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บทคัดยอ 
 

การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครอง 

โดยหลักแลว หากศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวานิติกรรมที่พิพาทไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครอง

ยอมมีอํานาจพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมดังกลาว ผลของการเพิกถอนนี้สงผลยอนหลัง (effet rétroactif) 

กลับไปตั้งแตวันท่ีฝายปกครองมีนิติกรรมทางปกครอง ทําใหนิติกรรมดังกลาวเสมือนหนึ่งวาไมเคย 

ปรากฏอยูเลยตั้งแตแรก (l’acte annulé est réputé n’avoir jamais existé) เพื่อลบลางความเสียหาย

ที่เกิดจากความไมชอบดวยกฎหมายที่ฝายปกครองไดกอใหเกิดขึ้นใหหมดสิ้นไปจากระบบกฎหมายอยางสิ้นเชิง  

อยางไรก็ตาม ความเครงครัดจากหลักการดังกลาวมากจนเกินไปก็ยอมทําใหเกิดปญหาอื่นตามมา  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ปญหาความขัดแยงระหวางหลักการทางกฎหมายอ่ืน เชน หลักความมั่นคงแนนอน 

แหงนิติฐานะ หรือผลรายที่เกิดขึ้นกับบุคคลภายนอกที่ไดรับประโยชนจากนิติกรรมดังกลาวโดยสุจริต 

กฎหมายไทยไดแกไขปญหานี้ดวยการเปดชองใหศาลสามารถผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลัง 

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเปดชองใหศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับวา

จะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมี 

เง่ือนไขอยางใดก็ได  ท้ังนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี บทความนี้จะศึกษาที่มาของบทบัญญัติดังกลาว 

หลักกฎหมายท่ีเก่ียวของ รวมตลอดไปจนถึงแนวทางการปรับใชบทบัญญัติดังกลาวของศาลปกครองไทย 

เพื่อทําความเขาใจวาศาลไทยมีอํานาจในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษา 
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Abtract 
 

In the context of the judicial oversight of administrative acts, if upon thorough 

examination, the Administrative Court determines that an administrative act is unlawful,  

it has the authority to revoke the act. The revocation may have a retrospective effect 

that extends back to the date when the administrative act was executed, treating it  

as though it had never existed. This measure aims to mitigate any harm resulting from  

the illegality of the administrative act, effectively expunging it entirely from the legal system. 

Excessive adherence to this principle, however, may give rise to complications, particularly 

conflicts with other legal principles, such as the principle of legal certainty. This conflict 

becomes notably evident in the adverse consequences faced by third parties who have 

legitimately gained benefits from the revoked administrative act. To effectively address 

this issue, Thai law empowers the Administrative Court, granting it the authority to mitigate 

the retroactive impact of the revocation judgment, as outlined in Section 72, Paragraph Two 

of the Administrative Court Establishment and Procedure Act B.E. 2542 (1999). This provision 

specifies that the Administrative Court may exercise discretion in rendering the revocation 

judgment either with retrospective or non-retrospective, or prospective effect, up to a designated 

point in time. Furthermore, the court may prescribe any relevant conditions deemed necessary 

for justice in a particular case. This article explores the origins of this provision, relevant legal 

principles, and the Thai Administrative Court’s approach in exercising the power to mitigate 

the retroactive effects of judgments revoking administrative acts. The objective is to understand 

whether Thai courts have exercised the power to mitigate retroactivity and the reasons  

or legal principles they rely on in making such determinations. 
 

Keywords : Academic articles, Public law, Administrative law, Administrative Courts, Conseil d’Etat, 

France, Acte administratif, Recours pour excès de pouvoir, Disparition rétroactive de l’acte, 

Administrative court procedure, État de droit, Principle of equity, Principles of Legality, Principle 

of Legal certainty, The principle of the protection of legitimate expectation, The concept 

of the public interest, Principle of Good Governance, Principles of Good Administration, 
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บทนํา 

เมื่อวันท่ี 27 กรกฎาคม 2566 ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาในคดีฟองเพิกถอนใบอนุญาต

กอสรางอาคารโครงการ แอชตัน อโศก ตามที่สมาคมตอตานสภาวะโลกรอน โดยนายศรีสุวรรณ จรรยา  

กับพวกรวม 16 คน (ผูฟองคดี) ไดยื่นฟองผูอํานวยการเขตวัฒนา กับพวกรวม 5 คน (ผูถูกฟองคดี) 

กรณีละเลยตอหนาท่ีตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ โดยรวมกันออกคําสั่งอนุมัติหรืออนุญาต 

ใหผูประกอบการเอกชนกอสรางอาคารชุดพักอาศัยขนาดใหญพิ เศษชื่อโครงการ แอชตัน อโศก  

ในซอยสุขุมวิท 21 แขวงคลองเตยเหนือ เขตวัฒนา กรุงเทพมหานคร โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา การท่ีศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอน 

ใบรับหนังสือแจงความประสงคจะกอสราง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนยายอาคาร หรือเปลี่ยนการใชอาคาร 

โดยไมยื่นคําขอรับใบอนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ ประกอบมาตรา 39 ตรี ที่ออกใหแกบริษัท อนันดา เอ็มเอฟ 

เอเชีย อโศก จํากัด หรือบริษัท อนันดา ดีเวลลอปเมนท ทู จํากัด (ผูรองสอด) โดยใหมีผลยอนหลังถึงวันที่

ออกหนังสือฉบับดังกลาว สวนคําขออื่นนอกจากนี้ใหยก น้ัน ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย พิพากษายืน 

(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ที่ อส. 188/2566) 

อยางไรก็ตาม ตุลาการศาลปกครองสูงสดุเสียงขางนอยไมเห็นพองดวยกับมติของที่ประชมุใหญ

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดเสียงขางมาก จึงมีความเห็นแยงโดยเห็นสมควรที่ศาลปกครองสูงสุด 

จะมีคําพิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเปนเพิกถอนใบรับหนังสือแจงความประสงค 

จะกอสราง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนยายอาคาร หรือเปลี่ยนการใชอาคาร โดยไมยื่นคําขอรับใบอนุญาต 

ตามมาตรา 39 ทวิ ประกอบมาตรา 39 ตรี ท่ีออกใหแกผูรองสอด โดยใหมีผลเมื่อพนกําหนด 270 วัน  

นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา โดยใหผูถูกฟองคดีที่ 4 (ผูวาการการรถไฟฟาขนสงมวลชน 

แหงประเทศไทย) เสนอเรื่องการขออนุญาตใชประโยชนในท่ีดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

เปนทางผาน ตามคําขออนุญาตใชประโยชนในที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย 

เปนทางผาน ลงวันที่ 5 กุมภาพันธ 2557 ของผูรองสอด ตอคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาใหความเห็นชอบ

ภายในกําหนด 270 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีท่ี 4 ไมดําเนินการ 

เสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีภายในระยะเวลาที่กําหนด หรือดําเนินการแลวแตคณะรัฐมนตรีไมพิจารณา 

ใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว หรือคณะรัฐมนตรีพิจารณาแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาวแลว  

แตไมใหความเห็นชอบ แลวแตกรณี ใหการเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 3 (ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร) 

โดยผูถูกฟองคดีที่ 2 (ผูอํานวยการสํานักการโยธา) ทั้งสี่ฉบับ มีผลตามคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีที่ 4 

ดําเนินการเสนอเร่ืองดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบใหการรถไฟฟา

ขนสงมวลชนแหงประเทศไทยดําเนินกิจการดังกลาวภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ใหการเพิกถอนตามคําพิพากษานี้

เปนอันสิ้นผลไป สวนคาํขออ่ืนนอกจากนี้ใหยก 

จะเห็นไดวาความเห็นของตุลาการศาลปกครองเสียงขางนอย ไดนําหลักความมั่นคงแนนอน

แหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจมาใชในการพิจารณาคดี โดยอาศัยอํานาจ 
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ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

ที่บัญญัติวา “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้  

(1) สั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน ในกรณีที่มกีารฟองวาหนวยงาน

ทางปกครองหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)”  

และมาตรา 72 วรรคสอง ที่บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวา

จะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไข

อยางใดก็ได  ทั้งนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” การใชเทคนิคดังกลาวในทางทฤษฎีเรียกวา “การผอนคลาย

ความเครงครัดของผลยอนหลังของคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (l’atténuation de l’effet 

rétroactif de l’annulation des actes administrat)” โดยปรากฏตัวอยางท่ีศาลปกครองฝรั่งเศสใชเครื่องมือ

ทางกฎหมายที่ใกลเคียงกันในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Titran ลงวันท่ี 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

อยางไรก็ตาม ความเห็นของตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอยในคําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) ที่ อส. 188/2566 ไมใชความเห็นทางกฎหมายที่เสนอใหมีการใชมาตรา 72 

วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว เปนครั้งแรก แตเคยปรากฏมาแลวหลายคดี เชน คําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 148/2549 ที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การที่ศาลจะมีคําพิพากษาเพิกถอน

ประกาศดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่ออกประกาศนั้นยอมทําใหเกิดความเสียหายและไมเปนธรรม

แกลูกจางที่ไดรับประโยชนตามประกาศดังกลาว จึงสมควรใหการเพิกถอนประกาศนั้นมีผลตั้งแตวันที่ 

มีคําพิพากษา หรือคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 343/2557 ท่ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  

เพื่อไมใหการเดินรถโดยสารประจําทางในเสนทางดังกลาวอันเปนบริการสาธารณะตองหยุดชะงักลง  

และไมทําใหประชาชนตองไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการมีคําพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาต

ประกอบการขนสงประจําทางดังกลาว กรณีจึงสมควรมีคําพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 3  

และเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 2 โดยใหการเพิกถอนมีผลเมื่อพนกําหนด 180 วัน นับแตวันที่ 

มีคําพิพากษา หรือคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 141 - 142/2556 ที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา  

หากจะใหคําบังคับมีผลกระทบถึงกิจการหรือโครงการตาง ๆ ที่ไดดําเนินการไปแลว เชน การซอมแซมถนน  

การขุดลําหวย หรืออุปกรณการเรียนการสอนที่ไดจัดซื้อใหโรงเรียนหรือสถานศึกษาใหกลับคืนสูสภาพเดิม 

ยอมจะมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดดําเนินการไปแลวเปนอยางยิ่ง อีกทั้งทําใหรัฐตองสูญเสีย

งบประมาณโดยใชเหตุ แตถาศาลมีคําพิพากษาโดยกําหนดเงื่อนไขวา แตท้ังนี้ คําบังคับของศาลไมกระทบถึง

กิจการหรือโครงการตาง ๆ ที่ไดดําเนินการไปแลวยอมเกิดความเปนธรรมตอสังคมและเกิดประโยชน 

ตอสาธารณะมากกวา 

จะเห็นไดวา การใชมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน เปนเครื่องมือ 

ในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ยังคงเปนเร่ือง

ที่ยังไมมีขอยุติในระบบกฎหมายไทย นักกฎหมายสวนหนึ่งเห็นพองดวยกับการใชเครื่องมือดังกลาว  

ในขณะที่นักกฎหมายอีกสวนหนึ่งไมสนับสนุนการใชและการตีความกฎหมายในลักษณะดังกลาวเทาใดนัก 
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สวนหนึ่งเนื่องจากบทบัญญัติดังกลาวไดใหอํานาจแกศาลปกครองอยางกวาง ๆ โดยมีเพียงถอยคําวา  

“ท้ังน้ี ตามความเปนธรรมแหงกรณี” ท่ีเปนเหตุผลสนับสนุนการใชอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดวา

การเพิกถอนนิตกิรรมทางปกครอง
1
 จะใหมีผลยอนหลังหรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง 

หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใด  ดังนั้น จึงตองทําการศึกษาคนควาหลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สําคัญ

ที่ฝายปกครองและศาลปกครองจะตองคํานึงถึงในการปฏิบัติหนาท่ีทางปกครองและการปฏิบัติหนาที่ 

ในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายปกครอง ตามลําดับ เพื่อใหเกิดความชัดเจนแนนอนมากขึ้นวา 

ศาลปกครองจะตองพิจารณาคุณคาใดบางในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเพื่อใหเกิด “ความเปนธรรมแหงกรณี” 

                                         
1 อยางไรก็ตาม กอนที่จะเขาสูเนื้อหาหลักของบทความนี้ พึงอธิบายขอบเขตแหงการศกึษาใหชัดเจนเสียกอน 

เพ่ือใหเกิดความเขาใจท่ีตองตรงกัน ผูเขียนจําเปนตองอธิบายในเบื้องตนเสียกอนวา วัตถุแหงการศึกษาของบทความฉบับนี้ 

ไดแก “นิติกรรมทางปกครอง” (l’acte administratif) อันเปนขอความคิดที่มีที่มาจากระบบกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศส  

ซึ่งเมื่อมีการกลาวถึงคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” ในปจจุบันจะเห็นไดวายังมีความไมแนนอนชัดเจนในทางทฤษฎี 

กลาวคือ ในระบบกฎหมายไทยคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” เปนถอยคําที่ปรากฏในงานเขียนทางวิชาการ เชน หนังสือ

ตํารา งานวิจัย และบทความเกี่ยวกับกฎหมายปกครองเปนหลัก แตไมใชถอยคําทางกฎหมายที่ไดรับการบัญญัตินิยาม 

หรือคําจํากัดความไวในกฎหมายไทย แตกตางจากคําวา “กฎ” หรือ “คําสั่งทางปกครอง” ที่ปรากฏนิยามที่ชัดเจน 

ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือคําวา “สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 

แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  นอกจากนี้ ในประเทศไทยพบวามีการใชคําวา 

“นิติกรรมทางปกครอง” อยางนอย 3 ความหมาย แตกตางกันออกไป ไดแก (1) หมายความถึงนิติกรรมทางปกครอง 

ในความหมายอยางกวาง (ไดแก กฎ คําสั่งทางปกครอง และสัญญาทางปกครอง) (2) หมายความถึงนิติกรรมทางปกครอง 

ในความหมายอยางกลาง (ไดแก กฎ และคําสั่งทางปกครอง) และ (3) หมายความถึงนิติกรรมทางปกครองในความหมาย

อยางแคบ (เฉพาะคําสั่งทางปกครอง) 

 เพื่อทําความเขาใจเนื้อหาในบทความนี้ จึงตองอธิบายใหชัดเจนกอนวาคําวา “นิติกรรมทางปกครอง” 

ในฐานะที่เปนศัพทเทคนิคของการศึกษานี้ โดยมีความหมายอยางกลาง ไดแก กฎ และคําสั่งทางปกครองเทาน้ัน เนื่องจาก

เปนการศึกษาเฉพาะการใชเทคนิคทางกฎหมายของศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับของศาลปกครองตามมาตรา 9 

วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง ที่ในทางทฤษฎีเรียกวา “คดีฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย” (le recours pour 

excès de pouvoir) เทานั้น ไมรวมถึงคดีฟองโตแยงเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองหรือสัญญาทางปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) (4) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งเปนคดีปกครองแยกออกมาตางหากอีกประเภทหนึ่ง 

ที่ในทางทฤษฎีเรียกวา “คดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม” (le recours de plein contentieux, โปรดดู Serge Daël, Contentieux 

administratif, 3e éd., (Paris : PUF, 2010), pp. 64-65., Alix Perrin, Contentieux administratif, 2e éd., (Paris : Dalloz, 2021), 

pp. 118-119, 128-130., Mattias Guyomar et al., Contentieux administratif, 6e éd., (Paris : Dalloz, 2021), 
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การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมายมีขอดีที่ทําใหคําพิพากษาของศาลปกครองมีความยืดหยุนและสามารถแกไขปญหา

ความชอบดวยกฎหมายไปพรอมกับการคํานึงถึงคุณคาอื่น เชน ประโยชนสาธารณะ ความสุจริต 

ของบุคคลภายนอก หรือประสิทธิภาพในการดําเนินงานของฝายปกครองไปพรอมกัน แตก็มีขอเสีย 

ที่อาจถูกมองไดวาเปนการใชอํานาจของศาลปกครองกาวลวงเขาไปในแดนของฝายปกครองโดยแท  

ศาลควรจํากัดบทบาทของตนเฉพาะการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และถึงแมวา

ในภายหลังจากที่ไดมีคําพิพากษาออกมาแลว เกิดปญหาในทางปฏิบัติที่สืบเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่

ของศาล เชน การเยียวยาความเดือดรอนเสียหายใหแกบุคคลภายนอกที่สุจริต ก็ไมใชเรื่องที่ศาลจะตอง

หยิบยกข้ึนมาพิจารณาแตอยางใด  มิฉะนั้นแลว ก็ยอมเทากับศาลวางบทบาทของตนเสมือนหน่ึงวา 

เปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครองเสียเอง อันเปนการกระทําที่ขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจซึ่งเปนหัวใจสําคัญ

ของหลักนิติรัฐ 

บทความนี้แบงการศึกษาออกเปน 4 สวน ไดแก สวนที่ 1 ผลยอนหลังของคําพิพากษา

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย สวนท่ี 2 การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลัง

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย สวนที่ 3 การผอนคลายความเครงครัด

ของผลยอนหลังของคาํพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในศาลปกครองไทย และสวนที่ 4 บทวิเคราะห 
 

สวนที่ 1 ผลยอนหลังของคาํพิพากษาเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรม

ทางปกครอง ในกรณีท่ีศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวานิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทไมชอบดวยกฎหมาย 

โดยหลักแลว ศาลปกครองยอมมีอํานาจพิพากษาเพิกถอนใหนิติกรรมทางปกครองนั้นสิ้นผลยอนหลัง

กลับไปตั้งแตวันแรกท่ีมีการออกนิติกรรมทางปกครองนั้น เพื่อใหในทางกฎหมายถือวานิติกรรมทางปกครองน้ัน

ไมเคยมีผลใชบังคับมาเลยตั้งแตแรก เปนการลบลางความไมชอบดวยกฎหมายใหหมดสิ้นไปจากระบบกฎหมาย

และเปนการคุมครองสิทธิของบุคคลท่ีไดรับความเดือดรอนเสียหายอันเนื่องมาจากนิติกรรมทางปกครอง

ดังกลาว 

เพื่อทําความเขาใจบทบาทของศาลปกครองในการรักษาความศักด์ิสิทธิของกฎหมาย 

และในการคุมครองสิทธิของประชาชนจากการใชอํานาจท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง ในสวนที่ 1 

ของบทความนี้จะทําการศึกษา 4 สวน ไดแก สวนที่ 1.1 ความท่ัวไปของหลักความชอบดวยกฎหมาย 

และองคประกอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง สวนที่ 1.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยฝายปกครองและโดยศาลปกครอง สวนที่ 1.3 ลักษณะของการใชอํานาจ

ของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครอง และสวนที่ 1.4 อํานาจของศาลปกครองไทย

ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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1.1 ความทั่วไปของหลักความชอบดวยกฎหมายและองคประกอบความชอบ 

ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

สวนที่ 1.1 ของบทความนี้แบงออกเปน 2 สวน ไดแก สวนที่ 1.1.1 ความทั่วไป 

ของหลักความชอบดวยกฎหมาย และสวนที่ 1.1.2 องคประกอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรม 

ทางปกครอง 

1.1.1 ความทั่วไปของหลักความชอบดวยกฎหมาย 

หลักนิติรัฐ (l’État de droit) เปนหลักการพื้นฐานในทางกฎหมายมหาชน 

ที่มีความสําคัญ หลักนิติรัฐมีฐานท่ีมาจากการปฏิเสธอํานาจสูงสุดเด็ดขาดของผูปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชยที่ผูปกครองสามารถใชอํานาจไดอยางไรขีดจํากัดและมีแนวโนมที่จะใชอํานาจ 

เพื่อเอื้อประโยชนสวนตน หลักการดังกลาวเรียกรองใหการกระทําของฝายปกครองจะตองถูกควบคุม

ตรวจสอบวาเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย (ที่ผานความยินยอมของประชาชนผูทรงอํานาจอธิปไตย) ภายใต

แนวคิดเรื่องนิติรัฐ รัฐไดยอมตนอยูภายใตกฎหมาย รัฐไมไดเปนหนวยท่ีมีอํานาจสูงสุดเด็ดขาดเหมือนอยาง

ในระบอบเกา รัฐและองคาพยพของรัฐมีสถานะเปนเพียงผูแทนของประชาชนท่ีไดรับมอบอํานาจ 

และความชอบธรรมในการตอบสนองความตองการสวนรวมของประชาชน ซึ่งไดแกการดูแลรักษา 

ความสงบเรียบรอยและการจัดทําบริการสาธารณะ และเพ่ือเปนหลักประกันวารัฐจะใชอํานาจที่ไดรับมา 

ไปในทางท่ีชอบเพื่อตอบสนองตอประโยชนสวนรวม หาใชประโยชนของบุคคลหน่ึงบุคคลใด การใชอํานาจรัฐ

จะตองตกอยูภายใตกรอบที่กฎหมายซึ่งผานความยินยอมของผูแทนประชาชนกําหนด หลักการดังกลาว

เรียกวา “หลักความชอบดวยกฎหมาย (le principe de légalité)” 

ฝายปกครองซึ่งเปนสวนหนึ่งของรฐั และโดยเฉพาะอยางย่ิง ในฐานะที่เปนสวนหนึ่ง

ขององคกรของรัฐฝายบริหารที่ใชอํานาจในเชิงรุก (active) โดยหลักแลวยอมสามารถริเริ่มใชอํานาจไดเอง

โดยที่ไมตองมีคํารองขอจากประชาชน2 และเมื่อในการตัดสินใจตาง ๆ อาจจะกระทบตอสิทธิและหนาที่

ของประชาชน การใชอํานาจดังกลาวยอมจะตองเปนไปเพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชนและจะตอง 

เปนการใชอํานาจที่มีขอจํากัด ขอจํากัดที่วานี้ คือ การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองมีกฎหมายเปนฐานท่ีมา

ในการใชอํานาจและการใชอํานาจดังกลาวจะตองอยูภายในขอบเขตท่ีกฎหมายไดใหอํานาจเอาไวอยางเครงครัด 

หลักการดังกลาวมีชื่อเรียกวา “หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง” หรือ “หลักการกระทํา

ทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย” หลักการดังกลาวเรียกรองใหฝายปกครองยอมตนตกอยูภายใตกฎหมาย 

(la soumission de l’Administration à la loi) ไมตางจากการที่รัฐยอมตนตกอยูภายใตกฎหมาย 

ที่ไดกลาวมาแลวขางตน จะเห็นไดวา หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลักการ

                                         
2 ตางจากการใชอํานาจขององคกรตุลาการที่โดยหลักแลวจะจํากัดอํานาจของตนในเชิงรับ (passive) 

เทานั้น โปรดดู สวนที่ 1.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองโดยฝายปกครอง 

และโดยศาลปกครอง 
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ที่สืบสาวมาจากหลักความชอบดวยกฎหมายซึ่งเปนผลผลิตมาจากการใชอํานาจอธิปไตยขององคกร 

ทางการเมืองที่มีอํานาจสงูที่สุด3 

เมื่อฝายปกครองมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนตอสวนรวม 

และเพื่อใหการดังกลาวบรรลุผล บางครั้งอาจมีความจําเปนที่จะตองใชอํานาจทางปกครองซึ่งอาจกระทบ

ตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  ดวยเหตุนี้ เพ่ือใหการใชอํานาจเหนือในลักษณะดังกลาวมีความชอบธรรม 

การใด ๆ ที่ฝายปกครองจะกระทําจึงตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายซึ่งมาจากความยินยอมของผูแทนประชาชน

ในระบอบเสรีประชาธิปไตย หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงเปนหลักการพื้นฐาน

ในกฎหมายปกครองท่ีเรียกรองใหฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎเกณฑของฝายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ 

ที่ตนตราข้ึน หลักการดังกลาวเปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐซึ่งประกอบดวยหลักการยอย  

2 หลักการ คือ หลัก “ไมมีกฎหมาย ไมมีอํานาจ” และหลัก “การกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย” 

หรืออาจกลาวไดวา กฎหมายเปนทั้งบอเกิดและขอจํากัดของการใชอํานาจของฝายปกครอง การกระทําทางปกครอง

จึงเปนเพียง “การบังคับใหการตาง ๆ เปนไปตามกฎหมาย” เทานั้น
4
  ซึ่งผลผลิตจากการใชอํานาจตามกฎหมาย

ของฝายนิติบัญญัติที่สําคัญของฝายปกครอง ไดแก “นิติกรรมทางปกครอง” แตในบางครั้งเจาหนาที่ของรัฐ

ฝายปกครองอาจดําเนินกิจกรรมหรือกระทําการบางอยางที่ฝาฝนกฎหมาย ไมวาจะโดยตั้งใจหรือไมตั้งใจก็ดี 

และในบางกรณีการฝาฝนกฎหมายดังกลาวไดกอใหเกิดผลกระทบตอปจเจกชนหรือสังคม  เพราะฉะน้ัน 

เพื่อที่จะใหหลักความชอบดวยกฎหมายมีผลใชบังคับไดอยางแทจริง นักกฎหมายจึงไดสรางมาตรการตาง ๆ 

ขึ้นมาควบคุมตรวจสอบการดําเนินการของฝายปกครองที่ฝาฝนตอกฎหมาย มาตรการดังกลาว 

มีวัตถุประสงคเพื่อลงโทษฝายปกครองที่ฝาฝนกฎหมายและในอีกทางหนึ่งก็เพื่อที่จะเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายที่เกิดขึ้นจากการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครอง 

1.1.2 องคประกอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

ในทางทฤษฎี ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองแบงองคประกอบ

สําคัญไดเปน 2 องคประกอบ ในกรณีที่มีความบกพรองในองคประกอบใดหรืออาจเกิดความบกพรอง 

ทั้งสององคประกอบ ผูฟองคดีสามารถนํามาใชฟองโตแยงขอใหศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมนั้นได 

(cas d’ouverture/causes juridiques) ไดแก (1) ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายนอก (la légalité externe) 

และ (2) ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายใน (la légalité interne)5 โดยมีเนื้อหาสาระสําคญั ดังตอไปนี้ 

                                         
3 Jean - Claude Ricci, Droit Administratif Général, 5e éd., (Paris : Hachette Supérieur, 2013), 

p. 16. 
4 วรพจน วิศรตุพิชญ, ขอความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน : รวมบทความบางเรื่องเก่ียวกับ

กฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2540), น. 56. 
5 Gilles Lebreton, Droit administratif, 11e éd., (Paris : Dalloz, 2021), pp. 525-526., Martine 

Lombard et al, op. cit., p. 477., Patrice Chrétien et al, Droit administratif, 27e éd., (Paris : Sirey, 2020), p. 841., 

et Pascale Gonod, Droit administratif général, 2e éd., (Paris : Dalloz, 2020), p. 175. 
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1.1.2.1 ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายนอก (la légalité externe) 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายนอก คือ ขอเท็จจริงที่ทําให

คําสั่งทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายซึ่งไมใชขอบกพรองท่ีเปน “เนื้อหา” แหงคดี (le fond) แตเปนเรื่อง

ของ “รูปแบบ” (la façon) การตัดสินใจในการทํานิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  ท้ังน้ี อาจจําแนก 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายที่ผูฟองคดีอาจยกขึ้นเปนขอตอสู (le moyen) ไดเปน 2 กรณี ไดแก  

(1) อํานาจของฝายปกครอง (la compétence) ในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และ (2) รูปแบบ

และขั้นตอน (les formes et formalités) ในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง6 

1.1.2.2 ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายใน (la légalité interne) 

เหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายภายใน คือ ขอเท็จจริงท่ีทําให 

นิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายที่เปน “เน้ือหา” แหงคดี (l’illégalité du contenu) เปนขอเท็จจริง 

(les faits) หรือมูลเหตุจูงใจ (les motifs) ที่ฝายปกครองใชในการตัดสินใจทํานิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  

ทั้งนี้ อาจจําแนกเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายที่ผูฟองอาจยกขึ้นเปนขอตอสู (le moyen) ไดเปน 2 กรณ ี

ไดแก (1) มูลเหตุจูงใจของฝายปกครอง (les motifs) ในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง และ (2) วัตถุประสงค

ของฝายปกครอง (le but) ในการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง
7
 

(1) มูลเหตุจูงใจของฝายปกครอง (les motifs) 

ความบกพรองอันเน่ืองมาจากมูลเหตุจูงใจของฝายปกครองท่ีทําให

การกระทําทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย อาจจําแนกออกไดเปน 3 กรณี ไดแก (1.1) ความบกพรอง 

อันเน่ืองมาจากความถูกตองสมบูรณของขอเท็จจริง (1.2) ความบกพรองอันเนื่องมาจากความถูกตองสมบูรณ

ของขอกฎหมาย และ (1.3) ความบกพรองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจดุลพินิจของฝายปกครอง8 

(2) วัตถุประสงคของฝายปกครอง (le but) 

การใชอํานาจของฝายปกครองจะตองเปนไปตามเจตนารมณ 

ที่กฎหมายกําหนดและจะตองเปนไปเพื่อประโยชนตอสวนรวม (l’intérêt général) เทานั้น ไมวาจะเปนไป

เพื่อการจัดการบริการสาธารณะ หรือเปนไปเพื่อการรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม  ดังน้ัน การใชอํานาจ

โดยมีวัตถุประสงคอยางอื่นที่แตกตางไปจากท่ีกําหนดไวในกฎหมายยอมเปนการบิดเบือนการใชอํานาจ  

(le détournement de pouvoir)9  

                                         
6 Bertrand Seiller, Droit administratif : 2. L’action administrative, 7e éd., (Paris : Champs université, 

2014), pp. 254-257., Martine Lombard et al., Droit administratif, 14e éd., (Paris : Dalloz, 2021), pp. 522-524., 

Gilles Lebreton, op. cit., pp. 250-265, Patrice Chrétien et al, op. cit., pp. 843-846., Pascale Gonod, op. cit. p. 175. 
7 Bertrand Seiller, op. cit., pp. 258-262. 
8 Ibid, pp. 260-262., Gilles Lebreton, op. cit., p. 532-534., et Martine Lombard et al., op. cit., 

pp. 524-526., Patrice Chrétien et al, op. cit., pp. 846-848., et Pascale Gonod, op. cit. pp. 176-177. 
9 Bertrand Seiller, op. cit., p. 263., Gilles Lebreton, op. cit., pp. 527-528., Martine Lombard 

et al., op. cit., pp. 526-527., Patrice Chrétien et al, op. cit., pp. 849-850., et Pascale Gonod, op. cit. p. 177. 
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1.2 การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

โดยฝายปกครองและโดยศาลปกครอง 

การประกาศตนวารัฐและหนวยงานเจาหนาท่ีของรัฐยินยอมตกอยูภายใตกฎหมาย

ยอมไมมีประโยชนอันใดเลยหากปราศจากการควบคุมตรวจสอบวาคํามั่นดังกลาวจะไดรับการเคารพและปฏิบัติตาม 

การใชอํานาจรัฐจึงตองถูกควบคุมตรวจสอบโดยศาลปกครองที่มีความเปนกลางและมีความเปนอิสระ 

บทบาทขององคกรตุลาการจึงเปนหลักประกันสําคัญวาฝายปกครองจะเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย

เพื่อใหแนใจวาฝายปกครองจะใชอํานาจท่ีไดรับมานั้นเปนไปโดยเคารพตอหลักประกันสิทธิขั้นพื้นฐาน 

ของประชาชนและเปนไปเพื่อประโยชนสูงสุดของประชาชนโดยสวนรวม การอันใดที่ไมเปนไปตามกฎหมาย 

ศาลปกครองยอมมีอํานาจพิพากษาเพิกถอนการดังกลาวใหสิ้นผลไปจากระบบกฎหมาย 

อยางไรก็ตาม การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง

ไมไดมีเพียงการควบคุมตรวจสอบโดยองคกรตุลาการเทานั้น แตรวมไปถึงการควบคุมโดยฝายปกครองอีกดวย  

ดังนั้น ประเภทของการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง (le contrôle 

de la légalité) จึงอาจจําแนกไดเปน 2 กรณี10 ไดแก 

1.2.1 การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครอง (les recours administratifs) 

การควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองแบงไดเปน 2 ลักษณะที่สําคัญ  

ไดแก 1) การควบคุมตรวจสอบโดยฝายปกครองผูออกกฎหรือคําสั่งทางปกครองเอง (le recours gracieux) 

และ 2) การควบคมุตรวจสอบโดยผูบังคับบัญชาของฝายปกครองผูออกกฎหรือคําสั่ง (le recours hiérarchique) 

หลักการสําคัญของการควบคุมภายในฝายปกครอง คือ ฝายปกครองดวยกันเองสามารถควบคุมตรวจสอบ

ไดอยางกวางขวางตามหลักอํานาจบังคบับัญชา (pouvoir hiérarchique)  ดังน้ัน การควบคุมภายในฝายปกครอง

จึงสามารถควบคุมตรวจสอบไดทั้งประเด็นปญหาความชอบดวยกฎหมาย (la légalité) และประเด็นปญหา

ความเหมาะสม (l’opportunité) (และหรือรวมถึงความเหมาะสมโดยแท (la pure opportunité))11 

                                         
10 Pascale Gonod, op. cit. p. 161., Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome I, 

L’action administrative, 2e éd., (Paris : PUG, 2004), p. 81., Georges Dupuis et al., Droit administratif, 10e éd., 

(Paris : Sirey, 2007), pp. 50-51. 
11 หลักการดังกลาวปรากฏอยางชัดเจนในระบบกฎหมายไทย ดังที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 46 ซึ่งเปนประเด็นสําคัญที่แบงแยกความแตกตางระหวางขอบเขตการควบคุม

โดยกระบวนการภายในฝายปกครองกับขอบเขตการควบคุมโดยองคกรศาลซึ่งจะควบคุมไดเฉพาะในดานความชอบดวยกฎหมาย

เทานั้น โปรดดู บุญอนันต วรรณพาณิชย, หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการ

สํานักงานศาลปกครอง, 2545), น. 37-38. 
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1.2.2 การควบคุมตรวจสอบภายนอกฝายปกครองโดยองค กร ตุลาการ  

(les recours juridictionnels)12 

ภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองเปนองคกรสําคัญที่เขามา 

ทําหนาที่ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําดังกลาว  ดังนั้น นิติกรรมทางปกครอง 

ที่ไมเคารพตอหลักการดังกลาว ยอมอาจถูกศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนได  อยางไรก็ตาม การควบคุม

ตรวจสอบภายนอกฝายปกครองโดยองคกรตุลาการจะมีลักษณะที่แตกตางกับการควบคุมตรวจสอบภายใน

ฝายปกครอง ศาลมีอํานาจแคเพียงควบคุมตรวจสอบในประเด็นปญหาความชอบดวยกฎหมายเทานั้น  

ไมสามารถควบคมุตรวจสอบในประเด็นปญหาเรื่องความเหมาะสมไดแตอยางใด13  มิฉะนั้นแลว ยอมถือวา

ศาลเขาไปแทรกแซงสวมบทบาทเปนผูบังคับบัญชาของฝายปกครองเสียเอง อันจะนํามาซึ่งปญหาในเรื่อง

การแบงแยกอํานาจและนําไปสูปญหาเรื่องการปกครองโดยศาล (gouvernement des juges) ที่ตองหาม 

ตามหลักนิติรัฐ14  นอกจากนี้ การใชอํานาจขององคกรตุลาการท่ีโดยหลักแลวจะจํากัดอํานาจของตนในเชิงรับ 

(passive) หมายถึง หากไมมีการฟองหรือการฟองไมครอบคลุมไปถึงประเด็นปญหาหนึ่ง ศาลยอมไมสามารถ

พิจารณาพิพากษาประเด็นปญหาน้ันไดแตอยางใด ภายใตหลักที่วาศาลไมมีอํานาจพิพากษาเกินคําขอ  

(le principe de prohibition de l’ultra petita)  มิฉะนั้นแลว ยอมถือเสมือนหนึ่งวาศาลปกครองเขาไปทําหนาที่

เปนฝายปกครองเสียเองซึ่งจะขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ เวนเสียแตวาจะเปนเรื่องเก่ียวกับความสงบเรียบรอย

ของบานเมือง (moyens d’ordre public) และเปนอํานาจในการควบคุมตรวจสอบ “ภายหลัง” (a posteriori) 

จากที่ไดมีการกระทําทางปกครองแลวเทานั้น  มิฉะน้ันแลว ยอมเทากับเปนการใชอํานาจในเชิงรุก 

เสมือนหนึ่งวาเปนฝายปกครองเสียเอง15 

 

                                         
12 การควบคุมตรวจสอบภายนอกฝายปกครองในความหมายอยางกวางจะมีองคกรอื่น ๆ นอกเหนือไปจากศาล 

เชน รัฐสภาหรอืองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญหรือตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ แตในที่นี่จะกลาวถึงเฉพาะการควบคุม

ตรวจสอบภายนอกโดยองคกรตลุาการเทานั้น 
13 Mattias Guyomar et al., op. cit., p. 126. 
14 André Legrand et al., Droit public : Droit constitutionnel et administratif, Finances publiques, 

Institutions européennes, (Paris : Documentation française, 2017), p. 21., et Georges Dupuis et al., op. cit., 

pp. 138-139. 
15 วรเจตน ภาคีรัตน, กฎหมายปกครองภาคทั่วไป, (กรุงเทพฯ : นิติราษฎร, 2554), น. 11-12, 74 และ 85 

และ Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome II, Le contentieux administratif, 2e éd., (Paris : PUG, 2004), 

p. 25., Jean Waline, Droit administratif, 26e éd., (Paris : Dalloz, 2016), p. 837., Alix Perrin, op. cit., p. 223., 

Gustave Peiser, op. cit., p. 160., et Prosper Weil et al., Droit administratif, 25e éd., (Paris : PUF Humensis, 2017), 

pp. 90-92. 
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1.3 ลักษณะของการใชอํานาจของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการกระทํา

ของฝายปกครอง 

เลอง ดูกีต (Léon Duguit) อดีตอาจารยประจําคณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยบอรกโดซ 

(Université de Bordeaux) นักกฎหมายมหาชนที่มีชื่อเสียง ไดอธิบายวา การแบงประเภทคดีพิพาท 

ในคดีปกครองเปนเรื่องที่มีความสําคัญเปนอยางมาก เนื่องจากการฟองคดีในแตละประเภทมีลักษณะ 

ที่แตกตางกัน ผูฟองคดีมีสถานะในทางกฎหมายและวัตถุประสงคในการฟองคดีที่แตกตางกัน รวมไปถึง 

วัตถุแหงคดีท่ีพิพาทก็มีความแตกตางกันอยางมีนัยสําคัญ ความแตกตางดังกลาวจะสงผลโดยตรงตออํานาจ 

ของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดี  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในสวนของการกําหนดคําบังคับของศาล 

และผลบังคับผูกพันของคําพิพากษา และไดเสนอใหมีการแบงแยกประเภทคดีปกครองออกเปน 2 ลักษณะ 

ไดแก (1) การดําเนนิคดีปกครองแบบภาววิสัย และ (2) การดําเนินคดีปกครองแบบอัตวิสัย16 การแบงประเภทคดี

ดังกลาวเปนการจําแนกโดยอาศัยกฎเกณฑในทางรูปแบบ (la classification matérielle) ซึ่งมีฐานที่มา 

จากการพิจารณาลักษณะคําฟองของผูฟองคดี หากผูฟองคดีประสงคจะฟองเพื่อโตแยงความชอบดวยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครอง การฟองคดีดังกลาวยอมมีลักษณะเปนการฟองคดีแบบภาววิสัย แตหากผูฟองคดี

ตองการฟองโตแยงสิทธิหนาที่ของตน กรณียอมถือวาเปนการฟองคดีแบบอัตวิสัย17  ดังนั้น ในสวนที่ 1.3 

ของบทความนี้จึงแบงการศึกษาออกเปน 2 สวน ไดแก สวนที่ 1.3.1 การฟองคดีปกครองแบบภาววิสัย 

และสวนที่ 1.3.2 การฟองคดีปกครองแบบอัตวิสัย 

1.3.1 การฟองคดีปกครองแบบภาววิสัย (contentieux objectif) 

ในการฟองคดีแบบภาววิสัยนั้น ศาลปกครองมีอํานาจหนาที่ตองตรวจสอบวา

กฎหมายถูกละเมิดโดยองคกรหรือเจาหนาที่ของรฐัฝายปกครองหรือไม กลาวคือ เปนกรณีปญหาทางกฎหมาย

ที่วานิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทนั้นเคารพตอกฎหมายที่เปนทั้งบอเกิดและขอจํากัดในการใชอํานาจ 

ของฝายปกครองหรือไม  ดังนั้น การฟองคดีแบบภาววิสัยจึงเปนคดีที่ถือวาผูฟองคดีมีวัตถุประสงคที่จะขอ 

ใหศาลปกครองพิจารณาประเด็นปญหาเรื่องความชอบดวยกฎหมายเปนสําคัญ18 แมวาในความเปนจริงแลว  

ผูฟองคดีอาจจะตองการใหศาลปกครองพิพากษาไปในทางที่คุมครองสิทธิหรือประโยชนท่ีตนพึงจะไดรับก็ตาม 

ตัวอยางของการฟองคดีแบบภาววิสัย ไดแก คดีพิพาทเก่ียวกับการฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย (le recours pour excès de pouvoir) หรือคดีที่ศาลยุติธรรมรองขอใหศาลปกครอง

ตีความความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองที่คูกรณกีลาวอาง (le contentieux de l’appréciation 

                                         
16 Olivier Gohin, Contentieux administratif, 4e éd., (Paris : LexisNexis Litec, 2005), p. 176., 

et Pierre Delvolvé, Le droit administratif, 7e éd., (Paris : Dalloz, 2018), pp. 114-115., et Pascale Gonod, 

op. cit., p. 162. 
17 Mattias Guyomar et al., op. cit., pp. 123-124., et Gustave Peiser, op. cit., p. 210., et Pierre - Laurent 

Frier et al., Droit administratif, 12 e éd., (Paris : LGDJ, 2018), p. 634. 
18 Alix Perrin, op. cit., pp. 118-119. 
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de légalité)19  อยางไรก็ดี ในบทความนี้จะศึกษาเฉพาะคดีพิพาทเก่ียวกับการฟองเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น 

คดีฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

(Recours pour excès de pouvoir)20 หรืออาจเรียกไดวาคดีที่ศาลมีอํานาจสั่งเพิกถอน (le contentieux 

d’annulation) คดีพิพาทเกี ่ยวกับการฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

เปนคดีท่ีมีความสําคัญเปนอยางมาก เพราะนอกจากจะเปนเครื่องมือสําคัญที่ศาลปกครองใชในการปกปอง

สิทธิหรือประโยชนของผูฟองคดีแลว ยังเปนหลักประกันสําคญัที่ทําใหการกระทําทั้งหลายของฝายปกครอง

จะตองชอบดวยกฎหมายตามหลักนิติรัฐ21  ดังนั้น ผลบังคับของคําพิพากษาในคดีประเภทนี้ยังมีผลผูกพัน

เปนการท่ัวไป (erga omnes)22 ไมไดผูกพันเฉพาะคูกรณเีหมือนการฟองคดแีบบอัตวิสัย และมีผลยอนหลัง

กลับไปในอดีต ตั้งแตวันที่มีการออกนิติกรรมทางปกครองโดยฝายปกครอง (effet rétroactif)23 ตามคําพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุดคดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม ค.ศ. 192524 ทําใหนิติกรรมทางปกครองที่ศาล

พิพากษาเพิกถอนถือเสมือนหนึ่งวาไมเคยปรากฏมากอน (l’acte annulé est repute n’avoir jamais existé) 

เพื่อขจัดความไมชอบดวยกฎหมายใหหมดไปและเพื่อเยียวยาผลรายที่เกิดขึ้นจากการกระทําทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย25 ตลอดรวมไปถึงมาตรการตาง ๆ ที่นิติกรรมน้ันกอตั้งข้ึน (les actes subséquents)26 

ในชวงเวลาที่นิติกรรมน้ันมีผลบังคับใชก็ยอมถูกเพิกถอนไปดวย27 การใชเครื่องมือสําคัญดังกลาวของศาลปกครอง

จึงสามารถใชยันไดกับบุคคลเปนการทั่วไป (une autorité absolue de chose jugée)28 บุคคลอ่ืนที่ไมไดเขามา

                                         
19 Gustave Peiser, op. cit., p. 211. 
20 อํานาจของศาลปกครองฝรั่งเศสในคดีฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมายไมไดปรากฏในตัวบทกฎหมายลายลักษณอักษรของประเทศฝรั่งเศส (ตางกับประเทศไทยท่ีบัญญัติเอาไว

ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบมาตรา 72 

วรรคหนึ่ง (1)) แตเปนอํานาจทั่วไปท่ีมีสถานะในทางกฎหมายเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ผานการรับรองโดยศาลปกครองสูงสุด

ในคดี Dame Lamotte ลงวันท่ี 17 กุมภาพันธ ค.ศ. 1950 และเปนเครื่องมือที่สําคัญในการปฏิบัติตามหลักนิติรฐัมาอยางยาวนาน, 

โปรดดู Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome II, Le contentieux administratif, op. cit., p. 109. 
21 Prosper Weil et al., op. cit., pp. 103-104. 
22 Serge Daël, op. cit., p. 64., et Gilles Lebreton, op. cit., pp. 502-503., Patrice Chrétien et al, 

op. cit., pp. 859-860., et Jean - Claude Ricci, op. cit., pp. 294-295. 
23 Pierre Delvolvé, op. cit., p. 123., Pascale Gonod, op. cit., p. 178. 
24 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม ค.ศ. 1925 
25 Gustave Peiser, op. cit., p. 285. Olivier Gohin, op. cit., p. 183. 
26 André Maurin, Droit administratif, 11e éd., (Paris : Sirey, 2018), p. 221. 
27 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Société Gepro ลงวันท่ี 12 ธันวาคม ค.ศ. 1986 
28 Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome II, Le contentieux administratif, op. cit., 

p. 136. 
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เปนคูกรณีในศาลปกครองก็อาจจะไดรับประโยชนไปโดยปริยายจากการที่ศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองท่ีพิพาท  โดยเฉพาะอยางย่ิง ในกรณีที่นิติกรรมที่พิพาทเปนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลบังคับ

เปนการท่ัวไป 

ในการพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ศาลปกครอง

จะตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีความบกพรองในทางกฎหมายหรือไม และความบกพรองดังกลาว 

มีผลรายแรงที่ถึงขนาดทําใหคําสั่งน้ันจะตองถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองหรือไม เมื่อสาระสําคัญ 

ของคดีประเภทนี้ คือ การปกปองคุมครองใหระบบกฎหมายปกครองมีความถูกตองสมบูรณปราศจาก 

นิติกรรมทางปกครองที่ละเมิดตอกฎหมาย คําฟองของคดีประเภทน้ีจึงเปนประเภทคดีท่ีมีขอบเขต

กวางขวางและครอบคลุม สงผลตอการพิจารณาประเด็นเรื่องผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองท่ีทําให 

ศาลพิจารณาในขอบเขตท่ีกวางขวางเชนเดยีวกัน ผูฟองคดีมีหนาที่พิสูจนแตเพียงวาฝายปกครองกระทําการ 

ที่กระทบกระเทือนตอสิทธิหรือประโยชนของตน จึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง (intérêt à agir)  

โดยไมจําเปนตองถึงขนาดพิสูจนวาผู ฟองคดีมีสิทธิโดยชอบธรรมตามกฎหมายที่พิพาทแตอยางใด  

โดยศาลอาจพิจารณาเพียงความเก่ียวของกับนิติกรรมที่พิพาทในระดับหนึ่งก็เพียงพอใหศาลสามารถรับคดี 

ไวพิจารณาได แตผูฟองคดีจะตองพิสูจนวาตนมีสวนไดเสียที่มีลักษณะเปนผลโดยตรงมาจากการกระทํา 

ของฝายปกครอง (direct) และไดรับผลกระทบอยางแนนอน (certain)29 เพราะเจตนารมณที่แทจริง 

ของคดีฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย คอื การปกปองคุมครองความชอบดวยกฎหมาย

ในระบบกฎหมายปกครอง การจํากัดเงื่อนไขการฟองคดีในลักษณะดังกลาวก็เปนไปเพียงเพื่อการขัดขวาง

ไมใหมีปริมาณคดีพิพาทเขาสูศาลมากจนเกินไปที่ถึงขนาดวาบุคคลใดก็สามารถมาฟองคดีตอศาลปกครองได 

(l’action populaire)30 

แมวาจะเปดโอกาสใหมีการฟองคดีอยางกวางขวาง แตศาลปกครองก็มีอํานาจ

เพียงพิจารณาเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น โดยไมมีอํานาจสั่งใหชดใชคาเสียหายหรือสั่งใหคูกรณี

ตองรับผิดใด ๆ อันเปนผลมาจากการกระทําท่ีไมชอบดวยกฎหมายของฝายปกครอง ทั้งศาลปกครอง 

ไมสามารถสั่งใหฝายปกครองกระทําการหรืองดเวนกระทําการได ศาลปกครองเพียงพิจารณาในประเด็นปญหา

กฎหมายและพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเพื่อใหความไมชอบดวยกฎหมาย

ดังกลาวสูญสิ้นไปจากระบบกฎหมายปกครอง ศาลไมอาจกาวลวงเขาไปใชอํานาจของฝายปกครองหรือเขาไป 

“แทนที่” (substituer) การตัดสินใจของฝายปกครองไดแตอยางใด
31

  เพราะฉะนั้น ในกรณีฟองโตแยง 

นิติกรรมทางปกครองที่ใหประโยชน (เชน การฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําส่ังไมอนุญาตใหกอสรางอาคาร) 

                                         
29 Gustave Peiser, op. cit., pp. 99-101. 
30 Alix Perrin, op. cit., p. 102., Pascale Gonod, op. cit., p. 174., et Patrice Chrétien et al, 

op. cit., pp. 821-822. 
31 Mattias Guyomar et al., op. cit., p. 130. 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

76  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 24 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2567 
 
คดีประเภทนี้ไมไดเยียวยาความเสียหายของผูฟองคดีไดอยางแทจริง เนื่องจากศาลไมสามารถออกนิติกรรม 

ทางปกครองหรือสั่งใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองได (ศาลทําไดแคเพียงพิพากษาวาคําสั่ง 

ไมอนุญาตดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย แตศาลไมสามารถออกใบอนุญาตกอสรางอาคารและไมสามารถ 

สั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งอนุญาตใหกอสรางอาคารใหแกผูฟองคดีได) ศาลปกครองมีอํานาจแคเพียง  

(1) พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท (les décisions d’annulation) (ไมวาจะทั้งหมดหรือบางสวน

ของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท) และ (2) พิพากษายกฟอง (Les décisions de rejet)
32

 แตกตางจากคดี 

ที่ศาลมีอํานาจเต็มซึ่งผูฟองคดีไดโตแยงเรื่องการกระทําที่กระทบตอสิทธิของผูฟองคดี ศาลปกครอง 

จึงมีอํานาจที่จะพิพากษาเพื่อใหฝายปกครองดําเนินการใหเปนไปตามสิทธิของผูฟองคดีได33 

ตรงกันขามกับการฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครองที่ใหโทษ ในกรณีที่ศาลปกครอง

พิจารณาแลวเห็นวานิติกรรมที่พิพาทเปนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหความไมชอบ

ดวยกฎหมายสูญสลายหายไปอยางสิ้นเชิงและเพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนที่ไดรับผลรายจากนิติกรรม

ดังกลาวไมใหมีความเสียหายและไมใหมีมลทินมัวหมองอีกตอไป ศาลปกครองสูงสุดไดวางแนวคําวินิจฉัย 

ไวอยางชัดเจนวาคําพิพากษาของศาลปกครองจะมีผลทําใหนิติกรรมทางปกครองท่ีถูกนํามาฟองขอให 

ศาลพิพากษาเพิกถอนสิ้นผลยอนหลัง (la disparition retroactive de l’acte)34 ทําใหนิติกรรมทางปกครอง 

ที่ถูกศาลพิพากษาเพิกถอนถือเสมือนหนึ่งวาไมเคยปรากฏมากอน (l’acte annulé est réputé n’avoir jamais 

existé)35 ตลอดรวมไปถึงมาตรการตาง ๆ ที่นิติกรรมนั้นกอตั้งข้ึน (les actes subséquents)36 ในชวงเวลา 

ที่นิติกรรมน้ันมีผลบังคับใชก็ยอมถูกเพิกถอนไปดวย37 ดังปรากฏในคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 

คดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม ค.ศ. 192538 

 

 

 

                                         
32 Pascale Gonod, op. cit., p. 178., Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome II, 

Le contentieux administratif, op. cit., pp. 135-136., Jean - Claude Ricci, op. cit., 293., et Georges Dupuis et al., 

op. cit., p. 641. 
33 Mattias Guyomar et al., op. cit., p. 124 et pp. 133-136., Martine Lombard et al., op. cit., 

p. 541., et André Maurin, op. cit., pp. 249-250. 
34 Michel Rousset et al., Droit administratif, Tome II, Le contentieux administratif, op. cit., 

p. 136. 
35 Pierre Delvolvé, op. cit., p. 123., et Prosper Weil et al., op. cit., pp. 108-109. 
36 André Maurin, op. cit., p. 221. 
37 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Société Gepro ลงวันท่ี 12 ธันวาคม ค.ศ. 1986 
38 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม ค.ศ. 1925 
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คําพิพากษาบรรทัดฐานในคดี Rodière เปนคําพิพากษาที่ไดรับการยึดถือ 

เปนหลักวา เมื่อศาลพิจารณาวานิติกรรมทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย ความไมชอบดวยกฎหมาย 

ยอมมีผลตั้งแตวันที่นิติกรรมทางปกครองนั้นเกิดข้ึน การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองดังกลาวจะตองเพิกถอน

ยอนหลังไปถึงจุดกําเนิดของนิติกรรมทางปกครอง การประกาศวานิติกรรมทางปกครองที่ถูกเพิกถอน 

ไมเคยมีอยูเลยมาตั้งแตแรก (jamais existé dans le passé) เปนการสงเสริมใหการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เพราะนอกจากจะเปนไป 

เพื่อการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายแลว ยังเปนการปกปองคุมครองและเยียวยาความเสียหาย 

ใหกับประชาชนผูไดรับผลรายจากการใชอํานาจของฝายปกครองโดยไมเคารพตอกฎหมายไดอยางแทจริง 

อยางไรก็ตาม ผลของคําพิพากษาในลักษณะดังที่กลาวมานี้อาจกอใหเกิดผลราย

ตอนิติฐานะของบุคคลผูตกอยูภายใตกฎหรือคําสั่งทางปกครองฉบับท่ีพิพาทนั้น ไมวาจะโดยตรงหรือโดยออม 

และอาจกอใหเกิดผลรายตอประโยชนสาธารณะอยางรายแรง ประเทศฝรั่งเศสจึงเริ่มผอนคลายความเขมงวด

ของหลักการดังกลาว โดยพิจารณาถึงคุณคาทางกฎหมายอ่ืน ๆ ที่มีความสําคัญไม ย่ิงหยอนไปกวา 

หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองผานการตีความกฎหมายของศาลปกครองสูงสุด 

หลักการพื้นฐานที่สําคัญ ไดแก หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ (le principe de sécurité juridique) 

หลักการคุมครองความเช่ือถือไววางใจ (le principe de confiance légitime) กับทั้งแนวคิดวาดวยประโยชนสาธารณะ 

(la notion d’intérêt général)39 พัฒนาการของแนวคําพิพากษาของศาลที่ผอนคลายการยึดถือหลักความชอบ

ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองอยางเขมงวดดังกลาวปรากฏผานการกําหนดผลแหงคําพิพากษา 

ที่แตกตางออกไปจากหลักการเดิมที่เคยนับถือปฏิบัติในอดีต40 เชน การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

โดยกําหนดใหมีผลในวันที่มีคําพิพากษาหรือมีผลไปในอนาคตในคําพิพากษาศาลปกครองสูง สุด  

คด ีAssociation AC ! ค.ศ. 200441 (technique de l’« annulation aux effets limités à l’avenir »)42 

 

 

                                         
39 รวมถึงหลักการอื่น เชน หลักความมั่นคงแนนอนแหงการใชอํานาจ (คําสั่ง) ทางกฎหมาย (la stabilité 

de l’ordre juridique) หรือหลักการบริหารบานเมือง/การปกครองที่ด ี(une bonne administration), โปรดดู Michel 

Rousset et al., Droit administratif, Tome II, Le contentieux administratif, op. cit., p. 112. 
40 อานันท กระบวนศรี, “ทวิลักษณะในความสัมพันธของหลักความชอบดวยกฎหมาย (le principe 

de légalité) และหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ (le principe de sécurité juridique) ในการควบคุมตรวจสอบ 

การกระทาํทางปกครองโดยศาลปกครองฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตรปรีดี พนมยงค ปที่ 11 ฉบับที่ 2, 2565, น. 154-169. 
41 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Association AC ! ลงวันท่ี 11 พฤษภาคม ค.ศ. 2004 
42 Martine Lombard et al., op. cit., pp. 529-530., Jean - Claude Ricci, op. cit., p. 294., 

Jean Waline, op. cit., pp. 840-841., Gustave Peiser, Droit administratif general, op. cit., pp. 314-315., et Georges 

Dupuis et al., op. cit., p. 644. 
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1.3.2 การฟองคดีปกครองแบบอัตวิสัย (contentieux subjectif) 

การฟองคดีประเภทนี้ มุงเนนการดําเนินการอ่ืนที่ไมใชการเพิกถอนการกระทํา

ทางปกครอง เชน การเยียวความเสียหายหรือการแกไขสัญญา
43

 ศาลปกครองมีอํานาจที่จะพิจารณา 

สิทธิหนาที่ของบุคคล (la situation juridique d’un individu) และสามารถพิพากษาบังคับการใหเปนไป

ตามสิทธิของผูฟองคดี เปนกรณีที่ผูฟองคดีฟองวามีการกระทําที่กระทบตอสิทธิของผูฟองคดี การฟองคดี

แบบอัตวิสัย ไดแก การฟองคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม (le recours de plein contentieux) หรือที่อาจเรียก

ในอีกชื่อหนึ่งไดเชนกันวา le contentieux de plein jurisdiction การฟองคดีประเภทนี้มีชื่อเรียกวา 

คดีที่ศาลมีอํานาจเต็มเนื่องจากเปนกรณีที่ศาลปกครองมีอํานาจอยางกวางขวางในการสั่งใหฝายปกครอง 

ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือสั่งใหฝายปกครองกระทําการได ตางกับคดีฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมายท่ีศาลปกครองมีอํานาจแตเพียงพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ตัวอยาง 

ของคดีท่ีศาลมีอํานาจเต็ม ไดแก การดําเนินคดีเกี่ยวกับสัญญา (le contentieux des contrats) การดําเนินคดี

เกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครอง (le contentieux de la réparation) การดําเนินคดีเก่ียวกับการเลือกตั้ง 

(le contentieux électoral) หรือการดําเนินคดีเก่ียวกับภาษี (le contentieux fiscal)44 เปนตน 

ในการพิจารณาวาคําฟองของผูฟองคดีเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มหรือไม  

ศาลจะพิจารณาจากคาํขอทายฟองวาผูฟองคดีประสงคที่จะขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมที่พิพาทหรือไม 

หรือมุงขอใหศาลพิพากษาใหชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดีเปนหลัก  ดังนั้น กรณีที่ศาลปกครองจะรับไว

พิจารณาเปนคดีที่ศาลมีอํานาจเต็มไดจะตองเปนกรณีที่ผูฟองคดีโตแยงวามีการกระทําที่กระทบตอสิทธิ 

ของผูฟองคดีเทานั้น45 เชน ขอใหศาลปกครองพิพากษาใหคูสัญญาชําระหนี้ คาปรับ และคาเสียหาย 

จากการผิดสัญญา หรือเรียกรองใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายจากการกระทํา46 จะเห็นไดวาศาลมีอํานาจ

อยางกวางขวาง และสามารถกําหนดคําบังคับไดแทบจะทุกรูปแบบ เพื่อบังคับการใหเปนไปตามสิทธิหนาที่

ของคูกรณี  อยางไรก็ตาม ถึงแมวาคดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองจะเปนคดีที่ศาลปกครองมีอํานาจเต็ม

ก็ตาม แตโดยหลักแลว ศาลปกครองไมมีอํานาจถึงขนาดท่ีจะตัดสินใจเขาทําการแทนฝายปกครอง47  

และคําพิพากษาของศาลมีผลผูกพันเฉพาะแตคูกรณี (une autorité relative de la chose jugée)  

ไมมีผลผูกพันออกไปยังบุคคลภายนอกเหมือนการฟองคดีแบบภาววิสัย48 เวนแตในบางกรณีที่มีผลเปนการทั่วไป

ซึ่งตองถือวาเปนขอยกเวน เชน คดีพิพาทเก่ียวกับการเลือกตั้ง49 เปนตน 

                                         
43 Mattias Guyomar et al., op. cit., pp. 122-123., et Jacques  Viguier, op. cit., pp. 106-107. 
44 Alix Perrin, op. cit., pp. 118-119. 
45 Mattias Guyomar et al., op. cit., pp. 132-135. 
46 Gustave Peiser, Contentieux administratif, op. cit., p. 272. 
47 Ibid 
48 Olivier Gohin, op. cit., p. 184. 
49 Serge Daël, op. cit., p. 64. 
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1.4 อํานาจของศาลปกครองไทยในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย 

ของนิติกรรมทางปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

เม่ือเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศส 

ซึ่งเปนประเทศตนแบบของระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศไทยแลว จะเห็นไดวา  

การกําหนดคําบังคับของศาลปกครองในคดีท่ีฟองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  

วิธีพิจารณาคดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสยึดถือหลักการมีผลยอนหลังของการเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย โดยศาลปกครองตามคําพิพากษาบรรทัดฐานของศาลปกครองสูงสุด 

คดี Rodière ลงวันท่ี 26 ธันวาคม ค.ศ. 1925 ในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไป ซึ่งไมไดมีการบัญญัติเอาไว

เปนลายลักษณอักษร เหมือนในระบบกฎหมายไทยที่มีบทบัญญัติมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อยางไรก็ตาม เมื่อพิจารณาโดยละเอียดแลวจะเห็นไดวา 

บทบัญญัติในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัตินี้ไมไดกําหนดเอาไวอยางชัดเจนวาโดยหลักแลวศาลปกครอง

จะตองกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่มีการออกนิติกรรม 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายแตอยางใด  ย่ิงไปกวานั้น มาตราดังกลาวไมไดกําหนดบังคับใหศาลปกครอง

จะตองระบุระยะเวลาที่ชัดเจนแนนอนเอาไวในคําพิพากษา โดยบทบัญญัติในวรรคสองของมาตรา 72  

ไดใชถอยคําวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหน่ึง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้  

ตามความเปนธรรมแหงกรณี” ซึ่งทําใหเกิดการต้ังคําถามวา แทจริงแลว การกําหนดระยะเวลาท่ีคําพิพากษา 

มีผลบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เปนหนาที่ท่ีศาลจะตองระบุเอาไว 

อยางชัดเจนในทุกกรณี หรือเปนเพียงเครื่องมือหน่ึงท่ีศาลปกครองมีดุลพินิจเลือกไดวาจะใชหรือไมใช  

ตามความเปนธรรมแหงกรณี 

ปญหาดังกลาวไดเขาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที ่ อ. 523/2556 คดีนี้ ผู ฟองคดีฟองขอใหศาลปกครองพิพากษาใหเพิกถอนคําสั ่งของผูถูกฟองคดี 

ที่ใหผูฟองคดีออกจากราชการ ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวาคําสั่งทางปกครองท่ีพิพาทไมชอบ 

ดวยกฎหมาย จึงกําหนดคําบังคับในคําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 183/2553 วา “ศาลปกครองชั้นตน

พิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งสํานักงานตํารวจแหงชาติที่ 609/2547 ลงวันท่ี 17 กันยายน 2547 ท่ีใหผูฟองคดี

ออกจากราชการ คําขออื่นนอกจากนี้ใหยก” จะเห็นไดวาในชั้นการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน 

ศาลไมไดกําหนดเอาไวอยางชัดเจนวาจะใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีโดยใหมีผลตั้งแตเวลาใด  

นํามาสูการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นพองดวยกับคําพิพากษา 

ของศาลปกครองชั้นตนในประเด็นปญหาความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท  

แตศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคําพิพากษาดังกลาวไมครบถวนสมบูรณเนื่องจากไมไดกําหนดคําบังคับ 

ใหการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมีผลตั้งแตเวลาใด ศาลปกครองสูงสุดจึงกําหนด

คําบังคับวา “ที่ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งสํานักงานตํารวจแหงชาติท่ีใหผูฟองคดี 
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ออกจากราชการ คําขออ่ืนนอกจากนี้ใหยก นั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพองดวย  อยางไรก็ตาม เนื่องจาก 

คําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนมิไดกําหนดคําบังคับใหการเพิกถอนคําสั่งดังกลาวมีผลตั้งแตเมื่อใด 

กรณีจึงยังไมตองดวยมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิพากษาแกใหถูกตองไดตามนัยขอ 111 (4)50 แหงระเบียบ 

ของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543” 

นอกจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 523/2556 แลว ยังมีคําพิพากษา 

ของศาลปกครองสูงสุดในคดีอ่ืนที่ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยในประเด็นปญหามาตรา 72 วรรคสอง  

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ในทํานองเดียวกัน ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 225/2559  

และ อ. 226/2559 เปนตน  นอกจากนี้ ยังมีตัวอยางคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 227/2559  

อ. 228/2559 อ. 1156/2559 อ. 513/2560 อ. 630/2560 อ.1178/2560 อ. 1211/2560 อ. 246/2562 

และ อ. 102-103/2563 

จะเห็นไดวา แนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของประเทศไทยในปจจุบันไดตีความ

บทบัญญัติมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ในลักษณะที่เปนการบังคับใหศาลปกครอง

จะตองกําหนดผลของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเอาไวอยางชัดเจน  

เพื่อไมใหเกิดความสงสัย อันอาจกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ  โดยเฉพาะอยางย่ิง ปญหาในการปฏิบัติ 

ตามคําบังคับศาลปกครองโดยฝายปกครองผูถูกฟองคดี เชน จะตองดําเนินการคืนสิทธิใหแกผูฟองคดี

อยางไร เพราะหากผูถูกฟองคดีไมอาจทราบไดวาคําสั่งของตนมีผลไมชอบดวยกฎหมายตั้งแตเวลาใด  

ก็ยอมไมสามารถที่จะคํานวณประโยชนหรือคาเสียหายที่ผูฟองคดีพึงจะไดรับจากการชนะคดีในศาลปกครอง 

ทําใหตองสูญเสียเวลาและคาใชจายในการมีหนังสือขอหารือกับสํานักงานศาลปกครองหรอืรองขอใหศาลปกครอง

ตีความคําพิพากษาใหชัดเจนแนนอนในภายหลังแทนที่จะกําหนดใหชัดเจนเอาไวในคําพิพากษาของศาลปกครอง

ตั้งแตตน 

อยางไรก็ตาม แนวคําพิพากษาที่ไดยกมาเปนตัวอยางนี้ เปนเพียงคําพิพากษา 

สวนหนึ่งที่วินิจฉัยวาศาลปกครองจะตองกําหนดคําบังคับกําหนดผลของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเอาไวอยางแนนอนชัดเจน และเปนแนวคําพิพากษาที่ศาลปกครองสูงสุด

ไดกําหนดผลยอนหลังของคําพิพากษาใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่

                                         
50 ระเบียบของท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วาดวยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

ขอ 111 “ในการพิจารณาอุทธรณคาํพิพากษาหรอืคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน ศาลปกครองสูงสุด

มีอํานาจพิพากษาหรือมีคําสั่งดังตอไปนี้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

 (4) หากเห็นวาคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนถูกบางสวนและผิดบางสวน  

ใหพิพากษาหรือมีคําสั่งแกคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนโดยพิพากษาหรือมีคําสั่งยืนบางสวน กลับบางสวน 

และพิพากษาหรือมีคําสั่งใหมในสวนที่กลับนั้น” 
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มีการออกนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย คําพิพากษาของศาลปกครองจึงมีผลทําใหนิติกรรม

ทางปกครองท่ีถูกนํามาฟองขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนสิ้นผลยอนหลังเสมือนหนึ่งวาไมมีนิติกรรมดังกลาว

ปรากฏมากอน เชนเดียวกับคําพิพากษาบรรทัดฐานของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส คดี Rodière ลงวันที่  

26 ธันวาคม ค.ศ. 1925  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในคดีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวานิติกรรมทางปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมายมีความบกพรองอยางรายแรง ดังตัวอยางในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  

อ. 526/2554 ท่ีศาลไดวินิจฉัยวา “การออกประกาศพิพาทโดยเทศบาลเมือง พ. เปนการกระทําที่กระทํา 

โดยไมมีอํานาจ เปนการกระทําที่กาวลวงเขาไปในอํานาจของสภาเทศบาลและผูวาราชการจังหวัด  

และเปนการกระทําที่ ไมถูกตองตามรูปแบบอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น  

อันเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายที่มีสภาพความรายแรงถึงระดับที่ตองถือวาเปนการกระทําที่ไมเคย 

มีอยูเลย... ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นสมควรกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนประกาศพิพาท โดยใหมีผลยอนหลัง

ไปถึงวันท่ีประกาศดังกลาวมีผลใชบังคับ...” 

อยางไรก็ดี  ศาลปกครองไทยไดศึกษาและพัฒนาแนวทางการใชกฎหมาย 

และไดมีการนําบทบัญญัติในวรรคสองของมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาใชเพื่อผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังดังกลาวมากขึ้นเรื่อย ๆ  

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณทีี่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวานิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ไมไดถึงขนาดมีความบกพรองอยางรายแรง  ทั้งน้ี เพ่ือใหเกิดการอํานวยความยุติธรรมแกกรณี ซึ่งจะไดกลาว 

โดยละเอียดในสวนที่ 2 ของบทความนี้ 
 

สวนที่ 2 การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ในระบบกฎหมายไทย 

ในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง โดยหลักแลวหากมีการฟองคดีเพื่อขอใหตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองยอมไมมีทางเลือกอ่ืนในการกําหนดคําบังคับนอกเหนือจาก  

1) การมีคําพิพากษาวานิติกรรมทางปกครองนั้นไมชอบดวยกฎหมายซึ่งนําไปสูการเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครอง หรือ 2) การมีคําพิพากษาวานิติกรรมทางปกครองน้ันชอบดวยกฎหมายและมีผลบังคับใช  

ซึ่งหากการพิจารณาพิพากษาของศาลเปนไปตามขอ 1) แลว การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองนั้น 

ยอมมีผลโดยทันทีและถือเสมือนวานิติกรรมทางปกครองนั้นไมเคยปรากฏอยูเลย พัฒนาการการใช 

และการตีความกฎหมายของตุลาการศาลปกครองที่ไดมีการยึดถือหลักนิติรัฐเปนสําคัญสะทอนใหเห็นถึง

ความเปลี่ยนแปลงของนิติวิธีที่ศาลนํามาปรับใชเพื่ออํานวยความยุติธรรมในทางปกครองใหเดนชัดย่ิงขึ้น 

จากการศึกษาพบวา ถึงแมวาการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

โดยศาลปกครองจะเปนหัวใจสําคัญในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองมาตั้งแตอดีตจวบจนถึงปจจุบัน  

อยางไรก็ตาม นักวิชาการกฎหมายปกครองไดมีขอเรียกรองในเวลาตอมาวา ศาลปกครองไมอาจยึดถือ 

แตเพียงหลักความชอบดวยกฎหมายเปนเพียงสรณะหนึ่งเดียวในการอํานวยกระบวนการยุติธรรม 
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ในทางปกครอง หากแตศาลจะตองพิจารณาถึงคุณคาตาง ๆ ที่กฎหมายรับรองและแสวงหาความสมดุล

ระหวางประโยชนตาง ๆ ที่ดํารงอยูในระบบกฎหมายมหาชน ทั้งในทางที่เปนปฏิฐานและในทางท่ีเปนปฏิเสธ

ตอหลักความชอบดวยกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่ง หลักความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะ (le principe 

de sécurité juridique) ที่ปรากฏตัวขึ้นในชวงปลายศตวรรษที่ 20 และมีพัฒนาการอยางตอเนื่องและทาทาย

การดํารงอยูของหลักความชอบดวยกฎหมาย51 

ในสวนที่ 2 ของบทความนี้จะแบงการศึกษาออกเปน 2 สวน ไดแก สวนที่ 2.1 ที่มาการผอนคลาย

ความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย  

และสวนที่ 2.2 หลักการสําคัญในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

2.1 ที่มาการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

ในระบบกฎหมายไทย กฎหมายที่ใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและใหอํานาจในการผอนคลาย 

ความเครงครัดของหลักความชอบดวยกฎหมายปรากฏอยูในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง ตามลําดับ โดยในวรรคหนึ่งบัญญัติวา  

“ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใด ดังตอไปนี้ (1) สั่งใหเพิกถอน

กฎหรือคําสั่งหรือสั่งหามการกระทําท้ังหมดหรือบางสวน ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง 

หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” และมาตรา 72 วรรคสอง

บัญญัติวา “ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลัง 

หรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้ 

ตามความเปนธรรมแหงกรณี” จะเห็นไดวา กฎหมายไดเปดชองใหศาลปกครองในการกําหนดคําบังคับ 

ของคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง โดยใหการเพิกถอนมีผลไปในอนาคตหรือกําหนดเงื่อนไข 

อยางหนึ่งอยางใด หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาการเพิกถอนโดยมีผลยอนหลังจะกอใหเกิดผลกระทบ 

มากเกินกวาเหตุ ศาลอาจพิจารณายกเวนหลักการเพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลังได52  อยางไรก็ตาม  

การใชเครื่องมือของศาลปกครองตามวรรคสองยังคงเปนเรื่องใหมและยังมีขอถกเถียงในหมูนักกฎหมายไทย 

สาเหตุที่สําคัญ คือ บทบัญญัติดังกลาวไดใหอํานาจแกศาลปกครองอยางกวาง ๆ และใชถอยคําที่มีลักษณะ

                                         
51 อานันท กระบวนศรี, “การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครอง (l’atténuation l’effet rétroactif de l’annulation) ในประเทศฝร่ังเศส,” วารสารวิชาการศาลปกครอง

ปที ่23 ฉบับท่ี 1, 2566, น. 7. 
52 ชาญชัย แสวงศักดิ,์ คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพครั้งท่ี 11, 

(กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2562), น. 318. 
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เปน “นามธรรม” สูง กลาวคือ คําวา “ทั้งนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” ที่เปนเหตุผลสนับสนุน 

การใชอํานาจของศาลปกครองในการกําหนดวาการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจะใหมีผลยอนหลัง 

หรือไมยอนหลังหรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางหนึ่งอยางใด 

เมื่อศึกษาที่มาของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง พบวา ในชั้นรางกฎหมายไมปรากฏเหตุผลในการรางกฎหมายตามความในวรรค

ดังกลาวแตอยางใด
53

 มีเพียงเหตุผลในการกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมายใหมผีลยอนหลังเทานั้น ดังปรากฏในรายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 

รางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... ในชั้นวุฒิสภา ครั้งที่ 5/2542 

เมื่อวันจันทรที่ 5 เมษายน 2542 ไดมีการถกแถลงตอนหนึ่งโดยทานวิชัย โถสุวรรณจินดา วา “เรียนถาม

ทานชัยวัฒนนิดนึงท่ีวรรค 2 เขียนบอกวา การออกคําบังคับมีผลยอนหลังก็ไดจะมีผลกระทบตอการปฏิบัติ

ที่ไดดําเนินการมาแลว รวมท้ังคําสั่งซึ่งอาจจะไปเก่ียวของกับบุคคลอ่ืนไปดวยหรือไม” ในประเด็นนี้

เลขานุการ (ศาสตราจารย (พิเศษ) ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต) ไดกลาววา “อันนี้จําเปนตองทํา คือ บางกรณี

ถาไมยอนหลังไมเกิดความเปนธรรมกับเขาเลย ผมคงตองยอนหลังใหเขา แตถายอนหลังไปกระทบถึงใคร  

คนไดรับความเสียหายเขาก็มีสิทธิไดรับการเยียวยา ในจุดนั้นคงตองวาเปนเรื่องอันนี้ตองทําตัวอยางใหชัดครับ” 

ขอความที่ปรากฏในรายงานการประชุมดังกลาวเห็นไดวา ในชั้นรางพระราชบัญญัติดังกลาว ไดใหความสําคัญ

กับการกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายมีผลยอนหลัง เพื่อใหเกิด 

ความเปนธรรมท่ีจะเกิดขึ้นแกผูฟองคดีที่ไดรบัความเสียหายจากนิติกรรมทางปกครองที่ใหโทษ  ในทางตรงกันขาม 

ไมไดมีการกลาวถึงการผอนคลายความเครงครัดดังกลาวในกรณีที่เปนนิติกรรมทางปกครองที่ใหประโยชน 

ที่จะตองพิจารณาถึงหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ 

แตอยางใด 

อยางไรก็ตาม จากที่ไดอธิบายมาแลวในสวนที ่1.2 จะเห็นไดวาการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองอาจทําไดท้ังโดยศาลปกครองและโดยฝายปกครองเอง 

หรือที่เรียกวาการควบคุมตรวจสอบภายในของฝายปกครอง ในระบบกฎหมายไทย การควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองภายในของฝายปกครองปรากฏในพระราชบัญญัติ 

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตเปนเพียงการควบคุมตรวจสอบเฉพาะคําสั่งทางปกครอง

เทานั้น ไมรวมไปถึงการควบคุมตรวจสอบกฎแตอยางใด ซึ่งการทบทวนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายนี้

ปรากฏใน 3 รูปแบบสําคัญ ไดแก 1) การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง (มาตรา 44 ถึงมาตรา 48) 2) การเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง (มาตรา 49 ถึงมาตรา 53) และ 3) การขอใหพิจารณาใหม (มาตรา 54)  ดังนั้น  

เพื่อทําความเขาใจพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 

                                         
53 โปรดดู สํานักงานศาลปกครอง, รวมเหตุผลและความเปนมาเปนรายมาตราของรางพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. .... เลม 4, (กรุงเทพฯ : สํานักงานศาลปกครอง, 2548), น. 421-422. 
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วรรคสอง มากยิ่งข้ึน อาจตองศึกษาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกอบกัน  

อยางไรก็ดี ในบทความนี้จะศึกษาเฉพาะในสวนของการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเทานั้น เนื่องจาก 

มีลักษณะใกลเคียงกับการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครอง เพราะเปนการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมาย ไมใชการควบคุมตรวจสอบความเหมาะสม แตก็จะยังคงมีความแตกตางกัน 

ในเรื่องท่ีวาการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเปนการใชอํานาจท่ีฝายปกครองสามารถริเริ่มไดเอง ตางจาก

ศาลปกครองที่จะตองรอใหมีการฟองเปนคดีเขาสูการพิจารณาของศาล โดยศาลไมสามารถที่จะพิพากษา

เกินไปจากคําขอได 

จากการศึกษาที่มาของพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง ในชั้นรางกฎหมายไมปรากฏคําอธิบายที่ชัดเจนวาเปนการรางกฎหมาย

โดยอาศัยแนวทางตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตอยางใด และจากการสืบคน

เอกสารรายงานการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญในการพิจารณารางกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

ไมปรากฏวามีการอภิปรายในประเด็นการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองใหมีผลไปในอดีตหรือในอนาคต 

หรือกําหนดเงื่อนไขอยางอ่ืนเชนเดียวกัน จึงไมอาจสรุปไดวาศาลปกครองจะตองนําหลักเกณฑที่ปรากฏ 

ในพระราชบัญญัติดังกลาวมาใชเปนฐานในการตีความคนหาความหมายของคําวา “ทั้งนี้ ตามความเปนธรรม

แหงกรณี” แตเมื่อพิจารณาจากถอยคําในบทบัญญัติมาตรา 50 ถึงมาตรา 52 แลว จะเห็นไดวามีเนื้อหา 

ที่ใกลเคียงกันอยางยิ่ง จึงอาจสรุปไดวา การรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง ไดรับอิทธิพลทางความคิดมาจากบทบัญญัติมาตรา 50 ถึงมาตรา 52  

แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดังน้ัน ศาลปกครองจึงสามารถนําหลักการ 

ที่ปรากฏในบทบัญญัติดังกลาวมาปรับใชพิจารณาประกอบกับการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง ได 

นอกจากนี้ หลักการที่ปรากฏในพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 เปนหลักการที่เรียกรองใหฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตาม หากฝาฝนไมปฏิบัติตาม  

การกระทําของฝายปกครองนั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย ในแงนี้ศาลปกครองในฐานะองคกรควบคุม

ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองจึงตองนําหลักการดังกลาวมาใชในการพิจารณา

พิพากษาคดีที่ฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายเสมอ 

ในการคนหาหลักการสําคัญที่ปรากฏในพระราชบัญญัติดังกลาว ในสวนที่เก่ียวของกับ

การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในประเทศไทย

โดยศาลปกครอง ปรากฏในสวนที่ 6 การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง เฉพาะในมาตรา 50 ถึงมาตรา 52 

เนื่องจากการเปนเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย สวนมาตรา 53 เปนเรื่องการเพิกถอน

คําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายซึ่งไมสามารถนํามาใชในการศึกษาไดแตอยางใด 
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พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 50 บัญญัติวา 

“คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจถกูเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวน โดยจะใหมีผลยอนหลัง

หรือไมยอนหลังหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งตามที่กําหนดได แตถาคําสั่งนั้นเปนคําส่ัง 

ซึ่งเปนการใหประโยชนแกผูรับ การเพิกถอนตองเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 51 และมาตรา 52” 

มาตรา 51 บัญญัติวา “การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

ซึ่งเปนการใหเงิน หรือใหทรัพยสินหรือใหประโยชนท่ีอาจแบงแยกได ใหคํานึงถึงความเช่ือโดยสุจริต 

ของผูรับประโยชนในความคงอยูของคาํส่ังทางปกครองน้ันกับประโยชนสาธารณะประกอบกัน 

ความเช่ือโดยสุจริตตามวรรคหนึ่งจะไดรับความคุมครองตอเม่ือผูรับคําสั่งทางปกครอง

ไดใชประโยชนอันเกิดจากคําสั่งทางปกครองหรือไดดําเนินการเก่ียวกับทรัพยสินไปแลวโดยไมอาจแกไข

เปลีย่นแปลงไดหรือการเปลี่ยนแปลงจะทําใหผูนั้นตองเสียหายเกินควรแกกรณี 

ในกรณีดังตอไปนี้ ผูรับคําสั่งทางปกครองจะอางความเช่ือโดยสุจริตไมได  

(1) ผูนั้นไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซึ่งควรบอกใหแจง  

หรือขมขู หรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือใหประโยชนอื่นใดที่มิชอบดวยกฎหมาย  

(2) ผูนั้นไดใหขอความซึ่งไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญ  

(3) ผูนั้นไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองในขณะไดรับคําสั่ง

ทางปกครองหรือการไมรูน้ันเปนไปโดยความประมาทเลินเลออยางรายแรง  

ในกรณีที่เพิกถอนโดยใหมีผลยอนหลัง การคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชนท่ีผูรับ

คําสั่งทางปกครองไดไป ใหนําบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับ

โดยอนุโลม โดยถาเมื่อใดผูรับคําสั่งทางปกครองไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครอง

หรือควรไดรูเชนน้ัน หากผูนั้นมิไดประมาทเลินเลออยางรายแรงใหถือวาผูนั้นตกอยูในฐานะไมสุจริต 

ตั้งแตเวลานั้นเปนตนไป และในกรณีตามวรรคสาม ผูน้ันตองรับผิดในการคืนเงิน ทรัพยสินหรือประโยชน 

ที่ไดรับไปเต็มจํานวน” 

มาตรา 52 บัญญัติวา “คําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายและไมอยูในบังคับ

ของมาตรา 51 อาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางสวนได แตผูไดรับผลกระทบจากการเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง

ดังกลาวมีสิทธิไดรับคาทดแทนความเสียหายเนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่ง 

ทางปกครองได และใหนําความในมาตรา 51 วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม มาใชบังคับโดยอนุโลม 

แตตองรองขอคาทดแทนภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตไดรับแจงใหทราบถึงการเพิกถอนน้ัน...” 

บทบัญญัติดังกลาว  โดยเฉพาะอยางย่ิง บทบัญญัติมาตรา 51 ไดสะทอนใหเห็นถึง

ความพยายามในการรับรองหลักการพื้นฐานที่สําคัญเพื่อสนับสนุนหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยกฎหมาย

กําหนดใหฝายปกครองจะตองคาํนึงความเชื่อโดยสุจริตของผูรับประโยชนในความคงอยูของคําสั่งทางปกครองนั้น

กับประโยชนสาธารณะเสมอ ในการใชอํานาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองจะอาศัยแตเพียงหลักความชอบ

ดวยกฎหมายในการใชอํานาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไมได 
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ตัวอยาง การใชบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ในการเพิกถอนคําสั่งทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย ปรากฏในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 506/2560 กรณีท่ีฝายปกครองออกคําสั่งทางปกครองอนุมัติใหเจาหนาที่ 

เขารับการอบรมโดยไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากเปนหลักสูตรที่ไมเขากรณีที่จะเบิกจายไดตามระเบียบ

กระทรวงการคลังวาดวยคาใชจายในการฝกอบรม การจัดงาน และการประชุมระหวางประเทศ พ.ศ. 2549 

และระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการเบิกคาใชจายในการเดินทางไปราชการ พ.ศ. 2550 คณะกรรมการ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแลวเห็นวา ในการเพิกถอนคําสั่งอนุมัตใิหเจาหนาท่ีเขารับการอบรม

และเรียกคืนประโยชนที่เจาหนาท่ีไดรับไปโดยไมชอบดวยนั้น จะตองพิจารณาวาเจาหนาท่ีมีความเชื่อโดยสุจริต

ในความคงอยูของคําสั่งดังกลาวและเชื่อวามีสิทธิเบิกคาใชจายในการเขารับการอบรมจากทางราชการหรือไม 

หากไมปรากฏขอเท็จจริงวาเจาหนาท่ีไดแสดงขอความอันเปนเท็จหรือปกปดขอความจริงซึ่งควรบอกใหแจง 

หรือขมขูหรือชักจูงใจโดยการใหทรัพยสินหรือประโยชนอื่นใดท่ีมิชอบดวยกฎหมาย หรือไดใหขอความ 

ที่ไมถูกตองหรือไมครบถวนในสาระสําคัญเพื่อใหไดรับคําสั่งอนุมัติใหเขารับการอบรมและเบิกคาใชจาย 

จากทางราชการ หรือไดรูถึงความไมชอบดวยกฎหมายของคําสั่งในขณะท่ีไดรับคําสั่ง หรือการไมรูนั้น 

เปนไปโดยการประมาทเลินเลออยางรายแรงตามท่ีกําหนดในมาตรา 51 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

เจาหนาที่ยอมอางความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยูของคําสั่งอนุมัติใหเขารับการอบรมและใหเบิกคาใชจาย

จากทางราชการได หนวยงานยอมไมอาจเรียกใหเจาหนาที่คนืเงินคาใชจายได แตหากปรากฏขอเท็จจริงวา

เจาหนาที่มีพฤติการณอยางใดอยางหนึ่งที่ไม สุจริตตามบทบัญญัติมาตรา 51 วรรคสาม เจาหนาที่ 

ยอมไมอาจอางความเชื่อโดยสุจริตได และหนวยงานอาจเพิกถอนคําสั่งอนุมัติใหเขารบัการอบรมและเบิกคาใชจาย

โดยใหมีผลยอนหลังได ซึ่งการคืนเงินคาใชจายจะเปนไปตามบทบัญญัติวาดวยลาภมิควรไดในประมวลกฎหมาย

แพงและพาณิชย  ทั้งน้ี ตามที่กําหนดในมาตรา 51 วรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

จะเห็นไดวา พระราชบัญญัติดังกลาวไดรับรองหลักการสําคัญที่ฝายปกครองจะตอง

พิจารณาไปพรอมกับหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยอาจสรุปไดเปนหลักการพื้นฐานที่สําคัญ 3 หลักการ 

ไดแก 1) หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ 2) แนวคิด 

เรื่องประโยชนสาธารณะ และ 3) หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดี54  

ดังนั้น ศาลปกครองจึงสามารถนําหลักการสําคัญเหลานี้มาใชเปนฐานสนับสนุนการใชการตีความ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง เพื่อใหเกิด 

“ความเปนธรรมแหงกรณี” 

                                         
54 โปรดดู บุญอนันต วรรณพาณิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 37-49., และโปรดดู วรเจตน ภาคีรัตน, 

กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับองคการปกครองสวนทองถ่ิน, พิมพคร้ังท่ี 2, (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกลา, 

2554), น. 73-84. 
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2.2 หลักการสําคัญในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษา

เพกิถอนนิติกรรมทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 

การยึดถือหลักความชอบดวยกฎหมายและกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองยอนหลังอยางเครงครัดในบางกรณีอาจนํามาซึ่งความเสียหายอยางรายแรงเกินสมควร 

ตอสิทธิและหนาที่ของบุคคลที่ตกอยูภายใตบังคับของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท  โดยเฉพาะอยางย่ิง 

บุคคลภายนอกผูกระทําการโดยสุจริตและเชื่อถือในความถูกตองกับทั้งไดรับประโยชนจากการดํารงอยู 

ของนิติกรรมที่พิพาทและไมไดมีสวนเกี่ยวของกับความบกพรองในกระบวนพิจารณาทางปกครอง  

ในประเทศฝรั่งเศส ศาลปกครองสูงสุดไดยอมรับอยางเปนทางการวาการยึดถือหลักความชอบดวยกฎหมาย

แตเพียงอยางเดียวไมเพียงพอตอการนํามาซึ่งความยุติธรรมในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง  

และอาจนํามาซึ่งความเสียหายในการปฏิบัติราชการและความเสียหายตอประชาชน ศาลปกครองสูงสุด 

จึงไดนําหลักการพื้นฐานอ่ืนที่สําคัญ ไมวาจะเปนหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ หลักการคุมครอง

ความเชื่อถือไววางใจ ขอความคิดวาดวยประโยชนสาธารณะ หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี  

หลักการดําเนินภารกิจทางปกครองท่ีดี และหลักการพื้นฐานอื่น มาใชพิจารณาประกอบกับหลักความชอบ

ดวยกฎหมาย เพื่อใหเกิดความยุติธรรมแกคูกรณีและเพื่อประโยชนสูงสุดแกสวนรวม55 เชนเดียวกับ 

ในประเทศไทยที่แมจะไมไดมีการวางหลักพื้นฐานที่ใหศาลปกครองนํามาใชเคียงคูกับหลักความชอบ 

ดวยกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง 

แตอาจสืบสาวไดจากกฎหมายที่ใกลเคียงอยางย่ิง ไดแก พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 มาตรา 50 ถึงมาตรา 52 

ในสวนที่ 2.2 จะแบงการศึกษาหลักการหรือขอความคิดสําคัญที่ศาลปกครองไทย

สามารถหยิบยกมาใชประกอบกับหลักความชอบดวยกฎหมายออกเปน 3 สวน ไดแก สวนที่ 2.2.1  

หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ สวนที่ 2.2.2 แนวคิด 

เรื่องประโยชนสาธารณะ และสวนที่ 2.2.3 หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ

ทางปกครองท่ีด ี

2.2.1 หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ (le principe de sécurité juridique) 

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ (le principe de confiance légitime) 

หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ

เปนหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครองซึ่งเปนหนึ่งในหลักการยอยของหลักนิติรัฐ (l’État de droit) 

เปนสองหลักการที่มักจะถูกกลาวอยางรวม ๆ ในเวลาเดียวกัน  อยางไรก็ตาม หลักการดังกลาวมีความเหมือน

และความแตกตางกัน และมีความสัมพันธกับหลักความชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น ในปญหาดังกลาว 

จะแบงการนําเสนอประเด็นทางกฎหมาย 2 ประเด็น ไดแก 1) หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ  

                                         
55 อานันท กระบวนศรี, อางแลว เชิงอรรถที่ 40, น. 148. 
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(le principe de sécurité juridique) และ 2) ความสัมพันธระหวางหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ56 

1) หลักความมั่นคงแนนอนแหงนติิฐานะ (le principe de sécurité juridique) 

หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะเปนหลักประกันความมั่นคง 

แหงสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายและเปนหนึ่งในหลักการพื้นฐานท่ีสําคัญของหลักนิติรัฐ  ทั้งนี้ หลักความมั่นคง

แนนอนแหงนติิฐานะปรากฏในคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดใน 2 ลักษณะ ไดแก 

(ก) หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะในฐานะที่เปนเครื่องมือสําคัญ 

ในการจํากัดผลยอนหลังของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่กอตั้งสิทธิ (la decision créatrice de droit)57 

ในกรณีท่ีมีการฟองโตแยงความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรม 

ทางปกครองที่มีลักษณะเปนการกอตั้งสิทธิ แมวานิติกรรมที่พิพาทจะมีความบกพรองในทางกฎหมายก็ตาม  

แตหากศาลปกครองพิพากษาเพิกถอน อาจทําใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอสิทธิของบุคคลภายนอก

ผูกระทําการโดยสุจริต ศาลปกครองจึงนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะมาใชในการจํากัดผลยอนหลัง

ของการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาท ตัวอยางของการนําหลักการนี้มาใชในการผอนคลาย 

ความเครงครัดของหลักความชอบดวยกฎหมาย ไดแก คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Association AC ! 

ในประเทศฝรั่งเศส ในป ค.ศ. 200458 ที่เปนคดีพิพาทเก่ียวกับคําสั่งบรรจุแตงตั้งขาราชการ59 หรือตัวอยาง

ของการนําหลักการดังกลาวมาปรับใชในคดี Association AC ! ในป ค.ศ. 200460 ที่ศาลปกครองสูงสุด

พิจารณาแลวเห็นวาการพิพากษาเพิกถอนกฎที่ไมชอบดวยกฎหมายไมไดมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณี  

แตมีผลบังคับเปนการทั่วไป (Erga omnes) จึงตองพิจารณาวาผลจากการเพิกถอนกฎในชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง

จะสงผลกระทบตอประโยชนของบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีไมใชคูกรณีหรือไม
61

 และเมื่อศาลไดชั่งน้ําหนักแลวเห็นวา

การกําหนดคาํบังคับใหนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทสิ้นผลยอนหลังยอมสงผลกระทบอยางรายแรงเกินสมควร

                                         
56 อานันท กระบวนศร,ี อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 11-16. 
57 Mattias Guyomar et al., op. cit., p. 537. 
58 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) คดี Association AC ! ลงวันที่ 11 พฤษภาคม ค.ศ. 2004 
59 Conseil d’État, “Conseil d’État, 26 octobre 2001 - M. Ternon, Délai de retrait par l’administration 

d’un acte individuel créateur de droits entaché d’illégalité” 26 Octobre 2018, [Online], retrieved from 

https://www.conseil-etat.fr/decisions-de-justice/jurisprudence/les-grandes-decisions-depuis-1873/conseil- 

d-etat-26-octobre-2001-m.-ternon เมื่อ 20 กรกฎาคม 2566. 
60 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) คดี Association AC ! ลงวันที่ 11 พฤษภาคม 

ค.ศ. 2004 
61 Conseil d’État, “Conseil d’État, Assemblée, 11 mai 2004, Association AC ! et autres, 

Pouvoir reconnu au juge de moduler dans le temps les effets d’une annulation contentieuse” 12 mai 2017, 

[Online], retrieved from https://www.conseil-etat.fr/decisions-de-justice/jurisprudence/les-grandes-decisions- 

depuis-1873/conseil-d-etat-assemblee-11-mai-2004-association-ac-!-et-autres เมื่อ 20 กรกฎาคม 2566. 
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ตอความม่ันคงแนนอนของบรรดาสิทธิตาง ๆ ของผูที่ไดรับความชวยเหลือและผูจายเงินสมทบ จึงมีคําพิพากษา

เพิกถอนกฎกระทรวงฉบับน้ีโดยกําหนดใหมีผลนับแตวันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2004 (คํานวณเปนเวลา 51 วัน 

นับจากวันที่ศาลมีคําพิพากษาในวันท่ี 11 พฤษภาคม ค.ศ. 2004) อันเปนการกําหนดผลของคําพิพากษาวา

จะใหมีผลไปในอนาคต 

(ข) หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะในฐานะท่ีเปนบอเกิดของกฎหมาย

ที่องคกรเจาหนาที่ของรฐัฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตาม 

ปจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดไดรับรองหลักการดังกลาววามีสถานะ 

เปนหลักกฎหมายทั่วไป (le principle général du droit) ในคดี Société KPMG et autres (หรือท่ีเรียก

โดยยอวา คดี KPMG) ในป ค.ศ. 2006
62

 ศาลไดหยิบยกหลักการดังกลาวมาใชเพื่อเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมายบางสวน เนื่องจากเปนกฎที่มีผลใชบังคับโดยที่ไมไดกําหนดบทเฉพาะกาลเอาไว

ในชวงเปลี่ยนผาน เพ่ือเตรียมความพรอมใหกับประชาชนในการปรับตัวเขากับสภาวการณในระบบกฎหมายใหม63 

กฎท่ีพิพาทจึงทําใหผูตกอยูภายใตบังคับไดรับความเดือดรอนเสียหายจากการสูญเสียความมั่นคงแนนอน

แหงนิติฐานะ 

2) ความสัมพันธระหวางหลักความมั่นคงแนนอนแหงนติิฐานะและหลักการ

คุมครองความเช่ือถือไววางใจ 

หลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ (le principe de confiance légitime) 

เปนหลักประกันวาการกระทําของฝายปกครองจะตองมีความแนนอนและคาดหมายได เพื่อใหประชาชน

เกิดความไวเน้ือเชื่อใจในฝายปกครอง ตลอดจนสามารถคาดหมายถึงผลลัพธที่อาจจะเกิดขึ้นจากการกระทํา

ของฝายปกครอง กับทั้งเตรียมความพรอมในการรับมือกับความเปลี่ยนแปลงแหงนิติฐานะในอนาคต 

ที่จะเกิดขึ้นได หลักการดังกลาวเปนหลักกฎหมายทั่วไปในระดับประชาคมยุโรป (les principes généraux 

du droit communautaire) 

จากที่ไดกลาวมาขางตนจะเห็นไดวา หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจมีลักษณะรวมกัน คือ เปนการเรียกรององคกรผูใชอํานาจมหาชน 

ใหหลักประกันแกปจเจกบุคคลที่อยูภายใตอํานาจในสองประการ ประการแรก องคกรผูใชอํานาจมหาชน

ตองประกันเสถียรภาพของสถานะทางกฎหมายของปจเจกบุคคล กลาวคือ กฎเกณฑที่องคกรผูใชอํานาจมหาชน

ออกมาใชบังคับจะตองมีสถานะที่มั่นคงพอสมควร ไมอาจถูกแกไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกบอยครั้งหรืองายเกินไป 

                                         
62 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) คดี Société KPMG ลงวันท่ี 24 มีนาคม ค.ศ. 2006 
63 Mattias Guyomar et al., op. cit., p. 537., Andre Maurin, op. cit., p. 46., Jean Waline, op cit., 

p. 392., et Conseil d’État, “Conseil d’État, Assemblée, 24 mars 2006, Société KPMG et autres, Reconnaissance 

en droit interne d’un principe de sécurité juridique” 24 mars 2006, [Online], retrieved from https://www. 

conseil-etat.fr/decisions-de-justice/jurisprudence/les-grandes-decisions-depuis-1873/conseil-d-etat-assemblee- 

24-mars-2006-societe-kpmg-et-autres เมื่อ 24 กุมภาพันธ 2566. 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

90  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 24 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2567 
 
ประการที่สอง องคกรผูใชอํานาจมหาชนจะตองประกันความแนนอนและชัดเจนของกฎเกณฑและสถานะ

ทางกฎหมายของปจเจกบุคคล กลาวคือ กฎเกณฑและคําสั่งทั้งหลายตองมีความชัดเจน เขาใจไดงาย  

และเขาถึงไดงาย 

สวนความแตกตางระหวางสองหลักการขางตน คือ หลักความมั่นคงแนนอน

แหงนิติฐานะเปนหลักการที่มีลักษณะท่ัวไป (général) และเปนนามธรรม (abstrait) ในขณะท่ีหลักการ

คุมครองความเชื่อถือไววางใจเปนหลักการที่มีลักษณะเฉพาะ (spécifique) และเปนรูปธรรม (concret) 

มากกวา ตลอดจนมุงคุมครองสิทธิของบุคคล (le droit subjectif) และมุงคุมครองในแงอัตวิสัย (subjectif) 

รวมถึงพิจารณาถึงความสุจริต (bonne foi) โดยดูจากพฤติกรรมของผูอยูภายใตนิติกรรมทางปกครอง64 

2.2.2 แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ (la notion d’intérêt général) 

นอกเหนือไปจากหลักการพื้นฐานทั้งสองประการที่ไดกลาวมาขางตนแลว  

ขอความคิดพื้นฐานในทางกฎหมายมหาชนที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ 

ซึ่งเปนหัวใจในทางกฎหมายและในทางการเมืองของประเทศฝรั่งเศสมาเปนเวลากวาสองรอยปในฐานะ 

ที่เปนวัตถุประสงคสูงสุดของการกระทําทางมหาชน (la fin ultime de l’action publique) กับทั้งยังเปนแนวคิด

ที่ศาลปกครองสูงสุดไดนํามาใชเปนสารตัถะในการพัฒนากฎหมายมหาชน65 ในการพิจารณาคดีของศาลปกครอง 

ศาลจะตองแสวงหาความสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนตอสวนตัวของปจเจกบุคคล  

โดยใหความสําคัญกับประโยชนสาธารณะมากกวา แตตองไมกระทบตอประโยชนตอสวนตัวมากจนเกินไป  

ในกรณีที่เอกชนไดรับความเดือดรอนเสียหายเกินสมควร รัฐตองเยียวยาความเสยีหายดังกลาวเพื่อความเปนธรรม66 

ตัวอยางของการนําแนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะมาปรับใชปรากฏในคดี 

Association AC ! ค.ศ. 2004 ที่ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวาการพิพากษาเพิกถอนกฎที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายไมไดมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณี แตมีผลบังคับเปนการทั่วไป จึงตองพิจารณาวาการเพิกถอนกฎ

จะสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะหรือไม ในกรณนีี้ ไดแก ความเสี่ยงจากความระส่ําระสายของระบบ

ประกันการวางงาน เนื่องจากจะเกิดสภาวะสุญญากาศทางกฎหมายอยางรายแรง (un vide juridique qui serait 

grave) หากศาลพิพากษาเพิกถอนยอนหลัง
67

 ศาลจึงตองชั่งนํ้าหนักระหวางหลักความชอบดวยกฎหมาย

และแนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะประกอบกันในการพิจารณาพิพากษาคดีและการกําหนดคําบังคับ 

                                         
64 วรเจตน ภาคีรัตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น. 65-67., และปยบุตร แสงกนกกุล, กฎหมายปกครอง

ของประเทศในยุโรป, (กรุงเทพฯ : คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), น. 91-94. 
65 อานันท กระบวนศร,ี อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 16. 
66 เพ่ิงอาง, น. 17. 
67 Jean Waline, op. cit., p. 841., et Conseil d’État, “Conseil d’État, Assemblée, 11 mai 2004, 

Association AC ! et autres, Pouvoir reconnu au juge de moduler dans le temps les effets d’une annulation 

contentieuse” 12 mai 2017, [Online], retrieved from https://www.conseil-etat.fr/decisions-de-justice/ 

jurisprudence/les-grandes-decisions-depuis-1873/conseil-d-etat-assemblee-11-mai-2004-association-ac-!-et-autres 

เมื่อ 20 กรกฎาคม 2566. 
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ของคําพิพากษาเพื่อความยุติธรรม เมื่อศาลพิจารณาแลวเห็นวาการกําหนดคําบังคับใหนิติกรรมทางปกครอง

ที่พิพาทสิ้นผลยอนหลังยอมสงผลกระทบอยางรายแรงเกินสมควรตอประโยชนสาธารณะ จึงมีคําพิพากษา

เพิกถอนกฎกระทรวงฉบับน้ี โดยกําหนดใหมีผลนับแตวันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2004 (คํานวณเปนเวลา 51 วัน 

นับจากวันที่ศาลมีคาํพิพากษาในวันท่ี 11 พฤษภาคม ค.ศ. 2004) อันเปนการกําหนดผลของคําพิพากษาวา 

จะใหมีผลไปในอนาคต 

2.2.3 หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี (les principes de bonne gouvernance) 

และหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดี (les principes de bonne administration) 

การใชอํานาจรัฐของฝายปกครองมีความเปนพลวัต รวดเร็ว และสม่ําเสมอ 

สงผลใหระบบกฎหมายปกครองมีการปรับตัวและเปลี่ยนแปลงไปตามยุคตามสมัย ปจจุบัน นอกจากฝายปกครอง

จะตองเคารพตอหลักความชอบดวยกฎหมายแลว ยังตองเคารพตอหลักการดาํเนินภารกิจทางปกครองท่ีดีอีกดวย 

เพื่อใหงานทางปกครองมีประสิทธิภาพสูงสุด68 หลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมักจะถูกนํามาใช 

พรอมกับหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี แตแทจริงแลวมีลักษณะที่แตกตางกัน ในขณะที่หลักการ

บริหารกิจการบานเมืองที่ดีมีฐานะเปน “แนวคิดพื้นฐานสําหรับการดําเนินภารกิจทางปกครอง” ซึ่งอาจเรียกไดวา

เปน “เปาประสงคสูงสุด” ของรัฐของฝายปกครองสมัยใหม หลักการดําเนินภารกิจทางปกครองท่ีดี 

ก็ไดถูกกอรางสรางข้ึนในฐานะ “วิธีการ” ตาง ๆ ที่จะนําพาไปสูจุดมุงหมายน่ันคือ การสถาปนาแนวคิดแรก 

ใหเกิดข้ึนไดจริงอยางเปนรูปธรรม ดวยเหตุผลเชนนี้เองจึงมีนักวิชาการทางดานกฎหมายปกครองจํานวนมาก

กลาววา ขอความคิดวาดวยการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีนี้มีลักษณะเปนขอความคิดทางกฎหมาย 

ในเชิงปฏิบัติการที่มุงเนนใหฝายปกครองนําไปปฏิบัติบังคับใช69  ทั้งนี้ ฝายปกครองจะตองปฏิบัติหนาที่

ในทางปกครองอยางเหมาะสม (Proper) โปรงใส (Transparent) เปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม 

(Participation) ตรวจสอบได (Accountable) มีประสิทธิภาพ (Effective) และคุมครองสิทธิของประชาชน 

(Rights)70 

ตัวอยางของการนําหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมาใชในการผอนคลาย

ความเครงครัดของหลักความชอบดวยกฎหมาย ไดแก คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดคดี Titran  

ลงวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 ในประเทศฝรั่งเศส71 ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา 

กฎที่ฝายปกครองออกมาไมชอบดวยกฎหมาย แตก็เปนเพียงขอบกพรองในเรื่องของขั้นตอนในกระบวนพิจารณา

ทางปกครอง เนื่องจากฝายปกครองไมไดปฏิบัติตามความเห็นของคณะกรรมการขอมูลอิเล็กทรอนิกส 

และเสรีภาพแหงชาติกําหนดตามกฎหมายที่ใหอํานาจในการออกกฎ หากศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนกฎดังกลาว 

                                         
68 บุญอนันต วรรณพาณิชย, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 47. 
69 พรสันต เลี้ยงบุญเลิศชัย, หลักพ้ืนฐานทางกฎหมายปกครอง : ขอความคิดวาดวยรัฐ ฝายปกครอง 

และอํานาจทางปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2565), น. 152. 
70 เพ่ิงอาง, น. 149-150. 
71 คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) คดี Titran ลงวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

92  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 24 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2567 
 
ยอมทําใหกฎที่พิพาทไมมีผลใชบังคับเลยมาตั้งแตแรก ผลยอนหลังของคําพิพากษายอมสรางความเสียหาย

อยางรายแรง เชน การสูญเสียขอมูลที่ไดจัดเก็บไปท้ังหมดโดยที่ไมสามารถกูคืนขอมูลกลับมาไดโดยงาย  

ทั้งท่ีปญหาดังกลาวเปนเพียงความบกพรองท่ีสามารถแกไขใหชอบดวยกฎหมายได กลาวคือ ใหฝายปกครอง

แกไขกฎใหเปนไปตามความเห็นของคณะกรรมการขอมูลอิเล็กทรอนิกสฯ ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําพิพากษา

เพิกถอนกฎที่พิพาทในกรณีที่ฝายปกครองไมดําเนินการตามเงื่อนไขดังกลาวภายใน 2 เดือน นับแตวันที่

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา เปนการเปดโอกาสใหฝายปกครองแกไขขอบกพรองใหถูกตองตามกฎหมาย

ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด 
 

สวนที่ 3 แนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลัง 

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในประเทศไทย 

ปจจุบัน ศาลปกครองไทยไดนําบทบัญญัติมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาใชเพื่อใหเกิด “ความเปนธรรมแหงกรณี”72 

มากขึ้น จากการศึกษาคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทําใหสามารถจําแนกเครื่องมือที่ศาลปกครองไทย

นํามาใชได 2 รูปแบบ ไดแก 1) การพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดไมใหมีผลยอนหลัง

กลับไปตั้งแตวันแรกที่มีการออกนิติกรรมทางปกครอง และ 2) การพิพากษากําหนดเงื่อนไขอยางหนึ่งอยางใด

ใหฝายปกครองตองปฏิบัติเพื่อดําเนินการแกไขขอบกพรองของนิติกรรมทางปกครองใหถูกตองตามกฎหมาย

ภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้73 

 

                                         
72 อยางไรก็ตาม บรรดาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีนํามาใชศึกษาและอางอิงในบทความนี้ในบางคดี

ไมไดมีการอางมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เอาไว

อยางชัดเจนแตอยางใด แตจากการศึกษาเนื้อหาสาระสําคัญของคําพิพากษาเหลานี้แลวก็จะเห็นไดวาศาลปกครองไดนํา

บทบัญญัติดังกลาวมาใชเปนเครื่องมือในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดวยเหตุผลและโดยการใชเคร่ืองมือทางกฎหมายที่แตกตางกันไป 
73 มีขอสังเกตวา ในหลายคดีศาลปกครองสูงสุดไดใชบทบัญญัติมาตรา 69 (8) กําหนดขอสังเกต

เก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา แตขอสังเกตดังกลาวไมไดมีผลบังคับในทางกฎหมาย 

แตอยางใด จึงไมอาจถือไดวาเปนเครื่องมือสําคัญที่ศาลปกครองไทยนํามาใชในการคลายความเครงครัดของผลยอนหลัง

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองในประเทศไทย ซึ่งเปนวัตถุแหงการศกึษาของบทความนี้ 

 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 69 “คาํพิพากษาหรือคําสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอยางนอยตองระบุ 

ฯลฯ   ฯลฯ 

 (8) ขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา ถามี 

ฯลฯ   ฯลฯ” 
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3.1 การพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดไมใหมีผลยอนหลัง 

กลับไปตั้งแตวันแรกที่มีการออกนิติกรรมทางปกครอง 

การผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองในประเทศไทยโดยศาลปกครองไทยผานการกําหนดผลของระยะเวลาที่แตกตางไป อาจแบงได

เปน 2 กรณี ไดแก 1) การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดใหมีผลในวันที่มีคําพิพากษา  

และ 2) การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดใหมีผลในอนาคตหลังจากวันที่มีคําพิพากษา  

โดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

3.1.1 การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดใหมีผลในวันที่มีคําพิพากษา74 

ในบางกรณีท่ีการกําหนดใหคําพิพากษามีผลยอนหลังไปในอดีตอาจทําใหเกิด

ความเสียหายและความไมเปนธรรมอยางรายแรง ศาลปกครองสูงสุดจึงไดกําหนดคําบังคับยกเวนผลยอนหลัง

ของคําพิพากษาโดยกําหนดใหความไมชอบดวยกฎหมายมีผลนับแตวันท่ีศาลมีคําพิพากษา ไมใชวันท่ีมี 

การออกนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท ตัวอยางคําพิพากษาที่นาสนใจ ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 

อ. 148/2549 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 61/2558 ซึ่งจะไดศึกษาและวิเคราะหตามลําดับ ดังน้ี 

1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 148/2549 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดีทั้ งสี่สิบสามคนเปนพนักงานของการไฟฟานครหลวง  

ซึ่งเปนรัฐวิสาหกิจ และปฏิบัติหนาที่มาไมนอยกวาหาป  ตอมา รัฐบาลไดมีนโยบายสงเสริมการระดมเงินออม 

ในประเทศ โดยใหมีการจัดต้ังกองทุนบํานาญและกองทนุสาํรองเลี้ยงชีพ และสมาชิกท่ีไดรับเงินจากกองทุน

จะไดรับการยกเวนภาษีที่ไดจากเงินไดดังกลาว จากนั้นผูถูกฟองคดีที่ 1 (กรมสรรพากร) โดยผูถูกฟองคดีท่ี 2 

(อธิบดีกรมสรรพากร) ไดออกประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเก่ียวกับภาษีเงินได (ฉบับที่ 80) ขอ (ข) กําหนด

หลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการที่จะไดรับยกเวนภาษีใหม ทําใหผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคนไมไดรับยกเวนภาษี 

ผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคนไดรับความเดอืดรอนเสียหายจากประกาศดังกลาว จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง

ขอใหศาลเพิกถอนประกาศดังกลาว 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา คดีนี้มปีระเด็นที่จะตองวินิจฉัยวา 

ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงนิได (ฉบับท่ี 80) ขอ (ข) ชอบดวยกฎหมายหรือไม หากไมชอบ

ดวยกฎหมาย ศาลจะบังคับใหผูถูกฟองคดีที่ 2 ดําเนินการพิจารณาแกไขใหครอบคลุมผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคน

ไดหรือไม ขอเท็จจริงปรากฏวากระทรวงการคลังเห็นวาเพื่อสงเสริมใหมีการออมเพิ่มขึ้น และเพื่อเปนการจูงใจ

ใหลูกจางเปนสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพเปนระยะเวลานาน ซึ่งจะทําใหลูกจางและครอบครัวมีเงินไวใชจาย

                                         
74 โปรดดู คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Ministre de Aménagement du territoire c/Société 

Schweppes ลงวันที่ 21 มกราคม ค.ศ. 2002 ใน อานันท กระบวนศร,ี อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 25-26. 
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เมื่อลูกจางออกจากงานเพราะเกษียณอายุ ทุพพลภาพ หรือตาย จึงไดออกกฎกระทรวง ฉบับที่ 195 (พ.ศ. 2538) 

ยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาใหแกลูกจางสําหรับเงินไดที่ลูกจางจายเปนเงินสะสมเขากองทุนสํารองเลี้ยงชีพ

ตามกฎหมายวาดวยกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ  ท้ังนี้ ตามหลักเกณฑ เงื่อนไข และวิธีการที่อธิบดีกรมสรรพากร

กําหนด  ตอมา ผูถูกฟองคดีท่ี 2 ไดออกประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเกี่ยวกับภาษีเงินได (ฉบับที่ 80) ขอ (ข) 

กําหนดหลักเกณฑใหมซึ่งมีการจําแนกสมาชิกกองทุนสํารองเล้ียงชีพออกเปน 3 กลุม ซึ่งศาลพิจารณาแลว

เห็นวาในกลุมของผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคนไมไดรับประโยชนจากการยกเวนภาษี ทั้งที่ลูกจางท้ังสามกลุม

สมัครเปนสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพที่มีอายุไมต่ํากวาหาสิบหาปบริบูรณ โดยไดทํางานกับนายจางมาแลว 

ไมนอยกวาหาป และไดออกจากงานเพราะเกษียณอายุกอนการเปนสมาชิกกองทุนสํารองเลี้ยงชีพครบหาป

เหมือนกัน ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรที่พิพาทจึงมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ ไม เปนธรรม 

ตามมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (ฉบับป พ.ศ. 2540) ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงไมชอบดวยกฎหมาย 

อยางไรก็ตาม ศาลพิจารณาแลวเห็นวาขณะนี้ลูกจางตามขอ (ข)  

ของประกาศดังกลาวไดเกษียณอายุ และไดรับประโยชนจากการไดรับยกเวนภาษีตามประกาศดังกลาวไปแลว 

การที่ศาลจะมีคําพิพากษาใหเพิกถอนประกาศดังกลาวโดยใหมีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่ออกประกาศนั้น

ยอมทําใหเกิดความเสียหายและไมเปนธรรมแกลูกจางท่ีไดรับประโยชนตามประกาศดังกลาว จึงสมควร 

ใหการเพิกถอนประกาศนั้นมีผลตั้งแตวันท่ีมีคําพิพากษา และเมื่อไดมีการเพิกถอนประกาศอธิบดีกรมสรรพากร

เกี่ยวกับภาษีเงินได (ฉบับที่ 80) แลว การที่ผูถูกฟองคดีท่ี 2 จะแกไขประกาศอธิบดีกรมสรรพากร 

เกี่ยวกับภาษีเงินไดใหครอบคลุมผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคนเปนดุลพินิจของผูถูกฟองคดีที่ 2 โดยเฉพาะ 

ศาลไมอาจจะใชดุลพินิจแทนได 

พิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเปนใหเพิกถอน

ประกาศอธิบดีกรมสรรพากรเก่ียวกับภาษีเงินได (ฉบับท่ี 80) ขอ (ข) โดยใหมีผลเปนการเพิกถอนตั้งแตวันที่

มีคําพิพากษาถึงที่สุด 

(ค) ขอพิจารณา 

คดีนี้เปนคดีฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนกฎท่ีออกโดยฝายปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวากฎที่พิพาทไมชอบดวยกฎหมายจริง เนื่องจาก 

มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติ ท่ีไมเปนธรรม แตดวยลักษณะของกฎที่มีผลใชบังคับเปนการทั่วไป  

ไมใชมีผลใชบังคับเฉพาะแคกับผูฟองคดี หากศาลพิพากษาเพิกถอนกฎดังกลาวโดยกําหนดใหมีผลยอนหลัง

กลับไปตั้งแตวันที่ผูถูกฟองคดีไดมีการออกกฎก็จะทําใหเกิดความเสียหายและไมเปนธรรมแกลูกจางอ่ืน 

ซึ่งเปนบุคคลภายนอกที่ไดรับประโยชนตามประกาศดังกลาว กรณีจึงเปนการนําหลักความมั่นคงแนนอน

แหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจมาใชเปนฐานในการผอนคลายความเครงครัด 

ของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองตามหลักความชอบดวยกฎหมาย  

ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท โดยกําหนดใหมีผลตั้งแตวันที่มีคําพิพากษา 
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เปนการยืนยันความไมชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองดังกลาวโดยที่ไมกระทบตอความมั่นคง

แนนอนแหงนติิฐานะและความเชื่อถือโดยสุจริตในความคงอยูของนิติกรรมทางปกครองของบุคคลภายนอก 

นอกจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 148/2549 ที่ไดกลาวมาแลว 

ยังมีคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีอ่ืนที่ศาลปกครองไดใชเครื่องมือเดียวกันน้ีในการพิจารณาพิพากษา

เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแหงกรณี เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 158/2550 ซึ่งศาลไดนํา

หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมาใชประกอบการพิจารณาคดี  

โดยศาลวินิจฉัยวา แมวามติของผูถูกฟองคดี (คณะกรรมการขาราชการพลเรือน) จะไมชอบดวยกฎหมาย 

แตหากศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีโดยใหมีผลยอนหลังก็จะกระทบตอบุคคลผูที่ไดรับ

การคัดเลือกเขารับราชการตามมติของผูถูกฟองคดีตลอดจนกระทบตอการบริหารงานบุคคลของภาครัฐ 

ศาลปกครองสูงสุดควรท่ีจะเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีนับตั้งแตวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุดเปนตนไป  

หรือคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 89/2549 อ. 407/2555 อบ. 148/2565 และ อบ. 85/2565  

ที่ศาลเห็นวาการเพิกถอนกฎโดยใหมีผลยอนหลังยอมสงผลกระทบและอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรม 

ตอขาราชการรายอื่นที่ไดรบัการคดัเลือกและแตงต้ังโดยอาศัยหลักเกณฑตามมติที่พิพาทผูซึ่งไมไดมีสวนไดเสีย

ในคดีและไมไดเขามาเปนคูกรณีในคดีน้ี รวมทั้งอาจมผีลกระทบตอการบริหารราชการโดยรวม 

นอกจากนี้ ศาลปกครองสูงสุดยังนําเครื่องมือดังกลาวมาใชในคดี 

ฟองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 957-958/2558 ที่วินิจฉัยวา 

การเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี (ผูอํานวยการสํานักงานเขตพื้นท่ีการศึกษา ม.) โดยใหการเพิกถอน 

มีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่คําสั่งดังกลาวมีผลบังคับ นั้น มิไดมีผลเปนการแกไขเยียวยาความเดือดรอน

เสียหายของผูฟองคดีและผูท่ีอาจไดรับผลกระทบจากคําสั่งที่พิพาทดังกลาวแตอยางใด เนื่องจากภายหลัง

จากใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวแลว กรณีก็มิอาจมีคําสั่งแตงตั้งบุคคลหน่ึงบุคคลใดใหไปดํารงตําแหนง

ผูอํานวยการโรงเรียน ค. โดยใหมีผลในทางพฤตินัยยอนหลังกลับไปได อีกทั้งการเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

โดยใหมีผลยอนหลังไปตั้งแตตน ยังอาจกอใหเกิดปญหาอุปสรรคแกการบริหารราชการทั้งในดานประสิทธิภาพ

และความตอเนื่องในการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงผูบริหารสถานศึกษาที่เกี่ยวของ อันอาจมีผลกระทบ

ตอระบบบริหารงานบุคคลของเขตพื้นที่การศึกษาโดยรวม ศาลปกครองพิพากษาเพิกถอนคําสั่งดังกลาว 

โดยใหมีผลนับตั้งแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา 

2) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 61/2558 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดีฟองวาขณะรับราชการตําแหนงผูบังคับหมู งานปองกัน

ปราบปราม สถานีตํารวจภูธรอําเภอเมือง พ. (ปจจุบัน คือ สถานีตํารวจภูธรเมือง พ.) จังหวัด พ. มีกรณี 

ถูกกลาวหาวาผูฟองคดีกับพวกรวมกันพยายามฆาผูอ่ืน และกระทําผิดวินัยอยางรายแรง ผูถูกฟองคดีที่ 1 

(ผูบัญชาการตํารวจภูธรภาค) เห็นวาพยานหลักฐานมีเพียงพอรับฟงไดวา พฤติการณและการกระทํา 

ของผูฟองคดีเปนความผิดวินัยอยางรายแรงฐานกระทําการอันไดชื่อวาเปนผูประพฤติชั่วอยางรายแรง 
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ตามมาตรา 98 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 จึงไดมีคําสั่งลงโทษ 

ไลผูฟองคดีออกจากราชการ ผูฟองคดีไมเห็นดวยกับคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการและอุทธรณ

คําสั่งดังกลาวตอผูถูกฟองคดีที่ 2 (คณะกรรมการขาราชการตํารวจ) ผูถูกฟองคดีท่ี 2 พิจารณาแลวเห็นวา 

คําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการถูกตองและเหมาะสมแลว จึงมีคําสั่งยกอุทธรณของผูฟองคดี  

ผูฟองคดีจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีท้ังสองที่ใหไลผูฟองคดี 

ออกจากราชการและขอใหผูถูกฟองคดีท่ี 1 มีคําสั่งรับผูฟองคดีกลับเขารับราชการตํารวจตามเดิม 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏวา 

ผูฟองคดีถูกกลาวหาวากระทําผิดวินัยอยางรายแรงโดยรวมกันพยายามฆานาย ป. ความผิดของผูฟองคดี 

จึงมีโทษถึงขนาดปลดออกหรือไลออก ผู ถูกฟองคดีทั้งสองจึงตองดําเนินการทางวินัยกับผูฟองคดี 

ตามหลักเกณฑวิธีการที่กฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือนกําหนด ซึ่งนํามาใชโดยอนุโลม 

ตามมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการตํารวจ พ.ศ. 2521 โดยพระราชบัญญัติระเบียบ

ขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 มาตรา 102 วรรคสาม บัญญัติใหผูมีอํานาจสั่งบรรจุขาราชการเปนผูมีอํานาจ

สั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรง แตเมื่อผูกํากับการหัวหนาสถานีตํารวจภูธรอําเภอเมือง พ. 

มิใชผูที่ไดรับมอบอํานาจจากผูบัญชาการตํารวจแหงชาติในการดําเนินการทางวินัยตามคําสั่งดังกลาว  

การที่ผูกํากับการหัวหนาสถานีตํารวจภูธรอําเภอเมือง พ. ซึ่งเปนเพียงผูบังคับบัญชาชั้นตนของผูฟองคดี

ออกคําสั่งสถานีตํารวจภูธรอําเภอเมือง พ. แตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอยางรายแรงผูฟองคดี  

ยอมเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ เนื่องจากไมปฏิบัติตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กฎหมาย

กําหนดไวสําหรับการออกคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ คําสั่งลงโทษทางวินัยผูฟองคดีจึงไมชอบ

ดวยกฎหมาย 

อยางไรก็ตาม ถาปรากฏวาขาราชการดังกลาวกระทําผิดวินัยจริงแลว 

เพียงแตมีความบกพรองเฉพาะในสวนของข้ันตอนและวิธีการดําเนินการทางวินัยเนื่องจากไมเปนไปตามที่

กฎหมายกําหนดไวเทานั้น และเม่ือมีการแกไขขอบกพรองดังกลาวแลว ก็ไมอาจทําใหผลการดําเนินการ 

ทางวินัยเปลี่ยนแปลงจากเดิม  ดวยเหตุผลดังกลาว การพิพากษาคดีของศาลโดยการกําหนดคําบังคับใหเพิกถอน

คําสั่งลงโทษทางวินัยตามกรณีท่ีกลาวมานั้น จึงตองใชความระมัดระวังมิใหมีผลในทางตรงกันขาม โดยการทําให

ขาราชการที่ไดกระทําผิดวินัยกลายเปนผูท่ีพนจากความผิดเพราะความบกพรองในสวนของข้ันตอน 

และวิธีการดําเนินการทางวินัย  มิฉะน้ัน จะเปนการสรางความเสียหายใหแกทางราชการเพิ่มข้ึนอีก  ดังนั้น 

เมื่อพิจารณาระหวางประโยชนสวนตัวของผูฟองคดีกับผลกระทบที่อาจจะเกิดข้ึนตอประโยชนสาธารณะ

และการบริหารราชการแผนดินแลว ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวา คดีน้ีศาลควรพิพากษาเพิกถอนคําสั่ง 

ของผูถูกฟองคดีท่ีลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ โดยใหการเพิกถอนมีผลนับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุด 

มีคําพิพากษา และมีขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา โดยผูถูกฟองคดี

มีอํานาจดําเนินการทางวินัยผูฟองคดีใหมใหถูกตอง 
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(ค) ขอพิจารณา 

ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 61/2558 ศาลปกครองสูงสุด

ไมไดนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจมาใช 

ในการคุมครองสิทธิผูฟองคดหีรือบุคคลภายนอกผูกระทําการโดยสุจริต แตเปนกรณีฟองขอใหศาลเพิกถอน

คําสั่งทางปกครอง กลาวคือ คําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ ในคดีน้ีศาลปกครองพิจารณาแลว

เห็นวา คําสั่งที่พิพาทมีความบกพรองในทางกฎหมายดวยเหตุจากภายนอก กลาวคือ เปนการกระทํา 

โดยไมมีอํานาจและเปนการกระทําท่ีไมถูกตองตามรูปแบบหรือขั้นตอนท่ีกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

และเปนข้ันตอนสําคญัถึงขนาดท่ีทําใหคําสั่งดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย แตศาลปกครองพิจารณาตอไปวา

ความบกพรองดังกลาวไมไดรายแรงถึงขนาดท่ีศาลปกครองจะตองพิพากษาเพิกถอนยอนหลังกลับไปตั้งแตตน 

เนื่องจากยังคงเปนเรื่องของรูปแบบหรือขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ และศาลพิจารณาแลวเห็นวา

หากฝายปกครองไดดําเนินการใหมใหถูกตองครบถวนแลว ฝายปกครองจะพิจารณาและวินิจฉัยเปนอยางเดิม 

เนื่องจากศาลพิจารณาขอเท็จจริงแลวเห็นวาการกระทําของผูฟองคดีเขาลักษณะเปนความผิดวินัย 

อยางรายแรงจริง  ดังนั้น เม่ือศาลปกครองชั่งน้ําหนักระหวางหลักความชอบดวยกฎหมาย แนวคิด 

เรื่องประโยชนสาธารณะ หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีแลว 

(ศาลใชคําวา “เมื่อพิจารณาระหวางประโยชนสวนตัวของผูฟองคดีกับผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้น 

ตอประโยชนสาธารณะและการบริหารราชการแผนดิน”) ศาลยอมไมสมควรที่จะใชอํานาจอันจะทําใหมีผล

เสมือนวาผูฟองคดีไมไดกระทําความผิดวินัย กรณีจะเห็นไดวา ศาลปกครองไดพิจารณาลงลึกเขาไปถึง

ปญหาขอเท็จจริงซึ่งเปนเรื่องความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุจากภายในหรือ “เนื้อหา” ของคําสั่งทางปกครอง

เปนเรื่องที่มีความสําคัญ และศาลเห็นวาขอบกพรองดวยเหตุจากภายนอกหรือ “รูปแบบ” ของคําสั่งทางปกครอง 

เปนความบกพรองที่อาจแกไขใหถูกตองได แทนที่ศาลจะพิพากษาเพิกถอนคําสั่งไลออกของผูถูกฟองคดี

โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่มีการออกคําสั่งดังกลาว ศาลปกครองจึงพิพากษาเพิกถอน

คําสั่งดังกลาวโดยกําหนดใหมีผลตั้งแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา และใหขอสังเกตเปนคําแนะนําแกฝายปกครองวา

ใหฝายปกครองกลับไปดําเนินการสอบสวนและลงโทษทางวินัยใหถูกตองตามรูปแบบและขั้นตอน 

ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตอไป 

เมื่อพิจารณาเนื้อหาของคําพิพากษาฉบับนี้แลวจะเห็นไดวา ศาลปกครอง

ใหความสําคัญกับเรื่องในทางเนื้อหามากกวารูปแบบของนิติกรรมทางปกครอง และเห็นวาวินัยขาราชการ

เปนเรื่องที่มีความสําคัญและศาลจะตองพิจารณาอยางรอบคอบโดยคํานึงถึงประโยชนตอสวนรวม 

และประโยชนตอระบบราชการโดยรวมเปนสําคัญ ภายหลังจากท่ีศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 61/2558 ศาลปกครองไดใชเครื่องมือและเหตุผลเดียวกันนี้ในคําพิพากษาอื่นหลายคดี 

เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 63/2558 อ. 194/2558 อ. 1147/2558 อ. 1435/2558 อ. 39/2559 

อ. 116/2559 อบ. 229/2563 และ ฟบ. 11/2563 
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อยางไรก็ตาม ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. 61/2558  

ศาลปกครองยังไมไดอธิบายในรายละเอียดวาการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งโดยกําหนดใหมีผลนับแตวันที่ 

ศาลมีคาํพิพากษาไดชวยปองกันไมให “มีผลในทางตรงกันขามโดยการทําใหขาราชการที่ไดกระทําผิดวินัย

กลายเปนผูที่พนจากความผิดเพราะความบกพรองในสวนของข้ันตอนและวิธีการดําเนินการทางวินัย”  

แตจะเห็นไดชัดเจนในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟบ. 2/2564 ท่ีอธิบายเอาไวอยางชัดเจนวา  

หากศาลพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการโดยใหมีผลยอนหลังไปถึงวันท่ีออกคําสั่ง 

ยอมมีผลใหผูฟองคดีไดกลับเขารับราชการ และมีสิทธิไดรับเงินเดือนและสิทธิประโยชนตาง ๆ ตามที่กฎหมาย

กําหนดจากทางราชการยอนหลังไปถึงวันท่ีออกคําสั่งโดยผูฟองคดีไมไดปฏิบัติราชการในระหวางนั้น  

ยอมไมเปนธรรมแกทางราชการ เปนการนําหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ

ทางปกครองที่ดีมาใชในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังในการพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

แนวคําพิพากษาที่ไดกลาวมานี้สะทอนใหเห็นวา ศาลปกครองยังเคารพ

ตอหลักความชอบดวยกฎหมายและยืนยันวากฎหมายที่กําหนดรูปแบบและขั้นตอนในการพิจารณา 

และจัดทําคําสั่งลงโทษทางวินัยขาราชการเปนเรื่องท่ีมีความสําคัญ ถึงแมคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน

ทางวินัยจะเปนเพียงการพิจารณาทางปกครองซึ่งยังไมอาจถือไดวามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง 

ที่กอใหเกิดนิติสัมพันธแกคูกรณี แตเม่ือคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเปนการเตรียมการ

และการดําเนินการของเจาหนาที่ซึ่งเปนขั้นตอนสําคัญเพื่อจัดใหมีคําสั่งลงโทษทางวินัย เมื่อกระบวนการ 

ในการออกคําสั่งไมชอบดวยกฎหมายเสียแลว ผลิตผลของกระบวนการนั้น กลาวคือ คําสั่งลงโทษทางวินัย 

ยอมไมชอบดวยกฎหมายเพราะความบกพรองในกระบวนการเก่ียวกับการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวน

ทางวินัย75  อยางไรก็ตาม ศาลปกครองไดใหความสําคัญกับความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุจากภายใน 

ของนติิกรรมทางปกครองมากยิ่งไปกวาเหตุจากภายนอก  โดยเฉพาะอยางย่ิง ในกระบวนการลงโทษทางวินัย

ซึ่งเปนเรื่องที่มีความสําคัญ การจัดทําคําพพิากษาจึงตองใชความระมัดระวังเปนพิเศษ เมื่อศาลปกครองพิจารณาแลว

เห็นวาผูฟองคดีไดกระทําความผิดทางวินัยอยางรายแรง และเปนขอเท็จจริงที่ศาลเห็นเปนประจักษชัดวา 

แมวาตอมาหนวยงานทางปกครองจะไปแกไขขั้นตอนการดําเนินการทางวินัยท่ีผิดพลาดไปแลว ผลการพิจารณา

ก็ยังคงมีคําสั่งไลออกจากราชการเชนเดิม ศาลปกครองสูงสุดก็ไมตองการท่ีจะกําหนดคําบังคับและมีผลทําให

ขาราชการที่กระทําผิดวินัยกลายเปนผูที่พนจากความผิดเพียงเพราะความบกพรองในกระบวนพิจารณา 

ของหนวยงานทางปกครอง ท้ังยังเปนการสรางภาระใหแกฝายปกครองโดยไมจําเปน เพราะหากศาลปกครอง

กําหนดใหเพิกถอนยอนหลังเสียแลว ฝายปกครองจะตองไปดําเนินการคืนสิทธิแกผูฟองคดี จากนั้น 

ก็ตองดําเนินการทางวินัยใหมและออกคําสั่งลงโทษทางวินัยเหมือนเดิม สิทธิที่คืนแกผูฟองคดีกอนหนานี้ 

ก็จะตองเรียกคืนกลับมาเปนของราชการอยูดี  อยางไรก็ดี ศาลปกครองยังคงจํากัดบทบาทของตน 

                                         
75 นิติกร ชัยวิเศษ, ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายวินัยขาราชการ, (กรุงเทพฯ : วิญูชน, 2564), น. 80. 
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ในฐานะองคกรตุลาการที่ไมกาวลวงเขาไปวินิจฉัยแทนที่ฝายปกครอง โดยการเปดชองใหฝายปกครอง

สามารถกลับไปดาํเนินการแกไขกระบวนการทางปกครองที่บกพรองใหถูกตองตามกฎหมาย 

3.1.2 การเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยกําหนดใหมีผลในอนาคตหลังจากวันที่

มีคําพิพากษา76 

ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา การกําหนดใหเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายยอนหลังกลับไปในอดีตหรือใหมีผลเพิกถอนในวันที่ศาลมีคําพิพากษา

ไมไดกอใหเกิด “ความเปนธรรมแหงกรณี” แลว ยอมสามารถกําหนดใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ที่ไมชอบดวยกฎหมายภายหลังจากวันท่ีศาลปกครองมีคําพิพากษา เพื่อใหคําพิพากษามีผลไปในอนาคต 

ถึงขณะใดขณะหนึ่งตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

มาตรา 72 วรรคสอง  ในกรณีน้ี โดยหลักแลวศาลจะกําหนดระยะเวลาที่ชัดเจนไวเพื่อใหผูตกอยูภายใตบังคับ

ของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทไดมีเวลาพอสมควรในการเตรียมความพรอมสําหรับการเปลี่ยนแปลง 

ในนิติฐานะจากผลของคําพิพากษา หรือเพื่อใหผูถูกฟองคดีแกไขขอบกพรองใหนิติกรรมทางปกครองของตน

กลับมาชอบดวยกฎหมาย หรือเพื่อใหผูฟองคดีและผูถูกฟองคดีมีระยะเวลาพอสมควรในการเจรจา 

หาทางออกรวมกันภายในระยะเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ดังปรากฏตัวอยางในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่สําคญั 2 คดี ไดแก 1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 252/2556 และ 2) คําพิพากษาศาลปกครองสงูสุดที่ 

อ. 343/2557 

1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 252/2556 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดีดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 6 โรงพยาบาล น. 

ไดรับสมัครคัดเลือกขาราชการใหดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 7 โดยในการรับสมัครคัดเลือก 

มีผูฟองคดีและผูสนใจสมัครเขาคัดเลือกรวม 5 ราย ผูฟองคดีไดเขาสอบสัมภาษณ แตไมไดรับการพิจารณา

คัดเลือกใหดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป 7 ผูฟองคดีเห็นวาคําสั่งเลื่อนและแตงตั้งขาราชการ 

ใหดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีบริหารงานทั่วไป 7 ของผูถูกฟองคดี (ผูวาราชการจังหวัด ป.) เปนคําสั่งท่ีออก

โดยไมปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการตามกฎหมาย จึงนาํคดีมาฟองตอศาลปกครอง 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา แมวาคําสั่งเล่ือนและแตงต้ัง

ขาราชการใหดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานท่ัวไป 7 จะลงนามโดยผูถูกฟองคดี ซึ่งถือวาเปนการออกคําสั่ง

โดยผูมีอํานาจตามกฎหมายโดยชอบแลวก็ตาม แตการดําเนินการพิจารณาความเหมาะสมและการคัดเลือก

                                         
76 โปรดดู คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (ประชุมใหญ) คดี Association AC ! ลงวันที่ 11 พฤษภาคม 

ค.ศ. 2004 ใน อานันท กระบวนศร,ี อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 26-29. 
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ขาราชการยังมิไดดําเนินการใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการตามที่ ก.พ. กําหนด คําสั่งดังกลาว 

จึงเปนคาํสั่งท่ีออกโดยผูที่ไมมีอํานาจ 

อยางไรก็ดี หากศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งพิพาท

ยอมมีผลกระทบตอสิทธิประโยชนของขาราชการที่ไดรับการแตงตั้งตามคําสั่งดังกลาว จํานวน 3 ราย  

ซึ่งเปนผูมีคุณสมบัติและไดผานกระบวนการพิจารณาคัดเลือกและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาวแลวโดยสุจริต 

และการที่ผู ถูกฟองคดีจะตองดําเนินการพิจารณาคัดเลือกขาราชการเพื่อแตงตั้งใหดํารงตําแหนง  

และออกคําสั่งใหมใหถูกตองตามหลักเกณฑท่ี ก.พ. กําหนด ภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา

ใหเพิกถอนคําสั่งพิพาทแลวนั้น โดยสภาพยอมอาจเกิดปญหาความเปนธรรมในการพิจารณาความเหมาะสม

ของขาราชการจํานวน 5 ราย ที่เขาสูกระบวนการพิจารณาคัดเลือก เนื่องจากเปนการพิจารณาประเมิน

ความเหมาะสมของบุคคลยอนหลังไปในขณะท่ีมีการพิจารณาคัดเลือกขาราชการใหดํารงตําแหนงดังกลาว

เมื่อป พ.ศ. 2549 เพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมในอันที่จะเปนการคุมครองสิทธิโดยสุจริตใหแกขาราชการ

ทั้งสามรายที่ไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงเจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 7 ตามคําส่ังพิพาท ศาลปกครองสูงสุด

จึงเห็นสมควรกําหนดใหเพิกถอนคําสั่งพิพาทโดยใหมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งตามบทบัญญัติ 

ในมาตรา 72 เพ่ือใหผูถูกฟองคดีดําเนินการคัดเลือกขาราชการเพื่อเลื่อนและแตงตั้งใหดํารงตําแหนง

เจาหนาที่บริหารงานทั่วไป 7 ใหมตามหลักเกณฑที่ ก.พ. กําหนด และออกคําสั่งที่ถูกตองตอไป ศาลปกครองสูงสุด

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งพิพาท  ทั้งนี้ ใหการเพิกถอนคําสั่งพิพาทมีผลเมื่อครบ 180 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษานี้ 

โดยมีขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา โดยใหผูถูกฟองคดีดําเนินการ

พิจารณาคัดเลือกขาราชการจากผูสมัครเดิมใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่ ก.พ. กําหนดโดยเครงครัด 

(ค) ขอพิจารณา 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 252/2556 เปนคดีเก่ียวกับ 

การบริหารงานบุคคลภาครัฐ กรณีนี้ เปนคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนและแตงตั้งขาราชการ 

ซึ่งโดยธรรมชาติของเรื่องจะมีความเกี่ยวของกับบุคคลภายนอกท่ีเขาสอบแขงขัน และเกี่ยวของกับ 

การดําเนินงานภาครัฐที่ตองมีความตอเนื่อง การพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง

โดยศาลปกครองจึงไมสามารถพิจารณาเพียงหลักความชอบดวยกฎหมายไดแตอยางใด แตจะตองคํานึงถึง

หลักการพื้นฐานทางกฎหมายที่สําคัญอ่ืน ๆ  โดยเฉพาะอยางย่ิง หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ 

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ

ทางปกครองที่ดีประกอบกัน เชนเดียวกับคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 957-958/2558 ที่ไดอธิบายไวแลว

ขางตน  อยางไรก็ดี ในคดีนี้ศาลปกครองไดอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง กําหนดคําบังคับใหเพิกถอนไปในอนาคต กลาวคือ  ทั้งนี้  

ใหการเพิกถอนคําสั่งพิพาทมผีลเมื่อครบกําหนด 180 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองมีคําพิพากษา เพื่อรกัษาสถานะ

ของความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทเอาไวชั่วคราวเปนเวลาหนึ่ง ปองกันไมใหเกิด

สุญญากาศทางกฎหมาย และเปดชองใหฝายปกครองไปดําเนินการแกไขขอบกพรองทางกฎหมาย 
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ใหครบถวนสมบูรณภายในระยะเวลาดังกลาว  ท้ังนี้ เมื่อศาลปกครองไมมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการ

ในคดีฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายได แมศาลจะมีความเห็นวา

ฝายปกครองควรดําเนินการใหมใหถูกตองตามกฎหมาย ศาลทําไดเพียงการใหขอสังเกตโดยอาศัยอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติดังกลาว มาตรา 69 วรรคหนึ่ง (8) ซึ่งแมไมไดมีสภาพบังคับผูกพันทางกฎหมาย 

ใหฝายปกครองตองปฏิบัติตาม แตในทางปฏิบัตยิอมเปนท่ีคาดหมายไดวาหากฝายปกครองฝาฝนไมปฏิบัติ 

ตามขอสังเกตน้ี นิติกรรมทางปกครองของฝายปกครองที่ออกมาภายหลังอาจจะถูกโตแยงฟองขอใหศาล

พิพากษาเพิกถอนได 

นอกจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีนี้แลว ศาลปกครองสูงสุด 

ยังไดนําเครื่องมือเดียวกันนี้มาใชในอีกหลายคดี เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 235/2558  

ที่ศาลเห็นควรกําหนดคําบังคับใหการเพิกถอนคําสั่งพิพาทมีผลบังคับเมื่อพนกําหนดเวลาหกสิบวันนับแตวันที่

คําพิพากษาถึงท่ีสุด  ทั้งนี้ เพื่อใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการยายผูฟองคดีเสียใหมใหถูกตองตามหลักเกณฑ 

ที่คณะกรรมการขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) กําหนดไวสําหรับการยายเพื่อประโยชน

ของทางราชการ โดยมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา  

คือ ใหผูถูกฟองคดีพิจารณาการยายผูฟองคดีใหมใหถูกตองตามหลักเกณฑที่ ก.ค.ศ. กําหนดไวสําหรับการยาย

เพื่อประโยชนของทางราชการใหแลวเสร็จภายในหกสิบวันนับแตวันท่ีมีคําพิพากษา77 หรือคําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 764/2558 ที่ศาลปกครองสูงสุดเห็นวาคําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการมีปญหา

ความชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมีจํานวนคณะกรรมการ 

ไมครบตามองคประกอบที่กฎหมายกําหนดไว เมื่อการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยไมชอบ 

ดวยกฎหมาย คําสั่งไลผูฟองคดีออกจากราชการโดยอาศัยสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวนฯ  

ที่ไมชอบดวยกฎหมายยอมไมชอบดวยกฎหมายเชนเดียวกัน แตการมีคําบังคับดังกลาวจะใหมีผลตั้งแตเมื่อใด

หรือจะใหมีเง่ือนไขอยางใดนั้น ศาลปกครองจะตองพิจารณาตามความเปนธรรมแหงกรณี  ดังนั้น  

เพื่อประโยชนแหงความยุติธรรมแกผูฟองคดีในอันที่จะไดรับการสอบสวนทางวินัยโดยคณะกรรมการสอบสวน

ทางวินัยที่มีองคประกอบที่ถูกตองตามกฎหมาย และเพื่อประโยชนในการปฏิบัติราชการดานการบริหารงานบุคคล

ของผูถูกฟองคดีที่จะดําเนินการทางวินัยแกบุคลากรที่ถูกรองเรยีนกลาวหาวาไดกระทําผิดวินัย เพื่อใหไดขอยุติวา

บุคลากรที่ถูกรองเรียนไดกระทําผิดวินัยตามท่ีถูกรองเรียนกลาวหาจริงหรือไม จึงเห็นควรกําหนดใหการเพิกถอน

                                         
77 ประเด็นเรื่องการกําหนดคําบังคับตามพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิ ธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง เคยเขาสูการพิจารณาของที่ประชุมใหญศาลปกครองสูงสุดในคําพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุดที่มีชื่อเสียงในคดี อ. 33/2557 แตเปนความเห็นของตุลาการเสียงขางนอยที่เห็นควรกําหนด 

ใหการเพิกถอนประกาศสํานักนายกรัฐมนตร ีเร่ือง แตงตั้งขาราชการพลเรือนฯ ไปในอนาคต กลาวคือ มีผลเมื่อครบกําหนด

เกาสิบวัน นับแตวันที่มีคําพิพากษานี้ โดยมีขอสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามคําพิพากษา 

โดยใหผูถูกฟองคดีพิจารณาดําเนินการตามกฎหมายเพื่อใหผูฟองคดไีดดํารงตําแหนงเดิมหรือตําแหนงอื่นที่มีอํานาจหนาที่

ในทางบริหารเทียบเทากับตําแหนงเลขาธิการสภาความมั่นคงแหงชาติ  ทั้งน้ี ภายในเกาสิบวันนับแตวันที่มีคําพิพากษา 
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คําสั่งพิพาทมีผลไปในอนาคตเพื่อใหผูถูกฟองคดีออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเสียใหม

ใหถูกตองตามกฎหมาย ดําเนินการทางวินัยแกผูฟองคดีใหมใหเปนไปตามกระบวนการที่ถูกตองตามกฎหมาย 

กฎ ระเบียบที่เก่ียวของ และออกคําสั่งลงโทษทางวินัยที่ถูกตอง จึงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี 

ที่ลงโทษไลผูฟองคดีออกจากราชการ  ทั้งนี้ ใหการเพิกถอนคาํสั่งดังกลาวมีผลตามคําพิพากษาเมื่อครบกําหนด

หนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันที่มีคําพิพากษานี้ โดยมีขอสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดําเนินการ 

ใหเปนไปตามคาํพิพากษาโดยผูถูกฟองคดีสามารถออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเสียใหม

ใหถูกตองตามกฎหมายและออกคําสั่งทางวินัยที่ถูกตอง 

ศาลปกครองสูงสุดไดนําเครื่องมือดังกลาวมาใชในคดีฟองขอใหศาล

พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนกฎดวยเชนกัน ดังปรากฏในคําพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 479/2556 และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1167-1172/2558 ท่ีวินิจฉัย

ทํานองเดียวกันวา การพิพากษาเพิกถอนกฎท่ีพิพาท มีผลยอนหลังไปตั้งแตวันที่กฎน้ันมีผลใชบังคับ 

จะมีผลกระทบตอการแตงตั้งขาราชการตํารวจในตําแหนงผูบัญชาการที่ผานมา และการปฏิบัติภารกิจ 

ของสํานักงานตํารวจแหงชาติ ซึ่งถือวาเปนอุปสรรคตอการบริหารราชการแผนดิน เกิดผลเสียหายมากกวาผลดี  

ดังนั้น เพื่อใหการเพิกถอนกฎดังกลาวเกิดความเปนธรรมแหงกรณี และเกิดดุลยภาพระหวางประโยชน 

ของทางราชการกับประโยชนของผูฟองคดี จึงสมควรเพิกถอนกฎดังกลาวโดยใหการเพิกถอนมีผลตั้งแตวันที่ 

มีการประกาศผลแหงคําพิพากษาในราชกิจจานุเบกษา และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 17/2551  

ที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาใหเพิกถอนขอ 1 (1) ของกฎ ก.ค.ศ. วาดวยหลักเกณฑและวิธีการไดมา 

ของอนุกรรมการผูทรงคุณวุฒิและอนุกรรมการผูแทนขาราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใน อ.ก.ค.ศ. 

เขตพื้นที่การศึกษา พ.ศ. 2548  ทั้งนี้ โดยใหมีผลเมื่อพนกําหนดหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีมีการประกาศ 

ผลแหงคําพิพากษานี้ในราชกิจจานุเบกษาแลว และใหผูถูกฟองคดีกําหนดตําแหนงผูบริหารหนวยงานการศึกษา

ที่เรียกชื่ออยางอ่ืน ในเขตพื้นที่การศึกษาไวในกฎ ก.ค.ศ. ดังกลาว โดยคาํนึงถึงหลักความเสมอภาค 

จากตัวอยางแนวคําพิพากษาของศาลปกครองขางตน จะเห็นไดวา

ในกรณีของการเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองที่เก่ียวกับการบริหารงานบุคลากรภาครัฐที่บกพรอง 

ในกระบวนพิจารณาออกคําสั่ง ไมวาจะเปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือโดยไมปฏิบัติตามหลักเกณฑ

และวิธีการตามที่กฎหมายกําหนด ศาลปกครองสูงสุดอาจเพิกถอนนิติกรรมดังกลาวโดยนําหลักความมั่นคง

แนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี

และหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมาใชประกอบหลักความชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองสูงสุด

ไดกําหนดคําบังคับใหการเพิกถอนมีผลไปในอนาคตเพื่อใหเวลาแกฝายปกครองกลับไปดําเนินการพิจารณา

ออกคําสั่งใหถูกตองตามขอสังเกตของศาลปกครองภายในระยะเวลาท่ีกําหนดในคําพิพากษา 
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2) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 343/2557 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดีที่ 1 ถึงผูฟองคดีท่ี 35 เปนผูประกอบการขนสงคนโดยสาร 

ในเสนทางเดินรถสายยาว กรุงเทพมหานคร - นครราชสีมา สวนผูฟองคดีที่ 36 เปนผูประกอบการขนสงคนโดยสาร

ในเสนทางเดินรถสายสั้น นครราชสีมา - ปากชอง  ตอมา ผูถูกฟองคดีที่ 2 (อธิบดีกรมการขนสงทางบก)  

ไดออกประกาศกรมการขนสงทางบก เรื่อง ใหผูประสงคจะขออนุญาตประกอบการขนสงประจําทาง 

ดวยรถที่ใชในการขนสงผูโดยสารย่ืนคําขออนญุาตประกอบการขนสง ลงวันท่ี 27 กันยายน 2545 ภายหลัง

ผูถูกฟองคดทีี่ 3 (คณะกรรมการควบคุมการขนสงทางบกกลาง) พิจารณาแลวมีมติอนุมัติใหออกใบอนุญาต

ประกอบการขนสงประจําทางดวยรถที่ใชในการขนสงผูโดยสารในเสนทางพระนครศรีอยุธยา - นครราชสีมา 

ใหแกผูรองสอด (หางหุนสวนจํากัด ใจเพ็ชร ขนสง)  จากนั้น ผูถูกฟองคดีท่ี 2 อนุมัติใหดําเนินการจดทะเบียน

บรรจุรถโดยสารประจําทางใหแกผูรองสอด ผูฟองคดีเห็นวาผูรองสอดเดินรถทับเสนทางเดินรถโดยสายของตน 

จึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองขอใหพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีที่ 3 ที่อนุมัติใหออกใบอนุญาต

ประกอบการขนสงประจําทางใหแกผูรองสอด และมติของผูถูกฟองคดีที่ 2 ท่ีอนุมัติใหดําเนินการจดทะเบียน

บรรจุรถโดยสารประจําทางใหแกผูรองสอด 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดออกประกาศ

กรมการขนสงทางบก เรื่อง ใหผูประสงคจะขออนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดวยรถที่ใช 

ในการขนสงผูโดยสารยื่นคําขออนุญาตประกอบการขนสง ลงวันที่ 27 กันยายน 2545 ซึ่งตามกฎหมาย

กําหนดข้ันตอนและวิธีการประกาศรับคําขออนุญาตประกอบการขนสงเปนการทั่วไปเปนเวลาไมนอยกวา 

30 วัน ซึ่งเปนขั้นตอนหรือวิธีการอื่นอันเปนสาระสําคญัที่กฎกระทรวงกําหนดไวสําหรับการออกใบอนุญาต

ประกอบการขนสงท่ีเจาหนาที่ท่ีเก่ียวของตองปฏิบัติตามโดยเครงครัด การท่ีผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมสามารถ

แสดงไดวาไดปดประกาศดังกลาวเมื่อใด เชื่อไดวาไดประกาศรับคําขอเปนเวลาไมถึง 30 วัน จึงเปนการกระทํา

ที่ไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการออกใบอนุญาตประกอบการขนสง

ประจําทางดวยรถที่ใชในการขนสงผูโดยสาร  ดังนั้น การที่ผูถูกฟองคดีที่ 3 มีมติอนุมัติใหออกใบอนุญาต

ประกอบการขนสงประจําทางใหแกผูรองสอด จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย การท่ีผูถูกฟองคดีที่ 2 

อนุมัติใหดําเนินการจดทะเบียนบรรจุรถโดยสารประจําทางใหแกผูรองสอด ซึ่งเปนการปฏิบัติตามมติ 

ของผูถูกฟองคดีท่ี 3 จึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายเชนกัน 

อยางไรก็ตาม เพื่อไมใหการเดินรถโดยสารประจําทางในเสนทางดังกลาว

อันเปนบริการสาธารณะตองหยุดชะงักลง และไมทําใหประชาชนตองไดรับความเดือดรอนเสียหาย 

จากการมีคําพิพากษาเพิกถอนการออกใบอนุญาตประกอบการขนสงประจําทางดังกลาว กรณีจึงสมควร 

มีคําพิพากษาใหเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ี 3 และเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดีที่ 2 โดยใหการเพิกถอน

มีผลเม่ือพนกําหนด 180 วัน นับแตวันท่ีมีคําพิพากษา 
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(ค) ขอพิจารณา 

คําพิพากษาคดีนี้มีลักษณะท่ีแตกตางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 

อ. 252/2556 ท่ีเปนคดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลภาครัฐ เนื่องจากคดีนี้ศาลปกครองสูงสุด 

ไดนําแนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะมาใชเปนหลักในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลัง 

ของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมาย 

ของการกระทําทางปกครอง โดยศาลเห็นวานิติกรรมทางปกครองของผูถูกฟองคดีมีความบกพรอง 

ดวยเหตุจากภายนอก กลาวคือ เปนการกระทําท่ีไมปฏิบัติตามรูปแบบหรือข้ันตอนที่เปนสาระสําคัญที่กฎหมาย

กําหนดใหตองปฏิบัติ ศาลจึงเล่ียงไมไดที่จะตองพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมดังกลาว แตศาลพิจารณาแลว

เห็นวาหากศาลกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทยอนหลังไปในอดีตหรือแมกระทั่ง

กําหนดใหมีผลในวันที่ศาลมีคําพิพากษา ประโยชนที่จะไดรับจากการลบลางความไมชอบดวยกฎหมาย 

ใหหมดสิ้นไปจากระบบกฎหมายอยางสิ้นเชิงไมคุมคากับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกประชาชนผูใชบริการ

ขนสงสาธารณะ  นอกจากนี้ ศาลยังไดนําหลักกฎหมายมหาชนเรื่องบริการสาธารณะท่ีจะตองมีความตอเน่ือง 

(le principe de continuité des services publics) มาใชประกอบในการพิจารณาคดี ดังปรากฏจากเนื้อความ

ที่ศาลเห็นวาคําพิพากษาของศาลปกครองไมควรทําให “บริการสาธารณะตองหยุดชะงักลง” ดวยเหตุผล

ดังกลาว ศาลปกครองสูงสุดจึงเลือกกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทไปในอนาคต 

กลาวคือ ใหการเพิกถอนมีผลเมื่อพนกําหนด 180 วัน นับแตวันท่ีมีคําพิพากษา เพื่อใหชวงเวลาดังกลาว

การจัดทําบริการสาธารณะของผูรองสอดยังคงชอบดวยกฎหมาย ประชาชนสามารถใชบริการสาธารณะ

ดังกลาวไดอยางไมหยุดชะงัก และฝายปกครองไดมีเวลาพอสมควรในการแกไขความบกพรองในการพิจารณา 

และออกคําสั่งใหใบอนุญาตฉบับใหมถูกตองตามหลักเกณฑ เงื่อนไขและวิธีการที่กฎหมายกําหนด 

หลังจากมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.  343/2557  แลว  

ไดมีคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีอ่ืนที่คลายคลึงกันซึ่งศาลปกครองไดใหความสําคัญกับแนวคิด

เรื่องประโยชนสาธารณะ เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 34/2550 ที่ศาลพิพากษาเพิกถอน

มาตรา 3 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดใหผลิตภัณฑอุตสาหกรรมสวิตชไฟฟาตองเปนไปตามมาตรฐาน 

พ.ศ. 2547 โดยใหมีผลเมื่อพนกําหนดหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันท่ีมีการประกาศผลแหงคําพิพากษานี้ 

ในราชกิจจานุเบกษา 

นอกจากแนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะที่ศาลปกครองใหความสําคัญแลว 

ยังปรากฏคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ไดนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครอง

ความเชื่อถือไววางใจมาใชในการพิจารณาคดี ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 991/2563  

ที่ศาลเห็นวาการผอนผันใหจําหนายสินคาไดทุกวันท้ังในเวลากลางวันและกลางคืนของผูถูกฟองคดี จะทําให 

มีการตั้งวางจําหนายสินคาบดบังหนารานของผูฟองคดีท่ีประกอบการคาขายเสื้อผา ตลอดจนอาคารพาณิชย

ที่ประกอบการคาขายตลอดแนวถนน จ. ทั้งวัน โดยสิ้นเชิง ไมเปนไปตามหลักเกณฑท่ีกําหนดไวในมาตรา 20 

วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 

วาร
สา
รวชิ
าก
ารศ
าล
ปก
คร
อง



 

 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยหามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำสวนใดสวนหนึ่งไปเผยแพรสูภายนอก 

โดยไมไดรับอนุญาต เวนแตเปนการอางอิงในทางวชิาการ ตองอางอิงแหลงที่มาของขอมูลทุกคร้ัง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปท่ี 24 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2567 105 
 

 

จึงเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบดวยกฎหมาย  อยางไรก็ตาม การเพิกถอนประกาศดังกลาวจะทําใหผูไดรับอนุญาต

ใหจําหนายสินคาในบริเวณจุดผอนผันไดรับผลกระทบในการประกอบอาชีพและบริเวณท่ีทํากิน  ดังน้ัน 

เพื่อใหผูจําหนายสินคามีเวลาปรบัตัว และหรือผูถูกฟองคดีจะไดออกประกาศกําหนดระยะเวลาในการผอนผันใหม

ใหเหมาะสม ตลอดจนไมกระทบสิทธิของผูฟองคดีและบุคคลอ่ืนซึ่งเปนผูประกอบการคาขายในอาคารพาณิชย

ตลอดแนวถนน จ. เกินสมควร จึงสมควรมีคําพิพากษาใหการเพิกถอนประกาศดังกลาวมีผลเมื่อพนกําหนด 

90 วัน นับแตวันที่มีคําพิพากษา และคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1337/2559 ที่ศาลพิพากษา 

เพิกถอนประกาศกําหนดพื้นที่ผอนผันฯ โดยกําหนดใหมีผลเมื่อพนกําหนด 30 วัน นับแตวันท่ีมีคําพิพากษา  

ทั้งนี้ เพื่อใหผูที่ไดรับอนุญาตใหจําหนายสินคาในพ้ืนท่ีผอนผันไดมีเวลาปรับตัวพอสมควรเชนเดียวกัน 

3.2 การพิพากษากําหนดเงื่อนไขอยางหนึ่งอยางใดใหฝายปกครองตองปฏิบัติ 

เพื่อดําเนินการแกไขขอบกพรองของนิติกรรมทางปกครองใหถูกตองตามกฎหมายภายในระยะเวลา 

ที่ศาลกําหนด78 

ในกรณีท่ีศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา ความบกพรองของนิติกรรมทางปกครอง

เปนความบกพรองอันเนื่องมาจากเหตุภายนอกของนิติกรรมทางปกครอง เชน เปนการออกคําสั่งโดยไมปฏิบัติ

ตามรูปแบบหรือวิธีการข้ันตอนท่ีกฎหมายกําหนด และเห็นวาเปนความบกพรองที่ฝายปกครองสามารถแกไข

ใหถูกตองได ศาลปกครองอาจจะไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวได  

โดยการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 

วรรคสอง กําหนดเงื่อนไขใหฝายปกครองไปดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามที่ศาลกําหนด หากฝายปกครอง

ดําเนินการดังกลาวภายในระยะเวลาท่ีศาลกําหนด ศาลก็จะไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท  

แตหากฝายปกครองไมปฏิบัติตามหรือปฏิบัติตามแตพนกําหนดระยะเวลาที่กําหนดในคําพิพากษา  

ก็ใหถือวานิติกรรมทางปกครองที่พิพาทถูกเพิกถอนเมื่อพนกําหนดระยะเวลาดังกลาว การใชเคร่ืองมือดังกลาว

ปรากฏตัวอยางในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่นาสนใจ 2 คดี ไดแก 1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 

อส. 188/2566 (ความเห็นของตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอย) และ 2) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  

อ. 141-142/2556 

1) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อส. 188/2566 (ความเห็นของตุลาการ 

ศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอย) 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดี ท่ี 1 (สมาคม ต.) เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมีวัตถุประสงค 

เพื่อสงเสริมสิทธิและหนาที่ของประชาชนตามรัฐธรรมนูญในการจัดการดานการคุมครองสิ่งแวดลอม 

และอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติใหใชประโยชนไดอยางสมดุล ยั่งยืน และเกิดความมั่นคงทางนิเวศ ไดดําเนินการ

                                         
78 โปรดดู คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดี Titran ลงวันท่ี 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001  

ใน อานันท กระบวนศรี, อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 29-34. 
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ชวยเหลือผูฟองคดีที่ 2 ถึงผูฟองคดีที่ 16 กรณีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการละเลยตอหนาที่

ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติและปฏิบัติหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายของผูถูกฟองคดีทั้งหา 

(ผูอํานวยการเขตวัฒนา ที่ 1 ผูอํานวยการสํานักการโยธา ที่ 2 ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร ท่ี 3 ผูวาการ

การรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย ที่ 4 และคณะกรรมการผูชํานาญการพิจารณารายงานการวิเคราะห 

ผลกระทบสิ่งแวดลอมดานอาคาร การจัดสรรที่ดิน และบริการชุมชน ที่ 5 ตามลําดับ) เนื่องจากเปนผูอยูอาศัย

ในชุมชนบรเิวณขางเคียงโครงการ อ. ของผูรองสอด (บริษัท อ.) ผูฟองคดีทั้งสิบหกเห็นวาที่ดินบริเวณดังกลาว

ไมสามารถใชทําการกอสรางอาคารสูงเกิน 23 เมตร หรืออาคารขนาดใหญพิเศษได เนื่องจากซอย ส.  

ซึ่งเปนทางเขาออกโครงการมีความกวางเพียง 3 เมตรเศษ ตองหามทําการกอสรางอาคารสูงเกิน 23 เมตร 

หรืออาคารขนาดใหญพิเศษตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) และกฎกระทรวง ฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543) 

ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ประกอบกับขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร  

เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 สวนที่ดินขนาดกวาง 13 เมตร ที่ใชเปนทางเขาออกของอาคารสูง 

หรืออาคารขนาดใหญพเิศษในโครงการ อ. มิไดเปนท่ีดินของผูรองสอด แตเปนที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชน

แหงประเทศไทย (รฟม.) ที่ไดมาจากการเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ีที่จะเวนคืน 

ซึ่งจะตองนําท่ีดินไปใชตามวัตถุประสงคแหงการเวนคืนตามที่ระบุไวในพระราชกฤษฎีกาเทานั้น จึงนําคดีมาฟอง

ตอศาลปกครองขอใหศาลพิพากษาเพิกถอนใบอนญุาตกอสรางอาคารโครงการ อ. ของผูรองสอด 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของตุลาการ 

ศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอย 

ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา ท่ีดินของผูรองสอดซึ่งผูรองสอด

ประสงคใชเปนที่ตั้งของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญพิเศษในโครงการ อ. ไมมีเขตที่ดินที่ใชเปนท่ีตั้งอาคาร

ดานหนึ่งดานใดกวางไมนอยกวา 12 เมตร ติดถนนสาธารณะที่มีเขตทางกวางไมนอยกวา 18 เมตร  

ยาวตอเนื่องกันโดยตลอดจนไปเชื่อมตอกับถนนสาธารณะอ่ืนที่มีเขตทางกวางไมนอยกวา 18 เมตร  

และยาวตอเนื่องกันโดยตลอดจนถึงบริเวณที่ตั้งของอาคาร เพ่ือสามารถใชเปนทางเขาออกของรถดับเพลิงได

โดยสะดวกตามขอ 2 วรรคสอง และวรรคสาม ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความ 

ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540)  

ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แตเมื่อผูรองสอดไดรับใบอนุญาตใหใชประโยชน

ในที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยเปนทางผานขนาดกวาง 13 เมตร ของการรถไฟฟา

ขนสงมวลชนแหงประเทศไทย (รฟม.) เปนทางเขาออกสูถนน ส. หรือถนน อ. อันเปนทางสาธารณะ  

ผูรองสอดจึงไดนําที่ดินดังกลาวไปใชในการยื่นแจงความประสงคจะกอสรางอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญพิเศษ

ในโครงการ อ. ของผูรองสอดตอเจาพนักงานทองถิ่น  อยางไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลว 

เห็นวาที่ดินขนาดกวาง 13 เมตร ท่ีใชเปนทางเขาออกของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญพิเศษในโครงการ อ. 

มิไดเปนที่ดินของผูรองสอด แตเปนที่ดินของ รฟม. ท่ีไดมาจากการเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกากําหนด 

เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนฯ โดยมีวัตถุประสงคแหงการเวนคืนเพื่อสรางทางพิเศษตามโครงการ
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รถไฟฟามหานครฯ รฟม. ยอมมีหนาที่ที่จะตองนําท่ีดินไปใชตามวัตถุประสงคแหงการเวนคืนตามที่ระบุไว

ในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว การท่ี รฟม. นําท่ีดินที่ไดมาจากการเวนคืนไปอนุญาตใหผูรองสอด 

ใชเปนทางเขาออกสูถนน ส. โดยมีวัตถุประสงคในการใชที่ดินเพื่อดําเนินการกอสรางอาคารสูงหรืออาคาร

ขนาดใหญพิเศษในโครงการ อ. ของผูรองสอด อันเปนประโยชนแกกิจการของผูรองสอดเทานั้น มิใช 

เปนไปเพื่อประโยชนของ รฟม. และวัตถุประสงคแหงการเวนคืน การอนุญาตของ รฟม. เชนวานี้ จึงมิอาจกระทําได  

ดังนั้น ที่ดินบริเวณของผูรองสอดจึงไมสามารถใชทําการกอสรางอาคารสูงเกิน 23 เมตร หรืออาคาร 

ขนาดใหญพิเศษได เน่ืองจากซอย ส. ซึ่งเปนทางเขาออกโครงการมีความกวางเพียง 3 เมตรเศษ ตองหาม

ทําการกอสรางอาคารสูงเกิน 23 เมตร หรืออาคารขนาดใหญพิเศษตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) 

และกฎกระทรวง ฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

ประกอบกับขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 ศาลปกครองสูงสุดพิพากษา 

เพิกถอนใบอนุญาตที่ผูถูกฟองคดีออกใหแกผูรองสอด โดยใหมีผลยอนหลังถึงวันที่ออกหนังสอืฉบับดังกลาว 

อยางไรก็ตาม ตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอยมีความเห็นแยงวา 

ถึงแมวาการอนุญาตใหกอสรางโครงการ อ. จะไมชอบดวยกฎหมาย เนื่องจากโครงการ อ. ไมมีเขตที่ดิน 

ที่ใชเปนที่ตั้งอาคารดานหนึ่งดานใดกวางไมนอยกวา 12 เมตร ติดถนนสาธารณะที่มีเขตทางกวางไมนอยกวา 

18 เมตร ยาวตอเนื่องกันโดยตลอดจนไปเชื่อมตอกับถนนสาธารณะอื่นที่มีเขตทางกวางไมนอยกวา 18 เมตร 

และยาวตอเนื่องกันโดยตลอดจนถึงบริเวณที่ต้ังของอาคาร เพื่อสามารถใชเปนทางเขาออกของรถดับเพลิงได

โดยสะดวกตามกฎหมาย  อยางไรก็ดี โครงการ อ. ของผูรองสอด เปนโครงการอาคารชุดอยูอาศัย โดยมีหองชุด 

จํานวน 783 หอง ซึ่งผูรองสอดไดขายใหแกบุคคลภายนอกไปแลวประมาณ 666 หอง การเพิกถอน

ใบอนุญาตที่ออกใหแกผูรองสอดโดยไมเปดโอกาสใหหนวยงานท่ีเก่ียวของดําเนินการแกไขความบกพรอง 

ทั้งที่อยูในวิสัยท่ีอาจจะกระทําได ยอมมีแตจะกอความเสียหายใหแกเจาของหองชุดซึ่งเปนผูซื้อหองชุด 

มาโดยสุจริต และยังเปนการตัดอํานาจของผูถูกฟองคดีที่ 3 ในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินตามพระราชบัญญัติ

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ในการมีหนังสือแจงขอทักทวงใหผูรองสอดดําเนินการแกไขเปลี่ยนแปลงอาคาร

ใหถูกตองตามกฎหมาย ในการพิพากษาคดี จึงสมควรกําหนดเง่ือนไขในการพิพากษาใหการรถไฟฟาขนสงมวลชน

แหงประเทศไทย (รฟม.) ดําเนินการนําเรื่องการขออนุญาตใชประโยชนในที่ดินของ รฟม. เปนทางผาน 

ตามคําขออนุญาตใชประโยชนในที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยเปนทางผานของผูรองสอด

เสนอรฐัมนตรีวาการกระทรวงคมนาคม เพื่อเสนอไปยังคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามมาตรา 74 และมาตรา 75 (6) 

แหงพระราชบัญญัติการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย พ.ศ. 2543 ภายใน 270 วัน นับแตวันที่

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา หาก รฟม. ไมดําเนินการเสนอเร่ืองดังกลาวตอคณะรัฐมนตรีภายในระยะเวลา

ที่กําหนด หรือดําเนินการแลวแตคณะรัฐมนตรีไมพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว หรือคณะรัฐมนตรี

พิจารณาแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาวแลวแตไมใหความเห็นชอบ ใหการเพิกถอนใบอนุญาตท่ีออก 

ใหแกผูรองสอดโดยกําหนดใหมีผลเมื่อพนกําหนด 270 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา 

หาก รฟม. ดําเนินการเสนอเรื่องดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบ 
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ให รฟม. ดําเนินกิจการดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนด ใหใบอนุญาตที่ออกใหแกผูรองสอดมีผลตอไป  

ทั้งน้ี ตามนัยมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และวรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

อาศัยเหตุผลดังกลาวขางตน ตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอย 

จึงมีความเห็นวา สมควรที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีคําพิพากษาแกคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน  

เปนเพิกถอนใบอนุญาตที่ออกใหแกผูรองสอดโดยใหมีผลเมื่อพนกําหนด 270 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุด

มีคําพิพากษา โดยใหผูถูกฟองคดีที่ 4 เสนอเรื่องการขออนุญาตใชประโยชนในที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชน

แหงประเทศไทยเปนทางผานตามคําขออนุญาตใชประโยชนในที่ดินของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทย

เปนทางผานของผูรองสอดตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบภายในกําหนด 270 วัน นับแตวันที่

ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีที่ 4 ไมดําเนนิการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีภายในระยะเวลา

ที่กําหนด หรือดําเนินการแลวแตคณะรัฐมนตรีไมพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว หรือคณะรัฐมนตรี

พิจารณาแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาวแลวแตไมใหความเห็นชอบ แลวแตกรณี ใหการเพิกถอนคําสั่ง

ของผูถูกฟองคดีท่ี 3 โดยผูถูกฟองคดีที่ 2 ทั้งสี่ฉบับ มีผลตามคําพิพากษา หากผูถูกฟองคดีที่ 4 ดําเนินการ

เสนอเรื่องดังกลาวตอคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีพิจารณาใหความเห็นชอบใหการรถไฟฟาขนสงมวลชน

แหงประเทศไทยดําเนินกิจการดังกลาวภายในระยะเวลาท่ีกําหนด ใหการเพิกถอนตามคําพิพากษานี้ 

เปนอันสิ้นผลไป 

(ค) ขอพจิารณา 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอยไดใชเทคนิคทางกฎหมายที่นาสนใจ

คือ การกําหนดเงื่อนไขในการพิพากษาโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และวรรคสอง  

แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่เปดชองใหศาลปกครอง

สามารถ “กําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” ซึ่งเปนการใหอํานาจ 

แกศาลปกครองคอนขางมาก เพื่อใหศาลปกครองมีความยืดหยุนในการกําหนดคําบังคับเพื่อใหเกิด 

ความเปนธรรมในแตละกรณี  ในกรณีนี้ ศาลปกครองไดยกหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ 

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจมาใชในการพิจารณาคดีดังปรากฏถอยคําท่ีวา “ผูรองสอด 

ไดขายใหแกบุคคลภายนอกไปแลวประมาณ 666 หอง” และถอยคําที่วา “กอความเสียหายใหแกเจาของหองชุด

ซึ่งเปนผูซื้อหองชุดมาโดยสุจริต” ศาลปกครองจึงใชอํานาจตามมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

ดังกลาว ผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมาย โดยพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตท่ีออกใหแกผูรองสอด  

โดยใหมีผลเมื่อพนกําหนด 270 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา แตไดกําหนดเงื่อนไข 

ใหฝายปกครองไปปฏิบัติตามภายในระยะเวลาที่ศาลกําหนด คือ 270 วัน ซึ่งเงื่อนไขดังกลาวมีสภาพบังคับ

ทางกฎหมาย แตกตางไปจากการกําหนดขอสังเกตตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน 

ใหฝายปกครองปฏิบัติตามซึ่งไมมีสภาพบังคับในทางกฎหมายแตอยางใด เพราะฉะนั้น 
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(1) ในกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 4 เสนอเรื่องการขออนุญาตใชประโยชนในที่ดิน

ของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยเปนทางผาน ตามคําขออนุญาตใชประโยชนในที่ดิน 

ของการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยเปนทางผานของผูรองสอดตอคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณา 

ใหความเห็นชอบภายในกําหนด 270 วัน นับแตวันที่ศาลปกครองสูงสุดมีคําพิพากษา และคณะรัฐมนตรี 

ใหความเห็นชอบใหการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยดําเนินกิจการดังกลาวภายในระยะเวลาที่กําหนด 

ใหการเพิกถอนตามคําพิพากษานี้เปนอันสิ้นผลไป 

(2) ในกรณีท่ีผูถูกฟองคดีท่ี 4 ไมดําเนินการเสนอเรื่องตอคณะรัฐมนตรีภายใน

ระยะเวลาที่กําหนด หรือดําเนินการแลวแตคณะรัฐมนตรีไมพิจารณาใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาว 

หรือคณะรัฐมนตรีพิจารณาแลวเสร็จภายในระยะเวลาดังกลาวแลวแตไมใหความเห็นชอบ แลวแตกรณี  

ใหเพิกถอนใบอนุญาตท่ีออกใหแกผูรองสอด 

จะเห็นไดวา การใชเทคนิคดังกลาวของศาลปกครองสูงสุดมีความคลายคลึง

กับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดี Titran ลงวันท่ี 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2001 ของประเทศฝรั่งเศส  

ซึ่งในคดีดังกลาวศาลปกครองสูงสุดไดนําหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ 

ทางปกครองที่ดีมาพิจารณาประกอบดวย สะทอนใหเห็นวาแนวคิดในการผอนคลายความเครงครัด 

ของผลยอนหลังของการเพิกถอนนิตกิรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายที่พัฒนาขึ้นมาจากแนวคําพิพากษา

ของศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศสไดสงอิทธิพลทางความคิดเขามาในระบบกฎหมายไทยทีละนอย  

นอกจากความเห็นของตุลาการศาลปกครองสูงสุดเสียงขางนอยในคดีดังกลาวแลว ยังปรากฏคดีปกครองอ่ืน

ที่นาสนใจแตยังคงเปนเพียงคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน (คดียังไมถึงที่สุด) เนื่องจากศาลไดกําหนดเงื่อนไข

ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เอาไวในคําบังคับอยางชัดเจน 

ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองอุดรธานีที่ ส. 2/2560 (คดีอยูในระหวางพิจารณาของแผนกคดีสิ่งแวดลอม 

ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขดําที่ อส. 40/2560) ศาลปกครองชั้นตนเห็นวา เมื่อไดพิจารณาขอพิพาท

อันเกิดจากคําสั่งทางปกครองประกอบกับสวนไดเสียระหวางรัฐกับเอกชนแลว สมควรใหคําพิพากษา 

มีผลในอนาคตเมื่อผูรองสอดไมสามารถแกไขเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายตามขั้นตอนที่กฎหมาย

กําหนดใหถูกตองสมบูรณภายในกําหนดหนึ่งป ศาลปกครองชั้นตนพิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผูถูกฟองคดี 

ที่ออกใบอนุญาตประกอบกิจการควบคุมสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิงใหแกผูรองสอด โดยใหการเพิกถอน 

มีผลในวันที่ครบกําหนดหนึ่งป ดังนี้ (1) เม่ือผูรองสอดไมจัดทําระบบปองกันน้ําเสียในคลองสงน้ํา 

ดวยพลังงานไฟฟาโดยมีการกําจัดน้ําเสียแลวปลอยลงสูทอระบายน้ําของทางราชการตามประกาศ 

กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เรื่อง กําหนดใหสถานีน้ํามันเชื้อเพลิงเปนแหลงกําเนิดมลพิษ

ที่จะตองถูกควบคุมการปลอยน้ําเสียลงสูแหลงน้ําสาธารณะหรือออกสูสิ่งแวดลอม ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 2549 

ใหถูกตองสมบูรณ (2) เม่ือผูรองสอดไมไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด ห. ใหใชคลองสงน้ํา 

ดวยพลังงานไฟฟากับถนนสองฝงคลองสงนํ้าดวยพลังงานไฟฟาเฉพาะสวนที่ใชประโยชนตามพระราชบัญญัติ

ลักษณะปกครองทองท่ี พระพุทธศักราช 2457 และ (3) ถนนบนคลองสงน้ําดวยพลังงานไฟฟาเฉพาะสวน 
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ที่ผูรองสอดใชประโยชนไมไดรับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยใหเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติ

ของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน จากการใชเพื่อประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่งตามระเบียบ

กระทรวงมหาดไทยวาดวยการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน

จากการใชเพื่อประโยชนอยางหนึ่งเปนอีกอยางหนึ่ง พ.ศ. 2543 

อน่ึง มีขอสังเกตวา ตัวอยางคําพิพากษาที่ยกมานี้ลวนเปนคดีปกครอง

เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมท้ังสองคดี สะทอนใหเห็นวาคดีสิ่งแวดลอมเปนคดีท่ีมีผลกระทบตอประชาชนจํานวนมาก 

ศาลปกครองจึงตองใชความระมัดระวังในการชั่งน้ําหนักผลดีและผลเสียที่ไดจากการพิพากษาเพิกถอน 

นิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทตามหลักความชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในแตละกรณี 

นอกจากนี้ ยังมีขอสังเกตเพิ่มเติมวา การใชเครื่องมือในการกําหนดเงื่อนไข

ในคําพิพากษาใหฝายปกครองดําเนินการแกไขความบกพรองใหเปนไปตามกฎหมายภายในระยะเวลา 

ที่ศาลกําหนดน้ัน มีลักษณะที่ใกลเคียงกับการใชเครื่องมือกําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

ที่ไมชอบดวยกฎหมายไปในอนาคต (และสวนมากศาลจะกําหนดขอสงัเกตเพิ่มเติมเปนแนวทางใหฝายปกครอง

ไปปฏิบัติ) เพราะทั้งสองกรณีลวนเปนเรื่องที่ศาลปกครองเห็นวาความบกพรองที่เกิดขึ้นเปนเร่ืองที่ฝายปกครอง

สามารถแกไขใหกลับมาถูกตองสมบูรณได ในทางพฤตินัยผลลัพธที่เกิดข้ึนคือฝายปกครองจะตองดําเนินการ 

ใหถูกตองตามกฎหมายตามที่ศาลปกครองเห็น แตในทางนิตินัย การพิพากษาเพิกถอนไปในอนาคต 

มีผลทําใหนิติกรรมทางปกครองที่พิพาทนั้นถูกเพิกถอนเสมอ ไมวาจะเปนเพราะ (1) พนกําหนดระยะเวลาดังกลาว 

นิติกรรมทางปกครองที่พิพาทยอมสิ้นผลลงโดยผลของคําพิพากษา หรือ (2) เปนกรณีท่ีกอนจะถึงเวลาน้ัน  

ฝายปกครองมีโอกาสท่ีจะพิจารณาและออกกฎหรือคําสั่งใหม กลาวคือ ถึงแมวาในชวงเวลาดังกลาว  

กฎหรือคําสั่งเดิมจะยังไมสิ้นผล (ทําใหนิติฐานะของคูกรณีและการบริหารราชการแผนดินมีความตอเนื่อง) 

แตเมื่อมีการออกกฎหรือคําสั่งใหมมาแทนท่ีกฎหรือคําสั่งเดิม นิติกรรมทางปกครองที่พิพาทยอมสิ้นผลลง 

โดยปริยายโดยฝายปกครองเอง ตรงกันขามกับการพิพากษาเพิกถอนโดยกําหนดเงื่อนไขใหฝายปกครองปฏิบัติ

ภายในระยะเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ซึ่งเปนกรณีที่หากฝายปกครองปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกลาวแลว  

โดยผลของคําพิพากษาจะถือวานิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทน้ันไมถูกพิพากษาเพิกถอนแตอยางใด 

ปญหาบางประการที่นาคิดตอไป คือ หากครบกําหนดระยะเวลาที่ศาลปกครอง

กําหนดแลว แตฝายปกครองไมปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกลาว อันสงผลใหนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท 

ถูกเพิกถอนลงโดยผลของคําพิพากษาแลว ผลเพิกถอนนิติกรรมดังกลาวจะมีผลในเวลาใดระหวาง  

(1) ถูกเพิกถอนตั้งแตวันท่ีมีการออกนิติกรรมทางปกครอง (2) ถูกเพิกถอนตั้งแตวันที่ศาลปกครอง 

มีคําพิพากษา หรือ (3) ถูกเพิกถอนตั้งแตวันท่ีครบกําหนดระยะเวลาตามเงื่อนไขในคําบังคับของศาลปกครอง 

เนื่องจากการกําหนดระยะเวลาในคําบังคับของศาลเปนเพียงการเปดชองใหระยะเวลาแกฝายปกครอง 

เปนเวลาหนึ่ง เพื่อกลับไปทบทวนแกไขขอบกพรองที่เกิดข้ึนตามแนวทางที่ศาลกําหนดเอาไวเทานั้น  

แตไมไดกําหนดเอาไวอยางชัดเจนวาหากตอมาฝายปกครองละเลยไมปฏิบัติตาม จนเปนเหตุใหนิติกรรมที่พิพาท

ถูกศาลปกครองเพิกถอนแลวนั้น นิติกรรมที่ถูกเพิกถอนจะถูกเพิกถอนยอนหลังไปในอดีต หรือมีผล 
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นับแตวันที่ศาลมีคําพิพากษา หรือมีผลไปในอนาคตภายหลังจากวันที่ศาลมีคําพิพากษาเปนระยะเวลาใด

ระยะเวลาหนึ่ง 

ผูเขียนเห็นวา จะตองพิจารณาเนื้อหาของเรื่องเปนกรณีไป กลาวคือ  

ในกรณีที่เปนการฟองเพิกถอนกฎ สมควรใหมีผลนับแตวันท่ีครบกําหนดระยะเวลาตามเงื่อนไขในคําบังคับ

ของศาล เพื่อปองกันผลรายแกบุคคลภายนอกผูกระทําการโดยสุจริต แตถาเปนการเพิกถอนคําสั่ง 

ทางปกครอง ควรจะเพิกถอนยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่มีการออกนิติกรรมทางปกครองเพื่อประโยชน 

แกผูฟองคดี  อยางไรก็ตาม สําหรับกรณีหลังอาจจะเกิดคําถามตามมาวาถาคําสั่งเดียวกันนั้นเปนคุณ 

กับบุคคลภายนอก ศาลปกครองจะดําเนินการอยางไร ซึ่งวิธีการแกไขปญหาดังกลาวสามารถทําไดโดยอาศัย

บทบัญญัติเดียวกัน กลาวคือ อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใหอํานาจแกศาลปกครองในการกําหนด 

“เงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้ ตามความเปนธรรมแหงกรณี” โดยอาจกําหนดเปนเงื่อนไขวา “ท้ังนี้ คําบังคับ 

ของศาลไมกระทบถึงบุคคลภายนอก กิจการหรือโครงการตาง ๆ ที่ไดดําเนินการไปแลว” ซึ่งจะไดกลาว 

โดยรายละเอียดผานการศึกษาคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 141-142/2556 ตอไป 

2) คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 141-142/2556 

(ก) ขอเท็จจริงแหงคดี 

ผูฟองคดีเปนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ห. ฟองขอใหศาลปกครอง

พิพากษาเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 ขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายเพิ่มเติม ฉบับที่ 1 ถึงฉบับที่ 6 ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 และขอบัญญัติงบประมาณ

รายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2549 ขององคการบริหารสวนจังหวัด ห. และใหผูถูกฟองคดีที่ 1 

(นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ห.) และผู ถูกฟองคดีที่  2 (สภาองคการบริหารสวนจังหวัด ห.)  

ซึ่งปฏิบัติงานไมถูกตองตามกฎหมายและระเบียบ หากมีการจัดซื้อจัดจางและเบิกเงินไปแลวตองสงเงินคืน

ใหแกองคการบริหารสวนจังหวัด ห. 

(ข) การพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา แมวาขอบัญญัติงบประมาณรายจาย 

เพิ่มเติม ฉบับที่ 1 ฉบับท่ี 2 ฉบับที่ 5 ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 และขอบัญญัติงบประมาณรายจาย 

ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 เฉพาะรายการหนวยงานกองคลัง ขอ 2.2.42 จะไมชอบดวยกฎหมายก็ตาม 

แตเมื่อขอบัญญัติงบประมาณรายจายดังกลาวมีผลบังคับใชเปนกรอบวงเงินงบประมาณที่ใหสวนราชการ

เบิกจายเงินไปใชในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ในปงบประมาณ และสวนราชการ 

ไดดําเนินการเบิกจายเงินตามวงเงินงบประมาณที่กําหนดไวในขอบัญญัติงบประมาณรายจายดังกลาวแลว  

ผลบังคับใชขอบัญญัติฯ ในสวนที่มีการเบิกจายเงินและนําไปใชแลวยอมหมดสิ้นไป หากจะใหคําบังคับ 

มีผลกระทบถึงกิจการหรือโครงการตาง ๆ ท่ีไดดําเนินการไปแลว เชน การซอมแซมถนน การขุดลําหวย 

หรืออุปกรณการเรียนการสอนที่ไดจัดซื้อใหโรงเรียนหรือสถานศึกษาใหกลับคืนสูสภาพเดิม ยอมจะมีผลกระทบ
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ตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดดําเนินการไปแลวเปนอยางยิ่ง อีกทั้งทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณ 

โดยใชเหตุ แตถาศาลมีคําพิพากษาโดยกําหนดเงื่อนไขวา แตท้ังนี้ คําบังคับของศาลไมกระทบถึงกิจการ 

หรือโครงการตาง ๆ ท่ีไดดําเนินการไปแลว ยอมเกิดความเปนธรรมตอสังคมและเกิดประโยชนตอสาธารณะ

มากกวา ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม ฉบับที่ 1 ฉบับที่ 2 

และฉบับที่ 5 ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 ทั้งสามฉบับ และเพิกถอนขอบัญญัติงบประมาณรายจาย 

ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2548 เฉพาะรายการหนวยงานกองคลัง ขอ 2.2.42 โครงการซอมแซมถนนลูกรัง 

สาย บ. งบประมาณ 200,000 บาท ของผูถูกฟองคดีที่ 2 โดยใหมีผลบังคับตั้งแตวันที่มีการประกาศใช

ขอบัญญัติดังกลาวแตละฉบับ แตทั้งนี้ คําบังคับของศาลไมกระทบถึงกิจการหรือโครงการตาง ๆ ท่ีได

ดําเนินการไปแลว  

(ค) ขอพจิารณา 

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวา ขอบัญญัติที่พิพาทเปนนิติกรรม

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และเห็นควรพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมดังกลาวโดยกําหนด 

ใหมีผลยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่มีการประกาศใชขอบัญญัติดังกลาว แตศาลเห็นวาหากกําหนดใหคําบังคับ 

มีผลยอนหลัง ยอมสงผลกระทบตอกิจการหรือโครงการตาง ๆ ที่ไดดําเนินการไปแลว เชน การซอมแซมถนน 

การขุดลําหวย หรืออุปกรณการเรียนการสอนที่ไดจัดซื้อใหโรงเรียนหรือสถานศึกษาใหกลับคืนสูสภาพเดิม 

เปนตน ยอมจะมีผลกระทบตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดดําเนินการไปแลวเปนอยางย่ิง อีกทั้ง 

ทําใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณโดยใชเหตุ กรณียอมเปนการนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ 

และหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี

และหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมาใชในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของการพพิากษา

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงใชอํานาจ

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง 

กําหนดเงื่อนไขวา “แตทั้งน้ี คําบังคับของศาลไมกระทบถึงกิจการหรือโครงการตาง ๆ ที่ไดดําเนินการไปแลว” 

เพื่อใหการเพิกถอนนิติกรรมที่พิพาทไมไปสรางความเดือดรอนเสียหายแกบุคคลภายนอกและตอการบริหาร

ราชการแผนดินของฝายปกครองเกินสมควร 

การใชอํานาจในลักษณะดังกลาวถือเปนการผอนคลายความเครงครัด 

ของหลักความชอบดวยกฎหมายตามแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด คดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม 

ค.ศ. 1925 ของประเทศฝรั่งเศส ที่โดยหลักแลวยอมมีผลทําใหนิติกรรมทางปกครองที่ถูกศาลพิพากษาเพิกถอน

ใหถือเสมือนหนึ่งวาไมเคยปรากฏมากอน (l’acte annulé est repute n’avoir jamais existé) เพื่อขจัดความไมชอบ

ดวยกฎหมายใหหมดไปและเพื่อเยียวยาผลรายที่เกิดขึ้นจากการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย

ตลอดรวมไปถึงมาตรการตาง ๆ ที่นิติกรรมนั้นกอตั้งขึ้น (les actes subséquents) ในชวงเวลาที่นิติกรรมน้ัน
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มีผลบังคับใชก็ยอมถูกเพิกถอนไปดวย79 แตกรณีนี้เปนกรณีที่ศาลปกครองไดพิจารณาและสรางสมดุล

ระหวางการปกปองรักษาหลักความชอบดวยกฎหมายไปพรอมกับการคํานึงถึงหลักความมั่นคงแนนอน 

แหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ และหลักการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองท่ีดีประกอบกัน ศาลปกครองจึงหาทางออก 

โดยการยืนยันวานิติกรรมทางปกครองที่พิพาทไมชอบดวยกฎหมาย กําหนดคําบังคับใหเพิกถอนนิติกรรม

ดังกลาวยอนหลังกลับไปตั้งแตวันที่มีการออกนิติกรรมนั้น แตจํากัดผลทางกฎหมายไมใหกระทบตอมาตรการ 

โครงการ หรือกิจการตาง ๆ ที่นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายนั้นไดกอต้ังข้ึนในชวงเวลา 

ที่นิติกรรมทางปกครองมีผลบังคับใช ไมใหถูกลบลางหายไปพรอมกับนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาท 

ซึ่งเปนตนตอของความไมชอบดวยกฎหมาย 

นอกจากคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 141-142/2556 แลว ยังปรากฏ 

การใชเทคนิคทางกฎหมายเดียวกันในคดี อ่ืน เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ. 824/2558  

ที่ศาลพิจารณาแลวเห็นวา คําสั่งของผูถูกฟองคดีท่ียายและแตงตั้งผูฟองคดีเปนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย

อันสมควรตองเพิกถอนเสีย แตทั้งนี้ การเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไมสมควรกอใหเกิดผลเสียหายแกผูฟองคดี 

ที่อาจอาศัยสิทธิตามตําแหนงที่ไดรับแตงตั้งดังกลาวเปนคุณสมบัติในการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงอ่ืนตอไป 

ซึ่งศาลมีอํานาจกําหนดเงื่อนไขของการมีคําบังคับใหเพิกถอนคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมายอยางใดก็ได 

ตามความเปนธรรมแหงกรณีตามมาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงสมควรกําหนดเงื่อนไขใหการเพิกถอนคําสั่งยายและแตงตั้งผูฟองคดีที่ไมชอบ

ดวยกฎหมายไมมีผลตอการอาศัยสิทธิจากตําแหนงท่ีไดรับแตงตั้งเปนคุณสมบัติในการแตงตั้งผูฟองคดี 

ใหดํารงตําแหนงอ่ืน ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนมติของผูถูกฟองคดีท่ียายผูฟองคดีไปดํารงตําแหนง

ที่ปรึกษาประจําสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ (เจาหนาท่ีสิทธิมนุษยชน 9 ชช.)  

และเพิกถอนคําสั่งที่แตงตั้งผูฟองคดีใหดํารงตําแหนงดังกลาว ตั้งแตวันที่มีคําสั่งดังกลาวเปนตนไป  

โดยกําหนดเงื่อนไขใหการเพิกถอนคําสั่งดังกลาวไมมีผลตอการอาศัยสิทธิจากตําแหนงที่ไดรับแตงตั้ง 

เปนคุณสมบัติในการแตงตั้งผูฟองคดใีหดํารงตําแหนงอ่ืน 
 

4. บทวิเคราะห 

การนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ 

แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีและหลักการดําเนินภารกิจ 

ทางปกครองที่ดีมาใชในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมาย ไดทําลายความคิดดั้งเดิมที่ยึดถือตอกันมา

โดยตลอดวา การพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองโดยศาลปกครองจะตองมีผลยอนหลังกลับไป 

ตั้งแตวันท่ีมีการออกนิติกรรมทางปกครองเสมอ แนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไดสะทอนใหเห็นถึง

                                         
79 โปรดดูสวนที่ 1.3.1 การฟองคดีปกครองแบบภาววิสัย (contentieux objectif) ของบทความนี้ 
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ความพยายามผอนคลายความเขมงวดจนเกินไปของหลักความชอบดวยกฎหมาย และไดสงตอแนวความคิดนี้

เขามาสูระบบกฎหมายไทย 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง 

ใหอํานาจแกศาลปกครองในการผอนคลายความเครงครัดของหลักการมีผลยอนหลังของคําพิพากษา 

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย โดยกําหนดเปนกรอบกวาง ๆ เอาไววา เพื่อใหเกิด 

“ความเปนธรรมแหงกรณี” ศาลปกครองสามารถกําหนดคําบังคับใหมีผลยอนหลังหรือไมก็ ได  

โดยศาลสามารถกําหนดคําบังคับใหมีผลในวันที่ศาลมีคําพิพากษาหรือใหมีผลไปในอนาคตภายหลังจาก

วันที่ศาลมีคําพิพากษาก็ได  นอกจากนี้ ยังสามารถกําหนดเงื่อนไขอยางหนึ่งอยางใดประกอบคําพิพากษา 

ไดเชนกัน 

แมวาการใชเครื่องมือดังกลาวของศาลปกครองจะมีประโยชนเนื่องจากทําใหคําบังคับ 

ของศาลมีความยืดหยุน ผูฟองคดีไดรับประโยชนอยางแทจริงในทางปฏิบัติ ทําใหบุคคลภายนอกที่ไมไดเขามา

เปนคูกรณีไดรับการคุมครองสิทธิที่ไดรับมาโดยสุจริต และทําใหระบบราชการและการจัดทําบริการสาธารณะ

แกประชาชนสามารถดําเนินการอยางตอเนื่องไมหยุดชะงักลงก็ตาม แตการใชเครื่องมือดังกลาวนํามาสู 

การตั้งคําถามวา ศาลปกครองในฐานะองคกรตุลาการควรจะมีบทบาทอยางไรในการตรวจสอบความชอบ

ดวยกฎหมาย การใชอํานาจของศาลปกครองกาวลวงเขาไปในแดนของฝายปกครองหรือไม เปนการกระทํา 

ที่ขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจอันเปนหลักการสําคัญหนึ่งของหลักนิติรัฐหรือไม 

ในการพิจารณาปญหาท่ีเกิดจากการใชพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง อาจจําแนกไดเปน 2 ประการ คือ 1) เนื้อหาของนิติกรรม

ทางปกครองท่ีศาลปกครองเขาไปควบคมุ และ 2) การกําหนดคําบังคบัของศาลปกครอง 

1) เน้ือหาของนิติกรรมทางปกครองที่ศาลปกครองเขาไปควบคุม 

ความกังวลดังกลาวเริ่มจาก หลักกฎหมายมหาชนและหลักกฎหมายปกครอง 

ที่แบงแยกอํานาจระหวางฝายปกครองและศาลปกครอง โดยที่ศาลปกครองไมสามารถเขาไปตรวจสอบ

ประเด็นปญหาเรื่อง “ความเหมาะสม” ของนิติกรรมทางปกครองได และยังรวมไปถึงเรื่องที่เปน “ดุลพินิจโดยแท” 

ของฝายปกครอง  มิฉะนั้นแลว ยอมเทากับวาองคกรตุลาการไดเขามามีอํานาจควบคุมตรวจสอบ 

เรื่องในทางบริหาร ทําใหศาลมีความสามารถในการตัดสินใจเรื่องราวทางบริหารหรือนโยบายไดเอง  

โดยที่ไมจําเปนตองรบัผิดชอบทางการเมือง ซึ่งขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจอันเปนสวนหนึ่งของหลักนิติรัฐ

ที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ ทําใหดุลยภาพแหงอํานาจระหวางองคกรนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการเสียไป  

ยอมนําไปสูรูปแบบของการปกครองโดยองคกรตุลาการ ซึ่งตองหามตามหลักการแบงแยกอํานาจ 

และหลักประชาธิปไตย (le gouvernement des juges)80  ดังน้ัน เรื่องที่อยูในอํานาจของฝายบริหาร 

หรืออยูในแดนทางการเมือง ศาลจะตรวจสอบวาแนวทางท่ีองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองเลือกตัดสินใจนั้น

                                         
80 André Legrand et al., op. cit., p. 21. 
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เหมาะสมหรือไมเหมาะสมไมได หากศาลปกครองกาวลวงเขาไปควบคุมตรวจสอบในเรื่องดังกลาว 

ซึ่งถือเปนดุลพินิจโดยแทของฝายปกครอง ยอมเปนการใชอํานาจบริหารโดยองคกรตุลาการ ศาลปกครอง

จะมีสถานะเสมือนหนึ ่ง เป นผู บ ังค ับบัญชาของฝายปกครองอีกชั ้นหนึ ่ง ซึ ่งเปนการกระทําที ่ข ัด 

ตอหลักการแบงแยกอํานาจ81 ศาลปกครองทําไดแตเพียงตรวจสอบปญหาความชอบดวยกฎหมาย 

ของนิติกรรมทางปกครองเทานั้น ตางกับการควบคุมตรวจสอบภายในโดยฝายปกครองเองที่ฝายปกครอง

สามารถตรวจสอบไดทั้งประเด็นความชอบดวยกฎหมายและความเหมาะสมของนิติกรรมทางปกครอง
82

 

ในระบบกฎหมายไทย เมื่อพิจารณาอํานาจของศาลปกครองอาจเริ่มจากรัฐธรรมนูญ

แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ท่ีรับรองวา ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท

อันเนื่องมาจาก 1) การใชอํานาจทางปกครองตามกฎหมาย หรือเนื่องมาจาก 2) การดําเนินกิจการทางปกครอง

ของหนวยราชการที่ไมชอบดวยกฎหมาย83  ดังนั้น อํานาจของศาลปกครอง คือ การตรวจสอบมิให 

การกระทําทางปกครองขัดหรือแยงตอกฎหมาย ซึ่งเปนการควบคุมตรวจสอบภายใตกรอบของกฎหมาย 

และเมื่อทําการศกึษาองคประกอบของความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง
84

 แลว จะเห็นไดวา

ศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบดุลพินิจของฝายปกครอง (le control de l’appréciation juridique des faits) 

ซึ่งถือวาเปนหนึ่งในเหตุแหงความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายใน (la légalité interne)85 สอดคลองกับ

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ในกรณี 

ที่ฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองโดยใชดุลพินิจโดยมิชอบ86 แตศาลปกครองจะตองระมัดระวัง 

ไมเขาไปตรวจสอบ “ความเหมาะสม” (l’opportunite) หรือ “ดุลพินิจโดยแท” (une decision purement 

discrétionnaire) ของการตัดสินใจของฝายปกครอง  มิฉะนั้นแลว ยอมถือไดวาเปนการกาวลวงเขาไป

ปฏิบัติหนาท่ีผูบังคับบัญชาของฝายปกครองเสียเอง 

                                         
81 วรเจตน ภาครัีตน, อางแลว เชิงอรรถที่ 15, น. 76. 
82 โปรดดู สวนที่ 1.1 ความท่ัวไปของหลักความชอบดวยกฎหมายและองคประกอบความชอบดวยกฎหมาย

ของนิติกรรมทางปกครอง 
83 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

 มาตรา 197 วรรคหนึ่ง “ศาลปกครองมอีํานาจพิจารณาพิพากษาคดปีกครองอันเนื่องมาจากการใชอํานาจ

ทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง  ท้ังน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
84 โปรดดู สวนที่ 1.1.2 องคประกอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
85 โปรดดู สวนที่ 1.1.2.2 ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายใน (la légalité interne) 
86 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 9 (1) “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเร่ืองดังตอไปนี้ 

 (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ 

ดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําสั่งหรือการกระทําอื่นใดเน่ืองจาก... เปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ” 
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เม่ือพิจารณาแนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในคดีท่ีศาลปกครองไดนํา 

มาตรา 72 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติดังกลาว มาใชแลวจะเห็นไดวา ไมปรากฏวามีคดีใดที่ศาลปกครอง

กาวลวงถึงขนาดเขาไปตรวจสอบความเหมาะสมหรือดุลพินิจโดยแทของฝายปกครอง โดยศาลปกครอง 

ไดย้ําอยูเสมอวา คําขอของผูฟองคดี เชน การฟองขอใหฝายปกครองแกไขประกาศอธิบดีกรมสรรพากร  

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 148/2549 ศาลไดวินิจฉัยวา เปนดุลพินิจของฝายปกครองที่ศาลไมสามารถ

กาวลวงเขาไปตรวจสอบได หรือในกรณีที่ศาลปกครองเขาไปตรวจสอบการใชดุลพินิจของฝายปกครอง  

เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 991/2563 ศาลปกครองไดพิจารณาดวยความระวัดระวังและเห็นวา

เปนกรณีท่ีฝายปกครองใชดุลพินิจกําหนดจุดผอนผันอยางไมชอบโดยสิ้นเชิง เพราะเปนการกําหนดจุดผอนผัน

ใหจําหนายสินคาไดทุกวัน ทั้งในเวลากลางวันและกลางคนื เปนการใชอํานาจดุลพินิจวินิจฉัยอยางผิดพลาด

อยางประจักษชัด (l’erreur manifeste d’appréciation) จึงไมชอบดวยพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด

และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 ซึ่งอยูในกรอบที่ศาลปกครองสามารถเขาไป

พิจารณาได
87

 

2) การกําหนดคําบังคับของศาลปกครอง 

การใชอํานาจควบคุมตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองโดยศาลปกครองตามทฤษฎี

การแบงแยกประเภทคดีของเลอง ดูกีต ท่ีไดแบงแยกประเภทคดีปกครองเปน 2 ลักษณะ ไดแก (1) การดําเนิน 

คดีปกครองแบบภาววิสัย และ (2) การดําเนินคดีปกครองแบบอัตวิสัย88 โดยที่การฟองคดีขอใหศาลเพิกถอน

นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) มีลักษณะเปนการดําเนินคดีปกครองแบบภาววิสัย ศาลปกครองมีหนาที่

ในการตรวจสอบวากฎหมายถูกละเมิดโดยองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองหรือไม เนื่องจากถือวา 

ผูฟองคดีมีวัตถุประสงคที่จะขอใหศาลปกครองพิจารณาในประเด็นปญหาเรื่องความชอบดวยกฎหมาย 

เปนสําคัญ ซึ่งตางกับการฟองคดีแบบอัตวิสัย เชน คดีความรับผิดทางละเมิดและคดีสัญญาทางปกครอง 

ตามพระราชบัญญัติดังกลาว มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) และ (4) ตามลําดับ ที่ผูฟองคดีมีความประสงค 

ที่จะใหศาลพิพากษากําหนดคําบังคับใหเปนไปตามสิทธิของผูฟองคดีเปนสําคัญ ศาลปกครองมีหนาที่

ตรวจสอบนิติสัมพันธของคูกรณีที่พิพาทเปนสําคัญ (la situation juridique d’un individu)  นอกจากนี้ 

ผลบังคับของคําพิพากษาในคดีฟองขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองยังมีผลผูกพันเปนการทั่วไป  

(une autorité absolue de chose jugée) และมีผลยอนหลัง (effet rétroactif) กลับไปในอดีต ตั้งแตวันที ่

มีการออกนิติกรรมทางปกครองโดยฝายปกครอง ทําใหนิติกรรมทางปกครองที่ถูกศาลพิพากษาเพิกถอน  

                                         
87 อานันท กระบวนศรี, “การควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 

และการใชดุลพินิจของฝายปกครองโดยศาลปกครองฝรั่งเศส,” วารสารนิติศาสตรปรีดี พนมยงค มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย 

ปที่ 12 ฉบับที่ 1, 2566, น. 163-164. 
88 โปรดดู สวนที่ 1.3 ลักษณะของการใชอํานาจของศาลปกครองในการควบคุมตรวจสอบการกระทํา

ของฝายปกครอง 
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โดยใหถือเสมือนหนึ่งวาไมเคยปรากฏมากอน  ดังนั้น เม่ือศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาท

ตามพระราชบัญญัติเดียวกัน มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) แลว บุคคลภายนอกสามารถอางเหตุแหงความไมชอบ

ดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทใชยันตอฝายปกครองได เพื่อขจัดความไมชอบดวยกฎหมาย

ใหหมดไปและเพื่อเยียวยาผลรายที่เกิดขึ้นจากการกระทาํทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมาย แตไมสามารถ 

สั่งใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองตามสิทธิของผูฟองคดีได ตางกับการฟองคดีแบบอัตวิสัย 

ที่เมื่อศาลเขาไปตรวจสอบนิติสัมพันธของคูกรณีที่พิพาทแลว ศาลสามารถพิพากษาและกําหนดคําบังคับ 

ใหฝายปกครองดําเนินการตามสิทธิของผูฟองคดีไดตามพระราชบัญญัติดังกลาว มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 

แตมีผลผูกพันเฉพาะคูกรณีเทานั้น (une autorité relative de la chose jugée) ดวยระบบดังกลาว ทําใหเกิด

การตั้งคําถามวา การกําหนดคําบังคับตามพระราชบัญญัติเดียวกัน มาตรา 72 วรรคสอง มีผลเปนการทําให 

ศาลเขาไปพิจารณาตรวจสอบนิติสัมพันธแหงสิทธิของผูฟองคดีและกําหนดคําบังคับใหเปนไปตามสิทธิ 

ของผูฟองคดี เสมือนหน่ึงวาศาลปกครองไดเพิกถอนนิติกรรมท่ีพิพาทและเขาไปสั่งการใหฝายปกครอง 

ออกนิติกรรมทางปกครองใหมเพื่อใหเปนไปตามสิทธิของผูฟองคดี ทําใหศาลปกครองมีอํานาจมากเกินไป 

และเปนการกระทาํท่ีขัดตอทฤษฎีการแบงแยกประเภทคดีปกครองและขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ 

อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวาการใชอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง ศาลปกครองยังคงจํากัด

บทบาทของตนเองในการใชอํานาจเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเทานั้น ไมไดมี 

การใชอํานาจสั่งใหฝายปกครองกระทําการ หรือมีคําสั่งศาลเขาไปแทนที่การตัดสินใจของฝายปกครองแตอยางใด 

จึงไมอาจถือไดวามีลักษณะเปนการกาวลวงเขาไปวินิจฉัยในสิทธิหนาที่ของผูฟองคดีหรือบังคับการใหเปนไป

ตามสิทธิของผูฟองคดีแตอยางใด แมวาเมื่ออานเนื้อความในคําพิพากษาแลวจะปรากฏความเห็นทางกฎหมาย

ของศาลปกครองและความปรารถนาที่จะใหฝายปกครองกลับไปแกไขนิติกรรมทางปกครองที่บกพรองใหถูกตองก็ตาม 

แตศาลปกครองยังคงจํากัดอํานาจตัวเอง โดยใชอํานาจตามพระราชบัญญัติดังกลาว มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 

ในการตัดสินวาจะเพิกถอนหรือไมเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทเทานั้น แตไมไดสั่งใหฝายปกครอง

ตองไปดําเนินการใหเปนไปตามสิทธิของผูฟองคดีตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แตอยางใด เพียงแตในกรณี 

ที่ศาลพิพากษาเพิกถอนและศาลเห็นวาการเพกิถอนนิติกรรมทางปกครองท่ีพิพาทอาจกอใหเกิดความไมเปนธรรม

แกคูกรณี บุคคลภายนอกท่ีไมไดเขามาเปนคูกรณี หรือกอใหเกิดความเสียหายแกการปฏิบัติราชการ 

หรือการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองเกินสมควร ศาลปกครองสามารถใชอํานาจตามมาตรา 72 

วรรคสอง เปนเครื่องมือ “สนับสนุน” เพิ่มเติมใหการใชอํานาจตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) มีความยุติธรรม

แหงกรณีอยางแทจริง  นอกจากนี้ ศาลยังไมไดใชอํานาจตามอําเภอใจในการตีความคําวา “ทั้งนี้ ตามความเปนธรรม

แหงกรณ”ี แตศาลไดศึกษาและยกหลักความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือ

ไววางใจ แนวคดิเรื่องประโยชนสาธารณะ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ
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ทางปกครองที่ ดี89 ซึ่งถือเปนหลักกฎหมายเชนเดียวกัน ในการเขามา “ผอนคลาย” หลักความชอบ 

ดวยกฎหมาย ไมไดเขามา “ยกเวน” หรือ “ยกเลิก” หลักความชอบดวยกฎหมายแตอยางใด ดังจะเห็นได

จากการที่ศาลปกครองยังคงมีคําพิพากษา “เพิกถอน” นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

เพียงแตจะเพิกถอนอยางไรนั้น ศาลปกครองจะพิจารณาตามเหตุผลและความจําเปนในแตละกรณี 

เมื่อเทียบกับกรณีที่ศาลปกครองไดเคยวินิจฉัยวาเปนคําขอที่อยูในแดนของฝายปกครอง

โดยแทแลวจะเห็นไดวา กรณีที่จะถือเปนการกาวลวงเขาไปใชอํานาจของฝายปกครองจะมีลักษณะ 

เปนการขอใหศาลสั่งใหฝายปกครองออกคําสั่งหรือมีการกระทําอ่ืนใด เชน ฟองขอใหศาลเพิกถอน 

การประมูลสิทธิกอสรางอาคารในที่ดินราชพัสดุและใหดําเนินการเปดประมูลใหม90 ขอใหเพิกถอนคําสั่ง

แตงตั้งขาราชการและแตงตั้งผูฟองคดีเขาสูตําแหนง91 ขอใหเพิกถอนคําสั่งเลื่อนเงินเดือนขาราชการ 

และใหเลื่อนเงินเดือนผูฟองคดีใหม92 หรือขอใหอนุมัติใหผูฟองคดีจบการศึกษาและอนุมัติปริญญาใหแก 

ผูฟองคดี93 หรือในตัวอยางคดีปกครองที่ยกมาศึกษาในบทความนี้ ไดแก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 

อ. 148/2549 ที่มีประเด็นที่ผูฟองรองขอตอศาลวาหากกฎที่พิพาทไมชอบดวยกฎหมาย ศาลจะบังคับ 

ใหผูถูกฟองคดีดําเนินการพิจารณาแกไขกฎเสียใหมใหครอบคลุมผูฟองคดีทั้งสี่สิบสามคนไดหรือไม  

หรือคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 61/2558 ที่ผูฟองคดีฟองตอศาลปกครองขอใหเพิกถอนคําสั่ง 

ของผูถูกฟองคดีทั้งสองที่ใหไลผูฟองคดีออกจากราชการและใหผูถูกฟองคดีมีคําสั่งรับผูฟองคดีกลับเขา 

                                         
89 มีขอสังเกตวา การนําหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดี

มาใชในคดีปกครองนั้น ศาลนํามาใชในฐานะท่ีเปนหลักซึ่งศาลนํามาผอนคลายความเครงครัดของหลักความชอบดวยกฎหมาย 

กลาวคือ ในกรณีที่ศาลเห็นวาการเพิกถอนนติกิรรมทางปกครองที่พิพาทยอนหลังกลับไปในอดีตแลว อาจทําใหเกิดความเสียหาย

แกระบบราชการโดยรวมเกินสมควร ศาลสามารถเปลี่ยนแปลงชวงเวลาที่จะใหการเพิกถอนมีผลบังคับไดตามท่ีเห็นสมควร  

แตศาลปกครองไมสามารถนํามาใชในฐานะท่ีเปนกรอบในการควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครองแตอยางใด   

มิฉะนั้นแลว ยอมเทากับศาลปกครองไดกลายเปนฝายบริหารเสียเองท่ีจะสามารถตัดสินใจไดวา การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี

หรือการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดจีะตองเปนอยางไร และเขามาควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของฝายปกครอง 

ซึ่งศาลปกครองเห็นวาไมเปนไปตามมาตรฐานที่ศาลปกครองกําหนด ยอมเปนการกระทาํที่ขัดตอหลักการแบงแยกอํานาจ

อยางรายแรง  ดังนั้น ในการยกหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดีมาใชในการพิจารณา

พิพากษาคดี ศาลปกครองจะตองนําหลักการดังกลาวมาใชดวยความระมัดระวังเปนอยางยิ่ง ตรงกันขามกับหลักความมั่นคง

แนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ ที่ศาลสามารถนํามาใชในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไป 

ที่ฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตาม หากฝายปกครองไมเคารพตอหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการ

คุมครองความเชื่อถือไววางใจ ศาลปกครองก็อาจพิพากษาเพิกถอนการกระทําของฝายปกครองได, โปรดดู อานันท กระบวนศรี, 

อางแลว เชิงอรรถที่ 51, น. 155. 
90 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 289/2565 
91 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสดุท่ี อ. 1342/2559 
92 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 985/2559 
93 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 516/2556 
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รับราชการตํารวจตามเดิม ซึ่งท้ังสองคดีที่กลาวมานี้ ศาลปกครองไดวินิจฉัยวาเปนเรื่องที่ศาลไมอาจพิจารณา

ตามคําขอได จึงยกคําขอดังกลาว และแมวาศาลปกครองจะเห็นพองดวยวาฝายปกครองควรจะออกนิติกรรม

ทางปกครองใหมใหถูกตองตามกฎหมาย แตศาลจะจํากัดตนไมเขาไปสั่งการฝายปกครองแตอยางใด  

ศาลทาํไดแตเพียงพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่พิพาท และกําหนด “ขอสังเกต” เปนแนวทาง

กวาง ๆ เทานั้น ไมมีผลบังคับ และไมไดกาวลวงไปใชอํานาจของฝายปกครองแตอยางใด 

เมื่อศึกษาหลักการพื้นฐานท้ังในสวนที่ 1 และสวนที่ 2 ของบทความนี้ ประกอบกับ

แนวคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในสวนที่ 3 และทําการวิเคราะห เปรียบเทียบ แลวจะเห็นความแตกตาง

ระหวางการใชอํานาจของฝายปกครองในการควบคุมตรวจสอบภายในฝายปกครองกับการใชอํานาจ 

ของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 

วรรคสอง ปรากฏตามตารางดานลางน้ี ซึ่งเปนการยืนยันวา การใชอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 72 

วรรคสอง ในการผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 

ยังคงถือวาอยูในบทบาทขององคกรตุลาการที่ไมไดมีลักษณะกาวลวงเขาไปใชอํานาจของฝายปกครอง 

โดยแทตามหลักการแบงแยกอํานาจแตอยางใด 

 

 การใชอาํนาจของฝายปกครอง การใชอํานาจของศาลปกครอง 

ลักษณะของการใชอํานาจ ใชอํานาจในเชิงรุก ใชอํานาจในเชิงรับ (ศาลไมสามารถ

ริเร่ิมคดไีดเองและหามไมให 

ศาลพิพากษาเกินคําขอ) 

ระดับการควบคุมตรวจสอบ 

นิตกิรรมทางปกครอง 

ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมาย

และความเหมาะสม 

ควบคุมตรวจสอบความชอบ 

ดวยกฎหมาย 

ระดับการควบคุมตรวจสอบ

ความชอบดวยกฎหมาย 

ของนติิกรรมทางปกครอง 

ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายนอก

และดวยเหตภุายใน (ทั้งปญหาขอเท็จจริง 

ขอกฎหมาย ดลุพินิจวินิจฉัย และดลุพินิจ

ตัดสินใจ) และความเหมาะสม 

ความชอบดวยกฎหมายดวยเหตุภายนอก

และดวยเหตุภายใน (แตถาม ี

ความบกพรองดวยเหตุภายนอก  

การกําหนดคําบังคบัของศาล 

จะผอนคลายกวากรณีท่ีเปนเหตุภายใน) 

ลักษณะของการควบคมุตรวจสอบ ภาววิสัยและอัตวิสัย ภาววิสัย (แตในการกําหนดคําบังคับ 

ศาลไดเขามาพิจารณาประโยชน 

ที่ผูฟองคดีพึงจะไดรับ หรอืความเสยีหาย

ที่บุคคลภายนอก/ระบบราชการ/

ประโยชนสาธารณะ จะไดรับเพิ่มมากขึ้น) 

บอเกิดของกฎหมาย 

ที่นํามาใชพิจารณา 

 

 

พระราชบัญญัติวิธีปฏบิัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เฉพาะในสวน

ของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ 

ดวยกฎหมาย มาตรา 49 ถึงมาตรา 52) 

พระราชบัญญัติจดัตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72 วรรคสอง  
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 การใชอาํนาจของฝายปกครอง การใชอํานาจของศาลปกครอง 

กฎเกณฑหรือหลักกฎหมาย 

ที่นํามาใชในการพิจารณา 

- หลักความชอบดวยกฎหมาย 

- หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ/

หลักการคุมครองความเชื่อถอืไววางใจ 

- แนวคิดเร่ืองประโยชนสาธารณะ 

- หลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ด/ี

หลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดี 

- หลักความชอบดวยกฎหมาย 

- หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะ/

หลักการคุมครองความเชือ่ถอืไววางใจ 

- แนวคิดเร่ืองประโยชนสาธารณะ 

- หลักการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี/

หลักการดําเนินภารกิจทางปกครองท่ีดี 

การกําหนดคําสั่ง/คําบังคับ เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง +  

สั่งใหกระทําการ งดเวนกระทาํการ ฯลฯ 

เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง + 

กําหนดระยะเวลาของคาํบังคับ 

หรือเงื่อนไขอยางหนึ่งอยางใด 
 

ตารางที่ 194 
 

อยางไรก็ดี เพื่อปองกันไมใหศาลปกครองใชอํานาจมากจนเกินไป จากการศึกษา 

หลักกฎหมายท้ังในทางทฤษฎีและแนวคําพิพากษาของศาลปกครองไทยในทางปฏิบัติแลว อาจสรุปไดวา 

กรณีที่ศาลปกครองจะใชอํานาจตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง ในการคนหา “ความเปนธรรมแหงกรณี” ศาลปกครองไมสามารถใชอํานาจได

ตามอําเภอใจ แตจะตองเขาองคประกอบท่ีสําคัญ 2 เรื่อง คือ 

(1) นิติกรรมทางปกครองที่พิพาทไมใชนิติกรรมที่บกพรองอยางรายแรงถึงระดับ 

ที่ตองถือวาเปนการกระทําที่ไมเคยมีอยูเลย  

ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวา นิติกรรมที่พิพาทเปนนิติกรรม 

ที่ไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรง ศาลปกครองไมสามารถปลอยใหความไมชอบดวยกฎหมาย 

ยังคงดํารงอยูตอไปในระบบกฎหมายได เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 526/2554 ซึ่งศาลปกครอง 

จะตองพิจารณาเปนกรณีไป  ทั้งนี้ มีขอสังเกตวา โดยหลักแลวความบกพรองดวยเหตุจากภายใน 

มีระดับความรุนแรงมากกวาความบกพรองดวยเหตุจากภายนอกของนิติกรรมทางปกครอง แตไมได

หมายความวาหากเปนความบกพรองดวยเหตุจากภายในแลว ศาลปกครองจะไมสามารถใชอํานาจ 

ตามพระราชบัญญัติดังกลาว มาตรา 72 วรรคสอง ตัวอยางเชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  

อ. 148/2549 ซึ่งศาลเห็นวานิติกรรมที่พิพาทมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม เปนกรณี 

ที่ศาลไดผอนคลายความเครงครัดของผลยอนหลังของคําพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเชนกัน  

จึงอาจสรุปในเบ้ืองตนไดวา ในกรณีที่เปนความบกพรองดวยเหตุจากภายนอก การผอนคลายความเครงครัด 

จะยืดหยุนกวา  โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีที่ศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวาฝายปกครองสามารถแกไข

                                         
94 จัดทําโดยผูเขียน 
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ความบกพรองนั้นใหกลับมาครบถวนสมบูรณตามกฎหมาย เชน คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  

อ. 252/2556 ซึ่งศาลปกครองจะตองพิจารณาเปนรายกรณี  

(2) การพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายใหมีผลยอนหลัง

จะสรางความเดือดรอนเสียหายแกผูฟองคดี บุคคลภายนอกผูกระทําการโดยสุจริต การปฏิบัติราชการ

หรือการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองเกินสมควร 

แมวาการกระทําของฝายปกครองจะเปนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

แตการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองไมสามารถพิจารณาเพียงแคหลักความชอบดวยกฎหมาย

เพียงหลักการเดียวไดแตอยางใด ศาลปกครองจะตองพิจารณาถึงคุณคาอื่น ๆ ไดแก หลักความมั่นคง

แนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะ  

และหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองที่ดี มาใชพิจารณาประกอบกัน 

หากศาลนําหลักการดังกลาวมาพิจารณาแลวเห็นวาความเดือดรอนเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการกําหนด 

ผลยอนหลังของคําพิพากษามีผลรายมากกวาผลดี ศาลปกครองสามารถใชอํานาจตามพระราชบัญญัติ 

จัดตั้งศาลปกครองฯ มาตรา 72 วรรคสอง เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกกรณี 

ท้ังนี้ มีขอสังเกตวา คดีปกครองที่ศาลปกครองสูงสุดไดนํามาตรา 72 วรรคสอง 

แหงพระราชบัญญัติดังกลาว มาใชเพื่ออํานวยความยุติธรรม มักจะเปนคดีพิเศษที่ศาลปกครองไดมี 

การกําหนดประเภทคดีเอาไวเปนการเฉพาะ เนื่องจากเปนคดีที่มีความสําคัญแตกตางไปจากคดีปกครองทั่วไป 

การกําหนดคําบังคับของศาลจึงตองใชความระมัดระวังเปนพิเศษ เชน คดีวินัยขาราชการในคําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 61/2558 ท่ีศาลคํานึงถึงประโยชนตอสวนรวมและประโยชนตอระบบราชการโดยรวม

เปนสําคัญ คดีบริหารงานบุคคลภาครัฐ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 252/2556 ที่ศาลคํานึงถึง

หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือไววางใจ และหลักการดําเนิน

ภารกิจทางปกครองที่ดี คดีสิ่งแวดลอม ในคําพิพากษาศาลปกครองอุดรธานีที่ ส. 2/2560 ที่ศาลคํานึงถึง

ประโยชนสาธารณะและการปฏิบัติราชการของฝายปกครอง หรือคดีปกครองทั่วไปแตมีเนื้อหาเก่ียวของกับ

การเงินการคลังของรัฐ ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 141-142/2556 ที่ศาลปกครองคํานึงถึง 

ความเปนธรรมตอสังคมและประโยชนตอสาธารณะ ความม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะและการดําเนินภารกิจ

ทางปกครองท่ีดปีระกอบกัน 
 

บทสรุป 

หลักนิติรัฐเรียกรองวาการกระทําของฝายปกครองจะตองเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย 

และเพื่อใหหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเกิดขึ้นจริง จึงตองมีหลักประกันวา 

การกระทําของฝายปกครองจะถูกตรวจสอบโดยองคกรตุลาการที่มีความเปนอิสระและเปนกลาง  

ศาลปกครองจึงมีบทบาทสําคัญในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองตามหลักความชอบดวยกฎหมาย 

หากศาลเห็นวาเปนนิติกรรมที่ไมชอบดวยกฎหมาย ศาลสามารถพิพากษาเพิกถอนการกระทําดังกลาว 
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โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังกลับไปตั้งแตวันท่ีฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองนั้น เพื่อลบลาง 

ความไมชอบดวยกฎหมายและผลผลิตที่เกิดจากนิติกรรมทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายใหหมดสิ้นไป

จากระบบกฎหมาย  ทั้งน้ี ตามคําพิพากษาบรรทดัฐานของศาลปกครองสูงสุด คดี Rodière ลงวันที่ 26 ธันวาคม 

ค.ศ. 1925 

อยางไรก็ดี การใชและการตีความกฎหมายของศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศส 

ไดมีสวนสําคัญในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและทําใหศาลเห็นวาการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง

โดยกําหนดใหมีผลยอนหลังกลับไปในอดีตอาจไมสามารถอํานวยความยุติธรรมในทางปกครองไดในทุกกรณี  

ยิ่งไปกวานั้น การลบลางผลในทางกฎหมายที่เกิดขึ้นจากนิติกรรมทางปกครองที่ยอนกลับไปในอดีต 

ทั้งที่ขอเท็จจริงไดผานพนไปแลวอาจกอใหเกิดผลรายมากเสียยิ่งกวาผลดี ศาลปกครองสูงสุดจึงไดพัฒนา 

หลักกฎหมายอื่น ๆ เชน หลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการดําเนินภารกิจทางปกครองท่ีดี

มาใชพิจารณาประกอบกับหลักความชอบดวยกฎหมายเพื่อลดความเขมงวดในการกําหนดผลยอนหลัง 

ของคําพิพากษาใหผอนคลายลง 

การศึกษาพัฒนาการของแนวคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝรั่งเศส 

จึงเปนประโยชนในการใชและการตีความตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง แตถึงแมวากฎหมายดังกลาวจะใหอํานาจแกศาลในการกําหนดคําบังคับ

โดยใหการเพิกถอนสามารถมีผลไปในอดีต ปจจุบัน หรือในอนาคต และยังสามารถกําหนดเงื่อนไขอยางใด

อยางหนึ่งในคําพิพากษา แตกฎหมายไดใหอํานาจเปนกรอบอยางกวางผานการใชถอยคําวา “ทั้งนี้  

ตามความเปนธรรมแหงกรณี” ซึ่งเปนถอยคําที่ไมไดมีความหมายแนนอนตายตัวและมีลักษณะเปนนามธรรม 

ทําใหศาลปกครองไทยยังไมคอยใชเครื่องมือดังกลาวในการผอนคลายความเครงครัดของหลักความชอบ

ดวยกฎหมายมากนัก  อยางไรก็ดี จากการศึกษาพบวา ปจจุบันศาลไดนําบทบัญญัติมาตรา 72 วรรคสอง 

มาใชมากขึ้นทีละนอย โดยการนําหลักความมั่นคงแนนอนแหงนิติฐานะและหลักการคุมครองความเชื่อถือ

ไววางใจ แนวคดิเรื่องประโยชนสาธารณะ และหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีและหลักการดําเนินภารกิจ

ทางปกครองท่ีดีมาใชควบคูไปกับหลักความชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในแตละกรณี 

เมื่อพิจารณาปญหาขอพิพาทที่ปรากฏในคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ไดยกมา 

ในบทความนี้แลวจะเห็นไดวา ในการพิจารณาทางปกครองและในการพิจารณาคดีปกครอง ยอมปรากฏ 

อยูเสมอวาในการแกไขปญหาหนึ่งอาจนํามาซึ่งปญหาอ่ืนตามมา  ทั้งนี้ เนื่องจากในความเปนจริงแลว  

มีคุณคาในทางกฎหมายที่หลากหลายและแตกตางกันดํารงอยูในเวลาเดียวกัน บางก็มีความสัมพันธที่สงเสริมกัน 

แตก็มีกรณีท่ีเปนความสัมพันธท่ีขัดแยงกัน  โดยเฉพาะอยางยิ่ง หลักความชอบดวยกฎหมายและหลักความมั่นคง

แนนอนแหงนิติฐานะท่ีมักจะปะทะกันอยูเสมอ จึงเปนหนาที่ของศาลปกครองที่จะตองประสานความขัดแยง

และสรางความสมดุลใหเกิดขึ้นในระบบกฎหมายเพื่อใหเกิดความเปนธรรมอยางแทจริง  อยางไรก็ดี 

บทบาทหลักของศาลปกครองซึ่งมีสถานะเปนองคกรตุลาการ จึงมีหนาที่ตองขจัดความไมชอบดวยกฎหมาย

ที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองใหหมดสิ้นไป หากศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวานิติกรรม 
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ทางปกครองที่พิพาทไมชอบดวยกฎหมาย โดยหลักแลวศาลปกครองจะตองพิพากษาเพิกถอนนิติกรรม 

ทางปกครองน้ันเสมอ เพียงแตการกําหนดคําบังคับวาจะพิพากษาเพิกถอนอยางไรนั้น ศาลจะตองพิจารณา

ชั่งน้ําหนักคุณคาทางกฎหมายตาง ๆ และชั่งน้ําหนักผลดีและผลเสียท่ีจะเกิดขึ้นจากการออกคําบังคับ 

ของศาล โดยมีเปาหมายสําคัญเพื่อใหเกิดความยุติธรรมแกทุกฝายมากที่สุดเทาที่ศาลจะพึงใหไดภายใตกรอบ

ของกฎหมาย 

กลาวโดยสรุป จะเห็นไดวาพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคสอง เปนเครื่องมือในทางกฎหมายท่ีนาสนใจที่ศาลปกครองไทยสามารถ

นํามาใชเพื่อใหคําพิพากษาและคําบังคับของศาลปกครองมีความยืดหยุนและมีประสิทธิภาพ สามารถ

อํานวยความยุติธรรมทางปกครองไดมากย่ิงไปกวาการจํากัดตนอยางเครงครัดและพิจารณาเพียงแค 

หลักความชอบดวยกฎหมาย แตยังถือวาเปนเครื่องมือที่ยังไมคอยถูกนํามาใชในการพิจารณาพิพากษาคดี

ในประเทศไทยมากนัก สงผลทําใหการใชและการตีความบทบัญญัติดังกลาวของศาลปกครองในแตละคดี 

มีความละเอียดออนและมีความกังวลตอผลที่จะตามมาและตอขอวิพากษวิจารณของนักวิชาการวา 

เปนการใชอํานาจท่ีมากจนเกินไปหรือเปนการใชอํานาจที่ไมชอบดวยหลักการแบงแยกอํานาจและหลักนิติรัฐ 

จึงเปนหนาที่ของนักกฎหมายมหาชนท่ีจะตองชวยกันศึกษาและสรางสรรคองคความรูในเรื่องดังกลาว 

เพื่อสนับสนุนการทํางานของศาลปกครองไทยตอไป 
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