว่ไปข้ึนดว้ยตนเอง

เพื่อท่ีจะสามารถพิพากษาคดีไดซ่ึ้งเป็นส่ิงท่ีศาลไดท้าํมาแลว้และหลกักฎหมายท่ีศาลไดส้ร้างข้ึน 

ถือเป็นแก่นของกฎหมายปกครองซ่ึงมีความมัน่คงและพิเศษมากข้ึน (เช่นกฎหมายความรับผิดของ

ฝ่ายปกครอง กฎหมายสญัญาทางปกครอง การควบคุมตรวจสอบนิติกรรมทางปกครองโดยการฟ้อง

คดีขอให้เพิกถอนนิติกรรมท่ีไม่ชอบดว้ยกฎมาย) คาํพิพากษาท่ีถูกนาํมาสร้างเป็นหลกักฎหมายน้ี

 199 ชอง ปิแอร์ เตรง. (2549). “หลกักฎหมายทัว่ไป: การสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐ” 

แปลจาก L’élaboration des principes généraux du droit par le Conseil d’État โดย นันทกุล พันธ์ุค้า สิริโชติ เจียรพงษ ์

และ เจตน์ สถาวรศีลพร วารสารวิชาการศาลปกครอง 6, 1(มกราคม-เมษายน): 53-71 หนา้ 56-57 
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เรียกวา่ “คาํพิพากษาหลกั”200 ส่ิงท่ีทาํให้คาํพิพากษาไดน้ั้นไดรั้บการยอมรับคือคาํแถลงการณ์ของ

ตุลาการเจา้ของสํานวนประกอบกบัคาํอธิบายและจากนกัวิชาการต่างๆ  อย่างไรก็ตามคาํพิพากษา

ของศาลจะมีผลเฉพาะแต่เพียงในคดีท่ีศาลสร้างหลกักฎหมายข้ึนมาเท่านั้น และศาลก็มิไดผ้กูพนักบั

หลกักฎหมายท่ีไดส้ร้างข้ึนมา ดงันั้นในการพิจารณาคดีอ่ืนๆ ต่อมา ศาลก็ไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยั

ไปในทางเดียวกนักบัคดีก่อนๆ แต่อยา่งไรก็ดีสําหรับฝ่ายปกครองและประชาชน ในทางปฏิบติัยอ่ม

ตอ้งเคารพต่อหลกัดงักล่าว  เน่ืองจากในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนศาลจะใช้มาตรการบงัคบัเช่นเดียวกบั

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร  

 2.3.2  ที่มาของหลักกฎหมายทั่วไป หลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัท่ีมิไดบ้ญัญติัไว้

เป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่เกิดข้ึนจากการพิจารณาวินิจฉัยคดีของตุลาการโดยใช้ตรรกะทางด้าน

กฎหมายและแนวความคิดเก่ียวกบันิติรัฐเป็นพื้นฐาน201   

 แนวคาํวินิจฉัยบรรทดัฐานนั้นเกิดข้ึนมาจากการรวบรวมบรรดาคาํวินิจฉัย

ของสภาแห่งรัฐในกรณีท่ีเหมือนกนัหรือคลา้ยกนัในห้วงเวลาหน่ึงท่ียาวนานพอสมควรและบรรดา

คาํวินิจฉัยเหล่านั้นไม่ไดเ้ปล่ียนแปลงในสาระสําคญัแมก้าลเวลาจะเปล่ียนแปลงไปแลว้ ก่อให้เกิด

หลักกฎหมายของสภาแห่งรัฐในการพิจารณาพิพากษาคดี หากพิจารณาต่อไปจะพบว่าแนวคาํ

วินิจฉัยบรรทดัฐานส่วนใหญ่จะเป็นการใช้หรือการตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร โดยเฉพาะ

อยา่งยิง่บทบญัญติัท่ีเป็นรัฐบญัญติั เหตุเพราะกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรไม่สามารถบญัญติัทุกส่ิงทุก

อยา่งหรือทุกเร่ืองได้202  

 ชอง ปิแอร์ เตรง กล่าววา่ หลกักฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้น

ไม่ไดเ้กิดข้ึนโดยบงัเอิญ หากแต่เกิดข้ึนจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง203 วิธีการในการสร้าง

หลกักฎหมายทัว่ไปของสภาแห่งรัฐมีหลากหลายวธีิการ ซ่ึงต่างก็มีลกัษณะร่วมกนัคือเป็น “วธีิการท่ี

 200 G.VEDEL, Le droit administrative peut-il être indéfiniment jurisprudential ? , E.D.C.E., n˚ 8, 

1980, p.21 Ch. EISENMANN, La théorie des bases constitutionnelles du droit administrative.V.supra n˚ 31, 

note 2.อา้งใน สุรพล นิติไกรพจน์ , ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ เม

นะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ

สาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 63 

 201 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส หนา้ 86 

 202 ชอง ปิแอร์ เตรง “หลกักฎหมายทัว่ไป : การสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐ” หนา้ 55 

 203 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 63 
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มุ่งผลสุดท้าย” (les methods finalistes) หมายถึงการท่ีศาลปกครองค้นหาวิธีการใดวิธีการหน่ึง

เพื่อท่ีจะนาํมาใชพ้ิจารณาพิพากษาคดีใหเ้ป็นท่ียติุ204  

 เทคนิคในการสร้างและพฒันาหลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐท่ีสําคญั

สรุปจากการบรรยายของชอง ปิแอร์ เตรง มี 4 ประการ คือ205 

 ประการท่ี 1 การสร้างกฎเกณฑ์ทางกฎหมายข้ึนมาใชบ้งัคบัแก่คดี โดยอาศยั

การตดัสินใจของตนเอง โดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีแฝงอยูใ่นระบบกฎหมาย โดยพิจารณาจาก

บทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลายฉบบัประกอบกนั  

 ประการท่ี 2 การสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปโดยการคน้หาจากเจตนารมณ์ของ

บทบญัญติักฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงหรือหลายฉบบัมาประกอบกนั หรืออีกนยัหน่ึงคือการคน้หา

จากตรรกะ (une logique générale) ของบทบญัญติักฎหมายต่างๆ เหล่านั้น 

 ประการท่ี 3 การคน้หาจากเจตนารมณ์ของบทบญัญติัซ่ึงไม่มีค่าบงัคบัทาง

กฎหมาย เช่น ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิของมนุษยแ์ละราษฎร ปี ค.ศ.1789 (Déclaration des Droits de 

l’homme et du citoyen du 26 août 1789) ซ่ึงมีเจตนารมณ์เก่ียวกบัความเสมอภาคและเสรีภาพต่างๆ  

 ประการท่ี 4 การคน้หาจากกฎเกณฑ์ในกฎหมายระหวา่งประเทศ โดยเฉพาะ

กฎหมายสหภาพยโุรป โดยคน้หาจากแนวคาํพิพากษาบรรทดัฐานของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยโุรป

เป็นสาํคญั เช่น สิทธิของคนต่างดา้ว โดยเฉพาะหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัสิทธิของคนต่างดา้ว 

 จากสาระนิพนธ์ของปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์ซ่ึงได้ศึกษาเก่ียวกับหลัก

กฎหมายปกครองทัว่ไป : ทางออกในการอุดช่องวา่งกฎหมายปกครองไทย และไดอ้ธิบายพจนานุกรม

ศพัทก์ฎหมายของฝร่ังเศสซ่ึงไดใ้หนิ้ยามความหมายของคาํวา่ les principes généreux du droit เอาไว้

ว่าเป็นหลกั (principe) ซ่ึงมีท่ีมาจากกฎหมายที่ไม่ไดเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรของกฎหมายปกครอง 

โดยหลกัดงักล่าวเป็นหลกัท่ีแสดงออกโดยกฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีมีสภาพบงัคบัสําหรับฝ่ายปกครอง และ

การยืนยนั les principes généreux du droit นั้นทาํได้โดยการใช้อาํนาจการสร้างหลกักฎหมายของ

ตุลาการ หรือท่ีเรียกกนัว่าอาํนาจ prétorienne ซ่ึงมีความหมายถึง อาํนาจอิสระของตุลาการในการ

วางหลกักฎหมายเม่ือมีปัญหาในกรณีท่ีกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัไว ้นอกจากนั้นหน้าท่ีในการเคารพ

หลักดังกล่าวจึงเป็นหน้าท่ีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองต่างๆ จะต้องปฏิบัติตาม….และสรุปว่าเป็นท่ี

ยอมรับกนัว่ากฎหมายปกครองฝร่ังเศสเองนั้นมีสองส่วน กล่าวคือส่วนท่ีมาจากการตรากฎหมาย

และส่วนท่ีมาจากการสร้างกฎหมายโดยการวางหลกัของตุลาการ จึงถือได้ว่ากฎหมายปกครอง

 204 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 60 

 205 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 60-62 
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ฝร่ังเศสสมยัใหม่เป็นกฎหมายท่ีเปิดกวา้งให้ตุลาการมีบทบาทท่ีในการวางหลกักฎหมาย (une manière 

prétorienne) มากกว่าที่จะไปรอการบญัญตัิกฎหมายเช่นในระบบกฎหมายปกครองแบบเดิม 

ซ่ึงชกัชา้และอาจจะไม่สามารถตอบคาํถามไดส้อดคลอ้งกบัปัจจยัในทางสงัคม 206  

 ศาลปกครองฝร่ังเศสรับรองความมีค่าบงัคบัของหลกักฎหมายทัว่ไปใน

กฎหมายปกครองโดยมีมาตรการบงัคบัสําหรับฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืนหลกักฎหมายดงักล่าว (คาํพิพากษา

แห่งรัฐ ลงวนัท่ี 26 ตุลาคม ค.ศ. 1945 ในคดี Aramu, D., 1946, p0.158) เช่น207 

 หลกักฎหมายทัว่ไปจะมาจากธรรมเนียมปฏิบติัตั้งแต่ดั้งเดิมของระบบเสรีนิยม 

ในช่วง ค.ศ. 1789 ไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาคของพลเมืองต่อฝ่ายปกครอง หลกัเสรีภาพในความเช่ือ 

หลกัในการใหโ้อกาสแก่พลเมืองท่ีอาจตอ้งไดรั้บโทษในการต่อสู้ป้องกนัตวัเองจากขอ้กล่าวหาท่ีมีต่อตน 

 หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมาจากคาํปรารภของรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1946 จากความ

จาํเป็นทั้งหลายในการใชชี้วิตในสังคม ไดแ้ก่ หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ หลกัการใช้

อาํนาจควบคุมของผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีต่อการกระทาํของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา  

 หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดจ้ากความเป็นธรรม ไดแ้ก่ หลกัลาภมิควรได ้ตาม

คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 14 เมษายน ค.ศ. 1961 ในคดี Sté Sud-aviation, R.D.P., 1961, p.666 

  2.3.3  ลักษณะและอํานาจบังคับของหลักกฎหมายทั่วไป จากรายงานการวิจยัของ 

สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะไดส้รุปลกัษณะและอาํนาจบงัคบัของหลกักฎหมายทัว่ไปไวด้งัน้ี 208 

 1)  ลักษณะของหลักกฎหมายท่ัวไป 

 ก.  สําหรับฝ่ายปกครองหลักกฎหมายท่ัวไปมีอาํนาจบังคับ การกระทาํ

ของฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืนต่อหลกัดงักล่าวจะตอ้งถูกเพิกถอน และในกรณีที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 

ก็อาจก่อให้เกิดความรับผดิทางปกครอง ดงันั้น หลกักฎหมายทัว่ไปจึงมีสถานะเป็นกฎหมายท่ีมีผล

ใชบ้งัคบัอยู ่(droit positif) 

 ข.  อาํนาจบังคับดังกล่าวมิได้เกิดจากการเช่ือมโยงหลักกฎหมายท่ัวไป

เข้ากับแหล่งท่ีมาของกฎหมายท่ีเป็นลายลักษณ์อักษร สภาแห่งรัฐไดป้ระกาศยอมรับ “การบงัคบัใช้

 206 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์ หลักกฎหมายปกครองท่ัวไป: ทางออกในการอุดช่องว่างกฎหมาย

กฎหมายปกครองไทย สืบคน้จาก http://www.pub-law.net. 

 207 สุรพล นิติไกรพจน์, ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ 

เมนะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ

สาํนักงานศาลปกครอง หนา้ 65 

 208 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 66 
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กฎหมายทัว่ไป แมไ้ม่มีบทบญัญติักฎหมาย” อาํนาจบงัคบัของหลกักฎหมายทัว่ไปน้ีเป็นอิสระ ไม่ข้ึนกบั

องคป์ระกอบรูปแบบใดๆ  

 ค.  ในกรณีท่ีมิใช่เป็นเร่ืองของหลักกฎหมายตามจารีตประเพณี ศาลมิได้

อา้งอิงจากธรรมเนียมปฏิบติัหรือความยอมรับของสังคมเช่นกนั 

 ง.  หลักกฎหมายท่ัวไปมิได้สร้างขึน้มาจากแนวคาํพิพากษา แต่ศาลจะ

นาํเสนอหลกักฎหมายทัว่ไปในลักษณะท่ีมีอยู่แล้วภายนอกตวัศาล บทบาทของศาลมิใช่ผูส้ร้าง 

หากแต่เป็นผูท่ี้ประจกัษห์รือรับรองกาํหนดมาตรการบงัคบัต่อฝ่ายปกครองท่ีละเมิดต่อหลกัดงักล่าว 

ศาลมิได้ดึงเอาเหตุผลในเบ้ืองลึก มาตรการบงัคบั (พื้นฐาน) ของหลกัการดงักล่าวท่ีตนได้ยืนยนั

ความมีอยู่ข้ึนมา ซ่ึงไดแ้ก่ แนวความคิดของการเป็นมนุษย ์การใช้ชีวิตอยู่ร่วมกนัในโลก ซ่ึงเป็น

รากฐานของกฎหมายทุกระบบ และนาํมาใชก้บัหลกัการทั้งหลายจาํนวนหน่ึง พื้นฐานทางศีลธรรม

น้ีเองท่ีเก่ียวพนักบัหลกักฎหมายทัว่ไป แต่ในความเป็นจริง การประจกัษ์ถึงหลกักฎหมายทัว่ไป

ดงักล่าวของศาลมีลกัษณะสร้างสรรค์เป็นอย่างมาก กล่าวคือ ในการยืนยนัถึงความมีอยู่ของหลกั

กฎหมายทัว่ไป ศาลไดเ้ช่ือมโยงหลกัดงักล่าวเขา้กบัมาตรการบงัคบั ซ่ึงหลกักฎหมายดงักล่าวไม่มี 

และดว้ยการกระทาํดงักล่าวเท่ากบัเป็นการแทรกหลกักฎหมายทัว่ไปเขา้ไปในกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู ่

(droit positif) 

 2)  อาํนาจบังคับของหลักกฎหมายท่ัวไป ก่อน ค.ศ.1958 นักวิชาการส่วน

ใหญ่ยอมรับวา่หลกักฎหมายทัว่ไปมีอาํนาจบงัคบัดงัเช่นกฎหมาย (รัฐบญัญติั) ศาลให้ความสําคญั

แก่หลกักฎหมายทัว่ไปเหนือกวา่กฎหมาย เน่ืองจากศาลไดอ้าศยัหลกักฎหมายทัว่ไปในการตีความ

กฎหมาย และสภาแห่งรัฐยงัรับรองว่ากฎหมายลาํดบัรองอยู่ภายใตบ้งัคบัของหลกักฎหมายทัว่ไป

ดงัท่ีปรากฏในคาํพิพากษา ลงวนัท่ี 26 ค.ศ.1959 ในคดี Syndicat général des ingénieurs Conseils, 

Gr. Ar., n˚95 และลงวนัท่ี 12 กุมภาพนัธ์ ค.ศ.1960 ในคดี Soc. Eky.D 1960 (p.123) ซ่ึงทาํให้สรุป

ไดว้า่หลกักฎหมายทัว่ไปมีค่าในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยสังเกตไดจ้ากคาํพิพากษานั้นยืนยนั

การตีความเช่นนั้น และหลกัการดงักล่าวก็ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ ซ่ึงแทรกอยู่ในคาํปรารภของ

รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีกลบัคาํพิพากษาก่อนหนา้นั้น209 

 ตุลาการรัฐธรรมนูญไดแ้บ่งแยกหลกักฎหมายทัว่ไปออกเป็น 2 ประเภท 

คือ หลักกฎหมายทั่วไปท่ีมีค่าระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ (เป็นหลกัท่ีอ้างไวใ้นคาํปรารภของ

 209 สุรพล นิติไกรพจน์, ประสาท พงษสุ์วรรณ, นนัทกุล พนัธ์คา้, นพรัตน์ อุดมโชคมงคล, ยศศกัด์ิ 

เมนะทตั, สุรีย ์เผ่าสุขถาวร, และตรีทศ นิโครทางกูร รายงานการวิจัยเร่ืองหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเสนอต่อ
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รัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958) และ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีค่าระดบักฎหมายบญัญติั ซ่ึงการแบ่งแยกน้ีมี

ความสําคญัต่อการใช้อาํนาจนิติบญัญติั เพราะคณะตุลาการรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่าฝ่ายนิติบญัญติั

จะตอ้งเคารพต่อหลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงมีค่าระดบัรัฐธรรมนูญ แต่ยอมรับวา่ฝ่ายนิติบญัญติัมีอาํนาจ

ยกเวน้หลักกฎหมายทั่วไปท่ีมีค่าเพียงกฎหมายในระดับรัฐบัญญัติได้ (คาํวินิจฉัย ลงวนัท่ี 26 

มิถุนายน ค.ศ.1969, Gr. Déc. C.C., p.223) แต่การแบ่งแยกดงักล่าวจะมีผลต่อกฎหมายลาํดบัรอง

น้อยมาก เพราะหลกักฎหมายทัว่ไปไม่ว่าจะมีค่าระดบัใด ย่อมใช้บงัคบัต่อกฎหมายลาํดบัรองได้

อย่างเท่าเทียมกนั หรืออาจกล่าวไดว้า่แมห้ลกักฎหมายทัว่ไปจะมีสถานะทางกฎหมายอยูใ่นระดบั

รัฐธรรมนูญหรืออยู่ในระดบักฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั หลกักฎหมายทัว่ไปก็ไม่มีผลต่ออาํนาจ

บังคับของกฎหมายลําดับรองหรือการกระทําอ่ืนของฝ่ายบริหาร สําหรับศาลปกครองถือว่า

ตามลาํดบัชั้นของกฎหมายนั้น หลกักฎหมายทัว่ไปอยู่ในระดบัตํ่ากว่ากฎหมาย เน่ืองจากศาลไม่

สามารถลงโทษการฝ่าฝืนต่อหลกักฎหมายทัว่ไปของฝ่ายนิติบญัญติัไดโ้ดยตรง แต่หลกักฎหมาย

ทัว่ไปอยู่ในระดบัเหนือกว่าการกระทาํทุกอย่างของฝ่ายบริหารไม่ว่าจะเป็นรัฐกฤษฎีกาหรือรัฐ

กาํหนด210 

 2.4  เนือ้หาของหลักกฎหมายทัว่ไป หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศส

นาํมาใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดีไดม้าจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม ซ่ึงพบไดจ้ากปฏิญญาวา่

ดว้ยสิทธิของมนุษยแ์ละราษฎรปี ค.ศ.1789 สภาแห่งรัฐไดรั้บอิทธิพลจากแนวคิดน้ีและนาํมาสร้าง

เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป กล่าวไดว้า่เป็นแนวคิดของสํานกักฎหมายธรรมชาติ ซ่ึงเช่ือวา่ปัจเจกชนมี

สิทธิและสิทธิน้ีเป็นส่วนหน่ึงของปัจเจกชนไม่วา่จะอยูท่ี่ใดก็ตาม แนวความคิดน้ีใชบ้งัคบัควบคู่กบั

แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐทั้งในสาธารณรัฐฝร่ังเศสและนานาประเทศ โดยรัฐจะตอ้งไม่เขา้ไปขดัขวาง

การใช้สิทธิของปัจเจกชนเพื่อให้ปัจเจกชนมีเสรีภาพ แนวคิดเร่ืองเสรีภาพของปัจเจกชนน้ีจึงเป็น

ท่ีมาของหลกักฎหมายทัว่ไปในคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ซ่ึงมีวตัถุประสงคเ์พื่อปกป้องคุม้ครอง

สิทธิของปัจเจกชน นับว่าสภาแห่งรัฐฝร่ังเศสเป็นองค์กรเดียวท่ีเป็นหลกัประกนัในการปกป้อง

คุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไว้211 

 210 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 67 

 211 ชอง ปิแอร์ เตรง. (2549). “เน้ือหาของหลกักฎหมายทัว่ไป” แปลจาก Le contenu des principes 

généraux du droit โดย ร.อ.หญิง ดร.สุคนธา ศรีภิรมย ์วารสารวิชาการศาลปกครอง 6, 1 (มกราคม-เมษายน): 72-

79 หนา้ 72-73 
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  ศาสตราจารย ์ชอง ปิแอร์ เตรง แห่งมหาวิทยาลยัตูลูส สาธารณรัฐฝร่ังเศส ไดบ้รรยาย

ถึงหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีรากฐานมาจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม ซ่ึงตุลาการศาลปกครองของ

สภาแห่งรัฐนาํมาใชพ้ิจารณาพิพากษาคดีปกครอง สรุปไดด้งัน้ี212 

  2.4.1  หลักว่าด้วยสิทธิของผู้อยู่ใต้ปกครอง (Les droits des administrés) สิทธิของ

ผูอ้ยูใ่ตป้กครองตั้งอยูบ่นเสรีภาพขั้นพื้นฐานและอา้งอิงจากคาํปรารภของรัฐธรรมนูญบา้ง กฎหมาย

อ่ืนบา้ง หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีอยูภ่ายใตห้ลกัน้ีท่ีสาํคญัไดแ้ก่ 

 1)  หลักว่าด้วยความเสมอภาค (Le principe d’égalité) หลักน้ีเป็นหลัก

สําคญัในปฏิญญาว่าด้วยสิทธิของมนุษยแ์ละราษฎร ปี ค.ศ.1789 เป็นหลกัพื้นฐานท่ีสภาแห่งรัฐ

นาํมาปรับใช้อยา่งกวา้งขวางและเป็นรูปธรรม โดยหลกัน้ีมีหลกัยอ่ยท่ีสําคญัคือ หลกัว่าดว้ยความ

เสมอภาคของผูใ้ช้บริการในการใช้ประโยชน์จากบริการสาธารณะ (Le principe d’égalité des usagers 

devant le service public) มาปรับใช้กบัหลักการมีความเป็นกลางหรือความเสมอภาคของบริการ

สาธารณะ ซ่ึงหมายความวา่ผูใ้ชบ้ริการทุกคนมีสิทธิท่ีจะไดรั้บบริการหรือปฏิบติัในลกัษณะเดียวกนั

โดยไม่มีการแบ่งแยกในการใชบ้ริการสาธารณะ ไม่วา่ผูรั้บบริการจะมีความคิดเห็นแตกต่างกนัหรือ

นบัถือศาสนาต่างกนั และหลกัน้ีเก่ียวขอ้งกบัปัญหาวา่ดว้ยหลกัการไดรั้บบริการสาธารณะโดยเท่า

เทียมกนัของบุคคลท่ีนบัถือศาสนาแตกต่างกนัซ่ึงเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบนัของฝร่ังเศส ปัญหา

ดงักล่าวน้ีเก่ียวขอ้งกบัหลกักฎหมายว่าดว้ยการแยกรัฐออกจากศาสนา (Le principe de laïcité) 

ซ่ึงเป็นหลักกฎหมายทัว่ไปท่ีถูกนํามาใช้ตั้ งแต่ปี ค.ศ.1905 และได้นํามาใช้ในบริการสาธารณะด้วย 

สําหรับหลักกฎหมายเร่ืองน้ี ในกฎหมายปี ค.ศ.1905 กาํหนดว่าสาธารณรัฐต้องเคารพในความ

แตกต่างของทุกศาสนา สาธารณรัฐไม่มีศาสนาประจาํชาติ ซ่ึงหมายถึงว่าไม่ว่าจะมีการนับถือ

ศาสนาท่ีแตกต่างกันของผูอ้ยู่ใต้ปกครองและผูใ้ช้อาํนาจมหาชน ฝ่ายปกครองต้องมีทัศนคติ

เช่นเดียวกนั รวมทั้งปฏิบติัหรือได้รับการปฏิบติัต่อบุคคลดงักล่าวเช่นเดียวกนัด้วย ซ่ึงถือว่าเป็น

หลักการท่ีว่าด้วยความเป็นกลางของการได้รับบริการสาธารณะ โดยสภาแห่งรัฐได้รับรองและ

ยนืยนัในการใชห้ลกัน้ีแทรกลงไปในหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคในการบริการสาธารณะ ปัจจุบนัน้ี

หลกัวา่ดว้ยสิทธิแห่งความเสมอภาคและหลกัวา่ดว้ยการแยกรัฐออกจากศาสนามีปัญหาต่อเจา้หนา้ท่ี 

ขา้ราชการ ผูใ้ช้บริการ เจา้หน้าท่ีของโรงพยาบาลและนางพยาบาลและในโรงเรียน เน่ืองจากหลกั

ทั้งสองน้ีจะใช้กบัเจา้หน้าท่ีของรัฐทุกหน่วยงานและจะไม่มีการแสดงออกถึงการนบัถือศาสนาใด

ในหน่วยงานของรัฐ เม่ือปี ค.ศ.2004 ไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัให้เป็นไปตามหลกั

ดงักล่าวโดยห้ามมิให้มีการแสดงหรือแขวนส่ิงของท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาสนาหรือการแสดงออกอยา่งใด

 212 เร่ืองเดียวกนั 
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ท่ีอาจเห็นไดว้า่เป็นการแสดงออกอย่างชดัเจนเก่ียวกบัศาสนาในสถานศึกษา อน่ึงหลกัความเสมอ

ภาคและหลกัความเป็นกลางในการไดรั้บบริการสาธารณะน้ี ก่อให้เกิดหลกัวา่ดว้ยความรับผิดของ

รัฐแมรั้ฐจะปราศจากความผิด (la responsabilité sans faute) เช่น ในการก่อสร้างทางสาธารณะ ศาล

ปกครองเคยพิพากษาว่ารัฐควรจ่ายค่าทดแทนให้ประชาชนท่ีอาศยัอยู่ในบริเวณขอบทางท่ีกาํลัง

ก่อสร้างและไดรั้บความเดือดร้อนจากกการก่อสร้างนั้น เพื่อก่อใหเ้กิดความเสมอภาคซ่ึงกนัและกนั 

 2)  หลักว่าด้วยสิทธิในการโต้แย้งคัดค้านหรือสิทธิในการต่อสู้คดี (Les droits 

de la défense) ศาลปกครองได้รับรองสิทธิน้ีไวใ้นคาํพิพากษาเม่ือปี ค.ศ.1945 ว่าหากมีการออก

มาตรการใดๆ ท่ีกระทบถึงสิทธิของบุคคล บุคคลนั้นตอ้งมีโอกาสโตแ้ยง้คดัคา้น แสดงหลกัฐาน 

และเสนอขอ้โตแ้ยง้ดงักล่าวไดภ้ายในระยะเวลาอนัสมควร 

 3)  หลักว่าด้วยสิทธิในการฟ้องคดี (Le droit des recours) หลกัน้ีไดรั้บการ

รับรองจากตุลาการศาลปกครอง กล่าวถึงสิทธิของประชาชนท่ีจะฟ้องคดีหรือร้องทุกข์ โดยเฉพาะ

ในคดีฟ้องเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น ในปีค.ศ.1950 ได้มีคาํ

พิพากษาท่ีสําคญัเก่ียวกบัตวับทในพระราชบญัญติัท่ีกาํหนดวา่คาํสั่งของรัฐมนตรีเป็นท่ียุติ ซ่ึงสภา

แห่งรัฐไดรั้บรองหลกัน้ีวา่ฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจหลีกเล่ียงไม่ให้มีการฟ้องคดี ดงันั้นตามขอ้เท็จจริง

ดงักล่าวการตีความกฎหมายจึงสมควรตีความในทางท่ีเป็นคุณเพื่อให้เป็นไปตามหลกัวา่ดว้ยสิทธิใน

การฟ้องคดีหรือร้องทุกข ์

 4)  หลักว่าด้วยความไม่มีผลย้อนหลังของนิติกรรมทางปกครอง (Le principe de 

non-rétroactivité) ประมวลกฎหมายแพ่งของฝร่ังเศสกําหนดว่ากฎหมายมีผลไปในอนาคต 

โดยเฉพาะรัฐบญัญติัท่ีเก่ียวกบักฎหมายอาญาบางเร่ือง ซ่ึงศาลปกครองใช้หลกักฎหมายทัว่ไปน้ี

บงัคบัให้มีผลขยายไปถึงนิติกรรมทางปกครอง ไม่วา่จะเป็นกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง นิติกรรมทาง

ปกครองจึงไม่อาจมีผลยอ้นหลงัได ้เวน้แต่ในกรณีของการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

  2.4.2  หลักว่าด้วยเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง (Les prerogatives de l’administration) มี

ดงัน้ี 

 1)  หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ (Le principe de continuité 

des services publics) หลกัน้ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในการนัดหยุดงานและการบริการสาธารณะซ่ึงตอ้ง

ดาํเนินอยา่งต่อเน่ือง ในกฎหมายแพ่งของฝร่ังเศสวา่ดว้ยสัญญากาํหนดไวว้า่ให้คู่สัญญาดาํเนินการ

ต่อไปแมว้า่จะมีการเปล่ียนแปลงจากปัจจยัภายนอกท่ีไม่อาจคาดหมายได ้เช่น ในการบริการขนส่ง

สาธารณะปรากฏว่านํ้ ามนัมีราคาแพงข้ึน หากการบริการขนส่งสาธารณะดาํเนินต่อไปอาจประสบ

ภาวะขาดทุนปัญหามีอยูว่่าสัญญาบริการสาธารณะจะตอ้งดาํเนินต่อไปหรือไม่หากจะตอ้งขาดทุน 

หากพิจารณาความสัมพนัธ์ทางสัญญาในกฎหมายเอกชน สัญญาจะใช้บังคบักับคู่กรณี เอกชน
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จะตอ้งให้บริการสาธารณะต่อไป แต่ในทางกฎหมายมหาชน หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของบริการ

สาธารณะจะนาํมาใช้ในกรณีท่ีเกิดเหตุการณ์ท่ีไม่อาจคาดหมายได ้ดงันั้นในการพิจารณาของศาล

ปกครองจะพิจารณาปัจจยัภายนอกท่ีทาํให้เกิดการเปล่ียนแปลงนั้นคาดหมายไดห้รือไม่ หากเกิน

จากความคาดหมาย ฝ่ายปกครองจะต้องจ่ายเงินช่วยเหลือเป็นการทดแทน เพื่อให้การบริการ

สาธารณะมีความต่อเน่ืองต่อไป ซ่ึงการใชเ้หตุผลน้ีจดัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีใชใ้นกรณีไม่มีบท

กฎหมายบญัญติัไว ้

 2)  หลักว่าด้วยการบังคับบัญชาตามลาํดับช้ัน (Le principe hiérarchique) 

หลกัน้ีเป็นเร่ืองของสิทธิของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสามารถออกคาํสั่งให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาปฏิบติั ไม่วา่จะ

เป็นคาํสั่งภายในหรือหนงัสือเวียน ผูบ้งัคบับญัชามีสิทธิในการเปล่ียนแปลง ยกเลิก แกไ้ขคาํสั่งของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาบางประการได ้และมีอาํนาจในการพิจารณาคาํฟ้องคดีของประชาชนท่ีไม่เห็นดว้ย

กบัคาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีท่ีเป็นผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา ในบางกรณีกฎหมายอาจกาํหนดอาํนาจการบงัคบั

บญัชาไว ้แต่อยา่งไรก็ตามผูบ้งัคบับญัชายอ่มมีอาํนาจบงัคบับญัชาตามลาํดบัขั้นแมจ้ะไม่มีกฎหมาย

กาํหนดไวต้ามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยการบงัคบับญัชาตามลาํดบัขั้น 

 3)  หลักว่าด้วยความเป็นอิสระ (Le principe d’autonomie) หลักน้ีใช้บงัคบักับ

นิติบุคคลบางประเภท เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอาํนาจ สาธารณรัฐฝร่ังเศส

มีองค์กรประเภทน้ีหลายรูปแบบ เช่น เทศบาล ภาค จงัหวดั ในองค์กรเหล่าน้ีจะมีการเลือกตั้ ง

สมาชิกสภาจงัหวดัเขา้มาเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเองโดยเป็นอิสระจากส่วนกลางรัฐไม่อาจแทรกแซง

ไดเ้วน้แต่มีกฎหมายบญัญติัไวช้ดัเจน 

  2.4.3  หลักว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพที่เกิดจากการรับรองสิทธิที่เกิดใหม่ (L’évolution 

vers la reconnaissance de nouveaux droits) 

 1)  หลักว่าด้วยสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม (Les droits économiques et sociaux) 

สิทธิดงักล่าวไดแ้ก่เร่ืองของ อายุ เพศ และสถานะทางสังคม รัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ.1946 ไดบ้ญัญติัถึง

ผูใ้ชแ้รงงาน ลูกจา้ง ผูห้ญิง เด็ก และผูสู้งอายุ โดยยึดถือเอาบุคคลมาเป็นศูนยก์ลางของสิทธิ ในการ

พฒันากฎหมายจะมีการพฒันาหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยสิทธิในทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น การ

นาํหลกักฎหมายทัว่ไปในประมวลกฎหมายแรงงานมาปรับใชก้บัฝ่ายปกครอง เช่น คาํพิพากษาของ

สภาแห่งรัฐในปีค.ศ.1973 ไดก้าํหนดเร่ืองการห้ามเลิกจา้งลูกจา้งสตรีท่ีตั้งครรภ ์หรือคาํพิพากษาใน

ปี ค.ศ.1982 ท่ีกาํหนดให้ลูกจา้งของหน่วยราชการมีสิทธิไดรั้บค่าจา้งไม่น้อยกวา่แรงงานขั้นตํ่าใน

ภาคเอกชน อน่ึงปัจจยัร่วมของหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีสําคญัคือความเท่าเทียมกนัในความยุติธรรม 

เพราะในระบบฝร่ังเศส เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไดแ้ก่ ขา้ราชการไดรั้บความคุม้ครองมาก ในขณะท่ีลูกจา้ง
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ของรัฐอยู่ในฐานะลาํบากกว่าขา้ราชการ ซ่ึงสภาแห่งรัฐก็ไดส้ร้างหลกัประกนัขั้นตํ่าเพื่อคุม้ครอง

ลูกจา้งเหล่านั้นดว้ย 

 2)  หลักว่าด้วยสิทธิของคนต่างด้าว (Les droits des étranger) หลกัยอ่ยของ

หลกักฎหมายทัว่ไปน้ีไดแ้ก่ หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยการส่งตวัผูร้้ายขา้มแดน (extradition) สภา

แห่งรัฐไดมี้คาํพิพากษาวา่ห้ามส่งตวัผูร้้ายขา้มแดนในกรณีท่ีบุคคลนั้นเป็นผูล้ี้ภยั ซ่ึงไม่ไดก้าํหนดไว้

ในกฎหมาย นอกจากน้ียงัมีหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยการห้ามขบับุคคลท่ีไดรั้บโทษประหารใน

ประเทศของตนออกนอกประเทศฝร่ังเศส และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยการอยู่ร่วมกันของ

ครอบครัวผูล้ี้ภยัซ่ึงสภาแห่งรัฐก็รับรองสิทธินั้น  

 2.5  ตัวอย่างคําวินิจฉัยคดีที่ใช้หลักกฎหมายทั่วไปของศาลปกครอง ในปัจจุบนั ศาล

ปกครองสูงสุดไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนหลายหลกัดว้ยกนั หลกัดงักล่าวได้รับการยอมรับ

และยดึถือเป็นแนวทางในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง เช่น  

  2.5.1  คําวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักความเสมอภาค (égalité)213 ก่อนหน้าท่ีจะมีการปฏิวติั

ฝร่ังเศส ในปีค.ศ. 1789 ไดมี้การเรียกร้องความเสมอภาคของพลเมืองฝร่ังเศสกบัฝ่ายผูป้กครองรัฐ 

โดยมีการตั้งสมชัชาแห่งชาติ (Assemblée Nationale) เพื่อเรียกร้องให้มีการร่างรัฐธรรมนูญ และได้

มีการออกคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (Déclaration des droits de l’homme et du citoyen) 

โดยมาตรา 1 และมาตรา 6 ไดก้ล่าวถึงหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคไวว้า่ 

 “มาตรา 1 มนุษยทุ์กคนเกิดมาและดาํรงอยูอ่ยา่งมีอิสระและเสมอภาคกนัใน

สิทธิ การแบ่งแยกทางสังคมจะกระทาํไดก้็แต่เพือ่ประโยชน์ร่วมกนั”  

 “มาตรา 6 กฎหมายคือเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน 

 พลเมืองทุกคนมีสิทธิออกกฎหมายโดยตนเองเขา้มีส่วนร่วมโดยตรงหรือ

โดยผ่านผูแ้ทน กฎหมายต้องเป็นส่ิงท่ีเหมือนกันสําหรับทุกคน ไม่ว่าจะเป็นการคุ้มครองหรือ

ลงโทษ พลเมืองทุกคนยอ่มเสมอภาคเท่าเทียมกนัตามกฎหมาย และในเกียรติยศศกัด์ิศรี ตลอดจน

ฐานะและตาํแหน่งหนา้ท่ีการงาน ทั้งน้ี ตามความสามารถของแต่ละคน โดยปราศจากการแบ่งแยก

ใดๆ  ยกเวน้การแบ่งแยกดว้ยความดีและความสามารถของแต่ละคน” 

 ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน (ค.ศ.1958) ก็ยงัให้ความเคารพต่อหลัก

กฎหมายวา่ดว้ยความเสมอภาคของประชาชนอยู ่โดยในมาตรา 1 แห่งรัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัไวว้า่ 

 “มาตรา 1 ฝร่ังเศสเป็นสาธารณรัฐท่ีแบ่งแยกมิได ้เป็นของประชาชน เป็น

ประชาธิปไตย และเป็นของสงัคม สาธารณรัฐรับรองถึงความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชน 

 213 นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส หนา้ 87 
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โดยไม่แบ่งแยกแหล่งกาํเนิด เช้ือชาติ หรือศาสนา สาธารณรัฐเคารพต่อความเช่ือของทุกนิกาย 

โครงสร้างของสาธารณรัฐใชร้ะบบการกระจายอาํนาจ” 

 จากบทบัญญัติแห่งคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง รัฐธรรมนูญ

ดงักล่าว ศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างเกณฑ์ท่ีมีผลเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในเร่ืองความเสมอภาคไว้

หลายกรณีดว้ยกนัคือ 

 1)  ความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะ คาํวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด

กรณี Société du journal l’Aurore เม่ือปี ค.ศ.1948 และคาํวินิจฉัยคดี Société du Conservatoire เม่ือ

ปี ค.ศ.1951 ไดว้างหลกัสาํคญัเก่ียวกบัความเสมอภาคของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะไวว้า่ บุคคลผูอ้ยูใ่น

สถานะเดียวกนัยอ่มสามารถใชบ้ริการสาธารณะไดอ้ยา่งเดียวกนัภายใตก้ฎระเบียบเดียวกนั 

 2)  ความเสมอภาคในการเข้าถึงบริการสาธารณะ คาํวินิจฉัยศาลปกครอง

สูงสุดกรณี Delle Bobard ค.ศ.1936 ไดว้างหลักเก่ียวกับความเสมอภาคทางเพศในการเข้าเป็นข้ารัฐ

การ ส่วนคาํวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุดกรณี Barel เม่ือปี ค.ศ.1954 ซ่ึงเป็นคาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัผูส้มคัร

เขา้เรียนในโรงเรียนนกัปกครองชั้นสูง (ENA) คนหน่ึงซ่ึงนิยมลทัธิคอมมิวนิสต ์ศาลปกครองสูงสุด

ไดว้างหลกัเกณฑ์ไวถึ้งความเสมอภาคในบรรดาผูส้มคัรเขา้แข่งขนัและการห้ามเลือกปฏิบติัโดยมี

พื้นฐานมาจากความเล่ือมใสในระบบการเมืองการปกครอง ส่วนคาํวินิจฉยั Dame Vigan เม่ือปี ค.ศ.

1970 ศาลปกครองสูงสุดก็ไดว้างหลกัความเสมอภาคในระหวา่งผูเ้ขา้แข่งขนัในการสอบ 

 3)  ข้อจาํกัดของหลักว่าด้วยความเสมอภาค ในคาํวินิจฉัยคดีสําคญัคดีหน่ึง

คือ คดี Desmoyen et Chouques เม่ือปี ค.ศ.1944 ศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัสําคญั 3 ประการท่ีมี

ผลเป็นการจาํกดัหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค คือ 

 ก.  ข้อจาํกัดท่ีมาจากรัฐบัญญัติ รัฐบญัญติัสามารถกาํหนดกระบวนการ

ต่างๆ  ท่ีมีผลเป็นการจาํกดัหลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคได ้เช่น การกาํหนดเงินสวสัดิการสังคมใหแ้ก่

ผูมี้รายไดน้อ้ยหรือการไม่ใหสิ้ทธิประโยชน์แก่คนต่างชาติท่ีเขา้ประเทศอยา่งไม่ถูกตอ้ง เป็นตน้ 

 ข.  ข้อจาํกัดท่ีมาจากประโยชน์สาธารณะ การเขา้ใชป้ระโยชน์สาธารณะ

อาจถูกกาํหนดให้มีความแตกต่างกนัในการเขา้ใชไ้ด ้โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในกรณีท่ีเก่ียวกบัค่าบริการ 

(tarification) ของบริการสาธารณะท่ีฝ่ายปกครองผูใ้ห้บริการอาจกาํหนดให้แตกต่างกนัในระหว่าง

ประชาชนได้โดยพิจารณาจากรายได้ของครอบครัวหรือจาํนวนคนในครอบครัวเป็นหลัก แต่

ค่าตอบแทนการใชบ้ริการจะแตกต่างกนัตามรายไดข้องผูเ้ขา้ใชบ้ริการ 

 ค.  ข้อจาํกัดท่ีมาจากเหตุการณ์ท่ีแตกต่างกัน หลักสําคญัท่ีว่าจะตอ้งมี

ความเสมอภาคระหว่างผูใ้ช้บริการสาธารณะในบริการเดียวกันภายใต้เง่ือนไขเดียวกันอาจมี

ขอ้ยกเวน้ได ้เช่น การเขา้เรียนในโรงเรียนดนตรีท่ีใหสิ้ทธิแก่คนท่ีอยูใ่นพื้นท่ีก่อน ดงัท่ีศาลปกครอง
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สูงสุดได้วินิจฉัยไวใ้นคดี Commune de Dreux เม่ือปี ค.ศ.1994 หรือกรณีอตัราค่าใช้นํ้ าประปาท่ี

แตกต่างกนัระหว่างผูใ้ช้บริการถาวรกบัผูใ้ช้บริการชั่วคราวในคดี Commune de Coux เม่ือปี ค.ศ.

1993 เป็นตน้ 

  2.5.2  คําวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักการปกป้องคุ้มครองประชาชน214 มีท่ีมาจากคาํวินิจฉยัท่ี

สาํคญัดงัต่อไปน้ีคือ 

 1)  คาํวินิจฉัยกรณี Dame Veuve Trompier-Gravier ในปี ค.ศ.1944 ศาลปกครอง

สูงสุดไดว้างหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัสิทธิในการป้องกนัตนเองของประชาชนเช่นเดียวกบัท่ีได้

วางหลกักฎหมายทัว่ไปในเร่ืองดงักล่าวไวอี้กคร้ังหน่ึงในคาํวนิิจฉยักรณี Aramu เม่ือปี ค.ศ.1945 

 2)  คาํวินิจฉัยกรณี Société du journal l’Aurore ในปี ค.ศ.1948 ศาลปกครอง

สูงสุดไดว้างหลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการไม่มีผลยอ้นหลงัของคาํสั่งทางปกครอง 

 3)  คาํวินิจฉัยกรณี Dame Lamotte ในปี ค.ศ.1950 ศาลปกครองสูงสุดไดว้าง

หลกักฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัการฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีฝ่ายปกครองไดท้าํลงนอก

ขอบอาํนาจของตน (recours pour excès de pouvoir) 

 4)  คาํวินิจฉัยกรณี Dehaene ในปี ค.ศ.1950 ศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกั

กฎหมายทัว่ไปเก่ียวกบัสิทธิในการนดัหยดุงานในกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะ 

 5)  คาํวินิจฉัยกรณี Canal, Robin et Godot ในปี ค.ศ.1962 ศาลปกครองสูงสุด

ไดมี้คาํสั่งเพิกถอนรัฐกาํหนดของประธานาธิบดีแห่งสาธารณรัฐท่ีตั้งศาลทหารข้ึนมา โดยมีเหตุผล

วา่กระทบต่อหลกัการสาํคญัแห่งกฎหมายอาญา 

  2.5.3  คําวินิจฉัยเกี่ยวกับหลักการส่งตัวผู้ ร้ายข้ามแดน (extradition)215 ได้แก่คาํ

วนิิจฉยัดงัต่อไปน้ี 

 1)  คาํวินิจฉัยกรณี Lyjanbia Galdéano ในปี ค.ศ.1984 ศาลปกครองสูงสุด

ได้วางหลักกฎหมายทัว่ไปไวว้่า ฝร่ังเศสอาจปฏิเสธไม่ส่งตวัผูร้้ายข้ามแดนได้หากกระบวนวิธี

พิจารณาคดีอาญาของประเทศท่ีจะตอ้งส่งตวัผูร้้ายขา้มแดนไปใหน้ั้นไม่ไดเ้คารพต่อสิทธิขั้นพื้นฐาน

ของประชาชน 

 2)  คาํวินิจฉัยกรณี Bereciartua-Echarri ในปี ค.ศ.1988 ศาลปกครองสูงสุด

ไดว้างหลกักฎหมายทัว่ไปไวว้า่ ผูล้ี้ภยัทางการเมืองไม่อาจถูกส่งตวักลบัไปยงัประเทศท่ีเป็นเหตุให้

ตอ้งล้ีภยัได ้

 214 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 86-87 

 215 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 87 
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  2.5.4  หลักความได้สัดส่วน หลกัความไดส้ัดส่วนเป็นหลกัแห่งความสัมพนัธ์ระหวา่ง

ส่วนไดส่้วนเสียของประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของเอกชน เม่ือฝ่ายปกครองจะใชม้าตรการ

ใด ฝ่ายปกครองจะต้องพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ วิธีการ และผลกระทบท่ีเกิดจากมาตรการนั้ น 

มาตรการท่ีจะนาํมาใชจ้ะสอดคลอ้งกบัหลกัความไดส้ัดส่วนก็ต่อเม่ือมาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีมี

ความเหมาะสมตามหลกัความสัมฤทธิผล เป็นมาตรการท่ีต้องใช้ตามหลกัความจาํเป็น และเป็น

มาตรการท่ีมีความสม เหตุสมผลตามหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ เช่น216 

  1)  คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Pichiné ในปี ค.ศ. 1990 สืบเน่ือง

จากรัฐกฤษฏีกา ปี 1961 ให้อาํนาจแก่รัฐมนตรีดา้นวฒันธรรมในการสั่งห้ามฉายภาพยนตร์เร่ืองใด

เร่ืองหน่ึงแก่ผูเ้ยาวท่ี์มีอายตุ ํ่ากวา่ 13 ปี หรือ 18 ปี แลว้แต่กรณี หรือสั่งหา้มฉายภาพยนตร์โดยส้ินเชิง 

กรณีพิพาทน้ีรัฐมนตรีดา้นวฒันธรรมไดอ้นุญาตให้มีการฉายภาพยนตร์เร่ือง The Last Temptation 

of Christ ซ่ึงก่อให้เกิดขอ้โตแ้ยง้ในสังคม จึงมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอเพิกถอนคาํสั่งของ

รัฐมนตรีดังกล่าว ในการน้ีศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าผลกระทบต่อความสงบสุขเรียบร้อยของ

ประชาชนอนัเกิดจากการฉายภาพยนตร์ดงักล่าวมิไดมี้ความรุนแรงตามท่ีมีการโตแ้ยง้แต่ประการใด 

คาํสั่งอนุญาตของรัฐมนตรีในเร่ืองดงักล่าวจึงชอบแลว้ 

 2)  คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Benjamin ค.ศ.1993 ศาลปกครอง

สูงสุดได้รับรองว่านายกเทศมนตรีซ่ึงมีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะดาํเนินการตามมาตรการใดๆ 

เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในชุมชนนั้น จะตอ้งใช้อาํนาจของตนโดยคาํนึงถึงการเคารพเสรีภาพ

ในการนดัชุมนุม แต่ตามขอ้เท็จจริง นายกเทศมนตรียงัสามารถรักษาความสงบเรียบร้อยของชุมชน

ได ้โดยไม่จาํเป็นตอ้งสั่งห้ามการนดัชุมนุมทางวรรณกรรม โดยกาํหนดมาตรการทางตาํรวจท่ีจาํเป็น

แก่การนั้น ทั้งน้ีเม่ือเปรียบเทียบกบัระดบัความรุนแรงของผลกระทบต่อความเรียบร้อยของสาธรณ

ชนท่ีอาจเกิดข้ึนจากการนดัชุมนุมนั้น ศาลปกครองสูงสุดจึงไดเ้พิกถอนคาํสั่งของนายกเทศมนตรีท่ี

สั่งห้ามการชุมนุมดงักล่าว เน่ืองจากการสั่งห้ามดงักล่าวเป็นวธีิการท่ีไม่ไดส้ัดส่วน เม่ือเปรียบเทียบ

กบัวตัถุประสงคใ์นการรักษาความปลอดภยัและความสงบเรียบร้อยของสาธารณชน 

 3)  คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Lebon ค.ศ.1978 นาย Lebon มี

อาชีพเป็นครู ถูกกล่าวหาวา่ประพฤติหยาบโลนต่อนกัเรียนหญิง และดว้ยเหตุน้ีจึงถูกฝ่ายปกครอง

ไล่ออก ศาลปกครองสูงสุดปฏิเสธท่ีจะพิจารณาอุทธรณ์ของนาย Lebon เพราะเห็นวา่ฝ่ายปกครอง

 216 บรรเจิด สิงคเนติ และสมศักด์ิ นวตระกูลพิสุทธ์ิ. (2552). “หลักความได้สัดส่วนตามหลัก

กฎหมายของเยอรมนัและฝร่ังเศส” วารสารกฎหมายปกครอง 19, 1(เมษายน 2543) : 190-197 อา้งใน กนกวรรณ 

อิทธิวิภาต ศาลปกครองกับหลักกฎหมายท่ัวไปในทางปกครอง (ศึกษาเปรียบเทียบประเทศฝร่ังเศสกับประเทศ

ไทย) วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  หนา้ 82-86 
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มิได้ใช้อาํนาจดุลพินิจท่ีผิดพลาดอย่างชัดแจง้ และการลงโทษดงักล่าวได้สัดส่วนกบัการกระทาํ

ความผดิตามขอ้เทจ็จริง 

 4)  คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Vinolay ค.ศ.1978 ประธาน

คณะกรรมการการเกษตรชุมชนถูกไล่ออก เน่ืองจากความล่าช้าของตนในการตอบขอ้ซักถามของ

กระทรวงการคลงั ซ่ึงความล่าชา้ถือเป็นการกระทาํความผิดในการประกอบวิชาชีพ แต่ศาลปกครอง

สูงสุดได้เพิกถอนคาํสั่งไล่ออก โดยให้เหตุผลว่าแมค้วามบกพร่องของการปฏิบติัตามกฎระเบียบ

ของการปฏิบติัหน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะเป็นเหตุอนัสมควรท่ีบุคคลนั้นจะตอ้งไดรั้บโทษทางวินยั 

แต่ก็ไม่เป็นเหตุถึงขนาดท่ีจะกาํหนดโทษไล่ออก (อนัเป็นการใชอ้าํนาจดุลพินิจท่ีผิดพลาดอยา่งชดั

แจง้) ซ่ึงรุนแรงเกินขอบเขตตามอตัราโทษท่ีกาํหนดในระเบียบ 

 5)  คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Ville Nouvelle-Est ค.ศ.1978 

รัฐบาลมีนโยบายจะลดความแออดัของเมือง Lille ซ่ึงเป็นเมืองมหาวิทยาลยัซ่ึงมีนักศึกษาอยู่เป็น

จาํนวนมากไปอยู่นอกเมือง จึงได้จดัศูนยก์ารศึกษาและสร้างเมืองใหม่เพื่อรองรับนักศึกษาและ

ประชากรในอนาคต โดยมีการเวนคืนท่ีดินเพื่อเตรียมการ ผูอ้ยูอ่าศยัท่ีอยูใ่นบริเวณท่ีถูกเวนคืนได้

ต่อต้านการดําเนินการดังกล่าวเป็นอย่างมาก โดยอ้างว่าการกระทําดังกล่าวมิได้เป็นไปเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาผลกระทบทางสังคมและเศรษฐกิจของ

โครงการดังกล่าวประกอบกับความสําคญัของโครงการแล้ว เห็นว่าการท่ีจะร้ือบ้านพกัหลาย

ครัวเรือนมิได้ทาํให้ลกัษณะประโยชน์สาธารณะของโครงการดงักล่าวตอ้งสูญส้ินไปแต่อย่างใด 

นอกจากน้ีศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกักฎหมายไวใ้นคาํพิพากษาน้ีว่าโครงการใดโครงการหน่ึง

จะถือว่าเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ก็ต่อเม่ือปรากฏว่าการละเมิดสิทธิของปัจเจกบุคคล 

ค่าใช้จ่ายหรือผลกระทบด้านการเงินเกิดข้ึนและความเสียหายทางสังคมท่ีอาจเป็นไปได้ไม่เกิน

ขอบเขตเม่ือเปรียบเทียบกบัประโยชน์ท่ีโครงการนั้นจะไดท้าํใหเ้กิดข้ึน 

 6)  คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Dep de la Savoie ค.ศ.1979 กลุ่ม

ผูร่้วมต่อตา้นการสร้างสถานีพลงังานนิวเคลียร์อา้งวา่โครงการดงักล่าวมิไดด้าํเนินไปเพื่อประโยชน์

สาธารณะ เน่ืองจากความไม่มีประสิทธิภาพอย่างเพียงพอของการศึกษาวิจยัในเบ้ืองตน้ จาํนวน

ค่าใช้จ่ายในการดาํเนินการมีจาํนวนมหาศาล มีความเส่ียงในการดาํเนินการต่อสภาพแวดลอ้มใน

กรณีท่ีเกิดอุบติัเหตุและการก่อสร้างตามโครงการดงักล่าวจะทาํให้สภาพแวดลอ้มตามธรรมชาติของ

พื้นท่ีในบริเวณนั้นสูญเสียไป ในกรณีน้ีศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าในดา้นหน่ึงความไม่ไดส้ัดส่วน

ของความต้องการพลังงานและความสามารถในการนําเอาแหล่งทรัพยากรในประเทศมาใช้

ประโยชน์ ทาํให้เกิดความจาํเป็นท่ีตอ้งพฒันาการผลิตกระแสไฟฟ้าดว้ยวิธีการอ่ืนๆ ท่ีแตกต่างไป

จากวิธีการในอดีต และอีกด้านหน่ึงขอ้บงัคบัท่ีกาํหนดให้ผูก่้อสร้างและผูด้าํเนินงานติดตั้งสถานี
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พลังงานนิวเคลียร์ปฏิบัติตามอย่างเคร่งครัดในอนัท่ีจะต้องระมัดระวงัเก่ียวกับการรักษาความ

ปลอดภยัของการก่อสร้างสถานีดงักล่าว อีกทั้งการก่อสร้างโรงงานนิวเคลียร์ในพื้นท่ีท่ีกาํหนดไว้

นั้นจะไม่ก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อสภาพแวดลอ้มแต่อยา่งใด ดงันั้นจึงไม่มีขอ้เท็จจริงใด

ท่ีบ่งช้ีว่าโครงการดงักล่าวจะก่อให้เกิดผลกระทบหรือผลเสียหายใด ไม่ว่าในด้านเศรษฐกิจและ

การเงิน ไม่วา่จะพิจารณาในประเด็นเร่ืองความปลอดภยัหรือประเด็นเร่ืองสภาพแวดลอ้มท่ีอาจมีผล

ลบลา้งลกัษณะประโยชน์สาธารณะของโครงการดงักล่าว 

 7)  คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Syndicat CFDT des marins – 

pêcheurs de la rade de Brest กลุ่มชาวประมงทางทะเลในเมือง Brest ได้รวมตัวกันคัดค้านการ

ก่อสร้างศูนยอุ์ตสาหกรรมคอมเพล็กซ์และการก่อสร้างโรงกลัน่นํ้ ามนับนท่าเรือในบริเวณท่ีตน

ประกอบอาชีพ เน่ืองจากโครงการดงักล่าวอาจก่อให้เกิดมลพิษทางทะเล ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่

ตามขอ้เท็จจริงพื้นท่ีทางการเกษตรท่ีจะถูกนาํมาดาํเนินโครงการมีเพียงส่วนน้อยเท่านั้น ประกอบ

กบัโครงการดังกล่าวไม่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อพื้นท่ีท่ีถูกจดัว่ามีคุณค่าทางประวติัศาสตร์และ

ส่ิงแวดล้อมธรรมชาติ ดังนั้ นศาลปกครองสูงสุดจึงยอมรับลักษณะประโยชน์สาธารณะของ

โครงการดงักล่าว 

 จะเห็นได้ว่าเม่ือตุลาการในสภาแห่งรัฐต้องการสร้างกฎเกณฑ์ใหม่เพ่ือ

นาํมาตัดสินคดีเน่ืองจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรไม่สมบูรณ์ครบถ้วนพอท่ีจะนาํมาปรับใช้ได้ 

“หลักกฎหมายท่ัวไป” (Les principes généraux du droit) จึงปรากฏเป็นคร้ังแรกในปีค.ศ.1945 

ได้แก่ “หลักเก่ียวกับสิทธิในการรับฟังความทุกฝ่าย” ต่อมาหลักการนีไ้ด้ถกูนาํไปใช้ปรับกับคดีอ่ืน

ท่ีมีลักษณะเดียวกันต่อมา คาํพิพากษาท่ีถูกนาํมาสร้างเป็นหลักกฎหมายนี้เรียกว่า “คําพิพากษา

หลัก” ตุลาการใช้ตรรกะทางด้านกฎหมายและแนวความคิดเก่ียวกับนิติรัฐเป็นพื้นฐาน อย่างไรก็

ตามคาํพิพากษาของศาลจะมีผลเฉพาะแต่เพียงในคดีท่ีศาลสร้างหลักกฎหมายขึน้มาเท่าน้ัน ในการ

พิจารณาคดีต่อมา ศาลกไ็ม่จาํเป็นท่ีจะต้องวินิจฉัยไปในทางเดียวกันกับคดีก่อน  ในทางปฏิบัติกับ

ฝ่ายปกครองและประชาชน กรณีท่ีมีการฝ่าฝืนศาลจะใช้มาตรการบังคับเช่นเดียวกับกฎหมายลาย

ลักษณ์อักษร ดังน้ันกฎหมายปกครองฝร่ังเศสจึงมีสองส่วน คือส่วนท่ีมาจากการตรากฎหมายและ

ส่วนท่ีมาจากการสร้างกฎหมายโดยการวางหลักของตุลาการ จึงถือได้ว่ากฎหมายปกครองฝร่ังเศส

สมัยใหม่เป็นกฎหมายท่ีเปิดกว้างให้ตุลาการมีบทบาทท่ีในการวางหลักกฎหมายมากกว่าท่ีจะไปรอ

การบัญญัติกฎหมาย ศาลปกครองฝร่ังเศสรับรองความมีค่าบังคับของหลักกฎหมายท่ัวไปใน

กฎหมายปกครองโดยมีมาตรการบังคับสําหรับฝ่ายปกครองท่ีฝ่าฝืนหลักกฎหมายดังกล่าว สภาแห่ง

รัฐกย็อมรับการบังคับใช้กฎหมายท่ัวไป แม้ไม่มีบทบัญญติักฎหมาย เทคนิคในการสร้างและพัฒนา

หลักกฎหมายท่ัวไปโดยสภาแห่งรัฐท่ีสําคัญ คือ การสร้างกฎเกณฑ์ทางกฎหมายขึน้มาใช้บังคับแก่
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คดีโดยอาศัยหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีแฝงอยู่ในบทกฎหมายลายลักษณ์อักษรหลายๆ ฉบับ หรือค้นหา

จากเจตนารมณ์ของบทบัญญัติกฎหมายฉบับใดฉบับหน่ึงหรือหลายฉบับ หรือพิจารณาจาก

เจตนารมณ์ของบทบัญญัติซ่ึงไม่มีค่าบังคับทางกฎหมาย หรือค้นหาจากกฎเกณฑ์ในกฎหมาย

ระหว่างประเทศ จะเห็นได้ว่าหลักกฎหมายท่ัวไปมิได้สร้างขึน้มาจากแนวคาํพิพากษา แต่ศาลจะ

นาํเสนอหลักกฎหมายท่ัวไปในลักษณะท่ีมีอยู่แล้วภายนอกตัวศาล บทบาทของศาลมิใช่ผู้สร้าง 

หากแต่เป็นผู้ ท่ีประจักษ์หรือรับรองกาํหนดมาตรการบังคับต่อฝ่ายปกครองท่ีละเมิดต่อหลักดังกล่าว 

กล่าวได้ว่าหลักกฎหมายท่ัวไปกคื็อพืน้ฐานทางศีลธรรมนีเ้อง แต่ในความเป็นจริง การประจักษ์ถึง

หลักกฎหมายท่ัวไปดังกล่าวของศาลมีลักษณะสร้างสรรค์เป็นอย่างมาก ในการยืนยันถึงความมีอยู่

ของหลักกฎหมายท่ัวไป ศาลได้เช่ือมโยงหลักดังกล่าวเข้ากับมาตรการบังคับ ซ่ึงหลักกฎหมาย

ดังกล่าวไม่มี และด้วยการกระทําดังกล่าวเท่ากับเป็นการแทรกหลักกฎหมายท่ัวไปเข้าไปใน

กฎหมายท่ีใช้บังคับอยู่ (droit positif) 

 สําหรับการจัดลําดับศักด์ิของหลักกฎหมายท่ัวไป จะเห็นได้ว่าหลัก

กฎหมายท่ัวไปมีค่าในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยสังเกตได้จากคาํพิพากษาซ่ึงยืนยนัการตีความ

เช่นน้ัน และหลักการดังกล่าวก็ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ เนือ้หาของหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีตุลาการ

ศาลปกครองฝร่ังเศสนาํมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีได้มาจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม หรือ

อาจกล่าวได้ว่าเป็นแนวคิดของสํานักกฎหมายธรรมชาติ สอดคล้องกับแนวความคิดเร่ืองนิติรัฐท้ัง

ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสและนานาประเทศ โดยรัฐจะต้องไม่เข้าไปขัดขวางการใช้สิทธิของปัจเจกชน

เพ่ือให้ปัจเจกชนมีเสรีภาพ แนวคิดเร่ืองเสรีภาพของปัจเจกชนนีจึ้งเป็นท่ีมาของหลักกฎหมายท่ัวไป

ในคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ แนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม ซ่ึงตุลาการศาลปกครองของสภาแห่งรัฐ

นาํมาใช้พิจารณาพิพากษาคดีปกครอง 

 

3.  บริบททีเ่กีย่วกบัคดีปกครองของเยอรมนั 

 

 3.1  ศาลปกครองและการพจิารณาคด ี

  3.1.1  ความเป็นมาของศาลปกครองเยอรมัน ก่อนท่ีเยอรมนัจะมีการจดัตั้ งศาล

ปกครองนั้น เยอรมนัมีพฒันาการอนัยาวนาน สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ยุค คือ ยุคแรก ไดแ้ก่ ยุคก่อน

จดัตั้งศาลปกครอง ยคุท่ี 2 ไดแ้ก่ ยคุแห่งการจดัตั้งศาลปกครอง  

 1)  ยุคก่อนการจัดต้ังศาลปกครอง มีเหตุการณ์สําคญั แบ่งออกเป็น 5 ช่วง 

กล่าวคือ 
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 ช่วงแรก ในปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 15 ค.ศ.1495 ถึง ค.ศ.1693 มีการปฏิรูป

อาณาจกัร เป็นช่วงเวลาของการเปล่ียนจากรูปแบบของศาลท่ีเคยข้ึนกบักษตัริย ์มาเป็นศาลท่ีข้ึนกบั

อาณาจกัรไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีท่ีเก่ียวกับเจ้าท่ีดินหรือเจ้าขุนมูลนาย ตลอดจนคดี

เก่ียวกับทรัพย์สินของกษัตริย์ หรือเป็นคาํฟ้องเก่ียวกับการปฏิเสธในเร่ืองของการให้สิทธิแก่

ประชาชน ทั้งหมดอยูภ่ายใตอ้าํนาจการพิจารณาของศาลอาณาจกัรทั้งส้ิน หลกักฎหมายท่ีนาํมาเป็น

ขอ้พิจารณาวา่เร่ืองใดเป็นกฎหมายเอกชนเร่ืองใดเป็นกฎหมายมหาชนในสมยันั้นยึดหลกักฎหมาย

โรมนัว่าเร่ืองใดเป็นผลประโยชน์ของรัฐคือกฎหมายมหาชน เร่ืองใดเป็นผลประโยชน์ของปัจเจก

ชนก็เป็นกฎหมายเอกชน กล่าวได้ว่าคาํพิพากษาเก่ียวกบัคาํฟ้องของผูอ้ยู่ใตป้กครองเก่ียวกบัการ

กระทาํของผูค้รองเมืองเป็นกา้วแรกของศาลปกครองในปัจจุบนั217 ต่อมาเจา้ผูค้รองนครไดพ้ยายาม

จาํกดัสิทธิของประชาชน หากมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัเจา้ผูค้รองเมืองกบัประชาชน ก็จะให้แยกเร่ือง

ไม่ให้อยู่ในอาํนาจของศาลอาณาจกัร ศาลอาณาจกัรมีบทบาทในการพิทกัษ์สิทธิของประชาชน

นอ้ยลงทุกที และในท่ีสุดศาลอาณาจกัรก็ถูกยบุไปใน ค.ศ.1846218 

 ช่วงท่ีสอง เป็นช่วงของการจดัตั้งองค์กรวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทในทาง

ปกครอง (Kammerjustiz) ในคริสตศ์ตวรรษท่ี 17 มีการจดัตั้งองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองซ้อนกนักบั

ศาลอาณาจักรท่ีตั้ งมาแต่เดิม มีช่ือว่า Kammerjustiz เน่ืองจากเจ้าผู ้ครองเมืองไม่ยอมข้ึนศาล

อาณาจกัรและไดจ้ดัตั้งศาลของตนเรียกวา่ Landersgericht โดยพวกขนุนางจะเป็นผูพ้ิพากษาศาลสูง 

มีอาํนาจยกเลิกเปล่ียนแปลงคาํพิพากษาของศาลโดย Kabinetjustiz และในภาวะฉุกเฉินก็จะอาศยั

อาํนาจรัฐท่ีชอบดว้ยทฤษฎีกฎหมาย (Dominium enimens) วินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทในทางปกครอง

โดยไม่คาํนึงถึงสิทธิท่ีปัจเจกชนพึงมีพึงได ้ผูอ้ยูใ่ตป้กครองไม่เคยไดรั้บค่าสินไหมทดแทนในรูปตวั

เงิน เจา้ผูค้รองเมืองอยูใ่นฐานะอภิสิทธ์ิชน คนส่วนใหญ่เห็นวา่สิทธิของปัจเจกชนท่ีอยูเ่ฉพาะหน้า

เป็นสิทธิท่ีเหนือกวา่สิทธิของส่วนรวมเพราะไม่อาจระบุตวับุคคลได ้ในยุคน้ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง

ซ่ึงไดแ้ก่รัฐบาลและตาํรวจจะยื้อแย่งอาํนาจกบัฝ่ายศาลสูง ในค.ศ.1749 ไดมี้การออก das Ressort-

Reglement vom 19 Juni 1749 กาํหนดอาํนาจศาล กล่าวคือคดีท่ีเก่ียวกบัประโยชน์ของเอกชนก็ให้

เป็นอาํนาจของ Justiz-Collegia หรือ Regierungen (ศาลยุติธรรม) คดีใดเป็นเร่ืองของอาณาจกัร 

สงคราม และเศรษฐกิจให้อยูใ่นอาํนาจของ Kriegs-und Domänen-Kammer ซ่ึงเป็นองคก์รพิจารณา

คดีปกครองซ่ึงตั้งข้ึนใหม่ มีผูบ้งัคบับญัชาขององค์กร ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งเป็น General-Direktorium 

 217 M. Sellmann, Der zur nerzeitlitchen Verwaltungsgerichtsbarkeit ihre Vorstufe und 

dogmatischen Grundlagen. P. 29-35 อา้งใน กมลชยั รัตนสกาววงศ ์หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั กรุงเทพฯ โรง

พิมพแ์ห่งจุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2544 หนา้ 33 

 218 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 35 
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ทาํหนา้ท่ีเป็นศาลสูง Kammer จึงเป็นองคก์รซ่ึงใชอ้าํนาจตุลาการมีสถานะเทียบเท่าศาล เป็นท่ีเขา้ใจ

วา่องคก์รน้ีเป็นองคก์รท่ีพิทกัษสิ์ทธิของประชาชนโดยฝ่ายปกครอง ดงันั้นคดีปกครองจึงไม่อาจยื่น

ฟ้องต่อศาลยุติธรรมทัว่ทั้งอาณาจกัรในช่วงคริสต์ศตวรรษท่ี 18 น้ีเอง219 ต่อมาในคริสต์ศตวรรษท่ี 19 

กลุ่มเสรีนิยมมีแนวคิดวา่ Kammerjustiz เป็นการพฒันาท่ีผิดพลาดเพราะเป็นการพิจารณาพิพากษา

คดีของตนเอง เพราะองค์คณะของ Kammerjustiz จะมีเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองเพิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ 

และมีแนวคิดสอดคล้องกับฝ่ายปกครองเสมอ Kammerjustiz ไม่เป็นองค์กรอิสระ ผูพ้ิพากษา 

(Justitiar) มกัจะมาจากกลุ่มอภิสิทธ์ิชน หรือเป็นตวัแทนของผลประโยชน์ให้แก่ฝ่ายปกครอง องค์

คณะของ Kammerjustiz เป็นนกักฎหมายในสาขาการตาํรวจ การคลงั ไม่ค่อยรอบรู้ในศาสตร์สาขา

อ่ืน ตวับทกฎหมายไม่มีการประกาศให้ทราบทัว่ไป คนท่ีรู้กฎหมายคือคนในกลุ่มขา้ราชการเท่านั้น 

ประชาชนในสมยันั้นคาดหวงัว่าในอนาคตจะตอ้งให้ศาลยุติธรรมเป็นองค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง 

อยา่งไรก็ตามกล่าวไดว้า่ Kammerjustiz เป็นองคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองอนัเป็นท่ีมาของศาลปกครอง

เยอรมนั มีหลกัการของการคุม้ครองสิทธิของประชาชนในคดีปกครองและมุ่งให้สิทธิและความ

ยติุธรรมในการปฏิบติัหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองต่อประชาชน ตลอดจนมีวิธีพิจารณาท่ีเทียบไดก้บัวิธี

พิจารณาความในศาลยติุธรรม 

 ช่วงท่ีสาม เป็นช่วงท่ีคดีปกครองต้องข้ึนสู่ศาลยุติธรรม เขตอาํนาจใน

การวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองในระบบ Kammerjustiz ของฝ่ายปกครองและศาลยุติธรรม 

(Landesgerichte) ถูกกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจน แต่ในกรณีท่ีนอกเหนือจากนั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

และศาลยุติธรรมจะเป็นผูช้ี้ขาดว่าอยู่ในเขตอาํนาจใดโดยยึดกฎหมายท่ีประกาศไวเ้ม่ือวนัท่ี 19 

มิถุนายน 1749 กล่าวคือ ถา้เป็นเร่ืองประโยชน์เอกชนก็ให้อยูใ่นเขตอาํนาจของศาล ถา้เป็นเร่ืองของ

รัฐบาลหรือตาํรวจ ก็ให้อยู่ในเขตอาํนาจการวินิจฉัยช้ีขาดโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง แต่อย่างไรก็

ตามในทางปฏิบติัก็ยงัมีปัญหาในเร่ืองของการช้ีขาดว่าอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลหรือเจา้หน้าท่ีฝ่าย

ปกครองอยู่ จนกระทัง่มีการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองมีองค์กรคุม้ครองรักษาสิทธิ (Rechtspflege) 

ใหแ้ก่ประชาชน และศาลจะตอ้งเป็นองคก์รอิสระประกอบดว้ยผูพ้ิพากษาท่ีมีการศึกษา การกระทาํ

ของฝ่ายปกครองอาจถูกตรวจสอบได ้ศาลยุติธรรมอาณาจกัร (Reichsgericht) จึงมีอาํนาจพิจารณา

พิพากษาคดีทั้งคดีเอกชนและคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองสิทธิของผูอ้ยูใ่ตป้กครอง แต่ก็มีการพยายาม

ขดัขวางจากกลุ่มขุนนางและผูค้รองเมือง ใน ค.ศ.1797 แนวความคิดเก่ียวกบัหลกันิติรัฐทาํให้เกิด

ความคิดของการแยกองค์กรผูใ้ช้อาํนาจฝ่ายปกครองและตุลาการออกจากกนั จุดเปล่ียนจึงเกิดข้ึน

เม่ือมีการแยกโปแลนด์มาเป็นปรัสเซียตะวนัออก (Neo-Ostpreußen) มณฑลใหม่น้ีไม่มีการจดัตั้ง 
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Kammerjustiz ศาลยุติธรรมเป็นองค์กรท่ีพิจารณาคดีทุกประเภทรวมทั้งคดีปกครอง ในท่ีสุดได้มี

การออกกฎหมายปรับปรุงฝ่ายปกครองใน ค.ศ.1808 (Verordnung wegen verbesserter Einrichtung 

der Provinzial- Polizei-und Finanzbehörden vom 26  Dezember 1808) ทําให้  Kammerjustiz ทั่ ว

อาณาจกัรหมดอาํนาจวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในทางปกครอง คดีปกครองจึงข้ึนสู่ศาลยติุธรรม220 

  ช่ วงท่ี ส่ี  ช่ วงของการจัดตั้ งองค์ กรช้ี ขาดข้ อพิ พ าท ท างป กครอง 

(Administrativjustiz) ในปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 18 ถึง ตน้คริสต์ศตวรรษท่ี 19 แทบทุกประเทศในยุโรป

ได้รับอิทธิพลจากการปฏิวติัฝร่ังเศส เยอรมนัเรียกว่า Administrativjustiz (เพราะประเทศฝร่ังเศส

เป็นตน้แบบขององค์กรช้ีขาดข้อพิพาทในทางปกครอง ซ่ึงการจดัตั้งองค์กรช้ีขาดขอ้พิพาทของ

ฝร่ังเศสมาจากเหตุผลท่ีว่าในปี ค.ศ. 1790 และ1795 ผูพ้ิพากษาของฝร่ังเศสต้องห้ามมิให้เขา้ไป

รบกวนขดัขวางการกระทําของฝ่ายปกครอง จึงต้องตั้ งองค์กรน้ีข้ึนมาเพื่อคุ้มครองสิทธิของ

ประชาชนในคดีปกครองท่ีขาดหายไป องค์กรน้ีจะรับคาํวินิจฉัยผ่านคณะกรรมการในลาํดบัตน้ 

และคาํวินิจฉยัจะถึงท่ีสุดท่ีประมุขของรัฐ) แต่ในการประชุมแห่งชาติท่ีเมืองฟรังเฟริทเก่ียวกบัการ

คุม้ครองรักษาสิทธิของประชาชนในทางปกครอง (Die Frankfurter Nationalversammlung und die 

Verwaltungs-rechtspflege) ในการอภิปรายเก่ียวกบัหลกันิติรัฐและอาํนาจตุลาการของการประชุม 

ไดมี้การพูดถึงองคก์รวนิิจฉยัขอ้พิพาท Administrativjustiz กนัอยา่งกวา้งขวาง และมีการกาํหนดวา่ 

“เร่ืองใดจะใหศ้าลชั้นใดพิจารณาพิพากษาใหผู้พ้ิพากษาพิจารณาโดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไป” จาก

ขอ้กาํหนดน้ีจึงส่งผลวา่หากเร่ืองใดท่ีศาลไม่เลือกรับพิจารณาก็ให้เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองจะวินิจฉยั

เอง และทิ้งปัญหาไวว้า่อะไรคือหลกักฎหมายทัว่ไป อน่ึง Administrativjustiz น้ีสามารถวินิจฉัยได้

ถึงในคดีแพ่งและอาญาและมีการใช้อํานาจตามอําเภอใจ Wippermann ได้เสนอให้ยกเลิก 

Administrativjustiz โดยให้ศาลยุติธรรมใช้อาํนาจดังกล่าวแทน ซ่ึงได้บญัญัติไวใ้นรัฐธรรมนูญ

อาณาจกัรเยอรมนั 1849 (die Verfassung des Deutschen Reichs vom 28 März 1849) ดงันั้นจึงมีผล

ใหฝ่้ายปกครองไม่มีอาํนาจลงโทษทางอาญา221 

 ช่วงท่ีห้า เป็นช่วงท่ีมลรัฐต่างๆ ในเยอรมันพยายามปรับกฎหมายให้

สอดคล้องกบัรัฐธรรมนูญ มาตรา 182 คดีทุกประเภทข้ึนสู่ศาลยุติธรรม องค์กรวินิจฉัยช้ีขาดคดี

ปกครอง Administrativjustiz หรือบางมลรัฐเรียกวา่ Verwaltungsrechtspflege ตอ้งห้ามมิให้วินิจฉัย

คดีปกครองอีกต่อไป แต่ยงัมีขอ้ถกเถียงกนัอยูม่ากเก่ียวกบัขอบเขตและเน้ือหาของกฎหมายแพง่และ

กฎหมายปกครอง อยา่งไรก็ตามในสมยันั้นก็ยงัไม่มีผูใ้ดโตแ้ยง้อาํนาจของผูพ้ิพากษาศาลแพง่ในการ

 220 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 40 

 221 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 47 
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วนิิจฉยัช้ีขาดคดีตามกฎหมายมหาชน เพราะในศตวรรษท่ี 19 การสอนกฎหมายมหาชนในมหาวิทยาลยั

ก็ยงักระจดักระจาย ไม่มีการสอนวิชากฎหมายปกครอง ต่อมาได้มีผูเ้สนอแนวคิดว่าการคุม้ครอง

สิทธิของประชาชนนั้นตอ้งมีศาลอิสระและมีวธีิพิจารณาตามแบบของศาลอิสระแนวความคิดน้ีเป็น

ขอ้เสนอของ Rudolf v.Gneist ซ่ึงไดแ้นวคิดจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองขององักฤษ และ

ขอ้พิพาทเก่ียวกบักฎหมายมหาชนนั้นตอ้งมีศาลพิเศษ (ศาลปกครอง) เป็นองค์กรท่ีรับพิจารณา

วินิจฉัยช้ีขาดผูพ้ิพากษาศาลแพ่งของการเกิดแนวคิดของการจัดตั้ งศาลปกครองเช่นเดียวกับ

องักฤษ222  

  2)  ยุคท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครอง มลรัฐต่างๆ ในเยอรมนัเร่ิมมีศาลปกครอง 

เช่นท่ีมลรัฐปรัสเซีย ศาลปกครองปรัสเซียไดพ้ยายามวางหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปและพฒันา

กฎหมายปกครองอยา่งเป็นนิติศาสตร์เพื่อประโยชน์ในการปรับใชแ้ละตีความกฎหมายปกครองใน

สาขาพิเศษต่างๆ  ฝ่ายปกครองก็ไดรั้บอิทธิพลจากคาํพิพากษาเหล่าน้ี คาํพิพากษาศาลปกครองเร่ิม

เป็นท่ียอมรับของประชาชน เน่ืองจากคาํพิพากษาของศาลมีคุณภาพ ฝ่ายปกครองก็ปฏิบติัตามแนว

คาํพิพากษาท่ีไดว้างหลกักฎหมายพื้นฐานตามแนวคิดทางกฎหมายปกครอง ศาลปกครองพยายาม

ประสานประโยชน์ของปัจเจกชนตามความจาํเป็นของรัฐและส่วนรวม ดว้ยการชัง่นํ้ าหนกัผลประโยชน์

ทั้งสามน้ีอยา่งยุติธรรมและสมเหตุสมผล เป็นท่ีน่าสังเกตว่าไม่มีคาํวิพากษ์วิจารณ์คาํพิพากษาของ

ศาลปกครองว่าวินิจฉัยอย่างไม่รู้เร่ืองแต่เม่ือถึงระยะเวลาก่อนสงครามโลกเล็กน้อย Hitler ผูน้ํา

ประเทศในขณะนั้นตอ้งการทาํให้เร่ืองทางปกครองให้ง่ายข้ึนจึงไดย้กเลิกศาลปกครองเม่ือวนัท่ี 9 

พฤศจิกายน 1939223 

  ในค.ศ.1945 เป็นระยะเวลาหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง มหาอาํนาจท่ี

ชนะสงครามได้เข้ามายึดครองประเทศเยอรมัน มลรัฐบาเดนทางตอนเหนือถูกยึดครองโดย

สหรัฐอเมริกา ส่วนทางใตถู้กนาํไปรวมกบัมลรัฐวูทเทมแบร์กถูกยึดครองโดยฝร่ังเศส แต่ทั้งสอง

ประเทศน้ีต่างก็มีความประสงค์ให้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในเยอรมนัเพราะตระหนกัดีว่าการ

กระทาํของฝ่ายปกครองท่ีปราศจากการควบคุมทางกฎหมายนั้นเป็นผลเสีย224 จึงมีการจดัตั้งศาล

ปกครองข้ึนทั้งในเขตมลรัฐท่ีอยูภ่ายใตอ้าํนาจของสหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศส ต่อมาใน ค.ศ.1960 ก็

ไดมี้การประกาศใช้กฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในศาล (Verwaltungsgerichtsordnung vom 

21 Januar 1960) ซ่ึงมีผลบงัคบัใชท้ัว่สหพนัธรัฐ ทั้งน้ีเพื่อความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัในเร่ืองศาล

 222 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 48 

 223 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 54 

 224 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 55 
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ปกครองและทุกฝ่ายตอ้งการให้เป็นเช่นนั้น225 ซ่ึงปรากฏวา่กฎหมายน้ีมีความคลา้ยคลึงกบักฎหมาย

ปกครองของมลรัฐบาเดนมาก   

  3.1.2  ระบบศาลปกครอง ระบบศาลของสหพนัธรัฐเยอรมนี มีศาล 5 ระบบ คือ 

ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง ศาลสังคม ศาลภาษี ศาลรัฐธรรมนูญ และศาลแรงงาน สําหรับศาล

ปกครอง มาตรา 2 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองบญัญติัให้ศาลปกครองแบ่งออกเป็น 3 ชั้น 

คือ ศาลปกครองชั้นตน้ มี 52 ศาล ศาลอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นสูง มี 15 ศาล และศาลปกครอง

แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นศาลปกครองสูงสุดเพียงศาลเดียว226  

  1)  ศาลปกครองช้ันต้น (Verwaltungsgericht) โดยทัว่ไปศาลปกครองชั้นตน้

เป็นศาลท่ีรับคดีในเบ้ืองตน้ มีอาํนาจวินิจฉยัคดีเป็นศาลแรก เวน้แต่กฎหมายจะบญัญติัไวใ้ห้เร่ิมคดี

ท่ีศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นสูง ศาลปกครองชั้นตน้ประกอบด้วยผูพ้ิพากษา

หวัหนา้คณะและผูพ้ิพากษาอ่ืนตามจาํนวนท่ีจาํเป็น องคค์ณะของศาลปกครองชั้นตน้ประกอบดว้ยผู ้

พิพากษาอาชีพ และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 2 คนซ่ึงผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิน้ีจะมีหรือไม่แลว้แต่กรณี227 

  2)  ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์หรือศาลปกครองช้ันสูง (Oberverwaltungsgericht 

หรือ Verwaltungsgerichtshöfe) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์หรือศาลปกครองชั้นสูงเป็นศาลปกครอง

ระดบัมลรัฐเช่นเดียวกบัศาลปกครองชั้นตน้ ในแต่ละมลรัฐสามารถมีศาลปกครองไดเ้พียงศาลเดียว 

มลรัฐหลายมลรัฐอาจร่วมกนัจดัตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไดเ้พียงศาลเดียว แต่มลรัฐหลายมลรัฐ

อาจร่วมกนัจดัตั้งศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เพียงศาลเดียวไดโ้ดยถือวา่เป็นศาลปกครองชั้นอุทธรณ์

ของมลรัฐท่ีไดร่้วมกนัจดัตั้ง ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ประกอบด้วยผูพ้ิพากษา 3 คน แต่บางมลรัฐ

อาจมีกฎหมายกาํหนดให้มีผูพ้ิพากษาได้ 5 คน โดย อีก 2 คนอาจเป็นผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ 228 

ศาลปกครองในระดบัน้ีโดยหลกัจะทาํหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาอุทธรณ์คดัคา้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

ของศาลปกครองชั้นตน้ และยงัเป็นศาลชั้นตน้ในการพิจารณาคดีท่ีสําคญับางเร่ือง เช่น การสร้างเตา

 225 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 58 

 226 เชิดวฒิุ สินพิมลบูรณ์. (2552). “สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี” วารสารวิชาการศาลปกครอง ฉบบั

พิเศษ (1 ตุลาคม) 50-52 หนา้ 52 

 227 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). ความรู้เบื้องต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมัน กรุงเทพฯ โครงการ

ตาํราและวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 26 

 228 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 27 
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ปฏิกรณ์ปรมาณู สร้างสถานีกาํเนิดไฟฟ้า สนามบิน หรือโครงการของทางราชการในการสร้างสําหรับ

รถบรรทุกหรือรถยนต์229 

  3)  ศาลปกครองสหพันธ์ (Bunderverwaltungsgericht) ศาลปกครองสหพันธ์

ตั้งอยูท่ี่กรุงเบอร์ลินตะวนัตก จดัตั้งข้ึนโดยอาศยักฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองสหพนัธ์ (Gesetz über 

Bundesverwaltungsgericht, 23.9.1952) ซ่ึงเป็นศาลสูงสุดตามรัฐธรรมนูญในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์

หรือฎีกามาท่ีศาลปกครองสหพนัธ์  ศาลปกครองสหพนัธ์จะไม่วนิิจฉยัเร่ืองท่ีเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริง แต่

ในบางคร้ังศาลปกครองสหพนัธ์อาจทาํหน้าท่ีเป็นศาลปกครองชั้นตน้ก็ไดซ่ึ้งเป็นกรณีขอ้ยกเวน้

เท่านั้น ศาลปกครองสหพนัธ์ประกอบดว้ยประธานผูพ้ิพากษาหัวหนา้คณะและผูพ้ิพากษาอ่ืนตาม

จาํนวนจาํเป็น ในการพิจารณาวินิจฉัย องค์คณะหน่ึงจะประกอบด้วยผูพ้ิพากษาจาํนวน 5 คน ใน

กรณีท่ีทาํเป็นคาํสั่งคือไม่มีการพิจารณา จะมีผูพ้ิพากษาเพียง 3 คน230  

 ทั้งน้ีในการต่อสู้คดีกนัในศาลปกครอง คู่ความสามารถต่อสู้กนัไดใ้น 3 

ลาํดบัชั้นศาล แต่เน่ืองจากเง่ือนไขการอุทธรณ์คาํพิพากษาของศาลปกครองในแต่ละมลรัฐไปยงัศาล

สหพนัธ์ค่อนขา้งเขม้งวด ในทางปฏิบติัคดีปกครองจาํนวนไม่นอ้ยจะจบลงท่ีศาลปกครองชั้นตน้231 

 3.1.3  การพิจารณาคดีของศาลปกครอง การพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง

จะตอ้งดาํเนินไปภายใตข้อบเขตท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดย

หลกัพื้นฐานวตัถุประสงคข์องวิธีพิจารณาคดีของศาลมีความมุ่งหมายเพื่อทาํให้บรรลุเป้าหมายของ

กฎหมายสารบญัญติั เท่าท่ีกฎหมายสารบญัญติันั้นได้ก่อให้เกิดสิทธิแก่ปัจเจกบุคคล (Subjective 

Recht) 232  

 หลักพืน้ฐานในการพิจารณาคดีปกครอง มีสาระสาํคญัดงัน้ี 

    1)  หลักการกาํหนดกระบวนการพิจารณาโดยคู่ความ (Dispositionsmaxine) 

เป็นหลกัท่ีใชก้บัคดีเกือบทุกประเภท ไดแ้ก่ วิธีพิจารณาความแพ่ง ((ZPO) วิธีพิจารณาคดีของศาล

แรงงาน (ArbGG) วิธีพิจารณาคดีของศาลภาษี (FGO) วิธีพิจารณาคดีของศาลสังคม (SGG) และวิธี

 229 ออกัส วอลเตอร์ แบลคแฮส. (2537). “บทคัดย่อเร่ืองศาลปกครองในประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั” แปลโดยปล้ืมจิต ทวพิฒัน์ วารสารดลุพาหะ 41, (พฤษภาคม-มิถุนายน): 161-186 หนา้ 163 

 230 บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 29 

 231 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ .(2546). “การควบคุมฝ่ายปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง เอกสารชุดท่ี 3 

เร่ืองขอ้สงัเกตบางประการเก่ียวกบักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” ใน เอกสาร

ประกอบการบรรยายหลกัสูตรประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน วิชา น. 566 ภาคการศึกษาท่ี 2 ปี

การศึกษา 2546 คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 3 

 232 บรรเจิด สิงคเนติ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 220 
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พิจารณาคดีปกครอง (VwGO) สําหรับหลกัการกาํหนดวิธีพิจารณาคดีโดยคู่ความในคดีปกครอง 

ไดแ้ก่233 

 ก.  การริเร่ิมคดีปกครอง เป็นเร่ืองของคู่ความท่ีตอ้งเป็นฝ่ายริเร่ิม กฎหมาย

วธีิพิจารณาคดีปกครองจึงไดก้าํหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัผูฟ้้องคดีไว ้เช่น อาํนาจฟ้องคดี ความสามารถ

ในการดาํเนินคดี ซ่ึงเง่ือนไขเหล่าน้ีจะเป็นส่ิงกาํหนดวา่บุคคลท่ีฟ้องคดีนั้นมีสิทธิฟ้องคดีหรือไม่ 

 ข.  การกาํหนดประเด็นแห่งคดี หมายถึงประเด็นแห่งข้อพิพาทในคดี

ฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง กล่าวคือการกล่าวอา้งของผูฟ้้องคดีวา่คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ย

กฎหมายและคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวละเมิดสิทธิของผูฟ้้องคดี 

 ค.  การยติุคดี สิทธิในการยติุคดีมี 2 ประการ คือ  

 ก)  การถอนฟ้อง (die Klagerücknahme) มีผลให้ยุติขอ้พิพาทในทาง

กฎหมายโดยไม่มีเง่ือนไข เกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของผูฟ้้องคดี มาตรา 92 วรรค 1 VwGO ได้

บญัญติัวา่การถอนฟ้องตอ้งไดรั้บความยินยอมจากตวัแทนผลประโยชน์มหาชนท่ีเขา้มามีส่วนร่วม

ในคดีดว้ย 

 ข)  การสละสิทธิในคดี (der Verzicht) เป็นบทบัญญัติในประมวล

กฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ((ZPO) ซ่ึงนาํมาใชก้บัวิธีพิจารณาคดีปกครอง การสละสิทธิมีผลเม่ือ

ผูฟ้้องคดีไดแ้สดงเจตนาต่อศาล และศาลจะมีคาํพิพากษายกฟ้องโดยไม่ตอ้งพิจารณาคาํใหก้ารของผู ้

ถูกฟ้องคดี 

 ง.  การประนีประนอมยอมความ มาตรา 106 VwGO อนุญาตให้คู่ความ

ในคดีประนีประนอมยอมความกนัไดใ้นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีมีดุลพินิจ และการประนีประนอมยอม

ความนั้นจะตอ้งอยู่ภายในขอบเขตอาํนาจดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีดว้ย การมีผลของการประนีประนอม

ยอมความเม่ือคู่ความไดแ้สดงเจตนา โดยจะตอ้งตกลงกนัในศาลหรือต่อหน้าผูพ้ิพากษาท่ีเก่ียวขอ้ง 

คดีส้ินสุดลงดว้ยการบนัทึกไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร โดยศาลไม่ตอ้งทาํเป็นคาํวนิิจฉยัช้ีขาด 

   2)  หลักการแสวงหาความจริงโดยศาล (Untersuehungsgrundsatz) หรือ

หลักการไต่สวน โดยหลักทัว่ไปคู่ความไม่มีภาระในการกล่าวอา้งและไม่มีภาระในการพิสูจน์ 

เพราะศาลจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงและพิสูจน์ขอ้เท็จจริงที่จาํเป็นสําหรับวินิจฉัยคดีของศาล

แต่คู่ความก็ตอ้งเขา้มามีส่วนร่วมดว้ย โดยศาลจะอาศยัขอ้เท็จจริงที่ไดจ้ากคู่ความเป็นสําคญั 

มาตรา 87 VwGO มีหลกัวา่ ศาลตอ้งปฏิบติัในฐานะเป็นเจา้พนกังานและตามหนา้ท่ีของผูพ้ิพากษา 

เพื่อท่ีจะทําให้ประเด็นข้อพิพาทชัดแจ้ง ศาลจึงมีหน้าท่ีค้นหาความจริงและไม่ผูกพันกับ

 233 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 221-226 

                                                        



234 

พยานหลกัฐานของคู่ความ234 กล่าวคือเป็นอาํนาจศาลท่ีจะตดัสินว่าขอ้เท็จจริงนั้นถูกตอ้งหรือไม่

หรือรับฟังไดเ้พียงใด ซ่ึงศาลอาจมอบหมายภาระหนา้ท่ีให้แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูเ้ป็นคู่ความในคดีให้

เขา้มามีส่วนร่วมในการทาํให้ขอ้เทจ็จริงเกิดความชดัเจนข้ึนได ้แต่หากยงัสงสัยในขอ้เทจ็จริงอยูศ่าล

ก็ยงัจะตอ้งทาํให้เกิดความชดัเจน และศาลจะยุติการแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต่้อเม่ือเป็นท่ีแน่ใจไดว้่า

ขอ้เท็จจริงนั้นไม่มีแล้วหรือความแน่นอนชัดเจนในขอ้เท็จจริงนั้นไม่อาจจะได้มา อย่างไรก็ตาม

สาํหรับศาลปกครองเยอรมนัยงัมีประเด็นท่ีเก่ียวกบัภาระการพิสูจน์ซ่ึงเป็นปัญหาอยูว่า่ศาลปกครอง

แห่งสหพนัธรัฐเยอรมนั (Bundesverwaltungsgericht) ไดว้ินิจฉยัเสมอวา่การแบ่งภาระการพิสูจน์ให้

นาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้ดงันั้นในกรณีของขอ้เท็จจริงท่ียงัไม่ชดัเจนและขอ้เท็จจริงนั้นจะเป็น

ประโยชน์ในทางกฎหมายแก่คู่ความฝ่ายใด คู่ความฝ่ายนั้นยอ่มมีภาระในการพิสูจน์ เวน้แต่กฎหมาย

จะกาํหนดเป็นอยา่งอ่ืน235 หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาใชน้ี้ทาํให้เกิดขอ้คิดวา่จะเกิดความเป็นธรรม

ตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ อีกทั้งในคดีปกครองนั้นมีขอ้เท็จจริงมากมายท่ีมิไดก้าํหนดว่าผลในทาง

กฎหมายใดท่ีจะเป็นประโยชน์ต่อคู่ความในคดีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเพราะแทจ้ริงแลว้กฎหมายปกครอง

เป็นเร่ืองของผลประโยชน์ส่วนรวมของสังคม ดังนั้ นหลักน้ีจึงไม่อาจใช้ได้กับลักษณะของคดี

ปกครอง อยา่งไรก็ตามไดมี้การเรียกร้องให้ผูพ้ิพากษาคน้หาความมุ่งหมายของกฎหมายปกครองแต่

ละฉบบั และพิจารณาขอ้เทจ็จริงประกอบวา่เขา้กบัองคป์ระกอบของกฎหมายนั้นๆ หรือไม่236  

   3)  หลักพิจารณาด้วยวาจา (die Mündlichkeit des Verfahrens) และ หลักพิจารณา

โดยเปิดเผย (öffentlichkeit) มาตรา 101 วรรค 1 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) 

บญัญติัวา่เท่าท่ีกฎหมายมิไดก้าํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ให้ศาลปกครองใชห้ลกัการนัง่พิจารณาคดีดว้ย

วาจา ดงันั้นในการวนิิจฉยัคดี ศาลจะตอ้งอาศยัขอ้เทจ็จริงท่ีไดจ้ากการพิจารณาดว้ยวาจาเป็นพื้นฐาน 

หลกัน้ีมุ่งคุม้ครองผลประโยชน์ของผูท่ี้เขา้มามีส่วนร่วมในคดี อยา่งไรก็ดีศาลอาจไม่ตอ้งพิจารณา

ด้วยวาจาก็ได้ในกรณีท่ีศาลไม่รับฟ้องและคู่ความในคดีมิได้ยื่นคําร้องภายใน 1 เดือนเพื่อให้

พิจารณาดว้ยวาจา หรือในกรณีท่ีคู่ความตกลงกนัท่ีจะให้ศาลดาํเนินการพิจารณาโดยใช้ขอ้เท็จจริง

จากเอกสาร237 

 234 ออกัส วอลเตอร์ แบลคแฮส “บทคัดย่อเร่ืองศาลปกครองในประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนั” หนา้ 177 

 235 B VerwGE 61,176 ( 189) ; F.Baur Fn.11,S.292; Eyemann/ Fröhler,Fn.13,§ 86, Rn. 8; Kopp, 

Fn.7, § 108, Rn.13; Lüke, JuS 1961, 44; Menger, Fn.24, S. 322; Ule, Fn.4, S.261 ff อ้างใน บรรเจิด สิงคเนติ 

ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 235 

 236 บรรเจิด สิงคเนติ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 237 

 237 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 238-239 
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   วิธีพิจารณาคดีปกครองจะตอ้งเป็นไปอยา่งเปิดเผย ตามมาตรา 55 VwGO 

หมายความวา่บุคคลท่ีมิไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งดว้ยย่อมมีสิทธิท่ีจะเขา้ไปยงัห้องท่ีพิจารณาได ้แต่อยา่งไร

ก็ดีมีข้อยกเวน้หลักการพิจารณาโดยเปิดเผยอยู่ในพระธรรมนูญศาล (Gerichtsverfassungsgesetz-GVG) 

มาตรา 171 a-175 GVG ซ่ึงใชใ้นการพิจารณาคดีปกครองดว้ย238 

   4)   ห ลั ก ก า ร รั บ ฟั ง คู่ ค ว า ม  (der Grundsatz des rechtlichen Gehörs) 

กฎหมายพื้นฐานของเยอรมนั (Grundgesetz-GG) มาตรา 103 GG บญัญติัถึงหลกัการรับฟังคู่ความ

ในการพิจารณาคดีของศาลซ่ึงบุคคลมีสิทธิเรียกร้องได ้หลกัน้ีนาํมาใชก้บัการพิจารณาคดีของศาล

ปกครองดว้ย การละเมิดหลกัการรับฟังคู่ความถือเป็นความบกพร่องในกระบวนพิจารณา และใช้

เป็นเหตุผลสําหรับการฎีกาได้ และยงัร้องทุกข์ไปยงัศาลรัฐธรรมนูญสหพนัธ์ไดอี้ก  หากศาลได้

วนิิจฉยัโดยละเมิดหลกัการรับฟังคู่ความ สิทธิของคู่ความตามหลกัการรับฟังคู่ความน้ี แบ่งออกเป็น 

3 ประเภท ดงัน้ี239 

 ก. สิทธิท่ีจะได้รับทราบ ได้แก่ สิทธิท่ีจะได้รับการอธิบายและการให้

คาํปรึกษาอย่างเหมาะสม (มาตรา 86 วรรค 3 VwGO) สิทธิท่ีจะได้รับแจ้งการพิจารณาภายใน

ระยะเวลาอนัเหมาะสม (มาตรา 102 วรรค 1 VwGO) สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลเก่ียวกบัการพิสูจน์

และผลของการพิสูจน์พยานหลกัฐานต่างๆ (มาตรา 97 VwGO) สิทธิท่ีจะไดรั้บทราบความเห็นท่ีมี

การโตแ้ยง้ของคู่ความฝ่ายต่างๆ สิทธิท่ีจะขอตรวจดูเอกสารต่างๆ (มาตรา 100 VwGO) 

 ข.  สิทธิในการแสดงความคิดเห็นต่างๆ ได้แก่ สิทธิในการยื่นคาํร้อง

และการให้เหตุผลต่างๆ ในการพิจารณาดว้ยวาจา (มาตรา 103 วรรค 3 VwGO) หรือสิทธิในการให้

ความเห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษรกรณีท่ีไม่มีการพิจารณาดว้ยวาจา สิทธิในการยืน่คาํร้องเพื่อขอพิสูจน์

ขอ้เท็จจริงหรือสิทธิในการยื่นคาํร้องอ่ืนๆ ในการพิจารณาดว้ยวาจาหรือนอกเหนือจากการพิจารณา

ดว้ยวาจา สิทธิในการแสดงขอ้โตแ้ยง้หรือขอ้สนับสนุนต่อขอ้เท็จจริงหรือผลของการพิสูจน์ของ

ศาลได ้(มาตรา 108 วรรค 2 VwGO) 

 ค.  สิทธิท่ีจะได้รับการคํานึงถึง ได้แก่ สิทธิท่ีจะได้รับการอธิบายทั้ ง

ในทางขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย (มาตรา 104 วรรค 1 VwGO) สิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาจาก

ศาลตามขอ้เท็จจริงและขอ้กล่าวอา้งท่ีไดเ้สนอต่อศาลตลอดจนการให้เหตุผลของศาลท่ีไดพ้ิจารณา

เร่ืองดงักล่าวประกอบดว้ย 
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  อยา่งไรก็ดีสิทธิการรับฟังคู่ความน้ีมีขอ้จาํกดัในบางกรณี เช่น สิทธิ

ท่ีจะไดรั้บทราบขอ้มูลยอ่มอยูภ่ายใตข้อ้จาํกดัของความลบัส่วนบุคคลหรือความลบัของทางราชการ 

สิทธิในการเสนอความเห็นของคู่ความจะตอ้งไม่ถูกใช้ไปในทางท่ีทาํให้เกิดการละเมิดสิทธิส่วน

บุคคลของคู่ความอีกฝ่าย สิทธิท่ีจะได้รับการพิจารณาจากศาลตามท่ีคู่ความเสนอความเห็นมิได้

หมายความวา่ศาลจะตอ้งเขียนอธิบายขอ้กฎหมายอยา่งยดืยาวในทุกกรณี240 

  5)  หลักความเสมอภาคในกระบวนพิจารณา (Verfahensgleichheit) หลัก

ความเป็นกลางและหลักความไม่มีส่วนได้เสียของศาล (Neutralität und Unbefangenhheit des 

Gerichts) ศาลจะตอ้งมีความเป็นกลางและดูแลคู่ความซ่ึงมีความสามารถในการพูดหรือการฟังท่ี

แตกต่างกนั ซ่ึงอาจนาํไปสู่ความไม่เท่าเทียมกนัในทางโอกาสของคู่ความได ้ดงัท่ีมาตรา 86 วรรค 3 

VwGO บญัญติัวา่ผูพ้ิพากษาหวัหนา้คณะจะตอ้งให้คาํแนะนาํเพื่อขจดัความผดิพลาดในทางรูปแบบ 

ทั้งตอ้งใหค้าํอธิบายหากคาํร้องขาดความชดัเจน หรือใหมี้การเพิ่มเติมรายละเอียดเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริง

ให้สมบูรณ์  นอกจากน้ีจะตอ้งให้คาํอธิบายท่ีเป็นสาระสําคญัสําหรับการพิจารณาและการวินิจฉัย

ขอ้เท็จจริงดว้ย หลกัความเสมอภาคน้ีมีผลต่อการให้ความช่วยเหลือในการดาํเนินคดีและยงัแสดง

ให้เห็นถึงการคุม้ครองฝ่ายขา้งนอ้ย ความเสมอภาคในทางรูปแบบเป็นการห้ามมิให้ปฏิบติัอยา่งเท่า

เทียมกนัจากส่ิงท่ีมีสาระสาํคญัไม่เหมือนกนั และห้ามมิใหป้ฏิบติัอยา่งไม่เท่าเทียมกนัสําหรับส่ิงท่ีมี

สาระสําคญัเหมือนกนั ขอ้พิจารณาท่ีสําคญัในกระบวนพิจารณาในการให้ความช่วยเหลือสําหรับ

ค่าใช้จ่ายทางคดี ดงัท่ีศาลมกัจะมีคาํพิพากษาอยูเ่สมอวา่ไม่มีขอ้เรียกร้องใดเคร่งครัดมากไปกวา่ขอ้

เรียกร้องท่ีเก่ียวกบัเง่ือนไขของการให้ความช่วยเหลือในการดาํเนินคดีปกครองและคู่ความฝ่ายท่ี

ยากจนนั้นจะตอ้งสามารถใชสิ้ทธิของตนในคดีได้241 

  หลักความเป็นกลางและหลักความไม่มีส่วนได้เสียของศาลเป็น

หลกัประกนัท่ีมีความเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัหลกัรับฟังคู่ความและหลกัความเสมอภาคในทางคดีเป็น

อย่างยิ่ง มาตรา 54 VwGO ไดบ้ญัญติัเร่ืองการคดัคา้นตุลาการไวว้่าบุคคลท่ีมีส่วนร่วมในกระบวนการ

ทางปกครองท่ีผา่นมาหรือเป็นตวัแทนของนิติบุคคลมหาชนซ่ึงมีส่วนไดเ้สียในคดี จะตอ้งถูกห้ามมิ

ใหใ้ชอ้าํนาจหนา้ท่ีในฐานะเป็นผูพ้ิพากษาหรือผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิ  

  3.1.4  เง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง การตรวจสอบเง่ือนไขเหล่าน้ีเป็นหน้าท่ี

โดยตรงของศาลและถือเป็นข้อพิจารณาท่ีศาลจะตอ้งคาํนึงถึงและตรวจสอบก่อนว่าเง่ือนไขนั้น

 240 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 244-245 

 241 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 245-246 
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สมบูรณ์หรือไม่ ก่อนท่ีศาลจะมีอาํนาจวินิจฉัยเน้ือหาแห่งคดีนั้นโดยผูถู้กฟ้องคดีไม่จาํเป็นต้อง

โตแ้ยง้ในเร่ืองดงักล่าวก่อน เง่ือนไขในการฟ้องคดี แบ่งออกเป็น 13 ขอ้ ดงัน้ี242
 

   1)  เร่ืองท่ีจะฟ้องต้องอยู่ภายใต้อาํนาจของศาลเยอรมัน ตามมาตรา 18-20 

ของพระธรรมนูญศาล (Gerichtsverfassungesetz-GVG)  

   2)  เร่ืองท่ีฟ้องจะต้องเป็นเร่ืองท่ีอาจใช้สิทธิทางปกครองได้ (Zulaessigkeit 

des Verwaltungsrechtswegs) ตามมาตรา 40 กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ตามมาตรา 

17 มาตรา 17 a และมาตรา 17b ของพระธรรมนูญศาล (GVG) 

   3)  เง่ือนไขประเภทคาํฟ้องตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมัน ซ่ึง

แบ่งออกเป็น 5 ประเภท คือ 

 ก.  คาํฟ้องโตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 

 ข. คําฟ้ องขอให้ เจ้าห น้าท่ี ฝ่ายป กครองออกคําสั่ งท างป กครอง

(Verpflichtungsklage) 

 ค.  คาํฟ้องขอใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการ (Leistungsklage) 

 ง.  คาํฟ้องขอใหพ้ิสูจน์สิทธิ (Feststellungsklage) และ 

 จ.  คาํร้องขอให้ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของกฎหมายลาํดบั

รอง (Antrag auf Normenkontrolle) 

   4)  เง่ือนไขเร่ืองเขตอาํนาจศาล (Zustaendigkeit des angerufenen Gerichts) 

ตามมาตรา 45 VwGO  

   5)  เง่ือนไขของบุคคลท่ีอาจเข้าร่วมในคดี  (Beteiligtenfaehtgkeit) ตาม

มาตรา 61 VwGO 

   6)  เง่ือนไขเร่ืองอาํนาจในการดาํเนินคดี (Prozessfuehrungsbefugnis) ตาม

มาตรา 78 VwGO  

   7)  เง่ือนไขเร่ืองความสามารถในการดาํเนินคดี (Prozessfaehigkeit) และการ

มีตัวแทนในคดี (Prozessvertreung) ตามมาตรา 62 และมาตรา 67 VwGO 

   8)  เง่ือนไขของคาํฟ้องต้องเป็นไปตามมาตรา 81 และ มาตรา 82 VwGO 

   9)  เง่ือนไขความจําเป็นท่ีต้องได้รับการคุ้มครองสิทธิ (Rechtsschutzbe-

durfnis) 

 242 Klaus Sterm, Verwaltungsprozessuale Probleme in der oeffenlich-rechtlichen Arbeit, 

München 1987, S.5 อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 51-52 

                                                        



238 

    10)  เร่ืองท่ีฟ้องน้ันต้องยังไม่เคยมีการฟ้องเป็นคดีมาก่อน ตามมาตรา 90 

VwGO 

   11)  เง่ือนไขอาํนาจการฟ้องคดี (Klagebefugnis) ตามมาตรา 42 VwGO 

   12)  เง่ือนไขการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (Vorverfahren) ตามมาตรา 68 

VwGO  

   13)  เง่ือนเวลาในการฟ้อง (Klagefrist) ตามมาตรา 74 VwGO 

  รองศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ได้ให้ขอ้สังเกตไวว้่าเง่ือนไข

ต่างๆ เหล่าน้ีจดักลุ่มไดเ้ป็นส่ีกลุ่มใหญ่ ไดแ้ก่ เง่ือนไขในส่วนท่ีเก่ียวกบัอาํนาจศาล เง่ือนไขในส่วน

ท่ีเก่ียวกบัคู่ความ เง่ือนไขเฉพาะตามคาํฟ้องแต่ละประเภท  และเง่ือนไขอ่ืนๆ เช่น การปฏิบติัตาม

รูปแบบและวธีิการยืน่คาํฟ้อง เป็นตน้243  

  เง่ือนไขดงักล่าว สรุปเป็นภาพรวมไดด้งัน้ี244 

 ประการท่ี 1 เขตอาํนาจของศาลปกครอง ในการพิจารณาคดีและปกครอง

ของเยอรมนั ศาลปกครองจะพิจารณาขอ้พิพาทในคดีนั้นก่อนว่าเขา้เง่ือนไขเร่ืองเขตอาํนาจศาล

ปกครองหรือไม่ หากเขา้เง่ือนไขศาลจึงจะพิจารณาคาํฟ้องต่อไปแลว้จึงพิพากษาคดี การพิจารณา

เป็นไปตามลาํดบั กล่าวคือ คาํฟ้องท่ีโจทก์ยื่นขอให้ศาลปกครองคุม้ครองสิทธิจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีอยู่

ในอาํนาจศาลของประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั เช่น ไม่เป็นผูท่ี้ถูกฟ้องเป็นสมาชิกในคณะ

ผูแ้ทนทางการทูตหรือกงสุล หรือไดรั้บความคุม้กนัทางการทูต ไม่เป็นองคก์รฝ่ายปกครองของรัฐ

อ่ืน เป็นตน้ และ คาํฟ้องของโจทก์ตอ้งเป็นคาํฟ้องท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง มีเง่ือนไข

ดงัน้ี  

 (1)  ตอ้งเป็นขอ้พิพาททางกฎหมายมหาชน  เง่ือนไขขอ้น้ีเป็นเง่ือนไขท่ี

แยกอาํนาจศาลปกครองออกจากเขตอาํนาจของศาลยุติธรรม การพิจารณาว่าขอ้พิพาทใดเป็นขอ้

พิพาททางกฎหมายมหาชนคือการพิจารณาว่าบทกฎหมายท่ีจะปรับกับข้อเท็จจริงนั้ นเป็นบท

กฎหมายใด และกฎหมายนั้นอยู่ในแดนกฎหมายมหาชนหรือไม่ หากอยู่ในแดนกฎหมายมหาชน 

ศาลปกครองจึงจะมีอาํนาจเหนือคดีท่ีฟ้องนั้น เช่น กรณีท่ีเป็นเร่ืองของสัญญา ให้พิจารณาวตัถุของ

สัญญา ถา้วตัถุแห่งสัญญาเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายเอกชนปกติ เช่น ซ้ือขาย เช่า สัญญา

 243 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ .(2546). “การควบคุมฝ่ายปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง เอกสารชุดท่ี 3 

เร่ือง ขอ้สงัเกตบางประการเก่ียวกบักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนั” ใน เอกสาร

ประกอบการบรรยายหลกัสูตรประกาศนียบัตรบัณฑิตทางกฎหมายมหาชน วิชา น. 566 ภาคการศึกษาท่ี 2 ปี

การศึกษา 2546 คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ หนา้ 4 

 244 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 5-11 
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นั้นเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่ถา้วตัถุแห่งสัญญาเป็นเร่ืองของการก่อตั้ง เปล่ียนแปลง ยกเลิกสิทธิและ

หนา้ท่ีในทางมหาชน สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครอง 

 (2)  ตอ้งไม่ใช่ขอ้พิพาททางรัฐธรรมนูญ หากขอ้พิพาทของคู่กรณีเป็น

ขอ้พิพาททางมหาชน แต่ปรากฏวา่เป็นขอ้พิพาททางรัฐธรรมนูญ ขอ้พิพาทนั้นก็ไม่อยูใ่นเขตอาํนาจ

ศาลปกครอง กล่าวคือ ตอ้งไม่ใช่ขอ้พิพาทระหว่างผูท้รงสิทธิท่ีมีส่วนร่วมใน “ชีวิตทางรัฐธรรมนูญ” 

(Verfassungsleben) โดยตรง และตอ้งไม่ใช่ขอ้พิพาทท่ีเก่ียวเน่ืองกบัสิทธิหน้าท่ีท่ีไดรั้บการบญัญติั

ไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยตรง ตวัอยา่งของขอ้พิพาททางรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายเยอรมนั เช่น ขอ้

พิพาทระหว่างองค์กรตามรัฐธรรมนูญเก่ียวกับอาํนาจหน้าท่ีตามรัฐธรรมนูญ ข้อพิพาทระหว่าง

สหพนัธ์กบัมลรัฐเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีทางมหาชน 

 (3)  ตอ้งไม่มีกฎหมายกาํหนดให้ขอ้พิพาทกรณีนั้นอยูใ่นเขตอาํนาจของ

ศาลอ่ืน แม้ว่าข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนจะเป็นข้อพิพาททางกฎหมายมหาชนและไม่ใช่ข้อพิพาททาง

รัฐธรรมนูญก็ตาม ศาลปกครองยงัจะตอ้งตรวจสอบดว้ยวา่ขอ้พิพาทนั้นอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลอ่ืน

หรือไม่ เช่น ขอ้พิพาทเก่ียวกบัการประกนัสังคมย่อมตกอยู่ในเขตอาํนาจของศาลสังคม ขอ้พิพาท

เก่ียวกบัการภาษีอากรยอ่มอยูใ่นเขตอาํนาจศาลการคลงัหรือศาลภาษีอากร เป็นตน้ 

 ประการท่ี 2 ผูมี้ส่วนร่วมในกระบวนวิธีพิจารณาและความสามารถใน

การมีส่วนร่วมในกระบวนวธีิพิจารณา ผูมี้ส่วนร่วมในกระบวนวธีิพิจารณาคดีปกครองแบ่งออกเป็น 

2 ประเภท คือผูมี้ส่วนร่วมหลกั ไดแ้ก่ โจทก์และจาํเลย และ ผูมี้ส่วนร่วมขา้งเคียง ได้แก่ ผูท่ี้ศาล

เรียกใหเ้ขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนวธีิพิจารณาในฐานะเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะ 

  บุคคลท่ีมีความสามารถในการมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาคือบุคคล

ท่ีมีความสามารถในการเป็นผูท้รงสิทธิ ไดแ้ก่ บุคคลธรรมดา นิติบุคคลในกฎหมายเอกชน และนิติ

บุคคลในกฎหมายมหาชน ในบางกรณีกฎหมายอาจบัญญัติให้ผูซ่ึ้งมิได้เป็นผูท้รงสิทธิเป็นผูมี้

ความสามารถในการมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาได ้เช่น ห้างหุ้นส่วนท่ีมิไดมี้ฐานะเป็นนิติบุคคล 

สมาคมท่ีมิไดเ้ป็นนิติบุคคล คณะในมหาวทิยาลยั 

  หน่วยงานทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมนัไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

จึงไม่มีความสามารถในการมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณา และดว้ยเหตุน้ีหน่วยงานทางปกครอง

จึงไม่สามารถฟ้องหรือถูกฟ้องคดีไดใ้นนามของตนเอง เวน้แต่จะมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็น

กรณีพิเศษ ในการฟ้องคดีปกครองประชาชนจึงตอ้งฟ้องนิติบุคคลท่ีหน่วยงานทางปกครองนั้น

สังกดัอยู ่ไดแ้ก่ สหพนัธ์ มลรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นตน้  

  ประการท่ี 3 ประเภทของคาํฟ้องและเง่ือนไขเฉพาะของคาํฟ้องประเภท

ต่างๆ กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองเยอรมนัแบ่งประเภทคาํฟ้องออกเป็น 5 ประเภท คือ 
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  (1)  คาํฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) เง่ือนไข

สาํคญัของการฟ้องคดี คือ คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมานั้นเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและทาํให้

สิทธิของผูฟ้้องคดีได้รับการกระทบกระเทือน ศาลจะพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งนั้นโดยตรงโดยท่ี

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่จาํเป็นตอ้งกระทาํอ่ืนใด ดงันั้นเง่ือนไขสําคญัในการฟ้องเพิกถอน

คาํสั่งทางปกครอง คือการท่ีศาลตอ้งพิเคราะห์ว่ามาตรการขององค์กรเจา้หน้าท่ีนั้นเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามความหมายในรัฐบญัญติัวิธีพิจารณาปกครอง มาตรา 35 หรือไม่ คาํสั่งนั้นกระทบสิทธิ

ของผูฟ้้องคดีหรือยงั จึงจะเขา้เง่ือนไขท่ีศาลจะเพิกถอนคาํสั่งนั้นได ้

  (2)  คาํฟ้องขอให้ออกคาํสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) เป็นรูปแบบ

พิเศษของคาํฟ้อง ในกรณีท่ีคาํฟ้องฟังข้ึนศาลปกครองจะออกคาํสั่งให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออก

คาํสั่ง ทางปกครอง ในกรณีท่ีการปฏิเสธไม่ออกคาํสั่งทางปกครองขององคก์รเจา้หนา้ท่ีเป็นไปโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่องค์กรเจา้หน้าท่ียงัมีดุลพินิจอยู่ ศาลปกครองจะพิพากษาให้องค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาออกคาํสั่งทางปกครอง ทั้งน้ีจะตอ้งคาํนึงถึงความเห็นของศาลท่ี

ปรากฏในคาํพิพากษา คาํพิพากษาของศาลปกครองกรณีน้ียอ่มเป็นการยืนยนัวา่การปฏิเสธหรือน่ิง

เฉยไม่ออกคาํสั่งทางปกครองขององคก์รเจา้หน้าท่ีเป็นการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีท่ีองค์กร

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองขดัขืนไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษาอาจมีโทษปรับไดต้ามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองเยอรมนั มาตรา 172 อยา่งไรก็ดีไม่ปรากฏการฝ่าฝืนคาํพิพากษา เน่ืองจากระบบ

กฎหมายเยอรมนัถือวา่ศาลปกครองมีภารกิจในการปกป้องคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชนจากการล่วง

ละเมิดขององคก์รฝ่ายปกครอง 

 (3)  คาํฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทาํการ (Allgemeine Leistungsklage) 

เป็นคาํฟ้องท่ีขอให้ศาลปกครองปกครองพิพากษาให้องค์กรฝ่ายปกครองกระทาํการหรืองดเวน้

กระทาํการ ในกรณีท่ีองค์กรฝ่ายปกครองยงัมีดุลพินิจ ศาลปกครองจะพิพากษาให้องค์กรฝ่าย

ปกครองพิจารณากระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการโดยคาํนึงถึงความเห็นในทางกฎหมายของศาล

ปกครองท่ีปรากฏในคาํพิพากษา คาํฟ้องประเภทน้ีผูฟ้้องคดีไม่จาํเป็นตอ้งอุทธรณ์โตแ้ยง้ต่อฝ่าย

ปกครองก่อนและไม่มีกาํหนดเวลาในการฟ้องคดี เง่ือนไขประการเดียวท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งทาํก่อนการ

ฟ้องคดีคือการแจง้ให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองทราบความตอ้งการของตนและเรียกร้องให้

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการเท่านั้น หากองคก์รเจา้หนา้ท่ีไม่กระทาํการ ผูฟ้้องคดียอ่มมี

สิทธิในการฟ้องคดีศาลปกครอง ตวัอยา่งเช่น การฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองแจง้ขอ้มูล การฟ้องขอให้

ฝ่ายปกครองร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างท่ีล่วงลํ้าเขา้มาในท่ีดินผูฟ้้องคดี การฟ้องขอให้โรงเรียนระงบัการ

สอนวชิาใดวชิาหน่ึงหรือหวัขอ้ใดหวัขอ้หน่ึงท่ีกระทบสิทธิผูฟ้้องคดีโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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  (4) คาํฟ้องขอให้ยืนยนัการดาํรงอยู่ของสิทธิและหน้าท่ี (Allgemeine 

Feststellungsklage) เป็นคาํฟ้องท่ีอยู่ในลักษณะบทสํารอง กล่าวคือ ผูฟ้้องคดีจะฟ้องคดีในกรณี

เช่นน้ีไดก้็ต่อเม่ือผูฟ้้องคดีไม่สามารถอาศยัคาํฟ้องประเภทอ่ืนคุม้ครองสิทธิของตนไดแ้ลว้ เง่ือนไข

สําคญัของคาํฟ้องประเภทน้ีท่ีสําคญัคือตอ้งเป็นการขอให้ศาลปกครองยืนยนัความดาํรงอยูห่รือไม่

ดาํรงอยู่ของนิติสัมพนัธ์ในทางกฎหมายปกครองหรือขอให้ศาลปกครองพิพากษาแสดงความเสีย

เปล่าของคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ และผูฟ้้องคดีตอ้งมีประโยชน์อนัชอบธรรมในการยืนยนั

ความดาํรงอยูห่รือไม่ดาํรงอยูข่องนิติสัมพนัธ์นั้น 

 (5)  คาํร้องขอให้ตรวจสอบกฎ กฎท่ีอาจเป็นวตัถุแห่งการตรวจสอบ

ของศาลปกครองได ้ไม่ใช่กฎเกณฑ์ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองอาศยัอาํนาจตามกฎหมายแม่บทตราข้ึน

ทุกประเภท แต่จาํกดัเฉพาะกฎบางประเภทเท่านั้น คือ กฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตราข้ึนจากประมวล

กฎหมายก่อสร้างและกฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของมลรัฐตราข้ึน ดงันั้นกฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองของ

สหพนัธรัฐตราข้ึนจึงไม่อาจเป็นวตัถุแห่งคาํร้องในกระบวนพิจารณาให้ตรวจสอบความชอบดว้ย

กฎหมายของกฎได ้การร้องขอให้ตรวจสอบกฎน้ีมีเง่ือนไขว่าจะตอ้งกระทาํภายในสองปี นับแต่

วนัท่ีประกาศใชก้ฎนั้น หากปรากฏวา่กฎท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตราข้ึนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ระบบ

กฎหมายเยอรมนัยอ่มถือวา่เป็นโมฆะ ศาลปกครองจะตอ้งพพิากษาถึงความเสียเปล่าของกฎนั้น 

 ผู้ วิจัยพบว่า ความเป็นมาของศาลปกครองเยอรมัน  ก่อนจัดต้ังศาล

ปกครอง ปลายคริสต์ศตวรรษท่ี 15 ถึง คริสต์ศตวรรษท่ี 16 สมัยการปฏิรูปอาณาจักร เป็นช่วงเวลา

ของการเปล่ียนจากรูปแบบของศาลท่ีเคยขึน้กับกษัตริย์ มาเป็นศาลท่ีขึน้กับอาณาจักร คดีทุกคดีไม่

ว่าประเภทใดอยู่ภายใต้อาํนาจการพิจารณาของศาลอาณาจักรท้ังส้ิน แต่เจ้าผู้ครองนครได้พยายาม

แยกข้อพิพาทท่ีเก่ียวกับเจ้าผู้ครองเมืองกับประชาชน ไม่ให้อยู่ ในอาํนาจของศาลอาณาจักร ศาล

อาณาจักรมีบทบาทในการพิทักษ์สิทธิของประชาชนน้อยลงและถูกยุบไปในคริสต์ศตวรรษท่ี 17 

ต่อมามีการจัดต้ังองค์กรวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทในทางปกครอง (Kammerjustiz) ซ้อนกันกับศาล

อาณาจักร มีช่ือว่า Kammerjustiz แต่องค์กรนี้ไม่ได้สร้างความเป็นธรรม เพราะองค์คณะของ 

Kammerjustiz เป็นเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง แต่อย่างไรก็ดี Kammerjustiz เป็นองค์กรวินิจฉัยคดี

ปกครองอันเป็นท่ีมาของศาลปกครองเยอรมัน มีหลักการของการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในคดี

ปกครองและมุ่ งให้สิทธิและความยุติธรรมในการปฏิบัติหน้าท่ีของฝ่ายปกครองต่อประชาชน 

ตลอดจนมีวิธีพิจารณาท่ีเทียบได้กับวิธีพิจารณาความในศาลยุติธรรม มีการแบ่งแยกว่าถ้าเป็นเร่ือง

ประโยชน์เอกชนก็ให้อยู่ ในเขตอาํนาจของศาล ถ้าเป็นเร่ืองของรัฐบาลหรือตาํรวจก็ให้อยู่ในเขต

อาํนาจการวินิจฉัยชี้ขาดของKammerjustiz  คดีปกครองท่ัวอาณาจักรจึงขึน้สู่ศาลยุติธรรม ในปลาย

คริสต์ศตวรรษท่ี 18 ถึงต้นคริสต์ศตวรรษท่ี 19 แทบทุกประเทศในยุโรปได้รับอิทธิพลจากการ
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ปฏิวัติฝร่ังเศส มีองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท เรียกว่า Administrativjustiz และมีการกาํหนดว่าเร่ืองใดจะ

ให้ขึน้ศาลใด ให้ผู้พิพากษาพิจารณาโดยอาศัยหลักกฎหมายท่ัวไป จากข้อกาํหนดนีจึ้งส่งผลว่าหาก

เร่ืองใดท่ีศาลไม่เลือกรับพิจารณากใ็ห้เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยเอง และทิง้ปัญหาไว้ว่าอะไร

คือหลักกฎหมายท่ัวไป แต่ต่อมาก็ยกเลิก Administrativjustiz โดยให้ศาลยติุธรรมใช้อาํนาจดังกล่าว

แทน ต่อมาช่วงท่ีมลรัฐต่างๆ ในเยอรมนัพยายามปรับกฎหมายให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ มาตรา 

182 คดีทุกประเภทขึน้สู่ศาลยติุธรรม องค์กรวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง Administrativjustiz หรือบาง

มลรัฐเรียกว่า Verwaltungsrechtspflege ต้องห้ามมิให้วินิจฉัยคดีปกครองอีกต่อไป แต่ยังมีข้อ

ถกเถียงกันอยู่มากเก่ียวกับขอบเขตและเนือ้หาของกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครอง อย่างไรก็

ตามในสมัยน้ันก็ยังไม่มีผู้ ใดโต้แย้งอํานาจของผู้ พิพากษาศาลแพ่งในการวินิจฉัยชี้ขาดคดีตาม

กฎหมายมหาชน ต่อมา Rudolf v. Gneist เป็นผู้ เสนอแนวคิดว่าการคุ้มครองสิทธิของประชาชนน้ัน

ต้องมีศาลอิสระและมีวิธีพิจารณาตามแบบของศาลอิสระ ข้อพิพาทเก่ียวกับกฎหมายมหาชนน้ันต้อง

มีศาลพิเศษ (ศาลปกครอง) ซ่ึงได้แนวคิดจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครองของอังกฤษ 

 ยคุท่ีมีการจัดต้ังศาลปกครอง มลรัฐต่างๆ ในเยอรมันเร่ิมมีศาลปกครอง 

เช่นท่ีมลรัฐ ปรัสเซีย ศาลปกครองปรัสเซียได้พยายามวางหลักกฎหมายปกครองท่ัวไปและพัฒนา

กฎหมายปกครองอย่างเป็นนิติศาสตร์ คาํพิพากษาศาลปกครองเร่ิมเป็นท่ียอมรับของประชาชน ฝ่าย

ปกครองกป็ฏิบัติตามแนวคาํพิพากษาท่ีได้วางหลักกฎหมายพืน้ฐาน ศาลปกครองพยายามประสาน

ประโยชน์ของปัจเจกชนตามความจาํเป็นของรัฐและส่วนรวม แต่ก่อนสงครามโลกเลก็น้อย Hitler 

ผู้นาํประเทศในขณะน้ันได้ยกเลิกศาลปกครองในปี ค.ศ. 1939 เม่ือสงครามโลกคร้ังท่ีสองส้ินสุดลง 

สหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศสมหาอาํนาจท่ีชนะสงครามได้เข้ามายึดครองประเทศเยอรมัน ท้ังสอง

ประเทศนี้ต่างก็เห็นพ้องต้องกันให้มีการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในเยอรมัน จึงมีการจัดต้ังศาล

ปกครองขึน้ท้ังในเขตมลรัฐท่ีอยู่ภายใต้อาํนาจของสหรัฐอเมริกาและฝร่ังเศส ต่อมาใน ค.ศ.1960 ก็

ได้มีการประกาศใช้กฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในศาล ซ่ึงมีผลบังคับใช้ท่ัวสหพันธรัฐ ท้ังนี้

เพ่ือความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน 

 ศาลปกครองของสหพันธรัฐเยอรมนี แบ่งออกเป็น 3 ช้ัน คือ ศาล

ปกครองช้ันต้น ศาลอุทธรณ์หรือศาลปกครองช้ันสูง และศาลปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนีเป็นศาลปกครองสูงสุดตามรัฐธรรมนูญซ่ึงมีเพียงศาลเดียว ศาลปกครองสหพันธ์ต้ังอยู่ ท่ีกรุง

เบอร์ลินตะวันตก จัดต้ังขึน้โดยอาศัยกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองสหพันธ์ ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์

หรือฎีกามาท่ีศาลปกครองสหพันธ์  ศาลปกครองสหพันธ์จะไม่วินิจฉัยเร่ืองท่ีเก่ียวกับข้อเท็จจริง 

การพิจารณาคดีของศาลปกครอง จะต้องดําเนินไปภายใต้ขอบเขตท่ีได้บัญญัติไว้ในประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง วัตถุประสงค์ของวิธีพิจารณาคดีของศาลมุ่งพิจารณาตามหลัก
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กฎหมายสารบัญญัติ หลักพืน้ฐานในการพิจารณาคดีปกครองมีสาระสําคัญเก่ียวกับหลักการกาํหนด

วิธีพิจารณาคดีโดยคู่ความในคดีปกครอง หลักการแสวงหาความจริงโดยศาล หลักพิจารณาด้วย

วาจา หลักการรับฟังคู่ความ  หลักความเสมอภาคในกระบวนพิจารณา หลักความเป็นกลางและหลัก

ความไม่มีส่วนได้เสียของศาล หลักท่ีสําคัญได้แก่หลักการแสวงหาความจริงโดยศาล หรือหลักการ

ไต่สวนน่ันเอง มีลักษณะพิเศษท่ีว่าคู่ความไม่มีภาระในการกล่าวอ้างและไม่มีภาระในการพิสูจน์ 

ศาลจะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงและพิสูจน์ข้อเท็จจริงท่ีจาํเป็นสําหรับวินิจฉัยคดี แต่คู่ความกต้็องเข้า

มามีส่วนร่วมด้วย โดยศาลจะอาศัยข้อเท็จจริงท่ีได้จากคู่ความเป็นสําคัญ ศาลจึงมีหน้าท่ีค้นหาความ

จริงและไม่ผกูพันกับพยานหลักฐานของคู่ความ กล่าวคือเป็นอาํนาจศาลท่ีจะตัดสินว่าข้อเทจ็จริงน้ัน

ถกูต้องหรือไม่ หรือรับฟังได้เพียงใด และศาลจะยุติการแสวงหาข้อเทจ็จริงได้ต่อเม่ือเป็นท่ีแน่ใจได้

ว่าข้อเท็จจริงน้ันไม่มีแล้วหรือความแน่นอนชัดเจนในข้อเท็จจริงน้ันไม่อาจจะได้มา ประเด็นท่ี

เก่ียวกับภาระการพิสูจน์ ศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐเยอรมนัจะนาํหลักกฎหมายท่ัวไปมาใช้ ดังน้ัน

ในกรณีของข้อเท็จจริงท่ียังไม่ชัดเจนและข้อเท็จจริงน้ันจะเป็นประโยชน์ในทางกฎหมายแก่คู่ความ

ฝ่ายใด มีข้อคิดว่าการใช้หลักกฎหมายท่ัวไปมาใช้อาจส่งผลต่อการสร้างความเป็นธรรมในการ

พิจารณาคดีได้ นอกจากน้ันศาลยังมีหน้าท่ีในการตรวจสอบเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครอง การ

ตรวจสอบเง่ือนไขเหล่านี้เป็นหน้าท่ีโดยตรงของศาลได้แก่ เง่ือนไขในส่วนท่ีเก่ียวกับอาํนาจศาล 

เง่ือนไขในส่วนท่ีเก่ียวกับคู่ความ เง่ือนไขเฉพาะตามคําฟ้องแต่ละประเภท  และเง่ือนไขอ่ืนๆ 

แล้วแต่กรณี  

 3.2  ลกัษณะและทีม่าของกฎหมายปกครองของเยอรมัน 

  3.2.1  ลักษณะของกฎหมายปกครอง 

  1)  กฎหมายปกครองมีความแตกต่างจากกฎมายแพ่ง  ศาลปกครองเยอรมนั

นั้นถึงแมจ้ะมีพฒันาการมาจากศาลยติุธรรมโดยเกิดจากการท่ีประชาชนเรียกร้องให้ศาลยติุธรรมเขา้

มีบทบาทในการตดัสินขอ้พิพาทท่ีไดรั้บการวินิจฉัยโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองก่อนท่ีศาลปกครอง

จะก่อตั้งข้ึนมา แต่กฎหมายปกครองก็แยกต่างหากจากกฎหมายแพ่งในเร่ืองของระบบกฎหมาย 

กล่าวคือกฎหมายปกครองจดัอยูใ่นระบบกฎหมายมหาชน ส่วนกฎหมายแพง่ก็อยูใ่นระบบกฎหมาย

เอกชน  

  กฎหมายมหาชนของเยอรมันประกอบด้วยกฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายปกครอง กฎหมายการคลงัและภาษีอากร กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

กฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่และลม้ละลาย กฎหมายระหวา่งประเทศแผนกคดีเมือง ส่วนกฎหมาย

เอกชนประกอบด้วยกฎหมายแพ่ง กฎหมายพาณิชย์ กฎหมายลิขสิทธ์ิ สิทธิบัตร และสิทธิใน

เคร่ืองหมายการคา้ กฎหมายการควบคุมเคร่ืองหมายทางการคา้ กฎหมายควบคุมการแข่งขนัทาง



244 

เศรษฐกิจและกฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล กฎหมายแรงงาน ซ่ึงบ้างก็เห็นว่าเป็น

กฎหมายเอกชนบา้งก็เห็นวา่ไม่ใช่ทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน แต่เป็นกฎหมายผสม)245  

 องค์กรวินิจฉัยคดีปกครองก็แยกต่างหากจากกนั คดีแพ่งข้ึนตรงต่อศาล

ยติุธรรม ส่วนคดีปกครองนั้นอาํนาจวินิจฉยัคดีข้ึนตรงต่อศาลปกครอง การแบ่งแยกกฎหมายองคก์ร

วินิจฉัยคดีปกครองจากคดีแพ่งน้ี เห็นได้จากมาตรา 40 (1) แห่งประมวลกฎหมายพิจารณาความ

ปกครองของศาล บญัญติัว่า “Recourse to the administrative court shall be available in all public-

law disputes of a non-constitutional nature insofar as the disputes are not explicitly allocated to 

another court by a federal statue…”246 ซ่ึงมีใจความสําคญัวา่ ศาลปกครองมีเขตอาํนาจท่ีจะพิจารณา

พิพากษาขอ้พิพาททางกฎหมายมหาชนทั้งหมด แต่ทั้งน้ีไม่รวมกรณีท่ีเก่ียวกบักฎหมายรัฐธรรมนูญ  

  2)  กฎหมายปกครองของเยอรมันมีหลักการพืน้ฐานของการคุ้มครองปัจเจกชน 

ในเยอรมนัการท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายนั้นยงัไม่ก่อให้เกิด

สิทธิแก่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้เง่ือนไขสาํคญัของการฟ้องคดีคือการ

กระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นเป็นการละเมิดสิทธิเรียกร้องทาง

มหาชน (Subjektives öffentliches Recht) ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงขอ้ความคิดน้ีพฒันามาจากนกักฎหมาย

ปกครองของเยอรมนัซ่ึงสรุปไดว้า่สิทธิเรียกร้องทางมหาชนเกิดข้ึนจากกฎหมายซ่ึงมีวตัถุประสงค์

คุม้ครองปัจเจกชน เกิดจากคาํพิพากษาของศาลซ่ึงตีความอุดช่องว่างของกฎหมายและเกิดข้ึนจาก

สิทธิขั้นพื้นฐาน เน่ืองจากศาลปกครองเยอรมนัถือหลกัการคุม้ครองสิทธิเรียกร้องของมหาชนเป็น

สาํคญั ไม่เนน้การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ถึงแมป้รากฏในคดีวา่

การกระทาํขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ถา้การกระทาํดงักล่าวไม่ได้

ละเมิดสิทธิเรียกร้องทางมหาชนของผูฟ้้องคดี ศาลก็ไม่อาจเพิกถอนการกระทาํนั้นได้ และหาก

ปรากฏว่าองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่ออกคาํสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนกฎหมายและกระทบ

สิทธิเรียกร้องทางมหาชนของผูฟ้้องคดี ศาลปกครองก็อาจสั่งให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง

ทางปกครองไดเ้ช่นกนั247 

 245 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ “สกุลกฎหมายโรมาโน-เยอรมนิก” ใน เอกสารการสอนชุดวิชาระบบ

กฎหมายไทยและต่างประเทศ  หน่วยท่ี 2 หนา้ 86 

 246 Code of Administrative Court Procedure in the version of the promulgation of 19 March 1991 

(Federal Law Gazette l page 686). Retrieved from http://www.gazetze-im-internent.de 

 247 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2540). “ขอ้พิจารณาเปรียบเทียบองคก์รวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐ

ฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั” วารสารนิติศาสตร์ 25, 4 (ธนัวาคม): 708-723 หนา้ 718 

                                                        

http://www.gazetze-im-internent.de/
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 3)  กฎหมายปกครองมีการประมวลกฎหมาย มาตรา 7 แห่งรัฐธรรมนูญไวร์มาร์

กาํหนดใหม้ลรัฐต่างๆ มีหนา้ท่ีจดัตั้งศาลปกครอง และไดมี้การบญัญติัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความในศาลปกครอง ซ่ึงไดว้างกฎเกณฑว์ธีิพิจารณาบงัคบัใชอ้ยา่งเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัทัว่ทุกมล

รัฐ มลรัฐจะออกกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครองได้แต่เพียงเปล่ียนแปลงเฉพาะรายละเอียด

เท่านั้น248 

  ภาษาเยอรมนัเรียกประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครองน้ี

ว่า Verwaltungerichtsordnung-VwGO หรือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง249 สาระสําคัญ

ของประมวลกฎหมายฉบบัน้ีเป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัคู่ความในคดีและเร่ืองท่ีเก่ียวกบัศาลปกครอง 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือเร่ืองของโครงสร้าง องค์ประกอบ และอาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครอง ประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นเสมือนกรอบในการจาํแนกปัญหาในทางสารบญัญติัทั้งหมด

ของกฎหมายปกครองในการนาํไปใชใ้นการวนิิจฉยัคดี250 ซ่ึงมีขอ้สังเกตวา่แมก้ฎหมายวิธีพิจารณา

คดีปกครองจะบญัญติัเร่ืองการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไว ้แต่ก็ไม่ใช่กฎหมายเก่ียวกบัขั้นตอน

การดาํเนินการของเจา้หน้าท่ีโดยตรง เป็นแต่เพียงการแสดงลาํดบัขั้นของกระบวนการปฏิบติัราชการ

ทางปกครองท่ีจะนาํไปสู่การตรวจสอบโดยศาลเท่านั้น 

  อน่ึงกฎหมายท่ีว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยตรงได้แก่ 

Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVFG หรือรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่ง

สหพนัธ์ ค.ศ.1976 ซ่ึงรัฐบญัญติัว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองดงักล่าว เยอรมนัมีทั้งระดบั

สหพนัธ์และระดบัมลรัฐ251  

  4)  กฎหมายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ กฎหมายพื้นฐานของ

เยอรมัน (Grundgesetz-GG) อันได้แก่รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐเยอรมัน (Verfassungsabhängig) 

มาตรา 19 วรรค 4 บญัญติัว่า “บุคคลใดถูกกระทบสิทธิจากการกระทาํของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

บุคคลนั้นชอบท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาลได ้ตราบใดท่ียงัไม่มีศาลใดรับพิจารณาคดีดงักล่าวใหเ้ป็นอาํนาจ

หน้าท่ีของศาลยุติธรรม” ซ่ึงอธิบายได้ว่ารัฐธรรมนูญคุ้มครองและพิทกัษ์สิทธิทางมหาชนของ

ประชาชนให้ฟ้องร้องคดีปกครองยงัศาลไดเ้สมอและให้จดัตั้งศาลปกครองเป็นพิเศษนอกเหนือจาก

 248 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ “ระบบกฎหมายของประเทศภาคพ้ืนยุโรป” ใน เอกสารการสอนชุดวิชา

ระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ  เล่ม 1 หน่วยท่ี 3 หนา้ 155 

 249 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั  หนา้ 22 

 250 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 37 

 251 วรเจตน์ ภาคีรัฐ เอกสารประกอบการบรรยาย เร่ือง สรุปประเด็นสําคัญของกฎหมายวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองไทยและกฎหมายวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองเยอรมนั สืบคน้จาก http://www.senate.go.th 
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ศาลยุติธรรม และยอ่มหมายถึงการจดัให้มีกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในศาลปกครองดว้ย 

และความหมายของบทบญัญติัดงักล่าวยงัขยายความไปดว้ยวา่การคุม้ครองพิทกัษสิ์ทธิดงักล่าวเป็น

การคุม้ครองโดยศาล ดงันั้นการกระทาํของผูพ้ิพากษาเก่ียวกบัการพิจารณาคดีไม่ใช่การกระทาํของ

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จึงไม่อาจฟ้องร้องต่อศาลหรือองค์กรใดไดอี้ก ยกเวน้แต่ผูพ้ิพากษากระทาํ

การในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง252  

  รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธรัฐเยอรมนัยงัไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 20 (3) ไวว้่า 

“กฎหมายย่อมอยูภ่ายใตรั้ฐธรรมนูญ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการอยูภ่ายใตก้ฎหมาย”253 จึงมีผลให้

กฎหมาย ปกครอง ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

กฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง และกฎหมายปกครองพิเศษ จะตอ้งสอดคล้องและอิง

กฎหมายรัฐธรรมนูญ กล่าวไดว้า่กฎหมายเป็นการทาํกฎหมายรัฐธรรมนูญใหเ้ป็นรูปธรรม254 

  3.2.2   ที่มาของกฎหมายปกครอง ท่ีมาของกฎหมายปกครองท่ีสําคญัของเยอรมนั 

ไดแ้ก่ 

   1)  รัฐธรรมนูญ (Verfassungsabhängig) หลงัจากเยอรมนัแพส้งครามโลก

คร้ังท่ี 2 ระบบกฎหมายปกครองถูกปฏิรูปขนานใหญ่และเป็นไปในทางประชาธิปไตย จนกระทัง่มี

การประกาศใช้กฎหมายพื้นฐานซ่ึงเป็นรัฐธรรมนูญของเยอรมนั เม่ือปี ค.ศ.1949255 กล่าวกันว่า

กฎหมายปกครองคือการนาํกฎหมายรัฐธรรมนูญมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม ดงันั้นหลกัการท่ีปรากฏ

ในกฎหมายพื้นฐาน 1949 จึงส่งผลต่อระบบกฎหมายปกครองในหลายประการ256 สรุปไดด้งัน้ี 

 ก.  กฎหมายพืน้ฐานได้รับรองสิทธิขั้นพืน้ฐาน หลกันิติรัฐ หลกัสังคมรัฐ 

ทาํใหอ้งคก์รรัฐทั้งปวงถูกบงัคบัใหป้ฏิบติัตามและเคารพหลกัดงักล่าว 

  ข.  ฝ่ายปกครองอยู่ ในฐานะท่ีเป็นองค์กรท่ีใช้อํานาจรัฐ มีอาํนาจตาม

กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน และการกระทาํทั้งหลายยอ่มอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของศาล 

 252 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั หนา้ 59 

 253 รัฐธรรมนูญสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน แปลจาก The Basic Law of the Federal Republic of 

Germany ( revised edition : 31 December 1961)  by German Information Center Retrieved from: 

http://www.nrct.go.th  

 254 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั หนา้ 60 

 255 ปิยบุตร แสงกนกกลุ กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป หนา้ 57 

 256 Hermut MAURER Droit administrative allemande Trad.par Michel Fromont LGDJ 1995 อ้าง

ใน ปิยบุตร แสงกนกกลุ กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป หนา้ 59 
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  ค.  หลักสังคมรัฐเกือ้หนุนให้ฝ่ายปกครองต้องมีภารกิจในด้านการดาํเนิน

กิจกรรมบริการสาธารณะ กิจกรรมเก่ียวกบัการสนบัสนุนสวสัดิการต่างๆ ตลอดจนกาํหนดแผนทาง

เศรษฐกิจ 

  ง.  กฎหมายพืน้ฐาน 1949 รับรองศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์  ดงันั้นในการ

ใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง ปัจเจกชนจะตอ้งไม่ถูกพิจารณาในฐานะเป็นวตัถุของฝ่ายปกครอง 

แต่ตอ้งถูกพิจารณาและปฏิบติัในฐานะพลเมือง 

  2)  ความคิดเห็นทางวิชาการ ในศตวรรษท่ี 19 กฎหมายปกครองเป็นวตัถุ

ของการจดัโครงสร้างทางวิชาความรู้อย่างเป็นระบบโดยตั้งอยู่บนพื้นฐานความคิดทางกฎหมาย 

มีการสร้างทฤษฎีรัฐเป็นนิติบุคคลซ่ึงส่งผลถึงความกา้วหนา้ตามมาสองประการ ประการแรกไดแ้ก่ 

ขอ้สนบัสนุนทางกฎหมายในเร่ืองอาํนาจอธิปไตยของรัฐ และประการท่ีสอง ไดแ้ก่ ความสัมพนัธ์

ระหวา่งรัฐกบัผูอ้ยูใ่ตอ้าํนาจรัฐโดยตั้งอยูบ่นความสัมพนัธ์ทางกฎหมายของสองฝ่าย จุดสําคญัท่ีทาํ

ใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงท่ีสาํคญั เช่น257 

 มีการเขียนตาํรากฎหมายหลายเล่ม เช่น Carl Friedrich Gerber ได้เขียน

ตาํราช่ือ über öffentliche Rechte (วา่ดว้ยสิทธิทางมนุษยชน) เร่ิมมีการสร้างขอ้ความคิดวา่ดว้ยสิทธิ

เรียกร้องในอนัท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมาย  

 ข.  ในระหว่างปี ศ.ศ.1870-1880 ซ่ึงมีการปฏิรูปศาลปกครอง มีการผลิต

บทความเป็นจาํนวนมากตีพิมพ์ในวารสารกฎหมาย ต่อมา Sarweyไดไ้ดส้กดัหลกัออกมาเป็นทฤษฎี

ทัว่ไป และเขียนตาํรากฎหมายปกครองทัว่ไป ช่ือ Allgemeines Verwaltungsrecht ซ่ึง กล่าวถึงข้อ

ความคิดพื้นฐาน ไดแ้ก่ การแบ่งแยกระหวา่งฝ่ายปกครอง ฝ่ายนิติบญัญติั และฝ่ายตุลาการ จากการ

แบ่งแยกดงักล่าวส่งผลใหฝ่้ายปกครองตอ้งจาํกดัการใชอ้าํนาจของตนให้เป็นไปตามกฎหมายและมี

การประกนัสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมาย และการอธิบายน้ีเองทาํให ้ 

 ค. ในปี ค.ศ.1895-1896 Otto Mayer ได้เขียนตาํรากฎหมายปกครองช่ือ 

Deutsches Verwaltungrecht ตาํราเล่มน้ีกล่าวถึงทฤษฎีการปกครองของนิติรัฐแบบเสรีนิยม พยายาม

นาํขอ้ความคิดเร่ืองนิติรัฐมาใชใ้นการปกครอง โดยเฉพาะการใชอ้าํนาจทางปกครองเพื่อจาํกดัสิทธิ

และและเสรีภาพของปัจเจกชน เขาไดเ้สนอขอ้ความคิดวา่ดว้ยการกระทาํทางปกครองซ่ึงภายหลงั

ไดก้ลายเป็นหัวใจของทฤษฎีกฎหมายปกครอง งานของเขามีอิทธิพลต่อกฎหมายปกครองเยอรมนั 

ทั้งฝ่ายวชิาการและนิติบญัญติั 

 

 257 ปิยบุตร แสงกนกกลุ กฎหมายปกครองของประเทศในยโุรป หนา้ 57-58 
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 3.3  หลกัพืน้ฐานในรัฐธรรมนูญกบักฎหมายปกครอง 

  เน่ืองจากรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐเยอรมันหรือกฎหมายพื้นฐานเป็นส่ิงท่ี

กาํหนดกฎหมายต่างๆ ของบ้านเมือง หลักกฎหมายท่ียืนอยู่เบ้ืองหลังรัฐธรรมนูญจึงย่อมเป็น

หลกัการสาํคญัในกฎหมายปกครองซ่ึงศาลปกครองใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดี ไดแ้ก่ หลกันิติ

รัฐ (Rechtsstaat) หลกัประชาธิปไตย (Demokratiegebot) หลกัสหพนัธรัฐ (Bundesstaat) หลกัสังคม

รัฐ (Sozialstaat) สิทธิขั้ นพื้นฐาน (Grundrechte) สิทธิท่ีจะได้รับความคุ้มครองจากศาล (Das 

Grundrecht auf rechtliches Gehör) ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดอ้ธิบายไว ้สรุปไดด้งัน้ี258 

  3.3.1  หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) ตามมาตรา 20 GG ศาลปกครองท่ีมีความเป็น

อิสระเป็นยอ่มเสาหลกัของหลกันิติรัฐ หมายความวา่หลกัพื้นฐานของหลกันิติรัฐถูกควบคุมโดยศาล

ปกครอง ตามรัฐธรรมนูญบทบาทของศาลปกครองกับหลักนิติรัฐมีความสัมพันธ์กันอย่างยิ่ง 

กล่าวคือศาลปกครองจะเป็นองคก์รการตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐ และกระตุน้ใหอ้งคก์รนิติบญัญติั

ทาํหน้าท่ีตรากฎหมาย ทั้งน้ีเพราะคดีปกครองอาจเป็นการสะทอ้นถึงความบกพร่องของกฎหมาย 

เช่น กรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ศาลจะตอ้งอุดช่องวา่งกฎหมายดว้ยการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปท่ี

อยู่เบ้ืองหลงักฎหมายปกครองออกมาใช้พิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงองค์กรนิติบญัญติัอาจใช้แนวคาํ

พิพากษาน้ีไปบญัญัติเป็นกฎหมายต่อไป ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรท่ีได้รับหลักประกันอนัมี

พื้นฐานมาจากหลกันิติรัฐ เช่น หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา (มาตรา 95 GG) หลกัความเป็น

องค์กรตุลาการโดยกฎหมาย (มาตรา 101 GG) หลักประกนัสิทธิในทางศาล (มาตรา 19 IV และ 

มาตรา 103) หลกัท่ีถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐท่ีสําคญั คือ หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ

ของกฎหมาย (die Derfassungsmäßigkeit des Gesetzes) และหลกัความชอบด้วยกฎหมายของฝ่าย

ปกครอง (die  Gesetzmßigkeit der Verwaltung) หลักความแน่นอนชัดเจน (der Grundsatz der 

Bestimmtheit) หลักความได้สัดส่วน (der Grundsatz der Verhältnismäßigkeit) และหลักคุ้มครอง

ความสุจริต (der Grundsatz des Vertrauensschutzes) 

  3.3.2  หลักประชาธิปไตย (Demokratiegebot) ตามมาตรา 20 I และ II GG การควบคุม

โดยศาลปกครองเป็นเคร่ืองมือสําคญัท่ีทาํให้เกิดความมัน่คงต่อความชอบธรรมของการกระทาํของ

รัฐ ศาลปกครองทาํให้เกิดความมัน่คงในเร่ืองความผกูพนัของฝ่ายปกครองต่อกฎหมายอนัมีพื้นฐาน

มาจากหลักประชาธิปไตยและการคุ้มครองฝ่ายข้างน้อย (Minderheitenschutz) และยงัเป็นส่วน

สาํคญัในการปกป้องคุม้ครองต่อกระบวนการในการสร้างเจตจาํนงของประชาชนหรือในกระบวนการ

 258 บรรเจิด สิงคะเนติ ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับคดีปกครองเยอรมนั หนา้ 38-46 
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ถกเถียงกนัทางความคิดอย่างเปิดเผยต่อสาธารณะ เช่น สิทธิในการชุมนุม การสร้างความเท่าเทียม

กนัในการหาเสียงเลือกตั้ง เป็นตน้ 

  3.3.3  หลักสหพันธรัฐ (Bundesstaat) ศาลปกครองเยอรมนัประกอบดว้ยศาลปกครอง

สหพนัธ์ (Bundesverwaltungsgericht) และศาลปกครองมลรัฐ ในรัฐธรรมนูญมีหลกัของการมีฝ่าย

บริหารและหลกัการมีศาลในระดบัมลรัฐ ส่วนศาลปกครองในระดบัสหพนัธ์ รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติั

ไวเ้ป็นการเฉพาะ การจดัโครงสร้างของศาลเช่นน้ีทาํให้เกิดความมัน่คงต่อความเป็นอิสระของ

เจา้หนา้ท่ีในระดบัมลรัฐ 

  3.3.4  หลักสังคมรัฐ (Sozialstaat) มาตรา 20 GG ไดบ้ญัญติัถึงความผกูพนัต่อหลกั

สังคมรัฐไว ้ส่งผลให้ศาลปกครองมีหน้าท่ีในการตรวจสอบการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการ

แทรกแซงสิทธิของประชาชนและตรวจสอบการกระทาํท่ีมีผลเป็นคุณต่อประชาชนดว้ย ส่ิงเหล่าน้ี

เป็นภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองจะตอ้งดูแลจดัการ ในภารกิจดงักล่าวศาลปกครองมีส่วนทาํให้เกิด

ความมัน่คงต่อการรักษามาตรการขั้นตํ่าสุดในการดาํรงชีวิตตามหลกัสังคมรัฐโดยอาศยัหลกัการ

คุม้ครองศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์(Menschenwürde) ตามมาตรา 1 GG ซ่ึงปัจเจกบุคคลยอ่มอาศยั

สิทธิเรียกร้องดงักล่าวได ้ศาลปกครองจะตอ้งช่วยเหลือเพื่อให้เกิดความเท่าเทียมกนัในเร่ืองโอกาส 

ค่าใช้จ่ายในการฟ้องร้องต่อศาลปกครองจึงตอ้งคาํนึงถึงสถานะของบุคคล ในคดีปกครองจึงตอ้ง

พิจารณาไม่ใหส่้งผลเป็นการเสียเปรียบในทางสังคม 

 3.3.5  หลักสิทธิข้ันพื้นฐาน (Grundrechte) สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญถือวา่

เป็นสิทธิท่ีมีผลผูกพนัโดยตรงต่ออาํนาจรัฐ (มาตรา 1 GG) ประชาชนจะได้รับสิทธิขั้นพื้นฐาน

หรือไม่ยอ่มข้ึนอยูก่บัการปฏิบติัของฝ่ายปกครอง หลกัประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานจึงข้ึนอยูก่บัการให้มี

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง การใหโ้อกาสประชาชนเขา้ถึงการฟ้องคดีปกครองต่อศาล ดงันั้นจึง

กล่าวไดว้่าศาลปกครองในปัจจุบนัเป็นองคก์รท่ีมีความสําคญัยิ่งท่ีจะทาํให้สิทธิขั้นพื้นฐานบรรลุ

ความมุ่งหมายได้ ศาลปกครองเยอรมนัเป็นองค์กรท่ีมีความสําคญัยิ่งท่ีจะทาํให้สิทธิขั้นพื้นฐาน

บรรลุผลได้ ตวัอย่างสิทธิขั้นพื้นฐาน เช่น สิทธิในการแสดงความคิดเห็นทางวิทยุกระจายเสียง 

(มาตรา 5 I GG) สิทธิในการศึกษา (มาตรา 6 -7 GG) สิทธิในการประกอบอาชีพ (มาตรา 12 GG) 

สิทธิในการชุมนุม (มาตรา 8 GG) หลกัการจากรัฐธรรมนูญทาํให้การวินิจฉยัคดีปกครองในปัจจุบนั

มีความชัดเจน เช่น หากคาํสั่งทางปกครองก่อให้เกิดภาระต่อบุคคลโดยปราศจากพื้นฐานทาง

กฎหมายในการออกคาํสั่ง คาํสั่งทางปกครองตอ้งถูกยกเลิก  เน่ืองจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ใดท่ีจะส่งกระทบต่อเสรีภาพของบุคคลการกระทาํนั้นจะตอ้งเป็นการกระทาํของรัฐท่ีสอดคลอ้งกบั

รัฐธรรมนูญรวมทั้งสอดคลอ้งกบักฎหมายอ่ืนๆ ด้วย ในทางตรงกนัขา้ม ปัจเจกบุคคลย่อมมีสิทธิ

ฟ้องร้องขอใหฝ่้ายปกครองออกคาํสั่งทางปกครอง หากกรณีนั้นเขา้เง่ือนไขตามกฎหมาย (มาตรา 2 I 
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GG) กล่าวคือ การคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานถือว่ากฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีส่วนสําคญัใน

การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคล เพราะศาลปกครองจะทาํให้ส่ิงท่ีเป็นนามธรรม

ในทางรัฐธรรมนูญมีผลเป็นจริงในทางปฏิบติั 

 3.4  หลักสิทธิที่จะได้รับการคุ้มครองจากศาล (Das Grundrechtliches Gehör) ตาม

มาตรา 19 IV GG บญัญติัวา่บุคคลย่อมใชสิ้ทธิทางศาลได ้หากบุคคลนั้นถูกละเมิดสิทธิจากอาํนาจ

มหาชน ขอ้พิจารณาในการใหห้ลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิท่ีสาํคญัไดแ้ก่ 

  3.4.1  สิทธิที่จะได้รับความคุ้มครองจากศาลเป็นสิทธิข้ันพื้นฐานที่ต้ังอยู่บนหลัก

ว่าด้วยสิทธิของปัจเจกบุคคล การพิจารณาวา่กรณีใดเป็นการละเมิดสิทธิดงักล่าว จะตอ้งตรวจสอบ

ในทางสารบญัญติั มาตรา 19 IV GG ตีความไดถึ้งขนาดว่าเพียงแสดงให้เห็นว่าเป็นไปไดใ้นการ

ละเมิดสิทธิก็เป็นการเพยีงพอสาํหรับเป็นฐานของการฟ้องร้องแลว้ 

  3.4.2  สิทธิในการฟ้องคดีเป็นสิทธิขงปัจเจกชนผู้ ได้รับผลกระทบโดยตรง มิใช่

บุคคลใดก็ฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลได ้

  3.4.3  สิทธิในการได้รับความคุ้มครองจากศาลในการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ให้เป็นกระบวนการทีนํ่าไปสู่การพิจารณาของศาล ฝ่ายปกครองไม่สามารถนาํกระบวนการอุทธรณ์

ภายในมาแทนท่ีกระบวนการพิจารณาคดีของศาลได ้

  3.4.4  ศาลย่อมมีอํานาจตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมาย ในการใช้ดุลพินิจ

ของเจา้หนา้ท่ีวา่เป็นไปตามกฎหมายหรือไม่ 

  3.4.5  การทําภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองตามกฎหมายเอกชนไม่อยู่ภายใต้

หลกัประกนัในการคุม้ครองสิทธิในกรณีน้ี แต่หากเป็นภารกิจทางมหาชนแต่ฝ่ายปกครองทาํในรูป

ของกฎหมายเอกชน ยอ่มรวมอยูใ่นความหมายของการใหห้ลกัประกนัสิทธิตามมาตรา 19 IV GG 

  3.4.6  การคุ้มครองสิทธิที่มีประสิทธิภาพจะต้องทันกับเวลา การคุม้ครองสิทธิจึง

ตอ้งมีหลกัประกนัในการให้ความคุม้ครองชัว่คราว มิฉะนั้นการพิจารณาคดีปกครองก็มิอาจก่อให้เกิด

ผลในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนแต่อย่างใด ถึงแมจ้ะชนะคดีก็ไม่อาจเยียวยาสิทธิของบุคคล

นั้นได ้

  ดังน้ันจะเห็นได้ว่าลักษณะและท่ีมาของกฎหมายปกครองของเยอรมันน้ัน 

กฎหมายปกครองแยกต่างหากจากกฎหมายแพ่งในเร่ืองของระบบกฎหมาย กล่าวคือกฎหมาย

ปกครองจัดอยู่ในระบบกฎหมายมหาชน ส่วนกฎหมายแพ่งก็อยู่ในระบบกฎหมายเอกชน คดีแพ่ง

ขึน้ตรงต่อศาลยุติธรรม ส่วนคดีปกครองน้ันอาํนาจวินิจฉัยคดีขึน้ตรงต่อศาลปกครอง ศาลปกครอง

มีเขตอาํนาจท่ีจะพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางกฎหมายมหาชนท้ังหมด แต่ท้ังนี้ไม่รวมกรณีท่ี

เก่ียวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญ หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครองของเยอรมันมีหลักการพืน้ฐาน
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ของการคุ้มครองปัจเจกชน เง่ือนไขสําคัญของการฟ้องคดีคือการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของ

องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นการละเมิดสิทธิของประชาชน สิทธิเรียกร้องทางมหาชนจึง

เกิดขึน้จากกฎหมายซ่ึงมีวัตถุประสงค์คุ้มครองปัจเจกชน ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ันเกิดจากคาํพิพากษา

ของศาลซ่ึงตีความอุดช่องว่างของกฎหมายในแต่ละคดีท่ีวินิจฉัยเพ่ือคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของ

ประชาชน ศาลปกครองเยอรมันถือหลักการคุ้มครองสิทธิเรียกร้องของมหาชนเป็นสําคัญ ไม่เน้น

การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง สหพันธรัฐเยอรมนีให้ความสําคัญ

ในการบัญญัติกฎหมายและให้ความสําคัญแก่รัฐธรรมนูญเป็นอย่างย่ิง ได้มีการบัญญัติประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง ซ่ึงได้วางกฎเกณฑ์วิธีพิจารณาบังคับใช้อย่างเป็นอันหน่ึง

อัน เดียวกัน ท่ั วทุ กม ลรัฐ เรียกป ระม วลกฎห ม ายวิธี พิ จารณ าความ ในศาลป กครองนี้ ว่ า 

Verwaltungerichtsordnung-VwGO หรือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง กฎหมายท่ีว่า

ด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองโดยตรงได้แก่ Verwaltungsverfahrensgesetz-VwVFG หรือรัฐ

บัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพันธ์ ท้ังนี้กฎหมายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้

รัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายพื้นฐานของเยอรมัน (Grundgesetz-GG) อันได้แก่รัฐธรรมนูญ

สหพันธรัฐเยอรมัน ท่ีมาของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญของเยอรมันจึงได้แก่รัฐธรรมนูญ หรือเรียก

ได้ว่ากฎหมายปกครองคือการนาํกฎหมายรัฐธรรมนูญมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม หลักกฎหมายท่ียืนอยู่

เบือ้งหลังรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลักการสําคัญในกฎหมายปกครองซ่ึงศาลปกครองใช้ในการพิจารณา

พิพากษาคดี ได้แก่หลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) หลักประชาธิปไตย (Demokratiegebot) หลักสหพันธรัฐ 

(Bundesstaat) หลักสังคมรัฐ (Sozialstaat) สิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte) สิทธิท่ีจะได้รับความ

คุ้มครองจากศาล (Das Grundrecht auf rechtliches Gehör) 

    จากการท่ีผู้วิจัยได้ศึกษาบริบทท่ีเก่ียวข้องกับการใช้หลักกฎหมายท่ัวไปของ

ต่างประเทศนั้น กล่าวโดยภาพรวมก็คือ การท่ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอาํนาจกระทาํการต่างๆ 

ได้ เพราะกฎหมายให้อาํนาจและการกระทาํการต่างๆ น้ันย่อมเป็นไปเพ่ือประโยชน์มหาชนหรือ

ประโยชน์สาธารณะ แต่อย่างไรก็ตาม หากการกระทําใดของฝ่ายปกครองไปกระทบสิทธิของ

ประชาชน ฝ่ายปกครองจะต้องยึดถือกฎหมายเป็นส่ิงสําคัญ กล่าวคือจะต้องยืนอยู่บนหลักแห่ง

ความชอบด้วยกฎหมาย ไม่กระทาํในส่ิงท่ีขัดต่อกฎหมายและกระทาํในส่ิงท่ีกฎหมายให้อาํนาจ

เท่าน้ัน ท้ังนีจ้ะต้องอยู่ภายในกรอบแห่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายใดท่ีเก่ียวข้องกับประชาชนโดยท่ัวไป

จะต้องมีความชัดเจนแน่นอนซ่ึงเป็นไปตามหลักนิติรัฐ ท้ังนี้จะต้องคํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว้  การกระทําใดของฝ่ายปกครองอันจะกระทบสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน การกระทาํน้ันจะต้องมีกฎหมายรองรับเสมอ หลักพื้นฐานของการกระทาํ

ทางปกครองซ่ึงจัดได้ว่าเป็นหลักกฎหมายท่ัวไป น้ัน จะเห็นได้ว่าหลักเหล่านี้สร้างขึน้เพ่ือความ
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ดาํรงอยู่ของหลักการต่างๆ อันได้แก่ การเคารพสิทธิเสรีภาพของประชาชน  การดาํรงอยู่ของหลัก

นิติรัฐ การเคารพในความเสมอภาคของบุคคล การสร้างความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ และการ

ยอมรับในระบอบประชาธิปไตย  

    สําหรับศาลปกครองของไทยน้ันก่อต้ังขึน้จากการศึกษารูปแบบศาลปกครองของ

ต่างประเทศ กล่าวได้ว่าศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นแม่แบบในการจัดต้ังศาลปกครองของไทย ดังน้ัน

ในบทท่ี 5 ผู้วิจัยจะนาํเสนอข้อมลูเก่ียวกับระบบศาลปกครองของไทยเป็นลาํดับต่อไป 



บทที ่ 5 

ระบบศาลปกครองของไทย 

 

 

 ศาลปกครองเป็นศาลท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อวินิจฉยัคดีปกครอง มีกระบวนการขั้นตอนในการ

ดาํเนินคดีแตกต่างจากศาลยติุธรรม ในบทน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวถึง ความเป็นมาในการจดัตั้งศาลปกครอง  

เหตุผลและความจาํเป็นในการจดัตั้งศาลปกครอง โครงสร้างศาลปกครอง อาํนาจพิจารณาคดีของ

ศาลปกครอง ตุลาการศาลปกครอง การพิจารณาคดีปกครอง หลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง 

 

1.  ความเป็นมาในการจดัตั้งศาลปกครอง 

 

 ประเทศไทยเร่ิมมีแนวความคิดและความพยายามที่จะจดัตั้งศาลปกครองมาตั้งแต่ 

พ.ศ. 2475 แต่ประสบเหตุการณ์ต่างๆ เร่ือยมา จนมาถึง พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 มาตรา 276 259 บญัญติัใหมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนอีกศาลหน่ึงแยกต่างหากจาก

ระบบศาลยติุธรรม ศาลปกครองจึงก่อตั้งข้ึนไดใ้น พ.ศ. 2542  

 ความเป็นมาในการจดัตั้งศาลปกครองแบ่งไดเ้ป็นส่ีช่วง ดงัน้ี 

 ช่วงที่ 1 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวรัชกาลท่ี 5 ทรงตราพระราชบญัญติั 

เคาน์ซิลออฟสเตด หรือ ท่ีปฤกษาราชการแผน่ดิน พ.ศ.2417 จดัตั้ง “เคาน์ซิลออฟสเตด” (Council of 

State) ข้ึน เม่ือวนัท่ี 14 มิถุนายน พ.ศ.2417 โดยให้มีอาํนาจหน้าท่ี 2 ประการ คือ เป็นท่ีปรึกษาของ

 259 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540   

 มาตรา 276 “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทระหว่างหน่วยราชการ 

หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือในกาํกบั

ดูแลของรัฐบาลกบัเอกชนหรือระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวสิาหกิจหรือราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ในบังคบับญัชาหรือในกาํกบัดูแลของรัฐบาลดว้ยกนัซ่ึงเป็นขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการ

กระทาํหรือการละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐนั้นตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการกระทาํหรือละเวน้การกระทาํท่ีหน่วยราชการ 

หน่วยงานของรัฐ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้นตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าท่ีตาม

กฎหมาย ทั้งน้ีตามท่ีกฎหมายบญัญติัให้มีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้ และจะมีศาลปกครองชั้น

อุทธรณ์ดว้ยก็ได ้
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พระองค์ในการบริหารราชการแผ่นดินและในการร่างกฎหมายและเป็นผูพ้ิจารณาเร่ืองท่ีราษฎร

ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย องค์กรดงักล่าวมีอาํนาจหน้าท่ีท่ีคล้ายคลึงกับ “สภาแห่งรัฐ” 

(Conseil d’État หรือ Council of State) ของประเทศฝร่ังเศส และของอีกหลายประเทศท่ีใช้ระบบ

ประมวลกฎหมาย (Civil Law System) เช่น เนเธอร์แลนด์ เบลเยียม ลกัเซมเบิร์ก อิตาลี กรีซ อียิปต ์

โคลัมเบีย เป็นต้น ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีให้คาํปรึกษาทางกฎหมายแก่ฝ่ายบริหารและ

พิจารณาพิพากษาคดีปกครองดว้ย260 

 ช่วงที่ 2 เม่ือไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 แลว้ รัฐบาลในขณะนั้น

โดยดาํริของท่านปรีดี พนมยงค์ มีนโยบายท่ีจะจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยในลกัษณะ

เดียวกนักับ “สภาแห่งรัฐ” ของประเทศฝร่ังเศส แต่ไม่กล้าเรียกว่า “ศาลปกครอง” จึงให้เรียกว่า 

“คณะกรรมการกฤษฎีกา” โดยเสนอให้มีการตราพระราชบญัญติัว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกา

พุทธศกัราช 2476 จดัตั้ ง “คณะกรรมการกฤษฎีกา” ข้ึน โดยให้มีอาํนาจหน้าท่ีในการจดัทาํร่าง

กฎหมายและใหค้าํปรึกษาทางกฎหมายกบัให้มีอาํนาจหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ตามท่ีจะ

ได้มีกฎหมายให้อยู่ในอาํนาจของคณะกรรมการกฤษฎีกาด้วย แต่แมว้่าจะมีพระราชบญัญติัระบุ

ชดัเจนเช่นน้ี ก็ใช่วา่จะทาํใหปั้ญหาท่ีวา่ควรหรือไม่ท่ีจะจดัตั้งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทยลงเอย

เรียบร้อยไป เพราะเม่ือรัฐบาลไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัวา่ดว้ยอาํนาจของคณะกรรมการกฤษฎีกา

ในคดีปกครอง พ.ศ. ... และร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... ต่อสภา

ผูแ้ทนราษฎร ใน พ.ศ. 2478 ก็ดี และนายประมวล กุลมาตย ์สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไดเ้สนอร่าง

พระราชบญัญติัวา่ดว้ยอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง พ.ศ. .... ต่อสภาผูแ้ทนราษฎร ในพ.ศ.2489 

ก็ดี แต่สภาผูแ้ทนราษฎรก็มีขอ้สรุปวา่ให้รอการพิจารณาไวก่้อน เน่ืองจากเห็นว่ายงัไม่ถึงเวลาอนั

สมควรสําหรับการจดัตั้ งศาลปกครองข้ึนในประเทศไทย โดยได้เล่ียงไปจดัตั้ งคณะกรรมการ

เร่ืองราวร้องทุกข์ตามพระราชบัญญัติเร่ืองราวร้องทุกข์ พ.ศ. 2492 ข้ึนแทน 261 คณะกรรมการ

กฤษฎีกาจึงยงัมิไดท้าํหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ท่ีเป็นเช่นน้ีเพราะนกักฎหมายไทยส่วน

ใหญ่ในขณะนั้นไดรั้บการอบรมและมีแนวความคิดตามระบบกฎหมายคอมมอนลอวข์ององักฤษ 

ซ่ึงถือวา่การพิจารณาพิพากษาคดีทุกประเภท ตอ้งอยูใ่นอาํนาจของศาลยติุธรรมเท่านั้น262  

 หลงัจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 เม่ือมีการจดัตั้งสภานิติบญัญติัแห่งชาติข้ึนเพื่อร่าง

รัฐธรรมนูญใน พ.ศ. 2516 ไดมี้การอภิปรายกนัอยา่งกวา้งขวางว่าควรหรือไม่ท่ีจะจดัตั้งศาลปกครอง

 260 9 ปีศาลปกครอง สืบคน้จาก http://www.admincourt.go.th00_web9year9year.html 

 261 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2540). ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กรุงเทพมหานคร วญิ�ูชน  

หนา้ 52 

 262 9 ปีศาลปกครอง สืบคน้จาก http://www.admincourt.go.th00_web9year9year.html 
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ข้ึนพิจารณาพิพากษาคดีปกครองข้ึนในประเทศไทย และในท่ีสุดเม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2517 ประกาศใช ้ก็ไดมี้การบญัญติัไวใ้นมาตรา 212 วา่ “ศาลปกครองและศาลในสาขาแรงงาน 

สาขาภาษี หรือสาขาสังคม จะจดัตั้งข้ึนก็แต่โดยพระราชบญัญติั” ซ่ึงมีนัยว่าอาจมีการจดัตั้งศาล

ปกครองข้ึนไดโ้ดยพระราชบญัญติั และใน พ.ศ. 2518 ก็ไดม้ีการตราพระราชบญัญติัถึง 5 ฉบบั263 

ที่บญัญติัวา่อาจนาํขอ้พิพาทตามพระราชบญัญติัดงักล่าวไปฟ้องคดีต่อศาลปกครองได ้ซ่ึงจดัไดว้่า

เป็นการรองรับอาํนาจของศาลปกครอง 

 ช่วงที่  3 ในช่วงปี  พ.ศ. 2522 ศาสตราจารย์ ดร.อมร จันทรสมบูรณ์  รองเลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้นเห็นว่าการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนโดยท่ียงัมิได้มีการจดัระบบ

กระบวนการยุติธรรมทางปกครองและยงัมิไดมี้การเตรียมความพร้อมของบุคลากรและปัจจยัความ

พร้อมเสียก่อนท่ีจะมีการจดัตั้งศาลปกครอง อาจมีปัญหาเกิดข้ึนได้ จึงได้เสนอให้มีการปรับปรุง

กฎหมายว่าดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยรวมกรรมการร่างกฎหมายตามพระราชบญัญติัว่าดว้ย

คณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 และกรรมการเร่ืองราวร้องทุกขต์ามพระราชบญัญติัเร่ืองราวร้องทุกข ์

พ.ศ. 2492 เขา้ด้วยกนั โดยตราเป็นพระราชบญัญติัคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 และจดัตั้ง

คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ข้ึน เพื่อทาํหน้าท่ีวินิจฉัยขอ้พิพาททางคดีปกครอง โดยใช้ “ระบบ

ร้องทุกข์” เป็นพื้นฐานในการสร้างหลักกฎหมายปกครอง และมีจุดมุ่งหมายสําคัญคือ พฒันา

คณะกรรมการวินิจฉัย ร้องทุกขไ์ปสู่การจดัตั้งองค์กรวินิจฉยัคดีปกครอง โดยวิธีพิจารณาเร่ืองร้อง

ทุกข์ของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์นั้ นได้นําระบบไต่สวนท่ีใช้กันอยู่ในวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของต่างประเทศมาทดลองใช้ในประเทศไทย เพียงแต่คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ยงั

ไม่ไดท้าํหนา้ท่ีเป็นศาลปกครองอยา่งเตม็รูปแบบ กล่าวคือ คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการวนิิจฉยัร้อง

ทุกขย์งัไม่มีผลบงัคบัไดเ้อง หากแต่ตอ้งเสนอคาํวนิิจฉยัใหน้ายกรัฐมนตรีสั่งการในขั้นสุดทา้ย264  

 มีขอ้สังเกตว่าในระหว่างนั้นมีแนวความคิดในการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนอีกแนวทาง

หน่ึง คือ ให้จดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นศาลชาํนญัพิเศษซ่ึงเป็นศาลชั้นตน้ในระบบศาลยุติธรรม 

ในระยะแรก  แนวความคิดน้ีไดรั้บการยอมรับจากรัฐบาลและผูแ้ทนราษฎร แต่ต่อมาแนวทางใน

การพฒันาคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ให้มีรูปแบบ อาํนาจหน้าท่ี และการดาํเนินงานตาม

 263 พระราชบัญญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2518 มาตรา 107, พระราชบัญญติัระเบียบ

บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2518 มาตรา 31 และมาตรา 9, พระราชบัญญติัการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 

70, พระราชบัญญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 42, พระราชบัญญติัระเบียบบริหาร

ราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2521 มาตรา 29 มาตรา 101 และมาตรา 141 

 264 9 ปีศาลปกครอง คน้คืน พฤษภาคม 14, 2556 จาก 

http://www.admincourt.go.th00_web9year9year.html 
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แนวทางของศาสตราจารย ์ดร. อมร จนัทรสมบูรณ์ ของศาลปกครองไดรั้บการยอมรับจากรัฐบาล

เร่ือยมา กล่าวคือในสมยัรัฐบาลท่ีมีพลเอกชาติชาย ชุณหะวณั เป็นนายกรัฐมนตรีกระทรวงยุติธรรม

ไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ... ต่อคณะรัฐมนตรี

โดยให้มีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึนเป็นศาลชาํนญัพิเศษอยูใ่นระบบศาลยติุธรรมซ่ึงคณะรัฐมนตรีได้

พิจารณาขอ้สังเกตของ ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ รองเลขาธิการนายกรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง ในขณะ

นั้นแลว้มีมติใน พ.ศ.2532 รวม 2 ประการ คือ ประการแรก ไม่รับหลกัการร่างพระราชบญัญติัของ

กระทรวงยุติธรรม และประการท่ีสอง มอบให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไปพิจารณา

ปรับปรุงคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขใ์ห้มีรูปแบบ อาํนาจหนา้ท่ี และการดาํเนินงานในลกัษณะ

ของศาลปกครองแทนการจดัตั้งศาลปกครอง แต่ต่อมาได้มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลเสียก่อน 

การดาํเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวจึงไดร้ะงบัไป  

  คร้ันถึงในสมยัรัฐบาลท่ีมีนายชวน หลีกภยั เป็นนายกรัฐมนตรี ได้แถลงนโยบายต่อ

รัฐสภาใน พ.ศ. 2535 วา่รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะพฒันาบุคลากรและกระบวนการวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์

ตลอดจนเตรียมปัจจยัที่เก่ียวขอ้งให้พร้อมเพื่อนาํไปสู่การจดัตั้งศาลปกครองให้ทนัภายใน 4 ปี 

และได้แต่งตั้ งคณะกรรมการข้ึนดําเนินการให้เป็นไปตามนโยบายดังกล่าว ซ่ึงคณะกรรมการ

ดงักล่าวไดจ้ดัทาํมาตรการและแผนงานต่าง  เสร็จแลว้ แต่ไดมี้การยบุสภาผูแ้ทนราษฎรเสียก่อน  

 ต่อมาใน พ.ศ. 2538 รัฐบาลซ่ึงมีนายบรรหาร ศิลปอาชา เป็นนายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลง

นโยบายต่อรัฐสภาว่า “รัฐบาลจะปรับปรุงกระบวนการอาํนวยความยุติธรรมทั้งทางปกครอง 

ทางแพ่ง และทางอาญาให้มีประสิทธิภาพ รวดเร็ว เป็นธรรมและทัว่ถึง รวมทั้งพฒันาให้ทนัสมยั 

เป็นระบบท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะดา้น” และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ พุทธศกัราช 2534 

โดยไดเ้พิ่มเติมบทบญัญติัวา่ดว้ยศาลปกครองไวใ้นรัฐธรรมนูญ และยงัไดม้อบหมายให้ ดร.โภคิน 

พลกุล รัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรีเป็นผูก้าํกับดูแลการปฏิบัติราชการของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา จึงไดมี้นโยบายให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอร่างพระราชบญัญติั

จัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึนเป็นเอกเทศ ไม่ต้องข้ึนกับศาลยุติธรรม 

ให้สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ  และให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาทาํหน้าท่ี

เป็นหน่วยธุรการของศาลปกครองดว้ย และไดเ้สนอร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวต่อนายกรัฐมนตรี

เพื่อพิจารณานาํเสนอคณะรัฐมนตรี แต่ไดมี้การยบุสภาผูแ้ทนราษฎรเสียก่อน265 

  รัฐบาลซ่ึงมีพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ เป็นนายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงนโยบายต่อรัฐสภาใน 

พ.ศ. 2539 วา่ รัฐบาลจะ “เร่งรัดผลกัดนั...ให้มีศาลปกครองข้ึนเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม 

โดยสอดคลอ้งกบับทบญัญติัและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ” ดร.โภคิน พลกุล รัฐมนตรีประจาํ

 265 เร่ืองเดียวกนั 
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สํานักนายกรัฐมนตรี ซ่ึงได้รับมอบหมายให้เป็นผูก้าํกับดูแลการปฏิบัติราชการของสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดม้อบหมายให้สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอร่างพระราชบญัญติั

จัดตั้ งศาลปกครองท่ี พ.ศ. .... ท่ี เคยนําเสนอรัฐบาลท่ีแล้วต่อคณะรัฐมนตรี ในขณะเดียวกัน 

กระทรวงยุติธรรม โดยนายสุวิทย์ คุณกิตติ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม ก็ได้เสนอร่าง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ....ดว้ย โดยให้มีการจดัตั้งศาล

ปกครองข้ึน เป็นศาลชาํนญัพิเศษอยูใ่นระบบศาลยติุธรรม ต่อคณะรัฐมนตรีเช่นกนั 

 คณะรัฐมนตรีได้พิจารณาร่างพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง.... ทั้งสองฉบบัแลว้มีมติว่า ให้นายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี (นายสุขวิช รังสิตพล 

และ นายมนตรี พงษ์พานิช) รัฐมนตรีประจาํสํานักนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

ยุติธรรม (นายโภคิน พลกุล) รับร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ...และร่างพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับท่ี  ...) พ .ศ. .....ท่ีสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาเสนอ ไปพิจารณาร่วมกบัร่างร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ...ท่ีกระทรวงยติุธรรมเสนอใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ

และนโยบายของรัฐบาลและใหด้าํเนินการต่อไปได้266 

 ช่วงที ่4 ประเทศไทยมีแนวความคิดและความพยายามในการปฏิรูปทางการเมือง โดยมี

การตั้งสภาร่างรัฐธรรมนูญและคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญข้ึน เมื่อ พ.ศ. 2540 ซ่ึงมี

นายอานนัท์ ปันยารชุน เป็นประธาน ในระหวา่งน้ี ไดมี้เสียงคดัคา้นจากกลุ่มผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรม

โดยเรียกร้องให้ชะลอการดาํเนินการไวก่้อนจนกวา่สภาร่างรัฐธรรมนูญจะร่างรัฐธรรมนูญฉบบัใหม่

แล้วเสร็จ แต่ในขณะเดียวกัน กลุ่มแนวคิดต่างๆ เช่น สมัชชาคนจน สมาคมสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน ชมรมนิติศาสตร์ องค์กรนักศึกษามหาวิทยาลัยรามคําแหง ตลอดจนอาจารย์คณะ

นิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัยต่างๆ ได้เรียกร้องต่อนายกรัฐมนตรี (พลเอกชวลิต ยงใจยุทธ) 

ให้ดาํเนินการจดัตั้งศาลปกครองตามบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญต่อไปโดยเร็ว 

 นายกรัฐมนตรีโดยคณะกรรมาธิการฯ เห็นดว้ยกบัขอ้เสนอของเลขานุการฯ (ดร.บวรศกัด์ิ 

อุวรรณโณ) และคณะนกัวชิาการทางกฎหมายมหาชนท่ีเสนอใหมี้การบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญให้มี

การจดัตั้งระบบศาลปกครองข้ึนเป็นเอกเทศจากระบบศาลยุติธรรม รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร

ไทย พุทธศกัราช 2540 จึงบญัญติัให้มีการจดัตั้งระบบศาลปกครองข้ึนเป็นเอกเทศจากระบบศาล

ยติุธรรม รัฐบาลซ่ึงมีนายชวน หลีกภยั เป็นนายรัฐมนตรี จึงไดม้อบหมายให้สํานกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาปรับปรุงร่างพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ....  

ท่ีรัฐบาลชุดท่ีแลว้ไดเ้สนอสภาผูแ้ทนราษฎรแลว้ใหส้อดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญต่อไป ซ่ึงนายชยัวฒัน์ 

 266 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง หนา้ 92 
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วงศ์วฒันศานต์ รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ในขณะนั้ นได้รับมอบหมายให้เป็น

ผูรั้บผิดชอบในการดาํเนินการดงักล่าวและไดท้าํหนา้ท่ีเป็นเลขานุการคณะกรรมาธิการพิจารณาร่าง

พระราชบญัญติัดงักล่าวทั้งในสภาผูแ้ทนราษฎรและในวุฒิสภา ซ่ึงในท่ีสุด ร่างพระราชบญัญติั

ดงักล่าวไดผ้่านการพิจารณาของรัฐสภา267 และมีการประกาศใช้เป็นกฎหมายเม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม 

พ.ศ. 2542 เป็นตน้มา จากนั้น ไดม้ีการเปิดทาํการศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองกลาง 

เมื่อวนัท่ี 9 มีนาคม 2544 และต่อมาไดมี้การทยอยเปิดทาํการศาลปกครองในภูมิภาค จนถึงปัจจุบนั

มีจาํนวน 7 แห่ง กระจายอยูใ่นทุกภูมิภาคทัว่ประเทศ ไดแ้ก่268 

 ศาลปกครองเชียงใหม่ เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 30 กรกฎาคม 2544 

 ศาลปกครองสงขลา เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 31 สิงหาคม 2544  

 ศาลปกครองนครราชสีมาเปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 3 ตุลาคม 2544  

 ศาลปกครองขอนแก่น เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี30 เมษายน 2545  

 ศาลปกครองพิษณุโลก เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2545 

 ศาลปกครองระยอง เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 28 มกราคม 2546 และ 

 ศาลปกครองนครศรีธรรมราช เปิดทาํการเม่ือวนัท่ี 15 สิงหาคม 2546 

 ดังน้ันอาจกล่าวได้ว่าศาลปกครองของไทยมีจุดเร่ิมต้นมาจากการท่ีพระบาทสมเดจ็พระ

จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่ หัวได้จัดต้ังเคาน์ซิลออฟสเตด (Council of State) ขึน้ โดยมีต้นแบบมาจากสภา

แห่งรัฐ (Conseil d’État) ของฝร่ังเศส ทําหน้าท่ีให้คาํปรึกษาในการร่างกฎหมายและรับเร่ืองร้อง

ทุกข์จากราษฎร เม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง รัฐบาลท่ีเข้ามาบริหารประเทศได้พยายามจัดต้ัง

ศาลปกครองขึ้นก็ไม่สําเร็จ แต่หน่วยงานท่ีทําหน้าท่ีคล้ายสภาแห่งรัฐก็ยังคงอยู่ภายใต้ช่ือว่า 

“คณะกรรมการกฤษฎีกา” การจัดต้ังศาลปกครองต้ังอยู่บนความลังเลว่าศาลปกครองควรจะแยก

เป็นเอกเทศจากศาลยุติธรรมหรือไม่ เน่ืองจากนักกฎหมายบางท่านยังยึดติดอยู่กับระบบกฎหมาย 

Common Law ท่ีใช้ระบบศาลเด่ียวกล่าวคือการพิจารณาคดีต่างๆจะต้องพิจารณาในศาลยุติธรรม

เท่าน้ัน ในท่ีสุดเม่ือมีการปฏิรูปการเมืองใน พ.ศ. 2540  ในการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2540 ได้บัญญัติให้มีการต้ังศาลปกครองขึน้เป็นเอกเทศจากศาลยติุธรรม ซ่ึงมีข้อสังเกต

ว่าการเรียกร้องให้มีศาลปกครองเป็นผลสําเร็จขึน้ได้ด้วยแรงเรียกร้องจากประชาชนเป็นสําคัญ ซ่ึง

ก่อนหน้าน้ันสังเกตได้ว่ามีอุปสรรคขัดขวางตลอดมา ศาลปกครองเร่ิมเปิดทาํการเม่ือวันท่ี 9 มีนาคม 

2544 โดยเร่ิมจากการจัดต้ังศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด ปัจจุบันเพ่ือเป็นการอาํนวย

ความสะดวกให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองได้จัดต้ังขึน้ในส่วนภูมิภาคอีก 7 แห่ง  

 267 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 268 9 ปีศาลปกครอง สืบคน้จาก http://www.admincourt.go.th00_web9year9year.html 
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2.  เหตุผลและความจําเป็นในการจัดตั้งศาลปกครอง 

 

เหตุผลและความจาํเป็นท่ีทาํให้เกิดการจดัตั้งศาลปกครองนั้นก็เพื่อใชร้ะบบวิธีพิจารณาคดี

ท่ีมีลกัษณะพิเศษข้ึนในประเทศไทยท่ีสาํคญัมี 6 ประการ 269 

2.1  ความจําเป็นที่ต้องมีศาลปกครองในประเทศไทยเพื่อทําหน้าที่ในการตรวจสอบ

การใช้อาํนาจรัฐของฝ่ายบริหาร อนัเป็นไปตามหลกันิติรัฐของประเทศท่ีปกครองโดยกฎหมาย โดย

ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไม่สามารถใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจได ้ตอ้งใชอ้าํนาจเท่าท่ีมีกฎหมายให้

อาํนาจไวเ้ท่านั้น และหลกัการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตย กล่าวคืออาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร 

และอาํนาจตุลาการ ท่ีจะตอ้งมีการถ่วงดุลและตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั ทั้งน้ีเพื่อให้การใชอ้าํนาจ

ดังกล่าวเป็นไปตามหลักเหตุผลและชอบด้วยกฎหมาย ฉะนั้นอาํนาจใดท่ีใช้โดยปราศจากการ

ตรวจสอบ อาํนาจนั้นยอ่มขดัต่อหลกัการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 

 2.2  ความจําเป็นต้องมีศาลปกครองในการทําหน้าที่พิจารณาตัดสินข้อพิพาททาง

ปกครองเพื่อรักษาดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะและสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทั้งน้ีเพราะ

โดยธรรมชาติของการใชอ้าํนาจรัฐในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของคนส่วนรวมนั้น 

ยอ่มอาจไปกระทบหรือไปละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนหรือปัจเจกชนจนเกิดเป็นขอ้พิพาท

ทางปกครองข้ึนได ้จึงจาํเป็นตอ้งมีองค์กรตรวจสอบท่ีเป็นศาลเพื่อทาํหน้าท่ีในการดูแลประโยชน์

สาธารณะดงักล่าวควบคู่ไปกบัการปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีไดรั้บการรับรอง

ตามกฎหมาย ด้วยความเป็นกลางและเป็นธรรม ภายใตห้ลกัการบริการสาธารณะตอ้งดาํเนินไป

อย่างสมํ่าเสมอและต่อเน่ือง ทั้งน้ีเพราะการหยุดชะงกัจะทาํให้ประชาชนส่วนใหญ่ได้รับความ

เดือดร้อนเสียหายท่ียากแก่การแกไ้ขเยยีวยาในภายหลงั 

 2.3  ศาลปกครองทําหน้าที่ในการพิจารณาตัดสินข้อพิพาททางปกครองด้วยระบบไต่

สวนซ่ึงเป็นระบบที่ถูกออกแบบมาโดยเฉพาะสําหรับวธีิพจิารณาคดีปกครอง อนัเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิด

จากการใชอ้าํนาจทางปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือจากการละเลยล่าชา้ในการปฏิบติัหนา้ท่ี

ตามท่ีกฎหมายกาํหนดของฝ่ายรัฐ เพราะธรรมชาติของคดีปกครอง คู่กรณีอยู่ในสถานะท่ีไม่เท่า

เทียมกนั โดยคู่กรณีฝ่ายรัฐยอ่มเป็นฝ่ายท่ีเหนือกวา่ เน่ืองจากเอกสารหลกัฐานสาํคญัเกือบทั้งหมดจะ

อยูใ่นความครอบครองของฝ่ายรัฐแทบทั้งส้ิน หากใชว้ธีิพิจารณาคดีดว้ยระบบกล่าวหาท่ีคู่ความตอ้ง

เป็นฝ่ายกล่าวอา้งและหยิบยกพยานหลกัฐานมาหกัลา้งกนัเอง จะไม่เป็นธรรมเพราะเป็นการยากท่ี

 269 ครองธรรม ธรรมรัฐ “ความจาํเป็น 6 ประการ ท่ีตอ้งมีศาลปกครองในประเทศไทย” คน้คืน 17 

พฤษภาคม 2556 จาก http://www.admincourt.go.th/00_web/09_academic/.../20130319_article 
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ประชาชนจะไปแสวงหาพยานหลกัฐานต่างๆ มาต่อสู้คดีกบัฝ่ายปกครองได ้รวมทั้งเป็นไปไดย้ากท่ี

ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูถื้อครองขอ้มูลจะเสนอขอ้มูลท่ีจะส่งผลให้ตนเองเป็นฝ่ายแพค้ดีดว้ยเหตุผล

ดงักล่าว วิธีพิจารณาคดีดว้ยระบบไต่สวนของศาลปกครองจึงมีความเหมาะสมและสอดคลอ้งกบั

ลักษณะของคดีปกครอง เน่ืองจากศาลจะเป็นผูมี้บทบาทสําคญัในการแสวงหาข้อเท็จจริงและ

พยานหลกัฐานต่างๆ ซ่ึงจะไม่ถูกจาํกดัอยูแ่ต่เฉพาะเท่าท่ีคู่กรณียืน่เสนอต่อศาลเท่านั้น โดยหากศาล

เห็นวา่ขอ้เท็จจริงยงัไม่เพียงพอต่อการวนิิจฉยั ศาลก็สามารถเรียกคู่กรณีมาไต่สวน หรือเรียกเอกสาร

หลกัฐานต่างๆ จากฝ่ายปกครองหรือออกไปเดินเผชิญสืบได ้

 2.4  ศาลปกครองทําหน้าที่ในการพิจารณาตัดสินข้อพิพาททางปกครองด้วยระบบตุลา

การผู้เช่ียวชาญ ทั้งน้ีสืบเน่ืองมาจากศาลปกครองใช้วิธีพิจารณาคดีด้วยระบบไต่สวนซ่ึงมีความ

จาํเป็นตอ้งดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีโดยตุลาการผูมี้ความเช่ียวชาญหรือชาํนาญการเฉพาะ 

เพราะตุลาการจะเป็นผูพ้ิจารณาเอกสารหลักฐานในคดีทั้ งหมดและพิเคราะห์ว่าหลักฐานใดมี

ความสําคัญและจาํเป็นต่อการวินิจฉัยคดีท่ีจะต้องเรียกเอาจากฝ่ายปกครองหรือต้องแสวงหา

ขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ฉะนั้นคุณสมบติัของผูท่ี้จะเป็นตุลาการศาลปกครอง นอกจากจะตอ้งเป็นผูมี้

ความรู้ความสามารถทางดา้นกฎหมายแลว้ ยงัตอ้งเป็นผูมี้ประสบการณ์และมีความเช่ียวชาญในงาน

บริหารราชการแผน่ดินดว้ย โดยผูท่ี้มีสิทธิเขา้รับการคดัเลือกเป็นตุลาการศาลปกครองจะตอ้งมีอายุ

ไม่ตํ่ากว่า35 ปี และต้องมีคุณสมบัติหรือประสบการณ์ตามท่ีกฎหมายกําหนด นอกจากน้ีศาล

ปกครองยงัมีระบบถ่วงดุลการใช้อาํนาจระหว่างตุลาการดว้ยกนัเองหรือระบบพิจารณาคดีสองชั้น 

ชั้นแรกถ่วงดุลโดยให้ตดัสินเป็นองค์คณะและชั้นท่ีสองกาํหนดให้มีตุลาการผูแ้ถลงคดี ซ่ึงจะมิใช่

ตุลาการท่ีอยูใ่นองค์คณะพิจารณาคดีนั้นๆ แต่จะเป็นผูท่ี้ศึกษาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายในคดีทั้ง

หมดแล้วจดัทาํคาํแถลงการณ์เสนอต่อองค์คณะว่า หากตนมีหน้าที่ตดัสินคดีดงักล่าวตนจะมี

คาํพิพากษาอย่างไร ซ่ึงคาํแถลงการณ์น้ีจะไม่มีผลต่อคดี แต่จะทาํให้องค์คณะท่ีมีอาํนาจในการ

พิจารณาตดัสินคดีนั้นๆ วนิิจฉยัคดีอยา่งรอบคอบและถูกตอ้งมากยิง่ข้ึน 

 2.5  ประเทศไทยจําเป็นต้องมีองค์กรศาลที่มีความเป็นอิสระจากฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่าย

บริหารและศาลยุติธรรม กล่าวคือ ในการทาํหน้าท่ีตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐของศาลปกครองนั้น 

จาํเป็นอย่างยิ่งที่จะตอ้งมีความเป็นเอกเทศ เพราะศาลตอ้งทาํหน้าที่ไดอ้ย่างอิสระและดว้ยความ

เป็นกลาง โดยปราศจากอิทธิพลและการช้ีนาํโดยองคก์รใดๆ นอกจากน้ี เหตุท่ีศาลปกครองและศาล

ยติุธรรมควรทาํหนา้ท่ีอยา่งเป็นอิสระต่อกนันั้น เน่ืองจากแนวคิดและภูมิหลงัในการพฒันาระบบวิธี

พิจารณาคดี ตลอดจนการกาํหนดคุณสมบติัของผูพ้ิพากษาหรือตุลาการนั้นมีความแตกต่างกนั 

โดยระบบกล่าวหาของศาลยุติธรรมเหมาะสําหรับการต่อสู้คดีท่ีคู่ความอยูใ่นสถานะท่ีเท่าเทียมกนั

เช่นในคดีแพ่งทัว่ไป ส่วนระบบไต่สวนของศาลปกครองเหมาะสําหรับคู่กรณีในคดีปกครองซ่ึงจะ
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อยูใ่นสถานะท่ีไม่เท่าเทียมกนั ซ่ึงระบบวิธีพิจารณาคดีของทั้งสองศาลดงักล่าวต่างก็ไดอ้อกแบบมา

เพื่อใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกบัลกัษณะคดีตามอาํนาจหนา้ท่ีของตนอยา่งชดัเจนแลว้ 

 2.6  นอกเหนือจากการทําหน้าที่พิจารณาพิพากษาคดีปกครองแล้ว ศาลปกครองยังได้

ทําหน้าที่ในการวางหลักและสร้างบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีให้แก่หน่วยงานทางปกครอง

และเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพื่อสร้างสังคมธรรมาภิบาลให้เกดิขึน้ในประเทศไทยด้วย เพราะทุกๆ คาํพิพากษา

ของศาลปกครองที่ได้ตดัสินออกมาแล้วนั้น นอกจากจะมีผลบงัคบัแก่คู่กรณีแล้ว เหตุผลและ

คาํวินิจฉัยของศาลยงัเป็นการวางหลกัและสร้างบรรทดัฐานในการทาํงานให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ 

เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐและหน่วยงานทางปกครองไดน้าํไปใชย้ึดถือเป็นแนวทางในการปฏิบติังาน 

อนัส่งผลให้ประชาชนไดรั้บประโยชน์ รวมทั้งเจา้หน้าท่ีของรัฐเองก็จะมีแนวทางในการทาํงานท่ี

ชดัเจนมากข้ึน ซ่ึงนอกจากจะช่วยลดปัญหาขอ้พิพาททางปกครองแลว้ ยงัทาํให้การจดัทาํบริการ

สาธารณะของรัฐเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากยิง่ข้ึน อีกดว้ย 

 ดังน้ันจะเห็นได้ว่าการจัดต้ังศาลปกครองของประเทศไทยเกิดจากแนวคิดท่ีว่าจะต้องมี

องค์กรตรวจสอบการใช้อาํนาจรัฐของฝ่ายบริหารท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถึงแม้การจัดบริการจะ

เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ก็จะต้องเคารพสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลหรือประชาชน ศาล

ปกครองจะทาํหน้าท่ีตัดสินข้อพิพาททางปกครองด้วยวิธีการไต่สวนซ่ึงแตกต่างจากศาลยุติธรรมท่ี

ใช้ระบบกล่าวหา โดยศาลจะมีหน้าท่ีสืบค้นเอกสารหลักฐานจากฝ่ายปกครองด้วยนอกเหนือจากท่ี

คู่กรณีนาํมาเสนอต่อศาล ศาลปกครองจึงมีส่วนสําคัญในการถ่วงดุลอาํนาจบริหารและวางแนว

ปฏิบัติให้แก่ฝ่ายบริหารผ่านทางคาํวินิจฉัยในคดีด้วย 

 

3.  โครงสร้างศาลปกครอง  

 

 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัให้มีศาลปกครอง 2 ลาํดบัชั้น คือ 

ศาลปกครองชั้นตน้ และศาลปกครองสูงสุด270 ทั้งน้ีมีสํานกังานศาลปกครองเป็นหน่วยงานธุรการ

โดยมีขา้ราชการฝ่ายศาลปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีภายในสาํนกังาน 

   3.1  ศาลปกครองช้ันต้น271 ซ่ึงแบ่งเขตอาํนาจศาลตามพื้นท่ีออกเป็น 2 ส่วน ไดแ้ก่ ศาล

ปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาค  

 270 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 7 

 271 ศาลปกครองและสาํนกังานศาลปกครอง. (2553). จากเคาน์ซิลออฟสเตดคือท่ีปรึกษาราชการ

แผ่นดินสู่ศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร ดินดีไซน ์หนา้ 264 
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   3.1.1 ศาลปกครองกลาง มีอํานาจตลอดท้องท่ี  8 จังหวัด ครอบคลุมพื้ นท่ีของ

กรุงเทพมหานครและอีก 7 จงัหวดัใกลเ้คียง ไดแ้ก่ นครปฐม นนทบุรี ปทุมธานี ราชบุรี สมุทรปราการ 

สมุทรสงคราม สมุทรสาคร และมีเขตอาํนาจในเขตจงัหวดัอ่ืนท่ียงัมิได้อยู่ในเขตอาํนาจของศาล

ปกครองในภูมิภาคอ่ืน ทั้งยงัอาจรับพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครองใน

ภูมิภาคต่างๆ ท่ีมายืน่ฟ้องต่อศาลปกครองกลางไดด้ว้ย ทั้งน้ี 

     1)  กรณีคาํฟ้องท่ีอาจย่ืนต่อศาลปกครองได้สองศาลหรือหลายศาล กรณีท่ี

มูลคดีมีความเก่ียวเน่ืองกนั ไม่ว่าจะเป็นเพราะภูมิลาํเนาของผูฟ้้องคดี เพราะสถานท่ีท่ีมูลคดีเกิด 

หรือเพราะมีขอ้หาหลายขอ้หา ผูฟ้้องคดีจะยืน่คาํฟ้องต่อศาลหน่ึงศาลใดก็ได ้

     2)  กรณีท่ีมูลคดีมิได้เกิดขึน้ในราชอาณาจักร แต่ผูฟ้้องคดีมีสัญชาติไทยและ

ไม่มีภูมิลาํเนาอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย ก็ให้มีอาํนาจฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางได ้เพื่อเปิดโอกาส

ให้ผูมี้สัญชาติไทยแต่ไม่มีภูมิลาํเนาอยู่ในราชอาณาจกัรไทย หากไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจาก

การกระทาํของหน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีของไทยในต่างประเทศก็สามารถฟ้องหน่วยงานหรือ

เจา้หนา้ท่ีดงักล่าวต่อศาลปกครองได ้

    3.1.2  ศาลปกครองในภูมิภาค มีเขตอาํนาจครอบคลุมพื้นท่ีจงัหวดัตามท่ีกาํหนดใน 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 94 ไดแ้ก่ 

     1)  ศาลปกครองขอนแก่น มีเขตตลอดท้องท่ีจงัหวดักาฬสินธ์ุ ขอนแก่น 

มหาสารคราม 

     2)  ศาลปกครองชุมพร มีเขตตลอดท้องท่ีจงัหวดัชุมพร ประจวบคีรีขนัธ์ 

เพชรบุรี ระนอง  

     3)  ศาลปกครองเชียงใหม่ มีเขตตลอดท้องท่ีจงัหวดัเชียงราย เชียงใหม่ 

แม่ฮ่องสอน ลาํปาง ลาํพนู  

     4)  ศาลปกครองนครราชสีมา มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัชยัภูมิและนครราชสีมา 

     5)  ศาลปกครองนครศรีธรรมราช มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดักระบ่ีนครศรีธรรมราช 

พงังา ภูเก็ต สุราษฎร์ธานี  

    6)  ศาลปกครองบุรีรัมย์ มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดับุรีรัมยแ์ละสุรินทร์ 

   3.1.7  ศาลปกครองพิษณุโลก  มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดักาํแพงเพชร ตาก นครสวรรค ์

พิจิตร พิษณุโลก เพชรบูรณ์ สุโขทยั 

   3.1.8  ศาลปกครองแพร่ มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัแพร่ น่าน พะเยา อุตรดิตถ ์

   3.1.9  ศาลปกครองยะลา มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัยะลา นราธิวาส ปัตตานี 
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   3.1.10  ศาลปกครองระยอง มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัจนัทบุรี ฉะเชิงเทรา ชลบุรี 

ตราด ปราจีนบุรี ระยอง สระแกว้ 

   3.1.11  ศาลปกครองลพบุรี มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดันครนายก พระนครศรีอยุธยา 

ลพบุรี สระบุรี สิงห์บุรี อ่างทอง 

   3.1.12  ศาลปกครองสกลนคร มีเขตตลอดทอ้งท่ีนครพนม มุกดาหาร สกลนคร 

   3.1.13  ศาลปกครองสงขลา มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัตรัง พทัลุง สงขลา สตูล 

   3.1.14  ศาลปกครองสุพรรณบุ รี  มี เขตตลอดท้องท่ีจังหวัดกาญจนบุรีชัยนาท 

สุพรรณบุรี อุทยัธานี 

   3.1.15  ศาลปกครองอุดรธานี มีเขตตลอดท้องท่ีจงัหวดัเลย หนองคาย หนองบวัลาํภู 

อุดรธานี 

   3.1.16  ศาลปกครองอุบลราชธานี มีเขตตลอดทอ้งท่ีจงัหวดัยโสธร ร้อยเอ็ด ศรีสะเกษ 

อุบลราชธานี อาํนาจเจริญ 

   3.2  ศาลปกครองสูงสุด กาํหนดให้มีเพียงแห่งเดียว คดีท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครอง

สูงสุดจึงไม่มีข้อจาํกัดเร่ืองเขตอาํนาจในด้านภูมิศาสตร์ ไม่ว่ามูลคดีจะเกิดท่ีใดหรือผูฟ้้องคดีมี

ภูมิลําเนาอยู่ท่ีใดก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้ เพียงแต่ต้องยื่นให้ถูกต้องตาม

หลักเกณฑ์ท่ีกาํหนดตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 ดงัน้ี 

    (1)  คดีพิพาทเก่ียวกับคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ีท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด 

    (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออก

โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

    (3)  คดีท่ีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 

    (4)  คดีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

   ดังน้ันจะเห็นได้ว่าศาลปกครองมีโครงสร้างเพียง 2 ลาํดับช้ัน คือศาลปกครอง

ช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุด ศาลช้ันต้นมีศาลปกครองกลางและศาลปกครองในภูมิภาคท่ีกระจาย

ไปตามจังหวดัต่างๆ ท่ัวประเทศ คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดถือเป็นท่ีสุด    
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4.  อาํนาจพจิารณาคดีของศาลปกครอง  

 

  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 223 วรรคแรก ไดบ้ญัญติัรับรอง

อาํนาจศาลปกครองไวว้า่ “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาคดีพิพาทระหวา่งหน่วยราชการ หน่วยงาน

ของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

กบัเอกชน หรือระหวา่งหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

หรือองคก์รตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั อนัเน่ืองมาจากการใชอ้าํนาจทางปกครอง

ตามกฎหมาย หรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครองของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ 

รัฐวิสาหกิจ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ทั้งน้ี

ตามท่ีกฎหมายบญัญติั รวมทั้งมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบญัญติัให้

อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง” 

   ศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง เวน้แต่คดี

ท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุด272 ดงันั้นในเบ้ืองตน้จึงตอ้งพิจารณาก่อน

ว่าคดีนั้นอยู่ในอาํนาจศาลปกครองสูงสุดหรือไม่ หากไม่อยู่ในอาํนาจศาลปกครองสูงสุด จึงค่อย

พิจารณาต่อไปวา่คดีปกครองนั้นอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้แห่งใด273 

   พระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 

วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ “ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษา หรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

   (1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการ

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดย

ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ

ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมี

ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน โดยไม่จาํเป็นหรือ

สร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

   (2)  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ

หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 272 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 10 

 273 มูลนิธิวจิยัและพฒันากระบวนการยติุธรรมทางปกครอง สรุปสาระสาํคัญของพระราชบัญญติัวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 

พระราชบัญญติัข้อมลูข่าวสารของทางราชการ พ.ศ.2540 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542 หนา้ 74 
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  (3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง

ปกครอง หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง 

หรือคาํสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ี

ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

  (4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

  (5)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อ

ศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

  (6)  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง”   

  ส่วนคดีท่ีอยู่ในอาํนาจศาลปกครองสูงสุด พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง มาตรา 11 บญัญติัใหอ้าํนาจศาลปกครองสูงสุดพิจารณาพิพากษาคดี ดงัต่อไปน้ี  

  (1)  คดีท่ีเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด  

  (2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

  (3)  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 

  (4)  คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

  กล่าวได้ว่าอาํนาจพิจารณาคดีของศาลปกครองเป็นอาํนาจท่ีกาํหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

คดีปกครองได้แก่คดีท่ีเป็นผลเน่ืองจากการใช้อาํนาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการ

ดาํเนินกิจกรรมทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ รวมท้ังรัฐวิสาหกิจ องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายบัญญัติไว้

ให้อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองอาํนาจพิจารณาคดีของศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุด

กาํหนดไว้ในพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

   อาํนาจพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด แบ่งออกเป็น 2 ประเภท  

   ประเภทท่ีหน่ึง ได้แก่ คดีท่ีศาลปกครองช้ันต้นพิพากษาหรือมีคําส่ังแล้วและมีการ

อุทธรณ์ 

   ประเภทท่ีสอง ได้แก่ คดีท่ีสามารถฟ้องโดยตรงต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยไม่ต้อง

ผ่านศาลปกครองช้ันต้น ได้แก่  

   (1)  คดีท่ีเก่ียวกับคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามประกาศกาํหนด

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

   (2)  คดีท่ีเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎ 
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   (3) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดไว้ให้อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด เช่น พระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ท่ีกาํหนดให้คดีท่ีได้มีการอุทธรณ์คาํส่ังลงโทษทางวินัยต่อ

คณะกรรมการพิทักษ์คุณธรรมแล้ว สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดได้โดยตรง ไม่ต้องฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองช้ันต้นก่อน  

 

5.  ตุลาการศาลปกครอง  
 

  ตุลาการศาลปกครองในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน้มีคุณสมบติัในการ

แต่งตั้งและวิธีการคดัเลือกแตกต่างกนั โดยแบ่งออกเป็นสองกลุ่มตาํแหน่งแยกจากกนัอยา่งเด็ดขาด 

บญัญติัอยูใ่นมาตรา 12 และ 17 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ดงัน้ี 

  5.1  ตําแหน่งตุลาการในศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองช้ันต้น  

  “มาตรา 12 ในศาลปกครองสูงสุด ใหมี้ตาํแหน่งตุลาการศาลปกครองดงัต่อไปน้ี274
 

 (1)  ประธานศาลปกครองสูงสุด 

 (2)  รองประธานศาลปกครองสูงสุด 

 (3)  ตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองสูงสุด 

 (4)  ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 

  (5)  ตุลาการศาลปกครองสูงสุดท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนตามท่ี ก.ศป. ประกาศกาํหนด 

ทั้งน้ีตามจาํนวนท่ี ก.ศป. กาํหนด 

  การกําหนดตําแหน่งตามวรรคหน่ึง (5) ให้  ก.ศป. กําหนดว่าจะให้เทียบเท่ากับ

ตาํแหน่งใดตามวรรคหน่ึง (2) (3) หรือ (4) ไวใ้นประกาศดงักล่าวดว้ย และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจา

นุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได”้ 

  “มาตรา 17 ในศาลปกครองชั้นตน้แต่ละศาล ใหมี้ตาํแหน่งตุลาการในศาลปกครอง

ดงัต่อไปน้ี275 

   (1)  อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 

  (2)  รองอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ 

  (3)  ตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองชั้นตน้ 

  (4)  ตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ 

 274 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2554 

 275 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี 6) พ.ศ.2554 
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  (5)  ตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนตามท่ี ก.ศป. ประกาศกาํหนด 

ทั้งน้ีตามจาํนวนท่ี ก.ศป. กาํหนด 

 การกาํหนดตาํแหน่งตามวรรคหน่ึง (5) ให้ ก.ศป. กาํหนดว่าจะให้เทียบเท่ากับ

ตาํแหน่งใดตามวรรคหน่ึงไวใ้นประกาศดงักล่าวดว้ย และเม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ 

ใหใ้ชบ้งัคบัได”้ 

 การท่ี ก.ศป. (คณะกรรมการตุลาการศาลปกครอง) กาํหนดจาํนวนตาํแหน่งตุลาการนั้น 

จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภาดว้ย ในศาลปกครองชั้นตน้มีตุลาการ

เจา้ของสํานวนในกระบวนการพิจารณาคดี อีกตาํแหน่งหน่ึงคือตุลาการผูแ้ถลงคดี ซ่ึงอธิบดีศาล

ปกครองชั้นตน้จะแต่งตั้งจากตุลาการศาลปกครองชั้นตน้ในศาลปกครองนั้น แต่ตอ้งมิใช่องคค์ณะ

พิจารณาพิพากษา276  

  ในศาลปกครองสูงสุดมีตาํแหน่งตุลาการในกระบวนการพิจารณาเช่นกันอีก 2 

ตาํแหน่ง คือ ตุลาการเจา้ของสํานวนและตุลาการผูแ้ถลงคดี แต่การแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาล

ปกครองสูงสุดซ่ึงอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของประธานศาลปกครองสูงสุดนั้น โดยปกติตุลาการผูแ้ถลง

คดีในศาลปกครองสูงสุดจะแต่งตั้งจากตุลาการในศาลปกครองสูงสุดซ่ึงอาจจะเป็นผูด้าํรงตาํแหน่ง

รองประธานศาลปกครองสูงสุดหรือตุลาการหัวหนา้คณะศาลปกครองสูงสุดก็ได ้ แต่ประธานศาล

ปกครองสูงสุดอาจแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดจากตุลาการในศาลปกครอง

ชั้นตน้ตาํแหน่งใดก็ได ้ในกรณีท่ีประธานศาลปกครองสูงสุดตอ้งการแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีใน

ศาลปกครองสูงสุดจาํนวนหน่ึงจากตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้ ประธานศาลปกครองสูงสุด

จะตอ้งหารือกบัอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เสียก่อน ซ่ึงผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นตุลาการผูแ้ถลงคดีใน

ศาลปกครองสูงสุดในกรณีน้ีอาจทาํหนา้ท่ีเป็นตุลาการผูแ้ถลงคดีหรือเป็นองคค์ณะในศาลปกครอง

ชั้นตน้ในขณะเดียวกนักบัการเป็นตุลาการผูแ้ถลงคดีในศาลปกครองสูงสุดได ้ ซ่ึงแตกต่างจากตุลา

การผูแ้ถลงคดีท่ีมาจากตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไม่อาจทาํหน้าท่ีใดๆในองค์คณะพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดได ้เวน้แต่เป็นผูด้าํรงตาํแหน่งรองประธานศาลปกครองสูงสุด

หรือกรณีท่ีไดรั้บแต่งตั้งจากประธานศาลปกครองสูงสุดให้ปฏิบติัหนา้ท่ีตุลาการท่ีไม่สามารถปฏิบติั

หนา้ท่ีไดเ้น่ืองจากเหตุสุดวสิัย277 

  5.2  จํานวนตุลาการในองค์คณะ องค์คณะพิจารณาพิพากษาในศาลปกครองหมายถึง

องคค์ณะในการนัง่พิจารณาคดี ซ่ึงหมายถึงขั้นตอนภายหลงัจากท่ีไดมี้การดาํเนินกระบวนพิจารณา

 276 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 58 วรรคสาม 

 277 ศาลปกครองและสาํนกังานศาลปกครอง. (2553). จากเคาน์ซิลออฟสเตดคือท่ีปรึกษาราชการ

แผ่นดินสู่ศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร ดิน ดีไซน์ หนา้ 267 
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ชั้นแสวงหาขอ้เท็จจริงส้ินสุดแลว้ก่อนการทาํคาํพิพากษา ไม่ไดห้มายถึงการดาํเนินกระบวนการพิจารณา

อย่างอ่ืนในศาลปกครอง เช่น การแสวงหาข้อเท็จจริงหรือการไต่สวนหาข้อเท็จจริงก่อนการนั่ง

พิจารณาคดี จาํนวนตุลาการในองคค์ณะผูพ้ิพากษา กาํหนดไวด้งัน้ี278 

    5.2.1  ศาลปกครองสูงสุด มีตุลาการอยา่งนอ้ย 5 คน จึงเป็นองคค์ณะผูพ้ิพากษา 

    5.2.2  ศาลปกครองช้ันต้น มีตุลาการอยา่งนอ้ย 3 คน จึงเป็นองคค์ณะผูพ้ิพากษา 

    ขอ้สังเกต ความหมายของการนัง่พิจารณาคดีของศาลยติุธรรมโดยเฉพาะคดี

แพ่ง ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งไดบ้ญัญติันิยามความหมายไวใ้นมาตรา 1 (9) 

ว่ากรณีการนัง่พิจารณาจะเป็นการท่ีศาลออกนัง่เก่ียวกบัการพิจารณาคดี เช่น ช้ีสองสถาน สืบพยาน 

ทาํการไต่สวน ฟังคาํขอต่างๆ และฟังคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจา ทั้งน้ีไดบ้ญัญติัถึงหลกัการนัง่พิจารณา

ไวใ้นหมวด 4 ของลกัษณะ 2 ภาค 1 แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว โดยมีสาระสําคญักาํหนดใหก้าร

นั่งพิจารณาของศาลต้องกระทําในศาลต่อหน้าคู่ความท่ีมาศาลและโดยเปิดเผย เวน้แต่จะเข้า

ขอ้ยกเวน้ให้พิจารณาลับหลังคู่ความหรือพิจารณาเป็นการลบัก็ได้ และศาลจะต้องพิจารณาคดี

ติดต่อกนัไปโดยไม่ตอ้งเล่ือนหากสามารถกระทาํได้จนกว่าจะเสร็จการพิจารณาและพิพากษาคดี 

การนัง่พิจารณาคดีในความหมายของศาลยุติธรรมจึงหมายถึงกระบวนการพิจารณาท่ีศาลออกนั่ง

บลัลงักต์ั้งแต่ตน้จนถึงการรับฟังขอ้เทจ็จริงในคดีก่อนจะมีคาํพิพากษา279 

  จะเห็นได้ว่าศาลปกครองช้ันต้นและศาลปกครองสูงสุด ตุลาการท่ีพิจารณา

คดีจะอยู่ในรูปขององค์คณะ องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดอย่างน้อยต้องมี 5 คน มากกว่าองค์คณะ

ในศาลปกครองช้ันต้นซ่ึงกาํหนดให้มี 3 คน เป็นอย่างน้อย ตุลาการเจ้าของสาํนวนจะทาํหน้าท่ีตรวจ

คาํฟ้อง ส่ังรับคาํฟ้อง ส่ังให้ผู้ถูกฟ้องคดีทาํคาํให้การ พิจารณาข้อเท็จจริงจากเอกสารและทาํบันทึก

สรุปข้อเทจ็จริงรวมท้ังประเดน็ท่ีต้องวินิจฉัยพร้อมท้ังทาํความเห็นเก่ียวกับประเดน็น้ันเสนอให้องค์

คณะพิจารณา ตุลาการผู้แถลงคดีจะมีหน้าท่ีจัดทาํคาํแถลงการณ์แถลงต่อองค์คณะตุลาการ 

 

 

 

 

 

 278 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 54 

 279 ศาลปกครองและสาํนกังานศาลปกครอง จากเคาน์ซิลออฟสเตดคือท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินสู่

ศาลปกครอง  หนา้ 267 
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6.  การพจิารณาคดีปกครอง 

 

   6.1  ความหมายของคดีปกครอง  

   โภคิณ พลกุล รองประธานศาลปกครองสูงสุด ไดใ้หค้วามหมายของคดีปกครองวา่ 

หมายถึง คดีพิพาทระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน 

หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชนอีกกรณีหน่ึง และข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานต่างๆ ของรัฐหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัอีกกรณีหน่ึง ทั้งน้ีเพื่อปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและเพื่อ

สร้างบรรทดัฐานท่ีถูกตอ้งในการปฏิบติัราชการ280 

   อําพล เจริญชีวิน ตุลาการศาลปกครองกลาง ให้ความหมายของคาํว่าคดีปกครอง

ไวว้า่ หมายถึงคดีท่ีจะตอ้งฟ้องและดาํเนินคดีในศาลปกครอง281 

  อคัรวิทย์ สุมาวงศ์ รองประธานศาลปกครองสูงสุด อธิบายวา่คดีปกครองเป็นคดีท่ี

มีขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนกบัหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือระหวา่งหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนั282 

   ฤทัย หงส์ศิริ อธิบายวา่ คดีปกครองไดแ้ก่ คดีหรือขอ้พิพาทระหวา่งหน่วยงานของ

รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัหรือระหวา่งหน่วยงานของรัฐหรือระหวา่งเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชน 

อนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัหน้าท่ีหรือละเวน้การปฏิบติัหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ี

ของรัฐ283 

   ดังน้ันความหมายของคาํว่าคดีปกครองจึงได้แก่ คดีท่ีเป็นข้อพิพาทซ่ึงมีคู่กรณีฝ่าย

หน่ึงหรือท้ังสองฝ่ายเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีเหตุมาจากการปฏิบัติหน้าท่ี

หรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ และเป็นคดีท่ีต้องฟ้องและ

ดาํเนินคดีในศาลปกครอง 

 

 280 โภคิณ พลกลุ .(2557). สาระสาํคญัของกฎหมายวา่ดว้ยศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

คน้คืน 3 สิงหาคม 2557 จาก http://www.scribd.com/doc หนา้ 1  

 281 อาํพน เจริญชีวนิทร์. (2545). การฟ้องและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร นิติธรรม  

หนา้ 1 

 282 อคัรวทิย ์สุมาวงศ.์ (2544). “วธีิพิจารณาคดีปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง 1, 2 

(พฤษภาคมข-สิงหาคม): 1-67 หนา้ 1 

 283 ฤทยั หงส์สิริ. (2557). ศาลปกครองและการดาํเนินคดีในศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร สาํนกั

อบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา  หนา้ 4 
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   6.2  อาํนาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง  

    การพิจารณาวา่คดีใดเป็นคดีปกครองอนัจะอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองนั้น ตอ้งพิจารณาจากหลกัเกณฑ ์2 ประการ สรุปไดด้งัน้ี284  

    6.2.1  คู่กรณ ีแบ่งออกเป็น 

     1)  คดีระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกับเอกชนอีก

ฝ่ายหน่ึง เช่นคดีท่ีเอกชนฟ้องขอเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของหน่วยงานของรัฐหรือคดีท่ี

เอกชนฟ้องขอใหห้น่วยงานของรัฐจ่ายค่าสินไหมทดแทนจากการทาํละเมิดหรือบงัคบัใหช้าํระราคา

ในสัญญาทางปกครอง  

      2)  คดีระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกับหน่วยงาน

ของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอีกฝ่ายหน่ึง ทั้งน้ีไม่มีเอกชนเขา้มาเก่ียวขอ้ง เช่น คดีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

ฟ้องหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัขอให้เพิกถอนคาํสั่งลงโทษทางวินยัท่ีมีต่อเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น เจา้หน้าท่ี

ของรัฐฟ้องหน่วยงานของรัฐท่ีปฏิเสธไม่อนุมัติให้เบิกเงินสวสัดิการค่ารักษาพยาบาล องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ินฟ้องเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจควบคุมกาํกบัของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น 

     6.2.2  ลักษณะคดี  จาํแนกตามชั้นศาล ไดแ้ก่ คดีท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง

ชั้นตน้ และคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด  

    1)  คดีท่ีอยู่ ในอาํนาจของศาลปกครองช้ันต้น แบ่งออกเป็น 5 ประเภท มี

ดงัน้ี 

      ก.  คดีพิพาทอันเน่ืองมาจากการกระทาํทางปกครองฝ่ายเดียว ตามมาตรา 9 (1) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงอาจแยกออกเป็น การกระทาํทาง

กฎหมาย หรือเรียกว่า “นิติกรรมทางปกครอง” และการกระทาํทางกายภาพ หรือเรียกว่า “ปฏิบติัการ” 

การกระทาํทางปกครองน้ีเป็นการใชอ้าํนาจท่ีหน่วยงานของรัฐสามารถดาํเนินการไดฝ่้ายเดียวโดย

ไม่ตอ้งให้เอกชนยินยอม ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ เช่น การออกพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 

ระเบียบ ข้อบงัคบัต่างๆท่ีมีผลบังคบัเป็นการทัว่ไป หรือการออกคาํสั่งทางปกครอง เช่น คาํสั่ง

ลงโทษทางวินยั  คาํสั่งอนุญาต อนุมติั คาํสั่งแต่งตั้ง ประกาศผลการสอบแข่งขนัเขา้รับราชการหรือ

เขา้ศึกษาต่อ เป็นตน้ คดีดงักล่าวศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง หรือ

สั่งห้ามกระทาํ หากวินิจฉยัวา่การกระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย285 จึงมกัเรียกคดีประเภทน้ีวา่เป็น

คดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งหา้มการกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วน 

 284 โภคิณ พลกลุ สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง คน้คืน 3 

สิงหาคม 2557 จาก http://www.scribd.com/doc หนา้ 37 

 285 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (1) 
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      เหตุท่ีทาํใหก้ารกระทาํทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย มี 10 ประการ286 

      ก)  เป็นการกระทําโดยไม่มีอาํนาจ ได้แก่ กรณีท่ีผูก้ระทาํการไม่มี

ฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือกรณีท่ีผูก้ระทาํ

การมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐโดยถูกต้องตามกฎหมาย แต่ไม่มี

กฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการในเร่ืองนั้นๆ  

       ข)  เป็นการกระทาํนอกเหนือหน้าท่ี ไดแ้ก่ กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐ

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดท้าํการนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีท่ีตนมีอยู ่เช่น เทศบาล องคก์ารบริหารส่วน

จงัหวดั องค์การบริหารส่วนตาํบล ออกคาํสั่งหรือขอ้บญัญติัของทอ้งถ่ินให้มีผลใช้บงัคบัในพื้นท่ี

ของเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือองคก์ารบริหารส่วนตาํบลอ่ืน 

      ค) เป็นการกระทาํท่ีไม่ถูกต้องตามกฎหมายไดแ้ก่ กรณีต่างๆ ท่ีนอกเหนือ 

จากท่ีมีการกาํหนดไวแ้ล้ว ซ่ึงควรจะหมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองกระทาํการโดยสําคัญผิดใน

ขอ้เทจ็จริง สาํคญัผดิในขอ้กฎหมาย หรือการปรับขอ้เทจ็จริงเขา้กบัขอ้กฎหมายผดิพลาด 

       ง)  เป็นการกระทําท่ีไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน เช่น กฎหมาย

กาํหนดว่าการกระทาํทางปกครองในเร่ืองนั้นต้องทาํเป็นหนังสือ หากการกระทาํทางปกครอง

ดงักล่าวไม่ทาํเป็นหนงัสือ ก็ถือวา่เป็นการกระทาํโดยไม่ชอบ 

        จ)  เป็นการกระทําท่ีไม่ถูกต้องตามวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ี

กาํหนดไว้สําหรับการกระทาํนั้น ขอ้คาํนึงก็คือวิธีการที่ฝ่ายปกครองอาจนาํมาใช้มีอยู่มากมาย 

แต่เฉพาะกรณีวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัเท่านั้นท่ีหากไม่ปฏิบติัตามจะกระทบต่อความถูกตอ้ง

สมบูรณ์ของการกระทาํทางปกครอง 

       ฉ)  เป็นการกระทําโดยไม่สุจริต โดยพิจารณาจากมูลเหตุ (motif) 

ของเจา้หนา้ท่ีในการกระทาํทางปกครองนั้น เช่น เจา้หนา้ท่ีดาํเนินการไปโดยใชเ้หตุผลส่วนตวัหรือ

กลัน่แกลง้ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองหรือไม่ หากเป็นเช่นนั้นก็ถือวา่ไม่เป็นการสุจริต 

       ช)  เป็นการกระทําท่ีมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม 

กรณีน้ีเป็นหลกัความเสมอภาคหรือหลกัความเท่าเทียมกนั อนัเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล และมี

การรองรับไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยมาตลอด 

       ซ)  เป็นการกระทาํท่ีมีลักษณะการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หมายความ

ว่า การจะมีการกระทาํทางปกครองอย่างใดอย่างหน่ึง หากจะมีขั้นตอนใดท่ีตอ้งปฏิบติัตามก็ตอ้ง

เป็นขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น หากปรากฏวา่ฝ่ายปกครองไดใ้หเ้อกชนปฏิบติัตามขั้นตอน

 286 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (1) 
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ท่ีกฎหมายไม่ได้กาํหนดไว ้แต่ฝ่ายปกครองสร้างข้ึนเองโดยไม่จาํเป็นแก่การมีการกระทาํทาง

ปกครองนั้น ยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

       ฌ)  เป็นการกระทาํท่ีสร้างภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร มีลกัษณะ

ใกล้เคียงกับการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น แต่พิจารณาในแง่ของภาระเกินสมควรและเกิดแก่

ประชาชน เช่น ภาระเร่ืองค่าใช้จ่าย ภาระท่ีตอ้งงดเวน้การกระทาํการหรือกระทาํการอยา่งใดอยา่ง

หน่ึงหรือหลายอยา่ง 

       ญ)  เป็นการกระทาํท่ีใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ โดยปกติศาลไม่ควรเขา้

ไปกา้วล่วงเขา้ไปควบคุมการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจโดยแท ้เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายให้อาํนาจ

หน่วยงานหรือเจา้หน้าท่ีตดัสินใจ แต่หากการใช้ดุลพินิจเป็นไปโดยมิชอบ ศาลปกครองมีอาํนาจ

ควบคุมตรวจสอบได ้

      ข.  คดีพิพาทอันเน่ืองมาจากการละเลยต่อหน้าท่ีหรือการปฏิบัติหน้าท่ี

ล่าช้าเกินสมควร287 ศาลปกครองมีอาํนาจพิพากษาสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลปกครองกาํหนด288 

       ค.  คดีพิพาทอันเน่ืองมาจากการกระทาํละเมิดทางปกครองหรือความรับ

ผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย

หรือความเสียหายเกิดจากการออกกฎ คาํส่ังทางปกครอง หรือคาํส่ังอ่ืน หรือกรณีท่ีหน่วยงานทาง

ปกครองละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร289 โดยต้องคาํนึงว่าต้องเป็นการใช้

อาํนาจตามกฎหมาย แต่ถ้าเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีราชการตามปกติ เช่น พนักงานขบัรถของทาง

ราชการขบัรถชนคนบาดเจ็บ นายแพทย์ผ่าตัดผิดพลาดทําให้คนไข้พิการ เช่นน้ีต้องฟ้องศาล

ยุติธรรม ลกัษณะคดีเช่นน้ีศาลปกครองมีอาํนาจพิพากษาให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้

กระทาํการงดเวน้กระทาํการเพื่อเยยีวยาการกระทาํละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนนั้น290 

      ง.  คดีพิพาทอันสืบเน่ืองมาจากสัญญาทางปกครอง291 เช่น สัญญาสัมปทาน 

สัญญาจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภค ศาลปกครองมีอาํนาจพิพากษาให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์น

 287 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (2) 

 288 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (2) 

 289 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (3) 

 290 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (3) 

 291 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (4) 
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หรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการเพื่อเยียวยาความเสียหายจากการผิดสัญญาหรือเพื่อปฏิบติั

ตามสัญญา292 

        จ.  คดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆ ไดแ้ก่คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัให้บุคคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํ

อย่างหน่ึงอยา่งใด293และคดีพิพาทเก่ียวกบัท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครอง294 

ซ่ึงศาลมีอาํนาจพิพากษาสั่งให้บุคคลกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งเพื่อให้เป็นไปตามกฎหมาย295 

หรือสั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวข้องในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมีคาํ

พิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น296 

        ข้อสังเกต คดี 3 ประเภทท่ีกฎหมายบญัญติัมิให้อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 

ไดแ้ก่ การดาํเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร การดาํเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่า

ดว้ยระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ และคดีท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลชาํนัญพิเศษสังกดัศาลยุติธรรม 

ไดแ้ก่ ศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้

ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน 

        2)  คดีพิพาทท่ีอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด มี 4 ประเภท297 

      ก.  คดีพิพาทเก่ียวกับคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ีท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด อาํนาจของศาลในการพิพากษาคดี

เป็นไปตามมาตรา 72 (1)  

        ข.  คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือ

กฎท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี เช่น การฟ้องวา่กฎกระทรวง

ออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย อาํนาจของศาลในการพิพากษาคดีเป็นไปตามมาตรา 72 (1) 

       ค.  ลักษณะคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดให้อยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง

สูงสุด 

     ง.  คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํส่ังของศาลปกครองช้ันต้น ขั้นตอน

การตรวจอุทธรณ์ การพิจารณาอุทธรณ์ และการพิพากษาหรือการมีคาํสั่งในคดี กาํหนดไวใ้นขอ้ 

 292 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (3) 

 293 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (5) 

 294 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 9 (6) 

 295 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (3) 

 296 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 72 (4) 

 297 พระราชบัญญติัจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา 11 
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100-115 ระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2543 

     6.6.3  วิธีพิจารณาคดีในศาลปกครอง ศาลปกครองใชว้ิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวน 

ซ่ึงแตกต่างจากวิธีพิจารณาคดีแพ่งและคดีอาญาซ่ึงเป็นแบบกล่าวหา วิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีเป็น

แบบไต่สวนนั้นมีหลกัสาํคญัในการให้อาํนาจศาลในการแสวงหาขอ้เทจ็จริงไดอ้ยา่งกวา้งขวางและ

เป็นผูด้าํเนินกระบวนพิจารณาเอง และยงัตอ้งเคารพหลกัทัว่ไปของระบบวิธีพิจารณาคดีอนัเป็น

หลกัการท่ีมุ่งเนน้ให้มีการพิจารณาคดีอย่างยุติธรรมและมีประสิทธิภาพ เช่น การฟังความสองฝ่าย 

การพิจารณาไปตามกรอบของคาํฟ้องและคาํขอทา้ยฟ้อง การคดัคา้นตุลาการ เป็นตน้ จากหลกัการ

ดงักล่าวได้นาํมาสู่การวางระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีส่วนหน่ึงอนัเป็นกรอบสาระสําคญัได้

บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 และอีกส่วน

หน่ึงกาํหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2543 มีขั้นตอนสาํคญัสรุปไดด้งัน้ี298 

       1)  การเสนอคาํฟ้อง หรือเรียกโดยทัว่ไปว่า การยื่นฟ้องต่อศาล มีเง่ือนไข

ดงัน้ี 

       ก.  เร่ืองท่ีนาํมาฟ้องต้องเป็นคดีปกครองและต้องเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจ

พิจารณาคดีของศาลปกครอง (มาตรา 9 พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง) 

      ข.  ต้องย่ืนฟ้องต่อศาลท่ีมีอาํนาจ คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองชั้น

ใดก็ตอ้งยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นนั้น การยื่นฟ้องคดีจะตอ้งยื่นฟ้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอาํนาจ

เหนือคดีนั้นซ่ึงในศาลปกครองชั้นตน้ ไดแ้ก่ ศาลท่ีมูลคดีเกิดข้ึนหรือศาลท่ีผูฟ้้องคดีมีภูมิลาํเนาอยู่

เขตศาลนั้น ส่วนศาลปกครองสูงสุดมีเขตอาํนาจครอบคลุมทุกพื้นท่ีของประเทศ  

      ค.  คาํฟ้องต้องทาํเป็นหนังสือและมีรายการตามท่ีกาํหนดไว้และย่ืนโดย

ถกูวิธี การฟ้องคดีปกครองไม่มีแบบของคาํฟ้อง เพียงแต่ตอ้งทาํเป็นหนงัสือ ใชถ้อ้ยคาํสุภาพ และมี

รายการเก่ียวกบัช่ือ ท่ีอยูข่องผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดี ขอ้เทจ็จริงหรือพฤติการณ์เก่ียวกบัการกระทาํ

ท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี คาํขอและลายมือช่ือผูฟ้้องคดี พร้อมทั้งแนบพยานหลกัฐานไปพร้อมคาํ

ฟ้อง โดยจะยื่นฟ้องดว้ยตนเอง หรือมอบอาํนาจให้ผูอ่ื้นยืน่แทน หรือส่งทางไปรษณียก์็ได ้ถา้หากมี

ผูป้ระสงคจ์ะฟ้องเป็นคดีหลายคน อาจยื่นฟ้องรวมกนัเป็นฉบบัเดียวโดยมอบให้ผูฟ้้องคดีคนหน่ึง

 298 โภคิณ พลกลุ สาระสาํคัญของกฎหมายว่าด้วยศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง คน้คืน 3 

สิงหาคม 2557 จาก http://www.scribd.com/doc หนา้ 60-85 
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เป็นตวัแทนก็ได ้(มาตรา 45 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และ ขอ้ 

33 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด) 

       ง.  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีความสามารตามกฎหมาย โดยหลกัผูฟ้้องคดีตอ้ง

เป็นผูมี้ความสามารถในการทาํนิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากผูฟ้้องคดี

บกพร่องเร่ืองความสามารถ ก็ตอ้งดาํเนินการตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัไว ้

อน่ึงในการฟ้องคดีปกครอง ผูเ้ยาวท่ี์อายไุม่ต ํ่ากวา่ 15 ปี ก็สามารถฟ้องคดีต่อศาลได ้ถา้ศาลอนุญาต 

(ขอ้ 27 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด) 

      จ.  ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อน

หรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดจ้ากการกระทาํหรืองดเวน้การ

กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง หรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง (มาตรา 276 รัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540และมาตรา 42 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง) 

       ฉ.  ต้องย่ืนฟ้องภายในเวลาท่ีกาํหนด กรณีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครอง ตอ้งฟ้องภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี หรือนบัแต่

วนัท่ีพน้กาํหนด 90 วนั นบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีมีหนงัสือร้องขอต่อหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐเพื่อให้ปฏิบติัตามกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บคาํช้ีแจงจากหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว 

หรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีเห็นวา่ไม่มีเหตุผล หรือมีกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน (มาตรา 49 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง) 

       ช.  ก่อนฟ้องคดีต้องดาํเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตาม

ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไว้สําหรับการน้ันก่อน  เช่น ตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุม

อาคารกาํหนดให้ตอ้งมีการอุทธรณ์คาํสั่งไม่อนุญาตให้ก่อสร้างอาคารต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินภายใน 

60 วนั (มาตรา 42 วรรค 2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง) 

       ญ.  การชําระค่าธรรมเนียมศาล โดยทัว่ไปกรณีการฟ้องขอให้เพิกถอน

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือการฟ้องคดีเก่ียวกบัการละเลยต่อหน้าท่ีหรือ

ปฏิบติัหน้าท่ีล่าช้าเกินสมควร ไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล กรณีท่ีจะตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล 

ไดแ้ก่ การฟ้องคดีขอใหศ้าลสั่งใหใ้ชเ้งินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดีพิพาทเก่ียวกบัการ

ทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือคดีพิพาท

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง อตัรา ร้อยละ 2.5 ของทุนทรัพย ์แต่ไม่เกิน 200,000 บาท 
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       ฎ.  การขอให้ฝ่ายปกครองเยียวยาแก้ไขความเสียหายก่อนฟ้องคดี กฎหมายไทย 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีปกครองไม่มีบทบญัญติับงัคบัให้เอกชนผูฟ้้องคดีตอ้งขอให้หน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐรับผิดทางละเมิดหรือตามสัญญาเสียก่อนจึงจะฟ้องร้องได้ มีแต่มาตรา 11 

พระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 เท่านั้นท่ีวางหลกัว่าผูเ้สียหายจะ

ขอให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการ

ทาํละเมิดซ่ึงหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดก็ได ้หากไม่พอใจผลการวินิจฉยัจากหน่วยงานของรัฐ ก็มี

สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองต่อไป (พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี มาตรา 14) 

อย่างไรก็ตามกฎหมายไม่ได้บญัญติัว่าตอ้งดาํเนินการตามท่ีกล่าวมาเสียก่อนจึงจะมีสิทธิฟ้องคดี 

ดังนั้ นเอกชนผูเ้สียหายจึงสามารถฟ้องคดีละเมิดต่อศาลปกครองได้เลยถ้าเข้ากรณีมาตรา 9 (3) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

      2)  การตรวจคาํฟ้อง การดาํเนินการมี 2 ชั้น กล่าวคือ เม่ือมีการยื่นคาํฟ้อง

เป็นหนา้ท่ีของพนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งตรวจคาํฟ้อง หากคาํฟ้องไม่ครบถว้น ไม่ชดัเจน 

หรือไม่อาจเข้าใจได้ พนักงานเจา้หน้าท่ีจะแนะนําให้แก้ไข (มาตรา 45 วรรค 2 พระราชบญัญัติ

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และขอ้ 35 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543) อย่างไรก็ดี หากผูฟ้้องคดีไม่แก้ไข 

พนักงานเจ้าหน้าท่ีก็ต้องรับคาํฟ้องไวแ้ละออกใบรับให้แก่ผูม้ายื่นฟ้องพร้อมทั้งลงทะเบียนใน

สารบบความ แลว้นาํเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อจ่ายสาํนวนคดีต่อไป 

      3)  การจ่ายสํานวนคดี ประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้แลว้แต่กรณีเป็นผูจ่้ายสํานวนคดีให้ตรงกบัความเช่ียวชาญขององค์คณะ แต่ถา้ไม่มีการจดั

องคค์ณะไวห้รือมีการจดัองคค์ณะลกัษณะเดียวกนัไวห้ลายองคค์ณะ หรือองคค์ณะดงักล่าวมีคดีคา้ง

มากอาจทาํให้ล่าชา้ ก็ตอ้งจ่ายสํานวนคดีโดยใชว้ิธีการท่ีไม่อาจคาดหมายไดล่้วงหนา้ โดยหลกัห้าม

เรียกคืนสาํนวนคดีหรือโอนสํานวนคดีท่ีจ่ายไปแลว้ เม่ือจ่ายสํานวนใหแ้ก่องคค์ณะใด ประธานศาล

ปกครองสูงสุดจะตอ้งแต่งตั้งตุลาการผูแ้ถลงคดีสําหรับคดีนั้นไปพร้อมกนั (ขอ้ 8 ระเบียบท่ีประชุม

ใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ฯ พ.ศ.2544) 

      4)  การแสวงหาข้อเทจ็จริง วธีิการในการแสวงหาขอ้เทจ็จริง แบ่งออกเป็น 2 ส่วน 

      ก.  การแสวงหาข้อเท็จจริงจากเอกสารของคู่กรณี (ไดแ้ก่ คาํฟ้อง คาํให้การ 

คาํคดัคา้นคาํใหก้าร และคาํใหก้ารเพิ่มเติม)  

      เม่ือตุลาการเจา้ของสํานวนไดต้รวจคาํฟ้องและเห็นวา่คาํฟ้องท่ียืน่นั้น

สมบูรณ์ครบถว้น จะมีคาํสั่งรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทาํคาํให้การ (ขอ้ 42 ระเบียบ

ท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543)  
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  ผูถู้กฟ้องคดีจะต้องยื่นคาํให้การและพยานหลักฐานพร้อมสําเนา 

ภายใน 30 วนั หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด จะฟ้องแยง้มาด้วยก็ได้ หากผูถู้กฟ้องไม่ยื่น

คาํให้การพร้อมพยานหลกัฐานภายในเวลาท่ีกาํหนด กฎหมายถือวา่ผูถู้กฟ้องคดียอมรับขอ้เท็จจริง

ตามขอ้หาของผูฟ้้องคดีซ่ึงศาลมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาต่อไปตามท่ีเห็นเป็นการยุติธรรม (มาตรา 

57 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง และ ขอ้ 46 ระเบียบท่ีประชุม

ใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด พ.ศ.2543) ศาลจะส่งสําเนาคําให้การพร้อมสําเนา

พยานหลกัฐานไปยงัผูฟ้้องคดี เพื่อให้ผูฟ้้องคดีทาํคาํคดัคา้นหรือยอมรับคาํให้การภายใน 30 วนั 

หรือภายในเวลาท่ีศาลกาํหนด ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่ทาํคาํคดัคา้นคาํให้การและไม่แจง้ต่อศาลเป็น

หนงัสือวา่ประสงคจ์ะให้ศาลพิจารณาพิพากษาคดีต่อไปภายในกาํหนดระยะเวลาดงักล่าว ศาลอาจ

จาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ คาํคดัคา้นคาํให้การของผูฟ้้องคดีจะทาํไดเ้ฉพาะประเด็นท่ียกข้ึน

กล่าวแลว้ในคาํฟ้องหรือคาํให้การหรือที่ศาลกาํหนด และเมื่อมีการยื่นคาํคดัคา้นคาํให้การแลว้ 

ให้ศาลส่งสําเนาคาํคดัคา้นคาํให้การแก่ผูถู้กฟ้องคดีเพื่อทาํคาํให้การเพิ่มเติมภายใน 15 วนั หรือ

ภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด  เม่ือพน้กาํหนดเวลาหรือเม่ือผูถู้กฟ้องคดียื่นคาํให้การเพิ่มเติม ตุลาการ

เจา้ของสํานวนมีอาํนาจจดัทาํบนัทึกเสนอองคค์ณะเพื่อพิจารณาต่อไป (ขอ้ 47-49 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่

ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ฯ พ.ศ.2543) 

   หากศาลเห็นว่าไม่มีความจาํเป็นตอ้งดาํเนินการให้ครบทุกขั้นตอน 

เช่น อาจปรากฏข้อเท็จจริงอย่างชัดแจ้ง ศาลอาจยกเวน้ไม่ดําเนินการทุกขั้นตอนก็ได้ (ข้อ 61 

ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) 

       ข.  การแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล ตุลาการศาลปกครองมีอาํนาจแสวงหา

ข้อเท็จจริงได้อย่างกวา้งขวาง ไม่ว่าจะเป็นพยานบุคคล พยานเอกสาร พยานผูเ้ช่ียวชาญ หรือ

พยานหลกัฐานอ่ืนๆ หรือทาํการตรวจสอบสถานท่ี หรือส่งประเด็นไปให้ศาลอ่ืนแสวงขอ้เท็จจริง

แทน และมีอาํนาจเรียกคู่กรณี หน่วยงานทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งให้ส่ง

เอกสารหรือพยานหลักฐานใดๆ รวมทั้ งให้มาให้ถ้อยคาํ ไม่จาํกัดแต่พยานหลักฐานของคู่กรณี

เท่านั้น และจะตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีโตแ้ยง้คดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงดงักล่าวไดเ้สมอ ในการ

ไต่สวน ศาลจะทาํการซักถามเอง โดยปกติจะอยู่ในขั้นตอนของตุลาการเจา้ของสํานวน อน่ึงองค์

คณะพิพากษาก็มีอาํนาจท่ีจะใช้วิธีการแสวงหาขอ้เท็จจริงดงักล่าวได ้(มาตรา 61 พระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

      ในกรณีท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่แสดงพยานหลกัฐานภายในเวลาท่ี

กาํหนด กฎหมายถือว่าคู่กรณีนั้ นไม่มีพยานหลักฐานหรือถือว่าเป็นการยอมรับข้อเท็จจริงตาม

พยานหลกัฐานของอีกฝ่ายหน่ึง และให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาต่อไปตามท่ีเห็นเป็นการ
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ยุติธรรม (มาตรา 57 วรรค 3 พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542) และอาจต้องรับโทษทางอาญาฐานขัดหมายหรือคําสั่งศาล (มาตรา 170 ประมวล

กฎหมายอาญา) ในกรณีท่ีเป็นการกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ ศาล

ปกครองมีอาํนาจรายงานผูบ้งัคบับญัชา ผูก้าํกบัดูแล ผูค้วบคุม หรือนายกรัฐมนตรี เพื่อดาํเนินการ

แกไ้ขปรับปรุงหรือสั่งการหรือลงโทษทางวินยัต่อไป และอาจมีความผิดฐานละเมิดอาํนาจศาลดว้ย 

(มาตรา 57 วรรค 4 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

      ในกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีมาให้ถอ้ยคาํหรือแสดงพยานหลกัฐานต่อ

ศาลแลว้ ผูฟ้้องคดีไม่มาหรือไม่ปฏิบติัตามคาํสั่งศาลโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ศาลอาจสั่งจาํหน่าย

คดีได ้(มาตรา 62 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542)  

      5)  การสรุปสํานวน เม่ือตุลาการเจา้ของสํานวนไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงจาก

เอกสารและการช้ีแจงของคู่กรณีรวมทั้งจากการแสวงหาขอ้เทจ็จริงจากศาล และเห็นวา่เพียงพอท่ีจะ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดได ้ตุลาการเจา้ของสํานวนมีอาํนาจจดัทาํบนัทึกสรุปขอ้เท็จจริง 

ประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉยั และความเห็นเก่ียวกบัประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยพร้อมสํานวนคดี เสนอให้องค์

คณะพิจารณา หากองค์คณะเห็นว่าไม่ตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม ตุลาการหัวหน้าคณะจะมี

คาํสั่งกาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริง แลว้ส่งสาํนวนใหอ้ธิบดีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณา 

เพื่อให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีจดัทาํคาํแถลงการณ์เป็นหนังสือ เวน้แต่กรณีเร่งด่วน หรือเร่ืองท่ีมีข้อ

กฎหมายไม่ยุ่งยาก หรือขอเก่ียวกับวิธีการชั่วคราวก่อนพิพากษาซ่ึงอาจแถลงการณ์ด้วยวาจาได ้

ต่อจากนั้นองคค์ณะจะกาํหนดวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก หลงัจากท่ีไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้แลว้ (ขอ้ 60-63 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุด)  

      6)  การน่ังพิจารณาคดีและการแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี 

     ก.  การน่ังพิจารณาคดี หลงัจากเสร็จส้ินขั้นตอนการแสวงหาขอ้เท็จจริง

และการสรุปสาํนวน องคค์ณะจะตอ้งจดัใหมี้การนัง่พิจารณาอยา่งนอ้ย 1 คร้ัง เพื่อใหคู้่กรณีมีโอกาส

มาแถลงด้วยวาจาต่อหน้าองค์คณะ ในการน้ีศาลจะต้องส่งสรุปข้อเท็จจริงของตุลาการเจา้ของ

สํานวนให้คู่กรณีทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่ 7 วนั ทั้งน้ีคู่กรณีมีสิทธิยืน่คาํแถลงและพยานหลกัฐาน

เพิ่มเติมได ้อน่ึงการพิจารณาตอ้งกระทาํโดยเปิดเผย เวน้แต่จะเขา้ขอ้ยกเวน้ท่ีศาลปกครองเห็นสมควร

ห้ามเปิดเผยเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี หรือเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ 

(มาตรา 59 และ 60 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

      ในวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก ตุลาการเจา้ของสํานวนจะสรุปขอ้เท็จจริง

และประเด็นแห่งคดี คู่กรณีสามารถแถลงขอ้เท็จจริงดว้ยวาจาประกอบคาํแถลงเป็นหนงัสือ ซ่ึงตอ้ง

เป็นขอ้เท็จจริงท่ีเคยยกข้ึนอา้งไวแ้ลว้ เวน้แต่มีเหตุจาํเป็นหรือพฤติการณ์พิเศษท่ีทาํให้ไม่อาจเสนอ
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ต่อศาลไดก่้อนหนา้นั้น และคู่กรณีมีสิทธินาํพยานหลกัฐานมาสืบประกอบคาํแถลงเป็นหนงัสือได ้

หากจาํเป็นตอ้งซักถามคู่กรณีและพยาน ศาลจะเป็นผูด้าํเนินการและตอ้งจดัทาํรายงานกระบวน

พิจารณาลงลายมือช่ือศาลและคู่กรณีไว้เป็นหลักฐานด้วย หากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฝ่าฝืน

ขอ้กาํหนดของศาล และถูกสั่งให้ออกไปจากบริเวณศาล ศาลจะพิจารณาลบัหลงัคู่กรณีฝ่ายนั้นก็ได ้

(ขอ้ 84-87 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) 

     ข.  การแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดี เม่ือเสร็จส้ินการแถลงและการ

นําพยานหลักฐานมาสืบแล้ว ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะช้ีแจงด้วยวาจาประกอบคาํแถลงการณ์เป็น

หนงัสือหรือเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาต่อองคค์ณะ ในการน้ีบุคคลซ่ึงไม่ไดรั้บอนุญาตจากศาล

จะอยู่ในห้องพิจารณาไม่ได้ หากตุลาการผูแ้ถลงคดีเห็นว่าจากคาํแถลงของคู่กรณีและการนํา

พยานหลกัฐานมาสืบทาํใหข้อ้เท็จจริงในการพิจารณาคดีเปล่ียนไปอนัมีผลกระทบต่อคาํแถลงการณ์

ท่ีเสนอไว้แล้วหรือต่อคําแถลงการณ์ด้วยวาจาท่ีจะเสนอ ตุลาการผู ้แถลงคดีจะขอจัดทําคํา

แถลงการณ์เป็นหนงัสือข้ึนใหม่หรือเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาในวนัอ่ืนก็ได ้(ขอ้ 88 ระเบียบท่ี

ประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543)    

     7)  การคัดค้านตุลาการ ตุลาการศาลปกครองในองคค์ณะพิจารณาพิพากษา

หรือผูแ้ถลงคดีอาจถูกคดัคา้นได ้เหตุแห่งการคดัคา้นผูพ้ิพากษา ไดแ้ก่กรณีท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 11 

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง299 หรือเหตุอ่ืนใดอนัมีสภาพร้ายแรงซ่ึงอาจทําให้การ

 299 มาตรา 11 เม่ือคดีถึงศาล ผูพิ้พากษาคนหน่ึงคนใดในศาลนั้นอาจถูกดดัคา้นได ้ในเหตุใดเหตุ

หน่ึงดงัต่อไปน้ี 

  (1) ถา้ผูพิ้พากษานั้นมีผลประโยชน์ไดเ้สียเก่ียวขอ้งอยูใ่นคดีนั้น 

  (2) ถา้เป็นญาติเก่ียวขอ้งกบัคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง คือวา่เป็นบุพการีหรือผูสื้บสนัดานไม่วา่ชั้นใดๆ 

หรือเป็นพ่ีนอ้งหรือลูกพ่ีลูกนอ้งนบัไดเ้พียงภายในสามชั้นหรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 

  (3) ถา้เป็นผูท่ี้ไดถู้กอา้งเป็นพยานโดยท่ีไดรู้้ไดเ้ห็นเหตุการณ์ หรือโดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญมีความรู้เป็น

พิเศษเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้น 

  (4) ถา้ไดเ้ป็นหรือเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูแ้ทนหรือไดเ้ป็นทนายความของคูค่วามฝ่ายใด

ฝ่ายหน่ึงมาแลว้ 

  (5) ถา้ไดเ้ป็นผูพิ้พากษานัง่พิจารณาคดีเดียวกนันั้นในศาลอ่ืนมาแลว้ หรือเป็นอนุญาโตตุลาการ

มาแลว้ 

  (6) ถา้มีคดีอีกเร่ืองหน่ึงอยูใ่นระหวา่งพิจารณาซ่ึงผูพิ้พากษานั้นเองหรือภริยา หรือญาติทางสืบสาย

โลหิตตรงข้ึนไป หรือตรงลงมาของผูพิ้พากษานั้นฝ่ายหน่ึงพิพาทกบัคูค่วามฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง หรือภริยาหรือญาติ

ทางสืบสายโลหิตตรงข้ึนไปหรือตรงลงมาของคู่ความฝ่ายนั้นอีกฝ่ายหน่ึง 

  (7) ถา้ผูพิ้พากษานั้นเป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ีหรือเป็นนายจา้งของคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง 
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พิจารณาพิพากษาเสียความยุติธรรม (มาตรา 63 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง) การขอถอนตวัจากคดีของตุลาการท่ีถูกคดัค้าน การยื่นคาํคดัค้าน การพิจารณาคาํ

คดัค้าน การสั่งให้ผูถู้กคดัค้านงดการปฏิบติัหน้าท่ีและการสั่งให้ตุลาการข้ึนปฏิบัติหน้าท่ีแทน 

กาํหนดไวใ้นหมวด 4 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2544 

      8)  การทาํคาํพิพากษาและคาํส่ัง ตุลาการหวัหนา้คณะจะนดัประชุมเพื่อพิพากษา

หรือมีคาํสั่งในวนัเดียวกนักบัวนัท่ีตุลาการผูแ้ถลงคดีช้ีแจงหรือหลงัจากนั้นก็ได้ นอกจากนั้นใน

กรณีท่ีคดีมีความสําคญั อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจให้วินิจฉัยปัญหาหรือคดีโดยท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้ก็ได ้เช่น คดีวางหลกักฎหมายปกครองท่ีสําคญั คดีเก่ียวกับ

ประชาชนจาํนวนมาก คดีท่ีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ เป็นตน้ (ขอ้ 89-97 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่

ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) 

     หากคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใดตอ้งกระทาํโดยตุลาการหลายคน จะตอ้งบงัคบั

ตามความเห็นขา้งมาก หากตุลาการผูใ้ดมีความเห็นแยง้จะตอ้งทาํความเห็นแยง้ไวใ้นคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งนั้น คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดตอ้งมีคู่กรณี เหตุแห่งการฟ้องคดี ขอ้เท็จจริง เหตุผลของ

คาํวินิจฉัย คาํวินิจฉัยของศาลในประเด็นแห่งคดี คาํบงัคบั (ถ้ามี) และขอ้สังเกตเก่ียวกบัแนวทาง

หรือวิธีการดําเนินการให้เป็นไปตามคาํพิพากษา และจะต้องมีการลงลายมือช่ือตุลาการท่ีนั่ง

พิจารณาและพิพากษาคดีหรือมีคาํสั่งนั้น เวน้แต่มีเหตุจาํเป็นซ่ึงตุลาการศาลปกครองชั้นตน้หรือ

ประธานศาลปกครองสูงสุดตอ้งจดแจง้เหตุดงักล่าวไวใ้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นดว้ย (มาตรา 67 

และ 69 วรรค 1 และ 2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

ในคาํพิพากษาหรือคาํสั่งตอ้งระบุช่ือตุลาการเจา้ของสํานวนและตุลาการผูแ้ถลงคดีไวด้ว้ย (ขอ้ 90 

ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) 

     การมีผลของคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเร่ิมตั้งแต่วนัท่ีกาํหนดในคาํพิพากษาเป็น

ตน้ไปจนถึงวนัท่ีคาํพิพากษานั้นถูกเปล่ียนแปลงแกไ้ข กลบั หรืองดเสีย หากเป็นกรณีคาํพิพากษา

ของศาลปกครองชั้นตน้ ตอ้งรอการปฏิบติัตามคาํบงัคบัไวจ้นกวา่จะพน้ระยะเวลาอุทธรณ์หรือถา้มี

การอุทธรณ์ ตอ้งรอการบงัคบัคดีไวจ้นกวา่คดีจะถึงท่ีสุด อน่ึงคาํพิพากษาจะผกูพนัเฉพาะคู่กรณีแต่

อาจมีผลผกูพนับุคคลภายนอกไดใ้น 4 กรณี ภายใตบ้งัคบับทบญัญติัวา่ดว้ยการอุทธรณ์คาํพิพากษา

หรือคาํสั่ง ดงัน้ี   

     กรณีท่ี 1 คาํพิพากษาเก่ียวกบัการให้บุคคลออกไปจากสถานท่ียอ่มใชบ้งัคบั

ตลอดถึงบริวารของบุคคลท่ีอยูใ่นสถานท่ีนั้นดว้ย เวน้แต่ผูน้ั้นจะพิสูจน์ไดว้า่ตนมีสิทธิพิเศษอ่ืน 

     กรณีท่ี 2 คาํพิพากษาหรือคาํสั่งใชบ้งัคบับุคคลท่ีเขา้เป็นผูค้ ํ้ าประกนัในศาล

เพื่อการดาํเนินการใดๆ ตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งโดยไม่ตอ้งฟ้องผูค้ ํ้าประกนัใหม่ 
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     กรณีท่ี 3 คาํพิพากษาหรือคาํสั่งเก่ียวกบัสถานะหรือความสามารถของบุคคล

หรือนิติบุคคล 

     กรณีท่ี 4 คาํพิพากษาหรือคาํสั่งเก่ียวกบัสิทธิแห่งทรัพยสิ์นใด 

     (มาตรา 70 และ71 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ.2542) 

      9)  การอุทธรณ์ การคดัคา้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

ให้ยื่นการอุทธรณ์ภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้น โดยยื่นต่อศาลปกครอง

ชั้นตน้ท่ีมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งนั้น (มาตรา 73 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ.2542) หลงัจากพนักงานเจา้หน้าท่ีของศาลตรวจคาํอุทธรณ์แลว้ ตุลาการเจา้ของ

สํานวนจะตรวจความสมบูรณ์ครบถว้นแลว้ส่งให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาในลกัษณะเดียวกบั

การดาํเนินกระบวนพิจารณาในศาลปกครองชั้นตน้ต่อไป แต่ขั้นตอนในการแสวงหาขอ้เท็จจริงจะ

ลดลง กล่าวคือ ไม่ตอ้งดาํเนินการครบทุกขั้นตอน เพียงแต่พิจารณาจากคาํอุทธรณ์และคาํแกอุ้ทธรณ์

ก็สรุปสาํนวนได ้หากตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นวา่คดีมีขอ้เทจ็จริงเพียงพอท่ีศาลจะพิพากษาหรือมี

คาํสั่งอุทธรณ์ไดแ้ลว้ ก็นาํไปสู่ขั้นตอนของการนัง่พิจารณาและการแถลงการณ์ของผูแ้ถลงคดีต่อไป 

(ขอ้ 106, 108, 109,110 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) 

      ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกอุทธรณ์ ยนื กลบั หรือแกค้าํพิพากษาหรือ

คาํสั่งศาลปกครองชั้นตน้นั้นได้ รวมทั้งยกคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้แล้วส่ง

สํานวนคดีคืนไปให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่หรือกาํหนดให้พิจารณาคดีนั้นใหม่ทั้ งหมดหรือ

บางส่วนแล้วพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ หรือดาํเนินการตามคาํช้ีขาดของศาลปกครองสูงสุดแล้ว

พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปตามรูปคดี (ขอ้ 111 และ ขอ้ 12 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ของตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดฯ พ.ศ.2543) อน่ึงคาํอุทธรณ์ใดมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีไม่เป็นสาระอนัควร

ไดรั้บการวินิจฉัยจะสั่งไม่รับอุทธรณ์นั้นไวพ้ิจารณาก็ได้ (มาตรา 72 พระราชบญัญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

      10)  การบงัคับคดี บงัคบัตามลกัษณะคดี ดงัน้ี 

     ก. คดีท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียว ศาลจะมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองหรือสั่งห้ามกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วนแลว้แต่กรณี ซ่ึงไม่จาํตอ้งมีการบงัคบัคดี 

เพราะคาํพิพากษาถึงท่ีสุดนั้นตอ้งมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา ซ่ึงมีผลเป็นการเพิกถอนกฎ 

แต่หากเป็นกรณีการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองและการสั่งห้ามกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วนซ่ึงการ

กระทาํอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เป็นหนา้ท่ีของสาํนกังานศาลปกครองท่ีจะตอ้งดาํเนินการใหเ้ป็นไป

ตามคาํบงัคบัของศาลดงักล่าว (มาตรา 72 (1) และมาตรา 72 วรรค 3 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) อาํนาจหนา้ท่ีของศาลปกครองท่ีกาํหนดไวใ้นมาตรา 77 (3) 

พระราชบญัญติัเดียวกนัน้ี  

      อน่ึงในการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง ศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดให้มีผล

ยอ้นหลงั หรือมีผลไปถึงอนาคตขณะหน่ึงขณะใด หรือจะกาํหนดเง่ือนไขอยา่งใดก็ไดโ้ดยคาํนึงถึง

ความเป็นธรรม (มาตรา 72 วรรค 2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542)  

       ข.  คดีท่ีเก่ียวกับการละเลยต่อหน้าท่ีหรือปฏิบัติหน้าท่ีล้าช้า ศาลจะบงัคบั

ให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องปฏิบัติหน้าท่ีนั้ นภายในเวลาท่ีศาล

ปกครองกาํหนด สํานกังานศาลปกครองมีหน้าท่ีดาํเนินการให้เป็นไปตามคาํบงัคบั (มาตรา 72 (2) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

     ค.  คดีสัญญาทางปกครองและคดีละเมิดหรือความรับผิดอ่ืน ศาลจะออก

คาํบงัคบัใหใ้ชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ (มาตรา 72 (3) 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) หากผูท่ี้ถูกบงัคบัคดีไม่

ปฏิบติัตามคาํบงัคบันั้น ศาลอาจมีคาํสั่งใหมี้การบงัคบัคดีแก่ทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นก็ได ้โดยให้นาํ

บทบัญญัติว่าด้วยการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้โดยอนุโลม 

(มาตรา 72 วรรค 4 และ 5 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542) 

      ง.  คดีอ่ืนๆ ศาลจะสั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ี

เก่ียวขอ้ง หรือสั่งให้บุคคลกระทาํการหรือละเวน้การกระทาํอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อให้เป็นไปตาม

กฎหมาย (มาตรา 72 (4) และ (5) พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542)  

   ดังน้ันวิธีพิจารณาคดีในศาลปกครองอาจเร่ิมต้นจากการย่ืนคาํฟ้องต่อศาล

ปกครองช้ันต้น หรือศาลปกครองสูงสุดแล้วแต่กรณีดังท่ีได้กล่าวแล้วว่าบางกรณีสามารถย่ืนฟ้องต่อ

ศาลปกครองสูงสุดได้โดยไม่ต้องผ่านศาลปกครองช้ันต้น พนักงานเจ้าหน้าท่ีจะทาํการตรวจคาํฟ้อง

เพ่ือเข้าสู่ขั้นตอนของการจ่ายสํานวนคดีโดยประธานศาลปกครองสูงสุดหรืออธิบดีศาลปกครอง

ช้ันต้นแล้วแต่กรณีเป็นผู้ พิจารณาองค์คณะตุลาการ ในขั้นตอนของการแสวงหาข้อเท็จจริง ผู้ ท่ีมี

บทบาทสําคัญคือตุลาการเจ้าของสํานวนซ่ึงทาํหน้าท่ีรวบรวมข้อมูลทุกอย่างท่ีเก่ียวข้องกับคดีและ

สรุปข้อเท็จจริง ต้ังประเด็นท่ีจะวินิจฉัยส่งสํานวนให้องค์คณะพิจารณา การน่ังพิจารณาขององค์

คณะเป็นขั้นตอนท่ีเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้แถลงด้วยวาจาต่อหน้าองค์คณะอย่างน้อย 1 คร้ัง โดย

หลักการพิจารณาต้องกระทาํโดยเปิดเผย หากไม่เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอัน

ดี หรือขัดต่อหลักประโยชน์สาธารณะ ขั้นตอนสําคัญอีกขั้นตอนหน่ึงคือการแถลงการณ์ของตุลา
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การผู้แถลงคดีซ่ึงจะเสนอความเห็นในคดีน้ัน ในการพิพากษาหรือมีคาํส่ังของศาลปกครอง  ตุลาการ

หัวหน้าคณะจะนัดประชุมเพ่ือพิพากษาในวันท่ีแถลงคดีหรือหลังจากวันท่ีแถลงคดีแล้วก็ได้ หาก

คู่กรณีไม่พอใจคาํพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น การย่ืนอุทธรณ์กระทาํได้ภายใน 30 วัน โดยย่ืน

ต่อศาลปกครองช้ันต้น เม่ือพนักงานเจ้าหน้าท่ีได้ตรวจคาํอุทธรณ์แล้ว ตุลาการเจ้าของสํานวนมี

หน้าท่ีส่งให้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาต่อไป 

 วธีิพิจารณาคดีปกครอง มีลกัษณะสาํคญัอยูห่ลายประการ กล่าวคือ300 

 (1)  เป็นวิธีพิจารณาคดีท่ีใชร้ะบบไต่สวนในการแสวงหาขอ้เท็จจริง ส่วนใหญ่

จะเป็นขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนกบัราชการ คู่กรณีอยูใ่นฐานะไม่เท่าเทียมกนัในการต่อสู้คดี โดยเอกชน 

ผูฟ้้องคดีอยู่ในฐานะท่ีเสียเปรียบเพราะเอกสาร หลักฐานต่างๆ มกัอยู่ในความครอบครองของ

ราชการ กระบวนการในการแสวงหาขอ้เท็จจริงในวิธีพิจารณาคดีปกครองจึงตอ้งใชร้ะบบไต่สวน 

โดยศาลจะเป็นผูมี้บทบาทสําคญัในการกาํหนดประเด็นแห่งคดี รวมทั้งการแสวงหาขอ้เท็จจริงและ

พยานหลกัฐานเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีอยา่งแทจ้ริง 

 (2)  เป็นวิธีพิจารณาท่ีเป็นลายลักษณ์อกัษรโดยสภาพ การเสนอคาํฟ้อง 

คาํให้การ คาํคดัคา้นคาํให้การ คาํให้การเพิ่มเติม คาํแถลง ฯลฯ โดยปกติจะกระทาํเป็นลายลกัษณ์

อกัษรเกือบทั้งหมด พยานหลกัฐานต่างๆ โดยส่วนใหญ่ก็มีการทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นใน

เร่ืองวิธีพิจารณาคดีจึงเป็นวิธีพิจารณาท่ีเป็นลายลักษณ์อกัษรโดยสภาพ และศาลก็จะได้เสนอ

ขอ้เท็จจริงต่างๆ จากการพิจารณาเอกสารหลกัฐานซ่ึงสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งแทจ้ริงได้

ชดัเจนกวา่พยานประเภทอ่ืนๆ อยา่งไรก็ดี วิธีพิจารณาในระบบน้ีก็ไม่ห้ามศาลในการไต่สวนพยาน

บุคคลหรือคู่กรณีหรือตรวจสอบวตัถุเพื่อใหไ้ดข้อ้เท็จจริงเพิ่มเติม 

 (3)  เป็นวิธีพิจารณาท่ีใช้หลกัการให้สิทธิโตแ้ยง้หรือหลกัการฟังความสอง

ฝ่าย ในคดีปกครองถือหลกัวา่ เม่ือคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงช้ีแจงหรือเสนอพยานหลกัฐานเช่นใดแลว้ 

จะต้องให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงได้ทราบ และได้มีโอกาสช้ีแจงโต้แยง้ข้อกล่าวอ้างของฝ่ายนั้ นได ้

ขอ้เท็จจริงท่ีคู่กรณีอีกฝ่ายไม่มีโอกาสโต้แยง้นั้น โดยหลกัแล้วศาลจะรับฟังและนํามาใช้ในการ

พิจารณาพิพากษาไม่ได ้

 (4)  เป็นวิธีพิจารณาท่ีกาํหนดให้มีการถ่วงดุลอาํนาจพิจารณาพิพากษาของ

ตุลาการ คดีปกครองใช้ระบบวิธีพิจารณาท่ีมีการตรวจสอบและถ่วงดุลซ่ึงกนัและกนัระหว่างตุลา

การท่ีทาํหน้าท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงประกอบไปดว้ย ตุลาการเจา้ของสํานวน ตุลาการผูแ้ถลงคดี และองค์

คณะพิจารณาพิพากษา โดยตุลาการเจา้ของสํานวน ซ่ึงเป็นตุลาการคนหน่ึงในองค์คณะจะเป็นผูมี้

 300 สาํนกังานศาลปกครอง. (2553). แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง (พ.ศ.2544-พ.ศ.2552) ใน

โอกาสครบรอบ 9 ปี ศาลปกครอง 9 มีนาคม 2553 หนา้ 12-13 
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บทบาทหลกัในการแสวงหาขอ้เท็จจริงต่างๆ ให้ครบถว้นมากที่สุด แต่ก็จะมีตุลาการผูแ้ถลงคดี 

ซ่ึงเป็นตุลาการท่ีไม่อยูใ่นองคค์ณะและองคค์ณะพิจารณาพิพากษาเป็นผูพ้ิจารณาสํานวนอีกคร้ังใน

ภายหลงั ซ่ึงเท่ากบัเป็นการตรวจสอบการแสวงหาขอ้เทจ็จริงซํ้ าอีกถึง 2 คร้ัง สําหรับตุลาการผูแ้ถลง

คดีซ่ึงเป็นผูเ้สนอคาํแถลงการณ์ หรือขอ้เสนอในการตดัสินคดีต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาก็มี

บทบาทสําคญัในฐานะผูถ่้วงดุลอาํนาจพิจารณาพิพากษาขององคค์ณะพิพากษา เพราะแมว้า่คาํพิพากษา

ของศาลปกครองจะเป็นขอ้วินิจฉัยขององคค์ณะพิจารณาพิพากษาเท่านั้น แต่คาํแถลงการณ์ ของผู ้

แถลงคดีท่ีปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษร นอกจากจะเป็นประโยชน์เพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการวนิิจฉยั

ขององคค์ณะไดเ้ป็นอย่างดีแลว้ ยงัเป็นมาตรฐานเทียบเคียงการใช้ดุลพินิจ หรือการให้เหตุผลของ

องคค์ณะพิจารณาพิพากษาดว้ย เพราะหากองคค์ณะพิจารณาพิพากษาไม่เห็นดว้ยกบัคาํแถลงการณ์

ของผูแ้ถลงคดี องค์คณะพิจารณาพิพากษาจะตอ้งแสดงเหตุผลเป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีชดัเจนหนัก

แน่นเหนือกวา่ไวด้ว้ย ทั้งน้ี โดยปกติจะมีการพิมพเ์ผยแพร่คาํพิพากษาและคาํแถลงการณ์ควบคู่กนัเสมอ  

  ศาลปกครองของไทยนั้นก่อตั้งข้ึนด้วยความจาํเป็นหลายประการดงัท่ีได้กล่าว

มาแลว้ แต่จะเห็นไดช้ดัวา่ตุลาการศาลปกครองจะถูกคาดหวงัวา่ให้เป็นผูว้างหลกักฎหมายมากกวา่

ศาลยุติธรรม เน่ืองจากกฎหมายปกครองไม่มีประมวลกฎหมาย ดงันั้นการวางหลกักฎหมายจึงตอ้ง

ค่อยเป็นค่อยไปเพราะตอ้งอาศยัขอ้เทจ็จริงในคดีต่างๆ ท่ีเกิดข้ึน หลกักฎหมายทัว่ไปจึงเป็นกฎหมาย

ท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีสําคญัแต่มกัไม่ได้รับการให้ความสําคญัเท่าท่ีควร งานวิจยัเร่ืองน้ีจึง

เกิดข้ึน จากขอ้มูลท่ีได้ศึกษาคน้ควา้มาทั้ง 5 บท ในบทท่ี 6 อนัเป็นบทสุดทา้ยของการวิจยั ได้แก่ 

การสรุปผลการวจิยัและเสนอแนะขอ้คิดเห็นทางดา้นกฎหมาย ซ่ึงจะไดก้ล่าวเป็นลาํดบัต่อไป 

 



บทที ่6 

สรุปผลการวจิัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

 

 

 การวิจยัเร่ืองการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบกบัมาตรา 4 

ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยมี์วตัถุประสงคข์องการวจิยั 5 ประการ ดงัน้ี 

 (1)  เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไป 

 (2)  เพื่อศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศ  

 (3)  เพื่อศึกษาการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีปกครองและ

คดีแพง่ 

 (4)  เพื่อวิเคราะห์เปรียบเทียบการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดีปกครอง

และคดีแพง่ 

 (5)  เพื่อเสนอแนะแนวทางการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครอง 

 ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

 

1.  สรุปผลการวจิัย 

 

  ผลการวจิยัตามวตัถุประสงคข์องการวจิยัมีดงัน้ี 

  1.1  แนวคิดเกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไป จากการศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมาย

ทัว่ไป สรุปไดด้งัน้ี 

   1.1.1  หลักกฎหมายทัว่ไป หมายถึงหลกัการท่ีศาลไดจ้ากการสังเคราะห์จากตวับท

กฎหมาย หรือจากทฤษฎีหรือจากความเห็นของนกักฎหมาย นาํมาใช้เป็นเคร่ืองมืออุดช่องวา่งของ

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร รวมทั้งใชเ้ป็นหลกัในการตีความกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร  

  1.1.2  หลักกฎหมายทั่วไปเป็นรากฐานของระบบกฎหมายของประเทศ ทั้งน้ีท่ีมา

ของหลกักฎหมายทัว่ไปอาจมาจากหลกัตรรกะทางนิติศาสตร์หรือหลกัการของระบอบประชาธิปไตย 

ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปทั้งหลายย่อมจะมีความสําคญัต่อการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองไม่ให้ใช้

อาํนาจท่ีกฎหมายใหต้ามอาํเภอใจทั้งกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  

  1.1.3  หลักกฎหมายทั่วไปเป็นหลักที่ยืนอยู่ เบื้องหลังกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

ไม่ใช่กฎหมายท่ีบญัญติัไว ้จะคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปไดจ้ากการวิเคราะห์และตีความบทบญัญติั
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กฎหมายในมาตราใดมาตราหน่ึงหรือหลายๆ มาตราหรืออาจจะต้องอ่านกฎหมายหลายฉบับ

ประกอบกนั  

  1.1.4  หลักกฎหมายทั่วไปมีสภาพบังคับทางกฎหมาย เม่ือเกิดช่องว่างแห่งกฎหมาย 

แม้หลักกฎหมายทัว่ไปจะไม่ใช่กฎหมายบัญญัติ ผูพ้ิพากษาหรือตุลาการในระบบกฎหมายลาย

ลกัษณ์อกัษร (Civil Law) มีอาํนาจทาํใหห้ลกักฎหมายทัว่ไปมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายได ้

 1.1.5  ส่ิงที่หลักกฎหมายทั่วไปมุ่งคุ้มครองมีความแตกต่างกันระหว่างกฎหมาย

เอกชนและกฎหมายมหาชน ความแตกต่างของหลกักฎหมายทัว่ไปในทางเอกชนกบัหลกักฎหมาย

ทัว่ไปในกฎหมายมหาชน คือ หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายเอกชนจะมุ่งคุม้ครองสิทธิระหว่าง

บุคคล แต่หลกักฎหมายทัว่ไปในทางกฎหมายมหาชน โดยเฉพาะประเทศท่ีเป็นเสรีประชาธิปไตย

ถือหลกัวา่มนุษยทุ์กคนมีศกัด์ิศรีเท่าเทียมกนั ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากกฎหมายปกครองจะมีหลกัแห่งการ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทาํของรัฐ  

 1.1.6  หลักกฎหมายทั่วไปได้จากการตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษรหลายประเภท 

ในการพิจารณาคดีในศาลปกครองนอกจากจะได้หลกักฎหมายทัว่ไปจากการตีความบทบญัญติั

กฎหมายแล้ว ยงัได้จากการค้นหาเจตนารมณ์ของกฎหมายหลายๆ ประเภท เช่น รัฐธรรมนูญ 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชกาํหนด พระราชกฤษฎีกา หรือแมแ้ต่

กฎหมายลาํดบัรองท่ีออกมาจากองคก์รทางปกครองดว้ย 

 1.1.7  นิติศาสตร์ในทางกฎหมายมหาชนปฏิเสธอย่างชัดเจนว่ากฎหมายจารีตประเพณี

ไม่อาจนํามาใช้เป็นกฎหมายมหาชนได้โดยตรง เพราะหลกักฎหมายทัว่ไปไม่ใช่จารีตประเพณีท่ีเป็น

เร่ืองท่ีปฏิบติักนัมาอยา่งชา้นานในสังคม ขอ้น้ีเห็นไดว้า่มีความแตกต่างกนัชดัเจนจากการท่ีกฎหมาย

เอกชนซ่ึงสามารถนาํกฎหมายจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินมาใชอุ้ดช่องวา่งแห่งกฎหมายไดเ้ม่ือไม่มี

กฎหมายบญัญติัไว ้ดงัท่ีปรากฏอยูใ่นมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่กฎหมาย

ปกครองไม่สามารถนํากฎหมายจารีตประเพณีมาอุดช่องว่างของกฎหมายได้เน่ืองจากกฎหมาย

ปกครองถือหลกักฎหมายบญัญติัเป็นสาํคญั 

 1.1.8  การปล่อยให้กฎหมายมีช่องว่างในกฎหมายมหาชนไม่ใช่ข้อบกพร่องใน

กฎหมาย นกักฎหมายมีความเห็นว่าเป็นการตั้งใจของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะให้องค์กรผูใ้ช้กฎหมาย

เป็นผูก้าํหนดกฎเกณฑ์ข้ึนใช้บงัคบัมากกว่าจะมองว่าเป็นความบกพร่องในการบญัญติักฎหมาย 

เพราะในกฎหมายปกครองซ่ึงมีความหลากหลาย สภาพขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนมีความสลบัซับซ้อน 

การบญัญติักฎหมายให้มีลกัษณะเปิดจึงมีผลดีต่อกระบวนการยุติธรรมท่ีจะใช้หลกักฎหมายทัว่ไป

ในการวินิจฉยัคดี สําหรับศาลปกครองของไทย เม่ือเทียบกบัศาลยุติธรรมแลว้ คดีความท่ีข้ึนสู่ศาล

ปกครองยงัมีนอ้ยกวา่ศาลยุติธรรม เน่ืองจากศาลปกครองเพิ่งจะเร่ิมก่อตั้งมาไม่นาน นกักฎหมายท่ี
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สาํเร็จการศึกษาวิชากฎหมายและทาํหนา้ท่ีตุลาการอยูใ่นปัจจุบนัคุน้เคยกบัการใชก้ฎหมายท่ีบญัญติั

ไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรมากกวา่การใชก้ฎหมายท่ีไม่มีปรากฏลายลกัษณ์อกัษร การใชห้ลกักฎหมาย

ทัว่ไปมาอุดช่องวา่งจึงมกัจะอา้งอิงหลกักฎหมายของต่างประเทศ 

 1.2  แนวคิดเกีย่วกบัการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศ 

  1.2.1  แนวคิดเกี่ยวกับการใช้หลักกฎหมายทั่วไปของกลุ่มสหภาพยุโรป แนวคิด

เก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของต่างประเทศนั้นปรากฏอยูใ่นหลกัการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครอง ซ่ึงผูว้ิจยัได้ศึกษาจากเอกสารพบว่ากลุ่มสหภาพยุโรปมีหลกัการพื้นฐานทางกฎหมาย

ปกครองอยู่ 3 หลัก ได้แก่ หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง หลกัความ

มัน่คงแห่งนิติฐานะและการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ เน่ืองจาก

หลกัพื้นฐานเหล่าน้ีเป็นหลกัท่ียนือยูเ่บ้ืองหลงักฎหมายปกครองของประเทศต่างๆ ในกลุ่มสหภาพ

ยโุรป จึงยอ่มเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดรั้บการยอมรับวา่สามารถนาํมาปรับใชใ้นคดีปกครองได ้

แนวคิดดงักล่าวสรุปไดด้งัน้ี 

     1)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ประกอบดว้ย

หลกัการยอ่ย 2 ประการ คือ ประการท่ีหน่ึง หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ ประการท่ีสอง หลกัการ

กระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัหรือแยง้กับกฎหมาย หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ มีหลักการ

พื้นฐานวา่กฎหมายอนัเป็นฐานท่ีมาแห่งอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน

โดยองคก์รนิติบญัญติัหรือกฎหมายระดบัรัฐบญัญติั เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะใชก้ฎหมายเฉพาะ

กรณีท่ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งการใชอ้าํนาจไปจาํกดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเท่านั้น 

แต่ถา้เป็นการใช้อาํนาจเพื่อประโยชน์แก่บุคคล องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองสามารถกระทาํการ

โดยไม่จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายให้อาํนาจ ส่วนหลกัการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัหรือแยง้กับ

กฎหมาย มีหลกัพิจารณาอยู ่2 ขอ้ คือ การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีเป็น

ฐานอาํนาจ และ การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบักฎหมายอ่ืนทั้งระบบ ดงันั้นการกระทาํ

ขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเกิดจากขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีสมบูรณ์ ระบบกฎหมาย

ปกครองของฝร่ังเศสและระบบกฎหมายปกครองของประเทศที่มีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’ Etat) 

เป็นศาลปกครองสูงสุด เรียกเหตุปัจจยัหรือเง่ือนไขเหล่าน้ีว่า “มูลเหตุจูงใจ” (Les motifs) ท่ีส่งผลให้

องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจออกคาํสั่งทางปกครองหรือกฎในแบบใดแบบหน่ึง  

     2)  หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ 

เป็นหลกัการท่ีมีวตัถุประสงคใ์ห้รัฐประกนัความมัน่คงแน่นอนให้แก่ปัจเจกบุคคล กฎเกณฑ์ท่ีผูใ้ช้

อาํนาจตราข้ึนตอ้งมัน่คง ชดัเจน เขา้ใจง่าย เขา้ถึงไดง่้าย ไม่แกไ้ขเปล่ียนแปลงบ่อยคร้ังหรือง่ายเกินไป 

หลักความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลักการท่ีมุ่งคุ้มครองกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย ส่วนหลักการ
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คุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจมุ่งคุม้ครองสิทธิของบุคคล หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจน้ีมี

สถานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปในสหภาพยุโรป แต่ในระบบกฎหมายของแต่ละประเทศนั้น 

มีเยอรมนีเป็นเพียงประเทศเดียวท่ียอมรับว่าหลักน้ีเป็นหลักกฎหมายทั่วไป กฎหมายปกครอง

ฝร่ังเศสระยะแรกไม่ยอมรับหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะอยา่งชดัเจน ในระยะหลงัสภาแห่งรัฐได้

ยอมรับวา่หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป กล่าวคือฝ่ายปกครองมีอาํนาจใน

การเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎได ้แต่หากกฎนั้นกระทบสิทธิของบุคคลท่ีอยูภ่ายใตก้ฎ ฝ่ายปกครอง

ตอ้งออกมาตรการหรือบทเฉพาะกาลเพื่อคุม้ครองบุคคลเหล่านั้นดว้ย  

     3)  หลักพอสมควรแก่เหตุ ไดรั้บการยอมรับและใชบ้งัคบัในระบบกฎหมาย

ของประเทศในยุโรปแทบทุกประเทศ เยอรมันเป็นประเทศแรกท่ียอมรับแนวคิดน้ี ศาลสิทธิ

มนุษยชนยุโรปและศาลประชาคมยโุรปก็ยอมรับหลกัน้ี ขา้รัฐการตอ้งออกมาตรการท่ีพอสมควรแก่

เหตุเม่ือเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงคท่ี์มาตรการนั้นมุ่งหมาย ตอ้งเคารพดุลยภาพระหวา่งประโยชน์

ของเอกชนกบัประโยชน์สาธารณะ ในระบบกฎหมายเยอรมนัหลกัความพอสมควรแก่เหตุเป็น

หลกัการทัว่ไปและมีสถานะในระดบัรัฐธรรมนูญ เน้ือหาของหลกัความพอสมควรแก่เหตุในระบบ

กฎหมายเยอรมนัประกอบไปดว้ย 3 หลกัการยอ่ย ไดแ้ก่ หลกัความเหมาะสม หลกัความจาํเป็น และ

หลกัความพอสมควรแก่เหตุ มุ่งเนน้และมีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคล การพิจารณาวา่

การกระทาํทางปกครองท่ีมีผลจาํกดัสิทธิของบุคคลเป็นไปตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ 

โดยนําเร่ืองการกระทบสิทธิของบุคคลมาเป็นหัวใจสําคัญของการพิจารณา ในขณะท่ีระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสมุ่งเนน้ไปท่ีการคุม้ครองกฎหมายมากกวา่คุม้ครองสิทธิของบุคคล 

 1.2.2  แนวคิดเกี่ยวกับการใช้หลักกฎหมายทั่วไปของฝร่ังเศส “หลกักฎหมายทัว่ไป” 

(Les principes généraux du droit) ปรากฏเป็นคร้ังแรกในปี ค.ศ.1945 ไดแ้ก่ “หลกัเก่ียวกบัสิทธิใน

การรับฟังความทุกฝ่าย” เม่ือตุลาการในสภาแห่งรัฐตอ้งการสร้างกฎเกณฑ์ใหม่เพื่อนาํมาตดัสินคดี 

เน่ืองจากกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีมีอยูไ่ม่สมบูรณ์ครบถว้นพอท่ีจะนาํมาปรับใช้ในคดีได ้หลกั

กฎหมายปกครองทัว่ไปหรือ les principes généraux du droit นั้นเป็นเคร่ืองมือของสภาแห่งรัฐใน

การแสดงให้เห็นว่ากฎหมายปกครองมีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากกฎหมายอ่ืนๆ การใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปในการวินิจฉัยคดีได้รับการยอมรับในระบบศาลปกครองฝร่ังเศสอย่างกวา้งขวาง 

โดยแนวคิดเก่ียวกบัการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของฝร่ังเศส สรุปไดด้งัน้ี 

   1)  ตุลาการศาลปกครองมีความสําคัญต่อการสร้างหลักกฎหมายท่ัวไป (des 

principes généraux du droit) จากบทบาทของตุลาการในการวินิจฉัยคดีซ่ึงตุลาการจะเป็นผูตี้ความ

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร วางหลกักฎหมาย และสร้างหลกักฎหมายใหม่เพื่ออุดชองวา่งในกรณีท่ี

ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้หรือเม่ือกฎหมายบญัญติัไวไ้ม่ชดัเจน ตุลาการศาลปกครองจึงมีหน้าท่ีเป็น 
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jurislateur บทบาทของตุลาการศาลปกครองในฐานะ Jurislateur น้ี ทาํให้กฎหมายปกครองฝร่ังเศส

มีพฒันาการและสนองตอบต่อหลกัแห่งการคุม้ครองสิทธิของประชาชน 

   2)  อาํนาจบังคับของหลักกฎหมายท่ัวไป คาํพพิากษาของศาลจะมีผลเฉพาะ

แต่เพียงในคดีท่ีศาลสร้างหลกักฎหมายข้ึนมาเท่านั้น ในการพิจารณาคดีต่อมา ศาลก็ไม่จาํเป็นท่ี

จะตอ้งวินิจฉัยไปในทางเดียวกนักบัคดีก่อน ส่วนในทางปฏิบติัระหวา่งฝ่ายปกครองกบัประชาชน 

กรณีท่ีมีการฝ่าฝืนศาลจะใชม้าตรการบงัคบัเช่นเดียวกบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร คาํพิพากษาท่ีถูก

นาํมาสร้างเป็นหลกักฎหมายน้ีเรียกว่า “คาํพิพากษาหลกั” ตุลาการใช้ตรรกะทางดา้นกฎหมายและ

แนวความคิดเก่ียวกบันิติรัฐเป็นพื้นฐาน  

   3)  ท่ีมาของหลักกฎหมายท่ัวไป หลกักฎหมายทัว่ไปมิไดส้ร้างข้ึนมาจาก

แนวคาํพิพากษา  เทคนิคในการสร้างและพฒันาหลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐท่ีสําคญั คือ 

การสร้างกฎเกณฑ์ทางกฎหมายข้ึนมาใช้บงัคบัแก่คดีโดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีแฝงอยูใ่นบท

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหลายๆ ฉบบั หรือคน้หาจากเจตนารมณ์ของบทบญัญติักฎหมายฉบบัใด

ฉบบัหน่ึงหรือหลายฉบบั หรือพิจารณาจากเจตนารมณ์ของบทบญัญติัซ่ึงไม่มีค่าบงัคบัทางกฎหมาย 

หรือคน้หาจากกฎเกณฑ์ในกฎหมายระหวา่งประเทศ และถึงแมจ้ะไม่สามารถคน้หาหลกักฎหมาย

ทัว่ไปได้จากหลักท่ียืนอยู่เบ้ืองหลังกฎหมายท่ีบญัญัติไว ้ตุลาการศาลปกครองจะไม่สร้างหลัก

กฎหมายปกครองทัว่ไปข้ึนมาลอยๆ แต่เป็นการอาศยับริบททางสังคมและเทียบเคียงมาจากกฎหมาย

แพง่ในเร่ืองเดียวกนั 

   4)  เนื้อหาของหลักกฎหมายท่ัวไป หลักกฎหมายทั่วไปท่ีตุลาการศาล

ปกครองฝร่ังเศสนาํมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีไดม้าจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม หรือ

แนวคิดของสาํนกักฎหมายธรรมชาติ สอดคลอ้งกบัแนวความคิดเร่ืองนิติรัฐ โดยรัฐจะตอ้งไม่เขา้ไป

ขดัขวางการใชสิ้ทธิของปัจเจกชนเพื่อให้ปัจเจกชนมีเสรีภาพ แนวคิดเร่ืองเสรีภาพของปัจเจกชนน้ี

จึงเป็นที่มาของหลกักฎหมายทัว่ไปในคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ แนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม 

ซ่ึงตุลาการศาลปกครองของสภาแห่งรัฐนาํมาใชพ้ิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ดงันั้นหลกักฎหมาย

ทัว่ไปจะตอ้งประกอบดว้ยลกัษณะสําคญั 3 ประการ คือเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงค์

เพื่อคุม้ครองเสรีภาพ มีลกัษณะท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร และอยู่ภายใตก้ารควบคุมของฝ่ายนิติบญัญติั 

ดังท่ีศาสตราจารย์ ชอง ปิแอร์ เตรง แห่งมหาวิทยาลัยตูลูส สาธารณรัฐฝร่ังเศส ได้บรรยายถึงหลัก

กฎหมายทัว่ไปท่ีมีรากฐานมาจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม ซ่ึงตุลาการศาลปกครองของสภาแห่ง

รัฐนาํมาใชพ้ิจารณาพิพากษาคดีปกครอง ดงัน้ี 
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       ก.  หลักว่าด้วยสิทธิของผู้อยู่ ใต้ปกครอง (Les droits des administrés) 

ไดแ้ก่ 

 ก)  หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค (Le principe d’égalité) 

        ข)  หลักว่าด้วยสิทธิในการโตแ้ยง้คดัค้านหรือสิทธิในการต่อสู้คดี 

(Les droits de la défense)  

      ค)  หลกัวา่ดว้ยสิทธิในการฟ้องคดี (Le droit des recours) 

      ง)  หลกัว่าดว้ยความไม่มีผลยอ้นหลงัของนิติกรรมทางปกครอง (Le 

principe de non-rétroactivité)  

      ข.  หลักว่าด้วยเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง (Les prerogatives de l’administration) 

มีดงัน้ี 

        ก)  หลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ (Le principe de continuité 

des services publics)  

        ข)  หลกัวา่ดว้ยการบงัคบับญัชาตามลาํดบัชั้น (Le principe hiérarchique) 

       ค)  หลกัวา่ดว้ยความเป็นอิสระ (Le principe d’autonomie) 

       ค.  หลักว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพท่ีเกิดจากการรับรองสิทธิท่ีเกิดใหม่ (L’évolution 

vers la reconnaissance de nouveaux droits) ไดแ้ก่      

        ก)  หลกัวา่ดว้ยสิทธิทางเศรษฐกิจและสังคม (Les droits économiques et 

sociaux) 

        ข)  หลกัวา่ดว้ยสิทธิของคนต่างดา้ว (Les droits des étranger)  

     5)  การจัดลาํดับศักด์ิของหลักกฎหมายท่ัวไป จะเห็นได้ว่าหลกักฎหมาย

ทัว่ไปมีค่าในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยสังเกตไดจ้ากคาํพิพากษาซ่ึงยืนยนัการตีความเช่นนั้น 

และหลกัการดงักล่าวก็ปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ ดงันั้นกฎหมายปกครองฝร่ังเศสจึงมีสองส่วน คือ

ส่วนท่ีมาจากการตรากฎหมายและส่วนที่มาจากการสร้างกฎหมายโดยการวางหลกัของตุลาการ 

จึงถือไดว้า่กฎหมายปกครองฝร่ังเศสสมยัใหม่เป็นกฎหมายท่ีเปิดกวา้งให้ตุลาการมีบทบาทท่ีในการ

วางหลกักฎหมายมากกว่าท่ีจะไปรอการบญัญติักฎหมาย ศาลปกครองฝร่ังเศสรับรองความมีค่า

บงัคบัของหลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองโดยมีมาตรการบงัคบัสําหรับฝ่ายปกครองท่ี

ฝ่าฝืนหลกักฎหมายดงักล่าว สภาแห่งรัฐก็ยอมรับการบงัคบัใช้กฎหมายทัว่ไป แมไ้ม่มีบทบญัญติั

กฎหมาย 
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  1.2.3  แนวคิดเกีย่วกบัการใช้หลักกฎหมายทัว่ไปของเยอรมัน  

   1)  ศาลเยอรมันยึดถือกฎหมายสารบัญญัติเป็นส่ิงสําคัญ เยอรมนัได้มีการ

ตระเตรียมร่างประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมาก่อนแลว้จึงมีการจดัตั้งศาลปกครองข้ึน 

ทั้งศาลปกครองและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ประกาศใช้ในปีเดียวกนั (ค.ศ. 1960) 

การพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองจึงมีแนวทางหลกัวา่จะตอ้งดาํเนินไปภายใตข้อบเขตท่ีได้

บญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ดงันั้นหลกักฎหมายทัว่ไปของกฎหมาย

ปกครองของเยอรมนัจึงไดถู้กบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองแลว้ กฎหมาย

วิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมนัจดัไดว้่ามีความสมบูรณ์ด้วยเหตุผลอีกประการหน่ึงก็คือการ

จดัตั้งศาลปกครองของเยอรมนัอยา่งเป็นทางการนั้นเกิดข้ึนจากการผลกัดนัของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงมี

กฎหมายปกครองอยูก่่อนแลว้ หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 หลงัจากเยอรมนัเป็นฝ่ายแพส้งคราม  

     2)  ศาลปกครองมีหลักพืน้ฐานในการพิจารณาคดีเพ่ือคุ้มครองสิทธิปัจเจก

บุคคลเป็นสําคัญ  แนวคิดน้ีมีหลักการว่าสิทธิเรียกร้องทางมหาชนเกิดข้ึนจากกฎหมายซ่ึงมี

วตัถุประสงคคุ์ม้ครองปัจเจกชน กฎหมายปกครองเกิดจากคาํพิพากษาของศาลซ่ึงตีความอุดช่องวา่ง

ของกฎหมายซ่ึงคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกชน การท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระทาํ

การไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายนั้นยงัไม่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองได้ หากยงัไม่เป็นการละเมิดสิทธิเรียกร้องทางมหาชน (Subjektives öffentliches Recht) 

ของผูฟ้้องคดี ศาลปกครองเยอรมนัจึงไม่เนน้การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง

ปกครอง ดงันั้นศาลจะไม่เพิกถอนการกระทาํขององคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเพียงเหตุผลว่าการ

กระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จนกวา่จะวินิจฉยัไดว้า่การกระทาํนั้นเป็นการละเมิดสิทธิเรียกร้อง

ทางมหาชนของผูฟ้้องคดี  

       หลกัพื้นฐานในการพิจารณาคดีปกครองมีสาระสาํคญัดงัน้ี 

      ก.  หลกัการกาํหนดกระบวนการพิจารณาโดยคู่ความ (Dispositionsmaxine)  

       ข.  หลกัการแสวงหาความจริงโดยศาล (Untersuehungsgrundsatz) หรือหลกัการ

ไต่สวน  

        ค.  หลักพิ จารณ าด้วยวาจา (die Mündlichkeit des Verfahrens) และ หลัก

พิจารณาโดยเปิดเผย (öffentlichkeit) 

        ง.  หลกัการรับฟังคู่ความ (der Grundsatz des rechtlichen Gehörs)  

       จ.  หลกัความเสมอภาคในกระบวนพิจารณา (Verfahensgleichheit) หลกัความ

เป็นกลางและหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียของศาล (Neutralität und Unbefangenhheit des Gerichts) 
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   3)  กฎหมายปกครองจะต้องอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ รัฐธรรมนูญสหพนัธรัฐ

เยอรมัน (Grundgesetz-GG) เป็นท่ีมาของกฎหมายปกครองท่ีสําคัญของเยอรมัน กล่าวได้ว่า

กฎหมายปกครองคือการนํากฎหมายรัฐธรรมนูญมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม หลกักฎหมายท่ียืนอยู่

เบ้ืองหลงัรัฐธรรมนูญจึงเป็นหลกัการสําคญัในกฎหมายปกครองซ่ึงศาลปกครองใชใ้นการพิจารณา

พิพากษาคดี ไดแ้ก่  

  ก.  หลกันิติรัฐ (Rechtsstaat)  

  ข.  หลกัประชาธิปไตย (Demokratiegebot)  

  ค.  หลกัสหพนัธรัฐ (Bundesstaat)  

  ง.  หลกัสังคมรัฐ (Sozialstaat)  

  จ.  สิทธิขั้นพื้นฐาน (Grundrechte)  

   ฉ.  สิทธิท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองจากศาล (Das Grundrecht auf rechtliches 

Gehör) 

 1.3  การใช้หลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพจิารณาคดีปกครองและคดีแพ่ง 

 1.3.1  การใช้หลักกฎหมายทั่วไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีปกครอง ผูว้ิจยั

ศึกษาจากเอกสารคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุด ตุลาการไดน้าํหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใชอ้ยู่

หลายคดี หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาเป็นหลกัในการวินิจฉัยคดี มีแหล่งท่ีมาใหญ่ๆ อยู ่2 ทาง คือ 

หลกักฎหมายทัว่ไปตามรัฐธรรมนูญกบัหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดจ้ากการใชเ้หตุผลของตุลาการ การ

ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีปกครอง สรุปไดด้งัน้ี 

     1)  หลักกฎหมายท่ัวไปตามรัฐธรรมนูญ  

      ก.  หลักความเสมอภาค การออกกฎท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ี

ไม่เป็นธรรม และขดัต่อหลกัความเสมอภาคตามท่ีบญัญติัไวรั้ฐธรรมนูญ ศาลมีอาํนาจเพิกถอนกฎนั้นได ้

     ข.  หลักการเคารพศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หลกัการเคารพศกัด์ิศรีความ

เป็นมนุษยเ์ป็นหลกัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ศาลมีอาํนาจพิจารณาให้ฝ่ายปกครอง

ดาํเนินการกบัการกระทาํทางปกครองท่ีละเมิดศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ 

     ค.  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล การคุม้ครองสิทธิ

เสรีภาพส่วนบุคคลไดรั้บการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย บุคคลซ่ึงถูกละเมิด

สิทธิเสรีภาพหรือถูกจาํกัดสิทธิเสรีภาพมีสิทธินําคดีข้ึนสู่ศาลได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไว้

โดยเฉพาะ อย่างไรก็ดีสิทธิเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวแ้ละนํามาใช้เป็นหลัก

กฎหมายทัว่ไปไดน้ั้น อาจถูกจาํกดัหากเป็นกรณีท่ีขอ้เทจ็จริงนั้นมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยเฉพาะ    

 



293 

     ง.  หลักการมีส่วนร่วมของประชาชน หากรัฐจะดาํเนินการใดท่ีมีแนวโน้ม

จะส่งผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม ประชาชนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมกบัรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา

ทรัพยากรธรรมชาติ ตลอดจนมีสิทธิในการคุม้ครองส่งเสริมรักษาคุณภาพของส่ิงแวดลอ้มท่ีตนอยู่

อาศยั ดงันั้นรัฐธรรมนูญจึงมีบญัญติัไวว้า่รัฐจะตอ้งทาํการศึกษาผลกระทบก่อน  

    2)  หลักกฎหมายท่ัวไปท่ีได้จากการใช้เหตุผลของตุลาการ มีดงัน้ี  

  ก.  หลักผู้ มีสิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผู้มีประโยชน์เก่ียวข้องหรือมีส่วนได้

เสียกับการเพิกถอนกฎหรือคาํส่ังทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี หมายถึง ผูมี้สิทธิฟ้องคดี

ปกครองจะตอ้งเป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัคดีและไดรั้บผลกระทบโดยตรงจากการกระทาํของฝ่ายปกครอง

ในระดบัท่ีหากกฎหรือคาํสั่งนั้นถูกเพิกถอน จะส่งผลเป็นการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ของผูน้ั้นได ้ 

     ข.  หลักเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป หมายถึงกรณีท่ีมีเหตุการณ์

หลังจากการยื่นฟ้องคดีปกครองในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงซ่ึงมีผลทาํให้การตดัสินคดีในเร่ืองนั้นไม่มี

ประโยชน์ต่อผูฟ้้องอีกต่อไป เป็นอาํนาจของศาลท่ีจะไม่พิจารณาคดีได ้

    ค.  หลักการดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณีไม่เสียค่าใช้จ่าย 

การดาํเนินวิธีพิจารณาคดีปกครองมีหลกัอยู่วา่ตอ้งให้คู่กรณีเสียค่าใช้จ่ายน้อย เพราะศาลปกครอง

ไม่ไดมี้วตัถุประสงคแ์สวงหาประโยชน์จากเงินค่าธรรมเนียมศาล กรณีท่ีมีการจาํหน่ายคดีออกจาก

สาระบบความ จึงตอ้งคืนค่าธรรมเนียมศาลแก่ผูฟ้้องคดี 

    ง.  หลักคาํฟ้องเพ่ิมเติมเก่ียวกบัคาํฟ้องเดิม ตราบใดท่ียงัไม่พน้วนัส้ินสุด

การแสวงหาขอ้เท็จจริง หลงัจากยื่นฟ้องคดีแลว้ การยื่นฟ้องเพิ่มเติมหรือแกไ้ขคาํฟ้องเดิมสามารถ

กระทาํได ้แต่คาํฟ้องจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัคาํฟ้องเดิมพอท่ีจะรวมพิจารณาและช้ีขาดดว้ยกนัได ้   

    จ.  หลักศาลไม่อาจก้าวล่วงไปใช้อาํนาจทางปกครองแทนหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ศาลมีอาํนาจเพียงการตรวจสอบการกระทาํทางปกครองของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐว่าชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ศาลจะไม่สั่งในเร่ืองท่ีเป็นอาํนาจ

หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง (หลกัการแบ่งแยกอาํนาจ) 

    ฉ.  หลักการช่ังนํา้หนักประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ส่วนบุคคล 

การพิจารณาคดีของศาลจะตอ้งคาํนึงถึงหลกัแห่งความยุติธรรมวา่การคุม้ครองสิทธิของบุคคลนั้น

จะตอ้งเป็นสิทธิโดยชอบ 

    ช.  หลักการฟ้องคดีต้องมีลายลักษณ์อักษรในลักษณะของแบบคาํร้อง

อุทธรณ์คําส่ัง กฎหมายไม่ได้กาํหนดรูปแบบและสาระสําคญัของคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาล
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ปกครองชั้นตน้ไว ้แต่อาศยัเทียบเคียงกบัศาลปกครองสูงสุดซ่ึงกาํหนดให้ทาํเป็นหนงัสือระบุช่ือผู ้

อุทธรณ์ คู่กรณี ขอ้คดัคา้นคาํพิพากษา คาํขอของผูอุ้ทธรณ์ และลายมือช่ือ (ใชก้ฎหมายใกลเ้คียง) 

    ซ.  หลักศาลท่ีมีอาํนาจบังคับคดี แมจ้ะไม่มีกฎหมายกาํหนดว่าคู่กรณี

ฝ่ายท่ีถูกฟ้องคดีไม่ปฏิบติัหรือดาํเนินการให้เป็นไปตามผลแห่งคาํพิพากษาให้ถูกต้องครบถ้วน 

คู่กรณีจะตอ้งทาํอยา่งไรในกรณีท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดใหเ้พิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นเหตุแห่ง

การฟ้องคดีพิพาทแล้ว ตามหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง คือ ศาลท่ีมีอาํนาจ

บงัคบัคดีหรือมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยคดีหรือมีอาํนาจทาํคาํวินิจฉัยช้ีขาดในเร่ืองใดอนัเก่ียวดว้ยการ

บงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งซ่ึงไดเ้สนอต่อศาล คือศาลท่ีไดพ้ิจารณาและช้ีขาดตดัสินคดีใน

ชั้นตน้  

    ฌ.  หลักศาลต้องพิพากษาคดีตรงตามคาํขอ ศาลตอ้งพิจารณาคดีตามคาํขอ

โดยห้ามมิให้พิพากษาคดีน้อยกว่าคาํขอหรือเกินคาํขอ แต่หากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ศาลมีอาํนาจพิพากษาเกินคาํขอได ้

    ญ.  หลักการฟังความสองฝ่าย ศาลจะต้องให้โอกาสคู่กรณีได้แสดง

พยานหลกัฐาน เพื่อยืนยนัหรือหักลา้งขอ้อา้งหรือขอ้ถียงของตนไดอ้ย่างเต็มท่ี ทั้งน้ีเพื่อให้เป็นไป

ตามหลกัความเป็นกลางและเป็นธรรม (มีบทบญัญติัตามมาตรา 55 วรรคหน่ึง 57 วรรคหน่ึง และ

วรรคสอง พรบ.จดัตั้งศาลปกครองฯ ประกอบกบั ขอ้ 42 วรรคหน่ึง และขอ้ 49 วรรคหน่ึง ระเบียบท่ี

ประชุมใหญ่ฯ) 

  1.3.2  การใช้หลักกฎหมายทัว่ไปของศาลไทยในการพิจารณาคดีแพ่ง จากวเิคราะห์

คาํพิพากษาฎีกาในคดีแพง่ซ่ึงพบวา่มีการอา้งถึงหลกักฎหมายทัว่ไป สรุปไดด้งัน้ี 

     1)  มีการอ้างถึงการใช้หลักกฎหมายท่ัวไปเพ่ืออุดช่องว่างของกฎหมายใน

กรณีไม่มีกฎหมายบัญญติัไว้ พบหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาปรับใช ้ดงัน้ี 

     ก.  หลกัคุณธรรมเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของผูมี้

อาชีพทนายความ 

  ข.  หลกัสุจริตในการทาํสัญญาและหลกัสุจริตในการในการนําคดีมา

ฟ้องร้องต่อศาล 

  ค.  หลกัอิสระในการทาํสัญญาท่ีคู่กรณีสามารถกระทาํไดห้ากไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  ง.  หลกัผูรั้บโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผูโ้อน ศาลใช้หลกักฎหมายทัว่ไปมา

วินิจฉัยก่อนท่ีจะใช้กฎหมายท่ีบัญญัติไว ้ไม่สอดคล้องกับมาตรา 4 ประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์
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  จ.  การนาํหลกักฎหมายต่างประเทศมาอุดช่องวา่งของกฎหมาย ไดแ้ก่ 

กฎหมายประกนัภยัทางทะเลขององักฤษ วธีิปฏิบติัต่อกนัในกิจการเครดิตฟองซิเอร์ในภาคพื้นยโุรป 

  ฉ.  หลกัแห่งการเคารพสิทธิของบุคคล ได้แก่ สิทธิในการได้ใช้สอย

ทรัพยสิ์น กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น 

    2)  มีการวางหลักเกณฑ์ในการใช้หลักกฎหมายท่ัวไป พบวา่ศาลไดว้างหลกั

ไวด้งัน้ี 

     ก.  การนาํหลกักฎหมายทัว่ไปในเร่ืองใดมาปรับใชจ้ะตอ้งพิจารณาว่า

สอดคลอ้งกบัองคป์ระกอบของขอ้เทจ็จริงในเร่ืองนั้น 

    ข.  การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปยอ่มใชภ้ายใตข้อบเขตกฎหมายในเร่ืองนั้น 

  ข้อสังเกต มีบางคดีใชค้าํวา่ “หลกักฎหมายทัว่ไป” ในความหมายของ

หลกัทัว่ไปของกฎหมาย 

   1.4  วิเคราะห์เปรียบเทียบการใช้หลักกฎหมายทั่วไปในการพิจารณาคดีปกครองและ

คดีแพ่ง 

  1.4.1  การกําหนดให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไป กฎหมายปกครองกาํหนดให้ใช้หลกั

กฎหมายทั่วไปในกฎหมายวิธีสบญัญัติ แต่กฎหมายแพ่งกําหนดให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไปใน

กฎหมายสารบญัญติั กล่าวคือในกฎหมายปกครอง บทบญัญติัท่ีกาํหนดให้ใช้หลกักฎหมายทัว่ไป

ปรากฏอยู่ในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 ความวา่ 

 “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนท่ีกาํหนดไว้

ในกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองและระเบียบนี ้

  ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กาํหนดเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ 

ให้ดาํเนินการตามหลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” 

 ส่วนในกฎหมายแพ่ง การกาํหนดให้ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปปรากฏอยู่ใน

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 4 ซ่ึงอยูใ่นบรรพ 1 อนัเป็นหลกัทัว่ไป บญัญติัไวว้า่ 

  “กฎหมายน้ัน ต้องใช้ในบรรดากรณีซ่ึงต้องด้วยบทบัญญัติใดๆ แห่งกฎหมาย

ตามตัวอักษรหรือตามความมุ่งหมายของบทบัญญติัน้ันๆ 

 เม่ือไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีน้ันตามจารีต

ประเพณีแห่งท้องถ่ิน ถ้าไม่มีจารีตประเพณีเช่นว่าน้ัน ให้วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบบทกฎหมายใกล้เคียง

อย่างย่ิง และถ้าบทกฎหมายเช่นน้ันกไ็ม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตามหลักกฎหมายท่ัวไป” 
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  จะเห็นไดว้่าในกฎหมายปกครอง หลกักฎหมายทัว่ไปถูกกาํหนดให้ใช้เม่ือ

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมีช่องว่าง กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรดงักล่าวไดแ้ก่กฎหมายว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงเป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติ แต่การบัญญัติให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไปใน

กฎหมายแพ่งเป็นการอุดช่องวา่งในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งเป็นกฎหมายสารบญัญติั 

หากมองดูโดยผวิเผนิจะเห็นไดว้า่ท่ีมาของการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปจะมาจากกฎหมายต่างประเภท

กัน แต่หากพิจารณาให้ลึกลงไป เน้ือความตามมาตรา 4 ซ่ึงบัญญัติว่า “กฎหมายนั้ น ต้องใช้ใน

บรรดากรณีซ่ึงต้องด้วยบทบญัญัติใดๆ แห่งกฎหมายตามตวัอกัษรหรือตามความมุ่งหมายของ

บทบัญญัตินั้ นๆ” คาํว่า “ต้องใช้” หากตั้ งข้อสังเกตว่าผูท่ี้ใช้กฎหมายนั้ นจะเป็นใคร ย่อมต้อง

หมายถึงผูท่ี้เป็นผูพ้ิพากษามากกว่าเป็นบุคคลทัว่ไป และขอ้ความในวรรคสองของมาตรา 4 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่บญัญตัิว่า “เมื่อไม่มีบทกฎหมายที่จะยกมาปรับคดีได้ 

ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ถา้ไม่มีจารีตประเพณีเช่นวา่นั้น ให้วินิจฉัยคดีอาศยั

เทียบบทกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง และถ้าบทกฎหมายเช่นนั้ นก็ไม่มีด้วย ให้วินิจฉัยตามหลัก

กฎหมายทัว่ไป” จะเห็นไดว้า่ ในบทบญัญติัดงักล่าว มีคาํวา่ “ให้วินิจฉัย” ถึงสามคร้ัง ดงันั้นผูว้จิยัจึง

มีความเห็นว่า มาตรา 4 ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน้ี์มีความมุ่งหมายในการบญัญติัเพื่อ

อุดช่องวา่งของกฎหมายในการพิจารณาคดีของผูพ้ิพากษา เช่นเดียวกบัการกาํหนดให้หลกักฎหมาย

ทั่วไปในการพิจารณาคดีปกครอง ดังนั้ นจึงอาจกล่าวได้ว่าการให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไปทั้งใน

กฎหมายปกครองและกฎหมายแพ่ง ต่างก็กําหนดขึ้นเพื่อใช้ในการพิจารณาคดีของผู้ที่มีหน้าที่

ตัดสินคดี ถึงแมก้ารบญัญติัให้ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในกฎหมายปกครองกบักฎหมายแพ่งจะถูก

กาํหนดไวใ้นกฎหมายต่างประเภทกนัก็ตาม ทั้งน้ีอาจเน่ืองมาจากในยุคตน้ของการร่างกฎหมายใน

ประเทศไทย ไดท้าํการร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก่์อนท่ีจะไดร่้างกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่ง นกัปราชญ์ผูร่้างกฎหมายในสมยันั้นจึงไดบ้ญัญติัมาตรา 4 เผื่อไวใ้นการพิจารณาคดีทาง

แพ่ง หากมีช่องว่างในกฎหมายท่ียงับัญญัติไปไม่ ถึง ซ่ึงในเร่ืองน้ีสอดคล้องกับข้อคิดของ

ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั ซ่ึงกล่าวไวว้า่ผูมี้หนา้ท่ีในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อนาํไป

อุดช่องว่างแห่งกฎหมายนั้น คือ ศาลยุติธรรม โดยผูพ้ิพากษาจะตอ้งสมมุติตนเองว่าถา้ผูพ้ิพากษา

เป็นผูบ้ญัญติักฎหมายเองแลว้จะกาํหนดหลกัเกณฑไ์วส้าํหรับปรับแก่ขอ้เทจ็จริงในคดีนั้นอยา่งไร301 

ดงันั้นจึงอาจกล่าวไดว้า่ทั้งกฎหมายแพ่งและกฎหมายปกครองของไทยต่างก็มีเจตนารมณ์วา่เม่ือใด

ท่ีบทบญัญติักฎหมายมีช่องวา่ง ไม่มีบทบญัญติัท่ีจะนาํมาวินิจฉัยคดีในเร่ืองนั้นได ้ผูพ้ิพากษาหรือ

ตุลาการซ่ึงเป็นผูว้นิิจฉยัคดียอ่มมีหนา้ท่ีเป็นผูค้น้หาหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใชใ้นการพิจารณาคดี  

 301 หยดุ แสงอุทยั. (2522). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายท่ัวไป แกไ้ขปรับปรุงโดยสมยศเช้ือไทย 

กรุงเทพฯ  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  หนา้ 129 
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  1.4.2  การปรับใช้หลักกฎหมายทั่วไป ในคดีปกครอง ตามระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรคสองซ่ึงได้

บญัญติัไวว้่า “ในกรณีที่กฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กาํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ 

ให้ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” หมายความวา่ หลกักฎหมาย

ทัว่ไป จะถูกนาํมาใช้ในการพิจารณาคดีปกครองเม่ือกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองมีช่องว่าง 

ไม่สามารถใชบ้ทบญัญติักฎหมายท่ีมีอยูม่าปรับใชไ้ด ้กล่าวคือ หากระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่ได้บญัญติัไว ้ตุลาการศาลปกครองจะตอ้งนํา

หลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใชใ้นการพิจารณาคดี ในคดีแพ่ง หลกักฎหมายทัว่ไปจะถูกนาํมาใช้ใน

การพิจารณาคดีเม่ือมีช่องว่างในกฎหมายหรือไม่มีบทบัญญัติในกฎหมายมาปรับใช้ในคดี

เช่นเดียวกัน แต่สําหรับในคดีแพ่ง ก่อนจะนําหลักกฎหมายทั่วไปมาปรับใช้  ผูพ้ิพากษาในคดี

จะตอ้งพิจารณาว่าในเร่ืองนั้น มีกฎหมายจารีตประเพณีท่ีปฏิบติัสืบต่อกนัมาในสังคมหรือทอ้งถ่ิน

นั้นหรือไม่ หากไม่มีจารีตประเพณี ลาํดบัต่อไปจะตอ้งหากฎหมายท่ีบญัญติัไวว้่ามีกฎหมายมาตรา

ใดในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท่ี์สามารถนํามาปรับใช้ได้บา้ง หากไม่มีบทบญัญัติใน

มาตราใดใกลเ้คียงพอท่ีจะนาํมาปรับใชไ้ด ้จึงจะใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในการพจิารณาคดี 

 1.4.3  หลักพื้นฐานที่คดีปกครองและคดีแพ่งมุ่งคุ้มครอง ในคดีปกครองการใช้

หลกักฎหมายทัว่ไปในการตดัสินคดีจะมุ่งคุม้ครองมิใหผู้ใ้ชอ้าํนาจทางปกครองละเมิดสิทธิของผูอ้ยู่

ใตอ้าํนาจปกครอง ซ่ึงเห็นไดจ้ากหลกักฎหมายท่ีนาํมาปรับใชจ้ะเป็นหลกัท่ีเอ้ืออาํนวยประโยชน์แก่

ผูอ้ยู่ใตป้กครอง ไม่ว่าจะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมาจากการใช้เหตุผลของตุลาการเองหรือหลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีอาศยัหลกัพื้นฐานจากรัฐธรรมนูญ และมีขอ้สังเกตวา่ตุลาการจะใช้หลกักฎหมาย

ทัว่ไปต่อเม่ือเป็นการวินิจฉัยคดีในทางท่ีเป็นคุณแก่ผูอ้ยูใ่ตป้กครองทั้งส้ิน ทั้งน้ีเน่ืองมาจากอาํนาจ

ทางปกครองมีฐานท่ีมาจากกฎหมายบญัญติั ดงัคาํกล่าวท่ีวา่ “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ”ส่วนหลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีปรากฏอยู่ในการวินิจฉัยคดีแพ่งจะเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมุ่งคุม้ครองสิทธิ

ระหวา่งบุคคลต่อบุคคล โดยตั้งอยูบ่นหลกัพื้นฐานท่ีวา่บุคคลยอ่มมีอิสระในการแสดงเจตนาเพื่อทาํ

นิติกรรมใดๆก็ไดท่ี้ไม่มีกฎหมายหา้ม หลกักฎหมายทัว่ไปท่ียนือยูเ่บ้ืองหลงับทบญัญติัแห่งกฎหมาย

จึงมีความแตกต่างกบัคดีปกครอง 
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2.  อภิปรายผล 

 

 ในส่วนน้ีผูว้ิจยัจะอภิปรายผลการวจิยัโดยเปรียบเทียบการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดี

ปกครองของไทยกบัหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองของสหภาพยุโรปและเปรียบเทียบการ

ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองระหว่างศาลปกครองของไทยกบัฝร่ังเศส เน่ืองจากฝร่ังเศส

เป็นตน้แบบกฎหมายปกครองและศาลปกครองของประเทศต่างๆ ในกลุ่มสหภาพยุโรปรวมทั้ง

เยอรมนั 

 2.1  เปรียบเทียบการใช้หลักกฎหมายทั่วไปในคดีปกครองกับหลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองของสหภาพยุโรป ในหลกักฎหมายทัว่ไปของศาลปกครองไทยมีความสอดคลอ้ง

กบัหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองของสหภาพยโุรปแทบทั้งส้ิน ดงัจะเห็นไดจ้ากการวนิิจฉยั

คดีปกครอง ดงัน้ี 

 2.1.1  เปรียบเทยีบกบัการวินิจฉัยคดีปกครองในส่วนทีไ่ด้จากเหตุผลของตุลาการ 

 1)  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง พบว่าหลัก

กฎหมายทัว่ไปท่ีศาลปกครองใชว้นิิจฉยัและมีความสอดคลอ้งกนักบัหลกัน้ี ไดแ้ก่ 

   ก. หลกัเหตุแห่งการฟ้องคดีหมดส้ินไป 

  ข. หลกัศาลไม่อาจกา้วล่วงไปใชอ้าํนาจทางปกครองแทนหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ  

  2)  หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะและการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจ 

พบวา่หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีศาลปกครองใชว้นิิจฉยัและมีความสอดคลอ้งกนักบัหลกัต่อไปน้ี ไดแ้ก่  

   ก. หลกัผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะตอ้งเป็นผูมี้ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือมีส่วนได้

เสียกบัการเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี 

   ข. หลกัการดาํเนินวธีิพิจารณาคดีปกครองโดยคู่กรณีไม่เสียค่าใชจ่้าย 

   ค. หลกัคาํฟ้องเพิ่มเติมเก่ียวกบัคาํฟ้องเดิม 

   ง. หลกัการฟ้องคดีตอ้งมีลายลกัษณ์อกัษรในลกัษณะของแบบคาํร้อง

อุทธรณ์คาํสั่ง 

   จ. หลกัศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอ 

   ฉ. หลกัการฟังความสองฝ่าย 

   ช. หลกัศาลท่ีมีอาํนาจบงัคบัคดี 
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   3)  หลักความพอสมควรแก่เหตุ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีศาลปกครองใช้วินิจฉัย

และมีความสอดคลอ้งกนักบัหลกัน้ี ไดแ้ก่ หลกัการชั่งนํ้ าหนักประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์

ส่วนบุคคล 

 2.1.2  เปรียบเทียบกับการวินิจฉัยคดีปกครองที่ใช้หลักกฎหมายทั่วไปซ่ึงบัญญัติ

อยู่ในรัฐธรรมนูญ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีศาลไดน้าํมาเป็นหลกัในการวินิจฉยัคดีปกครองและมีการ

บญัญติัอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2550 ไดแ้ก่ หลกัความเสมอภาค หลกัการ

เคารพศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล และหลกัการมีส่วน

ร่วมของประชาชน กล่าวได้ว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปที่ถูกนาํมาบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร 

จะเห็นไดว้า่มีความสอดคลอ้งกบัหลกัการพื้นฐานของกฎหมายปกครองของสหภาพยโุรป ซ่ึงไดแ้ก่

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง และยงัสอดคลอ้งกบัหลกัความมัน่คงแห่ง

นิติฐานะและหลกัการคุม้ครองความเช่ือถือไวว้างใจซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานของประเทศใน

กลุ่มยโุรปเช่นเดียวกนั 

 2.2  เปรียบเทียบการใช้หลักกฎหมายทั่วไปในคดีปกครองระหว่างศาลปกครองของ

ไทยกบัฝร่ังเศส เน่ืองจากการวางรากฐานของศาลปกครองของประเทศไทย นาํรูปแบบและหลกัการ

ต่างๆ มาจากประเทศฝร่ังเศส และประเทศฝร่ังเศสก็เป็นตน้แบบของกฎหมายปกครองและศาล

ปกครองของประเทศอ่ืนๆ ในภาคพื้นยุโรป ดงันั้นการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในการพิจารณาคดี

ปกครองพบว่าการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปของฝร่ังเศสกบัไทยเป็นไปในแนวทางเดียวกนัเป็นส่วนใหญ่ 

ดงัน้ี 

 2.2.1  บทบาทของตุลาการศาลปกครองต่อการสร้างหลักกฎหมายทั่วไป ตุลาการ

ศาลปกครองฝร่ังเศสมีหน้าท่ีเป็น jurislateur ซ่ึงหมายถึงการให้นักกฎหมายเป็นผู ้สร้างหลัก

กฎหมายเสียเอง ซ่ึงเป็นหน้าท่ีสําคัญของตุลาการศาลปกครองฝร่ังเศส 302 สําหรับตุลาการศาล

ปกครองของไทยนั้น ไดมี้ความพยายามกล่าวถึงบทบาทของตุลาการศาลปกครองในการสร้างหลกั

กฎหมายปกครอง และในการวินิจฉัยคดีก็มีการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีไดจ้ากการใช้เหตุผลของ

ตุลาการอยู่มากมายหลายคดี ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าตุลาการให้การยอมรับหลกักฎหมายทัว่ไปในการ

วินิจฉัยคดี แต่สําหรับวงการกฎหมายปกครองของไทยก็ยงัไม่ถึงกบัยอมรับว่าตุลาการเป็นผูส้ร้าง

หลกักฎหมายในระดบัท่ีฝร่ังเศสเรียกว่า jurislateur ตุลาการในศาลปกครองของไทยจะทาํหน้าท่ี

เป็นเพียงผูค้น้หาหลกักฎหมายสาํหรับใชใ้นคดีนั้นๆ ส่วนในคดีต่อมาก็คน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปมา

ปรับใชอี้ก โดยมิไดย้ดึถือวา่จะตอ้งใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปท่ีตุลาการก่อนหนา้นั้นวนิิจฉยัไว ้

 302 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ ์“Jurislateur ในกฎหมายปกครองฝร่ังเศส” สืบคน้จาก www.pub-law.net  
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 2.2.2  อํานาจบังคับของหลักกฎหมายทั่วไป คาํพิพากษาของศาลปกครองทั้งของไทย

และฝร่ังเศสและจะมีผลแต่เพียงเฉพาะในคดีท่ีศาลสร้างหลกักฎหมายข้ึนมาเท่านั้น เพราะถึงแมจ้ะ

ใช้หลกักฎหมายทัว่ไปซ่ึงไม่ใช่กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรในการวินิจฉัยคดี แต่ศาลปกครองก็ยงั

วินิจฉัยคดีตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย คาํพิพากษาในคดีใดย่อมมีผลเฉพาะในคดีนั้น ไม่มีผลถึง

การพิจารณาคดีต่อมา ศาลปกครองไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัไปในทางเดียวกนักบัคดีก่อน ผลของ

คาํพิพากษามีอาํนาจบงัคบัเช่นเดียวกบัคาํพิพากษาท่ีวนิิจฉยัโดยใชก้ฎหมายท่ีบญัญติัไว ้คาํพิพากษา

ของศาลปกครองฝร่ังเศสจะถูกนาํมาสร้างเป็นหลกักฎหมายซ่ึงเรียกว่า “คาํพิพากษาหลกั” แต่ศาล

ปกครองของไทยมิไดย้ึดถือคาํพิพากษาใดเป็นคาํพิพากษาหลกั ทั้งน้ีอาจเป็นเพราะคดีต่างๆ ท่ีข้ึนสู่

ศาลปกครองยงัมีความหลากหลาย ยงัไม่มีคาํพิพากษาใดท่ีโดดเด่น ประกอบกบัวงการนิติศาสตร์

ไทยยงัให้ความสนใจเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปไม่มากนกั การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในแต่ละคดี

จึงไม่ไดถู้กนาํมาวพิากษว์จิารณ์จนถึงขั้นเป็นคาํพพิากษาหลกัได ้

 2.2.3  ที่มาของหลักกฎหมายทั่วไป ศาลปกครองฝร่ังเศสมีหลกัในการคน้หาหลกั

กฎหมายทัว่ไปคือจะไม่สร้างหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาจากแนวคาํพิพากษาก่อนๆ แต่เป็นการคน้หา

หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีแฝงอยู่ในบทกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรหรือจากเจตนารมณ์ของบทบญัญติั

กฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึงหรือหลายฉบบัเป็นหลกั ตุลาการศาลปกครองจะไม่สร้างหลกักฎหมาย

ปกครองทัว่ไปข้ึนมาลอยๆ แต่เป็นการอาศยับริบททางสังคมและเทียบเคียงมาจากกฎหมายแพ่งใน

เร่ืองเดียวกนั ทั้งน้ีศาลปกครองของไทยก็มีหลกัเกณฑ์เช่นเดียวกนั ดงัท่ีมีบทบญัญติัในระเบียบท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 วรรค

สอง ความวา่ “ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กาํหนดเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ ให้

ดาํเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง” ซ่ึงหมายความวา่การคน้หาหลกั

กฎหมายทัว่ไปจะคน้หาได้จากหลกัท่ียืนอยู่เบ้ืองหลงัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครองหรือระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นโดยหลกัศาลปกครองไทยจะไม่สร้าง

หลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาลอยๆ กล่าวคือจะตอ้งหาหลกัจากกฎหมายบญัญติัมาเทียบเคียงซ่ึงอาจจะ

เป็นกฎหมายแพ่งเช่นเดียวกบัฝร่ังเศส เช่นในกรณีการทาํสัญญาทางปกครองซ่ึงหากหน่วยงานของ

รัฐทาํสัญญากบัเอกชนตอ้งถือหลกัเสรีภาพในการทาํสัญญาตามหลกักฎหมายแพง่ 

 2.2.4  เน้ือหาของหลักกฎหมายทั่วไป หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีตุลาการศาลปกครอง

ฝร่ังเศสนาํมาใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดีไดม้าจากแนวคิดและปรัชญาเสรีนิยม หรือแนวคิดของ

สาํนกักฎหมายธรรมชาติ สอดคลอ้งกบัแนวความคิดเร่ืองนิติรัฐ โดยรัฐจะตอ้งไม่เขา้ไปขดัขวางการ

ใช้สิทธิของปัจเจกชนเพื่อให้ปัจเจกชนมีเสรีภาพ แนวคิดเร่ืองเสรีภาพของปัจเจกชนน้ีจึงเป็นท่ีมา
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ของหลกักฎหมายทัว่ไปในคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ สาํหรับศาลปกครองไทยนั้น ถึงแมจ้ะดาํเนิน

รอยตามฝร่ังเศส แต่แนวคิดของศาลปกครองไทยในการวินิจฉัยคดี หากมีกรณีท่ีต้องพิจารณา

เกี่ยวกบัสิทธิของปัจเจกชนในคดีปกครองเมื่อมีกรณีพิพาทอนัเกี่ยวเน่ืองกบัการกระทาํของรัฐ 

หากการกระทาํของรัฐนั้นมีผลกระทบต่อปัจเจกชน ศาลปกครองไม่ได้ใช้หลกัดุลยภาพระหว่าง

ประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ส่วนบุคคลวา่จะตอ้งเท่ากนัเสมอ กล่าวคือศาลจะไม่ตดัสินโดย

คาํนึงถึงผลกระทบต่อปัจเจกชนเพียงดา้นเดียว แต่จะวินิจฉยัคดีโดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะมา

ก่อนประโยชน์ส่วนบุคคลเป็นหลกั หากพบวา่ปัจเจกชนไดรั้บความเสียหายแต่การกระทาํของรัฐจะ

เอ้ืออาํนวยประโยชน์แก่สาธารณะ ศาลจะพิจารณาคดีโดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะมาก่อน

ประโยชน์ส่วนบุคคลเป็นหลกัโดยจะไม่วินิจฉัยให้รัฐเป็นฝ่ายยกเลิกการกระทาํนั้นแต่จะเลือกให้

ฝ่ายรัฐเยียวยาความเสียหายตามแต่กรณี ส่วนในคดีแพ่งการวินิจฉยัคดีจะยึดหลกัความเท่าเทียมกนั 

ไม่ว่าคู่กรณีจะเป็นฝ่ายรัฐหรือเป็นเอกชนก็ตาม ศาลยุติธรรมจะวินิจฉัยคดีโดยยึดหลกัเคารพสิทธิ

ของบุคคลเป็นสําคญั โดยจะถือว่าฝ่ายรัฐเป็นนิติบุคคลมีสิทธิเท่าเทียมกับบุคคลธรรมดาตาม

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

  2.2.5  การจัดลําดับศักดิ์ของหลักกฎหมายทั่วไป ศาลปกครองฝร่ังเศสถือว่าหลกั

กฎหมายทัว่ไปมีค่าในระดบักฎหมายรัฐธรรมนูญ เพราะหลกัการดงักล่าวปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญ 

สําหรับหลกักฎหมายทัว่ไปของไทยได้นาํหลกัในรัฐธรรมนูญมาเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปเช่นเดียวกนั 

ได้แก่ หลักความเสมอภาค หลักการเคารพศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย  ์หลักการคุ้มครองสิทธิและ

เสรีภาพส่วนบุคคล และหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 

 ประเทศฝร่ังเศสให้ความสําคัญในเร่ืองน้ีมาก ดังจะเห็นได้จากการท่ี

ศาสตราจารย์ ชอง ปิแอร์ เตรง แห่งมหาวิทยาลัยตูลูส กล่าวว่า หลักกฎหมายทั่วไปในระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสนั้นไม่ไดเ้กิดข้ึนโดยบงัเอิญ หากแต่เกิดข้ึนจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง303 

แต่สําหรับวงการศึกษาเก่ียวกบักฎหมายปกครองของไทยนั้น เม่ือเร่ิมมีศาลปกครองในระยะแรก 

การให้ความสนใจเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปยงัมีนอ้ย สําหรับศาลปกครองไทยนั้น แต่เดิมการใช้

หลกักฎหมายทัว่ไปไม่ไดรั้บการให้ความสาํคญัเท่าท่ีควร ดงัท่ีท่านถาวร เกียรติทบัทิว ตุลาการศาล

ปกครองสงขลา ไดมี้ความเห็นวา่ศาลปกครองเป็นองคก์รท่ีเพิ่งเร่ิมจดัตั้งข้ึนเม่ือ พ.ศ.2544 ประกอบ

กับระบบกฎหมายไทยเป็นระบบกฎหมาย Civil Law นักกฎหมายไทยจึงไม่คุ ้นเคยกับการใช้

กฎหมายท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงันั้นหากตอ้งมีการพิจารณาคดีโดยอาศยัหลกักฎหมายทัว่ไป 

จึงมีแนวโนม้ท่ีจะตดัสินโดยอาศยัเทียบเคียงหลกักฎหมายของต่างประเทศ304 นอกจากนั้น ดร.ปาลี

303 ชอง ปิแอร์ เตรง “หลกักฎหมายทัว่ไป: การสร้างหลกักฎหมายทัว่ไปโดยสภาแห่งรัฐ” หนา้ 55 
304   ถาวร เกียรติทบัทิว. (2549). คาํอธิบายกฎหมายปกครอง กรุงเทพฯ นิติบรรณาการ  หนา้ 137  
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รัฐ ศรีวรรณพฤกษ ์พนกังานคดีปกครอง ไดเ้ขียนบทความบนัทึกไวว้า่เม่ือมีคดีเขา้มาสู่การพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองไทยแลว้ ศาลจะเน้นไปทางผลสัมฤทธ์ิของคดีเป็นสําคญั กล่าวคือการ

นาํเอาหลกักฎหมายท่ีเก่ียวข้องมาปรับใช้ แต่มิได้มีการอ้างถึงหลกัการและทฤษฎีของกฎหมาย

มหาชนมาเขียนไวใ้นคาํพิพากษาอนัจะนาํไปสู่การพฒันาของหลกักฎหมายทัว่ไปมากล่าวไวด้ว้ย305 

 จากการรวบรวมคาํวินิจฉัยของศาลปกครองในระยะหลงัพบว่าศาลได้ให้

ความสําคญักบัการใช้หลกักฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองมากข้ึน ดงัจะเห็นไดจ้ากการรวบรวมคาํ

วนิิจฉยัของศาลปกครองซ่ึงพบวา่มีการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดีต่างๆ มีการจดัแบ่งออกเป็นภาค

ส่วนชดัเจนวา่ หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาใชน้ี้เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีนาํมาจากรัฐธรรมนูญหรือ

หลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมาจากการคน้หาของตุลาการ อยา่งไรก็ดีเน่ืองจากระบบกฎหมายของไทยเป็น

ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไม่มีบทบญัญติัให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปไว ้จะมีก็แต่ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดบ้ญัญติัไวใ้นขอ้ 5 วรรคสอง 

แต่เพียงวา่  

 “ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิได้กําหนดเร่ืองใดไว้

โดยเฉพาะ ใหด้าํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง” 

 จากผลการวจิยัทั้งหมดท่ีผูว้ิจยัไดศึ้กษาถึงการใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปในคดี

ปกครอง พบว่าการใช้หลักกฎหมายทัว่ไปเป็นเร่ืองสําคญัในการวินิจฉัยคดีไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงได้บญัญัติไว ้และจากการศึกษาถึงการใช้หลักกฎหมายทัว่ไปของ

ฝร่ังเศส ดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้ ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีให้ตุลาการเป็นผูส้ร้างกฎหมาย

ข้ึนจากการวินิจฉัยคดีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้หลกักฎหมายปกครองของฝร่ังเศสจึงมีพฒันาการ

และเป็นท่ียอมรับในกลุ่มสหภาพยโุรป 

 ผูว้ิจยัจึงสรุปความคิดรวบยอดไดว้า่หลกักฎหมายทัว่ไปไม่ใช่กฎหมายลาย

ลักษณ์อักษรแต่มีสถานะเป็นกฎหมายและมีสภาพบังคับเทียบเท่ากับกฎหมายบัญญัติ ระบบ

กฎหมายไทยเป็นระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law) การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปจึงตอ้งใช้

ตามวิถีทางของระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ในบทบญัญติักฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองท่ีใช้อยู่ยงัไม่มีการอธิบายความหมายของคาํว่า “หลักกฎหมายทั่วไป” ให้เป็นท่ีเข้าใจ

ตรงกนั ผูท่ี้มีบทบาทสําคญัในการหยิบยกหลกักฎหมายทัว่ไปข้ึนมาวินิจฉยัคดีซ่ึงไดแ้ก่ตุลาการใน

คดีต่างๆซ่ึงมีหลายท่าน แนวความคิดเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปอาจแตกต่างกนัไป ดงันั้นเพื่อให้

305 ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ.์ (2554). “บนัทึกเร่ืองหลกักฎหมายทัว่ไป” วารสารวิชาการศาลปกครอง 

11 (เมษายน-มิถุนายน) สืบคน้จาก http://www.public.net  
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กฎหมายปกครองของไทยพฒันาสมดงัเจตนารมณ์ของผูร่้างกฎหมายปกครองท่ีปล่อยให้กฎหมาย

ปกครองมีช่องวา่ง จึงควรปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติักฎหมายซ่ึงผูว้ิจยัมีแนวความคิดอยู่ 2 ประการ 

คือ 

 (1)  ตอ้งสร้างความเข้าใจเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปให้ตรงกันเพื่อเป็น

หลกัในการคน้หาหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใชใ้นการวนิิจฉยัคดี 

 (2)  ตอ้งสร้างความมัน่ใจให้แก่ตุลาการในการปรับใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป

ดว้ยการกาํหนดวา่จะใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปไดใ้นกรณีใด   

 

3.  ข้อเสนอแนะ 

 

 จากแนวคิดซ่ึงผูว้ิจยัไดก้ล่าวมาแลว้ในส่วนของการอภิปรายผลการวิจยั ผูว้ิจยัมีขอ

เสนอแนะ ดงัน้ี 

 3.1  ข้อเสนอแนะในการนําผลการวจัิยไปใช้ 

 3.1.1  ควรมีบัญญัติคํานิยามความหมายของหลักกฎหมายทั่วไป เน่ืองจากคาํว่า 

“หลกักฎหมายทัว่ไป” ท่ีบญัญติัอยูใ่นระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯ เป็นคาํศพัท์ทางกฎหมาย แต่ยงัไม่มี

ขอ้ยุติอยา่งชดัเจนถึงความหมายของคาํวา่ “หลกักฎหมายทัว่ไป” ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีมีนกักฎหมาย

หลายท่านพยายามอธิบายถึงความหมายของคาํน้ีอย่างหลากหลาย และเน่ืองจาก “หลกักฎหมาย

ทัว่ไป” มีสถานะเทียบเท่ากฎหมายบญัญติัแต่ไม่ปรากฏอยูใ่ห้เห็นเป็นลายลกัษณ์อกัษร จึงสมควรท่ี

จะตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน ดงันั้นหากไดมี้การบญัญติัให้นิยามความหมายของ “หลกักฎหมาย

ทัว่ไป” ไวใ้นระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯด้วย จะทาํให้เกิดความชัดเจนแน่นอนและมีความเข้าใจ

ตรงกนัในการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้อีกทั้งยงัเป็นการส่งเสริมให้หลกักฎหมายปกครองมีการ

พฒันายิง่ข้ึนอีกดว้ย เช่น อาจให้คาํนิยามไวว้า่ “หลักกฎหมายท่ัวไป หมายถึงหลกัการแห่งกฎหมาย

อนัไม่ปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรท่ีตุลาการไดจ้ากการสังเคราะห์ตวับทกฎหมายหรือทฤษฎีหรือ

ความเห็นของนกักฎหมาย นาํมาใชอุ้ดช่องวา่งและตีความบทบญัญติัแห่งกฎหมาย”  

 3.1.2  ควรบัญญัติกฎหมายเพิ่มเติมเพื่อให้การใช้หลักกฎหมายทั่วไปครอบคลุมถึง

กฎหมายเฉพาะด้วย  การอุดช่องวา่งในกฎหมายนบัเป็นวธีิการหน่ึงท่ีมีความจาํเป็นจะตอ้งใชใ้นการ

พิจารณาคดี ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครอง สาํหรับประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย Civil Law 

ซ่ึงถือวา่บทบญัญติักฎหมายเป็นส่ิงท่ีจะตอ้งหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเป็นอนัดบัแรก แต่ในความเป็น

จริงบางเร่ืองท่ีเกิดข้ึน กฎหมายอาจจะบญัญติัไปไม่ถึง และผูพ้ิพากษาหรือตุลาการก็ไม่อาจปฏิเสธ

การตดัสินคดีโดยอา้งวา่ไม่มีบทกฎหมายจะใชใ้นการตดัสินได ้ดงันั้นการอุดช่องวา่งในกฎหมายจึง

 



304 

เป็นนิติวิธีท่ีนักกฎหมายจะตอ้งให้ความสําคญั ดงัจะเห็นได้จากในกฎหมายแพ่ง มาตรา 4 ซ่ึงได้

บญัญติัไวช้ดัเจนเป็นลาํดบัสุดทา้ยในการหาหลกักฎหมายมาปรับแก่คดี เม่ือไม่มีจารีตประเพณีอนั

จะนาํมาปรับใช้เป็นกฎหมาย และไม่มีกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอย่างยิ่งแลว้ ส่วนในกฎหมายปกครอง 

ในการพิจารณาคดีปกครอง เม่ือไม่มีขอ้กฎหมายกาํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ตุลาการศาลปกครอง

มีหนา้ท่ีพิจารณาคดีโดยใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปท่ีวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง ดงัท่ีปรากฏอยูใ่นขอ้ 

5 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 

จะเห็นได้ว่ากฎหมายปกครองนั้ นมีการบัญญัติให้ใช้หลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองเท่านั้น แต่สําหรับกฎหมายเฉพาะต่างๆ ยงัไม่มีกฎหมายบญัญติัไวว้า่ให้วินิจฉยัคดีอยา่งไร 

อน่ึงถึงแมก้ารใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปนั้นจะมีหลกัการทัว่ไปอยูว่า่สามารถนาํมาปรับใชไ้ดใ้นกรณีท่ี

ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวก้็ตาม แต่หากไดมี้การบญัญติัเพิ่มเติมข้ึนมาในระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 5 ให้การใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปครอบคลุมไปถึงการวินิจฉัยคดีท่ีตอ้งใช้กฎหมายเฉพาะด้วย ก็จะทาํให้เกิดความ

ชดัเจนมากข้ึนซ่ึงหากจะเปรียบเทียบกบักฎหมายแพ่งก็คือกฎหมายสารบญัญติั การวินิจฉัยคดีโดย

ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปนาํมาเพื่ออุดช่องวา่งในกฎหมายเฉพาะเหล่านั้น อาจไม่สามารถอา้งอิงตวับท

กฎหมายอนัเป็นเหตุของนาํหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใช้ได ้ดงันั้นหากไดมี้การบญัญติัในตวับท

กฎหมายเพิ่มเติมไวว้า่ให้ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปกบักฎหมายเฉพาะดว้ย ก็จะเป็นการวางหลกัในการ

วนิิจฉยัคดีสาํหรับกรณีท่ีกฎหมายเฉพาะมีช่องวา่ง  

 อน่ึงการบญัญติักฎหมายเพิ่มเติมในลกัษณะดงักล่าวนั้น เน่ืองจากโดยสภาพ

ของกฎหมายเฉพาะซ่ึงมีอยูม่ากมาย การบญัญติัไวใ้นกฎหมายเฉพาะจึงยอ่มเป็นส่ิงท่ีกระทาํไดย้าก 

ขณะน้ีกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ีมีอยู ่ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ

วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่

ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การเพิ่มบทบญัญติักฎหมายอาจเลือกเพิ่มบทบญัญติัลงใน

กฎหมายดงักล่าวอยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นวา่ในกรณีท่ีระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯ ไดบ้ญัญติัให้

ใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปไวแ้ลว้ ดงันั้นการเพิ่มเติมขอ้ความลงในระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯ จึงน่าจะเป็น

วิธีการท่ีง่ายกว่าการบญัญัติเพิ่มเติมลงในพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง เน่ืองจากกระบวนการเพิ่มเติมกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัมีขั้นตอนมากกวา่การบญัญติั

ลงในระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯ ซ่ึงการบญัญติัเพิ่มเติมดงักล่าว อาจกระทาํไดโ้ดยการเพิ่มขอ้ความลง

ในขอ้ 5 ของระเบียบท่ีประชุมใหญ่ฯ ในวรรคท่ีสาม เช่น เพิ่มขอ้ความวา่ “การใชห้ลกักฎหมายทัว่ไป 

ใหใ้ชก้บักรณีท่ีมีช่องวา่งในบทบญัญติักฎหมายเฉพาะดว้ย”  
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  3.2  ข้อเสนอแนะสําหรับการวิจัยคร้ังต่อไป การวิจยัท่ีเก่ียวกบัหลกักฎหมายทัว่ไปท่ี

อาจจะทาํการศึกษาต่อไป ควรเป็นการศึกษาในขอบเขตของเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง เช่น การใช้หลัก

กฎหมายทัว่ไปในคดีปกครองอนัเก่ียวเน่ืองกบัการจดับริการสาธารณะ หลกัเสรีภาพในการทาํ

สัญญาทางแพง่กบัสัญญาทางปกครอง เป็นตน้ 
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ระเบียบของทีป่ระชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ว่าด้วยวธีิพจิารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. ๒๕๔๓ 

โดยท่ีมาตรา ๔๔ และมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ กาํหนดให้การดาํเนินการทั้งปวงเก่ียวกบัการฟ้องการร้องสอด

การเรียกบุคคลหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐเข้ามาเป็นคู่กรณีในคดีการดําเนิน

กระบวนพิจารณาการรับฟังพยานหลักฐานและการพิพากษาคดีปกครองรวมทั้ งการกําหนด

มาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษานอกจากท่ีบัญญัติไวแ้ล้วใน

พระราชบญัญติัดงักล่าวเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

ฉะนั้นอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๔๔ และมาตรา ๖๖ แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดจึงออกระเบียบไวด้งัต่อไปน้ี 

ขอ้ ๑ ระเบียบน้ีเรียกวา่“ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. ๒๕๔๓”  

ขอ้ ๒
1[๑] 

ระเบียบน้ีให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา

เป็นตน้ไป 

ขอ้ ๓ในระเบียบน้ีถา้ขอ้ความมิไดแ้สดงใหเ้ห็นเป็นอยา่งอ่ืน 

“ศาล” หมายความวา่ศาลปกครองหรือตุลาการศาลปกครอง 

“ศาลปกครอง” หมายความวา่ศาลปกครองชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด 

“ตุลาการหวัหนา้คณะ” หมายความวา่ตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองชั้นตน้

หรือตุลาการหวัหนา้คณะศาลปกครองสูงสุด 

“ตุลาการเจา้ของสํานวน” หมายความว่าตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งให้

เป็นตุลาการเจา้ของสาํนวน 

“ตุลาการผูแ้ถลงคดี” หมายความว่าตุลาการศาลปกครองซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นผู ้

แถลงคดีปกครอง 

“คาํแถลงการณ์” หมายความวา่สรุปขอ้เท็จจริงขอ้กฎหมายและความเห็นของตุลา

การผูแ้ถลงคดีท่ีเสนอต่อองคค์ณะพิจารณาพพิากษา 
1[๑] 

ราชกิจจานุเบกษาเล่ม ๑๑๗/ตอนท่ี ๑๐๘ ก/หนา้ ๓๐/๑๗ พฤศจิกายน ๒๕๔๓ 
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ข้อ ๔ ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดรักษาการตามระเบียบน้ีและให้มีอาํนาจ

วินิจฉัยช้ีขาดปัญหาเก่ียวกับการปฏิบติัตามระเบียบน้ีกบัให้มีอาํนาจออกประกาศหรือคาํสั่งเพื่อ

ประโยชน์ในการปฏิบติัตามระเบียบน้ี
 

ภาค ๑ 

บททัว่ไป 

ขอ้ ๕ วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนด

ไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี 

ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตามวรรคหน่ึงมิไดก้าํหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะให้

ดาํเนินการตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

ข้อ ๖ ระยะเวลาตามท่ีกําหนดไวใ้นระเบียบน้ีหรือตามท่ีศาลกําหนดเม่ือศาล

เห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีมีคาํขอศาลมีอาํนาจยน่หรือขยายไดต้ามความจาํเป็นเพื่อประโยชน์แห่ง

ความยติุธรรม 

ขอ้ ๗ ในกรณีท่ีมิไดมี้การปฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาล

ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองหรือระเบียบน้ีในส่วนท่ีเก่ียวกบักระบวนพิจารณาในการเสนอ

คาํฟ้องและตรวจคาํฟ้องการแสวงหาขอ้เท็จจริงการสรุปสํานวนการรับฟังพยานหลกัฐานหรือใน

การดาํเนินกระบวนพิจารณาอ่ืนก่อนมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีเม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือ

คู่กรณีฝ่ายท่ีเสียหายเน่ืองจากการท่ีมิไดป้ฏิบติัเช่นว่านั้นมีคาํขอศาลมีอาํนาจสั่งเพิกถอนกระบวน

พิจารณาท่ีผิดระเบียบนั้นเสียทั้งหมดหรือบางส่วนหรือสั่งแกไ้ขหรือมีคาํสั่งในเร่ืองนั้นอย่างหน่ึง

อยา่งใดตามท่ีเห็นสมควร 

ขอ้คา้นเร่ืองผิดระเบียบตามวรรคหน่ึงคู่กรณีฝ่ายท่ีเสียหายอาจยกข้ึนกล่าวไดไ้ม่วา่

ในเวลาใดๆก่อนมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีแต่ตอ้งไม่ชา้กวา่แปดวนันบัแต่วนัท่ีทราบถึงเหตุ

ดงักล่าวทั้งน้ีคู่กรณีท่ียืน่คาํขอจะตอ้งไม่ดาํเนินการอ่ืนใดข้ึนใหม่หลงัจากท่ีไดท้ราบเร่ืองผดิระเบียบ

แลว้หรือตอ้งมิไดใ้หส้ัตยาบนัแก่การผดิระเบียบนั้น 

การท่ีศาลสั่งเพิกถอนกระบวนพิจารณาท่ีผดิระเบียบใดอนัมิใช่เร่ืองท่ีคู่กรณีละเลย

ไม่ดาํเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองนั้นภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายระเบียบน้ีหรือท่ีศาลกาํหนดไวไ้ม่

ตดัสิทธิคู่กรณีนั้นในอนัท่ีจะดาํเนินกระบวนพิจารณานั้นใหม่ใหถู้กตอ้งได ้

ขอ้ ๘ ศาลมีอาํนาจออกขอ้กาํหนดใดๆแก่คู่กรณีหรือแก่บุคคลใดท่ีอยูต่่อหน้าศาล

ตามท่ีเห็นจาํเป็นเพื่อรักษาความเรียบร้อยในบริเวณศาลหรือเพื่อให้การดาํเนินคดีปกครองเป็นไป

ดว้ยความเท่ียงธรรมและรวดเร็วอาํนาจเช่นวา่น้ีให้รวมถึงการสั่งห้ามคู่กรณีมิให้ดาํเนินคดีปกครอง

ในทางก่อความรําคาญในทางประวงิใหล่้าชา้หรือในทางฟุ่มเฟือยเกินสมควร 
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การฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามขอ้กาํหนดตามวรรคหน่ึงเป็นการละเมิดอาํนาจศาลและ

ศาลมีอาํนาจสั่งลงโทษตามมาตรา ๖๔ 

ขอ้ ๙ บรรดากระบวนพิจารณาตลอดจนการพิพากษาหรือการมีคาํสั่งในคดีปกครอง

ซ่ึงศาลเป็นผูท้าํนั้นใหท้าํเป็นภาษาไทย 

บรรดาเอกสารหรือพยานหลกัฐานของคู่กรณีหรือของบุคคลใดๆ หรือท่ีศาลหรือ

พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลไดท้าํข้ึนซ่ึงประกอบเป็นสาํนวนคดีนั้นใหท้าํเป็นภาษาไทย 

ในกรณีท่ีเอกสารหรือพยานหลกัฐานท่ีส่งต่อศาลไดท้าํข้ึนเป็นภาษาต่างประเทศ

ใหศ้าลสั่งใหคู้่กรณีหรือบุคคลท่ีส่งจดัทาํคาํแปลทั้งฉบบัหรือเฉพาะแต่ส่วนสาํคญัโดยมีคาํรับรองมา

ยืน่เพื่อแนบไวก้บัเอกสารหรือพยานหลกัฐานนั้น 

ในกรณีท่ีคู่กรณีหรือบุคคลท่ีมาศาลไม่เขา้ใจภาษาไทยหรือเป็นใบห้รือหูหนวก

และอ่านเขียนหนงัสือไม่ไดใ้หคู้่กรณีฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งจดัหาล่าม 

ขอ้ ๑๐ การทาํคาํขอหรือคาํร้องต่อศาลในกระบวนพิจารณาให้ทาํเป็นหนงัสือเวน้

แต่ศาลจะอนุญาตให้ทาํดว้ยวาจาในกรณีเช่นว่าน้ีให้ศาลพิจารณาจดแจง้ขอ้ความนั้นไวใ้นรายงาน

กระบวนพิจารณา 

ขอ้ ๑๑ ให้ศาลจดแจง้รายงานการไต่สวนการนัง่พิจารณาหรือการดาํเนินกระบวน

พิจารณาใดๆไวใ้นรายงานกระบวนพิจารณารวมไวใ้นสาํนวนคดีทุกคร้ัง 

รายงานกระบวนพิจารณานั้นให้มีรายละเอียดเก่ียวกับเลขคดีช่ือศาลช่ือคู่กรณี

สถานท่ีวนัและเวลาท่ีดาํเนินการขอ้ความโดยย่อเก่ียวดว้ยเร่ืองท่ีกระทาํและลายมือช่ือตุลาการศาล

ปกครองในกรณีท่ีกระบวนพิจารณาใดกระทาํต่อหน้าคู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดหรือพยานให้คู่กรณี

หรือพยานดงักล่าวลงลายมือช่ือไวใ้นรายงานกระบวนพิจารณาดว้ย 

ข้อ ๑๒  ถ้าคู่กรณีพยานหรือบุคคลใดจะต้องลงลายพิมพ์น้ิวมือแกงไดหรือ

เคร่ืองหมายอย่างอ่ืนแทนการลงลายมือช่ือในรายงานกระบวนพิจารณาบนัทึกหรือเอกสารใดเพื่อ

แสดงการรับรู้รายงานหรือบนัทึกนั้นหรือเพื่อรับรองการอ่านหรือส่งเอกสารนั้นหากกระทาํโดยมี

พยานลงลายมือช่ือรับรองไวด้ว้ยสองคนแลว้ให้ถือเสมอกบัการลงลายมือช่ือแต่ถา้กระทาํต่อหน้า

ศาลไม่จาํตอ้งมีลายมือช่ือของพยานสองคนรับรอง 

ถ้าคู่กรณีพยานหรือบุคคลท่ีจะตอ้งลงลายมือช่ือในรายงานบนัทึกหรือเอกสาร

ดงักล่าวลงลายมือช่ือไม่ไดห้รือไม่ยอมลงลายมือช่ือใหศ้าลจดแจง้เหตุท่ีไม่มีลายมือช่ือเช่นวา่นั้นไว ้

ขอ้ ๑๓ การยื่นเอกสารหรือพยานหลกัฐานต่อศาลคู่กรณีจะยืน่ดว้ยตนเองหรือมอบ

ฉันทะให้ผูอ่ื้นยื่นต่อศาลหรือต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีของศาลหรือจะทาํโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์

ลงทะเบียนก็ไดใ้นกรณีท่ีส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนให้ถือวา่วนัท่ีส่งเอกสารหรือพยานหลกัฐานแก่
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เจา้พนักงานไปรษณียเ์ป็นวนัท่ียื่นเอกสารหรือพยานหลกัฐานต่อศาลการมอบฉันทะให้ผูอ่ื้นยื่น

เอกสารหรือพยานหลกัฐานใหท้าํเป็นหนงัสือลงลายมือช่ือผูม้อบผูรั้บมอบและพยาน 

ขอ้ ๑๔ ในกรณีท่ีศาลหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลตอ้งแจง้ขอ้ความหรือตอ้งส่ง

เอกสารใดให้แก่คู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดหรือบุคคลท่ีเก่ียวข้องถ้าผูน้ั้ นหรือผูแ้ทนของผูน้ั้ นมิได้

รับทราบขอ้ความหรือมิไดรั้บเอกสารจากศาลหรือพนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลให้แจง้ขอ้ความเป็น

หนงัสือหรือส่งเอกสารทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับเวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งให้แจง้ขอ้ความหรือ

ส่งเอกสารโดยวธีิอ่ืน 

ในกรณีท่ีคู่กรณีหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งยืน่คาํขอต่อศาลเพื่อขอใหมี้การแจง้ขอ้ความ

หรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืนคู่กรณีหรือบุคคลซ่ึงยื่นคาํขอตอ้งเป็นผูเ้สียค่าใช้จ่ายท่ีเกิดจากการแจง้

ขอ้ความหรือส่งเอกสารโดยวธีิดงักล่าว 

ขอ้ ๑๕ การแจง้ขอ้ความเป็นหนงัสือหรือส่งเอกสารทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบ

รับให้ถือว่าวนัท่ีระบุในใบตอบรับเป็นวนัท่ีได้รับแจง้หากไม่ปรากฏวนัท่ีในใบตอบรับให้ถือว่า

วนัท่ีครบกําหนดเจ็ดวนันับแต่วนัส่งเป็นวนัท่ีได้รับแจ้งเวน้แต่จะพิสูจน์ได้ว่าได้รับก่อนหรือ

หลงัจากวนันั้นหรือไม่ไดรั้บ 

การแจง้ขอ้ความหรือส่งเอกสารโดยวิธีอ่ืนตามคาํสั่งศาลให้ศาลกาํหนดวนัท่ีถือวา่

ผูรั้บไดรั้บแจง้ไวด้ว้ย 

ขอ้ ๑๖ การแจง้ขอ้ความเป็นหนงัสือหรือส่งเอกสารโดยวิธีให้พนกังานเจา้หน้าท่ี

ของศาลหรือบุคคลอ่ืนนาํไปส่งถา้ผูรั้บไม่ยอมรับหรือถา้ในขณะนาํไปส่งไม่พบผูรั้บให้วางหรือปิด

หนงัสือหรือเอกสารนั้นไวใ้นท่ีซ่ึงเห็นไดง่้าย ณ สถานท่ีนั้นต่อหน้าเจา้พนกังานตาํรวจขา้ราชการ

อ่ืนพนักงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกาํนันแพทยป์ระจาํตาํบลสารวตัรกาํนันผูใ้หญ่บา้น

หรือผูช่้วยผูใ้หญ่บา้นและใหถื้อวา่ผูรั้บไดรั้บแจง้ในวนัท่ีวางหรือปิดหนงัสือหรือเอกสารนั้น 

ในกรณีท่ีไม่พบผูรั้บจะส่งหนงัสือหรือเอกสารแก่บุคคลอ่ืนซ่ึงบรรลุนิติภาวะท่ีอยู่

หรือทาํงานในสถานท่ีนั้นก็ไดแ้ละให้ถือว่าผูรั้บไดรั้บแจง้ในวนัท่ีไดส่้งหนงัสือหรือเอกสารให้แก่

บุคคลนั้น 

การดาํเนินการตามวรรคหน่ึงและวรรคสองให้ส่งวางหรือปิดหนงัสือหรือเอกสาร

ในเวลากลางวนัระหวา่งพระอาทิตยข้ึ์นและพระอาทิตยต์กและให้พนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลหรือ

บุคคลผูน้าํไปส่งมอบใบรับลงลายมือช่ือผูรั้บหรือมอบรายงานการส่งหนงัสือหรือเอกสารลงลายมือ

ช่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลหรือบุคคลผูน้าํไปส่งแลว้แต่กรณีต่อศาลเพื่อรวมไวใ้นสาํนวนคดี 
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ใบรับหรือรายงานตามวรรคสามตอ้งระบุวิธีส่งเวลาวนัเดือนปีท่ีส่งหนงัสือหรือ

เอกสารรวมทั้งช่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลหรือบุคคลผูน้าํไปส่งใบรับหรือรายงานดงักล่าวจะทาํ

โดยวธีิจดลงไวท่ี้หนงัสือหรือเอกสารตน้ฉบบัซ่ึงยืน่ต่อศาลก็ได ้

ข้อ ๑๗ เอกสารหรือพยานหลักฐานท่ีคู่กรณียื่นต่อศาลหรือท่ีศาลได้มาให้เปิด

โอกาสให้คู่กรณีขอตรวจดูทราบคดัสําเนาหรือขอสําเนาอนัรับรองถูกตอ้งและศาลอาจส่งสําเนาให้

คู่กรณีตามระเบียบน้ีเวน้แต่กรณีท่ีมีกฎหมายคุ้มครองให้ไม่ต้องเปิดเผยหรือกรณีท่ีศาลเห็นว่า

จาํเป็นตอ้งไม่เปิดเผยเพื่อมิใหเ้กิดความเสียหายแก่การดาํเนินงานของรัฐ 

ในกรณีท่ีเอกสารหรือพยานหลกัฐานมีการกาํหนดชั้นความลบัไวมี้ขอ้ความท่ีไม่

เหมาะสมหรือมีขอ้ความท่ีอาจเป็นการดูหม่ินหรือหม่ินประมาทบุคคลใดใหอ้ยูใ่นดุลพินิจของศาลท่ี

จะไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีขอตรวจดูทราบคดัสําเนาขอสําเนาอนัรับรองถูกตอ้งหรือไม่ส่งสําเนาให้

คู่กรณีทั้งน้ีไม่เป็นการตดัอาํนาจศาลท่ีจะจดัใหมี้การทาํสรุปเร่ืองและเปิดโอกาสใหคู้่กรณีขอตรวจดู

ทราบหรือคดัสําเนาสรุปเร่ืองหรือขอสําเนาอนัรับรองถูกตอ้งของสรุปเร่ืองหรือสงสําเนาสรุปเร่ือง

ดงักล่าวใหคู้่กรณี 

ขอ้ ๑๘ พยานเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกบัการให้ถอ้ยคาํของตนในคดีหรือบุคคลภายนอก

ผูมี้ส่วนไดเ้สียอาจยื่นคาํขอต่อศาลเพื่อขอตรวจดูเอกสารทั้งหมดหรือบางฉบบัในสํานวนคดีหรือขอ

คดัสาํเนาหรือขอสาํเนาอนัรับรองถูกตอ้งก็ไดแ้ต่ทั้งน้ีหา้มอนุญาตเช่นวา่นั้นแก่ 

(๑) บุคคลภายนอกในคดีท่ีพิจารณาโดยไม่เปิดเผย 

(๒) พยานหรือบุคคลภายนอกในคดีท่ีศาลห้ามการตรวจหรือคดัสําเนาเอกสารใน

สาํนวนคดีทั้งหมดหรือบางฉบบัเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือประโยชน์สาธารณะ 

(๓) พยานหรือบุคคลภายนอกในกรณีท่ีมีกฎหมายคุม้ครองให้ไม่ตอ้งเปิดเผยหรือ

กรณีท่ีศาลเห็นวา่จาํเป็นตอ้งไม่เปิดเผยเพื่อมิใหเ้กิดความเสียหายแก่การดาํเนินงานของรัฐ 

ขอ้ ๑๙ คู่กรณีพยานหรือบุคคลภายนอกไม่อาจขอตรวจดูหรือขอคดัสําเนาเอกสาร

ท่ีพนักงานเจา้หน้าท่ีของศาลพนกังานคดีปกครองตุลาการเจา้ของสํานวนตุลาการผูแ้ถลงคดีหรือ

ศาลจดัทาํข้ึนเพื่อใชเ้ป็นการภายในทั้งไม่อาจขอสาํเนาอนัรับรองถูกตอ้งของเอกสารนั้น 

ขอ้ ๒๐ การตรวจดูหรือการคดัสําเนาเอกสารในสํานวนคดีให้ผูข้อตามข้อ ๑๗ 

หรือขอ้ ๑๘ หรือบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบอาํนาจจากผูข้อเป็นผูต้รวจดูหรือคดัตามหลกัเกณฑ์วธีิการและ

เง่ือนไขท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้หรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลว้แต่กรณีกาํหนดเพื่อความ

สะดวกของศาลหรือเพื่อความปลอดภยัของเอกสารนั้น 

ห้ามคดัสําเนาคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีก่อนท่ีศาลจะไดอ่้านคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งนั้นและก่อนท่ีจะไดล้งทะเบียนในสารบบคาํพิพากษา 
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การรับรองสําเนาเอกสารให้พนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลตามท่ีอธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้หรือประธานศาลปกครองสูงสุดแลว้แต่กรณีกาํหนดเป็นผูรั้บรอง 

ขอ้ ๒๑ ถา้สํานวนคดีเอกสารของคู่กรณีพยานหลกัฐานรายงานกระบวนพิจารณา

คาํพิพากษาคาํสั่งหรือเอกสารอ่ืนใดท่ีรวมไวใ้นสํานวนคดีซ่ึงยงัอยูใ่นระหว่างการพิจารณาหรือรอ

การบงัคบัคดีสูญหายไปหรือบุบสลายทั้งหมดหรือแต่บางส่วนและกรณีดงักล่าวเป็นการขดัขอ้งต่อ

การพิจารณาพิพากษาการมีคาํสั่งหรือการบงัคบัคดีเม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง

มีคาํขอให้ศาลสั่งให้คู่กรณีหรือบุคคลผูถื้อเอกสารนั้นนําสําเนาท่ีรับรองถูกตอ้งมาส่งต่อศาลถ้า

สําเนาเช่นว่านั้นทั้งหมดหรือบางส่วนหาไม่ไดศ้าลอาจมีคาํสั่งให้พิจารณาคดีนั้นใหม่หรือมีคาํสั่ง

อยา่งอ่ืนตามท่ีเห็นสมควรเพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรม 

ขอ้ ๒๒ เพื่อให้กระบวนพิจารณาเป็นไปโดยสะดวกรวดเร็วและเท่ียงธรรมศาล

อาจมีคาํสั่งให้การติดต่อส่ือสารระหวา่งศาลดว้ยกนักระทาํโดยโทรสารส่ืออิเล็กทรอนิกส์หรือส่ือ

ทางเทคโนโลยีสารสนเทศประเภทอ่ืนแทนการติดต่อโดยทางไปรษณียห์รือประกอบกนัก็ไดโ้ดย

คาํนึงถึงความจาํเป็นเร่งด่วนและความเหมาะสมแก่ลกัษณะเน้ือหาของเร่ืองท่ีทาํการติดต่อรวมทั้ง

จาํนวนและลกัษณะของเอกสารหรือวตัถุอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 

เพื่ออาํนวยความสะดวกแก่คู่กรณีพยานหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งศาลอาจมีคาํสั่งให้

การแจง้ขอ้ความหรือการส่งเอกสารระหวา่งศาลกบัคู่กรณีพยานหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกระทาํโดย

วธีิการตามวรรคหน่ึงก็ไดโ้ดยใหศ้าลกาํหนดวนัท่ีถือวา่ไดรั้บแจง้ขอ้ความหรือเอกสารไวด้ว้ย 

ขอ้ ๒๓ สํานวนคดีเอกสารของคู่กรณีพยานหลกัฐานรายงานกระบวนพิจารณาคาํ

พิพากษาคาํสั่งหรือเอกสารอ่ืนใดท่ีรวมไวใ้นสํานวนคดีไม่ว่าจะเป็นเอกสารตน้ฉบบัหรือสําเนาคู่

ฉบบัถา้ศาลเห็นสมควรจะมีคาํสั่งใหเ้ก็บรักษาหรือนาํเสนอในรูปขอ้มูลอิเล็กทรอนิกส์ก็ได ้

ขอ้ ๒๔ ให้ศาลมีอาํนาจเรียกเก็บค่าใช้จ่ายในการแจง้ขอ้ความหรือส่งเอกสารการ

คัดสําเนาหรือการรับรองเอกสารตามระเบียบน้ีทั้ งน้ีตามหลักเกณฑ์และอตัราท่ีประธานศาล

ปกครองสูงสุดกาํหนด 

ภาค ๒ 

วธีิพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตน้ 

หมวด ๑ 

การเสนอคาํฟ้องและตรวจคาํฟ้อง 

ขอ้ ๒๕ ผูฟ้้องคดีปกครองตอ้งเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามท่ีบญัญติัไว้

ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยและตามมาตรา ๔๒ 
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ข้อ ๒๖ บุคคลผูไ้ร้ความสามารถจะฟ้องคดีปกครองได้ต่อเม่ือได้ปฏิบัติตาม

บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยความสามารถ 

ในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งมีการอนุญาตหรือตอ้งไดรั้บความยนิยอมก่อน

ใหแ้นบหนงัสืออนุญาตหรือหนงัสือแสดงความยนิยอมมาพร้อมกบัคาํฟ้องดว้ย 

ขอ้ ๒๗ ในกรณีท่ีผูเ้ยาวซ่ึ์งมีอายุไม่ตํ่ากว่าสิบห้าปีบริบูรณ์ประสงค์จะฟ้องคดี

ปกครองดว้ยตนเองถา้ศาลเห็นสมควรจะอนุญาตให้ฟ้องคดีปกครองดว้ยตนเองก็ไดใ้นกรณีเช่นวา่น้ี

ให้พนกังานเจา้หน้าท่ีของศาลแจง้ให้ผูแ้ทนโดยชอบธรรมของผูเ้ยาวด์งักล่าวทราบและศาลอาจมี

คาํสั่งให้ผูแ้ทนโดยชอบธรรมนั้นหรือบุคคลอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งให้ขอ้เท็จจริงต่อศาลเพื่อประกอบการ

พิจารณาได ้

ขอ้ ๒๘ การเสนอเร่ืองพร้อมความเห็นของผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาต่อศาล

ในกรณีท่ีผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาเห็นว่ากฎหรือการกระทาํใดของหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๔๓ ใหท้าํเป็นคาํฟ้องมีรายการ

ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๔๕ 

ในการดําเนินการตามวรรคหน่ึงผูต้รวจการแผ่นดินของรัฐสภาจะมอบอาํนาจให้

เจา้หนา้ท่ีสาํนกังานผูต้รวจการแผน่ดินของรัฐสภาเป็นผูฟ้้องคดีปกครองและดาํเนินคดีปกครองแทนก็ได ้

ข้อ ๒๙ การฟ้องคดีปกครองต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอาํนาจตามท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา ๔๗ 

คาํฟ้องซ่ึงอาจยืน่ต่อศาลไดส้องศาลหรือหลายศาลไม่วา่จะเป็นเพราะภูมิลาํเนาของ

ผูฟ้้องคดีเพราะสถานท่ีท่ีมูลคดีเกิดหรือเพราะมีขอ้หาหลายขอ้ถา้มูลคดีมีความเก่ียวเน่ืองกนัผูฟ้้อง

คดีจะยืน่คาํฟ้องต่อศาลหน่ึงศาลใดก็ได ้

การฟ้องคดีปกครองท่ีมูลคดีมิได้เกิดข้ึนในราชอาณาจกัรถ้าผูฟ้้องคดีเป็นผู ้มี

สัญชาติไทยและไม่มีภูมิลาํเนาอยูใ่นราชอาณาจกัรใหย้ืน่ฟ้องต่อศาลปกครองกลาง 

ขอ้ ๓๐ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองตอ้งยื่นฟ้องภายในกาํหนดระยะเวลาและตาม

หลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นมาตรา ๔๙ มาตรา ๕๑ และมาตรา ๕๒ 

คาํฟ้องท่ียืน่เม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ใหศ้าลมีคาํสั่งไม่รับไวพ้ิจารณา

และสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความเวน้แต่ศาลเห็นว่าคดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมี

เหตุจาํเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีคาํขอศาลจะรับไวพ้ิจารณาก็ไดค้าํสั่งรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา

ใหเ้ป็นท่ีสุด 

ขอ้ ๓๑ ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีปกครองต่อศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครองถา้ปรากฏวา่

ศาลนั้นไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาเพราะไม่มีอาํนาจพิจารณาคดีนั้นหรือผูฟ้้องคดีถอนคาํฟ้องจากศาล
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นั้ นเพื่อฟ้องคดีใหม่ต่อศาลปกครองให้ถือว่ากําหนดระยะเวลาการฟ้องคดีสะดุดหยุดอยู่เท่า

ระยะเวลาตั้งแต่วนัยืน่คาํฟ้องจนถึงวนัท่ีคดีของศาลอ่ืนนั้นถึงท่ีสุด 

ขอ้ ๓๒ คาํฟ้องตอ้งทาํเป็นหนังสือและมีรายการตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา ๔๕ 

กบัให้แนบพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งดว้ยในกรณีท่ีไม่อาจแนบพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งไดเ้พราะ

พยานหลกัฐานอยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานทางปกครองเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน

หรือเพราะเหตุอ่ืนใดใหร้ะบุเหตุท่ีไม่อาจแนบพยานหลกัฐานไวด้ว้ย 

ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิใช่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐให้ระบุช่ือ

และท่ีอยูข่องบุคคลซ่ึงเป็นผูถู้กฟ้องคดีไวด้ว้ย 

ข้อ ๓๓ ให้ผูฟ้้องคดีจดัทาํสําเนาคาํฟ้องและสําเนาพยานหลักฐานท่ีผูฟ้้องคดี

รับรองสาํเนาถูกตอ้งตามจาํนวนของผูถู้กฟ้องคดียืน่มาพร้อมกบัคาํฟ้องดว้ย 

ในกรณีท่ีผูฟ้้องคดีไม่จดัทาํสําเนาคาํฟ้องและสําเนาพยานหลกัฐานให้ครบถ้วน

หรือในกรณีท่ีจาํนวนผูถู้กฟ้องคดีเพิ่มข้ึนศาลมีอาํนาจแจ้งให้ผูฟ้้องคดีจดัทาํสําเนาเพิ่มภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้ผูฟ้้องคดีไม่ดาํเนินการภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องไว้

พิจารณาและสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความก็ได ้

ขอ้ ๓๔ คาํฟ้องท่ีขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดี

ตามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๓) หรือ (๔) ให้ผูฟ้้องคดีชําระค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยโ์ดยให้

ชาํระเป็นเงินสดหรือเช็คซ่ึงธนาคารรับรองและใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลออกใบรับให ้

ในกรณีตามวรรคหน่ึงท่ีผูฟ้้องคดีหลายคนร่วมกนัยื่นคาํฟ้องเป็นฉบบัเดียวกนัหาก

เป็นกรณีท่ีอาจแบ่งแยกไดว้่าทุนทรัพยข์องผูฟ้้องคดีแต่ละคนเป็นจาํนวนเท่าใดให้ผูฟ้้องคดีแต่ละ

คนชาํระค่าธรรมเนียมศาลตามส่วนของตน 

ในการคาํนวณทุนทรัพยถ์า้ทุนทรัพยไ์ม่ถึงหน่ึงร้อยบาทให้นบัเป็นหน่ึงร้อยบาท

เศษของหน่ึงร้อยบาทถา้ถึงหา้สิบบาทใหน้บัเป็นหน่ึงร้อยบาทถา้ตํ่ากวา่หา้สิบบาทใหปั้ดทิ้ง 

เม่ือไดช้าํระค่าธรรมเนียมศาลแลว้ถา้ทุนทรัพยแ์ห่งคาํฟ้องเพิ่มข้ึนไม่วา่จะโดยการ

ยืน่คาํฟ้องเพิ่มเติมหรือโดยประการอ่ืนให้ศาลมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีชาํระค่าธรรมเนียมศาลเพิ่มภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้ผูฟ้้องคดีไม่ดาํเนินการตามคาํสั่งศาลภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดใหศ้าลมีคาํสั่ง

ไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา 

ขอ้ ๓๕ คาํฟ้องท่ียืน่ต่อศาลใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลลงทะเบียนคดีในสารบบ

ความและออกใบรับให้ผูฟ้้องคดีแล้วตรวจคาํฟ้องในเบ้ืองต้นถ้าเห็นว่าเป็นคาํฟ้องท่ีสมบูรณ์

ครบถว้นให้เสนอคาํฟ้องดงักล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินการต่อไปถา้เห็นวา่คาํฟ้อง

นั้นไม่สมบูรณ์ครบถ้วนไม่ว่าด้วยเหตุใดๆ หรือผูฟ้้องคดีชําระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วนให้
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พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลแนะนาํใหผู้ฟ้้องคดีแกไ้ขหรือชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้เห็นวา่ขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งไดห้รือ

เป็นคดีท่ีไม่อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองหรือผูฟ้้องคดีไม่แกไ้ขคาํฟ้องหรือไม่ชาํระค่าธรรมเนียม

ศาลให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดให้บนัทึกไวแ้ล้วเสนอคาํฟ้องดงักล่าวต่ออธิบดีศาล

ปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินการต่อไป 

ขอ้ ๓๖ นับแต่เวลาท่ีได้ยื่นคาํฟ้องต่อศาลแล้วคดีนั้นอยู่ในระหว่างการพิจารณา

และผลแห่งการน้ี 

(๑) ห้ามมิให้ผูฟ้้องคดียืน่คาํฟ้องเร่ืองเดียวกนันั้นต่อศาลเดียวกนัหรือต่อศาลอ่ืนอีก

และ 

(๒) ถา้มีเหตุเปล่ียนแปลงเกิดข้ึนในพฤติการณ์อนัเก่ียวดว้ยการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลท่ี

มีเขตอาํนาจศาลเหนือคดีนั้นเช่นการเปล่ียนแปลงเขตอาํนาจศาลหรือการเปล่ียนแปลงภูมิลาํเนาของ

ผูฟ้้องคดีการเปล่ียนแปลงเช่นวา่นั้นหาตดัอาํนาจศาลท่ีรับคาํฟ้องไวใ้นอนัท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดีนั้นไม่ 

ขอ้ ๓๗ เม่ือไดรั้บคาํฟ้องจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้

จ่ายสาํนวนคดีใหแ้ก่องคค์ณะพิจารณาพิพากษาโดยเร็วทั้งน้ีตามหลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นมาตรา ๕๖ 

ใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะแต่งตั้งตุลาการในองคค์ณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของสาํนวน

แลว้ให้ตุลาการเจา้ของสํานวนตรวจคาํฟ้องถา้เห็นวา่เป็นคาํฟ้องท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นซ่ึงผูฟ้้องคดี

อาจแกไ้ขไดห้รือผูฟ้้องคดีชาํระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้นใหตุ้ลาการเจา้ของสํานวนมีคาํสั่งให้ผู ้

ฟ้องคดีแกไ้ขหรือชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้ไม่มีการแกไ้ข

หรือชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดหรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้น

นั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งไดห้รือเป็นคดีท่ีไม่อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองให้ตุลาการ

เจา้ของสาํนวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ขอ้ ๓๘ ในกรณีท่ีศาลสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้จิารณาทั้งหมดหรือแต่บางส่วนใหศ้าลมี

อาํนาจสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

ขอ้ ๓๙ ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นวา่คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้อยูใ่นอาํนาจ

ของศาลปกครองสูงสุดให้เสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อพิจารณาสั่งให้ส่งคาํฟ้องนั้นไปยงั

ประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อพจิารณาดาํเนินการ 

ถา้ประธานศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งของอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ให้

ส่งคาํฟ้องนั้นคืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้และให้ศาลปกครองชั้นตน้นั้นพิจารณาพิพากษาคดีนั้นต่อไป 
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ถา้ประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นดว้ยกบัคาํสั่งดงักล่าวและศาลปกครองสูงสุดได้

รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาแลว้ให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้สั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความและให้

ถือวา่มีการฟ้องคดีนั้นต่อศาลปกครองสูงสุดตั้งแต่วนัท่ีมีการยืน่คาํฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 

ขอ้ ๔๐ ในกรณีท่ีองค์คณะเห็นวา่คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้อยูใ่นเขตอาํนาจ

ของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนให้เสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อมีคาํสั่งให้ส่งคาํฟ้องนั้นไปยงัศาล

ปกครองชั้นตน้อ่ืนท่ีมีเขตอาํนาจเพื่อพิจารณาดาํเนินการและเม่ือศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนได้รับคาํ

ฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาแลว้ให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ท่ีส่งคาํฟ้องไปสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบ

ความและให้ถือว่ามีการฟ้องคดีนั้นต่อศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนตั้งแต่วนท่ีมีการยื่นคาํฟ้องต่อศาล

ปกครองชั้นตน้แห่งแรก 

ในกรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงไดรั้บคาํฟ้องท่ีส่งมาเห็นวา่คดีนั้นอยูใ่นเขตอาํนาจ

ของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีส่งคาํฟ้องมาหรือศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้นั้น

เสนอความเห็นต่อประธานศาลปกครองสูงสุดเพื่อมีคาํสั่งในเร่ืองเขตอาํนาจศาล 

ในกรณีท่ีประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคดีนั้นไม่อยู่ในเขตอาํนาจของศาล

ปกครองชั้นตน้แห่งแรกให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้นั้นสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความและ

ให้ศาลปกครองชั้ นต้นท่ีประธานศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคดีอยู่ในเขตอํานาจดําเนินการ

ลงทะเบียนคดีในสารบบความและให้ถือวา่มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้นั้นตั้งแต่วนัท่ีมีการ

ยืน่คาํฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้แห่งแรก 

ขอ้ ๔๑ ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้มีหลายขอ้หา

ถา้ขอ้หาหน่ึงขอ้หาใดเป็นเร่ืองท่ีไม่อยูใ่นอาํนาจหรือเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้นั้นไม่วา่จะ

โดยเหตุท่ีขอ้หาดงักล่าวอยูใ่นอาํนาจหรือเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนศาลปกครองสูงสุด

หรือศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครองให้สั่งไม่รับขอ้หาท่ีไม่อยูใ่นอาํนาจหรือเขตอาํนาจไวพ้ิจารณาแลว้

ดาํเนินกระบวนพิจารณาในส่วนของขอ้หาท่ีอยูใ่นอาํนาจและเขตอาํนาจต่อไปแต่ในกรณีท่ีองคค์ณะ

เห็นวา่ขอ้หาท่ีสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาจะมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตน้นั้น

องคค์ณะอาจมีคาํสั่งใหร้อการพิจารณาพิพากษาคดีไวจ้นกวา่ขอ้หาท่ีสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาจะไดมี้การ

พิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีโดยศาลท่ีมีอาํนาจหรือเขตอาํนาจและคดีถึงท่ีสุดแลว้ 

ในกรณีท่ีคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ขอ้หาใดมีหลายประเด็นเก่ียวพนักนั

และปรากฏวา่มีประเด็นท่ีจาํเป็นตอ้งวินิจฉยัก่อนจึงจะวินิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีไดอ้ยูใ่นอาํนาจ

หรือเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนหรือศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครองศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึง

รับคดีไวมี้อาํนาจวินิจฉัยประเด็นเก่ียวพนักนัท่ีตอ้งวินิจฉัยก่อนนั้นเพื่อให้ศาลสามารถวินิจฉัย

ประเด็นหลกัแห่งคดีได ้
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ในกรณีท่ีคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ขอ้หาใดมีหลายประเด็นเก่ียวพนักนั

และปรากฏวา่มีประเด็นท่ีจาํเป็นตอ้งวินิจฉยัก่อนจึงจะวินิจฉยัประเด็นหลกัแห่งคดีไดอ้ยูใ่นอาํนาจ

ของศาลปกครองสูงสุดและประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉยัก่อนนั้นเป็นประเด็นท่ีศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองใดน่าจะไม่ชอบดว้ยกฎหมายใหศ้าลปกครองชั้นตน้สั่งไม่รับประเด็นนั้น 
2[๒] 

หมวด ๑/๑ เพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่

ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๘ 

ไวพ้ิจารณาแลว้ดาํเนินกระบวนพิจารณาในส่วนของประเด็นท่ีอยูใ่นอาํนาจต่อไป

แต่ในกรณีท่ีองคค์ณะเห็นวา่ประเด็นท่ีสั่งไม่รับไวพ้ิจารณาจะมีผลต่อการพิจารณาพิพากษาคดีของ

ศาลปกครองชั้นตน้องคค์ณะอาจมีคาํสั่งใหร้อการพิจารณาพิพากษาคดีไวจ้นกวา่ประเด็นท่ีสั่งไม่รับ

ไวพ้ิจารณาจะไดมี้การพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีโดยศาลปกครองสูงสุดแลว้ 

หมวด ๑/๑ 

การขอยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาล
2[๒] 

 

ขอ้ ๔๑/๑ ถา้คู่กรณีใดอา้งวา่ไม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลหรือ

โดยสถานะของผูข้อถา้ไม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลจะไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควรเม่ือศาล

ไดไ้ต่สวนแลว้เป็นท่ีเช่ือไดว้า่คู่กรณีนั้นไม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลหรือโดย

สถานะของผูข้อถา้ไม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลจะไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควรก็ให้ศาล

อนุญาตให้คู่กรณีนั้นดาํเนินคดีโดยยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลไดแ้ต่การขอเช่นวา่น้ีผูข้อจะตอ้งแสดง

ให้เป็นท่ีพอใจศาลดว้ยว่าคดีของผูข้อมีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา

หรือในกรณีอุทธรณ์ศาลเห็นวา่มีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะอุทธรณ์ไดแ้ลว้แต่กรณี 

ขอ้ ๔๑/๒ คู่กรณีใดมีความจาํนงจะดาํเนินคดีโดยไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาล

ให้ยื่นคาํขอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลโดยทาํเป็นคาํร้องต่อศาลปกครองชั้นตน้พร้อมกบัคาํฟ้อง

หรือคาํอุทธรณ์แลว้แต่กรณีในการน้ีให้คู่กรณีท่ียืน่คาํขอสาบานตวัให้คาํช้ีแจงต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี

ว่าไม่มีทรัพย์สินเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของตนถ้าไม่ได้รับยกเวน้

ค่าธรรมเนียมศาลจะไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควร 

ถา้คู่กรณีมิไดย้ืน่คาํขอพร้อมกบัคาํฟ้องหรือคาํอุทธรณ์ตามวรรคหน่ึงคู่กรณีอาจยืน่

คาํขอใหย้กเวน้ค่าธรรมเนียมศาลต่อศาลปกครองชั้นตน้ในภายหลงัได ้

เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดบ้นัทึกถอ้ยคาํสาบานตวัให้คาํช้ีแจงของผูข้อดาํเนินคดีท่ี

ขอยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลแลว้ให้ศาลท่ีรับคาํขอเป็นผูพ้ิจารณาและไต่สวนคาํขอนั้นหากเห็นวา่คดี

ของคู่กรณีท่ียื่นคาํขอไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาหรือไม่มีเหตุผล

อนัสมควรท่ีจะอุทธรณ์แลว้แต่กรณีใหศ้าลนั้นมีคาํสั่งยกคาํขอโดยไม่ตอ้งไต่สวนคาํขอ 
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กรณีท่ีศาลเห็นว่าคดีของคู่กรณีท่ียื่นคาํขอมีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะ

รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาหรือมีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะอุทธรณ์แลว้แต่กรณีให้ศาลจดัส่งสําเนาถอ้ยคาํ

เช่นว่านั้นไปให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงพร้อมดว้ยสําเนาคาํขอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลและสําเนาคาํ

ฟ้องหรือคาํอุทธรณ์แลว้แต่กรณี 

ขอ้ ๔๑/๓ เม่ือศาลปกครองชั้นตน้ได้ฟังคู่กรณีทุกฝ่ายและทาํการไต่สวนตามท่ี

เห็นสมควรแล้วเห็นว่ามีเหตุตามคาํขอจริงให้ศาลปกครองชั้นต้นอนุญาตให้คู่กรณีท่ียื่นคาํขอ

ดาํเนินคดีโดยยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือเฉพาะบางส่วนหากเห็นว่าไม่มีเหตุตามคาํขอ

จริงใหศ้าลมีคาํสั่งยกคาํขอนั้นเสีย 

ถ้าคู่กรณีฝ่ายท่ีมิได้ยื่นคําขอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลไม่มีภูมิลําเนาอยู่ใน

ราชอาณาจกัรให้ศาลมีอาํนาจไต่สวนผูย้ื่นคาํขอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลแต่ฝ่ายเดียวแลว้มีคาํสั่ง

ตามวรรคหน่ึงได ้

คาํสั่งใหย้กเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดใหเ้ป็นท่ีสุด 

ขอ้ ๔๑/๔ ถ้าศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลเฉพาะบางส่วน

หรือมีคาํสั่งใหย้กคาํขอผูย้ืน่คาํขอมีสิทธิดาํเนินการอยา่งใดอยา่งหน่ึงดงัต่อไปน้ีภายในสิบหา้วนันบั

แต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่ง 

(๑) ยื่นคาํร้องขอให้พิจารณาคาํขอนั้นใหม่เพื่ออนุญาตให้นาํพยานหลกัฐานมาแสดง

เพิ่มเติมวา่ไม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของผูข้อถา้ไม่ไดรั้บยกเวน้

ค่าธรรมเนียมศาลจะได้รับความเดือดร้อนเกินสมควรทั้ งน้ี เฉพาะคดีท่ีศาลเห็นว่ามีข้ออ้างหรือ

ขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาหรือมีเหตุผลอนัสมควรท่ีจะอุทธรณ์ได้แล้วแต่กรณี

โดยยืน่คาํร้องขอต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้นเม่ือศาลมีคาํสั่งเป็นประการใดแลว้ใหเ้ป็นท่ีสุดหรือ 

(๒) อุทธรณ์คาํสั่งนั้นต่อศาลปกครองสูงสุดโดยยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งต่อศาล

ปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้น 

ในกรณีท่ีคู่กรณีใช้สิทธิตาม (๑) หรือ (๒) อย่างใดอย่างหน่ึงแล้วจะใช้สิทธิอีก

ประการหน่ึงมิได ้

ขอ้ ๔๑/๕ เม่ือคู่กรณีใดไดรั้บอนุญาตให้ดาํเนินคดีในศาลปกครองชั้นตน้โดยยกเวน้

ค่าธรรมเนียมศาลแลว้หากต่อมายื่นคาํขอให้ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ์ให้ถือวา่คู่กรณี

นั้นยงัเป็นผูไ้ม่มีทรัพยสิ์นเพียงพอท่ีจะเสียค่าธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของผูข้อถา้ไม่ไดรั้บ

ยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลจะไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควรอยูเ่วน้แต่จะปรากฏต่อศาลเป็นอยา่งอ่ืน 

ขอ้ ๔๑/๖ เม่ือศาลอนุญาตให้คู่กรณีใดฟ้องหรืออุทธรณ์คดีโดยยกเวน้ค่าธรรมเนียม

ศาลคู่กรณีนั้นไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลท่ีไดรั้บยกเวน้ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาในศาลนั้น 
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ถา้ปรากฏต่อศาลวา่คู่กรณีท่ีฟ้องหรืออุทธรณ์คดีโดยไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาล

มีทรัพยสิ์นเพียงพอจะเสียค่าธรรมเนียมศาลไดโ้ดยมีอยูแ่ลว้ในเวลาท่ียืน่คาํขอใหย้กเวน้

ค่าธรรมเนียมศาลหรือโดยสถานะของคู่กรณีในขณะยืน่คาํขอแมไ้ม่ไดรั้บยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลก็

ไม่ไดรั้บความเดือดร้อนเกินสมควรใหศ้าลรอการพิจารณาคดีไวก่้อนและมีคาํสั่งใหคู้่กรณี 
3[๓] 

ขอ้ ๔๑/๖ วรรคสองแกไ้ขเพิ่มเติมโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๘ 

นั้นนาํค่าธรรมเนียมศาลมาชาํระภายในเวลาท่ีศาลกาํหนดหากไม่ชาํระภายในเวลา

ดงักล่าวใหศ้าลมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ
3[๓] 

 

หมวด ๒ 

การแสวงหาขอ้เทจ็จริง 

ส่วนท่ี ๑ 

การแสวงหาขอ้เทจ็จริงจากคาํฟ้องคาํใหก้ารคาํคดัคา้นคาํใหก้ารและคาํใหก้ารเพิ่มเติม 

ขอ้ ๔๒ เม่ือตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นว่าคาํฟ้องใดเป็นคาํฟ้องท่ีสมบูรณ์ครบถว้น

ให้มีค ําสั่งรับคําฟ้องและมีคําสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทําคาํให้การโดยส่งสําเนาคําฟ้องและสําเนา

พยานหลกัฐานไปดว้ยในกรณีท่ีเห็นสมควรจะกาํหนดประเด็นท่ีผูถู้กฟ้องคดีตอ้งให้การหรือให้

จดัส่งพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งหรือท่ีจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาของศาลดว้ยก็ไดเ้วน้แต่เป็น

กรณีท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ ๖๑ 

ในกรณีท่ีพยานหลกัฐานประกอบคาํฟ้องมีปริมาณหรือสภาพท่ีทาํให้การส่งสาํเนา

ให้แก่ผู ้ถูกฟ้องคดีเป็นภาระแก่ศาลเป็นอย่างมากให้ส่งสําเนาคําฟ้องไปพร้อมกับรายการ

พยานหลกัฐานท่ีผูถู้กฟ้องคดีอาจขอดูหรือขอรับไดท่ี้ศาล 

ขอ้ ๔๓ ใหผู้ถู้กฟ้องคดียืน่คาํใหก้ารโดยชดัแจง้แสดงการปฏิเสธหรือยอมรับขอ้หา

ท่ีปรากฏในคาํฟ้องและคาํขอทา้ยฟ้องและเหตุแห่งการนั้นพร้อมส่งพยานหลกัฐานตามท่ีตุลาการ

เจา้ของสํานวนกาํหนดโดยจดัทาํสาํเนาคาํใหก้ารและสาํเนาพยานหลกัฐานดงักล่าวท่ีรับรองถูกตอ้ง

หน่ึงชุดหรือตามจาํนวนท่ีตุลาการเจา้ของสํานวนกาํหนดยื่นมาพร้อมกบัคาํให้การดว้ยทั้งน้ีภายใน

สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บสาํเนาคาํฟ้องหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด 

ขอ้ ๔๔ ผูถู้กฟ้องคดีจะฟ้องแยง้มาในคาํให้การก็ได้คาํฟ้องแยง้นั้นให้ถือเสมือน

เป็นคาํฟ้องใหม่ 

ในกรณีท่ีคาํฟ้องแยง้นั้นเป็นเร่ืองอ่ืนท่ีไม่เก่ียวกบัคาํฟ้องเดิมให้ตุลาการเจา้ของ

สาํนวนสั่งไม่รับคาํฟ้องแยง้คาํสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด 
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ขอ้ ๔๕ ในกรณีท่ีตุลาการเจา้ของสาํนวนเห็นวา่คาํใหก้ารของผูถู้กฟ้องคดีไม่ครบถว้น

หรือชดัเจนเพียงพอจะสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีดาํเนินการแกไ้ขหรือจดัทาํคาํใหก้ารส่งมาใหม่ก็ได ้
4[๔] 

ขอ้ ๔๙/๑ เพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่า

ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 

ขอ้ ๔๖ ในกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีมิไดจ้ดัทาํคาํให้การพร้อมทั้งพยานหลกัฐานยื่นต่อ

ศาลภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดให้ถือว่าผูถู้กฟ้องคดียอมรับขอ้เท็จจริงตามขอ้หาของผูฟ้้องคดีและ

ใหศ้าลพิจารณาพิพากษาต่อไปตามท่ีเห็นเป็นการยติุธรรม 

ขอ้ ๔๗ เม่ือผูถู้กฟ้องคดียืน่คาํใหก้ารแลว้ใหศ้าลส่งสาํเนาคาํใหก้ารพร้อมทั้งสาํเนา

พยานหลกัฐานไปยงัผูฟ้้องคดีเพื่อให้ผูฟ้้องคดีคดัคา้นหรือยอมรับคาํให้การหรือพยานหลกัฐานท่ีผู ้

ถูกฟ้องคดียืน่ต่อศาลในการน้ีตุลาการเจา้ของสาํนวนจะกาํหนดประเด็นท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งช้ีแจงหรือให้

จดัส่งพยานหลกัฐานใดๆ ก็ได ้

ถา้ผูฟ้้องคดีประสงคจ์ะคดัคา้นคาํให้การใหท้าํคาํคดัคา้นคาํให้การยืน่ต่อศาลพร้อม

สาํเนาหน่ึงชุดหรือตามจาํนวนท่ีศาลกาํหนดทั้งน้ีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บสาํเนาคาํใหก้าร

หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด 

ถา้ผูฟ้้องคดีไม่ประสงค์จะทาํคาํคดัคา้นคาํให้การแต่ประสงค์จะให้ศาลพิจารณา

พิพากษาคดีต่อไปใหผู้ฟ้้องคดีแจง้เป็นหนงัสือใหศ้าลทราบภายในกาํหนดระยะเวลาตามวรรคสอง 

ถา้ผูฟ้้องคดีไม่ดาํเนินการตามวรรคสองหรือวรรคสามศาลจะสั่งจาํหน่ายคดีออก

จากสารบบความก็ได ้

ขอ้ ๔๘ คาํคดัค้านคาํให้การของผูฟ้้องคดีให้มีได้เฉพาะในประเด็นท่ีได้ยกข้ึน

กล่าวในคาํฟ้องคาํใหก้ารหรือท่ีศาลกาํหนด 

ถา้ผูฟ้้องคดีทาํคาํคดัคา้นคาํให้การโดยมีประเด็นหรือคาํขอเพิ่มข้ึนใหม่ต่างจากคาํ

ฟ้องคาํใหก้ารหรือท่ีศาลกาํหนดใหศ้าลสั่งไม่รับประเด็นหรือคาํขอใหม่นั้นไวพ้ิจารณา 

ขอ้ ๔๙ ให้ศาลส่งสําเนาคาํคดัคา้นคาํให้การของผูฟ้้องคดีให้ผูถู้กฟ้องคดีเพื่อยื่น

คาํให้การเพิ่มเติมต่อศาลพร้อมสําเนาหน่ึงชุดหรือตามจาํนวนท่ีศาลกาํหนดภายในสิบห้าวนันบัแต่

วนัท่ีไดรั้บสําเนาคาํคดัคา้นคาํให้การหรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนดเม่ือศาลไดรั้บคาํให้การ

เพิ่มเติมจากผูถู้กฟ้องคดีแลว้ใหส่้งสาํเนาคาํใหก้ารเพิ่มเติมนั้นใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 

เม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาตามวรรคหน่ึงหรือเม่ือผูถู้กฟ้องคดียื่นคาํให้การเพิ่มเติม

แล้วหากตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นว่าคดีมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาหรือมี

คาํสั่งช้ีขาดคดีไดแ้ลว้ให้ตุลาการเจา้ของสํานวนมีอาํนาจจดัทาํบนัทึกตามขอ้๖๐เสนอองค์คณะเพื่อ

พิจารณาดาํเนินการต่อไป 
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ขอ้ ๔๙/๑
4[๔] 

คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไม่รับคาํฟ้องไวพ้จิารณาคาํสั่งจาํหน่าย

คดีออกจากสารบบความโดยไม่มีการวินิจฉัยช้ีขาดคดีคาํสั่งลงโทษฐานละเมิดอาํนาจศาลตาม

มาตรา๖๔ หรือคาํสั่งอ่ืนใดซ่ึงไม่ตอ้งห้ามอุทธรณ์ระหวา่งพิจารณาตามขอ้ ๑๐๐ วรรคสองผูมี้ส่วน

ไดเ้สียมีสิทธิยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดภายในกาํหนดระยะเวลาสามสิบ

วนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้น 

คาํร้องตามวรรคหน่ึงให้ยื่นต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้นและให้พนักงาน

เจ้าหน้าท่ีของศาลรีบส่งคาํร้องพร้อมด้วยคาํสั่งของศาลปกครองชั้นต้นและเอกสารหรือสําเนา

เอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั 

ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งคาํร้องให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดเพื่อ

พิจารณาคาํร้องและมีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้หรือมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืนแลว้ส่งให้

ศาลปกครองชั้นตน้อ่าน 

ในการอ่านคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้ใหคู้่กรณีทราบ

กาํหนดวนัอ่านคาํสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควรถา้ไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนันดัอ่านคาํสั่งศาลให้

ศาลงดการอ่านและบนัทึกไวแ้ละให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้คาํสั่งดงักล่าวทางไปรษณียล์งทะเบียน

ตอบรับไปยงัคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีมิไดม้าศาล 

ในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืนต่างไปจากคาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้ใหศ้าลปกครองชั้นตน้ดาํเนินการต่อไปตามขั้นตอนท่ีกฎหมายหรือระเบียบน้ีกาํหนดไว ้

ส่วนท่ี ๒ 

การแสวงหาขอ้เทจ็จริงของศาล 

ขอ้ ๕๐ ในการพิจารณาพิพากษาคดีศาลมีอาํนาจแสวงหาขอ้เท็จจริงไดต้ามความ

เหมาะสมในการน้ีศาลอาจแสวงหาขอ้เท็จจริงจากพยานบุคคลพยานเอกสารพยานผูเ้ช่ียวชาญหรือ

พยานหลกัฐานอ่ืนนอกเหนือจากพยานหลกัฐานของคู่กรณีท่ีปรากฏในคาํฟ้องคาํให้การคาํคดัคา้น

คาํให้การหรือคาํให้การเพิ่มเติมในการแสวงหาข้อเท็จจริงเช่นว่านั้ นศาลอาจดาํเนินการตามท่ี

กาํหนดในส่วนน้ีหรือตามท่ีศาลเห็นสมควร 

ในการแสวงหาขอ้เท็จจริงของศาลถ้าตอ้งมีการให้ถ้อยคาํของคู่กรณีพยานหรือ

บุคคลใดๆใหศ้าลเป็นผูซ้กัถาม 

ขอ้ ๕๑ ศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกคู่กรณีหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาให้ถ้อยคาํได้

ตามท่ีเห็นสมควร 

คาํสั่งของศาลตามวรรคหน่ึงจะกาํหนดประเด็นขอ้เท็จจริงท่ีจะทาํการไต่สวนไว้

ดว้ยก็ได ้
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ศาลตอ้งแจง้กาํหนดการไต่สวนใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งทราบล่วงหนา้เพื่อเปิดโอกาส

ให้คู่กรณีนั้นคดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงไดแ้ต่ถา้ขอ้เท็จจริงท่ีจะทาํการไต่สวนเป็นขอ้เทจ็จริงท่ีไม่

มีผลกระทบต่อการพิจารณาพิพากษาคดีหรือคู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งไดท้ราบขอ้เท็จจริงนั้นมาก่อนแลว้

ศาลจะไม่แจง้กาํหนดการไต่สวนให้คู่กรณีนั้นทราบก็ไดพ้ยานท่ีศาลมีคาํสั่งเรียกมาให้ถอ้ยคาํอาจ

เสนอพยานหลกัฐานใดๆ เพื่อประกอบการให้ถอ้ยคาํของตนไดถ้า้พยานหลกัฐานนั้นอยูใ่นประเด็น

ท่ีศาลมีคาํสั่งใหมี้การไต่สวน 

ขอ้ ๕๒ ในกรณีท่ีศาลเห็นสมควรจะรับฟังถอ้ยคาํของบุคคลใดและเป็นกรณีท่ีตอ้ง

ใชล่้ามใหศ้าลจดัหาล่ามโดยใหล่้ามไดรั้บค่าตอบแทนเช่นเดียวกบัการมาใหถ้อ้ยคาํของพยานผูเ้ช่ียวชาญ 

ขอ้ ๕๓ ก่อนให้ถ้อยคาํต่อศาลคู่กรณีหรือพยานตอ้งสาบานตนตามลทัธิศาสนา

หรือจารีตประเพณีแห่งชาติของตนหรือกล่าวคาํปฏิญาณวา่จะใหถ้อ้ยคาํตามสัตยจ์ริง 

ใหคู้่กรณีหรือพยานแจง้ช่ือนามสกุลท่ีอยูอ่ายแุละอาชีพและในกรณีท่ีพยานมีความ

เก่ียวพนักบัคู่กรณีคนหน่ึงคนใดใหแ้จง้ดว้ยวา่มีความเก่ียวพนักนัอยา่งไร 

ในขณะท่ีพยานคนหน่ึงกาํลงัให้ถอ้ยคาํต่อศาลคู่กรณีจะอยูด่ว้ยหรือไม่ก็ไดแ้ต่ห้าม

มิใหพ้ยานคนอ่ืนอยูใ่นสถานท่ีนั้นเวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืนหรือเป็นกรณีท่ีกาํหนดไวใ้นวรรคส่ี 

พยานท่ีให้ถ้อยคาํแลว้อาจถูกเรียกมาให้ถอ้ยคาํอีกในวนัเดียวกนัหรือวนัอ่ืนและ

อาจถูกเรียกมาใหถ้อ้ยคาํพร้อมพยานคนอ่ืนในเร่ืองเดียวกนัได ้

เม่ือคู่กรณีหรือพยานให้ถอ้ยคาํเสร็จแลว้ให้ศาลอ่านบนัทึกการให้ถอ้ยคาํดงักล่าว

ให้คู่กรณีหรือพยานฟังและใหล้งลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐานในกรณีท่ีคู่กรณีหรือพยานลงลายมือช่ือ

ไม่ไดห้รือไม่ยอมลงลายมือช่ือใหศ้าลจดแจง้เหตุท่ีไม่มีลายมือช่ือเช่นวา่นั้นไว ้

ขอ้ ๕๔ เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีมีคาํขอศาลมีอาํนาจออกคาํสั่งเรียกให้

คู่กรณีหน่วยงานทางปกครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งส่งเอกสารหรือพยานหลกัฐานใดๆ 

ใหแ้ก่ศาล 

ขอ้ ๕๕ เม่ือศาลเห็นสมควรหรือเม่ือคู่กรณีมีคาํขอศาลอาจมีคาํสั่งตั้งพยานผูเ้ช่ียวชาญ

เพื่อศึกษาตรวจสอบหรือวิเคราะห์ในเร่ืองใดๆ เก่ียวกบัคดีอนัมิใช่เป็นการวินิจฉยัขอ้กฎหมายแลว้

ใหท้าํรายงานหรือใหถ้อ้ยคาํต่อศาลได ้

รายงานหรือบนัทึกการให้ถ้อยคาํของพยานผูเ้ช่ียวชาญให้ส่งสําเนาให้คู่กรณีท่ี

เก่ียวขอ้งเพื่อทาํขอ้สังเกตเสนอต่อศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด 

ศาลอาจมีคาํสั่งใหพ้ยานผูเ้ช่ียวชาญมาใหถ้อ้ยคาํต่อศาลประกอบรายงานของตนได ้

ศาลตอ้งแจง้กาํหนดการให้ถอ้ยคาํของพยานผูเ้ช่ียวชาญให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งทราบ

ล่วงหนา้เพื่อเปิดโอกาสใหคู้่กรณีคดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เทจ็จริงได ้
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ขอ้ ๕๖ ศาลหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายจากศาลมีอาํนาจไปตรวจสอบสถานท่ี

บุคคลหรือส่ิงอ่ืนใดเพื่อประกอบการพิจารณาไดใ้ห้ศาลแจง้วนัเวลาและสถานท่ีท่ีจะไปตรวจสอบ

ให้คู่กรณีทราบล่วงหน้าเพื่อเปิดโอกาสให้คู่กรณีคดัคา้นหรือช้ีแจงขอ้เท็จจริงไดโ้ดยคู่กรณีจะไป

ร่วมในการตรวจสอบดงักล่าวหรือไม่ก็ได ้

ศาลหรือบุคคลท่ีได้รับมอบหมายจากศาลตอ้งบนัทึกการตรวจสอบและการให้

ถอ้ยคาํของบุคคลหรือพยานในการตรวจสอบรวมไวใ้นสาํนวนคดีดว้ย 

ขอ้ ๕๗ ถา้บุคคลใดเกรงวา่พยานหลกัฐานซ่ึงตนอาจตอ้งอา้งอิงในภายหนา้จะสูญ

หายหรือยากแก่การนาํมาหรือถา้คู่กรณีฝ่ายใดในคดีเกรงวา่พยานหลกัฐานซ่ึงตนจะอา้งอิงอาจสูญ

หายเสียก่อนท่ีจะมีการไต่สวนหรือเป็นการยากท่ีจะนาํมาไต่สวนในภายหลงับุคคลนั้นหรือคู่กรณี

ฝ่ายนั้นอาจยืน่คาํขอใหศ้าลมีคาํสั่งใหไ้ต่สวนพยานหลกัฐานนั้นไวท้นัที 

เม่ือศาลได้รับคําขอแล้วให้ศาลมีคาํสั่งเรียกผูข้อและคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงหรือ

บุคคลภายนอกท่ีเก่ียวข้องมายงัศาลและเม่ือได้ฟังบุคคลเหล่านั้ นแล้วให้ศาลสั่งค ําขอตามท่ี

เห็นสมควรถ้าศาลสั่งอนุญาตให้ไต่สวนพยานไปตามระเบียบน้ีส่วนรายงานและเอกสารอ่ืนๆ 

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการนั้นใหศ้าลเก็บรักษาไว ้

ในกรณีท่ีคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงหรือบุคคลภายนอกท่ีเก่ียวขอ้งไม่มีภูมิลาํเนาอยู่ใน

ราชอาณาจกัรและยงัมิไดเ้ขา้มาในคดีนั้นเม่ือศาลไดรั้บคาํขอตามวรรคหน่ึงให้ศาลสั่งคาํขอตามท่ี

เห็นสมควรถา้ศาลสั่งอนุญาตใหไ้ต่สวนพยานไปฝ่ายเดียว 

ขอ้ ๕๘ เม่ือศาลเห็นสมควรเพื่อประโยชน์แห่งการพิจารณาคดีศาลอาจแต่งตั้งให้

ศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนช่วยแสวงหาขอ้เทจ็จริงในประเด็นใดก็ไดแ้ลว้ใหศ้าลปกครองท่ีไดรั้บแต่งตั้ง

ส่งรายงานผลการแสวงหาขอ้เทจ็จริงบนัทึกการใหถ้อ้ยคาํของพยานและเอกสารหรือพยานหลกัฐาน

ไปยงัศาลท่ีแต่งตั้ง 

ขอ้ ๕๙ ในการแสวงหาขอ้เทจ็จริงตามส่วนน้ีศาลจะออกคาํสั่งให้มีการบนัทึกเสียง

ภาพหรือเสียงและภาพตลอดเวลาหรือส่วนหน่ึงส่วนใดของการดาํเนินการนั้นเพื่อเป็นหลกัฐาน

ประกอบสาํนวนคดีก็ได ้

หมวด ๓ 

การสรุปสาํนวน 

ขอ้ ๖๐ เม่ือตุลาการเจา้ของสํานวนไดพ้ิจารณาขอ้เท็จจริงจากคาํฟ้องคาํช้ีแจงของ

คู่กรณีรวมทั้งขอ้เท็จจริงอ่ืนท่ีศาลไดม้าตามหมวด ๒ แลว้เห็นว่าคดีมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีไดแ้ลว้ให้จดัทาํบนัทึกของตุลาการเจา้ของสํานวนและเสนอ

บนัทึกดงักล่าวพร้อมสาํนวนคดีใหอ้งคค์ณะเพื่อพิจารณาดาํเนินการต่อไป 
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บนัทึกของตุลาการเจา้ของสาํนวนประกอบดว้ย 

(๑) สรุปขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากคาํฟ้องและเอกสารอ่ืนๆ ของคู่กรณีรวมทั้งพยานหลกัฐาน

ต่างๆ ท่ีปรากฏในสาํนวนคดีและสรุปคาํขอของผูฟ้้องคดี 

(๒) ประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัซ่ึงประกอบดว้ยประเด็นเก่ียวกบัอาํนาจศาลประเด็น

เก่ียวกบัเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองและประเด็นท่ีเป็นเน้ือหาของคดีตามลาํดบั 

(๓) ความเห็นของตุลาการเจา้ของสํานวนเก่ียวกบัประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัและคาํ

ขอของผูฟ้้องคดี 

สรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของสํานวนตาม (๑) ให้ส่งให้แก่คู่กรณีตามท่ีบญัญติั

ไวใ้นมาตรา ๕๙ วรรคสอง 

ขอ้ ๖๑ เม่ือศาลมีคาํสั่งรับคาํฟ้องตามขอ้ ๔๒ แลว้หากตุลาการเจา้ของสํานวนเห็น

ว่าสามารถจะวินิจฉัยช้ีขาดคดีดังกล่าวได้จากข้อเท็จจริงในคาํฟ้องนั้ นโดยไม่ต้องดําเนินการ

แสวงหาขอ้เท็จจริงอีกหรือเห็นว่าขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากคาํช้ีแจงของคู่กรณีและหรือจากการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงของศาลในภายหลงัไม่วา่ในขณะใดเพียงพอท่ีจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีนั้นไดโ้ดย

ไม่ตอ้งดาํเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงจนครบทุกขั้นตอนตามที่กาํหนดไวใ้นขอ้ ๔๗ ถึงขอ้ ๔๙ 

ให้ตุลาการเจา้ของสํานวนมีอาํนาจจดัทาํบันทึกของตุลาการเจา้ของสํานวนเสนอองค์คณะเพื่อ

พิจารณาดาํเนินการต่อไป 

ขอ้ ๖๒ เม่ือองคค์ณะไดรั้บสํานวนคดีจากตุลาการเจา้ของสํานวนแลว้หากเห็นว่า

ไม่มีกรณีท่ีจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงเพิ่มเติมให้ตุลาการหัวหน้าคณะมีคาํสั่งกาํหนดวนัหน่ึงวนัใด

เป็นวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงในคดีนั้น 

ให้ศาลแจง้ให้คู่กรณีทราบกาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงล่วงหน้าไม่

นอ้ยกวา่สิบวนั 

บรรดาคาํฟ้องเพิ่มเติมคาํให้การคาํคัดค้านคาํให้การคาํให้การเพิ่มเติมรวมทั้ ง

พยานหลกัฐานอ่ืนๆ ท่ียืน่ต่อศาลหลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เทจ็จริงไม่ใหศ้าลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึง

ของสาํนวนคดีและไม่ตอ้งส่งสาํเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง 

ขอ้ ๖๓ เม่ือกาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงแลว้ให้ตุลาการหัวหนา้คณะ

ส่งสํานวนคดีให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาหากอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้มิไดส้ั่งการเป็น

อยา่งอ่ืนใหส่้งสาํนวนคดีนั้นใหตุ้ลาการผูแ้ถลงคดีเพือ่จดัทาํคาํแถลงการณ์โดยเร็ว 

คาํแถลงการณ์ให้จดัทาํเป็นหนังสือเวน้แต่คดีใดเป็นเร่ืองเร่งด่วนเป็นเร่ืองท่ีมี

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายไม่ยุ่งยากหรือเป็นคาํแถลงการณ์ในคาํขอเก่ียวกบัวิธีการชัว่คราวก่อน

การพิพากษาตามขอ้ ๗๒ หรือขอ้ ๗๖ ตุลาการผูแ้ถลงคดีจะเสนอคาํแถลงการณ์ด้วยวาจาแทนคาํ
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แถลงการณ์เป็นหนงัสือหลงัจากท่ีไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้และตุลาการหัวหน้าคณะ

แลว้ก็ไดใ้นการแถลงการณ์ดว้ยวาจาตุลาการผูแ้ถลงคดีตอ้งจดัทาํบนัทึกคาํแถลงการณ์ดงักล่าวเป็น

หนงัสือกล่าวถึงขอ้สาระสําคญัในคาํแถลงการณ์ติดไวใ้นสํานวนคดีดว้ยโดยจะจดัทาํก่อนหรือหลงั

การเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาก็ไดเ้ม่ือตุลาการผูแ้ถลงคดีไดจ้ดัทาํคาํแถลงการณ์เป็นหนงัสือหรือ

สามารถเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาไดแ้ลว้ให้องคค์ณะกาํหนดวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกหลงัจาก

ท่ีไดห้ารือกบัอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้แลว้ 

หมวด ๔ 

การรับฟังพยานหลกัฐาน 

ขอ้ ๖๔ คู่กรณีฝ่ายท่ีกล่าวอา้งขอ้เท็จจริงใดๆ เพื่อสนบัสนุนขอ้อา้งของตนมีหนา้ท่ี

เสนอพยานหลกัฐานต่อศาลเพื่อพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงดงักล่าวในเบ้ืองตน้เวน้แต่ขอ้เทจ็จริงซ่ึงเป็นท่ีรู้กนั

อยู่ไปหรือซ่ึงไม่อาจโตแ้ยง้ไดห้รือซ่ึงศาลเห็นว่าคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงไดรั้บแลว้หรือพยานหลกัฐาน

นั้นอยูใ่นความครอบครองของหน่วยงานทางปกครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลอ่ืน 

ถา้มีขอ้สันนิษฐานไวใ้นกฎหมายเป็นคุณแก่คู่กรณีฝ่ายใดคู่กรณีฝ่ายนั้นตอ้งพิสูจน์

แต่เพียงวา่ตนไดป้ฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการท่ีตนจะไดรั้บประโยชน์จากขอ้สันนิษฐานนั้นครบถว้นแลว้ 

ขอ้ ๖๕ ศาลมีดุลพินิจท่ีจะรับฟังพยานหลกัฐานท่ีไดม้าตามกระบวนพิจารณาโดย

ไม่จาํกดัเฉพาะท่ีเสนอโดยคู่กรณีแต่พยานหลกัฐานนั้นจะตอ้งเป็นพยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีผูมี้ส่วน

ไดเ้สียมีโอกาสขอตรวจดูทราบและแสดงพยานหลกัฐานเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้ง 

ขอ้ ๖๖ ต้นฉบบัเอกสารเท่านั้นท่ีอ้างเป็นพยานได้ถ้าหาต้นฉบับไม่ได้สําเนาท่ี

รับรองวา่ถูกตอ้งหรือพยานบุคคลท่ีรู้ขอ้ความก็อา้งเป็นพยานได ้

การอา้งหนงัสือราชการเป็นพยานแมต้น้ฉบบัยงัมีอยูจ่ะส่งสาํเนาท่ีเจา้หนา้ท่ีรับรอง

วา่ถูกตอ้งก็ไดเ้วน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

ขอ้ ๖๗ ศาลอาจรับฟังขอ้มูลท่ีบนัทึกสําหรับเคร่ืองคอมพิวเตอร์หรือประมวลผล

โดยเคร่ืองคอมพิวเตอร์เป็นพยานหลกัฐานในคดีได้แต่การบันทึกและการประมวลผลนั้นต้อง

เป็นไปโดยถูกตอ้งและตอ้งมีคาํรับรองของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งหรือดาํเนินการนั้น 

ให้นาํความในวรรคหน่ึงมาใช้บงัคบัแก่การรับฟังขอ้มูลท่ีบนัทึกไวใ้นหรือไดม้า

จากส่ืออิเล็กทรอนิกส์หรือส่ือทางเทคโนโลยสีารสนเทศประเภทอ่ืนโดยอนุโลม 

ขอ้ ๖๘ ศาลอาจรับฟังพยานบอกเล่าเป็นพยานหลกัฐานประกอบพยานหลกัฐาน

อ่ืนไดเ้ม่ือศาลเห็นวา่ 

(๑) ตามสภาพลกัษณะแหล่งท่ีมาและขอ้เท็จจริงแวดลอ้มการบอกเล่าพยานบอก

เล่านั้นมีความน่าเช่ือถือหรือ 
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(๒) มีเหตุจาํเป็นเน่ืองจากไม่สามารถนาํบุคคลซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดเ้ห็นไดย้ินหรือทราบ

ข้อความในเร่ืองท่ีจะให้การเป็นพยานนั้นมาให้ถ้อยคาํเป็นพยานได้และมีเหตุผลสมควรเพื่อ

ประโยชน์แห่งความยติุธรรมท่ีจะรับฟังพยานบอกเล่านั้น 

หมวด ๕ 

วธีิการชัว่คราวก่อนการพิพากษา 

ส่วนท่ี ๑ 

การทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง 

ขอ้ ๖๙ การฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง

ไม่เป็นเหตุใหทุ้เลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นเวน้แต่ศาลจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

ผูฟ้้องคดีอาจขอมาในคาํฟ้องหรือยืน่คาํขอในเวลาใดๆ ก่อนศาลจะพิพากษาหรือมี

คาํสั่งช้ีขาดคดีเพื่อขอให้ศาลมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองอนัจะมีผลเป็น

การชะลอหรือระงบัการบงัคบัตามผลของกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราว 

คาํขอของผูฟ้้องคดีตามวรรคสองตอ้งแสดงให้เห็นอย่างชดัแจง้วา่ประสงค์จะขอ

ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใดและการให้กฎหรือคาํสั่งดงักล่าวมีผลบงัคบัต่อไป

จะทาํใหเ้กิดความเสียหายท่ียากแก่การเยยีวยาแกไ้ขในภายหลงัอยา่งไร 

ขอ้ ๗๐ ในกรณีท่ีศาลเห็นวา่คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใด

ยืน่โดยไม่มีขอ้อา้งหรือขอ้เท็จจริงเพียงพอหรือไม่มีเหตุผลหรือสาระอนัควรไดรั้บการพิจารณาหรือ

เห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้วา่ไม่สมควรมีคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือเป็นกรณี

ท่ีศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาและจะสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความแล้วให้มี

อาํนาจสั่งไม่รับคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นคาํสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด 

ขอ้ ๗๑ เม่ือไดรั้บคาํขอตามขอ้ ๖๙ และเป็นกรณีท่ีศาลมิไดมี้คาํสั่งตามขอ้ ๗๐ ให้ศาล

ส่งสําเนาคาํขอให้คู่กรณีทาํคาํช้ีแจงและแสดงพยานหลกัฐานโดยด่วนแลว้นัดไต่สวนเพื่อมีคาํสั่ง

เก่ียวกบัคาํขอดงักล่าวโดยเร็ว 

ในกรณีท่ีไม่มีคาํขอตามขอ้๖๙แต่ศาลเห็นวา่มีเหตุสมควรท่ีจะทุเลาการบงัคบัตาม

กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีให้ศาลมีอาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองนั้นโดยจะไต่สวนก่อนหรือไม่ก็ได้
5[๕] 

 

ขอ้ ๗๓ วรรคสามเพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 
6[๖] 

ขอ้ ๗๓ วรรคส่ีเพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 
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ขอ้ ๗๒ การมีคาํสั่งเก่ียวกบัคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้

กระทาํโดยองคค์ณะหลงัจากตุลาการผูแ้ถลงคดีไดเ้สนอคาํแถลงการณ์แลว้ 

คาํแถลงการณ์ตามขอ้น้ีจะกระทาํดว้ยวาจาก็ได ้

ในกรณีท่ีศาลเห็นวา่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะ

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและการให้กฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัต่อไปจะทาํใหเ้กิด

ความเสียหายอยา่งร้ายแรงท่ียากแก่การเยียวยาแกไ้ขในภายหลงัทั้งการทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะศาลมี

อาํนาจสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

ให้ศาลแจง้คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้คู่กรณีและผูอ้อกกฎ

หรือคาํสั่งดงักล่าวทราบโดยพลนัและใหค้าํสั่งศาลมีผลเม่ือผูอ้อกกฎหรือคาํสั่งไดรั้บแจง้คาํสั่งนั้นแลว้ 

ขอ้ ๗๓ คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองให้ผูมี้ส่วนได้เสียมี

สิทธิอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุดไดภ้ายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่ง

ศาลโดยผูอุ้ทธรณ์อาจมีคาํขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งระงบัคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่ง

ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองไวเ้ป็นการชัว่คราวก่อนการวินิจฉยัอุทธรณ์ก็ได ้

คาํสั่งยกคาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองใหเ้ป็นท่ีสุด 

การอุทธรณ์คาํสั่งตามวรรคหน่ึงให้กระทาํโดยยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อ

ศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้นและใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลรีบส่งคาํร้องพร้อมดว้ยคาํสั่งของ

ศาลปกครองชั้นตน้คาํขอทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองสํานวนการไต่สวนคาํขอคาํ

แถลงการณ์หรือบันทึกคาํแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีและเอกสารหรือสําเนาเอกสารท่ี

เก่ียวขอ้งไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั
5[๕]

 

ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งคาํร้องให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดเพื่อ

พิจารณาคาํร้องโดยให้นาํความในขอ้ ๗๑ วรรคหน่ึงและขอ้ ๗๒ มาใช้บงัคบัโดยอนุโลมแต่องค์

คณะจะไม่นดัไต่สวนก็ไดแ้ลว้มีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้หรือมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน

และส่งใหศ้าลปกครองชั้นตน้อ่าน
6[๖]

 

ในการอ่านคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้ใหคู้่กรณีทราบ

กาํหนดวนัอ่านคาํสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควรถา้ไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนันัดอ่านคาํสั่งศาลให้

ศาลงดการอ่านและบนัทึกไวแ้ละให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้คาํสั่งดงักล่าวทางไปรษณียล์งทะเบียน

ตอบรับไปยงัคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีมิไดม้าศาล 
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7[๗] 

ขอ้ ๗๓ วรรคห้าเพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 

ขอ้ ๗๔ ในกรณีท่ีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาลมิไดก้ล่าวถึงคาํสั่งทุเลา

การบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีศาลไดส้ั่งไวร้ะหวา่งการพิจารณาใหค้าํสั่งดงักล่าวมีผลใช้

บงัคบัต่อไปจนกวา่จะพน้ระยะเวลาการอุทธรณ์ในกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์หรือจนกวา่ศาลมีคาํสั่งถึง

ท่ีสุดไม่รับอุทธรณ์ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์หากศาลมีคาํสั่งรับอุทธรณ์ใหค้าํสั่งดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบั

ต่อไปจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งเป็นอยา่งอ่ืน 

ส่วนท่ี ๒ 

การบรรเทาทุกขช์ัว่คราว 

ขอ้ ๗๕ นอกจากกรณีท่ีกล่าวในขอ้ ๖๙ ในเวลาใดๆ ก่อนศาลมีคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งช้ีขาดคดีผูฟ้้องคดีอาจยื่นคาํขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ

เพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือคู่กรณีอาจยืน่คาํขอให้ศาลมีคาํสั่งกาํหนดวธีิการเพื่อ

คุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่งการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาได ้

ขอ้ ๗๖ คาํสั่งของศาลในการกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอย่างใดๆเพื่อ

บรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการ

พิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาให้กระทาํโดยองคค์ณะโดยไม่ตอ้งมีคาํแถลงการณ์ของตุลาการ

ผูแ้ถลงคดีเวน้แต่องคค์ณะจะเห็นสมควรให้มีคาํแถลงการณ์ในกรณีดงักล่าวคาํแถลงการณ์นั้นจะ

กระทาํดว้ยวาจาก็ได ้

คาํสั่งไม่รับหรือยกคาํขอของผูฟ้้องคดีหรือคู่กรณีให้เป็นท่ีสุด 

ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีสิทธิอุทธรณ์คาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ

เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือวิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่ง

การพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาต่อศาลปกครองสูงสุดภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีผูน้ั้น

ไดรั้บแจง้หรือทราบคาํสั่งศาล 

การอุทธรณ์คาํสั่งตามวรรคหน่ึงให้กระทาํโดยยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวต่อ

ศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้นและใหพ้นกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลรีบส่งคาํร้องพร้อมดว้ยคาํสั่งของ

ศาลปกครองชั้นตน้คาํขอกาํหนดมาตรการหรือวิธีการคุม้ครองอยา่งใดๆ เพื่อบรรเทาทุกข์ชัว่คราว

ก่อนการพิพากษาหรือวธีิการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหวา่งการพิจารณาหรือ
 

8[๘] 

ข้อ ๗๖ วรรคส่ีเพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 
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9[๙] 

ขอ้ ๗๖ วรรคหา้เพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 
10[๑๐] 

ขอ้ ๗๖ วรรคหกเพิ่มโดยระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง (ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔ 

เพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาสํานวนการไต่สวนคาํขอบนัทึกคาํแถลงการณ์ของตุลา

การผูแ้ถลงคดีและเอกสารหรือสาํเนาเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั
8[๘]

 

ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งคาํร้องให้องค์คณะในศาลปกครองสูงสุดเพื่อ

พิจารณาคาํร้องโดยใหน้าํความในขอ้ ๗๑ วรรคหน่ึงและวรรคหน่ึงของขอ้น้ีมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม

แต่องคค์ณะจะไม่นดัไต่สวนก็ไดแ้ลว้มีคาํสั่งยืนตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้หรือมีคาํสั่งเป็น

อยา่งอ่ืนแลว้ส่งใหศ้าลปกครองชั้นตน้อ่าน
9[๙]

 

ในการอ่านคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดใหศ้าลปกครองชั้นตน้แจง้ใหคู้่กรณีทราบ

กาํหนดวนัอ่านคาํสั่งเป็นการล่วงหน้าตามสมควรถา้ไม่มีคู่กรณีมาศาลในวนันัดอ่านคาํสั่งศาลให้

ศาลงดการอ่านและบนัทึกไวแ้ละให้ศาลปกครองชั้นตน้แจง้คาํสั่งดงักล่าวทางไปรษณียล์งทะเบียน

ตอบรับไปยงัคู่กรณีทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีมิไดม้าศาล
10[๑๐] 

 

ขอ้ ๗๗ ใหน้าํความในลกัษณะ๑ของภาค๔แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความ

แพ่งมาใชบ้งัคบักบัหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาคาํขอเง่ือนไขในการออกคาํสั่งของศาลและผลของ

คาํสั่งกาํหนดมาตรการหรือวธีิการคุม้ครองอยา่งใดๆเพื่อบรรเทาทุกขช์ัว่คราวก่อนการพิพากษาหรือ

วิธีการเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูข้อในระหว่างการพิจารณาหรือเพื่อบงัคบัตามคาํพิพากษาโดย

อนุโลมเท่าท่ีสภาพของเร่ืองจะเปิดช่องให้กระทาํไดแ้ละโดยไม่ขดัต่อระเบียบน้ีและหลกักฎหมาย

ทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

หมวด ๖ 

การร้องสอดการรวมคดีการแยกคดีการโอนคดีและการถอนคาํฟ้อง 

ขอ้ ๗๘ บุคคลภายนอกซ่ึงมิใช่คู่กรณีอาจเขา้มาเป็นคู่กรณีไดด้ว้ยการร้องสอดทั้งน้ี

ให้นาํความในมาตรา๕๗และมาตรา๕๘แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบั

โดยอนุโลม 

ข้อ ๗๙ ถ้าคดีสองเร่ืองหรือกว่านั้ นข้ึนไปมีข้อหาอย่างเดียวกันหรือเก่ียวเน่ือง

ใกลชิ้ดกนัหรือมีคู่กรณีเดียวกนัหรือร่วมกนัถา้ตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่

การพิจารณาคดีจะเสนอความเห็นต่อองคค์ณะเพื่อเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาสั่งรวม

คดีเขา้ดว้ยกนัแลว้พิจารณาพิพากษารวมกนัไปก็ไดใ้นกรณีท่ีคดีดงักล่าวอยูใ่นศาลปกครองชั้นตน้
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ต่างศาลกนัให้โอนคดีไปยงัศาลท่ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เห็นชอบร่วมกนัหากตกลงกนัไม่ไดใ้ห้

ประธานศาลปกครองสูงสุดเป็นผูช้ี้ขาดและเม่ือมีการโอนคดีแลว้ให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ของ

ศาลท่ีโอนคดีสั่งจาํหน่ายคดีนั้นออกจากสารบบความ 

ขอ้ ๘๐ ในคดีท่ีมีหลายขอ้หาและขอ้หาหน่ึงขอ้หาใดไม่เก่ียวขอ้งกบัขอ้หาอ่ืนๆถา้

ตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีจะเสนอความเห็นต่อองค์คณะ

เพื่อเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้พิจารณาสั่งให้แยกคดีดงักล่าวออกเป็นหลายคดีแล้วพิจารณา

พิพากษาแต่ละคดีแยกกนัไปก็ได ้

ในคดีท่ีมีผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีหลายคนถา้ตุลาการเจา้ของสาํนวนเห็นวา่จะ

เป็นประโยชน์แก่การพิจารณาคดีจะเสนอความเห็นต่อองคค์ณะเพื่อเสนออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้

พิจารณาสั่งใหแ้ยกคดีดงักล่าวออกเป็นหลายคดีแลว้พิจารณาพิพากษาแต่ละคดีแยกกนัไปก็ได ้

ข้อ ๘๑ ก่อนศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีหากผูถู้กฟ้องคดีเห็นว่าการ

พิจารณาคดีต่อไปในศาลนั้นจะไม่สะดวกหรือผูถู้กฟ้องคดีอาจไม่ไดรั้บความยุติธรรมผูถู้กฟ้องคดี

อาจยื่นคาํขอพร้อมแสดงเหตุผลต่อศาลท่ีผูฟ้้องคดีไดย้ื่นคาํฟ้องไวข้อให้โอนคดีไปยงัศาลปกครอง

อ่ืนท่ีมีเขตอาํนาจไดเ้ม่ืออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เห็นสมควรจะมีคาํสั่งอนุญาตตามคาํขอนั้นก็ได ้

ห้ามมิให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ออกคาํสั่งอนุญาตตามวรรคหน่ึงเวน้แต่อธิบดี

ศาลปกครองชั้นตน้ท่ีจะรับโอนคดีนั้นยินยอมแลว้ถา้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ท่ีจะรับโอนคดีไม่

ยนิยอมใหอ้ธิบดีศาลปกครองชั้นตน้ท่ีจะโอนคดีเสนอเร่ืองใหป้ระธานศาลปกครองสูงสุดช้ีขาด 

เม่ือมีการโอนคดีตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองแล้วให้อธิบดีศาลปกครองชั้นตน้

ของศาลท่ีโอนคดีสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ขอ้ ๘๒ ผูฟ้้องคดีอาจถอนคาํฟ้องในเวลาใดๆ ก่อนศาลพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาด

คดีไดก้ารถอนคาํฟ้องจะถอนเฉพาะบางขอ้หาหรือบางส่วนของขอ้หาก็ได ้

การถอนคาํฟ้องตอ้งทาํเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูฟ้้องคดีแต่ถา้ผูฟ้้องคดีถอน

คาํฟ้องดว้ยวาจาต่อหนา้ศาลในระหวา่งการไต่สวนหรือการนัง่พิจารณาคดีใหศ้าลบนัทึกไวแ้ละให้ผู ้

ฟ้องคดีลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน 

ในกรณีท่ีมีผูฟ้้องคดีหลายคนผูฟ้้องคดีแต่ละคนอาจถอนคาํฟ้องของตนได้การ

ถอนคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีดงักล่าวให้มีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีถอนคาํฟ้องนั้นเวน้แต่กรณีท่ีผูถ้อนคาํ

ฟ้องเป็นผูแ้ทนของผูฟ้้องคดีทุกคนการถอนคาํฟ้องให้มีผลเป็นการถอนคาํฟ้องทั้งคดีในการน้ีศาล

จะไต่สวนเพื่อให้ไดค้วามเป็นท่ียุติวา่การถอนคาํฟ้องของผูแ้ทนดงักล่าวเป็นไปตามความประสงค์

ของผูฟ้้องคดีทุกคนก่อนมีคาํสั่งอนุญาตใหถ้อนคาํฟ้องก็ไดเ้ม่ือมีการถอนคาํฟ้องให้ศาลอนุญาตและ

สั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความกบัคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนให้แก่ผูฟ้้องคดี
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แต่ในคดีท่ีเก่ียวกบัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือคดีท่ีการพิจารณาต่อไปจะเป็นประโยชน์

แก่ส่วนรวมหรือการถอนคาํฟ้องเกิดจากการสมยอมกนัโดยไม่เหมาะสมศาลจะมีคาํสั่งไม่อนุญาต

ใหถ้อนคาํฟ้องก็ไดค้าํสั่งไม่อนุญาตใหถ้อนคาํฟ้องใหเ้ป็นท่ีสุด 

หมวด ๗ 

การนัง่พิจารณาคดีและการพิพากษาคดี 

ส่วนท่ี ๑ 

การนัง่พิจารณาคดี 

ขอ้ ๘๓ ในการพิจารณาคดีให้ศาลจดัให้มีการนั่งพิจารณาคดีอย่างน้อยหน่ึงคร้ังเพื่อให้

คู่กรณีมีโอกาสมาแถลงดว้ยวาจาต่อหนา้ศาลเวน้แต่คดีท่ีศาลมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ศาลตอ้งแจง้กาํหนดวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกใหคู่้กรณีทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจด็วนั 

ขอ้ ๘๔ ในวนันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกหากคู่กรณีประสงคจ์ะยื่นคาํแถลงเป็นหนงัสือ

ตามมาตรา๕๙วรรคสองให้ยื่นต่อศาลก่อนวนันั่งพิจารณาคดีหรืออย่างช้าท่ีสุดในระหว่างการนั่ง

พิจารณาคดี 

คาํแถลงตามวรรคหน่ึงจะยกขอ้เท็จจริงท่ีไม่เคยยกข้ึนอา้งไวแ้ล้วไม่ได้เวน้แต่เป็น

ขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นประเด็นสาํคญัในคดีซ่ึงคู่กรณีผูย้ืน่สามารถพิสูจน์ไดว้า่มีเหตุจาํเป็นหรือพฤติการณ์

พิเศษท่ีทาํให้ไม่อาจเสนอต่อศาลไดก่้อนหน้านั้นแต่ศาลจะรับฟังขอ้เท็จจริงดงักล่าวได้ต่อเม่ือได้

เปิดโอกาสใหคู้่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงแสดงพยานหลกัฐานเพื่อยนืยนัหรือหกัลา้งแลว้ 

คู่กรณีมีสิทธินาํพยานหลกัฐานมาสืบประกอบคาํแถลงท่ียื่นตามวรรคหน่ึงไดโ้ดยให้

ศาลพจิารณาสั่งอนุญาตเท่าท่ีเก่ียวขอ้งกบัคาํแถลงและจาํเป็นแก่คดีเท่านั้นคาํสั่งดงักล่าวใหเ้ป็นท่ีสุด 

ในวนันัง่พิจารณาคดีคู่กรณีจะไม่มาศาลก็ไดแ้ต่ความในขอ้น้ีไม่ตดัอาํนาจศาลท่ีจะ

ออกคาํสั่งเรียกใหคู้่กรณีหน่วยงานทางปกครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งมาใหถ้อ้ยคาํ

ใหค้วามเห็นเป็นหนงัสือหรือส่งเอกสารหรือพยานหลกัฐานใดๆใหแ้ก่ศาล 

ข้อ ๘๕ เม่ือเร่ิมการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกให้ตุลาการเจ้าของสํานวนเสนอสรุป

ขอ้เท็จจริงและประเด็นของคดีนั้นแลว้ให้คู่กรณีแถลงดว้ยวาจาประกอบคาํแถลงเป็นหนงัสือท่ีได้

ยืน่ตามขอ้ ๘๔ โดยใหผู้ฟ้้องคดีแถลงก่อน 

คาํแถลงดว้ยวาจาของคู่กรณีตอ้งกระชบัและอยูใ่นประเด็นโดยไม่อาจยกขอ้เท็จจริง

หรือขอ้กฎหมายอ่ืนนอกจากท่ีปรากฏในคาํแถลงเป็นหนงัสือ 

ในกรณีท่ีคู่กรณีฝ่ายใดไม่ยื่นคาํแถลงเป็นหนงัสือแต่มาอยู่ในศาลในวนันัง่พิจารณา

คดีคร้ังแรกคู่กรณีฝ่ายนั้นจะแถลงดว้ยวาจาไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากศาลหรือศาลสั่งใหแ้ถลง 
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ขอ้ ๘๖ ในการนัง่พิจารณาคดีใหศ้าลเป็นผูซ้กัถามคู่กรณีและพยานและใหน้าํความ

ในขอ้ ๕๒ ขอ้ ๕๓ และขอ้ ๕๙ มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

ขอ้ ๘๗ ในการนั่งพิจารณาคดีถ้าคู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดฝ่าฝืนขอ้กาํหนดของศาลท่ี

กาํหนดไวเ้พื่อรักษาความเรียบร้อยในบริเวณศาลและศาลไดมี้คาํสั่งใหคู้่กรณีฝ่ายนั้นออกไปเสียจาก

บริเวณศาลศาลจะนัง่พิจารณาคดีต่อไปลบัหลงัคู่กรณีฝายนั้นก็ได ้

ส่วนท่ี ๒ 

การแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี 

ขอ้ ๘๘ ในวนันัง่พิจารณาคดีเม่ือเสร็จส้ินการแถลงและการนาํพยานหลกัฐานมา

สืบประกอบคาํแถลงของคู่กรณีแลว้ให้ตุลาการผูแ้ถลงคดีช้ีแจงดว้ยวาจาต่อองคค์ณะเพื่อประกอบ

คาํแถลงการณ์เป็นหนงัสือท่ีไดเ้สนอไวแ้ลว้หรือเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้

๖๓วรรคสองโดยบุคคลซ่ึงมิไดรั้บอนุญาตจากศาลจะอยูใ่นห้องพิจารณาในขณะตุลาการผูแ้ถลงคดี

ช้ีแจงหรือเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาไม่ได ้

ในกรณีท่ีตุลาการผูแ้ถลงคดีเห็นว่าจากคาํแถลงและการนาํพยานหลกัฐานมาสืบ

ประกอบคาํแถลงของคู่กรณีทาํให้ขอ้เท็จจริงในการพิจารณาคดีเปล่ียนแปลงไปและมีผลกระทบต่อ

คาํแถลงการณ์เป็นหนงัสือท่ีเสนอไวแ้ลว้หรือต่อคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาท่ีจะเสนอตุลาการผูแ้ถลง

คดีจะจดัทาํคาํแถลงการณ์เป็นหนังสือข้ึนใหม่หรือเสนอคาํแถลงการณ์ดว้ยวาจาต่อองค์คณะเพื่อ

พิจารณาในวนัอ่ืนก็ได ้

ส่วนท่ี ๓ 

การทาํคาํพิพากษาและคาํสั่ง 

ขอ้ ๘๙ เม่ือเสร็จส้ินการแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดีแลว้ให้ตุลาการหวัหนา้

คณะนดัประชุมปรึกษาเพื่อพพิากษาหรือมีคาํสั่งในวนัเดียวกนันั้นหรือวนัอ่ืน 

ขอ้ ๙๐ คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีนอกจากจะตอ้งระบุรายการตามท่ีบญัญติัไว้

ในมาตรา๖๙วรรคหน่ึงและจาํนวนค่าธรรมเนียมศาลท่ีคู่กรณีจะได้รับคืนแล้วให้ระบุช่ือตุลาการ

เจา้ของสาํนวนและตุลาการผูแ้ถลงคดีดว้ย 

ขอ้ ๙๑ คาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาลในคดีท่ีศาลได้มีคาํสั่งทุเลาการ

บงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองหรือคาํสั่งเก่ียวกบัการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวใหศ้าลกาํหนดดว้ย

วา่จะใหค้าํสั่งดงักล่าวมีผลต่อไปหรือไม่เพียงใด 

ขอ้ ๙๒ ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวนิิจฉยัแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปก็ได ้
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ขอ้ ๙๓ เม่ือคดีสองเร่ืองหรือกว่านั้นข้ึนไปไดพ้ิจารณารวมกนัเพื่อสะดวกแก่การ

พิจารณาศาลจะพิพากษาหรือมีคาํสั่งคดีเหล่านั้นเร่ืองใดซ่ึงเสร็จการพิจารณาแลว้จึงพิพากษาหรือมี

คาํสั่งเร่ืองอ่ืนๆ ต่อไปภายหลงัก็ได ้

ขอ้ ๙๔ ในคดีท่ีมีลกัษณะหน่ึงลกัษณะใดดงัต่อไปน้ีอธิบดีศาลปกครองชั้นตน้จะ

ใหมี้การวนิิจฉยัปัญหาหรือคดีใดโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้นั้นก็ได ้

(๑) คดีท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนเป็นจาํนวนมากหรือประโยชน์สาธารณะท่ีสาํคญั 

(๒) คดีท่ีมีประเด็นท่ีจะตอ้งวินิจฉยัเก่ียวกบัหลกักฎหมายปกครองท่ีสาํคญั 

(๓) คดีท่ีอาจมีผลเป็นการกลบัหรือแกไ้ขแนวคาํพิพากษาเดิมของศาลปกครอง

ชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุด 

(๔) คดีท่ีมีทุนทรัพยสู์ง 

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองชั้นต้นให้ประกอบด้วยตุลาการในศาล

ปกครองชั้นตน้นั้นทุกคนท่ีอยูป่ฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงมิใช่ผูท่ี้ถูกคดัคา้นหรือตอ้งถอนตวัเพราะมีเหตุอนัอาจ

ถูกคดัคา้นตามมาตรา ๖๓ แต่ตอ้งมีจาํนวนไม่น้อยกว่าก่ึงหน่ึงของตุลาการในศาลปกครองชั้นตน้

นั้นและใหอ้ธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เป็นประธานท่ีประชุมใหญ่ 

คาํวินิจฉัยของท่ีประชุมใหญ่ให้เป็นไปตามเสียงขา้งมากถา้มีคะแนนเสียงเท่ากนั

ใหป้ระธานในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 

ขอ้ ๙๕ ถา้ในคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีใดมีขอ้ผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กนอ้ย

เม่ือศาลเห็นเองหรือเม่ือคู่กรณีมีคาํขอและมิไดมี้การอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นศาลจะมีคาํสั่ง

แกไ้ขเพิ่มเติมขอ้ผิดพลาดหรือผิดหลงเล็กน้อยนั้นให้ถูกก็ไดแ้ต่ถา้ไดมี้การอุทธรณ์อาํนาจในการ

แกไ้ขใหเ้ป็นของศาลปกครองสูงสุด 

การทําคาํสั่งเพิ่มเติมตามข้อน้ีจะต้องไม่เป็นการกลับหรือแก้คาํวินิจฉัยในคํา

พิพากษาหรือคาํสั่งเดิม 

เม่ือไดท้าํคาํสั่งเช่นว่านั้นแลว้ห้ามมิให้คดัสําเนาคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเดิมเวน้แต่

จะไดค้ดัสาํเนาคาํสั่งเพิ่มเติมนั้นรวมไปดว้ย 

ขอ้ ๙๖ เม่ือศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีหรือประเด็นขอ้ใดแห่งคดีแล้ว

ห้ามมิให้ดาํเนินกระบวนพิจารณาในศาลนั้นอนัเก่ียวกบัคดีหรือประเด็นท่ีไดว้ินิจฉัยช้ีขาดแลว้นั้น

เวน้แต่ 

(๑) การแกไ้ขขอ้ผดิพลาดหรือผดิหลงเล็กนอ้ยตามขอ้ ๙๕ 

(๒) การพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีใหม่ตามมาตรา ๗๕ 
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(๓) การพิจารณาใหม่แห่งคดีท่ีสาํนวนคดีหรือเอกสารในสาํนวนคดีสูญหายหรือ

บุบสลายตามขอ้ ๒๑ 

(๔) การยืน่การรับหรือไม่รับอุทธรณ์ตามมาตรา ๗๓ 

(๕) การดาํเนินการเก่ียวกบัการบรรเทาทุกขช์ัว่คราวในระหวา่งการยื่นอุทธรณ์ซ่ึง

คาํอุทธรณ์อยูร่ะหวา่งการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ตามขอ้ ๑๐๔ หรือขอ้ ๑๐๖ 

(๖) การท่ีศาลปกครองสูงสุดส่งคดีคืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไดพ้ิจารณาและ

พิพากษาหรือมีคาํสั่งคดีนั้นเพื่อให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่หรือพิจารณาและพิพากษาหรือมีคาํสั่ง

ใหม่ตามขอ้ ๑๑๒ 

(๗) การบงัคบัคดีตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง 

ข้อ ๙๗  คดีท่ีได้มีคาํพิพากษาหรือคําสั่งช้ีขาดคดีถึงท่ีสุดแล้วห้ามมิให้คู่กรณี

เดียวกนัฟ้องกนัอีกในประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัโดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนั 

ภาค ๓ 

วธีิพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุด 

ขอ้ ๙๘ การฟ้องคดีตามมาตรา ๑๑ (๑) (๒) และ (๓) ให้ยื่นคาํฟ้องต่อศาลปกครอง

สูงสุดและให้นาํวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตน้ตามท่ีกาํหนดไวใ้นภาค ๒ มาใช้

บงัคบักบัคดีท่ีฟ้องตามขอ้น้ีโดยอนุโลม 

ขอ้ ๙๙ ในกรณีท่ีองคค์ณะพิจารณาพิพากษาคดีในศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่คดีท่ี

ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ให้เสนอประธานศาลปกครอง

สูงสุดเพื่อพจิารณาสั่งใหส่้งคาํฟ้องนั้นไปยงัศาลปกครองชั้นตน้ท่ีคดีนั้นอยูใ่นเขตอาํนาจแลว้ใหอ้งค์

คณะในศาลปกครองสูงสุดสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความโดยใหถื้อวา่มีการฟ้องคดีนั้นต่อศาล

ปกครองชั้นตน้ตั้งแต่วนัท่ีมีการยืน่คาํฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด 

ขอ้ ๑๐๐ คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีกฎหมายหรือระเบียบน้ี

มิไดก้าํหนดใหถึ้งท่ีสุดใหอุ้ทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด 

คาํสั่งระหวา่งพิจารณาท่ีระเบียบน้ีมิไดก้าํหนดให้อุทธรณ์ระหวา่งพิจารณาไดใ้ห้

อุทธรณ์คาํสั่งดงักล่าวพร้อมกบัการอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งท่ีทาํใหค้ดีเสร็จเด็ดขาดจากศาล 

ขอ้ ๑๐๑ คาํอุทธรณ์ใหท้าํเป็นหนงัสือและอยา่งนอ้ยตอ้งระบุ 

(๑) ช่ือผูอุ้ทธรณ์และคู่กรณีในอุทธรณ์ 

(๒) ขอ้คดัคา้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

(๓) คาํขอของผูอุ้ทธรณ์ 

(๔) ลายมือช่ือผูอุ้ทธรณ์ 
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ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายท่ีจะยกข้ึนอ้างในการยื่นคําอุทธรณ์นั้ นผูอุ้ทธรณ์

จะตอ้งกล่าวไวโ้ดยชดัแจง้ในคาํอุทธรณ์และตอ้งเป็นขอ้ท่ีได้ยกข้ึนว่ากนัมาแล้วโดยชอบในศาล

ปกครองชั้นตน้แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือ

ปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะผูอุ้ทธรณ์จะยกปัญหาขอ้นั้นข้ึนกล่าวในคาํอุทธรณ์หรือในชั้น

อุทธรณ์ก็ได ้

ขอ้ ๑๐๒ คาํอุทธรณ์ให้ยื่นต่อศาลปกครองชั้นตน้และให้พนกังานเจา้หน้าท่ีของ

ศาลออกใบรับให้ผูอุ้ทธรณ์แล้วตรวจคาํอุทธรณ์ในเบ้ืองต้นถ้าเห็นว่าเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีสมบูรณ์

ครบถว้นใหเ้สนอคาํอุทธรณ์ดงักล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินการต่อไปตามขอ้๑๐๔

ถา้เห็นวา่คาํอุทธรณ์นั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้นไม่วา่ดว้ยเหตุใดๆหรือผูอุ้ทธรณ์ชาํระค่าธรรมเนียมศาล

ไม่ครบถว้นให้พนกังานเจา้หนา้ท่ีของศาลแนะนาํให้ผูอุ้ทธรณ์แกไ้ขหรือชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้

ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้เห็นว่าขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ข

ให้ถูกตอ้งได้หรือคาํอุทธรณ์นั้นตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ีหรือผูอุ้ทธรณ์ไม่

แกไ้ขคาํอุทธรณ์หรือไม่ชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดให้บนัทึกไว้

แลว้เสนอคาํอุทธรณ์ดงักล่าวต่ออธิบดีศาลปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินการต่อไป 

ขอ้ ๑๐๓ ค่าธรรมเนียมศาลในชั้นอุทธรณ์นั้นถา้ทุนทรัพยใ์นชั้นอุทธรณ์เป็นอยา่ง

เดียวกบัในศาลปกครองชั้นตน้ให้ผูอุ้ทธรณ์เสียตามทุนทรัพยเ์ช่นเดียวกบัในศาลปกครองชั้นตน้แต่

ถา้ผูอุ้ทธรณ์ไดรั้บความพอใจบางส่วนตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้แลว้และ

ทุนทรัพย์ในชั้นอุทธรณ์ตํ่ากว่าในศาลปกครองชั้นต้นให้ผูอุ้ทธรณ์เสียค่าธรรมเนียมศาลในชั้น

อุทธรณ์ตามทุนทรัพยท่ี์ตํ่านั้น 

ขอ้ ๑๐๔ เม่ือได้รับคาํอุทธรณ์จากพนักงานเจา้หน้าท่ีของศาลให้อธิบดีศาลปกครอง

ชั้นตน้ส่งคาํอุทธรณ์นั้นใหอ้งคค์ณะดาํเนินการต่อไป 

ให้ตุลาการหัวหน้าคณะแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะคนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของ

สาํนวนแลว้ใหตุ้ลาการเจา้ของสาํนวนตรวจคาํอุทธรณ์ถา้เห็นวา่เป็นคาํอุทธรณ์ท่ีสมบูรณ์ครบถว้นก็

ให้ดาํเนินการต่อไปตามขอ้ ๑๐๖ ถา้เห็นวา่คาํอุทธรณ์ไม่สมบูรณ์ครบถว้นซ่ึงผูอุ้ทธรณ์อาจแกไ้ขได้

หรือผูอุ้ทธรณ์ชาํระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถ้วนให้ตุลาการเจา้ของสํานวนมีคาํสั่งให้ผูอุ้ทธรณ์

แกไ้ขหรือชาํระค่าธรรมเนียมศาลใหค้รบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือชาํระ

ค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดหรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณี

ท่ีไม่อาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งไดห้รือเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ีให้

ตุลาการเจา้ของสาํนวนเสนอองคค์ณะสั่งไม่รับอุทธรณ์ดงักล่าว 
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ขอ้ ๑๐๕ ผูอุ้ทธรณ์มีสิทธิยื่นคาํร้องอุทธรณ์คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีไม่รับ

อุทธรณ์ตามขอ้ ๑๐๔ ต่อศาลปกครองสูงสุดภายในกาํหนดระยะเวลาสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีไดรั้บ

แจง้คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

คาํร้องตามวรรคหน่ึงให้ยื่นต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีคาํสั่งนั้นและให้พนักงาน

เจา้หนา้ท่ีของศาลรีบส่งคาํร้องพร้อมดว้ยคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้คาํอุทธรณ์

และคาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ไปยงัศาลปกครองสูงสุดโดยพลนั 

ให้ประธานศาลปกครองสูงสุดส่งคาํร้องให้องค์คณะเพื่อพิจารณาคาํร้องและมี

คาํสั่งยืนตามคาํสั่งไม่รับอุทธรณ์ของศาลปกครองชั้นตน้หรือมีคาํสั่งให้รับอุทธรณ์แลว้ส่งให้ศาล

ปกครองชั้นตน้อ่านเม่ือศาลปกครองชั้นตน้ไดอ่้านคาํสั่งดงักล่าวแลว้ให้แจง้ให้ศาลปกครองสูงสุด

ทราบในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งให้รับอุทธรณ์ให้ถือว่าวนัท่ีได้รับแจง้นั้นเป็นวนัท่ีศาล

ปกครองสูงสุดไดรั้บคาํอุทธรณ์จากศาลปกครองชั้นตน้เพื่อดาํเนินการต่อไปตามขอ้ ๑๐๗ 

ในการพิจารณาคาํร้องขององคค์ณะตามวรรคสามถา้องคค์ณะเห็นเป็นการจาํเป็นท่ี

จะตอ้งตรวจสาํนวนใหมี้คาํสั่งใหศ้าลปกครองชั้นตน้ส่งสาํนวนคดีไปยงัศาลปกครองสูงสุดได ้

ขอ้๑๐๖ในกรณีท่ีตุลาการเจา้ของสํานวนในศาลปกครองชั้นตน้เห็นวา่คาํอุทธรณ์

นั้นเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีสมบูรณ์ครบถ้วนให้เสนอองค์คณะมีคาํสั่งรับอุทธรณ์แล้วเสนออธิบดีศาล

ปกครองชั้นตน้เพื่อส่งคาํอุทธรณ์นั้นใหศ้าลปกครองสูงสุดพิจารณาต่อไป 

ขอ้ ๑๐๗ เม่ือได้รับคาํอุทธรณ์จากศาลปกครองชั้นตน้แลว้ให้พนกังานเจา้หน้าท่ี

ของศาลปกครองสูงสุดลงทะเบียนคดีในสารบบความแลว้เสนอคาํอุทธรณ์ต่อประธานศาลปกครอง

สูงสุดเพื่อจ่ายสาํนวนคดีแก่องคค์ณะต่อไป 

ขอ้ ๑๐๘ ให้ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุดแต่งตั้งตุลาการในองค์คณะ

คนหน่ึงเป็นตุลาการเจา้ของสํานวนแล้วให้ตุลาการเจา้ของสํานวนตรวจคาํอุทธรณ์ถ้าเห็นว่าคาํ

อุทธรณ์ท่ีศาลปกครองชั้นตน้สั่งรับไวพ้ิจารณาเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นซ่ึงผูอุ้ทธรณ์

อาจแกไ้ขไดห้รือผูอุ้ทธรณ์ชาํระค่าธรรมเนียมศาลไม่ครบถว้นให้สั่งให้ผูอุ้ทธรณ์แกไ้ขหรือชาํระ

ค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดถา้ไม่มีการแกไ้ขหรือชาํระค่าธรรมเนียม

ศาลใหค้รบถว้นภายในระยะเวลาท่ีกาํหนดหรือขอ้ท่ีไม่สมบูรณ์ครบถว้นนั้นเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ข

ให้ถูกตอ้งไดห้รือเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีตอ้งห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ีให้เสนอองคค์ณะ

สั่งยกอุทธรณ์นั้น 

ในกรณีท่ีตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นวา่อุทธรณ์นั้นมีขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ี

ไม่เป็นสาระอนัควรไดรั้บการวนิิจฉยัให้เสนอองคค์ณะเพื่อมีคาํสั่งไม่รับอุทธรณ์และสั่งจาํหน่ายคดี

ออกจากสารบบความ 
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ขอ้ ๑๐๙ เม่ือตุลาการเจา้ของสาํนวนเห็นวา่คาํอุทธรณ์นั้นเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีสมบูรณ์

ครบถว้นใหส่้งสาํเนาคาํอุทธรณ์ใหคู่้กรณีในอุทธรณ์ทาํคาํแกอุ้ทธรณ์ภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ี

ไดรั้บคาํอุทธรณ์หรือภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด 

ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีจะยกข้ึนอา้งในคาํแกอุ้ทธรณ์นั้นจะตอ้งเป็นขอ้ท่ีได้

ยกข้ึนวา่กนัมาแลว้โดยชอบในศาลปกครองชั้นตน้แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนหรือปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะคู่กรณีในอุทธรณ์จะยกปัญหา

ขอ้นั้นข้ึนกล่าวในคาํแกอุ้ทธรณ์หรือในชั้นอุทธรณ์ก็ได ้

ข้อ ๑๑๐ เม่ือพ้นกําหนดระยะเวลาตามข้อ ๑๐๙ วรรคหน่ึงหรือเม่ือคู่กรณีใน

อุทธรณ์ไดย้ื่นคาํแกอุ้ทธรณ์แลว้หากตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นวา่คดีมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีศาลจะ

พิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งอุทธรณ์ไดแ้ลว้ให้จดัทาํบนัทึกของตุลาการเจา้ของสํานวนเสนอองค์

คณะเพื่อพิจารณาดาํเนินการต่อไปในกรณีท่ีตุลาการเจา้ของสํานวนเห็นวา่ขอ้เท็จจริงจากสาํนวนคดี

คาํอุทธรณ์และคาํแก้อุทธรณ์ยงัไม่เพียงพอท่ีจะพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งอุทธรณ์ให้มีอาํนาจ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาตามอาํนาจหนา้ท่ีต่อไป 

ขอ้ ๑๑๑ ในการพิจารณาอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ศาล

ปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิพากษาหรือมีคาํสั่งดงัต่อไปน้ี 

(๑) หากเห็นวา่คาํอุทธรณ์นั้นไม่สมบูรณ์ครบถว้นและเป็นกรณีท่ีไม่อาจแกไ้ขให้

ถูกต้องได้หรือเป็นคาํอุทธรณ์ท่ีต้องห้ามตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบน้ีให้พิพากษายก

อุทธรณ์นั้นโดยไม่ตอ้งวนิิจฉยัในประเด็นแห่งอุทธรณ์ 

(๒) หากเห็นวา่คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ถูกตอ้งไม่วา่ดว้ยเหตุ

เดียวกนัหรือเหตุอ่ืนใหพ้ิพากษาหรือมีคาํสั่งยนืตามคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

(๓) หากเห็นว่าคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้ นต้นไม่ถูกต้องให้

พิพากษาหรือมีคาํสั่งกลบัคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้และพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ 

(๔) หากเห็นวา่คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ถูกบางส่วนและผิด

บางส่วนให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งแกค้าํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้โดยพิพากษาหรือ

มีคาํสั่งยนืบางส่วนกลบับางส่วนและพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ในส่วนท่ีกลบันั้น 

ขอ้ ๑๑๒ อาํนาจในการพิจารณาอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้โดยศาลปกครองสูงสุดใหร้วมถึง 

(๑) เม่ือคดีปรากฏเหตุท่ีมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบน้ีใน

ส่วนท่ีวา่ดว้ยการทาํคาํพิพากษาและคาํสั่งและศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่มีเหตุอนัสมควรใหมี้อาํนาจ

สั่งยกคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้นแล้วส่งสํานวนคดีคืนไปยงัศาลปกครอง
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ชั้นตน้เพื่อให้พิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ในกรณีเช่นน้ีศาลปกครองชั้นตน้อาจประกอบดว้ยตุลาการ

ศาลปกครองอ่ืนนอกจากท่ีได้พิพากษาหรือมีคาํสั่งมาแล้วและคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่น้ีอาจ

วนิิจฉยัช้ีขาดคดีเป็นอยา่งอ่ืนนอกจากคาํพิพากษาหรือคาํสั่งท่ีถูกยกได ้

(๒) เม่ือคดีปรากฏเหตุท่ีมิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบน้ีใน

ส่วนท่ีวา่ดว้ยการแสวงหาขอ้เท็จจริงหรือมีเหตุท่ีศาลไดป้ฏิเสธการไต่สวนพยานตามท่ีผูอุ้ทธรณ์มี

คาํขอและศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่มีเหตุอนัสมควรให้มีอาํนาจสั่งยกคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาล

ปกครองชั้นตน้นั้นแล้วกาํหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงประกอบด้วยตุลาการศาลปกครององค์

คณะเดิมหรือตุลาการศาลปกครองอ่ืนหรือศาลปกครองชั้นตน้อ่ืนใดตามท่ีเห็นสมควรพิจารณาคดี

นั้นใหม่ทั้งหมดหรือบางส่วนและพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ 

(๓) เม่ือคดีปรากฏเหตุว่าข้อเท็จจริงท่ีศาลปกครองชั้ นต้นฟังมาไม่พอแก่การ

วินิจฉัยช้ีขาดคดีและศาลปกครองสูงสุดเห็นว่ามีเหตุอนัสมควรให้มีอาํนาจสั่งยกคาํพิพากษาหรือ

คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้นั้นแลว้กาํหนดให้ศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงประกอบดว้ยตุลาการศาล

ปกครององค์คณะเดิมหรือตุลาการศาลปกครองอ่ืนพิจารณาคดีนั้นใหม่ทั้งหมดหรือบางส่วนโดย

ดาํเนินการตามคาํช้ีขาดของศาลปกครองสูงสุดแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปตามรูปคดี 

ในคดีทั้ งปวงท่ีศาลปกครองชั้นต้นได้พิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ตามข้อน้ีให้

อุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่เช่นวา่นั้นได ้

ข้อ ๑๑๓ ถ้าศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งให้ส่งสํานวนคดีคืนไปยงัศาลปกครอง

ชั้นตน้เพื่อดาํเนินกระบวนพิจารณาหรือพิพากษาหรือมีคาํสั่งใหม่ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนตามท่ี

กาํหนดไวใ้นขอ้ ๑๑๒ ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจท่ีจะยกเวน้มิให้ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลในการ

ยืน่อุทธรณ์คดัคา้นคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่ของศาลปกครองชั้นตน้ไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

ขอ้ ๑๑๔ เม่ือศาลปกครองสูงสุดไดพ้ิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดอุทธรณ์แลว้จะอ่าน

คาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นเองหรือจะส่งคาํพิพากษาหรือคาํสั่งนั้นใหศ้าลปกครองชั้นตน้อ่านก็ได ้

ข้อ ๑๑๕  ในกรณีท่ีมีการอุทธรณ์คาํสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํสั่งทาง

ปกครองของศาลปกครองชั้นตน้ตามขอ้ ๗๓ และผูอุ้ทธรณ์มีคาํขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่ง

ระงบัคาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นตน้ดงักล่าวไวเ้ป็นการ

ชัว่คราวถา้ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่คาํสั่งทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นทาํให้

หรือจะทาํให้เกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของผูอุ้ทธรณ์ศาล

ปกครองสูงสุดมีอาํนาจสั่งระงับคาํสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของศาล

ปกครองชั้นตน้ไวเ้ป็นการชัว่คราวจนกวา่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคาํสั่งอุทธรณ์นั้น 
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ข้อ ๑๑๖ นอกจากวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองสูงสุดท่ีกําหนดไว้

โดยเฉพาะในภาคน้ีให้นาํวิธีพิจารณาคดีปกครองในศาลปกครองชั้นตน้มาใช้บงัคบัโดยอนุโลม

ประกาศณวนัท่ี ๑๗ พฤศจิกายนพ.ศ. ๒๕๔๓ 

 

อกัขราทรจุฬารัตน 

ประธานศาลปกครองสูงสุด
 

 

 11[๑๑] 

ราชกิจจานุเบกษาเล่ม ๑๑๘/ตอนท่ี ๑๗ ก/หนา้ ๖/๒๒ มีนาคม ๒๕๔๔
 

 12[๑๒] 

ราชกิจจานุเบกษาเล่ม ๑๑๒/ ตอนท่ี ๑๕ ก/หนา้ ๒/๙ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๘
 

 13[๑๓] 

ราชกิจจานุเบกษาเล่ม ๑๒๒/ ตอนท่ี ๔๓ ก/หนา้ ๑๐/๓๑ พฤษภาคม ๒๕๔๘ 

 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี ๒) พ.ศ. ๒๕๔๔
11[๑๑] 

 

 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี ๓) พ.ศ. ๒๕๔๘
12[๑๒] 

 

 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

(ฉบบัท่ี ๔) พ.ศ. ๒๕๔๘
13[๑๓] 

 

 

 ทรงยศแกไ้ข 

 ๓๑/๑๐/๔๕ 

 หทยัภทัร/ผูจ้ดัทาํ 

 ๒๑/๓/๒๕๕๐ 
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