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วัตถุประสงค์ 

เพ่ือส่งเสริม เผยแพร่ และพัฒนาความรู้ทางวิชาการด้านกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง และ
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประเทศไทยและนานาประเทศ 

 

หลักเกณฑ์การรับผลงานทางวิชาการ เพ่ือเผยแพร่ในวารสารวิชาการศาลปกครอง 

1. งานวิชาการท่ีรับเผยแพร่ ได้แก่ 

- บทความทางวิชาการ โดยสามารถจัดทำได้ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ/บทความแปล 

- บทวิเคราะห์คำพิพากษาศาลที่เก่ียวข้องกับกฎหมายปกครอง โดยไม่จำกัดว่าจะต้องเป็นคำพิพากษา
ของศาลปกครองเท่านั้น (แบบมีหมายเหตุ) 

- บทวิเคราะห์ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 

- บทวิเคราะห์วิจารณ์หนังสือ 

- ประวัติและผลงานของนักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ ทั้งชาวไทยและชาวต่างประเทศ 

- งานวิชาการแบบสั้น เช่น ปกิณกะกฎหมาย หรือบทวิเคราะห์กฎหมายใหม่ที่น่าสนใจ 

- ผลงานทางวิชาการอ่ืน ๆ ที่กองบรรณาธิการเห็นสมควร  ทั้งนี้ งานวิชาการดังกล่าวจะต้องเป็นงานวิชาการ 
ทีเ่กี่ยวข้องกับกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครองที่เกี่ยวข้องกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครองและศาลปกครอง 

2. งานวิชาการต้องไม่เคยลงตีพิมพ์และเผยแพร่สู่สาธารณะในที่ใดมาก่อน 

3. เป็นงานวิชาการที่ผู้เขียนได้เขียนขึ้นเอง โดยมิได้คัดลอกจากบทความของตนเอง (self-plagiarism) 
หรือผู้อื่นที่เคยเผยแพร่สู่สาธารณะ 

4. งานวิชาการไม่ควรมีจำนวนหน้าเกิน 35 หน้า 

5. หากกองบรรณาธิการรับพิจารณางานวิชาการแล้ว ผู้ เขียนไม่ ควรถอนงานวิชาการออกจาก
กระบวนการพิจารณา ในกรณีที่ผู้เขียนต้องการถอนงานวิชาการจะต้องชำระค่าตอบแทนผู้ตรวจประเมิน
บทความตามที่กองบรรณาธิการวารสารวิชาการศาลปกครองกำหนด (เว้นแต่เป็นการถอนบทความเนื่องจาก 
ถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงในสาระสำคัญ อาทิ ทฤษฎีในทางวิชาการ) 

 

ลักษณะของการประเมินบทความ 

บทความทางวิชาการจะต้องผ่านการประเมินโดยผู้ทรงคุณวุฒิ และเป็นการประเมินลับทั้งสองทาง 
(double-blind) โดยผู้ที่ส่งบทความทางวิชาการสามารถแจ้งขอให้มีการตรวจประเมินผลงานโดยผู้ทรงคุณวุฒิ 
3 ท่านได ้

 
 



กำหนดการเผยแพร่ 

วารสารวิชาการศาลปกครอง เผยแพร่ 3 ฉบับต่อปี ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 
และฉบับที่ 3 (กันยายน-ธันวาคม)  

 

การเผยแพรว่ารสาร 

การเผยแพร่วารสารวิชาการศาลปกครอง ในรูปแบบวารสารอิเล็กทรอนิกส์ (E-Journal) สามารถติดตาม
ช่องทางการจำหน่ ายได้ที่ เว็บไซต์  https://www.admincourt.go.th และ Facebook “วารสารวิชาการ 
ศาลปกครอง-Administrative Courts Journal” และผู้ที่สนใจสามารถเข้าถึงวารสาร (ฉบับย้อนหลัง) ได้ที่
เว็บไซต์ https://www.admincourt.go.th 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เจ้าของ 
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ที่อยู่ 
โทร.   

บทความหรือข้อความคิดเห็นใด ๆ ที่ปรากฏในวารสารวิชาการศาลปกครอง เป็นความรับผิดชอบของผู้เขียนโดยเฉพาะ 
สำนักงานศาลปกครองและกองบรรณาธิการวารสารวิชาการศาลปกครองไม่จำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 22 ฉบับท่ี 1 (มกราคม-เมษายน) 2565  

 

 

 

บทบรรณาธิการ 
 

สวัสดีผู้ติดตามวารสารวิชาการศาลปกครองทุกท่าน ในปี 2565 นี้ วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ได้มีการเปลี่ยนแปลงในหลาย ๆ เรื่อง เพ่ือปรับปรุงคุณภาพของวารสารให้มีความเป็นวิชาการและมีส่วน 
ในการช่วยพัฒนาหลักกฎหมายปกครองให้มากขึ้น ในอันดับแรก ส านักงานศาลปกครองได้ทาบทาม 
ให้ผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกทั้งจากสถาบันการศึกษาและส่วนราชการเข้ามาร่วมเป็นกองบรรณาธิการเพ่ือปรับปรุง
เนื้อหาของวารสารและคัดกรองผลงานทางวิชาการเพ่ือตีพิมพ์เผยแพร่ในวารสารวิชาการศาลปกครอง  นอกจากนี้ 
การประเมินบทความเพ่ือเผยแพร่ในวารสารวิชาการศาลปกครอง นอกจากจะประเมินโดยกองบรรณาธิการแล้ว 
จะมีการแต่งตั้งผู้ประเมินที่เป็นบุคคลภายนอกที่ไม่มีส่วนได้เสียกับผู้เขียนบทความมาประเมินบทความก่อนที่
จะตีพิมพ์เผยแพร่บทความอีกด้วย ท าให้วารสารวิชาการศาลปกครองจะมีความเข้มข้นในทางวิชาการมากยิ่งขึ้น 

นอกจากการปรับเปลี่ยนโครงสร้างและเนื้อหาของวารสารแล้ว วารสารที่จะเผยแพร่ในแต่ละปี
จะลดลงจากเดิมที่เคยเผยแพร่ปีละ 4 ฉบับ เหลือปีละ 3 ฉบับ โดยฉบับที่ 1 จะเผยแพร่ในรอบเดือน
มกราคม-เมษายน ฉบับที่ 2 จะเผยแพร่ในรอบเดือนพฤษภาคม-สิงหาคม และฉบับที่ 3 จะเผยแพร่ในรอบ
เดือนกันยายน-ธันวาคม เหตุที่ต้องลดจ านวนฉบับที่เผยแพร่ลงก็เพ่ือที่จะควบคุมและรักษาคุณภาพของ
วารสารวิชาการศาลปกครอง รวมถึงรูปแบบการเผยแพร่จากเดิมที่เผยแพร่ในแบบรูปเล่มจะเปลี่ยนไปเป็น 
การเผยแพร่ในรูปแบบวารสารอิเล็กทรอนิกส์ (E-Journal) เท่านั้น โดยผู้ที่สนใจสามารถติดตามช่องทาง 
การจ าหน่ายได้ที่ http://www.admincourt.go.th และ Facebook “วารสารวิชาการศาลปกครอง-
Administrative Courts Journal”  

ส าหรับบทความทางวิชาการในวารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 
2565 มีอยู่ด้วยกันจ านวน 7 บทความ โดยบทความแรกเป็นบทความ เรื่อง ลักษณะการใช้อ านาจของ 
สภาวิชาชีพ : นิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการ โดย คุณภัคเดช คมสัน ที่ศึกษาและ
อธิบายลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพที่มีลักษณะเป็นการออกกฎหรือค าสั่งที่เป็นนิติกรรมทางปกครอง 
ในขณะเดียวกัน ในบางกรณีก็มกีารออกค าสั่งในลักษณะของนิติกรรมทางตุลาการ การใช้อ านาจผ่านเครื่องมือ 
ทั้งสองนี้ของสภาวิชาชีพจะมีความแตกต่างกันอย่างไร รวมถึงการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของนิติกรรมทั้งสองลักษณะดังกล่าวจะมีความแตกต่างกันหรือไม่ อย่างไร และบทความที่สอง คือ 
บทความ เรื่อง ความเป็นไปได้ในการฟ้องขอให้เพิกถอน “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” 
ตามพระราชบัญญัติสัตว์เพื่องานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 ต่อศาลปกครอง : ศึกษากรณีค าสั่ง 
ไม่ออกใบอนุญาตให้ใช้หรือผลิตสัตว์เพื่องานทางวิทยาศาสตร์ โดย คุณวันรัฐ งามนิยม ที่ศึกษาเกี่ยวกับ
การควบคุมตรวจสอบค าสั่งของฝ่ายปกครองว่า ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้ค าสั่งของเจ้าหน้าที่เป็นที่สุดนั้น 
ค าว่า “เป็นที่สุด” หมายความว่าอย่างไร และศาลปกครองสามารถเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งที่เป็นที่สุดนั้นได้หรือไม่ ส าหรับบทความที่สาม คือ บทความ เรื่อง วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ในระบบกฎหมายเยอรมัน ศึกษาเปรียบเทียบกับ
ระบบกฎหมายไทย โดย คุณนิติกร ชัยวิเศษ ที่ศึกษาเปรียบเทียบวัตถุแห่งคดีในค าฟ้องขอให้ศาลเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง โดยวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เพ่ือหา 
ข้อสรุปว่าวัตถุแห่งคดีในคดีประเภทนี้ควรจะเป็นสิ่งใด ส่วนบทความที่สี่เป็นบทความ เรื่อง คดีปกครอง
เกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส โดย คุณวิศรุต คิดดี ที่ได้อธิบายถึงเนื้อหาสาระ 
หลักการและความส าคัญของการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส รวมถึงได้อธิบายวิธีจัดการ
ข้อพิพาทอันเกิดจากการสอบแข่งขันด้วย ซึ่งเป็นบทความที่น่าสนใจเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยการบริหาร  
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งานบุคคลภาครัฐที่หาอ่านได้ไม่บ่อยนัก บทความที่ห้าและบทความที่หกเป็นบทความ เรื่อง การทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายเยอรมัน : ศึกษา
กรณีคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม และบทความ เรื่อง การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาล
และในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย 
โดย คุณนฤมล ขณะรัตน์ บทความที่ห้าจะเป็นการศึกษาความหมายและความส าคัญของการทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองในชั้นการพิจารณาคดีของศาล โดยศึกษาและวิเคราะห์เปรียบเทียบระหว่าง
กฎหมายเยอรมันกับกฎหมายไทย และเน้นศึกษาเกี่ยวกับคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม ซึ่งเป็นประเภทคดี
ที่การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองจะเข้ามามีบทบาทอย่างมากในการคุ้มครองทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อมไม่ให้ถูกท าลายลงในระหว่างการพิจารณาคดีของศาล ส่วนความเหมือนและความต่าง
ระหว่างระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันจะเป็นอย่างไร สามารถติดตามอ่านได้ในบทความ  
ส่วนบทความที่หกจะเป็นการศึกษาเรื่องหลักการรับฟังคู่กรณี โดยศึกษาเปรียบเทียบระหว่างการรับฟัง
คู่กรณีในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองกับการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาลว่ามีหลักการ
อย่างไร มีความเหมือนหรือต่างกันในแง่ใดบ้าง และยังได้อธิบายถึงวิธีการโต้แย้งของคู่กรณีในกรณีที่คู่กรณี
ถูกละเมิดสิทธิที่จะได้รับการรับฟังทั้งในชั้นฝ่ายปกครองและศาลอีกด้วย และบทความสุดท้ายบทความที่เจ็ด 
เรื่อง ความหมายและการตีความ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ในการพิจารณาคดีปกครอง โดย คุณวิชญ์พาส 
พิมพ์อักษร ที่ให้ทัศนะที่น่าสนใจเกี่ยวกับการตีความค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 52  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันเป็นข้อยกเว้นประการหนึ่ง
ที่จะท าให้ศาลปกครองรับค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้พิจารณาได้  นอกจากนี้   
ในบทความยังได้วิเคราะห์เปรียบเทียบค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” กับค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ”  
อีกด้วยว่ามีความเหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร 

นอกเหนือไปจากบทความทางวิชาการข้างต้นแล้ว ในวารสารวิชาการศาลปกครองฉบับนี้  
ยังมีบทวิเคราะห์ค าพิพากษาศาลปกครองที่น่าสนใจ ค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่น่าสนใจ 
พร้อมหมายเหตุ และที่ผู้อ่านจะพลาดไม่ได้เลยส าหรับวารสารฉบับนี้ คือ ชีวประวัติและผลงานของ
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ประธานศาลปกครองสูงสุด ที่น าเสนอผ่านบทสัมภาษณ์  
โดยศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ เป็นบุคคลส าคัญผู้หนึ่งซึ่งมีบทบาทส าคัญในการก่อตั้งศาลปกครอง 
โดยเป็นผู้ที่รับต าแหน่งเลขาธิการส านักงานศาลปกครองคนแรกและวางรากฐานการพัฒนาศาลปกครอง 
มาจนถึงปัจจุบัน ซึ่งผู้อ่านจะเห็นได้ว่า การปรับปรุงวารสารครั้งนี้นอกจากจะเน้นน าเสนอการคิดวิเคราะห์  
ยังได้เพ่ิมเนือ้หาให้มีความหลากหลายมากข้ึนอีกด้วย 

สุดท้ายนี้ ต้องขอขอบคุณผู้อ่านทุกท่านที่รอติดตามวารสารวิชาการศาลปกครองฉบับนี้  
อย่างใจจดใจจ่อ ทางกองบรรณาธิการวารสารวิชาการศาลปกครองขอให้ค ามั่นว่าจะมุ่งมั่นพัฒนาเนื้อหา  
ของวารสารวิชาการศาลปกครองให้มีความเข้มข้นและทันสมัย เ พ่ือมอบความรู้ทางวิชาการ และแง่คิด 
ในแง่มุมต่าง ๆ ของกฎหมายปกครองให้แก่ผู้อ่านได้ทันต่อสถานการณ์ ซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่การพัฒนา
หลักกฎหมายปกครองต่อไป 
 
 
 

 นายวิษณุ วรัญญู 
 รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
 บรรณาธิการ 
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บทความทางวิชาการ 
 ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ : นิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการ 
 โดย ภัคเดช คมสัน 
 ความเป็นไปได้ในการฟ้องขอให้เพิกถอน “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด”  
 ตามพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 ต่อศาลปกครอง :  
 ศึกษากรณีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตให้ใช้หรือผลิตสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 
 โดย วันรัฐ งามนิยม 
 วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage)  
 ในระบบกฎหมายเยอรมัน ศึกษาเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย 
 โดย นิติกร ชัยวิเศษ 
 คดีปกครองเก่ียวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส 
 โดย วิศรุต คิดดี 
 การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบกับ 
 ระบบกฎหมายเยอรมัน : ศึกษากรณีคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม 
 โดย นฤมล ขณะรัตน์ 
 การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลและในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
 ในระบบกฎหมายเยอรมันเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย 
 โดย นฤมล ขณะรัตน์ 
 ความหมายและการตีความ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ในการพิจารณาคดีปกครอง 
 โดย วิชญ์พาส พิมพ์อักษร 

บทวิเคราะห์ค าพิพากษา 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเพ่ือออกค าสั่งเพิ่มโทษต้องใช้หลักเกณฑ์ 
 การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ 
 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561)  
 โดย นิติกร ชัยวิเศษ 
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ค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
การนับระยะเวลาการฟ้องคดีเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยที่ชี้มูลโดยคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 8/2565 พร้อมหมายเหตุท้ายค าสั่ง 
โดย นิติกร ชัยวิเศษ 

หลักกฎหมายมหาชน 
 ฝ่ายปกครองใช้มาตรการบังคับทางปกครอง ในขณะที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณา 

ของศาลปกครองสูงสุดได้หรือไม่ 
 โดย นพรัต อุดมโชคมงคล 
 ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการสอบสามารถเปิดเผยได้หรือไม่ 

โดย ปัญญวุธ เหล่าเจริญ 

คอลัมน์ประวัตินักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ 
บทสัมภาษณ์ชีวประวัติและผลงานของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ 
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ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 
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ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ : นิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการ 

ภัคเดช คมสัน 

บทคัดย่อ 

สภาวิชาชีพเป็นองค์กรที่ได้รับมอบภารกิจจากรัฐให้ใช้อ านาจในการควบคุมการประกอบ
วิชาชีพ ซึ่งมีลักษณะการใช้อ านาจที่แตกต่างกันไป ส าหรับประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีแนวคิดในการแบ่งแยก
ระหว่าง “นิติกรรมทางปกครอง” กับ “นิติกรรมทางตุลาการ” ที่เกิดขึ้นภายในองค์กรฝ่ายปกครองออกจากกัน
อย่างเด็ดขาดและชัดเจน จึงอาจจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพออกได้เป็น 2 ประเภท 
กล่าวคือ การออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับแก่สมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ การออกค าสั่ง
เกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ เช่น การรับขึ้นทะเบียนและ 
ออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้
ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ มีลักษณะเป็น “นิติกรรมทางปกครอง” ส่วนการมีค าวินิจฉัยกรณี 
ผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ เช่น ว่ากล่าวตักเตือน ภาคทัณฑ์ พักใช้หรือเพิกถอน
ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ มีลักษณะเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งมีเนื้อหาสาระ รูปแบบและวิธีการ
ในการออกนิติกรรม ผลของนิติกรรม ตลอดจนกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายแตกต่างไปจาก
นิติกรรมทางปกครอง ในขณะที่กฎหมายไทยยังไม่มีการแบ่งแยกระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรม
ทางตุลาการออกจากกันอย่างเด็ดขาดและชัดเจนดังเช่นในประเทศฝรั่งเศส ท าให้การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ
ไม่ว่าในลักษณะใด ต่างก็อยู่ภายใต้กระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายอย่างเดียวกัน จึงอาจไม่เหมาะสม
กับการใช้อ านาจในแต่ละประเภทที่มีความแตกต่างกันโดยสภาพ การศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลักเกณฑ์ 
ตลอดจนประเด็นปัญหาต่าง ๆ เกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการของประเทศฝรั่งเศส 
ประกอบกับแนวคิดและหลักกฎหมายของประเทศไทยในเรื่องดังกล่าว จะน าไปสู่ข้อพิจารณาและข้อเสนอแนะ
ส าหรับประเทศไทยต่อไป 

ค าส าคัญ : สภาวิชาชีพ นิติกรรมทางปกครอง นิติกรรมทางตุลาการ 

 ปริญญาเอกทางกฎหมายมหาชน (เกียรตินิยมขั้นสูงสุด) Doctorat en droit public (mention très 
honorable avec félicitations) มหาวิทยาลัยตูลูส 1 ประเทศฝรั่งเศส, พนักงานคดีปกครองช านาญการ ส านักประธาน
ศาลปกครองสูงสุด ส านักงานศาลปกครอง 
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2 วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

บทน า 
“สภาวิชาชีพ” (ordre professionnel) เป็นองค์กรที่มีกฎหมายจัดตั้งโดยเฉพาะให้ท าหน้าที่

ในการควบคุมการประกอบวิชาชีพในลักษณะปกครองตนเอง โดยมีผู้ประกอบวิชาชีพเป็นสมาชิก และ 
มีคณะกรรมการของสภาวิชาชีพมาจากการเลือกตั้งของสมาชิกด้วยกันเอง เพ่ือตรวจสอบมาตรฐาน 
การประกอบวิชาชีพหรือจรรยาบรรณวิชาชีพโดยบุคคลในวิชาชีพเดียวกัน สภาวิชาชีพมีสถานะทางกฎหมาย
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน แต่ต่างจากนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนทั่วไปตรงที่ ได้รับมอบภารกิจ
จากรัฐให้จัดท าบริการสาธารณะในการควบคุมการประกอบวิชาชีพ1  ด้วยเหตุนี้ สภาวิชาชีพจึงได้รับมอบ
อ านาจหลายประการจากรัฐเพื่อให้การควบคุมการประกอบวิชาชีพบรรลุผล 

บทความนี้มุ่งศึกษาถึงการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ เนื่องจากมีประเด็นทางกฎหมาย
มหาชนที่น่าสนใจ กล่าวคือ ในบรรดาอ านาจทั้งหลายของสภาวิชาชีพที่ได้รับมอบจากรัฐ เช่น การออก
กฎระเบียบ การออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การลงโทษผู้ประกอบวิชาชีพที่ฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ 
ประเทศฝรั่งเศสมีการจ าแนกอ านาจเหล่านี้ออกเป็นสองประเภท ประเภทแรก คือ อ านาจทางปกครอง 
(pouvoir administratif) ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจในการออกกฎ หรือค าสั่ง ซึ่งผลิตผลของการใช้อ านาจ
ดังกล่าวถือเป็น “นิติกรรมทางปกครอง” (acte administratif) และอีกประเภทหนึ่ง คือ อ านาจทางตุลาการ 
(pouvoir juridictionnel) ซึ่งเป็นการใช้อ านาจเกี่ยวกับการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทกรณีผู้ประกอบวิชาชีพ
กระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ ค าสั่งลงโทษทางจรรยาบรรณอันเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจ 
ในลักษณะนี้เองถือเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” (acte juridictionnel) ซึ่งนิติกรรมแต่ละประเภทย่อมมีผล
ทางกฎหมายต่างกัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อยู่ภายใต้การตรวจสอบของสภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุด
ฝรั่งเศส (Conseil d’Etat) ด้วยกระบวนพิจารณาที่แตกต่างกัน 

อย่างไรก็ดี ในประเทศไทยถือว่าการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพไม่ว่าในการออกกฎระเบียบ 
การออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตรของสถาบันการศึกษา การอนุมัติวุฒิบัตร 
ตลอดจนการลงโทษผู้ประกอบวิชาชีพที่ฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ ล้วนเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง อันถือเป็นนิติกรรมทางปกครองทั้งสิ้น นิติกรรมเหล่านี้จึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบของ
ศาลปกครองด้วยกระบวนพิจารณาอย่างเดียวกัน จากความแตกต่างดังกล่าว จึงเป็นที่มาของบทความนี้ 
ที่มุ่งศึกษาว่าประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับนิติกรรมทางตุลาการอย่างไร และมีแนวทาง 
ในการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ
อย่างไร 

เนื่องจากนิติกรรมทางปกครองเป็นสิ่งที่รู้จักกันดีอยู่แล้ว ในขณะที่นิติกรรมทางตุลาการ 
ยังไม่เป็นที่คุ้นเคยสักเท่าใดนักในประเทศไทย ในล าดับแรก จึงขอน าเสนอแนวคิดและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ 
นิติกรรมทางตุลาการในประเทศฝรั่งเศส (ส่วนที่ 1) และในล าดับถัดไป จะได้ศึกษาถึงการจ าแนกลักษณะ 
การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ ระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการโดยเฉพาะต่อไป 
(ส่วนที่ 2) 

1 สภาแห่งรัฐหรือศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสได้วินิจฉัยสถานะทางกฎหมายของสภาวิชาชีพไว้ใน 
ค าพิพากษาคดี Magnier ลงวันที่ 13 มกราคม ค.ศ. 1961 ว่าเป็น “นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ได้รับมอบภารกิจ 
ให้จัดท าบริการสาธารณะ” (personne morale de droit privé charge d’une mission de service public) รายละเอียด
โปรดดู ภัคเดช คมสัน, “สถานะทางกฎหมายของแพทยสภาฝรั่งเศส” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 17 ฉบับที่ 2 
(เมษายน-มิถุนายน) 2560 : 75. 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 3 

 

 3 

 

ส่วนที่ 1 แนวคิดและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับนิติกรรมทางตุลาการในประเทศฝรั่งเศส  
ในส่วนแรกนี้ จะเริ่มต้นจากการศึกษาว่านิติกรรมทางตุลาการของประเทศฝรั่งเศส 

มีแนวคิดและความเป็นมาอย่างไร (1.) และจะได้ศึกษาต่อไปถึงหลักเกณฑ์ในการพิจารณาการเป็นนิติกรรม
ทางตุลาการ ตลอดจนความแตกต่างจากนิติกรรมทางปกครอง (2.) 

1. แนวคิดเกี่ยวกับ “นิติกรรมทางตุลาการ” ในประเทศฝรั่งเศส 
หากพิจารณาในแง่องค์กร นิติกรรมทางตุลาการย่อมหมายถึง ผลิตผลของการใช้อ านาจ

ขององค์กรฝ่ายตุลาการ ซึ่งโดยหลักแล้วก็คือ ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลนั่นเอง  อย่างไรก็ตาม นิติกรรม 
ทางตุลาการที่จะศึกษาในที่นี้เป็นนิติกรรมทางตุลาการที่เกิดขึ้นภายในองค์กรฝ่ายปกครอง หรืออาจกล่าว
ได้ว่าเป็นนิติกรรมที่เกิดจากองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งถือเป็นองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครองเอง  
จึงอาจท าให้เกิดข้อสงสัยว่า ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจตุลาการได้อย่างไร เป็นการขัดต่อหลักการ
แบ่งแยกอ านาจ (separation des pouvoirs) หรือไม่  ด้วยเหตุนี้ การศึกษาเรื่องนิติกรรมทางตุลาการ 
จึงต้องเริ่มต้นจากการท าความเข้าใจหลักการแบ่งแยกอ านาจ (1.1) และแนวทางการตีความและปรับใช้ 
หลักดังกล่าวในประเทศฝรั่งเศส (1.2) 

1.1 “นิติกรรมทางตุลาการ” กับหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
 แนวคิดว่าด้วยการแบ่งแยกอ านาจเริ่มปรากฏมาตั้งแต่ในสมัยกรีกแล้ว โดยได้มี

การอธิบายขยายความเรื่อยมาโดยนักปรัชญาที่มีชื่อเสียงหลายท่าน แต่ที่ได้รับการกล่าวถึงจนเป็นที่ยอมรับ 
มากที่สุด คือ แนวคิดของมงเตสกิเออ (Montesquieu) ซึ่งได้อธิบายไว้ในหนังสือ “เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” 
(De l’esprit des lois) ในปี ค.ศ. 1744 มีใจความโดยสรุปว่า ในแต่ละรัฐมีอ านาจสามประการ ได้แก่  
1. อ านาจนิติบัญญัติ คือ อ านาจเกี่ยวกับการวางระเบียบบังคับทั่วไปในรัฐ 2. อ านาจบริหาร คือ อ านาจ 
ในการใช้หรือบังคับให้เป็นไปตามกฎหมาย และ 3. อ านาจตุลาการ คือ อ านาจในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อโต้แย้ง
ในกรณีที่มีความขัดแย้งอันเกิดจากการปฏิบัติตามกฎข้อบังคับ โดยมงเตสกิเออเห็นว่า หากมีการรวมอ านาจ
นิติบัญญัติและอ านาจบริหารอยู่ในบุคคลคนเดียวหรือองค์กรเดียวกันแล้ว เสรีภาพย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ 
เนื่องจากบุคคลหรือองค์กรนั้นอาจออกกฎหมายตามอ าเภอใจและใช้บังคับอย่างอ าเภอใจ และเสรีภาพ 
ไม่อาจเกิดขึ้นได้เช่นกัน หากมิได้มีการแยกอ านาจตุลาการออกจากอ านาจนิติบัญญัติและอ านาจบริหาร 
หากตุลาการรวมอยู่กับฝ่ายนิติบัญญัติ ก็จะท าให้อ านาจเหนือชีวิตและเสรีภาพของพลเมืองเป็นไปตาม
อ าเภอใจ เพราะเหตุที่ตุลาการเป็นผู้ตรากฎหมายเสียเอง หากตุลาการเป็นพวกเดียวกับฝ่ายบริหาร ก็จะท าให้
ตุลาการมีอ านาจแบบผู้กดขี่ และทุกอย่างย่อมสูญสิ้นไปหากบุคคลหรือองค์กรเดียวกันสามารถใช้อ านาจ  
ทั้งสามประการได้ 

ความเห็นของมงเตสกิเออดังกล่าวมีอิทธิพลต่อการจัดตั้งระบบการเมืองการปกครอง
ในหลายประเทศ ซึ่งมีการตีความและน าไปปรับใช้แตกต่างกันไป เริ่มจากแนวคิดการแบ่งแยกอ านาจแบบดั้งเดิม 
ได้มีการตีความการแบ่งแยกอ านาจตามความเห็นของมงเตสกิเออว่า อ านาจทั้งสามจะต้องไม่รวมอยู่ที่
องค์กรใดองค์กรหนึ่งเพียงองค์กรเดียว แต่จะต้องแบ่งแยกออกจากกันอย่างเด็ดขาด (séparation rigide) 
โดยมีแต่ละองค์กรเป็นผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจแยกต่างหากจากกัน กล่าวคือ รัฐสภาเป็นผู้ใช้อ านาจนิติบัญญัติ 
รัฐบาลเป็นผู้ใช้อ านาจบริหาร และศาลเป็นผู้ใช้อ านาจตุลาการ โดยองค์กรผู้ใช้อ านาจแต่ละองค์กรดังกล่าว
ต้องไม่มีความสัมพันธ์ต่อกัน และต้องไม่ก้าวก่ายการใช้อ านาจของอีกองค์กรหนึ่ง ความเข้าใจเช่นว่านี้น าไปสู่
ระบบประธานาธิบดี ดังที่ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1789 ซึ่งถือเป็นรัฐธรรมนูญที่เป็น
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ลายลักษณ์อักษรฉบับแรกของโลก รัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวได้จัดตั้งระบบการเมืองที่มีการแบ่งแยกอ านาจ
โดยเด็ดขาด โดยเฉพาะระหว่างฝ่ายบริหารกับฝ่ายนิติบัญญัติ ดังจะเห็นได้ว่าประธานาธิบดีซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร
มาจากการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง ส่วนรัฐสภาซึ่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติก็มาจากการเลือกตั้งจาก
ประชาชนโดยตรงด้วยเช่นกัน ฝ่ายนิติบัญญัติจึงไม่มีอ านาจในการอภิปรายไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหาร ในขณะที่
ประธานาธิบดีก็ไม่มีอ านาจยุบสภา  

อย่างไรก็ตาม มีความเห็นว่าการตีความหลักการแบ่งแยกอ านาจตามแนวทาง
ดังกล่าวไม่ถูกต้อง โดยเห็นว่า หากพิจารณาความมุ่งหมายของมงเตสกิเออตามที่ปรากฏในหนังสือ 
“เจตนารมณ์แห่งกฎหมาย” แล้ว มงเตสกิเออไม่ได้ต้องการแบ่งแยกอ านาจอธิปไตยออกเป็นสามอ านาจ
โดยให้แต่ละองค์กรเป็นผู้ใช้อ านาจแต่ละอ านาจแยกต่างหากจากกัน หากแต่ต้องการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยหรือเป็นการแบ่งแยกหน้าที่ให้องค์กรต่าง ๆ ใช้อ านาจอธิปไตย เพ่ือป้องกันไม่ให้องค์กรใด
องค์กรหนึ่งใช้อ านาจแต่เพียงองค์กรเดียว โดยยอมให้แต่ละองค์กรมีความสัมพันธ์ต่อกัน ทั้งในลักษณะ
พ่ึงพาอาศัยหรือมีความรับผิดชอบต่อกัน อันจะท าให้เกิดการถ่วงดุลและคานอ านาจซึ่งกันและกัน ซึ่งเป็น
การแบ่งแยกอ านาจโดยไม่เด็ดขาด (séparation souple) ระบบการเมืองการปกครองดังกล่าว ก็คือ ระบบ
รัฐสภา ซึ่งมีประเทศอังกฤษเป็นต้นแบบ ดังจะเห็นได้ว่ารัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารมีที่มาจากรัฐสภาซึ่งเป็น
ฝ่ายนิติบัญญัติ โดยรัฐบาลมีความรับผิดชอบต่อรัฐสภารัฐสภาสามารถควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน
ของรัฐบาลด้วยการตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ การถอดถอนออกจากต าแหน่ง ส่วนรัฐบาล
สามารถถ่วงดุลรัฐสภาด้วยการยุบสภา 

ในประเทศฝรั่งเศสก็เช่นเดียวกัน เป็นที่เข้าใจกันดีว่าหลักการแบ่งแยกอ านาจ 
มิใช่เป็นแต่เพียงการแบ่งแยกอ านาจใดอ านาจหนึ่งให้แก่องค์กรใดองค์กรหนึ่งเป็นผู้ใช้โดยเด็ดขาด หากแต่ 
เป็นการกระจายอ านาจหน้าที่ทั้งสามไปยังองค์กรต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นรัฐสภา รัฐบาล หรือศาล โดยมิให้มี  
การรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่องค์กรใดองค์กรหนึ่งเพียงองค์กรเดียว  ด้วยเหตุนี้ จึงมีความเป็นไปได้ที่องค์กรหนึ่ง
องค์กรใดสามารถร่วมใช้อ านาจที่เป็นของอีกองค์กรหนึ่งได้ เช่น ฝ่ายบริหารอาจเสนอกฎหมาย ออกกฎ หรือ
วินิจฉัยข้อพิพาท ฝ่ายนิติบัญญัติหรือฝ่ายตุลาการก็อาจใช้อ านาจบริหารงานบุคคลที่อยู่ในสังกัด ซึ่งเป็น 
การใช้อ านาจทางปกครอง 

นอกจากนี้ ยังอาจกล่าวได้ว่าวิวัฒนาการของระบบการเมืองการปกครองของ
ประเทศต่าง ๆ แม้ในประเทศที่ใช้ระบบประธานาธิบดีก็ตาม ไม่ได้มีลักษณะเป็นการแบ่งแยกอ านาจกัน 
โดยเด็ดขาดอีกต่อไป แต่สามารถที่จะเข้ามาเกี่ยวข้องกันไม่ว่าในทางร่วมมือหรือตรวจสอบถ่วงดุลกัน 
เพ่ือประสิทธิภาพในการด าเนินงานของรัฐ ดังเช่นระบบการเมืองการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ซ่ึงเป็นต้นแบบของหลักการแบ่งแยกอ านาจโดยเด็ดขาด ก็ยังมีกลไกการถ่วงดุลอ านาจซึ่งกันและกัน  
(checks and balances) เพ่ือไม่ให้ฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งใช้อ านาจมากเกินไป ดังจะเห็นได้ว่าแม้ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ไม่มีอ านาจอภิปรายไม่ไว้วางใจฝ่ายบริหาร แต่อาจใช้กระบวนการถอดถอน (impeachment)2 เพ่ือให้พ้นจาก
ต าแหน่งได้  ในท านองกลับกัน แมป้ระธานาธิบดีไม่มีอ านาจยุบสภา แต่กม็ีอ านาจในการใช้สิทธิยับยั้ง (veto) 

                                         
2 impeachment หมายถึง กระบวนการตามรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาที่สภาผู้แทนราษฎร 

(House of Representatives) กล่าวโทษเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารระดับสูงของรัฐบาลที่กระท าผิดหรือประพฤติมิชอบ 
ต่อวุฒิสภา (Senate) เพื่อถอดถอนออกจากต าแหน่ง โดยมีรัฐสภา (United States Congress) เป็นองค์กรที่ด าเนิน
กระบวนพิจารณาและตัดสินคดีแทนศาล กระบวนการถอดถอนเริ่มต้นจากการไต่สวนข้อเท็จจริงโดยสภาผู้แทนราษฎร 
หากมีหลักฐานเพียงพอว่ากระท าความผิดก็จะส่งเรื่องให้วุฒิสภาไต่สวนและลงมติถอดถอนออกจากต าแหน่งในท้ายท่ีสุด 
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โดยการไม่ลงนามในกฎหมายที่เสนอโดยฝ่ายนิติบัญญัติ จึงเห็นได้ว่าแม้ในระบบการเมืองที่ใช้การแบ่งแยก
อ านาจโดยเด็ดขาด ยังจ าเป็นที่จะต้องมีการเชื่อมโยงอ านาจระหว่างกันอยู่ดี การน าหลักการแบ่งแยก
อ านาจโดยเด็ดขาดมาใช้ในการปกครองประเทศจึงแทบเป็นไปไม่ได้ในทางปฏิบัติ 

จากการท าความเข้าใจหลักการแบ่งแยกอ านาจดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น จึงเห็นได้ว่า
ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของฝ่ายบริหารมิได้ถูกจ ากัดให้ ใช้แต่เพียงอ านาจในทางปกครองเท่านั้น  
แต่อาจมีส่วนร่วมในการใช้อ านาจอื่น อย่างเช่นอ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทหรืออ านาจตุลาการได้เช่นกัน  
จึงไม่อาจถือได้ว่า “นิติกรรมทางตุลาการ” ในองค์กรฝ่ายปกครองขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจแต่อย่างใด  
ซึ่งนอกจากจะไม่เป็นการขัดต่อหลักดังกล่าวแล้ว ประเทศฝรั่งเศสยังเห็นว่ามีความจ าเป็นเสียอีกที่ต้องมี  
องค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ เพ่ือท าหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาทภายในฝ่ายปกครอง  
เพ่ือมิให้ศาลยุติธรรมก้าวก่ายการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง อันจะเป็นการขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ  
ดังจะอธิบายในหัวข้อถัดไป (1.2) 

1.2 ความเป็นมาของ “นิติกรรมทางตุลาการ” ในประเทศฝรั่งเศส 
เมื่อ “นิติกรรมทางตุลาการ” ในที่นี้ หมายถึง ผลิตผลของการใช้อ านาจทางตุลาการ

ขององค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครอง การศึกษาถึงความเป็นมาของ “นิติกรรมทางตุลาการ” ที่จะกล่าวต่อไปนี้  
ก็คือ การศึกษาถึงความเป็นมาของการจัดตั้งองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝรั่งเศสว่า 
มีเหตุผลและความจ าเป็นอย่างไรนั่นเอง  

แนวคิดในการจัดตั้งองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
เป็นผลมาจากการแปลความหลักการแบ่งแยกอ านาจของมงเตสกิเออในแนวทางเฉพาะของฝรั่งเศสเอง 
กล่าวคือ เมื่อมีการปฏิวัติเพ่ือล้มเลิกระบอบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ในปี ค.ศ. 1789  
และเปลี่ยนแปลงมาเป็นระบบสาธารณรัฐ สภาร่างรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในขณะนั้นได้แปลความแนวคิด 
การแบ่งแยกอ านาจของมงเตสกิเออว่า การใช้อ านาจตุลาการที่ต้องแบ่งแยกออกจากการใช้อ านาจบริหาร
หมายถึงแต่เฉพาะอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชน อันได้แก่  คดีแพ่ง 
และคดีอาญาเท่านั้น การให้องค์กรฝ่ายปกครองเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครอง อันเป็นคดีพิพาทที่เกี่ยวข้องกับ
การปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง จึงไม่ขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจของมงเตสกิเออแต่อย่างใด  ในทางกลับกัน 
หากยอมให้ศาลยุติธรรมมีอ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทภายในฝ่ายปกครอง จะท าให้อ านาจทางปกครองซึ่งเป็น
ส่วนหนึ่งของอ านาจบริหารตกอยู่ภายใต้อ านาจตุลาการ ซึ่งขัดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ ทั้งในอดีตที่ผ่านมา 
ศาลยุติธรรมมักเข้าแทรกแซงการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง  ด้วยเหตุนี้ จึงได้มีการตรารัฐบัญญัติ  
ลงวันที่ 16 และลงวันที่ 24 สิงหาคม ค.ศ. 17903 และตามมาด้วยรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 16 fructidor an III  
(2 กันยายน 1795)4 ห้ามมิให้ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติงานใด ๆ 

                                         
3 รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 16 และลงวันที่ 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 ว่าด้วยพระธรรมนูญศาลยุติธรรม  

(Lois des 16 et 24 août 1790 sur l’organisation judiciaire) หมวด 2 มาตรา 13 บัญญัติว่า การพิจารณาพิพากษา 
ของศาลยุติธรรมแตกต่างจากภารกิจของฝ่ายปกครองและแยกต่างหากจากภารกิจของฝ่ายปกครองเสมอ ผู้พิพากษามิอาจ 
กระท าการใดอันเป็นการขัดขวางต่อการด าเนินกิจการของฝ่ายปกครอง และการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐมิอาจ  
ถูกฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลยุติธรรมได้  มิเช่นนั้นแล้ว จะถือเป็นการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมิชอบ 

4 รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่  16 fructidor an III (2 กันยายน 1795) (Décret du 16 fructidor an III  
(2 septembre 1795)) บัญญัติว่า ห้ามมิให้ศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ไม่ว่าในกรณีใด 
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ของฝ่ายปกครองอีกต่อไป เพ่ือมิให้ฝ่ายตุลาการก้าวก่ายการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง อันเป็นไปตาม
หลักการแบ่งแยกอ านาจ 

ต่อมา ในปี ค.ศ. 1799 นโปเลียน โบนาปาร์ต (Napoléon Bonaparte) ได้ประกาศใช้
รัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1799 ซึ่งจัดตั้ง “สภาแห่งรัฐ” (Conseil d’Etat) โดยให้มีอ านาจหน้าที่ 2 ประการ  
คือ (1) ร่างกฎหมายให้แก่ฝ่ายบริหาร และ (2) เป็นที่ปรึกษาของฝ่ายบริหาร ซึ่งในฐานะที่เป็นที่ปรึกษา 
ของฝ่ายบริหารนี้เองที่สภาแห่งรัฐได้รับมอบหมายให้เป็นผู้พิจารณาข้อพิพาททางปกครอง  อย่างไรก็ตาม  
ในระยะแรก สภาแห่งรัฐยังไม่มีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทได้เอง ได้แต่เพียงเสนอความเห็นให้หัวหน้า
ของฝ่ายบริหารเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดเองตามที่เห็นสมควร5  นอกจากนี้ ยังได้มีการจัดตั้ง “สภาที่ปรึกษา 
ผู้ว่าราชการจังหวัด” (conseil de préfecture) ขึ้นในแต่ละจังหวัด มีอ านาจหน้าที่ให้ค าแนะน าแก่ผู้ว่าราชการ
จังหวัดในด้านการปกครอง และวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองบางประเภทที่ไม่มีข้อยุ่งยากได้เอง  
ส่วนข้อพิพาทอ่ืน ๆ ยังต้องให้รัฐมนตรีเป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดตามเดิม ซึ่งคู่กรณีอาจอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของ 
สภาที่ปรึกษาผู้ว่าราชการจังหวัดและของรัฐมนตรีต่อสภาแห่งรัฐได้ 

กรณีจึงเห็นได้ว่าในประเทศฝรั่งเศสมีการจัดตั้งองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองขึ้น
ภายในฝ่ายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งมีลักษณะเป็นการแบ่งแยกระหว่างการใช้อ านาจทางปกครองกับอ านาจ
ทางตุลาการภายในฝ่ายปกครองอีกชั้นหนึ่ง เพ่ือให้มีการควบคุมกันเองภายในฝ่ายปกครองอันเป็นไปตาม 
หลักความช านาญเฉพาะด้าน แยกต่างหากจากระบบศาลยุติธรรม  ทั้งนี้ เนื่องจากประเทศฝรั่งเศส 
มีแนวคิดพ้ืนฐานว่า การพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองถือเป็นการบริหารงาน
ทางปกครองด้วย6 ผู้ที่จะวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองจึงต้องเป็นผู้ที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับ 
การปกครองเป็นอย่างดี ส่วนศาลยุติธรรมควรเป็นองค์กรที่พิจารณาพิพากษาแต่เฉพาะคดีพิพาทระหว่าง
เอกชนกับเอกชน เนื่องจากไม่ได้มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองอันเป็นเรื่อง  
ที่เก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะ 

หลังจากที่สภาแห่งรัฐได้จัดตั้งขึ้นเป็นเวลากว่า 70 ปี โดยได้วางหลักกฎหมาย
ปกครอง ตลอดจนพัฒนาระบบวิธีพิจารณาคดีปกครองที่เหมาะสมและได้เสนอแนะค าวินิจฉัยแก่หัวหน้า 
ฝ่ายบริหารจนเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปแล้ว ในที่สุดจึงได้มีการตรารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม  
ค.ศ. 1872 มอบหมายให้สภาแห่งรัฐมีอ านาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองได้ด้วยตนเอง7 สภาแห่งรัฐจึงมีฐานะ
เป็นองค์กรตุลาการ หรือที่เรียกว่า “ศาลปกครอง” โดยสมบูรณ์แบบนับแต่นั้นมา ในระยะแรกสภาแห่งรัฐ 
ท าหน้าที่เป็นศาลปกครองชั้นต้นมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองได้เป็นการทั่วไป ส่วนสภาที่ปรึกษา 
ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองได้บางประเภทตามที่กฎหมายก าหนด จนกระทั่ง 

                                         
5 ระบบนี้เรียกว่า “justice retenue” หมายถึง ระบบการพิจารณาคดีปกครองที่หัวหน้าของฝ่ายบริหาร

เป็นผู้วินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาททางปกครองด้วยตนเองภายหลังจากท่ีสภาแห่งรัฐเสนอแนะค าวินิจฉัย ซึ่งในทางปฏิบัติหัวหน้า
ของฝ่ายบริหารมักจะวินิจฉัยช้ีขาดตามความเห็นของสภาแห่งรัฐ เนื่องจากเป็นองคก์รที่มีความเช่ียวชาญด้านกฎหมายปกครอง
และมีการน าระบบวิธีพิจารณาความแบบศาลมาใช้ (ระหว่างปี ค.ศ. 1799 ถึง ค.ศ. 1872) 

6 ดังค ากล่าวที่ว่า “juger l’administration c’est encore administrer” อันเป็นแนวคิดของประเทศ
ฝรั่งเศสที่เห็นว่า “การวินิจฉัยคดีปกครองก็ยังถือเป็นเรื่องทางปกครอง” ศาลยุติธรรมจึงไม่ควรยุ่งเกี่ยวกับการพิจารณา
พิพากษาคดีปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องของฝ่ายปกครองที่จะต้องควบคุมตรวจสอบกันเอง 

7 ระบบนี้เรียกว่า “justice déléguée” หมายถึง ระบบการพิจารณาคดีปกครองที่สภาแห่งรัฐมีอ านาจ
ในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองได้ด้วยตนเอง โดยไม่ต้องเสนอแนะค าวินิจฉัยให้หัวหน้าของฝ่ายบริหารเป็นผู้วินิจฉัยช้ีขาด
อีกต่อไป (ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1872 ถึงปัจจุบัน) 
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ได้มีการตรารัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 กันยายน ค.ศ. 1953 บัญญัติให้สภาที่ปรึกษาผู้ว่าราชการจังหวัด  
ซึ่งเปลี่ยนชื่อเป็น “tribunal administratif” หรือ “ศาลปกครองชั้นต้น” ท าหน้าที่เป็นศาลปกครองชั้นต้น
พิจารณาพิพากษาคดีปกครองได้เป็นการทั่วไป ส่วนสภาแห่งรัฐท าหน้าที่ เป็นศาลปกครองสูงสุด พิจารณา
พิพากษาอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้น รวมทั้งพิจารณาพิพากษาคดีส าคัญบางประเภทและคดีอ่ืน ๆ 
ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

นอกจากการจัดตั้งองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองที่มีอ านาจเป็นการทั่วไป (juridiction 
de droit commun) อย่างสภาแห่งรัฐและศาลปกครองชั้นต้นแล้ว ยังมีการจัดตั้งองค์กรภายในฝ่ายปกครอง
ทีใ่ช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเฉพาะด้าน ซึ่งอาจจัดตั้งในรูปแบบศาลหรือคณะกรรมการ  
เช่น ศาลบัญชี (Cour des comptes) ศาลวินัยงบประมาณและการคลัง (Cour de discipline budgétaire 
et financière) คณะกรรมการตุลาการในกรณีที่ พิจารณาวินิจฉัยความรับผิดทางวินัยของผู้ พิพากษา 
ศาลยุติธรรม (Conseil supérieur de la magistrature) คณะกรรมการของสภาวิชาชีพต่าง ๆ ที่ท าหน้าที่
พิจารณาวินิจฉัยความรับผิดทางจรรยาบรรณวิชาชีพหรือทางวินัย (juridictions ordinales) คณะกรรมการ
พิจารณาความรับผิดทางวินัยของสภามหาวิทยาลัย (sections disciplinaires des conseils d’université) 
ตลอดจนองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเฉพาะด้านในทางเศรษฐกิจและสังคม เช่น คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเกี่ยวกับการช่วยเหลือทางสังคมแห่งชาติ (Conseil supérieur de l’aide sociale) 
คณะกรรมการพิจารณาเงินชดเชยค่าเสียหายในกรณีต่าง ๆ องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททั้งหลายเหล่านี้ 
ล้วนถือเป็นองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครอง โดยอาจเรียกว่า “ศาลปกครองช านัญพิเศษ” (jurisdiction 
administrative spéciale) ซึ่งมีกฎหมายบัญญัติให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองตามความเชี่ยวชาญ
เฉพาะเรื่อง  ด้วยเหตุนี้ ค าวินิจฉัยขององค์กรประเภทนี้จึงถือเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งมีสถานะ
เทียบเท่าค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นหรือชั้นอุทธรณ์ แล้วแต่กรณี โดยกฎหมายก าหนดให้สามารถ
โต้แย้งค าวินิจฉัยดังกล่าวเฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดได้ทันที  

หากกล่าวโดยเฉพาะถึงสภาวิชาชีพที่มุ่งศึกษานั้น การจัดตั้งองค์กรวินิจฉัย 
ข้อพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางจรรยาบรรณวิชาชีพภายในสภาวิชาชีพเอง ก็เนื่องมาจากการวินิจฉัยคดี
ด้านจรรยาบรรณวิชาชีพต้องอาศัยความเชี่ยวชาญทางเทคนิคหรือความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านจาก 
ผู้ประกอบวิชาชีพโดยเฉพาะ ตุลาการหรือบุคลากรที่ไม่ได้ประกอบวิชาชีพโดยตรงย่อมไม่มีความรู้ 
ความสามารถและประสบการณ์เพียงพอที่จะวินิจฉัยว่า การกระท าของผู้ประกอบวิชาชีพที่ถูกกล่าวหา  
เป็นการฝ่าฝืนจรรยาบรรณหรือไม่ ตลอดจนการต้องวินิจฉัยในท้ายที่สุดว่า ผู้นั้นสมควรได้รับโทษทาง
จรรยาบรรณหรือไม่ เพียงใด ปัญหาเหล่านี้จ าเป็นต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญของผู้ประกอบวิชาชีพ
ด้วยกันเองโดยเฉพาะ  นอกจากนี้ ยังเป็นการเปิดโอกาสให้ผู้แทนของผู้ประกอบวิชาชีพด้วยกันเอง ซึ่งอยู่ใน
ฐานะที่จะเข้าใจปัญหาได้ดีที่สุดมามีส่วนร่วมในการอ านวยความยุติธรรมให้แก่ผู้ประกอบวิชาชีพ อันจะท าให้
สามารถยอมรับผลการวินิจฉัยได้ 

ดังที่ได้กล่าวมาทั้งหมดนี้ จึงเป็นที่มาของการจัดตั้งองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครอง
ของประเทศฝรั่งเศส ซึ่งค าวินิจฉัยอันเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทขององค์กรประเภทนี้  
ก็คือ “นิติกรรมทางตุลาการ” นั่นเอง และเมื่อเข้าใจแนวคิดและความเป็นมาของนิติกรรมทางตุลาการ 
ในประเทศฝรั่งเศสแล้ว ในล าดับถัดไปจะได้ศึกษาถึงหลักเกณฑ์การพิจารณาการเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 
อันจะท าให้สามารถจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ 
ได้ต่อไป (2.) 
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2. หลักเกณฑ์การพิจารณาการเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” 
 ส าหรับองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองที่มีอ านาจเป็นการทั่วไปอย่างสภาแห่งรัฐและ 
ศาลปกครองชั้นต้น รวมทั้งองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองที่มีกฎหมายระบุสถานะชัดเจนว่าเป็น “ศาล” ดังเช่น
ศาลบัญชี ศาลวินัยงบประมาณและการคลัง นั้น ค าวินิจฉัยขององค์กรเหล่านี้ย่อมพิจารณาได้ไม่ยาก 
และชัดเจนอยู่ในตัวว่าเป็นผลิตผลของการใช้อ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทขององค์กรตุลาการ หรือ “นิติกรรม
ทางตุลาการ” กรณีจึงไม่เป็นประเด็นปัญหาแต่อย่างใด   

อย่างไรก็ดี ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลฝรั่งเศสจ าเป็นต้องเข้ามาฟ้ืนฟู
ระบบเศรษฐกิจและสังคม โดยเข้ามาควบคุมดูแลกิจการต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น จึงมีการจัดตั้งองค์กรในรูปแบบ 
ของคณะกรรมการที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านมากขึ้นเรื่อย ๆ โดยองค์กรหรือคณะกรรมการ
เหล่านี้ บางคณะก็มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาหรือค าแนะน าแก่ฝ่ายปกครอง บางคณะก็มีหน้าที่ทางปกครอง  
เช่น การพิจารณาอนุญาต บางคณะก็มีหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง ทั้งยังปรากฏว่าในองค์กร
เดียวกันอาจมีการท าหน้าที่หลายอย่าง ทั้งหน้าที่ทางปกครองและหน้าที่ในการวินิจฉัยข้อพิพาท ดังเช่น  
สภาวิชาชีพ จึงท าให้เกิดปัญหาต้องพิจารณาว่ากรณีใดจะถือเป็นการกระท าในฐานะองค์กรฝ่ายปกครอง 
อันจะถือเป็น “นิติกรรมทางปกครอง” และกรณีใดจะถือว่าเป็นการกระท าในฐานะองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท
หรือองค์กรฝ่ายตุลาการ อันจะถือเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งมีความส าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจากมีผล
ในทางกฎหมายต่างกัน กล่าวคือ นิติกรรมแต่ละประเภทมีรูปแบบและวิธีการในการออกนิติกรรม ผลของนิติกรรม 
ตลอดจนกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายที่แตกต่างกัน 

ดังนี้ จึงต้องเริ่มต้นจากการศึกษาว่านิติกรรมแต่ละประเภทมีลักษณะเช่นไร และ 
มีความแตกต่างกันอย่างไร เพ่ือจะได้จ าแนกลักษณะการใช้อ านาจขององค์กรได้ถูกต้องตรงตามประเภท 
ของนิติกรรมนั้น ๆ 

 ส าหรับนิติกรรมทางปกครอง8 เป็นที่ทราบกันดีว่าโดยหลักแล้วหมายถึง การกระท า 
ขององค์กรฝ่ายปกครองที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย โดยเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายซึ่งมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวโดยที่บุคคลนั้นไม่จ าต้อง 
ให้ความยินยอม นิติกรรมทางปกครองสามารถจ าแนกออกได้เป็นสองประเภท ได้แก่ กฎ ซึ่งมีผลใช้บังคับ
เป็นการทั่วไป และค าสั่งทางปกครอง ซึ่งมุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  

 จากค าอธิบายข้างต้น ท าให้สามารถจ าแนกนิติกรรมทางปกครองออกได้จากปฏิบัติการ
ทางปกครอง ซึ่งเป็นการกระท าทางกายภาพ ไม่ได้มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย แต่ก่อให้เกิดความสัมพันธ์
ในทางกฎหมาย เช่น การกระท าละเมิดของฝ่ายปกครอง หรืออาจเป็นการกระท าในกระบวนการพิจารณา 
เพ่ือออกค าสั่งทางปกครอง หรือการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง และท าให้จ าแนกนิติกรรมทางปกครอง
ออกได้จากสัญญาของฝ่ายปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องนิติกรรมสองฝ่าย  อย่างไรก็ตาม ค าอธิบายดังกล่าว 
ไม่สามารถจ าแนกความแตกต่างระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการได้ชัดเจน เนื่องจาก
ทั้งนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการในที่นี้ต่างก็เป็นการกระท าที่เกิดขึ้นภายในองค์กร 
ฝ่ายปกครองที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย โดยเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพ

                                         
8 ในประเทศฝรั่งเศส “นิติกรรมทางปกครอง” (acte administratif) หมายถึง นิติกรรมฝ่ายเดียวเสมอ 

(acte unilatéral) ไม่รวมถึงนิติกรรมสองฝ่ายที่ฝ่ายปกครองท ากับบุคคลอื่น ซึ่งอาจเป็นสัญญาทางปกครอง ( contrat 
administratif) หรือสัญญาทางแพ่งทั่วไป  
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ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียวโดยที่บุคคลนั้นไม่จ าต้องให้ความยินยอม 
เช่นเดียวกัน9 

 ด้วยเหตุนี้ จึงจ าเป็นต้องมีหลักเกณฑ์ในการจ าแนกความแตกต่างระหว่างนิติกรรม 
ทั้งสองประเภท ซึ่งนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนหลายท่านได้พยายามเสนอหลักเกณฑ์ในการพิจารณา
นิติกรรมทางตุลาการ แต่ก็ยังมีความเห็นแตกต่างกันไป โดยแบ่งออกได้เป็นสองแนวคิด กลุ่มหนึ่งเห็นว่า
ต้องพิจารณาจากเนื้อหาสาระ (2.1) อีกกลุ่มหนึ่งเห็นว่าต้องพิจารณาจากรูปแบบ (2.2)  

2.1 หลักเกณฑ์ทางเนื้อหา (critère matériel) 
 นักวิชาการกลุ่มนี้เห็นว่า ในการพิจารณาว่าการกระท าใดเป็นนิติกรรมทางตุลาการ

หรือไม่ จะต้องใช้เนื้อหาสาระของการกระท านั้นเป็นเกณฑ์ โดยมีการเสนอแนวทางต่าง ๆ ในการพิจารณาดังนี้ 
1) เกณฑ์เนื้อหา (critère de l’objet) 

 เกณฑ์นี้มุ่งเน้นการพิจารณาในเนื้อหาของการกระท า โดยเห็นว่านิติกรรม 
ทางตุลาการมีเนื้อหาเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทโดยอาศัยหลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย ซึ่งนักวิชาการ 
ในกลุ่มนี้อธิบายเนื้อหาของนิติกรรมทางตุลาการแตกต่างกันไปบ้าง ดังนี้  

 นักวิชาการจ านวนหนึ่งเห็นว่า เนื้อหาสาระของนิติกรรมทางตุลาการ คือ การวินิจฉัย
ถึงสิทธิของบุคคลตามที่กฎหมายรับรอง เช่น Cormenin อธิบายว่า10 การวินิจฉัยข้อพิพาทจะเกิดขึ้น
ต่อเมื่อต้องมีการตัดสินว่าบุคคลมีสิทธิตามที่กฎหมายรับรองหรือไม่ ไม่ว่าการตัดสินนั้นจะกระท าโดยศาล 
หรือฝ่ายปกครองก็ตาม และค าตัดสินดังกล่าวย่อมมีผลเป็นค าพิพากษาอยู่ในตัว  ในทางกลับกัน แม้เป็น  
การกระท าขององค์กรเดียวกัน แต่หากไม่ได้เป็นการตัดสินเกี่ยวกับสิทธิของบุคคล การกระท านั้นย่อมไม่ใช่
นิติกรรมทางตุลาการ 

นักวิชาการอีกจ านวนหนึ่งมีความเห็นเพ่ิมเติมว่า นอกจากนิติกรรมทางตุลาการ
จะต้องมีการวินิจฉัยถึงสิทธิของบุคคลตามที่กฎหมายรับรองแล้ว จะต้องปรากฏว่ามีการโต้แย้งสิทธิกันมาก่อนด้วย 
ดังที่ Aucoc ได้อธิบายว่า11 นิติกรรมทางตุลาการที่เกิดขึ้นภายในองค์กรฝ่ายปกครองนั้นจะต้องมี 
การวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่งข้อพิพาทจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อมีการโต้แย้งสิทธิระหว่างคู่กรณีสองฝ่าย และ
สอดคล้องกับความเห็นของ Artur ที่เห็นว่า12 การวินิจฉัยข้อพิพาทจะเกิดขึ้นต่อเมื่อสิทธิของบุคคล 
ถูกกระทบกระเทือนหรือถูกละเมิดและจ าต้องได้รับการเยียวยาแก้ไข 

 
 
 

                                         
9 นักวิชาการทางกฎหมายมหาชนบางท่านเห็นว่า ไม่มีข้อแตกต่างระหว่างนิติกรรมทางปกครอง 

กับค าวินิจฉัยข้อพิพาท (นิติกรรมทางตุลาการ) เนื่องจากนิติกรรมทั้งสองประเภทต่างก็เป็นการบังคับใช้กฎเกณฑ์
เช่นเดียวกัน  อย่างไรก็ตาม ความเห็นดังกล่าวได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากนักวิชาการทางกฎหมายมหาชนรุ่นต่อมา  
ซึ่งเห็นว่าค าวินิจฉัยข้อพิพาทมีลักษณะเฉพาะที่แยกได้จากนิติกรรมทางปกครอง 

10 Cormenin, Question de droit administratif, 1re éd., 1822, t.1, p. 58; t.2, p. 376 อ้างถึงใน 
Pierre Lampué, « La notion d’acte juridictionnel », R.D.P., 1946, p. 15. 

11 Aucoc, Conférences sur l’administration et le droit administratif, 1re éd., 1869, t.1, p. 459. 
12 Artur, «Séparation des pouvoirs et separation des fonctions», R.D.P. 1900, p. 226, 237. 
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2) เกณฑ์วัตถุประสงค์ (critère du but) 
เกณฑ์นี้มุ่งแสดงให้เห็นว่าวัตถุประสงค์ในการออกนิติกรรมทางปกครองกับ 

นิติกรรมทางตุลาการมีความแตกต่างกัน โดยอธิบายว่านิติกรรมทางปกครองมีวัตถุประสงค์ในการปกป้อง
คุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ส่วนนิติกรรมทางตุลาการมีวัตถุประสงค์ในการปกป้องคุ้มครองกฎหมาย 
โดยการบังคับใช้แก่คู่กรณี  

นักวิชาการในกลุ่มนี้ เช่น Otto เห็นว่า13 องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทหรือศาล
ด าเนินการเพ่ือรักษาไว้ซึ่งกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย ในขณะที่ฝ่ายปกครองด าเนินการเพ่ือให้วัตถุประสงค์  
ของรัฐบรรลุผล ในท านองเดียวกัน Jellinek อธิบายว่า14 การใช้อ านาจขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นไป
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของกฎหมายนั้นเอง และ Laband อธิบายเพ่ิมเติมว่า15 ในการด าเนินการของ
ฝ่ายปกครองเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการออกนิติกรรมทางปกครองโดยเลือกใช้
มาตรการที่เหมาะสมเพ่ือให้ภารกิจของรัฐบรรลุผล ในขณะที่องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทกระท าได้แต่เพียง 
มีค าวินิจฉัยโดยปรับใช้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายเพ่ือให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น  นอกจากนี้ Artur มีข้อสังเกต
เช่นเดียวกันว่า16 การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองมีความยืดหยุ่นกว่าการใช้อ านาจขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท
ซึ่งมีหน้าที่ต้องปรับใช้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายอย่างเคร่งครัด ในขณะที่ฝ่ายปกครองมีอิสระในการพิจารณา
ด าเนินการ ตลอดจนการเลือกใช้วิธีด าเนินการตามความจ าเป็นและความเหมาะสมแก่กรณี 

3) เกณฑ์โครงสร้าง (critère de la structure) 
เกณฑ์นี้มุ่งอธิบายโครงสร้างของนิติกรรมทางตุลาการว่ามีองค์ประกอบอย่างไร  

โดย Duguit เจ้าของแนวคิดนี้เห็นว่า17 นิติกรรมทางตุลาการต้องมีองค์ประกอบต่าง ๆ ดังนี้ 
- ประการแรก นิติกรรมทางตุลาการต้องเริ่มต้นจากการมีปัญหาทางกฎหมาย

เสนอต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐ (prétention) ซึ่ง Duguit เห็นว่าปัญหาทางกฎหมายในที่นี้ ก็คือการกล่าวอ้างว่า 
มีการฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั่นเอง   

- ประการต่อมา นิติกรรมทางตุลาการต้องมีการให้ทางออกส าหรับปัญหา 
ทางกฎหมาย (solution) โดย Duguit อธิบายว่า การให้ทางออกส าหรับปัญหาทางกฎหมายนั้นจะต้อง 
มีการพิจารณาว่ามีการฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือไม่ ซึ่งการฝ่าฝืนอาจเกิดขึ้นได้ทั้งจากการกระท า 
ทางกายภาพ นิติกรรม หรือการงดเว้นการกระท า  

- ประการสุดท้าย นิติกรรมทางตุลาการต้องมีค าตัดสิน (décision) ซึ่งมาจาก 
การให้ทางออกส าหรับปัญหาทางกฎหมายนั้น โดยต้องมีลักษณะเด็ดขาด หากไม่มีการอุทธรณ์ฎีกาต่อไป 
ย่อมเป็นที่สุด และไม่สามารถน าปัญหาเดียวกันมาฟ้องร้องกันได้อีก 

 
 
 

                                         
13 Otto Mayer, Le droit administratif allemand, éd. française, t. I, 1903, p. 6. 
14 Jellinek, L’Etat moderne et son droit, éd. française, t. II, 1904, p. 317. 
15 Carré de Malberg, Contribution à la théorie Générale de l’Etat, Tome 1, Centre national 

de la Recherche Scientifique, 1969, p. 758. 
16 Ibid. p. 759-760. 
17 Marcel Waline, Précis de Droit administratif, Montchrestien, 1969, p. 151. 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 11 

 

 11 

 

อย่างไรก็ตาม ในเวลาต่อมา Duguit เห็นว่า18 องค์ประกอบสองประการหลัง
เท่านั้นเป็นองค์ประกอบที่แท้จริง เนื่องจากเป็นองค์ประกอบที่มีความสัมพันธ์กันและไม่สามารถแยกออก 
จากกันได้ กล่าวคือ ค าตัดสินจะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อมีการพิจารณาหาทางออก ในขณะที่การให้ทางออก
ส าหรับปัญหาทางกฎหมายจะไม่มีประโยชน์แต่อย่างใด หากไม่มีค าตัดสินที่มีผลทางกฎหมาย ส่วนการมี
ปัญหาทางกฎหมายเสนอต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐ เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นก่อนนิติกรรมทางตุลาการ จึงยังไม่อาจถือได้ว่า
เป็นองค์ประกอบที่แท้จริงของนิติกรรมทางตุลาการ 

แม้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาจะช่วยให้สามารถจ าแนกความแตกต่างระหว่าง 
นิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการได้ในระดับหนึ่ง แต่ยังมีข้อโต้แย้งว่าเกณฑ์ทั้งสามประการ
ดังกล่าวไม่สามารถบ่งชี้ถึงการเป็นนิติกรรมทางตุลาการได้เสมอไป เนื่องจากการโต้แย้งสิทธิอาจเกิดขึ้น  
ในชั้นฝ่ายปกครองได้เช่นกัน ทั้งนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการต่างก็มีวัตถุประสงค์สุดท้าย
เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยภายในรัฐ ประกอบกับการออกนิติกรรมทางปกครองก็ต้องเป็นไปตาม
หลักเกณฑ์เงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด ซึ่งมีลักษณะเป็นการปรับใช้กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายและมีค าตัดสิน
เช่นเดียวกันกับนิติกรรมทางตุลาการ  ด้วยเหตุนี้ นักวิชาการอีกกลุ่มหนึ่งจึงเสนอว่าต้องใช้หลักเกณฑ์ 
ทางรูปแบบในการจ าแนกความแตกต่างระหว่างนิติกรรมทั้งสองประเภท (2.2) 

2.2 หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ (critère formel) 
การใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบเพ่ือจ าแนกความแตกต่างระหว่างนิติกรรมทางปกครอง

กับนิติกรรมทางตุลาการมีที่มาจากความเห็นที่ว่า เนื้อหาสาระของนิติกรรมทางปกครองโดยเฉพาะที่เป็น 
“ค าสั่งทางปกครอง” ไม่ได้มีความแตกต่างจากนิติกรรมทางตุลาการอย่างมีนัยส าคัญ เนื่องจากนิติกรรม 
ทั้งสองประเภทต่างก็มีลักษณะเป็นการน ากฎเกณฑ์แห่งกฎหมายที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไปมาปรับใช้ 
แก่ข้อเท็จจริงเฉพาะกรณีเช่นเดียวกัน  Carré de Malberg นักวิชาการที่สนับสนุนแนวคิดนี้เห็นว่า19  
ความแตกต่างที่แท้จริงระหว่างนิติกรรมทั้งสองประเภทนี้ก็คือ นิติกรรมทางตุลาการเกิดจากการใช้อ านาจ
ขององค์กรในรูปแบบศาลซึ่งมีความเป็นอิสระ และมีวิธีพิจารณาความที่สามารถประกันความเป็นธรรมให้แก่
คู่กรณีได้อย่างวิธีพิจารณาคดีของศาล ในขณะที่นิติกรรมทางปกครองไม่ได้เกิดจากองค์กรที่มีการจัดองค์กร 
และวิธีพิจารณาความในลักษณะดังกล่าว 

นักวิชาการในกลุ่มนี้ได้เสนอเกณฑ์ต่าง ๆ ที่อาจใช้เป็นข้อบ่งชี้ถึงการเป็นนิติกรรม
ทางตุลาการไว้ ดังนี้ 

1) เกณฑ์องค์กร (critère organique) 
ตามเกณฑ์นี้หากองค์กรใดเป็นศาล การกระท าขององค์กรนั้นย่อมเป็นนิติกรรม

ทางตุลาการอย่างไม่ต้องสงสัย  นอกจากนี้ ส าหรับองค์กรที่ไม่ได้มีการระบุสถานะชัดเจนว่าเป็น “ศาล”  
แต่หากเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทในรูปแบบอื่น เช่น คณะกรรมการ ซึ่งมีความเป็นอิสระในท านองเดียวกัน 
กับศาล การกระท าขององค์กรดังกล่าวย่อมเป็นนิติกรรมทางตุลาการด้วยเช่นกัน ส่วนองค์กรฝ่ายปกครอง
ทั่วไปที่ไม่ใช่องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท การกระท าขององค์กรเหล่านี้ไม่อาจเป็นนิติกรรมทางตุลาการ แต่อาจ
เป็นนิติกรรมทางปกครองได้หากเข้าหลักเกณฑ์ของการเป็นนิติกรรมทางปกครอง 
                                         

18 Duguit, Traité de droit constitutionnel, 3e éd., t. II, 1928, p. 445 อ้างถึงใน Pierre Lampué, 
op.cit., p. 31-32. 

19 Carré de Malberg, op.cit., p. 767-768. 
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นักวิชาการในกลุ่มนี้ เช่น Kelsen อธิบายว่า20 การใช้อ านาจขององค์กรวินิจฉัย
ข้อพิพาทไม่อยู่ภายใต้การสั่งการจากบุคคลใด จึงมีความเป็นอิสระ ในขณะที่การใช้อ านาจทางปกครอง 
ต้องอยู่ภายใต้ระบบบังคับบัญชา จึงเป็นสิ่งส าคัญที่ท าให้องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทแตกต่างจากองค์กร 
ฝ่ายปกครองทั่วไป และย่อมท าให้นิติกรรมทางตุลาการแตกต่างจากนิติกรรมทางปกครอง  นอกจากนี้ 
Merkl มีความเห็นเช่นเดียวกันว่า21 องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทมีการจัดโครงสร้างองค์กรที่เป็นอิสระจาก
ระบบบังคับบัญชา ซึ่งเป็นหลักประกันความยุติธรรมและความเป็นกลางให้แก่คู่กรณี  ดังนั้น องค์กร 
ที่ก่อให้เกิดนิติกรรมซึ่งมีความแตกต่างกันจึงใช้เป็นเกณฑ์ในการจ าแนกนิติกรรมทั้งสองประเภทนี้ได้ 

2) เกณฑ์วิธีพิจารณาความ (critère de la procédure) 
เกณฑ์นี้เป็นเกณฑ์ที่สอดรับกับเกณฑ์องค์กร และท าให้หลักเกณฑ์ในทาง

รูปแบบมีน้ าหนักมากยิ่งขึ้น โดยเห็นว่านอกจากศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทจะมีความเป็นอิสระแล้ว  
ยังมีวิธีพิจารณาความโดยเฉพาะเพ่ือประกันความยุติธรรมแก่คู่กรณี  ด้วยเหตุนี้ กระบวนการในการออก 
นิติกรรมทางตุลาการจึงแตกต่างจากกระบวนการในการออกนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งไม่มีวิธีพิจารณา 
ในลักษณะดังกล่าว จึงท าให้นิติกรรมแต่ละประเภทมีความแตกต่างกัน 

วิธีพิจารณาความของศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น การเปิดโอกาส 
ให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายได้ทราบข้ออ้างข้อเถียง ตลอดจนพยานหลักฐานต่าง ๆ ของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง  และ 
มีโอกาสได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน อันเป็นไปตามหลักฟังความทุกฝ่าย 
(principe du contradictoire) การต้องให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัย การไม่วินิจฉัยเกินค าขอของคู่กรณี ฯลฯ  
ดังนั้น ส าหรับองค์กรที่ไม่ได้มีการระบุสถานะชัดเจนว่าเป็น “ศาล” แต่หากมีวิธีพิจารณาความในลักษณะ
ดังกล่าวท านองเดียวกันกับศาลแล้ว องค์กรนั้นย่อมถือเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท และการกระท าของ
องค์กรดังกล่าวย่อมเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

3) เกณฑ์คุณสมบัติของนิติกรรม (critère de la qualité de l’acte) 
เกณฑ์นี้มุ่งอธิบายว่านิติกรรมทางตุลาการมีคุณสมบัติเฉพาะตัวที่ต่างจาก 

นิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมประเภทอ่ืน โดย Jèze ซึ่งเป็นจ้าของแนวคิดนี้เห็นว่า22 นิติกรรมทางตุลาการ
มีลักษณะเด็ดขาดและมีผลบังคับผูกพัน (autorité de la chose jugée) ซึ่งหมายความว่า หากไม่มี 
การอุทธรณ์ฎีกาต่อไปหรือเมื่อมีการอุทธรณ์ฎีกาแล้ว ค าวินิจฉัยชี้ขาดของศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท
ย่อมเป็นที่สุด มีผลผูกพันคู่กรณีให้ต้องเคารพและปฏิบัติตาม โดยจะมีการบังคับให้เป็นไปตามค าวินิจฉัยชี้ขาด 
และคู่กรณีไม่สามารถน าปัญหาในเรื่องเดียวกันนี้มาฟ้องร้องกันได้อีก 

Merkl ยังได้ตั้งข้อสังเกตว่า23 แม้นิติกรรมประเภทอ่ืน เช่น กฎ ค าสั่ง จะมี
ความเด็ดขาดและมีผลบังคับเช่นกัน แต่ยังไม่อาจเทียบได้กับค าวินิจฉัยชี้ขาดของศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท 
เนื่องจากนิติกรรมประเภทอ่ืนยังอาจถูกยกเลิกเพิกถอนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ ในขณะที่ค าวินิจฉัยชี้ขาด
ที่ถึงที่สุดโดยหลักแล้วจะไม่สามารถยกเลิกเพิกถอนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้อีก ลักษณะดังกล่าวนี้เอง 

                                         
20 Kelsen, Aperçu d’une théorie générale de l’Etat, traduction Eisenmann, R.D.P., 1926, 

p. 611. 
21 Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, 1927, p. 36 อ้างถึงใน Pierre Lampué, op.cit., p. 44. 
22 Jèze, Les principes généraux du droit administratif, 3e éd., t. I, 1925, p. 48 cité dans 

Pierre Lampué, op.cit., p. 49. 
23 Merkl, op.cit., p. 201 et suiv. cité dans Pierre Lampué, op.cit., p. 51. 
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ถือเป็นคุณสมบัติเฉพาะของนิติกรรมทางตุลาการที่สามารถใช้เป็นเกณฑ์ในการจ าแนกนิติกรรมทางตุลาการ
ออกจากนิติกรรมประเภทอ่ืนได้ 

อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ในทางรูปแบบก็มีข้อโต้แย้งเช่นกันว่าไม่สามารถบ่งชี้ถึง
การเป็นนิติกรรมทางตุลาการได้เสมอไป ดังจะเห็นว่าองค์กรที่มีความเป็นอิสระซึ่งไม่อยู่ภายใต้ระบบ 
บังคับบัญชาก็มิใช่องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททั้งหมด เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และนิติกรรมขององค์กร
เหล่านี้ก็ไม่ใช่นิติกรรมทางตุลาการ  ในทางตรงกันข้าม ศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทก็อาจมีการกระท าอ่ืน
ที่ไม่ใช่นิติกรรมทางตุลาการได้เช่นกัน ดังเช่นสภาแห่งรัฐซึ่งมีหน้าที่ในการร่างกฎหมายให้แก่ฝ่ายบริหารด้วย  
อีกท้ังกระบวนการพิจารณาเพ่ือออกค าสั่งทางปกครองก็มีการคุ้มครองสิทธิของคู่กรณีในบางกรณี เช่น  
มีการยึดหลักฟังความทุกฝ่าย มีบทบังคับให้ต้องแสดงเหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครอง  นอกจากนี้ ยังมี
ความเห็นว่าการใช้วิธีพิจารณาและคุณสมบัติของนิติกรรมเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาอาจเป็นการผิดตรรกะ 
เนื่องจากการมีวิธีพิจารณาความอย่างศาล และการมีคุณสมบัติเด็ดขาดและมีผลบังคับผูกพันนั้น เป็นผลจาก
การเป็นนิติกรรมทางตุลาการ มิใช่ข้อบ่งชี้แต่อย่างใด 

จากการศึกษาหลักเกณฑ์ทั้งทางเนื้อหาและรูปแบบ ย่อมเห็นได้ว่าแต่ละ
หลักเกณฑ์ต่างมีส่วนช่วยในการจ าแนกความแตกต่างระหว่างนิติกรรมทางตุลาการกับนิติกรรมทางปกครอง 
แต่ยังคงมีข้อโต้แย้งและไม่สมบูรณ์ในตัวเอง  ดังนั้น ในทางปฏิบัติจึงมีการใช้ทั้งสองหลักเกณฑ์ประกอบกัน  
โดยในล าดับต่อไปจะน าหลักเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้ในการวิเคราะห์และจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของ 
สภาวิชาชีพ (ส่วนที่ 2) 

ส่วนที่ 2 การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรม 
ทางตุลาการ 

เนื่องด้วยสภาวิชาชีพเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ได้รับมอบภารกิจจากรัฐให้จัดท า
บริการสาธารณะ การกระท าของสภาวิชาชีพจึงมีได้หลากหลายทั้งที่เป็นการกระท าของเอกชนทั่วไป เช่น  
การท าสัญญาจ้าง การด าเนินการต่าง ๆ เพ่ือรักษาผลประโยชน์ของสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ ซึ่งไม่อยู่ใน
ขอบเขตที่จะศึกษา และการกระท าที่เป็นการใช้อ านาจรัฐ เนื่องจากสภาวิชาชีพได้รับมอบภารกิจจากรัฐ 
ให้ควบคุมการประกอบวิชาชีพ จึงต้องได้รับมอบอ านาจจากรัฐเพ่ือให้การควบคุมการประกอบวิชาชีพ
บรรลุผล ซ่ึงในส่วนนี้อาจจ าแนกการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพออกได้เป็น 3 กลุ่มหลัก ดังนี้ 

- กลุ่มแรก การออกกฎระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับกับสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ  
อันเป็นการใช้อ านาจเกี่ยวกับการวางหลักปฏิบัติในการประกอบวิชาชีพ  

- กลุ่มที่สอง การมีค าสั่งรับหรือไม่รับขึ้นทะเบียนเป็นสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ อนุมัติ 
หรือไม่อนุมัติใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การรับรองหรือไม่รับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา 
วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ อันเป็นการใช้อ านาจเกี่ยวกับการควบคุม 
การเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ 

- กลุ่มท่ีสาม การมีค าวินิจฉัยกรณผีู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ 
เช่น ตักเตือน พักใช้ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพชั่วคราว เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ หรือ 
ยกข้อกล่าวหา อันเป็นการใช้อ านาจเกี่ยวกับการควบคุมการประกอบวิชาชีพเมื่อเข้าสู่วิชาชีพแล้ว  
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ในการวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพทั้งสามกลุ่มว่าเป็นนิติกรรม 
ประเภทใดนั้น ส าหรับกลุ่มแรก อาจพิจารณาได้ไม่ยากว่าการใช้อ านาจในการออกกฎ ระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ 
มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง เนื่องจากเป็นการกระท าที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย โดยเป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวซึ่งมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และมีผลใช้บังคับ 
เป็นการทั่วไป มิได้มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ประเภท “กฎ” อย่างชัดเจน  

อย่างไรก็ตาม ส าหรับการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในกลุ่มที่สองและกลุ่มที่สามนั้น ต่างก็เป็น
การกระท าที่มุ่งให้เกิดผลในทางกฎหมาย โดยเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายฝ่ายเดียวซึ่งมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล และมุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ  
การใช้อ านาจทั้งสองกลุ่มดังกล่าวจึงมีความใกล้เคียงกันมาก ท าให้ต้องน าหลักเกณฑ์การจ าแนกความแตกต่าง
ระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการมาใช้ในการพิจารณาว่านิติกรรมใดเป็นค าสั่งทางปกครอง 
นิติกรรมใดเป็นค าวินิจฉัยข้อพิพาทอันเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

ในล าดับแรก จะเริ่มต้นจากการศึกษาแนวทางของประเทศฝรั่งเศสในการปรับใช้หลักเกณฑ์
ต่าง ๆ เพ่ือจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ 
(1.) และจะได้น าแนวทางดังกล่าวมาวิเคราะห์และจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย
ต่อไป (2.) 

1. การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศฝรั่งเศส 
ในหัวข้อนี้ จะศึกษาว่าประเทศฝรั่งเศสมีแนวทางในการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจ 

ของสภาวิชาชีพระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการอย่างไร (1.1) และการจ าแนกลักษณะ
การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพออกเป็นนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการนั้น มีผลทางกฎหมาย
แตกต่างกันอย่างไร (1.2) 

1.1 แนวทางการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศฝรั่งเศส : 
นิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ 

 ในการวินิจฉัยว่านิติกรรมใดเป็นนิติกรรมทางปกครองหรือนิติกรรมทางตุลาการนั้น 
ในทางปฏิบัติสภาแห่งรัฐจะเริ่มต้นจากการพิจารณาเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติก่อนว่าประสงค์จะให้  
องค์กรนั้นเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ประสงค์จะให้นิติกรรม 
ที่ออกโดยองค์กรนั้นเป็นค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยข้อพิพาทหรือไม่ ซึ่งหมายความว่า หากฝ่ายนิติบัญญัติ
ออกกฎหมายระบุให้องค์กรนั้นเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท หรือระบุให้นิติกรรมที่ออกโดยองค์กรใด
เป็นค าพิพากษาหรือค าวินิจฉัยข้อพิพาท องค์กรนั้นย่อมมีสถานะเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท  
และนิติกรรมที่ออกโดยองค์กรนั้นย่อมมีสถานะเป็นนิติกรรมทางตุลาการ24 แต่หากไม่มีบทบัญญัติในลักษณะ

                                         
24 เช่น คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางวินัยของสภามหาวิทยาลัย (sections disciplinaires 

des conseils d’université) มีกฎหมายบัญญัติชัดเจนให้มีสถานะเป็น “ศาล” (juridiction) คณะกรรมการพิจารณา 
เงินชดเชยการกู้ยืมเงินของผู้อพยพกลับประเทศ (Commission de remise et d’aménagement des prêts aux rapatriés) 
มีกฎหมายบัญญัติให้นิติกรรมที่ออกโดยองค์กรดังกล่าวมีลักษณะเช่นเดียวกับค าพิพากษา 

ทั้งนี้ การบัญญัติให้องค์กรใดเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทต้องเป็นกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ 
กล่าวคือ กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ (loi) เท่านั้น หากฝ่ายปกครองเป็นผู้ก าหนด ย่อมถือว่าเป็นการจัดตั้งองค์กรตุลาการ
โดยไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ และไม่อาจถือว่าองค์กรนั้นเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท 
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ดังกล่าว สภาแห่งรัฐจึงจะน าหลักเกณฑ์ทางเนื้อหาและรูปแบบมาใช้ประกอบกัน เพ่ือพิจารณาว่านิติกรรมนั้น ๆ 
เป็นนิติกรรมทางตุลาการหรือไม่ 

อย่างไรก็ดี ก่อนน าหลักเกณฑ์ทางเนื้อหาและรูปแบบมาปรับใช้ มีเงื่อนไขเบื้องต้น
สองประการที่สภาแห่งรัฐใช้ในการตรวจสอบว่าเป็นนิติกรรมทางตุลาการหรือไม่ โดยพิจารณาจากองค์กร  
ผู้ออกนิติกรรม ดังนี้ 

- ประการแรก องค์กรนั้น ๆ ต้องมีกฎหมายให้อ านาจในการตัดสินใจ (pouvoir de 
décision) หากมีแต่เพียงหน้าที่ในการให้ความเห็นหรือข้อเสนอแนะ แม้องค์กรนั้นจะมีความเป็นอิสระ 
หรือมีวิธีพิจารณาความอย่างศาลก็ตาม ก็ไม่ถือว่าองค์กรนั้นเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท และ
ความเห็นหรือข้อเสนอแนะขององค์กรดังกล่าวย่อมไม่ใช่นิติกรรมทางตุลาการ 

- ประการที่สอง องค์กรผู้ออกนิติกรรมต้องเป็นองค์กรกลุ่ม (autorité collégiale) 
ซึ่งหมายความว่าสภาแห่งรัฐไม่ยอมรับให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองคนใดคนหนึ่งใช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาท
แต่เพียงผู้เดียว แต่ต้องอยู่ในรูปขององค์คณะหรือคณะกรรมการเสมอ  

หากไม่เข้าเงื่อนไขเบื้องต้นสองประการนี้ สภาแห่งรัฐย่อมวินิจฉัยได้โดยง่ายว่า 
มิใช่นิติกรรมทางตุลาการ โดยยังไม่จ าต้องน าหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ มาปรับใช้ 

ส าหรับสภาวิชาชีพที่มุ่งศึกษานั้น มิได้มีบทบัญญัติแห่งกฎหมายระบุสถานะ 
ไว้ชัดเจนว่าการกระท าใดเป็นการกระท าในฐานะองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท อันจะถือเป็นนิติกรรมทางตุลาการ  
หรือการกระท าใดเป็นการกระท าในฐานะฝ่ายปกครอง อันจะถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง อีกท้ังไม่ว่าจะเป็น 
การกระท าในฐานะใด สภาวิชาชีพก็มีอ านาจในการตัดสินใจออกนิติกรรมด้วยตนเอง และเป็นการกระท า  
โดยองค์กรกลุ่ม อันเป็นไปตามเงื่อนไขเบื้องต้นสองประการแล้ว  ดังนั้น จึงต้องน าหลักเกณฑ์ทางเนื้อหา 
และรูปแบบมาใช้ในการจ าแนก ซึ่งสภาแห่งรัฐได้มีค าพิพากษาส าคัญที่วางหลักในเรื่องดังกล่าวสองคดี  
ได้แก่ ค าพิพากษาคดี Moineau ลงวันที่ 2 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1945 และค าพิพากษาคดี Bayo ลงวันที่  
12 ธันวาคม ค.ศ. 1953 

ส าหรับคดี  Moineau สภาแห่ งรั ฐวินิจฉัยว่ า คณะกรรมการทางวินัยของ
คณะกรรมการแพทยสภาแห่งชาติ (Chambre de discipline du Conseil supérieur de l’Ordre national 
des médecins) มีสถานะเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากมีสมาชิกสภาแห่งรัฐ (เทียบเท่าตุลาการ
ศาลปกครองสูงสุด) ท าหน้าที่เป็นประธานคณะกรรมการ และยังมีวิธีพิจารณาความที่เปิดโอกาสให้ผู้ประกอบ
วิชาชีพที่ถูกกล่าวหาว่ากระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพได้รับทราบและโต้แย้งข้อกล่าวหา จึงถือว่า  
การใช้อ านาจของคณะกรรมการทางวินัยดังกล่าวในการวินิจฉัยความผิดของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม 
กรณีฝ่าฝืนจรรยาบรรณทางการแพทย์เป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

ส่วนคดี Bayo สภาแห่งรัฐวินิจฉัยกรณีการใช้อ านาจของสัตวแพทยสภา (Ordre 
des vétérinaires) ว่า อ านาจทางตุลาการหรืออ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทของสภาวิชาชีพจะเกิดขึ้นต่อเมื่อ
มีการวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษทางวินัย เนื่องจากมีลักษณะเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทโดยปรับใช้กฎเกณฑ์
แห่งกฎหมาย ในขณะที่การใช้อ านาจอ่ืน ๆ เช่น การพิจารณารับหรือไม่รับขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ 
แม้จะมีปัญหาทางกฎหมายให้ต้องพิจารณา แต่ยังไม่มีข้อพิพาทให้ต้องวินิจฉัย จึงไม่ถือว่า การกระท า
ดังกล่าวเป็นการกระท าในฐานะองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทอันจะถือเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 
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ค าวินิจฉัยดังกล่าวมีผลเป็นการวางหลักการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของ 
สภาวิชาชีพอย่างชัดเจน ระหว่างอ านาจในการพิจารณารับหรือไม่รับขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ  
กับอ านาจในการวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษทางวินัยกรณีฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ โดยค าพิพากษาทั้งสองคดี 
วางหลักว่า การใช้อ านาจในการพิจารณารับหรือไม่รับขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพเป็นการใช้อ านาจ 
ในฐานะฝ่ายปกครอง อันมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง ส่วนการใช้อ านาจในการวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษ 
ทางวินัย กรณีฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพเป็นการใช้อ านาจในฐานะองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท อันมีลักษณะ
เป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

อย่างไรก็ตาม แม้ค าพิพากษาทั้งสองคดีมีผลค าวินิจฉัยที่ตรงกัน แต่หากพิเคราะห์ 
ค าวินิจฉัยแต่ละคดีแล้ว จะเห็นว่ามีการให้เหตุผลโดยอาศัยหลักเกณฑ์ที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในค าพิพากษา
คดี Moineau ลงวันที่ 2 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1945 สภาแห่งรัฐวินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ โดยเห็นว่า 
คณะกรรมการทางวินัยของคณะกรรมการแพทยสภาแห่งชาติมีรูปแบบองค์กรและวิธีพิจารณาความอย่างศาล 
การใช้อ านาจในการวินิจฉัยความผิดทางวินัยของผู้ประกอบวิชาชีพจึงเป็นนิติกรรมทางตุลาการ ส่วนในค าพิพากษา 
คดี Bayo ลงวันที่ 12 ธันวาคม ค.ศ. 1953 สภาแห่งรัฐวินิจฉัยโดยใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหา โดยมุ่งอธิบายว่า 
การวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษทางวินัยมีเนื้อหาสาระเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทอันเกิดจากการโต้แย้งสิทธิ
ระหว่างคู่กรณี และมีการน าข้อพิพาทนี้มาเสนอต่อคณะกรรมการทางวินัยเพ่ือให้วินิจฉัยชี้ขาด โดยอาศัย
หลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย จึงเป็นนิติกรรมทางตุลาการ ในขณะที่การใช้อ านาจพิจารณารับหรือไม่รับ 
ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ ไม่มีการโต้แย้งสิทธิระหว่างคู่กรณีที่จะท าให้เกิดข้อพิพาทให้ต้องวินิจฉัย
แต่อย่างใด จึงไม่มีเนื้อหาสาระเป็นนิติกรรมทางตุลาการ แต่เป็นนิติกรรมทางปกครอง 

จากค าพิพากษาคดี Bayo ที่วินิจฉัยในภายหลังนี้ แสดงให้เห็นว่าสภาแห่งรัฐ 
ให้ความส าคัญกับการใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาเป็นหลักในการพิจารณาแทนการใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ   
ทั้งนี้ เพ่ือหลีกเลี่ยงการน าผลของการเป็นนิติกรรมทางตุลาการมาเป็นเกณฑ์ก าหนดการเป็นนิติกรรม 
ทางตุลาการเสียเอง ซึ่งอาจท าให้เกิดความผิดพลาดได้ ค าพิพากษาคดี Bayo นี้เองถือเป็นค าพิพากษาส าคัญ
ที่วางหลักในเรื่องการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ ระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรม
ทางตุลาการเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน โดยสภาแห่งรัฐได้มีค าวินิจฉัยตามแนวทางดังกล่าวอีกหลายคดี เช่น 

ค าพิพากษาคดี Baray ลงวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 1957 สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า  
การที่คณะกรรมการพิจารณาออกบัตรประจ าตัวผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชน  (Commission supérieure  
de la carte d’identité des journalistes professionnels) พิจารณาอนุมัติค าขอออกบัตรประจ าตัว 
ผู้ประกอบวิชาชีพสื่อมวลชน ไม่ได้เป็นการใช้อ านาจทางตุลาการในการวินิจฉัยข้อพิพาท 

ค าพิพากษาคดี Gendre ลงวันที่ 25 มกราคม ค.ศ. 1961 สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า  
การที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ด้านการวัดสายตาประกอบแว่น (Commission nationale d’appel 
d’optique-lunetterie) มีค าสั่งอนุญาตให้บุคคลใดสามารถประกอบกิจการวัดสายตาประกอบแว่น  
มิใช่นิติกรรมทางตุลาการ 

ค าพิพากษาคดี Coulibaly ลงวันที่ 6 มีนาคม ค.ศ. 2009 สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า 
ค าสั่งของทันตแพทยสภา (Ordre des chirurgiens-dentistes) ที่ยกเลิกการอนุมัติค าขอขึ้นทะเบียน 
เป็นผู้ประกอบวิชาชีพทันตกรรมเป็นนิติกรรมทางปกครอง มิใช่นิติกรรมทางตุลาการ คู่กรณีจึงอาจโต้แย้ง
ค าสั่งดังกล่าว โดยน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาลพิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ 
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นอกจากนี้ ยังมีข้อสังเกตว่าการใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาเป็นหลักในการพิจารณา 
การเป็นนิติกรรมทางตุลาการยังสอดคล้องกับแนวทางที่ศาลฝรั่งเศสปรับใช้ข้อ 6-1 ของอนุสัญญายุโรปว่าด้วย
การคุ้มครองสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน (Convention européenne de sauvegarde des droits 
de l’homme et des libertés fondamentales) ซึ่งบัญญัติรับรองให้บุคคลทุกคนมีสิทธิที่จะได้รับ 
การพิจารณาคดีอย่างเป็นธรรมและเปิดเผยภายในระยะเวลาอันสมควร โดยศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท 
ที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลางซึ่งได้รับการแต่งตั้งโดยกฎหมาย จากบทบัญญัติดังกล่าวจึงมีผลเท่ากับว่า 
หากการกระท าใดของรัฐที่มีเนื้อหาสาระเป็นการพิจารณาคดีหรือวินิจฉัยข้อพิพาทแล้ว รัฐจะต้องจัดให้มี
องค์กรในการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีความเป็นอิสระและเป็นกลาง และมีวิธีพิจารณาคดีที่สามารถประกัน 
ความยุติธรรมให้แก่คู่กรณี จึงเป็นข้อสนับสนุนของการน าเนื้อหาสาระของนิติกรรมมาเป็นหลักเกณฑ์  
ในการพิจารณาการเป็นนิติกรรมทางตุลาการ  ทั้งนี้ เพ่ือก าหนดรูปแบบในการจัดองค์กรและวิธีพิจารณา 
ให้สอดคล้องกับเนื้อหาสาระของนิติกรรมต่อไป25 

อย่างไรก็ดี มิได้หมายความว่าสภาแห่งรัฐยุติการใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ 
ในการพิจารณาการเป็นนิติกรรมทางตุลาการ แต่ยังคงน ามาเป็นเหตุผลประกอบค าวินิจฉัยในบางกรณี  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อองค์กรเอกชนมีการกระท าที่เป็นการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่สภาแห่งรัฐไม่ยอมรับว่า
องค์กรนั้นเป็นศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น ค าพิพากษาคดี Hechter ลงวันที่ 19 ธันวาคม ค.ศ. 1980 
สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า สมาคมกีฬาทั้งหลาย (fédérations sportives) แม้มีการพิจารณาเกี่ยวกับโทษทางวินัย 
แต่ก็มิใช่องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท ซึ่ง M. Degoffe อธิบายเพ่ิมเติมว่า 26 สมาคมกีฬายังไม่มีการจัดองค์กร 
ที่ได้มาตรฐานเพียงพอต่อการเป็นองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทอย่างกรณีของสภาวิชาชีพ ในกรณีนี้สภาแห่งรัฐ
จึงเลือกใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบมาวินิจฉัยว่าการพิจารณาเกี่ยวกับโทษทางวินัยของสมาคมกีฬาไม่เป็นนิติกรรม
ทางตุลาการ 

ดังนี้ จึงอาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า นับแต่ค าพิพากษาคดี Bayo เป็นต้นมา สภาแห่งรัฐ
ยังคงน าหลักเกณฑ์ทั้งทางเนื้อหาและรูปแบบมาใช้ประกอบกันเพ่ือพิจารณาว่าเป็นนิติกรรมทางตุลาการ
หรือไม่ โดยมีแนวโน้มว่าจะใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาเป็นหลัก และใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบมาเสริม 
เพ่ือประกอบการพิจารณา แต่ส าหรับสภาวิชาชีพไม่ว่าจะใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาหรือรูปแบบ ต่างก็สามารถ
อธิบายได้อย่างชัดเจนและไม่ขัดแย้งกันว่า การใช้อ านาจในการวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษทางวินัยกรณีฝ่าฝืน
จรรยาบรรณวิชาชีพมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางตุลาการ ส่วนการใช้อ านาจในการพิจารณารับหรือไม่รับ 
ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครอง 

 

                                         
25 กรณีจึงเป็นที่มาของการปฏิรูปการจัดโครงสร้างองค์กรของแพทยสภาฝรั่งเศส  (l’Ordre des 

médecins) ในปี ค.ศ. 2002 โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการทางวินัยช้ันต้น (Chambre disciplinaire de première 
instance) แยกต่างหากจากคณะกรรมการแพทยสภาภาค (Conseil régional de l’Ordre des médecins) เพื่อให้มี
ความเป็นอิสระและเป็นกลางในการใช้อ านาจวินิจฉัยข้อพิพาทกรณีผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมกระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณ
ทางการแพทย์ 

26 M. Degoffe, Juridictions administratives spécialisées, Répertoire de contentieux administratif, 
Dalloz 2003, n°33 
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การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจออกเป็นนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรม 
ทางตุลาการดังกล่าวยังมีผลทางกฎหมายทีแ่ตกต่างกันดังจะกล่าวต่อไป (1.2) 

1.2 ผลทางกฎหมายของการจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจระหว่างนิติกรรม 
ทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ 

การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรม 
ทางตุลาการมีความส าคัญอย่างยิ่งในประเทศฝรั่งเศส เนื่องจากการเป็นนิติกรรมแต่ละประเภทมีผล 
ทางกฎหมายแตกต่างกัน ทั้งรูปแบบและวิธีการในการออกนิติกรรม ผลของนิติกรรม ตลอดจนกระบวนการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 

1) รูปแบบและวิธีการในการออกนิติกรรม 
การออกนิติกรรมทางตุลาการมีกระบวนการที่ต้องด าเนินการตามรูปแบบ 

และวิธีการของการพิจารณาคดีหรือการวินิจฉัยข้อพิพาทเสมอเพ่ือประกันความยุติธรรมแก่คู่กรณี  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การต้องปฏิบัติตามหลักฟังความทุกฝ่ายก่อนจะมีค าวินิจฉัย อันเป็นการประกันสิทธิ 
ในการต่อสู้คดีของบุคคลที่เกี่ยวข้อง โดยต้องให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายมีโอกาสได้ทราบข้อกล่าวอ้างหรือข้อต่อสู้
ของอีกฝ่าย และมีโอกาสได้น าเสนอข้อกล่าวอ้างหรือข้อต่อสู้ของตน ตลอดจนน าพยานหลักฐานต่าง ๆ  
เข้าสืบเพ่ือสนับสนุนข้อกล่าวอ้างหรือข้อต่อสู้ของตน  นอกจากนี้ การท าค าวินิจฉัยต้องมีการให้เหตุผล
ประกอบค าวินิจฉัยโดยมีการวิเคราะห์ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอย่างชัดแจ้ง กรณีจึงแตกต่างจาก 
นิติกรรมทางปกครองที่จะต้องกระท าเฉพาะเมื่อมีกฎหมายก าหนดไว้ เช่น ต้องมีการรับฟังคู่กรณีและ 
ให้เหตุผลประกอบค าสั่งทางปกครองเมื่อเป็นค าสั่งที่เป็นการจ ากัดเสรีภาพในทางมหาชน ค าสั่งที่เป็น 
การลงโทษ ค าสั่งที่เป็นการยกเลิกเพิกถอนสิทธิประโยชน์ เป็นต้น27 

2) ผลของนิติกรรม 
นิติกรรมทางตุลาการซึ่งเป็นค าวินิจฉัยขององค์กรตุลาการ ไม่ว่าศาลหรือ 

องค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทมีผลบังคับเด็ดขาดตามหลักความศักดิ์สิทธิ์แห่งค าพิพากษา (res judicata) 
กล่าวคือ หากเป็นค าวินิจฉัยของศาลหรือองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาทชั้นต้น และไม่มีการอุทธรณ์ฎีกาต่อไป
ภายในระยะเวลาที่ก าหนด หรือหากมีการอุทธรณ์ฎีกาต่อไปตามล าดับจนคดีถึงที่สุด โดยไม่อยู่ในเงื่อนไข 
ที่จะขอให้พิจารณาคดีใหม่ได้แล้ว ค าวินิจฉัยนั้นย่อมผูกพันคู่กรณีและบุคคลที่เกี่ยวข้องให้ต้องเคารพ 
และปฏิบัติตาม คู่กรณีเดียวกันไม่สามารถน าเรื่องเดียวกันมาฟ้องร้องกันได้อีก และศาลหรือองค์กรวินิจฉัย
ข้อพิพาทก็ไม่อาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงค าวินิจฉัยของตนได้ 

ในขณะที่นิติกรรมทางปกครองนั้น แม้องค์กรฝ่ายปกครองจะมีค าสั่งเกี่ยวกับ 
เรื่องร้องเรียนไปแล้ว การร้องเรียนในเรื่องเดิมก็ยังสามารถกระท าได้อีก และเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจออกนิติกรรม
หรือผู้บังคับบัญชายังอาจแก้ไขเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมนั้นได้ นิติกรรมทางปกครอง 
จึงมิได้มีผลบังคับเด็ดขาดอย่างนิติกรรมทางตุลาการ 

 
 
 

                                         
27 ประมวลกฎหมายว่าด้วยความสัมพันธ์ระหว่างประชาชนและฝ่ายปกครอง (Code des relations 

entre le public et l’administration) มาตรา L. 121-1 และมาตรา L. 211-2 
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3) กระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย 
กระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางตุลาการอยู่ภายใต้

กระบวนการเฉพาะที่แตกต่างไปจากกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง 
กล่าวคือ ส าหรับนิติกรรมทางปกครอง คู่กรณีที่ไม่พอใจสามารถโต้แย้งกฎหรือค าสั่งทางปกครองได้โดยการฟ้อง
ขอให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายต่อศาลปกครอง ซึ่งอาจเป็นศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ หรือสภาแห่งรัฐ แล้วแต่กรณี (recours pour excès de pouvoir) โดยศาล 
อาจตรวจสอบได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย อันเป็นกระบวนการโต้แย้งกฎหรือค าสั่ง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยทั่วไป  

ส่วนนิติกรรมทางตุลาการ คู่กรณีที่ไม่พอใจอาจโต้แย้งค าวินิจฉัยข้อพิพาท 
ต่อสภาแห่งรัฐได้ทันทีในฐานะองค์กรวินิจฉัยในชั้นที่สุด โดยสภาแห่งรัฐมีอ านาจตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยข้อพิพาทเฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น (recours en cassation)28   
ไม่อาจก้าวล่วงไปตรวจสอบปัญหาข้อเท็จจริง เพราะถือว่าเป็นที่ยุติแล้วในชั้นขององค์กรวินิจฉัยข้อพิพาท 
ซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านอยู่แล้ว โดยถือว่าค าวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวมีสถานะเทียบเท่าค าพิพากษา 
ของศาลปกครองชั้นต้นหรือชั้นอุทธรณ์ แล้วแต่กรณี29  

ดังนั้น ในกรณีของสภาวิชาชีพในประเทศฝรั่งเศส จึงมีผลเท่ากับว่าหากเป็น
กฎระเบียบข้อบังคับของสภาวิชาชีพ หรือค าสั่งเกี่ยวกับการรับขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ หรือ 
การออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งเป็นนิติกรรมทางปกครองย่อมอยู่ภายใต้กระบวนการควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งคู่กรณีอาจน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ือให้ศาล
พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย 
แต่หากเป็นค าวินิจฉัยเกี่ยวกับโทษทางวินัยกรณีฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ เช่น ตักเตือน พักการประกอบวิชาชีพ 
ลบชื่อออกจากทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ ซึ่งเป็นนิติกรรมทางตุลาการย่อมอยู่ภายใต้กระบวนการ
ควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางตุลาการ ซึ่งคู่กรณีอาจน าคดีมาฟ้องต่อสภาแห่งรัฐเพ่ือให้
ตรวจสอบได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมาย  

                                         
28 ปัญหาข้อกฎหมายที่อาจเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐ เช่น การวินิจฉัยโดยไม่มีอ านาจ  

การวินิจฉัยโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ การไม่ให้เหตุผลประกอบค าวินิจฉัย 
อย่างเพียงพอ การวินิจฉัยข้อกฎหมายไม่ถูกต้อง หรือการให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้อง รวมไปถึงการแปลความ
ข้อเท็จจริงที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง 

29 ยกตัวอย่าง กรณีแพทยสภาฝรั่งเศส กระบวนพิจารณาคดีด้านจริยธรรมของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม
เริ่มต้นในช้ันคณะกรรมการทางวินัยชั้นต้นของแพทยสภา (Chambre disciplinaire de première instance de l’Ordre 
des médecins) ซึ่งประจ าอยู่ในแต่ละภาคหรือแคว้น (région) ท าหน้าที่เป็น “ศาลปกครองช้ันต้น” ในการพิจารณาวินิจฉัย
ความผิดทางวินัยของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม หากคู่กรณีฝ่ายใดไม่พอใจก็อาจอุทธรณ์ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการทางวินัย
ช้ันต้นต่อคณะกรรมการทางวินัยแห่งชาติของแพทยสภา (Chambre disciplinaire nationale de l’Ordre des médecins) 
ซึ่งมีสถานะเป็น “ศาลปกครองช้ันอุทธรณ์” โดยค าวินิจฉัยของคณะกรรมการทางวินัยแห่งชาติถือเป็นท่ีสุดในช้ันแพทยสภา 
และคู่กรณีอาจฎีกาคัดค้านค าวินิจฉัยของคณะกรรมการทางวินัยแห่งชาติต่อสภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุด 
ให้ตรวจสอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการทางวินัยแห่งชาติได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมาย (recours en cassation) 
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ในล าดับต่อไป จะได้น าหลักเกณฑ์และแนวทางการจ าแนกลักษณะการใช้
อ านาจระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการของประเทศฝรั่งเศสมาวิเคราะห์ลักษณะ 
การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย (2.) 

2. การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย 
หากพิเคราะห์กฎหมายว่าด้วยวิชาชีพของแต่ละวิชาชีพในประเทศไทย จะพบว่า 

การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพแต่ละวิชาชีพอาจจ าแนกออกได้เป็น 3 กลุ่มหลักเช่นกัน ได้แก่ 
- กลุ่มที่หนึ่ง การออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับแก่สมาชิก 

ผู้ประกอบวิชาชีพ30 เช่น หลักเกณฑ์การเป็นสมาชิก หลักเกณฑ์การขึ้นทะเบียนและการออกใบอนุญาต 
คุณสมบัติของผู้ประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์การสอบความรู้ผู้ประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์การออกหนังสือ
อนุมัติหรือวุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์การรับรองสถาบันการศึกษา 
ข้อจ ากัดและเงื่อนไขในการประกอบวิชาชีพ มาตรฐานในการประกอบวิชาชีพ การรักษาจริยธรรม 
หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ หลักเกณฑ์การพักใช้ใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต การก าหนดค่าขึ้นทะเบียน
สมาชิก ค่าบ ารุง และค่าธรรมเนียม ฯลฯ 

- กลุ่มที่สอง การออกค าสั่งเกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐาน 
การประกอบวิชาชีพ31 เช่น การรับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรอง
ปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ 

 
 

                                         
30 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 21 (3) พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาล 

และการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 22 (3) พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 27 (3) พระราชบัญญัติวิชาชีพ
เภสัชกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 23 (4) พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 23 (4) พระราชบัญญัติ
วิศวกร พ.ศ. 2542 มาตรา 8 (6) และมาตรา 33 (3) พระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 มาตรา 8 (6) และมาตรา 33 (3) 
พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545 มาตรา 24 (4) พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และ (11) พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2547 มาตรา 23 (4) พระราชบัญญัติ
วิชาชีพเทคนิคการแพทย์ พ.ศ. 2547 มาตรา 23 (4) พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 มาตรา 7 (3) (4) และ (11) 
และมาตรา 28 (5) พระราชบัญญัติส่งเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2551 มาตรา 10 (6) และมาตรา 28 (4) 
พระราชบัญญัตวิิชาชีพการแพทย์แผนไทย พ.ศ. 2556 มาตรา 24 (4) พระราชบัญญัติวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ พ.ศ. 2556 
มาตรา 6 (2) และมาตรา 23 (4) พระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 22 (4) 

31 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 8 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิชาชีพ 
การพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 8 (1) และ (3) ถึง (8) พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528  
มาตรา 8 (1) พระราชบัญญัติวิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 9 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิชาชีพ 
ทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 9 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542 มาตรา 8 (1), (3) และ (4) 
พระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 มาตรา 8 (1), (3) และ (4) พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545  
มาตรา 9 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3), (7)  
และ (8) พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2547 มาตรา 8 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนิค
การแพทย์ พ.ศ. 2547 มาตรา 8 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 มาตรา 7 (5) ถึง (8) 
พระราชบัญญัติส่งเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2551 มาตรา 10 (3) พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทย์
แผนไทย พ.ศ. 2556 มาตรา 9 (1) และ (3) ถึง (6) พระราชบัญญัติวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ พ.ศ. 2556 มาตรา 6 (1), (4), (5) 
และ (8) พระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 7 (1) และ (3) ถึง (6) 
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- กลุ่มที่สาม การมีค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรม 
หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ32 ซึ่งอาจยกข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษในกรณีที่เห็นว่าผู้นั้นมิได้กระท าผิด  
หรือในกรณีที่เห็นว่าผู้นั้นกระท าผิด อาจลงโทษอย่างใดอย่างหนึ่ง ได้แก่ ว่ากล่าวตักเตือน ภาคทัณฑ์  
พักใช้ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ เพิกถอนใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ หรือลบชื่อออกจาก
ทะเบียนผู้ประกอบวิชาชีพ  

ในท านองเดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส ส าหรับการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย
ในกลุ่มที่หนึ่งนั้น พิจารณาได้ไม่ยากว่าการออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับกับสมาชิก 
ผู้ประกอบวิชาชีพ มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองประเภท “กฎ” ซึ่งมีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป  
ส่วนการใช้อ านาจในกลุ่มท่ีสองและกลุ่มท่ีสามต่างก็มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจออกนิติกรรมที่มีผลใช้บังคับ 
แก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะเช่นเดียวกัน จึงต้องน าหลักเกณฑ์และแนวทางการจ าแนกประเภท 
นิติกรรมระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการของประเทศฝรั่งเศสมาปรับใช้เพ่ือวิเคราะห์ว่า
โดยทฤษฎีแล้วการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทยกรณีใดเป็นนิติกรรมทางปกครอง และกรณีใด 
เป็นนิติกรรมทางตุลาการ (2.1) และจะได้พิจารณาต่อไปว่าตามกฎหมายไทยนั้น มีการจ าแนกลักษณะการใช้
อ านาจของสภาวิชาชีพอย่างไร สอดคล้องกับหลักเกณฑ์และแนวทางของประเทศฝรั่งเศสหรือไม่ อย่างไร (2.2) 

2.1 ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทยตามหลักเกณฑ์ 
การจ าแนกประเภทนิติกรรมระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ 

ในการวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทยตามหลักเกณฑ์
การจ าแนกประเภทนิติกรรมระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการนั้น จะขอใช้แนวทาง
เดียวกันกับประเทศฝรั่งเศส กล่าวคือ ใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาเป็นหลัก และใช้หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ 
มาเสริมเพื่อประกอบการพิจารณา 

1) การวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย 
ตามหลักเกณฑ์ทางเนื้อหา 

หากพิจารณาตามหลักเกณฑ์ทางเนื้อหา จะเห็นว่าการใช้อ านาจออกค าสั่ง
เกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ ไม่ว่าจะเป็นการรับขึ้นทะเบียน 
และออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตร 
                                         

32 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 8 (2) และมาตรา 39 พระราชบัญญัติวิชาชีพ
การพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 8 (2) และมาตรา 41 พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 66 
ประกอบมาตรา 52 พระราชบัญญัติวิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 9 (2) และมาตรา 42 พระราชบัญญัติวิชาชีพ
ทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 9 (2) และมาตรา 42 พระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542 มาตรา 8 (2) และมาตรา 61 
พระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 มาตรา 8 (2) และมาตรา 61 พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545 
มาตรา 9 (2) และมาตรา 45 พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 9 (4) และมาตรา 54  
พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2547 มาตรา 8 (2) และมาตรา 42 พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนิคการแพทย์  
พ.ศ. 2547 มาตรา 8 (2) และมาตรา 42 พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 มาตรา 7 (5) และมาตรา 54 ประกอบ
มาตรา 49 พระราชบัญญัติส่งเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2551 มาตรา 10 (4) และมาตรา 54 พระราชบัญญัติ
วิชาชีพการแพทย์แผนไทย พ.ศ. 2556 มาตรา 9 (2) และมาตรา 45 พระราชบัญญัติวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ พ.ศ. 2556 
มาตรา 6 (6) ประกอบมาตรา 40 วรรคสาม และมาตรา 39 ประกอบมาตรา 34 พระราชบัญญัติวิชาชีพการสาธารณสุข
ชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 7 (2) และมาตรา 39 
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แสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ แม้จะมีการเสนอเรื่องต่อคณะกรรมการของสภาวิชาชีพ
ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐให้ต้องพิจารณา โดยอาศัยหลักเกณฑ์แห่งกฎหมายว่าบุคคลผู้ยื่นค าขอมีสิทธิที่จะ
ประกอบวิชาชีพหรือไม่ มีคุณสมบัติ ความรู้ความช านาญตามหลักเกณฑ์เงื่อนไขของสภาวิชาชีพหรือไม่  
หรือสถาบันการศึกษามีหลักสูตรที่ได้มาตรฐานตามหลักเกณฑ์เงื่อนไขของสภาวิชาชีพหรือไม่  ฯลฯ  
แต่จะเห็นได้ว่าการพิจารณาในเรื่องเหล่านี้มิได้เกิดจากข้อพิพาทหรือมีการโต้แย้งสิทธิกันมาก่อนแต่อย่างใด  
ดังนั้น การมีค าสั่งออกหรือไม่ออกใบอนุญาตให้ประกอบวิชาชีพ รับรองหรือไม่รับรองปริญญา หลักสูตร 
สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ จึงไม่มีเนื้อหาสาระ 
เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ค าสั่งเหล่านี้จึงมิใช่นิติกรรมทางตุลาการ แต่เป็นนิติกรรมทางปกครอง
ประเภท “ค าสั่งทางปกครอง” 

ส่วนการมีค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือ
จรรยาบรรณวิชาชีพ ไม่ว่าจะยกข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษ หรือลงโทษว่ากล่าวตักเตือน ภาคทัณฑ์  
พักใช้ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ เพิกถอนใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ หรือลบชื่อออกจาก
ทะเบียนก็ตาม ค าวินิจฉัยเหล่านี้เกิดขึ้นจากข้อพิพาทหรือมีการโต้แย้งสิทธิกันระหว่างผู้ประกอบวิชาชีพ 
กับบุคคลผู้ได้รับความเสียหายจากการประกอบวิชาชีพหรือบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวข้อง บุคคลเหล่านี้จึงน าข้อพิพาท
ดังกล่าวมาร้องเรียนต่อสภาวิชาชีพ เพ่ือให้วินิจฉัยชี้ขาดตามข้อกฎหมายว่าผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการ 
ฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพหรือไม่ หากกระท าผิด สมควรลงโทษสถานใด การกระท าดังกล่าว 
ของสภาวิชาชีพจึงมีเนื้อหาสาระเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทโดยอาศัยหลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย อันมีลักษณะ
เป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาตามหลักเกณฑ์ทางเนื้อหา จึงสรุปได้ในแนวทางเดียวกัน
กับประเทศฝรั่งเศสว่า การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในการรับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่ 
ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญ 
ในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองประเภทค าสั่งทางปกครอง ส่วนการใช้
อ านาจพิจารณาวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพมีลักษณะ
เป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

2) การวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทย 
ตามหลักเกณฑ์ทางรูปแบบ 

เมื่อพิเคราะห์การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในส่วนการพิจารณาวินิจฉัย 
ความรับผิดทางจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพแล้ว เห็นได้ว่า แต่ละวิชาชีพมีการจัดองค์กรส าหรับ 
วินิจฉัยชี้ขาดความรับผิดดังกล่าวในลักษณะกลุ่มบุคคล กล่าวคือ ในรูปคณะกรรมการ33 ที่มีความเป็นอิสระ  
                                         

33 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 14 พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและ 
การผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 14 พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 14 พระราชบัญญัติวิชาชีพเภสัชกรรม 
พ.ศ. 2537 มาตรา 15 พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 15 พระราชบัญญัติวิศวกร พ.ศ. 2542 
มาตรา 24 พระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 มาตรา 24 พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545 มาตรา 16 
พระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 12 พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2547 
มาตรา 14 พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนิคการแพทย์ พ.ศ. 2547 มาตรา 14 พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 
มาตรา 22 พระราชบัญญัติส่งเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2551 มาตรา 21 พระราชบัญญัติวิชาชีพ
การแพทย์แผนไทย พ.ศ. 2556 มาตรา 15 พระราชบัญญัติวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ พ.ศ. 2556 มาตรา 16 พระราชบัญญัติ
วิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 13 
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ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือการสั่งการของเจ้าหน้าที่ที่เป็นผู้บังคับบัญชา ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าว  
โดยหลักแล้วประกอบไปด้วยกรรมการที่มาจากการเลือกตั้งโดยสมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพด้วยกันเอง  
และถึงแม้กฎหมายจะบัญญัติให้มีกรรมการที่มาจากการแต่งตั้งหรือกรรมการโดยต าแหน่งซึ่งมาจากภาครัฐ
อยู่ด้วย แต่ก็มีลักษณะเป็นการก ากับดูแลของรัฐเท่านั้น 

ในส่วนที่เกี่ยวกับวิธีพิจารณาความ เห็นได้ว่า สภาวิชาชีพแต่ละวิชาชีพ 
มีวิธีพิจารณาส าหรับวินิจฉัยชี้ขาดความรับผิดทางจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ ซึ่งบัญญัติอยู่ใน
พระราชบัญญัติวิชาชีพ ตลอดจนมีระเบียบและข้อบังคับสภาวิชาชีพว่าด้วยวิธีพิจารณาด้านจริยธรรม 
หรือจรรยาบรรณของแต่ละวิชาชีพ34 โดยมีหลักเกณฑ์คล้ายคลึงกับวิธีพิจารณาคดีของศาล เช่น การคัดค้าน
                                         

34 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 32 ถึงมาตรา 40 ประกอบข้อบังคับแพทยสภา 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาจริยธรรมผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2563 พระราชบัญญัติวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์  
พ.ศ. 2528 มาตรา 33 ถึงมาตรา 42 ประกอบข้อบังคับสภาการพยาบาลว่าด้วยการสืบสวนหรือสอบสวนในกรณีที่มี 
การกล่าวหาหรือกล่าวโทษว่ามีผู้ประพฤติผิดจริยธรรมแห่งวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติ
ทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 64 ถึงมาตรา 70 ประกอบข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการพิจารณาคดีมรรยาททนายความ 
พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติวิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 34 ถึงมาตรา 43 ประกอบข้อบังคับสภาเภสัชกรรม  
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การสืบสวนหรือสอบสวนในกรณีที่มีการกล่าวหาหรือกล่าวโทษผู้ประกอบวิชาชีพเภสัชกรรม พ.ศ. 2548 
พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 34 ถึงมาตรา 43 ประกอบข้อบังคับทันตแพทยสภา ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
ว่าด้วยการสืบสวนหรือสอบสวนในกรณีที่มีการกล่าวหาหรือกล่าวโทษผู้ประกอบวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2538 พระราชบัญญัติ
วิศวกร พ.ศ. 2542 มาตรา 51 ถึงมาตรา 62 ประกอบระเบียบสภาวิศวกร ว่าด้วยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพ
วิศวกรรม พ.ศ. 2546 และข้อบังคับสภาวิศวกร ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการอุทธรณ์ค าวินิจฉัยช้ีขาดของคณะกรรมการ
จรรยาบรรณ พ.ศ. 2551 พระราชบัญญัติสถาปนิก พ.ศ. 2543 มาตรา 51 ถึงมาตรา 62 ประกอบระเบียบคณะกรรมการ
สภาสถาปนิก ว่าด้วยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพสถาปัตยกรรม พ.ศ. 2547 และข้อบังคับสภาสถาปนิก  
ว่าด้วยการพักใช้และการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพสถาปัตยกรรมควบคุม พ.ศ. 2561 พระราชบัญญัติวิชาชีพ 
การสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545 มาตรา 37 ถึงมาตรา 46 ประกอบข้อบังคับสัตวแพทยสภา ว่าด้วยหลักเกณฑ์การสืบสวนหรือ
สอบสวนในกรณีที่มีการกล่าวหาหรือการกล่าวโทษผู้ประกอบวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2546 พระราชบัญญัติสภาครู
และบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2546 มาตรา 51 ถึงมาตรา 55 ประกอบข้อบังคับคุรุสภา ว่าด้วยการพิจารณาการประพฤติผิด
จรรยาบรรณของวิชาชีพ พ.ศ. 2553 พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2547 มาตรา 34 ถึงมาตรา 43 ประกอบ
ข้อบังคับสภากายภาพบ าบัด ว่าด้วยหลักเกณฑ์การสืบสวนหรือสอบสวนในกรณีที่มีการกล่าวหาหรือการกล่าวโทษผู้ประกอบ
วิชาชีพกายภาพบ าบัด พ.ศ. 2552 พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนิคการแพทย์ พ.ศ. 2547 มาตรา 34 ถึงมาตรา 43 ประกอบ
ข้อบังคับสภาเทคนิคการแพทย์ ว่าด้วยหลักเกณฑ์การสืบสวนหรือสอบสวนในกรณีที่มีการกล่าวหาหรือกล่าวโทษผู้ประกอบ
วิชาชีพเทคนิคการแพทย์ พ.ศ. 2555 พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญชี พ.ศ. 2547 มาตรา 53 ถึงมาตรา 58 ประกอบข้อบังคับ 
สภาวิชาชีพบัญชี (ฉบับที่ 12) เรื่อง การพิจารณาเกี่ยวกับจรรยาบรรณ พ.ศ. 2549 พระราชบัญญัติส่งเสริมวิชาชีพวิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยี พ.ศ. 2551 มาตรา 46 ถึงมาตรา 55 ประกอบระเบียบวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ว่าด้วยวิธีพิจารณา
และวินิจฉัยจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี พ.ศ. 2559 พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทย์แผนไทย 
พ.ศ. 2556 มาตรา 37 ถึงมาตรา 46 ประกอบข้อบังคับสภาการแพทย์แผนไทย ว่าด้วยหลักเกณฑ์การสืบสวนหรือสอบสวน
ในกรณีที่มกีารกล่าวหาหรอืการกล่าวโทษผูป้ระกอบวิชาชีพการแพทย์แผนไทย และผู้ประกอบวิชาชีพการแพทย์แผนไทยประยุกต์ 
พ.ศ. 2557 พระราชบัญญัติวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ พ.ศ. 2556 มาตรา 38 ถึงมาตรา 42 ประกอบข้อบังคับสภาวิชาชีพ
สังคมสงเคราะห ์ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการยื่นค ากล่าวหา การสอบสวน การพิจารณา การอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์
ในกรณีที่มีการกล่าวหาผู้ประกอบวิชาชีพสังคมสงเคราะห์ประพฤติผิดจรรยาบรรณ พ.ศ. 2563 พระราชบัญญัติวิชาชีพ 
การสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 31 ถึงมาตรา 40 ประกอบข้อบังคับสภาการสาธารณสุขชุมชน ว่าด้วยหลักเกณฑ์
การสืบสวนหรือสอบสวน การปฏิบัติหน้าที่ของคณะอนุกรรมการจรรยาบรรณ และคณะอนุกรรมการสอบสวนในกรณี 
ที่มีการกล่าวหาผู้ประกอบวิชาชีพการสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2563 
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กรรมการที่ไม่เป็นกลางหรือมีส่วนได้เสีย การให้โอกาสคู่กรณีแต่ละฝ่ายได้ทราบข้ออ้างข้อเถียง ตลอดจน
พยานหลักฐานต่าง ๆ การให้โอกาสคู่กรณีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน 
ตามหลักฟังความทุกฝ่าย การที่ค าวินิจฉัยต้องเป็นไปตามรูปแบบโดยต้องมีข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย พร้อมเหตุผล
ประกอบค าวินิจฉัย 

นอกจากนี้ ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาวิชาชีพเกี่ยวกับความรับผิด 
ทางจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพยังมีคุณสมบัติของความเป็นนิติกรรมทางตุลาการ กล่าวคือ เป็นที่ยุติ 
และมีผลบังคับผูกพันคู่กรณี ไม่อาจถูกทบทวนโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้อีก เพียงแต่อาจถูกทบทวน 
โดยองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองโดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น ส าหรับวิชาชีพด้านการแพทย์
และสาธารณสุข มีข้อสังเกตว่า แม้พระราชบัญญัติวิชาชีพบัญญัติให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชบัญญัติ
ด ารงต าแหน่งสภานายกพิเศษ ซึ่งอาจให้หรือไม่ให้ความเห็นชอบค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาวิชาชีพ 
ก็ตาม แต่ถ้ารัฐมนตรีไม่ให้ความเห็นชอบ ก็มีอ านาจเพียงยับยั้งมติของคณะกรรมการสภาวิชาชีพเท่านั้น  
หากคณะกรรมการสภาวิชาชีพยืนยันมติเดิมด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าที่กฎหมายก าหนด35 ก็ต้องเป็นไปตาม
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาวิชาชีพ จึงถือได้ว่าค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาวิชาชีพดังกล่าว  
เป็นที่ยุติแล้ว 

อย่างไรก็ดี กรณีสภาทนายความ เมื่อคณะกรรมการสภาทนายความมีค าวินิจฉัย
ให้ลงโทษทนายความผู้ใดแล้ว ทนายความผู้นั้นอาจอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรม
ซึ่งด ารงต าแหน่งสภานายกพิเศษได้ โดยสภานายกพิเศษอาจยืน แก้ หรือกลับค าสั่งของคณะกรรมการ 
สภาทนายความตามท่ีเห็นสมควร และให้ถือว่าค าสั่งของสภานายกพิเศษเป็นที่สุด36 จึงเห็นได้ว่าค าวินิจฉัย
ของคณะกรรมการสภาทนายความดังกล่าวยังไม่เป็นที่ยุติ แต่อาจถูกทบทวนโดยรัฐมนตรีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองได้อีก แต่ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าหลักเกณฑ์ทางรูปแบบเป็นเพียงหลักเกณฑ์เสริมที่น ามาใช้ประกอบ 
การพิจารณาการเป็นนิติกรรมทางตุลาการเท่านั้น ตราบใดที่ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาทนายความ 
ในคดีมรรยาททนายความมีเนื้อหาสาระเป็นนิติกรรมทางตุลาการแล้ว  การน าหลักเกณฑ์ทางรูปแบบ 
มาสรุปว่าค าวินิจฉัยดังกล่าวไม่เป็นนิติกรรมทางตุลาการด้วยเหตุที่ยังไม่มีผลเป็นที่ยุติ จึงน่าจะไม่ถูกต้องนัก 
หากแต่เป็นเรื่องที่ควรปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติทนายความฯ โดยบัญญัติให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
สภาทนายความในคดมีรรยาททนายความเป็นที่สุดและไม่อาจถูกทบทวนโดยรัฐมนตรีได้อีก เพ่ือให้รูปแบบ
มีความสอดคล้องกับเนื้อหาสาระของการเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

 
 
 

                                         
35 พระราชบัญญัติวิชาชีพเวชกรรม พ.ศ. 2525 มาตรา 25 ประกอบมาตรา 10 พระราชบัญญัติ

วิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ์ พ.ศ. 2528 มาตรา 26 ประกอบมาตรา 10 พระราชบัญญัติวิชาชีพเภสัชกรรม 
พ.ศ. 2537 มาตรา 27 ประกอบมาตรา 11 พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. 2537 มาตรา 27 ประกอบมาตรา 11 
พระราชบัญญัติวิชาชีพการสัตวแพทย์ พ.ศ. 2545 มาตรา 28 ประกอบมาตรา 11 พระราชบัญญัติวิชาชีพกายภาพบ าบัด  
พ.ศ. 2547 มาตรา 27 ประกอบมาตรา 10 พระราชบัญญัติวิชาชีพเทคนิคการแพทย์ พ.ศ. 2547 มาตรา 27 ประกอบ
มาตรา 10 พระราชบัญญัติวิชาชีพการแพทย์แผนไทย พ.ศ. 2556 มาตรา 30 ประกอบมาตรา 11 พระราชบัญญัติวิชาชีพ
การสาธารณสุขชุมชน พ.ศ. 2556 มาตรา 26 ประกอบมาตรา 9 

36 พระราชบัญญัติทนายความ พ.ศ. 2528 มาตรา 68 ประกอบมาตรา 10 
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ดังนี้ เมื่อพิเคราะห์ถึงการจัดองค์กร วิธีพิจารณาความ ตลอดจนคุณสมบัติ 
ของนิติกรรมตามหลักเกณฑ์ทางรูปแบบแล้ว จึงท าให้สรุปได้เช่นกันว่า การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ  
(ยกเว้นสภาทนายความ) ในการพิจารณาวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือ
จรรยาบรรณวิชาชีพมีลักษณะเป็นนิติกรรมทางตุลาการ ซึ่งให้ผลไม่ต่างกันกับการใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหา 
ในล าดับถัดไปจะได้ศึกษาว่า การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพตามกฎหมายไทยมีสถานะอย่างไร สอดคล้องกับ
หลักเกณฑ์ข้างต้นหรือไม่ 

2.2 ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพตามกฎหมายไทย 
เมื่อพิจารณาบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง อันได้แก่ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
อาจวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในแต่ละกลุ่มได้ ดังนี้ 

- กลุ่มที่หนึ่ง การใช้อ านาจออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับ 
แก่สมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การเป็นสมาชิก หลักเกณฑ์การขึ้นทะเบียนและการออก
ใบอนุญาต คุณสมบัติของผู้ประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์การสอบความรู้ผู้ประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์  
การออกหนังสืออนุมัติหรือวุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ หลักเกณฑ์การรับรอง
สถาบันการศึกษา ข้อจ ากัดและเงื่อนไขในการประกอบวิชาชีพ มาตรฐานในการประกอบวิชาชีพ การรักษา
จริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ หลักเกณฑ์การพักใช้ใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต การก าหนด 
ค่าข้ึนทะเบียนสมาชิก ค่าบ ารุง และค่าธรรมเนียม ฯลฯ เช่น ข้อบังคับสภาทนายความ ว่าด้วยการฝึกอบรม
วิชาว่าความ พ.ศ. 2529 ข้อบังคับสภาวิชาชีพบัญชี ว่าด้วยหลักเกณฑ์และคุณสมบัติของผู้สอบบัญชี 
รับอนุญาต พ.ศ. 2556 ข้อบังคับแพทยสภา ว่าด้วยหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการยุติการตั้งครรภ์ทางการแพทย์ 
ของผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรมตามมาตรา 305 แห่งประมวลกฎหมายอาญา พ.ศ. 2564 ระเบียบวิชาชีพ
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ว่าด้วยวิธีพิจารณาและวินิจฉัยจรรยาบรรณแห่งวิชาชีพวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
พ.ศ. 2559 ระเบียบคณะกรรมการสภาวิศวกร ว่าด้วยองค์ความรู้พ้ืนฐานทางวิทยาศาสตร์ องค์ความรู้พ้ืนฐาน
ทางวิศวกรรม และองค์ความรู้เฉพาะทางวิศวกรรม ที่สภาวิศวกรจะให้การรับรองปริญญา ประกาศนียบัตร 
หรือวุฒิบัตรในการประกอบวิชาชีพวิศวกรรมควบคุม พ.ศ. 2562 ฯลฯ ข้อบังคับและระเบียบเหล่านี้ 
มีลักษณะเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ จึงเป็น “กฎ” ตามนิยามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254237 

- กลุ่มที่สอง การใช้อ านาจออกค าสั่ งเกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่ วิชาชีพ 
และมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ เช่น การรับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพ  
การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ 
ฯลฯ มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบวิชาชีพของแต่ละวิชาชีพ  
ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคล โดยมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ 

                                         
37 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 บัญญัติว่า ในพระราชบัญญัตินี้... “กฎ” หมายความว่า  
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบัญญัติท้องถิ่น ระเบียบ ข้อบังคับ หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลบังคับ 
เป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ 
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ของผู้ประกอบวิชาชีพ ผู้ขอประกอบวิชาชีพ หรือบุคคลอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ไม่ว่าในลักษณะที่เป็นการก่อตั้งสิทธิ 
หรือปฏิเสธการก่อตั้งสิทธิ เช่น การอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ประกอบวิชาชีพ การรับรองหรือไม่รับรอง
ปริญญา ฯลฯ และมุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็น “ค าสั่ง 
ทางปกครอง” ตามนิยามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253938 

- กลุ่มที่สาม การมีค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรม 
หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ ซึ่งอาจวินิจฉัยยกข้อกล่าวหาหรือข้อกล่าวโทษ หรือลงโทษอย่างใดอย่างหนึ่ง  
เช่น ว่ากล่าวตักเตือน ภาคทัณฑ์ พักใช้ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ เพิกถอนใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบ
วิชาชีพ หรือลบชื่อออกจากทะเบียนผู้ประกอบวิชาชีพ ค าวินิจฉัยเหล่านี้มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจของ
เจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบวิชาชีพของแต่ละวิชาชีพ ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น
ระหว่างบุคคล โดยมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ในการประกอบวิชาชีพของผู้ประกอบวิชาชีพ 
และมุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลักษณะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง”  
ตามนิยามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

กรณีจึงเห็นได้ว่า ตามกฎหมายไทย การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในกลุ่มที่สอง 
และกลุ่มทีส่ามต่างก็มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากไม่มีการแบ่งแยกระหว่างนิติกรรมทางปกครอง
กับนิติกรรมทางตุลาการที่เกิดขึ้นภายในองค์กรฝ่ายปกครองออกจากกันอย่างชัดเจนดังเช่นในประเทศฝรั่งเศส  
อย่างไรก็ดี แม้กฎหมายไทยจะมิได้ถือว่าองค์กรที่ใช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเป็นองค์กร 
ตุลาการภายในฝ่ายปกครอง หรือเป็น “ศาลปกครองช านัญพิเศษ” อันจะถือว่าค าวินิจฉัยขององค์กรประเภทนี้
เป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งมีสถานะเทียบเท่าค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นอย่างประเทศฝรั่งเศส 
ก็ตาม แต่ก็มิใช่ว่าไม่มีแนวคิดดังกล่าวอยู่เลย กล่าวคือ มีบทบัญญัติเกี่ยวกับ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” 
อยู่ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมายไทยก็มีเหตุผล  
ความเป็นมา และสาระส าคัญในท านองเดียวกันกับองค์กรวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
โดยถือเป็นคณะบุคคลที่มีอ านาจหน้าที่และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านในการวินิจฉัยข้อพิพาท หรือวินิจฉัยชี้ขาด
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่ก าหนดไว้ มีลักษณะการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาคดี  
คล้ายศาล เพ่ืออ านวยความยุติธรรมหรือระงับข้อพิพาททางปกครอง ลดจ านวนคดีหรือข้อพิพาททางปกครอง 
ที่จะขึ้นสู่ศาล และเพ่ืออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าของหน่วยงาน 
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เพียงแต่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมายไทยอยู่ในรูปแบบ
คณะกรรมการภายในฝ่ายปกครอง ซึ่งยังถือเป็นการใช้อ านาจทางปกครองในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท 
ทางปกครอง มิได้ถึงขนาดที่จะถือว่าเป็นศาลปกครองชั้นต้นช านัญพิเศษซึ่งใช้อ านาจทางตุลาการ 
อย่างประเทศฝรั่งเศส 

 
 

                                         
38 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บัญญัติว่า ในพระราชบัญญัตินี้... 

“ค าสั่งทางปกครอง” หมายความว่า (1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้น  
ระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  
ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือช่ัวคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 
แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ... 
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ทั้งนี้ พระราชบัญญัติทั้งสองฉบับดังกล่าวได้ให้ความหมายของ “คณะกรรมการ

วินิจฉัยข้อพิพาท” ว่า คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับ 
การวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย39 ซึ่งเมื่อพิเคราะห์บทนิยามดังกล่าวแล้วจะเห็นว่า กฎหมายไทย
มีแนวคิดเกี่ยวกับการจ าแนกระหว่างองค์กรฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจในการออกกฎหรือค าสั่งโดยทั่วไป 
กับองค์กรฝ่ายปกครองที่ใช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครองเช่นกัน โดยน าหลักเกณฑ์ทางเนื้อหา
และรูปแบบมาปรับใช้ กล่าวคือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องมีลักษณะส าคัญ 3 ประการ ดังนี้ 

(1) เป็นองค์กรกลุ่มในรูปแบบคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย ซึ่งหมายความว่า 
ต้องไม่ใช่องค์กรเดี่ยวหรือมีเจ้าหน้าที่เพียงคนเดียวเป็นผู้วินิจฉัยข้อพิพาท และต้องจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติหรือเทียบเท่า เนื่องจากการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่มีผลกระทบต่อสถานภาพ 
ของสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายของบุคคล อันอาจมีผลเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จึงควร
ต้องได้รับความยินยอมจากรัฐสภาซึ่งเป็นผู้แทนของประชาชน 

(2) มีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิ และหน้าที่ตามกฎหมาย ซึ่ งต้องไม่ ใช่
คณะกรรมการที่มีอ านาจหน้าที่เพียงออกกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้มีลักษณะเป็นการวินิจฉัยข้อพิพาท 
หรือมีอ านาจหน้าที่เพียงให้ค าแนะน าหรือค าปรึกษาแก่ฝ่ายปกครอง 

(3) มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่  
ตามกฎหมาย กล่าวคือ มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่คล้ายคลึงกับศาล 
ในส่วนการจัดองค์กร คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องมีความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา
ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ส าหรับวิธีพิจารณานั้น จะต้องมีวิธีพิจารณาที่เหมาะสมแก่การวินิจฉัยชี้ขาด 
สิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย โดยอาจมีการใช้หลักต่าง ๆ เช่น หลักฟังความทุกฝ่าย การให้เหตุผลประกอบ 
ค าวินิจฉัย การไม่วินิจฉัยเกินค าขอของคู่กรณี ค าวินิจฉัยต้องลงลายมือชื่อผู้วินิจฉัย ค าวินิจฉัยต้องเป็นที่ยุติ 
และมีผลผูกพันคู่กรณี 

หากน าหลักเกณฑ์ของการเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามกฎหมาย
ข้างต้นมาวิเคราะห์การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพ จะเห็นได้ว่า การใช้อ านาจของคณะกรรมการสภาวิชาชีพ 
ในการออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับแก่สมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ  หรือการออกค าสั่ง
เกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ เช่น การรับขึ้นทะเบียนและออก
ใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้
ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ ไม่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
เนื่องจากไม่มีการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่เป็นการใช้อ านาจในฐานะคณะกรรมการในการออกกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองโดยทั่วไป ทั้งไม่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่  
คล้ายคลึงกับศาล 

ส่วนการใช้อ านาจของคณะกรรมการสภาวิชาชีพในการวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบ
วิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากเป็นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบวิชาชีพของแต่ละ
                                         

39 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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วิชาชีพ ซึ่งมีอ านาจหน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายของผู้ประกอบวิชาชีพ โดยเป็นการวินิจฉัย
ข้อพิพาทอันเกิดจากการที่ผู้เสียหายหรือบุคคลใด ๆ กล่าวหาหรือกล่าวโทษว่าผู้ประกอบวิชาชีพผู้นั้น
ประพฤติผิดจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ และในการวินิจฉัยข้อพิพาทดังกล่าวมีการจัดองค์กร  
ในรูปแบบองค์กรกลุ่มที่มีความเป็นอิสระ ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง และมี  
วิธีพิจารณาคล้ายคลึงกับวิธีพิจารณาคดีของศาล เช่น การคัดค้านกรรมการที่ไม่เป็นกลางหรือมีส่วนได้เสีย 
การให้โอกาสคู่กรณีแต่ละฝ่ายได้ทราบข้ออ้างข้อเถียง ตลอดจนพยานหลักฐานต่าง ๆ การให้โอกาสคู่กรณี
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตนตามหลักฟังความทุกฝ่าย การที่ค าวินิจฉัย
ต้องเป็นไปตามรูปแบบ โดยต้องมีข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย พร้อมเหตุผลประกอบค าวินิจฉัย และต้องลงลายมือชื่อ 
การที่ค าวินิจฉัยเป็นที่ยุติและมีผลผูกพันคู่กรณี ไม่อาจถูกทบทวนโดยเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้อีก40 จึงสรุปได้ว่า 
การใช้อ านาจของคณะกรรมการสภาวิชาชีพในการวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรม 
หรือจรรยาบรรณวิชาชีพ มีลักษณะเป็นค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายไทยไม่มีการแบ่งแยกระหว่าง “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท” กับ “ค าสั่งทางปกครอง” ออกจากกันอย่างเด็ดขาดและชัดเจน จึงยังคงมีข้อโต้แย้งกัน 
ในทางทฤษฎีว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ แต่ในทางปฏิบัติ  
มีการแปลความกันโดยทั่วไปว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง  
จึงต้องอยู่ในบังคับหลักเกณฑ์ของการเป็นค าสั่งทางปกครอง เพียงแต่กฎหมายอาจบัญญั ติหลักเกณฑ์ 
บางประการเพ่ิมเติมใช้บังคับในฐานะที่เป็นค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เช่น พระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า การให้กรรมการในคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
พ้นจากต าแหน่งก่อนครบวาระจะกระท ามิได้ เว้นแต่กรณีมีเหตุบกพร่องอย่างยิ่งต่อหน้าที่หรือมีความประพฤติ
เสื่อมเสียอย่างร้ายแรง41 การประชุมของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยหลักแล้วต้องมีกรรมการมาประชุม
อย่างน้อยกึ่งหนึ่งจึงจะเป็นองค์ประชุม ในขณะที่การประชุมของคณะกรรมการซึ่งมิใช่คณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท อาจมีกรรมการมาประชุมไม่น้อยกว่าหนึ่งในสามของจ านวนกรรมการทั้งหมดได้หากมีการเลื่อน 
การพิจารณาเพราะไม่ครบองค์ประชุม42 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทต้องมีลายมือชื่อของ
กรรมการที่วินิจฉัยเรื่องนั้น ถ้ากรรมการคนใดมีความเห็นแย้ง ให้มีสิทธิท าความเห็นแย้งของตนรวมไว้ 
ในค าวินิจฉัยได้43  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
บัญญัติให้ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด44 เพ่ือให้คู่กรณีสามารถฟ้อง 
โต้แย้งค าวินิจฉัยดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดได้ทันที  อย่างไรก็ดี บทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้มีผลบังคับผูกพัน 
เพียงแต่บัญญัติให้เป็นดุลพินิจของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่อาจก าหนดหรือไม่ก็ได้  

                                         
40 ยกเว้นกรณีสภาทนายความ โปรดดูหน้า 26  
41 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 78 
42 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 
43 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 84 
44 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 11 (1)  
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ซึ่งจนถึงปัจจุบันยังไม่มีการก าหนดให้ค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือ
จรรยาบรรณวิชาชีพถือเป็นค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่คู่กรณีสามารถฟ้องโต้แย้ง 
ต่อศาลปกครองสูงสุดได้ทันทีแต่อย่างใด  

ด้วยเหตุนี้ แม้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการสภาวิชาชีพกรณีผู้ประกอบวิชาชีพ
กระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพจะมีสถานะเป็น “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาท” ตามกฎหมายไทยก็ตาม ก็ไม่มีผลท าให้ค าวินิจฉัยดังกล่าวอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครอง 
ด้วยกระบวนพิจารณาโดยเฉพาะแยกต่างหากจากกระบวนพิจารณากรณีนิติกรรมทางปกครองแต่อย่างใด 
กล่าวคือ ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจของคณะกรรมการสภาวิชาชีพในการออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ  
เพ่ือใช้บังคับแก่สมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ ซึ่งมีสถานะเป็น “กฎ” หรือการออกค าสั่งเกี่ยวกับการควบคุม 
การเข้าสู่วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ เช่น การรับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่  
ผู้ขอประกอบวิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญ 
ในการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ ซึ่งมีสถานะเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” หรือการวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพ 
กระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพของสภาวิชาชีพ ซึ่งมีสถานะเป็น “ค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ก็ตาม ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระท าข้างต้นไม่ว่า 
กรณีหนึ่งกรณีใดในสามกรณีอาจฟ้องคดีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของการกระท านั้นได้  ทั้งในปัญหา
ข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายต่อศาลปกครองชั้นต้น และหากคู่กรณีไม่พอใจค าวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้น 
ก็อาจอุทธรณ์ได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายต่อศาลปกครองสูงสุด กรณีจึงแตกต่างจาก 
ประเทศฝรั่งเศส ซึ่งมีกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางตุลาการโดยเฉพาะ 
แยกต่างหากจากนิติกรรมทางปกครอง 

บทสรุป 
จากการศึกษาแนวคิดและหลักเกณฑ์เกี่ยวกับนิติกรรมทางตุลาการในประเทศฝรั่งเศส 

ประกอบกับแนวคิดและหลักกฎหมายของประเทศไทยในเรื่องดังกล่าวแล้ว เห็นว่า  ทั้งสองประเทศต่างมี
แนวคิดในการจ าแนกการใช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาทออกจากการใช้อ านาจทางปกครองที่เป็นกฎหรือ
ค าสั่งทางปกครอง แต่การจ าแนกดังกล่าวมีความเด็ดขาดและความชัดเจนในระดับที่แตกต่างกัน จึงส่งผลให้
การจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในแต่ละประเทศมีความแตกต่างกันไปด้วย 

ส าหรับประเทศฝรั่งเศส มีการแบ่งแยกระหว่าง “นิติกรรมทางปกครอง” กับ “นิติกรรมทาง
ตุลาการ” ที่เกิดขึ้นภายในองค์กรฝ่ายปกครองออกจากกันอย่างเด็ดขาดและชัดเจน เนื่องจากกฎหมาย 
ฝรั่งเศสยอมรับการจัดตั้งองค์กรตุลาการภายในฝ่ายปกครอง เพ่ือใช้อ านาจในการวินิจฉัยข้อพิพาททางปกครอง
ตามความเชี่ยวชาญเฉพาะเรื่อง โดยถือเป็น “ศาลปกครองช านัญพิเศษ” และค าวินิจฉัยขององค์กรประเภทนี้ 
ถือเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ซึ่งมีสถานะเทียบเท่าค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นหรือชั้นอุทธรณ์ 
แล้วแต่กรณี นิติกรรมทางตุลาการจึงมีเนื้อหาสาระ รูปแบบและวิธีการในการออกนิติกรรม ผลของนิติกรรม 
ตลอดจนกระบวนการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายแตกต่างไปจากนิติกรรมทางปกครอง ในการพิจารณาว่า 
นิติกรรมใดเป็นนิติกรรมทางตุลาการ จึงมีการเสนอให้ใช้หลักเกณฑ์ต่าง ๆ อันอาจแบ่งออกได้เป็นสองแนวทาง 
ได้แก่ “หลักเกณฑ์ทางเนื้อหา” ซึ่งอธิบายว่านิติกรรมทางตุลาการต้องมีเนื้อหาสาระเป็นการวินิจฉัยชี้ขาด
ข้อพิพาทโดยอาศัยหลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย และ “หลักเกณฑ์ทางรูปแบบ” ซึ่งมีสาระส าคัญว่านิติกรรม 
ทางตุลาการต้องเกิดจากการใช้อ านาจขององค์กรกลุ่มที่มีความเป็นอิสระ และมีวิธีพิจารณาความท่ีสามารถ
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ประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีได้อย่างวิธีพิจารณาคดีของศาล อีกทั้งค าวินิจฉัยต้องมีลักษณะเด็ดขาด 
และมีผลบังคับผูกพันคู่กรณี แต่เนื่องจากแต่ละหลักเกณฑ์ยังมีข้อโต้แย้งและไม่สมบูรณ์ในตัวเอง ในทางปฏิบัติ 
สภาแห่งรัฐจึงใช้ทั้งสองหลักเกณฑ์ประกอบกัน โดยมีแนวโน้มว่าจะใช้หลักเกณฑ์ทางเนื้อหาเป็นหลักและใช้
หลักเกณฑ์ทางรูปแบบมาเสริมเพ่ือประกอบการพิจารณา  ด้วยเหตุนี้ เมื่อน าหลักเกณฑ์และแนวทางข้างต้น
มาปรับใช้ จึงอาจจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศฝรั่งเศสออกได้เป็น 2 ประเภท 
กล่าวคือ การมีค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจรรยาบรรณวิชาชีพ เช่น ตักเตือน พักใช้
ใบอนุญาตประกอบวิชาชีพชั่วคราว เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ หรือยกข้อกล่าวหา มีเนื้อหาสาระ
เป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทอันเกิดจากการโต้แย้งสิทธิระหว่างผู้เสียหายกับผู้ประกอบวิชาชีพ โดยอาศัย
หลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย ประกอบกับคณะกรรมการดังกล่าวมีรูปแบบองค์กรและวิธีพิจารณาความอย่างศาล  
จึงมีลักษณะเป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” ส่วนการใช้อ านาจเกี่ยวกับการออกกฎ การพิจารณารับหรือไม่รับ
ขึ้นทะเบียนเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ อนุมัติหรือไม่อนุมัติใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การรับรองหรือไม่รับรอง
ปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบวิชาชีพ มีลักษณะเป็น 
“นิติกรรมทางปกครอง” เนื่องจากไม่มีการโต้แย้งสิทธิระหว่างคู่กรณีที่จะท าให้เกิดข้อพิพาทให้ต้องวินิจฉัย 
แต่อย่างใด และผลจากการที่ประเทศฝรั่งเศสมีการแบ่งแยกนิติกรรมทางตุลาการออกจากนิติกรรมทางปกครอง
อย่างเด็ดขาดและชัดเจน นิติกรรมทางตุลาการจึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครองด้วยกระบวนพิจารณา
โดยเฉพาะ กล่าวคือ คู่กรณีที่ไม่พอใจอาจโต้แย้งค าวินิจฉัยข้อพิพาทต่อสภาแห่งรัฐได้ทันทีในฐานะองค์กร
วินิจฉัยในชั้นที่สุด โดยสภาแห่งรัฐมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยดังกล่าวได้
เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมาย 

ส่วนประเทศไทย แม้จะมีแนวคิดเกี่ยวกับการจ าแนกระหว่างการใช้อ านาจในการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทกับการใช้อ านาจทางปกครองที่ เป็นกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยมีการบัญญัติเกี่ยวกับ 
“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ก็ตาม แต่ยังมิอาจถือได้ว่าคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทเป็นองค์กรตุลาการ
ภายในฝ่ายปกครอง อันจะถือว่าค าวินิจฉัยขององค์กรประเภทนี้เป็น “นิติกรรมทางตุลาการ” จึงเห็นได้ว่า 
กฎหมายไทยยังไม่มีการแบ่งแยกระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการที่เกิดขึ้นภายในองค์กร
ฝ่ายปกครองออกจากกันอย่างเด็ดขาดและชัดเจนดังเช่นในประเทศฝรั่งเศส  ด้วยเหตุนี้ การจ าแนกลักษณะ
การใช้อ านาจของสภาวิชาชีพในประเทศไทยออกเป็นนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ  
จึงเป็นได้แค่เพียงในทางทฤษฎี แต่ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ไม่อาจจ าแนกลักษณะการใช้อ านาจของ
สภาวิชาชีพออกเป็นนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมทางตุลาการ อาจจ าแนกได้แต่เพียงว่าเป็นนิติกรรม 
ทางปกครองที่เป็น “กฎ” หรือเป็นนิติกรรมทางปกครองที่เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เท่านั้น โดยการใช้อ านาจ
ของสภาวิชาชีพในการออกกฎระเบียบและข้อบังคับต่าง ๆ เพ่ือใช้บังคับแก่สมาชิกผู้ประกอบวิชาชีพ  
มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองที่เป็น “กฎ” การใช้อ านาจในการออกค าสั่งเกี่ยวกับการควบคุมการเข้าสู่
วิชาชีพและมาตรฐานการประกอบวิชาชีพ เช่น การรับขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาตให้แก่ผู้ขอประกอบ
วิชาชีพ การรับรองปริญญา หลักสูตร สถาบันการศึกษา วุฒิบัตรแสดงความรู้ความช านาญในการประกอบ
วิชาชีพ มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” ส่วนการใช้อ านาจในการวินิจฉัย 
กรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ โดยวินิจฉัยยกข้อกล่าวหาหรือ 
ข้อกล่าวโทษ หรือลงโทษว่ากล่าวตักเตือน ภาคทัณฑ์ พักใช้ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ เพิกถอน
ใบอนุญาตเป็นผู้ประกอบวิชาชีพ หรือลบชื่อออกจากทะเบียนผู้ประกอบวิชาชีพ ก็มีลักษณะเป็นนิติกรรม 
ทางปกครองที่เป็น “ค าสั่งทางปกครอง” เช่นกัน แต่ยังมีลักษณะเป็น “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท” ด้วย เนื่องจากเป็นค าวินิจฉัยของคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กร
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และวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
กระนั้นก็ตาม ด้วยเหตุที่ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทยังถือเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่ง 
โดยหลักแล้วจึงยังต้องอยู่ในบังคับหลักเกณฑ์ของการเป็นค าสั่งทางปกครอง และถึงแม้ว่ามาตรา 11 (1)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดอาจประกาศก าหนดให้คดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย 
ข้อพิพาทอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดก็ตาม แต่จนถึงปัจจุบันยังไม่มีการก าหนดให้
ค าวินิจฉัยกรณีผู้ประกอบวิชาชีพกระท าการฝ่าฝืนจริยธรรมหรือจรรยาบรรณวิชาชีพ ถือเป็นค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่คู่กรณีสามารถโต้แย้งต่อศาลปกครองสูงสุดได้ทันทีแต่อย่างใด การใช้อ านาจ
ของสภาวิชาชีพในประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็นกฎ ค าสั่ง หรือค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 
จึงต่างก็อยู่ภายใต้การตรวจสอบของศาลปกครองด้วยกระบวนพิจารณาอย่างเดียวกัน กล่าวคือ ต้องเริ่มต้น
ด้วยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้น และหากไม่พอใจค าวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้นก็อาจอุทธรณ์ต่อ
ศาลปกครองสูงสุด โดยทั้งศาลปกครองชั้นต้นและศาลปกครองสูงสุดอาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการใช้อ านาจดังกล่าวได้ทั้งในปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมาย 

ท้ายสุดนี้ จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี หลักกฎหมาย ตลอดจนประเด็นปัญหาต่าง ๆ 
เกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางตุลาการที่ได้น ามาใช้ในการวิเคราะห์ลักษณะการใช้อ านาจ 
ของสภาวิชาชีพในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทยตามที่บทความนี้ได้น าเสนอไปแล้วนั้น มีข้อพิจารณา 
และเสนอแนะส าหรับประเทศไทยสามประการ ดังนี้  

ประการแรก จากการศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับนิติกรรมทางตุลาการของประเทศฝรั่งเศส  
ซึ่งประกอบไปด้วยหลักเกณฑ์ทางเนื้อหาและหลักเกณฑ์ทางรูปแบบ นั้น เห็นว่า ควรให้ความส าคัญกับเนื้อหา
มากกว่ารูปแบบ เพ่ือหลีกเลี่ยงการน าผลของการเป็นนิติกรรมทางตุลาการมาเป็นเกณฑ์ก าหนดการเป็นนิติกรรม
ทางตุลาการเสียเอง ซึ่งอาจน าแนวทางดังกล่าวมาปรับใช้กับ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ในประเทศไทย 
โดยหากค าวินิจฉัยขององค์กรใดมีเนื้อหาสาระเป็นการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทโดยอาศัยหลักเกณฑ์แห่งกฎหมาย 
แต่ยังไม่มีรูปแบบการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท ก็เป็นเรื่องที่องค์กรนั้น 
ควรปรับปรุงการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาให้เหมาะสมส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท เพ่ือให้มีความเป็น
คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทโดยสมบูรณ์ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมายต่อไป  

ประการที่สอง โดยที่มาตรา 11 (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้เป็นดุลพินิจของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในการประกาศ
ก าหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด เพ่ือให้คู่กรณีสามารถโต้แย้งค าวินิจฉัยดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดได้ทันทีโดยไม่ต้อง
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นก่อน อันเป็นการช่วยลดขั้นตอนและระยะเวลาในการด าเนินกระบวนพิจารณาคดี 
จึงเห็นว่า หากองค์กรใดเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาเหมาะสม
ส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ก็ควรประกาศก าหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยขององค์กรนั้นอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ 
ศาลปกครองสูงสุดเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย  อย่างไรก็ตาม หากองค์กรใดเป็นคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท แต่มีการจัดองค์กรหรือวิธีพิจารณาที่ยังไม่เหมาะสมส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่
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ตามกฎหมาย ก็ยังไม่สมควรที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดจะประกาศก าหนดให้ค าวินิจฉัย 
ขององค์กรดังกล่าวอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด จนกว่าองค์กรนั้นจะได้ด าเนินการ
ปรับปรุงการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาให้เหมาะสมส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทแล้ว 

ประการที่สาม แม้กฎหมายไทยจะไม่ได้บัญญัติให้คู่กรณีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทได้เฉพาะในปัญหาข้อกฎหมายอย่างประเทศฝรั่งเศส  
แต่ศาลปกครองก็ควรจ ากัดการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยดังกล่าวเฉพาะในปัญหา 
ข้อกฎหมาย เช่น การกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย  
หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ การวินิจฉัยข้อกฎหมายไม่ถูกต้อง  
หรือให้ลักษณะกฎหมายแก่ข้อเท็จจริงไม่ถูกต้อง โดยศาลปกครองไม่ควรก้าวล่วงไปตรวจสอบในปัญหา
ข้อเท็จจริง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การใช้ดุลพินิจในการชั่งน้ าหนักหรือรับฟังข้อเท็จจริง ซึ่งเป็นเรื่องทางเทคนิค
หรือต้องอาศัยความรู้ความเข้าใจเฉพาะด้าน ปัญหาดังกล่าวจึงควรเป็นที่ยุติในชั้นของคณะกรรมการวินิจฉัย
ข้อพิพาท ซึ่งเป็นองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะในเรื่องนั้น ๆ อยู่แล้ว 
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ความเป็นไปได้ในการฟ้องขอให้เพิกถอน “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด”  
ตามพระราชบัญญัติสัตว์เพื่องานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 ต่อศาลปกครอง :  

ศึกษากรณีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตใช้หรือผลิตสัตว์เพื่องานทางวิทยาศาสตร์ 
 

วันรัฐ งามนิยม 
 

บทคัดย่อ 

บทความนี้มุ่งหมายศึกษาถึงสถานะของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการก ากับและส่งเสริม
การด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ ซึ่งมีความเป็นไปได้ทางกฎหมายในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอน
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่อศาลปกครอง ในเรื่องของการด าเนินการต่อสัตว์และซากของสัตว์เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์เกี่ยวกับ “การไม่ออกใบอนุญาต” แม้พระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 
บัญญัติว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” ก็ตาม แต่หากพิจารณาตามระบบกฎหมายแล้ว  
ผลของการเป็นที่สุดนั้นเป็นเพียงที่สุดในฝ่ายปกครอง แต่ไม่ตัดสิทธิของผู้ขอใบอนุญาตที่จะฟ้องคดี  
ต่อศาลปกครองได้ เป็นไปตามหลักนิติรัฐ/นิติธรรมที่ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการควบคุมตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง  ทั้งนี้ ผู้ฟ้องคดีต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขในการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองให้ครบถ้วน ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอว่า บรรดากฎหมายที่บัญญัติในอนาคตไม่สมควรใช้ค าว่า 
“ให้เป็นที่สุด” เพราะจะก่อให้เกิดความสับสนของผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายที่ไม่ได้จบการศึกษานิติศาสตร์
ว่าอาจจะเข้าใจว่าเป็นที่สุดและไม่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้อีก 

ค าส าคัญ : ค าสั่งทางปกครอง, คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท, เป็นที่สุดในฝ่ายบริหาร, นิติรัฐ, นิติธรรม, 
นักวิจัย, การใช้และการตีความกฎหมาย, ระยะเวลา 
 
  

                                         
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต (Magister legum, LL.M.) (เกียรตินิยมดีเยี่ยม – summa cum laude) 

Universität Potsdam สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พนักงานคดีปกครองปฏิบัติการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 
ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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1. ความเบื้องต้น 
นับแต่การตราพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 25581 เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 

2558 นั้น นักวิจัยต้องขอใบอนุญาตในการใช้สัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ โดยมีข้อสังเกตส าคัญว่า กฎหมาย
ฉบับนี้บัญญัติเรื่องการอุทธรณ์ค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด”  
อันเป็นประเด็นส าคัญว่า “เป็นที่สุด” หมายความว่าอย่างไร ที่สุดเพียงใด ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้หรือไม่ 
โดยหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติระบุถึงเหตุผลในการตรากฎหมายฉบับนี้ไว้ว่า  

“เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่ปัจจุบันเป็นที่ยอมรับโดยสากลว่า
การเลี้ยงและการใช้สัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์เป็นสิ่งที่จ าเป็นเพ่ือการสร้างองค์ความรู้ใหม่ การฝึกทักษะ
และเพ่ือการพัฒนาคุณภาพชีวิตของมนุษย์และสัตว์  อย่างไรก็ดี หากให้มีการน าสัตว์มาเลี้ยงหรือใช้เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์โดยไม่มีการควบคุมการเลี้ยงและการใช้สัตว์ให้ถูกต้องตามหลักวิชาการและจรรยาบรรณ
ในการด าเนินการต่อสัตว์แล้ว อาจท าให้สัตว์ต้องเจ็บปวด ทรมาน หรือเสียชีวิตโดยไม่จ าเป็น ซึ่งส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อคุณภาพของผลผลิตหรือผลงานทางวิทยาศาสตร์  และเกิดผลเสียต่อชีวิตของมนุษย์ สัตว์ และ
สิ่งแวดล้อมต่อไปได้ จึงสมควรมีกฎหมายเพ่ือก ากับดูแลและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองาน 
ทางวิทยาศาสตร์ของประเทศไทยให้สอดคล้องกับหลักจรรยาบรรณและมาตรฐานของสากล เพ่ือคุ้มครองชีวิต
และสวัสดิภาพของสัตว์ ส่งเสริมความก้าวหน้าทางวิชาการของประเทศ ตลอดจนส่งเสริมนักวิจัยให้มีผลงาน
อันเป็นที่ยอมรับของนานาประเทศต่อไป จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้” 

ดังนั้น วัตถุประสงค์ประการหนึ่งของกฎหมายฉบับนี้ คือ ตราขึ้นมาเพ่ือควบคุมดูแลเกี่ยวกับ
การใช้สัตว์ใน “งานทางวิทยาศาสตร์” ซึ่งตามนิยามของมาตรา 3 บัญญัติว่า “งานทางวิทยาศาสตร์ หมายความว่า 
งานวิจัย งานทดสอบ งานผลิตชีววัตถุ งานสอน งานทดลอง การดัดแปลงพันธุกรรม การโคลนนิ่ง และ 
การท าเซลล์ต้นก าเนิดที่มีการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์...” จากนิยามนี้ ย่อมเกี่ยวข้องกับ
ภารกิจของ “นักวิจัย” ที่ต้องใช้สัตว์ เพ่ือการวิจัยพัฒนาหาองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์  อย่างไรก็ตาม 
กฎหมายฉบับนี้บัญญัติบังคับให้นักวิจัยต้องขอใบอนุญาตเพ่ือการดังกล่าว โดยก าหนดให้ต้องขอใบอนุญาต
ต่อ “ผู้อนุญาต” และหากผู้อนุญาตไม่ออกใบอนุญาต ให้ยื่นค าอุทธรณ์ต่อ “คณะกรรมการ” 

“คณะกรรมการ” ตามนิยามของพระราชบัญญัตินี้ หมายถึง “คณะกรรมการก ากับและ
ส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์” ประกอบด้วย กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวนสิบคน 
และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนไม่น้อยกว่าสิบสองคน แต่ไม่เกินสิบสี่คน มีอ านาจหน้าที่ตามที่มาตรา 8 
บัญญัติไว้ โดยมาตรา 8 (7) บัญญัติอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับการออก “ค าวินิจฉัย 
ของคณะกรรมการ” ในการควบคุมดูแลนักวิจัยในการวิจัยต่อสัตว์และซากของสัตว์ ประการแรก ปรากฏใน
หมวด 2 “จรรยาบรรณการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์” และประการที่สอง ปรากฏใน
หมวด 3 ส่วนที่ 2 “การด าเนินการต่อสัตว์และซากของสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์” ของพระราชบัญญัตินี้ 

บทความนี้มุ่งศึกษาถึงสถานะของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการก า กับและส่งเสริม 
การด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ โดยศึกษาถึงความเป็นไปได้ในการฟ้องคดีขอให้เพิกถอน 
ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่อศาลปกครอง ในเรื่องของการด าเนินการต่อสัตว์และซากของสัตว์เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์เกี่ยวกับ “การไม่ออกใบอนุญาต” ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ระบุว่า “ให้เป็นที่สุด” โดยผู้เขียน
จะเริ่มต้นจากกระบวนการขอใบอนุญาตจนถึงการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

                                         
1 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 132 ตอนที่ 18 ก วันท่ี 13 มีนาคม 2558, หน้า 1. 
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2. ข้ันตอนก่อนการอุทธรณ์ 
ในส่วนนี้ผู้เขียนจะยกตัวอย่างสมมติ เริ่มต้นจากการที่นักวิจัยต้องการด าเนินการต่อสัตว์

เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ นักวิจัยผู้นั้นจะต้องด าเนินการอย่างไร และหากถูกปฏิเสธจะต้องด าเนินการ 
ในชั้นก่อนการยื่นค าอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์
อย่างไร  ทั้งนี้ ผู้เขียนจะเน้นกรณี “การขอใบอนุญาตในการด าเนินการต่อสัตว์และซากของสัตว์เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์” เป็นตัวอย่างของการศึกษา 

2.1 ขั้นตอนการขอใบอนุญาตต่อผู้อนุญาต 
นักวิจัยผู้ใดต้องการด าเนินการต่อสัตว์และซากของสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 

นักวิจัยผู้นั้นต้องมี “ใบอนุญาต” ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ได้นิยามไว้ว่า “ใบอนุญาตใช้หรือผลิตสัตว์เพ่ืองาน 
ทางวิทยาศาสตร์แล้วแต่กรณี” โดยมาตรา 27 บัญญัติเป็นหลักการว่า ผู้ใดจะใช้หรือผลิตสัตว์เพ่ืองาน 
ทางวิทยาศาสตร์ ไม่ว่าในหรือนอกสถานที่ด าเนินการต้องได้รับใบอนุญาตจากผู้อนุญาต เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้น
ที่ไม่ใช้บังคับกับบุคคลบางประเภท ได้แก่ นักเรียน นิสิต นักศึกษา กรณีเพ่ือเรียนรู้ตามหลักสูตรการศึกษา
หรือการฝึกอบรม และผู้ช่วยผู้ใช้หรือผู้ผลิตสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ ซึ่งด าเนินการภายใต้การควบคุม
ของผู้รับใบอนุญาต  นอกจากนี้ เมื่อนักวิจัยเป็น “ผู้ได้รับใบอนุญาต” แล้ว ต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามจรรยาบรรณ
ที่คณะกรรมการก าหนดและได้ประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาแล้ว2 

นักวิจัยต้องยื่นขอรับใบอนุญาตใช้หรือผลิตสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ต่อ “ผู้อนุญาต” 
ซึ่งนิยามว่า “เลขาธิการหรือผู้ซึ่งเลขาธิการมอบหมาย” เลขาธิการ หมายถึง “เลขาธิการคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ 
(ผู้อ านวยการส านักงานการวิจัยแห่งชาติ)”  ทั้งนี้ นักวิจัยสามารถลงทะเบียนขอใบอนุญาตได้ตามช่องทาง 
https://thaiiacuc.nrct.go.th/license ของสถาบันพัฒนาการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 
(สพสว.) ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้สังกัดส านักงานการวิจัยแห่งชาติ (วช.) โดยมีข้อสังเกตว่า แม้ยังไม่มี  
การตรากฎกระทรวงก าหนดคุณสมบัติ หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในการขอรับใบอนุญาต การอนุญาต 
การต่อใบอนุญาตและใบแทนใบอนุญาตใช้สัตว์หรือผลิตสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ตามมาตรา 27 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 ก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า นักวิจัยย่อมมี สิทธิ 
และหน้าที่ในการยื่นขอใบอนุญาตโดยไม่จ าเป็นต้องรอให้มีการตรากฎกระทรวงดังกล่าวก่อน 

2.1.1 กรณีผู้อนุญาตมีค าสั่งออกใบอนุญาต  
เมื่อนักวิจัยได้ยื่นค าขอต่อผู้อนุญาต ผู้อนุญาตจะด าเนินการพิจารณาอนุญาต  

หากผู้อนุญาตออกใบอนุญาตให้ผู้ขอรับใบอนุญาต มาตรา 28 บัญญัติให้ใบอนุญาตดังกล่าวนี้มีอายุสี่ปี
นับตั้งแต่วันออกใบอนุญาต กรณีนี้ย่อมเป็นค าสั่งที่เป็นประโยชน์ต่อนักวิจัยว่าเป็นผู้ได้รับใบอนุญาต 

2.1.2 กรณีผู้อนุญาตมีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต 
ในกรณีที่นักวิจัยได้ยื่นค าขอต่อผู้อนุญาต แต่ผู้อนุญาตไม่ออกใบอนุญาตให้ 

ผู้ขอรับใบอนุญาต มีประเด็นต้องพิจารณาว่า การไม่ออกใบอนุญาตนี้ เป็นค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ เพราะหากเข้ากรณีเป็นค าสั่งทางปกครอง ย่อมต้องปฏิบัติ
ตามข้ันตอนที่พระราชบัญญัติดังกล่าววางหลักเกณฑ์ไว้ โดยมีข้อพิจารณาดังต่อไปนี้ 

                                         
2 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 133 ตอนพิเศษ 71 ง วันท่ี 24 มีนาคม 2559, หน้า 21. 
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มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ได้บัญญัติถึงนิยามของ “ค าสั่งทางปกครอง” โดยสรุปสาระส าคัญไว้ว่า เป็นการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่  
ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นกับบุคคลที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล  ทั้งนี้ กฎหมายได้นิยามค าว่า “เจ้าหน้าที่”3 ไว้ด้วย 

เมื่อพิจารณากรณีที่ “ผู้อนุญาตมีค าสั่ง4 ไม่ออกใบอนุญาต” นั้น เห็นได้ว่า  
“ผู้อนุญาต” เป็น “เจ้าหน้าที่” ที่ใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจในการอนุญาตหรือไม่อนุญาต 
ในการออกใบอนุญาต อ านาจดังกล่าวนี้เป็นอ านาจทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใด
ตามกฎหมาย เป็นการปฏิเสธอันมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหน้าที่ของนักวิจัย หากนักวิจัยไม่ได้รับ
ใบอนุญาตดังกล่าวนี้แล้วไซร้ นักวิจัยย่อมไม่อาจด าเนินการใช้หรือผลิตสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 
ตามกฎหมาย  ดังนั้น การ “มีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต” ตามค าขอของนักวิจัย จึงเป็น “ค าสั่งทางปกครอง”  

เมื่อค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตตามมาตรา 30 ประกอบมาตรา 27 แห่งพระราชบัญญัติ
สัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 เป็นค าสั่งทางปกครอง จึงต้องพิจารณาหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในฐานะที่เป็น “กฎหมายกลาง” หรือกฎหมายทั่วไป5 ไม่ใช้บังคับ
กับหลักเกณฑ์ที่มีกฎหมายอ่ืนก าหนดไว้แล้วเป็นการเฉพาะ เว้นแต่หลักเกณฑ์ที่กฎหมายเฉพาะก าหนดไว้
ต่ ากว่ามาตรฐานการปฏิบัติราชการในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 6  ทั้งนี้ 
หลักประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐานการปฏิบัติราชการตามที่ก าหนดเป็นเกณฑ์ขั้นต่ า ไม่น ามาใช้
บังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่ก าหนดในกฎหมายเฉพาะ กฎหมายเฉพาะในเรื่ องนี้ 
คือ พระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 โดยมาตรา 30 วรรคหนึ่ง บัญญัติว่า “ในกรณีที่
ผู้อนุญาตมีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตตามมาตรา 27 ไม่ต่ออายุใบอนุญาตตามมาตรา 28 หรือไม่ออกใบแทน
ใบอนุญาตตามมาตรา 29 ผู้ยื่นค าขอมีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าสั่ง” โดยมีข้อสังเกตว่า ผู้ยื่นค าขอไม่ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง
ตามความในมาตรา 44 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนแต่อย่างใด 
เพราะเป็นไปตามหลัก “บทกฎหมายเฉพาะใช้บังคับก่อนบทกฎหมายทั่วไป (lex specialis derogat legi generali)”7 
โดยพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 บัญญัติให้ยื่นเรื่องต่อคณะกรรมการโดยตรง 

หน้าที่ส าคัญประการหนึ่งของ “ผู้อนุญาต” ในฐานะ “เจ้าหน้าที่” ผู้ออกค าสั่ง 
ทางปกครอง คือ การแจ้งสิทธิของผู้ขออนุญาตตามมาตรา 40 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้แก่ (1) สิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้ง (2) การยื่นค าอุทธรณ์หรือค าโต้แย้ง 
และ (3) ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งดังกล่าว หากไม่มีการแจ้งดังกล่าวข้างต้นอย่างครบถ้วน 
มาตรา 40 วรรคสอง บัญญัติให้ “ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโต้แย้งเริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่ 
                                         

3 “เจ้าหน้าที่” หมายความว่า บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซึ่งใช้อ านาจหรือได้รับมอบให้ใช้อ านาจ
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไม่ก็ตาม 

4 หากเป็นกรณีผู้อนุญาต “ไม่ออกค าสั่งใด ๆ” นับแต่ที่ได้ยื่นค าขอ ย่อมเป็นกรณีของการออกค าสั่งล่าช้า 
5 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายวิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ : สถาบันพระปกเกล้า, 

2554), หน้า 5. 
6 มาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
7 Beaucamp/Beaucamp, Methoden und Technik der Rechtsanwendung, 4. Auflage 2019,  

Rn. 277f.; Zippelius, Juristische Methodenlehre, 11. Auflage 2012, S. 31f. 
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ได้รับแจ้งหลักเกณฑ์ตามวรรคหนึ่ง แต่ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่และระยะเวลาดังกล่าวมีระยะเวลาสั้นกว่าหนึ่งปี  
ให้ขยายเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง” 

ตัวอย่าง นักวิจัย ก. ยื่นค าขอใบอนุญาตต่อผู้อนุญาต  ต่อมา ผู้อนุญาตมีค าสั่งว่า
ไม่ออกใบอนุญาต นักวิจัย ก. ได้รับแจ้งค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตในวันที่ 3 กุมภาพันธ์ 2563 โดยไม่ปรากฏ
ว่าในค าสั่งดังกล่าวมีการแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งก็ดี การยื่นค าอุทธรณ์หรือโต้แย้งก็ดี และระยะเวลา 
ส าหรับการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง กล่าวคือ ผู้อนุญาตไม่ได้ระบุในค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตว่า “(1) มีสิทธิ
อุทธรณ์หรือโต้แย้ง (2) ต่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์  
(3) ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง” เช่นนี้ผลเป็นไปตามมาตรา 40 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งแบ่งออกเป็นสองกรณี  

กรณีที่หนึ่ง เป็นเรื่องของระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโต้แย้งเริ่มนับใหม่ 
เมื่อได้รับการแจ้งครบถ้วน เช่น ผู้อนุญาตแจ้งสิทธิการอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อนักวิจัย ก. ในวันที่ 1 มีนาคม 
2563  ดังนั้น การนับระยะเวลาอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองาน 
ทางวิทยาศาสตร์ภายในสามสิบวัน ต้องเริ่มนับใหม่ตั้งแต่วันที่ 1 มีนาคม 2563 เป็นต้น 

กรณีที่สอง เป็นกรณีที่ไม่มีการแจ้งใหม่แต่อย่างใด เช่น นักวิจัย ก. ได้รับแจ้ง
ค าสั่งทีบ่กพร่องในเรื่องของการแจ้งสิทธิอุทธรณ์หรือโต้แย้งตามมาตรา 40 วรรคหนึ่ง และไม่มีการแจ้งใหม่ 
แต่อย่างใด เช่นนี้ระยะเวลาในการอุทธรณ์ภายในสามสิบวัน ซึ่งสั้นกว่าหนึ่งปีนั้น ได้รับการขยายระยะเวลา
ในการอุทธรณ์ออกไปหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่งทางปกครอง นักวิจัย ก. ในกรณีนี้มีสิทธิยื่นอุทธรณ์  
ต่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ได้อย่างช้าที่สุด  
คือ 3 กุมภาพันธ์ 2564 

2.2 สิทธิในการอุทธรณ์ 
เมื่อผู้อนุญาตมีค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต นักวิจัยย่อมมีสิทธิอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ

ก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด  
เพ่ือขอให้ทบทวนค าสั่งของผู้อนุญาต หากคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์ เพ่ืองาน
ทางวิทยาศาสตร์เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ ย่อมเป็นกรณีเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองที่เป็นผลร้าย
เปลี่ยนเป็นผลดีแก่ผู้ขออนุญาต กล่าวคือ กลายเป็นค าสั่งอนุญาตให้นักวิจัยท าการวิจัยต่อสัตว์ได้ 

หากคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 
ไม่เห็นด้วยกับค าอุทธรณ์และยกอุทธรณ์เสีย (ยืนยันค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต) มีประเด็นปัญหาว่า การที่
กฎหมายบัญญัติไว้ว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” นั้น มีความหมายว่าอย่างไร ระหว่าง 
การตีความตรงตามถ้อยค าว่า “เป็นที่สุด” คือ “โต้แย้งอีกไม่ได้” หรือเป็นกรณีที่ผู้ขออนุญาตยังคงมีสิทธิ 
ในการโต้แย้งค าสั่งยกอุทธรณ์ดังกล่าว ซ่ึงเป็นประเด็นที่จะได้พิจารณาในหัวข้อต่อไป 

3. ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพื่องานทางวิทยาศาสตร์ 
ในหัวข้อนี้ เริ่มจากการศึกษาถึงสถานะของคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการ

ต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ ว่ามีสถานะทางกฎหมายอย่างไรและค าวินิจฉัยของคณะกรรมการมีผล
ทางกฎหมายอย่างไร  
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3.1 สถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการ 
การศึกษาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของคณะกรรมการก ากับและส่งเสริม 

การด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ เป็นการศึกษาถึงตัวองค์กรผู้มีอ านาจในการวินิจฉัยอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครอง ในกรณีนี้ คือ ค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต โดยพิจารณาจากพระราชบัญญัติต่าง ๆ ซึ่งจะส่งผล
ต่อสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ดังต่อไปนี้ 

3.1.1 ข้อพิจารณาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัตินิยาม 

ของ “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ไว้ว่า “คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กร
และวิธีพิจารณาส าหรับการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย” โดย ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย 
แสวงศักดิ์ เห็นว่า พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แบ่งคณะกรรมการออกเป็น
สองประเภท ประเภทที่หนึ่ง คือ คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ประเภทที่สอง คือ คณะกรรมการที่มีอ านาจ
ด าเนินการพิจารณาทางปกครองที่ไม่ใช่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท เนื่องจากหมวด 5 ชื่อว่า “คณะกรรมการ
ที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครอง” ซึ่งในหมวดนี้ระบุถึงกรรมการและคณะกรรมการ โดยไม่ได้
ระบุถึงคณะกรรมการที่มีอ านาจด าเนินการพิจารณาทางปกครอง และไม่มีนิยามของคณะกรรมการดังกล่าวด้วย 
แต่ในบางมาตรา เช่น มาตรา 78 และมาตรา 84 ระบุถึงคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้8  ทั้งนี้ คณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาทเป็นคณะบุคคล จึงย่อมเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย9 

3.1.2 ข้อพิจารณาตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
นิยามค าว่า “คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ไว้เหมือนกับที่บัญญัตินิยามในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทุกถ้อยค าตัวอักษร10 ผู้เขียนเห็นว่า ย่อมต้องปรับใช้ลักษณะเดียวกันว่า 
คณะกรรมการใดบ้างเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท ได้แก่ ต้องจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย มีอ านาจหน้าที่
วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับชี้ขาดสิทธิและหน้าที่11 
และศาสตราจารย์ ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ เพ่ิมเติมว่า ต้องมีความอิสระไม่อยู่ภายใต้บังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร12 

แม้กฎหมายจะก าหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
วินิจฉัยข้อพิพาท “เป็นไปตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด” แต่ ณ ขณะนี้ 
ยังไม่มีการประกาศก าหนดให้ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทใดที่ให้ฟ้องตรงต่อศาลปกครองสูงสุด 

                                         
8 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 13 

(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563), หน้า 140. 
9 เพิ่งอ้าง, หน้า 161. 
10 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นิยาม 

“คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท” ไว้ว่า “คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายที่มีการจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับ
การวินิจฉัยช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมาย” 

11 ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 11 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 190. 

12 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 6 (กรุงเทพฯ : 
วิญญูชน, 2561), หน้า 185. 
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อย่างไรก็ตาม ในทางวิชาการได้มีการวิเคราะห์ไว้ว่า คณะกรรมการใดบ้าง 
ที่เป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท โดยแบ่งคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทไว้เป็นสามประเภท ได้แก่ 
คณะกรรมการข้าราชการ คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพ และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
หรือวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาทตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง13  

3.1.3 บทวิเคราะห์ 
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 

“จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย” มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 โดยมี
อ านาจหน้าทีส่่วนหนึ่งว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายของนักวิจัยในเรื่องของการวินิจฉัยอุทธรณ์
เกี่ยวกับใบอนุญาตใช้สัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ คณะกรรมการนี้จึงจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายและมีอ านาจ
หน้าที่วินิจฉัยชี้ขาดสิทธิหน้าที่ตามกฎหมาย 

ประเด็นว่าด้วย “การจัดองค์กรและวิธีพิจารณาส าหรับชี้ขาดสิทธิหน้าที่” นั้น  
มีการจัดโครงสร้างองค์กรตามมาตรา 5 ประกอบไปด้วย “กรรมการโดยต าแหน่ง” จ านวนสิบคน ซึ่งเป็น
กรรมการจากส่วนราชการที่เป็นผู้บริหารระดับสูง และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนไม่น้อยกว่าสิบสองคน
แต่ไม่เกินสิบสี่คน ซึ่งเป็นกรรมการที่ไม่ได้มาจากส่วนราชการ ได้แก่ บุคคลผู้ซึ่งมีความรู้และมีประสบการณ์
ที่เกี่ยวข้อง, ผู้แทนจากสถาบันการศึกษาที่เกี่ยวข้องกับการวิจัยต่อสัตว์, ผู้แทนจากภาคเอกชนที่มีการใช้สัตว์
เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ และผู้แทนจากสมาคม มูลนิธิ หรือองค์การเอกชนที่ด าเนินงานหรือกิจกรรมเกี่ยวกับ
การคุ้มครองสวัสดิภาพสัตว์ การจัดองค์กรเช่นนี้เห็นได้ว่าเป็นการจัดองค์กรที่ไม่ได้เป็นระบบบังคับบัญชา  
แต่เป็นคณะบุคคลที่มาจากข้าราชการระดับบริหารและบุคคลภายนอกที่เป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งไม่ได้
อยู่ภายใต้ระบบบังคับบัญชา ผู้เขียนจึงเห็นว่า คณะกรรมการนี้ไม่ได้อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของฝ่ายบริหาร 
ส่วนประเด็นเรื่อง “วิธีพิจารณาส าหรับชี้ขาดสิทธิหน้าที่” นั้น มาตรา 9 บัญญัติเรื่องการประชุมคณะกรรมการ 
และมี “ประกาศคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ เรื่อง 
การประชุมคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์” ซึ่งก าหนดถึง
วิธีการประชุมของคณะกรรมการนี้ไว้แล้ว 

ดังนั้น คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองาน 
ทางวิทยาศาสตร์ จึงเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

3.2 ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
ประเด็นว่าด้วยค าวินิจฉัยของคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์

เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์มีลักษณะหรือสถานะในทางกฎหมายอย่างไรนั้น จะส่งผลถึงเรื่องของการโต้แย้ง
ค าสั่งว่าท าได้หรือไม่ เพียงใด 

คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์  
มีอ านาจหน้าที่ประการหนึ่งในการวินิจฉัยค าอุทธรณ์เกี่ยวกับการไม่ออกใบอนุญาต เมื่อค าสั่งไม่ออก
ใบอนุญาตเป็นค าสั่งทางปกครอง กระบวนการทั้งหลายที่เกี่ยวกับการพิจารณาออกใบอนุญาต ย่อมเป็น 
“วิธีพิจารณาทางปกครอง” ตามความหมายนี้และตกอยู่ใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

                                         
13 ชาญชัย แสวงศักดิ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 11, หน้า 190.  
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หากคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์
มีมติว่า ไม่ออกใบอนุญาตให้แก่นักวิจัย หมายความว่า ค าสั่งไม่อนุญาตของเจ้าหน้าที่ก็ยังคงด ารงอยู่และย่อมเป็น
ผลร้ายต่อนักวิจัย เพราะกระทบสิทธิของนักวิจัยในการวิจัยต่อสัตว์ โดยปกติแล้ว ค าสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลกระทบต่อบุคคลย่อมฟ้องต่อศาลที่มีอ านาจได้โดยเฉพาะศาลปกครอง แต่ตามปัญหามีอยู่ว่า  การที่
กฎหมายระบุว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” นั้น มีความหมายว่าอย่างไร เป็นประเด็น 
ที่จะได้ศึกษาในหัวข้อต่อไป 

4. การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการต่อศาลปกครอง 
หัวข้อนี้ เป็นบทวิเคราะห์กฎหมายตามตัวอักษรที่ปรากฏขึ้นว่า “เป็นที่สุด” มีความหมายว่า

อย่างไร จากนั้นจะได้วิเคราะห์แนวทางในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

4.1 ความหมายของความ “เป็นที่สุด” ของค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ 
ผู้เขียนเริ่มตั้งประเด็นจากความหมายทางภาษาโดยทั่วไป หมายถึง ความหมาย 

ที่ปุถุชน สามัญชนธรรมดาที่อ่านถ้อยค ากฎหมายแล้วจะมีความเข้าใจอย่างไร โดยไม่ค านึงหรือบังคับว่า  
ผู้นั้นจะต้องมีความรู้ทางนิติศาสตร์แต่อย่างใด จากนั้นจะได้น าแนวทางการตีความกฎหมายโดยองค์กรตุลาการ
เพ่ือวิเคราะห์ถึงความหมายของค าว่า “เป็นที่สุด” ดังนี้ 

4.1.1 ความหมายทางภาษาโดยท่ัวไป 
การค้นหาความหมายจากพจนานุกรมเป็นวิธีการหนึ่ง14 ในการค้นหาความหมาย

ของถ้อยค า ซึ่งกรณีนี้เรียกว่า “ความหมายอ้างถึง (referential meaning)” เป็นความหมายตรงตัว 
ตามรูปภาษา  อย่างไรก็ตาม ความหมายของค ายังแบ่งประเภทอ่ืน ๆ ได้อีกว่า เป็นความหมายเชิงสังคม 
และความหมายเชิงจิตวิสัย15 ในประเด็นดังกล่าวจะเน้นไปเรื่องของความหมายอ้างถึง ดังนี้ 

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของค าว่า “ที่สุด” 
ไว้ว่า (1) น. ปลายสุด เช่น ที่สุดของชีวิตคือความตาย, (2) ว. สุดท้าย เช่น ในที่สุด และ (3) ว. ลักษณะที่ยิ่ง
หรือหย่อนกว่าสิ่งอ่ืน ๆ ทั้งหมดในพวกเดียวกัน เช่น ดีที่สุด ช้าที่สุด เมื่อพิจารณาจากความหมายทั้งหมด
ประกอบกันแล้ว การที่มาตรา 30 วรรคสอง บัญญัติว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” นั้น 
ความหมายของถ้อยค าที่ผู้อ่านกฎหมายฉบับนี้อาจจะเข้าใจได้ว่า ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการเป็น “ปลายสุดท้าย
ของการพิจารณาเรื่องออกใบอนุญาต ไม่อาจโต้แย้งต่อไปได้อีกชั้น” 

ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่า พระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 
ใช้บังคับกับนักวิจัยสายวิทยาศาสตร์ ซึ่งนักวิจัยจบการศึกษาทางวิทยาศาสตร์ ส่วนใหญ่แล้วไม่ ได้ศึกษา
ทางด้านนิติศาสตร์โดยตรง เว้นแต่จะศึกษานิติศาสตร์อีกวุฒิการศึกษาหนึ่ง อย่างเช่น การศึกษานิติศาสตร์
ระดับปริญญาตรีภาคบัณฑิต (ภาคค่ า)  ดังนั้น นักวิจัยซึ่งเป็นผู้อ่านกฎหมายฉบับนี้ เมื่ออ่านเรื่องการอุทธรณ์
ค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต อาจจะเข้าใจได้ว่า เมื่อคณะกรรมการมีค าวินิจฉัยออกมาแล้ว ค าวินิจฉัยนั้นย่อมเป็นที่สุด 
ซึ่งหากเป็นค าวินิจฉัยที่ไม่ได้เป็นผลร้ายต่อตัวนักวิจัย เช่น คณะกรรมการวินิจฉัยค าอุทธรณ์แล้ว เห็นว่า  

                                         
14 ผู้เขียนขอเน้นว่า การใช้พจนานุกรมเป็นวิธีการหนึ่งในการค้นหาความหมาย แต่ไม่ใช่เพียงวิธีการเดียว

ที่ใช้ค้นหาความหมายของถ้อยค า  
15 โปรดดู จรัลวิไล จรูญโรจน์, ม.ล., ภาษาศาสตร์เบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 7 (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์, 

2560), หน้า 147; สุปรียา วิลาวรรณ, “โมดูลที่ 7 : Semantics”, ใน คู่มือการศึกษาชุดวิชาภาษาศาสตร์เบื้องต้น = 
Introduction to linguistics, พิมพ์ครั้งท่ี 3 (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2561), หน้า 7-6. 
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ออกใบอนุญาตได้ เช่นนี้ย่อมไม่มีประเด็นเรื่องโต้แย้งค าวินิจฉัยจากทางนักวิจัย แต่หากเป็นกรณีที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยยกอุทธรณ์ กล่าวคือ เห็นด้วยกับเจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต นักวิจัยก็อาจจะเข้าใจได้ว่า
เรื่องนี้ “ที่สุด” แล้ว ไม่อาจฟ้องต่อศาลได้อีก แต่ในทางนิติศาสตร์นั้น มีประเด็นในเรื่องของการตีความถ้อยค า
ในทางกฎหมาย ซ่ึงเป็นประเด็นในหัวข้อต่อไป 

4.1.2 ตัวอย่างการตีความในทางนิติศาสตร์ 
ประเด็นปัญหาว่าด้วยความ “เป็นที่สุด” ของการวินิจฉัยโดยคณะกรรมการ

หรือโดยฝ่ายปกครองนั้น มีค าพิพากษาที่น ามาวิเคราะห์ได้ ดังนี้ 
ก่อนการจัดตั้งศาลปกครอง ศาลฎีกาได้วินิจฉัยในเรื่องความเป็นที่สุดของค าสั่ง

หรือค าวินิจฉัยของฝ่ายปกครอง โดยมีค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 646-647/2510 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยไว้ว่า  
“ศาลฎีกาโดยมติที่ประชุมใหญ่เห็นว่า กรณีที่กฎหมายบัญญัติให้อุทธรณ์ค าสั่ง

ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายบริหารและกฎหมายบัญญัติให้ค าวินิจฉัยเป็นที่สุดนั้น หมายความว่า ค าวินิจฉัยนั้นจะเป็นที่สุด
ก็ตอ่เมื่อเป็นค าวินิจฉัยที่ถูกต้องตามกฎหมายที่ให้อ านาจมีค าสั่งและมีค าวินิจฉัยเช่นนั้น มิได้หมายความว่า 
แม้ค าสั่งวินิจฉัยนั้นจะไม่ถูกต้องตามกฎหมาย ก็จะถึงที่สุด น ามาฟ้องร้องต่อศาลไม่ได้ไปด้วย ศาลย่อมมี
อ านาจพิจารณาพิพากษาได้ว่าค าสั่งวินิจฉัยนั้นถูกต้องชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  ทั้งนี้ ศาลย่อมไม่รื้อฟ้ืน
ข้อเท็จจริงหรือดุลพินิจที่เจ้าหน้าที่รับฟังหรือวินิจฉัยมาโดยถือว่าการใช้ดุลพินิจก็เป็นปัญหาข้อเท็จจริง   
การจะฟังข้อเท็จจริงหรือใช้ดุลพินิจไปในทางใด จะถือว่าเป็นการมิชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เว้นแต่การฟัง
ข้อเท็จจริงหรือการใช้ดุลพินิจนั้นไม่มีพยานหลักฐานหรือเหตุผลสนับสนุนเพียงพอ หรือมิได้เป็นไปโดยสุจริต 
อันถือได้ว่าการวินิจฉัยเช่นนั้นไม่เป็นการชอบด้วยกฎหมาย ...” 

เมื่อได้จัดตั้งศาลปกครองขึ้นแล้ว มีค าแนะน าของส านักงานศาลปกครอง  
ที่ 1/2544 เรื่อง หลักเกณฑ์การแจ้งสิทธิในการฟ้องคดี โดยข้อ 2 ระบุถึงวิธีการแจ้งสิทธิในการอุทธรณ์  
โดยกรณี (1.2) ก าหนดเรื่อง “กรณีกฎหมายเฉพาะก าหนดวิธีการและระยะเวลาในการอุทธรณ์หรือโต้แย้ง” 
โดยแนะน าว่า “การที่กฎหมายก าหนดให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นที่สุดนั้น มีผลเป็นที่สุดทางฝ่ายบริหารเท่านั้น 
ไม่ตัดสิทธิผู้มีส่วนได้เสียที่จะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง” จากนั้นมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดยืนยันหลักการนี้ 
เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 105/2549 ซึ่งวินิจฉัยว่า 

“การใช้อ านาจของผู้ถูกฟ้องคดีที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการสิ้นสุดสมาชิกภาพของ 
ผู้ฟ้องคดีในคดีนี้เป็นการใช้อ านาจตามมาตรา 47 ตรี วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้ค าวินิจฉัยของนายอ าเภอเป็นที่สุด ย่อมหมายถึง
การให้เป็นที่สุดภายในฝ่ายบริหาร และย่อมหมายถึงว่ากฎหมายไม่ประสงค์ให้มีการอุทธรณ์โต้แย้งค าวินิจฉัย
ของนายอ าเภอโดยระบบการแก้ไขเยียวยาภายในฝ่ายบริหารอีก กรณีจึงไม่ใช่เรื่องที่ต้องด าเนินการแก้ไข
ความเดือดร้อนหรือเสียหายเบื้องต้นภายในฝ่ายปกครองเสียก่อนที่จะน ามาฟ้องต่อศาลตามนัยยะมาตรา 42 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ค าฟ้องนี้จึงไม่มี
เหตุต้องห้ามมิให้รับไว้พิจารณาตามมาตราดังกล่าว” 
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ส่วนค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 825/2558 มีการตั้งประเด็นจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีไว้ว่า 

“ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 มาตรา 22 วรรคสอง บัญญัติว่า 
ค าวินิจฉัยของอธิบดีกรมต ารวจหรือปลัดกระทรวงมหาดไทย แล้วแต่กรณี ให้เป็นที่สุด โดยไม่ได้บัญญัติ
ต่อไปว่า หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วย ให้มีสิทธิน าคดีมาฟ้องศาลได้อีกเช่นเดียวกับพระราชบัญญัติอ่ืน ๆ  
ที่ก าหนดว่า หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับผู้พิจารณาอุทธรณ์ ให้สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลต่อไปได้ เช่น 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เป็นต้น  ดังนั้น เมื่อกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้
การพิจารณาอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นที่สุด ผู้ฟ้องคดีจึงไม่สามารถน าคดีมาฟ้องศาลได้ อีก และ 
ศาลไม่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีนี้” 

ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นนี้ว่า 
“ส าหรับกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามอ้างตามอุทธรณ์ว่า มาตรา 22 วรรคสอง  

แห่งพระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 ก าหนดให้ค าวินิจฉัยของอธิบดีกรมต ารวจหรือของ
ปลัดกระทรวงมหาดไทย แล้วแต่กรณี ให้เป็นที่สุด  ดังนั้น เมื่อกฎหมายฉบับนี้ก าหนดให้การพิจารณาอุทธรณ์
ของปลัดกระทรวงมหาดไทย (ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2) เป็นที่สุด ผู้ฟ้องคดีจึงไม่สามารถน าคดีมาฟ้องศาลได้อีก นั้น 
เห็นว่า บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการบัญญัติโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้การอุทธรณ์ค าสั่งได้มีการทบทวนและวินิจฉัย
ในฝ่ายบริหาร ซึ่งเป็นผู้มีอ านาจบังคับบัญชาสูงสุด ได้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งว่า
เป็นการใช้อ านาจโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เพียงใด โดยเปิดโอกาสให้คู่กรณีผู้อุทธรณ์ใช้สิทธิโต้แย้ง  
และแสดงพยานหลักฐาน อันเป็นการตรวจสอบการใช้อ านาจทางฝ่ายบริหารซึ่งเป็นฝ่ายปกครองอีกครั้งหนึ่ง 
เพ่ือท าให้เกิดความยุติธรรมกับคู่กรณี ผู้ได้รับผลกระทบสิทธิจากค าสั่งนั้น และหากปรากฏว่าคู่กรณีเห็นว่า
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ยังไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือเห็นว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมสามารถน าประเด็นพิพาท
มาฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งเป็นองค์กรทางตุลาการที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาททางปกครอง  
เพ่ือตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในกรณีที่มีการฟ้องว่า หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการออกกฎ ค าสั่ง  หรือการกระท าอ่ืนใด 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อุทธรณ์ดังกล่าวในประเด็นนี้ของผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสามจึงฟังไม่ข้ึน” 

จากแนวค าพิพากษาที่ยกมาวิเคราะห์นี้ จะเห็นได้ว่า องค์กรตุลาการได้ตีความ
ค าว่า “เป็นที่สุด” ว่าเป็นที่สุด “ในฝ่ายบริหาร” หมายความว่า จะอุทธรณ์ในฝ่ายบริหารอีกไม่ได้ แต่ไม่ได้
หมายความว่าจะฟ้องคดีต่อองค์กรตุลาการไม่ได้ โดยศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของค าสั่งนั้น 

4.1.3 บทวิเคราะห์ 
ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า ค าพิพากษาที่ได้วินิจฉัยประเด็นความ “เป็นที่สุด” นั้น 

วินิจฉัยตรงกันว่า น ามาฟ้องต่อศาลที่มีเขตอ านาจได้  อย่างไรก็ตาม การบัญญัติกฎหมายในลักษณะเช่นนี้  
เป็นกฎหมายที่มีมาก่อนการจัดตั้งศาลปกครอง เช่น พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ. 2509 พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เป็นต้น การที่พระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ 
พ.ศ. 2558 ยังคงบัญญัติถ้อยค าว่า “เป็นที่สุด” โดยไม่ได้ระบุต่อไปว่าให้ฟ้องต่อศาลใดนั้น ทั้งที่มีการจัดตั้ง
ศาลปกครองขึ้นมา และมาตรา 197 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
บัญญัติเรื่องอ านาจศาลปกครองไว้ว่า “ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื่องมาจาก
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การใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื่องมาจากการด าเนินกิจการทางปกครอง  ทั้งนี้ ตามที่
กฎหมายบัญญัติ”  ดังนั้น ค าว่า “เป็นที่สุด” จึงควรมีความหมายว่าอย่างไรนั้น ผู้เขียนจะได้อธิบายดังนี้ 

เมื่อเปรียบเทียบกับมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 ที่บัญญัติให้ผู้อุทธรณ์ที่ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) 
สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด หรือมาตรา 62 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการกรุงเทพมหานคร
และบุคลากรกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2554 ที่บัญญัติให้ผู้อุทธรณ์ที่ไม่เห็นด้วยกับ ก.พ.ค. กรุงเทพมหานคร 
สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (กรณีนี้ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น) จะเห็นได้ว่าพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับนี้
บัญญัติขึ้นภายหลังจากการจัดตั้งศาลปกครอง แต่บัญญัติไว้อย่างชัดเจนว่าให้ยื่นค าฟ้องต่อองค์กรตุลาการได้ 

ระบบกฎหมายไทยเป็นระบบกฎหมายที่เริ่มจากการตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษร
เป็นส าคัญ ตัวอย่างที่ส าคัญอยู่ที่มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “กฎหมายนั้น 
ต้องใช้ในบรรดากรณีซึ่งต้องด้วยบทบัญญัติใด ๆ แห่งกฎหมายตามตัวอักษร หรือตามความมุ่งหมาย 
ของบทบัญญัตินั้น ๆ” มาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายอาญา “บุคคลจักต้องรับโทษในทางอาญาต่อเมื่อ 
ได้กระท าการอันกฎหมายที่ใช้ในขณะกระท านั้นบัญญัติเป็นความผิดและก าหนดโทษไว้ และโทษที่จะลง 
แก่ผู้กระท าความผิดนั้น ต้องเป็นโทษที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย” การใช้และการตีความถ้อยค าตัวอักษรจึงมี
ความส าคัญ  อย่างไรก็ตาม การตีความในทางนิติศาสตร์ ย่อมต้องค านึงถึงหลักกฎหมายซึ่งเชื่อมโยงกัน 
เป็นระบบ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลักกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งคุ้มครองสิทธิของประชาชนไว้ 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
ในการฟ้องคดีของประชาชนไว้ เช่น มาตรา 25 วรรคสาม “บุคคลซึ่งถูกละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพที่ได้รับ
ความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ สามารถยกบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเพ่ือใช้สิทธิทางศาลหรือยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้คดี
ในศาลได้” โดยเรื่องของการขอใบอนุญาตตามพระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558 นั้น 
ผู้เขียนเห็นว่า เป็นเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญประการหนึ่งในการประกอบอาชีพตามมาตรา 40 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย ซึ่งกฎหมายที่ตราขึ้นมาจ ากัดเสรีภาพดังกล่าวนี้ แม้จะตราขึ้นในสมัยสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติและยังไม่ประกาศใช้บังคับรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า 
การก าหนดให้ต้องมีการขออนุญาตวิจัยสัตว์ทางวิทยาศาสตร์ เป็นเหตุผลตามความในมาตรา 40 วรรคสอง 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ในเรื่องของ “การจัดระเบียบการประกอบอาชีพเพียงเท่าที่จ าเป็น” 
และไม่ปรากฏว่าเป็นกรณีของมาตรา 40 วรรคสาม ว่าเป็นการตรากฎหมายเพ่ือจัดระเบียบการประกอบอาชีพ 
ที่เป็นการเลือกปฏิบัติหรือก้าวก่ายการจัดการศึกษาของสถาบันการศึกษา เพราะใช้ บังคับกับทุกสถาบัน 
การศึกษาวิจัยที่มีการวิจัยต่อสัตว์ทางวิทยาศาสตร์  

อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ พ.ศ. 2558  
ในส่วนของการควบคุมนักวิจัยต่อการวิจัยสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์จะไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญก็ตาม  
แต่ไม่ได้หมายความว่า การตรากฎหมายที่ระบุว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” จะเป็นเหตุ 
ในการตัดอ านาจของนักวิจัยผู้ขอใบอนุญาตในการฟ้องคดีต่อศาลแต่อย่างใด ดังที่ได้วิเคราะห์ไปในหัวข้อที่ 3 
“ข้อพิจารณาว่าด้วยสถานะทางกฎหมายคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์เพ่ื องาน 
ทางวิทยาศาสตร์และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ” ว่า คณะกรรมการเป็นฝ่ายปกครอง (หรือฝ่ายบริหาร
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ตามความหมายที่อธิบายในค าพิพากษา)16 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมเป็นที่สุดแต่เพียงในฝ่ายปกครองเท่านั้น 
นักวิจัยผู้ขอใบอนุญาตย่อมใช้สิทธิทางศาลซึ่งเป็นองค์กรฝ่ายตุลาการยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ เป็นอ านาจ
หน้าที่ของศาลปกครองตามท่ีมาตรา 197 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติรับรองไว้ 

เมื่ออธิบายตามหลักนิติธรรม/นิติรัฐ (ต่อไปผู้ เขียนใช้ค าว่าหลักนิติรัฐ 
(Rechtsstaat))17 ย่อมอธิบายได้ว่า การกระท าของรัฐต้องชอบด้วยกฎหมาย การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
โดยองค์กรตุลาการเป็นภารกิจหนึ่งในการประกันเรื่องดังกล่าว หนทางน าเรื่องการกระท าของรัฐที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายมาฟ้องต่อศาลเป็นส่วนหนึ่งของหลักนิติรัฐ กล่าวคือ เป็นสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลหรือ 
การขอให้คุ้มครองทางกฎหมาย (Rechtsschutz) โดยศาลต้องไม่ใช่ฝ่ายบริหารเสียเองและต้องมีหลักประกัน
ความเป็นอิสระในการตัดสินคดี18 ศาลปกครองเป็นองค์กรตุลาการมีภารกิจหน้าที่ตรวจสอบว่า ฝ่ายปกครอง
ต้องผูกพันกับกฎหมาย เพ่ือประกันหลักการแบ่งแยกอ านาจระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการในแง่มุม
ของการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจหน้าที่19  เมื่อคณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการด าเนินการต่อสัตว์
เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์ปฏิบัติหน้าที่ในการตรวจสอบค าอุทธรณ์ของนักวิจัย ย่อมเป็นการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะ
ของฝ่ายปกครอง การที่กฎหมายบัญญัติว่า “ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการให้เป็นที่สุด” จึงต้องหมายความว่า
ที่สุดในฝ่ายบริหารเท่านั้น หมายความว่า จะอุทธรณ์ต่อในฝ่ายบริหารอีกไม่ได้แล้ว โดยไม่ได้หมายความว่า  
จะฟ้องเป็นคดีต่อองค์กรตุลาการไม่ได้ นักวิจัยผู้เดือดร้อนเสียหายจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่าไม่ออกใบอนุญาต
ย่อมมีสิทธิในการฟ้องคดีต่อองค์กรตุลาการ ในเรื่องนี้ คือ การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง การตีความเช่นนี้
ย่อมสอดคล้องกับหลักนิติรัฐและกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยเป็นการตีความที่สอดคล้อง (Konformität)  
อย่างเป็นระบบ20 

โดยสรุป นักวิจัยผู้ขอใบอนุญาต หากไม่พอใจผลการพิจารณาอุทธรณ์ของ
คณะกรรมการที่ไม่ออกใบอนุญาต ย่อมฟ้องต่อศาลปกครองได้ ส่วนประเด็นที่ว่า ฟ้องได้เพียงใด เป็นประเด็น
ในหัวข้อต่อไป 

4.2 ข้อพิจารณาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
แม้โดยหลัก นักวิจัยมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค าสั่งไม่ออกใบอนุญาต

ได้ก็ตาม (เทียบเคียงค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.  716/2557) แต่การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

                                         
16 ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยกับการให้ความหมายของ “ฝ่ายปกครอง” โดย ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ 

วิศรุตพิชญ์ ว่า “ฝ่ายปกครอง (Administration) นั้น หมายถึง สิ่งต่าง ๆ รวมห้าสิ่งด้วยกัน คือ หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง องค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ หน่วยงานอิสระของรัฐ และ
เจ้าหน้าท่ีในสังกัดหน่วยงานอิสระของรัฐ” โดย “การกระท าทางปกครอง หมายถึง ผลิตผลของการใช้อ านาจทางปกครอง
ของรัฐฝ่ายปกครอง” โปรดดู วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง,  
พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 15. 

17 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยใช้ถ้อยค าว่า “นิติธรรม” ซึ่งในทางวิชาการมีการอธิบายความเหมือน
และความต่างระหว่างหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมไว้ เช่น “บทที่ 14 หลักนิติธรรมและข้อพิจารณาเปรียบเทียบกับหลักนิติรัฐ” 
ใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ : อ่านกฎหมาย, 2564), หน้า 305; 
บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักกฎหมายมหาชน หลักนิติธรรม/นิติรัฐ ในฐานะ “เกณฑ์” จ ากัดอ านาจรัฐ, พิมพ์ครั้งที่ 2 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2561), หน้า 1. 

18 Degenhart, Staatsrecht I : Staatsorganisationsrecht, 35. Auflage 2019, Rn. 444. 
19 Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage 2019, § 1 Rn. 5f. 
20 Muthorst, Grundlagen der Rechtswissenschaft, 2. Auflage 2019, § 13 Rn. 44ff. 
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มีเงื่อนไขที่นักวิจัยต้องปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมาย หากฝ่าฝืนแล้ว ศาลปกครองย่อมไม่มีอ านาจ 
ในการพิจารณาคดีดังกล่าวได้ ผู้เขียนจะยกเฉพาะเงื่อนไขที่ส าคัญ ดังต่อไปนี้ 

4.2.1 เดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย 
เงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองประการหนึ่ง เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับ 

ค าว่า “เดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย” ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจากการกระท าหรือการงดเว้น  
การกระท าของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ การที่นักวิจัยไม่ได้รับใบอนุญาตให้วิจัยต่อสัตว์
ย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อนและเสียหายต่อนักวิจัยแล้ว ไม่ว่าจะโดยตรง คือ วิจัยสัตว์เพ่ืองานทางวิทยาศาสตร์
ไม่ได้ ไม่ว่าจะโดยอ้อม คือ ไม่อาจผลิตผลงานทางวิชาการและอาจส่งผลต่อการยื่นผลงานขอต าแหน่ง  
ทางวิชาการ ซึ่งระบบงานบุคคลของมหาวิทยาลัยสายวิชาการส่วนใหญ่เป็นระบบพนักงานมหาวิทยาลัย
และมีการก าหนดให้อาจารย์ต้องได้ต าแหน่งทางวิชาการในระยะเวลาที่ก าหนด มิฉะนั้นจะเป็นเหตุให้  
เลิกสัญญาและขาดจากการเป็นพนักงานมหาวิทยาลัย 

4.2.2 ด าเนินการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อนฟ้องคดี 
มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้กรณีที่มีกฎหมายก าหนดขั้นตอนหรือวิธีการส าหรับการแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายในเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเรื่องนั้นจะกระท าได้ต่อเมื่อมีการด าเนินการ  
ตามขั้นตอนและวิธีการดังกล่าว เรื่องนี้ได้อธิบายในหัวข้อที่ 2 แล้วว่า หากนักวิจัยไม่พอใจในค าสั่งไม่ออก
ใบอนุญาตของผู้อนุญาต นักวิจัยต้องอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการ และเมื่อคณะกรรมการมีค าวินิจฉัยว่า  
ไม่ออกใบอนุญาตอีก จึงจะเป็นกรณีที่ได้ด าเนินการตามขั้นตอนและวิธีการในการแก้ไขความเดือดร้อน 
หรือเสียหายแล้ว 

4.2.3 ระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองช้ันต้น 
แม้คณะกรรมการนี้จะเป็นคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท แต่เมื่อยังไม่มี 

การก าหนดให้ฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด จึงต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นตามความในมาตรา 10  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 “ศาลปกครองชั้นต้น 
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง เว้นแต่คดีที่อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุด” และมาตรา 47 วรรคหนึ่ง “การฟ้องคดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นต้น  
ให้ยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นที่ผู้ฟ้องคดีมีภูมิล าเนาหรือที่มูลคดีเกิดข้ึนในเขตศาลปกครองชั้นต้นนั้น” 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ก าหนดระยะเวลาในการฟ้องคดีไว้ในมาตรา 49 โดยการฟ้องคดีปกครองจะต้องยื่นฟ้องภายในเก้าสิบวัน 
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี  มาตรา 50 ก าหนดหน้าที่แก่คณะกรรมการผู้วินิจฉัยอุทธรณ์ว่า
ต้องแจ้งให้ผู้ขอใบอนุญาตทราบว่ามีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยให้ระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลา
ส าหรับยื่นค าฟ้องไว้ในค าสั่ง หากฝ่าฝืนไม่แจ้งเรื่องดังกล่าว จะเกิดผลขึ้นสองกรณี 

กรณีท่ีหนึ่ง คณะกรรมการทราบในภายหลังว่าไม่ได้แจ้งสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
แก่นักวิจัยผู้ขอใบอนุญาต มาตรา 50 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ในกรณีท่ีปรากฏต่อผู้ออกค าสั่งใดในภายหลังว่า ตนมิได้ปฏิบัติตามวรรคหนึ่ง 
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ให้ผู้นั้นด าเนินการแจ้งข้อความซึ่งพึงระบุตามวรรคหนึ่งให้ผู้รับค าสั่งทราบโดยไม่ชักช้า ในกรณีนี้ให้ระยะเวลา
ส าหรับยื่นค าฟ้องเริ่มนับใหม่นับแต่วันที่ผู้รับค าสั่งได้รับแจ้งข้อความดังกล่าว” 

ตัวอย่าง คณะกรรมการมีค าวินิจฉัยว่า ไม่ออกใบอนุญาตให้แก่นักวิจัย ก. และ
แจ้งในวันที่ 6 กรกฎาคม 2563 ให้แก่นักวิจัย ก. ทราบถึงผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ไม่ได้แจ้งสิทธิและ
ระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องคดีต่อศาลปกครองไว้ในค าสั่ง  ต่อมา คณะกรรมการเห็นว่าในค าวินิจฉัยไม่ได้
ระบุเรื่องดังกล่าวไว้ จึงแจ้งแก่นักวิจัย ก. ในวันที่ 10 กรกฎาคม 2563  ดังนั้น ระยะเวลาในการฟ้องคดี  
จึงเริ่มนับตั้งแต่วันที่ 10 กรกฎาคม 2563 ไม่ใช่วันที่ 6 กรกฎาคม 2563 

กรณีท่ีสอง คณะกรรมการไม่ได้แจ้งสิทธิ เพราะไม่ทราบว่ากรณีนี้นักวิจัยมีสิทธิ 
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง มาตรา 50 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติว่า “ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่ตามวรรคสองและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้อง 
มีก าหนดน้อยกว่าหนึ่งปี ให้ขยายเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง” 

ตัวอย่าง คณะกรรมการมีค าวินิจฉัยว่า ไม่ออกใบอนุญาตให้แก่นักวิจัย ข. และ
แจ้งในวันที่ 6 กรกฎาคม 2563 ให้แก่นักวิจัย ข. ทราบถึงผลของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ไม่ได้แจ้งสิทธิและระยะเวลา
ส าหรับยื่นค าฟ้องต่อศาลปกครองไว้ในค าสั่ง กรณีนี้นักวิจัย ข. ฟ้องต่อศาลปกครองได้  เช่นนี้ระยะเวลา 
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองย่อมขยายออกเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง 

4.3 ขอบเขตของการตรวจสอบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติเรื่องอ านาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งที่นักวิจัย
ขอให้เพิกถอน ต้องเป็นกรณีใดกรณีหนึ่งเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด ดังต่อไปนี้ “โดยไม่มีอ านาจ 
หรือนอกเหนืออ านาจหน้าที่หรือไม่ถูกต้องตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการ
อันเป็นสาระส าคัญที่ก าหนดไว้ส าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติ  
ที่ไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร 
หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ”  

เรื่องที่ผู้เขียนเห็นว่า เป็นเรื่องอาจจะเกิดเป็นข้อพิพาท คือ ขั้นตอนการพิจารณาค าร้อง
โดยผู้อนุญาตหรือขั้นตอนการพิจารณาค าอุทธรณ์ของคณะกรรมการไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งเกิดขึ้นได้ทั้งจาก
การปฏิบัติไม่เป็นไปตามมาตรฐานขั้นต่ า การพิจารณาหลักฐานไม่รอบด้าน การไม่เปิดโอกาสให้นักวิจัยได้โต้แย้ง
น าหลักฐานเข้ามาในชั้นการพิจารณาค าสั่งเกี่ยวกับใบอนุญาต หรือความไม่เป็นกลางของผู้มีอ านาจพิจารณา 
เป็นต้น 

ส าหรับเรื่อง “การใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ” ต้องเป็นกรณีของการใช้ดุลพินิจที่ขัดกับ
ความชอบด้วยกฎหมาย โดยศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อธิบายเกี่ยวกับการตรวจสอบดุลพินิจ
โดยศาลว่า “จะตรวจสอบว่าฝ่ายปกครองได้ใช้ดุลพินิจภายในขอบเขตแห่งเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ 
ใช้ดุลพินิจโดยแท้จริงหรือไม่ และใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยเหตุผลหรือไม่”21 ในส่วนที่ว่าผู้ออกค าสั่ง 
ใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่นักวิจัยเห็นว่าเป็นค าสั่งที่ไม่เหมาะสมนั้น ศาลปกครองไม่มีอ านาจ 

                                         
21 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 16, หน้า 134-135. 
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ในการเปลี่ยนแปลงดุลพินิจที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว มีเพียงอ านาจตรวจสอบในประเด็นว่าด้วยความชอบ
ด้วยกฎหมายของการใช้ดุลพินิจ 

4.4 ค าบังคับท้ายฟ้อง 
ค าฟ้องนี้เป็นค าฟ้องที่ศาลปกครองมีค าบังคับได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)  

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 “สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่ง
หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)” ซึ่งหมายความว่า ศาลปกครองมีอ านาจเพิกถอน
ค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งปฏิเสธการออกใบอนุญาตย่อมสิ้นผลไป แต่ศาลปกครองไม่มีอ านาจสั่ง  
ให้หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครองตามที่ก าหนดได้ แต่ให้ฝ่ายปกครองด าเนินการพิจารณา
ทางปกครองให้ชอบด้วยกฎหมาย ใช้ดุลพินิจให้ชอบด้วยกฎหมาย  

เป้าประสงค์ของนักวิจัย คือ ค าสั่งออกใบอนุญาตให้แก่ตน เมื่อค าสั่งเดิมที่ปฏิเสธ 
การอนุญาตถูกเพิกถอนแล้ว ผู้อนุญาตและคณะกรรมการต้องด าเนินการพิจารณาค าขอใบอนุญาตให้ชอบ
ด้วยกฎหมายและใช้ดุลพินิจให้ชอบด้วยกฎหมาย 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
นักวิจัยผู้ขอใบอนุญาต หากไม่พอใจค าสั่งไม่ออกใบอนุญาตของผู้อนุญาต นักวิจัยต้องอุทธรณ์

ต่อคณะกรรมการให้มีค าวินิจฉัย หากคณะกรรมการมีมติยืนยันว่าไม่อนุญาต แม้กฎหมายจะระบุว่า  
“เป็นที่สุด” แต่จากการใช้การตีความกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักนิติรัฐและกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้น  
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมเป็นที่สุดแต่เพียงในฝ่ายบริหาร นักวิจัยย่อมฟ้องคดีต่อศาลปกครองอันเป็นองค์กร
ตุลาการได้ เพราะการกระท าทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมต้องได้รับการตรวจสอบ  นอกจากนั้น 
ยังปรากฏบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ใช้ถ้อยค าว่า “เป็นที่สุด” ในพระราชบัญญัติฉบับอ่ืน ตัวอย่างเช่น 
มาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติคุ้มครองข้อมูลส่วนบุคคล พ.ศ. 256222 บัญญัติให้ “ค าสั่งของคณะกรรมการ
ผู้เชี่ยวชาญตามมาตรานี้ให้เป็นที่สุด” 

ข้อเสนอแนะของผู้เขียน คือ เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาแล้ว โดยจัดตั้งขึ้นมาแล้ว
เป็นยี่สิบปี ไม่ควรบัญญัติกฎหมายที่มีลักษณะถ้อยค าว่า “เป็นที่สุด” อีก แต่ควรจะบัญญัติให้ชัดเจนว่า 
ต้องฟ้องต่อศาลใดในระยะเวลาเท่าใดให้ชัดเจนในตัวบทกฎหมาย เพราะกฎหมายย่อมใช้บังคับกับทุกคน
โดยไม่ได้เรียกร้องว่าทุกคนต้องจบการศึกษาระดับนิติศาสตรบัณฑิต การร่างกฎหมายให้อ่านเข้าใจได้โดยไม่ต้อง
ตีความอธิบายซับซ้อน กล่าวคือ การตรากฎหมายที่สามารถอ่านเข้าใจได้ชัดเจนในตัวถ้อยค า ทราบขั้นตอน
และระยะเวลาในการปฏิบัติ ย่อมส่งเสริมการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทางหนึ่งด้วย 
ประชาชนย่อมทราบได้ว่าหากได้รับความเดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย ตนย่อมมีสิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

     
 

                                         
22 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 136 ตอนที่ 69 ก วันท่ี 27 พฤษภาคม 2562, หน้า 87. 
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วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage)  
ในระบบกฎหมายเยอรมัน ศึกษาเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย 

 
นิติกร ชัยวิเศษ 

 
บทคัดย่อ 

วัตถุแห่งคดีเป็นสิ่งที่มีความส าคัญอย่างยิ่งในกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
เนื่องจากเป็นสิ่งที่ใช้ก าหนดประเภทค าฟ้อง ประเด็นข้อพิพาท และค าขอให้ศาลออกค าบังคับ ซึ่งในคดี  
ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น วัตถุแห่งคดีย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่กระทบต่อสิทธิ 
ของผู้ฟ้องคดี แต่ในทางปฏิบัติก็มีประเด็นปัญหาเกิดขึ้นในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ก่อนฟ้องคดี ท าให้มีค าสั่งทางปกครองสองค าสั่ง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
เช่นนี้จะถือว่าค าสั่งทางปกครองใดเป็นวัตถุแห่งคดี ซึ่งในบทความนี้ก็ได้ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างระบบ
กฎหมายเยอรมันกับระบบกฎหมายไทย โดยในระบบกฎหมายเยอรมันจะพิจารณาว่า วัตถุแห่งคดี คือ 
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวอยู่ในรูปของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอันหนึ่งอันเดียวกัน และหากฝ่ายปกครองยังไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องให้ฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนดได้ และหากพ้นเวลา  
ที่ศาลก าหนดแล้ว ศาลก็จะพิจารณาพิพากษาคดีในเนื้อหาต่อไป และในระบบกฎหมายไทยก็มีปัญหา 
ที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดี แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันสมควรหรือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ซึ่งก็มีกรณีที่ผู้ฟ้องคดี
ได้น าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมีทั้งกรณีที่ผู้ฟ้องไม่ได้น าค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ไปฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และเมื่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจึงน า 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปฟ้องคดีต่อศาล ซึ่งในปัจจุบันแนวค าพิพากษาศาลปกครองของไทยจะพิจารณาว่า  
เมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์แล้ว ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่หากผู้ฟ้องคดีไม่ได้
ฟ้องภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด แต่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ศาลปกครองเห็นว่า  
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่และผู้ฟ้องคดีสามารถน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์มาฟ้อง 
เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนได้ แม้จะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้วก็ตาม 
ซึ่งการแยกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกัน ท าให้เกิดข้อพิจารณาในทางวิชาการว่า 
หากศาลรับฟ้องเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้วศาลจะมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ไม่ใช่ 
วัตถุแห่งคดีได้อย่างไร  นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเกี่ยวกับการก าหนดเขตอ านาจระหว่างศาลปกครองชั้นต้น  
กับศาลปกครองสูงสุดอีกด้วย เนื่องจากกฎหมายบางฉบับก าหนดให้ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ต้องฟ้องต่อศาลปกครอง
สูงสุด หากผู้ฟ้องคดีน าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น และต่อมามีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ศาลปกครองชั้นต้นและผู้ฟ้องคดีควรด าเนินการอย่างไร และเพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า สิทธิการฟ้องคดี
เมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ฝ่ายปกครองพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ  

                                         
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน (เกียรตินิยมดีเยี่ยม – Summa cum Laude) (LL.M., 

Öffentliches Recht) มหาวิทยาลัยบอนน์ (Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 
เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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มิใช่สิทธิการฟ้องคดีขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น และในการพิจารณาคดี ศาลปกครอง 
ควรพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีที่เป็นหนึ่งเดียวกันอย่างเช่น 
ในประเทศเยอรมนี 

ค าส าคัญ : วัตถุแห่งคดี, วิธีพิจารณาคดีปกครอง, ค าสั่งทางปกครอง, ค าวินิจฉัยอุทธรณ์, การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง, ระยะเวลาการฟ้องคดี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
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1. ข้อความเบื้องต้น 
ในระบบกฎหมายเยอรมันได้มีการแบ่งแยกค าฟ้องคดีปกครองออกเป็นค าฟ้องหลายประเภท 

ผู้ฟ้องคดีจะมีสิทธิฟ้องคดีประเภทใดนั้น ขึ้นอยู่กับค าขอของผู้ฟ้องคดีที่ต้องการให้ศาลพิพากษา 1 เช่น  
หากผู้ฟ้องคดีต้องการให้ศาลพิพากษาให้หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดี
ในประเภทค าฟ้องขอให้หน่วยงานทางปกครองออกค าสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) แต่ถ้าผู้ฟ้องคดี
ต้องการให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเว้นกระท าการที่มิใช่การออกค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้อง
ฟ้องคดีในประเภทค าฟ้องขอให้กระท าการ (Allgemeine Leistungsklage) เป็นต้น 

นอกจากประเภทค าฟ้องที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ยังมีประเภทค าฟ้องคดีที่มีความส าคัญ
อย่างมากอีกประเภทหนึ่ง คือ ค าฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
โดยค าฟ้องประเภทนี้จะมีค าสั่งทางปกครองเป็นวัตถุแห่งคดี แต่ทั้งนี้ โดยที่รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO) ก าหนดไว้ในมาตรา 68 ว่า ก่อนที่จะฟ้องคดีขอให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 
(Widerspruchs-behörde) ให้เสร็จสิ้นเสียก่อน จึงมีประเด็นพิจารณาที่น่าสนใจว่าวัตถุแห่งคดีในค าฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะเป็นสิ่งใด ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้น (Ausgangsverwaltungsakt) 
กับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ (Widerspruchsbescheid) เนื่องจากทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ต่างก็เป็นค าสั่งทางปกครองด้วยกันทั้งสิ้น2 อีกทั้งยังอาจมีปัญหาที่ต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า หากค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ออกมาโดยชอบด้วยกฎหมาย หรือ 
ในทางกลับกัน ค าสั่งทางปกครองในชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ศาลจะก าหนดค าบังคับอย่างไร  ดังนั้น ในบทความนี้จึงมุ่งศึกษาว่าวัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันคือสิ่งใด และศาลมีวิธีการก าหนดค าบังคับอย่างไรในค าพิพากษา 
โดยศึกษาเปรียบเทียบกับแนวค าพิพากษาของศาลปกครองไทยด้วย 

2. ความส าคัญของวัตถุแห่งคดี 
วัตถุแห่งคดี (Klagegegenstand) เป็นสิ่งที่ ใช้ก าหนดประเด็นข้อพิพาทหรือค าขอ 

ของผู้ฟ้องคดี (Streitgegestand) ซึ่งประเด็นข้อพิพาทนี้จะกลายเป็นจุดศูนย์กลางของกระบวนพิจารณา 
ทั้งปวง เนื่องจากเป็นสิ่งที่ใช้เป็นแนวทางในการพิจารณา และใช้ก าหนดจุดมุ่งหมายของกระบวนพิจารณา3 
ซึ่งประเด็นข้อพิพาท หมายถึง สิทธิเรียกร้องในกระบวนพิจารณาที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอการคุ้มครองสิทธิ  
โดยขอให้ศาลมีค าพิพากษาก าหนดกฎเกณฑ์อย่างใดอย่างหนึ่ง4 ประเด็นข้อพิพาทหรือค าขอของผู้ฟ้องคดี
จะต้องสอดคล้องกับวัตถุแห่งคดี เช่น หากจะฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง วัตถุแห่งคดีย่อมจะต้อง

                                         
1 Pietzcker/Marsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 

38. EL Januar 2020, Vorbemerkung § 42 Abs. 1, Rn. 1. 
2 Stelkens in : Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 9. Auflage (München : 

C.H. Beck, 2018), § 35, Rn. 369; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : 
C.H. Beck, 2012), § 73, Rn. 1. 

3 Clausing in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 
38. EL Januar 2020, § 121, Rn. 55 

4 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 90, Rn. 7. 
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เป็นค าสั่งทางปกครอง มิใช่กฎ หรือการกระท าทางกายภาพ  นอกจากนี้ วัตถุแห่งคดียังมีความส าคัญ 
ต่อการก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี การนับระยะเวลาการฟ้องคดี และการก าหนดค าบังคับของศาลอีกด้วย5  

3. ค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง ส่วนแรก แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า 

ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ และในวรรคสอง บัญญัติว่า ค าฟ้องจะรับไว้
พิจารณาได้ก็ต่อเมื่อผู้ฟ้องคดีได้แสดงให้เห็นว่าค าสั่งทางปกครองนั้นกระทบสิทธิของตน 6 ประเภทค าฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนี้มีไว้เพ่ือเป็นหลักประกันการคุ้มครองสิทธิของประชาชนจากค าสั่ง  
ทางปกครองที่ก่อภาระและไม่ชอบด้วยกฎหมาย7 ซึ่งประเด็นข้อพิพาทในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองมีข้อถกเถียงกันในทางวิชาการอยู่บ้างว่าคือประเด็นใด โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่า ประเด็นข้อพิพาท 
คือ สิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง เนื่องจากผู้ฟ้องคดีมิได้เรียกร้องให้ยืนยัน 
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและการละเมิดสิทธิเท่านั้น แต่ยังเรียกร้องให้เพิกถอน
ค าสั่งดังกล่าวด้วย ซึ่งถ้าหากข้อเท็จจริงปรากฏว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี 
มีอยู่จริง ศาลย่อมจะต้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
เป็นเพียงข้อเท็จจริงที่ท าให้สิทธิของผู้ฟ้องคดีเกิดขึ้นเท่านั้น8 ส่วนอีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่า เฉพาะแต่ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองเท่านั้นที่เป็นประเด็นข้อพิพาท เนื่องจากหากศาลปกครองมีค าพิพากษา
ยกฟ้องว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองไม่มีอยู่ ก็ไม่เป็นการห้ามศาลอ่ืน ๆ ที่จะพิพากษาว่า
ค าสั่งนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะศาลปกครองเพียงยืนยันว่าสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ของผู้ฟ้องคดีไม่มีอยู่ แต่มิได้ยืนยันความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น หากประเด็น
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองมิใช่ประเด็นข้อพิพาทเสียแล้ว ย่อมท าให้ความผูกพันของ
ค าพิพากษาไร้ความหมาย9 ส่วนความเห็นฝ่ายที่สามเห็นว่า จะต้องน าประเด็นข้อพิพาทของทั้งสองความเห็น
ข้างต้นมารวมกัน (Kombinationstheorie) เป็นประเด็นข้อพิพาทว่าด้วยสิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดี 
ในการขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี ซึ่งหากพิสูจน์

                                         
5 โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทย 

และระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 101 – 105. 
6 § 42 VwGO  

(1) Durch Klage kann die Aufhebung eines Verwaltungsakts (Anfechtungsklage) sowie 
die Verurteilung zum Erlaß eines abgelehnten oder unterlassenen Verwaltungsakts (Verpflichtungsklage) 
begehrt werden. 

(2) Soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist, ist die Klage nur zulässig, wenn 
der Kläger geltend macht, durch den Verwaltungsakt oder seine Ablehnung oder Unterlassung in 
seinen Rechten verletzt zu sein. 

7 Pietzcker/Marsch in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 42 Abs. 1 Rn. 3. 

8 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im öffentlichen Recht, 
(Tübinen : Mohr Siebeck, 1995), S. 156. 

9 Niese, Werner, Üben den Streitgegenstand der Anfechtungs- und Vornahmeklagen im 
Verwaltungsprozeß, Juristenzeitung 1952, S. 353 (354). 
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ได้ว่าสิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีมีอยู่จริงก็จะต้องตรงกับอ านาจในการก าหนดค าบังคับของศาล คือ ให้เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่ละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีดังกล่าว10 ซึ่งผู้เขียนเห็นด้วยกับความเห็นที่สาม เนื่องจากภารกิจ
ของศาลปกครองเยอรมัน คือ การคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี (Subjektiver Rechtsschutz) เป็นหลัก 
มิใช่การคุ้มครองระบบกฎหมายในทางนามธรรม (Gewährleitungs der objektiven Rechtsordnung)11 
ด้วยเหตุผลดังกล่าว แม้ว่าค าสั่งทางปกครองจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ไม่ละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี  
ศาลย่อมไม่มีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว12  ดังนั้น ประเด็นข้อพิพาทที่ศาลจะต้องวินิจฉัย 
ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิ  
ของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ ซึ่งหากปรากฏข้อเท็จจริงดังกล่าว ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิเ รียกร้องให้เพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองดังกล่าว (Aufhebungsanspruch)13 

3.1 ผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ผู้ฟ้องคดี

จะต้องเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิทางมหาชนของตน (Subjektive öffentliche Rechte) โดยค าสั่งทางปกครอง 
ที่ถูกโต้แย้ง เหตุที่กฎหมายก าหนดอ านาจฟ้องคดีว่าจะต้องเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิเท่านั้นก็เพ่ือป้องกัน 
การฟ้องคดีโดยผู้ที่ไม่มีส่วนเกี่ยวข้อง (Popularklage)14 สิทธิที่ถูกกระทบอาจจะเป็นสิทธิที่ถูกก่อตั้งขึ้น 
โดยกฎหมายระดับรัฐบัญญัติ โดยกฎหมายจารีตประเพณี โดยหลักกฎหมายทั่วไป หรือโดยรัฐธรรมนูญก็ได้15 
ผู้ที่ถูกกระทบสิทธิโดยค าสั่งทางปกครองและมีอ านาจฟ้องคดี มีได้ทั้งผู้รับค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระนั้นเอง 
(Adressat des belastenden Verwaltungsakts) หรืออาจจะเป็นผู้ที่ถูกกระทบสิทธิจากค าสั่งทางปกครอง
ที่ให้ประโยชน์แก่ผู้อ่ืน ซึ่งเกิดขึ้นได้ในสถานการณ์ที่มีบุคคลหลายคนร้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ แต่มีเพียงบุคคลเดียวเท่านั้นที่จะได้รับค าสั่งทางปกครองนั้น16 

เงื่อนไขการถูกกระทบสิทธิดังกล่าว จะอาศัยแต่เพียงการนึกคิดฝ่ายเดียวของผู้ฟ้องคดี
ไม่ได้ แต่จะต้องมขี้อเท็จจริงที่บ่งบอกถึงความเป็นไปได้ในการถูกกระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี ซึ่งโดยปกติแล้ว
                                         

10 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
Anhang zu § 90, Rn. 8; Clausing in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 
38. EL Januar 2020, § 121, Rn. 61; Fechner, Die Rechtswidrigkeitsfeststellungsklage Sach-entscheidungsvoraussetzungen 
verwaltungsgerichtlichen Rechtsschutzes gegen Verwaltungsakte, die sich vor Klageerhebung erledigt haben, 
NVwZ 2000, S. 121 (125). 

11 Sommermann, Karl – Peter, Die Deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit, 3. Auflage, (Speyer : 
Forschungsinstitut für öffentliche Verwaltung, 1994, S. 4 – 5. 

12 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและ
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมน”ี, วารสารนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับที่ 4 ธันวาคม, 2538, น. 708 (718). 

13 อย่างไรก็ดี Hufen เห็นว่า มีเพียงแต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและการละเมิดสิทธิ
ของผู้ฟ้องคดีเท่านั้นที่เป็นประเด็นข้อพิพาท สิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเป็นเพียงผลของค าฟ้องเท่านั้น 
มิใช่ประเด็นข้อพิพาท โปรดดู Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 
2019), § 11, Rn. 9. 

14 Ibid, § 14, Rn. 56. 
15 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 42, Rn. 78. 
16 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 

§ 14, Rn. 60, 66. 
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การได้รับภาระโดยตรงจากค าสั่งทางปกครองก็เป็นการเพียงพอแล้วที่จะท าให้ผู้ฟ้องคดีมีอ านาจฟ้องคดี 
(Klagebefugnis) ส่วนค าสั่งทางปกครองนั้นจะละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีหรือไม่ จะเป็นการตรวจสอบภายหลังจาก
ที่รับค าฟ้องไปแล้วว่าค าฟ้องนั้นฟังขึ้นหรือไม่ (Begründetheitsprüfung)17  ดังนั้น ในระบบกฎหมายเยอรมัน
จึงแยกระหว่างการถูกกระทบสิทธิ (Rechtsbetroffenheit) กับการถูกละเมิดสิทธิอย่างชัดเจน (Rechtsverletzung) 

3.2 เงื่อนไขการฟ้องคดี 
นอกจากอ านาจฟ้องของผู้ฟ้องคดีแล้ว การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง

จะต้องเป็นไปตามเงื่อนไขที่ก าหนด กล่าวโดยสังเขป ดังนี้ ผู้ฟ้องคดีจะต้องมีความสามารถในการเข้าร่วม
กระบวนพิจารณา (Beteiligungsfähigkeit) และมีความสามารถในการด าเนินกระบวนพิจารณา (Prozessfähigkeit) 
ตามมาตรา 61 และมาตรา 62 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดียังจะต้อง
ก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีให้ถูกต้อง อันได้แก่ นิติบุคคลมหาชนที่หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครอง
สังกัดอยู่ หรือหน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองนั้นเอง ในกรณีที่กฎหมายของมลรัฐก าหนด 
ให้ฟ้องหน่วยงานทางปกครองได้ตามที่ก าหนดในมาตรา 78 แห่งรัฐบัญญัติฉบับเดียวกัน และผู้ฟ้องคดี  
ต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้วตามมาตรา 68 แห่งรัฐบัญญัติฉบับเดียวกัน และฟ้องคดีภายในก าหนด 
เวลาหนึ่งเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 74 แห่งรัฐบัญญัติ 
ฉบับเดียวกัน18 

4. วัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 79 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า  

วัตถุแห่งคดีในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ได้แก่ 1. ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวอยู่ใน
รูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 2. ค าวินิจฉัยที่สั่งตามค าร้องอุทธรณ์หรือค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นใหม่
เป็นครั้งแรก และในวรรคสองของมาตราเดียวกันก าหนดว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์อาจเป็นวัตถุแห่งคดี 
แยกต่างหากได้ หากค าวินิจฉัยนั้นได้ก่อให้เกิดภาระเพ่ิมเติมขึ้นโดยแยกออกจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ภาระเพ่ิมเติมดังกล่าวให้รวมถึงการฝ่าฝืนบทบัญญัติเกี่ยวกับกระบวนการขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญ19  
ดังนั้น จึงมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่า 

                                         
17 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 42, Rn. 65 – 66. 
18 เง่ือนไขการฟ้องคดีโดยละเอียด โปรดดู บรรเจิด สิงคะเนติ, “เง่ือนไขการพิจารณาคดีปกครอง

เยอรมัน”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 29 ฉบับท่ี 2 มิถุนายน, 2542, น. 277 (285 – 294). 
19 79 VwGO  

(1) Gegenstand der Anfechtungsklage ist  
1. der ursprüngliche Verwaltungsakt in der Gestalt, die er durch den Widerspruchsbescheid 

gefunden hat,  
2. der Abhilfebescheid oder Widerspruchsbescheid, wenn dieser erstmalig eine 

Beschwer enthält.  
(2) Der Widerspruchsbescheid kann auch dann alleiniger Gegenstand der Anfechtungsklage 

sein, wenn und soweit er gegenüber dem ursprünglichen Verwaltungsakt eine zusätzliche selbständige 
Beschwer enthält. Als eine zusätzliche Beschwer gilt auch die Verletzung einer wesentlichen Verfahrensvorschrift, 
sofern der Widerspruchsbescheid auf dieser Verletzung beruht. § 78 Abs. 2 gilt entsprechend. 
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มีความเกี่ยวพันกันอย่างไร เพ่ือที่จะได้วิเคราะห์ว่าวัตถุแห่งคดีที่แท้จริงในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองจะเป็นสิ่งใดได้บ้าง 

4.1 ค าสั่งทางปกครองช้ันต้น  
เมื่อเสร็จสิ้นกระบวนพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว ย่อมมีค าสั่งทางปกครอง 

2 ค าสั่ง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ซึ่งจากถ้อยค าของมาตรา 79 ข้างต้นจะเห็นได้ว่า 
วัตถุแห่งคดีหลัก คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น (Der ursprüngliche Verwaltungsakt) การกล่าวถึงค าวินิจฉัย
อุทธรณ์เป็นเพียงการเน้นย้ าถึงค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเท่านั้น20  อย่างไรก็ดี ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ไม่อาจเป็นวัตถุแห่งคดีอย่างโดดเดี่ยวในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ รัฐบัญญัติว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองก าหนดให้มีการถือปฏิบัติต่อกระบวนการออกค าสั่งทางปกครองในชั้นต้นและ
กระบวนการออกค าวินิจฉัยอุทธรณ์อย่างเป็นหนึ่งเดียวกัน และสิ่งที่จะถูกเพิกถอนได้จะมีเพียงแต่  
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ผ่านกระบวนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์มาแล้วเท่านั้น 21 แม้ว่าอาจจะมี
ข้อพิจารณาว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเป็นค าสั่งทางปกครองใหม่ที่อาจพิจารณาแยกจากค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ดังกล่าวก็ได้ยืนยันหรือเปลี่ยนแปลงเนื้อหาที่ปรากฏอยู่ในค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นโดยไม่อาจปฏิเสธได้ ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน  
ด้วยเหตุผลดังกล่าว22 หากจะเปรียบเปรยให้เห็นภาพชัดเจนยิ่งขึ้น ก่อนการฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีจะต้องน า 
เสื้อคลุมที่เรียกว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์มาสวมทับค าสั่งทางปกครองชั้นต้น คล้ายกับการใส่เสื้อสูททับเสื้อเชิ้ต  
จึงจะสามารถน าค าสั่งดังกล่าวเข้าไปเป็นวัตถุแห่งคดีในศาลได้ 

มีข้อพิจารณาต่อไปว่า หากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือในทางกลับกัน ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ชอบด้วยกฎหมาย จะมีผลทางกฎหมายอย่างไรในกระบวนพิจารณาของศาล ปัญหาในข้อนี้ศาลปกครอง
แห่งสหพันธรัฐได้เคยวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษา ลงวันที่ 21 ตุลาคม ค.ศ. 1964 – V C 14.63 ว่า แม้ความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายจะปรากฏขึ้นเป็นครั้งแรกในค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัย
อุทธรณ์จะต้องถูกเพิกถอนไปพร้อมกัน เนื่องจากตามมาตรา 79 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
บัญญัติว่า วัตถุแห่งคดีในค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัว 
ในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ตามมาตรานี้จะเห็นได้ว่าค าสั่งทางปกครองทั้งสองผูกติดอยู่ด้วยกัน 
และเป็นหนึ่งเดียวกันในกระบวนพิจารณาของศาล23 และในค าพิพากษาต่อมา ลงวันที่ 26 มิถุนายน  
ค.ศ. 1987 – 8 C 21/86 วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นสิ่งที่ใช้ก าหนดกฎเกณฑ์ในนิติสัมพันธ์ของผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองต่อไป หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะต้องรับเอาความผิดพลาด
ของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เอาไว้ด้วย เนื่องจากสิ่งที่เป็นสาระส าคัญของวัตถุแห่งคดีในการพิจารณาคดี 

                                         
20 Dawin, Michael, Der Gegenstand der Anfechtungsklage nach § 79 I Nr. 1 VwGO, NVwZ 

1987, S. 872; Pietzcker in : Schoch/Schneider/Bier/Pietzcker/Marsch, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 
38. EL Januar 2020, § 79 Rn. 1. 

21 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 79, Rn. 1. 

22 Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 79, Rn. 1. 
23 BVerwG Urteil vom 21.10.1964 – V C 14.63 สืบค้นจาก https://research.wolterskluwer-

online.de/document/7375e860-3a42-4040-8880-ca3aa5122f4c เมื่อวันท่ี 27 ตุลาคม 2563 
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ของศาล คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์24  อย่างไรก็ดี ในทางวิชาการ
ยังคงมีการถกเถียงกันอยู่ว่า หากผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบ
ของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ปรากฏว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เกิดขึ้นจากการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ที่หน่วยงานทางปกครองชั้นต้น 
ไม่มีส่วนเกี่ยวข้องด้วย ศาลจะก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้หรือไม่ ซึ่งจะได้อธิบาย
ข้อถกเถียงนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการท าค าพิพากษาของศาลต่อไป 

ผู้ถูกฟ้องคดีในคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบ 
ของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ คือ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ที่ออก
ค าสั่งทางปกครองนั้นสังกัดอยู่ ซึ่งปกติแล้วจะเป็นสหพันธรัฐ (Bund) มลรัฐ (Land) หรือองค์การที่มีอ านาจ
ปกครองตนเอง (Selbstverwaltungskörperschaft)25 

4.2 ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ตามที่ได้กล่าวไปข้างต้นแล้วว่า ก่อนที่จะมีการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 

ผู้ฟ้องคดีจะต้องอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ก่อนตามมาตรา 68 แห่งรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง26 แต่ก็มีข้อยกเว้นที่ไม่จ าต้องอุทธรณ์ก่อน โดยมีข้อยกเว้นสามประการ  
คือ กฎหมายของสหพันธรัฐหรือมลรัฐยกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในกรณีเช่นนั้นไว้ หรือเป็นค าสั่ง
ทางปกครองที่ออกโดยหน่วยงานทางปกครองชั้นสูงสุดของสหพันธรัฐหรือมลรัฐและกฎหมายมิได้ก าหนดให้
อุทธรณ์ หรือเป็นกรณีที่ค าสั่งดังกล่าวเป็นค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่สร้างภาระขึ้นเป็นครั้งแรก  ดังนั้น หากผู้รับ
ค าสั่งทางปกครองมิได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองภายในก าหนดเวลา จะท าให้ค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับผูกพัน 

                                         
24 BVerwG NVwZ 1988, S. 51 – 52 = BVerwG, Urteil vom 26.06.1987 – 8 C 21/86 (München);  

So VGH Mannheim NVwZ 1990, S. 1085. 
25 Meissner/Schenk in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. 

EL Januar 2020, § 78, Rn. 45. 
26 § 68 VwGO  

(1) Vor Erhebung der Anfechtungsklage sind Rechtmäßigkeit und Zweckmäßigkeit des 
Verwaltungsakts in einem Vorverfahren nachzuprüfen. Einer solchen Nachprüfung bedarf es nicht, wenn 
ein Gesetz dies bestimmt oder wenn  

1. der Verwaltungsakt von einer obersten Bundesbehörde oder von einer obersten 
Landesbehörde erlassen worden ist, außer wenn ein Gesetz die Nachprüfung vorschreibt, oder  

2. der Abhilfebescheid oder der Widerspruchsbescheid erstmalig eine Beschwer 
enthält.  

(2) Für die Verpflichtungsklage gilt Absatz 1 entsprechend, wenn der Antrag auf Vornahme 
des Verwaltungsakts abgelehnt worden ist.; (อย่างไรก็ดี มลรัฐต่าง ๆ ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีสามารถออกกฎหมาย
มายกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีได้ เช่น ในมลรัฐ Nordrhein – Westfalen ได้ก าหนดยกเว้นการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดีไว้ในมาตรา 110 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยกระบวนการยุตธิรรม (Justizgesetz NRW) และยังมี
มลรัฐอื่นที่ยกเว้นการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองก่อนฟ้องคดี อาทิ มลรัฐ Niedersachsen ส่วนมลรัฐอื่น ๆ ก็ได้ก าหนด
ข้อยกเว้นปลีกย่อยบางประการ โปรดดู Dolde/Porsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, §68, Rn. 10, 14f.) 
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(Bestandskraft) และไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกต่อไป (Unanfechtbar)27 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
ก่อนฟ้องคดีจึงมีความส าคัญต่อการคุ้มครองสิทธิผู้ฟ้องคดีอย่างมาก 

ในกระบวนการอุทธรณ์ ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีอ านาจตรวจสอบได้ทั้งความชอบ
ด้วยกฎหมายและความเหมาะสม (Rechts- und Zweckmäßigkeit) ของค าสั่งทางปกครอง และเมื่อมี 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาแล้ว ผู้ฟ้องคดีท่ีต้องการฟ้องคดีย่อมจะต้องระบุในค าฟ้องว่าจะฟ้องขอให้เพิกถอน
การกระท าใด โดยหากจะโต้แย้งทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์  การระบุเพียงค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นย่อมเพียงพอแล้ว แต่หากจะโต้แย้งเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผู้ฟ้องคดีจะต้องระบุให้ชัดแจ้ง
ในค าฟ้อง28  

อนึ่ง การที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเป็นวัตถุแห่งคดีแยกต่างหากจากค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ จะต้องมีข้อเท็จจริงเกิดขึ้นครบถ้วนตามเงื่อนไขที่มาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2 หรือมาตรา 79 
วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนดไว้  

เงื่อนไขในกรณีของมาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2 เป็นกรณีที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ได้ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรกจะพบเห็นได้ในค าสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลสองทางหรือมีผลต่อบุคคลที่สาม (Verwaltungsakt mit Doppel- oder Drittwirkung) ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ประเภทนี้ เมื่อครั้งยังเป็นค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่บุคคลหนึ่ง  
แต่สร้างภาระให้กับอีกบุคคลหนึ่ง แต่ค าสั่งดังกล่าวถูกแก้ไขในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์กลับกลายเป็น 
สร้างภาระแก่ผู้ที่เคยได้รับประโยชน์จากค าสั่งดังกล่าว ตัวอย่างที่พบเห็นได้บ่อย คือ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เพิกถอน
ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคาร เนื่องจากมีเพ่ือนบ้านที่ได้รับผลกระทบอุทธรณ์ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคาร  
ซึ่งจะเห็นได้ว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้สร้างภาระแก่ผู้ได้รับอนุญาตให้สร้างอาคารเป็นครั้งแรก เพราะต้อง
รับภาระจากการถูกห้ามมิให้สร้างอาคารต่อไป  ดังนั้น การให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้จึงเป็น
การคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีให้ได้รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนไปกลับคืนมา29 ในกรณีนี้ 
คือ ให้ค าสั่งอนุญาตให้สร้างอาคารกลับมามีผลเช่นเดิม และโดยที่ผลแห่งค าพิพากษาในคดีเกี่ยวกับค าสั่ง  
ทางปกครองที่มีผลสองทางหรือมีผลต่อบุคคลที่สามนี้มีผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนที่มิใช่ผู้รับค าสั่งโดยตรง  
จึงจ าเป็นที่จะต้องบังคับให้ผู้ที่ได้รับผลกระทบเข้ามาในคดีเป็นผู้ร้องสอด (Beigeladener) ด้วย เช่น กรณี
การฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง จะต้องบังคับให้เพ่ือนบ้านเข้ามาเป็นผู้ร้องสอด
ในคดีด้วย มิเช่นนั้นค าพิพากษาอาจมีความบกพร่องและถูกยกในศาลชั้นที่สูงกว่า30  นอกจากนี้ การก่อภาระขึ้น

                                         
27 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, (München : C.H. Beck, 2017), 

§ 50, Rn. 8; Schemmer in : Bader/Ronellenfitsch, BeckOK VwVfG, 48. Edition Stand : 01.07.2020, § 43, 
Rn. 20; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ข้อพิจารณาเปรียบเทียบองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับท่ี 4 ธันวาคม, 2538, น. 708 (720). 

28 Happ in : Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 15. Auflage, (München : C.H. Beck, 
2019), § 79, Rn. 21. 

29 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 79, Rn. 7. 

30 Bier/Steinbeiß-Winkelmann in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 65, Rn. 21, 41 – 42. 
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ครั้งแรกอาจเป็นการฝ่าฝืนกระบวนการอันเป็นสาระส าคัญในกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ก็ได้ เช่น การฝ่าฝืน
หลักการรับฟังตามมาตรา 71 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง31 

ในส่วนของมาตรา 79 วรรคสอง จะเป็นกรณีที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก่อภาระเพ่ิมเติม
ที่แยกออกจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้ เช่น ผู้ฟ้องคดีต้องการฟ้องคดีโต้แย้งเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
เนื่องจากเห็นว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมายแล้ว หรือเห็นว่าตนควรได้รับสิทธิมากกว่า  
ที่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์มอบให้ แต่มิใช่กรณีที่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และจะฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์แยกเป็นอีกคดีหนึ่ง32 ภาระเพ่ิมเติมในมาตรานี้ หมายถึง การก่อภาระ
เพ่ิมเติมที่เพ่ิมขึ้นจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้น เช่น การใช้ดุลพินิจที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์ การปฏิเสธไม่วินิจฉัยอุทธรณ์โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือการวินิจฉัยไปในทางที่เป็นผลร้าย
ยิ่งกว่าต่อผู้อุทธรณ์ (reformatio in peius) และยังรวมถึงกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เข้าท าค าสั่ง
ทางปกครองแทนด้วยตนเอง (Selbsteintritt) ในมาตรานี้ยังได้ก าหนดให้การฝ่าฝืนบทบัญญัติอันเป็น
กระบวนการขั้นตอนอันเป็นสาระส าคัญเป็นการก่อภาระเพ่ิมเติมด้วย ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวจะต้องเป็น
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย มิใช่เพียงแต่ระเบียบภายในฝ่ายปกครองหรือบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ก าหนด
กระบวนการขั้นตอนธรรมดาเท่านั้น แต่จะต้องเป็นบทบัญญัติที่มีความมุ่งหมายในการคุ้มครองผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองด้วย33 

ผู้ถูกฟ้องคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก 
หรือก่อภาระเพ่ิมเติมนี้ คือ นิติบุคคลมหาชนที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์สังกัดอยู่ การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี
ประเภทนี้ให้ถูกต้องมีความส าคัญอย่างมากในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองที่ออกค าสั่งทางปกครองกับผู้มีอ านาจ
พิจารณาอยู่ภายใต้สังกัดนิติบุคคลมหาชนคนละหน่วยกัน34  

4.3 การแก้ปัญหากรณีผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ผู้มีอ านาจวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่หยิบยกอุทธรณ์ของผู้อุทธรณ์มาพิจารณา  

หรือผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ใช้ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์นานเกินสมควร ท าให้ผู้อุทธรณ์ไม่อาจฟ้องคดี 
ต่อศาลได้ เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองได้ก าหนดประเภทค า ฟ้อง 
ขอให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองกระท าการ (Untätigkeitsklage) ไว้ในมาตรา 75 โดยบัญญัติว่า 
หากค าอุทธรณ์ไม่ได้รับการวินิจฉัยภายในระยะเวลาสมควรโดยปราศจากเหตุผลอันรับฟังได้ ให้ศาลรับค าฟ้อง
ไว้พิจารณาได้โดยไม่น ามาตรา 68 มาใช้บังคับ ค าฟ้องสามารถยื่นต่อศาลได้ เมื่อพ้นก าหนดสามเดือน 
นับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์ เว้นแต่มีพฤติการณ์พิเศษที่อาจท าให้ยื่นค าฟ้องได้ก่อนพ้นระยะเวลาดังกล่าว  
หากปรากฏเหตุผลอันรับฟังได้ที่มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ ให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ผู้มีอ านาจ

                                         
31 Buchheister in : Wysk, Verwaltungsgerichtsordnung, 3. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2020), §79, Rn. 5. 
32 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18 Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 79, Rn. 21 – 23. 
33 Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 79, Rn. 21 – 22; 

Happ in : Eyermann, Verwaltungsgerichtsordnung, 15. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), § 79, Rn. 19 – 25. 
34 Meissner/Schenk in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. 

EL Januar 2020, § 78, Rn. 45 – 46. 
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พิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ หากมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ตามเนื้อหาที่ผู้อุทธรณ์ร้องขอ 
ภายในระยะเวลาดังกล่าวแล้ว ให้คดีพิพาทเป็นอันยุติ35 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ระยะเวลา 
อันเหมาะสมที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ คือ สามเดือนนับแต่มีการยื่นอุทธรณ์ 
แต่ระยะเวลาดังกล่าวอาจลดลงได้หากมีพฤติการณ์พิเศษ เช่น ความจ าเป็นเร่งด่วนในกรณีการเข้าสอบ 
ความเดือดร้อนที่ต้องได้รับการช่วยเหลือทันที หรือการเข้าร่วมการงานต่าง ๆ ตามที่ได้นัดหมายไว้36 ส าหรับ
เหตุผลอันรับฟังได้ที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์อาจยกขึ้นอ้างต่อศาลได้ อาจเป็นเหตุผลเกี่ยวกับความซับซ้อน
ของเรื่อง หรือความจ าเป็นที่จะต้องมีบุคคลที่สามหรือหน่วยงานทางปกครองอ่ืนเข้าร่วมกระบวนพิจารณา
เสียก่อน37 ส่วนเหตุผลที่ไม่อาจยกขึ้นอ้างได้ คือ เหตุผลว่าผู้ปฏิบัติงานเจ็บป่วยหรือลา หรือภาระงานของ
ผู้ปฏิบัติงานมีมาก เนื่องจากหน่วยงานทางปกครองจะต้องจัดให้มีผู้ปฏิบัติงานแทนบุคคลดังกล่าวอยู่แล้ว38 
ถ้าหากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์สามารถแสดงเหตุผลอันรับฟังได้ต่อศาล ศาลจะรอการพิจารณาไว้ก่อน  
และก าหนดระยะเวลาที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ต้องวินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ หากผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์มิได้พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด ศาลจะพิจารณาและพิพากษาคดี
ในเนื้อหาต่อไป39 แต่ถ้าหากมีการวินิจฉัยยกอุทธรณ์ก่อนที่ศาลจะก าหนดระยะเวลาก็ดี ภายในระยะเวลา 
ที่ศาลก าหนดก็ดี หรือภายหลังระยะเวลาที่ศาลก าหนดก็ดี ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้ค าฟ้องขอให้ศาลก าหนดเวลา
ดังกล่าวเป็นฐานของค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองต่อไปได้โดยไม่จ าต้องยื่นฟ้องใหม่เป็นอีกคดีหนึ่ง 
เนื่องจากค าฟ้องดังกล่าวเป็นค าฟ้องที่ศาลรับไว้พิจารณาได้มาก่อนอยู่แล้ว โดยศาลจะน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ดังกล่าวมาประกอบการพิจารณาต่อไป40  

                                         
35 § 75 VwGO  

Ist über einen Widerspruch oder über einen Antrag auf Vornahme eines Verwaltungsakts 
ohne zureichenden Grund in angemessener Frist sachlich nicht entschieden worden, so ist die Klage 
abweichend von § 68 zulässig. Die Klage kann nicht vor Ablauf von drei Monaten seit der Einlegung 
des Widerspruchs oder seit dem Antrag auf Vornahme des Verwaltungsakts erhoben werden, außer 
wenn wegen besonderer Umstände des Falles eine kürzere Frist geboten ist. Liegt ein zureichender 
Grund dafür vor, daß über den Widerspruch noch nicht entschieden oder der beantragte Verwaltungsakt 
noch nicht erlassen ist, so setzt das Gericht das Verfahren bis zum Ablauf einer von ihm bestimmten 
Frist, die verlängert werden kann, aus. Wird dem Widerspruch innerhalb der vom Gericht gesetzten 
Frist stattgegeben oder der Verwaltungsakt innerhalb dieser Frist erlassen, so ist die Hauptsache für 
erledigt zu erklären. 

36 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 
§ 15, Rn. 28. 

37 Ibid, § 15, Rn. 28. 
38 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 

§ 75, Rn. 13. 
39 BVerwG NVwZ 1989, S. 969 (970); Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition 

Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 15. 
40 Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 19 – 20; 

มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน , 
(กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 79. 
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ส าหรับระยะเวลาการฟ้องคดีรูปแบบนี้ เดิมทีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง
บัญญัติไว้ในมาตรา 76 ว่า จะต้องฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันยื่นอุทธรณ์ แต่ต่อมาได้เกิดคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ค าสั่งเนรเทศบุคคลที่ให้มีผลบังคับได้ในทันที ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์แล้วและผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
ใช้เวลาพิจารณานานเกือบสิบเดือน แต่ก็ยังไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ คดีนี้ได้ขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
แห่งสหพันธรัฐ ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า การที่ไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันควร มีผลท าให้
ค าสั่งให้การเนรเทศมีผลบังคับได้ในทันที (Anordnung der sofortigen Vollziehung) ขัดต่อรัฐธรรมนูญ41 
จากค าวินิจฉัยนี้ท าให้แนวค าพิพากษาของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐที่เคยวินิจฉัยว่า เมื่อพ้นเวลาหนึ่งปี  
นับแต่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว ผลของการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Aufschiebende Wirkung)  
จะสิ้นสุดลงและค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่อาจถูกโต้แย้งได้อีกต่อไป 42 ไม่สอดคล้องกับค าวินิจฉัยของ 
ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งการตีความดังกล่าวของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐไม่สมเหตุสมผลที่น าเอาการนิ่งเฉย 
ของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มาตัดสิทธิเรียกร้องในการขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของผู้ฟ้องคดี43  
ซึ่งต่อมาฝ่ายนิติบัญญัติได้แก้ไขรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยให้ยกเลิกมาตรา 76 ที่ก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดีดังกล่าวทั้งมาตรา44  อย่างไรก็ดี แม้จะไม่มีระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว การฟ้องคดี 
ตามมาตรา 75 นี้ยังคงอยู่ภายใต้บังคับหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับการสิ้นสภาพของการใช้สิทธิเรียกร้อง 
(Verwirkung) ในระบบกฎหมายเยอรมันอยู่45 แต่การสิ้นสภาพของการใช้สิทธิดังกล่าวจะต้องไม่ใช้ระยะเวลา
หนึ่งปีนับแต่วันที่ได้มีการยื่นอุทธรณ์เป็นเกณฑ์ เนื่องจากจะเป็นการขัดแย้งกับเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ
ที่ได้ยกเลิกระยะเวลาดังกล่าวในมาตรา 7646 หลักเกณฑ์ในการพิจารณาจะต้องพิจารณาว่าพฤติกรรมของ 
ผู้ฟ้องคดีในภายหลังนั้นขัดแย้งกับหลักความเชื่อถือและไว้วางใจ (Grundsatz von Treu und Glauben) 
หรือไม่ อันจะท าให้สิทธิการฟ้องคดีสิ้นไป ซึ่งในทางกฎหมายมหาชนจะต้องพิจารณาทั้งประโยชน์อันควรได้รับ
การคุ้มครองของผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการนิ่งเฉยของผู้ฟ้องคดี และประโยชน์สาธารณะในการรักษา 
ความสงบเรียบร้อยของระบบกฎหมายประกอบกัน47 การกระท าที่ขัดแย้งกับการกระท าครั้งก่อน ๆ 
(Venire contra factum proprium) ของผู้อุทธรณ์ อาจเป็นเหตุผลที่ท าให้หน่วยงานทางปกครองได้รับ
ความคุ้มครองความเชื่อถือและไว้วางใจได้ว่าผู้อุทธรณ์จะไม่ฟ้องคดี ซึ่งจะท าให้สิทธิการฟ้องคดีของผู้อุทธรณ์

                                         
41 BVerfG NJW 1974, S. 227 (228); Dolde, Klaus Peter, Anmerkung zum BVerfG Beschluss 

vom 18.7.1973 – 1 BvR 23 u. 155/73, NJW 1974, S. 1043. 
42 BVerwG NJW 1968, S. 955. 
43 Reigl, Otto, Anmerkung zum BVerwG Urteil vom 13.12.1967, NJW 1968, S. 1491; Dolde, 

Klaus Peter, Anmerkung zum BVerfG Beschluss vom 18.7.1973 – 1 BVR 23 u. 155/73, NJW 1974, S. 1043; 
So VGH Kassel, NJW 1971, S. 1628 (1629), มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบ
กฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 81. 

44 Gesetz zur Änderung verwaltungsprozesszualer Vorschriften vom 24.08.1976, Bundesgesetzblatt 
Teil 1 Nr. 109 vom 31.08.1976. 

45 มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ
กฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 82. 

46 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 76, Rn. 2. 

47 BVerfG Beschluss vom 26.01.1972 – 2 BvR 255/67 
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หมดสิ้นไป48  ถึงกระนั้น การสิ้นสภาพของการใช้สิทธิก็ไม่เป็นเหตุให้ค าสั่งทางปกครองมีผลบังคับผูก พัน 
อันไม่อาจโต้แย้งต่อไปได้อีก และผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ยังคงมีหน้าที่วินิจฉัยอุทธรณ์ต่อไป 49 อนึ่ง  
หากหน่วยงานทางปกครองได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายหลังจากที่สิทธิการฟ้องคดีของผู้อุทธรณ์ได้สิ้นสภาพไปแล้ว 
ผู้อุทธรณ์สามารถฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งค าสั่งทางปกครองต่อไปได้  เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ออกมา 
เป็นการเปิดช่องทางการฟ้องคดีข้ึนอีกครั้ง (Wiederöffnung des Klagewegs)50 

5. การท าค าพิพากษาและการก าหนดค าบังคับของศาล 
ในการท าค าพิพากษาของศาล มาตรา 113 วรรคหนึ่ง ประโยคท่ีหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย

วิธีพิจารณาคดีปกครอง บัญญัติว่า หากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี 
ให้ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีอยู่ 51 จากบทบัญญัติดังกล่าว มีเงื่อนไข 
สองประการที่จะท าให้ศาลมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ ประการแรก คือ ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ประการที่สอง ค าสั่งทางปกครองนั้นละเมิดสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี ซึ่งการตรวจสอบ
การละเมิดสิทธิในชั้นการท าค าพิพากษานี้จะแตกต่างจากในชั้นการตรวจค าฟ้อง ในชั้นตรวจค าฟ้อง 
จะตรวจสอบเพียงแต่ว่ามีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะเป็นไปได้ว่าผู้ฟ้องคดีอาจถูกละเมิดสิทธิ แต่ในชั้นการท า
ค าพิพากษาจะต้องตรวจสอบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายจนแน่ชัดว่าผู้ฟ้องคดีถูกละเมิดสิทธิอย่างแท้จริง 
ซึ่งการเพิกถอนจะท าให้สภาวการณ์กลับคืนสู่ความชอบด้วยกฎหมายอีกครั้ง 52  ในทางกลับกัน ถ้าหาก
ค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ผู้ฟ้องคดีไม่ถูกละเมิดสิทธิจากค าสั่งดังกล่าว ค าฟ้องย่อมฟังไม่ขึ้น 
เนื่องจากผู้ฟ้องคดีไม่มีสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งดังกล่าว53 ส าหรับจุดเวลาในการพิจารณาความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนั้น โดยทั่วไปจะพิจารณา ณ จุดเวลาที่ค าสั่งทางปกครองปรากฏตัวขึ้น 
ซึ่งก็คือ ณ ขณะที่มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง (Bekanntgabe) แต่ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้น 
เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลต่อเนื่อง (Dauerverwaltungsakt) เช่น ป้ายจราจร ค าสั่งให้ปรับปรุงสภาพดิน
ตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองดิน ซึ่งค าสั่งเหล่านี้มิใช่ค าสั่งที่จบสิ้นไปเมื่อมีการสั่ง ผู้รับค าสั่งมีหน้าที่ 
ต้องปฏิบัติตามค าสั่งนั้นในลักษณะซ้ า ๆ หรือกรณีที่เป็นค าสั่งทางปกครองที่ยังไม่ได้มีการบังคับทางปกครอง  
ซึ่งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอาจเปลี่ยนแปลงไปท าให้ค าสั่งที่เคยชอบด้วยกฎหมายกลับกลายเป็นไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายขึ้นมาได้ เช่น ข้อเท็จจริงอันเป็นองค์ประกอบที่ท าให้เจ้าหน้าที่มีอ านาจออกค าสั่งทางปกครอง

                                         
48 Peters in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 75, Rn. 22 – 23; 

เช่น การฟ้องคดีภายหลังจากที่ได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมาแล้วเป็นเวลา 34 ปี VGH München NVwZ – RR 2015, 
S. 277 (278). 

49 Porsch in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. EL Januar 
2020, § 75, Rn. 16. 

50 BverwG Urteil vom 18. 09. 1970 – IV C 78.69; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 
18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), § 76, Rn. 3. 

51 § 113 Abs. 1 Satz 1 VwGO Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig und der Kläger dadurch 
in seinen Rechten verletzt ist, hebt das Gericht den Verwaltungsakt und den etwaigen Widerspruchsbescheid auf. 

52 Riese in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO, 38. EL Januar 
2020, § 113, Rn. 7. 

53 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, (München : C.H. Beck, 2019), 
§ 25, Rn. 41; BVerwG NVwZ 1990, S. 904 (905). 
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ไม่มีอยู่แล้ว ท าให้จุดเวลาในการพิจารณา คือ หลังจากที่เสร็จสิ้นการนั่งพิจารณาคดีด้วยวาจาครั้งสุดท้าย  
ในศาล (Letzte mündliche Verhandlung)54  

5.1 การเพิกถอนทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี  

และค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นเพียงการยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ย่อมไม่เป็นปัญหาที่ศาลจะเพิกถอน 
ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์55 แต่ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย 
แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายปรากฏขึ้นในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ เนื่องจากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
ใช้ดุลพินิจผิดพลาด มีข้อถกเถียงว่าศาลจะเพิกถอนแต่เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยไม่เพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นได้หรือไม่ ซึ่ง Schenke เห็นว่า ในกรณีดังกล่าวศาลสามารถเพิกถอนได้แต่เพียงค าวินิจฉัย
อุทธรณ์เท่านั้น และท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกลับมามีผลเช่นเดิม56 ซึ่ง Schenke ได้วิจารณ์ค าพิพากษา
ของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ เมืองมันไฮม์ (Verwaltungsgerichtshof Mannheim, VGH Mannheim) 
ลงวันที่ 15 พฤศจิกายน ค.ศ. 1989 – 6 S 2694/88 ที่วินิจฉัยว่า แม้ว่าวัตถุแห่งคดีในคดีที่ฟ้องขอให้ 
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจะมีค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเป็นพ้ืนฐาน แต่วัตถุแห่งคดีดังกล่าวก็ได้รับเนื้อหา
และการให้เหตุผลผ่านทางค าวินิจฉัยอุทธรณ์  ดังนั้น หน่วยงานทางปกครองชั้นต้นย่อมจะต้องรับเอา 
ความบกพร่องของผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไว้ด้วย แม้ความไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวจะไม่ปรากฏ 
ในค าสั่งทางปกครองชั้นต้นก็ตาม และในค าพิพากษาเดียวกันศาลได้วินิจฉัยว่า การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาด
มิใช่ข้อบกพร่องในกระบวนพิจารณาหรือการสร้างภาระเพ่ิมเติม แต่เป็นข้อบกพร่องในเนื้อหาของ 
ค าสั่งทางปกครองที่หน่วยงานทางปกครองชั้นต้นจะต้องร่วมรับผิดชอบกับผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์  
กรณีจึงต้องด้วยมาตรา 79 วรรคหนึ่ง มิใช่มาตรา 79 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
กรณีจะต้องด้วยมาตรา 79 วรรคสองได้นั้น จะต้องเป็นกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้ใช้ดุลพินิจ
ตามที่ตนมีในการวินิจฉัยเลย และตามแนวค าพิพากษาของศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐ หากค าสั่งทางปกครอง

                                         
54 BVerwG NVwZ 2001, S. 322 (323); Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, 11. Auflage, 

(München : C.H. Beck, 2019), § 24, Rn. 9 – 10; Polzin, Casten, Der maßgebliche Zeitpunk im Verwaltungsprozess, 
Juristische Schulung 2004, S. 211 (212 – 213); Decker in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 
01.07.2020, § 113, Rn. 22.9; Schenke, Wolf – Rüdiger, Verwaltungsprozessrecht, 12. Auflage, (Heidelberg : 
C.F. Müller, 2009), Rn. 798 – 801a; แต่ทั้งนี้ Schenke เห็นว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง 
ไม่ว่าจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลต่อเนื่องหรือค าสั่งทางปกครองที่ไม่มีผลต่อเนื่อง จะต้องพิจารณาหลังจากเสร็จสิ้น  
การนั่งพิจารณาคดีด้วยวาจาครั้งสุดท้ายทั้งสิ้น เนื่องจากรูปประโยคของมาตรา 113 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจ ารณา 
คดีปกครอง ใช้ค าว่า “Soweit der Verwaltungsakt rechtswidrig... ist” ซึ่ง ist เป็นรูปกริยาแสดงช่วงเวลาอันเป็นปัจจุบัน
ของค ากริยา Sein จากการที่บทบัญญัติดังกล่าวใช้ค ากริยาในรูปปัจจุบันนี้เองท าให้ตีความได้ว่า การพิจารณาความไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองจะต้องยึดถือข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในปัจจุบัน ไม่จ ากัดว่าจะต้องพิจารณา 
ณ จุดเวลาที่มีการออกค าสั่งทางปกครองในอดีตเท่านั้น โปรดดู Schenke, Wolf – Rüdiger, Die Bedeutung einer 
nach Abschluß des Verwaltungsverfahrens eintretenden Veränderung der Rechts- oder Sachlage für die 
Anfechtung eines Verwaltungsakts, NVwZ 1986, S. 522 (524) (527); So BVerwG NVwZ 2008, S. 437. 

55 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2012), 
§ 113, Rn. 3. 

56 Schenke, Wolf – Rüdiger, Verwaltungsprozessrecht, 12. Auflage, 2009, Rn. 808a. 
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ได้ให้เหตุผลในการใช้ดุลพินิจไว้หลายประการและมีเหตุผลเพียงประการเดียวที่ชอบด้วยกฎหมาย ค าสั่งนั้น
ย่อมชอบด้วยกฎหมายแล้ว ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีนี้จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว57 
Schenke ได้วิจารณ์ค าพิพากษานี้ว่า เป็นการให้เหตุผลที่ขัดแย้งกันเอง การใช้ดุลพินิจที่ผิดพลาดย่อมเป็น
การก่อภาระเพ่ิมเติมตามความหมายของมาตรา 79 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้ว 
เนื่องจากค าสั่งทางปกครองที่ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ การให้เหตุผลประกอบการใช้ดุลพินิจย่อมเป็นสาระส าคัญ
ของค าสั่งทางปกครองนั้น ซึ่งจะใช้วินิจฉัยเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง  ดังนั้น  
แม้การใช้ดุลพินิจในการให้เหตุผลผิดพลาดจะไม่ได้เปลี่ยนแปลงผลของค าสั่งทางปกครอง แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่า
เป็นการก่อภาระเพ่ิมเติมอย่างหนึ่ง ซึ่งถ้าหากศาลไม่เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะเพิกถอนได้ก็ต่อเมื่อมีการใช้ดุลพินิจผิดพลาดมาแต่แรก หรือ
ในกรณีที่ศาลเพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปพร้อมกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีการใช้ดุลพินิจผิดพลาดก็มิได้
ให้ผลที่น่าพอใจนัก เนื่องจากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย หน่วยงานทางปกครองชั้นต้น
ย่อมออกค าสั่งที่มีเนื้อหาเช่นเดิมและด้วยเหตุผลเดิมได้อีกครั้ง  ดังนั้น ตามหลักความประหยัดในทางกระบวนการ 
(Prozessökonomie) และการคุ้มครองสิทธิอย่างมีประสิทธิภาพ (Effektiver Rechtsschutz) แล้ว ควรจะต้อง
เปิดโอกาสให้มีการเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ ซึ่งจะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นยังคงมีผลอยู่ 
และยังไม่มีผลบังคับผูกพันต่อผู้ฟ้องคดีจนกว่าจะมีการวินิจฉัยอุทธรณ์ครั้งใหม่ 58 แต่ในทางปฏิบัติแล้ว  
แม้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะชอบด้วยกฎหมาย แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ปรากฏความไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น 
ศาลปกครองแห่งสหพันธรัฐจะเพิกถอนทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปพร้อมกัน59 

5.2 การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีบรรยายในค าฟ้องว่าขอให้เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น  

ศาลจะเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเงื่อนไขของมาตรา 79 วรรคหนึ่ง ข้อ 2  
หรือวรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองเท่านั้น การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
จะท าให้ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นกลับมามีผลอีกครั้งโดยมีเนื้อหาเช่นเดิม และให้ผู้ถูกฟ้องคดีวินิจฉัยอุทธรณ์
เสียใหม่ภายใต้ข้อสังเกตของศาล60 ส่วนในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องรวมมาในค าฟ้องเป็นหนึ่งเดียว (Einheitsklage) 
เพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แล้วในทางพิจารณา
ของศาลปรากฏแต่เพียงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลจะเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ได้หรือไม่ ในข้อนี้ยังคงเป็นที่ถกเถียงกันอยู่เป็นสองฝ่าย โดยฝ่ายหนึ่งเห็นว่าถ้อยค าในมาตรา 113 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ใช้ค าก าหนดเงื่อนไขการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไว้ว่า  

                                         
57 VGH Mannheim NVwZ 1990, S. 1085 – 1087. 
58 Schenke, Wolf – Rüdiger, Rechtsprechungsübersicht zum Verwaltungsprozeß – Teil 1, 

Juristenzeitung 1996, S. 998 (1010). 
59 BVerwG Urteil vom 21.10.1964 – V C 14.63 สืบค้นจาก https://research.wolterskluwer-

online.de/document/7375e860-3a42-4040-8880-ca3aa5122f4c เมื่อวันที่ 27 ตุลาคม 2563; BVerwG NVwZ 
2017, S. 326 (328); So Decker in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, § 113, Rn. 30;  
อย่างไรก็ดี มีบางค าพิพากษาศาลปกครองช้ันอุทธรณ์แห่งมลรัฐที่เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ VGH Kassel NVwZ 
1988, S. 743 (745). 

60 BverwG NVwZ 1985, S. 901; Riese in : Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung : 
VwGO, 38. EL Januar 2020, § 113, Rn. 78. 
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“ถ้าหากค าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย...” ซึ่งหากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย  
ศาลย่อมเพิกถอนไม่ได้ จะเพิกถอนได้แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่อีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่าในกรณีที่ค าฟ้องเป็นหนึ่งเดียว 
วัตถุแห่งคดีย่อมไม่ใช่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์อย่างโดดเดี่ยว วัตถุแห่งคดีย่อมต้องเป็นค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และเป็นหนึ่งเดียวกันในทางกระบวนพิจารณา หากมีค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมต้องเพิกถอนทั้งหมด61 

6. ศึกษาเปรียบเทียบวัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของไทย 
วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองของประเทศไทยนั้น มิได้มีกฎหมาย

ก าหนดอย่างชัดเจนเช่นมาตรา 79 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
แต่ก็ได้ก าหนดไว้อย่างคร่าว ๆ ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไว้ว่า ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีอ านาจก าหนดค าบังคับตาม
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ให้เพิกถอนค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น และในมาตรา 42 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ก็ได้บัญญัติให้ก่อนฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีต้องได้ด าเนินการเยียวยาความเดือดร้อน 
หรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนดเสียก่อน และได้มีการสั่งการตามกฎหมายนั้นแล้ว หรือมิได้มีการสั่งการ
ภายในเวลาอันสมควรหรือภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ซึ่งในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
การเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนฟ้องคดี  คือ การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 44  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามกฎหมายอ่ืนที่ก าหนดให้มีการอุทธรณ์
โต้แย้งค าสั่งทางปกครอง62 เมื่อได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้ว ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายใน 
เก้าสิบวันนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ทั้งนี้แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัย เกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ยังไม่เป็นที่ชัดเจน รวมถึงการนับ
ระยะเวลาการฟ้องคดียังไม่เป็นไปในแนวทางเดียวกันตามที่จะกล่าวต่อไป 

6.1 สิทธิการฟ้องคดี 
ในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิการฟ้องคดี มีแนวค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  

ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าอุทธรณ์แล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้สั่งการภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด 
หรือภายในระยะเวลาอันสมควร ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได้63 ส่วนในกรณีที่มีกฎหมาย

                                         
61 อ่านข้อถกเถียงได้ใน Möstl in : Posser/Wolff, BeckOK VwGO, 54. Edition Stand : 01.07.2020, 

§ 79, Rn. 10 – 14. 
62 ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง, น. 2, สืบค้นจาก http://web.krisdika.go.th/ 

data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-1.pdf เมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 2563; กฎหมายเฉพาะที่ก าหนดให้มี 
การอุทธรณ์ เช่น การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยตามมาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  
พ.ศ. 2551 หรือการอุทธรณ์ค าสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

63 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 9/2547 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 21/2560 
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ก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ไว้ชัดแจ้ง แต่ผู้ฟ้องคดีได้น าคดีมาฟ้องก่อนที่จะพ้นระยะเวลาดังกล่าว 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดียังไม่มีสิทธิฟ้องคดี64 

6.2 ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ในกรณีที่

ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาอันสมควร (เก้าสิบวัน) ศาลปกครองสูงสุด  
ได้วางแนวค าพิพากษาไว้ว่า ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวัน  
ที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับอุทธรณ์ไว้65 ตามแนวค าพิพากษาและค าสั่งนี้มีค าสั่งที่น่าสนใจ คือ ค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555  

ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีเมื่อพ้นระยะเวลาที่กฎหมาย
ก าหนดแล้ว กล่าวคือ พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์ แต่ในค าสั่ง
ดังกล่าวได้อธิบายต่อไปว่า หากผู้ฟ้องคดีได้รับทราบผลการพิจารณาอุทธรณ์เมื่อใด ผู้ฟ้องคดีย่อมมีสิท ธิ 
น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้อีก 

ส่วนในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555 วินิจฉัยว่า กรณีนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องคดี
เมื่อพ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว แม้ผู้มีอ านาจ
พิจารณาอุทธรณ์จะได้วินิจฉัยอุทธรณ์มาภายหลังแล้วก็มิได้ท าให้ระยะเวลาในการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นเริ่มนับใหม่แต่อย่างใด ซึ่งจะเห็นได้ว่าค าสั่งสองค าสั่งที่ได้หยิบยกมาข้างต้นมีแนวทาง 
ในการวินิจฉัยแตกต่างกัน ซึ่งจะได้น ามาวิเคราะห์ในส่วนต่อไป 

ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบค าวินิจฉัยอุทธรณ์เมื่อพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนด
เก้าสิบวันที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับอุทธรณ์ไว้ ซึ่งพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีตามแนวค าพิพากษา
ของศาลปกครองสูงสุดแล้ว ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเป็นสามแนวทาง กล่าวคือ แนวทางที่หนึ่ง ผู้ฟ้องคดี
สามารถฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์และค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แนวทางที่สอง ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และ
แนวทางที่สาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ก่อให้เกิดสิทธิการฟ้องคดีใหม่แต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนทั้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์และค าสั่งทางปกครองชั้นต้นได้66 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่หนึ่ง ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 451/2554 
วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้ก่อให้เกิดสิทธิการฟ้องคดีใหม่โดยอาศัยมูลเหตุเดียวกัน  ต่อมา ก็ได้มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 760/2554 วินิจฉัยไว้ในท านองเดียวกันว่า ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์ค า สั่งเมื่อวันที่  
15 พฤษภาคม 2551 และผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้มีหนังสือลงวันที่ 23 เมษายน 2553 แจ้งผล 
การพิจารณาอุทธรณ์ ซึ่งหากยึดถือแนวทางตามที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้น ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้รับค าอุทธรณ์ คือ วันที่ 11 พฤศจิกายน 2551 
แต่ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า คดีนี้ผู้ฟ้องคดีรอผลการพิจารณาอุทธรณ์ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์  

                                         
64 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 38/2554, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 109/2554 และค าพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 179/2563 
65 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 632/2549, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 663/2556, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด

ที่ 548/2558 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555 
66 สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิกถอน

ค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 69. 
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จึงถือว่ากระทบกระเทือนสถานภาพแห่งสิทธิของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
และให้นับวันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นวันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่สอง ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 818/2551 ผู้ฟ้องคดี
ได้อุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองแล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับอุทธรณ์ แต่ผู้ฟ้องคดีก็มิได้น าคดีมาฟ้องภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ครบก าหนดดังกล่าว   ต่อมา  
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์
มิได้ท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีในค าสั่งทางปกครองชั้นต้นเลื่อนออกไปแต่อย่างใด ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น67  อย่างไรก็ดี ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องเมื่อพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่
ได้รับแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา และต่อมาได้มีค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 192/2558 วินิจฉัยถึงสถานะของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองใหม่  
แต่ก็ยังมิได้อธิบายชัดว่ามีความสัมพันธ์กับค าสั่งทางปกครองชั้นต้นอย่างไร  ต่อมา ก็ได้มีค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 240/2558 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยัน
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่
วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แนวค าสั่งดังกล่าวได้รับการยืนยันต่อมาโดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 252/2558 (ประชุมใหญ่) วินิจฉัยว่า ในกรณีท่ีพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดเก้าสิบวันที่ได้ยื่นอุทธรณ์แล้ว 
ผู้ฟ้องคดีจะฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้ จะฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
แม้จะมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลังก็มิได้ท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
เริ่มนับใหม่แต่อย่างใด  ถัดจากนั้นมา ก็ได้มีค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 302/2558 ที่ได้อธิบายความสัมพันธ์
ระหว่างค าวินิจฉัยอุทธรณ์กับค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแตกต่างออกไปว่า โดยหลักแห่งกฎหมายในระบบ
การอุทธรณ์แบบบังคับแล้ว ถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองใหม่ที่มีผลเป็นการเข้าไปแทนที่
ค าสั่งทางปกครองฉบับที่ถูกอุทธรณ์โต้แย้งแล้ว68 ผู้ฟ้องคดีจึงต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดฉบับหลัง ๆ ไม่ได้เน้นย้ าว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น แต่เน้นย้ าว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ ซึ่งประกอบด้วย
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 342/2558 (ประชุมใหญ่) และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 371/2558 (ประชุมใหญ่) 
ที่วินิจฉัยว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดี
สามารถฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ซึ่งต่อมาก็ได้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 159/2562 (ประชุมใหญ่) ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

                                         
67 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 596/2562, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 668/2562 

และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 692/2562 วินิจฉัยไว้ท านองเดียวกันว่า ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถฟ้องขอให้ เพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองช้ันต้นได้หากพ้นเก้าสิบวันนับแต่วันถัดจากวันที่ครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ สามารถฟ้องขอให้
เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

68 ค าอธิบายนี้สอดคล้องกับหลักกฎหมายฝรั่งเศสที่ถือว่าค าวินิจฉัยอุทธรณ์เข้าแทนที่ค าสั่งทางปกครอง
ช้ันต้นแล้ว ท าให้ค าสั่งทางปกครองช้ันต้นไม่มีอยู่อีกต่อไป โปรดดู ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, “การบรรยายทางวิชาการ เรื่อง 
การอุทธรณ์ภายในแบบบังคับกับคดีปกครอง”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 15 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม-ธันวาคม) 2558,  
น. 1 (16-17); รวมถึงสอดคล้องกับความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ตามบันทึกคณะกรรมการ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 778/2548 
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ที่ อ. 580/2562 (ประชุมใหญ่) และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.  825/2562 (ประชุมใหญ่) ยืนยัน 
แนวค าสั่งนี้เรื่อยมา และได้ขยายความต่อไปด้วยว่า ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ย่อมมีผลต่อความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ียืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้นด้วย69 

ตัวอย่างค าพิพากษาในแนวทางที่สาม ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่เป็นเหตุให้เกิดสิทธิ 
การฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นขึ้นใหม่ หรือท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีต้องเลื่อนออกไป  
ศาลจึงไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาทั้งหมด70 ซึ่งค าวินิจฉัยในแนวทางนี้ไม่น่าจะยึดถือได้อีกต่อไป เนื่องด้วย
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 240/2558 (ประชุมใหญ่) ยืนยันว่าผู้ฟ้องคดีสามารถฟ้องคดีได้ภายหลังจาก 
ที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

ค าพิพากษาและค าสั่งทั้งสามแนวทางอาจจัดท าเป็นแผนภาพได้ ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

6.3 วิเคราะห์แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด 
จากแนวค าพิพากษาที่หยิบยกขึ้นมากล่าวข้างต้น ค่อนข้างเป็นที่แน่ชัดแล้วว่า 

ศาลปกครองสูงสุดในระยะหลังได้ยึดถือแนวค าพิพากษาและค าสั่งตามแนวทางท่ีสอง ที่วินิจฉัยว่า ในกรณีที่
ผู้ฟ้องคดียื่นอุทธรณ์แล้ว แต่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในเวลาที่กฎหมายก าหนด
หรือภายในระยะเวลาอันสมควร และผู้ฟ้องคดีไม่ได้ฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดดังกล่าว 
แต่ต่อมามีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ผู้ฟ้องคดียังคงฟ้องคดีโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
จะฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้71  

                                         
69 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 820/2562 วินิจฉัยว่า แม้ศาลจะไม่สามารถเพิกถอนค าสั่ง 

ทางปกครองช้ันต้นได้ เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว แต่การตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยกอุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวจะต้องตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง  
ทางปกครองช้ันต้นเสียก่อน และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 24/2563 

70 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 84/2555, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 833/2555, ค าสั่ง 
ศาลปกครองสูงสุดที่ 709/2555 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 321/2555 

71 โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทย 
และระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 88 – 89. 

พ้นเก้าสิบวันนับแต่วัน
ถัดจากวันครบก าหนด

พิจารณาอุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง 

ฟ้องได้ทั้งค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและ

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

พ้นเก้าสิบวันนับแต่วัน
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พิจารณาอุทธรณ์ 
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ฟ้องได้เฉพาะค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ 
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ถัดจากวันครบก าหนด

พิจารณาอุทธรณ์ 

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง 

ฟ้องไม่ได้ทั้งค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและ

ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 

แนวทางท่ีหนึ่ง 

แนวทางท่ีสอง 

แนวทางท่ีสาม 
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ซึ่งการแยกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกันได้ก่อให้เกิด
ปัญหาข้อสงสัยเกี่ยวกับการก าหนดวัตถุแห่งคดี การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี ชั้นศาลที่มีเขตอ านาจ และ 
การก าหนดค าบังคับ ดังนี้72 

6.3.1 การก าหนดวัตถุแห่งคดีและประเด็นข้อพิพาท  
ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ได้นิยามค าสั่งทางปกครองโดยให้รวมถึงการวินิจฉัยอุทธรณ์ด้วย จึงไม่เป็นปัญหาที่จะอภิปรายถึงสถานะ
ทางกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ว่าเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ ตามแนวค าพิพากษาและค าสั่ง  
ของศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้จะพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นแล้ว  
แต่ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ผู้ฟ้องคดี  
จึงสามารถฟ้องโต้แย้งได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น เมื่อค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นวัตถุแห่งคดีเพียงสิ่งเดียว 
ประเด็นข้อพิพาทในคดีย่อมมีแต่เพียงความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น73  ดังนั้น การที่
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องพิจารณาความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นด้วยย่อมสร้างความน่าฉงนใจอยู่ไม่น้อย เนื่องจากในชั้นการรับฟ้อง 
ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น แต่เมื่อมาในชั้นการพิจารณาความชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ศาลกลับน าความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
เข้ามาพิจารณาด้วย ทั้งท่ีค าสั่งดังกล่าวไม่ใช่วัตถุแห่งคดี 

6.3.2 การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีและช้ันศาลที่มีเขตอ านาจ  
ในกรณีที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ 

เป็นเจ้าหน้าที่คนละคนกันหรือคนละหน่วยงานกัน การฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมจะต้องฟ้อง 
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์เท่านั้น เช่น ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งของผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น74 การฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องฟ้องผู้ว่าราชการจังหวัดเท่านั้น และ
ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดชั้นศาลที่มีเขตอ านาจตรวจสอบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้ต่างจากการตรวจสอบ
ค าสั่งทางปกครองโดยทั่วไป ก็จะมีปัญหาทั้งการก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดีและศาลที่มีเขตอ านาจ เช่น  
ตามมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติให้การฟ้องคดีโต้แย้ง
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ต้องฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด 
ภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัย แต่ถ้าหาก ก.พ.ค. ไม่วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาขั้นสูง   
คือ สองร้อยสี่สิบวันตามมาตรา 118 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และเมื่อพ้นระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์
ดังกล่าวแล้ว ผู้อุทธรณ์ย่อมมีสิทธิฟ้องคดีโดยฟ้องผู้บังคับบัญชาผู้ที่ออกค าสั่งลงโทษทางวินัย แต่ก็มีปัญหาว่า
จะฟ้องคดีที่ศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุด ซึ่งในประเด็นนี้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  

                                         
72 โปรดดู เพิ่งอ้าง, น. 97 – 105. 
73 ประเด็นข้อพิพาทในคดี ผู้เขียนเห็นว่าในระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมันแตกต่างกัน 

เนื่องจากในระบบกฎหมายไทย เพียงแค่ปรากฏความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง ศาลสามารถเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองได้โดยไม่ต้องพิจารณาต่อไปว่าค าสั่งทางปกครองละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดีหรือไม่อย่างในระบบกฎหมาย
เยอรมัน 

74 ข้อ 10 ของกฎกระทรวง ฉบับท่ี 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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ที่ 369/2560 วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันพ้นก าหนดระยะเวลา
พิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 จึงสามารถตีความได้ว่าในกรณีที่ ก.พ.ค. ไม่มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์จะต้องฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น
มิใช่ศาลปกครองสูงสุดตามที่ก าหนดในมาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 255175 
ซ่ึงท าให้การตรวจสอบค าสั่งลงโทษทางวินัยที่โดยสภาพแล้วควรจะอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด
สามารถไปอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองชั้นต้นได้ โดยใช้ระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์และ 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นเกณฑ์ในการชี้ขาด และกรณีจะเป็นปัญหาต่อไปอีก หากระหว่างการพิจารณาคดีของ
ศาลปกครองชั้นต้น ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์ออกมา ผู้ฟ้องคดีจะต้องน าค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไปฟ้อง  
ต่อศาลปกครองสูงสุดอีกหรือไม่ เนื่องจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นใหม่ตาม 
แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด  

6.3.3 การก าหนดค าบังคับ 
หากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยืนยันค าสั่งทางปกครอง

ชั้นต้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย และศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่เป็นวัตถุ  
แห่งคดี ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ศาลไม่รับฟ้องไว้จะมีสถานะอย่างไร จะถูกเพิกถอนไปด้วยหรือไม่  
ซ่ึงหากพิจารณาตามแนวทางค าพิพากษาและค าสั่งของศาลที่ว่า ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่เกิดขึ้นใหม่ การเพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมไม่กระทบกระเทือนถึงค าสั่งทางปกครองชั้นต้น  
แต่อย่างใด และแม้ศาลจะได้ยืนยันถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองชั้ นต้นเพ่ือวินิจฉัย
ความชอบด้วยกฎหมายของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ศาลก็ไม่อาจก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้นได้ เนื่องจากเป็นค าฟ้องที่ศาลไม่รับมาตั้งแต่แรกด้วยเหตุว่าฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี 

นอกจากนี้ หากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นค าสั่งที่ก่อภาระน้อยกว่าค าสั่งทางปกครอง
ชั้นต้น แต่ศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ย่อมไม่เป็นไปตามความประสงค์ของ
ผู้ฟ้องคดีที่ต้องการให้มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระทั้งหมด เช่น ข้าราชการพลเรือนสามัญ 
ถูกสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ เนื่องจากผู้บังคับบัญชาเห็นว่าได้กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง ข้าราชการ
รายดังกล่าวจึงอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยต่อ ก.พ.ค. โดยเห็นว่าตนเองไม่ได้กระท าผิดวินัยแต่อย่างใด  
แต่ ก.พ.ค. พิจารณาเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ข้าราชการรายดังกล่าวไม่ได้ฟ้องคดีภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันถัดจากวันครบก าหนดดังกล่าว  ต่อมา ก.พ.ค. มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ โดยเห็นว่าค าอุทธรณ์ 
ของข้าราชการรายดังกล่าวฟังขึ้นบางส่วน ให้เปลี่ยนฐานความผิดวินัยเป็นความเป็นวินัยอย่างไม่ร้ายแรง
และลดโทษให้ลงโทษตัดเงินเดือนร้อยละ 5 เป็นเวลาสามเดือน ข้าราชการรายดังกล่าวไม่พอใจค าสั่ง 
ทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ เนื่องจากเห็นว่าตนไม่ได้กระท าผิดวินัย จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ขอให้ศาลเพิกถอนทั้งค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ให้ลงโทษตัดเงินเดือน  
ความมุ่งหมายของผู้ฟ้องคดี คือ ต้องการให้ตนเองปราศจากมลทินมัวหมองเพราะถูกลงโทษทางวินัย  
ไม่ว่าจะเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงหรือความผิดวินัยอย่างร้ายแรง หากศาลวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้
กระท าผิดวินัย แต่ศาลก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ผลที่เกิดแก่ผู้ฟ้องคดี 

                                         
75 โปรดดู ค าสั่งศาลปกครองระยองที่ บ. 18/2560 
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ย่อมแปลกประหลาดอย่างมาก เนื่องจากผู้ฟ้องคดียังต้องรับภาระจากการถูกไล่ออกจากราชการโดยผล 
ของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นอยู่เช่นเดิม76  

7. วิเคราะห์หลักกฎหมาย 
ตามมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติให้

เจ้าหน้าที่จะต้องแจ้งสิทธิอุทธรณ์ให้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครอง หากค าสั่งทางปกครองนั้นอาจอุทธรณ์หรือ
โต้แย้งต่อไปได้ ซึ่งค าสั่งทางปกครองที่อาจอุทธรณ์หรือโต้แย้งต่อไปได้  คือ ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ได้ออก 
โดยรัฐมนตรี77 หรือคณะกรรมการตามกฎหมายต่าง ๆ78 หรือกรณีที่เป็นค าสั่งที่ไม่อาจอุทธรณ์ต่อไปได้ 
โดยสภาพ79 และค าสั่งทางปกครองที่ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองทั่วไป80,81 ท าให้โดยทั่วไปแล้วค าสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลเฉพาะรายและเฉพาะกรณีจะต้องผ่านกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามมาตรา 44 และมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือตามที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้   
จึงจะเป็นการด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว อันจะท าให้ผู้รับค าสั่ง
มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในส่วนของค าสั่งทางปกครองที่สามารถฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ ผู้ท าค าสั่งจะต้องแจ้งสิทธิ
การฟ้องคดีไว้ในค าสั่งนั้นด้วยตามที่บัญญัติในมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิเช่นนั้นระยะเวลาการฟ้องคดีจะขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง 

เมื่อพิจารณาการแจ้งสิทธิอุทธรณ์และการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีตามบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว  
จะเห็นได้ว่า โดยทั่วไปแล้วค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่อาจเป็นวัตถุแห่งคดีอย่างโดดเดี่ยวในคดีฟ้องขอให้  
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้เลย เนื่องจากเป็นไปไม่ได้ที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นจะแจ้งสิทธิ
อุทธรณ์และแจ้งสิทธิการฟ้องคดีไว้ในค าสั่งเดียวกัน และหากผู้ฟ้องคดีน าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไปฟ้องคดี
โดยไม่อุทธรณ์ค าสั่งดังกล่าวเสียก่อน ศาลย่อมปฏิเสธไม่รับค าฟ้องเนื่องจากยังไม่ได้ด าเนินการแก้ไข 
ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนด การจดแจ้งสิทธิการฟ้องคดีย่อมมีได้แต่เฉพาะใน 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น82 และยังมีประเด็นพิจารณาต่อไปอีกว่า ในกรณีที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณา
อุทธรณ์แล้ว หากยึดตามแนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด ผู้อุทธรณ์มีสิทธิฟ้องคดีภายใน
เก้าสิบวันนับแต่พ้นระยะเวลาดังกล่าว แต่หากพิจารณามาตรา 50 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อย่างถี่ถ้วน จะเห็นว่ามาตราดังกล่าวบัญญัติว่า  
                                         

76 โปรดดู สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดี
ฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 90. 

77 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 159/2553 
78 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 394/2546 (ประชุมใหญ่) 
79 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง : ภาคทั่วไป, (กรุงเทพฯ : ส านักพิมพ์นิติราษฎร์, พิมพ์ครั้งที่ 1, 

2554), น. 187. 
80 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 379/2550; ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง, 

น. 5 – 6, สืบค้นจาก http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-1.pdf เมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 
2563 

81 เพิ่งอ้าง, น. 5 – 6. 
82 โปรดดู ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 453/2558, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 366/2560 และค าสั่ง 

ศาลปกครองสูงสุดที่ 381/2560, โปรดดู เพิ่งอ้าง, น. 16. 
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ในกรณีที่ไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีไว้และไม่มีการแจ้งใหม่ ถ้าหากระยะเวลาการฟ้องคดีมีก าหนด 
น้อยกว่าหนึ่งปี ให้ระยะเวลาการฟ้องคดีขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่ได้รับค าสั่ง83 ซึ่งจากแนวค าพิพากษา 
และค าสั่งของศาลปกครองสูงสุด แม้จะมีการน ามาตรา 50 วรรคสาม ดังกล่าวมาพิจารณาระยะเวลา 
การฟ้องคดี แต่ศาลก็ได้ปฏิเสธการขยายระยะเวลาด้วยเหตุผลว่า การที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ยังมิได้
วินิจฉัยอุทธรณ์ อันเป็นค าสั่งที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ โดยสภาพแล้วย่อมไม่อาจระบุวิธีการยื่นค าฟ้อง
และระยะเวลาส าหรับการยื่นค าฟ้องได้ จึงไม่อาจขยายเวลายื่นค าฟ้องเป็นหนึ่งปีได้84 การให้เหตุผลดังกล่าว
ย่อมเป็นการยอมรับอยู่ในตัวแล้วว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นยังไม่ใช่ค าสั่งที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้  
และหากจะให้เหตุผลว่าสิทธิการฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์เป็นสิทธิการฟ้องคดี
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น โดยสภาพแห่งข้อเท็จจริงแล้วเจ้าหน้าที่ที่ออกค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
ย่อมอยู่ในฐานะที่จะแจ้งสิทธิการฟ้องคดีในภายหลังได้ หากไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีดังกล่าว ระยะเวลา
การฟ้องคดีย่อมต้องขยายไปเป็นหนึ่งปี  ดังนั้น สิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้นภายหลังจากที่ผู้มีอ านาจพิจารณา
อุทธรณ์มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด จึงน่าจะเป็นสิทธิฟ้องคดีขอให้ศาลปกครอง
สั่งให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ เนื่องจากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ละเลย 
ต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิใช่สิทธิฟ้องคดีขอให้  
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น เนื่องจากยังไม่ปรากฏค าสั่งทางปกครองที่อาจฟ้องคดีต่อศาลได้85 

ดังนั้น ด้วยเหตุผลข้างต้น การฟ้องคดีเพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองในกรณีที่  
ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ไม่พิจารณาอุทธรณ์ภายในเวลาที่กฎหมายก าหนดหรือภายในระยะเวลา 
อันสมควร ควรจะต้องพิจารณาแยกเป็นสองกรณี กล่าวคือ สิทธิการฟ้องให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์
วินิจฉัยอุทธรณ์ และสิทธิการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง โดยสิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้นภายหลัง
จากที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัย
อุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ โดยในระหว่างนี้ระยะเวลาการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองยังไม่เริ่มนับ 
และเม่ือมีการแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว สิทธิในการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงเกิดขึ้นตามมา 
และระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีจึงเริ่มนับ เนื่องจากเป็นที่แน่นอนแล้วว่า
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ถูกเพิกถอนในชั้นหน่วยงานทางปกครอง86 การจัดระบบสิทธิการฟ้องคดีดังกล่าว 
จึงมีความคล้ายคลึงกับการฟ้องคดีขอให้ศาลก าหนดระยะเวลาให้ฝ่ายปกครองกระท าการตามมาตรา 75 

                                         
83 มานิตย์ วงศ์เสรี, การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบ

กฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 103. 
84 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 547/2555 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 669/2559 
85 โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561 ที่วินิจฉัยไว้ในตอนหนึ่งว่า “เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี

ที่ 2 (คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม) ไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด จึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
วินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้า ต้องเป็นผู้รับผิดชอบในผลที่เกิดขึ้นจากการดังกล่าว ไม่อาจอ้างการวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้ามาเป็น
ประโยชน์ต่อตนเองได้ กรณีนี้กฎหมายก าหนดให้ฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ยังไม่มีค าวินิจฉัย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร) จึงไม่สามารถเป็นคู่กรณีในศาลได้” 

86 สันติ กองภูมิน, “ความสัมพันธ์ของค าสั่งทางปกครองช้ันต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในคดีฟ้องเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง”, (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น. 90-91, มานิตย์ วงศ์เสรี, 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน, (กรุงเทพฯ : สวัสดิการ
ส านักงานศาลปกครอง, 2561), น. 108. 
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แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองของเยอรมนี ซึ่งค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 548/2548 และ
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 451/2554 น่าจะสอดคล้องกับแนวทางนี้มากที่สุด ที่หากมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาแล้ว ผู้ฟ้องคดีสามารถน าคดีมาฟ้องขอให้เพิกถอนได้ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ โดยต้องถือว่าค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ได้รวมเข้าด้วยกันแล้ว87 

ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว และ 
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนด หรือฟ้องเมื่อมีค าวินิ จฉัยอุทธรณ์ออกมาแล้ว
ภายหลังจากที่พ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ ศาลต้องพิจารณาตรวจสอบ
ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน เนื่องจากทั้งค าสั่ง  
ทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์มีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดและมีผลทางกฎหมายต่อกัน  
โดยหากค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่มีอยู่ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ย่อมจะมีอยู่ไม่ได้ 88 หรือในทางกลับกัน  
หากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ถูกเพิกถอน ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นย่อมกลับมามีผลในรูปแบบเดิม  ดังนั้น  
หากศาลพิจารณาทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน  
ศาลย่อมก าหนดค าบังคับให้เพิกถอนได้ทั้งค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยไม่มีปัญหา
เรื่องวัตถุแห่งคดีแต่อย่างใด 

8. บทสรุป  
ในระบบกฎหมายเยอรมันนั้น ศาลปกครองมีภารกิจในการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคล  

ประเภทค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงมีไว้เพ่ือให้บุคคลสามารถโต้แย้งการกระท าของรัฐได้  
ซึ่งมีเงื่อนไขสองประการที่บุคคลจะมีสิทธิเรียกร้องให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ คือ ความไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองและค าสั่งทางปกครองนั้นละเมิดสิทธิของผู้ฟ้องคดี โดยก่อนการฟ้องคดี
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นต่อฝ่ายปกครอง
เสียก่อน มิเช่นนั้นศาลจะไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา ประกอบกับมีกฎหมายก าหนดไว้อย่างชัดแจ้งว่าวัตถุแห่งคดี 
คือ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ และผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีภายใน
หนึ่งเดือนนับแต่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์จึงถูกพิจารณา
และตรวจสอบในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน และถูกเพิกถอนไปพร้อมกันได้ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
จะถูกแบ่งแยกมาโต้แย้งได้อย่างโดดเดี่ยวก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเง่ือนไขที่กฎหมายก าหนด กล่าวคือ ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์นั้นก่อภาระขึ้นเป็นครั้งแรก หรือก่อภาระเพ่ิมขึ้นเท่านั้น  นอกจากนี้ ระบบกฎหมายเยอรมันยังก าหนด
วิธีการแก้ปัญหาในกรณีที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้าเอาไว้ด้วย โดยให้สิทธิผู้อุทธรณ์
ในการฟ้องขอให้ศาลตรวจสอบว่าผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีเหตุผลอันสมควรที่พิจารณาล่าช้าหรือไม่  
หากไม่มีเหตุผลดังกล่าว ศาลก็จะด าเนินกระบวนพิจารณาตรวจสอบค าสั่งทางปกครองชั้นต้นต่อไปได้เลย  
หากมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมาภายหลัง ศาลก็จะน าเข้ามาเป็นข้อเท็จจริงประกอบในกระบวนพิจารณาด้วย 
แต่ถ้าหากผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีเหตุผลอันสมควร ศาลจะก าหนดระยะเวลาให้ผู้มีอ านาจพิจารณา
                                         

87 โปรดดู นิติกร ชัยวิเศษ, ปกิณกะกฎหมาย “ความสัมพันธ์ระหว่างค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. กับมติของ 
อ.ก.พ. กระทรวง”, วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีท่ี 48 ฉบับท่ี 4 ธันวาคม, 2562, น. 806 (812). 

88 นรินทร์ อิธิสาร, “วัตถุแห่งคดี (Klagegegenstand) ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง :  
ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมัน”, เอกสารเผยแพร่, ส านักวิจัยและวิชาการ, ส านักงาน 
ศาลปกครอง, น. 11. 
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อุทธรณ์วินิจฉัยอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ แต่กระนั้น ก็ยังคงมีข้อถกเถียงอยู่บ้างว่า หากมีเพียงแต่ค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ส่วนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองจะมีอ านาจ 
เพิกถอนเฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์หรือไม่ ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
ที่ปรากฏตัวในรูปแบบของค าวินิจฉัยอุทธรณ์ มิได้โต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์โดยชัดแจ้ง 

ส่วนในระบบกฎหมายไทย ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดวัตถุแห่งคดีในคดี 
ฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยชัดแจ้งอย่างเช่นระบบกฎหมายเยอรมัน และก าหนดระยะเวลา
การฟ้องคดีไว้เพียงว่า ผู้ฟ้องคดีต้องฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ประกอบกับ
ก่อนการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจะต้องด าเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่มีกฎหมายก าหนดไว้เสียก่อน 
ซึ่งก็คือการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีจึงจะมีสิทธิฟ้องคดี ในกรณีที่ฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ย่อมไม่มีปัญหาที่ศาลปกครองจะตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย 
ของค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในกรณีที่ฝ่ายปกครองวินิจฉั ยอุทธรณ์ล่าช้ากว่า 
ที่กฎหมายก าหนด และผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีเมื่อพ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันที่ครบก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ 
แนวค าพิพากษาและค าสั่งของศาลปกครองในปัจจุบันวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ ถึงเหตุแห่งการฟ้อง
ขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นนับแต่วันที่พ้นก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ จึงต้องฟ้องคดี
ภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันที่พ้นก าหนดดังกล่าว หากพ้นระยะเวลาเก้าสิบวันดังกล่าวแล้วและ 
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกมา ผู้ฟ้องคดีจะฟ้องขอให้เพิกถอนได้เฉพาะค าวินิจฉัยอุทธรณ์เท่านั้น จะฟ้องขอให้
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ได้ ซึ่งแนวทางดังกล่าวเป็นการแบ่งแยกระหว่างค าสั่งทางปกครองชั้นต้น
และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ออกจากกัน ซึ่งท าให้เป็นปัญหาต่อการก าหนดวัตถุแห่งคดี การก าหนดตัวผู้ถูกฟ้องคดี 
ชั้นศาลที่มีเขตอ านาจ และการก าหนดค าบังคับของศาล ซึ่งจากการวิเคราะห์แนวค าพิพากษาและค าสั่งของ
ศาลปกครองสูงสุด รวมถึงหลักกฎหมายแล้ว เห็นว่า วัตถุแห่งคดีในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ควรจะพิจารณาค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกัน 
และในกรณีท่ีฝ่ายปกครองวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้ากว่าระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด สิทธิการฟ้องคดีที่เกิดขึ้น 
คือ สิทธิการฟ้องคดีขอให้ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ ส่วนสิทธิการฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค าสั่ง
ทางปกครองจะเกิดขึ้นเมื่อมีการแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แล้ว ซึ่งผู้อุทธรณ์ย่อมรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีแล้ว 
เพราะค าสั่งทางปกครองชั้นต้นไม่ถูกเพิกถอนในชั้นหน่วยงานทางปกครองอย่างแน่นอน และให้ระยะเวลา
การฟ้องคดีเริ่มนับเมื่อนั้น ซึ่งจะท าให้ศาลปกครองสามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายและก าหนด
ค าบังคับเหนือค าสั่งทางปกครองชั้นต้นและค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีอย่างเดียวกันได้ และ
ยังเป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่รอผลการพิจารณาอุทธรณ์จนพ้นเก้าสิบวันนับถัดจากวันครบก าหนด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์อีกด้วย 
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คดีปกครองเกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส 
 

วิศรุต คิดดี 
 

บทคัดย่อ 

การคัดเลือกบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการด้วยวิธีการสอบแข่งขัน ถือเป็นช่องทางหลัก
ส าหรับประชาชนในการเข้าสู่งานราชการ ทั้งยังเป็นการให้หลักประกันแก่หน่วยงานของรัฐว่าจะได้รับ
บุคลากรผู้มีความรู้ความสามารถที่ผ่านการสรรหาโดยปราศจากการเลือกที่รักมักที่ชังหรือจากการเลือกปฏิบัติ 
ซึ่งประเทศฝรั่งเศสก็เป็นประเทศหนึ่งที่ใช้การสอบแข่งขันเป็นวิธีการหลักในการสรรหาและคัดเลือกบุคคล
เพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ และด้วยเหตุที่หลักความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่ต าแหน่งงานราชการ
เรียกร้องให้การด าเนินการของหน่วยงานทางปกครองในการสรรหาและคัดเลือกบุคลากรทุกขั้นตอน 
ต้องเป็นไปอย่างเสมอภาคและปราศจากการเลือกปฏิบัติ การด าเนินการข้างต้นจึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบ
โดยองค์กรตุลาการ ส่งผลให้ปริมาณคดีพิพาทเกี่ยวกับการสอบแข่งขันของประเทศฝรั่งเศสเพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง 
จึงเป็นการดีที่จะมีการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวเพ่ือเป็นฐานข้อมูลทางวิชาการ  และน าไปสู่การศึกษา
เปรียบเทียบกับคดีปกครองประเภทเดียวกันของประเทศไทยในอนาคต บทความนี้จึงขอเสนอเนื้อหาสาระ
เกี่ยวกับคดีปกครองเก่ียวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส 

ทั้งนี้ ด้วยเหตุที่การจัดสอบเพ่ือบรรจุแต่งตั้งข้าราชการมิได้เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครอง
เพียงการกระท าเดียว แต่ประกอบไปด้วยการกระท าที่ต่อเนื่องกันไป ไม่ว่าจะเป็นการเปิดสอบแข่งขัน  
การด าเนินการของคณะกรรมการด าเนินการสอบ การประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบและรายชื่อผู้สอบผ่าน 
ในบางกรณีการกระท าในกระบวนการจัดการสอบก็ไม่ได้มีลักษณะของการกระท าทางปกครองที่ผู้ได้รับ
ผลกระทบจะฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้ อาทิ การตอบข้อหารือ การให้ความเห็น ค าแนะน า หรือข้อเสนอแนะ 
การให้ข้อมูล การประกาศให้ทราบ หรือเป็นมาตรการในการตระเตรียมการ  ดังนั้น การกระท าที่เกี่ยวข้องกับ
การตระเตรียมการสอบแข่งขัน ยกตัวอย่างเช่น ประกาศเปิดรับสมัครสอบ การแจ้งต าแหน่งว่าง จดหมาย
แจ้งข้อมูลแก่ผู้สมัครสอบ ประกาศแบ่งกลุ่มตามรายวิชาหรือตามหน่วยงานของงานที่เปิดสอบ หรือค าสั่ง
ห้ามผู้เข้าสอบบางรายเข้าห้องสอบ เหล่านี้ถือเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองซึ่งศาลปกครองฝรั่งเศสเห็นว่า
ไม่อาจแยกจากการด าเนินการของคณะกรรมการสอบเพ่ือที่จะประกาศผลสอบ และไม่สามารถน ามาฟ้อง
ให้ศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้โดยตรง แต่อาจหยิบยกมาเป็นข้อเท็จจริง 
ในการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองได้ 

นอกจากนั้น ลักษณะที่น่าสนใจอีกประการหนึ่งของคดีปกครองเกี่ยวกับการสอบแข่งขันก็คือ 
การฟ้องโต้แย้งการประเมินผลการสอบหรือการบรรจุแต่งตั้ง   สืบเนื่องจากความอิสระในการประเมินผล
การสอบถือเป็นอ านาจดุลพินิจของคณะกรรมการสอบ ศาลจึงปฏิเสธที่จะตรวจสอบการประเมินผลและ
การให้คะแนนสอบ ผู้เข้าสอบจึงไม่สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบ 

                                         
 นิติศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , เนติบัณฑิตไทย ,  

นิติศาสตรมหาบัณฑิต (สาขากฎหมายมหาชน) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , Doctorat en Droit (mention très 
honorable) (Université Toulouse I Capitole), พนักงานคดีปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน ๑ 
ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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ด้วยกฎหมายจากการประเมินผลและการให้คะแนนสอบของคณะกรรมการสอบได้ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม 
ซึ่งสภาแห่งรัฐได้วางหลักว่า การประเมินเพ่ือให้คะแนนของคณะกรรมการไม่เป็นเหตุในการร้องเรียน 
ต่อฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งหรือต่อผู้บังคับบัญชา  แต่ในทางกลับกัน หากมิใช่  
การฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งดุลพินิจการประเมินผลเพ่ือให้คะแนนของคณะกรรมการ ศาลปกครองก็สามารถเข้าไป
ตรวจสอบได้ ไม่ว่าจะเป็นความบกพร่องในการด าเนินการจัดสอบ การบิดเบือนการใช้อ านาจของคณะกรรมการ 
การด าเนินการของคณะกรรมการว่าเป็นไปตามที่กฎหมายและระเบียบการสอบก าหนดหรือไม่ รวมทั้ง
ตรวจสอบว่าการด าเนินการสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคระหว่างผู้เข้าสอบหรือไม่ เป็นต้น 

ส าหรับผลของการเพิกถอนการสอบ นั้น เดิมสภาแห่งรัฐวางหลักว่าการเพิกถอนจะส่งผล 
โดยอัตโนมัติต่อการบรรจุแต่งตั้งและการกระท าอ่ืนที่สืบเนื่องกับการสอบนั้น แต่ปัจจุบันแนวค าพิพากษา 
ได้เปลี่ยนแปลงไปในทางตรงกันข้าม กล่าวคือ การเพิกถอนการสอบแข่งขันจะไม่มีผลโดยอัตโนมัติต่อการบรรจุ
ข้าราชการและการกระท าอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับการสอบนั้น เนื่องจากเหตุผลที่ว่าสภาแห่งรัฐได้น าหลักความมั่นคง
แห่งนิติฐานะมาปรับใช้กับคดีประเภทนี้  ดังนั้น การเพิกถอนการสอบจึงไม่มีผลเป็นการเพิกถอนการบรรจุ
แต่งตั้งซึ่งเป็นการกระท าทางปกครองที่ต่อเนื่องมา กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ หากไม่มีการฟ้องเพิกถอนค าสั่ง
บรรจุแต่งตั้ง ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งก็ย่อมมีผลบังคับผูกพันอย่างถาวร  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อพ้นระยะเวลา 
การฟ้องคดีแล้ว  นอกจากนั้น ในการเพิกถอนผลการสอบที่มีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์
แก่ผู้รับค าสั่งด้วยการก่อให้เกิดสิทธิ ก็จะต้องพิจารณาถึงความสุจริตของผู้รับค าสั่งประกอบด้วย หากเป็น
ผลการสอบที่เกิดจากการกระท าโดยไม่สุจริตของผู้เข้าสอบ กรณีก็สามารถเพิกถอนได้ทุกขณะและไม่มี
ระยะเวลาที่จ ากัด โดยในการเพิกถอนผลการสอบจะต้องมีการด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักการให้เหตุผล
ประกอบในค าสั่งทางปกครองและต้องให้สิทธิในการต่อสู้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานแก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบ
จากกการเพิกถอนผลการสอบดังกล่าวด้วย แต่แม้ศาลจะพิพากษาให้เพิกถอนผลการสอบแข่งขันก็ตาม  
การเพิกถอนดังกล่าวไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิต่อผู้ฟ้องคดีในการที่จะได้รับการบรรจุแต่งตั้ง แต่ผู้ฟ้องคดีอาจมีสิทธิ
ได้รับค่าเสียหายในบางกรณี  ในขณะเดียวกัน ก็มิได้ก่อให้เกิดหน้าที่ใด ๆ ต่อหน่วยงานทางปกครองที่จะต้อง
มีการด าเนินการสอบแข่งขันใหม่อีกครั้ง 

ดังจะเห็นได้ว่าการด าเนินการจัดการสอบเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการเป็นกระบวนการที่มี  
ความยุ่งยากซับซ้อนและต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักกฎหมายหลายประการ อีกทั้งศาลปกครองฝรั่งเศส
ได้เข้ามาตรวจสอบอย่างเข้มงวดเท่าที่จะสามารถกระท าได้ โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญก็คือ การควบคุม 
ความได้สัดส่วนระหว่างความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่งานราชการ และการด าเนินภารกิจ
บริการสาธารณะของหน่วยงานทางปกครอง 

ค าส าคัญ : คดีปกครอง, การสอบแข่งขัน, การสรรหา, การคัดเลือก, บุคลากรภาครัฐ, คณะกรรมการสอบ, 
ความเสมอภาค 
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ความเบื้องต้น 
การที่หน่วยงานทางปกครองสามารถด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายตามภารกิจได้นั้น 

นอกจากจะต้องมีงบประมาณที่เพียงพอแล้ว ยังจ าเป็นจะต้องมีจ านวนบุคลากรที่เหมาะสมและมีคุณภาพ  
อันเริ่มต้นจากการวางแผนการจัดการก าลังคน การสรรหา การคัดเลือกเพ่ือน าคนมาบรรจุแต่งตั้งเข้าสู่
หน่วยงาน ไม่ว่าจะเพ่ือให้ด ารงต าแหน่งข้าราชการหรือด ารงต าแหน่งลูกจ้างตามสัญญาทางแพ่งหรือ 
สัญญาทางปกครอง1 ซึ่งการคัดเลือกผู้มีคุณสมบัติโดยวิธีการสอบแข่งขัน (le concours administratif) 
ถือเป็นช่องทางหลักส าหรับประชาชนทั่วไปในการเข้าสู่อาชีพราชการ  ในขณะเดียวกัน ก็เป็นการให้หลักประกัน
แก่หน่วยงานว่าจะได้รับบุคลากรที่ผ่านการสรรหาโดยปราศจากการเลือกที่รักมักที่ชังหรือจากการเลือกปฏิบัติ
ต่อบุคคลอื่น 

ประเทศฝรั่งเศสถือว่าการสอบแข่งขันเป็นวิธีการหลักในการสรรหาและคัดเลือกบุคคล
เพ่ือบรรจุเข้ารับราชการของข้าราชการทั้ง 3 ประเภท2 โดยได้รับการบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
ตามความในมาตรา 16 แห่งรัฐบัญญัติเลขที่ 83-634 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการ (la loi portant 
droits et obligations des fonctionnaires) ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 1983 ซึ่งเป็นบทบัญญัติทั่วไป  
(les dispositions générales) ที่ใช้บังคับกับข้าราชการทุกประเภท  ทั้งนี้ บทบัญญัติของกฎหมายดังกล่าว
มุ่งหมายที่จะให้วิธีการนี้เป็นหลักประกันต่อหลักความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่งานราชการ  
(le principe d’égal accès aux emplois publics)3 อันเป็นหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป (un principe 
général du droit public) และอยู่ภายใต้หลักความเสมอภาค (le principe d’égalité) ที่ปรากฏในข้อ 6 
ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ซึ่งบัญญัติว่า “พลเมืองทุกคนเสมอภาคกันภายใต้
กฎหมาย และอาจมีต าแหน่งหน้าที่การงานสาธารณะได้ตามความสามารถของตน โดยไม่จ าต้องพิจารณา 
ความแตกต่างอ่ืนใด เว้นแต่ความแตกต่างอันเนื่องมาจากลักษณะเฉพาะและพรสวรรค์ของบุคคลแต่ละบุคคล”4 
หลักการนี้มีผลผูกพันให้หน่วยงานทางปกครองใช้การสอบแข่งขันเป็นเครื่องมือในการสรรหาและคัดเลือก
บุคคล5  ยิ่งไปกว่านั้น การสอบแข่งขันยังเป็นวิธีป้องกันการแทรกแซงทางการเมืองและการเล่นพรรคเล่นพวก
อีกด้วย 

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่าคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้วางหลักไว้ในค าวินิจฉัยปี ค.ศ. 1984 ว่า 
ไม่มีกฎเกณฑ์หรือหลักการที่มีคุณค่าในระดับรัฐธรรมนูญ (le principe de valeur constitutionnelle) 
ซึ่งห้ามฝ่ายนิติบัญญัติตรากฎหมายเฉพาะส าหรับหน่วยงานราชการเพ่ือสรรหาเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยไม่ต้อง 
มีการสอบแข่งขัน6 แต่คณะตุลาการรัฐธรรมนูญก็ยังวางหลักเป็นการเพ่ิมเติมในค าวินิจฉัยปี ค.ศ. 1963 และ
ปี ค.ศ. 1991 ว่า การสอบแข่งขันถือเป็นหลักประกันพ้ืนฐานส าหรับงานราชการ (le concours est une garantie 
                                         

1 ดังนั้น นอกเหนือจากคดีปกครองเกี่ยวกับการสอบเข้ารับราชการแล้ว คดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาจ้าง
บุคลากรภาครัฐจึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลอีกประเภทหนึ่งที่น่าสนใจศึกษา 

2 ได้แก่ บุคลากรของราชการส่วนกลาง (la fonction publique de l’État (FPE)) บุคลากรด้านสาธารณสุข 
(la fonction publique hospitalière (FPH)) และบุคลากรส่วนท้องถิ่น (la fonction publique territorial (FPT)) 

3 หรือ “le principe de l’égale admissibilité” 
4 “tous les citoyens sont égaux [aux yeux de la loi], ils sont également admissibles à toutes 

dignités, places et emplois publics, selon leur capacité, et sans autre distinction que celle de leurs 
vertus et de leurs talents” 

5 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมที ่Alexis Zarca, L’égalité dans la fonction publique, Bruylant, 2014 
6 ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 30 สิงหาคม ค.ศ. 1984 หมายเลขคดี 84-178 DC 
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fondamentale accordée aux fonctionnaires)7 จากค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญที่กล่าวถึง
ข้างต้นอาจสรุปได้ว่า มีเพียงกฎหมายระดับรัฐบัญญัติเท่านั้นที่สามารถยกเว้นหลักการด าเนินการสรรหา
บุคลากรภาครัฐโดยวิธีการสอบ8 แต่การยกเว้นดังกล่าวก็จะต้องอยู่ภายใต้หลักที่ส าคัญ คือ หลักความเสมอภาค
ของประชาชนในการเข้าสู่ต าแหน่งงานราชการ 

เพ่ือเป็นการเพ่ิมความเข้าใจและสร้างความชัดเจนในการศึกษาประเด็นคดีปกครอง
เกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของประเทศฝรั่งเศส ในส่วนของความเบื้องต้น จะขอกล่าวถึง  
(ก) ความหมายและประเภทของการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ พร้อมทั้งน าเสนอตัวอย่างค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐที่เก่ียวข้องในข้อ (ข) โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

(ก) ความหมายและประเภทของการสอบแข่งขันเพื่อบรรจุเข้ารับราชการ 

ศาสตราจารย์ Gérard Cornu ให้ความหมายของการสอบแข่งขัน (le concours) 
เพ่ือบรรจุเข้ารับราชการว่าเป็น “กระบวนการในการสรรหาบุคคลที่เหมาะสมในการบริหารจัดการภาครัฐ 
เพ่ือบรรจุแต่งตั้งในหน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่ โดยคณะกรรมการและจากการทดสอบที่เหมาะสม หรือ 
จากการคัดเลือกผู้สมัครที่มีคุณสมบัติเหมาะสม”9 ขณะที่สภาแห่งรัฐได้ให้นิยามว่าเป็น “การด าเนินการ
ทั้งหลายเพ่ือคดัเลือกระหว่างผู้แข่งขันหลายราย เพ่ือเข้าสู่ต าแหน่งที่มีจ านวนจ ากัด”10  ดังนั้น จึงอาจสรุปได้ว่า 
การสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ หมายถึง กระบวนการในการสรรหาบุคคลที่มีความเหมาะสม  
เพ่ือบรรจุแต่งตั้งในหน่วยงานทางปกครองที่มีอ านาจหน้าที่ ให้ท าภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ  
ซ่ึงด าเนนิการโดยคณะกรรมการด าเนนิการสอบแข่งขันและด้วยวธิกีารทดสอบท่ีเหมาะสม 

โดยทั่วไปการด าเนินการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการจะเป็นการสอบข้อเขียน 
ซึ่งจะไม่เปิดเผยชื่อผู้เข้าสอบต่อคณะกรรมการตรวจข้อสอบ  ทั้งนี้ เพื่อความเป็นกลางของฝ่ายปกครองและ
ประกันความเสมอภาคแก่ผู้เข้าสอบทุกราย  นอกจากนั้น ยังอาจมีการสอบปากเปล่าหรือการสอบสัมภาษณ์ 
ซึ่งมีความแตกต่างจากการสอบวัดความรู้ทั่วไป (l’examen) ที่ว่า การสอบแข่งขันเป็นการด าเนินการโดยมี
เป้าหมายในการคัดเลือกบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการซึ่งมีต าแหน่งจ ากัด11 มิใช่แค่เพียงเพ่ือวัดความรู้
ความสามารถเท่านั้น ซึ่งข้อแตกต่างระหว่างการสอบวัดความรู้หรือการสอบวัดผลการศึกษาอาจแบ่งได้  
เป็นความแตกต่างด้านความสัมพันธ์ระหว่างนักเรียนนักศึกษาหรือผู้สอบแข่งขันกับทางราชการ และ 
ด้านนิติสัมพันธ์ระหว่างนักเรียนนักศึกษาหรือผู้เข้าสอบแข่งขันด้วยกันเอง กล่าวคือ ด้านความสัมพันธ์
ระหว่างนักเรียนนักศึกษาหรือผู้สอบแข่งขันกับทางราชการ ประการแรก ในการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุ  

                                         
7 ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 19 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1963 หมายเลขคดี 63-23 และ  

ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ลงวันที่ 12 มีนาคม ค.ศ. 1991 หมายเลขคดี 91-165 L 
8 เช่น รัฐบัญญัติ เลขท่ี 2001-2 ลงวันท่ี 3 มกราคม ค.ศ. 2001 (หรือ la loi Sapin) 
9 “... procédé de recrutement de la fonction publique tendant à la désignation, par 

un jury, à la suite d’épreuves appropriées, du ou des candidats aptes à être nommés par l’autorité 
compétente.” (Gérard Cornu, Vocabulaire juridique, Paris, Puf, 2005) 

10 “... est concours toute opération de sélection effectuée entre plusieurs candidats 
en vue de l’attribution de places dont le nombre est limité …” (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Demoiselle 
Dieudonnat ลงวันท่ี 6 มิถุนายน ค.ศ. 1962) 

11 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี  Sieur Geslin ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1967 
หมายเลขคดี 68680 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 11 กันยายน ค.ศ. 1982 หมายเลขคดี 331811 และค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐคดี Mme Soma et autres ลงวันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 25002 
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เข้ารับราชการ ทางราชการมีสิทธิหรืออ านาจบางอย่างเหนือตัวผู้สอบ อาทิ อ านาจเด็ดขาดในการจัดการ
สอบแข่งขัน อ านาจในการก าหนดจ านวนต าแหน่งที่จะเปิดสอบ อ านาจในการยกเลิกการจัดสอบในบางกรณี 
อ านาจในการคัดเลือกโดยวิธีการอ่ืนแทนการสอบแข่งขัน เป็นต้น แต่ในการวัดผลการศึกษา นั้น ทางราชการ
มิได้มีอ านาจเหนือนักศึกษาในลักษณะเดียวกับการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ ประการที่สอง  
ในการสอบแข่งขันฯ ทางราชการมีอ านาจในการประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบแข่งขันโดยมีดุลพินิจที่จะรับ
หรือไม่รับผู้สมัครรายใดก็ได้ โดยค านึงถึงเหตุผลด้านความเหมาะสมหรือศีลธรรม (ยกเว้นกรณีความเห็น 
ทางการเมืองหรือทางศาสนา) โดยผู้สมัครสอบแข่งขันไม่สามารถกล่าวอ้าง “สิทธิในการสอบแข่งขัน” ขึ้นอ้าง
กับทางราชการได้ แต่ในการสอบวัดผลการศึกษา นั้น สถานศึกษาจะตั้งเงื่อนไขในการปฏิบัติตนหรือ 
การวางตัวเพ่ือมาปฏิเสธไม่รับสมัครสอบนักศึกษารายใดรายหนึ่งไม่ได้ ประการที่สาม ในการสอบแข่งขัน
แม้มีการประกาศผลการสอบแล้ว ทางราชการมีสิทธิที่จะปฏิเสธไม่บรรจุและแต่งตั้งผู้ที่สอบได้ทั้งหมด 
หรือบางส่วนก็ได้ เพียงแต่จะต้องเคารพล าดับที่ของผู้สอบได้ตามที่ประกาศไว้ ส่วนการวัดผลการศึกษา นั้น  
การประกาศผลมีผลเพียงว่านักศึกษาจะมีสิทธิได้ประกาศนียบัตรหรือไม่ แต่ไม่ก่อให้เกิดสิทธิที่จะด ารง
ต าแหน่งใดต าแหน่งหนึ่งโดยเฉพาะ ส าหรับความแตกต่างด้านนิติสัมพันธ์ระหว่างนักเรียนนักศึกษาหรือ 
ผู้เข้าสอบแข่งขันด้วยกันเอง นั้น การจัดล าดับผู้สอบได้ในการสอบแข่งขันท าให้เกิดการแข่งขันกันระหว่าง
ผู้สอบและก่อให้เกิดความสัมพันธ์ใกล้ชิดระหว่างผู้สอบด้วยกัน ในกรณีที่สถานภาพของผู้สอบรายใดรายหนึ่ง
เปลี่ยนแปลงไป ผู้สอบรายอ่ืน ๆ ก็มีสิทธิที่จะฟ้องคดีเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงนั้นได้  เพราะมีผลกระทบ 
ต่อสถานภาพของตนด้วย แต่ในการวัดผลการศึกษา นั้น การที่นักศึกษารายใดจะผ่านการวัดผลหรือไม่  
จะไม่มีผลทางกฎหมายต่อนักศึกษารายอ่ืน  ดังนั้น นักศึกษาจึงไม่อาจฟ้องเพิกถอนผลการวัดผลการศึกษา
ของนักศึกษารายอื่นได้ แต่จะฟ้องได้เฉพาะเรื่องที่เก่ียวกับตนเองเป็นการส่วนตัวเท่านั้น12  

ตามกฎหมายการบริหารงานภาครัฐ (le droit de la fonction publique) ประเทศ
ฝรั่งเศสมีการสอบแข่งขันเพ่ือเข้ารับการบรรจุแต่งตั้งเป็นข้าราชการหลายรูปแบบ เช่น การสอบแข่งขัน 
เพ่ือสรรหาและเลือกสรรข้าราชการส่วนกลาง ซึ่งมี 3 ประเภท คือ (1) การสอบแข่งขันบุคคลทั่วไปที่มี 
วุฒิการศึกษาตามที่ก าหนด (2) การสอบแข่งขันเป็นการภายใน เป็นการสอบแข่งขันเพ่ือเปลี่ยนกลุ่มสายงาน
ของผู้ที่เป็นข้าราชการ (les fonctionnaires) หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ไม่ได้รับการแต่งตั้ง (les agents non 
titulaires) ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในหน่วยงานทางปกครองนั้นอยู่แล้ว โดยอาจมีการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะ
เพ่ิมเติมส าหรับผู้มีสิทธิสมัครสอบ เช่น อายุราชการ (les conditions d’ancienneté de services) หรือ
ประเภทของข้าราชการ (une catégorie de fonctionnaires) และ (3) การสอบแข่งขันโดยใช้ประสบการณ์
การท างาน อันเป็นการเปิดรับผู้สมัครที่มีประสบการณ์ที่ท างานในภาคส่วนอ่ืนเข้ามารับราชการ เช่น 
บุคลากรภาคเอกชน ผู้ประกอบอาชีพอิสระ อาสาสมัคร สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น  
(le membre d’une assemblée élue d’une collectivité territoriale ou de responsable)13 

                                         
12 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมที่ ชาญชัย แสวงศักดิ์, “ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับการฟ้องคดีในเรื่อง

การสอบและการวัดผลทางการศึกษาในระดับอุดมศึกษาตามหลักกฎหมายปกครองของฝรั่งเศส” วารสารกฎหมายปกครอง 
ฉบับท่ี 19 ตอน 1 (เมษายน 2543), น. 156-165 

13 นอกจากนั้น ยังมีกรณีของการสรรหาเพื่อบรรจุแต่งตั้งโดยไม่ใช้วิธีการสอบแข่งขัน (le recrutement 
sans concours) เช่น กรณีของการสรรหาข้าราชการประเภท ค (la catégorie C) ซึ่งหมายถึง ข้าราชการระดับลงมือปฏิบัติ
ที่ต้องใช้ความรู้พิเศษทางด้านใดด้านหนึ่ง (la fonction d’exécution spécialisée) และผู้ที่มีความพิการ (le travailleur 
handicapé) 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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ด้วยเหตุที่หลักความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่ต าแหน่งงานราชการเรียกร้อง
ให้การด าเนินการของหน่วยงานทางปกครองในการสรรหาและคัดเลือกบุคลากรทุกขั้นตอนต้องเป็นไป 
อย่างเสมอภาคและปราศจากการเลือกปฏิบัติ การด าเนินการข้างต้นจึงอยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยองค์กร
ตุลาการอย่างศาลปกครองอีกชั้นหนึ่งด้วย จากสถิติพบว่าการฟ้องคดีเก่ียวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ 
ในประเทศฝรั่งเศสมีแนวโน้มที่เพ่ิมมากขึ้น14 ซึ่งคดีส่วนใหญ่มีค าขอให้ศาลเพิกถอนการประกาศรายชื่อ 
ผู้สอบผ่าน และโต้แย้งในประเด็นความเป็นกลางของคณะกรรมการสอบ ส่งผลให้มีค าพิพากษาเกี่ยวกับ 
การสอบจ านวนมากที่น่าสนใจ 

(ข) ตัวอย่างค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 

สภาแห่งรัฐได้วางหลักไว้อย่างชัดเจนถึงหลักกฎหมายทั่วไปจ านวนมากที่ถูกหยิบยก
มาปรับใช้กับคดีพิพาทเกี่ยวกับการบริหารจัดการการสอบแข่งขัน แม้ว่าหลักกฎหมายจะไม่ได้มีการน ามา
บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรก็ตาม15 หนึ่งในหลักกฎหมายที่ส าคัญก็คือ หลักความเสมอภาคระหว่าง 
ผู้เข้าสอบแข่งขันหรือสอบวัดความรู้16  ดังนั้น ในเบื้องต้นบทความฉบับนี้จึงขอเสนอตัวอย่างค าพิพากษา
ของสภาแห่งรัฐเกี่ยวกับความเสมอภาคและการเลือกปฏิบัติในการสอบแข่งขันที่น่าสนใจ ดังนี้ 

 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 13) 

ส าหรับประเทศไทย หลักเกณฑ์และวิธีการในการสรรหาและคัดเลือกบุคคลเพื่อบรรจุเข้ารับราชการ
โดยทั่วไปมีอยู่ 3 วิธีด้วยกัน คือ 

(1) การสอบแข่งขัน เป็นวิธีการหลักท่ีใช้ในการสรรหาและคัดเลือกข้าราชการมากท่ีสุด โดยเป็นการ 
ให้ความส าคัญกับหลักความเสมอภาคหรือการให้สิทธิแก่บุคคลอย่างเท่าเทียมกันตามที่กฎหมายระเบียบข้าราชการประเภทนั้น
ก าหนดไว้ การสอบแข่งขันเป็นการเปิดโอกาสให้คนทั่วไปที่มีคุณสมบัติอย่างเดียวกันมาสมัครสอบแล้วบรรจุตามล าดับ 
ที่สอบแข่งขันได้ 

(2) การคัดเลือก เป็นการสรรหาบุคคลเข้ารับราชการอีกวิธีการหนึ่ง โดยการพิจารณาความรู้
ความสามารถ ความประพฤติ และคุณสมบัติของบุคคลเพื่อให้ได้ผู้ที่เหมาะสมกับต าแหน่งโดยวิธีการประเมินบุคคล หรือ 
วิธีอื่นใดก็ได้ตามแต่ที่กฎหมายระเบียบข้าราชการประเภทน้ันก าหนดไว้ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ เป็นข้อยกเว้นเนื่องจาก
มีเหตุพิเศษที่ไม่ต้องด าเนินการโดยวิธีสอบแข่งขันและไม่ต้องบรรจุตามล าดับที่คัดเลือกได้ 

(3) การบรรจุแต่งตั้งในฐานะผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เช่ียวชาญ หรือผู้ช านาญการ เป็นการบรรจุแต่งตั้ง
ข้าราชการในกรณีที่ต้องมีเหตุผลและความจ าเป็นอย่างอื่น เพื่อประโยชน์แก่ราชการที่จะต้องบรรจุบุคคลที่มีความรู้ 
ความสามารถ และความช านาญงานสูง กฎหมายจะก าหนดให้องค์กรกลางบริหารงานบุคคลเป็นผู้วางหลักเกณฑ์ 
และอนุมัติการบรรจุแต่งตั้ง 

โดยมีบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง เช่น พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 พระราชบัญญัติ
ต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนในสถาบันอุดมศึกษา พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. 2547 

(สรุปความบางส่วนจาก ส านักงานศาลปกครอง, สรุปแนวทางการปฏิบัติราชการจากค าวินิจฉัยของ 
ศาลปกครองสูงสุด เรื่อง การบริหารงานบุคคลภาครัฐ, 2550, น. 9-10) 

14 Bruno Cohen-Bacrie, Le contentieux lié aux concours, Techni.Cités, n°177, 23 octobre 2009 
15 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี Sieur Geslin ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1967 

หมายเลขคดี 68680 
16 ความเห็นสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี Ministre de l’éducation nationale, de la jeunesse 

et des sports ลงวันท่ี 11 ตุลาคม ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 348653 
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การห้ามเลือกปฏิบัติด้วยเหตุทางเชื้อชาติหรือชาติพันธุ์ สภาแห่งรัฐได้เพิกถอน 
(annulé) ประกาศรายชื่อผู้สอบผ่านการสอบแข่งขันเป็นการภายในของต ารวจ (la délibération du jury 
du concours interne d’officier de la police nationale) ด้วยเหตุเกี่ยวกับการเลือกปฏิบัติ โดยสภาแห่งรัฐเห็นว่า 
การที่คณะกรรมการได้ถามค าถามเกี่ยวกับชาติก าเนิดและการปฏิบัติตามความเชื่อ (l’origine et les pratiques 
confessionnelles) ของผู้เข้าสอบและคู่สมรส เป็นการขัดต่อหลักความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่
งานราชการ17 

การห้ามเลือกปฏิบัติด้วยเหตุแห่งความแตกต่างในความคิดเห็นทางการเมือง 
ประเด็นนี้เป็นอีกประเด็นที่สภาแห่งรัฐให้ความส าคัญ ดังที่วางหลักไว้ในกรณีของเอกสารเกี่ยวกับการสอบ 
ที่จะต้องไม่มีการระบุถึงความคิดเห็นทางการเมืองและการเป็นสมาชิกสหภาพของผู้สมัคร การไม่เคารพ
หลักการเหล่านี้อาจน าไปสู่การยกเลิกการสอบแข่งขันได้18 แนวค าพิพากษาดังกล่าวปรากฏในค าพิพากษา
คดี Barel19 ซึ่งเป็นค าพิพากษาที่ถูกเลือกให้เป็นหนึ่งในค าพิพากษาที่ส าคัญของสภาแห่งรัฐ ( les grands 
arrêts de la jurisprudence administrative (GAJA))20  

ค าพิพากษาฉบับนี้มีเนื้อหาสาระเกี่ยวกับการสอบแข่งขัน โดยในคดีนี้ที่ประชุมใหญ่ 
สภาแห่งรัฐพิพากษาเพิกถอนค าสั่งที่ปฏิเสธผู้สมัครสอบเข้าอบรมในวิทยาลัยการปกครองแห่งชาติ (l’École 
Nationale d’Administration (l’ENA)) โดยให้เหตุผลว่าผู้สมัครต้องสงสัยว่าเป็นสมาชิกพรรคคอมมิวนิสต์  
ซึ่งแนวค าพิพากษาในคดีนี้สอดคล้องกับค าพิพากษาคดี Lingois ที่สภาแห่งรัฐเคยวางหลักว่าเหตุที่จะใช้อ้าง
เพ่ือปฏิเสธผู้สมัครสอบแข่งขันจะต้องเป็นข้อเท็จจริงที่เป็นรูปธรรม (des faits tangibles)21  ดังนั้น ล าพัง 
ข้อสงสัยหรือการคาดการณ์ของหน่วยงานที่เปิดสอบจึงไม่มีน้ าหนักพอที่จะน ามากล่าวอ้างเพ่ือจ ากัดสิทธิ
ของผู้เข้าสอบ 

การห้ามเลือกปฏิบัติเพราะเหตุเกี่ยวกับความเชื่อทางศาสนา หลักการนี้ปรากฏใน 
รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 อันมีที่มาจากหลักความเป็นสาธารณรัฐที่เป็นรัฐฆราวาส  
(le principe de laïcité de la République) ที่วางหลักให้หน่วยงานทางปกครองจะต้องไม่ให้ความส าคัญ
กับลัทธิหรือศาสนาตามที่ผู้สมัครสอบนับถือ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ ฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติต่อผู้นับถือ
ศาสนาต่าง ๆ ที่เข้าสอบรับราชการอย่างเท่าเทียมกัน การน าหลักการนี้มาใช้ปรากฏเป็นรูปธรรมอย่างยิ่ง  
ในกรณีของการคัดเลือกครูผู้สอนในโรงเรียนมัธยมของรัฐ ในอีกด้านหนึ่งก็เพ่ือป้องกันการปลูกฝังลัทธิ  
ความเชื่อและศาสนาให้แก่นักเรียนในโรงเรียน22 

การห้ามเลือกปฏิบัติเพราะเหตุเกี่ยวกับเพศหรือสภาพทางกาย หลักการนี้เป็น
หลักการที่เกิดจากการวางหลักในค าพิพากษา โดยมีสาระส าคัญว่า ทั้งเพศชายและหญิงต่างก็มีความเสมอภาค
ในการเข้ารับราชการ23 หลักการนี้ส่งผลให้หน่วยงานทางปกครองส่วนใหญ่มีจ านวนข้าราชการหญิงใกล้เคียง

                                         
17 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. El Haddioui ลงวันที ่10 เมษายน ค.ศ. 2009 หมายเลขคดี 311888 
18 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Merlenghi ลงวันท่ี 28 กันยายน ค.ศ. 1988 หมายเลขคดี 43958 
19 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี Barel ลงวันที ่28 พฤษภาคม ค.ศ. 1954 หมายเลขคดี 282238 
20 ปัจจุบันมีค าพิพากษาเพยีง 118 ค าพิพากษา นับตั้งแต่ค าพิพากษาคดี Blanco ในปี ค.ศ. 1983 เป็นต้นมา 
21 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Lingois ลงวันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1953 
22 ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Abbé Bouteyre ลงวันที่ 10 พฤษภาคม ค.ศ. 1912 

หมายเลขคดี 46027 
23 ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Delle Bobard ลงวันท่ี 3 กรกฎาคม ค.ศ. 1936 
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กับจ านวนข้าราชการชาย  อนึ่ง หลักนี้มีข้อยกเว้นก็คือ หากเป็นกรณีที่เป็นการเลือกปฏิบัติเนื่องจาก 
มีสถานการณ์ที่แตกต่างกัน ย่อมสามารถกระท าได้24 เช่น การให้ความช่วยเหลือแก่ผู้เข้าสอบที่พิการ 
ให้สามารถด าเนินการสอบได้โดยสะดวก 

นอกเหนือจากกลุ่มค าพิพากษาที่ไม่สอดคล้องกับหลักทั้งหลายดังที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว 
พบว่า สภาแห่งรัฐยังได้มีการพิจารณาพิพากษาข้อเท็จจริงบางประการที่ถือเป็นการละเมิดต่อความเสมอภาค
ระหว่างผู้เข้าสอบแข่งขัน เช่น ความผิดพลาดของข้อสอบ (une erreur matérielle)25 การที่กระดาษค าถาม 
สูญหายไปจากซองค าถาม กระดาษค าถามที่ไม่สามารถอ่านให้เข้าใจได้ หรือการแจกกระดาษค าตอบหรือ
อุปกรณ์อ่ืนที่จะต้องใช้ในการสอบให้ผู้เข้าสอบไม่เพียงพอ26 การตั้งค าถามผู้เข้าสอบนอกเหนือจากวิชา 
ที่ได้แจ้งไว้ในก าหนดการสอบ รวมทั้งการให้เวลาผู้เข้าสอบในการเตรียมตัวเพ่ือตอบค าถามไม่เพียงพอ 27 
การอนุญาตให้ผู้เข้าสอบเพียงบางรายสามารถน าเอกสารหรือหนังสือมาใช้ในการสอบ ในขณะที่ผู้เข้าสอบรายอ่ืน
ไม่สามารถกระท าได้28 ความบกพร่องในการแจกข้อสอบโดยการส่งข้อมูลผู้ป่วยที่จะต้องใช้ในการทดสอบ 
ไม่ตรงกับโจทย์29 การเปลี่ยนแปลงสถานที่สอบหรือเวลาการสอบส าหรับผู้เข้าสอบบางราย กรณีตัวอย่างข้างต้น
ถือเป็นการสิ้นไปของความเท่าเทียมกันระหว่างผู้เข้าสอบแข่งขัน (un ruptures d’égalité) อันเป็นเหตุ 
ที่ท าให้การสอบถูกเพิกถอนได้ 

การน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการจัดการสอบแข่งขัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ระบบอินเทอร์เน็ตก็สุ่มเสี่ยงที่จะท าให้เกิดความไม่เสมอภาคได้เช่นกัน ดังที่พบว่าผู้สมัครบางรายไม่สามารถ
ลงทะเบียนทางอินเทอร์เน็ตซึ่งเป็นวิธีการที่ระบุไว้ในประกาศสมัครสอบ เนื่องจากข้อขัดข้องทางเทคนิค 
หน่วยงานจึงติดต่อผู้สมัครที่ประสบปัญหาเพ่ือให้ยืนยันการลงทะเบียนด้วยช่องทางอ่ืนซึ่งมิใช่ทางอินเทอร์เน็ต 
แต่กลับไม่ได้แจ้งแก่ผู้สมัครทุกราย ท าให้ผู้ที่ไม่ได้รับแจ้งไม่สามารถยืนยันการลงทะเบียนได้ทันภายในเวลา
ที่ก าหนด กรณีนี้ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งปฏิเสธไม่ให้ผู้สมัครเหล่านั้นลงทะเบียน เนื่องจาก
เป็นการกระท าที่ท าให้ความเท่าเทียมกันระหว่างผู้สอบสูญสิ้นไป30  อย่างไรก็ตาม สภาแห่งรัฐได้เคยวินิจฉัยว่า
การที่คณะกรรมการสอบเลือกใช้วิธีการสอบที่แตกต่างออกไปส าหรับผู้เข้าสอบที่ได้รับบาดเจ็บระหว่างการสอบ 
กรณีดังกล่าวไม่ถือเป็นการกระท าที่เป็นการท าให้สูญสิ้นไปซึ่งความเท่าเทียมกันระหว่างผู้สอบ แม้ว่า 
จะไม่ได้มีการก าหนดไว้ในระเบียบการสอบก็ตาม31 

 

                                         
24 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Etienne ลงวันท่ี 19 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 หมายเลขคดี 106218 และ 

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Rolland ลงวันท่ี 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1999 หมายเลขคดี 196437 
25 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre d’État, ministre de l’Économie, des Finances et de 

la Privatisation c/ Fouché ลงวันท่ี 20 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 79562  
26 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mlle Lannic ลงวันท่ี 14 ตุลาคม ค.ศ. 1992 หมายเลขคดี 110126 
27 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Région Midi-Pyrénées ลงวันที ่13 พฤษภาคม ค.ศ. 1988 หมายเลขคดี 67453  
28 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Liffran ลงวันท่ี 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 31877 
29 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Wallon ลงวันที่ 15 ธันวาคม ค.ศ. 1965 หมายเลขคดี 62269  

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mlle Bureau ลงวันที ่20 มิถุนายน ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 109490 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
คดี M. Tastet ลงวันท่ี 7 เมษายน ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 135613  

30 ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันต้นแห่ง Lille ลงวันท่ี 7 กรกฎาคม ค.ศ. 2005 
31 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. De Nale ลงวันท่ี 16 พฤษภาคม ค.ศ. 2001 หมายเลขคดี 213871 
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ด้วยเหตุที่การจัดการสอบเพ่ือบรรจุแต่งตั้งข้าราชการมิได้ เกิดจากการกระท า 
ของฝ่ายปกครองเพียงการกระท าเดียว แต่ประกอบไปด้วยการกระท าทางปกครองหลายการกระท า
ต่อเนื่องกันไป ไม่ว่าจะเป็นการเปิดสอบแข่งขัน การด าเนินการของคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน 
การประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบและรายชื่อผู้สอบผ่าน  นอกจากนั้น ในบางกรณีการกระท าเพียงการกระท าเดียว
ในกระบวนการจัดการสอบเพ่ือบรรจุแต่งตั้งก็ไม่ได้มีลักษณะของการกระท าทางปกครองที่อาจฟ้องร้อง 
ต่อศาลปกครองได้ เช่น การเตรียมการทั่วไปเพ่ือจัดการสอบแข่งขัน หรือเป็นการกระท าทางปกครองอ่ืน  
ที่มีลักษณะที่ไม่อาจแยกได้ ( inséparables d’une autre décision) บางครั้งพบว่ามีการฟ้องโต้แย้ง 
การด าเนินการขั้นสุดท้าย ซึ่งก็คือค าสั่งบรรจุแต่งตั้งผู้สอบแข่งขันและค าสั่งปฏิเสธที่จะด าเนินการบรรจุแต่งตั้ง 

จากความส าคัญและปริมาณคดีพิพาทเกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ 
ของประเทศฝรั่งเศสที่เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง จึงเป็นการดีที่จะมีการศึกษาเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวเพ่ือเป็น
ฐานข้อมูลทางวิชาการ และน าไปสู่การศึกษาเปรียบเทียบกับคดีปกครองประเภทเดียวกันของประเทศไทย
ในอนาคต บทความนี้จึงขอเสนอเนื้อหาสาระเกี่ยวกับคดีปกครองเกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการ 
ของประเทศฝรั่งเศส โดยแบ่งการน าเสนอออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ ส่วนที่ 1 ภาระหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครอง
ในการจัดการสอบแข่งขัน และส่วนที่ 2 การประเมินผลการสอบของหน่วยงานทางปกครองและกรณีพิพาท
เกี่ยวกับการสอบ  อนึ่ง เพ่ือประโยชน์ในการค้นคว้าเพ่ิมเติมส าหรับผู้ที่สนใจศึกษาเกี่ยวกับเรื่องนี้ต่อไป 
ผู้เขียนจึงได้รวบรวมแนวค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่จะน าเสนอข้างต้นมาอ้างอิงไว้  
ในส่วนของเชิงอรรถในแต่ละหัวข้อไว้ด้วย 

ส่วนที่ 1 ภาระหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองในการจัดการสอบแข่งขัน 
การด าเนินการสอบแข่งขันของหน่วยงานทางปกครองจะเริ่มต้นจากการเปิดรับสมัครสอบ 

การก าหนดคุณสมบัติ การรับสมัครและการตรวจสอบคุณสมบัติ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
1.1 การเปิดรับสมัครสอบ  

โดยหลักแล้ว หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน ถือเป็นอ านาจดุลพินิจของ
หน่วยงานทางปกครอง (un pouvoir discrétionnaire) ที่จะเปิดรับสมัครให้มีการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุ
และแต่งตั้งเข้ารับราชการ โดยหน่วยงานจะประเมินว่าองค์กรของตนมีความต้องการบุคลากรเพ่ิมเติมหรือไม่ 
และถึงแม้จะมีต าแหน่งว่างในหน่วยงานก็ไม่เป็นการบังคับให้ต้องเปิดสอบเสมอ 32 ในกรณีที่หน่วยงาน
ต้องการทีจ่ะสรรหาบุคลากรเพ่ิมเติมก็สามารถมีมติให้เปิดสอบ (l’arrêté d’ouverture du concours) และ
ด าเนินการออกประกาศรับสมัครสอบ (l’avis d’ouverture du concours) ตามล าดับ ส าหรับสถานะ 
ทางกฎหมายนั้น สภาแห่งรัฐวางหลักว่า มติให้เปิดการสอบแข่งขันไม่ถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดสิทธิ 
(une décision créatrice de droits)33  ดังนั้น จึงไม่อยู่ภายใต้หลักสิทธิที่ไดรับไปโดยชอบ (droits acquis) 
หน่วยงานทางปกครองจึงอาจยกเลิกการประกาศรับสมัครสอบที่ได้มีการประกาศไปแล้วได้โดยชอบ  
แม้จะมีผู้ยื่นใบสมัครแล้วก็ตาม34 

                                         
32 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Vaillant ลงวันท่ี 31 มีนาคม ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 100735 
33 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Syndicat national autonome du cadre de l’administration générale 

des colonies ลงวันท่ี 20 พฤษภาคม ค.ศ. 1955 หมายเลขคดี 16728 
34 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Vincent Grellière ลงวันที ่25 พฤศจิกายน ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 78769 

และ Delphine Espagno, Le droit français des concours entre permanence et évolution, Revue française 
d’administration publique, n°142, 2012, pp. 374-375. 
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นอกเหนือไปจากสถานะทางกฎหมายของมติให้เปิดการสอบแข่งขันดังที่กล่าวไปแล้ว
ข้างต้น หากพิจารณาในเชิงเปรียบเทียบ ก็จะพบว่ามติให้เปิดสอบกับประกาศรับสมัครสอบต่างก็มีลักษณะ 
ที่ใกล้เคียงกันอย่างยิ่งโดยเฉพาะส่วนของเนื้อหา กล่าวคือ มติให้เปิดสอบจะต้องออกโดยองค์กรที่มีอ านาจหน้าที่ 
และถือเป็นการกระท าทางปกครอง (une décision administrative) รวมทั้งเป็นการกระท าที่ท าให้เกิดการสอบ
อย่างเป็นทางการ (l’acte qui officiellement ouvre les opérations de concours) ขณะที่ประกาศรับสมัครสอบ
เป็นการแจ้งให้ทราบถึงการเปิดสอบ (une annonce de l’ouverture du concours) ด้วยเหตุนี้ ประกาศ
รับสมัครสอบจึงถือเป็นการกระท าอันเป็นการตระเตรียมการ (un acte préparatoire) ส าหรับการเปิดสอบ
เท่านั้น35 ดังนั้น ประกาศรับสมัครสอบจึงเป็นการกระท าที่ไม่อาจยกมาเป็นเหตุโดยตรงเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (recours pour excès de pouvoir) แต่อาจโต้แย้งปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมายผ่านการฟ้องโต้แย้งผลการสอบแข่งขันเท่านั้น36 

โดยประกาศรับสมัครสอบแข่งขันจะต้องมีสาระส าคัญเกี่ยวกับวันเปิดรับลงทะเบียนสอบ37 
เงื่อนไขการลงทะเบียนสมัครสอบ38 คุณสมบัติผู้สมัคร วันปิดรับสมัครสอบ39 วันสอบ40 ก าหนดการสอบ
และสถานที่สอบ  นอกจากนั้น ประกาศรับสมัครจะต้องมีการระบุถึงจ านวนต าแหน่งที่จะรับเข้าท างาน 41 
ในกรณีที่มีการทดสอบความถนัดทางกายภาพโดยเฉพาะ (une aptitude physique particulière) 

                                         
35 ศาลปกครองไทยตัดสินไปในแนวทางเดียวกันว่า ประกาศรับสมัครบุคคลของหน่วยงานทางปกครอง 

ถือเป็น “ค าสั่งทั่วไปทางปกครอง” ซึ่งสามารถโต้แย้งคัดค้านต่อศาลปกครองได้โดยไม่ต้องมีการอุทธรณ์ต่อเจ้าหน้าที่ก่อน  
เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 825/2549, ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 177-178/2551 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ คบ. 127/2558 

36 “L’avis d’ouverture du concours est un acte insusceptible de recours pour excès 
de pouvoir. La légalité de cette procédure peut uniquement être contestée par voie d’exception au moment 
de la contestation des résultats du concours.” ตัวอย่างเช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี  M. Aubry ลงวันที่  
16 พฤศจิกายน ค.ศ. 2001 หมายเลขคดี 239977 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Dame Cotard ลงวันที่ 9 มกราคม ค.ศ. 1959 
หมายเลขคดี 43954 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Centre hospitalier de Decazeville ลงวันท่ี 24 ตุลาคม ค.ศ. 1984 
หมายเลขคดี 30417 

37 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Vallageas ลงวันท่ี 12 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 
38 ผู้สมัครสอบจะต้องด าเนินการตามวิธีการสมัครที่หน่วยงานก าหนดอย่างเคร่งครัด เช่น หากมี  

การก าหนดให้สมัครสอบทางอินเทอร์เน็ต หรือให้ส่งเอกสารการสมัครทางไปรษณีย์ ผู้สมัครก็ไม่อาจยื่นเอกสารการสมัครสอบ
ด้วยวิธีการอื่น (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Le Besco ลงวันท่ี 28 กรกฎาคม ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 194954) 

39 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre de la santé publique c/ Mlle Miquel ลงวันที่ 21 กุมภาพันธ์ 
ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 171109 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Amouri ลงวันท่ี 26 เมษายน ค.ศ. 2000 

ค าสั่งของหน่วยงานทางปกครองที่ปฏิเสธผู้สมัครที่ยื่นเอกสารการสมัครภายหลังก าหนดปิดรับสมัครสอบ
ถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ถ้าหากในประกาศรับสมัครสอบนั้น มิได้มีการก าหนดวันปิดรับสมัครสอบไว้
อย่างชัดเจน ผู้สมัครสอบมีสิทธิที่จะยื่นเอกสารการสมัครสอบได้ตลอดเวลา (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Chassigneux 
ลงวันท่ี 26 มีนาคม ค.ศ. 1909 หมายเลขคดี 30269) 

40 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Morel ลงวันท่ี 6 กรกฎาคม ค.ศ. 1951 
41 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mondon ลงวันท่ี 28 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 
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จะต้องก าหนดไว้ให้ชัดเจนในกฎเกณฑ์หรือข้อก าหนดการสอบแข่งขัน (un règlement du concours)42 
เพ่ือที่จะให้ผู้เข้าสอบทราบและมีเวลาเตรียมตัวให้พร้อม 

ภายหลังจากการปิดรับสมัคร หน่วยงานที่เปิดสอบจะต้องผูกพันตามเนื้อหาที่ตน
ประกาศและไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงได้43 ยกเว้นกรณีการยกเลิกการสอบ หน่วยงานทางปกครอง 
ยังสามารถที่จะเปลี่ยนแปลงจ านวนต าแหน่งงานที่เปิดสอบได้จนถึงวันเริ่มต้นการสอบ44 หรือการเปลี่ยนแปลง
วันสอบภายใต้เงื่อนไขว่าจะต้องมีการเผยแพร่ข้อมูลดังกล่าวให้แก่ผู้สมัครสอบอย่างเพียงพอ 45 และมี
ระยะเวลาที่เหมาะสม46 แต่หากมีการเริ่มต้นการสอบแล้วหน่วยงานย่อมไม่สามารถแก้ไขจ านวนต าแหน่ง 
ที่เปิดสอบ47 ยกเว้นกรณีที่ต าแหน่งที่เปิดสอบมีจ านวนที่จะรับเข้าท างานแปรผันตามจ านวนผู้สมัครสอบ
หรือผลการสอบ48 ซึ่งหน่วยงานจะสามารถระบุจ านวนได้ก็ต่อเมื่อการสอบได้สิ้นสุดลงแล้ว 

ประเด็นสุดท้ายเกี่ยวกับการเปิดรับสมัครสอบที่สภาแห่งรัฐฝรั่งเศสให้ความส าคัญ 
ก็คือ การประกาศเผยแพร่การรับสมัครสอบจะต้องกระท าภายในระยะเวลาที่เพียงพอ (suffisante) เพ่ือให้ 
ผู้เข้าสมัครสอบทราบและมีเวลาเตรียมตัวเพ่ือเข้าสอบอย่างเท่าเทียมกัน ดังที่พบว่าการสอบระดับประเทศ
จะต้องมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา (le journal officiel)  ทั้งนี้ ความบกพร่องจากการเผยแพร่ประกาศ
รับสมัครสอบอาจส่งผลท าให้การประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบแข่งขัน อันมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่ง
ทางปกครองมีประเด็นพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายอันน ามาสู่การถูกเพิกถอนโดยศาลปกครอง49  
อนึ่ง หน่วยงานทางปกครองอาจแต่งตั้งคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันเพ่ือท าหน้าที่ด าเนินการ 
สอบคัดเลือกได้ในขั้นตอนของการเปิดรับสมัคร 

1.2 การก าหนดคุณสมบัติและการรับสมัคร 
ผู้สมัครจะต้องมีคุณสมบัติทั่วไปและคุณสมบัติเฉพาะส าหรับการสอบแข่งขัน   

ทั้งนี้ คุณสมบัติทั่วไปของผู้สมัครสอบเข้ารับราชการเป็นไปตามมาตรา 5 และมาตรา 5 ทวิ ของรัฐบัญญัติ
เลขที่ 83-634 ว่าด้วยสิทธิและหน้าที่ของข้าราชการ (la loi portant droits et obligations des fonctionnaires) 

                                         
42 หน่วยงานทางปกครองที่เปิดสอบมีอ านาจในการออกกฎเกณฑ์หรือข้อก าหนดส าหรับการสอบแข่งขัน 

แต่ก็จะต้องค านึงถึงความสอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วยการบริหารงานบุคคลภาครัฐด้วย อีกทั้งยังต้องอยู่ภายใต้  
การตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ (ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันต้นแห่ง Toulouse คดี Mme Brigitte Blanc c. CDG de 
la FPT du Tarn-et-Garonne et Office départemental d’HLM de Tarn-et-Garonne ลงวันที่ 4 กรกฎาคม ค.ศ. 1996 
หมายเลขคดี 93/2769) 

43 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Bousquié-Lerbet ลงวันที่ 29 ตุลาคม ค.ศ. 1948 หมายเลขคดี 90725 
44 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Cayzeele ลงวันท่ี 23 กรกฎาคม ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 128546  

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mascaro ลงวันที่ 5 กรกฎาคม ค.ศ. 1974 หมายเลขคดี 93112 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Pilorge ลงวันที่ 6 พฤษภาคม ค.ศ. 1996 หมายเลขคดี 158181 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Doujon ลงวันที ่
17 ตุลาคม ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 182963  

45 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Morel ลงวันท่ี 6 กรกฎาคม ค.ศ. 1951 
46 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Cazes ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1961 หมายเลขคดี 50558 
47 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Genevrier ลงวันที่ 4 พฤษภาคม ค.ศ. 1937 หมายเลขคดี 50149 

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Vincens ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1941 หมายเลขคดี 62096 และค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐคดี Sieur Fromont ลงวันท่ี 4 มิถุนายน ค.ศ. 1948 หมายเลขคดี 91705, 91706 

48 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี Sieur Lubin ลงวันท่ี 4 มีนาคม ค.ศ. 1966 
49 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Soma et autres ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 25002 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

86  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

 

 

ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 และหน่วยงานที่จัดสอบอาจมีการก าหนดคุณสมบัติอ่ืนเพ่ิมเติม50 ซึ่งเป็น
การใช้อ านาจในการออกกฎข้อบังคับทั่วไปของฝ่ายปกครอง (le pouvoir réglementaire)51  นอกจากนั้น 
ประเทศฝรั่งเศสได้ยกเลิกคุณสมบัติเกี่ยวกับอายุของผู้สมัครสอบนับตั้งแต่ปี ค.ศ. 200552 แต่ยังคงมีข้อยกเว้น
ส าหรับบางต าแหน่ง เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจ พนักงานดับเพลิง เป็นต้น  

ภายหลังการเปิดสอบแข่งขันและมีผู้ยื่นเอกสารสมัครสอบ หน่วยงาน (ที่ตามปกติ  
จะด าเนินการโดยคณะกรรมการสอบ) ก็จะต้องตรวจสอบคุณสมบัติของผู้สมัครแต่ละรายว่าครบถ้วน 
ตามกฎหมายและตามที่ประกาศรับสมัครก าหนดไว้หรือไม่  หลังจากนั้น จึงประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบ  
ซึ่งการพิจารณาคุณสมบัติผู้ที่มีสิทธิเข้าสอบแข่งขันต้องอยู่ภายใต้หลักการส าคัญที่จะต้องได้สัดส่วนกันระหว่าง
หลักความอิสระของหน่วยงานที่จะประเมินผู้เข้าสอบ (la liberté d’appréciation de l’autorité administrative) 
และหลักความเสมอภาคของบุคคลในการเข้าสู่งานราชการ โดยหน่วยงานมีอ านาจดุลพินิจที่จะประเมิน
คุณสมบัติและตัดสิทธิผู้สมัครที่ขาดคุณสมบัติ53 การใช้ดุลพินิจในกรณีนี้อยู่ภายใต้การตรวจสอบโดยองค์กร
ตุลาการ54 ไม่ว่าจะเป็นศาลปกครองหรือสภาแห่งรัฐ แล้วแต่กรณี แม้ว่าประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบของ
หน่วยงานจะมีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้รับค าสั่งก็ตาม55 แต่ก็ไม่ได้
ก่อให้เกิดหน้าที่แก่ผู้มีรายชื่อในการเข้าสอบ ผู้มีรายชื่อสามารถที่จะไม่เข้าสอบโดยไม่มีความรับผิด  
และด้วยเหตุที่ประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบถือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้รับค าสั่งนี้เอง  
หากหน่วยงานทางปกครองประสงค์ที่จะเพิกถอนการประกาศรายชื่อที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ก็จะต้องกระท า
ภายในระยะเวลาสี่เดือนนับแต่ออกประกาศนั้น56 

นอกจากนั้น หากประกาศรับสมัครสอบระบุว่าหน่วยงานจะต้องพิจารณาคุณสมบัติ
ของผู้สมัครให้แล้วเสร็จภายในวันใด หน่วยงานจะต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนดไว้57 
ส าหรับกรณีที่ประกาศรับสมัครสอบมิได้ระบุระยะเวลาดังกล่าวไว้ หน่วยงานจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จ
อย่างช้าที่สุด คือ วันที่เริ่มต้นการสอบ58  ในทางปฏิบัติ หน่วยงานจะตรวจสอบเพียงเบื้องต้นเท่านั้นและ 
จะตรวจสอบอย่างละเอียดอีกครั้งภายหลังการสอบ แนวทางการปฏิบัติดังกล่าวท าให้เกิดปัญหาจากการตัดสิทธิ

                                         
50 ในกรณีของประเทศไทยผู้ที่จะเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนจะต้องมีคุณสมบัติทั่วไป 

และไม่มีลักษณะต้องห้ามตามความในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
51 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Préfet de police ลงวันท่ี 2 มีนาคม ค.ศ. 1966 
52 Le portail de la fonction publique, “les conditions propres aux concours externes”, 

[ online] Available from : https://www.fonction-publique.gouv.fr/score/concours/conditions-propres-aux- 
concours-externes [21 กรกฎาคม 2562] 

53 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Musard ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน ค.ศ. 1929 หมายเลขคดี 2264 
และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Bertin ลงวันท่ี 4 ตุลาคม ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 200724 

54 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mulsant ลงวันท่ี 18 มีนาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 34782 
55 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre de la Défense c. Mme Cruette ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 

ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 132782 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Marabuto ลงวันที่ 27 เมษายน ค.ศ. 1988 
หมายเลขคดี 24039 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Demoiselle Giorgi ลงวันที ่29 กรกฎาคม ค.ศ. 1953 หมายเลขคดี 80406 

56 เทียบเคียงค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี M. Ternon ลงวันที่ 26 ตุลาคม ค.ศ. 2001 
หมายเลขคดี 197018 

57 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Daniel Chipaux ลงวันที่ 21 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 94241 
58 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 21 พฤษภาคม ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 84126 
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ผู้ที่ผ่านการสอบที่ตรวจพบในภายหลังว่าขาดคุณสมบัติ อันส่งผลต่อการประกาศรายชื่อผู้สอบผ่านและ 
การจัดล าดับตามมา59 

ตัวอย่าง การตัดสิทธิผู้สมัครมิให้เข้าสอบแข่งขันเนื่องจากขาดคุณสมบัติหรือ 
ด้วยเหตุว่าผู้นั้นไม่เหมาะสมกับลักษณะภารกิจของหน่วยงาน (l’intérêt du service d’administration) 
เช่น กรณีผู้สมัครเพ่ือเข้าสถาบันพัฒนาข้าราชการฝ่ายศาลยุติธรรม (l’École nationale de la magistrature 
(l’ENM)) ได้เผยแพร่ความคิดเห็นอันมีลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับการท าหน้าที่ผู้พิพากษาในอนาคต 60 หรือ
กรณีผู้สมัครสอบเพ่ือเป็นเจ้าหน้าที่รักษาความปลอดภัยของกรุงปารีส (l’agent de surveillance de Paris) 
เป็นผู้เคยกระท าความผิดในข้อหาลักทรัพย์ในร้านค้า (un vol à l’étalage)61 จากกรณีตามตัวอย่างข้างต้น
สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่าค าสั่งปฏิเสธมิให้สมัครเข้าสอบเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว หรือกรณี
ตรงกันข้ามที่สภาแห่งรัฐเห็นว่าค าสั่งปฏิเสธมิให้เข้าสอบเป็นค าสั่งทางปกครองที่ ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น 
หน่วยงานทางปกครองพิจารณาระดับวุฒิการศึกษาของผู้สมัครผิดพลาด62 กรณีที่ผู้สมัครได้รับการนิรโทษกรรม
ในความผิดอันถือเป็นลักษณะต้องห้ามในการสมัครสอบ แต่หน่วยงานไม่ทราบถึงข้อเท็จจริงดังกล่าว63 หรือ
การปฏิเสธผู้สมัครด้วยเหตุผลเกี่ยวกับความเชื่อในทางศาสนา ถึงแม้ผู้นั้นจะไม่เคยละเมิดหลักความเป็นกลาง
ทางศาสนาในการปฏิบัติหน้าที่มาก่อนก็ตาม64 

เมื่อผ่านขั้นตอนของการประกาศรับสมัครสอบ การตรวจสอบคุณสมบัติเบื้องต้น 
และการประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าสอบแล้ว ขั้นตอนต่อไปก็คือ การด าเนินการสอบที่โดยหลักแล้วจะต้อง
บริหารจัดการให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์ท่ีหน่วยงานผู้จัดสอบได้ก าหนดและมีการประกาศไว้ 

1.3 การบริหารการจัดสอบ 
การบริหารการจัดสอบถือเป็นขั้นตอนที่มีความส าคัญอีกขั้นตอนหนึ่ง โดยหน่วยงาน 

ที่จัดสอบจะต้องด าเนินการโดยให้ความส าคัญกับหลักความเสมอภาคและหลักความเป็นกลาง ซึ่งจะแสดง 
ให้เห็นอย่างชัดเจนผ่านการมีบทบาทของคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน ในส่วนนี้จึงแบ่งการน าเสนอ
ออกเป็น 3 ส่วน คือ 1.3.1. คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน 1.3.2. รูปแบบการสอบ 1.3.3. วิธีการ
ด าเนินการสอบ และ 1.3.4. อ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยทั่วไปในการสอบ โดยมีรายละเอี ยด 
ดังต่อไปนี้ 

1.3.1 คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน 
การด าเนินการสอบโดยคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุและ

แต่งตั้งบุคคลเข้ารับราชการ ถือเป็นหลักการส าคัญอีกประการของการสอบแข่งขันของประเทศฝรั่งเศส  

                                         
59 นอกจากนั้น ยังมีปัญหาอื่น ๆ  เช่น กรณีที่ในระหว่างการพิจารณาคุณสมบัติผูส้มคัรมีคุณสมบัติครบถ้วน

จึงได้เข้าสอบและผ่านการสอบ แต่ปรากฏในภายหลังว่าขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามในขั้นตอนของการบรรจุแต่งตั้ง 
เช่น กรณีที่ผู้เข้าสอบมีอายุเกินกว่าที่กฎหมายก าหนดในวันที่บรรจุแต่งตั้ง  (ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 4 ตุลาคม  
ค.ศ. 1995 หมายเลขคดี 147651) 

60 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Raoult ลงวันท่ี 10 มิถุนายน ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 34832 
61 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Préfet de police ลงวันที่ 25 ตุลาคม ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 256944 
62 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Marlène Mélisse ลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 201023 
63 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Chenel ลงวันท่ี 11 มีนาคม ค.ศ. 1959 
64 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีDlle Pasteau ลงวันท่ี 8 ธันวาคม ค.ศ. 1948 หมายเลขคดี 91.406 
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โดยหน่วยงานที่เปิดสอบมีดุลพินิจในการแต่งตั้งคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน65 ซึ่งการใช้ดุลพินิจ 
ในกรณีนี้ไม่อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรตุลาการ66 และด้วยลักษณะความเป็นองค์กรกลุ่ม 
ของคณะกรรมการสอบ จึงท าให้สามารถประกันความเป็นกลางได้ดีกว่าการให้บุคคลเดียวดูแลและบริหาร 
การจัดสอบ 

จ านวนกรรมการของคณะกรรมการสอบจะเป็นไปตามบทบัญญัติเฉพาะ 
ที่เกี่ยวข้องกับการสอบเข้ารับราชการของราชการแต่ละประเภทหรือแต่ละต าแหน่งที่เปิดสอบ ยกตัวอย่างเช่น 
องค์คณะของคณะกรรมการสอบจ านวน 6 คน ส าหรับการสอบของราชการส่วนท้องถิ่นตามมาตรา  14 
ของรัฐกฤษฎีกา เลขท่ี 85-1229 ว่าด้วยเงื่อนไขทั่วไปในการสรรหาเจ้าหน้าที่ของรัฐของราชการส่วนท้องถิ่น 
(le décret relatif aux conditions générales de recrutement des agents de la fonction publique 
territoriale) ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 1985  นอกจากนี้ ในกรณีที่มีความจ าเป็นก็สามารถแบ่ง
คณะกรรมการสอบเป็นองค์คณะได้ (la nécessité d’une division du jury) ซึ่งกรณีดังกล่าวเป็นกรณีที่ไม่มี
กฎหมายบัญญัติไว้ชัดแจ้ง แต่เกิดจากการวินิจฉัยวางหลักโดยสภาแห่งรัฐ โดยสภาแห่งรัฐจะพิจารณาปัจจัย 
3 ประการ คือ จ านวนผู้เข้าสอบ (le nombre de candidats) ลักษณะของการสอบ (la nature des épreuves) 
และการเคารพต่อหลักความเสมอภาคระหว่างผู้เข้าสอบ (le respect de l’égalité des candidats) อันเกิดจาก
การแบ่งกรรมการสอบเป็นองค์คณะ ตัวอย่างค าพิพากษาสภาแห่งรัฐที่เกี่ยวข้องในเรื่องนี้ เช่น ในการสอบ 
ที่มีผู้เข้าสอบเพียง 42 ราย สภาแห่งรัฐเห็นว่าการที่จะแบ่งกรรมการสอบเป็นสองชุดนั้นไม่อาจกระท าได้67 
แต่ในกรณีท่ีมีผู้เข้าสอบกว่า 100 ราย นั้น เป็นกรณีท่ีมีเหตุผลสมควรที่จะแบ่งกรรมการสอบเป็นหลายองค์คณะได้68 
เป็นต้น ส าหรับตัวอย่างลักษณะของการสอบที่สภาแห่งรัฐน ามาพิจารณาประกอบ เช่น การสอบสัมภาษณ์
ที่มีระยะเวลาสอบประมาณ 30 นาที ภายหลังจากที่ให้ผู้เข้าสอบมีเวลาเตรียมตัวก่อน 10 นาที และมีผู้เข้าสอบ
ประมาณ 15 ราย ซึ่งสภาแห่งรัฐเห็นว่าเป็นผู้เข้าสอบจ านวนน้อย  ด้วยเหตุนี้ จึงไม่อาจแบ่งกรรมการสอบ
เป็นสององค์คณะได้ เนื่องจากจะขัดกบัหลักความเสมอภาคระหว่างผู้เข้าสอบ69 

 
 
 
 

                                         
65 ในกรณีของการสอบแข่งขันเข้ารับราชการในราชการส่วนท้องถิ่น รัฐกฤษฎีกา  เลขที่ 85-1229 

ก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานที่จะต้องประกาศเผยแพร่รายช่ือกรรมการ ซึ่งการก าหนดลักษณะนี้ไม่พบในกรณีของ 
การจัดสอบของราชการส่วนกลางและราชการด้านสาธารณสุข 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ (la commission d’accès aux documents 
administratifs (CADA)) ให้ความเห็นว่า ผู้สมัครสอบมีสิทธิท่ีจะเข้าถึงข้อมูลของคณะกรรมการสอบแข่งขันหรือสอบวัดความรู้ 
(ความเห็นคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ กรณี MM. V. et autres c. Directeur régional de l’agriculture et 
de la forêt du Centre/service régional de la formation et du développement ลงวันที่ 6 มกราคม ค.ศ. 2000) 

66 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Jean-Paul Wauquier c. CNFPT ลงวันที่ 28 ธันวาคม ค.ศ. 2001 
หมายเลขคดี 220111  

67 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีEspieu ลงวันท่ี 27 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 47143 
68 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Peretti ลงวันที่ 20 มิถุนายน ค.ศ. 1990 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ

คดี Mme Moscovici-Daubas ลงวันท่ี 18 มีนาคม ค.ศ. 1996 
69 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Jaffrain ลงวันท่ี 5 พฤศจิกายน ค.ศ. 2003 หมายเลขคดี 246587 
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(ก) คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันจะต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความ
เป็นกลางและเคารพต่อความเสมอภาคของผู้เข้าสอบแข่งขัน 

คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันมีหน้าที่จะต้องรักษาความเป็นกลาง
อย่างเคร่งครัด การที่คณะกรรมการบางรายมีความสัมพันธ์ในทางหน้าที่การงาน หรือความสัมพันธ์ส่วนตัว70 
เช่น เป็นหรือเคยเป็นผู้บังคับบัญชาของผู้เข้าสอบ71 เป็นบุตร คู่สมรส หรืออดีตคู่สมรสของกรรมการ72 
รวมถึงการแสดงจุดยืน หรือทัศนคติ หรือพฤติกรรมบางอย่างของกรรมการ73 เช่น ต่อต้านกลุ่มรักร่วมเพศ 
หรือต่อต้านแนวคิดสตรีนิยม กรณีตัวอย่างข้างต้นถือว่าขัดกับหลักความเป็นกลางของคณะกรรมการ
ด าเนินการสอบแข่งขัน และอาจท าให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยในการปฏิบัติหน้าที่จากความมีอคติและ
ความล าเอียงของคณะกรรมการสอบ อันอาจส่งผลถึงขนาดท าให้การกระท าทางปกครองที่เกิดจากคณะกรรมการ
ชุดนั้นถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองในภายหลัง ซึ่งโดยหลักหากมีข้อเท็จจริงข้างต้นเกิดขึ้นกับกรรมการรายใด 
กรรมการผู้นั้นจะต้องถอนตัวจากการท าหน้าที่และไม่มีอ านาจลงมติ อันหมายความรวมถึงการท าหน้าที่  
ในองค์คณะย่อยหรือคณะกรรมการอื่นที่คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันตั้งขึ้นด้วย74  อย่างไรก็ตาม 
ล าพังเพียงแค่ข้อเท็จจริงว่ากรรมการรู้จักหรือเคยรู้จักกับผู้เข้าสอบ ยังไม่ถือว่ามีน้ าหนักพอที่จะท าให้
กรรมการผู้นั้นจะต้องถอนตัว75 

ส าหรับการเคารพต่อความเสมอภาคของผู้เข้าสอบแข่งขัน นั้น ถือเป็นหน้าที่
ส าคัญอีกประการหนึ่งของคณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขัน ไม่ว่าจะเป็นขั้นตอนของการใช้ดุลพินิจ 
ในการตรวจสอบคุณสมบัติของผู้เข้าสอบและการให้คะแนนสอบ เช่น คณะกรรมการไม่อาจแจกข้อสอบ 
ที่แตกต่างกันให้แก่ผู้เข้าสอบในการสอบเดียวกัน หรือเปลี่ยนแปลงระยะเวลาในการสอบสัมภาษณ์ 
ให้แตกต่างจากผู้เข้าสอบรายอื่นไม่ว่าจะมากกว่าหรือน้อยกว่าที่ก าหนดไว้76 

 
 
 

                                         
70 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Baumel et autres ลงวันที ่21 มกราคม ค.ศ. 1966 หมายเลขคดี 64190 
71 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 248824  
72 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 หมายเลขคดี 109204 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ

คดี Mme Perrin et autres ลงวันที ่30 มกราคม ค.ศ. 1995 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieurs Aldeguer et Branlière 
ลงวันท่ี 10 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1922 หมายเลขคดี 71225 

73 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Butori ลงวันท่ี 19 พฤศจิกายน ค.ศ. 1958 หมายเลขคดี 20668  
ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre de l’Éducation Nationale c. Sieurs Sudaka et Lamas ลงวันที่ 27 ตุลาคม ค.ศ. 1965 
หมายเลขคดี 61312 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Commune de Clohars-Carnoët c. Dlle Podeur ลงวันที่  
9 พฤศจิกายน ค.ศ. 1966 

74 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 27 พฤษภาคม ค.ศ. 1998 หมายเลขคดี 151121, 151123 
75 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Université de Noce-Sophia Antipolis ลงวันที่ 17 ตุลาคม ค.ศ. 2016 

หมายเลขคดี 386400 
76 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 16 มิถุนายน ค.ศ. 1999 หมายเลขคดี 188709 และค าพิพากษา

ศาลปกครองช้ันต้นแห่ง Toulouse คดี M. Abdoulaye FAYE c/ Université des sciences sociales, I.EJ. de Toulouse 
ลงวันท่ี 19 ธันวาคม ค.ศ. 1997 
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(ข) คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันจะต้องผูกพันต่อกฎเกณฑ์ 
การสอบแข่งขัน 

คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันจะต้องเคารพต่อกฎเกณฑ์หรือ 
ข้อก าหนดการสอบแข่งขันที่หน่วยงานจัดสอบได้ก าหนดไว้ โดยหลักคณะกรรมการฯ จะไม่สามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมกฎเกณฑ์การสอบได้ ในกรณีที่คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันไม่เคารพต่อกฎเกณฑ์การสอบ 
เช่น การลดระยะเวลาในการทดสอบขับรถจากที่ก าหนดไว้ 45 นาที เหลือเพียง 25 นาที เนื่องจากปัญหา
สภาพอากาศ77 หรือการที่คณะกรรมการฯ เป็นผู้ก าหนดจ านวนสูงสุดหรือต่ าสุดของผู้ที่สอบผ่าน78  
กรณีเหล่านี้อาจเป็นเหตุให้เพิกถอนประกาศผลการสอบแข่งขัน79 

(ค) คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันจะต้องมีความเป็นองค์คณะ 
โดยหลัก คณะกรรมการสอบจะต้องปฏิบัติหน้าที่เป็นองค์คณะ (le principe 

de collégialité)80 หลักการส าคัญของความเป็นองค์คณะก็คือ จะต้องมีจ านวนกรรมการครบองค์คณะ81 
ตลอดกระบวนการของการด าเนินการสอบ82 แต่หลักการนี้ก็มิได้ถูกน ามาใช้อย่างเคร่งครัดมากนัก และถึงแม้ว่า
จะไม่มีบทบัญญัติกฎหมายบัญญัติไว้โดยตรงเกี่ยวกับการแบ่งเป็นองค์คณะย่อยก็ตาม แต่สภาแห่งรัฐก็ได้
วางหลักว่า หากมีความจ าเป็นคณะกรรมการสอบสามารถแบ่งเป็นองค์คณะย่อยได้83 เช่น ลักษณะของการสอบ
จ าเป็นต้องแบ่งองค์คณะย่อย หรือในกรณีท่ีมีผู้เข้าสอบเป็นจ านวนมาก84  ทั้งนี้ จะต้องมีการควบคุมมาตรฐาน
การให้คะแนนของคณะกรรมการแต่ละกลุ่มให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน และข้อส าคัญคือ จะต้องรวม 
เป็นองค์คณะหนึ่งเดียวกันในการพิจารณาเพ่ือมีมติข้ันสุดท้าย85 เช่น การประกาศรายชื่อผู้สอบผ่าน 

ในกรณีที่มีกรรมการสอบลาออกในระหว่างการด าเนินการจัดสอบ 
หน่วยงานทางปกครองที่จัดสอบอาจมีค าสั่งแต่งตั้งบุคคลอ่ืนเข้ามาท าหน้าที่กรรมการแทน และสามารถ
ด าเนินการต่อไปได้โดยไม่ต้องมีการประกาศเผยแพร่ใหม่อีกครั้งเหมือนกรณีการประกาศรับสมัครสอบ 
เนื่องจากกรณีนี้ไม่ถือเป็นการจัดการสอบใหม่86 เช่นเดียวกับการที่ปรากฏว่ามีกรรมการสอบไม่ครบด้วยเหตุอ่ืน 

                                         
77 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Gaignard ลงวันท่ี 27 กันยายน ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 180666 
78 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieurs Kolb et Michon ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1953 หมายเลขคดี 7308 

และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Boulo ลงวันท่ี 24 มีนาคม ค.ศ. 1950 
79 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Savornat et Tournadec ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1917  
80 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre de l’Éducation nationale c. Sieur Schmitt et dame 

Delmares ลงวันท่ี 30 มีนาคม ค.ศ. 1968 
81 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Premier ministre c. Sieurs Jacquin-Pentillon et Freynet ลงวันที่ 

5 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1960 หมายเลขคดี 47662 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Bonnardel et autres ลงวันที่ 24 มิถุนายน 
ค.ศ. 1964 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieurs Bouvet et autres ลงวันที่ 17 มิถุนายน ค.ศ. 1927 หมายเลขคดี 89357 

82 คดีนี้มีข้อเท็จจริงว่า กรรมการสอบรายหนึ่งได้ออกจากห้องสอบระหว่างการสอบสัมภาษณ์ โดยอ้าง
เหตุผลว่าตนรู้จักกับผู้เข้าสอบบางราย ส่งผลให้กรรมการสอบไม่ครบจ านวน ท้ายที่สุดคดีนี้สภาแห่งรัฐพิพากษาเพิกถอน
การประกาศผลสอบ เนื่องจากสภาแห่งรัฐเห็นว่าการปฏิเสธท่ีจะท าหน้าท่ีของกรรมการรายดังกล่าวยังไม่มีเหตุผลเพียงพอ 
(ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Thoubert ลงวันท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 170334) 

83 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 27 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 47143 
84 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Maurin et Masson ลงวันที ่11 มิถุนายน ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 253787 
85 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Aguila ลงวันท่ี 21 มกราคม ค.ศ. 1991 
86 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Baumel et autres ลงวันที ่21 มกราคม ค.ศ. 1966 หมายเลขคดี 64190 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 91 

 

 91 

 

หน่วยงานทางปกครองมีหน้าที่ต้องด าเนินการแต่งตั้งกรรมการให้ครบองค์คณะ87 จึงพบว่าในหลายกรณี
หน่วยงานจึงมีการก าหนดรายชื่อกรรมการส ารองไว้ เพ่ือความรวดเร็วในการด าเนินการให้การสอบแข่งขัน
แล้วเสร็จ88 

(ง) คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันมีหน้าที่ต้องรักษาความลับ 
กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันมีหน้าที่รักษาความลับ

ในการปฏิบัติหน้าที่ของตน โดยหน้าที่รักษาความลับถือเป็นหน้าที่ทางจริยธรรมทั่วไปประการหนึ่งของ
ข้าราชการ89 การรักษาความลับยังหมายความรวมถึงการห้ามเปิดเผยทัศนคติของกรรมการสอบรายอ่ืน 
ในการประเมินผู้เข้าสอบแต่ละรายด้วย 

กระดาษค าตอบหรือส าเนากระดาษค าตอบของผู้เข้าสอบ บันทึกข้อมูล 
ในการสอบสัมภาษณ์ เอกสารการให้คะแนนของกรรมการ (les bordereaux de notes) ตลอดจนข้อมูลทั่วไป 
ชื่อ ที่อยู่ทางราชการ (les adresses administratives) ของกรรมการ90 ถือเป็นข้อมูลข่าวสารของราชการ 
ซึ่งจะต้องเปิดเผยให้ผู้เข้าสอบทราบหากมีการยื่นค าขอให้เปิดเผยโดยผู้เข้าสอบผู้นั้น  อย่างไรก็ตาม ถือเป็นการ
ต้องห้ามที่จะเปิดเผยกระดาษค าตอบหรือส าเนากระดาษค าตอบให้แก่บุคคลที่สาม เช่น บิดาของผู้เข้าสอบ 
หรือผู้เข้าสอบรายอื่น91  อนึ่ง การเปิดเผยข้อมูลดังกล่าวจะกระท าได้ก็ต่อเมื่อการด าเนินการสอบทุกข้ันตอน
แล้วเสร็จเท่านั้น ซึ่งในกรณีนี้คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการเห็นว่า หากกระบวนการสอบยังไม่แล้วเสร็จ
เอกสารทั้งหลายเกี่ยวกับคะแนนสอบถือเป็นเพียงเอกสารเพ่ือตระเตรียมการในการให้คะแนนขั้นสุดท้าย  
(un document préparatoire) ซึ่งไม่อาจเปิดเผยได้92 

1.3.2 รูปแบบการสอบ 
การสอบแข่งขันมีรูปแบบที่สามารถแบ่งออกได้เป็น 4 รูปแบบ ได้แก่ 
(ก) การสอบข้อเขียน (les épreuves écrites) มีลักษณะที่แตกต่างแยกย่อย

กันออกไปตามแต่ระดับของการสอบ เช่น การสอบโดยการเขียนงานทางวิชาการ (la dissertation) ภายใน

                                         
87 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Jarry ลงวันที่ 13 ตุลาคม ค.ศ. 1971 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี 

Hassim Trad ลงวันท่ี 22 มิถุนายน ค.ศ. 1956 
88 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Vincens ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1941 หมายเลขคดี 62096 
89 รายละเอียดเพิ่มเติมโปรดดู Jean-Marie CROUZATIER, “จรรยาบรรณข้าราชการในประเทศฝรั่งเศส”  

(la déontologie dans la function publique en France) (ถอดความและเรียบเรียงโดย วิศรุต คิดดี), จากการบรรยาย
ทางวิชาการ เมื่อวันท่ี 2 เมษายน 2562 ณ ห้องสัมมนา ช้ัน B1 ส านักงานศาลปกครอง 

90 ความเห็นคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ กรณี MM. V. et autres c. Directeur régional 
de l’agriculture et de la forêt du Centre/service régional de la formation et du développement ลงวันที่ 
6 มกราคม ค.ศ. 2000 

91 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Turroque ลงวันที่ 20 มกราคม ค.ศ. 1988 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ullmo 
ลงวันท่ี 8 เมษายน ค.ศ. 1987 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Tête ลงวันท่ี 8 เมษายน ค.ศ. 1987  

92 ความเห็นคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ กรณี Directeur du conservatoire national des 
arts et métiers ลงวันที่ 30 มีนาคม ค.ศ. 2000 หมายเลข 20001381 ความเห็นคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ 
กรณี M. K. c. directeur général de La Poste ลงวันที่ 31 สิงหาคม ค.ศ. 2006 หมายเลข 20063366 ความเห็น
คณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ กรณี Mme D. c. Ministre de l’éducation nationale ลงวันที่ 27 กรกฎาคม 
ค.ศ. 2000 หมายเลข 20002923 และความเห็นคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารราชการ กรณี Recteur de l’académie 
d’Aix-Marseille ลงวันท่ี 11 พฤษภาคม ค.ศ. 2000 หมายเลข 20002003 
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ระยะเวลาสี่ถึงห้าชั่วโมง การวิพากษ์เอกสาร (un commentaire de texte) เพ่ือน าไปสู่การตอบค าถามหรือ
มีข้อเสนอแนะ รวมทั้งการท าข้อสอบปรนัยหรืออัตนัย 

(ข) การสอบปากเปล่า (les épreuves orales) มีหลายรูปแบบย่อยเช่นกัน 
ไม่ว่าจะเป็นการให้ผู้เข้าสอบสุ่มเลือกค าถามโดยให้เวลาในการเตรียมตัวน าเสนอด้วยวาจาต่อหน้า
คณะกรรมการและอาจมีการถามค าถามโดยคณะกรรมการ หรือการสอบถามตามปกติเพ่ือวัดความรู้ 
บุคลิกภาพ ประสบการณ์ ความมุ่งม่ัน และทัศนคติของผู้สอบ ประเด็นส าคัญส าหรับการสอบปากเปล่าก็คือ 
กรรมการสอบไม่สามารถตั้งค าถามอ่ืนที่ไม่เกี่ยวข้องกับประสบการณ์ในทางวิชาชีพ ( l’expérience 
professionnelle) ของผู้เข้าสอบ93 และโดยหลักแล้วการสอบด้วยวิธีการสัมภาษณ์จะเปิดเผยต่อสาธารณะ 
ซึ่งสอดคล้องกับหลักความเสมอภาค เนื่องจากการด าเนินการสอบจะได้รับการตรวจสอบโดยสาธารณชน 
ที่เข้าร่วมรับฟัง ทั้งยังเป็นการป้องปรามกรรมการสอบในการที่จะใช้ถ้อยค าสัมภาษณ์ที่รุนแรงหรือคุกคาม 
ผู้เข้าสอบ โดยเป็นอ านาจของประธานกรรมการสอบในการควบคุมให้การเข้ารับฟังของบุคคลภายนอก 
ไม่รบกวนการด าเนินการสอบ94 

(ค) การสอบปฏิบัติ (les épreuves pratiques) เป็นการทดสอบความสามารถ
ในการปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมในเรื่องต่าง ๆ ที่เปิดสอบ และ  

(ง) การทดสอบที่เปิดโอกาสให้ผู้เข้าสอบสามารถเลือกวิชาที่จะสอบตามที่
ตนเองถนัด (les épreuves facultatives) ลักษณะส าคัญของการสอบรูปแบบนี้ คือ เมื่อมีการน าคะแนน 
ของทุกวิชาที่ให้เลือกมารวมกันทั้งหมดแล้ว จะต้องมีคะแนนสูงสุดไม่เกินไปจากที่ระเบียบเกี่ยวกับการสอบ
ก าหนดไว้  

1.3.3 วิธีการด าเนินการสอบ 
วิธีการด าเนินการสอบที่ส าคัญ มีดังนี้ 
(ก) วิชาที่สอบ จะต้องตรงกับในประกาศรับสมัครสอบ มิเช่นนั้นการสอบ 

หรือการประกาศผลการสอบอาจถูกเพิกถอน95 ซึ่งสภาแห่งรัฐค่อนข้างเคร่งครัดในการตรวจสอบประเด็นนี้
เป็นอย่างยิ่ง กรรมการต้องเลือกข้อสอบที่จะใช้ในการสอบตามวิธีการที่ก าหนดไว้ในระเบียบการสอบ 96  
แต่หากไม่มีการก าหนดไว้โดยเจาะจงก็ให้ใช้วิธีการจับสลาก ( le tirage) ซึ่งถือเป็นวิธีการที่ดีที่สุดที่จะให้
หลักประกันความเสมอภาคแก่ผู้เข้าสอบทุกราย97 

(ข) ความเสมอภาคในการสอบ นอกจากประเด็นเกี่ยวกับการเลือกข้อสอบแล้ว 
ความเสมอภาคในการสอบยังหมายความรวมถึงการรักษาเวลาในการสอบในกรณีที่มีสถานที่สอบหลายแห่ง 
ให้เป็นไปอย่างพร้อมเพรียงกัน และการท าให้แต่ละสถานที่สอบใช้ข้อสอบหรือรูปแบบการสอบเดียวกัน98 
                                         

93 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Christiane Julia ลงวันที่ 23 กันยายน ค.ศ. 1988 หมายเลขคดี 78369 
94 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Bérillon et autres ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1917 หมายเลขคดี 42076  
95 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Chouffot ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน ค.ศ. 1954 หมายเลขคดี 89219 

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Feldzer ลงวันท่ี 3 กรกฎาคม ค.ศ. 1959 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre du Budget c. 
M. Brabant ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1980 หมายเลขคดี 22501 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Patrick 
Debeaurain ลงวันท่ี 18 มีนาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 28931  

96 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Seif ลงวันท่ี 29 พฤษภาคม ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 175828 
97 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Tremblay ลงวันท่ี 8 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1965 หมายเลขคดี 58479 
98 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Patricia Dufour et autres ลงวันที่ 28 กรกฎาคม ค.ศ. 1999 

หมายเลขคดี 200960 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Claude Huet ลงวันที่ 14 ธันวาคม ค.ศ. 1981 หมายเลขคดี 25679 
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ซึ่งถือเป็นเรื่องที่มีความส าคัญอย่างยิ่งที่หน่วยงานเปิดสอบจะต้องด าเนินการ รวมถึงการมีจ านวนข้อสอบ 
ที่เพียงพอส าหรับผู้เข้าสอบทุกคน ในกรณีท่ีข้อสอบมีจ านวนไม่ครบกรรมการสอบอาจใช้วิธีการถ่ายเอกสาร
เพ่ือแก้ปัญหาเฉพาะหน้าได้ แต่ก็มีความเสี่ยงที่จะขัดกับหลักความเสมอภาคระหว่างผู้เข้าสอบด้วยกัน 99  
ในกรณีของการสอบสัมภาษณ์ ผู้เข้าสอบแต่ละรายจะต้องมีระยะเวลาเตรียมตัวที่เหมาะสมและด าเนินการสอบ
โดยมีระยะเวลาที่ใกล้เคียงกัน เว้นแต่ในกรณีของผู้พิการที่อาจได้รับอนุญาตให้มีระยะเวลาในการเตรียมตัวสอบ
ที่แตกต่างจากผู้สอบรายอื่น100 ในขณะที่สตรีมีครรภ์จะต้องเข้าสอบภายใต้เงื่อนไขเดียวกับผู้เข้าสอบรายอ่ืน 
ยกเว้นเพียงการสอบสมรรถภาพทางกาย 

(ค) ภาษาที่ใช้ในการสอบ โดยหลักแล้วการสอบวัดความรู้และการสอบแข่งขัน
จะต้องใช้ภาษาฝรั่งเศสเท่านั้น  ทั้งนี้ ตามมาตรา L. 121-3 แห่งประมวลกฎหมายการศึกษา (le code de 
l’éducation) หากมีการใช้ภาษาอ่ืนและไม่อยู่ภายใต้ข้อยกเว้นตามกฎหมาย ก็ถือเป็นเหตุที่ศาลปกครองจะใช้ 
ในการเพิกถอนการสอบได้101 และหากมีการอนุญาตให้น าเอกสารเข้าสอบ หน่วยงานก็จะต้องควบคุม
ตรวจสอบมิให้มีการน าเอกสารอ่ืนนอกเหนือจากที่ได้รับอนุญาตเข้ามาในห้องสอบ102 

(ง) การสอบโดยการปกปิดชื่อผู้สอบ หลักการด าเนินการสอบโดยปกปิด 
ชื่อผู้สอบ (la règle de l’anonymat) ถือเป็นอีกหนึ่งหลักการส าคัญในการสรรหาบุคลากรภาครัฐ หลักการนี้
เป็นการให้หลักประกันแก่ผู้สอบว่าจะได้รับคะแนนจากการตอบข้อสอบของตนเท่านั้น  ทั้งนี้ ภายใต้  
หลักความเสมอภาคของผู้เข้าสอบและหลักความเป็นกลางของคณะกรรมการสอบ แต่หลักการด าเนินการสอบ
โดยปกปิดชื่อไม่ถือเป็นหลักกฎหมายทั่วไป (un principe général du droit)103 และกฎเกณฑ์การสอบ
สามารถยกเว้นหลักการนี้ได้โดยชอบด้วยกฎหมาย104  ในทางปฏิบัติ หากปรากฏว่ามีผู้เข้าสอบรายใด
เปิดเผยชื่อของตนผู้นั้นจะต้องถูกให้ออกจากการสอบ มิเช่นนั้นอาจท าให้การสอบถูกเพิกถอน 105  อนึ่ง 
วิธีการที่สภาแห่งรัฐเห็นว่าสอดคล้องกับการสอบโดยปกปิดชื่อ คือ การแบ่งกระดาษค าตอบออกเป็นสองส่วน 

                                         
99 เช่น ในกรณีที่ใช้วิธีการถ่ายเอกสารขาวด าเพื่อแก้ปัญหาเฉพาะหน้าในขณะที่เอกสารค าถามต้นฉบับ 

เป็นเอกสารส ีซึ่งการมีสีสันถือเป็นสาระส าคัญในการสื่อความหมายของค าถามในการสอบ (เทียบเคียงค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
คดี Mlle Sophie Lannic ลงวันท่ี 14 ตุลาคม ค.ศ. 1992 หมายเลขคดี 110126) 

100 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Moatti ลงวันท่ี 18 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1994 หมายเลขคดี 126074 
101 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Syndicat national des personnels de la recherche ลงวันที่  

22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1999 หมายเลขคดี 206127 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Maurice Barbier ลงวันที่  
2 พฤษภาคม ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 85614, 90096  

102 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีLiffran ลงวันท่ี 4 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1983 หมายเลขคด ี31877 
103 เกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไปโปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมที่ บุปผา อัครพิมาน, “หลักกฎหมายทั่วไป”, 

[online] Available from : http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=920 [21 กรกฎาคม 2562] ปาลีรัฐ ศรีวรรณพฤกษ์, 
“ตุลาการศาลปกครองกับบทบาทในการสร้างและพิจารณาหลักกฎหมายทั่วไป” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 11 
ฉบับที่ 2 (เมษายน-มิถุนายน) 2554 และสุคนธา ศรีภิรมย์, “เนื้อหาของหลักกฎหมายทั่วไป” ค าแปลเอกสารประกอบ 
การบรรยายทางวิชาการของ Prof. Jean-Pierre THERON, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 6 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 
2549 

104 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีSieur Hur ลงวันท่ี 5 ตุลาคม ค.ศ. 1962 
105 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Tribouillier ลงวันที่ 27 มิถุนายน ค.ศ. 1969 หมายเลขคดี 75790 

และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Fontaine ลงวันที่ 20 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1985 หมายเลขคดี 43657 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Sieur Genevay-Montas ลงวันที่ 26 กรกฎาคม ค.ศ. 1895 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Cousin ลงวันที่ 
16 กรกฎาคม ค.ศ. 1930 หมายเลขคดี 6867 
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โดยระบุชื่อผู้เข้าสอบในส่วนแรก แล้วจึงส่งส่วนที่สองที่มีเพียงเลขรหัสไปให้กรรมการตรวจข้อสอบ106  
เมื่อการตรวจข้อสอบแล้วเสร็จก็จะน าผลการตรวจของกรรมการมาถอดรหัสอีกครั้งให้ตรงกับส่วนแรก 

(จ) กรณีมีเหตุแทรกแซงในระหว่างการสอบ บางกรณีอาจมีเหตุการณ์ที่เหนือ
การคาดหมายเกิดขึ้นในระหว่างการด าเนินการสอบ ซึ่ งหากไม่ส่งผลกระทบต่อผลการสอบ สภาแห่งรัฐ 
ก็วางหลักว่าไม่มีผลท าให้การด าเนินการสอบนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย107 เช่น มีการแจกข้อสอบผิดพลาดท าให้
ผู้เข้าสอบทุกรายต้องรอผลการประชุมของคณะกรรมการสอบว่าจะด าเนินการแก้ปัญหาอย่างไร แต่ถ้าหาก
เหตุการณท์ี่เกิดขึ้นส่งผลกระทบต่อการประกาศผลการสอบ หรือท าให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบระหว่าง 
ผู้เข้าสอบด้วยกัน ก็จะท าให้การสอบนั้นอาจถูกยกเลิกหรือเพิกถอนในภายหลังได้ ไม่ว่าเหตุนั้นจะเป็น 
เหตุสุดวิสัย (l’événement de force majeure) หรือเกิดจากความผิดของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งก็ตาม 

1.3.4 อ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยท่ัวไปในการสอบ 
อ านาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยทั่วไปในการสอบ (le pouvoir de police 

générale du concours) เป็นอ านาจเพ่ือให้การด าเนินการสอบแข่งขันสามารถด าเนินการไปได้ด้วยดี108 
และนอกเหนือจากอ านาจในการออกกฎแล้ว ยังหมายความรวมถึงอ านาจในการลงโทษผู้ที่ทุจริตในการสอบด้วย 
ซึ่งอ านาจนี้มิได้เป็นอ านาจของหน่วยงานผู้จัดสอบ แต่เป็นอ านาจของประธานคณะกรรมการสอบหรือ
กรรมการที่ได้รับมอบอ านาจจากประธานฯ 

การลงโทษผู้เข้าสอบ นั้น การกระท าท่ีอาจถูกลงโทษอาจไม่ต้องถึงขนาดที่เป็น
การทุจริตในการสอบเสมอไป เช่น การลงโทษผู้สอบที่ได้น าหนังสือที่ต้องห้ามตามระเบียบการสอบเข้ามา
ในสถานที่สอบ แม้ว่าจะไม่ได้มีการน ามาใช้ระหว่างการสอบก็ตาม109 ส าหรับอ านาจในการลงโทษกรณีที่มี 
การทุจริตในการสอบมิได้เป็นอ านาจของประธานกรรมการสอบเท่านั้น แต่เป็นอ านาจของหน่วยงาน 
ทางปกครองที่จัดสอบด้วย ผู้ที่ทุจริตในการสอบอาจถูกลงโทษทั้งทางอาญาและทางวินัย  ทั้งนี้ ตามมาตรา 1 
และมาตรา 2 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการปราบปรามการทุจริตในการสอบวัดความรู้และการสอบแข่งขัน
สาธารณะ (la loi réprimant les fraudes dans les examens et concours publics) ลงวันที่ 23 ธันวาคม 
ค.ศ. 1901 ที่บัญญัติให้การทุจริตในการสอบแข่งขันเพ่ือเข้ารับบรรจุแต่งตั้งเข้ารับราชการเป็นความผิด  
และอาจถูกลงโทษจ าคุก 3 ปี และปรับ 9,000 ยูโร หรืออย่างใดอย่างหนึ่ง110 

ตัวอย่าง ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐเกี่ยวกับการทุจริตในการสอบ เช่น กรณีท่ีผู้เข้าสอบ
สองรายซึ่งเป็นพ่ีน้องได้เข้าสอบในห้องสอบเดียวกัน และได้ตอบข้อสอบข้อที่ถูกและผิดตรงกันทั้งหมด111 
หรือกรณีผู้ต้องสงสัยว่าทุจริตในการสอบปฏิเสธที่จะท าการสอบใหม่อีกครั้งโดยใช้ข้อสอบเดิม112 เป็นข้อเท็จจริง
ที่เชื่อได้ว่ามีการทุจริตในการสอบ แต่ล าพังเพียงข้อเท็จจริงว่าผู้เข้าสอบได้ยืมหนังสือที่มีสาระส าคัญที่เกี่ยวกับ
การสอบข้อเขียน เป็นข้อสันนิษฐานที่ไม่มีน้ าหนักมากพอท่ีจะพิสูจน์ว่ามีการทุจริตในการสอบ 
                                         

106 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี  MM. Ranieri et Jouanneau ลงวันที่  17 มีนาคม ค.ศ. 1995 
หมายเลขคดี 141756 

107 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Bérillon et autres ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1917 
หมายเลขคดี 42076 

108 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Reynard ลงวันท่ี 9 มิถุนายน ค.ศ. 1999 หมายเลขคดี 188591 
109 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Jacquot ลงวันท่ี 30 มิถุนายน ค.ศ. 1989 หมายเลขคดี 74905 
110 “Quiconque se sera rendu coupable d’un délit de cette nature … sera condamné 

à un emprisonnement de trois ans et à une amende de 9 000 euros ou à l’une de ces peines seulement.” 
111 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Homand ลงวันท่ี 29 กันยายน ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 249543 
112 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Serre ลงวันท่ี 6 ธันวาคม ค.ศ. 1957 หมายเลขคดี 36422 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 95 

 

 95 

 

ส่วนที่ 2 : การประเมินผลการสอบของหน่วยงานทางปกครองและกรณีพิพาทเกี่ยวกับการสอบ 
เมื่อผ่านการด าเนินการสอบและการประเมินผลให้คะแนนเรียบร้อยแล้ว คณะกรรมการ 

ก็จะประกาศรายชื่อผู้ผ่านการสอบแข่งขันตามเกณฑ์คะแนนที่ก าหนด (la proclamation des résultats) 
และอาจตามมาด้วยการฟ้องโต้แย้งผลการสอบหรือการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการต่อศาลปกครองตามมา 

2.1 การประเมินผลการสอบ 
แม้คณะกรรมการสอบจะได้รับการแต่งตั้งโดยหน่วยงานที่เปิดสอบ แต่ก็มีความเป็นอิสระ

ในการท าหน้าที่ของตน ซึ่งความอิสระถือเป็นหลักการส าคัญในการปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการสอบ  
ทั้งความอิสระในการเลือกวิชาที่จะน ามาสอบ113 และความอิสระในการประเมินผลการสอบ (la liberté 
d’appréciation) ที่คณะกรรมการไม่จ าต้องให้เหตุผลประกอบการประเมินผลเพ่ือให้คะแนนของตน114 
และยังสามารถที่จะให้คะแนนต่ ากว่าที่ได้รับการเสนอจากผู้ตรวจข้อสอบได้115  อย่างไรก็ตาม ความอิสระ
ของคณะกรรมการมิได้มีลักษณะเด็ดขาดและไร้ขอบเขต เนื่องจากคณะกรรมการจะต้องเคารพกฎเกณฑ์
หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับการสอบตามที่หน่วยงานทางปกครองที่เปิดสอบก าหนดไว้ ตัวอย่างเช่น คณะกรรมการ
ไม่สามารถแก้ไขเปลี่ยนแปลงการด าเนินการสอบ โดยการเพ่ิมเติมหรือลดเนื้อหาวิชาที่ประกาศรับสมัครสอบ 
ได้ระบุไว้ว่าจะน ามาเป็นขอบเขตการออกข้อสอบให้แตกต่างออกไปหรือการเพ่ิมเติมการสอบอ่ืนนอกเหนือจาก
ที่ก าหนดไว้116 รวมทั้งไม่สามารถเปลี่ยนแปลงระยะเวลาส าหรับการสอบ117 

สืบเนื่องจากความอิสระในการประเมินผลการสอบถือเป็นอ านาจดุลพินิจของ
คณะกรรมการสอบ องค์กรตุลาการจึงปฏิเสธที่จะตรวจสอบการประเมินผลและการให้คะแนนสอบ118 ผู้เข้าสอบ
จึงไม่สามารถยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองให้เพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายจาก 
การประเมินผลและการให้คะแนนสอบของคณะกรรมการสอบได้ไม่ว่าโดยตรงหรือโดยอ้อม สภาแห่งรัฐ  
ยังได้วางหลักว่า การประเมินเพื่อให้คะแนนของคณะกรรมการไม่เป็นเหตุในการร้องเรียนต่อฝ่ายปกครอง  
                                         

113 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Baumel et autres ลงวันที่ 21 มกราคม ค.ศ. 1966 หมายเลขคดี 64190 
114 “Les délibérations d’un jury d’examen chargé d’apprécier les mérites des candidats 

n’entrent dans aucune des catégories de décisions défavorables énumérées par la loi et n’ont dès lors 
pas à être motivées.” ดังที่ปรากฏในค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Seban ลงวันที่ 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 และ 
ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Bertin ลงวันท่ี 22 พฤศจิกายน ค.ศ. 1985 

115 “… il (le jury) pouvait, sans méconnaître sa compétence, attribuer auxdites copies 
(des copies de Mlle X... en droit civil et en finances publiques) des notes inférieures à celles initialement 
proposées par les correcteurs …” ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 6 ธันวาคม ค.ศ. 1991 หมายเลขคดี 126323 

116 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Geneix ลงวันท่ี 19 พฤษภาคม ค.ศ. 1993 
117 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Derri ลงวันท่ี 16 มิถุนายน ค.ศ. 1999 หมายเลขคดี 188709 และ

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Pruvost ลงวันท่ี 2 กรกฎาคม ค.ศ. 1909 หมายเลขคดี 27734  
118 มีค าพิพากษาสภาแห่งรัฐจ านวนมากเกี่ยวกับเรื่องนี ้เช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Gambus ลงวันที ่

20 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 70993 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Jean-Pierre A ลงวันที่ 28 มกราคม ค.ศ. 2009 
หมายเลขคดี 314060 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Bonneville ลงวันที่ 22 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1995 หมายเลขคดี 151130 
ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันอุทธรณ์แห่ง Nantes ลงวันที่ 7 มีนาคม ค.ศ. 2014 หมายเลขคดี 12NT01549 ค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 22 มิถุนายน ค.ศ. 2001 หมายเลขคดี 222888 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Marti-Mestre ลงวันที่  
13 มีนาคม ค.ศ. 1991 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Gouze ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน ค.ศ. 1982 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 
คดี Bady ลงวันท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 1968 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Fargues ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1943 และ
ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Cabassut ลงวันท่ี 25 ตุลาคม ค.ศ. 1996 หมายเลขคดี 170200 
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(le recours administratif) ไม่ว่าจะต่อเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่ง (le recours gracieux) หรือต่อผู้บังคับบัญชา  
(le recours hiérarchique)119 โดยในการให้คะแนนสอบจะต้องพิจารณาจากการตอบข้อสอบของผู้เข้าสอบ
เท่านั้น120 กรรมการตรวจข้อสอบไม่สามารถที่จะน าลักษณะทางกายของผู้สอบมาพิจารณาประกอบการ 
ให้คะแนน หรือน าเอกสารการสมัครสอบของผู้สมัครแต่ละราย121 มาใช้พิจารณาประกอบการให้คะแนนได้ 
ยกเว้นกรณีการสอบแข่งขันภายในเพ่ือเลื่อนระดับ คณะกรรมการอาจพิจารณาผลการปฏิบัติงาน (les notations 
de service) ของผู้สอบประกอบการให้คะแนนได้ แต่ก็ต้องมีกฎหมายก าหนดไว้122 

2.2 การประกาศผลการสอบ 
คณะกรรมการสามารถที่จะประกาศหรือไม่ประกาศรายชื่อผู้ผ่านการสอบแม้แต่รายเดียว

ก็ได้123 หรือจะประกาศรายชื่อผู้ผ่านการสอบจ านวนน้อยกว่าจ านวนต าแหน่งที่ระบุว่าจะบรรจุเข้ารับ
ราชการก็ได้124 และอาจมีรายชื่อส ารอง (une liste complémentaire) ด้วยก็ได้ แต่แม้ว่าระเบียบการสอบ
จะก าหนดว่าจะต้องมีการประกาศรายชื่อส ารองก็ตาม หากคณะกรรมการเห็นว่าไม่มีผู้ได้คะแนนสูงพอ 
ก็อาจไม่ประกาศรายชื่อส ารองได้125 ซ่ึงประกาศรายชื่อส ารองนี้มีสถานะทางกฎหมายเป็นค าสั่งทางปกครอง
ที่ก่อให้เกิดสิทธิ กล่าวคือ ในกรณีที่ผู้มีรายชื่อเป็นผู้สอบผ่านสละสิทธิ หน่วยงานที่จัดสอบไม่จ าต้องเรียก
บุคคลมาบรรจุแต่งตั้งแทนเสมอไป แต่หากหน่วยงานประสงค์ที่จะเรียกบุคคลเพ่ิมเติม ก็จะต้องเรียกจาก
รายชื่อในประกาศรายชื่อส ารองตามล าดับคะแนน126 

ในส่วนของการประกาศคะแนนหรือผลสอบนั้น จะต้องไม่เกิดจากการด าเนินการ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและข้อก าหนดเกี่ยวกับการสอบ หรือมีข้อบกพร่องอ่ืน เช่น การรวมคะแนนผิดพลาด  
ทั้งนี้ การประกาศผลการสอบของคณะกรรมการมิได้ก่อให้เกิดหน้าที่ต่อหน่วยงานทางปกครองที่จะต้อง
บรรจุแต่งตั้งผู้ผ่านการสอบ127 และหากไม่มีการก าหนดแต่แรกว่าจะต้องบรรจุแต่งตั้งภายในก าหนดใด 
หน่วยงานก็ไม่มีหน้าที่ในการบรรจุแต่งตั้งภายในเวลาใด ๆ แต่เมื่อหน่วยงานต้องการที่จะบรรจุแต่งตั้ง 
ก็จะต้องใช้รายชื่อตามท่ีประกาศเท่านั้น และจะต้องแต่งตั้งในจ านวนที่ไม่เกินไปกว่าต าแหน่งที่เปิดสอบ128 

 
 
 

                                         
119 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Antonios Kazakos ลงวันที่ 20 เมษายน ค.ศ. 1984 หมายเลขคดี 37056  
120 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Lévy ลงวันที่ 23 ธันวาคม ค.ศ. 1955 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 

คดี M. Christophe Lhomer ลงวันท่ี 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2001 หมายเลขคดี 207557  
121 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Gourcy ลงวันท่ี 19 มิถุนายน ค.ศ. 1974 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 

คดี Fédération générale des syndicats de la police ลงวันท่ี 28 มกราคม ค.ศ. 1972 
122 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีMercier ลงวันท่ี 9 เมษายน ค.ศ. 1948 
123 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Poissenot ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1947  
124 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Chauliat ลงวันที่ 23 มิถุนายน ค.ศ. 1950 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ 

คดี Mascaro ลงวันท่ี 5 กรกฎาคม ค.ศ. 1974 หมายเลขคดี 93112 
125 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Maurin et Masson ลงวันที ่11 มิถุนายน ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 253787 
126 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Dupuy ลงวันท่ี 6 พฤศจิกายน ค.ศ. 1963 
127 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีSieur Grellet ลงวันท่ี 1 ธันวาคม ค.ศ. 1922 หมายเลขคดี 70556 
128 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Vincens ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1941 หมายเลขคดี 62096 
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ลักษณะเฉพาะที่น่าสนใจของการสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุแต่งตั้งข้าราชการส่วนกลางและ
ข้าราชการสาธารณสุขของประเทศฝรั่งเศส คือ จะมีการเรียงล าดับตามคะแนนของผู้ที่ผ่านการสอบแข่งขัน 
(par ordre de mérite) ขณะที่การสอบแข่งขันเพื่อบรรจุแต่งตั้งข้าราชการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะไม่มีการประกาศรายชื่อเรียงตามล าดับคะแนน แต่จะเรียงตามล าดับอักษร (par ordre alphabétique)  
ซึ่งการก าหนดดังกล่าวเป็นไปตามรัฐบัญญัติ เลขที่ 87-529 ลงวันที่ 13 กรกฎาคม ค.ศ. 1987 (หรือ la loi 
Galland) ที่ต้องการที่จะยกเลิกการจัดล าดับผู้สอบผ่านตามล าดับคะแนน  

ประการสุดท้าย คือ การประกาศผลการสอบจะต้องมีการระบุชื่อ-สกุล และต าแหน่ง
ของประธานคณะกรรมการสอบไว้อย่างชัดเจน หากไม่มีการระบุไว้จะส่งผลถึงขนาดท าให้ประกาศดังกล่าว 
มีประเด็นความชอบด้วยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอน129  ทั้งนี้ ตามมาตรา 4 แห่งรัฐบัญญัติ เลขที่ 2000-321 
ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับหน่วยงานทางปกครอง (la loi relative aux droits des citoyens 
dans leurs relations avec les administrations) ลงวันที่ 12 เมษายน ค.ศ. 2000 

2.3 กรณีพิพาทเกี่ยวกับการโต้แย้งผลการสอบว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
ดังที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้นว่า การสอบแข่งขันเข้ารับราชการเป็นกระบวนการ 

ที่ซับซ้อน เนื่องจากประกอบด้วยการกระท าของฝ่ายปกครองหลายประเภทต่อเนื่องกัน ไม่ว่าจะเป็นนิติกรรม
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นกฎ (une décision réglementaire) นิติกรรมทางปกครองที่ไมมีลักษณะเป็นกฎ 
(un acte non réglementaire) ค าสั่งทางปกครองที่ไม่มีลักษณะเป็นกฎและไม่ก่อให้เกิดสิทธิ (une décision 
d’espèce) หรือค าสั่งเฉพาะราย (une décision individuelle) เป็นต้น โดยตุลาการผู้แถลงคดีในคดี  
M. Auguste Fontaine130 ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับ “การแบ่งแยกได้” (la divisibilité) ของกระบวนการ
ทั้งหลายที่เกิดขึ้นในการสอบแข่งขันเข้ารับราชการว่า “โดยปกติแล้วการสอบแข่งขันฯ ประกอบด้วย 
การด าเนินการหลายขั้นตอน ได้แก่ การเปิดสอบและการลงทะเบียนสอบของผู้สมัครสอบ อันถือเป็น
ขั้นตอนแรกของการสอบหรือขั้นตอนการสมัคร (une phase d’admissibilité) ส าหรับขั้นตอนที่สองก็คือ 
การด าเนินการสอบ (une phase d’admission) ซึ่งขั้นตอนเหล่านี้สามารถแบ่งแยกจากกันได้ หากมี 
การเพิกถอนขั้นตอนใดที่ไม่ส่งผลกระทบต่อขั้นตอนอื่นแล้ว หน่วยงานทางปกครองสามารถด าเนินการสอบ
ต่อไปได้”  ดังนั้น การศึกษาเกี่ยวกับการกระท าหรือนิติกรรมทางปกครองที่อาจเป็นเหตุในการฟ้องโต้แย้ง
ต่อศาล ผู้มีสิทธิฟ้องคดี ศาลที่มีเขตอ านาจ อ านาจศาลเหนือคดีและผลของการเพิกถอนการสอบ จึงเป็น
ประเด็นล าดับต่อไปที่บทความนี้ประสงค์จะน าเสนอ 

2.3.1 การกระท าเกี่ยวกับการสอบแข่งขันที่สามารถฟ้องร้องต่อศาลได้ 
เงื่อนไขส าคัญประการหนึ่งของการฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าเกินขอบอ านาจก็คือ 

วัตถุแห่งคดีที่จะฟ้องต่อศาลปกครองได้นั้นต้องเป็นนิติกรรมทางปกครอง (l’acte administratif) กล่าวคือ 
ต้องเป็นการกระท าที่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมายต่อผู้อยู่ใต้บังคับ โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความยินยอมจากผู้นั้น 
ยกตัวอย่างเช่น มติของหน่วยงานทางปกครองที่ปฏิเสธจะเปิดการสอบแข่งขันตามที่มีรัฐกฤษฎีกาก าหนดไว้131  
 

                                         
129 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Moguelet ลงวันที ่28 พฤษภาคม ค.ศ. 2010 หมายเลขคดี 328686 
130 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Auguste Fontaine ลงวันที ่29 มีนาคม ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 97547 
131 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 17 มีนาคม ค.ศ. 1965 หมายเลขคดี 60729 
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การประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิเข้าสอบ132 ค าสั่งทางปกครองที่ปฏิเสธมิให้ผู้สมัครสอบแข่งขันมีสิทธิเข้าสอบ133 
การประกาศรายชื่อผู้สอบผ่านและรายชื่อส ารอง134 

นอกจากนั้น การกระท าที่มีลักษณะเป็นกฎ ถือเป็นการกระท าที่สามารถฟ้อง
ต่อศาลได้เช่นกัน  ดังนั้น ประกาศหรือข้อก าหนดที่มีลักษณะเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ที่เกี่ยวข้ องกับ 
การสอบจึงเป็นการกระท าที่สามารถฟ้องต่อศาลได้ 

อย่างไรก็ตาม การกระท าบางลักษณะของฝ่ายปกครองเป็นการกระท าที่ไม่อาจ
ฟ้องร้องต่อศาล กล่าวคือ การตอบข้อหารือ การให้ความเห็น (les avis) ค าแนะน า (les recommandations) 
หรือข้อเสนอแนะ (les propositions) การให้ข้อมูล (les renseignements) การประกาศให้ทราบ  
(les acts déclaratifs) หรือเป็นมาตรการในการตระเตรียมการ (une mesure préparatoire)  ดังนั้น 
การกระท าที่เกี่ยวข้องกับการตระเตรียมการสอบแข่งขัน135 ยกตัวอย่างเช่น ประกาศเปิดรับสมัครสอบ  
การแจ้งต าแหน่งว่างของทางราชการ (les déclarations de vacances d’emplois publics)136 จดหมาย
ของหน่วยงานทางปกครองที่แจ้งข้อมูลแก่ผู้สมัครสอบ137 ประกาศแบ่งกลุ่มตามรายวิชาหรือตามหน่วยงาน
ของงานที่เปิดสอบ (l’arrêté fixant la répartition par groupes de discipline et par établissements 
des postes ouverts aux concours)138 หรือค าสั่งห้ามมิให้ผู้เข้าสอบบางรายเข้าห้องสอบ เหล่านี้ถือเป็น
การกระท าของฝ่ายปกครองซึ่งศาลเห็นว่าไม่อาจแยกจากการด าเนินการของคณะกรรมการสอบเพ่ือที่จะประกาศ
ผลสอบ139 การกระท าของฝ่ายปกครองดังที่ยกตัวอย่างข้างต้นเหล่านี้จึงไม่สามารถน ามาขอให้ศาลเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายได้โดยตรง แต่อาจหยิบยกมาเป็นข้อเท็จจริงในการฟ้องขอให้
ศาลเพิกถอนการกระท าของฝ่ายปกครองที่มีลักษณะเป็นนิติกรรมทางปกครองได้ ดังที่พบว่าผู้ฟ้องคดี 
อาจหยิบยกความบกพร่องเกี่ยวกับองค์คณะของคณะกรรมการสอบ (l’irrégularité de la composition 
du jury)140 อันเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองที่เกิดขึ้นก่อนการประกาศผลการสอบและการบรรจุแต่งตั้ง  
มาเป็นข้อเท็จจริงในการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนประกาศผลการสอบและการบรรจุแต่งตั้ง 

                                         
132 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 29 กรกฎาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 25002 
133 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี Barel ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1954 หมายเลขคดี 

282238 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mulsant ลงวันที่ 18 มีนาคม ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 34782 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
คดี Raoult ลงวันท่ี 10 มิถุนายน ค.ศ. 1983 หมายเลขคดี 34832  

134 ค าพิพากษาศาลอุทธรณ์แห่ง Nantes คดี M. Chaliche ลงวันที่ 2 มิถุนายน ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 
96NT01940 

135 ทั้งนี้ จะต้องไม่สับสนระหว่างการกระท าอันเป็น “การตระเตรียมการสอบแข่งขัน” (des actes 
préparatoires au concours) กับ “การตระเตรียมการเพื่อมีค าสั่งทางปกครอง” (des actes préparatoires aux décisions 
administratives) 

136 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 26 ธันวาคม ค.ศ. 2006 หมายเลขคดี 278159 
137 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 14 เมษายน ค.ศ. 1995 หมายเลขคดี 146393 
138 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 23 กันยายน ค.ศ. 1997 หมายเลขคด ี150236 
139 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Tahar Ben Y et Mlle Maryline X ลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2004 

หมายเลขคดี 255828 
140 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 2002 หมายเลขคดี 178993 
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ประเด็นที่น่าสนใจอีกประเด็นหนึ่งก็คือ ศาลปกครองฝรั่งเศสปฏิเสธที่จะเข้าไป
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการในการให้คะแนน141 แต่ถึงแม้ผู้เข้าสอบจะไม่สามารถยื่นฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองเกี่ยวกับการกระท าเกินขอบอ านาจจากการประเมินผลและการให้คะแนนสอบของ
คณะกรรมการสอบได้ดังที่ได้กล่าวมาแล้วข้างต้นก็ตาม  ในทางกลับกัน หากมิใช่การฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้ง
ดุลพินิจการประเมินผลเพ่ือให้คะแนนของคณะกรรมการ ศาลปกครองก็สามารถเข้าไปตรวจสอบได้ 142  
ไม่ว่าจะเป็นความบกพร่องในการด าเนินการจัดสอบ143 การบิดเบือนการใช้อ านาจ (le détournement 
de pouvoir) ของคณะกรรมการ144 การด าเนินการของคณะกรรมการว่าเป็นไปตามที่กฎหมายและระเบียบ
การสอบก าหนดหรือไม่145 รวมทั้งตรวจสอบว่าการด าเนินการสอดคล้องกับหลักความเสมอภาคระหว่าง 
ผู้เข้าสอบ (le principe d’égalité entre les candidats) หรือไม่146 เช่น กรรมการตรวจข้อสอบจะต้อง
ใช้กฎเกณฑ์ในการให้คะแนนที่เป็นแบบเดียวกัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีที่มีกรรมการตรวจข้อสอบ
หลายราย รวมถึงกรณีที่ผู้ฟ้องคดอ้ีางว่ามีการทุจริตในการสอบ หรือมีความผิดพลาดในการรวมคะแนนสอบ 

2.3.2 ศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา 
ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับการสอบ

วัดความรู้และการสอบแข่งขันเข้ารับการบรรจุเป็นข้าราชการ กล่าวคือ กรณีการฟ้องคดีเกี่ยวกับการสอบ
วัดความรู้หรือการสอบแข่งขันทั่วไป เช่น การสอบแข่งขันเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น จะต้องยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นที่มีเขตอ านาจตามพ้ืนที่ทางภูมิศาสตร์ (le tribunal 
administratif territorialement compétent)147 ในขณะที่คดีเกี่ยวกับการสอบระดับประเทศ (un concours 
organisé au niveau national) จะอยู่ภายใต้อ านาจพิจารณาพิพากษาของสภาแห่งรัฐในฐานะศาลแรก
และศาลสุดท้าย (litige en premier et dernier ressort)148 

2.3.3 ผู้มีสิทธิฟ้องคดี 
การที่ศาลปกครองจะรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้นั้น กฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น

จะต้องมีผลกระทบต่อผู้ฟ้องคดีอย่างมีนัยส าคัญ (l’acte faisant grief)  ด้วยเหตุนี้ ผู้สมัครสอบแข่งขัน 
ที่ได้เข้าสอบไม่ว่าผลการสอบของตนจะเป็นอย่างไร สามารถฟ้องต่อศาลขอให้เพิกถอนผลการสอบหรือ 
เพิกถอนการบรรจุแต่งตั้งอันสืบเนื่องจากผลการสอบนั้นได้149 

                                         
141 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Gambus ลงวันที่ 20 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 70993 และ 

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 20 มิถุนายน ค.ศ. 1990 หมายเลขคดี 100888 
142 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Stickel ลงวันท่ี 21 มกราคม ค.ศ. 1991 หมายเลขคดี 103427 
143 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Chalvon-Demesay ลงวันท่ี 18 มีนาคม ค.ศ. 1949 
144 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคด ีPoissenot ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1947 
145 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Montauriol ลงวันท่ี 7 ตุลาคม ค.ศ. 1996 
146 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Chappuis ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 1998 และค าพิพากษา 

ศาลปกครองช้ันต้นแห่ง Clermont-Ferrand คดี Tisseur ลงวันท่ี 7 พฤศจิกายน ค.ศ. 1989 
147 มาตรา R. 312-1 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ยกตัวอย่างเช่น ค าพิพากษา 

สภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 14 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2007 หมายเลขคดี 299086  
148 มาตรา R. 311-1 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (le code de justice administrative) 

เช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Ministre du Budget c. M. Brabant ลงวันที่ 14 พฤศจิกายน ค.ศ. 1980 หมายเลขคดี 
22501 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Louise Sigaud ลงวันท่ี 7 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1979 หมายเลขคดี 07305 

149 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 27 มีนาคม ค.ศ. 1987 หมายเลขคดี 47143 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
คดี Sieur Azoulay ลงวันท่ี 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1957 หมายเลขคดี 3081 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieurs Bouvet 
et autres ลงวันท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 1927 หมายเลขคดี 89357 
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ส าหรับในกรณีของผู้ที่ไม่ได้เข้าร่วมในการสอบ นั้น หากเป็นผู้ที่สมัครสอบ 
แต่ไม่ผ่านการตรวจสอบคุณสมบัติท าให้ไม่มีชื่อในการประกาศรายชื่อผู้มีสิทธิสอบ บุคคลดังกล่าวสามารถฟ้อง
ขอให้เพิกถอนได้เพียงการประกาศรายชื่อดังกล่าวเท่านั้น150 กรณีผู้ที่มีคุณสมบัติครบถ้วนตามประกาศรับสมัคร
แต่ไม่ได้สมัครสอบ จะไม่สามารถฟ้องคดีเกี่ยวกับการเปิดสอบได้ (เช่น ความบกพร่องในการเผยแพร่ประกาศ 
รับสมัครสอบ) หรือผู้ที่สมัครสอบแล้วและมีสิทธิสอบแต่ไม่ได้เข้าสอบ151 หรือเข้าสอบไม่ครบจะไม่มีสิทธิ 
ฟ้องคดีขอให้เพิกถอนการประกาศผลการสอบ รวมทั้งผู้ที่มีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนพอที่จะสามารถสมัครสอบ
หรือไม่ได้สมัครสอบย่อมไม่สามารถฟ้องคดีต่อศาลเช่นกัน152  

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตเกี่ยวกับผู้มีสิทธิฟ้องคดีจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ 
ที่น่าสนใจ เช่น กรรมการสอบสามารถที่จะโต้แย้งการด าเนินการที่เกี่ยวข้องกับการสอบแข่งขันได้ หากเห็นว่า
มีการด าเนินการที่ไม่ชอบด้วยกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการสอบ153 บิดาของผู้สมัครสอบที่ถูกปฏิเสธมิให้เข้าสอบ 
ไม่ถือเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี154 ข้าราชการที่ถึงแม้จะไม่ได้เป็นผู้เข้าสอบแต่อยู่ในสถานการณ์ที่มีแนวโน้มว่า
จะต้องแข่งขันกับผู้ที่สอบผ่าน สามารถฟ้องโต้แย้งการบรรจุแต่งตั้งข้าราชการที่อาศัยฐานจากการสอบนั้นได้155 

อนึ่ง ส าหรับระยะเวลาในการฟ้องคดี จะต้องฟ้องภายในสองเดือนนับแต่มีเหตุ
แห่งการฟ้องคดี เช่น การแจ้งค าสั่ง การประกาศผลการสอบหรือมีค าสั่งแต่งตั้ง แต่ในกรณีที่เป็นมติเกี่ยวกับ
การสอบคัดเลือกเบื้องต้น (des épreuves de présélection) สามารถฟ้องร้องได้โดยไม่ต้องรอให้การด าเนินการ
สอบแข่งขันเสร็จสิ้นทั้งกระบวนการเสียก่อน156 ค าฟ้องที่ยื่นต่อศาลเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีศาลจะมี
ค าสั่งไม่รับค าฟ้องดังกล่าวไว้พิจารณา157 

2.3.4 อ านาจศาลและผลของการเพิกถอนการสอบแข่งขัน 
แม้ว่าผู้เข้าสอบจะไม่สามารถโต้แย้งดุลพินิจของกรรมการสอบต่อศาลได้ก็ตาม 

แต่ศาลก็สามารถตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการด าเนินการสอบของคณะกรรมการสอบ เช่น 
กรณีท่ีมีการด าเนินการสอบขัดกับหลักความเสมอภาคระหว่างผู้เข้าสอบ ความบกพร่องในการเผยแพร่ประกาศ
รับสมัครสอบ หรือการไม่เคารพระเบียบกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการสอบ158 ความบกพร่องในทางรูปแบบของค าสั่ง
ทางปกครองของคณะกรรมการสอบหรือหน่วยงาน159 การรับฟังข้อเท็จจริงและการปรับใช้กฎหมายของ

                                         
150 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Daniel X ลงวันท่ี 8 ตุลาคม ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 250056 
151 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Simonet ลงวันที ่21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1986 หมายเลขคดี 62381 
152 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieurs Desplax et Fauroux ลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ. 1934 หมายเลขคดี 

17410 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Pentier ลงวันท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1926 หมายเลขคดี 83643 
153 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี minister des affaires sociales c/ Guth et Nafissi ลงวันท่ี 5 มีนาคม 

ค.ศ. 1986 หมายเลขคดี 72069 
154 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 4 มิถุนายน ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 141327 
155 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี dép. de la Lozère ลงวันที ่14 มิถุนายน ค.ศ. 1993 หมายเลขคดี 118282 
156 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Marc Dubois ลงวันที่ 30 กรกฎาคม ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 159614 
157 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Brenier ลงวันท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 1955 หมายเลขคด ี8427 
158 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 26 กันยายน ค.ศ. 2018 หมายเลขคดี 405473 
159 ยกตัวอย่างเช่น ค าสั่งปฏิเสธมิให้ผู้สมัครสอบมีสิทธิสอบ อันเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่เป็นคุณแก่ 

ผู้รับค าสั่ง (les décisions individuelles défavorables) ซึ่งตามรัฐบัญญัติ เลขท่ี 79-587 ว่าด้วยการให้เหตุผลในค าสั่ง 
ทางปกครองและการปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองและประชาชน (relative à la motivation des 
actes administratifs et à l’amélioration des relations entre l’administration et le public) ลงวันที่ 11 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1979 ก าหนดว่าจะต้องมีการให้เหตุผล 
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คณะกรรมการสอบ160  ดังนั้น การตรวจสอบของศาลปกครองในประเด็นเหล่านี้จึงเป็นที่มาของค าพิพากษา 
ให้เพิกถอนการกระท าทางปกครองทั้งหลายที่เกี่ยวข้องกับการสอบแข่งขันและมีปัญหาความชอบด้วยกฎหมาย161 

อนึ่ง ในการด าเนินการเกี่ยวกับการสอบแข่งขันทุกขั้นตอน ผู้มีส่วนได้เสียสามารถ
ยื่นค าขอต่อศาล เพ่ือให้มีค าสั่งก าหนด “มาตรการบรรเทาทุกข์ชั่วคราวเกี่ยวกับเสรีภาพ” (le référé-liberté) 
หรือ “มาตรการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง” (le référé-suspension)  

ส าหรับผลของการเพิกถอน นั้น แต่เดิมสภาแห่งรัฐวางหลักว่าการเพิกถอน 
การสอบแข่งขันจะส่งผลโดยอัตโนมัติต่อการบรรจุแต่งตั้งและการกระท าอ่ืนที่สืบเนื่องกับการสอบนั้น 162  
แต่ปัจจุบันแนวค าพิพากษาได้เปลี่ยนแปลงไปในทางตรงกันข้าม กล่าวคือ การเพิกถอนการสอบแข่งขัน 
จะไม่มีผลโดยอัตโนมัติต่อการบรรจุข้าราชการและการกระท าอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับการสอบนั้น  ทั้งนี้ เนื่องจาก
เหตุผลที่ว่า สภาแห่งรัฐได้น าหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ (la sécurité juridique) อันเป็นหลักที่มุ่งคุ้มครอง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ที่อยู่ภายใต้บังคับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย หรือผู้ที่รับประโยชน์จากค าสั่งทางปกครอง
มาปรับใช้กับคดีประเภทนี้  ดังนั้น การเพิกถอนการสอบจึงไม่มีผลเป็นการเพิกถอนการบรรจุแต่งตั้งซึ่งเป็น 
การกระท าทางปกครองที่ต่อเนื่องมา กล่าวอีกนัยหนึ่งก็คือ หากไม่มีการฟ้องเพิกถอนค าสั่งบรรจุแต่งตั้ง 
ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งก็ย่อมมีผลบังคับผูกพันอย่างถาวร (les nominations sont devenues définitives)163  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว  นอกจากนั้น ในการเพิกถอนผลการสอบที่มีลักษณะ
เป็นค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์แก่ผู้รับค าสั่งด้วยการก่อให้เกิดสิทธิ  (des actes administratifs 
créateurs de droit) จะต้องพิจารณาถึงความสุจริตของผู้รับค าสั่งประกอบด้วย หากเป็นผลการสอบ 
ที่เกิดจากการกระท าโดยไม่สุจริตของผู้เข้าสอบ กรณีก็สามารถเพิกถอนได้ทุกขณะและไม่มีระยะเวลาที่จ ากัด  
(à toute époque, sans condition de délai)164 โดยในการเพิกถอนผลการสอบจะต้องมีการด าเนินการ
ให้สอดคล้องกับหลักการให้เหตุผลประกอบในค าสั่งทางปกครอง (la motivation) และต้องให้สิทธิในการต่อสู้
โต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน (des droits de la défense) แก่ผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนผลการสอบ
ดังกล่าวด้วย165 

                                         
160 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Sieur Sélignac ลงวันที่ 31 มีนาคม ค.ศ. 1950 หมายเลขคดี 2680  

ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Mme Mélisse ลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 201023 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี 
M. Dubois ลงวันที่ 19 มิถุนายน ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 202150 และค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Rigoard ลงวันที่  
4 พฤศจิกายน ค.ศ. 1994 หมายเลขคดี 152169 

161 อันเป็นไปตามการตรวจสอบที่ เรี ยกว่ า “le contrôle minimum-minimorum” กล่ าวคื อ  
ศาลปกครองสามารถตรวจสอบความผิดพลาดของฝ่ายปกครองในการรับฟังข้อเท็จจริง ( l’erreur de fait) การปรับ 
บทกฎหมาย (l’erreur de droit) และการบิดเบือนการใช้อ านาจ (le détournement de pouvoir) 

162 “Dans l’ancien état de la jurisprudence, l’annulation d’un concours rendait automatiquement 
caduques les nominations et les affectations prononcées à la suite dudit concours” เช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
คดี Sieur Pelbois ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน ค.ศ. 1962 

163 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 10 ตุลาคม ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 170341 และค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐคดี Lugan ลงวันท่ี 10 ตุลาคม ค.ศ. 1997 

164 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 29 กันยายน ค.ศ. 2004 หมายเลขคดี 249543 และค าพิพากษา 
สภาแห่งรัฐคดี Silberstein ลงวันท่ี 17 มิถุนายน ค.ศ. 1995 

165 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน ค.ศ. 2002 หมายเลขคดี 223027 และค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐคดี Figuéréo et Bernach ลงวันท่ี 25 เมษายน ค.ศ. 1990 
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มีข้อสังเกตเพ่ิมเติมว่า ถึงแม้ศาลจะพิพากษาให้เพิกถอนผลการสอบแข่งขันก็ตาม 
แต่การเพิกถอนดังกล่าวไม่ได้ก่อให้เกิดสิทธิต่อผู้ฟ้องคดีในการที่จะได้รับการบรรจุแต่งตั้ง 166 แต่ผู้ฟ้องคดี 
อาจมีสิทธิได้รับค่าเสียหายในบางกรณี  ในขณะเดียวกัน ก็มิได้ก่อให้เกิดหน้าที่ใด ๆ ต่อหน่วยงานทางปกครอง 
ที่จะต้องมีการด าเนินการสอบแข่งขันใหม่อีกครั้ง167  ยิ่งไปกว่านั้น ในกรณีที่ศาลปกครองพิพากษาให้เพิกถอน
การสอบแข่งขันใดก็ตาม ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติก็ไม่อาจตรากฎหมายเพ่ือรับรองความชอบด้วยกฎหมาย
ของการสอบ (la validation d’un concours) นั้นย้อนหลังไปได้  ทั้งนี้ ด้วยเหตุผลตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจ (le principe de la séparation des pouvoirs) และหลักความเป็นอิสระขององค์กรตุลาการ 
(l’indépendance des juridictions)168  แต่ในทางกลับกัน หากไม่ปรากฏว่ามีค าพิพากษาของศาล  
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติย่อมสามารถที่จะบัญญัติกฎหมายเพ่ือมารับรองความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการสอบที่มีลักษณะสุ่มเสี่ยงเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายและอาจจะถูกฟ้องร้องต่อศาลเพ่ือขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาเพิกถอนการสอบนั้นได้ แม้การรับรองลักษณะดังกล่าวจะมีผลย้อนหลังก็ตาม (la rétroactivité 
de la loi de validation) ภายใต้เงื่อนไขส าคัญ คือ การรับรองนี้จะต้องมีความชัดเจน169 และเป็นไปเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะ (l’intérêt général) เท่านั้น เช่น ในกรณีที่หากมีการเพิกถอนการสอบหนึ่ง ๆ  
และการเพิกถอนนั้นจะมีผลให้ข้าราชการที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งไปแล้วจากผลการสอบดังกล่าวต้อง 
พ้นจากต าแหน่งเป็นจ านวนมาก อันอาจส่งผลท าให้หน่วยงานทางปกครองมีจ านวนบุคลากรไม่เพียงพอ
ส าหรับการจัดท าภารกิจบริการสาธารณะ  อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้น จากการสอบ 
ที่ได้รับการรับรองความชอบด้วยกฎหมายโดยฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบัญญัติ ผู้ได้รับความเสียหายจาก 
การสอบนั้นยังมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้มีการชดใช้ค่าเสียหายได้170 ทั้งในกรณีของค่าเสียหาย
จากความรับผิดของฝ่ายปกครอง (la responsabilité pour faute de l’administration) หรือความรับผิด
ที่มิได้เกิดจากความผิดของฝ่ายปกครอง (la responsabilité sans faute) 

อนึ่ง ผู้ที่มีรายชื่อเป็นผู้ผ่านการสอบแข่งขันจะยังมิได้มีสถานะเป็นข้าราชการ
จนกว่าจะได้รับการบรรจุและแต่งตั้ง ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการสอบแข่งขันเป็นเพียงกระบวนการหนึ่งในการสรรหา
คัดเลือก (un processus de sélection) บุคลากรของรัฐเท่านั้น และในหลายกรณีก่อนที่ผู้สอบแข่งขัน 
ได้จะได้รับการบรรจุแต่งตั้งก็จะต้องผ่านการฝึกอบรมและการทดลองงานก่อน 

 
 

 

                                         
166 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันท่ี 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1989 หมายเลขคดี 58910 
167 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี M. Zuber ลงวันท่ี 27 กันยายน ค.ศ. 2000 หมายเลขคดี 203151 
168 ค าวินิจฉัยคณะตุลาการรัฐธรรมนญู ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม ค.ศ. 1980 หมายเลขคดี 80-119 DC 
169 ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ (ประชุมใหญ่) คดี  Syndicat général de l’éducation nationale 

(SGEN-CFDT) ลงวันท่ี 28 พฤษภาคม ค.ศ. 1971 หมายเลขคดี 80395, 80447  
170 เช่น ความเสียหายอันเกิดแต่พฤติการณ์พิเศษจากการสูญเสียโอกาสอย่างร้ายแรงที่จะเป็นผู้ผ่าน 

การสอบแข่งขัน (la perte de chance sérieuse de réussir au concours est constituée d’un préjudice spécial)  
ตัวอย่างคดีที่น่าสนใจ เช่น ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐคดี Secrétaire d’État auprès du Premier 

Ministre chargé de la Jeunesse, des Sports et Loisirs ลงวันที่ 24 ตุลาคม ค.ศ. 1973 ค าพิพากษาศาลปกครองช้ันต้น
แห่ง Bastia คดี M. Antoine Peretti ลงวันที่ 30 มกราคม ค.ศ. 1997 หมายเลขคดี 93/577 และค าพิพากษาศาลปกครอง
ช้ันอุทธรณ์แห่งปารีส คดี M. Moulin ลงวันท่ี 30 พฤษภาคม ค.ศ. 1989 
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บทสรุป 
จากความที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าการสอบแข่งขันถือเป็นวิธีการที่ทั้งประเทศไทย

และประเทศฝรั่งเศสน ามาใช้เป็นวิธีการหลักส าหรับการสรรหาและคัดเลือกบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการ   
ทั้งนี้ เหตุผลที่ทั้งสองประเทศใช้วิธีการดังกล่าวก็น่าจะมาจากเหตุผลที่ว่าวิธีการนี้ นอกจากจะเป็นวิธีการ 
ที่ให้หลักประกันแก่หน่วยงานว่าจะได้รับบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ อันเป็นผู้ที่ผ่านการสรรหามา 
โดยปราศจากการเลือกที่รักมักที่ชังหรือจากการเลือกปฏิบัติต่อบุคคลอ่ืนแล้ว วิธีการสอบแข่งขันยังให้
ความส าคัญกับหลักความเสมอภาคหรือการให้สิทธิแก่บุคคลอย่างเท่าเทียมกัน สอดคล้องกับหลักการส าคัญ
คือ หลักความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่งานราชการ โดยหลักการนี้แสดงให้เห็นชัดเจนในการ
ด าเนินการเกี่ยวกับการสอบ ไม่ว่าจะเป็นการประกาศและเผยแพร่การรับสมัครสอบอย่างเพียงพอ การจัดการสอบ
โดยปกปิดชื่อในกรณีของการสอบข้อเขียน หรือการสอบที่เปิดโอกาสให้สาธารณชนสามารถเข้าฟังได้ 
ในกรณีของการสอบสัมภาษณ์ การมีหน้าที่รักษาความเป็นกลางอย่างเคร่งครัดของคณะกรรมการด าเนินการ
สอบแข่งขัน การให้อิสระแก่คณะกรรมการด าเนินการสอบแข่งขันในการใช้ดุลพินิจประเมินคุณค่าเพ่ือให้
คะแนนแก่ผู้สอบ การด าเนินการในรูปแบบองค์คณะของคณะกรรมการ เป็นต้น 

แต่ด้วยเหตุที่การด าเนินการจัดการสอบเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการเป็นกระบวนการที่มี  
ความยุ่งยากซับซ้อนและต้องด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักกฎหมายหลายประการ อีกทั้งศาลปกครอง
ฝรั่งเศสได้เข้ามาตรวจสอบอย่างเข้มงวด โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญก็คือ การควบคุมความได้สัดส่วนระหว่าง
ความเสมอภาคของประชาชนในการเข้าสู่งานราชการ และการด าเนินภารกิจบริการสาธารณะของหน่วยงาน
ทางปกครอง  ด้วยเหตุนี้ จึงท าให้ในทางปฏิบัติหากมีกฎหมายอนุญาต หน่วยงานทางปกครองหลายแห่ง 
จึงเลือกที่จะใช้วิธีการสรรหาบุคลากรมาท างานให้องค์กรของตนโดยการท าสัญญาจ้างแทน (le recrutement 
par la voie contractuelle) ซึ่งก็ท าให้เกิดปัญหาอ่ืนตามมาอีกหลายประการ อันเป็นประเด็นที่น่าสนใจ
ศึกษาต่อไปในอนาคต 

นอกจากนั้น ด้วยเหตุที่การจัดการสอบเพ่ือบรรจุแต่งตั้งข้าราชการมิได้เกิดจากการกระท า
ของฝ่ายปกครองเพียงการกระท าเดียว แต่ประกอบไปด้วยการกระท าที่ต่อเนื่องกันไป ในบางกรณีการด าเนินการ
ต่าง ๆ เหล่านี้ก็ไม่ได้มีลักษณะของการกระท าทางปกครองที่จะสามารถฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้โดยตรง 
ซึ่งท าให้เกิดความยุ่งยากตามมาอีกขั้นหนึ่ง โดยจากสถิติพบว่า ประเทศฝรั่ง เศสมีแนวโน้มการฟ้องคดี
เกี่ยวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการที่เพ่ิมมากขึ้น ซึ่งแนวค าพิพากษาเหล่านี้สามารถน ามาเทียบเคียง
และปรับใช้กับการพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับการสอบแข่งขันเข้ารับราชการของไทยได้เป็นอย่างดี 
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การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบระบบกฎหมายเยอรมัน : ศึกษากรณีคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม 

 
นฤมล ขณะรัตน์ 

 
บทคัดย่อ 

หนึ่งในเครื่องมือส าคัญที่ศาลปกครองจะน ามาใช้เพ่ือคุ้มครองผู้ใช้สิทธิทางศาลจาก 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นระหว่างการพิจารณาคดีจนกระทั่งศาลมีค าพิพากษา คือ มาตรการหรือวิธีการ
ชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยถือเป็นเครื่องมือที่นอกจากคู่ความจะได้รับการบรรเทาความเดือดร้อน 
ในระหว่างการพิจารณาของศาลที่ต้องใช้เวลายาวนานแล้ว ยังส่งผลต่อคู่ความที่จะได้รับการเยียวยาจากผล
ของค าพิพากษาได้ดียิ่งขึ้น เนื่องจากยังคงเหลือประโยชน์ที่มุ่งคุ้มครองอยู่ รวมตลอดจนส่งผลต่อหน่วยงาน
ที่มีอ านาจบังคับคดีที่จะสามารถด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าพิพากษาได้อย่างครบถ้วนและรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น ด้วยข้อดีของมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาตามที่กล่าวมาข้างต้น เมื่อน ามาปรับใช้
กับคดีปกครองเกี่ยวกับเรื่องสิ่งแวดล้อมแล้ว ย่อมส่งผลดีไม่เพียงแต่ต่อคู่ความในคดีเท่านั้น ยังส่งผล 
ต่อทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมที่ยากต่อการเยียวยาแก้ไขในภายหลัง  อย่างไรก็ดี มาตรการหรือ
วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานี้ อาจส่งผลอย่างร้ายแรงแก่ผู้รับค าสั่งหรืออาจมีผลต่อผู้คนจ านวนมาก 
รวมทั้งสิ่งแวดล้อมและเศรษฐกิจในภาพรวมได้ เนื่องจากผลของการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว
เท่ากับเป็นการเลื่อนการบังคับการหรือท าลายผลของการกระท าทางปกครองนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อน 
ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะ หรือการด าเนินกิจการของรัฐ ตลอดจนอาจส่งผล 
ต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องได้   ดังนั้น การพิจารณา 
เพ่ือก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวจึงต้องด าเนินการด้วยความรอบคอบ เหมาะสม และทันท่วงที 
โดยการศึกษานี้จึงมีความมุ่งหมายที่จะพิจารณาหลักเกณฑ์การก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองทั้งในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบกับ
ระบบกฎหมายเยอรมัน เพ่ือให้ทราบข้อเหมือนหรือข้อแตกต่างที่เกิดขึ้นจากกฎหมายทั้งสองระบบ รวมทั้ง
สาระส าคัญของหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณา โดยมีตัวอย่างคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่ได้น าการทุเลา
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองมาปรับใช้  เพ่ือคุ้มครองผู้ใช้สิทธิทางศาลจากความเสียหายที่เกิดขึ้น 
ในระหว่างการพิจารณาคดีจนกระทั่งศาลปกครองมีค าพิพากษาด้วย 

ค าส าคัญ : วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา, การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง, การทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองในคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม 
 
  

                                         
 นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (Doktorin der Rechte), เกียรตินิยมดี (Magna cum laude), Georg-August- 

Universität zu Göttingen สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พนักงานคดีปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 
ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 105 

 

 105 

 

1. บทน า 
นับแต่ศาลปกครองได้เปิดให้มีแผนกคดีสิ่งแวดล้อมขึ้นเมื่อวันที่ 2 สิงหาคม พ.ศ. 2554 

จนถึงปัจจุบันพบว่า มีจ านวนคดีปกครองเก่ียวกับเรื่องสิ่งแวดล้อมเป็นจ านวนมากและมีแนวโน้มการน าคดี 
มาฟ้องต่อศาลปกครองเพ่ิมขึ้นทุกปี และโดยลักษณะพิเศษของคดีสิ่งแวดล้อมที่ครอบคลุมในเรื่องส าคัญ
หลายด้าน ทั้งทรัพยากรธรรมชาติ ผู้คน เศรษฐกิจ สังคม ฯลฯ การที่ศาลปกครองจะมีค าสั่งหรือค าพิพากษา
เกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมใดแล้ว ย่อมส่งผลต่อด้านต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้นอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้  ทั้งนี้ เครื่องมือหนึ่ง
ที่ศาลปกครองจะน ามาใช้เพ่ือคุ้มครองผู้ใช้สิทธิทางศาลจากความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างการพิจารณาคดี
จนกระทั่งศาลมีค าพิพากษา คือ วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  ทั้งนี้ หากศาลไม่ได้มีค าสั่งระงับกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใดไว้เป็นการชั่วคราวก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา อาจจะก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างมากและยากต่อการแก้ไขเยียวยาได้ในภายหลัง  ท้ายที่สุด เมื่อศาลมีค าพิพากษาก็อาจไม่เหลือ
ประโยชน์อันใดที่จะเยียวยาหรือให้ความคุ้มครองได้อีกต่อไป จะเห็นได้ว่า นอกจากคู่ความจะได้รับการบรรเทา
ความเดือดร้อนในระหว่างการพิจารณาของศาลที่ต้องใช้เวลายาวนานแล้ว ยังส่งผลดีในมิติอ่ืน ๆ ด้วย 
กล่าวคือ ด้านคู่ความฝ่ายที่ชนะคดีก็จะได้รับการเยียวยาจากค าพิพากษาได้โดยไม่ยาก เพราะประโยชน์ 
ที่มุ่งคุ้มครองยังคงเหลืออยู่ ด้านคู่ความฝ่ายที่แพ้คดีก็สามารถปฏิบัติตามค าพิพากษาได้โดยง่าย เพราะศาล
ได้ก าหนดวิธีการชั่วคราวในระหว่างการพิจารณาคุ้มครองคู่ความฝ่ายที่ชนะคดีไว้ก่อนแล้ว ขณะเดียวกัน  
ค าพิพากษาของศาลก็จะไม่ไร้ผลในการบังคับให้ปฏิบัติตามแต่อย่างใด ส่งผลให้หน่วยงานที่มีอ านาจบังคับคดี
สามารถด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าพิพากษาได้อย่างครบถ้วนและรวดเร็วขึ้น1 

อย่างไรก็ดี มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานี้ อาจส่งผลอย่างร้ายแรง 
แก่ผู้รับค าสั่งหรืออาจมีผลต่อผู้คนจ านวนมาก รวมทั้งสิ่งแวดล้อมและเศรษฐกิจในภาพรวมได้ เนื่องจาก
ประเด็นข้อพิพาทส่วนใหญ่เป็นการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง หากมีการก าหนดมาตรการ
หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาขึ้น เท่ากับเป็นการเลื่อนการบังคับการหรือท าลายผลของการกระท า
ทางปกครองนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อน อันอาจส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะ หรือการด าเนิน
กิจการของรัฐ หรืออาจมีผลกระทบต่อความรับผิดชอบของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ  
ที่เกี่ยวข้องได้ เช่นนี้แล้ว การพิจารณาเพ่ือก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวหรือไม่นั้น ต้องด าเนินการ
ด้วยความรอบคอบ เหมาะสม แต่ต้องไม่ถึงขนาดเคร่งครัดเกินไป จนไม่อาจน ามาตรการหรือวิธีการชั่วคราว
มาใช้บังคับให้เกิดประโยชน์ได้2 

ในระบบกฎหมายไทย มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติว่า 

ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ เพ่ือบรรเทาทุกข์
ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ไม่ว่าจะมีค าร้องขอจากบุคคลดังกล่าวหรือไม่  
ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว และออกค าสั่งไปยังหน่วยงานทางปกครอง

                                         
1 ไชยเดช ตันติเวสส, วิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา, เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตร

พนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นท่ี 20 ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 1-3. 
2 รายละเอียดเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของมาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษา โปรดดู อภิรดี 

สุทธิสมณ์, “มาตรการหรือวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีปกครอง”, นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2548, หน้า 5-7. 
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หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องให้ปฏิบัติได้ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดโดยระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 

การก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการตามวรรคหนึ่ง ให้ค านึงถึงความรับผิดชอบของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และปัญหาอุปสรรคที่อาจเกิดขึ้นแก่การบริหารงานของรัฐประกอบด้วย  

กรณีจึงเป็นเรื่องที่เห็นได้ว่า ในระบบกฎหมายไทย บทบัญญัติข้างต้นถือเป็นกฎหมาย
แม่บทในเรื่องวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาที่ให้อ านาจศาลปกครองก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว
ให้แก่คู่กรณีท่ีเกี่ยวข้อง โดยผู้ฟ้องคดีหรือผู้ถูกฟ้องคดีอาจมีค าขอมาในค าฟ้อง หรือมีค าขอมาในภายหลังก็ได้ 
หรือแม้คู่กรณีจะไม่ได้มีค าขอ ศาลปกครองก็สามารถยกขึ้นพิจารณาเองได้ โดยมีรายละเอียด หลักเกณฑ์
และวิธีพิจารณาที่ได้ก าหนดไว้ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดต่อไป3  อย่างไรก็ดี 
ในเบื้องต้นสมควรกล่าวไว้ในที่นี้ คือ  

ประการที่หนึ่ง จากบทบัญญัติตามมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในกรณีที่ศาลปกครองเห็นสมควรก าหนดมาตรการหรือวิธีการใด ๆ 
เพ่ือบรรเทาทุกข์ให้แก่คู่กรณีที่เกี่ยวข้องเป็นการชั่วคราวก่อนการพิพากษา... เมื่อพิจารณาถ้อยค าตามบทบัญญัติ
ข้างต้นอาจอนุมานได้ว่า ศาลมีอ านาจเฉพาะแต่เพียงการบรรเทาทุกข์เท่านั้น แต่แท้จริงแล้วเมื่อได้พิจารณา
หลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในข้อ 69 ถึงข้อ 77 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 พบว่า ได้แบ่งการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษาออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนที่หนึ่ง การทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองที่จะน ามาใช้
แต่เฉพาะในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น และส่วนที่สอง การบรรเทาทุกข์ชั่วคราว 
ที่จะน ามาใช้ในคดีประเภทอ่ืน ๆ นอกเหนือจากการฟ้องเพ่ือเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง โดยในส่วนที่สองนี้ 
สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ ประเภทที่หนึ่ง การก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองอย่างใด ๆ 
เพ่ือบรรเทาทุกข์ชั่วคราวก่อนการพิพากษา และประเภทที่สอง การก าหนดวิธีการเพ่ือคุ้มครองประโยชน์
ของผู้ขอในระหว่างการพิจารณาหรือเพ่ือบังคับตามค าพิพากษา โดยทั้งสองประเภทนี้เป็นการอนุโลม
ลักษณะ 1 ของภาค 4 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาใช้เท่าที่สภาพของเรื่องจะเปิดช่อง
ให้กระท าได้ และไม่ขัดต่อระเบียบนี้และหลักกฎหมายทั่วไปว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

ประการที่สอง ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราว และออกค าสั่งไปยัง
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เก่ียวข้องให้ปฏิบัติได้  ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติศาลสามารถสั่งไปยัง
เอกชนที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาท เพ่ือให้วิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษามีผลใช้บังคับได้อย่างครบถ้วนด้วย และ 

ประการสุดท้าย โดยทั่วไปแล้ว การก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา 
จะได้รับการพิจารณาและมีค าสั่งโดยเร็วที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้  อย่างไรก็ดี เนื่องจากวิธีพิจารณาวิธีการชั่วคราว
ก็ยังรวดเร็วไม่มากพอที่จะระงับกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใดไว้ชั่วคราวก่อนที่จะเกิด 
ความเสียหายจนยากท่ีจะแก้ไขเยียวยาได้ทันท่วงที จึงมีหลักเกณฑ์เรื่องค าขอโดยเร่งด่วนขึ้นเพ่ือลดขั้นตอน

                                         
3 โดยทั่วไปแล้ว การขอให้ศาลก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา ต้องเป็นเรื่องที่ได้มีการฟ้องคดี

ต่อศาลแล้ว ศาลจะมีอ านาจก าหนดวิธีการช่ัวคราวดังกล่าวได้  อย่างไรก็ดี มีบางกรณีที่อาจมีการยื่นค าขอก่อนที่จะมีการฟ้อง
เป็นคดีต่อศาล  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ท่ีก าหนดโดยสรุปให้ 
เมื่อคู่สัญญาที่ได้ท าสัญญาอนุญาโตตุลาการไว้ อาจยื่นค าร้องต่อศาลที่มีเขตอ านาจให้มีค าสั่งใช้วิธีการช่ัวคราวเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์ของตนก่อนหรือขณะด าเนินการทางอนุญาโตตุลาการได้ 
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บางอย่าง และช่วยให้วิธีพิจารณาเพื่อก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษามีความรวดเร็ว  
เท่าทันเหตุการณ์ และถูกน าไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด 

ในระบบกฎหมายเยอรมัน รัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung) 
ได้ก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาเอาไว้ 3 กรณีหลัก คือ กรณีที่หนึ่ง การทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครอง (Die aufschiebende Wirkung) ตามมาตรา 80 กรณีที่สอง การคุ้มครองชั่วคราว
ในกระบวนการตรวจสอบกฎ (Vorläufiger Rechtsschutz im Normenkontrollverfahren) ตามมาตรา 47 
วรรคหก และกรณีที่สาม มาตรการบรรเทาทุกข์ (Die einstweilige Anordnungen) ตามมาตรา 123 ที่ก าหนดให้
ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณามาตรการในการรักษาสิทธิ (Sicherungsanordnung) เพ่ือป้องกันสิทธิ 
ของผู้ยื่นค าขอจากอันตรายที่จะเกิดขึ้น และมาตรการในการสร้างกฎเกณฑ์ (Regelungsanordnung)  
เพ่ือป้องกันผลเสียที่จะเกิดจากการเปลี่ยนแปลงในเรื่องที่พิพาท  

ในชั้นนี้ขอตั้งเป็นข้อสังเกตเบื้องต้นว่า ประการที่หนึ่ง ในระบบกฎหมายเยอรมัน สิทธิของประชาชน
ที่จะได้รับการคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการนั้น ผู้ฟ้องคดีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได้ต่อเมื่อองค์กรเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองได้ท าการละเมิดสิทธิเรียกร้องทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี (Subjektive öffentliches Recht) 
ซึ่งมาตรา 40 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (VwGO) ได้ก าหนดโดยสรุปให้  
ศาลปกครองมีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาข้อพิพาททางปกครอง เว้นแต่มีกฎหมายก าหนดไว้  
เป็นอย่างอ่ืน4 อันเป็นการก าหนดเขตอ านาจศาลปกครองที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองเป็นการทั่วไป 
(Generalklausel)5 เมื่อเกิดการละเมิดสิทธิเรียกร้องทางมหาชนของผู้ฟ้องคดีและจะน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง 
ระบบกฎหมายเยอรมันจัดให้มีค าฟ้องหลายประเภท กล่าวคือ ค าฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง  
ค าฟ้องขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง ค าฟ้องขอให้กระท าการ ค าฟ้องขอให้ยืนยันความด ารงอยู่ของสิทธิ  
และหน้าที่ และค าฟ้องขอให้ตรวจสอบกฎ  ส าหรับการก าหนดเรื่องมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา
ในระบบกฎหมายเยอรมันต้องพิจารณาควบคู่ไปกับประเภทค าฟ้องเหล่านี้ด้วย ซึ่งเป็นวิธีการแบบเดียวกัน
กับกฎหมายไทย  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง ต้องเป็นเรื่อง
การฟ้องคดีเพ่ือขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองเสียก่อน  

ประการที่สอง ในระบบกฎหมายเยอรมันโดยหลักแล้ว การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
และการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย 
เว้นแต่ในเรื่องที่กฎหมายก าหนดไม่ให้มีการทุเลาการบังคับเพ่ือที่จะใช้บังคับในเรื่องนั้นได้ โดยทันที กรณี
เป็นเรื่องที่แตกต่างจากระบบกฎหมายไทยในแง่ที่การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการฟ้องขอให้เพิกถอน

                                         
4 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 

§ 40 
(1) Der Verwaltungsrechtsweg ist in allen öffentlich-rechtlichen Streitigkeiten nichtverfassungsrechtlicher 

Art gegeben, soweit die Streitigkeiten nicht durch Bundesgesetz einem anderen Gericht ausdrücklich zugewiesen 
sind. Öffentlich-rechtliche Streitigkeiten auf dem Gebiet des Landesrechts können einem anderen Gericht 
auch durch Landesgesetz zugewiesen werden. 

5 กรณีเป็นเรื่องที่แตกต่างจากการก าหนดเขตอ านาจศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธรัฐที่จะก าหนดลักษณะ
ข้อพิพาทใดจะขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญไว้เป็นการเฉพาะเจาะจง รายละเอียดโปรดดู Hufen, Friedhelm, 
Verwaltungsprozessrecht, § 11 Verwaltungsrechtsweg und zuständiges Gericht, Aufl. 10, C.H.BECK 2016, Rn. 4-8. 
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ค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่ง  
เป็นอย่างอ่ืน 

บทความนี้จะท าการศึกษาการก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยเปรียบเทียบกับระบบ
กฎหมายเยอรมัน เพ่ือให้เห็นข้อเหมือนหรือข้อแตกต่างที่เกิดขึ้นจากกฎหมายทั้งสองระบบ รวมทั้งสาระส าคัญ
ของหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณา โดยมีตัวอย่างคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมที่ได้น าการทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองมาคุ้มครองผู้ใช้สิทธิทางศาลจากความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างการพิจารณาคดี
จนกระทั่งศาลมีค าพิพากษาด้วย โดยแบ่งการศึกษาตามล าดับ ดังนี้ ส่วนที่หนึ่ง สาระส าคัญของการทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย ส่วนที่สอง สาระส าคัญของการทุเลาการบังคับตามค าสั่ง
ทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน ส่วนที่สาม ข้อพิจารณาเปรียบเทียบและข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับ
การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง และส่วนสุดท้าย บทสรุป ดังนี้ 
 

2. สาระส าคัญของการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
จากที่ได้กล่าวมาแล้วในข้างต้นว่า การด าเนินกระบวนพิจารณาเพ่ือก าหนดให้มีมาตรการ

หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาได้บัญญัติไว้ในมาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันเป็นบทบัญญัติหลักที่ใช้เป็นฐานส าหรับการก าหนดมาตรการ
หรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา โดยมีหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดรายละเอียดของเรื่องนี้ไว้  
ในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.  2543 
(ระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ) ดังนี้ 

2.1 หลักเกณฑ์การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองก่อนการพิพากษา 
2.1.1 กรณีท่ีจะน าการทุเลาการบังคับมาใช้บังคับ 

ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายในการออกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และมีค าขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งดังกล่าวตามมาตรา 72 
วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน หากผู้ฟ้องคดีต้องการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
กล่าวคือ เป็นกรณีที่ต้องการให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่มีผลบังคับตามกฎหมายไว้เป็นการชั่วคราวก่อน 
ในระหว่างที่คดีนั้นอยู่ในระหว่างการพิจารณาคดีของศาลหรือระหว่างที่มีการอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือจนกว่า
ศาลจะมีค าสั่งหรือค าพิพากษาในที่สุด ดังนี้แล้ว หากเป็นการฟ้องขอให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งทางปกครอง
จะใช้มาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาในเรื่องการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
นั่นเอง  อย่างไรก็ดี กรณีค าสั่งทางปกครองในเชิงปฏิเสธบางเรื่อง เช่น การไม่ออกใบอนุญาต การไม่อนุมัติ
ปริญญาบัตร เป็นต้น เป็นเรื่องที่โดยสภาพไม่อาจน ามาขอทุเลาการบังคับได้แต่อย่างใด ซึ่งอาจจะต้องไปใช้ 
การก าหนดมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาด้วยวิธีอ่ืน หากเข้าหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด
ในเรื่องนั้นต่อไป6 

 

                                         
6 ข้อพิจารณาที่น่าสนใจในการก าหนดวิธีการช่ัวคราวส าหรับคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเชิงปฏิเสธ 

โปรดดู นรินทร์ อิธิสาร, “ปัญหาในการก าหนดวิธีการช่ัวคราวก่อนการพิพากษาในคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองเชิงปฏิเสธ”, 
เอกสารวิชาการ, ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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2.1.2 ผู้มีสิทธิยื่นค าขอ 
ผู้มีสิทธิยื่นค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง คือ ผู้ฟ้องคดี (รวมถึง 

ผู้ร้องสอดด้วย) โดยผู้ฟ้องคดีสามารถยื่นขอมาในค าฟ้องหรือยื่นค าขอในเวลาใด ๆ ก่อนศาลจะพิพากษา
หรือมีค าสั่งชี้ขาดคดี เพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น ข้อพิจารณาที่ ส าคัญ  
คือ ผู้ฟ้องคดีต้องแสดงให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่า ประสงค์จะขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในเรื่องใด 
และการให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลบังคับต่อไป จะท าให้เกิดความเสียหายที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง
อย่างไรตามข้อ 69 วรรคสองและวรรคสาม แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ได้  นอกจากนี้ 
หากศาลเห็นว่ามีเหตุสมควรที่จะทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ศาลก็มี
อ านาจสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นตามข้อ 71 วรรคสอง แห่งระเบียบฉบับเดียวกัน  อย่างไรก็ดี 
ในทางปฏิบัติพบว่า ศาลไม่ได้ใช้อ านาจของตนเพ่ือสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในส่วนนี้เอง 
แต่อย่างใด 

2.1.3 การพิจารณาและมีค าสั่งเก่ียวกับค าขอในกรณีปกติ 
2.1.3.1 มีค าสั่งไม่รับค าขอ 

เมื่อศาลพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแล้ว 
และเห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองยื่นโดยไม่มีข้ออ้างหรือข้อเท็จจริงเพียงพอ หรือไม่มี
เหตุผลหรือสาระอันควรได้รับการพิจารณา หรือเห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครอง หรือเป็นกรณีที่ศาลจะสั่งไม่รับค าฟ้องคดีนั้นไว้พิจารณาและจะสั่งจ าหน่ายคดีออกจาก 
สารบบความแล้ว ศาลมีอ านาจสั่งไม่รับค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้ และค าสั่งดังกล่าว
ให้เป็นที่สุดตามข้อ 70 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

การพิจารณาตามข้อ 70 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ นี้ 
เป็นการพิจารณาส าหรับค าสั่งไม่รับค าขอที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่า ไม่สมควรให้มีการทุเลาการบังคับตาม
ค าสั่งทางปกครอง โดยยังไม่ได้เข้าไปพิจารณาลงลึกถึงเนื้อหาของการให้ทุเลาการบังคับแต่อย่างใด7 โดยค าสั่ง
ไมร่ับค าขอไว้พิจารณาตามข้อ 70 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ นี้ ไม่ได้ก าหนดว่ากระท า
โดยตุลาการนายเดียวหรือโดยองค์คณะ แต่เมื่อพิจารณาข้อ 72 แห่งระเบียบฉบับเดียวกัน ที่ก าหนดให้  
การมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองให้กระท าโดยองค์คณะ  ดังนั้น 
ค าสั่งไม่รับค าขอไว้พิจารณาจึงควรกระท าโดยองค์คณะด้วย  ในทางกลับกัน เมื่อศาลพิจารณาและเห็นว่า 
ควรรับค าขอไว้ ศาลไม่จ าต้องมีค าสั่งรับค าขอ แต่สามารถด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไป และเมื่อได้มี 
การพิจารณาในเงื่อนไขที่จะมีการสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแล้วพบว่ามีเหตุที่จะยกค าขอ 
ก็สามารถท าในภายหลังได้8 

2.1.3.2 มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าขอ 
ในการพิจารณาว่าจะมีการสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง

ได้นั้น มีเงื่อนไขที่ใช้ส าหรับการพิจารณาตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณา

                                         
7 กรณีที่เห็นได้อย่างชัดแจ้งว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง โปรดดู ค าสั่ง

ศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 64/2558 
8 ลัคนาวดี สายมิตร, “ประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองช่ัวคราวก่อนการพิพากษา

ในคดีปกครอง”, เอกสารวิชาการ, ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 5. 
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คดีปกครองฯ สามประการ กล่าวคือ (1) เป็นกรณีที่ศาลเห็นว่ากฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นประเด็นพิพาท
ของคดีน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย (2) เป็นกรณีที่หากปล่อยให้กฎหรือค าสั่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับต่อไป  
จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง (3) การทุเลาการบังคับตามกฎ
หรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ เมื่อปรากฏ
เงื่อนไขทั้งสามประการ ศาลมีอ านาจสั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้ตามที่
เห็นสมควร  ในทางกลับกัน หากขาดเงื่อนไขประการใดประการหนึ่งหรือศาลเห็นว่าไม่สมควรมีค าสั่งทุเลา 
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เช่นนี้แล้ว ศาลชอบที่จะมีค าสั่งยกค าขอนั้นได้ 

ในชั้นนี้สมควรตั้งเป็นข้อสังเกตไว้ด้วยว่า ประการที่หนึ่ง เงื่อนไขในเรื่อง 
ความน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง มีฐานมาจากเรื่องค าฟ้องต้องมีมูลและอาจจะมีปัญหา
ความน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมายเกิดขึ้น โดยจะเป็นเพียงการพิจารณาข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์เพ่ือก าหนด
มาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาเท่านั้น หาได้เป็นการเข้าไปพิจารณาหรือลงมือแสวงหา
ข้อเท็จจริงอย่างครบถ้วนเช่นการจัดท าเป็นค าพิพากษาไม่ เช่นนี้แล้ว การพิจารณาเรื่องความน่าจะไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในชั้นก าหนดวิธีการชั่วคราวกับผลของคดีในชั้นการจัดท าค าพิพากษา 
อาจแตกต่างกันได้  อย่างไรก็ดี ศาลสามารถใช้การไต่สวนข้อเท็จจริงเท่าที่เป็นไปได้และใช้ความละเอียดถี่ถ้วน
ในการพิจารณาชั่งน้ าหนักว่า สมควรจะคุ้มครองในชั้นการก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั่วคราว
หรือไม่ เพ่ือบรรเทาความคาดหมายที่ผิดไปในชั้นการจัดท าค าพิพากษาได้  

ประการที่สอง เงื่อนไขในเรื่อง เป็นกรณีที่หากปล่อยให้ค าสั่งดังกล่าว
มีผลใช้บังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง เป็นการพิจารณา
จากความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาของผู้ขอเท่านั้น หากบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่คู่ความในคดี  
มีความเสียหายใดที่ยากแก่การเยียวยาในภายหลังนั้น ต้องใช้เรื่องการร้องสอดเข้ามาในคดีเพ่ือขอให้ศาล
ก าหนดมาตรการหรือวิธีการคุ้มครองชั่วคราวก่อนการพิพากษาต่อไป  

ประการที่สาม เงื่อนไขในเรื่อง การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ เป็นการชั่งน้ าหนักระหว่างหากมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นจะถึงขนาดเป็นปัญหาอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือ 
แก่บริการสาธารณะหรือไม่ การที่กฎหมายก าหนดให้ศาลมีอ านาจสั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นได้ตามที่เห็นสมควร หากเข้าเง่ือนไขครบทั้งสามประการข้างต้น และค าว่าตามที่เห็นสมควร 
แสดงให้เห็นได้ว่า แม้จะครบเงื่อนไขทั้งสามประการแล้ว ศาลมีอ านาจที่จะสั่งให้มีการทุเลาการบังคับ  
หรือไม่ให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นก็ได้ ในขณะที่หากขาดเงื่อนไขประการใด
ประการหนึ่ง ศาลต้องมีค าสั่งยกค าขอดังกล่าวเท่านั้น 

2.1.3.3 มีค าสั่งยกค าขอ 
เมื่อศาลพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแล้ว และ

เห็นว่าค าขอทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองพอจะพิจารณาต่อไปได้ กล่าวคือ เป็นกรณีที่  
ศาลมิได้มีค าสั่งตามข้อ 70 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ข้อ 71 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบฯ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยระเบียบฯ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2559 ก าหนดให้ศาล 
ส่งส าเนาค าขอให้คู่กรณีท าค าชี้แจงคัดค้านค าขอและแสดงพยานหลักฐานโดยเร็ว เพ่ือมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอนั้น 
เมื่อได้รับค าชี้แจงของคู่กรณีแล้ว หากศาลเห็นควรให้ยกค าขอ กล่าวคือ เห็นว่าเป็นค าขอที่ขาดเงื่อนไข
ประการหนึ่งประการใดตามท่ีก าหนดไว้ในข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
เช่น กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ยังไม่ปรากฏเหตุถึงปัญหาเกี่ยวกับความน่าจะไม่ชอบ
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ด้วยกฎหมาย หรือการให้กฎหรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหาย 
อย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง หรือการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ และหากศาลมีค าสั่งยกค าขอทุเลาการบังคับ
ตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง ถือว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นที่สุดตามข้อ 73 วรรคสอง แห่งระเบียบฯ ว่าด้วย  
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

2.1.4 การพิจารณาและมีค าสั่งเก่ียวกับค าขอโดยเร่งด่วน 
ด้วยเหตุที่วิธีพิจารณาโดยระบบปกติก็ยังรวดเร็วไม่มากพอที่จะระงับกฎหรือค าสั่ง

ทางปกครองหรือการกระท าอ่ืนใดไว้ชั่วคราวก่อนที่จะเกิดความเสียหายจนยากที่จะแก้ไขเยียวยา จึงมี
หลักเกณฑ์เรื่องค าขอโดยเร่งด่วนขึ้นตามข้อ 72/1 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยระเบียบฯ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2559 ที่ก าหนดให้ผู้ขออาจยื่นค าร้องรวมมาด้วย เพ่ือให้ 
ศาลพิจารณาค าขอและมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร่งด่วน และศาลมิได้มีค าสั่งยกค าร้องให้พิจารณาค าขอ 
และมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอโดยเร่งด่วน ให้ศาลพิจารณาค าขอเป็นการด่วน ถ้าเป็นที่พอใจจากค าขอและ
พยานหลักฐานประกอบค าขอ หรือจากค าแถลงของผู้ขอหรือจากพยานหลักฐานที่ผู้ขอน ามาสืบหรือที่ศาล
แสวงหามาเอง ว่าค าขอนั้นเป็นค าขอที่ต้องมีค าสั่งโดยเร่งด่วน และมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่ง
เกี่ยวกับค าขอได้แล้ว ให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือยกค าขอ ตามแต่ 
จะเห็นสมควร โดยไม่ต้องมีค าแถลงการณ์ของตุลาการผู้แถลงคดีก็ได้ ค าสั่งศาลที่ยกค าขอตามข้อ 69 วรรคสอง 
ให้เป็นที่สุด 

ในชั้นนี้มีข้อน่าสังเกตว่า ค าขอโดยเร่งด่วนแตกต่างจากค าขอกรณีปกติ ในแง่ 
ที่ให้อ านาจศาลสั่งทุเลาการบังคับโดยไม่ต้องรับฟังอีกฝ่ายได้ โดยจะพิจารณาแต่เพียงจากด้านผู้ขอเท่านั้น 
หากมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่ศาลจะมีค าสั่งเกี่ยวกับค าขอได้แล้ว ศาลก็สามารถสั่งตามที่เห็นสมควรได้  
แต่หากไม่พอใจศาลก็สามารถแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ิมเติมก่อนที่จะมีการสั่งได้ และเมื่อศาลได้พิจารณาค าขอ
หรือพยานหลักฐานประกอบค าขอให้ทุเลาการบังคับแล้วเห็นว่า จะสั่งให้มีการทุเลาหรือไม่ทุเลาได้แล้ว  
จะให้มีหรือไม่ให้มีค าแถลงการณ์หรือไม่ก็ได้ และหากศาลยกค าขอโดยเร่งด่วน ก็ยังสามารถพิจารณาค าขอ
ทุเลาการบังคับตามขั้นตอนปกติต่อไปได้  แต่ทั้งนี้ แม้จะเป็นการพิจารณาค าขอโดยเร่งด่วน ก็ยังคงต้อง
พิจารณาเงื่อนไขตามที่ก าหนดไว้ในข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ เช่นกัน 

2.2 ตัวอย่างค าสั่งของศาลปกครองในค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง9 
การที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า 

และพันธุ์พืช เรื่อง การก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยวที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน มีความน่าสนใจ
ในแง่ที่ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับตามประกาศที่พิพาท ในขณะที่ศาลปกครองสูงสุด 
ได้มีค าสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศกรมอุทยานแห่งชาติฉบับข้างต้น เป็นผลให้ประกาศ 
ฉบับดังกล่าวมีผลบังคับใช้ต่อไป โดยเห็นว่า หากมิได้มีการก าหนดมาตรการป้องกันล่วงหน้า ปล่อยให้
นักท่องเที่ยวเข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันในจ านวนที่เพ่ิมมากขึ้น ย่อมเป็นการเกินขีดความสามารถ
ที่ อุทยานแห่งชาติหมู่ เกาะสิมิลันจะรองรับได้ ซึ่งส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ระบบนิเวศ 
ทรัพยากรธรรมชาติ และสภาพธรรมชาติของอุทยานแห่งชาติที่จะได้รับผลกระทบจากจ านวนนักท่องเที่ยว

                                         
9 โปรดดูรายละเอียดในค าร้องของศาลปกครองสูงสุดที่ 44/2562 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

112  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

 

 

จ านวนมาก ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่จะท าให้เกิดความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติที่พึงจะต้องอนุรักษ์
ให้เป็นสมบัติของชาติอย่างร้ายแรง ยากที่จะแก้ไขหรือฟ้ืนฟูให้กลับมีสภาพดีดังเดิมได้อีกในภายหลัง จึงใช้
อ านาจสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับของศาลปกครองชั้นต้นไว้เป็นการชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา
หรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน โดยมีรายละเอียดของคดี ดังนี้ 

ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ประกอบการท่องเที่ยวหมู่เกาะสิมิลันได้รับความเดือดร้อน
เสียหายจากการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ได้ออกประกาศ 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช จ านวน 2 ฉบับ คือ ฉบับแรก เรื่อง การก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยว
ที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน และฉบับที่สอง เรื่อง ก าหนดอัตราค่าบริการส าหรับยานพาหนะ
ประเภทเรือที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน โดยผู้ฟ้องคดีเห็นว่าประกาศทั้งสองฉบับดังกล่าว
ไม่ได้พิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบและมองมิติปัญหาจากงานวิจัยที่ไม่ได้ศึกษาผลกระทบด้านเศรษฐกิจ 
สังคม และความเดือดร้อนของประชาชน และงานวิจัยก็ยังไม่ปิดเล่มสมบูรณ์มาอ้างประกาศใช้เป็นกฎหมาย 
ทั้งที่การเพ่ิมขึ้นของนักท่องเที่ยวเกิดจากนโยบายและการไม่บริหารจัดการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งเป็น 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช และไม่มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้เกี่ยวข้องและวิเคราะห์
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นจากประกาศอย่างรอบด้านและเป็นระบบ จึงน าคดีมาฟ้องศาลขอให้เพิกถอนประกาศ
ทั้งสองฉบับข้างต้น และขอให้ศาลคุ้มครองชั่วคราวทุเลาการบังคับค าสั่งตามประกาศทั้งสองฉบับไปก่อน
จนกว่ากระบวนการพิจารณา ศึกษาวิจัย หรือมีมาตรการที่เหมาะสมมาบังคับใช้จนเกิดประโยชน์และบรรเทา
ความเดือดร้อนเสียหายได้เรียบร้อยแล้ว 

ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณาและเห็นว่า การที่ศาลจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎ 
หรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได้ นั้น จะต้องมีเง่ือนไขสามประการประกอบกัน กล่าวคือ  

ประการที่หนึ่ง กฎหรือค าสั่งทางปกครองที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้นน่าจะไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า กรณียังเป็นการโต้แย้งเกี่ยวกับการรับฟังข้อเท็จจริงที่น ามาประกอบ 
การใช้ดุลพินิจในการก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยวที่เหมาะสมตามประกาศที่พิพาทฉบับแรกและขั้นตอน 
หรือวิธีการในการออกประกาศที่พิพาท ทั้งยังเห็นว่าประกาศที่พิพาทดังกล่าวไม่ได้ก าหนดระยะเวลาในการใช้
บังคับเอาไว้ว่าจะให้มีผลสิ้นสุดเมื่อใด กรณีจึงถือได้ว่าการออกประกาศที่พิพาทฉบับแรก น่าจะมีปัญหา
ความชอบด้วยกฎหมาย ส่วนการออกประกาศท่ีพิพาทฉบับที่สอง ไม่มีเหตุผลที่เหมาะสมรองรับและไม่ได้
ส่งผลต่อการดูแลรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดล้อมของหมู่เกาะสิมิลันตามภารกิจของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เช่นกัน 
กรณีจึงถือได้ว่าการออกประกาศที่พิพาทฉบับที่สอง น่าจะมีปัญหาเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน  

ประการที่สอง การให้ประกาศที่พิพาททั้งสองฉบับมีผลบังคับใช้ต่อไปจะท าให้เกิด 
ความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลังหรือไม่ นั้น ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า การที่
ประกาศฉบับแรกที่ได้จ ากัดจ านวนนักท่องเที่ยวในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน และไม่ปรากฏว่าได้ก าหนด
ระยะเวลาของการบังคับใช้เอาไว้ว่าจะให้สิ้นสุดเมื่อใด การให้ประกาศนี้มีผลบังคับใช้ต่อไประหว่างช่วงเวลา
ที่มีความเหมาะสมในการท่องเที่ยวที่มีอยู่อย่างจ ากัดในแต่ละปีย่อมท าให้ผู้ฟ้องคดี ผู้ประกอบการ รวมถึง
นักท่องเที่ยวที่ได้วางแผนการท่องเที่ยวในช่วงเวลาดังกล่าวไม่อาจกระท าได้ ซึ่งจะมีผลกระทบต่อชื่อเสียง 
และความนิยมชมชอบในแหล่งท่องเที่ยวแห่งนี้ ถือได้ว่าจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่
การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ส่วนประกาศฉบับที่สอง ได้ก าหนดวันที่ใช้บังคับให้เป็นไปตามประกาศเป็นเวลา
เดียวกันกับการปิดการท่องเที่ยวอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน ซึ่งผู้ฟ้องคดีย่อมไม่อาจประกอบกิจการ
ท่องเที่ยวในช่วงเวลาดังกล่าวได้เช่นกัน ถือได้ว่าไม่ได้ท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยา
แก้ไขในภายหลังแก่ผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด  
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ประการที่สาม การให้ทุเลาการบังคับตามประกาศที่พิพาททั้งสองฉบับไม่ให้มีผลใช้บังคับ
ต่อไป จะเป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะหรือไม่ นั้น ศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่า 
การทุเลาการบังคับตามประกาศที่พิพาททั้งสองฉบับไม่มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ในการดูแลอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันแต่อย่างใด และพนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ก็ยังมี
อ านาจหน้าที่ในการดูแลอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันเช่นเดิม ประกอบกับหากมีจ านวนนักท่องเที่ยวมาก
เกินขีดความสามารถที่อุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันจะรองรับได้แล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีท้ังสองชอบที่จะวางแผน
เตรียมการเพื่อรองรับสภาพการณ์เช่นว่านี้ตามอ านาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง เช่นนี้แล้ว การให้ทุเลา
การบังคับตามประกาศที่พิพาททั้งสองฉบับไม่ให้มีผลใช้บังคับต่อไป ย่อมไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงาน
ของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะแต่อย่างใด ศาลปกครองชั้นต้นจึงมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศที่พิพาท
ฉบับแรก โดยมีเงื่อนไขห้ามมิให้ประกาศที่พิพาทฉบับแรกมีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่  1 มกราคม 2562  
ถึงวันที่ 31 มีนาคม 2562 ไว้เป็นการชั่วคราวก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
ส าหรับประกาศที่พิพาทฉบับที่สอง เนื่องจากมีเงื่อนไขเพ่ือมีค าสั่งทุเลาการบังคับไม่ครบถ้วนตามที่กฎหมาย
ก าหนด ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งให้ยกค าขอของผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทุเลา 
การบังคับข้างต้นต่อศาลปกครองสูงสุด 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์และเห็นว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าประกาศพิพาทของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เนื่องจากเป็นการออกประกาศที่สืบเนื่องมาจากผลการวิจัยที่ไม่มีการศึกษา
ครอบคลุมด้านเศรษฐกิจ สังคม ไม่รับฟังและไม่ค านึงถึงผลกระทบต่อกลุ่มผู้ประกอบการ รวมถึงพนักงานลูกจ้าง
ในกิจการท่องเที่ยว ปัญหาความแออัดของนักท่องเที่ยวเกิดจากระบบการบริหารจัดการ และการละเลย  
ไมบ่ังคับใช้ประกาศกรมอุทยานแห่งชาติ ท าให้ผู้ประกอบการท่องเที่ยวรวมถึงผู้ฟ้องคดี ตลอดจนพนักงานลูกจ้าง
ต้องเสียหายเป็นภาระแก่การประกอบอาชีพโดยสุจริตเท่านั้น มิได้โต้แย้งว่าอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน  
มีขีดความสามารถรองรับนักท่องเที่ยวได้มากกว่าจ านวนนักท่องเที่ยวต่อวันตามประกาศพิพาทแต่อย่างใด 
ประกอบกับพ้ืนที่เขตบริการที่เปิดให้ประชาชนได้เข้าใช้ประโยชน์ ไม่สามารถรองรับจ านวนนักท่องเที่ยวที่เพ่ิมขึ้น
อย่างต่อเนื่องได้ ซึ่งปรากฏผลกระทบและปัญหาในด้านระบบนิเวศวิทยาตามการรวบรวมข้อมูลของโครงการวิจัย
ที่พบว่า สิ่งปฏิกูลและน้ าเสียทีไ่ม่สามารถบ าบัดได้หมดจากห้องสุขาจะไหลลงทะเล ปัญหาจากกิจกรรมท่องเที่ยว 
คือ การขีดเขียน หักเด็ดปะการัง สารเคมีจากครีมกันแดดที่มีผลต่อการสืบปะการัง การสูญเสียพืชคลุมดิน
บริเวณเขตที่เปิดให้บริการนักท่องเที่ยว ปัญหาสัตว์หน้าดินได้รับผลกระทบจากทรายอัดแน่น ปัญหาเสียงดัง
รบกวนสัตว์ป่า และปัญหาคราบน้ ามันจากเรือ  ดังนั้น แม้ประกาศฉบับแรกจะเป็นการด าเนินการในระยะเวลา
กระชั้นชิดโดยให้มีผลบังคับในช่วงเปิดฤดูกาลท่องเที่ยว ซึ่งอาจจะมีผลกระทบต่อผู้ประกอบการกิจการ
ท่องเที่ยวรวมถึงผู้ฟ้องคดี และพนักงานลูกจ้างในกิจการดังกล่าวบ้างก็ตาม  แต่ในขณะเดียวกัน กรณีนี้ 
ก็ย่อมเป็นที่เห็นได้อย่างแน่ชัดว่า หากมิได้มีการก าหนดมาตรการป้องกันล่วงหน้า ปล่อยให้นักท่องเที่ยวเข้าไป
ในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันในจ านวนที่เพ่ิมมากขึ้น ย่อมเป็นการเกินขีดความสามารถที่อุทยานแห่งชาติ
หมู่เกาะสิมิลันจะรองรับได้ ซึ่งส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อม ระบบนิเวศ ทรัพยากรธรรมชาติ และ 
สภาพธรรมชาตขิองอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันที่จะได้รับผลกระทบจากจ านวนนักท่องเที่ยวจ านวนมาก 
ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่จะท าให้เกิดความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ เช่น ปะการัง สิ่งมีชีวิต ตลอดจน
พันธุ์ไม้ทั้งที่อยู่บนบกและในทะเลที่พึงจะต้องอนุรักษ์ให้เป็นสมบัติของชาติอย่างร้ายแรง ยากที่จะแก้ไข  
หรือฟ้ืนฟูให้กลับมีสภาพดีดังเดิมได้อีกในภายหลัง กรณีจึงเห็นได้ว่าการที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งทุเลา
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การบังคับตามประกาศกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เรื่อง การก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยว 
ที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน จะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ 
จึงมีค าสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศกรมอุทยานแห่งชาติ เรื่อง การก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยว
ที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลัน ตั้งแต่วันที่ 1 มกราคม 2562 ถึงวันที่ 31 มีนาคม 2562 ไว้เป็นการ
ชั่วคราวจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 

ในชั้นนี้มีข้อสังเกตว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ให้น้ าหนักแก่การก าหนดมาตรการป้องกัน
ล่วงหน้าของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์ พืช สูงกว่าการให้ทุเลาการบังคับตามประกาศข้างต้น 
กล่าวคือ หากปล่อยให้นักท่องเที่ยวเข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันในจ านวนที่เพ่ิมมากขึ้น ย่อมเป็นการ
เกินขีดความสามารถที่อุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันจะรองรับได้ ซึ่งจะส่งผลต่อบรรดาทรัพยากรธรรมชาติ
ทั้งหลายที่พึงจะต้องอนุรักษ์ให้เป็นสมบัติของชาติอย่างร้ายแรง ยากที่จะแก้ไขหรือฟ้ืนฟูให้กลับมีสภาพดี
ดังเดิมได้อีกในภายหลัง จึงระงับค าสั่งทุเลาการบังคับนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อนจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา
หรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน 
 

3. สาระส าคัญของการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ในระบบกฎหมายเยอรมัน สิทธิของประชาชนย่อมต้องได้รับความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ 

โดยมาตรา 19 วรรคสี่ ของกฎหมายพ้ืนฐาน (รัฐธรรมนูญเยอรมัน) ก าหนดให้การที่หน่วยงานของรัฐ  
ละเมิดสิทธิของบุคคลใด บุคคลนั้นจะใช้สิทธิทางศาลเยียวยาได้ 10 จากบทบัญญัตินี้เอง ศาลรัฐธรรมนูญ 
แห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้วางหลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญ 2 ประการ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง องค์กรตุลาการ
ต้องคุ้มครองสิทธิของประชาชนอย่างครบถ้วน ไม่ว่าสิทธินั้นจะเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด
หรือเป็นสิทธิอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติรับรองไว้ และประการที่สอง การคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการต้องมี
ผลบังคับในทางปฏิบัติ กล่าวคือ การให้ความคุ้มครองโดยองค์กรตุลาการ ต้องสามารถแก้ไขเยียวยา 
ความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนได้จริง ทันท่วงที และมีประสิทธิภาพ  ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติพบว่าหลายครั้ง 
ที่การด าเนินกระบวนพิจารณาในศาลใช้เวลายาวนานมาก ส่งผลให้การคุ้มครองสิทธิของประชาชนไม่อาจ
เกิดข้ึนได้เลย หรือสามารถคุ้มครองได้บ้าง แต่ไม่สมบูรณ์ครบถ้วน11 

จากหลักการพ้ืนฐานที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญเยอรมันน ามาสู่การคุ้มครองสิทธิของบุคคล
ในทางปฏิบัติผ่านการบังคับใช้กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การน าวิธีการชั่วคราว 
ก่อนการพิพากษามาใช้บังคับ กรณีจึงต้องค านึงถึงการคุ้มครองสิทธิของประชาชนอย่างครบถ้วน และการให้
ความคุ้มครองนี้ต้องสามารถเยียวยาความเดือดร้อนของประชาชนได้จริง มีประสิทธิภาพ ตลอดจนต้องให้
คุ้มครองในช่วงเวลาที่เหมาะสม ในที่นี้ คือ หากมีสิทธิใดที่ต้องได้รับความคุ้มครองในช่วงระหว่างการพิจารณาคดี
ก่อนที่ศาลจะมีค าพิพากษา ศาลก็ต้องคุ้มครองสิทธิดังกล่าวนั้นด้วย  ทั้งนี้ ในระบบกฎหมายเยอรมัน  
ได้ก าหนดเรื่องมาตรการหรือวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษาไว้ในรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
                                         

10 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland (GG) 
Art 19 
(4) Wird jemand durch die öffentliche Gewalt in seinen Rechten verletzt, so steht ihm 

der Rechtsweg offen. Soweit eine andere Zuständigkeit nicht begründet ist, ist der ordentliche Rechtsweg 
gegeben. Artikel 10 Abs. 2 Satz 2 bleibt unberührt. 

11 Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, § 31 Bedeutung und System des vorläufigen 
Rechtsschutzes, Aufl. 10, C.H.BECK 2016, Rn. 1-2. 
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ในสามกรณีด้วยกัน กล่าวคือ กรณีที่หนึ่ง การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง กรณีที่สอง การคุ้มครอง
ชั่วคราวในกระบวนการตรวจสอบกฎ และกรณีที่สาม มาตรการบรรเทาทุกข์ โดยในที่นี้จะศึกษาเฉพาะแต่เพียง
หลักเกณฑ์การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง พร้อมตัวอย่างที่เกิดขึ้นจากการน าเรื่องการทุเลา 
การบังคับตามค าสั่งทางปกครองมาใช้ ดังนี้  

3.1 การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Die aufschiebende Wirkung) 
การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันตามมาตรา 80 

วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนดให้ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและ
การฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น กรณีข้างต้นนี้ใช้บังคับ
กับค าสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิ ค าสั่งทางปกครองที่เป็นการยืนยันสิทธิ และค าสั่งทางปกครองที่มีผล
ต่อบุคคลที่สาม12 จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า โดยหลักแล้วเมื่อมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
หรือมีการฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง จะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย 
ซึ่งไม่จ าเป็นต้องมีการร้องขอให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นแต่อย่างใด ส่งผลให้องค์กร
เจ้าหน้าที่รัฐผู้ออกค าสั่งไม่สามารถบังคับการให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองนั้นได้โดยทันที จนกว่าจะมี  
ค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดคดีในท้ายที่สุดว่า ค าสั่งทางปกครองที่เป็นข้อพิพาทนั้นชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่13 

อย่างไรก็ดี อาจมีกรณีที่ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องมีผลบังคับใช้โดยทันที อันเป็นกรณี
ที่ไม่อาจใช้การทุเลาการบังคับตามค าสั่งนั้นได้จนกว่าศาลจะมีค าพิพากษาแต่อย่างใด  ทั้งนี้ มาตรา 80 วรรคสอง 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ได้ก าหนดยกเว้นให้กรณีดังต่อไปนี้ ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับ
                                         

12 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGo) 
§ 80 
(1) Widerspruch und Anfechtungsklage haben aufschiebende Wirkung. Das gilt auch 

bei rechtsgestaltenden und feststellenden Verwaltungsakten sowie bei Verwaltungsakten mit Doppelwirkung 
(§ 80a). 

13 ในทางวิชาการมีการโต้แย้งกันว่า การทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนี้ เป็นการยับยั้ง  
การมีผลของค าสั่งทางปกครอง (Wirksamkeitshemmung) หรือเป็นการยับยั้งการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
(Vollziehbarkeitshemmung) ด้านหนึ่งเห็นว่า การทุเลาการบังคับเป็นแต่เพียงการยับยั้งการมีผลของค าสั่งทางปกครอง
เท่านั้น และจะมีผลต่อค าสั่งทางปกครองที่เป็นการก่อตั้งสิทธิ ยืนยันสิทธิ และค าสั่งทางปกครองอื่นที่ไม่จ าต้องมีการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครอง โปรดดู Schoch, Vorläufiger Rechtsschutz, JURA 2001, 670 ในขณะที่อีกด้านหนึ่งเห็นว่า 
เป็นการยับยั้งการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง  ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาความหมายและถ้อยค าของมาตรา 43 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ที่ก าหนดให้การมีผลของค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น เมื่อได้มีการแจ้งค าสั่งทางปกครองนั้น 
ไปยังผู้รับค าสั่ง  ดังนี้แล้ว ค าสั่งทางปกครองจะมีผลต่อไปจนกว่าจะมีการเพิกถอนและไม่อาจทุเลาการบังคับได้  ทั้งนี้  
เมื่อพิจารณาจากทฤษฎีการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง (Vollziehbarkeitstheorie) กล่าวคือ ค าสั่งทางปกครองยังไม่ถูกบังคับ
ให้เป็นไปตามนั้น พบว่า เมื่อค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ได้มีผลทางเดียว แต่เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีผลอื่นในเชิงปฏิเสธ 
สามารถใช้การเลื่อนการบังคับการก่อตั้งสิทธิ การยืนยันสิทธิของค าสั่งทางปกครอง และค าสั่งทางปกครองที่มีผลต่อบุคคล
ที่สาม จึงไม่เพียงส่งผลต่อองค์กรเจ้าหน้าที่รัฐในการเลื่อนการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นออกไป แต่ส่งผลต่อผลอื่น 
ในเชิงปฏิเสธที่จะมีต่อบุคคลที่สามด้วย โปรดดู BVerwGE 13, 1, 5, 66, 222 รายละเอียดของข้อโต้แย้งทั้งหมด โปรดดู 
Hufen, Friedhelm, Verwaltungsprozessrecht, § 32 Vorläufigen Rechtsschutzes gegen Verwaltungsakte, Aufl. 10, 
C.H.BECK 2016, Rn. 1-4. 
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ตามค าสั่งทางปกครอง (1) กรณีการเรียกเก็บค่าภาษีอากรและค่าธรรมเนียมของรัฐ (2) กรณีเป็นค าสั่งและ
มาตรการของเจ้าหน้าที่ต ารวจที่ไม่อาจชะลอการบังคับการได้ (3) กรณีที่กฎหมายอ่ืนในระดับสหพันธรัฐ
หรือระดับมลรัฐก าหนดให้ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับไว้อย่างชัดเจน (4) กรณีท่ีองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
มีค าสั่งทางปกครองหรือมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะให้มีการบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วนเพ่ือประโยชน์
สาธารณะ หรือเพ่ือประโยชน์ที่ส าคัญกว่าของคู่กรณี14  ทั้งนี้ เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่าค าสั่งทางปกครองนั้น
เข้าเง่ือนไขข้อใดข้อหนึ่งตามที่ก าหนดไว้ข้างต้น ส่งผลให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับใช้โดยทันที 

เมื่อพิจารณาเฉพาะกรณีตามที่ก าหนดในมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 แห่งรัฐบัญญัติ 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนดให้ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งทางปกครอง หรือ 
มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะให้มีการบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วน เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือ 
เพ่ือประโยชน์ที่ส าคัญกว่าของคู่กรณี  ทั้งนี้ ในเรื่องประโยชน์อย่างส าคัญที่จะต้องมีการบังคับโดยทันทีนั้น 
จะต้องมีการให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรประกอบเสมอ เนื่องจากเป็นเรื่องที่กระทบกระเทือนถึงประโยชน์
ได้เสียของเอกชนเป็นส าคัญ และเหตุผลจะเป็นตัวก ากับว่ากรณีดังกล่าวสมควรที่จะบังคับโดยทันทีหรือไม่  
อย่างไรก็ดี เมื่อองคก์รเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเห็นว่าเป็นอันตรายที่ใกล้จะถึง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในกรณีที่
มีผลเสียต่อชีวิต สุขภาพ และทรัพย์สินอันถือเป็นมาตรการฉุกเฉินเพ่ือคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ไม่จ าต้อง
ให้เหตุผลเป็นลายลักษณ์อักษรก็ได้  ทั้งนี้ ตามมาตรา 80 วรรคสาม แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง15 

นอกจากนี้ ยังมีข้อที่ต้องพิจารณาต่อไป กล่าวคือ กรณีที่ก าหนดไว้ในมาตรา 80 วรรคสอง  
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง มีข้อยกเว้นให้ถูกเลื่อนออกไป ไม่อาจบังคับใช้ในทันทีได้ด้วย  
กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ มีผลเป็นการทุเลาการบังคับอีกครั้ง (Die Wiederherstellung der aufschiebenden 
Wirkung) โดยมาตรา 80 วรรคห้า แห่งรัฐบัญญัติเดียวกัน ก าหนดให้เมื่อมีค าร้องศาลสามารถมีค าสั่ง  
ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 ทั้งหมด หรือแต่บางส่วนได้  
ในกรณีตามข้อ 80 วรรคสอง ข้อ 4 ศาลอาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับทั้งหมด หรือแต่บางส่วนใหม่อีกครั้ง 
                                         

14 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 
§ 80 
(2) Die aufschiebende Wirkung entfällt nur  

1. bei der Anforderung von öffentlichen Abgaben und Kosten, 
2. bei unaufschiebbaren Anordnungen und Maßnahmen von Polizeivollzugsbeamten, 
3. in anderen durch Bundesgesetz oder für Landesrecht durch Landesgesetz 

vorgeschriebenen Fällen, insbesondere für Widersprüche und Klagen Dritter gegen Verwaltungsakte, 
die Investitionen oder die Schaffung von Arbeitsplätzen betreffen, 

4. in den Fällen, in denen die sofortige Vollziehung im öffentlichen Interesse 
oder im überwiegenden Interesse eines Beteiligten von der Behörde, die den Verwaltungsakt erlassen 
oder über den Widerspruch zu entscheiden hat, besonders angeordnet wird. 

15 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 
§ 80 
(3) In den Fällen des Absatzes 2 Nr. 4 ist das besondere Interesse an der sofortigen 

Vollziehung des Verwaltungsakts schriftlich zu begründen. Einer besonderen Begründung bedarf es nicht, 
wenn die Behörde bei Gefahr im Verzug, insbesondere bei drohenden Nachteilen für Leben, Gesundheit 
oder Eigentum vorsorglich eine als solche bezeichnete Notstandsmaßnahme im öffentlichen Interesse triff. 
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ก็ได้ ซึ่งค าร้องดังกล่าวต้องได้รับอนุญาตก่อนการยื่นฟ้องคดีโต้แย้งค าสั่งทางปกครอง หากได้มีการบังคับ  
ตามค าสั่งทางปกครองนั้นแล้วในขณะเวลาที่ศาลมีค าวินิจฉัย ให้ศาลสามารถเพิกถอนการบังคับนั้นได้  
การให้มีผลเป็นการทุเลาการบังคับอีกครั้งนี้ สามารถท าได้โดยค านึงถึงประสิทธิภาพในการรักษาความปลอดภัย
หรือมีเงื่อนไขอ่ืนใด และอาจก าหนดเรื่องระยะเวลาไว้ด้วยก็ได้16  ทั้งนี้ เมื่อมีการยื่นค าขอและศาลเห็นว่า
สามารถมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองข้อ 1 ถึงข้อ 3 หรือมีค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้ง 
ตามค าสั่งทางปกครองข้อ 4 ศาลอาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับดังกล่าวได้17 

3.2 ตัวอย่างค าสั่งของศาลปกครองในค าขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง18 
การขอให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้งตามใบอนุญาตให้ท าเหมืองถ่านหินบริเวณ 

เขตป่าฮัมบาร์กเช่อร์ (Hambacher Forst)19 คดีนี้มีความน่าสนใจในแง่ที่ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าสั่ง 
ยกค าขอของผู้ยื่นค าขอ แต่ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์มีค าสั่งให้ทุเลาการบังคับอีกครั้ง (Wiederherstellung) 
ตามใบอนุญาตให้ท าเหมืองแร่ถ่านหิน เป็นผลให้ค าสั่งตามใบอนุญาตจะไม่ถูกน ามาบังคับใช้จนกว่าศาล 
จะได้พิพากษาหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน  ทั้งนี้ ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ได้ชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์ของผู้ขอ
                                         

16 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 
§ 80 
(5) Auf Antrag kann das Gericht der Hauptsache die aufschiebende Wirkung in den Fällen 

des Absatzes 2 Nr. 1 bis 3 ganz oder teilweise anordnen, im Falle des Absatzes 2 Nr. 4 ganz oder teilweise 
wiederherstellen. Der Antrag ist schon vor Erhebung der Anfechtungsklage zulässig. Ist der Verwaltungsakt 
im Zeitpunkt der Entscheidung schon vollzogen, so kann das Gericht die Aufhebung der Vollziehung 
anordnen. Die Wiederherstellung der aufschiebenden Wirkung kann von der Leistung einer Sicherheit 
oder von anderen Auflagen abhängig gemacht werden. Sie kann auch befristet werden. 

17 ในการบัญญัติถ้อยค าของมาตรา 80 วรรคห้า มีความน่าสนใจที่ว่า หากเป็นกรณีตามมาตรา 80 
วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 ใช้ค าว่า ...ศาลมีอ านาจทุเลาการบังคับ (Anordnung der aufschiebenden Wirkung) ทั้งหมด
หรือแต่บางส่วนได้ แต่หากเป็นกรณีตามข้อ 80 วรรคสอง ข้อ 4 ใช้ค าว่า ...ศาลอาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับทั้งหมด
หรือแต่บางส่วนใหม่อีกครั้ง (Wiederherstellung) ก็ได้ การใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกันนี้มีฐานมาจากแต่เดิมมาตรา 80 วรรคสอง 
ข้อ 1 ถึงข้อ 3 เป็นเรื่องที่ไม่สามารถทุเลาการบังคับได้ตั้งแต่แรก เมื่อวรรคห้าก าหนดเป็นข้อยกเว้นจึงใช้ค าว่าทุเลาการบังคับ 
ในขณะที่แต่เดิมมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 เป็นกรณีที่มีการทุเลาการบังคับโดยปริยายอยู่แล้วตามวรรคหนึ่ง แต่ด้วยเหตุที่
องค์กรเจ้าหน้าที่รัฐก าหนดไว้ในค าสั่งทางปกครองนั้นโดยเฉพาะให้มีการบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วน จึงต้องบังคับใช้ได้
ทันทีตามวรรคสอง และเมื่อมีเหตุให้ต้องทุเลาการบังคับ “อีกครั้ง” จึงเป็นข้อยกเว้นที่ไม่บังคับใช้โดยทันที 

18 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, สืบค้น
เมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม 2562, จาก http://www.justiz.nrw.de/nrwe/ovgs/ovg_nrw/j2018/11_B_1129_18_Beschluss_ 
20181005.html 

19 ข้อโต้แย้งที่เกิดขึ้นกับป่าฮัมบาร์กเช่อร์นี้ มีกลุ่มนักวิชาการด้านสิ่งแวดล้อม นักเคลื่อนไหว รวมทั้ง
ประชาชนในพ้ืนท่ีใกล้เคียงบริเวณป่าได้รวมกลุ่มปกป้องผืนป่าซึ่งมีความหลากหลายทางชีวภาพท่ีสูงมาก และแม้ว่าจะมี 
การอนุญาตให้เข้าท าเหมืองและมีมาตรการในการฟื้นฟูหลังจากที่ได้ท าเหมืองเสร็จสิ้นแล้วก็ตาม บรรดากลุ่มผู้เคลื่อนไหว
เห็นว่า ไม่อาจท่ีจะชดเชยหรือทดแทนสภาพธรรมชาติที่สมบูรณ์ให้ย้อนคืนกลับมาได้ รายละเอียดโปรดดู Hambi bleibt, 
สืบค้นเมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม 2562, จาก https://hambacherforst.org/?noredirect=de_DE และ Von Hängebrücke 
gefallen Journalist stirbt im Hambacher Forst, สืบค้นเมื่อวันที่ 15 กรกฎาคม 2562, จาก https://www.n-tv.de/panorama/ 
Journalist-stirbt-im-Hambacher-Forst-article20632100.html ? gclid=EAIaIQobChMIk9exyemz4wIVTiUrCh0WpgFqEAAYAiAAEgKNk_ 
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และผู้คัดค้านค าขอว่า ผู้ใดจะมีประโยชน์ที่สมควรจะได้รับการคุ้มครองมากกว่ากัน และท้ายที่สุดก็ได้มี
ค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้ง เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของผู้ขอ เนื่องจากหากปล่อยให้มีการสร้างเหมืองถ่านหิน
ในพ้ืนที่ป่าดั้งเดิมเกิดขึ้น จะต้องมีการตัดต้นไม้หรือสร้างความเสียหายอย่างใด ๆ ที่ยากแก่การเยียวยาได้  
ในภายหลัง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “กระทบต่อแหล่งที่อยู่อาศัยที่ส าคัญที่สุด” (die wichtigsten Lebensräume) 
ของหมู่มวลค้างคาวที่ต้องได้รับการปกป้องเป็นกรณีพิเศษด้วย โดยมีรายละเอียดของคดี ดังนี้ 

ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นองค์กรพิทักษ์สิ่งแวดล้อมและธรรมชาติในระดับสหพันธรัฐ 
และสมาคมแห่งมลรัฐนอร์ดไรน์-เวสท์ฟาเลิน (องค์กรได้จัดตั้งขึ้นเพ่ือพิทักษ์สิ่งแวดล้อมและธรรมชาติ 
โดยไม่แสวงหาก าไร) เห็นว่า การที่ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งเป็นแขวงหรือเขตการปกครองเมืองแอร์นสแบร์ก (Arnsberg) 
ได้ออกใบอนุญาตให้ผู้ร้องสอดซึ่งเป็นบริษัท RWE Power AG ด าเนินธุรกิจด้านพลังงาน และเป็นเจ้าของ
กิจการด้านการท าเหมืองถ่านหินเข้าท าเหมืองถ่านหินได้ เป็นการออกใบอนุญาตที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
จึงฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาเพิกถอนใบอนุญาตดังกล่าว พร้อมกันนี้ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นค าขอให้ศาลมีค าสั่ง  
ให้มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองอีกครั้ง (Die Wiederherstellung der aufschiebenden 
Wirkung) ซึ่งในชั้นของการพิจารณาค าขอทุเลาการบังคับอีกครั้งนี้ มีผู้ถูกฟ้องคดีเป็นผู้คัดค้านค าขอ และ 
มีบริษัท RWE Power AG เข้ามาเป็นผู้ร้องสอด20 ผู้ยื่นค าขอเห็นว่า ที่ตั้งของพ้ืนที่ที่จะท าการขุดถ่านหิน 
อยู่ในบริเวณของป่าที่ชื่อว่า ฮัมบาร์กเช่อร์ (Hambacher Forst) ซึ่งป่าแห่งนี้เป็นป่าผืนสุดท้ายที่หลงเหลืออยู่ 
อันเป็นส่วนหนึ่งของป่าเก่าแก่ดั้งเดิม และมีค้างคาวหายากท่ีได้รับการคุ้มครองเป็นพิเศษภายใต้กฎหมายของ
สหภาพยุโรปอาศัยอยู่ด้วย หากมีการท าเหมืองถ่านหินในบริเวณนี้ ก็จ าต้องตัดต้นไม้และท าลายพ้ืนที่ป่าเก่าแก่นี้
ออกไป21 จึงน าค าขอมายื่นต่อศาลปกครองชั้นต้นแห่งเมืองโคลญ์ และศาลได้มีค าสั่งยกค าขอ ผู้ยื่นค าขอ 
จึงได้ยื่นค าร้องอุทธรณ์ค าสั่งต่อศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แห่งเมืองมึนสเตอร์ 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์แห่งเมืองมึนสเตอร์ได้กลับค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น
แห่งเมืองโคลญ์บางส่วน และให้ทุเลาการบังคับตามใบอนุญาตไว้ก่อน ส่งผลให้ผู้ร้องสอดสามารถเริ่มต้นสร้าง
เหมืองถ่านหินบางส่วนได้ แต่ไม่สามารถที่จะสร้างในพ้ืนที่ของป่าฮัมบาร์กเช่อร์ได้แต่อย่างใด (ในคดีนี้ผู้ยื่น 
ค าขอต้องการไม่ให้มีการสร้างเหมืองถ่านหินขึ้นเลย แต่ศาลได้พิพากษาให้ชนะหรือแพ้คดีแต่เพียงบางส่วน 
โดยสามารถสร้างเหมืองถ่านหินขึ้นได้ เว้นแต่ในพ้ืนที่ของป่าฮัมบาร์กเช่อร์เท่านั้น)22 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิจารณาและเห็นว่า การไม่ให้ค าสั่งทุเลาการบังคับมีผลอีกครั้ง
จะมีผลท าให้ผู้ร้องสอดสามารถสร้างเหมืองถ่านหินได้ด้วยการใช้ใบอนุญาตที่ตนได้รับ ท าให้ต้องมีการตัดต้นไม้
ทั้งหลายออกไปเพ่ือปรับพ้ืนที่ในการท าเหมืองถ่านหิน อันเป็นกรณีที่ไม่อาจท าให้ธรรมชาติกลับคืนมาดังเดิม 
ได้อีกแล้ว จึงเห็นได้ว่า ผู้ยื่นค าขอมีประโยชน์ที่ต้องคุ้มครองส าคัญหรือหนักแน่นกว่า ด้วยการให้การทุเลา
การบังคับตามใบอนุญาตกลับมาอีกครั้ง  ในทางกลับกัน หาได้มีกรณีที่หากไม่บังคับใช้ใบอนุญาตโดยทันที 
จะมีอันตรายอย่างร้ายแรงเกิดข้ึนหรือประโยชน์แก่ส่วนรวมใดเสียไปแต่อย่างใด23 

                                         
20 Hambacher Forst darf vorläufig nicht gerodet werden 05. Oktober 2018, สืบค้นเมื่อวันที่ 

15 กรกฎาคม 2562, จาก http://www.ovg.nrw.de/behoerde/presse/pressemitteilungen/01_archiv/2018/46_ 
181005/index.php 

21 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 6. 
22 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 11-12. 
23 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 14. 
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ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิจารณาและเห็นต่อไปว่า ข้อพิพาทหลักในคดีนี้ยังคงต้อง 
ให้มีการพิจารณากันต่อไป เพราะเป็นเรื่องที่ยุ่งยากและมีความซับซ้อนที่จะต้องตัดสินว่าในท้ายที่สุด 
ควรจะด าเนินการไปในทิศทางใด  ทั้งนี้ ส าหรับใบอนุญาตอันเก่านั้นได้ออกมานานมากแล้ว (ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1995) 
และภายใต้หลักการที่ว่า ใบอนุญาตจะไม่มีผลอีกต่อไป หากในระหว่างนั้นข้อกฎหมายหรือข้อเท็จจริงหรือ
สถานการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไป24  ทั้งนี้ ผู้ยื่นค าขอเห็นว่าระหว่างนั้นมีสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจาก
พบหมู่มวลค้างคาวหายากมาอยู่ในพ้ืนที่ป่า และกฎหมายของสหภาพยุโรปได้ก าหนดให้รัฐสมาชิกซึ่งรวมถึง
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีต้องให้ความคุ้มครองใน “แหล่งที่อยู่อาศัยที่ส าคัญที่สุด” (die wichtigsten 
Lebensräume) ของหมู่มวลค้างคาวที่ต้องได้รับการปกป้องเป็นกรณีพิเศษด้วย ต่อค าถามที่ว่า  
ป่าฮัมบาร์กเช่อร์เป็นที่อยู่ที่ส าคัญที่สุดของหมู่มวลค้างคาวหรือไม่นั้น เมื่อปี ค.ศ. 1995 ไม่ได้มีการตรวจสอบ 
ในเรื่องดังกล่าวไว้ แต่ปัจจุบันจะต้องมีการส ารวจตรวจสอบแล้วว่าเป็นแหล่งที่อยู่ที่ส าคัญที่สุดหรือไม่  
ซึ่งเรื่องนี้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ไม่อาจพิจารณาและมีค าตัดสินโดยเร่งด่วนได้ เพราะเป็นค าถามที่ยากและ
ซับซ้อนจนเกินไป เห็นได้จากเอกสารที่ส่งมายังศาลซึ่งมีความยาวกว่าหนึ่งร้อยหน้า และต้องมีการประเมิน
เอกสารจากฝ่ายปกครองมากกว่า 24 กล่อง25  อย่างไรก็ดี เพ่ือตอบค าถามเหล่านี้ อย่างน้อยที่สุดยังคง 
ต้องเก็บรักษาผืนป่านี้ไว้ เพ่ือจะได้ตรวจสอบว่ามีความส าคัญเพียงใดในฐานะที่เป็นที่อยู่ของหมู่มวลค้างคาว 
หากหักร้างถางพงป่าไปแล้วก็ไม่สามารถหาค าตอบได้ และแม้ว่าจะสามารถตอบค าถามได้ และพบว่า 
ป่าแห่งนั้นเป็นแหล่งที่อยู่ท่ีส าคัญที่สุดก็อาจจะสายเกินไปเสียแล้ว26 

ส าหรับข้อต่อสู้ของผู้คัดค้านค าขอและผู้ร้องสอดที่ว่า เหตุใดใบอนุญาตจะต้อง 
ถูกบังคับใช้โดยทันที โดยให้เหตุผลว่า หากผู้ร้องสอดไม่สามารถถางป่าออกไปได้ ก็ไม่สามารถขุดถ่านหิน  
ได้สะดวกมากขึ้น การให้เหตุผลข้างต้นนี้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เห็นว่า ไม่ได้แสดงให้เห็นถึงอันตรายร้ายแรง
หรือประโยชน์สาธารณะใดที่ต้องมุ่งคุ้มครอง  นอกจากนี้ การที่ผู้ร้องสอดโต้แย้งว่า กรณีก็ยังไม่แน่ว่า  
จะมีถ่านหินไว้ใช้เป็นเชื้อเพลิงในโรงไฟฟ้า โดยไม่จ าต้องใช้ถ่านหินจากพ้ืนที่บริเวณป่าฮัมบาร์กเช่อร์หรือไม่  
ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์พิจารณาจากข้อเท็จจริงและพบว่าผู้ร้องสอดไม่ได้ใช้ถ่านหินที่ขุดได้ทั้งหมดจาก
อุตสาหกรรมการท าเหมืองแร่ในโรงไฟฟ้าของตน แต่ก็ยังขายถ่านหินให้กับที่อ่ืนด้วย ในกรณีที่เลวร้ายที่สุด 
ที่อาจเกิดขึ้นกับผู้ร้องสอด คือ การที่ไม่อาจขายถ่ายหินให้กับที่อ่ืนได้ แต่ยังคงมีถ่านหินไว้ใช้เพียงพอ 
ในโรงงานของตนอยู่ดี27 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์จึงมีค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้ง โดยจ ากัดพ้ืนที่แต่เพียง 
เขตป่าฮัมบาร์กเช่อร์ไว้เป็นการชั่วคราวก่อน ส่วนบริเวณอ่ืนนอกจากนั้นให้สามารถสร้างเหมืองถ่านหินได้  
ซึ่งพ้ืนที่ที่ให้สร้างเมืองถ่านหินดังกล่าวไม่ได้เป็นพื้นที่ป่าและไม่มีสิ่งใดที่จะถูกท าลายได้อีกต่อไป เมื่อพิจารณา
ในแง่นี้จะเห็นได้ว่า ประโยชน์ในการจัดหาถ่านหินส าหรับโรงไฟฟ้ามีมากกว่าที่จะทุเลาการบังคับตาม
ใบอนุญาตไว้ก่อน ผู้ร้องสอดจึงสามารถด าเนินการสร้างเหมืองถ่านหินในบริเวณดังกล่าวได้28 

                                         
24 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 24. 
25 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 32. 
26 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 38-40. 
27 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 41-42. 
28 Beschluss des Oberverwaltungsgerichts Münster vom 05.10.2018, 11 B 1129/18, Rn. 44-45. 
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ในชั้นนี้มีข้อสังเกตว่า 1. ต่อค าถามที่ว่า จะเกิดอะไรขึ้นหากไม่มีการทุเลาการบังคับ 
ตามใบอนุญาตให้ท าเหมืองถ่านหินอีกครั้ง เพ่ือให้มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามใบอนุญาตนั้นไว้ก่อน ในที่นี้ 
เห็นว่า หากไม่มีการก าหนดเรื่องการทุเลาการบังคับอีกครั้ง จะท าให้ผู้ร้องสอดซึ่งเป็นผู้ ได้รับใบอนุญาต
สามารถใช้ใบอนุญาตสร้างเหมืองถ่านหินในบริเวณผืนป่าส าคัญนั้นได้ทันที และบรรดาความสมบูรณ์ที่เกิดขึ้น
จากต้นไม้ หน้าดิน ล าธาร สัตว์ป่า รวมถึงสัตว์ที่ได้รับการคุ้มครอง (หมู่มวลค้างคาวที่หายาก) เป็นต้น อาจหายไป
และยากแก่การฟ้ืนคืนกลับมาดังเดิม หรือหากรอจนกระทั่งมีการฟ้ืนฟูภายหลังการท าเหมืองแร่ถ่านหิน  
ก็ไม่แน่ว่าจะสามารถน าความอุดมสมบูรณ์เหล่านี้กลับมาได้หรือไม่ การมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามใบอนุญาตนี้
ไว้ก่อน แม้มีผลต่อการท ามาหาได้ของผู้ร้องสอดหรือผลประกอบการในภาพรวมของการท าเหมืองแร่ก็ตาม  
แต่เมื่อเปรียบเทียบกับความอุดมสมบูรณ์ของผืนป่าที่ต้องเสียหายไป อาจมีมูลค่าที่ไม่สามารถประเมิน 
ในภายหลังได้ 

2. การมีค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้งของศาลปกครองชั้นอุทธรณ์นี้ ศาลได้พิจารณา
โดยค านึงระหว่างประโยชน์ของผู้ยื่นค าขอและประโยชน์ของผู้คัดค้าน รวมถึงผู้ร้องสอดประกอบกัน และ 
ได้ชั่งน้ าหนักผลที่จะเกิดขึ้นจากการทุเลาการบังคับอีกครั้งว่า ฝ่ายใดมีประโยชน์ที่มีน้ าหนักและสมควร
ได้รับความคุ้มครองสูงกว่ากัน ข้อสังเกตของการใช้อ านาจในส่วนนี้ คือ การพิจารณาข้อเท็จจริงโดยประสงค์
จะคุ้มครองประโยชน์สาธารณะแต่ฝ่ายเดียว โดยละเลยที่จะคุ้มครองเพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณี  
อีกฝ่าย หรือการพิจารณาแต่ประโยชน์ของผู้ยื่นค าขอแต่เพียงฝ่ายเดียวก็อาจก่อให้เกิดความเสียหายต่อ  
สิทธิขั้นพ้ืนฐานของผู้อ่ืนได้ ส าหรับกรณีนี้เราจะเห็นลักษณะของค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้งของศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์ที่ได้มีค าสั่งทุเลาการบังคับ โดยจ ากัดพ้ืนที่แต่เพียงเขตป่าฮัมบาร์กเช่อร์ไว้เป็นการชั่วคราวก่อน
เท่านั้น ส่วนบริเวณอ่ืนนอกจากนั้นสามารถสร้างเหมืองถ่านหินได้ อันเป็นการคุ้มครองสิทธิของผู้ประกอบการ
ในการประกอบอาชีพของตนได้ต่อไป 
 

4. ข้อสังเกตบางประการเกี่ยวกับวิธีการชั่วคราวของระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน 
ในการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษานั้น ระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมาย

เยอรมันต่างมีหลักเกณฑ ์วิธีพิจารณา ผลในทางกฎหมาย รวมถึงนิติวิธีที่น ามาใช้ โดยมีรายละเอียดที่ส าคัญ 
ดังนี้ 

4.1 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือการฟ้องคดี มีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองหรือไม่ 

การที่เจ้าหน้าที่หรือองค์กรฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งทางปกครองใด โดยทั่วไปแล้ว 
ในระบบกฎหมายไทยค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมมีผลบังคับใช้โดยสมบูรณ์จนกว่าจะมีการยกเลิกเพิกถอน 
โดยฝ่ายปกครองหรือโดยมีค าพิพากษาของศาลว่าไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ดังนี้แล้ว การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
หรือการฟ้องคดี จึงไม่ถือว่าเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใดตามมาตรา 44 วรรคสาม  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และข้อ 69 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฯ  ทั้งนี้ ในระบบกฎหมายไทยจะต้องใช้อ านาจของหน่วยงานผู้ท าค าสั่งนั้นเองหรือศาล  
ในการก าหนดวิธีการชั่วคราวเพ่ือระงับหรือชะลอการบังคับตามค าสั่งทางปกครองไว้เป็นการชั่วคราวก่อน  
ในรูปของค าสั่งคุ้มครองชั่วคราว อันเป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมายก าหนด 

ในขณะที่ในระบบกฎหมายเยอรมัน หากมีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองหรือการฟ้องคดี
ต่อศาลแล้ว จะมีผลเป็นการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้นโดยปริยาย เว้นแต่ในกรณีตามที่กฎหมาย
ก าหนด กล่าวคือ (1) กรณีโต้แย้งค าสั่งเกี่ยวกับการเรียกเก็บภาษีอากรและค่าธรรมเนียม (2) กรณีค าสั่งหรือ
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มาตรการบังคับของเจ้าหน้าที่ต ารวจที่ไม่อาจชะลอการบังคับไว้ได้ (3) กรณีที่มีกฎหมายในระดับสหพันธรัฐ 
หรือมลรัฐก าหนดให้ไม่มีการทุเลาการบังคับไว้ และ (4) กรณีที่เจ้าหน้าที่ได้มีการบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วน
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ หรือเป็นประโยชน์ของเจ้าหน้าที่ในการออกค าสั่งหรือการอุทธรณ์  ทั้งนี้ ตามมาตรา 80 
วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งจะมีผลให้ค าสั่งทางปกครองข้างต้นนี้ต้องบังคับใช้ 
โดยทันที  อย่างไรก็ดี กรณีท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 80 วรรคสอง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองนี้ 
ก็มีข้อยกเว้นให้ถูกเลื่อนออกไป ไม่อาจบังคับใช้ในทันทีได้ด้วย กล่าวคือ ตามมาตรา 80 วรรคห้า แห่งรัฐบัญญัติ
เดียวกัน โดยก าหนดให้เมื่อมีค าร้อง ศาลสามารถมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 
วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้ ในกรณีตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 ศาลอาจออกค าสั่ง
ให้ทุเลาการบังคับท้ังหมดหรือแต่บางส่วนใหม่อีกครั้งก็ได้ 

4.2 เงื่อนไขในการที่ศาลจะมีการสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง 
ในการพิจารณาว่าจะมีการสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองได้นั้น ในระบบ

กฎหมายไทยตามข้อ 72 วรรคสาม แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มีเงื่อนไขที่ใช้ส าหรับ 
การพิจารณาสามประการ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง เป็นกรณีที่ศาลเห็นว่าค าสั่งทางปกครองที่เป็นประเด็น
พิพาทของคดีน่าจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย ประการที่สอง เป็นกรณีที่หากปล่อยให้ค าสั่งดังกล่าวมีผลใช้บังคับ
ต่อไปจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงที่ยากแก่การเยียวยาแก้ไขในภายหลัง ประการสุดท้าย การทุเลา
การบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นไม่เป็นอุปสรรคแก่การบริหารงานของรัฐหรือแก่บริการสาธารณะ 
เมื่อปรากฏเงื่อนไขทั้งสามประการ ศาลมีอ านาจสั่งให้มีการทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้นได้
ตามท่ีเห็นสมควร  ในทางกลับกัน หากขาดเงื่อนไขประการใดประการหนึ่ง หรือศาลเห็นว่าไม่สมควรมีค าสั่ง
ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครอง เช่นนี้แล้ว ศาลชอบที่จะมีค าสั่งยกค าขอนั้น 

นอกจากนี้ ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของ 
ศาลปกครองชั้นต้นตามข้อ 73 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ และผู้อุทธรณ์มีค าขอให้ 
ศาลปกครองสูงสุดมีค าสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้น
ดังกล่าวไว้เป็นการชั่วคราว ถ้าศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองนั้น
ท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิของผู้อุทธรณ์  
ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองของศาลปกครองชั้นต้น
ไว้เป็นการชั่วคราว จนกว่าศาลปกครองสูงสุดจะมีค าสั่งอุทธรณ์นั้นได้ตามข้อ 115 แห่งระเบียบฯ ว่าด้วย 
วิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

ในขณะที่ระบบกฎหมายเยอรมัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ตามมาตรา 80 วรรคสอง  
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 กล่าวคือ (1) กรณีการเรียกเก็บค่าภาษีอากร 
และค่าธรรมเนียมของรัฐ (2) กรณีเป็นค าสั่งและมาตรการของเจ้าหน้าที่ต ารวจที่ไม่อาจชะลอการบังคับการได้ 
(3) กรณีที่กฎหมายอื่นในระดับสหพันธรัฐหรือระดับมลรัฐก าหนดให้ไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคับไว้  ทั้งนี้  
เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่าค าสั่งทางปกครองนั้นเข้าเงื่อนไขข้อใดข้อหนึ่งตามที่ก าหนดไว้ให้ค าสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวมีผลบังคับโดยทันที โดยไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขในการพิจารณาว่าจะมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองเอาไว้แต่อย่างใด 
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อย่างไรก็ดี ตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 4 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ก าหนดให้กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีค าสั่งทางปกครองหรือมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะให้มี 
การบังคับตามค าสั่งนั้นโดยเร่งด่วนเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือเพ่ือประโยชน์ที่ส าคัญกว่าของคู่กรณี ในกรณีนี้ 
มีเงื่อนไขในการพิจารณาว่าจะมีค าสั่งให้บังคับตามค าสั่งทางปกครองโดยทันทีอยู่ด้วย กล่าวคือ เพ่ือประโยชน์
สาธารณะหรือเพ่ือประโยชน์ที่ส าคัญกว่าของคู่กรณี เมื่อปรากฏเหตุตามเงื่อนไขข้างต้น ส่งผลให้ค าสั่ง  
ทางปกครองดังกล่าวมีผลบังคับใช้โดยทันที 

นอกจากนี้ ตามมาตรา 80 วรรคห้า แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ก าหนดให้ 
เมื่อมีค าร้อง ศาลสามารถมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 80 วรรคสอง ข้อ 1 ถึงข้อ 3 
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนได้ หรือในกรณีตามข้อ 80 วรรคสอง ข้อ 4 ศาลอาจออกค าสั่งให้ทุเลาการบังคับทั้งหมด
หรือแต่บางส่วนใหม่อีกครั้งก็ได้ ส่งผลให้เกิดข้อยกเว้นที่จะไม่ทุเลาการบังคับตามมาตรา 80 วรรคสอง 
เปลี่ยนเป็นทุเลาการบังคับได้ตามมาตรา 80 วรรคห้า แห่งรัฐบัญญัติเดียวกัน โดยการให้มีผลเป็นการทุเลา 
การบังคับอีกครั้งนี้ สามารถท าได้โดยค านึงถึงประสิทธิภาพในการรักษาความปลอดภัยหรือมีเงื่อนไขอ่ืนใด 
และอาจก าหนดเรื่องระยะเวลาไว้ด้วยก็ได้ กรณีจึงเห็นได้ว่าเงื่อนไขในการให้ทุเลาการบังคับอีกครั้ง กฎหมาย
ไม่ได้ก าหนดไว้อย่างเคร่งครัดเช่นระบบกฎหมายไทยแต่อย่างใด 

เมื่อพิจารณาตัวอย่างในคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามประกาศ 
กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช เรื่อง การก าหนดจ านวนนักท่องเที่ยวที่เข้าไปในอุทยานแห่งชาติ
หมู่เกาะสิมิลัน ลงวันที่ 9 ตุลาคม 2561 โดยศาลปกครองสูงสุดได้ให้น้ าหนักแก่การก าหนดมาตรการป้องกัน
ล่วงหน้าของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช สูงกว่าการให้ทุเลาการบังคับตามประกาศข้างต้น 
กล่าวคือ หากปล่อยให้นักท่องเที่ยวเข้าไปในอุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันในจ านวนที่เพ่ิมมากขึ้น  
ย่อมเกินขีดความสามารถที่อุทยานแห่งชาติหมู่เกาะสิมิลันจะรองรับได้ ซึ่งจะส่งผลต่อบรรดาทรัพยากร 
ธรรมชาติทั้งหลายที่พึงจะต้องอนุรักษ์ให้เป็นสมบัติของชาติอย่างร้ายแรง ยากที่จะแก้ไขหรือฟ้ืนฟูให้กลับ 
มีสภาพดีดังเดิมได้อีกในภายหลัง จึงระงับค าสั่งทุเลาการบังคับนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อนจนกว่าศาล 
จะมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน กรณีเป็นเรื่องที่ศาลเห็นว่า ค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นท าให้หรือจะท าให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อสิทธิ  
ของผู้อุทธรณ์ ศาลปกครองสูงสุดจึงมีอ านาจสั่งระงับค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครองของ 
ศาลปกครองชั้นต้นไว้เป็นการชั่วคราวได้ ในขณะที่ตัวอย่างในคดีที่ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์
แห่งเมืองมึนสเตอร์มีค าสั่งทุเลาการบังคับอีกครั้งตามใบอนุญาตให้ก่อสร้างเหมืองถ่านหิน โดยศาลปกครอง
ชั้นอุทธรณ์พิจารณาและเห็นว่า การไม่ให้มีค าสั่งทุเลาการบังคับมีผลอีกครั้ง จะมีผลท าให้ผู้ร้องสอด (บริษัท) 
สามารถสร้างเหมืองถ่านหินได้ด้วยการใช้ใบอนุญาตที่ตนได้รับ ท าให้ต้องมีการตัดต้นไม้ ทั้งหลายออกไป 
เพ่ือปรับพ้ืนที่ในการท าเหมืองถ่านหิน อันเป็นกรณีที่ไม่อาจท าให้ธรรมชาติกลับคืนมาดังเดิมได้อีกแล้ว  
จึงเห็นได้ว่าผู้ยื่นค าขอมีประโยชน์ที่ต้องคุ้มครองส าคัญหรือหนักแน่นกว่า ด้วยการให้การทุเลาการบังคับ
ตามใบอนุญาตกลับมาอีกครั้ง กรณีเป็นเรื่องท่ีศาลจะชั่งน้ าหนักระหว่างประโยชน์ที่จะสั่งให้ทุเลาการบังคับ
กับประโยชน์ที่จะบังคับตามค าสั่งทางปกครองนั้น ประโยชน์ใดส าคัญกว่าหรือมีน้ าหนักมากกว่ากัน 

ทั้งนี้ การพิจารณาของทั้งสองกรณีต่อการมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่ นั้น มีฐานคิดที่ใกล้เคียงกัน กล่าวคือ เป็นการพิจารณาว่าหากมีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่ง  
ทางปกครองเกิดขึ้น ประโยชน์ใดจะมีความส าคัญกว่าหรือมีน้ าหนักมากกว่ากัน  ทั้งนี้ ผู้ยื่นค าขออาจจะมี
ประโยชน์สาธารณะที่ประสงค์จะคุ้มครองหรือผู้คัดค้านค าขอที่อาจจะมีประโยชน์ต่อสิทธิของตน โดยศาล  

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 123 

 

 123 

 

ก็จะพิจารณาชั่งน้ าหนักว่าเรื่องใดมีความส าคัญมากกว่า แล้วจึงมีค าสั่งระงับหรือทุเลาการบังคับตามค าสั่งนั้น
ได้ต่อไป 

4.3 การพิจารณาค าขอโดยเร่งด่วน 
ในระบบกฎหมายไทย มีหลักเกณฑ์เรื่องการพิจารณาค าขอโดยเร่งด่วนให้ศาลมีค าสั่ง

ทุเลาการบังคับตามกฎหรือค าสั่งทางปกครองหรือยกค าขอ ตามแต่จะเห็นสมควรตามข้อ 72/1 วรรคหนึ่ง 
แห่งระเบียบฯ ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยระเบียบฯ (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2559 
ในขณะที่ระบบกฎหมายเยอรมัน บรรดาค าขอให้ศาลมีค าสั่งทุเลาการบังคับทั้งหลาย โดยสภาพเป็นเรื่องที่
ศาลจะกระท าโดยเร่งด่วนอยู่แล้ว จึงไม่มีการก าหนดเรื่องดังกล่าวไว้อีกแต่อย่างใด 

 

5. บทสรุป 
การก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษา  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การทุเลาการบังคับ 

ตามค าสั่งทางปกครองนั้น ในด้านหนึ่งถือเป็นเครื่องมือส าคัญที่ศาลจะน ามาใช้เพ่ือคุ้มครองผู้ใช้สิทธิทางศาล
จากความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่างการพิจารณาคดีจนกระทั่งศาลมีค าพิพากษา ในขณะที่อีกด้านหนึ่ง ถือเป็น
เครื่องมือที่จะระงับหรือยับยั้งผลของค าสั่งทางปกครองนั้นไว้เป็นการชั่วคราวก่อน อันอาจส่งผลกระทบ 
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะ หรือการด าเนินกิจการของรัฐ หรืออาจมีผลกระทบต่อความรับผิดชอบ 
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องได้ ดังนี้แล้ว การพิจารณาเพ่ือทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองไว้ก่อนหรือไม่นั้น ต้องด าเนินการด้วยความรอบคอบ เหมาะสม และทันท่วงที  
แต่ต้องไม่ถึงขนาดเคร่งครัดเกินไปจนไม่อาจใช้บังคับให้เกิดประโยชน์ได้  ทั้งนี้ ในระบบกฎหมายไทย 
และระบบกฎหมายเยอรมันต่างมีการก าหนดวิธีการชั่วคราวก่อนการพิพากษามาบังคับใช้  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
เรื่องการทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง โดยมีข้อแตกต่างประการส าคัญ คือ ในระบบกฎหมายไทย 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครอง ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับ 
ตามค าสั่งทางปกครองแต่อย่างใด เว้นแต่ศาลจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ในขณะที่ในระบบกฎหมายเยอรมัน  
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองและการฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น มีผลเป็นการทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งทางปกครองโดยปริยาย เว้นแต่ในเรื่องที่กฎหมายก าหนดไม่ให้มีการทุเลาการบังคับ โดยการชั่งน้ าหนักว่า
จะให้มีการทุเลาการบังคับหรือไม่นั้น  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมเป็นเรื่อง 
ที่น่าติดตามการให้เหตุผลจากค าพิพากษาของทั้งสองระบบกฎหมายต่อไป 
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การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลและในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
ในระบบกฎหมายเยอรมันเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายไทย 

 
นฤมล ขณะรัตน์ 

 
บทคัดย่อ 

ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทยต่างมีการรับรองและบังคับใช้หลักการ
รับฟังคู่กรณีโดยถือเป็นสิทธิของคู่กรณีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความที่มีความส าคัญมาก ปรากฏการปรับใช้ 
ทั้งในชั้นการพิจารณาคดีของศาลและในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง มีวัตถุประสงค์ส าคัญ
เพ่ือให้เกิดการประกันสิทธิให้แก่คู่กรณีในกระบวนวิธีพิจารณา ที่ทั้งศาลและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต่างมี
หน้าที่ต้องเปิดโอกาสให้แก่คู่กรณีได้ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนในขั้นตอนการพิจารณาต่าง ๆ ได้อย่างเต็มที่
และร่วมแสดงพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง  ทั้งนี้ ในการพิจารณาคดีของศาล หลักการรับฟังคู่กรณีถือเป็น
ส่วนหนึ่งของการแสวงหาข้อเท็จจริงและการชั่งน้ าหนักพยานหลักฐาน เพ่ือน าไปสู่การจัดท าค าพิพากษา 
หรือค าสั่งชี้ขาดคดีที่ต้องค านึงถึงข้ออ้างข้อเถียงของคู่กรณีอย่างรอบด้าน และเพ่ือประโยชน์ในการสร้าง 
ความเป็นธรรมกับทุกฝ่าย ระดับการปรับใช้ในชั้นการพิจารณาของศาลจึงถึงขนาดเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐาน 
ในกระบวนพิจารณาที่จะต้องน ามาปรับใช้อย่างเคร่งครัด ในขณะที่หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองปรากฏการปรับใช้ในขั้นตอนการเตรียมการและด าเนินการของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่ง  
ทางปกครอง แม้โดยหลักจะต้องรับฟังคู่กรณีก็ตาม แต่ก็ปรากฏข้อยกเว้นทั้งกรณีที่จะไม่จ าต้องรับฟังคู่กรณี
หรือไม่ก็ได้ และกรณีที่ต้องห้ามรับฟังคู่กรณีโดยเด็ดขาด ระดับการปรับใช้ในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
จึงไม่เคร่งครัดเช่นในชั้นการพิจารณาคดีของศาล โดยการศึกษานี้มีความมุ่งหมายเพ่ือให้เห็นข้อความคิดพ้ืนฐาน
และภาพรวมของการรับฟังคู่กรณี เนื้อหาหรือขอบเขตของหลักการรับฟังคู่กรณี การแก้ไขเยียวยาเมื่อไม่ได้
ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี ตลอดจนข้อสังเกตในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบในระบบกฎหมายเยอรมัน
และระบบกฎหมายไทย 

ค าส าคัญ : หลักการรับฟังคู่กรณี, สิทธิโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน, หลักการฟังความสองฝ่าย 

 
  

                                         
 นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต (Doktorin der Rechte), เกียรตินิยมดี (Magna cum laude), Georg-August- 

Universität zu Göttingen สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พนักงานคดีปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 
ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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บทน า 
ในบรรดาสิทธิของคู่กรณีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความ การรับฟังคู่กรณีหรือสิทธิของ

คู่กรณีที่จะถูกรับฟัง (Right to be Heard) เป็นหนึ่งในบรรดาหลายสิทธิของคู่กรณีที่มีความส าคัญยิ่ง1 
เนื่องจากด้านหนึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดโอกาสให้บุคคลได้เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาในฐานะประธาน
แห่งสิทธิ (Subject of Law) มิใช่ผู้ถูกปฏิบัติต่อ (Object of Law) เพ่ือปกป้องการกระท าที่มีผลกระทบต่อสิทธิ 
เสรีภาพ หรือประโยชน์อันชอบธรรมของตนอันอาจเกิดจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของศาลหรือของเจ้าหน้าที่ 
ในขณะที่อีกด้านหนึ่ง การรับฟังคู่กรณีก็มีผลโดยตรงต่อศาลหรือเจ้าหน้าที่ในอันที่จะทราบข้อเท็จจริง  
ในเรื่องที่ตนประสงค์จะตัดสินหรือออกมาใช้บังคับได้อย่างถูกต้องและรอบด้านอีกด้วย ซึ่งการวินิจฉัยของศาล
หรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนี้ โดยหลักจึงตั้งอยู่บนฐานของข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้รับรู้ตลอดกระบวนพิจารณา 
หาใช่ข้อเท็จจริงอ่ืนใดที่อยู่นอกส านวนไม่  ทั้งนี้ ในระยะเริ่มต้นหลักการรับฟังคู่กรณีได้รับการยอมรับในฐานะ
ที่เป็นหลักกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาล  ต่อมา ได้มีการรับเอาหลักกฎหมายดังกล่าวมาใช้ในการพิจารณา
ของฝ่ายปกครองด้วย2 

ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทยได้มีการรับรองและบังคับใช้หลักการรับฟัง
คู่กรณี ทั้งในชั้นการพิจารณาคดีของศาลและในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพ่ือจัดให้มีค าสั่ง 
ทางปกครอง โดยในระบบกฎหมายเยอรมัน การรับฟังคู่กรณีในชั้นการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล  
(Das Recht auf rechtliches Gehör) ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 103 วรรคหนึ่ง ของกฎหมายพ้ืนฐาน 
(รัฐธรรมนูญเยอรมัน) ที่บัญญัติว่า ต่อหน้าศาล เราทุกคนย่อมมีสิทธิตามกฎหมายที่จะถูกรับฟัง3 ส่วนการรับฟัง
คู่กรณีในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ (Das Recht auf Anhörung) ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 28 
วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976 ที่บัญญัติว่า ก่อนออกค าสั่งทางปกครอง
ที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้โอกาสแก่คู่กรณีในการแสดงความคิดเห็นต่อข้อเท็จจริง  
ที่มีความส าคัญในการวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่4 ในขณะที่ในระบบกฎหมายไทย หากกล่าวเฉพาะส่วนที่
                                         

1 หลักการรับฟังคู่กรณีหรือสิทธิที่จะถูกรับฟังมีฐานท่ีมาจากหลักการฟังความสองฝ่าย (audi alteram 
partem) กล่าวคือ การจะตัดสินในสิ่งใด ต้องฟังข้อเท็จจริงในสิ่งนั้นให้ครบถ้วนสมบูรณ์เท่าที่เป็นไปได้ก่อน และจึงน าข้อเท็จจริง
ดังกล่าวมาใช้ส าหรับการตัดสนินั้น  ทั้งนี้ ในทางวิชาการมีการใช้ถ้อยค าที่แตกต่างกัน เช่น หลักการให้สิทธิโต้แย้ง หลักการ
แจ้งผลกระทบ สิทธิได้รับแจ้งผลกระทบ ฯลฯ ในที่นี้ถ้อยค าข้างต้นมีเนื้อหาของสิทธิที่ไม่แตกต่างกันกับการรับฟังคู่กรณี
หรือสิทธิที่จะถูกรับฟังแต่อย่างใด 

2 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 [Grundrechte vor Gericht], BeckOK Grundgesetz, Epping/ 
Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 1-5, Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/ 
Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 9 Aufl. 2018, Rn. 1-9, วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการ
พื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 82-83, รังสิกร อุปพงศ์, “กระบวนการ
รวบรวมข้อมูลเพื่อประกอบการพิจารณาในการท าค าสั่งทางปกครอง”, และสุรพล นิติไกรพจน์, “ปัญหาว่าด้วยขอบเขต
การบังคับใช้พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539”, รวมบทความทางวิชาการกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2541), หน้า 69-89 และหน้า 9-39. 

3 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland : GG 
(1) Vor Gericht hat jedermann Anspruch auf rechtliches Gehör. 

4 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) 
§ 28 Anhörung Beteiligter 
(1) Bevor ein Verwaltungsakt erlassen wird, der in Rechte eines Beteiligten eingreift, 

ist diesem Gelegenheit zu geben, sich zu den für die Entscheidung erheblichen Tatsachen zu äußern. 
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เกี่ยวข้องกับการพิจารณาคดีของศาลปกครอง ได้บัญญัติรับรองหลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณา
ของศาลไว้ในมาตรา 55 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติว่า การพิจารณาพิพากษาคดีต้องด าเนินการให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว แต่ต้องเปิดโอกาส 
ให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงของตนตามควรแก่กรณี แต่การชี้แจงต้องท าเป็น
หนังสือ เว้นแต่เป็นกรณีที่ศาลอนุญาตให้ชี้แจงด้วยวาจาต่อหน้าศาล และผลสืบเนื่องจากการรับฟังคู่กรณี
ตามบทบัญญัติข้างต้นนี้ น าไปสู่การใช้ดุลพินิจของศาลในการรับฟังพยานหลักฐานในการพิจารณาพิพากษาคดี 
จึงต้องพิจารณาข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดว่า ศาลมีดุลพินิจที่จะรับฟังพยานหลักฐานที่ได้มาตามกระบวนพิจารณา
โดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยคู่กรณี แต่พยานหลักฐานนั้นจะต้องเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสีย
มีโอกาสขอตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างประกอบด้วย  ส าหรับในชั้น 
การพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง ได้บัญญัติรับรองไว้ในมาตรา 30 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติว่า  ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครอง 
อาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและ 
มีโอกาสได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตน 

จากบทบัญญัติกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น เห็นได้ว่า การรับฟังคู่กรณีเป็นสิทธิที่ได้รับ 
การรับรองและต้องค านึงถึงอยู่เสมอในกระบวนพิจารณาทั้งหลาย โดยมีข้อพิจารณาที่มีรายละเอียด
แตกต่างกันไป บทความนี้มีความมุ่งหมายเพ่ือให้เห็นข้อความคิดและภาพรวมของการรับฟังคู่กรณี ทั้งในชั้น
การพิจารณาของศาลและในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง พร้อมข้อสังเกตในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ 
ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทย โดยมีล าดับในการศึกษา ดังนี้ ประเด็นที่หนึ่ง การรับฟัง
คู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาล ประเด็นที่สอง การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
และประเด็นที่สาม บทสรุปในภาพรวม ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 

1. การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาล 

ในขั้นตอนการด าเนินกระบวนพิจารณาคดีของศาล การรับฟังคู่กรณีในชั้นนี้ถือเป็นส่วนหนึ่ง
ของการแสวงหาข้อเท็จจริงและการชั่งน้ าหนักพยานหลักฐาน เพ่ือน าไปสู่การจัดท าค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ชี้ขาดคดีที่ค านึงถึงข้ออ้างข้อเถียงของคู่กรณีอย่างรอบด้าน และสร้างความเป็นธรรมให้แต่ละฝ่ายจาก 
ค าตัดสินของศาลได้ในที่สุด 

1.1 หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาลในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ในระบบกฎหมายเยอรมัน หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาลมีฐานที่มา

โดยตรงจากหลักนิติรัฐและหลักการคุ้มครองศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ ซึ่งเป็นหลักการพ้ืนฐานที่ก าหนดไว้  
ในรัฐธรรมนูญเยอรมัน และได้รับการรับรองไว้ในมาตรา 103 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน ว่า  
“ต่อหน้าศาล เราทุกคนย่อมมีสิทธิตามกฎหมายที่จะถูกรับฟัง” การก าหนดหลักการรับฟังในชั้นการพิจารณา
ของศาลไว้ในรัฐธรรมนูญนี้ ส่งผลในทางทฤษฎีที่ส าคัญ กล่าวคือ เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ในเชิงอัตวิสัยแล้ว 
มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้บุคคลแต่ละคนสามารถพัฒนาบุคลิกภาพหรือพัฒนาศักดิ์ศรีความเป็ นมนุษย์ 
ด้วยการปกป้องสิทธิของตนในการพิจารณาคดีของศาลได้ ซึ่งความสามารถเช่นว่านี้เกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อ
คู่กรณีต้องมีโอกาสเข้าไปในกระบวนพิจารณา และมีส่วนร่วมน าเสนอข้อมูลในส่วนของตน เพ่ือให้ศาล 
มีค าพิพากษาหรือค าชี้ขาดให้เกิดผลตรงตามความประสงค์ได้ ในขณะที่เมื่อพิจารณาวัตถุประสงค์ในเชิง 
ภววิสัยแล้ว มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การพิจารณาคดีของศาลอยู่ภายใต้ข้อมูลที่รอบด้าน มีความเป็นธรรม 
มากขึ้นด้วยการสร้างอาวุธให้แก่คู่กรณีในกระบวนพิจารณาของศาลอย่างเท่าเทียมกัน (Prozessualen 
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Waffengleichheit) 5 จึงกล่าวโดยสรุปในชั้นนี้ได้ว่า การรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาล ถือเป็น
สิทธิขั้นพ้ืนฐานในกระบวนพิจารณา (Prozessgrundrecht)6 การน าหลักการรับฟังมาใช้ในชั้นการพิจารณาคดี
ของศาลจึงมีความเคร่งครัด เพ่ือให้กระบวนการพิจารณาคดีมีความเป็นธรรมมากท่ีสุดนั่นเอง 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาในแง่การยอมรับผลของค าพิพากษาของคู่กรณีแล้ว พบว่า 
หลักการรับฟังคู่กรณียังมีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันผลของค าพิพากษาที่คู่กรณีไม่อาจคาดหมายได้ 
(Überraschungsentscheidung)7  ทั้งนี้ เนื่องจากค าพิพากษาเป็นผลมาจากข้อเท็จจริงที่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย
ต่างรับรู้เข้าใจต้องตรงกัน หรือมาจากพยานหลักฐานทั้งหลายที่คู่กรณีได้รับทราบมาตลอดกระบวนพิจารณา
ของศาล ซึ่งไม่ว่าจะเป็นการน าเสนอโดยคู่กรณีเองหรือการแสวงหาพยานหลักฐานเพ่ิมเติมโดยศาลก็ตาม 
อย่างน้อยท่ีสุดก่อนที่จะมีการจัดท าค าพิพากษาขึ้น จะต้องมีการเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้แสดงความเห็นหรือ
รับทราบข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายทั้งหลายที่ใช้ในการพิจารณาก่อนเสมอ การที่ศาลได้อาศัยข้อเท็จจริง  
ที่คู่กรณีไม่ได้รับรู้หรือไม่ได้รับทราบมาก่อน ย่อมน ามาสู่การจัดท าค าพิพากษาที่ขัดต่อหลักการรับฟังคู่กรณีนี้ได้  
อย่างไรก็ดี หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลนี้ ไม่ได้หมายความถึงขนาดว่าศาลมีหน้าที่  
ต้องอธิบายหรือให้ข้อมูลทั้งหมดที่เข้าสู่กระบวนพิจารณา หากแต่จ ากัดเฉพาะแต่เพียงข้อมูลที่ใช้ส าหรับ  
การตัดสินคดีเท่านั้น8 หรือหากเป็นกรณีที่มีการรับฟังข้อเท็จจริงผิดพลาด (unrichtige Tatsachenfeststellungen) 
ก็หาได้เป็นเรื่องที่ขัดต่อหลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลแต่อย่างใด9 

1.1.1 ความหมายและขอบเขตของหลักการรับฟังคู่กรณี 
หลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาคดีของศาลตามที่ก าหนดไว้ในมาตรา 103  

ของรัฐธรรมนูญเยอรมันนี้ มีเนื้อหาสาระประกอบไปด้วยสิทธิแยกย่อยสามประการ กล่าวคือ 
ประการที่หนึ่ง สิทธิในการมีข้อมูลของคู่กรณี (Das Recht auf Information) 
ศาลมีหน้าที่ต้องให้ข้อมูลทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่จ าเป็นและใช้ใน

กระบวนพิจารณา ซึ่งหน้าที่ของศาลดังกล่าวไม่ได้ขึ้นอยู่กับค าขอหรือประเภทของวิธีพิจารณาแต่อย่างใด 
และคู่กรณีสามารถแถลงด้วยวาจาเกี่ยวกับข้อเท็จจริงนั้นต่อศาลได้  นอกจากนี้ สิทธิในการมีข้อมูลของคู่กรณี
จะเป็นจริงได้ก็ต่อเมื่อมีสิทธิในการเข้าตรวจดูข้อมูลที่อยู่ในส านวนคดีของศาลด้วย (Akteneinsichtsrecht) 
เพ่ือให้การมีข้อมูลของคู่กรณีเป็นไปอย่างครบถ้วนรอบด้าน และสามารถน าไปสู่การโต้แย้งแสดงความคิดเห็น
หรือเป็นข้อต่อสู้บนฐานของข้อมูลเดียวกันได้ต่อไป10 

                                         
5 BVerfG NJW 2018, 3631 (3632 Rn.15), Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte 

vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 2. 
6 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 [Grundrechte vor Gericht], BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 1. 
7 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 6. 
8 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 6. 
9 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 5. 
10 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 8-10. 
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ประการที่สอง สิทธิในการแสดงความคิดเห็น (Äußerungsrecht) 
คู่กรณีในการพิจารณาคดีของศาลสามารถแสดงความคิดเห็นของตนต่อประเด็น

พิพาทได้อย่างเต็มที่ เพ่ือน าไปสู่การตัดสินที่เปลี่ยนแปลงสาระส าคัญในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่ตนได้   
อย่างไรก็ดี การรับฟังคู่กรณีอาจจะไม่น ามาบังคับใช้ก็ได้ หากเป็นการพิจารณาในชั้นการก าหนดวิธีการชั่วคราว
ก่อนการพิพากษา เนื่องจากอาจขัดกับวัตถุประสงค์ของวิธีพิจารณาดังกล่าวที่ต้องด าเนินการด้วยความรวดเร็วได้11 

ประการที่สาม สิทธิที่จะได้รับการค านึงถึง (Berücksichtigungspflicht) 
ศาลมีหน้าที่ต้องค านึงถึงข้ออ้างข้อเถียงหรือข้อคิดเห็นของคู่กรณีทั้ งหมด 

(Berücksichtigungspflicht) เพ่ือน าไปสู่การตอบข้อโต้แย้งในชั้นการจัดท าค าพิพากษาต่อไปได้อย่างครบถ้วน  
อย่างไรก็ดี ในการชั่งน้ าหนักและการจัดท าค าพิพากษาของศาล ไม่ได้หมายความถึงขนาดว่าจะต้องเขียน
ทุกความเห็นของคู่กรณีลงไปในค าพิพากษา เฉพาะแต่เพียงข้ออ้างข้อเถียงในประเด็นแห่งคดีเท่านั้นที่จะ
ปรากฏในค าพิพากษา12 

หลักการรับฟังคู่กรณีตามที่กล่าวมาข้างต้นนี้ จะถูกน าไปใช้กับการพิจารณาคดี
ของทุกศาลและทุกประเภทคดี กล่าวคือ น าไปใช้ทั้งในศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ศาลยุติธรรม ฯลฯ  
ทั้งประเภทคดีรัฐธรรมนูญ คดีปกครอง และคดีอ่ืน ๆ โดยมีขอบเขตการคุ้มครองที่เชื่อมโยงกับการปฏิบัติหน้าที่
ของผู้พิพากษา (Tätigwerden eines Richters) ทั้งในกระบวนการพิจารณาคดี การรับฟังพยานหลักฐาน และ
การจัดท าค าพิพากษา โดยบุคคลที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิในกรณีนี้ได้ คือ บุคคลทั้งหลายที่เข้ามาในกระบวนพิจารณา
ของศาลในฐานะที่เป็นคู่กรณีโดยตรงหรือในฐานะที่มีลักษณะอย่างเดียวกันกับคู่กรณี เช่น ในฐานะผู้ร้องสอด 
เป็นต้น แต่จะไม่รวมถึงบุคคลที่เข้ามาในคดีในฐานะเป็นพยาน ผู้เชี่ยวชาญ ทนายความ ฯลฯ แต่อย่างใด13 

1.1.2 การแก้ไขเยียวยากรณีท่ีไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี 
หากมีการกระท าที่ขัดต่อหลักการรับฟังในวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้น แต่เดิมนั้น 

คู่กรณีสามารถใช้สิทธิร้องทุกข์ตามรัฐธรรมนูญ (Verfassungsbeschwerde) ผ่านการยื่นค าร้องทุกข์ 
ให้ศาลรัฐธรรมนูญพิจารณาพิพากษาได้ตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้14  อย่างไรก็ดี เนื่องจากมีค าร้องทุกข์ตาม
รัฐธรรมนูญที่เกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลขึ้นสู่การพิจารณาของศาลรัฐธรรมนูญ
เป็นจ านวนมาก และเพ่ือบรรเทาภาระที่เกิดขึ้น จึงมีแนวคิดให้ศาลที่พิจารณาคดีนั้นสามารถควบคุม
ตรวจสอบข้อบกพร่องดังกล่าวเองได้ (Selbstkontrolle)15 โดยในปี ค.ศ. 2004 มีการก าหนดหลักเกณฑ์

                                         
11 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 11-12. 
12 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 13-14. 
13 Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), BeckOK Grundgesetz, Epping/ 

Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 4. 
14 NJW 2019, 41 (42 Rn. 37), Radtke/Hagemeier, GG Art. 103 (Grundrechte vor Gericht), 

BeckOK Grundgesetz, Epping/Hillgruber 41. Edition Stand: 15.05.2019, Rn. 17 ff. 
15 รายละเอียดเกี่ยวกับเหตุผลในการควบคุมตรวจสอบเหตุบกพร่องจากการไม่รับฟังคู่กรณีโดยศาลนั้นเอง 

โปรดดู Rudisile, VwGO § 152a [Anhörungsrüge], Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung Werkstand: 36. 
EL Februar 2019, Rn. 28 และ 41-46. 
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ส าหรับกรณีที่ศาลไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังหรือมีข้อบกพร่องจากการรับฟังคู่กรณี (Anhörungsrüge) 
ตามมาตรา 152a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองขึ้น16 โดยมีสาระส าคัญ กล่าวคือ 

ในกรณีท่ีค าพิพากษาของศาลมีข้อบกพร่องในกระบวนพิจารณา คู่กรณีสามารถ
ร้องต่อศาล หาก 

1) เป็นกรณีท่ีไม่มีการอุทธรณ์หรือเยียวยาโดยประการอื่นอีกแล้ว17 
2) ศาลได้ด าเนินกระบวนพิจารณาโดยละเมิดต่อสิทธิของคู่กรณีท่ีจะถูกรับฟัง และ  
3) เป็นกรณีของค าพิพากษาหรือค าสั่งที่ท าให้คดีเสร็จเด็ดขาด 
คู่กรณีสามารถร้องต่อศาลภายในสองสัปดาห์นับแต่รู้ถึงเหตุละเมิดนั้น หรือ

ภายในหนึ่งปีนับแต่มีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งได้18 
ในการนี้ หากศาลพิจารณาและเห็นว่าค าร้องไม่มีมูลหรือไม่เป็นไปตามแบบ

หรือยื่นเกินระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ศาลไม่อาจรับค าร้องนี้ไว้พิจารณาได้ หรือหากเห็นว่าค าร้องนั้น  
ไม่มีเหตุบกพร่องที่เกิดจากการไม่ได้รับฟังขึ้น ให้ศาลยกค าร้องนั้น  ทั้งนี้ ค าตัดสินยกค าร้องนี้ให้ท าเป็น
ค าสั่งและเป็นที่สุด ซึ่งค าสั่งดังกล่าวควรจะมีการให้เหตุผลอย่างสั้นไว้ด้วย19  อย่างไรก็ดี หากค าพิพากษา

                                         
16 บทบัญญัติในลักษณะแบบเดียวกันนี้ปรากฏในกฎหมายวิธีพิจารณาความต่าง ๆ เช่น มาตรา 33 

และมาตรา 356a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาความอาญา (StPO) มาตรา 78a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยศาลแรงงาน (ArbGG) 
มาตรา 178a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยศาลสังคม (SGG) มาตรา 133a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยศาลการเงิน (FGO) และมาตรา 44 
แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยคดีเกี่ยวกับครอบครัวและคดีที่มีเขตอ านาจศาลโดยความสมัครใจ (FamFG) เป็นต้น 

17 หากเป็นกรณีที่สามารถอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งที่มีข้อบกพร่องที่เกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณี
หรือสามารถเยียวยาโดยประการอื่นได้ จะไม่สามารถน ามาตรา 152a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองมาใช้บังคับได้ 
รายละเอียดโปรดดู Rudisile, VwGO § 152a [Anhörungsrüge], Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung 
Werkstand: 36. EL Februar 2019, Rn. 14 ff. 

18 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 
§152a Anhörungsrüge 
(1) Auf die Rüge eines durch eine gerichtliche Entscheidung beschwerten Beteiligten 

ist das Verfahren fortzuführen, wenn 
1. ein Rechtsmittel oder ein anderer Rechtsbehelf gegen die Entscheidung nicht 

gegeben ist und 
2. das Gericht den Anspruch dieses Beteiligten auf rechtliches Gehör in entscheidungserheblicher 

Weise verletzt hat. 
Gegen eine der Endentscheidung vorausgehende Entscheidung findet die Rüge 

nicht statt. 
(2) Die Rüge ist innerhalb von zwei Wochen nach Kenntnis von der Verletzung des rechtlichen 

Gehörs zu erheben; 
19 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 

§152a Anhörungsrüge 
(4) Ist die Rüge nicht statthaft oder nicht in der gesetzlichen Form oder Frist erhoben, 

so ist sie als unzulässig zu verwerfen. Ist die Rüge unbegründet, weist das Gericht sie zurück. Die Entscheidung 
ergeht durch unanfechtbaren Beschluss. Der Beschluss soll kurz begründet werden. 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

130  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

 

 

หรือค าสั่งนั้นมีเหตุบกพร่องที่เกิดจากการไม่ได้รับฟัง ศาลจะด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปตราบเท่าที่เหตุแห่ง
ความบกพร่องนั้นยังสามารถด าเนินการต่อไปได้ หรือศาลมีอ านาจแก้ไขข้อบกพร่องนั้นได้ก่อนมีการนั่งพิจารณา 
หรือในกรณีที่ไม่มีการนั่งพิจารณา แต่เป็นกรณีที่วิธีพิจารณาท าเป็นลายลักษณ์อักษร สามารถแก้ไข
ข้อบกพร่องนั้นได้ก่อนที่จะมีการเสนอวิธีพิจารณาที่ท าเป็นลายลักษณ์ อักษรนั้นต่อศาล ซึ่งการพิจารณา 
ของศาลในส่วนนี้ ให้น ามาตรา 343 ของกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้บังคับโดยอนุโลม20 

ในชั้นนี้มีข้อน่าสังเกตว่า การแก้ไขเยียวยากรณีที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟัง
คู่กรณี จะมีล าดับในการด าเนินการ กล่าวคือ หากมีข้อบกพร่องที่เกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณี และสามารถ
อุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งหรือสามารถเยียวยาโดยประการอ่ืนได้ คู่กรณีก็สามารถใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้ง
หรือเยียวยาค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น  อย่างไรก็ดี หากเป็นกรณีที่ไม่สามารถอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่ง
หรือสามารถเยียวยาโดยประการอ่ืนได้อีกต่อไป ศาลนั้นเองสามารถยกค าพิพากษาหรือค าสั่งที่มีเหตุบกพร่อง
อันเกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณี และให้กลับไปด าเนินการให้สมบูรณ์ได้ตามมาตรา 152a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง และล าดับสุดท้าย หากไม่มีหนทางเยียวยาในทางอ่ืนได้อีกแล้ว (Rechtswegerschöpfung) 
คู่กรณีสามารถใช้สิทธิร้องทุกข์ตามรัฐธรรมนูญตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดได้   อย่างไรก็ดี สิทธิตาม
มาตรา 152a แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง และสิทธิร้องทุกข์ตามรัฐธรรมนูญ เป็นกรณี  
ที่ไม่สามารถด าเนินการควบคู่ไปด้วยกันได้แต่อย่างใด21 

1.2 หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลในระบบกฎหมายไทย 

ในระบบกฎหมายไทย หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาคดีของศาลไม่ได้มีฐาน
ที่มาโดยตรงจากรัฐธรรมนูญ แต่เมื่อพิจารณาในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองแล้ว พบว่า ได้มีการรับรอง 
ไว้ในมาตรา 55 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ที่บัญญัติว่า การพิจารณาพิพากษาคดีต้องด าเนินการให้เสร็จสิ้นไปโดยเร็ว แต่ต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจง
และแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงของตนตามควรแก่กรณี แต่การชี้แจงต้องท าเป็นหนังสือ เว้นแต่ 
เป็นกรณีที่ศาลอนุญาตให้ชี้แจงด้วยวาจาต่อหน้าศาล ประกอบกับข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่  
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ก าหนดว่า ศาลมีดุลพินิจที่จะรับฟัง
พยานหลักฐานที่ได้มาตามกระบวนพิจารณาโดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยคู่กรณี แต่พยานหลักฐานนั้น
จะต้องเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียมีโอกาสขอตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยัน
หรือหักล้าง จากบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่า นอกจากศาลจะต้องพิจารณาพิพากษาคดีด้วยความรวดเร็วแล้ว 
ยังมีหน้าที่ต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีหรือคู่ความแต่ละฝ่ายได้ทราบข้ออ้างข้อเถียงและข้อเท็จจริงของอีกฝ่ายด้วย 

                                         
20 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) 

§152a Anhörungsrüge 
(5) Ist die Rüge begründet, so hilft ihr das Gericht ab, indem es das Verfahren fortführt, 

soweit dies auf Grund der Rüge geboten ist. Das Verfahren wird in die Lage zurückversetzt, in der es 
sich vor dem Schluss der mündlichen Verhandlung befand. In schriftlichen Verfahren tritt an die Stelle 
des Schlusses der mündlichen Verhandlung der Zeitpunkt, bis zu dem Schriftsätze eingereicht werden 
können. Für den Ausspruch des Gerichts ist § 343 der Zivilprozessordnung entsprechend anzuwenden. 

21 Rudisile, VwGO § 152a [Anhörungsrüge], Schoch/Schneider/Bier, Verwaltungsgerichtsordnung 
Werkstand: 36. EL Februar 2019, Rn. 35 ff. 
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รวมตลอดจนมีหน้าที่ในการน าเอาเฉพาะข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่คู่กรณีหรือคู่ความมีโอกาสได้ทราบ 
และยืนยันหรือหักล้างแล้วเท่านั้น มาใช้รับฟังเพ่ือน าไปสู่การจัดท าค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดได้ต่อไป 

1.2.1 เนื้อหาและขอบเขตของสิทธิที่จะถูกรับฟัง 
หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลในระบบกฎหมายไทย  

เป็นการเปิดโอกาสให้คู่กรณีชี้แจงและแสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงของตนตามควรแก่กรณี  
ต่อค าถามที่ว่า ในกรณีที่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งไม่ได้มาศาลหรือไม่ได้ท าค าคัดค้านค าให้การหรือค าแก้อุทธรณ์มา 
ศาลจะพิจารณาพิพากษาโดยรับฟังข้อเท็จจริงตามค าฟ้องหรือค าอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีแต่เพียงฝ่ายเดียว  
ได้หรือไม ่

ต่อกรณีปัญหาดังกล่าว ซึ่งเป็นผลสืบเนื่องมาจากการพิจารณาคดีปกครองที่แม้
จะใช้ระบบไต่สวน แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า คู่กรณีไม่จ าต้องแสดงพยานหลักฐานใดเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริง
ตามท่ีตนกล่าวอ้าง หรือสนับสนุนตามข้ออ้างข้อเถียงของตนแต่อย่างใดไม่  ตรงกันข้าม คู่กรณีฝ่ายที่กล่าวอ้าง
ข้อเท็จจริงใดเพื่อสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน มีหน้าที่ต้องเสนอพยานหลักฐานเพ่ือพิสูจน์ข้อเท็จจริงนั้น
ในเบื้องต้นจนมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าข้อเท็จจริงนั้นมีมูล  หลังจากนั้น ศาลจึงจะผลักภาระการพิสูจน์ให้แก่
คู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่งได้ เช่นนี้แล้ว ในกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ยื่นค าให้การหรือค าแก้อุทธรณ์ภายในระยะเวลา 
ที่กฎหมายก าหนด ถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดียอมรับข้อเท็จจริงตามข้อกล่าวอ้างของผู้ฟ้องคดี ซึ่งหมายถึงข้อเท็จจริง
ที่มีพยานหลักฐานสนับสนุนในเบื้องต้น จนมีเหตุอันควรเชื่อได้ว่าข้อเท็จจริงนั้นมีมูล หาใช่เพียงการกล่าวอ้าง
โดยปราศจากพยานหลักฐานแต่อย่างใดไม่ ในกรณีนี้มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 239/2558  
วางหลักในเรื่องข้างต้นไว้ กล่าวคือ 

การที่ผู้ฟ้องคดีแถลงด้วยวาจาในชั้นการนั่งพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดว่า 
ผู้ถูกฟ้องคดีไม่ได้ท าค าแก้อุทธรณ์ จึงถือว่ายอมรับข้อเท็จจริงตามค าอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น ศาลปกครองสูงสุด
เห็นว่า ถึงแม้ว่าคดีนี้ผู้ถูกฟ้องคดีจะไม่ได้ยื่นค าแก้อุทธรณ์และไม่ได้มาศาลในวันนั่งพิจารณาคดีของศาลปกครอง
สูงสุด แต่ศาลก็ไม่อาจพิจารณาพิพากษาคดีโดยรับฟังข้อเท็จจริงตามค าอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีแต่ฝ่ายเดียวได้ 
เนื่องจากวิธีพิจารณาคดีปกครองเป็นวิธีพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวน และศาลมีดุลพินิจที่จะรับฟังพยานหลักฐาน
ที่ได้มาตามกระบวนพิจารณาโดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยคู่กรณี เพียงแต่พยานหลักฐานดังกล่าวจะต้อง
เป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียได้มีโอกาสตรวจดูและแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้าง 
อีกทั้งในวันนั่งพิจารณาคดี คู่กรณีจะไม่มาศาลก็ได้ตามข้อ 5 ข้อ 65 และข้อ 83 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  นอกจากนี้ ไม่มีบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายหรือระเบียบก าหนดให้ศาลปกครองด าเนินกระบวนพิจารณาโดยคู่กรณีขาดนัดได้ ข้ออ้าง 
ตามค าแถลงด้วยวาจาของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจรับฟังได้22 

นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาหลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของศาลแล้ว พบว่า 
การเปิดโอกาสให้คู่กรณีหรือคู่ความได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเป็นไปอย่างรอบด้านและสมบูรณ์ขึ้น คู่กรณี
จ าต้องมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานที่แต่ละฝ่ายได้ยื่นไว้ในส านวนด้วย เว้นแต่เป็นกรณีที่มีกฎหมายคุ้มครอง
ให้ไม่ต้องเปิดเผยหรือศาลเห็นว่าจ าเป็นต้องไม่เปิดเผย เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐ  
แต่กรณีท่ีไม่เปิดเผยดังกล่าว ศาลจะน ามาใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ตามมาตรา 55 วรรคสอง 
                                         

22 รายละเอียดคดีโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 239/2558  นอกจากน้ี ยังมีค าพิพากษา
ทีน่่าสนใจเพิ่มเติม คือ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 799/2558 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1373/2558 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

132  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

 

 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับศาลมีดุลพินิจ 
ในการรับฟังพยานหลักฐานที่ได้มาตามกระบวนพิจารณาโดยไม่จ ากัดเฉพาะที่เสนอโดยคู่กรณีด้วย โดยมี
ข้อพิจารณาส าคัญที่ว่า พยานหลักฐานนั้นจะต้องเป็นพยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียมีโอกาสขอตรวจดู 
ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างแล้วด้วยตามข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

จากบทบัญญัติข้างต้นจะเห็นได้ว่า แม้ศาลปกครองจะมีอ านาจในการแสวงหา
ข้อเท็จจริงและมีดุลพินิจที่จะรับฟังพยานหลักฐานได้ตามที่เห็นสมควร แต่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสได้ทราบ 
และแสดงพยานหลักฐานเพื่อยืนยันหรือหักล้างพยานหลักฐานทั้งที่อีกฝ่ายหนึ่งกล่าวอ้างและที่ศาลแสวงหา 
มาได้ด้วยเสมอ หากฝ่าฝืนจะเป็นการรับฟังข้อเท็จจริงนอกส านวน ขัดต่อหลักการเปิดโอกาสให้คู่กรณีต่อสู้กัน
อย่างเท่าเทียมในศาล หรือมีลักษณะเป็นการยกข้อเท็จจริงขึ้นอ้างโดยพลการให้เป็นคุณหรือโทษต่อคู่กรณี 
โดยไม่มีผู้ใดมีโอกาสรู้ล่วงหน้า ซึ่งจะส่งผลให้เป็นการชนะหรือแพ้คดีโดยมิได้ใช้ข้อต่อสู้หรือข้ออ้างของตนเอง
แต่อย่างใด 

ในชั้นนี้มีข้อสังเกตว่า หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลในระบบ
กฎหมายไทยถูกน ามาใช้ในชั้นการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในชั้นการแสวงหา
ข้อเท็จจริง ทั้งจากการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยคู่กรณีเองและจากการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล และท้ายที่สุด
จะน าไปสู่การรับฟังและตัดพยานหลักฐานของศาลที่จะน ามาใช้ พิจารณาพิพากษาคดีได้   ทั้งนี้ บรรดา
พยานหลักฐานที่คู่กรณีผู้มีส่วนได้เสียไม่ได้มีโอกาสตรวจดู ทราบ หรือแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือ
หักล้าง ศาลไม่อาจมีดุลพินิจน าพยานหลักฐานนั้นมารับฟังได้ 

1.2.2 การแก้ไขเยียวยากรณีท่ีไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี 
หากศาลไม่ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี ด้วยการไม่เปิดโอกาสให้ได้โต้แย้ง

แสดงพยานหลักฐานประกอบค าชี้แจงของตนตามควรแก่กรณี ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งยกค าพิพากษา 
ของศาลปกครองชั้นต้นได้ตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้วส่งส านวนคดีคืนไปยังศาลปกครองชั้นต้น เพ่ือให้
พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ตามรูปคดีต่อได้23  ทั้งนี้ มีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1445/2559 
และที่ อ. 1789/2559 วางหลักในเรื่องดังกล่าวไว้ กล่าวคือ  

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าว เห็นว่า ศาลปกครอง 
                                         

23 ระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
ข้อ 112 อ านาจในการพิจารณาอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้น โดยศาลปกครอง

สูงสุดให้รวมถึง 
ฯลฯ    ฯลฯ 

(2) เมื่อคดีปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบนี้ในส่วนที่ว่าด้วย 
การแสวงหาข้อเท็จจริง หรือมีเหตุที่ศาลได้ปฏิเสธการไต่สวนพยานตามที่ผู้อุทธรณ์มีค าขอ และศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า 
มีเหตุอันสมควร ให้มีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองช้ันต้นนั้น แล้วก าหนดให้ศาลปกครองช้ันต้น  
ซึ่งประกอบด้วยตุลาการศาลปกครององค์คณะเดิมหรือตุลาการศาลปกครองอื่น หรือศาลปกครองช้ันต้นอื่นใดตามที่
เห็นสมควร พิจารณาคดีนั้นใหม่ท้ังหมดหรือบางส่วน และพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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มีอ านาจในการแสวงหาข้อเท็จจริงและมีดุลพินิจที่จะรับฟังพยานหลักฐานอ่ืนได้ตามท่ีเห็นสมควร แต่ต้องให้
คู่กรณีมีโอกาสได้ทราบและแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างพยานหลักฐานที่ศาลแสวงหาได้มานั้น  
หากเป็นกรณีที่ไม่เปิดเผยให้คู่กรณีได้ทราบหรือให้คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูพยานหลักฐานนั้น ศาลจะน า
พยานหลักฐานนั้นมาใช้รับฟังในการพิจารณาพิพากษาคดีไม่ได้ เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า ในวันนั่งพิจารณาคดี
ครั้งแรก คู่กรณีทั้งสองฝ่ายไม่มาศาล แต่ผู้ฟ้องคดีได้มีค าแถลงเพ่ือยื่นบันทึกค าให้การพยานโจทก์ในคดี
หมายเลขด าของศาลจังหวัดต่อศาลปกครองชั้นต้น ศาลปกครองชั้นต้นได้มีค าสั่งในวันเดียวกันให้รวมส านวน  
ต่อมา ได้มีการประสานงานกับส านักงานอัยการจังหวัดเพ่ือคัดส าเนาเอกสารและตุลาการเจ้าของส านวน 
ได้มีค าสั่งอนุญาตรวมส านวนไว้แล้ว ซึ่งปรากฏเอกสารหลักฐานที่ได้รับมานั้นว่าเป็นเอกสารค าให้การของ
พยานต่าง ๆ ในคดีหมายเลขด าของศาลจังหวัด ซึ่งศาลปกครองชั้นต้นได้น าข้อเท็จจริงจากพยานหลักฐาน
ดังกล่าวมาวินิจฉัยในคดีนี้ โดยไม่ปรากฏว่าได้มีการส่งส าเนาพยานหลักฐานดังกล่าวไปให้คู่กรณีในคดีนี้  
ได้มีโอกาสทราบและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างพยานหลักฐานที่ศาลแสวงหามาได้ 
ทั้งไม่ปรากฏว่าเป็นกรณีที่มีกฎหมายคุ้มครองให้ไม่ต้องเปิดเผย หรือศาลเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องไม่เปิดเผย 
เพ่ือมิให้เกิดความเสียหายแก่การด าเนินงานของรัฐแต่อย่างใด กรณีจึงเป็นการที่ศาลปกครองชั้นต้นไม่ได้ปฏิบัติ
ตามมาตรา 55 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประกอบข้อ 65 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ในส่วนของการด าเนินคดีที่เกี่ยวกับการแสวงหาข้อเท็จจริง และเป็นกรณีที่ค าพิพากษาของ 
ศาลปกครองชั้นต้นปรากฏเหตุที่มิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายหรือระเบียบดังกล่าวในส่วนที่ว่าด้วย
การแสวงหาข้อเท็จจริง จึงมีเหตุสมควรที่ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น
ตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้วส่งส านวนคดีคืนไปยังศาลปกครองชั้นต้นเพ่ือให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่
ตามรูปคดีต่อไป24 

ในคดีที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องหน่วยงานทางปกครองเป็นผู้ถูกฟ้องคดีเพียงรายเดียว 
แต่ต่อมาศาลมีค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐเข้ามาในคดีในฐานะเป็นผู้ถูกฟ้องคดีด้วย ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีรายใหม่ที่เข้ามา 
มีสิทธิท าค าให้การเพ่ือเปิดโอกาสได้ปฏิเสธหรือยอมรับข้อหาที่ปรากฏอยู่ในค าฟ้อง ค าขอท้ายฟ้อง และ 
เหตุแห่งการฟ้องคดี ตลอดจนพยานหลักฐานต่าง ๆ ในการต่อสู้คดีได้  ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การที่ 
ศาลปกครองชั้นต้นให้ถือว่าค าคู่ความของผู้ถูกฟ้องคดีรายแรกเป็นค าคู่ความของผู้ถูกฟ้องคดีรายใหม่ และ
ไม่ได้มีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีรายใหม่ท าค าให้การ ชี้แจงข้อเท็จจริง ข้อกฎหมาย และพยานหลักฐาน จึงเป็น
การไม่เปิดโอกาสให้คู่กรณีต่อสู้คดีได้อย่างเต็มที่ในชั้นการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล กรณีจึงถือได้ว่า  
ศาลปกครองชั้นต้นมิได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยการแสวงหาข้อเท็จจริง จึงมีเหตุสมควร 
ที่ศาลปกครองสูงสุดจะมีค าพิพากษายกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น แล้วให้ศาลปกครองชั้นต้น 
ด าเนินกระบวนพิจารณาในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีรายใหม่ให้ถูกต้องหรือมีค าสั่งใหม่ตามรูปคดีตามข้อ 112 
วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 254325 

                                         
24 รายละเอียดคดีโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1445/2559  นอกจากน้ี ยังมีค าพิพากษา

ทีน่่าสนใจเพิ่มเติม คือ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 351/2556 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 554/2558 
25 รายละเอียดคดีโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1789/2559 
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1.3 ข้อสังเกตบางประการต่อหลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาล 
1.3.1 หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลของทั้งระบบกฎหมายเยอรมัน 

และระบบกฎหมายไทย ต่างเป็นสิทธิของคู่กรณีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความที่มีความส าคัญยิ่งและ 
ต่างก็ได้รับการรับรองไว้ในกฎหมาย โดยหลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของศาลในระบบกฎหมายเยอรมัน
ได้รับการรับรองและคุ้มครองในกฎหมายระดับรัฐธรรมนูญ ในขณะที่ในระบบกฎหมายไทย  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ในกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองได้รับการรับรองไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  อย่างไรก็ดี  
ในฐานะที่หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลซึ่งมีเนื้อหาและเป็นหลักการพ้ืนฐานในกฎหมาย
วิธีพิจารณาความ กรณีอาจถือได้ว่าหลักการรับฟังคู่กรณีนี้เป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในกระบวนพิจารณาคดีได้ 

1.3.2 ระดับของการน าหลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของศาลมาใช้จะเป็นไป
อย่างเคร่งครัด เพ่ือให้กระบวนการพิจารณาคดีมีความเป็นธรรมมากที่สุด กล่าวคือ คู่กรณีต้องมีโอกาสเข้าไป 
ในกระบวนพิจารณาและมีส่วนร่วมน าเสนอข้อมูลในส่วนของตน เพ่ือให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าชี้ขาด 
ให้เกิดผลตรงตามความประสงค์ได้  ในขณะเดียวกัน การพิจารณาคดีของศาลต้องอยู่ภายใต้ข้อมูลที่รอบด้าน 
และเป็นข้อมูลที่คู่กรณีมีโอกาสขอตรวจดู ทราบ และแสดงพยานหลักฐานเพ่ือยืนยันหรือหักล้างแล้วด้วย  
เช่นนี้แล้ว การวินิจฉัยคดีของศาลโดยอาศัยข้อมูลที่คู่กรณีไม่ทราบล่วงหน้าหรือไม่มี โอกาสโต้แย้ง 
แสดงพยานหลักฐาน ถือเป็นการรับฟังข้อเท็จจริงนอกส านวนและน าไปสู่การขัดต่อหลักการเปิดโอกาสให้คู่กรณี
ต่อสู้กันอย่างเท่าเทียมในศาลได้ 

1.3.3 กรณีที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณีทั้งในระบบกฎหมายเยอรมัน 
และระบบกฎหมายไทย ต่างก าหนดวิธีการแก้ไขเยียวยาเอาไว้ กล่าวคือ ในระบบกฎหมายเยอรมัน หากมี
ข้อบกพร่องที่เกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณี และยังเป็นกรณีที่สามารถอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งหรือ
สามารถเยียวยาโดยประการอ่ืนได้ คู่กรณีก็ใช้สิทธิอุทธรณ์โต้แย้งหรือเยียวยาค าพิพากษาหรือค าสั่งนั้น  
แต่หากเป็นกรณีที่ไม่สามารถอุทธรณ์ค าพิพากษาหรือค าสั่งหรือเยียวยาโดยประการอ่ืนได้อีกต่อไป โดยค าร้อง
ของคู่กรณี ศาลนั้นเองสามารถยกค าพิพากษาหรือค าสั่งที่มีเหตุบกพร่องอันเกิดจากการไม่ได้รับฟังคู่กรณีและ
ด าเนินการให้สมบูรณ์ได้  ท้ายที่สุด หากไม่มีหนทางเยียวยาในทางอ่ืนได้อีกแล้ว คู่กรณีสามารถใช้สิทธิร้องทุกข์
ตามรัฐธรรมนูญตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดได้ ในขณะที่ในระบบกฎหมายไทย หากศาลปกครองชั้นต้น
ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี ศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจสั่งยกค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นได้ 
ตามข้อ 112 วรรคหนึ่ง (2) แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 แล้วส่งส านวนคดีคืนไปยังศาลปกครองชั้นต้นเพ่ือให้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งใหม่
ตามรูปคดีได้ต่อไป 

2. หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
ในขั้นตอนการด าเนินกระบวนพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง การรับฟังคู่กรณีในชั้นนี้ 

จะปรากฏในขั้นตอนก่อนการออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นขั้นตอนการเตรียมการและการด าเนินการ 
ของเจ้าหน้าที่ เพ่ือให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวผ่านการค านึงถึงข้ออ้างข้อเถียงของคู่กรณีอย่ างรอบด้าน  
และสร้างความเป็นธรรมให้แก่ผู้รับค าสั่งทางปกครองได้มากที่สุด 

2.1 หลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน 
ในระบบกฎหมายเยอรมัน หลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง

มีฐานที่มาจากหลักการส าคัญในรัฐธรรมนูญเยอรมัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ตามหลักการประกันศักดิ์ศรี 
ความเป็นมนุษย์และตามหลักนิติรัฐ กล่าวอย่างรวบรัด คือ หลักศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตามมาตรา 1 วรรคหนึ่ง 
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ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน ที่บัญญัติว่า ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ไม่อาจล่วงละเมิดได้ อ านาจรัฐทั้งหลายย่อมมี
หน้าที่ให้ความเคารพและคุ้มครองต่อศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 26 และหลักการของหลักนิติรัฐที่สะท้อน 
ผ่านมาตราต่าง ๆ ในรัฐธรรมนูญเยอรมัน  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง มาตรา 20 วรรคสาม ของรัฐธรรมนูญเยอรมัน 
ที่บัญญัติว่า ฝ่ายนิติบัญญัติมีหน้าที่ในการตรากฎหมายให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการ
มีหน้าที่ต้องผูกพันตามกฎหมายและสิทธิ27 ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาหลักการประกันศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์เห็นได้ว่า 
หลักนี้เรียกร้องมิให้รัฐหรือฝ่ายปกครองปฏิบัติต่อบุคคลหรือคู่กรณีเป็นเพียงวัตถุแห่งสิทธิ (Rechtsobjekt) 
หากแต่ต้องปฏิบัติต่อบุคคลหรือคู่กรณีในฐานะประธานแห่งสิทธิ (Rechtssubjekt) ในขั้นตอนการปฏิบัติหน้าที่
ของหน่วยงานด้วย ซึ่งส่งผลต่อการใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองตามมา กล่าวคือ ก่อนการตัดสินใจ
ใช้อ านาจเพ่ือออกค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีต้องมีโอกาสเสนอมุมมองของตนในส่วนที่ เกี่ยวข้องและมีโอกาส
ได้โต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือสนับสนุนข้ออ้างข้อเถียงของตน เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีค าตัดสิน 
ให้เกิดผลตรงตามความประสงค์ของตนได้  ในขณะเดียวกัน ก็มีผลต่อภาระหน้าที่ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่  
ฝ่ายปกครองที่ต้องปฏิบัติตามข้อเรียกร้องที่กฎหมายให้อ านาจและต้องปฏิบัติภายในขอบเขตที่กฎหมาย
ก าหนด ในที่นี้ คือ ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อันเป็นส่วนหนึ่ง
ของหลักนิติรัฐที่ต้องให้โอกาสผู้รับค าสั่งทางปกครองในการปกป้องสิทธิหรือเสรีภาพของตนนั่นเอง28  

อย่างไรก็ดี หลักการรับฟังคู่กรณีข้างต้นนี้ไม่ได้มีฐานที่มาจากข้อเรียกร้องทางรัฐธรรมนูญ
ดังกล่าวโดยตรง หากแต่เกิดจากการน าข้อความคิดที่อยู่ในรัฐธรรมนูญมาปรับใช้ในวิธีพิจารณาของฝ่ายปกครอง 
ซึ่งในเวลาต่อมาศาลรัฐธรรมนูญได้พัฒนาหลักการรับฟังคู่กรณีผ่านการจัดท าค าพิพากษา ท าให้ข้อความคิด
และเนื้อหาของสิทธิที่จะถูกรับฟังมีความชัดเจนขึ้นและเป็นไปตามแนวทางตามแบบรัฐธรรมนูญสมัยใหม่
มากขึ้น กล่าวคือ แต่เดิมนั้นการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมีลักษณะเป็นการใช้อ านาจสั่งการ
ของเจ้าหน้าที่ลงมาสู่ประชาชนโดยตรง เปลี่ยนมาเป็นให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในฐานะเป็นพันธมิตรของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองในการด าเนินกระบวนพิจารณาได้ และในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนี้ 
หากจัดให้มีการรับฟังคู่กรณีให้ครอบคลุมขึ้น จะมีส่วนช่วยให้การปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
เป็นไปด้วยความโปร่งใส และช่วยให้เกิดการยอมรับหรือสร้างความเข้าใจให้แก่คู่กรณีได้มากขึ้นอีกด้วย 
รวมตลอดจนยังมีส่วนช่วยให้ประชาชนมีอิสระในการพัฒนาบุคลิกภาพของตน และยังส่งผลไปสู่ประโยชน์
เฉพาะร่วมกันของคนในสังคมตามมาได้ จึงเห็นได้ว่า การจะบรรลุวัตถุประสงค์ที่กล่าวมาข้างต้นนี้
จ าเป็นต้องให้ประชาชนที่เข้ามาเป็นคู่กรณีมีโอกาสในการแสดงความคิดเห็นต่อข้อเท็จจริงที่มีความส าคัญ 
ในการวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ และโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนด้วยการตีความหลักการรับฟังคู่กรณี
                                         

26 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland (GG) 
Art 1 
(1) Die Würde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schützen ist Verpflichtung 

aller staatlichen Gewalt 
27 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland (GG) 

Art 20 
(3) Die Gesetzgebung ist an die verfassungsmäßige Ordnung, die vollziehende Gewalt 

und die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden. 
28 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 

9 Aufl. 2018, Rn. 2. 
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ดังกล่าวให้มีขอบเขตในการบังคับใช้เท่าที่เป็นไปได้  แต่หากเป็นกรณีที่จะไม่รับฟังก็ถือว่าเป็นข้อยกเว้น
เฉพาะที่กฎหมายก าหนดเท่านั้น29 

เมื่อพิจารณาหลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนี้  
ให้สุดสาย ยังพบอีกด้วยว่า ข้อ 41 วรรคหนึ่งและวรรคสอง ของกฎบัตรว่าด้วยสิทธิขั้นพ้ืนฐานของสหภาพยุโรป 
ได้บัญญัติว่า บุคคลแต่ละคนมีสิทธิที่จะมีโอกาสได้รับการพิจารณาอย่างเป็นกลาง ยุติธรรม และภายในเวลา
ที่เหมาะสมจากหน่วยงานในระดับสหภาพยุโรป หน่วยงานอ่ืนหรือหน่วยอ่ืนในระดับสหภาพยุโรป สิทธิข้างต้นนี้  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง รวมถึงสิทธิของบุคคลที่จะถูกรับฟังก่อนที่จะมีการก าหนดมาตรการใด ๆ ที่จะมีผลกระทบ
อันไม่พึงประสงค์ต่อบุคคลนั้น30 กรณีจึงเห็นได้ว่าหากหน่วยงานทั้งหลายในระดับสหภาพยุโรปก าหนด
มาตรการใด ๆ ที่มีผลกระทบอันไม่พึงประสงค์ต่อบุคคล หน่วยงานนั้นจะต้องน าหลักการรับฟังมาใช้บังคับ
กับวิธีพิจารณาในชั้นดังกล่าวด้วย 

2.1.1 เนื้อหาและขอบเขตของหลักการรับฟังคู่กรณี 
เนื้อหาและขอบเขตของการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่  

ฝ่ายปกครองได้รับการรับรองไว้ในมาตรา 28 แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1976  
ที่บัญญัติว่า ก่อนออกค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้โอกาสแก่คู่กรณี
ในการแสดงความคิดเห็นต่อข้อเท็จจริงที่มีความส าคัญในการวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ จากบทบัญญัติดังกล่าว
มีหลักเกณฑ์ส าคัญท่ีต้องพิจารณา ดังนี้ 

1) ผู้ทรงสิทธิที่จะถูกรับฟัง 
ผู้ทรงสิทธิที่จะถูกรับฟังต้องเป็นคู่กรณีเท่านั้น โดยมาตรา 13 วรรคหนึ่ง  

แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้ก าหนดประเภทของคู่กรณีไว้ กล่าวคือ (1) ผู้ยื่นค าขอ 
หรือผู้คัดค้านค าขอ (2) ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง (3) ผู้ที่เข้าท า สัญญา 
ทางปกครองหรือจะเข้าท าสัญญาทางปกครองกับหน่วยงาน และ (4) ผู้ซึ่งเข้ามาในกระบวนพิจารณา 
ทางปกครองโดยหน่วยงานเห็นเองหรือโดยการยื่นค าขอของบุคคลที่สิทธิของผู้นั้นถูกกระทบจากวิธีพิจารณา
ดังกล่าว31 ดังนี้แล้ว บุคคลอ่ืนนอกจากที่ก าหนดไว้ในมาตรา 13 แห่งรัฐบัญญัติข้างต้นไม่อาจเป็นผู้ทรงสิทธิ 

                                         
29 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 

9 Aufl. 2018, Rn. 3-9. 
30 Charta der Grundrechte der Europäischen Union 

(1) Jede Person hat ein Recht darauf, dass ihre Angelegenheiten von den Organen, 
Einrichtungen und sonstigen Stellen der Union unparteiisch, gerecht und innerhalb einer angemessenen 
Frist behandelt werden 

(2) Dieses Recht umfasst insbesondere 
a) das Recht jeder Person, gehört zu werden, bevor ihr gegenüber eine für sie nachteilige 

individuelle Maßnahme getroffen wird, 
31 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG)  

§ 13 Beteiligte  
(1) Beteiligte sind  

1. Antragsteller und Antragsgegner, 
2. diejenigen, an die die Behörde den Verwaltungsakt richten will oder gerichtet hat, 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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ที่จะถูกรับฟังในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้32  นอกจากนี้ ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครองทุกประเภท
ที่จะอยู่ภายใต้หลักการรับฟังคู่กรณี แต่จะจ ากัดเฉพาะแต่เพียงกรณีของค าสั่งทางปกครองที่ได้ลดทอนสิทธิ 
และเสรีภาพของบุคคล จากสิทธิเสรีภาพที่ผู้นั้นมีอยู่แล้วให้เสื่อมถอยหรือลดน้อยไปกว่าเดิม หลักการรับฟัง
คู่กรณีจึงไม่น ามาใช้กับค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์คู่กรณีแต่อย่างใด33 

2) สิทธิของคู่กรณีที่จะถูกรับฟัง 
เมื่อพิจารณาในเชิงเนื้อหาของหลักการรับฟังคู่กรณีแล้ว พบว่า นอกจาก

หน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในการให้คู่กรณีได้แสดงความคิดเห็นของตนที่มีต่อข้อเท็จจริงที่มีความส าคัญในการ
วินิจฉัยของเจ้าหน้าที่แล้ว ยังรวมไปถึงหน้าที่ในการแจ้งข้อเท็จจริงให้คู่กรณีทราบล่วงหน้า (Pflicht zur 
vorherigen Unterrichtung) เพ่ือให้คู่กรณีได้มีเวลาเตรียมตัวในการใช้สิทธิโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน
ต่อไปได้34 และจากข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้รับทราบดังกล่าว คู่กรณียังสามารถแสดงข้อคิดเห็นเท่าที่เป็นไปได้ 
(Stellungsnahmemöglichkeit) เพ่ือชักจูงหรือโน้มน้าวให้เจ้าหน้าที่ตัดสินใจไปในแนวทางหรื อตาม 
ความประสงค์ของตน35 ซึ่งการรับฟังคู่กรณีข้างต้นนี้จะเป็นไปได้อย่างรอบด้านก็ต่อเมื่อคู่กรณีมีสิทธิในการ
เข้าตรวจดูบรรดาเอกสารหลักฐานส าคัญทั้งหลาย (Akteneinsichtsrecht) ที่จ าเป็นต้องรู้เพ่ือป้องกันสิทธิ
ของตนหรือเพ่ือใช้ส าหรับชี้แจงแสดงพยานหลักฐานในกระบวนพิจารณานั้น36 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 31) 

3. diejenigen, mit denen die Behörde einen öffentlich-rechtlichen Vertrag schließen 
will oder geschlossen hat, 

4. diejenigen, die nach Absatz 2 von der Behörde zu dem Verfahren hinzugezogen 
worden sind. 

(2) Die Behörde kann von Amts wegen oder auf Antrag diejenigen, deren rechtliche 
Interessen durch den Ausgang des Verfahrens berührt werden können, als Beteiligte hinzuziehen. Hat 
der Ausgang des Verfahrens rechtsgestaltende Wirkung für einen Dritten, so ist dieser auf Antrag als 
Beteiligter zu dem Verfahren hinzuzuziehen; soweit er der Behörde bekannt ist, hat diese ihn von der 
Einleitung des Verfahrens zu benachrichtigen. 

32 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 33. 

33 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 34. 

34 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 35. 

35 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 37. 

36 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 36  ทั้งนี้ สิทธิในการเข้าตรวจดูข้อมูลที่อยู่ในความครอบครองของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนี้เป็นไปตาม
มาตรา 29 แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ซึ่งจ ากัดเฉพาะแต่เพียงคู่กรณีในกระบวนพิจารณาของฝ่ายปกครอง
เท่านั้น อันเป็นลักษณะที่แตกต่างไปจากสิทธิตามรัฐบัญญัติว่าด้วยการให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ก าหนดให้บุคคลทั่วไป  
มีสิทธิเข้าถึงข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานได้ตามมาตรา 1 วรรคหนึ่ง ประโยคที่หนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติ
ว่าด้วยการให้เปิดเผยข้อมูลข่าวสาร BT-Drs. 15/4493 S. 7; Schmitz/Jastrow, NVwZ 2005, S. 984, (987); Kugelmann,  
                (มีต่อหน้าถัดไป) 
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นอกจากนี้ ยังมีข้อพิจารณาส าคัญของหลักการรับฟังที่พึงต้องค านึงถึง 
กล่าวคือ การเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องน าเอาความคิดเห็นของคู่กรณีไปประกอบการพิจารณา 
ออกค าสั่งทางปกครองผ่านการให้เหตุผลประกอบการออกค าสั่งทางปกครองด้วย   โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ในส่วนที่เป็นข้อพิจารณาหรือข้อสนับสนุนในการออกค าสั่งทางปกครอง37 จึงเห็นได้ว่า การปฏิบัติตาม
หลักการรับฟังนี้ไม่ได้จ ากัดแต่เพียงการจัดให้คู่กรณีได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็นเท่านั้น หากแต่ต้องมีการน า
ข้อคิดเห็นของคู่กรณีไปประกอบการพิจารณาเพ่ือใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ ฝ่ายปกครองด้วย จึงจะถือว่า
ครบถ้วนสมบูรณ์38 

3) ข้อยกเว้นการไม่รับฟังคู่กรณี 
จากบทบัญญัติในมาตรา 28 วรรคหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง ตามที่กล่าวมาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ว่า โดยหลักแล้วก่อนออกค าสั่งทางปกครอง เจ้าหน้าที่
ต้องให้โอกาสแก่คู่กรณีในการแสดงความคิดเห็นต่อข้อเท็จจริงที่มีผลอย่างส าคัญในการวินิจฉัยของเจ้าหน้าที่ 
แต่หากเป็นกรณีที่ก าหนดไว้ในวรรคสอง ข้อ (1)-(5) เมื่อสภาพการณ์แห่งกรณีเฉพาะนั้นไม่ได้เรียกร้องหรือ
มีความจ าเป็นที่จะต้องให้มีการรับฟังคู่กรณี เจ้าหน้าที่สามารถใช้ดุลพินิจไม่ต้องรับฟังคู่กรณีได้  อย่างไรก็ดี 
หากเป็นกรณีที่ก าหนดไว้ในวรรคสาม เจ้าหน้าที่ต้องห้ามมิให้มีการรับฟังคู่กรณีนั้นอย่างเด็ดขาด 39 โดยมี
รายละเอียดของมาตรา 28 วรรคสองและวรรคสาม ดังนี้ 

การรับฟังคู่กรณีเช่นว่านี้อาจไม่ด าเนินการก็ได้ หากสภาพการณ์แห่งกรณี
เฉพาะนั้นไม่ได้เรียกร้องหรือมีความจ าเป็นที่จะต้องให้มีการรับฟังคู่กรณี  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อ 

(1) ต้องออกค าสั่งโดยทันที เนื่องจากหากล่าช้าไปจะมีอันตรายเกิดขึ้น หรือ
ปรากฏความจ าเป็นที่ต้องคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ 

(2) หากการรับฟังคู่กรณีจะมีผลต่อการปฏิบัติให้เป็นไปตามระยะเวลา
ตามท่ีก าหนดไว้ส าหรับการออกค าสั่งนั้น 

(3) กรณีที่ เป็นข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้ให้ไว้ในค าขอหรือค าชี้แจงและ 
เป็นข้อเท็จจริงที่เป็นประโยชน์กับคู่กรณี 

 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 36) 
NJW 2005, S. 2609, (3610); Schoch, DÖV 2006, S. 1, (7); Reinhart, DÖV, 2007, S. 18 (19); Schoch, IFG Kommentar, 
§ 1, Rn. 58.; Kanarat Narumol, Informationsfreiheit im parlamentarischen Bereich: Eine Untersuchung zu 
Anwendungsbereich und Reichweite des allgemeinen Informationsanspruchs nach dem IFG, Nomos: 2018 
S. 71 ff. 

37 โปรดดู หลักเกณฑ์การให้เหตุผลในค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 39 แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง 

38 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 38. 

39 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 
9 Aufl. 2018, Rn. 1. 
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(4) กรณีที่หน่วยงานออกค าสั่งทั่วไปทางปกครอง (Allgemeinverfügung)40 
หรือค าสั่งอ่ืนใดที่มีลักษณะให้เกิดผลต่อคนจ านวนมากหรือค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเครื่องอัตโนมัติ 

(5) กรณีท่ีเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง 
หน่วยงานจะรับฟังคู่กรณีไม่ได้ หากปรากฏว่าจะก่อให้เกิดผลเสียหาย 

อย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ41
 

2.1.2 การแก้ไขเยียวยากรณีท่ีไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณี 
การที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนหลักการรับฟัง

คู่กรณี ไม่ได้ท าให้ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยทันที แต่จะส่งผลให้เป็นเพียงค าสั่ง 
ทางปกครองที่บกพร่องในแง่กระบวนการออกค าสั่งทางปกครอง (Verfahrensfehler) เท่านั้น ซึ่งในกรณีที่ 
มีข้อบกพร่องดังกล่าว เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสามารถด าเนินการรับฟังคู่กรณีในภายหลังได้  ทั้งนี้ ภายในช่วงเวลา
อย่างเร็วที่สุดที่สามารถแก้ไขได้ จะนับจากวันที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้รู้ว่ามีข้อบกพร่องนั้นเกิดขึ้น และช่วงเวลา
อย่างช้าที่สุด จะนับจนถึงขั้นตอนสุดท้ายของศาลที่มีอ านาจพิจารณาข้อเท็จจริง (letzte Tatsacheninstanz) 
ในชั้นการพิจารณาของศาลปกครอง  ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง ข้อหนึ่ง แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง และศาลจะเป็นผู้มีดุลพินิจในการพิจารณาว่าสมควรที่จะให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
เยียวยาความบกพร่องดังกล่าวได้หรือไม่42 ส าหรับกรณีที่ค าสั่งทางปกครองออกโดยฝ่าฝืนหลักการรับฟัง
                                         

40 ค าว่า “Allgemeinverfügung” นี้ นักวิชาการไทยได้แปลโดยใช้ค าว่า ค าสั่งทั่วไปทางปกครอง 
หรือค าสั่งทางปกครองทั่วไป กล่าวคือ “ค าสั่งทั่วไปทางปกครอง” ตัวอย่างโปรดดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง 
ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งท่ี 1 (กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, 2554), หน้า 144-147. และปรากฏการใช้ถ้อยค านี้ในค าพิพากษาของ
ศาลปกครองด้วย ตัวอย่างโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 968/2558 หรือใช้ค าว่า “ค าสั่งทางปกครองทั่วไป” 
ตัวอย่างโปรดดู เพ็ญศรี วงศ์เสรี, “ค าสั่งทางปกครองทั่วไปในระบบกฎหมายเยอรมัน”, วารสารวิชาการศาลปกครอง,  
ปีท่ี 5 ฉบับท่ี 1 (มกราคม-เมษายน) 2548, หน้า 27-62, และปรากฏการใช้ถ้อยค านี้ในค าพิพากษาของศาลปกครองด้วย 
ตัวอย่างโปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 729/2561  ทั้งนี้ แม้การแปลโดยใช้ถ้อยค าต่างกัน หากแต่น าไปใช้ 
ในความหมายที่เหมือนกัน คือ ใช้ส าหรับกฎเกณฑ์ที่มีลักษณะเป็นรูปธรรมแต่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป 

41 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) 
§ 28 Anhörung Beteiligter 
(2) Von der Anhörung kann abgesehen werden, wenn sie nach den Umständen des 

Einzelfalls nicht geboten ist, insbesondere wenn  
1. eine sofortige Entscheidung wegen Gefahr im Verzug oder im öffentlichen Interesse 

notwendig erscheint; 
2. durch die Anhörung die Einhaltung einer für die Entscheidung maßgeblichen 

Frist in Frage gestellt würde; 
3. von den tatsächlichen Angaben eines Beteiligten, die dieser in einem Antrag 

oder einer Erklärung gemacht hat, nicht zu seinen Ungunsten abgewichen werden soll; 
4. die Behörde eine Allgemeinverfügung oder gleichartige Verwaltungsakte in 

größerer Zahl oder Verwaltungsakte mit Hilfe automatischer Einrichtungen erlassen will; 
5. Maßnahmen in der Verwaltungsvollstreckung getroffen werden sollen. 

(3) Eine Anhörung unterbleibt, wenn ihr ein zwingendes öffentliches Interesse entgegensteht 
42 Kallerhoff/Mayen, VwVfG § 28 Anhörung Beteiligter, Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 

9 Aufl. 2018, Rn. 67 ff. 
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คู่กรณีและไม่ได้มีการแก้ไขเยียวยาข้อบกพร่องหรือเกินก าหนดระยะเวลาที่จะสามารถแก้ไขเยียวยาได้  
ศาลอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ฝ่าฝืนต่อหลักการนี้ได้ก็ต่อเมื่อการรับฟังดังกล่าวมีผลต่อการตัดสินใจ 
ในการออกค าสั่งทางปกครอง  ในทางกลับกัน หากมีการฝ่าฝืนหลักการรับฟัง แต่เป็นการฝ่าฝืนที่ไม่มีผล 
ต่อการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง การฝ่าฝืนนี้ก็ไม่เป็นเหตุที่ท าให้ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายแต่อย่างใด  ทั้งนี้ ตามมาตรา 46 แห่งรัฐบัญญัติเดียวกัน43 

2.2 หลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 
ในระบบกฎหมายไทย หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่จะเป็น

การรับฟังคู่กรณีซึ่งได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นในชั้นการเตรียมการและการด าเนินการ
ของเจ้าหน้าที่เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครอง การรับฟังคู่กรณีซึ่งได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนี้  
ถือเป็นหนึ่งในเงื่อนไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกค าสั่งทางปกครอง44 และโดยผลบังคับของมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท าให้การใช้อ านาจของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมาย
ฉบับใด ๆ เพ่ือออกค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามกฎหมายฉบับนั้น 
ต้องรับฟังคู่กรณี45  ทั้งนี้ การรับฟังคู่กรณีมีวัตถุประสงค์ส าคัญ กล่าวคือ ด้านหนึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งมีข้อเท็จจริงเกี่ยวกับเรื่องที่ตนจะออกมาใช้บังคับกับบุคคลอย่างถูกต้องรอบด้าน ในขณะที่
อีกด้านหนึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองมีโอกาสปกป้องสิทธิของตนเองและร่วมชี้แจง 
แสดงพยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง วัตถุประสงค์ทั้งสองด้านส่งผลให้เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจออกค าสั่งทางปกครอง
ได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น  ในขณะเดียวกัน ก็กระท าการโดยกระทบต่อผู้รับค าสั่งจนเกินสมควรแก่เหตุ46 

 
 

                                         
43 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG) 

§ 46 Folgen von Verfahrens- und Formfehlern 
Die Aufhebung eines Verwaltungsaktes, der nicht nach § 44 nichtig ist, kann nicht 

allein deshalb beansprucht werden, weil er unter Verletzung von Vorschriften über das Verfahren, die Form 
oder die örtliche Zuständigkeit zustande gekommen ist, wenn offensichtlich ist, dass die Verletzung die 
Entscheidung in der Sache nicht beeinflusst hat. 

44 ในการเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าท่ีเพื่อจัดให้มีค าสั่งทางปกครองจะมีเง่ือนไขต่าง ๆ 
ที่เจ้าหน้าที่ต้องเคารพและปฏิบัติตาม หรือที่เรียกว่า “เง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง”  
ซึ่งประกอบไปด้วย เง่ือนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกค าสั่งทางปกครองประเภทหนึ่ง และเง่ือนไขเกี่ยวกับขอบอ านาจออกค าสั่ง
ทางปกครองอีกประเภทหน่ึง หากกล่าวเฉพาะเง่ือนไขเกี่ยวกับกระบวนการออกค าสั่งทางปกครอง ประกอบไปด้วยเง่ือนไข
ส าคัญอีก 3 ประการ คือ เง่ือนไขเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งทางปกครอง เง่ือนไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกค าสั่ง  
ทางปกครอง และเง่ือนไขเกี่ยวกับรูปแบบของค าสั่งทางปกครอง โดยขั้นตอนการรับฟังคู่กรณีซึ่งอาจได้รับผลกระทบจาก
ค าสั่งทางปกครองนี้ เป็นหนึ่งในเงื่อนไขเกี่ยวกับขั้นตอนของการออกค าสั่งทางปกครอง ส าหรับรายละเอียดเกี่ยวกับเงื่อนไข
แห่งความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองนี้ โปรดดู วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง 
เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 61-113. 

45 หลักการรับฟังคู่กรณีซึ่งอาจได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครอง ถือเป็นหลักเกณฑ์ที่ประกัน
ความเป็นธรรมที่ก าหนดไว้ในกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

46 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน 
บางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 82. 
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2.2.1 เนื้อหาและขอบเขตของหลักการรับฟังคู่กรณี 
มาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

พ.ศ. 2539 บัญญัติว่า ในกรณีที่ค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่ กรณี 
มีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน  
จากบทบัญญัติดังกล่าวมีหลักเกณฑ์ส าคัญท่ีต้องพิจารณา ดังนี้ 

1) ผู้ทรงสิทธิที่จะถูกรับฟัง 
ผู้ทรงสิทธิที่จะถูกรับฟังต้องเป็นคู่กรณี เท่านั้น โดยมาตรา 5 แห่ง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัตินิยาม “คู่กรณี” ไว้ว่า ผู้ยื่นค าขอหรือ 
ผู้คัดค้านค าขอ ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง และผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง  

จากบทบัญญัติดังกล่าว สามารถแบ่งลักษณะของคู่กรณีออกเป็น 4 ประเภท 
กล่าวคือ ประเภทที่หนึ่ง ผู้ยื่นค าขอ หมายถึง ผู้ที่ยื่นค าขอให้ออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่
ไม่อาจริเริ่มใช้อ านาจได้เอง ส าหรับกรณีที่เจ้าหน้าที่ริเริ่มใช้อ านาจได้เอง หากมีการยื่นค าขอ ผู้ยื่นค าขอนั้น 
ถือเป็นเพียงผู้แจ้งเหตุให้ออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น ประเภทที่สอง ผู้คัดค้านค าขอ หมายถึง ผู้คัดค้านค าขอ 
ให้ออกค าสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้ออกค าสั่งทางปกครอง และเป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่
มีหน้าที่แจ้งให้แก่ผู้มีส่วนได้เสียทราบเพ่ือใช้สิทธิคัดค้านค าขอได้  อย่างไรก็ดี ในกรณีที่ไม่มีกฎหมายก าหนด 
แต่มีการคัดค้านค าขอมาในทางข้อเท็จจริงเกิดขึ้น บุคคลดังกล่าวหาใช่ผู้คัดค้านค าขอตามความหมายนี้ แต่อาจ
หมายถึงผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผู้นั้นจะถูกกระทบกระเทือนจาก 
ผลของค าสั่งทางปกครองได้ ประเภทที่สาม ผู้ซึ่งอยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
หมายถึง บุคคลที่ถูกก าหนดไว้เป็นประเภทและค าสั่งทางปกครองนั้นจะท าให้ผู้นั้นตกอยู่ในบังคับหรือ 
อาจอยู่ในบังคับ ประเภทที่สี่ ผู้ซึ่งได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เนื่องจากสิทธิของผู้นั้น 
จะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง คู่กรณีประเภทนี้เป็นลักษณะของคู่กรณีที่ไม่ได้เข้ามา 
โดยอัตโนมัติเช่นประเภทอื่น ๆ แต่จะเป็นคู่กรณีได้ก็ต่อเมื่อเจ้าหน้าที่ได้เรียกให้เข้ามาโดยด าริของเจ้าหน้าที่
ผู้มีอ านาจหรือโดยผู้นั้นร้องขอ อันเป็นลักษณะเดียวกันกับเรื่องร้องสอดในชั้นการพิจารณาคดีของศาล47 

นอกจากนี้ การที่เจ้าหน้าที่ต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง 
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน ก็ต่อเมื่อเป็นการเตรียมการหรือ 
การด าเนินการออกค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี แสดงให้เห็นว่า ไม่ใช่ค าสั่งทางปกครอง
ทุกประเภทที่คู่กรณีจะมีสิทธิที่จะถูกรับฟังได้ กรณีต้องเป็นค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี
เท่านั้น ที่จะก่อให้เกิดหน้าที่แก่เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจได้  ทั้งนี้ ค าขอเพ่ือให้เกิดอ านาจของเจ้าหน้าที่มีหลายกรณี 
หากเป็นการขอให้ท าบริการสาธารณะจะไม่ใช่กรณีที่ต้องปฏิบัติตามสิทธิที่จะถูกรับฟังแต่อย่างใด แต่หาก
เป็นการขอให้ออกค าสั่งทางปกครองและเป็นค าสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ไม่อาจริเริ่มใช้อ านาจได้เอง  

                                         
47 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน 

บางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 83-85. 
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จึงจะต้องปฏิบัติตามสิทธิที่จะถูกรับฟังตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบั ติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 253948 

2) สิทธิของคู่กรณีท่ีจะถูกรับฟัง  
สิทธิของคู่กรณีที่จะถูกรับฟัง ประกอบไปด้วยสิทธิแยกย่อยอีก 4 ประการ 

กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง สิทธิที่จะได้รับแจ้งข้อเท็จจริงซึ่งเจ้าหน้าที่ใช้เป็นเหตุผลในการออกค าสั่งทางปกครอง 
ประการที่สอง สิทธิที่จะได้รับโอกาสโต้แย้งข้อเท็จจริงที่ได้รับแจ้งและแสดงพยานหลักฐานสนับสนุนข้อโต้แย้ง
ของตน โดยสิทธิข้างต้นนี้จะเกิดขึ้นไม่ได้หากคู่กรณีไม่มีเวลาเตรียมตัวอย่างเพียงพอ ซึ่งจะเป็นระยะเวลา
เท่าใดนั้นขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงในแต่ละกรณี และเจ้าหน้าที่ต้องค านึงถึ งข้อโต้แย้งหรือค าชี้แจงของคู่กรณี 
และต้องน าข้อโต้แย้งหรือค าชี้แจงของคู่กรณีไปใช้ในการพิจารณาของตนด้วย กล่าวอีกนัยหนึ่ง คือ ค าสั่ง 
ทางปกครองที่อาจมีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีต้องวางอยู่บนพ้ืนฐานของข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้มีโอกาสโต้แย้ง
หรือชี้แจงแสดงพยานหลักฐานเท่านั้น ประการที่สาม สิทธิตรวจดูเอกสาร การที่คู่กรณีจะโต้แย้งเรื่องใดได้นั้น 
ต้องได้รับทราบข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับเรื่องที่ออกค าสั่งมาใช้บังคับเสียก่อน จึงจะสามารถโต้แย้งได้ถูกต้อง
ครบถ้วน และประการที่สี่  สิทธิที่จะแต่งตั้งทนายความหรือที่ปรึกษาเพ่ือช่วยเหลือคู่กรณีในการโต้แย้ง
ข้อเท็จจริงที่ได้รับแจ้งจากเจ้าหน้าที่ หรือในกรณีท่ีคู่กรณีจ าเป็นต้องปรากฏตัวต่อเจ้าหน้าที่ ก็ยังมีสิทธิที่จะ 
น าทนายความหรือที่ปรึกษาเข้ามาในการพิจารณาทางปกครองได้49 

3) ข้อยกเว้นการไม่รับฟังคู่กรณ ี
ด้วยเหตุที่หลักการรับฟังคู่กรณีมีฐานที่มาจากหลักกฎหมายวิธีพิจารณาความ

ทั่วไป การน าหลักนี้มาใช้บังคับส าหรับการออกค าสั่งทางปกครองในทุกเรื่อง อาจท าให้การด าเนินการ 
ของฝ่ายปกครองเป็นไปด้วยความล่าช้า หรือไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมได้ทันเวลา 
ดังนี้แล้ว การน าหลักการรับฟังมาใช้ในฐานะเป็นขั้นตอนหนึ่งของการออกค าสั่งทางปกครอง จึงมีขอบเขต 
ในการบังคับใช้ กล่าวคือ หากเจ้าหน้าที่เห็นสมควรปฏิบัติเป็นอย่างอ่ืน อาจไม่รับฟังคู่กรณีก็ได้ ในกรณี
ดังต่อไปนี้ (1) เมื่อมีความจ าเป็นเร่งด่วนหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรง 
แก่ผู้หนึ่งผู้ใดหรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ (2) เมื่อจะมีผลท าให้ระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎ
ก าหนดไว้ในการท าค าสั่งทางปกครองต้องล่าช้าออกไป (3) เมื่อเป็นข้อเท็จจริงที่คู่กรณีนั้นเองได้ให้ไว้ 
ในค าขอ ค าให้การ หรือค าแถลง (4) เมื่อโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระท าได้  
(5) เมื่อเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง และ (6) กรณีอ่ืนตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ตามมาตรา 30 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ทั้งนี้ กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2540)  
 
 
                                         

48 รายละเอียดข้อโต้แย้งและบทวิเคราะห์คดี โปรดดู บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, เอกสารประกอบ 
การบรรยายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นที่ 21, ส านักงาน 
ศาลปกครอง, หน้า 207-222, ณัฐพร อรุณทอง, “ข้อพิจารณาเกี่ยวกับลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบถึงสิทธิ
ของคู่กรณีตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539”, รายงานการศึกษา
ส่วนบุคคล, หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 12 ประจ าปี 2560, ส านักงานศาลปกครอง, หน้า 27-40, วรพจน์ 
วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 87-90. 

49 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน
บางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 90-92. 
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ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครอง 
ในกรณีดังต่อไปนี้ เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ต้องรับฟังคู่กรณีตามมาตรา 30 วรรคสอง (6) แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (1) การบรรจุ การแต่งตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงาน 
หรือสั่งให้ออกจากงานไว้ก่อน หรือการให้พ้นจากต าแหน่ง50 (2) การแจ้งผลการสอบหรือการวัดผลความรู้ 
หรือความสามารถของบุคคล (3) การไม่ออกหนังสือเดินทางส าหรับการเดินทางไปต่างประเทศ (4) การไม่ตรวจ
ลงตราหนังสือเดินทางของคนต่างด้าว (5) การไม่ออกใบอนุญาตหรือการไม่ต่ออายุใบอนุญาตท างาน 
ของคนต่างด้าว (6) การสั่งให้เนรเทศ  นอกจากนี้ ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบ
ข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน ถ้าการให้โอกาสเช่นว่านี้ 
จะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะตามมาตรา 30 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2.2.2 การแก้ไขเยียวยาหากไม่ได้ปฏิบัติตามสิทธิที่จะถูกรับฟัง 

หากเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจไม่ได้ปฏิบัติตามสิทธิที่จะถูกรับฟัง ด้วยการไม่ได้ให้โอกาส
คู่กรณีได้ทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน ค าสั่ง 
ทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เรื่องการรับฟังนี้ ไม่เป็นเหตุให้ค าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่สมบูรณ์51  ทั้งนี้ วิธีการที่เจ้าหน้าที่สามารถแก้ไขให้มีการรับฟังที่สมบูรณ์ได้ในภายหลัง สามารถด าเนินการได้ 
ดังนี้ 1) กรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์ไว้ สามารถแก้ไขก่อนวันสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์
ตามกฎหมายเฉพาะนั้น 2) กรณีไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด ต้องกระท าก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือกรณีที่ไม่ต้องมี 
การอุทธรณ ์ต้องกระท าก่อนมีการน าค าสั่งทางปกครองไปสู่การพิจารณาของผู้มีอ านาจวินิจฉัยความถูกต้อง

                                         
50 มีข้อถกเถียงในทางวิชาการกันว่า “การให้พ้นจากต าแหน่ง” ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 

(พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่ไม่จ าต้องรับฟังคู่กรณีนั้น  
มีขอบเขตในการบังคับใช้อย่างไร จะจ ากัดเฉพาะการพ้นจากต าแหน่งหนึ่งเพื่อไปด ารงต าแหน่งอื่นเท่านั้น หรือหมายความ
รวมถึงการพ้นจากต าแหน่งที่ท าให้สถานภาพของเจ้าหน้าที่สิ้นสุดลงด้วย ต่อปัญหาดังกล่าว ค าว่า “การให้พ้นจาก
ต าแหน่ง” หมายเฉพาะแต่เพียงการให้พ้นจากต าแหน่งหนึ่งเพื่อไปด ารงต าแหน่งอื่นเท่านั้น ไม่อาจหมายถึงการสั่งให้พ้นจาก
ต าแหน่งที่ท าให้สถานภาพของการเป็นเจ้าหน้าที่สิ้นสุดลงได้แต่อย่างใด การตีความเช่นนี้จะสอดคล้องกับเจตนารมณ์  
ในการประกาศใช้กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2540)ฯ ข้างต้นที่มุ่งหมายจะน ามาใช้กับค าสั่งทางปกครองที่โดยสภาพ 
ไม่สามารถแจ้งหรือไม่สมควรแจ้งให้คู่กรณีทราบข้อเท็จจริงหรือให้คู่กรณีโต้แย้งก่อนการท าค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
รายละเอียดของการให้เหตุผลในเรื่องนี้ โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 44/2549 

51 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 41 ค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ ไม่เป็นเหตุให้

ค าสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ 
ฯลฯ    ฯลฯ 

(3) การรับฟังคู่กรณีที่จ าเป็นต้องกระท าได้ด าเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์ ถ้าได้มีการรับฟังให้สมบูรณ์
ในภายหลัง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
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ของค าสั่งทางปกครองนั้น ในที่นี้ คือ ก่อนการน าคดีขึ้นสู่การพิจารณาของศาลปกครองนั่นเอง  ทั้งนี้  
ตามมาตรา 41 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 253952 

ในชั้นนี้มีข้อสังเกตว่า 1) การรับฟังคู่กรณีที่จะสามารถด าเนินการให้สมบูรณ์ได้ 
ในภายหลัง ต้องเป็นกรณีที่มีการรับฟังมาแล้ว แต่ได้ด าเนินการมาโดยไม่สมบูรณ์  อย่างไรก็ดี หากเป็นกรณีที่
ไม่ได้มีการรับฟังมาตั้งแต่ต้น เจ้าหน้าที่จะมาด าเนินการเยียวยาค าสั่งทางปกครองนั้นให้เป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ เนื่องจากบทบัญญัติในมาตรา 41 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่เปิดช่องให้ด าเนินการได้53 

2) การแก้ไขข้อบกพร่องของเจ้าหน้าที่ ในขั้นตอนการพิจารณาทางปกครอง  
หากไม่ได้ด าเนินการภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่อาจแก้ไขได้อีก และจะเป็นเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครอง
อันเนื่องมาจากกระท าโดยไม่ถูกต้องตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญที่กฎหมายก าหนดไว้  
ส าหรับการนั้นตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 

3) หากไม่ได้มีการรับฟังคู่กรณี จะถือเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วย 
ความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่ศาลจะมีอ านาจในการยกขึ้นมาวินิจฉัยเองแล้วมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง
ได้หรือไม่  ทั้งนี้ ตามข้อ 92 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ต่อปัญหาข้างต้น มีการถกเถียงในทางวิชาการใน 3 แนวทางด้วยกัน กล่าวคือ 
แนวทางท่ีหนึ่ง เห็นว่า ไม่ถือว่าเป็นปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับความสงบในทุกกรณี54 แนวทางที่สอง ถือว่า
เป็นปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับความสงบในทุกกรณี55 และแนวทางที่สาม จะถือว่าการไม่ได้รับฟังคู่กรณีจะเป็น
ปัญหาข้อกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนได้หรือไม่นั้น ควรแยกพิจารณาว่าเป็นกรณีที่
ไม่ได้รับฟังในเรื่องใด หากเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์เป็นการลงโทษบุคคลโดยตรง เช่น ค าสั่งลงโทษ
วินัยข้าราชการ เป็นต้น ในการพิพากษาหรือมีค าสั่งชี้ขาดคดี แม้ไม่ได้ว่ากล่าวกันมาตั้งแต่แรกศาลจะยกขึ้น
วินิจฉัยแล้วมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งไปก็ได้ แต่หากเป็นค าสั่งทางปกครองซึ่งไม่ได้มีวัตถุประสงค์เป็นการลงโทษ
บุคคลโดยตรง แต่มีลักษณะคล้ายคลึงกับการลงโทษบุคคลด้วย เช่น การเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการ 

                                         
52 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 41 ฯลฯ ฯลฯ 
กรณีตาม (2) (3) และ (4) จะต้องกระท าก่อนสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาอุทธรณ์ตามส่วนที่ 5  

ของหมวดนี้ หรือตามกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการนั้น หรือถ้าเป็นกรณีที่ไม่ต้องมีการอุทธรณ์ดังกล่าวก็ต้องก่อนมีการน า
ค าสั่งทางปกครองไปสู่การพิจารณาของผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของค าสั่งทางปกครองนั้น 

53 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, บันทึกค าบรรยายวิชากฎหมายปกครอง เรื่อง ข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน
บางประการของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), หน้า 105. 

54 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 240/2559, ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 432/2558  
และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 428/2556 วินิจฉัยในแนวทางเดียวกัน 

55 เทิดพงศ์ คงจันทร์, “หลักการให้โอกาสคู่กรณีทราบข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐาน 
ก่อนออกค าสั่งทางปกครอง : วิเคราะห์แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด”, (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต  
สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553), หน้า 102-103. 
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เป็นต้น เช่นนี้ หากไม่ได้ว่ากล่าวกันมาตั้งแต่แรก ศาลก็ไม่สามารถยกขึ้นวินิจฉัยแล้วมีค าพิพากษาหรือมีค าสั่ง
ต่อไปได้56 

2.3 ข้อสังเกตบางประการต่อหลักการรับฟังในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครอง 

2.3.1 หลักการรับฟังคู่กรณีในชั้นการพิจารณาของฝ่ายปกครองของทั้งระบบกฎหมายเยอรมัน
และกฎหมายไทย ต่างเป็นสิทธิของคู่กรณีตามกฎหมายวิธีพิจารณาความที่ได้รับการรับรองและคุ้มครอง  
ในกฎหมายระดับรัฐบัญญัติซึ่งโดยหลักแล้วเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องให้คู่กรณีมีโอกาสที่จะได้ทราบข้อเท็จจริง
อย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน โดยมีข้อยกเว้นที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 
มีดุลพินิจไม่ต้องรับฟังคู่กรณีก็ได้ ตามกรณีที่กฎหมายก าหนด และหากการรับฟังนั้นจะก่อให้เกิดผลเสียหาย
อย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ จะต้องห้ามรับฟังคู่กรณีนั้นโดยเด็ดขาด 

2.3.2 ผู้ทรงสิทธิที่จะถูกรับฟังทั้งในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทยต่างจ ากัดไว้
ส าหรับคู่กรณีตามนิยามที่กฎหมายก าหนด บุคคลอ่ืนนอกจากนี้ไม่อาจเป็นคู่กรณีที่มีสิทธิที่จะถูกรับฟังได้ 
โดยในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทยได้ก าหนดประเภทของคู่กรณีในส่วนที่เหมือนกัน กล่าวคือ  
(1) ผู้ยื่นค าขอหรือผู้คัดค้านค าขอ (2) ผู้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง และ (3) ผู้ซึ่งเข้ามา
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองโดยหน่วยงานเห็นเองหรือโดยการยื่นค าขอของบุคคลที่สิทธิของผู้นั้น 
ถูกกระทบจากวิธีพิจารณาดังกล่าว ส าหรับคู่กรณีประเภทที่เป็นผู้เข้าท าสัญญาทางปกครองหรือจะเข้าท าสัญญา 
ทางปกครองกับหน่วยงานตามที่ก าหนดไว้ใน (3) ของมาตรา 13 แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ไม่ปรากฏว่าเป็นคู่กรณีตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อย่างไรก็ดี 
ลักษณะของคู่กรณีประเภทนี้โดยสภาพจะไม่มีสิทธิที่จะถูกรับฟังอยู่แล้ว เนื่องจากเป็นเรื่องของการท าสัญญา
ทางปกครอง หาใช่เรื่องการออกค าสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิของคู่กรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องให้โอกาส
แต่อย่างใด และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติทั้งหลายในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว 
ไม่มีส่วนใดที่กล่าวถึงเรื่องสัญญาทางปกครองไว้ จึงไม่ปรากฏประเภทของคู่กรณีที่เป็นผู้เข้าท าสัญญาทางปกครอง
หรือจะเข้าท าสัญญาทางปกครองนี้ในพระราชบัญญัติข้างต้น 

2.3.3 ประเภทของค าสั่งทางปกครองที่อยู่ภายใต้หลักการรับฟังคู่กรณีของทั้งในระบบ
กฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทย จะจ ากัดเฉพาะแต่เพียงกรณีของค าสั่งทางปกครองที่อาจกระทบสิทธิ 
ในที่นี้ คือ การลดทอนสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จากสิทธิเสรีภาพที่ผู้นั้นมีอยู่แล้วให้เสื่อมถอยหรือ 
ลดน้อยไปกว่าเดิม กรณีจึงไม่น ามาใช้กับค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้ประโยชน์คู่กรณีแต่อย่างใด 

2.3.4 ข้อยกเว้นการไม่รับฟังคู่กรณีในระบบกฎหมายเยอรมันก าหนดถ้อยค าในส่วนต้น
ของการใช้อ านาจไว้ กล่าวคือ “การรับฟังคู่กรณีเช่นว่านี้อาจไม่ด าเนินการก็ได้ หากสภาพการณ์แห่งกรณีเฉพาะนั้น 
ไม่ได้เรียกร้องหรือมีความจ าเป็นที่จะต้องให้มีการรับฟังคู่กรณี” ในขณะที่ถ้อยค าในระบบกฎหมายไทย 
ก าหนดไว้แต่เพียงว่า “ความในวรรคหนึ่งมิให้น ามาใช้บังคับในกรณีดังต่อไปนี้ เว้นแต่เจ้าหน้าที่จะเห็นสมควร 
 

                                         
56 ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ความเห็นในแนวทางนี้ไว้ โปรดดูรายละเอียดใน 

รายงานสัมมนาประมวลความรู้ที่ได้รับจากการฝึกอบรมและฝึกปฏิบัติเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลปกครอง วิธีพิจารณา  
คดีปกครอง และการจัดท าส านวนคดี รุ่นที่ 21, หัวข้อ “กฎและค าสั่งทางปกครอง ณ โรงแรมอเวย์ เทวมันตร์ทรา รีสอร์ท 
แอนด์ สปา อ าเภอเมืองกาญจนบุรี จังหวัดกาญจนบุรี สรุปการเรียนรู้หลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับกลาง ”, 
ส านักงานศาลปกครอง, 2562, หน้า 82-85. 
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ปฏิบัติเป็นอย่างอ่ืน” การก าหนดเนื้อหาไว้แตกต่างกันนี้อาจส่งผลต่อการพิจารณาเรื่องข้อยกเว้นที่แตกต่างกัน 
ตามมาได้ กล่าวคือ ในกฎหมายเยอรมัน หากไม่ปรากฏว่ามีสภาพการณ์แห่งกรณีเฉพาะที่เรียกร้องหรือ 
มีความจ าเป็นที่จะต้องรับฟังคู่กรณี เจ้าหน้าที่อาจไม่มีดุลพินิจที่จะรับฟัง แม้ว่าเป็นกรณีตามที่ก าหนดไว้  
ในข้อ (1)-(5) ก็ตาม ในขณะที่ตามระบบกฎหมายไทยเจ้าหน้าที่เห็นสมควรจะให้รับฟังหรือไม่รับฟังก็ได้
หากเป็นกรณีท่ีก าหนดไว้ในข้อ (1)-(6) เท่านั้น 

นอกจากนี้ ในการก าหนดข้อยกเว้นการไม่รับฟังคู่กรณีของทั้งในระบบกฎหมายเยอรมัน
และกฎหมายไทย สามารถแยกพิจารณาได้ กล่าวคือ ประการที่หนึ่ง ในส่วนที่ก าหนดไว้เหมือนกัน คือ  
1) เมื่อมีความจ าเป็นเร่งด่วนหากปล่อยให้เนิ่นช้าไปจะก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงแก่ผู้หนึ่งผู้ใด
หรือจะกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 2) เมื่อจะมีผลท าให้ระยะเวลาที่กฎหมายหรือกฎก าหนดไว้ใน 
การท าค าสั่งทางปกครองต้องล่าช้าออกไป 3) เมื่อเป็นมาตรการบังคับทางปกครอง และกรณีข้อยกเว้น  
ห้ามรับฟังโดยเด็ดขาด หากปรากฏว่าการรับฟังจะก่อให้เกิดผลเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ 
ประการที่สอง ในส่วนที่ก าหนดไว้ในลักษณะเดียวกัน คือ เมื่อเป็นข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้ให้ไว้ในค าขอหรือ
ค าชี้แจง โดยในกฎหมายเยอรมันได้ก าหนดชี้ชัดลงไปอีกว่า ต้องเป็นข้อเท็จจริงที่เป็นประโยชน์กับคู่กรณี
ประกอบด้วย ในขณะที่ในกฎหมายไทยไม่ได้มีเนื้อหาในส่วนนี้แต่อย่างใด ประการที่สาม ในส่วนที่ก าหนดไว้
แตกต่างกัน คือ กรณีที่หน่วยงานออกค าสั่งทางปกครองทั่วไปหรือค าสั่งอ่ืนใดที่มีลักษณะให้เกิดผลต่อคน
จ านวนมากหรือค าสั่งทางปกครองที่ออกโดยเครื่องจักรอัตโนมัติ อันเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย
เยอรมัน และกรณีเมื่อโดยสภาพเห็นได้ชัดในตัวว่าการให้โอกาสดังกล่าวไม่อาจกระท าได้ และกรณีอ่ืน
ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2540)ฯ อันเป็นบทบัญญัติที่ก าหนดไว้ในกฎหมายไทย  ทั้งนี้  
มีข้อน่าสังเกตว่า แม้กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทยจะมีต้นแบบมาจากรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองของเยอรมันก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาในเนื้อหาแล้ว มีทั้งส่วนที่เหมือนและแตกต่างกัน 
และหากกล่าวเฉพาะในส่วนที่แตกต่างกันนี้ จะเป็นกรณีที่ไม่อาจมีตัวอย่างแนวทางการปรับใช้ในเชิงกฎหมาย
เปรียบเทียบได้ 

2.3.5 ในกรณีมีข้อบกพร่องเกี่ยวกับการไม่ได้ปฏิบัติตามหลักการรับฟังคู่กรณีขึ้น  
ทั้งในระบบกฎหมายเยอรมันและกฎหมายไทยต่างก าหนดวิธีการเยียวยาข้อบกพร่องดังกล่าวไว้ แต่มี  
ความแตกต่างกันในช่วงเวลาที่สามารถด าเนินการแก้ไขได้ กล่าวคือ ในกฎหมายเยอรมัน เจ้าหน้าที่สามารถ
แก้ไขข้อบกพร่องของตนได้จนถึงขั้นตอนสุดท้ายของศาลที่มีอ านาจพิจารณาข้อเท็จจริง ในขณะที่กฎหมายไทย 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องด าเนินการแก้ไขข้อบกพร่องดังกล่าวในชั้นของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเท่านั้น 
กล่าวคือ กรณีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดการอุทธรณ์ไว้ สามารถแก้ไขก่อนการสิ้นสุดกระบวนการพิจารณา
อุทธรณ์ตามกฎหมายเฉพาะนั้น หรือกรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนด ต้องกระท าก่อนสิ้นสุดกระบวนการ
พิจารณาอุทธรณ์ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และในกรณีที่ไม่มี
การอุทธรณ์จะต้องด าเนินการแก้ไขให้มีการรับฟังก่อนการน าคดีไปฟ้องต่อศาล จะเห็นได้ว่าช่วงระยะเวลา 
ในกฎหมายไทยจะสั้นกว่าในกฎหมายเยอรมันมาก ระยะเวลาที่แตกต่างกันนี้มีผลอย่างส าคัญต่อโอกาส 
ของเจ้าหน้าที่ในการแก้ไขข้อบกพร่องของตน และสะท้อนความเคร่งครัดในการบังคับใช้หลักการรับฟังคู่กรณี
ของแต่ละระบบกฎหมายได้ 
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บทสรุป 
ในระบบกฎหมายเยอรมันและระบบกฎหมายไทยต่างมีการรับรองและบังคับใช้หลักการ

รับฟังคู่กรณี ทั้งในชั้นการพิจารณาคดีของศาลและในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเพ่ือจัดให้มี
ค าสั่งทางปกครอง อันเป็นการประกันสิทธิในวิธีพิจารณาที่ทั้งศาลและเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต่างมีหน้าที่
ต้องเปิดโอกาสให้แก่คู่กรณีได้ต่อสู้ป้องกันสิทธิของตนในกระบวนพิจารณาต่าง ๆ ได้อย่างเต็มที่  ทั้งนี้  
เมื่อพิจารณาภาพรวมของหลักการรับฟังคู่กรณีแล้ว พบว่า ในชั้นการพิจารณาของศาลจะมีระดับของ 
การน าหลักการรับฟังมาใช้อย่างเคร่งครัดมากกว่าในชั้นการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง กล่าวคือ 
ในการพิจารณาคดีของศาล หลักการรับฟังคู่กรณีถือเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานในกระบวนพิจารณา ในขณะที่
หลักการรับฟังในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง แม้โดยหลักจะต้องรับฟังคู่กรณีก็ตาม แต่ก็ปรากฏข้อยกเว้น  
ทั้งกรณีที่จะไม่รับฟังก็ได้และกรณีที่ต้องห้ามรับฟังโดยเด็ดขาด เหตุที่มี ระดับการน าหลักการรับฟังมาใช้
แตกต่างกันนี้ เนื่องมาจากเป้าหมายของวิธีพิจารณาที่มีความแตกต่างกัน ด้านหนึ่งเพ่ือให้กระบวนการ
พิจารณาคดีของศาลมีความเป็นธรรมมากที่สุด ในขณะที่อีกด้านหนึ่งเพ่ือให้การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองด าเนินการต่อไปได้ กรณีจึงต้องมีการชั่งน้ าหนักว่าจะรับฟังหรือไม่ตามมานั่นเอง 
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ความหมายและการตีความ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ในการพิจารณาคดีปกครอง 
 

วิชญ์พาส พิมพ์อักษร 
 

บทคัดย่อ 

“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีนิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ว่า “ประโยชน์
ต่อสาธารณะ” ซึ่งใกล้เคียงกับ “ประโยชน์สาธารณะ” ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 
แต่ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เป็นเหตุยกเว้นให้ศาลพิจารณารับค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา 
การฟ้องคดีไว้พิจารณา ส่วน “ประโยชน์สาธารณะ” ใน “คดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ” 
หมายถึง คดีปกครองประเภทหนึ่งที่ไม่มีข้อจ ากัดเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี บทความนี้จึงค้นหาและวิเคราะห์
ความหมายและที่มาของถ้อยค าดังกล่าวจากพจนานุกรม บทนิยามตามกฎหมาย และความเห็นของนักวิชาการ
และนักกฎหมาย  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ความเห็นของฝ่ายนิติบัญญัติ และพบว่าในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญ
พิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. …. ของวุฒิสภาเคยใช้วลี 
“ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน” เพ่ือหมายถึงทั้ง 2 ถ้อยค าที่น ามาศึกษา แต่คณะกรรมาธิการเห็นว่า 
กรณีตามวรรคหนึ่ง หมายถึง การคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนที่เป็นประโยชน์สาธารณะจริง ๆ 
ส่วนกรณีตามวรรคสอง หมายถึง คดีที่เกิดขึ้นบ่อยและเกิดขึ้นกับหลายคน ซึ่งถ้าวินิจฉัยคดีนั้นแล้ว 
จะแก้ปัญหาของคนอ่ืนนอกจากคู่กรณีด้วย จึงมีมติให้แก้ไขถ้อยค าในวรรคหนึ่งเป็น “ประโยชน์สาธารณะ” 
และถ้อยค าในวรรคสองเป็น “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ซึ่งตรงกับความหมายตามพจนานุกรมที่ว่า “สิ่งที่เป็น
ผลดีหรือเป็นคุณเพ่ือประชาชนทั่วไป” และ “สิ่งที่เป็นผลดีหรือเป็นคุณต่อหมู่คณะ” ตามล าดับ แม้ว่าต่อมา
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2551 จะเพ่ิมเติมบทนิยาม 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ว่า “ประโยชน์ต่อสาธารณะ...” แต่ค านี้ก็มิได้มีความหมายเดียวกันกับ “ประโยชน์
สาธารณะ”  ดังนั้น จึงควรตีความ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” โดยเคร่งครัดจากผลของค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
ที่จะเกิดขึ้นเท่านั้นว่าจะท าให้ประชาชนส่วนรวมได้ประโยชน์โดยตรงหรือไม่ ตามแนวค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 697/2546 
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ทางปกครอง, กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง, การก าหนดค าบังคับตามค าพิพากษา, ระยะเวลาการฟ้องคดี 
  

                                         
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน (เกียรตินิยม) (LL.M., Öffentliches Recht) มหาวิทยาลัยบอนน์ 

(Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, พนักงานคดีปกครองปฏิบัติการ 
กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 149 

 

 149 

 

Meaning and Interpretation of “Common Interest” in the Administrative Procedure 
 

Wischapas Pimm-achsorn 
 

Abstract 

“Common interest” under Section 52 paragraph two of the Act on Establishment 
of Administrative Courts and Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) is defined under 
Section 3 of the said Act as “interest for the public, …” which is close to “public interest” 
under Section 52 paragraph one of the same Act, but “common interest” is an exemption 
that the Administrative Courts may accept an administrative case for trial and adjudication 
upon the lapse of time within which an administrative case can be filed and “public interest” 
as in “an administrative case concerning the protection of public interest” means a type 
of administrative case which may be filed at any time. This study therefore searches and 
analyzes the meaning and origin of such terms from the dictionary, legal definition, and 
opinions of academics and lawyers, especially the opinion of the legislature. This study 
found that the phrase “common benefit of the people” was used to mean both terms in 
the Bill on Establishment of Administrative Courts and Administrative Court Procedure B.E. …. 
But the Senator Ad-hoc Committee on considering the Bill on Establishment of Administrative 
Courts and Administrative Court Procedure B.E. …. is of the opinion that the term under 
the first paragraph means the protection of an actual interest of the public and the term 
under the second paragraph means the case that occurs frequently or to many people, 
which an adjudication of that case will solve the problems of others besides the parties. 
Therefore, the Senator Ad-hoc Committee resolved to amend the term in the first paragraph 
to be “public interest” and the term in the second paragraph to be “common interest”, 
which corresponds to the dictionary definition of “interest or benefit to the general public” 
and “interest or benefit to the group of people”, respectively. Although the Act on Establishment 
of Administrative Courts and Administrative Court Procedure (No.5), B.E. 2551 (2008) added 
the definition of “common interest” as “interest for the public, …” but it is not the same 
as “public interest” Therefore, “common interest” should be strictly interpreted from the 
anticipated outcome of the judgment or order whether it will directly benefit the public 
or not according to the Supreme Administrative Court Order No. 697/2546. 

Keywords : jurisprudence, judicial process, legal proceedings, business operation, revocation 
of administrative order, administrative procedural law, decree issuing, the time for the submission 
of a plaint 
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1. บทน า 
มาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

เป็นบทบัญญัติเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีซึ่งเป็นเงื่อนไขส าคัญประการหนึ่งในการใช้สิทธิฟ้องคดีปกครอง 
เพราะการฟ้องคดีที่มีข้อบกพร่องในเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี มีผลให้ศาลมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
และสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ โดยที่ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถแก้ไขข้อบกพร่องนี้ได้โดยสภาพ  
แต่ท าได้เพียงอุทธรณ์ค าสั่งไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณาโต้แย้งการนับระยะเวลาการฟ้องคดีของศาล หรืออ้างเหตุ
ยกเว้น 2 ประการ คือ คดีนั้นเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน ซึ่งค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 
ตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มีบทนิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ที่หมายถึง “ประโยชน์ต่อสาธารณะ...” ซึ่งมี 
ความใกล้เคียงกับ “ประโยชน์สาธารณะ” ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน1 

บทความนี้จะวิเคราะห์ความหมายและที่มาของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ว่ามีความเหมือน 
แตกต่าง หรือทับซ้อนกับ “ประโยชน์สาธารณะ” อย่างไร และการน าประโยชน์แก่ส่วนรวมมาพิจารณา 
ค าฟ้องคดีพิพาทประเภทต่าง ๆ มีลักษณะคดีเป็นอย่างไร  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยการออกกฎหรือค าสั่ง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งมีลักษณะคดีที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมมากกว่าคดีพิพาทประเภทอ่ืน ๆ รวมถึงข้อสังเกตเกี่ยวกับ 
คดีพิพาทท่ีมีลักษณะคล้ายกัน แต่มีค าพิพากษาหรือค าสั่งที่แตกต่างกัน ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

2. ความหมายของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 
มาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มีค าที่มีความหมายใกล้เคียงกัน คือ ค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ในวรรคหนึ่ง และค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 
ในวรรคสอง โดยค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ใน “คดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ” 
เป็นคดีปกครองประเภทหนึ่งที่บุคคลจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้โดยไม่มีข้อจ ากัดเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี 2 
เช่นเดียวกับคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองสถานะของบุคคล แต่ค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เป็นเหตุ
ยกเว้นที่ให้ศาลพิจารณารับค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไว้พิจารณา 3 เช่นเดียวกับ 
เหตุจ าเป็นอื่น การฟ้องคดีปกครองที่เก่ียวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะจึงเป็นสิทธิของผู้ฟ้องคดีที่จะ 
ยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้ แต่ประโยชน์แก่ส่วนรวมเป็นเพียงเหตุที่ให้อ านาจศาลใช้ดุลพินิจในการพิจารณา 
รับค าฟ้องที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไว้พิจารณา “ประโยชน์สาธารณะ” และ “ประโยชน์ 
แก่ส่วนรวม” จึงหมายถึงประโยชน์ที่แตกต่างกัน โดยมีประเด็นที่ต้องวิเคราะห์ว่า “ประโยชน์สาธารณะ” 
และ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” มีความหมายอย่างไรและมีส่วนที่ทับซ้อนกันหรือไม่ 

                                         
1 อนุชิต ชูค า, “ปัญหาการบัญญัติบทนิยามค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542,” (รายงานการศึกษาส่วนบุคคล หลักสูตรพนักงานคดีปกครอง
ระดับสูง รุ่นท่ี 12 ส านักงานศาลปกครอง), 2560, น. 2-3. 

2 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, “เงื่อนไขแห่งการที่ศาลปกครองรับฟ้องคดีปกครอง,” ในการอบรมหลักสูตร
พนักงานคดีปกครองระดับกลาง รุ่นที่ 22, จัดโดยวิทยาลัยตุลาการและข้าราชการฝ่ายศาลปกครอง ส านักงานศาลปกครอง, 
กรุงเทพมหานคร, 2563 : น. 23. 

3 ประสาท พงษ์สุวรรณ์, เพิ่งอ้าง, น. 23. 
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เพ่ือค้นหาความหมายของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” จึงจ าเป็นต้องหาความแตกต่างระหว่าง 
“ประโยชน์สาธารณะ” กับ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เพราะทั้ง 2 ค า ต่างถูกใช้ในความหมายตรงกันข้ามกับ 
“ประโยชน์ส่วนบุคคล” เหมือนกัน และมีความเป็นไปได้ท่ี “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” อาจหมายความรวมถึง 
“ประโยชน์สาธารณะ” ด้วย บทความนี้จึงค้นหาความหมายโดยการตีความตามตัวอักษร จากความหมาย
ตามพจนานุกรมและความหมายตามบทนิยามแห่งกฎหมาย และโดยการตีความตามความมุ่งหมายจากความเห็น
ของนักวิชาการและนักกฎหมาย และความมุ่งหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ และเสริมด้วยการเปรียบเทียบ
ค าศัพท์ภาษาอังกฤษที่มีความหมายใกล้เคียงอย่างยิ่งและมักถูกน ามาใช้อธิบายโดยนักวิชาการและนักกฎหมาย 
ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

2.1 ความหมายตามพจนานุกรม 
ตามพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ค าว่า “ประโยชน์” เป็นค านาม 

หมายถึง สิ่งที่มีผลใช้ได้ดีสมกับที่คิดมุ่งหมายไว้ ผลที่ได้ตามต้องการ สิ่งที่เป็นผลดีหรือเป็นคุณ และค าว่า 
“สาธารณะ” เป็นค าวิเศษณ์ หมายถึง เพ่ือประชาชนทั่วไป ค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” จึงหมายถึง สิ่งที่
เป็นผลดีหรือเป็นคุณเพ่ือประชาชนทั่วไป ส่วนค าว่า “ส่วนรวม” เป็นค านาม หมายถึง หมู่คณะ ค าว่า 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” จึงหมายถึง สิ่งที่เป็นผลดีหรือเป็นคุณต่อหมู่คณะ ความหมายตามพจนานุกรม 
มีความแตกต่างที่ชัดเจนระหว่างประชาชนทั่วไปซึ่งหมายถึงประชาชนหลายคนเป็นการทั่วไป กับหมู่คณะ
ซึ่งหมายถึงกลุ่มบุคคลบางกลุ่มที่ประกอบด้วยบุคคลมากกว่าหนึ่งคน แต่ไม่ใช่บุคคลหลายคนเป็นการทั่วไป 

2.2 ความหมายตามบทนิยามแห่งกฎหมาย 
ค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ไม่มีค านิยามตามกฎหมาย ส่วนค าว่า “ประโยชน์ 

แก่ส่วนรวม” มีค านิยามตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ความว่า 

“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” หมายความว่า ประโยชน์ต่อสาธารณะหรือประโยชน์ 
อันเกิดแก่การจัดท าบริการสาธารณะหรือการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค หรือประโยชน์อ่ืนใดที่เกิดจาก 
การด าเนินการหรือการกระท าที่มีลักษณะเป็นการส่งเสริม หรือสนับสนุนแก่ประชาชนเป็นส่วนรวม  
หรือประชาชนส่วนรวมจะได้รับประโยชน์จากการด าเนินการหรือการกระท านั้น 

“ประโยชน์ต่อสาธารณะ” ในความหมายของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 นี้ มิได้มีความหมายเดียวกัน
กับ “ประโยชน์สาธารณะ” ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เพราะการฟ้องคดีที่เป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมตามมาตรา 52 วรรคสอง ย่อมมิใช่การฟ้องคดีที่เป็นการคุ้มครองประโยชน์แก่สาธารณะ
ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง4 

2.3 ความหมายตามความเห็นของนักวิชาการและนักกฎหมาย 
นักวิชาการและนักกฎหมายหลายท่านได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับความหมายของ 

“ประโยชน์สาธารณะ” และ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ซึ่งพอสรุปได้ว่า ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน 
คือ สิ่งที่กฎหมายมหาชนมุ่งจะคุ้มครองป้องกัน เป็นประโยชน์ส่วนรวมของทุก ๆ คน ไม่ใช่ประโยชน์ของเอกชน

                                         
4 ชูชาติ อัศวโรจน์, ค าอธิบายวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4, (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์

เดือนตุลา, 2562), น. 247. 
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คนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงซึ่งเป็นประโยชน์ส่วนตัวของบุคคล5 ซึ่งหากน าความหมายของ “ประโยชน์
สาธารณะ” ตามความเห็นนี้ รวมกับความหมายตามพจนานุกรม “ประโยชน์สาธารณะ” น่าจะไม่ใช่ประโยชน์
ของกลุ่มบุคคลบางกลุ่มโดยเฉพาะเจาะจงด้วย โดยมีอีกความเห็นหนึ่งว่า “ประโยชน์ส่วนรวม” คือ ความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชนเช่นเดียวกับประโยชน์สาธารณะ เช่น ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต ร่า งกาย และ
ทรัพย์สิน และความมั่นคงทางเศรษฐกิจของประเทศ6 โดยสภาพ “ประโยชน์สาธารณะ” จึงหมายถึงประโยชน์
ที่ยิ่งใหญ่กว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” และเมื่อพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2551 ได้เพ่ิมเติมบทนิยาม “ประโยชน์แก่ส่วนรวม" การตีความ “ประโยชน์ต่อสาธารณะ” 
จึงต้องตีความตามความหมายที่แคบกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ตามมาตรา 52 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 25427

 

2.4 ความหมายเมื่อเทียบเคียงกับภาษาอังกฤษ 

ค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” และ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 52 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นค าศัพท์ที่เกิดจากกระบวนการ
นิติบัญญัติโดยการร่างขึ้นใหม่และการแก้ไขในสภา มิใช่บทบัญญัติที่รับเอามาจากกฎหมายต่างประเทศ  
จึงไม่มีค าศัพท์ภาษาต่างประเทศที่เป็นต้นแบบหรือเป็นค าแปลโดยตรง มีแต่ค าศัพท์ภาษาต่างประเทศ 
ที่นักวิชาการและนักกฎหมายนิยมอ้างถึงเพ่ือประกอบการอธิบาย เช่น ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน 
นิยมใช้ค าว่า “Public Interest”8 ซึ่งหมายถึง ประโยชน์ของประชาชนโดยทั่วไป9 ส่วน “General Interest” 
ใช้เพ่ือหมายถึง “ประโยชน์ส่วนรวม”10 เช่นเดียวกับ “Common Interest” และ “Common Good”11 
ซึ่งหมายถึง ประโยชน์ร่วมกัน12 แต่ “General Interest” ก็อาจใช้เพ่ือหมายถึง “ประโยชน์สาธารณะ”13 
ก็ได้ เพราะเป็นค าที่ประสมขึ้นเพ่ือให้มีความหมายว่า ประโยชน์โดยทั่วไป จึงเป็นได้ทั้งประโยชน์สาธารณะ
และประโยชน์แก่ส่วนรวม 

2.5 สาระส าคัญของความแตกต่างระหว่าง “ประโยชน์สาธารณะ” และ “ประโยชน์
แก่ส่วนรวม” 

การพิจารณาว่ากรณีใดเป็นประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์แก่ส่วนรวม อาจพิจารณา
ได้จากจ านวนผู้ได้รับประโยชน์จากผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งที่จะเกิดจากการพิจารณาคดีนั้น หากจะมี  
                                         

5 สมยศ เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 14, (กรุงเทพมหานคร : วิญญชน, 2563), น. 39-54. 
6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2, 

(กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2562), น. 11-12; ไม่มีเอกสารใดอธิบายค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เป็นการเฉพาะ  
แต่เป็นท่ีเข้าใจได้ว่า ค าว่า “ประโยชน์ส่วนรวม” มีความหมายเช่นเดียวกับค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 

7 ชูชาติ อัศวโรจน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4, น. 246-247. 
8 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 11; อนุชิต ชูค า, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, น. 18-19. 
9 Penguin Random House LLC and HarperCollins Publishers Ltd, “Definition of ‘public 

interest’,” in HarperCollins Publishers Ltd, Collins Dictionary, (New York : HarperCollins, 2019). 
10 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 6, น. 11. 
11 อนุชิต ชูค า, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, น. 19. 
12 COBUILD Advanced English Dictionary, “Definition of ‘common’ and Definition of 

‘interest’,” Collins English Dictionary, “Definition of ‘common good’,” in HarperCollins Publishers Ltd, 
supra note 9. 

13 อนันต์ คงเครือพันธุ์ , ““ประโยชน์สาธารณะ” ในแง่มุมคดีปกครอง,” วารสารนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 711, ฉบับท่ี 3, ปีท่ี 47, น. 714 (กันยายน 2561). 
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ผู้ได้รับประโยชน์เป็นการทั่วไป การฟ้องคดีนั้นย่อมเป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ แต่หากกรณีนั้น  
จะเป็นประโยชน์แก่คนจ านวนมากแต่ไม่ถึงขั้นเป็นการทั่วไป การฟ้องคดีนั้นย่อมเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 

3. ท่ีมาของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” 
ถ้อยค าในมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ไม่เคยเปลี่ยนแปลงตั้งแต่มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติดังกล่าวในราชกิจจานุเบกษา  
เมื่อวันที่ 10 ตุลาคม 2542 โดยเกิดขึ้นในชั้นคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. …. ของวุฒิสภา จากการแก้ไขถ้อยค าตามมาตรา 43  
ของร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว14 ความว่า 

“การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนหรือ 
สถานะของบุคคลจะยื่นฟ้องคดีในเวลาใดก็ได้ 

การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่า 
คดีท่ียื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้” 

นายจรัญ ภักดีธนากุล กรรมาธิการ เห็นว่า “ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน” ตามวรรคหนึ่ง
และวรรคสองที่ใช้เหมือนกันนั้น มีความแตกต่างกันตามที่เลขานุการฯ ได้อธิบายว่า กรณีตามวรรคหนึ่ง หมายถึง 
การคุ้มครองประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนที่เป็นประโยชน์สาธารณะจริง ๆ เช่น ที่สาธารณะ ส่วนกรณี
ตามวรรคสอง หมายถึง คดีที่เกิดขึ้นบ่อย เกิดขึ้นกับหลายคน ถ้าวินิจฉัยคดีนั้นแล้วจะแก้ปัญหาของคนอ่ืน
นอกจากคู่กรณีตามไปด้วย นายจรัญ ภักดีธนากุล จึงขอเปลี่ยนแปลงถ้อยค าในวรรคหนึ่งเป็นค าว่า “ประโยชน์
สาธารณะ” ซึ่งที่ประชุมเห็นด้วยว่า “ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน” ในวรรคหนึ่งและวรรคสองนั้นมีความหมาย
ต่างกัน กล่าวคือ วรรคหนึ่ง หมายถึง คดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ แต่วรรคสอง 
หมายถึง ลักษณะของคดีที่เกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือหลายบุคคล หากเมื่อได้รับการพิจารณาแล้วอาจเป็น
ประโยชน์ต่อส่วนรวม จึงมีมติให้แก้ไขถ้อยค าในมาตราดังกล่าวและปรับเปลี่ยนเป็นมาตรา 5015 ความว่า 

“การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคล 
จะยื่นฟ้องคดีเม่ือใดก็ได้ 

การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่า 
คดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ ศาลปกครองจะรับไว้
พิจารณาก็ได”้ 

ซึ่งมีถ้อยค าเกือบเหมือนมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่ประกาศใช้ ขาดเพียง “หรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน” ซึ่งได้รับการเพ่ิมเติมในภายหลัง  
ดังนั้น ความหมายของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ที่ฝ่ายนิติบัญญัติมุ่งหมายเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในครั้งแรกนั้น จึงน่าจะหมายถึง ประโยชน์จาก 
การพิจารณาคดีของบางบุคคลที่เมื่อได้รับการพิจารณาพิพากษาแล้วอาจจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมได้ 

                                         
14 “ร่างพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ….”, น. 19 ใน : ศูนย์ชวเลข

และพิมพ์ดีด ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร, ชุดที่ 20, ปีที่ 2, (สมัยสามัญ 
นิติบัญญัติ) ครั้งท่ี 7, (กรุงเทพมหานคร, 2541), น. 63-134. 

15 อนุชิต ชูค า, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, น. 21-22. 
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อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในขณะนั้น ยังไม่มีบทนิยามของค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” และค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” จึงมี 
นักกฎหมายและนักวิชาการหลายท่านที่พยายามวิเคราะห์และแสดงความคิดเห็นเพื่อช่วยพัฒนาการตีความ
ถ้อยค าดังกล่าว  นอกจากนั้น ได้มีค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่วางหลักในเรื่องนี้ด้วย เช่น  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 83/2550 ซึ่งวินิจฉัยว่า ลักษณะของการฟ้องคดีเกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะนั้น จะต้องปรากฏว่าการฟ้องคดีดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองผลประโยชน์  
ที่มีลักษณะเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ในสังคมและยังผลให้เกิดความสงบเรียบร้อย
ของสังคมโดยรวม การคุ้มครองผลประโยชน์ที่ว่านี้ไม่ได้มีลักษณะที่ให้ประโยชน์เป็นการเฉพาะเจาะจง 
ต่อบุคคลใดหรือตัวบุคคลที่ด าเนินการเอง หรือกลุ่มสมาชิกใดในสังคมเป็นการเฉพาะเจาะจง ส่วนการตีความ 
“ประโยชน์แก่ส่วนรวม” นั้น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546 โดยมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุด ครั้งที่ 24/2546 เรื่อง ปัญหาระยะเวลาฟ้องคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาทที่เกิดขึ้น
ก่อนศาลปกครองเปิดท าการ ได้วางหลักไว้ว่า การพิจารณาเกี่ยวกับการยื่นฟ้องคดีที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม
ที่ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาได้ จะต้องพิจารณาหรือตีความข้อกฎหมายโดยเคร่งครัด เพ่ือให้เกิดดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ส่วนรวมกับประโยชน์ของฝ่ายเอกชน  ดังนั้น การพิจารณาว่าการยื่นฟ้องกรณีใดจะเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่ ต้องพิจารณาจากผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งที่จะเกิดขึ้นโดยตรงเท่านั้นว่า
เป็นกรณีการฟ้องคดีท่ีจะท าให้ประชาชนส่วนรวมได้ประโยชน์โดยตรงจากผลของการฟ้องคดีหรือไม่ 

ต่อมา มีปัญหาการตีความความหมายของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” จึงมีการบัญญัติ 
เรื่องดังกล่าวไว้ในบทนิยาม เพื่อให้เกิดความชัดเจนในการใช้กฎหมายยิ่งขึ้น16 โดยการออกพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2551 เพ่ิมบทนิยามค าว่า “ประโยชน์ 
แก่ส่วนรวม” ต่อจากบทนิยามค าว่า “สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

การก าหนดค านิยาม “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ว่าหมายถึง “ประโยชน์ต่อสาธารณะ...” 
ท าให้ศาลปกครองสูงสุดอาจตีความ “ประโยชน์ต่อสาธารณะ” ในความหมายที่แคบกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” 
ตามความเห็นในข้อ 2.3 ข้างต้น เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2556 17 หรืออาจตีความรวมกับ 
“ประโยชน์สาธารณะ” เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 61/255818 ซึ่งให้เหตุผลว่าเป็นการคุ้มครอง

                                         
16 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญตัิจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2551 
17 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2556 

ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนโฉนดที่ดินซึ่งออกทับที่สาธารณประโยชน์
บริเวณชายหาด ซึ่งเป็นพื้นที่สาธารณะที่ประชาชนมีสิทธิใช้ร่วมกัน หากกรณีเป็นตามที่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองกล่าวอ้าง ย่อมท าให้
ประชาชนทั่วไปเสียสิทธิและการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ดังกล่าวอันเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ การฟ้องคดีนี้ของผู้ฟ้องคดีทั้งสอง
จึงเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม สมควรที่ศาลจะรับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีทั้งสองไว้พิจารณา 

18 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 61/2558 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งรับค าร้องขออนุญาต/อนุญาตให้บริษัท

ก่อสร้างโรงงานหลอมหล่อโลหะจ าพวกทองแดง ทองเหลือง โดยใช้ถ่านโค้กเป็นเช้ือเพลิงจนกว่าจะจัดให้มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นของประชาชนในพื้นที่ตามขั้นตอนของกฎหมาย และเพิกถอนค าสั่งรับค าร้องขออนุญาต/อนุญาตและ
ใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานจนกว่าจะมีการด าเนินการตามมาตรา 67 วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 เป็นการฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี แต่ผู้ฟ้องคดีทั้งห้าร้อยห้าสิบแปดคนฟ้องขอให้  
                (มีต่อหน้าถัดไป) 
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รักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม และการป้องกันมลพิษจากการประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม
ในพ้ืนที่ที่อยู่อาศัย จึงอาจจะแยกกันพิจารณาได้ว่า การคุ้มครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
เป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ ส่วนการป้องกันมลพิษจากการประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรม
ในพ้ืนที่ที่อยู่อาศัยเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 

การตีความ “ประโยชน์ต่อสาธารณะ” รวมกับ “ประโยชน์สาธารณะ” อาจท าให้ความหมาย
ของ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ห่างจากความหมายตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติออกไป แต่ที่จริงแล้ว 
หากยึดเอาหลักตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 697/2546 เป็นบรรทัดฐานว่า การพิจารณาเกี่ยวกับ 
การยื่นฟ้องคดีที่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมจะต้องพิจารณาหรือตีความโดยเคร่งครัด โดยต้องพิจารณาจาก
ผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งที่จะเกิดขึ้นโดยตรงเท่านั้น ว่าจะท าให้ประชาชนส่วนรวมได้ประโยชน์โดยตรง
หรือไม่ จะพบว่า ค านิยามค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ตามมาตรา 3 เป็นเพียงการขยายความ ประโยชน์ 
ที่ประชาชนส่วนรวมจะได้รับโดยตรงจากผลของค าพิพากษาหรือค าสั่งว่าหมายถึงประโยชน์ในด้านใดได้บ้าง  

4. การน าประโยชน์แก่ส่วนรวมมาพิจารณาค าฟ้องคดีพิพาทประเภทต่าง ๆ 
เพ่ือวิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างประเภทคดีพิพาทกับความเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม

หากรับค าฟ้องไว้พิจารณา จึงต้องศึกษาค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุดเกี่ยวกับประโยชน์แก่ส่วนรวม 
โดยการแยกประเภทคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็น 6 ประเภท และแบ่งกลุ่มออกเป็นประเภทคดีพิพาทที่ไม่อาจเป็นประโยชน์  
แก่ส่วนรวมได้โดยสภาพ และประเภทคดีพิพาทท่ีอาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

4.1 ประเภทคดีพิพาทที่ไม่อาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมได้โดยสภาพ 
เมื่อแยกศึกษาประเภทคดีพิพาทที่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พบว่า ค าฟ้องในคดีพิพาท
บางประเภทที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไม่เคยได้รับการวินิจฉัยโดยศาลปกครองสูงสุด  
ให้รับไว้พิจารณาเพราะเห็นว่าเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมเลย เช่น คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจากการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) คดีที่กฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระท าหรือละเว้นกระท าอย่างหนึ่งอย่างใด 
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (5) และคดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) เพราะคดีพิพาทประเภทเหล่านี้มีวัตถุแห่งคดีเป็นเรื่องระหว่างคู่กรณีเท่านั้น  
แม้ผู้ฟ้องคดีจะกล่าวอ้างถึงประโยชน์แก่ส่วนรวมอย่างไรก็ตาม เช่น ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 57/254819  

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 18) 
ศาลเพิกถอนใบอนุญาตประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมในพื้นที่ที่อยู่อาศัยของตน เพื่อคุ้มครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อม และป้องกันมิให้เกิดปัญหามลพิษจากการประกอบกิจการโรงงานอุตสาหกรรมดังกล่าว จึงเป็นการฟ้องคดี
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ อันจะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

19 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 57/2548 
ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่า การให้ผู้รับสัมปทานท าไม้ป่าชายเลนอันเป็นทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ 

ซึ่งประชาชนมีสิทธิได้รับประโยชน์จากป่าชายเลนดังกล่าว ผู้รับสัมปทานมีหน้าที่แบ่งปันผลประโยชน์ในรูปของเงินค่าเปิดป่า 
                (มีต่อหน้าถัดไป) 
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ซึ่งเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองที่ผู้ฟ้องคดีอ้างถึงประโยชน์แก่ส่วนรวมจากการเก็บเงิน 
ค่าเปิดป่าตามสัญญาสัมปทานเพ่ือน าไปพัฒนาประเทศ แต่ผู้ฟ้องคดีมีค าขอตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ศาลมีค าพิพากษา 
หรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงินค่าเปิดป่าให้แก่ผู้ฟ้องคดี ผลแห่งค าพิพากษาจึงอาจเป็นประโยชน์  
ต่อผู้ฟ้องคดีโดยตรงเท่านั้น แต่ไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม การพิจารณาความเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
จึงอาจพิจารณาในเบื้องต้นได้จากประเภทของคดีพิพาท 

4.2 ประเภทคดีพิพาทที่อาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดย 

ไม่ชอบด้วยกฎหมายจากการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) และคดีพิพาท
เกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) อาจเป็นคดีพิพาทที่เป็นประโยชน์ 
แก่ส่วนรวมหรือไม่ก็ได้ เพราะผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งของการพิจารณาคดีประเภทดังกล่าว อาจส่งผลกระทบ
ทางกายภาพโดยตรงต่อส่วนรวม เช่น คดีพิพาทเก่ียวกับท่ีดิน20 การคมนาคมขนส่ง21 การประกอบกิจการ22 
การจัดท าสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ23 เหตุเดือดร้อนร าคาญ24 สุขภาพและอนามัย25 
                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 19) 
หรือเงินอื่นตามสัญญาสัมปทานให้แก่ผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีมีหน้าที่น าเงินดังกล่าวส่งเป็นรายได้ของแผ่นดินเพื่อน าไปพัฒนา
ประเทศเป็นประโยชน์ของส่วนรวมต่อไป แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ค าขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีช าระเงิน
ค่าเปิดป่าให้แก่ผู้ฟ้องคดี เป็นการยื่นฟ้องเพื่อประโยชน์ของผู้ฟ้องคดีโดยตรง มิใช่คดีที่เป็นการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือ
เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมตามนัยมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

20 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2556, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 17. 
21 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 438/2547 

ค าฟ้องขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการรื้อรั้วก าแพงที่สร้างปิดกั้นถนนบริเวณสามแยกไปสู่ทางหลวง 
โดยให้รื้อก าแพงออกเท่าความกว้างของเขตทางหลวงเดิม เป็นคดีฟ้องโต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระท า  
ทางปกครอง เมื่อการสร้างรั้วก าแพงของผู้ถูกฟ้องคดียังคงมีอยู่จนถึงวันฟ้องและเป็นการสร้างรั้วก าแพงปิดกั้นถนน 
ตรงบริเวณทางแยกไปสู่ทางหลวงที่ประชาชนทั่วไปสามารถใช้สัญจรไปมาได้ หาเป็นการกระทบสิทธิเฉพาะผู้ฟ้องคดีทั้งสาม
แต่กระทบสิทธิของบุคคลทั่วไปด้วย และหากผู้ฟ้องคดีทั้งสามเป็นฝ่ายชนะคดี เมื่อศาลมีค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการ  
ทุบรั้วก าแพงให้กลับคืนสู่สภาพเดิมและเปิดให้ประชาชนทั่วไปใช้ได้ตามปกติก็จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ศาลปกครอง 
มีอ านาจรับไว้พิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งได้ 

22 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คส. 61/2558, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 18. 
23 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 465/2557 

ผู้ฟ้องคดีทั้งสามฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ร่วมกันพิจารณาสอบสวน
เรื่องร้องเรียนกรณีผู้จัดสรรที่ดินโครงการหมู่บ้านจัดท าสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะไม่ถูกต้อง และขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่
จัดให้มีการด าเนินการตรวจสอบการจัดท าสาธารณูปโภคของผู้จัดสรรที่ดินใหม่อีกครั้งหนึ่ง เป็นคดีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสี่ไปด าเนินการ 
สอบสวนเรื่องร้องเรียนดังกล่าวภายในระยะเวลาที่ก าหนด จะท าให้สาธารณูปโภคของหมู่บ้านได้รับการบ ารุงรักษาตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดสรรที่ดิน ซึ่งเป็นการส่งเสริมหรือสนับสนุนประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสามและผู้อยู่อาศัยในโครงการหมู่บ้าน
เป็นส่วนรวม กรณีจึงเป็นการฟ้องคดีที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งศาลสามารถรับค าฟ้องในข้อหาดังกล่าวไว้พิจารณาได้ 

24 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 591/2546 
ค าฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างอาคารของสถานประกอบการ 

ที่ก่อสร้างอาคารโดยไม่ถูกต้อง หรือใช้อาคารผิดไปจากที่ได้รับอนุญาต และให้ด าเนินการตามบทก าหนดโทษกับผู้ประกอบการ 
                (มีต่อหน้าถัดไป) 
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ดังนั้น เมื่อพิจารณาความเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมจากประเภทของคดีพิพาทแล้ว  
ในขั้นตอนต่อมาจึงอาจพิจารณาคดีพิพาทที่อาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยพิจารณาจากผลแห่งค าพิพากษา
หรือค าสั่ง และเนื่องจากกฎเป็นบทบัญญัติที่มีผลบังคับเป็นการทั่วไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บังคับแก่กรณีใด
หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ คดีฟ้องโต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของกฎจึงอาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม
ด้วยกฎนั้นเอง เช่น การฟ้องขอให้เพิกถอนกฎเกี่ยวกับการประกอบอาชีพ26 หรือการประกอบกิจการของเอกชน27 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 24) 
ที่กระท าผิดตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นคดีฟ้องโต้แย้งค าสั่งทางปกครองและคดีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย การที่เจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่แก้ไขเหตุเดือดร้อนร าคาญที่เกิดจาก
ร้านอาหารเปิดเครื่องขยายเสียงดังในเวลากลางคืน ย่อมเป็นผลกระทบต่อสุขภาพและอนามัยของผู้ฟ้องคดีและประชาชน
เป็นจ านวนมากที่พักอาศัยในบริเวณนั้นอย่างต่อเนื่อง สมควรจะรับไว้พิจารณาเพื่อเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 

25 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 45/2545 (ที่ประชุมใหญ่) 
ค าฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการปรับปรุงแก้ไขโรงสีข้าวและ 

ยุ้งเก็บแกลบใหม่ให้เป็นไปตามมาตรฐานสากล โดยควบคุมฝุ่นละอองไม่ให้ฟุ้งกระจาย และสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้อง
เข้าไปตรวจสอบและควบคุมเสียงจากการสีข้าวและก าหนดระยะเวลาในการสีข้าว เป็นคดีฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการ 
อันเนื่องมาจากปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร การไม่ปรับปรุงแก้ไขโรงงานเพื่อควบคุมฝุ่นละอองไม่ให้ฟุ้งกระจายออกไป
อาจมีผลกระทบต่อสุขภาพและอนามัยของประชาชนจ านวนมาก หากศาลปกครองรับคดีนี้ไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์  
แก่ส่วนรวม จึงให้รับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาพิพากษาต่อไป 

26 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 586/2545 
ค าฟ้องขอให้ศาลมีค าสั่งเพิกถอนข้อบังคับแพทยสภา ว่าด้วยการศึกษาต่อเนื่องของผู้ประกอบวิชาชีพ

เวชกรรม พ.ศ. 2543 และท าการแก้ไขข้อบังคับต่าง ๆ ที่ขัดต่อกฎหมายที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี 
หากการฟ้องคดีดังกล่าวเป็นจริงตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างและศาลมีค าสั่งเพิกถอนข้อบังคับฉบับนี้ ย่อมจะเป็นประโยชน์  
แก่บรรดาแพทย์ทั้งหลายมิให้ต้องตกอยู่ในบังคับของข้อบังคับดังกล่าว จึงเป็นการฟ้องคดีเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมของสมาชิก
แพทยสภาและแพทย์ผู้ประกอบวิชาชีพเวชกรรม ศาลปกครองรับไว้พิจารณาได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 241/2550 
ค าฟ้องขอให้เพิกถอนข้อบังคับสภาทหารผ่านศึก ว่าด้วยการสงเคราะห์ทหารผ่านศึก ครอบครัว

ทหารผ่านศึก และทหารนอกประจ าการ (ฉบับที่ 57) พ.ศ. 2549 มีผลกระทบต่อทหารผ่านศึกทุกคนไม่เฉพาะแต่ตัวผู้ฟ้องคดี 
อีกทั้งการใช้ดุลพินิจปรับลดเงินเลี้ยงชีพรายเดือนลงนั้นชอบหรือไม่ควรที่จะต้องได้รับการตรวจสอบด้วยเช่นกัน แม้การฟ้องคดีนี้
จะได้ยื่นเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว แต่เห็นได้ว่าเป็นการยื่นฟ้องคดีที่จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ศาลปกครอง
จะรับไว้พิจารณาได้ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 170/2550 
ค าฟ้องขอให้เพิกถอนระเบียบกระทรวงศึกษาธิการ ว่าด้วยการสงเคราะห์ครูใหญ่และครูโรงเรียนเอกชน

ในกรณีเจ็บป่วยและคลอดบุตร พ.ศ. 2544 เป็นระเบียบที่ใช้บังคับกับครูโรงเรียนเอกชนทุกคน มิใช่เฉพาะผู้ฟ้องคดีเท่านั้น 
การฟ้องคดีในข้อหานี้จึงเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมที่ศาลปกครองมีอ านาจรับค าฟ้องไว้พิจารณาได้ 

27 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/2546 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย 

ว่าด้วยเบี้ยปรับฯ เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี แต่ระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย ว่าด้วยเบี้ยปรับฯ 
มีผลใช้บังคับกับโรงงานน้ าตาลทรายทุกรายเป็นการทั่วไป หากต่อมาปรากฏว่ากฎนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมายและศาลพิพากษา
ให้เพิกถอนกฎดังกล่าว ก็จะเป็นประโยชน์ต่อโรงงานน้ าตาลทรายทั้งหลายเป็นส่วนรวม คดีนี้จึงเข้าข้อยกเว้นท่ีศาลจะรับไว้
พิจารณาได้ 

              (มีต่อหน้าถัดไป) 
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หรือบางกรณีศาลอาจเห็นว่าการรับคดีไว้พิจารณาจะเป็นการวางหลักกฎหมาย อันจะเป็นประโยชน์ในการ
บริหารราชการ28 เป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยทั่วไป29 หรือมีผลโดยตรงต่อสิทธิของประชาชนในชุมชน30 

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 27) 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 36/2551 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาหรือมีค าสั่งยกเลิกกฎกระทรวง ว่าด้วยข้อก าหนดเกี่ยวกับการออก

ใบอนุญาตขายสุราและการขายสุรา ส าหรับผู้ได้รับอนุญาตขายสุราประเภทท่ี 3 ถึงประเภทท่ี 7 พ.ศ. 2548 และในระหว่าง
การพิจารณาคดีนี้ นับแต่วันยื่นฟ้องไปจนกว่าศาลจะมีค าพิพากษา ผู้ฟ้องคดีขอให้ศาลมีค าสั่งผ่อนผันให้ผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการ
จ าหน่ายสุราในสถานีบริการน้ ามันเช้ือเพลิงไปก่อน เพื่อเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนอันเกิดจากการไม่อนุญาตให้จ าหน่าย
สุราและการไม่ต่อใบอนุญาตให้ขายสุรา กฎกระทรวงดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบการค้าสุรารายอื่น ๆ ที่เปิด
การค้าสุราในบริเวณสถานีบริการน้ ามันเช้ือเพลิงที่ไม่ได้น าคดีมายื่นฟ้องต่อศาล หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งช้ีขาด 
จะส่งผลต่อผู้ค้าสุราในบริเวณดังกล่าวด้วย การรับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม จึงมีค าสั่งให้รับค าฟ้องนี้ 
ไว้พิจารณา 

28 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 11/2545 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีค าพิพากษาเพิกถอนกฎกระทรวง ฉบับที่ 366 (พ.ศ. 2511) 

ออกตามความในพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 ที่ก าหนดฯ เขตป่าสงวนแห่งชาติ เมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี 
แต่ศาลเห็นว่าหากรับคดีนี้ไว้พิจารณาจะได้วินิจฉัยวางหลักกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 ให้กับหน่วยงานของผู้ถูกฟ้องคดี อันจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมในการบริหารราชการ จึงรับคดีนี้ไว้พิจารณา 

29 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 8/2558 
ค าฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่ง 
1. เพิกถอนพระราชกฤษฎีกาก าหนดเง่ือนเวลายกเลิกกฎหมายว่าด้วยองค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย 

พ.ศ. 2545 
2. ให้องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทยกลับคืนสู่ฐานะเดิม มีสภาพเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติ

องค์การโทรศัพทแ์ห่งประเทศไทย พ.ศ. 2497 
3. ให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าไปด าเนินการจดทะเบียนเลิกบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) และหาก 

ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้าไม่ปฏิบัติตามค าพิพากษา ผู้ฟ้องคดีขอถือเอาค าพิพากษาของศาลเป็นการแสดงเจตนาแทนต่อนายทะเบียน
กรมพัฒนาธุรกิจการค้า กระทรวงพาณิชย์ ต่อไป 

เป็นการยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี แต่หากศาลรับคดีนี้ไว้พิจารณาพิพากษา 
จะเป็นประโยชน์ต่อประชาชนโดยทั่วไปซึ่งเป็นผู้ใช้บริการบริษัท ทีโอที จ ากัด (มหาชน) ประกอบกับกิจการโทรศัพท์  
เป็นสาธารณูปโภคขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชนมีความจ าเป็นต้องใช้บริการในการติดต่อสื่อสารในชีวิตประจ าวัน อีกทั้งทรัพย์สิน
ต่าง ๆ มีทั้งที่ดินที่เป็นสาธารณประโยชน์ และทรัพย์สินที่ใช้ในการบริการโทรคมนาคมสาธารณะโดยเฉพาะสถานีโทรคมนาคม 
โครงข่ายโทรคมนาคม อันเป็นทรัพย์สินของประเทศชาติเพื่อประโยชน์สาธารณะ การด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งห้า  
จึงมีผลกระทบโดยตรงต่อประชาชนโดยทั่วไป  ดังนั้น จึงถือได้ว่าหากมีการพิจารณาคดีนี้จะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม  
รับไว้พิจารณาได้ 

30 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คร. 219/2562 
ค าฟ้องขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนระเบียบเทศบาลต าบลนาบอน ว่าด้วยกรรมการ

ชุมชน แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2549 และให้ถือปฏิบัติตามระเบียบเทศบาลต าบลนาบอน ว่าด้วยกรรมการชุมชน 
พ.ศ. 2545 เป็นการฟ้องคดีเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี แต่ระเบียบเทศบาลต าบลนาบอน ว่าด้วยกรรมการชุมชน 
พ.ศ. 2545 มีเจตนารมณ์เพื่อให้ประชาชนในเขตเทศบาลได้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในการบริหารและพัฒนาชุมชน
ของตนเอง โดยคณะกรรมการชุมชนมีหน้าที่ส าคัญในการเสริมสร้างความสามัคคีของผู้อยู่อาศัยในชุมชน เป็นตัวแทน 
                (มีต่อหน้าถัดไป) 
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5. ข้อสังเกตเกี่ยวกับคดีพิพาทท่ีมีลักษณะคล้ายกันแต่มีค าพิพากษาหรือค าสั่งที่แตกต่างกัน 
ค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง 

หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร มีทั้งกรณีที่
ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า การรับคดีไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม และกรณีที่จะไม่เป็นประโยชน์
แก่ส่วนรวม แม้ในคดีที่มีลักษณะข้อพิพาทคล้ายกัน ข้อ 5. นี้จึงเป็นบทวิเคราะห์ค าพิพากษาและค าสั่ง  
ศาลปกครองสูงสุดในคดีพิพาทเกี่ยวกับการประกอบกิจการของเอกชน เพ่ือตั้งข้อสังเกตว่า คดีพิพาท 
ที่ศาลเห็นว่า การรับคดีไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมนั้นมีความแตกต่างจากกรณีท่ีจะไม่เป็นประโยชน์
แก่ส่วนรวมอย่างไร และเป็นการวิเคราะห์ในขั้นตอนสุดท้ายว่า การพิจารณาความเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม
จากผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งมีหลักเกณฑ์อย่างไร 

5.1 กรณีที่ศาลเห็นว่าการรับคดีไว้พิจารณาจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/254631 และค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

ที่ ฟ. 36/255132 มีผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ประกอบกิจการที่ได้รับผลกระทบจากกฎฉบับพิพาทโดยตรง กล่าวคือ  
ผู้ประกอบกิจการโรงงานน้ าตาลทรายฟ้องขอให้เพิกถอนระเบียบคณะกรรมการอ้อยและน้ าตาลทราย ว่าด้วย
เบี้ยปรับส าหรับโรงงานน้ าตาลทรายที่ฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามประกาศ ระเบียบ หรือพระราชบัญญัติ  
อ้อยและน้ าตาลทราย พ.ศ. 2527 ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2528 และผู้ประกอบกิจการค้าสุราในบริเวณสถานีบริการ
น้ ามันเชื้อเพลิงฟ้องขอให้ยกเลิกกฎกระทรวง ว่าด้วยข้อก าหนดเกี่ยวกับการออกใบอนุญาตขายสุราและ 
การขายสุรา ส าหรับผู้ได้รับอนุญาตขายสุราประเภทที่ 3 ถึงประเภทที่ 7 พ.ศ. 2548 ซึ่งศาลเห็นว่า  
กฎฉบับพิพาทอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนที่ประกอบกิจการในลักษณะเดียวกับผู้ฟ้องคดีที่ไม่ได้น าคดี  
มายื่นฟ้องต่อศาล หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดจะส่งผลต่อผู้ประกอบกิจการรายอ่ืน ๆ นั้นด้วย 

ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลประกอบค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/2546 ว่า 
ระเบียบฉบับพิพาทมีผลใช้บังคับกับโรงงานน้ าตาลทรายทุกรายเป็นการทั่วไป หากศาลพิพากษาให้เพิกถอน
ระเบียบดังกล่าวจะเป็นประโยชน์ต่อโรงงานน้ าตาลทรายทั้งหลายเป็นส่วนรวม และให้เหตุผลประกอบ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 36/2551 ว่า กฎกระทรวงฉบับพิพาทอาจส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบ 
การค้าสุรารายอ่ืนที่เปิดการค้าสุราในบริเวณสถานีบริการน้ ามันเชื้อเพลิงที่ไม่ได้น าคดีมายื่นฟ้องต่อศาล 
หากศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดจะส่งผลต่อผู้ค้าสุรารายอ่ืนในบริเวณดังกล่าวด้วย จึงสังเกตได้ว่าค าฟ้อง
ที่ศาลรับไว้พิจารณาเพราะเห็นว่าจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมนั้น ศาลจะพิจารณาจากผลของค าพิพากษา
หรือค าสั่งชี้ขาดที่จะเกิดขึ้นจากการพิจารณาคดีตามค าฟ้องดังกล่าว และค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดนั้น  

                                                                                                                           
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 30) 
ในการประสานงานกับหน่วยราชการ เพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนในชุมชน ตลอดจน 
รับเรื่องราวร้องทุกข์ของคนในชุมชนเพื่อด าเนินการแก้ไขปัญหา  ดังนั้น ค าพิพากษาคดีนี้ย่อมมีผลโดยตรงต่อสิทธิ  
ของประชาชนในชุมชน ทั้งผู้ที่ประสงค์จะสมัครรับเลือกตั้งเป็นคณะกรรมการชุมชนและผู้มีสิทธิเลือกตั้งคณะกรรมการ
ชุมชนดังกล่าว กรณีจึงถือได้ว่าการฟ้องคดีนี้เป็นไปเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวม รับค าฟ้องนี้ไว้พิจารณาได้ 

31 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 16/2546, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27. 
32 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 36/2551, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27. 
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ต้องมีผลกระทบโดยตรงต่อผู้ประกอบกิจการประเภทใดประเภทหนึ่ง โดยส่งผลกระทบเป็นส่วนรวม 
ต่อผู้ประกอบกิจการที่ไม่ได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลด้วย 

5.2 กรณีที่ศาลเห็นว่าการรับคดีไว้พิจารณาจะไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 661/2555 ผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสองคนประกอบกิจการขนส่ง

ประจ าทางระหว่างจังหวัด ฟ้องขอให้เพิกถอนมติของคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกประจ าจังหวัด
ระยอง และเพิกถอนประกาศกระทรวงคมนาคม เรื่อง การจัดให้มีสถานีขนส่งผู้โดยสารจังหวัดระยอง แห่งที่ 2 
เมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา ศาลเห็นว่า การฟ้องคดีทั้งสองข้อหานี้มิได้เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมแต่อย่างใด 
เพราะกรณีนี้หากจะเป็นประโยชน์ก็เป็นประโยชน์เฉพาะผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสองคนซึ่งเป็นผู้ประกอบการขนส่ง
เท่านั้น ศาลจึงไม่อาจรับค าฟ้องในประเด็นดังกล่าวได้ และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 43/2557 ผู้ฟ้องคดี
ประกอบธุรกิจรักษาความปลอดภัย ฟ้องขอให้เพิกถอนกฎกระทรวงก าหนดจ านวนคนพิการที่นายจ้าง 
หรือเจ้าของสถานประกอบการและหน่วยงานของรัฐจะต้องรับเข้าท างาน และจ านวนเงินที่นายจ้างหรือ
เจ้าของสถานประกอบการจะต้องน าส่งเข้ากองทุนส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2554  
โดยอ้างว่า กฎกระทรวงดังกล่าวมีหลักเกณฑ์ท่ีไม่เป็นธรรมต่อผู้ประกอบธุรกิจรักษาความปลอดภัยหรือธุรกิจอ่ืน
ที่ต้องใช้พนักงานที่มีร่างกายสมบูรณ์จ านวนมาก ศาลเห็นว่าค าพิพากษาคดีนี้หากจะก่อให้เกิดประโยชน์  
ก็คงเป็นประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีที่จะพึงไม่ต้องปฏิบัติตามกฎกระทรวงพิพาทดังกล่าว การรับค าฟ้องคดีนี้  
ไว้พิจารณาจึงไม่เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรงและอย่างแท้จริงเป็นส าคัญแต่อย่างใด 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดทั้ง 2 ฉบับนี้มีความน่าสนใจ เพราะแสดงให้เห็นถึงขอบเขต
ของความเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม โดยค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 661/2555 ท าให้เห็นว่า การมีค าพิพากษา
เพิกถอนมติของคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบกประจ าจังหวัดระยองและประกาศกระทรวงคมนาคม
ฉบับพิพาทจะเป็นประโยชน์ต่อผู้ฟ้องคดีทั้งสิบสองคนเท่านั้น หาได้ส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบกิจการ 
ที่ไม่ได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลเป็นส่วนรวมไม่ ส่วนค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 43/2557 ก็ท าให้เห็นว่า หากศาล 
มีค าพิพากษาให้เพิกถอนกฎกระทรวงฉบับพิพาทอาจจะกระทบต่อผู้ประกอบกิจการรายอ่ืนเป็นส่วนรวม  
แต่มิได้ส่งผลกระทบต่อผู้ประกอบกิจการประเภทใดหรือกลุ่มคนอ่ืนใดโดยตรง เพราะกฎกระทรวงฉบับพิพาท
ใช้บังคับกับนายจ้างหรือเจ้าของสถานประกอบการและหน่วยงานของรัฐทั้งหมด  อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุด
ได้ให้เหตุผลประกอบค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 43/2557 ในท านองเดียวกับค าสั่งศาลปกครองสูงสุด 
ที่ 661/2555 ว่า การรับค าฟ้องคดีนี้ไว้พิจารณาคงเป็นประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีเท่านั้น ซึ่งน่าจะขัดกับ 
ความเป็นจริง หากมีการเพิกถอนหรือแก้ไขกฎกระทรวงก าหนดจ านวนคนพิการที่นายจ้างหรือเจ้าของ 
สถานประกอบการและหน่วยงานของรัฐจะต้องรับเข้าท างาน และจ านวนเงินที่นายจ้างหรือเจ้าของ 
สถานประกอบการจะต้องน าส่งเข้ากองทุนส่งเสริมและพัฒนาคุณภาพชีวิตคนพิการ พ.ศ. 2554  ซึ่งต้อง
ส่งผลกระทบต่อนายจ้างหรือเจ้าของสถานประกอบการและหน่วยงานของรัฐทั้งหมด 

6. สรุป 
ค าว่า “ประโยชน์สาธารณะ” และค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ปรากฏในมาตรา 52  

แห่งพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เหมือนกัน แต่อยู่ต่างส่วนกัน
ในเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครอง กล่าวคือ “ประโยชน์สาธารณะ” หมายถึง คดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะเป็นคดีปกครองประเภทหนึ่งที่บุคคลจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้  โดยไม่มีข้อจ ากัด 
เรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี ซึ่งยังอยู่ในส่วนการก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามประเภทคดี แต่ “ประโยชน์
แก่ส่วนรวม” อยู่ในส่วนเหตุยกเว้นที่ศาลอาจรับค าฟ้องคดีที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีไว้พิจารณาได้  
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ดังนั้น การตีความ “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” ซึ่งมีความหมายตามบทนิยามว่า “ประโยชน์ต่อสาธารณะ...” 
จึงต้องตีความตามความหมายอย่างแคบ โดยค านึงถึงผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดอันจะเกิดจาก 
การรับค าฟ้องไว้พิจารณาเป็นหลักว่า ผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดดังกล่าวจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม
โดยตรงและอย่างแท้จริงเป็นส าคัญ 

ขั้นตอนการพิจารณาความหมายของค าว่า “ประโยชน์แก่ส่วนรวม” เริ่มพิจารณาจาก
ประเภทของคดีพิพาทเพ่ือแยกเป็นคดีพิพาทที่ไม่อาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมได้โดยสภาพ และคดีพิพาท
ทีอ่าจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม แล้วจึงพิจารณาในส่วนของผลแห่งค าพิพากษาหรือค าสั่งชี้ขาดในคดีพิพาท
ที่อาจเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมตามหลักเกณฑ์ “ประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรงและอย่างแท้จริง” กล่าวคือ  
เป็นประโยชน์ต่อบุคคลอ่ืนที่ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายเช่นเดียวกับผู้ฟ้องคดีโดยตรงจากการกระท า
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า  
เกินสมควรที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น และเป็นประโยชน์อย่างแท้จริงที่บุคคลอ่ืนนั้นจะได้รับจากผล 
ของค าพิพากษาหรือค าสั่งหากรับค าฟ้องไว้พิจารณา 
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บทวิเคราะห์ค าพิพากษา 
 

บทวิเคราะห์ : การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเพื่อออกค าสั่งเพิ่มโทษต้องใช้หลักเกณฑ์ 
การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์  

(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561) 
 

นิติกร ชัยวิเศษ 
 

1. ข้อความเบื้องต้น 
วินัยข้าราชการถือเป็นองค์ประกอบส าคัญประการหนึ่งของกฎหมายข้าราชการ  

เพราะวินัยข้าราชการมีส่วนในการช่วยรักษาประสิทธิภาพของการบริหารราชการให้เป็นไปในทางเดียวกัน
โดยปราศจากอุปสรรคภายใน และยังมีส่วนในการช่วยคุ้มครองความมั่นคงทางอาชีพของข้าราชการมิให้  
ถูกสั่งลงโทษทางวินัยโดยอ าเภอใจ ท าให้ข้าราชการมีขวัญและก าลังใจในการท างานภายใต้กฎหมาย 
ได้อย่างอิสระและไร้ข้อกังวลว่าจะถูกลงโทษทางวินัยได้โดยง่าย  

ความรับผิดทางวินัยเกิดขึ้นได้จากความบกพร่องต่อหน้าที่ของข้าราชการ เพราะต้อง
ยอมรับว่าข้าราชการก็ยังคงเป็นมนุษย์ธรรมดา ย่อมปฏิบัติหน้าที่ราชการผิดพลาดได้ ไม่ว่าจะด้วยเจตนา
หรือประมาท ซึ่งความผิดพลาดบางประการในการปฏิบัติหน้าที่เป็นความผิดวินัยข้าราชการ ซึ่งผู้บังคับบัญชา
จะต้องด าเนินการทางวินัยและสั่งลงโทษทางวินัย  ทั้งนี้ การสั่งลงโทษทางวินัยยังไม่ใช่จุดสิ้นสุดของ
กระบวนการด าเนินการทางวินัยอย่างแท้จริง เพราะกฎหมายข้าราชการส่วนใหญ่จะก าหนดให้ผู้บังคับบัญชา
ที่สั่งลงโทษรายงานการด าเนินการทางวินัยไปยังผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป เพ่ือตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายและความเหมาะสมของค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้น โดยผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปอาจยกเลิก
หรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยนั้น หรือจะเพ่ิมโทษโดยยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษเดิมและ 
ออกค าสั่งลงโทษใหม่ที่มีความรุนแรงกว่าค าสั่งลงโทษเดิมก็ได้ แต่โดยที่ค าสั่งลงโทษทางวินัยเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองอย่างหนึ่ง และกฎหมายข้าราชการโดยทั่วไปจะก าหนดเพียงแต่ว่าผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไป
มีอ านาจเพิ่มโทษ แต่มิได้ก าหนดหลักเกณฑ์การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมเพ่ือออกค าสั่ง
เพ่ิมโทษ  ดังนั้น จึงต้องน าหลักเกณฑ์การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นกฎหมายทั่วไปที่ใช้บังคับกับการออกค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับ 
แต่ก็มีข้อพิจารณาว่าการยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมเพ่ือออกค าสั่งเพ่ิมโทษนั้นจะเป็น  
การลงโทษบุคคลสองครั้งส าหรับการกระท าความผิดครั้งเดียว อันเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามที่เคยมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 7/2557 พิพากษาไว้หรือไม่ และจะต้องใช้หลักเกณฑ์ 
การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ให้ประโยชน์ (สร้างภาระ) หรือจะต้องใช้หลักเกณฑ์  
การยกเลิกหรือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ซึ่งปัญหาดังที่กล่าวมานี้ได้รับ
การอธิบายไว้ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561 

                                         
 นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน (เกียรตินิยมดีเยี่ยม – Summa cum Laude) (LL.M., 

Öffentliches Recht) มหาวิทยาลัยบอนน์ (Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 
เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 
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2. ข้อเท็จจริงแห่งคดี 
ผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการศูนย์บริหารศัตรูพืช (นักวิชาการส่งเสริมการเกษตร 8ว)  

จังหวัดชัยนาท สังกัดกรมส่งเสริมการเกษตร โดยศูนย์บริหารศัตรูพืชมีหน้าที่ผลิตและขยายสารชีวภัณฑ์  
อาทิ เชื้อราบิวเวอเรีย เชื้อราไตรโคเดอร์ แจกจ่ายให้กับเกษตรกรและหน่วยงานของรัฐตามระเบียบแบบแผน
ของทางราชการโดยไม่คิดค่าใช้จ่าย ขณะผู้ฟ้องคดีด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการศูนย์บริหารศัตรูพืช มีผู้ร้องเรียน
ทั้งทางเว็บไซต์ของส านักงาน ป.ป.ช. และร้องเรียนเป็นหนังสือลงวันที่ 23 กุมภาพันธ์ 2550 ว่า ผู้ฟ้องคดี 
มีพฤติการณ์ทุจริตต่อหน้าที่ราชการในการซื้อขายเชื้อราบิวเวอเรียกับองค์การบริหารส่วนจังหวัดชัยนาท  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร) จึงได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริง 
ต่อผู้ฟ้องคดี และต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ก็ได้มีค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยต่อผู้ฟ้องคดี  
ผลการสอบสวนได้ความว่า ผู้ฟ้องคดีทุจริตต่อหน้าที่ราชการในการซื้อขายเชื้อราบิวเวอเรียจริง โดยอ้างกับ
เจ้าหน้าที่องค์การบริหารส่วนจังหวัดชัยนาทว่าไม่ได้รับจัดสรรงบประมาณเพ่ือสนับสนุนเชื้อราบิวเวอเรีย
ให้แก่เกษตรกรได้ แต่รับว่าจะติดต่อหาผู้ขายเชื้อราบิวเวอเรียให้ โดยผู้ฟ้องคดีเป็นผู้จัดการเอกสารการซื้อขาย
โดยได้น าส าเนาทะเบียนบ้านและส าเนาบัตรประชาชนมามอบให้กับเจ้าหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
ชัยนาท และได้สั่งการให้เจ้าหน้าที่และคนงานของศูนย์บริหารศัตรูพืช จังหวัดชัยนาท เร่งผลิตเชื้อราบิวเวอเรีย 
โดยอ้างว่าเพ่ือใช้สนับสนุนโครงการอบรมเกษตรกรขององค์การบริหารส่วนจังหวัดชัยนาท ซึ่งอุปกรณ์ที่ใช้
ในการผลิตเชื้อราดังกล่าวเป็นทรัพย์สินของทางราชการทั้งสิ้น แต่ผู้ฟ้องคดีได้ปกปิดข้อเท็จจริงเกี่ยวกับ  
การซื้อขายเชื้อราบิวเวอเรีย และได้จัดท าเอกสารรายงานการผลิตที่ไม่ต้องตรงกับความเป็นจริงเพ่ือปกปิด 
การผลิตเชื้อราบิวเวอเรียที่ตนน าไปจ าหน่าย จึงเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ฐานปฏิบัติหรือละเว้น  
การปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบ เพ่ือให้ตนเองหรือผู้อ่ืนได้ประโยชน์ที่มิควรได้ อันเป็นการทุจริตต่อหน้าที่
ราชการและประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงตามมาตรา 82 วรรคสาม และมาตรา 98 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เห็นควรลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ แต่ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ได้สั่งให้คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยสอบสวนเพ่ิมเติม เนื่องจากผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันที่ 14 มกราคม 
2552 แจ้งว่า ต้นเดือนสิงหาคม 2549 ลูกจ้างของศูนย์บริหารศัตรูพืชได้มาพบตนและแจ้งว่าไม่สามารถ 
หาซื้อหัวเชื้อของเชื้อราบิวเวอเรียได้ ขอให้ศูนย์บริหารศัตรูพืชเป็นผู้ผลิตให้ โดยยินดีมอบเงินทั้งหมด 
ให้ศูนย์บริหารศัตรูพืช ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าไม่อาจหาผู้ผลิตรายอ่ืนได้ทัน จึงให้ศูนย์บริหารศัตรูพืชผลิตเชื้อรา  
บิวเวอเรียให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัดชัยนาท และได้น าเงินที่ได้ไปสร้างโรงจอดรถให้กับศูนย์บริหารศัตรูพืช 
จังหวัดชัยนาท ประกอบกับผู้ฟ้องคดีได้คืนเงินที่ได้ให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัดชัยนาทแล้ว  

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงให้กองนิติการพิจารณารายงานการสอบสวน กองนิติการมีความเห็นว่า 
พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีเป็นการจงใจไม่ปฏิบัติตามระเบียบของทางราชการตามมาตรา 85 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เห็นควรลงโทษลดเงินเดือนหนึ่งขั้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงส่งเรื่องให้ 
อ.ก.พ. กรมส่งเสริมการเกษตรพิจารณา อ.ก.พ. กรมส่งเสริมการเกษตรพิจารณาแล้วมีมติเมื่อวันที่  
2 กรกฎาคม 2552 ว่า การกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ฐานไม่ปฏิบัติหน้าที่ 
ให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ เห็นควรลงโทษลดเงินเดือนหนึ่งขั้น แต่มีเหตุบรรเทาโทษ จึงให้ลดโทษ
จากลดเงินเดือนหนึ่งขั้น เป็นตัดเงินเดือนร้อยละ 5 เป็นเวลา 3 เดือน และให้รายงาน อ.ก.พ. กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ต่อไป อ.ก.พ. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ มีมติรับทราบเมื่อวันที่ 20 พฤศจิกายน 
2552 แต่หลังจากนั้น ส านักงาน ป.ป.ช. มีหนังสือแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 พิจารณาด าเนินการทางวินัย 
แก่ผู้ฟ้องคดี เนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) ได้รับเรื่องร้องเรียนกล่าวหาผู้ฟ้องคดี  
ซึ่งผลการไต่สวนปรากฏว่า การกระท าของผู้ฟ้องคดีมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ฐานทุจริตต่อหน้าที่
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ราชการ ฐานปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี
หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ทางราชการอย่างร้ายแรง และฐานกระท าการอันได้ชื่อว่า
เป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงตามมาตรา 82 วรรคสาม มาตรา 85 วรรคสอง และมาตรา 98 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 จึงส่งเรื่องให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ด าเนินการทางวินัยต่อไป ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงได้น าเรื่องเสนอต่อ อ.ก.พ. กรมส่งเสริมการเกษตร อ.ก.พ. 
กรมส่งเสริมการเกษตรพิจารณาแล้วมีมติเมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 2555 ให้เพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออก
จากราชการ โดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันที่ 30 กันยายน 2555 อันเป็นวันสิ้นปีงบประมาณที่ผู้ฟ้องคดี
เกษียณอายุราชการ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงมีค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 
2555 เรื่อง เพ่ิมโทษ โดยยกเลิกค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552  
ที่ลงโทษตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีโดยให้มีผลย้อนหลังไปถึงวันออกค าสั่งดังกล่าวและให้คืนเงินเดือนที่ถูกตัดไป
แก่ผู้ฟ้องคดี และสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งเพ่ิมโทษแล้วก็ได้อุทธรณ์
ค าสั่งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 (คณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม)  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้วินิจฉัย 
ยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุด 

3. ประเด็นส าคัญแห่งคดี 

3.1 ค าให้การและค าคัดค้านค าให้การในประเด็นเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครอง
สูงสุดและระยะเวลาการฟ้องคดี 

แม้เขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุดและระยะเวลาการฟ้องคดีจะไม่ได้เป็นประเด็นหลัก
ของบทวิเคราะห์ฉบับนี้ แต่ในค าพิพากษาฉบับนี้ก็มีประเด็นที่น่าสนใจเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุด
และระยะเวลาการฟ้องคดี รวมถึงการก าหนดวัตถุแห่งคดี เนื่องจากในคดีนี้ผู้ฟ้องคดียื่นค าฟ้องครั้งแรกเพ่ือโต้แย้ง
ค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
แต่มิได้ฟ้องโต้แย้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แต่ได้ยื่นค าร้องขอแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้องเข้ามา
ภายหลังโดยฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ยื่นค าให้การว่า ตามค าฟ้องฉบับแรกของผู้ฟ้องคดี
แสดงโดยชัดแจ้งว่าประสงค์จะฟ้องเฉพาะผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เท่านั้น และมีค าขอให้ศาลปกครองเพิกถอน
ค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ที่เพ่ิมโทษเป็นไล่ผู้ฟ้องคดี 
ออกจากราชการเท่านั้น โดยมิได้ต้องการฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แต่อย่างใด  ดังนั้น คดีที่ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองสูงสุดต้องส่งคดีนี้ให้ศาลปกครองชั้นต้นพิจารณา ศาลปกครองสูงสุดไม่อาจแจ้งให้ผู้ฟ้องคดี
ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 รวมถึงมีค าขอเพ่ิมเติมเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้วได้  นอกจากนี้ ค าร้องขอ
แก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้อง ฉบับลงวันที่ 11 พฤษภาคม 2557 ของผู้ฟ้องคดีก็ยังเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้อง 
เมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีไปแล้ว และยังเป็นค าขอแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้องที่มีประเด็นและค าขอใหม่
แตกต่างจากค าฟ้องเดิม กล่าวคือ เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ทราบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อวันที่  
3 ธันวาคม 2556 ผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องขอให้ศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ภายในวันที่ 3 มีนาคม 2557 (วันที่ 2 มีนาคม 2557 เป็นวันอาทิตย์) แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
โดยท าเป็นค าร้องขอแก้ไขเพ่ิมเติมค าฟ้อง ฉบับลงวันที่ 11 พฤษภาคม 2557 จึงเป็นการยื่นค าฟ้องเมื่อพ้นก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว  นอกจากนี้ ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นอุทธรณ์ค าสั่งเพ่ิมโทษจากตัดเงินเดือนเป็นไล่ออก
จากราชการต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 21 มกราคม 2556 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีระยะเวลาในการพิจารณา
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วินิจฉัยอุทธรณ์ 240 วัน ซึ่งครบก าหนดเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2556 แต่การวินิจฉัยอุทธรณ์ยังไม่แล้วเสร็จ 
หากผู้ฟ้องคดีต้องการฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 
2555 ก็ต้องฟ้องคดีภายใน 90 วันนับแต่วันที่ครบก าหนด 240 วัน กรณีจึงต้องถือว่ามีเหตุแห่งการฟ้องคดี
และผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเม่ือวันที่ 29 กันยายน 2556 โดยมิต้องรอค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แม้ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จะได้วินิจฉัยอุทธรณ์และแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ให้ผู้ฟ้องคดี
ทราบแล้ว ก็ไม่ท าให้ระยะเวลาการฟ้องคดีเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เลื่อนไปเป็นวันที่
ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์แต่อย่างใด การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
เมื่อวันที่ 1 มีนาคม 2557 จึงเป็นการยื่นฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว  

ผู้ฟ้องคดีคัดค้านค าให้การว่า ผู้ฟ้องคดีได้โต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
และค าสั่งลงโทษของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แล้วว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้กระท าผิด แสดงว่าผู้ฟ้องคดีประสงค์จะฟ้อง 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย และผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
จึงมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดและได้ฟ้องภายในก าหนดเวลาแล้ว รวมทั้งการแก้ไขเพ่ิมเติม  
ค าฟ้องก็ได้กระท าก่อนวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่รับค าฟ้องไว้พิจารณา 
จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว 

3.2 ค าฟ้องและค าให้การในประเด็นเกี่ยวกับการเพิ่มโทษ 
ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า การด าเนินการทางวินัยเป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง

จึงควรยึดหลักห้ามด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า ส าหรับคดีนี้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดย อ.ก.พ. กรมส่งเสริม
การเกษตร ในการประชุมครั้งที่ 1/2552 เมื่อวันที่ 2 กรกฎาคม 2552 พิจารณามีมติไปแล้วว่าการกระท า 
ของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดวินัยไม่ร้ายแรง ฐานไม่ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ และ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งลงโทษผู้ฟ้องคดีตามมติ อ.ก.พ. กรมส่งเสริมการเกษตรแล้ว เมื่อไม่ปรากฏว่า 
มีข้อเท็จจริงผิดพลาด หรือมีพยานหลักฐานใหม่ที่ท าให้ข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไปในสาระส าคัญ ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 จึงไม่อาจเพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออกจากราชการได้ตามค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 118/2555  
ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ได้อีก เพราะเป็นการด าเนินกระบวนพิจารณาทางวินัยซ้ า ขอให้ศาล 
มีค าพิพากษาหรือค าสั่งเพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 118/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 
เรื่อง เพ่ิมโทษ ที่ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 
2556 และมติของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 เมื่อวันที่ 18 กันยายน 2555  

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ให้การโดยอ้างอิงค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ว่า การที่ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีค าสั่งลงโทษตามผลการชี้มูลความผิดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 นั้น มีกฎหมายรองรับและจะต้อง
ท าตามที่กฎหมายบัญญัติ มิเช่นนั้นจะเป็นความผิดทางวินัย จึงถือว่าค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการด าเนินการถูกต้องตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติแล้ว ไม่เป็นการด าเนินการทางวินัยซ้ าแต่อย่างใด  
สอดคล้องกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน ค าสั่งกรมส่งเสริม
การเกษตร ที่ 118/2555 ที่ให้เพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออกจากราชการจึงเป็นการพิจารณาและใช้ดุลพินิจ
ภายใต้กรอบของกฎหมายโดยมิได้เลือกปฏิบัติ ขอให้ศาลมีค าพิพากษายกฟ้องในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้การในประเด็นเกี่ยวกับการเพ่ิมโทษว่า การด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า
ไม่อาจน ามาใช้กับการปฏิบัติราชการของฝ่ายปกครองได้ ประกอบกับพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มิได้บัญญัติห้ามด าเนิน
กระบวนพิจารณาซ้ าไว้แต่อย่างใด แต่กลับมีบทบัญญัติให้อ านาจผู้บังคับบัญชาในการทบทวนค าสั่งลงโทษได้ 
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หากเห็นว่าเป็นโทษที่ไม่เหมาะสมทั้งในทางเพ่ิมโทษและลดโทษ  ขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ให้อ านาจเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาในการทบทวนค าสั่งทางปกครอง 
ของตนเองได้เสมอ  ดังนั้น การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิม แล้วสั่งเพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออก
จากราชการ จึงเป็นการใช้อ านาจของผู้บังคับบัญชาตามนัยมาตรา 105 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ทั้งยังเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต้องปฏิบัติตามนัยมาตรา 92 และมาตรา 93 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 อีกทั้งการมีมติของผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 3 มิได้เป็นการใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 หรือพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และไม่อาจถือเป็นการพิจารณาโทษซ้ าซ้อน การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิม แล้วมีค าสั่งเพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออกจากราชการ เมื่อได้รับรายงานจาก 
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 แล้ว จึงเป็นการด าเนินการโดยชอบ 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ให้การว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีมติว่าผู้ฟ้องคดีกระท าผิดวินัย 
และส่งเอกสารรายงานไปยังผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ตามมาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ย่อมต้องด าเนินการทางวินัย 
ตามมาตรา 93 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เพราะการด าเนินการทางวินัยในคดีนี้เป็นการด าเนินการควบคู่กัน
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 แม้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จะลงโทษผู้ ฟ้องคดีตามมติ อ.ก.พ.  
กรมส่งเสริมการเกษตรแล้ว แต่เมื่อการด าเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ยังไม่เสร็จสิ้น จะถือว่าการด าเนินการ
ทางวินัยเสร็จสิ้นไม่ได้ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต้องสั่งลงโทษผู้ฟ้องคดีตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มีมติ การด าเนินการ
ทางวินัยต่อผู้ฟ้องคดจีึงไม่เป็นการด าเนินการทางวินัยซ้ า 

4. ค าพิพากษา 

4.1 ค าพิพากษาในประเด็นเกี่ยวกับเขตอ านาจของศาลปกครองสูงสุดและระยะเวลา 
การฟ้องคดี 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าสั่ง
กรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 118/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และได้ยื่นอุทธรณ์
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้มีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ลงวันที่ 27 พฤศจิกายน 2556 ให้ยกอุทธรณ์ 
โดยผู้ฟ้องคดีได้รับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 2556 ผู้ฟ้องคดีจึงเป็น 
ผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย ซึ่งมาตรา 116 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บัญญัติให้ผู้ที่ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ของ ก.พ.ค. ต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด คดีนี้จึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด
ตามมาตรา 11 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ
ก่อนฟ้องคดีผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายด้วยการอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แล้ว 
และผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 มีค าวินิจฉัยยกอุทธรณ์ จึงเป็นการปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กฎหมายก าหนดไว้
ตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 เมื่อวันที่ 3 ธันวาคม 2557 และน าคดีมาฟ้อง
เมื่อวันที่ 3 มีนาคม 2557 จึงเป็นการฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ 
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เมื่อพิจารณาค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีแล้ว ผู้ฟ้องคดีได้บรรยายการกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ท าให้ผู้ฟ้องคดี
ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายมาโดยละเอียด อันเป็นมูลเหตุให้ผู้ฟ้องคดีใช้สิทธิฟ้องคดีตามกฎหมาย 
และโต้แย้งค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้กระท าผิด  
จึงแสดงว่าผู้ฟ้องคดีประสงค์จะฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย เพียงแต่ไม่ได้ระบุค าขอและก าหนดตัวผู้ฟ้องคดี
ให้ครบถ้วนตามกฎหมาย ซึ่งค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีเป็นค าฟ้องที่ไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ที่สามารถแก้ไขได้ตามข้อ 37 
วรรคสอง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิ จารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2543 ศาลจึงสามารถมีค าสั่งให้ผู้ฟ้องคดีแก้ไขให้ครบถ้วนภายในระยะเวลาที่ก าหนดได้  

ส าหรับระยะเวลาการฟ้องคดี มาตรา 116 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า ในกรณีที่ผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ให้ฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเก้าสิบวันนับแต่ทราบหรือถือว่าทราบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ ส่วนมาตรา 118  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ได้ก าหนดระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ไว้หนึ่งร้อยยี่สิบวัน  
หากพิจารณาไม่แล้วเสร็จภายในระยะเวลาดังกล่าว ก.พ.ค. อาจขยายระยะเวลาได้สองครั้ง ครั้งละไม่เกิน 
หกสิบวัน จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีหน้าที่ต้องพิจารณาอุทธรณ์ให้แล้วเสร็จ
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนด และเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 พิจารณาอุทธรณ์ล่าช้าเกินกว่าระยะเวลา 
ที่กฎหมายก าหนด ก็ต้องรับผิดชอบในผลของความล่าช้าดังกล่าว ไม่อาจอ้างการวินิจฉัยอุทธรณ์ล่าช้า 
มาเป็นประโยชน์แก่ตนเองได้ และกรณีนี้กฎหมายก าหนดให้ฟ้องเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดี 
ที่ 2 เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ยังไม่มีค าวินิจฉัย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงยังไม่สามารถเป็นคู่กรณีในศาลได้ เนื่องจาก 
ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้ด าเนินการเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายตามที่กฎหมายก าหนดจนครบขั้นตอน  
ข้ออ้างของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่ว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลภายในเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นสุด
ระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงเป็นการยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว 
ไม่อาจรับฟังได้  

4.2 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในประเด็นเกี่ยวกับการเพิ่มโทษ 
ประเด็นที่ 1 การที่ อ.ก.พ. กรมส่งเสริมการเกษตร ได้เคยมีมติแล้วว่าการกระท า 

ของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงและผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษไปแล้ว แต่ในภายหลัง อ.ก.พ.  
กรมส่งเสริมการเกษตร กลับมีมติว่าการกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง จะเป็น 
การด าเนินการพิจารณาทางปกครองซ้ าหรือไม่  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า หลักที่ว่าบุคคลไม่อาจถูกลงโทษหลายครั้งส าหรับ 
การกระท าความผิดครั้งเดียว เป็นหลักกฎหมายทั่วไปที่ห้ามมิให้ลงโทษบุคคลมากกว่าหนึ่งครั้งส าหรับความผิด
ที่ผู้นั้นกระท าเพียงครั้งเดียว ไม่ว่าจะเป็นความผิดและโทษทางอาญาหรือทางวินัยก็ย่อมเป็นการจ ากัด  
สิทธิและเสรีภาพในชีวิต ร่างกายหรือทรัพย์สินของผู้ถูกลงโทษทั้งสิ้น การลงโทษเกินกว่าหนึ่งครั้งส าหรับ 
การกระท าความผิดครั้งเดียวย่อมเป็นการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลเกินความจ าเป็นที่จะรักษาไว้  
ซึ่งประโยชน์สาธารณะ ซึ่งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ก็ไม่อาจยกเลิกหรือยกเว้นผลบังคับของหลักกฎหมายทั่วไปที่ห้ามมิให้
ลงโทษบุคคลมากกว่าหนึ่งครั้งส าหรับความผิดที่ผู้นั้นกระท าเพียงครั้งเดียว และมาตรา 29 วรรคหนึ่ง  
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ห้ามมิให้จ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล 
เกินความจ าเป็นแก่การรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะที่กฎหมายฉบับที่ให้อ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพ 
มุ่งหมายจะคุ้มครอง แต่ในกรณีของผู้ฟ้องคดีนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้เพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร  
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ที่ 622/2552 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552 ที่ใหต้ัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีร้อยละ 5 เป็นเวลา 3 เดือน โดยให้มีผล
ย้อนหลังไปนับแต่วันที่มีค าสั่งดังกล่าว ย่อมถือได้ว่าผู้ฟ้องคดีไม่เคยถูกลงโทษทางวินัยในเรื่องที่กระท าความผิด
มาก่อน การออกค าสั่งเพ่ิมโทษผู้ฟ้องคดีเป็นไล่ออกจากราชการ อันเป็นการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 จึงสามารถกระท าได้โดยไม่ขัด
ต่อหลักกฎหมายทั่วไปข้างต้น 

ประเด็นที่ 2 การเพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่  
3 สิงหาคม 2552 ที่ให้ตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีร้อยละ 5 เป็นเวลา 3 เดือน โดยให้มีผลย้อนหลังไปนับแต่วันที่
มีค าสั่งดังกล่าว เป็นการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้วหรือไม ่

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามมาตรา 49 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้อ านาจเจ้าหน้าที่ในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองตามหลักเกณฑ์ใน
มาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่ว่าจะพ้นขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือโต้แย้งตามกฎหมายนี้
หรือกฎหมายอื่นมาแล้วหรือไม่ และวรรคสอง ก าหนดให้การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการ
ให้ประโยชน์ต้องเพิกถอนภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ได้รู้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่
ค าสั่งทางปกครองจะได้ท าขึ้นเพราะการแสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง
หรือการข่มขู่หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย เมื่อค าสั่งกรมส่งเสริม
การเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552 ที่ให้ลงโทษตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีร้อยละ 5 เป็นเวลา  
3 เดือน เป็นคุณแก่ผู้ฟ้องคดีมากกว่าค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 
ที่ให้ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ ค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552 
จึงเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ต้องท าการเพิกถอนภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ 
รู้เหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งนั้น เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับหนังสือ ลับ ที่ ปช 0016/1528 ลงวันที่ 24 ตุลาคม 
2555 เรื่อง ขอให้ลงโทษทางวินัย ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 เมื่อวันที่ 29 ตุลาคม 2555 อันเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ที่ 1 รู้เหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง และเมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้มีค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร  
ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ที่ยกเลิกค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่ 
3 สิงหาคม 2552 และให้ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการเมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 จึงเป็นการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ภายในเก้าสิบวันนับแต่รู้เหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งนั้น  
ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

5. วิเคราะห์หลักกฎหมายท่ีศาลใช้บังคับแก่คดี 

5.1 ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งลงโทษทางวินัยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. 
เมื่อพิจารณามาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แล้ว จะเห็นได้ว่า ผู้ฟ้องคดีจะมีสิทธิฟ้องคดีก็ต่อเมื่อได้ด าเนินการเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายตามข้ันตอนที่กฎหมายก าหนดแล้ว ซึ่งในคดีนี้ คือ การอุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยต่อ ก.พ.ค. 
ตามมาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบกับมาตรา 116 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันยังก าหนดไว้อย่างชัดเจนว่า หากผู้อุทธรณ์ไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยอุทธรณ์  
ของ ก.พ.ค. ให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเก้าสิบวันนับแต่ทราบหรือถือว่าทราบค าวินิจฉัย 
ของ ก.พ.ค. จากบทบัญญัติดังกล่าวจะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
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ได้ก าหนดทั้งขั้นตอนการเยียวยาความเสียหายก่อนฟ้องคดี และวัตถุแห่งคดีในคดีพิพาทเกี่ ยวกับค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญว่า จะต้องอยู่ในรูปแบบค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. เท่านั้น รวมถึง
ยังได้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีไว้อย่างชัดแจ้งอีกด้วย ถ้าหากผู้ฟ้องคดีน าคดีไปฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้น
โดยที่ยังไม่ได้อุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ศาลปกครองชั้นต้นก็จะปฏิเสธไม่รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา เนื่องจาก
ผู้ฟ้องคดียังด าเนินการไม่ครบถ้วนตามขั้นตอนของกฎหมายตามที่มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนด จึงยังไม่มีสิทธิฟ้องคดี  ดังนั้น แม้ในค าฟ้อง
จะระบุเพียงผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นผู้ถูกฟ้องคดี และขอให้เพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 188/2555 
ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 แต่ผู้ฟ้องคดีก็ได้บรรยายความเดือดร้อนหรือเสียหายจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย ย่อมหมายความว่า ผู้ฟ้องคดีประสงค์จะฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งกรมส่งเสริม
การเกษตร ที่ 188/2555 ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ที่ปรากฏตัวอยู่ในรูปแบบของค าวินิจฉัย
อุทธรณ์ ซึ่งมุ่งหมายฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ด้วย และในคดีนี้ยังเป็นที่น่าสนใจว่า แม้ผู้ฟ้องคดีจะไม่ได้น าคดี
มาฟ้องภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่วันสิ้นสุดก าหนดระยะเวลาพิจารณาอุทธรณ์ แต่เมื่อมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์
ออกมาภายหลัง ผู้ฟ้องคดีย่อมน าคดีมาฟ้องได้ภายในระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่ทราบหรือถือว่าทราบ 
ค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. ซึ่งสอดคล้องกับค าอธิบายในทางวิชาการที่ว่า เมื่อมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยืนยัน
ค าสั่งทางปกครองชั้นต้น ในทางกระบวนพิจารณาของศาลย่อมต้องปฏิบัติต่อค าสั่งทางปกครองชั้นต้น 
และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ในฐานะที่เป็นวัตถุแห่งคดีที่เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน (Einheit)1 และแม้ผู้ฟ้องคดี 
จะมิได้ฟ้องคดีใด ๆ ในระหว่างที่องค์กรพิจารณาอุทธรณ์พิจารณาอุทธรณ์ล่าช้า หน้าที่ในการพิจารณาอุทธรณ์
ให้แล้วเสร็จขององค์กรพิจารณาอุทธรณ์ยังคงมีอยู่ต่อไป และค าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ออกมาภายหลังย่อมเปิดช่องทาง 
การฟ้องคดีข้ึนใหม่2  

5.2 หลักการห้ามมิให้ลงโทษบุคคลมากกว่าหนึ่งครั้งส าหรับการกระท าความผิด 
ครั้งเดียว (Non bis in idem) 

ศาลปกครองสูงสุดได้อธิบายถึงหลักการนี้ว่า เป็นหลักกฎหมายทั่วไปอันมีที่มาจาก
หลักความพอสมควรแก่เหตุในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
และศาลปกครองสูงสุดก็ได้อธิบายถึงขอบเขตการใช้บังคับของหลักการนี้ต่อไปด้วยว่า ในกรณีที่ผู้บังคับบัญชา
ได้ยกเลิกค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม โดยให้มีผลย้อนหลังไปนับถึงวันมีค าสั่งดังกล่าวและออกค าสั่งเพ่ิมโทษ 
ย่อมถือว่าผู้ฟ้องคดีไม่เคยถูกลงโทษทางวินัยมาก่อน ผู้บังคับบัญชาจึงออกค าสั่งเพ่ิมโทษได้โดยไม่ขัดต่อ
หลักการห้ามมิให้ลงโทษบุคคลมากกว่าหนึ่งครั้งส าหรับการกระท าความผิดครั้งเดียว เพราะโทษที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับมีเพียงโทษเดียว คือ โทษไล่ออกจากราชการ ส่วนโทษตัดเงินเดือนได้ถูกยกเลิกโดยให้มีผลย้อนหลังไป
จนหมดสิ้นแล้ว ซึ่งเหตุผลในค าพิพากษาฉบับนี้สอดคล้องกับแนวความคิดในทางวิชาการที่อธิบายว่า 
หลักการห้ามมิให้ลงโทษบุคคลมากกว่าหนึ่งครั้งส าหรับการกระท าความผิดครั้งเดียว แต่ไม่ได้ห้ามมิให้

                                         
1 Pietzcker in : Schoch/Schneider, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 39. 

EL Juli 2020, § 79, Rn. 3-4. 
2 Porsch in : Schoch/Schneider, Verwaltungsgerichtsordnung : VwGO Werkstand : 39. 

EL Juli 2020, § 75, Rn. 17. 
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ผู้บังคับบัญชาทบทวนค าสั่งลงโทษเดิมเพ่ือออกค าสั่งลงโทษใหม่ แต่ในการออกค าสั่งลงโทษใหม่จะต้อง
ยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิมเสียก่อน3 เพ่ือมิให้ผู้ถูกสั่งลงโทษถูกลงโทษสองครั้งในการกระท าความผิดครั้งเดียว 

5.3 ค าสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ 
ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้น าหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ

เป็นการให้ประโยชน์เข้ามาใช้ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเพ่ิมโทษด้วย ในเบื้องต้น 
จึงต้องวิเคราะห์ลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์เสียก่อน  

โดยทั่วไปแล้วค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ (begünstigender 
Verwaltungsakt) จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก่อตั้งสิทธิหรือยืนยันสิทธิอันเป็นประโยชน์ให้แก่ผู้รับค าสั่ง 
ทางปกครอง4 ไม่ว่าจะเป็นสิทธิหรือประโยชน์ที่เป็นตัวเงินหรือไม่เป็นตัวเงิน ส่วนค าสั่งทางปกครอง 
อีกประเภทหนึ่งซึ่งเป็นคู่ตรงข้ามของค าสั่งทางปกครองประเภทนี้ คือ ค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 
(belastender Verwaltungsakt) ค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดหน้าที่
ให้แก่บุคคลต้องกระท า งดเว้นกระท า หรือยินยอมให้ผู้อ่ืนกระท าการ หรือเป็นค าสั่งที่จ ากัดสิทธิ เพิกถอนสิทธิ 
หรือยืนยันข้อเท็จจริงอันเป็นผลร้ายแก่ผู้รับค าสั่ง5 ซึ่งการแบ่งแยกระหว่างค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์และค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระจะมีบทบาทในการพิจารณาการคุ้มครองความเชื่อ 
โดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองก่อนที่จะมีการเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองนั้น  

เมื่อพิจารณาลักษณะของค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์และ
ค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระแล้ว จะเห็นได้ว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยจะเป็นค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 
เนื่องจากเป็นค าสั่งที่ยืนยันข้อเท็จจริงอันเป็นผลร้ายต่อผู้กระท าและจ ากัดสิทธิบางประการ เช่น ยืนยันว่า
การกระท าของผู้ถูกกล่าวหาเป็นความผิดวินัยและห้ามมิให้กระท าการที่เป็นความผิดวินัยนั้นอีก ส่วนโทษ
ทางวินัยที่หนักกว่าโทษภาคทัณฑ์ ได้แก่ การตัดเงินเดือน ลดเงินเดือน ปลดออก หรือไล่ออกจากราชการ  
ก็เป็นการจ ากัดหรือระงับสิทธิที่ข้าราชการผู้ถูกกล่าวหาเคยได้รับจากส่วนราชการ 

5.4 ค าสั่งลงโทษทางวินัยและพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ให้นิยาม

ความหมายค าว่า “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” ไว้ว่า การเตรียมการและการด าเนินการของเจ้าหน้าที่ 
เพ่ือจัดให้มีค าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใด ๆ ในทางปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ 
และมาตรา 3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ก าหนดว่า วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมาย
ต่าง ๆ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ
ราชการไม่ต่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น ด้วยเหตุที่พระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้ 
                                         

3 พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, หลักกฎหมายเกี่ยวกับการด าเนินการทางวินัย , พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : 
วิญญูชน, 2559), น. 92-93. 

4 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, (München : C.h. Beck, 2017), 
§ 46, Rn. 12. 

5 Ibid, § 46, Rn. 16. 
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แต่เพียงหลักเกณฑ์การด าเนินการทางวินัยเพื่อออกค าสั่งลงโทษทางวินัยเท่านั้น แต่ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยไว้โดยเฉพาะ จึงต้องน าหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับด้วย 

โดยทั่วไปแล้วค าสั่งลงโทษทางวินัยเป็นค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ การเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางวินัยจึงต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ โดยหาก
ค าสั่งลงโทษทางวินัยที่จะถูกเพิกถอนนั้นเป็นค าสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้บังคับบัญชาจะต้องปฏิบั ติตาม
หลักเกณฑ์ในมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่หากค าสั่งนั้น
เป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้บังคับบัญชาจะต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 53 วรรคหนึ่ง  
แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  อย่างไรก็ตาม คดีที่น ามาวิเคราะห์นี้มีความพิเศษที่ว่า ผู้บังคับบัญชาได้เพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือออกค าสั่งลงโทษทางวินัยที่ชอบด้วยกฎหมายแต่มี  
ความรุนแรงกว่าค าสั่งเดิม ท าให้มีปัญหาที่จะต้องพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม
และค าสั่งเพ่ิมโทษว่ามีลักษณะอย่างไร เพ่ือจะได้น ามาวินิจฉัยกฎเกณฑ์ที่จะต้องน ามาใช้ในการเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม 

5.5 ความสัมพันธ์ระหว่างค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมและค าสั่งเพิ่มโทษทางวินัย 
ตามมาตรา 109 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 

และตามมาตรา 105 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ก าหนดว่า เมื่อมีการเพ่ิมโทษ 
ให้ยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิม ซึ่งแสดงให้เห็นว่า ก่อนที่จะมีการออกค าสั่งเพ่ิมโทษจะต้องมีการเพิกถอนค าสั่ง
ลงโทษทางวินัยเดิมเสียก่อน และการเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมก็ถือเป็นค าสั่ง ทางปกครอง
เช่นเดียวกัน แต่การเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม เพ่ือออกค าสั่งเพ่ิมโทษนี้แตกต่างไปจากการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองธรรมดา เนื่องจากจุดมุ่งหมายของผู้บังคับบัญชาที่มีต่อการเพิกถอนค าสั่งลงโทษเดิมมิได้  
มีจุดมุ่งหมายเพ่ือปลดเปลื้องภาระแก่ผู้ฟ้องคดี แต่มุ่งหมายต่อการออกค าสั่งเพ่ิมโทษที่สร้างภาระต่อผู้ฟ้องคดี
มากขึ้น  ดังนั้น การพิจารณาว่าจะใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์
หรือจะใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการสร้างภาระ จึงต้องพิจารณาจาก
มุมมองของผู้รับค าสั่งทางปกครองเป็นส าคัญ มิใช่พิจารณาเฉพาะแต่เนื้อหาของค าสั่งทางปกครองนั้น  
ดังจะเห็นได้จากความตอนหนึ่งในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ว่า “ส าหรับกรณีค าสั่งลงวันที่ 3 สิงหาคม 
2552 ที่ให้ลงโทษตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีร้อยละ 5 เป็นเวลา 3 เดือน ถือเป็นคุณแก่ผู้ฟ้องคดีมากกว่าค าสั่ง 
ลงวันที่ 30 พฤศจิกายน 2555 ที่ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ ค าสั่งลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552 จึงเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์” ในความตอนนี้ศาลปกครองสูงสุดได้น าค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม
และค าสั่งเพ่ิมโทษมาเปรียบเทียบกัน เพ่ือพิจารณาว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งที่ก่อภาระกับผู้ฟ้องคดีน้อยกว่ากัน 
ซึ่งค าสั่งที่ก่อภาระต่อผู้ฟ้องคดีน้อยกว่าย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์มากกว่า
ค าสั่งเพ่ิมโทษทีส่ร้างภาระต่อผู้ฟ้องคดีมากกว่า  

นอกจากนี้ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้ยังสอดคล้องกับความเห็นของ 
นักนิติศาสตร์ทั้งชาวไทยและชาวต่างประเทศ โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เห็นว่า “ค าสั่งทางปกครองที่สร้าง
ภาระนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองที่ท าให้สถานะของบุคคลเป็นไปในทางลบกว่าสถานะที่เป็นอยู่เดิม ...  
ส่วนค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ คือ ค าสั่งทางปกครองที่ท าให้สถานะของบุคคลเป็นไปในทางบวกกว่า
ที่เป็นอยู่เดิม  ดังนั้น ในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องการลบล้างค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 
เพ่ือที่จะออกค าสั่งทางปกครองใหม่ที่สร้างภาระยิ่งกว่า องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมจะต้องปฏิบัติ
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ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการลบล้างค าสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ ...” 6 ส่วน Maurer เห็นว่า การพิจารณา
ผลประโยชน์ของผู้รับค าสั่งทางปกครองที่เกี่ยวข้องกับค าสั่งทางปกครองเพ่ือพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองนั้น
มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์หรือสร้างภาระ จะต้องพิจารณาว่าจุดมุ่งหมายของการเปลี่ยนแปลงหรือ
เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์ใด มิใช่พิจารณาจากเนื้อหาสาระของค าสั่งทางปกครอง
ที่จะถูกเพิกถอน  ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระไปในทางที่เป็นผลร้ายมากขึ้น 
ย่อมมีผลเช่นเดียวกับการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ จึงต้องใช้หลักเกณฑ์
การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์7  ฉะนั้น หากยึดถือค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ ฟ. 12/2561 และแนวความเห็นทางวิชาการนี้ การเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมเพ่ือออกค าสั่ง
เพ่ิมโทษทางวินัยที่มีความรุนแรงกว่าจะต้องยึดถือหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ 
เป็นการให้ประโยชน์ที่มิใช่การให้เงิน ทรัพย์สิน หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ โดยในกรณีที่ค าสั่งลงทางวินัย 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้บังคับบัญชาจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 52 แต่ในกรณีที่ค าสั่งนั้นชอบด้วยกฎหมาย 
ผู้บังคับบัญชาจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 

อย่างไรก็ตาม ในค าพิพากษาฉบับนี้มิได้อธิบายหลักเกณฑ์ในการเพิกถอนค าสั่ง 
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ทั้งหมด โดยกล่าวถึงแต่เพียงระยะเวลาเก้าสิบวันในการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 เท่านั้น จึงมีความจ าเป็นที่จะต้องอธิบายเงื่อนไขประการอ่ืน ๆ ให้ครบถ้วน  
โดยแบ่งออกเป็นการเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือเพ่ิมโทษ และการเพิกถอน 
ค าสั่งลงโทษทางวินัยที่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือเพ่ิมโทษ ซึ่งค าสั่งทางปกครองที่ถูกเพิกถอนทั้งสองประเภท 
เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ 

(1) การเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อเพิ่มโทษ 
มาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ก าหนดว่า ค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน โดยจะให้มี 
ผลย้อนหลังหรือไม่ย้อนหลัง หรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหนึ่งก็ได้ แต่หากค าสั่งทางปกครองนั้น 
เป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้รับ การเพิกถอนต้องเป็นไปตามมาตรา 51 และมาตรา 52 แต่โดยที่มาตรา 51 
ก าหนดหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ที่เป็นตัวเงิน ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ แต่ค าสั่งลงโทษทางวินัยมิได้มีลักษณะเช่นนั้น เนื่องจากมิได้ให้เงินหรือ
ทรัพย์สินแก่ผู้ถูกสั่งลงโทษ จึงต้องน ามาตรา 52 มาใช้บังคับ แต่มาตรา 52 เองก็ได้ก าหนดให้น าหลักเกณฑ์
ในมาตรา 51 วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคสาม ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ในการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต 
ของผู้รับค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองมาใช้บังคับด้วย ซึ่งจะได้อธิบายในล าดับถัดไป 

 
 
 

                                         
6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, 2554), น. 249. 
7 Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2011), § 11, Rn. 15. 
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มาตรา 51 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดว่า การพิจารณาเพ่ือเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้
ประโยชน์ จะต้องพิจารณาความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง
กับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน  ดังนั้น ก่อนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองจึงต้องพิจารณาในเบื้องต้น
เสียก่อนว่า ผู้รับค าสั่งทางปกครองนั้นมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองนั้นหรือไม่  
ซึ่งการที่มาตรานี้ก าหนดให้มีการพิจารณาความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองเสียก่อนเป็นไป 
เพ่ือประสานคุณค่าระหว่างหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง (Grundsatz der 
Gesetzmäßigkeit) และหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะของบุคคล (Grundsatz der Rechtssicherheit)  
ให้อยู่ร่วมกันได้8 เนื่องจากหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง
ต้องเยียวยาการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ด้วยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นเสีย9 
แต่ในขณะเดียวกัน หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะที่คุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต (Vertrauensschutz)  
ของผู้รับค าสั่งทางปกครองเป็นหลักที่ห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระท าการอย่างใด ๆ ที่ละเมิดต่อความเชื่อ 
โดยสุจริตของประชาชนที่มีต่อการกระท าของฝ่ายปกครอง10 

ในการเพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัยเพ่ือออกค าสั่งเพ่ิมโทษ ก็จะต้องพิจารณา
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ถูกสั่งลงโทษในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษเดิมตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 51 วรรคหนึ่ง 
ข้างต้นด้วย หลักเกณฑ์ในการพิจารณาอาจพิจารณาได้จากการที่ผู้ถูกสั่งลงโทษได้ยอมรับค าสั่งลงโทษนั้น
และไม่ได้อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งลงโทษ รวมถึงระยะเวลาได้ผ่านมานานพอสมควรแล้ว หากพิจารณาได้ความว่า 
ผู้ถูกสั่งลงโทษมีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษเดิม ขั้นตอนต่อไป คือ การพิจารณาว่า
ความเชื่อโดยสุจริตนั้นควรได้รับการคุ้มครองหรือไม่ ซึ่งมาตรา 51 วรรคสอง ได้ก าหนดว่าความเชื่อโดยสุจริต
ของผู้รับค าสั่งจะได้รับความคุ้มครอง หากผู้รับค าสั่งทางปกครองได้ใช้ประโยชน์จากค าสั่งนั้น หรือได้ด าเนินการ
เกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วโดยไม่อาจแก้ไขได้ หรือการเปลี่ยนแปลงจะท าให้ผู้นั้นต้องเสียหายเกินควรแก่กรณี
หรือไม่  อย่างไรก็ตาม การพิจารณาเพ่ือคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตไม่อาจน าหลักเกณฑ์ตามมาตรา 51 
วรรคสอง มาใช้ได้ทั้งหมด เนื่องจากค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม (ในคดีนี้คือตัดเงินเดือน) มิได้เป็นค าสั่งที่ให้เงิน
หรือประโยชน์ทีอ่าจแบ่งแยกได้ แต่เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการระงับสิทธิ จึงไม่อาจพิจารณาว่า 
ผู้ถูกสั่งลงโทษได้ใช้ประโยชน์จากค าสั่งนั้นหรือได้ด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินไปแล้วหรือไม่ การพิจารณาว่า
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ถูกสั่งลงโทษควรได้รับการคุ้มครองหรือไม่ จึงต้องพิจารณาชั่งน้ าหนักระหว่าง
ความเชื่อโดยสุจริตของผู้ถูกสั่งลงโทษกับประโยชน์สาธารณะว่าสิ่งใดมีน้ าหนักมากกว่ากันในแต่ละกรณี 11 
เช่นในคดีที่น ามาวิเคราะห์นี้ แม้ศาลปกครองสูงสุดจะไม่ได้อธิบายการชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริต
ของผู้ถูกสั่งลงโทษกับประโยชน์สาธารณะไว้อย่างชัดแจ้ง แต่หากพิเคราะห์อย่างถี่ถ้วนแล้วจะเห็นได้ว่า  

                                         
8 Schoch in : Schoch/Schneider, Verwaltungsverfahrensgesetz : VwVfG Werkstand : Grundwerk 

Juli 2020, § 48, Rn. 7. 
9 Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2011), § 11 Rn. 22. 
10 Detterbeck, Steffen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, (München : C.H. Beck, 

2016), Rn. 249. 
11 Vgl. Schoch in : Schoch/Schneider, Verwaltungsverfahrensgesetz : VwVfG Werkstand : 

Grundwerk Juli 2020, § 48, Rn. 197. 
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ผู้ฟ้องคดีกระท าความผิดวินัยอย่างร้ายแรง ฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ฐานปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยจงใจ
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้
เสียหายแก่ทางราชการอย่างร้ายแรง และฐานกระท าการอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง 
ตามมาตรา 82 วรรคสาม มาตรา 85 วรรคสอง และมาตรา 98 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ซึ่งมีโทษปลดออกหรือไล่ออกจากราชการ แต่กลับถูกลงโทษตัดเงินเดือน 
ฐานไม่ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ ซึ่งเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ท าให้ค าสั่ง
กรมส่งเสริมการเกษตร ที่ 622/2552 ลงวันที่ 3 สิงหาคม 2552 ที่ให้ตัดเงินเดือนผู้ฟ้องคดีไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายเพราะฐานความผิดและโทษไม่ต้องตรงกับข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ปรากฏ และแม้ผู้ฟ้องคดี
จะไม่ได้อุทธรณ์ค าสั่งลงโทษทางวินัยและระยะเวลาได้ผ่านมาจนถึงปี พ.ศ. 2555 ก็ไม่อาจท าให้ความเชื่อ
โดยสุจริตของผู้ฟ้องคดีควรได้รับการคุ้มครองมากกว่าประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากการกระท าผิดวินัย
อย่างร้ายแรง  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การกระท าผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 
ต่อความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีต่อระบบราชการ และท าให้ผู้ฟ้องคดีสูญเสียความน่าเชื่อถือและไว้วางใจ
ที่จะให้อยู่ในระบบราชการต่อไป และหากปล่อยให้ผู้ฟ้องคดีรับราชการต่อไป ก็จะก่อให้เกิดความเสียหาย
ต่อความเชื่อมั่นของประชาชนที่มีต่อระบบราชการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างมาก ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
จึงมีอ านาจเพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนและออกค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการได้ 

แต่ในกรณีที่มีข้อเท็จจริงปรากฏตามที่มาตรา 51 วรรคสาม ก าหนดไว้ จะท าให้ 
ผู้ถูกสั่งลงโทษทางวินัยอ้างความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมไม่ได้เลย กล่าวคือ 
(1) ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้ง หรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้
ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย (2) ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วน 
ในสาระส าคัญ (3) ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองในขณะได้รับค าสั่ง 
ทางปกครอง หรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ข้อเท็จจริงตามกรณีข้างต้น
อาจยกตัวอย่างได้ เช่น ผู้ถูกสั่งลงโทษได้ติดสินบนหรือข่มขู่ผู้บังคับบัญชาเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาสั่งลงโทษ 
ในฐานความผิดและโทษต่ ากว่าที่กฎหมายก าหนด 

(2) การยกเลิกค าสั่งลงโทษทางวินัยท่ีชอบด้วยกฎหมายเพื่อเพิ่มโทษ 
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้

ประโยชน์ที่ไม่เป็นตัวเงินหรือทรัพย์สินถูกก าหนดไว้ในมาตรา 53 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีเงื่อนไขที่เคร่งครัดกว่าการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ การยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ที่ไม่เป็นตัวเงินหรือทรัพย์สิน จะกระท าได้ก็ต่อเมื่อ (1) มีกฎหมายก าหนดให้เพิกถอน 
(ยกเลิก) ได้หรือมีข้อสงวนสิทธิให้เพิกถอนได้ในค าสั่งทางปกครองนั้นเอง (2) ค าสั่งทางปกครองนั้น 
มีข้อก าหนดให้ผู้รับประโยชน์ต้องปฏิบัติ แต่ไม่มีการปฏิบัติภายในเวลาที่ก าหนด (3) ข้อเท็จจริงและพฤติการณ์
เปลี่ยนแปลงไป ซึ่งหากมีข้อเท็จจริงและพฤติการณ์เช่นนี้ในขณะท าค าสั่งทางปกครองแล้ว  เจ้าหน้าที่ 
คงจะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะได้ 
(4) บทกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งหากมีบทกฎหมายเช่นนี้ในขณะท าค าสั่งทางปกครองแล้วเจ้าหน้าที่  
คงจะไม่ท าค าสั่งทางปกครองนั้น แต่การเพิกถอนในกรณีนี้ให้กระท าได้เท่าที่ผู้รับประโยชน์ยังไม่ได้ใช้ประโยชน์ 
หรือยังไม่ได้รับประโยชน์ตามค าสั่งทางปกครองดังกล่าว และหากไม่เพิกถอนจะก่อให้เกิดความเสียหาย 
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ต่อประโยชน์สาธารณะได้ (5) อาจเกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะหรือต่อประชาชน
อันจ าเป็นต้องป้องกันหรือขจัดเหตุดังกล่าว  นอกจากนี้ เจ้าหน้าที่ยังต้องพิจารณาความเชื่อโดยสุจริต 
ของผู้รับค าสั่งทางปกครองในการยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายอีกด้วย เนื่องจากมาตรา 53 
วรรคห้า ก าหนดให้น ามาตรา 51 มาใช้บังคับโดยอนุโลมด้วย ซึ่งกรณีนี้จะต้องพิจารณาการคุ้มครองความเชื่อ
โดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครองเป็นหลัก เนื่องจากค าสั่งทางปกครองเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์และยังเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายอีกด้วย ข้อเรียกร้องที่จะให้มี  
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองนี้จึงเป็นกรณียกเว้นอย่างยิ่ง12 

ส าหรับการยกเลิกค าสั่งลงโทษทางวินัยที่ชอบด้วยกฎหมายเพ่ือออกค าสั่ง 
เพ่ิมโทษจะเป็นไปตามกรณีมาตรา 53 วรรคสอง (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกรณีที่มีกฎหมายก าหนดให้ยกเลิกได้ คือ มาตรา 109 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 และมาตรา 103 ประกอบมาตรา 105 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551  อย่างไรก็ตาม การที่มีกฎหมายให้อ านาจในการยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิมเพ่ือออกค าสั่ง
เพ่ิมโทษมิได้หมายความว่า อ.ก.พ. กรมหรือผู้บังคับบัญชาจะมีมติหรือออกค าสั่งให้เพ่ิมโทษได้โดยอ าเภอใจ 
โดยจะต้องค านึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้ถูกสั่งลงโทษในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษเดิม รวมถึงจะต้อง
มีข้อเท็จจริงเพียงพอที่รองรับการใช้ดุลพินิจ13 ซึ่งในคดีที่น ามาวิเคราะห์นี้ หากข้อเท็จจริงเปลี่ยนไปว่า  
ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษปลดออกจากราชการฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ซึ่งเป็นโทษส าหรับความผิดวินัย 
อย่างร้ายแรงตามมาตรา 104 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 อันเป็นกฎหมาย
ที่ใช้บังคับในขณะที่มีการกระท าความผิดวินัย เมื่อฐานความผิดและโทษทางวินัยที่ก าหนดในค าสั่งต้องตรงกับ
ข้อเท็จจริงแล้ว ย่อมท าให้ค าสั่งลงโทษทางวินัยชอบด้วยกฎหมาย หากผู้บังคับบัญชา อ.ก.พ. กรมส่งเสริม
การเกษตร หรือ อ.ก.พ. กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เห็นว่า ควรให้ลงโทษไล่ออกจากราชการ โดยให้เหตุผล
ประกอบการใช้ดุลพินิจว่า การกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการ เป็นการกระท าผิดที่มี
ความร้ายแรง กระทบต่อระบบราชการและความเชื่อมั่นของประชาชนอย่างรุนแรง ไม่สมควรที่จะลงโทษ 
เพียงปลดออกจากราชการ จะมีมติหรือออกค าสั่งให้ลงโทษไล่ออกจากราชการ ก็ย่อมสามารถกระท าได้ 
เนื่องจากมีข้อเท็จจริงเพียงพอที่จะใช้เป็นเหตุในการใช้ดุลพินิจเพ่ิมโทษได้ 

แต่กระนั้น ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561 ศาลปกครองสูงสุด
ยังมิได้เข้าไปตรวจสอบดุลพินิจในการก าหนดโทษอย่างเต็มที่ โดยศาลปกครองสูงสุดตรวจสอบแต่เพียง
ในทางปฏิเสธว่า “เมื่อไม่ปรากฏว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ใช้ดุลพินิจในการก าหนดโทษแก่ผู้ฟ้องคดีโดยไม่ชอบ
ด้วยเหตุผล ระดับโทษที่จะลงแก่ผู้ ฟ้องคดีจึงถูกต้อง เหมาะสม และเป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดีแล้ว” ซึ่งหาก 
ศาลปกครองสูงสุดเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการก าหนดโทษว่า การลงโทษไล่ออกจากราชการ 
มีเหตุผลประกอบการใช้ดุลพินิจอย่างไร และโทษไล่ออกจากราชการพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ ก็จะท าให้  
ค าพิพากษามีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น และจะเป็นแบบอย่างในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการก าหนดโทษ
ทางวินัยได้เป็นอย่างด ี

 

                                         
12 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 1, 

(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562), น. 174. 
13 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, 2554), น. 260-261. 
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เงื่อนไขประการสุดท้ายของการเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
เป็นการให้ประโยชน์ ไม่ว่าค าสั่งนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมาย คือ ระยะเวลาในการเพิกถอนหรือยกเลิก
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เจ้าหน้าที่จะต้องเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครองภายในเก้าสิบวัน
นับแต่ได้รู้ถึงเหตุที่จะเพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่ค าสั่งทางปกครองจะได้ท าขึ้นเพราะการแสดง
ข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริงซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือการข่มขู่หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สิน
หรือประโยชน์อ่ืนใดที่มิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งการเริ่มนับระยะเวลาเก้าสิบวันจะต้องเริ่มนับตั้งแต่วันที่เจ้าหน้าที่
ได้รับรู้ข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญทั้งหมดที่จะเป็นเหตุในการเพิกถอนหรือยกเลิกค าสั่งทางปกครอง 14  
ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดถือเอาวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับแจ้งหนังสือ ลับ ที่ ปช 0016/1528 ลงวันที่  
24 ตุลาคม 2555 ของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ที่แจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ลงโทษทางวินัยต่อผู้ฟ้องคดี เป็นวันเริ่มนับ
ระยะเวลาเก้าสิบวัน ซึ่งก็สอดคล้องกับมาตรา 49 วรรคสองข้างต้น เนื่องจากวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับ
หนังสือของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 เป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ได้รับทราบข้อเท็จจริงว่าค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือน 
ของตนไม่ชอบด้วยกฎหมาย และได้รับทราบข้อเท็จจริงว่าตนเองต้องเพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือน 
และสั่งลงโทษทางวินัยอย่างร้ายแรงตามมติของผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 ตามที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ก าหนด 

6. เปรียบเทียบกฎหมายต่างประเทศ 
กฎหมายของต่างประเทศที่จะหยิบยกมาเปรียบเทียบนี้ คือ กฎหมายของสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี ที่การบรรจุและแต่งตั้งข้ารัฐการและการสั่งลงโทษทางวินัยกระท าในรูปแบบค าสั่ง  
ทางปกครองเช่นเดียวกับประเทศไทย โดยจะหยิบยกในส่วนที่ว่าด้วยการเพ่ิมโทษมาเปรียบเทียบเพ่ือให้เห็น
วิธีปฏิบัติของต่างประเทศ 

ตามมาตรา 35 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวินัยข้ารัฐการแห่งสหพันธรัฐ (Bundesdisziplinargesetz) 
ก าหนดว่า เมื่อมีค าสั่งยุติเรื่อง (Einstellungsverfügung) หรือค าสั่งลงโทษ (Disziplinarverfügung)  
ให้ผู้บังคับบัญชาผู้สั่งลงโทษรายงานไปยังผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปของผู้ออกค าสั่งลงโทษ (Die höhere 
Dienstvorgesetzte) หากผู้บังคับบัญชาชั้นเหนือขึ้นไปเห็นว่าตนเองไม่มีอ านาจเพียงพอในการแก้ไขค าสั่ง
ลงโทษ ให้รายงานไปยังผู้บังคับบัญชาชั้นสูงสุด (Die oberste Dienstvorgesetzte) ตามมาตรานี้ทั้งผู้บังคับบัญชา
ชั้นเหนือขึ้นไปและผู้บังคับบัญชาชั้นสูงสุดมีอ านาจลบล้างค าสั่งลงโทษทางวินัย รวมถึงมีอ านาจวินิจฉัยเนื้อหา
ของค าสั่งลงโทษทางวินัยใหม่ แต่การก าหนดมาตรการทางวินัยที่รุนแรงขึ้น (Art) หรือการเพ่ิมระดับความรุนแรง
ของมาตรการทางวินัยเดิม (Höhe) จะต้องกระท าภายในระยะเวลาสามเดือนนับแต่ค าสั่งลงโทษทางวินัยส่งไปถึง 
เว้นเสียแต่ว่าเป็นการสั่งการตามข้อเท็จจริงตามค าพิพากษาอันถึงที่สุดของศาลที่แตกต่างไปจากข้อเท็จจริง 
ในค าสั่งลงโทษทางวินัย ระยะเวลาสามเดือนดังกล่าวมีที่มาจากหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตและ
ความม่ันคงแห่งนิติฐานะของผู้ถูกสั่งลงโทษ และระยะเวลาสามเดือนนี้จะไม่สะดุดหยุดอยู่หรือสะดุดหยุดลง
แม้ว่าผู้ถูกสั่งลงโทษจะได้ยื่นอุทธรณ์หรือฟ้องคดีต่อศาล รวมถึงจะต้องมีการรับฟังผู้ถูกสั่งลงโทษก่อนที่จะมี

                                         
14 เพิ่งอ้าง, น. 258; Detterbeck, Steffen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, (München : 

C.H. Beck, 2016), Rn. 713. 
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การเพ่ิมความรุนแรงของมาตรการทางวินัยด้วย15 จากค าอธิบายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
มีการน าหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะและหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของบุคคลมาใช้ในการเพิกถอน
ค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมเพ่ือออกค าสั่งลงโทษทางวินัยที่รุนแรงกว่าด้วย และยังได้น ามาบัญญัติเป็นกฎหมาย
ลายลักษณ์อักษรอย่างชัดเจน ซึ่งแตกต่างจากประเทศไทยที่บทบัญญัติในส่วนที่ว่าด้วยการเพ่ิมโทษทางวินัย
ยังมีความคลุมเครือและไม่ชัดเจน  ดังนั้น การที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่าค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม
เป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะให้ประโยชน์เมื่อเทียบกับค าสั่งเพ่ิมโทษ จึงเป็นก้าวส าคัญที่จะยกระดับ
กฎหมายวินัยข้าราชการไทยให้สอดคล้องกับมาตรฐานสากล 

7. สรุป 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ. 12/2561 ในบทวิเคราะห์นี้ถือเป็นค าพิพากษาฉบับหนึ่ง

ที่มีความน่าสนใจอย่างยิ่ง เป็นค าพิพากษาที่มีการน าความคิดเห็นทางวิชาการที่ได้รับการยอมรับนับถือ 
มาปฏิบัติในการใช้และตีความกฎหมาย ซึ่งจะท าให้ค าพิพากษามีเหตุผลหนักแน่นและเป็นที่ยอมรับนับถือ  
ในการปฏิบัติตาม โดยศาลปกครองสูงสุดได้เริ่มจากการอธิบายขอบเขตการใช้บังคับหลักการห้ามลงโทษ
บุคคลสองครั้งเพราะการกระท าความผิดครั้งเดียวไว้ว่า การยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิมโดยให้มีผลย้อนหลังไป
นับแต่วันที่มีค าสั่งแล้วออกค าสั่งลงโทษใหม่ ไม่ขัดต่อหลักการห้ามลงโทษบุคคลสองครั้งในการกระท าความผิด
ครั้งเดียว เนื่องจากการยกเลิกค าสั่งลงโทษเดิมโดยให้มีผลย้อนหลัง ย่อมท าให้บุคคลที่ถูกสั่งลงโทษถือว่า 
ไม่เคยถูกลงโทษมาก่อน บุคคลดังกล่าวจึงไม่ได้ถูกลงโทษสองครั้งเพราะการกระท าความผิดครั้งเดียว  

หลังจากวินิจฉัยในประเด็นดังกล่าวแล้ว ศาลปกครองสูงสุดก็ได้วินิจฉัยในขั้นต่อไปว่า 
การเพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนเพ่ือออกค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ จะต้องใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์หรือใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระ 
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดตีความความหมายของค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ในกรณี 
ที่จะมีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระเพ่ือออกค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระยิ่งกว่า ให้หมายความ
รวมถึงค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระน้อยกว่าค าสั่งทางปกครองใหม่ด้วย ซึ่งเกณฑ์ในการพิจารณาค าสั่ง  
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ในกรณีนี้ คือ จุดมุ่งหมายของการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง 
ที่สร้างภาระ มิใช่เนื้อหาของค าสั่งทางปกครองที่สร้างภาระนั้นเอง ในคดีนี้ผู้บังคับบัญชามุ่งหมายที่จะ 
เพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนเพ่ือออกค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ ซึ่งจะเห็นได้ว่าความมุ่งหมาย
ของผู้บังคับบัญชาในการเพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนไม่ได้ต้องการปลดเปลื้องภาระให้แก่ผู้ถูกสั่งลงโทษ 
แต่มุ่งหมายให้ผู้ถูกสั่งลงโทษต้องรับภาระมากขึ้นจากค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ ค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือน
ที่เป็นคุณมากกว่าจึงกลับกลายเป็นค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้ถูกสั่งลงโทษ   
เกณฑ์ในการพิจารณาเพ่ือเพิกถอนค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนในคดีนี้ จึงต้องใช้หลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่ง  
ทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยจะต้องชั่งน้ าหนักระหว่างความเชื่อโดยสุจริตของผู้ถูกสั่งลงโทษ
ในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิมประกอบกับประโยชน์สาธารณะ ซึ่งในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษ
ทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงทั้งที่กระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรงและยังเป็นกรณีการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริต 
ประโยชน์สาธารณะจึงมีน้ าหนักมากกว่าความเชื่อโดยสุจริตของผู้ฟ้องคดี และผู้บังคับบัญชาก็ได้เพิกถอน

                                         
15 Urban/Wittkowski, Bundesdisziplinargesetz, 2. Auflage, (München : C.H. Beck, 2017), 

§ 35, Rn. 6-11. 
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ค าสั่งลงโทษตัดเงินเดือนเพื่อออกค าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการภายในเก้าสิบวันนับแต่ได้รับแจ้ง
จากผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 3 จึงเป็นการปฏิบัติตามหลักเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ตามมาตรา 49 มาตรา 50 และมาตรา 52 ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยชอบแล้ว 

หากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้ได้รับการยอมรับว่าเป็นแนวทางหลักส าหรับ
การวินิจฉัยคดีกรณีการเพ่ิมโทษทางวินัย ก็จะท าให้ส่วนราชการและองค์กรพิจารณาอุทธรณ์มีความตื่นตัว และ
ปรับปรุงแนวทางปฏิบัติของตนเองให้สอดคล้องกับแนวค าพิพากษา ซึ่งท้ายที่สุดก็จะเป็นการปฏิบัติให้สอดคล้อง
กับการให้เหตุผลทางนิติศาสตร์ของนักวิชาการ ซึ่งจะท าให้การบังคับใช้กฎหมายมีความสมเหตุสมผล 
และได้รับการยอมรับนับถือมากขึ้น 

อย่างไรก็ตาม ยังคงมีปัญหาที่ค าพิพากษาฉบับนี้ไม่ได้กล่าวถึง อันได้แก่ กรณีที่ผู้ถูกสั่งลงโทษ
มีความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งลงโทษทางวินัยเดิม แต่ผู้บังคับบัญชาชั่งน้ าหนักแล้วเห็นว่า 
ประโยชน์สาธารณะมีน้ าหนักมากกว่า จึงเพิกถอนค าสั่งลงโทษเดิมและออกค าสั่งเพ่ิมโทษ เช่นนี้ผู้ถูกสั่งลงโทษ
จะมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายตามท่ีมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ก าหนดหรือไม่ ในประเด็นนี้คงต้องรอให้มีกรณีปัญหาในอนาคตที่ขึ้นสู่การพิจารณาของ 
ศาลปกครองสูงสุดต่อไป 

ค าส าคัญ : เพ่ิมโทษ, เพ่ิมโทษทางวินัย, ห้ามลงโทษสองครั้งส าหรับการกระท าความผิดครั้งเดียว,  
ค าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์, เพิกถอนค าสั่งลงโทษทางวินัย 
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ค าพิพากษาและค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่น่าสนใจ 
 

นิติกร ชัยวิเศษ 
 

ผู้ฟ้องคดีรับราชการในต าแหน่งผู้อ านวยการโรงพยาบาลหนองบัว (นายแพทย์) ประเภทวิชาการ 
ระดับเชี่ยวชาญ สังกัดส านักงานสาธารณสุขจังหวัดนครสวรรค์ ถูกร้องเรียนว่ากระท าผิดวินัยเกี่ยวกับ  
การเบิกจ่ายเงินค่าตอบแทนการปฏิบัติงานในศูนย์สุขภาพชุมชนไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติก าหนด และถูกผู้ถูกฟ้องคดีที่ 5 (คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติ) ชี้มูลความผิดทางวินัยอย่างร้ายแรง ฐานปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยมิชอบ 
เพ่ือให้ตนเองหรือผู้อ่ืนได้ประโยชน์ที่มิควรได้ เป็นการทุจริตต่อหน้าที่ราชการ ฐานปฏิบัติหน้าที่โดยจงใจ  
ไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้
เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง และฐานกระท าการอ่ืนใดอันได้ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (ปลัดกระทรวงสาธารณสุข) โดยมติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 4 (อ.ก.พ. กระทรวงสาธารณสุข)  
จึงได้มีค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ 
ตั้งแต่วันที่มีค าสั่งดังกล่าวเป็นต้นไป และต่อมาก็ได้มีค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 393/2562 ลงวันที่  
26 มีนาคม 2562 เรื่อง แก้ไขค าสั่งลงโทษ โดยให้ยกเลิกค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 1324/2557 ลงวันที่ 
26 กันยายน 2557 ที่ลงโทษลดเงินเดือนผู้ฟ้องคดี นอกนั้นให้เป็นไปตามค าสั่งเดิม (ค าสั่งกระทรวง
สาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562) ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 6 (นายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดนครสวรรค์) 
จึงได้มีหนังสือ ลับ ที่ นว 0032/80 ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 2562 แจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบว่า จังหวัดนครสวรรค์
ได้มีหนังสือ ลับ ที่ นว 0032/367 ลงวันที่ 25 มีนาคม 2562 และหนังสือ ลับ ที่ นว 0032/543 ลงวันที่  
2 พฤษภาคม 2562 แจ้งค าสั่งลงโทษให้ผู้ฟ้องคดีทราบ โดยใบตอบรับภายในประเทศที่ส่งถึงผู้ฟ้องคดีระบุว่า 
มีผู้รับหนังสือแทนเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2562 ผู้ฟ้องคดีไม่ได้อุทธรณ์ดุลพินิจในการก าหนดโทษของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 ที่ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และได้น าคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นเมื่อวันที่ 2 สิงหาคม 2562 

ในคดีนี้ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าสั่งไม่รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา เนื่องจาก 
เป็นการฟ้องเมื่อพ้นระยะเวลาการฟ้องคดี โดยศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลว่า เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้อุทธรณ์
ค าสั่งลงโทษดังกล่าวต่อคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม (ก.พ.ค.) ภายในสามสิบวันนับแต่วันทราบ 
หรือถือว่าทราบค าสั่งนั้นตามมาตรา 114 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ผู้ฟ้องคดี
จึงต้องยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นเพ่ือขอให้ศาลเพิกถอนค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562  
ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ถูกลงโทษตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบมาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ 
 

                                         
 เจ้าหน้าที่ศาลปกครองช านาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงาน

ศาลปกครอง 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

 
วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 181 

 

 181 

 

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 25611 เมื่อค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข 
ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ให้ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการตั้งแต่วันที่ 8 มกราคม 2562 
เป็นต้นไป วันที่ 8 มกราคม 2562 จึงเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีถูกลงโทษ ผู้ฟ้องคดีจึงต้องยื่นฟ้องคดีภายในเก้าสิบวัน
นับแต่วันดังกล่าว คือ ภายในวันที่ 8 เมษายน 2562  

ส่วนกรณีท่ีผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่า การนับระยะเวลาการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 101 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
ควรจะต้องเริ่มนับตั้งแต่วันที่ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งลงโทษ ซึ่งผู้ฟ้องคดีไม่เคยได้รับแจ้งค าสั่ง ไม่เคยลงนาม
รับทราบค าสั่ง แต่ได้รับส าเนาจากกรณีอ่ืนในภายหลัง อีกทั้งยังสามารถพิสูจน์ได้จากพยานเอกสารซึ่งแนบ
ใบตอบรับโดยมีผู้ลงนามรับไว้แทนเมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2562 ซึ่งย่อมต้องถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่ง
และรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีในวันที่ 4 พฤษภาคม 2562 นั้น เห็นว่า ข้าราชการพลเรือนสามัญที่ถูกสั่งไล่ออก 
จากราชการย่อมเป็นการออกจากราชการตามมาตรา 107 วรรคหนึ่ง (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 25512 ท าให้ผู้ที่ถูกสั่งลงโทษนั้นไม่มีสถานภาพเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญตั้งแต่วันที่ออกจาก
ราชการตามค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ และไม่มีอ านาจหน้าที่ในต าแหน่งอีกต่อไป ซึ่งในทางปฏิบัติ 
ผู้บังคับบัญชาจึงต้องแจ้งค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการให้ส่วนราชการที่ผู้นั้น
ปฏิบัติหน้าที่อยู่ทราบภายในวันที่มีค าสั่งหรือก่อนวันที่ค าสั่งลงโทษจะมีผลบังคับ เพ่ือมิให้เกิดการกระท า  
ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายอันจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการ รวมทั้งผู้รับบริการจากการปฏิบัติหน้าที่
ของข้าราชการผู้นั้น  ฉะนั้น มาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 จึงบัญญัติให้ผู้ซึ่งถูกลงโทษตามมาตรา 98 มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
จะต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ถูกลงโทษ โดยไม่ต้องอุทธรณ์ตามกฎหมาย 
ระเบียบ หรือข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของผู้ถูกลงโทษนั้น โดยไม่บัญญัติให้นับระยะเวลา 
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ทราบหรือถือว่าทราบค าสั่งเหมือนกับมาตรา 114 
วรรคหนึ่ง และมาตรา 116 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่บัญญัติให้
ผู้ถูกสั่งลงโทษมีสิทธิอุทธรณ์ต่อ ก.พ.ค. ภายในสามสิบวันนับแต่ทราบหรือถือว่าทราบค าสั่ง และให้สิทธิ
ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุดภายในเก้าสิบวันนับแต่ทราบหรือถือว่าทราบค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. หรือ
มาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติว่า การแจ้งโดยวิธี 
ส่งทางไปรษณีย์ตอบรับให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อครบเจ็ดวันนับแต่วันส่งส าหรับกรณีภายในประเทศ หรือ 
เมื่อครบก าหนดสิบห้าวันส าหรับกรณีส่งไปยังต่างประเทศ  ทั้งนี้ ก็เพ่ือมิให้ผู้ถูกลงโทษใช้เป็นข้ออ้าง 
ในการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพ่ือให้การฟ้องคดีของตนยังไม่พ้นระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง

                                         
1 มาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม

การทุจริต พ.ศ. 2561 
ผู้ซึ่งถูกลงโทษตามมาตรา 98 ที่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน 

เก้าสิบวันนับแต่วันที่ถูกลงโทษโดยไม่ต้องอุทธรณ์ตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของ  
ผู้ถูกลงโทษนั้น หรือจะด าเนินการอุทธรณ์ดุลพินิจในการก าหนดโทษของผู้บังคับบัญชาตามกฎหมาย ระเบียบ หรือข้อบังคับ
ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลของผู้ถูกลงโทษน้ันก่อนก็ได้ 

2 มาตรา 107 วรรคหนึ่ง (5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ข้าราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการเมื่อ 
(5) ถูกสั่งลงโทษปลดออก หรือไล่ออก 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

182  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 

 

 

ตามที่กฎหมายก าหนด  ฉะนั้น เมื่อถึงวันที่ผู้ฟ้องคดีต้องออกจากราชการเพราะถูกสั่งลงโทษไล่ออก  
คือ วันที่ 8 มกราคม 2562 ผู้ฟ้องคดีย่อมจะต้องรู้หรือควรรู้ว่าตนถูกสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการแล้ว 

ส่วนกรณีท่ีผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่าค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 393/2562 ลงวันที่ 26 มีนาคม 
2562 ไม่ได้ระบุวิธีการยื่นค าฟ้องและระยะเวลาส าหรับการยื่นค าฟ้องไว้ ระยะเวลาการฟ้องคดีจึงต้องขยายไป
เป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ทราบค าสั่ง นั้น เห็นว่า ค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 393/2562 ลงวันที่ 26 มีนาคม 
2562 เป็นเพียงการเพิ่มเติมค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 เท่านั้น และ
เมื่อค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ได้ระบุสิทธิการฟ้องคดีและระยะเวลา
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ไว้แล้ว จึงไม่จ าต้องระบุสิทธิการฟ้องคดีและระยะเวลา
ในการฟ้องคดไีว้ในค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 393/2562 ลงวันที่ 26 มีนาคม 2562 อีก 

หมายเหตุ :- 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดฉบับนี้น่าสนใจในประเด็นที่ศาลปกครองสูงสุดได้ตีความ

ระยะเวลาการฟ้องคดีโดยอาศัยถ้อยค าจากมาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ที่ให้ผู้ถูกลงโทษมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ภายในเก้าสิบวันนับแต่วันที่ถูกลงโทษ โดยไม่น าเงื่อนไขเกี่ยวกับการแจ้งค าสั่งลงโทษทางวินัย หรือเงื่อนไข
เกี่ยวกับการทราบหรือถือว่าทราบค าสั่งลงโทษมาเป็นจุดเริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดี  

อย่างไรก็ตาม มีประเด็นปัญหาที่สมควรน ามาขบคิดเกี่ยวกับวิธีการใช้และตีความกฎหมาย
ของศาลปกครองสูงสุด รวมถึงการให้เหตุผลประกอบค าสั่ง 

ในประเด็นแรก คือ การไม่น าการแจ้งหรือการทราบค าสั่งมาเป็นเกณฑ์ในการพิจารณา
เริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดี ในข้อนี้ แม้จะจริงอยู่ที่ว่ามาตรา 101 วรรคหนึ่ง บัญญัติให้ผู้ถูกลงโทษมีสิทธิ
ฟ้องคดีภายในเก้าสิบวันนับแต่ถูกสั่งลงโทษ แต่ในทางทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองแล้ว ค าสั่งลงโทษ
ทางวินัยจัดเป็นค าสั่งทางปกครองอย่างหนึ่งที่จะต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขเกี่ยวกับการแจ้งค าสั่งทางปกครอง
จึงจะมีผลทางกฎหมายได้อย่างสมบูรณ์ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติว่า ค าสั่งทางปกครองให้มีผลใช้ยันต่อบุคคลตั้งแต่ขณะที่บุคคล 
ได้รับแจ้งเป็นต้นไป ซึ่งหลักกฎหมายในมาตรานี้มีความส าคัญอย่างมากในการใช้ชี้ว่าค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น
และมีผลทางกฎหมายเมื่อใด โดยการแจ้งค าสั่งทางปกครอง หมายถึง การแจ้งเนื้อหาของค าสั่งทางปกครอง
ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองอย่างเป็นทางการที่มีผลเป็นการปิดกระบวนพิจารณาทางปกครอง และท าให้
ค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้น เช่นนี้ค าสั่งที่ยังมิได้มีการแจ้งไปยังผู้รับค าสั่งทางปกครองย่อมไม่อาจถือได้ว่า  
เป็นค าสั่งทางปกครอง3 โดยผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่เกิดขึ้นเมื่อมีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง
แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ ผลภายนอก (äußere Wirksamkeit) และผลภายใน (innere Wirksamkeit) 
โดยผลภายนอกจะเกิดขึ้นเมื่อมีการแจ้งค าสั่งทางปกครองต่อผู้รับค าสั่งทางปกครองที่ท าให้ค าสั่งทางปกครอง
มีผลผูกพันผู้รับค าสั่งทางปกครองและเป็นจุดเริ่มนับระยะเวลาอุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งนั้น โดยไม่ต้องพิจารณาว่า
ผู้รับค าสั่งนั้นได้ทราบเนื้อหาของค าสั่งหรือไม่ ส่วนผลภายในนั้นคือการก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับสิทธิ 
หรือหน้าที่ในค าสั่งทางปกครองที่ผูกพันให้บุคคลต้องปฏิบัติตาม ซึ่งผลภายในของค าสั่งทางปกครองนั้น  
ไม่จ าเป็นต้องเกิดขึ้นพร้อมกับผลภายนอก เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่งทางปกครองอาจก าหนดให้ค าสั่งทางปกครอง

                                         
3 Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : C.H. Beck, 2011), 

§ 9, Rn. 65. 
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มีผลย้อนไปในอดีตหรือมีผลตั้งแต่ขณะที่ผู้รับค าสั่งได้รับแจ้ง หรือให้มีผลในเวลาใดเวลาหนึ่งในอนาคตก็ได้4 
ดังเช่นค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการในคดีนี้ที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ออกค าสั่งไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ
โดยให้มีผลตั้งแต่วันที่ 8 มกราคม 2562 ซึ่งแม้ผู้ฟ้องคดีจะได้รับแจ้งค าสั่งภายหลังจากวันที่ 8 มกราคม 2562 
ผู้ฟ้องคดีก็ต้องออกจากราชการตั้งแต่วันที่ 8 มกราคม 2562 ตามผลของค าสั่งนั้น 

อย่างไรก็ตาม ในคดีนี้ไม่ปรากฏว่าได้มีการแจ้งค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการต่อผู้ฟ้องคดี
ในวันที่ 8 มกราคม 2562 อันเป็นวันที่มีค าสั่ง ซึ่งแม้ค าสั่งจะมีการลงนามโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอ านาจแล้ว  
แต่ยังไม่มีการแจ้งค าสั่งนั้นไปยังผู้รับค าสั่ง ก็ยังไม่อาจถือได้ว่ามีค าสั่งทางปกครองเกิดขึ้นแล้ว5 เช่นนี้การแจ้ง
ค าสั่งทางปกครองจึงไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพียงแต่ให้ผู้รับค าสั่งทางปกครองทราบค าสั่งทางปกครองเท่านั้น 
แต่ยังเป็นเงื่อนไขที่ท าให้ค าสั่งทางปกครองเกิดผลในทางกฎหมายขึ้นอีกด้วย6 การใช้และตีความกฎหมาย
ดังกล่าวของศาลปกครองสูงสุดท าให้เกิดค าถามว่า จะเริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองส าหรับค าสั่ง
ทางปกครองที่ยังไม่ปรากฏตัวขึ้นในระบบกฎหมายได้อย่างไร ซึ่งข้อเท็จจริงในคดีข้างต้น ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
มีค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ
ตั้งแต่วันที่มีค าสั่งเป็นต้นไป ถ้าหากในคดีนี้ได้มีการแจ้งค าสั่งลงโทษในวันที่ 8 มกราคม 2562 จริง ก็ย่อมไม่เป็น
ปัญหาแต่ประการใด แต่ในคดีนี้กลับไม่ปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงว่าผู้ฟ้องคดีได้รับการแจ้งค าสั่งลงโทษในวันที่
มีค าสั่งลงโทษแต่อย่างใด เช่นนี้ก็ไม่น่าจะถือว่าค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการมีผลยกยันผู้ฟ้องคดีได้ตั้งแต่
วันที่ 8 มกราคม 2562 และไม่น่าจะถือได้ว่าให้เริ่มนับระยะเวลาการฟ้องคดีตั้งแต่วันที่  8 มกราคม 2562 
เพราะในวันดังกล่าวยังไม่อาจถือได้ว่าค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562  
ได้เกิดขึ้นและมีผลทางกฎหมายจนกว่าผู้ฟ้องคดีจะได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งค าสั่ง และหากศาลปกครอง
น ามาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 25397 และแสวงหาข้อเท็จจริง
เพ่ิมเติมจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และที่ 6 ว่าได้มีการส่งค าสั่งเมื่อใด ก็อยู่ในวิสัยที่จะสามารถกระท าได้ และ 
จะสามารถก าหนดวันที่ถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งได้โดยง่าย ซึ่งอาจจะไม่ใช่วันที่ 4 พฤษภาคม 2562 
อันเป็นวันที่มผีู้รับหนังสือแจ้งค าสั่งลงโทษแทนผู้ฟ้องคดีไว้ก็ได้8 

                                         
4 Ibid, § 9, Rn. 66; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554, กฎหมายปกครอง ภาคทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 1, กรุงเทพฯ : 

นิติราษฎร์, น. 220-221. 
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2564, ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานบางประการของกฎหมายปกครอง, 

พิมพ์ครั้งที่ 4, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 161; ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, 2540, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 
พิมพ์ครั้งท่ี 1, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, น. 285. 

6 Ruffert, Matthias, in : Erichsen/Ehlers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 14. Auflage, 
(De Gruyter : Berlin, 2010), S. 703; Maurer, Hartmut, Allgemeines Verwaltungsrecht, 18. Auflage, (München : 
C.H. Beck, 2011), § 9, Rn. 65. 

7 มาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
การแจ้งโดยวิธีส่งทางไปรษณีย์ตอบรับให้ถือว่าได้รับแจ้งเมื่อครบก าหนดเจ็ดวันนับแต่วันส่ง 

ส าหรับกรณีภายในประเทศ ... เว้นแต่จะมีการพิสูจน์ได้ว่าไม่มีการได้รับหรือได้รับก่อนหรือหลังจากวันนั้น 
8 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 300/2558 เคยวินิจฉัยว่า ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงในส านวนว่า 

ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการเมื่อใด และไม่อาจพิสูจน์ได้ว่าผู้รับค าสั่งแทนได้ส่งค าสั่งดังกล่าวให้แก่
มารดาของผู้ฟ้องคดีเมื่อใด แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือลงวันที่ 17 มกราคม 2550 อุทธรณ์ค าสั่ งดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดี 
จึงต้องถือว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวอย่างช้าที่สุด คือ วันที่ 17 มกราคม 2550 ซึ่งเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดีมีหนังสือ  
ยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดี 
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ในประเด็นที่สอง ศาลปกครองสูงสุดให้เหตุผลเกี่ยวกับการนับระยะเวลาการฟ้องคดีว่า
ต้องนับตั้งแต่วันที่ถูกลงโทษ โดยยึดโยงกับการพ้นจากต าแหน่งของข้าราชการที่ถูกไล่ออกและทางปฏิบัติ
ของส่วนราชการว่า เพ่ือป้องกันมิให้ผู้ที่ถูกไล่ออกจากราชการไปแล้วและมิได้มีสถานภาพเป็นข้าราชการ 
อีกต่อไปใช้อ านาจหน้าที่ของต าแหน่ง อันจะเกิดความเสียหายแก่ทางราชการและผู้รับบริการจากบุคคล
ดังกล่าว และในทางปฏิบัติผู้บังคับบัญชาจึงต้องแจ้งค าสั่งลงโทษไล่ข้าราชการพลเรือนสามัญออกจากราชการ
ให้ส่วนราชการที่ผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่อยู่ทราบภายในวันที่มีค าสั่งหรือก่อนวันที่ค าสั่งลงโทษจะมีผลบังคับ 
มาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พ.ศ. 2561 จึงได้ก าหนดให้ต้องฟ้องคดีต่อศาลภายในเก้าสิบวันนับแต่ถูกสั่งลงโทษ เพ่ือมิให้ผู้ที่ถูกสั่งลงโทษ
อ้างสิทธิในการฟ้องคดีว่ายังไม่พ้นระยะเวลาการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงรู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีในวันที่ 
8 มกราคม 2562 แล้ว 

ในประเด็นนี้ เมื่อพิจารณาบันทึกการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ9 รวมถึงบันทึก
การประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญ10 ที่ พิจารณายกร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตในส่วนที่เกี่ยวกับสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 101 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 
กลับไม่ปรากฏว่ามีการอภิปรายในประเด็นเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีว่าต้องเริ่มนับ ณ เวลาใด รวมถึง
มิได้อภิปรายให้เห็นอย่างชัดแจ้งว่าต้องการให้นับระยะเวลาการฟ้องคดีแตกต่างจากการฟ้องคดีปกครอง
ตามปกติดังที่ศาลปกครองสูงสุดได้ให้เหตุผลไว้ ประกอบกับได้เคยมีความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นไว้ในเรื่องลักษณะเดียวกันว่า11 การที่มาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ก าหนดระยะเวลาอุทธรณ์
โต้แย้งค าสั่งลงโทษทางวินัยไว้สามสิบวันนับแต่วันที่มีค าสั่งลงโทษนั้น เป็นกรณีที่พระราชบัญญัติดังกล่าว 
มีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมต่ ากว่ามาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ที่ให้อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง การนับระยะเวลา

                                         
9 บันทึกการประชุมคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ ครั้งที่ 419 วันพุธที่ 19 ตุลาคม 2560 สืบค้นจาก 

http://web.senate.go.th/w3c/senate/aldp/data/committi/legal06/06/01/419.pdf เมื่อวันที ่28 กุมภาพันธ์ 2565, น. 31. 
10 บันทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. .... ครั้งที่ 22 วันจันทร์ที่ 18 ธันวาคม 2560 สืบค้นจาก http://web.senate.go.th/ 
w3c/senate/aldp/data/committi/08/report/22.PDF เมื่อวันท่ี 28 กุมภาพันธ์ 2565, น. 53-57. 

11 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 638/2545 อย่างไรก็ตาม มิใช่ว่า
ความเห็นในเรื่องเสร็จนี้จะไม่มีปัญหาเลย เนื่องจากมาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดระยะเวลาการอุทธรณ์เ อาไว้เป็นการเฉพาะ และตามมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดข้อยกเว้นเกี่ยวกับการน าหลักเกณฑ์ที่ประกัน
ความเป็นธรรมหรือมาตรฐานการปฏิบัติราชการตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมาใช้บังคับ โดยในกรณีที่กฎหมายเฉพาะ  
ได้ก าหนดขั้นตอนและระยะเวลาการโต้แย้งเอาไว้แล้ว ก็ไม่ต้องน าหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมาตรฐาน 
การปฏิบัติราชการตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใช้บังคับ  ดังนั้น หากจะโต้แย้งเรื่องการนับ
ระยะเวลาอุทธรณ์ที่ให้เริ่มนับตั้งแต่วันที่มีค าสั่ง จะต้องโต้แย้งไปถึงทฤษฎีและหลักกฎหมายปกครองที่ว่าด้วยการมีผลบังคับ
ทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองที่จะมีผลทางกฎหมาย เมื่อมีการแจ้งค าสั่งทางปกครองต่อผู้รับค าสั่งทางปกครองแล้ว
เท่านั้น ที่จะท าให้การนับระยะเวลาอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองจะต้องเริ่มนับเมื่อบุคคลได้รับแจ้งโดยอัตโนมัติ เพราะระยะเวลา
อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งทางปกครองที่ยังไม่เกิดขึ้นย่อมไม่อาจเริ่มนับไดโ้ดยสภาพ ตราบเท่าท่ียังไม่มีการแจ้งค าสั่งทางปกครอง 
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อุทธรณ์โต้แย้งค าสั่งลงโทษทางวินัยตามมาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 
การป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 จึงต้องเริ่มนับตั้งแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่งลงโทษเป็นต้นไป 

ส าหรับประเด็นปัญหาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ในต าแหน่งของข้าราชการที่ถูกไล่ออกไป
แล้วนั้น หากพิจารณาน ามาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 12 หรือ
มาตรา 6613 และมาตรา 6714 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาเทียบเคียงใช้ 
ก็จะพบว่า การพ้นจากต าแหน่งของข้าราชการที่ถูกไล่ออกไปแล้ว แต่ยังปฏิบัติหน้าที่อยู่ ระบบกฎหมาย 
ได้ให้การรับรองบรรดาการกระท านั้นไว้มิให้ถูกกระทบกระเทือนจากการพ้นจากต าแหน่งนั้นไว้แล้ว  
ซึ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ได้เคยน าหลักการของมาตรา 19 ดังกล่าวมาเทียบเคียงใช้
อีกด้วย15  ดังนั้น ในคดีนี้จึงไม่น่าจะมีข้อกังวลเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการที่ถูกไล่ออกไปแล้ว 
และไม่น่าที่จะสรุปได้ว่า ในทางปฏิบัติแล้ว ผู้บังคับบัญชาจะต้องแจ้งให้ผู้ฟ้องคดีทราบค าสั่งลงโทษไล่ออก
จากราชการในวันเดียวกับวันที่มีค าสั่ง รวมถึงยังไม่น่าจะสรุปได้ว่า ผู้ฟ้องคดีได้รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี
ในวันที่ 8 มกราคม 2562 อันเป็นวันที่มีค าสั่งอีกด้วย 

 

                                         
12 มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ถ้าปรากฏภายหลังว่าเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการที่มีอ านาจพิจารณาทางปกครองใด
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามหรือการแต่งตั้งไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นเหตุให้ผู้นั้นต้องพ้นจากต าแหน่ง การพ้น
จากต าแหน่งเช่นว่านี้ไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอ านาจหน้าที่ 

13 มาตรา 66 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
ข้าราชการพลเรือนสามัญผู้ใดได้รับแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 62 แล้ว หากภายหลังปรากฏว่า

เป็นผู้มีคุณสมบัติไม่ตรงตามคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนั้น ให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 
แต่งตั้งผู้นั้นให้กลับไปด ารงต าแหน่งตามเดิมหรือต าแหน่งอื่นในประเภทเดียวกันและระดับเดียวกันโดยพลัน แต่ทั้งนี้  
ไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอ านาจและหน้าที่ และการรับเงินเดือนหรือผลประโยชน์อื่นใดที่ได้รับ
หรือมีสิทธิจะได้รับอยู่ก่อนได้รับค าสั่งให้กลับไปด ารงต าแหน่งตามเดิมหรือต าแหน่งอื่นในประเภทเดียวกันและระดับเดียวกัน 

การรับเงินเดือน สิทธิและประโยชน์ของผู้ที่ได้รับแต่งตั้งให้กลับไปด ารงต าแหน่งตามเดิมหรือ
ต าแหน่งอ่ืนในประเภทเดียวกันและระดับเดียวกันตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ ก.พ. ก าหนด 

ในกรณีที่ไม่สามารถแต่งตั้งให้กลับไปด ารงต าแหน่งตามเดิมหรือต าแหน่งอื่นในประเภทเดียวกัน 
และระดับเดียวกันตามวรรคหนึ่งได้ ไม่ว่าด้วยเหตุใดให้ ก.พ. พิจารณาเป็นการเฉพาะราย 

14 มาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
 ผู้ได้รับบรรจุเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใดตามมาตรา 53 

วรรคหนึ่ง มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 และมาตรา 65 หากภายหลังปรากฏว่าขาดคุณสมบัติทั่วไปหรือ  
มีลักษณะต้องห้ามโดยไม่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา 36 หรือขาดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งนั้นโดยไม่ได้รับอนุมัติ
จาก ก.พ. ตามมาตรา 62 อยู่ก่อนก็ดี มีกรณีต้องหาอยู่ก่อนและภายหลังเป็นผู้ขาดคุณสมบัติเนื่องจากกรณีต้องหานั้นก็ดี 
ให้ผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 สั่งให้ผู้นั้นออกจากราชการโดยพลัน แต่ทั้งนี้ไม่กระทบกระเทือน  
ถึงการใดที่ผู้นั้นได้ปฏิบัติไปตามอ านาจและหน้าที่ และการรับเงินเดือนหรือผลประโยชน์อื่นใดที่ได้รับหรือมีสิทธิจะได้รับ
จากทางราชการก่อนมีค าสั่งให้ออกนั้นและถ้าการเข้ารับราชการเป็นไปโดยสุจริตแล้วให้ถือว่าเป็นการสั่งให้ออก  
เพื่อรับบ าเหน็จบ านาญเหตุทดแทนตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการ 

15 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 706/2548 
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ในประเด็นสุดท้าย ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ระยะเวลาการฟ้องคดีไม่ขยายเป็นหนึ่งปี 
เนื่องจากค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ได้ระบุสิทธิการฟ้องคดีและ
ระยะเวลาในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 101 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 ไว้แล้ว จึงไม่จ าต้องระบุสิทธิการฟ้องคดีและระยะเวลา
ในการฟ้องคดีไว้ในค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 393/2562 ลงวันที่ 26 มีนาคม 2562 อีก ในประเด็นนี้  
ปรากฏพยานเอกสารในคดีว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งหรือถือว่าได้รับแจ้งหนังสือน าส่งค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ
เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม 2562 และตามมาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ค าสั่งใดที่อาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ ให้ผู้ออกค าสั่งระบุวิธีการยื่นค าฟ้อง
และระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องไว้ด้วย หากไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีดังกล่าว ให้ระยะเวลาการฟ้องคดี
เริ่มนับใหม่นับแต่มีการแจ้ง แต่หากไม่มีการแจ้งสิทธิการฟ้องคดีเลยและระยะเวลาการฟ้องคดีมีก าหนด
น้อยกว่าหนึ่งปี ให้ระยะเวลาการฟ้องคดีขยายไปเป็นหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับค าสั่ง ในคดีนี้ไม่ปรากฏข้อเท็จจริง
ที่แน่ชัดว่าผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 ในวันที่  
8 มกราคม 2562 ท าให้มีค าถามว่า เหตุใดศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งสิทธิการฟ้องคดี
ตามค าสั่งกระทรวงสาธารณสุข ที่ 19/2562 ลงวันที่ 8 มกราคม 2562 แล้ว  ทั้งนี้ ผู้ฟ้องคดีจะทราบถึง
สิทธิการฟ้องคดีได้ก็ต่อเมื่อได้รับแจ้งค าสั่งดังกล่าวเท่านั้น  ดังนั้น การตีความว่าระยะเวลาการฟ้องคดี 
เริ่มนับตั้งแต่วันที่ 8 มกราคม 2562 อันเป็นวันที่มีค าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการ ทั้ง ๆ ที่ผู้ฟ้องคดียังไม่ได้
รับแจ้งค าสั่งลงโทษ แต่ในขณะเดียวกันก็วินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
ในค าสั่งดังกล่าวแล้ว จึงเป็นเรื่องที่ค่อนข้างแปลก (ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ คบ. 8/2565) 
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หลักกฎหมายมหาชน 
 

ฝ่ายปกครองใช้มาตรการบังคับทางปกครอง 
ในขณะที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุดได้หรือไม่ 

 
นพรัต อุดมโชคมงคล 

 
สาระส าคัญ : 

เมื่อการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองหรือการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่งทางปกครอง กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์จึงมีอ านาจใช้มาตรการ
บังคับทางปกครองเรียกให้ผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ แต่ในกรณีที่คดีอยู่ ระหว่าง 
การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจึงยังไม่เป็นที่สุด กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์
ยังไม่อาจขอให้เจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ 

 
รายละเอียดของเรื่อง : 

จากกรณีที่กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ตรวจสอบพบการทุจริตของเจ้าหน้าที่ เป็นเหตุให้
กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์เสียหาย ผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่จึงด าเนินการสอบสวนและมีค าสั่งลงโทษ
ไล่ผู้ที่เก่ียวข้องออกจากราชการและมีค าสั่งให้นางสาว อ. ผู้ร่วมกระท าผิดต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
เป็นเงินจ านวน 866,795.42 บาท ภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง และรายงานผลการพิจารณา
ต่อกรมบัญชีกลาง นางสาว อ. จึงอุทธรณ์ค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่ออธิบดีกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ 
แต่ได้รับแจ้งค าสั่งยกอุทธรณ์ 

ต่อมา กรมบัญชีกลางแจ้งผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ว่า พฤติการณ์
ของนางสาว อ. เป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเป็นเหตุให้กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์เสียหาย
ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในอัตราร้อยละสามสิบห้าของค่าเสียหายทั้งหมด กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์
จึงมีค าสั่งเพ่ิมจ านวนค่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลังให้นางสาว อ. ต้องช าระภายใน
สามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าสั่ง แต่นางสาว อ. ยังคงเพิกเฉย ในเวลาต่อมา นางสาว อ. ได้ยื่นฟ้อง
อธิบดีกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ต่อศาลปกครองกลางเพ่ือขอให้ศาลมีค าสั่ งเพิกถอนค าสั่งให้ชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทน และมีหนังสือถึงอธิบดีกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ขอชะลอการช าระหนี้จนกว่า 
ศาลปกครองจะมีค าพิพากษาเป็นที่สุด ศาลปกครองกลางมีค าพิพากษาเพิกถอนค าสั่งที่เป็นแห่งการฟ้องคดี
บางส่วน โดยพิพากษาให้นางสาว อ. (ผู้ฟ้องคดี) ช าระค่าสินไหมทดแทนน้อยกว่าจ านวนที่กรมบัญชีกลาง
ก าหนด 

 

                                         
 พนักงานคดีปกครองช านาญการพิเศษ กลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ 

ส านักงานศาลปกครอง 
จากความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 967/2564 
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นางสาว อ. จึงยื่นอุทธรณ์ค าพิพากษาศาลปกครองกลางขอให้เพิกถอนค าสั่งให้ชดใช้เงิน  
และกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ได้ยื่นอุทธรณ์ให้ช าระเงินเต็มจ านวนตามความเห็นของกรมบัญชีกลาง  
โดยระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด นางสาว อ. ยื่นค าร้องขอทุเลาการบังคับตามค าสั่งให้ชดใช้เงิน 
โดยขอให้ศาลห้ามกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ใช้มาตรการบังคับทางปกครอง แต่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอ 
ไว้พิจารณา นางสาว อ. จึงมีหนังสือถึงอธิบดีกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ขอผ่อนช าระค่าสินไหมทดแทน
เป็นรายเดือนและมีหนังสือขอชะลอการช าระหนี้ไว้ก่อน  

กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์จึงขอหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเกี่ยวกับ
วิธีการด าเนินการบังคับให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในขณะที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด 
ซึ่งคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้พิจารณาข้อหารือแล้ว เห็นว่า มีประเด็นที่จะต้องพิจารณา
รวมสองประเด็น และมีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังนี้ 

ประเด็นที่หนึ่ง กรณีที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด กรมวิทยาศาสตร์ 
การแพทย์สามารถด าเนินการบังคับทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่ของกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ได้หรือไม่  
เห็นว่า มาตรา 63/2 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติม 
โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง 
ทางปกครองมีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพ่ือให้เป็นไปตามค าสั่งของตน เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลา 
การบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่ผู้ท าค าสั่ง ผู้มีอ านาจพิจารณาค าอุทธรณ์ หรือผู้มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัย 
ความถูกต้องของค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  ดังนั้น แม้มีการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองต่อเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองหรือมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองก็ไม่เป็นเหตุให้ทุเลาการบังคับตามค าสั่ง จากข้อเท็จจริงเรื่องนี้ 
กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์มิได้มีค าสั่งทุเลาการบังคับตามค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่นางสาว อ. 
อีกท้ังในระหว่างการพิจารณาอุทธรณ์ของศาลปกครองสูงสุด นางสาว อ. ได้ยื่นค าขอให้ศาลทุเลาการบังคับ
ตามค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ศาลมีค าสั่งไม่รับค าขอดังกล่าวไว้พิจารณา จึงถือว่าค าสั่งให้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนยังคงมีผลใช้บังคับอยู่ เมื่อกรมวิทยาศาสตร์การแพทย์มีค าสั่งเรียกให้นางสาว อ. ช าระ  
ค่าสินไหมทดแทนและได้มีหนังสือแจ้งเตือนให้ช าระเงินดังกล่าวจนครบก าหนดระยะเวลาแล้ว นางสาว อ. 
ไม่ช าระ กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์จึงมีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองต่อนางสาว อ. ได้ตามมาตรา 63/7 
วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 

ส าหรับการบังคับตามค าสั่งทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินที่เป็นการบังคับโดยเจ้าหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐนั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ไม่มีเจ้าหน้าที่ซึ่งผ่านการอบรม
ด้านการบังคับคดีจากกรมบังคับคดีหรือด้านการบังคับทางปกครองตามหลักสูตรที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองให้ความเห็นชอบ กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์จึงไม่สามารถแต่งตั้งเจ้าพนักงานบังคับ 
ทางปกครองเพ่ือด าเนินการยึดหรืออายัด และขายทอดตลาดทรัพย์สินเพ่ือน ามาช าระค่าสินไหมทดแทนได้   
อย่างไรก็ตาม การบังคับทางปกครองมีหลายขั้นตอนที่ไม่จ าเป็นต้องมีเจ้าพนักงานบังคับคดีปกครอง  
แต่เจ้าหน้าที่ผู้ออกค าสั่งให้ใช้มาตรการบังคับทางปกครองมีอ านาจมีหนังสือสอบถามเกี่ยวกับทรัพย์สิน 
ของผู้อยู่ในบังคับของมาตรการบังคับทางปกครองจากหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่ควบคุมทรัพย์สินที่มีทะเบียน
ตามที่กฎหมายก าหนดหรือมีหนังสือขอให้นายทะเบียน พนักงานเจ้าหน้าที่ หรือบุคคลอ่ืนที่มีอ านาจ 
ตามกฎหมายระงับการจดทะเบียนหรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงทางทะเบียนเกี่ยวกับทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับ
ของมาตรการบังคับทางปกครองเป็นการชั่วคราวเท่าที่จ าเป็น เป็นต้น ซึ่งเป็นเรื่องที่กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์
สามารถด าเนินการได้โดยไม่จ าต้องรอให้คดีถึงที่สุดหรือมีการแต่งตั้งเจ้าพนักงานบังคับทางปกครอง 
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และควรต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จก่อนที่จะยึดหรืออายัดทรัพย์สินของผู้อยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครอง 
ที่ก าหนดให้ช าระเงินดังกล่าว 

ประเด็นที่สอง กรณีที่คดีอยู่ระหว่างการพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด กรมวิทยาศาสตร์ 
การแพทย์สามารถขอให้เจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งทางปกครองได้หรือไม่ 
เห็นว่า หน่วยงานของรัฐจะสามารถขอให้เจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการบังคับคดีได้จะต้องเป็นค าสั่ง  
ทางปกครองที่ก าหนดให้ช าระเงินที่เป็นที่สุดแล้วในกรณีใดกรณีหนึ่ง  คือ (1) ไม่มีการอุทธรณ์ค าสั่ง 
ต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองภายในระยะเวลาอุทธรณ์ (2) เจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจพิจารณาอุทธรณ์มีค าวินิจฉัย  
ยกอุทธรณ์ และไม่มีการฟ้องคดีต่อศาลภายในระยะเวลาการฟ้องคดี หรือ (3) ศาลมีค าสั่งหรือค าพิพากษา
ยกฟ้อง หรือเพิกถอนค าสั่งบางส่วนและคดีถึงที่สุดแล้ว เมื่อปรากฏข้อเท็จจริงว่า ค าสั่งเรียกให้นางสาว อ.  
ช าระค่าสินไหมทดแทนอยู่ระหว่างการพิจารณาคดีของศาลปกครองสูงสุด ค าสั่งทางปกครองดังกล่าว  
จึงยังไม่เป็นที่สุด กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์จึงยังไม่อาจขอให้เจ้าพนักงานบังคับคดีด าเนินการบังคับ 
ให้เป็นไปตามค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ตามนัยมาตรา 63/15 ประกอบมาตรา 63/8 วรรคสอง (3)  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  

 
สรุปความเห็น : 

กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์มีอ านาจใช้มาตรการบังคับทางปกครองเรียกให้ผู้อยู่ในบังคับ
ของค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้แม้มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง แต่ในกรณีที่คดีอยู่ระหว่าง 
การพิจารณาของศาลปกครองสูงสุด กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ยังไม่อาจขอให้เจ้าพนักงานบังคับคดี
ด าเนินการบังคับให้เป็นไปตามค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ เนื่องจากค าสั่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ยังไม่เป็นที่สุด 
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ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการสอบสามารถเปิดเผยได้หรือไม่ 
 

ปัญญวุธ เหล่าเจริญ 
 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 41 (1) วางหลักว่า “บุคคล
และชุมชนย่อมมีสิทธิได้รับทราบและเข้าถึงข้อมูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงานของรัฐ
ตามที่กฎหมายบัญญัติ...”  อย่างไรก็ตาม ข้อมูลข่าวสารทางราชการบางกรณีหากเปิดเผยไปอาจก่อให้เกิด 
ความเสียหายต่อหน่วยงานของรัฐหรือกระทบต่อสิทธิของบุคคล การจะพิจารณาว่าข้อมูลข่าวสารของราชการ
กรณีใดบ้างที่สามารถเปิดเผยได้ จึงต้องพิจารณาหลักเกณฑ์และเงื่อนไขตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร 
ของราชการ พ.ศ. 2540 

 
สาระส าคัญ : 

พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มีหลักการส าคัญ คือ การรับรอง
สิทธิของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสารที่อยู่ในความครอบครองของหน่วยงานของรัฐ ซึ่งสอดคล้องกับ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  ทั้งนี้ ข้อมูลข่าวสารของราชการไม่ว่าจะเป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับ 
การด าเนินงานของรัฐหรือข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับเอกชน หากการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายอย่างหนึ่งอย่างใดตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว หน่วยงานของรัฐ
อาจมีดุลพินิจไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารดังกล่าวได้ อีกทั้งหากเป็นข้อมูลข่าวสารส่วนบุคคล การเปิดเผย 
จะกระท าได้ต่อเมื่อได้รับความยินยอมเป็นหนังสือจากเจ้าของข้อมูลข่าวสารนั้น เว้นแต่จะเป็นการเปิดเผย
ในกรณีตามมาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

 
รายละเอียดของเรื่อง : 

ผู้อุทธรณ์เป็นนักศึกษามหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชได้มีหนังสือถึงมหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราช ขอข้อมูลการสอบรายวิชากฎหมายมหาชน รหัสวิชา 41201 จ านวน 3 รายการ  
คือ (1) โจทย์ค าถามข้อสอบแบบปรนัยและอัตนัย (2) กระดาษค าตอบข้อสอบแบบปรนัยและอัตนัย และ 
(3) เฉลยค าตอบข้อสอบแบบปรนัยและอัตนัย มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชได้มีหนังสือถึงผู้อุทธรณ์แจ้งว่า 
ข้อมูลข่าวสารตามค าขอของผู้อุทธรณ์เป็นข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการสอบของตนเองเพ่ือตรวจสอบ 
ความถูกต้อง จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียโดยตรงและเพ่ือความโปร่งใส ผู้อุทธรณ์ควรได้รับทราบข้อมูลข่าวสาร
เพ่ือใช้ปกป้องสิทธิของตน แต่ข้อสอบเป็นลิขสิทธิ์ของมหาวิทยาลัยซึ่งอาจน ามาใช้ในการออกข้อสอบ 
ในคราวอ่ืนต่อไป ซึ่งมีลักษณะเป็นคลังข้อสอบ หากเปิดเผยอาจกระทบต่อการสอบครั้งต่อไปได้ อันจะท าให้
การบังคับใช้กฎหมายเสื่อมประสิทธิภาพหรือไม่อาจส าเร็จตามวัตถุประสงค์ได้ตามมาตรา 15 (2)  
แห่งพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชจึงเห็นสมควร

                                         
 พนักงานคดีปกครองปฏิบัติการ ฝึกปฏิบัติงานที่กลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ 

ตรวจแก้โดย นางสาวอภิญญา แก้วก าเหนิด พนักงานคดีปกครองช านาญการพิเศษ รักษาการในต าแหน่งผู้อ านวยการ 
กลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

จากค าสั่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน
และการบังคับใช้กฎหมายที่ สค 25/2564 
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เปิดเผยโจทย์ค าถามให้ผู้อุทธรณ์ทราบได้โดยการให้ตรวจดูได้แต่ไม่ให้ส าเนา เปิดเผยกระดาษค าตอบ 
ให้ผู้อุทธรณ์ทราบพร้อมทั้งส าเนาให้แก่ผู้อุทธรณ์ และเปิดเผยเฉลยข้อสอบแบบปรนัยซึ่งไม่มีเนื้อหา 
ของข้อสอบทั้งค าถามและค าตอบให้ผู้ อุทธรณ์ทราบพร้อมทั้ง ส าเนาให้แก่ผู้ อุทธรณ์ และเปิดเผย 
เฉลยข้อสอบอัตนัยให้ผู้อุทธรณ์ทราบโดยการให้ตรวจดูได้แต่ไม่ให้ส าเนา  ต่อมา ผู้อุทธรณ์ได้มีหนังสือ 
ถึงประธานกรรมการข้อมูลข่าวสารของราชการ อุทธรณ์ค าสั่งไม่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารของมหาวิทยาลัย 
สุโขทัยธรรมาธิราชดังกล่าว คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหาร
ราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย เห็นว่า กรณีนี้มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชมีหนังสือ 
ถึงคณะกรรมการวินิจฉัยฯ ชี้แจงว่า ข้อมูลข่าวสารที่ผู้อุทธรณ์ขอให้เปิดเผยนั้นเป็นเรื่องเดียวกับที่คณะกรรมการ
วินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย ได้มี  
ค าวินิจฉัยที่ สค 162/2564 ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 25641 ซึ่งมีค าวินิจฉัยว่าให้มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
เปิดเผยข้อมูลกระดาษค าตอบอัตนัยของผู้อุทธรณ์และเฉลยค าตอบแบบอัตนัยโดยให้ตรวจดูแต่ไม่ให้ส าเนา 
และกระดาษค าตอบของผู้อุทธรณ์ในส่วนกระดาษค าตอบแบบปรนัยและเฉลยค าตอบแบบปรนัยให้เปิดเผย 
พร้อมทั้งให้ส าเนา ประกอบกับในค าวินิจฉัยนี้มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชได้เปิดเผยข้อมูลดังกล่าวแล้ว 
อีกทั้งผู้อุทธรณ์ได้มีหนังสือแจ้งว่าได้รับข้อมูลข่าวสารตามอุทธรณ์จากมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช
ครบถ้วนแล้ว จึงขอถอนเรื่องอุทธรณ์ คณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร  สาขาสังคม  
การบริหารราชการแผ่นดินและการบังคับใช้กฎหมาย จึงยุติการพิจารณาอุทธรณ์และจ าหน่ายเรื่องออกจาก 
สารบบอุทธรณ์ 
 
สรุปความเห็น : 

จากค าวินิจฉัยดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า หากนักศึกษามีความประสงค์จะขอตรวจดูข้อมูล
เกี่ยวกับการสอบของตนเพ่ือตรวจสอบความถูกต้องหรือเพ่ือปกป้องสิทธิของตน ย่อมสามารถท าได้   ทั้งนี้
ต้องไม่ใช่ข้อมูลข่าวสารที่พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 บัญญัติห้ามมิให้เปิดเผย 

 
     

 
 
 
 
 

                                         
1 ค าสั่งคณะกรรมการวินิจฉัยการเปิดเผยข้อมูลข่าวสาร สาขาสังคม การบริหารราชการแผ่นดิน 

และการบังคับใช้กฎหมายที่ สค 162/2564 
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 สัมภาษณ์และเรียบเรียงโดย นายอานันท์  กระบวนศรี ,  วารสารวิชาการศาลปกครอง  

Administrative Courts Journal คอลัมน์ : ประวัตินักกฎหมายมหาชนท่ีน่าสนใจ (ครั้งท่ี 1/2565) วันศุกร์ที่ 18 มีนาคม 
2565 เวลา 13.30 – 14.30 น. ณ ห้องรับรองประธานศาลปกครองสูงสุด ส านักงานศาลปกครอง 

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ ์
ประธานศาลปกครองสงูสุด 

18 มีนาคม 2565 
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สวัสดีครับท่านผู้ อ่ านทุกท่าน 
ก่อนอ่ืนผมต้องขอแนะน าคอลัมน์  “ประวัติ 
นักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ” ซึ่งเป็นคอลัมน์ใหม่ 
ตีพิมพ์ครั้งแรกในวารสารวิชาการศาลปกครอง  
ปีที่  22 ฉบับที่  1 (มกราคม-เมษายน) 2565     
โดยทางทีมงานวารสารมีเจตนารมณ์ที่จะน าเสนอ
ประวัติของนักกฎหมายมหาชนที่มีชื่ อเสียง 
เพ่ือให้ท่านผู้อ่านได้ท าความรู้จักกับ “ตัวตน” 
ของนักกฎหมายในมุมมองสุดพิเศษที่อาจไม่เคย
ปรากฏสู่สาธารณชนมาก่อน เพ่ือเป็นแรงบันดาลใจ
ให้กับนักกฎหมายมหาชนรุ่นใหม่ในการศึกษา  
การท างาน เพ่ือร่วมกันพัฒนากฎหมายมหาชนของ
ประเทศไทยให้มีความเจริญงอกงามยิ่ง ๆ ขึ้นไป 
ซึ่ งในวารสารฉบับนี้  ทางทีมงานได้รับเกียรติ 
อย่างสูงจากศาสตราจารย์ พิเศษ ดร.ชาญชัย  
แสวงศักดิ์  ประธานศาลปกครองสู งสุด อดีต 
รองเลขาธิการส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(ที่อายุน้อยที่สุด) เลขาธิการส านักงานศาลปกครอง 
คนแรกของประเทศไทย อาจารย์พิเศษผู้สอน
กฎหมายมหาชนให้แก่มหาวิทยาลัยต่าง ๆ และ
สถาบันต่าง ๆ กว่าสิบแห่ง รวมทั้งเจ้าของต ารา
กฎหมายมหาชนขายดีจ านวนมากที่มีการร้องขอ 
ให้ส านักพิมพ์ตีพิมพ์ซ้ าเพ่ิมเติมตามความต้องการ
ของตลาด 

ในวันที่อากาศร้อนอบอ้าวอุณหภูมิสูง
แข่งกับราคาน้ ามัน ผมได้มีโอกาสเข้าไปนั่งตากแอร์
เย็น ๆ ในห้องรับรองประธานศาลปกครองสูงสุด 
ถึงแม้ว่าเลขาฯ ของท่านได้เชิญให้ผมเข้าไปนั่งรอ 
ในห้องรับรองซึ่งตกแต่งอย่างเรียบง่ายแต่สวยงาม 
ผมกลับไม่สามารถจะเก็บรายละเอียดของบรรยากาศ
ในห้องดังกล่าวมาบรรยายถ่ายทอดได้ทั้งหมด
เพราะอยู่ในอารมณ์ตื่นเต้น เพราะนี่คือโอกาสที่จะ
ได้พบปะสนทนากับบุคคลที่มีชื่อเสียงระดับประเทศ
อย่างใกล้ชิด !! ผมกังวลจนเกร็งไปหมดทั้ งตัว  
ทีมหน้าห้องของท่านสังเกตเห็นได้ วิ่งไปหยิบน้ า 
มาให้ผมดื่มเพ่ือให้ผ่อนคลายก่อนที่จะได้เริ่มท าการ 

 
สัมภาษณ์  จากนั้นไม่นาน ท่านอาจารย์ก็ได้เข้ามา
ในห้องรับรอง ผมกล่าวสวัสดีท่านก่อนท าการ
แนะน าตัวเบื้องต้น และขออนุญาตท่านบันทึกเสียง
การสนทนาและถ่ายภาพประกอบการสัมภาษณ์
ในครั้งนี้ ก่อนเริ่มท าการสัมภาษณ์ ท่านอาจารย์
ได้กรุณาชวนคุยอย่างเป็นกันเอง ท าให้บรรยากาศ
เป็นไปอย่างผ่อนคลายและท าให้ผมสามารถตั้งสติ
กลับมาสู่โหมดการท างานได้อีกครั้ง 
 
 
เหตุใดท่านจึงสนใจศึกษากฎหมายมหาชน ?  
ทิศทางการเรียนการสอนกฎหมายมหาชน 
ในประเทศไทยปัจจุบัน ? ความท้าทายในการ
ท างาน ? ศาลปกครองในอุดมคติของท่าน ? 
รวมถึงทีมฟุตบอลทีมโปรดของท่านอาจารย์
ชาญชัย ? 

 
 

บทสนทนาต่อไปนี้...  
จะช่วยท าให้เราเข้าใจ “ตัวตน” ของ 

นักกฎหมายมหาชนที่ชื่อ “ชาญชัย แสวงศักดิ์”  
มากยิ่งขึ้น 
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ผู้สัมภาษณ์ : ก่อนอ่ืน ในฐานะผู้สัมภาษณ์ 
ต้องขอขอบพระคุณท่านอาจารย์ชาญชัย แสวงศักดิ์ 
ประธานศาลปกครองสูงสุด ที่กรุณาสละเวลา
อันมีค่าและให้เกียรติให้สัมภาษณ์กับทางวารสาร 
วิชาการศาลปกครองในครั้งนี้  ส าหรับค าถาม 
จะแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือ 1) ชีวิตส่วนตัว  
งานอดิเรก และความสนใจอ่ืน ๆ 2) ประวัติ
การศึกษา และมุมมองต่อการศึกษากฎหมายมหาชน
ในประเทศไทย และ 3) ประวัติการท างาน และ
มุมมองต่อกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
ในประเทศไทย 

 

ในเวลาที่ว่างจากการท างาน ท่านมีงานอดิเรก
ที่สนใจหรือไม่ อย่างไรครับ ? 

งานอดิเรกของผม คือ การสอนหนังสือ 
ผมไม่มีวันหยุด แต่ถ้าไม่ได้มีสอนหนังสือ ผมก็ใช้
เวลากับครอบครัว พาครอบครัวไปทานอาหาร  
 

หรือว่าอยู่กับครอบครัวบ้างในช่วงที่สามารถ
แบ่งปันเวลาได้ แต่เวลาส่วนใหญ่ผมหมดไปกับ 
การท างาน ถ้าไม่ท าราชการในหน้าที่การงาน  
ก็จะสอนหนังสือ ถ้าไม่สอนหนังสือก็จะเขียน
หนังสือ เขียนค าอธิบาย งานอดิเรกผมไม่มีอะไร
เป็นพิเศษครับ 

ผมชอบดูสารคดีเกี่ยวกับเรื่องท่องโลกอะไร
พวกนี้นะครับ ซึ่งสถานีโทรทัศน์ของเราไม่ค่อยมี 
ตอนผมอยู่ ฝรั่ ง เศสนี่ ผมจะไปหาดู เสมอเลย  
เป็นสารคดีแนะน าต่างประเทศ ประเทศอะไรที่ผม
ไม่มีโอกาสได้ไป ก็ดูทางภาพยนตร์อะไรแบบนี้ 
ชอบหรือดู YouTube เกี่ยวกับแนะน าประเทศใหม่  ๆ 

ผมชอบดูกีฬา เช่น ฟุตบอล บาสเกตบอล 
ชกมวย  

ฟุตบอลผมเชียร์ทีมอาร์ เซนอล ส่วน
ฟุตบอลไทยผมก็เชียร์ทีมการท่าเรือ เพราะว่า 
คุณพ่อผมท างานที่นั่น ทีมอ่ืนผมไม่ดูเลยนะครับ  
ไม่สนใจ เพียงแต่ว่าอยากจะรู้ว่าเขาแพ้รึเปล่า (ยิ้ม) 
มันก็เป็นการแข่งกันใช่ไหมครับ ทีมอ่ืนแพ้ ทีมที่
เราเชียร์จะได้มีล าดับดีขึ้น (หัวเราะ) ส่วนฟุตบอลโลก 
ฟุตบอลยูโร ทีมชาติฝรั่งเศส ผมไม่ได้ดูครับ 

ผมเคยดูบาสเกตบอล NBA แต่ตอนหลัง
เบื่อแล้วครับ  

เมื่อก่อนก็ดูมวย มวยไทยนะครับ เมื่อก่อน
ไปสนามมวยเลยนะ แต่หลัง ๆ พอแก่ตัวแล้ว 
ก็ไม่ไปแล้ว ดูทีวีแทน  

 

ได้รับทราบมาว่าท่านชนะเลิศในการยืมหนังสือ
ของห้องสมุดกฎหมายมหาชนของศาลปกครอง
ประจ าเดือนเป็นประจ า ท าให้อยากทราบว่า 
ถ้าไม่ใช่หนังสือกฎหมายแล้ว ท่านชอบอ่าน
หนังสือประเภทใดเป็นพิเศษบ้างครับ ? 

ที่กล่าวมาตอนแรกนี่น่าจะผิดนะครับ 
ไม่ใช่หรอกครับ ผมไม่ได้ยืมมากที่สุด ข้อมูลมันคง
ไม่ได้ถูกต้องมั้ง ผมก็แค่ว่า บางทีผมไม่สะดวก 
ที่จะท างานอยู่ในห้องท างานนาน ๆ ผมก็จะเอา
หนังสือมาตรวจค้นนะครับ ก็อาจจะเป็นที่มาของ
ข้อมูลดังกล่าว ถ้าข้อมูลถูกต้องนะครับ (หัวเราะ) 
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ข้อถัดมานี่ ผมชอบหนังสือแนวไหน... 
ผมก็ชอบอ่านข่าว หาดูอะไรทั่ว ๆ ไป ไม่ได้มีอะไร
เป็นพิเศษ ผมไม่ได้มีหนังสือในดวงใจที่ชอบเป็น
พิเศษครับ ผมไม่ได้ชอบอ่านหนังสือนวนิยาย  
แค่อ่านหนังสือในการท างาน หนังสือที่เพ่ิมพูน
ความรู้นี่ก็หมดเวลาแล้ว สายตาก็ต้องการการ
พักผ่อน 

 

ท่านท างานหนักมากเลยครับ สมมติว่าท่านมี
วันหยุดสัก 2 สัปดาห์ ท่านจะใช้เวลานี้ท าอะไร 
บ้างครับ ? 

ก็พักผ่อนครับ ไปเปลี่ยนบรรยากาศ  
ผมก็ เป็นมนุษย์ เงินเดื อนนะ หรือถ้าเกิดว่ า 
ผมมีฐานะทางการเงินที่สะดวกสบาย ผมก็อยากจะ
ไปพักผ่อน ใช้ชีวิตเรียบง่าย อาจจะชายทะเล ป่าเขา 
อะไรท านองนี้ครับ ที่ที่มีที่พักสะดวกสบาย ไม่ใช่ 
ไปนอนเต็นท์นะ ไม่เอาแล้ว แก่แล้ว (หัวเราะ)  
ถ้าได้ไปต่างประเทศผมชอบนะ ผมชอบไป
ต่างประเทศ แต่ไปแบบมี เงิน สบาย ไม่ต้อง 
เหนื่อยยาก เพราะว่าเมื่อก่อนวัยหนุ่มผมลุยมาเยอะ 
แต่จะให้ต้องแบกเป้อะไรพวกนี้ตอนนี้ผมไม่เอาแล้ว 
เพราะว่าแก่แล้ว อยากไปแบบสบาย ๆ มีคนดูแล 
แบบนี้ แต่เนื่องจากไม่มีเงินก็เลยได้แต่ดูทีวี 
 

จ า ก ป ร ะ ส บ ก า ร ณ์ ท่ อ ง เ ที่ ย ว ข อ ง ท่ า น  
อยากทราบว่ามีที่ไหนที่ท่านประทับใจเป็น
พิเศษไหมครับ ? 

ก็ยุโรปครับ ยุโรปตะวันตก ยุโรปตะวันตก
มีความหลากหลายมาก ผมเคยไปอเมริกานะครับ 
แต่ผมก็ไม่ได้อะไรกับอเมริกามากมาย เพราะผม
คิดว่าเป็นประเทศใหม่ ผมชอบแค่สถานที่ท่องเที่ยว
ทางธรรมชาติ เช่น แกรนด์แคนยอน (Grand 
Canyon) หรือว่าในบางรัฐที่ถ่ายท าภาพยนตร์
คาวบอยเท่านัน้  นอกจากนั้น อเมริกาก็ไม่มีอะไร
เลยครับ แล้วก็ญี่ปุ่นครับ ญี่ปุ่นเป็นประเทศที่สวยงาม 

 
 
 
 

ท่ า น เ ค ยตั้ ง ค า ถ า มกั บ ตั ว เ อ ง เ รื่ อ ง ไ หน 
บ้างไหมครับ อยากทราบว่าเรื่องล่าสุดที่ท่าน
ถามกับตัวเองในเวลาที่ท่านอยู่คนเดียวเงียบ ๆ 
มีสมาธิ ? 

(เงียบไปสักครู่) เดี๋ยวนี้ไม่ค่อยถามตัวเอง
แล้วครับ (ยิ้ม) ก็จะถามว่า วันนี้เราท าดีที่สุดแล้ว
หรือยัง ผมมีครอบครัว ผมก็ต้องดูแลครอบครัว 
คุณพ่อผมท างานหนัก ครอบครัว เดือดร้อน  
ผมก็เตือนตัวเอง ถ้าอย่างนี้ก็เท่ากับว่า ผมจะต้อง
ดูแลครอบครัวให้เขาอยู่ได้ตามสมควร ก็คงมีแค่นี้ 
แล้วก็ถามตัวเองว่า “วันนี้ท าดีที่สุดแล้วหรือยัง ?” 
ครบั แค่นี้เอง… 
 

 
ทราบมาว่าท่านเรียน
หนังสือเก่ งมาตั้ งแต่ 
วัยเด็ก โดยสามารถ
สอบเข้าได้อันดับที่ 2 
ของประเทศ และอันดับ
ที่ 1 ด้านภาษาฝรั่งเศส 
จึงอยากทราบเคล็ดลับ
ของท่านอาจารย์ ใน

การเรียนหนังสือให้ประสบความส าเร็จครับ ?  
ขอแก้ไขข้อมูลสักนิดนะครับ ผมเพียง 

แต่ว่าสอบมัธยมปลาย ไม่ใช่สอบเข้ามหาวิทยาลัย 
นะครับ ได้อันดับที ่2 สายศิลป์-ภาษา ตอนเด็ก ๆ 
ผมก็เรียนธรรมดา เรียนปานกลางนะครับ แล้วก็ไป
สอบติดที่โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา ได้อยู่ห้อง King 
ท าให้ได้อาจารย์ที่ดีที่สุดของโรงเรียนในขณะนั้น 
ก็เลยได้พัฒนาตนเองอย่างก้าวกระโดดในช่วง 2 ปี  
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ที่เรียนในโรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา และตอน 
ประกาศผลการสอบมัธยมปลาย ผมสอบได้ที่ 2 
คนที่ได้ที่ 1 ก็คือ คุณพรรณณรงค์ สาลีรัฐวิภาค 
พ่ีชายของคุณพีระพันธุ์ สาลีรัฐวิภาค 

ผมไม่มีเทคนิคในการเรียนหรือการเตรียม
สอบเป็นพิเศษครับ ก็ธรรมชาติ เป็นคนเรียนปกติ 
ไม่ได้เป็นเด็กเรียนอะไร เพียงแต่ว่าโดยสภาพแวดล้อม
ช่วงเรียนที่โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา ท าให้เรามี
การศึกษาที่ดี สรุป คือ ก็ไม่ได้มีอะไรเป็นพิเศษครับ 
เป็นปกติธรรมดาทั่ว ๆ ไป 

 

เหตุใดท่านจึงสนใจเลือกเรียนภาษาฝรั่งเศส 
ในขณะที่ คนส่ วน ใหญ่ มั กจ ะ เลื อก เ รี ยน
ภาษาอังกฤษครับ ? 

ด้วยข้อจ ากัดสมัยเด็ก คุณพ่อของผม
ท างานอยู่การท่าเรือแห่งประเทศไทย และเขา 
ตั้งโรงเรียนมาเพ่ือให้พนักงานชั้นผู้น้อยได้เรียน 
จะได้ไม่มีปัญหาในการเดินทางไปส่งเด็กเข้าโรงเรียน 
คุณพ่อให้ผมเข้าเรียนที่โรงเรียนนี้สมัยประถม 
นะครับ วิชาพ้ืนฐาน เช่น คณิตศาสตร์ ผมก็เลยอ่อน 
พอคณิตศาสตร์อ่อนแอ ก็เลยเรียนสายวิทย์และ
สายศิลป์-ค านวณไม่ได้ เหลือแต่สายศิลป์-ภาษา 
ภาษาอังกฤษทุกคนเรียนอยู่แล้ว สายศิลป์-ภาษา
ก็มีให้เลือกเรียนภาษาฝรั่งเศสหรือภาษาเยอรมัน 
ซึ่งเยอรมันเป็นภาษาที่แพร่หลายน้อยกว่าภาษา
ฝรั่งเศส ผมก็เลยเลือกเรียนสายศิลป์-ฝรั่งเศส 

 

เม่ือตอนที่ท่านได้รับทุนการศึกษา มีการบังคับ 
ให้เรียนกฎหมายเลยหรือไม่ ? และเหตุใดท่าน
จึงสนใจเรียนกฎหมาย  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
กฎหมายมหาชนครับ ? 

ตอนที่ผมจบมัธยมปลาย ไม่มีความรู้ 
เรื่องทุน เพ่ือนแนะน าว่ามีทุนอะไรบ้างในปีนั้น 
ผมก็ไปสอบทุก ๆ ทุน เช่น ทุนรัฐบาลฝรั่งเศส  
ทุนโคลอมโบ (Colombo) ที่ให้ไปเรียนประเทศ
ออสเตรเลีย ทุน ก.พ. ฯลฯ แล้วก็มีทุนเล่าเรียนหลวง
หรือที่ เรียกว่าทุน King ผมก็ไปสอบ แต่เวลา
สัมภาษณ์เขาสัมภาษณ์เป็นภาษาอังกฤษ ผมไม่ได้ 

เรียนภาษาอังกฤษมาตั้งแต่เด็ก ผมก็สัมภาษณ์แล้ว
ตอบค าถามภาษาอังกฤษผมด้อยกว่าคนอ่ืน เลยไม่ได้
ทุนเล่าเรียนหลวง ซึ่งเขาให้ 3 คน ผมสอบได้ที่ 4 
ผมก็เลยไม่ได้ แต่ว่าทุนอ่ืน ๆ ที่ให้มีในขณะนั้น 
ผมสอบได้หมดนะครับ ทุน ก.พ. จาก 3 ทุน  
ผมก็สอบได้ทั้ง 3 ทุน เท่ากับตอนนั้นที่จ าได้  
มันมีเปิดสอบอยู่อย่างน้อย 5 หรือ 6 ทุน ผมสอบได้
ทุกทุน เป็นทุนให้ไปเรียนปริญญาตรี 

ตอนนั้น เจ้าหน้าที่ของส านักงาน ก.พ. 
เป็นคนแนะน าว่า มีทุนตามความต้องการของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ไปเรียน 
ที่ฝรั่งเศส ผมเรียนที่โรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา
และได้คะแนนภาษาฝรั่งเศสสูงสุด ผมก็เลยคิดว่า
น่าจะไปเรียนที่ฝรั่งเศส  นอกจากนี้ เจ้าหน้าที่ของ
ส านักงาน ก.พ. แนะน าว่าควรจะเรียนกฎหมาย 
เพราะว่าหน่วยงานที่เขาขอทุนก็มีแนวโน้มที่จะ
ให้ต่อการศึกษาได้ถึงปริญญาเอก ด้วยความไม่รู้ 
ผมก็เชื่อเจ้าหน้าที่ของส านักงาน ก.พ. ผมก็เลย
เลือกทุนตามความต้องการของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา มาทราบภายหลังว่าคนที่ก าหนดทุนนี้
ขึ้นมา คือ ดร.สมภพ โหตระกิตย์  เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกาในเวลานั้น ซึ่งเป็นบิดา
ของเลขาธิการนายกรัฐมนตรีคนปัจจุบัน 

 

ถ้าเช่นนั้น ท่านไม่ได้มีความต้องการที่จะเป็น 
นักกฎหมายมาตั้งแต่แรกใช่ไหมครับ ในตอนเด็ก
ท่านอยากจะเป็นอะไรครับ ? 

ไม่เลยครับ เพราะตอนที่ผมสอบทุน 
ตอนนั้นทุนการศึกษา จะประกาศผลการสอบช้า 
ผมจึงต้องสอบเข้ามหาวิทยาลัยก่อน ผมก็เลือก
สอบเข้าที่คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ตอนนั้นสนใจจะไปท างานทางด้านการต่างประเทศ
ครับ มุ่ ง ไปทางนั้ นมากกว่ า ผมไม่ ได้สนใจ
กฎหมายเลยแม้แต่น้อย ผมสอบผ่านเข้าเรียน 
ที่คณะรัฐศาสตร์ แต่หลังจากนั้นไม่นาน ก็ประกาศ
ผลการสอบทุน พอรู้ตัวว่าสอบติดแล้ว ผมก็ยังคง
ไปเรียนที่คณะรัฐศาสตร์ จุฬาฯ เพ่ือรอการเดินทาง
ไปเรียนที่ประเทศฝรั่งเศส 
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ท่านไปท าความรู้ จักกับกฎหมาย รวมถึง
กฎหมายมหาชนในประเทศฝรั่งเศส โดยไม่ได้มี
การเรียนกฎหมายที่ไทยมาก่อน ท าให้อยากจะ
ทราบบรรยากาศในการเรียนที่ต่างประเทศว่า 
มีปัญหาและอุปสรรคหรือไม่ อย่างไรครับ ? 

มีครับ คือ ก่อนที่ผมไปเรียนที่ฝรั่งเศส 
ผมได้เรียนทีโ่รงเรียนเตรียมอุดมศึกษา 2 ปี ได้เรียน
ไวยากรณ์กับอาจารย์อัมพิกา มีกังวาล ซึ่งเป็น 
คนเขียนต าราไวยากรณ์ภาษาฝรั่งเศส เป็นอาจารย์
คนไทยของโรงเรียนเตรียมอุดมศึกษา และก็มี
อาจารย์ชาวฝรั่งเศสมาสอนภาษาฝรั่งเศสด้วย  
นอกจากนี้ ผมยังไดไ้ปเรียนเสริมที่สมาคมวัฒนธรรม
ฝรั่งเศสแห่งกรุงเทพ (Alliance Française Bangkok)  
ดังนั้น ผมไม่ได้เรียนภาษาฝรั่งเศสมาตั้งแต่เด็ก 
ไม่ได้เรียนจบจากโรงเรียนอัสสัมชัญ อะไรท านองนั้น 
ผมก็เรียนธรรมดา ตั้งใจเรียนภาษาฝรั่งเศสเป็น
เวลา 2 ปี ก็สามารถสอบทุนได้ และพอไปเรียนที่
ฝรั่งเศส ผมสามารถพูดภาษาฝรั่งเศสกับชาวบ้าน
ได้แล้ว แต่ต้องไปเรียนภาษาฝรั่งเศสอีก 1 ปี  
ก่อนเข้าเรียนในมหาวิทยาลัย  

อย่างไรก็ตาม ส านักงาน ก.พ. จัดให้ผม
เข้าเรียนในโรงเรียนสอนภาษาทั่ว ๆ ไป ผมมาทราบ
ภายหลังว่าเขามีโรงเรียนส าหรับเตรียมตัวให้ 
คนที่จะเข้าเรียนในมหาวิทยาลัยโดยเฉพาะ ซึ่งผม
ไม่ได้เข้าไปตรงนั้น ผมไปเรียนโรงเรียนที่สอน
ภาษาทั่ว ๆ ไป ก็เรียนแค่ไม่กี่ชั้น ผมก็ทะลุชั้นแล้ว 
ก็เลยต้องไปนั่งฟังเลคเชอร์ที่มหาวิทยาลัยเอาเอง 
อ่านหนังสือเอง เพราะว่าสถาบันการสอนภาษา
เขาสอนลึกไปในทางวรรณคดีแล้ว ไม่มีประโยชน์
ต่อการเตรียมตัวเข้ามหาวิทยาลัย  

ถามว่ามีปัญหาอะไรไหม คือ ยาก ขนาดว่า
พูดกับชาวบ้านได้แล้ว … คือ ผมเรียนตั้งแต่
ปริญญาตรีนะครับ ระบบมหาวิทยาลัยของฝรั่งเศส
เขาเหมื อนกับมหาวิทยาลั ยรามค าแหง คื อ 
มหาวิทยาลัยเปิด ใครอยากเรียนก็เรียนได้ ไม่มี
สอบเข้า สมัยที่ผมไปเรียน ไม่มีสอบคัดเลือก  
ดังนั้น ก็เลยมีคนจ านวนมากเข้าเรียน เขาถือว่า
เป็นสิทธิในการศึกษา แต่ว่าด้วยข้อจ ากัดด้าน

สถานที่ ด้านห้องสมุด โดยระบบมันไม่สามารถ
รองรับนักศึกษาจ านวนมากได้ จึงมีวิธีการคัดเลือก
อย่างเข้มข้นในปี 1 คนที่ไม่เรียนจริงจังก็จะ 
สอบไม่ผ่ าน มันไม่ เหมือนกับระบบปิดที่ เรา 
สอบคัดเลือกเข้าไปแล้ว และเราก็เรียนตามปกติ 

ดังนั้น การเรียนปริญญาตรีที่ฝรั่งเศส 
จึงยากกว่าการเรียนปริญญาโท ปริญญาเอก 
โดยเฉพาะการเรียนปี 1 เพราะเราต้องไปเรียน
กับนักศึกษาชาวฝรั่งเศส และพอต้องไปสอบกับเขา
ซึ่งระบบมันต้องคัดคนทิ้ง คัดคนออก การเรียน
และการสอบในปี  1 จึ งมีความยากล าบาก 
เป็นอย่างมาก ก็เลยตอบได้ว่าเรียนยาก แต่ว่าเรา 
ก็ต้องพัฒนาตัวเองขึ้นมา นี่ขนาดว่าผมเรียน
ภาษาฝรั่งเศสที่ไทยมาแล้ว 2 ปี ก่อนเดินทางไป
ประเทศฝรั่งเศส พอไปถึงก็ไปเรียนภาษาฝรั่งเศส
เพิ่มเติมอีก 1 ปี ผมยังเข้าไปฟังจดเลคเชอร์
ไม่ได้ !!! ต้องอ่านหนังสือประกอบเอง ก็ต้องใช้
เวลาปรับตัวอยู่ 3 เดือน กว่าจะเรียนตามทัน  

 
 

เม่ือเป็นระบบมหาวิทยาลัยเปิดที่สามารถเลือก
เรียนที่ไหนก็ได้ อยากทราบว่า เหตุใดท่านถึงเลือก
เรียนกฎหมายที่มหาวิทยาลัย เอ็กซ์-มาร์เซย์ 
(L’Université d’Aix-Marseille) และอาจารย์
พอจะเล่าบรรยากาศการเรียนสมัยนั้นให้ฟัง 
ได้ไหมครับ ? 

ผมเป็นนักเรียนทุนรัฐบาล ถ้าเลือกเรียน
ที่ปารีสจะถูกสถานทูตใช้งานให้รับแขก  นอกจากนี้ 
การใช้ชีวิตนักศึกษาใน เมืองหลวงนี่มันยาก  
หาหอพักยากมากนะครั บ  ค่ าที่ พั กก็ แพง  
ไหนจะต้องเสียเวลาเดินทางไปมามันวุ่นวายอีก 
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จึงไม่สะดวกส าหรับคนต่างชาติ ผมก็เลยเลือก 
ไปเรียนที่ต่างจังหวัด ไปเรียนที่มหาวิทยาลัยที่มี
นัก เรียนทุนรุ่ น พ่ี เรียนอยู่ แล้ วก่อนผม 7 ปี  
ด้วยความหวังว่าเขาจะช่วยเหลือเราได้ ผมเริ่มเรียน 
ที่เมือง ปัวตีเย (Poitiers) นะครับ เป็นเมืองที่ 
ตั้งอยู่ทางตะวันตกตอนกลางของประเทศฝรั่งเศส  
เรียนปี 1 ปี 2 ที่นั่น แต่ผมต้องช่วยเหลือตัวเอง  
เพราะว่าไม่ได้เจอรุ่นพ่ี เราต่างคนต่างอยู่ ที่นั่นก็เป็น 

 
มหาวิทยาลัยบ้านนอกเล็ก ๆ หอพักอยู่นอกเมือง 
สุดสัปดาห์มันก็เงียบเหงา ก็ไปเจอคนไทยที่เขาชวน
ไปเรียนที่เอ๊กซ็องโพรว๊องส์ (Aix-en-Provence) 
ไปเรียนต่อปี 3 ปี 4 ที่นั่นแล้วก็เรียนต่อจนจบ
ปริญญาเอก 
 

 

เมืองที่ผมไปเรียน ไม่ใช่ เมืองมาร์ซัย  
(Marseille) นะครับ ชื่ อวิทยา เขตนี่ บอกว่ า 
“Aix-Marseille” แต่ ว่ าที่  Marseille เป็นคณะ
ทางด้านวิทยาศาสตร์ แพทยศาสตร์ แต่ถ้าเป็น
คณะนิติศาสตร์  สั งคมศาสตร์จะอยู่ที่ เมือง  

Aix-en-Provence ซึ่งเป็นคนละเมืองกันนะครับ  
เป็นเมืองเล็ก แต่เป็นมหาวิทยาลัยใหญ่ ก็เป็น
มหาวิทยาลัยในต่างจังหวัดที่มีชื่อเสียงแห่งหนึ่ง 
ผมไปเรียน ก็มีเพ่ือนคนไทยที่รู้จักกันบ้าง แต่ก็ไม่ได้ 
สังสรรค์อะไรมากมาย สมาคมนักเรียนไทย 
ในฝรั่งเศสมันมีที่ปารีส ต่างจังหวัดไม่ค่อยมี และ 
ผมก็ไม่ได้คิดที่จะขลุกอยู่กับคนไทย ผมก็มีเพ่ือน
ที่ฝรั่งเศส ก็ใช้ชีวิตแบบนักศึกษาฝรั่งเศสทั่ว ๆ ไป 

 
มาสู่ค าถามเรื่องระบบการศึกษากฎหมายไทยบ้าง
นะครับ อยากทราบความเห็นของท่าน เนื่องจาก
ผมเคยเห็นท่ านให้ สัมภาษณ์ เ ม่ือประมาณ  
20 ปีก่อน ใน Public Law Net (เครือข่าย
กฎหมายมหาชนไทย) ซึ่งท่านเคยให้มุมมองว่า 
“นักกฎหมายมหาชนไทยค่อนข้างขาดแคลน 
เนื่องจากคนส่วนใหญ่มุ่งที่จะศึกษาตามตลาด
วิชา เรียนแพ่ง อาญา เพื่อไปเป็นอัยการ ศาล” 
แต่ ว่าผ่านมา 20 ปี  ในปัจจุบันผมเห็น ว่า
สังคมไทยมีการพูดถึงกฎหมายมหาชนมากขึ้น
เรื่ อย  ๆ นั่ นแปลว่า Trend ของกฎหมาย
มหาชนน่าจะมีการเปลี่ยนแปลง และคนก็น่าจะ
หันมาสนใจกันมากขึ้นหรือไม่ครับ ? 

แม้ว่ าประเทศไทยจะได้มีการจัดตั้ ง
กระบวนการยุติธรรมทางปกครองขึ้นมาเป็นเวลา 
21 ปี โดยมีการเปิดท าการศาลปกครองสูงสุด 
ศาลปกครองกลาง และศาลปกครองในภูมิภาคอีก
จ านวน 14 ศาล แล้วก็ตาม ก็เป็นเพียงความคืบหน้า
ในส่วนที่เป็น “Hardware” เท่านั้น แต่ในส่วนของ 
“Software” (องค์ความรู้ทางกฎหมายปกครอง) 
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และ “Peopleware” (ตุลาการศาลปกครอง 
พนักงานคดีปกครอง นิติกร ทนายความ ฯลฯ)  
ยังขาดแคลนอยู่มาก เนื่องจากหลักสูตรการศึกษา
ของคณะนิติศาสตร์ในมหาวิทยาลัยและหลักสูตร
การอบรมของเนติบัณฑิตยสภาและของสภา
ทนายความยังคงเน้นการศึกษาอบรมในสาขา
กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง และกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
ท าให้ประเทศไทยผลิตแต่นักกฎหมายในสาขา
ดังกล่าว แต่ยังขาดการผลิตนักกฎหมายในสาขา
กฎหมายปกครองและกฎหมายวิธี พิจารณา 
คดีปกครองอยู่มาก 

 

หลักสูตรนิติศาสตรบัณฑิตนี่ไม่ได้มีการ
ปรับเลยนะครับ 85-90 เปอร์เซ็นต์ ยังเหมือนเดิม 
มีแค่กฎหมายแพ่ง อาญา วิธีพิจารณาความแพ่ง 
และวิธีพิจารณาความอาญา มหาวิทยาลัยเปิด 
อย่างมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช มีกฎหมาย
มหาชนแค่วิชาเดียว !! มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
ที่ผลิตบัณฑิตมากที่สุดในประเทศไทย ผมเป็น
ผู้สอนกฎหมายปกครองต่อจากท่านศาสตราจารย์ 
ดร.อมร จันทรสมบูรณ์ ก็มีเปิดสอนวิชากฎหมาย
ปกครอง  2 หรื อ  3 หน่ วยกิ ต  ผมไม่ แน่ ใจ  
นี่หมายถึงวิชาบังคับนะครับ นอกนั้นก็เป็นวิชาเลือก 
วิชาเลือกที่หนึ่ง คือ กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ ซึ่งเปิดสอนเพราะผมเป็นคนเสนอ และ
ผมก็เขียนหนังสือให้ วิชาเลือกที่สอง คือ กฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง แต่บางมหาวิทยาลัย
ไม่ได้มีการแนะแนวการศึกษากฎหมายมหาชน
ให้แก่นั กศึกษา นักศึกษาก็ เลยไม่ รู้  ท าให้มี 
การลงทะเบียนเรียนกันน้อยมาก วิชาเลือกที่ผม
สอนอยู่นี่ก็ลงทะเบียนเรียนกันแค่ประมาณ  
20 คน ส่วนวิชาบังคับที่ทุกคนต้องเรียน ผมเป็น
ผู้สอนผมก็รู้ว่าผู้เรียนอ่อนมาก 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เขาก็เปิดสอน
เป็น 2 วิชา คือ กฎหมายปกครอง 1 และกฎหมาย
ปกครอง 2 ที่  คณะนิติศาสตร์  จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย เป็นคณะเดียวที่มีการให้เลือก
วิชาเอกทางกฎหมายมหาชน ที่เหลือนอกจากนั้น
ไม่มีนะครับ มีการเรียนกฎหมายมหาชนกันน้อย 
อย่างมากก็แค่ 15 เปอร์เซ็นต์ ตั้งแต่วันนั้นถึงวันนี้ 
ไม่เปลี่ยนครับ ที่จุฬาฯ นี่เผลอแปบเดียว วิชา
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองหายไป  !!! 
ที่ผมไม่ค่อยสะดวกให้สัมภาษณ์ เพราะผมต้อง 
มาคอยบรรยาย เพราะว่าคณะนิติศาสตร์เอง 
คณาจารย์ประจ าก็ขาด จุฬาฯ เองนี่ไม่มีอาจารย์
ทางกฎหมายมหาชนโดยตรงเลยนะ เรียนก็ไป
เรียนจากประเทศที่ใช้ภาษาอังกฤษ ซึ่งเป็น 
Common law จะมาสอนกฎหมายปกครอง 
ได้อย่างไร จุฬาฯ เองก็ขาดอาจารย์ ถึงมาขอร้องผม
ให้ไปช่วยสอน ผมเองก็ไม่สะดวกสอนในวันธรรมดา 
เพราะว่ารับต าแหน่งอยู่ เขากต็่อรองมาว่าในวันเรียน
วันแรกตอนเปิดวิชาขอให้ผมสอนสด แต่ครั้งต่อไป
ก็ให้สอนอัดเทปได้ ผมก็ต้องเจียดเวลาอัดเทป 
ทีละครึ่งชั่วโมง ทีละชั่วโมง (หัวเราะ) 

ค าตอบของผมก็คือว่า มันไม่ได้มีการ
เปลี่ยนแปลงเลย ยังเหมือนเดิมทุกประการ 
ระบบการเรียนการสอนเรามันเตรียมความพร้อม
ให้กับคนที่ท างานมีความรู้ในกฎหมายแพ่ง อาญา  
วิธีพิจารณาความแพ่ง วิธีพิจารณาความอาญา แต่มี
การเรียนกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครองน้อย 
ผมไม่รู้ ว่าผู้สัมภาษณ์นี่ เรียนจบธรรมศาสตร์ 
ใช่ไหมครับ ? ก็จะเรียนมากกว่าที่ อ่ืนหน่อย  
เรียน 2 วิชาใช่ไหม ที่อ่ืนไม่มี 

ภาพประกอบจาก เว็บไซต์ public-law.net  
เครือข่ายกฎหมายมหาชนไทย 
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นอกจากนักกฎหมายมหาชนในประเทศไทยเรา
มีน้อยแล้วนะครับ ในหมู่นักกฎหมายมหาชน
ด้ ว ยกั น เ อ ง  ค น ที่ มี ค ว า ม รู้ ภ า ษ า ที่ ส า ม  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ ง  ภาษาที่ ใช้ในประเทศ
ภาคพื้นทวีปยุโรปที่ไม่ได้ใช้ภาษาอังกฤษเป็น
ภาษาแม่ เช่น ฝรั่งเศส เยอรมัน ก็ยิ่งน้อยลง 
ไปอีก เพราะว่าคนไทยเราส่วนใหญ่ก็จะเรียน 
ภาษาอังกฤษเป็นภาษาที่สอง ท่านมองว่า  
เราควรจะสนับสนุน หรือควรจะปฏิรูปอย่างไร 
เพื่อให้นักกฎหมายมหาชน (ที่มีน้อยอยู่แล้ว)  
มีความรู้ด้านภาษาต่างประเทศมากยิ่งขึ้นครับ ? 

มันเป็นเรื่องของแรงจูงใจครับ เอาอย่างนี้
ดีกว่าครับ ขนาดคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัย 
ของรัฐ ยังไม่สร้างอาจารย์ของตนเองขึ้นมาเลย 
ธรรมศาสตร์นี่วันนี้ รุ่นหลังแทบจะไม่มีนะครับ 
อาจารย์ท่ีจะไปเรียนในประเทศที่ใช้ระบบ Civil law 
นี่ยัง ไ ม่ต้องพูดถึ งกฎหมายมหาชน เลยนะ  
ส่วนใหญ่ไม่ได้ไปเรียนประเทศ Civil law กัน 
แต่ไปเรียนประเทศ Common law เพราะว่า
มันใช้ภาษาอังกฤษ สะดวกกว่า  จุฬาฯ เอง 
ก็ไม่มี นี่เราถือว่า “จุฬาฯ - ธรรมศาสตร์” เป็น
มหาวิทยาลัยปิดที่คัดเลือกนักศึกษาแล้วใช่ไหมครับ 
ยังขาดแคลนอาจารย์เลย ที่มหาวิทยาลัยรามค าแหง
ผมก็ไปเสนอว่า “รามค าแหงมีลูกศิษย์ลูกหา 
เต็มบ้านเต็มเมือง มีนักการเมืองมาเป็นลูกศิษย์  
มีเงินมากมาย ท าไมไม่ให้ทุนอาจารย์ไปเรียนในสาขา
ที่ขาดแคลน ?” เขาก็ไม่สนใจ เขาเลือกที่จะใช้
วิธีการรับคนที่เรียนจบมาแล้วมาเป็นอาจารย์เลย  

ดั งนั้น ที่ ว่ าจะให้คนไปเรียนภาษานี่  
เขาเลยต้องมีประโยชน์ในการเรียน มีเป้าหมาย  
ใช่ไหมครับ ว่าเรียนไปเพ่ืออะไร ? ถ้าเรียนไปเพ่ือ
จะเอามาใช้ประโยชน์ในการท างาน มันจะต่างกัน 
สมัยก่อน ตอนที่ผมยังรับผิดชอบด้านทุนอยู่ที่
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผมเป็นนักเรียนทุน  
ผมก็มาสร้างนักเรียนทุน หาทุนส่งไปเรียน พอผม
พ้นไปแล้ว ผมก็ไม่ได้รับผิดชอบงานด้านนี้แล้ว  
ตอนที่ผมมาอยู่ที่ส านักงานศาลปกครอง ช่วงที่ผม
เป็นเลขาธิการฯ ผมก็ยังคง “สร้าง” และก็ให้ “รับ”  

คนที่ เรียนจบจากต่างประเทศเข้ามาท างาน  
แต่ว่าโดยทั่วไปแล้ว คนที่จะไปเรียนต่างประเทศ 
ถ้าเขาไม่มีแรงจูงใจจริง ๆ เขาจะไม่ไปเรียนในประเทศ
ที่ใช้ภาษาที่ไม่ค่อยมีการเรียนการสอนในประเทศไทย 

ผมเคยพยายามที่ จะให้คนไปเรียนที่
สวิตเซอร์แลนด์ ซึ่งมีการใช้ภาษาเยอรมัน ภาษา
ฝรั่งเศส จะให้คนไปเรียนในประเทศท่ีเรายังไม่เคย
มีคนไปเรียนมาก่อนทางกฎหมาย ฟินแลนด์บ้าง 
อะไรบ้าง เหล่านี้ ก็มีคนไทยรู้ภาษาเหล่านี้น้อย 
เป็นปัญหาด้านการเรียนการสอนภาษาในประเทศไทย 
ก่อนจะไป มันต้องรู้ภาษาไปแล้ว การไปเรียน 
โดยที่ไม่ได้เรียนภาษาไปก่อน โอกาสที่จะเรียนจบ 
ก็มีน้อย แล้วก็มีตัวอย่างที่ ไปเรียนแล้วไม่จบ  
ก็เลยท าให้คนไม่กล้าที่จะไปเสี่ยงเรียน ความนิยม
ไปเรียนต่างประเทศถ้าไม่ได้ทุน เรียนด้วยทุน
ตัวเอง ก็จะไปเรียนในประเทศที่ใช้ภาษาอังกฤษ 
จบแน่นอน ไปเรียนอเมริกา เรียนออสเตรเลีย 
เรียนปริญญาโท 9 เดือน ก็จบ  ดังนั้น คนที่จะ
ไปเรียนให้มันเสียเวลานาน และจบกลับมาแล้ว 
ก็ตามเพื่อนไม่ทัน ก็ไม่ค่อยมีคนอยากไปเรียน  
เว้นแต่คนที่มีแรงบันดาลใจจริง ๆ มีเหตุผล  
มีอะไรจริง ๆ ส่วนใหญ่ถึงจะไปเรียน ส่วนใหญ่จะ
เป็นนักเรียนทุน เป็นอาจารย์ เป็นอะไรพวกนี้ 

นานมาแล้ว กระทรวงการต่างประเทศ 
เขาเคยมีโครงการขอทุนให้ไปเรียนระดับปริญญาตรี 
ผมก็เคยท างานด้านการขอทุน ส านักงาน ก.พ. 
เขาก็มองว่า การไปเรียนปริญญาตรีมันใช้ค่าใช้จ่ายสูง 
ไม่เป็นประโยชน์ ซึ่งผมไม่เห็นด้วย เพราะการไปเรียน
ปริญญาโทเลย ภาษามันไม่ได้แล้ว อย่าว่าแต่
ภาษาที่สามเลย ภาษาอังกฤษก็เหมือนกันนะครับ 
ถ้าจบปริญญาตรีจากไทยมาแล้ว และไปเรียนต่อ
ปริญญาโทปริญญาเอกภาษาอังกฤษ ภาษาไม่ได้ 
ดีขึ้นเลยนะครับ ภาษาด้อยยังไงก็ด้อยอย่างนั้น 
ยิ่งถ้าเรียนภาษาที่ เป็นประเทศที่เราไม่ได้คุ้น 
ฝรั่งเศส เยอรมัน อะไรพวกนี้ ก็น้อยคนที่จะส าเร็จ 
นอกจากจะเป็นคนที่มีพรสวรรค์ด้านภาษานะครับ  
ดังนั้น ภาษาจะให้แตกฉาน มันต้องไปเรียนตั้งแต่
ปริญญาตรี 
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ผู้สัมภาษณ์ทราบใช่ไหมครับว่า ระบบทุน
ของไทยเรานี้ เรามีทุนต่างประเทศและก็ทุนไทย 
ทุนไทยส่วนใหญ่ก็จะเป็นทุนรัฐบาลก็คือ ทุน ก.พ. 
ซึ่งเมื่อก่อนสมัยผมมันมีให้เรียนปริญญาตรี แต่หลัง ๆ  
เขาเลิกไป เมื่อก่อนกระทรวงการต่างประเทศ 
ก็ท าโครงการโดยมีแนวคิดว่าบุคลากรต้องมี
ความรู้ด้านภาษาต่างประเทศที่สามารถใช้งานได้ 
เลยส่งนัก เรี ยนไปเรี ยนตั้ งแต่ปริญญาตรี 
เจ้าของโครงการ คือ ท่านรัฐกิจ มานะทัต รู้จัก
ท่านรัฐกิจใช่ไหม ? ท่านเคยเป็นคนท าโครงการ
เช่นนี้ เมื่อก่อนท่านอยู่กระทรวงการต่างประเทศ 
ผมก็ไปขอความรู้จากท่าน ผมก็ไปขอเอามาเขียน
โครงการบ้าง อะไรบ้าง ตามนี้นะครับ ตอนหลังผม
เพ่ิงมาทราบว่า ส านักงาน ก.พ. เขาเปลี่ยนแนวคิด
ตามนโยบายของรัฐบาลก่อน ๆ เขาบอกว่า ให้ไป
เอาคนไทยที่เรียนอยู่ต่างประเทศแล้วและไปให้
ทุนเรียนต่อเพิ่มเติม เพื่อที่จะได้ประหยัด พอเขา
เรียนจนจบแล้วก็ให้กลับมาท างานในประเทศไทย 
ตอนนี้ผมไม่ได้ติดตามข้อมูลนะครับ ไม่ได้ทราบว่า
เป็นยังไง แต่ว่าการเรียนภาษานี่ ถ้าเรียนตอนโตแล้ว 
มันพัฒนาขึ้นไม่ค่อยได้ กฎหมายมันต้องรู้ภาษา 
ผมไปเรียนตั้งแต่ปริญญาตรีถึงปริญญาเอก ไม่นับปีแรก
เรียนภาษา เรียนมหาวิทยาลัยจริง ๆ ผมเรียน 7 ปี 
ผมได้ 4 ปริญญา มบีางคนไปเรียนหลายปี ก็ไม่จบ 
เพราะภาษาเขายังพัฒนาไม่ขึ้น พอเรียนจบปริญญาตรี
ที่ไทยแล้วก็ไปเรียนต่อ ภาษาเป็นยังไง ก็เป็น
อย่างนั้น เรียนนานปีไป ก็ไม่ได้ท าให้ภาษาดีข้ึน 
 

 
 

อยากทราบคติประจ าใจในการท างานของท่าน 
และแนวคิดที่ท่านน ามาปรับใช้ในการแก้ไข
ปัญหาต่าง ๆ ในการท างานครับ ? 

คติประจ าใจในการท างานของผม คือ 
“ท างานให้ดีที่สุด”  

ผมมาจากครอบครัวที่ ไม่ได้มีฐานะดี 
นะครับ คุณพ่อผมเคยเป็นทหารเรือ และก็ลาออก 
มาท างานที่การท่าเรือแห่งประเทศไทย เป็นยุค
บุกเบิกตั้งแต่เริ่มตั้งการท่าเรือแห่งประเทศไทย 
พนักงานรั ฐวิ สาหกิจก็มี เ งิน เดือนมากกว่ า
ข้าราชการไม่มากนัก ผมก็อาศัยการเรียนดี 
นี่แหละครับ คือว่า ไม่ใช่เป็นเด็กเรียนเก่ง แต่ว่า
ตั้งใจเรียน ก็เลยเรียนจนสอบได้รับทุนรัฐบาล 
เมื่อผมได้รับทุนไปเรียน ผมก็ตั้งปณิธานส่วนตัว
ไว้ว่า ผมจะต้องกลับมาท างานชดใช้ทุน ไม่ใช่
ชดใช้ทุนตามสัญญานะครับ แต่ เป็นตาม
พันธกรณีทางจิตใจที่ว่า “จะต้องท าประโยชน์
ให้กับประเทศให้มากที่สุด” 

ผมเข้ารับราชการตั้งแต่จบส าเร็จการศึกษา
กลับมาปี พ.ศ. 2521 จนถึงปัจจุบัน ผมก็ท างาน
ราชการอย่างเต็มที่ 100 เปอร์เซ็นต์ ตามที่สุขภาพ
จะเอ้ืออ านวย เมื่อก่อนสมัยที่ผมอายุน้อยกว่านี้ 
ผมเอางานกลับมาท าที่บ้านได้เท่ากับที่ท างาน 

แต่ท างานหนักมันก็มีผลกระทบต่อ
ครอบครัว ครอบครัวผมก็เดือดร้อนจากการที่ 
ผมทุ่มเทท างาน จนกระทั่งเมื่อผมอายุมากขึ้น 
นอนน้อย ความอดทนของสภาพร่างกายในการ
ท างานก็น้อยลง ท าให้ไม่สามารถท างานได้
เหมือนตอนที่เราอายุยังน้อยอยู่ ก็เพลาลงไป 
และก็เห็นเพ่ือนรุ่นราวคราวเดียวกันเริ่มเจ็บป่วย
และเสียชีวิต ผมจึงต้องระมัดระวังสุขภาพตัวเอง 
มากขึ้นด้วยนะครับ 

 
เพราะฉะนั้น หลักก็คือว่า  

“ท าดีที่สุด ท าแต่ละวันให้ดีที่สุด” 
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ภาพประกอบจาก เว็บไซต์ของส านักงานศาลปกครอง 

ท่านมีประสบการณ์ที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น 
รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ 
ส านักงานศาลปกครอง (คนแรก) ประธาน 
ศาลปกครองสูงสุด รวมถึงการเป็นอาจารย์
พิเศษหลาย ๆ แห่ง ความท้าทายหรือความยาก
ในแต่ละงานเป็นอย่างไรครับ ? 

ลักษณะงานไม่เหมือนกันนะครับ ผมแยก
ระหว่างการรับราชการ กับการเป็นผู้บรรยายพิเศษ 

การเป็นข้าราชการ ผมเริ่มต้นท างาน 
ที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยที่ผมไม่ได้
ศึกษากฎหมายไทย ผมต้องเรียนรู้ด้วยตนเอง 
และสมัยนั้นไม่มีการฝึกอบรมนะครับ คือ ส านักงาน
ให้เรียนรู้งานจากการท างานจริง ก็เป็นความ
ยากล าบากในช่วงแรกของการรับราชการนะครับ 
หนังสือราชการก็เขียนไม่เป็น กฎหมายไทยก็ไม่รู้ 
แต่ก็ฟันฝ่ามาได้ การที่เรามีความมุ่งมั่น ท าให้ 
เราพัฒนาตนเองขึ้นมาจนมีความรู้ความเข้าใจ
กฎหมายไทยในระดับหนึ่ง แต่ก็ไม่ได้ลึกซึ้งมาก
นะครับ เพราะว่าไม่ได้เรียนโดยตรง  

การท างานอยู่ที่ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา มีงานสองด้าน คือ 1) งานให้ค าปรึกษา
ทางกฎหมายและงานร่างกฎหมาย ผมเริ่มต้น
ท างานในส่วนนี้ก่อน เป็นงานที่ท าให้ผมได้รับ
ความรู้ทางกฎหมายมากมาย และ 2) งานวินิจฉัย
ร้องทุกข์ เป็นงานที่ มีลักษณะคล้าย ๆ กับ  
“ว่าที่” ศาลปกครอง ผมถูกย้ายมาท างาน 
ด้านร้องทุกข์ในเวลาต่อมา ซึ่งก็จะเป็นงาน 
ที่ตรงกับสิ่งที่ผมเรียนมา ผมก็จะท างานได้ดีกว่า
งานในส่วนแรก ผมมาช่วยงานอยู่ระยะหนึ่ง
จนกระทั่งเป็นรองเลขาธิการที่อายุน้อยท่ีสุด 

ถ้าผมรอ ผมก็จะได้ เป็น เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ว่าเลขาธิการฯ ในขณะนั้น 
ท่านอักขราทร จุฬารัตน ก าลังจะเกษียณ เนื่องจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ ก าลังจะประกาศใช้และส านักงาน
ศาลปกครองจะต้องมี เลขาธิการส านักงาน 
ศาลปกครอง ท่านก็เลยสั่งให้ผมมาท าหน้าที่ 

เป็นรักษาการเลขาธิการคนแรก ก็ท างานตั้งแต่
บุกเบิก คือ ไม่มีอะไรเลย ไม่มีการเตรียมการมา 
ก่อนเลย ก็ยากล าบากนะครับ ผมเป็นสาย
วิชาการ ไม่ใช่สายนักบริหาร ผมก็ต้องมาเรียนรู้
งานด้วยตนเองด้วยความยากล าบาก เนื่องจาก
ที่ไม่ได้มีการเตรียมการอะไรไว้ให้เลย  ดังนั้น  
ก็เลยสรุปได้ว่าเป็นสองงานแรกท่ียากล าบาก 

พอเป็นตุลาการศาลปกครอง ไม่มีระบบ
การฝึกอบรม ผมไม่เคยท างานคดีเลย ก็ต้อง 
มาท า ก็ต้องมาเรียนรู้ด้วยตนเองอีก ก็มีความ
ยากล าบากอีก 

 

ผมท ามาแค่ 3 งานนะ ก็หนักด้วยกันทั้งนั้น 
อาศัยความสู้งาน ผมท างานหนักตลอดมา  

ในด้านการท าหน้าที่เป็นอาจารย์ ตั้งแต่ผม
ส าเร็จการศึกษากลับมา ตอนนั้นคณะนิติศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ก็ยังคงขาดแคลนอาจารย์ 
อาจารย์ประจ าไม่พร้อม ตอนนั้นอาจารย์ประจ า 
ก็ยังจบในประเทศ ส่วนอาจารย์ พิเศษก็มีน้อย  
ในด้านกฎหมายมหาชน ในเวลานั้นเพ่ิงจะมีการเปิด 
การเรียนการสอนในระดับปริญญาโท ผมเลย
ได้รับการร้องขอให้ไปช่วยบรรยาย ผมก็บรรยาย
ปริญญาโทให้กับคณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลัย 
ธรรมศาสตร์ ตั้งแต่รุ่นแรก 

ในบรรดานักศึกษายุคแรก ๆ ที่เรียน
กับผมก็มี ศ. ดร.สุรพล นิติไกรพจน์ ศ. ดร.สมคิด 
เลิศไพฑูรย์ ตอนแรก ผมก็ไม่เคยสอนมาก่อน  
ก็ต้องเตรียมการสอน ซึ่งก็เป็นสิ่งที่ยากเหมือนกัน
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ภาพประกอบจาก เว็บไซต์ของมหาวิทยาลัยศรีปทุม 

นะครับ เพราะว่าเรียนมากับมาสอนนี่ต่างกัน 
สมัยเรียนเราเป็นคนศึกษาท าความเข้าใจ แต่ตอน
สอนหนังสือเราก็ต้องท าการถ่ายทอด แม้จะเป็น
เรื่องที่เรารู้เราเข้าใจแล้ว แต่การเอามาถ่ายทอด
ให้นักศึกษาฟังและเข้าใจเป็นสิ่งที่ยาก  นอกจากนี ้
ในช่วงนั้นวรรณกรรมภาษาไทยที่จะให้นักศึกษา
สามารถอ่านได้ด้วยตนเอง เกือบจะไม่มีเลย  
ผมก็ต้องแปลต ารากฎหมายต่างประเทศให้นักศึกษา
สามารถเข้าใจได้ สมัยก่อนข้อมูลมันไม่ได้มาก
เหมือนทุกวันนี้ สมัยนี้มี  Internet มี Pub Law  
มีอะไรแบบนี้  สมัยนั้นไม่มีอะไรเลย การสอน
กฎหมายปกครองส่วนใหญ่ก็จะเป็นกฎหมาย 
ของฝรั่งเศส เยอรมัน วรรณกรรมภาษาอังกฤษ 
ก็มีน้อย เป็นความยากล าบากในการสอนเหมือนกัน 
 

ดังนั้น ก็เลยสรุปได้ว่า ผมเป็นรุ่นบุกเบิกในช่วง  
ที่เริ่มมีการเรียนการสอนกฎหมายปกครอง 
ที่มหาวิทยาลัยในระดับปริญญาโท 
 

ขออนุญาตย้อนกลับไปสักเล็กน้อยครับท่าน  
ตอนที่ท่านตอบว่า สมัยท่านกลับไทยมาแล้ว 
ท่ านประสบกับปัญหากฎหมายไทย พอดี 
ผมจ าได้ว่า ตอนที่เคยอบรมพนักงานคดีปกครอง
ระดับต้นกับท่าน ท่านเคยสอนพวกเราว่า  
“ไม่ต้องกังวลเรื่องการเรียนกฎหมาย เพราะว่า 
เราตามเพื่อน ๆ ได้ทัน” จริง ๆ ผมสงสัยตั้งแต่
ตอนนั้นแล้วครับว่า ปกติแล้ว พอเราศึกษา
กฎหมายในไทย  ต่อมา เราไปเรียนกฎหมาย 

ที่ต่างประเทศ เราก็จะมีปัญหา โดยเฉพาะปัญหา
ทางด้านภาษา แต่ทีนี้ท่านไปเรียนกฎหมาย 
จากต่างประเทศก่อน แล้วค่อยกลับมาเรียน
กฎหมายไทย ในประเทศไทยซึ่งส่วนหนึ่งก็เป็น
กฎหมายที่ได้รับอิทธิพลมาจากกฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศสที่ท่านได้ศึกษามา เหตุใด 
ท่านถึงพบว่ามีปัญหาครับ เป็นเพราะอุปสรรค 
เรื่องความแตกต่างระหว่างนิติ วิธี  หรือว่า 
เรื่องของการแปลภาษา หรือปัญหาอ่ืน ๆ ครับ ? 

การเรียนการสอนกฎหมายในประเทศไทย
อย่างเป็นทางการ เราใช้ระบบ Civil law หรือ
ระบบประมวลกฎหมายก็จริง แต่ว่าในทางปฏิบัติ 
ในหลักสูตรทั้งการเรียนและการใช้งาน เราเน้นไปที่
การใช้กฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญา กฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพ่ง และกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญา วรรณกรรมทางกฎหมาย องค์ความรู้
ต่าง ๆ ก็หมุนเวียนอยู่แค่นี้ 

อย่างที่สักครู่นี้ผมตอบค าถามเรื่องการ
สอนหนังสือ สมัยนั้นเกือบจะไม่มีวรรณกรรม
ทางด้านกฎหมายปกครองเป็นภาษาไทยเลยนะครับ 
ผมขอย้อนกลับไปตอนที่ผมได้รับทุนให้ไปเรียน
กฎหมายมหาชนที่ประเทศฝรั่งเศส ผมไปเรียน
ตั้งแต่ระดับปริญญาตรีนะครับ สมัยผมเรียน
ปริญญาตรี ผมเรียน 4 ปี ปีที่ 1 เป็นการเรียนวิชา
กฎหมายพ้ืนฐาน ที่นักกฎหมายทุกคนจะต้องรู้ 
พอขึ้นปีที่ 2 ก็จะมีการให้เลือกวิชาเอก แม้แต่ใน
มหาวิทยาลัยเล็ก ๆ ก็จะมีให้เลือกระหว่างเรียน
เอกกฎหมายเอกชนหรือเรียนเอกกฎหมายมหาชน 
ผมไปเรียนที่  Poitiers เขาก็มี ให้ เลือกแบบนี้  
ส่วนมหาวิทยาลัยใหญ่ ๆ อย่าง Aix-Marseille ก็จะมี
ทางเลือกที่หลากหลายมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นเอก
ทางด้านกฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมาย
ประชาคมยุโรป ฯลฯ สมัยนั้นผมก็ด้วยความไม่รู้ 
ผู้ให้ทุนก็ยังไม่ได้บอกว่าจะให้ผมท าอะไร ผมก็คิด
สงสัยเอาเองว่า “ผมจะเรียนกฎหมายฝรั่งเศสไป
เพ่ืออะไร ?” ผมก็ไม่เข้าใจ ผมก็เลยไปเรียนเน้น
ทางด้านกฎหมายระหว่างประเทศ จนกระทั่ง 
เมื่อได้มีโอกาสกลับไปเยี่ยมครอบครัวที่ประเทศไทย 
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ก็เลยได้ไปถามที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ซึ่งก็ได้ความว่าเขาอยากให้ผมเรียนกฎหมาย
มหาชนภายในมากกว่า 

ดังนั้น ค าตอบของผม คือ สมัยผมเรียน
ที่ประเทศฝรั่งเศส ผมเรียนกฎหมายมหาชน  
ผมไม่ได้ เรียนกฎหมายแพ่ง  กฎหมายอาญา  
ผมเรียนแค่ความรู้พ้ืนฐาน แต่พอมาท างานที่ไทย
มันมีลักษณะตรงกันข้าม เลยเป็นความยาก 
ในการศึกษากฎหมายไทยด้วยตนเอง 

 

ในฐานะที่ ท่ าน เป็ นนั กกฎหมายมหาชน  
ท่ าน เห็ น ว่ า  ในปั จจุ บั นบ้ านเ มื องเราถู ก
วิพากษ์วิจารณ์ว่า ไม่เป็น “นิติรัฐ” คนไม่เคารพ
ต่อกฎหมาย กฎหมายเป็นเพียงเสือกระดาษ  
ท่านมองว่า เราควรจะปฏิรปูแก้ไขปัญหาในเรื่องนี้
อย่างไร เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม ความยุติธรรม
แก่บุคคลในสังคมครับ ? 

“หลักนิติ รัฐ” เกิดขึ้นในบริบทของ 
การปกครองโดยระบอบประชาธิปไตย แต่ประเทศไทย
เรามีการปกครองสลับกันไปมาระหว่างรัฐบาลพลเรือน
และรัฐบาลทหาร พอทหารยึดอ านาจและเข้ามา
ปกครอง ทหารก็มีความคิดเรื่องความสงบเรียบร้อย 
จึงไม่ยอมรับความคิดเห็นที่แตกต่าง ซึ่งเป็นเรื่องที่
สวนทางกับระบอบประชาธิปไตยนะครับ  ดังนั้น 
เมื่อประเทศสลับระหว่างการเลือกตั้ง นักการเมือง
เข้ามาสู่อ านาจทางการเมือง กับการที่ทหารเข้ามา
ยึดอ านาจและปกครองประเทศแบบทหารปกครอง
ผู้ใต้บังคับบัญชา การเมืองเราก็ไม่ไปไหน ย่ าอยู่กับที่ 
หลักนิติรัฐมันก็เขียนในตัวบท มันไม่ได้มีข้ึนจริง 

การเคารพกฎหมาย ผมแยกระหว่างตัวบท
กฎหมาย กับการบังคับใช้กฎหมาย การบังคับใช้
กฎหมาย ท าให้กฎหมายเป็นจริง ตัวบทกฎหมาย
เขียนไว้ แต่ไม่เคยมีใครเคารพ มันก็ไม่มีประโยชน์
อะไร กฎหมายจราจรในหัวเมือง กฎหมายจราจร
ในกรุงเทพ กฎหมายเดียวกัน แต่การปฏิบัติ
แตกต่างกัน รัฐธรรมนูญของเราเป็นรัฐธรรมนูญที่เรา
ลอกจากต่างประเทศมา รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน
ยังไม่เป็นไปตามหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญเท่าที่ 

ควรจะเป็น เมื่อก่อนเรามีรัฐธรรมนูญที่ก้าวหน้า 
นะครับ คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 แต่อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่าจะเป็น
รั ฐ ธ ร รมนูญฉบั บมาตรฐ านของตะวั นตก 
นักการเมืองไทยก็ไม่ได้ เปลี่ยนแปลงไป ไม่ได้
สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญ ผมก าลังจะบอกย้ าว่า
ตัวบทกฎหมายกับการบังคับใช้กฎหมายมัน 
คนละส่วนกัน ตอบค าถามเรื่องหลักนิติรัฐ  
มันเป็นเรื่องใหญ่ ต้องท าให้คนไทยมีวินัย  
มีวัฒนธรรม ต้องเป็นการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
ปฏิรูปวัฒนธรรมและการศึกษาให้คนไทยมีวินัย 

 

วินัยแรก คือ เคารพกฎหมาย ผมถาม 
ผู้สัมภาษณ์ว่าคนไทยเคารพกฎหมายไหม ?  
แค่เคารพกฎหมายยังไม่เคารพ แล้วมันจะไปเรื่อง
หลักนิติรัฐได้ยังไง ? คนที่ เลี่ยงกฎหมายได้นี่  
เขาถือว่าเป็นความเท่ คนที่เคารพกฎหมายนี่  
เขาบอกว่าคุณเป็นคนโง่ ความคิดของคนสามัญ
เป็นแบบนี้ ถามว่าจริงไหม ? เมื่อเคารพกฎหมาย
ยังไม่เคารพเลย เลี่ยงได้สิของดี ได้ใบสั่งมานี่ 
“รู้จักใครไหม ?” จะได้ ไม่ต้องจ่ายค่าปรับ 
(หัวเราะ) มันเป็นปัญหาของคนไทย คนไทยแบบ
วิญญูชนนี่ มีวินัยเคารพกฎหมายไหม ? 

ผมผ่านการใช้ชีวิตที่ ต่างประเทศมา  
ผมก็เห็นว่า ฝรั่งในยุโรปตะวันตกเขาเคารพกฎหมาย 
โดยเฉพาะพวกยุโรปเหนือนะ ส่วนยุโรปใต้ก็จะ 
ไม่ค่อยมีวินัยคล้าย ๆ กับประเทศไทย ผมเคยไป
ญี่ปุ่น คนญี่ปุ่นก็มีวินัยมากนะครับ ประเทศที่ 
ผมเห็นว่าเป็นต้นแบบเรื่องการรักษาวินัยเลย  
นี่คือ สวิตเซอร์แลนด์  ญี่ปุ่น แล้วก็ประเทศใน 
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แถบสแกนดิเนเวียครับ แต่ถ้าเป็นยุโรปใต้นะ ยิ่งใต้
เท่าไหร่ ยิ่งแบบคนไทย คือ ท าตัวตามสบาย เวลามี
สัญญาณไฟเขียวให้รถไป คนมันก็จะเดินข้ามถนน 
(หัวเราะ) แต่ถ้าเป็นประเทศที่มีวินัยเขาท าแบบนี้
ไม่ได้เลย  ดังนั้น หลักนิติรัฐมันจะมีได้ก็ต้องให้ 
คนไทยนี่เคารพกฎหมายเสียก่อน 
 

ผมชอบที่ท่านยกตัวอย่างเรื่องจราจรมากเลยครับ 
มองแบบนี้ไหมครับว่า ส่วนใหญ่ที่คนไทยเอง 
ยังไม่ค่อยมีวัฒนธรรมในการเคารพกฎหมาย 
มากนัก ส่วนหนึ่งเป็นเพราะว่าเรารับหลักคิดเรื่อง
ประชาธิปไตยก็ดี นิติรัฐก็ดี มาจากต่างประเทศ 
ประเทศตะวันตก มาใช้แค่เพียงยังไม่ถึงร้อยปี 
เรายังไม่เข้าใจเท่าไหร่ ในขณะที่ต่างประเทศ
เขาผ่านประสบการณ์เรียนรู้มาหลายร้อยปีแล้ว  
ดังนั้น เราต้อง “อดทน” ใช้เวลารอหน่อยไหมครับ 
กว่าจะเกิด “จิตส านึก” นี้กับคนไทยเรา ? 

ไม่เกี่ยวครับ เราต้องมาแก้ที่การศึกษาอบรม 
คือ ... ถ้าจะให้มีความหวังนะครับ ต้องย้อนกลับ
มาที่เด็ก ผู้สัมภาษณ์คิดว่าวันนี้ เด็กไทยจะมีวินัย
มากกว่ารุ่นของผู้สัมภาษณ์ไหม ? ผมไม่เชื่อ ผมก็ 
คิดว่าจะเป็นแบบนี้ไปอีกนาน แค่เลือกหัวหน้าชั้น
มันก็ซื้อเสียงกันแล้ว (หัวเราะ) สังคมเราเป็น
สังคมที่ไม่เคารพกฎหมาย ก็เป็นเรื่องยากล าบาก  
เอา ก.ไก่ ให้ได้ก่อน ก่อนจะไปถึงหลักนิติรัฐ  
แค่เคารพกฎหมายเอาให้ได้ก่อนเรายังไม่เคารพเลย 

แล้วผู้ใหญ่ก็เป็นแบบอย่างที่ไม่ดีใช่ไหม
ครับ ? เด็กก็ดูผู้ใหญ่อยู่ที่บ้าน พ่อแม่ท าตัวยังไง 
ลูกก็เป็นแบบนั้น (หัวเราะ) ผมเป็นคนสุขนิยม
นะครับ แต่ส าหรับประเทศไทย ผมค่อนข้าง 
ไม่ค่อยมีความหวัง แต่ว่าไม่ได้ท าให้ผมท้อถอย
นะครับ ผมก็ยังคงคิดว่าเราต้องท าตัวของเราให้ดี
ที่สุดเสียก่อน ทัศนคติ คือ อย่าท าตัวให้เป็นภาระ
ต่อสังคม หรือต่อองค์กรที่เราท างานอยู่ ท าแค่นี้ 
ให้ได้ อย่าท าตัวให้เป็นภาระ และก็ช่วยองค์กร 
ช่วยสังคม สองอย่างนี้ขั้นต่ าสุดเลยคืออย่าท าตัว
ให้เป็นภาระ... มาท างานนี่คุณก็อู้งาน กินแรงเพ่ือน 
คุณก็งอแง (หัวเราะ) ท าลายสมาธิเพ่ือนร่วมงาน 
แบบนี้ก็ใช้ไม่ได้แล้ว  

ท่านอาจารย์พูดถึ ง  “คนไทย” ท า ให้ผม 
นึกถึงที่คนมักจะพูดกันนะครับ คือ เรารู้ ว่า 
การเคารพกฎหมายก็ดี นิติรัฐ – ประชาธิปไตยก็ดี 
เป็นสิ่งที่ส าคัญ แต่มันเป็นของ “ฝรั่ง” ซึ่งอาจจะ
ไม่เหมาะกับ “บริบท” ของสังคมไทย เพราะเรา
มีความแตกต่างด้านประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม 
การรับเอาของ “ฝรั่ง” เข้ามาใช้เลย เราก็จะ 
ตกเป็นเมืองขึ้นทางวัฒนธรรมของต่างชาติ 
ท่านมีความเห็นกับเรื่องนี้อย่างไรครับ ? 

(เงียบไปสักครู่) ศาสตราจารย์ ดร.อมร  
จันทรสมบูรณ์ อดีตเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ท่านมักจะพูดอยู่เสมอว่า การที่ประเทศไทยไม่เคย
เป็นเมืองขึ้นหรืออาณานิคมของประเทศตะวันตกนั้น 
ท่านมองว่าเป็นข้อเสีย เพราะท าให้คนไทยไม่มีวินัย 
แต่ผมไม่ค่อยเห็นด้วยกับท่านนะครับ ผมเห็นว่า 
คนไทยนี่ ไม่มีวินัยอย่างไรก็ไม่มี วินัยอย่างนั้น  
อย่าไปโทษต่างประเทศเลยครับ แต่ว่าการที่มี
ประเทศตะวันตกมายึดเป็นอาณานิคม นั้ น  
ถ้าประเทศอังกฤษไปปกครองที่ ใด ก็มักจะมี 
การสร้างมาตรฐานขั้นต่ าให้กับประเทศนั้น ๆ 
อังกฤษนี่ไปท ารางรถไฟให้อินเดียนะครับ แม้ว่า
รางรถไฟมันจะเก่า แต่รางเขาก็ครอบคลุม 
ทั้งประเทศ เห็นความแตกต่างไหมครับ ? 

ของไทยนี่อย่าไปโทษดินฟ้าอากาศเลยครับ 
มันเป็นวัฒนธรรมไทยที่เราเป็นอย่างนี้ ผมโทษว่า
รัฐธรรมนูญ 2540 ให้สิทธิเสรีภาพมากไป เร็วไป
เสียด้วยซ้ า ผมก็เติบโตในยุโรปตะวันตกเลยรู้ว่า 
ในต่างประเทศ เขาเข้าใจว่าสิทธิเสรีภาพมันมา
พร้อมกับหน้าที่ คนไทยเราเอาแต่สิทธิเสรีภาพ
เราไม่เอาหน้าที่ พอให้มากไป เร็วไป สังคมก็เลย
มีปัญหา  มีการชุมนุ ม  ประท้ วง  ปิ ดถนน  
เป็นจุดเริ่มต้นของการที่ท าให้คนไทยเห็นเลยว่า  
ถ้าคุณมีก าลัง มีจ านวนคนมากพอ คุณไม่ต้อง
เคารพกฎหมายก็ ได้  คุณไปยืนกั้นปิดถนน 
อยู่คนเดียว กับคนไปเป็นพันคน ถ้าคุณไป 
เป็นพันคนคุณปิดถนนได้ ถ้าสิบคนคุณปิดถนน
ไม่ได้ คุณก็เห็นว่าถ้าใช้กฎหมู่มันได้ผล ก็เลย 
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ท าให้คนไม่เคารพกฎหมาย จุดเริ่มต้นผมจะโทษ
ว่าพวกที่ ไปชุมนุมประท้วง โดยไปยึดถนน  
โดยไปยึดที่ท าการต่าง ๆ นั้น ท าให้การเคารพ

กฎหมายของเราเสื่อมลง ผู้สัมภาษณ์ลอง
ย้อนกลับไปดูสิว่าจริงหรือไม่ ? โดยไม่ได้เลือก
ข้างว่าเป็นข้างไหนนะ ? เมื่อก่อนเราไม่เละเทะ
อย่างนี้ พอเรายึดถนนได้ อะไรได้นี่ มันก็เลยเป็น
ค่านิยมตามกันมา ก็ท ากันไปแบบนี้ สลับขั้วกัน 
พอใครเป็นรัฐบาล อีกข้างหนึ่งก็จะไปยึด ปิดถนน 
ยึดอาคาร อะไรพวกนี้ 

 

ในมุมมองของท่าน ศาลปกครองในอุดมคติ 
ควรจะเป็นอย่างไรและเพื่อให้ศาลปกครอง
พัฒนาไปในแบบอย่างในอุดมคติของท่าน  
ศาลควรด าเนินการในเรื่องใดที่มีความจ าเป็น
เร่งด่วนใน 3 ล าดับแรก 

ในตอนที่ผมเข้ารับต าแหน่งผมเคยแถลง
แล้วว่า ศาลปกครองเป็นสถาบันที่ดี เป็นของที่มี
ประโยชน์ พูดในเชิงนามธรรมนะครับ การมี 
ศาลปกครองเป็นความก้าวหน้าของหลักนิติรัฐ

ในด้านกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
ประเทศใดมีศาลปกครอง  ประเทศนั้ น มี
หลักประกันให้หลักนิติรัฐเป็นจริง การที่ประเทศไทย
มีศาลปกครองถือว่าเป็นเรื่องดีของประเทศ แต่ว่า
ศาลปกครองก็เป็นเพียงสถาบัน จึงขึ้นอยู่กับ 
ตัวบุคคลที่จะมาเป็นตุลาการศาลปกครองด้วย 
ตุลาการศาลปกครองจะต้องยึดมั่น ตั้งใจปฏิบัติ
หน้าที่ ท างานรับใช้ประชาชน โดยทุ่มเทเต็มก าลัง 
ตระหนักถึงภารกิจของตนว่ามาท างานเพ่ืออ านวย
ความยุติธรรมทางปกครอง เป็นศาลปกครอง 
เพื่อประชาชน 

ตุลาการศาลปกครองในฝันเลยนะครับ 
ตุลาการศาลปกครองที่ พึงประสงค์ควรจะมี
คุณสมบัติครบทั้ง 3 ประการ ดังต่อไปนี้อยู่ในคน ๆ 
เดียวกัน คือ 1) เป็นผู้ เชี่ยวชาญทางกฎหมาย
ปกครอง 2) เป็นผู้ที่มีความรู้ความเข้าใจสภาพ
ปัญหาของการบริหารราชการแผ่นดิน 3) เป็นผู้ซึ่ง
ตระหนักรู้ถึงความส าคัญของการรักษาดุลยภาพ
ระหว่างประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกบุคคลกับ
ประโยชน์สาธารณะของสังคม 

ประเทศไทยยั งขาดแคลนตุ ลาการ 
ศาลปกครองที่ พึ งประสงค์ดั งกล่ าวข้ างต้ น  
จึงจ าเป็นต้องมีการปรับปรุงหลักสูตรการศึกษา
อบรมกฎหมายเพ่ือให้มีการศึกษาอบรมกฎหมาย
ปกครองเพ่ิมมากขึ้น ตั้งแต่ในชั้นของ “ต้นน้ า” 
(สถาบันการศึกษา) จนถึงในชั้นของ “ปลายน้ า” 
(เจ้าหน้าที่ของรัฐ ทนายความ พนักงานอัยการ 
พนักงานคดีปกครอง ตุลาการศาลปกครอง ฯลฯ) 
ซึ่งสมัยท่านอาจารย์อมร จันทรสมบูรณ์ เป็น
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่านได้คิด
เรื่องนี้มา รายละเอียดอ่านได้ในบทความของท่าน 
ท่านได้คิดหมดแล้วครับว่า มี Hardware ขึ้นมา 
โดยยังไม่มี Software จะท าให้ Peopleware  
มีปัญหา พอผมได้รับมอบหมายให้เป็นเลขาธิการ
ส านักงานศาลปกครองคนแรก ผมก็เอาสิ่งที่ท่าน
คิดไว้ ซึ่งมันเขียนอยู่ในกฎหมายจัดตั้งศาลปกครอง
เลยนะครับ ว่ามีหน้าที่เผยแพร่ความรู้ ผมเป็น
เลขาธิการคนแรกอยู่ 5 ปี ผมก็พยายามผลักดัน 

วาร
สา
รวชิ

าก
ารศ

าล
ปก
คร
อง



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ขอสงวนลิขสิทธิ์ตามกฎหมาย โดยห้ามคัดลอก ทำซ้ำ ดัดแปลงหรือนำส่วนใดส่วนหน่ึงไปเผยแพร่สู่ภายนอก 
โดยไม่ได้รับอนุญาต เว้นแต่เป็นการอ้างอิงในทางวิชาการ ต้องอ้างอิงแหล่งท่ีมาของข้อมูลทุกครั้ง 

วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม-เมษายน) 2565 207 

 

 207 

 

ข้ อ นี้ น ะค รั บ  คื อ  เ สน อ แ นะ  จั ด สั ม ม น า  
เ ชิ ญ มหาวิ ทยาลั ยของรั ฐทั่ วประเทศมาที่ 
ศูนย์การประชุมแห่งชาติสิริกิติ์ ได้ชี้แจงให้เห็นว่า 
หลักสูตรที่มีอยู่ นี้  สอนวิชากฎหมายตั๋ ว เงิน 
ล้มละลาย ถามว่าคนจบไปแล้วใช้บังคับทุกวัน 
ไหม ? แต่กฎหมายปกครองนี่ ไม่ว่าจะชอบหรือ 
ไม่ชอบ ก็จ าเป็นต้องใช้ ขอให้เพ่ิมเป็นวิชาบังคับ
ได้ไหม ? ที่ประชุมสัมมนาก็เห็นพ้องต้องกัน  
แต่พอกลับไปยังมหาวิทยาลัยก็ยังเหมือนเดิม 
จนถึงทุกวันนี้ เหมือนเดิมทุกประการ ไม่มีอะไร
เปลี่ยนแปลง แล้วมันจะไปได้ยังไงครับบ้านเมือง 
มีปัญหาอย่างนี้นะครับ 

 
ดังนั้น ข้อจ ากัดในปัจจุบัน คือ เรามี 

ตุลาการไม่เพียงพอในเชิงปริมาณ และตุลาการ 
ก็ต้องทบทวนทัศนคติของตน เป็นตุลาการ 
เพื่อประชาชน เอาเวลาไปใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดี  

ที่ผู้สัมภาษณ์ถามผมว่า ควรจะด าเนินการ
ในเรื่องใดท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนใน 3 ล าดับแรก 
ผมก็ขอตอบว่า  

1) ต้องมีตุลาการที่มีคุณวุฒิ คุณสมบัติ
ในจ านวนที่มากเพียงพอ 

2) ต้องมีจิตส านึกในการท างานเพ่ือ
ประชาชน  

 

3) ต้องทุ่มเทเวลาไปกับการพิจารณา
พิพากษาคดี กล่าวคือ การพิจารณาพิพากษาคดีนั้น 
จะให้คนอ่ืนท าแทนไม่ได้ ตุลาการศาลปกครอง
จะต้องท าเอง ส่วนงานอ่ืนควรจะปล่อยให้คนอ่ืน
ที่เขามีหน้าที่ คือ ส านักงานศาลปกครองเป็นคนท า 

 

ท้ายนี้ อยากให้ท่านฝากข้อคิดถึงนักกฎหมาย 
ในฐานะผู้ศึกษากฎหมายและผู้ใช้กฎหมายครับ 

ผมเห็นว่ากฎหมายมหาชนมีความส าคัญ
ต่อประเทศ การพัฒนาประเทศจะพัฒนาไปได้
หรือว่าติดขัดอยู่ที่กฎหมายมหาชน กฎหมาย
มหาชน คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ กฎหมาย
ปกครอง กฎหมายการคลัง ถ้ากฎหมายรัฐธรรมนูญ
ของประเทศใดอ่อนแอ การเมืองก็อ่อนแอ  
ถ้ากฎหมายปกครองอ่อนแอ การปกครองก็อ่อนแอ 
ถ้ากฎหมายการคลังอ่อนแอ การคลังของประเทศ
ก็จะอ่อนแอ  ดังนั้น กฎหมายมหาชนโดยสรุปแล้ว
จึงเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญมาก แต่สังคมไทย
กลับไม่ได้ให้ความส าคัญ ขนาดคณะนิติศาสตร์ 
ก็ยังเรียนแค่ 10 – 15 เปอร์เซ็นต์ อย่าไปพูดถึง
โรงเรียนเลย ยิ่งไม่ได้เรียนใหญ่เลย พอพูดถึงกฎหมาย
คนก็นึกถึงแต่ทนายความที่ออกมาให้สัมภาษณ์
ทางโทรทัศน์ พูดแต่เรื่องคดีอาญา พูดกันถึง 
แตเ่รื่องว่า “เอ๊ะ เขาตายด้วยเหตุใด ?” ฯลฯ 

 

ในนามของทีมงานวารสารฯ ผมขอ 
กราบขอบพระคุณท่านอาจารย์ชาญชัย แสวงศักดิ์ 
เป็นอย่างสูง ที่ได้กรุณาสละเวลาอันมีค่าและ 
ให้โอกาสในการสัมภาษณ์ แบ่งปันประสบการณ์
ชีวิตส่วนตัว การศึกษา การท างาน โดยเฉพาะ
ทรรศนะความเห็นที่ทรงคุณค่าและเป็นประโยชน์
อย่างยิ่งแก่ศาลปกครองและวงการกฎหมาย
มหาชนไทย ตลอดจนประชาชนทั่วไป ซึ่งนับเป็น
เกียรติอย่างสูงส าหรับคอลัมน์ : ประวัตินักกฎหมาย
มหาชนที่น่าสนใจ วารสารวิชาการศาลปกครอง 
ขอบพระคุณมากครับ 
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จบลงไปแล้วครับ ส าหรับการสนทนาแบบ Exclusive กับประธานศาลปกครองสูงสุด 
คนปัจจุบัน หวังว่าผู้อ่านจะได้มองเห็น “ตัวตน” ของท่านอาจารย์ชาญชัย แสวงศักดิ์ ทั้งในแง่มุมของชีวิต
ส่วนตัว การศึกษา และการท างานมากขึ้น เป็นบทสนทนาที่สะท้อนให้เห็นถึงทิศทางของกฎหมายมหาชนไทย
ตั้งแต่อดีตมาจนถึงปัจจุบันและปัญหาที่ยังคงรอการแก้ไข ผมเชื่อว่าความรู้และประสบการณ์ที่ท่าน 
ได้ถ่ายทอดมาให้พวกเรามีคุณค่าในทางวิชาการกฎหมายมหาชนของประเทศไทยเป็นอย่างมาก และข้อคิด
ที่ได้รับจากท่านจะเป็นส่วนหนึ่งในการพัฒนากฎหมายมหาชนของประเทศไทยต่อไปอย่างแน่นอนครับ 

ขอบคุณผู้อ่านทุกท่านที่ติดตามอ่านมาจนถึงตรงนี้ และโปรดติดตามตอนต่อไปของคอลัมน์ 
“ประวัตินักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ” ในวารสารวิชาการศาลปกครองฉบับหน้าครับ ส าหรับวันนี้  
ต้องขอลาไปก่อน สวัสดีครับ  
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ประวัติของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ 
 

ประวัติการศึกษา 
 

1. ปริญญาตรีทางกฎหมายระหว่างประเทศและกฎหมายประชาคมยุโรป, มหาวิทยาลัย 
Aix-Marseille III, ประเทศฝรั่งเศส, พ.ศ. 2518 

2. ประกาศนียบัตรชั้นสูงทางกฎหมายมหาชนภายใน (D.E.A. en Droit public interne), 
มหาวิทยาลัยเดียวกัน, พ.ศ. 2519 

3. ประกาศนียบัตรชั้นสูงทางกฎหมายทะเลและการขนส่ง (D.E.S.S. en Droit maritime 
et des transports), มหาวิทยาลัยเดียวกัน, พ.ศ. 2520 

4. ปริญญาเอกทางกฎหมายมหาชนภายใน (Doctorat de 3 cycle en Droit public 
interne), มหาวิทยาลัยเดียวกัน, พ.ศ. 2521 

5. ประกาศนียบัตรการอบรมหลักสูตรการพิจารณาคดีปกครอง, International Institute 
of Public Administration, ประเทศฝรั่งเศส, พ.ศ. 2531 

6. ประกาศนียบัตรการอบรมหลักสูตรการท างานของรัฐบาลและรัฐสภา, สถาบันเดียวกัน, 
พ.ศ. 2536 

7. ประกาศนียบัตรการอบรมหลักสูตรนิติธรรมเพื่อประชาธิปไตย รุ่นที่ 4 (นธป. 4) 
8. วุฒิบัตรการอบรมหลักสูตร “การก ากับดูแลกิจการส าหรับกรรมการและผู้บริหาร

ระดับสูงขององค์กรก ากับดูแล (Regulators) รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชน” รุ่นที่ 21 
 

ต าแหน่งทางวิชาการ 
 

ศาสตราจารย์พิเศษ สาขาวิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, พ.ศ. 2554 

 
ประวัติการรับราชการ 

 

ต าแหน่งและส่วนราชการ ช่วงเวลาที่ด ารงต าแหน่ง 
 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 4 ธันวาคม 2541 – 10 ตุลาคม 2542 
 

ส านักงานศาลปกครอง 
 

เลขาธิการส านักงานศาลปกครอง 1 ธันวาคม 2542 – 23 สิงหาคม 2547 
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ตุลาการศาลปกครอง 
 

ตุลาการศาลปกครองสูงสุด 17 กันยายน 2547 – 30 กันยายน 2553 
ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองสูงสุด 1 ตุลาคม 2553 – 30 กันยายน 2557 
รองประธานศาลปกครองสูงสุด 1 ตุลาคม 2557 – 26 กันยายน 2564 
ประธานศาลปกครองสูงสุด 27 กันยายน 2564 – ปัจจุบัน 

 
ผู้บรรยายพิเศษ 

 

1. จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2. มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
3. มหาวิทยาลัยรามค าแหง  4. มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 
5. มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์ 6. มหาวิทยาลัยอุบลราชธานี 
7. มหาวิทยาลัยสวนดุสิต 8. สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์  
9. สถาบันพระปกเกล้า 10. โรงเรียนเหล่าทหารพระธรรมนูญ 
11. มหาวิทยาลัยศรีปทุม 12. มหาวิทยาลัยรังสิต 
13. มหาวิทยาลัยเกษมบัณฑิต  
 

ผลงานทางวิชาการ 
 

1. ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายมหาชน วิวัฒนาการของกฎหมายมหาชนในต่างประเทศ
และในประเทศไทย, พิมพ์ครั้งที่ 6, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 

2. ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายรัฐธรรมนูญ แนวคิดและประสบการณ์ของต่างประเทศ, 
พิมพ์ครั้งที่ 6, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2560). 

3. ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 30, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 
2564). 

4. ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 14, 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2564). 

5. ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ , 
พิมพ์ครั้งที่ 11, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 

6. ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, 
พิมพ์ครั้งที่ 12, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 

7. ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายปกครองเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลและการด าเนินการ
ทางวินัยของข้าราชการประเภทต่าง ๆ, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2560). 

8. ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายปกครองเกี่ยวกับการศึกษา, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2560). 
9. ชาญชัย แสวงศักดิ์ , กฎหมายว่าด้วยการจัดซื้อจัดจ้าง และการบริหารพัสดุภาครัฐ, 

พิมพ์ครั้งที่ 4, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 
10. ชาญชัย แสวงศักดิ์, รัฐและนิติบุคคลมหาชน, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2561). 
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11. ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์กรอิสระ : ข้อพิจารณาทางกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 
2561). 

12. ชาญชัย แสวงศักดิ์, กฎหมายเกี่ยวกับวินัยการเงินการคลังของรัฐ วิธีการงบประมาณ
และการตรวจเงินแผ่นดิน, พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 

13. ชาญชัย แสวงศักดิ์ , ข้อควรรู้ทางกฎหมายที่เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น , 
(กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2562). 

14. ชาญชัย แสวงศักดิ์, ความรับผิดชอบของรัฐ : ความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดชอบ
โดยปราศจากความผิด, (กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 2563). 

15. ชาญชัย แสวงศักดิ์, สัญญาของทางราชการ : กฎหมายเปรียบเทียบ, (กรุงเทพฯ : 
วิญญูชน, 2563). 
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