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บทคัดย่อ 
 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีวตัถุประสงค ์1) เพ่ือศึกษาแนวคิดและหลกัการพ้ืนฐานในการพิจารณา 

คดีปกครองและคดีอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 2) เพ่ือศึกษาแนวคิดและหลกัการกฎหมาย 

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองและการอนุญาโตตุลาการของต่างประเทศ

และของไทย 3) เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการนาํขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ไปปรับใชใ้นคดีปกครองทัว่ไปและการอนุญาโตตุลาการของศาลปกครองของไทย 4) เพ่ือเสนอแนวทางปรับใช ้

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองทัว่ไปและการอนุญาโตตุลาการ

ของศาลปกครองของไทย  

 วิทยานิพนธ์เร่ืองน้ีเป็นการวิจยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย ตาํรา บทความ งานวิชาการอ่ืน ๆ 

วิทยานิพนธ์ คาํพิพากษาและคาํสั่งของศาลทั้งในไทยและต่างประเทศ และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง โดยวิเคราะห์ 

เปรียบเทียบคดีปกครองท่ีศาลยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนพิจารณาแก่คดี 

 ผลการศึกษาพบว่า 1) คดีปกครองเป็นการแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยศาลและหลกัในการพิจารณา 

เร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนมุ่งคุ้มครองผลประโยชน์โดยส่วนรวม  2) ในคดีปกครองทั่วไป  

ศาลปกครองสูงสุดของไทยกบัฝร่ังเศสเห็นว่าปัญหาอาํนาจศาล เง่ือนไขการฟ้องคดี นิติกรรมทางปกครองท่ีทาํ

โดยปราศจากอาํนาจ โดยฝ่าฝืนกฎหมาย และมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย 

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงฝร่ังเศสเคร่งครัดในการยกปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าว ส่วนไทยเห็นว่า 

ศาลมีดุลพินิจท่ีจะยกหรือไม่ยกปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวก็ได ้ส่วนการอนุญาโตตุลาการ การเพิกถอนหรือ

ปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดตอ้งเป็นกรณีท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนเท่านั้น 3) คดีปกครอง

ทัว่ไปและการอนุญาโตตุลาการ ศาลใชดุ้ลพินิจยกขอ้กฎหมายความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยไม่ปรากฏ

ขอบเขต 4) คดีปกครองทัว่ไปศาลควรมีขอบเขตชดัเจนในการใชข้อ้กฎหมายความสงบเรียบร้อยของประชาชน

พิจารณาอาํนาจศาล เง่ือนไขการฟ้องคดีและการดาํเนินกระบวนพิจารณาเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลกั และ

ควรกาํหนดประเด็นก่อนการพิจารณาคดี ส่วนคดีอนุญาโตตุลาการศาลมีอาํนาจเพียงตรวจสอบความชอบดว้ย

กฎหมายของคาํช้ีขาด หากจะพิจารณาถึงขอ้สัญญาอนุญาโตตุลาการจะตอ้งใชห้ลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนอยา่งเคร่งครัด และควรมีการพิจารณาคดีอนุญาโตตุลาการเพียงศาลเดียว 
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จ 

Thesis title: Problems on the Application of Law concerning Public Order of the  
 Administrative Court in Administrative Cases 
Researcher: Mrs.Mayura  Insomtua; ID: 2554001079; Degree: Master of Laws;   
Thesis advisors: (1) Dr. Kamolchai Rattanasakalwong, Professor;  
(2) Siriphan Polrob, Associate Professor; Academic year: 2018 

 
Abstract 

 
 The objectives of this study were 1) to study concepts and principles in trying 
administrative cases and cases concerning public order, 2) to study concepts and legal 
principles on public order, 3) to analyst problems on the application of law concerning 
public order by the Administrative Courts of Thailand to administrative cases and 
arbitration cases, and  4) to propose a guideline on the application of law concerning 
public order to administrative cases and arbitration cases by the Administrative Courts 
of Thailand.  
 This thesis employed document analysis methodology using data from laws, 
law textbooks, legal articles and other academic papers, thesis, judgements and orders of 
Thai and foreign courts by a comparative study on administrative cases in which laws 
concerning public order were the issues of the case. 
 The study found that: 1) Administrative cases focus on the courts fact-finding 
authority and the principle of law concerning public order was to protect public interest.  
2) In general administrative cases, both the Thai Supreme Administrative Court and the 
French Conseil d'Etat ruled that issues on the court’s jurisdiction, justifiability or 
reviewability, ultra vires of administrative actions, direct contradiction of law, and legal 
motives are all problems of laws concerning public order. In french jurisdiction, the 
application of such was strict and consistent, while the Thai courts seemed to have 
extensive discretion of the application on a case by case basis. In arbitration cases, setting 
aside arbitral award or refusal of arbitral award’s enforcement can only be done when the 
award was in violation of laws concerning public order.  3) In both general administrative 
cases and arbitration cases, the courts preserved extensive discretion in raising, sua 
sponte, matter of law concerning public order to the case without limitation. 4) In general 
administrative cases, the courts should have a clear scope of power in applying laws 
concerning public order on issues of justifiability and of public interest proceedings. The 
courts should also determine issues of the case prior to the actual try.   In arbitration cases, 
the courts had only the power to review the legality of arbitral awards, therefore, in ruling 
on arbitration cases, laws concerning public order should be used strictly and should be 
tried exclusively in only one specialized court. 
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น้ีให้บุคคลท่ีกล่าวถึงไวข้า้งตน้ ตลอดจนคณาจารยทุ์กท่านท่ีคอยประสิทธ์ิประสาทวิชาให้แก่ผูว้ิจยั 

หากวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีขอ้บกพร่องประการใด ผูว้จิยัขอนอ้มรับไวแ้ต่ผูเ้ดียว 

 

 

 

 

 มยรุา  อินสมตวั 

 ธนัวาคม 2562 



ช 

สารบัญ 

 

หนา้ 

บทคดัยอ่ภาษาไทย   ง 

บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ   จ 

กิตติกรรมประกาศ   ฉ 

บทท่ี 1 บทนาํ   1 

 1.  ความเป็นมาของปัญหา   1 

  2.  วตัถุประสงคข์องการศึกษา  9 

  3.  กรอบแนวคิดของการศึกษา  9 

  4.  ประเด็นปัญหาของการศึกษา  10 

  5.  สมมติฐานของการศึกษา  10 

  6.  ขอบเขตของการศึกษา  11 

  7.  วธีิดาํเนินการศึกษา  11 

  8.  ประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ  11 

บทท่ี 2  แนวคิดและหลกัพื้นฐานในการพิจารณาคดีปกครอง ความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  และการอนุญาโตตุลาการ  12 

 1.  แนวคิดและหลกัพื้นฐานในการพิจารณาคดีปกครอง  12 

   1.1  หลกักฎหมายปกครองต่างประเทศ  13 

   1.1.1  หลกักฎหมายปกครองของฝร่ังเศส  13 

   1.1.2  หลกักฎหมายปกครองของเยอรมนั  18 

   1.2  หลกักฎหมายปกครองของไทย  19 

   1.2.1  หลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง  20 

   1.2.2  หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง  24 

   1.2.3  หลกัวธีิพิจารณาคดีความทัว่ไป  27 

   1.2.4  หลกัท่ีหา้มศาลพิพากษาเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง  29 

   1.2.5  ขอ้ความคิดพื้นฐานในการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการ  30 

  2.  หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองทัว่ไป  36 

   2.1  หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   ของประเทศฝร่ังเศส  39 

 



ซ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

   2.1.1  เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเก่ียวกบั 

     การพิพากษาในเน้ือหาของคดี  39 

    2.1.2  เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเกิดในชั้น 

     การตรวจคาํฟ้อง  66 

   2.2  แนวคิดเก่ียวกบัหลกัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  79 

    2.2.1  หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน  86 

    2.2.2  ระบบกฎหมายกบัหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชน  98 

    2.2.3  หลกัความสงบเรียบร้อยตามประเภทระบบกฎหมาย  99 

    2.2.4  การปรับใชห้ลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

     ของประชาชนในคดีประเภทต่างๆ   102 

  3.  หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในขอ้พิพาทเก่ียวกบั 

  คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  119 

   3.1  หลกักฎหมายเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการ  119 

   3.2  การปรับใชห้ลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   ในคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  121 

บทท่ี 3 หลกักฎหมายและแนวคาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

  ของประชาชนของศาลปกครองของไทย  125 

  1.  หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครอง  125 

   1.1  ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเก่ียวกบั 

   การพิพากษาในเน้ือหาของคดี กรณีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

   ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  129 

   1.1.1  นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ 

     อาํนาจหนา้ท่ี  131 

   1.1.2  นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบหรือขั้นตอน 

     หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั  132 

 

 



ฌ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

    1.1.3  นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย  

     หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะ 

     เป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบั 

     ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  132 

    1.1.4  นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่สุจริตหรือเป็นการบิดเบือน 

     อาํนาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั  133 

   1.2  ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีท่ีขอให ้

   ชดใชค้่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทน  134 

    1.2.1  กรณีการใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดจากมูลละเมิด  134 

    1.2.2  กรณีเรียกค่าทดแทนและดอกเบ้ียการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย ์  139 

    1.2.3  กรณีการใชสิ้ทธิเรียกร้องเบ้ียปรับ  144 

    1.2.4  กรณีการใชสิ้ทธิเรียกดอกเบ้ียผดินดั  144 

   1.3  ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในกรณีอ่ืนๆ  144 

    1.3.1  ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

     ท่ีเกิดข้ึนในชั้นการตรวจคาํฟ้อง  144 

    1.3.2  ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในประเด็น 

     ท่ีเป็นเน้ือหาแห่งคดี  147 

   1.4  แนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย 

   ความสงบเรียบร้อยของประชาชน  148 

    1.4.1  แนวคาํวนิิจฉยัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

     ของประชาชนในทางวธีิสบญัญติั  148 

    1.4.2  ขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

     ในทางสารบญัญติั  166 

 

 

 

 



ญ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

  2.  หลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนและแนวคาํวนิิจฉยัในขอ้พิพาทเก่ียวกบั 

  คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  171 

   2.1  การขอเพิกถอนและการขอใหบ้งัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะ 

   อนุญาโตตุลาการ  172 

   2.2  การตีความขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ 

   ประชาชนโดยศาล  173 

    2.2.1  การตีความขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

     ของประชาชนของศาลปกครอง  173 

   2.3  การวนิิจฉยัของศาลเก่ียวกบัขอบเขตในการตรวจสอบเน้ือหาสาระ 

   ของคาํช้ีขาด  175 

    2.3.1  การวนิิจฉยัของศาลปกครองเก่ียวกบัขอบเขตในการตรวจสอบ 

     เน้ือหาสาระของคาํช้ีขาด  175 

    2.3.2  การวนิิจฉยัของศาลฎีกาเก่ียวกบัขอบเขตในการตรวจสอบ 

     เน้ือหาสาระของคาํช้ีขาด  175 

   2.4  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดกรณีวนิิจฉยัวา่คณะอนุญาโตตุลาการ 

   ไม่อาจนาํประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชใ้นการวนิิจฉยั 

   โดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นสาระสาํคญัของสัญญาทางปกครอง  177 

   2.5  กรณีอ่ืนๆ ท่ีศาลพพิากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

   ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  179 

    2.5.1  กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของ 

     อนุญาโตตุลาการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี 

     ของประชาชน  179 

    2.5.2  กรณีศาลฎีกาพิพากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

     ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  181 

   2.6  กรณีอ่ืนๆ ท่ีศาลพิพากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

   ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  183 

 



ฎ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

    2.6.1  กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของ 

     อนุญาโตตุลาการไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี 

     ของประชาชน  183 

    2.6.2  กรณีศาลฎีกาพิพากษาวา่คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

     ไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  189 

  3.  แนวคาํวนิิจฉยัของศาลยติุธรรมเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย 

  ความสงบเรียบร้อยของประชาชน  190 

   3.1  ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีแพง่  192 

 3.1.1  ปัญหาเก่ียวกบัการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีในศาล  192 

 3.1.2  ปัญหาเก่ียวกบักฎหมายวา่ดว้ยสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคล  193 

   3.2  ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีอาญา  193 

บทท่ี 4 วเิคราะห์ปัญหาการปรับใชข้อ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  ในคดีปกครอง  196 

  1.  ปัญหาการพิจารณาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  ในคดีปกครองทัว่ไป  196 

   1.1  ปัญหาและแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัคาํพิพากษาของศาลในเร่ือง 

   เหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  197 

    1.1.1  กรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือ 

     นอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี  197 

    1.1.2  กรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบหรือ 

     ขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั  199 

    1.1.3  กรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย  

     หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมหรือมีลกัษณะ 

     เป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบั 

     ประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ  205 

 

 



ฏ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

    1.1.4  นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่สุจริต หรือเป็นการบิดเบือน 

     อาํนาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญั  207 

   1.2  ปัญหาและแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัการยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย 

   ความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเกิดข้ึนในชั้นการตรวจคาํฟ้อง 

   และเง่ือนไขการฟ้องคดี  209 

    1.2.1  เขตอาํนาจศาลปกครอง  210 

    1.2.2  เง่ือนไขการฟ้องคดี  210 

    1.2.3  การดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาล  213 

   1.3  ปัญหาและแนวทางแกไ้ขในส่วนคาํวนิิจฉยัของศาลเก่ียวกบั 

   ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  215 

    1.3.1  ขอ้สังเกตเก่ียวกบับทบญัญติัของกฎหมายและคาํวนิิจฉยัของศาล 

     ปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

     ของประชาชน  215 

    1.3.2  ความเห็นต่อบทบญัญติัของกฎหมายและคาํวนิิจฉยั 

     ศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย 

     ความสงบเรียบร้อยของประชาชน  217 

  2.  ปัญหาการพิจารณาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยในขอ้พิพาท 

  เก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  220 

   2.1  เหตุท่ีคู่กรณีผูย้ืน่คาํขอตอ้งเป็นฝ่ายพิสูจน์  220 

   2.2  เหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้องโดยท่ีคู่กรณีไม่ตอ้งยืน่คาํขอ  221 

   2.3  ปัญหาการพิจารณาวา่กรณีใดเป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือ 

    ศีลธรรมอนัดีของประชาชน  222 

   2.4  ปัญหาขอบเขตในการตรวจสอบเน้ือหาสาระของคาํช้ีขาดโดยอา้ง 

    ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  224 

   2.5  ปัญหากรณีคณะอนุญาโตตุลาการนาํประมวลกฎหมายแพง่ 

    และพาณิชยม์าใชใ้นการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในสัญญาทางปกครอง 

    โดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นสาระสาํคญัของสัญญาทางปกครอง  230 



ฐ 

สารบัญ (ต่อ) 

 

หนา้ 

บทท่ี 5 บทสรุปและขอ้เสนอแนะ  239 

  1.  บทสรุป  239 

  2.  ขอ้เสนอแนะ  243 

บรรณานุกรม  247 

ประวติัผูว้ิจยั  254 



บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1.  ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

 

รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศท่ีกาํหนดโครงสร้างและอาํนาจหนา้ท่ีของ

องค์กรท่ีใช้อํานาจสูงสุดในรัฐ ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรท่ีใช้อํานาจสูงสุดในรัฐด้วยกัน 

ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กรท่ีใช้อาํนาจสูงสุดในรัฐกบัประชาชน ตลอดจนการรับรองสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชน ดังนั้ น รัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายท่ีมีผลบังคบัใช้โดยตรงกับรัฐและ

หน่ วยงานของรัฐทุ กประเภททั้ งในความสั มพันธ์ ระหว่างหน่ วยงานของรัฐด้วยกัน เอง  

และความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับประชาชนซ่ึงจะมีลักษณะท่ีไม่เท่าเทียมกัน  

แต่รัฐธรรมนูญมิไดมี้ผลบงัคบัโดยตรงระหว่างความสัมพนัธ์ของประชาชนกบัประชาชนดว้ยกนั

เอง สําหรับฝ่ายบริหาร อนัเป็นส่วนหน่ึงของอาํนาจอธิปไตยมีหน้าท่ีสําคญัในการบริหารประเทศ

ในฐานะรัฐบาล หรือท่ีเรียกว่า ความรับผิดชอบด้านการเมือง และในฐานะผูท่ี้ใช้อาํนาจในการ

บริหารประเทศ หรือท่ีเรียกว่า ฝ่ายประจาํ หรือฝ่ายปกครอง การดาํเนินการของฝ่ายบริหารจะมี

ความแตกต่างกนั คือ หากดาํเนินการในฐานะรัฐบาล จะเรียกว่า “การกระทาํทางรัฐบาล” แต่หาก

เป็นการกระทําในฐานะฝ่ายปกครอง จะเรียกว่า การกระทําทางปกครอง(acteadministrative)  

โดยการกระทาํทางปกครองซ่ึงเป็นเคร่ืองมือในการจดัทาํบริการสาธารณะ และฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ี

ในทางกฎหมายในการกํากับดูแลการดําเนินงานของหน่วยงานให้การจดัทาํบริการสาธารณะ

บรรลุผล โดยผ่านเคร่ืองมืออนัเป็นนิติกรรมทางปกครอง เช่น การออกกฎ ออกคาํสั่งทางปกครอง 

สัญญาทางปกครอง และปฏิบติัการหรือการกระทาํทางปกครอง  ทั้งน้ี การกระทาํทั้งสองประการ

ของฝ่ายบริหารมีความแตกต่างกนัในเร่ืองของการตรวจสอบ เพราะหากเป็นการกระทาํทางรัฐบาล

แล้ว ถือได้ว่าเป็นการกระทาํในฐานะองค์กรหน่ึงของอาํนาจอธิปไตย ซ่ึงตามปกติไม่อาจถูก

ตรวจสอบโดยศาลได ้แต่สําหรับการกระทาํทางปกครองภายใตก้ารปกครองในระบบนิติรัฐ (Legal 

State) ถือเป็นหลักการพื้นฐานสําคญัของประเทศท่ีปกครองในระบอบเสรีนิยมประชาธิปไตย  

ศาลยอ่มมีอาํนาจเขา้ไปตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํดงักล่าวได ้ผูใ้ชอ้าํนาจรัฐ

หรือฝ่ายปกครอง จึงตอ้งตระหนกัและให้ความสําคญัต่อการกระทาํทางปกครองท่ีอาจละเมิดหรือ

กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน ผูอ้ยู่ใตอ้าํนาจปกครอง ฝ่ายปกครองจึงมีหน้าท่ีจะตอ้งเปิด
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โอกาสให้ทุกภาคส่วนสามารถตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย เพื่อท่ีจะเปล่ียนแปลง เพิกถอน 

หรือห้ามการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีละเมิดกฎหมายไดโ้ดยใชนิ้ติวิธีทางกฎหมายมหาชนซ่ึงเป็น

หลักท่ีพัฒนาข้ึนมาโดยยอมรับเอาการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมาเป็นปรัชญา 

เพื่อประสานดุลยภาพระหว่างประโยชน์สาธารณะกับการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือ

ประชาชน สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเป็นส่ิงท่ีจาํเป็นและขาดไม่ไดใ้นรัฐเสรีประชาธิปไตย 

เพราะสิทธิและเสรีภาพจะช่วยให้บุคคลแต่ละคนสามารถดาํเนินชีวิตได้ด้วยตวัเองโดยมิได้อยู่

ภายใตก้ารบงัคบัของผูใ้ด สิทธิและเสรีภาพแตกต่างกนั กล่าวคือ “สิทธิ” เป็นอาํนาจท่ีบุคคลพึงมี

เพื่อเรียกร้องให้รัฐหรือบุคคลอ่ืนใดกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใด เพื่อให้

บุคคลนั้นบรรลุผลของการใชสิ้ทธิตามรัฐธรรมนูญ ส่วน “เสรีภาพ” เป็นอาํนาจท่ีบุคคลพึงมีอนัเป็น

อิสระในการตดัสินใจท่ีจะกระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการอย่างหน่ึงอย่างใดด้วยตนเอง แม้ว่า

รัฐธรรมนูญจะได้บญัญัติเพื่อรับรองการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไวแ้ล้ว แต่ก็มิได้

หมายความว่าบุคคลนั้นจะมีและใช้สิทธิเสรีภาพโดยไร้ขอบเขต ในทางกลบักนับุคคลนั้นตอ้งใช้

สิทธิและเสรีภาพภายใต้ขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนด ส่วนฝ่ายปกครองเองก็ต้องอยู่ภายใต้

บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั ซ่ึงฝ่ายปกครองในท่ีน้ี หมายถึง ฝ่ายปกครองของรัฐท่ีทาํ

หน้าท่ีเก่ียวข้องกับกิจการสาธารณะตลอดจนบริหารจัดการเพื่อให้ภารกิจของรัฐบรรลุผล  

แต่ก็มีองค์กรเอกชนหรือหน่วยงานเอกชนบางหน่วยท่ีได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครอง

หรือให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง ก็จะถือวา่เป็นการทาํหนา้ท่ีในลกัษณะทางปกครองเช่นเดียวกนั

กบัหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงในเร่ืองของการออกคาํสั่งและการกระทาํอ่ืนใดในทางปกครองจะตอ้งชอบ

ด้วยรัฐธรรมนูญและชอบด้วยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบัญญัติ  และต้องเป็นไปตาม  

“หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง” ซ่ึงมีองค์กรท่ีตรวจสอบการกระทาํ

ดงักล่าวในระบบศาลคู่ คือ ศาลปกครอง  

สําหรับกรณีของประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 

บญัญติัให้จดัตั้งศาลปกครองข้ึนเพื่อให้มีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเป็นการเฉพาะ 

เน่ืองจากคดีปกครองมีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างจากคดีแพง่โดยทัว่ไป กล่าวคือ คดีแพง่เป็นขอ้โตแ้ยง้

เก่ียวกบันิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดจากความยินยอมระหว่างเอกชนท่ีมีฐานะเท่าเทียมกนั การดาํเนินคดีแพ่ง

จึงเป็นไปตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งซ่ึงใชร้ะบบวิธีพิจารณาแบบกล่าวหาท่ีคู่ความต่างฝ่าย

ต่างมีภาระหนา้ท่ีในการนาํสืบเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตน ส่วนศาลเป็นเพียงคนกลางท่ีคอยชัง่
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นํ้าหนกัพยานหลกัฐานและวินิจฉัยคดีให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของคู่กรณี1 ในขณะท่ีคดีปกครอง

เป็นข้อพิพาทระหว่างรัฐกับเอกชน มีลักษณะแตกต่างไปจากคดีแพ่งอนัเป็นข้อพิพาทระหว่าง

เอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั โดยคู่ความในคดีปกครองจะมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง

อยูใ่นฐานะท่ีเหนือกวา่คู่ความฝ่ายท่ีเป็นเอกชน เน่ืองจากฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีสําคญัในการดาํเนิน

กิจการบริการสาธารณะของประเทศเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้น ศาลจึงตอ้งเป็นผูต้รวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายในการกระทาํของเจา้หน้าท่ีรัฐหรือของฝ่ายปกครอง การดาํเนินกระบวน

พิจารณาคดีปกครองจึงตอ้งใช้วิธีพิจารณาแบบไต่สวน โดยศาลมีบทบาทสําคญัในการแสวงหา

ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเก่ียวกับคดี ตลอดจนมีอาํนาจในการควบคุมกระบวนพิจารณา 

 เพื่อให้เกิดความเสมอภาคระหว่างคู่ความในคดีซ่ึงมีฐานะไม่เท่าเทียมกัน และเม่ือพิจารณา

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 197 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า ศาล

ปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจทางปกครองตาม

กฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติัจากบทบญัญติั

ดงักล่าวไดก้าํหนดอาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครองโดยครอบคลุมคดีปกครองทั้งส้ิน กรณีขอ้พิพาท

ระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัเอกชนหรือระหวา่งหน่วยงานทางปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเองในส่วนท่ีเก่ียวกบัการกระทาํทางปกครองอนัเป็นการใชอ้าํนาจตาม

กฎหมายของฝ่ายปกครองนั้น ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาก่อนวา่คดีท่ียื่นฟ้องต่อศาลปกครองเป็น

คดีพิพาทท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง2 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

1“120 ปี เคาน์ซิลออฟสเตด. (2537). จากสถาบันท่ีปรึกษาราชการแผ่นดินมาเป็นคณะกรรมการ

กฤษฏีกา พ.ศ. 2517-พ.ศ.2537.”วารสารกฎหมายปกครอง ฉบับพิเศษ 13,1. หนา้ 42. 
2 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎคาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ี

กาํหนดไวส้ําหรับการกระทํานั้ น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมหรือมี

ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยมิชอบ 

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือไม่ และตอ้งพิจารณาเง่ือนไขในการฟ้องคดี 

ตามมาตรา 42 ประกอบกบัมาตรา 723 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั หากองคป์ระกอบครบถว้นศาล

ปกครองย่อมสามารถรับคดีนั้ นไวพ้ิจารณาและดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อไป  

ในส่วนของวธีิพิจารณาคดีปกครองใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือ

บงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง. 
3 มาตรา 42 ผูใ้ดได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงไดอ้นัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

หรือมีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสญัญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 และการ

แกไ้ขหรือบรรเทาความเดือดร้อนหรือความเสียหายหรือยติุขอ้โตแ้ยง้นั้นตอ้งมีคาํบงัคบัตามท่ีกาํหนดในมาตรา 72 

ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวธีิการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํได้ต่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและ

วธีิการดงักล่าวและไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลา 

ท่ีกฎหมายนั้นกาํหนด 

 มาตรา 72 ในการพิพากษาคดีศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนดคาํบงัคบัอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

ดงัต่อไปน้ี 

 (1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งห้ามการกระทาํทั้งหมดหรือบางส่วนในกรณีท่ีมีการฟ้อง

วา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

 (2) สัง่ใหห้ัวหนา้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัตามหนา้ท่ีภายใน

เวลาท่ีศาลปกครองกาํหนดในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐละเลยต่อหนา้ท่ีหรือ

ปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

 (3) สัง่ให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการโดยจะกาํหนด

ระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้้วยก็ได้ในกรณีท่ีมีการฟ้องเก่ียวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือการฟ้องเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (4) สั่งให้ถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคลท่ีเก่ียวข้องในกรณีท่ีมีการฟ้องให้ศาลมี 

คาํพิพากษาแสดงความเป็นอยูข่องสิทธิหรือหนา้ท่ีนั้น 

 (5) สัง่ใหบุ้คคลกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพ่ือใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย. 
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และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2543 การพิจารณาคดีปกครองมีเจตนารมณ์ท่ีสําคญัเพื่อ

คุม้ครองประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้เกิดดุลยภาพในสังคม  

ศาลปกครองจึงเป็นองค์กรหลกัท่ีทาํหน้าท่ีตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทาง

ปกครอง ซ่ึงกฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีว่าด้วยเร่ืองของ “ฝ่ายปกครอง” ทั้งในด้านการจดั

โครงสร้างขององคก์ร (Organization) การกระทาํในทางปกครอง และการตรวจสอบการกระทาํของ

ฝ่ายปกครอง ศาลปกครองจึงตอ้งมีกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองเพื่อท่ีจะได้มีคาํพิพากษาโดย

คาํนึงถึงสัดส่วนประโยชน์แห่งรัฐและความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่รัฐและประชาชนอนัเน่ืองมาจาก

คาํพิพากษาของศาลปกครอง ซ่ึงตามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการกาํหนดคาํบงัคบัในคดีปกครองเอาไว ้และ

ศาลปกครองไม่อาจพิพากษาเกินคาํขอของผูฟ้้องคดีได ้แต่ก็มีบางคดีท่ีศาลปกครองวินิจฉัยคดีเกิน

คาํขอทา้ยคาํฟ้อง โดยหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามขอ้924 

แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 มาประกอบการวินิจฉยัคดี อนัเป็นขอ้ยกเวน้ของหลกัห้ามมิใหศ้าลพิพากษาเกินคาํขอ แต่

เน่ืองจากในรัฐธรรมนูญไม่มีบทบญัญติัท่ีชดัเจนเก่ียวกบัอาํนาจของศาลปกครองในการตรวจสอบ

เหตุแห่งความบกพร่องของการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองของหน่วยงานทางปกครอง ตลอดจน

การกระทาํในทางปกครอง จึงทาํใหแ้นวคาํวินิจฉยัท่ีศาลปกครองทาํการตรวจสอบรูปแบบ ขั้นตอน

วิธีการของหน่วยงานท่ีออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง และการกระทาํในทางปกครองแตกต่างกนั

ออกไปจึงถือเป็นขอ้พิจารณาอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง และตามระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543 ขอ้ 92 ไม่มีบทบญัญติั

ว่ารูปแบบ ขั้นตอนวิธีการ หรือการกระทําในกรณีใดบ้างเป็นส่วนท่ีเก่ียวข้องกับข้อกฎหมาย

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถหยบิยกเหตุบกพร่องข้ึนมาวนิิจฉยัไดเ้อง  

หลักความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นหลกัพื้นฐานท่ีมีอยู่ใน

กฎหมายทุกระบบเน่ืองจากเป็นส่ิงสําคัญท่ีทําให้สังคมดํารงอยู่ได้ และมีความเก่ียวข้องกับ

ประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม จึงเป็นบทบงัคบัเด็ดขาดตอ้งหา้ม

มิให้มีการฝ่าฝืน และผูฝ่้าฝืนจะได้รับโทษหรือเกิดผลร้าย นอกจากนั้ น โดยท่ีหลักดังกล่าวมี

ความหมายกวา้งเปล่ียนแปลงไปตามสภาพสังคมและกาลสมยัจึงเปิดโอกาสให้ศาลใช้ดุลพินิจ

4 ระเบียบท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวา่ดว้ยการพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2543  

ขอ้ 92ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย 

ของประชาชนข้ึนวนิิจฉยั แลว้พิพากษาหรือมีคาํสัง่ไปก็ได.้ 
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เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นและความเป็นธรรมแก่คู่ความ แต่อย่างไรก็ตาม ความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายอยา่งกวา้งและเป็นเร่ืองยากท่ีจะให้คาํจาํกดัความท่ีชดัเจนแน่นอน 

แต่ก็ เป็นท่ียอมรับกันว่าเป็นข้อห้ามซ่ึงสังคมบังคับแก่เอกชนเพื่ อสังคมจะได้ดํารงอยู่ได ้ 

เพื่อคุม้ครองปกป้องรักษาเอกชนซ่ึงอยู่ในสังคม ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ี

เก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวมมิใช่ของเอกชน

คนใดหมู่ใดโดยเฉพาะ ศาลจึงตอ้งใช้ดุลพินิจในการตีความวา่กรณีใดบา้งเป็นปัญหาเก่ียวกบัความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอนัเป็นเหตุสําคญัให้ศาลหยิบยกขอ้ 92 ของระเบียบ

ของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็น

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาใชใ้นการพิจารณาวนิิจฉยัคดี การท่ีขอ้

กฎหมายดงักล่าวมิได้ให้คาํนิยามไวเ้ป็นการเฉพาะ  ทั้งน้ี เพื่อให้ศาลมีดุลพินิจในการปรับใช้ขอ้

กฎหมายให้เหมาะสมแก่กรณี สอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงของสภาพเศรษฐกิจ สังคม และ

การเมืองทั้งยงัสามารถพฒันาไปพร้อมกบัวิวฒันาการทางสังคม แต่การตีความวา่ขอ้เท็จจริงใดเป็น

ปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน จะตอ้งมีกรอบความคิดวา่ความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนนั้ นมีความหมายเช่นไร มีแนวทางการนําไปใช้

อยา่งไร อนัเป็นท่ีมาของการศึกษาปัญหาเพื่อนาํไปสู่การวเิคราะห์และหาหลกัเกณฑท่ี์เหมาะสมและ

ขอบเขตอาํนาจของศาลปกครองของประเทศไทยในการหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนมาปรับใชใ้นการพิจารณาวนิิจฉยัคดีปกครองใหมี้ประสิทธิภาพต่อไป 

การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนอกจากจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

เก่ียวกบันิติกรรมทางปกครองโดยทัว่ไปแลว้ ศาลปกครองยงัมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ี

กฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นอาํนาจของศาลปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัการเพิกถอนคาํช้ี

ขาดของอนุญาโตตุลาการในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือขอให้ศาลปกครองมีคาํบงัคบั

ตามคาํช้ีขาดในคดีดงักล่าว ซ่ึงคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในประเทศไทยนั้น 

ตั้งแต่ พ.ศ. 2530 ไดมี้บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาโตตุลาการและการบงัคบัตาม

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ คือ พระราชบญัญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2530 แต่ในกฎหมาย

ดงักล่าวมีบทบญัญติัเพียงการปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพราะเหตุต่างๆ 

รวมทั้ งการบังคับตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมของประชาชนไทยในมาตรา 35 แต่ไม่มีบทบัญญัติในเร่ืองการเพิกถอนคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการ ซ่ึงต่อมา ในปี พ.ศ. 2545 ไดมี้พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการฉบบัใหม่และท่ีใช้

กนัอยูใ่นปัจจุบนั คือ พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีบญัญติัทั้งกรณีการเพิกถอนคาํช้ี



7 

ขาดของอนุญาโตตุลาการและการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ และมีเหตุอย่างหน่ึงท่ี

ศาลท่ีมีเขตอาํนาจ 

ในการตรวจสอบและทบทวนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการนั้น หากคาํช้ีขาดชอบ

ดว้ยพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 คาํช้ีขาดดงักล่าวย่อมสามารถใช้บงัคบัไดต่้อไป  

แต่หากศาลพบว่าคาํช้ีขาดดงักล่าวมิได้เป็นไปตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

ศาลสามารถเพิกถอนคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการบังคับตามคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการเพราะการยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

โดยการพิจารณาในชั้นอนุญาโตตุลาการเองก็ได้มีการนําหลกักฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาปรับใชป้ระกอบการพิจารณาวนิิจฉยัขอ้พิพาท ซ่ึงหลกัดงักล่าว

เป็นหลกัท่ีสําคญัและจาํเป็นของรัฐเพื่อใชป้กป้อง ผลประโยชน์ของรัฐโดยส่วนรวมไม่ทาํให้รัฐและ

ประชาชนส่วนรวมตอ้งเสียหายจากผลแห่งการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งและไม่เป็นธรรมอนัเกิดจากการช้ี

ขาดในชั้นอนุญาโตตุลาการ ไม่ว่าด้วยการกระทาํของคู่กรณีพิพาทหรือจากอนุญาโตตุลาการ  

โดยคู่กรณีฝ่ายท่ีเป็นลูกหน้ีตามคาํช้ีขาดในชั้นอนุญาโตตุลาการ สามารถยื่นคาํร้องต่อศาลท่ีมีเขต

อาํนาจขอเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไดภ้ายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บสําเนาคาํช้ีขาด  

ทั้งน้ี ตามมาตรา 405 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ส่วนผูท่ี้ชนะคดีใน

 5พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

 มาตรา 40  การคดัคา้นคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการอาจทาํไดโ้ดยการขอใหศ้าลท่ีมีเขตอาํนาจเพกิถอนคาํ

ช้ีขาดตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราน้ี 

 คู่พพิาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงอาจขอใหเ้พกิถอนคาํช้ีขาดได ้โดยยืน่คาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายในเกา้สิบวนันบั

แต่วนัไดรั้บสาํเนาคาํช้ีขาด หรือถา้เป็นกรณีมีการขอใหค้ณะอนุญาโตตุลาการแกไ้ขหรือตีความคาํช้ีขาด หรือช้ีขาดเพิม่เติม นบั

แต่วนัท่ีคณะอนุญาโตตุลาการไดแ้กไ้ขหรือตีความคาํช้ีขาดหรือทาํคาํช้ีขาดเพิม่เติมแลว้ 

 ใหศ้าลเพกิถอนคาํช้ีขาดไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 

 (1) คู่พิพาทฝ่ายท่ีขอใหเ้พกิถอนคาํช้ีขาดสามารถพสูิจน์ไดว้า่  

  (ก) คู่สัญญาตามสัญญาอนุญาโตตุลาการฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นผูบ้กพร่องในเร่ืองความสามารถตามกฎหมายท่ี

ใชบ้งัคบัแก่คู่สัญญาฝ่ายนั้น 

  (ข) สัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผกูพนัตามกฎหมายแห่งประเทศท่ีคู่พพิาทไดต้กลงกนัไว ้หรือตาม

กฎหมายไทยในกรณีท่ีไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าว 

  (ค) ไม่มีการแจง้ใหคู้่พพิาทฝ่ายท่ีขอใหเ้พกิถอนคาํช้ีขาดรู้ล่วงหนา้โดยชอบถึงการแต่งตั้งคณะ

อนุญาโตตุลาการหรือการพจิารณาของคณะอนุญาโตตุลาการ หรือบุคคลดงักล่าวไม่สามารถเขา้ต่อสู้คดีในชั้นอนุญาโตตุลาการ

ไดเ้พราะเหตุประการอื่น  

  (ง) คาํช้ีขาดวนิิจฉยัขอ้พพิาทซ่ึงไม่อยูใ่นขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการหรือคาํช้ีขาดวนิิจฉยัเกิน

ขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอขอ้พพิาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการ แต่ถา้คาํช้ีขาดท่ีวนิิจฉยัเกินขอบเขตนั้นสามารถแยกออก
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ชั้ นอนุญาโตตุลาการสามารถยื่นคําร้องต่อศาลท่ีมี เขตอํานาจขอให้บังคับตามคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการไดเ้ช่นกนัโดยยื่นคาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายใน 3 ปี นับแต่วนัท่ีอาจบงัคบั

ตามคาํช้ีขาดได้ ทั้ งน้ี ตามมาตรา 42 6 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงการนําหลักความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนไปใช้ประกอบการวินิจฉัยในการอนุญาโตตุลาการนั้น เกิดปัญหามากมาย 

เพราะแนวความคิดเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนในการ

อนุญาโตตุลาการของแต่ละประเทศจะแตกต่างกนั สําหรับประเทศไทยในส่วนของกฎหมายท่ี

เก่ียวข้องกับการอนุญาโตตุลาการได้บญัญัติไวใ้นพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

ในส่วนของบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัสาเหตุของการเพิกถอนคาํช้ีขาดโดยเหตุท่ีวา่การบงัคบัตามคาํช้ีขาด

จะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนได้บญัญัติไวใ้นมาตรา 40 วรรคสาม (2) ข  

และบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการบงัคบัตามคาํช้ีขาดจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน

บญัญติัไวใ้นมาตรา 447 ซ่ึงประเทศไทยในปัจจุบนัยงัไม่ปรากฏความชดัเจนเก่ียวกบัแนวความคิด

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชั้นอนุญาโตตุลาการ ตลอดจนชั้นพิจารณาคดีของศาล

ในคดีพิพาทเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการในส่วนของการเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

และการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการว่าเป็นอย่างไร ส่งผลให้เกิดปัญหาในการยอม

รับคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ และเกิดข้อสงสัยในการตีความเร่ืองความสงบเรียบร้อยของ

ไดจ้ากคาํช้ีขาดส่วนท่ีวนิิจฉยัในขอบเขตแลว้ ศาลอาจเพกิถอนเฉพาะส่วนท่ีวนิิจฉยัเกินขอบเขตแห่งสัญญาอนุญาโตตุลาการ

หรือขอ้ตกลงนั้นกไ็ด ้หรือ 

  (จ) องคป์ระกอบของคณะอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพจิารณาของคณะอนุญาโตตุลาการมิไดเ้ป็นไป

ตามท่ีคู่พพิาทไดต้กลงกนัไว ้หรือในกรณีท่ีคู่พพิาทไม่ไดต้กลงกนัไวเ้ป็นอยา่งอื่นองคป์ระกอบดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี 

 (2) มีกรณีปรากฏต่อศาลวา่ 

  (ก) คาํช้ีขาดนั้นเก่ียวกบัขอ้พพิาทท่ีไม่สามารถจะระงบัโดยการอนุญาโตตุลาการไดต้ามกฎหมาย หรือ 

  (ข) การยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน 

 ในการพจิารณาคาํร้องใหเ้พกิถอนคาํช้ีขาด ถา้คู่พพิาทยืน่คาํร้องและศาลพจิารณาเห็นวา่มีเหตุผลสมควร ศาลอาจ

เล่ือนการพจิารณาคดีออกไปตามท่ีเห็นสมควร เพือ่ใหค้ณะอนุญาโตตุลาการพจิารณาอีกคร้ังหน่ึงหรือดาํเนินการอยา่งใดอยา่ง

หน่ึงท่ีคณะอนุญาโตตุลาการเห็นสมควร เพือ่ใหเ้หตุแห่งการเพกิถอนนั้นหมดส้ินไป. 

 6มาตรา 42 เม่ือคู่พพิาทฝ่ายใดประสงคจ์ะใหมี้การบงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ใหคู้่พพิาทฝ่าย

นั้นยืน่คาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายในกาํหนดเวลาสามปีนบัแต่วนัท่ีอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาดได ้เม่ือศาลไดรั้บคาํร้องดงักล่าว

ใหรั้บทาํการไต่สวน และมีคาํพพิากษาโดยพลนั... 

 7มาตรา 44 ศาลมีอาํนาจทาํคาํสัง่ปฏิเสธการขอบงัคบัตามคาํช้ีขาดตามมาตรา 43 ได ้ถา้ปรากฏต่อศาลวา่คาํช้ี

ขาดนั้นเก่ียวกบัขอ้พพิาทท่ีไม่สามารถจะระงบัโดยการอนุญาโตตุลาการไดต้ามกฎหมายหรือถา้การบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะ

เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน. 
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ประชาชนของศาลว่ามีแนวทางอย่างไรอนัส่งผลกระทบต่อการปรับใช้ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

 ดงันั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่ปัญหาดงักล่าวมีความสําคญัสมควรจะศึกษาหลกัการปรับใชข้อ้

กฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองของศาลปกครองของ

ประเทศไทยทั้งในคดีปกครองทัว่ไปและคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

 

2.  วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

 2.1 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลักการพื้นฐานในการพิจารณาคดีปกครองของศาล

ปกครองและหลกัในการพิจารณาคดีอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลกัการพื้นฐานกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนในคดีปกครองและคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการของต่างประเทศ 

และของประเทศไทย เพื่อศึกษาแนวคิดและแนวคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนของประเทศไทย 

 2.3 เพื่อวิเคราะห์ปัญหาเก่ียวกบัการนาํขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนไปปรับใชแ้ก่การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทัว่ไปและคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการของศาลปกครองของประเทศไทย 

 2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับใชข้อ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนในคดีปกครองทั่วไปและคดีพิพาทเก่ียวกับคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการของศาล

ปกครองใหเ้หมาะสมและถูกตอ้งตามหลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 

3.  กรอบแนวคดิของการศึกษา 

 

 3.1 การพิจารณาคดีปกครองทั่วไปในศาลปกครองของไทยเป็นการตรวจสอบ

ความชอบดว้ยกฎหมายเก่ียวกบัขอ้พิพาทอนัเน่ืองมาจากการกระทาํทางปกครองซ่ึงเกิดจากการ

ปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีส่งผลกระทบต่อสิทธิ

หรือหนา้ท่ีของบุคคล 

 3.2 ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้ง จึงยากแก่การ

กาํหนดคาํนิยามหรือคาํจาํกัดความท่ีแน่นอนชัดเจน แต่ก็เป็นท่ียอมรับว่าเป็นข้อห้ามซ่ึงสังคม

นาํไปใชบ้งัคบักบัเอกชนเพื่อให้สังคมดาํรงอยูไ่ด ้ทั้งยงัเป็นการคุม้ครองปกป้องรักษาฝ่ายเอกชนท่ี
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อยู่ร่วมกนัในสังคมนั้นเอง ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์

โดยทั่วไปของประเทศชาติและของประชาชนโดยส่วนรวมมิใช่ของเอกชนคนใดหรือหมู่ใด

โดยเฉพาะ 

 3.3 ในการตรวจสอบและทบทวนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการโดยศาลปกครอง

ของไทย หากคาํช้ีขาดชอบดว้ยพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 คาํช้ีขาดดงักล่าวย่อม

สามารถใช้บงัคบัได้ต่อไป แต่หากศาลพบว่าคาํช้ีขาดดังกล่าวมิได้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ศาลสามารถเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการ

บังคับตามคําช้ีขาดของอนุญ าโตตุลาการเพ ราะการยอมรับ หรือบังคับตามคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

 

4.  ประเด็นปัญหาของการศึกษา 

 

 4.1 ปัญหาการนาํขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนไปปรับใช้

แก่การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทัว่ไปของศาลปกครองของไทย 

 4.2 ปัญหาการนาํขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนไปปรับใช้

แก่การพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการของไทย  

 

5.  สมมติฐานของการศึกษา 

 

 5.1 การนําขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนไปปรับใช้แก่

การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทั่วไปของศาลปกครองของไทยในส่วนท่ีเก่ียวกับคาํสั่งทาง

ปกครอง ศาลปกครองควรกาํหนดประเด็นพิจารณาแห่งคดีให้ชัดเจนเพื่อทราบถึงลกัษณะเฉพาะ

แห่งคดีอนัเป็นขอ้ยกเวน้ใหศ้าลพิจารณาวนิิจฉยัคดีไดโ้ดยคู่กรณีมิไดร้้องขอ 

 5.2 ในคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ศาลปกครองมีอาํนาจในการ

ตรวจสอบและทบทวนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ โดยศาลจะไม่เพิกถอนคาํช้ีขาดหากเห็น

วา่คาํช้ีขาดนั้นชอบดว้ยพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 และคาํช้ีขาดดงักล่าวสามารถ

ใชบ้งัคบัไดต่้อไป แต่หากศาลพบวา่คาํช้ีขาดดงักล่าวมิไดเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 ศาลสามารถเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการเพราะการยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดั

ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนโดยมิใช่เหตุอ่ืน  
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6.  ขอบเขตของการศึกษา 

 

 วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจะศึกษาในหลกัการและแนวคิดเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน และรายละเอียดของคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของ

ประเทศฝร่ังเศสและศาลปกครองของประเทศไทยในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

ส งบ เรียบ ร้อยของป ระช าชน ใน คดีป กค รองทั่วไป และคดีพิ พ าท เก่ียวกับ คํา ช้ีข าดของ

อนุญาโตตุลาการในศาลปกครองของไทย 

 

7.  วธีิดําเนินการศึกษา 

 

 การศึกษาวิจยัน้ีเป็นการศึกษาโดยวิธีวิจยัเอกสารจากตวับทกฎหมาย ตาํรา บทความ 

งานวิชาการอ่ืนๆ วิทยานิพนธ์ คาํพิพากษาและคาํสั่งของศาลทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ 

และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง โดยการนาํมาวเิคราะห์และเปรียบเทียบคดีปกครองท่ีศาลยกขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนพิจารณาแก่คดี 

 

8.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

 8.1 ทาํให้ทราบถึงแนวคิดและหลกัการพื้นฐานในการพิจารณาคดีปกครองของศาล

ปกครองและหลกัในการพิจารณาคดีอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 8.2 ทําให้ทราบถึงแนวคิดและหลักการพื้นฐานกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองและคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการของ

ต่างประเทศ และของประเทศไทย เพื่อศึกษาแนวคิดและแนวคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเก่ียวกับข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนของประเทศไทย 

 8.3 ทาํให้ทราบถึงปัญหาเก่ียวกบัการนาํขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนไปปรับใชแ้ก่การพิจารณาพิพากษาคดีปกครองทัว่ไปและคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการของศาลปกครองของประเทศไทย 

 8.4 ทาํใหท้ราบถึงแนวทางการปรับใชข้อ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนในคดีปกครองทั่วไปและคดีพิพาทเก่ียวกับคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการของศาล

ปกครองท่ีเหมาะสมและถูกตอ้งตามหลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 



บทที ่2 

แนวคดิและหลกัพืน้ฐานในการพจิารณาคดปีกครองความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนและการอนุญาโตตุลาการ 

 

 

1.  แนวคดิและหลกัพืน้ฐานในการพจิารณาคดีปกครอง 

 

 กฎหมายปกครองเป็นกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็นเอกเทศและมีความแตกต่างจาก

กฎหมายแพ่ง โดยกฎหมายแพ่งมีท่ีมาจากประเพณีท่ียึดถือปฏิบติักนัมาอย่างยาวนานในทอ้งถ่ิน

นั้นๆ แนวคิดของการร่างประมวลกฎหมายส่วนใหญ่มาจากกฎหมายโรมนัซ่ึงมีความชดัเจนและหา

เหตุผลในการสนบัสนุนกฎหมายนั้นได ้ส่วนกฎหมายปกครองเร่ิมก่อตวัข้ึนในสมยัศตวรรษท่ี 19 

โดยเฉพาะช่วง 25 ปีสุดทา้ย แต่แนวความคิดพื้นฐานของกฎหมายปกครองยงัไม่ชัดเจนมากนัก 

กฎหมายปกครองเกิดข้ึนมาพร้อมๆ กบัววิฒันาการอยา่งเร่งรัดของการพฒันาใหป้ระเทศมีความเป็น

อารยะ ในช่วงแรกมกัประสบกบัปัญหามากกว่าความสําเร็จ และกฎหมายปกครองมีการพฒันามา

อยา่งต่อเน่ือง โดยท่ีศาลปกครองเป็นองคก์รตุลาการซ่ึงมีหนา้ท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง

อนัเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือระหว่าง

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐดว้ยกนัเอง หรือท่ีเรียกวา่ “ฝ่ายปกครอง” ซ่ึงคู่ความฝ่าย

ปกครองมีอาํนาจเพื่อดาํเนินการในดา้นบริการสาธารณะให้บรรลุผลเพื่อผลประโยชน์โดยส่วนรวม  

ดงันั้น ฐานะของคู่ความในคดีปกครองจึงไม่เท่าเทียมกนัประกอบกบัเอกสารพยานหลกัฐานต่างๆ  

ซ่ึงจาํตอ้งใชใ้นการโตแ้ยง้ในคดีก็มกัจะอยูใ่นความครอบครองของฝ่ายปกครอง โอกาสท่ีเอกชนจะ

เขา้ถึงขอ้มูลของส่วนราชการจึงเป็นไปไดย้าก เน่ืองจากเพื่อรักษาซ่ึงความลบัของทางราชการ และ

ฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีมีขนาดใหญ่และมีอาํนาจมากกวา่ฝ่ายเอกชน ดว้ยเหตุผลดงักล่าวอาจทาํ

ให้การแสวงหาพยานหลกัฐานโดยเอกชนผูม้าฟ้องคดีทาํได้ยากหรือทาํไม่ได้เลยศาลปกครอง

จ ึง ต อ้ ง นํ าห ลัก ก ฎ ห ม าย ทั่ วไ ป ว่ าด้ วย วิ ธี พิ จ ารณ าค ดี ป ก ค รอ ง  (Principesgénérauxdela 

procédureadministrativecontentieuse) มาใช้บงัคบั เพื่อประโยชน์สําคญั 2 ประการ8 คือ ประการแรก 

เป็นการสอดคลอ้งกบัปรัชญาของกฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองท่ีหลกักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

8 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545). หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง.วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง,2(2). (พฤษภาคม-สิงหาคม). หนา้ 96. 
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ปกครองนั้นเกิดจากแนวคาํพิพากษาของศาลและพฒันาไปเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป และประการท่ี

สอง เป็นการยืนยนัหลักความแตกต่างและความเป็นเอกเทศจากวิธีพิจารณาความแพ่งเพราะ

ไม่เช่นนั้ นหากมีช่องว่างข้ึนมาในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองก็จะมีความพยายามนําหลัก

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งท่ีคุน้เคยอยูม่าใชบ้งัคบัอนัจะเกิดความขดัแยง้กบัระบบวธีิพิจารณา

คดีปกครองและอาจส่งผลกระทบต่อววิฒันาการของกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองได ้

 กฎหมายปกครองมีลกัษณะพิเศษกวา่กฎหมายทัว่ๆ ไป ผูว้ิจยัจึงขอยกหลกัการซ่ึงเป็น

แนวทางในการจดัตั้งศาลปกครองของไทย คือ หลกัการกฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสและ

ประเทศเยอรมนั โดยเปรียบเทียบกบัหลกักฎหมายปกครองของประเทศไทย ดงัน้ี 

 1.1 หลกักฎหมายปกครองต่างประเทศ 

  1.1.1 หลักกฎหมายปกครองของฝร่ังเศส 

  สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรของวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึน โดยไดรั้บอิทธิพลจากระบบประชาธิปไตยมีผลใช้

บงัคบัตั้งแต่การปฏิวติัในปี ค.ศ. 1789 และไดมี้การบญัญติัไวใ้นคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและใน

บทนาํของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1946 และปี ค.ศ. 1958 มีวตัถุประสงค์สําคญัท่ีจะปกป้องประชาชน

จากความเส่ียงท่ีเกิดจากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจของฝ่ายปกครองและได้นํามาใช้ในระบบวิธี

พิจารณาคดี9 

  อยา่งไรก็ตาม ประเทศฝร่ังเศสมิไดมี้รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครองหรือวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง ท่ีมีลกัษณะเป็นกฎหมายกลางเพื่อกาํหนดมาตรฐานขั้น

ตํ่าของการออกคาํสั่งทางปกครอง จึงไม่มีการวางหลักเกณฑ์เร่ืองการแก้ไขเยียวยาคาํสั่งทาง

ปกครองในชั้นภายในฝ่ายปกครองไวอ้ย่างชดัเจนโดยเหตุบกพร่องในเร่ืองรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วธีิการ สภาแห่งรัฐจึงมีอาํนาจพิจารณาตามเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดแบบ 

ขั้นตอน หรือวธีิการ ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากแนวคาํวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐ เป็นหลกั ประเทศฝร่ังเศสมี

การจดัองคก์รบริหารราชการแผน่ดินหลายลกัษณะเป็นไปตามหลกัการรวมอาํนาจและหลกักระจาย

อาํนาจ โดยการบริหารราชการส่วนกลาง แบ่งออกเป็น 3ประเภท คือ องค์กรท่ีมีอาํนาจทัว่ไปทาง

ปกครอง หน่วยงานดา้นการอาํนวยการ และองค์กรท่ีไม่มีอาํนาจในการตดัสินใจ มีหน้าท่ีเพียงให้

ความเห็นในโครงการต่างๆ นอกจากน้ียงัมีองคก์รท่ีไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบับญัชา ไดแ้ก่ องคก์รของรัฐท่ี

เป็นอิสระ (les autoritésadministrativesindépendantes) เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นอิสระจากรัฐบาล

และอาํนาจบงัคบับญัชา มีอาํนาจหลากหลายลกัษณะ เช่น อาํนาจการให้ความเห็น อาํนาจในการ

9 แหล่งเดิม. หนา้ 120. 
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ออกคาํสั่งต่างๆ อาํนาจในการแนะนาํ ลงโทษหรือวางกฎเกณฑ์ต่างๆ แมไ้ม่อยูใ่นบงัคบับญัชาของ

รัฐมนตรี10 แต่ยงัคงเป็นองค์กรปกครอง (l’autorités administrative) คาํสั่งขององค์กรดงักล่าวถือ

เป็นคาํสั่งทางปกครอง11 และองคก์รตามรัฐธรรมนูญท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 11 ของรัฐธรรมนูญฉบบั

ปัจจุบนั ใช้คาํว่า l’organisation des pouvoirs publics  เช่น คณะกรรมการตุลาการ ศาลอาญาแห่ง

สาธารณรัฐ และสภาเศรษฐกิจสังคม เป็นตน้ โดยองค์กรเหล่าน้ีจดัตั้งนอกเหนือจากองคก์รของรัฐ

ตามโครงสร้างปกติ ถือว่าเป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญ โดยองค์กรเหล่าน้ีต่างก็มีโครงสร้างและ

อาํนาจหนา้ท่ีท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญและในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ท่ีออกมาขยายความ

บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รตามรัฐธรรมนูญ12 

  องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญท่ีเป็นอิสระของประเทศฝร่ังเศสมิได้มีฐานะ

เป็นองค์กรตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนักบัองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญของประเทศไทย ทาํให้

การใชอ้าํนาจขององคก์รของรัฐท่ีเป็นอิสระของประเทศฝร่ังเศส เป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองและ

อยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครองทุกกรณี แต่ถา้เป็นการใชอ้าํนาจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ

ของฝร่ังเศส เช่น การใช้อาํนาจของคณะกรรมการตุลาการรัฐธรรมนูญ การใช้อาํนาจดงักล่าวไม่มี

ลกัษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาได ้ซ่ึงเป็นตาม

หลกัท่ีวา่การใชอ้าํนาจตามรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองยอ่มไม่มีอาํนาจพิจารณาวนิิจฉยัได้13 

  ระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้วางแนวทางคาํฟ้องคดีปกครองไว ้2 ประเภท

ได้แก่ประเภทแรก คําฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครอง (recourspourexcès 

depouvoir) หรือคาํฟ้องกรณีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง ศาลปกครองจะ

มีอํานาจอย่างจํากัดอยู่เพียงการวินิจฉัยเพิกถอน ประเภทท่ีสอง คําฟ้องท่ีศาลมีอํานาจเต็ม 

(recoursdepleinejuridiction) การฟ้องในกรณีน้ีศาลไม่ได้มีอาํนาจจาํกัดเพียงแค่เพิกถอนกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองเท่านั้น ศาลยงัมีอาํนาจตรวจทั้งขอ้เทจ็จริงขอ้กฎหมายอยา่งเต็มท่ีมิไดผ้กูพนัเพียง

แค่คาํฟ้องเท่านั้น คาํฟ้องในประเภทน้ีมุ่งผลในทางเยียวยาความเสียหายในลกัษณะเรียกให้ฝ่าย

10 นนัทวฒันบ์รมานนัท.์ (2551). หลกัการพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, หนา้ 31-32. 
11 วษิณุ วรัญ�ู. (2538). องค์กรของรัฐท่ีเป็นอิสระ. รายงานวิจัยเพ่ือจัดทาํข้อเสนอการปฏิรูป

เมืองไทย. หนา้ 27-29. 
12 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2544). วิธีพิจารณาศาลรัฐธรรมนูญ:ศึกษาเปรียบเทียบกรณีศาลรัฐธรรมนูญ

ต่างประเทศกับศาลรัฐธรรมนูญไทย. หนา้ 89. 
13 วรรณกร บานช่ืน. (2553). ปัญหาข้อพิพาทท่ีไม่อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครอง:ศึกษากรณีการใช้

อาํนาจวินิจฉัยชีข้าดขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจโดยตรงตามรัฐธรรมนูญ (วทิยานิพนธ์

ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต). กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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ปกครองชดใช้เงินเป็นหลกั ซ่ึงการพิจารณาแยกคาํฟ้องเพิกถอนมาตรการท่ีมุ่งผลในทางกฎหมาย

ปกครองขององคก์รฝ่ายปกครอง (recours pourexcèsdepouvoir) ออกจากคาํฟ้องท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม 

(recoursdepleinejuridiction) นั้น ให้พิจารณาจากคาํขอทา้ยฟ้องของโจทก์ จะเป็นคาํฟ้องท่ีศาลมีอาํนาจ

เตม็ไดก้็ต่อเม่ือโจทก์ไม่ไดมุ้่งประสงคท่ี์จะขอให้ศาลเพกิถอนมาตรการท่ีมุ่งผลในทางกฎหมายของ

องค์กรฝ่ายปกครอง (acteadministratif) เท่านั้น ในกรณีท่ีโจทก์ไม่แน่ใจว่าตนควรฟ้องคดีโดยอาศยั 

คาํฟ้องประเภทใด สภาแห่งรัฐไดว้างแนวคาํวินิจฉยัให้โจทก์มีโอกาสเลือกประเภทคาํฟ้อง เช่น กรณี

ท่ีองค์กรฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ชําระเงิน โจทก์อาจจะฟ้องโดยอาศยั recourspourexcèsdepouvoir 

ข อ ใ ห ้ศ า ล ปกครองเพิ กถอนคําสั่ งปฏิ เสธไม่ จ่ ายเงินดังกล่ าว ห รืออาจจะฟ้ องโดยอาศัย

recoursdepleinejuridiction ขอใหศ้าลปกครองพิพากษาใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองชาํระเงินก็ได้14 

  คาํฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมฝ่ายเดียวทางปกครอง (recourspourexcèsdepouvoir) 

หรือคาํฟ้องกรณีขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองมีความสําคญัอย่างมาก  

โดยเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลปกครองได้สร้างหลกักฎหมายในเร่ืองของคาํสั่งทางปกครอง กฎ 

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ผูมี้ส่วน

ไดเ้สียในการฟ้องคดี ตลอดจนขอบเขตการควบคุมของศาลปกครอง15 โดยคาํฟ้องประเภทน้ีระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสเป็นกระบวนการพิจารณาท่ีดาํเนินไปในลกัษณะ “ภาวะวิสัย” เป็นสําคญั หมายความ

ว่าวิธีพิจารณาคดีปกครองสําหรับคาํฟ้องประเภทน้ีมีวตัถุประสงค์ในการคุ้มครองประโยชน์

สาธารณะเป็นหลัก คดีประเภทน้ีจึงไม่ใช่คดีพิพาทกันระหว่างคู่ความ แต่เป็นคดีท่ีมุ่งพิจารณา

ความชอบดว้ยกฎหมายของมาตรการทางกฎหมายของฝ่ายปกครองดว้ยเหตุน้ีอาํนาจคาํฟ้องประเภท

น้ีจึงครอบคลุมค่อนขา้งกวา้งขวาง ผูท่ี้มีสิทธินาํคดีมาฟ้องเพื่อให้ศาลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครองและกฎท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งถูกกระทบสิทธิจากการออกกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองนั้น เพียงแต่ประโยชน์ (intérêt) ของตนถูกกระทบก็เพียงพอแลว้ท่ีจะถือวา่บุคคล

ผูน้ั้นมีอาํนาจฟ้องคดี16 

  ศาลปกครองจะเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองตามคาํฟ้องประเภทน้ีได ้

จะต้องเป็นกรณีท่ีกฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงศาลปกครองจะต้อง

ตรวจสอบตามเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ทั้งนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไป

โดยผิดแบบ (levicedeforme) และนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ  

14 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2554). ประเภทของคาํฟ้องคดีปกครองในกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง

ฝร่ังเศส. วารสารนิติศาสตร์, (มิถุนายน). หนา้ 281. 
15 ปิยบุตร แสงกนกกลุ. (2556). กฎหมายปกครองของประเทศยโุรป. หนา้ 175. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. หนา้ 267. 
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(le vice de procédure) ต่างก็เป็นเหตุท่ีศาลปกครองสามารถตรวจสอบและหยิบยกข้ึนมาเพื่อเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นศาลปกครองฝร่ังเศสแบ่งแยกการกระทาํท่ีไม่

ถูกตอ้งตามแบบ (forme) ออกจากการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตาม “ขั้นตอนหรือวิธีการ” (procédure) 

โดยพิจารณาจากผลของการกระทาํทั้งสองลักษณะ กล่าวคือ กรณีกระทาํไปโดยไม่ถูกต้องตาม 

“ขั้นตอน” ซ่ึงเป็นการกระทาํท่ีกระทบต่อกระบวนการในการพิจารณาและออกนิติกรรมทางปกครอง 

และโดยทัว่ไปศาลจะเพิกถอนนิติกรรมนั้น ด้วยเหตุผลท่ีว่า ตามหลกัทัว่ไปขั้นตอนนั้นมีเพื่อให้

หลักประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนอย่างมากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นได้ โดยไม่ขัดแยง้กับการ

ดาํเนินการทางปกครอง ส่วนกรณีกระทาํไม่ถูกตอ้งตามแบบนั้น เป็นเพียงเร่ืองการกาํหนดรูปแบบ

ภายนอกของนิติกรรมท่ีออกมา ฉะนั้น แบบจึงมิใช่ตวัเน้ือหาของนิติกรรม โดยทัว่ไปศาลจะไม่ถือ

วา่การกระทาํโดยผิดแบบนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และจะไม่เพิกถอนแต่จะพิจารณาเป็นกรณีๆ ไป

วา่เป็นแบบท่ีสําคญั (substantiel) หรือไม่ ถา้เป็นสาระสําคญัศาลจึงจะเพิกถอนนิติกรรมนั้นทั้งน้ีมี

ขอ้สังเกตวา่ แมค้าํวินิจฉยัของ Conseild’Etat บางเร่ือง Conseild’Etat ใชค้าํวา่ “ไม่ถูกตอ้งตามแบบ” 

(vice de forme) ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการกระทาํท่ี “ไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน” (vice de procédure) ก็ตาม 

แต่ในเหตุผลท่ีให้ไวใ้นคาํวินิจฉัยจะแสดงวา่เพิกถอนการกระทาํนั้นเพราะไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนท่ี

ชอบดว้ยกฎหมาย17 โดยเร่ืองขั้นตอนหรือวธีิการถือเป็นเร่ืองสาระสาํคญัเสมอ18 

  ในระบบการฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศสจาํต้องทาํความเขา้ใจหลกัการ

ต่างๆ ทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งจึงจะทาํให้สามารถเขา้ใจและมองเห็นระบบไดอ้ย่างชัดเจนและถูกตอ้ง

สมบูรณ์ยิ่งข้ึน โดยทาํความเขา้ใจตั้งแต่จุดเร่ิมตน้ว่าโดยหลกัแลว้การท่ีระบบการฟ้องคดีปกครอง

ของฝร่ังเศสกาํหนดให้มีหลกัเกณฑ์เร่ืองเง่ือนไขการฟ้องคดีเอาไวแ้ละถือว่าบรรดาเง่ือนไขต่างๆ  

ในการฟ้องคดีเป็นเร่ืองเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย ได้แก่ หลกัว่าด้วยการตอ้งมีคาํสั่งหรือการ

กระทาํทางปกครองเสียก่อนเพื่อเป็นฐานในการเสนอคดีต่อศาล โดยเง่ือนไขการฟ้องคดีดงักล่าวมี

การยอมรับมาโดยตลอด ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาล และยงัมีการบญัญติัเอาไวอ้ย่างชัดแจง้ใน

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษร กล่าวคือ ในมาตรา R421-1 แห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยการยติุธรรมทาง

ปกครอง (te Code de justice administrative) ซ่ึงล่าสุดไดมี้การแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐกฤษฎีกาเลขท่ี 

2016-180 ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน ปี ค.ศ. 2016 และมีผล บงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 9 มกราคม ปี ค.ศ. 2017 

ได้บญัญติัไวค้วามว่า “การเสนอคาํฟ้องต่อศาลปกครองจะกระทาํได้ ก็แต่เฉพาะคาํฟ้องท่ีทาํข้ึน

17 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545). เหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. 

วารสารนิติศาสตร์. (มิถุนายน). หนา้ 263.  
18 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2556). คาํบรรยายหวัขอ้ คดีปกครองเก่ียวกับการเพิกถอนกฎ คาํส่ังและ

ส่ังห้ามกระทาํการ.หลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบักลาง รุ่นท่ี 16. 
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โตแ้ยง้คาํสั่งทางปกครองเท่านั้น...” ซ่ึงหลกัการดงักล่าวเรียกอีกอยา่งวา่ “ความสัมพนัธ์ในทางคดี” 

(Liaison du contentieux) โดยในอดีตหลกัการดงักล่าวอาจมีขอ้ยกเวน้ท่ีไม่ตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข

ดงักล่าวในคดีบางประเภท เช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัการโยธาสาธารณะ เป็นตน้ หรืออาจมีขอ้ยกเวน้

ในลกัษณะท่ีเป็นเง่ือนไขท่ีอาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งสมบูรณ์ไดใ้นภายหลงั เช่น คดีพิพาทท่ีขอให้รับผิด

เป็นตวัเงิน เป็นตน้ หลกัการดงักล่าวเรียกร้องให้การนาํคดีมาสู่ศาลสมควรให้ฝ่ายปกครองไดท้ราบ

เร่ืองและ พิจารณาในเร่ืองดงักล่าวเสียก่อน มิใช่ว่าจะนาํเร่ืองใดๆ มาฟ้องเป็นคดีต่อศาลโดยฝ่าย

ปกครองไม่เคยทราบ และพิจารณาเร่ืองนั้นมาก่อนเลย เง่ือนไขการฟ้องคดีตามหลกัการดงักล่าวมิใช่

หลกัการให้ตอ้งมีการแกไ้ขเยียวยาเบ้ืองตน้ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดีต่อศาลแต่อยา่งใด ศาล

ปกครองฝร่ังเศสได้พัฒนาการปรับใช้หลักดังกล่าวในทิศทางท่ีมีผลให้มีการใช้หลักอย่างไม่

เคร่งครัดจนเกินไป โดยถือหลกัว่าเง่ือนไขการฟ้องคดีดงักล่าวน้ีเป็นกรณีท่ีอาจแกไ้ขให้ถูกตอ้งได้

ในภายหลงั เช่น กรณีในระหวา่งการพิจารณาคดีของศาลไดมี้คาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นเกิดข้ึน

ไม่ว่าจะโดยการริเร่ิมของฝ่ายปกครองเองหรือเป็นผลมาจากผูฟ้้องคดีมีคาํขอ CE 22juillet1938, 

Lambert, p.718) โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองมิได้ยกเหตุดงักล่าวข้ึนอ้าง แต่ไดท้าํ

คาํใหก้ารต่อสู้คดีใหศ้าลยกฟ้องลงไปในเน้ือหาของเร่ือง ศาลปกครองฝร่ังเศสถือวา่ การแสดงจุดยืน

เช่นน้ีของฝ่ายปกครองเป็นเช่นเดียวกบัการมีคาํสั่งปฏิเสธขอ้กล่าวอา้งของผูฟ้้องคดีแล้ว แนวคาํ

พิพากษาของศาลปกครอง ฝร่ังเศสท่ีผ่อนคลายความเคร่งครัดในเร่ืองน้ี ยงัครอบคลุมไปถึงกรณีท่ี

ฝ่ายปกครองได้ระบุในคาํแถลงหรือคาํให้การต่อศาลเพียงด้วยขอ้ความทาํนองว่า “สุดแต่ศาลจะ

โปรดพิจารณา (remet a la sagesse du juge)” ส่วนการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายล่าสุดโดยรัฐกฤษฎีกา

นั้นถือเป็นการวางหลกัการให้เคร่งครัดมากข้ึนกวา่เดิมและขยายขอบเขตการนาํไปใช้ให้กวา้งมาก

ข้ึนกว่าเดิม ทั้ งน้ี เพื่อต้องการแก้ไขปัญหาการเพิ่มข้ึนของจาํนวนคดีท่ีมีการนํามาฟ้องต่อศาล

ปกครองในขณะท่ีมีขอ้จาํกดัในการเพิ่มงบประมาณ อตัรากาํลงัของบุคลากร และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้

ต่างๆ 19 

  ในระบบการแกไ้ขเยียวยาภายในฝ่ายปกครองของฝร่ังเศสนั้น การร้องให้มี

แกไ้ขเยยีวยา เบ้ืองตน้แบบบงัคบั เป็นเพียงขอ้ยกเวน้ของระบบเท่านั้น กล่าวคือ มีลกัษณะเป็นเพียง

ส่วนน้อยเม่ือเทียบกบัระบบทั้งหมดท่ีถือว่าการขอให้แก้ไขเยียวยาเบ้ืองต้นภายในฝ่ายปกครอง 

เป็นเร่ืองไม่บงัคบั ผลกระทบต่อการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลจากกรณีท่ีมีการฟ้องคดีโดยไม่ไดมี้การ

19บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์ (2545). การสมัมนาทางวชิาการ เร่ือง หลกักฎหมายปกครองของ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและของไทย . วารสารวชิาการศาลปกครอง ปีท่ี 2 ฉบบัท่ี 3 กนัยายน – ธนัวาคม 

2545. กรุงเทพฯ . สาํนกังานศาลปกครอง. หนา 84 – 99.  
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แก้ไขเยียวยาเบ้ืองตน้แบบบงัคบัให้ถูกตอ้งจึงเป็นเพียงผลกระทบส่วนน้อยและมีขอบเขตท่ีจาํกดั 

แมก้ฎหมายปกครองฝร่ังเศสถือวา่เง่ือนไขการฟ้องคดีเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยก็ตาม 

แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสก็ไดพ้ฒันาหลกัตามคาํพิพากษาจนทาํให้มีขอ้ยกเวน้จาํนวนมากซ่ึงทาํให้

การบงัคบัใช้เง่ือนไขการฟ้องคดีมาเป็นขอ้ตดัฟ้องไม่มีความเคร่งครัดจนเกินไปอนัอาจก่อให้เกิด

ความเสียหายต่อการคุม้ครองสิทธิของประชาชนโดยศาล โดยศาลปกครองฝร่ังเศสยอมรับใหมี้กรณี

ท่ีขอ้บกพร่องเก่ียวกบัเง่ือนไขการฟ้องคดีเป็นกรณีท่ีสามารถแกไ้ขใหถู้กตอ้งได ้ 

  1.1.2 หลักกฎหมายปกครองของเยอรมัน 

  ประเทศเยอรมนัมีประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงนาํเอา

บทบัญญัติว่าด้วยระบบการแก้ไขเยียวยาเบ้ืองต้นโดยฝ่ายปกครองมาบัญญัติไว้ ซ่ึงเรียกว่า  

“การคดัคา้น” หรือ “การอุทธรณ์” โดยบญัญติัไว ้ในหมวด 8 ตั้งแต่มาตรา 68– 277 ซ่ึงบทบญัญติั

มาตราท่ีสําคญัในกรณีน้ีไดแ้ก่ มาตรา 68 วรรคหน่ึง ท่ีวางหลกัวา่ ก่อนเสนอคาํฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่งทางปกครองหรือคาํฟ้องขอให้มีการออกคาํสั่งทางปกครองท่ีไดรั้บการปฏิเสธไม่ออกให้โดย

ฝ่ายปกครอง จะต้องมีการทบทวนความชอบด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของคาํสั่งทาง

ปกครองดงักล่าว โดยกระบวนการแกไ้ขเยียวยาเบ้ืองตน้ของฝ่ายปกครองเสียก่อน และมาตรา 69 

บัญญัติต่อไปว่า กระบวนการแก้ไขเยียวยาเบ้ืองต้นเช่นว่าน้ีเร่ิมข้ึนเม่ือมีการเสนอคาํคัดค้าน 

(การอุทธรณ์) ซ่ึงหมายความว่า ก่อนฟ้องคดีต่อศาลจะตอ้งมีการอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองเสียก่อน 

การทาํความเขา้ใจระบบกฎหมายปกครองของเยอรมนัในเร่ืองน้ีจาํเป็นตอ้งทาํความเขา้ใจหลกัการ

ต่างๆ ทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งให้ลึกลงไปในรายละเอียดด้วยเช่นกนั โดยในระบบกฎหมายปกครอง

เยอรมนั ขอ้ความคิดวา่ดว้ยเง่ือนไขการรับคดีไวพ้ิจารณามิไดห้มายถึงเฉพาะเง่ือนไขการฟ้องคดีใน

ความหมายอย่างแคบเท่านั้น แต่ยงัหมายความถึงเง่ือนไขการพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาของเร่ือง

ซ่ึงตามแนวบรรทดัฐานคาํพิพากษาของศาลท่ีวางไวอ้ยา่งต่อเน่ืองและความเห็นส่วนใหญ่ของฝ่าย

วิชาการถือหลกัท่ีสอดคลอ้งกนัว่า กระบวนการแกไ้ขเยียวยาเบ้ืองตน้ก่อนการฟ้องคดีต่อศาลดงัท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา 68 แห่งประมวลกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองซ่ึงเร่ิมตน้โดยการยื่น

อุทธรณ์ ถือเป็นเง่ือนไขการพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาของเร่ือง มิใช่เง่ือนไขการรับคดีไวพ้ิจารณา 

กรณีจึงมิใช่เหตุท่ีศาลจะนาํมาใชเ้พื่อปฏิเสธไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาและเปิดโอกาสให้มีการแกไ้ข

ขอ้บกพร่องดงักล่าวไดก่้อนท่ีศาลจะพิจารณาพิพากษาในเน้ือหาของคดีต่อไป  

  หลักการท่ีกาํหนดให้มีการพิจารณาทบทวนโดยระบบการแก้ไขเยียวยา

เบ้ืองต้น ของฝ่ายปกครองก่อนนําคดีมาฟ้องต่อศาลมีข้อยกเวน้ตามท่ีบัญญัติไวใ้นกฎหมาย  

ดงัท่ีบญัญติัไวใ้น มาตรา 68 วรรคหน่ึง นั้นเอง อนัประกอบไปดว้ย กรณีท่ีมีกฎหมายบญัญติัเอาไว้

เป็นอยา่งอ่ืน กรณีท่ีคาํสั่งออกโดยฝ่ายปกครองระดบัสูงสุดของสหพนัธ์หรือของมลรัฐ หรือกรณีท่ี
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เกิดการกระทบกระเทือนสิทธิให้เสียหายแก่บุคคลเกิดข้ึนเป็นคร้ังแรกในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์  

หรือดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 75 ในกรณีท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาอุทธรณ์มิไดมี้คาํวินิจฉยัในเน้ือหาของ

เร่ืองภายในเวลาอนัสมควร เป็นตน้  

  การกาํหนดให้มีการพิจารณาทบทวนโดยฝ่ายปกครองก่อนนาํคดีมาฟ้องต่อ

ศาล ซ่ึงถือว่ามิใช่เหตุท่ีศาลจะนาํมาใช้เพื่อปฏิเสธไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณานั้น เห็นไดอ้ยา่งชดัเจน

จากบทบญัญัติมาตรา 75 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงกาํหนดไวว้่า  

ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองมิไดว้ินิจฉัยอุทธรณ์หรือมิไดว้ินิจฉัยอย่างหน่ึงอยา่งใดในคาํร้องขอให้ออก

นิติกรรมทางปกครองซ่ึงเป็นการวินิจฉัยในเน้ือหาของคาํอุทธรณ์หรือคาํร้องภายในระยะเวลาอนั

สมควรโดยปราศจากเหตุผลท่ีเพียงพอ คาํฟ้องนั้นจะเป็นคาํฟ้องท่ีอาจรับไวพ้ิจารณาไดโ้ดยยกเวน้

ไม่ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดในมาตรา 68 โดยมีเง่ือนไขวา่คาํฟ้องดงักล่าวไม่อาจจะยื่นได้

ก่อนพน้กาํหนดเวลา 3 เดือนหลงัจากท่ีมีการยื่นคาํอุทธรณ์หรือยื่นคาํร้องขอให้ออกนิติกรรมทาง

ปกครอง เวน้แต่สภาพการณ์แวดลอ้มพิเศษในคดีนั้นเรียกร้องระยะเวลาท่ีสั้นกวา่นั้น ในกรณีท่ีศาล

เห็นว่ามีเหตุผลอนัสมควรท่ีทาํให้ไม่สามารถวินิจฉัยอุทธรณ์หรือคาํร้องขอให้ออกนิติกรรมทาง

ปกครองไดภ้ายในระยะเวลาอนัสมควร ศาลอาจให้รอการพิจารณาคดีนั้นเอาไวก่้อนจนกว่าจะถึง

กําหนด ระยะเวลาตามท่ีศาลกําหนดให้ ซ่ึงระยะเวลาดังกล่าวน้ีอาจขยายได้อีกในกรณีท่ีฝ่าย

ปกครองไดพ้ิจารณาหรือไม่ไดพ้ิจารณาภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีศาลกาํหนดใหด้งักล่าวคดีนั้นเป็น

อนัรับไวพ้ิจารณาไดโ้ดยสมบูรณ์  ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดของเยอรมนัวางบรรทดัฐานอยา่งต่อเน่ือง

วา่ การไม่ไดอุ้ทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไม่มีผลใดๆ ต่อการรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา ดว้ยเหตุท่ีฝ่าย

ปกครองในฐานะคู่กรณีฝ่ายผูถู้กฟ้องคดีไม่ได้ยกประเด็นดงักล่าวข้ึนกล่าวอา้ง หลกัคิดของศาล

ปกครองสูงสุดของเยอรมนัในกรณีน้ีตั้งอยู่บนขอ้พิจารณาเก่ียวกบัความมีประสิทธิภาพและความ

คุม้ค่าของการพิจารณาคดี โดยศาลพิจารณาไปท่ีประเด็นบทบาทหนา้ท่ีของการแกไ้ขเยียวยาภายใน

ฝ่ายปกครองว่าเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการใดๆ เก่ียวกบัการพิจารณาสิทธิหน้าท่ีของผู ้

ฟ้องคดี ระบบการแกไ้ขเยียวยาเบ้ืองตน้ก่อนการฟ้องคดีต่อศาลมีวตัถุประสงคห์ลกัท่ีจะเปิดโอกาส

ให้ฝ่ายปกครองไดพ้ิจารณาทบทวนคาํสั่งทางปกครองของตนและเห็นชอบดว้ยกบัขอ้เรียกร้องของ

ผูฟ้้องคดี 

 1.2 หลกักฎหมายปกครองของไทย 

 ศาลปกครองของประเทศไทยถูกจดัตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2540 ซ่ึงคดีปกครองมีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างจากคดีแพ่งโดยทัว่ไป ซ่ึงการดาํเนินคดี

แพง่เป็นไปตามกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ซ่ึงใชร้ะบบวธีิพิจารณาแบบกล่าวหาท่ีคู่ความต่างฝ่าย

ต่างมีภาระหนา้ท่ีในการนาํสืบเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตน ส่วนศาลเป็นเพียงคนกลางท่ีคอยชัง่
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นํ้ าหนักพยานหลกัฐานและวินิจฉัยคดีให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของคู่กรณี ในขณะท่ีคดีปกครอง

เป็นขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัเอกชนคู่ความในคดีปกครองจึงมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั ศาลจึงตอ้งเป็นผู ้

ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในการกระทาํของเจา้หน้าท่ีรัฐหรือของฝ่ายปกครอง โดยศาลมี

บทบาทสําคญัในการแสวงหาขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานเก่ียวกบัคดี ตลอดจนมีอาํนาจในการ

ควบคุมกระบวนพิจารณา เพื่อให้เกิดความเสมอภาคระหวา่งคู่ความในคดีซ่ึงมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั 

และเม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 197 วรรคหน่ึง 

บญัญติัว่า ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอนัเน่ืองมาจากการใช้อาํนาจทาง

ปกครองตามกฎหมายหรือเน่ืองมาจากการดาํเนินกิจการทางปกครอง  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั

จากบทบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดอาํนาจหน้าท่ีของศาลปกครองโดยครอบคลุมคดีปกครองทั้งส้ิน 

กรณีข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกับเอกชนหรือระหว่าง

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยกนัเองในส่วนท่ีเก่ียวกบัการกระทาํทางปกครอง

อนัเป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองนั้น ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาก่อนวา่คดีท่ียื่น

ฟ้องต่อศาลปกครองเป็นคดีพิพาทท่ีอยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครองตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 หรือไม่ และตอ้งพิจารณา

เง่ือนไขในการฟ้องคดีตามมาตรา 42 ประกอบกบัเป็นคดีท่ีศาลออกคาํบงัคบัไดต้ามมาตรา 72 แห่ง

พระราชบญัญติัเดียวกนั หากองคป์ระกอบครบถว้นศาลปกครองยอ่มสามารถรับคดีนั้นไวพ้ิจารณา

และดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองต่อไป ในส่วนของวิธีพิจารณาคดีปกครองให้เป็นไป

ตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ประกอบระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

พ.ศ. 2543 การพิจารณาคดีปกครองมีเจตนารมณ์ท่ีสําคญัเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะและ

คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้เกิดดุลยภาพในสังคม  ศาลปกครองจึงเป็นองคก์รหลกัท่ีทาํ

หน้าท่ีตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง สําหรับการพิจารณาคดี

ปกครองมีหลกักฎหมายท่ีสาํคญัดงัจะกล่าวต่อไป 

  1.2.1 หลักกฎหมายว่าด้วยคดีปกครอง 

  หลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครองมีเน้ือหาครอบคลุม 3 ส่วน ดงัน้ี  

  ส่วนท่ีหน่ึง เป็นเร่ืองโครงสร้างและองคก์รของระบบศาลปกครอง วา่ ศาลปกครอง

แบ่งออกเป็นก่ีชั้นศาล มีการแบ่งอาํนาจและเขตอาํนาจอย่างไร ระบบตุลาการมีการแบ่งประเภท 

และการเข้าสู่ตาํแหน่ง ระบบการบริหารงานบุคคล และการประกันความเป็นอิสระของตุลาการศาล

ปกครองมีอยา่งไรบา้ง 
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  ส่วนท่ีสอง เป็นวิธีพิจารณาคดีปกครองเร่ิมตั้งแต่การฟ้องคดี การแสวงหา

ขอ้เท็จจริงหรือการสอบสวนของตุลาการศาลปกครอง การนัง่พิจารณาคดี การแถลงการณ์ของ

ตุลาการผูแ้ถลงคดี และการทาํคาํพพิากษาและคาํสั่ง ตลอดจนการอุทธรณ์และการบงัคบัคดี ซ่ึงส่วน

ท่ีสองน้ีจะมีลกัษณะเป็นกฎหมายวธีิสบญัญติัสามารถเทียบเคียงไดก้บัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพง่ 

  ส่วนท่ีสาม มีลกัษณะเป็นกฎหมายสารบญัญติั ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์ของกฎหมาย

ท่ีบางคร้ังไม่สามารถแยกออกจากส่วนท่ีเป็นวธีิพิจารณาและจะตอ้งกล่าวหรือสอนไปพร้อมกนั เช่น 

หลกัการพิจารณาเก่ียวกบัอาํนาจของศาลปกครอง หลกัเร่ืองเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองประเภท

ต่างๆ กฎเกณฑ์การพิจารณาเร่ืองอายุความฟ้องคดีปกครอง ผูเ้สียหายในคดีปกครอง หรือสาเหตุ

ต่างๆ ท่ีศาลสามารถยกข้ึน เพื่อเป็นเหตุในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย หลกักฎหมายสารบญัญติัเหล่าน้ีจะแยกต่างหากจากหลกักฎหมายสารบญัญติัท่ีศึกษาใน

วิชากฎหมายปกครองภาคทั่วไปซ่ึงจะเน้นเร่ืองหลักความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทาง

ปกครอง หลกักฎหมายวา่ดว้ยนิติกรรมทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง เป็นตน้ 

  1) ลักษณะพิเศษของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

   วธีิพิจารณาคดีปกครองของไทยถือเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายวา่ดว้ยคดี

ปกครอง เป็นวิธีพิจารณาท่ีเร่ิมตน้ตั้งแต่การยื่นคาํฟ้อง การแสวงหาขอ้เท็จจริง จนกระทัง่ถึงการ

จดัทาํคาํพิพากษา การอุทธรณ์และการบงัคบัคดีปกครองโดยคดีปกครองนั้นเป็นขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

ระหวา่งเอกชนกบัฝ่ายปกครองซ่ึงคู่ความฝ่ายปกครองจะอยูใ่นฐานะท่ีเหนือกว่าคู่ความฝ่ายเอกชน 

เพื่อให้การจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล คู่ความจึงอยู่ในฐานะท่ีไม่ เท่ าเทียมกัน เอกสาร

พยานหลกัฐานต่างๆ ซ่ึงจาํเป็นตอ้งใช้ในการโตแ้ยง้มกัอยู่ในความครอบครองของฝ่ายปกครอง 

เอกชนมีโอกาสน้อยในการชนะคดี เน่ืองจากฝ่ายปกครองสามารถอา้งการรักษาความลบัของทาง

ราชการ และฝ่ายปกครองเป็นองค์กรท่ีมีขนาดใหญ่ ย่อมมีอาํนาจมากกว่าเอกชน ศาลปกครองจึง

ตอ้งใช้ระบบไต่สวนซ่ึงกาํหนดไวใ้นระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 5 “วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้

ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง

และระเบียบน้ี” ซ่ึงศาลสามารถดาํเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงจากหน่วยงานของรัฐหรือองค์กรอ่ืน

ใดเพื่อนาํไปประกอบการพิจารณาพพิากษาคดีปกครอง 

   การพิจารณาคดีปกครองจะมีความแตกต่างจากวิธีพิจารณาในคดีทัว่ไป

ซ่ึงใชร้ะบบกล่าวหาท่ีคู่กรณีจะเป็นผูน้าํหรือรับภาระในการเสนอหรือแสวงหาขอ้เท็จจริง ในขณะท่ี

วิธีพิจารณาคดีปกครองนั้น ภาระในการแสวงหาข้อเท็จจริงจะอยู่กับศาล รวมทั้ งหน้าท่ีในการ
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ควบคุมหรือกําหนดทิศทางการแสวงหาข้อเท็จจริง ไม่ว่าจะเป็นการกําหนดเวลาให้คู่กรณีทํา

คาํให้การ ทาํคาํคัดค้านคาํให้การ หรือทาํคาํให้การเพิ่มเติม รวมทั้ งใช้อาํนาจตามมาตรา 61 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในการเรียกพยานมาไต่

สวน หรือให้หน่วยงานทางปกครองส่งเอกสารหลกัฐาน หรือการตดัสินใจว่าขอ้เท็จจริงท่ีได้รับ

เพียงพอแลว้หรือไม่ ตามขอ้ 65 และ ขอ้ 61 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในสาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ดงันั้น วิธีพิจารณาคดีปกครองจึงมีสาระสําคญั 2 

ประการ คือ 

    (1) การแสวงหาขอ้เทจ็จริงโดยตุลาการศาลปกครอง 

    ตุลาการศาลปกครองมีหน้าท่ีสําคญัในการแสวงหาขอ้เท็จจริงทั้ง

ปวงท่ีเก่ียวกับคดีโดยไม่จาํกัดเฉพาะท่ีเสนอโดยคู่กรณี ดังนั้ น การแสวงหาข้อเท็จจริงในคดี

ปกครองจะถูกดาํเนินการและควบคุมโดยศาล ตามมาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และตุลาการศาลปกครองจะเนน้ท่ีบทบาทของ

ตุลาการเจา้ของสํานวน ตามมาตรา 56 วรรคสอง และมาตรา 57 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญัติ

ดงักล่าวซ่ึงจะต้องรับภาระหนักในระบบน้ีประกอบระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 50 เป็นบทบญัญัติเก่ียวกบัอาํนาจ

หนา้ท่ีของศาลปกครองในการแสวงหาขอ้เท็จจริง ศาลตอ้งวเิคราะห์คาํฟ้องและขอ้เท็จจริงวา่ผูฟ้้อง

คดีมีคาํขอและมีขอ้อา้ง ขอ้สนบัสนุนคาํฟ้องของตนหรือไม่ อยา่งไร ศาลตอ้งส่งสําเนาคาํฟ้องไปให้

ผูถู้กฟ้องคดีหรือผูค้ดัคา้นในคดีอนุญาโตตุลาการ ทาํคาํใหก้าร โดยผูถู้กฟ้องคดีหรือผูค้ดัคา้นตอ้งทาํ

คาํให้การหรือส่งเอกสารต่างๆ ต่อศาลภายในระยะเวลาท่ีศาลกาํหนด หากศาลเห็นวา่ขอ้เท็จจริงใน

สํานวนคดีไม่เพียงพอ ศาลมีอํานาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมโดยไม่จ ํากัดแค่เพียง

พยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีเสนอเขา้มาในสํานวนคดีเท่านั้น หากศาลเห็นว่าขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะ

พิพากษาได้แล้ว ศาลสามารถยุติการแสวงหาข้อเท็จจริง และดาํเนินการนัดนั่งพิจารณาคดีเพื่อ

พิพากษาคดีต่อไปได ้ดงันั้น ในระบบไต่สวนจึงตอ้งจดัใหมี้พนกังานคดีปกครองทาํหนา้ท่ีช่วยเหลือ

ตุลาการเจา้ของสํานวน ตามมาตรา 56 วรรค 2 มาตรา 79 และมาตรา 80 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมว้่าการพิจารณาคดีปกครองจะดาํเนินการ

แสวงหาขอ้เท็จจริงโดยตุลาการศาลปกครองซ่ึงเป็นเจา้ของสํานวนคดีนั้นๆ ก็ตาม แต่การแสวงหา

ขอ้เท็จจริงนั้นเป็นวิธีท่ีใช้เอกสารเป็นหลกั โดยจะใช้ข้อมูลหรือขอ้เท็จจริงจากเอกสารท่ีคู่กรณี

จดัทาํและยื่นต่อศาล ไดแ้ก่ คาํฟ้อง คาํให้การ คาํคดัคา้นคาํให้การ และคาํให้การเพิ่มเติม รวมทั้ง

พยานหลกัฐานท่ีพยานหรือหน่วยงานส่งมา และรายงานของพยานผูเ้ช่ียวชาญดว้ย และปกติจะไม่มี

การสืบพยานบุคคล แต่ก็ไม่ห้ามศาลในการไต่สวนพยานบุคคลหรือคู่กรณีเพื่อให้ได้ขอ้เท็จจริง
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เพิ่มเติมสําหรับลกัษณะอ่ืนๆ ดงันั้น การพิจารณาคดีปกครองตุลาการศาลปกครองจะตอ้งรับฟัง

ความจากคู่กรณีและเอกสารพยานหลกัฐานแวดลอ้มจากทุกฝ่าย เพื่อใหโ้อกาสคู่กรณีในคดีไดเ้ขา้ถึง

การพิจารณาคดีของศาลไดโ้ดยชอบดว้ยหลกัการพิจารณาคดีปกครอง 

    (2) ตุลาการศาลปกครองมีอาํนาจในการควบคุมกระบวนพิจารณา 

    กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่ว่าจะในส่วนของการกําหนด

ระยะเวลาทาํคาํให้การ การเลือกไต่สวนพยานหรือเอกสาร หรือการยุติหรือดาํเนินการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงต่อไป หรือการกาํหนดวนันัง่พิจารณาตามมาตรา 59 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งสาลปก

ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือวนัอ่านคาํพิพากษา ลว้นเป็นดุลพินิจโดยอิสระ

ของตุลาการทั้ งส้ินซ่ึงคู่กรณีไม่มีสิทธิในการกาํหนดเองได้เลยตุลาการศาลปกครองจึงมีอิสระ 

ในการพิจารณาคดีโดยชอบดว้ยขอ้กฎหมายอนัสามารถสร้างความเป็นธรรมแก่คู่กรณีไดด้ว้ย แมว้า่

ตุลาการศาลปกครองจะมีอิสระในการพิจารณาคดีก็ตาม แต่ก็ยงัเปิดโอกาสให้นกัวิชาการสามารถ

วิจารณ์คาํพิพากษาไดใ้นทางวิชาการไดอ้ย่างเต็มท่ี เน่ืองจากการพิจารณาคดีปกครองเป็นเร่ืองท่ี

กระทบต่อประโยชน์สาธารณะและสงัคมโดยส่วนรวม 

    นอกจากน้ี การพิจารณาคดีปกครองยงัมีตุลาการผูมี้อาํนาจในการ

ถ่วงดุลความเห็นของตุลาการเจา้ของสํานวน นั่นคือ ตุลาการผูแ้ถลงคดี ซ่ึงมีอาํนาจในการทาํคาํ

แถลงการณ์เพื่อตรวจสอบความเห็นของตุลาการเจา้ของสํานวนคดีเป็นการตรวจสอบความเห็นทั้ง

ขอ้เท็จจริงและข้อกฎหมาย อนัเป็นการสร้างความเป็นธรรมให้เกิดข้ึนแก่คู่กรณีได้เน่ืองจาการ

ถ่วงดุลดงักล่าว  

    เห็นไดว้่า การดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองแมจ้ะมีลกัษณะ

ก่ึงลบัแต่ก็เรียบง่าย ไม่ตอ้งมีทนายในการดาํเนินคดีแทนคู่กรณีในคดีจึงทาํให้คู่กรณีในคดีประหยดั

ค่าใชจ่้ายในการดาํเนินคดี  

    การพิจารณาคดีปกครองจึงเป็นลักษณะเฉพาะของกระบวนวิธี

พิจารณาท่ีศาลหรือตุลาการนาํไปใชใ้นการแสวงหาขอ้เท็จจริง ทั้งมีอาํนาจในการควบคุมกระบวน

พิจารณาคดีอยา่งแทจ้ริง เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้ง สมบูรณ์ ครบถว้น และเพื่อให้เกิดความเป็น

ธรรมในการพิจารณาคดี สร้างความเสมอภาคให้แก่คู่กรณีในคดี ตุลาการเจ้าของสํานวนจึงมี

บทบาทสําคัญยิ่งในการรวบรวมพยานหลักฐานและแสวงหาข้อเท็จจริงให้รับฟังเป็นท่ียุติ  

ศาลปกครองใชก้ระบวนวิธีพิจารณาคดีแบบระบบไต่สวน ในการพิจารณาพิพากษาคดีจึงเป็นการ

สร้างดุลยภาพระหวา่งประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ส่วนตวัของเอกชน แมศ้าลปกครองจะใช้

กระบวนวิธีพิจารณาแบบระบบไต่สวน แต่บางคร้ังไดใ้ชก้ระบวนวธีิพิจารณาแบบระบบกล่าวหามา
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เป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดีทัว่ไป เช่น ศาลตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีตามคาํฟ้องและคาํขอทา้ย

ฟ้อง เวน้แต่จะเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย เป็นตน้ 

    สาํหรับวิธีการพิจารณาคดีปกครองไดถู้กกาํหนดไวใ้นระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ข้อ 5  

“วิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวนตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหมายว่าดว้ย

การจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองและระเบียบน้ี” การท่ีกาํหนดวธีิพิจารณาดงักล่าว

ไว้นั้ นก็ เพื่ อให้ศาลเป็ นผู ้ดําเนินการแสวงหาข้อเท็จจริงจากหน่วยงานรัฐหรือองค์กรใดๆ  

มาประกอบการพิจารณาในสํานวนอีกทางหน่ึง ในการจดัทาํคาํพิพากษาของศาลเกิดจากการใช้

อาํนาจตุลาการโดยรับฟังเหตุผลในทางกฎหมายคุณภาพของคาํพิพากษาจึงเกิดจากการพิจารณา

พิพากษาโดยรอบคอบอยา่งเป็นธรรม ในการพิจารณาพิพากษาคดีและจดัทาํคาํพิพากษา ศาลตอ้งใช้

หลกัเกณฑ์ แนวคิดหลายประการ และประการสําคญั คือ ศาลปกครองจะตอ้งพิจารณาวินิจฉัยคดี

โดยใชห้ลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

  1.2.2 หลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพจิารณาคดีปกครอง 

  ก า ร นํ า ห ลั ก ก ฎ ห ม า ย ทั่ ว ไ ป ว่ า ด้ ว ย วิ ธี พิ จ า ร ณ า ค ดี ป ก ค ร อ ง

(Principesgénérauxdelaprocédureadministrativecontentieuse) มาใชบ้งัคบั เป็นหลกัในการพิจารณา

คดีปกครองตามระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ซ่ึงตามขอ้ 5 วรรคสองของระเบียบดงักล่าวกาํหนดว่า ในกรณีท่ีกฎหมายหรือระเบียบตาม

วรรคหน่ึงมิได้กําหนดเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ ให้ดําเนินการตามหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครองการนาํหลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองมาใชเ้ป็นประโยชน์ 2 

ประการ ดงัน้ี 20 ประการท่ีหน่ึง เป็นการสอดคล้องกบัปรัชญาของกฎหมายว่าด้วยคดีปกครองท่ี

หลกักฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองนั้นเกิดจากแนวคาํพิพากษาของศาลและพฒันาไปเป็น

หลักกฎหมายทั่วไป การวางข้อกําหนดยอมรับหลักกฎหมายทั่วไปจึงเป็นการสอดคล้องกับ

ววิฒันาการในอดีตของกฎหมายน้ีและเปิดช่องให้วธีิพิจารณาคดีปกครองไทยพฒันาไปอยา่งรวดเร็ว

ข้ึ น  

และประการท่ีสอง เป็นการยนืยนัหลกัความแตกต่างและความเป็นเอกเทศจากวธีิพิจารณาความแพ่ง

เพราะไม่เช่นนั้นหากมีช่องวา่งข้ึนมาในกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองก็จะมีความพยายามนาํหลกั

20 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545). หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง.

วารสารวิชาการศาลปกครอง,2(2), (พฤษภาคม-สิงหาคม).หนา้ 96. 
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กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บงัคบัอนัจะเกิดความขดัแยง้กบัระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง

และอาจส่งผลกระทบต่อววิฒันาการของกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองได ้

  สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสไดส้ร้างหลกักฎหมายทัว่ไปเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีเป็น

ลายลกัษณ์อกัษรของวิธีพิจารณาคดีปกครองข้ึน โดยไดรั้บอิทธิพลจากระบบประชาธิปไตยมีผลใช้

บงัคบัตั้งแต่การปฏิวติัในปี ค.ศ. 1789 และไดมี้การบญัญติัไวใ้นคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและใน

บทนาํของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1946 และปี ค.ศ. 1958 มีวตัถุประสงค์สําคญัท่ีจะปกป้องประชาชน

จากความเส่ียงท่ีเกิดจากการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจของฝ่ายปกครองและได้นํามาใช้ในระบบวิธี

พิจารณาคดี21 

  ปัจจุบนัมีการใช้ทฤษฎีหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง

เพียงสองหลกั คือ 1) หลกัการประกนัความคงอยูแ่ละความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกัการควบคุมความชอบ

ดว้ยกฎหมาย และ 2) หลกัการฟังความทุกฝ่าย 

   1) หลักการประกันความคงอยู่และความศักด์ิสิทธ์ิของหลักการควบคุม

ความชอบด้วยกฎหมาย  (Garantie de L’existence d’un contrôle de légalité) พิจารณ าได้สอง

ประการ22 คือประการท่ีหน่ึง สิทธิในการฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย สิทธิดงักล่าวน้ีเป็นของบุคคลท่ีมีส่วนไดเ้สียท่ีจะโตแ้ยง้นิติกรรมท่ีมีลกัษณะของคาํสั่งท่ี

ออกโดยฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขของการรับคดีไวพ้ิจารณาตามท่ีศาลกาํหนดไว ้โดยไม่

จาํเป็นตอ้งมีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองน้ีประการท่ีสอง สิทธิในการอุทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐในฐานะ

ศาลปกครองสูงสุด สิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลชั้นสุดทา้ยเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป

ของสิทธิในการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงเป็นหลกัท่ีได้สกดัข้ึนโดยคาํพิพากษาในสมยั

เดียวกบัการสกดัหลกัว่าด้วยสิทธิในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนนิติกรรม และหลกัดงักล่าวก็มีข้ึน

เพื่อโตแ้ยง้คาํสั่งของศาลปกครอง แมว้า่จะไม่มีกฎหมายกาํหนดให้มีการฟ้องคดีไดก้็ตามและแมจ้ะ

เป็นกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดวา่คาํสั่งนั้นเป็นคาํสั่งท่ีมีลกัษณะสูงสุดหรือเด็ดขาดหรือไม่สามารถฟ้องเป็นคดี

ต่อศาลไดก้ารแสดงออกอยา่งชดัเจนท่ีจะยกเวน้ไม่ให้มีการฎีกาต่อสภาแห่งรัฐเท่านั้น ท่ีจะทาํให้ไม่

สามารถยืน่คาํฟ้องต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลชั้นสุดทา้ย 

  2) หลักการฟังความทุกฝ่าย (contradictoire)23เป็นหลกัท่ีสัมพนัธ์กบัหลกั

ความยุติธรรมอยา่งแทจ้ริงซ่ึงสอดคลอ้งกบัสํานวนลาตินท่ีวา่ audialterampartem หลกัน้ีมีลกัษณะ

21 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2545). หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง.

วารสารวชิาการศาลปกครอง,2(2). (พฤษภาคม-สิงหาคม). หนา้ 120. 
22 แหล่งเดิม. หนา้ 122. 
23 แหล่งเดิม. หนา้ 125. 
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สําคญั คือ ศาลตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายไดท้ราบขอ้อา้งขอ้เถียงตลอดจนพยานหลกัฐาน

สนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของอีกฝ่ายหน่ึง และให้โอกาสคู่กรณีไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐาน

สนบัสนุนขอ้โตแ้ยง้ของตน โดยศาลจะตอ้งให้ฝ่ายผูถู้กฟ้องคดีไดท้ราบคาํฟ้องและพยานหลกัฐาน

ประกอบคาํฟ้อง ตลอดจนมีโอกาสได้ให้การแก้ขอ้กล่าวหาและเสนอพยานหลกัฐานสนับสนุน

คาํให้การของตน และท่ีสําคญัก็คือ เฉพาะแต่ขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีแต่ละฝ่ายไดมี้

โอกาสทราบและมีโอกาสโตแ้ยง้แลว้เท่านั้นท่ีศาลจะนาํมาใช้เป็นฐานในการพิพากษาคดี ศาลไม่

อาจนาํขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ไดมี้โอกาสรับทราบและมีโอกาส

โตแ้ยง้มาใชป้ระกอบการพิจารณาได้24 

  หลกัการฟังความทุกฝ่ายยงัหมายความต่อไปว่า เม่ือศาลตรวจคาํฟ้องแล้ว

พบวา่มีบุคคลท่ีสามซ่ึงไม่ไดเ้ป็นผูถู้กฟ้องคดี แต่อาจจะไดรั้บผลกระทบจากคาํพิพากษาของศาลใน

คดีนั้น ศาลตอ้งแจง้ให้บุคคลนั้นทราบถึงคาํฟ้องเพื่อให้โอกาสเขาเขา้มาเป็นคู่กรณีในฐานะผูร้้อง

สอดไดด้ว้ย 

  หลกัแนวคิดทั้งสองหลกัไม่มีตวับทกฎหมายท่ีบญัญติัโดยเฉพาะ แต่มีท่ีมา

จากบทบญัญติัท่ีทราบโดยทัว่ไปในหลายๆ แห่ง และเป็นหลกัท่ีตอ้งบงัคบัอยา่งเคร่งครัดในแต่ละ

ศาลไม่ว่าจะเป็นศาลปกครองชั้นตน้ ศาลบญัชี สภาแห่งรัฐ สําหรับศาลอ่ืนท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะ

กาํหนดไวใ้นคาํพิพากษาก็จะกาํหนดวธีิปฏิบติัข้ึนจากการวางแนวของศาล เช่นพิพากษาวา่ศาลวินยั

ทุกศาลตอ้งรับฟังคู่กรณีก่อนท่ีจะพิพากษาคดีนั้นๆ การกาํหนดใหต้อ้งมีหลกัการฟังความทุกฝ่ายใน

กระบวนวิธีพิจารณาถือเป็นหลกัทัว่ไปของการเคารพสิทธิในการโตแ้ยง้25ต่อมาคาํพพิากษาดงักล่าว

สร้างข้ึนสําหรับศาลท่ีพิจารณาคดีวินยัก็ไดข้ยายออกไปโดยใชก้บัศาลปกครองทุกศาลแมจ้ะเป็นคดี

ท่ีไม่ใช่คดีวินยัก็ตาม จนในท่ีสุดหลกัดงักล่าวก็ไดเ้กิดเป็นขอ้ความข้ึน จึงเป็นขอ้ความท่ีปรากฏใน

คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 1961 โดยวางหลกัไวว้า่ “หลกัทัว่ไปท่ีใชบ้งัคบั

ในศาลปกครองทุกศาล คือ กระบวนวิธีพิจารณาจะตอ้งมีลกัษณะฟังความทุกฝ่าย” (le principe du 

contradictoire) อนัเป็นสิทธิคุม้ครองให้บุคคลท่ีไดรั้บแจง้ขอ้เท็จจริงหรือขอ้โตแ้ยง้ในสํานวนคดี

ทั้งหมด มีโอกาสท่ีจะแสดงความคิดเห็นหรือโตแ้ยง้ขอ้เท็จจริงต่างๆ ซ่ึงตามแนวคาํพิพากษาของ

ศาลดงักล่าว หลกัการฟังความทุกฝ่ายไม่ถือเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปเหมือนหลกักฎหมายทัว่ไปว่า

24 วรพจน์วศิรุตพิชญ.์ (2547). คาํบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป.โครงการพฒันาความรู้เพ่ือ

เพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบติังานของพนกังานคดีปกครอง. (พฤษภาคม). หนา้ 15. 
25 คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 20 มิถุนายน 1913, คดี Tery, หนา้ 736. อา้งในประสาท พงษ์

สุวรรณ์. (2545). หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง.วารสารวิชาการศาลปกครอง,2(2). 

(พฤษภาคม-สิงหาคม). หนา้ 126. 
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ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองอ่ืนท่ีมีลกัษณะเป็นบทสาํรองท่ีจะนาํมาใชใ้นกรณีท่ีไม่มีบทบญัญติัของ

กฎหมายหรือกฎกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน แต่แนวคาํพิพากษาดงักล่าวถือวา่หลกัน้ีเป็นหลกักฎหมาย

ทัว่ไปซ่ึงมีค่าบงัคบัเหนือกว่า และจะมีเฉพาะรัฐบญัญติัเท่านั้นท่ีจะยกเวน้ไม่ให้นําหลักน้ีมาใช้

บงัคบั26 

  1.2.3 หลักวิธีพจิารณาคดีความทัว่ไป 

   1) หลักท่ีศาลต้องพิพากษาคดีตรงตามคาํขอ 

   นอกจากหลกักฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองแลว้ ยงัมีหลกัวิธี

พิจารณาคดีความทัว่ไป โดยหลกัน้ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นหน่ึงใน

หลกักฎหมายท่ีนาํไปใชก้บัศาลทุกระบบ เน่ืองจากศาลไม่อาจหยบิยกประเด็นปัญหาข้ึนพิจารณาได้

เอง ทั้งยงัไม่อาจกาํหนดรายละเอียดของประเด็นปัญหาท่ีตนเห็นควรเพิ่มเติมไดโ้ดยปราศจากความ

ตอ้งการผูฟ้้องคดี ดงันั้น การเสนอคาํฟ้องและกรอบของขอ้โตแ้ยง้จึงเป็นหน้าท่ีของคู่ความในการ

จดัสมดุลผลประโยชน์ท่ีมีต่อกนัมิใช่หนา้ท่ีของศาลท่ีจะไปทาํลายสมดุลดงักล่าว หลกัการขา้งตน้จึง

นาํมาสู่ผลสุดทา้ยซ่ึงเป็นหลกัทัว่ไปในการตดัสินคดีท่ีศาลไม่อาจพิพากษาใหคู้่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

ไดม้ากกว่าท่ีขอมาได้ อย่างไรก็ดี การท่ีศาลจาํกดัตนอยู่ภายใตก้รอบของขอ้โตแ้ยง้อาจทาํให้ส่ิงท่ี

กฎหมายมุ่งคุม้ครองไดรั้บผลกระทบเพียงเพราะผูฟ้้องคดีไม่ไดย้กข้ึนมากล่าวอา้ง จึงเกิดขอ้ยกเวน้

ให้ศาลสามารถหยิบยกประเด็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยมาวินิจฉัยเองไดต้ลอดเวลา และ

ในทุกชั้นศาล เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของคนในสังคมนั้นเอง 

   เม่ือพิจารณาถึงพฒันาการท่ียอมรับหลักน้ีในฐานะหลักกฎหมายวิธี

พิจารณาความทัว่ไปแลว้ เห็นไดว้า่ในอดีตหลกัน้ีถูกนาํมาใชอ้ยา่งจาํกดั กล่าวคือ มีการนาํมาปรับใช้

เฉพาะกรณีท่ีผูพ้ิพากษาตดัสินเกินไปจากคาํขอท่ีปรากฏในคาํขอทา้ยฟ้องเท่านั้น และต่อมาไดข้ยาย

มาใช้ในขอบเขตของคําขอท่ีกว้างข้ึน โดยไม่พิจารณาคําขอแต่เพียงคําขอท้ายฟ้องเท่านั้ น  

แต่ยงัหมายรวมถึงขอ้หาและขอ้อา้งท่ีสนับสนุนขอ้หาด้วย โดยในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่งของไทยไดบ้ญัญติัให้การทาํคาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลท่ีช้ีขาดคดีตอ้งตดัสินตาม

ขอ้หาในคาํฟ้องทุกขอ้ แต่ห้ามมิให้พิพากษาหรือคาํสั่งให้ส่ิงใดๆ เกินไปกวา่หรือนอกจากท่ีปรากฏ

ในคาํฟ้อง พร้อมทั้ งได้บัญญัติข้อยกเวน้ไวด้้วย ซ่ึงการบัญญัติในลักษณะดังกล่าวเป็นการใช้

หลกัการในทาํนองเดียวกบัประเทศ Common Law 

26คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 16 มกราคม 1976, คดี Gate, น. 39, อา้งใน ประสาท พงษสุ์วรรณ์. 

(2545). หลกักฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง.วารสารวิชาการศาลปกครอง,2(2). (พฤษภาคม-

สิงหาคม). หนา้ 126. 
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   สําหรับกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยมีการนําหลักการ

พิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดีมาใช้บงัคบัโดยถือว่าเป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความ

ทัว่ไปท่ีมีความสําคญัหลกัหน่ึงในหลายหลกั ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความยุติธรรมในการดาํเนินกรวน

พิจารณาคดี ซ่ึงตามหลกัน้ี “คาํขอ” มีความหมายอยา่งกวา้งขวาง โดยแบ่งไดเ้ป็น 

    (1) ขอให้ศาลเพิกถอนกฎทั้งฉบบัหรือเฉพาะบางขอ้บางส่วน ฟ้องว่า

ออกคาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คาํขอทา้ยฟ้องกรณีน้ีคือ ขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งทาง

ปกครอง เป็นตน้ 

    (2) ขอ้หา เช่น ผูฟ้้องคดีฟ้องวา่กฎและคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยอาศยั

อาํนาจตามกฎฉบบันั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอให้ศาลเพิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองดงักล่าว 

ในคดีน้ีมีขอ้หาอยูด่ว้ยกนัสองขอ้หา ขอ้หาแรก คือ กฎไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ขอ้หาท่ีสอง คือ คาํสั่ง

ทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามกฎท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามไปดว้ย 

    (3) ขอ้อา้งสนบัสนุนขอ้หา คือ ขอ้ท่ีสนบัสนุนท่ีวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

เพราะเหตุใดเช่น กฎออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดียงัมีขอ้อา้งสนับสนุนว่าไม่ชอบดว้ย

กฎหมายเพราะเหตุใด เช่น กฎออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายแม่บทให้อาํนาจ หรือกฎออกโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีเป็นสาระสําคญัท่ีกฎหมายกาํหนดไวส้ําหรับการออกกฎ

ในเร่ืองนั้น ฯลฯ ขอ้อา้งเหล่าน้ีตอ้งถือวา่เป็นคาํขอเช่นเดียวกนั คือ ขอใหศ้าลวนิิจฉยั 

   โดยท่ีตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย คาํขอของผูฟ้้องคดี

จะต้องเป็นคาํขอท่ีศาลสามารถกาํหนดคาํบังคบัให้ได้ตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 72 แห่ง

พระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแปลความหมาย

เช่นเดียวกนักบัคาํขอในคดีปกครองฝร่ังเศส (les conclusions) หมายถึง ส่ิงซ่ึงผูฟ้้องคดีร้องขอให้

ศาลมีคาํบงัคบัตามท่ีได้ฟ้องคดีไว ้โดยคาํขอของผูฟ้้องคดีตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ฝร่ังเศสเท่านั้น แบ่งออกเป็นคาํขอหลกัและคาํขอรอง กล่าวคือ “คาํขอหลกั” หมายความวา่ คาํขอท่ี

สอดคล้องกับการเสนอคําฟ้องในประเด็นแห่งการฟ้องคดีและประเภทของการฟ้องคดี เช่น  

การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ ตอ้งมีคาํขอใหเ้พิกถอนกฎนั้น ส่วน “คาํขอรอง” หมายถึง คาํขอท่ีเก่ียวเน่ือง

หรือเป็นเร่ืองท่ีวา่ไปในคราวเดียวกนั เช่น การขอให้ศาลมีคาํพิพากษาให้จ่ายค่าทนายความ ค่าฤชา

ธรรมเนียมต่างๆ เป็นตน้ ซ่ึงคาํขอเหล่าน้ีจะปรากฏอยู่ท้ายคาํฟ้องของผูฟ้้องคดี และการกาํหนด  

คาํบงัคบัท่ีศาลสามารถกาํหนดไดน้ั้นก็เป็นส่ิงท่ีอยูใ่นคาํขอรอง  อยา่งไรก็ตาม สถานะของคาํขออาจ

มีไดห้ลากหลายข้ึนอยูก่บัประเภทของการฟ้องคดี เช่น คาํขอให้ชดใชเ้งิน หรือคาํขอให้มีคาํบงัคบั

ในประเภทคดีท่ีขอให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง เป็นตน้ จึงเป็นความจาํเป็น

อยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งเขียนคาํขอให้ชดัเจน เพราะหากไม่มีคาํขอในคาํฟ้อง จะถือวา่คาํฟ้องนั้นไม่สมบูรณ์ 
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ดงันั้น การเขียนคาํขอในคาํฟ้องจึงมีความสําคญัเช่นเดียวกนั เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ หรือ

คาํสั่งทางปกครอง ตอ้งมีคาํขอใหเ้พิกถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีนั้น เป็นตน้ 

   หลกัการท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ยงัมีผลเป็น

การห้ามศาลขยายขอบเขตการพิจารณาคดีดว้ย ศาลจึงไม่อาจตั้งประเด็นต่อคู่ความฝ่ายใดๆ ไดเ้อง 

แมว้่าศาลปกครองจะมีกระบวนวิธีพิจารณาแบบไต่สวนก็ตาม กล่าวคือ ศาลไม่อาจแกไ้ขวตัถุแห่ง

การฟ้องคดีหรือส่ิงอ่ืนใดในกระบวนพิจารณาได้ อย่างไรก็ตาม อาจเกิดกรณีปัญหาจากการมีคาํ

ขอให้ยกเลิกกฎเพียงบางส่วน แต่ศาลเห็นวา่เป็นส่วนท่ีไม่อาจแยกจากกนัไดจ้ากกฎทั้งหมด ศาลจึง

ไม่อาจยกเลิกกฎแต่บางส่วนไดต้ามท่ีผูฟ้้องคดีขอมา และไม่อาจยกเลิกกฎทั้งฉบบัไดเ้องเน่ืองจาก

อยูภ่ายใตห้ลกัขอ้ห้ามศาลพิพากษาเกินคาํขอ (ultra petita) ต่อกรณีปัญหาน้ี โดยหลกัศาลจึงไม่อาจ

รับคาํฟ้องนั้นไวพ้ิจารณาได้ ปัญหาแบบเดียวกนัน้ีมีความสําคญัมากในทางปฏิบติั เพราะปรากฏ

กรณีท่ีคาํสั่งหรือกฎซ่ึงแยกออกจากกนัมิไดอ้ยูเ่ป็นจาํนวนมาก เช่น การประชุมของคณะกรรมการ

ตดัสินการสอบแข่งขนั การให้ใบอนุญาตก่อสร้างภายใตเ้ง่ือนไขต่างๆความตกลงแห่งชาติดว้ยว่า

ดว้ยระบบประกนัสุขภาพ เป็นตน้ หรือในคดีเก่ียวกบัการเลือกตั้งซ่ึงศาลพิพากษาให้มีการยกเลิก

การเลือกตั้ งทั้ งหมดได้แม้ว่าจะมีการฟ้องผูล้งสมัครรับเลือกตั้ งบางคนเท่านั้ นอย่างไรก็ดี เพื่อ

ประโยชน์ของคู่ความท่ีไม่อาจทราบสิทธิของตนอยา่งชดัเจนและเพื่อหลีกเล่ียงการยืน่ฟ้องใหม่ดว้ย

เหตุเดิม ศาลจึงสามารถตีความคาํขอทา้ยฟ้องและพิจารณาเกินกรอบของกระบวนการพิจารณาคดีท่ี

ไดก้าํหนดไวแ้ลว้ได ้ซ่ึงการตีความคาํขอของผูฟ้้องคดีน้ีศาลตอ้งตีความโดยพิเคราะห์เจตนารมณ์

และวตัถุประสงคใ์นการฟ้องคดีเป็นสําคญั และหากกรณีเป็นเร่ืองท่ีไม่แน่ชดัอาจให้การสอบถามผู ้

ฟ้องคดีและใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องต่อไป 

  1.2.4 หลักที่ห้ามศาลพพิากษาเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง

(leprincipeinterdisantaujugedesecomporterenadministrateur) 

  โดยท่ีการใช้อาํนาจตุลาการตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจนั้น จะตอ้งจาํกดัอยู่

แต่เพียงการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น หากใช้อาํนาจตุลาการพร้อมกบัอาํนาจในการ

บงัคบัใชก้ฎหมายแลว้ ก็จะทาํให้ตุลาการประพฤติตวัเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือบริหารประเทศเสียเอง

ส่งผลให้การใช้อาํนาจดงักล่าวมีแนวโน้มท่ีจะละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ ดงันั้นโดยหลกั

แล้วตุลาการศาลปกครองจึงไม่อาจบงัคบัฝ่ายปกครองให้ทาํการใดๆ ได้ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงได้ว่า  

ศาลไม่อาจทาํตนแทนท่ีฝ่ายปกครองในการตดัสินใจใดๆ ในขั้นตอนการพิจารณา ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของฝ่าย

ปกครองโดยแท ้เช่น ในคดีท่ีมีคาํขอเก่ียวกบัคาํสั่งบรรจุบุคคลกลบัเขา้ทาํงานโดยมิชอบ ศาลไม่อาจ

สั่งฝ่ายปกครองให้ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองในการพิจารณาบุคคลกลบัเขา้

ทาํงานไดเ้ป็นตน้ อยา่งไรก็ดี การท่ีศาลไม่อาจพิพากษาเป็นฝ่ายปกครองไดต้ามหลกัแบ่งแยกอาํนาจ 
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นั้น อาจทาํให้คาํพิพากษาไม่มีประสิทธิภาพหรือไร้สภาพบงัคบัไดศ้าลจึงไดป้รับการทาํคาํพิพากษา

ใหมี้ผลในทางปฏิบติัมากข้ึน27 เม่ือคาํพิพากษาเกิดข้ึน และมีผลใหฝ่้ายปกครองตอ้งดาํเนินการตามท่ี

ศาลไดต้ดัสินนั้นในทางปฏิบติัพบว่า ฝ่ายปกครองไม่ไดป้ฏิเสธอย่างชดัแจง้ท่ีจะไม่ปฏิบติัตามคาํ

พิพากษา แต่จะใชว้ธีิการถ่วงเวลาหรือยกขอ้ต่อสู้เร่ืองการบริหารราชการท่ีมีขั้นตอนยุง่ยากทาํใหไ้ม่

อาจปฏิบติัตามคาํพิพากษาไดท้นัที28 และหากในท่ีสุดฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษาหรือใช้

เวลาในการปฏิบติัเน่ินช้าออกไป ผูฟ้้องคดีอาจตอ้งยอมรับผลท่ีเป็นคุณต่อตนน้อยกว่าท่ีตนควร

ไดรั้บตามท่ีฝ่ายปกครองเสนอให้ ส่งผลต่อความเช่ือมัน่ของผูฟ้้องคดีและสะทอ้นความจริงท่ีวา่คาํ

พิพากษาของศาลเป็นเร่ืองท่ีไม่มีความหมายเพราะเป็นเร่ืองท่ีไม่อาจบงัคบัไดจ้ริงจากสภาพการณ์

ดงักล่าว ศาลปกครองได้พยายามปรับตวัในการทาํคาํพิพากษาเพื่อให้เกิดสภาพบงัคบักบัส่ิงท่ีได้

ตดัสินไปแลว้ (autoritédelachosejugée) 

  1.2.5 ข้อความคิดพืน้ฐานในการควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ 

  ข้อความคิ ดพื้ นฐานในการควบคุ มฝ่ ายปกครองโดยองค์กรตุลาการ

ประกอบดว้ย 

  1) หลักการแบ่งแยกอาํนาจ 

   โดยท่ีหลักการแบ่งแยกอํานาจ (Separation of powers) เป็นหลักการ

พื้นฐานในนิติรัฐ ใชส้ําหรับการจดัระเบียบการใชอ้าํนาจอธิปไตยภายในรัฐ (organizationofsovereignty) 

แนวความคิดของหลกัน้ี29 ปรากฏข้ึนตั้งแต่สมยัเพลโต (Plato) และอริสโตเติล(Aristotle) ซ่ึงในยคุน้ีได้

มีการกล่าวถึงการปกครองท่ีมีองค์กรหลายองค์กรท่ีร่วมกนัใช้อาํนาจต่างๆ ภายในรัฐ เพื่อให้การใช้

อาํนาจเป็นเหตุเป็นผลมากกว่าและทาํให้รัฐมีการปกครองท่ีดีกว่า ต่อมา จอห์น ล็อค (JohnLocke)  

ไดอ้ธิบายเพิ่มเติมถึงความจาํเป็นในการแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยวา่ “อาํนาจออกกฎหมายและอาํนาจ

บงัคบัตามกฎหมายไม่ควรอยูใ่นบุคคลเดียวกนั เพราะจะทาํให้มีการออกกฎหมายเพื่อยกเวน้การใช้

บงัคบักบัตนเองหรืออาจออกกฎหมายและใช้กฎหมายเพื่อประโยชน์ส่วนตวัของตนได้” และเห็น

27 Charles Dabbaschet Jean-Claude Ricci, supra note 30. pp.628-629. 
28 อาํนาจบงัคบัคดีของคาํพิพากษานั้นผูกพนัฝ่ายปกครองให้ตอ้งกระทาํทุกส่ิงท่ีเป็นผลมาจากคาํ

พิพากษาและไม่กระทาํการใดๆ ท่ีจะทาํให้การบงัคบัตามคาํพิพากษานั้นหยุดชะงกั เม่ือฝ่ายปกครองปฏิบติัตาม 

คาํพิพากษาล่าชา้ ผูฟ้้องคดีสามารถฟ้องเป็นคดีไดโ้ดยอา้งวา่มีการฝ่าฝืนอาํนาจบงัคบัของคาํพิพากษาเดิม (autorité 

de la chose jugée) ในกรณีน้ีศาลจะเร่ิมพิจารณาคดีเดิมอีกคร้ังและคาํพิพากษาท่ีมีคาํสัง่ใหฝ่้ายปกครองนั้นๆ ชดใช้

ค่าเสียหายในการไม่ปฏิบติัตามคาํพิพากษาเดิมแก่ผูฟ้้องคดีไดค้ดี Caucheteux et Dexmonts ใน Charles Dabbash 

et Jean-Claude Ricci, supra note 30. 
29 ชยัวฒัน ์วงศว์ฒันศานต.์ (2540). กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา้ 30-31. 
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ต่อมาอีกว่าอาํนาจมี 3 อาํนาจ คือ อาํนาจนิติบญัญัติ (Legislative) อาํนาจบริหารกิจการภายในรัฐ

หรือบงัคบัใช้กฎหมายภายใน (Executive) และอาํนาจการบริหารภายนอกหรือบงัคบัใช้กฎหมาย

ระหวา่งประเทศ (Federative) ในการทาํสงครามโดยอาํนาจบริหารกิจการภายในและอาํนาจบริหาร

กิจการภายนอกแยกออกจากกนั ซ่ึงแนวความคิดดงักล่าวไดรั้บการพฒันาต่อเน่ืองมาจนถึงหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจตามแนวคิดของมองเตสกิเออ (Montesquieu) โดยมองเตสกิเออยอมรับวา่30อาํนาจ

อธิปไตยอาจแบ่งได ้3 อยา่ง เรียกว่า “สามอาํนาจ” ไดแ้ก่ อาํนาจนิติบญัญติั อาํนาจบริหาร และอาํนาจ

ตุลาการ และกรณีเป็นเร่ืองจาํเป็นท่ีจะตอ้งกระจายส่ิงต่างๆ เพื่อให้อาํนาจยบัย ั้งการใชอ้าํนาจ ดงันั้น 

ในการปกครองจึงตอ้งจดัวางกลไก มิให้ผูใ้ดถูกบงัคบัให้กระทาํในส่ิงท่ีไม่มีกฎหมายบงัคบัให้กระทาํ

หรือมิให้ถูกบงัคบัมิให้กระทาํในส่ิงท่ีกฎหมายอนุญาตมิให้ผูน้ั้นสามารถกระทาํได ้จากหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจน้ีปรากฏหลกัการสําคญัท่ียึดถือกนัมาจนถึงปัจจุบนั คือ ให้การใช้อาํนาจทั้งหลาย

ยบัย ั้งอาํนาจดว้ยกนัเองเพื่อคานและดุลกนั (checks and balances) กล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่ เป็นการให้

อาํนาจทั้งสามตรวจสอบซ่ึงกนัและกนั และไม่ให้อาํนาจทั้งสามรวมอยูท่ี่คนๆ เดียวกนัเพื่อป้องกนัมิให้

เกิดทรราชข้ึน 

   เม่ือพิจารณาหลกัการแบ่งแยกอาํนาจแลว้ พบวา่ หากเป็นหลกัการแบ่งแยก

อาํนาจบริสุทธ์ิ31 (Puredoctrineoftheseparationofpowers) จะเรียกร้องสําหรับกรณีการจดัตั้งองค์กร

ให้มีลกัษณะท่ีเป็นอิสระจากกนั จึงตอ้งแบ่งแยกอาํนาจอธิปไตยออกเป็น3 สาขา คือ องค์กรนิติ

บญัญติั องคก์รบริหาร และองคก์รตุลาการโดยแต่ละสาขาตอ้งใชอ้าํนาจในหนา้ท่ีของตนไม่กา้วก่าย

อาํนาจหน้าท่ีของสาขาอ่ืน และบุคคลท่ีอยู่ในองค์กรทั้งสามน้ีตอ้งแยกต่างหากจากกนั และแต่ละ

สาขาจะคอยทาํการตรวจสอบซ่ึงกันและกนั อย่างไรก็ตาม แนวความคิดเร่ืองหลกัการแบ่งแยก

อาํนาจ ไดมี้การแปลความและนาํไปปรับใชใ้นทางปฏิบติัแตกต่างกนั ตามลกัษณะเฉพาะสภาพทาง

การเมือง ประวติัศาสตร์ และความเช่ือของแต่ละประเทศ32 

   จากการศึกษาเห็นได้ว่าในทางปฏิบติั อาํนาจต่างๆ มีความเล่ือมลํ้ ากนัมาก

ข้ึน มิไดแ้ยกจากกนัอยา่งเด็ดขาดดงัเช่นหลกัการแบ่งแยกอาํนาจบริสุทธ์ิอีกต่อไป องคก์รนิติบญัญติั

ในบางประเทศมีอาํนาจร่วมในการประกาศสงคราม กาํหนดเงินงบประมาณ และแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ี 

30 สุรพล นิติไกรพจน์. (2537). ทฤษฎีแบ่งแยกอาํนาจกบัการหา้มศาลพิจารณาท่ีฝ่ายปกครองเป็น

จาํเลย. วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 13 ตอน 2. หนา้ 57. 
31 ชยัวฒัน ์วงศว์ฒันศานต.์ (2526). หลกัรัฐธรรมนูญนิยมและหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ แปลจาก

หนงัสือ Constitutionalism and the separation of power(1976) โดย M.J.C.Vile, วารสารกฎหมายปกครอง,เล่ม 2. 

หนา้ 30. 
32 สุรพล นิติไกรพจน.์ แหล่งเดิม. หนา้ 59. 
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ในองคก์รท่ีมีความสําคญั ซ่ึงเป็นการใชอ้าํนาจในทางบริหาร หรือมีอาํนาจในการพิจารณาถอดถอน

เจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํการไม่เหมาะสมอยา่งร้ายแรง (impeachment) หรือการวินิจฉยัพิจารณาความถูกตอ้ง

ในการเลือกตั้ง ซ่ึงยอมรับกันว่าเป็นการใช้อาํนาจตุลาการอย่างหน่ึง นอกจากน้ี องค์กรบริหารก็มี

อาํนาจในการออกกฎหมายลาํดบัรองซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจในการนิติบญัญติั หรือมีอาํนาจในการ

พิจารณาเพิกถอนซ่ึงกระทบต่อสิทธิของบุคคล เช่น การเพิกถอนใบอนุญาต หรือสามารถใช้

มาตรการบังคบัแก่ผูฝ่้าฝืนกฎหมาย ซ่ึงเป็นการใช้อาํนาจตุลาการเช่นกัน ส่วนองค์กรตุลาการ 

ก็สามารถออกฎระเบียบต่างๆ สําหรับการพิจารณาของศาลอนัเป็นกฎหมายลาํดบัรองประเภทหน่ึง 

หรือการใชม้าตรการเพื่อความปลอดภยั การแต่งตั้งผูอ้นุบาลหรือผูพ้ิทกัษเ์ป็นการใช้อาํนาจบริหาร

อยา่งหน่ึงเช่นกนั จึงอาจกล่าวไดว้า่อาํนาจทั้งสามมิไดแ้ยกออกจากกนัอยา่งเด็ดขาดตามท่ีเขา้ใจกนั

แต่เดิม เพียงแต่อาํนาจส่วนใหญ่ก็จะตกอยูแ่ก่องคก์รหลกัในแต่ละดา้นนั้นเท่านั้น และไม่มีประเทศใด

ท่ีแบ่งแยกอาํนาจทั้งสามออกจากกันโดยเด็ดขาดส้ินเชิง แมใ้นประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีมีระบบ 

การแบ่งแยกอาํนาจนิติบญัญัติและอาํนาจบริหารท่ีค่อนข้างชัดเจนก็ตาม ส่วนในประเทศอ่ืนๆ 

อาํนาจทั้งสามอย่างไดห้ลอมรวมกนัเป็นส่วนเดียวกนัมากข้ึน เช่น ในประเทศองักฤษอาํนาจของ 

ฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารเหล่ือมทบักนัมากจนอาจกล่าวไดว้า่เป็น “ระบอบเผด็จการทางรัฐสภา”

เน่ืองจากรัฐบาลเป็นผูกุ้มเสียงสมาชิกส่วนใหญ่ในรัฐสภา อาํนาจในการออกกฎหมายซ่ึงเป็นการใช้

อาํนาจนิติบญัญติัจึงมีท่ีมาจากฝ่ายบริหารนัน่เอง ดงันั้น หลกัการแบ่งแยกอาํนาจโดยเด็ดขาดหรือท่ี

เรียกกนัว่า “หลกัการแบ่งแยกอาํนาจบริสุทธ์ิ” จึงเป็นเพียงเร่ืองทางทฤษฎีท่ีไม่สามารถใช้ได้ใน 

ทางปฏิบติั ดงัน้ีแลว้ ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่จากความเช่ือเร่ืองหลกัการแบ่งแยกอาํนาจท่ีเห็นควรให้อาํนาจ

ทั้งสามแยกออกจากกนัเด็ดขาดเคร่งครัด จึงควรปรับใหมี้ความยืดหยุน่ในลกัษณะท่ีอาํนาจทั้งสามารถ

ท่ีจะ “คานและดุน” (Checks and Balances) เพื่อท่ีจะสามารถทาํหนา้ท่ีในการตรวจสอบและถ่วงดุล

กันให้ได้ผลอย่างดียิ่งในทางปฏิบัติพร้อมกันน้ี บทบาทของฝ่ายตุลาการในการใช้และตีความ

กฎหมายยงัตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายเป็นหลกั อนัแสดงให้เห็นวา่การใช้อาํนาจของฝ่ายตุลาการตอ้ง

ติดอยู่กับกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติออกมา ซ่ึงก็คือการผูกตุลาการให้ยึดอยู่กับเจตจาํนงของ

ประชาชนนัน่เอง  

   หลกัการแบ่งแยกอาํนาจในแต่ละประเทศแมจ้ะมีการจดัระบบความสัมพนัธ์

ระหวา่งอาํนาจทั้งสามแตกต่างกนัตามประวติัศาสตร์ ความเป็นมา และความเช่ือของแต่ละประเทศ 

แต่หลกัการสําคญัประการหน่ึงท่ีสอดคลอ้งกนัคือการประกนัความเป็นอิสระปราศจากการแทรกแซง

จากการใช้อาํนาจอ่ืนของอาํนาจฝ่ายตุลาการ เพื่อให้สามารถคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้

อยา่งเต็มท่ี และจากหลกัการแบ่งแยกอาํนาจน้ีจึงเป็นท่ีมาของหลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา  

ซ่ึงได้รับการยอมรับนับถือในสังคมอารยะทั้ งหลาย และถือเป็นหลักพื้นฐานอนัเป็นหัวใจของ
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หลกัการปกครองโดยกฎหมาย หรือท่ีเรียกวา่หลกันิติธรรม (TheRuleofLaw) ของประเทศองักฤษ

หรือหลกัเร่ืองรัฐท่ีมีกฎหมายเป็นใหญ่ (Etatdedroit) ของประเทศฝร่ังเศส หรือหลกันิติรัฐ (Rechtsstaat) 

ของประเทศเยอรมนัอีกดว้ย 

   2) หลักการประกันสิทธิเสรีภาพขัน้พืน้ฐานของประชาชน 

   หลกัการประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนถือเป็นหลกัการ

สําคญัในนิติรัฐ โดยหลักการดังกล่าวเรียกร้องให้รัฐต้องเคารพต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ใน

ขณะเดียวกนัรัฐจะจาํกดัการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชนไดเ้ท่าท่ีกฎหมายให้อาํนาจไวห้รือภายใน

กรอบแห่งกฎหมายเท่านั้น กฎหมายจึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมาและขอ้จาํกดัการใชอ้าํนาจของรัฐ ดงันั้น ในมุม

ของการใชอ้าํนาจของรัฐ รัฐจะตรากฎหมายมาจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเ้ท่าท่ีไม่กระทบ 

ถึงสาระสําคญัของสิทธิเสรีภาพ และการจาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนน้ีตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป 

ไม่จาํกัดสิทธิเสรีภาพของเอกชนผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะเจาะจงหรือเฉพาะกรณีรวมถึงการตรา

กฎหมายท่ีจาํกดัสิทธิเสรีภาพเช่นว่าน้ีจะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากสภาผูแ้ทนราษฎรตามหลกั

ประชาธิปไตยอีกดว้ย ทั้งน้ี เพื่อให้การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนมีผลในทางปฏิบติัอย่าง

แทจ้ริง จึงตอ้งใชอ้าํนาจตุลาการในการรับรองคุม้ครองเพราะการคุม้ครองหรือหลกัประกนัทั้งหลาย

จะปราศจากความหมายหากไม่ให้สิทธิแก่ปัจเจกบุคคลในการโต้แยง้การกระทาํของรัฐ33เช่นน้ี  

จึงตอ้งอาศยัองค์กรศาลท่ีมีความเป็นกลางเขา้มาควบคุมตรวจสอบการกระทาํของรัฐท่ีถูกโตแ้ยง้ว่า

ละเมิดต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

   หลักการประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชนฝ่ายปกครองจะ

ดาํเนินการใดท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ้จะตอ้งมีกฎหมายวางระเบียบในการ

ดาํเนินการไวอ้ยา่งชดัเจน และฝ่ายปกครองตอ้งผกูพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายนั้นๆ โดยไม่อาจ

วินิจฉัยหรือดาํเนินการให้นอกเหนือไปจากท่ีบทกฎหมายให้อาํนาจไวไ้ด้34 ส่งผลให้การกระทาํ

ทั้ งหลายของฝ่ายปกครองต้องตกอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมาย (Principle of legality) 

ทั้งส้ิน35หากฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจขดัต่อกฎหมายหรือกระทาํการโดยไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจไวศ้าล

33 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2547). หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตาม

รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540. หนา้ 26-27. 
34 ประยรู กาญจนดุล. (2538). คาํบรรยายกฎหมายปกครอง. หนา้ 62. 
35 วรพจน์วศิรุตพิชญ.์ (2544). ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับศาลปกครอง.  มีผูก้ล่าววา่ผูป้กครองท่ีแทจ้ริง

คือ กฎหมายมิใช่มนุษย(์Government of law, not of men) ดงันั้น องคก์รของรัฐต่างๆ ไม่วา่จะสูงหรือตํ่าเพียงใดก็

ตอ้งยูภ่ายใตก้ฎหมาย เป็นเพียงผูรั้บใชก้ฎหมายและมีหนา้ท่ีปกครองใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดเท่านั้น (Be 

you never so high, the law is above you). หนา้ 19.  
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ปกครองซ่ึงมีหนา้ท่ีในการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองจึงตอ้งยกเลิก

หรือเพิกถอนการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว 

   3) หลักความผกูพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการ 

   ด้วยเหตุท่ีองค์กรตุลาการมีอาํนาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยข้อพิพาทและ

ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํต่างๆ ของฝ่ายปกครองและเอกชน ภารกิจหลกัของ

องค์กรตุลาการจึงไดแ้ก่การคุม้ครองหลกัความชอบดว้ยกฎหมายให้บงัเกิดผล ดงันั้นกฎหมายจึงเป็น

เกณฑ์หรือมาตรการสําคญัยิ่งท่ีองคก์รตุลาการตอ้งใชอ้ยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนัถือวา่เป็นหลกั

ความเสมอภาคในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพท่ีฝ่ายตุลาการตอ้งยดึถือเสมอ กล่าวคือ36 

   (1) ฝ่ายตุลาการตอ้งไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงให้แตกต่างไป

จากบทบญัญัติของกฎหมาย กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการต้องใช้กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบ 

และผลทางกฎหมายในเร่ืองนั้นๆทั้งน้ี เพราะบุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้มีการใชก้ฎหมายต่อตน

อยา่งเสมอภาคกนั 

   (2) ฝ่ายตุลาการมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งใชก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั กล่าวคือ 

ในการใช้อาํนาจของตุลาการตอ้งผูกพนัต่อกฎหมายอยา่งเคร่งครัด แมจ้ะเป็นการตรวจสอบการใช้

อาํนาจดุลพินิจก็ตอ้งเป็นไปตามกรอบท่ีกฎหมายกาํหนด ทั้งน้ี เพราะบุคคลยอ่มมีสิทธิเรียกร้องอยา่ง

เท่าเทียมกนัในการท่ีจะใหฝ่้ายตุลาการใชบ้ทบญัญติักฎหมายให้ตรงกบัขอ้เท็จจริงในกรณีของตน 

    (3) ฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะตอ้งใช้ดุลพินิจอย่างปราศจากความ

บกพร่อง กล่าวคือ กรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้ใชดุ้ลพินิจ ฝ่ายตุลาการตอ้งใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ย

กฎหมายและปราศจากขอ้บกพร่องใดๆ 

   4) หลักความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการ 

   หลกัความเป็นอิสระของฝ่ายตุลาการเป็นหลกัสาํคญัในนิติรัฐอีกประการ

หน่ึง ซ่ึงมีความมุ่งหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ทั้งน้ี เน่ืองจากการใชอ้าํนาจของ

ฝ่ายตุลาการจะไม่เกิดผลเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดห้ากฝ่ายตุลาการถูกครอบงาํ

หรือถูกแทรกแซงการใชอ้าํนาจจากฝ่ายอ่ืน ดงันั้น ความอิสระของฝ่ายตุลาการจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐาน

ของความอิสระ 3 ประการ กล่าวคือ37ความอิสระจากคู่ความ ความอิสระจากรัฐ และความอิสระจาก

สังคม ประกอบกบัตอ้งปราศจากความลาํเอียงหรือไม่มีอคติในเร่ืองตวัตนดว้ย หากปราศจากความอิสระ

36 บรรเจิด สิงคะเนติ. แหล่งเดิม. หนา้ 28. 
37 บรรเจิด สิงคะเนติ. แหล่งเดิม. หนา้ 33. 
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ดงักล่าวแล้วความไม่เป็นกลางอนัเป็นหลกักฎหมายตามธรรมชาติจะปรากฏตวัข้ึน38 ทั้งน้ี หลัก

ความเป็นอิสระของตุลาการสามารถแบ่งการพิจารณาได ้ดงัน้ี39 

    ประการท่ีหน่ึง ความอิสระในการทาํหนา้ท่ีตุลาการ เป็นการคุม้ครองการ

ทาํหน้าท่ีในการพิจารณาพิพากษาคดีจากอิทธิพลภายนอกทั้งหลายซ่ึงความเป็นอิสระน้ีมิไดห้มายเฉพาะการ

คุม้ครองตุลาการจากการแทรกแซงจากองคก์รผูใ้ช้อาํนาจรัฐองคก์รอ่ืนเท่านั้น หากแต่คุม้ครองตุลาการ

ในการทาํหนา้ท่ีพิพากษาคดีดว้ย 

    ประการท่ีสอง ความอิสระในทางองค์กร เป็นความอิสระท่ีมาจากหลกัการ

แบ่งแยกอาํนาจ ท่ีองคก์รผูใ้ชอ้าํนาจรัฐทั้งหลายตอ้งไม่แทรกแซงใชอ้าํนาจหลกัขององคก์รอ่ืน 

    ประการท่ีสามความอิสระในทางส่วนบุคคลเป็นกรณีท่ีมุ่งหมายเพื่อ

คุม้ครองผลกระทบต่อสถานะในทางตาํแหน่งของตุลาการท่ีอาจเกิดจากการวินิจฉยั จึงมีการกาํหนด

หลกัเกณฑก์ารโยกยา้ยหรือถอดถอนตุลาการให้ไม่อาจกระทาํไดห้ากเป็นการขดัความประสงคข์อง

ตุลาการนั้น ทั้ งน้ี เพื่อความมุ่งหมายให้เกิดความมัน่คงต่อความอิสระของการทาํหน้าท่ีตุลาการ

นัน่เอง 

   5) หลักความศักด์ิสิทธ์ิของคาํพิพากษาถึงท่ีสุด (res judicata) 

   ตามหลกัทัว่ไปในกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาความ เม่ือศาลมีคาํพิพากษา

แลว้ทั้งคู่ความหรือบุคคลท่ีคาํพิพากษาให้มีผลไปถึง รวมทั้งศาลท่ีพิจารณาคดีนั้นยอ่มตอ้งถูกผกูมดั

ตามคาํพิพากษาตาม “หลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของคาํพิพากษาถึงท่ีสุด” (res judicata)40ส่งผลในทาง

รูปแบบท่ีทาํให้คู่ความยอ่มไม่อาจท่ีจะอุทธรณ์โตแ้ยง้คาํพิพากษานั้นไดอี้กต่อไป คดีนั้นจึงเป็นอนั

ยุติส้ินลง ส่วนในทางเน้ือหานั้น ผลแห่งคาํพิพากษายอ่มผกูพนัคู่ความในคดีและผกูพนัศาลเป็นยุติ

เด็ดขาด การร้ือคดีท่ีถึงท่ีสุดและเกิดสภาพเสร็จเด็ดขาดในทางกฎหมายไปแลว้มาฟ้องใหม่ยอ่มไม่

อาจกระทาํได ้เพราะหากยอมใหท้าํเช่นนั้นได ้ความไม่แน่นอนในทางกฎหมายจะเกิดข้ึนอนันาํมาสู่

ผลกระทบอยา่งสาํคญัต่อฐานะในทางกฎหมายของบุคคลต่อไป 

   สําหรับคาํพิพากษาของศาลท่ียกฟ้องในคดีท่ีโจทก์ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่มีอาํนาจบงัคบัเด็ดขาด เพราะมีความแตกต่างจากคาํพิพากษาให้เพิก

38 ประสิทธ์ิ อจัฉริยสกลุชยั. (2531). การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลกัความยติุธรรมตาม

ธรรมชาติในกฎหมายปกครองของไทย. 
39 บรรเจิด สิงคะเนติ. แหล่งเดิม. หนา้ 33-34 
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2550). รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์ เร่ือง การเปล่ียนแปลงแนวคาํวินิจฉัย

และผลผูกพันของคาํวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแห่ง

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนั, สาํนกังานศาลรัฐธรรมนูญ, (พฤษภาคม). หนา้ 14-20. 
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ถอนกฎหรือคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีศาลมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น ศาลได้พิจารณาแลว้ว่ากฎหรือคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในขณะท่ีคาํ

พิพากษาท่ีศาลยกฟ้องนั้น ศาลเห็นว่าข้ออา้งของผูฟ้้องคดีฟังไม่ข้ึน แต่ก็มิได้หมายความว่าศาล

ยนืยนัวา่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ยกฎหมาย เพราะกฎหรือคาํสั่งดงักล่าวอาจจะไม่ชอบ

ด้วยกฎหมายด้วยเหตุอ่ืนก็ได้ เพียงแต่เป็นความไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีไม่เก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อย และผูฟ้้องคดีไม่ไดย้กข้ึนเป็นขอ้อา้ง ศาลจึงไม่อาจเพิกถอนได ้เพราะจะเป็นการพิพากษา

เกินคาํขอ อย่างไรก็ดีอาํนาจบังคับเด็ดขาดของคาํพิพากษาถือว่าเป็นปัญหาเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ดงันั้น ศาลจึงสามารถยกข้ึนพิจารณาไดเ้องโดยไม่จาํเป็นตอ้งมีคาํขอของ

คู่ความ แต่ในทางตรงกนัขา้มอาํนาจบงัคบัสัมพทัธ์ของคาํพิพากษาไม่ถือเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยดงันั้น การท่ีคู่กรณีไม่มีคาํขอหรือไม่ไดย้กขอ้ต่อสู้ ศาลจึงไม่มีอาํนาจในการพิจารณาเร่ืองนั้นได ้

   ในการทาํคาํพิพากษาของศาลปกครองซ่ึงเป็นกระบวนการสร้างคาํตดัสินท่ี

มีระเบียบพิธีโดยเฉพาะมิใช่เร่ืองท่ีจะดาํเนินกระบวนพิจารณาไดต้ามอาํเภอใจตามแต่จะคิดเห็นเอง

ของตุลาการแต่ละคน หากแต่เกิดข้ึนจากการใชอ้าํนาจตุลาการอยา่งเป็นภาวะวสิัยท่ีมีเหตุมีผลในอนั

ท่ีจะรับฟังไดต้ามกฎหมายกาํหนด ดงันั้น ในการตดัสินอรรถคดีท่ีเก่ียวกบัการควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง จึงตอ้งพิจารณาภายใตห้ลกัการท่ีเป็นรากฐานของการใชอ้าํนาจ

ขององคก์รตุลาการประกอบกบัขอ้ความคิดพื้นฐานของการทาํคาํพิพากษาเสมอ เพื่อใหก้ารจดัทาํคาํ

พิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีมีคุณภาพ ประชาชนเกิดความเช่ือมั่นและวางใจในความยุติธรรม 

รวมทั้งส่งผลต่อการวางหลกัการปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีมีในการบริหารราชการแผน่ดินต่อไป 

 

2.  หลกักฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองทัว่ไป 

 

  มนุษยอ์ยูร่่วมกนัเป็นสังคมยอ่มตอ้งมีความประสงคท่ี์จะให้สังคมสงบสุข การกระทาํ

ใดๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อความสงบสุขของสังคมจึงเป็นส่ิงท่ีไม่อยากให้ให้เกิดข้ึนและกลายเป็นขอ้

หา้มท่ีสังคมใชบ้งัคบัแก่เอกชนซ่ึงเรียกวา่ หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

โดยหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับผลประโยชน์โดยทัว่ไปของ

ประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงในแต่ละประเทศจะตอ้งบญัญติักฎหมายเพื่อรักษาไว้

ซ่ึงความสงบเรียบร้อยของประเทศและให้ประชาชนอยูก่นัอยา่งสงบสุข โดยไม่กระทบถึงประโยชน์

โดยส่วนรวมของคนในสังคมและของประเทศนั้นๆ หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนจึงเป็นหลกัพื้นฐานสําคญัท่ีทาํให้สังคมดาํรงอยู่ได้ และมีความเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์

โดยทัว่ไปของประเทศชาติ จึงเป็นบทบงัคบัเด็ดขาดตอ้งห้ามมิให้มีการฝ่าฝืน และผูฝ่้าฝืนจะไดรั้บ
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โทษหรือเกิดผลร้าย หลกัดังกล่าวจึงตอ้งสามารถเปล่ียนแปลงไปตามสภาพสังคมและกาลสมยั

เพื่อใหเ้กิดความยดืหยุน่และความเป็นธรรมแก่คู่ความ  

  วิทยานิพนธ์เล่มน้ีผูว้ิจยัขอเสนอหลักกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงถือไดว้่าเป็นแม่แบบของหลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนของไทย 

 

  2.1 หลกักฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนของประเทศฝร่ังเศส 

   การศึกษาถึงหลกัท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้ควบคุมเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองจะเป็นประโยชน์ในการศึกษาถึงหลกัเกณฑ์การพิจารณาคดีของศาล เน่ืองจากหาก

ปรากฏต่อศาลวา่นิติกรรมทางปกครองใดออกโดยขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนศาลยอ่ม

สามารถหยิบยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนมาวินิจฉัยได้

เองโดยคู่กรณีไม่จาํเป็นต้องกล่าวอ้างมาในคาํฟ้องหรือคาํให้การ ดังนั้ น ในส่วนน้ีผูว้ิจยัจึงขอ

กล่าวถึงหลกัเกณฑ์ท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้ควบคุมเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

เพื่อจะเป็นประโยชน์แก่การทาํความเขา้ใจเน้ือหาท่ีจะไดก้ล่าวถึงในส่วนต่อไป ซ่ึงจะกล่าวถึงแนว

คาํพิพากษาท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนเหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือท่ีเรียกในภาษาฝร่ังเศสว่า 

“Casd’ouverture” หมายถึง เหตุท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งยกข้ึนเป็นเหตุในการสนับสนุนคาํขอทา้ยฟ้องของ

ตน เพื่อขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและเป็นเหตุท่ีศาลยกข้ึนใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองดงักล่าว ทั้งน้ี การพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครอง41  จะตอ้งพิจารณา

ประเด็นต่อไปน้ีตามลาํดบั คือ 

    1)  พิจารณาว่าคดีท่ีฟ้องนั้นอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองท่ีจะพิจารณาพิพากษา

หรือไม่ (competence de la jurisdiction administrative) 

    2)  พิจารณาว่าคดีท่ีฟ้องนั้น เป็นคดีท่ีฟ้องโดยถูกตอ้งและสมบูรณ์ครบถว้นตาม

เง่ือนไขในการฟ้องคดีหรือไม่ (conditions de recevabilité) 

    3)  พิจารณาวินิจฉัยในเน้ือหาคดี (fond) ว่าคดีนั้นมีเหตุผลสนับสนุนคาํขอของผู ้

ฟ้องคดี รับฟังไดห้รือไม่ กล่าวคือ ถา้เป็นการฟ้องขอเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองก็ตอ้งพิจารณา

41ประสาท พงษสุ์วรรณ์, ลาํดับการพิจารณาประเดน็ในคดีของศาลปกครองฝร่ังเศส, รวมบทความ

กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง, สาํนกังานศาลปกครอง. หนา้ 413-417. 
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จากข้อเท็จจริงท่ีรับฟังได้ว่า คดีนั้นมีเหตุท่ีศาลจะใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

หรือไม่ 

    จากขั้นตอนการพิจารณาประเด็นในคดีของศาลปกครองดังกล่าวจะเห็นได้ว่า  

การพิจารณาวินิจฉัยในเน้ือหาคดี ถือว่าเป็นสาระสําคญัท่ีศาลจะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงท่ี

รวบรวมไดจ้ากการใชม้าตรการต่างๆ ในการแสวงหาขอ้เทจ็จริง ดงันั้นตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยคดี

ปกครองของฝร่ังเศส จึงได้ทาํการแบ่งเหตุท่ีจะใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไว ้ 

ซ่ึงจะเป็นเคร่ืองช้ีใหเ้ห็นวา่นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตามหลกักฎหมายวา่ดว้ย

คดีปกครอง (droit du contentieuxadministratif) ของฝร่ังเศสไดแ้บ่งเหตุท่ีจะใช้อา้งในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองไว ้5 เหตุ ไดแ้ก่ 

    1) นิ ติกรรมท างปกครองออกไปโดยป ราศจากอํานาจ (l’incompétence de 

l’auteurdel’acte) 

    2) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิแบบ (le vice de forme) 

    3) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผดิขั้นตอนหรือวธีิการ (le vice de procédure) 

    4) นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย (la violation de la loi) 

    5) มีการทาํนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอาํนาจ (le détournement de 

pouvoir) หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการ (le détournement de procédure) 

    เม่ือปรากฏเหตุใดเหตุหน่ึงดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ ให้ถือวา่นิติกรรมทางปกครอง

นั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (illégal) และเป็นเหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนอา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองเหล่านั้นได ้

    อย่างไรก็ตาม เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น ยงัมีวิธีการ

แบ่งอีกอยา่งหน่ึงคือแบ่งเหตุท่ีทาํให้นิติกรรมไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองเป็น 2 เหตุดว้ยกนั คือ  

    1)  เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายนอก (l’illégallitéexterne) และ 

    2)  เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน (l’illégallité interne) 

    ทั้ งน้ี เหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายภายนอกนั้ น ครอบคลุม 3 กรณี คือ  

นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอาํนาจ นิติกรรมทางปกครองออกโดยผิดแบบ หรือนิติ

กรรมทางปกครองออกโดยผิดขั้นตอนหรือวิธีการ ส่วนเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายใน

นั้น ครอบคลุม 2 กรณี คือ นิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย หรือมีการทาํนิติกรรม
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ทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอาํนาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ42  ซ่ึงศาลปกครอง

ฝร่ังเศส รวมทั้งตาํราเก่ียวกบักฎหมายปกครองและคดีปกครองส่วนใหญ่ในปัจจุบนั เช่น Charles 

DEBBASH (Contentieuxadministratif),André de Laubadère (Traité de droitadministratif) อธิบาย

ในแนวน้ี  

    สําหรับแนวทางในการจาํแนกประเภทของเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนในประเทศฝร่ังเศส นั้น สามารถแบ่งไดต้ามประเภทดงัต่อไปน้ี คือ 

   2.1.1 เหตุอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่เกี่ยวกับการพิพากษา

ในเน้ือหาของคด ี

    เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหา

ของคดี สามารถจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท43 ดงัน้ี   คือ 

    1) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยปราศจากอํานาจ (l’incompétence de 

l’auteur de l’acte) การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจ (l’incompétence) นั้น ถือเป็นเหตุท่ีใชอ้า้งในการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง สาเหตุแรกท่ีศาลปกครองได้พฒันาข้ึนตั้งแต่ปี 180744 และเป็น

สาเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลตรวจสอบอยา่งเคร่งครัด เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อย 45  (moyend’ordre public) เพราะหลักเร่ืองอาํนาจนั้ น ถือว่าเป็นรากฐานของ

กฎหมายมหาชน กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหรือการกาํหนดให้องค์กรใดมี

อาํนาจ เพื่อเป็นการจาํกัดไม่ให้ฝ่ายปกครองกระทาํเกินขอบอาํนาจ อนัจะเป็นการละเมิดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน46การแบ่งประเภทของการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจ (les casd’incompétence) 

42 ประสาทพงษสุ์วรรณ์. (2545). เหตท่ีุใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. วารสาร

นิติศาสตร์. (มิถุนายน). หนา้ 252.  

43 สุรีย ์เผา่สุขถาวร. (2551). เหตเุก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนใน

กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง. รวมบทความทางวชิาการ เล่ม 4: กฎหมายปกครองต่างประเทศ. (กนัยายน).หนา้ 

88. 
44Laferrière, Traité de la juridiction administrative , T.ll , 1888,P.70 อา้งถึงใน ประสาท พงษ์

สุวรรณ์. (2545). เหตท่ีุใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง, วารสารนิติศาสตร์, กรุงเทพฯ : 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (มิถุนายน). หนา้ 253. 
45ประสาทพงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 252. 
46นนัทวฒัน์บรมานนัท.์ (2547). หลกัพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส, กรุงเทพฯ : วญิ�ูชน, หนา้ 164. 
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นั้น Laferrièreไดแ้บ่งกรณีปราศจากอาํนาจออกเป็น 2 ประเภท47คือ กรณีปราศจากอาํนาจเชิงบวก 

(l’incompétence positive) และปราศจากอาํนาจเชิงปฏิเสธ (l’incompétence negative) โดยประเภท

แรก หมายถึง กรณีท่ีฝ่ายปกครองออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีตนเองไม่มีอาํนาจท่ีจะทาํหรือ

เกินขอบอาํนาจ48 ส่วนประเภทหลงัคือ กรณีท่ีฝ่ายปกครองยกขอ้อา้งโดยสาํคญัผิดวา่ไม่มีอาํนาจข้ึน

เพื่อปฏิเสธการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง49 ซ่ึงการปฏิเสธการทาํนิติกรรมทางปกครองนั้นก็ถือ

เป็นนิติกรรมทางปกครองประเภทหน่ึงในปัจจุบนัถือหลกัการแบ่งประเภทกระทาํโดยปราศจากอาํนาจ

ออกเป็น 4 ประเภท คือ50 

    (1) กรณีปราศจากอาํนาจเน่ืองจากตวับุคคล (ratione personae) อาจแบ่งเป็น 2 

กรณี คือ51 

     ก. การเขา้ใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง โดยบุคคลท่ีไม่ใช่ฝ่ายปกครอง 

(l’usurpation de pouvoirou de fonction) กรณีน้ีหมายถึง กรณีท่ีนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํลง

โดยบุคคลท่ีไม่มีอาํนาจเพราะไม่ใช่ฝ่ายปกครอง หรือเพราะบุคคลนั้นไม่ได้รับการแต่งตั้งให้มี

อาํนาจหนา้ท่ี หรือเพราะวา่วาระแห่งการดาํรงตาํแหน่งส้ินสุดลงแลว้หรือเพราะคาํสั่งให้ดาํรงตาํแหน่ง

นั้นถูกเพิกถอนแลว้ 

     ข. การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองในเร่ืองท่ีไม่เก่ียวกับหน้าท่ีทาง

ปกครองกรณีน้ีหมายถึง การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีกระทาํลงไปโดยไม่เก่ียวกบัอาํนาจ

หน้าท่ีของตนเลย ซ่ึงเรียกได้ว่าเป็นการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจอย่างชัดแจ้ง ซ่ึงในท่ีน้ีจะ

พิจารณาแต่การใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองท่ีลํ้าเขา้ไปในขอบอาํนาจของบุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่ฝ่ายปกครอง 

     ผลของการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจประเภทน้ีทาํให้เกิดผลวา่ ไม่เป็น

แต่เพียงนิติกรรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น (actejuridique inexistent et non pas 

simplement un actenul) แต่ยงัถือวา่ไม่มีการทาํนิติกรรมนั้นเกิดข้ึนเลย 

47Laferrière, Traité de la juridiction administrative , T.ll , 1888,P.70 อ้างถึงใน  ป ระสาท  พ งษ์

สุวรรณ์ . (2545). เห ตุ ท่ี ใช้ อ้างใน การเพิ กถอน นิ ติกรรมท างป กครอง , วารสารนิ ติศาสตร์, กรุงเทพฯ : 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (มิถุนายน). หนา้ 253. 
48 C.E., 2 nov.1939, Wagner , Rec., 547. 
49 C.E., 30 juin.1939, Quérault , Rec., 413. 
50ประสาทพงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 42. หนา้ 253. 
51เร่ืองเดียวกนั, หนา้เดียวกนั. 
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    (2) กรณีปราศจากอาํนาจตามเน้ือหาของเร่ือง52 (l’incompétencerationemateriae) 

หมายถึง การท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูมี้อาํนาจกระทาํการในนามนิติบุคคลมหาชน แต่ไปสั่ง

การในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอ่ืน ซ่ึงจาํแนกไดเ้ป็น 

     ก. ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงลํ้ าอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชา เช่น คาํสั่งของ

อธิบดีท่ีล่วงลํ้ าอาํนาจของรัฐมนตรี เป็นตน้ แต่ถา้การกระทาํดงักล่าวกระทาํตามคาํสั่งหรือการอนุมติั

โดยชอบดว้ยกฎหมายของผูมี้อาํนาจแลว้ การกระทาํนั้นยอ่มชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงในการพิจารณา

นั้นจะดูจากกฎหมายท่ีกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีในเร่ืองต่างๆ ไวเ้ป็นการเฉพาะ 

     ข. ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงลํ้ าอาํนาจของผูบ้งัคบับัญชาท่ีกระทาํไปใน

ฐานะเป็นผูรั้กษาราชการแทน ซ่ึงการรักษาราชการแทนหมายถึง การปราศจากผูด้าํรงตาํแหน่งหรือ

ผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้โดยศาลจะพิจารณาวา่สาเหตุท่ีจะทาํให้เกิดการรักษาราชการ

แทนนั้ น มีจริงและเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่เช่น การท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัไปจาก

จงัหวดัของตนเพื่อเยี่ยมเยือนเทศบาลแห่งหน่ึง ไม่เป็นการเพียงพอท่ีจะถือว่า “ปราศจากผูด้าํรง

ตาํแหน่งหรือผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได”้ อนัเป็นเหตุใหจ้าํตอ้งมีการรักษาราชการแทน  

     ค. ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงลํ้ าอาํนาจของผูบ้งัคบับัญชาท่ีกระทาํไปใน

ฐานะเป็นผูรั้กษาการในตาํแหน่งเป็นการชัว่คราว (intérim) เน่ืองจากผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติั

หน้าท่ีไดเ้ป็นการชัว่คราวหรือเป็นการถาวร ซ่ึงในกรณีน้ีไดแ้ก่การท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งคนเดิมส้ินสุด

ลงและจะมีผูด้าํรงตาํแหน่งคนใหม่เข้ามาแทน ผูบ้ ังคบับญัชาจะแต่งตั้ งผูรั้กษาการในตาํแหน่ง

ชัว่คราวข้ึน เพื่อทาํหน้าท่ีรักษาการจนกวา่เหตุชัว่คราวนั้นจะส้ินสุดลงหรือจนกวา่ผูด้าํรงตาํแหน่ง

ชัว่คราวคนใหม่จะเขา้รับหนา้ท่ีการรักษาการในตาํแหน่งชัว่คราวจะต่างกบัการรักษาราชการแทนก็

ตรงท่ีวา่การรักษาการในตาํแหน่งชัว่คราวตอ้งเป็นการรักษาการเพียงช่วงสั้นๆ ตามความจาํเป็นของ

เร่ืองเท่านั้น ศาลจะพิจารณาว่าการรักษาการในตาํแหน่งดงักล่าวเกินระยะเวลาปกติหรือไม่ ถา้เกิน

ออกไปนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นอกจากน้ีศาลปกครองยงัยอมรับดว้ยว่า ผูบ้งัคบับญัชาอาจ

มอบให้เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไม่มีคุณสมบติัตามกฎหมายเช่นเดียวกบัผูด้าํรงตาํแหน่งรักษาการใน

ตาํแหน่งชัว่คราวแทนผูด้าํรงตาํแหน่งก็ได ้

     ง. ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงลํ้ าอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาท่ีกระทาํไปภายใต้

การมอบอาํนาจ การมอบอาํนาจในทางกฎหมายปกครองหรือการปฏิบติัราชการแทน หมายถึง 

การท่ีเจ้าหน้าท่ีผูมี้อาํนาจหน้าท่ีได้มอบอาํนาจหน้าท่ีของตนให้แก่เจ้าหน้าท่ีหรือองค์กรทาง

ปกครองอ่ืนเพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีแทนตน ซ่ึงการมอบอาํนาจจะแบ่งออกเป็นสองประเภท คือ 

52.เร่ืองเดียวกนั. หนา้ 254. 
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      (ก) “การมอบอาํนาจลงนาม” (delegation de signature) ไดแ้ก่การท่ีผูมี้

อาํนาจมอบหมายให้เจ้าหน้าท่ีคนอ่ืนมีอาํนาจลงนามแทนตนสําหรับการกระทาํทางปกครอง

บางอย่าง การมอบอาํนาจในลกัษณะน้ี ผูม้อบอาํนาจยงัคงมีอาํนาจอย่างสมบูรณ์ในเร่ืองท่ีมอบ

อาํนาจนั้น 

     (ข) “การมอบอาํนาจสั่งการ” (delegation de pouvoir) การมอบอาํนาจ

ลกัษณะน้ี ผูม้อบอาํนาจจะไม่มีอาํนาจเหนือเร่ืองท่ีมอบอีกต่อไป 

      ศาลปกครองยอมรับการแบ่งลกัษณะของการมอบอาํนาจดงักล่าว 

กฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญติัก็ยอมรับเช่นกนั จนเป็นหลกัปฏิบติัของฝ่ายปกครองในฝร่ังเศส

จนทุกวนัน้ี 

     จ. การล่วงลํ้าอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาต่อผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา กล่าวคือ 

ผูบ้งัคบับญัชาสามารถท่ีจะแนะนาํหรือสั่งการผูใ้ตบ้งัคบับญัชาให้ปฏิบติัการตามอาํนาจหน้าท่ีได ้

แต่โดยหลักแล้วจะไม่ มีอํานาจกระทําการในเร่ืองท่ีอยู่ในอํานาจของผู ้ใต้บังคับบัญชาแทน

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา เวน้แต่จะมีกฎหมายกาํหนดให้ทาํไดแ้ละถา้กระทาํไป การกระทาํนั้นยอ่มไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

     ฉ. การล่วงลํ้าอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีคนหน่ึงโดยเจา้หนา้ท่ีอีกคนหน่ึง 

โดยเจา้หน้าท่ีทั้งสองไม่มีความสัมพนัธ์กนัทั้งในแง่บงัคบับญัชาและการควบคุมกาํกบั กรณีท่ีเห็น

ไดช้ดัเจนท่ีสุดก็คือ การท่ีเจา้หนา้ท่ีคนหน่ึงสั่งการไปในเร่ืองท่ีอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีอีก

คนหน่ึง เช่น รัฐมนตรีวา่การคนหน่ึงสั่งการไปในเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีวา่การอีก

คนหน่ึง เป็นตน้ 

   (3) กรณีปราศจากอาํนาจเพราะสถานท่ี 53 (l’incompétenceratione loci) 

อาจจาํแนกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

    ก. กรณีเจา้หนา้ท่ีผูห้น่ึงใชอ้าํนาจของตนนอกเขตพื้นท่ีซ่ึงตนรับผิดชอบ 

เช่น การใชอ้าํนาจของผูว้า่ราชการจงัหวดัจงัหวดัหน่ึงลํ้าเขา้ไปในพื้นท่ีรับผิดชอบของผูว้า่ราชการจงัหวดั

อีกจงัหวดัหน่ึง เป็นตน้ 

    ข. กรณีเจา้หน้าท่ีใชอ้าํนาจภายในเขตพื้นท่ีรับผิดชอบเดียวกนั แต่ได้

มีการแบ่งแยกอาํนาจของเจา้หน้าท่ีในการรับผิดชอบพื้นท่ีไว ้เช่น นายกเทศมนตรีไม่มีอาํนาจวาง

มาตรการเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยในทางนํ้ าท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน เพราะเป็นอาํนาจของ

53ประสาท พงษสุ์วรรณ์. ลาํดับการพิจารณาประเดน็ในคดีของศาลปกครองฝร่ังเศส, รวมบทความ

กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง, สาํนกังานศาลปกครอง. หนา้ 413-417. 
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เจา้หน้าท่ีอ่ืน แมว้่าทรัพยสิ์นนั้นจะตั้งอยู่ในเขตเทศบาลของตนก็ตามอย่างไรก็ตาม การกระทาํท่ี

ปราศจากอาํนาจเพราะสถานท่ีน้ี มีเร่ืองเกิดข้ึนนอ้ยเม่ือเทียบกบัการปราศจากอาํนาจเพราะเหตุอ่ืน 

   (4) กรณี ปราศจากอํานาจเพราะเวลา 54 (l’incompétencerationetemporis)   

อาจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีต่างๆ ดงัน้ี 

    ก. ใช้อาํนาจโดยเขา้ใจผิดในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดให้ใช้อาํนาจ

ได ้เช่น มติหรือขอ้บญัญติัของสภาเทศบาลท่ีออกมานอกสมยัประชุมท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย กรณี

เช่นน้ี มติดงักล่าวย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมายและไม่มีผลใดๆในกรณีท่ีกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติั

กาํหนดระยะเวลาท่ีฝ่ายบริหารอาจออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร ศาลตีความว่าระยะเวลาดงักล่าว 

ไม่ใช่เป็นการบงัคบัฝ่ายบริหารใหต้อ้งออกกฎระเบียบภายในระยะเวลานั้น หากแต่เป็นเพียงการให้

แนวทางหรือช้ีแนะเท่านั้น หากไม่อาจทาํได ้ศาลไม่ถือวา่การกระทาํทางปกครองท่ีไม่กระทาํลงใน

ระยะเวลาดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

    ข. การกระทาํทางปกครองท่ีมีผลยอ้นหลงั กรณีน้ีบางคร้ังนกัวิชาการ

ก็จดัให้เป็นเร่ืองของการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจเพราะเวลา ซ่ึงจริงๆ แลว้การกระทาํทางปกครอง 

ท่ีมีผลยอ้นหลงัน้ี โดยหลกัศาลถือวา่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเพราะขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไป 

    ค. การใช้อาํนาจของผูรั้กษาการในตาํแหน่งเกินเวลาท่ีรักษาการ การ

ใชอ้าํนาจของผูรั้กษาการในตาํแหน่งของผูด้าํรงตาํแหน่งเดิมเพื่อรอใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งคนใหม่เขา้รับ

ตาํแหน่งผูรั้กษาการมีอาํนาจกระทาํการในช่วงเวลารักษาการ แต่หากไม่ใช่เป็นผูรั้กษาการแลว้ยอ่ม

ไม่มีอาํนาจกระทาํการใดๆในตาํแหน่งท่ีตนรับผดิชอบเม่ือระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่งส้ินสุดลง 

    ง. การใช้อาํนาจของเจ้าหน้าท่ีก่อนท่ีตนจะได้รับการแต่งตั้ งทั้ งน้ี  

การกระทาํโดยไม่มีอาํนาจ ถือเป็นเหตุร้ายแรงท่ีสุดของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทาง

ปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม มีขอ้ยกเวน้ของความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัทฤษฎีวา่

ดว้ยขา้ราชการโดยขอ้เท็จจริง กล่าวคือ ในบางกรณีอาจยอมรับไดว้า่การท่ีบุคคลคนหน่ึงไดรั้บการ

แต่งตั้งเขา้ไปทาํงานในฝ่ายปกครองโดยไม่ถูกต้องโดยไม่ทราบว่าการแต่งตั้งตนนั้นไม่ถูกต้อง  

อาจทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัใชไ้ดใ้นสองกรณีคือ 

     กรณีแรก ในสภาพการณ์ปกติ เป็นกรณีท่ีสาธารณชนไม่สามารถ

รับทราบไดว้า่เจา้หนา้ท่ีท่ีตนเขา้ไปติดต่อนั้นไม่ไดเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ผูมี้อาํนาจในกรณี

ดงักล่าว การกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นถือเสมือนเป็นการกระทาํของเจา้หนา้ท่ีผูมี้อาํนาจ จนกวา่จะ

มีการเพิกถอนการแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น 

54เร่ืองเดียวกนั, หนา้เดียวกนั. 
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     กรณีท่ีสอง ในสภาพการณ์พิเศษ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในยามสงคราม 

เอกชนอาจเขา้มาปฏิบติัหนา้ท่ีจดัทาํบริการสาธารณะแทนเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจพิเศษตามกฎหมายไม่สามารถทาํหน้าท่ีนั้นได ้การกระทาํต่างๆ ของเอกชน

นั้น ซ่ึงรวมถึงการทาํนิติกรรมทางปกครองทั้งหลาย ถือว่าใช้บงัคบัไดเ้ช่นเดียวกบัการกระทาํของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูมี้อาํนาจนั้น  

   ผลของหลกัเร่ืองความสามารถในการทาํนิติกรรมทางปกครอง 

   ประการแรก นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํไปโดยปราศจากอาํนาจ 

ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และไม่อาจใหส้ัตยาบนั (Validé) หรือแกไ้ขยนิยอมภายหลงัได ้ 

   ประการท่ีสอง ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นเป็นประเด็นท่ีเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อย (L’ordre public) ซ่ึงศาลยกข้ึนวนิิจฉยัเองได ้ 

  อาํนาจในการทาํนิติกรรมทางปกครองถือเป็นเร่ืองท่ีสําคญัท่ีสุดของ

กฎหมายมหาชน การกาํหนดเร่ืองอาํนาจของผูท้าํนิติกรรมทางปกครองมีวตัถุประสงคท่ี์จะคุม้ครอง

ประชาชนเพื่อให้การดาํเนินการของทั้งภาครัฐและภาคประชาชนเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

เป็นท่ีทราบกนัดีอยู่แลว้ว่าในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนั้น 

เหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมอนัเน่ืองจากผูท้าํนิติกรรมทางปกครองทาํนิติกรรมทางปกครอง 

โดยปราศจากอาํนาจ ถือเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีรุนแรงท่ีสุด ดงันั้น ศาลปกครอง

จะยกเหตุท่ีผูท้าํนิติกรรมทางปกครองทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจข้ึนอา้งเองเสมอ 

แมผู้ฟ้้องคดีจะมิได้ยกข้ึนอา้งต่อศาลหลกัท่ีว่าการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจ  

เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน เป็นหลกัท่ีศาลยกข้ึนพิจารณา

ได้เองในคดีปกครองทุกประเภท ไม่ใช่เฉพาะคดีท่ีจะขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะ

เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้นแต่ยงัรวมถึงกรณีคดีสัญญาทางปกครองดว้ย55 

  สรุปไดว้า่ การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจเป็นปัญหา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงเป็นหลกัท่ีใชอ้ยา่งกวา้งขวาง สามารถ

กล่าวได้ว่าปัญหาเร่ืองอาํนาจในการทาํนิติกรรมทางปกครองเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ และถือไดว้า่การทาํนิติกรรมทางปกครองโดย

ปราศจากอาํนาจถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีสําคญั

ท่ีสุด และสามารถแบ่งไดเ้ป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 

55วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, คาํบรรยายวิธีพิจารณาคดีปกครองท่ัวไป, โครงการพฒันาความรู้เพ่ือเพ่ิม

ประสิทธิภาพการปฏิบติังานของพนกังานคดีปกครอง, วนัท่ี 19 พฤษภาคม 2547. หนา้ 3. 
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   1. การออกคาํสั่งโดยผูท่ี้ไม่มีอาํนาจ (ratione personae) 

   การออกคาํสั่งโดยผูไ้ม่มีอาํนาจ เช่น การท่ีฝ่ายปกครองใช้อาํนาจ

ของฝ่ายนิติบญัญติัหรืออาํนาจของศาล ซ่ึงถือเป็นการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจ

ชนิดพิเศษ ซ่ึงมีความรุนแรงกวา่การใชอ้าํนาจโดยปราศจากอาํนาจกรณีอ่ืนๆ ซ่ึงศาลจะยกเหตุเร่ือง

การทาํนิติกรรมโดยปราศจากอาํนาจน้ีข้ึนพิจารณาเอง และโดยส่วนใหญ่แลว้ศาลจะถือวา่นิติกรรม

ทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจากอาํนาจพิเศษน้ีเป็นโมฆะไม่มีผลใชบ้งัคบั และถือวา่เป็นความไม่

ชอบดว้ยกฎหมายอย่างร้ายแรง เสมือนกบัว่าไม่มีความคงอยู่ของนิติกรรมทางปกครองนั้นอยูเ่ลย 

มิใช่เพียงแต่นิติกรรมทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น (actejuridique inexistent et non pas 

simplement un actenul) โดยท่ีหลกัความไม่มีอยู่ของนิติกรรมทางปกครองอาจให้ประโยชน์แก่ผู ้

ฟ้องคดีในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีภายหลงัอายุความหมดลงแลว้ ซ่ึงถา้เป็นนิติกรรมทางปกครองทัว่ๆ 

ไป ศาลจะสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาหากมีการฟ้องคดีเม่ือพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว แมว้่าผู ้

ฟ้องคดีจะอา้งวา่มีการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจก็ตาม แต่ถา้หากศาลเห็นวา่การ

ทาํนิติกรรมโดยปราศจากอาํนาจดงักล่าวเขา้เง่ือนไขของการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจาก

อาํนาจกรณีพิเศษ ซ่ึงศาลถือว่านิติกรรมทางปกครองดงักล่าวไม่มีความคงอยู ่ศาลก็จะสั่งรับคดีท่ี

หมดอายุความนั้นไวพ้ิจารณาและมีคาํสั่งให้นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวเป็นโมฆะและไม่มีผล

บงัคบัใช ้

  สําหรับหลกัความไม่มีอยู่ของนิติกรรมทางปกครองนั้ น อาจมี

สาเหตุมาจากผูท้าํนิติกรรมทางปกครองหรือเกิดจากวตัถุของนิติกรรมทางปกครอง คดีเก่ียวกบันิติ

กรรมทางปกครองท่ีไม่เคยมีอยูเ่ลยอนัเน่ืองมาจากผูท้าํนิติกรรมทางปกครอง ตวัอยา่งเช่น  

  คดี Gaubert56 ซ่ึงผูฟ้้องคดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนคาํสั่งของคณะกรรมการ

ระดบัสูงในการจดัระดบัโรงแรม (ซ่ึงคณะกรรมการดงักล่าวมีสถานะเทียบเท่ากบัศาลอุทธรณ์)  

ซ่ึงได้วินิจฉัยยืนตามคาํสั่งของคณะกรรมการระดับจงัหวดั ท่ีจดัระดบัโรงแรมของผูฟ้้องคดีใน

ระดับท่ีผูฟ้้องคดีไม่เห็นด้วย สภาแห่งรัฐ (Conseild’Etat) เห็นว่าคาํสั่งของคณะกรรมการระดับ

จงัหวดัไม่อาจถือไดว้า่เป็นคาํสั่งท่ีออกจากเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีมีอาํนาจในการออกคาํสั่ง เน่ืองจากใน

จาํนวนคณะกรรมการ 4 รายนั้น มีกรรมการเพียงรายเดียวเท่านั้นท่ีได้รับการแต่งตั้งโดยชอบดว้ย

กฎหมาย ดงันั้นศาลตอ้งยกปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาและวินิจฉยัวา่ไม่มีความคงอยูข่องคาํสั่งของคณะกรรมการ

ระดบัจงัหวดัท่ีจดัระดบัโรงแรมของผูฟ้้องคดี ซ่ึงแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐในคดีน้ีก็ยงัเป็น

56 C.E. 18 mars 1921,Gaubert ,Rec., 328. 
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แนวทางท่ีศาลใช้อา้งตลอดมา ดงันั้นคาํสั่งท่ีออกโดยคณะกรรมการชุดน้ี จึงเป็นคาํสั่งท่ีออกโดย

เจา้หนา้ท่ีผูไ้ม่มีอาํนาจ ซ่ึงศาลถือวา่ไม่มีความคงอยูข่องคาํสั่งดงักล่าว ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลยกข้ึนอา้งเองไดแ้มคู่้กรณีมิไดร้้องขอ 

  กรณีท่ีถือว่าไม่มีความคงอยูข่องนิติกรรมทางปกครองอนัเน่ืองจาก

วตัถุของนิติกรรมทางปกครอง คดีตวัอยา่งเช่น  

  ผูว้่าราชการจงัหวดัแต่งตั้ งนาย Colibeau ดํารงตาํแหน่งในฝ่าย

ปกครองโดยวิธีการโอน แต่ผูท่ี้ไดรั้บการแต่งตั้งก็ยงัปฏิบติัหน้าท่ีเดิม สภาแห่งรัฐเห็นวา่ ภายหลงั

การแต่งตั้งนาย Colibeau ยงัคงปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งเดิมอยู่ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่าการแต่งตั้งให้

ดาํรงตาํแหน่งใหม่น้ี ไม่ไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งปฏิบติัหน้าท่ีในตาํแหน่งใหม่ และ

ไม่ไดต้อบสนองความตอ้งการดา้นการบริการ คาํสั่งแต่งตั้งจึงเป็นโมฆะและไม่มีผลบงัคบัใช้ ซ่ึง

สภาแห่งรัฐวินิจฉยัวา่เป็นหนา้ท่ีของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีจะตอ้งยกเหตุความไม่มีอยูข่องนิติกรรม

ทางปกครองข้ึนอา้ง เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน57 

  คดี Si mousa58 ผูฟ้้องคดีเป็นชาวอลัจีเรียฟ้องโต้แยง้ว่าคาํสั่งลง

วนัท่ี 26 กนัยายน 1975 ท่ีให้ผูฟ้้องคดีพน้จากหนา้ท่ี  เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สภาแห่งรัฐ

พิจารณาแล้วเห็นว่าหนังสือเวียนของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศ ลงวนัท่ี 31 

พฤษภาคม 1957 และลงวนัท่ี 2 พฤษภาคม 1974 ท่ีกาํหนดระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่งของอาจารย์

ท่ีสอนในต่างประเทศไวเ้ป็นเวลา 6 ปี เวน้แต่รัฐมนตรีจะขออนุญาตให้มีการยกเวน้ระยะเวลาท่ี

กําหนดไว้ เป็ นบ ทบัญ ญัติ ท่ี มีลักษณ ะทั่วไป ซ่ึ งไม่ มีบท บัญ ญัติของกฎหมายให้อํานาจ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการต่างประเทศใช้อาํนาจออกกฎเกณฑ์ดงักล่าวไว ้การทาํนิติกรรมทาง

ปกครองโดยปราศจากอาํนาจเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

สภาแห่งรัฐจึงสามารถยกปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวข้ึนปรับใชแ้ก่คดีน้ีได ้และสามารถสั่งเพิกถอน

คาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวได ้

  ค ดี  Syndical national antonome des médecins de la santé publique59 

ผูฟ้้องคดี ฟ้องโตแ้ยง้ว่าหนังสือเวียนลงวนัท่ี 6 สิงหาคม 1986 ไม่ชอบด้วยกฎหมาย สภาแห่งรัฐ

พิจารณาแลว้เห็นวา่หนงัสือเวยีนดงักล่าวซ่ึงมีวตัถุประสงคท่ี์ให้มีการคดัเลือกนายแพทยต์ามสัญญา

สุขภาพในสถานศึกษาดว้ยการยกเวน้มาตรา 3 ของกฎหมายลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1983 ซ่ึงมาตรา 7 

57 C.E. 5 mars 1971 Préfet de Paris et minister de l’intérieur c. Syndicat chrétion de la prefecture 

de la seine, Rec. p 329. 
58 C.E. , 4 novembre 1977 , Si mousa. 

59 C.E. 21 janvier 1991,Syndical national antonome des médecins de la santé publique, Rec., 246. 
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ของกฎหมายลงวนัท่ี 11 มกราคม 1984 ท่ีมีผลใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีมีการออกหนงัสือเวยีนท่ีเป็นขอ้

พิพาทในคดีน้ี บญัญติัวา่ รัฐกฤษฎีกาท่ีผา่นความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐกาํหนดประเภทของงานท่ี

รัฐมนตรีแต่ละกระทรวงมีอาํนาจในการทาํสัญญาจา้งรวมทั้งวิธีการในการคดัเลือก โดยการยกเวน้

บทบญัญติัในมาตรา 3 ของกฎหมายลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1983 ดงักล่าวขา้งตน้ เม่ือรัฐมนตรีวา่ดว้ย

สังคมและการจา้งงานไม่มีอาํนาจทาํสัญญาจา้งโดยออกเป็นหนงัสือเวยีน สภาแห่งรัฐจึงสามารถยก

ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนเพิกถอนหนังสือเวียนท่ีออก

โดยปราศจากอาํนาจดงักล่าวได ้

   2. นิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจตามเน้ือหาของเร่ือง 

(l’incompétencerationemateriae) 

   การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจในประเภทน้ี 

เป็นการทํานิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจอันเน่ืองจากเจ้าหน้าท่ีทํานิติกรรมทาง

ปกครองในเร่ืองท่ีอยู่ในอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐอ่ืน เช่น เจา้หน้าท่ีใชอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชา

หรือผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืนในระดบัเดียวกนั การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจาก

อาํนาจในกรณีน้ี มีความหมายร้ายแรงน้อยกว่าการทาํนิติกรรมโดยปราศจากอาํนาจกรณีพิเศษตาม

ขอ้ 1 แต่ก็ยงัถือว่าเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงศาล

สามารถยกข้ึนอา้งไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งตรวจสอบขอ้อา้งตามคาํฟ้อง60นอกจากน้ี ศาลปกครองยงัมี

หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งตรวจสอบวา่เจา้หนา้ท่ีผูท้าํนิติกรรมทางปกครองไดใ้ชอ้าํนาจภายในขอบอาํนาจของ

ตนหรือไม่ แมว้่าคู่กรณีจะไม่ได้ยกข้ึนอา้งต่อศาลก็ตาม  ตวัอย่างเช่น คดี Grassin ผูฟ้้องคดีฟ้อง

ขอให้ศาลเพิกถอนประกาศท่ีกาํหนดให้โครงการก่อสร้างลานบิน ในเขตเทศบาลเป็นโครงการเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ ตุลาการเจา้ของสํานวนในคดีน้ีไดย้กปัญหาข้ึนพิจารณาวา่การจดัให้มีลานบิน 

ถือเป็นภารกิจของเทศบาลหรือไม่ ศาลเห็นวา่ถา้การสร้างลานบินไม่ใช่ภารกิจของเทศบาล ก็ถือวา่

เทศบาลทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่มีอาํนาจ ซ่ึงศาลต้องยกปัญหาดังกล่าวข้ึนพิจารณาเอง 

เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแลว้มีคาํวินิจฉยัให้เพิก

ถอนประกาศท่ีกาํหนดใหก่้อสร้างลานบินเป็นโครงการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

   กรณีเจา้หน้าท่ีในระดบัท่ีตํ่ากวา่เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการทาํนิติ

กรรมทางปกครองเป็นผูท้ ํานิติกรรมทางปกครอง ศาลจะต้องยกเหตุของการทาํนิติกรรมทาง

ปกครองโดยปราศจากอาํนาจข้ึนอา้งเอง เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

60 C.E. 30 avril 1956, dame veuve Crochemore, Rec.246. 
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ของประชาชน เช่น รัฐมนตรีออกประกาศในเร่ืองท่ีกฎหมายกําหนดให้ออกเป็นรัฐกฤษฎีกา 61  

หรือหัวหน้าหน่วยราชการออกกฎเกณฑ์เพื่อบงัคบัใช้ในหน่วยงาน แต่มาตรการท่ีออกเป็นเร่ืองท่ี

กระทบต่อสถานะของบุคคล ซ่ึงกฎหมายกาํหนดให้การทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทบต่อ

สถานะของข้าราชการต้องออกโดยรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ 62 ส่วนกรณี

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือผูใ้ตก้ารควบคุมกาํกบัล่วงลํ้ าอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมกาํกบั 

โดยศาลเห็นวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถ

ยกข้ึนพิจารณาแก่คดีเองได ้โดยท่ีคู่กรณีไม่ตอ้งร้องขอ ตวัอยา่งเช่น คาํสั่งของอธิบดีกรมพฒันาฝีมือ

แรงงานท่ีล่วงลํ้ าอาํนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงาน63 หรือในกรณีท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาล่วงลํ้ า

อาํนาจของผูบ้งัคบับัญชาท่ีกระทาํไปในฐานะเป็นผูรั้กษาราชการแทน (suppléance) การรักษา

ราชการแทนจะมีข้ึนไดก้็แต่โดยกฎหมาย การรักษาราชการแทนการปราศจากผูด้าํรงตาํแหน่งหรือผู ้

ดาํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได้ ศาลปกครองจะพิจารณาว่าสาเหตุท่ีจะทาํให้เกิดการรักษา

ราชการแทนนั้นมีจริงและเป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ เช่น ในคดีหน่ึงไดต้ดัสินวา่ การท่ี

ผูว้า่ราชการจงัหวดัไปจากจงัหวดัของตนเพื่อไปเยีย่มเยียนเทศบาลแห่งหน่ึงไม่เป็นการเพียงพอท่ีจะ

ถือว่าปราศจากผูด้าํรงตาํแหน่งหรือผูด้าํรงตาํแหน่งไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได ้อนัเป็นเหตุให้จาํตอ้งมี

การรักษาราชการแทน64 ซ่ึงในกรณีการทาํนิติกรรมทางปกครองของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาซ่ึงกระทาํไป

ในฐานะของผูรั้กษาราชการแทนยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลสามารถหยิบยกข้ึนพิจารณาเองได้ หรือในคดี Baldy65

เจา้หนา้ท่ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาหรือใตก้ารควบคุมกาํกบัมีอาํนาจทัว่ไปในเร่ืองหน่ึง แต่การท่ีกฎหมายให้

เจา้หน้าท่ีผูบ้งัคบับญัชาหรือผูค้วบคุมกาํกบัมีอาํนาจเฉพาะเร่ืองในเร่ืองนั้นเป็นการลบลา้งอาํนาจ

ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาในเร่ืองท่ีกฎหมายให้อาํนาจเฉพาะแก่ผูบ้งัคบับญัชา ในเร่ืองการรักษาความ

สงบเรียบร้อย ศาลปกครองถือหลกัวา่การท่ีกฎหมายให้อาํนาจรักษาความสงบเรียบร้อยเฉพาะเร่ือง 

(police générale) ซ่ึ งตนมีอํานาจหน้าท่ีอยู่แล้ว หากการกระทําเช่นว่านั้ นเหมาะสมจําเป็นแก่

สภาพการณ์ของทอ้งถ่ินและไม่ขดัต่อระเบียบแบบแผนท่ีผูมี้อาํนาจรักษาความสงบเรียบร้อยเฉพาะ

เร่ืองได้วางไว ้นั่นคือสามารถเสริมหรือเพิ่มมาตรการได้ แต่จะไปลดไม่ได้เพราะเป็นการขดัต่อ

61 C.E. 14 avril 1976 Syndicat autanome du personnel enseignant des sciences juridique , 

politiques et question , RDP., 1976. p.1361. 
62 C.E. 17 janvier 1973 Perreau – Saussine, Rec.p.41. 
63 C.E., 28 juil1951 , Compagnie industrielle des téléphones. 
64 C.E., 17 jan.1954, Sté de l’école tournne. 
65 C.E., 10 août 1917. Baldy. 
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ระเบียบแบบแผนท่ีวางไวแ้ล้ว สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า แมน้ายกรัฐมนตรีจะมีอาํนาจวางกฎเกณฑ์

ขอ้บงัคบัการจราจรภายในเขตจงัหวดัหรือเทศบาลของตน หรือแมรั้ฐบาลจะมีอาํนาจวางระเบียบ

เก่ียวกบัการใช้ธงชาติ แต่ผูว้่าราชการจงัหวดัก็มีอาํนาจห้ามการประทบัสัญลกัษณ์ใดๆ บนธงชาติ 

ดงันั้น การใช้อาํนาจของผูท่ี้ไม่มีอาํนาจจึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ซ่ึงศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาเองได ้

  การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจในกรณีต่างๆ 

ดงักล่าว จึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแมว้า่ผูฟ้้องคดีจะ

ยืน่ฟ้องคดีเม่ือหมดอายคุวามในการฟ้องคดีแลว้ก็ตาม ศาลสามารถสั่งรับคดีน้ีไวพ้ิจารณาได ้ 

 

   3. ก ารทํ านิ ติ ก รรม โด ยป ราศ จาก อําน าจเน่ื อ งจาก เข ต พื้ น ท่ี 

(l’incompétenceratione loci) 

   การทาํนิติกรรมโดยปราศจากอาํนาจเน่ืองจากเขตพื้นท่ี เป็นการทาํ

นิติกรรมทางปกครองโดยเจา้หนา้ท่ีอ่ืนซ่ึงอยูใ่นระดบัเดียวกนั แต่ไม่ไดอ้ยูใ่นเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ 

หรือเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูห้น่ึงใช้อาํนาจของตนนอกเขตพื้นท่ีซ่ึงตนรับผิดชอบ ตัวอย่างเช่น  

ผูว้า่ราชการจงัหวดัหน่ึงใชอ้าํนาจของตนในการเขา้ไปในพื้นท่ีรับผดิชอบของผูว้า่ราชการจงัหวดัอีก

จงัหวดัหน่ึง หรือเป็นกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีใชอ้าํนาจภายในเขตพื้นท่ีรับผดิชอบเดียวกนัแต่มีการแบ่งแยก

อาํนาจของเจา้หน้าท่ีในการรับผิดชอบพื้นท่ีไว ้หากมีการทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีล่วงลํ้ าอาํนาจ

โดยเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่มีหนา้ท่ีรับผดิชอบในเขตพื้นท่ีนั้นๆ กรณีดงักล่าวยอ่มเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ในกรณีดงักล่าวศาลสามารถหยิบยกข้ึนวินิจฉัยเองได ้ 

เป็นตน้  

   อย่างไรก็ตาม คาํพิพากษาเก่ียวกบัการทาํนิติกรรมทางปกครอง

โดยปราศจากอาํนาจอนัเน่ืองจากไม่ได้ทาํในเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจนั้นเกิดข้ึนได้น้อย เน่ืองจาก

กฎหมายกาํหนดเขตอาํนาจของฝ่ายปกครองไวอ้ย่างชัดเจน ซ่ึงการทาํนิติกรรมทางปกครองโดย

ปราศจากอาํนาจอนัเน่ืองจากไม่ได้อยู่ในเขตพื้นท่ีของตนถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลจะตอ้งหยบิยกข้ึนอา้งเอง 

   4. กรณีการปราศจากอาํนาจดว้ยเง่ือนเวลา (l’incompétencerationetemporis) 

   การปราศจากอาํนาจดว้ยเง่ือนไขเวลา อาจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีต่างๆ 

ดงัน้ี 

    (1) ใช้อาํนาจโดยเข้าใจผิดในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดให้ใช้

อาํนาจ เช่น มติหรือขอ้บญัญติัของสภาเทศบาลท่ีออกมานอกสมยัประชุมท่ีถูกตอ้งตามกฎหมาย 
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กรณีเช่นน้ี มติดงักล่าวย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีผลใดๆ อีกทั้งกรณีน้ียงัเป็นปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาแก่คดีเองไดใ้น

กรณีท่ีกฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดระยะเวลาท่ีฝ่ายบริหารอาจออกกฎหมายของฝ่ายบริหาร 

ศาลตีความว่าระยะเวลาดังกล่าว ไม่ใช่เป็นการบังคบัฝ่ายบริหารให้ต้องออกกฎระเบียบภายใน

ระยะเวลานั้น เป็นแต่เพียงการให้แนวทางหรือช้ีแนะเท่านั้น หากไม่อาจทาํไดศ้าลก็ไม่ถือว่าการ

กระทาํทางปกครองท่ีไม่ทาํลงในระยะเวลาดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

    (2) การกระทาํทางปกครองท่ีมีผลยอ้นหลงั กรณีน้ีบางคร้ังนกัวิชาการ

ก็จดัให้เป็นเร่ืองของการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจเพราะเวลา ซ่ึงจริงแลว้การกระทาํทางปกครอง

ท่ีมีผลยอ้นหลังน้ี โดยหลักศาลถือว่าเป็นการกระทําท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะขัดต่อหลัก

กฎหมายทัว่ไป 

    (3) การใช้อาํนาจของผูรั้กษาการในตาํแหน่งเกินเวลาท่ีรักษาการ 

การใชอ้าํนาจของผูรั้กษาการในตาํแหน่งของผูด้าํรงตาํแหน่งเดิมเพื่อรอให้ผูด้าํรงตาํแหน่งใหม่เขา้

รับตาํแหน่ง ผูรั้กษาการมีอาํนาจกระทาํการในช่วงเวลารักษาการ แต่หากไม่ใช่เป็นผูรั้กษาการแลว้

ย่อมไม่มีอาํนาจกระทาํการใดๆ ในตาํแหน่งที่ตนรับผิดชอบ เมื่อระยะเวลาการดาํรงตาํแหน่ง

ส้ินสุดลง 

    (4) การใช้อาํนาจของเจา้หน้าท่ีก่อนท่ีตนจะไดรั้บการแต่งตั้งตาม

แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง ถือว่าการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจดว้ยเง่ือน

เวลา เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   นอกจากน้ี ยงัมีการปราศจากอาํนาจเชิงปฏิเสธ (l’incompétencenégative) 

พิจารณาจากแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐแลว้ สามารถสรุปไดว้า่ การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐปฏิเสธ

ไม่ทาํนิติกรรมทางปกครองโดยเขา้ใจผิดว่าตนไม่มีอาํนาจ หรือเข้าใจว่าต้องทาํตามามเห็นของ

องค์กรท่ีให้คาํปรึกษาทั้งท่ีเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจจะเลือกทาํตามความเห็นดงักล่าวหรือไม่ก็ไดน้ั้น สภา

แห่งรัฐจะเพิกถอนคาํสั่งปฏิเสธการทํานิติกรรมทางปกครองดังกล่าว ด้วยเหตุท่ีนิติกรรมทาง

ปกครองกระทาํโดยผูท่ี้ไม่มีอาํนาจ ซ่ึงศาลปกครองจะยกเหตุไม่มีอาํนาจในการทาํนิติกรรมทาง

ปกครองข้ึนอา้งเอง เน่ืองจากปัญหาเร่ืองการทาํนิติกรรมทางปกครองเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ตวัอย่างเช่น ในคดี Quéralt66 ผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีต่อ

ศาลโดยโต้แย ้งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงแรงงานท่ีปฏิเสธการใช้อํานาจในฐานะท่ีตนเป็น

ผูบ้งัคบับญัชา สภาแห่งรัฐไดย้กปัญหาเร่ืองการปฏิเสธการทาํนิติกรรมทางปกครองข้ึนพิจารณาเอง 

66 C.E., 30 juin 1950,Quéralt. 
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เพราะเป็นเร่ืองของการปราศจากอาํนาจเชิงปฏิเสธ ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน   

 จากการศึกษาจึงสรุปไดว้า่ คดีปกครองจะไม่มีการแบ่งวา่เป็นการปราศจาก

อาํนาจเด็ดขาด (l’incompétenceabsolue) หรือการปราศจากอาํนาจเชิงสัมพันธ์ (l’incompétence 

relative) เพราะการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจในทุกกรณีเป็นปัญหาวา่ดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลปกครองสามารถหยิบยกข้ึนพิจารณาไดเ้องแมว้่าคู่กรณีจะมิได้

ร้องขอใหพ้ิจารณาก็ตาม67 

   2) การทํานิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการ (le vice de procédure) 

   เป็นการใหค้วามสาํคญักบัระเบียบแบบแผนของทางราชการ ซ่ึงขั้นตอน

หรือวิธีการของระเบียบแบบแผนของทางราชการต้องแยกออกจากกระบวนพิจารณาทางศาล  

เพราะกระบวนพิจารณาทางศาลเป็นวิธีพิจารณาในลกัษณะขอ้พิพาท ในขณะท่ีระเบียบแบบแผน

ของทางราชการเป็นกระบวนการหรือขั้นตอนในการดาํเนินการปกครอง อนัไดแ้ก่การออกคาํสั่ง

ต่างๆ ทางปกครองระเบียบแบบแผนของทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการในการออกคาํสั่งทาง

ปกครอง สามารถแยกออกไดเ้ป็นขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือและขั้นตอนหรือ

วธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้น ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี68 

   (1) ขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือ 

   ในปัจจุบัน การออกคาํสั่งทางปกครองมกัจะต้องผ่านขั้นตอนในการ

ปรึกษาหารือ ซ่ึงจะมีการกาํหนดไวอ้ยา่งชดัเจนให้ตอ้งผา่นขั้นตอนน้ีก่อนถา้ไม่ทาํตามอาจทาํใหก้าร

กระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยท่ีลกัษณะของคาํสั่งท่ีออกภายหลงัการปรึกษาหารือท่ีสําคญัมี

หลายประการ ดงัน้ี 

    ประการท่ีหน่ึง คาํปรึกษาหารือท่ีมีลักษณะบงัคบั เป็นกรณีท่ีคาํสั่ง

ทางปกครองจะออกไดก้็โดยการเสนอขององค์กรท่ีปรึกษา ผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งจะตอ้งผูกพนัตาม

คาํหารือก็ต่อเม่ือตนเห็นสมควรว่าตอ้งออกคาํสั่ง ถา้ตนไม่เห็นด้วยก็ไม่ออกคาํสั่งเลยหรือขอให้

เสนอมาใหม่ และถ้าเห็นด้วยแต่ไม่ออกคาํสั่งไปตามคาํปรึกษาหารือ คาํสั่งนั้นย่อมไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

67สุรีย ์เผา่สุขถาวร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. หนา้ 93. 

68ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 105. หนา้ 276. 
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    ประการท่ีสอง คําปรึกษาหารือท่ีต้องถือตาม มีลักษณะคล้ายกับ

คาํปรึกษาท่ีมีลกัษณะบงัคบัมาก จะต่างกนัก็ตรงท่ีการริเร่ิมก่อนท่ีจะมีคาํสั่งในกรณีน้ีจะมาจากฝ่าย

ปกครองคือผูมี้อาํนาจสั่งการ ไม่ใช่มาจากคณะกรรมการปรึกษาหารือ เม่ือฝ่ายปกครองริเร่ิมแล้ว

จะตอ้งเสนอเร่ืองนั้นไปให้คณะกรรมการให้ความเห็น ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการให้ความเห็นอยา่งไร

แล้ว คาํสั่งท่ีออกมาต้องเป็นไปตามความเห็นนั้น ถ้าแตกต่างออกไป คาํสั่งนั้นย่อมไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ถา้ไม่เห็นดว้ยกบัคาํสั่งของคณะกรรมการก็ตอ้งไม่ออกคาํสั่งนั้น 

   (2) ขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้น 

    การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเฉพาะเจาะจงในบางกรณีนั้น 

จะต้องให้ผูมี้ส่วนได้เสียได้โต้แยง้คัดค้านเสียก่อน เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครองนั้ นก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพต่อบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งนั้น เพื่อเป็นการให้สิทธิในการต่อสู้คดีแก่

บุคคล และยงัเป็นการฟังขอ้เท็จจริงเพิ่มเติม เพื่อนาํมาวิเคราะห์ในคดีดว้ยหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งคาํนึงถึง

ในขั้นตอนหรือวิธีการโต้แยง้คดัค้าน สําหรับเอกชนผูมี้สิทธิโต้แยง้คัดค้านนั้ น ต้องพึงโต้แยง้

คดัคา้นภายในกาํหนดระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด หรือโตแ้ยง้เสียภายในเวลาอนัสมควรก่อนท่ี

เง่ือนไขต่างๆจะเปล่ียนแปลงไปก่อนมีคาํสั่งทางปกครองนั้น 

   ส่วนฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑด์งัน้ี69 

    ก. ตอ้งแจง้ให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียทราบถึงเจตนาของตนท่ีจะมีคาํสั่งอนั

เป็นการลงโทษหรือมีบทลงโทษ  

    ข. ผูมี้ส่วนไดเ้สียตอ้งทราบถึงมาตรการและขอ้เท็จจริงท่ีจะกระทบ

ถึงสิทธิของเขาอยา่งครบถว้น มิเช่นนั้นแลว้คาํสั่งท่ีออกมาภายหลงัจะไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

    ค. การแจง้เร่ืองท่ีจะกระทบสิทธิของบุคคลนั้น ตอ้งชดัเจนพอท่ีจะ

ใหเ้ขาสามารถโตแ้ยง้ คือ ใชสิ้ทธิต่อสู้คดีได ้และตอ้งใหเ้วลาพอสมควรท่ีจะใหเ้ขาคดัคา้น 

  ในช่วงตน้ศตวรรษท่ี 20 นกัวิชาการไดใ้ห้ความสําคญักบักระบวนการ

ในการดาํเนินการทางปกครองท่ีมิใช่กระบวนพิจารณาคดีปกครอง หรือจะกล่าวอีกนยัหน่ึงคือ การ

ให้ความสําคญักับ “ระเบียบแบบแผนทางราชการ” หรือวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองนั่นเอง  

ศาสตราจารย ์Maurice Hauriou แห่งมหาวิทยาลยั Toulouse กล่าวว่า  ในแง่กฎหมายแลว้วิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองหมายถึง “การใช้สิทธิต่างๆ ของบุคคลมหาชนท่ีมีการจดัระเบียบภายใต้

69เร่ืองเดียวกนั หนา้เดียวกนั. 
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กระบวนการต่างๆ ท่ีกาํหนดข้ึนไว”้ 70 โดยขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกาํหนดข้ึนหรือระเบียบแบบแผน

ทางราชการน้ีตอ้งแยกออกจากกระบวนพิจารณาทางศาล เพราะกระบวนพิจารณาทางศาลเป็นวิธี

พิจารณาในลกัษณะขอ้พิพาท ในขณะท่ีระเบียบแบบแผนทางราชการเป็นกระบวนการหรือขั้นตอน

ในการดาํเนินการปกครอง ไดแ้ก่การพิจารณาออกคาํสั่งต่างๆ ทางปกครอง Houriou ยงักล่าวอีกดว้ย

วา่ “การดาํเนินการทางปกครองย่อมก่อให้เกิดขั้นตอนหรือวิธีการซ่ึงถูกกาํหนดข้ึนโดยรัฐบญัญติั 

กฎระเบียบของฝ่ายปกครอง หรือแมก้ระทั่งหนังสือเวียน”การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวจ้ะถือเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ข้ึนอยู่กับว่ารูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการนั้ นเป็นรูปแบบขั้นตอนหรือ

วธีิการท่ีบงัคบัหรือไม่บงัคบั71 

  สําหรับนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ปฏิบัติตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวถื้อเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายใน

กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการของการทาํนิติกรรมทางปกครองไว ้การทาํตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการดงักล่าวถือเป็นกรณีบงัคบั เช่น เจา้หน้าท่ีท่ีทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่มี

การไต่สวน หรือไม่มีการขอความเห็นชอบก่อน หรือไม่ปฏิบติัตามหลกัฟังความทุกฝ่าย การไม่

ปฏิบัติตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการถือเป็นการใช้อาํนาจโดยไม่ชอบ เพราะเม่ือกฎหมาย

กาํหนดให้ฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจทาํนิติกรรมทางปกครอง ต้องทาํนิติกรรมทางปกครองตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ถา้ฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามถือวา่ฝ่ายปกครอง

ทาํนิติกรรมทางปกครองโดยใช้อาํนาจเกิดกว่าอาํนาจท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่ ศาลปกครองจะสั่งเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ไดท้าํตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวก้าํหนด 

นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ปฏิบติัตามรูปแบบ  ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวจ้ะ

ถือว่าเป็นเหตุทาํให้นิติกรรมทางปกครองดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นตอ้งเป็นการไม่ปฏิบติั

ตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีถือวา่เป็นสาระสําคญั กรณีเช่นในคดี SieuxHulleux ศาลปกครอง

วนิิจฉยัใหเ้พิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ทาํตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีกฎหมายกาํหนด

ไว ้เม่ือขอ้เทจ็จริงปรากฏวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดัไดป้ฏิเสธคาํขอของผูฟ้้องคดี โดยในคาํสั่งไม่ไดร้ะบุ

เหตุผล ถือว่าคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะมาตรา 9 ของกฎหมายลงวนัท่ี 8 สิงหาคม 

70 Auby et Drago, Traité de contentieux administrative ,T.ll, 2 éd , 1975 , P 83 อา้งถึงใน ประสาท 

พงษ์ สุวรรณ์ . (2545). เหตุ ท่ี ใช้ อ้ างในการเพิ กถอนนิ ติกรรมทางปกครอง, วารสารนิ ติ ศาสตร์ , กรุงเทพฯ : 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, (มิถุนายน ). หนา้ 277. 
71ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 105. หนา้ 278. 
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1962 กาํหนดให้ผูว้่าราชการจงัหวดัต้องพิจารณาคาํขอของผูย้ื่นคาํขอและต้องให้เหตุผลประกอบ 

การสั่งการดว้ย 

  คาํวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ได้ยอมรับในแนวความคิดท่ีว่า ในการ

ดาํเนินการทางปกครองนั้น ฝ่ายปกครองตอ้งเคารพในระเบียบแบบแผนทางราชการเพราะถือวา่เป็น

หลกัประกนัอีกประการหน่ึงซ่ึงประชาชนพึงไดรั้บ มิเช่นนั้นจะอยูภ่ายใตอ้าํเภอใจของฝ่ายปกครอง 

โดยระเบียบแบบแผนทางราชการมีลกัษณะสาํคญั 3 ประการ ดงัน้ี72 

   ก. ศาลได้ช้ีให้เห็นว่าระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอน

วิธีการต่างๆ ท่ีสร้างข้ึนโดยรัฐบัญญัติก็ดี กฎระเบียบของฝ่ายปกครองก็ดี หนังสือเวียนต่างๆ  

ก็ดีลว้นมีอยูห่ลากหลาย 

  ข. ขอบเขตอนักวา้งขวางในการออกระเบียบของฝ่ายปกครองย่อม

ก่อใหเ้กิดความไม่เป็นเอกภาพของระเบียบแบบแผนต่างๆ ได ้ดงันั้น ศาลจึงอุดช่องวา่งน้ีดว้ยทฤษฎี 

“หลกักฎหมายทัว่ไป” ในกรณีท่ีไม่มีกฎหมายใดกาํหนดวา่ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนหรือ

วธีิการใด อยา่งไร 

  ค. หลกัท่ีใชส้ร้างระเบียบแบบแผนทางราชการนั้น ศาลมกัจะนาํมา

จากหลกัในการพิจารณาคดีปกครอง ทั้งน้ี เพื่อใหก้ระบวนการทั้งสองอยา่งมีลกัษณะเช่ือมต่อกนั 

  ระเบียบแบบแผนของทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการในการออก

คาํสั่งทางปกครอง สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 กรณี ดงัน้ี73 

   1) ขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการปรึกษาหารือ  

   วิวฒันาการในปัจจุบนัคาํสั่งทางปกครองมกัตอ้งผา่นขั้นตอนในการ

ปรึกษาหารือต่างๆ ซ่ึงถ้าไม่ผ่านขั้นตอนต่างๆ ให้ถูกต้องก็อาจทําให้การกระทํานั้ นไม่ชอบด้วย

กฎหมาย การปรึกษาหารือไม่ใช่เป็นการสั่งการ ตวัคาํสั่งนั้นยงัคงเป็นการสั่งการคือเป็นการกระทาํ

ทางปกครอง ระบบการปรึกษาหารือก่อนมีคาํสั่งเป็นส่ิงท่ีพฒันาไปพร้อมกบัระบบสังคมท่ียุ่งยาก

ซบัซ้อนข้ึน เพื่อให้คาํสั่งนั้นออกไปโดยรอบคอบท่ีสุด ศาลปกครองจะตรวจสอบเสมอว่าการกระทาํ

ทางปกครองต่างๆ ไดผ้่านขั้นตอนการปรึกษาหารือมาอย่างถูกตอ้งหรือไม่ ถา้ไม่ก็จะเพิกถอนการ

กระทาํนั้น เช่น การเพิกถอนระเบียบการบริหารราชการแผ่นดิน (règlementd’ administrationpublique)  

ท่ีออกโดยไม่ผา่นการหารือท่ีประชุมใหญ่ของสภาแห่งรัฐ ทั้งน้ี เพราะผา่นแค่เพียงการหารือแผนก

หน่ึงของสภาแห่งรัฐ เท่านั้น 74การปรึกษาหารือ เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีตอ้งหารือหรือไดรั้บ

72แหล่งเดิม. หนา้ 278. 
73แหล่งเดิม. หนา้ 279. 
74 C.E., 28 fév 1861,Dubuc. 
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ความเห็นชอบจากองค์กรท่ีเป็นรูปคณะกรรมการก่อน ซ่ึงเป็นขั้นตอนสําคญั ถา้ไม่ปฏิบติัตามการ

กระทาํนั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การกาํหนดให้การทาํนิติกรรมทางปกครองบางเร่ืองตอ้งผา่น

การหารือหรือผา่นความเห็นชอบขององคก์รท่ีเป็นรูปคณะกรรมการ เช่น สภาแห่งรัฐ, สภาทอ้งถ่ิน 

เป็นตน้ เพื่อใหก้ารตดัสินใจสั่งการเป็นไปโดยรอบคอบ และเกิดการบริหารราชการท่ีดี 

   2) ขั้นตอนหรือวธีิการเก่ียวกบัการโตแ้ยง้คดัคา้น 

   การออกคาํสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะเจาะจงบางกรณี

จะตอ้งให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียโตแ้ยง้คดัคา้นเสียก่อน กระบวนการน้ีไดรั้บอิทธิมาจากกระบวนพิจารณา

คดีในศาลท่ีเรียกวา่ “สิทธิในการต่อสู้คดี”นัน่คือคาํสั่งหรือการกระทาํทางปกครองบางการกระทาํ

จะชอบดว้ยกฎหมายก็ต่อเม่ือก่อนออกคาํสั่งไดใ้ห้ผูมี้ส่วนไดเ้สียแสดงสิทธิในการต่อสู้คดีเสียก่อน 

ซ่ึงสิทธิในการต่อสู้คดีท่ีกล่าวมานั้น นกัวิชาการบางคนนิยมเรียกว่า “หลกัการฟังความสองฝ่าย”  

ซ่ึงเป็นการเรียกตามหลกักฎหมายแองโกล-อเมริกนั ศาลองักฤษและอเมริกามกัอา้งถึงเสมอแมไ้ม่มี

กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติักาํหนดไวเ้พราะถือเป็นหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ 

  3) ขั้นตอนหรือวธีิการอ่ืนๆ 

   การปรึกษาหารือท่ีเป็นขั้นตอนอ่ืนๆ ไดแ้ก่ เร่ืองระยะเวลา การกระทาํ

ทางปกครองจะตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด หากส้ินระยะเวลาดงักล่าวไปและมี

การกระทาํทางปกครองข้ึน การกระทาํนั้นย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากเป็นการกระทาํท่ี

ปราศจากเพราะเวลา หรือกรณีการไต่สวน ซ่ึงการไต่สวนจะมีข้ึนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายกาํหนด

เท่านั้น หรือในกรณีกฎเกณฑ์ในการดาํเนินการขององคก์รปกครองท่ีเป็นคณะ เช่นสภาจงัหวดั สภา

เทศบาล กฎหมายจะกาํหนดถึงขั้นตอนการประชุม การลงมติต่างๆ ไว ้ศาลจะดูว่าไดมี้การปฏิบติั

โดยถูกต้องตามขั้นตอนดงักล่าวหรือไม่ แต่ถ้ากฎหมายไม่ได้กาํหนดขั้นตอนการดาํเนินการไว ้ 

หรือเป็นกรณีองคก์รอ่ืนท่ีมิใช่สภาทอ้งถ่ินท่ีกล่าวมา ศาลปกครองถือวา่ตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนหรือ

วธีิการโดยอา้งหลกักฎหมายทัว่ไป 

  สรุปได้ว่า นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการ (le vice de procédure) ซ่ึงเป็นเหตุท่ีศาลสามารถเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

โดยอาศยัเหตุดงักล่าวและถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

นั้น จาํแนกไดด้งัน้ี75 

75 สุรีย ์เผา่สุขถาวร. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. หนา้ 95. 
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   1) กรณีท่ีศาลวินิจฉัยว่าการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกต้องตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ ไม่เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน 

   การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือ

วิธีการ ไม่ถือว่าเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน แต่ศาล

ปกครองเคยหยิบยกเหตุความไม่สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองอนัเน่ืองจากผูท้าํนิติกรรมทาง

ปกครองทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการข้ึนพิจารณาเอง  

ศาลปกครองมีคาํวินิจฉัยจาํนวนไม่น้อยท่ีแสดงให้เห็นว่า การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่

ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไม่ใช่ปัญหาอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน เช่น คดี Valade ซ่ึงผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้วา่เจา้หน้าท่ีท่ีทาํนิติกรรมทางปกครอง

โดยฝ่าฝืนรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวภ้ายหลงัพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ 

ศาลมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณา เพราะไม่ใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ศาลรับพิจารณาเฉพาะประเด็นโตแ้ยง้ความชอบดว้ยกฎหมายท่ีผูฟ้้องคดียื่น

ภายในอายุความการฟ้องคดีเท่านั้ น ซ่ึงแตกต่างจากการโต้แยง้นิติกรรมทางปกครองท่ีทาํโดย

ปราศจากอาํนาจชนิดร้ายแรง แมฟ้้องคดีเม่ือหมดอายุความแลว้ ศาลก็รับคดีไวพ้ิจารณาได ้ดงันั้น  

ถา้ผูฟ้้องคดีมิไดโ้ตแ้ยง้เร่ืองความไม่สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง  เช่น ผูฟ้้องคดีไม่ไดโ้ตแ้ยง้

ในศาลปกครองชั้นตน้วา่นิติกรรมทางปกครองไม่ไดท้าํตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการท่ีกฎหมาย

กําหนดไวข้ึ้นพิจารณา เพราะไม่ใช่ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน หรือผูฟ้้องคดีมิไดโ้ตแ้ยง้ในศาลปกครองชั้นตน้ว่า เจา้หน้าท่ีทาํนิติกรรมทางปกครอง

โดยไม่ไดใ้ห้เหตุผล ทั้งท่ีกฎหมายกาํหนดว่าการทาํนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีตอ้งให้เหตุผล

ประกอบการสั่งการดว้ย โดยสภาแห่งรัฐเห็นวา่ การทาํนิติกรรมโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน

หรือวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดไม่ใช่ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน เม่ือผูฟ้้องคดีมิไดย้กปัญหาดงักล่าวข้ึนอา้งในศาลปกครองชั้นตน้ สภาแห่งรัฐจึงสั่งไม่รับ

ประเด็นน้ีไวพ้ิจารณา76  หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ขอความเห็นจาก

องคก์รท่ีปรึกษา ไม่ใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน77  หรือใน

คดี dame veuve Ducroun สภาแห่งรัฐปฏิเสธท่ีจะยกปัญหาเร่ืองการไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีช้ีแจงใน

76 C.E., 26 juillet 1946, Sieux. 
77 C.E.,15 février 1961 hôpital de bayaux,Rec. 126. 
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กระบวนการสอบวินัยข้ึนพิจารณาเอง เพราะการดาํเนินการไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ  ขั้นตอนหรือ

วธีิการท่ีกฎหมายกาํหนดไวไ้ม่ใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   2) ขอ้ยกเวน้ของหลกัท่ีว่าการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการไม่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  หลกัของการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน 

หรือวิธีการท่ีกฎหมายกําหนดไม่ใช่ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนมีขอ้ยกเวน้ เพราะการกาํหนดใหค้วามไม่สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนหรือไม่ข้ึนอยูก่บัโอกาสท่ีศาลจะยกปัญหาข้ึนพิจารณา ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติ

กรรมทางปกครองอนัเน่ืองจากผูท้าํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจากอาํนาจกบัการทาํนิติกรรม

ทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการอาจมีสภาพและผลใกลเ้คียงกนัมาก เช่น  

การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ขอความเห็นจากองคก์รท่ีปรึกษาอาจถือวา่เป็นการทาํนิติกรรม

ทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการ หรือเป็นการทาํนิติกรรมทางปกครองโดย

เจ้าหน้าท่ีท่ีปราศจากอาํนาจ เช่น การทํานิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถือตามคําปรึกษาหารือท่ี

กฎหมายกาํหนดไว ้(l’avisconforme) อาจเป็นเร่ืองของการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนด หรือเป็นเร่ืองของการทาํนิติกรรมทางปกครอง

โดยปราศจากอาํนาจ เป็นตน้ 

  ผลแห่งการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยไม่ผ่านขั้นตอนการปรึกษาหารือ

โดยปกติแล้วการท่ีระเบียบหรือกฎหมายของฝ่ายปกครองกาํหนดให้มีการหารือ การหารือนั้นจะ

เป็นเง่ือนไขสําคญัท่ีทาํให้การกระทาํทางปกครองนั้นสมบูรณ์ และศาลถือวา่เป็นอีกรูปแบบท่ีเป็น

สาระสําคญั โดยสภาแห่งรัฐไดเ้พิกถอนระเบียบการบริหารราชการแผ่นดินท่ีออกโดยไม่ผ่านการ

หารือท่ีประชุมใหญ่ของสภาแห่งรัฐ และสภาแห่งรัฐถือวา่กรณีน้ีเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนท่ีศาลยกข้ึนไดเ้อง ยกเวน้ในกรณีท่ีการปรึกษาหารือไม่อาจกระทาํไดภ้ายใตส้ถานการณ์

บางอยา่ง เช่นภาวะสงคราม เป็นตน้78 

  จากแนวคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ สามารถสรุปไดว้า่ คาํสั่งทางปกครองท่ี

มีความบกพร่องในกระบวนการและขั้นตอนการทาํคาํสั่งทางปกครองลกัษณะดงัต่อไปน้ีจะมีผล

78ประสาทพงษสุ์วรรณ์. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 270. 
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เป็นโมฆะ และนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยมีความบกพร่องในขั้นตอนและกระบวนการ

ดงัต่อไปน้ี  เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน79 

    ก) คาํสั่งขององคก์รซ่ึงไม่มีอยูจ่ริงทางกฎหมาย 

    ข) คาํสั่งของเจา้หน้าท่ีท่ีบงัคบัแก่ทรัพยสิ์นหรือสิทธิเสรีภาพของบุคคล แต่

เห็นไดช้ดัวา่กระทาํไปเพื่อเจตนาประสงคร้์ายเป็นการส่วนตวัโดยแท ้(voie de fait) มิไดเ้ป็นไปตาม

อาํนาจทางปกครองท่ีใหไ้วแ้ก่เจา้หนา้ท่ีนั้น 

    ค) กรณีองคก์รซ่ึงมีอาํนาจเฉพาะเพียงการออกคาํสั่งทางปกครองเท่านั้นแต่

กลบัดาํเนินการออกคาํสั่งในส่วนท่ีเป็นคาํสั่งซ่ึงเป็นอาํนาจของตุลาการ 

    ง) การแต่งตั้ งเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงไม่ใช่ เพื่อทํางานตามหน้าท่ีแต่เพื่อให้ได้รับ

ประโยชน์จากตาํแหน่ง 

    จ) การออกคาํสั่งให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานทั้งท่ีเจา้หนา้ท่ีนั้นพน้กาํหนดท่ีตอ้ง

ทาํหนา้ท่ีนั้นแลว้ 

  กรณีเห็นได้ว่า ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนท่ีเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายภายนอกนิติกรรมทางปกครอง ได้แก่ นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีออกโดยปราศจากอาํนาจและนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยผิดรูปแบบ ขั้นตอน หรือ

วิธีการเฉพาะท่ีมีความบกพร่องในกระบวนการและขั้นตอนการทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลเป็น

โมฆะเท่านั้นท่ีจะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลมี

หนา้ท่ีตอ้งหยบิยกขอ้กฎหมายดงักล่าวข้ึนพิจารณาแมคู่้กรณีมิไดร้้องขอ 

    3) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนเนือ้หาของกฎหมาย (la violation 

de la loi) 

    เหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืน

เน้ือหาของกฎหมายมีความหมายค่อนขา้งกวา้งเน่ืองจากเป็นเหตุท่ีใชเ้สริมเหตุอ่ืนอีก 4 เหตุท่ีเหลือ 

เม่ือกรณีอ่ืนๆ ท่ีไม่เขา้อยูใ่นเหตุท่ีเหลือ 4 ประการ ก็จะถือว่าเป็นการ “ฝ่าฝืนกฎหมาย” ตามเหตุน้ี

ดว้ยเหตุน้ีเองจึงนาํไปใชใ้นการควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครองไดเ้ป็นอยา่งดี 

    ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองอนัเน่ืองจากมูลเหตุ

จูงใจในการทาํนิติกรรมทางปกครองมีอยู ่2 ประเภท คือ มูลเหตุจูงใจทางกฎหมายและมูลเหตุจูงใจ

79แหล่งเดิม. หนา้ 271. 
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ทางข้อเท็จจริง เฉพาะปัญหามูลเหตุจูงใจทางกฎหมายเท่านั้ นท่ีเป็นปัญหาเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน80 โดยเฉพาะปัญหาเก่ียวกบัขอบเขตการบงัคบัใชข้องกฎหมาย 

    นิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย สามารถแบ่งออกได้

เป็น กรณีการฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรงและกรณีมีความผิดพลาดในเน้ือหาของขอ้กฎหมาย

หรือขอ้เทจ็จริง81 

     (1) การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรง (มูลเหตุจูงใจทางกฎหมาย) 

     เป็นความไม่ชอบเน่ืองจากเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง 

ซ่ึงเป็นเหตุความไม่ชอบท่ีเห็นได้ชัดเจนท่ีสุด เพราะเน้ือหานั้นเป็นการฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัแห่ง

กฎหมาย เช่น นิติกรรมทางปกครองท่ีออกมาโดยระบุให้มีผลยอ้นหลงั หรือกรณีออกคาํสั่งลงโทษ

ทางวินัยขา้ราชการ โดยท่ีโทษนั้นมิได้บญัญติัไวใ้นกฎหมาย กล่าวคือ การท่ีฝ่ายปกครองทาํนิติ

กรรมโดยอา้งกฎหมายท่ีไม่มีผลบงัคบัใชก้บักรณีดงักล่าว เป็นตน้ 

     การไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายมี 2 ประเภท คือ การไม่มีผลบงัคบั

ใชเ้ชิงสัมพทัธ์ และการไม่มีผลบงัคบัใชอ้ยา่งเด็ดขาด82 

     ก. การไม่มีผลบงัคบัใชเ้ชิงสมัพทัธ์ (inapplicabilité relative) 

      เป็นกรณีท่ีกฎหมายมีผลบงัคบัใชอ้ยา่งสมบูรณ์ในระบบกฎหมาย 

แต่ไม่มีผลบงัคบัใช้กบัการทาํนิติกรรมทางปกครองใดนิติกรรมทางปกครองหน่ึง เช่น กฎหมาย

กาํหนดเง่ือนไขท่ีกฎหมายจะมีผลบงัคบัใชไ้ว ้แต่เง่ือนไขดงักล่าวยงัไม่สมบูรณ์ ถา้เจา้หนา้ท่ีของรัฐ

อา้งกฎหมายดงักล่าวเพื่อทาํนิติกรรมทางปกครอง กฎหมายดงักล่าวจะไม่มีผลบงัคบัใชก้บันิติกรรม

ทางปกครองท่ีมีเง่ือนไขยงัไม่สมบูรณ์ตามท่ีกฎหมายกาํหนด 

     ข. การไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายอยา่งเด็ดขาด  

      เป็นกรณีท่ีผูท้าํนิติกรรมทางปกครองอา้งกฎหมายท่ียงัไม่มีผล

บงัคบัใชห้รือไม่มีผลบงัคบัใชแ้ลว้ในระบบกฎหมาย ซ่ึงศาลสามารถยกเหตุแห่งการไม่มีผลบงัคบั

ใชข้องกฎหมายอยา่งเด็ดขาดข้ึนพิจารณา แมคู้่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้ เพราะเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน 

    (2) กรณีมีความผิดพลาดในขอ้กฎหมายหรือขอ้เทจ็จริง (มูลเหตุจูงใจทาง

ขอ้เทจ็จริง) 

80 สุรีย ์เผา่สุขถาวร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. หนา้ 96. 
81 ประสาทพงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 275. 
82 สุรีย ์เผา่สุขถาวร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. หนา้ 97. 
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    ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายกรณีน้ี เกิดจากมูลเหตุจูงใจ ท่ีเป็นสาเหตุ

แห่งการตดัสินใจออกนิติกรรมทางปกครองนั้น ซ่ึงสามารถแบ่งกรณีความผิดพลาดในขอ้กฎหมาย

หรือขอ้เทจ็จริง ออกเป็น 3 กรณีดว้ยกนั คือ83 

     ก. กรณีมีความผดิพลาดในขอ้กฎหมาย หมายถึง เจา้หนา้ท่ีผูท้าํนิติกรรม

ทางปกครองอาศัยอาํนาจตามกฎหมายท่ีใช้บังคับไม่ได้ ไม่ว่ากฎหมายนั้ นไม่มีอยู่ เป็นกฎหมาย  

ท่ีออกมาโดยไม่ชอบ หรือมีการตีความกฎหมายผดิ 

     ข. กรณีมีความผิดพลาดในข้อเท็จจริง เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้

อาศยัขอ้เท็จจริงใดขอ้เท็จจริงหน่ึงในการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครอง แต่ปรากฏวา่เป็นขอ้เท็จจริงท่ี

ไม่ถูกตอ้ง และหากผูน้ั้นทราบขอ้เทจ็จริงท่ีถูกตอ้งก็จะไม่ออกกฎหรือคาํสั่งดงักล่าว 

     ค. กรณีมีความผิดพลาดในการให้คุณค่าทางกฎหมายแก่ขอ้เท็จจริง 

หมายถึง การตรวจสอบวา่ขอ้เท็จจริงในคดีนั้นถูกตอ้งหรือไม่เพียงประการเดียวยงัไม่เพียงพอท่ีจะ

ยนืยนัวา่นิติกรรมนั้นชอบดว้ยกฎหมาย จะตอ้งมีการตรวจสอบวา่มีการใหคุ้ณค่า หรือใหค้วามหมาย

ทางกฎหมายแก่ขอ้เทจ็จริงนั้นถูกตอ้งหรือไม่ เพราะลกัษณะดงักล่าวจะใชเ้ป็นขอ้อา้งในการออกกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครอง 

     โดยเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดย

ฝ่าฝืนกฎหมายเป็นเหตุท่ีมีข้ึนเพื่อเสริมเหตุอ่ืนๆ อีก 4 เหตุท่ีเหลือ เหตุน้ีจึงมีความหมายกวา้ง  

และกรณีต่างๆ ท่ีไม่อาจเขา้อยูใ่น 4 เหตุ ก็จะถือวา่เป็นกรณีฝ่าฝืนกฎหมายตามเหตุน้ีทั้งส้ิน84 ซ่ึงคาํ

วา่ “กฎหมาย” (loi) ในท่ีน้ีจะมีความหมายกวา้งครอบคลุมทั้งกฎหมายในระดบัสูงและระดบัตํ่ากวา่

รัฐบญัญติั ไม่ว่าจะเป็นรัฐธรรมนูญหรือหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีค่าเทียบเท่ารัฐธรรมนูญ รัฐบญัญติั

สนธิสัญญาระหว่างประเทศ หลักกฎหมายทั่วไป หรือกฎหมายลาํดับรองอ่ืนๆ ท่ีออกโดยฝ่าย

บริหารหรือองคก์รอ่ืน 

  นิ ติกรรมท างป กครองท่ี ออกโดยฝ่าฝืน เน้ือห าของกฎหม าย  

(la violation de la loi) แบ่งไดเ้ป็น 2 กรณี  คือ85 

  (1) การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรง (la violation directe de la 

règle de droit) 

83 แหล่งเดิม. หนา้ 97. 
84 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. (2549). วิเคราะห์คาํพิพากษาคดี

ปกครองของศาลปกครองต่างประเทศ, สาํนกังานศาลปกครอง. (ตลุาคม). หนา้ 168. 
85แหล่งเดิม. 
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  เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเน่ืองมาจากเน้ือหา (contenu) 

ของนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง เป็นเหตุความไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีเห็นได้อย่างชัดแจง้ท่ีสุด  

เพราะเน้ือหาของนิติกรรมเป็นการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติของกฎหมายท่ีทุกคนจะต้องเคารพ

ตวัอย่างเช่น รัฐกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยัอาํนาจตามรัฐบญัญติั แต่มีเน้ือหาท่ีขดัแยง้กบักฎหมาย

แม่บท หรือนิติกรรมทางปกครองฉบบัหน่ึงออกมาโดยระบุให้มีผลยอ้นหลงั ซ่ึงขดักบัหลกัเร่ืองนิติ

กรรมทางปกครองตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั เวน้แต่จะเป็นขอ้ยกเวน้ หรือกรณีการออกคาํสั่งลงโทษทาง

วนิยัขา้ราชการ โดยมิไดบ้ญัญติัโทษไวใ้นกฎหมาย หรือกรณีท่ีมีการออกประกาศกระทรวงศึกษาธิการ

กาํหนดอตัราค่าเล่าเรียนโรงเรียนเอกชนสําหรับนกัเรียนไปและกลบั โดยไม่คาํนึงถึงหลกัเกณฑ์ท่ี

กาํหนดไวใ้นรัฐกฤษฎีกา การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายในส่วนน้ีเป็นทั้งการฝ่าฝืนในเชิงบวกและ

เชิงลบต่อเน้ือหาของกฎหมาย การฝ่าฝืนต่อสนธิสัญญาท่ีมีผลบงัคบัแลว้ การฝ่าฝืนต่อคาํบงัคบัของ

คาํพิพากษาของศาล รวมทั้งการฝ่าฝืนต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายลาํดบัรองนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีออกโดยฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายในกรณีน้ีศาลปกครองฝร่ังเศสไม่ถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  (2) กรณีมีความผิดพลาดในขอ้กฎหมาย หรือขอ้เท็จจริง (l’erreur de 

droit et l’erreur de fait) หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากมูลเหตุจูงใจ 

(l’illégallité en raison des motifs de l’acte) 

   ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในกรณีน้ีมิไดเ้กิดจากเน้ือหาของนิติ

กรรมทางปกครองแต่เกิดจากมูลเหตุจูงใจ (motif) ของการทาํนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่สาเหตุ

ท่ีเป็นตรรกะในการตดัสินใจนั้น ศาลไม่ไดพ้ิจารณาเน้ือหาแต่ดูท่ีเหตุผลทั้งท่ีเป็นขอ้กฎหมายหรือ

ขอ้เท็จจริงท่ีผลกัดนัให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจในเร่ืองดงักล่าว ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของนิติ

กรรมทางปกครองอนัเน่ืองจากมูลเหตุจูงใจในการทาํนิติกรรมทางปกครอง มี 2 ประเภท คือ มูลเหตุ

จูงใจทางกฎหมายและมูลเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริง เฉพาะมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายเท่านั้นท่ีเป็น

ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  ส่วนมูลเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริง

ในการทํานิติกรรมทางปกครองไม่เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ตวัอยา่งเช่น ปัญหาความไม่ถูกตอ้งของขอ้เท็จจริงเป็นปัญหาท่ีศาลไม่อาจยกข้ึนอา้งเอง

ได ้ผูฟ้้องคดีซ่ึงถูกลงโทษทางวินยัโตแ้ยง้ว่า การลงโทษทางวินัยทาํไดโ้ดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ 

แต่ไม่ไดโ้ตแ้ยง้ในศาลชั้นตน้วา่ขอ้เท็จจริงท่ีใชอ้า้งในการลงโทษไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูฟ้้องคดีจะ

ยกข้ึนอา้งต่อสภาแห่งรัฐไม่ได ้เพราะมูลเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริงไม่ใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นตน้ 
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  มูลเหตุจูงใจในการทํานิติกรรมทางปกครองมีอยู่หลายประเภท 

แต่มูลเหตุจูงใจทางกฎหมายท่ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ท่ีสําคญั คือ ปัญหาเร่ืองขอบเขตการบงัคบัใชก้ฎหมาย  ซ่ึงมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายประกอบดว้ย

หลกัเกณฑด์งัต่อไปน้ี  คือ86 

  (1) เหตุแห่งความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ี

เก่ียวกบัขอบเขตการบงัคบัใชข้องกฎหมาย คือ การท่ีฝ่ายปกครองทาํนิติกรรมโดยอา้งกฎหมายท่ีไม่

มีผลบังคับใช้กับกรณีดังกล่าว ซ่ึงกฎหมายท่ีศาลปกครองตรวจสอบว่ามีผลบังคับใช้กับกรณี

ดงักล่าวหรือไม่นั้น ไม่ไดห้มายความถึงกฎหมายท่ีเป็นรัฐบญัญติัเท่านั้น  แต่หมายความรวมถึงรัฐ

กฤษฎีกา  ประกาศ สนธิสัญญา หรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ และกรณีท่ีไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์

อกัษรบญัญติัไวก้็ตอ้งใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปโดยท่ีการไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายมีอยู ่2 ประเภท 

คือ การไม่มีผลบงัคบัในเชิงสัมพทัธ์และการไม่มีผลบงัคบัใชอ้ยา่งเด็ดขาด 

    ก. การไม่มีผลบงัคบัใชเ้ชิงสมัพทัธ์ (inapplicabilité relative) 

     การไม่มีผลบงัคบัใช้เชิงสัมพทัธ์ คือ กรณีท่ีกฎหมายมีผลบงัคบั

ใช้อย่างสมบูรณ์ในระบบกฎหมาย แต่ไม่อาจมีผลบงัคบัใช้กบัการทาํนิติกรรมทางปกครองใดนิติ

กรรมทางปกครองหน่ึง เช่น กฎหมายท่ีกาํหนดเง่ือนไขท่ีกฎหมายจะมีผลบงัคบัใช้ไว ้แต่เง่ือนไข

ดงักล่าวยงัไม่สมบูรณ์  ถา้เจา้หนา้ท่ีของรัฐอา้งกฎหมายดงักล่าวจะไม่มีผลบงัคบัใชก้บันิติกรรมทาง

ปกครองท่ีมีเง่ือนไขยงัไม่สมบูรณ์ตามท่ีกฎหมายกาํหนด สภาแห่งรัฐจะยกปัญหาเร่ืองการไม่มีผล

บงัคบัใช้ของกฎหมายกบักรณีพิพาทดงักล่าวข้ึนพิจารณาเอง ผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้คาํสั่งของเจา้หน้าท่ี

ของรัฐท่ีปฏิเสธไม่ให้ผูฟ้้องคดีไดสิ้ทธิเล่ือนขั้นตามกฎหมายปี ค.ศ. 1923 ซ่ึงกฎหมายปี ค.ศ. 1923 

กําหนดให้มีการเล่ือนขั้นให้กับผูไ้ด้รับเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์จากการท่ีเคยเป็นทหารในสมัย

สงคราม แต่ผูฟ้้องคดีไดรั้บเคร่ืองราชอิสริยาภรณ์  เม่ือปี ค.ศ. 1928 กฎหมายปี ค.ศ. 1923 จึงไม่มีผล

บงัคบัใชก้บัผูฟ้้องคดี หรือในคดี Lestang สภาแห่งรัฐยกคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีท่ีโตแ้ยง้วา่รัฐกฤษฎีกา

กาํหนดจาํนวนเงินช่วยเหลือไวน้อ้ยเกินไป โดยสภาแห่งรัฐยกเหตุเร่ืองการไม่มีผลบงัคบัใชข้องรัฐ

กฤษฎีกากบัผูฟ้้องคดีข้ึนพิจารณาเอง แมคู้่กรณีไม่ไดย้กข้ึนอา้ง เพราะปัญหาเร่ืองการไม่มีผลบงัคบั

ใชข้องกฎหมายเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลยกข้ึน

อา้งเองได ้

   ข. การไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายอยา่งเด็ดขาด (inapplicabilitéabsolue) 

86 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 278. 
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    การไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายอยา่งเด็ดขาดจะแตกต่างจากการ

ไม่มีผลบงัคบัใชอ้ยา่งสัมพทัธ์ เพราะการไม่มีผลบงัคบัใชอ้ยา่งสัมพทัธ์เป็นกรณีท่ีกฎหมายดงักล่าว

มีผลบงัคบัใช้ในระบบกฎหมายแล้ว แต่ไม่อาจใช้กบักรณีท่ีเป็นขอ้พิพาทเพราะไม่เขา้เง่ือนไขท่ี

กาํหนดไว ้แต่การไม่มีผลบงัคบัอยา่งเด็ดขาด คือ กรณีท่ีผูท้าํนิติกรรมทางปกครองอา้งกฎหมายท่ียงั

ไม่มีผลบงัคบัใช้หรือไม่มีผลบงัคบัใช้แล้วในระบบกฎหมาย ซ่ึงศาลตอ้งยกเหตุแห่งการไม่มีผล

บงัคบัใชข้องกฎหมายอยา่งเด็ดขาดข้ึนพิจารณา แมคู้่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้ เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

    เหตุท่ีทาํให้กฎหมายไม่มีผลบงัคบัใช้อย่างเด็ดขาดซ่ึงเป็นปัญหา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน มีอยู ่2 ประการ87 คือ ความไม่ชอบดว้ย

กฎหมายของฐานทางกฎหมายและฐานทางกฎหมายท่ีอา้งไม่ก่อใหเ้กิดผลในระบบกฎหมาย 

     (ก) ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของฐานทางกฎหมาย เช่น คดี Maché

สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า คาํสั่งของผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีปฏิเสธไม่ให้ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้คุณสมบติัท่ีจะ

ดาํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการของสถาบนัสุขภาพไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เพราะประกาศดงักล่าวออกโดย

ผูท่ี้ไม่มีอาํนาจ โดยสภาแห่งรัฐยกเหตุเร่ืองความไม่ชอบด้วยกฎหมายของฐานทางกฎหมายท่ี

เจา้หน้าท่ีใช้อา้งอิงข้ึนพิจารณาเองโดยคู่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้ หรือคดี Beigne ผูฟ้้องคดีขอให้เพิกถอน

การแต่งตั้งนาย Gadat ในชั้นอุทธรณ์ สภาแห่งรัฐไดย้กปัญหาเร่ืองความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของ

ฐานทางกฎหมายท่ีใชใ้นการออกคาํสั่งข้ึนพิจารณา โดยสภาแห่งรัฐเห็นวา่เง่ือนไขในการแต่งตั้งให้

บุคคลดาํรงตาํแหน่งท่ีเป็นขอ้พิพาทในคดีน้ีไดถู้กเปล่ียนแปลงไป โดยมิไดมี้การยกเลิกหลกัเกณฑ์

เดิมท่ีตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดไวใ้นรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ แต่ให้

เป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดไวใ้นรัฐกฤษฎีกา ดงันั้นการแต่งตั้งนาย Gadat โดยอา้งหลกัเกณฑ์ท่ี

กาํหนดไวใ้นรัฐกฤษฎีกาท่ีไม่ได้ออกโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ จึงเป็นการอ้างฐานทาง

กฎหมายท่ีไม่ชอบโดยศาลปกครองไดย้กเหตุความไม่มีผลบงัคบัใช้ของบทบญัญติัท่ีขดักบัหลกั

กฎหมายทั่วไปเพื่อยกเลิกคาํสั่งท่ีออกโดยอาศัยฐานทางกฎหมายท่ีขัดกับหลักกฎหมายทั่วไป  

โดยศาลยกเหตุดงักล่าวข้ึนพิจารณาเองเพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย 

ของประชาชน แต่การวินิจฉยัวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีขดัต่อหลกักฎหมายทัว่ไปนั้น ไม่ใช่ปัญหา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนสภาแห่งรัฐไดมี้คาํวินิจฉยัในคดี Menej  

โดยยกปัญหาเร่ืองการไม่มีผลบงัคบัใช้ของบทบญัญติัในรัฐกฤษฎีกาท่ีมีผลยอ้นหลงัข้ึนพิจารณา

โดยคู่กรณีมิได้ยกข้ึนอา้ง Megard สภาแห่งรัฐก็ยกเหตุเร่ืองการไม่มีผลบงัคบัใช้ของกฎหมายท่ี

87 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 278. 
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หน่วยงานของรัฐใชเ้ป็นฐานในการออกคาํสั่งเพราะกฎหมายดงักล่าวมีผลยอ้นหลงั โดยสภาแห่งรัฐ

ได้ยกเหตุการณ์ไม่มีผลใช้บงัคบัของกฎหมายท่ีมีผลยอ้นหลงัข้ึนอา้งเองแลว้สั่งให้เพิกถอนคาํสั่ง

ของหน่วยงานของรัฐในคดี Moreau สภาแห่งรัฐยกเหตุกฎหมายไม่มีผลบงัคบัใช้ข้ึนอา้งเองโดย

วนิิจฉยัวา่ ประกาศของรัฐมนตรีร่วมกนัหลายกระทรวงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีทาํโดยผูท่ี้ไม่มี

อาํนาจจึงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ ซ่ึงในกรณีน้ีเหตุท่ีศาลใช้อา้งในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง คือ เหตุปราศจากอาํนาจซ่ึงเป็นเหตุเดียวกบัการอา้งว่ากฎไม่มีผลใช้บงัคบัใน

กรณีท่ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศของรัฐมนตรีท่ีประกาศโยกยา้ยตาํแหน่งผูอ้าํนวยการ 

ซ่ึงประกาศฉบบัน้ีออกโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการ โดยอา้งมาตรา 4 ของรัฐกฤษฎีกา 

ลงวนัท่ี 30 พฤษภาคม ค.ศ. 1969 วา่ดว้ยเง่ือนไขการแต่งตั้ง การเล่ือนตาํแหน่ง และการใหผ้ลตอบแทน

แก่เจา้หนา้ท่ีในสถาบนัการศึกษาท่ีข้ึนอยูก่บัรัฐมนตรีวา่การกระทรวง ศาลปกครองชั้นตน้แห่งเมือง 

Grenoble ไดย้กปัญหาเก่ียวกบัการไม่มีผลบงัคบัใช้ของกฎหมายข้ึนอา้งเอง โดยศาลเห็นวา่ เม่ือรัฐ

กฤษฎีกาดงักล่าวออกโดยไม่ไดข้อความเห็นชอบจากคณะกรรมการระดบัสูงของขา้ราชการซ่ึงเป็น

องค์กรท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้บทบญัญติัของมาตรา 4 ของรัฐกฤษฎีกาดงักล่าวจึงไม่อาจนาํมาใช้

บงัคบักบัผูฟ้้องคดี เพราะบทบญัญติัดงักล่าวออกโดยไม่ถูกตอ้งตามวิธีท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้การท่ี

กฎหมายไม่มีผลบงัคบัใชถื้อเป็นเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลยกข้ึนอา้งเองได ้ 

ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ถา้นิติกรรมทางปกครองออกโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบหรือวธีิการ ไม่ถือเป็นปัญหา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แต่กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีกฎหมายไม่มีผล

บงัคบัใชเ้พราะออกโดยไม่ถูกตอ้งตามวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถยกข้ึนวนิิจฉยัแก่คดีเองได ้

     (ข) ฐานทางกฎหมายท่ีอา้งไม่ก่อให้เกิดผลในระบบกฎหมาย เช่น 

การอา้งฐานทางกฎหมายท่ีชอบแต่ไม่มีผลบงัคบัใชแ้ลว้หรือยงัไม่มีผลบงัคบัใช ้ถือเป็นเหตุท่ีทาํให้

การไม่มีผลบงัคบัใช้ของกฎหมายอย่างเด็ดขาด ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึนอา้ง เช่น ศาลปกครองยกเหตุเร่ืองความไม่มีผลบงัคบัใช้

อยา่งเด็ดขาดของบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชเ้ป็นฐานในการออกคาํสั่งท่ีเป็นขอ้พิพาท เพราะกฎหมาย

ท่ีใชอ้า้งไม่อาจมีผลบงัคบัใชอ้นัเน่ืองมาจากขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายเปล่ียนแปลงไปการอา้งฐาน

ทางกฎหมายท่ียงัไม่มีผลบงัคบัใชจ้ะเกิดข้ึนในกรณีท่ียงัไม่มีการประกาศใช้กฎหมายหรือกฎต่างๆ 

ถา้นิติกรรมทางปกครองออกโดยอาศยัฐานทางกฎหมายท่ียงัไม่ประกาศใช ้ ศาลตอ้งยกเหตุเร่ืองการ



65 

ไม่มีผลบงัคบัใชข้องกฎหมายท่ีเป็นฐานในการทาํนิติกรรมทางปกครองข้ึนพิจารณาแมคู้่กรณีมิได้

ยกข้ึนอา้ง เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน88 

  จึงอาจกล่าวไดว้า่นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนเน้ือหาของ

กฎหมาย  เฉพาะนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากมูลเหตุจูงใจทางกฎหมาย

เท่านั้นท่ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ส่วนปัญหามูลเหตุจูง

ใจทางขอ้เท็จจริงในการทาํนิติกรรมทางปกครอง ไม่ถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบัความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน 

  4) นิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยบิดเบือนอํานาจ (le détournement de 

pouvoir) หรือบิดเบือนขัน้ตอนหรือวิธีการ (le détournement de procédure) 

  กรณีน้ีเป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงค์

ในการออกนิติกรรมทางปกครอง สามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 กรณี  ดงัน้ี89 

    (1) มีการทํานิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอํานาจ (le 

détournementdepouvoir)  

     การบิดเบือนการใช้อาํนาจเกิดข้ึนจากการท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ก่อให้เกิดนิติกรรมทางปกครองเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นซ่ึงไม่ใช่วตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวใ้นกฎหมาย  

ซ่ึงแบ่งออกเป็น2 กรณี คือ90 

     กรณี ท่ีหน่ึง ฝ่ายปกครอง บางคร้ังทํานิ ติกรรมทางปกครองเพื่ อ

วตัถุประสงคอ่ื์นท่ีไม่ไดเ้ป็นวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากนิติกรรมทางปกครอง

จะทาํไดก้็เพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น ไม่อาจทาํเพื่อประโยชน์ส่วนตน เช่น เพื่อให้รางวลัหรือ

เพื่อแกแ้คน้ เป็นตน้ ในกรณีดงักล่าวถือว่านิติกรรมทางปกครองนั้นจดัทาํเพื่อประโยชน์อย่างอ่ืน

มิใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายและจะตอ้งถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง 

    กรณีท่ีสอง นิติกรรมทางปกครองทาํข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่

มิใช่ประโยชน์สาธารณะประเภทท่ีกฎหมายกําหนดไว ้เช่น นายกเทศมนตรีออกคําสั่งจาํกัด

ความเร็วของรถยนต์ในเขตเทศบาลเพื่อประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจและส่ิงแวดล้อม ในขณะท่ี

กฎหมายให้อาํนาจนายกเทศมนตรีท่ีจะออกคาํสั่งจาํกดัความเร็วของรถยนต์ไดเ้พื่อความปลอดภยั

ในทอ้งถนน เป็นตน้ การออกคาํสั่งในลกัษณะดงักล่าวถือวา่เป็นการบิดเบือนการใชอ้าํนาจ91 

88 สุรีย ์เผา่สุขถาวร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 96. หนา้ 98. 
89 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 280. 
90 เร่ืองเดียวกนั หนา้ 281. 
91 นนัทวฒันบ์รมานนัท,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 98. หนา้ 167. 
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    (2) มีการทาํนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 

(le détournement de procédure)  

    การท่ีฝ่ายปกครองใช้ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีต่างออกไปจากขั้นตอน

หรือวิธีการท่ีควรจะใช้กบัเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายได้ง่ายกว่า เช่น กรณีการบรรจุแต่งตั้ง

ขา้ราชการจากการสอบแข่งขนัข้ึนมาหลอกๆ เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาการท่ีศาลปกครองชั้นตน้เคย

พิพากษาเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งขา้ราชการคนดงักล่าวนั้นไปก่อนหนา้นั้น เป็นตน้92 

    กรณีน้ีอาจกล่าวอีกนัยหน่ึงว่าเหตุในการเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครองประเภทน้ี เป็นความไม่ชอบดว้ยกฎหมายภายในท่ีมีมูลเหตุมาจากวตัถุประสงคใ์นการออก

นิติกรรมทางปกครอง (l’illégalité en raison du but de l’acte) โดยสามารถแยกพิจารณาออกเป็น 2 

กรณี คือ93 

     ก. มีการทาํนิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนอาํนาจ (le détournement 

de pouvoir) การบิดเบือนอาํนาจนั้นเป็นคาํเทคนิคท่ีมุ่งหมายถึงกรณีท่ีฝ่ายปกครองไดใ้ชอ้าํนาจของ

ตนกระทาํการเพื่อวตัถุประสงค์ (but) อ่ืน นอกเหนือจากวตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายให้อาํนาจนั้นไว ้ 

เพราะอาํนาจท่ีฝ่ายปกครองได้รับมาตามกฎหมายหรือโดยหลักกฎหมายทั่วไปนั้ นได้มาเพื่อ

ดาํเนินการตามวตัถุประสงค์ท่ีกาํหนดไวซ่ึ้งอาจเป็นวตัถุประสงค์ท่ีกาํหนดไวโ้ดยชัดแจ้งหรือ

อนุมานไดจ้ากระบบกฎหมายนั้น หรือหลกัทัว่ไป เช่น ให้อาํนาจเพื่อทาํบริการสาธารณะ (service 

public) เพื่อประโยชน์ของสาธารณะ (intérêt public) ส่ิงท่ีถือเป็นลกัษณะพิเศษของเหตุในการเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีคือ มีการพิจารณาถึงวตัถุประสงค์ในการออกกฎ หรือคาํสั่ง

ทางปกครอง โดยตอ้งมีการคน้หาความตั้งใจ (intention) ของฝ่ายปกครองในขณะท่ีทาํนิติกรรมทาง

ปกครองวา่มีอยา่งไร มีการยกเหตุน้ีข้ึนตั้งแต่ปี 1860 โดยยกเหตุน้ีมาอา้งก็ต่อเม่ือเหตุอ่ืนท่ีใชอ้า้งไม่

อาจยกข้ึนไดแ้ล้ว และเป็นเหตุท่ีพิสูจน์ไดย้ากมากเพราะผูฟ้้องคดีตอ้งเสนอขอ้สันนิษฐานท่ีหนัก

แน่นว่า ฝ่ายปกครองไดก้ระทาํการเพื่อวตัถุประสงค์ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงเหตุท่ีใช้ในการเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยบิดเบือนอาํนาจน้ีมีลักษณะท่ีเป็นอัตตวิสัย (subjectif)  

จึงมิใช่เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย (d’ordre public) และจะนาํมาใช้ต่อเม่ือเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ 

ไม่อาจใชไ้ดแ้ลว้ และเน่ืองจากเป็นเหตุท่ีมีลกัษณะรองจากเหตุอ่ืนๆ (subsidiaire) หากศาลพบเหตุท่ี

จะเพิกถอนเหตุอ่ืนๆ เหตุเดียวหรือหลายเหตุ ศาลก็จะยกเอาเหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองนั้นๆ ก่อน โดยไม่ตอ้งอา้งเหตุเพราะมีการบิดเบือนอาํนาจ 

92 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 94. หนา้ 282. 
93 แหล่งเดิม. หนา้ 282. 
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     ข. มีการทาํนิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ 

(le détournement de procédure) การทาํนิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการ

เป็นรูปแบบของการบิดเบือนอาํนาจประเภทหน่ึง โดยหมายถึงการท่ีฝ่ายปกครองใช้ขั้นตอนหรือ

วธีิการท่ีต่างออกไป จากขั้นตอนหรือวธีิการท่ีควรจะใชก้บัเร่ืองนั้นเพื่อให้บรรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่

ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้ ตวัอย่างเช่น ผูว้่าราชการจงัหวดัตอ้งการยึดหรือห้ามการเผยแพร่

หนงัสือพิมพท่ี์มีขอ้ความกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของสังคม ซ่ึงเป็นอาํนาจตาํรวจฝ่ายปกครอง

ของผูว้่าราชการจงัหวดั แทนท่ีจะใช้อาํนาจดังกล่าวกลับไปใช้ขั้นตอนหรือวิธีการ (procédure)  

ในฐานะตาํรวจฝ่ายคดี ซ่ึงเป็นเร่ืองของการปราบปรามอาชญากรรมหรือความผิดอาญาอ่ืน เป็นตน้ 

    การทาํนิติกรรมทางปกครองไปโดยบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการน้ี 

ศาลปกครองไม่ถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาล

จาํตอ้งยกเหตุน้ีข้ึนพิจารณาแก่คดี 

    จึงสรุปได้ว่า เหตุกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายภายในของนิติกรรมทางปกครองนั้น มีเพียงการทาํนิติ

กรรมทางปกครองโดยอาศยัมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายเท่านั้น ท่ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ส่วนการทาํนิติกรรมทางปกครองโดยอาศยัเหตุอย่างอ่ืน เช่น  

การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยอาศยัเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริง หรือการทาํนิติกรรมทางปกครอง

โดยบิดเบือนอาํนาจ หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการตามท่ีไดก้ล่าวมาขา้งตน้นั้น ศาลปกครองเห็น

ว่าไม่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลตอ้งหยิบยกข้ึน

พิจารณาแก่คดี 

  2.1.2 เหตุอันเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนทีเ่กดิในช้ันการตรวจคําฟ้อง  

    ปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเกิด

ในขณะดาํเนินกระบวนวธีิพิจารณาสามารถแบ่งได ้8 ประการ ไดแ้ก่94 

    1) เหตุแห่งการไม่รับคดีไว้พิจารณาอันเน่ืองจากเง่ือนไขในการฟ้องคดี 

     เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง (conditions de recevabilité) เป็นหลกัเกณฑ์

ท่ีสําคญัในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยในการยื่นฟ้องคดีศาลจาํตอ้งตรวจสอบว่าไดมี้การ

ดาํเนินการตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีแลว้หรือไม่ หากยงัไม่ดาํเนินการศาลก็ไม่อาจรับคาํฟ้องนั้น

94 สุรีย ์เผา่สุขถาวร, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 43. หนา้ 99. 
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ไวพ้ิจารณาได ้ซ่ึงเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส ประกอบไปดว้ยหลกัเกณฑ์

ดงัน้ี95 

      (1) การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองก่อน (les recoursadministratifs) 

      การร้องทุกข์ (recours) หมายถึง วิธีการทุกอยา่งท่ีมีกฎหมายบญัญติั

ไวเ้พื่อเปิดโอกาสให้บุคคลหน่ึงใชเ้พื่อเรียกร้องให้องคก์รของรัฐแกไ้ขสถานะทางกฎหมายของตน

ให้ถูกตอ้ง และยงัหมายถึงวิธีการร้องเรียนทุกวิธีท่ีจดัให้มีข้ึนตามกฎหมายดว้ย ในระบบกฎหมาย

มหาชนของฝร่ังเศสโดยหลกัแลว้ถือวา่การร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองท่ีแยกต่างหากออก

จากการฟ้องศาล ผูเ้ดือดร้อนจากการกระทาํทางปกครองสามารถเลือกไดว้า่ตนจะใช้วิธีการใดและ

ถา้เลือกใช้วิธีร้องเรียน ก็หาเป็นเหตุตดัสิทธิท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลไปพร้อมๆ กนัไม่ (l’exception de 

recoursparalléle) ถา้ฝ่ายปกครองไดว้ินิจฉัยเสร็จก่อนศาล คาํวินิจฉัยนั้นๆ ไม่มีผลใดๆ ต่อคดีท่ีอยู่

ในระหวา่งพิจารณาของศาล แต่ถา้คาํวินิจฉยัของฝ่ายปกครองเพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีถูก

ร้องเรียนว่าไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ก็สมประโยชน์ผูร้้องเรียนศาลจะพิพากษายกฟ้อง หลกัน้ีจึง

แตกต่างจากคดีแพ่งในศาลยุติธรรมตรงท่ีคดีแพ่งเม่ือเม่ือเกิดขอ้โตแ้ยง้สิทธิข้ึนเอกชนไม่จาํตอ้ง

ขอให้เอกชนอีกฝ่ายหน่ึงปฏิบติัตนให้ถูกตอ้งโดยงดกระทาํละเมิดให้ใชค้่าเสียหายหรือปฏิบติัตาม

สัญญาก่อน ผูถู้กโตแ้ยง้สิทธินาํคดีมาฟ้องศาลโดยตรงไดเ้ลย (le droit de citation directe) แต่ในคดี

ปกครองทุกประเภทถือว่าจะต้องมีนิติกรรมทางปกครอง (acteadministratif) เป็นฐานอยู่เสมอ  

ผลจึงมีวา่ถา้เป็นคดีร้องขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เอกชนจึงนาํคดีมาฟ้องศาลไดเ้ลย

โดยไม่ตอ้งกลบัไปขอให้ฝ่ายปกครองเยียวยาความไม่ชอบดว้ยกฎหมายเสียก่อนเพราะมีนิติกรรม

ทางปกครองแล้ว แต่ ในคดี อ่ืนๆ  ท่ี ศาลมี อํานาจเต็ม  ไม่ ว่ าจะเป็ นคดี ความรับตามสั ญ ญ า 

(contentieuxcontractuel) หรือคดีความรับผิดทางละเมิด (contentieux de la responsabilité) ซ่ึงปกติ

อาศยัการปฏิบติัการทางกายภาพของฝ่ายปกครอง หากมีการผิดสัญญาหรือละเมิดข้ึน ผูฟ้้องคดีจะ

สามารถยืน่ฟ้องต่อศาลไดเ้ฉพาะหลงัจากท่ีเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจไม่รับคาํร้องขอของตน หลกัการท่ีวา่

จะต้องมีคําสั่งทางปกครองเลย จึงทําให้การฟ้องคดีปกครอง (recourscontentieux) ต้องมีการ

ร้องเรียนภายในต่อฝ่ายปกครองก่อน (recours administrative) และมีคาํสั่งปฏิเสธก่อน ในกรณีท่ีฝ่าย

ปกครองรับคาํขอแล้วน่ิงเฉย ไม่ตอบ (silence de l’administrative) ได้สร้างหลักการยอมรับโดย

ปริยายของฝ่ายปกครอง ภายหลงัท่ีมีการน่ิงเฉยของฝ่ายปกครองเม่ือรับคาํขอเป็นเวลามาแลว้เป็น

เวลา 1 เดือน ถึง 4 เดือน แลว้แต่กรณี  เท่ากบัเป็นการปฏิเสธคาํร้องโดยปริยาย ซ่ึงถือวา่มีนิติกรรม

ทางปกครองโดยปริยายแลว้ เอกชนจึงสามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลได ้

95 แหล่งเดิม. 
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    2) การท่ีต้องมีคาํส่ังทางปกครองก่อน (La règle de la decision préalable)  

     ตามบทบัญญัติแห่งมาตรา 1 แห่งรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 65-29 วนัท่ี 11 

มกราคม 1965 ท่ีบญัญัติว่า “เวน้แต่เร่ืองโยธาสาธารณะ ศาลปกครองจะรับฟ้องไวพ้ิจารณาได้ก็

ต่อเม่ือเป็นการฟ้องคดีโตแ้ยง้นิติกรรมทางปกครองเท่านั้น”จากบทบญัญติัดงักล่าว เป็นการวางหลกั

ว่า การท่ีจะนําคดีมาฟ้องยงัศาลปกครองนั้ น ต้องเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองต้องทาํนิติกรรมทาง

ปกครองก่อน มีขอ้พิจารณา 3 กรณีดงัน้ี 

     (1) คดี เก่ี ยวกับการโยธาสาธารณะ ซ่ึ งเป็ นการดําเนิ นการเก่ี ยวกับ

อสังหาริมทรัพย์ขององค์กรของรัฐ (รัฐ ภูมิภาค จงัหวดั สถาบันของรัฐ) เพื่อประชาชนทั่วไป  

หรือเป็นงานโยธาสาธารณะท่ีจดัทาํโดยองค์กรมหาชนในการจดัทาํบริการสาธารณะ หรือการ

กระทาํท่ีเก่ียวเน่ืองกบัการปฏิบติัการตามสัญญา ซ่ึงสามารถนาํมาฟ้องต่อศาลไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้ง

รอใหฝ่้ายปกครองมีคาํสั่งก่อน 

     (2) กรณีท่ีมีคาํสั่งทางปกครองมาก่อนแลว้ การฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนคาํสั่ง

ทางปกครองนั้น สามารถกระทาํไดแ้ต่ในกรณีท่ีผูเ้สียหายตอ้งการเรียกค่าเสียหายพร้อมทั้งดอกเบ้ีย

มาในคาํฟ้องขอใหเ้พิกถอนดว้ย ในกรณีน้ีบุคคลนั้นตอ้งเรียกใหฝ่้ายปกครองจ่ายค่าเสียหายก่อน 

     (3) คดีท่ีมีเหตุมาจากความบกพร่องของฝ่ายปกครอง เช่น กรณีท่ีมีการ

รักษาพยาบาลผิดพลาด ทาํให้คนไขต้อ้งเป็นอมัพาต บุคคลดงักล่าวจะนาํเร่ืองมาฟ้องคดีไม่ไดห้าก

บุคคลนั้ นไม่ได้มีหนังสือให้ฝ่ายปกครองพิจารณาเร่ืองและมีคาํสั่งโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยาย  

การร้องขอในกรณีน้ีไม่มีแบบพิธีแต่อยา่งใด แต่ผูร้้องควรจะมีหนงัสือลงทะเบียนถึงฝ่ายปกครอง

พร้อมใบตอบรับและเก็บสาํเนาไวเ้พื่อใชเ้ป็นหลกัฐานในการพิจารณาคดี96เป็นตน้ 

    3) ผู้มีส่วนได้เสียท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดี (L’intérêt à agir)  

     การท่ีศาลต้องวางหลักเกณฑ์เร่ืองผูมี้สิทธิฟ้องคดี มีสาเหตุพื้นฐาน 2 

ประการ  

     ประการท่ีหน่ึง องค์กรศาล (ไม่วา่จะเป็นในคดีประเภทใด) จะมีอาํนาจ

พิจารณาคดีหรือวินิจฉัยขอ้พิพาทเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดได้ก็ต่อเม่ือมีการเสนอคดีโดยบุคคลอ่ืน ส่วน

องคก์รศาลจะเป็นผูเ้สนอคดีเสียเองมิได ้

     ประการท่ีสอง ในขณะเดียวกนั การท่ีปราศจากหลกัเกณฑท่ี์กาํหนดตวัผู ้

มีสิทธิฟ้องคดีก็เท่ากับยอมรับให้บุคคลทุกคนไม่ว่าใครก็ตามอาจฟ้องคดีได้ (action  popularis)  

ซ่ึงจะเป็นการเปิดช่องใหมี้การใชสิ้ทธิจนพร่ําเพร่ือหรือเกินขอบเขต อยา่งไรก็ดี โดยท่ีพฒันาการใน

96 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 107. 
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การฟ้องคดีปกครองเร่ิมมาจากปรัชญาท่ีว่าเป็นการควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ

ของฝ่ายปกครอง ไม่ใช่เป็นการฟ้องคดีระหวา่งตวับุคคล ดว้ยเหตุน้ี เกณฑ์ท่ีศาลใชจึ้งเป็นเพียงการ

พิจารณาถึงประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือส่วนได้เสีย (intérêt) ของผูฟ้้องคดี ระดบัความมากน้อยขอ

ประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย และความสัมพนัธ์ระหวา่งประโยชน์เก่ียวขอ้งดงักล่าวกบัส่ิงท่ี

กฎหมายท่ีถูกฝ่าฝืนนั้นมุ่งให้ความคุม้ครอง กล่าวอย่างง่ายๆ ก็คือ ศาลปกครองของฝร่ังเศสไดใ้ช้

เกณฑ์เร่ืองประโยชน์เก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สียเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาตวัผูมี้สิทธิฟ้องคดี ผูท่ี้จะ

นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลมีคาํสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํนอก

อาํนาจหนา้ท่ีจะตอ้งแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีกบั

วตัถุประสงคแ์ห่งการฟ้องคดีเสียก่อน กล่าวคือ ผูท่ี้จะนาํคดีประเภทดงักล่าวมาฟ้องไดน้ั้น จะตอ้ง

เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง (intérêt direct et personnel) อนัเกิดจากนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีนํามาฟ้องขอให้เพิกถอนนั้ น และนอกจากน้ีส่วนได้เสียโดยตรงและเฉพาะเจาะจง

ดงักล่าว จะตอ้งเกิดข้ึนแลว้และมีอยูใ่นปัจจุบนัขณะฟ้องคดี (intérêtné et actuel)  

     แต่อย่างไรก็ตาม สภาแห่งรัฐของฝร่ังเศสซ่ึงทาํหน้าท่ีในการพิจารณาคดี

ปกครองก็มิไดเ้คร่งครัดกบัหลกัดงักล่าวขา้งตน้นกั โดยไดว้นิิจฉยัไวใ้นคาํวนิิจฉยัลงวนัท่ี 1 เมษายน 

1938 ว่าหากสถานภาพทางกฎหมายของผูฟ้้องคดีจะต้องถูกกระทบกระเทือนอย่างแน่นอนใน

อนาคต ก็ถือไดว้่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียหรือผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งท่ีจะฟ้องคดีได้แล้วสําหรับเร่ืองความ

เสียหายทางจิตใจ (intérêt moral) นั้น สภาแห่งรัฐไดว้างหลกัไวว้า่ความเสียหายทางจิตใจนั้น จะตอ้ง

เป็นความเสียหายท่ีมีลกัษณะเฉพาะเจาะจงโดยตรงและแน่นอน เช่น คาํวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐในปี 

1949 คดี Association des ancienséleves de l’EcolePolytechnique ได้ยอมรับคําฟ้องของสมาคม

นักเรียนเก่าท่ีฟ้องเพื่อขอให้ปกป้องรักษาช่ือเสียงของโรงเรียนเก่าของตน คาํวินิจฉัยลงวนัท่ี 28 

กรกฎาคม 1911 วนิิจฉยัวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลกระทบต่อความเช่ือทางศาสนา ถือเป็นความ

เสียหายทางดา้นจิตใจประเภทหน่ึง ท่ีผูไ้ดรั้บผลกระทบสามารถฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมนั้นได ้

เป็นตน้97 

     สภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉัยเก่ียวกบัความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดี

เพื่อจะขอให้ศาลมีคาํสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไวห้ลายกรณี เช่น เจา้ของท่ีดินข้างเคียง

สามารถฟ้องขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารและทาํให้ตนไดรั้บ

ความเสียหายได้98 เจา้ของอาคารซ่ึงร้านขายยาร้านหน่ึงจะตอ้งเปิดทาํการ ไม่สามารถร้องเรียนต่อ

97 นนัทวฒัน์บรมานนัท.์ (2534). “ผู้ มีสิทธิฟ้องคดีปกครองของฝร่ังเศส.” วารสารกฎหมายสุโขทยั

ธรรมาธิราช, เล่ม 1 ปี 3. (กรกฎาคม). หนา้ 128. 
98 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 12 มกราคม 1962. 
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ฝ่ายปกครองท่ีปฏิเสธไม่ออกใบอนุญาตให้เปิดร้านขายยาดงักล่าวได ้เพราะไม่ไดเ้ป็นผูเ้สียหายโดย

ตรงท่ีไดรั้บผลกระทบจากนิติกรรมทางปกครองนั้น99 บริษทัโทรทศัน์ซ่ึงไดรั้บสัมปทานจากรัฐบาล

ให้แพร่ภาพทางโทรทศัน์เป็นผูมี้ส่วนได้เสียท่ีจะฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี

อนุญาตให้บริษทัคู่แข่งอ่ืนดาํเนินกิจการในลกัษณะเดียวกบัตนได้100 ผูเ้สียภาษีในเขตเทศบาลเป็นผู ้

มีส่วนไดเ้สียท่ีจะฟ้องขอใหศ้าลมีคาํสั่งเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเทศบาลจะดาํเนินการจดัให้

มีการรักษา พยาบาลฟรีแก่ประชาชนทุกคนในเขตเทศบาลโดยจะใช้เงินภาษีอากรท่ีเก็บจากผูเ้สีย

ภาษีในเขตเทศบาลมาเป็นค่าใช้จ่ายทั้งหมด101 ผูเ้สียภาษีไม่ได้เป็นไม่ได้เป็นผูมี้ส่วนได้เสียโดย

ตรงท่ีจะฟ้องขอใหเ้พิกถอนนิติกรรมทางปกครองอ่ืนๆ ท่ีไม่เก่ียวกบัเร่ืองการเงิน102 ประชาชนธรรมดา

ทัว่ไปไม่ถือว่าเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนเพิกถอนกฤษฎีกากาํหนดอาํนาจ

หนา้ท่ีของรัฐมนตรีได้103 ชมรมผูต่้อตา้นการด่ืมสุราแห่งชาติเป็นกลุ่มบุคคลอิสระท่ีมีส่วนไดเ้สียใน

การฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนกฎกระทรวงท่ีสนับสนุนให้มีการกลัน่เหล้ากนัในบ้าน โดยอา้งเหตุ

ไดรั้บความเสียหายและกระทบกระเทือนทางจิตใจ104 

     ในขณะท่ีกรณีการฟ้องคดีท่ีศาลมีอาํนาจเตม็นั้นศาลจะถือวา่ผูมี้สิทธิฟ้องคดี

เป็นผูท้รงสิทธิ (titulaire du droit) ซ่ึงเป็นการพิจารณาถึง “สิทธิ” (droit) ทางด้านอตัตะวิสัย (subjectif) 

แต่การพิจารณาถึง “สิทธิ” น้ีเองท่ีสนับสนุนให้เห็นว่าแทจ้ริงแล้วก็เป็นการพิจารณาจากฐานอนั

เดียวกนั  คือพิจารณาจากประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือส่วนไดเ้สีย (intérêt) ทั้งน้ีก็เพราะสิทธิ หมายถึง

ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองนัน่เอง และการท่ีศาลพิจารณาโดยถือเกณฑ์เร่ือง “สิทธิ” สําหรับคดีท่ี

ศาลมีอาํนาจเต็มนั้น ก็เป็นเร่ืองท่ีเป็นเหตุเป็นผลในตวัเอง เพราะการจะมี “ประโยชน์เก่ียวขอ้ง”  

ในเร่ืองความรับผิดทางปกครองหรือเร่ืองสัญญาทางปกครองจนถึงขนาดท่ีขอให้ศาลพิจารณาให้

ฝ่ายปกครองชดใช้เงินได้นั้ นก็เห็นอยู่ในตวัว่า ผูมี้สิทธิฟ้องคดีจะต้องเป็นผูมี้ส่วนได้เสียหรือ

ประโยชน์เก่ียวขอ้งถึงขนาดเป็นผูท้รงสิทธิเท่านั้น เพราะศาลจะตอ้งพิจารณาจากสิทธิทางอตัตะ

วสิัยของบุคคลดงักล่าว105 

99 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 29 กรกฎาคม 1983. 
100 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 6 เมษายน 1986. 
101 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 29 มีนาคม 1901. 
102 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 8 มีนาคม 1933. 
103 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 23 กนัยายน 1983. 
104 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ วนัท่ี 27 เมษายน 1934. 
105 บุญอนนัต ์วรรณพานิชย.์ (2548). ประเภทคดีปกครองและผู้มีสิทธิฟ้องคดีปกครองแต่ละ

ประเภทในรวมบทความวชิาการ เล่ม 3: กฎหมายปกครอง ภาควธีิสบญัญติัและกฎหมายอ่ืนๆ. หนา้ 4. 
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     สําหรับสิทธิการฟ้องร้องขอเพิกถอนสัญญาทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นโดยออ้มหรืออาจจะเป็นการยอมรับสิทธิการฟ้องขอเพิกถอนสัญญาโดยตรง 

ไดแ้ก่ ทฤษฎีคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจแยกออกจากตวัสัญญาได ้(actedétachable) ในกระบวนการทาํ

สัญ ญาทางปกครองนั้ นจะมีขั้ นตอนต่างๆ  ทั้ งช่วงก่อนทําสัญ ญาและช่วงหลังทําสัญญ า 

ซ่ึงกระบวนการต่างๆ เหล่าน้ี ฝ่ายปกครองตอ้งมีการออกคาํสั่งทางปกครอง เช่น การสั่งรับหรือไม่

รับคาํเสนอของผูเ้สนอราคาเขา้มาเป็นคู่สัญญากบัรัฐ คาํสั่งอนุมติัให้ทาํสัญญาหรืออาจจะเป็นคาํสั่ง

ให้ยกเลิกกระบวนการทําสัญญาต่างๆ เหล่าน้ีโดยทฤษฎีถือว่าเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวของฝ่าย

ปกครองหรือท่ีกฎหมายไทยเรียกว่าคาํสั่งทางปกครองท่ีอาจแยกออกจากตวัสัญญาได ้ดงันั้น หาก

คาํสั่งการเหล่าน้ีออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผูมี้ส่วนได้เสียย่อมมีสิทธินํามาฟ้องต่อศาล

ปกครองเพื่อขอใหเ้พิกถอนคาํสั่งเหล่าน้ีได ้และหากศาลพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเหล่าน้ี

แล้ว ก็จะมีผลโดยตรงต่อความสมบูรณ์ของสัญญา ส่วนผลความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่ง

เหล่าน้ีจะมีผลโดยตรงต่อความสมบูรณ์ของสัญญาโดยมีผลทาํให้สัญญาส้ินผลโดยทนัทีหรือไม่ 

หลังจากมีคาํสั่งหรือคาํวินิจฉัยของศาลปกครองให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย มีแนวคิดอยู ่2 แนว คือฝ่ายแรกเห็นวา่ หากคาํสั่งทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ

ทาํสัญญาทางปกครองถูกยกเลิกเพิกถอนแล้ว จะมีผลโดยอตัโนมติัให้สัญญานั้นส้ินผลบงัคบัไม่

จาํตอ้งมีการฟ้องต่อศาลให้ศาลพิพากษาให้สัญญานั้นส้ินผลอีกคร้ังหน่ึงแต่นกัทฤษฎีอีกแนวหน่ึง

เห็นวา่ การท่ีคาํสั่งทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการทาํ

สัญญาและปฏิบัติการตามสัญญานั้ นถูกเพิกถอน ไม่มีผลทาํให้ตวัสัญญาถูกยกเลิกโดยปริยาย 

ความสัมพนัธ์ตามสัญญาระหวา่งคู่กรณียงัคงมีอยู ่ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง

ดงักล่าว มีผลเป็นเพียงเหตุท่ีคู่สัญญาจะนาํมาอา้งเพื่อขอยกเลิกสัญญาโดยการฟ้องร้องต่อศาล ตราบ

ใดยงัไม่มีการฟ้องให้เพิกถอนสัญญาดว้ยเหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของกระบวนการทาํสัญญา 

สัญญาดงักล่าวยอ่มยงัคงมีผลบงัคบัระหวา่งคู่สัญญา106 

     การพิจารณาความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียเก่ียวกับการฟ้องเพิกถอนสัญญา

มอบหมายให้เอกชนดาํเนินการบริการสาธารณะหรือสัมปทานบริการสาธารณะนั้น เน่ืองจากใน

สัญญามอบหมายให้บุคคลอ่ืนนอกจากรัฐเป็นผูด้าํเนินการบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทาน

บริการสาธารณะเก่ียวขอ้งกบับุคคลภายนอกโดยตรง ขอ้สัญญาท่ีทาํระหวา่งคู่สัญญาจะมีผลกระทบ

สิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลภายนอก มิไดเ้ป็นเพียงความสัมพนัธ์ระหวา่งคู่สัญญาเท่านั้น ขอ้ความคิด

106 บุบผา อคัรพิมาน. (2545). สิทธิการฟ้องร้องเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง (อา้งถึงใน อาจริยาบูชา 

ดร. อมร จนัทรสมบูรณ์ เน่ืองในโอกาสครบรอบ 72 ปี, รวบรวมโดยสมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย.

หนา้ 223-224. 
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และหลกักฎหมายท่ีใช้ในการกาํหนดความสัมพนัธ์ของคู่สัญญาตามหลกักฎหมายแพ่ง จึงไม่อาจ

นาํมาใช้อธิบายกบัสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะได ้จึงมีการสร้างหลกัทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครองข้ึนมาอธิบายความสัมพนัธ์ทางกฎหมายของการบริการและผูใ้ช้บริการในกรอบ

ความสัมพนัธ์ทางกฎหมายทางกฎหมายท่ีกาํหนดโดยสัญญาสมัปทานและสถานะทางกฎหมายของ

ขอ้กาํหนดในสัญญาดงักล่าว ทฤษฎีท่ีเป็นท่ีรู้จกัและยอมรับกนัอย่างแพร่หลายในฝร่ังเศสมีสอง

ทฤษฎี คือ ทฤษฎีวา่ดว้ยนิติกรรมสองสถาน (acte double nature) และทฤษฎีนิติกรรมผสม (actemixte)  

     ทฤษฎีนิติกรรมสองสถาน (acte double nature) สร้างข้ึนโดยนกัวชิาการของ

ประเทศฝร่ังเศสและไดรั้บการยืนยนัโดยแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศสเพื่อตอบปัญหา

เร่ืองสิทธิการฟ้องร้องขอให้เพิกถอนสัญญาทางปกครองท่ีทาํโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทฤษฎีน้ี

มกัจะนาํมาใชใ้นสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ โดยอธิบายวา่ สัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ

มีสองสถานข้ึนอยูก่บัวา่เป็นความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ด หากเป็นความสัมพนัธ์กบัผูใ้ชบ้ริการสัญญา

สัมปทานบริการสาธารณะจะมีสถานะเป็นกฎ แต่หากเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างคู่สัญญาแล้ว 

สัญญาสัมปทานจะมีสถานะเป็นความสัมพนัธ์ทางสัญญา 

     ศาสตราจารย ์ดูกีต์  ให้ความเห็นว่า107 หากพิจารณาในแง่ของบุคคลภายนอก 

สัมปทานบตัรมิใช่สัญญา แต่โดยเน้ือหามีสถานะเป็นนิติกรรมทางนิติบญัญัติ (acte legislative) 

อาจจะเป็นสัญญาในความสัมพนัธ์ระหวา่งฝ่ายปกครองและผูรั้บสัมปทาน แต่สําหรับบุคคลภายนอกผู ้

ตอ้งการใชบ้ริการแลว้ สัมปทานบตัรมีสถานะเป็นกฎหมาย ทั้งน้ี ไม่วา่บริการสาธารณะจะถูกจดัทาํ

โดยฝ่ายปกครองหรือผูไ้ดรั้บมอบหมาย ความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลภายนอกกบับริการสาธารณะ

อยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายเดียวกนัซ่ึงมิใช่ความสัมพนัธ์ตามสัญญาแต่เป็นความสัมพนัธ์ทางกฎหมาย 

     การนําทฤษฎีนิติกรรมสองสถานมาปรับใช้ในสัญญาสัมปทานบริการ

สาธารณะ ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายท่ีสําคญัเก่ียวกบัสิทธิการฟ้องคดี โดยผูใ้ชบ้ริการหรือผูใ้ชบ้ริการ

ในอนาคตมีสิทธิท่ีจะฟ้องเพิกถอนข้อกําหนดในสัญญาท่ีกระทบสิทธิและหน้าท่ีของตนได ้ 

หากปรากฏว่าขอ้สัญญาดงักล่าวถูกกาํหนดข้ึนโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนจะทาํให้สัญญาทั้ง

ฉบบัส้ินผลไปดว้ยหรือไม่ หากศาลยกเลิกขอ้กาํหนดในสัญญาดงักล่าว ตอ้งดูวา่ขอ้กาํหนดไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายนั้นแบ่งแยกจากตวัสัญญาไดห้รือไม่ ถา้แยกไม่ไดก้็มีผลกระทบต่อความสมบูรณ์ของ

สัญญาทั้งฉบบั แต่ถ้าหากแยกไดต้อ้งดูว่าเป็นส่วนท่ีเป็นสาระสําคญัของสัญญาหรือไม่ หากเป็น

107 L. DUGUIT, L’inapplicabilité de la stipulation pour autrui aux usagers des services 

concedes, R.D.P. 1907. p. 411 et p. 439 อา้งใน บุบผา อคัรพิมาน, เพ่ิงอ้าง. หนา้ 229. 
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สาระสําคญัจะมีผลเป็นการเพิกถอนสัญญาทั้งฉบบั หากไม่เป็นสาระสําคญัก็เพิกถอนเฉพาะข้อ

สัญญาท่ีไม่ชอบนั้น ส่วนสัญญายงัใชบ้งัคบัไดอ้ยู ่

     สําหรับทฤษฎีนิติกรรมผสม (actemixte) กรณีสัมปทานบตัรมีลกัษณะเป็น

นิติกรรมผสมซ่ึงประกอบด้วยนิติกรรมหลายประเภท โดยพิจารณาจากเน้ือหาหรือขอ้กาํหนดใน

สัญญา มิใช่พิจารณาจากความสัมพนัธ์ของบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้ งน้ี โดยแบ่งแยกว่าในสัมปทาน

บริการสาธารณะประกอบดว้ยขอ้กาํหนดสองส่วนท่ีมีสภาพหรือสถานะทางกฎหมายแตกต่างกนั 

กล่าวคือ ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการจดัองคก์รและการดาํเนินการของบริการสาธารณะ (L’organisation 

et le fonctionnement du service public) ถือว่าเป็นขอ้กาํหนดท่ีเป็นกฎเกณฑ์ของบริการสาธารณะ 

โดยกฎเกณฑ์เหล่าน้ีจะอยู่ในขอ้สัญญาท่ีกาํหนดเง่ือนไขของการดาํเนินการ รูปแบบของบริการ

สาธารณะ เช่น ตารางเวลาของการบริการ อตัราค่าจา้ง เป็นตน้ ซ่ึงขอ้กาํหนดเหล่าน้ีจะมีสถานะทาง

กฎหมายเป็นกฎเกณฑ์ทัว่ไป ทั้งต่อความสัมพนัธ์ของผูรั้บสมัปทานและกบัผูใ้ชบ้ริการซ่ึงใครก็ตาม

แม้แต่คู่สัญญาถ้าเห็นถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของข้อสัญญาดังกล่าวจะมีสิทธิฟ้องขอ

เพิกถอนได้108 

     หลักเกณฑ์เก่ียวกับเง่ือนไขการฟ้องคดีน้ี เป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยซ่ึงคู่กรณีสามารถยกเร่ืองเง่ือนไขการรับคาํฟ้องว่าเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่อาจรับไวพ้ิจารณาได้

ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล และศาลสามารถยกปัญหาดังกล่าวพิจารณาเองได้อีกด้วย 

(คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 13 กรกฎาคม 1965 คดี VveMelard , คาํพิพากษาของสภาแห่ง

รัฐ ลงวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 1949 คดี Marquis คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 1973 

คดี Ministre de l’économie et des finances) เม่ือผูฟ้้องคดีไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวซ่ึ้ง

เป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดี ศาลก็จะมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาโดยไม่พิจารณาในประเด็นเน้ือหา

ของการฟ้องคดี โดยเหตุท่ีศาลไม่รับคดีไวพ้ิจารณา เน่ืองจากไม่เป็นไปตามเง่ือนไขในการฟ้องคดี

ซ่ึงเป็นเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดยกข้ึนต่อสู้ศาลก็จาํตอ้งยก

เหตุดงักล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดี109 

     เม่ือผูฟ้้องคดีท่ีไม่เขา้ใจถึงหลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดไวเ้ป็นเง่ือนไขในการรับคดี

ไวพ้ิจารณามกัจะรู้สึกวา่ไม่ไดรั้บความเป็นธรรม นอกจากน้ี ขอ้ขดัขอ้บางประการในการดาํเนินการ

ของตุลาการทาํให้ตุลาการหรือฝ่ายนิติบญัญติั พยายามยืดหยุน่หลกัเกณฑ์ท่ีกาํหนดให้เหตุแห่งการ

ไม่รับคดีไวพ้ิจารณาเป็นเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

108 บุบผา อคัรพิมาน. เพ่ิงอ้าง. หนา้ 230. 
109 สถาบนัวจิยัและใหค้าํปรึกษาแห่งมหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 84. หนา้ 115. 
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    4) เขตอาํนาจศาลระหว่างศาลปกครองกับศาลยติุธรรม 

     ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลเป็นปัญหาท่ียุ่งยากซับซ้อน โดยเฉพาะประเทศ

ฝร่ังเศสซ่ึงเป็นระบบศาลคู่ท่ีอาจก่อให้เกิดปัญหาเร่ืองอาํนาจศาล ในระบบศาลยุติธรรมหรือศาล

หลกัเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งศาลยุติธรรมกบัศาลปกครองเป็นหลกัท่ีมีมาตั้งแต่สมยัปฏิวติั

ฝร่ังเศส ปัจจุบนั ศาลคดีขดักนัเคารพหลกัเกณฑ์เร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจระหวา่งศาลปกครองกบั

ศาลยุติธรรมอยา่งเคร่งครัด อยา่งไรก็ตามความซับซ้อนของหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการแบ่งแยกอาํนาจ

ของศาลปกครองกบัศาลยติุธรรมทาํให้การพิจารณาปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจของศาลคดีขดักนัมีความ

ยุ่งยากไม่น้อย แต่ศาลคดีขดักันก็จะเน้นในคาํวินิจฉัยบ่อยคร้ังว่า ศาลคดีขดักันไม่เพียงแต่ต้อง

ตรวจสอบขอ้อา้งของผูว้า่ราชการจงัหวดัท่ีโตแ้ยง้เร่ืองเขตอาํนาจศาล แต่ศาลคดีขดักนัมีหนา้ท่ีตอ้ง

ยกปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลข้ึนพิจารณา วา่กรณีพิพาทดงักล่าวอยูใ่นอาํนาจของศาลยุติธรรมหรือเป็น

ประเด็นท่ีศาลยุติธรรมตอ้งวินิจฉัยในเบ้ืองตน้ เพราะปัญหาเร่ืองการแบ่งแยกอาํนาจศาลของศาล

ปกครองกบัศาลยติุธรรม เป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

     สภาแห่งรัฐไดมี้แนวคาํวินิจฉัยในคดีท่ีแสดงออกอย่างชดัเจนว่า หลกัเร่ือง

อาํนาจศาลเป็นหลกัท่ีเป็นปัญหาว่าด้วยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน เช่น  

คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ในคดี Trani ซ่ึงระบุว่า ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลของศาลปกครองเป็น

ปัญหาว่าด้วยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงคู่กรณียกข้ึนอา้งได้ตลอด

ระยะเวลาของกระบวนพิจารณาคดี และเป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะตอ้งยกปัญหาเร่ืองอาํนาจของศาล

ข้ึนอา้งเอง110 เช่น กรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนขอให้มีการตั้งอนุญาโตตุลาการเพื่อวินิจฉัยปัญหาข้อ

พิพาทไดใ้นบางเร่ืองเท่านั้น ดงันั้น ศาลปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งยกปัญหาเร่ืองการตั้งอนุญาโตตุลาการ

ของนิติบุคคลมหาชนเพื่อวินิจฉัยขอ้พิพาทข้ึนอา้งเอง เพราะการกาํหนดให้อนุญาโตตุลาการใช้

อาํนาจของศาลปกครอง เป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

     เม่ือศาลปกครองรับคดีไวพ้ิจารณา จะตอ้งตรวจสอบในเบ้ืองตน้ว่าคดี

ดงักล่าวอยู่ในอาํนาจของศาลปกครองหรือไม่ ศาลตอ้งยกปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลข้ึนพิจารณาก่อน 

แมว้่าคาํฟ้องดงักล่าวเป็นคาํฟ้องท่ีส่งมาจากศาลยุติธรรมก็ตาม เพราะการวินิจฉัยเร่ืองอาํนาจศาล

ของศาลยติุธรรมอาจผดิพลาดได ้ซ่ึงในบางกรณีศาลปกครองเองก็อาจตอ้งส่งปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจ

ศาลให้ศาลคดีขดักนัพิจารณาวินิจฉัย สภาแห่งรัฐจะยกปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลข้ึนพิจารณา ถา้สภา

แห่งรัฐเห็นวา่เร่ืองดงักล่าวไม่ไดอ้ยูใ่นอาํนาจของศาลปกครอง เช่น สภาจงัหวดัไดฟ้้องคดีต่อศาล

ปกครองชั้ นต้น ขอให้ตีความเก่ียวกับค่าโดยสารของการรถไฟ สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าศาล

110 C.E., 4 octobre 1967, Trani, Rec.352. 
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ยุติธรรมเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกบัการบงัคบัใชค้่าโดยสารของ

การรถไฟ ศาลปกครองซ่ึงเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคดีสัญญาสัมปทาน ไม่มีอาํนาจตีความ

ปัญหาเร่ืองการบงัคบัใชค่้าโดยสาร สภาแห่งรัฐจึงสั่งไม่รับปัญหาดงักล่าวไวพ้ิจารณา 

    5) เขตอาํนาจศาลภายในระบบศาลปกครอง 

     ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลเป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชน เช่นเดียวกบัปัญหาเร่ืองผูมี้อาํนาจทาํนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนและศาลตอ้งยกข้ึนอา้งใน

ทุกกรณี 

     กรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้ปฏิเสธว่าตนไม่มีอาํนาจในการพิจารณาใน

การพิจารณาทั้งท่ีเป็นเร่ืองท่ีคดีตอ้งอยูใ่นอาํนาจการพิจารณาของศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครอง

อุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐตอ้งยกปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลของศาลปกครองชั้นตน้ข้ึนพิจารณาเองศาล

ปกครองท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีเป็นการทัว่ไปหรือมีอาํนาจพิจารณาคดีเป็นการเฉพาะ จะมีอาํนาจใน

การพิจารณาคดีต่างๆ ตามท่ีกาํหนดไวใ้นบทบญัญติัท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ศาลปกครองแต่ละศาลมี

อาํนาจในการพิจารณาคดีตามท่ีกฎหมายไดก้าํหนดไวอ้ยา่งชดัเจน ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1953 ศาลปกครอง

ชั้นตอ้นมีอาํนาจในการพิจารณาคดีทัว่ไป และสภาแห่งรัฐกลายเป็นศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณา

คดีในชั้นอุทธรณ์และในชั้นฎีกา และมีอาํนาจในการพิจารณาคดีในฐานะท่ีเป็นศาลชั้นตน้และศาล

สูงเฉพาะคดีบางประเภทท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้การแบ่งแยกอาํนาจของศาลแต่ละศาลภายในระบบ

ศาลปกครอง เป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงศาลปกครอง

ท่ีรับคดีไวพ้ิจารณาต้องยกข้ึนพิจารณาเสมอแม้ว่าคู่กรณีมิได้ยกข้ึนอ้างก็ตาม ตัวอย่างเช่นคดี 

Kraemer ผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้วา่การพิจารณาคดีลงโทษทนัตแพทยท่ี์ไม่ไดล้งทะเบียนกบัคณะกรรมการ

จงัหวดัเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลท่ีมีอาํนาจในการพิจารณาคดีเฉพาะ ไม่ใช่อาํนาจของศาลซ่ึงมี

อาํนาจในการพิจารณาคดีทัว่ไป ซ่ึงปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลเป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึนอา้ง ผูฟ้้องคดีจึงอาจยกปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลข้ึนอา้ง

คร้ังแรกต่อสภาแห่งรัฐ111 และคดี Sociétéunichadienne ผูฟ้้องคดีไดอุ้ทธรณ์ต่อสภาแห่งรัฐและสภา

แห่งรัฐไดย้กปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลข้ึนพิจารณาเอง เน่ืองจากคู่สัญญาไดต้กลงกนัว่าถา้มีขอ้พิพาท

เกิดข้ึนในการดาํเนินการตามสัญญา ให้คู่กรณีฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ แต่สภาแห่งรัฐเห็นว่า

รัฐกฤษฎีกา ลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน ค.ศ. 1953 ไดก้าํหนดใหส้ภาแห่งรัฐมีอาํนาจในการพิจารณาคดี

111 C.E., 31 mai 1963, Kraemer, Rec. 337. 
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ในฐานะศาลชั้ นต้น สภาแห่งรัฐจึงได้สั่งยกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้นท่ีพิจารณาคดี

ปกครองดงักล่าว โดยไม่พิจารณาถึงขอ้โตแ้ยง้เร่ืองความไม่ถูกตอ้งของคาํพิพากษา112 เป็นตน้  

     ปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจศาลระหว่างสภาแห่งรัฐกบัศาลปกครองจึงเป็น

ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงศาลมีหน้าท่ีตอ้งยกข้ึน

อา้งและไม่อาจกาํหนดยกเวน้โดยคู่สัญญา และเร่ืองเก่ียวกบัเขตอาํนาจของศาลปกครองชั้นตน้ก็เป็น

ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงสภาแห่งรัฐเคยยกปัญหา

เร่ืองเขตอาํนาจศาลของศาลปกครองชั้นตน้ข้ึนพิจารณาในคดีท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม

อุทธรณ์คาํพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้นแห่งเมือง Paris ท่ีสั่งเพิกถอนคาํสั่งของรัฐมนตรี  

สภาแห่งรัฐไดย้กปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจของศาลข้ึนพิจารณาโดยคู่กรณีมิไดร้้องขอ ซ่ึงสภาแห่งรัฐ

วนิิจฉยัวา่ขอ้พิพาทในคดีน้ีอยูใ่นเขตอาํนาจของศาลปกครองแห่งเมือง Verailles และในคดี Vincent 

สภาแห่งรัฐระบุไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ ถา้ศาลปกครองชั้นตน้เห็นว่าคดีไม่อยูใ่นเขตพื้นท่ีท่ีตนมีอาํนาจ 

ศาลปกครองชั้นตน้มีหน้าท่ีตอ้งยกปัญหาเร่ืองเขตอาํนาจศาลข้ึนพิจารณาไดเ้พราะเป็นปัญหาอนั

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

    6) เหตุแห่งการไม่รับคดีไว้พิจารณาอันเน่ืองจากคุณสมบัติของผู้ฟ้องคดี 

     กฎหมายกาํหนดเง่ือนไขเก่ียวกับบุคคลท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีว่าต้องเข้า

เง่ือนไข 2 ประการ คือ 

     (1) เป็นบุคคลท่ีมีความสามารถทางกฎหมาย  

     (2) เป็นผูมี้คุณสมบติัตามหลกัเกณฑข์องการฟ้องคดี 

     ทั้งเง่ือนไขเร่ืองความสามารถและคุณสมบติัของผูมี้สิทธิฟ้องคดีนั้น เป็น

ปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน เพราะเง่ือนไขเร่ือง

ความสามารถและคุณสมบตัิของผูฟ้้องคดีเป็นเงื่อนไขของการสั่งรับคดีไวพ้ิจารณาของศาล   

สภาแห่งรัฐจะยกปัญหาเร่ืองความสามารถและคุณสมบติัของผูฟ้้องคดีข้ึนพิจารณาเองโดยไม่

พิจารณาถึงประเด็นแห่งคดี ส่วนคุณสมบติัของผูฟ้้องคดีท่ีกาํหนดเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดี เช่น   

ผูฟ้้องคดีไม่ใช่ผู ้ท่ีต้องรับผิดเป็นการส่วนตัวในการชดใช้ค่าซ่อมแซมรถยนต์ท่ีเกิดอุบัติเหตุ  

สภาแห่งรัฐยกเหตุเร่ืองความไม่มีส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีท่ีจะเรียกร้องค่าเสียหายข้ึนพิจารณาโดย

คู่กรณีไม่ไดโ้ตแ้ยง้  หรือในบางคดีสภาแห่งรัฐใหเ้พิกถอนคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ีสั่งโดยไม่

ชอบวา่ผูฟ้้องคดีไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย โดยสภาแห่งรัฐยกปัญหาเร่ืองความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของผู ้

ฟ้องคดีข้ึนพิจารณาเองเป็นตน้ 

112 C.E., 5 janvier 1972, Société unichadienne. Rec. 4. 
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     การพิจารณาคดีท่ีขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุเกิน

อาํนาจศาลปกครองเป็นผูส้ร้างหลกัเก่ียวกบัเง่ือนไขในการรับคดีไวพ้ิจารณาเพื่อหลีกเล่ียงมิใหมี้การ

ฟ้องคดีโดยบุคคลทัว่ไปท่ีไม่มีส่วนไดเ้สียและหลกัเร่ืองความเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของผูฟ้้องคดีเป็น

หลกัท่ีมีความสําคญัมากแมไ้ม่มีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดไวก้ารพิจารณาถึงเร่ืองคุณสมบติั

ของผูฟ้้องคดี บางคร้ังตอ้งพิจารณาถึงอาํนาจผูพ้ิจารณาท่ีไดรั้บมอบหมาย เช่น ในองค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ินผูท่ี้ไดรั้บมอบอาํนาจในการฟ้องคดีแทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ ฝ่ายบริหาร

ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เช่น นายกเทศมนตรีเป็นผูไ้ดรั้บมอบอาํนาจในการฟ้องคดี

แทนเทศบาล ศาลปกครองจะตรวจสอบว่านายกเทศมนตรีได้รับมอบอาํนาจโดยถูกตอ้งหรือไม่  

โดยศาลปกครองจะยกปัญหาเร่ืองคุณสมบติัของผูฟ้้องคดีข้ึนพิจารณาเอง เป็นตน้ 

    7) เหตุแห่งการไม่รับคดีไว้พิจารณาอันเน่ืองมาจากการฟ้องคดีเม่ือพ้น

ระยะเวลาการฟ้องคดี 

     ปัญหาเร่ืองอายุความการฟ้องคดี113ไม่ว่าจะเป็นระยะเวลาท่ีสั้ นหรือยาว 

เป็นปัญหาว่าดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงศาลตอ้งยกเหตุเร่ืองการ

ฟ้องคดีเม่ืออายุความส้ินสุดลงข้ึนพิจารณา แมคู้่กรณีมิไดโ้ตแ้ยง้ก็ตาม สภาแห่งรัฐจะเน้นย ํ้าแก่ผู ้

ฟ้องคดีและตุลาการศาลปกครองชั้นตน้เสมอวา่การฟ้องคดีภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดไว้

เป็นเร่ืองท่ีบงัคบัและเด็ดขาด การสั่งไม่รับคดีไวพ้ิจารณาอนัเน่ืองจากผูฟ้้องคดีฟ้องคดีเม่ืออายคุวาม

ส้ินลงแลว้ เป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีศาลปกครอง

ต้องยกข้ึนพิจารณา ลักษณะบังคับเด็ดขาดในเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีใช้กับการฟ้องคดีทุก

ประเภท ไม่วา่จะเป็นการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเพราะเหตุกระทาํเกินอาํนาจ 

คดีท่ีศาลมีอาํนาจเต็ม หรือคดีท่ีมีระยะเวลาการฟ้องคดีแตกต่างจากอายุความการฟ้องคดีทัว่ไปท่ี

กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งฟ้องคดีภายใน 2 เดือน หรือการฟ้องคดีเก่ียวกบัการเลือกตั้ง ซ่ึงระยะเวลา

การฟ้องคดีจะสั้ นมากนอกจากระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลเป็นบทบญัญติัว่าด้วยความสงบ

เรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดให้ผูเ้สียหายร้องเรียนหรือ

อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก็เป็นปัญหาว่าด้วยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน

เช่นเดียวกนัการไม่รับคดีท่ีฟ้องเม่ืออายุความหมดลงแลว้ซ่ึงเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

และศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นหลกัท่ีใช้ในทุกศาล ไม่วา่จะเป็นศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครอง

ชั้นอุทธรณ์หรือสภาแห่งรัฐ 

    8) การไม่รับคดีไว้พิจารณาเน่ืองจากฝ่ายปกครองยงัไม่มีคาํส่ัง 

113 C.E., 2 octobre 1968, Liard. 
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     การฟ้องคดีต่อศาลปกครองต้องเป็นการฟ้องโต้แย ้งคําสั่งของฝ่าย

ปกครอง และศาลปกครองจะรับคดีไวพ้ิจารณาไดก้็ต่อเม่ือเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีสําคญัคือ การฟ้อง

คดีต่อศาลปกครองจะกระทาํได้ก็ต่อเมื่อมีคาํสั่งของฝ่ายปกครอง เวน้แต่กรณีที่เขา้ขอ้ยกเวน้ 

และผู ฟ้้องคดีได้ดําเนินการตามหลักเกณฑ์ท่ีกําหนดไวใ้นการโต้แยง้คาํสั่งของฝ่ายปกครอง  

ถา้ผูฟ้้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยท่ียงัไม่มีคาํสั่งของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองก็จะสั่งไม่รับ

คดีไวพ้ิจารณา กรณีมีปัญหาว่าประเด็นดงักล่าวเป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึนอา้งหรือไม่ สภาแห่งรัฐเคยมีคาํวินิจฉัยในคดี Angeli โดยสภา

แห่งรัฐยกปัญหาเร่ืองการฟ้องคดีโดยไม่มีคาํสั่งทางปกครองข้ึนพิจารณาเอง114 หรือในคดี Buchholzer 

ท่ีสภาแห่งรัฐยกปัญหาเร่ืองการฟ้องคดีของผูฟ้้องคดีโดยไม่มีคาํสั่งของฝ่ายปกครองข้ึนพิจารณา

แลว้วนิิจฉยัวา่ เม่ือผูฟ้้องคดีฟ้องคดีโดยไม่มีคาํสั่งของฝ่ายปกครอง คาํขอของผูฟ้้องคดีท่ีขอใหช้ดใช้

ค่าเสียหายจึงเป็นคาํฟ้องท่ีรับไวพ้ิจารณาไม่ได้115 หรือในคดี Fruiter ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอน

คาํสั่งและชดใชค่้าเสียหาย หน่วยงานของรัฐโตแ้ยง้วา่คาํสั่งท่ีมีการโตแ้ยง้ไดเ้ปล่ียนแปลงไปแลว้ จึง

ไม่มีวตัถุแห่งคดีท่ีจะฟ้องขอให้เพิกถอน สภาแห่งรัฐเห็นว่า รัฐมนตรีไม่ไดโ้ตแ้ยง้เร่ืองคาํขอให้รัฐ

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน สภาแห่งรัฐจึงได้ยกปัญหาดังกล่าวข้ึนพิจารณาแล้ววินิจฉัยว่าคาํฟ้อง

ดงักล่าวเป็นคาํฟ้องท่ีรับไวพ้ิจารณาไม่ได้ เพราะผูฟ้้องคดีมิได้ยื่นคาํขอต่อหน่วยงานของรัฐให้

ชดใช้ค่าเสียหาย และขอ้สังเกตของรัฐมนตรีไม่อาจถือเป็นคาํสั่งปฏิเสธ116 คดีน้ีหน่วยงานของรัฐ

ไม่ได้โต้แยง้เร่ืองเหตุท่ีทําให้ศาลรับคดีน้ีไวพ้ิจารณาไม่ได้ แต่สภาแห่งรัฐยกเหตุดังกล่าวข้ึน

พิจารณาเอง เพราะหลกัเร่ืองตอ้งมีคาํสั่งก่อนจึงจะฟ้องคดีได ้เป็นปัญหาวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อย

และศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึนอา้ง จากตวัอยา่งของคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ

แสดงให้เห็นวา่ หลกัเร่ืองการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตอ้งมีคาํสั่งทางปกครองจึงจะสามารถฟ้องคดี

ไดเ้ป็นปัญหาว่าดว้ยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึนพิจารณา 

แมคู่้กรณีมิไดก้ล่าวอา้งหรือร้องขอ 

 

 

2.2 แนวคิดเกีย่วกบัหลกัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 สังคมมนุษยอ์ยูร่่วมกนัโดยมีความประสงค์ท่ีจะให้สังคมท่ีตนอาศยัอยูมี่ความสงบ

สุข การกระทาํใดๆ ท่ีส่งผลกระทบต่อความสงบสุขของสังคมจึงเป็นส่ิงท่ีไม่อาจยินยอมให้เกิดข้ึน 

114 C.E., 6 mars 1953, Angeli, Rec. 125. 
115 C.E., 5 mars 1969, Buchholzer. 
116 C.E., 29 janvier 1975, Fruiter. 
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และกลายเป็นขอ้ห้ามท่ีสังคมใชบ้งัคบัแก่เอกชนซ่ึงเรียกวา่หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายอยา่งกวา้งและเป็นเร่ืองยากท่ี

จะ ใหค้าํจาํกดัความท่ีชดัเจนแน่นอน แต่เป็นท่ีเขา้ใจกนัวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นเร่ือง

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวมส่วนศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน หมายถึง ธรรมเนียมประเพณีท่ีดีงามของสังคมท่ีประชาชนถือปฏิบติัเพื่อให้เกิด

ความสงบสุขของสังคมอนัเป็นประโยชน์ส่วนรวมและถือเป็นส่วนหน่ึงของความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน  

 ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายอยา่งกวา้ง จึงเป็นการยากท่ี

จะให้คาํนิยามหรือคาํจาํกดัความท่ีแน่นอนตายตวั แต่หลกัเร่ืองความสงบเรียบร้อยนั้นเป็นท่ียอมรับ

ว่าเป็นขอ้ห้ามซ่ึงสังคมบงัคบัแก่เอกชนเพื่อการดาํรงอยู่ของสังคมและเป็นการคุม้ครองเอกชนใน

สังคมนั้นเอง ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของ

ประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวมมิใช่ของเอกชนคนใดหมู่ใดโดยเฉพาะ  

 ส่วนศีลธรรมอนัดีของประชาชน หมายถึง ธรรมเนียมประเพณีท่ีดีงามของสังคมท่ี

ประชาชนถือปฏิบติัเพื่อให้เกิดความสงบสุขของสังคม อนัเป็นประโยชน์ส่วนรวมและถือเป็นส่วน

หน่ึงของความสงบเรียบร้อยของประชาชนดงันั้น การใดท่ีขดัต่อความสงบ เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน การนั้นยอ่มไม่อาจก่อให้เกิดผลตามกฎหมายและไม่อาจบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามนั้น

ได ้จะเห็นไดว้า่ หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นหลกัพื้นฐานท่ีปรากฏ

ในกฎหมายทุกระบบเน่ืองจากเป็นส่ิงสําคัญต่อการดํารงอยู่ของสังคมและมีความเก่ียวข้องกับ

ประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม จึงเป็นบทบงัคบัเด็ดขาดตอ้งห้ามมิ

ให้มีการฝ่าฝืนและผูฝ่้าฝืนจะได้รับโทษหรือเกิดผลร้าย โดยท่ีหลักดังกล่าวมีความหมายกวา้ง

เปล่ียนแปลงไปตามสภาพสังคมและกาลสมยั ศาลจึงสามารถใช้ดุลพินิจเพื่อให้เกิดความยืดหยุ่น  

และสร้างความเป็นธรรมใหแ้ก่คู่กรณี 

 ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนมีความสาํคญัมากโดยเฉพาะใน

กรณีของการวินิจฉยัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ เพราะมีส่วนท่ีทาํให้คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ไดรั้บการรับรองและการบงัคบัตามหรือถูกปฏิเสธการบงัคบัหรือถูกเพิกถอนไดห้ากคาํช้ีขาดนั้นขดั

ต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนในประเทศท่ีจะมีการบังคับหรือเพิกถอน และทฤษฎีหรือ

แนวความคิดท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย ของประชาชนก็มีความสําคญัเพราะมีส่วนในการใชแ้ละ

การตีความโดยเฉพาะเม่ือนาํไปใชก้บัการรับรองหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดหรือการเพิกถอน เพราะจะ

ไดรั้บการรับรองหรือไม่ยอมรับนั้นข้ึนอยูก่บัแนวความคิดในเร่ืองดงักล่าววา่เป็นอยา่งไร เช่น มีการ

ตีความดงักล่าวอยา่งกวา้งหรืออยา่งแคบ เพราะหากตีความอยา่งกวา้ง คาํช้ีขาดก็อาจขดัต่อความสงบ
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เรียบร้อยของประชาชนได้ง่ายหากตีความอย่างแคบคาํช้ีขาดก็เป็นการยากท่ีจะขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน 

 การให้ความหมายและคาํนิยามของความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน  

 “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” (public policy หรือ public order) และคาํว่า 

“ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” (good moral) เป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งขวางมากและเปล่ียนไปได้

ตามนโยบายของรัฐ สภาวะสังคม เศรษฐกิจ รวมทั้งทศันะของมหาชนท่ีเปล่ียนไปตามยคุสมยั จึงเป็น

เร่ืองยากท่ีจะให้คาํจาํกดัความได้หรือกาํหนดไดว้่า กรณีใดบา้งท่ีเป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

 ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งและเป็นเร่ืองยากท่ีจะ

ใหค้าํนิยาม หรือความหมายท่ีชดัเจนแน่นอน แมเ้ป็นท่ีเขา้ใจไดว้า่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์

โดยทัว่ไปของประเทศหรือประชาชนโดยส่วนรวมและเก่ียวขอ้งกบัศีลธรรมอนัดีของประชาชนดว้ย 

เน่ืองจากศีลธรรมเป็นส่ิงท่ีมนุษยถื์อปฏิบติัเพื่อให้เกิดความสงบสุขในสังคมอนัเป็นผลดีต่อส่วนรวม 

เพราะทาํให้เกิดความสงบเรียบร้อยใน ประเทศ ซ่ึงมีนกักฎหมายไทยและต่างประเทศให้ความเห็น

เอาไว ้ดงัน้ี 

 พระยาเทพวิฑูรย ์ไดก้ล่าวถึงการให้ความหมายของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนไวว้า่ การท่ีจะวนิิจฉยัวา่บทบญัญติัขอ้ใดจะตอ้งดว้ยลกัษณะท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนนั้ น ปัญหาน้ีจะวางหลักโดยเฉียบขาดหาได้ไม่ จะพูดเพียงกวา้งๆ ว่ากฎหมาย 

ซ่ึงเก่ียวดว้ยผลประโยชน์ของมหาชนโดยทัว่ไป ไม่ใช่เก่ียวกบัคู่กรณีโดยเฉพาะแลว้ นับว่าอยู่ใน

พวกท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนทั้งนั้น117 

 หลวงประดิษฐ์มนูธรรม ไดใ้ห้ความหมายวา่ คาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในทางกฎหมายปกครองฝร่ังเศสเคยตีความวา่เก่ียวแก่การรักษาความสงบ การคุม้ครองความปลอดภยั

อนัจะเกิดข้ึนจากบุคคลหรือทรัพยสิ์นบุคคล 

 เอช เอกูต์ ได้กล่าวว่า ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจะต้องเข้าใจอย่างไร 

กฎหมายไม่ไดว้ิเคราะห์ศพัทห์รือช้ีแจงไวอ้ยา่งกวา้งๆ เลย ถึงกระนั้นก็ดี ในประเทศเป็นจาํนวนมาก

เขาถือกนัวา่ ความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้นหมายความรวมถึง 2 อยา่งคือ การคุม้ครองความ

ปลอดภยัของประชาชนและการคุม้ครองส่วนไดเ้สียทัว่ไปของหมู่ประชาชน 

117 พระยาเทพวฑูิรย.์ (2501). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 1-2. หนา้ 407-408. 
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 ศาสตราจารย ์ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช ให้คาํอธิบายวา่ ความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

คือ การ ใดๆ ท่ีเก่ียวดว้ยความปลอดภยัของประชาชนทั้งภายในและภายนอกประเทศ ตลอดถึงความ

เจริญผาสุ กของ ประชาชนด้วยประการทั้ งปวง และความปลอดภัย สั น ติ สุ ข ของสั งคม

ประเทศชาติ 118 

 ศาตราจารย ์ดร.จ๊ีด เศรษฐบุตร ให้คาํอธิบาย “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” 

ไวว้่า “เป็นขอ้ห้ามซ่ึงสังคมบงัคบัแก่เอกชนเป็นการแสดงให้เห็นวา่สังคมย่อมอยูเ่หนือเอกชน ทั้งน้ี 

เพื่อสังคมจะไดด้าํรงอยู่ไดแ้ละจะไดคุ้ม้ครองปกปักรักษาเอกชน ซ่ึงอยู่ในสังคมนัน่เอง” ความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับผลประโยชน์โดยทั่วไปของประเทศชาติหรือ

ประชาชนโดยส่วนรวม มิใช่ของเอกชนคนใดหมู่ใดโดยเฉพาะ ส่วนคําว่า “ศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน” หมายถึง ธรรมเนียมประเพณีท่ีดีงามของสังคมท่ีประชาชนถือปฏิบติัเพื่อให้เกิดความ

สงบสุขของสังคม ศีลธรรมอนัดีของประชาชนมกัจะมีความเก่ียวพนัใกลชิ้ดกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนจึงทาํให้การกระทาํใดท่ีขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชนย่อมจะขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนดว้ย ดว้ยเหตุน้ี การใดท่ีขดัต่อหลกัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนจึงไม่อาจเกิดผลตามกฎหมายและไม่อาจบงัคบัการให้เป็นไปตามนั้นได ้

 ดร.อุกฤษ มงคลนาวิน ได้กล่าวในเร่ืองการให้ความหมายของคาํว่าความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนไว้ว่า การท่ีจะให้ค ําจ ํากัดความว่า ความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

มีความหมายอย่างไรนั้นเป็นส่ิงท่ีทาํไดย้าก และคิดว่าคงไม่มีผูใ้ดสามารถให้คาํจาํกดัความไดอ้ย่าง

สมบูรณ์แต่จะกล่าวถึงแต่เพียงวตัถุประสงค์ของคาํดงักล่าวน้ี อาจพูดไดว้่าความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน มีความมุ่งหมายท่ีจะให้ยกข้ึนมาใชใ้นกรณีท่ีผลประโยชน์ของส่วนรวมของสังคม ขดักบั

ผลประโยชน์ส่วนตวั ผลประโยชน์ส่วนรวมยอ่มมีความสําคญักวา่ และเน่ืองจากเป็นบทบญัญติัท่ีให้

ความคุ้มครองผลประโยชน์ของสังคม ดังนั้ น คู่กรณีจะแสดงเจตนาเป็นอย่างอ่ืน ยกเลิกไม่นํา

บทบญัญติันั้นมาใช้บงัคบัไม่ได ้ โดยสรุป ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงหมายถึงประโยชน์

โดยทัว่ไปของประเทศชาติและสังคม 

 ศาสตราจารย์ ดร. เสาวนีย์ อัศวโรจน์ ให้นิยามคาํว่า “ความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน” วา่หมายถึง มาตรฐานขั้นพื้นฐานของสภาวะความเป็นอยูข่องประชาชน

ท่ีอยู่ร่วมกันในสังคม โดยมีความปลอดภยัในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์น และในการดาํเนินชีวิต

โดยปรกติสุข ในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัส่ิงท่ีจาํเป็นและสาํคญัในประเทศท่ีเก่ียวดว้ยผลประโยชน์ของมหาชน

118ศาสตราจารย ์ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช. (2527). ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยนิติกรรม

และหน้ี, เล่ม 1 ภาค 1-2 พิมพค์ร้ังท่ี 3 กรุงเทพฯ : สาํนกัพิมพนิ์ติบรรณาการ. หนา้ 156-157. 
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โดยทั่วไป เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของประเทศชาติและสังคม เช่น กฎหมาย ศีลธรรม 

เศรษฐกิจ การเมือง ศาสนา และสังคมของประเทศ ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีรัฐใช้เพื่อปกป้องผลประโยชน์

สาธารณะของประเทศโดยส่วนรวมโดยผ่านทางศาล แต่ทั้ งน้ี ก็ต้องใช้หลักดังกล่าวด้วยความ

ระมดัระวงั เพราะโดยสภาพแล้ว ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นแนวความคิดท่ีมีพลวตั

กล่าวคือ มีความเปล่ียนแปลงง่าย เคล่ือนไหว ไม่หยุดน่ิง มีพฒันาการเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการ

ของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป รวมทั้งทางการเมือง วฒันธรรม ศีลธรรม เศรษฐกิจ และสังคม  

 สุพจน์ ณ บางช้าง กล่าวว่า ความสงบเรียบร้อยของประชาชนคือเร่ืองท่ีมิได้เก่ียว

ดว้ยส่วนไดเ้สียของเอกชน ผูเ้ป็นคู่กรณีโดยเฉพาะ หากแต่เป็นเร่ืองเก่ียวดว้ยผลประโยชน์ส่วนไดเ้สีย

ทัว่ไปของรัฐและสังคม หรือเก่ียวดว้ยผลประโยชน์ของมหาชนโดยทัว่ไป โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเร่ือง

เก่ียวกบัการคุม้ครองความปลอดภยัของประชาชน และการคุม้ครองส่วนไดเ้สียของประชาชนในทาง

การเมืองและทางเศรษฐกิจ คาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนไม่ใช่ของง่ายท่ีจะให้คาํนิยาม

เพราะคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้งมีหลกัการเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาแต่ก็อาจ

สรุปได้ว่าสัญญาท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนคือสัญญาท่ีขดัต่อผลประโยชน์ของ

ส่วนรวม 

 มาโนช จรมาศ กล่าวว่า การท่ีจะถือวา่นิติกรรมใดหรือขอ้ตกลงใดมีวตัถุประสงค์

ท่ีเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้น หมายถึงขดัขวางต่อนโยบายท่ีมุ่งเพื่อประโยชน์

ไดเ้สียทัว่ไปของรัฐและสังคม หรือเก่ียวดว้ยผลประโยชน์ของมหาชนโดยทัว่ไป ไม่เก่ียวกบัคู่กรณี

โดยเฉพาะ119 

 ประพนธ์ ศาตะมาน กล่าวว่า การท่ีจะทราบว่าบทกฎหมายใดเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาถึงวา่ประโยชน์ส่วนรวมของบุคคลนั้นเป็นอุปสรรคให้การทาํ

การตกลงกนัไดโ้ดยชอบหรือไม่ ถา้หากวา่ประโยชน์ส่วนรวมไม่อาํนวยให้ตกลงกนัโดยชอบแลว้ก็

ย่อมเป็นการห้าม และถ้าบทกฎหมายนั้ นไม่ได้กล่าวข้อความไวช้ัดแจง้แล้ว ก็ต้องพิจารณาว่าบท

กฎหมายนั้นเป็นบทอนัรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของบุคคลในสังคม กฎหมายไม่ยอมให้ใคร

หลีกเล่ียงตกลงเป็นอยา่งอ่ืนหรือไม่120 

 วริิยะ เกิดศิริ ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่ ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ไดแ้ก่ วินยั

ขอ้บงัคบัแก่บุคคลเพื่อรักษาไวใ้ห้มัน่คงซ่ึงความปลอดภยัและเพื่อรักษาความยุติธรรมให้มีอยู่ใน

119 มาโนชจรมาศ. (2508). ขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน.ดุลพาห, 12.หนา้ 10. 
120 ประพนธ์ ศาตะมาน. (2518). ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน. วารสาร

สมาคมธรรมศาสตร์,1. หนา้ 134. 
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ความเก่ียวพนัระหว่างประชาชน และยงักินความตลอดถึงรัฐประศาสโนบายหรือความปลอดภยั

ของประเทศและบุคคลภายในประเทศดว้ย121 

 เสริม วินิจฉัยกุล กล่าวว่า การท่ีจะทราบว่าบทกฎหมายใดเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือไม่นั้ น ต้องพิจารณาถึงว่าประโยชน์ส่วนรวมของบุคคลนั้ นเป็น

อุปสรรคให้ทาํการตกลงกนัไดโ้ดยชอบใจหรือไม่ ถา้หากวา่ประโยชน์ส่วนรวมไม่อาํนวยให้ตกลง

กนัโดยชอบแลว้ก็ยอ่มเป็นการหา้ม และถา้บทกฎหมายนั้นไม่ไดก้ล่าวขอ้ความไวช้ดัแจง้แลว้ ก็ตอ้ง

พิจารณาวา่บทกฎหมายนั้นเป็นบทอนัรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของบุคคลในสังคม ซ่ึงกฎหมาย

ไม่ยอมให้ใครหลีกเล่ียงตกลงเป็นอย่างอ่ืนหรือไม่122 เร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็น

เร่ืองความตอ้งการของสังคมและประโยชน์สาธารณะมากกวา่ประโยชน์ส่วนบุคคลจดัวา่เป็นหลกั

กฎหมายทัว่ไปท่ีวา่บุคคลทุกคนไม่มีสิทธิท่ีจะกระทาํการใดท่ีจะเป็นผลร้ายต่อส่วนรวมความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนคือหลกัการนิติวธีิในการพิจารณาคดีหรือการตีความซ่ึงกระทาํไปตามความ

ตอ้งการหรือผลประโยชน์ของส่วนรวมในปัจจุบนัและคือแนวทางท่ีศาลสามารถละเวน้หลกัการใช้

กฎหมายอยา่งเคร่งครัดซ่ึงอาจเป็นผลเสียต่อโนบายทางสังคมหรือผลประโยชน์ของส่วนรวมซ่ึงคาํ

ว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นเร่ืองท่ียากท่ีจะให้คาํนิยาม แต่อาจหมายถึงหลกัการใช้

ดุลพินิจของศาลให้สอดคล้องกับการเปล่ียนแปลงทางสังคมและทัศนะของมหาชนซ่ึงไม่มี

หลกัเกณฑ์ตายตวับญัญติัไวใ้นกฎหมายจึงจดัไดว้า่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนคือหลกัการท่ีไม่

มีผูใ้ดสามารถกระทาํการขดัต่อผลประโยชน์ของส่วนรวมไดก้ล่าวอีกนยัหน่ึงความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนก็คือนโยบายทางกฎหมายของรัฐในระยะเวลาหน่ึงๆ หรือรัฐประศาสโนบายนั่นเอง คาํว่า

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นหลกัการซ่ึงศาลปกครองใชล้งโทษ ส่ิงท่ีขดัต่อบรรทดัฐานทาง

ศีลธรรมในสังคม แมจ้ะไม่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไวโ้ดยตรง และเป็นผลประโยชน์ของส่วนรวม

ในทางตรงกนัขา้มคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนอาจหมายถึงมาตรฐานความประพฤติท่ีถูกตอ้ง

ตามประเพณีแห่งทอ้งถ่ิน ซ่ึงคนในทอ้งถ่ินนั้นจะตอ้งปฏิบติัตาม 

 อคัรวิทย ์สุมาวงศ์ กล่าวว่า ในเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชนนั้น ไม่มีกฎหมายใหค้าํวเิคราะห์ศพัทไ์ว ้แต่เขา้ใจกนัวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

นั้น หมายถึงกรณีท่ีเก่ียวถึงผลประโยชน์ทัว่ไปของประเทศชาติหรือของประชาชนเป็นส่วนรวม 

ฉะนั้น การกระทาํท่ีมีผลกระทบถึงความมัน่คงหรือเศรษฐกิจของประเทศ ความสงบในสังคมหรือ

121วริิยะ เกิดศิริ. (2517). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยนิติกรรม สัญญา และ

หนี,้ หนา้ 17. 
122 เสริมวนิิจฉยักลุ. (2515). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลกัษณะนิติกรรมและหนี.้

หนา้ 14. 
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ความมัน่คงของสถาบนัครอบครัวถือว่าเป็นส่ิงเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

นิติกรรมท่ีทาํไปถ้ามีวตัถุประสงค์เป็นการขดัต่อส่ิงเหล่าน้ีถือว่ามีวตัถุประสงค์ขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนเป็นโมฆะตามท่ีมาตรา 150 บญัญติัไว้123 

 ส่วนศีลธรรมอนัดีของประชาชน หมายถึงขนบธรรมเนียมประเพณีอนัดีงามของ

สังคม ถ้าสังคมถือว่าอะไรเป็นเร่ืองศีลธรรมอนัดีแล้ว ส่ิงนั้นก็เป็นศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ศีลธรรมอนัดีนั้น อาจเปล่ียนแปลงไปตามยคุสมยัและตามสังคมแต่ละสังคม การกระทาํอนัเดียวกนั

ในสังคมหน่ึงอาจจะถือวา่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่อีกสังคมหน่ึงอาจไม่ถือเช่นนั้น หรือ

การกระทาํเดียวกนันั้นในยุคหน่ึงอาจจะเป็นเร่ืองม่ีไม่ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่เวลา

เปล่ียนแปลงไปในสังคมเดียวกนันั้นกลบัถือวา่การกระทาํนั้นขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชนก็ได ้ 

 ศกัด์ิ สนองชาติ กล่าววา่มนุษยซ่ึ์งอยูร่วมกนัเป็นหมู่เหล่า ยอ่มประสงคต่์อความสงบ

เรียบร้อยในหมู่คณะ มิฉะนั้น ก็ไม่อาจรักษาตวัรอดและอยูร่วมกนัเป็นสงัคมหรือประเทศชาติต่อไปได้

ดงันั้น ความสงบเรียบร้อยของหมู่คณะหรือประชาชน จึงเป็นส่ิงซ่ึงสังคมประสงคจ์ะให้มีเพื่อความ

คงอยูข่องสังคมและความสงบสุขของของผูท่ี้อยูร่วมกนัในสังคม การใดท่ีขดัขวางต่อความประสงค์

ดงักล่าวย่อมถือได้ว่าเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน ความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนคืออะไร ไม่มีบทวิเคราะห์ไวใ้นกฎหมายแต่อาจใหค้วามหมายไดว้า่ประโยชน์ทัว่ไปของ

ประเทศชาติหรือประชาชน หากจะกล่าวอยา่งกวา้งๆ การกระทาํใดซ่ึงมีผลกระทบกระทบถึงความ

มั่นคงของรัฐ เศรษฐกิจของประเทศ ความสงบสุขในสังคมและหรือความมั่นคงของสถาบัน

ครอบครัว ยอ่มเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน เหตุท่ีกฎหมายหา้มกระทาํการอนัเป็นการ

ขดัก็เพื่อความสงบเรียบร้อยของบา้นเมืองอนัเป็นรัฐประศาสโนบาย124 

 ศีลธรรมอนัดีของประชาชน หมายความถึงธรรมเนียมประเพณีของสังคม ธรรมเนียม

ประเพณีนั้นอาจเปล่ียนแปลงไปไดต้ามยุคสมยั ส่ิงซ่ึงสังคมไม่ยอมรับในสมยัหน่ึง อาจกลบักลายเป็น

ธรรมเนียมประเพณีของสังคมอีกสมยัหน่ึงก็ได ้และธรรมเนียมประเพณีของสังคมในชาติหน่ึงอาจ

ไม่เป็นท่ียอมรับของสังคมในอีกชาติหน่ึงก็ได ้ดงันั้น การท่ีจะพิจารณาวา่ ธรรมเนียมประเพณีของ

สังคมอนัใดเป็นศีลธรรมอนัดีของประชาชน จึงตอ้งพิจารณาทั้งยุคสมยัและทอ้งถ่ินประกอบกนั การ

ใดท่ีกระทบกระเทือนถึงศาสนาหรือหลกัในศาสนาใดศาสนาหน่ึง อาจเก่ียวทั้งความสงบเรียบร้อย

123 อคัรวทิยสุ์มาวงศ.์ (2553). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วย นิติกรรม สัญญา. 

(พิมพค์ร้ังท่ี 6). 
124 ศกัด์ิ สนองชาติ. คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยนิติกรรม สัญญา (แกไ้ข

เพ่ิมเติม พิมพค์ร้ังท่ี 7). 
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ของประชาชน และศีลธรรมอนัดีของประชาชน เพราะศาสนาก็เป็นเร่ืองของสังคมดว้ย มิใช่เก่ียวกบั

ธรรมเนียมประเพณีอยา่งเดียว 

 จุดประสงค์ของหลักความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน คือ  

ความเรียบร้อยทางการเมืองการปกครอง เพื่อคุม้ครองสถาบนัต่างๆ ในสังคม อนัไดแ้ก่ รัฐ ครอบครัว 

และเอกชน รวมทั้งความเรียบร้อยทางเศรษฐกิจเพื่อรักษาประโยชน์ของสังคมและเอกชน หลกัความ

สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนมีปรากฏอยูใ่นกฎหมายต่างๆ ทั้งกฎหมายเอกชน เช่น 

กฎหมายแพ่ง กฎหมายพาณิชยแ์ละกฎหมายมหาชน เช่น กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง 

กฎหมายอาญา กฎหมายภาษีอากร กฎหมายท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจหรือสังคม ตลอดจนการกระทาํทาง

ปกครอง 

 การให้คาํจาํกดัความ คาํวา่ “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” นั้นเป็นส่ิงท่ีทาํได้

ยาก และคงไม่มีผูใ้ดสามารถให้คาํจาํกดัความได้อย่างถูกตอ้งสมบูรณ์ แต่หากจะพิจารณาในด้าน

วตัถุประสงคข์องคาํดงักล่าว อาจกล่าวไดว้า่“ความสงบเรียบร้อยของประชาชนมีความมุ่งหมายท่ีจะ

ให้ยกข้ึนมาใชใ้นกรณีท่ีผลประโยชน์ส่วนรวม ของสังคมขดักบัผลประโยชน์ส่วนตวั ผลประโยชน์

ส่วนรวมย่อมมีความสําคญักวา่ และเน่ืองจากขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของสังคมเป็น

บทบญัญติัท่ีให้ความคุม้ครอง ผลประโยชน์ของสังคม คู่กรณีจะแสดงเจตนาเป็นอยา่งอ่ืนเพื่อยกเลิก

ไม่นาํบทบญัญติัน้ีมาใชบ้งัคบัไม่ได”้ หลกัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนไดถู้กบญัญติัไว้

ในกฎหมาย เกือบทุกฉบบัมาเป็นเวลานาน เพียงแต่แตกต่างกันตรงวิธีการนํามาใช้ ซ่ึงข้ึนอยู่กับ

วตัถุประสงค์ของกฎหมาย แต่หลกัการสําคญัคือเพื่อดาํรงไวซ่ึ้งความสงบเรียบร้อยของประชาชน

และบางกรณีก็รวมถึงศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

 ในการวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน ส่ิงท่ีสําคญัท่ีสุดคือจะตอ้ง 

คาํนึงถึงผลประโยชน์ของสังคมและประเทศชาติเป็นใหญ่ ผลประโยชน์ของสังคมยอ่มตอ้งอยู ่เหนือ

ผลประโยชน์ของเอกชน แต่การใช้หลกัผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ (Public 

Interest) นั้น ไม่ควรใชพ้ร่ําเพร่ือจนเกินไป เพราะจะทาํให้เกิดความไม่แน่นอนและไม่ มัน่คงในทาง

กฎหมาย ซ่ึงจะเกิดผลเสียต่อสังคมมากกว่าเน่ืองจากความชัดเจนแน่นอนจะ นาํไปสู่ความเช่ือถือ  

ของประชาชนท่ีอยูใ่นบงัคบัของกฎหมายนั้นๆ  

 ผูว้ิจ ัยจึงเห็นว่า “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” หมายความถึงประโยชน์

โดยทัว่ไป ของประเทศชาติและสังคม แนวความคิดเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึง

แตกต่าง กันไปในแต่ละประเทศและอาจมีทั้ งท่ีกฎหมายบัญญัติไวโ้ดยตรง และท่ีไม่มีกฎหมาย

บญัญติัไว ้การท่ีจะกาํหนดกฎเกณฑ์ท่ีแน่นอนตายตวัโดยทัว่ไปวา่ ส่ิงใดขดัหรือไม่ขดัต่อความสงบ 

เรียบร้อยของประชาชนไม่อาจกระทาํไดโ้ดยชดัเจน กฎหมายแพ่งของแต่ละประเทศจึงได ้กาํหนด
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หลกัการวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ในลกัษณะท่ียืดหยุ่น และมอบให้เป็น หน้าท่ีของ

ศาลท่ีจะใช้ดุลพินิจ ว่าการใดขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนหรือไม่ 

เป็นกรณีๆไป การศึกษาปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ เรียบร้อยของประชาชนจึงตอ้ง

ศึกษาจากแนวคาํพิพากษาของศาลเป็นประการสําคญั เน่ืองจากกฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีให้

อาํนาจรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะ แต่กฎหมายมหาชนก็จาํกดัอาํนาจ

รัฐในเวลาเดียวกนั ดงันั้น หลกัสําคญัของกฎหมายมหาชนตามหลกันิติรัฐจึงมีวา่ “เม่ือไม่มีกฎหมาย

ให้อาํนาจ (รัฐหรือ เจา้หน้าท่ีของรัฐ) ไว ้จะกระทาํมิได้ (โดยเฉพาะเม่ือกระทบถึงสิทธิเสรีภาพ

ปัจเจกชน)” 125ซ่ึง แตกต่างกับกฎหมายเอกชน เน่ืองจากกฎหมายเอกชนเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์

ระหว่างเอกชนท่ี อยู่บนความเสมอภาคและเสรีภาพ หลักของกฎหมายเอกชนจึงมีว่า “เม่ือไม่มี

กฎหมายห้าม ยอ่มทาํได”้ แต่หลกักฎหมายเอกชนดงักล่าวมีขอ้ยกเวน้สําคญัประการหน่ึง คือ ปัจเจก

ชนจะก่อ นิติสัมพันธ์กันอย่างไรก็ได้ แต่จะขัดกับกฎหมายท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดี ของประชาชนไม่ได้เท่านั้น เม่ือหลักการในทางกฎหมายมหาชนรัฐมีอาํนาจออก

กฎหมายมา จาํกดัสิทธิเสรีภาพของประชาชนเพื่อคุม้ครองสังคมให้เกิดความสงบเรียบร้อย ดงันั้น 

แนวคิด เร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนจึงเป็นจุดรวมของกฎหมายมหาชน

และ กฎหมายเอกชน126 

 หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนจึงมีความหมายกวา้งและ

เปล่ียนแปลงได ้อนัไม่อาจกาํหนดไวใ้ห้ชดัเจนในกฎหมาย จึงเป็นเร่ืองท่ีศาลจะตอ้งพิจารณาเป็นราย

กรณีๆ ไปเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่ความในคดีดงันั้น ศาลจึงนาํหลกัความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนไปใช้ประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่

คู่กรณีทุกฝ่ายใหม้ากท่ีสุด  

 2.2.1 หลักเกณฑ์เกีย่วกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 กฎหมายทุกชนิดท่ีใช้บงัคบัแก่ประชาชนย่อมมีจุดหมายเพื่อประโยชน์ต่อ

ส่วนรวม 127ดังภาษิตกฎหมายท่ีกล่าวว่า “SALUS POPULI EST SUPPEEA” (ประโยชน์สุขของ

ประชาชนยอ่มเป็นกฎหมายสูงสุด) ดงันั้น วตัถุประสงคท่ี์สําคญัของการบงัคบัใชก้ฎหมาย ก็เพื่อสร้าง

ความผาสุกให้แก่ผูค้นในสังคม แต่เน่ืองจากในปัจจุบนั เม่ือสภาพสังคมมีความเจริญกา้วหนา้มากข้ึน 

การกระทาํผิดกฎหมายกลบัยิ่งมีมากข้ึนตามไปดว้ย ซ่ึงกฎหมายทั้งหลายท่ีใช้บงัคบัอยู่อาจไม่เป็น

125บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ กฎหมายมหาชน เล่ม 2 คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั หนา้ 51. 
126เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 52. 
127 ถนดั คอมนัตร์.คาํบรรยายช้ันปริญญาโทวิชาปรัชญากฎหมาย. หนา้ 1. 
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หลักประกันต่อการล่วงละเมิดความสงบเรียบร้อยของสังคมได้อย่างเพียงพอ เม่ือระยะเวลาได้

เปล่ียนแปลงไป อาจเกิดพฤติการณ์ใหม่ซ่ึงเป็นการทาํลายความสงบเรียบร้อยของสังคม 

 ผูบ้ ัญญัติกฎหมายจึงพยายามสรรหาเทคนิคท่ีเหมาะสมมาใช้บังคับเพื่อ

ควบคุมการกระทาํท่ีเป็นผลเสียต่อส่วนรวมไวล่้วงหน้า โดยใช้วิธีการบัญญัติศพัท์เทคนิคทาง

กฎหมายท่ีเป็นคาํกวา้งๆ เพื่อสามารถนาํมาปรับใช้กบัเร่ืองต่างๆ โดยไม่ตอ้งบญัญติัหลกัเกณฑ์ท่ี

ตายตวั ซ่ึงมีขอ้ดีคือไม่วา่กาลเวลาหรือสภาพสังคมจะเปล่ียนแปลงไปอยา่งไรหลกัเกณฑ์ดงักล่าวก็

ยงัคงสามารถนํามาปรับใช้กับข้อเท็จจริงต่างๆได้128 นักนิติศาสตร์บางท่านได้เสนอให้ใช้คาํว่า 

“ความมัน่คงปลอดภยัของสังคม” บางท่านก็มีความเห็นว่าควรใช้คาํว่า “การกระทาํท่ีมีลักษณะท่ีมี

ความเหมาะสมต่อสังคม”129แต่ในท่ีสุด นกันิติศาสตร์ก็มีความเห็นตรงกนัว่าควรใช้คาํวา่ “ความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน” ดงันั้น จึงมีความจาํเป็นตอ้งทาํความเขา้ใจถึงหลกัทัว่ไปอนัเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน เพื่อให้ทราบถึงแนวคิดและหลกัเกณฑ์ของเร่ืองดังกล่าว อนัจะนําไปสู่

ความเขา้ใจท่ีลึกซ้ึงยิง่ข้ึน ซ่ึงจะไดท้าํการศึกษาในส่วนท่ีจะไดก้ล่าวต่อไป 

  1) ข้อคิดเก่ียวกับหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชนประกอบไปด้วย

หลกัเกณฑด์งัน้ี 

   (1) ท่ีมาของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

    สังคมมนุษยแ์มจ้ะมีความแตกต่างกนัไปดว้ยสภาพทางภูมิศาสตร์และ

อารยธรรม แต่มนุษยต่์างมีความมุ่งหมายท่ีจะธาํรงไวซ่ึ้งความสงบเรียบร้อยของสังคม มนุษยจึ์งมีการ

จดัตั้งสถาบนัข้ึนมาเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นใด และเพื่อสนองความตอ้งการในดา้นต่างๆ แต่การบรรลุ

ถึงความสงบเรียบร้อยยอ่มเป็นมูลฐานอนัสาํคญัท่ีสุดทาํไมความสงบเรียบร้อยของสังคมจึงเป็นส่ิงท่ี

มนุษยต์อ้งการเพื่อเป็นหลกัประกนัว่าความจาํเป็นขั้นมูลฐาน เช่น การแสวงหาอาหาร ท่ีอยู ่ยารักษา

โรค และการอบรมเล้ียงดูบุตรจะตอ้งอยูใ่นระดบัท่ีน่าพอใจ มิใช่อยูใ่นระดบัท่ีระสํ่ าระสายและขดัแยง้

อยูเ่นืองนิจแต่ตอ้งอยูบ่นรากฐานแห่งความสงบเรียบร้อยมีความมัน่คงพอสมควร ดงันั้น มนุษยท่ี์อยู่

รวมกนัเป็นสังคมยอ่มแสวงหาความสงบสุข ความมัน่คงปลอดภยั โยการสร้างกฎเกณฑ์ข้ึนมาเพื่อ

ควบคุมให้เกิดความสงบเรียบร้อยในสังคมท่ีสลบัซบัซ้อนมากข้ึน มาตรการสําคญัท่ีใชเ้พื่อให้ไดม้า

ซ่ึงความสงบเรียบร้อยของสังคมจึงพฒันาจากพิธีกรรม ขอ้หา้ม ศรัทธาในศาสนาและจารีตประเพณี 

ไปเป็นการบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แนวความคิด เร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน

จึงเกิดข้ึนตั้งแต่ยุคกฎหมายโรมนั และถ่ายทอดไปยงัประเทศต่างๆ ในยุโรป เช่น ประเทศฝร่ังเศส

128 ปรีดี เกษมทรัพย.์ (2515). คาํบรรยายหลักกฎหมายแพ่งท่ัวไป. หนา้ 14. 
129 อุกฤษมงคลนาวนิ. (2518). ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน.บทบัณฑิตย์

,เล่มท่ี 32, ตอนท่ี 1.หนา้ 14. 
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ยอมรับแนวความคิดเร่ืองความสงบเรียบร้อยของ ประชาชนจากกฎหมายโรมนั โดยในยุคท่ียกร่าง

ประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสไดย้อมรับ แนวความคิดเช่นนั้นเฉพาะท่ีใชบ้งัคบัแก่หลกัการเสรีภาพ

ในการทาํสัญญาโดยถือเป็นขอ้จาํกดัอยา่งหน่ึง ส่วนในประเทศองักฤษ เร่ิมวางหลกัเกณฑ์ของคาํวา่

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนอย่างจริงจงัในศตวรรษท่ี 18 เม่ือศาลเร่ิมพิพากษาให้สัญญาท่ี

จาํกดัเสรีภาพทาง การคา้เป็นโมฆะ เพราะขดัต่อผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือขดัต่อศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน ต่อมาแนวคิดเก่ียวกับหลักการของคําว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน

เปล่ียนเป็นการให้ความคุม้ครองผลประโยชน์ของส่วนรวมโดยประสานกบัหลกัเสรีภาพของบุคคล 

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงมิใช่เป็นเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะแต่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับ

ผลประโยชน์ของมหาชน ทศันะทางกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเปล่ียนไป

ตามความเปล่ียนแปลงของสภาวะทางสังคมและเศรษฐกิจรวมทั้งทศันะของมหาชนท่ีเปล่ียนแปลง

ไปการระงบัขอ้พิพาท การธาํรงไวซ่ึ้งจารีตประเพณีก็ยุง่ยากมาก มีโครงสร้างสูงข้ึนโดยเฉพาะสถาบนั

ทางกฎหมายซ่ึงมีรูปแบบซบัซอ้นเขา้แทนท่ีสถาบนัเก่าๆ เพื่อสร้างความสงบเรียบร้อยของสังคม130 

จากนั้น จึงมีการบญัญติักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ซ่ึงริเร่ิมโดยชาวโรมนัเป็นคร้ังแรกในโลก และ

กฎหมายโรมนัน่ีเองคือท่ีมาของแนวความคิดเร่ืองความสงบเรียบร้อยของสังคม131 

    แนวความคิดเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนปรากฏต่อมาใน

The statutaodiosa of the Statutum of the middle Ages ซ่ึงได้ถูกถ่ายทอดไปยงัประเทศทางตะวนัตก 

โดยแบ่งเป็น 3 กลุ่มคือ 

    ก. กลุ่มฝร่ังเศส - อิตาลี 

    ข. กลุ่มเยอรมนั 

    ค. กลุ่มแองโกลแซกชัน่ 

    ต่อมาคําว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน  (L’ordrepublic)  

ไดป้รากฏในมาตรา 1131 และ 1133 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส โดยดาํเนินรอยตามกฎหมาย

โรมนัดงักล่าว132ในทาํนองเดียวกนั มีหลกัฐานยืนยนัวา่คาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนของ

องักฤษ (Public Policy) ยืมมาจากกฎหมายโรมนั133และคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนของ

130 วสิารุ พนัธนะ.(2518).หลกันิติธรรม.ดลุพาหะ, 4.หนา้ 87-89. 
131 อุกฤษ มงคลนาวนิ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 13. 
132 เร่ืองเดียวกนั หนา้เดียวกนั. 
133 O.HoodPhillips,A First Book of English Law,(6thod;London:Sweet and Maxwell,1970). p. 

103.(อา้งถึงใน สุรพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของประชาชน. หนา้ 10. 
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เยอรมนั (OFFEN LICHE ORDNUNG) มีท่ีมาจากกฎหมายโรมนัเช่นกนั134 คาํวา่ความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนของไทยก็มีท่ีมาจากกฎหมายโรมนัด้วย เพราะคาํๆ น้ีเราเลียนแบบมาจากประมวล

กฎหมายแพง่ฝร่ังเศสซ่ึงมีม่ีมาจากกฎหมายโรมนั135 

   (2) ประวติัความเป็นมาของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

    ก. ประวติัความเป็นมาของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ของไทย 

    จากหลกัฐานพบวา่ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยฉ์บบั พ.ศ. 

2466 มาตรา 12 ใชค้าํวา่ “รัฐประศาสโนบาย” หรือความปลอดภยัแห่งบุคคลแห่งบุคคลฤาทรัพยสิ์น 

และต่อมาในพระราชบญัญติัสมุดเอกสารและการพิมพ ์พ.ศ.2470 มาตรา6 (3) ใชค้าํวา่ “ความสงบ

ราบคาบของประชาชน”136และได้เร่ิมใช้คาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนเพียงอย่างเดียวใน

พระราชบญัญัติการพิมพ์ พ.ศ.2476 (กฎหมายฉบบัน้ีไดย้กเลิกไปแล้ว) ในประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่ง มาตรา 142 มาตรา 225 และมาตรา 249 และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 2517 มาตรา 47 ในบางคร้ังก็ใชค้าํวา่เพื่อประโยชน์แก่ประเทศหรือเพื่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ความผาสุกของประชาชน ในพระราชบญัญติัคนเขา้เมือง พ.ศ.2493 มาตรา 16 แต่ปรากฏว่าส่วนมาก

ใช้ถอ้ยคาํว่า “ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน” เช่น ในพระราชบญัญติัการพิมพ ์

พ.ศ.2484 ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 3 ลงวนัท่ี 17 พฤศจิกายน พ.ศ.2515 พระราชบญัญติัการ

เนรเทศ พ.ศ.2499 พระราชบญัญติัสัญชาติ พ.ศ.2508 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2517 

มาตรา 30,40,44,46 และมาตรา 48 และกฎหมายอ่ืนๆ อีกหลายฉบบั137 

    หลกัการเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนของไทย แต่เดิม

ใช้บงัคบัแก่หลกัเสรีภาพในการทาํสัญญาโดยถือเป็นขอ้จาํกดัอย่างหน่ึง แต่เม่ือล่วงมาถึงปัจจุบนั 

หลกัการดงักล่าวได้กลายเป็นหลักการสําคญัท่ีใช้บงัคบัแก่กฎหมายเอกชนโดยทัว่ไปของนานา

ประเทศ สําหรับประเทศไทยก็อยู่ในทาํนองเดียวกนั ทั้งน้ีอาจเห็นไดจ้ากบทบญัญติัหลายแห่งใน

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดย้อมรับหลกัการเช่นนั้นโดยตรงและในส่วนท่ีมิไดบ้ญัญติัไว้

134 Szaszy,op,cit.p.177 (อา้งถึงใน สุรพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของประชาชน, 

หนา้ 10. 
135 อุกฤษมงคลนาวนิ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 12. 
136 ธานินทร์กรัยวเิชียร. (2514). ภาษากฎหมายไทย. หนา้ 55. 
137 อุกฤษมงคลนาวนิ.อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 12. 
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โดยตรง ในทางปฏิบติัก็เป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไปดงัท่ีปรากฏตามแนวคาํพิพากษาศาลฎีกาซ่ึงไดย้อมรับ

หลกัการน้ีอยา่งกวา้งขวาง138 มิไดจ้าํกดัเฉพาะกรณีนิติกรรมแต่อยา่งเดียวเหมือนในยคุก่อนๆ139 

    ข. ประวติัความเป็นมาของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ของฝร่ังเศสฝร่ังเศสยอมรับแนวความคิดเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจากกฎหมายโรมนั 

แต่การยอมรับแนวความคิดเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนน้ี ในยุคท่ียกร่างประมวล

กฎหมายแพง่ฝร่ังเศส ไดย้อมรับแนวความคิดเช่นนั้นเฉพาะท่ีใชบ้งัคบัแก่หลกัการเสรีภาพในการทาํ

สัญญาโดยถือเป็นขอ้จาํกดัอยา่งหน่ึงเท่านั้น แต่เม่ือล่วงมาถึงปัจจุบนั เสรีภาพในการทาํสัญญาถูกจาํกดั

มากข้ึนทุกที จนปรากฏวา่เป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่แนวความคิดดงักล่าวไดก้ลายเป็นหลกัการ

สําคญัท่ีใช้บงัคบัแก่กฎหมายเอกชนโดยทัว่ไป มิไดจ้าํกดัเฉพาะกรณีนิติกรรมแต่อยา่งเดียวเหมือน

ในยคุก่อนๆ140 

    ค. ประวติัความเป็นมาของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ขององักฤษ (Public Policy) เร่ิมตน้ข้ึนในสมยัพระนางเจา้อลิซาเบท (Elizabethan days) แต่มาเร่ิม

วางหลกัเกณฑ์ของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนอยา่งจริงจงัในศตวรรษท่ี 18 เม่ือศาลเร่ิม

พิพากษาใหส้ัญญาท่ีจาํกดัเสรีภาพทางการคา้เป็นโมฆะ เพราะขดัต่อผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือ

ขดัต่อศีลธรรมอนัดีของประชาชนในศตวรรษท่ี 18 ถึงตน้ศตวรรษท่ี 19 ศาลไดข้ยายขอบเขตในการ

ใชห้ลกัเร่ืองผลประโยชน์ของส่วนรวมครอบคลุมเร่ืองต่างๆ อยา่งกวา้งขวางและใช้มาก  จนคาํว่าความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนถูกขนานนามว่าเป็นมา้พยศ (Unruly horse) เพราะขดัต่อหลกัเสรีภาพ

พื้นฐานในการทาํสัญญาของบุคคล 

    ต่อมาในปี 1853 ซ่ึงเป็นปีท่ีลัทธิปัจเจกนิยม (Individualism) กําลัง

รุ่งเรือง จึงไดมี้การจาํกดัการใชห้ลกัเร่ืองหลกัประโยชน์ของส่วนรวมในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน141และเม่ือลทัธิตลาดเสรี (Laisse faire) เจริญเต็มท่ีในสมยัวิคตอเรีย เสรีภาพของบุคคลใน

138 แหล่งเดิม. หนา้ 29. 
139 แหล่งเดิม. หนา้ 13. 
140 อุกฤษมงคลนาวนิ. (2518). คาํบรรยายช้ันปริญญาโท เร่ือง กฎหมายแพ่งฝร่ังเศส ว่าด้วยเร่ือง

สัญญา. 
141 G.W. Paton, Jurisprudence, (2nded; Oxford :Clarondon Press,1951) p. 113-115 (อา้งถึงใน สุ

รพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของประชาชน. หนา้ 10. 
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การทาํสัญญากลับกลายเป็นส่ิงท่ีละเมิดไม่ได้ ซ่ึงเป็นหลักการท่ีสําคญัท่ีสุดในเร่ืองความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนในสมยันั้น142 

    ปัจจุบนัสังคมเร่ิมสนใจถึงผลประโยชน์ของส่วนรวมมากข้ึน เพราะ

คนมกัใช้เสรีภาพกนัเกินขอบเขต ลทัธินิยมผลประโยชน์ของส่วนรวม (Collectivism) กลบัเขา้มา

แทนท่ีลทัธิปัจเจกนิยม หลกัการของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเปล่ียนมาให้การ

คุม้ครองผลประโยชน์ของส่วนรวมโดยประสานกบัหลกัเสรีภาพของบุคคล 

    ประวติัความเป็นมาของคาํวา่ของความสงบเรียบร้อยของประชาชน

จึงเร่ิมจากการเป็นขอ้จาํกดัในการทาํสัญญาแลว้ขยายขอบเขตมาเป็นหลกัการสําคญัใช้บงัคบัแก่

กฎหมายเอกชนทัว่ไป แนวความคิดเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนเปล่ียนแปลงไปตามกาล

สมยั ดงัจะเห็นไดจ้ากคาํพิพากษาของศาลในอดีต เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี เพราะเป็นลกัษณะพิเศษเฉพาะของ

คาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงจะไดก้ล่าวในหวัขอ้ต่อไป 

   (3) ลักษณะพิเศษของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

   เหตุท่ีแนวความคิดในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้ง

เปล่ียนแปลงไปตามกาลสมยัและสภาพสังคมดงัท่ีได้กล่าวมาแลว้ในหัวขอ้ก่อน ก็เพราะลกัษณะ

ดงักล่าวเป็นลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนของประเทศต่างๆ คือ 

    ก. ลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ของฝร่ังเศส 143 ในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร หลักการในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนจาํเป็นตอ้งเปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ทางการเมืองเศรษฐกิจและสังคมในขณะนั้น 

    ข. ลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ของไทยแนวความคิดเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนมกัจะแปรเปล่ียนไปตามยุคสมยั 

กฎหมายแพ่งของนานาประเทศจึงไดก้าํหนดหลกัการว่าดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนใน

ลกัษณะท่ียดืหยุน่และมอบใหเ้ป็นหนา้ท่ีของศาลท่ีจะใชดุ้ลยพินิจเอง144 

    ค. ลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ขององักฤษ145 นกันิติศาสตร์องักฤษหลายท่านไดใ้ห้ความสนบัสนุนหลกัการท่ีวา่ความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนตอ้งเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาและสภาพสังคมรวมทั้งทศันะของมหาชนความ

142 Cheshire and Fifoot, loc.cit (อา้งถึงใน สุรพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน. หนา้ 10. 
143 สุรพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของประชาชน. หนา้ 12. 
144 อุกฤษมงคลนาวนิ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 16. 
145 สุรพล ธรรมสถิติ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 143 หนา้ 13-15. 
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สงบเรียบร้อยของประชาชนจาํเป็นตอ้งมีการเปล่ียนแปลง มิใช่เพียงแต่เปล่ียนจากศตวรรษหน่ึงไป

อีกศตวรรษหน่ึง หรือเปล่ียนจากชัว่อายุคนหน่ึงไปอีกชัว่อายุคนหน่ึง แต่อาจมีการเปล่ียนแปลงแม้

ในชัว่อายุคนเดียวกนั อีกทั้งคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนมิใช่เป็นเร่ืองเก่ียวกบัเร่ืองหน่ึง

เร่ืองใดโดยเฉพาะ แต่อาจเปล่ียนหลกัการเก่ียวกบัเร่ืองใดๆ ก็ได ้ลกัษณะท่ีสามารถแปรเปล่ียนได้

น่ีเองท่ีเปรียบเสมือนเสาเขม็พื้นฐานของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน และไม่ควรมี ส่ิงใด

ไปกระทบกระเทือนลกัษณะพิเศษเฉพาะดงักล่าวน้ี ถา้ปราศจากลกัษณะดงักล่าว คาํว่าความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนก็เกือบจะไม่มีประโยชน์อะไรเหลืออยู่เลย วิวฒันาการของมนุษยชาติและ

ความยากลาํบากในการเสาะแสวงหามติมหาชนใน ชัว่ระยะเวลาหน่ึงทาํให้ลกัษณะพิเศษดงักล่าวมี

ความสําคญัต่อคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนอยา่งยิง่เป็นการแน่ชดัแลว้วา่ ลกัษณะท่ีสําคญั

และพิเศษท่ีสุดของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนคือการท่ีมีหลกัการท่ีสามารถเปล่ียนแปลง

ใชไ้ดก้บัทุกสถานการณ์กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนไม่สามารถอยูค่งท่ีไดแ้ต่

ต้องเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา การใช้ค ําว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนจําเป็นต้อง

เปล่ียนแปลงไปตามววิฒันาการของมติมหาชนเป็นท่ียอมรับกนัตั้งแต่คดีระหวา่ง นอร์เดนเฟลทก์บั

บริษทั แมคซิมนอร์เดนเฟลท ์(ปี 1894) วา่ คาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นเร่ืองนโยบาย

ของกฎหมายในสมยัหน่ึงๆ ซ่ึงมีหลกัการเปล่ียนแปลงจากยุคหน่ึงไปอีกยุคหน่ึงตามแนวความคิด 

ซ่ึงเป็นท่ียอมรับและตามโครงสร้างของสังคมในสมยันั้นๆแนวความคิดสมยัใหม่ยอมรับกนัว่า

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นหลกัการท่ีตอ้งเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาและประเพณี 

เป็นการหลีกเล่ียงไม่ได้ท่ีหลักการในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจะอยู่คงท่ีไม่ได ้ 

และจาํเป็นตอ้งเปล่ียนแปลงเม่ือสภาพทางเศรษฐกิจมีการเปล่ียนแปลง 

    ลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชน

คือ การมีความยืดหยุ่นและสามารถเปล่ียนแปลง (Elasticity and Variability) ให้สอดคล้องกบัสภาพ

ทางการเมือง เศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งทศันะของมหาชนในช่วงเวลาหน่ึงๆ ซ่ึงถา้ขาดคุณสมบติั

ขอ้น้ีแลว้ คาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนก็คงจะไม่สมความมุ่งหมายของผูบ้ญัญติักฎหมาย

และกลายเป็นคาํท่ีไม่มีประโยชน์อะไรเลย ดงันั้น เม่ือเราไดรั้บทราบคุณลกัษณะพิเศษของความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนจึงมีความจาํเป็นต้องทาํการศึกษาต่อไปว่า เราจะให้คาํนิยามแก่คาํ

ดงักล่าวอยา่งไร ซ่ึงเราจะไดศึ้กษากนัในหวัขอ้ต่อไป 

   (4) ข้อดีและข้อเสียของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

   คําว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็ นคําท่ี มีลักษณะเป็ น

นามธรรม (Abstract) ซ่ึงมีหลกัการท่ียืดหยุน่และมอบให้เป็นหน้าท่ีของศาลท่ีจะใชดุ้ลยพินิจตดัสิน
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วา่การใดขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนหรือไม่เป็นกรณีๆ ไป ทาํให้เกิดการวิพากษ์วิจารณ์

ถึงผลดีและผลเสียต่างของความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงัน้ี 

   ขอ้ดีของหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   1. ใช้บงัคบัเร่ืองต่างๆ ได้ทุกเร่ืองและใช้ได้นานโดยไม่ตอ้งแก้ไข

กฎหมายคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงันั้นจึงมีสภาพในลกัษณะเป็นหลกัการใหญ่ๆ  

ท่ีใชบ้งัคบักบัเร่ืองต่างๆ ไดทุ้กเร่ือง โดยมิไดเ้ก่ียวกบัเร่ืองหน่ึงเร่ืองใดโดยเฉพาะ146 จึงสามารถใช้

หลกัการดงักล่าวไดน้านและไม่ลา้สมยัโดยไม่ตอ้งแกไ้ขกฎหมายเหมือนกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

อ่ืนๆ เพราะมีลกัษณะยดืหยุน่ ปรับไดต้ามกาลสมยั 

   2. ใช้อุดช่องวา่งของกฎหมายในกรณีท่ีกฎหมายบญัญติัครอบคลุม

ไม่ถึงหรือกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัว่าเป็นความผิด ก็ใชค้าํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชน

อุดช่องวา่งของกฎหมาย147 

   3. ใช้ในการรักษาความยุติธรรมตามกาลสมยั เม่ือผูพ้ิพากษาเห็นว่า 

การบังคบัตามตัวบทกฎหมายโดยเคร่งครัดจะก่อผลเสียหรือเกิดความไม่ยุติธรรมผูพ้ิพากษาก็

สามารถท่ีจะไม่บงัคบัตามตวับทกฎหมายนั้น โดยอา้งเหตุผลและอาศยัหลกัการในเร่ืองความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงเป็นหลกัการท่ียืดหยุ่นใช้กับเร่ืองต่างๆ ได้โดยทัว่ไป โดยมอบให้ผู ้

พิพากษาเป็นผูว้นิิจฉยัเพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมข้ึนในสงัคม 

   4. ใชป้้องกนัคุม้ครองผลประโยชน์ของสังคมไดท้นัทีเม่ือตอ้งการ148

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปัจจุบนัมีแนวโน้มว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนน้ีจะถูกใช้มากข้ึนทุกวนั 

เพราะยิ่งนบัวนัคนยิ่งจะเห็นแก่ตวัมากข้ึนทุกที คนส่วนมากหวงัผลประโยชน์ส่วนตวั โดยไม่คิดถึง

ความเสียหายท่ีเกิดต่อส่วนรวมคาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงเป็นหลกัการใหญ่วา่ดว้ย

เร่ืองผลประโยชน์ของส่วนรวมใช้ไดก้บัเร่ืองต่างๆ  ทุกเร่ือง จึงสามารถหยิบยกข้ึนใช้ปกป้องผลประโยชน์ของ

ส่วนรวมไดท้นัที เม่ือมีความจาํเป็น 

   ขอ้เสียของหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   1. ทาํให้เกิดความไม่มัน่คงในกฎนิติศาสตร์ (legalinsecurity) ถา้ใช้

คาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนอย่างไม่ยบัย ั้งจนเกินขอบเขต จะทาํให้เกิดความเสียหายแก่

เอกชนมาก เพราะถา้ใช้คาํๆ น้ียืดหยุ่นมากเกินไป จะกระทบกระเทือนถึงกฎนิติศาสตร์เก่าเม่ือกฎ

146 ปรีดี เกษมทรัพย.์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 53. หนา้ 14. 
147 David,op.cit. p.202,207,205 อา้งถึงใน สุรพล ธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน. หนา้ 85. 
148อุกฤษมงคลนาวนิ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 54. หนา้ 13. 

                                           



95 

นิติศาสตร์ไม่มีความมัน่คง149 ประชาชนก็ไม่สามารถจะคาดการณ์ถึงความแน่นอนในกฎนิติศาสตร์

และไม่สามารถทาํนิติกรรมหรือสัญญาได ้ซ่ึงจะส่งผลให้กระทบกระเทือนถึงเศรษฐกิจและสังคม 

ดงัมีตวัอยา่งเห็นไดจ้ากประเทศองักฤษท่ียุคสมยัหน่ึง คาํๆ น้ีถูกขนานนามวา่เป็นมา้พยศ (unruly horse) 

   2. เป็นการนาํเอากฎหมายไปกา้วก่ายจริยธรรมและเท่ากบัมอบให้ผู ้

พิพากษาเป็นผูบ้ญัญติักฎหมาย150ดัง่ท่ีไดก้ล่าวมาแลว้วา่คาํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็น

คาํท่ีมีลกัษณะเป็นนามธรรม (Abstract) ซ่ึงมีหลกัการยดืหยุน่และมอบใหผู้พ้ิพากษาแต่ผูเ้ดียวเป็นผู ้

วินิจฉัย ซ่ึงเท่ากบัเป็นการมอบให้ผูพ้ิพากษาเป็นผูบ้ญัญติักฎหมาย เป็นการกา้วก่ายหน้าท่ีของฝ่าย

นิติบญัญติั และเป็นการนาํเอากฎหมายไปกา้วก่ายจริยธรรม โดยให้ผูพ้ิพากษาเป็นผูช้ี้ขาด แต่โดยท่ี

ผูพ้ิพากษาก็เป็นเพียงมนุษยปุ์ถุชนจึงอาจเป็นผลเสียหายมากกวา่ผลดีก็ได ้

   แมค้าํวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจะเป็นหลกัการท่ีมอบให้เป็น

หน้าท่ีของศาลท่ีจะใช้ดุลพินิจ จนมีผู ้วิจารณ์ว่าเป็นการนําเอากฎหมายไปก้าวก่ายจริยธรรม  

และเท่ากับมอบอาํนาจให้ผูพ้ิพากษาเป็นผู ้บัญญัติกฎหมายก็ตาม แต่ก็เป็นท่ีประจักษ์แล้วว่า

บทบญัญัติของกฎหมายมีลกัษณะแข็งกระด้าง ขาดความยืดหยุ่นนั้ นไม่สามารถสนองต่อความ

เปล่ียนแปลงของชีวิตสังคมไดท้นัท่วงที ซ่ึงในกรณีเช่นน้ีตวับทกฎหมายท่ีมีลกัษณะยืดหยุ่นจึงมี

ความจาํเป็น เพราะอาจนํามาปรับใช้กับทัศนะท่ีก้าวหน้าของยุคสมัย และแสวงหาความถูกต้อง

เหมาะสมเป็นเร่ืองๆ แลว้แต่กรณีไดด้งันั้น โดยหลกัการแลว้ การมีลกัษณะเป็นนามธรรมของหลกั

กฎหมายว่าดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงน่าจะกล่าววา่เป็นหัวใจของการใช้กฎหมายและ

การบงัคบัใชก้ฎหมาย ซ่ึงเป็นผลดีมากกวา่เป็นผลเสีย151 

   แต่สําหรับระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law) หลกัการใน

เร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนสามารถใช้บงัคบัการกระทาํทุกอย่างท่ีไม่ถูกตอ้งหรือขดัต่อ

มโนธรรม แต่ในระบบกฎหมายองักฤษ (Common Law) ศาลจะไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวกบัเสรีภาพในการ

ทาํสัญญาของบุคคล เอกชนจะถูกปล่อยให้ทาํสัญญาอยา่งเสรีตามแต่จะเลือก ศาลมีหนา้ท่ีอยา่งเดียว

คือแปลความและบงัคบัการให้เป็นไปตามสัญญา เหตุท่ีเป็นเช่นน้ี ก็เพราะเป็นนโยบายและความ

เหมาะสมของแต่ละประเทศ 

149 Rene David, French Law, Translated by M.Kindred, Z Baton Rouge:Louisiana State 

University Press,1972). p.203. “the abuse of this concept would destroy all legal security”;Cohen and Cohen, 

op,cit. p.187 อา้งถึงใน สุรพลธรรมสถิติ. (2521). ความสงบเรียบร้อยของประชาชน.หนา้ 84. 
150 อุกฤษมงคลนาวนิ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 14. 
151 แหล่งเดิม. หนา้ 15. 
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   ส่วนประเทศไทยในทางปฏิบติัแลว้ ผลดีของคาํว่าความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนจะเกิดข้ึนได้ต่อเม่ือใช้โดยคาํนึงถึงหลักผลประโยชน์ส่วนรวม (public interest)  

หรือหลักคุณประโยชน์สาธารณะ 152 กล่าวคือสมควรใช้หลักการดังกล่าวต่อเม่ือเป็นผลดีต่อ

ส่วนรวมจริงๆ จึงจะใช้ โดยตอ้งไม่ใช้พร่ําเพร่ือจนทาํให้เกิดความไม่แน่นอนหรือไม่มัน่คงในกฎ

นิติศาสตร์ (legal uncertainty and insecurity) จนกระทัง่เอกชนไม่สามารถทาํอะไรได้กล่าวอีกนัย

หน่ึงคือ ผูใ้ช้กฎหมายตอ้งรู้จกัประสานเสรีภาพส่วนบุคคลกบัผลประโยชน์ของส่วนรวมให้ถูก

กาลเทศะ เพื่อให้เกิดผลประโยชน์แก่สาธารณะจริงๆ ทั้งน้ีโดยคาํนึงถึงหลกัคุณประโยชน์สาธารณะ 

ทั้งในแง่บวกและลบ เพราะในบางคร้ัง การไม่ใช้หลกัคุณประโยชน์สาธารณะอาจจะเป็นผลดีต่อ

ส่วนรวมมากกวา่153 

   5) หลักท่ัวไปในการวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   จากการสรุปความเห็นของนักนิ ติศาสตร์ทั้ งในประเทศไทยและ

ต่างประเทศ ทาํให้ไดค้วามหมายของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนว่าเป็นเร่ืองเก่ียวกบั

ผลประโยชน์โดยทัว่ไปของสังคม มีลกัษณะพิเศษเฉพาะท่ีสามารถเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลา

และสภาพของสังคม รวมทั้ งทศันะของมหาชนโดยท่ีเปล่ียนแปลงไปความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนจึงมีขอบเขตกวา้งขวางครอบคลุมกฎหมายเอกชน กฎหมายมหาชน กฎหมายภายใน  

และกฎหมายระหวา่งประเทศ ซ่ึงมีทั้งกฎหมายท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและกฎหมายท่ีมิได้

บญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรและหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาซ่ึงมีทั้งหลกัในทางทฤษฎีและหลกั

ตามแนวคาํพิพากษาของศาลสูง 

   หลกัทัว่ไปในการวนิิจฉยัเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนสามารถ

สรุปลกัษณะสาํคญัไดด้งัน้ี154155 

    (1) หลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นหลกัพื้นฐานท่ีมีอยู่ใน

กฎหมายทุกระบบเน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสังคม เศรษฐกิจ และศีลธรรมอนัเป็นส่ิงสําคญัท่ีทาํ

ใหส้ังคมดาํรงอยูไ่ด ้

    (2) การวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนต้องคํานึงถึง

ผลประโยชน์ของสังคมและประเทศชาติเป็นใหญ่ 

152 ถนดั คอมนัตร์. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 52. หนา้ 1. 
153 ถนดั คอมนัตร์. หนา้ 1-5. 
154 สุรพล ธรรมสถิติ. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 143. หนา้ 84. 
155พิชยัศกัด์ิ หรยางกรูและนนัทน์ อศัวเลิศศกัด์ิ. (2556). กฎหมายแพง่ ลกัษณะสญัญา และลกัษณะ

ละเมิด และหลกักฎหมายเปรียบเทียบชั้นสูง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. 
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    การวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจะต้องคํานึงถึง

ผลประโยชน์ของสังคมและประเทศชาติเป็นใหญ่ ผลประโยชน์ของสังคมย่อมต้องอยู่เหนือ

ผลประโยชน์ของเอกชน โดยเฉพาะอยา่งยิง่ ในสถานการณ์ปัจจุบนัซ่ึงบา้นเมืองกาํลงัอยูใ่นภาวะคบั

ขนั แต่การใชห้ลกัผลประโยชน์ของส่วนรวมหรือคุณประโยชน์สาธารณะ (Public Interest, Public 

Good) นั้น ไม่ควรใช้พร่ําเพร่ือจนเกินไป เพราะจะทาํให้เกิดความไม่แน่นอนและไม่มัน่คงในกฎ

นิติศาสตร์ (Legal Uncertainty and Insecurity) และเอกชนจะไม่สามารถดาํเนินการใดได ้ซ่ึงจะเกิด

ผลเสียต่อสังคมมากกว่า ฉะนั้ น การวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงควรต้อง

คาํนึงถึงหลกัคุณประโยชน์สาธารณะทั้งในทางบวกและทางลบดว้ย เพราะในบางคร้ัง การไม่ใชห้ลกั

คุณประโยชน์สาธารณะจะทาํใหเ้กิดผลดีต่อสังคมมากกวา่ 

    เม่ือหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นหลักท่ีเก่ียวข้องกับ

ประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวมจึงตอ้งหา้มมิให้มีการฝ่าฝืน แมว้า่

กฎหมายนั้นจะไม่มีบทบญัญติัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนกาํหนด

ไวโ้ดยชดัแจง้ก็ตาม และศาลสามารถหยบิยกข้ึนพิจารณาไดเ้องแมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงกล่าว

อา้งข้ึนก็ตาม 

    (3) เป็นกฎหมายท่ียุติธรรม (jus aequum) เน่ืองจากหลกัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนมีความหมายอยา่งกวา้งและยากท่ีจะให้คาํจาํกดัความ จึงไม่มีการกาํหนดขอ้เท็จจริง

อนัเป็นองคป์ระกอบไวแ้น่ชดั ศาลจึงมีดุลพินิจในการวนิิจฉยัเป็นกรณีไปเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม

แก่คู่ความทุกฝ่าย 

    (4) การวินิจฉยัเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้งรู้จกัเปล่ียนแปลง

หลกัการเก่าๆ ให้สอดคลอ้งกบัววิฒันาการทางดา้นการเมือง เศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งทรรศนะ

ของมหาชนโดยทัว่ไป เน่ืองจากหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็นถอ้ยคาํท่ีมีความหมาย

ไม่แน่นอน (unbestimmte Rechtsbegriffe) มีขอบเขตอย่างกวา้งและเปล่ียนแปลงไปตามนโยบาย

ของรัฐหรือสภาพสังคมท่ีมีการเปล่ียนแปลงตามกาลสมยั เพื่อให้เป็นบทบญัญติัท่ียืดหยุ่นและให้

ศาลมีโอกาสใชดุ้ลพินิจไดม้ากอนัจะทาํใหก้ารรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชนบรรลุผล 

    ดังนั้ นการวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนต้องรู้จัก

เปล่ียนแปลงหลกัเก่าๆ ให้ทนัววิฒันาการทางดา้นการเมืองเศรษฐกิจและสังคม รวมทั้งทรรศนะของ

มหาชนท่ีเปล่ียนแปลงไปดว้ย ทั้งน้ีเป็นเพราะเป็นลกัษณะพิเศษเฉพาะของคาํวา่ความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนท่ีจะตอ้งมีการเปล่ียนแปลงให้เหมาะสมกบักรณีตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในบทก่อน อีก

ประการหน่ึงคือการยึดหลกัแนวคาํพิพากษาฎีกาเก่าอย่างเคร่งครัดเกินไปเป็นการขดัต่อความเป็น

จริงเพราะหลกัตามแนวคาํพิพากษาฎีกาเก่าอาศยัเหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนในอดีต แต่เป็นท่ีประจกัษ์ชัด
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แลว้วา่สังคมมีการเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา การยดึหลกัแนวคาํพิพากษาฎีกาอยา่งเคร่งครัดเกินไป

จึงไม่เหมาะสมกบักาลสมยัและเป็นการขดัต่อสภาพความเป็นจริงดว้ย 

    (5) การวินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนควรเป็นไปตาม

หลักกฎหมาย เน่ืองจากเป็นกฎหมายท่ีเป็นบทบังคบั (us cogens) ไม่ยอมให้คู่กรณีตกลงแก้ไข

เปล่ียนแปลงเป็นอย่างอ่ืน เป็นบทบงัคบัเด็ดขาดซ่ึงผูท่ี้ฝ่าฝืนย่อมได้รับโทษหรือเกิดผลร้ายเสมอ 

ส่วนเร่ืองนโยบายระดบัชาติตอ้งฟังความเห็นของประชาชน 

    หลกัการในการวินิจฉยัประการสุดทา้ยคือ ถา้เป็นเร่ืองกฎหมายก็ตอ้งว่า

ไปตามหลกักฎหมายท่ีไดบ้ญัญติัไวห้รือไดมี้คาํพิพากษาวางหลกัไว ้แต่คาํพิพากษา แต่คาํพิพากษา

ฎีกาก็ตอ้งตกอยูภ่ายใตก้ฎแห่งการเปล่ียนแปลงและเสริมแต่ง ในกรณีท่ีมีคาํพิพากษา 2 ฉบบั ขดักนั

ก็เป็นเร่ืองท่ีผลประโยชน์ของสังคมในคาํพิพากษาฉบบัไหนเหนือกว่า ฉบบัท่ีเหนือกว่าย่อมตอ้ง

ไดรั้บความคุม้ครองจากกฎหมายก่อน และถา้เป็นเร่ืองผลประโยชน์ของสังคมชนิดใหม่ท่ียงัไม่เคย

มีคาํพิพากษาวางหลกัไวห้รือท่ีไปขดักบัหลกัคาํพิพากษาฎีกาเก่า หากผลประโยชน์ใดเหนือกว่าก็

ยอ่มตอ้งคุม้ครองอนันั้นก่อนทั้งน้ี ไม่ถือวา่เป็นการทาํลายกฎนิติศาสตร์เก่า (act of repeal) เพราะใน

กรณีเช่นน้ีเราถือวา่เป็นเร่ืองของการประสานผลประโยชน์ของสังคมอีกประการหน่ึง คาํพิพากษาก็

จาํตอ้งมีการเปล่ียนแปลงและเสริมแต่งอยูแ่ลว้ 

    หลกัการท่ีกล่าวมาทั้งหมดน้ีเป็นหลกัใหญ่ในการวินิจฉยัเร่ืองความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน กล่าวคือ เร่ืองกฎหมายก็ต้องว่าไปตามกฎหมาย แต่หลกัดงักล่าวก็ยงัมี

ขอ้ยกเวน้ ถา้กรณีเป็นเร่ืองนโยบายระดบัชาติ และประชาชนส่วนใหญ่มีความคิดเห็นท่ีไม่เห็นดว้ย

กับกฎหมายและคิดว่ากฎหมายไม่เป็นธรรม ในกรณีเช่นน้ีจะว่าไปตามกฎหมายไม่ได้ เพราะ

กฎหมายหรือรัฐนั้นมีพื้นฐานก่อตั้งจากการรวมตวัของประชาชน156เสียงของประชาชนส่วนใหญ่จึง

เป็นเสียงท่ีผู ้วินิจฉัยเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจะต้องรับฟัง ก่อนท่ีจะบังคับใช้

กฎหมาย157 ถึงแมว้่ามติมหาชนจะเป็นส่ิงท่ีหายากเพียงใดก็ตาม แต่ถา้ตอ้งการให้กฎหมายเป็นท่ี

ยอมรับของประชาชน หรือตอ้งการปกครองประเทศดว้ยความมัน่ใจในศรัทธาของประชาชน เราตอ้งหา

มติมหาชนใหไ้ดว้า่มีความคิดเห็นต่อเร่ืองดงักล่าวอยา่งไร 

    จากการศึกษาพบว่า ความสงบเรียบร้อยของประชาชนนั้นมีท่ีมาจาก

กฎหมายโรมนั (Roman Law) โดยในยคุเร่ิมตน้หลกักฎหมายเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน

เป็นเพียงขอ้จาํกดัของหลกัเสรีภาพในการทาํสัญญาเท่านั้น แต่เม่ือเวลาไดล่้วงเลยมาจนถึงปัจจุบนั 

156 อมร จนัทรสมบูรณ์. (2517). กฎหมายกับความเป็นธรรมในสังคม. หนา้ 2-4. 
157 ถนดั คอมนัตร์,. อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 52. หนา้ 4, 5 และ 6. 
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ปรากฏวา่ไดเ้ป็นท่ียอมรับทัว่ไปวา่ความสงบเรียบร้อยของประชาชนไดก้ลายมาเป็นหลกัการสําคญัท่ี

ใช้บงัคบัแก่กฎหมายโดยทัว่ไป และมีแนวโนม้วา่หลกัในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนน้ี

จะถูกนาํมาใชม้ากข้ึนในบริบทของกฎหมายต่างๆ แนวความคิดของหลกัในเร่ืองความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนนั้นมีลกัษณะเปล่ียนแปลงไปมา ในระยะแรกนั้นจะถือเอาผลประโยชน์ของส่วนรวม

เป็นหลักในการวินิจฉัยอย่างไม่มีขอบเขต โดยศาลมักตีความในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนในลกัษณะกวา้งขวาง หากส่ิงใดกระทบต่อประโยชน์ต่อส่วนรวม ศาลจะพิพากษาทนัที

วา่ส่ิงนั้นขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยมิไดพ้ิจารณาว่าการตดัสินดงักล่าวจะขดักบั

ผลประโยชน์ของปัจเจกชนหรือไม่จนในเวลาต่อมาเม่ือลทัธิปัจเจกนิยม (Individualism) กาํลงัรุ่งเรือง

ในปีค.ศ.1853 หลกัการเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนกลบัให้ความสําคญัต่อผลประโยชน์ของ

เอกชนหรือเสรีภาพในการทาํสัญญามากยิ่งกว่าหลักประโยชน์ของส่วนรวม จนกระทั่งปัจจุบัน 

เพื่อป้องกนัการใช้เสรีภาพอย่างเกินขอบเขต หลกัในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงตอ้ง

เปล่ียนมาให้ความสําคญักบัผลประโยชน์ของส่วนรวมโดยประสานกบัผลประโยชน์ของเอกชน 

ทั้งน้ี เพราะเป็นลักษณะพิเศษเฉพาะของคาํว่าความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีต้องมีความ

ยดืหยุน่ (Elasticity) และสามารถเปล่ียนแปลงไปตามกาลเวลาและสภาพสังคม (Variability) 

 2.2.2 ระบบกฎหมายกบัหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 คาํวา่ “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” (public policy หรือ public order) 

เป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งมากและเปล่ียนไปไดต้ามนโยบายของ รัฐ สภาวะทางสังคม เศรษฐกิจ 

รวมทั้งทศันะของมหาชนท่ีเปล่ียนไปตามยุคสมยั จึงยากแก่การให้คาํจาํกดัความวา่กรณีใดเป็นเร่ือง

ความสงบเรียบร้อย อย่างไรก็ตาม ศาสตราจารย ์ดร.จ๊ีด เศรษฐบุตรได้ให้คาํอธิบาย “ความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน” ไวว้า่ “เป็นขอ้ห้ามซ่ึงสังคมบงัคบัแก่เอกชน เป็นการแสดงให้เห็นวา่สังคม

ยอ่มอยู่เหนือเอกชน ทั้งน้ี เพื่อสังคมจะไดด้าํรงอยูไ่ด ้และจะไดคุ้ม้ครองปกปักรักษาเอกชน ซ่ึงอยู่

ในสังคมนั่นเอง” ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับผลประโยชน์

โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม มิใช่ของเอกชนคนใดหมู่ ใดโดยเฉพาะ การ

ใดท่ีขดัต่อหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงไม่อาจเกิดผลตามกฎหมายและไม่อาจบงัคบั

การให้เป็นไปตามนั้นได ้จุดประสงคข์องหลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนคือ ความเรียบร้อย

ทางการเมืองการปกครอง เพื่อคุม้ครองสถาบนัต่างๆ ในสังคม อนัไดแ้ก่ รัฐ ครอบครัว และเอกชน 

รวมทั้งความ เรียบร้อยทางเศรษฐกิจเพื่อรักษาประโยชน์ของสังคมและเอกชน หลักความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนมีปรากฏอยู่ในกฎหมายต่างๆ ทั้ งกฎหมายเอกชน เช่น กฎหมายแพ่ง 

กฎหมายพาณิชย ์และ กฎหมายมหาชน เช่น กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมายปกครอง กฎหมายอาญา 

กฎหมายภาษีอากร กฎหมายท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจหรือสังคม ตลอดจนการกระทาํทางปกครอง โดยท่ี
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หลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนมีความหมายกวา้งและเปล่ียนแปลงได ้ไม่อาจกาํหนดไวใ้ห้

ชัดเจนในกฎหมาย จึงเป็นเร่ืองท่ีศาลจะต้องพิจารณาเป็นกรณีไปเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่

คู่ความ ซ่ึงจากคาํพิพากษาศาลฎีกาอาจจาํแนกเร่ืองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนได ้

ดงัน้ี  

   1) การขดัขวางมิให้เป็นไปตามครรลองของกระบวนการยุติธรรม เช่น ขอ้ตกลง

หา้มนาํคดีมาสู่ศาล ไม่วา่คดีแพง่หรือคดีอาญา สัญญาเลิกคดีอาญาแผน่ดินโดยไม่ใหฟ้้อง ไม่ใหแ้จง้

ความหรือถอนฟ้อง หรือช่วย ใหผู้ก้ระทาํผดิไม่มีความผดิ 

   2) การยุยงส่งเสริมให้เป็นความกนัหรือการซ้ือขายความ เช่นการแสวงหา

ประโยชน์จากการท่ีบุคคล อ่ืนเป็นความกนัโดยการออกทุนรอนยยุงส่งเสริมใหเ้ขาเป็นความหรือรับ

ซ้ือความจากเขาโดยตนมิไดมี้ส่วนไดเ้สียตามกฎหมาย  

   3) การห้ามประกอบการแข่งขนัในการทาํอาชีพหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพใน

การประกอบอาชีพ เช่น ขอ้ตกลงจาํกดัการประกอบอาชีพทุกอาชีพทั้งหมดหรือมีกาํหนดระยะเวลา

หา้มประกอบอาชีพอนัเป็นการปิด การทาํมาหาไดข้องฝ่ายใดโดยเด็ดขาดจนไม่อาจดาํรงชีพอยูไ่ด ้

   4) ค่าจา้งทนายความท่ีแบ่งเอาส่วนจากทรัพยสิ์นท่ีเป็นมูลพิพาท  

   5) เร่ืองอ่ืนๆ 

 2.2.3 หลักความสงบเรียบร้อยตามประเภทของระบบกฎหมาย  

  หลักความสงบเรียบร้อยเป็นหลักพื้นฐานท่ีมีอยู่ในกฎหมายทุกระบบ

เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสังคม เศรษฐกิจ และ ศีลธรรมอนัดีเพื่อให้สังคมดาํรงอยูไ่ดอ้ยา่งสงบสุข 

หลกัความสงบเรียบร้อยจึงสามารถจาํแนกตามระบบของกฎหมายดงัน้ี 

   1) หลักความสงบเรียบร้อยของประชาชนในระบบกฎหมายเอกชน 

   กฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนต่อ

เอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั การท่ีบุคคลเขา้ทาํนิติกรรมสัญญาใดๆ ต่อกนัยอ่มตอ้งผกูพนับงัคบักนั

ตามหลกัความศกัด์ิสิทธ์ิของเจตนาของบุคคลนั้นๆ  ปรัชญาของกฎหมายเอกชน คือ ไม่มีกฎหมาย

ห้ามยอ่มทาํได ้ซ่ึงหลกัน้ีมีอยูใ่นประมวลกฎหมายแพ่งทัว่โลกและปรากฏเป็นลายลกัษณ์อกัษรคร้ัง

แรกในคาํประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ในมาตรา 5 ซ่ึงบญัญติัวา่ “กฎหมายมีสิทธิหา้ม

การกระทาํก็แต่เฉพาะท่ีเป็นการกระทาํใหส้ังคมเดือดร้อน ส่ิงท่ีกฎหมายไม่ไดห้้ามไวย้อ่มทาํได ้และ

บุคคลไม่อาจถูกบังคบัให้กระทาํในส่ิงท่ีกฎหมายไม่ได้สั่งให้กระทาํ” อย่างไรก็ตาม หากวตัถุท่ี

ประสงค์เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน นิติกรรมสัญญานั้นจะ

ตกเป็นโมฆะเน่ืองจากกฎหมายไม่สนบัสนุนการกระทาํท่ีฝ่าฝืนความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน  
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   หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีปรากฏใน

กฎหมายเอกชน ตวัอยา่ง เช่น 

    (1) บทบญัญติัเก่ียวกบัสภาพและความสามารถของบุคคล เช่น ผูเ้ยาว ์

คนไร้ความสามารถ คนเสมือนไร้ความสามารถ ซ่ึงกาํหนดข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์ของผูท่ี้

อ่อนแอกวา่  

    (2) บทบญัญติัเก่ียวกบัแบบของนิติกรรม เช่น การทาํนิติกรรมเก่ียวกบั

ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซ่ึงเป็นทรัพย์ท่ีมีค่ามากในทางเศรษฐกิจจึงควรจะกระทําด้วยความ

รอบคอบ มีการใคร่ครวญถึงผลประโยชน์ ท่ีจะไดรั้บอย่างแทจ้ริง และยงัเป็นประโยชน์แก่รัฐและ

บุคคลภายนอกดว้ย เช่น ทาํให้เกิดความสะดวกในการ เรียกเก็บภาษีอากร รวมทั้งทาํให้ผูมี้ส่วนได้

เสียมีโอกาสขอดูขอ้มูลได ้ 

    (3) บทบญัญติัเก่ียวกบัครอบครัวและอาํนาจในครอบครัว เช่น การหมั้น 

การสมรส การกาํหนดให้ชายมีภรรยาไดเ้พียงคนเดียว หน้าท่ีของบิดามารดา สถานะทางกฎหมาย

ของบุตรนอกสมรส  

    (4) บทบญัญติัเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ เช่น ทรัพยสิ์นอนัเป็นสา

ธารณสมบติัของแผน่ดิน  

    (5)บทบญัญัติท่ีเก่ียวกับการคุ้มครองบุคคลภายนอก เช่น บทบญัญัติ

เก่ียวกบัการเพิ่มทุนลดทุน ของบริษทัจาํกดัเพื่อใหบุ้คคลภายนอกท่ีจะติดต่อกบับริษทัทราบวา่บริษทั

มีทุนเท่าใด  

    (6) บทบญัญติัเพื่อป้องกนัมิให้บุคคลทุจริต เช่น กฎหมายประกนัภยัท่ี

กาํหนดให้ผูรั้บประกนัภยัไม่ตอ้งรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยท่ี์เอาประกนัภยัเน่ืองจาก

การกระทาํโดยทุจริตหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของผูเ้อาประกันภยัหรือผูรั้บประโยชน์   

เป็นตน้ 

   2) หลักความสงบเรียบร้อยของประชาชนในระบบกฎหมายมหาชน 

   กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดสถานะความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐ

หรือหน่วยงานของรัฐระหว่างกนัหรือกบัเอกชนในฐานะท่ีเหนือกว่าเอกชน โดยให้อาํนาจรัฐหรือ

หน่วยงานของรัฐดาํเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ จึงทาํให้กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ี

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนโดยตรง ได้แก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายปกครอง กฎหมายภาษีอากร กฎหมายอาญา ตลอดจนกฎหมายท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจหรือ

สังคม เช่น กฎหมายคุม้ครองแรงงานหรือแรงงานสัมพนัธ์ซ่ึงแทรกแซงสัญญาจา้งแรงงานระหว่าง

ลูกจา้งนายจา้ง กฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภคซ่ึงแทรกแซงกฎหมายซ้ือขาย และเช่าซ้ือซ่ึงจาํกดัสิทธิ
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เสรีภาพของเอกชนเพื่อคุม้ครองสังคม ดงันั้นการใดท่ีขดักบับทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวจึงขดักบั

หลักความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนไม่อาจเกิดผลตามกฎหมายและไม่อาจ

บงัคบัการใหเ้ป็นไปตามนั้นได ้รวมทั้งอาจไดรั้บผลร้ายจากการกระทาํดงักล่าว  

   หลักความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนท่ีปรากฏใน

กฎหมายมหาชน ตวัอยา่ง เช่น 

    (1) บทบัญญัติเก่ียวกับความเรียบร้อยทางการเมือง เช่น กฎหมายการ

เลือกตั้ง กฎหมายว่าด้วยการ รักษาความมัน่คงในราชอาณาจกัร กฎหมายคุม้ครองความลบัในทาง

ราชการ เป็นตน้  

    (2) บทบญัญติัเก่ียวกบัความสัมพนัธ์และความมัน่คงของสถาบนัครอบครัว

เช่นกฎหมายคุม้ครองเด็ก กฎหมายคุม้ครองผูถู้กกระทาํดว้ยความรุนแรงในครอบครัว  เป็นตน้ 

    (3) บทบัญญัติเก่ียวกับเศรษฐกิจและสังคม เช่น กฎหมายภาษีอากร 

กฎหมายห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา กฎหมายกูย้ืมเงินท่ีเป็นการฉ้อโกงประชาชน กฎหมายคุม้ครอง

แรงงาน กฎหมายแรงงานสัมพนัธ์ กฎหมายคุม้ครองผูบ้ริโภค เป็นตน้ 

    (4) กฎหมายซ่ึงบญัญติัว่าการกระทาํใดเป็นความผิดและมีโทษทางอาญา 

เช่น ประมวลกฎหมายอาญา เป็นตน้ 

    การตีความโดยใชห้ลกัการนิติวิธีทางกฎหมายเอกชนและการตีความโดย

ใชห้ลกันิติวธีิทางกฎหมายมหาชนยอ่มมีความแตกต่างกนั โดยหลกัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชนของกฎหมายเอกชนนั้นจะเป็นบทกฎหมายยุติหากการตกลงกนัของคู่สัญญานั้น

ไม่ได้สร้างความเสียหายให้เกิดข้ึนแก่เร่ืองสําคญัก็ย่อมไม่ใช่กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่หากขอ้ตกลงนั้นมีผลกระทบต่อเร่ืองสําคญั ขอ้ตกลงนั้นก็ย่อม

เป็นเร่ืองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และเน่ืองจากกฎหมายมหาชน

เป็นกฎหมายท่ีจะส่งผลกระทบต่อคนเป็นส่วนใหญ่ หลกันิติวิธีทางกฎหมายมหาชนจึงมีการกาํหนด

กฎหมายในระดับกฎหมายแม่บทเป็นหลัก และกาํหนดรายละเอียด ในกฎหมายลาํดับรองเพื่อใช้

บงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมายหลกั ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายมหาชนจึงมีการกาํหนด เง่ือนไข วิธีการต่างๆ 

ไวอ้ยา่งชดัเจน คู่สัญญาไม่สามารถตกลงเพื่อยกเวน้ขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึงได ้การดาํเนินการต่างๆ 

ตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดอยา่งเคร่งครัด ดว้ยเหตุท่ีกฎหมายเก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งและการ

บริหารพสัดุในภาครัฐเป็นการดาํเนินการตามหลกักฎหมายมหาชน ซ่ึงส่งผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน

หรือแมแ้ต่ตวัรัฐเองตอ้งปฏิบติัตามสิทธิหนา้ท่ีความรับผิดหรือขอ้ยกเวน้ใดๆ ตามท่ีกฎหมายกาํหนด

ไวอ้ยา่งชดัเจน การไม่ปฏิบติัตามกฎหมายหรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกาํหนดไวย้อ่มเป็นการกระทาํท่ีขดั
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ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน อนัมีผลใหค้าํช้ีขาดอนุญาโตตุลาการท่ีพิพาท

เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองนั้นตอ้งถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง  

  2.2.4 การปรับใช้หลักกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนใน

คดีประเภทต่างๆ 

  หลกัพิจารณาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

แยกตามประเภทแห่งคดี มีตวัอยา่งดงัน้ี 

   1)  การปรับใช้หลักกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในคดีแพ่ง 

  สําหรับหลกักฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนในคดีแพ่ง ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดบ้ญัญติัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนไวห้ลายกรณี เช่น  

   มาตรา 150 บญัญติัวา่ “การใดมีวตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดย 

กฎหมาย เป็นการพน้วิสัยหรือเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

การนั้นเป็นโมฆะ”  

   มาตรา 151 บญัญติัวา่ “การใดเป็นการแตกต่างกบับทบญัญติัของกฎหมาย

ถา้มิใช่ กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การนั้นไม่เป็นโมฆะ” 

   มาตรา 188 บัญญัติว่า “นิติกรรมใดมีเง่ือนไขอนัไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

หรือขดั ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน นิติกรรมนั้นเป็นโมฆะ”  

   แม้กฎหมายแพ่งจะมีเจตนารมณ์เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน  

ในการทาํนิติกรรม แต่การตกลงท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนก็จะ  

ไม่มีผลในทางกฎหมาย เช่น ขอ้ตกลงท่ีมีวตัถุประสงค์ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือกระทาํโดยไม่ 

ถูกต้องตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนด เน่ืองจากกฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีมุ่งคุม้ครอง บุคคลภายนอก 

คุม้ครองสถาบนัครอบครัวและคุม้ครองผูท่ี้เสียเปรียบในสังคมทั้งน้ีเพื่อความ สงบเรียบร้อยของ

ประชาชน  

   หลักกฎหมายแพ่งมีการพัฒนาอย่างต่อเน่ืองมาเป็นเวลานาน จึงมีคํา

พิพากษาท่ีวินิจฉัยเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนจาํนวนมาก  

ในการศึกษาประเด็นเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายอนัดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนจากแนวคาํ

พิพากษาศาลฎีกาผูว้ิจยัจึงขอยกตวัอย่างเพียงบางเร่ืองเพื่อเป็นแนวทางในการ วิเคราะห์เปรียบเทียบ

กบัการพิจารณาเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดี

ปกครอง  



104 

   หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในกฎหมาย

ปกครองในกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองแมจ้ะมีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง แยกต่างหาก

จากกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ก็ตอ้งนาํหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความ ทัว่ไปมาใชบ้งัคบัใน

ฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงหลกัในกฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไป ท่ีสําคญัประการหน่ึงคือ 

หลกัท่ีศาลตอ้งพิพากษาคดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงหมายถึง หลกัท่ีห้ามศาลพิพากษาคดีนอ้ย

กว่าคาํขอและห้ามมิให้ศาลพิพากษาคดีเกินคาํขอ แต่มี ขอ้ยกเวน้ของหลักดังกล่าวกาํหนดไวใ้น  

ขอ้ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ว่า “ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาด คดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมีคาํสั่งไปก็ได”้ ซ่ึงเป็นหลกัการเดียวกนักับ

บทบญัญติัตามมาตรา 142 (5) ของ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่หลกัการสําคญัในการ

วินิจฉัยเก่ียวกบัปัญหาขอ้ กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองมี

ส่วนท่ีแตกต่างกบัคดี แพ่ง เน่ืองจากแนวคิดในทางกฎหมายปกครองเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการใชอ้าํนาจ

ทางปกครอง เพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ ส่วนคดีพิพาททางปกครองส่วนใหญ่เป็นเร่ืองเก่ียวกบั

การฟ้องขอให้เพิก ถอนกฎหรือคาํสั่งทางปกครองซ่ึงเรียกในทางวิชาการวา่ “นิติกรรมทางปกครอง” 

นั้น เป็นคดีท่ี เกิดจากการใช้อาํนาจของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในการออกกฎ

หรือคาํสั่ง ทางปกครองซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองเป็นอย่างมาก

และเป็น คดีพิพาทหลกัในทางกฎหมายมหาชนซ่ึงอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง

ตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 ผูศึ้กษาจึงขอนาํเสนอปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ ประชาชนท่ี

ศาลยกข้ึนวินิจฉัยในการพิพากษาคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ดงักล่าว ซ่ึงการศึกษาว่า

ประเด็นใดบ้างท่ีเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ ประชาชนท่ีศาล

ปกครองจะยกข้ึนวินิจฉัยในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง จาํเป็นตอ้งศึกษา ว่ามีเหตุใดบา้งท่ี

ศาลใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยการศึกษาเปรียบเทียบ จากหลกัเกณฑ์ของศาล

ปกครองฝร่ังเศสท่ีมีพฒันาการด้านกฎหมายปกครองมาเป็นเวลานาน และเป็นต้นแบบของศาล

ปกครองไทย และคดีท่ีเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการซ่ึงบญัญติัให้อยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  

   ส่วนนิติกรรมท่ีถือว่ามีวตัถุประสงค์เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน มีหลกัเกณฑท่ี์ศาลฎีกาวนิิจฉยัแยกออกไดเ้ป็น 5 กลุ่ม158 ดงัน้ี  

158 อคัรวทิยสุ์มาวงศ.์ (2533). คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วย นิติกรรม สัญญา. 
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    (1) นิติกรรมท่ีมีผลเป็นการขดัขวางไม่ให้การเป็นไปตามครรลองของ

กระบวนการยติุธรรม 

    เห็นได้ว่าในกรณีท่ีมีคดีอาญาเกิดข้ึน ถ้าบุคคลท่ีต้องหาว่ากระทาํ

ความผิดอาญา หรือญาติหรือเพื่อนผูท่ี้ตอ้งหานั้นไปตกลงกบัฝ่ายผูเ้สียหายเพื่อให้ฝ่ายผูต้อ้งเสียหาย

นั้นไม่แจง้ความดาํเนินคดีอาญากบัผูต้อ้งหาหรือไม่ให้ผูเ้สียหายฟ้องคดีอาญา หรือถา้หากฝ่าย

ผูเ้สียหายฟ้องคดีอาญาไปแลว้ก็ขอให้ถอนฟ้องเสีย ทั้งน้ีโดยฝ่ายท่ีตอ้งหาสัญญาว่าจะให้เงินตอบ

แทนในการท่ีฝ่ายผูเ้สียหายกระทาํเช่นนั้น มีปัญหาว่าขอ้สัญญาท่ีสองฝ่ายตกลงกนัเช่นนั้นมีผลใช้

บงัคบัไดห้รือไม่ ในเร่ืองน้ีตอ้งดูวา่คดีอาญาท่ีกล่าวถึงนั้นเป็นคดีอะไรสําหรับคดีความผดิท่ียอมความกนัได้

นั้ น กฎหมายยอมให้มีการตกลงกันดังท่ีกล่าวมาข้างต้นในคดีนั้ นได้ ดังจะเป็นได้จากประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 39 บญัญติัให้สิทธินาํคดีอาญามาฟ้องระงบัเม่ือมีการยอมความ 

ถอนฟ้องหรือถอนคาํร้องทุกขโ์ดยชอบ ฉะนั้น ขอ้ตกลงดงักล่าวยอ่มจะไม่มีวตัถุประสงคเ์ป็นการขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนมีผลบงัคบัใหท้าํตามขอ้ตกลงนั้นได ้แต่สําหรับ

คดีความผดิอาญาต่อแผน่ดินนั้นถา้ตกลงกนัดงักล่าวมาขา้งตน้ ขอ้ตกลงนั้นถือวา่มีวตัถุประสงคเ์ป็น

การขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นโมฆะใชบ้งัคบัไม่ได ้

    การกระทาํอยา่งหน่ึงนอกจากเป็นความผิดทางอาญาแลว้บางคร้ังก็

เป็นความผิดทางแพง่ดว้ย เช่น ขบัรถยนตโ์ดยประมาทชนคนทาํให้คนท่ีถูกชนนั้นตายหรือบาดเจ็บ

การขบัรถชนคนตายหรือบาดเจ็บโดยประมาทนั้นเป็นความผิดอาญาต่อแผ่นดิน และเป็นการละเมิด

ต่อคนท่ีถูกชนถ้าหากผูก้ระทาํความผิดหรือญาติมิตรของเขาไปตกลงกบัฝ่ายผูเ้สียหาย ยอมจ่ายเงิน

เพื่อให้ผูเ้สียหายนั้นระงบัคดีแพ่งคดีอาญาท่ีเกิดข้ึน ขอ้ตกลงในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีอาญาจะใช้

บงัคบัไม่ได ้เพราะเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคเ์ป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน แต่ในส่วนของคดีแพ่งถือวา่เป็นสัญญาประนีประนอมยอมความในทางแพ่งซ่ึงบงัคบั

กนัได ้ตวัอยา่งเช่น  

    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1010/2551 

    บันทึกข้อตกลงชดใช้ค่าเสียหายท่ีจาํเลยกระทาํละเมิดต่ออาํนาจ

ปกครองของโจทกโ์ดยพรากผูเ้ยาวไ์ปจากโจทกไ์ม่มีขอ้ความตอนใดระบุวา่คู่กรณีประสงคจ์ะระงบั

คดีอาญาท่ีเป็นความผิดต่อแผ่นดิน สัญญาประนีประนอมยอมความตามบันทึกดังกล่าวมิได้มี

วตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมายหรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชนอนัจะเป็นโมฆะตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 150 



106 

    การตกลงกนัให้ฝ่ายผูเ้สียหายเบิกความวา่จาํเลยไม่ไดก้ระทาํความผิด

ทั้ งๆ ท่ีกระทําความผิด เป็นข้อตกลงท่ีมีวตัถุประสงค์เป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนเช่นเดียวกนั เป็นตน้  

    (2)  นิติกรรมท่ีเป็นการยุยงส่งเสริมให้คนอ่ืนเขาเป็นความกนั รวมถึง

การซ้ือขายความการยุยงส่งเสริมใหค้นอ่ืนเป็นความกนั หมายถึง กรณีท่ีบุคคลคนหน่ึงซ่ึงมิไดมี้ส่วน

ไดเ้สียกบัคนท่ีเป็นคดีกนั แต่ไปให้ความช่วยเหลือแก่คนท่ีเป็นคดี การช่วยเหลือนั้นจะเป็นโดยการ

ให้เงินเพื่อให้มีเงินไปดาํเนินคดี หรือให้ความช่วยเหลือทางดา้นอ่ืน โดยมุ่งหวงัท่ีจะไดป้ระโยชน์

จากการท่ีบุคคลอ่ืนเป็นคดีกนั เช่น ตกลงวา่ถา้บุคคลท่ีไดรั้บความช่วยเหลือไปฟ้องคดีแลว้ชนะได้

ทรัพยสิ์นอะไรมา ก็จะเอาทรัพยสิ์นนั้นมาแบ่งใหแ้ก่ผูท่ี้ให้ความช่วยเหลือในการดาํเนินคดี ในกรณี

เช่นน้ีนิติกรรมท่ีทาํกนัระหวา่งผูท่ี้ให้ความช่วยเหลือกบัผูท่ี้ไดรั้บความช่วยเหลือ ถือวา่เป็นนิติกรรม

ท่ียุยงส่งเสริมให้คนอ่ืนเป็นความกนั มีวตัถุประสงคเ์ป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชนเป็นโมฆะตามมาตรา 150 ผูท่ี้ไม่มีส่วนไดเ้สียในคดีไปช่วยเหลือดาํเนินคดีโดยมี

ขอ้ตกลงว่าถ้าฝ่ายท่ีได้รับความช่วยเหลือให้ดาํเนินคดีนั้ นได้อะไรมาจากคดี ต้องยกส่ิงท่ีได้มา

ทั้งหมดใหแ้ก่ผูท่ี้ให้ความช่วยเหลือในการดาํเนินคดี ถือวา่เป็นการซ้ือขายความเพราะคนท่ีให้ความ

ช่วยเหลือนั้นไม่ไดมี้ส่วนไดเ้สีย แต่ไปให้ความช่วยเหลือเพื่อท่ีจะรับโอนผลประโยชน์ในคดีท่ีคน

อ่ืนเขาเป็นความกนัมาเป็นของตนทั้งหมด นิติกรรมท่ีทาํไปนั้นมีวตัถุประสงคเ์ป็นการขดัต่อความ

สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นโมฆะเช่นกนั 

    หากคนท่ีไปให้ความช่วยเหลือมีส่วนไดเ้สีย ก็ไม่ถือวา่เป็นการยุยง

ส่งเสริมให้คนอ่ืนเป็นความกนั หรือซ้ือขายความ สัญญาท่ีทาํกนัจึงมีผลใช้บงัคบั เช่น ผูท่ี้ร่วมกนั

เป็นหุน้ส่วนคา้ขายท่ีดิน ผูท่ี้เป็นหุน้ส่วนคนหน่ึงจะฟ้องคดีเพื่อป้องกนัสิทธิในท่ีดินนั้นก็สามารถทาํ

ได ้หุน้ส่วนอีกคนหน่ึงออกเงินให้หุน้ส่วนอีกคนท่ีจะฟ้องนั้นไปฟ้องคดีโดยตวัเองไม่เป็นโจทกด์ว้ย 

จะถือว่าเขายุยงส่งเสริมให้คนอ่ืนเป็นความกันไม่ได้ส่วนได้เสียนั้ นไม่จาํกัดว่าเป็นส่วนได้เสีย

ทางการเงินหรือทรัพยสิ์นเท่านั้น แมก้ระทัง่การเป็นพี่น้องกนัท่ีให้ความช่วยเหลือออกเงินในการ

ฟ้องคดี ก็อาจจะถือได้ว่าพี่หรือน้องท่ีให้ความช่วยเหลือเช่นนั้นมีส่วนได้เสียในคดีได้ ซ่ึงทาํให้

สัญญาท่ีเขาทาํกบันอ้งหรือพี่ท่ีไปดาํเนินคดีนั้นไม่เป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคเ์ป็นการขดัต่อความ

สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่ทั้งน้ีไม่ใช่วา่ จะถือวา่มีส่วนไดเ้สียในคดีเสมอไป 

ต้องดูข้อเท็จจริงเป็นเร่ืองๆ ไปว่าช่วยโดยหวังผลประโยชน์อย่างอ่ืนหรือไม่  ถ้าช่วยโดยหวัง

ผลประโยชน์อยา่งอ่ืนแลว้ ก็อาจจะถือไดว้า่เป็นการยยุงส่งเสริมใหค้นอ่ืนเป็นความกนัไดเ้ช่นเดียวกนั 

    กฎหมายท่ีถือว่าเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนจะตอ้งดูตามแนวคาํพิพากษาฎีกาท่ีไดว้ินิจฉัยไว ้ในเบ้ืองแรกจะเห็นไดว้า่กฎหมายบญัญติั
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ว่าการกระทาํอะไรเป็นความผิดและกาํหนดโทษทางอาญาไวน้ั้ น ย่อมถือได้ว่าเป็นกฎหมายท่ี

เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ฉะนั้ น หากทาํนิติกรรมท่ีขัดต่อ

บทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าว การกระทาํนั้นก็เป็นโมฆะตามมาตรา151   

   2) การปรับใช้หลักกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในกฎหมายวิธีสบัญญติั 

   ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมีการกล่าวถึงหลกักฎหมายเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อย ดงัปรากฏอยูใ่นมาตรา 142 ซ่ึงบญัญติัวา่ “คาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาลท่ีช้ีขาด

คดีตอ้งตดัสินตามขอ้หาในคาํฟ้องทุกขอ้ แต่ห้ามมิให้ พิพากษาหรือทาํคาํสั่งให้ส่ิงใดๆ เกินไปกว่า

หรือนอกจากท่ีปรากฏในคาํฟ้อง เวน้แต่... (5) ในคดีท่ีอาจยกข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนอ้างได้นั้น เม่ือศาล เห็นสมควร ศาลจะยกข้อเหล่านั้นข้ึนวินิจฉัยแล้ว

พิพากษาคดีไปก็ได”้ หลกัการน้ีมาจาก แนวคิดท่ีวา่คดีแพ่งเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์ทางแพ่ง

ของคู่ความ ศาลตอ้งถูกจาํกดักรอบในการพิจารณาพิพากษาคดีเฉพาะส่ิงท่ีคู่ความนําเสนอต่อศาล  

แต่มีขอ้ยกเวน้ให้ศาลมีดุลพินิจท่ีจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

วนิิจฉยัไดโ้ดยไม่เป็นการพิจารณาเกินคาํขอ ซ่ึงมีหลกัสาํคญัดงัน้ี  

    (1) ข้อเท็จจริงท่ีจะนําไปสู่การวินิจฉัยปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบ เรียบร้อยของประชาชนจะตอ้งเป็นขอ้เท็จจริงท่ีได้มาจากการดาํเนินกระบวนพิจารณา 

โดยชอบ ด้วยกฎหมาย กล่าวคือตอ้งเป็นข้อเท็จจริงท่ีได้จากพยานหลกัฐานเก่ียวกับขอ้เท็จจริงท่ี

คู่ความ จะตอ้งนาํสืบหรือไดจ้ากเอกสารท่ีมีกฎหมายบงัคบัใหคู้่ความท่ีกล่าวอา้งตอ้งแสดง  

    (2) ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนอาจเป็น

กรณีสัญญาหรือขอ้ตกลงท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมาย หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ 

ประชาชน 

    (3) การไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

แพ่ง ส่วนใหญ่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี เช่น การไม่แจง้

คาํสั่งศาลแก่คู่ความ การยืน่คาํใหก้ารไม่ครบ การฟ้องแยง้ท่ีไม่เก่ียวกบัฟ้องเดิม เป็นตน้  

    (4) กรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลในวงจาํกัดเป็นส่วนน้อย ซ่ึงมิใช่มหาชน 

โดยทัว่ไป ถือวา่ไม่เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น คดีเก่ียวกบัชายชูซ่ึ้งเก่ียวขอ้งกบั

บุคคลเพียงสามฝ่าย ปัญหาว่าคาํฟ้องเคลือบคลุมหรือไม่เป็นเร่ืองระหว่างโจทก์กับจาํเลยรวมทั้ ง

ปัญหาวา่ฟ้องของโจทก์ขาดอายุความหรือไม่ ปัญหาการฟ้องซํ้ าหรือการดาํเนินกระบวนพิจารณาซํ้ า 

เป็นตน้  
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    แมก้ฎหมายจะให้อาํนาจแก่ศาลท่ีจะหยิบยกปัญหาอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง ทั้งท่ีคู่ความมิไดร้้องขอ แต่ก็อยูใ่นดุลพินิจของศาลจะหยบิยกข้ึน

วินิจฉัยให้ก็ได้ ทางปฏิบติัมีอยู่เสมอท่ีศาลจะไม่ยกข้ึนวินิจฉัยให้ คู่ความจาํต้องนาํเสนอปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนต่อศาลเสียแต่เร่ิมคดี หรือชั้นร้องสอดหรือให้

การต่อสู้คดี ส่วนปัญหาวา่เร่ืองใด กรณีใด เป็นปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน

หรือไม่นั้น บางกรณีนับว่ายากท่ีจะวินิจฉัยหรือเขา้ใจได้ โดยในการพิจารณาหรือดาํเนินคดีในศาล

จะตอ้งพิจารณาไปพร้อมวา่ปัญหาใดหรือประเด็นใดในคดีเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนเพราะถา้เป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแลว้ หากคู่ความไม่ยกข้ึนว่า

กล่าวไวห้รือศาลชั้นตน้มิไดก้าํหนดประเด็นขอ้พิพาทไว ้หรือในชั้นอุทธรณ์ฎีกาคู่ความมิไดอุ้ทธรณ์

หรือฎีกา หรือแกอุ้ทธรณ์หรือแกฎี้กาแลว้แต่กรณี ศาลสูงยอ่มไม่มีอาํนาจหยบิยกข้ึนวนิิจฉยัใหไ้ดเ้ลย 

    กฎหมายแพ่งมีการพฒันาอย่างต่อเน่ืองมาเป็นระยะเวลานาน จึงมีคาํ

พิพากษาท่ีวินิจฉัยเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนอยู่จาํนวนมาก 

ในการศึกษาประเด็นเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนอนั

เก่ียวกบักฎหมายวิธีสบัญญติัจากแนวคาํพิพากษาของศาลฎีกา ผูว้ิจยัจึงขอยกตวัอย่างเพียงบางเร่ือง

เพื่อใหก้ารทาํความเขา้ใจในปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวมีความสมบูรณ์ครบถว้นมากข้ึน ตวัอยา่งเช่น  

    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 142/2550  

    ขอ้ตกลงท่ีกาํหนดว่า หากโจทก์ผูกู้ไ้ม่ชาํระหน้ีเงินกูใ้ห้แก่ ส.ผูใ้ห้กู้เม่ือ

ครบ กาํหนดตามสัญญาก็ให้สิทธิ ส. โอนท่ีดินพิพาทเพื่อชาํระหน้ีเงินกู้ได้ทนัทีตามหนังสือมอบ 

อาํนาจท่ีโจทก์ลงลายมือช่ือไวโ้ดยไม่กรอกข้อความให้ ส. ยึดถือไวเ้ป็นประกันโดยไม่คาํนึงถึง  

ราคาท่ีดินพิพาทว่าจะเท่ากับราคาท้องตลาดในเวลาและ ณ สถานท่ีส่งมอบคือเวลาจดทะเบียน  

โอนกรรมสิทธ์ิหรือไม่ ข้อตกลงดงักล่าวจึงขดัต่อ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 656 

วรรคสอง ย่อมตกเป็นโมฆะตามมาตรา 656 วรรคสาม ส.หามีสิทธิบังคับให้โจทก์ดําเนินการ  

โอนท่ีดินพิพาทไม่ การท่ีจาํเลยบุตรของ ส. จดทะเบียนโอนท่ีดินพิพาทเป็นของจาํเลยโดยขดัต่อ 

มาตรา 656 วรรคสอง และวรรคสาม ซ่ึงเป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ ประชาชน 

เพราะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายบญัญติัห้ามไวโ้ดยชดัแจง้เพื่อป้องกนัมิให้ผูกู้ย้ืมถูกเอารัด เอาเปรียบจาก

ผูใ้ห้กูย้ืม ปัญหาน้ีจึงเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ ประชาชน แมไ้ม่มีคู่ความ

ฝ่ายใดยกข้ึนอา้ง ศาลฎีกามีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได้ตามประมวล กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

มาตรา 142 (5) ประกอบดว้ย มาตรา 246 และมาตรา 247 

 

 



109 

    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6099/2560 

    จาํเลยประกอบธุรกิจห้างสรรพสินคา้ขนาดใหญ่ ตอ้งให้ความสําคญัดา้น

บริการ ทั้งเร่ืองสินคา้ ความปลอดภยัและความสะดวกสบาย เพื่อสร้างความพึงพอใจให้ลูกคา้มาใช้

บริการและซ้ือสินคา้อนัจะส่งผลต่อรายได้ของจาํเลย โดยเฉพาะการบริการเก่ียวกบัสถานท่ีจอดรถ 

ดงันั้ นจาํเลยย่อมมีหน้าท่ีดูแลและรักษาความปลอดภยัทรัพยสิ์นของลูกค้าท่ีมาใช้บริการรวมถึง

รถยนต์ของลูกค้าท่ีนํามาจอดบริเวณลานจอดรถด้วย แต่จาํเลยมิได้จดัให้มีพนักงานรักษาความ

ปลอดภัยเพื่อดูแลทรัพยสิ์นของลูกค้าและไม่มีมาตรการในการระมดัระวงัมิให้คนร้ายเข้ามาลัก

รถยนต์ของลูกคา้ คงมีเพียงกลอ้งวงจรปิดท่ีใช้บนัทึกภาพรถยนต์ท่ีผ่านเขา้ออกเท่านั้น การกระทาํ

ของจาํเลยจึงเป็นการกระทําโดยประมาทปราศจากความระมัดระวงั จาํเลยต้องรับผิดต่อโจทก ์ 

จาํเลยทาํประกนัภยัความรับผิดต่อบุคคลภายนอกกบัจาํเลยร่วมไว ้โดยกรมธรรมด์งักล่าวระบุความ

รับผิดในเร่ืองความเสียหายของผูม้าเยือนในขอ้ 4.8 ว่า ความเสียหายต่อทรัพยสิ์นจากผลกระทบ

ส่วนบุคคล (รวมถึงยานพาหนะและส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง) ครอบครองโดยกรรมการ ผูม้าเยือนและลูกจา้ง

ของผูเ้อาประกนัภยั ซ่ึงความเสียหายดงักล่าวหมายความรวมถึงความสูญหายดว้ยตามนิยามศพัทข์อ้ 

11.11 โดยจาํเลยไม่ได้นําสืบหักล้างให้เห็นว่าเง่ือนไขความรับผิดส่วนแรกท่ีระบุในกรมธรรม์

ประกันภัยไม่ถูกต้องอย่างไร จําเลยร่วมจึงต้องร่วมรับผิดกับจําเลย จําเลยร่วมเป็นเพียงผู ้รับ

ประกนัภยัจากจาํเลยมีความผูกผนัท่ีจะร่วมรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความวินาศภยัอนั

เกิดข้ึนตามเง่ือนไขท่ีระบุไวใ้นกรมธรรม์เท่านั้นไม่ใช่ผูท้าํละเมิดหรือตอ้งร่วมรับผิดกบัผูท้าํละเมิด

อยา่งลูกหน้ีร่วม เม่ือกรมธรรมป์ระกนัภยัมิไดก้าํหนดเวลาชาํระหน้ีไวต้ามวนัแห่งปฏิทินและโจทก์

มิไดท้วงถามให้จาํเลยร่วมชาํระหน้ี จึงยงัถือไม่ไดว้า่จาํเลยร่วมตกเป็นผูผ้ดินดัก่อนโจทกฟ้์องคดี โดย

จาํเลยร่วมตอ้งรับผิดชดใชด้อกเบ้ียนบัแต่วนัท่ีจาํเลยขอให้หมายเรียกจาํเลยร่วมเขา้มาในคดีตาม ป.วิ.พ. 

มาตรา 57 (3) ปัญหาเร่ืองการกาํหนดความรับผิดเกินกว่าความรับผิดตามกฎหมายเป็นปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดฎีกา ศาลฎีกามีอาํนาจ

ยกข้ึนวนิิจฉยัและแกไ้ขใหถู้กตอ้งไดต้าม ป.ว.ิพ. มาตรา 142 (5) 

    คดีน้ีจาํเลยและจาํเลยร่วมซ่ึงเป็นคู่ความร่วมในคดีท่ีมีมูลความแห่งคดี 

เป็นการชาํระหน้ีอนัไม่อาจแบ่งแยกไดโ้ดยจาํเลยและจาํเลยร่วมต่างยื่นอุทธรณ์และฎีกาแยกกนั ต่าง

เสียค่าข้ึนศาลชั้นอุทธรณ์และชั้นฎีกา เม่ือรวมกนัแลว้มีจาํนวนสูงกว่าท่ีจาํเลยและจาํเลยร่วมจะตอ้ง

ชาํระในกรณียื่นอุทธรณ์และฎีการ่วมกัน กรณีจึงตอ้งด้วย ป.วิ.พ. มาตรา 150 วรรคห้า ท่ีจะตอ้งมี

คาํสั่งคืนค่าข้ึนศาลส่วนท่ีเกินแก่จาํเลยและจาํเลยร่วม 
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    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4574/2561 

    โจทก์ฟ้องขอให้บงัคบัจาํเลยชําระต้นเงินและดอกเบ้ียตามสัญญากู้ยืม 

จ ําเลยให้ การป ฏิ เสธว่าไม่ ได้กู้ ยืม เงินจากโจท ก์  โจทก์ นํ าสื บ สั ญ ญ ากู้ เอกสารห มาย จ.1  

เป็นพยานหลกัฐานตามขอ้อา้งของตน สัญญากูเ้อกสารหมาย จ.1 ปิดอากรแสตมป์ครบถว้นตามบญัชี

อตัราอากรแสตมป์ทา้ยประมวลรัษฎากร แต่ไม่ไดขี้ดฆ่าอากรแสตมป์ตามท่ีกฎหมายกาํหนด ยอ่มถือ

วา่สัญญากูเ้งินดงักล่าวไม่ไดปิ้ดอากรแสตมป์บริบูรณ์ไม่อาจรับฟังเป็นพยานหลกัฐานในคดีแพ่งได้

ตาม ป.รัษฎากร มาตรา 118 มีผลเท่ากับว่าโจทก์ไม่มีหลักฐานเป็นหนังสืออย่างใดอย่างหน่ึงลง

ลายมือช่ือผูย้ืมเป็นสําคญั โจทก์จึงฟ้องร้องบงัคบัคดีไม่ได้ตาม ป.พ.พ. มาตรา 653 วรรคหน่ึง และ

ปัญหาดงักล่าวเป็นเร่ืองอาํนาจฟ้องอนัเป็นขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนแม้

ไม่มีคู่ความฝ่ายใดฎีกาในปัญหาดงักล่าว ศาลฎีกาแผนกคดีผูบ้ริโภคมีอาํนาจวินิจฉัยได้เองตาม ป.

วิ.พ. มาตรา 142 (5) ประกอบ พ.ร.บ.วิธีพิจารณาคดีผู ้บริโภค พ.ศ.2551 มาตรา 7 โจทก์จึงไม่มี

พยานหลกัฐานท่ีจะฟังวา่จาํเลยกูเ้งินโจทกไ์ปจริงตามฟ้อง 

    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5225/2561 

    เม่ือโจทก์เป็นฝ่ายผิดสัญญาและจาํเลยทั้งสองบอกเลิกสัญญาแลว้ สัญญา

เช่าพื้นท่ีและสัญญาบริการเป็นอนัเลิกกนั คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจาํตอ้งให้อีกฝ่ายหน่ึงไดก้ลบัคืนสู่ฐานะ

ดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม ส่วนเงินอนัจะตอ้งใช้คืนแก่กนัให้บวกดอกเบ้ียเขา้ดว้ยคิดตั้งแต่เวลาท่ีไดรั้บไวต้าม 

ป.พ.พ. มาตรา 391 วรรคหน่ึง และวรรคสอง ทั้งจาํเลยทั้งสองยงัมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายตาม

มาตรา 391 วรรคส่ี การท่ีโจทก์และจาํเลยท่ี 1 ตกลงกนัตามสัญญาเช่าพื้นท่ี ขอ้ 4.1 วรรคสองว่า  

หากผูเ้ช่าผิดนัดชาํระค่าเช่า... และหากการผิดนดัดงักล่าวดาํเนินไปเกินกว่า 30 วนั ถือว่าผูเ้ช่าจงใจ

ประพฤติผิดสัญญาเช่า ผูใ้ห้เช่ามีสิทธิบอกเลิกสัญญาเช่าฉบบัน้ีไดท้นัที และผูเ้ช่าตกลงยินยอมให้

ผูใ้ห้เช่าริบเงินท่ีผูเ้ช่าได้ชาํระให้แก่ผูใ้ห้เช่ามาแลว้ทั้งหมด และท่ีโจทก์กบัจาํเลยท่ี 2 ตกลงกนัตาม

สัญญาบริการ ข้อ 5.3 ว่า ผู ้รับบริการยินยอมให้ผูใ้ห้บริการริบเงินประกันการบริการได้ทันที  

หากผูรั้บบริการผิดขอ้สัญญาขอ้ใดขอ้หน่ึงหรือไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีไดก้าํหนดกนัไวใ้นสัญญา

บริการฉบบัน้ีหรือสัญญาเช่าพื้นท่ี จาํเลยทั้งสองจึงมีสิทธิริบค่าเช่าและค่าประกนัการบริการท่ีโจทก์

ชาํระในงวดแรกได้ แต่ขอ้ตกลงตามสัญญาเช่าพื้นท่ีและสัญญาบริการดังกล่าวมีลกัษณะเป็นการ

กาํหนดค่าเสียหายไวล่้วงหน้าเป็นเบ้ียปรับ เม่ือโจทก์ไม่ชาํระหน้ีหรือไม่ชาํระหน้ีใหถู้กตอ้งสมควร

ดงัท่ีบัญญัติไวใ้น ป.พ.พ. มาตรา 379 ถึงมาตรา 381 และถ้าเบ้ียปรับสูงเกินส่วน ศาลมีอาํนาจใช้

ดุลพินิจลดลงใหเ้หลือเป็นจาํนวนพอสมควรไดต้ามมาตรา 383 วรรคหน่ึง เม่ือพิเคราะห์ถึงทางไดเ้สีย

ของจาํเลยทั้งสองทุกอยา่งอนัชอบดว้ยกฎหมายแลว้เห็นสมควรลดเบ้ียปรับในส่วนท่ีเป็นค่าเช่าพื้นท่ี

ลงเหลือประมาณ 7 ใน 8 ส่วน ค่าประกันการบริการลงเหลือประมาณ 7 ใน 8 ส่วน จาํเลยท่ี 1  



111 

จึงตอ้งคืนเงินท่ีริบไวแ้ก่โจทก์จาํนวน 398,816 บาท จาํเลยท่ี 2 ตอ้งคืนเงินท่ีริบไวแ้ก่โจทก์จาํนวน 

17,284 บาท และการท่ีจาํเลยทั้งสองริบเงินท่ีโจทก์ชาํระไปทั้งหมดไวเ้ป็นการใชสิ้ทธิตามขอ้ตกลงใน

สัญญาโดยชอบ เม่ือศาลพิพากษาให้ลดเบ้ียปรับลงตาม ป.พ.พ. มาตรา 383 วรรคหน่ึง เป็นผลให้

จาํเลยทั้งสองตอ้งคืนเบ้ียปรับบางส่วนให้แก่โจทก ์โจทก์จึงไม่มีสิทธิไดด้อกเบ้ียจากเบ้ียปรับท่ีไดรั้บ

คืนเพราะเป็นฝ่ายผิดสัญญา ปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดฎีกา ศาลฎีกาแผนกคดีผูบ้ริโภคมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยและ

แกไ้ขให้ถูกตอ้งไดต้าม ป.วิ.พ. มาตรา 142 (5) ประกอบมาตรา 246 และมาตรา 247 (ท่ีใชบ้งัคบัขณะ

ยืน่ฟ้อง) และ พ.ร.บ.วธีิพิจารณาคดีผูบ้ริโภค พ.ศ.2551 มาตรา 7 

    คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7018/2561 

    มาตรา 32 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ.มาตรการในการปราบปรามผูก้ระทาํ

ความผิดเก่ียวกับยาเสพติด พ.ศ.2534 บัญญัติว่า "ในกรณีท่ีมีคาํสั่งเด็ดขาดไม่ฟ้องคดี หรือมีคาํ

พิพากษาถึงท่ีสุดให้ยกฟ้องผูต้อ้งหาหรือจาํเลยรายใด ให้การยึดหรืออายดัทรัพยสิ์นของผูต้อ้งหาหรือ

จาํเลยนั้น รวมทั้งทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นท่ีไดย้ึดหรืออายดัไวเ้น่ืองจากเก่ียวเน่ืองกบัการกระทาํความผิด

ของผูต้อ้งหาหรือจาํเลยรายนั้นส้ินสุดลง..." ดงัน้ี เม่ือตามคาํฟ้องโจทก์อา้งว่า ในส่วนคดีอาญาศาล

ฎีกาพิพากษายืนตามคาํพิพากษาศาลอุทธรณ์ภาค 4 ท่ีให้ยกฟ้อง เป็นผลให้การยึดหรืออายดัทรัพยสิ์น

ของโจทก์เป็นอนัส้ินสุดลง จาํเลยไม่มีอาํนาจยดึหรืออายดัทรัพยสิ์นของโจทกอี์กต่อไป จึงเป็นกรณีท่ี

โจทก์กล่าวอ้างว่าศาลชั้ นต้นในคดีริบทรัพย์สินตามคดีอาญาหมายเลขแดงท่ี ร.2/2549 ดําเนิน

กระบวนพิจารณามีคาํสั่งริบทรัพยสิ์นโดยมิชอบ มิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัของมาตรา 32 วรรคหน่ึง 

ท่ีมุ่งหมายจะยงัให้การเป็นไปดว้ยความยุติธรรมและเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตาม 

ป.วิ.พ. มาตรา 27 โจทก์ชอบท่ีจะยื่นคาํร้องต่อศาลชั้ นต้นในคดีอาญาหมายเลขแดงท่ี ร.2/2549  

ท่ีมีการพิจารณาท่ีผดิระเบียบเพื่อใหเ้พิกถอนคาํสั่งริบทรัพยสิ์นและคืนเงินท่ีริบแก่โจทก์ต่อไป โจทก์

จะมายื่นฟ้องเป็นคดีใหม่หาได้ไม่ โจทก์จึงไม่มีอาํนาจฟ้องคดีน้ี เร่ืองอาํนาจฟ้องเป็นปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดยกข้ึนฎีกาศาลฎีกาก็มี

อาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได้ตาม ป.วิ.พ. มาตรา 142 (5) ประกอบมาตรา 246 และมาตรา 247 (เดิม)  

ท่ีใชบ้งัคบัในขณะท่ียืน่ฟ้อง เป็นตนั  

   3) การปรับใช้หลักกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในคดีอาญา 

   ในคดีอาญานั้น เม่ือเป็นขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยแล้ว  

ผูอุ้ทธรณ์ ฎีกา ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกา ย่อมยกข้ึนอา้งได้แม้ว่าจะไม่ได้ยกข้ึนว่ากนัมาในศาล
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ชั้นตน้หรือศาลอุทธรณ์ก็ตาม159 ดงัที่ปรากฏความตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

มาตรา 195 วรรคสอง และมาตรา 225 

   การท่ีกฎหมายให้สิทธิแก่ผูอุ้ทธรณ์หรือผูฎี้กาและศาลไวเ้ช่นน้ีเน่ืองจาก

คดีอาญาเป็นเร่ืองท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชนซ่ึงมีผลถึงการท่ีบุคคลอาจตอ้งรับ

โทษประหารชีวิต จาํคุก กกัขงั ปรับหรือริบทรัพยสิ์น จึงจาํตอ้งคุม้ครองจนกวา่คดีจะถึงท่ีสุด ถือวา่

บทบญัญติัดงักล่าวเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยแทจ้ริง ในทางปฏิบติัศาลมกั

หยบิยกข้ึนวนิิจฉยัเสมอ แมผู้อุ้ทธรณ์หรือผูฎี้กาไม่ไดย้กข้ึนกล่าวอา้งก็ตาม แต่ศาลก็มีอาํนาจท่ีจะไม่

ยกข้ึนวินิจฉัยให้ก็ได้ ทั้ งน้ี โดยอาศัยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 142(5) 

ประกอบกับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 15 ดังเช่น คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 

5622/2534 วินิจฉัยว่า “การท่ีจาํเลยท่ี 1 ฎีกาว่าหนังสือมอบอาํนาจของโจทก์ระบุเพียงว่าให้ฟ้อง

จาํเลยทั้งสองในขอ้หาเร่ืองฟ้องขบัไล่ออกจากท่ีดิน ไม่มีขอ้ความใดท่ีระบุให้ดาํเนินคดีอาญาแก่

จาํเลยทั้งสอง การมอบอาํนาจจึงเป็นการไม่ชอบนั้น ความขอ้น้ีจาํเลยท่ี 1 หาไดย้กข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ใน

ศาลชั้นตน้ไม่ แมปั้ญหาขอ้น้ีจะเก่ียวกบัเร่ืองอาํนาจฟ้อง อนัถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน แต่สําหรับคดีน้ีศาลฎีกายงัไม่เห็นสมควรจะยกข้ึนวินิจฉัยให ้ 

จึงไม่ยกข้ึนวินิจฉัยตามนยัแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 142(5) ประกอบกบั

ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 15”160 

   ศาลฎีกาได้พิพากษาคดีอาญาโดยยกปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วย  

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณา ตามตวัอยา่งท่ีจะยกพอสงัเขป ตวัอยา่งเช่น 

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 421/2479  

   ปัญหาในความผิดฐานยกัยอกตามกฎหมายลกัษณะอาญา มาตรา 314 

(ปัจจุบันคือประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352) ถ้าไม่ปรากฏว่าผูเ้สียหายได้ร้องทุกข์ต่อเจ้า

พนกังาน ดงัน้ี อยัการโจทก์มีอาํนาจนาํคดีข้ึนว่ากล่าวโดยลาํพงัหรือไม่คดีน้ีปรากฏว่า จาํเลยมิได้

ยกข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ แต่ศาลเห็นสมควรยกข้ึนเป็นวินิจฉัย โดยพิพากษายกฟ้องว่าอยัการโจทก์ไม่มี

อาํนาจฟ้อง 

 

 

 

159 พลประสิทธ์ิ ฤทธ์ิรักษา. (2539). ปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีมี

ผลกระทบต่อกระบวนวิธีพิจารณา. หนา้ 201-202. 
160แหล่งเดิม. หนา้ 205. 
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   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1015/2479 

   กู้ยืมเงินโดยคิดดอกเบ้ียเกินอัตราโดยโจทก์สมัครใจ โจทก์จึงไม่ใช่

ผูเ้สียหาย ไม่มีอาํนาจฟ้องให้ลงโทษจาํเลยซ่ึงเป็นเจา้หน้ีเงินกูต้ามพระราชบญัญติัห้ามเรียกดอกเบ้ียเกิน

อตัรา พ.ศ. 2522 แมจ้าํเลยมิไดย้กอาํนาจฟ้องข้ึนต่อสู้ศาลก็มีอาํนาจหยบิยกข้ึนมาวนิิจฉยัได ้

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1356-1360/2508 

   จาํเลย 4 คน ถูกลงโทษตามพระราชบญัญติัศุลกากร พ.ศ. 2469 มาตรา 27

ปรับร่วมกนัเป็นเงิน 66,789.80 บาท ซ่ึงตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 30ศาลจะตอ้งขงัแทน

ค่าปรับเป็นระยะเวลานานเกิน 1 ปี แต่ไม่เกิน 2 ปีก็ได ้ดงันั้น เม่ือจาํเลยมีจาํนวน 4 คนก็ตอ้งแบ่งการ

กกัขงัไดค้นละ 6 เดือน ท่ีศาลอุทธรณ์ให้กกัขงัคนละ 1 ปี เป็นผลร้ายแก่จาํเลย ศาลฎีกาพิพากษาแกใ้ห้

ถูกตอ้ง(อา้งคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 535/2493) 

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1345/2531 

   พระราชบญัญติัศุลกากร พุทธศกัราช 2469 มาตรา 27 ทว ิให้ปรับเป็นเงินท่ี

ส่ีเท่าของราคาของซ่ึงได้รวมค่าอากรเขา้ดว้ยแล้วค่าปรับตามบทมาตราดงักล่าวหาไดห้มายความ

รวมถึงภาษีการคา้ ภาษีเทศบาลอนัเป็นภาษีอากรฝ่ายสรรพากรดว้ยไม่ การคิดคาํนวณค่าปรับโดยนาํ

ภาษีการคา้ ภาษีเทศบาลมารวมคาํนวณดว้ยจึงไม่ชอบ และศาลตอ้งปรับจาํเลยท่ีร่วมกระทาํความผดิ

ดว้ยกนัทุกคนไม่เกินส่ีเท่าของราคาซ่ึงไดร้วมค่าอากรเขา้ด้วยแล้ว การท่ีศาลชั้นตน้พิพากษาปรับ

จาํเลยทุกคนเรียงตามรายตวับุคคลจึงเป็นการไม่ถูกตอ้ง แต่โจทก์พอใจมิไดอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้ปัญหาน้ี 

การท่ีศาลอุทธรณ์พิพากษาให้ปรับจาํเลยท่ี 1 และท่ี 2 รวมกนั ย่อมมีผลทาํให้จาํเลยท่ี 1 และท่ี 2  

ผูร่้วมกระทาํผดิดว้ยกนัไดรั้บโทษหนกัข้ึน เป็นการตอ้งหา้มตามประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา 

มาตรา 212 เน่ืองจากปัญหาน้ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย ทั้งเป็นเหตุท่ี

อยู่ในส่วนลกัษณะคดี แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดฎีกา ศาลฎีกาย่อมมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยใหม่ให้จาํเลย

ทุกคนไดรั้บโทษปรับเรียงตามรายตวับุคคลรวมกนัแลว้ไม่เกินโทษตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห ้

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3640/2531 

   โจทก์บรรยายฟ้องว่า จาํเลยหลอกลวงประชาชนดว้ยการโฆษณาแสดง

ขอ้ความอนัเป็นเท็จว่า จาํเลยเป็นตวัแทนของบริษทัจดัหางานในกรุงเทพมหานคร เปิดรับสมคัร

คนงานไปทาํงานในต่างประเทศ ความจริงจาํเลยไม่ไดเ้ป็นตวัแทนของบริษทัดงักล่าวและไม่สามารถ

จดัหางานตามท่ีโฆษราได้ แสดงว่าจาํเลยมิได้มีเจตนาจะจดัหางานให้แก่ผูเ้สียหายแต่อย่างใด 

เพียงแต่อ้างว่าเป็นตัวแทนของบริษัทจดัหางานก็เพื่อให้ได้เงินค่าบริการจากผูเ้สียหายเท่านั้ น  

การกระทาํของจาํเลยตามฟ้องไม่เป็นความผิดฐานจดัหางานโดยไม่ไดรั้บอนุญาตตามพระราชบญัญติั
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จดัหางานและคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. 2511 แมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดยกข้ึนวา่กล่าว ศาลก็มีอาํนาจหยิบ

ยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง เพราะเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย  เป็นตน้ 

   4) การปรับใช้หลักกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในคดีปกครอง ตามข้อ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้ถูกตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 44 และมาตรา 66 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยให้ประธานศาลปกครอง

สูงสุดเป็นผูรั้กษาการตามระเบียบดงักล่าว161 และให้มีอาํนาจวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาเก่ียวกบัการปฏิบติั

ตามระเบียบน้ี กบัให้มีอาํนาจออกประกาศหรือคาํสั่งเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัตามระเบียบดงักล่าว  

โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับประวติัความเป็นมาและแนวคิดเก่ียวกับวิธีพิจารณาคดีปกครองและ

หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงัน้ี 

   (1) ประวติัความเป็นมาของการยกร่างระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ได้เร่ิมมีการยกร่างโดยอาศัยกรอบอํานาจของรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ประกอบกบัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542162 ซ่ึงในส่วนของการยกร่างโดยอาศัยอาํนาจตามพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาล

ปกครองฯ นั้นไดร้วบรวมเร่ืองท่ีพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ กาํหนดให้อาํนาจแก่ท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดออกระเบียบในเร่ืองวิธีพิจารณาคดีปกครองทุกเร่ือง ทุกมาตรา

นาํรวมกนัไวใ้นฉบบัเดียว เพื่อให้เกิดความสะดวกในการปรับใชข้อ้กฎหมายให้สอดคลอ้งกบัการ

พิจารณาขอ้พิพาทของศาลระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองในการยกร่างระเบียบฯ วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดี

ปกครองน้ี นอกจากอาศยัรัฐธรรมนูญและพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ เป็นกรอบหลกัในการยก

ร่างแลว้ ยงัประกอบดว้ยแนวปฏิบติัตามระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขว์่าดว้ยวิธีพิจารณา

161 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543,ขอ้ 4. 
162 ประสาท พงษสุ์วรรณ์. (2527). เอกสารประกอบการบรรยายหลกัการพืน้ฐานและประวติัการยก

ร่าง ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และ

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตลุาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยองค์คณะ การจ่ายสาํนวน การโอนคดี พ.ศ. 2544. 

โครงการพฒันาคนพฒันางานจากความรู้ประสบการณ์...สู่เวทีเสวนา. (สิงหาคม). หนา้ 1-2. 
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เร่ืองร้องทุกข์ พ.ศ. 2522 (และท่ีแกไ้ข) และระเบียบของคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์วา่ดว้ยการจดั

องคค์ณะและการคดัคา้นกรรมการวินิจฉยัร้องทุกขภู์มิภาค พ.ศ. 2539 เป็นกรอบละเอียด163ซ่ึงผูย้กร่าง

มีความตั้งใจให้ระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองน้ี มีบทบญัญติัท่ีครอบคลุมดงัเช่นประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและพระธรรมนูญศาลยติุธรรม อนัจะทาํให้ระบบงานคดีปกครองดาํเนิน

ไปไดต้ั้งแต่เร่ิมตน้จวบจนถึงในชั้นการบงัคบัคดีนอกจากกฎหมายของไทยซ่ึงให้อาํนาจในการออก

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ น้ีแลว้ ผูย้ก

ร่างย ังได้ใช้แนววิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองชั้ นต้นและชั้ นอุทธรณ์ของฝร่ังเศส 164 

(Codedestribunauxadministratifsetdescoursadministratived’appel-1973 แก้ไขถึง 1998) และวิ ธี

พิจารณาของศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศส (ordonnance 1945) มาเป็นแหล่งความรู้ในการยกร่าง

ระเบียบฯ ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง น้ีดว้ย ซ่ึงแนววิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง

ชั้นตน้และชั้นอุทธรณ์ของฝร่ังเศสนั้น ก็ยงัเป็นท่ีมาของระบบคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2476 

และระบบคณะกรรมการร้องทุกข ์พ.ศ. 2522 อีกดว้ย ซ่ึงไดช่้วยเพิ่มเติมรายละเอียดให้กบักรอบท่ีวาง

ไวใ้นพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองฯ และระบบร้องทุกข์ได้พอสมควร โดยการนําแนววิธี

พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองชั้ นต้นและชั้ นอุทธรณ์ของฝร่ังเศสใช้นั้ น ก็ได้มีการนํา

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งและพระธรรมนูญศาลยุติธรรมของไทย มาเทียบเคียงโดย

เลือกส่วนท่ีสามารถนาํมาใชไ้ดก้บัวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

    โดยท่ีระเบียบฯ วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองน้ี ไดบ้ญัญติัโดยอาศยั

อาํนาจตามความในมาตรา 29 วรรคหน่ึง มาตรา 44 มาตรา 45 วรรคห้า มาตรา 56 วรรคสาม (1) 

มาตรา 57 วรรคห้า มาตรา 58 วรรคห้าและวรรคหก มาตรา 51 (5) มาตรา 63 วรรคสอง มาตรา 66 

วรรคหน่ึง และมาตรา 68 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ.2542 เป็นฐานในการให้อาํนาจในการออกระเบียบฯ ซ่ึงกําหนดให้การดําเนินการทั้ งปวง

เก่ียวกบัการฟ้องคดี การร้องสอด การเรียกบุคคล หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้มา

เป็นคู่กรณีในคดี การดําเนินกระบวนพิจารณา การรับฟังพยานหลักฐาน และการพิพากษาคดี

ปกครอง รวมทั้ งการกําหนดมาตรการหรือวิธีการเพื่อบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา

นอกจากท่ีบญัญติัไวแ้ลว้ในพระราชบญัญติัดงักล่าวในการยกร่างระเบียบฯฉบบัน้ี ผูย้กร่างเห็นวา่วิธี

พิจารณาของศาลนั้ นมีรายละเอียดค่อนข้างมาก จึงจาํเป็นต้องยกร่างให้เป็นระบบต่อเน่ืองกัน

เพื่อท่ีจะสามารถทําให้นําระเบียบฯ ดังกล่าวไปปฏิบัติได้จริง ซ่ึงได้เทียบเคียงกับมาตรา 37  

163 แหล่งเดิม. หนา้ 1. 
164 แหล่งเดิม. หนา้ 2. 
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ของรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝรั่งเศสที่กาํหนดใหเ้ร่ืองวธีิพิจารณาคดีของศาลเป็นกฎหมายท่ี

ฝ่ายบริหารสามารถออกหรือแกไ้ขไดเ้องโดยไม่ตอ้งผา่นสภา (pouvoirréglementaire)165166 

    (2) หลักสําคัญของข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนตามขอ้ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    บทบัญญัติข้อ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เป็นบทบญัญติัท่ีว่าดว้ยขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงเป็นบทบญัญติัท่ีให้ดุลพินิจแก่ศาลในการตีความ

ปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าว ซ่ึงหากศาลพบวา่มีขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในคดี ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลย่อมสามารถยกปัญหาข้อกฎหมายดังกล่าวข้ึน

พิจารณาแก่คดีได้ โดยคู่กรณีไม่จาํต้องร้องขอให้ศาลหยิบยกความเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดี โดยท่ีการบญัญติัขอ้กฎหมายในส่วนดงักล่าว  

มีท่ีมาจากมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง167168 หลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ตามขอ้ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 บญัญติัวา่ “ในการพิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาล

จะยกข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมี

คาํสั่งไปก็ได”้ จากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ถอ้ยคาํในขอ้กฎหมายใชค้าํวา่ “หรือมีคาํสั่งไปก็ได”้ 

จึงอาจกล่าวได้ว่า ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองน้ีเป็น 

“อาํนาจดุลพินิจ” ของศาลปกครองท่ีจะยกหรือไม่ยกปัญหาดงักล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดีก็ได ้หากศาล

เห็นเองว่าขอ้เท็จจริงในคดีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ศาลยอ่มสามารถยกปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวข้ึนพิจารณาแก่คดีได ้ในทางกลบักนัหากศาลเห็นวา่ 

ขอ้เท็จจริงในสํานวนคดีไม่มีเหตุท่ีศาลจะยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึน

พิจารณา ศาลก็สามารถดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไปไดโ้ดยไม่จาํตอ้งมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใน

คดีโดยยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้ง 

 

 

165 แหล่งเดิม. หนา้ 2. 
166 นนัทวฒันบ์รมานนัท.์หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส. หนา้ 13. 
167 ประสาท พงษสุ์วรรณ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 162. เอกสารแนบทา้ยหมายเลข 3, หนา้ 6. 
168 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่, มาตรา 142 (5). 
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   (3) ประเภทของขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

    เหตุหรือปัญหาท่ีถือว่าเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดี

ของประชาชนหากจะรวบรวมขอ้กฎหมายหรือเหตุดงักล่าวออกมาอย่างชัดเจนนับเป็นเร่ืองท่ียากยิ่ง  

แต่อยา่งไรก็ตามจะมีลกัษณะร่วมท่ีสําคญั กล่าวคือ เป็นขอ้กฎหมายหรือเหตุท่ีมุ่งคุม้ครองสังคมเพื่อให้

สังคมดาํรงอยูไ่ดแ้ละเม่ือสังคมดาํรงอยู่ไดแ้ลว้ เอกชนท่ีอยูใ่นสังคมนั้นก็จะไดรั้บการปกปักรักษาไป

ในขณะเดียวกัน 169 อย่างไรก็ดี ได้มีความพยายามจัดแบ่งเหตุเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนออกเป็น 2 ประเภทใหญ่170 ไดแ้ก่ เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีเก่ียวกบัวิธีพิจารณาและเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาของกฎหมายท่ีนาํมาใชก้บัคดีโดยแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี171 

     ก. เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน

ท่ีเก่ียวกบัวิธีพิจารณาเป็นเหตุท่ีเก่ียวกบัวิธีพิจารณาทั้งหลายของศาล ตั้งแต่ขั้นตอนการรับคดีไว้

พิจารณา พิจารณาดว้ยเหตุขาดอายคุวามหรือการไม่รับคดีเน่ืองจากฝ่ายปกครองยงัไม่มีคาํสั่ง รวมถึง

หลกัเกณฑ์ต่างๆ ท่ีเก่ียวกับกระบวนการยื่นอุทธรณ์ก็ถือเป็นเหตุท่ีเก่ียวกบัวิธีพิจารณาของศาล 

เช่นกนั ซ่ึงหากมีการฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์เหล่าน้ีและคู่กรณีมิไดย้กข้ึนกล่าวอา้งหรือต่อสู้ไว ้ศาลปกครอง 

ท่ีพิจารณาคดีนั้นมีหน้าท่ีท่ีจะยกเอาปัญหานั้นข้ึนพิจารณาเอง  ทั้งน้ี เพราะหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมุ่งท่ีจะ

รักษาหลักการท่ีเป็นแก่นของการจดักระบวนการยุติธรรมทางปกครองให้เป็นเอกภาพ จึงจดัเป็น 

เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีสาํคญัซ่ึงไดรั้บการวนิิจฉยัเสมอ 

     ข. เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ี

เก่ียวกบัเน้ือหาของกฎหมายท่ีนาํมาบงัคบัใช้กบัคดีเป็นเหตุเก่ียวกบัเน้ือหาของกฎหมายท่ีนาํมาใช้

บงัคบัคดี ในกรณีท่ีเป็นเร่ืองของอาํนาจในการทาํคาํสั่งหรือออกกฎ ถือเป็นเร่ืองสําคญัท่ีสุดของ

กฎหมายมหาชนและถือเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีรุนแรงท่ีสุด เพราะจุดเร่ิมตน้ของ

อาํนาจท่ีฝ่ายปกครองมีนั้ นต้องเป็นไปตามหลักการกระทาํทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย  

กล่าวคือ ตอ้งมีกฎให้อาํนาจและตอ้งกระทาํภายในขอบเขตของกฎหมาย หากฝ่ายปกครองไม่มีอาํนาจ

ตั้งแต่แรกก็ไม่อาจดาํเนินการใดท่ีมีผลผกูพนัต่อผูรั้บคาํสั่งหรือกฎได ้เช่นน้ี การกระทาํท่ีปราศจาก

169 Pianiol ในTraitéElementaire de droit Y.I. No. 291 Toutes les lois, qui constituent le regime 

politique du pays, sont au-dessus des volontésprivéesอา้งในจ๊ิดเศรษฐบุตร, แกไ้ขเพ่ิมเติมโดย ดาราพร  

ถิระวฒัน์. (2551). หลกักฎหมายแพง่ลกัษณะนิติกรรมและสัญญา (พิมพค์ร้ังท่ี 4). หนา้ 31. 
170 Charles DebbashetJean-Claude Ricci, supra note 30. pp.595-603. 
171 สุรีย ์เผา่สุขถาวร. (กนัยายน).เหตเุก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนใน

กระบวนพิจารณาคดีปกครอง. รวมบทความทางวชิาการ เล่ม 4: กฎหมายปกครองต่างประเทศ. หนา้ 88-106. 
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อาํนาจจึงถือเป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีนาํมาใชก้บัการ

พิจารณาความชอบด้วย กฎหมายของการกระทาํทางปกครองทุกประเภท ซ่ึงรวมถึงสัญญาทาง

ปกครองด้วยอย่างก็ดีมีเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการทาํคาํสั่งหรือออกกฎโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบหรือกระบวนการ ซ่ึงมีผลใกลเ้คียงกบัการทาํคาํสั่งหรือออกกฎโดยปราศจาก

อาํนาจ172 เช่น กรณี การออกกฎกระทรวง ทั้งน้ี เพราะมิใช่เป็นเร่ืองท่ีรัฐมนตรีทาํหน้าท่ีได้เพียง

ลาํพงั แต่ตอ้งผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี (ในท่ีน้ีเป็นกฎหมายประเพณี) ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ี

กฎหมายตอ้งการให้กฎกระทรวงท่ีออกมาใช้บงัคบัได้ต่อเม่ือเกิดความเห็นพอ้งต้องกนัระหว่าง

รัฐมนตรีกบัคณะรัฐมนตรี จึงเป็นเร่ืองอาํนาจในการออกกฎและเป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนพิจารณาได ้แมคู่้ความไม่ไดก้ล่าวอา้งหรือโตแ้ยง้

กนัไวก้็ตาม 

     นอกจากน้ี ในการทาํคาํสั่งหรืออออกกฎจะมีความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

อนัเน่ืองมาจากมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายเท่านั้ นท่ีจะเป็นเหตุเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งเร่ืองขอบเขตการบงัคบัใช้กฎหมาย ซ่ึงหมายถึง การท่ี

ฝ่ายปกครองอา้งกฎหมายท่ีไม่มีผลใช้บงัคบัมาทาํคาํสั่งหรือออกกฎ เช่น การอา้งฐานกฎหมายท่ี

ผิดพลาด หรือการอา้งฐานกฎหมายท่ีชอบแต่ไม่มีผลบงัคบัใช้แล้ว หรือยงัไม่มีผลบงัคบัใช้ เป็นตน้  

ซ่ึงทาํให้ศาลต้องยกข้อกฎหมายว่าด้วยการฝ่าฝืนขอบเขตการบงัคบัใช้ของกฎหมายข้ึนพิจารณา 

ไดเ้อง173เพราะถือเป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ตวัอย่างเช่น  

ในกรณีท่ีขา้ราชการบาํนาญฟ้องวา่เงินบาํนาญท่ีตนไดรั้บจากรัฐไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในทางพิจารณา

ได้ความว่าเงินดงักล่าวได้มาโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัของกฎหมาย เพราะกฎหมายว่าด้วยเงินบาํนาญนั้น 

ไม่ไดใ้หสิ้ทธิแก่ขา้ราชการคนดงักล่าวไว ้เช่นน้ี แมไ้ม่ไดมี้การโตแ้ยง้ไว ้ศาลก็มีหนา้ท่ียกเหตุท่ีไม่มี

ฐานกฎหมายมาวนิิจฉยัในคดีพิพาทได ้

     เหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครอง  

ยงัหมายรวมถึงเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชั้นการตรวจคาํฟ้อง อีกดว้ย คือ 

เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชั้นการตรวจคาํฟ้องเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนในชั้นการตรวจคาํฟ้อง เป็นเหตุท่ีเก่ียวกบัขั้นตอนและกระบวนการท่ีศาลพิจารณาเพื่อ

ตรวจคาํฟ้องอาทิเช่น เขตอาํนาจศาล การเป็นผูเ้สียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดี การดาํเนินการแก้ไขความ

เดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด การยืน่คาํฟ้องเม่ือพน้ระยะเวลาการฟ้องคดี การท่ีคู่ความ

172 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24. หนา้ 21. 
173 C.E.3 Janv.1934, Lestang. 
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เดิมนําประเด็นท่ีศาลมีคําพิพากษาถึงท่ีสุดแล้วมาฟ้องร้องเป็นคดีใหม่  (การฟ้องซํ้ า) การชําระ

ค่าธรรมเนียมศาล และการดาํเนินกระบวนของศาล ซ่ึงการยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนข้ึนพิจารณาของศาลในกรณีน้ี ศาลปกครองมีอาํนาจนาํมาปรับใชแ้ก่คดีไดโ้ดยคู่ความในคดี

ไม่จาํตอ้งร้องขอและสามารถยกข้ึนพิจารณาไดไ้ม่วา่คดีจะไดด้าํเนินกระบวนพิจารณาอยูใ่นขั้นตอนใด

หรือคดีอยูใ่นชั้นศาลใดก็ตาม 

     จากการศึกษาจะพบหลกัการท่ีศาลใชเ้ป็นบรรทดัฐานในการพิจารณา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในการยกเหตุหรือขอ้กฎหมายเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณานั้น มีหลกัท่ีตอ้งคาํนึงถึง มีดงัน้ี174 

     (1)  ศาลไม่เพียงแต่มีอาํนาจท่ีจะยกปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัย แต่เป็นเร่ืองท่ีศาลมีหน้าท่ี ท่ีจะยกเอาปัญหานั้ นข้ึนมาพิจารณา ดังนั้ น  

แม้ผูฟ้้องคดีจะระบุเหตุปัญหาเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยในคาํฟ้อง แต่ภายหลังได้มีการแก้ไข

เพิ่มเติมและถอนเหตุดงักล่าวออกไปจากศาลศาลก็ยงัมีหน้าท่ีท่ีจะยกเหตุท่ีผูฟ้้องคดีถอนออกไป

แลว้ข้ึนมาวนิิจฉยัได ้

     (2)  หน้าท่ีของศาลท่ีจะยกเอาเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยข้ึนมา

พิจารณาวินิจฉัยจะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือปรากฏจากเอกสารในสํานวนว่าจะมีเหตุเช่นนั้นเกิดข้ึนในคดี 

ขอ้พิจารณาน้ีมีข้ึนเพื่อมิให้ศาลใช้อาํนาจอย่างไร้ขอบเขต กล่าวคือ ตอ้งปรากฏเหตุอนัควรสงสัย

เพียงพอท่ีศาลจะยกเอาเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยมาพิจารณาดว้ย 

     (3)  เม่ือยกเหตุหรือปัญหาความสงบเรียบร้อยข้ึนมาวินิจฉัยแล้ว  

หากพิจารณาไดค้วามวา่มีปัญหาในเร่ืองดงักล่าวจริง การยกข้ึนมาวินิจฉยัตอ้งปรากฏในคาํพิพากษา

ดว้ย ในทางกลบักนัหากศาลไดย้กเหตุหรือปัญหาความสงบเรียบร้อยข้ึนมาวินิจฉัยแลว้ แต่พิจารณาได้

ความว่าปฏิบติัถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ ก็ไม่จาํตอ้งเขียนว่าไดย้กข้ึนมาวินิจฉยัให้ปรากฏในคาํพิพากษา

แต่อยา่งใด 

     สําหรับในต่างประเทศนั้ น การท่ีศาลยกเหตุหรือปัญหาความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนข้ึนมาวินิจฉัย ปรากฏเป็นหลกัการสําคญัในกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีปกครองของประเทศฝร่ังเศส อนัเป็นกรณีแตกต่างจากกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง

ของประเทศเยอรมนีท่ีทุกปัญหาศาลสามารถหยิบข้ึนมาวินิจฉัยโดยถือว่าเป็นปัญหาความสงบ

เรียบร้อยไดท้ั้งน้ี เน่ืองจากภารกิจของศาลปกครองเยอรมนัมุ่งหมายเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนเป็นลําดับอนัแตกต่างจากภารกิจของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีมุ่งหมายเพื่อตรวจสอบ

174 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24. หนา้ 17-19. 
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ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองเท่านั้น อาํนาจของศาลปกครองเยอรมนัจึง

กวา้งขวางกว่า อย่างไรก็ดีในประเทศเยอรมนีนั้น อาํนาจของศาลในเร่ืองดงักล่าวจะเกิดข้ึนได้ก็

ต่อเม่ือปรากฏปัญหาในสาํนวนท่ีจะเป็นเหตุสงสัยเพียงพอท่ีศาลจะใชอ้าํนาจได้175 และไม่วา่กรณีจะ

เป็นเช่นใดทั้งศาลปกครองของประเทศฝร่ังเศส และศาลปกครองของประเทศเยอรมนี หากจะนาํ

เหตุดงักล่าวมาวินิจฉยัช้ีขาดก็ตอ้งเปิดโอกาสใหคู้่กรณีไดโ้ตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนก่อนท่ี

จะมีคาํพิพากษาดว้ยเสมอ176 

 

3.  หลกักฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในข้อพพิาทเกีย่วกบั 

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

 

 3.1 หลกักฎหมายเกีย่วกบัการอนุญาโตตุลาการ 

  การอนุญาโตตุลาการ (arbitration) เป็นการระงบัขอ้พิพาททางแพ่ง หรือการระงบั

ขอ้พิพาททางเลือก หรือการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล (Alternative dispute resolution - ADR) ท่ีคู่กรณีตก

ลงกนัเสนอขอ้พิพาทของตนท่ีเกิดข้ึนโดยให้บุคคลภายนอกซ่ึงเรียกวา่ อนุญาโตตุลาการ เป็นผูท้าํ

การช้ีขาดขอ้พิพาทโดยมีกระบวนพิจารณาตามกฎหมายและผูกพนัท่ีจะปฏิบติัตามคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการ177 โดยการใช้วิธีการอนุญาโตตุลาการเพื่อลดเวลาเม่ือมีกรณีพิพาทในทางแพ่ง 

โดยไม่ตอ้งนาํขอ้พิพาทไปฟ้องคดีต่อศาลซ่ึงโดยทัว่ไปจะใชเ้วลามากกวา่ และการอนุญาโตตุลาการ 

มีบทบญัญติัแห่งกฎหมายรองรับทั้งกฎหมายภายในประเทศท่ีสอดรับกบักฎหมายระหวา่งประเทศ 

เช่น พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 และอนุสัญญาวา่ดว้ยการยอมรับนบัถือและการใช้

บงัคบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการต่างประเทศ ค.ศ.1958 โดยข้อพิพาทท่ีจะระงบัด้วยวิธีการ 

อนุญาโตตุลาการในปัจจุบนัมี 3 ประเภท ไดแ้ก่ ขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบัรัฐ ขอ้พิพาทระหวา่งรัฐกบั 

เอกชน และขอ้พิพาทระห่างเอกชนกบัเอกชน178 

175 Eliantonio, Mariolina, Europeanisation of administrative justice: the influence of the ECJs 

case law in Italy, German and England, 1978. 
176 C.E. 30 oct. 1992, Min. Aff.étrang.EtSecr.d’Etat aux Grandstravaus c./Assoc. De sauvegarde 

du site Alma-Champ-de Mars, Rec.384. 
177 เสาวนีย ์อศัวโรจน์. (2553). การอนุญาโตตุลาการกบัสญัญาทางปกครอง : ความจาํเป็นสาํหรับ

ประเทศไทย?. วารสารนิติศาสตร์เล่มท่ี 2 ปีท่ี 39. หนา้ 210. 
178อนนัต ์จนัทรโอภากร. (2551). ปัญหาการใชก้ระบวนการอนุญาโตตุลาการสาํหรับระงบัขอ้

พิพาทระหวา่งภาครัฐและเอกชน, วารสารอนุญาโตตุลาการปีท่ี 3. หนา้ 158. 
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  กฎหมายอนุญาโตตุลาการเร่ิมนาํมาใชใ้นประเทศไทยตั้งแต่กฎหมายตราสามดวง 

ซ่ึงเรียกตุลาการ วา่ ตระลาการ ซ่ึงหมายถึงตุลาการท่ีคู่ความทั้งสองฝ่ายตั้งข้ึน จะตดัสินอยา่งไรก็ไม่

มีโทษ ซ่ึงต่างจากตุลาการท่ีพระมหากษตัริยแ์ต่งตั้ง สมยัท่ีใชก้ฎหมายตราสามดวงจะมี ตุลาการ 2 

ประเภท คือ ตุลาการท่ีพระมหากษตัริยแ์ต่งตั้ง กบัตุลาการท่ีคู่ความหรือคู่กรณีตกลงกนัเอง179ต่อมา

ในสมยัรัชกาลท่ี 5 มีการตราพระราชบญัญติัวิธีพิจารณาความแพ่งรัตนโกสินทร์ศก 115 ในปี พ.ศ. 

2440 มีหลกัการสําคญั คือ การท่ีคู่กรณีจะตกลงใช้อนุญาโตตุลาการจะตอ้งเป็นขอ้พิพาทท่ีเป็นคดี

ในศาลอยูแ่ลว้ จากนั้นจึงให้ศาลเชิญบุคคลมาเป็นตุลาการตดัสินคดีหรือถือวา่เป็นอนุญาโตตุลาการ

ในศาลนัน่เองเม่ือตุลาคม พ.ศ. 2478 ไดมี้การประกาศใชก้ฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงบญัญติั

เก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการอยา่งกวา้งๆ รายละเอียดอนุญาโตตุลาการนอกศาลจะมีเช่นไรให้เป็นไป

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด จึงเป็นเหตุใหมี้การตรากฎหมายในปี พ.ศ. 2530 เพื่อแกไ้ขประมวลกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 211 ว่ารายละเอียดของอนุญาโตตุลาการนอกศาลให้เป็นไปตาม

พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ180 ซ่ึงประเทศไทยก็ไดป้ระกาศใช้พระราชบญัญติั อนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2530 บงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 13 สิงหาคม 2530 โดยมีเหตุผลสําคญัในการตรา พระราชบญัญติัน้ี

คือ การระงบัขอ้พิพาททางแพ่งโดยทางอนุญาโตตุลาการนอกศาลมีมากข้ึนเพราะ เป็นวิธีท่ีสามารถ

แกไ้ขปัญหาขอ้ขดัขอ้งไดอ้ยา่งรวดเร็ว ไม่ส้ินเปลืองเวลา ค่าใชจ่้าย อนัจะช่วยลดคดีความท่ีจะข้ึนสู่

ศาล และเน่ืองจากกฎหมายเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการนอกศาลท่ีใช้อยู่มีเพียง มาตรา 221 แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งเท่านั้น ประกอบกบัประเทศไทยเป็นภาคีอนุสัญญาระหวา่งประเทศ

เก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการหลายฉบบั แต่ยงัไม่มีการบญัญติักฎหมายภายในรองรับไวอ้ยา่งเป็นระบบ

จึงตรากฎหมายน้ีข้ึน และต่อมาอีก 15 ปี จึงได้ยกเลิก พระราชบัญญัติ พ.ศ. 2530 ทั้ งฉบับโดย

พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ทั้ งน้ี เพื่อปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพสังคม 

เศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงไป และเพื่อนาํกฎหมายแม่แบบว่าดว้ยอนุญาโตตุลาการทางการพาณิชย์

ระหว่างประเทศของคณะกรรมาธิการว่าดว้ยกฎหมายการคา้ระหว่างประเทศแห่งสหประชาชาติ  

ซ่ึงเป็นท่ียอมรับมาเป็นหลกัเพื่อพฒันาระบบอนุญาโตตุลาการในประเทศไทย ซ่ึงพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 น้ี ยงัใชบ้งัคบัอยูจ่นถึงปัจจุบนั 

  วธีิการอนุญาโตตุลาการจึงเป็นวธีิการหน่ึงท่ีคู่สัญญานิยมใชใ้นการระงบัขอ้พิพาท

ทางสัญญาซ่ึงมีทั้งสัญญาตามพื้นฐานของกฎหมายเอกชนท่ีคู่สัญญามีฐานะเท่าเทียมกนัและตาม

179อนนัต ์จนัทรโอภากร. (2536). กฎหมายวา่ดว้ยการระงบัขอ้พิพาทโดยอนุญาโตตุลาการนอกศาล. 

กรุงเทพมหานคร : สาํนกัพิมพนิ์ติธรรม. หนา้ 6-7. 
180มานิตย ์วงศเ์สรี. (2545).อนุญาโตตุลาการและการไกล่เกล่ียในคดีปกครองของไทย:

วารสารวชิาการศาลปกครอง.ฉบบัท่ี 3.ปีท่ี 2. (กนัยายน-ธนัวาคม). หนา้ 111-112. 
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สัญญาท่ีอยู่ภายใตห้ลกัของกฎหมายมหาชนเรียกว่าสัญญาทางปกครองท่ีอย่างน้อยตอ้งมีคู่สัญญา

ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐเพื่อเขา้ทาํ

สัญญาอันมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี ส่ิง

สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ลว้นแลว้แต่เป็นสัญญาทางปกครอง

ทั้งส้ิน ดงันั้น สัญญาในการจดัซ้ือจดัจา้งหรือการบริหารพสัดุภาครัฐย่อมมีลกัษณะการก่อสัญญา

โดยมีวตัถุประสงค์ในการจดัทาํบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคเป็นสําคญั จึงเป็น

สัญญาทางปกครองเช่นกนั เม่ือคู่สัญญาตามสัญญาทางปกครองตกลง กาํหนดวิธีการในการระงบั

ขอ้พิพาทโดยวิธีอนุญาโตตุลาการไว ้เม่ือเกิดขอ้พิพาทข้ึนและมีคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการใน

สัญญาทางปกครองแล้ว หากคู่พิพาทฝ่ายชนะคดีตอ้งการบงัคบัตามคาํช้ีขาด อนุญาโตตุลาการ   

หรือคู่พิพาทฝ่ายท่ีไม่พอใจคาํช้ีขาดจะยื่นคาํร้องคดัคา้นคาํช้ีขาดต่อศาลท่ีมีอาํนาจเหนือคดีนั้นทั้งน้ี 

ตามมาตรา 9181 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

 3.2 การปรับใช้หลักกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดี

พพิาทเกีย่วกบัคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

  ในสัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือ

บุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐและสัญญานั้นมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คู่สัญญาอาจตกลงให้ใช้

วธีิการอนุญาโตตุลาการในการระงบัขอ้พิพาทได ้โดยบทบญัญติัตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2530 ท่ีเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการมีเพียงบทบญัญติัท่ีเป็นการปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการเพราะเหตุต่างๆ รวมทั้งการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็น

การขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมของประชาชนไทยในมาตรา 35 แต่ไม่มีบทบญัญติัใน

เร่ืองการเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงเม่ือไดมี้การตราพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 ข้ึนมา ซ่ึงตามมาตรา 15 บญัญติัใหใ้นกรณีท่ีมีขอ้ตกลงและมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนหากคู่กรณี

ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฟ้องคดีต่อศาลโดยมิไดเ้สนอขอ้พิพาทนั้นต่ออนุญาโตตุลาการ และคู่กรณีฝ่ายท่ีถูก

ฟ้องยื่นคาํร้องต่อศาล ให้มีคาํสั่งจาํหน่ายคดีเพื่อให้คู่สัญญาไปดาํเนินการทางอนุญาโตตุลาการ  

หากศาลเห็นวา่ไม่มีเหตุท่ีทาํให้สัญญาอนุญาโตตุลาการเป็นโมฆะ หรือใชบ้งัคบัไม่ได ้หรือมีเหตุท่ี

181พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

มาตรา 9 ใหศ้าลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศกลาง หรือศาลทรัพยสิ์นทาง

ปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศภาค หรือศาลท่ีมีการพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการอยูใ่นเขตศาล หรือศาลท่ี

คู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีภูมิลาํเนาอยูใ่นเขตศาล หรือศาลท่ีมีเขตอาํนาจพิจารณาพิพากษาขอ้พิพาทซ่ึงไดเ้สนอต่อ

อนุญาโตตุลาการนั้น เป็นศาลท่ีมีเขตอาํนาจตามพระราชบญัญติัน้ี. 
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ทาํให้ไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญานั้นได้ ศาลจะมีคาํสั่งจาํหน่ายคดีออกจากสารบบความเพื่อให้

คู่กรณีไปดาํเนินการเสนอเร่ืองต่ออนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัดังกล่าว 

อนุญาโตตุลาการจึงเป็นวิธีการระงบัขอ้พิพาททางเลือกวิธีการหน่ึงท่ีเป็นการตกลงร่วมกนัโดย

สมคัรใจของคู่สัญญาท่ีไม่ตอ้งการนาํขอ้พิพาทไปสู่ศาล โดยการเลือกผูท่ี้จะทาํหน้าท่ีช้ีขาด เลือก

วิธีการดําเนินกระบวนพิจารณาและเลือกกฎหมายท่ีจะนํามาใช้บังคับด้วยตนเอง โดยคณะ

อนุญาโตตุลาการมีอาํนาจดาํเนินกระบวนพิจารณาใดๆ ตามท่ีเห็นสมควร ซ่ึงรวมถึงอาํนาจในการ

วินิจฉัยพยานหลกัฐาน การชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐาน ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

โดยเม่ือคณะอนุญาโตตุลาการช้ีขาดแลว้ หากกรณีปรากฏวา่ คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นผูบ้กพร่อง

ในเร่ืองความสามารถ หรือสัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผูกพนัตามกฎหมายแห่งประเทศท่ี

คู่พิพาทไดต้กลงกนัไวห้รือตามกฎหมายไทยในกรณีท่ีไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าว หรือไม่มีการแจง้ให้

คู่พิพาทฝ่ายท่ีขอให้เพิกถอนคาํช้ีขาดรู้ล่วงหน้าโดยชอบถึงการแต่งตั้งคณะอนุญาโตตุลาการหรือ

การพิจารณาของคณะอนุญาโตตุลาการ หรือบุคคลดังกล่าวไม่สามารถเข้าต่อสู้คดีในชั้ น

อนุญาโตตุลาการไดเ้พราะเหตุประการอ่ืน หรือคาํช้ีขาดวินิจฉัยขอ้พิพาทซ่ึงไม่อยู่ในขอบเขตของ

สัญญาอนุญาโตตุลาการหรือคาํช้ีขาดวินิจฉัยเกินขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอขอ้พิพาทต่อ

คณะอนุญาโตตุลาการหรือองค์ประกอบของคณะอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพิจารณาของ  

คณะอนุญาโตตุลาการมิไดเ้ป็นไปตามท่ีคู่พิพาทไดต้กลงกนัไว ้หรือองคป์ระกอบดงักล่าวไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย หากกรณีปรากฏต่อศาลวา่คาํช้ีขาดนั้นเก่ียวกบัขอ้พิพาทท่ีไม่สามารถจะระงบัโดยการ

อนุญาโตตุลาการไดต้ามกฎหมาย หรือการยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศี ลธรรมอันดี ของประชาชน ศาลอาจเพิ กถอนคําช้ี ขาดของคณ ะ

อนุญาโตตุลาการไดต้ามมาตรา 40182 วรรคสาม (1) (ก) (ข) (ค) (ง) (จ) (2) (ก) (ข) โดยตอ้งยืน่คาํร้อง

ขอให้ศาลเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ

สําเนาคาํช้ีขาด ทั้งน้ี ตามมาตรา 42183หรือปฏิเสธการขอบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นไดต้ามมาตรา 43184 และ

182อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5. 
183 อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 6. 
184พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

มาตรา 43 ศาลมีอาํนาจทาํคาํสัง่ปฏิเสธไม่รับบงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการไม่วา่คาํ

ช้ีขาดนั้นจะไดท้าํข้ึนในประเทศใด ถา้ผูซ่ึ้งจะถูกบงัคบัตามคาํช้ีขาดพิสูจน์ไดว้า่ 

(1) คู่สญัญาตามสญัญาอนุญาโตตุลาการฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นผูบ้กพร่องในเร่ืองความสามารถตาม

กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัแก่คู่สญัญาฝ่ายนั้น 
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มาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวโดยตอ้งยื่นคาํร้องขอให้ศาลมีคาํสั่งบงัคบัตามคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายใน 3 ปี นบัแต่วนัท่ีอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นๆ  

  เห็นไดว้า่ การระงบัขอ้พิพาทดว้ยวิธีการอนุญาโตตุลาการเกิดจากการทาํสัญญาท่ี

คู่สัญญาตกลงกันเลือกใช้การระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการอนุญาโตตุลาการโดยคู่สัญญาตกลง

กาํหนดให้คนกลางท่ีมีความรู้ ความสามารถเขา้มาช้ีขาดขอ้พิพาทโดยจะตอ้งกาํหนดเร่ืองดงักล่าว

ไวใ้นสัญญาของคู่สัญญาวา่จะใชว้ธีิการอนุญาโตตุลาการในการระงบัขอ้พิพาท ซ่ึงหลกัพื้นฐานของ

การเกิดทฤษฎีทางอนุญาโตตุลาการไดแ้ก่ ทฤษฎีสัญญา ทฤษฎีความเป็นเอกเทศ และการผสมผสาน

ระหวา่งสัญญาและความเป็นเอกเทศกล่าวคือ การระงบัขอ้พิพาทดว้ยวิธีการอนุญาโตตุลาการของ

ประเทศไทยตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 นั้น รับหลกัการสําคญัจากกฎหมาย

แม่บท Uncitral Model Law มาใช้เป็นหลักซ่ึงทําให้นอกจากการท่ีจะตกลงกันตามสัญญาของ

คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายแลว้ยงัตอ้งมีการปฏิบติัตามหลกักฎหมายวา่ดว้ยอนุญาโตตุลาการซ่ึงมีความเป็น

เอกเทศอีกดว้ย โดยเฉพาะการบงัคบัคาํช้ีขาดและการเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ จึงเกิด

เป็นทฤษฎีอาํนาจเหนือของรัฐท่ีจะเขา้ควบคุมการบงัคบัใชเ้พื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมและไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

(2) สญัญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผกูพนัตามกฎหมายแห่งประเทศท่ีคู่สญัญาไดต้กลงกนัไวห้รือ

ตามกฎหมายของประเทศท่ีทาํคาํช้ีขาดนั้น ในกรณีท่ีไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าว 

(3) ไม่มีการแจง้ใหผู้ซ่ึ้งจะถูกบงัคบัตามคาํช้ีขาดรู้ล่วงหนา้โดยชอบถึงการแต่งตั้งคณะ

อนุญาโตตุลาการหรือการพิจารราของคณะอนุญาโตตุลาการ หรือบุคคลดงักล่าวม่ีสามารถเขา้ต่อสูค้ดีในชั้น

อนุญาโตตุลาการไดเ้พราะเหตุประการอ่ืน 

(4) คาํช้ีขาดวนิิจฉยัขอ้พิพาทซ่ึงไม่อยูใ่นขอบเขตของสญัญาอนุญาโตตุลาการหรือคาํช้ีขาดวนิิจฉยั

เกินขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอขอ้พิพาทต่อคณะอนุญาโตตลุาการ แต่ถา้คาํช้ีขาดท่ีวนิิจฉยัเกินขอบเขตนั้น

สามารถแยกออกไดจ้ากคาํช้ีขาดส่วนท่ีวนิิจฉยัในขอบเขตแลว้ศาลอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาดส่วนท่ีวนิิจฉยัอยูใ่น

ขอบเขตแห่งสญัญาอนุญาโตตุลาการหรือขอ้ตกลงนั้นก็ได ้

(5) องคป์ระกอบของคณะอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพิจารณาของคณะอนุญาโตตุลาการมิได้

เป็นไปตามท่ีคู่พิพาทไดต้กลงกนัไว ้หรือมิไดเ้ป็นไปตามกฎหมายของประเทศท่ีทาํคาํช้ีขาดในกรณีท่ีคู่พิพาทมิได้

ตกลงกนัไว ้หรือ 

(6) คาํช้ีขาดยงัไม่มีผลผกูพนั หรือไดถู้กเพิกถอน หรือระงบัใชเ้สียโดยศาลท่ีมีเขตอาํนาจหรือ

ภายใตก้ฎหมายของประเทศท่ีทาํคาํช้ีขาด เวน้แต่ในกรณีท่ียงัอยูใ่นระหวา่งการขอใหศ้าลท่ีมีเขตอาํนาจทาํการเพิก

ถอนหรือระงบัใชซ่ึ้งคาํช้ีขาด ศาลอาจเล่ือนการพิจารณาคดีท่ีขอบงัคบัตามคาํช้ีขาดไปไดต้ามท่ีเห็นสมควร และถา้

คู่พิพาทฝ่ายท่ีขอบงัคบัตามคาํช้ีขาดร้องขอศาลอาจสัง่ใหคู้่พิพาทฝ่ายท่ีจะถูกบงัคบัวางประกนัท่ีเหมาะสมก่อนก็ได.้ 
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  เม่ือใดก็ตามท่ีคณะอนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาด คู่กรณีมกัยกปัญหาเร่ืองความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ในชั้นศาลดว้ยเสมอ และเหตุท่ีศาลใช้ใน

การเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการส่วนใหญ่แลว้เป็นเร่ืองคาํช้ี

ขาดขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) 

และมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดยท่ีหลกัความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีอยูใ่นระบบกฎหมายทุกระบบ ไม่วา่จะเป็น

ในระบบกฎหมายเอกชนหรือในระบบกฎหมายมหาชน โดยพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 

2545 ไดน้าํหลกัดงักล่าวมาเป็นเหตุหน่ึงในการเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตามตามคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการและมี เหตุอย่างหน่ึงท่ีศาลท่ี มี เขตอํานาจสามารถเพิกถอนคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพราะการยอมรับหรือ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน 



บทที ่3 

หลกักฎหมายและแนวคาํวนิิจฉัยเกีย่วกบัข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วย 

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนของศาลปกครองของไทย 

 

 

1.  หลกักฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครอง 

 

 การวินิจฉัยคดีปกครองท่ีอยู่ในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองในส่วนท่ี

เก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยนั้น ศาลจะหยิบยกขอ้ 92 ของระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงกาํหนดไวว้่า 

“ในการพิจารณาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนข้ึนวินิจฉยัแลว้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งไปก็ได”้ มาประกอบการวินิจฉัยเสมอ แต่ก่อนท่ี

ศาลปกครองจะมีคาํสั่งหรือคาํพิพากษา ศาลจะตอ้งวินิจฉัยประเด็นเก่ียวกบัอาํนาจศาล ประเด็น

เก่ียวกบัเง่ือนไขการฟ้องคดี และประเด็นท่ีเป็นเน้ือหาแห่งคดี หากศาลเห็นวา่คดีอาจไม่อยู่ในเขต

อาํนาจของศาลปกครองหรือไม่เป็นไปตามเง่ือนไขการฟ้องคดี เช่น การฟ้องคดีสัญญาในทางแพ่ง 

หรือการฟ้องคดีเม่ือพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี เป็นต้นการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีอนัมี

เป้าหมายหลกัในการระงบัหรือยุติขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน ระหวา่งคู่ความหรือคู่กรณีโดยศาล ซ่ึงศาลใน

ฐานะเป็นคนกลาง การท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ได้นั้น ศาลจาํตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงให้ถ่องแท ้ 

และพิจารณาขอ้กฎหมายให้ถูกตอ้งครบถว้นกระบวนความจึงจะสามารถอาํนวยความยุติธรรมให้

เกิดข้ึนแก่คู่ความและสังคมไดอ้ยา่งแทจ้ริง ดงันั้น ในการพิจารณาพิพากษาคดีและจดัทาํคาํพิพากษา 

ศาลปกครองจึงตอ้งใชห้ลกักฎหมายวา่ดว้ยคดีปกครอง มาประกอบกบัหลกัเกณฑ์อ่ืนๆ เป็นสําคญั 

โดยเฉพาะกระบวนวธีิพิจารณาตั้งแต่เร่ิมฟ้องคดี การแสวงหาขอ้เท็จจริงหรือการสอบสวนของตุลา

การศาลปกครอง การนัง่พิจารณาคดี การแถลงการณ์ของตุลาการผูแ้ถลงคดี และการทาํคาํพิพากษา

และคาํสั่ง ตลอดจนการอุทธรณ์และการบงัคบัคดี ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายวิธีสบญัญติัสามารถ

เทียบเคียงไดก้บัประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่  และในกรณีท่ีเป็นกฎเกณฑข์องกฎหมายท่ี

บางคร้ังไม่สามารถแยกออกจากส่วนท่ีเป็นวิธีพิจารณา และจะตอ้งกล่าวหรือสอนไปพร้อมกนั เช่น 

หลกัการพิจารณาเก่ียวกบัอาํนาจของศาลปกครอง หลกัเร่ืองเง่ือนไขในการฟ้องคดีปกครองประเภท

ต่างๆ กฎเกณฑ์การพิจารณาเร่ืองอายุความฟ้องคดีปกครอง ผูเ้สียหายในคดีปกครอง หรือสาเหตุ

ต่างๆ ท่ีศาลสามารถยกข้ึน เพื่อเป็นเหตุในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีไม่ชอบด้วย
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กฎหมายซ่ึงกรณีดังกล่าวมีลักษณะเป็นกฎหมายสารบัญญัติ ซ่ึงเร่ืองหลักกฎหมายว่าด้วยคดี

ปกครองไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 แลว้  

 ในการพิจารณาคดีปกครอง ศาลปกครองจะต้องพิจารณาในส่วนท่ีเป็นปัญหา

ขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย โดยความหมายของขอ้เท็จจริงในส่วนท่ีเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง 

และขอ้กฎหมายหรือปัญหาขอ้กฎหมาย พิจารณาได ้ดงัน้ี185 

 1) ปัญหาข้อกฎหมาย  

  (1) ข้อพิพาทท่ีโตแ้ยง้เก่ียวกับบทกฎหมายซ่ึงมีผลบงัคบัใช้อยู่ในขณะเกิดเหตุ

พิพาท 

  (2) ขอ้พิพาทท่ีโตแ้ยง้เก่ียวกบัความหมายของบทบญัญติัแห่งกฎหมายนั้นอนัเป็น

ปัญหาเร่ืองการแปลความกฎหมายหรือตีความกฎหมาย 

  (3) ปัญหาการนาํบทบญัญติัแห่งกฎหมายไปปรับใชก้บัขอ้เทจ็จริงในคดี 

 2) ปัญหาข้อเทจ็จริง  

  (1) ขอ้พิพาทท่ีโตแ้ยง้วา่บุคคลใดกระทาํการใดหรือไม่ อยา่งไร  

  (2) ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสภาพจิตใจของบุคคล เช่น สภาพจิตใจขณะกระทาํการนั้น

เป็นอยา่งไร 

  (3) ขอ้พิพาทท่ีโตแ้ยง้วา่เกิดเหตุการณ์นั้นจริงหรือไม่ การมีอยูห่รือการส้ินสุดไป

ของเหตุการณ์อยา่งใดอยา่งหน่ึง และขอ้พิพาทท่ีโตแ้ยง้เก่ียวกบัความมีอยูห่รือไม่มีอยูข่องวตัถุส่ิงใด

ส่ิงหน่ึงหรือสภาวการณ์ท่ีเป็นนามธรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึง  

 สาํหรับปัญหาขอ้กฎหมาย ศาลตอ้งใชค้วามรู้ในทางกฎหมายเพื่อพิจารณาวนิิจฉยัช้ีขาด

ได้เองโดยไม่จาํต้องนําพยานหลักฐานมาแสดง ตรงกับหลัก “ปัญหาข้อกฎหมายต้องไม่ใช้

พยานหลกัฐาน” แต่หลกัดงักล่าวมี ขอ้ยกเวน้ ดงัน้ี186 

 1) กฎหมายต่างประเทศ  

  กรณีท่ีศาลตอ้งใช้กฎหมายต่างประเทศในการตดัสินขอ้พิพาทในคดี จึงเกิดปัญหา

กฎหมายต่างประเทศนั้นมีวา่อยา่งไร และท่ีมีไวอ้ยา่งนั้นหมายความวา่อยา่งไร เอามาประยุกตใ์ชก้บั 

คดีแลว้ผลจะเป็นอยา่งไร ทั้งสามปัญหาน้ีโดยสภาพแลว้เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย ศาลทุกประเทศมิได้

ใช้ความรู้ของตวัเองในการพิจารณาวินิจฉัยคดีเน่ืองจากต้องใช้พยานหลักฐานในการพิจารณา  

ส่วนในระบบกฎหมายไทยปัญหาขอ้กฎหมายต่างประเทศถือเป็นขอ้เทจ็จริงในทางพยานหลกัฐาน  

185จรัญภกัดีธนากลุ. (2561). กฎหมายลกัษณะพยานหลกัฐาน, พิมพค์ร้ังท่ี 13, กรุงเทพมหานคร: 

สาํนกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 32-39. 
186 “เพ่ิงอา้ง. หนา้ 34-58. 
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 2) กฎหมายระหวา่งประเทศ  

  ในทางปฏิบติัของประเทศไทยถือว่าปัญหากฎหมายระหว่างประเทศเป็นปัญหา

ขอ้เท็จจริงทุกลกัษณะ แต่อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใช้ทฤษฎีทวินิยม (Dualism)  

ท่ีถือว่ากฎหมายระหว่างประเทศไม่เป็นกฎหมายภายในโดยอตัโนมติั ซ่ึงโดยทัว่ไปประเทศท่ีถือ

ตามทฤษฎีดงักล่าวน้ีจะแยกกฎหมายระหวา่งประเทศออกเป็น 2 ส่วน คือ กฎหมายระหวา่งประเทศ

ท่ีเกิดจาก จารีตประเพณีระหว่างประเทศ (Customary International Law) ให้ถือว่าเป็นส่วนหน่ึง

ของกฎหมายภายในของแต่ละประเทศโดยอัตโนมัติ ส่วนกฎหมายระหว่างประเทศท่ีเกิดจาก

สนธิสัญญาหรือความตกลงระหวา่งประเทศนั้น ประเทศท่ีถือหลกัทวินิยมถือวา่สนธิสัญญานั้นมีค่า

เป็นกฎหมายระหวา่งประเทศ ตอ้งมีการออกกฎหมายอนุวติัการ (implementing law) เสียก่อนจึงจะ

เป็นกฎหมายภายใน  

 3) กฎหมายลาํดบัรองท่ีมีฐานะตํ่ากวา่กฎกระทรวง  

  ถ้ามีปัญหาจะต้องตีความหรือแปลความหมายของกฎหมายลาํดับรองเหล่านั้ น  

ถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย แต่หากมีประเด็นพิพาทกนัวา่มี กฎหมายลาํดบัรองดงักล่าวใชบ้งัคบัอยู่

หรือไม่ ในทางพยานหลกัฐานของศาลไทยถือวา่เป็นปัญหาขอ้เทจ็จริง  

 4) กฎหมายทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นกฎหมายลาํดบัรองท่ีออกโดยอาศยักฎหมายแม่บทท่ีก่อตั้ง

องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน มีความเห็นวา่ หากเป็นกรณีปัญหาความมีอยูข่องกฎหมายทอ้งถ่ินควร

ใหถื้อวา่เป็นปัญหาขอ้เท็จจริง แต่ศาลฎีกามีคาํพิพากษาวา่ ขอ้บญัญติัจงัหวดัเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบั

แก่คนทัว่ประเทศ มิใช่บงัคบัเฉพาะแต่คนในทอ้งถ่ินเท่านั้น จึงเป็นกฎหมายท่ีศาลตอ้งทราบเอง  

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1074/2525 

  จาํเลยถูกฟ้องว่าปลูกสร้างอาคารไม่ตรงตามแบบท่ีได้รับอนุญาต ศาลชั้ นต้น

พิพากษายกฟ้อง โดยวินิจฉัยว่าโจทก์นําสืบไม่ได้ว่าการกระทาํของจาํเลยไม่เข้าข้อยกเวน้ตาม 

มาตรา 31 แห่งพระราชบญัญัติควบคุมอาคาร ฯลฯ อนัจะทาํให้ถือว่าการกระทาํของจาํเลยเป็น

ความผิดเช่นน้ีการท่ีโจทก์อุทธรณ์ว่า โจทก์นําสืบขอ้เท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบแห่งความผิด

ครบถ้วนแล้ว และเป็นหน้าท่ีของจาํเลย ท่ีจะตอ้งนาํสืบว่าการกระทาํของจาํเลยเขา้ขอ้ยกเวน้ข้อ

อุทธรณ์ของโจทกด์งักล่าวจึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายขอ้บญัญติัส่วนทอ้งถ่ินเป็นกฎหมายใชบ้งัคบัแก่

คนทัว่ประเทศมิใช่บงัคบัเฉพาะแต่คนในทอ้งถ่ินเท่านั้น จึงเป็น ขอ้กฎหมายท่ีศาลจะตอ้งทราบเอง 

โดยโจทกมิ์ตอ้งนาํสืบความในขอ้บญัญติัดงักล่าวพนกังานสอบสวนแจง้ขอ้หาแก่จาํเลยวา่ "ก่อสร้าง

อาคารผิดแบบแปลนท่ีได้รับอนุญาตจากคณะเทศมนตรีเมืองปทุมธานี" เช่นน้ีเป็นการแจง้ขอ้หา

ชอบดว้ยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 134 พนกังานสอบสวนหาจาํตอ้งแจง้ช่ือ

พระราชบญัญติัด้วยไม่การสอบสวนจึงชอบดว้ยกฎหมายแลว้จาํเลยทราบอยู่แล้วว่าการก่อสร้าง
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อาคารในเขตเทศบาลตอ้งได้รับอนุญาตจากเทศบาล ซ่ึงมีพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบญัญติั

ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศกัราช 2479 ในเขตเทศบาลเมืองปทุมธานี ฯ แล้ว การท่ีจาํเลย

ก่อสร้างฝ่าฝืนต่อเติมอาคารผิดไปจากท่ีไดรั้บอนุญาต จึงจะยกเป็นเหตุอา้งวา่ไม่รู้กฎหมาย เพื่อไม่

ตอ้งรับโทษ หรือรับโทษนอ้ยลงตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 62 ไม่ได ้

 5) กฎหมายอิสลามว่าดว้ยครอบครัวและมรดกท่ีใช้บงัคบัอยูใ่นศาล 4 จงัหวดัภาคใต ้

หากมีประเด็นพิพาทวา่ มีกฎหมายอิสลามนั้นอยู่หรือไม่ ถือเป็นปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีคู่ความตอ้งนาํ

สืบทาํนองเดียวกบักฎหมายต่างประเทศ  

 6) ปัญหาการอุดช่องวา่งของกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 4 

วรรคสอง พิจารณาได้ตามลาํดับ คือ ปัญหาว่ามีจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ินในเร่ืองดังกล่าวอยู่

หรือไม่ถือว่าเป็นปัญหา ขอ้เท็จจริง ส่วนปัญหาวา่บทกฎหมายใกลเ้คียงอย่างยิ่งและหลกักฎหมาย

ทัว่ไปท่ีจะนาํเอามาปรับใชก้บัคดีถือวา่เป็นปัญหาขอ้กฎหมาย  

 7) ปัญหากรณีมติคณะรัฐมนตรี มติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมายในความหมายของ

กฎหมาย พื้นฐานทัว่ไป ปัญหาวา่มติคณะรัฐมนตรีมีอยูห่รือไม่ อยา่งไร ถือเป็นปัญหาขอ้เทจ็จริง ซ่ึง

ในบางกรณีศาลฎีกา ถือว่าเป็นปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีรู้กนัอยูท่ ัว่ไปซ่ึงศาลรู้ไดเ้อง ทั้งน้ี ในทางปฏิบติั

ศาลยุติธรรมไดมี้แนวคาํวนิิจฉยัเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ เรียบร้อยของประชาชน

ตามมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ว่า เป็นกรณีท่ีโจทก์ มิได้ยกขอ้

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาในคาํฟ้องซ่ึงรวมถึงจาํเลยมิไดย้กปัญหา 

ดงักล่าวข้ึนต่อสู้มาในคาํให้การ หรือคู่ความได้ยกข้ึนมาแล้วแต่ได้สละเสียจึงไม่มีประเด็นท่ีศาล

จะตอ้งวินิจฉัย หรือคู่ความทา้กนัให้วินิจฉัยประเด็นบางขอ้ แต่เป็นคดีท่ีศาลยกปัญหาขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบ เรียบร้อยของประชาชนอนัใดข้ึนอา้งไดแ้ละศาลเห็นสมควร ศาลจะยกข้ึน

วินิจฉัยเองก็ได้ โดยไม่เป็นการ พิพากษาเกินไปกว่าท่ีโจทก์กล่าวมาในฟ้อง โดยกรณีน้ีถือว่าเป็น

ดุลพินิจของศาลมิใช่บทบงัคบั ศาลจะไม่ยกข้ึน วินิจฉยัก็ไดแ้มจ้ะปรากฏขอ้กฎหมายเช่นนั้นก็ตาม 

โดยกรณีท่ีถือเป็นความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้งเป็น เร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนเป็น

ส่วนรวมหากศาลไดว้นิิจฉยัปัญหาไวเ้ช่นนั้น เช่น แบบของนิติกรรม อาํนาจฟ้องของโจทก์ การฟ้อง

จาํเลยผดิตวั การท่ีศาลชั้นตน้พิพากษาเกินคาํขอ การฟ้องซํ้ า เป็นตน้”187 

 ขอ้ความคิดวา่ดว้ยปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายและแนวการใชก้ารตีความ 

ของศาลยติุธรรมดงักล่าวขา้งตน้ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในปัญหาขอ้กฎหมายเห็นไดว้า่เป็นขอ้ความคิด

187ไพโรจน์ วายภุาพ. (2560). กฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่ ภาค 1 บททัว่ไป, พิมพค์ร้ังท่ี 5, 

กรุงเทพมหานคร: บริษทั กรุงสยาม พบัลิชช่ิง จาํกดั. หนา้ 523-525. 
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หรือ คาํอธิบายท่ีปรากฏหรือมีท่ีมาในบริบทของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยศาลยุติธรรม

เป็นหลกั ซ่ึงหาก พิจารณาในรายละเอียดแล้วนั้น อาจมีความแตกต่างจากปัญหาขอ้เท็จจริงและ

ปัญหาขอ้กฎหมายในระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม ในท่ีน้ีเห็นวา่ ปัญหา

หลกัสําคญัท่ีวา่ ปัญหาเก่ียวกบัความมีอยู ่ความหมายหรือการปรับใช้การตีความกฎหมายย่อมเป็น

ปัญหาข้อกฎหมายและศาลสามารถวินิจฉัย ข้อกฎหมายนั้ นได้เอง และบทบัญญัติข้อ 92 แห่ง

ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ศาลปกครองไม่สามารถหยิบยก ข้อเท็จจริงข้ึนมาพิจารณาได้เอง ในส่วนของขอ้กฎหมาย ศาล

ปกครองจะสามารถหยบิยกขอ้กฎหมายในกรณีท่ีคู่กรณีไม่ไดห้ยบิยกข้ึนมาในคดีพิจารณาไดเ้องนั้น 

ก็แต่เฉพาะขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเท่านั้น กรณีมีประเด็นท่ีตอ้ง

พิจารณาวา่ “ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย ของประชาชน” ตามขอ้ 92 ดงักล่าวจะมี

ความหมายแค่ไหนเพียงใด แต่อยา่งไรก็ตาม ความหมายหรือนิยามของคาํวา่ “ขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน” ท่ีปรากฏตามขอ้ 92 ก็ไม่ไดล้ดความเป็นนามธรรมของคาํ

ดังกล่าวให้กลายเป็นรูปธรรมมากข้ึนแต่อย่าง ใด แต่ด้วยลักษณะของคําดังกล่าวถือเป็น  

“ขอ้กฎหมาย” ในตวัเอง ดงันั้น ศาลปกครองหรือตุลาการศาลปกครองจึงเป็นผูท่ี้มีภารกิจในการใช้

การตีความความหมายของคาํน้ีวา่มีความหมายแค่ไหนเพียงใด 

 จากการศึกษาแนวคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของไทย ศาลปกครองสูงสุดได้

วนิิจฉยัวา่กรณีใดท่ีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลตอ้งยกข้ึน

พิจารณาแก่คดี โดยเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน แบ่งออกเป็น 2 ประเภท188 คือ  

 (1) เหตุเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนท่ีเก่ียวกับวิธี

พิจารณา 

 (2) เหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหา

ของกฎหมายท่ีนาํมาใชแ้ก่คดี 

 ดงันั้น การพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองสูงสุดของไทย จึงสามารถแยกพิจารณา

ไดด้งัน้ี 

 1.1 ข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่เกีย่วกบัการพิพากษา

ในเนือ้หาของคดกีรณกีารเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย 

188สุรีย ์เผา่สุขถาวร. (2551). เหตเุก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนใน

กระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครอง,รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 4 : กฎหมายปกครองต่างประเทศ. (กนัยายน). 

หนา้ 88-106. 
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 ศาลปกครอง คือ องค์กรตุลาการทาํหน้าท่ีในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย

หรือพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 

มาตรา 197วรรคหน่ึง ประกอบกบัพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง189 และมาตรา 11190 ให้อาํนาจหนา้ท่ีแก่ศาลปกครองในการพิจารณา

พิพากษาคดีปกครอง โดยเร่ืองการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

นั้น เป็นการนาํเอาเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดจากแนวคาํพิพากษาของศาล

ปกครองฝร่ังเศสมาบญัญติัเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่หากสังเกตจากเหตุในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลจะนาํไปใชเ้ป็นขอ้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทาง

189พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎคาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ี

กาํหนดไวส้ําหรับการกระทํานั้ น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมหรือมี

ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยมิชอบ 

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือ

บงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง. 
190พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 11 บญัญติัวา่ “ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีดงัต่อไปน้ี  

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด  

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎท่ีออกโดย

คณะรัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี (3) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง

สูงสุด (4) คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ของศาลปกครองชั้นตน้”. 
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ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายทั้งหมด ซ่ึงจากการศึกษาสามารถแบ่งเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองของศาลปกครอง ออกได ้4 ประเภท ดงัน้ี191 

  1) กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยปราศจากอาํนาจ 

  กฎหมายปกครองไทยใช้คาํว่า “กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจ

หนา้ท่ี” 

  2) กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยผิดรูปแบบ 

  กฎหมายปกครองไทย ใชค้าํวา่ “โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวธีิการ

อนัเป็นสาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวส้าํหรับการกระทาํนั้น” 

  3) กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 

  กฎหมายปกครองไทยใชค้าํหลายคาํเพื่อให้ครอบคลุมหลกักฎหมายในเร่ืองน้ี 

คือ “ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย” “มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม” “มีลกัษณะเป็นการ

สร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น” “สร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร”หรือ“เป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยมิชอบ” 

  4) กรณีท่ีมีการทาํนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยบิดเบือนอาํนาจ หรือ บิดเบือน

ขัน้ตอน หรือวิธีการ 

  ซ่ึงกฎหมายปกครองไทยใชค้าํวา่ “โดยไม่สุจริต” 

  การทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีมีลักษณะดงักล่าวจะมีผลกระทบต่อบุคคลท่ี

ได้รับคําสั่งทางปกครองเป็นอย่างมาก และเป็นปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน จากการศึกษาสามารถจาํแนกกรณีท่ีมีการทํานิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายในส่วนของเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองได ้ดงัน้ี  

  1.1.1 นิติกรรมทางปกครองทีก่ระทาํโดยไม่มีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหน้าที ่

  การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจถือเป็นเหตุท่ีนําไปใช้ในการอา้งเพื่อเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองและเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีศาลตรวจสอบอย่าง

เคร่งครัด เน่ืองจากเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยเพราะหลกัเร่ืองอาํนาจถือเป็นรากฐานของ

กฎหมายมหาชน ปัญหาว่ากฎหรือคาํสั่งทางปกครองออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหรือไม่นั้น เป็น

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมผู้ฟ้้องคดีจะมิไดอ้า้งเหตุดงักล่าวใน

คาํฟ้องก็ตาม แต่ศาลมีหน้าท่ีจะตอ้งพิจารณากฎหรือคาํสั่งท่ีออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอาํนาจและ

191 ประสาท พงษสุ์วรรณ์.เหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง. เอกสารประกอบการ

อบรมหลกัสูตรพนกังานคดีปกครองระดบัตน้ รุ่นท่ี 16. หนา้ 7. 
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พิพากษาว่ากฎหรือคาํสั่งทางปกครองออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครอง

จะตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยปราศจาก

อาํนาจ ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีจึงไม่มีผลในทางกฎหมาย คาํสั่งทางปกครองนั้นจึง

เป็นโมฆะ โดยเป็นไปตามหลกักฎหมายมหาชนท่ีวา่เม่ือไม่มีกฎหมายใหอ้าํนาจ เจา้หนา้ท่ีจะกระทาํ

มิได้ และเจา้หน้าท่ีของรัฐย่อมมีอาํนาจกระทาํการทางปกครองเฉพาะเท่าท่ีมีตวับทกฎหมายให้

อาํนาจและอยูภ่ายใตข้อ้จาํกดัแห่งตวับทกฎหมาย การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจจึงเป็นขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลจึงสามารถยกประเด็นเร่ืองอาํนาจของเจา้หนา้ท่ี

ข้ึนวนิิจฉยัเองได ้แมว้า่คู่กรณีจะไม่ไดอ้า้งประเด็นน้ีในคาํฟ้องของตน 

  1.1.2 นิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบหรือข้ันตอนหรือ

วิธีการอันเป็นสาระสําคัญ 

  ในการออกคาํสั่งทางปกครอง ฝ่ายปกครองตอ้งไตร่ตรองและทาํตามขั้นตอน

ต่างๆ ก่อนทาํนิติกรรมทางปกครอง เพื่อป้องกนัการกระทาํตามอาํเภอใจ ซ่ึงอาจส่งผลกระทบต่อ

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน การท่ีตอ้งกาํหนดให้การนิติกรรมทางปกครองตอ้งทาํตามรูปแบบ 

ขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ีกฎหมายกาํหนดก็เพื่อเป็นหลกัประกนัให้แก่ประชาชน หรือเพื่อให้ฝ่าย

ปกครองตอ้งไตร่ตรอง และทาํตามขั้นตอนต่างๆ ก่อนทาํนิติกรรมทางปกครอง การไม่ทาํตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัมีผลทาํให้นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย และย่อมมีผลอยา่งร้ายแรงและชดัแจง้ ทาํให้คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ศาลปกครองเห็นว่ากรณีดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน และศาลสามารถหยบิยกประเด็นดงักล่าวข้ึนมาวนิิจฉยัได ้ 

  1.1.3 นิติกรรมทางปกครองที่กระทําโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือมีลักษณะ

เป็นการเลือกปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จําเป็น หรือสร้าง

ภาระให้เกดิกบัประชาชนเกนิสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพนิิจโดยมิชอบ 

  กรณีท่ีกฎหรือคาํสั่งทางปกครองออกฝ่าฝืนกฎหมายหรือไม่ถูกตอ้งตาม

กฎหมายนั้น มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัวา่ “ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย” “มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็น

ธรรม” “มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น” “สร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกิน

สมควร” หรือ “เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” กรณีนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืน

กฎหมาย ยงัสามารถแบ่งออกได้ คือ การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรงและกรณีมีความ

ผิดพลาดในเน้ือหาของขอ้กฎหมายหรือขอ้เท็จจริง การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรงน้ีเป็น

ความไม่ชอบเน่ืองจากเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองนั้นเอง และเป็นเหตุความไม่ชอบท่ีเห็นได้
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ชัดเจนท่ีสุด เพราะเน้ือหานั้นเป็นการฝ่าฝืนต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซ่ึงผลจากการฝ่าฝืนต่อ

บทบญัญติัแห่งกฎหมายอยา่งชดัแจง้ ศาลปกครองของไทยเห็นว่าเร่ืองดงักล่าวเป็นปัญหาอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมว้่าศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่มีแนวคาํวินิจฉัยในทาํนอง

เดียวกนักบัศาลปกครองไทยก็ตาม 

  ส่วนการออกกฎหรือคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากมี

ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม หรือสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้

เกิดแก่ประชาชนเกินสมควรนั้น เป็นเร่ืองท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งหยบิยกขอ้เทจ็จริงข้ึนอา้งวา่กฎหรือคาํสั่งท่ี

นํามาฟ้องนั้ นมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมหรือสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น  

หรือสร้างภาระให้แก่ผูฟ้้องคดีอย่างไร เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายในการทาํนิติกรรมทาง

ปกครองในกรณีดงักล่าวจึงมิใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

เน่ืองจากปัญหาความไม่เป็นธรรมในกรณีน้ีมีผลเฉพาะคู่กรณีเท่านั้น 

  1.1.4 นิติกรรมทางปกครองที่กระทําโดยไม่สุจริต หรือเป็นการบิดเบือนอํานาจ 

หรือบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ 

  กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชอ้าํนาจกระทาํการเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือจาก

วตัถุประสงค์ท่ีกฎหมายให้อาํนาจไว ้รวมทั้งกรณีท่ีเป็นการหลีกเล่ียงขั้นตอนหรือวิธีการตามท่ี

กฎหมายกาํหนดเพื่อให้บรรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่ขั้นตอนหรือวธีิการท่ีควรจะใช ้การท่ีจะกล่าวอา้ง

วา่คาํสั่งทางปกครองนั้นออกมาโดยบิดเบือนอาํนาจก็ดี หรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวธีิการก็ดี จะตอ้ง

ปรากฏว่าเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยถูกต้องตามเง่ือนไขแห่งความสมบูรณ์เก่ียวกับ

กระบวนการทาํคาํสั่งทางปกครองเสียก่อน และเจา้หนา้ท่ีหรือฝ่ายปกครองท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งมีอาํนาจดุลพินิจในการออกคาํสั่งนั้นดว้ย แต่เน่ืองจากเหตุเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเพราะการ

บิดเบือนอํานาจ ขั้นตอนหรือวิธีการน้ี ศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่ามีลักษณะท่ีเป็นอัตตวิสัย 

(subjectif) กรณีดงักล่าวจึงไม่ใช่เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน (d’ordre public) 

และจะนาํมาใช้ต่อเม่ือเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ ไม่อาจใช้ไดแ้ลว้ หากศาลพบเหตุท่ีจะเพิกถอนเหตุอ่ืนๆ 

ศาลจะยกเอาเหตุอ่ืนข้ึนอา้งในการเพิกถอนก่อนโดยไม่ตอ้งอา้งเหตุเพราะมีการบิดเบือนอาํนาจ 

บิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการแต่อยา่งใดสําหรับศาลปกครองของไทย กรณีคาํสั่งทางปกครองท่ีออก

โดยบิดเบือนอาํนาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการน้ี เห็นวา่เป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐฝ่ายเดียวเท่านั้นท่ีจะสามารถเขา้ใจถึงวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้

อาํนาจนั้น รวมทั้งเร่ืองวตัถุประสงค์ของขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติัดว้ย 

ซ่ึงศาลปกครองของไทยเห็นวา่กรณีดงักล่าวเป็นส่ิงท่ีมีความสําคญั และเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบอยา่ง

ร้ายแรงต่อผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่ง กรณีจึงเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
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  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองของไทยโดยหยิบยกเหตุเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง มีหลกัอยู่ว่า นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีกระทาํโดยไม่อาํนาจ หรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบ หรือขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดย

ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการ

สร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือ หรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ และนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่สุจริต เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน หากพบวา่นิติกรรมทางปกครองกระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าว ศาลสามารถ

หยบิยกข้ึนพิจารณาแก่คดีไดโ้ดยคู่ความไม่จาํตอ้งร้องขอแต่อยา่งใด 

 1.2 ข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีที่ขอให้ชดใช้

ค่าเสียหายและค่าสินไหมทดแทน 

 การพิจารณาคดีท่ีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ซ่ึงมีการขอให้ชดใชค่้าเสียหายและค่าสินไหมทดแทนท่ีเป็นตวัเงินนั้นจาํตอ้งใชก้ฎหมายท่ีกาํหนด

ไวเ้ป็นการเฉพาะ เน่ืองจากเร่ืองอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ย่อมเป็นเร่ืองท่ี

กระทบต่อผลประโยชน์ของสังคมโดยส่วนรวม มิใช่ประโยชน์ส่วนตวัของบุคคลใดบุคคลหน่ึง 

ผูว้จิยัจึงขอยกตวัอยา่งขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัคดีในกรณีดงักล่าว ดงัน้ี  

  1.2.1 กรณกีารใช้สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายอันเกดิจากมูลละเมิด 

  บุคคลจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูอ่ื้นตามความในมาตรา 420  

แห่งประมวล กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ก็ต่อเม่ือบุคคลนั้นไดก้ระทาํโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 

มีผลก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน การท่ีจะให้ผูท่ี้ไม่ไดก้ระทาํละเมิดตอ้งชดใช้ค่าเสียหาย

ให้แก่บุคคลอ่ืนโดยท่ีตนเองไม่ได้มีส่วนกระทาํความผิดย่อมไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลกั

กฎหมายทัว่ไปในเร่ืองความรับผิดฐานละเมิดอนัเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.37/2554) 

  โดยท่ีอายุความใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดจากมูลละเมิดตามมาตรา 

448 แห่ง ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์งักล่าว เป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ซ่ึงตามขอ้ 101 วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้สิทธิผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ยกปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนดงักล่าวในคาํอุทธรณ์หรือในชั้นอุทธรณ์ไดอ้ยูแ่ลว้ การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

มิไดห้ยิบยกปัญหาดงักล่าวในชั้น อุทธรณ์คาํพิพากษาจึงมิไดเ้ป็นการนอกฟ้องนอกประเด็นตามท่ีผู ้

ถูกฟ้องคดีท่ี 1 อุทธรณ์แต่อยา่งใด ส่วนการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 อุทธรณ์วา่ ศาลปกครองใชร้ะบบไต่สวน
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จึงมีอาํนาจแสวงหาขอ้เทจ็จริงไดเ้องนั้น เห็นวา่ แมศ้าลปกครองจะใชร้ะบบไต่สวนโดยมีอาํนาจใน

การแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานเพิ่มเติมได้ก็ตาม แต่การใช้อาํนาจแสวงข้อเท็จจริง

เพิ่มเติมดงักล่าวจะตอ้งมีกรอบ เง่ือนไข และขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจดงักล่าวดว้ยเพื่อมิให้กระทบ

กบัหลกัความเป็นกลางของคู่กรณี โดยศาลไม่สามารถแสวงหาข้อเท็จจริง และพยานหลักฐาน

เพิ่มเติมเพื่อแก้ไขความบกพร่องของคู่กรณีจากการละเลยท่ีตอ้งรับผิดของคู่กรณีเอง ซ่ึงในคดีน้ี

ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 รับทราบการช้ีมูลความผิดอาญาของผู ้ฟ้องคดีจาก

คณะกรรมการ ป.ป.ช. อยูแ่ลว้ก่อนฟ้องคดี รวมทั้งเอกสารรายงานการดาํเนินคดีอาญาผูฟ้้องคดีของ

สํานักงานอยัการสูงสุดต่อ คณะกรรมการ ป.ป.ช. และเอกสารการยื่นฟ้องคดีอาญาผูฟ้้องคดีของ

พนกังานอยัการจงัหวดัสุราษฎร์ธานี ก็มีอยู่แลว้ก่อนการพิพากษาคดีของศาลปกครองชั้นตน้ 

กรณีจึงเป็นการละเลยของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ประกอบกบั ขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลา

การในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ก็มิได้มีข้อกาํหนดให้ศาล

ปกครองจะตอ้งหยบิยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉยัทุกคดี 

แต่กาํหนดให้เป็นดุลพินิจของศาลท่ีจะหยิบยกข้ึนมาหรือไม่ก็ได้  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

อุทธรณ์ว่า การท่ีศาลไม่แสวงหาข้อเท็จจริงเพิ่มเติมให้ครบถ้วนจึงเป็นข้อบกพร่องสําคัญใน

กระบวนการพิจารณาพิพากษาท่ีทาํให้ผลของคดีไม่มีความยุติธรรมตามมาตรา 75 วรรคหน่ึง (3) 

แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไม่อาจรับฟังได ้

อุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นเพียงการโตแ้ยง้การใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

ปกครองสูงสุดเท่านั้น มิอาจถือไดว้่าเป็นขอ้บกพร่องสําคญัในกระบวนการพิจารณาพิพากษาท่ีทาํ

ให้ผลของคดีไม่มีความยุติธรรมตาม มาตรา 75 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีจะเขา้เง่ือนไขท่ีจะรับคาํขอให้พิจารณาพิพากษา

คดีใหม่ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่อยา่งใด (คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 122/2560) 

  ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ว่าการฟ้องเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งส่ีซ่ึงเป็นทายาทโดย

ธรรมของนาง ว. รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เป็นการใช้สิทธิเรียกร้องทางแพ่งซ่ึงตามมาตรา 

193/29 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญติัว่า เม่ือไม่ไดย้กอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้  

ศาลจะอ้างเอาอายุความมาเป็นเหตุยกฟ้องไม่ได้ และปัญหาอายุความดังกล่าวมิใช่ปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลจึงไม่อาจหยบิยกข้ึนพิจารณาวินิจฉยัได้

ตามมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่ง ประกอบขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 นั้น เห็นว่า 

ปัญหาท่ีวินิจฉัยในคดีน้ีเป็นปัญหาเก่ียวกับอายุความการใช้สิทธิเรียกร้องของหน่วยงานของรัฐ 

ในการออกคําสั่งเรียกให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แห่ง
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พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมคู้่กรณีจะมิไดย้กข้ึนกล่าวอา้ง ศาลก็มีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉยั

ได้โดยไม่เป็นการขัดต่อมาตรา 193/29 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่อย่างใด  

(คาํส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 327/2558)  

  การใช้สิทธิเรียกร้องเม่ือพน้สิบปีนับแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีได้กระทาํละเมิดต่อ

สํานกังานสามญัศึกษาจงัหวดัมหาสารคามขาดอายุความตามมาตรา 448 วรรคหน่ึง แห่งประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่อาจออกคาํสั่งเรียกใหผู้ฟ้้องคดีชดใชค้่าสินไหมทดแทน

ไดต้ามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แมผู้ฟ้้องคดี

ไม่ไดอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้ว่าผูถู้กฟ้องคดีออกคาํสั่งเม่ือพน้กาํหนดสิบปีนับแต่วนัทาํละเมิด แต่ปัญหา

ดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย ของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดมี

อาํนาจยกข้ึนวนิิจฉยัได ้เม่ือไดว้ินิจฉยัเช่นน้ีแลว้ ศาลปกครองสูงสุดไม่จาํตอ้งวนิิจฉยัในเน้ือหาแห่ง

คดีเก่ียวกับการกระทําละเมิดอีกต่อไป เน่ืองจากไม่ทาํให้ผลของคําพิพากษาเปล่ียนแปลงไป  

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1169/2559) 

  อายุความการใช้สิทธิเรียกร้องของหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน แมผู้ฟ้้องคดีจะไม่ไดย้กข้ึนกล่าวอา้ง ศาลปกครองก็มีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัย

แลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนั (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.375/2560 และท่ี อ.184/2559) 

  เม่ือพิจารณาตามอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีแลว้สามารถแปลความไดว้า่ผูฟ้้องคดี

โตแ้ยง้ว่าผูถู้กฟ้องคดีออกคาํสั่งท่ีพิพาทเม่ือพน้ระยะเวลาตามอายุความสิทธิเรียกร้องค่าสินไหม

ทดแทนและโดยท่ีปัญหาเร่ืองอายุความการใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนโดยการออกคาํสั่ง

ให้ชดใช้เงินแก่หน่วยงานของรัฐดงักล่าวเป็นการออกคาํสั่งเม่ือพน้ระยะเวลาตามท่ีกฎหมายให้

อาํนาจไวอ้นัเป็นการออกคาํสั่งโดยไม่มีอาํนาจหรือไม่นั้นเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อย แม้ว่าปัญหาน้ีคู่กรณีจะมิได้ยกข้ึนว่ากันมาโดยชอบในศาลปกครองชั้ นต้น 

ศาลปกครองสูงสุดก็ มีอํานาจยกข้ึนว่ากล่าวได้ โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน  

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 288/2549 และท่ี อ.184/2559) 

  ส่วนท่ีผูถู้กฟ้องคดีอุทธรณ์ว่าสิทธิในการฟ้องคดีของผูฟ้้องคดีไดส้ิ้นสุดลง

แลว้ เน่ืองจากเหตุแห่งการกระทาํละเมิดเกิดข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2528 และบิดาของผูฟ้้องคดีรู้เหตุแห่ง

การฟ้องคดีเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองชดใชค้่าสินไหมทดแทนมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2529 จนกระทัง่ถึง

แก่ความตายเม่ือปี พ.ศ. 2546 ก็ไม่ไดใ้ช้สิทธิเรียกค่าสินไหมทดแทน ผูฟ้้องคดีจึงไม่อาจหยิบยก
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สิทธิท่ีได้เส่ือมเสียไปตั้งแต่คร้ังบิดาของผูฟ้้องคดียงัมีชีวิตอยู่มาอา้งเน่ืองจากขาดอายุความตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน์ั้น แม้ผูถู้กฟ้องคดีจะไม่ได้ยกปัญหาดงักล่าวข้ึนอา้งในศาล

ปกครองชั้ นต้น แต่ปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกปัญหาน้ีข้ึนวินิจฉยัได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลข

แดงท่ี อ.71/2560)  

  คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด สอบสวนพบวา่ผูฟ้้อง

คดีกับพวกไม่ได้ตรวจสอบเอกสารตามใบขนสินคา้ขาออกด้วยความระมดัระวงั เป็นเหตุให้ผู ้

ส่งออกกระทาํการทุจริตนาํใบขนสินคา้ขาออกมาขอรับเงินชดเชยค่าภาษีอากร ทาํให้ทางราชการ

เสียหาย เห็นควรให้ผูฟ้้องคดีกับพวกชดใช้ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนและดาํเนินการฟ้องร้องทางแพ่ง

ต่อไปตามหนงัสือกระทรวงการคลงัลงวนัท่ี 29 มกราคม 2542 อธิบดีกรมศุลกากรจึงมีคาํสั่งลงวนัท่ี 

3 พฤศจิกายน 2547 ให้ผูฟ้้องคดีกบัพวกร่วมกนัรับผิดชดใชค้่าเสียหายแก่ผูถู้กฟ้องคดี จึงเป็นคาํสั่ง 

ตามขอ้ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความ

รับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงตามขั้นตอนในการออกคาํสั่งตามมาตรา 12 แห่ง 

พระราชบัญญัติ ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 อธิบดีกรมศุลกากรจะต้องส่ง

สํานวนภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัวินิจฉัยสั่งการให้กระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบ เม่ืออธิบดีกรม

ศุลกากรมีคาํสั่งเม่ือวนัท่ี 3 พฤศจิกายน 2547 ให้ผูฟ้้องคดีกบัพวกร่วมกนัรับผิดในความเสียหายท่ี

เกิดข้ึนและสาํนกับริหารและพฒันาบุคคลไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 4 พฤศจิกายน 2547 แจง้ให้ผูฟ้้องคดี

ชดใชค้่าเสียหายภายในวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2547 เป็นการขา้มขั้นตอนท่ีถือวา่เป็นสาระสําคญัตามท่ี

ระบุไวใ้นขอ้ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีดงักล่าว จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แม้

ต่อมาผูถู้กฟ้องคดีไดส่้งสาํนวนใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบในภายหลงัก็ไม่มีผลทาํใหค้าํสั่งท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมายมาตั้งแต่ตน้กลบัเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองจึงมี

อาํนาจออกคาํบงัคบัให้ผูถู้กฟ้องคดีเรียกให้ผูฟ้้องคดีชาํระค่าเสียหายให้ถูกตอ้งได ้ เน่ืองจากคดีน้ี

เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ศาลปกครองย่อมมี

อาํนาจพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีโดยไม่จาํตอ้งพิพากษาให้ผู ้

ถูกฟ้องคดีเป็นผูเ้พิกถอนคาํสั่งตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ซ่ึงเป็น

กรณีท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจ

แก้ไขคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ในส่วนการออกคาํบงัคบัน้ีให้ถูกตอ้งได้ ศาลปกครอง

สูงสุดแก้คาํพิพากษาของศาลปกครองชั้ นต้น เป็นให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีลงวนัท่ี 3 

พฤศจิกายน 2547 ท่ีสั่งตามบนัทึกขอ้ความฝ่ายวนิยั ส่วนวนิยัและจริยธรรม สาํนกับริหารและพฒันา
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บุคคล ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2547 รวมทั้งในส่วนท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมตามบนัทึกขอ้ความของฝ่ายวนิยัฯ 

ลงวนัท่ี 18 สิงหาคม 2548 เฉพาะส่วนท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน โดยให้มี

ผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่วนัท่ีออกคาํสั่งดงักล่าว (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.

396/2552) 

  การท่ีผู ้อ ํานวยการสํานักบริหารและพัฒนาบุคคลมีหนังสือลงวนัท่ี  4 

พฤศจิกายน 2547 แจง้คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ลงวนัท่ี 3 พฤศจิกายน 2547 ให้ผูฟ้้องคดีชาํระค่า

สินไหมทดแทนภายในวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2547 เป็นการดาํเนินการก่อนท่ีจะส่งสํานวนสอบสวน

และรายงานผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีใหก้ระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบ

และเป็นการขา้มขั้นตอนท่ีถือวา่เป็นสาระสําคญัตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  

พ.ศ. 2539 เน่ืองจากหากกระทรวงการคลงัพิจารณาเร่ืองดงักล่าวแลว้และมีความเห็นแตกต่างจาก

ความเห็นของคณะกรรมการฯ หน่วยงานของรัฐก็จะต้องเพิกถอนคาํสั่งท่ีได้ออกไปแล้วนั้ น  

ซ่ึงทําให้ผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีเปล่ียนแปลงไปด้วย จึงเห็นว่า 

กระบวนการออกคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีให้ผูฟ้้องคดีรับผดิชดใชค่้าสินไหมทดแทนไม่ถูกตอ้งตาม

รูปแบบ ขั้นตอน และวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ ตามท่ีระบุไวใ้นข้อ 17 ของระเบียบดังกล่าว  

และเน่ืองจากคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ

การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

ศาลปกครองยอ่มมีอาํนาจพิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีน้ีได ้โดยไม่จาํตอ้ง

พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองเป็นผูเ้พิกถอนคาํสั่งดงักล่าวตามท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษา

ไม่ ทั้งน้ี ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัขา้งตน้ ซ่ึงในกรณีน้ีแมไ้ม่มีผูใ้ดอุทธรณ์ แต่เป็นกรณีท่ี

เก่ียวกบัการพิพากษาและคาํบงัคบัของศาลอนัเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม

อนัดีของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอาํนาจแก้ไขให้ถูกตอ้งได้ ศาลปกครองสูงสุดแก้คาํ

พิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ลงวนัท่ี 3 พฤศจิกายน 

2547 ท่ีสั่งตามบันทึกขอ้ความฝ่ายวินัย ส่วนวินัยและจริยธรรม สํานักบริหารและพฒันาบุคคล  

ลงวนัท่ี 2 พฤศจิกายน 2547 รวมทั้ งในส่วนท่ีแก้ไขเพิ่มเติมตามบันทึกข้อความของฝ่ายวินัยฯ  

ลงวนัท่ี 18 สิงหาคม 2548 เฉพาะส่วนท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน โดยให้มี

ผลยอ้นหลังไปตั้งแต่วนัท่ีออกคาํสั่งดงักล่าว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดง 

ท่ี อ.425/2552) 
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  1.2.2 กรณเีรียกค่าทดแทนและดอกเบี้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 

  การท่ีศาลปกครองชั้ นต้นพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชําระค่าทดแทนการ

เวนคืนท่ีดินเพิ่มให้แก่ผูฟ้้องคดีพร้อมดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝาก

ประจาํของธนาคารออมสินในตน้เงินดงักล่าวจึงเป็นการพิพากษาเกินคาํขอของผูฟ้้องคดีอนัเป็นการ

ตอ้งห้ามตามหลักกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี แม้ปัญหาน้ีผูถู้กฟ้องคดีจะมิได้อุทธรณ์

คดัคา้นคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ก็ตาม แต่โดยท่ีปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจ

ศาลในการทาํคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดี ดงันั้น จึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอาํนาจยกปัญหาน้ีข้ึนวนิิจฉยัแลว้พิพากษาหรือ

มีคาํสั่งได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉยัไปในแนวทางเดียวกนั(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.448/2554, 

ท่ี อ.455/2555, ท่ี อ.904/2555, ท่ี อ.914/2556, ท่ี อ.218/2558, ท่ี อ.863/2558, ท่ี อ.1454/2558, ท่ี อ. 

224/2559, ท่ี อ.887/2559 และท่ี อ.1082/2559) 

  ปัญหาวา่เจา้หนา้ท่ีใดเป็นผูท่ี้จะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนท่ีดินเพิ่มเติมให้แก่ผู ้

ฟ้องคดีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ในการพิพากษาหรือมี

คาํสั่งช้ีขาดคดี ศาลจึงมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมีคาํสั่งไปได้ (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.448/2554) 

  แมม้าตรา 26 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

พ.ศ. 2530 ซ่ึงเป็นกฎหมายสารบญัญติั และไม่ว่าบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวจะเป็นเป็นบท

กฎหมายเคร่งครัด กล่าวคือ เป็นบทกฎหมายท่ีบญัญัติว่าเหตุการณ์ท่ีกาํหนดไวโ้ดยชัดเจนและ

แน่นอนจะส่งผลในทางกฎหมายอนัหน่ึงโดยไม่มีขอ้ยกเวน้ใดๆ และเป็นบทกฎหมายท่ีเป็นบท

บงัคบัเด็ดขาด กล่าวคือ เป็นบทกฎหมายท่ีไม่ยอมใหคู้่กรณีตกลงทาํสัญญากนัมีขอ้ความแยง้หรือขดั

ต่อบทกฎหมายดงักล่าวหรือไม่ก็ตาม แต่บทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวก็หาไดมี้ผลเป็นการลบ

ล้างผลบังคบัของหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลทั้ งหลายท่ีมีอาํนาจหน้าท่ี

พิจารณาพิพากษาอรรถคดีต่างๆ ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายท่ีวา่คาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

ของศาลท่ีช้ีขาดคดีตอ้งตดัสินตามขอ้หาในคาํฟ้องทุกขอ้ แต่ห้ามมิให้พิพากษาหรือทาํคาํสั่งให้ส่ิง

ใดๆ เกินไปกว่าหรือนอกจากท่ีปรากฏตามคาํฟ้อง เวน้แต่จะมีกฎหมายบัญญัติไวเ้ป็นอย่างอ่ืน  

ซ่ึงถือได้ว่าเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครอง ตามนยัขอ้ 5 

วรรคสอง แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ดว้ยแต่อย่างใดไม่ การท่ีผูฟ้้องคดีมิไดข้อให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามชาํระดอกเบ้ีย

ในส่วนค่าทดแทนท่ีดินท่ีเพิ่มข้ึน จึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้ไม่อาจมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้

ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสามชําระดอกเบ้ียให้แก่ผูฟ้้องคดีได้ จึงชอบด้วยหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธี
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พิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองแลว้  อน่ึง แมจ้ะเป็นความจริงว่าขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบกบั

ขอ้ 101 วรรคสอง แห่งระเบียบเดียวกนั ขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายท่ีจะยกข้ึนอา้งในการยื่นคาํ

อุทธรณ์นั้น ผูอุ้ทธรณ์จะตอ้งกล่าวไวโ้ดยชัดแจง้ในคาํอุทธรณ์และต้องเป็นขอ้ท่ีได้ยกข้ึนว่ากัน

มาแลว้โดยชอบในศาลปกครองชั้นตน้ แต่ถา้ปัญหาขอ้ใดเป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนหรือปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ ผูอุ้ทธรณ์จะยกปัญหาขอ้นั้นข้ึนกล่าวในคาํ

อุทธรณ์หรือในชั้ นอุทธรณ์ก็ได้แล้ว ย่อมเป็นท่ีเห็นได้ว่าข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉยัแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปก็ไดน้ั้น หมายความถึง

แต่เฉพาะปัญหาเก่ียวกบั เขตอาํนาจศาล เง่ือนไขแห่งการท่ีศาลจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษาได ้

และขอ้อา้งท่ีอาศยัเป็นหลกัแห่งขอ้หาหรือแห่งอุทธรณ์เท่านั้น หาไดห้มายความรวมถึงขอ้หาและคาํ

ขอให้ศาลกาํหนดคาํบงัคบัดว้ยไม่ การท่ีผูฟ้้องคดีมิไดมี้คาํขอให้ศาลพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชาํระ

ดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีดินท่ีผูฟ้้องคดีประสงค์จะให้ศาลพิพากษาเพิ่มให้ตั้งแต่วนัท่ีผู ้

ฟ้องคดีมีสิทธิไดรั้บตามกฎหมายจนถึงวนัฟ้องและหรือตั้งแต่วนั ฟ้องจนกว่าจะชาํระเสร็จ จึงมิใช่

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนมา พิพากษาหรือมีคาํสั่ง

ให้ได้แต่อย่างใด อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีในประเด็นน้ีฟังไม่ข้ึน (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี อ.1163/2558) 

  เม่ือคาํขอแก้ไขเพิ่มเติมคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีท่ีขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสอง

ชาํระดอกเบ้ียของเงินค่าทดแทนเพิ่มข้ึนตั้งแต่วนัท่ีจ่ายเงินค่าทดแทนคร้ังแรกนั้น เป็นคาํขอแกไ้ข

เพิ่มเติมคาํฟ้องท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กรณีจึงถือว่าผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองชาํระ

ดอกเบ้ียร้อยละห้าดงักล่าว ตั้งแต่วนัท่ี 16 กนัยายน 2546 เป็นตน้ไป แมผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะจ่ายเงิน

ค่าทดแทนงวดแรกให้แก่ผูฟ้้องคดีเม่ือวนัท่ี 10 มิถุนายน 2546 ก็ตาม ศาลก็ไม่อาจพิพากษาให้ผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองชาํระดอกเบ้ียของเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนนบัแต่วนัท่ี 10 มิถุนายน 2546 เป็นตน้ไป

ได ้เน่ืองจากเป็นการพิพากษาเกินคาํขอของผูฟ้้องคดีอนัเป็นการตอ้งหา้มตามหลกักฎหมายทัว่ไปวา่

ด้วยวิธีพิจารณาคดี แม้ปัญหาน้ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจะมิได้อุทธรณ์คดัค้านคาํพิพากษาของศาล

ปกครองชั้ นต้นก็ตาม แต่โดยท่ีปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลยกข้ึนวินิจฉยัแลว้มีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งไปก็ได ้(คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.24/2558) 

  บทบญัญติัในเร่ืองดอกเบ้ียตามมาตรา 26 วรรคสาม จึงไดถู้กบญัญติัข้ึนโดย

มีเจตนารมณ์ เพื่อมิให้เอกชนผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์ดัขวางและต่อตา้นการเวนคืนอนัจะทาํ

ให้ภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐไม่บรรลุผลและทําให้ประชาชนท่ีรอรับบริการ
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สาธารณะท่ีรัฐจดัทาํไดรั้บผลกระทบไปดว้ยในท่ีสุด ปัญหาเร่ืองดอกเบ้ียตามมาตรา 26 วรรคสาม 

จึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงศาลอาจยกข้ึนวินิจฉัย

ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายไดแ้มไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดร้องขอ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.464/2554) 

  คดีน้ีแมว้า่ผูฟ้้องคดีทั้งสามจะยื่นฟ้องโดยขอใหจ่้ายดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่า

ทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนร้อยละ 7.5 ต่อปี ก็ตาม ก็ไม่อาจแปลเจตนาของผูฟ้้องคดีทั้งสามวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสาม

ประสงค์จะขอดอกเบ้ียตํ่ากว่าท่ีกฎหมายกาํหนดไดเ้พราะเป็นการแปลเจตนาของผูฟ้้องคดีทั้งสาม

ไปในทางตรงกนัขา้มกบัความประสงคต์ามคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งสามท่ีฟ้องวา่การกาํหนดเงินค่า

ทดแทนไม่เป็นธรรมและมีผลเป็นการยกเวน้บทบญัญัติแห่งกฎหมายเฉพาะท่ีกาํหนดให้ได้รับ

ดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํ

ของธนาคารออมสินตั้งแต่วนัท่ีตอ้งมีการจ่ายหรือวางเงินค่าทดแทนเป็นตน้ไป ประกอบกบัเม่ือ

พิจารณาอตัราดอกเบ้ียในกรณีหน้ีเงินตามบทบญัญติัในมาตรา 224 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์ท่ีกาํหนดให้คิดดอกเบ้ียในระหวา่งผิดนดัร้อยละเจ็ดก่ึงต่อปี ถา้เจา้หน้ีอาจจะเรียกดอกเบ้ีย

ไดสู้งกวา่นั้น โดยอาศยัเหตุอย่างอ่ืนอนัชอบดว้ยกฎหมายก็ให้คงส่งดอกเบ้ียต่อไปตามนั้น การท่ีผู ้

ฟ้องคดีทั้งสามมีคาํขอวา่ขอดอกเบ้ียร้อยละ 7.5 ต่อปี จึงแสดงให้เห็นวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสามประสงคจ์ะ

ขอดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 224 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

การคน้หาความประสงค์ท่ีแทจ้ริงตามคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งสามในคดีน้ีจึงสมควรคาํนึงถึงสิทธิ

ของผูถู้กเวนคืนท่ีพึงไดรั้บความยุติธรรมและตามบทกฎหมายมากกวา่ท่ีจะคาํนึงถึงแต่เพียงเฉพาะ

ถ้อยคาํสํานวนท่ีปรากฏในคาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งสามท่ีอาจไม่ทราบถึงสิทธิของตนท่ีได้รับการ

รับรองและคุม้ครองตามกฎหมาย  ดงันั้น การตีความคาํขอในคดีน้ีจึงควรเพง็เลง็ถึงเจตนาอนัแทจ้ริง

ของผูฟ้้องคดีทั้งสาม เม่ือไดพ้ิจารณาถึงจุดประสงคห์รือเป้าหมายสุดทา้ยของผูฟ้้องคดีทั้งสามตาม

คาํขอของผูฟ้้องคดีทั้งสามแลว้ ยอ่มเห็นไดว้า่ เป็นอยา่งเดียวกนักบัคาํฟ้อง คือ การไดรั้บค่าทดแทน

ท่ีเป็นธรรม ประกอบกบัผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองให้การไวด้ว้ยวา่ หากจะตอ้งจ่ายดอกเบ้ีย การคิดดอกเบ้ีย

ต้องเป็นไปตามมาตรา 26 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ 

พ.ศ. 2530 ปัญหาการได้รับดอกเบ้ียในคดีน้ีจึงเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีแมคู้่กรณีจะมิไดอุ้ทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดก็ชอบท่ีจะยกปัญหาดงักล่าว

ข้ึนวินิจฉัยให้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.

231/2552, ท่ี อ.181/2554, ท่ี อ.24/2555, ท่ี อ.25/2555 และ ท่ี อ.91/2555) 

  พระราชบญัญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 มาตรา 26 

วรรคสาม เป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะท่ีกาํหนดวิธีการเยียวยาให้แก่ผูถู้กเวนคืนดว้ยการให้

ได้รับดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินตาม
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ประกาศและตามช่วงเวลาท่ีธนาคารออมสินประกาศกาํหนดนบัแต่วนัท่ีตอ้งมีการจ่ายหรือวางเงินค่า

ทดแทน กรณีจึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีแมผู้ฟ้้องคดีจะ

มิไดอุ้ทธรณ์ แต่ศาลปกครองสูงสุดชอบท่ีจะยกปัญหาดงักล่าวข้ึนวินิจฉยัให้เป็นไปตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายได ้เม่ือขอ้เท็จจริงรับฟังไดว้า่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 นาํเงินค่าทดแทนท่ีดินคร้ังแรกไปฝาก

ไวก้บัธนาคารออมสินให้แก่ผูฟ้้องคดีเม่ือวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2543 ผูฟ้้องคดีจึงชอบท่ีจะได้รับ

ดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินตามประกาศ

และตามช่วงเวลาท่ีธนาคารออมสินประกาศกาํหนดนับแต่วนัดงักล่าวเป็นตน้ไปจนกว่าจะชาํระ

เสร็จแก่ผูฟ้้องคดี  ดงันั้น ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่ายค่าทดแทนเพิ่มพร้อม

ดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินนบัตั้งแต่วนัท่ี 6 

ธนัวาคม 2544 ซ่ึงเป็นวนัฟ้องเป็นตน้ไปจนกวา่จะชาํระเสร็จแก่ผูฟ้้องคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุดไม่

เห็นพอ้งด้วยจึงเห็นสมควรแก้ไขให้ถูกตอ้ง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.33/2555, ท่ี อ.

34/2555 และท่ี อ.36/2555) 

  ในส่วนของดอกเบ้ียในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึนนั้น คาํฟ้องของผูฟ้้อง

คดีทั้งสองมิไดมี้คาํขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งห้าจ่ายดอกเบ้ียในจาํนวนค่าทดแทนท่ีเพิ่มข้ึน จึงมีปัญหาท่ี

ต้องวินิจฉัยด้วยว่าสมควรกําหนดดอกเบ้ียให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้ งสองหรือไม่ พิจารณาแล้วเห็นว่า 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยกาํหนดเป็นหลกัการไวใ้นมาตรา 42 วรรคหน่ึงว่า การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจ์ะกระทาํมิได ้และกาํหนดเป็นขอ้ยกเวน้วา่การเวนคืนจะกระทาํได ้ก็แต่โดยอาศยั

อาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะในกิจการของรัฐ ในกรณีต่างๆ โดยกาํหนดเง่ือนไขการใช้

อาํนาจเวนคืนดว้ยวา่ตอ้งชดใชค่้าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรแก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รง

สิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืนนั้น โดยบทบญัญติัในมาตรา 21 วรรคหน่ึง ตอนทา้ย 

แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 บญัญติัว่า การกาํหนดเงินค่า

ทดแทนตามมาตรา 21 วรรคหน่ึง ให้คาํนึงถึง (1) (2) (3) (4) และ (5) ก็เพื่อให้เกิดความเป็น ธรรม

แก่ผูถู้กเวนคืนและสังคม โดยความในมาตรา 25 และมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 

กาํหนดมาตรการและขั้นตอนเพื่อเป็นหลกัประกนัในการให้ความเป็นธรรมวา่ให้ผูมี้สิทธิไดรั้บเงิน

ค่าทดแทนซ่ึงไม่พอใจในราคาของอสังหาริมทรัพยห์รือจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีคณะกรรมการ

กาํหนดมีสิทธิอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกาหรือตามพระราชบญัญติัเวนคืน

อสังหาริมทรัพยฉ์บบันั้นไดภ้ายในระยะเวลาท่ีกาํหนด และหากผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนยงัไม่

พอใจในคาํวินิจฉยัของรัฐมนตรีก็ให้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได ้และการท่ีศาลวินิจฉยัให้ชาํระเงินค่า

ทดแทนเพิ่มข้ึนย่อมแสดงให้เห็นวา่เงินค่าทดแทนท่ีศาลวินิจฉยัให้ชาํระเพิ่มข้ึนเป็นเงินค่าทดแทน

อีกส่วนหน่ึงท่ีผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนควรจะไดรั้บไปในคราวเดียวกนักบัท่ีไดมี้การจ่ายเงิน
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หรือวางเงินค่าทดแทนคร้ังแรกพร้อมกบัเงินค่าทดแทนอีกส่วนหน่ึงซ่ึงเรียกว่าดอกเบ้ียในอตัรา

สูงสุดตั้งแต่วนัท่ีกฎหมายกาํหนด  ทั้งน้ี เพื่อเป็นการเยียวยาให้แก่ผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนจาก

การท่ีไม่ไดรั้บเงินค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมตั้งแต่วนัท่ีกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยโ์อนไปเป็นของ

เจ้าหน้าท่ีและเจ้าหน้าท่ีมีอาํนาจเข้าครอบครองหรือใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์นั้ นแล้ว  

และแมว้า่มาตรา 26 วรรคสาม แห่ง พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 

จะบญัญติัโดยใชถ้อ้ยคาํวา่ “ดอกเบ้ีย” ก็ตาม ก็มิใช่เป็นดอกเบ้ียท่ีเกิดจากการผดินดัทางแพ่งแต่อยา่ง

ใด แต่เป็นการเยียวยาและเป็นหลกัประกนัให้แก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความ

เสียหายจากการเวนคืนเพื่อให้ไดรั้บเงินค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรตามนยัมาตรา 42

ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และเม่ือไดพ้ิจารณาบทบญัญติัในมาตรา 26 

วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ท่ีบญัญติัว่าในกรณีท่ี

รัฐมนตรีหรือศาลวินิจฉัยให้ชําระเงินค่าทดแทนเพิ่มข้ึน ให้ผูมี้สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนได้รับ

ดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินในจาํนวนเงินท่ี

เพิ่มข้ึน  ทั้งน้ี นับแต่วนัท่ีตอ้งมีการจ่ายหรือวางเงินค่าทดแทนนั้นแลว้ เห็นว่า เป็นบทกฎหมายท่ี

บญัญติัวา่เหตุการณ์ท่ีกาํหนดไว ้โดยชดัเจนและแน่นอน จะส่งผลในทางกฎหมายอนัหน่ึงโดยไม่มี

ขอ้ยกเวน้ใดๆ ทั้งส้ิน ซ่ึงเป็นไปเพื่อความมัน่คงและแน่นอนของกฎหมาย บทบญัญติัในมาตรา 26 

วรรคสาม จึงเป็นบทกฎหมายท่ีเคร่งครัดและเม่ือพิจารณาความตอนทา้ยของมาตรา 26 วรรคสาม  

ท่ีกาํหนดว่า ให้ผูมี้สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนได้รับดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝาก

ประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินในจาํนวนท่ีเพิ่มข้ึน  ทั้งน้ี นบัตั้งแต่วนัท่ีตอ้งมีการจ่ายหรือ

วางเงินค่าทดแทน ยอ่มแสดงให้เห็นว่า เป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีกาํหนดผลทาง กฎหมายอนั

เป็นบทบงัคบัเฉพาะเจาะจงไปยงัผูมี้สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนว่าให้ไดรั้บดอกเบ้ียในอตัราสูงสุด 

ตั้งแต่วนัท่ีกฎหมายกาํหนด บทบญัญติัเช่นวา่น้ีจึงมีสภาพบงัคบัทางกฎหมายท่ีไม่ยอมให้เจา้หน้าท่ี

เวนคืนและผูถู้กเวนคืนแกไ้ขเปล่ียนแปลงอตัราดอกเบ้ียและวนัจ่ายดอกเบ้ียใหเ้ป็นอยา่งอ่ืนและมิได้

ให้ดุลพินิจรัฐมนตรี หรือศาลกาํหนดดอกเบ้ียให้มีผลแตกต่างจากท่ีกฎหมายกาํหนด กรณีจึงถือได้

วา่มาตรา 26 วรรคสาม เป็นบทกฎหมายท่ีเคร่งครัดและเป็นบทบงัคบัของกฎหมายดว้ย การท่ีผูฟ้้อง

คดีทั้งสองไดรั้บดอกเบ้ียจึงเกิดข้ึนจากสภาพบงัคบัของกฎหมายท่ีกาํหนดผลทางกฎหมายไปยงัผูมี้

สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนไวโ้ดยชดัเจนและแน่นอนแลว้ แมผู้ฟ้้องคดีทั้งสองจะมิไดมี้คาํขอให้ศาล

กําหนดดอกเบ้ียให้ก็ตาม เม่ือบทบัญญัติในมาตรา 26 วรรคสาม มีสถานะเป็นบทกฎหมายท่ี

เคร่งครัดและเป็นกฎหมายท่ีเป็นบทบงัคบั บทบญัญติัในมาตรา 26 วรรคสาม จึงถือว่าเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนดว้ย และศาลอาจยกปัญหาข้ึนวินิจฉัยให้เป็นไปตามบทบญัญติั

แห่งกฎหมายได ้ ดงันั้น เม่ือศาลไดว้นิิจฉยัแลว้วา่สมควรกาํหนดเงินค่าทดแทนท่ีดินใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี
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ทั้งสองเพิ่มข้ึนอีกเป็นเงิน 72,000 บาท ผูฟ้้องคดีทั้งสองจึงตอ้งได้รับดอกเบ้ียในอตัราสูงสุดของ

ดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสินนบัแต่วนัท่ีไดรั้บเงินค่าทดแทนเบ้ืองตน้

ดว้ย คือ ตั้งแต่วนัท่ี 19 สิงหาคม 2547 ซ่ึงเป็นวนัท่ีกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยข์องผูฟ้้องคดีทั้ง

สองโอนไปเป็ นของเจ้าหน้าท่ี และเจ้าหน้าท่ี มีอํานาจเข้าครอบครองหรือใช้ประโยชน์ใน

อสังหาริมทรัพยน์ั้นแลว้ตามนยัมาตรา 26 วรรคสาม ประกอบมาตรา 11 วรรคสอง และมาตรา 13 

วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 (คําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.113/2556) 

  1.2.3 กรณกีารใช้สิทธิเรียกร้องเบี้ยปรับ 

  เน่ืองจากวา่เบ้ียปรับตามสัญญาทางปกครองน้ีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยแลว้พิพากษาไปก็ไดป้ระกอบกบัมาตรา 383 

วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงควรลดเบ้ียปรับให้แก่ผูถู้กฟ้องคดี โดยมีคดีท่ี

วนิิจฉยัไปในแนวทางเดียวกนั (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.364/2561 และท่ี อ.344/2549) 

  ค่าปรับท่ีผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีกาํหนดไวใ้นสัญญาเป็นเบ้ียปรับซ่ึงถือวา่

เป็นค่าเสียหายท่ีตกลงกาํหนดกันไวล่้วงหน้า และโดยท่ีกฎหมายมิได้มีความมุ่งหมายให้บุคคล

ไดรั้บชดเชยค่าเสียหายเกินกวา่ความเสียหายท่ีไดรั้บการท่ีศาลปกครองชั้นตน้กาํหนดให้ผูฟ้้องคดี

ไดรั้บชาํระค่าปรับเกินไปกวา่ท่ีผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บตามสัญญาจึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.2094/2559) 

  1.2.4 กรณกีารใช้สิทธิเรียกดอกเบี้ยผิดนัด 

  คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงการพิจารณาดอกเบ้ียในคดีน้ี

จะตอ้งพิจารณากรณีผิดนดัชาํระหน้ีตามมาตรา 204 ประกอบกบัมาตรา 224 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์ดงันั้น คาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ในส่วนของดอกเบ้ียในคดีน้ี จึงไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายและเป็นปัญหาอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลปกครองสูงสุด

ยกข้ึนวนิิจฉยัเองได ้แมผู้ฟ้้องคดีจะมิไดอุ้ทธรณ์ก็ตาม (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1067/2558)  

 1.3 ข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในกรณอีืน่ ๆ 

  นอกจากท่ีกล่าวมาแล้วขา้งต้นยงัมีกรณีคดีท่ีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนในกรณีอ่ืนๆ ดงัน้ี 

  1.3.1 ข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่เกิดข้ึนในช้ัน

การตรวจคําฟ้อง 

   ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเกิดข้ึนในชั้น

การตรวจคาํฟ้อง เป็นเหตุท่ีเกิดข้ึนขณะดาํเนินกระบวนพิจารณา โดยเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบ
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เรียบร้อยของประชนตามกฎหมายวิธีสบญัญติั ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีบญัญติัถึงกระบวนการในการยุติ

ขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายสารบญัญติั ในท่ีน้ี ไดแ้ก่ วิธีพิจารณาคดีปกครองตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบไปดว้ย 

   1)  เขตอาํนาจศาลตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   หลกัเกณฑ์เร่ืองเขตอาํนาจศาลเป็นตวักาํหนดประเภทคดีท่ีสามารถฟ้อง

ต่อศาล ดงันั้น ในการพิจารณาคดีศาลปกครองจึงตอ้งพิจารณาเบ้ืองตน้ก่อนว่าคดีท่ียื่นฟ้องต่อศาล

นั้น สามารถรับไวพ้ิจารณาได้หรือไม่ กรณีคดีท่ีไม่อยู่ในเขตอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ศาลยอ่มพิจารณาสั่งไม่รับคาํฟ้องโดยอาศยัเหตุเร่ืองเขตอาํนาจของศาลปกครองซ่ึงเป็น

เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

   2) การเป็นผู้ เสียหายท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดี ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

   การพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา นอกจากจะพิจารณาเร่ือง

เขตอาํนาจศาลตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว ยงัตอ้งพิจารณาในเร่ืองเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีประกอบกนัดว้ย โดยท่ี

มาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวบญัญติัในเร่ืองผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดไ้ว ้ซ่ึงการเป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน

หรือเสียหายน้ี เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลหยิบยกข้ึนพิจารณาแก่

คดีได ้ 

   3) การดาํเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย

กาํหนด 

   มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นบทบญัญติัเก่ียวกบัการกาํหนดวิธีการสําหรับการแกไ้ขความ

เดือดร้อนหรือเสียหายก่อนการฟ้องคดี ซ่ึงเป็นเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองอีกประการ

หน่ึงท่ีมีความสําคญั กรณีคาํสั่งทางปกครองใดท่ีอาจอุทธรณ์โตแ้ยง้ได ้ให้ดาํเนินการอุทธรณ์หรือ

โตแ้ยง้ไปตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองบญัญติัไว ้แต่หากไม่มีการบญัญติัเร่ือง

ขั้นตอนหรือระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แยง้ไวใ้นกฎหมายฉบับใด คู่กรณีต้องดําเนินการตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูฟ้้องคดีมิไดด้าํเนินการตามขั้นตอน
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ดงักล่าวก่อนนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลยอ่มพิจารณามีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องนั้น เน่ืองจากเป็น

เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

   4) กรณีการย่ืนคาํฟ้องเม่ือพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี 

   ระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเง่ือนไขสําคญัท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง

บุคคลผูใ้ช้สิทธิทางศาล ระยะเวลาการฟ้องคดีจึงเป็นเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนท่ีศาลสามารถหยิบยกข้ึนพิจารณาแก่คดีได ้การฟ้องคดีทุกประเภทจึงตอ้งกระทาํภายใน

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด โดยระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองจะเป็นไปตาม มาตรา 49 มาตรา 51 

และมาตรา 52 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

   5) กรณีคู่ความเดิมนาํประเด็นท่ีศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํส่ังถึงท่ีสุดแล้วไม่

ว่าถึงท่ีสุดในศาลช้ันใดมาฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ (ฟ้องซํ้า) 

   ขอ้ 97192 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้คดีท่ีพิจารณาเสร็จเด็ดขาดจากศาลแลว้ คู่ความ

ไม่อาจฟ้องเป็นคดีใหม่โดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนัไดอี้ก เน่ืองจากหลกักฎหมายในเร่ืองวิธีพิจารณา

คดีปกครอง มีเจตนารมณ์ท่ีจะไม่ให้คู่ความนาํประเด็นเดิมท่ีศาลได้พิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่ง

แลว้มาฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ ซ่ึงหากศาลตรวจสอบวา่คู่กรณีนาํคดีท่ีศาลเคยพิพากษาหรือมีคาํสั่งไป

แล้วมาฟ้องร้องใหม่โดยพิพาทกันในประเด็นเดิม ศาลย่อมหยิบยกเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีโดยการสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาได ้ 

   6) ประเดน็เร่ืองค่าธรรมเนียมศาล 

   การฟ้องคดีปกครองโดยปกติไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล193 เวน้แต่การ

ฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลสั่งให้ใช้เงิน หรือส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดีพิพาทตามมาตรา 9

วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

192 ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

 ขอ้ 97 คดีท่ีไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ช้ีขาดคดีถึงท่ีสุดแลว้ หา้มมิใหคู้่กรณีเดียวกนัฟ้องกนัอีกใน

ประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัโดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนั. 
193 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 45 วรรคส่ี 

 การฟ้องคดีไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลเวน้แต่การฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใชเ้งินหรือส่งมอบทรัพยสิ์น

อนัสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4)ให้เสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยใ์นอตัราตามท่ีระบุ

ไวใ้นตาราง 1ทา้ยประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพ่งสาํหรับคดีท่ีมีคาํขอให้ปลดเปล้ืองทุกขอ์นัอาจคาํนวณ

เป็นราคาเงินได.้ 
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พ.ศ. 2542 โดยหากเป็นการฟ้องคดีในลกัษณะดงักล่าว ใหเ้สียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยท่ี์ระบุ

ไวใ้นตาราง 1 ทา้ยประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง สําหรับคดีท่ีมีคาํขอให้ศาลปลดเปล้ือง

ทุกข์อันอาจคํานวณราคาเป็นเงินได้ การชําระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถ้วนหรือการขอยกเว้น

ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนและกรณีศาลได้มีคาํสั่งอนุญาตให้ดาํเนินคดีโดยยกเวน้

ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือบางส่วนจึงเป็นเง่ือนไขสาํคญัในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และเป็น

เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลหยบิยกข้ึนพิจารณาไม่รับคาํฟ้องหากผูฟ้้อง

คดีไม่ชาํระค่าธรรมเนียมศาลใหค้รบถว้น 

   7) กรณีเก่ียวกับการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาล 

   แมก้ารดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลจะเป็นในส่วนของชั้นการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงเพื่อนําไปสู่การพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดี อนักระบวนการภายในของศาล  

แต่หากการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลจะส่งผลกระทบต่อคู่ความหรือบุคคลภายนอกผูมี้ส่วน

ได้เสียในคดี การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกระบวนวิธีพิจารณาดงักล่าวย่อมเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น กรณีระยะเวลาการแจง้วนักาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหา

ขอ้เทจ็จริงในคดี  หรือกรณีระยะเวลาการแจง้วนักาํหนดวนันดันัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก เป็นตน้ 

  1.3.2 ข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในประเด็นที่

เป็นเน้ือหาแห่งคด ี

  เน่ืองจากประเด็นพิพาทแห่งคดีเป็นการพิเคราะห์ในประเด็นหลกัท่ีพิพาท 

และเพื่อกาํหนดการเยยีวยาความเสียหายสาํหรับคดี โดยท่ีกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทย 

ประเด็นพิพาทแห่งคดีจะพิจารณาจากคาํขอของผูฟ้้องคดี ซ่ึงจะตอ้งเป็นคาํขอท่ีศาลสามารถกาํหนด

คาํบงัคบัให้ได้ตามมาตรา 45 ประกอบมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงแปลความหมายเช่นเดียวกนักบัคาํขอในคดีปกครองฝร่ังเศส 

(les conclusions) หมายถึง ส่ิงซ่ึงผูฟ้้องคดีร้องขอให้ศาลมีคาํบงัคบัตามท่ีได้ฟ้องคดีไว ้โดยคาํขอ

ของผูฟ้้องคดีตามตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองฝร่ังเศส แบ่งออกเป็นคาํขอหลกัและคาํขอรอง 

กล่าวคือ “คาํขอหลกั” หมายความวา่ คาํขอท่ีสอดคลอ้งกบัการเสนอคาํฟ้องในประเด็นแห่งการฟ้อง

คดีและประเภทของการฟ้องคดี เช่น การฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎ ตอ้งมีคาํขอให้เพิกถอนกฎนั้น ส่วน 

“คาํขอรอง” หมายถึง คาํขอท่ีเก่ียวเน่ืองหรือเป็นเร่ืองท่ีวา่ไปในคราวเดียวกนั เช่น การขอให้ศาลมี

คาํพิพากษาให้จ่ายค่าทนายความ ค่าฤชาธรรมเนียมต่างๆ เป็นตน้ ซ่ึงคาํขอเหล่าน้ีจะปรากฏอยูท่า้ย

คาํฟ้องของผูฟ้้องคดี และการกาํหนดคาํบงัคบัท่ีศาลสามารถกาํหนดไดน้ั้นก็เป็นส่ิงท่ีอยู่ในคาํขอรอง 

อย่างไรก็ตาม สถานะของคําขออาจมีได้หลากหลายข้ึนอยู่กับประเภทของการฟ้องคดี เช่น  

คาํขอให้ชดใช้เงิน หรือคาํขอให้มีคาํบงัคบัในประเภทคดีท่ีขอให้ทุเลาการบงัคบัตามกฎหรือคาํสั่ง
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ทางปกครอง เป็นตน้ จึงเป็นความจาํเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งเขียนคาํขอให้ชดัเจนเพราะหากไม่มีคาํขอ

ในคําฟ้อง จะถือว่าคําฟ้องนั้ นไม่สมบูรณ์ ดังนั้ น การเขียนคําขอในคําฟ้องจึงมีความสําคัญ

เช่นเดียวกนั เช่น การฟ้องขอใหเ้พิกถอนกฎ หรือคาํสั่งทางปกครอง ตอ้งมีคาํขอให้เพิกถอนกฎหรือ

คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นวตัถุแห่งคดีนั้ น เป็นต้น  ดังนั้ น คดีใดท่ีมีเหตุอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนในประเด็นท่ีเป็นเน้ือหาแห่งคดี ศาลย่อมสามารถหยิบยกขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีนั้นได ้ 

 1.4 แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน 

 นับตั้งแต่ศาลปกครองเปิดทาํการเม่ือปี 2544 ศาลปกครองสูงสุดได้มีคาํวินิจฉัย

เก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในกรณี

ดงัต่อไปน้ี  

  1.4.1 แนวคําวินิจฉัยข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ในทางวิธีสบัญญติั 

   1) อาํนาจศาล  

   ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลเป็นขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลยกข้ึนวินิจฉยัได ้และปัญหาดงักล่าวเป็นประเด็นท่ีหากศาลไดว้ินิจฉัยแลว้อาจไม่ตอ้ง

พิจารณาคดีต่อไปอีก ยกตวัอยา่งเช่น 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.199/2548 

   ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลเป็นขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลยกข้ึนวินิจฉยัไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และปัญหาดังกล่าวเป็นประเด็นท่ีหากศาลได้

วินิจฉัยแลว้อาจไม่ตอ้งพิจารณาคดีต่อไปอีก เม่ือเหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้ง

สองได้ออกหนังสือสําคญัสําหรับท่ีหลวงในท่ีดินพิพาท ซ่ึงเป็นท่ีดินท่ีผูฟ้้องคดีอ้างว่ามีสิทธิ

ครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย และเจา้หน้าท่ีของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ปฏิเสธไม่ดาํเนินการออก

หนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ในท่ีพิพาทใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีตามสิทธิ ผูฟ้้องคดีจึงขอให้ศาลเพิกถอน

หนังสือสําคญัสําหรับท่ีหลวงดงักล่าว และสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองออกหนังสือรับรองการทาํ

ประโยชน์ให้แก่ผูฟ้้องคดี ประเด็นหลกัแห่งคดีน้ีจึงเป็นการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินพิพาท ซ่ึงศาลจะตอ้ง

พิจารณาให้ไดค้วามก่อนว่าท่ีดินพิพาทเป็นของผูฟ้้องคดีตามคาํฟ้อง จึงจะพิจารณาเก่ียวกบัคาํขอ

ของผูฟ้้องคดีได ้กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์น อนัอยูใ่นอาํนาจศาลยุติธรรม ตาม
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นยัคาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล ท่ี 19/2547 จึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองชั้นตน้ควรจดัทาํ

ความเห็นส่งไปให้ศาลยุติธรรมวินิจฉัยตามมาตรา 10 วรรคสาม แห่ง พระราชบญัญัติ ว่าด้วยการ

วนิิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล พ.ศ. 2542 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.362/2550 

   ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดีรับจดทะเบียนการหย่าและออกใบสําคญั

การหย่าโดยไม่ชอบ เน่ืองจากผูฟ้้องคดีไม่ไดย้ินยอมหย่าตามมาตรา 1514 วรรคหน่ึง และการลง

ลายมือช่ือของพยานในหนงัสือสัญญาการหยา่ก็ไม่ชอบตามมาตรา 1514 วรรคสอง อีกทั้งหนงัสือ

สัญญาหย่าไม่ไดบ้นัทึกขอ้ตกลงว่าจะให้ฝ่ายใดจะเป็นผูใ้ช้อาํนาจปกครองบุตรตามมาตรา 1520 

วรรคหน่ึง อนัเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กรณีจึงเป็นคดีพิพาท

เก่ียวกบัสิทธิในครอบครัวเป็นคดีท่ีอยู่ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลเยาวชนและครอบครัว 

ไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคสอง (3) แห่ง พระราชบญัญติั 

จดัตั้ งศาลปกครองฯ แมศ้าลปกครองชั้นตน้จะได้พิจารณาและมีคาํพิพากษาแล้ว แต่ปัญหาเร่ือง

อาํนาจศาลเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดมี

อาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได ้ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบกบัศาลปกครองชั้นตน้ได้รู้เห็นขอ้เท็จจริงว่า 

ประเด็นหลกัในคดีน้ีเก่ียวเน่ืองกบักรณีพิพาทสิทธิในครอบครัวอนัเป็นคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจพิจารณา

ของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลปกครองชั้นตน้ชอบท่ีจะรอการพิจารณาคดีไวช้ั่วคราว และ

จดัทาํความเห็นส่งไปให้ศาลเยาวชนและครอบครัวพิจารณาโดยเร็ว ตามมาตรา 10 วรรคสาม แห่ง 

พระราชบญัญติั ว่าดว้ยการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. 2542 การท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้ไม่ดาํเนินการดงักล่าว แต่กลบัดาํเนินกระบวนพิจารณาต่อไปจนมีคาํพิพากษา จึงเป็นกรณีท่ี

ศาลปกครองชั้ นต้นมิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย พิพากษายกคาํพิพากษาของศาล

ปกครองชั้นตน้ และให้ดาํเนินกระบวนพิจารณาใหม่ให้ถูกตอ้ง แล้วมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่

ตามรูปคดีต่อไป ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) แห่งระเบียบขา้งตน้ 

   กรณีเป็นสัญญาทางแพ่ง นิติสัมพนัธ์ในคดีจึงเป็นไปตามหลกักฎหมาย

แพ่งและพาณิชยไ์ม่ใช่การใชอ้าํนาจตามกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ี 

ปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลมีอาํนาจยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้องตวัอยา่งเช่น  

   คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 514/2559 

   คดีน้ีผูฟ้้องคดี (กรุงเทพมหานคร) ฟ้องว่า  ผูถู้กฟ้องคดีเป็นทายาทของ

นาย บ. รับราชการเป็นลูกจา้งประจาํของผูฟ้้องคดี เกษียณอายุราชการเม่ือวนัท่ี 1 ตุลาคม 2555  
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ในตาํแหน่งช่าง (ช่างเคร่ืองยนต)์ ช 4 ฝ่ายซ่อมบาํรุง กองโรงงานช่างกล สํานกัการคลงั ผูฟ้้องคดีได้

ดําเนินการจัดระบบตําแหน่งลูกจ้างกรุงเทพมหานคร โดยมีคําสั่งลงวนัท่ี 3 มิถุนายน 2554  

จดัตาํแหน่งลูกจา้งกรุงเทพมหานครจากระบบเดิมเขา้สู่ระบบตาํแหน่งใหม่ตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 

2553 จากผลของคาํสั่งทาํให้นาย บ. ตาํแหน่งช่าง (ช่างเคร่ืองยนต์) ชั้น 4 ได้รับการเปล่ียนเป็น

ตาํแหน่งช่าง (ช่างเคร่ืองยนต)์ ช 4 อตัราค่าจา้ง 23,990 บาท มีผลตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2553 เป็นตน้

ไป และผูฟ้้องคดีได้เบิกจ่ายค่าจา้งตามอตัราใหม่ให้แก่นาย บ. ตลอดมา  ต่อมา ในปี พ.ศ. 2556  

กองการเจา้หน้าท่ี สํานักปลดักรุงเทพมหานคร ได้ตรวจสอบพบปัญหาการปรับเปล่ียนตาํแหน่ง

ลูกจา้งประจาํเขา้สู่ตาํแหน่งตามระบบใหม่ กองการเจา้หน้าท่ีจึงไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 16 กรกฎาคม 

2556 เสนอเร่ืองต่อปลดักรุงเทพมหานคร และผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร เพื่อพิจารณาต่อมา  

เม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2556 ปลดักรุงเทพมหานครได้สั่งการให้หน่วยงานจดัทาํคาํสั่งแก้ไขคาํสั่ง

เล่ือนขั้นค่าจ้างลูกจ้างประจาํ เน่ืองจากการเทียบขั้นค่าจ้างและเล่ือนขั้นค่าจ้างไม่ถูกต้องตาม

หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกระทรวงการคลงักาํหนด ผูฟ้้องคดีโดยสํานกัการคลงั จึงมีคาํสั่งเพื่อยกเลิก

คาํสั่งเดิม จากนั้นผูฟ้้องคดีไดมี้หนังสือลงวนัท่ี 11 มิถุนายน 2557 ถึงนาย บ. เพื่อแจง้คาํสั่งแกไ้ข

อตัราค่าจา้งและคาํสั่งท่ีเก่ียวขอ้งดงักล่าว รวม 4 คาํสั่ง แต่ปรากฏวา่ นาย บ. ไดถึ้งแก่ความตายแลว้

เม่ือวนัท่ี 1 มิถุนายน 2557 ผูฟ้้องคดีจึงได้มีหนังสือลงวนัท่ี 31 ตุลาคม 2557 แจง้ผูถู้กฟ้องคดีใน

ฐานะทายาทของนาย บ. เพื่อให้นาํเงินท่ีนาย บ. ไดรั้บไปเกินสิทธิหรือไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิมาคืน

ให้แก่ผูฟ้้องคดี ภายใน 15 วนั นับแต่วนัท่ีได้รับหนังสือแจง้ ผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บหนงัสือในวนัท่ี 7 

พฤศจิกายน 2557 แต่ผูถู้กฟ้องคดีเพิกเฉย ผูฟ้้องคดีจึงนาํคดีมาฟ้องคดีต่อศาล ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีคืน

เงินท่ีนาย บ. ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ ไดแ้ก่ ค่าจา้งตั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2553 ถึงวนัท่ี 

30 กันยายน 2555 เป็นเงินจาํนวน 53,640 บาท เงินรางวลัประจาํปีเป็นเงินจาํนวน 3,913 บาท  

เงินบาํเหน็จรายเดือนตั้งแต่เดือนตุลาคม 2555 ถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2557 รวม 18 เดือน เป็นเงิน

จาํนวน 26,748 บาท รวมเป็นเงินจาํนวนทั้งส้ิน 84,301 บาท พร้อมดอกเบ้ียผิดนดัให้แก่ผูฟ้้องคดี  

เห็นวา่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐไดรั้บเงินดงักล่าวจากหน่วยงานทางปกครองหรือผูฟ้้องคดีเป็นการใช้

สิทธิท่ีพึงมีพึงได้ตามกฎหมาย มิได้มีลักษณะเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูน้ั้ นใช้อาํนาจทาง

ปกครองโดยการออกกฎหรือคาํสั่งแต่อยา่งใด ในกรณีท่ีการออกคาํสั่งอนุมติัให้เบิกจ่ายเงินดงักล่าว

แก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิท่ีมีตามกฎหมาย ยอ่มถือวา่เป็นการออกคาํสั่งท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงหน่วยงานทางปกครองอาจเพิกถอนคาํสั่งท่ีเป็นการใหสิ้ทธิประโยชน์ดงักล่าว

ได ้ดงันั้น การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือเรียกให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐคืนเงินท่ี

ไดรั้บไปโดยไม่มีสิทธิหรือเกินสิทธิ และเป็นกรณีท่ีไม่มีกฎหมายบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีของรัฐหรือ

นาย บ. มีหนา้ท่ีตอ้งคืนค่าจา้ง เงินรางวลัประจาํปี และเงินบาํเหน็จรายเดือนดงักล่าว การเรียกให้คืน
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เงินจึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องในฐานะเจ้าหน้ีตามปกติทัว่ไป เงินท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐรับไปจึงมี

ลกัษณะเป็นเพียงลาภมิควรไดท่ี้เจา้หน้ีตามกฎหมายอาจเรียกคืนไดเ้ท่านั้น การท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐ

หรือผูถู้กฟ้องคดีในฐานะทายาทไม่คืนเงินท่ีได้รับไปเกินสิทธิ จึงมิใช่การละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร และมิใช่การกระทาํ

ละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนอนัเกิดจากการใช้อาํนาจ และเน่ืองจากนาย บ. ถึงแก่ความตายแลว้  

ผูฟ้้องคดีจึงฟ้องคดีน้ีเพื่อเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีในฐานะทายาทของนาย บ. คืนเงินดงักล่าวตามมาตรา 

1754 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์จึงมิใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิด

หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดให้ต้องปฏิบัติ ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พระราชบัญญัติ จดัตั้ งศาลปกครองฯ  

และมิใช่คดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5) คดีไม่อยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 

และกรณีปัญหาเก่ียวกับอาํนาจศาล เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนท่ีศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยเองไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การท่ีศาลปกครอง

ชั้นต้นมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องในส่วนท่ีฟ้องขอให้ผูถู้กฟ้องคดีคืนเงินค่าจ้าง จาํนวน 53,640 บาท  

และเงินบาํเหน็จรายเดือนจาํนวน 26,748 บาท ไวพ้ิจารณา คงรับเฉพาะคาํฟ้องในส่วนท่ีฟ้องขอให้ผู ้

ถูกฟ้องคดีคืนเงินรางวลัประจาํปี เป็นเงินจาํนวน 3,913 บาท ไวพ้ิจารณา และคืนค่าธรรมเนียมศาลท่ี

ชาํระเกินไวใ้หแ้ก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย  เป็นตน้ 

   กรณีแม้ไม่มี คู่กรณี ฝ่ายใดอุทธรณ์ประเด็นอํานาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีของศาลปกครองก็ตามศาลปกครองสามารถหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยไปประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีได ้ตวัอยา่งเช่น  

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.335/2550 

   การใช้อาํนาจของเทศบาลตาํบลนิคมคาํสร้อยไม่ว่าจะเป็นการใชอ้าํนาจ

ของคณะเทศมนตรี นายกเทศมนตรีหรือสภาเทศบาลก็ตาม ยอ่มเป็นการใชอ้าํนาจทางบริหารของ

ฝ่ายปกครองอนัเป็นการกระทาํทางปกครองท่ีอยูภ่ายใตก้ารตรวจสอบของศาลปกครองและการท่ีผู ้

ถูกฟ้องคดีมีมติให้ผูฟ้้องคดีพน้จากตาํแหน่งสมาชิกผูถู้กฟ้องคดีเป็นการใชอ้าํนาจตามมาตรา 19 (7) 

แห่ง พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 อนัถือไดว้า่เป็นการใชอ้าํนาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ี

มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งผูถู้กฟ้องคดีกบัผูฟ้้องคดีในอนัท่ีจะระงบัหรือมีผลกระทบ

ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีในฐานะสมาชิกผูถู้กฟ้องคดีมีผลให้ผูฟ้้องคดีตอ้ง

พน้จากตาํแหน่งสมาชิกสภาเทศบาลไปอย่างถาวร มติของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วิธีปฏิบติั
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ราชการทางปกครองเก่ียวกบัการพิจารณาเพื่อให้สภาเทศบาลมีมติให้สมาชิกสภาเทศบาลออกจาก

ตาํแหน่ง ตอ้งให้สมาชิกสภาเทศบาลท่ีถูกยืน่ญตัติให้สภาเทศบาลมีมติใหอ้อกจากตาํแหน่งมีโอกาส

ท่ีจะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอท่ีจะได้ทราบข้อกล่าวหาและเตรียมพยานหลักฐาน

ประกอบการช้ีแจงแกข้อ้กล่าวหา ตามมาตรา 30 วรรคหน่ึง แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 การท่ีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลปกครองมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนมติของผู ้

ถูกฟ้องคดีในการประชุมเม่ือวนัท่ี 31 สิงหาคม 2547 จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองย่อมมีอาํนาจ

ตรวจสอบการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีดงักล่าวและพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งได้ตามมาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงใน

การพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอาํนาจกําหนดคาํบังคบัโดยสั่งให้เพิกถอนมติของผูถู้กฟ้องคดี

ดงักล่าวไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่ง

รับคาํฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาชอบแล้ว อุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีจึงฟังไม่ข้ึน ปัญหาอาํนาจพิจารณา

พิพากษาหรือมีคาํสั่งของศาลปกครองน้ีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน แมผู้ถู้กฟ้องคดีจะมิไดย้กข้ึนวา่กล่าวมาแลว้โดยชอบในศาลปกครองชั้นตน้ ศาลปกครอง

สูงสุดก็มีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉยัไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.305/2555 

   เม่ือขณะผูฟ้้องคดีถูกคุมขงัอยูท่ี่เรือนจาํกลางกาํแพงเพชร ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

(ผูบ้ญัชาการเรือนจาํกลางกาํแพงเพชร) ไดมี้คาํสั่งลงโทษผูฟ้้องคดี ฐานกระทาํความผดิวนิยัผูต้อ้งขงั 

โดยให้ลดชั้ นนักโทษลงหน่ึงชั้ นจากชั้ นเยี่ยมเป็นชั้ นดีมาก ขังเด่ียวผูฟ้้องคดีเป็นเวลา 1 เดือน  

และตดัวนัสะสมลดวนัตอ้งโทษจาํคุกจาํนวน 15 วนั คาํสั่งดงักล่าวเป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมาย

ของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดี จึงเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองตามมาตรา 5 แห่ง พระราชบญัญติั วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูฟ้้องคดี

เห็นว่าคาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนคาํสั่ง

ดงักล่าว กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม

มาตรา 9วรรคหน่ึง (1) แห่ง พระราชบญัญติั จดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจกาํหนด

คาํบงัคบัให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวหรือสั่งห้ามการกระทาํอนัเกิดจากคาํสั่งดงักล่าวทั้งหมดหรือ

บางส่วนตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั  อยา่งไรก็ตาม เม่ือพิจารณาจาก

คาํฟ้องและคาํขอทา้ยฟ้องของผูฟ้้องคดีแลว้ ผูฟ้้องคดีมีความประสงคท่ี์จะขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่ง

ลงโทษทางวินยัผูต้อ้งขงัเพื่อท่ีผูฟ้้องคดีจะไดรั้บการปล่อยตวัออกจากการคุมขงั  ขอ้เท็จจริงปรากฏ
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วา่ ในระหว่างการพิจารณาคดีในชั้นศาลปกครองชั้นตน้ ผูฟ้้องคดีไดรั้บการพระราชทานอภยัโทษ

ตาม พระราชกฤษฎีกา. พระราชทานอภยัโทษ พ.ศ. 2549 จึงพน้โทษและไดรั้บการปล่อยตวัออก

จากท่ีคุมขังไปแล้วตั้ งแต่วนัท่ี 19 กันยายน 2549 ประกอบกับสถานะของคําสั่งดังกล่าวจะมี

ผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้องคดีในฐานะเป็นผูต้อ้งขงัในระหวา่งท่ีถูกคุมขงัอยูใ่นเรือนจาํ

เท่านั้ น ทั้ งผู ้ฟ้องคดีก็ไม่ได้มีค ําขอประการอ่ืน เช่น ขอให้ผู ้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายอัน

เน่ืองมาจากการออกคาํสั่งดงักล่าวแต่อยา่งใด จึงเห็นไดว้่า การพิจารณาคดีน้ีต่อไปจนกระทัง่มีคาํ

บงัคบัให้เพิกถอนการถูกลงโทษทางวินัยดงักล่าวก็ไม่อาจทาํให้ผูฟ้้องคดีได้รับการแก้ไขเยียวยา

ความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บจากการถูกลงโทษทางวินัยผูต้อ้งขงัอนัเป็นเหตุแห่ง

การฟ้องคดี การดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีน้ีต่อไปจึงไม่มีประโยชน์แก่การแกไ้ขหรือเยียวยาความ

เดือดร้อนหรือเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีไดรั้บหรืออาจจะไดรั้บจากคาํสั่งดงักล่าวและกาํหนดคาํบงัคบัอีก

ต่อไป ตามมาตรา 72 แห่ง พระราชบัญญัติ จดัตั้ งศาลปกครองฯ ชอบท่ีศาลปกครองจะมีคาํสั่ง

จาํหน่ายคดีน้ีออกจากสารบบความ อน่ึง โดยท่ีอาํนาจฟ้องเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน แมจ้ะไม่มีคู่ความฝ่ายใดอุทธรณ์โตแ้ยง้เร่ืองอาํนาจฟ้องในชั้นอุทธรณ์

ก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดก็ชอบท่ีจะยกข้ึนมาวา่กล่าวไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 พิพากษากลบั เป็นใหจ้าํหน่าย

คดีออกจากสารบบความ  เป็นตน้ 

   กรณีปัญหาท่ีต้องวินิจฉัยโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุดเก่ียวกับเขตอาํนาจศาลว่า ปัญหาการดาํเนินกระบวนพิจารณาเก่ียวกับคดีท่ีหน่วยงานทาง

ปกครองฟ้องคดีต่อศาลเพื่อเรียกให้เจา้หนา้ท่ีคืนเงินเดือน เงินค่าครองชีพ ค่าเบ้ียกนัดาร เงินบาํนาญ 

เงินบาํเหน็จดาํรงชีพ หรือเงินอ่ืนๆ ในส่วนท่ีรับไปโดยไม่มีสิทธิ ซ่ึงศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษา

แลว้ แต่ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาเห็นว่า เป็นคดีท่ีมิไดอ้ยู่ในอาํนาจของศาลปกครอง ศาลปกครอง

สูงสุดควรจะดาํเนินการอย่างไร ซ่ึงท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 8/2558  

เม่ือวนัท่ี 2 ธันวาคม 2558 พิจารณาแล้วมีมติว่า ประเด็นปัญหาเก่ียวกับเร่ืองเขตอาํนาจของศาล

ปกครองเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจท่ีจะ

หยบิยกข้ึนมาวนิิจฉยัแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปได ้ตวัอยา่งเช่น  

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1057/2560 

   คดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืน หน่วยงานฟ้องเรียกคืน

เงินท่ีเจา้หน้าท่ีรับไปโดยไม่มีสิทธิ ปัญหาเขตอาํนาจศาลเป็นปัญหาเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ศาลมีดุลพินิจท่ีจะยกข้ึนวินิจฉัยหรือไม่ก็ไดฟ้้องคดีภายในกาํหนดระยะเวลาการท่ี

ขา้ราชการไดล้ะทิ้งหน้าท่ีราชการติดต่อกนัในคราวเดียวกนัเกินกว่าสิบห้าวนัโดยไม่มีเหตุผลอนั
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สมควร เป็นการกระทาํผิดวินยัอยา่งร้ายแรง จนกระทัง่ถูกลงโทษไล่ออกจากราชการ จึงไม่มีสิทธิ

ไดรั้บเงินเดือนในช่วงระยะเวลาท่ีขาดราชการ การท่ีขา้ราชการผูน้ั้นรับเงินดงักล่าวไปจึงเป็นการรับ

ไปโดยไม่มีสิทธิ หน่วยงานจึงมีสิทธิเรียกคืนเงินดงักล่าวพร้อมดอกเบ้ียไดโ้ดยชอบ  เป็นตน้ 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1188/2559 

   กรณีศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉัยวา่ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรมออก

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และมีลกัษณะท่ีผิดพลาดอยา่งชดัแจง้และร้ายแรง เสมือนวา่ไม่มีการออก

ประกาศกระทรวงอุตสาหกรรมฉบบัดงักล่าว เป็นการวินิจฉัยก้าวล่วงเขา้ไปในขอ้หาท่ีอยู่ในเขต

อาํนาจของศาลปกครองสูงสุดและเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีทั้งยี่สิบสองคนเข้าใจว่าศาลไม่จาํตอ้งมี 

คาํพิพากษาเพิกถอนประกาศกระทรวง อุตสาหกรรม เพราะประกาศกระทรวงอุตสาหกรรมฉบบั

ดงักล่าวไม่มีผลบงัคบัตามกฎหมายอยู่ในตวั และเป็นเหตุให้ผูฟ้้องคดีทั้งยี่สิบสองคนไม่อุทธรณ์ 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ประเด็นเร่ืองเขตอาํนาจศาลเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลจะยกข้ึนวนิิจฉยัและพิพากษาหรือมีคาํสั่งได ้

   บทบญัญติัเก่ียวกบัอาํนาจและเง่ือนไขในการพจิารณารับคาํฟ้องของศาล

ปกครอง เป็นปัญหาขอ้กฎหมายท่ีถือวา่เก่ียวดว้ยกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครอง

สูงสุดจึงชอบจะยกข้ึนวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมีคาํสั่งได้ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดได้วางแนว 

คาํวนิิจฉยัไวใ้นคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1010/2559 

   โดยท่ีมาตรา 197และมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 เป็นบทบญัญติัท่ีวา่ดว้ยอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาล ซ่ึงเป็นขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงันั้น ในชั้นพิจารณาตรวจคาํฟ้อง ศาลปกครองชั้นตน้

ยอ่มมีอาํนาจหยิบยกมาตรา 197 และมาตรา 223 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย แลว้วนิิจฉยัวา่

ขอ้พิพาทตามคาํฟ้องไม่เป็นคดีปกครองท่ีอยู่ในเขตอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองได ้ 

แมผู้ฟ้้องคดีจะไม่ไดห้ยิบยกบทบญัญติัดงักล่าวข้ึนวา่กล่าวไวใ้นคาํฟ้องก็ตาม ทั้งน้ี ตามคาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุดท่ี 263/2557 

   2) เง่ือนไขในการฟ้องคดี  

   ปัญหาเก่ียวกบัเง่ือนไขในการฟ้องคดีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลปกครองสูงสุดยกข้ึนวินิจฉัยแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปได ้ 

ตวัอยา่งเช่น  

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.222/2548 และ ท่ี อ.223/2548 (คดีรวม

พิจารณา) 
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   คดีน้ีเป็นการฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้เม่ือพน้กาํหนดเวลาการฟ้อง

คดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

หรือเกินหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีศาลปกครองเปิดทาํการตามนัยคาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 654/2545  

ซ่ึงวินิจฉัยไวว้่า ขณะท่ียื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อายุความฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมยงัไม่ครบ

กาํหนด แต่นาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเม่ือพน้กาํหนดเวลาการฟ้องคดี เพื่อประโยชน์แห่งความ

ยติุธรรมใหน้บัระยะเวลาฟ้องคดีตั้งแต่วนัท่ี 9 มีนาคม 2544 ซ่ึงเป็นวนัท่ีศาลปกครองเปิดทาํการเป็น

ต้นไป ส่วนการท่ีผูฟ้้องคดีนําเงินไปชําระหน้ีให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 บางส่วน จาํนวน 42,200 

ดอลลาร์สหรัฐ เม่ือวนัท่ี 23 พฤษภาคม 2545 ซ่ึงขณะนั้นเป็นการชาํระหน้ีเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลา

การฟ้องคดีแลว้ การชาํระหน้ีเช่นวา่นั้นจึงไม่ใช่การรับสภาพหน้ี ไม่ทาํใหก้าํหนดระยะเวลาการฟ้อง

คดีสะดุดหยุดลงแต่อยา่งใด นอกจากนั้น ไม่ปรากฏวา่มีเหตุจาํเป็นท่ีทาํให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่สามารถ

นาํคดีมายื่นฟ้องภายในกาํหนดเวลาการฟ้องคดีตามท่ีกฎหมายกาํหนด อีกทั้งการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

นาํคดีมาฟ้องขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีชดใชเ้งินให้แก่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นการ

ยืน่ฟ้องเพื่อประโยชน์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 โดยตรง มิใช่คดีท่ีเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมตามมาตรา 

52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ศาลปกครองจึงไม่อาจรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาพิพากษา

หรือมีคาํสั่งได ้เป็นตน้ 

    จากการศึกษาคาํพิพากษาและคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุด สามารถสรุป

เหตุอนัเป็นเง่ือนไขการฟ้องคดีของศาลปกครองได ้ดงัน้ี 

    (1) การเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี  

    ผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีหรือไม่ เป็นปัญหาเก่ียวกบัเง่ือนไขการ

ฟ้องคดีปกครอง ซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลมีอาํนาจ

ยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง ตวัอยา่งเช่น 

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.171/2555 

    เม่ือขอ้เท็จจริงขณะยื่นคาํฟ้องปรากฏว่า ในวนัท่ี 14 มีนาคม 2550 

คณะกรรมการบริหารศูนยพ์ฒันาเด็กก่อนวยัเรียนชุมชนซอยพฒันาไดมี้หนงัสือถึงผูถู้กฟ้องคดีขอ

อนุมติัให้ผูฟ้้องคดีออกจากการเป็นอาสาสมคัรผูดู้แลเด็ก เน่ืองจากบกพร่องในการปฏิบติัหนา้ท่ีและ

ขาดความรับผิดชอบต่องานในหน้าท่ี ต่อมา ผูช่้วยผูอ้าํนวยการเขตบางซ่ือเสนอความเห็นต่อผูถู้ก

ฟ้องคดีวา่เห็นควรอนุมติัตามท่ีคณะกรรมการบริหารศูนยพ์ฒันาเด็กก่อนวยัเรียน ชุมชนซอยพฒันา

เสนอและมอบฝ่ายพฒันาชุมชนและสวสัดิการสังคมดาํเนินการสรรหาเพื่อทดแทนต่อไป และผูถู้ก

ฟ้องคดีสั่งการเม่ือวนัท่ี 29 มีนาคม 2550 ให้ฝ่ายพฒันาชุมชนและสวสัดิการสังคมดาํเนินการ ซ่ึงการ

สั่งการดงักล่าวเป็นเพียงการดาํเนินการภายในของสํานกังานเขตบางซ่ือ ยงัมิไดมี้ผลเป็นการเลิกจา้ง
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ผูฟ้้องคดี จึงเห็นไดว้า่ขณะท่ีผูฟ้้องคดีนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองในวนัท่ี 20 เมษายน 2550 ยงัไม่

มีขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองตามสัญญาจา้งผูฟ้้องคดีเป็นอาสาสมคัรผูดู้แลเด็กดงักล่าว  

ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แมภ้ายหลงัการฟ้องคดีจะปรากฏว่าผูถู้กฟ้อง

คดีเลิกจา้งผูฟ้้องคดีตามคาํสั่งลงวนัท่ี 26 มิถุนายน 2550 ก็ไม่ทาํให้ผูฟ้้องคดีกลบักลายเป็นผูมี้สิทธิ

ฟ้องคดีน้ีได ้กรณีไม่จาํตอ้งวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีอีกต่อไป  

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.252-254/2555 

    เม่ือกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกรโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ทาํ

สัญญาจา้งผูฟ้้องคดีเป็นพนักงานสํานักงานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกร ตาํแหน่งหัวหน้า

สํานกังานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรสาขาจงัหวดัต่างๆ เพื่อเขา้ร่วมดาํเนินกิจการของกองทุน

ฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร สัญญาจ้างดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีฟ้อง

ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งลงวนัท่ี 21 กุมภาพนัธ์ 2545 ยกเลิกสัญญาจา้งผูฟ้้องคดีเป็นพนักงาน

สํานักงานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกรโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ

สัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เม่ือผูฟ้้องคดีมี 

คาํขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งลงวนัท่ี 21 กุมภาพนัธ์ 2545 ท่ีให้ยกเลิกสัญญาจา้งผูฟ้้องคดี อนัเป็นการ

ใช้สิทธิตามสัญญาจา้ง มิได้เป็นการใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจา้หน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ

สัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล คาํสั่งตาม

หนงัสือดงักล่าวจึงมิใช่คาํสั่งทางปกครอง การท่ีผูฟ้้องคดีมีคาํขอให้ศาลยกเลิกคาํสั่งตามหนังสือ

ดงักล่าว จึงเป็นคาํขอท่ีศาลไม่อาจออกคาํบงัคบัให้ไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนั สําหรับกรณีท่ีมีคาํขอให้ผูฟ้้องคดีกลบัเขา้ทาํงานเป็นพนกังานและดาํรงตาํแหน่งหัวหน้า

สํานกังานกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกรสาขาจงัหวดัต่างๆ ตามเดิม นั้น เห็นว่า คาํขอดงักล่าว

เป็นการขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองรับผูฟ้้องคดีเขา้ทาํงานในตาํแหน่งหวัหนา้สาํนกังานกองทุนฟ้ืนฟู

และพฒันาเกษตรกรสาขาจงัหวดัต่างๆ ตามเดิม มิใช่กรณีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาจา้ง ซ่ึงการท่ีผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองจะรับผูฟ้้องคดีเขา้ทาํงานในตาํแหน่งดงักล่าวหรือไม่ นั้น ย่อมเป็นอาํนาจของผูถู้ก

ฟ้องคดีทั้งสองตามท่ีพระราชบญัญติักองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกร พ.ศ. 2542 และระเบียบคณะ

กรรมการบริหารกองทุนฟ้ืนฟูและพฒันาเกษตรกร วา่ดว้ยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543 กาํหนด

ไว ้ศาลไม่อาจกา้วล่วงไปใช้อาํนาจบริหารแทนผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองได ้จึงเป็นกรณีท่ีไม่อาจออกคาํ

บงัคบัตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดี

น้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว สิทธิในการฟ้องคดีเป็นขอ้
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กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยและพิพากษาหรือมี

คาํสั่งไม่ก็ไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.477/2556 

    หากผูฟ้้องคดีทั้งสิบเห็นวา่ผูถู้กฟ้องคดีปฏิบติัหน้าท่ีก่อให้เกิดความ

เสียหายแก่องคก์ารบริหารส่วนตาํบลบ่อนํ้าร้อน กรณีออกประกาศยกเลิกผลการประมูลจา้งดงักล่าว

ก็ชอบท่ีจะร้องเรียนต่อนายอาํเภอหรือดาํเนินการตามแนวทางปฏิบติัท่ีกฎกระทรวงมหาดไทย

กาํหนดเสียก่อน ด้วยเหตุผลดงักล่าว ผูฟ้้องคดีทั้งสิบจึงมิใช่ผูไ้ด้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย 

หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายอนัเน่ืองจากการกระทาํของผูถู้กฟ้องคดีท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีตามคาํ

ฟ้องน้ีต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง พระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองจึงมิอาจรับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้งสิบไวพ้ิจารณา

พิพากษาได ้แมป้ระเด็นน้ีจะไม่มีคู่ความฝ่ายใดยกข้ึนอุทธรณ์ต่อศาลปกครองสูงสุด แต่ปัญหาวา่ผู ้

ฟ้องคดีเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวหรือไม่ เป็นเร่ือง

อาํนาจฟ้องซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครอง

สูงสุดยอ่มยกข้ึนวินิจฉัยแลว้พิพากษาไดต้ามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาเพิกถอน

ประกาศองคก์ารบริหารส่วนตาํบลบ่อนํ้าร้อน ลงวนัท่ี 28 มิถุนายน 2550 ท่ีให้ยกเลิกผลการประมูลจา้ง

ดว้ยระบบอิเล็กทรอนิกส์โครงการก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้นแบบผิวดินขนาดใหญ่ บา้นเค่ียมงาม 

ตาํบลบ่อนํ้ าร้อน อาํเภอกนัตงั จงัหวดัตรัง ในคราวการประมูลจา้งเม่ือวนัท่ี 26 มิถุนายน 2550 นั้น 

ศาลปกครองสูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย พิพากษากลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นยกฟ้อง 

   แมคู้่กรณีไม่ไดอุ้ทธรณ์โตแ้ยง้ในเร่ืองของความเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดี

หรือไม่ ศาลก็สามารถใช้ขอ้กฎหมายกันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยมาประกอบการพิจารณา

วินิจฉยัช้ีขาดคดีได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉยัไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่นคาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.346/2549, ท่ี อ.89/2554, ท่ี อ.871/2555, ท่ี อ.792/2558, ท่ี อ.801/2558, ท่ี อ.336/2559,  

ท่ี อ.1403/2559, ท่ีอ.173/2560 และท่ี อ.1277/2560 เป็นตน้ 

   แมผู้ฟ้้องคดีจะอุทธรณ์โตแ้ยง้เก่ียวกบัคาํฟ้องขอ้หาน้ีเฉพาะประเด็น

ระยะเวลาการฟ้องคดี โดยไม่ได้อุทธรณ์โตแ้ยง้เก่ียวกบัการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีก็ตาม แต่ปัญหา

เก่ียวกับผู ้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล เป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง(คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 2/2557) 
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   ส่วนเง่ือนไขในเร่ืองของการเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีเป็นเหตุในลกัษณะ

คดี ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิพากษาใหมี้ผลถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ีมิไดย้ืน่อุทธรณ์ไดด้ว้ย ตวัอยา่งเช่น  

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.152/2551 

    คดีน้ีในส่วนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 (คณะกรรมการกลางพนักงาน

เทศบาล) ไม่ปรากฏวา่ไดมี้การกระทาํหรือละเวน้การกระทาํท่ีก่อใหเ้กิดความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ต่อผูฟ้้องคดี ประกอบกบัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถ่ินก็มิไดบ้ญัญติัให้

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มีอาํนาจหนา้ท่ีในการบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นพนกังานเทศบาลแต่อยา่ง

ใด จึงเป็นกรณีท่ีศาลปกครองไม่อาจกาํหนดคาํบงัคบัให้ได ้ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 

3 ต่อศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อนัเป็นเง่ือนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน แม้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 มิได้ยื่นอุทธรณ์ แต่ศาลปกครองสูงสุดก็ยกข้ึน

วินิจฉัยได้ตามข้อ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 และเน่ืองจากเป็นเหตุในลกัษณะคดี ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอาํนาจ

พิพากษาให้มีผลถึงผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 ท่ีมิไดย้ืน่อุทธรณ์ไดด้ว้ย  การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาให้

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ร่วมกนัดาํเนินการบรรจุและ

แต่งตั้งผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นพนักงานเทศบาล ตาํแหน่งเจา้หน้าท่ีจดัเก็บรายได้ 1 ตามท่ีผูฟ้้องคดีท่ี 1  

มีคุณสมบติัท่ีจะบรรจุและแต่งตั้งภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีศาลมีคาํพิพากษา และยกฟ้องผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 4 นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ยเฉพาะในส่วนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 4 แต่ไม่เห็นพอ้งดว้ย

ในส่วนของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 โดยเห็นสมควร

ยกฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 ด้วยเช่นเดียวกัน

พิพากษาแกค้าํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นยกฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ผูถู้ก

ฟ้องคดีท่ี 3 และผูถู้กฟ้องคดีท่ี 5 นอกจากท่ีแก้ให้เป็นไปตามคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 

เป็นตน้  

    ผูฟ้้องคดีไม่อาจนาํหน้ีท่ีมูลแห่งหน้ีไดเ้กิดข้ึนก่อนวนัท่ีศาลลม้ละลาย

กลางมีคาํสั่ง พิทกัษท์รัพยข์องผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เด็ดขาดมาฟ้องใหผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 2 รับผดิเป็นคดีน้ีต่อ

ศาลปกครองชั้นตน้ได ้และกรณีน้ีเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

แมผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะไม่ได้ยื่นคาํอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดก็มีอาํนาจหยิบยกข้ึนวินิจฉัยเองได ้

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1875/2559)  
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    (2) การแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมาย

กาํหนด  

    ประเด็นท่ีศาลสามารถยกข้ึนพิจารณาไดเ้องวา่ ตามขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน

นั้ น ผูฟ้้องคดีได้ปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการในการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตาม

บทบัญญัติในมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้หรือไม่ เน่ืองจากบทบญัญติัดงักล่าวไดก้าํหนดไวเ้ป็นเง่ือนไขในการฟ้อง

คดีว่า ก่อนท่ีจะมีการนาํขอ้พิพาทดงักล่าวมาฟ้องเป็นคดีปกครองต่อศาลปกครองไดน้ั้น ผูฟ้้องคดี

จะต้องดาํเนินการตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้พื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูอ้อก

คาํสั่งทางปกครองนั้นไดท้ราบถึงความเดือดร้อนหรือเสียหาย และทบทวนหรือแกไ้ขเยียวยาความ

เดือดร้อนเสียหายนั้นเสียก่อน แมป้ระเด็นดงักล่าวจะมิไดย้กข้ึนวา่กนัมาก่อนในศาลปกครองชั้นตน้

ก็ตาม แต่ประเด็นดงักล่าวเป็นประเด็นท่ีศาลสามารถยกข้ึนว่าเองได ้เน่ืองจากเป็นปัญหาอนัเก่ียว

ดว้ย ความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่นคาํ

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.59/2548, ท่ี อ.365/2550 และท่ี อ.62/2551 เป็นตน้ 

    แมคู้่กรณีโดยเฉพาะผูถู้กฟ้องคดีมิได้ยกปัญหาขอ้น้ีข้ึนว่ากล่าวใน

ศาลปกครองชั้นตน้หรือในศาลปกครองสูงสุด ศาลก็ยกปัญหาขอ้น้ีข้ึนมาวินิจฉัยแลว้มีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งต่อไปได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉยัไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.606/2555, ท่ี อ.95/2558 และท่ี อ.967/2560 เป็นตน้  

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.161/2553  

    ขณะท่ีผู ้ฟ้องคดีนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองโดยยื่นฟ้องทาง

ไปรษณีย์ลงทะเบียนเม่ือวนัท่ี 11 กันยายน 2554 ผูฟ้้องคดียงัมิได้มีการดําเนินการแก้ไขความ

เดือดร้อน เสี ยห ายตาม ขั้ น ตอน และวิ ธีการท่ี กฎห ม ายกําห น ดตาม ม าตรา 42  วรรคส อง 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สิทธิในการฟ้องคดี

จึงยงัไม่เกิดข้ึนซ่ึงสิทธิในการฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวเป็น

ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงตามขอ้ 42 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ให้อาํนาจศาล

ยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยแลว้พิพากษา หรือมีคาํสั่ง

ไปก็ได ้แต่บทบญัญติัดงักล่าวใหอ้าํนาจศาลในการท่ีจะใชดุ้ลพนิิจท่ีจะยกข้ึนวนิิจฉยัโดยให้คาํนึงถึง

ประโยชน์และความเป็นธรรมของคู่กรณีเป็นรายคดีไป เม่ือคดีน้ีขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ระหวา่งการ

พิจารณาคดี ของศาลปกครองชั้นตน้ ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้หนงัสือแจง้ผลการพิจารณาอุทธรณ์ให้ผูฟ้้อง

คดีทราบ ซ่ึงหากผูฟ้้อง คดีนาํคดีมาฟ้องเป็นคดีใหม่ในขณะท่ีคดีน้ีอยูร่ะหวา่งการพิจารณาก็อาจเป็น
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การฟ้องซ้อนหรือถ้าจะฟ้องคดี หลังจากศาลปกครองชั้ นต้นมีคําพิพากษาคดีน้ีแล้วก็จะพ้น

ระยะเวลาการฟ้องคดี ประกอบกบัมูลเหตุแห่งคดีน้ีเกิดข้ึนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2554 หากให้มีการพิจารณา

ในศาลชั้นตน้ใหม่หรือใหสิ้ทธิผูฟ้้องคดีนาํคดีดงักล่าวไปยื่นฟ้องใหม่แลว้ ก็จะทาํใหเ้กิดความล่าชา้

อนัจะส่งผลให้เสียประโยชน์แห่งความยุติธรรมของคู่กรณีในคดีได้ เพื่อประโยชน์แห่งความ

ยติุธรรมของคู่กรณี ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นควรไม่ยกขอ้กฎหมายดงักล่าวข้ึนวนิิจฉยั  เป็นตน้  

    (3) ระยะเวลาในการฟ้องคดี  

    ระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ศาลยกข้ึนวินิจฉยัและมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉยัไปใน

แนวทางเดียวกันตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.32/2550, ท่ี อ.80/2550, ท่ี อ.

275/2550, ท่ี อ.369/2550, ท่ี อ.254/2551, ท่ี อ.215/2555, ท่ี อ.1048/2560 และท่ี อ.1259/2560, คาํสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดคาํสั่งท่ี 220/2547, คาํสั่งท่ี 661/2549, คาํสั่งท่ี 431/2550,คาํสั่งท่ี 524/2553, คาํสั่ง

ท่ี 76/2558, คาํสั่งท่ี 368/2558,และคาํสั่งท่ี 435/2560 เป็นตน้  

    ปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาในการฟ้องคดีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมคู้่กรณีไม่ไดย้กข้ึนวา่กล่าว แต่ศาลปกครองสูงสุดมี

อาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได้โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน ตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.57/2547, ท่ี อ.62/2551, ท่ี อ.54/2557, ท่ี อ.75-83/2559, และ ท่ี อ.597/2560  

เป็นตน้ 

    การยื่นคาํฟ้องภายในสองปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัว

เจา้หน้าท่ีผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัความรับ

ผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 แมปั้ญหาน้ีผูฟ้้องคดีจะไม่ไดย้กข้ึนว่ากล่าวในชั้นอุทธรณ์ 

แต่โดยท่ีปัญหาเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ท่ีศาลยกข้ึนวินิจฉัยเองได้ ตวัอย่างเช่น คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 1012/2557  

เป็นตน้ 

    ผูฟ้้องคดีมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีตามหนงัสือ

ท่ีเรียกให้ผูฟ้้องคดีชดใชค่้าสินไหมทดแทนหรือไม่และผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคาํสั่งของผูถู้ก

ฟ้องคดีตามหนงัสือท่ีแกไ้ขคาํสั่งเรียกใหผู้ฟ้้องคดีชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพิ่มข้ึน ภายในระยะเวลา

ท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ ซ่ึงปัญหาดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนท่ีศาลปกครองสูงสุดยกข้ึนวินิจฉยัได ้ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ.561/2560 เป็นตน้  
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    สําหรับกรณีท่ีผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ว่า คดีน้ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ได้ยกอายุ

ความข้ึนต่อสู้ การท่ี ศาลยกอายุความตามมาตรา 1754 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชยข้ึ์นอา้ง เพื่อไม่รับคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เห็นวา่ คดีพิพาทท่ีบญัญติั

ไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยเ์ป็นคดีพิพาทซ่ึงคู่ความต่างฝ่ายต่างรักษาผลประโยชน์ของ

ตนและผลของคดีกระทบเฉพาะบุคคลในวงจาํกดั กฎหมายจึงบญัญติัให้เป็นหน้าท่ีของคู่ความใน

การยกปัญหาเก่ียวกบัอายุความฟ้องคดีข้ึนต่อสู้ในศาล ต่างกบัคดีปกครองซ่ึงเป็นคดีพิพาทท่ีมีส่วน

เก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัการบริหารราชการแผน่ดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ การฟ้องคดีปกครองยอ่ม

ส่งผลกระทบต่อประโยชน์หรือส่วนไดเ้สียของรัฐและสังคมโดยรวม ดงันั้น ปัญหาเก่ียวกบักาํหนด

ระยะเวลาการฟ้องคดีซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้

คู่กรณีจะมิได้ยกข้ึนต่อสู้ แต่ศาลปกครองก็ต้องยกข้ึนวินิจฉัยเองเสมอ โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปใน

แนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่น คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด คาํสั่งท่ี 482/2549, คาํสั่งท่ี 483/2549, คาํสั่งท่ี 

490/2549, คาํสั่งท่ี 493/2549 และ คาํสั่งท่ี 494/2549 เป็นตน้  

    การท่ีจะพิจารณาว่าคดีท่ียื่นฟ้องเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีท่ี

กฎหมายกาํหนดแล้วไวพ้ิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ ตอ้งพิจารณาจากผลท่ีจะ

เกิดข้ึนจากคาํพิพากษาคดีนั้นวา่จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรงและอยา่งแทจ้ริงหรือไม่

เป็นสําคญั ส่วนเหตุจาํเป็นอ่ืนนั้น แมจ้ะมิใช่เหตุสุดวิสัยตามนยัมาตรา 8 ประกอบกบัมาตรา 193/19 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ก็ยอ่มหมายถึงเหตุท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวางมิให้ผูฟ้้องคดี

สามารถยื่นคาํฟ้องไดภ้ายในระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนดไดเ้ป็นสําคญั หากคาํพิพากษาคดีน้ีจะ

ก่อให้เกิดประโยชน์ก็คงเป็นประโยชน์แก่ผูฟ้้องคดีท่ีจะไดรั้บชดใชห้น้ี ค่าเสียหายจากการท่ีผูฟ้้อง

คดีต้องเลิกประกอบกิจการและค่าขาดประโยชน์ของผูฟ้้องคดีเท่านั้ น การรับคาํฟ้องคดีน้ีไว้

พิจารณาจึงไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งแต่อย่างใด นอกจากนั้น ยงัไม่ 

ปรากฏวา่มีเหตุใดๆ ท่ีเป็นอุปสรรคขดัขวางอยา่งแทจ้ริง มิใหผู้ฟ้้องคดียืน่คาํฟ้องภายในระยะเวลาท่ี

กฎหมายกาํหนดได้ ฉะนั้น ศาลปกครองชั้นตน้จึงสามารถนําเหตุเร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีข้ึน

วินิจฉัยได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนัตวัอยา่งเช่น คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด คาํสั่งท่ี 

24/2554 , คาํสั่งท่ี 492/2549, ท่ีคาํสั่ง29/2554, คาํสั่งท่ี 30/2554, คาํสั่งท่ี 31/2554, คาํสั่งท่ี 34/2554, 

คาํสั่งท่ี 35/2554, ท่ี 37/2554 และคาํสั่งท่ี 491/2560 เป็นตน้ 

    (4) วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา 

    ตวัอยา่งเช่น  

    คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ.164/2558 
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    เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัตามมติของผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 1 ท่ีวา่การสรรหากรรมการสภามหาวทิยาลยัผูท้รงคุณวฒิุชุดของผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

แลว้ คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ในส่วนน้ีจึงเป็นไปตามกฎหมายและระเบียบว่าดว้ยวิธีพิจารณา

คดีปกครองและถูกตอ้งตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดีแลว้ ยอ่มมีผลให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งดาํเนินการ

ตามขั้นตอนต่อไปตามท่ีกฎหมายกาํหนด คือ การนาํรายช่ือกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิ

ชุดของผูฟ้้องคดีข้ึนทูลเกลา้ฯ เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งต่อไป แต่การท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้มีคาํสั่งให้ชะลอการนาํรายช่ือกรรมการสภามหาวิทยาลยัผูท้รงคุณวุฒิชุดของผูฟ้้องคดีข้ึน

ทูลเกลา้ฯ เพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งไวก่้อนอีกคาํสั่งหน่ึง นอกจากจะขดัแยง้กบัคาํสั่งท่ี

ใหทุ้เลาการบงัคบัตามมติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี  ดงักล่าว จนทาํใหค้าํสั่งทุเลาการบงัคบัตาม มติท่ีพิพาท

ของศาลปกครองชั้นตน้นั้นเองไม่มีผลบงัคบัให้เป็นไปตามคาํขอของผูฟ้้องคดีแลว้ ยงัเป็นคาํสั่งท่ี

เกินไปกว่าคาํขอของผูฟ้้องคดีอีกด้วย และแม้หากจะถือว่าคาํสั่งท่ีเกินคาํขอดังกล่าวของศาล

ปกครองชั้นต้น เป็นกรณีท่ีศาลปกครองชั้ นต้นเห็นเองว่าสมควรท่ีจะมีคาํสั่งดังกล่าวได้ก็ตาม  

แต่คาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ท่ี ขดัแยง้กนัเองโดยปราศจากเหตุผลท่ีรับฟังได ้อีกทั้ง ทาํใหคู้่กรณี

ไม่สามารถปฏิบติัให้ถูกตอ้งไดน้ั้นยอ่มถือวา่เป็นคาํสั่งท่ีมิไดป้ฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบวิธี

พิจารณาคดีปกครอง ซ่ึงปัญหาน้ีเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงยกข้ึนวินิจฉัยเองโดยเห็นสมควรแก้ไขคาํสั่งของศาลปกครอง

ชั้นตน้ดงักล่าวใหถู้กตอ้งได ้เป็นตน้ 

    (5) ฟ้องซํ้า 

    ปัญหาวา่เป็นฟ้องซํ้ าหรือไม่ เป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได้ (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ.9/2551) 

    (6) ค่าธรรมเนียมศาล  

    ปัญหาเก่ียวกบัการท่ีศาลปกครองชั้นตน้คิดค่าธรรมเนียมศาลโดยไม่

ถูกตอ้งตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง ถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอาํนาจยกข้ึนพิจารณาเองได้ (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.476/2555) 

    ปัญหาการสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาล เป็นปัญหาอนัเก่ียวด้วยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน แม้ผูฟ้้องคดีจะมิได้อุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดก็ยกข้ึนวินิจฉัยได ้ 

โดยมีคดีท่ีวนิิจฉยัไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.140/2561 

และท่ี อบ.25/2560 เป็นตน้ 
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    คดีท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาใหคื้นค่าธรรมเนียมศาลส่วนท่ี

ชําระเกินจาํนวน 1 บาท แก่ผู ้ฟ้องคดี ซ่ึงข้อเท็จจริงปรากฏว่าจาํนวนทุนทรัพย์คลาดเคล่ือน  

แต่เม่ือคิดเป็นค่าธรรมเนียมศาลแลว้ มีจาํนวนเท่ากนักบัท่ีผูฟ้้องคดีไดช้าํระไวต่้อศาล กรณีจึงไม่มี

ค่าธรรมเนียมศาลในชั้นศาลปกครองชั้นตน้ท่ีจะตอ้งคืนให้แก่ผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด และแมผู้ฟ้้องคดี

มิไดอุ้ทธรณ์ปัญหาการสั่งคืนค่าธรรมเนียมศาลน้ี แต่กรณีถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดยกข้ึนวินิจฉัยได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทาง

เดียวกนั ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.272/2561, และท่ี อ.174/2561 เป็นตน้  

    เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีชาํระเงินแก่ผูฟ้้องคดีไม่

เต็มตามจาํนวนคาํขอทา้ยฟ้อง จึงมีผลว่าผูฟ้้องคดีชนะคดีเพียงบางส่วน ศาลปกครองชั้นตน้ชอบท่ี

จะตอ้งคืนค่าธรรมเนียมศาลบางส่วนตามส่วนของการชนะคดีให้แก่ผูฟ้้องคดี การท่ีศาลปกครอง

ชั้นตน้ใหคื้นค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดแก่ผูฟ้้องคดี จึงไม่เป็นไปตามบทบญัญติัมาตรา 72 วรรคหก 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และแมจ้ะมิไดมี้การ

อุทธรณ์คัดค้านประเด็นน้ี ศาลปกครองสูงสุดก็ยกข้ึนวินิจฉัยและมีคําพิพากษาหรือคาํสั่งได้

เน่ืองจากเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปใน

แนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.429/2557 และท่ี อ.922/2559   

เป็นตน้ 

    เม่ือศาลปกครองชั้นตน้มีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองร่วมกนั

หรือแทนกันชําระเงินแก่ผู ้ฟ้องคดีตามจํานวนคําขอท้ายฟ้อง มีผลว่าผู ้ฟ้องคดีชนะทั้ งคดี  

ศาลปกครองชั้นต้นชอบท่ีจะต้องคืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดแก่ผูฟ้้องคดี การท่ีศาลปกครอง

ชั้ นต้นให้คืนค่าธรรมเนียมศาลบางส่วนแก่ผูฟ้้องคดีจึงไม่ถูกต้องตามนัยมาตรา 72 วรรคหก 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และเป็นขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้คู่กรณีมิได้อุทธรณ์ศาลปกครองสูงสุดยกข้ึน

วนิิจฉยัได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.443/2553) 

    ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาและพิพากษาคดีปกครองท่ีโอนจากเร่ืองร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วย

คณะกรรมการ กฤษฎีกา พ.ศ. 2544 ขอ้ 4 วรรคสอง กาํหนดให้การดาํเนินคดีดงักล่าวไม่ตอ้งเสีย

ค่าธรรมเนียมศาลทุกชั้นศาล การรับเงินค่าธรรมเนียมศาลของศาลปกครองชั้นตน้จึงเป็นการดาํเนิน

กระบวนพิจารณาท่ีไม่ชอบและกรณีดังกล่าวเป็นปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน แม้คู่กรณีจะมิได้ยกข้ึนโต้แยง้ในชั้ นอุทธรณ์แต่ศาลปกครอง สูงสุดมีอาํนาจยกข้ึน

วนิิจฉยัได ้(คาํพพิากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.554/2551)  
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    (7) การแก้ไขเพ่ิมเติมฟ้อง (เง่ือนไขการรับคาํฟ้องเพ่ิมเติม) 

    การท่ีผูฟ้้องคดียื่นคาํฟ้องและยื่นคาํร้องขอแกไ้ขเพิ่มเติมคาํฟ้องเดิม

อีกหลายคร้ัง กรณีจึงมีปัญหาท่ีตอ้งวินิจฉยัในเบ้ืองตน้ว่า ศาลปกครองมีอาํนาจรับคาํร้องขอแกไ้ข

เพิ่มเติมฟ้องดังกล่าวได้หรือไม่ เพียงใด แม้ปัญหาข้อน้ีผูถู้กฟ้องคดีจะมิได้ยกข้ึนมาอ้างในคาํ

อุทธรณ์คดัคา้นคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ แต่เน่ืองจากปัญหาขอ้น้ีถือว่าเป็นปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอาํนาจท่ีจะยก

ปัญหาขอ้น้ีข้ึนมาวินิจฉยัแลว้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งต่อไปได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.

44/2558)  

    (8) การกาํหนดตัวผู้ถกูฟ้องคดีในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

    พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 

มาตรา 5 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ี

ของตนได้กระทาํในการปฏิบติัหน้าท่ี ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้

โดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หน้าท่ีไม่ได้ ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่มีสิทธิฟ้องผูถู้กฟ้องคดีท่ีเป็นเจา้หน้าท่ี 

แมคู้่กรณีจะไม่ได้โตแ้ยง้ในประเด็นน้ี แต่ปัญหาเก่ียวกบัตวัผูถู้กฟ้องคดีเป็นปัญหาอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉยัไดเ้อง (คาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.190/2556)  

    (9) การวินิจฉัยชี้ขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล (การย่ืนคาํร้องโต้แย้งเขต

อาํนาจศาล) 

    เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองต่อสู้มาในคาํให้การวา่ผู ้

ถูกฟ้องคดีท่ี 1 เป็นเจ้าของเคร่ืองหมายการค้าดวงตราสัญลกัษณ์ข้าวไทยซ่ึงได้จดทะเบียนโดย

ถูกตอ้งตามพระราชบญัญติัเคร่ืองหมายการคา้ พ.ศ. 2534 ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองจึงเห็นว่าคดีน้ีเป็น

เร่ืองพิพาทเก่ียวกบัเคร่ืองหมายการคา้ซ่ึงไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง แต่อยูใ่นอาํนาจศาลทรัพยสิ์น

ทางปัญญาและการคา้ระหว่างประเทศ โดยผูถู้กฟ้องคดีมิไดจ้ดัทาํเป็นคาํร้องตามหลกัเกณฑ์ตาม

ความในมาตรา 10 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล 

พ.ศ. 2542 และตามแบบตามขอ้บงัคบัของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาล

ขา้งตน้ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้ซ่ึงเป็นศาลท่ีรับฟ้องมิได้รอการพิจารณาไวช้ั่วคราวและจดัทาํ

ความเห็นส่งไปยงัศาลยุติธรรมตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองใหก้ารไวน้ั้นจึงชอบแลว้ และศาลปกครอง

สูงสุดเห็นวา่กรณีไม่มีเหตุสมควรท่ีศาลจะยกประเด็นน้ีข้ึนวนิิจฉยั ทั้งน้ีตามขอ้ 42 แห่งระเบียบของ

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 (คาํพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี อ.86/2551) 
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    (10) การทาํคาํพิพากษาของศาล (การพิพากษาตามคาํขอของคู่กรณี) 

    ศาลไม่มีอาํนาจพิพากษาเกินคาํขอของผูฟ้้องคดีได ้และปัญหาการ

พิพากษาเกินคาํขอเป็นปัญหาเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลยกข้ึนวินิจฉัยแล้ว 

มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งได ้โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.302/2554, ท่ี อ.95/2557, ท่ี อ.1312/2559 และ ท่ี อ.789/2560  เป็นตน้ 

    ปัญหาว่าคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได้

ให้โอกาสแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งหรือผูเ้สียหายไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน

ของตนอยา่งเพียงพอและเป็นธรรมหรือไม่ มิใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนท่ีศาลปกครองจะหยิบยกข้ึนวินิจฉยัเองได ้หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่คาํสั่งทางปกครองท่ี

กาํหนดให้ตนชาํระเงินไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเหตุดงักล่าวก็ตอ้งแสดงโดยแจง้ชดัซ่ึงสภาพแห่ง

ขอ้หาหรือขอ้อา้งเช่นวา่น้ีในการเสนอคาํฟ้องต่อศาลดว้ย เม่ือคดีน้ีตามคาํฟ้องไม่มีประเด็นขอ้แยง้

เก่ียวกับการท่ีคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไม่ให้โอกาสแก่เจ้าหน้าท่ีท่ี

เก่ียวขอ้งหรือผูเ้สียหายไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานอย่างเพียงพอและเป็น

ธรรมหรือไม่ การท่ีศาลปกครองชั้นตน้หยิบยกประเด็นดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยตดัสินคดีน้ี โดยมิได้

วินิจฉยัในประเด็นวา่ผูฟ้้องคดีกระทาํการปฏิบติัหน้าท่ีโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

และผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บความเสียหายจากการกระทาํของผูฟ้้องคดีอนัเป็นการกระทาํละเมิดต่อผูถู้ก

ฟ้องคดีหรือไม่ และตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระทาํละเมิดให้แก่ผูถู้กฟ้องคดี

หรือไม่เพียงใด และผู ้ถูกฟ้องคดีได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผูฟ้้องคดีภายใน

ระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดหรือไม่ ตามขอ้กล่าวอา้งในคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการวนิิจฉยันอก

ฟ้องนอกประเด็น กรณีจึงถือไดว้่าศาลปกครองชั้นตน้มิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายใน

ส่วนท่ีว่าด้วยการทาํคาํพิพากษา อนัเป็นการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีท่ีไม่ชอบและมีเหตุอนั

สมควรยกคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้แลว้ส่งสาํนวนคดีคืนไปยงัศาลปกครองชั้นตน้เพื่อให้

พิจารณาแลว้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งใหม่ตามขอ้ 112 วรรคหน่ึง (1) แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซ่ึงปัญหาเก่ียวกับการ

ดาํเนินกระบวนพิจารณาคดีท่ี ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน แมว้่าคู่กรณีจะมิไดย้กข้ึนต่อสู้ในชั้นอุทธรณ์ก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดก็

สามารถยกข้ึนวนิิจฉยัและพิพากษาเองไดต้ามขอ้ 42 ประกอบกบัขอ้ 116 แห่งระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบบัเดียวกนั (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.240/2559)  

    การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งภายหลงัจากท่ีผูฟ้้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาล

แลว้ โดยขอ้เท็จจริงดงักล่าวปรากฏต่อศาลเม่ือผูถู้กฟ้องคดียื่นคาํแถลงต่อศาลปกครองชั้นตน้ในวนั
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นัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก และคดีน้ีผูฟ้้องคดีไม่ไดฟ้้องหรือแกไ้ขเพิ่มเติมฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้

เพื่อขอให้มีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ีออกมาภายหลังแต่อย่างใด  

ศาลปกครองชั้นตน้จึงไม่มีอาํนาจวินิจฉัยเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งดงักล่าว การท่ี

ศาลปกครองชั้นตน้วินิจฉัยว่าคาํสั่งดงักล่าวออกเม่ือพน้ระยะเวลาท่ี กฎหมายกาํหนดเป็นกรณีท่ี 

ศาลปกครองชั้นตน้มิไดป้ฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือระเบียบในส่วนท่ีว่าดว้ยการทาํคาํ

พิพากษา ซ่ึงกรณีดงักล่าวเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมคู้่กรณี

จะมิได้ยกข้ึนต่อสู้ในชั้นอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดสามารถยกข้ึนวินิจฉัยได้ (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ.595/2559) 

  1.4.2 แนวคําวินิจฉัยข้อกฎหมายอันเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ในทางสารบัญญติั  

  เน่ืองจากการทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีเก่ียวกบัการออกคาํสั่งทางปกครอง

มีลกัษณะส่งผลกระทบต่อบุคคลท่ีไดรั้บคาํสั่งทางปกครองนั้น และเป็นปัญหาท่ีเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนมากท่ีสุด ด้วยเหตุน้ีเองผูเ้ขียนจึงทาํการศึกษาจากแนวคาํวินิจฉัยของศาล

ปกครองสูงสุดของไทยเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาล

ยกข้ึนพิจารณาแก่คดี กรณีท่ีมีการทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายในส่วนของ

เน้ือหาของนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงสามารถจาํแนกไดเ้ป็นประเภทดงัต่อไปน้ี  

   1) นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทําโดยไม่มีอํานาจ หรือนอกเหนืออาํนาจ

หน้าท่ี 

   การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจนั้น ถือเป็นเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง และเป็นสาเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีศาลตรวจสอบอยา่งเคร่งครัด 

เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย เพราะหลกัเร่ืองอาํนาจนั้น ถือว่าเป็นรากฐานของ

กฎหมายมหาชน กล่าวคือ เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหรือการกาํหนดให้องค์กรใดมี

อาํนาจ เพื่อเป็นการจาํกัดไม่ให้ฝ่ายปกครองกระทาํเกินขอบอาํนาจ อนัจะเป็นการละเมิดสิทธิ

เสรีภาพของประชาชน ไม่วา่จะเป็นปราศจากอาํนาจเน่ืองจากตวับุคคล ปราศจากอาํนาจตามเน้ือหา 

ปราศจากอาํนาจเพราะสถานท่ี หรือปราศจากอาํนาจเพราะเวลา ดังท่ีได้กล่าวถึงมาแล้วข้างต้น  

ซ่ึงปัญหาวา่กฎหรือคาํสั่งทางปกครองออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจหรือไม่นั้น เป็นขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แม้ผูฟ้้องคดีจะมิได้อ้างเหตุดังกล่าวมาในคาํฟ้อง  

ศาลก็มีหน้าท่ีท่ีจะต้องยกปัญหาว่ากฎหรือคาํสั่งออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอาํนาจข้ึนมาพิจารณา

วินิจฉัยและพิพากษาว่ากฎหรือคาํสั่งทางปกครองออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากหลัก

สําคญัของคาํสั่งทางปกครอง คือคาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีใน
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เร่ืองนั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยปราศจากอาํนาจ ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี จึง

ไม่มีผลในทางกฎหมาย เปรียบไดว้า่คาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ โดยเป็นไปตามหลกักฎหมาย

มหาชนท่ีวา่เม่ือไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ เจา้หนา้ท่ีจะกระทาํมิได ้และเจา้หนา้ท่ีของรัฐยอ่มมีอาํนาจ

กระทาํการทางปกครองเฉพาะเท่าท่ีมีตวับทกฎหมายให้อาํนาจและอยู่ภายใตข้อ้จาํกดัแห่งตวับท

กฎหมาย ดงันั้น เหตุท่ีกฎหรือคาํสั่งออกโดยปราศจากอาํนาจ จึงเป็นเหตุท่ีร้ายแรงท่ีสุดกวา่เหตุอ่ืนๆ  

ของความไม่สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจจึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ี

เก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลจึงสามารถยกประเด็นเร่ือง

อาํนาจของเจา้หน้าท่ีข้ึนวินิจฉัยเองได ้แมว้า่คู่กรณีจะไม่ไดย้กประเด็นน้ีข้ึนสนบัสนุนคาํฟ้องของ

ตนก็ตาม  

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีวางแนวคาํวนิิจฉยัในส่วนของนิติกรรม

ทางปกครองท่ีออกไปโดยปราศจากอาํนาจ 

   เหตุแห่งการฟ้องคดี เป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจาก

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ี โดยปัญหาวา่การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งเป็นการ

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือไม่ เป็นปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมปั้ญหาขอ้น้ีจะมิไดมี้การยกข้ึนวา่กนัมาแลว้โดยชอบในศาล

ปกครองชั้นตน้ศาลปกครองสูงสุดก็มีอาํนาจท่ีจะยกข้ึนมาวินิจฉัยแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปได ้

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.55/2557)  

   ปัญหาว่าการออกประกาศและคาํสั่งโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีนั้น เป็นเร่ืองอาํนาจฟ้องซ่ึงเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลปกครองสูงสุดยอ่มยกข้ึนวนิิจฉยัแลว้พิพากษาได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ.1217/2559)  

   ปัญหาวา่คาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงแก่ผู ้

ฟ้องคดีออกโดยผูไ้ม่มีอาํนาจตามกฎหมายเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ.360/2558 และท่ี อ.490/2558 เป็นตน้ 

   แมคู้่กรณีจะมิไดย้กปัญหาการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยัอยา่ง

ร้ายแรงโดยผูไ้ม่มีอาํนาจตามกฎหมายข้ึนอา้งในคาํฟ้องหรือคาํอุทธรณ์ แต่ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุดมีมติวา่กรณีดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนท่ีศาลยกข้ึนวินิจฉยัเพื่อมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.

248/2558)  
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   การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัขา้ราชการหรือพนกังานของ

รัฐกรณีถูกกล่าวหาวา่กระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง เป็นขั้นตอนเร่ิมตน้การใชอ้าํนาจตามกฎหมายของ

ผูบ้งัคบับญัชาในการดาํเนินการทางวินัยเพื่อนําไปสู่การลงโทษทางวินัย การท่ีกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบขา้ราชการหรือพนักงานของรัฐกาํหนดตาํแหน่งของผูบ้งัคบับญัชาท่ีจะเป็นผูมี้อาํนาจสั่ง

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงไวโ้ดยเฉพาะ เป็นกรณีท่ีแสดงให้เห็นถึง 

เจตนารมณ์ของกฎหมายว่าประสงค์จะกาํหนดให้เฉพาะผูบ้งัคบับญัชาในระดับหรือตาํแหน่งท่ี

กฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้นเป็นผูมี้อาํนาจออกคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่าง

ร้ายแรง ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาท่ีเป็นผูถู้กกล่าวหาว่าจะได้รับความ

เป็นธรรมจากการถูกดาํเนินการทางวนิยัดงักล่าวโดยไม่ถูกกลัน่แกลง้จากผูไ้ม่มีอาํนาจตามกฎหมาย 

ดงันั้น ปัญหาการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอย่างร้ายแรงแก่ขา้ราชการหรือพนกังาน

ของรัฐโดยผูไ้ม่มีอาํนาจตามกฎหมายจึงเป็นข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกนั ตวัอย่างเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

อ.57/2558, ท่ี อ.60/2558, ท่ี อ.61/2558, ท่ี อ.62/2558, ท่ี อ.63/2558, ท่ี อ.112/2558, อ.246/2558, ท่ี 

อ.345/2558, ท่ี อ.600/2558, ท่ี อ.605/2558, ท่ี อ.779/2558, ท่ี อ.39/2559 และ ท่ี อ.116/2559 เป็นตน้  

   แม้คณะกรรมการพิจารณาการหมุนเวียนขา้ราชการฯ จะได้รับแต่งตั้ง

จาก อ.ก.ม. มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ แต่เป็นเพียงการแต่งตั้งข้ึนเพื่อให้พิจารณาดาํเนินการเพื่อให้

มีการหมุนเวียนข้าราชการระหว่างหน่วยงานในมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ให้เป็นไปตาม

หลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี อ.ก.ม. มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์กาํหนด กรณีจึงมิได้เป็นการแต่งตั้ง

คณะกรรมการพิจารณาการหมุนเวียน ขา้ราชการฯ ข้ึนเพื่อให้ดาํเนินการสอบคดัเลือกหรือคดัเลือก

ขา้ราชการเพื่อแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่ง ผูอ้าํนวยการกองธุรการ (วิทยาเขตกาํแพงแสน) แต่อยา่งใด

จึงเป็นการดําเนินการไปโดยปราศจากอํานาจตามกฎหมาย แม้ผู ้ถูกฟ้องคดีจะมิได้อุทธรณ์ 

คาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ในประเด็นดงักล่าวก็ตาม แต่พิเคราะห์แลว้เห็นว่า เป็นกรณีท่ี

ศาลปกครองสูงสุดจะยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยได ้

(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 84/2548 

   2) ข้อบกพร่องในทางรูปแบบของการพิจารณาทางปกครอง  

   ปัญหาวา่กระบวนการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงกระทาํโดยถูกตอ้ง

ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้นหรือไม่  

ถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย ความสงบเรียบร้อยของประชาชน แมคู้่กรณีจะไม่ไดย้กข้ึน

เป็นขอ้ต่อสู้ ศาลปกครองสูงสุดสามารถหยิบยกข้ึน วินิจฉัยได ้เม่ือการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน

วนิยัอยา่งร้ายแรงผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นการพิจารณาทางปกครอง ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย การท่ีกรมราชทณัฑ์
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โดยมติ อ.ก.พ. กรมราชทณัฑ์ นําผลการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงผูฟ้้องคดีมาใช้พิจารณา

ลงโทษทางวินัยผู ้ฟ้องคดีจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยมีคดีท่ีวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกัน 

ตวัอยา่งเช่น คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.35/2560 และท่ี อ.21/2558  เป็นตน้  

   ประเด็นโต้แยง้เก่ียวกับการพิจารณาทางปกครองเพื่อออกคาํสั่งทาง

ปกครองของผูถู้กฟ้องคดีวา่เจา้หนา้ท่ีไม่ไดใ้ห้ผูฟ้้องคดีทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอหรือไม่ไดใ้ห้

โอกาสผูฟ้้องคดีไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกรณีท่ีคู่กรณีมิไดย้กข้ึนกล่าวอา้งในคาํฟ้องและคาํ

คู่ความ ดงันั้น เม่ือการให้โอกาสผูฟ้้องคดีทราบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัขอ้กล่าวหาอยา่งเพียงพอและมี

โอกาสได้โตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตนตามบทบญัญติัมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว เป็นกฎหมายสารบญัญติัท่ีแมจ้ะบญัญติัข้ึนเพื่อเป็นหลกัประกนัคุม้ครองสิทธิของผูท่ี้อยูใ่น

บงัคบัคาํสั่งทางปกครองก็ตาม แต่ก็ถือเป็นหน้าท่ีของผูท่ี้อยู่ในบงัคบัคาํสั่งทางปกครองท่ีจะตอ้ง

คุม้ครองสิทธิของตนเองตามท่ีกฎหมายบญัญติัหาใช่ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ศาลปกครองชั้นตน้จึงไม่อาจยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้พราะยอ่มเป็นการวินิจฉยันอกเหนือจาก

คาํฟ้อง และแมว้า่ศาลปกครองชั้นตน้ยกปัญหาน้ีข้ึนวินิจฉยัและผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองยกข้ึนอุทธรณ์ก็

ตาม แต่กรณีไม่อาจถือไดว้า่เป็นขอ้ท่ีไดย้กข้ึนวา่มาแลว้ในศาลปกครองชั้นตน้ตามขอ้ 101 วรรคสอง 

แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 แต่อยา่งใด (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.432/2558)  

   การท่ีผูถู้กฟ้องคดีไม่ให้โอกาสผูฟ้้องคดีช้ีแจงข้อเท็จจริงและโต้แยง้

แสดงพยานหลกัฐาน ถือเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาล

ปกครองมีอาํนาจหยิบยกข้ึนวินิจฉัยไดห้รือไม่ เห็นว่า ตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 การท่ีศาลจะยกขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวนิิจฉยัเองนั้น ศาลยอ่มกระทาํไดเ้ม่ือเห็นสมควร 

มิใช่วา่ถา้เห็นเป็นขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนแลว้ แมคู่้กรณีไม่ยกข้ึน

วา่กล่าว ศาลจะตอ้งยกข้ึนเองเสมอ ขอ้เท็จจริงคดีน้ีผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ทบทวนคาํสั่งทางปกครอง

และให้มีการแก้ไขราคาประเมินท่ีดินให้ถูกตอ้งตามท่ีผูฟ้้องคดีประเมินไวซ่ึ้งจะเป็นผลให้การ

คาํนวณค่าธรรมเนียม ค่าภาษี และค่าอากรลดลงตามท่ี ผูฟ้้องคดีเรียกเก็บและจะต้องชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนแก่ทางราชการ โดยผูฟ้้องคดีขอผอ่นชาํระค่าสินไหม ทดแทนเป็นรายเดือน จาํนวน 

40 งวด หรือตามท่ีตกลงกนัใหม่กบักระทรวงการคลงั โดยในคาํฟ้องไม่มีประเด็นขอ้โตแ้ยง้เก่ียวกบั

การไม่ให้ผูฟ้้องคดีมีโอกาสช้ีแจงขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอย่างเพียงพอ

และเป็นธรรม เห็นว่า การให้โอกาสแก่เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งหรือผูเ้สียหายไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและ
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โตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานของตนอยา่งเพียงพอและเป็นธรรมหรือไม่มิใช่เป็นกรณีเก่ียวกบัความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉยั เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีไม่ไดโ้ตแ้ยง้

ประเด็นน้ีไวใ้นคาํฟ้อง ศาลปกครองชั้นตน้ก็ไม่อาจยกข้ึนวินิจฉัยได้ เพราะย่อมเป็นการวินิจฉัย

นอกเหนือจากคาํฟ้อง (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.428/2556)  

   กรณีอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีท่ีวา่ คณะอนุกรรมการสอบสวนของ ป.ป.ป. 

ไม่ไดด้าํเนินการสอบสวนใหถู้กตอ้งตามกฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 18 (พ.ศ. 2528)ฯ จึงเป็นการสอบสวนท่ีไม่

เป็นธรรมและขดัต่อกฎหมายนั้น เห็นวา่ ปัญหาขอ้น้ีเป็นการกล่าวอา้งถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ของคาํสั่งทางปกครองด้วยเหตุ รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวใ้น

กระบวนการสอบสวนความผิดทางวนิยั ซ่ึงเป็นปัญหาเก่ียวกบัเหตุบกพร่องอยา่งหน่ึงของคาํสั่งทาง

ปกครอง แต่อยา่งไรก็ตาม ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ยเหตุรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็น

สาระสาํคญัท่ีกาํหนดไวใ้นกระบวนการสอบสวนก่อนออกคาํสั่งทางปกครองนั้นยงัถือไม่ไดว้า่เป็น

เหตุร้ายแรงหรือมีสภาพร้ายแรงเป็นพิเศษท่ีจะกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน ดงันั้น ปัญหาท่ีว่ารูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการสอบสวนของคณะกรรมการ สอบสวน

ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จึงมิใช่ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชนหรือเป็นปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะท่ีศาลปกครองจะใช้อาํนาจยกข้ึน

วนิิจฉยัเองได ้หากผูฟ้้องคดีเห็นวา่คาํสั่งท่ีลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ดว้ยเหตุรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวใ้นกระบวนการสอบสวนทาง

วินยั ผูฟ้้องคดีจะตอ้งแสดงโดยแจง้ชดัซ่ึงสภาพแห่งขอ้หาหรือขอ้อา้งเช่นว่าน้ีในการเสนอคาํฟ้อง

ต่อศาลดว้ย แต่เม่ือพิจารณาจากคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีโดยตลอดแลว้ไม่ปรากฏว่าผูฟ้้องคดีไดก้ล่าว

อา้งถึงความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งกระทรวงสาธารณสุขท่ีใหเ้พิ่มโทษผูฟ้้องคดีเป็นไล่ออก

จากราชการดว้ยเหตุรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวใ้นกระบวนการ

สอบสวนไวแ้ต่อยา่งใด แมศ้าลปกครองชั้นตน้จะรับวินิจฉัยให้วา่กระบวนการออกคาํสั่งลงโทษผู้

ฟ้องคดีชอบด้วยกฎหมายก็ถือไม่ได้ว่าเป็นข้อท่ีได้ยกข้ึนว่ากนัมาแล้วโดยชอบในศาลปกครอง

ชั้นตน้ ศาลปกครองสูงสุดจึงไม่รับวินิจฉัยอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีในขอ้น้ี (คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี อ. 76/2557) 

   ผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งแต่เพียงว่าคาํสั่งพกัราชการดงักล่าวออกโดยไม่ผ่าน

ความเห็นชอบของคณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัสระบุรี ตามนัยข้อ 94 ของประกาศ

คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจงัหวดัสระบุรีเท่านั้ น หาได้ฟ้องกล่าวอ้างว่าคาํสั่งพกัราชการ

ดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีให้เหตุผลในการมีคาํสั่งพกัราชการผูฟ้้องคดีไม่

ครบถว้นตามท่ีกาํหนดในมาตรา 37 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
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พ.ศ. 2539 แต่อยา่งใด ประกอบกบัขอ้อา้งดงักล่าวมิใช่ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนท่ีศาลจะยกข้ึนวนิิจฉยัแลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งโดยท่ีผูฟ้้องคดีมิไดก้ล่าวอา้งไวใ้นคาํ

ฟ้องได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.536/2559)  

  จากแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกบัการยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีในส่วนของการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณา พบวา่มี

ความบกพร่องในชั้นการดาํเนินกระบวนพิจารณาในหลายประเด็นท่ีศาลปกครองสูงสุดมองวา่เป็น

เหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงหากศาลพบว่ามีความบกพร่องดังกล่าว

เกิดข้ึนศาลก็ยอ่มมีดุลพินิจในการยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนปรับใช้

แก่คดีได ้

 

2.  หลกัความสงบเรียบร้อยของประชาชนและแนวคาํวนิิจฉัยในข้อพพิาท 

เกีย่วกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

 

 การเสนอขอ้พิพาทคดีสัญญาเขา้สู่การช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น จะเร่ิมจากการท่ี

จะตอ้งเกิดสัญญาอนุญาโตตุลาการข้ึนก่อน โดยมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 บญัญติัว่า “สัญญาอนุญาโตตุลาการ หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาตกลงให้ระงบัขอ้พิพาท

ทั้งหมดหรือบางส่วนท่ีเกิดข้ึนแลว้หรือท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคตไม่วา่จะ เกิดจากนิติสัมพนัธ์ทางการ

สัญญาหรือไม่โดยวิธีอนุญาโตตุลาการ ทั้งน้ี สัญญาอนุญาโตตุลาการอาจเป็นขอ้หน่ึงในสัญญาหลกั 

หรือเป็นสัญญาอนุญาโตตุลาการแยกต่างหากก็ได้ ” “และกฎหมาย ได้บัญญัติให้สัญญาทาง

ปกครองคู่สัญญาสามารถใช้วิธีอนุญาโตตุลาการไดด้งัท่ีบญัญติัในมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติั

ดงักล่าว วา่ “ในสัญญาระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเอกชนไม่วา่เป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ก็ตาม 

คู่สั ญญาอาจตกลงให้ ใช้วิ ธีการอนุ ญาโตตุลาการในการระงับข้อพิ พาทได้และให้ สั ญญา

อนุญาโตตุลาการดงักล่าวมีผลผูกพนัคู่สัญญา” ดงันั้น เม่ือเกิดขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาข้ึนคู่สัญญา

จะยื่นคาํร้องต่อสถาบันอนุญาโตตุลาการ สํานักงานอนุญาโตตุลาการ สํานักงานศาลยุติธรรม  

เพื่อเสนอขอ้พิพาทเขา้สู่การวินิจฉัยของอนุญาโตตุลาการตามกฎหมายและขอ้บงัคบั เช่น การแต่งตั้ง

อนุญาโตตุลาการท่ีคู่กรณีอาจเสนอแต่งตั้งหรือให้สถาบนัอนุญาโตตุลาการดาํเนินการให้ การยื่นคาํ

เสนอขอ้พิพาท การกาํหนดวิธีพิจารณาของอนุญาโตตุลาการ การยื่นคาํให้การ การไกล่เกล่ียข้อ
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พิพาท การกาํหนดประเด็นขอ้พิพาทและกระบวนการพิจารณา การสืบพยาน การยื่นคาํแถลงการณ์

ปิดคดี การทาํคาํช้ีขาด194 

 2.1 การขอเพกิถอนและการขอให้บังคับตามคําช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ 

 เม่ืออนุญาโตตุลาการมีการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทตามท่ี คู่กรณี เสนอแล้ว  

หากคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดไม่เห็นดว้ยกบัคาํวินิจฉัยของอนุญาโตตุลาการ หรือหากคู่พิพาทฝ่าย

หน่ึงฝ่ายใดเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตามคาํวินิจฉยัช้ีขาดแลว้ คู่พิพาทสามารถยื่นคดัคา้นคาํช้ีขาดของคณะ

อนุญาโตตุลาการโดยขอให้ศาลท่ีมีเขตอาํนาจเพิกถอนคาํช้ีขาดไดโ้ดยยื่นคาํร้องต่อศาลภายใน 90 วนั 

นบัแต่วนัไดรั้บสาํเนาคาํช้ีขาด ทั้งน้ี ตามมาตรา 40195 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 และกรณีท่ีคู่พิพาทประสงคใ์หมี้การบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ให้คู่พิพาท

ฝ่ายนั้นยื่นคาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายในกาํหนดเวลา 3 ปี นบัแต่ วนัท่ีอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาด

ได ้ทั้งน้ี ตามมาตรา 42196 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั โดยกฎหมายท่ีอนุญาโตตุลาการใชใ้นการ

ระงบัขอ้พิพาทสัญญาทางปกครองท่ีเก่ียวกบั “อายุความ” ในการรับขอ้พิพาทไวพ้ิจารณา ได้แก่ 

พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 โดยมี สาระสําคญัท่ีใชใ้นการพิจารณาขอ้

พิพาท และท่ีเก่ียวขอ้งกบั “อายคุวาม” เป็นการเฉพาะ 

 เม่ืออนุญาโตมีการช้ีขาดขอ้พิพาทแลว้หากกรณีปรากฏวา่คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง

เป็นผูบ้กพร่องในเร่ืองความสามารถหรือสัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผกูพนัตามกฎหมายแห่ง

ประเทศท่ีคู่พิพาทไดต้กลงกนัไวห้รือตามกฎหมายไทยในกรณีท่ีไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าวหรือไม่มีการ

แจง้ให้คู่พิพาทฝ่ายท่ีขอให้เพิกถอนคาํช้ีขาดรู้ล่วงหนา้โดยชอบถึงการแต่งตั้งคณะอนุญาโตตุลาการ

หรือการพิจารณาของคณะอนุญาโตตุลาการหรือบุคคลดังกล่าวไม่สามารถเข้าต่อสู้คดีในชั้ น

อนุญาโตตุลาการไดเ้พราะเหตุประการอ่ืนหรือคาํช้ีขาดวินิจฉัยขอ้พิพาทซ่ึงไม่อยู่ในขอบเขตของ

สัญญาอนุญาโตตุลาการหรือคาํช้ีขาดวินิจฉัยเกินขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอขอ้พิพาทต่อ

คณะอนุญาโตตุลาการหรือองคป์ระกอบของคณะอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพิจารณาของคณะ

อนุญาโตตุลาการมิไดเ้ป็นไปตามท่ีคู่พิพาทไดต้กลงกนัไว ้หรือองค์ประกอบดงักล่าวไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย หากกรณีปรากฏต่อศาลว่า คาํช้ีขาดนั้นเก่ียวกบัขอ้พิพาทท่ีไม่สามารถจะระงบัโดยการ

อนุญาโตตุลาการไดต้ามกฎหมาย หรือการยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อ

194 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. (2554). กฎหมายธุรกิจ หน่วยท่ี 8-15. นนทบุรี: สาํนกัพิมพ์

มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 13-39. 
195อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 5.  
196อา้งแลว้ในเชิงอรรถท่ี 6. 
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ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ศาลอาจเพิกถอนคําช้ีขาดของคณะ

อนุญาโตตุลาการไดต้ามมาตรา 40 วรรคสาม (1) (ก) (ข) (ค) (ง) (จ)  (2) (ก) (ข) หรือปฏิเสธการขอ

บังคับตามคาํช้ีขาดนั้ นได้ตามมาตรา 43 และมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  

พ.ศ. 2545  

 จากการศึกษาพบว่า เม่ือใดก็ตามท่ีคณะอนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาด คู่กรณีมกัยก

ปัญหาเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ในชั้นศาลดว้ยเสมอ 

และเหตุท่ีศาลใชใ้นการเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการส่วนใหญ่

แล้วเป็นเร่ืองคาํช้ีขาดขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ตามมาตรา 40 

วรรคสาม (2) (ข) และมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดยท่ีหลกัความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีอยูใ่นระบบกฎหมายทุก

ระบบ ไม่ว่าจะเป็นในระบบกฎหมายเอกชนหรือในระบบกฎหมายมหาชน โดยพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ได้นําหลกัดังกล่าวมาเป็นเหตุหน่ึงในการเพิกถอนหรือปฏิเสธการ

บงัคบัตามตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการและมีเหตุอย่างหน่ึงท่ีศาลท่ีมีเขตอาํนาจสามารถเพิก

ถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพราะ

การยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน  ซ่ึงหากเป็นการช้ีขาดในกรณีของสัญญาทางปกครอง การวินิจฉัย

จะตอ้งพิจารณาพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และระเบียบ

กระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ประกอบดว้ย 

 กรณี จึงขอหยิบยกคําวิ นิ จฉัยในส่ วนของข้อพิ พ าทเก่ี ยวกับคําช้ี ขาดของ

อนุญาโตตุลาการ ดงัน้ี 

 2.2 การตีความข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยศาล 

  2.2,1 การตีความข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนของ

ศาลปกครอง 

    1) กรณีตีความเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนใน

เร่ืองเดียวกันแตกต่างกัน ตวัอยา่งเช่น  

    คาํสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 108/2553 

    ข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมีลักษณะท่ีฝ่ายรัฐอยู่ในฐานะ

เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน เน่ืองจากสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีเก่ียวข้องกับการบริการ

สาธารณะ มุ่งตอบสนองประโยชน์มหาชน คู่สัญญาฝ่ายรัฐซ่ึงมีหน้าท่ีดูแลรักษาผลประโยชน์

มหาชน จึงมีเอกสิทธ์ิเป็นพิเศษเพื่อให้การดาํเนินกิจการบริการสาธารณะบรรลุผล คาํช้ีขาดของ
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อนุญาโตตุลาการในข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองย่อมกระทบต่อประโยชน์ได้เสียของ

มหาชน ดังนั้ น การวินิจฉัยช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

จึงไม่อาจวินิจฉัยแต่เพียงนาํขอ้กาํหนดในสัญญาและนาํประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้

บงัคบัเช่นเดียวกับข้อพิพาทในสัญญาทางแพ่งทัว่ไปเท่านั้ น แต่ต้องพิจารณาถึงระเบียบกฎหมายท่ี

เก่ียวขอ้งดว้ย เม่ือขอ้ 138 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 กาํหนดว่า 

ในกรณีท่ีคู่สัญญาไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญาได ้และจะตอ้งมีการปรับตามขอ้สัญญานั้น หากจาํนวน

เงินค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าจา้ง ให้ส่วนราชการพิจารณาดาํเนินการบอกเลิกสัญญา 

เวน้แต่คู่สัญญาจะไดย้ินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน ให้หัวหน้า

ส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอกเลิกสัญญาได้เท่าท่ีจาํเป็น ระเบียบดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ี

กฎหมายบญัญติับงัคบัให้ปฏิบติัโดยชดัแจง้ โดยนอกจากจะมีวตัถุประสงค์มิให้ส่วนราชการปล่อย

ปละละเลยการทาํงานของคู่สัญญาอนัจะทาํให้การบริการสาธารณะตอ้งล่าชา้แลว้ ยงัมีวตัถุประสงค์

ท่ีจะคุม้ครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิให้ส่วนราชการแสวงหาประโยชน์จากค่าปรับ มากกวา่งานท่ีจา้ง

จนทาํให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งขาดทุนลม้ละลาย กรณีจึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ดงันั้น หากปรากฏขอ้เท็จจริงตามท่ีผูร้้องอุทธรณ์ว่า ผูค้ดัคา้นไม่ดาํเนินการบอกเลิก

สัญญาเม่ือค่าปรับเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจา้ง และไม่ได้เรียกให้ผูร้้องมาตกลงยินยอมเสีย

ค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน จึงเป็นการท่ีผูค้ดัคา้นไม่ปฏิบติัตามขอ้ 138 

ของระเบียบดงักล่าว ซ่ึงหากขอ้อา้งดงักล่าวของผูร้้องรับฟังไดก้็จะเป็นเหตุให้การยอมรับหรือการ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดท่ีให้ผูร้้องชาํระค่าปรับเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจา้งซ่ึงเป็นจาํนวนเงิน

ค่าปรับท่ีสูงเกินส่วน อนัเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน นอกจากน้ีตามขอ้ 138 

ของระเบียบดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจส่วนราชการดาํเนินกิจการทางปกครองท่ีเก่ียวกบัเร่ือง วา่

ดว้ยการพสัดุ จึงเป็นกฎหมายมหาชนซ่ึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายบงัคบัจึงมิอาจเล่ียงท่ีจะไม่ปฏิบติัตาม

หรือตกลงมิให้มีผลบงัคบัหรือจะตกลงกนัเป็นอย่างอ่ืนผิดไปท่ีกาํหนดหาไดไ้ม่ ระเบียบขอ้ดงักล่าวจึง

เป็นบทกฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 2060/2559 

    แม้ข้อ 5 ประกอบกับข้อ 15 ของสัญญาจา้ง จะเปิดช่องให้ผูฟ้้องคดีมี

สิทธิปรับผูถู้กฟ้องคดี โดยมิพกัตอ้งคาํนึงวา่ผูถู้กฟ้องคดียินยอมเสียค่าปรับให้แก่ผูฟ้้องคดีหรือไม่ 

ซ่ึงดูประหน่ึงวา่ขดัหรือแยง้กบัขอ้ 138 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 

ท่ีกาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่สัญญาไม่สามารถปฏิบติัตามสัญญาหรือขอ้ตกลงได ้และจะตอ้งมีการปรับ

ตามสัญญาหรือขอ้ตกลงนั้น หากจาํนวนเงินค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าพสัดุหรือค่าจา้ง 

ให้ส่วนราชการพิจารณาดาํเนินการบอกเลิกสัญญาหรือขอ้ตกลง เวน้แต่คู่สัญญาจะไดย้ินยอมเสีย
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ค่าปรับให้แก่ทางราชการ โดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน ให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรน

การบอกเลิกสัญญาไดเ้ท่าท่ีจาํเป็น แต่โดยท่ีขอ้กาํหนดของระเบียบดงักล่าวมิอาจจะถือไดเ้ลยว่าเป็น

กฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ดังนั้ น จึงไม่มีผลทาง

กฎหมายทาํใหต้กเป็นโมฆะและตอ้งบงัคบัตามขอ้ 138 ของระเบียบดงักล่าวแต่อยา่งใด เป็นตน้ 

 2.3 การวนิิจฉัยของศาลเกีย่วกบัขอบเขตในการตรวจสอบเนือ้หาสาระของคําช้ีขาด 

  2.3.1 การวินิจฉัยของศาลปกครองเกี่ยวกับขอบเขตในการตรวจสอบเน้ือหาสาระ

ของคําช้ีขาด 

  ตวัอยา่ง เช่น 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.183/2559 

  คาํวินิจฉยัของคณะอนุญาโตตุลาการท่ีช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นทั้งสองชดใชค้่าปรับ

และค่าเสียหายใหแ้ก่ผูร้้อง ถือเป็นดุลพินิจในการตดัสินของคณะอนุญาโตตุลาการหลงัจากไดรั้บฟัง

ชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานท่ีผูร้้องนาํพยานมาเบิกความ นอกจากน้ี ประเด็นท่ีคณะอนุญาโตตุลาการช้ี

ขาดคดีดังกล่าว ก็อยู่ในขอบเขตแห่งสัญญาอนุญาโตตุลาการท่ีคู่สัญญาได้ตกลงเลือกให้คณะ

อนุญาโตตุลาการเป็นผูช้ี้ขาดขอ้พิพาทดงักล่าว โดยฟังไม่ไดว้่าเป็นการทาํผิดกฎหมายตามท่ีผูร้้อง

อา้ง ทั้ งคาํช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นทั้งสองชดใช้เงินให้แก่ผูร้้อง ก็มิใช่เร่ืองเก่ียวกบัการดาํเนินงานตาม

สัญญาท่ีอาจกระทบต่อการจดัทาํบริการสาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือเก่ียวกบัความมัน่คง

ปลอดภยัของผูใ้ช้บริการ จึงไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนและไม่

ตอ้งหา้มตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 แต่อยา่งใด 

  2.3.2 การวินิจฉัยของศาลฎีกาเกี่ยวกับขอบเขตในการตรวจสอบเน้ือหาสาระของ

คําช้ีขาด 

  ตวัอยา่งเช่น  

  คาํพิพากษาฎีกาท่ี 4750-4751/2561 

  ศาลจะแทรกแซงกระบวนการอนุญาโตตุลาการโดยการเขา้มาตรวจสอบ

การใช้ดุลพินิจของอนุญาโตตุลาการหรือแก้ไขเปล่ียนแปลงหรือทาํลายคาํช้ีขาดไม่ได้ เวน้แต่

กฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ เพราะมิฉะนั้นแลว้ระบบอนุญาโตตุลาการย่อมไม่อาจบรรลุผล

สมดงัเจตนารมณ์ของกฎหมาย การท่ีผูค้ดัค้านอุทธรณ์โตแ้ยง้ว่าอนุญาโตตุลาการเสียงข้างมาก

วินิจฉัยช้ีขาดว่า ผูค้ดัค้านก่อสร้างอาคารไม่แล้วเสร็จตามกาํหนดเวลาจึงเป็นฝ่ายผิดสัญญาและ

กาํหนดค่าเสียหายให้ผูค้ดัคา้นรับผิดชาํระแก่ผูร้้องโดยมิได้วินิจฉัยเช่ือตามพยานหลกัฐานของผู ้

คดัคา้นท่ีนาํสืบวา่ ผูร้้องมิไดถื้อเอากาํหนดระยะเวลาตามสัญญาเป็นสาระสําคญั ผูค้ดัคา้นจึงไม่ได้

เป็ นฝ่ายผิดสัญญา และอุทธรณ์ คัดค้านในประเด็นการกําหนดค่าเสียหายและค่าปรับของ
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อนุญาโตตุลาการ นั้ น ล้วนเป็ นอุทธรณ์ โต้แย ้งดุลพิ นิจในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อเท็จจริงของ

อนุญาโตตุลาการเท่านั้น หาใช่เป็นการโตแ้ยง้ว่าคณะอนุญาโตตุลาการพิจารณาวินิจฉัยโดยขดัต่อ

หลกัเกณฑ์ของกฎหมายเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการไม่ เม่ืออนุญาโตตุลาการเสียงขา้งมากไดว้ินิจฉัย

ขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าจากการรับฟังพยานหลกัฐานของผูค้ดัคา้นและผูร้้องและขอ้วินิจฉยัช้ีขาดแลว้ว่า 

ผูค้ดัคา้นเป็นฝ่ายผดิสญัญาและกาํหนดค่าเสียหายและค่าปรับภายใตพ้ยานหลกัฐานท่ีผูค้ดัคา้นและผู ้

ร้องนาํสืบในชั้นอนุญาโตตุลาการโดยไม่ปรากฏวา่ไดด้าํเนินการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายประการ

ใด กรณีจึงไม่ตอ้งดว้ยหลกัเกณฑ์ตามมาตรา 45(1) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545

ท่ีผูค้ดัคา้นจะอุทธรณ์วา่การยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนได ้

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6411/2560  

  ผู ้ค ัดค้าน ยื่น อุ ท ธรณ์ คัดค้านอ้างว่ า การรับ ฟั งพ ยาน ห ลักฐาน ของ

อนุญาโตตุลาการทาํให้การยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้น เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และคาํสั่งหรือคาํพิพากษาของศาลแพ่งท่ีบงัคบัตามคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการนั้น เป็นการฝ่าฝืนต่อบทกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

แม้ผู ้ค ัดค้านจะหยิบยกข้อเท็จจริงต่างๆ ข้ึนอ้าง เพื่ อโต้แย ้งการรับฟังพยานหลักฐานของ

อนุญาโตตุลาการและศาลชั้นตน้ เพื่อให้ศาลฎีการับฟังขอ้เท็จจริงวา่ ผูร้้องเป็นฝ่ายผิดขอ้ตกลงตาม

บนัทึกความเขา้ใจและขอ้ตกลงต่อทา้ยบนัทึกความเขา้ใจ จึงไม่มีสิทธิบอกเลิกสัญญา แต่ไม่ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงว่าอนุญาโตตุลาการใช้ดุลพินิจไม่สุจริตและประพฤติไม่ชอบในการดาํเนินกระบวน

พิจารณา ทั้งมาตรา 25 วรรคสอง บญัญติัวิธีพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการในกรณีท่ีคู่พิพาทมิไดต้ก

ลงกนัหรือกฎหมายมิไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ให้คณะอนุญาโตตุลาการมีอาํนาจดาํเนินกระบวน

พิจารณาใดๆ ไดต้ามท่ีเห็นสมควร อาํนาจของคณะอนุญาโตตุลาการน้ีให้รวมถึงอาํนาจวินิจฉัยใน

เร่ืองการรับฟังพยานหลกัฐานและการชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานทั้งปวง ทั้งไม่ใช่กรณีผูค้ดัคา้นเป็น

ฝ่ายยืน่คาํร้องคดัคา้นคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการตามมาตรา 40 (1) 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9857/2559 

  อนุญาโตตุลาการสืบพยานของคู่พิพาทเสร็จแลว้รับฟังขอ้เท็จจริงว่าผูต้ายเป็น

ลูกจา้งของ ช. มีหน้าท่ีขนไก่ข้ึนลงจากรถ วนัเกิดเหตุหลงัจากส่งไก่เสร็จแลว้ช. จะไปซ้ือหญา้ท่ีอาํเภอ

องครักษม์าปลูกท่ีบา้น ผูต้ายขอไปดว้ยเพราะรู้จกัสถานท่ี จึงโดยสารมาในรถ ระหวา่งท่ี ช. ขบัรถยนต์

พาผูต้ายกลับบ้าน เกิดอุบัติเหตุเป็นเหตุให้ผูต้ายถึงแก่ความตาย ถือว่าอุบัติเหตุเกิดข้ึนในระหว่าง

ทางการท่ีจา้ง ผูค้ดัคา้นไม่ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ผูร้้องอุทธรณ์วา่ ผูต้ายเดินทางไปกบั 

ช. หลงัจากเสร็จส้ินการส่งไก่ ไม่ใช่ทางการท่ีจา้ง เป็นการโตแ้ยง้ดุลพินิจของอนุญาโตตุลาการในการ
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วินิจฉัยขอ้เท็จจริง ไม่ใช่กรณีท่ีศาลจะเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการได้ตามพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545มาตรา 40 (1) (2) วรรคสาม  

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 305/2559 การกาํหนดค่าเสียหายเป็นการใช้ดุลพินิจ

ของคณะอนุญาโตตุลาการวินิจฉัยขอ้เท็จจริงจากพยานหลกัฐานและพฤติการณ์ต่างๆ การยอบรับ

หรือการบังคับตามคําช้ีขาดย่อมไม่เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน คาํพิพากษาของศาลแพ่งไม่ได้ฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ตอ้งหา้มมิใหอุ้ทธรณ์ตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545 มาตรา 45 เป็นตน้  

 2.4 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดกรณีวินิจฉัยว่าคณะอนุญาโตตุลาการไม่อาจนํา

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ในการวินิจฉัยโดยไม่คํานึงถึงหลักการอันเป็นสาระสําคัญ

ของสัญญาทางปกครอง 

  ตวัอยา่งเช่น  

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ีอ. 349/2549  

  คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีช้ีขาดว่าคู่สัญญาปฏิบติัผิดข้อสัญญาอนัเป็นข้อ

สัญญาซ่ึงเกิดจากการแก้ไขเพิ่มเติมโดยไม่เป็นไปตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวใ้นมาตรา 21 แห่ง

พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 และคาํ

ช้ีขาดท่ีมีผลเป็นการแกไ้ขสาระสําคญัของสัญญาในส่วนท่ีเก่ียวกบัการจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็น

เร่ืองท่ีอยูใ่นขอบเขตอาํนาจและความรับผิดชอบของรัฐ ถือเป็นกรณีท่ีปรากฏต่อศาลวา่การยอมรับหรือ

การบังคับตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการดังกล่าว จะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข)แห่งพระราชบญัญัติอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545  

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 676/2554 

  การท่ีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนยกเอาเหตุท่ีฝ่ายปกครองผิดนัดไม่จ่ายเงินค่าจ้างตาม

สัญญามาบอกเลิกสัญญา โดยทาํให้การจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองตอ้งหยุดชะงกัไม่

อาจกระทาํได้ การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการวินิจฉัยว่า กรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่จ่ายเงินค่าจา้งให้แก่

เอกชนคู่สัญญาในกาํหนดเวลา ถือวา่เป็นฝ่ายผิดนดัและผิดสัญญา เอกชนคู่สัญญาจึงมีสิทธิบอกเลิก

สัญญา และการท่ีเอกชนคู่สัญญาบอกเลิกสัญญากบัฝ่ายปกครองเป็นการบอกเลิกสัญญาโดยชอบ

ดว้ยกฎหมาย จึงเป็นคาํช้ีขาดท่ีฝ่าฝืนต่อมาตรา 34 วรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 ซ่ึงถือวา่คาํช้ีขาดดงักล่าวไม่อยูใ่นขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการ และการยอมรับหรือ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 

40 วรรคสาม (1)(ง) และ (2)(ข) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 
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  ศาลปกครองสูงสุดท่ี 108/2553 

  ข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองมีลักษณะท่ีฝ่ายรัฐอยู่ในฐานะเหนือกว่า

คู่สัญญาฝ่ายเอกชน เน่ืองจากสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีเก่ียวข้องกับการบริการสาธารณะ  

มุ่งตอบสนองประโยชน์มหาชน คู่สัญญาฝ่ายรัฐซ่ึงมีหนา้ท่ีดูแลรักษาผลประโยชน์มหาชน จึงมีเอก

สิทธ์ิเป็นพิเศษเพื่อให้การดาํเนินกิจการบริการสาธารณะบรรลุผล คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการใน

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง ยอ่มกระทบต่อประโยชน์ไดเ้สียของมหาชน ดงันั้น การวินิจฉยัช้ี

ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง จึงไม่อาจวินิจฉัยแต่เพียงนํา

ขอ้กาํหนดในสัญญาและนาํประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้บงัคบัเช่นเดียวกบัขอ้พิพาทใน

สัญญาทางแพง่ทัว่ไปเท่านั้น แต่ตอ้งพิจารณาถึงระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย เม่ือขอ้ 138 ของระเบียบ

สํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีคู่สัญญาไม่สามารถปฏิบติัตาม

สัญญาได ้และจะตอ้งมีการปรับตามขอ้สัญญานั้น หากจาํนวนเงินค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงิน

ค่าจา้ง ให้ส่วนราชการพิจารณาดาํเนินการบอกเลิกสัญญา เวน้แต่คู่สัญญาจะไดย้ินยอมเสียค่าปรับ

ให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน ให้หัวหน้าส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอก

เลิกสัญญาได้เท่าท่ีจาํเป็น ระเบียบดังกล่าวเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายบญัญัติบังคบัให้ปฏิบัติโดยชัดแจ้ง  

โดยนอกจากจะมีวตัถุประสงคมิ์ให้ส่วนราชการปล่อยปละละเลยการทาํงานของคู่สัญญาอนัจะทาํ

ให้การบริการสาธารณะตอ้งล่าชา้แลว้ ยงัมีวตัถุประสงคท่ี์จะคุม้ครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิให้ส่วน

ราชการแสวงหาประโยชน์จากค่าปรับ มากกวา่งานท่ีจา้งจนทาํให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งขาดทุน

ลม้ละลาย กรณีจึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน ดงันั้น หากปรากฏขอ้เท็จจริง

ตามท่ีผูร้้องอุทธรณ์ว่า ผูค้ดัคา้นไม่ดาํเนินการบอกเลิกสัญญาเม่ือค่าปรับเกินกว่าร้อยละสิบของ

วงเงินค่าจา้ง และไม่ไดเ้รียกให้ผูร้้องมาตกลงยินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการโดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ 

ทั้งส้ิน จึงเป็นการท่ีผูค้ดัคา้นไม่ปฏิบติัตามขอ้ 138 ของระเบียบดงักล่าว ซ่ึงหากขอ้อา้งดงักล่าวของผู ้

ร้องรับฟังไดก้็จะเป็นเหตุให้การยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดท่ีให้ผูร้้องชาํระค่าปรับเกินกว่า

ร้อยละสิบของวงเงินค่าจา้งซ่ึงเป็นจาํนวนเงินค่าปรับท่ีสูงเกินส่วน อนัเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน นอกจากน้ีตามขอ้ 138 ของระเบียบดงักล่าวเป็นกฎหมายท่ีใหอ้าํนาจส่วนราชการดาํเนิน

กิจการทางปกครองท่ีเก่ียวกับเร่ือง ว่าด้วยการพสัดุ จึงเป็นกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีลักษณะเป็น

กฎหมายบงัคบั จึงมิอาจเล่ียงท่ีจะไม่ปฏิบติัตามหรือตกลงมิให้มีผลบงัคบัหรือจะตกลงกนัเป็นอยา่ง

อ่ืนผิดไปท่ีกาํหนดหาไดไ้ม่ ระเบียบขอ้ดงักล่าวจึงเป็นบทกฎหมายอนัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน 
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 2.5 กรณีอืน่ๆ ทีศ่าลพิพากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

  2.5.1 กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

  ตวัอยา่งเช่น 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 133/2560  

  การเสนอขอ้พิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องท่ีมีผล

เช่นเดียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล เม่ือมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้นบญัญติัให้การฟ้องคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทาง

ปกครองต้องยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี การใช้สิทธิ

เรียกร้องโดยการเสนอข้อพิพาทของผูร้้องจึงต้องดําเนินการภายในกาํหนดระยะเวลาดังกล่าว  

ซ่ึงปัญหาเร่ืองอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องเป็นบทบญัญติัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ดงันั้น การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการรับขอ้พิพาทซ่ึงยื่นเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้อง

คดีไวพ้ิจารณา การยอมรับตามคาํช้ีขาดจึงขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ศาลปกครองมีอํานาจท่ีจะเพิกถอนคําช้ีขาดดังกล่าวได้ ตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข)  

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีอ. 25-26/2559  

  คณะอนุญาโตตุลาการมีหน้าท่ีต้องวินิจฉัยช้ีขาดโดยมีพยานหลักฐาน

สนบัสนุน ไม่อาจใชดุ้ลพินิจโดยปราศจากพยานหลกัฐานรองรับได ้เม่ือผูค้ดัคา้นไดย้ื่นบญัชีระบุพยาน

ลงวนัท่ี 15 มีนาคม 2553 และได้อา้งพยานเอกสารในชั้นการสืบพยาน โดยอา้งพยานหลักฐาน

เก่ียวกับการเช่ารถเครนต่อคณะอนุญาโตตุลาการ คําช้ีขาดท่ีให้ชําระค่าเช่ารถเครนจํานวน 

3,000,000 บาท จึงมีการพิสูจน์ค่าเสียหายและแสดงพยานหลกัฐานแล้ว ส่วนค่าจา้งแรงงานนั้นผู ้

คดัคา้นทั้งสองไม่ไดอ้า้งเอกสารเพื่อพิสูจน์ค่าเสียหายดงักล่าว คาํวินิจฉยัของคณะอนุญาโตตุลาการ

ในส่วนท่ีให้ชําระค่าจ้างแรงงานจาํนวน 20,000,000 บาท จึงฝ่าฝืนต่อมาตรา 380 วรรคสอง  

แห่ งประมวลกฎหมายแพ่ งและพ าณิ ชย์ และมาตรา 29 วรรคหน่ึ ง แห่ งพ ระราชบัญ ญั ติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 18/2557  

  แมผู้ร้้องมีสิทธิปรับผูค้ดัคา้นโดยชอบตามสัญญา แต่เม่ือคณะอนุญาโตตุลาการ

วินิจฉัยช้ีขาดให้ลดค่าปรับลงตามมาตรา 383วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 

ให้ผูร้้องคืนค่าปรับบางส่วนให้แก่ผูค้ดัคา้นผูค้ดัคา้นจึงหามีสิทธิไดด้อกเบ้ียจากเงินค่าปรับท่ีไดรั้บ
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คืนนั้นไม่ เพราะการท่ีผูร้้องหักค่าปรับไวเ้ป็นการใช้สิทธิตามสัญญา การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการ

วินิจฉัยช้ีขาดให้ผูร้้องชาํระดอกเบ้ียของตน้เงินค่าปรับท่ีตอ้งคืนให้แก่ผูค้ดัคา้นจึงเป็นคาํช้ีขาดให้ผู ้

ร้องชาํระเงินในส่วนท่ีเป็นดอกเบ้ียโดยไม่มีกฎหมายให้อาํนาจท่ีจะช้ีขาดเช่นนั้นไดก้ารบงัคบัตาม

คาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในส่วนท่ีบงัคบัให้ชําระดอกเบ้ีย จึงเป็นการขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แห่งพระราชบัญญัติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 25-26/2559 

  การมีขอ้ตกลงว่าจะไม่นําคดีข้ึนสู่ศาลมีผลเป็นการตดัอาํนาจรัฐท่ีจะเพิก

ถอนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  

พ.ศ. 2545 เม่ือสัญญาในคดีน้ีเป็นสัญญาให้จดัทาํบริการสาธารณะดา้นขนส่งสินคา้ ขอ้ตกลงขา้งตน้

ยอ่มมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นขอ้สัญญาท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชนซ่ึงเป็นโมฆะ 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1259-1260/2559  

  เม่ือรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 มีเจตนารมณ์ให้คล่ืน

ความถ่ีท่ีใช้ในการส่งวิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทศัน์ และโทรคมนาคม เป็นทรัพยากรส่ือสารท่ีใช้

เพื่อประโยชน์สาธารณะไม่ใช่ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือองค์กรใดองค์กรหน่ึง การจดัสรรคล่ืน

ความถ่ีดงักล่าวจึงตอ้งคาํนึงถึงประโยชน์สูงสุดของประชาชน รวมทั้งการแข่งขนัโดยเสรีอยา่งเป็น

ธรรม ประกอบกบัพระราชบญัญติัการประกอบกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2544 มีบทบญัญติัให้การ

เรียกเก็บค่าตอบแทนการใชห้รือเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมตอ้งเป็นไปอยา่งสมเหตุสมผลและ

เป็นธรรมต่อผูรั้บใบอนุญาตท่ีมีโครงข่ายโทรคมนาคมกบัผูข้อใชห้รือเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม 

และตอ้งมีความเท่าเทียมกนัในระหว่างผูข้อใชห้รือผูข้อเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทุกรายโดย

คณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ (กทช.) เป็นผูมี้อาํนาจกาํหนดโครงสร้างอตัราค่าธรรมเนียม

และค่าบริการโทรคมนาคม รวมทั้งอตัราค่าเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคม ทั้งน้ี ตามบทบญัญติั

แห่งพระราชบญัญติัองคก์รจดัสรรคล่ืนความถ่ีและกาํกบักิจการวทิยุกระจายเสียงวทิยุโทรทศัน์และ

กิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาดใหผู้ร้้องชาํระค่าตอบแทนจาก

การนาํบริการพิเศษมาใช้ผ่านโครงข่ายโทรคมนาคมของผูค้ดัคา้นโดยพิจารณาแบ่งผลประโยชน์ตอบ

แทนดว้ยการคาํนึงถึงความสุจริตยุติธรรมและปกติประเพณีตามมาตรา 368 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย ์โดยไม่ได้พิจารณาถึงความสมเหตุสมผลและเป็นธรรมต่อผูรั้บใบอนุญาตและ

ความเท่าเทียมกนัระหวา่งผูข้อใชห้รือขอเช่ือมต่อโครงข่ายโทรคมนาคมทุกรายจึงเป็นการพิจารณา

ท่ีไม่สอดคลอ้งกบับทบญัญติัของรัฐธรรมนูญและบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะท่ีมี
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คาํช้ีขาด การยอมรับหรือบังคบัตามคาํช้ีขาดดังกล่าวจึงเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  2.5.2 กรณีศาลฎีกาพิพากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการขัดต่อความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

  ตวัอยา่งเช่น 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 840/2561 

  ผูร้้องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายต่างประเทศและผูค้ดัคา้นทราบดีวา่ผูร้้องยงั

ไม่ไดรั้บบตัรส่งเสริมการลงทุนตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมการลงทุน แต่ยงัเขา้ทาํสัญญาจะซ้ือ

จะขายห้องชุดกนั จึงเป็นสัญญาท่ีมีวตัถุประสงคเ์ป็นการตอ้งห้ามชดัแจง้โดยกฎหมาย ยอ่มตกเป็น

โมฆะ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 150 การท่ีผูร้้องได้ชาํระค่าห้องชุดให้แก่ผู ้

คดัค้านไปบางส่วนถือเป็นการท่ีผูร้้องได้กระทําการเพื่อชําระหน้ีเป็นการอันฝ่าฝืนข้อห้ามตาม

กฎหมาย ผูร้้องจึงไม่อาจเรียกร้องใหผู้ค้ดัคา้นคืนเงินค่าห้องชุดท่ีผูร้้องชาํระให้แก่ผูค้ดัคา้นไปบางส่วน

ในฐานลาภมิควรไดแ้ก่ผูร้้อง ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 411 ท่ีคณะอนุญาโตตุลาการ

วินิจฉัยช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นคืนเงินแก่ผูร้้องตามขอ้ตกลง จึงเป็นการวินิจฉัยช้ีขาดท่ีขดัต่อบทบญัญติั

แห่งกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน การบงัคบัตามคาํช้ีขาด

ของคณะอนุญาโตตุลาการยอ่มเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลชอบ

ท่ีจะมีคาํสั่งปฏิเสธไม่รับบงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8265/2559  

  การที่อนุญาโตตุลาการช้ีขาดให้ผูร้้องชาํระดอกเบ้ียผิดนดัในอตัราอตัรา

ร้อยละ 15 ต่อปี โดยไม่มีเหตุอย่างอ่ืนอนัชอบดว้ยกฎหมาย เขา้เกณฑ์เป็นกรณีท่ีการยอมรับหรือ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน ศาลจึงมีอาํนาจเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเฉพาะในส่วนท่ีให้ผูร้้องชาํระดอกเบ้ีย

ผดินดัเกินกวา่อตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี ไดต้ามมาตรา 40 (2) (ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 732/2559  

  เม่ืออนุญาโตตุลาการใช้ดุลพินิจกาํหนดค่าเสียหายท่ีแทจ้ริงแก่ผูค้ดัคา้นทั้ง

สองคนละ 25,000บาท แต่ช้ีขาดให้ผูร้้องเพียงรายเดียวตอ้งชาํระค่าสินไหมทดแทนจาํนวนดงักล่าว

โดยไม่ไดค้าํนึงว่าผูค้ดัคา้นทั้งสองไดรั้บชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากบริษทั ส. ผูรั้บประกนัภยัคํ้ าจุน  

คนท่ี 2 แลว้จาํนวนเท่าใด ทาํให้ผูค้ดัคา้นทั้งสองไดรั้บค่าสินไหมทดแทนเกินกวา่จาํนวนวินาศจริงตาม
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มาตรา 870 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์จึงเป็นคาํช้ีขาดท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมาย การ

ยอมรับหรือการบังคับตามคําช้ีขาดจะเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน ศาลย่อมมีอาํนาจเพิกถอนคาํช้ีขาดไดต้ามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545 

มาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข)  

  คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 7277/2549 ผูค้ดัค้านโต้แยง้คาํพิพากษาศาลชั้นต้นท่ี

วินิจฉัยว่า นิติกรรมหรือสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนหากมีการทาํข้ึน

เพราะกลฉ้อฉลก็เป็นเพียงโมฆียะ เม่ือไม่มีการบอกลา้ง ก็ไม่ทาํให้สัญญาจา้งดงักล่าวตกเป็นโมฆะ

นั้นไม่ชอบ โดยผูค้ดัคา้นอา้งทาํนองเดียวกนักบัท่ีไดย้กขอ้ต่อสู้ไวแ้ลว้วา่ ในการทาํสัญญาจา้งเหมา

ออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วน มีการทุจริตและประพฤติมิชอบ เอ้ือประโยชน์แก่ผูร้้อง 

ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ มีเจา้หนา้ท่ีของรัฐร่วมมือกบัผูร้้อง โดยเฉพาะ ศ. ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งผูว้า่

การของผูค้ดัคา้นในขณะนั้นและเป็นผูล้งนามในสัญญาจา้งดงักล่าวในนามผูค้ดัคา้นกระทาํโดยมิ

ชอบหลายประการ ทั้ง ศ. และเจา้หน้าท่ีอ่ืนและเจา้หน้าท่ีรัฐหน่วยอ่ืนๆ รับประโยชน์จากผูร้้อง 

สัญญาจา้งดงักล่าวจึงตกเป็นโมฆะ เป็นการกล่าวอา้งว่า การใชอ้าํนาจของ ศ. และเจา้หน้าท่ีรัฐคน

อ่ืนดงักล่าวกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 290 ซ่ึงเป็น

กฎหมายฝ่ายมหาชน เป็นการโตแ้ยง้ว่าคาํพิพากษาศาลชั้นตน้ในส่วนน้ีฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัของ

ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 290อนัเป็นกฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงผู ้

คดัคา้นยอ่มอุทธรณ์ไดต้ามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ.2530 มาตรา 45 (2) ซ่ึงบญัญติัไว้

อยา่งเดียวกบัพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545 มาตรา 26 (2)  

  ศ. ช่วยเหลือผูร้้องโดยเห็นแก่ประโยชน์ท่ีผูร้้องจดัให้จึงถือวา่การใชอ้าํนาจ

ในฐานะผูว้่าการการทางพิเศษแห่งประเทศไทยของ ศ. ท่ีลงนามในสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวม

ก่อสร้างโครงการทางด่วนเป็นการปฏิบติัหน้าท่ีโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย และขณะเดียวกนัการท่ีผู ้

ร้องเพิ่มทุนและจดัสรรหุ้นของบริษทั ท. ให้แก่ ศ. กบัเจา้หนา้ท่ีของรัฐคนอ่ืนมีสิทธิซ้ือหุ้นในฐานะ

ผูมี้อุปการคุณก่อนทาํสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนถือไดว้า่ผูร้้องไดใ้ห้

ผลประโยชน์แก่ ศ. และเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการทาํสัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทาง

ด่วน โดยเอ้ือประโยชน์แก่ผูร้้อง กรณีตอ้งถือว่า ในการทาํสัญญาดงักล่าวของผูร้้อง ผูร้้องใช้สิทธิ

โดยไม่สุจริต สัญญาจา้งเหมาออกแบบรวมก่อสร้างโครงการทางด่วนซ่ึงเกิดจากการกระทาํโดยไม่

ชอบดว้ยกฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน จึงไม่มีผลผูกพนัผูค้ดัคา้น คาํช้ีขาด

อนุญาโตตุลาการท่ีช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นชาํระเงินให้แก่ผูร้้องตามสัญญาท่ีเกิดข้ึนจากการกระทาํท่ีไม่

ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวนั้ นหากศาลบังคับให้ตามคาํช้ีขาดนั้ นย่อมเป็นการขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนชอบท่ีศาลชั้นตน้จะปฏิเสธไม่รับบงัคบัใหต้ามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 



183 

พ.ศ.2545 มาตรา 44 ดงันั้น คาํพิพากษาของศาลชั้นตน้ท่ีบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ดงักล่าว จึงฝ่าฝืนต่อกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 2.6 กรณีอื่นๆ ที่ศาลพิพากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไม่ขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  2.6.1 กรณศีาลปกครองสูงสุดพพิากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไม่

ขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

   ตวัอยา่งเช่น 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.221-223/2562 

   คดีผูร้้องไดท้าํสัญญาสัมปทานระบบการขนส่งทางรถไฟและถนนยกระดบั

ในกรุงเทพมหานครและการใช้ประโยชน์จากท่ีดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยกบัผูค้ดัคา้น  

แต่ผูค้ดัคา้นก่อสร้างงานไม่แลว้เสร็จภายในเวลาท่ีกาํหนดได ้ผูร้้องจึงมีหนังสือบอกเลิกสัญญาผู ้

คดัคา้นเห็นว่าการท่ีไม่สามารถดาํเนินงานไดแ้ลว้เสร็จนั้นมีสาเหตุและอุปสรรคมาจากการส่งมอบ

พื้นท่ีก่อสร้างและปัญหาต่างๆ หลายประการซ่ึงเกิดจากผูร้้องการบอกเลิกสัญญาจึงไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย ผูค้ดัคา้นยื่นขอ้เรียกร้องให้มีการระงบัขอ้พิพาทดงักล่าวต่ออนุญาโตตุลาการ ขอให้ผูร้้อง

ทั้งสองชดใช้ค่าเสียหายต่อมา ผูร้้องยื่นขอ้เรียกร้องแยง้ต่ออนุญาโตตุลาการว่าผูค้ดัคา้นไม่มีอาํนาจ

ยื่นขอ้เรียกร้องต่ออนุญาโตตุลาการเพื่อเรียกร้องค่าเสียหายจากผูร้้องซ่ึงมิไดเ้ป็นฝ่ายผิดสัญญาได้

ตามขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 44/2550 ซ่ึงในประเด็นท่ีมีการโตแ้ยง้คดัคา้นขอบเขตอาํนาจของคณะ

อนุญาโตตุลาการคณะอนุญาโตตุลาการมีอาํนาจวนิิจฉยัขอบเขตอาํนาจของตนโดยการวินิจฉยัช้ีขาด

เบ้ืองต้นหรือในคําช้ีขาดประเด็นข้อพิพาทได้ ตามมาตรา 24 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดยในกรณีน้ี คณะอนุญาโตตุลาการกาํหนดประเด็นขอ้พิพาทท่ีจะมี

การช้ีขาด ซ่ึงรวมถึงประเด็นขอบเขตอาํนาจของคณะอนุญาโตตุลาการ โดยความเห็นชอบของ

คู่พิพาททั้งสองฝ่ายแล้ว คือ ในขอ้พิพาทหมายเลขดาํที่ 119/2547 ที่ผูค้ดัคา้นเสนอขอ้เรียกร้อง 

ได้มี การกําหนดประเด็นจํานวน 4ประเด็น ได้แก่  1. ผู ้ร้องเสนอให้ ระงับข้อพิ พาทโดยวิ ธี

อนุญาโตตุลาการไดห้รือไม่ 2. สิทธิเสนอขอ้เรียกร้องให้ระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีอนุญาโตตุลาการ

ของผูร้้องพน้กาํหนดระยะเวลาตามกฎหมายหรือไม่ 3. สัญญาสัมปทานเลิกกนัโดยปริยายหรือโดย

ขอ้กฎหมาย 4. ผูร้้องและผูค้ดัคา้นจะกลบัคืนสู่ฐานะเดิมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา 391 หรือไม่ เพียงใด และในขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 44/2550 ซ่ึงผูร้้องเป็นผูย้ื่นขอ้เรียกร้อง

แยง้ ไดมี้การกาํหนดประเด็นจาํนวน 3 ประเด็น ไดแ้ก่ 1. ผูค้ดัคา้นผิดสัญญาหรือไม่ 2. ผูร้้องบอก

เลิกสัญญาชอบหรือไม่ และ 3. ผูร้้องเสียหายหรือไม่ เพียงใด 
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   สําหรับขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 119/2547 คณะอนุญาโตตุลาการไดว้ินิจฉัย 

เป็นข้อพิพาทหมายเลขแดงท่ี 64/2551 ซ่ึงการช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการพิจารณาจาก

ขอ้เท็จจริงท่ีแสดงว่า คู่สัญญามีขอ้พิพาทระหวา่งกนัเกิดข้ึนแลว้และพฤติการณ์ของคู่สัญญาแต่ละ

ฝ่ายปรากฏว่ามีการขอเจรจาประนีประนอมหรือระงบัขอ้พิพาทระหว่างกันเองแล้ว แต่ไม่มีการ

ประนีประนอมขอ้พิพาทกนัจนพน้กาํหนดระยะเวลาหกสิบวนั อนัเป็นกรณีท่ีคณะอนุญาโตตุลาการ

ไดพ้ิจารณาไปตามเง่ือนไขท่ีกาํหนดในขอ้ 31.1 ของสัญญา  ดงันั้น คาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ

ในส่วนน้ีจึงไม่ปรากฏเหตุท่ีจะทาํให้เป็นคาํช้ีขาดท่ีฝ่าฝืนต่อบทกฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีแต่อยา่งใด 

   ส่วนคาํช้ีขาดเก่ียวกบัระยะเวลาการยื่นขอ้เสนอนั้น  คณะอนุญาโตตุลาการ

วินิจฉัยว่า ข้อตกลงข้อ 31.1 เป็นสัญญาอนุญาโตตุลาการตามพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ  

พ.ศ. 2545 มาตรา 11 และมีผลบงัคบัผกูพนัคู่สัญญาตามมาตรา 15 ขอ้ตกลงระงบัขอ้พิพาทระหวา่งผู ้

ร้องกบัผูค้ดัคา้นจึงเป็นสัญญาทางแพ่งชนิดหน่ึงท่ีมีผลบงัคบักนัได ้สัญญาดงักล่าวไม่มีกฎหมาย

บัญญัติเร่ืองอายุความไว้โดยเฉพาะ สิทธิเรียกร้องตามสัญญาสัมปทานจึงมีอายุความ 10 ปี  

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 193/30 ขอ้พิพาทตามสัญญาสัมปทานเกิดข้ึนนบัแต่

วนัท่ีผูร้้องมีหนังสือลงวนัท่ี 27มกราคม 2541 บอกเลิกสัญญากบัผูค้ดัคา้น เม่ือผูค้ดัคา้นเสนอขอ้

พิพาทต่อสถาบนัอนุญาโตตุลาการเม่ือวนัท่ี 24 พฤศจิกายน 2547 ยงัไม่ครบ 10 ปี จึงยงัคงใช้สิทธิ

เรียกร้องต่อสถาบันอนุญาโตตุลาการได้ ท่ีผู ้ร้องอ้างว่า ผู ้ค ัดค้านไม่อาจเสนอข้อพิพาทให้

อนุญาโตตุลาการช้ีขาดได้เพราะเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องเกิน 1 ปี ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 51 คณะอนุญาโตตุลาการเห็นวา่ ไม่อาจนาํ

ระยะเวลาตามบทบัญญัติดังกล่าวมาบังคับใช้กับการใช้สิทธิเรียกร้องท่ีจะเสนอข้อพิพาทต่อ

อนุญาโตตุลาการได ้เพราะเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องตามกฎหมายคนละฉบบั ซ่ึงเม่ือพิจารณาคาํช้ี

ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในประเด็นน้ีแลว้ ถึงแมค้าํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการได้อา้ง

เหตุทางขอ้กฎหมายเก่ียวกบัลกัษณะของสัญญาและอายุความแตกต่างไปจากท่ีศาลปกครองสูงสุด

ไดว้ินิจฉัยไวแ้ลว้ขา้งตน้ก็ตาม แต่เม่ือเป็นคาํช้ีขาดท่ีให้ผลวา่ขอ้พิพาทท่ีเสนอเป็นขอ้พิพาทท่ีรับไว้

พิจารณาได ้อนัเป็นผลตรงกบัท่ีศาลปกครองสูงสุดไดว้นิิจฉยัไวแ้ลว้ขา้งตน้ คาํช้ีขาดในประเด็นท่ีน้ี 

จึงไม่ปรากฏเหตุบกพร่องถึงขนาดจะทาํให้เป็นคาํช้ีขาดท่ีฝ่าฝืนต่อบทกฎหมายเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี 

   ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ในสัญญาทางปกครองนั้น รัฐในฐานะผูรั้บผิดชอบ

การจดัทาํบริการสาธารณะยอ่มมีอาํนาจในการตดัสินใจเพียงฝ่ายเดียวให้สัญญาเป็นอนัเลิกกนัเม่ือมี

เหตุผลความจาํเป็นเก่ียวกบัประโยชน์ส่วนรวมหรือการบริการสาธารณะ โดยมีผลใหส้ัญญาเลิกกนั
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ได้โดยไม่ตอ้งเสนอเร่ืองต่อศาลเพื่อตดัสินให้สัญญาเป็นอนัเลิกกนั อาํนาจการตดัสินใจบอกเลิก

สัญญาฝ่ายเดียวดงักล่าวมีผลเฉพาะการให้สัญญาเป็นอนัเลิกกนัเท่านั้น คู่สัญญาแต่ละฝ่ายจาํตอ้งให้

อีกฝ่ายหน่ึงไดก้ลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม เทียบเคียงหลกัการให้กลบัคืนสู่ฐานะเดิมกรณีท่ีมีการ

บอกเลิกสั ญญาตามมาตรา 391 แห่ งประมวลกฎหมายแพ่ งและพาณิ ชย์ ค ําช้ี ขาดของคณ ะ

อนุญาโตตุลาการท่ีเห็นวา่ สัญญาเป็นอนัเลิกกนั และให้คู่สัญญากลบัคืนสู่ฐานะเดิมดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม 

จึงไม่ไดข้ดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

   คณะอนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาดวา่ การท่ีผูร้้องทั้งสองไม่ปฏิบติัตามสัญญา

ใหถู้กตอ้งในเร่ืองต่างๆ ทาํให้ผูค้ดัคา้นไม่สามารถออกแบบและก่อสร้างไดต้ามแผนความล่าชา้เกิด

จากความผิดของผูร้้อง รวมทั้งเกิดจากการท่ีผูค้ดัคา้นไม่สามารถเขา้ครอบครองพื้นท่ีสัมปทานได ้

ระยะเวลาการก่อสร้างแต่ละระยะจึงขยายออกไปเท่ากบัระยะท่ีล่าช้าตามสัญญาขอ้ 10.2 ผูค้ดัคา้น 

จึงไม่ใช่ฝ่ายผิดสัญญา นอกจากน้ี คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมตัิแผนหลกัสําหรับโครงการชั้นที่ 1 

(ระยะท่ี 1 ถึงระยะท่ี 3) ซ่ึงผูร้้องแจง้ให้ผูค้ดัคา้นทราบผลการอนุมติัดงักล่าว และแจง้ต่อผูค้ดัคา้นวา่

กาํหนดระยะเวลาก่อสร้างตามขอ้เสนอของผูค้ดัคา้นท่ีได้รับอนุมติัโดยมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว  

ใชเ้ป็นกาํหนดระยะเวลาก่อสร้างใหม่แทนกาํหนดระยะเวลาการก่อสร้างเดิมท่ีกาํหนดไวต้ามสัญญา 

จึงไม่ถือวา่ผูค้ดัคา้นเป็นฝ่ายผิดสัญญา เม่ือพิจารณารายละเอียดในประเด็นขอ้โตแ้ยง้ของผูร้้องทั้ง

สองประเด็นต่างๆ ดงัท่ีกล่าวขา้งตน้ท่ีผูร้้องทั้งสองอา้งเป็นเหตุเพื่อขอให้ศาลเพิกถอนคาํช้ีขาดของ

คณะอนุญาโตตุลาการแล้วเห็นได้ว่า ล้วนแต่มีลักษณะเป็นการโต้แย ้งดุลพินิจการพิจารณา

ขอ้เท็จจริงและการปรับใช้กฎหมายและขอ้สัญญาของคณะอนุญาโตตุลาการ โดยคาํช้ีขาดของคณะ

อนุญาโตตุลาการในประเด็นต่างๆ ดงักล่าวเป็นการวินิจฉัยวา่คู่สัญญาฝ่ายใดปฏิบติัตามสัญญาโดย

ถูกตอ้งแลว้หรือไม่ อยา่งไรและคู่สัญญาแต่ละฝ่ายมีความรับผิดต่อกนัหรือไม่ อยา่งไร ซ่ึงเป็นเร่ือง

ระหวา่งคู่สัญญาเท่านั้น ไม่ไดมี้ลกัษณะเป็นเร่ืองเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนแต่อยา่งใด กรณีจึงไม่ปรากฏเหตุท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจศาลท่ีจะเพิกถอนคาํช้ีขาดในส่วนน้ี 

   การท่ีศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาใหเ้พิกถอนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ

ขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 119/2547 ขอ้พิพาทหมายเลขแดงท่ี 64/2551 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2551

ทั้ งหมด และเพิกถอนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ในข้อพิพาทหมายเลขดาํท่ี 44/2550  

ขอ้พิพาทหมายเลขแดงท่ี 70/2551 ลงวนัท่ี 15 ตุลาคม 2551 ทั้งหมด และมีคาํสั่งปฏิเสธไม่รับบงัคบั

ตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในขอ้พิพาทหมายเลขดาํท่ี 119/2547 ขอ้พิพาทหมายเลขแดง

ท่ี 64/2551 ลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2551 และให้คืนค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดแก่ผูร้้อง ศาลปกครอง

สูงสุดไม่เห็นพอ้งดว้ย   
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   ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลบัคาํพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้เป็นให้

ยกคาํร้องของผูร้้องทั้งสอง และให้บงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการขอ้พิพาทหมายเลข

ดาํท่ี 119/2547 ขอ้พิพาทหมายเลขแดงท่ี 64/2551 (คณะอนุญาโตตุลาการวินิจฉัยช้ีขาดให้ผูร้้องคืน

เงินค่าตอบแทนที่ผูค้ดัคา้นชาํระใหแ้ก่ผูร้้องจาํนวน 2,850,000,000 บาท พร้อมดอกเบ้ียในอตัรา

ร้อยละ 7.5) ต่อปี ของตน้เงินจาํนวนดงักล่าว นบัแต่วนัท่ีผูร้้องไดรั้บเงินในแต่ละงวดจากผูค้ดัคา้น

จนกว่าจะชาํระเสร็จ ให้ผูร้้องคืนหนังสือคํ้ าประกนัของธนาคารกรุงเทพ จาํกดั (มหาชน) ให้แก่ผู ้

คดัคา้น ให้ผูร้้องคืนเงินค่าธรรมเนียมในการออกหนงัสือคํ้าประกนัคิดถึงวนัเสนอขอ้พิพาท จาํนวน 

38,749,800 บาท ให้แก่ผูค้ดัคา้น พร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี ของตน้เงินดงักล่าว นบัแต่

วนัท่ีผูค้ดัคา้นไดจ่้ายเงินค่าธรรมเนียมแต่ละงวดให้แก่ธนาคารกรุงเทพ จาํกดั (มหาชน) จนกว่าจะ

ชาํระเสร็จ แต่ดอกเบ้ียตอ้งไม่เกินหา้ปีในแต่ละงวดท่ีผูค้ดัคา้นชาํระให้แก่ธนาคาร และให้ผูร้้องใช้

เงินในการก่อสร้างโครงการ จาํนวน 9,000,000,000 บาท แก่ผูค้ดัคา้น พร้อมดอกเบ้ียอตัรา

ร้อยละ 7.5 ต่อปี ในตน้เงินจาํนวนดงักล่าว นบัแต่วนัช้ีขาดจนกวา่จะชาํระเสร็จ) 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ร. 48/2555  

   กรณี ตามบท บัญ ญั ติ มาตรา 45 วรรคหน่ึ ง (1) แห่ งพ ระราชบัญ ญั ติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีไม่ตอ้งห้ามอุทธรณ์นั้นจะตอ้งเป็นการท่ีศาลเห็นว่าการยอมรับหรือการ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เม่ือขอ้พิพาท

ในคดีน้ีเป็นการท่ีคณะอนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาดให้ผูร้้องชาํระเงินค่าจา้งตามสัญญาก่อสร้างสะพาน

ท่าเทียบเรือบา้นช่องหลาด การยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดจึงเป็นเร่ืองของสิทธิและหนา้ท่ีตาม

สัญญาระหว่างผูร้้องและผูค้ดัคา้น ไม่ไดเ้ก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะหรือประชาชนโดยส่วนรวม  

หรือเป็นกรณีท่ีมีการทุจริตแสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบ อนัถือว่าเป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนแต่อยา่งใด 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 558/2560 และคาํพิพากษาศาลปกครอง

กลาง ท่ี 451-452/2550  

   กรณี ไม่ปรากฏว่าการบังคับตามคําช้ีขาดจะเป็นการฝ่าฝืนต่อบทกฎหมาย  

หรือกระทบกระเทือนถึงความมัน่คงของรัฐ เศรษฐกิจของประเทศ หรือกระทบต่อความสงบสุขใน

สังคม อนัจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.276/2556  

   กฎหมายวา่ดว้ยอนุญาโตตุลาการให้สิทธิคู่พิพาทกาํหนดกระบวนพิจารณา

ของอนุญาโตตุลาการเป็นการเฉพาะไดแ้ต่หากคู่พิพาทไม่ไดต้กลงกนัไวห้รือไม่สามารถหาขอ้สรุป

ร่วมกนัได ้ก็ให้ดาํเนินการตามวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนด ดงันั้น ในกรณีท่ีคู่พิพาทกาํหนดใหก้ระบวน
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พิจารณาของอนุญาโตตุลาการให้ถือตามขอ้บงัคบัของสถาบนัอนุญาโตตุลาการ จึงเป็นการท่ีคู่พิพาท

ไดต้กลงเร่ืองการดาํเนินกระบวนพิจารณาของอนุญาโตตุลาการไวเ้ป็นอย่างอ่ืน และเม่ือขอ้บงัคบั

ดงักล่าวกาํหนดให้คณะอนุญาโตตุลาการมีอาํนาจใชดุ้ลพินิจดาํเนินกระบวนพิจารณาใดๆ ไดต้ามท่ี

เห็นสมควรตามหลักแห่งความยุติธรรม อันสอดคล้องกับบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วย

อนุญาโตตุลาการ จึงเป็นการดาํเนินกระบวนพิจารณาโดยชอบด้วยกฎหมายแลว้ และการยอมรับ

หรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของผูค้ดัคา้นท่ี 1 ดงักล่าว ไม่เป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2)(ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1127/2558  

   เม่ือคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการเป็นการช้ีขาดข้อโต้แยง้หรือข้อ

พิพาทท่ีเก่ียวกบักาํหนดเวลาแล้วเสร็จและสิทธิของผูว้่าจา้งในการบอกเลิกสัญญาตามสัญญาจา้ง

และสิทธิในการเรียกค่าปรับของผูว้า่จา้งอนัเป็นการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทของคณะอนุญาโตตุลาการท่ี

อยู่ในขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการและไม่ เข้าลักษณะกรณีใดกรณี หน่ึงตามมาตรา 43  

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีศาลจะมีอาํนาจทาํคาํสั่งปฏิเสธการขอบงัคบัตามคาํช้ี

ขาดดงักล่าวไดอี้กทั้งไม่ปรากฏวา่การบงัคบัตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการขา้งตน้จะเป็นการ

ฝ่าฝืนต่อบทกฎหมาย หรือกระทบกระเทือนถึงความมัน่คงของรัฐ เศรษฐกิจของประเทศหรือกระทบ

ต่อความสงบสุขในสังคม กรณีจึงไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 183/2559  

   คาํวินิจฉัยของคณะอนุญาโตตุลาการท่ีช้ีขาดให้ผูค้ ัดค้านทั้ งสองชดใช้

ค่าปรับและค่าเสียหายให้แก่ผูร้้อง ถือเป็นดุลพินิจในการตดัสินของคณะอนุญาโตตุลาการหลงัจาก

ได้รับฟังชั่งนํ้ าหนักพยานหลักฐานท่ีผู ้ร้องนําพยานมาเบิกความ นอกจากน้ี ประเด็นท่ีคณะ

อนุญาโตตุลาการช้ีขาดคดีดงักล่าวก็อยู่ในขอบเขตแห่งสัญญาอนุญาโตตุลาการท่ีคู่สัญญาไดต้กลง

เลือกให้คณะอนุญาโตตุลาการเป็นผูช้ี้ขาด ทั้งคาํช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นทั้งสองชดใช้เงินให้แก่ผูร้้องก็

มิใช่เร่ืองเก่ียวกบัการดาํเนินงานตามสัญญาท่ีอาจกระทบต่อการจดัทาํบริการสาธารณะหรือประโยชน์

ส่วนรวม หรือเก่ียวกับความมัน่คงปลอดภัยของผูใ้ช้บริการ จึงไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2)(ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 แต่อยา่งใด 
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   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1142-1143/2560  

   เม่ือคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเป็นเพียงประเด็นท่ีกระทบต่อสิทธิหนา้ท่ี

ของคู่สัญญาเท่านั้น การยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดดงักล่าวจึงไม่เป็นการขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1287/2560  

   เม่ือคณะอนุญาโตตุลาการไดก้าํหนดประเด็นขอ้พิพาทวา่คู่พิพาทฝ่ายใดเป็น

ฝ่ายผิดสัญญาและต้องรับผิดเพียงใด และต่อมาก็ได้วินิจฉัยตามประเด็นข้อพิพาทดังกล่าวว่าผู ้

คดัคา้นในฐานะผูรั้บจา้งมิไดด้าํเนินการตามสัญญาอนัถือเป็นผูผ้ิดสัญญา จึงตอ้งรับผิดต่อผูร้้องเป็น

ค่าปรับพร้อมดอกเบ้ียตามสัญญา โดยไม่มีเหตุท่ีจะลดค่าปรับให้แก่ผูค้ดัคา้นแต่อย่างใด คาํช้ีขาด

ของคณะอนุญาโตตุลาการดงักล่าวจึงอยูใ่นขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการตามมาตรา 43 (4) 

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 และไม่มีเหตุท่ีขอ้พิพาทน้ีไม่สามารถจะระงบัโดยการ

อนุญาโตตุลาการ หรือถา้มีการบงัคบัตามคาํช้ีขาดน้ีจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชนท่ีศาลจะทาํคาํสั่งปฏิเสธไม่รับบงัคบัตามคาํช้ีขาดดงักล่าวตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนั คาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการขา้งตน้จึงอยูใ่นหลกัเกณฑท่ี์ศาลจะมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่ง

ให้บงัคบัตามคาํช้ีขาดได ้ในการน้ี ศาลไม่อาจพิจารณาลดค่าปรับซ่ึงมีลกัษณะเป็นการแกค้าํช้ีขาด

ของคณะอนุญาโตตุลาการท่ีอยูใ่นขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการได ้

   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 44/2561  

   เม่ือคณะอนุญาโตตุลาการช้ีขาดว่าผูค้ดัคา้นได้ทาํการก่อสร้างถูกตอ้งตาม

แบบในสัญญาแลว้ผูร้้องจึงตอ้งชาํระเงินค่าจา้งแก่ผูค้ดัคา้นตามคาํช้ีขาดดงักล่าวส่วนการงานท่ีผู ้

ค ัดค้านได้ทําไวน้ั้ น แม้ผูร้้องจะเห็นว่าอาจจะก่อให้เกิดอนัตรายด้านความมั่นคงแข็งแรงของ

โครงสร้างอาคารท่ีจอดรถต่อผู ้มาใช้บริการผู ้ร้องก็ย่อมมีหน้าท่ีจะต้องดําเนินการใดๆ เพื่อความ

ปลอดภยัจากการใชอ้าคารท่ีจอดรถดงักล่าว การท่ีผูร้้องจะตอ้งยอมรับเอาการงานท่ีผูค้ดัคา้นไดท้าํ

ไปนั้ นหากจะมีผลต่อการจัดทําบริการสาธารณะของผูร้้องผูร้้องก็อาจหาตัวผูรั้บผิดจากความ

บกพร่องในการบริหารสัญญา การควบคุมงาน ให้ตอ้งรับผิดเพราะเหตุท่ีมิไดป้ฏิบติัตามกฎหมาย

และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง จึงเห็นวา่ การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการไดว้นิิจฉยัช้ีขาดใหผู้ร้้องตอ้งชาํระเงิน

ค่าจา้งตามสัญญาแก่ผูค้ดัคา้นโดยปรับลดราคาค่าจา้งตามขนาดของเหล็กโครงสร้างพร้อมดอกเบ้ีย

ในอตัราร้อยละ7.5ต่อปีจากตน้เงินท่ีปรับลดแล้วนับจากวนัท่ีไดส่้งมอบงานจนกว่าจะชาํระเสร็จ 

การบงัคบัตามคาํช้ีขาดดังกล่าวไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนตาม

มาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
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   สรุปไดว้่า เม่ืออนุญาโตตุลาการมีคาํวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา  

หากคู่พิพาทฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดไม่เห็นดว้ยกบัคาํวนิิจฉยัของอนุญาโตตุลาการหรือหากคู่พิพาทฝ่ายหน่ึง

ฝ่ายใดเพิกเฉยไม่ปฏิบติัตามคาํวินิจฉัยช้ีขาดแล้ว คู่พิพาทสามารถยื่นคดัค้านคาํช้ีขาดของคณะ

อนุญาโตตุลาการโดยขอให้ศาลท่ีมีเขตอาํนาจเพิกถอนคาํช้ีขาดไดโ้ดยยื่นคาํร้องต่อศาลภายใน 90 

วนั นบัแต่วนัไดรั้บสําเนาคาํช้ีขาด ตามมาตรา 40 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 และกรณีท่ีคู่พิพาทประสงคใ์หมี้การบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ให้คู่พิพาท

ฝ่ายนั้นยืน่คาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจภายในกาํหนดเวลา 3 ปี นบัแต่วนัท่ีอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาดได ้

ตามมาตรา 42  แห่งพระราชบัญญัติ เดียวกัน โดยในการวินิจฉัยเพื่อเพิกถอนคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการ ศาลปกครองมีอาํนาจในการพิจารณาภายใตบ้งัคบัแห่งบทบญัญติัในมาตรา 40 

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดย มาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) บญัญติัว่า การ

ยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน  ซ่ึงเหตุเพิกถอนในขอ้น้ีเป็นกรณีท่ีปรากฏต่อศาลวา่หากมีการยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ี

ขาดแล้วจะเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ซ่ึงเป็นกรณีท่ี

คู่พิพาทไม่ปฏิบติัตามกฎหมายบางลกัษณะซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม 

อนัดีของประชาชนท่ีคู่พิพาทไม่สามารถจะตกลงกันให้เป็นอย่างอ่ืน นอกจากท่ีบญัญัติไวต้าม

กฎหมายได ้ส่วนการขอให้บงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้น หากปรากฏต่อศาลวา่ คาํช้ีขาดนั้นไม่สามารถจะ

ระงบัโดยการอนุญาโตตุลาการไดต้ามกฎหมายหรือถา้การบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ทั้งน้ี ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

  2.6.2 กรณีศาลฎีกาพิพากษาว่าคําวินิจฉัยช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไม่ขัดต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

   ตวัอยา่งเช่น  

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 3946/2556 

   ตามอุทธรณ์ของผูร้้องกล่าวอา้งเพียงวา่ศาลชั้นตน้เลือกรับฟังพยานหลกัฐาน

ในบางเร่ืองแล้วพิจารณาพิพากษาคดีไป โดยอา้งบทกฎหมายคลาดเคล่ือน และผูร้้องเห็นว่าเป็น

ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน อนัเป็นขอ้อา้งเก่ียวกบัดุลพินิจในการรับฟัง

พยานหลกัฐานอนันาํไปสู่การอา้งวา่การฟังขอ้เท็จจริงไม่ชอบทาํให้ปรับบทกฎหมายผิด เป็นอุทธรณ์

โต้แย ้งดุลพินิจในการรับฟังพยานหลักฐานของศาลชั้ นต้น เม่ือไม่ปรากฏว่าศาลชั้ นต้นรับฟัง

พยานหลกัฐานโดยฝ่าฝืนต่อกฎหมายท่ีจะเป็นคาํพิพากษาท่ีฝ่าฝืนต่อบทกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนแต่อยา่งใด อุทธรณ์ของผูร้้องจึงตอ้งหา้มตามมาตรา 45วรรคหน่ึง  
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   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5081/2537  

   เหตุผลท่ีผูค้ ัดค้านยกข้ึนอุทธรณ์โต้แยง้คาํพิพากษาศาลชั้ นต้นสรุปได้ว่า 

อนุญาโตตุลาการมิไดว้นิิจฉยัช้ีขาดไปตามขอ้เท็จจริงและสัญญา ไม่หยิบยกพยานหลกัฐานท่ีผูค้ดัคา้น

เห็นวา่สําคญัข้ึนวินิจฉัย จึงเป็นการโตแ้ยง้ดุลพินิจในการรับฟังพยานหลกัฐานเก่ียวกบัเน้ือหาแห่ง

คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการทั้งส้ิน การท่ีอนุญาโตตุลาการจะหยบิยกพยานหลกัฐานใดข้ึน

วินิจฉัยภายในขอบเขตของกฎหมายและสัญญาท่ีพิพาทกนั ย่อมเป็นสิทธิท่ีจะกระทาํได ้ท่ีผูค้ดัคา้น

อา้งว่าอนุญาโตตุลาการกระทาํการโดยไม่สุจริต ก็ไม่ปรากฏพยานหลักฐานใดๆ ว่าอนุญาโตตุลาการ

กระทาํการโดยไม่สุจริตอยา่งไร อุทธรณ์ของผูค้ดัคา้นจึงตอ้งหา้ม 

   คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 10668/2553  

   คาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในขอ้พิพาทเร่ืองการส่งมอบเคร่ืองฝึกบิน

จาํลองว่า มีเหตุสุดวิสัยเก่ียวกบัการยื่นขอและรับใบอนุญาตส่งออกจนไม่สามารถดาํเนินการตาม

สัญญาได้นั้น เป็นคาํช้ีขาดว่ามีเหตุสุดวิสัยตามท่ีตกลงกนัในสัญญาท่ีเป็นเหตุให้ผูค้ดัคา้นไม่อาจ

ชาํระหน้ีตามกาํหนดเวลาในสัญญา ซ่ึงเป็นเร่ืองวินิจฉัยเก่ียวกบัขอ้ตกลงในสัญญา หาใช่เป็นการ

วนิิจฉยัแปลความถึงเหตุสุดวิสัยขดัต่อประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 8 ไม่ การยอมรับหรือ

การบงัคบัคดีตามคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการดงักล่าว จึงไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน ตามมาตรา 40 (2) (ข) แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการพ.ศ. 2545 

 

3.  แนวคาํวนิิจฉัยของศาลยุติธรรมเกีย่วกบัข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อย 

ของประชาชน 

 

 หลักการของศาลท่ีช้ีขาดคดีต้องตัดสินตามข้อหาในคําฟ้องทุกข้อและห้ามมิให้

พิพากษาหรือทาํคาํสั่งเกินไปกวา่หรือนอกจากท่ีปรากฏในคาํฟ้องถือเป็นขอ้สําคญัยิง่ เพราะศาลอาจ

พิพากษาหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีตามใจชอบโดยคู่ความมิไดข้อให้บงัคบัซ่ึงอาจก่อใหเ้กิดความเสียหาย

และไม่เป็นธรรมแก่อีกฝ่ายได ้แต่มีขอ้ยกเวน้เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรมว่าให้ศาลพิพากษา

เกินคาํขอได้ในบางกรณี เช่น ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน  

ให้ศาลมีอาํนาจ ยกข้ึนมาวินิจฉยัไดเ้องแมไ้ม่มีผูใ้ดกล่าวอา้งหรือร้องขอ ตามประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาคดีความแพ่งมาตรา 142 (5) วา่ ในคดีท่ีอาจยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย
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ของประชาชนข้ึนอา้งไดน้ั้นเม่ือศาลเห็นสมควร ศาลจะยกขอ้เหล่านั้นข้ึนวินิจฉัยแลว้พิพากษาคดี

ไปก็ได ้จากขอ้กฎหมายขา้งตน้ ศาลฎีกาไดว้างแนววนิิจฉยัไว้197 ดงัน้ี  

 ประการท่ีหน่ึง ต้องเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน หมายความว่า กรณีท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยได้เองแมไ้ม่มีคู่ความร้องขอนั้น ตอ้งเป็น

ปัญหาข้อกฎหมายไม่ใช่ปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายนั้ นต้องเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน กรณีวา่ปัญหากฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเป็น

อย่างไรหรือมีขอบข่ายเพียงใดไม่มีคาํอธิบายไวโ้ดยตรงแต่มีคาํพิพากษาศาลฎีกาหลายเร่ืองท่ีให้

หลักไวว้่าปัญหาใดท่ีกระทบกระเทือนถึงความสงบสุขของประชาชนและความเป็นระเบียบ

เรียบร้อยของบ้านเมืองโดยทั่วไป (ฎีกาท่ี 914/2513 และฎีกาท่ี 5848/2534) หรือถ้าเร่ืองใดท่ีมี

กฎหมายห้ามไว ้ถา้ฝ่าฝืนมีโทษทางอาญา (ฎีกาท่ี 125/2506) กรณีเหล่าน้ีถือว่าเป็นเร่ืองเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 ประการท่ีสอง ศาลมีอาํนาจยกข้ึนวินิจฉัยได้เอง หมายความว่าเม่ือเป็นปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแลว้ แมคู่้ความมิไดข้อให้บงัคบั ศาลก็หยิบ

ยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้อง (ฎีกาท่ี 162/2536 และ ฎีกาท่ี 2127/2538) 

 ทั้งน้ี มีขอ้สังเกตว่า หากศาลเห็นไม่สมควรจะหยิบยกข้ึนวินิจฉัยก็สามารถกระทาํได ้

เพราะให้อาํนาจศาลใช้ดุลพินิจได ้(ฎีกาท่ี 470/2538) การยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนศาลสูง คือ ศาลอุทธรณ์และศาลฎีกามีอาํนาจหยิบยกข้ึนวินิจฉัยไดเ้อง

เช่นกัน โดยอ้างประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 142 (5) ประกอบมาตรา 246  

และมาตรา 247 (ฎีกาท่ี 2127/2538) 

 ประการท่ีสามขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้งเกิดจาก

ขอ้เท็จจริงในกระบวนพิจารณา การยกปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนข้ึนวินิจฉัยนั้น ปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งเกิดข้ึนจากขอ้เท็จจริงในกระบวนการ

พิจารณาโดยชอบมิใช่จากขอ้เทจ็จริงนอกสาํนวนท่ียกข้ึนกล่าวอา้งใหม่ (ฎีกาท่ี 685/2535) 

 ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนนาํไปบงัคบัใช้ใน

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาดว้ย ทั้งน้ี โดยอาศยัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

อาญามาตรา 15 ประกอบประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่มาตรา 142 (5) 

197พลประสิทธ์ิ  ฤทธ์ิรักษา. (2539). ปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีมี

ผลกระทบต่อกระบวนพิจารณา. กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน. หนา้ 20 – 23. 
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 ประการท่ีส่ี ปัญหาว่าโจทก์มีอาํนาจฟ้องหรือไม่ เม่ือจาํเลยมิได้ยกเป็นขอ้ต่อสู้ไวใ้น

คาํให้การ แมปั้ญหาดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

หากศาลเห็นสมควรไม่วนิิจฉยัใหก้็ได ้(ฎีกาท่ี 989/2533) 

 3.1 ปัญหาอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีแพ่ง 

 ปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน เม่ือการ

ดาํเนินคดีอยู่ศาลใด ศาลนั้ นย่อมยกข้ึนวินิจฉัยได้ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

มาตรา 142 (5), มาตรา 225, มาตรา 246 และมาตรา 247 นอกจากน้ีบทบญัญติัวา่ดว้ยการพิจารณาใน

ศาลสูงบางมาตรา คือ ชั้นอุทธรณ์ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 225 วรรคหน่ึง 

และชั้ นฎีกาตามมาตรา249 วรรคหน่ึง ได้วางกฎเกณฑ์เร่ืองข้อจํากัดในการอุทธรณ์ฎีกาไว ้ 

โดยสรุปวา่ ขอ้เท็จจริงก็ดี ขอ้กฎหมายก็ดี ตอ้งเป็นขอ้ท่ีไดว้า่กนัมาแลว้ในศาลล่าง มิฉะนั้นศาลจะ 

ไม่รับวินิจฉยัให้ แต่มีขอ้ยกเวน้วา่ ถา้เป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนศาล

มีอาํนาจยกข้ึนมาวินิจฉัยได ้แมมิ้ไดย้กข้ึนว่ากนัแล้วในศาลชั้นตน้ก็ตาม ส่วนคู่ความสามารถยก

ปัญหาดงักล่าวข้ึนอา้งได้198 ปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยในคดีแพง่ สามารถแยกได ้ดงัน้ี 

  3.1.1 ปัญหาเกีย่วกบัการดําเนินกระบวนพจิารณาคดีในศาล 

   เช่น อาํนาจฟ้อง การบงัคบัจาํเลยตามคาํขอของโจทก์ สิทธิในการบงัคบัคดี 

และฟ้องซํ้ า รวมทั้ งปัญหาเก่ียวกับกฎหมายวิธีพิจารณาอ่ืนๆ และอาํนาจศาลยุติธรรมตามพระ

ธรรมนูญศาลยติุธรรม 

    1) เร่ืองอาํนาจฟ้อง  

    ปัญหาวา่โจทก์มีอาํนาจฟ้องหรือไม่นั้น เป็นปัญหาอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อย ศาลยอ่มมีอาํนาจหรือหยิบยกข้ึนวินิจฉยัไดเ้องแมไ้ม่มีคู่ความฝ่ายใดร้องขอไม่วา่ในศาล

ชั้นตน้ ศาลอุทธรณ์หรือศาลฎีกา (ฎีกาท่ี 658/2491, ฎีกาท่ี 1517/2538) โดยเป็นดุลพินิจของศาล 

ศาลจะหยบิยกข้ึนวนิิจฉยัใหก้็ได ้

    2) เร่ืองกระบวนพิจารณาคดีกรณีอ่ืน ๆ 

    กรณีอ่ืนๆ นอกจากปัญหาอาํนาจฟ้อง เช่น ปัญหาเร่ืองฟ้องซํ้ า (ฎ. 1146/2494) 

ปัญหาเร่ืองอาํนาจศาลวา่คดีเกินอาํนาจศาลแขวงหรือไม่ (ฎ. 1541/2494) ปัญหาวา่ศาลพิพากษาเกิน

คาํขอท้ายฟ้องหรือไม่ (ฎ. 602/2494)ปัญหาเก่ียวกบัการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลชั้นตน้  

(ฎ. 637/2506) ปัญหาเร่ืองขอ้ตกลงในศาลระหวา่งคู่ความขดัต่อประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความ

แพ่ง มาตรา 138 หรือไม่และศาลพิพากษายกฟ้องนอกประเด็นหรือไม่ (ฎ. 1821/2516) สิทธิในการ

198พลประสิทธ์ิ  ฤทธ์ิรักษา. เร่ืองเดิม. น.45 – 46. 
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บงัคบัคดีเป็นปัญหาเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน เม่ือเห็นสมควรศาลย่อมยกข้ึน

วินิจฉยัได ้(ฎ. 832/2519) ปัญหาการส่งหมายเรียกและสําเนาคาํฟ้องไม่ชอบ (ฎ. 345/2520) ปัญหา

ว่าการท่ีศาลชั้นตน้อ่านคาํสั่งพิทกัษ์ทรัพยเ์ด็ดขาดให้โจทก์ฟังไปฝ่ายเดียว โดยส่งหมายให้จาํเลย

ไม่ได ้เป็นการชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ (ฎ. 22/2527) ปัญหาว่าผูร้้องมีสิทธิร้องขดัทรัพยห์รือไม่ 

(ฎ. 2415-2416/2527) ปัญหาการออกคาํบงัคบัเกินคาํพิพากษา (ฎ. 2809/2527) ปัญหาว่าศาลจะ

บงัคบัจาํเลยตามคาํขอของโจทก์ไดห้รือไม่ (ฎ. 4134/2529) การพิพากษาเกินคาํขอ แมไ้ม่มีคู่ความ

ฝ่ายใดฎีกาศาลฎีกาก็ชอบท่ีจะแกไ้ขเสียใหถู้กตอ้งได ้(ฎ. 4495/2531) 

  3.1.2 ปัญหาเกีย่วกบักฎหมายว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของบุคคล199 

   ปัญหาเก่ียวกบักฎหมายวา่ดว้ยสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลนั้น เป็นกฎหมาย

แม่บทหรือหลกัทัว่ไป คือ ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และรวมไปถึงกฎหมายอ่ืนๆ ท่ีบญัญติั

ไวโ้ดยเฉพาะดว้ย เช่น พระราชบญัญติัห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอตัรา พระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิด

อันเกิดจากการใช้เช็ค แต่ท่ีมีกรณีท่ีมีปัญหาต้องวินิจฉัยว่าเป็นปัญหาอันเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือไม่มกัจะเป็นกรณีท่ีพิพาทกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

กรณีอย่างใดท่ีถือว่าเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

ต้องพิจารณาจากบทบัญญัติเฉพาะเป็นเร่ืองๆ ไป เช่น กฎหมายท่ีเก่ียวกับอายุความถือว่าเป็น

กฎหมายท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของประชาชน ขอ้ตกลงใดๆ เก่ียวกบัอายุความจึงไม่อาจ

บงัคบัไดเ้ช่น การตกลงให้ใชก้ฎหมายต่างประเทศบงัคบัแก่ขอ้พิพาท ยอ่มใชไ้ดเ้พียงเท่าท่ีไม่ขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน ข้อตกลงให้ใช้กฎหมายอายุความของ

ต่างประเทศบงัคบัแก่กรณีพิพาทในคดีน้ีจึงใชบ้งัคบัไม่ได ้(ฎ. 1583/2511) หรือกฎหมายท่ีคุม้ครอง

ผูมี้ความสามารถจาํกดั ตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้เช่น กรณีผูเ้ยาว ์ผูไ้ร้ความสามารถหรือผูเ้สมือนไร้

ความสามารถ (ฏ. 1319/2512) เป็นตน้ 

 3.2 ปัญหาอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีอาญา200 

  กฎหมายอาญาเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบร้อย ผู ้อุทธรณ์ ผู ้ฎีกา  

ศาลอุทธรณ์ หรือศาลฎีกายอ่มสามารถยกข้ึนอา้งไดแ้มจ้ะมิไดว้า่กล่าวกนัมาในศาลชั้นตน้ หรือศาล

อุทธรณ์ก็ตาม (ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 195 วรรคสอง และมาตรา 225) 

การท่ีกฎหมายให้สิทธิแก่ผูอุ้ทธรณ์หรือผูฎี้กาและศาลไวเ้ช่นน้ี เน่ืองจากคดีอาญาเป็นเร่ืองท่ีกระทบ

ต่อสิทธิเสรีภาพพื้นฐานของประชาชน ซ่ึงมีผลถึงการท่ีบุคคลอาจตอ้งรับโทษอาญาจึงมีผลกระทบ

199พลประสิทธ์ิ  ฤทธ์ิรักษา. เร่ืองเดิม. หนา้ 189 – 197. 
200พลประสิทธ์ิ  ฤทธ์ิรักษา. เร่ืองเดิม. หนา้ 201 – 209. 
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ต่อเสรีภาพของประชาชนโดยแทจ้ริง ในทางปฏิบติัศาลสามารถหยิกยกข้ึนมาวินิจฉยัไดเ้สมอ แมผู้ ้

อุทธรณ์หรือผูฎี้กาไม่ไดย้กข้ึนกล่าวอา้งก็ตาม อยา่งไรก็ตาม ศาลมีอาํนาจท่ีจะไม่ยกข้ึนวินิจฉยัก็ได ้

โดยอาศยัประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 142 (5) ประกอบประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความอาญา มาตรา 15 เช่น คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5622/2534 วินิจฉัยว่า “ท่ีจาํเลยฎีกาว่า

หนงัสือมอบอาํนาจของโจทก์ระบุเพียงวา่ให้ฟ้องจาํเลยในขอ้หาเร่ืองฟ้องขบัไล่ ไม่มีขอ้ความใดท่ี

ระบุให้ดาํเนินคดีอาญาแก่จาํเลย การมอบอาํนาจจึงเป็นการไม่ชอบ ความขอ้น้ีจาํเลยหาไดย้กข้ึนเป็น

ขอ้ต่อสู้ในศาลชั้นตน้ไม่ แมปั้ญหาขอ้น้ีจะเก่ียวกบัเร่ืองอาํนาจฟ้องซ่ึงถือว่าเป็นปัญหาขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แต่สําหรับคดีน้ีศาลฎีกายงัไม่เห็นสมควรจะยกข้ึน

วินิจฉัยให้จึงไม่ยกข้ึนวินิจฉัยตามนัยแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 142 (5) 

ประกอบประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 15” ปัญหาในความผิดฐานยกัยอกตาม

กฎหมายลกัษณะอาญา มาตรา 314 (ปัจจุบนัประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352) ถา้ไม่ปรากฏว่า

ผูเ้สียหายได้ร้องทุกข์ต่อเจา้พนักงาน ดงัน้ีอยัการโจทก์มีอาํนาจนาํคดีข้ึนว่ากล่าวได้หรือไม่คดีน้ี

ปรากฏว่า จาํเลยมิได้ยกข้ึนเป็นข้อต่อสู้แต่ศาลเห็นสมควรยกข้ึนวินิจฉัย จึงยกข้ึนวินิจฉัยโดย

พิพากษายกฟ้องว่าอยัการโจทก์ไม่มีอาํนาจฟ้อง (ฎ. 521/2479) กู้ยืมเงินโดยคิดดอกเบ้ียเกินอตัรา

โดยโจทก์สมคัรใจ โจทก์จึงไม่ใช่ผูเ้สียหาย ไม่มีอาํนาจฟ้องให้ลงโทษจาํเลยผูเ้ป็นเจา้หน้ีเงินกูต้าม

พระราชบญัญติัห้ามเรียกดอกเบ้ียเกินอตัราพ.ศ.2475แมจ้าํเลยมิได้ยกอาํนาจฟ้องข้ึนต่อสู้ ศาลก็มี

อาํนาจหยิบยกข้ึนมาวินิจฉัยได ้(ฎ. 1015/2479) ปัญหาวา่ฟ้องโจทก์บรรยายครบถว้นองค์ประกอบ

ความผิดหรือไม่ (คาํสั่งคาํร้องท่ี 540/2502) ปัญหาว่าฟ้องโจทก์ถูกต้องครบถ้วนตามประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 158 หรือไม่ (คาํสั่งคาํร้องท่ี 74/2503) ปัญหาวา่จะลงโทษ

จาํเลยตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 มาตรา151 ไดห้รือไม่ (ฎ.8286/2506) ปัญหาวา่ท่ีศาล

ชั้นตน้พิพากษารวมกระทงลงโทษจาํเลยและศาลอุทธรณ์พิพากษายนื ไม่ชอบดว้ยประมวลกฎหมาย

อาญา มาตรา 91 หรือไม่ (คาํสั่ง คาํร้องท่ี 473/2508) ปัญหาวา่ขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏในทางพิจารณา

ต่างกบัฟ้องในขอ้สาระสําคญัให้ศาลตอ้งยกฟ้องหรือไม่ (ฎ. 1281/2519) ปัญหาศาลล่างลงโทษ

จาํเลยเกินคาํขอของโจทก์ (ฎ. 962/2523) ปัญหาการท่ีศาลล่างลงโทษปรับจาํเลยเกินอตัราโทษท่ี

กฎหมายกาํหนด (ฎ. 1988/2526) ในคดีอาญาปัญหาวา่ฟ้องโจทก์เคลือบคลุมหรือไม่นั้น เป็นปัญหา

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย แมจ้าํเลยมิไดย้กข้ึนวา่ในชั้นอุทธรณ์ เพิ่งจะยกข้ึนใน

ชั้นฎีกา ศาลฎีกาก็วนิิจฉยัใหไ้ด ้(ฎีกาท่ี 55/2529)  

  จากคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ียกตวัอย่างมาขา้งตน้สามารถจาํแนกเร่ืองท่ีขดัต่อความ

สงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนได้แก่ การขดัขวางมิให้เป็นไปตามครรลองของ

กระบวนการยุติธรรมการยุยงส่งเสริมให้เป็นความกนัหรือการซ้ือขายความการห้ามประกอบการ
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แข่งขนัในการทาํอาชีพหรือจาํกดัสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพค่าจา้งทนายความท่ีแบ่งเอา

ส่วนจากทรัพยสิ์นท่ีเป็นมูลพพิาทและกรณีอ่ืนๆ ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการปรับใช้ข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนในคดีปกครอง 

 

 

 จากการกล่าวถึงเหตุท่ีใช้อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหลกัการพื้นฐาน 

ในการจดัทาํคาํพิพากษาในคดีปกครอง หลกัเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนในบทท่ี 2 

ดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้เก่ียวกบัการพิจารณาเพื่อพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดีปกครองและการวินิจฉัย 

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการโดยยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีดงักล่าวผูว้ิจยัไดศึ้กษาแนวคาํพิพากษาและคาํสั่งของศาลปกครอง 

เทียบเคียงกบัแนวคาํพิพากษาฎีกาของศาลยติุธรรม ปรากฏวา่ยงัมีปัญหาบางประการท่ีศาลพิพากษา

หรือมีคาํสั่งเก่ียวกบัการยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดี 

ทั้งในส่วนของคดีปกครองทัว่ไปและคดีขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงไม่เป็นไปตาม 

หลกัการท่ีศาลสามารถยกเหตุเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและไม่เป็นไปตามหลกัการพื้นฐาน

ในการจดัทาํคาํพิพากษาในคดีปกครอง โดยในบทน้ีผูว้จิยัขอจาํแนกปัญหาการพิจารณาขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในคดีปกครองออกเป็น 2 กลุ่ม คือ  

 กลุ่มท่ีหน่ึงปัญหาการพิจารณาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ในคดีปกครองทัว่ไป 

 กลุ่มท่ีสองปัญหาการพิจารณาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยในขอ้พิพาท 

เก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

 โดยจะอธิบายลกัษณะของปัญหาในการพิจารณาคดีปกครองทั้งสองกลุ่มดงักล่าวได้

ดงัน้ี  

 

1.  ปัญหาการพจิารณาข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

ในคดีปกครองทัว่ไป 

 

 ปัญหาการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองเก่ียวกบัการยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีในส่วนท่ีเป็นคดีปกครองทัว่ไปซ่ึงไม่

เป็นไปตามหลกัการท่ีศาลสามารถยกเหตุเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและไม่เป็นไปตาม
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หลกัการพื้นฐานในการจดัทาํคาํพิพากษาในคดีปกครอง ซ่ึงสามารถจาํแนกประเภทของปัญหาได ้

ดงัน้ี  

 1.1 ปัญหาและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกบัคําพิพากษาของศาลในเร่ืองเหตุแห่งการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง 

 จากการศึกษา เม่ือพิจารณาแนวคาํพิพากษาและคาํสั่งของศาลปกครองแลว้ พบวา่

การพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาล ยงัคงมีปัญหาหรือเหตุบกพร่องในส่วนของ

การปรับใช้ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีโดยไม่

เป็นไปตามหลกัการท่ีศาลอา้งเหตุเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและไม่เป็นไปตามหลกัการ

พื้นฐานในการจดัทาํคาํพิพากษา เน่ืองจากคู่กรณีไม่จาํตอ้งอา้งเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนตามข้อ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ในคาํฟ้อง กรณีสามารถแบ่งปัญหาออกเป็น 4 ประเภท ดงัน้ี 

  1.1.1 กรณีนิติกรรมทางปกครองที่กระทําโดยไม่มีอํานาจหรือนอกเหนืออํานาจ

หน้าที ่

  ปัญหากรณีนิติกรรมทางปกครองไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คาํสั่งทางปกครอง 

หรือการกระทาํใดๆ โดยเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจหรือไม่นั้น เป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน แมผู้ฟ้้องคดีจะไม่ได้อา้งเหตุดงักล่าวในคาํฟ้อง แต่ศาลมีหน้าท่ีในการยกปัญหาว่านิติ

กรรมทางปกครองนั้นออกโดยเจา้หน้าท่ีท่ีไม่มีอาํนาจข้ึนมาพิจารณาวินิจฉัยและพิพากษาว่านิติ

กรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากหลกัสําคญัของนิติกรรมทางปกครองตอ้ง

กระทาํโดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้นเป็นการเฉพาะนิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดย

เจา้หน้าท่ีซ่ึงปราศจากอาํนาจ ไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีจึงไม่มีผลในทางกฎหมาย 

เปรียบไดว้า่นิติกรรมทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกักฎหมายมหาชนท่ีวา่เม่ือไม่มี

กฎหมายให้อาํนาจ เจ้าหน้าท่ีจะกระทาํมิได้ และเจ้าหน้าท่ีของรัฐย่อมมีอาํนาจกระทาํการทาง

ปกครองเฉพาะเท่าท่ีมีตวับทกฎหมายให้อาํนาจและอยูภ่ายใตข้อ้จาํกดัแห่งตวับทกฎหมาย เหตุท่ีนิติ

กรรมทางปกครองเกิดข้ึนโดยปราศจากอาํนาจจึงเป็นเหตุท่ีร้ายแรงท่ีสุดในทุกเหตุของความไม่

สมบูรณ์ของนิติกรรมทางปกครอง การกระทาํโดยปราศจากอาํนาจจึงเป็นกฎเกณฑ์ท่ีเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลจึงตอ้งยกประเด็นเร่ืองอาํนาจของเจา้หนา้ท่ีข้ึนวนิิจฉยัแมคู้่กรณีจะ

ไม่ได้ยกประเด็นน้ีก็ตาม ซ่ึงเป็นหลกัการเดียวกนักบัศาลปกครองฝร่ังเศส กล่าวคือ นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหน้าท่ีหรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํ

โดยปราศจากอาํนาจ เป็นการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจถือเป็นเหตุท่ีศาลใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครอง เพราะหลกัเร่ืองอาํนาจ ถือวา่เป็นรากฐานของกฎหมายมหาชน โดยเป็นกฎหมาย
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เก่ียวกบัการแบ่งอาํนาจหรือการกาํหนดให้องคก์รใดมีอาํนาจ เพื่อเป็นการจาํกดัไม่ให้ฝ่ายปกครอง

กระทาํเกินขอบเขตอาํนาจของตนอนัจะเป็นการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชน  

   จากการศึกษาแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดของไทย ในเร่ืองการ

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจากอาํนาจหรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดย

ไม่มีอาํนาจ หรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี ซ่ึงเป็นเหตุท่ีศาลใชอ้า้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542 พบวา่ ศาลปกครองสูงสุดยกเหตุนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจาก

อาํนาจ เป็นเหตุท่ีใชอ้า้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในลกัษณะดงักล่าวอยา่งแพร่หลาย ซ่ึง

อาจกล่าวไดว้า่นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจากอาํนาจถือเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ย

กฎหมายท่ีชดัเจนท่ีสุดและเป็นเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนในทุกกรณี แต่ในส่วน

นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจากอาํนาจโดยท่ีไม่เก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ีของตนเลย หรือ

นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีตัวตน ซ่ึงเป็นเหตุท่ีศาลสามารถใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทาง

ปกครอง และเป็นเหตุท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้ยกข้ึนอา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าวอยา่งแพร่หลาย แต่ในประเทศไทยยงัมิไดน้าํเหตุเพิกถอนในลกัษณะน้ีมา

ใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดีมากนกั  

   แนวทางแก้ไขผู ้วิจ ัยเห็นว่านิติกรรมทางปกครองโดยไม่มีอํานาจหรือ

นอกเหนืออาํนาจอนัเป็นการกระทาํโดยปราศจากอาํนาจเม่ือเขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครองศาล

สามารถยกเหตุความไม่มีตวัตนของนิติกรรมทางปกครองดงักล่าวได ้และเม่ือศาลยกเหตุดงักล่าวข้ึน

พิจารณาแก่คดี ย่อมมีผลทาํให้นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีตวัตนสามารถนําคดีมาฟ้องต่อศาลได ้

แมว้า่จะพน้ระยะเวลาการฟ้องคดีแลว้ก็ตาม อีกทั้งนิติกรรมท่ีมีลกัษณะดงักล่าวย่อมไม่มีบุคคลอา้ง

สิทธิในนิติกรรมทางปกครองนั้นได ้การยกเหตุความไม่มีอยูข่องนิติกรรมทางปกครองเพื่อเพิกถอน

นิติธรรมทางปกครองจะมีผลในทางกฎหมายท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อคู่ความในคดีมากกวา่ โดยผูฟ้้องคดี

ไม่จาํตอ้งฟ้องคดีภายในระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 49 และมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่ากับเป็นการขยายสิทธิในการพิจารณา

ให้แก่ผูฟ้้องคดี นอกจากน้ี นิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีตวัตนยอ่มไม่เกิดผลในทางกฎหมายท่ีบุคคลใด

จะอ้างประโยชน์แห่งนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีตัวตนนั้ นได้อีกด้วยศาลปกครองจึงควรนํา

หลกัการพิจารณาเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่มีตวัตนไปปรับใช้ในการพิจารณาเพื่อเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยปราศจากอาํนาจซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการพิจารณาพิพากษา

คดีของศาลปกครองไดม้ากกวา่ 



199 

  1.1.2 กรณีนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ หรือข้ันตอน

หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ 

   การท่ีฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งจดัทาํนิติกรรมทางปกครองตาม

รูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคญัท่ีกฎหมายกาํหนดเพื่อเป็นหลักประกันให้แก่ 

ประชาชน โดยให้ฝ่ายปกครองตอ้งไตร่ตรองและทาํตามขั้นตอนต่างๆ ก่อนทาํนิติกรรมทางปกครอง 

เพื่อป้องกนัการกระทาํตามอาํเภอใจของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการไม่ทาํตามรูปแบบ ขั้นตอนหรือวิธีการ

อนัเป็นสาระสําคญั มีผลทาํใหนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และผลของนิติกรรม

ทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยเหตุดงักล่าว ยอ่มมีผลอยา่งร้ายแรงและชดัแจง้ ซ่ึงกรณีดงักล่าว

เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลสามารถหยิบยกประเด็น

ดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยแก่คดีได้ แต่กรณีความบกพร่องในกระบวนการขั้นตอนการทาํนิติกรรมทาง

ปกครองศาลปกครองฝร่ังเศสถือวา่เป็นปัญหาความสงบเรียบร้อยของประชาชนเฉพาะกรณีขั้นตอน

ท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองขององคก์รท่ีไม่มีอยู่จริงทางกฎหมายหรือนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีไม่เป็นไปตามอาํนาจทางปกครองท่ีใหไ้วแ้ก่เจา้หนา้ท่ีนั้น  

   จากการศึกษาแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองฝร่ังเศสตามท่ีไดก้ล่าวถึงในบทท่ี 2 

พบว่าเหตุท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจาํแนกออกได้ 5 

ประเภทโดยศาลปกครองฝร่ังเศสแบ่งเหตุเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเน่ืองจากกระทาํโดยผิด

แบบออกจากนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการแต่ศาลปกครอง

ของไทยยงัมิไดมี้การแบ่งแยกนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบออกจากนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั เพื่อให้เกิด

ความครบถว้นในเน้ือหาและสาระสาํคญัในประเด็นปัญหาน้ี จึงควรแยกเป็นประเด็นการเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ และการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัดงัน้ี คือ 

   1) ปัญหากรณีศาลปกครองพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํ

โดยไม่ถกูต้องตามรูปแบบ หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยผิดแบบ 

   กรณีการพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองของศาลปกครองสูงสุด

ของไทยเก่ียวกบัการกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ พบว่า การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

โดยอาศยัเหตุดงักล่าวยงัไม่เป็นไปตามแนวทางการวินิจฉยัของศาลปกครองฝร่ังเศสและไม่เป็นไปตาม

เหตุท่ีศาลใช้อา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเน่ืองจากศาลปกครองสูงสุดของไทยมองว่านิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ศาลปกครองจึงสามารถหยิบยกประเด็นปัญหาการไม่ทาํตามรูปแบบและผลของคาํสั่งทาง
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ปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบด้วยเหตุดงักล่าวข้ึนมาวินิจฉัยเองได้ แต่ศาลปกครองฝร่ังเศสมองว่านิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าวมีเพียงนิติกรรมทางปกครองท่ีตอ้งกระทาํตาม

แบบท่ีเป็นสาระสําคญัเท่านั้นท่ีเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน เน่ืองจากศาล

ปกครองฝร่ังเศสมีการแบ่งแยกลกัษณะของ “แบบ” ออกเป็น2 ประเภท ไดแ้ก่  

    (1) แบบท่ีเป็นสาระสาํคญั  

    (2) แบบท่ีไม่เป็นสาระสาํคญั  

    จึงเห็นไดว้า่ มีเพียงนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ทาํตามแบบท่ีเป็นสาระสําคญั

เท่านั้นท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้เป็นเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยท่ีแบบของนิติ

กรรมทางปกครองท่ีเป็นสาระสําคญัคือแบบท่ีการไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้งมีผลต่อการกระทาํทางปกครอง

ท่ีเกิดข้ึนโดยทัว่ไปแลว้การฟ้องคดีและขอให้ศาลเพิกถอนการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ถูกตอ้งตาม

แบบท่ีกฎหมายกาํหนดไม่ค่อยมีปัญหาในเร่ืองส่วนไดเ้สียของบุคคลท่ีจะดาํเนินคดีมากนกั ส่วนแบบ

ของนิติกรรมไดมี้การแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ  

    (1) แบบท่ีมีเพื่อประโยชน์ของผูถู้กปกครอง 

    (2) แบบท่ีมีเพื่อประโยชน์ของฝ่ายปกครอง  

    ดังนั้ น การกระทําท่ีไม่ถูกต้องตามแบบท่ีมีเพื่อประโยชน์ของฝ่าย

ปกครอง บุคคลใดจะยกข้ึนอา้งความสมบูรณ์ไม่ได ้ตามแนวคาํวินิจฉยัของศาลปกครองฝร่ังเศสจึง

ถือวา่แบบของนิติกรรมทางปกครองประเภทต่างๆ มีข้ึนสําหรับการกระทาํทางปกครองนั้นไม่ไดมี้

เพื่อประโยชน์ของปัจเจกชนหรือของฝ่ายปกครอง แต่มีเพื่อประโยชน์ของการบริหารท่ีดี และใช้

หลกัดงักล่าวประกอบการพิจารณาวา่แบบของนิติกรรมทางปกครองใดเป็นแบบท่ีเป็นสาระสําคญัและ

แบบท่ีไม่เป็นสาระสาํคญั เม่ือมีการทาํผิดแบบของนิติกรรมทางปกครองเพียงบางส่วนจะถือวา่การกระทาํ

ทางปกครองนั้นเสียไปเฉพาะในส่วนท่ีนิติกรรมทางปกครองทาํผิดแบบท่ีเป็นสาระสําคญัเท่านั้น 

สําหรับการแก้ไขการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งตามแบบให้ถูกตอ้ง ศาลปกครองฝร่ังเศสถือหลกัว่าไม่

สามารถกระทาํได ้เน่ืองจากมีผลยอ้นหลงั เวน้แต่เป็นการแกไ้ขท่ีไม่ส่งผลกระทบต่อเน้ือหาของการ

กระทาํ โดยทัว่ไปแลว้ศาลปกครองฝร่ังเศสจะเพิกถอนนิติกรรมท่ีกระทาํโดยผิดแบบดว้ยเหตุผลตาม

หลกักฎหมายทัว่ไปเพื่อให้หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนมากท่ีสุดโดยไม่ขดัแยง้กบัการ

ดาํเนินการของหน่วยงานทางปกครอง ส่วนกรณีกระทาํไม่ถูกต้องตามแบบเป็นเพียงเร่ืองการ

กาํหนดรูปแบบภายนอกของนิติกรรมท่ีได้กระทาํกรณีเร่ืองแบบจึงเป็นเพียงภาชนะบรรจุมิใช่ตวั

เน้ือหาของนิติกรรม ศาลปกครองฝร่ังเศสจะไม่ถือวา่การกระทาํโดยผิดแบบจะเป็นการกระทาํท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมายและจะไม่เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดงักล่าว แต่จะพิจารณาเป็นกรณีวา่ความ
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บกพร่องนั้นเกิดจากแบบท่ีเป็นสาระสําคญั หรือไม่ หากเป็นสาระสาํคญัศาลจึงจะเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองดงักล่าวนั้นเสีย 

   ส่วนการพิจารณาของกฎหมายไทยเก่ียวกับรูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บญัญัติไวใ้นมาตรา 34 ถึงมาตรา 37  

ซ่ึงศาลปกครองไดใ้ชเ้หตุดงักล่าวในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามแบบ

ท่ีกฎหมายกาํหนดโดยศาลจะยกเหตุความไม่สมบูรณ์ของแบบของนิติกรรมทางปกครองข้ึนเพื่อเพิก

ถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ เน่ืองจากรูปแบบในการออกนิติ

กรรมทางปกครองไม่เป็นไปตามกฎหมายเฉพาะท่ีกาํหนดในเร่ืองของรูปแบบของนิติกรรมเอาไว ้

หรือในกรณีกฎหมายเฉพาะมิไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองรูปแบบเอาไว ้ฝ่ายปกครองก็ตอ้งพิจารณา

ตามหลกัการของบทบญัญติัตามมาตรา 34 ถึงมาตรา 37201 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 โดยรูปแบบของคาํสั่งทางปกครองตามบทบญัญติัดงักล่าวเป็นรูปแบบท่ีปะปน

201 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 มาตรา34คาํสัง่ทางปกครองอาจทาํเป็นหนงัสือหรือวาจาหรือโดยการส่ือความหมายใน

รูปแบบอ่ืนก็ไดแ้ต่ตอ้งมีขอ้ความหรือความหมายท่ีชดัเจนเพียงพอท่ีจะเขา้ใจได ้

 มาตรา35ในกรณีท่ีคาํสัง่ทางปกครองเป็นคาํสัง่ดว้ยวาจาถา้ผูรั้บคาํสัง่นั้นร้องขอและการร้อง

ขอไดก้ระทาํโดยมีเหตุอนัสมควรภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีมีคาํสัง่ดงักล่าวเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสัง่ตอ้งยนืยนัคาํสัง่

นั้นเป็นหนงัสือ 

 มาตรา36คาํสัง่ทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสืออยา่งนอ้ยตอ้งระบุวนัเดือนและปีท่ีทาํคาํสัง่ช่ือ

และตาํแหน่งของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสัง่พร้อมทั้งมีลายมือช่ือของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํคาํสัง่นั้น 

 มาตรา37คาํสัง่ทางปกครองท่ีทาํเป็นหนงัสือและการยนืยนัคาํสัง่ทางปกครองเป็นหนงัสือตอ้ง

จดัใหมี้เหตุผลไวด้ว้ยและเหตผุลนั้นอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

 (1)  ขอ้เทจ็จริงอนัเป็นสาระสาํคญั 

 (2)  ขอ้กฎหมายท่ีอา้งอิง 

 (3)  ขอ้พิจารณาและขอ้สนบัสนุนในการใชดุ้ลพินิจ 

 นายกรัฐมนตรีหรือผูซ่ึ้งนายกรัฐมนตรีมอบหมายอาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากาํหนดให้

คาํสัง่ทางปกครองกรณีหน่ึงกรณีใดตอ้งระบุเหตุผลไวใ้นคาํสัง่นั้นเองหรือในเอกสารแนบทา้ยคาํสัง่นั้นก็ได ้

 บทบญัญติัตามวรรคหน่ึงไม่ใชบ้งัคบักบักรณีดงัต่อไปน้ี 

 (1)  เป็นกรณีท่ีมีผลตรงตามคาํขอและไม่กระทบสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลอ่ืน 

 (2)  เหตผุลนั้นเป็นท่ีรู้กนัอยูแ่ลว้โดยไม่จาํตอ้งระบุอีก 

 (3)  เป็นกรณีท่ีตอ้งรักษาไวเ้ป็นความลบัตามมาตรา32 

 (4) เป็นการออกคาํสัง่ทางปกครองดว้ยวาจาหรือเป็นกรณีเร่งด่วนแต่ตอ้งใหเ้หตุผลเป็นลายลกัษณ์

อกัษรในเวลาอนัควรหากผูอ้ยูใ่นบงัคบัของคาํสัง่นั้นร้องขอ. 
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กนัระหว่างแบบท่ีเป็นสาระสําคญัและแบบท่ีไม่เป็นสาระสําคญัซ่ึงฝ่ายปกครองสามารถแกไ้ขและ

เปล่ียนแปลงใหถู้กตอ้งไดใ้นภายหลงัการพิจารณาเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่

ถูกตอ้งตามรูปแบบของศาลปกครองของไทยจึงไม่เป็นไปตามหลกัการพิจารณาเพื่อเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยผิดแบบตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสเน่ืองจากศาล

ปกครองฝร่ังเศสไดก้าํหนดรูปแบบอนัเป็นสาระสาํคญัไวด้งัน้ี 

    (1) การลงนามของผูอ้อกคาํสั่ง ถือเป็นแบบของนิติกรรมทางปกครองเพราะ

มีความจาํเป็นท่ีจะตอ้งมีผูล้งนามเพื่อตรวจสอบหลกัเร่ืองความสามารถของผูอ้อกคาํสั่ง การลงนามกาํกบั 

หรือรับสนองพระบรมราชโองการก็เป็นแบบเช่นเดียวกนั 

    (2) การให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง จะพบว่าสําหรับการกระทาํท่ีเป็น

ลกัษณะช้ีขาดขอ้พิพาทหรือท่ีเราเรียกวา่คาํตดัสิน คาํพิพากษา คาํวินิจฉยั จะตอ้งมีการให้เหตุผลใน

คาํตดัสินช้ีขาดเสมอ ซ่ึงถือเป็นหลกัทัว่ไป แต่สาํหรับการกระทาํทางปกครองแลว้ สภาแห่งรัฐถือวา่ 

ฝ่ายปกครองไม่จาํตอ้งแสดงเหตุผลไว ้การไม่ให้เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองต่างๆ จึงไม่ทาํให้การ

กระทาํนั้นๆ ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

    ส่วนการใหเ้หตุผลในคาํสั่งทางปกครอง(motivation)นั้น มีขอ้ยกเวน้ 4 กรณี 

ดงัน้ี 

    (1) กรณีกฎหมายบญัญัติให้ต้องแสดงเหตุผล ถ้าฝ่ายปกครองละเลยการ

กระทาํทางปกครองนั้นจะถือวา่ไม่ตอ้งทาํตามแบบแห่งนิติกรรมทางปกครอง 

    (2) สภาพของการกระทาํกาํหนดให้ตอ้งแสดงเหตุผล เป็นกรณีท่ีการให้

เหตุผลในคาํสั่งทางปกครองเป็นส่ิงจาํเป็นโดยสภาพ เพราะเป็นวิธีการเดียวท่ีจะทาํให้ศาลสามารถ

พิพากษาความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํนั้นได ้ส่วนใหญ่ศาลจะวางหลกัให้การตดัสินใจ

ของคณะกรรมการทางฝ่ายบริหารท่ีเก่ียวกบัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายตอ้งแสดงเหตุผลไวเ้สมอ 

เพราะการตดัสินใจของคณะบุคคลนั้นถา้ไม่แสดงเหตุผลไว ้เม่ือเกิดปัญหาข้ึนสู่ศาลยอ่มเป็นการยาก

ท่ีจะทราบถึงเหตุผลของแต่ละคนหรือฝ่ายขา้งมาก เม่ือเวลาผ่านไปอาจจาํไม่ไดห้รือคลาดเคล่ือน  

จึงเป็นความจาํเป็นโดยสภาพท่ีตอ้งแสดงเหตุผลเอาไว ้

    (3) สภาพขององค์กรท่ีมีคาํสั่งบงัคบัให้ตอ้งแสดงเหตุผล เป็นกรณีท่ีสภาพ

องค์ประกอบและอาํนาจหน้าท่ีองค์กร ทาํให้องค์กรนั้นต้องแสดงเหตุผลในคาํสั่งทางปกครอง 

เพราะองค์กรประเภทท่ีไม่ใช่หน่วยงานของรัฐบางองค์กรอาจไม่ มีระบบการจัดเก็บเอกสาร  

ไม่มีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายธุรการ หรือมีแต่อาจไม่เพียงพอ หากไม่มีการแสดงเหตุผลไวใ้นมติหรือการ

ตดัสินใจศาลและผูมี้ส่วนไดจ้ะตรวจสอบเสียไดย้าก 
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    (4) แบบในเร่ืองอ่ืนๆ เช่น ประกาศ การอา้งอิงบทกฎหมาย ศาลปกครองไม่

เคร่งครัดมากนัก และโดยทั่วไปแล้วไม่ถือว่าเป็นแบบท่ีเป็นสาระสําคัญ เวน้แต่กฎหมายจะ

กาํหนดใหก้ารกระทาํดงักล่าวเป็นเง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมาย 

   เห็นได้ว่าแบบของนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นสาระสําคญัเท่านั้นท่ีศาล

ปกครองฝร่ังเศสมองวา่เป็นเหตุบกพร่องท่ีศาลสามารถยกข้ึนเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยผิดแบบ ส่วนการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยผิดรูปแบบตามท่ีกฎหมาย

กาํหนดศาลปกครองสูงสุดของไทยมองวา่เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ี

ศาลสามารถยกข้ึนเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าวไดเ้ฉพาะนิติกรรม

ทางปกครองท่ีกระทาํโดยบกพร่องในเร่ืองรูปแบบอนัเป็นสาระสําคญัเท่านั้นท่ีศาลจะหยบิยกข้ึนใช้

ประกอบการพิจารณาเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง โดยรูปแบบอนัเป็นสาระสําคญัตามมาตรา 36 

แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในส่วนของคาํสั่งทางปกครองท่ีมิได้

ลงนามโดยผูอ้อกคาํสั่งเท่านั้น ท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบอนั

เป็นสาระสําคญั เน่ืองจากการลงนามของผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองถือเป็นความสมบูรณ์ของนิติ

กรรมทางปกครองเน่ืองจากมีความจาํเป็นท่ีตอ้งมีผูล้งนามในคาํสั่งทางปกครองเพื่อใช้เป็นฐานท่ี

ศาลปกครองใชต้รวจสอบหลกัเร่ืองความสามารถของผูอ้อกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงรวมถึงการลงนาม

กาํกบัในคาํสั่งทางปกครองด้วย ส่วนคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทาํโดยบกพร่องในรูปแบบอ่ืน เช่น 

คาํสั่งทางปกครองท่ีกระทาํดว้ยวาจาและมีการร้องขอให้ผูอ้อกคาํสั่งยืนยนัคาํสั่งเป็นหนังสือตาม

มาตรา 35 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือคาํสั่งทางปกครองท่ี

ตอ้งจดัให้มีเหตุผลตามมาตรา 37 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ลว้นเป็นเหตุบกพร่องของคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีไม่เป็นสาระสําคญัซ่ึงฝ่ายปกครองผูอ้อกคาํสั่งสามารถเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ขให้คาํสั่ง

ดงักล่าวมีความสมบูรณ์และเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายได้ในภายหลงั นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีกระทาํโดยผิดรูปแบบจึงมิใช่เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามท่ี

ศาลปกครองสูงสุดของไทยวางหลกัไว ้

   2) ปัญหากรณีศาลปกครองพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํ

โดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกาํหนดไว้สําหรับการกระทาํน้ันหรือนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถกูต้องตามขัน้ตอน หรือวิธีการ 

   ศาลปกครองสูงสุดของไทยพิจารณาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั โดยมองวา่นิติกรรมทางปกครอง

ท่ีกระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าวเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถ

ยกข้ึนพิจารณาแก่คดีได้เน่ืองจากขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัมีผลทาํให้นิติกรรมทาง
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ปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และศาลปกครองสามารถหยิบยกประเด็นดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยแก่คดี

ได้เองโดยผูฟ้้องคดีไม่ตอ้งดาํเนินการตามมาตรา 42 วรรคสอง202 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่แนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดใน

ประเด็นเร่ืองน้ียงัไม่เป็นไปตามเหตุท่ีศาลใช้อา้งเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองและไม่เป็นไป

ตามแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสซ่ึงศาลปกครองฝร่ังเศสมองวา่นิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการมีเพียงนิติกรรมทางปกครองบางประเภทเท่านั้นท่ีเป็น

เหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ไดแ้ก่ นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่

ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการ เป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีให้ความสําคญัแก่ระเบียบแบบแผนทาง

ราชการ ซ่ึงระเบียบแบบแผนทางราชการหรือขั้นตอนวิธีการในการออกคาํสั่งทางปกครอง สามารถ

แยกได้ เป็นขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการปรึกษาหารือ และขั้นตอนหรือวิธีการเก่ียวกับการ

โตแ้ยง้คดัคา้นเห็นได้ว่า นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ี

กฎหมายกาํหนดไว ้จะถือเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัว่า

ขั้นตอนหรือวิธีการนั้ นเป็นขั้นตอนหรือวิธีการท่ีมีกฎหมายกาํหนดบังคบัหรือไม่นิติกรรมทาง

ปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้จะเป็นนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเฉพาะในกรณีท่ีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวธีิการของการทาํนิติกรรม

ทางปกครองไวแ้ละการทาํตามขั้นตอนหรือวิธีการดงักล่าวจะถือเป็นกรณีบงัคบั และศาลอา้งเหตุ

เพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได ้ 

   แนวทางแก้ไขผูว้ิจยัเห็นวา่ แนวทางการแกไ้ขนิติกรรมทางปกครองใน

กรณีดงักล่าว ศาลตอ้งเคารพ “หลกัความประสงค์ของคู่ความ” อนันาํมาสู่หลกัท่ีศาลตอ้งพิพากษา

คดีตรงตามคาํขอของผูฟ้้องคดี ตุลาการหรือศาลจะตอ้งพิพากษาให้ครบและตรงตามคาํขอของผู ้

ฟ้องคดีโดยไม่มีอาํนาจแกไ้ขวตัถุแห่งคดีหรือคาํขอของคู่กรณีไดต้ามอาํเภอใจ หากศาลพิพากษาคดี

เกินไปกวา่คาํขอ จึงถือวา่ศาลละเมิดต่อหลกัดงักล่าว ซ่ึงในกรณีท่ีศาลจะมีอาํนาจในการพิพากษาคดี

เกินไปกว่าคาํขอของผูฟ้้องคดีไดเ้ร่ืองนั้นจะตอ้งมีเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ปรากฏในสาํนวน แมผู้ฟ้้องคดีจะไม่ไดร้้องขอต่อศาลใหย้กข้ึนพิจารณาแก่คดีก็ตาม การพิจารณาวา่

202 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 42 วรรคสอง  

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวธีิการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายใน

เร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํไดต้่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการ

ดังกล่าวและได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิได้มีการสั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ี

กฎหมายนั้นกาํหนด. 
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ศาลพิพากษาเกินคาํขอหรือไม่ จะเร่ิมตน้ท่ีการพิจารณาจากกรอบของคดี ซ่ึงก็คือคาํขอของคู่กรณี

นั่นเองการท่ีศาลต้องจาํกัดตนอยู่ภายใต้กรอบข้อโต้แยง้หรือคําขอของคู่กรณี อาจทําให้ส่ิงท่ี

กฎหมายมุ่งคุม้ครองไดรั้บผลกระทบเพียงเพราะผูฟ้้องคดีไม่ไดย้กกล่าวอา้ง จึงเกิดขอ้ยกเวน้ให้ศาล

สามารถหยิบยกประเด็นปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

วินิจฉัยเองไดต้ลอดเวลาและในทุกชั้นศาลเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของเอกชนศาลจึงตอ้งมี

หน้าท่ีในการยกเหตุดังกล่าวข้ึนมาพิจารณาแม้คู่กรณีไม่ต่อสู้หรือยกข้ึนอ้างในชั้ นการดาํเนิน

กระบวนพิจารณาในชั้นศาล ซ่ึงหนา้ท่ีของศาลท่ีจะยกเอาเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยข้ึนมาพิจารณา

วินิจฉัยจะเกิดข้ึนก็ต่อเม่ือปรากฏจากเอกสารในสํานวนว่าจะมีเหตุเช่นนั้นเกิดข้ึนในคดีโดยตอ้ง

ปรากฏเหตุอนัควรสงสัยเพียงพอท่ีศาลจะยกเหตุแห่งความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนพิจารณา

แก่คดี และตอ้งปรากฏว่าในการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลในคดีดงักล่าวไดก้าํหนดวิธีการ

แสวงหาขอ้เท็จจริงในประเด็นท่ีศาลจะวินิจฉยัวา่เกินคาํขอน้ีดว้ยในฐานะเป็นประเด็นหลกัแห่งคดี

และคู่กรณีไม่หลงต่อสู้ตลอดจนเม่ือยกเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

วินิจฉัยแก่คดีแล้ว หากพิจารณาได้ความว่ามีปัญหาในเร่ืองดังกล่าวจริง การยกข้ึนวินิจฉัยต้อง

ปรากฏในคาํพิพากษาดว้ย  

  1.1.3 กรณีนิติกรรมทางปกครองที่กระทําโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือมี

ลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติทีไ่ม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จําเป็น หรือ

สร้างภาระให้เกดิกบัประชาชนเกนิสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพนิิจโดยมิชอบ 

  กรณีนิติกรรมทางปกครองออกไปโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายนั้น มาตรา 9 

วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

กาํหนดไวว้่าเป็นกรณี“ไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย” “มีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม”  

“มีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น” “สร้างภาระให้แก่ประชาชนเกินสมควร” หรือ  

“เป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” ซ่ึงจากการศึกษาแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครองพบว่าการท่ี

หน่วยงานทางปกครองออกคาํสั่งหรือทาํนิติกรรมทางปกครองโดยฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์หรือประกาศท่ี

กาํหนดไวจึ้งเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ เป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ศาลสามารถหยิบยกประเด็นดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยแก่คดีเองได้โดยไม่ตอ้งให้คู่กรณี

กล่าวอา้ง  

  ส่วนกรณีนิติกรรมทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายเน่ืองจากมีลกัษณะเป็น

การเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระให้เกิดแก่ประชาชน

เกิน สมควรนั้น ศาลปกครองมองว่าเป็นเร่ืองท่ีผูฟ้้องคดีตอ้งยกขอ้เท็จจริงข้ึนอา้งว่านิติกรรมทาง

ปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือสร้างขั้นตอน
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โดยไม่จาํเป็นหรือเป็นการสร้างภาระให้แก่ผูฟ้้องคดีอยา่งไร เหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมายใน

กรณีดงักล่าวจึงมิใช่ปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเน่ืองจาก

ปัญหาความไม่เป็นธรรมในเร่ืองน้ีมีผลเฉพาะผูฟ้้องคดีเท่านั้น ซ่ึงเป็นไปในแนวเดียวกนักบัหลกั

ของศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีเห็นว่าเฉพาะการฝ่าฝืนมูลเหตุในส่วนท่ีเก่ียวกบัขอบเขตการบงัคบัใช้

ของกฎหมายเท่านั้นท่ีเป็นปัญหาความสงบเรียบร้อยของประชาชนโดยศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่า

นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยฝ่าฝืนกฎหมาย มีเพียงการทาํนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยฝ่า

ฝืนกฎหมายเก่ียวกบัขอบเขตการบงัคบัใชก้ฎหมายเท่านั้นท่ีเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ส่วนความบกพร่องทางขอ้เท็จจริง หรือมูลเหตุจูงใจทางขอ้เท็จจริงไม่เป็นเหตุอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดย้กเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายใน

ส่วนของการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม มีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็น หรือสร้างภาระ

ให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ ยงัไม่เป็นไปตามเหตุท่ีศาลใช้

อา้งในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  

  สาํหรับนิติกรรมทางปกครองท่ีออกไปโดยฝ่าฝืนกฎหมาย สามารถแบ่งไดเ้ป็น 

2 กรณี คือ การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรง และกรณีมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือ

ขอ้เท็จจริง ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดจะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยฝ่าฝืนกฎหมายทั้ง

การฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรงและกรณีมีความผดิพลาดในขอ้กฎหมาย หรือขอ้เท็จจริง โดย

เห็นวา่นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยอาศยัเหตุดงักล่าวเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนนั้น ผูว้ิจยัเห็นว่า การพิจารณาเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่

ถูกตอ้งตามกฎหมายมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน

โดยไม่จาํเป็นสร้างภาระให้กบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยฝ่าฝืนกฎหมายยงัไม่เป็นไปตามเหตุท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใชอ้า้งใน

การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง เน่ืองจากศาลปกครองของฝร่ังเศสมองวา่ นิติกรรมทางปกครอง

ท่ีกระทาํโดยฝ่าฝืนเน้ือหาของกฎหมายโดยตรง หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมายเท่านั้นท่ีเป็นเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ส่วนนิติกรรมทาง

ปกครองท่ีกระทาํโดยมีความผิดพลาดในข้อกฎหมายหรือขอ้เท็จจริง หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีมี

ลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นสร้างภาระ

ให้กบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบไม่เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชน ดว้ยเพราะนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายเป็น

เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัแจง้ท่ีสุด เพราะเน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองเป็น



207 

การฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัของกฎหมายซ่ึงเป็นส่ิงท่ีทุกคนจะตอ้งเคารพ และเป็นเหตุท่ีศาลสามารถเขา้

ไปตรวจสอบได้มากกว่านิติกรรมทางปกครองท่ีกระทําโดยมีความผิดพลาดในข้อกฎหมาย หรือ

ขอ้เท็จจริงซ่ึงเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีศาลตอ้งตรวจการตดัสินใจของการทาํนิติกรรมทางปกครอง

หรือเป็นการตรวจสอบดุลพินิจในการทาํนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครอง 

  แนวทางแก้ไข ผูว้ิจยัเห็นว่า ในการยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชนข้ึนเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายมีลกัษณะเป็น

การเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นสร้างภาระให้กบัประชาชน

เกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบหรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยฝ่าฝืนกฎหมาย 

นั้น นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้นท่ีเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชน ส่วนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยมีความผดิพลาดในขอ้กฎหมาย 

หรือขอ้เท็จจริง หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมมีลกัษณะเป็น

การสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นสร้างภาระให้กบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใช้ดุลพินิจ

โดยมิชอบ ไม่เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ศาลปกครองจึงตอ้งใชค้วาม

ระมดัระวงัในการตรวจสอบเหตุแห่งการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงหากผูฟ้้องคดีไม่มีคาํ

ขอให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยอาศยัเหตุน้ีมาด้วย ศาลก็ไม่อาจยกเหตุอนั

เก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีเป็นเหตุแห่งการ

ฟ้องคดีนั้นได ้การท่ีศาลปกครองพิพากษาโดยเพิ่มระดบัการตรวจสอบวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของ

กฎหมายและการทาํนิติกรรมของฝ่ายปกครอง อาจจะทาํให้การควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของ

นิติกรรมทางปกครองเป็นลกัษณะของการควบคุมความเหมาะสมของการกระทาํทางปกครอง 

ซ่ึงขดัต่อหลกัการพื้นฐานในการจดัทาํคาํพิพากษาในส่วนท่ีห้ามศาลพิพากษาเป็นฝ่ายปกครองเสีย

เองซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีศาลไม่ควรกระทาํเป็นอยา่งยิ่ง การใชอ้าํนาจตุลาการตามหลกัการแบ่งแยกอาํนาจ 

จึงตอ้งจาํกดัอยู่แต่เพียงการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น หากใช้อาํนาจตุลาการพร้อม

กบัอาํนาจในการบงัคบัใช้กฎหมายย่อมะทาํให้ตุลาการประพฤติตวัเป็นผูบ้ ังคบับญัชาหรือผูบ้ริหาร

ประเทศเสียเองอาจก่อให้เกิดการละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนอนัเน่ืองจากการใช้อาํนาจตุลา

การท่ีไร้ขอบเขต  

  1.1.4 นิติกรรมทางปกครองที่กระทําโดยไม่สุจริต หรือเป็นการบิดเบือนอํานาจ 

หรือบิดเบือนข้ันตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ 

  การบิดเบือนอาํนาจ ขั้นตอนหรือวิธีการนั้ น เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้

อาํนาจ กระทาํการเพื่อวตัถุประสงคอ่ื์นนอกเหนือจากวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายให้อาํนาจไว ้รวมทั้ง

กรณีท่ี เป็นการหลีกเล่ียงขั้นตอนหรือวธีิการตามท่ีกฎหมายกาํหนดเพือ่ให้บรรลุเป้าหมายไดง่้ายกวา่
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ขั้นตอนหรือวิธีการท่ีควรจะใช้ ศาลปกครองเห็นวา่เร่ืองการบิดเบือนอาํนาจเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครอง

หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฝ่ายเดียวเท่านั้นท่ีจะสามารถเขา้ใจถึงวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของบทบญัญติัแห่ง

กฎหมายท่ีให้อาํนาจนั้น รวมทั้งในเร่ืองวตัถุประสงค์ของขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดให้

ตอ้งปฏิบติัดว้ย กรณีดงักล่าวจึงเป็นเร่ืองท่ีมีความสาํคญั และเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบอยา่งร้ายแรงต่อ

ผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่ง กรณีจึงเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถหยิบยก

ประเด็นข้ึนวินิจฉัยแก่คดีได้โดยไม่ตอ้งให้คู่กรณีกล่าวอา้ง ซ่ึงแตกต่างกบัหลกัของศาลปกครอง

ฝร่ังเศสท่ีเห็นวา่เหตุเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองเน่ืองจากการบิดเบือนอาํนาจ ขั้นตอนหรือวิธีการน้ี 

เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความรู้สึกของผูรั้บคาํสั่งเป็นการเฉพาะตวั กรณีดงักล่าวจึงไม่ใช่ปัญหาเก่ียวกบั

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน หลกัสําคญัในการดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีปกครองของ

ศาล ในการหยิบยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยแก่

คดีโดยคู่กรณีไม่ไดก้ล่าวอา้ง ศาลจะตอ้งแจง้ให้คู่กรณีไดท้ราบเก่ียวกบัปัญหาขอ้กฎหมายในเร่ืองท่ี

ศาลยกข้ึนวินิจฉยัแก่คดีก่อนวนันัง่พิจารณาคดี เพื่อให้คู่กรณีไดมี้โอกาสช้ีแจงโตแ้ยง้ขอ้กฎหมายท่ี

ศาลยกข้ึนวินิจฉยั ซ่ึงเป็นไปตามหลกัสําคญัในวิธีพิจารณาคดีปกครองในเร่ืองหลกัการฟังความทุก

ฝ่าย นอกจากน้ีตามหลกัวิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวนศาลสามารถแสวงหาขอ้เท็จจริงและรับฟัง

พยานหลกัฐานได้โดยไม่จาํกัดเฉพาะข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณีนําเสนอ ดังนั้ น กรณีท่ีศาลจะหยิบยก

ปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉยั ศาลมีอาํนาจแสวงหา

ข้อเท็จจริงในประเด็นข้อกฎหมายท่ีศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยได้โดยต้องแจ้งให้คู่กรณีทราบและมี

โอกาสโตแ้ยง้ขอ้เทจ็จริงหรือขอ้กฎหมายท่ีศาลจะนาํไปใชใ้นการพิจารณาพิพากษาคดีเสมอ 

  แนวทางแก้ไข ผูว้ิจยัเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดของไทยยึดถือตามแนว

ทางการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดของฝร่ังเศสท่ีได้เคยวางแนวคาํวินิจฉัยไวว้่า  

ในกรณีท่ีศาลจะยกเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยเพื่อเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยบิดเบือนอาํนาจ หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยบิดเบือน

ขั้นตอน หรือวิธีการได้นั้น แบ่งเป็นสองกรณีคือ (1) มีการบิดเบือนอาํนาจเพราะกระทาํไปเพื่อ

ประโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น การใชอ้าํนาจออกกฎหรือคาํสั่งเพื่อวตัถุประสงคใ์หเ้ป็น

ประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหน่ึง แทนท่ีจะเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม หรือ (2) กรณีท่ีมีการ

บิดเบือนอาํนาจเพราะกระทาํไปเพื่อประโยชน์สาธารณะแต่เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายไม่ได้มุ่ง

ประสงค์ท่ีจะให้ใช้ เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐใช้อาํนาจตามกฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะ

เช่นกนั แต่กฎหมายไม่ไดมุ้่งประสงค์จะให้ใช้อาํนาจนั้น เพราะมีอาํนาจบางอยา่งท่ีกฎหมายให้ใช้

เพื่อวตัถุประสงคเ์ฉพาะและฝ่ายปกครองไม่มีสิทธิท่ีจะใชเ้พื่อวตัถุประสงคอ่ื์นได ้ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของ
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ศาลจะตอ้งคน้หาใหไ้ดว้า่อาํนาจนั้นมีข้ึนเพื่อวตัถุประสงคใ์ด และควบคุมวา่วตัถุประสงคน์ั้นไดรั้บ

การเคารพหรือไม่  

  เหตุความไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัเกิดจากการบิดเบือนอาํนาจหรือบิดเบือน

ขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัน้ีมีการนาํไปใชน้อ้ยลงดว้ยเหตุท่ีการพฒันาเหตุเพิกถอนนิติ

กรรมทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย ซ่ึงพฒันาและแยกออกไปครอบคลุมกวา้งขวาง จนมีการเขา้ใจ

ผิดกนัวา่การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยบิดเบือนอาํนาจหรือบิดเบือนขั้นตอนหรือวิธีการเป็นเหตุท่ี

เกิดจากการฝ่าฝืนกฎหมาย ซ่ึงเหตุทั้งสองนั้นต่างกนัเพราะนิติกรรมทางปกครองท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย

พิจารณาจากมูลเหตุจูงใจในการทาํนิติกรรมทางปกครองเป็นสําคญั แต่นิติกรรมทางปกครองท่ี

กระทาํโดยบิดเบือนอาํนาจหรือขั้นตอนหรือวธีิการเป็นการพิจารณาจากวตัถุประสงคใ์นการออกกฎ

หรือคาํสั่งทางปกครองโดยศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นว่ามีลกัษณะท่ีเป็นอตัตวิสัย กรณีดงักล่าวจึง

ไม่ใช่เหตุท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน และจะนําไปใช้ต่อเม่ือเหตุเพิกถอนอ่ืนๆ  

ไม่อาจใชไ้ดแ้ลว้ ดงันั้น นิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยบิดเบือนอาํนาจ หรือขั้นตอนหรือวิธีการ 

หรือนิติกรรมทางปกครองท่ีกระทาํโดยไม่สุจริตจึงไม่เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนซ่ึงศาลสามารถยกข้ึนเป็นเหตุท่ีใช้อ้างในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองได้ และศาล

ปกครองสูงสุดไม่ควรวางหลกัว่านิติกรรมทางปกครองท่ีออกโดยอาศยัเหตุน้ีเป็นเหตุอนัเก่ียวด้วย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน ท่ีศาลสามารถยกข้ึนพิพากษาหรือมีคาํสั่งแก่คดีได้ตามข้อ 92 

แห่งระเบียบของประชุมใหญ่ตุลการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

การท่ีศาลปกครองพิพากษาโดยเพิ่มระดบัการตรวจสอบวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของกฎหมายและเพิ่ม

ระดบัการตรวจสอบการทาํนิติกรรมทางปกครองของฝ่ายปกครองอาจทาํให้การควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายของนิติกรรมทางปกครองกลายเป็นลกัษณะของการควบคุมความเหมาะสมของการกระทาํซ่ึง

ทาํใหศ้าลกลายเป็นฝ่ายปกครองเสียเอง  

 1.2 ปัญหาและแนวทางแก้ไขเกี่ยวกับการยกข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนทีเ่กดิขึน้ในช้ันการตรวจคําฟ้องและเง่ือนไขการฟ้องคด ี

 ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเกิดข้ึนในชั้นการ

ตรวจคาํฟ้องเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชนตามกฎหมายวิธีสบญัญติัอนัเป็น

กฎหมายท่ีบญัญติัถึงกระบวนการในการยติุขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนตามกฎหมายสารบญัญติัในท่ีน้ี ไดแ้ก่ 

วธีิพิจารณาคดีปกครองซ่ึงปรากฏตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 และระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2543 ประกอบดว้ย 
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  1.2.1 เขตอํานาจศาลปกครอง 

  ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง203แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เร่ืองเขตอาํนาจศาลเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน เน่ืองจากเป็นอาํนาจของศาลปกครองโดยแทใ้นการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งรับหรือไม่

รับคาํฟ้องโดยอาศยับทบญัญติัวา่ดว้ยเร่ืองอาํนาจศาลตามมาตราดงักล่าว 

  1.2.2 เง่ือนไขการฟ้องคด ี

  ประกอบไปดว้ยหลายกรณี ดงัน้ี  

   1) กรณีเป็นผู้เสียหาย 

   ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง204แห่งพระราชพระบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เท่านั้นท่ีจะเป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีปกครอง โดยการเป็นผู ้

203 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 9 ศาลปกครองมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสัง่ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมายไม่วา่จะเป็นการออกกฎคาํสั่งหรือการกระทาํอ่ืนใดเน่ืองจากกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัท่ี

กาํหนดไวส้ําหรับการกระทํานั้ น หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมหรือมี

ลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควรหรือเป็นการใชดุ้ลพินิจ

โดยมิชอบ 

 (2) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี

กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้าํนาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

 (4) คดีพิพาทเก่ียวกบัสญัญาทางปกครอง 

 (5) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือ

บงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

 (6) คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง. 
204 มาตรา 42 วรรคหน่ึง  

 ผูใ้ดไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได้

อนัเน่ืองจากการกระทาํหรือการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือมีขอ้

โตแ้ยง้เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองหรือกรณีอ่ืนใดท่ีอยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครองตามมาตรา 9และการแกไ้ขหรือ
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เดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดเ้ป็นหน่ึงในเง่ือนไขแห่ง

การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เน่ืองจากการพิจารณาเพื่อมีคาํสั่งรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา นอกจากการ

พิจารณาเร่ืองเขตอาํนาจศาลตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้ ยงัตอ้งพิจารณาเร่ืองเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีประกอบกนัดว้ย  

   2) การดําเนินการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายตามขั้นตอนท่ีกฎหมาย

กาํหนด 

   ตามมาตรา 42 วรรคสอง205 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยบทบญัญติัน้ี กาํหนดให้ตอ้งดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือ

เสียหายก่อนการฟ้องคดี ซ่ึงกระบวนการดงักล่าวเป็นเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองอีก

ประเภทหน่ึงท่ี มีความสําคัญ  ในกรณีคําสั่ งทางปกครองใดท่ีอาจอุทธรณ์โต้แย ้งต่อไปได ้ 

ก็ให้ดาํเนินการอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไปตามขั้นตอนหรือวิธีการท่ีกฎหมายเฉพาะในเร่ืองนั้นบญัญติัไว ้

แต่หากไม่มีการบญัญติัเร่ืองขั้นตอนหรือระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ไวใ้นกฎหมายฉบบัใด คู่กรณี

ตอ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากผูฟ้้องคดีมิได้

ดาํเนินการตามขั้นตอนดงักล่าวก่อนนําคดีมาฟ้องต่อศาล ศาลย่อมพิจารณาไม่รับคาํฟ้องนั้นได ้

เน่ืองจากการดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหาย เป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน 

   3) ระยะเวลาการฟ้องคดี 

   การฟ้องคดีทุกประเภทตอ้งกระทาํภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด 

เน่ืองจากระยะเวลาการฟ้องคดีเป็นเง่ือนไขสําคญัท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองบุคคลผูใ้ชสิ้ทธิทาง

ศาล ระยะเวลาการฟ้องคดีจึงเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลสามารถ

ยกข้ึนพิจารณาแก่คดีได้ โดยท่ีในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองนั้ น มาตรา 49206 และมาตรา 51207 แห่ง

บรรเทาความเดือนร้อนหรือความเสียหายหรือยุติข้อโต้แยง้นั้ นต้องมีคาํบังคับตามท่ีกําหนดในมาตรา 72 

ผูน้ั้นมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง. 
205 มาตรา 42 วรรคสอง  

 ในกรณีท่ีมีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนหรือวิธีการสาํหรับการแกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหาย

ในเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะการฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํได้ต่อเม่ือมีการดาํเนินการตามขั้นตอนและ

วธีิการดงักล่าวและไดมี้การสัง่การตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การสัง่การภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ี

กฎหมายนั้นกาํหนด. 
206 มาตรา 49 การฟ้องคดีปกครองจะตอ้งยืน่ฟ้องภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง

การฟ้องคดีหรือนับแต่วนัท่ีพน้กําหนดเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือร้องขอต่อหน่วยงานทาง
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์ใน

เร่ืองระยะเวลาการฟ้องคดีของคดีแต่ละประเภทเอาไวด้ว้ย  

   4) การฟ้องซํ้า  

   เป็นกรณีท่ีคู่ความเดิมนาํประเด็นท่ีศาลมีคาํพิพากษาถึงท่ีสุดแลว้นาํไป

ฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ โดยขอ้ 97208ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไดก้าํหนดว่าคดีท่ีไดพ้ิจารณาเสร็จเด็ดขาดจากศาลแล้ว 

คู่ความยอ่มไม่อาจฟ้องเป็นคดีใหม่โดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนัไดอี้ก เน่ืองจากหลกักฎหมายในเร่ือง

วธีิพิจารณาคดีปกครองมีเจตนารมณ์ท่ีจะไม่ใหคู้่ความนาํประเด็นเดิมท่ีศาลไดพ้ิจารณาพิพากษาหรือมี

คาํสั่งแลว้มาฟ้องร้องเป็นคดีใหม่ หากศาลตรวจสอบวา่คู่กรณีนาํคดีท่ีศาลเคยพิพากษาหรือมีคาํสั่งไป

แลว้มาฟ้องร้องใหม่โดยพิพาทกนัในประเด็นเดิม ศาลยอ่มยกเหตุเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนข้ึนพิจารณาแก่คดีนั้นไดโ้ดยการสั่งไม่รับคาํฟ้องคดีนั้นไวพ้ิจารณาได ้

   5) ประเดน็เร่ืองค่าธรรมเนียมศาล 

   โดยท่ีการฟ้องคดีปกครองกฎหมายมิไดก้าํหนดให้ตอ้งเสียค่าธรรมเนียม

ศาล209 เวน้แต่เป็นการฟ้องคดีเพื่อขอให้สั่งให้ใชเ้งิน หรือส่งมอบทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดีพิพาท

ตามมาตรา 9วรรคหน่ึง (3) หรือ (4) แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเพ่ือใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดและไม่ไดรั้บหนงัสือช้ีแจงจากหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือไดรั้บแต่เป็นคาํช้ีแจงท่ีผูฟ้้องคดีเห็นวา่ไม่มีเหตุผลแลว้แต่กรณี เวน้แต่จะมี

บทกฎหมายเฉพาะกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน. 
207มาตรา 51 การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปี และการฟ้องคดีตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4)ให้ยืน่ฟ้องภายในห้าปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่

วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี. 
208ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 

 ขอ้ 97 คดีท่ีไดมี้คาํพิพากษาหรือคาํสัง่ช้ีขาดคดีถึงท่ีสุดแลว้ หา้มมิใหคู้่กรณีเดียวกนัฟ้องกนัอีก

ในประเด็นท่ีไดว้นิิจฉยัโดยอาศยัเหตุอยา่งเดียวกนั. 
209 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 45 วรรคส่ี 

 การฟ้องคดีไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาลเวน้แต่การฟ้องคดีขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบ

ทรัพยสิ์นอนัสืบเน่ืองจากคดีตามมาตรา9 วรรคหน่ึง (3) หรือ (4)ให้เสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพยใ์นอตัรา

ตามท่ีระบุไวใ้นตาราง 1ทา้ยประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความแพง่สาํหรับคดีท่ีมีคาํขอใหป้ลดเปล้ืองทุกขอ์นัอาจ

คาํนวณเป็นราคาเงินได.้ 
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ปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟ้้องคดีจะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลตามทุนทรัพย์ท่ีระบุไวใ้นตาราง 1 ท้าย

ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง สําหรับคดีท่ีมีคาํขอให้ศาลปลดเปล้ืองทุกขอ์นัอาจคาํนวณ

ราคาเป็นเงินไดก้ารชาํระค่าธรรมเนียมศาลให้ครบถว้นหรือการขอยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมด

หรือบางส่วนและกรณีท่ีศาลมีคาํสั่งอนุญาตให้ดาํเนินคดีโดยยกเวน้ค่าธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือ

บางส่วนจึงเป็นเง่ือนไขสําคญัในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และเป็นเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีศาลยกข้ึนพิจารณาไม่รับคาํฟ้องไดใ้นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีหรือผูถู้กฟ้องคดีใน

กรณีฟ้องแยง้ไม่ชาํระค่าธรรมเนียมศาลใหค้รบถว้น 

  1.2.3 การดําเนินกระบวนพจิารณาของศาล 

  การดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาล แมจ้ะเป็นส่วนของการดาํเนินกระบวน

พิจารณาในชั้นการแสวงหาขอ้เท็จจริงเพื่อประกอบการพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในคดี อนัเป็น

กระบวนการภายในของศาลก็ตาม แต่หากการดาํเนินกระบวนพิจารณาของศาลอาจจะส่งผลกระทบ

ต่อคู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดี การฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามกระบวนวิธีพิจารณา

ย่อมเป็นเหตุอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน อาทิเช่น กรณีระยะเวลาการแจง้วนั

กาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงในคดีตามขอ้ 62210 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543หรือกรณีระยะเวลาการแจง้กาํหนด

วนันัดนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกตามมาตรา 59 211 แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

210ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2543 

 ขอ้ 62 เม่ือองค์คณะไดรั้บสํานวนคดีจากตุลาการเจา้ของสํานวนแลว้หากเห็นว่าไม่มีกรณีท่ี

จะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงเพ่ิมเติมใหตุ้ลาการหวัหนา้คณะมีคาํสัง่กาํหนดวนัหน่ึงวนัใดเป็นวนัส้ินสุดการแสวงหา

ขอ้เท็จจริงในคดีนั้น 

 ใหศ้าลแจง้ใหคู้่กรณีทราบกาํหนดวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่สิบวนั 

 บรรดาคาํฟ้องเพ่ิมเติมคาํให้การคาํคดัคา้นคาํให้การคาํให้การเพ่ิมเติมรวมทั้งพยานหลกัฐาน

อ่ืนๆท่ียืน่ต่อศาลหลงัวนัส้ินสุดการแสวงหาขอ้เท็จจริงไม่ใหศ้าลรับไวเ้ป็นส่วนหน่ึงของสาํนวนคดีและไม่ตอ้งส่ง

สาํเนาใหคู้่กรณีท่ีเก่ียวขอ้ง. 
211พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 59  ในการพิจารณาคดีให้องค์คณะพิจารณาพิพากษาจดัให้มีการนั่งพิจารณาคดีอยา่ง

นอ้ยหน่ึงคร้ังเพ่ือใหคู้่กรณีมีโอกาสมาแถลงดว้ยวาจาต่อหนา้องคค์ณะพิจารณาพิพากษา 

 ก่อนการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรกให้ส่งสรุปขอ้เท็จจริงของตุลาการเจา้ของสํานวนให้คู่กรณี

ทราบล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่เจ็ดวนัในการน้ีให้คู่กรณีมีสิทธิยืน่คาํแถลงรวมทั้งนาํพยานหลกัฐานมาสืบประกอบคาํ
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พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือเร่ืองท่ีเก่ียวกบับุคคลผูเ้ขา้มาแทนท่ีคู่กรณีผูถึ้งแก่ความตาย212

เป็นตน้ 

  แนวทางแก้ไข ผูว้ิจยัเห็นวา่ ตามประเภทของขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้คาํวา่ “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” แมจ้ะเป็น

คาํท่ีมีความหมายอย่างกวา้ง กรณีศาลจึงมีหน้าท่ีในการใชดุ้ลพินิจในการปรับใช้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนแต่การบญัญติักฎหมายในลกัษณะท่ีขาดความยดืหยุน่ยอ่มไม่

สามารถตอบสนองความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนในสังคมไดอ้ยา่งทนัท่วงที ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ย

ความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงไม่อาจบัญญัติโดยกาํหนดแบบตายตวัได้ กรณีจึงต้องมีการ

กาํหนดใหย้ืดหยุน่ ปรับใชไ้ดต้ามสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยัลกัษณะท่ีเป็นนามธรรมของ

หลกักฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนจึงเป็นหัวใจสําคญัของการปรับใช้

กฎหมายและการบงัคบัใชข้อ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเห็นได้จาก  

ในระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษร (Civil Law) หลักในเร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชน

สามารถใช้บังคับกับการกระทําทุกอย่างท่ีไม่ถูกต้องหรือขัดต่อศีลธรรม แต่ในระบบกฎหมาย

(CommonLaw) ศาลจะไม่เขา้ไปยุง่เก่ียวกบัเสรีภาพในการทาํสัญญาของบุคคล เอกชนจะถูกปล่อยให้ทาํ

สัญญาอยา่งเสรีตามแต่จะเลือกโดยไม่ขดัต่อกฎหมายหนา้ท่ีของศาล คือ การตีความ แปลความหมาย 

ตลอดจนการบงัคบัให้เป็นไปตามท่ีสัญญากาํหนดไวด้งันั้น ในการพิจารณาคดีของศาลปกครองโดย

การหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนศาลปกครองควรมีคาํพิพากษา

หรือคาํสั่งในประเด็นอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยคาํนึงถึงหลกัประโยชน์

สาธารณะ (public interest) เป็นหลกัเพื่อใหเ้กิดผลดีต่อประโยชน์โดยส่วนรวม และหลีกเล่ียงการใช้

พร่ําเพร่ือจนทาํให้เกิดความไม่แน่นอนความไม่มัน่คงในนิติฐานะ และก่อให้เกิดปัญหาเก่ียวกบั

ความศกัด์ิสิทธ์ิของคาํพิพากษาของศาลปกครองได ้

แถลงดงักล่าวเพ่ือยืนยนัหรือหักลา้งขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายเพ่ิมเติมต่อองค์คณะพิจารณาพิพากษาในวนันั่ง

พิจารณาคดีแต่จะไม่มาแถลงดว้ยวาจาก็ได.้ 
212มาตรา 53 ในกรณีท่ีคู่กรณีฝ่ายหน่ึงถึงแก่ความตายก่อนศาลปกครองพิพากษาคดีใหศ้าลปกครอง 

รอการพิจารณาไปจนกวา่ทายาท ผูจ้ดัการมรดก ผูป้กครองทรัพยม์รดกหรือผูสื้บสิทธิของคู่กรณีผูน้ั้นจะมีคาํขอ

เข้ามาแทนท่ีคู่กรณีผู ้ถึงแก่ความตายหรือผู ้มีส่วนได้เสียจะมีคําขอเข้ามาโดยมีคําขอเข้ามาเองหรือโดยท่ี 

ศาลหมายเรียกให้เขา้มาเน่ืองจากคู่กรณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดมีคาํขอคาํขอเช่นว่าน้ีจะตอ้งยื่นภายในกาํหนดหน่ึงปี 

นบัแต่วนัท่ีคู่กรณีผูน้ั้นถึงแก่ความตาย 

 ถา้ไม่มีคาํขอของบุคคลดงักล่าวหรือไม่มีคาํขอของคูก่รณีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด ภายในเวลาท่ีกาํหนด

ตามวรรคหน่ึงศาลปกครองจะมีคาํสัง่จาํหน่ายคดีนั้นก็ได.้ 

                                                                                                                         



215 

 

 1.3 ปัญหาและแนวทางแก้ไขในส่วนคําวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับข้อกฎหมายอันเกี่ยว

ด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

 จากบทบัญญัติของกฎหมายและคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ีใช้และ

ตีความขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีขอ้สังเกต

และความเห็น ดงัน้ี  

  1.3.1 ข้อสังเกตเกี่ยวกับบทบัญญัติของกฎหมายและคําวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุดทีเ่กีย่วกบัข้อกฎหมายอันเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

   1) ข้อ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  

ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 มีเน้ือหาท่ีใกล้เคียงกับมาตรา 142 (5) แห่งประมวล

กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่ขั้นตอนการร่างระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไม่ปรากฏวา่เกิดข้ึนโดยการไดรั้บอิทธิพล

จากบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งดงักล่าวหรือไม่เพียงใด อยา่งไรก็ตาม 

บทบญัญติัมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่มีท่ีมาจากแนวคิดท่ีวา่คดีแพ่ง

เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์ทางแพ่งของคู่ความ ศาลต้องถูกจาํกัดกรอบในการพิจารณา

พิพากษาคดีเฉพาะส่ิงท่ีคู่ความนาํเสนอต่อศาลเท่านั้น อยา่งไรก็ตาม คาํวินิจฉยัเก่ียวกบัขอ้กฎหมาย

อันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวิธี

พิจารณาความแพ่งในกรณีท่ีโจทก์มิได้หยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนมาในคาํฟ้องซ่ึงรวมถึงจาํเลยมิไดย้กปัญหาดงักล่าวข้ึนต่อสู้ในคาํให้การหรือคู่ความได้

ยกข้ึนมาแลว้แต่สละเสียจึงไม่มีประเด็นท่ีศาลจะตอ้งวินิจฉัย หรือคู่ความทา้กนัให้วินิจฉยัประเด็น

บางขอ้ แต่เป็นคดีท่ีศาลยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนอา้ง 

ศาลจะยกข้ึนวินิจฉัยเองได้ โดยไม่เป็นการพิพากษาเกินไปกว่าท่ีโจทก์กล่าวมาในฟ้อง กรณีเป็น

ดุลพินิจของศาลมิใช่บทบงัคบั ศาลจะไม่ยกข้ึนวินิจฉยัก็ไดแ้มจ้ะปรากฏขอ้กฎหมายเช่นนั้นก็ตาม 

โดยกรณีท่ีถือเป็นความสงบเรียบร้อยของประชาชนตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนเป็น

ส่วนรวม เช่น แบบของนิติกรรม อาํนาจฟ้องของโจทก์ การฟ้องจาํเลยผิดตวั การท่ีศาลชั้นต้น

พิพากษาเกินคาํขอ การฟ้องซํ้ าเป็นต้น กรณีดังกล่าวเป็นข้อยกเวน้ให้ศาลมีดุลพินิจท่ีจะยกข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวนิิจฉยัไดโ้ดยไม่เป็นการพิจารณาเกินคาํ

ขอ ซ่ึงมีหลกัสาํคญั ดงัน้ี  
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    (1) ขอ้เท็จจริงท่ีนาํไปสู่การวินิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนจะตอ้งเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าจากการดาํเนินกระบวนพิจารณาโดยชอบ

ดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งเป็นขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากพยานหลกัฐานเก่ียวกบัขอ้เทจ็จริงท่ีคู่ความนาํสืบ

หรือไดจ้ากเอกสารท่ีกฎหมายบงัคบัใหคู่้ความท่ีกล่าวอา้งตอ้งแสดงศาล 

   (2) ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนอาจเป็น

กรณีสัญญาหรือขอ้ตกลงท่ีฝ่าฝืนต่อกฎหมาย หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน 

   (3) การไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติัในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ

แพง่ ส่วนใหญ่เป็นปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี เช่น การไม่แจง้

คาํสั่งศาลแก่คู่ความ การยืน่ตาํใหก้ารไม่ครบ การฟ้องแยง้ท่ีไม่เก่ียวกบัฟ้องเดิม เป็นตน้  

   (4) กรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบับุคคลในวงจาํกดั มิใช่มหาชน โดยทัว่ไปถือวา่ไม่

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชน เช่น ปัญหาคาํฟ้องเคลือบคลุมหรือไม่ เป็นเร่ืองระหวา่ง

โจทกก์บัจาํเลย ปัญหาคาํฟ้องของโจทกข์าดอายคุวาม เป็นตน้  

   2) ข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนสามารถ

เกิดข้ึนไดท้ั้งในส่วนของกฎหมายวธีิสบญัญติัและกฎหมายสารบญัญติั 

   3) ศาลปกครองสูงสุดเห็นวา่การหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนข้ึนมาเพื่อประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีเป็นอาํนาจท่ีศาลสามารถใช้

ดุลพินิจ ซ่ึงสอดคล้องกบัแนวปฏิบติัของศาลยุติธรรมท่ีจะหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีโดยคู่กรณีไม่จาํเป็นตอ้งมียกข้ึน

กล่าวอา้งในการอุทธรณ์ ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดใ้ห้เหตุผลเก่ียวกบัอาํนาจดุลพินิจดงักล่าวไวต้าม

ขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2543 ให้อาํนาจศาลยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัย

แลว้พิพากษาหรือมีคาํสั่งไปก็ได ้แต่บทบญัญติัดงักล่าวใหอ้าํนาจศาลในการท่ีจะใชดุ้ลพินิจในการท่ี

จะยกข้ึนวนิิจฉยัโดยใหค้าํนึงถึงประโยชน์และความเป็นธรรมของคู่กรณีเป็นรายคดี 

   4) การใชก้ารตีความการยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนของ ในส่วนของกฎหมายสารบญัญติัของศาลปกครองสูงสุดในบางกรณี เช่น การชดใช้

ค่าทดแทนอนัเน่ืองมาจากการเวนคืนอสงัหาริมทรัพยใ์นช่วงแรกยงัไม่มีความแน่นอน จึงเกิดปัญหา

ในทางปฏิบัติ การใช้การตีความจึงต้องคาํนึงถึงหลักการรักษาไวซ่ึ้งความเป็นเอกภาพของคาํ

พิพากษาของศาล โดยตุลาการศาลปกครองและพนักงานคดีปกครองซ่ึงเป็นผูมี้บทบาทสําคญัใน

การดาํเนินคดีควรท่ีจะมีความรู้ในเร่ืองปัญหาข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ
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ประชาชนเป็นอยา่งดีเพราะการท่ีศาลจะหยบิยกหรือไม่หยิบยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความ

สงบเรียบร้อยมาพิจารณาแก่คดีนั้นอาจมีผลต่อการแพช้นะคดีของคู่กรณีได ้

   5) การหยิบยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน

ข้ึนมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด แมว้า่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าสามารถ

กระทาํได ้แต่ในการทาํคาํพิพากษาของศาลปกครองจะตอ้งเป็นไปตามหลกักฎหมายวิธีพิจารณา

ความทัว่ไปท่ีสาํคญัเช่นเดียวกบัศาลอ่ืน กล่าวคือ ศาลตอ้งไม่พิพากษาเกินกวา่คาํขอของผูฟ้้องคดีซ่ึง

สอดคล้องกับความคิดท่ีว่า กฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีของศาลต่างๆ วางอยู่บนพื้นฐานของ

หลกัการสําคญัหลายหลกั บางหลกัถือไดว้า่เป็นหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไป เช่น หลกัการ

ฟังความทุกฝ่าย หลกัการไม่มีการตดัสินคดีโดยไม่มีคาํฟ้องหรือคาํขอ ซ่ึงก่อใหเ้กิดขอ้บงัคบัให้ศาล

ตอ้งตดัสินภายในกรอบของคาํฟ้องหรือคาํขอ ห้ามมิให้ศาลตดัสินคดีเกินคาํขอ หรือน้อยกวา่คาํขอ 

เป็นตน้ 

   6) จากตวัอย่างของการนาํขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน

ศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ไปปรับใชใ้นการวินิจฉัยคดี ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงวา่คาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด ในส่วนท่ีมีคาํพิพากษาหรือมีคาํสั่งกลบัคาํวินิจฉัย

ของศาลปกครองชั้นตน้ดว้ยเหตุท่ีวา่ศาลปกครองชั้นตน้มิไดย้กขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนหรือหากมีการหยิบยกข้ึนมาวินิจฉัยก็เป็นการวินิจฉัยท่ีมีข้อบกพร่อง

โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในส่วนของขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวกบัอาํนาจศาล สิทธิฟ้องคดี และเง่ือนไขการฟ้อง

คดี แสดงให้เห็นวา่ แมแ้ต่ศาลปกครองหรือตุลาการศาลปกครองเองยงัไม่อาจพิจารณาขอ้กฎหมาย

ดงักล่าวไดโ้ดยปราศจากขอ้บกพร่อง ศาลปกครองชั้นตน้จึงยอ่มมีหนา้ท่ีหรือภารกิจในการหยิบยก

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยมาวนิิจฉยัคดีให้ถูกตอ้งและเป็นไปโดยเร็วท่ีสุดเท่าท่ีจะ

กระทาํได้ เน่ืองจากหากพิจารณาในด้านแง่มุมของระยะเวลาท่ีศาลปกครองใช้ในการพิจารณา

พิพากษาในประเด็นท่ีเก่ียวกับข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนซ่ึงจะ

ปรากฏในทา้ยท่ีสุดในขั้นตอนของศาลปกครองสูงสุดแลว้ ศาลไดใ้ชร้ะยะเวลาในการพิจารณานาน

เกินสมควร 

  1.3.2 ความเห็นต่อบทบัญญัติของกฎหมายและคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่

เกีย่วกบัข้อกฎหมายอันเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 

  ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองไทยมีหลกัของการแสวงหาขอ้เท็จจริง

แห่งคดีโดยวิธีระบบไต่สวน ซ่ึงเป็นระบบท่ีศาลจะดาํเนินการแสวงหาขอ้เท็จจริงแห่งคดีโดยความ

ร่วมมือของคู่ความหรือคู่กรณี โดยศาลไม่จาํตอ้งผกูพนักบัขอ้เท็จจริงท่ีคู่ความหรือคู่กรณีกล่าวอา้ง

เพื่อสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้เถียงของตนและพยานหลกัฐานท่ีคู่ความหรือคู่กรณีนาํสืบ แต่อาจแสวงหา
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ขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานเพิ่มเติมได้ตามท่ีเห็นเป็นการสมควร เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงแห่งคดี

ครบถว้นและถูกตอ้งท่ีสุด ซ่ึงหากพิจารณาร่วมกบัอาํนาจของศาลปกครองในการยกขอ้กฎหมายอนั

เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนวินิจฉัยแลว้ดาํเนินการพิพากษาหรือมีคาํสั่งตามท่ี

กาํหนดไวใ้นข้อ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้ว เห็นว่า ข้อ 92 แห่งระเบียบดังกล่าวเป็นบทบัญญัติท่ีไม่

สอดคลอ้งกบัระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองไทย  เน่ืองจากในทางปฏิบติัท่ีผา่นมาศาลปกครองและ

สํานกังานศาลปกครองไดใ้ห้ขอ้มูลแก่สาธารณะอยูเ่สมอวา่ การฟ้องคดีหรือการดาํเนินคดีของศาล

ปกครองตั้งอยู่บนหลกัไต่สวน สามารถกระทาํไดโ้ดยง่าย และคู่กรณีสามารถดาํเนินคดีในศาลได้

เองโดยไม่จาํตอ้งมีทนายความ  ดงันั้น ในท่ีน้ีจึงมีความเห็นวา่ 

   1) บทบญัญติัขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ยงัไม่สอดคลอ้งกบัระบบวิธีพิจารณาคดีปกครอง

ของไทยท่ีใชก้ระบวนวิธีพิจารณาแบบระบบไต่สวน เน่ืองจากโดยหลกัทัว่ไปแลว้ย่อมตอ้งถือว่า

ศาลถือว่าเป็นผูรู้้กฎหมาย ศาลจึงต้องมีหน้าท่ีในการพิจารณาว่าจะนํากฎหมายใดมาใช้แก่คดี  

เวน้แต่กรณีของจารีตประเพณีและกฎหมายต่างประเทศท่ีตอ้งมีการนาํพยานมาสืบ ส่วนคู่ความมี

หนา้ท่ีกล่าวอา้งและนาํพยานหลกัฐานมาพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงท่ีตนกล่าวอา้ง 

   2) อาํนาจศาลในการยกข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนข้ึนมาพิจารณาพิพากษาท่ีปรากฏในมาตรา 142 (5) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา

ความแพ่ง ซ่ึงมีเน้ือหาใกล้เคียงกับข้อ 92 ข้างตน้ ตั้ งอยู่บนฐานความคิดในเร่ืองของประโยชน์

ในทางแพ่งของคู่ความ ดงันั้น ในระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองไทยจึงไม่ควรนาํเอาขอ้ความคิด

ดงักล่าวมาบญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เน่ืองจากคดีปกครองมองท่ีประโยชน์

สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวมเป็นหลกั 

   3) การคงไว้ซ่ึงข้อ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยมิไดมี้การกาํหนดแนวทางในการปรับ

ใช้แก่คดีให้ชดัเจนและเหมาะสมแก่กรณี แต่ศาลปกครองไดอ้า้งขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 โดยใชดุ้ลพินิจของตน

ในการยกประเด็นหรือเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยข้ึนมาวินิจฉยัแก่คดี แต่ประชาชนมิไดรู้้

ถึงเหตุแห่งการอา้งขอ้กฎหมายดงักล่าว กรณีก่อให้มีการผลกัภาระใหเ้กิดข้ึนแก่ผูฟ้้องคดีและคู่กรณี 

ซ่ึงส่วนใหญ่คู่กรณีมกัเป็นประชาชนท่ีมีความรู้ในทางกฎหมายค่อนขา้งจาํกดั และในบางคดีมิไดมี้

การมอบอาํนาจให้ทนายความหรือนกักฎหมายเป็นผูด้าํเนินคดีในศาลปกครองแทนตน ประชาชน

ยอ่มมีขอ้จาํกดัเก่ียวกบัความรู้ในการพิจารณาและหยิบยกขอ้กฎหมายธรรมดาหรือขอ้กฎหมายอนั
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เก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึนมาเป็นขอ้สนบัสนุนหรือขอ้ต่อสู้ในการดาํเนินคดี

ของตน  จากการศึกษาพบวา่ ในบางคดี แมป้รากฏเพียงคาํขอทา้ยคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีวา่ การกระทาํ

ของฝ่ายปกครองอนัเป็นเหตุแห่งการฟ้องเป็นคดีต่อศาลไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้ น ย่อมเป็นการ

เพียงพอแลว้ท่ีศาลปกครองจะแสวงหาขอ้เท็จจริงมาประกอบการกาํหนดขอ้กฎหมายเพื่อใชใ้นการ

พิจารณาพิพากษาคดี นอกจากน้ีเม่ือพิจารณาคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดบางคดี ผูฟ้้องคดีไม่ได้

ยกหรือกล่าวอา้งข้อกฎหมายข้ึนมาในคาํฟ้องหรือคาํคดัคา้นคาํให้การ ส่งผลให้ศาลปกครองไม่

สามารถหยิบยกข้อกฎหมายนั้ นพิจารณาวินิจฉัยแก่คดีได้ เพราะข้อกฎหมายดังกล่าวไม่ใช่ข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ผูฟ้้องคดีในฐานะบุคคลธรรมดาจึงไม่

อาจจะทาํการบรรยายหรือเขียนคาํฟ้องหรือคาํคดัคา้นคาํให้การถึงขนาดท่ีตอ้งระบุขอ้กฎหมายให้

ชดัเจนในการต่อสู้คดีและอาจส่งผลกระทบต่อความเท่าเทียมกบัคู่กรณีอีกฝ่ายท่ีเป็นฝ่ายปกครองซ่ึง

อาจก่อใหเ้กิดปัญหาในเร่ืองของสิทธิในความเท่าเทียมกนัในการพิจารณาคดี (Right to a fair trial) 

   4) การท่ีศาลปกครองมิได้กาํหนดประเด็นพิจารณาในคดีให้คู่กรณีทราบ

ก่อนท่ีจะทาํการพิจารณาพิพากษาคดี และในคดีนั้น ศาลปกครองไดอ้า้งเหตุอนัเป็นประเด็นปัญหา

เก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนเพื่อท่ีศาลจะไดใ้ชดุ้ลพินิจในการยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ด้วยความสงเรียบร้อยของประชาชนไปปรับใช้แก่การพิจารณาวินิจฉัยคดี ย่อมเป็นการตดัสิทธิ

คู่กรณีมิให้มีโอกาสในการทราบประเด็นวนิิจฉยัและทราบถึงการใชดุ้ลพินิจของศาลปกครองในการ

ยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาพิจารณาคดีของตน ทาํให้คู่กรณีไม่มี

โอกาสโตแ้ยง้คดัคา้น แสดงเอกสารหลกัฐานเพื่อสู้คดีอยา่งเต็มท่ี ในเหตุดงักล่าว หากเป็นกรณีของ

ศาลปกครองชั้นตน้ยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาใช้พิจารณา

พิพากษาแก่คดี คู่กรณียงัคงมีโอกาสต่อสู้คดีเพื่อความเป็นธรรมในชั้นศาลปกครองสูงสุดไดต่้อไป 

แต่หากเป็นกรณีการยกข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชั้ นการ

พิจารณาของศาลปกครองสูงสุดโดยท่ีศาลปกครองชั้นตน้ยงัมิไดย้กประเด็นหรือเหคุเก่ียวกบัความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนมาพิจารณาแก่คดีนั้นมาก่อนเลย เห็นว่า อาจก่อให้เกิดความไม่เป็น

ธรรมแก่คู่กรณีท่ีตอ้งถูกบงัคบัตามคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงในคดีนั้น เน่ืองจากไม่มีโอกาส

โตแ้ยง้คดัคา้นคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดซ่ึงเป็นท่ีสุดแลว้ 

  แนวทางแก้ไข ผูว้จิยัจึงเห็นวา่ การหยิบยกหรืออา้งขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ี

ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลปกครอง

หรือตุลาการศาลปกครองควรดาํเนินกระบวนวิธีพิจารณาคดีและปรับใช้ขอ้ 92 ให้สอดคล้องกบั

หลกักฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไปและสอดคล้องกบับทบาทของศาลปกครองในการแสวงหา

ขอ้เทจ็จริงโดยศาลปกครองตามระบบไต่สวน  ดงัน้ี  
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   1) การปรับยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

ในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งของศาลปกครอง ศาลปกครองตอ้งถือว่ากรณีดงักล่าวเป็น

หน้าท่ีของศาลปกครองหาใช่เป็นการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าสมควรยกขอ้กฎหมายดงักล่าว

ข้ึนมาพิจารณาแก่คดีหรือไม่ เพราะวธีิพิจารณาคดีปกครองจะเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาทในทางกฎหมาย

มหาชนที่ตอ้งพิจารณาถึงสิทธิในทางกฎหมายมหาชนของประชาชนและประโยชน์สาธารณะ

ของรัฐ มิใช่มองเพียงประโยชน์ทางแพง่ของคู่กรณีแต่อยา่งใด 

   2) โดยท่ี ข้อ 85 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด วา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้ เม่ือเร่ิมการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก ให้

ตุลาการเจา้ของสาํนวน เสนอสรุปขอ้เทจ็จริงและประเด็นของคดีนั้น แลว้ให้คู่กรณีแถลงดว้ยวาจา... 

เห็นได้ว่า คู่กรณีไม่อาจทราบประเด็นท่ีศาลจะใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีของตนก่อนการ

พิจารณาคดี ซ่ึงทาํให้คู่กรณีไม่สามารถต่อสู้คดีของตนเองไดอ้ยา่งเต็มท่ี  ดงันั้น ศาลปกครองควร

กาํหนดประเด็นพิจารณาและแจง้ประเด็นพิจารณาแห่งคดีใหคู้่กรณีทราบก่อนการพิจารณาพิพากษา

คดี ซ่ึงในกรณีดงักล่าวจะตอ้งปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงแห่งคดีท่ีคู่กรณีไดน้าํเสนอต่อศาลเพียงพอท่ี

ศาลจะสามารถกําหนดประเด็นข้อกฎหมายในการพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงในท่ีน้ีเห็นว่าศาล

ปกครองสามารถใช้อาํนาจตามระบบไต่สวนในการสนบัสนุนให้คู่กรณีในศาลชั้นตน้หรือคู่ความ

ฝ่ายใดไม่สามารถยกปัญหาขอ้กฎหมายใดๆ ข้ึนกล่าวในศาลชั้นตน้ เพราะพฤติการณ์ไม่เปิดช่องให้

กระทาํได้หรือเพราะเหตุเป็นเร่ืองท่ีไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติัว่าด้วยกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์ 

คู่ความท่ีเก่ียวข้องย่อมมีสิทธิ ท่ีจะยกข้ึนอ้างซ่ึงปัญหาเช่นว่านั้ นได้ โดยเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีเป็น

ประชาชนในการกาํหนดประเด็นของขอ้พิพาท ขอ้หา และประเด็นในคดีให้มีความครอบคลุมกบั

การพิจารณาวินิจฉัยขอ้พิพาทในคดีดงักล่าว  ทั้ งน้ี ตอ้งคาํนึงถึงหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความ

ทัว่ไป โดยเฉพาะอยา่งยิง่หลกัการฟังความทุกฝ่ายประกอบดว้ย 

 

2.  ปัญหาการพจิารณาข้อกฎหมายอนัเกีย่วด้วยความสงบเรียบร้อยในข้อพพิาท 

เกีย่วกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

 

 พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 กาํหนดเหตุแห่งการเพิกถอนและเหตุแห่ง

การปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดอนุญาโตตุลาการหลายกรณีดว้ยกนั ซ่ึงมีทั้งเหตุท่ีคู่กรณีผูย้ืน่คาํขอ

เป็นฝ่ายพิสูจน์และเหตุท่ีศาลสามารถยกข้ึนวนิิจฉยัไดเ้องโดยท่ีคู่กรณีไม่ตอ้งยืน่คาํขอ ดงัน้ี  

 2.1 เหตุทีคู่่กรณผู้ียืน่คําขอต้องเป็นฝ่ายพสูิจน์ 

  ไดแ้ก่เหตุดงัต่อไปน้ี 
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  2.1.1 คู่สัญญาตามสัญญาอนุญาโตตุลาการฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นผูบ้กพร่องในเร่ือง

ความสามารถตามกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัแก่คู่สัญญาฝ่ายนั้น 

  2.1.2 สัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผกูพนัตามกฎหมายแห่งประเทศท่ีคู่พิพาท

ไดต้กลงกนัไวห้รือตามกฎหมายไทยในกรณีท่ีไม่มีขอ้ตกลงดงักล่าว 

  2.1.3 ไม่มีการแจง้ให้คู่พิพาทฝ่ายท่ีขอให้เพิกถอนคาํช้ีขาดรู้ล่วงหนา้โดยชอบถึง

การแต่งตั้งคณะอนุญาโตตุลาการหรือการพิจารณาของคณะอนุญาโตตุลาการ หรือบุคคลดงักล่าวไม่

สามารถเขา้ต่อสู้คดีในชั้นอนุญาโตตุลาการไดเ้พราะเหตุประการอ่ืน 

  2.1.4 คาํช้ีขาดวินิจฉัยขอ้พิพาทซ่ึงไม่อยู่ในขอบเขตของสัญญาอนุญาโตตุลาการ

หรือคาํช้ีขาดวินิจฉัยเกินขอบเขตแห่งข้อตกลงในการเสนอข้อพิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการ 

แต่ถา้คาํช้ีขาดท่ีวินิจฉัยเกินขอบเขตนั้นสามารถแยกออกไดจ้ากคาํช้ีขาดส่วนท่ีวินิจฉัยในขอบเขต

แลว้ศาลอาจเพิกถอนเฉพาะส่วนท่ีวนิิจฉยัเกินขอบเขตแห่งสัญญาอนุญาโตตุลาการหรือขอ้ตกลงนั้น

ก็ไดห้รือ 

  2.1.5 องค์ประกอบของคณะอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพิจารณาของคณะ

อนุญาโตตุลาการมิไดเ้ป็นไปตามท่ีคู่พิพาทไดต้กลงกนัไวห้รือในกรณีท่ีคู่พิพาทไม่ไดต้กลงกนัไว้

เป็นอยา่งอ่ืน องคป์ระกอบดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมายน้ี 

 2.2 เหตุที่ศาลสามารถยกขึ้นวินิจฉัยได้เองโดยที่คู่กรณีไม่ต้องยื่นคําขอ เหตุดงักล่าว  

มีดงัน้ี  

  2.2.1 คาํช้ีขาดเก่ียวกบัขอ้พิพาทท่ีไม่สามารถจะระงบัโดยการอนุญาโตตุลาการได้

ตามกฎหมาย 

  2.2.2 การยอมรับหรือการบังคับตามคาํช้ีขาดนั้ นจะเป็นการขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  ทั้งน้ีตามมาตรา 40 วรรคสาม (1) (ก) (ข) (ค) (ง) (จ)  (2) (ก) (ข) มาตรา43 

และมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 

  เหตุแห่งการเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตามดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้เป็นเหตุ

ท่ีศาลสามารถยกข้ึนวินิจฉัยไดเ้องโดยท่ีคู่กรณีไม่ตอ้งยื่นคาํขอ เป็นเหตุท่ีศาลนํามาใช้มากท่ีสุด 

และมีประเด็นปัญหาในการใชแ้ละตีความมากท่ีสุด โดยสามารถจาํแนกออกเป็น 3 ประเด็นดงัน้ี 

   1) ประเด็นปัญหาในการพิจารณาว่ากรณีใดเป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

   2) ประเด็นปัญหาขอบเขตในการตรวจสอบเน้ือหาสาระของคาํช้ีขาดโดย

อา้งความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
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   3) ปัญหากรณีคณะอนุญาโตตุลาการนาํประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาใชใ้นการวนิิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในสัญญาทางปกครองโดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นสาระสําคญั

ของสญัญาทางปกครอง 

 2.3 ปัญหาการพิจารณาว่ากรณีใดเป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน 

 ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้ง

และเป็นเร่ืองยากท่ีจะให้คาํจาํกดัความท่ีชัดเจนแน่นอน การตีความเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนจึงเปล่ียนแปลงไปตามสภาพเศรษฐกิจสังคมและการเมืองอยูต่ลอดเวลา 

เร่ืองท่ีสังคมหน่ึงเห็นวา่เป็นเร่ืองท่ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน แต่

อีกสังคมหน่ึงอาจเห็นวา่เป็นเร่ืองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เช่น 

กฎหมายอิสลามท่ีใชบ้งัคบัใน 4 จงัหวดัภาคใตใ้นเร่ือง การสมรส กาํหนดใหส้ามีมีภรรยาไดไ้ม่เกิน 

4 คน หากมีเหตุผลหรือมีความจาํเป็นท่ีชดัเจน และชายนั้นมีความสามารถท่ีจะใหค้วามเป็นธรรมใน

การปกครองหรือในการแบ่งเวรอยู่กินกบัภริยาคนอ่ืนได้ เป็นตน้ หลกัความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนมีลกัษณะเป็นนามธรรม มีความเป็นพลวตั เปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยั 

ไม่หยุดน่ิง แต่ก็เป็นท่ียอมรับวา่ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นขอ้ห้ามซ่ึง

สังคมบงัคบัแก่เอกชนเพื่อสังคมจะไดด้าํรงอยูไ่ด ้เพื่อคุม้ครองปกป้องรักษาเอกชนซ่ึงอยู่ในสังคม

นั้นเอง และเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดย

ส่วนรวมมิใช่ของเอกชนคนหน่ึงคนใด ดงันั้น การใดท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี

ของประชาชน การนั้นย่อมไม่อาจเกิดผลตามกฎหมายและไม่อาจบงัคบัให้เป็นไปตามนั้นหลัก

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน จึงเป็นหลกัพื้นฐานอนัมีอยู่ในกฎหมายทุก

ระบบเน่ืองจากเป็นส่ิงสําคญัท่ีทาํให้สังคมดาํรงอยูไ่ดแ้ละมีความเก่ียวขอ้งกบัประโยชน์โดยทัว่ไป

ของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม จึงเป็นบทบงัคบัเด็ดขาดตอ้งห้ามมิใหมี้การฝ่าฝืนและ

ผูฝ่้าฝืนจะได้รับโทษหรือเกิดผลร้ายนอกจากนั้น  ดงันั้น ศาลจึงสามารถใช้ดุลพินิจในการยกขอ้

กฎหมายเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยไปปรับใชแ้ก่คดีเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณี 

 ตวัอยา่งคดี ท่ีวินิจฉยัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนแตกต่างกนั 

ไดแ้ก่ คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร.108/2553 และคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 2060/2559  

 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร.108/2553 นั้น เป็นกรณีท่ีผูร้้อง (บริษทัสหัสวรรษ 

จาํกดั) อุทธรณ์วา่ คาํวินิจฉยัช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการท่ีช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นมีสิทธิเรียกค่าปรับ

จาํนวน 8,208,800 บาท เป็นคาํช้ีขาดท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

เน่ืองจากผูค้ดัค้านไม่ดาํเนินการบอกเลิกสัญญาเม่ือค่าปรับเกินกว่าร้อยละสิบของวงเงินค่าจ้าง  
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ซ่ึงศาลปกตรองสูงสุดเห็นว่า เม่ือคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ซ่ึงข้อพิพาท

เก่ียวกับสัญญาทางปกครองนั้ นจะมีลักษณะท่ีฝ่ายรัฐอยู่ในฐานะเหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 

เน่ืองจากสญัญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริการสาธารณะ มุ่งตอบสนองประโยชน์

มหาชน คู่สัญญาฝ่ายรัฐซ่ึงมีหนา้ท่ีดูแลรักษาผลประโยชน์มหาชน จึงมีเอกสิทธิเป็นพิเศษเพื่อใหก้าร

ดาํเนินกิจการบริการสาธารณะบรรลุผล คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา

ทางปกครองยอ่มกระทบต่อประโยชน์ไดเ้สียของมหาชน การวินิจฉยัช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ

ในขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง จึงไม่อาจวินิจฉัยแต่เพียงนาํขอ้กาํหนดในสัญญาและนาํ

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัเช่นเดียวกบัขอ้พิพาทในสัญญาทางแพ่งทัว่ไปเท่านั้น 

แต่พึงตอ้งพิจารณาถึงระเบียบกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย ซ่ึงขอ้ 138 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี 

วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 มีวตัถุประสงค์มิให้ส่วนราชการปล่อยปละละเลยการทาํงานของคู่สัญญา

อนัจะทาํให้การบริการสาธารณะตอ้งล่าชา้ คุม้ครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิให้ส่วนราชการแสวงหา

ประโยชน์จากค่าปรับมากกว่างานท่ีจ้างจนทําให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องขาดทุนล้มละลาย  

กรณีจึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

 ส่วนกรณีคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 2060/2559 แม้จะมิใช่คดีพิพาท

เก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ แต่เป็นกรณีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองซ่ึงสามารถ

นํามาพิจารณาได้เช่นกนั โดยเป็นเร่ืองท่ีศาลเห็นว่า แม้ข้อ 5 ประกอบกับข้อ 15 ของสัญญาจา้ง  

จะเปิดช่องใหผู้ฟ้้องคดีมีสิทธิปรับผูถู้กฟ้องคดี โดยมิพกัตอ้งคาํนึงวา่ผูถู้กฟ้องคดียนิยอมเสียค่าปรับ

ให้แก่ผูฟ้้องคดีหรือไม่ ซ่ึงดูประหน่ึงว่าขดัหรือแยง้กบัขอ้ 138 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  

ว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ท่ีกําหนดว่า ในกรณีท่ีคู่สัญญาไม่สามารถปฏิบัติตามสัญญาหรือ

ขอ้ตกลงได ้และจะตอ้งมีการปรับตามสัญญาหรือขอ้ตกลงนั้น หากจาํนวนเงินค่าปรับจะเกินร้อยละ

สิบของวงเงินค่าพสัดุหรือค่าจา้ง ให้ส่วนราชการพิจารณาดาํเนินการบอกเลิกสัญญาหรือขอ้ตกลง 

เวน้แต่คู่สัญญาจะไดย้ินยอมเสียค่าปรับให้แก่ทางราชการ โดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ ทั้งส้ิน ให้หัวหน้า

ส่วนราชการพิจารณาผ่อนปรนการบอกเลิกสัญญาไดเ้ท่าท่ีจาํเป็น แต่โดยท่ีขอ้กาํหนดของระเบียบ

ดังกล่าวมิอาจจะถือได้เลยว่าเป็นกฎหมายอันเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี 

ของประชาชน ดังนั้ น จึงไม่มีผลทางกฎหมายทําให้ตกเป็นโมฆะและต้องบังคับตามข้อ 138  

ของระเบียบดงักล่าวแต่อยา่งใด  

 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกนัแล้วพบว่า คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี ร.108/2553 

ในส่วนท่ีวินิจฉัยว่า การวินิจฉัยช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการในขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาทาง

ปกครอง คณะอนุญาโตตุลาการไม่อาจวินิจฉัยแต่เพียงนําขอ้กาํหนดในสัญญาและนําประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใชบ้งัคบัเช่นเดียวกบัขอ้พิพาทในสัญญาทางแพ่งทัว่ไป เป็นกรณีท่ีศาล
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เห็นว่า สัญญาทางปกครองนั้น มีเน้ือหาสาระของสัญญาท่ีเป็นไปเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะ

และเพื่ อประโยชน์ส่วนรวม เม่ือข้อพิพาทนั้ นเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง  

คณะอนุญาโตตุลาการไม่อาจอาศยัแต่เพียงการนาํบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

มาใช้ในการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทโดยไม่คาํนึงถึงหลักการอนัเป็นสาระสําคญัของสัญญาทาง

ปกครองท่ีมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง คณะอนุญาโตตุลาการซ่ึงไดรั้บมอบหมาย

จากคู่กรณีให้ทําหน้าท่ีช้ีขาดข้อพิพาทในสัญญาทางปกครองจะต้องคาํนึงถึงหลักการอันเป็น

สาระสาํคญัของสัญญาทางปกครองและหลกักฎหมายปกครอง ประกอบในการวนิิจฉยัขอ้พิพาทดว้ย  

 ในส่วนท่ีศาลวินิจฉยัวา่ขอ้ 138 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ 

พ.ศ. 2535 เป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลให้เหตุผลว่า 

ระเบียบดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายบญัญติับงัคบัให้ปฏิบติัโดยชดัแจง้ โดยนอกจากจะมีวตัถุประสงค์

มิให้ส่วนราชการปล่อยปละละเลยการทาํงานของคู่สัญญาอนัจะทาํให้การบริการสาธารณะตอ้ง

ล่าช้าแลว้ ยงัมีวตัถุประสงค์ท่ีจะคุม้ครองคู่สัญญาฝ่ายเอกชนมิให้ส่วนราชการแสวงหาประโยชน์

จากค่าปรับมากกวา่งานท่ีจา้งจนทาํให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งขาดทุนลม้ละลาย ทั้งยงัเป็นกฎหมาย

ท่ีให้อาํนาจส่วนราชการดาํเนินกิจการทางปกครองท่ีเก่ียวกบัเร่ืองวา่ดว้ยการพสัดุ ระเบียบดงักล่าว

จึงเป็นกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีลกัษณะเป็นกฎหมายบงัคบั มิอาจเล่ียงท่ีจะไม่ปฏิบติัตามหรือจะตกลง

กนัเป็นอยา่งอ่ืนได ้จึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

 จากการศึกษาขอ้ 138 ของระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 

ซ่ึงมีขอ้ความในทาํนองเดียวกบัขอ้ 183 ของระเบียบกระทรวงการคลงั วา่ดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้งและ

การบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการคิดค่าปรับ การเลิกสัญญา หากหน่วยงาน

ของรัฐเห็นว่าค่าปรับจะเกินร้อยละสิบของวงเงินค่าพสัดุหรือค่าจ้างตามสัญญา มิใช่เป็นเร่ืองท่ี

เก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม หากแต่เป็นสิทธิ

ของคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นการเฉพาะ จึงไม่น่าจะตอ้งดว้ยบริบทดงักล่าว คาํสั่งศาลปกครอง

สูงสุด ท่ี ร.108/2553 กบัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีท่ี อ. 2060/2559 จึงเป็นตวัอย่างท่ี

แสดงให้เห็นถึงสภาพปัญหาในการพิจารณาว่ากรณีใดเป็นเร่ืองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนไดเ้ป็นอยา่งดี 

 2.4 ปัญหาขอบเขตในการตรวจสอบเนื้อหาสาระของคําช้ีขาดโดยอ้างความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 

 การท่ีจะพิจารณาวา่ศาลมีอาํนาจตรวจสอบเน้ือหาสาระของคาํช้ีขาดโดยอา้งความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนไดแ้ค่ไหนเพียงใด มีขอ้ท่ีตอ้งพิจารณาลกัษณะอนั

เป็นสาระสาํคญัของการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการอนุญาโตตุลาการก่อนวา่มีลกัษณะอยา่งไร 
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 โดยท่ีการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการอนุญาโตตุลาการเป็นการระงบัขอ้พิพาทนอก

ศาลซ่ึงมีลกัษณะท่ีสาํคญั คือ 

  2.4.1 เป็นการระงบัขอ้พิพาทวธีิการหน่ึง ส่วนขอ้พิพาทอะไรบา้งท่ีจะระงบัไดน้ั้น

เป็นไปตามกฎหมายของแต่ละประเทศ สําหรับประเทศไทยไดย้อมรับให้มีการระงบัขอ้พิพาทใน

สัญญาทางปกครองไดต้ามมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

  2.4.2 บุคคลท่ีจะระงบัขอ้พิพาทหรือทาํหน้าท่ีเป็นอนุญาโตตุลาการจะตอ้งเป็น

บุคคลภายนอกท่ีเป็นกลาง จะมีจาํนวนหน่ึงคนหรือหลายคนก็ได ้โดยไดรั้บการเลือกหรือแต่งตั้ง

จากคู่กรณี หรือตามที่กฎหมายกาํหนดหากคู่กรณีไม่สามารถตกลงกันได้เพื่อทาํการช้ีขาด 

ข้อพิพาทนั้น 

  2.4.3 ขอบเขตอาํนาจของอนุญาโตตุลาการในการพิจารณาและช้ีขาดขอ้พิพาทนั้น

เป็นไปตามข้อตกลงของคู่กรณี ดังนั้ น อนุญาโตตุลาการจะทาํการเกินขอบเขตอาํนาจท่ีคู่กรณี

กาํหนดไวใ้นสัญญาไม่ได ้ 

  2.4.4 คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเป็นท่ีสุด ผกูพนัคู่กรณี หมายความวา่มีผลเป็น

การยุติข้อพิพาททั้งปัญหาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายและคู่กรณีจะตอ้งผูกพนัตามคาํช้ีขาดนั้ น 

เม่ือคู่กรณีฝ่ายท่ีแพค้ดีไม่ปฏิบติัตามคาํช้ีขาด อีกฝ่ายหน่ึงสามารถขอให้ศาลทาํการบงัคบัตามคาํช้ี

ขาดนั้นได ้

  2.4.5 อนุญาโตตุลาการต้องช้ีขาดข้อพิพาทตามกระบวนวิธีพิจารณาความ จะ

ตดัสินตามอาํเภอใจไม่ได้ แต่อนุญาโตตุลาการก็ไม่ตอ้งผูกพนัอยู่กบัตวับทกฎหมายวิธีพิจารณา

ความโดยเคร่งครัดเหมือนกบัศาล เพราะเจนารมณ์ของอนุญาโตตุลาการคือความตอ้งการท่ีจะลด

ความยุ่งยากในเร่ืองของพิธีการและขั้นตอนท่ีซับซ้อนของกระบวนการพิจารณาคดีในศาล  

แต่อนุญาโตตุลาการตอ้งยึดหลกัแห่งความยุติธรรมในการดาํเนินกระบวนพิจารณาคดี โดยตอ้งให้

คู่กรณี ทุกฝ่ายมีโอกาสเท่าเทียมกันในการต่อสู้คดีและจะต้องตัดสินโดยอาศัยการรับฟัง

พยานหลกัฐานท่ีคู่กรณีนาํเสนอ 

  2.4.6 การตรวจสอบคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการโดยศาลนั้น ศาลตรวจสอบได้

เฉพาะในประเด็นท่ีคณะอนุญาโตตุลาการได้วินิจฉัยช้ีขาดไวเ้ท่านั้น แต่ก็มีขอ้ยกเวน้ในเร่ืองการ

ยอมรับหรือการบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชน ตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

ท่ีกาํหนดให้อาํนาจศาลเพิกถอนคาํช้ีขาดได ้หากมีกรณีปรากฏต่อศาลว่า (ข) การยอมรับหรือการ

บงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และ

ตามมาตรา 44 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั กาํหนดให้ศาลมีอาํนาจทาํคาํสั่งปฏิเสธการขอบงัคบั
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ตามคาํช้ีขาดได ้ถา้ปรากฏต่อศาลวา่การบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  2.4.7 การพิจารณาและการทาํคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการไม่ใช่การใช้อาํนาจ

อธิปไตยทางศาลของรัฐ ศาลจะเก่ียวขอ้งเพียงกรณีท่ีจาํเป็นเพื่อตรวจสอบกระบวนพิจารณาคดี 

บงัคบัหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดเท่านั้น 

   การอนุญาโตตุลาการจะเกิดข้ึนได้ก็โดยอาศยัความสมคัรใจของคู่กรณีทาํ

การตกลงกนัระงบัขอ้พิพาทไม่วา่จะโดยเหตุผลวา่ ตอ้งการความสะดวกรวดเร็ว ประหยดั ยืดหยุ่น 

ตอ้งการลดขั้นตอน หรือตอ้งการผูมี้ความรู้ความผูเ้ช่ียวชาญเก่ียวกบัเร่ืองท่ีพิพาทกนัหรือดว้ยเหตุอ่ืน

ใด และเม่ือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนศาลชอบจะตรวจสอบไดเ้ฉพาะในประเด็นท่ีคณะอนุญาโตตุลาการได้

วนิิจฉยัช้ีขาดไว ้

   ตวัอย่างคดีท่ีเป็นประเด็นปัญหาขอบเขตของศาลในการตรวจสอบเน้ือหา

สาระของคาํช้ีขาดอนุญาโตตุลาการวา่มีไดแ้ค่ไหน เพียงใด เช่น  

  คําพิ พ ากษาฎี กาท่ี  4750-4751/2561 ศาลจะแท รกแซ งกระบ วนการ

อนุญาโตตุลาการโดยการเข้ามาตรวจสอบการใช้ดุลพิ นิจของอนุญาโตตุลาการหรือแก้ไข

เปล่ียนแปลงหรือทาํลายคาํช้ีขาดไม่ได ้เวน้แต่กฎหมายให้อาํนาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ เพราะมิฉะนั้นแลว้

ระบบอนุญาโตตุลาการยอ่มไม่อาจบรรลุผลสมดงัเจตนารมณ์ของกฎหมาย การท่ีผูค้ดัคา้นอุทธรณ์

โตแ้ยง้ว่า อนุญาโตตุลาการเสียงขา้งมากวินิจฉยัช้ีขาดวา่ ผูค้ดัคา้นก่อสร้างอาคารไม่แลว้เสร็จตาม

กาํหนดเวลาจึงเป็นฝ่ายผิดสัญญาและกาํหนดค่าเสียหายให้ผูค้ดัคา้นรับผิดชาํระแก่ผูร้้องโดยมิได้

วินิจฉัยเช่ือตามพยานหลักฐานของผูค้ดัค้านท่ีนําสืบว่า ผูร้้องมิได้ถือเอากาํหนดระยะเวลาตาม

สัญญาเป็นสาระสําคญั ผูค้ดัค้านจึงไม่ได้เป็นฝ่ายผิดสัญญา และอุทธรณ์คดัคา้นในประเด็นการ

กาํหนดค่าเสียหายและค่าปรับของอนุญาโตตุลาการ นั้น ล้วนเป็นอุทธรณ์โตแ้ยง้ดุลพินิจในการ

วนิิจฉยัช้ีขาดขอ้เท็จจริงของอนุญาโตตุลาการเท่านั้น หาใช่เป็นการโตแ้ยง้วา่คณะอนุญาโตตุลาการ

พิจารณาวินิจฉยัโดยขดัต่อหลกัเกณฑ์ของกฎหมายเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการไม่ เม่ืออนุญาโตตุลาการ

เสียงขา้งมากไดว้ินิจฉยัขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าจากการรับฟังพยานหลกัฐานของผูค้ดัคา้นและผูร้้องและ

ข้อวินิจฉัยช้ีขาดแล้วว่าผู ้ค ัดค้านเป็นฝ่ายผิดสัญญาและกําหนดค่าเสียหายและค่าปรับภายใต้

พยานหลกัฐานท่ีผูค้ดัคา้นและผูร้้องนาํสืบในชั้นอนุญาโตตุลาการโดยไม่ปรากฏว่าไดด้าํเนินการ

โดยไม่ชอบ ด้วยกฎ หม ายป ระการใด กรณี จึงไม่ต้องด้วยหลัก เกณ ฑ์ ตามม าตรา 45 (1)  

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีผูค้ดัคา้นจะอุทธรณ์วา่การยอมรับหรือบงัคบัตาม

คาํช้ีขาดนั้นจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนได ้
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  คําพิพากษาฎีกาท่ี 6411/2560 ผู ้ค ัดค้านยื่นอุทธรณ์คัดค้านอ้างว่า การรับฟัง

พยานหลกัฐานของอนุญาโตตุลาการทาํให้การยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้น เป็นการขดัต่อ

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และคาํสั่งหรือคาํพิพากษาของศาลแพง่ท่ีบงัคบั

ตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้น เป็นการฝ่าฝืนต่อบทกฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน แมผู้ค้ดัคา้นจะหยิบยกขอ้เท็จจริงต่างๆ ข้ึนอา้ง เพื่อโตแ้ยง้การรับฟังพยานหลกัฐาน

ของอนุญาโตตุลาการและศาลชั้นตน้ เพื่อให้ศาลฎีการับฟังขอ้เท็จจริงวา่ ผูร้้องเป็นฝ่ายผิดขอ้ตกลง

ตามบันทึกความเข้าใจและข้อตกลงต่อท้ายบันทึกความเข้าใจ จึงไม่มีสิทธิบอกเลิกสัญญา  

แต่ไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงวา่อนุญาโตตุลาการใชดุ้ลพินิจไม่สุจริตและประพฤติไม่ชอบในการดาํเนิน

กระบวนพจิารณา ทั้งมาตรา 25 วรรคสอง บญัญติัวธีิพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการในกรณีท่ีคู่พิพาท

มิไดต้กลงกนัหรือกฎหมายมิได้บญัญติัไวเ้ป็นอย่างอ่ืน ให้คณะอนุญาโตตุลาการมีอาํนาจดาํเนิน

กระบวนพิจารณาใดๆ ได้ตามท่ีเห็นสมควร อาํนาจของคณะอนุญาโตตุลาการน้ีให้รวมถึงอาํนาจ

วินิจฉัยในเร่ืองการรับฟังพยานหลกัฐานและการชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานทั้งปวง ทั้งไม่ใช่กรณีผู ้

คดัคา้นเป็นฝ่ายยืน่คาํร้องคดัคา้นคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ ตามมาตรา 40 (1) 

  คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 183/2559 คาํวนิิจฉยัของคณะอนุญาโตตุลาการท่ี

ช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นทั้งสองชดใชค้่าปรับและค่าเสียหายให้แก่ผูร้้อง ถือเป็นดุลพินิจในการตดัสินของ

คณะอนุญาโตตุลาการหลังจากได้รับฟังชั่งนํ้ าหนักพยานหลกัฐานท่ีผูร้้องนําพยานมาเบิกความ 

นอกจากน้ี ประเด็นท่ีคณะอนุญาโตตุลาการช้ีขาดคดีดังกล่าว ก็อยู่ในขอบเขตแห่งสัญญา

อนุญาโตตุลาการท่ีคู่สัญญาได้ตกลงเลือกให้คณะอนุญาโตตุลาการเป็นผูช้ี้ขาด ทั้งคาํช้ีขาดให้ผู ้

คดัคา้นทั้งสองชดใช้เงินให้แก่ผูร้้องก็มิใช่เร่ืองเก่ียวกบัการดาํเนินงานตามสัญญาท่ีอาจกระทบต่อ

การจดัทาํบริการสาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม หรือเก่ียวกบัความมัน่คงปลอดภยัของผูใ้ช้บริการ 

จึงไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 40 วรรคสาม (2) (ข) 

แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 44/2561 เม่ือคณะอนุญาโตตุลาการไดช้ี้ขาดวา่ 

ผูค้ดัคา้นไดท้าํการก่อสร้างถูกตอ้งตามแบบในสัญญาแลว้ ผูร้้องจึงตอ้งชาํระเงินค่าจา้งแก่ผูค้ดัคา้น

ตามคาํช้ีขาดดังกล่าวส่วนการงานท่ีผูค้ ัดค้านได้ทําไวน้ั้ น แม้ผูร้้องจะเห็นว่าอาจจะก่อให้เกิด

อนัตรายด้านความมัน่คงแข็งแรงของโครงสร้างอาคารท่ีจอดรถต่อผูม้าใช้บริการ ผูร้้องก็ย่อมมี

หน้าท่ีจะตอ้งดาํเนินการใดๆ เพื่อความปลอดภยัจากการใช้อาคารท่ีจอดรถดงักล่าว การท่ีผูร้้อง

จะตอ้งยอมรับเอาการงานท่ีผูค้ดัคา้นไดท้าํไปนั้นหากจะมีผลต่อการจดัทาํบริการสาธารณะของผู ้

ร้อง ผูร้้องก็อาจหาตวัผูรั้บผดิจากความบกพร่องในการบริหารสัญญา การควบคุมงาน ใหต้อ้งรับผิด

เพราะเหตุท่ีมิไดป้ฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง จึงเห็นวา่ การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการ
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ได้วินิจฉัยช้ีขาดให้ผูร้้องตอ้งชาํระเงินค่าจา้งตามสัญญาแก่ผูค้ดัคา้นโดยปรับลดราคาค่าจา้งตาม

ขนาดของเหล็กโครงสร้างพร้อมดอกเบ้ียในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี จากตน้เงินท่ีปรับลดแลว้ นบัจาก

วนัท่ีได้ส่งมอบงานจนกว่าจะชําระเสร็จ การบังคับตามคาํช้ีขาดดังกล่าวไม่ขัดต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนตามมาตรา 40วรรคสาม (2) (ข) แห่งพระราชบญัญัติ

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เป็นตน้ 

  โดยท่ีพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 นาํหลกัความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน ซ่ึงเป็นคาํท่ีมีความหมายกวา้งและเป็นเร่ืองยากท่ีจะให้คาํจาํกดัความท่ี

ชดัเจนมาเป็นเหตุในการเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ จึงทาํให้

ศาลสามารถใชดุ้ลพินิจในการเขา้ไปตรวจสอบเน้ือหาสาระของคาํช้ีขาดคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ได ้ประเด็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน จึงมีความสําคญั 

เน่ืองจากดว้ยลกัษณะของถอ้ยคาํท่ีไม่เฉพาะเจาะจงท่ีจะทาํให้ศาลเขา้มาควบคุมตรวจสอบคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการได ้ทาํให้ในประเด็นน้ีมีขอ้ถกเถียงกนัเป็นอยา่งมากถึงบทบาทของศาลในการ

ควบคุมตรวจสอบคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  

  จากคาํพิพากษาศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดท่ียกตวัอยา่ง จะเห็นไดว้า่ เม่ือคณะ

อนุญาโตตุลาการมีคาํช้ีขาด คู่กรณีมกัจะยกปัญหาความไม่แน่นอนของถ้อยคาํว่า “ความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน” ข้ึนเป็นเหตุในการคัดค้านเสมอ และเม่ือศาลมีคาํ

พิพากษา อีกฝ่ายท่ีไม่เห็นดว้ยก็จะยกขอ้ความเดียวกนันั้นเป็นขอ้พิจารณาในการอุทธรณ์ดว้ยเช่นกนั 

อยา่งไรก็ตาม จากคาํพิพากษาศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด จะเห็นไดว้า่ ศาลระมดัระวงัในการ

นาํหลกัการดงักล่าวมาปรับใช้กบัคดี โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองดุลพินิจในการรับฟังและการชั่ง

นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานท่ีศาลเห็นวา่ มิใช่เร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

โดยศาลตอ้งจาํกดัขอบเขตอาํนาจเพียงการใชดุ้ลพินิจของอนุญาโตตุลาการในการรับฟังและการชัง่

นํ้ าหนักพยานหลักฐาน โดยไม่ แทรกแซงกระบวนการอนุ ญาโตตุลาการและทําให้ ระบบ

อนุญาโตตุลาการไม่อาจบรรลุผลสมดงัเจตนารมณ์กฎหมาย และของคู่กรณีท่ีตอ้งการให้มีการระงบั

ข้อพิพาทนอกศาล (คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4750-4751/2561 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6411/2560  

คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9857/2559 คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 305/2559) และในส่วนของศาลปกครองได้

วินิจฉัยในทาํนองเดียวกนัว่า การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการจะช้ีขาดให้ผูค้ดัคา้นชดใช้ค่าปรับและ

ค่าเสียหายให้แก่ผูร้้องหรือไม่เพียงใดเป็นดุลพินิจในการตดัสินของคณะอนุญาโตตุลาการหลงัจาก

ไดรั้บฟังชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานท่ีผูร้้องนาํพยานมาเบิกความ ไม่ใช่เร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชน (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.183/2559 และคาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ. 44/2561)  
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  ผู้วิจัยเห็นว่า เม่ือคู่กรณีตกลงท่ีจะระงบัขอ้พิพาทด้วยการมอบขอ้พิพาทให้คณะ

อนุญาโตตุลาการเป็นผูช้ี้ขาด ศาลไม่ควรท่ีจะเขา้ไปทบทวนเน้ือหาสาระตลอดจนดุลพินิจในการรับ

ฟังและชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานของอนุญาโตตุลาการ ทั้งน้ีก็เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัการท่ีวา่ศาลตอ้ง

ใหค้วามเคารพต่อระบบการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการทางอนุญาโตตุลาการอนัมีท่ีมาจากเจตนาและ

ความตกลงของคู่กรณี ท่ีต้องการหลีกเล่ียงการเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมโดยศาล ไม่ว่าจะโดย

เหตุผลท่ีตอ้งการความสะดวก รวดเร็ว ยืดหยุน่ หรือเหตุผลอ่ืนใด หากศาลเขา้ไปตรวจสอบจะเป็น

การเขา้ไปแทรกแซงเจตนาดงักล่าว และยอ่มเป็นการทาํลายเจตนารมณ์ของคู่สัญญาและเจตนารมณ์

ของกฎหมายท่ีต้องการให้การระงบัขอ้พิพาทมีได้เพียงชั้นเดียว คาํช้ีขาดเป็นท่ีสุด ผูกพนัคู่กรณี  

ยิ่งไปกว่านั้นหากศาลเปิดโอกาสให้มีการโตแ้ยง้คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการอยา่งเต็มท่ีและเป็น

การทัว่ไป ยอ่มเปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายท่ีแพใ้นชั้นอนุญาโตตุลาการร้ือฟ้ืนขอ้พิพาทมาฟ้องต่อศาล

เสียทุกคร้ังไป ศาลจึงควรท่ีจะจาํกดัตนเองไม่เขา้แทรกแซงเจตนารมณ์ของคู่สัญญาโดยไม่จาํเป็น  

คาํวินิจฉัยของศาลดังท่ีกล่าวมาน้ีสอดคล้องกับพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  

และทฤษฎีสัญญา ท่ีเห็นว่า การระงบัข้อพิพาทเกิดข้ึนจากข้อตกลงของคู่กรณี การท่ีคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการมีสภาพบงัคบัเกิดจากผลผกูพนัของการตกลงกนัของคู่สัญญา อนุญาโตตุลาการท่ี

ทาํคาํช้ีขาดนั้น ๆ จึงมีลกัษณะเป็นตวัแทนของคู่กรณี คู่กรณีแต่ละฝ่ายมีหน้าท่ีตามสัญญาในการ

ปฏิบติัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ กฎหมายของรัฐเป็นเพียงการสร้างกรอบสําหรับการ

อนุญาโตตุลาการเท่านั้น ศาลมิใช่ผูบ้งัคบัตามสัญญา แต่ศาลจะไม่บงัคบัตามคาํช้ีขาดนั้น หากคาํช้ี

ขาดนั้นขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนศาลมีบทบาทในการคุม้ครอง

ประโยชน์สาธารณะในสัญญาทางปกครอง กรณีจึงตอ้งวิเคราะห์ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างศาลท่ี

จดัตั้งข้ึนโดยอาศยัอาํนาจรัฐกบัการอนุญาโตตุลาการท่ีจดัตั้งข้ึนโดยอาศยัเสรีภาพของบุคคล และ

การท่ีจะถือเอาคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเป็นท่ีสุดและมีผลผูกพนั โดยไม่เปิดโอกาสให้มีการ

ฟ้องโต้แยง้คาํช้ีขาดต่อศาล จะถือเป็นการปิดกั้นการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรมอันเป็นสิทธิ

เสรีภาพขั้นพื้นฐานของคู่กรณีได ้

  โดยท่ีคณะอนุญาโตตุลาการมีอํานาจดําเนินกระบวนพิจารณาใดๆ ได้ตามท่ี

เห็ นสมควร ซ่ึ งรวมถึงอํานาจวินิ จฉัยในเร่ืองการรับฟั งพยานหลักฐานและการชั่งนํ้ าหนัก

พยานหลกัฐานทั้งปวง ตามมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ซ่ึงอาํนาจ

ดงักล่าวนั้นเป็นอาํนาจดุลพินิจของอนุญาโตตุลาการ คณะอนุญาโตตุลาการตอ้งตดัสินขอ้พิพาทโดย

อาศยัพยานหลกัฐานท่ีคู่พิพาทนาํมาแสดง ซ่ึงหากพยานหลกัฐานใดท่ีนาํเสนอต่ออนุญาโตตุลาการ

ไม่เป็นไปตามวิธีพิจารณาในเร่ืองท่ีกระทบต่อหลกัสําคญัท่ีกาํหนดไวใ้นวิธีพิจารณาความนั้นๆ  

ถือว่าเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อยทั้ งส้ิน เช่น การท่ี คู่กรณีแสดงพยานหลักฐานเท็จ 
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พยานหลกัฐานปลอม พยานหลกัฐานนอกสํานวน หรือเป็นพยานหลกัฐานท่ีมิไดผ้า่นกระบวนการ

นาํสืบในชั้นอนุญาโตตุลาการ หรือเป็นพยานหลกัฐานท่ีตอ้งห้ามมิให้รับฟังตามกฎหมายวา่ดว้ยการ

รับฟังพยานหลกัฐาน หากอนุญาโตตุลาการรับฟังพยานหลกัฐานดงักล่าว การรับฟังพยานหลกัฐาน

นั้นๆ ก็จะเป็นการรับฟังพยานหลกัฐานท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอันดีของประชาชน ซ่ึงสอดคล้องกับแนวคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัยว่า  

คณะอนุญาโตตุลาการมีหนา้ท่ีตอ้งวินิจฉยัช้ีขาดโดยมีพยานหลกัฐานสนบัสนุน ไม่อาจใช้ดุลพินิจ

โดยปราศจากพยานหลกัฐานรองรับได ้เม่ือค่าจา้งแรงงานนั้นผูค้ดัคา้นไม่ไดอ้า้งเอกสารเพื่อพิสูจน์

ค่ าเสี ยหาย คําวิ นิ จฉัยของคณะอนุ ญาโตตุลาการในส่ วนท่ี ให้ ชําระค่ าจ้างแรงงานจํานวน  

20,000,000 บาท จึงขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน (คาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดท่ี อ. 25-26/2559)  

 2.5 ปัญหากรณีคณะอนุญาโตตุลาการนําประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ใน

การวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทในสัญญาทางปกครองโดยไม่คํานึงถึงหลักการอันเป็นสาระสําคัญของ

สัญญาทางปกครอง 

 ประเด็นปัญหากรณีคณะอนุญาโตตุลาการนําบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์มาใช้ในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทในสัญญาทางปกครองโดยมิได้คาํนึงถึง

หลกัการอนัเป็นสาระสําคญัของสัญญาทางปกครอง ซ่ึงศาลเห็นวา่เป็นเร่ืองความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนตวัอยา่งเช่น  

 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.676/2554  

 คดีน้ี ผูร้้อง (กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษ์พลังงาน) ตกลงว่าจ้างผู ้

คดัคา้น (ห้างหุ้นส่วนจาํกัด หริตวรรุ่งเรือง) ให้ทาํงานก่อสร้างระบบชลประทานและโรงไฟฟ้า 

โครงการห้วยยะโม่ จงัหวดัตาก ตามสัญญาจา้งลงวนัท่ี 30 กนัยายน 2539 คณะอนุญาโตตุลาการมี

คาํช้ีขาดวา่ การท่ีผูค้ดัคา้นส่งมอบงานงวดท่ี 10 เม่ือวนัท่ี 29 ธนัวาคม 2542 และคณะกรรมการตรวจ

การจา้งได้ตรวจรับงานเม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2543 ผูร้้องจึงมีหน้าท่ีต้องจ่ายเงินค่าจ้างงวดท่ี 10 

ตั้งแต่วนัท่ี 25 มกราคม 2543 โดยผูค้ดัคา้นไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 21 กุมภาพนัธ์ 2543 กบัหนงัสือลง

วนัท่ี 3 มีนาคม 2543 ถึงผูร้้องเพื่อติดตามทวงถามเงินค่าจา้งงวดท่ี 10 และผูค้ดัคา้นไดมี้หนงัสือลง

วนัท่ี 16 มีนาคม 2543 ติดตามทวงถามให้ผูร้้องจ่ายเงินค่าจา้งงวดท่ี 10 ภายใน 3 วนั นับแต่วนัท่ี

ไดรั้บหนงัสือ ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของผูร้้องไดรั้บไวเ้ม่ือวนัท่ี 17 มีนาคม 2543 ผูร้้องจึงมีหนา้ท่ีตอ้งจ่ายเงิน

ค่าจ้างงวดท่ี 10 ภายในวนัท่ี  20 มีนาคม 2543 แต่ผู ้ร้องมิได้จ่ายเงินค่าจ้างงวดท่ี 10 ภายใน

กาํหนดเวลาดงักล่าว ถือวา่ผูร้้องเป็นฝ่ายผิดนดัและผิดสัญญานบัแต่วนัท่ี 21 มีนาคม 2543 ผูค้ดัคา้น

จึงมีสิทธิบอกเลิกสัญญาตามมาตรา 387 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์การท่ีผูค้ดัคา้นมี
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หนงัสือลงวนัท่ี 23 มีนาคม 2543 บอกเลิกสัญญากบัผูร้้อง จึงเป็นการบอกเลิกสัญญาโดยชอบดว้ย

กฎหมาย เม่ือเจา้หน้าท่ีของผูร้้องรับหนังสือบอกเลิกสัญญาของผูค้ดัคา้นไวเ้ม่ือวนัท่ี 24 มีนาคม 

2543 สัญญาระหว่างผูร้้องกบัผูค้ดัคา้นจึงเลิกกนัตั้งแต่วนัท่ี 24 มีนาคม 2543 เป็นตน้ไป คู่สัญญา 

แต่ละฝ่ายจาํตอ้งให้อีกฝ่ายหน่ึงกลบัคืนสู่ฐานะดงัท่ีเป็นอยูเ่ดิม ส่วนการงานอนัไดก้ระทาํให้แก่กนั 

ใหช้ดใชคื้นดว้ยเงินตามควรค่าแห่งการนั้นโดยไม่กระทบกระเทือนต่อสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายตาม

มาตรา 391 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ส่วนหนงัสือบอกเลิกสัญญาของผูร้้องลงวนัท่ี 1 

ตุลาคม 2544 เป็นการบอกเลิกสัญญาหลงัจากผูค้ดัคา้นไดใ้ช้สิทธิบอกเลิกสัญญาตามกฎหมายโดย

ชอบแล้ว การบอกเลิกสัญญาของผูร้้องจึงไม่มีผลทางกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า แมใ้น

ระบบกฎหมายไทยจะไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีใช้บงัคบักบัสัญญาทางปกครองเป็นการ

เฉพาะ แต่แนวความคิดรวมทั้งหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองต่างอยูบ่นพื้นฐาน

ของระบบกฎหมายมหาชนซ่ึงมุ่งเนน้กาํหนดภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองในการดาํเนินกิจการทาง

ปกครองให้ตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงก็มีหลกัการให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจ

มหาชนเหนือกว่าเอกชนเพื่อให้การจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐบรรลุผลอย่างมีประสิทธิภาพ 

และเม่ือสัญญาทางปกครองถูกจดัว่าเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะ

แล้ว การปฏิบัติตามสัญญาทางปกครองจึงอยู่ภายใต้หลักการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีสําคญั 3 

ประการ อนัไดแ้ก่ (1) หลกัว่าด้วยความเสมอภาคของผูใ้ช้บริการสาธารณะ (2) หลกัว่าดว้ยความ

ต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ และ (3) หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้การบริการ

สาธารณะเหมาะสมกบัเหตุการณ์และสอดคลอ้งต่อความตอ้งการของประชาชน ทั้งน้ี ดว้ยหลกัการ

บริการสาธารณะทั้งสามประการดังกล่าว การปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองเพื่อให้การบริการ

สาธารณะบรรลุผล คู่สัญญาฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิเหนือคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 

เช่น อาํนาจในการควบคุมดูแลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบติัตามสัญญา อาํนาจในการบงัคบัให้

คู่สัญญาฝ่ายเอกชนปฏิบัติตามสัญญา อาํนาจในการแก้ไขข้อกําหนดของสัญญาได้ฝ่ายเดียว 

และอาํนาจในการเลิกสัญญาฝ่ายเดียว เป็นตน้ โดยเอกชนผูเ้ขา้มาเป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครองมี

หน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามสัญญาทางปกครอง และตอ้งยอมรับอาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิดงักล่าวของ

คู่สัญญาฝ่ายปกครอง และตอ้งยอมรับอาํนาจพิเศษหรือเอกสิทธ์ิดงักล่าวของคู่สัญญาฝ่ายปกครอง  

ดงันั้น เม่ือสัญญาทางปกครองท่ีจดัทาํข้ึนระหวา่งผูร้้องกบัผูค้ดัคา้นมีความแตกต่างจากสัญญาทาง

แพ่งท่ีคู่สัญญามีความสัมพนัธ์ในลักษณะเท่าเทียมกันและคู่สัญญาจะต้องเคารพต่อเจตนาของ

สัญญาเป็นสําคญั การนาํกฎหมายท่ีใชบ้งัคบักบัสัญญาทางแพ่งมาใชบ้งัคบักบัสัญญาทางปกครอง

ระหว่างผู ้ร้องกับผู ้ค ัดค้าน จึงจะต้องไม่ขัดหรือแย้งต่อหลักการบริการสาธารณะดังกล่าว  



232 

การวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาทางปกครอง คณะอนุญาโตตุลาการจะต้องคาํนึงถึง

หลกัการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองประกอบกนัดว้ย  

 กรณีคณะอนุญาโตตุลาการวินิจฉัยช้ีขาดว่า การท่ีผูร้้องไม่จ่ายเงินค่าจา้งงวดท่ี 10 

ให้แก่ผูค้ดัคา้นภายในกาํหนดเวลา ถือวา่ผูร้้องเป็นฝ่ายผิดนดัและผิดสัญญา ฝ่ายผูค้ดัคา้นจึงมีสิทธิ

บอกเลิกสัญญาตามมาตรา 387 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และการท่ีผูค้ดัคา้นมีหนงัสือ

ลงวนัท่ี 23 มีนาคม 2543 บอกเลิกสัญญากบัผูร้้อง เป็นการบอกเลิกสัญญาโดยชอบดว้ยกฎหมายนั้น 

ศาลปกครองสูงสุด เห็นวา่ มาตรา 387 แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว เป็นบทบญัญติัท่ีให้สิทธิใน

การบอกเลิกสัญญาแก่คู่สัญญาฝ่ายท่ีเป็นเจา้หน้ีในกรณีท่ีคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงผิดนดัชาํระหน้ี โดยท่ี

บทบญัญติัดงักล่าวมีเจตนารมณ์ท่ีมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของเจา้หน้ีในฐานะปัจเจกบุคคลอย่างเท่า

เทียมกนั แต่สําหรับการปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองนั้น จะให้ความสาํคญักบัภาระหนา้ท่ีของฝ่าย

ปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกั และ

การคุม้ครองประโยชน์ของมหาชนหรือประโยชน์ส่วนรวมในการปฏิบติัตามสัญญาทางปกครองจะ

อยู่เหนือกว่าประโยชน์ของปัจเจกบุคคลเสมอ  แต่อย่างไรก็ตาม หากการปฏิบติัตามสัญญาทาง

ปกครองดว้ยเหตุผลดงักล่าวไปก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชน คู่สัญญาฝ่ายเอกชนก็มี

สิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้เยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนได้ เพราะฉะนั้น การบอกเลิก

สัญญาทางปกครองของคู่สัญญาฝ่ายเอกชนโดยทาํให้การบริการสาธารณะตอ้งหยุดชะงกัไม่บรรลุ

วตัถุประสงค ์จึงไม่อาจกระทาํได ้ประกอบกบัปรากฏหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีเก่ียวกบัการส้ินสุดของ

สัญญาทางปกครองว่า สัญญาทางปกครองอาจส้ินสุดลงได้ด้วยเง่ือนไขอย่างใดอย่างหน่ึงใน 2 

ประการน้ี คือ ประการแรก สัญญาทางปกครองส้ินสุดลงตามปกติเม่ือคู่สัญญาบรรลุวตัถุประสงค์

ของสัญญา และประการท่ีสอง สัญญาทางปกครองส้ินสุดลงดว้ยการเลิกสัญญา ซ่ึงการเลิกสัญญา

ทางปกครองดงักล่าวอาจเกิดข้ึนได ้4 กรณี ดงัน้ี (1) การเลิกสัญญาโดยความยินยอมของคู่สัญญาทั้ง

สองฝ่าย (2) การเลิกสัญญาเม่ือสัญญาเลิกกนัโดยปริยาย เช่น มีเหตุสุดวิสัยทาํให้วตัถุประสงคข์อง

สัญญาหมดไป (3) การเลิกสัญญาเม่ือศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสั่งให้เลิกสัญญา และ (4) การเลิก

สัญญาโดยคู่สัญญาฝ่ายปกครองเลิกสัญญาฝ่ายเดียว กรณีจึงเห็นไดว้า่ การท่ีผูค้ดัคา้นยกเอาเหตุท่ีผู ้

ร้องผิดนดัชาํระหน้ีมาบอกเลิกสัญญาตามมาตรา 387 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์โดย

ทําให้การจดัทําบริการสาธารณะของผูร้้องต้องหยุดชะงัก ผู ้ค ัดค้านไม่อาจกระทําได้ ดังนั้ น  

คาํวนิิจฉยัช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการท่ีวา่ ผูค้ดัคา้นมีสิทธิบอกเลิกสัญญาตามมาตรา 387 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

 จากการศึกษาพบวา่ ในประเทศไทย ก่อนจะมีการจดัตั้งศาลปกครอง สัญญาท่ีฝ่าย

ปกครองทาํกบัเอกชนถือเป็นสัญญาทางแพ่งทั้งส้ิน ไม่ว่าจะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาซ้ือขาย  
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จา้งทาํของ จา้งแรงงาน เช่า ซ่ึงในสัญญาทางแพ่งนั้น การตกลงทาํสัญญาอยูภ่ายใตห้ลกัเสรีภาพใน

การทาํสัญญา (Freedom of Contract) ซ่ึงหมายถึง สัญญาท่ีมีพื้นฐานมาจากการตกลงร่วมใจผกูนิติ

สัมพนัธ์ต่อกันด้วยใจสมคัร คู่สัญญามีสิทธิท่ีจะเลือกวิธีการจดัการกับสัญญา วางขอ้กาํหนดใน

สัญญาอยา่งไรก็ไดอ้ยา่งอิสระ หากปราศจากการบงัคบัข่มขู่ ฉ้อฉล หลอกลวง หรือทาํให้สําคญัผิด

ในสาระสําคญัของสัญญาหรือทาํให้สําคญัผิดในคุณสมบติัของบุคคลหรือทรัพยสิ์น และไม่ถึง

ขนาดขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนยอ่มมีผลใชบ้งัคบัได ้แมว้า่จะเป็น

การผิดแผกแตกต่างจากบทบญัญัติของกฎหมาย ปรัชญาของสัญญาทางแพ่ง จึงอยู่ท่ีว่าเม่ือไม่มี

กฎหมายหา้มยอ่มทาํได ้นบัตั้งแต่ไดมี้การจดัตั้งศาลปกครอง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ

วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้กาํหนดให้คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองอยู่ในเขต

อาํนาจของศาลปกครอง และไดนิ้ยามความหมายของสัญญาทางปกครองไวเ้ป็นคร้ังแรกในระบบ

กฎหมายไทย ในมาตรา 3 วา่ สัญญาทางปกครอง หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่าย

ใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทาํการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็น

สัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ หรือจัดให้มี ส่ิงสาธารณูปโภค หรือแสวง

ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ จากนิยามดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ สัญญาท่ีจะเป็นสัญญาทางปกครอง

นั้ นประการแรก คู่สัญญาอย่างน้อยหน่ึงฝ่ายต้องเป็นฝ่ายปกครองหรือผูท่ี้กระทาํการแทนฝ่าย

ปกครอง ประการท่ีสอง ตอ้งเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิง

สาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่วนสัญญาอ่ืนๆ นอกเหนือจากท่ีกล่าว

มาจะได้แก่สัญญาในลักษณะใดบ้างนั้ น กฎหมายเปิดโอกาสให้ศาลปกครองและคณะกรรมการ

วินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลเป็นผูว้างแนวทางและวางหลกัต่อไป โดยต่อมา ท่ีประชุม

ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดไดอ้ธิบายความหมายของสัญญาทางปกครองไวว้า่ สัญญาใดจะ

เป็นสัญญาทางปกครองตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ั้น ประการแรก คู่สัญญาอยา่งน้อยฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นหน่วยงาน

ทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงได้รับมอบหมายให้กระทาํการแทนรัฐ ประการท่ีสอง สัญญานั้ นมี

ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จดัทาํบริการสาธารณะหรือจดัให้มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือ

แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึง

กระทาํการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าดําเนินการหรือเข้าร่วมดําเนินการบริการ

สาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้กาํหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ีแสดงถึงเอกสิทธ์ิ

ของรัฐ ทั้งน้ี เพื่อให้การใช้อาํนาจทางปกครองหรือการดาํเนินกิจการทางปกครอง ซ่ึงก็คือการ

บริการสาธารณะบรรลุผลหากสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือบุคคลซ่ึงกระทาํ

การแทนรัฐมุ่งผูกพนัตนกับคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงด้วยใจสมัครบนพื้นฐานแห่งความเสมอภาค  
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และมิไดมี้ลกัษณะเช่นท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ สัญญานั้นยอ่มเป็นสัญญาทางแพ่ง สาระสาํคญัท่ีทาํให้

สัญญาทางปกครองแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งเน่ืองจากวา่สัญญาทางปกครองมีเน้ือหาสาระของ

สัญญาท่ีเป็นไปเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะและเพื่อประโยชน์ส่วนรวม และเพื่อให้สัญญาทาง

ปกครองตอบสนองต่อการจดัทาํบริการสาธารณะและเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมได้อย่างเต็ม

ประสิทธิภาพ การพิจารณาเก่ียวกบัสิทธิและหนา้ท่ีของคู่สัญญาตอ้งเป็นไปตามหลกัการท่ีเป็นธรรม

แก่คู่สัญญา และทั้งยงัตอ้งคุม้ครองประโยชน์สาธารณะไปพร้อมกนัด้วย ปรัชญาของสัญญาทาง

ปกครองกับสัญญาทางแพ่งจึงแตกต่างกัน นิติวิธีในการใช้และตีความกฎหมายจึงแตกต่างกัน 

เม่ือการอนุญาโตตุลาการเป็นเร่ืองของสัญญา การช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจึงตกอยูใ่นบงัคบัหลกั

กฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยนิติกรรมสัญญาซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป แต่หากขอ้พิพาทนั้นเป็นขอ้พิพาท

เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง คณะอนุญาโตตุลาการไม่อาจอาศยัแต่เพียงการนําบทบัญญัติแห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใชใ้นการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทโดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนั

เป็นสาระสําคัญของสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งทั่วไป  

ท่ีให้ความสําคญักบัภาระหน้าท่ีของฝ่ายปกครองในการจดัทาํบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองต่อ

ความตอ้งการของประชาชน หากฝ่าฝืนหลกัการดงักล่าวอาจทาํให้คาํช้ีขาดขดัต่อหลกัความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน เป็นเหตุให้คาํช้ีขาดนั้นถูกเพิกถอนหรือถูกปฏิเสธการ

บงัคบัจากศาลปกครองได ้(คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.676/2554) 

 สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือสําคญัของฝ่ายปกครองในการท่ีจะมอบบริการ

สาธารณะอนัอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองให้เอกชนไปดาํเนินการจดัทาํและในการจดัหา

วสัดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองเพือ่นาํมาใชใ้นการจดัทาํบริการสาธารณะ แนวความคิดวา่ดว้ย

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนในคดีปกครองเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการ 

แตกต่างจากแนวความคิดในระบบกฎหมายแพ่งเพราะกฎหมายปกครองมุ่งคุม้ครองประโยชน์

สาธารณะของประชาชนเป็นสําคญั ในส่วนของหลกักฎหมายหรือหลกัเกณฑ์ท่ีใช้กบัสัญญาทาง

ปกครองนั้ น แม้ว่าจะมีลักษณะร่วมบางอย่างคล้ายคลึงกันหรือมีการนําเอาหลักกฎหมายหรือ

กฎเกณฑ์ของสัญญาทางแพ่งบางอย่างมาปรับใช้ แต่สัญญาทางปกครองนั้นมีลกัษณะเฉพาะท่ีมี

ลักษณะแตกต่างไปจากหลักกฎหมายหรือหลักเกณฑ์ของสัญญาทางแพ่งอยู่หลายประการ  

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.676/2554 และคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 349/2549  

ท่ีกล่าวถึงในบทท่ี 3 เป็นตวัอย่างหน่ึงท่ีแสดงให้เห็นถึงหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายบางประการของ

สัญญาทางปกครองท่ีมีลกัษณะเฉพาะแตกต่างไปจากหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายของสัญญาทางแพ่ง 

และหลกัเกณฑด์งักล่าวศาลปกครองเห็นวา่เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดี
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ของประชาชนท่ีคณะอนุญาโตตุลาการตอ้งพิจารณาให้เป็นไปตามลกัษณะเฉพาะของกฎเกณฑ์

ดงักล่าว  

 เม่ือสัญญาทางปกครองมีลักษณะท่ีแตกต่างออกไปจากสัญญาทางแพ่ง คณะ

อนุญาโตตุลาการจะใชห้ลกัในการช้ีขาดขอ้พิพาทโดยยึดถือหลกักฎหมายแพ่งในการวินิจฉยัช้ีขาด

เพียงอยา่งเดียวไม่ได ้คณะอนุญาโตตุลาการตอ้งเขา้ใจวา่ สัญญาทางปกครองเป็นเคร่ืองมือประเภท

หน่ึงท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการจดัทาํบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความ

ตอ้งการของประชาชน บริการสาธารณะจึงเป็นหวัใจสําคญัของกฎหมายมหาชนและเป็นกฎเกณฑ์

ท่ีเขา้มากาํกบัฝ่ายปกครองให้ดาํเนินการอยูภ่ายในขอบเขตท่ีเหมาะสมเพื่อให้การบริการสาธารณะ

ดาํเนินการไปดว้ยดี ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐและเอกชนในฐานะคู่สัญญาในสัญญาทางปกครอง  

จึงมีความแตกต่างกบัความสัมพนัธ์ระหวา่งคู่กรณีในสัญญาทางแพ่ง ดงันั้น เม่ือมีขอ้พิพาทเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครองท่ีตกอยูภ่ายใตก้ารบงัคบัตามสัญญาอนุญาโตตุลาการแลว้ คณะอนุญาโตตุลาการ

ก็ตอ้งช้ีขาดขอ้พิพาทตามหลกัการในกฎหมายมหาชนแต่การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการจะนาํหลกัการ

ทั้งตามกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนมาใช้ช้ีขาดขอ้พิพาทก็ตอ้งเป็นไปตามหลกัการท่ีเป็น

ธรรมแก่คู่สัญญา และทั้งยงัตอ้งคุม้ครองประโยชน์สาธารณะไปพร้อมกนัดว้ย หาฝ่าฝืนหลกัการ

ดังกล่าวอาจทําให้ค ําช้ีขาดขัดต่อหลักความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน  

เป็นเหตุใหค้าํช้ีขาดนั้นถูกเพิกถอนหรือถูกปฏิเสธการบงัคบัจากศาลปกครองได ้

 จากการศึกษาคาํพิพากษาของศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุด มีขอ้สังเกต ดงัน้ี  

 ประการที่หน่ึง ในการวินิจฉ ัยว่าประเด็นปัญหาเร่ืองใดเป็นเร่ืองที่เกี่ยวกบั 

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน ศาลฎีกาจะพิจารณาขอ้เท็จจริงและพิพากษาคดี

ตามความเป็นธรรมจากพยานหลักฐานในแต่ละคดี ซ่ึงส่วนใหญ่เป็นเร่ืองท่ีคาํช้ีขาดขดัต่อประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่นกรณีตามคาํพิพากษาฎีกาท่ี 840/2561 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 8265/2559 

และกรณีตามคาํพิพากษาฎีกาท่ี 732/2559 ส่วนศาลปกครองมีการขยายกรอบความหมายของคาํว่า   

ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน พอสรุปไดว้า่ ความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม

อนัดีของประชาชนเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะหรือประชาชนโดยส่วนรวม หรือเป็น

กรณีท่ีมีการทุจริตแสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบ (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ร. 48/2555)  

หรือเป็นเร่ืองท่ีกระทบกระเทือนถึงความมัน่คงของรัฐ เศรษฐกิจของประเทศ หรือกระทบต่อความ
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สงบสุขในสังคม (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงท่ี อ. 558/2560 และคาํพิพากษา 

ศาลปกครองกลางท่ี 451-452/2550)213 

 ป ระการท่ี ส องการอนุ ญ าโตตุ ลาการเป็ น เร่ื องของสั ญ ญ า การช้ี ขาดของ

อนุญาโตตุลาการจึงตกอยู่ในบงัคบัหลกักฎหมายทัว่ไป แต่หากขอ้พิพาทนั้นเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบั

สัญญาทางปกครอง คณะอนุญาโตตุลาการไม่อาจอาศยัแต่เพียงการนําบทบญัญัติแห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้ในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทโดยไม่คาํนึงถึงหลักการอนัเป็น

สาระสําคญัของสัญญาทางปกครองท่ีมีลักษณะเฉพาะแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งทั่วไป ศาล

ปกครองปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ียอมรับให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนบอก

เลิกสัญญา (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดง ท่ี อ. 676/2554)  

 ประการท่ีสาม ในประเด็นเร่ืองการรับฟังพยานหลกัฐาน การกาํหนดค่าเสียหาย

และค่าปรับ ศาลฎีกาและศาลปกครองเห็นตรงกนัว่า ศาลจะแทรกแซงกระบวนการอนุญาโตตุลาการ

โดยการเขา้มาตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของอนุญาโตตุลาการหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือทาํลายคาํช้ี

ขาดไม่ได ้มิฉะนั้นแลว้ระบบอนุญาโตตุลาการยอ่มไม่อาจบรรลุผลสมดงัเจตนารมณ์ของกฎหมาย

(คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4750-4751/2561 ฎีกาท่ี 6411/2560 ฎีกาท่ี 9857/2559 ฎีกาท่ี 3946/2556  

ฎีกาท่ี 5081/2537 ฎีกาท่ี 305/2559) (คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.183/2559 อ.1287/2560 

และ อ. 44/2561) การท่ีคณะอนุญาโตตุลาการจะกาํหนดค่าเสียหายและค่าปรับให้แก่กนัหรือไม่

เพียงใดนั้น เป็นดุลพินิจของอนุญาโตตุลาการ ไม่ใช่เร่ืองขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนั

ดีของประชาชน (คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4750-4751/2561 คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดี

หมายเลขแดงท่ี อ. 183/2559 และท่ี อ. 44/2561 เป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม หากคณะอนุญาโตตุลาการรับ

ฟังพยานหลกัฐานโดยไม่ปรากฏวา่มีพยานหลกัฐานในสํานวนอยูเ่ลย ศาลปกครองสูงสุดไดป้ฏิเสธท่ี

จะบังคับตามคําช้ีขาดเฉพาะในประเด็นนั้ น (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดง 

ท่ี อ. 25-26/2559)  

 นอกจากน้ีจากการศึกษายงัพบวา่ บทบาทของศาลยุติธรรมในการตรวจสอบคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการโดยหลกัแลว้ศาลจะไม่เขา้ไปตรวจสอบการทาํคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการใน

เน้ือหาคดี เช่น การรับฟังพยานหลกัฐาน การชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐาน การปรับหลกักฎหมายกบั

ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดี เวน้แต่เห็นว่าเร่ืองท่ีพิพาทเป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือ

 213บุญอนันต์  วรรณพานิชย์ แนวความคิดว่าด้วยความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของ

ประชาชนในคดีปกครองเก่ียวกบัอนุญาโตตุลาการ โครงการเสริมสร้างความเช่ียวชาญคดีปกครองเก่ียวกบัการ

ระงบัขอ้พิพาท โดยวิธีอนุญาโตตุลาการ จดัโดยสํานักงานศาลปกครอง วนัท่ี 29 กันยายน 2560 ณ โรงแรม

เซ็นทรา ศูนยร์าชการและคอนเวนชัน่เซ็นเตอร์ แจง้วฒันะ กรุงเทพมหานคร. หนา้ 2-3.   
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ศีลธรรมอนัดีของประชาชนศาลไม่มีอาํนาจในการวินิจฉัยขอ้โตแ้ยง้ในเน้ือหาสาระของเท็จจริง

เน่ืองจากไม่เข้าเง่ือนไขท่ีพระราชบญัญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 กาํหนดให้อาํนาจในการ

พิจารณาเพื่อเพิกถอนคาํช้ีขาดนั้นได ้หากศาลไม่พบความผดิปกติในการอนุญาโตตุลาการศาลจะรับรอง

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการให้ส่วนการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการต่างประเทศ  

ศาลวางหลักว่าหากการอนุญาโตตุลาการทําโดยถูกต้องตามกฎหมายและขั้ นตอนในการ

อนุญาโตตุลาการของประเทศท่ีมีการทาํคาํช้ีขาดแลว้คาํช้ีขาดนั้นยอ่มใชบ้งัคบัได ้

 สําหรับคาํพิพากษาของศาลปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนจากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ส่วนใหญ่มีลกัษณะเช่นเดียวกบัคาํพิพากษาของ

ศาลฎีกา กล่าวคือ โดยหลกัแลว้จะไม่เพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ เวน้แต่เห็นไดช้ดัเจนวา่

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้ นขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

อาจกล่าวได้ว่าคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีเกิดจากการกระทาํตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นการใช้

ดุลพินิจ ไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายและพิจารณาช้ีขาดอยูภ่ายในขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอ

ข้อพิพาทหรือสัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีความผิดปกติในการดาํเนินกระบวนพิจารณาของ

อนุญาโตตุลาการย่อมใช้บงัคบัได้ อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองมกัเข้าไปตรวจสอบคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการมากกว่าศาลยุติธรรม เพราะสภาพของข้อพิพาทเป็นเร่ืองสัญญาทางปกครอง

ระหว่างรัฐหรือองค์กรของรัฐกบัเอกชนท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะมากกว่าคดีท่ีอยู่ใน

ศาลยุติธรรมท่ีเป็นขอ้พิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชน ดว้ยเหตุดงักล่าว ทาํให้กฎหมายอนัเก่ียวกบั

การจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารงานพสัดุของภาครัฐจึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อย

หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนซ่ึงทั้งฝ่ายเอกชนและภาครัฐจะตอ้งปฏิบติัตามโดยเคร่งครัดดว้ย

เหตุผลท่ีวา่หากไม่ปฏิบติัตามขั้นตอนหรือดาํเนินการตามท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด

กาํหนดไวจ้ะเกิดผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนนัน่เอง  

 แนวทางแก้ไข โดยสรุปจากการศึกษาเปรียบเทียบผลแห่งการวินิจฉัยคดีของศาล

ปกครองและศาลยุติธรรมในคดีพิพาทเก่ียวกับคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการผู ้วิจ ัยเห็นว่า  

แมก้ารวนิิจฉยัเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะมีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดหลกัเกณฑ์

เพื่อประกอบการพิจารณาวินิจฉัยก็ตาม แต่เน่ืองจากปัญหาอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนนั้น มิไดมี้บทบญัญติัให้ปรับใช้แก่คดีอย่างชดัเจนนกั อนัเป็นการเปิดโอกาสให้ตุลาการ

ศาลปกครองและผูพ้ิพากษาศาลยุติธรรมมีดุลพินิจในการยกขอ้กฎหมายเพื่อปรับใช้แก่คดีท่ีเป็น

ปัญหาอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และศาลมีหน้าท่ีเพียง

ตรวจสอบความชอบของคาํช้ีขาดตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

เท่านั้น และจากการศึกษาไดเ้ห็นถึงปัญหาดุลยภาพในการพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคาํสั่งของศาล
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ท่ีมีระบบวิธีพิจารณาคดีแตกต่างกัน ดังนั้ น เพื่อให้การวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกับคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการเป็นไปในแนวทางเดียวกนั และก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่ายโดย

รักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์ของส่วนรวมได้อย่างแทจ้ริง ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการปรับแก้บทบญัญัติ

เก่ียวกบัเขตอาํนาจศาลในพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เป็นให้ “การพิจารณาวนิิจฉยั

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการอยูใ่นเขตอาํนาจเพียงศาลเดียว” 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1.  บทสรุป 

 

 หลกัความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชนเป็นหลกัพื้นฐานท่ีมีอยู่ใน

กฎหมายทุกระบบเน่ืองจากเป็นส่ิงสําคัญท่ีทําให้สังคมดํารงอยู่ได้ และมีความเก่ียวข้องกับ

ประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดยส่วนรวม จึงเป็นบทบงัคบัเด็ดขาดตอ้งหา้ม

มิให้มีการฝ่าฝืน และผูฝ่้าฝืนจะได้รับโทษหรือเกิดผลร้าย โดยท่ีหลกัดงักล่าวมีความหมายกวา้ง

เปล่ียนแปลงไปตามสภาพสงัคมและกาลสมยัจึงเปิดโอกาสใหศ้าลสามารถใชดุ้ลพินิจในการปรับใช้

แก่การพิจารณาคดี เพื่อให้เกิดความยืดหยุ่นและความเป็นธรรมแก่คู่ความ แม้ว่าเร่ืองความสงบ

เรียบร้อยของประชาชนเป็นเร่ืองยากท่ีจะให้คาํจาํกัดความท่ีชัดเจนแน่นอน แต่ก็เป็นท่ียอมรับ 

เพื่อสังคมจะไดด้าํรงอยูไ่ด ้ เพื่อคุม้ครองปกป้องรักษาเอกชนซ่ึงอยูใ่นสังคม ความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์โดยทัว่ไปของประเทศชาติหรือประชาชนโดย

ส่วนรวมมิใช่ของเอกชนคนใดหมู่ใดโดยเฉพาะ ศาลจึงตอ้งใชดุ้ลพินิจในการตีความวา่กรณีใดบา้ง

เป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน สําหรับการศึกษาเพื่อหา

หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาพิพากษาหรือวินิจฉัยมีคาํสั่งในคดีของศาลเก่ียวกบัขอ้กฎหมายอนัเก่ียว

ดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนจาํตอ้งศึกษาทั้งจากแนวคิดทฤษฎี แนวคาํพิพากษาของศาล

ปกครองต่างประเทศท่ีมีบรรทดัฐานในการพิจารณาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อย

ของประชาชน ไดแ้ก่ ศาลปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงมีพฒันาการเก่ียวกบัแนวความคิดในเร่ืองคดีปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นหลกั โดยเฉพาะเหตุท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใช้อา้งในการเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครอง โดยศาลปกครองฝร่ังเศสมุ่งตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายในส่วนของ

การกระทาํทางปกครองอนัเป็นนิติกรรมทางปกครอง กรณีตอ้งนําหลักเกณฑ์ของศาลปกครอง

สูงสุดของประเทศฝร่ังเศสมาเปรียบเทียบกบัแนวคิดทฤษฎีและแนวคาํวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุดในประเทศไทย โดยวางบรรทดัฐานไวเ้พื่อสนบัสนุนคาํพิพากษาหรือคาํสั่งช้ีขาดคดีของศาล

ปกครองของประเทศไทย วา่ กรณีใดมีเหตุอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนตามขอ้ 92 

ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2543 บญัญติัไว ้จากการศึกษา พบวา่ ศาลปกครองสูงสุดของไทยกบัศาลปกครองฝร่ังเศสต่าง
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เห็นว่าปัญหาเก่ียวกบัอาํนาจศาล เง่ือนไขการฟ้องคดี การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยปราศจาก

อาํนาจ การทาํนิติกรรมทางปกครองโดยฝ่าฝืนกฎหมาย และมูลเหตุจูงใจทางกฎหมายในการทาํนิติ

กรรมทางปกครองเป็นปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน และศาล

ปกครองฝร่ังเศสค่อนขา้งเคร่งครัดในการยกปัญหาขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชน ส่วนศาลปกครองสูงสุดของไทยเห็นว่าศาลมีดุลพินิจท่ีจะยกหรือไม่ยกปัญหาข้อ

กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนก็ไดแ้มคู่้กรณีในคดีจะร้องขอหรือไม่ก็ตาม 

 อีกทั้ง การพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองนอกจากจะมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดี

พิพาทเก่ียวกับนิติกรรมทางปกครองโดยทั่วไปแล้ว ศาลปกครองยงัมีอาํนาจในการพิจารณา

พิพากษาคดีท่ีกฎหมายกําหนดให้อยู่ในอาํนาจของศาลปกครองตาม มาตรา 9 วรรคหน่ึง (6)  

แห่งพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เช่น คดีพิพาท

เก่ียวกบัการเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการในส่วนท่ีเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง หรือขอให้

ศาลปกครองมีคาํบงัคบัตามคาํช้ีขาดในคดีดงักล่าว ซ่ึงคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ในประเทศไทยนั้น ตั้งแต่ พ.ศ. 2530 ไดมี้บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาโตตุลาการ

และการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ คือ พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2530 

แต่ในกฎหมายดงักล่าวมีบทบญัญติัเพียงการปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

เพราะเหตุต่าง ๆ รวมทั้งการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดัต่อความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมของประชาชนไทยในมาตรา 35 แต่ไม่มีบทบญัญติัในเร่ืองการเพิกถอนคาํช้ี

ขาดของอนุญาโตตุลาการ ซ่ึงต่อมา ในปี พ.ศ. 2545 ไดมี้พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการฉบบัใหม่

และท่ีใชก้นัอยูใ่นปัจจุบนั คือ พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีบญัญติัทั้งกรณีการเพิก

ถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการและการบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ และมีเหตุอยา่ง

หน่ึงท่ีศาลท่ีมีเขตอาํนาจในการตรวจสอบและทบทวนคาํช้ีขาดของคณะอนุญาโตตุลาการนั้ น  

หากคาํช้ีขาดชอบดว้ยพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 คาํช้ีขาดดงักล่าวยอ่มสามารถใช้

บงัคบัไดต่้อไป แต่หากศาลพบวา่คาํช้ีขาดดงักล่าวมิไดเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ 

พ.ศ. 2545 ศาลสามารถเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือปฏิเสธการบงัคบัตามคาํช้ีขาด

ของอนุญาโตตุลาการเพราะการยอมรับหรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการจะเป็นการขดั

ต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน โดยการพิจารณาในชั้นอนุญาโตตุลาการเอง

ก็ไดมี้การนาํหลกักฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนมาปรับใช้ประกอบการ

พิจารณาวินิจฉัยข้อพิพาท ซ่ึงหลักดังกล่าวเป็นหลักท่ีสําคัญและจาํเป็นของรัฐเพื่อใช้ปกป้อง 

ผลประโยชน์ของรัฐโดยส่วนรวมไม่ทาํให้รัฐและประชาชนส่วนรวมตอ้งเสียหายจากผลแห่งการ

กระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งและไม่เป็นธรรมอนัเกิดจากการช้ีขาดในชั้นอนุญาโตตุลาการ ไม่ว่าด้วยการ
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กระทาํของคู่กรณีพิพาทหรือจากอนุญาโตตุลาการ โดยคู่กรณีฝ่ายท่ีเป็นลูกหน้ีตามคาํช้ีขาดในชั้น

อนุญาโตตุลาการ สามารถยืน่คาํร้องต่อศาลท่ีมีเขตอาํนาจขอเพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ไดภ้ายใน 90 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บสําเนาคาํช้ีขาด ทั้งน้ี ตามมาตรา 40 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ส่วนผูท่ี้ชนะคดีในชั้นอนุญาโตตุลาการสามารถยื่นคาํร้องต่อศาลท่ีมี

เขตอาํนาจขอให้บงัคบัตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการได้เช่นกนัโดยยื่นคาํร้องต่อศาลท่ีมีเขต

อาํนาจภายใน 3 ปี นบัแต่วนัท่ีอาจบงัคบัตามคาํช้ีขาดได ้ทั้งน้ี ตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกัน ซ่ึงการนําหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชนไปใช้ประกอบการวินิจฉัยในการ

อนุญาโตตุลาการนั้ น เกิดปัญหามากมาย เพราะแนวความคิดเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยและ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนในการอนุญาโตตุลาการของแต่ละประเทศจะแตกต่างกัน สําหรับ

ประเทศไทยในส่วนของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการอนุญาโตตุลาการไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั

อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ในส่วนของบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัสาเหตุของการเพิกถอนคาํช้ีขาดโดย

เหตุท่ีว่าการบงัคบัตามคาํช้ีขาดจะเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนไดบ้ญัญติัไวใ้น

มาตรา 40 วรรคสาม (2) ข และบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัการบงัคบัตามคาํช้ีขาดจะเป็นการขดัต่อความ

สงบเรียบร้อยของประชาชนบญัญติัไวใ้นมาตรา 44 ซ่ึงประเทศไทยในปัจจุบนัยงัไม่ปรากฏความ

ชัดเจนเก่ียวกับแนวความคิดเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยของประชาชนในชั้นอนุญาโตตุลาการ 

ตลอดจนชั้นพิจารณาคดีของศาลในคดีพิพาทเก่ียวกบัการอนุญาโตตุลาการในส่วนของการเพิกถอน

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการและการบังคับตามคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการว่าเป็นอย่างไร 

ส่งผลให้เกิดปัญหาในการยอมรับคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ และเกิดขอ้สงสัยในการตีความ

เร่ืองความสงบเรียบร้อยของประชาชนของศาลวา่มีแนวทางอยา่งไรอนัส่งผลกระทบต่อการปรับใช้

ขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง

อย่างไรก็ตามศาลปกครองมิได้มีอํานาจเต็มในการพิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการในทุกประเด็น แต่ศาลปกครองมีหน้าท่ีหลกัสําคญัเพียงตรวจสอบความชอบใน

การพิจารณาขอ้พิพาทของอนุญาโตตุลาการวา่เป็นไปโดยชอบดว้ยบทบญัญติัแห่งกฎหมายในส่วน

ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาช้ีขาดขอ้พิพาทของอนุญาโตตุลาการเท่านั้น  

 จากการศึ กษา พบว่า บทบาทของศาลยุ ติ ธรรมในการตรวจสอบคําช้ี ขาดของ

อนุญาโตตุลาการโดยหลกัแลว้ศาลจะไม่เขา้ไปตรวจสอบการทาํคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการใน

เน้ือหาคดี เช่น การรับฟังพยานหลกัฐาน การชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐาน การปรับหลกักฎหมายกบั

ข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในคดี เวน้แต่เห็นว่าเร่ืองท่ีพิพาทเป็นเร่ืองเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือ

ศีลธรรมอนัดีของประชาชนศาลไม่มีอาํนาจในการวินิจฉัยขอ้โตแ้ยง้ในเน้ือหาสาระของเท็จจริง

เน่ืองจากไม่เข้าเง่ือนไขท่ีพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 กาํหนดให้อาํนาจในการ
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พิจารณาเพื่อเพิกถอนคาํช้ีขาดนั้นได ้หากศาลไม่พบความผิดปกติในการอนุญาโตตุลาการศาลจะ

รับรองคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการให้ส่วนการบังคับตามคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

ต่างประเทศ ศาลวางหลกัวา่หากการอนุญาโตตุลาการทาํโดยถูกตอ้งตามกฎหมายและขั้นตอนใน

การอนุญาโตตุลาการของประเทศท่ีมีการทาํคาํช้ีขาดแลว้คาํช้ีขาดนั้นยอ่มใชบ้งัคบัได ้

 สําหรับคําพิพากษาของศาลปกครองในส่วนท่ีเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของ

ประชาชนจากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ส่วนใหญ่มีลกัษณะเช่นเดียวกบัคาํพิพากษาของ

ศาลฎีกา กล่าวคือ โดยหลกัแลว้จะไม่เพิกถอนคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ เวน้แต่เห็นไดช้ดัเจนวา่

คาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการนั้ นขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

อาจกล่าวได้ว่าคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการท่ีเกิดจากการกระทาํตามอาํนาจหน้าท่ีท่ีเป็นการใช้

ดุลพินิจ ไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายและพิจารณาช้ีขาดอยูภ่ายในขอบเขตแห่งขอ้ตกลงในการเสนอ

ข้อพิพาทหรือสัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีความผิดปกติในการดําเนินกระบวนพิจารณาของ

อนุญาโตตุลาการย่อมใชบ้งัคบัได ้ซ่ึงศาลปกครองมกัเขา้ไปตรวจสอบคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ

มากกวา่ศาลยุติธรรม เพราะสภาพของขอ้พิพาทเป็นเร่ืองสัญญาทางปกครองระหวา่งรัฐหรือองคก์ร

ของรัฐกบัเอกชนท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะมากกว่าคดีท่ีอยู่ในศาลยุติธรรมท่ีเป็นขอ้

พิพาทระหว่างเอกชนกบัเอกชน ในกรณีดังกล่าวกฎหมายอนัเก่ียวกับการจดัซ้ือจดัจา้งและการ

บริหารงานพสัดุของภาครัฐจึงเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการพิจารณาขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการและเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนซ่ึง

ทั้งฝ่ายเอกชนและภาครัฐจะตอ้งปฏิบติัตามโดยเคร่งครัดดว้ยเหตุผลท่ีวา่หากไม่ปฏิบติัตามขั้นตอน

หรือดาํเนินการตามท่ีกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดกาํหนดไวจ้ะเกิดผลกระทบต่อความ

สงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

 วทิยานิพนธ์เล่มน้ี ผูว้จิยัจึงมุ่งศึกษาหาแนวทางและหลกัการในการปรับใชข้อ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนท่ีเหมาะสมแก่การพิจารณาคดีของศาลปกครองของ

ไทย ทั้งในการพิจารณาคดีปกครองทัว่ไปและการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของคดีพิพาท

เก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพื่อใหคู้่กรณีในคดีไดรั้บความเป็นธรรมมากท่ีสุด 
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2.  ข้อเสนอแนะ 

 

 จากการศึกษาการพิจารณาคดีปกครองของศาลปกครองในส่วนของคดีปกครองทัว่ไป

และคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ ผูว้ิจยัพบวา่ในเหตุแห่งคดีท่ีมีลกัษณะเดียวกนั 

ทั้งศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองสูงสุดมีแนวทางการใชดุ้ลพินิจในการพิจารณาวนิิจฉยัคดีท่ี

แตกต่างกัน และบางกรณีดุลพินิจในการตีความและปรับใช้ข้อกฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบ

เรียบร้อยของประชนแก่คดีก็มีความแตกต่างไปจากการวินิจฉัยของศาลยุติธรรมการท่ีศาลตอ้งใช้

ดุลพินิจในการตีความวา่กรณีใดบา้งเป็นปัญหาเก่ียวกบัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ

ประชาชนอนัเป็นเหตุสําคญัให้ศาลหยิบยกขอ้ 92 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาล

ปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ศาลต้องพึงปรับใช้อย่างระมดัระวงั 

และต้องตีความว่าขอ้เท็จจริงใดเป็นปัญหาเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของ

ประชาชน ดงันั้น การยกหรืออา้งขอ้ 92 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง

สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  ศาลปกครองชั้ นต้นและศาลปกครองสูงสุด  

หรือตุลาการศาลปกครองควรดาํเนินกระบวนวธีิพิจารณาคดีและปรับใชข้อ้ 92 ให้สอดคลอ้งกบัการ

พิจารณาคดีปกครองทัว่ไปและคดีท่ีเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพื่อให้

บทบาทตามท่ีกฎหมายกาํหนดในการแสวงหาขอ้เทจ็จริงอนัเป็นหลกัการสําคญัของวิธีพิจารณาคดี

ปกครองของศาลเป็นไปโดยชอบตามเจตนารมณ์แห่งกฎหมาย ผูว้ิจยัจึงมีขอ้เสนอแนะในส่วนของ

การปรับใชข้อ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน แบ่งออกเป็น 2 กรณี ดงัน้ี  

 2.1 กรณกีารพจิารณาคดีปกครองทัว่ไป 

  2.1.1 การปรับยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชนข้ึน

ในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งของศาลปกครอง ศาลปกครองตอ้งถือว่ากรณีดงักล่าวเป็น

หน้าท่ีของศาลปกครองหาใช่เป็นการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาว่าสมควรยกขอ้กฎหมายดงักล่าว

ข้ึนมาพิจารณาแก่คดีหรือไม่ เพราะวธีิพิจารณาคดีปกครองจะเก่ียวขอ้งกบัขอ้พิพาทในทางกฎหมาย

มหาชนท่ีตอ้งพิจารณาถึงสิทธิในทางกฎหมายมหาชนของประชาชนและประโยชน์สาธารณะของ

รัฐ มิใช่มองเพียงประโยชน์ทางแพง่ของคู่กรณีแต่อยา่งใด 

  2.1.2 โดยท่ี ขอ้ 85 ของระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กาํหนดให้ เม่ือเร่ิมการนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรก ให้ตุลาการ

เจา้ของสํานวน เสนอสรุปขอ้เท็จจริงและประเด็นของคดีนั้น แลว้ให้คู่กรณีแถลงดว้ยวาจา... เห็นได้

วา่ คู่กรณีไม่อาจทราบประเด็นท่ีศาลจะใช้ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีของตนก่อนการพิจารณาคดี  

ซ่ึงทาํใหคู้่กรณีไม่สามารถต่อสู้คดีของตนเองไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ดงันั้น ศาลปกครองควรกาํหนดประเด็น
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พิจารณาและแจง้ประเด็นพิจารณาแห่งคดีให้คู่กรณีทราบก่อนการพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงในกรณี

ดงักล่าวจะตอ้งปรากฏว่ามีขอ้เท็จจริงแห่งคดีท่ีคู่กรณีไดน้าํเสนอต่อศาลเพียงพอท่ีศาลจะสามารถ

กาํหนดประเด็นขอ้กฎหมายในการพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงในท่ีน้ีเห็นว่าศาลปกครองสามารถใช้

อาํนาจตามระบบไต่สวนในการสนบัสนุนให้คู่กรณีในศาลชั้นตน้หรือคู่ความฝ่ายใดไม่สามารถยก

ปัญหาขอ้กฎหมายใดๆ ข้ึนกล่าวในศาลชั้นตน้ เพราะพฤติการณ์ไม่เปิดช่องให้กระทาํไดห้รือเพราะ

เหตุเป็นเร่ืองท่ีไม่ปฏิบติัตามบทบญัญติัวา่ดว้ยกระบวนพิจารณาชั้นอุทธรณ์ คู่ความท่ีเก่ียวขอ้งยอ่มมี

สิทธิ ท่ีจะยกข้ึนอ้างซ่ึงปัญหาเช่นว่านั้นได้ โดยเฉพาะผูฟ้้องคดีท่ีเป็นประชาชนในการกาํหนด

ประเด็นของขอ้พิพาท ขอ้หา และประเด็นในคดีให้มีความครอบคลุมกบัการพิจารณาวินิจฉัยขอ้

พิพาทในคดีดงักล่าว ทั้งน้ี ตอ้งคาํนึงถึงหลกักฎหมายวิธีพิจารณาความทัว่ไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง

หลกัการฟังความทุกฝ่ายประกอบดว้ย 

  2.1.3 การยกขอ้กฎหมายอนัเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนเพื่อไป

ประกอบการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองนั้น ควรมีการกาํหนดขอบเขตอาํนาจของศาลให้

ชดัเจนและเป็นไปในแนวทางเดียวกนัวา่ กรณีใดบา้งท่ีศาลสามารถใชดุ้ลพินิจในการยกขอ้กฎหมาย

อนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยไปปรับใชแ้ก่คดีได ้

 2.2 กรณกีารพจิารณาคดีทีเ่ป็นข้อพพิาทเกีย่วกบัคําช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

  2.2.1 เจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีกาํหนดใหศ้าลมีอาํนาจเพียงเพิกถอนคาํช้ีขาดตาม

มาตรา 40 หรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

เท่านั้น ศาลไม่ควรท่ีจะเขา้ไปทบทวนเน้ือหาสาระตลอดจนดุลพินิจในการรับฟังและชั่งนํ้ าหนัก

พยานหลกัฐานของอนุญาโตตุลาการ ยิ่งไปกวา่นั้นหากศาลเปิดโอกาสให้มีการโตแ้ยง้คาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการอย่างเต็มท่ีและเป็นการทั่วไป ย่อมเปิดโอกาสให้ คู่กรณี ฝ่ายท่ีแพ้ในชั้ น

อนุญาโตตุลาการร้ือฟ้ืนขอ้พิพาทมาฟ้องต่อศาลเสียทุกคร้ังไป ศาลจึงควรจาํกดัอาํนาจตนเองไม่เขา้

แทรกแซงเจตนารมณ์ของคู่สัญญา เวน้แต่ว่าอนุญาโตตุลาการรับฟังพยานหลกัฐานไม่เป็นไปตาม

วิธีพิจารณา เช่น รับฟังพยานหลักฐานเท็จ พยานหลักฐานปลอม พยานหลักฐานนอกสํานวน 

พยานหลกัฐานท่ีมิได้ผ่านกระบวนการนําสืบในชั้นอนุญาโตตุลาการ หรือเป็นพยานหลกัฐานท่ี

ตอ้งห้ามมิให้รับฟังตามกฎหมายวา่ดว้ยการรับฟังพยานหลกัฐาน ซ่ึงเป็นการรับฟังพยานหลกัฐานท่ี

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน  

  2.2.2 ศาลจาํตอ้งพิจารณาขอ้พิพาทตามเจตนารมณ์ของคู่กรณีและเจตนารมณ์ของ

กฎหมายท่ีกาํหนดให้ศาลมีอาํนาจเพียงเพิกถอนคาํช้ีขาดตามมาตรา 40 หรือบงัคบัตามคาํช้ีขาดตาม

มาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เท่านั้น ดงันั้น เม่ือคู่กรณีตกลงท่ีจะ

ระงบัขอ้พิพาทดว้ยการเสนอขอ้พิพาทให้คณะอนุญาโตตุลาการเป็นผูช้ี้ขาด ศาลไม่ควรท่ีจะเขา้ไป



245 

ทบทวนเน้ือหาสาระตลอดจนดุลพินิจในการรับฟังและชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐานของอนุญาโตตุลาการ 

ทั้งน้ี เพื่อรักษาไวซ่ึ้งหลกัการท่ีว่าศาลตอ้งให้ความเคารพต่อระบบการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการ

ทางอนุญาโตตุลาการอนัมีท่ีมาจากเจตนาและความตกลงของคู่กรณี ท่ีตอ้งการหลีกเล่ียงการเขา้สู่

กระบวนการยุติธรรมโดยศาล ไม่ว่าจะโดยเหตุผลท่ีตอ้งการความสะดวก รวดเร็ว ยืดหยุ่น หรือ

เหตุผลอ่ืนใด หากศาลเขา้ไปตรวจสอบจะเป็นการเขา้ไปแทรกแซงเจตนาดงักล่าว ย่อมเป็นการ

ทาํลายเจตนารมณ์ของคู่สัญญาและเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีตอ้งการให้การระงบัขอ้พิพาทมีได้

เพียงชั้นเดียว คาํช้ีขาดเป็นท่ีสุด ผูกพนัคู่กรณี ยิ่งไปกวา่นั้นหากศาลเปิดโอกาสให้มีการโตแ้ยง้คาํช้ี

ขาดของอนุญาโตตุลาการอย่างเต็มท่ีและเป็นการทัว่ไป ย่อมเปิดโอกาสให้คู่กรณีฝ่ายท่ีแพใ้นชั้น

อนุญาโตตุลาการร้ือฟ้ืนขอ้พิพาทมาฟ้องต่อศาลเสียทุกคร้ังไป ศาลจึงควรท่ีจะจาํกดัตนเองไม่เขา้

แทรกแซงเจตนารมณ์ของคู่สัญญาโดยไม่จาํเป็น เวน้แต่วา่อนุญาโตตุลาการรับฟังพยานหลกัฐานไม่

เป็นไปตามวิธีพิจารณา เช่น รับฟังพยานหลกัฐานเท็จ พยานหลกัฐานปลอม พยานหลกัฐานนอก

สาํนวน พยานหลกัฐานท่ีมิไดผ้า่นกระบวนการนาํสืบในชั้นอนุญาโตตุลาการ หรือเป็นพยานหลกัฐาน

ท่ีตอ้งหา้มมิใหรั้บฟังตามกฎหมายวา่ดว้ยการรับฟังพยานหลกัฐาน ซ่ึงเป็นการรับฟังพยานหลกัฐาน

ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและเป็นการขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 

  2.2.3 ศาลมีบทบาทในการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะในสัญญาทางปกครอง  

จึงจําเป็นต้องวิเคราะห์ถึงความสัมพันธ์ระหว่างศาลท่ีจัดตั้ งข้ึนโดยอาศัยอํานาจรัฐกับการ

อนุญาโตตุลาการท่ีจัดตั้ งข้ึนโดยอาศัยเสรีภาพของบุคคล และการท่ีจะถือเอาคําช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการเป็นท่ีสุดและมีผลผกูพนัโดยไม่เปิดโอกาสให้มีการฟ้องโตแ้ยง้คาํช้ีขาดต่อศาลนั้น 

จะถือเป็นการปิดกั้นการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมอนัเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน และการจะ

พิจารณาว่า ปัญหาใดเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน หรือไม่  

เป็นดุลพินิจของศาลโดยแท ้จะกวา้งหรือแคบอยา่งไรข้ึนอยูก่บัการตีความของศาล ศาลจึงมีบทบาท

อย่างมากในการใช้และตีความข้อกฎหมายดังกล่าว และเม่ือใดก็ตามท่ีมีการยกประเด็นปัญหา

ดงักล่าวข้ึนเป็นเหตุในการเพิกถอนหรือปฏิเสธการบงัคบัตาม หรือเป็นกรณีท่ีศาลยกประเด็นปัญหา

ดงักล่าวข้ึนวินิจฉัยเอง คู่กรณีมกัไม่มีความไม่มัน่ใจว่าศาลจะมีมุมมองในเร่ืองดังกล่าวอย่างไร 

อย่างไรก็ตาม หากศาลนําเจตนารมณ์ของคู่สัญญาท่ีต้องการให้มีการระงับข้อพิพาทโดย

บุคคลภายนอกท่ีไม่ใช่ศาล ไม่วา่จะดว้ยความตอ้งการท่ีจะลดความยุง่ยากในเร่ืองของพิธีการและ

ขั้นตอนท่ีซบัซ้อนของกระบวนการพิจารณาคดีในศาล ดว้ยเหตุผลทางธุรกิจ ตอ้งการให้คาํช้ีขาดมี

ไดเ้พียงชั้นเดียวเป็นท่ีสุด ผกูพนัคู่กรณีทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย การตรวจสอบคาํช้ี

ขาดของอนุญาโตตุลาการโดยศาลนั้น ควรตั้งอยู่บนพื้นฐานท่ีว่าศาลจะแทรกแซงกระบวนการ

อนุญาโตตุลาการโดยการเขา้มาตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของอนุญาโตตุลาการหรือแกไ้ขเปล่ียนแปลง
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หรือทาํลายคาํช้ีขาดไม่ได ้โดยศาลมีหน้าท่ีเพียงตรวจสอบความชอบของคาํช้ีขาดตามท่ีบญัญติัไว้

ในพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เท่านั้นเวน้แต่กฎหมายให้อาํนาจไวอ้ย่างชัดแจง้ 

หรือเป็นกรณีท่ีมีการทุจริตแสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบ หรือเป็นเร่ืองท่ีกระทบกระเทือนถึงความ

มัน่คงของรัฐ เศรษฐกิจของประเทศ หรือกระทบต่อความสงบสุขในสังคม ซ่ึงจะตอ้งตีความโดย

เคร่งครัด ไม่ขดัต่อเจตนารมณ์ของคู่กรณีดงันั้น เพื่อให้การวินิจฉัยคดีพิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของ

อนุญาโตตุลาการเป็นไปในแนวทางเดียวกนั และก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีทุกฝ่ายโดย

รักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์ของส่วนรวมได้อย่างแทจ้ริง ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการปรับแก้บทบญัญัติ

เก่ียวกบัเขตอาํนาจศาลในพระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เป็นให ้“การพิจารณาวนิิจฉยั

ขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการอยูใ่นเขตอาํนาจเพียงศาลเดียว” 
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