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นายประสิทธิ์ศักดิ์   มีลาภ ประธานศาลปกครองสูงสุด 

 
         คณะกรรมการอำนวยการจัดทำวารสารวิชาการศาลปกครอง 

นายวิษณุ  วรัญญู  รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
นายสุชาติ มงคลเลิศลพ รองประธานศาลปกครองสูงสุด 
นายเทอดพงศ์ คงจันทร ์ ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองกลาง 
นางจักราวด ี มนูญพงศ์ ตุลาการหัวหน้าคณะศาลปกครองกลาง 
นายสุชาติ วงศ์สินนาค ตุลาการศาลปกครองเพชรบุร ี
นางสาววรดนู วิจาระนันท ์ ตุลาการศาลปกครองกลาง 
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นายวิรยิะ วัฒนสุชาติ ผู้อำนวยการสำนักส่งเสริมงานคดีปกครอง 
นายนรินทร ์ อิธิสาร  ผู้อำนวยการสำนักวิจัยและวิชาการ 
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ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
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          คณะกรรมการจัดการวารสารวิชาการศาลปกครอง 
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 นางสาวอภิญญา แก้วกำเหนิด ผู้อำนวยการกลุ่มสนับสนุนวชิาการคดีปกครอง  
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          ฝ่ายพิสูจน์อักษรและการพิมพ์ 
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          ฝ่ายประชาสัมพันธ์และงานศิลป์ 

 นางสาวจณัญญา สุภานิช  นางสาวรัตนาภรณ์ พงสะมั่ง 
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          ฝ่ายสารสนเทศและเว็บไซต์ 
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วัตถุประสงค์ 

เพ่ือส่งเสริม เผยแพร่ และพัฒนาความรู้ทางวิชาการด้านกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครอง  
และกระบวนการยุติธรรมทางปกครองของประเทศไทยและนานาประเทศ 

 

หลักเกณฑ์การรับผลงานทางวิชาการ เพื่อเผยแพร่ในวารสารวิชาการศาลปกครอง 

1. งานวิชาการที่รับเผยแพร่ ได้แก่ 

- บทความทางวิชาการ โดยสามารถจัดทำได้ทั้งภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ/บทความแปล 

- บทวิเคราะห์คำพิพากษาหรือคำส่ังศาลที่เก่ียวข้องกับกฎหมายปกครอง โดยไม่จำกัดว่าจะต้อง 
เป็นคำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครองเท่าน้ัน 

- บทวิเคราะห์ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง 

- บทวิเคราะห์วิจารณ์หนังสือ 

- ประวัติและผลงานของนักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ ทั้งชาวไทยและชาวต่างประเทศ 

- งานวิชาการแบบสั้น เช่น ปกิณกะกฎหมาย หรือบทวิเคราะห์กฎหมายใหม่ที่น่าสนใจ 

- ผลงานทางวิชาการอ่ืน ๆ ที่กองบรรณาธิการเห็นสมควร  ทั้งน้ี งานวิชาการดังกล่าวจะต้องเป็น 
งานวิชาการท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายมหาชน กฎหมายปกครองที่เก่ียวข้องกับการปฏิบัติงานของหน่วยงานทางปกครอง 
และศาลปกครอง 

2. งานวิชาการต้องไม่เคยลงตีพิมพ์และเผยแพร่สู่สาธารณะในที่ใดมาก่อน 

3. เป็นงานวิชาการที่ผู้เขียนได้เขียนขึ้นเอง โดยมิได้คัดลอกจากบทความของตนเอง (self-plagiarism) 
หรือผู้อ่ืนที่เคยเผยแพร่สู่สาธารณะ 

4. งานวิชาการไม่ควรมีจำนวนหน้าเกิน 35 หน้า 

5. หากกองบรรณาธิการรับพิจารณางานวิชาการแล้ว ผู้ เขียนไม่ควรถอนงานวิชาการออก 
จากกระบวนการพิจารณา ในกรณีที่ผู้เขียนต้องการถอนงานวิชาการจะต้องชำระค่าตอบแทนผู้ตรวจประเมิน
บทความตามท่ีกองบรรณาธิการวารสารวิชาการศาลปกครองกำหนด (เว้นแต่เป็นการถอนบทความ
เน่ืองจากถูกแก้ไขเปลี่ยนแปลงในสาระสำคัญ อาทิ ทฤษฎีในทางวิชาการ) 

 

ลักษณะของการประเมินบทความ 

บทความทางวิชาการจะต้องผ่านการประเมินโดยผู้ทรงคุณวุฒิ และเป็นการประเมินลับทั้งสองทาง 
(double-blind) โดยผู้ที่ส่งบทความทางวิชาการสามารถแจ้งขอให้มีการตรวจประเมินผลงานโดยผู้ทรงคุณวุฒิ 
3 ท่านได้ 



 
กำหนดการเผยแพร่ 

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

 

การเผยแพร่วารสาร 
 

การเผยแพร่วารสารวิชาการศาลปกครอง ในรูปแบบวารสารอิเล็กทรอนิกส์ (E-Journal) ผ่านเว็บไซต์
ของศาลปกครองที่ https://www.admincourt.go.th และเว็บไซต์ของ Thaijo ที่ https://www.tci-thaijo.org 
รวมทั้งเว็บไซต์ของหอสมดุกฎหมายมหาชนและศูนย์การเรียนรู้ศาลปกครองออนไลน์ (Administrative Court 
Life Long Learning Cloud : All Cloud) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เจ้าของ 
สำนักงานศาลปกครอง อาคารศาลปกครอง  
เลขท่ี 120 หมู่ท่ี 3 ถนนแจ้งวัฒนะ แขวงทุ่งสองห้อง เขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร 10210 
โทรศัพท์ 0 2141 1111  โทรศัพท์สายด่วน 1355 
ฝ่ายจัดการวารสารวิชาการศาลปกครอง โทรศัพท์ 0 2141 0621  

บทความหรือข้อความคิดเห็นใด ๆ ท่ีปรากฏในวารสารวิชาการศาลปกครอง เป็นความรับผิดชอบของผู้เขียนโดยเฉพาะ 
สำนักงานศาลปกครองและกองบรรณาธิการวารสารวิชาการศาลปกครองไม่จำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 1 

 
 

บทบรรณาธิการ 
 

วารสารวิชาการศาลปกครองฉบับน้ี ซึ่งเป็นฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 ของปีที่ 25 
มีบทความที่น่าสนใจอยู่หลายบทความ สองบทความแรกเป็นบทความที่เก่ียวกับการระงับข้อพิพาททางเลือก 
ในบทความเรื่อง “อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 และข้อพิจารณาเก่ียวกับคดีปกครอง” 
(พัฒนพงศ์ คงศักด์ิ) ผู้เขียนบทความได้ให้ภาพความเป็นมาของอนุสัญญาว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ตลอดจน 
การช้ีขาดข้อพิพาทโดยการอนุญาโตตุลาการ ถึงแม้ว่าในเบ้ืองต้นดูเหมือนว่าอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย
ฉบับน้ี จะมีขอบเขตการใช้บังคับกับข้อตกลงที่เป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในทางพาณิชย์และดูเหมือน 
จะไม่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาททางปกครอง อีกทั้งประเทศไทยยังไม่เข้าเป็นภาคีสมาชิกก็ตาม แต่หากประเทศไทย
เข้าเป็นสมาชิกและมีการตรากฎหมายอนุวัติการตามอนุสัญญาดังกล่าวน้ี กรณีย่อมน่าสนใจว่าการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทในส่วนที่เก่ียวกับสัญญาทางปกครองจะเก่ียวพันกับการพิจารณาพิพากษาหรือการมีคำสั่งของศาลปกครอง
เพียงใด ผู้เขียนบทความได้วิเคราะห์ประเด็นเหล่าน้ีไว้ให้คิดคล้อยและค้านต่อไป 

บทความที่เก่ียวกับการระงับข้อพิพาททางเลือกอีกบทความหน่ึงเป็นเรื่อง “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางปกครอง : ข้อพิจารณาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์และวิธีการในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย” 
(กฤตยา ธีรนันทน์) บทความน้ีมีความน่าสนใจในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ เน่ืองจากผู้เขียนบทความ 
ได้ให้ข้อมูลพ้ืนฐานเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การไกล่เกลี่ยคดีในระบบกฎหมายอังกฤษผ่านคำพิพากษาของศาล 
และได้ช้ีให้เห็นว่าในระบบกฎหมายอังกฤษ คดีปกครองมักจะยุติลงด้วยการเจรจามากกว่าการตัดสินคดีโดยศาล 
และโดยส่วนใหญ่แล้วข้อพิพาททางปกครองจะยุติลงต้ังแต่ก่อนการฟ้องคดี ผู้เขียนบทความยังช้ีให้เห็น 
ถึงข้อจำกัดของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองและคดีปกครองที่ไม่เหมาะแก่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  
หลังจากน้ัน ผู้เขียนบทความได้อธิบายการไกล่เกลี่ยคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย และได้เปรียบเทียบ
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย  ทั้งน้ี ผู้เขียนบทความ
มีข้อเสนอบางประการที่สมควรจะอภิปรายกันอย่างกว้างขวางต่อไป เช่น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง
ก่อนการฟ้องคดี  อน่ึง บรรณาธิการเห็นว่าหากจะมีผู้เขียนบทความขยายความการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง
ต่อไปอีก ก็น่าจะต้องวิเคราะห์ถึงวัตถุแห่งข้อพิพาทในทางปกครองท่ีอาจไกล่เกลี่ยได้จากมิติความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระทำทางปกครองด้วย 

บทความที่สาม เป็นบทความเกี่ยวกับมโนทัศน์ว่าด้วย res judicata (แปลตามรูปศัพท์  
คือ สิ่งซึ่งได้รับการตัดสินเสร็จเด็ดขาดทางกฎหมาย) ในบทความเรื่อง “ทบทวนความเข้าใจเก่ียวกับ 
สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด (res judicata) ของคำพิพากษาศาลปกครอง” (นิติกร ชัยวิเศษ) ซึ่งเป็นบทความ
ที่มีขนาดค่อนข้างยาว ผู้เขียนบทความได้อธิบายเหตุผลของการมีหลัก res judicata ตลอดจนทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง 
และได้วิเคราะห์สภาพบังคับเสร็จขาดของคำพิพากษาศาลปกครองเอาไว้อย่างละเอียดและน่าสนใจย่ิง  
และถึงแม้ผู้เขียนบทความจะกล่าวว่าบทความน้ีเป็นบทความที่ศึกษาทำความเข้าใจสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาศาลปกครองในเบ้ืองต้นและอ้างอิงงานวิชาการภาษาเยอรมันเพ่ือการค้นคว้าเพ่ิมเติมต่อไปก็ตาม 
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ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าบทความน้ีเป็นบทความบุกเบิกการทำความเข้าใจสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา
ศาลปกครองในภาษาไทย ประเด็นที่ปรากฏเป็นบทสรุปในบทความน้ีหลายประเด็น เช่น ประเด็นที่ว่า 
เมื่อศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุดยืนยันความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง ย่อมไม่ตัดอำนาจ
เจ้าหน้าที่ในอันที่เปิดกระบวนพิจารณาใหม่ หากปรากฏว่ามีพยานหลักฐานใหม่อันอาจทำให้ข้อเท็จจริง 
ที่ฟังเป็นยุติแล้วน้ันเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ ย่อมจะทำให้ความเข้าใจเรื่องดังกล่าวน้ีเป็นไปในทิศทาง
ที่ถูกต้องมากข้ึนในอนาคต ถึงแม้ว่าในขณะน้ีจะยังมีความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนอยู่ในระบบกฎหมายไทยก็ตาม 

บทความที่สี่ ในวารสารฉบับน้ีเป็นบทความขนาดยาว เรื่อง “ข้อกฎหมายที่สำคัญ 
และหลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเม ือง เก่ียวกับอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
ในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย” (อภิญญา แก้วกำเหนิด) บทความน้ีเป็นบทความท่ีน่าสนใจเกี่ยวกับกฎหมาย
ควบคุมอาคาร ซึ่งถือว่าเป็นกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องที่สำคัญสาขาหน่ึง ผู้เขียนบทความได้ให้รายละเอียด
เก่ียวกับกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนในประเทศฝรั่งเศส
เช่ือมโยงกับมโนทัศน์ว่าด้วยความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  จากน้ัน จึงได้วิเคราะห์แนวคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ 
คำพิพากษาศาลฎีกา คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ส่วนที่น่าสนใจท่ีสุด
ของบทความน้ีในทัศนะของบรรณาธิการ คือ ส่วนที่กล่าวถึงคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีโครงการแอชตัน อโศก 
และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในเรื่องดังกล่าว  ทั้งน้ี เน่ืองจากคดีโครงการแอชตัน อโศก มีประเด็น
ปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหลักการพ้ืนฐานทางกฎหมายหลายเรื่อง บรรณาธิการหวังว่าผู้อ่านวารสาร
จะได้คิดตามการวิเคราะห์ของผู้เขียนบทความ และแสดงทัศนะไม่ว่าจะเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยต่อไป  
นอกจากน้ี บรรณาธิการเห็นว่าคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ในเรื่องดังกล่าวน้ี ควรจะเป็นวัตถุในการศึกษาทางวิชาการ  โดยเฉพาะอย่างย่ิง การทำวิทยานิพนธ์หรือสารนิพนธ์
ต่อไปด้วย 

ในส่วนของการวิเคราะห์คำพิพากษานั้น วารสารฉบับน้ีมีบทวิเคราะห์คำพิพากษาสองเรื่อง 
เรื่องแรก คือ “สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ 
ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเยอรมัน” (วิชญ์พาส พิมพ์อักษร) บรรณาธิการมีข้อสังเกตให้ผู้อ่านพิจารณา
เพ่ิมเติมว่าการกำหนดคำบังคับของศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 11-14/2557 อันเป็นคำพิพากษาตามบทวิเคราะห์น้ี
เป็นการกำหนดคำบังคับที่เกินไปกว่าอำนาจที่กฎหมายกำหนดหรือไม่ อย่างไร สำหรับบทวิเคราะห์คำพิพากษา
เรื่องที่สอง ได้แก่ “บทบาทของตุลาการศาลปกครองในกรณทีี่เกิด “จุดบกพร่อง” (Bug) ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
กรณีศึกษาจากการใช้และการตีความอายุความ 1 ปี ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539” (วิชชา เนตรหัสนัยน์) บทวิเคราะห์เรื่องน้ีเป็นกรณีตามคำพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 บรรณาธิการขอให้ผู้อ่านสังเกตการกำหนดระยะเวลาอันสมควร 15 วัน 
ของศาลปกครองสูงสุดที่ปรากฏในบทวิเคราะห์น้ีว่ายังขาดที่มาที่ไปอยู่ 
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ในส่วนของคอลัมน์ประจำส่วนสุดท้าย วารสารฉบับน้ีเสนอสรุปความเห็นคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเก่ียวกับผลของการบรรจุแต่งต้ังข้าราชการที่มีความผิดพลาดอย่างร้ายแรง 
จากกระบวนการคัดเลือก การบรรจุและการแต่งต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย : กรณีโรงพยาบาลสมุทรปราการ 
(นิชาภา เขียนสายออ) และแนะนำวิทยานิพนธ์ เรื่อง ปัญหาขอบเขตอำนาจของศาลปกครองในการกำหนด
คำบังคับให้กระทำการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองของนายวิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร  
(ณัฐท์เนตร เศวตอริยพงษ์) 

สำหรับการสัมภาษณ์นักกฎหมายมหาชน บรรณาธิการเห็นควรงดการสัมภาษณ์ แต่เห็นควร
ให้เสนอประวัตินักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจแก่ผู้อ่านแทน เป็นชีวประวัติและผลงานของ Tatsukichi Minobe 
ผู้ท้าทายสถานะของสมเด็จพระจักรพรรดิแห่งญี่ ปุ่นด้วยทฤษฎีว่าด้วยรัฐและแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม  
(นิติกร ชัยวิเศษ) ผู้อ่านจะได้เห็นประวัติและสีสัน ตลอดจนมรสุมแห่งชีวิตของนักกฎหมายผู้เลื่องช่ือชาวญี่ปุ่น
ท่านน้ี  อน่ึง ปัญหาว่าสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นองค์กรของรัฐหรือไม่ ซึ่งเกิดขึ้นที่ประเทศญี่ปุ่นในห้วงยามแห่งชีวิต
ของ Minobe คงคล้ายคลึงกับปัญหาที่ว่าพระมหากษัตริย์เป็นองค์กรของรัฐหรือไม่ ในระบบกฎหมายไทย
ในห้วงเวลาน้ีเช่นเดียวกัน 

บรรณาธิการหวังว่าผู้อ่านจะได้ทั้งความรู้ ความคิด และความเพลิดเพลิน จากวารสารวิชาการ
ศาลปกครองฉบับน้ี และหวังว่าผู้อ่านจะติดตามวารสารวิชาการศาลปกครอง และส่งบทความมาร่วมพัฒนา
วิชาการกฎหมายปกครองในประเทศไทยให้เจริญงอกงามต่อไป 

 
 ศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ 
 บรรณาธิการ 
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สารบัญ 

 

บทความทางวิชาการ 

 อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 และข้อพิจารณาเก่ียวกับคดีปกครอง 
 โดย พัฒนพงศ์ คงศักด์ิ 

 การไกล่เกลี่ยขอ้พิพาททางปกครอง : ข้อพิจารณาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์และวิธีการ 
 ในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย 
 โดย กฤตยา ธีรนันทน์ 

 ทบทวนความเข้าใจเกี่ยวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด (res judicata) ของคำพิพากษาศาลปกครอง 
โดย นิติกร ชัยวิเศษ  

 ข้อกฎหมายที่สำคัญและหลกัความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง เก่ียวกับอาคารสูง 
และอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน ในประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย 
โดย อภิญญา แก้วกำเหนิด 

บทวิเคราะห์คดี 
 สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมและแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ  
 ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเยอรมัน 
 (คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 11-14/2557) 
 โดย วิชญ์พาส พิมพ์อักษร 

 บทบาทของตุลาการศาลปกครองในกรณีทีเ่กิด “จุดบกพร่อง” (Bug) ในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
กรณีศึกษาจากการใช้และการตีความอายุความ 1 ปี ตามมาตรา 10 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  
(คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565)  
โดย วิชชา เนตรหัสนัยน์ 
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หลักกฎหมายมหาชน 
 สรุปความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสร็จที่ 82/2568 ผลของการบรรจุ 

และแต่งต้ังข้าราชการที่มีความผิดพลาดอย่างร้ายแรงจากกระบวนการคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ัง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย : กรณโีรงพยาบาลสมุทรปราการ 

 โดย นิชาภา เขียนสายออ 

คอลัมน์ประวัตินักกฎหมายมหาชนท่ีน่าสนใจ 
 “ชีวประวัติของ Tatsukichi Minobe” 

คอลัมน์แนะนำวิทยานิพนธ์ท่ีน่าสนใจ 
 ปัญหาขอบเขตอำนาจของศาลปกครองในการกำหนดคำบังคับให้กระทำการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอน 
 คำสั่งทางปกครอง 
 เขียนโดย วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร 
 โดย ณัฐท์เนตร เศวตอริยพงษ์ 
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อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 และข้อพิจารณาเก่ียวกับคดีปกครอง 

The Singapore Convention on Mediation 2019 
and Considerations Regarding Administrative Cases 

 

พัฒนพงศ์ คงศักด์ิ 

รับบทความเมื่อ 11 กันยายน 2567 
แก้ไขบทความเมื่อ 30 เมษายน 2568 

ตอบรับบทความเมื่อ 4 มิถุนายน 2568 
 

บทคัดย่อ 
 

อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 เป็นเรื่องใหม่ในกระบวนการระงับข้อพิพาท
ทางเลือก (ADR) สำหรับองค์กรระงับข้อพิพาทและกระบวนการยุติธรรมของประเทศไทย กรณีรัฐบาลไทย
พิจารณาแล้วเห็นควรเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฉบับน้ี เพ่ือประโยชน์ในการส่งเสริมการค้าและการลงทุน
ระหว่างประเทศ ฝ่ายตุลาการของประเทศไทยท้ังศาลยุติธรรมและศาลปกครองจำเป็นต้องเตรียมการ 
และสร้างความตระหนักรู้แก่บุคลากรที่เก่ียวข้องอย่างเหมาะสม จากการพิจารณาในเบ้ืองต้นเห็นว่า  
การเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฉบับน้ี กรณีที่ประเทศไทยไม่ได้ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (เอ) แห่งอนุสัญญา 
หากมีการตรากฎหมายอนุวัติการโดยมีหลักเกณฑ์ในทำนองเดียวกับมาตรา 9 และมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ย่อมส่งผลให้การบังคับตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ตามสัญญาซึ่งมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานรัฐ (ไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่) เป็นเรื่องที่ 
จะอยู่ในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลในประเทศไทย และกรณีการบังคับตามข้อตกลง 
อันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง อาจเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจการพิจารณา
พิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครองด้วย เน่ืองจากข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครองบางประเภท 
อยู่ในหลักเกณฑ์ของการใช้บังคับของอนุสัญญา เช่น ข้อพิพาทตามสัญญาสัมปทานจัดทำบริการสาธารณะ 
หรือข้อพิพาทตามสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หากมีการร้องขอให้บังคับตามข้อตกลงเช่นน้ี 
ศาลปกครองย่อมมีหน้าที่และอำนาจในการพิจารณาโดยมีลักษณะเป็นข้อพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (6) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนประเด็นว่าข้อตกลง 
อันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าวอยู่ในหลักเกณฑ์ของการใช้บังคับ
ของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ หรือไม่น้ัน พิจารณาในเบ้ืองต้นแล้วเห็นว่า ข้อตกลงเช่นน้ี 

 
 พนักงานคดีปกครองชำนาญการ กลุ่มสนับสนุนงานวิชาการ สำนักประธานศาลปกครองสูงสุด 

สำนักงานศาลปกครอง 
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ไม่อยู่ในการใช้บังคับของอนุสัญญาดังกล่าว เพราะเป็นข้อตกลงที่ได้มาจากกระบวนการศาลซ่ึงมีสภาพบังคับ 
ได้อย่างคำพิพากษา  ทั้งน้ี ตามมาตรา 1 วรรคสาม แห่งอนุสัญญา ซึ่งได้มีการกำหนดขอบเขตของอนุสัญญาสิงคโปร์
ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ ไว้อย่างชัดเจน 

 

คำสำคัญ : การระงับข้อพิพาททางเลือก, การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท, การอนุญาโตตุลาการ, สัญญาทางปกครอง, 
อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 
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Abstract 
 

The Singapore Convention on Mediation 2019 represents a significant development 
in the field of alternative dispute resolution (ADR) for Thailand’s dispute resolution institutions 
and judicial processes. In case the Thai government decide to become a party to this Convention 
to promote international trade and investment, the judiciary of Thailand, including both the Court 
of Justice and the Administrative Court, will need to adequately prepare and raise awareness 
among relevant personnel. An initial analysis suggests that if Thailand accedes to the Convention 
without any reservations under Article 8(1)(a) of the Convention, and if implementing legislation 
is enacted with provisions similar to those in Sections 9 and Sections 15 of the Arbitration 
Act B.E. 2545 (2002), the enforcement of settlement agreements resulting from mediation 
involving an administrative agency as a party (regardless of whether it is an administrative contract 
or not) would be subject to judicial consideration and judgment by Thai courts. More specifically, 
the enforcement of settlement agreements resulting from the mediation of administrative 
contracts may also fall under the jurisdiction of the Administrative Court. This is because certain 
types of disputes arising from administrative contracts fall within the scope of the Convention, 
such as disputes under concession agreements for public services or agreements related 
to the exploitation of natural resources. If enforcement of such agreements is requested, 
the Administrative Court would have the competence to try and adjudicate to consider 
them as disputes under Paragraph One (6) of Section 9 of the Act on Establishment of Administrative 
Courts and Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999). However, regarding whether settlement 
agreements resulting from mediation in administrative cases under the aforementioned 
Act fall within the scope of the Singapore Convention on Mediation 2019, an initial analysis 
suggests that such agreements are not within the scope of the Convention. This is because 
they are agreements arising from a court process that have the same enforceable status 
as a court judgment, as outlined in Paragraph Three of Article 1 of the Convention, which clearly 
defines the scope of the Singapore Convention. 

 

Keywords : Alternative Dispute Resolution, Mediation, Arbitration, Administrative Contracts, 
Singapore Convention on Mediation 2019 
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บทนำ 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท (Mediation) เป็นการระงับข้อพิพาททางเลือก (Alternative Dispute 
Resolution หรือ ADR)1 ประเภทหน่ึง ซึ่งสามารถดำเนินการได้อย่างสะดวก รวดเร็ว ประหยัด ทั้งยังสามารถรักษา
สัมพันธภาพอันดีระหว่างคู่พิพาท การไกล่เกลี่ยมีกระบวนการที่เรียบง่ายและยืดหยุ่นย่ิงกว่าการเสนอข้อพิพาท
ให้คณะอนุญาโตตุลาการพิจารณาช้ีขาด ปัจจุบันประเทศต่าง ๆ นำการไกล่เกลี่ยมาใช้เพื่อระงับข้อพิพาท 
ที่หลากหลายย่ิงขึ้น ทั้งการไกล่เกลี่ยในศาลและนอกศาล การไกล่เกลี่ยทางแพ่งและทางปกครอง รวมถึง
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทภายในประเทศและระหว่างประเทศ 

อนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยข้อตกลงระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศอันเป็นผลจาก 
การไกล่เกลี่ย (United Nations Convention on International Settlement Agreements Resulting 
from Mediation) หรืออนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 (Singapore Convention  
on Mediation 2019) เป็นความตกลงระหว่างประเทศซ่ึงประเทศไทยโดยสำนักงานศาลยุติธรรมร่วมกับ
กระทรวงยุติธรรมอยู่ระหว่างการพิจารณาเพ่ือเข้าร่วมเป็นภาคี อนุสัญญาฉบับน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือยกระดับ
การบังคับตามข้อตกลงระงับข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยให้มีสภาพบังคับ
ข้ามพรมแดนในทำนองเดียวกับการบังคับคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตามอนุสัญญาว่าด้วยการยอมรับนับถือ
และการบังคับตามคำช้ีขาดอนุญาโตตุลาการต่างประเทศ ค.ศ. 1958 (Convention on the Recognition 
and Enforcement of Foreign Arbitral Awards 1958) หรืออนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 ซึ่งประเทศไทย
ได้เข้าร่วมเป็นภาคีแล้ว2 และได้มีการอนุวัติการอนุสัญญาดังกล่าว ออกมาเป็นบทบัญญัติส่วนหนึ่งในพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 

การระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) โดยการอนุญาโตตุลาการ ไม่ว่าจะเป็นการดำเนินการ
ภายในประเทศหรือต่างประเทศ กรณีมีการร้องขอให้ศาลในประเทศไทยเพิกถอนหรือบังคับตามคำช้ีขาด
ของอนุญาโตตุลาการน้ัน หากเป็นคำช้ีขาดเก่ียวกับสัญญาทางปกครองตามนิยามมาตรา 33 แห่งพระราชบัญญัติ

 
1 การระงับข้อพิพาทโดยไม่ใช้วิธีฟ้องศาล เช่น การเจรจา (Negotiation) การไกล่เกลี่ย (Mediation)  

การอนุญาโตตุลาการ (Arbitration)  
2 ประเทศไทยได้เข้าเป็นภาคีอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 (New York Convention 1958) โดยการภาคยานุวัติ 

เม่ือวันท่ี 21 ธันวาคม ค.ศ. 1959 มีผลบังคับใช้เม่ือวันท่ี 20 มีนาคม ค.ศ. 1960 ข้อมูลจาก Status : Convention on the Recognition 
and Enforcement of Foreign Arbitral Awards (New York, 1958) (the “New York Convention”), [Online], retrieved from 
https://uncitral.un.org/en/texts/arbitration/conventions/foreign_arbitral_awards/status2 เม่ือ 8 กุมภาพันธ์ 2567.  

3 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 3 “ในพระราชบัญญัตินี้ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
“สัญญาทางปกครอง” หมายความรวมถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเป็นบุคคลซ่ึงกระทำการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีให้จัดทำบริการสาธารณะ  
หรือจดัให้มีสิ่งสาธารณูปโภคหรือแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

ฯลฯ   ฯลฯ” 
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จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ข้อพิพาทเช่นน้ีย่อมอยู่ในอำนาจการพิจารณา
พิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6)4 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ประกอบกับ
มาตรา 95 และมาตรา 156 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
คดีหมายเลขแดงที่ อ. 687/2566 ระหว่าง บริษัท บ. ผู้ร้อง และองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ ผู้คัดค้าน  
คดีพิพาทเก่ียวกับเรื่องที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง ผู้ร้องกับผู้คัดค้านได้ทำสัญญา
ซ่อมแซมและบำรุงรักษารถยนต์โดยสาร  ต่อมา มีข้อพิพาทตามสัญญาเกิดขึ้น ผู้ร้องเสนอข้อพิพาท 
ต่ออนุญาโตตุลาการ อนุญาโตตุลาการมีคำช้ีขาดให้ผู้คัดค้านชำระเงิน ผู้คัดค้านไม่ปฏิบัติตามคำชี้ขาด  
ผู้ร้องจึงร้องต่อศาลปกครองขอให้มีคำสั่งบังคับตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ 

ส่วนการระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) โดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทน้ัน หากประเทศไทย
พิจารณาแล้วเห็นควรเข้าร่วมเป็นภาคีอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 จำเป็นต้องมี 
การตราพระราชบัญญัติเพ่ืออนุวัติการกฎหมายภายใน (Domestic Law) ให้มีเน้ือหาเป็นไปตามอนุสัญญาดังกล่าว 
ในการจัดทำร่างพระราชบัญญัติน้ี มีประเด็นสำคัญต้องพิจารณาสำหรับประเทศไทย ซึ่งมีการแบ่งระบบศาล
ออกเป็นศาลยุติธรรมและศาลปกครอง (ระบบศาลคู่) ว่า อนุสัญญาน้ีมีขอบเขตการใช้บังคับกับคดีปกครองหรือไม่ 
การร้องขอให้ศาลในประเทศไทยบังคับตามข้อตกลงอันเกิดจากการระงับข้อพิพาททางปกครองจะอยู่ในอำนาจ
การพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครองหรือไม่ อย่างไร  นอกจากน้ี ยังมีประเด็นสมควรพิจารณาว่า 
ข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองตามบทบัญญัติส่วนที่ 2/1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากเป็นข้อตกลงที่มีองค์ประกอบ
ระหว่างประเทศ เช่น ข้อตกลงจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครองซ่ึงคู่สัญญาฝ่ายเอกชน 
 

 
4 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง “ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเร่ืองดังต่อไปนี้ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องท่ีมีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครอง 
ฯลฯ   ฯลฯ” 

5 พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
 มาตรา 9 “ให้ศาลทรัพย์สินทางปัญญาและการค้าระหว่างประเทศกลาง หรือศาลทรัพย์สินทางปัญญา

และการค้าระหว่างประเทศภาค หรือศาลท่ีมีการพิจารณาชั้นอนุญาโตตุลาการอยู่ในเขตศาลหรือศาลท่ีคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง
มีภูมิลำเนาอยู่ในเขตศาล หรือศาลท่ีมีเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทซ่ึงได้เสนอต่ออนุญาโตตุลาการนั้น เป็นศาล 
ท่ีมีเขตอำนาจตามพระราชบัญญัตินี้” 

6 พระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
 มาตรา 15 “ในสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ก็ตาม 

คู่สัญญาอาจตกลงให้ใช้วิธีการอนุญาโตตุลาการในการระงับข้อพิพาทได้ และให้สัญญาอนุญาโตตุลาการดังกล่าวมีผลผูกพัน
คู่สัญญา” 
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มีสถานประกอบการอยู่ต่างประเทศ ข้อตกลงนี้จะอยู่ในขอบเขตการใช้บังคับของอนุสัญญาหรือไม่  
กล่าวคือ คู่กรณีสามารถนำข้อตกลงเช่นน้ีไปร้องขอให้ศาลต่างประเทศซึ่งเป็นภาคีอนุสัญญาบังคับ 
ตามข้อตกลงได้หรือไม่ ภายใต้หลักเกณฑ์หรือเง่ือนไขใด หรือสามารถดำเนินการเช่นน้ีได้ผ่านกระบวนการบังคับคดี
เฉพาะภายในประเทศไทยเท่าน้ัน 

เพ่ือประโยชน์ในการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาดังกล่าว บทความน้ีจะนำเสนอเนื้อหา 4 หัวข้อ 
ได้แก่ อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 คดีปกครองเก่ียวกับการอนุญาโตตุลาการ  
การไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง และข้อพิจารณาว่าอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019  
มีความเกี่ยวข้องกับคดีปกครองหรือไม่ อย่างไร รวมถึงข้อพิจารณาว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง
อยู่ในขอบเขตของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 หรือไม่ อย่างไร มีรายละเอียด ดังน้ี 

1. อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 
1.1 ความเป็นมา 
 คณะกรรมาธิการสหประชาชาติว่าด้วยกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ (United Nations 

Commission on International Trade Law หรือ UNCITRAL)7 ตระหนักถึงประโยชน์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
(Mediation) หรือการประนอมข้อพิพาท (Conciliation)8 ในฐานะที่เป็นวิธีระงับข้อพิพาททางพาณิชย์
ระหว่างประเทศอย่างฉันมิตร จึงได้มอบหมายให้คณะทำงานที่ 2 (Working Group 2) ซึ่งรับผิดชอบ 
เรื่องการระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) ดำเนินการยกร่างอนุสัญญาขึ้นต้ังแต่ปี ค.ศ. 2014 ตามข้อเสนอแนะ
ของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดทำอนุสัญญาที่จะช่วยสนับสนุนให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
เป็นที่ยอมรับและสามารถบังคับได้ข้ามพรมแดนทำนองเดียวกับอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 คณะทำงานท่ี 2 
ได้ประชุมและพิจารณายกร่างอนุสัญญาจนแล้วเสร็จ  ต่อมา เมื่อวันที่ 26 มิถุนายน ค.ศ. 2018 UNCITRAL 
ได้พิจารณาให้ความเห็นชอบร่างอนุสัญญา  หลังจากน้ัน เมื่อวันที่ 20 ธันวาคม ค.ศ. 2018 ที่ประชุมสมัชชาใหญ่ 
 

 
7 UNCITRAL เป็นองค์กรของสหประชาชาติ (United Nation) ซ่ึงสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ 

(United Nations General Assembly หรือ UNGA) แต่งต้ังข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1966 มีบทบาทสำคัญในการพัฒนากฎหมายพาณิชย์
ระหว่างประเทศให้มีความเป็นเอกภาพและทันสมัย ปรับลดอุปสรรคด้านความแตกต่างทางกฎหมายพาณิชย์ของแต่ละประเทศ 
เอกสารต่าง ๆ ของ UNCITRAL เพ่ือการนำไปปรับใช้ เป็นผลงานท่ีประเทศสมาชิกได้ร่วมกันพิจารณาและจัดทำขึ้น  
สรุปข้อมูลจากหน้าแรกของเว็บไซต์ทางการ UNCITRAL, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://uncitral.un.org/en/content/ 
homepage เม่ือ 8 กุมภาพันธ์ 2567. 

8 UNCITRAL ได้อธิบายในเอกสารท่ีเกี่ยวข้องหลายฉบับว่า ในทางปฏิบัติมีการใช้สองคำน้ีสลับกันไปมา 
ซ่ึงไม่พึงนับว่ามีความแตกต่างกันในสาระสำคัญ เช่น ในคำอธิบายเชิงอรรถท่ี 1 ของ UNCITRAL Model Law on International 
Commercial Mediation and International Settlement Agreements Resulting from Mediation, 2018 (amending 
the UNCITRAL Model Law on International Commercial Conciliation, 2002), [Online], retrieved from https:// 
uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-documents/uncitral/en/annex_ii.pdf เม่ือ 14 กุมภาพันธ์ 2567. 
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สหประชาชาติ (United Nations General Assembly หรือ UNGA) ได้พิจารณาและให้การอนุมัติร่างอนุสัญญา  
ทั้งมีมติให้สาธารณรัฐสิงคโปร์เป็นเจ้าภาพจัดพิธีการลงนามอนุสัญญาในวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 2019  
พร้อมเสนอให้เรียกอนุสัญญาว่า “อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019” เพ่ือเป็นเกียรติแก่เจ้าภาพ
ในการจัดงานพิธีลงนามอนุสัญญา มีประเทศเข้าร่วมลงนามจำนวน 46 ประเทศ9 ปัจจุบันมีประเทศร่วมลงนาม
จำนวน 57 ประเทศ และมีผลบังคับใช้แล้วกับภาคีจำนวน 13 ประเทศ ในบรรดาประเทศที่ได้ร่วมลงนาม
ประกอบด้วยสมาชิกอาเซียนจำนวน 4 ประเทศ ได้แก่ สาธารณรัฐสิงคโปร์ บรูไนดารุสซาลาม สาธารณรัฐประชาธิปไตย
ประชาชนลาว และสาธารณรัฐฟิลิปปินส์10 

1.2 สาระสำคัญ 
 อนุสัญญา11 มี 16 มาตรา มีการกำหนดนิยามคำว่า “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท” 

(Mediation) ว่า กระบวนการท่ีคู่พิพาทมีเจตนาที่จะระงับข้อพิพาทกันอย่างฉันมิตรโดยได้รับความช่วยเหลือ
จากผู้ไกล่เกลี่ย (The Mediator) ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกที่ไม่มีอำนาจในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทน้ัน12 
อนุสัญญามีขอบเขตการใช้บังคับกับข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในทางพาณิชย์ (Commercial 
Dispute) ข้อตกลงน้ันต้องจัดทำเป็นลายลักษณ์อักษร (in writing) และมีข้อเท็จจริงซึ่งเป็นองค์ประกอบ
ระหว่างประเทศ เช่น สถานประกอบการของคู่พิพาทต้ังอยู่คนละประเทศ อนุสัญญาน้ีไม่ใช้บังคับกับข้อตกลง
เก่ียวกับธุรกรรมซึ่งมี วัตถุประสงค์เพ่ือการบริโภคส่วนบุคคลหรือภายในครัวเรือนหรือที่ เก่ียวกับ 
กฎหมายครอบครัว มรดก หรือแรงงาน  นอกจากนี้ อนุสัญญายังไม่ใช้บังคับกับข้อตกลงซึ่งได้มาจากการพิจารณา

 
9 นฤมล มีชูกรณ์, “การบังคับสัญญาไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศท่ีเป็นผลมาจาก

การไกล่เกลี่ย ศึกษาการบังคับสัญญาไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศภายใต้อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย 
ค.ศ. 2019” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562), 
น. 75-76.  

10 จำนวนภาคีจากข้อมูล Status : United Nations Convention on International Settlement 
Agreements Resulting from Mediation, [Online], retrieved from https://uncitral.un.org/en/texts/mediation/ 
conventions/international_settlement_agreements/status เม่ือ 8 กุมภาพันธ์ 2567. 

11 United Nations Convention on International Settlement Agreements Resulting from 
Mediation, [Online], retrieved from https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-documents/EN/ 
Texts/UNCITRAL/Arbitration/mediation_convention_v1900316_eng.pdf เม่ือ 9 กุมภาพันธ์ 2567. 

12 Convention (Definitions) 
Article 2. ““Mediation” means a process, irrespective of the expression used or the basis 

upon which the process is carried out, whereby parties attempt to reach an amicable settlement of 
their dispute with the assistance of a third person or persons (“the mediator”) lacking the authority to impose 
a solution upon the parties to the dispute.” 
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โดยศาลหรือข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยในกระบวนพิจารณาของศาลซึ่งสามารถบังคับได้อย่างคำพิพากษา 
รวมถึงข้อตกลงซึ่งสามารถบังคับได้อย่างคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ13 

ขอบเขตของข้อพิพาทในทางพาณิชย์ (Commercial Dispute) ซึ่งอยู่ภายใต้การใช้บังคับ
ของอนุสัญญาน้ี ปรากฏคำอธิบายตามรายงานการประชุมของคณะทำงานที่ 2 ครั้งที่ 65 ณ กรุงเวียนนา 
สาธารณรัฐออสเตรีย เมื่อวันที่ 12 ถึงวันที่ 23 กันยายน ค.ศ. 201614 สรุปความได้ว่า คณะทำงานท่ี 2  
เห็นว่า ข้อตกลงระงับข้อพิพาทในทางพาณิชย์สมควรตีความอย่างกว้างโดยไม่ต้องปรากฏถ้อยคำเพ่ือจำกัดขอบเขต 
ในการน้ี ได้มีการอธิบายเพ่ิมเติมคำว่า “ทางพาณิชย์” (Commercial) ในเชิงอรรถของกฎหมายต้นแบบ 
ว่าด้วยการประนอมข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศ (Model Law on International Commercial 

 
13 Convention (Scope of application) 

Article 1. “This Convention applies to an agreement resulting from mediation and concluded 
in writing by parties to resolve a commercial dispute (“settlement agreement”) which, at the time  
of its conclusion, is international in that : 

(a) At least two parties to the settlement agreement have their places of business 
in different States; or 

(b) The State in which the parties to the settlement agreement have their places 
of business is different from either : 

(i) The State in which a substantial part of the obligations under the settlement 
agreement is performed; or 

(ii) The State with which the subject matter of the settlement agreement is most 
closely connected. 

This Convention does not apply to settlement agreements : 
(a) Concluded to resolve a dispute arising from transactions engaged in by one 

of the parties (a consumer) for personal, family or household purposes; 
(b) Relating to family, inheritance or employment law. 
This Convention does not apply to : 
(a) Settlement agreements : 

(i) That have been approved by a court or concluded in the course of proceedings 
before a court; and 

(ii) That are enforceable as a judgment in the State of that court; 
(b) Settlement agreements that have been recorded and are enforceable as an arbitral 

award.” 
14 Report of Working Group II (Dispute Settlement) on the work of its sixty-fifth session 

(Vienna, 12-23 September 2016), [Online], retrieved from https://uncitral.un.org/en/working_groups/2/arbitration 
เม่ือ 9 กุมภาพันธ์ 2567. 
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Conciliation)15 สรุปความได้ว่า คำว่า “ทางพาณิชย์” สมควรตีความอย่างกว้าง เพ่ือให้ครอบคลุมทุกความสัมพันธ์
ตามธรรมชาติในทางพาณิชย์ (Relationships of a Commercial Nature) ไม่ว่าข้อพิพาทน้ันจะเกิดจากสัญญา
หรือไม่ เช่น สัญญาซื้อขายหรือแลกเปลี่ยนสินค้าหรือบริการ (Trade Transaction) สัญญาจัดจำหน่าย 
(Distribution Agreement) การมอบหมายผู้แทนหรือตัวแทนทางพาณิชย์ (Commercial Representation 
or Agency) การรับซื้อหน้ีการค้าหรือแฟ็กเตอริง (Factoring) การเช่า (Leasing) การก่อสร้าง (Construction 
of Works) การรับปรึกษา (Consulting) การวิศวกรรม (Engineering) การลงทุน (Investment) การเงิน 
(Financing) การธนาคาร (Banking) การประกันภัย (Insurance) การอนุญาตให้สำรวจทรัพยากรธรรมชาติ
หรือสัญญาสัมปทาน (Exploitation Agreement or Concession) กิจการร่วมค้าหรือความร่วมมือทางธุรกิจ
หรืออุตสาหกรรมรูปแบบอ่ืน (Joint Venture and other Forms of Industrial or Business Cooperation) 
การขนส่งสินค้าหรือผู้โดยสารไม่ว่าทางอากาศ ทะเล หรือบนพ้ืนดิน (Carriage) 

ในอนุสัญญาน้ี การไกล่เกลี่ยและข้อตกลงอันเกิดจากการไกล่เกลี่ยต้องมีลักษณะ 
ระหว่างประเทศ (International) ปรากฏคำอธิบายของคณะทำงานท่ี 2 ในรายงานการประชุมข้างต้นว่า 
ประเด็นน้ีสมควรตีความให้สอดคล้องกับกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการประนอมข้อพิพาททางพาณิชย์
ระหว่างประเทศ (Model Law on International Commercial Conciliation) ดังน้ี 

มาตรา 1 แห่งกฎหมายต้นแบบ16 กำหนดว่า “กฎหมายน้ีให้ใช้บังคับกับการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศ (International Commercial Mediation) และข้อตกลงระงับข้อพิพาท
ระหว่างประเทศ (International Settlement Agreements)”  

มาตรา 3 แห่งกฎหมายต้นแบบ17 กำหนดว่า “มาตราน้ีให้ใช้บังคับกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางพาณิชย์ระหว่างประเทศ (International Commercial Mediation) ซึ่งมีข้อเท็จจริงกรณีใดกรณีหน่ึง 
ดังต่อไปน้ี 

 
15 UNCITRAL Model Law on International Commercial Conciliation (2002), [Online], retrieved from 

https://uncitral.un.org/sites/uncitral.un.org/files/media-documents/uncitral/en/03-90953_ebook.pdf  
เม่ือ 13 กุมภาพันธ์ 2567. 

16 The Model Law (Scope of application of the Law and definitions) 
Article 1. “1. This Law applies to international commercial mediation and to international 

settlement agreements.” 
17 The Model Law (Scope of application of the section and definitions) 

Article 3. “1. This section applies to international commercial mediation. 
2. A mediation is “international” if : 

(a) The parties to an agreement to mediate have, at the time of the conclusion 
of that agreement, their places of business in different States; or (b) The State in which the parties 
have their places of business is different from either : 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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(เอ) คู่สัญญาในข้อตกลง ณ ขณะที่ทำข้อตกลงนั้น มีสถานประกอบการอยู่คนละรัฐ หรือ 
(บี) สถานประกอบการของคู่สัญญาในข้อตกลงต้ังอยู่คนละรัฐ โดยรัฐน้ันต้องมีลักษณะ

ตามข้อใดข้อหน่ึง ดังต่อไปน้ี  
(1) เป็นรัฐที่จะมีการชำระหน้ีตามข้อตกลงในส่วนสาระสำคัญ  
(2) เป็นรัฐซึ่งเก่ียวข้องที่สุดกับการระงับข้อพิพาทน้ัน 

เพ่ือประโยชน์ในการตีความวรรคก่อน 
(เอ) ถ้าคู่สัญญามีสถานประกอบการมากกว่าหน่ึงรัฐ ให้หมายถึงสถานประกอบการในรัฐ

ซึ่งการระงับข้อพิพาทน้ันมีส่วนเก่ียวข้องที่สุด  
(บี) ถ้าคู่สัญญาไม่มีสถานประกอบการในรัฐใด ให้หมายถึงรัฐอันเป็นที่อยู่ของคู่สัญญา

ฝ่ายน้ัน 
นอกจากน้ี มาตราน้ียังให้ใช้บังคับกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ซึ่งคู่สัญญา 

ตกลงกันกำหนดให้เป็นการไกล่เกลี่ยระหว่างประเทศหรือตกลงกันให้ความในมาตรานี้มีผลใช้บังคับด้วย...” 
จากกฎหมายต้นแบบข้างต้นจะเห็นได้ว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศ

จะมีการพิจารณาทั้งส่วนของกระบวนการไกล่เกลี่ยและส่วนของข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยน้ันว่า 
ต้องมีองค์ประกอบระหว่างประเทศ สะท้อนถึงกลไกตามอนุสัญญาน้ีที่มีขึ้นเพ่ือประโยชน์ในการบังคับ 
ตามข้อตกลงข้ามพรมแดน เพราะหากการไกล่เกลี่ยและข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยไม่มีองค์ประกอบ
ระหว่างประเทศหรือเป็นเพียงข้อพิพาทภายในประเทศ (Domestic Dispute) คู่พิพาทย่อมสามารถใช้กลไก
ภายในประเทศ เช่น การร้องหรือฟ้องคดีต่อศาลภายในประเทศนั้น ๆ เพ่ือขอให้บังคับตามข้อตกลงนั้นได้อยู่แล้ว 

หลักการสำคัญของอนุสัญญา คือ คู่พิพาทสามารถร้องขอต่อศาลภายในประเทศ 
ของประเทศภาคีเพ่ือให้มีการบังคับตามข้อตกลงน้ันได้ คู่พิพาทที่ประสงค์เช่นน้ันมีหน้าที่ต้องเสนอหลักฐาน
ต่อศาลที่มีเขตอำนาจเพื่อการพิจารณามีคำสั่ง เช่น หลักฐานที่เป็นข้อตกลงซึ่งได้มีการลงนามโดยคู่พิพาท  
หลักฐานว่าข้อตกลงเป็นผลจากกระบวนการไกล่เกลี่ย หลักฐานจากสถาบันซึ่งได้ดำเนินกระบวนการไกล่เกลี่ย 

 
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 17) 

 (i) The State in which a substantial part of the obligations of the commercial 
relationship is to be performed; or 

 (ii) The State with which the subject matter of the dispute is most closely connected.  
3. For the purposes of paragraph 2 : 

(a) If a party has more than one place of business, the place of business is that 
which has the closest relationship to the agreement to mediate;  

(b) If a party does not have a place of business, reference is to be made to the party’s 
habitual residence.  

4. This section also applies to commercial mediation when the parties agree that 
the mediation is international or agree to the applicability of this section.” 
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หรือหลักฐานอ่ืนที่มีความน่าเช่ือถือสมควรแก่การรับฟังของศาล18 อนุสัญญากำหนดเหตุที่ศาลจะปฏิเสธ 
ไม่บังคับตามข้อตกลง ดังน้ี (1) เหตุจากการร้องและพิสูจน์ของคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง เช่น ปัญหา 
เรื่องความสามารถของคู่พิพาท ข้อตกลงนั้นไม่มีผลในทางกฎหมายเพราะเป็นโมฆะ ยังไม่มีผลผูกพัน 
หรือไม่สมบูรณ์ หรือเน้ือหาข้อตกลงได้มีการแก้ไขเพ่ิมเติม หน้ีตามข้อตกลงน้ันได้ระงับไปก่อนแล้ว  
หรือไม่สามารถปฏิบัติการชำระหน้ีได้เพราะข้อตกลงไม่ชัดเจนหรือไม่สามารถเข้าใจได้ การบังคับตามข้อตกลง
จะขัดแย้งกับความในข้อตกลงน้ันเอง ปรากฏการฝ่าฝืนมาตรฐานในกระบวนการไกล่เกลี่ยอย่างรุนแรง  
หรือปรากฏว่าผู้ไกล่เกลี่ยมีปัญหาเรื่องความเป็นกลาง และ (2) เหตุจากศาลเห็นเอง เช่น การบังคับ 
ตามข้อตกลงเป็นการฝ่าฝืนความสงบเรียบร้อยในประเทศนั้น หรือข้อพิพาทเช่นน้ันไม่สามารถระงับได้ 
ด้วยกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท19 กรณีปรากฏว่าคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงนำข้อพิพาทซึ่งได้มีการระงับ

 
18 Convention (Requirements for reliance on settlement agreements)  

Article 4. “A party relying on a settlement agreement under this Convention shall 
supply to the competent authority of the Party to the Convention where relief is sought : 

(a) The settlement agreement signed by the parties; 
(b) Evidence that the settlement agreement resulted from mediation, such as : 

(i) The mediator’s signature on the settlement agreement; 
(ii) A document signed by the mediator indicating that the mediation was carried out; 
(iii) An attestation by the institution that administered the mediation; or 
(iv) In the absence of (i), (ii) or (iii), any other evidence acceptable to the competent 

authority.” 
19 Convention (Grounds for refusing to grant relief) 
 Article 5. “The competent authority of the Party to the Convention where relief is sought 

under article 4 may refuse to grant relief at the request of the party against whom the relief is sought 
only if that party furnishes to the competent authority proof that : 

(a) A party to the settlement agreement was under some incapacity; 
(b) The settlement agreement sought to be relied upon : 

(i) Is null and void, inoperative or incapable of being performed under the law 
to which the parties have validly subjected it or, failing any indication thereon, under the law deemed 
applicable by the competent authority of the Party to the Convention where relief is sought under article 4; 

(ii) Is not binding, or is not final, according to its terms; or 
(iii) Has been subsequently modified; 

(c) The obligations in the settlement agreement : 
(i) Have been performed; or 
(ii) Are not clear or comprehensible; 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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ด้วยการทำข้อตกลงไว้แล้วไปฟ้องคดีหรือเสนอต่ออนุญาโตตุลาการ เพ่ือมิให้เกิดกระบวนการบังคับ 
ตามสิทธิเรียกร้องซึ่งได้ระงับไปแล้วอย่างซ้ำซ้อน คู่พิพาทอีกฝ่ายสามารถร้องขอให้ศาลมีคำสั่งเรียก 
ให้คู่พิพาทฝ่ายน้ันวางประกันความเสียหายตามที่เห็นสมควร20 

ในการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาน้ี แต่ละประเทศสามารถต้ังข้อสงวนตามอนุสัญญาได้เฉพาะ
ใน 2 เรื่องเท่าน้ัน ได้แก่ (1) การกำหนดให้อนุสัญญาไม่มีผลใช้บังคับกับข้อตกลงซึ่งคู่พิพาทฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานรัฐ 
(Governmental Agencies) หรือเป็นบุคคลซึ่งกระทำการแทนหน่วยงานรัฐ และ (2) การกำหนดให้อนุสัญญา
มีผลใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อคู่พิพาทมีข้อตกลงร่วมกันให้ใช้บังคับโดยเฉพาะเจาะจงเท่าน้ัน21 

 

 
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 19) 

(d) Granting relief would be contrary to the terms of the settlement agreement; 
(e) There was a serious breach by the mediator of standards applicable to the mediator 

or the mediation without which breach that party would not have entered into the settlement agreement; or 
(f) There was a failure by the mediator to disclose to the parties circumstances that 

raise justifiable doubts as to the mediator’s impartiality or independence and such failure to disclose 
had a material impact or undue influence on a party without which failure that party would not have entered 
into the settlement agreement. 

The competent authority of the Party to the Convention where relief is sought under article 4 
may also refuse to grant relief if it finds that : 

(a) Granting relief would be contrary to the public policy of that Party; or 
(b) The subject matter of the dispute is not capable of settlement by mediation 

under the law of that Party.” 
20 Convention (Parallel applications or claims) 
 Article 6. “If an application or a claim relating to a settlement agreement has been 

made to a court, an arbitral tribunal or any other competent authority which may affect the relief being sought 
under article 4, the competent authority of the Party to the Convention where such relief is sought may, 
if it considers it proper, adjourn the decision and may also, on the request of a party, order the other party 
to give suitable security.” 

21 Convention (Reservations) 
 Article 8. “A Party to the Convention may declare that : 
 (a) It shall not apply this Convention to settlement agreements to which it is a party, 

or to which any governmental agencies or any person acting on behalf of a governmental agency is a party, 
to the extent specified in the declaration; 

 (b) It shall apply this Convention only to the extent that the parties to the settlement 
agreement have agreed to the application of the Convention.” 
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ปัจจุบัน สำนักงานศาลยุติธรรมและกระทรวงยุติธรรมในฐานะหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 
ได้ร่วมกันพิจารณาและเตรียมการเพื่อเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาดังกล่าว โดยได้เริ่มประชุมคณะทำงาน 
เพ่ือดำเนินการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยข้อตกลงระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศ 
อันเป็นผลมาจากการไกล่เกลี่ย (United Nations Convention on International Settlement Agreements 
Resulting from Mediation) ซึ่งประกอบด้วย ผู้แทนศาลยุติธรรม ผู้แทนกระทรวงยุติธรรม ผู้แทนกระทรวง
การต่างประเทศ ผู้แทนสำนักงานอัยการสูงสุด และผู้แทนสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพ่ือพิจารณา
ยกร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยข้อตกลงระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศอันเป็นผลมาจากการไกล่เกลี่ย พ.ศ. .... 
ซึ่งเป็นกฎหมายอนุวัติการตามอนุสัญญา22 ขณะนี้อยู่ระหว่างการพิจารณาและการเตรียมการที่เก่ียวข้อง
เพ่ือเสนอเรื่องให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาต่อไป 

2. คดีปกครองเก่ียวกับการอนุญาโตตุลาการ 
การอนุญาโตตุลาการเป็นการระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) อีกประเภทหน่ึงที่ได้รับความนิยม

ในการระงับข้อพิพาทที่หลากหลาย โดยเฉพาะข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศ เก่ียวกับเรื่องน้ี 
ได้มีการจัดทำอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 ซึ่งประเทศไทยได้เข้าร่วมเป็นภาคีแล้วเมื่อวันที่ 21 ธันวาคม 
ค.ศ. 1959 ส่งผลให้เจ้าหน้ีตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการสามารถดำเนินการในช้ันศาลเพ่ือให้เกิดสภาพบังคับ
ข้ามพรมแดนภายในกลุ่มประเทศภาคีได้ การบังคับตามคำช้ีขาดดังกล่าวยังรวมถึงคำช้ีขาดอันเน่ืองมาจาก
ข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง ซึ่งเป็นคดีที่อยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ดังน้ันเมื่ออนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 ได้อ้างอิงอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 เป็นต้นแบบ
ในการยกร่าง ทั้งยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้เกิดสภาพบังคับตามข้อตกลงข้ามพรมแดนในทำนองเดียวกับ 
การบังคับตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพ่ือประโยชน์ในการศึกษาเปรียบเทียบ ผู้เขียนบทความ 
จึงเห็นควรนำเสนอเรื่องน้ีประกอบไว้ด้วย 

2.1 การอนุญาโตตุลาการ 
การอนุญาโตตุลาการเป็นวิธีการระงับข้อพิพาทซึ่งมีรายละเอียดของกระบวนการ

เป็นไปตามความตกลงโดยสมัครใจของคู่พิพาท โดยเฉพาะการเลือกบุคคลให้มาทำหน้าที่อนุญาโตตุลาการ
เพ่ือวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทน้ัน การอนุญาโตตุลาการสามารถใช้ระงับข้อพิพาทได้หลากหลาย ต้ังแต่ข้อพิพาท
ระหว่างเอกชนด้วยกัน ข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับเอกชน (ไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่) 
ไปจนถึงข้อพิพาทระหว่างประเทศ ได้แก่ ข้อพิพาทตามสนธิสัญญาหรือความตกลงระหว่างประเทศ  

 
22 รายงานการประชุมคณะทำงานเพ่ือดำเนินการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยข้อตกลง 

ระงับข้อพิพาทระหว่างประเทศอันเป็นผลมาจากการไกล่เกลี่ย (United Nations Convention on International Settlement 
Agreements Resulting from Mediation), ครั้งท่ี 2/2565, วันพฤหัสบดีท่ี 8 กุมภาพันธ์ 2565 เวลา 09.00 น., ณ ห้องประชุมเล็ก 
ชั้น 12 และผ่านระบบออนไลน์ สำนักงานศาลยุติธรรม.  
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ซึ่งคู่กรณีฝ่ายหน่ึงมีสถานะเป็นรัฐ เช่น ความตกลงเกี่ยวกับเขตการค้าเสรี (Free Trade Area หรือ FTA) 
หรือความตกลงเก่ียวกับการส่งเสริมและคุ้มครองการลงทุนระหว่างรัฐกับนักลงทุน (Bilateral Investment Treaty 
หรือ BIT) บทความน้ีจะเน้นกล่าวถึงการอนุญาโตตุลาการซึ่งเป็นการระงับข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง
เป็นสำคัญ เน่ืองจากเป็นข้อพิพาทที่อยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประกอบกับมาตรา 9 และมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 254523 โดยจะไม่กล่าวถึง
การอนุญาโตตุลาการระหว่างเอกชนกับเอกชน (ไม่ ว่าจะมีองค์ประกอบระหว่างประเทศหรือไม่)  
และการอนุญาโตตุลาการเพ่ือระงับข้อพิพาทตามสนธิสัญญาหรือความตกลงระหว่างประเทศ ซึ่งมีรัฐเป็นคู่กรณี24 
เน่ืองจากไม่ใช่ข้อพิพาทท่ีอยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง25 

2.2 สัญญาทางปกครองซ่ึงระงับข้อพิพาทโดยการอนุญาโตตุลาการ 
สัญญาทางปกครอง คือ สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน 

ทางปกครอง26 กรณีคู่สัญญาตกลงให้ใช้วิธีการระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) โดยการอนุญาโตตุลาการ  
มีกฎหมายรองรับการดำเนินการในเรื่องน้ีอย่างชัดเจนในมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ 
พ.ศ. 2545 ซึ่งบัญญัติว่า “ในสัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ก็ตาม 
คู่สัญญาอาจตกลงให้ใช้วิธีการอนุญาโตตุลาการในการระงับข้อพิพาทได้ และให้สัญญาอนุญาโตตุลาการ
ดังกล่าวมีผลผูกพันคู่สัญญา”  อย่างไรก็ตาม กรณีหน่วยงานทางปกครองน้ันเป็นหน่วยงานท่ีอยู่ภายใต้ 
แนวทางการปฏิบัติราชการตามมติคณะรัฐมนตรี ในการกำหนดวิธีระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR)  
โดยการอนุญาโตตุลาการ ได้มีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 14 กรกฎาคม 255827 กำหนดแนวทางไว้ ดังน้ี 

“สัญญาที่หน่วยงานของรัฐทำกับเอกชนในไทยหรือต่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือไม่ ถ้าเป็นกรณีดังต่อไปน้ี 

(1) สัญญาที่ต้องดำเนินการตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมทุนในกิจการของรัฐ  
พ.ศ. 2556  

(2) สัญญาสัมปทานที่หน่วยงานของรัฐเป็นผู้ให้สัมปทาน 

 
23 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4 เชิงอรรถท่ี 5 และเชิงอรรถท่ี 6 
24 เช่น ข้อพิพาทระหว่าง บริษัท วอลเตอร์ บาว เอจี จำกัด กับราชอาณาจักรไทย ข้อพิพาทระหว่าง 

บริษัท คิงส์เกต คอนโซลิเดเต็ด ลิมิเต็ด กับราชอาณาจักรไทย  
25 คำสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 883/2556 ระหว่าง ราชอาณาจักรไทย ผู้ร้องท่ี 1 กระทรวงคมนาคม  

ผู้ร้องท่ี 2 และกรมทางหลวง ผู้ร้องท่ี 3 กับบริษัท วอลเตอร์ บาว เอจี จำกัด ผู้คัดค้าน เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการคัดค้าน
คำชี้ขาดของคณะอนุญาโตตุลาการ (คำร้องอุทธรณ์คำสั่งไม่รับคำร้องไว้พิจารณา) 

26 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3 
27 มติคณะรัฐมนตรีลงวันท่ี 14 กรกฎาคม 2558 มีเนื้อหาเป็นการแก้ไขเพ่ิมเติมมติคณะรัฐมนตรี 

ลงวันท่ี 28 กรกฎาคม 2552  
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หน่วยงานของรัฐไม่ควรเขียนผูกมัดในสัญญาให้มอบข้อพิพาทให้อนุญาโตตุลาการ
เป็นผู้ช้ีขาด แต่หากมีปัญหาหรือความจำเป็น หรือเป็นข้อเรียกร้องของคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงที่มิอาจหลีกเลี่ยงได้ 
ให้เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติเป็นเรื่อง ๆ ไป 

สำหรับสัญญาใดที่ส่วนราชการต้องเสนอคณะรัฐมนตรีตามพระราชกฤษฎีกา 
ว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และสัญญามีข้อระบุให้ใช้อนุญาโตตุลาการ
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้ สัญญาน้ันยังคงต้องเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบด้วย” 

จากมติคณะรัฐมนตรีข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ในกรณีสัญญาทั่วไป (ไม่ว่าจะเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือไม่) หน่วยงานทางปกครองสามารถกำหนดให้ใช้วิธีการระงับข้อพิพาทโดยการอนุญาโตตุลาการได้
ตามที่พิจารณาเห็นสมควร แต่หากเป็นสัญญาบางประเภทที่มีความสำคัญและอาจส่งผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 
หน่วยงานทางปกครองจะกำหนดให้ใช้การอนุญาโตตุลาการได้ก็ต่อเมื่อได้รับการอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีก่อนเท่าน้ัน 
ดังน้ันแม้ว่าการอนุญาโตตุลาการจะเป็นที่นิยมในการระงับข้อพิพาททางพาณิชย์ แต่กรณีที่สัญญาน้ัน 
มีหน่วยงานทางปกครองเป็นคู่สัญญายังคงปรากฏข้อกังวลของฝ่ายบริหารอยู่บางประการ โดยเฉพาะความเช่ือมั่น
ในความถูกต้องของคำช้ีขาด ซึ่งดำเนินการโดยอนุญาโตตุลาการภาคเอกชน ไม่ใช่การพิจารณาพิพากษาคดี
หรือการมีคำสั่งของศาลซึ่งเป็นองค์กรตุลาการของรัฐ 

กรณีสัญญาทางปกครองซึ่งกำหนดให้มีการระงับข้อพิพาทโดยการอนุญาโตตุลาการ
เมื่ออนุญาโตตุลาการมีคำช้ีขาดเป็นประการใดแล้ว คำช้ีขาดน้ันย่อมเป็นที่สุดและมีผลผูกพันคู่พิพาท  
(Final and Binding) หากลูกหน้ีในคำช้ีขาดไม่ปฏิบัติตามคำช้ีขาด คู่พิพาทฝ่ายเจ้าหน้ีในคำช้ีขาดสามารถ
ร้องขอให้ศาลปกครองมีคำสั่งบังคับตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการกับทรัพย์สินของลูกหน้ีในคำช้ีขาดได้  
ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์ของมาตรา 41 ถึงมาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  
ซึ่งสรุปสาระสำคัญได้ว่า คู่พิพาทที่ประสงค์ให้มีการบังคับเช่นน้ันต้องย่ืนคำร้องต่อศาลที่มีเขตอำนาจ 
ภายในกำหนดเวลา 3 ปี นับแต่วันที่อาจบังคับตามคำช้ีขาดได้28 กรณีเป็นสัญญาทางปกครองจะต้องย่ืนคำร้อง 
ต่อศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ประกอบกับมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 คู่พิพาทต้องมีหลักฐาน
ที่เกี่ยวข้องมาแสดงต่อศาลปกครอง ได้แก่ คำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ สัญญาอนุญาโตตุลาการ รวมถึงคำแปล
เป็นภาษาไทยของเอกสารเหล่าน้ัน29 ศาลปกครองมีอำนาจปฏิเสธไม่รับบังคับตามคำช้ีขาดได้ หากมีเหตุ
ตามที่กฎหมายกำหนด30 เช่น คู่สัญญาในสัญญาอนุญาโตตุลาการมีความบกพร่องเรื่องความสามารถ 
สัญญาอนุญาโตตุลาการไม่มีผลผูกพันตามกฎหมาย องค์ประกอบของอนุญาโตตุลาการหรือกระบวนพิจารณา
ของอนุญาโตตุลาการไม่ได้เป็นไปตามข้อตกลง หรือข้อพิพาทน้ันไม่สามารถระงับได้ด้วยการอนุญาโตตุลาการ31 

 
28 มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  
29 มาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
30 มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545  
31 มาตรา 44 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
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เมื่อศาลมีคำสั่งหรือคำพิพากษาในเรื่องน้ีแล้ว โดยทั่วไปกฎหมายห้ามมิให้มีการอุทธรณ์ เว้นแต่จะปรากฏเหตุ
ตามข้อยกเว้นซึ่งมีอยู่อย่างจำกัด32 เช่น การบังคับตามคำช้ีขาดจะขัดต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดี
ของประชาชน (Public Policy) หรือไม่ตรงกับคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  นอกจากน้ี หากคู่พิพาทฝ่ายใด
เห็นว่าคำช้ีขาดน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย คู่พิพาทฝ่ายน้ันสามารถร้องขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคำช้ีขาด 
ได้เช่นกัน  ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์ของมาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน 

เน้ือหาในพระราชบัญญัติข้างต้น ทั้งเรื่องการบังคับตามคำช้ีขาดและการเพิกถอนคำช้ีขาด
เป็นการอนุวัติการมาจากอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 195833 เพ่ือให้กฎหมายภายใน (Domestic Law)  

 
32 มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
33 Convention 

Article 4. “To obtain the recognition and enforcement mentioned in the preceding article, 
the party applying for recognition and enforcement shall, at the time of the application, supply : 

(a) The duly authenticated original award or a duly certified copy thereof; 
(b) The original agreement referred to in article II or a duly certified copy thereof. 
If the said award or agreement is not made in an official language of the country 

in which the award is relied upon, the party applying for recognition and enforcement of the award 
shall produce a translation of these documents into such language. The translation shall be certified 
by an official or sworn translator or by a diplomatic or consular agent.” 

Article 5. “Recognition and enforcement of the award may be refused, at the request 
of the party against whom it is invoked, only if that party furnishes to the competent authority where 
the recognition and enforcement is sought, proof that : 

(a) The parties to the agreement referred to in article II were, under the law applicable 
to them, under some incapacity, or the said agreement is not valid under the law to which the parties 
have subjected it or, failing any indication thereon, under the law of the country where the award 
was made; or 

(b) The party against whom the award is invoked was not given proper notice  
of the appointment of the arbitrator or of the arbitration proceedings or was otherwise unable to present 
his case; or 

(c) The award deals with a difference not contemplated by or not falling within the terms 
of the submission to arbitration, or it contains decisions on matters beyond the scope of the submission 
to arbitration, provided that, if the decisions on matters submitted to arbitration can be separated 
from those not so submitted, that part of the award which contains decisions on matters submitted 
to arbitration may be recognized and enforced; or 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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ของกลุ่มประเทศภาคีมีหลักเกณฑ์เป็นมาตรฐานเดียวกัน สำหรับคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพ่ือระงับข้อพิพาท
ตามสัญญาทางปกครองซึ่งได้กระทำในต่างประเทศ ศาลปกครองของไทยจะมีคำพิพากษาเพ่ือบังคับ 
ตามคำช้ีขาดได้ก็ต่อเมื่อเป็นคำช้ีขาดที่อยู่ในบังคับแห่งอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 195834  ในทางกลับกัน 
กรณีเป็นคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการเพ่ือระงับข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครองซึ่งได้กระทำในประเทศไทย 
เจ้าหน้ีในคำช้ีขาดสามารถไปร้องขอต่อศาลต่างประเทศซ่ึงเป็นภาคีสมาชิกของอนุสัญญาเพ่ือขอให้ 
มีคำพิพากษาบังคับตามคำช้ีขาดนั้นได้เช่นกัน 

2.3 กระบวนการ Mediation-Arbitration (Med-Arb) 
กระบวนการ Mediation-Arbitration (Med-Arb) เป็นการผสมผสานระหว่าง 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทกับการอนุญาโตตุลาการเข้าด้วยกัน  ทั้งน้ี เพ่ือเสริมประสิทธิภาพให้การบังคับ 
ตามข้อตกลงที่ได้มาจากการไกล่เกลี่ยมีสภาพบังคับได้เช่นเดียวกับคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ  
กล่าวคือ คู่พิพาทที่ดำเนินการไกล่เกลี่ยจนได้ทำข้อตกลงหรือสัญญาประนีประนอมยอมความแล้ว  
สามารถย่ืนข้อตกลงหรือสัญญาน้ันให้อนุญาโตตุลาการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของเนื้อหา  
หากเห็นว่าเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายแล้ว อนุญาโตตุลาการจะมีคำช้ีขาดเพ่ือให้เป็นไปตามข้อตกลง 
หรือสัญญาน้ัน  คำช้ีขาดอันเกิดมาจากกระบวนการ Med-Arb มีสถานะเช่นเดียวกับคำช้ีขาด 
ของอนุญาโตตุลาการโดยทั่วไป ดังน้ันหากเป็นคำชี้ขาดที่สืบเน่ืองมาจากข้อตกลงระงับข้อพิพาททางปกครอง 
(ในกรณีที่หน่วยงานทางปกครองมีอำนาจระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการ Med-Arb ได้) เรื่องน้ีย่อมอยู่ในอำนาจ
การพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญั ติ 

 
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 33) 

(d) The composition of the arbitral authority or the arbitral procedure was not in accordance 
with the agreement of the parties, or, failing such agreement, was not in accordance with the law 
of the country where the arbitration took place; or 

(e) The award has not yet become binding on the parties, or has been set aside  
or suspended by a competent authority of the country in which, or under the law of which, that award 
was made. 

Recognition and enforcement of an arbitral award may also be refused if the competent 
authority in the country where recognition and enforcement is sought finds that : 

(a) The subject matter of the difference is not capable of settlement by arbitration 
under the law of that country; or (b) The recognition or enforcement of the award would be contrary 
to the public policy of that country.” 

34 ศึกษารายละเอียดเกี่ยวกับแนวทางในการตีความอนุสัญญาได้จาก คำแนะนำของสภานานาชาติ 
เพ่ือการอนุญาโตตุลาการทางพาณิชย์ (International Council for Commercial Arbitration (ICCA) ในการตีความ
อนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 : คู่มือสำหรับผู้พิพากษา, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://cdn.arbitration-icca.org/s3fs- 
public/document/media_document/thailand_nyc_guide_final_16_september_2019.pdf เม่ือ 14 กุมภาพันธ์ 2567. 
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จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบกับมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ทั้งยังอยู่ภายใต้การบังคับใช้ของอนุสัญญานิวยอร์ก ค .ศ . 1958 ด้วย  
จากการศึกษาพบว่ามีกฎหมายรับรองกระบวนการเช่นน้ีอยู่ในมาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ 
พ.ศ. 2545 ซึ่งบัญญัติว่า  

“ในระหว่างดำเนินการทางอนุญาโตตุลาการ ถ้าคู่พิพาทประนีประนอมยอมความกัน  
ให้คณะอนุญาโตตุลาการยุติกระบวนพิจารณา หากคู่พิพาทร้องขอและคณะอนุญาโตตุลาการเห็นว่า ข้อตกลง
หรือการประนีประนอมยอมความกันน้ันไม่เป็นการฝ่าฝืนกฎหมาย ให้คณะอนุญาโตตุลาการมีคำช้ีขาดไปตาม
ข้อตกลงประนีประนอมยอมความน้ัน 

คำชี้ขาดตามข้อตกลงประนีประนอมยอมความให้อยู่ภายใต้บังคับมาตรา 37  
และให้มีสถานะและผลเช่นเดียวกับคำช้ีขาดที่วินิจฉัยในประเด็นพิพาท” 

3. การไกล่เกลี่ยในคดีปกครอง 
3.1 ความเป็นมา 

ประเทศไทยได้นำวิธีการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยมาใช้ในกระบวนพิจารณาคดี
ของศาลยุติธรรม ทั้งในศาลแขวง ศาลจังหวัดและศาลแพ่ง หรือศาลชำนัญพิเศษอ่ืน35 ส่วนคดีปกครอง  
ในอดีตก่อนปี พ.ศ. 2562 ยังไม่มีกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้องให้อำนาจศาลปกครองทำการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทได้ แตกต่างจากกระบวนพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝรั่งเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
อันเป็นต้นแบบของศาลปกครองไทย ซึ่งมีกฎหมายให้อำนาจในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองได้ 
อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองของไทยมีแนวคิดที่จะนำการไกล่เกลี่ยมาใช้ระงับข้อพิพาทในคดีปกครอง  
โดยได้มีการศึกษาความเป็นไปได้เก่ียวกับเรื่องน้ีมาอย่างต่อเน่ือง36  

ในขณะที่ยังไม่มีกฎหมายและระเบียบรองรับ ปรากฏแนวทางปฏิบัติของศาลปกครอง 
ด้วยการนำวิธีการไต่สวนซึ่งเป็นการใช้อำนาจท่ัวไปในการดำเนินคดีปกครองตามมาตรา 61 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาใช้ยุติข้อพิพาทและไม่ต้องดำเนินคดีปกครองต่อไป 
โดยให้ผู้ฟ้องคดีถอนคำฟ้องออกจากกระบวนพิจารณา ซึ่งไม่ได้มีผลเป็นการระงับข้อพิพาทอย่างแท้จริง  
ทั้งปรากฏเป็นความสับสนในหมู่ตุลาการศาลปกครองบางส่วนว่า การดำเนินการเช่นน้ันคือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ในคดีปกครอง ทั้งที่ไม่ได้เป็นการดำเนินการในทำนองเดียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลยุติธรรม 

 
35 นาตาชา วศินดิลก ผลพฤกษ์, “ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง 

โดยศาลปกครอง” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2557), น. 59-60. 

36 สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง, พัฒนาการของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง
ของศาลปกครองไทย ระหว่างปี พ.ศ. 2543 ถึง พ.ศ. 2558, 2558, กรุงเทพฯ : สำนักงานศาลปกครอง, น. 3-15. 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 19 
 

 

กล่าวคือ ศาลยุติธรรมจะมีกระบวนการพิพากษาตามข้อตกลงอันเกิดจากการไกล่เกลี่ยหรือตามสัญญา
ประนีประนอมยอมความซึ่งมีสภาพบังคับเช่นเดียวกับคำพิพากษาของศาล37 

ในโอกาสครบรอบ 17 ปี ของศาลปกครอง ประธานศาลปกครองสูงสุดในขณะน้ัน 
(นายปิยะ ปะตังทา) มีเป้าหมายในการพัฒนาการดำเนินการในศาลปกครองให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น  ต่อมา 
ในปี พ.ศ. 2561 ศาลปกครองได้ยกร่างกฎหมายเพื่อปรับปรุงการพิจารณาพิพากษาคดี และการบริหารจัดการคดี 
โดยเห็นควรกำหนดให้มีการระงับข้อพิพาททางเลือกด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครอง38 กระทั่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562 ได้ออกมามีผลใช้บังคับ
ต้ังแต่วันที่ 1 พฤษภาคม 2562 

3.2 สาระสำคัญ 
หลักเกณฑ์การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองบัญญัติอยู่ในส่วนที่ 2/1 ต้ังแต่ 

มาตรา 66/1 ถึงมาตรา 66/12 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เป็นกระบวนการที่ให้อำนาจศาลปกครองช้ันต้นไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีของศาลปกครองช้ันต้น และให้อำนาจ
ศาลปกครองสูงสุดไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีของศาลปกครองสูงสุดซึ่งฟ้องเป็นครั้งแรกต่อศาลปกครองสูงสุด39 
คดีปกครองที่สามารถไกล่เกลี่ยได้มีจำกัดอยู่เพียง 4 ประเภท40 ได้แก่ (1) คดีพิพาทเก่ียวกับหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร41 
(2) คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ42 
(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง43 และ (4) คดีพิพาทอ่ืนตามที่กำหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด44  นอกจากน้ี ยังมีข้อห้ามมิให้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหากมีลักษณะตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้45 เช่น การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เป็นการฝ่าฝืนหรือต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ที่เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีผลกระทบ 
ต่อสถานะของบุคคลหรือมีผลกระทบในทางเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 

 
37 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 35 
38 เพ่ิงอ้าง, น. 121-139. 
39 มาตรา 66/1 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
40 มาตรา 66/2 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
41 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
42 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
43 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
44 จากการศึกษาพบว่า ปัจจุบันยังไม่มีระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดในเรื่องนี้  
45 มาตรา 66/3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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คู่กรณีในคดีปกครองสามารถย่ืนคำขอต่อศาลเพ่ือให้มีการไกล่เกลี่ยได้นับแต่มีการฟ้องคดี 
ต่อศาลปกครองจนถึงวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง46 กระบวนการไกล่เกลี่ยจะต้องดำเนินการให้แล้วเสร็จ
โดยเร็ว47 และเป็นความลับ48 ตุลาการศาลปกครองผู้ไกล่เกลี่ยจะต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความเป็นกลาง  
และปราศจากอคติ49 ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยสำเร็จ หากทำให้ประเด็นแห่งคดีเสร็จสิ้นไปทั้งหมด กฎหมายบัญญัติ
ให้ศาลปกครองต้องพิพากษาไปตามน้ัน หากการไกล่เกลี่ยทำให้ประเด็นแห่งคดีเสร็จสิ้นไปบางส่วน 
กฎหมายบัญญัติให้ศาลจดรายงานข้อตกลงในการไกล่เกลี่ยเหล่าน้ันไว้แล้วให้พิจารณาประเด็นข้อพิพาท 
ที่ตกลงกันไม่ได้ต่อไปและนำมารวมพิพากษากับข้อพิพาทที่ตกลงกันได้ไปในคราวเดียวกัน50 คำพิพากษา
ตามข้อตกลงของคู่กรณีกฎหมายบัญญัติห้ามมิให้อุทธรณ์ เว้นแต่มีเหตุดังต่อไปน้ี51 (1) เมื่อมีข้อกล่าวอ้างว่า
คู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงฉ้อฉล (2) เมื่อคำพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่าเป็นการละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
อันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และ (3) เมื่อคำพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่า
มิได้เป็นไปตามข้อตกลงในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท  ในการนี้ มีรายละเอียดในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ย
เป็นไปตามระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 
พ.ศ. 2562 

4. ข้อพิจารณา 
บทความนี้แบ่งข้อพิจารณาออกเป็น 2 ประเด็น ได้แก่ อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย 

ค.ศ. 2019 มีความเก่ียวข้องกับคดีปกครองหรือไม่ อย่างไร และการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 
ตามบทบัญญัติส่วนที่ 2/1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 อยู่ในขอบเขตของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 หรือไม่ 
อย่างไร ดังน้ี 

4.1 อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 มีความเก่ียวข้องกับคดีปกครอง
หรือไม่ อย่างไร 

ข้อพิจารณาประเด็นน้ีมีความสำคัญต่อการเตรียมการของศาลปกครองเพ่ือรองรับ 
การปฏิบัติงานที่อาจเกิดขึ้น หากรัฐบาลไทยพิจารณาเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย 
ค.ศ. 2019 ซึ่งจะต้องมีการตรากฎหมายอนุวัติการให้มีเน้ือหาสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของอนุสัญญา
ดังกล่าว ทำนองเดียวกับการดำเนินการเมื่อครั้งประเทศไทยเข้าเป็นภาคีอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958 

 
46 มาตรา 66/4 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
47 มาตรา 66/5 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
48 มาตรา 66/8 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
49 มาตรา 66/6 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
50 มาตรา 66/10 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
51 มาตรา 66/11 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 21 
 

 

และได้มีการอนุวัติการอนุสัญญาออกมาเป็นบทบัญญัติส่วนหน่ึงในพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 
การตรากฎหมายอนุวัติการอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 จะต้องมีการพิจารณา
กำหนดเขตอำนาจศาลที่เก่ียวข้องในประเทศไทยว่า การย่ืนคำร้องขอให้บังคับตามข้อตกลงระงับข้อพิพาท
สำหรับข้อพิพาทแต่ละประเภท สมควรตราให้อยู่ในเขตอำนาจของศาลใด และมีความเกี่ยวข้องกับศาลปกครอง
หรือไม่ อย่างไร มีข้อพิจารณาในประเด็นที่เก่ียวข้อง ดังน้ี 

4.1.1 ข้อพิจารณาเก่ียวกับความหมายของข้อพิพาททางพาณิชย์ (Commercial Dispute) 
ศาลปกครองมีอำนาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งเก่ียวกับข้อพิพาท 

ในคดีปกครอง ขณะที่การบังคับตามข้อตกลงตามหลักเกณฑ์ของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย 
ค.ศ. 2019 มีการกำหนดลักษณะของข้อพิพาทไว้ว่าต้องเป็นข้อพิพาททางพาณิชย์ (Commercial Dispute) ในช้ันน้ี 
จึงมีประเด็นพิจารณาว่า มีคดีปกครองซึ่งอยู่ในอำนาจของศาลปกครองประเภทใดที่มีลักษณะเป็นข้อพิพาท
ทางพาณิชย์ตามนิยามของอนุสัญญา จากการศึกษาพบว่า มาตรา 1 วรรคหน่ึง แห่งอนุสัญญาดังกล่าว กำหนดว่า 
“อนุสัญญาน้ีใช้บังคับกับข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งคู่สัญญาได้จัดทำข้ึนเป็นลายลักษณ์อักษร
เพ่ือระงับข้อพิพาทในทางพาณิชย์ (Commercial Dispute) ที่มีองค์ประกอบระหว่างประเทศในขณะที่ 
ได้ทำข้อตกลงนั้น...”52 ส่วนของขอบเขตความหมายคำว่า “ข้อพิพาททางพาณิชย์ (Commercial Dispute)” น้ัน 
คณะทำงานที่ 2 ของ UNCITRAL ซึ่งเป็นผู้ยกร่างอนุสัญญาได้มีคำอธิบายว่า สมควรต้องตีความคำน้ีอย่างกว้าง 
พร้อมทั้งได้อธิบายเพ่ิมเติมในเชิงอรรถของกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการประนอมข้อพิพาททางพาณิชย์
ระหว่างประเทศ (Model Law on International Commercial Conciliation) ว่า การตีความคำน้ี
สมควรให้ครอบคลุมถึงทุกความสัมพันธ์ที่มีลักษณะตามธรรมชาติในทางพาณิชย์ โดยมีการยกตัวอย่าง 
ถึงธุรกรรมในเร่ืองต่าง ๆ เช่น เรื่องการก่อสร้าง (Construction of Works) การลงทุน (Investment)  
การอนุญาตให้สำรวจทรัพยากรธรรมชาติหรือสัญญาสัมปทาน (Exploitation Agreement or Concession) 
กิจการร่วมค้าหรือความร่วมมือทางธุรกิจหรืออุตสาหกรรมรูปแบบอ่ืน (Joint Venture and other Forms 
of Industrial or Business Cooperation) ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า ข้อพิพาทในคดีปกครอง
ซึ่งอยู่ในอำนาจของศาลปกครองที่มีความเก่ียวข้องกับเรื่องน้ี คือ คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ส่วนประเด็นว่า สัญญาทางปกครองอยู่ในความหมายของข้อพิพาททางพาณิชย์ (Commercial Dispute) 
หรือไม่น้ัน พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีสัญญามีคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล
ซึ่งกระทำการแทนรัฐ สัญญาดังกล่าวอาจมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว หากมีลักษณะเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติหรือเป็นสัญญาทางปกครองโดยสภาพ พิจารณาตัวอย่าง
ตามคำอธิบายของผู้ยกร่างอนุสัญญาแล้วเห็นว่า สัญญาสัมปทานจัดทำบริการสาธารณะ เช่น สัญญาก่อสร้าง 
(Construction of Works) สัญญาการลงทุน (Investment) หรือสัญญาให้แสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 

 
52 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 13 
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(Exploitation Agreement or Concession) เป็นสัญญาที่มีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองตามที่กฎหมาย
บัญญัติอย่างชัดเจน และเป็นข้อพิพาทท่ีอยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง 
เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 744/2560 ระหว่าง รัฐมนตรีว่าการกระทรวงพลังงาน 
ผู้ฟ้องคดี บริษัท ซ. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และธนาคาร อ. ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง 
(สัมปทานปิโตรเลียมเพื่อสิทธิในการสำรวจและผลิตปิโตรเลียม) ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีสถานประกอบการ 
อยู่ที่สหรัฐอเมริกา ดังน้ันสัญญาทางปกครองบางประเภทจึงอาจอยู่ในขอบเขตความหมายของข้อพิพาท
ทางพาณิชย์ (Commercial Dispute) ตามอนุสัญญาฉบับน้ี และหากเป็นสัญญาทางปกครองที่มีองค์ประกอบ
ระหว่างประเทศ (ซึ่งจะพิจารณาต่อไปในข้อ 4.1.2) ประกอบกับคู่สัญญาฝ่ายรัฐของประเทศไทยสามารถใช้
การระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยได้53 การขอให้บังคับตามข้อตกลงอันเกิดจากการไกล่เกลี่ยเช่นน้ี  
ย่อมสามารถอาศัยประโยชน์จากกลไกของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 ได้ 

4.1.2 ข้อพิจารณาเก่ียวกับองค์ประกอบระหว่างประเทศ (International) 
นอกจากหลักเกณฑ์เก่ียวกับลักษณะของข้อพิพาทตามที่พิจารณามาในข้อ 4.1.1 

หลักเกณฑ์สำคัญอีกประการตามอนุสัญญาสิงคโปร์ฯ คือ องค์ประกอบระหว่างประเทศ (International) 
จากการศึกษาพบว่า มาตรา 1 วรรคหน่ึง แห่งอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ กำหนดว่า 

“อนุสัญญาน้ีใช้บังคับกับข้อตกลง...ที่มีองค์ประกอบระหว่างประเทศในขณะที่
ได้ทำข้อตกลงนั้น 

(เอ) คู่สัญญาอย่างน้อยสองฝ่าย (ในสัญญาซึ่งมีคู่สัญญามากกว่าสองฝ่าย)  
ในข้อตกลงมีสถานประกอบการอยู่ในรัฐที่แตกต่างกัน หรือ 

(บี) สถานประกอบการของคู่สัญญาในข้อตกลงต้ังอยู่คนละรัฐ โดยรัฐน้ันมีลักษณะ
ตามข้อใดข้อหน่ึง ดังต่อไปน้ี 

(1) เป็นรัฐที่จะมีการชำระหน้ีตามข้อตกลงในส่วนสาระสำคัญ 
(2) เป็นรัฐซึ่งมีส่วนเก่ียวข้องที่สุดกับการระงับข้อพิพาทน้ัน” 
คณะทำงานที่ 2 ของ UNCITRAL ซึ่งเป็นผู้ยกร่างอนุสัญญาได้มีคำอธิบายไว้ว่า 

การไกล่เกลี่ยและข้อตกลงอันเกิดจากการไกล่เกลี่ยต้องมีลักษณะระหว่างประเทศ (International)  
และสมควรตีความให้สอดคลอ้งกับกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการประนอมข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศ 
(Model Law on International Commercial Conciliation) โดยกฎหมายต้นแบบได้มีการอธิบายเพ่ิมเติมว่า  
 

 
53 อย่างไรก็ตาม กรณีของสัญญาท่ีมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง  

(ไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่) ประเด็นว่าสัญญานั้นสามารถระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยได้หรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กับ
การพิจารณาถึงความเหมาะสมโดยหน่วยงานทางปกครองแต่ละแห่ง รวมถึงการต้องถือปฏิบัติตามแนวนโยบายของฝ่ายบริหาร
ในแต่ละห้วงเวลา เช่น มติคณะรัฐมนตรี ว่าประสงค์ให้มีการใช้การระงับข้อพิพาททางเลือก (ADR) โดยการไกล่เกลี่ย 
กับสัญญาประเภทใดหรือไม่ 
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กรณีคู่สัญญามีสถานประกอบการมากกว่าหน่ึงรัฐ ให้หมายถึงสถานประกอบการในรัฐซึ่งการระงับข้อพิพาทน้ัน
มีส่วนเกี่ยวข้องที่สุด และกรณีคู่สัญญาไม่มีสถานประกอบการในรัฐใดให้หมายถึงรัฐอันเป็นที่อยู่ของคู่สัญญา
ฝ่ายน้ัน  นอกจากน้ี กรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ไม่มีองค์ประกอบระหว่างประเทศหรือไม่ชัดเจนว่า
มีองค์ประกอบระหว่างประเทศหรือไม่ คู่สัญญาสามารถตกลงกำหนดให้การไกล่เกลี่ยน้ันเป็นการไกล่เกลี่ย
ระหว่างประเทศได้ ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีสัญญาทางปกครองที่เข้าลักษณะเป็นข้อพิพาท
ทางพาณิชย์ (Commercial Dispute) เช่น สัญญาสัมปทานจัดทำบริการสาธารณะหรือสัญญาให้แสวงประโยชน์
จากทรัพยากรธรรมชาติ คู่สัญญาฝ่ายรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล ซึ่งกระทำการ
แทนรัฐส่วนใหญ่จะมีที่ทำการหรือสถานประกอบการต้ังอยู่ในประเทศไทย ส่วนคู่พิพาทฝ่ายเอกชนน้ัน  
มีความเป็นไปได้ที่จะมีสถานประกอบการต้ังอยู่ที่ต่างประเทศ ซึ่งส่งผลให้คู่สัญญาในกรณีเช่นนี้มีสถานประกอบการ
ต้ังอยู่คนละรัฐตามวัตถุประสงค์ของอนุสัญญา จากการศึกษาพบว่า มีข้อเท็จจริงในลักษณะน้ีซึ่งเป็นคดี 
ที่อยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง เช่น คำพิพากษาศาลปกครองกลาง  
คดีหมายเลขแดงที่ 2289/2560 ระหว่าง กองทัพเรือ ผู้ฟ้องคดี บริษัท จี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และบริษัท เอ  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีได้ทำสัญญาสั่งซื้อเครื่องค้นหาวัตถุระเบิด  
รุ่น GT 200 พร้อมอุปกรณ์จากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งมีสถานประกอบการต้ังอยู่ในสหราชอาณาจักร  
กรณีเช่นน้ี หากคู่สัญญาในสัญญาทางปกครองสามารถตกลงให้ใช้วิธีการระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ย
กระบวนการไกล่เกลี่ยและข้อตกลงอันเกิดจากการไกล่เกลี่ยน้ันก็ย่อมนับได้ว่ามีองค์ประกอบระหว่างประเทศ 
(International) ตามมาตรา 1 แห่งอนุสัญญา 

นอกจากน้ี กรณีสัญญาทางปกครองไม่มีองค์ประกอบระหว่างประเทศ 
หรือไม่ชัดเจนว่ามีองค์ประกอบระหว่างประเทศหรือไม่ คู่สัญญาในสัญญาทางปกครอง (กรณีคู่สัญญา 
ฝ่ายรัฐมีอำนาจกระทำได้) สามารถตกลงกันกำหนดให้การไกล่เกลี่ยน้ันเป็นการไกล่เกลี่ยระหว่างประเทศได้  
ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์ในการบังคับตามข้อตกลงภายในกลุ่มประเทศภาคีของอนุสัญญา 

4.1.3 ข้อพิจารณาเก่ียวกับข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งอนุสัญญาสิงคโปร์
ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ 

ตามที่ได้พิจารณามาในข้อ 4.1.1 และข้อ 4.1.2 ซึ่งทำให้เห็นว่า การบังคับ 
ตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง อาจอยู่ในขอบเขต 
การมีผลใช้บังคับของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ ดังน้ันการร้องขอให้บังคับตามข้อตกลงดังกล่าว
จึงอาจเป็นข้อพิพาทท่ีอยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในทำนองเดียวกับการขอให้บังคับ
หรือเพิกถอนคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการตามหลักเกณฑ์ของอนุสัญญานิวยอร์ก ค.ศ. 1958  อย่างไรก็ตาม 
อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ มีหลักเกณฑ์เก่ียวกับการต้ังข้อสงวนของประเทศภาคีใน 2 เรื่อง  
มีประเด็นพิจารณาที่เก่ียวข้อง ดังน้ี 
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4.1.3.1 ข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (เอ)  
มาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ 

กำหนดว่า 
“รัฐที่จะเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาอาจประกาศว่า 
(เอ) อนุสัญญาน้ีมิให้ใช้บังคับกับข้อตกลงระงับข้อพิพาทซึ่งคู่พิพาท

ฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานรัฐหรือบุคคลผู้กระทำการแทนหน่วยงานรัฐ  ทั้งน้ี ตามที่ได้มีการระบุไว้อย่างชัดเจน 
ในคำประกาศ” 

กรณีประเทศไทย พิจารณาแล้วไม่ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (เอ) 
ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า อนุสัญญาน้ีจะมีผลใช้บังคับกับข้อตกลงระงับข้อพิพาทซึ่งมีคู่พิพาท
ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานรัฐหรือบุคคลผู้กระทำการแทนหน่วยงานรัฐด้วย ทั้งกรณีที่คู่พิพาทฝ่ายหน่ึง 
เป็นหน่วยงานรัฐของประเทศไทยและกรณีเป็นหน่วยงานรัฐของต่างประเทศ (ไม่ว่าสัญญาน้ันเป็นสัญญา 
ทางปกครองหรือไม่) เจ้าหน้ีตามข้อตกลง (ทั้งฝ่ายรัฐและฝ่ายเอกชน) สามารถขอให้มีการบังคับ 
ตามข้อตกลงได้ในกลุ่มประเทศภาคี ส่วนกรณีการขอให้บังคับตามข้อตกลงในประเทศไทย หากเป็นการบังคับ
ตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง กฎหมายอนุวัติการ 
ซึ่งเป็นกฎหมายภายใน (Domestic Law) ของประเทศไทยพึงกำหนดหลักเกณฑ์ในทำนองเดียวกับ 
มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติอนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 โดยการบัญญัติให้สัญญาระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกับเอกชนไม่ว่าเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ก็ตาม คู่สัญญาอาจตกลงให้ใช้วิธีการไกล่เกลี่ย 
ในการระงับข้อพิพาทได้ รวมถึงหลักเกณฑ์เก่ียวกับเขตอำนาจศาลในทำนองเดียวกับมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน โดยการบัญญัติให้ศาลที่มีเขตอำนาจพิจารณาพิพากษาข้อพิพาทซึ่งได้เข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยน้ัน 
เป็นศาลที่มีเขตอำนาจตามพระราชบัญญัติน้ี ดังน้ันการบังคับตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง กรณีเช่นน้ีจึงย่อมอยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

กรณีประเทศไทย พิจารณาแล้วเห็นควรให้ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (เอ) 
ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า อนุสัญญานี้จะไม่มีผลใช้บังคับกับข้อตกลงระงับข้อพิพาท ซึ่งมีคู่พิพาท
ฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานรัฐหรือบุคคลผู้กระทำการแทนหน่วยงานรัฐ ทั้งกรณีที่คู่พิพาทฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานรัฐ
ของประเทศไทยและกรณีเป็นหน่วยงานรัฐของต่างประเทศ (ไม่ว่าสัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่) 
ดังนั้นการเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฉบับน้ีจะไม่มีผลกับข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเก่ียวกับ
สัญญาทางปกครอง เพราะสัญญาทางปกครองต้องมีคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานรัฐหรือบุคคลผู้กระทำการ
แทนหน่วยงานรัฐตามนิยามในมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ในกรณีเช่นน้ี เจ้าหน้ีตามข้อตกลง (ทั้งฝ่ายรัฐและฝ่ายเอกชน) ไม่สามารถร้องขอให้ศาลไทย
บังคับตามข้อตกลงน้ีได้ ดังน้ันการดำเนินการเก่ียวกับเรื่องน้ีจึงไม่เก่ียวข้องใด ๆ กับการพิจารณาพิพากษา
หรือมีคำสั่งของศาลปกครอง เน่ืองจากข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนไม่ใช่ลักษณะของคดีปกครอง 
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4.1.3.2 ข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (บี) 
มาตรา 8 วรรคหนึ่ง แห่งอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ 

กำหนดว่า  
“รัฐที่จะเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาอาจประกาศว่า 
(บี) อนุสัญญาน้ีให้ใช้บังคับเฉพาะเมื่อคู่พิพาทได้มีการระบุไว้ในข้อตกลง

ระงับข้อพิพาทให้มีผลใช้บังคับเท่าน้ัน” 
กรณีประเทศไทย พิจารณาแล้วไม่ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (บี) 

ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า อนุสัญญาน้ีจะมีผลใช้บังคับกับข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทโดยอัตโนมัติ โดยคู่พิพาทไม่จำเป็นต้องระบุไว้ในข้อตกลงระงับข้อพิพาทเพ่ือให้การบังคับ 
ตามข้อตกลงนั้นอยู่ในการใช้บังคับของอนุสัญญา เจ้าหน้ีตามข้อตกลงสามารถขอให้มีการบังคับตามข้อตกลง
ในกลุ่มประเทศภาคีได้เป็นการทั่วไป กรณีการขอให้บังคับตามข้อตกลงในประเทศไทย หากเป็นการบังคับ
ตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครอง กฎหมายอนุวัติการ 
ของประเทศไทยพึงกำหนดหลักเกณฑ์ตามที่ได้พิจารณามาแล้วในข้อ 4.1.3.1 กรณีประเทศไทยพิจารณาแล้ว 
ไม่ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (เอ)  นอกจากน้ี เน้ือหาของกฎหมายอนุวัติการก็ไม่ต้องกำหนด
หลักเกณฑ์เพ่ิมเติมให้ศาลจะต้องพิสูจน์ข้อเท็จจริงว่าข้อตกลงนั้นได้มีการระบุให้อนุสัญญามีผลใช้บังคับ 
กับข้อตกลงหรือไม่ ทำนองเดียวกับบทบัญญัติหมวด 7 การยอมรับและบังคับตามคำช้ีขาด แห่งพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 เน่ืองจากอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ จะมีผลใช้บังคับโดยอัตโนมัติ
โดยไม่จำเป็นต้องมีการระบุเพ่ิมเติมในข้อตกลง ดังน้ันกรณี เป็นข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง  
การดำเนินการในศาลปกครองไม่จำต้องพิจารณาในเบ้ืองต้นว่า ข้อตกลงน้ันได้มีการระบุให้อนุสัญญา 
มีผลใช้บังคับหรือไม่ 

กรณีประเทศไทย พิจารณาแล้วเห็นควรต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง (บี) 
ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า อนุสัญญาน้ีจะไม่มีผลใช้บังคับกับข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทโดยอัตโนมัติ แต่จะมีผลใช้บังคับได้ก็ต่อเมื่อคู่พิพาทได้มีการระบุไว้ในข้อตกลงนั้นอย่างชัดเจน 
กรณีการขอให้บังคับตามข้อตกลงในประเทศไทยซึ่งการดำเนินการเช่นน้ีอาจอยู่ในอำนาจของศาลปกครอง 
กฎหมายอนุวัติการของประเทศไทยพึงกำหนดหลักเกณฑ์ส่วนของการยอมรับและบังคับตามข้อตกลง 
ให้ศาลจะต้องพิสูจน์ข้อเท็จจริงว่าข้อตกลงนั้นได้มีการระบุให้อนุสัญญามีผลใช้บังคับกับข้อตกลงหรือไม่ 
หากมี ก็นับว่าเป็นเรื่องที่อยู่ในเขตอำนาจของศาลในประเทศไทย แต่หากไม่มี ศาลในประเทศไทย 
ก็ไม่มีอำนาจพิจารณาดำเนินการบังคับตามข้อตกลงให้ได้  ทั้งนี้ ตามท่ีประเทศไทยได้พิจารณาต้ังข้อสงวน 
ในเรื่องน้ีไว้ 
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4.2 ข้อพิจารณาว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองอยู่ในขอบเขตของอนุสัญญา
สิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 หรือไม่ อย่างไร 

ข้อพิจารณาประเด็นน้ีมีความสำคัญในแง่ที่ว่า หากประเทศไทยพิจารณาเห็นควร 
เข้าเป็นภาคีอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ ในการพิจารณาจัดทำกฎหมายอนุวัติการตามอนุสัญญา 
จำเป็นต้องมีการพิจารณาปรับปรุงกฎหมายที่เก่ียวข้องให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของอนุสัญญาด้วย  
ในที่น้ี คือ บทบัญญัติส่วนที่ 2/1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงมีความจำเป็นต้องพิจารณาว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองน้ัน 
อยู่ในขอบเขตของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ หรือไม่ อย่างไร 

จากการศึกษาพบว่า มาตรา 1 วรรคสาม แห่งอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ 
เรื่องขอบเขตการใช้บังคับอนุสัญญา (Scope of Application)54 กำหนดว่า 

“อนุสัญญาน้ีไม่ใช้บังคับกับ 
(เอ) ข้อตกลงระงับข้อพิพาท 

(1) ที่ผ่านการรับรองโดยศาลหรือเป็นข้อตกลงที่ได้มาจากกระบวนการซึ่งได้กระทำ
ต่อหน้าศาล และ 

(2) ซึ่งสามารถบังคับได้อย่างคำพิพากษาในรัฐซึ่งศาลน้ันต้ังอยู่ 
(บี) ข้อตกลงระงับข้อพิพาทซึ่งถูกบันทึกในรายงานการพิจารณาและสามารถบังคับ

ได้อย่างคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ” 
การบังคับตามข้อตกลงตามหลักเกณฑ์ของอนุสัญญาเป็นกระบวนการใหม่ 

ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือเสริมประสิทธิภาพให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางพาณิชย์ระหว่างประเทศมีสภาพบังคับ
เสมือนการบังคับตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการหรือการบังคับคดีตามคำพิพากษาของศาล โดยกระบวนการน้ี
จะต้องไม่ส่งผลกระทบหรือซ้ำซ้อนกับกระบวนการเดิมของการอนุญาโตตุลาการ หรือการบังคับคดีของศาล 
กล่าวคือ เจ้าหน้ีตามข้อตกลงตามหลักเกณฑ์ของอนุสัญญาสามารถร้องขอให้ศาลในประเทศภาคีพิจารณา 
มีคำสั่งบังคับกับทรัพย์สินของลูกหน้ีตามข้อตกลงในเขตอำนาจของศาลน้ันได้ ทำนองเดียวกับการบังคับ
ตามคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการระหว่างประเทศ โดยเจ้าหน้ีตามคำช้ีขาดซึ่งเป็นภาคีอนุสัญญานิวยอร์ก 
ค.ศ. 1958 สามารถร้องขอให้ศาลในประเทศภาคีมีคำสั่งบังคับกับทรัพย์สินของลูกหน้ีตามคำช้ีขาดในเขตอำนาจ
ของศาลน้ันได้ หรือทำนองเดียวกับการบังคับคดีตามคำพิพากษาของศาลต่างประเทศ โดยเจ้าหน้ีตามคำพิพากษา
ซึ่งเป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยการยอมรับและการบังคับตามคำพิพากษาของศาลต่างประเทศในคดีแพ่งหรือพาณิชย์ 
(Convention on the Recognition and Enforcement of Foreign Judgment in Civil or Commercial 
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Matters)55 สามารถร้องขอให้ศาลในประเทศภาคีมีคำสั่งให้บังคับกับทรัพย์สินของลูกหน้ีตามคำพิพากษา
ในเขตอำนาจของศาลนั้นได้ (ขณะนี้ประเทศไทยยังไม่ได้เป็นภาคีอนุสัญญาว่าด้วยการยอมรับและการบังคับ
ตามคำพิพากษาของศาลต่างประเทศในคดีแพ่งหรือพาณิชย์)56 

การระงับข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยตามอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ 
คู่พิพาทไม่อาจนำข้อพิพาทซึ่งได้ระงับไปแล้วไปเสนอต่ออนุญาโตตุลาการหรือฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้มี 
การวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทน้ันอีกได้ ปรากฏหลักเกณฑ์เรื่องน้ีอยู่ในมาตรา 6 แห่งอนุสัญญา เรื่องการบังคับ
สิทธิหรือการใช้สิทธิเรียกร้องโดยอาศัยกระบวนการคู่ขนาน (Parallel Applications or Claims)57 ซึ่งกำหนดว่า 
“ถ้าคู่พิพาทจะบังคับตามสิทธิหรือใช้สิทธิเรียกร้องเก่ียวกับข้อตกลงระงับข้อพิพาทโดยการฟ้องคดีต่อศาล 
หรือเสนอข้อพิพาทต่อคณะอนุญาโตตุลาการหรือต่อหน่วยงานท่ีมีอำนาจ (Competent Authority)  
อันจะส่งผลกระทบต่อการร้องขอให้มีการบังคับตามข้อตกลงดังที่กำหนดไว้ในมาตรา 4 แห่งอนุสัญญา  
หากหน่วยงานท่ีมีอำนาจ (ศาล) ในรัฐภาคีซึ่งมีเขตอำนาจบังคับตามข้อตกลงเห็นเป็นการสมควรอาจมีคำสั่ง 
ให้เลื่อนการพิจารณานั้นออกไป และหากคู่พิพาทฝ่ายที่ได้รับความเสียหายร้องขอหน่วยงานที่มีอำนาจ (ศาล) 
อาจมีคำสั่งให้คู่พิพาทอีกฝ่ายวางประกันตามที่เห็นสมควร” 

จากข้อพิจารณาเบื้องต้นที่กล่าวมา นับเป็นหลักการพ้ืนฐานของกระบวนการบังคับ
ตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยตามอนุสัญญา ซึ่งจะต้องไม่ส่งผลกระทบหรือซ้ำซ้อนกับกระบวนการ
อนุญาโตตุลาการหรือการบังคับคดีของศาล ดังน้ันอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ จึงได้มีหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับประเด็นน้ีอย่างชัดเจนในมาตรา 1 วรรคสาม ดังที่นำเสนอมาข้างต้น 

ผู้เขียนบทความพิจารณาแล้วเห็นว่า การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 
ตามบทบัญญัติส่วนที่ 2/1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เป็นกระบวนการซึ่งดำเนินการในศาลปกครองโดยตุลาการศาลปกครองผู้ไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาท โดยมีประเภทข้อพิพาทที่สามารถไกล่เกลี่ยได้รวมถึงข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 66/2 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามสัญญา 
ทางปกครองในศาลปกครองเป็นผลสำเร็จ ไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วน กฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครอง 
มีหน้าที่พิพากษาไปตามความตกลงที่ได้จากการไกล่เกลี่ยน้ัน  ทั้งน้ี ตามมาตรา 66/10 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ดังน้ันข้อตกลงซึ่งมาจากกระบวนการไกล่เกลี่ยของศาลปกครอง จึงสามารถบังคับได้ในฐานะ 

 
55 Convention on the Recognition and Enforcement of Foreign Judgment in Civil or Commercial 

Matters, [Online], retrieved from https://assets.hcch.net/docs/806e290e-bbd8-413d-b15e-8e3e1bf1496d.pdf 
เม่ือ 19 กุมภาพันธ์ 2567. 

56 ข้อมูลภาคีสมาชิก (Status Table), [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.hcch.net/en/instruments/ 
conventions/status-table/?cid=137 เม่ือ 19 กุมภาพันธ์ 2567. 
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ของคำพิพากษาในคดีปกครอง จึงไม่อยู่ภายใต้การใช้บังคับของอนุสัญญาตามมาตรา 1 วรรคสาม  
แห่งอนุสัญญาดังกล่าว แม้ว่าเรื่องน้ันจะมีลักษณะเป็นข้อพิพาททางพาณิชย์ (Commercial Dispute)  
และมีองค์ประกอบระหว่างประเทศ (International) ก็ตาม  ในการน้ี เจ้าหน้ีตามข้อตกลงอันเป็นผล 
จากการไกล่เกลี่ยในศาลปกครอง เมื่อศาลปกครองได้มีคำพิพากษาตามข้อตกลงน้ันแล้ว บุคคลน้ันย่อมมีสถานะ
เป็นเจ้าหน้ีตามคำพิพากษาในคดีปกครอง สามารถร้องขอให้มีการบังคับกับทรัพย์สินของลูกหน้ีตามคำพิพากษาได้
ภายในเขตอำนาจศาลปกครอง ซึ่งมีขอบเขตจำกัดเฉพาะภายในประเทศไทยเท่าน้ัน ไม่สามารถนำข้อตกลง
เช่นน้ีไปร้องขอให้ศาลต่างประเทศซึ่งเป็นภาคีอนุสัญญาบังคับตามข้อตกลงได้  ในทางกลับกัน ข้อตกลง 
จากการไกล่เกลี่ยซึ่งได้กระทำในศาลต่างประเทศและสามารถบังคับได้ในฐานะของคำพิพากษาในประเทศน้ัน 
ก็ไม่สามารถนำมาร้องขอเพ่ือบังคับในศาลของประเทศไทยได้เช่นกัน 

บทสรุป 
อนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย ค.ศ. 2019 เป็นเรื่องใหม่ในกระบวนการระงับข้อพิพาท

ทางเลือก (ADR) หากรัฐบาลไทยพิจารณาแล้วเห็นควรเข้าเป็นภาคีอนุสัญญาฉบับน้ี ฝ่ายตุลาการของประเทศไทย
จำเป็นต้องเตรียมการและสร้างความตระหนักรู้แก่บุคลากรที่เก่ียวข้องอย่างเหมาะสม จากการพิจารณา 
ในเบ้ืองต้นเห็นว่า กรณีที่ประเทศไทยไม่ได้ต้ังข้อสงวนตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (เอ) แห่งอนุสัญญา  
หากมีการตรากฎหมายอนุวัติการโดยมีหลักเกณฑ์ในทำนองเดียวกับมาตรา 9 และมาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ พ.ศ. 2545 ย่อมส่งผลให้การบังคับตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ตามสัญญาซึ่งมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานรัฐ จะอยู่ในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาล 
ในประเทศไทย และกรณีการบังคับตามข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามสัญญาทางปกครอง 
อาจเป็นเรื่องที่อยู่ในอำนาจการพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งของศาลปกครอง เน่ืองจากข้อพิพาท 
ตามสัญญาทางปกครองบางประเภทอยู่ในหลักเกณฑ์ของการใช้บังคับของอนุสัญญา หากมีการร้องขอให้บังคับ
ตามข้อตกลงเช่นน้ี ศาลปกครองย่อมมีหน้าที่และอำนาจในการพิจารณาโดยมีลักษณะเป็นข้อพิพาท 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ส่วนประเด็นว่าข้อตกลงอันเป็นผลจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองตามพระราชบัญญัติดังกล่าว  
อยู่ในหลักเกณฑ์ของการใช้บังคับของอนุสัญญาสิงคโปร์ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยฯ หรือไม่น้ัน พิจารณาในเบ้ืองต้นแล้ว
เห็นว่า ข้อตกลงเช่นน้ีไม่อยู่ในการใช้บังคับของอนุสัญญาดังกล่าว เพราะเป็นข้อตกลงที่ได้มาจากกระบวนการศาล
ซึ่งมีสภาพบังคับได้อย่างคำพิพากษา  ทั้งน้ี ตามมาตรา 1 วรรคสาม แห่งอนุสัญญาฉบับน้ี ซึ่งได้มีการกำหนด
ขอบเขตของอนุสัญญาไว้แล้วอย่างชัดเจน 
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การไกล่เกลีย่ข้อพิพาททางปกครอง : ข้อพิจารณาเปรียบเทียบหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย 

Mediation in Administrative Disputes : A Comparative Analysis  
of Principles and Practices in English and Thai Legal Systems 

 

กฤตยา ธีรนันทน์ 
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แก้ไขบทความเมื่อ 25 กรกฎาคม 2568 

ตอบรับบทความเมื่อ 28 กรกฎาคม 2568 
 

บทคัดย่อ 
 

การแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เมื่อปี พ.ศ. 2562 พร้อมทั้งออกระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 มาใช้บังคับ ส่งผลให้คู่กรณีในคดีปกครองสามารถเลือกที่จะยุติข้อพิพาท
โดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแทนการพิจารณาคดีของศาลได้  อย่างไรก็ดี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในบริบท
ของข้อพิพาททางปกครองถือเป็นเรื่องที่ค่อนข้างใหม่ในประเทศไทย จึงอาจยังไม่เห็นภาพที่ชัดเจนนักว่า 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะส่งเสริมการระงับข้อพิพาททางปกครองได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล
อย่างไร บทความน้ีจึงมุ่งศึกษาเปรียบเทียบและนำเสนอประสบการณ์การนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้
กับข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษ ซึ่งได้ส่งเสริมให้คู่กรณีนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาท
ทางปกครองมาเป็นเวลากว่า 20 ปี เพ่ือให้เห็นว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษ
มีหลักเกณฑ์อย่างไร สามารถนำมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครองซึ่งเก่ียวข้องกับการใช้อำนาจของรัฐ 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพหรือไม่ เป็นประโยชน์แก่คู่กรณีอย่างไร และมีแง่มุมใดที่น่าสนใจและแตกต่าง 
จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายไทย อันจะเป็นประโยชน์แก่การพัฒนาการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทยและส่งเสริมให้คู่กรณีพิจารณานำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้มากย่ิงขึ้น
กับข้อพิพาททางปกครอง 

คำสำคัญ : การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท, การระงับข้อพิพาททางเลือก, ข้อพิพาททางปกครอง, กฎหมายอังกฤษ

 
 พนักงานคดีปกครองชำนาญการ กลุ่มค้นคว้าและเปรียบเทียบคำพิพากษา สำนักประธานศาลปกครองสูงสุด 

สำนักงานศาลปกครอง 
 ประเทศอังกฤษในบทความนี้ ไม่ได้หมายถึงสหราชอาณาจักร แต่หมายถึงเฉพาะอังกฤษท่ีเป็นส่วนหน่ึง

ของสหราชอาณาจักรบริเตนใหญ่และไอร์แลนด์เหนือเท่านั้น 
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Abstract 
 

The amendment of the Act on Establishment of Administrative Courts and 
Administrative Court Procedure B.E. 2542 (1999) in 2019, along with the subsequent promulgation 
of the Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court on Administrative 
Dispute Mediation B.E. 2562 (2019), allows parties to an administrative case to settle the dispute 
through mediation instead of a court trial. Given that mediation in the context of administrative 
disputes is relatively new in the Thai legal system, it may not yet be entirely clear how mediation 
can effectively and efficiently assist the resolution of administrative disputes. This article, therefore, 
intends to comparatively study administrative dispute mediation in the English legal system 
and demonstrate the experiences of England which has encouraged parties to use mediation 
to resolve administrative disputes for more than 20 years. In doing so, this article seeks  
to determine the practices and principles of administrative dispute mediation in the English 
legal system, whether mediation can be used to effectively resolve administrative disputes 
involving the exercise of administrative power, how it benefits the parties, and the key differences 
as well as interesting aspects between administrative dispute mediation in the English and 
the Thai legal systems. This will be beneficial for the development of administrative dispute 
mediation in Thailand and will ultimately promote the greater use of mediation to resolve 
administrative disputes. 

 

Keywords : Mediation, Alternative Dispute Resolution, Administrative Disputes, English Law 
  

 
 England in this article does not refer to the United Kingdom, but specifically to England 

as a part of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland. 
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1. ความเบ้ืองต้น 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการระงับข้อพิพาททางเลือก (alternative dispute resolution : ADR) 

ที่มีการนำมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาทมาอย่างยาวนาน โดยเฉพาะในข้อพิพาททางแพ่ง เน่ืองจากเป็นวิธีการ 
ที่มีความเรียบง่าย ไม่ยุ่งยาก และสามารถยุติข้อพิพาทได้อย่างรวดเร็ว รวมถึงมีค่าใช้จ่ายต่ำกว่าการพิจารณาคดี
ของศาล แต่สำหรับข้อพิพาททางปกครองน้ัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทถือเป็นเรื่องที่ค่อนข้างใหม่ โดยเฉพาะ 
ในประเทศไทยที่เพ่ิงจะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 โดยพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2562  
ซึ่งทำให้สามารถนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในคดีพิพาททางปกครองได้ โดยสาเหตุหน่ึงที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ได้รับความสนใจเพ่ิมมากขึ้นในการระงับข้อพิพาททางปกครอง คือ จำนวนคดีปกครองที่เพ่ิมมากขึ้นในปัจจุบัน 
ซึ่งส่งผลให้เกิดปัญหาคดีคั่งค้างตามมาจากการพิจารณาคดีที่ล่าช้า1 ด้วยจุดเด่นในเรื่องความเรียบง่าย 
และความสะดวกรวดเร็ว การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจึงเป็นทางเลือกที่น่าสนใจที่จะช่วยให้ข้อพิพาททางปกครอง
ยุติลงได้รวดเร็วย่ิงขึ้น อันจะเป็นประโยชน์ต่อประสิทธิภาพในการบริหารจัดการคดีของศาล สำหรับในอังกฤษ 
การระงับข้อพิพาททางเลือกซึ่งรวมถึงการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นสิ่งที่ศาลได้กล่าวถึงความเป็นไปได้ 
ในการนำมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครองมามากกว่า 20 ปี2 โดยเมื่อปี ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) 
ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง (Pre-action Protocol for Judicial Review) ได้มีการกำหนดให้คู่กรณี 
ในข้อพิพาททางปกครองต้องพิจารณานำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ก่อนการฟ้องคดีปกครอง 
ต่อศาล3 ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นหน่ึงในวิธีการระงับข้อพิพาททางเลือกที่ระเบียบปฏิบัติดังกล่าว 
เห็นว่า สามารถนำมาใช้กับข้อพิพาททางปกครองได้4 บทความน้ีจึงมุ่งศึกษาว่า ในระบบกฎหมายอังกฤษน้ัน 
การระงับข้อพิพาททางเลือกในข้อพิพาททางปกครองเป็นอย่างไร และการนำวิธีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้
กับข้อพิพาททางปกครองมีหลักเกณฑ์และวิธีการอย่างไร พร้อมทั้งศึกษาเปรียบเทียบกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ในคดีปกครองโดยศาลในประเทศไทย เพ่ือพิจารณาว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมาย
อังกฤษมีแง่มุมใดที่น่าสนใจและจะเป็นประโยชน์แก่การพัฒนาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย 

 
 
 

 
1 David Marrani and Youseph Farah, “ ADR in the Administrative Law : A Perspective 

from the United Kingdom,” in Dacian C Dragos and Bogdana Neamtu, Alternative Dispute Resolution in 
European Administrative Law, (Springer, 2013), p. 259. 

2 R (Cowl) v Plymouth City Council (Practice Note) [2001] EWCA Civ 1935; [2002] 1 WLR 803. 
3 Para 9 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
4 Para 10 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
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2. คดีปกครองกับการระงับข้อพิพาททางเลือก 

คดีปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษหรือคดีพิพาทเก่ียวกับการตรวจสอบความชอบ 
ด้วยกฎหมายโดยศาล (judicial review) เป็นเครื่องมือสำคัญในการควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง เพ่ือให้มั่นใจว่าการใช้อำนาจดังกล่าวเป็นไปอย่างถูกต้องตามกฎหมาย5 
ซึ่งเป็นการที่ศาลพิจารณาตรวจสอบว่า กระบวนการในการพิจารณาออกคำสั่งหรือกระทำการของฝ่ายปกครอง
เป็นไปตามที่กฎหมายกำหนดหรือไม่ โดยไม่พิจารณาถึงความเหมาะสมหรือเน้ือหาของคำสั่งหรือการกระทำ
ดังกล่าว6  อย่างไรก็ดี ศาลในอังกฤษได้เน้นย้ำว่า การดำเนินคดีปกครองควรเป็นมาตรการหรือหนทางสุดท้าย 
(last resort) ที่จะนำมาใช้ก็ต่อเมื่อคู่กรณีไม่อาจระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการระงับข้อพิพาทในรูปแบบอ่ืนได้แล้ว 
ซึ่งการระงับข้อพิพาทในรูปแบบอ่ืนน้ีมีความหมายครอบคลุมต้ังแต่การเจรจาตกลงกันระหว่างคู่กรณี  
การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง การร้องเรียนไปยังผู้ตรวจการแผ่นดิน รวมไปถึงการระงับข้อพิพาท
ทางเลือกในรูปแบบอ่ืน ๆ ด้วย7 

แนวคิดที่สนับสนุนให้นำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้น้ัน ปรากฏอย่างชัดแจ้ง 
ในกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (Civil Procedure Rules) ของอังกฤษ ซึ่งวิธีพิจารณาคดีปกครองอยู่ภายใต้
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งดังกล่าว โดยข้อ 1.4(2)(e) แห่งกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ได้กำหนด 
ให้ศาลมีหน้าที่ส่งเสริมให้คู่กรณีใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกเมื่อศาลเห็นว่าการระงับข้อพิพาททางเลือก
เหมาะสมกับคดีพิพาทดังกล่าว  นอกจากน้ัน ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง (Pre-action 
Protocol for Judicial Review)8 ซึ่งเป็นเอกสารที่กำหนดแนวปฏิบัติหรือขั้นตอนที่คู่กรณีต้องดำเนินการ
ก่อนการฟ้องคดีปกครอง9 ยังได้กำหนดให้คู่กรณีพิจารณาว่ามีการระงับข้อพิพาทในรูปแบบอ่ืนที่เหมาะสมกว่า
การพิจารณาคดีโดยศาลหรือไม่ โดยเมื่อมีการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลแล้ว ศาลอาจตรวจสอบว่าคู่กรณีได้ดำเนินการ

 
5 Neil Parpworth, Constitutional and Administrative Law, 7th edn : 2012, Oxford University Press, 

pp. 251-252. 
6 Ministry of Justice, Judicial Review and Courts Bill Fact Sheet (Judicial Review), p. 1, 

[Online], retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/ 
file/1078050/judicial-review-courts-bill-fact-sheet.pdf เม่ือ 15 กันยายน 2567. 

7 Paras 5, 9 and 10 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
8 ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดี (Pre-action Protocol) เป็นเอกสารท่ีออกโดยอาศัยอำนาจตามกฎหมาย

วิธีพิจารณาความแพ่ง เพ่ือกำหนดแนวทางการดำเนินการก่อนท่ีคู่กรณีจะย่ืนฟ้องคดีแพ่งแต่ละประเภทต่อศาล (Para 1  
of Practice Direction – Pre-action Conduct and Protocols) 

 โดยข้อกำหนดเกี่ยวกับการพิจารณาใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกก่อนการย่ืนฟ้องคดีต่อศาล 
เป็นข้ันตอนท่ีปรากฏอยู่ในระเบียบปฏิบัติกอ่นการฟ้องคดีแพ่งทุกประเภทรวมถึงคดีปกครอง ต้ังแต่ปี ค.ศ. 2005 (พ.ศ. 2548) 
(Varda Bondy and Linda Mulcahy, Mediation and Judicial Review : An empirical research study, 2009, 
The Public Law Project, pp. 4-5.) 

9 Para 2 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
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ดังกล่าวก่อนการฟ้องคดีหรือไม่ โดยให้ผู้ฟ้องคดีหรือผู้ถูกฟ้องคดีแสดงพยานหลักฐานว่า คู่กรณีได้มีการพิจารณา
ถึงการระงับข้อพิพาทในรูปแบบอ่ืนแล้ว ซึ่งหากศาลพบว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงปฏิเสธไม่ใช้การระงับข้อพิพาท
ทางเลือกโดยไม่มีเหตุอันสมควร ก็อาจส่งผลต่อการกำหนดค่าชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีให้แก่คู่กรณี
ฝ่ายน้ันได้10 เน่ืองจากโดยหลักทั่วไป กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง กำหนดให้ศาลมีอำนาจสั่งให้คู่กรณี
ฝ่ายที่แพ้คดีชดใช้ค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีให้แก่คู่กรณีฝ่ายที่ชนะคดีได้11 แต่การที่คู่กรณีไม่ปฏิบัติตาม
ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง อาจเป็นเหตุที่ศาลจะนำมาพิจารณาและมีคำสั่งให้คู่กรณีฝ่ายน้ัน 
ไม่ได้รับการชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีได้ แม้จะเป็นคู่กรณีฝ่ายที่ชนะคดีก็ตาม12 โดยในปัจจุบันยังไม่พบว่า
มีคดีปกครองใดที่ศาลนำเหตุดังกล่าวมาพิจารณาไม่กำหนดค่าชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีให้แก่คู่กรณี
ฝ่ายที่ชนะคดี13 แต่เป็นกรณีที่สามารถพบได้ทั่วไปในคดีแพ่งประเภทอ่ืน เช่น คดี Dunnet v Railtrack PLC14 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกร้องค่าเสียหายจากบริษัทรถไฟจากการที่รถไฟของบริษัทดังกล่าวชนม้าของผู้ฟ้องคดี
จนถึงแก่ความตายและศาลพิพากษาให้บริษัทรถไฟผู้ถูกฟ้องคดีเป็นฝ่ายชนะคดี แต่ศาลไม่มีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดี เน่ืองจากศาลเห็นว่า การไกล่เกลี่ยเป็นวิธีการท่ีดีที่สุด 
ในการระงับข้อพิพาทดังกล่าวและเสนอให้คู่กรณีดำเนินการไกล่เกลี่ย แต่ผู้ถูกฟ้องคดีกลับปฏิเสธโดยไม่มี
เหตุอันสมควร 

กรณีใดที่จะถือได้ว่าเป็นการปฏิเสธไม่ใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกโดยมีเหตุอันสมควร 
ต้องพิจารณาเป็นรายกรณ ีโดยในคดี Halsey v Milton Keynes General NHS Trust15 ศาลได้วางหลักไว้ว่า 
การพิจารณาว่าคู่กรณีมีเหตุอันสมควรหรือไม่ในการปฏิเสธไม่ใช้การระงับข้อพิพาททางเลือก ซึ่งในคดีน้ี  
คือ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท มีปัจจัยที่ศาลต้องพิจารณา 6 ประการ ได้แก่16 

1) ลักษณะของข้อพิพาทดังกล่าวเหมาะที่จะไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือไม่ โดยศาลเห็นว่า 
ส่วนใหญ่แล้วแทบไม่มีคดีใดที่ไม่เหมาะที่จะใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เว้นแต่เป็นคดีที่คู่กรณีประสงค์ให้ศาล
วินิจฉัยในประเด็นข้อกฎหมาย เป็นคดีที่ต้องมีการตัดสินเพ่ือเป็นบรรทัดฐาน หรือเป็นคดีที่ต้องมีการกำหนด
วิธีการช่ัวคราวเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของคู่กรณี เป็นต้น 

 

 
10 Paras 9 and 12 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
11 Rule 44.2(2)(a) of Civil Procedure Rules. 
12 Rule 44.2(5)(a) of Civil Procedure Rules. 
13 Varda Bondy and Margaret Doyle, Mediation in Judicial Review : A practical handbook 

for lawyers, 2011, The Public Law Project, p. 7. 
14 Dunnet v Railtrack PLC [2002] EWCA Civ 303. 
15 Halsey v Milton Keynes General NHS Trust [2004] EWCA Civ 576. 
16 Ibid, pp. [17]-[28]. 
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2) คดีมีมูลหรือไม่ โดยหลักแล้วการที่คู่กรณีเช่ือว่าข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 
ในคดีมีความชัดเจนเพียงพอว่าตนจะเป็นฝ่ายชนะคดี ไม่ใช่เหตุอันสมควรที่จะยกขึ้นอ้างเพื่อปฏิเสธไม่ใช้ 
การระงับข้อพิพาททางเลือก17 แต่ศาลในคดีน้ีเห็นว่า การพิจารณาว่าคดีมีมูลหรือไม่ ถือเป็นปัจจัยหน่ึง 
ที่อาจนำมาพิจารณาได้ เน่ืองจากในบางกรณีคู่กรณีฝ่ายหนึ่งโดยเฉพาะฝ่ายผู้ฟ้องคดีอาจเสนอให้ไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาททั้งที่คดีของตนไม่มีมูลและย่อมเป็นฝ่ายแพ้คดีหากมีการพิจารณาคดีโดยศาล โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงไม่กล้าปฏิเสธการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เพราะเกรงว่าศาลจะเห็นว่าเป็นการปฏิเสธ 
โดยไม่มีเหตุอันสมควร 

3) มีความพยายามในการระงับข้อพิพาทโดยวิธีการอ่ืนแล้วหรือไม่ กล่าวคือ คู่กรณี 
ได้ดำเนินการตามที่ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดี กำหนดแล้วหรือไม่ โดยศาลในคดีน้ีได้กล่าวถึง 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทว่าเป็นวิธีการท่ีมักช่วยให้สามารถระงับข้อพิพาทได้สำเร็จในกรณีที่คู่กรณีไม่อาจ
ระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการอ่ืนได้แล้ว 

4) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีค่าใช้จ่ายสูงกว่าการดำเนินคดีหรือไม่ หากค่าใช้จ่ายในการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทจะสูงกว่าค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีอย่างมีนัยสำคัญ ย่อมเป็นเหตุอันสมควรที่คู่กรณีจะปฏิเสธ 
ไม่ใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ 

5) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะทำให้กำหนดวันน่ังพิจารณาคดีล่าช้าออกไปหรือไม่  
ซึ่งในกรณีน้ีมักเกิดจากการที่มีการเสนอให้นำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ล่าช้าเกินไป 

6) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีโอกาสประสบผลสำเร็จมากเพียงใด โดยในกรณีน้ีคู่กรณี 
ที่เสนอให้นำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้เป็นฝ่ายที่ ต้องแสดงให้ศาลเห็นถึงความเป็นไปได้ที่คู่กรณี 
จะสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้เป็นผลสำเร็จ 

นอกจากน้ี ศาลในคดี Halsey v Milton Keynes General NHS Trust ยังได้ย้ำว่า  
ศาลไม่อาจบังคับให้คู่กรณีไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ ศาลทำได้เพียงกำหนดให้คู่กรณีฝ่ายที่ชนะคดีไม่ได้รับ 
การชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีหากคู่กรณีดังกล่าวเป็นฝ่ายที่ปฏิเสธไม่ยอมไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยไม่มี
เหตุอันสมควร และยังได้วางหลักว่า คู่กรณีฝ่ายที่แพ้คดีเป็นผู้มีภาระการพิสูจน์ว่า คู่กรณีฝ่ายที่ชนะคดี
ปฏิเสธการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยไม่มีเหตุอันสมควร18 เน่ืองจากคู่กรณีฝ่ายที่แพ้คดีเป็นฝ่ายที่จะได้รับ
ประโยชน์จากการไม่ต้องชดเชยค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีให้แก่คู่กรณีฝ่ายที่ชนะคดี หากศาลเห็นว่า 
เป็นการปฏิเสธการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยไม่มีเหตุอันสมควร 

 

 
17 Hurst v Leeming [2001] EWHC 1051 (Ch); [2003] I Lloyds Rep 379. 
18 Halsey v Milton Keynes General NHS Trust [2004] EWCA Civ 576; Varda Bondy and 

Margaret Doyle, Supra note 13, p. 6. 
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การระงับข้อพิพาททางเลือกในคดีปกครองอาจเกิดขึ้นได้ตลอดระยะเวลาที่ข้อพิพาทยังคงอยู่ 
ไม่ได้จำกัดว่าต้องดำเนินการก่อนการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลตามระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง เท่าน้ัน 
โดยเพ่ือให้เห็นภาพว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือการระงับข้อพิพาททางเลือกจะสามารถนำมาใช้กับคดีปกครอง
ได้อย่างไร ในขั้นตอนใด จึงควรทำความเข้าใจก่อนว่าการดำเนินคดีปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษมีขั้นตอน
อย่างไร 

การดำเนินคดีปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษมีขั้นตอนหลักทั้งหมด 6 ขั้นตอน19  
ซึ่งเริ่มขึ้นต้ังแต่ก่อนที่ผู้ฟ้องคดีจะย่ืนฟ้องคดีต่อศาล ดังน้ี 

1) ผู้ฟ้องคดีส่งหนังสือก่อนการฟ้องคดี (letter before claim) ถึงผู้ถูกฟ้องคดี ขั้นตอนแรกน้ี
เป็นการดำเนินการก่อนย่ืนฟ้องคดีตามท่ีระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง กำหนด โดยการส่งหนังสือ
ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือแจ้งให้คู่กรณีอีกฝ่ายทราบถึงประเด็นข้อพิพาท รวมถึงแนวทางการระงับข้อพิพาท
หรือการดำเนินการเพ่ือหลีกเลี่ยงการฟ้องคดี20 

2) ผู้ถูกฟ้องคดีมีหนังสือตอบกลับ ซึ่งโดยทั่วไปควรตอบกลับภายใน 14 วัน นับแต่วันที่
ได้รับหนังสือจากผู้ฟ้องคดี21 โดยมีเน้ือหาเก่ียวกับความเห็นของผู้ถูกฟ้องคดีต่อข้อพิพาทดังกล่าว เช่น  
เห็นด้วยกับผู้ฟ้องคดีและตกลงที่จะดำเนินการตามคำขอของผู้ฟ้องคดี หรือไม่เห็นด้วยกับผู้ฟ้องคดี 
และอธิบายให้ผู้ฟ้องคดีเข้าใจว่าคดีของผู้ฟ้องคดีไม่มีมูลอย่างไร22 

3) ผู้ฟ้องคดีย่ืนคำฟ้องต่อศาล หากการดำเนินการก่อนฟ้องคดีข้างต้นไม่อาจระงับข้อพิพาทได้ 
4) ผู้ถูกฟ้องคดีย่ืนคำช้ีแจง 
5) การพิจารณาอนุญาตโดยศาล (permission stage) การดำเนินคดีปกครองในอังกฤษ

ต้องได้รับอนุญาตจากศาล ซึ่งขั้นตอนน้ีมีลักษณะคล้ายคลึงกับการตรวจคำฟ้อง แต่ในกรณีน้ี ศาลจะพิจารณา
จากเอกสารของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ไม่ใช่เพียงแค่คำฟ้องเท่าน้ัน โดยเป็นการพิจารณาทั้งในประเด็นว่า 
การยื่นฟ้องคดีเป็นไปตามเงื่อนไขการฟ้องคดีปกครองหรือไม่ และคดีมีมูลหรือไม่ เพ่ือพิจารณาว่าจะอนุญาต
ให้ดำเนินกระบวนพิจารณาต่อไปในช้ันการน่ังพิจารณาคดีหรือไม2่3 

 
19 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 17. 
20 Para 14 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
21 Para 20 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
22 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 17. 
23 Courts and Tribunals Judiciary, The Administrative Court Judicial Review Guide 2024, 

pp. 61-62, [Online], retrieved from https://www.judiciary.uk/wp-content/uploads/2022/09/24.85_HMCTS_ 
Administrative_Court_Guide_WEB1.pdf เม่ือ 15 กันยายน 2567. 
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6) การน่ังพิจารณาคดี (substantive hearing) ในวันน่ังพิจารณาคดี ศาลจะเปิดโอกาส
ให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายได้โต้แย้งแสดงหลักฐานเพิ่มเติม และเมื่อการน่ังพิจารณาคดีเสร็จสิ้น ศาลอาจมีคำพิพากษา
ด้วยวาจาในวันเดียวกันหรือจัดทำคำพิพากษาเป็นลายลักษณ์อักษรในภายหลัง24  

จากข้ันตอนการดำเนินคดีปกครองข้างต้นจะเห็นได้ว่า การระงับข้อพิพาททางเลือก 
หรือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีโอกาสเกิดขึ้นได้ใน 3 ช่วงเวลา ดังน้ี 

1) ก่อนการฟ้องคดี 
 ระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง ช่วยให้ข้อพิพาททางปกครองระงับไปในช้ันน้ี

เป็นจำนวนมาก เน่ืองจากการมีหนังสือโต้ตอบระหว่างคู่กรณีทำให้เกิดการแลกเปล่ียนความคิดเห็น  
ซึ่งอาจนำไปสู่การตกลงระงับข้อพิพาทได้ทั้งหมดหรือบางส่วน ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองยินยอม 
ตามคำขอของผู้ฟ้องคดีเอง ผู้ฟ้องคดีเห็นด้วยกับคำอธิบายของฝ่ายปกครองว่าคดีไม่มีมูลและตัดสินใจ 
ไม่ดำเนินคดีต่อ หรือคู่กรณีตกลงที่จะหาทางระงับข้อพิพาทร่วมกันโดยใช้การระงับข้อพิพาททางเลือก  
ซึ่งการระงับข้อพิพาททางเลือกที่คู่กรณีจะนำมาใช้ในช้ันน้ีโดยหลัก คือ การเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณี25  
อย่างไรก็ตาม สำหรับการระงับข้อพิพาทในรูปแบบอ่ืน โดยเฉพาะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท อาจเกิดขึ้นได้ยาก
ในช้ันน้ี ด้วยข้อจำกัดในเรื่องระยะเวลาการฟ้องคดี รวมถึงค่าใช้จ่ายที่ เพ่ิมขึ้น26 สำหรับระยะเวลา 
การฟ้องคดีปกครองน้ัน กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งกำหนดให้ต้องย่ืนฟ้องคดีโดยพลัน และต้องไม่เกิน
สามเดือนนับแต่วันที่เหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดขึ้น27 ซึ่งการที่คู่กรณีตกลงใช้การระงับข้อพิพาททางเลือก 
ไม่เป็นเหตุให้อายุความในการฟ้องคดีสะดุดหยุดลงแต่อย่างใด28 การย่ืนฟ้องคดีก่อนที่จะดำเนินการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทจึงอาจเป็นประโยชน์แก่ผู้ฟ้องคดีมากกว่า  นอกจากนั้น โดยส่วนใหญ่ในช้ันก่อนการฟ้องคดี 
ประเด็นข้อพิพาทอาจยังไม่ชัดเจนเพียงพอที่จะทำให้ฝ่ายปกครองเห็นว่า ข้อพิพาทที่แท้จริงคืออะไร  
หรืออาจเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองเห็นว่าคดีไม่มีมูลซึ่งมีแนวโน้มที่ศาลจะมีคำสั่งไม่อนุญาตให้ดำเนินคดี  
ทำให้ฝ่ายปกครองมักเลือกที่จะไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือเจรจาเมื่อศาลมีคำสั่งอนุญาตให้ดำเนินคดีแล้ว29  

2) หลังจากย่ืนคำฟ้อง แต่อยู่ระหว่างการพิจารณาอนุญาตของศาล 
 เมื่อได้มีการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลแล้ว ผู้ฟ้องคดีย่อมมีโอกาสที่จะพิจารณานำการไกล่เกลี่ย

ข้อพิพาทมาใช้ได้มากขึ้น เน่ืองจากไม่มีข้อจำกัดเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดี ส่วนฝ่ายปกครองผู้ถูกฟ้องคดีน้ัน 
หากเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองเห็นว่าคดีมีมูลและได้พยายามเจรจากับผู้ฟ้องคดีโดยตรงแล้วแต่ไม่อาจหาข้อยุติได้ 
ฝ่ายปกครองก็มีแนวโน้มที่จะตกลงไกล่เกลี่ยในช้ันน้ี  ในขณะเดียวกัน หากเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองเห็นว่า 

 
24 Ibid, pp. 79 and 83. 
25 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 20. 
26 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 28. 
27 Rule 54.5(1) of Civil Procedure Rules. 
28 Para 9 of Pre-action Protocol for Judicial Review. 
29 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 21. 
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คดีไม่มีมูล การเจรจาหรือการไกล่เกลี่ยย่อมไม่อาจเกิดขึ้นในช้ันน้ีได้เช่นเดียวกับในช้ันก่อนการฟ้องคดี30  
อย่างไรก็ดี ช่วงระยะเวลาระหว่างวันที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนคำฟ้องจนถึงวันที่ศาลพิจารณาว่าจะมีคำสั่งอนุญาต 
ให้ดำเนินคดีต่อไปหรือไม่ โดยทั่วไปจะใช้เวลาค่อนข้างสั้น จึงอาจทำให้คู่กรณีไม่มีโอกาสที่จะนำการระงับข้อพิพาท
ทางเลือกมาใช้ในช้ันน้ีได้มากนัก31 แต่หากคู่กรณีตัดสินใจใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกหลังจากที่ได้ย่ืนฟ้องคดี
ต่อศาลแล้ว ก็สามารถมีคำร้องต่อศาลเพื่อให้ศาลมีคำสั่งให้งดการพิจารณาคดีไว้ช่ัวคราวในระหว่างที่คู่กรณี
ดำเนินการดังกล่าวได้32 

3) หลังจากศาลมีคำสั่งอนุญาตให้ดำเนินคดี 
 ช่วงเวลาน้ีถือเป็นช่วงเวลาที่ เหมาะสมที่สุดที่จะเสนอให้นำการระงับข้อพิพาท

ทางเลือกมาใช้ เน่ืองจากในช้ันน้ีเป็นที่แน่ชัดแล้วว่าศาลเห็นว่าคดีมีมูล ฝ่ายปกครองย่อมมีแรงจูงใจมากขึ้น 
ที่จะเข้าเจรจาหรือไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยจากสถิติพบว่าคดีปกครองที่ศาลมีคำสั่งอนุญาตให้ดำเนินคดี
ต่อไปจำนวนมากกว่าครึ่งหน่ึงได้สิ้นสุดลงไปในช้ันน้ีโดยการระงับข้อพิพาททางเลือก ซึ่งโดยหลัก 
ยังคงเป็นการเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณี ส่วนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อคู่กรณีได้พยายาม
เจรจากันแล้วแต่ไม่เป็นผล33 

 ทั้งน้ี แม้การดำเนินกระบวนพิจารณาคดีจะสิ้นสุดลงและศาลได้มีคำพิพากษาแล้ว 
คู่กรณียังสามารถนำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ได้ หากคู่กรณีเห็นว่าการพิพากษาคดีของศาล 
ไม่อาจระงับข้อพิพาทได้อย่างสิ้นเชิง ซึ่งมักมีสาเหตุมาจากข้อจำกัดในเรื่องคำบังคับหรือมาตรการเยียวยา 
ที่ศาลมีอำนาจกำหนดให้ได้ตามกฎหมาย34 กล่าวคือ ในกรณีที่ศาลพิจารณาแล้วเห็นว่า การกระทำของฝ่ายปกครอง

 
30 Ibid, pp. 22-23. 
31 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 28. 
32 Rule 26.5 of Civil Procedure Rules. 
33 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 23. 
34 มาตรการเยียวยา (remedies) หรือคำบังคับท่ีศาลในอังกฤษมีอำนาจกำหนดในคดีปกครอง 

หรือคดีพิพาทเกี่ยวกับการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายโดยศาลมีท้ังหมด 7 ประการ ได้แก่ 
1) คำสั่งให้กระทำการ (mandatory order)  
2) คำสั่งห้ามกระทำการ (prohibiting order)  
3) คำสั่งเพิกถอน (quashing order)  
4) คำสั่งเดคลาเรชั่น (declaration)  
5) คำสั่งเดคลาเรชั่นเกี่ยวกับการขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย (declaration of incompatibility)  
6) คำสั่งอินจังชั่น (injunction) 
7) ค่าเสียหาย (damage) 
รายละเอียดโปรดดู กฤตยา ธีรนันทน์, การกำหนดผลของคำบังคับในคดีฟ้องเพิกถอนกฎและคำสั่ง 

ทางปกครอง : ศึกษากรณีในประเทศอังกฤษ, เผยแพร่ในอินทราเน็ตของสำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง 
เดือนพฤษภาคม 2566, น. 3-4. 
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ไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยหลักศาลมีอำนาจเพียงเพิกถอนการกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และกำหนดให้ฝ่ายปกครองพิจารณาออกคำสั่งใหม่ภายในเวลาที่กำหนด แต่ศาลไม่อาจมีคำพิพากษาไปถึง 
ในส่วนเน้ือหาของคำสั่งหรือกำหนดรายละเอียดในการดำเนินการของฝ่ายปกครองได้ ทำให้ในบางครั้ง 
แม้เอกชนคู่กรณีจะเป็นฝ่ายชนะคดี แต่ก็ไม่ได้รับการเยียวยาอย่างแท้จริง เช่น เมื่อศาลเพิกถอนคำสั่ง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองได้ออกคำสั่งใหม่ที่มีเน้ือหาเช่นเดิม การระงับข้อพิพาททางเลือก
หลังจากศาลมีคำพิพากษาจึงมีบทบาทสำคัญในส่วนน้ี โดยเป็นการเจรจาต่อยอดจากคำพิพากษาของศาลว่า 
ฝ่ายปกครองควรดำเนินการอย่างไรต่อไปเพ่ือให้ระงับข้อพิพาทได้อย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ ไม่ใช่เพียง 
การระงับข้อพิพาทในทางกฎหมายเท่าน้ัน35 

 ข้อสังเกตที่น่าสนใจเก่ียวกับคดีปกครองในอังกฤษ คือ คดีพิพาทส่วนใหญ่ยุติไป 
ด้วยการเจรจาตกลงกันระหว่างคู่กรณีมากกว่าการมีคำพิพากษาของศาล และโดยส่วนใหญ่ข้อพิพาททางปกครอง
ยุติไปต้ังแต่ก่อนการฟ้องคดี ซึ่งเป็นผลมาจากการท่ีคู่กรณีมีหนังสือโต้ตอบก่อนการฟ้องคดีตามที่ระเบียบปฏิบัติ
ก่อนการฟ้องคดีปกครอง กำหนด และผลของการตกลงกันระหว่างคู่กรณีมักเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายผู้ฟ้องคดี  
ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองตกลงตามข้อเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีโดยการพิจารณาออกคำสั่งใหม่ 
ซึ่งมีเน้ือหาตามที่ตกลงกัน หรือเพียงตกลงที่จะไปดำเนินการพิจารณาเพ่ือออกคำสั่งใหม่36 โดยข้อมูล 
จากงานวิจัยของ Public Law Project37 แสดงให้เห็นว่า คดีปกครองที่มีการดำเนินกระบวนพิจารณาไปจนถึง
การพิพากษาคดีของศาลคิดเป็นจำนวนเพียงร้อยละ 5 ของคดีพิพาททั้งหมดที่ได้เข้าสู่กระบวนการ 
ก่อนฟ้องคดีปกครองเท่าน้ัน กล่าวคือ หากมีคดีปกครองที่คู่กรณีได้เริ่มกระบวนการก่อนการฟ้องคดี 
ตามระเบียบปฏิบัติก่อนการฟ้องคดีปกครอง ทั้งหมด 1,000 คดี คู่กรณีจะสามารถตกลงกันได้ในช้ันก่อนการฟ้องคดี
ถึง 600 คดี (ร้อยละ 60) เหลือเพียง 400 คดี เท่าน้ันที่ผู้ฟ้องคดีดำเนินการย่ืนคำฟ้องต่อศาล ซึ่งในจำนวนคดี
ที่มีการยื่นคำฟ้องต่อศาล จะมีถึง 136 คดี (ร้อยละ 34) ที่คู่กรณีสามารถตกลงระงับข้อพิพาทกันได้ 
หรือมีการถอนคำฟ้องไป ในช้ันการพิจารณาอนุญาตโดยศาล จึงเหลือคดีเพียง 264 คดี เท่าน้ัน และคดีที่ศาล
มีคำสั่งไม่อนุญาตให้ดำเนินคดีต่อไปอาจมีจำนวนสูงถึง 158 คดี (ร้อยละ 60) ทำให้มีเพียง 106 คดี ที่ได้รับอนุญาต
ให้ดำเนินกระบวนพิจารณาคดีต่อไป ซึ่งเมื่อศาลได้มีคำสั่งอนุญาตให้ดำเนินคดีแล้ว คู่กรณีมีแนวโน้ม 
ที่จะพิจารณาทางเลือกต่าง ๆ ในการระงับข้อพิพาทมากขึ้นดังที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น ในช้ันน้ีจึงมีคดีที่คู่กรณี
สามารถตกลงระงับข้อพิพาทกันไปได้อีกถึง 60 คดี (ร้อยละ 56) ก่อนที่จะถึงกำหนดวันน่ังพิจารณาคดี 

 
35 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 18 and 28. 
36 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, pp. 18-19. 
37 Public Law Project เป็นองค์กรท่ีมีวัตถุประสงค์ในการส่งเสริมการเข้าถึงกระบวนการยุติธรรม 

ทางปกครองให้แก่ผู้ด้อยโอกาส โดยมีการจัดทำงานวิจัย รวมถึงจัดโครงการฝึกอบรมแก่นักกฎหมาย เพ่ือส่งเสริม 
การพัฒนากระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
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สุดท้ายแล้ว จากข้อพิพาททางปกครองที่อาจกลายมาเป็นคดีปกครอง 1,000 คดี จึงเหลือเพียง 46 คดี 
เท่าน้ันที่มีการดำเนินกระบวนพิจารณาไปจนศาลมีคำพิพากษา38 

 จากการศึกษาข้างต้นเห็นได้ว่า การระงับข้อพิพาททางเลือกไม่ใช่เรื่องแปลกใหม่
สำหรับคดีปกครองในอังกฤษแต่อย่างใด โดยศาลเห็นว่า การพิจารณาคดีของศาลควรเป็นทางเลือกสุดท้าย
ของคู่กรณี อีกทั้งบทกฎหมายที่เก่ียวข้องยังสนับสนุนให้คู่กรณีพยายามระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการต่าง ๆ 
ก่อนที่จะนำคดีมาสู่ศาล การพิจารณาถึงความเป็นไปได้ในการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีการอ่ืน 
จึงถือเป็นเรื่องพ้ืนฐานของการดำเนินคดีปกครองในอังกฤษ แต่การใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกยังคงต้อง 
เป็นไปตามความสมัครใจของคู่กรณี ศาลไม่อาจบังคับให้คู่กรณีเข้าเจรจาหรือดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้  
ผลของการที่คู่กรณีฝ่ายหนึ่งปฏิเสธไม่ใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกมีเพียงเร่ืองของการไม่ได้รับการชดเชย
ค่าใช้จ่ายในการดำเนินคดีเท่าน้ัน โดยจากข้อมูลทางสถิติจะเห็นได้ว่า คดีปกครองจำนวนมากยุติไป 
ก่อนที่ศาลจะมีคำพิพากษา ซึ่งส่วนหน่ึงมาจากขั้นตอนการพิจารณาอนุญาตโดยศาลซึ่งคัดกรองคดีพิพาท 
ที่ไม่มีมูลออกไป แต่ส่วนใหญ่น้ันเกิดจากการระงับข้อพิพาทโดยวิธีการอ่ืนของคู่กรณีที่สามารถเกิดขึ้นได้
ตลอดเวลาต้ังแต่ในช้ันก่อนการฟ้องคดี ซึ่งข้อพิพาททางปกครองจำนวนมากยุติลงด้วยการเจรจาโดยตรง
ระหว่างคู่กรณี 

3. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษ 
การระงับข้อพิพาททางเลือกที่คู่กรณีในอังกฤษเลือกใช้เป็นหลักในการระงับข้อพิพาท 

ทางปกครอง คือ การเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณี เน่ืองจากเป็นกระบวนการที่เรียบง่ายและตรงไปตรงมา  
โดยไม่ต้องมีคนกลางมาเก่ียวข้อง ในขณะที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทซึ่งแม้จะมีลักษณะเป็นการเจรจา 
ระหว่างคู่กรณีเช่นเดียวกัน แต่เป็นกระบวนการที่มีความซับซ้อนมากกว่าและต้องมีบุคคลภายนอกเข้ามา
เก่ียวข้อง ซึ่งย่อมใช้เวลาและมีค่าใช้จ่ายมากกว่าการเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณี จึงอาจไม่ใช่ตัวเลือกแรก
ของการระงับข้อพิพาททางเลือกที่คู่กรณีจะนำมาใช้  อย่างไรก็ตาม การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะกลายเป็นตัวเลือก
ที่น่าสนใจเมื่อการเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณีเป็นไปได้ยากหรือไม่สามารถหาข้อยุติได้ โดยอาจเกิดจากความซับซ้อน

 
38 Varda Bondy and Maurice Sunkin, The Dynamics of Judicial Review Litigation : The resolution 

of public law challenges before final hearing, 2009, The Public Law Project, pp. 17-33; Varda Bondy and Linda Mulcahy, 
Supra note 8, p. 19. 

 ท้ังนี้ งานวิจัยดังกล่าวได้จัดทำข้ึนจากข้อมูลในช่วงปี พ.ศ. 2552 โดยจากข้อมูลสถิติคดีปกครองของอังกฤษ
ในปัจจุบันพบว่า ในไตรมาสท่ี 4 ของปี พ.ศ. 2566 มีการฟ้องคดีปกครองท้ังหมด 670 คดี ซ่ึงในชั้นการพิจารณาอนุญาต
โดยศาลเหลือเพียง 82 คดี และมีเพียง 21 คดี ท่ีได้รับอนุญาตจากศาลให้ดำเนินคดีต่อไป ส่วนในไตรมาสท่ี 1 ของปี พ.ศ. 2567 
มีการฟ้องคดีปกครองท้ังหมด 730 คดี ซ่ึงในชั้นการพิจารณาอนุญาตโดยศาลเหลือเพียง 160 คดี และมีเพียง 42 คดี  
ท่ีได้รับอนุญาตจากศาลให้ดำเนินคดีต่อไป โปรดดู Ministry of Justice, Civil justice statistics quarterly, [Online], 
retrieved from https://www.gov.uk/government/collections/civil-justice-statistics-quarterly เม่ือ 24 กันยายน 2567. 
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ของประเด็นในการเจรจาหรือจากความสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณี จึงต้องอาศัยบุคคลภายนอกมาทำหน้าที่ 
เป็นคนกลางในการเจรจาเพื่อหาข้อยุติ39 

3.1 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในอังกฤษ 
 ในอังกฤษ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการระงับข้อพิพาททางเลือกที่คู่กรณีมักเลือกใช้
ในการระงับข้อพิพาททางการค้า40 โดยพ้ืนฐานของการไกล่เกลี่ย คือ การเจรจาระหว่างคู่กรณี แต่เป็นการเจรจา
โดยมีบุคคลภายนอกหรือผู้เช่ียวชาญมาทำหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ได้มีอำนาจ
ออกคำตัดสินหรือกำหนดมาตรการใด ๆ ให้คู่กรณีดำเนินการดังเช่นศาลหรืออนุญาโตตุลาการ แต่เป็นบุคคล 
ที่มีหน้าที่ช่วยเหลือคู่กรณีเพ่ือให้สามารถเจรจาหาข้อตกลงร่วมกันที่ตรงตามความต้องการของคู่กรณี 
แต่ละฝ่ายได้โดยที่คู่กรณียังคงมีความสัมพันธ์อันดีระหว่างกัน41 โดยหลักการสำคัญของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
นอกจากความสมัครใจของคู่กรณีและความเป็นกลางของผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท คือ การรักษาความลับ 
ในการไกล่เกลี่ย ซึ่งหมายความว่า ข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานต่าง ๆ ที่คู่กรณีได้รับทราบจากกระบวนการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่อาจถูกนำมาใช้ในภายหลังในการดำเนินกระบวนพิจารณาของศาลได้42 โดยการรักษา
ความลับน้ียังรวมไปถึงผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทด้วย เว้นแต่คู่กรณีจะตกลงกันเป็นอย่างอ่ืน43 
 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีวิธีการที่หลากหลายและบทบาทของผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
จะแตกต่างกันไปในแต่ละวิธี โดยวิธีการที่นำมาใช้มากที่สุดในอังกฤษ คือ facilitative mediation ซึ่งเป็นวิธีการ
ที่ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะไม่ให้ความเห็นหรือคำแนะนำใด ๆ แต่จะกระตุ้นให้คู่กรณีพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็น
เพ่ือหาทางออกร่วมกันเอง อีกวิธีที่มีการใช้รองลงมา คือ evaluative mediation ซึ่งผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
จะมีบทบาทมากขึ้นโดยต้องให้ข้อมูลหรือความเห็นเกี่ยวกับข้อพิพาท เช่น คดีมีมูลหรือไม่ หรือคู่กรณีฝ่ายใด 
มีข้อได้เปรียบมากกว่าในทางกฎหมาย โดยทั้งสองวิธีการน้ีจะยึดถือประโยชน์หรือความต้องการของคู่กรณี
มากกว่าสิทธิของคู่กรณีตามกฎหมาย ซึ่งสำหรับข้อพิพาททางแพ่งน้ัน คู่กรณีย่อมมีอิสระที่จะเจรจาตกลงกัน
โดยคำนึงถึงเฉพาะประโยชน์ของคู่กรณีได้ แต่สำหรับข้อพิพาททางปกครอง การที่จะคำนึงถึงแต่ประโยชน์
ของคู่กรณีอาจไม่เหมาะสม เน่ืองจากมีข้อจำกัดทางกฎหมายหลายประการที่ต้องพิจารณา เช่น อำนาจตามกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง รวมถึงประโยชน์สาธารณะหรือผลกระทบต่อประชาชน จึงทำให้มีแนวคิดว่า การไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาททางปกครองควรดำเนินการโดยผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับการใช้อำนาจ 

 
39 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 1. 
40 McKayla Bogda, “ Mandatory Mediation in England and Wales : A Paradigm Shift  

in Dispute Resolution,” Journal of Dispute Resolution Vol 2024 Iss 2, 2024, p. 151 (153). 
41 KJ de Graaf et al, “Mediation in Administrative Proceedings : A Comparative Perspective,” 

in Dacian C Dragos and Bogdana Neamtu, Alternative Dispute Resolution in European Administrative Law, 
(Springer, 2013), p. 591; Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 11. 

42 David Marrani and Youseph Farah, Supra note 1, p. 270. 
43 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 14. 
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ทางปกครองและการดำเนินการของฝ่ายปกครอง44 โดยในปัจจุบันยังไม่มีการกำหนดให้ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ต้องผ่านการฝึกอบรมหรือมีคุณสมบัติใดเป็นการเฉพาะ แต่ส่วนมากผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางกฎหมายในอังกฤษ
มักเป็นนักกฎหมาย ทนายความ หรืออดีตผู้พิพากษา45  ทั้งน้ี ศาลหรือผู้พิพากษาในอังกฤษจะไม่เป็นผู้ไกล่เกลี่ย
หรือดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเอง บทบาทของศาลท่ีเกี่ยวข้องกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นเพียงการแนะนำ
ให้คู่กรณีพิจารณาใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท และการมีคำสั่งอนุญาตให้ระงับการดำเนินกระบวนพิจารณา 
ไว้ช่ัวคราวในกรณีที่คู่กรณีตกลงที่จะดำเนินการไกล่เกลี่ย46 
 โดยนอกจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสองวิธีการข้างต้นแล้ว ในอังกฤษยังมีการไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทอีกวิธีการหน่ึงที่น่าสนใจและอาจเหมาะสมกับข้อพิพาททางปกครอง เน่ืองจากเป็นวิธีการ 
ที่ให้ความสำคัญกับสิทธิตามกฎหมาย (legal rights) มากกว่าประโยชน์หรือความต้องการ (interest)  
ของคู่กรณี คือ rights-based mediation ซึ่งเป็นวิธีการท่ีผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะช่วยประเมินจุดอ่อนจุดแข็ง
ของคู่กรณีแต่ละฝ่ายเพ่ือให้คู่กรณีเข้าใจว่าตนมีสิทธิหน้าที่ตามกฎหมายอย่างไร เพียงใด โดยผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
มีหน้าที่ทำให้แน่ใจว่าการดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมายที่เก่ียวข้อง
และผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่คู่กรณีตกลงกันน้ันไม่ละเมิดต่อกฎหมายหรือสิทธิตามกฎหมาย 
ของบุคคลอ่ืน วิธีการน้ีจึงช่วยให้ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสอดคล้องกับสิทธิที่คู่กรณีแต่ละฝ่าย 
มีตามกฎหมาย แต่ไม่ว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะใช้วิธีการใด ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก็ไม่มีอำนาจตัดสินว่า 
ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องเป็นอย่างไร อำนาจในการตัดสินใจดังกล่าวเป็นของคู่กรณีเท่าน้ัน  
ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่จบลงที่คู่กรณีสามารถตกลงกันได้เสมอไป47 
 ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทประสบผลสำเร็จ คู่กรณีสามารถหาทางออก 
ซึ่งเป็นที่น่าพอใจแก่ทุกฝ่ายได้ ข้อตกลงที่ได้จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะมีสถานะเช่นเดียวกับสัญญา 
ตามกฎหมายอังกฤษ48 หากคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ปฏิบัติตามข้อตกลงดังกล่าว การจะบังคับให้คู่กรณี 
อีกฝ่ายหน่ึงปฏิบัติตามข้อตกลงได้น้ันจะต้องย่ืนฟ้องคดีต่อศาลเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการผิดสัญญา  
แต่หากคู่กรณีต้องการให้ข้อตกลงดังกล่าวมีผลผูกพันคู่กรณีในลักษณะเดียวกันกับคำพิพากษาของศาล  
จะสามารถทำได้หากได้มีการย่ืนฟ้องคดีต่อศาลไว้แล้วและคู่กรณีได้เสนอข้อตกลงดังกล่าวต่อศาลเพื่อให้มี
คำสั่งตามยอม (consent order)49 

 
44 Ibid, p. 12. 
45 Neil Andrews, “Mediation in England,” in Humberto Dalla Bernardina de Pinho and 

Juliana Loss de Andrade (ed), Contemporary Tendencies in Mediation, (Editorial Dykinson, 2015), p. 13. 
46 Ibid, pp. 20-21. 
47 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 12-13. 
48 McKayla Bogda, Supra note 40, p. 153. 
49 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 45. 
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 อย่างไรก็ตาม การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษยังมีค่อนข้างน้อย50  
แม้กฎหมายจะเปิดช่องให้คู่กรณีนำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ รวมถึงผู้พิพากษาในคดี Cowl  
v Plymouth City Council51 ได้แสดงความเห็นสนับสนุนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองก็ตาม  
ซึ่งมีสาเหตุหลักมาจากลักษณะของคดีปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษที่ได้อธิบายไว้ข้างต้น กล่าวคือ  
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยศาลถือเป็นมาตรการเยียวยา 
อย่างสุดท้ายที่คู่กรณีจะนำมาใช้ โดยก่อนที่คู่กรณีจะนำคดีมาสู่ศาลมักจะมีการพิจารณาหรือดำเนินการ
ระงับข้อพิพาทด้วยวิธีการอ่ืนมาก่อนแล้ว ประกอบกับการดำเนินคดีปกครองในอังกฤษถือเป็นกระบวนการ 
ที่รวดเร็วและไม่ยุ่งยากเมื่อเทียบกับการดำเนินคดีแพ่ง และคดีปกครองในอังกฤษมีอัตราการยุติข้อพิพาท 
ด้วยการเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณีค่อนข้างสูง ด้วยเหตุเหล่าน้ีทำให้โอกาสที่คู่กรณีจะพิจารณา 
นำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ในการระงับข้อพิพาททางปกครองจึงค่อนข้างจำกัด52 

3.2 คดีปกครองที่ไม่เหมาะแก่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
แม้ในอังกฤษจะไม่มีกฎหมายกำหนดว่าข้อพิพาทหรือคดีปกครองใดที่ไม่สามารถ 

ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหรือนำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้ได้ แต่ด้วยลักษณะของข้อพิพาททางปกครอง 
ที่แตกต่างจากข้อพิพาททางแพ่ง โดยเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจหรือการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย
ของฝ่ายปกครอง และคู่กรณีมักมีสถานะที่ไม่เท่าเทียมกัน รวมถึงคดีพิพาทน้ันอาจเก่ียวข้องกับประโยชน์
สาธารณะหรืออาจส่งผลกระทบต่อบุคคลจำนวนมาก ทำให้นักกฎหมายปกครองและนักวิชาการเห็นว่า 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่เหมาะสมในบางกรณี ดังน้ี53 

1) คดีเร่งด่วน 
ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีต้องการได้รับการเยียวยาหรือป้องกันความเสียหายอย่างเร่งด่วน 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่ใช่ทางเลือกที่เหมาะสม เน่ืองจากแม้ในวันที่คู่กรณีมาดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจริง
อาจใช้เวลาไม่นาน โดยมากไม่เกินหน่ึงวัน แต่ขั้นตอนการเตรียมการก่อนที่จะไปถึงวันไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
เช่น การตกลงเลือกผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท การเลือกสถานที่สำหรับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมถึงการหาวันเวลา
ที่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายสะดวกตรงกัน อาจต้องใช้เวลานาน54 ในกรณีเช่นน้ี การย่ืนคำร้องขอต่อศาลเพ่ือให้กำหนด
วิธีการคุ้มครองช่ัวคราวจะสะดวกและรวดเร็วกว่า 

 
50 Ibid, p. 5. 
51 R (Cowl) v Plymouth City Council [2001] EWCA Civ 1935. 
52 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 17. 
53 โปรดดู The Academy of Experts, Paper given by Rt Hon Lord Irvin of Lairg at the Inaugural 

Lecture to the Faculty of Mediation and ADR 27th January 1999, [Online], retrieved from https://www.streithilfe.org/ 
downloads/lord_irving_of_lairg270199.pdf เม่ือ 15 กันยายน 2567; Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, 
pp. 28-36; Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 18-32. 

54 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, pp. 61-62. 
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2) คดีที่ต้องมีการวินิจฉัยในประเด็นทางกฎหมาย 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นการเจรจาระหว่างคู่กรณีโดยมุ่งเน้นไปที่ประโยชน์ 

หรือความต้องการของคู่กรณีมากกว่าการพิจารณาว่าฝ่ายใดถูกหรือผิด หรือคู่กรณีแต่ละฝ่ายมีสิทธิ 
ตามกฎหมายอย่างไร55 ในกรณีที่คู่กรณียังคงมีข้อโต้แย้งกันในประเด็นทางกฎหมาย เช่น คดีที่มีข้อโต้แย้ง
เก่ียวกับผลผูกพันหรือสถานะทางกฎหมายของการกระทำทางปกครอง คดีที่มีข้อโต้แย้งเก่ียวกับสิทธิ 
ตามกฎหมายของผู้ฟ้องคดี หรือคดีที่มีข้อโต้แย้งเก่ียวกับอำนาจหน้าที่ของฝ่ายปกครอง คำตอบที่ถูกต้อง 
มีเพียงคำตอบเดียวเท่าน้ัน ซึ่งเป็นสิ่งที่คู่กรณีไม่อาจเจรจาต่อรองกันได้ เช่น ในกรณีที่ฝ่ายปกครอง 
ไม่มีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องดำเนินการตามที่คู่กรณีร้องขอ หากมีการเจรจาต่อรองกัน 
และฝ่ายปกครองยอมดำเนินการดังกล่าวย่อมเป็นการกระทำโดยไม่มีอำนาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย56  
คดีที่คู่กรณียังคงมีข้อโต้แย้งในลักษณะน้ีจึงควรได้รับการพิจารณาวินิจฉัยโดยศาลและไม่เหมาะสมที่จะใช้
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมถึงการระงับข้อพิพาททางเลือกในรูปแบบอ่ืน  อย่างไรก็ตาม การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
อาจเข้ามามีบทบาทในคดีพิพาทลักษณะน้ีได้หลังจากที่ศาลได้มีคำวินิจฉัยในประเด็นทางกฎหมายแล้ว  
หากเป็นกรณีที่คู่กรณียังต้องมีการตกลงกันในรายละเอียดของแนวทางแก้ไขปัญหาหรือความเดือดร้อน
เสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ57 เช่น ศาลได้วินิจฉัยแล้วว่าฝ่ายปกครองมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ต้องปฏิบัติ
ตามท่ีผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง แต่ในรายละเอียดว่าฝ่ายปกครองต้องดำเนินการอย่างไรบ้างน้ัน เป็นเรื่องที่ศาล 
ไม่อาจกำหนดให้ได้ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทภายหลังจากที่ศาลมีคำพิพากษาจึงเป็นวิธีการท่ีจะช่วยให้คู่กรณี 
ได้พูดคุยและตกลงกันว่าฝ่ายปกครองควรดำเนินการอย่างไรเพื่อให้สอดคล้องกับความต้องการของผู้ฟ้องคดี
โดยที่ยังอยู่ภายในขอบอำนาจตามกฎหมาย ตัวอย่างคดีพิพาทท่ีได้เกิดขึ้น คือ ครอบครัวหน่ึงในอังกฤษ 
มีข้อพิพาทกับหน่วยงานท้องถิ่นเกี่ยวกับการก่อต้ังทรัสต์ (trust) สำหรับบุตรของครอบครัวดังกล่าวโดยเฉพาะ 
เพ่ือให้ครอบครัวสามารถบริหารจัดการเงินที่ได้จากรัฐเพ่ือสนับสนุนด้านสุขภาพสำหรับบุตรของครอบครัว
ดังกล่าวได้อย่างมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จากเดิมที่เป็นการบริหารจัดการร่วมกับบุคคลอ่ืนโดยทรัสต์ 
เพ่ือการบริการปฐมภูมิ (Primary Care Trust) ของท้องถิ่น โดยในระหว่างการพิจารณาคดี คู่กรณีได้มี
ความพยายามที่จะไกล่เกลี่ยข้อพิพาท แต่ไม่สามารถหาข้อตกลงร่วมกันได้ เน่ืองจากหน่วยงานท้องถิ่น 
เห็นว่า หน่วยงานไม่มีอำนาจตามกฎหมายในการก่อต้ังทรัสต์สำหรับผู้ใช้บริการสุขภาพเฉพาะรายตามท่ี 
ผู้ฟ้องคดีร้องขอ ซึ่งประเด็นดังกล่าวเป็นประเด็นทางกฎหมายท่ีคู่กรณีไม่อาจตกลงกันเองได้ แต่หลังจาก 
ที่ศาลได้มีคำวินิจฉัยแล้วว่า หน่วยงานท้องถิ่นมีอำนาจดำเนินการดังกล่าวได้ตามกฎหมาย คู่กรณีจึงได้นำ

 
55 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 18-19. 
56 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, pp. 30-31. 
57 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 19 and 24. 
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การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้เพ่ือตกลงในรายละเอียดเกี่ยวกับการก่อต้ังทรัสต์ดังกล่าวและแผนในการดูแล
สุขภาพบุตรของครอบครัวผู้ฟ้องคดี58 

3) คดีที่จำเป็นต้องมีการวางบรรทัดฐาน 
ข้อกังวลประการสำคัญเกี่ยวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง คือ การไกล่เกลี่ย

ข้อพิพาทมุ่งเน้นไปที่ผลประโยชน์และการเยียวยาเฉพาะคู่กรณี โดยไม่จำต้องคำนึงถึงประโยชน์สาธารณะ59 
และผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่อาจใช้เป็นบรรทัดฐานได้ในลักษณะเดียวกับคำพิพากษาของศาล  
การใช้การไกล่เกลี่ยกับข้อพิพาททางปกครองจงึทำให้ไมเ่กิดการวางบรรทัดฐานที่จะก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
อันเป็นประโยชน์ต่อสังคมในภาพรวม60 โดยแม้การดำเนินคดีอาจมีความยุ่งยากและมีค่าใช้จ่ายที่มากกว่า  
แต่ในบางกรณี คำพิพากษาของศาลถือเป็นสิ่งจำเป็นในการวางบรรทัดฐานให้แก่คดีพิพาทที่มีความสำคัญ 
ซึ่งผลแห่งคดีจะมีส่วนช่วยในการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและส่งเสริมการปฏิบัติราชการที่ ดี  
หรือเป็นกรณีที่ข้อพิพาทน้ันกระทบต่อประชาชนจำนวนมาก ผลแห่งคดีในคดีหน่ึงจะเป็นบรรทัดฐาน 
ที่ส่งผลต่อคดีอ่ืนในลักษณะเดียวกัน หากคดีพิพาทลักษณะน้ีมีการระงับข้อพิพาทด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ซึ่งให้ความสำคัญเพียงประโยชน์ของคู่กรณีเฉพาะรายและมีหลักการพ้ืนฐานสำคัญ คือ การรักษาความลับ 
แตกต่างจากการพิจารณาคดีของศาลที่ดำเนินการโดยเปิดเผยจะทำให้ผลแห่งคดีดังกล่าวไม่อาจนำมาใช้
เป็นบรรทัดฐานในคดีอ่ืนได้ ซึ่งย่อมเป็นผลเสียต่อการพัฒนาหลักกฎหมายปกครองและการปฏิบัติราชการที่ดี 
รวมถึงต่อบุคคลอ่ืนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายในลักษณะเดียวกันที่ไม่อาจทราบถึงผลแห่งคดี 
จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท จึงไม่อาจนำมาอ้างเพ่ือให้ได้รับประโยชน์เช่นเดียวกันได้61 รวมถึงยังส่งผล 
ต่อความโปร่งใสในการดำเนินการของฝ่ายปกครอง62 และอาจขัดต่อหลักความเท่าเทียมได้ เน่ืองจากทำให้
มีการปฏิบัติที่แตกต่างกันในคดีพิพาทท่ีมีข้อเท็จจริงอย่างเดียวกัน63 โดยในบางครั้งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
อาจกลายเป็นช่องทางที่ทำให้ฝ่ายปกครองสามารถหลีกเลี่ยงการวางบรรทัดฐานของศาลและทำให้ผลแห่งคดี
เป็นความลับได้ ซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่ฝ่ายปกครองในกรณีที่ข้อพิพาทน้ันจะส่งผลกระทบต่อประชาชน
จำนวนมาก ตัวอย่างเช่น กรณีของผู้ป่วยจิตเวชข้ันรุนแรงในอังกฤษซึ่งได้อาศัยอยู่ในบ้านพักสำหรับผู้ป่วย 
(care home) มากว่า 10 ปี แต่ได้รับหนังสือแจ้งให้ย้ายออกจากบ้านพักดังกล่าวเน่ืองจากมีการขึ้นค่าบริการ
และหน่วยงานท้องถิ่นปฏิเสธไม่จ่ายเงินจำนวนดังกล่าว จึงได้ย่ืนฟ้องคดีต่อศาลและต่อมาคู่กรณีได้ตกลง
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งคู่กรณีสามารถตกลงกันได้โดยผู้ป่วยสามารถอาศัยอยู่ในบ้านพักดังกล่าวได้ต่อไป  
แต่รายละเอียดของข้อตกลงระหว่างคู่กรณี ว่ามีหลักเกณฑ์และเง่ือนไขอย่างไรน้ัน เป็นความลับ 

 
58 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 75. 
59 David Marrani and Youseph Farah, Supra note 1, p. 267. 
60 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 19. 
61 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, pp. 31-32. 
62 David Marrani and Youseph Farah, Supra note 1, p. 270. 
63 KJ de Graaf et al, Supra note 41, pp. 597-598. 
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ตามหลักการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท64 ซึ่งในคดีพิพาทดังกล่าวน้ีหากมีการพิจารณาคดีโดยศาลย่อมจะเป็นประโยชน์
แก่ผู้ป่วยรายอ่ืนที่ต้องอาศัยอยู่ในบ้านพักสำหรับผู้ป่วยในลักษณะเดียวกันที่จะได้ทราบว่าสิทธิหน้าที่
ระหว่างผู้ป่วยและฝ่ายปกครองในกรณีเช่นน้ีเป็นอย่างไร 

อย่างไรก็ตาม สำหรับประเด็นการรักษาความลับในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนั้น  
เป็นปัญหาที่สามารถแก้ไขได้ด้วยการที่คู่กรณีตกลงกันให้เปิดเผยข้อมูลเกี่ยวกับกระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
และผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่อสาธารณะ ซึ่งมักเกิดขึ้นในกรณีที่ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
จะเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม เช่น มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงกฎหรือแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครอง65  
โดยคู่กรณีอาจกำหนดให้ออกคำแถลงการณ์ต่อสาธารณะหรือเสนอผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่อศาล 
เพ่ือมีคำสั่งตามยอม66 

ทั้งน้ี แม้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่เหมาะสมในบางกรณีดังที่ได้อธิบายข้างต้น 
แต่ในทางปฏิบัติจะเห็นได้ว่า สำหรับคดีปกครองในอังกฤษน้ัน คู่กรณีมีการเจรจาเพ่ือยุติข้อพิพาทกัน 
เป็นเรื่องปกติ แม้จะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะ การเจรจาหรือการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
สามารถเกิดขึ้นได้หากคู่กรณีเห็นว่าการดำเนินการดังกล่าวจะเป็นประโยชน์แก่ข้อพิพาทของตนมากกว่า
การพิจารณาคดีโดยศาล67  เพราะฉะน้ัน ปัจจัยหลักที่คู่กรณีจะพิจารณาว่าควรนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
มาใช้ในการระงับข้อพิพาทหรือไม่ อาจไม่ได้อยู่ที่ว่าข้อพิพาทน้ันมีความเหมาะสมกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ตามหลักการที่ได้กล่าวมาหรือไม่ แต่ขึ้นอยู่กับว่าคู่กรณีจะเห็นว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นประโยชน์ 
กับตนอย่างไร68 ซึ่งฝ่ายปกครองและเอกชนคู่กรณีย่อมมีเหตุจูงใจในการเข้าสู่กระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ที่แตกต่างกัน ฝ่ายปกครองจะเข้าไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก็ต่อเมื่อเห็นว่าคดีมีมูล69 หากฝ่ายปกครองเห็นว่า 
คดีไม่มีมูลหรือจะเป็นฝ่ายชนะคดีอย่างแน่นอน ย่อมเป็นไปได้ยากท่ีฝ่ายปกครองจะยอมไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ในขณะที่เอกชนคู่กรณีอาจเห็นว่าควรนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้หากต้องการมีบทบาทในกระบวนการ
ระงับข้อพิพาทมากขึ้นและประเด็นพิพาทที่แท้จริงเป็นเรื่องในเชิงเน้ือหามากกว่าประเด็นทางกฎหมาย70 
โดยทั้งสองฝ่ายต้องเห็นว่าตนจะได้รับประโยชน์บางอย่างจากกระบวนการดังกล่าว การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
จึงจะเกิดขึ้นได้ 

 
 

 
64 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 79. 
65 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 44 and 46. 
66 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 34. 
67 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 19. 
68 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 35. 
69 ibid, p. 36. 
70 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 23. 
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3.3 ประโยชน์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง 
เมื่อเปรียบเทียบกับการพิจารณาคดีโดยทั่วไป การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมักถูกกล่าวอ้างว่า

เป็นกระบวนการระงับข้อพิพาทท่ีคำนึงถึงผลประโยชน์หรือความต้องการของคู่กรณีเป็นสำคัญ มีการดำเนินการ
ที่ไม่เป็นทางการ สะดวก รวดเร็ว และมีค่าใช้จ่ายที่ ต่ำกว่าการพิจารณาคดีของศาล ซึ่งข้อดีเหล่าน้ี 
ถือเป็นปัจจัยสำคัญที่ส่งเสริมให้มีการใช้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมากขึ้นในอังกฤษ71 สำหรับกรณีของคดีปกครอง 
การระงับข้อพิพาทด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีประโยชน์ ดังน้ี 

1) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของเอกชนคู่กรณี 
ในระบบกฎหมายอังกฤษ การมีส่วนร่วมของเอกชนคู่กรณีในคดีพิพาททางปกครอง

มีค่อนข้างน้อยเมื่อเทียบกับคดีพิพาทประเภทอ่ืน โดยบทบาทของคู่กรณีในการพิจารณาคดีปกครอง 
มักจำกัดอยู่เพียงการให้ข้อเท็จจริงและลงลายมือช่ือในเอกสารที่ทนายความจัดทำให้ คู่กรณีไม่ต้องจัดหา
พยานหลักฐานหรือเข้าร่วมในการพิจารณาคดีแต่อย่างใด ซึ่งประเด็นพิพาทในการพิจารณาคดีโดยหลัก 
ก็เป็นประเด็นทางกฎหมายท่ีมีความซับซ้อน ไม่ใช่ประเด็นในเชิงเน้ือหาที่มักเป็นสาเหตุหลักของเอกชน
คู่กรณีในการโต้แย้งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง ดังน้ันในกรณีที่คู่กรณีต้องการ 
มีบทบาทมากขึ้นในการระงับข้อพิพาท การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทย่อมเป็นวิธีการที่เหมาะสมมากกว่า 
เน่ืองจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเปิดโอกาสให้คู่กรณีได้เข้าร่วมในการเจรจาพูดคุยโดยตรง ไม่ใช่การพูดคุย 
ผ่านเอกสารหรือทนายความ โดยคู่กรณีสามารถแสดงให้เห็นถึงความเดือดร้อนเสียหายที่แท้จริงที่ตนได้รับ 
รวมถึงประเด็นปัญหาที่มีความสำคัญ ซึ่งไม่จำเป็นต้องเป็นประเด็นทางกฎหมายเท่าน้ัน72 

2) ระงับข้อพิพาทได้อย่างแท้จริง 
ลักษณะของคำบังคับหรือการเยียวยาที่ศาลในอังกฤษสามารถกำหนดให้แก่ผู้ฟ้องคดี

ในคดีปกครองได้ ซึ่งโดยหลักคือ การเพิกถอนการกระทำทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย73 ทำให้ฝ่ายปกครอง
สามารถหลีกเลี่ยงการเยียวยาที่แท้จริงให้แก่คู่กรณีได้อย่างง่ายดายด้วยการดำเนินการพิจารณาทางปกครอง
อีกครั้งและออกคำสั่งใหม่โดยที่ไม่จำเป็นต้องเปลี่ยนแปลงในเชิงเน้ือหาของคำสั่งแต่อย่างใด74  นอกจากน้ัน 
ศาลมีอำนาจตรวจสอบการดำเนินการของฝ่ายปกครองและกำหนดคำบังคับได้ในประเด็นเชิงกระบวนการเท่าน้ัน 
ไม่อาจก้าวล่วงไปกำหนดเน้ือหาของคำสั่งหรือกำหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้ 
การพิจารณาคดีโดยศาลจึงอาจไม่สามารถระงับข้อพิพาทหรือเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายที่แท้จริง 
ซึ่งเป็นประเด็นในเชิงเน้ือหาให้แก่เอกชนคู่กรณีได้ ในขณะที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่มีข้อจำกัดเก่ียวกับ
มาตรการเยียวยาความเสียหายที่คู่กรณีจะตกลงกัน และไม่ได้มุ่งเน้นไปที่การเยียวยาทางกฎหมายเท่าน้ัน 

 
71 Neil Andrews, Supra note 45, pp. 15-16. 
72 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, pp. 22-23. 
73 Public Law Project, An introduction to Judicial Review, p. 7, [Online], retrieved from 

https://publiclawproject.org.uk/content/uploads/2019/02/Intro-to-JR-Guide-1.pdf เม่ือ 22 กันยายน 2567. 
74 Varda Bondy and Linda Mulcahy, Supra note 8, p. 24. 
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คู่กรณีสามารถตกลงเก่ียวกับรายละเอียดในเชิงเน้ือหาของการกระทำของฝ่ายปกครองได้และมีอิสระ 
ที่จะเลือกใช้มาตรการที่เหมาะสมที่สุดกับข้อพิพาทของตน เช่น การมีหนังสือขอโทษ75 ซึ่งผลลัพธ์เหล่าน้ี 
ไม่อาจเกิดขึ้นได้ในการพิจารณาคดีของศาล แต่เป็นผลลัพธ์ที่จะทำให้สามารถยุติข้อพิพาทได้อย่างแท้จริง 
เพราะเป็นการแก้ปัญหาที่ตรงจุด จากต้นตอของปัญหา ไม่ใช่เพียงการแก้ไขในเชิงรูปแบบหรือกระบวนการ 

3) สะดวก รวดเร็ว และค่าใช้จ่ายต่ำ 
ความสะดวก รวดเร็ว และค่าใช้จ่ายต่ำ เป็นจุดเด่นของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

ที่มักได้รับการกล่าวอ้างถึงอยู่เสมอ แต่การพิจารณาคดีปกครองในอังกฤษถือได้ว่าเป็นกระบวนการที่เรียบง่าย
และค่อนข้างรวดเร็ว โดยใช้ระยะเวลาเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ 7 ถึง 10 เดือน76 ซึ่งมีความเป็นไปได้ที่การไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทจะใช้เวลาน้อยกว่า แต่ไม่ปรากฏข้อมูลที่แน่ชัดว่ากระบวนการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทใช้ระยะเวลาเฉลี่ย
เท่าใด โดยแม้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมักใช้เวลาไม่เกินหน่ึงวัน แต่กระบวนการก่อนที่จะไปถึงวันไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
อาจต้องใช้เวลาพอสมควร ทั้งการตกลงเลือกผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท การกำหนดวันเวลาในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
และการเลือกสถานที่ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เป็นต้น ส่วนประเด็นความสะดวกน้ัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
มีกระบวนการที่ยืดหยุ่นมากกว่าการพิจารณาคดีของศาล คู่กรณีสามารถปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมได้ 
ตามความต้องการของคู่กรณี โดยอาจดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางโทรศัพท์ก็ได้77 แต่สำหรับค่าใช้จ่ายน้ัน 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจมีค่าใช้จ่ายที่สูงกว่าการพิจารณาคดีของศาล เน่ืองจากการฟ้องคดีปกครองในอังกฤษ
มีค่าธรรมเนียมทั้งกระบวนการอยู่ที่ประมาณ 1,000 ปอนด์78 ในขณะที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจมีค่าใช้จ่าย
ในการว่าจ้างผู้ไกล่เกลี่ยที่มีความรู้ความสามารถสูงถึง 4,000 ถึง 5,000 ปอนด์79 และยังมีค่าเช่าสถานท่ี
เพ่ือดำเนินการไกล่เกลี่ยอีกด้วย โดยคู่กรณีมักเห็นว่าจำเป็นต้องมีทนายความไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาคดี
ของศาลหรือการไกล่เกลี่ย80 ทำให้ค่าใช้จ่ายในส่วนน้ีไม่ต่างกันนัก 

โดยสรุปแล้วสำหรับข้อพิพาททางปกครอง การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่ใช่ตัวเลือก
ที่สะดวกรวดเร็วหรือมีค่าใช้จ่ายน้อยกว่าการพิจารณาคดีโดยศาลดังเช่นในกรณีของข้อพิพาทประเภทอ่ืน  
แต่ประโยชน์ที่แน่ชัดของการใช้การไกล่เกลี่ยเพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครอง คือ การส่งเสริมการมีส่วนร่วม

 
75 Ibid, pp. 42-44. 
76 Ministry of Justice, Civil Justice Statistics Quarterly : January to March 2024 Tables, [Online], 

retrieved from https://assets.publishing.service.gov.uk/media/666099b37b792ffff71a87b7/civil-Justice-stats- 
main-tables-Jan-Mar-2024.ods เม่ือ 20 กันยายน 2567. 

77 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 41. 
78 Ministry of Justice, Civil Court Fees, [Online], retrieved from https://assets.publishing. 

service.gov.uk/media/66867be9d9d35187868f447d/EX50A-civil-and-family-court-fees_May_2024.pdf เม่ือ 20 กันยายน 2567. 
79 Pinsent Masons, Mediation in England and Wales, [Online], retrieved from https://www. 

pinsentmasons.com/out-law/guides/mediation- เม่ือ 20 กันยายน 2567. 
80 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 39. 



50  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 
 
ของคู่กรณีในการระงับข้อพิพาท ซึ่งทำให้เห็นถึงปัญหาที่เป็นรากฐานของข้อพิพาทดังกล่าวและนำไปสู่ 
การกำหนดมาตรการเยียวยาที่เหมาะสม เป็นไปตามความต้องการของคู่กรณี และสามารถระงับข้อพิพาท 
ได้อย่างแท้จริง 

4. การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
ในปัจจุบัน ประเทศไทยยังไม่มีบทบัญญัติใดที่รับรองหรือกำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับ 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาล โดยเมื่อปี พ.ศ. 2562 ได้มีการแก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 254281 พร้อมทั้งได้มีการออกระเบียบ
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 
มาใช้บังคับ ซึ่งเป็นการรับรองและกำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองโดยศาล 
ส่งผลให้คู่กรณีในคดีปกครองสามารถเลือกที่จะยุติข้อพิพาทโดยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแทนการพิจารณาคดี
ของศาลได้ โดยบทบัญญัติดังกล่าวใช้กับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทหลังจากที่ได้มีการยื่นฟ้องคดีต่อศาลแล้วเท่าน้ัน 
ไม่ครอบคลุมไปถึงกรณีที่ข้อพิพาทยังไม่มาสู่ศาลแต่อย่างใด 

การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
เป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาล มีตุลาการศาลปกครองเป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ซึ่งต้องเป็นตุลาการ
ศาลปกครองที่ไม่ได้มีหน้าที่รับผิดชอบสำนวนคดีน้ัน82 ที่ได้รับการแต่งต้ังโดยผู้รับผิดชอบราชการศาลดังกล่าว83 
ซึ่งการริเริ่มการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจเกิดขึ้นได้ในเวลาใด ๆ นับแต่ที่ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนฟ้องคดีต่อศาลจนถึงวันสิ้นสุด
การแสวงหาข้อเท็จจริง84 โดยระยะเวลาดังกล่าวเป็นระยะเวลาสำหรับการย่ืนคำขอให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ซึ่งให้สิทธิแก่ผู้ฟ้องคดีที่จะมีคำขอให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ต้ังแต่ขณะยื่นคำฟ้อง85 แต่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อเป็นกรณีที่ศาลได้รับคดีไว้พิจารณาแล้ว86  ทั้งน้ี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจริเริ่มได้ 

 
81 โดยพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง (ฉบับท่ี 12) พ.ศ. 2562 
82 มาตรา 66/4 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
83 ข้อ 15 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 
 ท้ังนี้ ข้อ 4 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 กำหนดให้ “ผู้รับผิดชอบราชการศาล” หมายความว่า ประธานศาลปกครองสูงสุด รองประธาน 
ศาลปกครองสูงสุด หรือประธานแผนกในศาลปกครองสูงสุดซ่ึงประธานศาลปกครองสูงสุดมอบหมาย อธิบดีศาลปกครองชั้นต้น 
หรือรองอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นซ่ึงอธิบดีศาลปกครองชั้นต้นมอบหมาย 

84 มาตรา 66/4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
85 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, “การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครอง,” วารสารกฎหมายปกครอง ปีท่ี 33 

ตอน 2, 2564, น. 1 (26). 
86 ข้อ 13 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 51 
 

 

จากทั้งกรณีที่คู่กรณีร้องขอ87 หรือกรณีที่องค์คณะที่พิจารณาคดีเห็นว่า คดีพิพาทน้ันเหมาะที่จะใช้การไกล่เกลี่ย
ข้อพิพาทแทนการพิจารณาคดี88 โดยทั้งสองกรณีจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความสมัครใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย 

ศาลที่มีอำนาจดำเนินการไกล่ เกลี่ยข้อพิพาทโดยหลัก  คือ ศาลปกครองช้ันต้น  
ส่วนศาลปกครองสูงสุดจะมีอำนาจดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้เฉพาะในคดีพิพาทท่ีมีการยื่นฟ้องคดี
เป็นครั้งแรกต่อศาลปกครองสูงสุดหรือที่เรียกว่าคดีฟ้องตรงเท่าน้ัน89 ซึ่งหมายความว่า คดีพิพาทที่อยู่ในอำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลช้ันใดก็สามารถมีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้เฉพาะในศาลชั้นน้ัน หากคดีพิพาท 
อยู่ในอำนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นต้องดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในศาลปกครองช้ันต้น 
ไม่อาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในช้ันศาลปกครองสูงสุดได้ และคำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้นที่ได้พิพากษา
ตามผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องห้ามไม่ให้อุทธรณ์เช่นกัน เว้นแต่ในบางกรณี90 การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ในคดีปกครองจึงเป็นการดำเนินการโดยศาลช้ันเดียว91  

สำหรับคดีพิพาทท่ีสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้น้ัน พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ได้กำหนดประเภทคดีที่ศาลมีอำนาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาท รวมถึงลักษณะต้องห้าม
ที่มิให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไว้ โดยคดีที่ศาลปกครองมีอำนาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ได้แก่92 

1) คดีพิพาทเก่ียวกับหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ 
ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
4) คดีพิพาทอ่ืนตามที่กำหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
จะเห็นได้ว่า คดีพิพาทที่ศาลมีอำนาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้น้ัน ไม่ครอบคลุมคดีพิพาท 

ทุกประเภทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
โดยคดีพิพาทท่ีไม่อาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ คือ คดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย คดีที่มีกฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือบังคับให้บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหน่ึงอย่างใด และคดีพิพาทเก่ียวกับ 
เรื่องที่มีกฎหมายกำหนดให้อยู่ในเขตอำนาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (5) และ (6) ตามลำดับ 
ซึ่งคดีพิพาทเหล่าน้ีอาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้หากที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดกำหนดให้ศาลปกครอง

 
87 มาตรา 66/4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
88 มาตรา 66/4 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
89 มาตรา 66/1 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
90 มาตรา 66/11 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
91 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 85, น. 16. 
92 มาตรา 66/2 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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มีอำนาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทดังกล่าวได้ในอนาคต  นอกจากน้ัน ในกรณีที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีประเด็น
เก่ียวกับเงินหรือทรัพย์สิน คณะรัฐมนตรีอาจกำหนดหลักเกณฑ์ให้ฝ่ายปกครองคู่กรณีต้องได้รับความเห็นชอบ
จากกระทรวงการคลังหรือหน่วยงานที่มีอำนาจกำกับดูแลตามกฎหมายก่อนได้93 แต่ตราบใดที่คณะรัฐมนตรี
ยังไม่กำหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าว ฝ่ายปกครองสามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เก่ียวกับเงินหรือทรัพย์สินได้ 
โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังหรือหน่วยงานที่มีอำนาจกำกับดูแลตามกฎหมายแต่อย่างใด94 
แต่ไม่ว่ากรณีใด การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองต้องอยู่ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายและไม่มลีักษณะต้องห้าม
ที่มิให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ดังน้ี95 

1) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เป็นการฝ่าฝืนหรือต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย 
2) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
3) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีผลกระทบต่อสถานะของบุคคลหรือมีผลกระทบในทางเสียหาย

ต่อประโยชน์สาธารณะ 
4) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีผลกระทบร้ายแรงต่อการบังคับใช้กฎหมาย 
5) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่อยู่นอกเหนือสิทธิ อำนาจหน้าที่ หรือความสามารถของคู่กรณี 
6) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เก่ียวกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

ตามที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกำหนด 
7) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่เก่ียวกับคำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาท 

ที่กฎหมายกำหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองสูงสุด 
8) การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่มีลักษณะอ่ืนตามที่กำหนดในระเบียบของที่ประชุมใหญ่ 

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
โดยการตรวจสอบลักษณะต้องห้ามในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทน้ีจะนำมาใช้ทั้งในช้ันพิจารณาคำขอ 

ให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท96 รวมไปถึงหลังจากที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทแล้วเสร็จด้วย97 เพ่ือเป็นการตรวจสอบว่า
ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทน้ันอยู่ภายใต้กรอบของความชอบด้วยกฎหมาย98 

 

 
93 มาตรา 66/2 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
94 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 85, น. 9-10. 
95 มาตรา 66/3 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
96 ข้อ 13-15 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562  
97 ข้อ 32 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562  
98 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 85, น. 10. 
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พระราชบัญญั ติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ที่แก้ไขเพ่ิมเติม  
และระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองฯ 
ไม่ได้กล่าวถึงการงดการพิจารณาคดีในระหว่างที่มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไว้แต่อย่างใด ซึ่งอาจเป็นเพราะ
เป็นการดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลเอง หากคู่กรณีทุกฝ่ายตกลงเข้าไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
ก็ถือเป็นการงดการพิจารณาคดีไปโดยปริยายจนกว่าการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะแล้วเสร็จ ซึ่งการไกล่เกลี่ย 
ข้อพิพาทโดยทั่วไปจะต้องใช้เวลาไม่เกิน 90 วัน นับแต่วันนัดไกล่เกลี่ยข้อพิพาทครั้งแรก99 แต่ทั้งน้ี  
ในกรณีที่คดีพิพาทน้ันมีคู่กรณีหลายรายและมีการตกลงไกล่เกลี่ยข้อพิพาทระหว่างคู่กรณีเพียงบางราย  
ศาลอาจดำเนินกระบวนพิจารณาสำหรับคู่กรณีรายอ่ืนที่ไม่ได้ตกลงให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต่อไปได้100  
ซึ่งการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะมีการต้ังสำนวนแยกออกมาต่างหากจากสำนวนคดี101 

โดยแม้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครองฯ จะเป็นการดำเนินการโดยศาล ซึ่งโดยหลักจะยึดถือหลักความโปร่งใสและการพิจารณาโดยเปิดเผย 
แต่การดำเนินการยังคงเป็นไปตามหลักการสำคัญของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในเรื่องการรักษาความลับ 
กล่าวคือ ผู้ที่เก่ียวข้องในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท ไม่ว่าจะเป็นคู่กรณี ตุลาการผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท หรือบุคคลอ่ืนใด 
จะนำข้อมูลที่เกิดขึ้นหรือได้มาจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไปเปิดเผยหรือใช้เป็นพยานหลักฐานในภายหลังไม่ได้102 
แต่สำหรับข้อตกลงหรือผลที่ได้จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในกรณีที่คู่กรณีสามารถตกลงกันได้เป็นผลสำเร็จ 
ต้องมีการจัดทำบันทึกข้อตกลงหรือสัญญาประนีประนอมยอมความและเสนอต่อองค์คณะที่พิจารณาคดี
ดังกล่าวเพื่อมีคำพิพากษาตามยอมต่อไป103 ส่งผลให้ข้อตกลงที่ได้จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีสภาพบังคับ
เช่นเดียวกับคำพิพากษาของศาลและเป็นข้อมูลที่เปิดเผยต่อสาธารณะ 

เมื่อได้พิจารณาการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายไทยแล้วจะเห็นได้ว่า  
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทยต่างยึดถือหลักการสำคัญ
ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเช่นเดียวกัน คือ ความสมัครใจของคู่กรณี ความเป็นกลางของผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
และการรักษาความลับในการไกล่เกลี่ย โดยในประเทศไทย การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ
รับรองไว้อย่างชัดเจนให้สามารถนำมาใช้กับข้อพิพาททางปกครองได้ ซึ่งมีหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีแตกต่าง 
 

 
99 ข้อ 24 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 
100 มาตรา 66/4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
101 ข้อ 15 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 
102 มาตรา 66/8 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
103 ข้อ 31-32 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท

ในคดีปกครอง พ.ศ. 2562 
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จากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษเล็กน้อยในรายละเอียด เช่น ช่วงเวลาที่อาจนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
มาใช้ระงับข้อพิพาททางปกครองได้ การมีข้อจำกัดเกี่ยวกับคดีพิพาททางปกครองที่สามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ 
และการเปิดเผยผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทผ่านการมีคำพิพากษาตามยอมในทุกกรณีหากคู่กรณีสามารถ
ตกลงยุติข้อพิพาทกันได้ แต่ข้อแตกต่างประการสำคัญระหว่างการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบ
กฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย คือ ผู้ทำหน้าที่เป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท โดยในอังกฤษ ศาลจะไม่ทำหน้าที่
เป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเอง แต่อาจมีการจัดทำรายช่ือผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท่ีได้รับการรับรองโดยศาล
เพ่ือให้คู่กรณีพิจารณาคัดเลือก104 ส่วนในประเทศไทย ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องเป็นตุลาการศาลปกครอง
เท่าน้ัน ซึ่งการที่ตุลาการศาลปกครองเป็นผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะมีประโยชน์อย่างย่ิงในการแก้ปัญหา
เก่ียวกับการที่ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทขาดความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับการใช้อำนาจทางปกครอง 
และการดำเนินการของฝ่ายปกครองที่อาจส่งผลต่อความชอบด้วยกฎหมายของผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
เน่ืองจากข้อพิพาททางปกครองโดยส่วนใหญ่ย่อมเกี่ยวข้องกับอำนาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองและสิทธิของผู้ฟ้องคดี
ตามกฎหมาย การที่ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเป็นตุลาการศาลปกครองซึ่งถือเป็นผู้เช่ียวชาญด้านกฎหมายปกครอง
จะทำให้สามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยเฉพาะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
แบบ rights-based mediation ที่ทำให้คู่กรณีแต่ละฝ่ายมีความเข้าใจที่ถูกต้องว่าตนมีอำนาจหน้าที่ 
และสิทธิตามกฎหมายอย่างไร เพียงใด ซึ่งจะช่วยให้มั่นใจว่า ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท่ีคู่กรณีตกลงกันน้ัน
อยู่ในกรอบของความชอบด้วยกฎหมาย  นอกจากน้ัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทโดยศาลยังช่วยประหยัดเวลา
และค่าใช้จ่ายให้แก่คู่กรณี เน่ืองจากกฎหมายกำหนดให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องแล้วเสร็จภายใน 90 วัน 
นับแต่วันนัดไกล่เกลี่ยข้อพิพาทครั้งแรก เว้นแต่มีเหตุจำเป็น และไม่มีการกำหนดให้คู่กรณีต้องเสียค่าใช้จ่าย
สำหรับผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเหมือนกับกรณีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง
โดยศาลจึงช่วยให้ข้อพิพาทยุติไปได้อย่างรวดเร็ว มีค่าใช้จ่ายที่ต่ำ และผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
สอดคล้องกับอำนาจหน้าที่และสิทธิที่คู่กรณีแต่ละฝ่ายมีตามกฎหมาย 

 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
104 Varda Bondy and Margaret Doyle, Supra note 13, p. 63. 
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ตารางเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครอง 
ในระบบกฎหมายอังกฤษและระบบกฎหมายไทย 

 
 อังกฤษ ไทย 

ผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
บุคคลที่คู่กรณเีลือก  
ซึ่งไม่ใช่ศาล 

ตุลาการศาลปกครอง 

ช่วงเวลาทีส่ามารถมีการไกล่เกลีย่ 
ข้อพิพาทได้ 

เกิดขึ้นได้ตลอดระยะเวลา 
ที่ข้อพิพาทยังคงอยู่ 

หลังจากย่ืนฟ้องคดีต่อศาล 
และศาลได้รับคดีไว้พิจารณาแล้ว 

การกำหนดประเภทคดีพิพาท 
ที่ต้องห้ามมิให้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 

ไม่ม ี มี 

สถานะของผลการไกลเ่กลีย่ 
ข้อพิพาท 

สัญญา คำพิพากษา 

การเปิดเผยผลการไกลเ่กลีย่ 
ข้อพิพาท 

ตามความตกลงของคู่กรณี เปิดเผยผ่านคำพิพากษาตามยอม 

 
อย่างไรก็ดี การที่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทยสามารถทำได้ในช้ันศาล

โดยตุลาการศาลปกครองเท่าน้ัน มีข้อพิจารณาที่น่าสนใจ 2 ประการ ประการที่หน่ึง การเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
หรือผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทท่ีคู่กรณีสามารถเจรจาตกลงกันได้น้ันต้องอยู่ภายในขอบเขตของคำบังคับ 
ที่ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดให้ได้ตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ หรือไม่ เพียงใด105 เน่ืองจากหากผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทต้องจำกัดอยู่ในขอบเขต
ของบทบัญญัติดังกล่าว อาจส่งผลให้ประโยชน์ของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะเป็นเพียงในแง่การบริหารจัดการคดี
เพ่ือให้คดีพิพาทยุติลงได้รวดเร็วขึ้นเท่าน้ัน เพราะการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่สามารถช่วยเยียวยา 
ความเสียหายที่แท้จริงให้แก่คู่กรณีได้เหมือนกับในกรณีของอังกฤษที่เป็นการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทนอกศาล 
ซึ่งคู่กรณีมีอิสระที่จะตกลงกันในรายละเอียดเก่ียวกับเน้ือหาของการกระทำทางปกครอง รวมถึงใช้มาตรการ
เยียวยาที่ศาลไม่มีอำนาจกำหนดให้ได้ ประการที่สอง มีความเป็นไปได้หรือไม่ที่จะมีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
นอกศาลก่อนการฟ้องคดี โดยในแง่ของการบริหารจัดการคดีจะเห็นได้ว่า จากประสบการณ์ของอังกฤษ  
ข้อพิพาททางปกครองจำนวนมากสามารถยุติลงได้ต้ังแต่ก่อนย่ืนฟ้องคดีต่อศาลโดยการเจรจาระหว่างคู่กรณี

 
105 โดยในประเด็นนี้ นายบุญอนันต์ วรรณพานิชย์ ตุลาการศาลปกครองสูงสุด มีความเห็นว่า “อำนาจศาล

ในการมีคำพิพากษาตามยอมจะต้องกระทำภายในขอบเขตของคำขอตามที่ปรากฏในคำฟ้อง...และต้องกระทำภายในกรอบ
ของอำนาจกำหนดคำบังคับของศาลตามมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ” 
(บุญอนันต์ วรรณพานิชย์, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 85, น. 32). 
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หรือการระงับข้อพิพาททางเลือกอ่ืน หากมีการเปิดช่องหรือมีบทบัญญัติรับรองให้ฝ่ายปกครองสามารถดำเนินการ
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทก่อนการฟ้องคดีต่อศาลได้ โดยศาลปกครองทำหน้าที่ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในลักษณะเดียวกับคำช้ีขาดของอนุญาโตตุลาการ เช่น นำข้อยกเว้น 
ในการอุทธรณ์คำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้นซึ่งพิพากษาตามยอมตามมาตรา 66/11 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ106 มาใช้เป็นเหตุในการฟ้องคดี 
เพ่ือให้ศาลตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทที่ดำเนินการนอกศาล  
ย่อมจะเป็นประโยชน์ต่อทั้งคู่กรณีและศาลปกครอง 

นอกจากน้ัน หากเป็นกรณีที่ผลของการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทไม่ต้องอยู่ในขอบเขตของบทบัญญัติ
มาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ การกำหนดว่า
ข้อพิพาทใดบ้างที่ต้องห้ามมิให้ไกล่เกลี่ยอาจสำคัญกว่าการกำหนดประเภทคดีพิพาทที่ศาลมีอำนาจ 
ไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ในแง่ของการควบคุมให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอยู่ในกรอบของความชอบด้วยกฎหมาย 
โดยข้อพิพาทที่เก่ียวกับการวินิจฉัยประเด็นทางกฎหมายอาจเป็นหน่ึงในลักษณะที่ต้องห้ามมิให้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
เช่น ประเด็นเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง ประเด็นเก่ียวกับอำนาจหน้าที่
ตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง ซึ่งประเด็นเหล่าน้ีอาจเกิดขึ้นได้แม้ในคดีพิพาทท่ีกฎหมายกำหนดให้ศาลปกครอง
มีอำนาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาท เช่น ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการละเลยต่อหน้าที่ของฝ่ายปกครอง หากฝ่ายปกครอง
ยังคงยืนยันว่าตนไม่มีหน้าที่ตามท่ีผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง ย่อมไม่อาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ เพราะเป็นประเด็น 
ที่ต้องได้รับการวินิจฉัยโดยศาลว่า ฝ่ายปกครองมีอำนาจหน้าที่ตามกฎหมายจริงหรือไม่ แต่ในกรณีที่
ภายหลังจากมีการย่ืนฟ้องคดีแล้วอาจปรากฏว่า คู่กรณีไม่ได้โต้แย้งในประเด็นทางกฎหมายอีกต่อไป  
เช่น ฝ่ายปกครองยอมรับว่ามีข้อผิดพลาดในการพิจารณาทางปกครองซึ่งส่งผลในเชิงเน้ือหาของคำสั่งทางปกครอง 
หรือฝ่ายปกครองยอมรับว่ามีหน้าที่ตามกฎหมายในเร่ืองดังกล่าว ในกรณีเหล่าน้ี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท 
โดยศาลจะช่วยให้คู่กรณีได้เจรจาตกลงกันในเชิงเน้ือหาของคำสั่งหรือการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย 
ของฝ่ายปกครอง ซึ่งสามารถยุติข้อพิพาทให้แก่คู่กรณีได้อย่างแท้จริงภายในกรอบของความชอบด้วยกฎหมาย 
และสอดคล้องกับอำนาจหน้าที่และสิทธิตามกฎหมายของคู่กรณีแต่ละฝ่าย 
 

 
106 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 66/11 วรรคหนึ่ง “ห้ามมิให้อุทธรณ์คำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้นซ่ึงพิพากษา 
ตามการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในประเด็นแห่งคดีท่ีเสร็จสิ้นไปไม่ว่าท้ังหมดหรือบางส่วนตามมาตรา 66/10 เว้นแต่ในเหตุ ดังต่อไปนี้ 

(1) เม่ือมีข้อกล่าวอ้างว่าคู่กรณีฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งฉ้อฉล 
(2) เม่ือคำพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่าเป็นการละเมิดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายอันเกี่ยวด้วยความสงบ

เรียบร้อยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน 
(3) เม่ือคำพิพากษานั้นถูกกล่าวอ้างว่ามิได้เป็นไปตามข้อตกลงในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท” 
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5. บทสรุป 
ในระบบกฎหมายอังกฤษ การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทและการระงับข้อพิพาททางเลือกรูปแบบอ่ืน

เป็นสิ่งที่ได้รับการสนับสนุนจากศาลและมีกฎหมายรับรองให้สามารถนำมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครองได้
ต้ังแต่ในช้ันก่อนการฟ้องคดี ซึ่งผลของการใช้การระงับข้อพิพาททางเลือกทำให้ข้อพิพาททางปกครอง
จำนวนมากยุติลงได้โดยไม่ต้องมีการย่ืนฟ้องคดีต่อศาล แต่การระงับข้อพิพาททางเลือกที่คู่กรณีนำมาใช้มากที่สุด 
คือ การเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทจะเป็นวิธีการที่คู่กรณีเลือกใช้ก็ต่อเมื่อ 
มีเหตุให้คู่กรณีไม่สามารถเจรจากันโดยตรงได้หรือได้ดำเนินการเจรจาแล้วแต่ไม่เป็นผลสำเร็จ ด้วยเหตุว่า 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมีกระบวนการที่ยุ่งยากกว่าและต้องมีคนกลางซึ่งเป็นบุคคลภายนอกเข้ามาเก่ียวข้อง  
นอกจากน้ัน การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในอังกฤษยังเป็นการดำเนินการนอกศาล ซึ่งอาจมีผู้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
เป็นบุคคลทั่วไปหรือผู้ เช่ียวชาญทางกฎหมายก็ได้ แต่ศาลจะไม่ดำเนินการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทเอง  
แตกต่างจากการไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในประเทศไทยที่ดำเนินการในช้ันศาลโดยตุลาการศาลปกครอง 
ทำให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษเป็นกระบวนการที่มีค่าใช้จ่ายสูงเมื่อเทียบกับการเจรจา
โดยตรงระหว่างคู่กรณีรวมถึงการพิจารณาคดีของศาล โดยในอังกฤษไม่มีบทบัญญัติใดกำหนดว่าข้อพิพาท
ทางปกครองใดบ้างที่สามารถไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้ หรือข้อพิพาทใดบ้างที่ต้องห้ามมิให้ไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
เหมือนกับกรณีของประเทศไทย แต่ด้วยลักษณะของข้อพิพาททางปกครองที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ
และการใช้อำนาจตามกฎหมายของฝ่ายปกครองทำให้นักกฎหมายปกครองและนักวิชาการเห็นว่า 
การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทอาจไม่เหมาะสมกับข้อพิพาททางปกครองในบางกรณี โดยเฉพาะในกรณีที่คู่กรณี 
ยังมีข้อโต้แย้งกันในประเด็นทางกฎหมายและในกรณีที่ข้อพิพาทน้ันมีความสำคัญและควรได้รับการพิจารณาคดี
โดยศาลเพ่ือวางบรรทัดฐาน แต่แม้จะมีข้อกังวลเก่ียวกับความเหมาะสมในการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทลักษณะดังกล่าว 
ในทางปฏิบัติกลับพบว่า ข้อพิพาทท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะหรือมีลักษณะข้างต้นมีการระงับข้อพิพาท
โดยการเจรจาโดยตรงระหว่างคู่กรณีเป็นจำนวนมาก จึงเห็นได้ว่าในอังกฤษการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทสามารถนำมาใช้
กับข้อพิพาทเหล่าน้ีได้หากคู่กรณีเห็นว่า การดำเนินการดังกล่าวจะเป็นประโยชน์แก่ข้อพิพาทของตนมากกว่า
การพิจารณาคดีโดยศาล โดยแม้จะไม่มีข้อจำกัดทางกฎหมายทั้งในเรื่องช่วงเวลาที่อาจนำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
มาใช้และประเภทของข้อพิพาทหรือคดีปกครองที่อาจไกล่เกลี่ยข้อพิพาทได้เหมือนกับกรณีของประเทศไทย 
แต่การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษยังมีค่อนข้างน้อย ซึ่งมีสาเหตุหลักมาจากการที่การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองโดยศาลถือเป็นมาตรการเยียวยาอย่างสุดท้ายที่คู่กรณี
จะนำมาใช้ ส่งผลให้ก่อนที่คู่กรณีจะนำคดีมาสู่ศาลมักจะมีการพิจารณาหรือดำเนินการระงับข้อพิพาท 
ด้วยวิธีการอ่ืนมาก่อนแล้ว ประกอบกับการดำเนินคดีปกครองในอังกฤษถือเป็นกระบวนการที่รวดเร็ว 
และไม่ยุ่งยากเมือ่เทียบกับการดำเนินคดีแพ่ง และคดีปกครองในอังกฤษมีอัตราการยุติข้อพิพาทด้วยการเจรจา
โดยตรงระหว่างคู่กรณีค่อนข้างสูง ทำให้โอกาสที่คู่กรณีจะพิจารณานำการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทมาใช้ 
ในการระงับข้อพิพาททางปกครองค่อนข้างจำกัด 
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อย่างไรก็ดี การไกล่เกลี่ยข้อพิพาททางปกครองในระบบกฎหมายอังกฤษถือได้ว่า 
เป็นวิธีการท่ีจะช่วยให้สามารถยุติข้อพิพาทได้อย่างแท้จริง เน่ืองจากไม่มีข้อจำกัดเก่ียวกับมาตรการเยียวยา
ความเสียหายที่คู่กรณีจะตกลงกัน และไม่ได้มุ่งเน้นไปที่การเยียวยาทางกฎหมายเท่าน้ัน คู่กรณีสามารถตกลง
เกี่ยวกับรายละเอียดในเชิงเน้ือหาของการกระทำของฝ่ายปกครองได้และมีอิสระที่จะเลือกใช้มาตรการ 
ที่เหมาะสมที่สุดกับข้อพิพาทของตน ซึ่งลักษณะดังกล่าวน้ีถือเป็นประเด็นที่น่าสนใจที่จะพิจารณาความเป็นไปได้
ในการนำมาปรับใช้กับการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทของศาลปกครองในประเทศไทย โดยเฉพาะในประเด็นเกี่ยวกับ
อำนาจของศาลในการมีคำพิพากษาตามผลการไกล่เกลี่ยข้อพิพาทว่าต้องอยู่ภายใต้บังคับมาตรา 72 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ หรือไม่ เพ่ือให้การไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ของศาลเป็นประโยชน์ทั้งต่อศาลในการบริหารจัดการคดีและต่อคู่กรณีที่จะได้รับการเยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายที่แท้จริง ไม่ใช่เพียงแค่การเยียวยาทางกฎหมายเท่าน้ัน  นอกจากน้ี ประสบการณ์ของอังกฤษ 
ในการนำการระงับข้อพิพาททางเลือกมาใช้เพ่ือระงับข้อพิพาททางปกครองก่อนการฟ้องคดีต่อศาล  
ซึ่งช่วยให้ข้อพิพาททางปกครองในอังกฤษจำนวนมากยุติลงได้โดยไม่ต้องมีการนำคดีมาสู่ศาลน้ัน  
ยังเป็นบทเรียนที่น่าสนใจท่ีจะนำมาพิจารณาถึงความเป็นไปได้ในการเปิดโอกาสให้มีการไกล่เกลี่ยข้อพิพาท
ทางปกครองนอกศาลในประเทศไทย เพ่ือให้คู่กรณีสามารถระงับข้อพิพาททางปกครองได้รวดเร็วย่ิงขึ้น 
รวมทั้งเป็นอีกทางหน่ึงที่ช่วยลดปัญหาคดีคั่งค้างในศาลลงได้ 
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ทบทวนความเข้าใจเก่ียวกับสภาพบังคบัเสร็จเด็ดขาด (res judicata) ของคำพิพากษาศาลปกครอง 

Review of res judicata in administrative court judgment 
 

นิติกร ชัยวิเศษ 

รับบทความเมื่อ 23 ธันวาคม 2567 
แก้ไขบทความเมื่อ 7 กุมภาพันธ์ 2568 

ตอบรับบทความเมื่อ 13 กุมภาพันธ์ 2568 
 

บทคัดย่อ 
 

ข้อความคิดเกี่ยวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเป็นข้อความคิด 
ที่มีความสำคัญอย่างย่ิงต่อระบบกฎหมาย เน่ืองจากสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเป็นเคร่ืองมือ
ที่ระบบกฎหมายใช้ยุติข้อพิพาทท้ังหลายมิให้มีการฟ้องร้องกันต่อไปอย่างไม่มีที่สิ้นสุด โดยเมื่อระบบกฎหมาย
กำหนดให้คำพิพากษาใดไม่อาจโต้แย้งต่อไปได้อีก คำพิพากษาน้ันย่อมมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด  
โดยที่ไม่ต้องพิจารณาว่าคำพิพากษาน้ันจะถูกต้องเป็นธรรมหรือไม่ ซึ่งในบทความน้ีได้ศึกษาเก่ียวกับ 
การถือกำเนิดขึ้นของข้อความคิดเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในกฎหมายโรมันผ่านคำอธิบาย
ของ Friedrich Carl von Savigny ที่นำไปสู่การแปรสภาพข้อความคิดเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาให้เป็นส่วนหน่ึงของหลักความม่ันคงแน่นอนแห่งกฎหมายตามหลักนิติรัฐ  อย่างไรก็ตาม 
ข้อความคิดเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษามีข้อถกเถียงกันว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษามีผลเฉพาะในทางกระบวนพิจารณาของศาลในคดีต่อ ๆ ไป หรือมีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง
สิทธิหรือหน้าที่ หรือกฎหมายสารบัญญัติด้วย ซึ่งในปัจจุบันเป็นที่ยอมรับกันว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษามีผลเฉพาะในทางกระบวนพิจารณาของศาลเท่าน้ัน มิได้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง
กฎหมายสารบัญญัติแต่อย่างใด  

แม้ ว่าจะเป็นที่ ชัดเจนว่าคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะมีผลเฉพาะ 
ในทางกระบวนพิจารณาของศาลในคดีต่อ ๆ ไปเท่าน้ัน แต่ยังมีปัญหาที่จะต้องพิจารณาต่อไปอีกว่า  
ผลผูกพันของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดน้ันครอบคลุมเฉพาะประเด็นที่ศาลมีคำวินิจฉัยเท่าน้ัน 
หรือครอบคลุมไปถึงถ้อยคำอ่ืน ๆ หรือข้อเท็จจริงที่ศาลได้กล่าวยืนยันไว้ในคำพิพากษาด้วย ซึ่งผลการศึกษา
พบว่า โดยหลักแล้วคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีผลผูกพันศาลในคดีต่อ ๆ ไปเฉพาะประเด็น 
ที่ศาลได้มีคำวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทเท่าน้ัน เพราะศาลมีหน้าที่ วินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทให้ ยุติ  

 
 เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองชำนาญการพิเศษ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 สำนักวิจัยและวิชาการ

สำนักงานศาลปกครอง 
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สำหรับองค์ประกอบส่วนอ่ืน ๆ ของคำพิพากษาที่มิใช่การวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทเป็นเพียงองค์ประกอบ 
ที่อาจนำมาใช้ตีความสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเท่าน้ัน  อย่างไรก็ดี องค์ประกอบ 
ในส่วนการให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัยที่เป็นการปรับใช้กฎหมายของศาล แม้ว่าจะไม่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ในตัวเอง แต่ก็เก่ียวพันใกล้ชิดกับประเด็นที่ศาลวินิจฉัย โดยสภาพถือว่ามีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปพร้อมกับ
การวินิจฉัยในประเด็นน้ันด้วย ซึ่งระบบกฎหมายไทยได้ยืนยันสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
ในประเด็นที่ศาลปกครองวินิจฉัยไว้ในบทบัญญัติเรื่องการห้ามฟ้องซ้ำและห้ามดำเนินกระบวนพิจารณาซ้ำ
ในประเด็นที่ศาลได้มีคำพิพากษาหรือคำสั่งไปแล้วตามข้อ 96 และข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 

นอกจากน้ี ผลการศึกษาพบว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษามีผลต่อศาล 
ต่างระบบด้วย โดยประเด็นที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาเสร็จเด็ดขาดแล้ว ย่อมมีผลผูกพันต่อศาลยุติธรรม 
ที่จะต้องนำประเด็นที่ศาลปกครองวินิจฉัยแล้วไปปรับใช้กับคดีของตนต่อไปด้วย ซึ่งผลการศึกษาน้ี 
จะนำไปสู่ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคำพิพากษาของศาลปกครองและศาลยุติธรรมในระบบศาลคู่
มากย่ิงขึ้น 

 

คำสำคัญ : res judicata, คำพิพากษา, สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด, ศาลปกครอง 
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Abstract 
 

The concept of res judicata in judgments is critically important to the legal system, 
as it serves as a mechanism to bring disputes to a final resolution, preventing endless litigation. 
Once the legal system deems a judgment final and not subject to further contestation, 
that judgment becomes binding, regardless of whether it is deemed fair or correct. This article 
explores the origins of the concept of res judicata in Roman law through the explanations 
of Friedrich Carl von Savigny, which led to the integration of this concept into the principle 
of legal certainty under the rule of law.  

However, there was a debate about whether the effect of res judicata applies 
only to the procedural aspects of a case in subsequent proceedings, or if it also impacts 
the alteration of rights, duties, or statutory laws. It is now generally accepted that the effect 
of res judicata is limited to procedural matters within the court’s jurisdiction, without changing 
substantive law.  

Although it is clear that a final judgment affects only procedural matters  
in future cases, it remains a topic for further consideration whether the binding effect of res judicata 
extends beyond the issues the court has ruled on, to include other statements or facts affirmed 
in the judgment. The study found that a judgment with res judicata effect binds the court 
in future cases only on the issues the court has decided. Other components of the judgment 
that do not address the disputed issues may be used to interpret the binding effect of 
the judgment. However, the reasoning in the judgment, especially the application of law 
by the court, although not binding in itself, is closely related to the issues decided by the court. 
Thus, it can be considered as having res judicata effect alongside the decision on those issues. 
This principle is also confirmed by the Thai legal system, which upholds the res judicata effect 
of judgments on issues the administrative court has ruled upon, as stipulated in Articles 96 
and 97 of the Rule of the General Assembly of Judges of the Supreme Administrative Court 
on Administrative Court Procedure, B.E. 2543.  

Furthermore, the study found that the binding effect of res judicata also 
applies to courts of different systems. Once an administrative court has rendered a final 
judgment, it binds the judiciary to apply the issues already adjudicated by the administrative court 
to their own cases. This finding contributes to the harmonization of judgments between 
administrative and judicial courts, reinforcing the coherence of the dual-court system. 

 

Keywords : res judicata, judgment, binding effect of res judicata, administrative court 
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1. บทนำ 

ในสังคมที่มนุษย์อาศัยอยู่ร่วมกันเป็นหมู่คณะ บุคคลแต่ละคนย่อมมีนิสัยใจคอและพฤติกรรม
ที่แตกต่างกันจนอาจนำไปสู่การกระทำที่ทำให้ผู้อ่ืนเดือดร้อนรำคาญหรือได้รับความเสียหายได้ ซึ่งในสังคม
ที่เป็นรัฐสมัยใหม่ใช้กฎหมายเป็นเครื่องมือในการปกครอง ย่อมจะใช้กฎหมายในการระงับข้อพิพาท  
และไม่อนุญาตให้คู่กรณีที่พิพาทกันใช้กำลังบังคับตามสิทธิของตนด้วยตนเอง ซึ่งการระงับข้อพิพาทอาจเกิดขึ้นได้
หลากหลายวิธีไม่ว่าจะเป็นการสมัครใจเจรจาไกล่เกลี่ยระหว่างคู่กรณี หรือการที่คู่กรณีตกลงกันหาคนกลาง 
มาวินิจฉัยข้อพิพาทน้ัน แต่วิธีการที่สามารถทำให้ข้อพิพาทระงับได้อย่างเบ็ดเสร็จเด็ดขาด คือ การระงับข้อพิพาท
โดยศาลของรัฐ เน่ืองจากศาลของรัฐมีอำนาจตามกฎหมายท่ีจะออกคำบังคับและจัดการให้มีการใช้กำลัง
ทางกายภาพเพ่ือบังคับตามสิทธิของคู่กรณีได้ รวมถึงคำพิพากษาของศาลที่เป็นผลิตผลของการใช้อำนาจรัฐ
ในการระงับข้อพิพาทยังมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด ซึ่งคู่กรณีไม่อาจจะนำเร่ืองราวที่ศาลได้มีคำพิพากษาไปแล้ว
มาฟ้องร้องเพ่ือให้ศาลเปลี่ยนแปลงคำพิพากษานั้นได้ (res judicata) 

แม้คำพิพากษาของศาลจะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด แต่การที่คำพิพากษาของศาลน้ัน
ประกอบด้วยองค์ประกอบหลายส่วนด้วยกัน ไม่ว่าจะเป็นส่วนข้อเท็จจริง ส่วนการให้เหตุผลของศาล  
และส่วนของคำบังคับ จึงเป็นปัญหาว่าองค์ประกอบส่วนใดของคำพิพากษาบ้างที่จะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
และยังมีปัญหาต่อไปด้วยว่า หากคำพิพากษาของศาลที่ถึงที่สุดและมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วน้ัน 
มีความบกพร่อง คู่กรณีที่ได้รับผลร้ายจากคำพิพากษาดังกล่าวจะมีหนทางใดหรือไม่ที่จะร้องขอให้มีการทำลาย
สภาพบังคับเด็ดขาดของคำพิพากษานั้นลงเพ่ือให้คู่กรณีที่ได้รับผลร้ายได้รับความเป็นธรรมกลับคืนมา   
ย่ิงไปกว่าน้ัน คำพิพากษาของศาลปกครองก็ยังมีปัญหาเฉพาะเรื่องของคดีปกครองด้วย กล่าวคือ ศาลปกครอง
มีอำนาจในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการใช้อำนาจทางปกครองซึ่งเป็นเรื่องการดำเนินการ
เก่ียวกับประโยชน์สาธารณะ ทำให้มีข้อพิจารณาว่าสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครอง
จะมีผลบังคับเฉพาะคู่กรณี ดังเช่นในคดีแพ่งหรือไม่ และยังมีปัญหาต่อไปในกรณีที่ศาลปกครอง 
มีคำพิพากษาถึงที่สุดว่าคำสั่งทางปกครองหรือกฎเรื่องใดเรื่องหน่ึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว การที่เจ้าหน้าที่
หรือหน่วยงานทางปกครองที่ เป็นผู้ออกคำสั่งทางปกครองหรือกฎน้ันจะยกเลิกคำสั่งทางปกครอง 
หรือกฎที่ศาลได้ยืนยันความชอบด้วยกฎหมายแล้ว จะเป็นการไม่เคารพต่อสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาหรือไม่ จากปัญหาและข้อสงสัยข้างต้นทำให้มีความจำเป็นที่จะต้องทบทวนความเข้าใจ
เก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองซึ่งจะเป็นวัตถุแห่งการศึกษาในบทความน้ี 

2. หลักการแบ่งแยกอำนาจและการระงับข้อพิพาทโดยองค์กรตุลาการ 
การทำความเข้าใจเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา จำเป็นอย่างย่ิง 

ที่จะต้องทราบถึงตำแหน่งแห่งที่ของศาลหรือองค์กรตุลาการในการปกครองระบอบประชาธิปไตย  
ซึ่งสามารถอธิบายได้ผ่านหลักการแบ่งแยกอำนาจ 

ในรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและเป็นนิติรัฐมักจะกำหนดโครงสร้างผู้ใช้อำนาจรัฐ
ออกเป็นสามฝ่าย โดยแบ่งออกเป็นองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ องค์กรฝ่ายบริหาร และองค์กรฝ่ายตุลาการ  
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เพ่ือป้องกันมิให้องค์กรใดองค์กรหน่ึงมีอำนาจมากจนเกินไป รวมถึงเพ่ือให้องค์กรทั้งสามน้ีปฏิบัติหน้าที่ 
ตามความเช่ียวชาญ และตรวจสอบการใช้อำนาจซ่ึงกันและกัน โดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติจะมีอำนาจหน้าที่
ในการตรากฎหมายเพื่อให้มีผลบังคับใช้เป็นการทั่วไปภายในรัฐ องค์กรฝ่ายบริหารมีหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย 
ที่ฝ่ายนิติบัญญัติตราข้ึน และองค์กรตุลาการจะมีหน้าที่วินิจฉัยข้อพิพาทที่เกิดขึ้นตามกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ตราข้ึน ทั้งข้อพิพาทระหว่างประชาชนด้วยกัน ข้อพิพาทระหว่างประชาชนกับหน่วยงานของรัฐ และข้อพิพาท
ระหว่างหน่วยงานของรัฐด้วยกัน ซึ่งการใช้อำนาจของทั้งสามองค์กรจะต้องไม่ก้าวล่วงเข้าไปกระทบกระเทือน
เขตอำนาจของอีกองค์กรหน่ึง มิเช่นน้ันแล้วจะทำให้ระบบการแบ่งแยกองค์กรผู้ใช้อำนาจไม่สามารถดำเนินไปได้1 
เช่น การที่ฝ่ายนิติบัญญัติก้าวล่วงไปออกคำส่ังทางปกครองเกี่ยวกับการอนุญาตให้ก่อสร้างอาคาร  
ทั้ง ๆ ที่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่มีความรู้เทียบเท่ากับเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่เช่ียวชาญทางเทคนิคมากกว่า 
หรือฝ่ายปกครองที่มีความรู้ทางเทคนิคหรือวิทยาศาสตร์ได้เข้าไปวินิจฉัยข้อพิพาททางกฎหมายท่ีฝ่ายปกครอง
พิพาทกับเอกชนเสียเอง อันอาจทำให้เสียความยุติธรรมได้ หรือในทางกลับกันผู้พิพากษาที่เช่ียวชาญ 
การใช้การตีความกฎหมาย แต่เข้าไปวินิจฉัยความถูกต้องทางเทคนิคในทางวิศวกรรมหรือวิทยาศาสตร์ 
ที่ฝ่ายปกครองมีความเช่ียวชาญมากกว่า  อย่างไรก็ตาม ระบบกฎหมายและการเมืองของแต่ละประเทศ 
ก็มิได้แบ่งแยกอำนาจจนเด็ดขาด แต่บรรดาองค์กรผู้ใช้อำนาจมีความสัมพันธ์ต่อกันตามที่ระบบการเมือง
และระบบกฎหมายของแต่ละประเทศกำหนดไว้ โดยมีระดับความสัมพันธ์มากน้อยแตกต่างกันไป 
ตามพัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของแต่ละประเทศ2 เช่น ศาลปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสไม่สามารถ
กำหนดคำบังคับให้หน่วยงานทางปกครองออกคำสั่งทางปกครองให้กับผู้ฟ้องคดีได้ เพราะจะเป็นการก้าวล่วง
การใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง แต่ในขณะที่ศาลปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันสามารถบังคับ 
ให้หน่วยงานทางปกครองออกคำส่ังทางปกครองได้ในกรณีที่มีการฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) โดยระบบกฎหมายเยอรมันถือว่าเป็นการคุ้มครองสิทธิทางมหาชนของผู้ฟ้องคดี3 

ตามหลักการแบ่งแยกอำนาจข้างต้นจะเห็นได้ว่า องค์กรฝ่ายตุลาการเป็นผู้วินิจฉัยช้ีขาด
ข้อพิพาทตามกฎหมาย ซึ่งผลผลิตของการใช้อำนาจตุลาการ คือ คำพิพากษาหรือคำสั่งที่ยุติข้อพิพาทให้ถึงที่สุด
และเด็ดขาด โดยหลักแล้วองค์กรตุลาการที่ทำคำพิพากษาน้ันไม่อาจท่ีจะกลับหรือแก้ไขคำพิพากษา 
หรือคำสั่งที่ถึงที่สุดไปแล้วได้ ซึ่งเป็นสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษานั่นเอง4 
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และสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน,” วารสารนิติศาสตร์ ปีท่ี 25 ฉบับท่ี 4, 2538, น. 708 (715-716). 
4 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, ““ศาลปกครอง” กับ หลักการแบ่งแยกอำนาจ,” วารสารกฎหมายปกครอง 

เล่ม 13 ตอน 2, 2537, น. 42 (54-55). 
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3. หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ : ที่มาของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 

หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะในแง่ของกฎหมายวิธีพิจารณาความสามารถศึกษา 
ย้อนกลับไปได้ถึงกฎหมายโรมัน โดย Friedrich Carl von Savigny นักกฎหมายและนักประวัติศาสตร์ 
ชาวเยอรมัน ได้อธิบายถึงความเป็นมาของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาว่า ในกรณีที่บุคคล 
มีคดีพิพาทกัน ศาลอาจมีคำพิพากษาได้สองทาง กล่าวคือ พิพากษาให้โจทก์ชนะคดีหรือยกฟ้องโจทก์  
ซึ่งในกรณีที่โจทก์เป็นฝ่ายชนะคดี โจทก์ย่อมอาศัยอำนาจบังคับการของฝ่ายเมืองเพ่ือบังคับให้จำเลยปฏิบัติ
ตามคำพิพากษาได้อยู่แล้ว แต่ปัญหาจะเกิดขึ้นในกรณีที่ศาลมีคำพิพากษายกฟ้องโจทก์ ที่หากไม่มีกฎเกณฑ์
ที่ห้ามการฟ้องคดีเรื่องเดิมซ้ำ ๆ แล้วไซร้ จำเลยจะต้องถูกฟ้องด้วยคำฟ้องเรื่องเดิม ๆ อย่างไม่จบสิ้น  
ซึ่งนักกฎหมายโรมันได้เล็งเห็นปัญหาน้ี จึงได้กำหนดกฎเกณฑ์ไว้ว่า คำฟ้องใด ๆ ที่คู่ความได้นำเสนอ 
ต่อผู้พิพากษา (Praetor) เพ่ือนำไปให้ลูกขุน (Iudex) วินิจฉัยแล้วน้ัน (litis contestatio) ถือว่าเป็นคำฟ้อง
ที่ได้ใช้ไปแล้ว และไม่อาจนำมาฟ้องเป็นคดีได้อีก ไม่ว่าจะมีคำพิพากษาในคำฟ้องน้ันหรือไม่ก็ตาม  
(Consumtion der Klage)  อย่างไรก็ตาม การห้ามมิให้ฝ่ายโจทก์ฟ้องคดีเดิมซ้ำเพ่ือคุ้มครองจำเลยน้ัน 
ก็มิได้แก้ปัญหาได้เสียทีเดียว เน่ืองจากในกรณีที่โจทก์ฟ้องเรียกคืนทรัพย์จากจำเลยและชนะคดีแล้ว  
ฝ่ายจำเลยในคดีเดิมอาจจะกลับมาเป็นฝ่ายโจทก์ฟ้องเรียกคืนทรัพย์จากโจทก์ในคดีเดิมก็ได้ ทั้ง ๆ ที่ข้อเท็จจริง
หรือข้อกฎหมายไม่ได้เปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากจำเลยในคดีเดิมยังไม่ได้ใช้คำฟ้องของตน จึงไม่ถูกต้องห้าม
มิให้ฟ้องตามกฎเกณฑ์ข้างต้น ทำให้นักกฎหมายโรมันต้องพัฒนาหลักกฎหมายขึ้นมาแทนที่หลักการ 
ใช้คำฟ้องซ้ำ และมุ่งไปท่ีการคุ้มครองเน้ือหาของคำพิพากษามิให้ถูกโต้แย้งซ้ำไปซ้ำมาได้  ทั้งน้ี เพ่ือรักษา
ความมั่นคงแน่นอนแห่งสิทธิและหน้าที่ของบุคคลให้มั่นคงแน่นอนไปในอนาคต ทำให้ภายหลังได้มีหลักการ 
ที่ยึดถือว่าเน้ือหาของคำพิพากษาจะต้องได้รับการคุ้มครองมิให้ถูกโต้แย้งได้ตามที่ Ulpian (Gnaeus Domitius 
Annius Ulpianus) นักกฎหมายชาวโรมันที่มีผลงานบรรจุอยู่ในประมวลกฎหมายจัสติเนียนในส่วนของ Digest 
(บทรวบรวมงานเขียนของนักกฎหมายโรมัน) ได้กล่าวเป็นหลักการไว้ว่า สิ่งที่ถูกวินิจฉัยไปแล้วย่อมถือว่า
เป็นความจริง (res judicata pro veritate accipitur)5 

จากประวัติความเป็นมาของหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งสิทธิและหน้าที่ของบุคคล 
ในแง่ของกฎหมายวิธีพิจารณาความข้างต้นแสดงให้เห็นว่าหลักความมั่นคงแน่นอนแห่งกฎหมาย 
มีพัฒนาการที่ยาวนาน โดยปัจจุบันหลักการน้ีได้ถูกยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐที่ได้รับ 

 
5 von Savigny, Friedrich Carl, System des heutigen römischen Rechts Band 6, 1847,  

Berlin : Veit und Comp, S. 266-270, 274, 278-279, 306-307; อย่างไรก็ตาม Savigny ได้จัดทำหมายเหตุไว้ในหน้า 274 
ของหนังสือเล่มเดียวกันว่า คำกล่าวของ Ulpian มิได้กล่าวถึงการฟ้องคดีซ้ำ แต่กล่าวในบริบทของกฎหมาย Lex Julia  
ท่ีห้ามมิให้บุรุษท่ีเป็นเสรีชนแต่งงานกับสตรีไร้เกียรติ ซ่ึงข้อห้ามนี้สามารถบังคับใช้ได้กับบุรุษท่ีศาลมีคำพิพากษา 
โดยผิดพลาดว่าเป็นเสรีชนด้วย ซ่ึง Savigny เห็นว่า ถ้อยคำนี้ทำให้สามารถเข้าใจผลบังคับของคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดได้เป็นอย่างดี; Siehe auch von Keller, Friedrich Ludwig, Über “Litis contestation” und Urtheil 
nach classischem römischem Recht, 1827, Zürich : Gessner, S. 221-223. 
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การอธิบายว่า รัฐที่ปกครองโดยกฎหมายน้ัน รัฐจะต้องสร้างความไว้วางใจต่อกฎหมายให้กับประชาชน 
ด้วยการทำให้กฎหมายมีความมั่นคง แน่นอน ชัดเจน และจะต้องไม่วินิจฉัยเรื่องราวใด ๆ ย้อนหลัง 
เป็นผลร้าย หรือวินิจฉัยเรื่องราวในลักษณะที่จะทำให้ประชาชนไม่เช่ือถือและไม่ไว้วางใจต่อการใช้อำนาจรัฐ 
ซึ่งเหตุผลที่กฎหมายหรือการใช้อำนาจของรัฐจะต้องมีความชัดเจนแน่นอนเน่ืองมาจากกฎหมาย 
หรือการใช้อำนาจรัฐน้ันจะมีผลบังคับใช้กับประชาชน ที่ทำให้ประชาชนมีสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมาย 
ประชาชนย่อมต้องการท่ีจะทราบว่าตนเองต้องปฏิบัติตนอย่างไรจึงจะเป็นไปตามกฎหมาย6  

องค์กรตุลาการเป็นองค์กรของรัฐที่ต้องผูกพันต่อกฎหมายและยึดถือกฎหมายในการพิจารณา
พิพากษาคดี โดยไม่อาจพิจารณาพิพากษาคดีไปตามความนึกคิดของตนเองได้ตามอำเภอใจ7 ซึ่งในกรณีที่
องค์กรตุลาการพิจารณาพิพากษาคดีโดยไม่ยึดถือกฎหมายหรือแก้ไขคำพิพากษาของตนเองกลับไปกลับมา 
ย่อมจะทำให้ประชาชนไม่อาจคาดหมายผลของคำพิพากษาได้ว่าจะเป็นไปตามกฎหมาย และทำให้ประชาชน
ไม่เช่ือถือต่อการใช้อำนาจรัฐขององค์กรตุลาการ8 และถึงแม้จะเป็นความจริงอยู่ว่า การพิพากษาคดี 
ของผู้พิพากษาอาจจะไม่ถูกต้องเป็นธรรมได้ในบางครั้ง ซึ่งหากว่ายึดถือหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 
อย่างเคร่งครัดแล้วจะต้องเปิดโอกาสให้คู่กรณีนำประเด็นข้อพิพาทที่มีคำพิพากษาแล้วไปฟ้องเป็นคดี 
เพ่ือให้ผู้พิพากษารายอ่ืนแก้ไขหรือกลับคำพิพากษาที่ไม่ถูกต้องน้ันได้เสมอ แต่การยึดถือหลักความยุติธรรม 
ตามธรรมชาติอย่างเคร่งครัดน้ีมีข้อเสียอย่างมาก เน่ืองจากการให้โอกาสบุคคลโต้แย้งกันในประเด็นข้อพิพาทเดิม
ได้อย่างไม่มีที่สิ้นสุดจะทำให้ข้อพิพาทไม่เป็นที่ยุติ โดยผู้พิพากษาในคดีที่สองอาจจะพิพากษาแตกต่างจาก 
ผู้พิพากษาในคดีที่หน่ึง แต่ผู้พิพากษาในคดีที่สามอาจจะเห็นด้วยกับผู้พิพากษาในคดีที่หน่ึง และผู้พิพากษา 
ในคดีที่สี่อาจมีความเห็นแตกต่างจากผู้พิพากษาทั้งหมดก็ได้ สถานการณ์เช่นน้ีย่อมทำให้คู่กรณีไม่อาจทราบ 
ถึงสิทธิหรือหน้าที่ที่แน่นอนของตนเองได้เลย  ด้วยเหตุน้ี จึงจำเป็นที่จะต้องทำให้สิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล 
มีความชัดเจนแน่นอนด้วยสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาที่ ไม่อาจโต้แย้งต่อไปได้อีก  
และใช้ระบบช้ันศาลในการตรวจสอบความถูกต้องเป็นธรรมของคำพิพากษาก่อนที่คำพิพากษาน้ัน 
จะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดเพ่ือลดความผิดพลาดของคำพิพากษา9 

 

 
6 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งท่ี 3 : 2564, กรุงเทพฯ : 

อ่านกฎหมาย, น. 300-301; ทศพร แสนสวัสด์ิ, หลักการพ้ืนฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญ, 2566, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 
น. 192; Jellinek, Georg, Allgemeine Staatslehre, 3. Auflage : 1914, Berlin : O. Häring, S. 369-370. 

7 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, เพ่ิงอ้าง, น. 280. 
8 Vestal, Allan D., “Res Judicata/Preclusion by Judgment : The Law Applied in Federal Courts,” 

Michigan Law Review Vol. 66 Issue 8, 1968, p. 1723. 
9 von Savigny, Friedrich Carl, System des heutigen römischen Rechts Band 6,  1847, 

Berlin : Veit und Comp, S. 259-261. 
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จากเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
ที่ไม่อนุญาตให้มีการใช้สิทธิทางศาลในข้อพิพาทเรื่องเดิมอย่างไม่มีที่สิ้นสุด (regressus ad infinitum) 
รวมถึงห้ามมิให้ศาลกลับหรือแก้ไขคำพิพากษาที่ถึงที่สุดไปแล้ว เป็นเคร่ืองมือสำคัญที่จะทำให้หลักความม่ันคง
แน่นอนแห่งกฎหมายเกิดขึ้นจริงได้10 

4. ข้อพิจารณาทางทฤษฎีเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
เมื่อศาลดำเนินกระบวนพิจารณาจนมีคำพิพากษาแล้ว คำพิพากษาของศาลย่อมมีผลผูกพัน 

(Bindung) คู่ความหรือคู่กรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม11 แต่กระนั้น การที่คำพิพากษามีผลผูกพันคู่ความ 
หรือคู่กรณีแต่เพียงประการเดียวก็มิได้มีผลเป็นการห้ามมิให้คู่ความหรือคู่กรณีที่จะโต้แย้งคำพิพากษา 
ตามรูปแบบและวิธีการที่ระบบกฎหมายกำหนด โดยคู่ความหรือคู่กรณีจะใช้สิทธิโต้แย้งคำพิพากษาน้ัน
หรือไม่ก็ได้ ซึ่งในกรณีที่คู่ความหรือคู่กรณีได้โต้แย้งคำพิพากษาน้ันจนหมดสิ้นหนทางที่ระบบกฎหมาย
กำหนดแล้วก็ดี หรือในกรณีที่คู่ความหรือคู่กรณีที่พิพาทกันไม่ได้ใช้สิทธิโต้แย้งคำพิพากษาภายในระยะเวลา
ที่กฎหมายกำหนดหรือสละสิทธิน้ันเสียก็ดี คำพิพากษาน้ันย่อมมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดที่ทำให้ 
นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีที่พิพาทกันมีผลบังคับตามคำพิพากษาโดยไม่อาจถูกกลับหรือแก้ได้อีก12  
ซึ่งสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษามีข้อถกเถียงกันในทางทฤษฎีอยู่บ้างว่าแท้จริงแล้วสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษามีผลในทางกฎหมายสารบัญญัติหรือมีผลแต่เพียงในทางกฎหมายวิธีพิจารณาความ
เท่าน้ัน 

4.1 ทฤษฎีผลทางกฎหมายสารบัญญัติ (materielle Rechtskrafttheorie) 
ผู้นำเสนอทฤษฎีน้ี คือ Bernhard Windscheid นักกฎหมายชาวเยอรมันที่มีอิทธิพล

ต่อการจัดทำประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน ที่เห็นว่า คำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดสามารถ
ก่อต้ังสิทธิเรียกร้องที่ไม่เคยมีอยู่ให้เกิดขึ้นจริงได้ และสามารถลบล้างสิทธิเรียกร้องที่มีอยู่ให้สิ้นไปได้  
ด้วยเหตุน้ี คำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดแล้วย่อมจะสร้างผลทางกฎหมายในทางสารบัญญัติ 
ของตนเองข้ึนมาอย่างเป็นเอกเทศและดำรงอยู่ได้โดยไม่ต้องอาศัยนิติสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นก่อนหน้าแต่อย่างใด  
และผลของคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดน้ีย่อมมีผลบังคับใช้เสมือนเป็นกฎหมายระหว่างคู่กรณี 
 

 
10 Markus, Alexander R./Wuffli, Daniel, “Rechtskraft und Vollstreckbarkeit : zwei Begriffe, 

ein Konzept?,”  Zeitschrift des Bernischen Juristenvereins Heft 2, 2015, S. 75 (84-85); Clausing/Kimmel, 
in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, VwGO, § 121, Rn. 3. 

11 โปรดดู มาตรา 145 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง และมาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

12 Windscheid, Bernhard, Lehrbuch des Pandektenrechts Band I, 6. Auflage, Frankfurt 
am Main : Rütten & Loening, S. 312. 
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ที่ศาลจะต้องนำไปปรับใช้ในคดีพิพาทอ่ืน ๆ ของคู่กรณีเดียวกันด้วย (res iudicata ius facit inter partes)  
โดยทฤษฎีน้ีได้รับการยอมรับในกลุ่มประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ เช่น สหรัฐอเมริกา และอังกฤษ13 
ที่ยอมรับกันว่าศาลเป็นผู้ค้นพบหรือสร้างกฎหมาย14 ซึ่งในปัจจุบันทฤษฎีน้ีก็ได้รับการปรับปรุงใหม่  
โดยอธิบายว่า คำพิพากษาของศาลท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะมีผลก่อต้ังนิติสัมพันธ์ระหว่างคู่กรณีด้วย15 

4.2 ทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณา (prozessuale Rechtskrafttheorie) 
ทฤษฎีน้ีเห็นว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาจะมีผลแต่เพียงในทาง

กระบวนพิจารณาความเท่าน้ัน มิได้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงกฎหมายหรือสิทธิในทางสารบัญญัติแต่อย่างใด 
เน่ืองจากผลของคำพิพากษาเป็นกฎเกณฑ์ที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายวิธีพิจารณาความซึ่งเป็นกฎหมาย 
วิธีสบัญญัติ และเป็นกฎหมายวิธีพิจารณาความน้ันเองที่ห้ามมิให้ศาลรับพิจารณาประเด็นข้อพิพาท 
ที่ศาลเคยมีคำพิพากษาเสร็จเด็ดขาดไปแล้ว ซึ่งกฎหมายวิธีพิจารณาความก็มิใช่กฎหมายที่กำหนดสิทธิ 
หรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติของคู่กรณีแต่อย่างใด  ด้วยเหตุน้ี คำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
จึงมิได้มีผลเป็นการยืนยันว่าผลของคำวินิจฉัยถูกต้องตามกฎหมายหรือมีค่าบังคับเสมอด้วยกฎหมาย  
แต่มีผลเป็นเพียงการยืนยันข้อเท็จจริงและผลในทางกฎหมายที่ผูกพันเฉพาะคู่กรณี ในคดีเท่าน้ัน 
(Feststellungswirkung) และห้ามมิให้ศาลในคดีหลังไปวินิจฉัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่ศาลในคดีแรก
ได้วินิจฉัยไว้ในคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดแล้วซ้ำอีก แต่ทฤษฎีน้ียอมรับว่ามีคำพิพากษา 
บางประเภทท่ีสามารถก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่โดยตรง (Gestaltungsurteil) ซึ่งเป็นการก่อต้ังหรือลบล้างสิทธิ
หรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติได้โดยคำพิพากษา16 แต่ทฤษฎีน้ีไม่ได้ยอมรับว่าคำพิพากษาที่ก่อต้ังสิทธิ 
 

 
13 Ibid, S. 317-318, 324-326; Roth, Herbert, “Materielle und prozessuale Rechtskrafttheorien,” 

Ritsumeikan Law Review No. 33, 2016, S. 83 (84). 
14 วรรณชัย บุญบำรุง, “หลักกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตของผลผูกพันและสภาพบังคับของคำพิพากษา,” 

วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 29 ตอน 1, 2555, น. 49 (51). 
15 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage : 2012, München : C.H. Beck, 

§ 121, Rn. 2. 
16 Roth, Herbert, “Materielle und prozessuale Rechtskrafttheorien,” Ritsumeikan Law Review No. 33, 

2016, S. 84 (85-86); Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 
1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 111; Konrad Hellwig นักกฎหมายผู้เชี่ยวชาญด้านกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง
ชาวเยอรมัน เห็นว่า ในกรณีท่ีศาลมีคำพิพากษาปฏิเสธการมีอยู่ของนิติสัมพันธ์เรื่องใดเรื่องหนึ่ง โดยท่ีคำพิพากษานั้นไม่ถูกต้อง 
มิได้หมายความว่านิติสัมพันธ์ในเรื่องนั้นเป็นอันสิ้นสุดลง แต่สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษานั้นจะมีผลทำให้
บรรดาข้อเท็จจริงท่ีคู่กรณีหยิบยกข้ึนมาอ้างโต้แย้งคำพิพากษานั้นไม่ได้รับการรับฟัง (non audietur) เท่านั้น Hellwig, 
Konrad, Wesen und subjektive Begrenzung der Rechtskraft, 1901, Leipzig : A. Deichert'sche, S. 11-20. 
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หรือหน้าที่ได้ก่อต้ังกฎเกณฑ์ทางกฎหมายสารบัญญัติที่จะมีผลบังคับกับข้อเท็จจริงลักษณะเดียวกันที่จะเกิดขึ้น 
ในอนาคตที่ศาลทั้งหลายจะต้องดำเนินตามแนวคำพิพากษาที่ศาลสูงเคยมีคำพิพากษาไว้ (stare decisis)17 

4.3 ทฤษฎีผสมผสาน (Vereinigungstheorie) 
ทฤษฎีน้ีพยายามที่จะอธิบายว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษานั้น 

มีทั้งในส่วนที่เป็นผลในทางกระบวนพิจารณาและส่วนที่เป็นผลในทางกฎหมายสารบัญญัติ โดยคำพิพากษา
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะบังคับให้คู่ความต้องยอมรับและปฏิบัติตามคำพิพากษา ซึ่งผลในส่วนน้ี 
ได้เปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติระหว่างคู่ความ ส่วนผลในทางกระบวนพิจารณาน้ัน 
ทฤษฎีน้ีอธิบายว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาได้ก่อต้ังความสัมพันธ์ระหว่างศาลและคู่ความ
ที่ยืนยันว่า คู่ความสามารถร้องขอการคุ้มครองสิทธิทางศาลในประเด็นข้อพิพาทน้ันได้เพียงคร้ังเดียว18 

เมื่อได้ทำความเข้าใจเกี่ยวกับทฤษฎีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลแล้ว 
ในหัวข้อถัดไปจะได้วิเคราะห์สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองไทยในทางทฤษฎีต่อไป 

5. สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองไทย 
5.1 ข้อวิเคราะห์ในทางทฤษฎีเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 

ศาลปกครองไทย 
บทบัญญัติของกฎหมายที่กำหนดผลผูกพันของคำพิพากษาศาลปกครองไทย  

คือ มาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่กำหนดว่า 
คำพิพากษาศาลปกครองผูกพันคู่กรณีที่จะต้องปฏิบัติตามคำบังคับนับแต่วันที่กำหนดในคำพิพากษาจนถึงวันที่
คำพิพากษาน้ันถูกเปลี่ยนแปลงแก้ไขกลับหรืองดเสีย และในกรณีที่เป็นคำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น 
ให้รอการปฏิบัติตามคำบังคับไว้จนกว่าจะพ้นระยะเวลาการอุทธรณ์ หรือในกรณีที่มีการอุทธรณ์ให้รอการบังคับคดี
จนกว่าคดีจะถึงที่สุด  ทั้งน้ี ในกรณีที่ไม่มีการอุทธรณ์ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด คดีที่ศาลปกครองช้ันต้น 
 

 
17 โปรดดูความหมายของหลัก stare decisis ใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “การเปล่ียนแปลงแนวคำวินิจฉัย 

และผลผูกพันของคำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญ : ศึกษากรณีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกาและศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมัน” (รายงานการวิจัยฉบับสมบูรณ์เสนอต่อสำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2550), น. 27-28; หลัก stare decisis 
กับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาจึงเป็นหลักการคนละประเภทกัน โดยหลัก stare decisis จะมุ่งต่อการสร้างหลักกฎหมาย 
ซ่ึงในกรณีท่ีมีความจำเป็นศาลสูงอาจมีคำพิพากษากลับแนวคำพิพากษาได้ แต่สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา
จะมุ่งคุ้มครองคำพิพากษาเฉพาะคดีใดคดีหนึ่งด้วยการกำหนดให้คำพิพากษาน้ันมีผลผูกพันคู่ความและศาล โดยท่ีศาล 
ไม่อาจแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงได้ ซ่ึงทำให้คำพิพากษาในคดีก่อนสามารถใช้เป็นข้อโต้แย้งเพ่ือตัดการฟ้องซ้ำในประเด็นเดิมได้ 
และคำพิพากษาในคดีก่อนยังสามารถใช้อ้างอิงในฐานะท่ีเป็นพยานหลักฐานท่ียืนยันข้อเท็จจริงได้อีกด้วย von Moschzisker, 
Robert, “Res Judicata,” Yale Law Review Vol. 38 No. 3, 1929, p. 299 (300-301). 

18 Roth, Herbert, “Materielle und prozessuale Rechtskrafttheorien,” Ritsumeikan Law Review 
No. 33, 2016, S. 84 (87). 
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มีคำพิพากษาย่อมถึงที่สุดตามมาตรา 73 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน และในกรณีที่มีการอุทธรณ์
คำพิพากษาไปยังศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษา มาตรา 73 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้กำหนดให้คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเป็นที่สุด  
นอกจากน้ี ข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ก็กำหนดผลของคดีที่ศาลมีคำพิพากษาถึงที่สุดไว้ด้วยว่า ห้ามมิให้คู่กรณีเดียวกันฟ้องกันอีก 
ในประเด็นที่ได้วินิจฉัยไปแล้วโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน 

เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติข้างต้น จะเห็นได้ว่า คำพิพากษาของศาลปกครองจะถึงที่สุด
ได้ในกรณีดังต่อไปน้ี 

(1) คู่กรณีทั้งสองฝ่ายไม่ได้อุทธรณ์คำพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นภายใน
ระยะเวลาอุทธรณ์ หรือมีการย่ืนอุทธรณ์แล้ว แต่คู่กรณีที่ย่ืนอุทธรณ์ได้ถอนคำอุทธรณ์ในภายหลัง19 

(2) ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาในคดีที่ ฟ้องตรงมายังศาลปกครองสูงสุด 
หรือในคดีที่มีการอุทธรณ์คำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น20 

เมื่อคำพิพากษาของศาลปกครองถึงที่สุดตามกรณีข้างต้นจะทำให้คำพิพากษา 
มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีผลผูกพันคู่กรณีให้ต้องปฏิบัติตามคำบังคับ และในกรณีที่ศาลได้วินิจฉัย
ประเด็นข้อพิพาทของคู่กรณีใดไปแล้ว ย่อมจะมีผลห้ามมิให้คู่กรณีเดียวกันน้ันนำประเด็นเดิมมาฟ้องเป็นคดีอีก 
กรณีดังกล่าวย่อมเป็นข้อห้ามมิให้ศาลปกครองรับคำฟ้องของคู่กรณีเดิมในประเด็นเดิมไว้พิจารณา21  
ทั้งน้ี ตามนัยข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2543 ซึ่งผลผูกพันของคำพิพากษาเฉพาะคู่กรณีก็ดี และข้อห้ามมิให้ศาลรับคำฟ้องของคู่กรณีเดิม 
ในประเด็นเดิมไว้พิจารณาก็ดี ผลทางกฎหมายเหล่าน้ีเป็นผลในทางกระบวนพิจารณาของศาลเท่าน้ัน  
คำพิพากษาของศาลปกครองมิได้ก่อต้ัง หรือเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติแต่อย่างใด  
สิทธิหรือหน้าที่ของคู่กรณีจะมีอยู่อย่างไรย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายสารบัญญัติที่ศาล 
นำมาบังคับใช้แก่คดี ซึ่งผลผูกพันของคำพิพากษาก็จะเป็นไปตามบทบัญญัติของกฎหมายที่ว่าด้วยผลผูกพัน
ของคำพิพากษาและการบังคับคดี สิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติจึงมิใช่สิ่งที่คำพิพากษาของศาลจะกำหนด22  
ด้วยเหตุน้ี จึงอาจกล่าวได้ว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองไทยนั้นเป็นไปตาม

 
19 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 118/2558 และคำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 570/2552 
20 แม้มาตรา 73 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จะใช้คำว่า “เป็นท่ีสุด” กับคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด แต่การที่ศาลปกครองมีเพียงสองชั้น และศาลปกครองสูงสุด 
เป็นศาลปกครองชั้นสุดท้าย  ท้ังนี้ ตามมาตรา 7 และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ .ศ . 2542 ย่อมทำให้คำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไม่อาจถูกอุทธรณ์โต้แย้งได้อีกต่อไปและคดีจะถึงท่ีสุด 
ไปตามเหตุผลของเรื่อง 

21 ตัวอย่าง คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1132/2566 และคำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 149/2567 
22 Kisch, Wilhelm, Beiträge zur Urteilslehre, 1903, Leipzig : C.I. Hirschfeld, S. 26-27. 
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ทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณาน่ันเอง เช่น ในกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาว่า เจ้าหน้าที่ของรัฐ
กระทำละเมิดต่อเอกชนในการปฏิบัติหน้าที่และหน่วยงานของรัฐต้นสังกัดต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  
หน้าที่ของหน่วยงานของรัฐต้นสังกัดที่จะต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนย่อมเป็นผลมาจากพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ประกอบประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คำพิพากษา
ของศาลในกรณีน้ีจึงเป็นเพียงการประกาศท่ีมีผลผูกพันคู่กรณีว่า กฎหมายสารบัญญัติน้ันเรียกร้องให้คู่กรณี
กระทำการใดเท่าน้ัน23 ซึ่งการปรับใช้ทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณาจะทำให้ศาลสามารถอธิบายปัญหา
ในทางกระบวนพิจารณาได้ดีกว่าทฤษฎีผลในทางกฎหมายสารบัญญัติ เน่ืองจากทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณา
สามารถอธิบายกรณีการขอให้มีการพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคำสั่งใหม่เพ่ือทำลายสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาได้ เพราะถือว่าคำพิพากษามิได้ก่อกฎเกณฑ์เก่ียวกับสิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติ
ขึ้นมาใหม่ และไม่ได้ถือว่าคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดเป็นคำพิพากษาที่ถูกต้อง ทำให้คู่กรณี
สามารถขอให้มีการพิจารณาพิพากษาคดีใหม่ได้ในกรณีที่คำพิพากษามีข้อบกพร่องหรือขัดต่อกฎหมาย
อย่างรุนแรง24  

อย่างไรก็ตาม มีข้อพิจารณาที่จะต้องตระหนักด้วยว่า คำพิพากษาศาลปกครอง 
ที่เพิกถอนกฎหรือคำสั่งทางปกครองเป็นคำพิพากษาที่ศาลปกครองได้ก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่ให้แก่คู่กรณีขึ้น
โดยตรงจากคำพิพากษา25 กล่าวคือ เมื่อศาลปกครองมีคำพิพากษาเพิกถอนกฎหรือคำสั่งทางปกครอง  
ย่อมมีผลทำให้สิทธิหรือหน้าที่ที่เกิดจากกฎหรือคำสั่งทางปกครองน้ันต้องระงับสิ้นไปตามผลของคำพิพากษา
ทำให้คำพิพากษาประเภทน้ีเป็นคำพิพากษาประเภทเดียวที่มีผลในทางกฎหมายสารบัญญั ติด้วย  
แต่สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาจะมีผลบังคับกับคู่กรณีเท่าน้ัน ดังที่จะได้กล่าวในส่วนถัดไป 

สภาพบังคับ เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาที่ มีผลในทางกระบวนพิจารณา 
อาจจำแนกออกได้เป็นความหมายในทางรูปแบบและในทางเนื้อหา โดยสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในทางรูปแบบ 
(formelle Rechtskraft) หมายถึง คำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาดคดีของศาลที่ถึงที่สุดและไม่อาจถูกโต้แย้ง
เพ่ือให้ศาลพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งใหม่ได้อีก26 ส่วนสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในทางเน้ือหา 
(materielle Rechtskraft) หมายถึง คำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาดข้อพิพาทที่ถึงที่สุดแล้วย่อมมีผลผูกพัน
กระบวนพิจารณาของศาลในคดีอ่ืน ๆ ที่ไม่อาจวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทที่ศาลมีคำพิพากษาถึงที่สุด 

 
23 Ibid, S. 27. 
24 Roth, Herbert, “Materielle und prozessuale Rechtskrafttheorien,” Ritsumeikan Law Review 

No. 33, 2016, S. 84 (91). 
25 Vgl. Wysk, Verwaltungsgerichtsordnung, 3. Auflage : 2020, München : C.H. Beck, § 42, 

Rn. 4. 
26 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, 

VwGO, § 121, Rn. 6. 
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และมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วน้ันให้แตกต่างไปได้ โดยไม่ต้องคำนึงด้วยว่า คำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดนั้นถูกต้องหรือไม่27 

5.2 องค์ประกอบของคำพิพากษาศาลปกครองที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
องค์ประกอบของคำพิพากษาศาลปกครองถูกกำหนดไว้ในมาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติ

จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยตามมาตรานี้คำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาด 
คดีปกครองต้องมีองค์ประกอบอย่างน้อย 8 ประการ คือ (1) ช่ือผู้ย่ืนคำฟ้อง (2) หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี (3) เหตุแห่งการฟ้องคดี (4) ข้อเท็จจริงของเรื่องที่ฟ้อง  
(5) เหตุผลแห่งคำวินิจฉัย (6) คำวินิจฉัยของศาลในประเด็นแห่งคดี (7) คำบังคับ ถ้ามี โดยให้ระบุ 
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ต้องปฏิบัติตามคำบังคับไว้ด้วย และ (8) ข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง
หรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษา ถ้ามี แต่ถึงแม้ว่าคำพิพากษาจะมีองค์ประกอบหลายข้อก็ตาม 
แต่สิ่งที่กฎหมายห้ามมิให้คู่กรณีเดียวกันนำคดีมาฟ้องเป็นคดีซ้ำ คือ ประเด็นที่ศาลได้วินิจฉัยไปแล้ว 
โดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกันตามข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด  
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งทำให้ต้องศึกษาต่อไปว่าองค์ประกอบส่วนใดของคำพิพากษาบ้าง
ที่จัดว่าเป็นประเด็นที่ศาลวินิจฉัย 

(1) ความหมายของประเด็นที่ศาลวินิจฉัย 
ประเด็นที่ ศาลวินิจฉัยเป็นองค์ประกอบที่ สำคัญที่ สุดของคำพิพากษา 

ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (6) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เน่ืองจากคำพิพากษาย่อมไม่อาจเป็นคำพิพากษาท่ีวินิจฉัยข้อพิพาทให้เป็นที่ยุติได้หากศาลมิได้วินิจฉัย
ประเด็นแห่งคดีที่คู่กรณีพิพาทกัน  ด้วยเหตุน้ี ประเด็นที่ศาลวินิจฉัยย่อมหมายถึง ประเด็นข้อพิพาทแห่งคดี
ที่ศาลได้วินิจฉัย ซึ่งประเด็นข้อพิพาท (Streitgegenstand) หมายถึง ข้อเรียกร้องในทางกระบวนพิจารณา 
(prozessualer Anspruch) ที่ผู้ฟ้องคดีเรียกร้องให้ศาลมีคำพิพากษาในประเด็นแห่งคดีตามที่ผู้ฟ้องคดีร้องขอ
เพ่ือที่จะบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้องกระทำการหรืองดเว้นกระทำการตามที่ผู้ฟ้องคดีเรียกร้อง ซึ่งตามหลักการน้ี
จะเห็นได้ว่า ข้อเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีอันเป็นประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัยน้ัน มิได้เรียกร้องต่อผู้ถูกฟ้องคดีเท่าน้ัน 
แต่ยังเรียกร้องต่อศาลให้วินิจฉัยตามคำขอของผู้ฟ้องคดีด้วย และโดยที่คำขออันเป็นประเด็นข้อพิพาท 
ในคดีปกครองมีหลายประเภท ประเด็นที่ศาลวินิจฉัยก็ย่อมแตกต่างกันไปตามประเภทคดีปกครองเช่นกัน28 
เช่น การท่ีผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าคำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้ศาลเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว  
คำขอของผู้ฟ้องคดีในกรณี น้ีย่อมมิใช่คำขอให้ศาลบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง  

 
27 Eyermann/Fröhler, Verwaltungsgerichtsordnung, 11. Auflage : 2000, München : C.H. Beck, 

§ 121, Rn. 4, 9. 
28 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 

Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 63-67. 
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แต่เป็นการร้องขอต่อศาลให้มีคำพิพากษาว่าคำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้ศาลเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองน้ันโดยตรง ซึ่งการที่ประเด็นข้อพิพาทในคดีปกครองแต่ละประเภทแตกต่างกัน ก็จำเป็น
ที่จะต้องจำแนกประเด็นข้อพิพาทของคดีปกครองไทยทั้ง 6 ประเภท ดังน้ี29  

ก. คดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองประเภทนี้จะมีคำฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า30  
การกระทำของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุอย่างใดอย่างหน่ึง
ตามท่ีมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กำหนดไว้ ซึ่งประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัย 
คือ การกระทำของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่ชอบด้วยกฎหมายตามเหตุที่ผู้ฟ้องคดี
ฟ้องมาหรือไม่ 

ข. คดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ 
ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีในคดีปกครอง
ประเภทน้ีจะมีคำฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ซึ่งประเด็นที่ศาล
จะต้องวินิจฉัย คือ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด 
ให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างล่าช้าเกินสมควรหรือไม่ 

ค . คดีฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิด 
หรือมีความรับผิดอย่างอ่ืนอันเกิดจากการใช้อำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำสั่งทางปกครอง หรือคำสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ซึ่งผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองประเภทนี้จะมีคำฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า หน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิด หรือมีความรับผิดอย่างอ่ืน ซึ่งประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัย  
คือ หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิดหรือมีความรับผิดอย่างอ่ืนต่อผู้ฟ้องคดีหรือไม่ 

ง. คดีพิพาทเก่ียวกับสัญญาทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ . 2542 ซึ่งผู้ ฟ้องคดีในคดีปกครองประเภทนี้ 
ย่อมเป็นคู่สัญญาที่โต้แย้งสิทธิหรือหน้าที่เก่ียวกับสัญญา ผู้ฟ้องคดีจะย่ืนคำฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า  

 
29 เจตน์ สถาวรศีลพร ได้แบ่งประเภทคดีปกครองไทยไว้ 5 ประเภท โปรดดู เจตน์ สถาวรศีลพร, 

ประเภทคดีปกครองโดยสังเขป : กฎหมายเปรียบเทียบ, น. 8-16, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.admincourt.go.th/ 
admincourt/upload/webcms/Academic/Academic_110821_091216.pdf เม่ือ 23 กรกฎาคม 2567. 

30 คำขอ ในท่ีนี้ เป็นคำขอในทางเน้ือหาของคำฟ้องท่ีมีความหมายแตกต่างจากคำขอท้ายฟ้อง 
ซ่ึงเป็นเรื่องของคำบังคับ 
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ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิเรียกร้องให้ผู้ถูกฟ้องคดีกระทำการหรืองดเว้นกระทำการตามสัญญา ซึ่งประเด็นที่ศาล
จะต้องวินิจฉัย คือ คู่สัญญามีสิทธิเรียกร้องหรือหน้าที่ตามสัญญาตามที่แต่ละฝ่ายกล่าวอ้างหรือไม่ 

จ. คดีที่กฎหมายกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐฟ้องคดีต่อศาล
เพ่ือบังคับให้ บุคคลต้องกระทำหรือละเว้นกระทำอย่างหน่ึงอย่างใดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (5)  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีปกครองประเภทน้ี
จะมีคำขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า มีข้อเท็จจริงที่กฎหมายกำหนดเกิดขึ้นครบถ้วนที่ศาลจะมีคำพิพากษา
บังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีกระทำการหรืองดเว้นกระทำการได้ ซึ่งประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัย คือ ข้อเท็จจริง 
ที่เกิดขึ้นเป็นไปตามเง่ือนไขของกฎหมายท่ีศาลจะบังคับให้บุคคลกระทำการหรืองดเว้นกระทำการ 
ตามกฎหมายหรือไม่ 

อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า คดีปกครองไทยยังมีอีก 1 ประเภท นอกจากที่ปรากฏ
ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ  

ฉ. คดีพิพาทเก่ียวกับความเป็นอยู่ของสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล คดีปกครอง
ประเภทนี้ไม่ปรากฏอยู่ในมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา 
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่ปรากฏอยู่ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (4) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน31  
โดยผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองประเภทนี้จะฟ้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาว่า สิทธิหรือหน้าที่ของตนมีอยู่หรือไม่มีอยู่  
ซึ่งประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัย คือ สิทธิหรือหน้าที่ที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างในคำฟ้องเพ่ือขอให้ศาลมีคำพิพากษา
ยืนยันน้ันมีอยู่หรือไม่มีอยู่ 

การจำแนกประเด็นข้อพิพาทตามประเภทคดีปกครองข้างต้นน้ีเป็นการจำแนก
ประเด็นข้อพิพาทอย่างกว้าง โดยในประเด็นข้อพิพาทหลักของคดีปกครองแต่ละประเภทอาจจะมีประเด็น
ข้อพิพาทย่อยอีกหลายประเด็นที่จะนำไปสู่การวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทหลัก เช่น ในคดีที่ผู้ฟ้องคดีโต้แย้ง
ความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง ก็อาจจะมีการโต้แย้งทั้งในทางข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
เช่น โต้แย้งกันว่าเจ้าหน้าที่ไม่ได้จัดให้ผู้ฟ้องคดีได้รับทราบข้อเท็จจริงอย่างเพียงพอและไม่ได้ให้โอกาส 
ผู้ฟ้องคดีโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานก่อนออกคำสั่งทางปกครอง รวมถึงโต้แย้งกันว่าเจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจ 
ในการออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่สุจริต ซึ่งจะเห็นได้ว่าประเด็นข้อพิพาทย่อยทั้งสองประเด็นน้ีเป็นประเด็น
ที่ศาลจะต้องวินิจฉัยเพ่ือนำไปสู่ข้อสรุปในประเด็นข้อพิพาทหลักของคดี คือ คำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ และชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุใด ซึ่งหากมีการศึกษาประเด็นข้อพิพาทของคดีปกครอง 

 
31 กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “การบังคับคดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา

คดีปกครอง พ.ศ. 2542” (รายงานการวิจัยเสนอต่อสำนักงานศาลปกครอง, 2547), น. 107-108; ศาลปกครองไทย
กำหนดให้คดีประเภทนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีศาลมีคำบังคับ 
ให้ผู้ถูกฟ้องคดีถือปฏิบัติต่อสิทธิหรือหน้าท่ีของผู้ฟ้องคดีตามกฎหมาย โปรดดู คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 232/2555; 
อย่างไรก็ตาม คดีปกครองประเภทนี้แทบไม่ปรากฏแล้วในปัจจุบัน 
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แต่ละประเภทโดยละเอียดจะย่ิงมีประโยชน์ต่อการทำความเข้าใจเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของประเด็นแห่งคดีที่จะมีผลผูกพันคู่กรณีและศาลในคดีอ่ืน ๆ 

(2) เหตุที่ศาลใช้วินิจฉัย : ข้อพิจารณาเก่ียวกับการยืนยันข้อเท็จจริงในคดีของศาล 
อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 

และมีผลผูกพันคู่กรณีและศาลในคดีอ่ืน ๆ มิได้มีแต่เพียงประเด็นที่ศาลปกครองวินิจฉัยว่าคำสั่งทางปกครอง
ชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือคู่กรณีมีสิทธิหรือหน้าที่อย่างไรเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงเหตุที่ศาลนำมาใช้
วินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทในคดีปกครองแต่ละประเภทด้วย ซึ่งทำให้มีปัญหาที่จะต้องพิจารณาต่อไปว่า 
องค์ประกอบส่วนอ่ืน ๆ ของคำพิพากษาที่เป็นที่มาของคำพิพากษาของศาลในประเด็นแห่งคดีน้ัน 
จะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดผูกพันคู่กรณีและศาลในคดีอ่ืน ๆ ด้วยหรือไม่ ซึ่งองค์ประกอบที่สำคัญส่วนหน่ึง
ในคำพิพากษา คือ ข้อเท็จจริงของเรื่องที่ฟ้อง เน่ืองจากข้อเท็จจริงแห่งคดีที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างน้ัน 
ย่อมเป็นสิ่งที่ผู้ฟ้องคดีอ้างเพ่ือเป็นฐานของส่ิงที่ตนเองเรียกร้องในคำฟ้อง ทำให้ข้อเท็จจริงในคำฟ้อง 
มีความสัมพันธ์อันใกล้ชิดกับประเด็นที่ศาลต้องวินิจฉัยอย่างย่ิง โดยการวินิจฉัยประเด็นข้อกฎหมายของศาล
ในทุกกระบวนพิจารณาย่อมจะเริ่มจากข้อเท็จจริงเรื่องใดเร่ืองหน่ึงเสมอ ซึ่งการยืนยันข้อเท็จจริงของศาล
ในกระบวนพิจารณาย่อมมีผลไปถึงเน้ือหาของประเด็นที่ศาลจะต้องวินิจฉัยและมีผลไปถึงสภาพบังคับ 
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในประเด็นที่ศาลวินิจฉัยในท้ายที่สุด  นอกจากน้ี สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาจะมีผลบังคับได้จริงก็ต่อเมื่อคู่กรณีในคำพิพากษานั้นไม่อาจฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้งข้อเท็จจริง
ของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วได้32  

การทำความเข้าใจเก่ียวกับปัญหาข้างต้น อาจเริ่มจากการทำความเข้าใจเก่ียวกับอำนาจ
ในการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลปกครอง โดยตามมาตรา 55 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประกอบข้อ 5 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 กำหนดให้ศาลปกครองใช้วิธีพิจารณาแบบไต่สวน ทำให้การแสวงหา
ข้อเท็จจริงของศาลปกครองเพื่อพิจารณาพิพากษาคดี อาจกระทำได้สองวิธี ได้แก่ การแสวงหาข้อเท็จจริง
จากคำฟ้องและคำให้การของคู่กรณี และการแสวงหาข้อเท็จจริงโดยศาลเอง33  ทั้งน้ี ตามหมวด 2  
แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 
และเมื่อพ้นวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงไปแล้ว บรรดาข้อเท็จจริงใด ๆ ที่คู่กรณีเสนอมาหลังจากวันดังกล่าว 
ศาลจะไม่รับไว้เป็นส่วนหน่ึงของสำนวนคดี  ทั้งน้ี ตามข้อ 62 วรรคสาม แห่งระเบียบฉบับเดียวกัน  
ตามข้อกฎหมายดังกล่าว จะเห็นได้ว่า “ข้อเท็จจริงแห่งคดีที่ศาลยืนยันเป็นที่ยุติเพ่ือนำกฎหมายมาปรับใช้” 

 
32 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 

1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 72-74. 
33 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, รวมข้อเขียนเกี่ยวกับกฎหมายรัฐธรรมนูญและกฎหมายปกครอง, 2565, 

กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 128-129. 
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กับ “ความเป็นจริง” อาจจะไม่ตรงกันเสียทีเดียวก็ได้ เน่ืองจากศาลปกครองจะได้รับข้อเท็จจริงจากคู่กรณี
และจากการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลเอง ซึ่งศาลปกครองมีข้อจำกัดในการแสวงหาข้อเท็จจริง 
ที่จะต้องแสวงหาข้อเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทในคดีที่ต้องอาศัยข้ออ้างและข้อโต้แย้งในคำฟ้อง
และคำให้การเป็นแนวทางในการแสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งส่งผลให้ข้อเท็จจริงที่ศาลปกครองนำมาวินิจฉัย
ประเด็นแห่งคดีอาจจะครบถ้วนหรือไม่ครบถ้วนก็ได้ เพราะคู่กรณีอาจจะเลือกนำเสนอเฉพาะข้อเท็จจริง
และพยานหลักฐานเพียงบางส่วนเท่าที่เป็นประโยชน์แก่ตนเอง ทำให้บรรดาข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐาน 
ที่ไม่ได้ถูกนำเข้ามารวมในสำนวนคดีย่อมไม่ถูกนำไปวินิจฉัยในคำพิพากษา แม้ว่าข้อเท็จจริงหรือพยานหลักฐานน้ัน
อาจจะทำให้การยืนยันข้อเท็จจริงของศาลแตกต่างออกไปก็ตาม ซึ่งทำให้เกิดปัญหาที่จะต้องพิจารณาว่า 
เป็นการถูกต้องหรือไม่หากจะยินยอมให้ข้อเท็จจริงเพียงเท่าที่ปรากฏในคำพิพากษามีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
โดยถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของประเด็นที่ศาลวินิจฉัย34 

ในประเด็นน้ีนักวิชาการมีความเห็นแตกต่างกันไป ดังน้ี 
ก. กลุ่มที่เห็นว่าการยืนยันข้อเท็จจริงทั้งหมดในคำพิพากษามีสภาพบังคับ

เสร็จเด็ดขาด 
Savigny เห็นว่า ถ้าหากคำพิพากษาในส่วนของข้อเท็จจริงไม่มีผลผูกพันศาล

ในคดีหลังแล้วไซร้ อาจทำให้เกิดข้อพิพาทเกี่ยวกับข้อเท็จจริงในเรื่องเดิมขึ้นอีก และอาจนำไปสู่ 
การเปล่ียนแปลงผลของคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วได้  ด้วยเหตุน้ี จึงมีความจำเป็น 
ที่จะต้องทำให้การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลสามารถให้หลักประกันอันแน่นอนแก่สิทธิหรือหน้าที่ 
ของบุคคลไปในอนาคตได้และเพ่ือคุ้มครองคู่กรณีจากการโต้แย้งข้อเท็จจริงที่ไม่จบสิ้น ซึ่งวิธีการให้หลักประกัน
ดังกล่าว คือ การยอมรับว่าบรรดาข้อเท็จจริงที่เป็นเน้ือหาของคำพิพากษาย่อมจะต้องถือว่าเป็นข้อความจริง 
(Fiktion der Wahrheit) ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดที่ศาลในคดีอ่ืน ๆ  จะต้องผูกพันไปด้วย ซึ่งแนวคิดของ Savigny 
มีที่มาจากสถาบันทางกฎหมายที่มีช่ือว่า “การหยิบยกสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาขึ้นโต้แย้ง 
(exceptio rei iudicatae)” โดยสถาบันทางกฎหมายนี้มีผลในทางลบต่อศาลในคดีหลังที่ไม่อาจทำคำพิพากษา
ในเรื่องเดียวกันให้ขัดแย้งกับคำพิพากษาที่มีอยู่ก่อนได้ และมีผลในทางบวกที่ศาลในคดีหลังจะต้องผูกพัน
กับเน้ือหาของคำพิพากษาของศาลในคดีก่อนและนำมาบังคับใช้ในคำพิพากษาของตนด้วย35 

 
34 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 

1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 78-79. 
35 von Savigny, Friedrich Carl, System des heutigen römischen Rechts Band 6, 1847, Berlin : Veit 

und Comp, S. 269-271, 358-361; อย่างไรก็ตาม Bernatzik เห็นแตกต่างจาก Savigny โดยเห็นว่า เนื้อหาของคำพิพากษา
จะจริงหรือไม่จริงไม่ใช่สาระสำคัญ แต่สิ่งท่ีสำคัญ คือ ระบบกฎหมายได้เปิดช่องทางให้มีการทำลายคำพิพากษานั้นหรือไม่ 
ซ่ึงถึงแม้ว่าเนื้อหาของคำพิพากษาจะไม่เป็นความจริง แต่คำพิพากษาจะยังคงมีผลอยู่ตราบเท่าท่ีคำพิพากษานั้นยังไม่ถูกลบล้าง 
Bernatzik, Edmund, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, 1886, Wien : Manz’sche k.k. Hof, S. 115-116. 
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ข. กลุ่มที่เห็นว่าการยืนยันข้อเท็จจริงในคำพิพากษาไม่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ในตัวเอง 

Hellwig เห็นว่า วัตถุอันเป็นประเด็นหลักในกระบวนพิจารณาพิพากษาคดี
ของศาล คือ การวินิจฉัยว่า สิทธิหรือหน้าที่ของผู้ฟ้องคดีมีอยู่หรือไม่ มิใช่การวินิจฉัยว่า ข้อเรียกร้องของผู้ฟ้องคดี
ตามที่ปรากฏในคำฟ้องและคำให้การมีอยู่จริงหรือไม่ ซึ่งหมายความว่า ข้อเท็จจริงในคำฟ้องและคำให้การน้ัน
เป็นเพียงวัตถุที่ใช้พิจารณาว่าประเด็นข้อพิพาทมีอยู่อย่างไร และสิทธิหรือหน้าที่ที่ศาลจะต้องวินิจฉัย 
คือ สิทธิหรือหน้าที่เรื่องใด  ด้วยเหตุน้ี ผลผูกพันของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจึงมีแต่เพียง  
คำวินิจฉัยว่าข้อเท็จจริงเรื่องใดมีผลทางกฎหมายอย่างไรเท่าน้ัน36 

ความเห็นฝ่ายข้างมาก เห็นว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
จะมีได้เฉพาะในส่วนที่ศาลวินิจฉัยประเด็นแห่งคดีเท่าน้ัน (Entscheidungssatz, Subsumtionsschluss) 
กล่าวคือ เป็นส่วนที่ศาลได้นำข้อเท็จจริงมาปรับใช้กับกฎหมาย และชี้ผลทางกฎหมายให้เป็นที่ ยุติ  
และถึงแม้ว่าข้อเท็จจริงที่ศาลใช้ในการวินิจฉัยคดีจะไม่อาจถูกโต้แย้งซ้ำสองได้ในประเด็นข้อพิพาทเดิม  
แต่บรรดาข้อเท็จจริงหรือเหตุผลประกอบการวินิจฉัยของศาลเป็นเพียงองค์ประกอบในการตีความ 
ขอบเขตของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเท่าน้ัน และไม่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในตัวเอง 
และไม่มีผลผูกพันศาลในคดีหลังที่พิจารณาคดีในประเด็นข้อพิพาทอ่ืนที่จะต้องยึดถือตาม37 เพราะหากศาล
ในคดีหลังต้องผูกพันต่อการยืนยันข้อเท็จจริงหรือการให้เหตุผลประกอบข้อเท็จจริงของศาลในคดีก่อนที่ไม่ถูกต้อง 
ก็จะเป็นอันตรายต่อระบบกฎหมายท่ีจะต้องยอมรับเรื่องที่ไม่ถูกต้องน้ันไปตลอดกาลโดยไม่อาจแก้ไขได้  
ซึ่งไม่สอดคล้องกับพัฒนาการของกฎหมายมหาชนที่ต้องมีความยืดหยุ่นอยู่เสมอ  ด้วยเหตุน้ี บรรดาการยืนยัน
ข้อเท็จจริงและการให้เหตุผลประกอบคำวินิจฉัยของศาลจึงไม่อาจท่ีจะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในฐานะ
ที่เป็นส่วนหน่ึงของประเด็นที่ศาลได้วินิจฉัยแล้วได้38 

 
36 Hellwig, Konrad, Wesen und subjektive Begrenzung der Rechtskraft, 1901, Leipzig : 

A. Deichert'sche, S. 11-12, (Fn. 28). 
37 Lindner, in Posser/Wolff/Decker, BeckOK VwGO, 69. Edition Stand : 01.10.2023, § 121, 

Rn. 30-31; Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, VwGO, § 121, 
Rn. 45-46; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage : 2012, München : C.H. Beck, § 121, 
Rn. 18; อย่างไรก็ตาม Brandt เห็นว่า ประเด็นท่ีศาลวินิจฉัยท่ีจะมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดนั้น หมายถึง ข้อเท็จจริง 
ท่ีศาลนำกฎหมายมาปรับใช้เพ่ือวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาท (Der zugrunde gelegte Sachverhalt und dessen rechtliche Würdigung) 
Brandt/Dormgörgen (Hrsg.), Handbuch Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozess, 5. Auflage : 2023, 
Heidelberg : C.F. Müller, S. 989; อย่างไรก็ตาม ความเห็นท่ีแตกต่างกันนี้ไม่ได้นำไปสู่ผลลัพธ์ท่ีแตกต่างกัน โดยคู่กรณีต้องผูกพัน
ต่อข้อเท็จจริงในประเด็นข้อพิพาทที่ศาลวินิจฉัยและจะโต้แย้งข้อเท็จจริงในประเด็นข้อพิพาทท่ีศาลวินิจฉัยไปแล้วอีกไม่ได้ 

38 Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 2. Auflage : 2018, 
Köln : Carl Heymanns, § 121, Rn. 56-57; Brandt/Dormgörgen (Hrsg.), Ibid, S. 990. 
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แม้ความเห็นส่วนใหญ่จะเห็นว่าการยืนยันข้อเท็จจริงของศาลในคำพิพากษา
จะไม่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในตัวเองก็ตาม แต่ Steffen Detterbeck ได้ช้ีให้เห็นถึงความสัมพันธ์
ระหว่างการยืนยันข้อเท็จจริงในคำพิพากษากับประเด็นข้อพิพาทที่ศาลวินิจฉัยไว้อย่างน่าสนใจว่า  
บรรดาข้อเท็จจริงที่ศาลนำมาปรับใช้แก่คดีและการให้เหตุผลประกอบคำพิพากษาของศาลเป็นเพียง
องค์ประกอบในการตีความประเด็นที่ศาลวินิจฉัยเพ่ือกำหนดขอบเขตสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาเท่าน้ัน องค์ประกอบของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีแต่เพียงส่วนที่ศาล 
ได้วินิจฉัยประเด็นข้อพิพาท สำหรับการตีความว่าข้อเท็จจริงและเหตุผลในคำพิพากษาส่วนใดเป็นองค์ประกอบ
ที่เป็นสาระสำคัญของประเด็นที่ศาลวินิจฉัยน้ัน มีหลักในการพิจารณาว่า หากขาดข้อเท็จจริงหรือเหตุผล 
ในส่วนน้ันไปแล้ว ศาลจะไม่สามารถวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทน้ันได้เลย และถึงแม้ว่าคู่กรณีอาจจะให้ข้อเท็จจริง
แก่ศาลได้ไม่ครบถ้วนก็ตาม แต่ข้อเท็จจริงที่ เกิดขึ้นในความเป็นจริงก็ดำรงอยู่แล้วอย่างเป็นภววิสัย 
(objektiv) ซึ่งศาลที่ใช้ระบบวิธีพิจารณาแบบไต่สวนไม่จำต้องผูกพันต่อข้อเท็จจริงที่คู่กรณีได้กล่าวอ้างไว้ 
และสามารถค้นหาข้อเท็จจริงเองได้ตราบเท่าที่ข้อเท็จจริงน้ันยังอยู่ในขอบเขตของประเด็นข้อพิพาท 
ที่ศาลจะต้องวินิจฉัย และทำให้เมื่อศาลได้มีคำพิพากษาในประเด็นใดแล้ว ประเด็นที่ศาลวินิจฉัยย่อมมิได้ 
มีแต่เพียงประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเท่าน้ัน แต่ยังรวมไปถึงบรรดาเหตุผลและข้อเท็จจริงอันเป็นสาระสำคัญ
ที่ศาลใช้ในการวินิจฉัยประเด็นแห่งคดี ซึ่งเป็นองค์ประกอบของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา
ในทางเนื้อหาที่จะมีผลผูกพันศาลในคดีอ่ืนด้วย ซึ่งหากยอมรับให้ข้อเท็จจริงที่ศาลยืนยันและนำกฎหมาย 
มาปรับใช้ในคำพิพากษาว่าเป็นส่วนหน่ึงของประเด็นที่ศาลวินิจฉัย การที่คู่กรณีอ้างข้อเท็จจริงเรื่องเดิม 
เพ่ือฟ้องเป็นคดีใหม่เท่ากับว่าเป็นการอ้างถึงประเด็นข้อพิพาทเรื่องเดิมที่ศาลได้วินิจฉัยไปแล้ว ศาลในคดีหลัง
ย่อมจะต้องผูกพันตามคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดและไม่อาจวินิจฉัยข้อเท็จจริงเรื่องเดิมน้ัน 
ให้แตกต่างออกไปได้ ซึ่งจะทำให้ความมั่นคงแน่นอนแห่งสิทธิและหน้าที่เกิดขึ้นได้จริง39 

ค. ข้อวิเคราะห์ 
เมื่ อ พิจารณาบทบัญญั ติของกฎหมายไทยตามข้อ  97  แห่ งระเบียบ 

ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ห้ามมิให้
คู่กรณีเดียวกันฟ้องกันอีกในประเด็นที่ศาลได้วินิจฉัยไปแล้วโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน จะเห็นได้ว่า 
ประเด็นที่ศาลวินิจฉัย คือ คำขอของผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองแต่ละประเภท ส่วนเหตุที่ศาลใช้วินิจฉัย
ประเด็นข้อพิพาทของคู่กรณีย่อมมีที่มาจากข้อเท็จจริงในคดีที่ส่งผลทางกฎหมายต่อคำขอของผู้ฟ้องคดีว่า
สิทธิเรียกร้องของผู้ฟ้องคดีในคำขอน้ันมีอยู่หรือไม่มีอยู่ เช่น ในคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมาย

 
39 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 

1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 82-84, 96-97, 100, 130-133, 136-137; ในแง่นี้จึงต้องยอมรับว่า บรรดาข้อเท็จจริง
และการให้เหตุผลทางกฎหมายในคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีผลเป็นการปิดปากคู่กรณี (Präklusionswirkung) 
มิให้นำข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีศาลได้วินิจฉัยไปแล้วมาโต้แย้งในการพิจารณาคดีอ่ืน ๆ อีก Clausing/Kimmel,  
in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, VwGO, § 121, Rn. 69. 
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ของคำสั่งทางปกครอง ข้อเท็จจริงที่ผู้ฟ้องคดีนำมากล่าวอ้างว่าเป็นข้อเท็จจริงที่ทำให้คำสั่งทางปกครอง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมเป็นเหตุที่ศาลจะต้องนำมาใช้วินิจฉัย เพราะการที่ศาลยืนยันข้อเท็จจริง 
อันเป็นสาระสำคัญของประเด็นที่ศาลวินิจฉัยย่อมเป็นการยืนยันข้อเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยผลทางกฎหมาย 
มิได้เป็นการยืนยันข้อเท็จจริงอย่างเลื่อนลอย40 เช่น การท่ีศาลปกครองกล่าวยืนยันข้อเท็จจริงในคดีพิพาท
เก่ียวกับวินัยข้าราชการว่า ผู้ฟ้องคดีได้นำเงินของทางราชการท่ีตนดูแลอยู่ไปใช้จ่ายส่วนตัว ซึ่งการกล่าวเช่นน้ี
ศาลมิได้มีวัตถุประสงค์เพียงเพื่อบอกเล่าว่าผู้ฟ้องคดีได้นำเงินของทางราชการไปใช้จ่ายส่วนตัว แต่เป็นการยืนยัน
ข้อเท็จจริงเพ่ือปรับบทกฎหมายว่า ผู้ฟ้องคดีปฏิบัติหน้าที่ราชการโดยทุจริตตามมาตรา 85 (1) แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่จะเป็นเหตุให้ผู้บังคับบัญชามีอำนาจออกคำสั่งลงโทษทางวินัยได้
โดยชอบด้วยกฎหมาย  ด้วยเหตุน้ี สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองไทยจึงประกอบไปด้วย
ส่วนที่เป็นประเด็นข้อพิพาทในคดีที่ศาลวินิจฉัยและเหตุในทางข้อเท็จจริงอันก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย 
ที่ศาลใช้ในการวินิจฉัยประเด็นแห่งคดีน่ันเอง41 ซึ่งในกรณีที่มีคดีพิพาทระหว่างคู่กรณีเดียวกันกับคดีก่อน
และมีประเด็นที่ ต้องวินิจฉัยเก่ียวพันกับคดี ก่อน  ศาลในคดีหลังย่อมไม่อาจวินิจฉัยข้อเท็จจริง 
อันเป็นสาระสำคัญของคดีก่อนให้แตกต่างไปจากคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วได้ 
(Abweichungsverbot)42 

ง. ข้อพิจารณาเพิ่มเติม 
ตามที่ได้กล่าวไปแล้วข้างต้นว่า ในคดีปกครองประเภทหน่ึง ๆ อาจมีประเด็น

ข้อพิพาทย่อยหลายประเด็นที่จะนำไปสู่การวินิจฉัยประเด็นหลักแห่งคดีได้ ซึ่งทำให้มีข้อพิจารณาว่า  
หากศาลปกครองมีคำพิพากษาในประเด็นแห่งคดีโดยอาศัยประเด็นย่อยเรื่องหน่ึง ซึ่งคำพิพากษาถึงที่สุด
และมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้ว คู่กรณีจะสามารถนำประเด็นย่อยที่ศาลปกครองยังไม่มีคำพิพากษา
ถึงที่สุดมาฟ้องอีกได้หรือไม่ เช่น ในคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง  
ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ได้รับฟังข้อโต้แย้งของผู้ฟ้องคดีก่อนออกคำสั่ง  
ซึ่งเป็นกรณีกระทำการโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญที่กำหนดไว้ 

 
40 Bernatzik, Edmund, Rechtsprechung und materielle Rechtskraft, 1886, Wien : Manz’sche 

k.k. Hof, S. 160-161. 
41 โปรดดู บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 208/2549 ท่ีเห็นว่า การดำเนินการ

ของคณะกรรมการเตรียมการจัดต้ังบริษัทในการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนเก่ียวกับการเปลี่ยนทุน กฟผ. เป็นหุ้น  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นสาเหตุท่ีทำให้มติคณะรัฐมนตรีและพระราชกฤษฎีกาไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน เป็นเหตุผลสำคัญ
ท่ีทำให้มติคณะรัฐมนตรีเสียไปและเป็นเหตุผลสำคัญท่ีศาลปกครองสูงสุดใช้ในการเพิกถอนพระราชกฤษฎีกา เหตุผลนี้ 
จึงเป็นเหตุผลท่ีไม่อาจแยกออกจากคำพิพากษาได้ มีผลผูกพันและมีสภาพบังคับเช่นเดียวกับคำพิพากษาเพิกถอน 
พระราชกฤษฎีกา 

42 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 
1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 133-134. 
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สำหรับการออกคำสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุดว่า คำสั่งทางปกครอง 
ชอบด้วยกฎหมายแล้วและคำพิพากษามีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด  ต่อมา ผู้ฟ้องคดีได้นำคำสั่งทางปกครองเดิม
มาฟ้องเป็นคดีใหม่ โดยฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของผู้ฟ้องคดี 
เกินสมควรแก่เหตุ ทั้ง ๆ ที่เจ้าหน้าที่สามารถออกคำสั่งทางปกครองที่มีความรุนแรงน้อยกว่าต่อผู้ฟ้องคดีได้ 
ซึ่งเป็นกรณีความไม่ชอบด้วยกฎหมายอันเกิดจากการสร้างภาระให้เกิดแก่ประชาชนเกินสมควรและเป็นการใช้ดุลพินิจ
โดยมิชอบตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ข้างต้น ซึ่งเหตุที่ผู้ฟ้องคดีนำมาฟ้องใหม่เป็นคนละเหตุกับคดีแรก  
ทำให้มีปัญหาว่ากรณี เช่นน้ีหากศาลปกครองรับคำฟ้องไว้พิจารณาจะขัดต่อข้อ 97 แห่งระเบียบ 
ของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 หรือไม่  
ปัญหาในข้อน้ีทำให้มีความจำเป็นที่ต้องพิจารณาขอบเขตของประเด็นที่ศาลวินิจฉัยไปแล้วด้วยเหตุเดียวกันว่า
มีความหมายครอบคลุมเพียงใด 

โดยทั่วไปแล้ว การพิจารณาว่าประเด็นข้อพิพาทใดเป็นประเด็นข้อพิพาท
เดียวกับประเด็นข้อพิพาทที่ศาลได้วินิจฉัยไปแล้วน้ัน อาจพิจารณาได้จากข้อเท็จจริงหรือคำขอของคู่กรณี 
โดยหากคู่กรณีได้กล่าวอ้างข้อเท็จจริงในเรื่องเดิมและมีวัตถุประสงค์ในการฟ้องคดีเช่นเดียวกับในคดีเดิม 
หรือร้องขอให้ศาลมีคำพิพากษาที่ขัดแย้งกับคำพิพากษาในคดีเดิม จะถือเป็นการนำประเด็นข้อพิพาทเดิม
มาฟ้องซ้ำ ซึ่งข้อพิจารณาข้างต้นสามารถใช้เป็นเกณฑ์อย่างกว้าง ๆ ในการพิจารณาว่าประเด็นข้อพิพาท 
ในคดีแรกกับคดีหลังเป็นประเด็นเดียวกันหรือไม่43 และในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีสามารถอ้างเหตุแห่งประเด็นข้อพิพาท
ได้หลายเหตุภายใต้ข้อเท็จจริงเรื่องเดียวกันที่สามารถนำไปสู่เป้าหมายของการฟ้องคดีอย่างเดียวกัน  
แต่กลับอ้างเพียงบางประเด็นในการฟ้องคดีต่อศาล กรณีเช่นน้ี ศาลจะต้องเคารพต่อเจตนารมณ์ของคู่กรณี
ตามหลักความประสงค์ของคู่ความ (Dispositionsgrundsatz) ที่มีผลบังคับใช้ในกฎหมายจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครองด้วย44 โดยคู่กรณีมีหน้าที่ขั้นต่ำที่จะต้องนำเสนอข้อเท็จจริงทั้งหมดที่จะเป็นประโยชน์
แก่ตนเองในการวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาท ซึ่งศาลเองมีแต่เพียงหน้าที่แสวงหาข้อเท็จจริงมาประกอบ 
การพิจารณาพิพากษาคดีตามประเด็นที่คู่กรณีกล่าวอ้าง แต่ไม่มีหน้าที่ค้นหาประเด็นข้อพิพาทมากไปกว่า 
ที่คู่กรณีโต้แย้งกัน  ด้วยเหตุน้ี เมื่อศาลได้รับฟังข้อเท็จจริงจากคู่กรณีและจากการแสวงหาข้อเท็จจริง 

 
43 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, 

VwGO, § 121, Rn. 21. 
44 แม้ว่าวิธีพิจารณาคดีปกครองจะเป็นระบบไต่ส่วน แต่ยังคงต้องยึดหลักความประสงค์ของคู่ความด้วย 

เนื่องจากศาลปกครองจะริเริ่มการพิจารณาพิพากษาคดีปกครองไม่ได้หากไม่มีคำฟ้องของผู้ฟ้องคดี และผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้นำเสนอ
ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอันเป็นประเด็นข้อพิพาทให้ศาลวินิจฉัย มิใช่ศาลเป็นผู้นำเสนอข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 
ต่อคู่กรณีท้ังสองฝ่าย แต่ความอิสระของคู่กรณีย่อมถูกจำกัดลงโดยอำนาจของศาลปกครองตามวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวน 
โปรดดู วรรณชัย บุญบำรุง และธนกฤต วรธนัชชากุล, หลักและทฤษฎีกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง เล่ม 1, พิมพ์ครั้งท่ี 4 : 
2566, กรงุเทพฯ : วิญญูชน, น. 171-176. 
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ตามวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวนเพ่ือวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทตามที่คู่กรณีเสนอมา ย่อมส่งผลให้ประเด็นข้อพิพาท
ที่ศาลวินิจฉัยครอบคลุมทั้งประเด็นข้อพิพาทที่คู่กรณีแสดงให้ปรากฏต่อศาล และทั้งประเด็นข้อพิพาท 
ที่ดำรงอยู่อย่างเป็นภววิสัย (objektiv) ที่ศาลมีอำนาจนำเข้ามาวินิจฉัยตามวิธีพิจารณาคดีแบบไต่สวนด้วย 
ด้วยเหตุน้ี ถึงแม้ว่าศาลในคดีแรกจะได้วินิจฉัยเพียงประเด็นข้อพิพาทเท่าที่คู่กรณีโต้แย้งกัน และมิได้วินิจฉัย
ประเด็นข้อพิพาทอ่ืนที่มีอยู่ในทางภววิสัย ก็มิได้หมายความว่าคู่กรณีจะนำประเด็นอ่ืนในข้อเท็จจริงเดียวกัน 
มาฟ้องเป็นคดีซ้ำเพ่ือที่จะเปลี่ยนแปลงผลของคำพิพากษาได้ เช่น ในคดีแรกผู้ฟ้องคดีฟ้องมาแต่เพียงว่า
คำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุที่เจ้าหน้าที่ออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอน 
ซึ่งต่อมาศาลมีคำพิพากษาว่าเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติตามรูปแบบขั้นตอน และคำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
ในกรณีเช่นน้ีคู่กรณีจะอ้างข้อเท็จจริงเดิมและอ้างเหตุว่าเจ้าหน้าที่ใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายมาฟ้อง
เป็นคดีต่อศาลอีกไม่ได้ เพราะศาลได้พิจารณาข้อเท็จจริงแห่งคดีทั้งหมดตามวิธีพิจารณาคดีในระบบไต่สวน  
และได้วินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทเรื่องความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองไปแล้วทั้งตามที่ปรากฏ
ในคำฟ้องและในทางภววิสัย45  นอกจากน้ี ถ้าหากยินยอมให้คู่กรณีนำข้อเท็จจริงที่มีอยู่แล้ว แต่คู่กรณี 
ไม่ได้นำเสนอประกอบประเด็นข้อพิพาทไว้ในกระบวนพิจารณาตามคำพิพากษาแรกมาฟ้องเป็นคดีอีกได้ 
คู่กรณีอีกฝ่ายย่อมไม่อาจจะเช่ือถือในสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาได้ และถ้าหากจะบังคับ 
ให้คู่กรณี อีกฝ่ายต้องนำเสนอข้อเท็จจริงที่อาจจะไม่เป็นคุณต่อคู่กรณีฝ่ายน้ันเพ่ือให้คำพิพากษา
ประกอบด้วยประเด็นข้อพิพาทที่ครบถ้วนและเด็ดขาด ก็จะขัดต่อหลักกฎหมายท่ัวไปที่บุคคลไม่อาจถูกบังคับให้
ให้การที่เป็นปฏิปักษ์ต่อตนเอง46 ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้มีคำวินิจฉัยไปในแนวทางที่ไม่ยินยอมให้คู่กรณี 
นำประเด็นข้อพิพาทย่อยที่ไม่ปรากฏในคำพิพากษาคดีแรก มาฟ้องเป็นคดีใหม่เพ่ือเปลี่ยนแปลงผลของคำพิพากษา
ในประเด็นหลักได้ เช่น ตามคำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 719/2565 ที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคำสั่ง
ลงโทษทางวินัยในคดีแรกโดยฟ้องว่า คำสั่งลงโทษทางวินัยฐานกระทำการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัว
อย่างร้ายแรงไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีได้รับการล้างมลทินในกรณีที่ถูกกล่าวหาไปแล้ว 
ผู้บังคับบัญชาจึงไม่มีอำนาจสั่งลงโทษทางวินัยผู้ฟ้องคดี ซึ่งศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาว่าคำสั่งลงโทษ
ทางวินัยชอบด้วยกฎหมายแล้วและยกฟ้อง แต่ต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคำสั่งลงโทษทางวินัยเดิม 
โดยอ้างว่า คำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีอำนาจช้ีมูลความผิด 
ฐานกระทำการอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรง ผู้บังคับบัญชาจึงไม่มีอำนาจนำสำนวนการไต่สวน
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. มาพิจารณาสั่งลงโทษผู้ฟ้องคดีได้ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าการฟ้องคดี 

 
45 Vgl. Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 

Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 77-85; Brandt/Dormgörgen (Hrsg.), Handbuch Verwaltungsverfahren 
und Verwaltungsprozess, 5. Auflage : 2023, Heidelberg : C.F. Müller, S. 985; Vgl. von Savigny, Friedrich Carl, 
System des heutigen römischen Rechts Band 6, 1847, Berlin : Veit und Comp, S. 304-305. 

46 Detterbeck, Steffen, Ibid, S. 138. 
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ในคดีหลังน้ีมีมูลเหตุเดียวกันกับคดีที่ถึงที่สุดไปแล้ว และสภาพแห่งข้อหารวมถึงประเด็นหลักของคดี 
เป็นเรื่องเดียวกัน จึงเป็นฟ้องซ้ำ47 

6. ผลของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
6.1 คู่กรณีเดียวกันไม่อาจฟอ้งรอ้งกันอีกในประเด็นที่ศาลวินิจฉัยไปแล้วด้วยเหตุเดียวกัน 
 ผลประการน้ีได้กล่าวไปแล้วข้างต้นและเป็นไปตามข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งเป็นหน้าที่ของศาลปกครอง 
ที่จะต้องตรวจสอบว่าคำฟ้องของคู่กรณีที่ฟ้องมาน้ันเป็นการฟ้องร้องคู่กรณีเดียวกันในประเด็นที่ศาล 
ได้วินิจฉัยไปแล้วหรือไม่ โดยท่ีคู่กรณีอีกฝ่ายไม่จำต้องหยิบยกประเด็นน้ีขึ้นอ้าง เน่ืองจากการที่สภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในคดีก่อนมีผลผูกพันศาลในทางกระบวนพิจารณาเพ่ือรักษาไว้ซึ่งประโยชน์สาธารณะ
ด้วยการมอบความม่ันคงแห่งสิทธิและหน้าที่แก่บุคคลที่จะทำให้ระบบกฎหมายมีความสงบเรียบร้อย48  
จึงทำให้การฟ้องซ้ำเป็นข้อกฎหมายเกี่ยวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่ศาลปกครองสามารถหยิบยกขึ้น
วินิจฉัยได้เองตามข้อ 92 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 254349 

สำหรับแนวทางการพิจารณาว่าประเด็นแห่งคดีที่คู่กรณี เดียวกันนำมาฟ้อง 
เป็นประเด็นแห่งคดีที่ศาลปกครองได้วินิจฉัยไปแล้วหรือไม่น้ัน อาจมีแนวทางในการพิจารณากว้าง ๆ ว่า  
คำฟ้องน้ันเป็นคำขอให้ศาลวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทเรื่องเดิมโดยอาศัยข้อเท็จจริงเรื่องเดิมหรือไม่  
และถึงแม้ว่าคู่กรณีเดียวกันจะนำคดีมาฟ้องโดยอ้างข้อเท็จจริงอ่ืน ๆ เพ่ือขอให้ศาลปกครองมีคำพิพากษา 
ที่ขัดแย้งกับคำพิพากษาในคดีก่อน แต่ข้อเท็จจริงที่คู่กรณีอ้างน้ันมิได้เป็นข้อเท็จจริงที่ทำให้สาระสำคัญ 
ของประเด็นข้อพิพาทเร่ืองเดิมเปลี่ยนแปลงไป ก็ถือว่าเป็นการนำประเด็นแห่งคดีที่ศาลได้วินิจฉัยไปแล้ว 
มาฟ้องซ้ำ50 

 
47 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คส. 3/2560 วินิจฉัยไว้ในทำนองเดียวกัน โดยในคดีแรกผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า

คำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายในทางเน้ือหา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาว่าคำสั่งทางปกครอง 
ชอบด้วยกฎหมายแล้วและยกฟ้อง แต่ในคดีหลังผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าคำสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายเนื่องจากเจ้าหน้าท่ี 
ออกคำสั่งทางปกครองโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญ ทำให้ศาลปกครองจะต้องวินิจฉัย
ถึงความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองดังกล่าวอีกครั้ง กรณีจึงเป็นฟ้องซ้ำ 

48 Roth, Herbert, “Materielle und prozessuale Rechtskrafttheorien,” Ritsumeikan Law Review 
No. 33, 2016, S. 84 (86, 91). 

49 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 1602-1603/2559 
50 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 

Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 101-102, 112, 134-136. 
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อย่างไรก็ตาม มีประเด็นที่พึงต้องทำความเข้าใจให้ชัดเจนว่า สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาที่มีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณี51 โดยไม่ได้มีผลผูกพันบุคคลอ่ืนเป็นการทั่วไป52 ซึ่งหมายความว่า 
บุคคลที่มิได้เป็นคู่กรณีเดียวกันกับคดีแรกย่อมสามารถนำประเด็นที่ศาลปกครองได้วินิจฉยัไปแล้วมาฟ้องอีกได้ 
เช่น อธิบดีกรม ก. ได้ดำเนินการคัดเลือกเพ่ือแต่งต้ังข้าราชการและออกคำสั่งแต่งต้ังข้าราชการให้ดำรงตำแหน่ง
หน่ึงราย ซึ่งมีข้าราชการได้รับผลกระทบสองราย คือ นาย ก. และนาย ข. ที่เป็นผู้สมัครเข้ารับการคัดเลือก  
แต่ไม่ได้รับการคัดเลือก โดยในกรณีที่นาย ก. ฟ้องคดีว่าคำสั่งแต่งต้ังดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายและขอให้ศาล
เพิกถอนคำสั่งแต่งต้ังดังกล่าวเพ่ือที่อธิบดีกรม ก. จะได้ออกคำส่ังแต่งต้ังตนเองแทน แต่ศาลปกครอง 
มีคำพิพากษาถึงที่สุดว่าคำสั่งแต่งต้ังชอบด้วยกฎหมายแล้วและให้ยกฟ้อง คำพิพากษายกฟ้องนาย ก.  
ในคดีดังกล่าวย่อมไม่มีผลผูกพันนาย ข. ซึ่งเป็นข้าราชการอีกรายที่มีสิทธิได้รับพิจารณาแต่งต้ังและได้ฟ้องคดี
ในประเด็นเดียวกัน เพราะนาย ข. มิใช่คู่กรณีเดียวกันกับคดีที่นาย ก. ฟ้อง จากคำอธิบายนี้ทำให้เห็นได้ว่า 
สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษากับผลของคำพิพากษาเป็นเรื่องที่จะต้องพิจารณาแยกกัน  
โดยสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาจะมีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณีในคดีเท่าน้ัน ส่วนผลของคำพิพากษา
อาจจะมีผลต่อบุคคลที่สามด้วยหรือไม่ก็ได้ ซึ่งตามตัวอย่าง หากนาย ข. ฟ้องและชนะคดี นาย ก. ย่อมหยิบยก
ความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งแต่งต้ังเพ่ือเรียกร้องให้ผู้บังคับบัญชาพิจารณาการแต่งต้ังใหม่ได้  
ส่วนสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาย่อมมีผลผูกพันเฉพาะคู่กรณี ในคดี คือ นาย ข .  
และผู้บังคับบัญชาเท่าน้ัน 

6.2 ผลผูกพันศาลในคดีอ่ืนที่ต้องวินิจฉัยคดีที่เก่ียวข้องกับประเด็นแห่งคำพิพากษา 
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด (Präjudizialität) 

ในกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาในประเด็นใดและคำพิพากษาน้ันมีสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดไปแล้ว ศาลในคดีอ่ืน ๆ ที่ต้องพิจารณาปัญหาที่เก่ียวข้องในประเด็นดังกล่าวในฐานะที่เป็น
ประเด็นรองที่ต้องวินิจฉัยก่อนในคดีอ่ืน ๆ (Vorfrage) ของคู่กรณีเดียวกัน ศาลในคดีอ่ืนย่อมจะต้องผูกพัน
ตามสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาที่ได้วินิจฉัยประเด็นน้ันไว้แล้ว โดยท่ีไม่ต้องดำเนินกระบวนพิจารณา
เพ่ือวินิจฉัยในประเด็นน้ันซ้ำอีก ซึ่งผลผูกพันในส่วนน้ีถูกกำหนดไว้ในมาตรา 70 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่กำหนดว่า คำพิพากษาศาลปกครองให้ผูกพันคู่กรณี
ที่จะต้องปฏิบัติตามคำบังคับนับแต่วันที่กำหนดในคำพิพากษาจนถึงวันที่คำพิพากษาน้ันถูกเปลี่ยนแปลง

 
51 ตามมาตรา 3 วรรคแปด แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ให้นิยามคำว่า คู่กรณี ไว้ว่า ผู้ฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดี และให้หมายความรวมถึงบุคคล หน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ
ซ่ึงเข้ามาเป็นคู่กรณีด้วยการร้องสอด ไม่ว่าจะโดยความสมัครใจเอง หรือโดยถูกคำสั่งศาลปกครองเรียกเข้ามาในคดี   
ท้ังนี้ เนื่องจากเป็นผู้มีส่วนได้เสีย หรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีนั้นและเพ่ือประโยชน์แห่งการดำเนินกระบวนพิจารณา 
ให้รวมถึงผู้มีสิทธิกระทำการแทนด้วย 

52 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 
Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 93-94. 
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แก้ไขกลับหรืองดเสีย และข้อ 96 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ห้ามมิให้ศาลปกครองดำเนินกระบวนพิจารณาซ้ำในประเด็นที่ศาลมีคำพิพากษา
หรือคำสั่งช้ีขาดคดีหรือประเด็นแห่งคดีไปแล้ว (ne bis in idem)53 และผลผูกพันน้ีมิได้จำกัดเฉพาะศาล 
ในระบบศาลปกครองเท่าน้ัน แต่รวมถึงศาลยุติธรรมด้วย เน่ืองจากศาลทั้งสองระบบต่างมีลำดับศักด์ิที่เท่าเทียมกัน 
ศาลแต่ละศาลจึงต้องเคารพอำนาจการพิจารณาพิพากษาคดีซึ่งกันและกัน54 ซึ่งอาจยกตัวอย่างได้ ดังน้ี 

(1) ในคดีแรกศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้ว่า คำสั่งทางปกครองในเรื่องใดเรื่องหน่ึง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐไม่มีอำนาจออกกฎหรือคำสั่ง
ทางปกครองในเรื่องน้ัน และผู้ฟ้องคดีได้นำคดีมาฟ้องเป็นคดีละเมิดในคดีหลัง ซึ่งในการวินิจฉัยว่า 
คำสั่งทางปกครองน้ันเป็นละเมิดหรือไม่ ย่อมจะต้องวินิจฉัยให้ได้ความเสียก่อนว่า คำสั่งทางปกครองน้ัน
เป็นการกระทำที่ผิดกฎหมายตามองค์ประกอบของมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ซึ่งเมื่อศาลในคดีแรกได้วินิจฉัยในประเด็นน้ีเป็นที่สุดแล้วว่า คำสั่งทางปกครองน้ันออกโดยเจ้าหน้าที่ที่ไม่มีอำนาจ 
ศาลในคดีหลังก็ย่อมจะถูกผูกพันให้ต้องวินิจฉัยว่าคำสั่งทางปกครองเป็นการกระทำที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เพราะเจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจกระทำการตามที่ศาลในคดีแรกได้วินิจฉัยไว้ 

(2) ในคดีแรกศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้ว่า คำสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารไม่ชอบ 
ด้วยกฎหมาย เน่ืองจากอาคารมีทางเข้าออกอาคารไม่เป็นไปตามท่ีกฎหมายกำหนด ซึ่งหลังจากศาล 
มีคำพิพากษาไปแล้ว เจ้าหน้าที่ก็ได้ออกคำสั่งให้เจ้าของอาคารร้ือถอนอาคารน้ัน เจ้าของอาคารจึงนำคำสั่ง
ให้รื้อถอนอาคารมาฟ้องต่อศาลปกครอง ศาลปกครองที่พิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมาย
ของคำสั่งให้รื้อถอนอาคารก็ย่อมต้องผูกพันต่อสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในคดีแรก 
และต้องวินิจฉัยว่าคำสั่งอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากอาคารมีทางเข้าออกอาคาร
ไม่เป็นไปตามที่กฎหมายกำหนด ซึ่งความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการก่อสร้างดังกล่าวย่อมเป็นองค์ประกอบ
ที่จะนำไปวินิจฉัยความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งให้รื้อถอนอาคารต่อไป 

 

 
53 Brandt/Dormgörgen (Hrsg.), Handbuch Verwaltungsverfahren und Verwaltungsprozess, 

5. Auflage : 2023, Heidelberg : C.F. Müller, S. 982; โปรดดู คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 55/2559 กรณีศาลปกครองสูงสุด 
มีคำสั่งเป็นท่ีสุดแล้วว่า ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีภายในระยะเวลาการฟ้องคดี ดังนั้นการท่ีผู้ ถูกฟ้องคดีอุทธรณ์ประเด็น 
เรื่องระยะเวลาการฟ้องคดีมาอีก จึงเป็นการดำเนินกระบวนพิจารณาซ้ำ; คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 937/2561 
และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 114/2561 

54 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 
2024, VwGO, § 121, Rn. 24; Eyermann/Fröhler, Verwaltungsgerichtsordnung, 11. Auflage : 2000, München : 
C.H. Beck, § 121, Rn. 8, 11-12; คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 780/2561 คำพิพากษาศาลฎีกาท่ี 8600/2563 
และคำพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2832/2557 
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(3) ในคดีแรกศาลปกครองได้ วินิจฉัยไว้ ว่า สัญญาทางปกครองที่ ผู้ ฟ้องคดี  
ทำกับหน่วยงานทางปกครองตกเป็นโมฆะ แต่ผู้ฟ้องคดีได้ส่งมอบทรัพย์สินบางส่วนเพื่อปฏิบัติตามสัญญา 
ก่อนที่ศาลปกครองจะมีคำพิพากษาว่าสัญญาตกเป็นโมฆะ ผู้ฟ้องคดีจึงต้องการเรียกทรัพย์ดังกล่าวคืน 
ตามมาตรา 172 วรรคสอง ประกอบบทบัญญัติว่าด้วยลาภมิควรได้ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ซึ่งหากผู้ฟ้องคดีในคดีปกครองเป็นโจทก์ฟ้องหน่วยงานทางปกครองเพ่ือเรียกทรัพย์คืนต่อศาลยุติธรรม  
ศาลยุติธรรมก็ย่อมต้องถูกผูกพันโดยคำพิพากษาของศาลปกครองที่พิพากษาว่าสัญญาทางปกครอง 
ตกเป็นโมฆะ จะไปพิพากษาว่าสัญญายังมีผลบังคับต่อคู่ความหาได้ไม่ 

นอกจากน้ี สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในบางกรณียังก่อต้ังนิติสัมพันธ์
ระหว่างคู่กรณีต่อไปอีกด้วย เช่น ศาลมีคำพิพากษาถึงที่สุดในคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมาย 
ของคำสั่งทางปกครองว่า คำสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาอย่างใดอย่างหน่ึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าหน้าที่ 
ต้องห้ามที่จะออกคำสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาอย่างเดียวกันน้ันต่อคู่กรณีเดียวกันภายใต้ข้อเท็จจริงเดิมอีก 
เพราะการที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุดว่า คำสั่งทางปกครองที่พิพาทกันไม่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน 
ย่อมเป็นการยืนยันไปด้วยว่า การออกคำสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาเช่นน้ีต่อคู่กรณีเป็นคำสั่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งหากเจ้าหน้าที่ออกคำสั่งที่มีเน้ือหาเช่นเดิมต่อคู่กรณีเดิมภายใต้ข้อเท็จจริง 
และข้อกฎหมายเดิม และคู่กรณีเดิมนำคำสั่งทางปกครองใหม่น้ันมาฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคำพิพากษา
เพิกถอนคำสั่งดังกล่าว ศาลปกครองย่อมมีคำพิพากษาให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองน้ันได้ทันทีโดยไม่ต้อง
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองน้ันอีก เพราะศาลปกครองจะต้องถือตามสภาพ
บังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในคดีก่อนที่วินิจฉัยไปแล้วว่าคำสั่งทางปกครองที่มีเน้ือหาเช่นน้ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (präjudizielle Wirkung der Rechtskraft)55 

6.3 ผลประการอ่ืน ๆ ของคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
(1) ผลในฐานะที่คำพิพากษาเป็นองค์ประกอบในทางข้อเท็จจริงของกฎหมาย 

(Tatbestandswirkung) 
กฎหมายบางฉบับได้กำหนดให้การเกิดขึ้นและมีอยู่ (Existenz) ของคำพิพากษา

ที่ถึงที่สุดของศาลเป็นส่วนหน่ึงขององค์ประกอบในทางข้อเท็จจริงของกฎหมายที่จะทำให้เกิดผลทางกฎหมาย
บางประการ56 เช่น ตามข้อ 3 ของระเบียบกรมบัญชีกลางว่าด้วยการจ่ายเงินเดือนให้แก่ข้าราชการ ซึ่งออกจากราชการ

 
55 Detterbeck, Steffen, “Das Verwaltungsakt-Wiederholungsverbot,”  Neue Zeitschrift für 

Verwaltungsrecht, 1994, S. 35 (37-38); Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 
2. Auflage : 2018, Köln : Carl Heymanns, § 121, Rn. 51-52; Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 
18. Auflage : 2012, Müchen : C.H. Beck, § 121, Rn. 11; Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht 
Werkstand : 45. EL Januar 2024, VwGO, § 121, Rn. 26. 

56 Germelmann, ibid, § 121, Rn. 56-57. 
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โดยคำส่ังลงโทษทางวินัยหรือคำสั่งให้ออกจากราชการแล้วได้รับการพิจารณายกเลิก เพิกถอน หรือเปลี่ยนแปลง
คำสั่งเป็นอย่างอ่ืน พ.ศ. 2551 ได้กำหนดให้คำพิพากษาของศาลที่เพิกถอนคำสั่งลงโทษทางวินัยหรือคำสั่ง
ให้ออกจากราชการ เป็นข้อเท็จจริงที่ทำให้ผู้บังคับบัญชามีอำนาจในการพิจารณาจ่ายเงินเดือนแก่ผู้ที่ถูกสั่งลงโทษ
ทางวินัยหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการตามระเบียบฉบับน้ีได้ หรือตามมาตรา 71 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ที่กำหนดให้คำพิพากษาถึงที่สุดของศาลปกครองท่ีเพิกถอน 
คำสั่งแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญ จะเป็นข้อเท็จจริงที่ทำให้ ก.พ. มีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะเยียวยา
ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการเพิกถอนคำสั่งดังกล่าว 

(2) ผลในฐานะที่คำพิพากษายืนยันข้อเท็จจริงให้มีผลผูกพัน (Feststellungswirkung) 
ในบางกรณี กฎหมายได้กำหนดให้การยืนยันข้อเท็จจริงในคำพิพากษา 

ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีผลผูกพันศาลอ่ืนให้ต้องถือตามด้วย57 เช่น ตามมาตรา 46 แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความอาญา ว่าด้วยการฟ้องคดีแพ่งเก่ียวเนื่องกับคดีอาญาได้กำหนดให้การพิพากษาคดีในส่วนแพ่ง 
ศาลต้องถือข้อเท็จจริงตามที่ปรากฏในคำพิพากษาคดีส่วนอาญา  อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมายไทย 
ยังไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายกำหนดให้การยืนยันข้อเท็จจริงในคำพิพากษาของศาลปกครองมีผลผูกพันศาลอ่ืน
แต่อย่างใด และในทำนองเดียวกันก็ไม่มีกฎหมายกำหนดให้การยืนยันข้อเท็จจริงในคดีของศาลอ่ืนมีผลผูกพัน
ศาลปกครอง58 

(3) ผลของคำพิพากษาท่ีก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่ (Gestaltungswirkung) 
คำพิพากษาของศาลปกครองที่ก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่ให้แก่บุคคลจะมีลักษณะพิเศษ

แตกต่างจากคำพิพากษาที่ไม่ได้ก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่ เน่ืองจากโดยทั่วไปแล้วคำพิพากษาของศาลจะมีผลผูกพัน
เฉพาะคู่กรณีในคดีเท่าน้ัน แต่สำหรับคำพิพากษาที่มีผลก่อต้ังสิทธิหรือหน้าที่ น้ีจะเป็นคำพิพากษา 
ที่มีผลเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติโดยตรงที่ไม่ต้องมีการบังคับ และมีผลเป็นการทั่วไป 

 
57 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 

Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 151. 
58 ชัยภัทร ท่ังทอง และเย่ียม อรุโณทัยวิวัฒน์, “การรับฟังข้อเท็จจริงตามคำพิพากษาของศาลคดีอ่ืน 

ในคดีปกครอง,” ใน อาจาริยบูชา 70 ปี ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, (กรุงเทพฯ : เดือนตุลา, 2567) น. 134-135; 
ผู้เขียนขอเพิ่มเติมข้อมูลให้กับบทความตามเชิงอรรถนี้ว่า ระบบกฎหมายเยอรมันไม่ถือว่าการยืนยันข้อเท็จจริงของศาล 
ในคำพิพากษาเป็นผลโดยตรงของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา การยืนยันข้อเท็จจริงดังกล่าวจึงไม่มีผลผูกพัน
โดยตรงต่อศาลในคดีอ่ืน  ด้วยเหตุนี้ การยืนยันข้อเท็จจริงในคำพิพากษาจะผูกพันต่อศาลอ่ืนก็ต่อเม่ือมีกฎหมายกำหนด 
ให้การยืนยันข้อเท็จจริงดังกล่าวผูกพันเท่านั้น เช่น ในกรณีท่ีมีข้อพิพาทเกี่ยวกับคำสั่งกำหนดมาตรการทางวินัย ศาลปกครอง
จะต้องยึดถือข้อเท็จจริงตามท่ีปรากฏในคดีอาญาในคดีท่ีมีข้อเท็จจริงเดียวกัน  ท้ังนี้ ตามมาตรา 57 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยวินัย 
ข้ารฐัการแห่งสหพันธรัฐ (Bundesdisziplinargesetz) Vgl. Detterbeck, Steffen, Ibid, S. 151. 
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(erga omnes/inter omnes) ที่สามารถยกยันบุคคลอ่ืนที่ไม่ใช่คู่กรณีในคดีได้59 เช่น กรณีที่ศาลปกครอง 
มีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่งทางปกครองหรือกฎที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย คำสั่งทางปกครองหรือกฎย่อมถูกเพิกถอน
โดยคำพิพากษาของศาล โดยท่ีศาลไม่ต้องบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีไปดำเนินการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
หรือกฎอีก และมีผลทำให้ผู้ฟ้องคดีได้รับสิทธิที่ถูกจำกัดโดยคำสั่งทางปกครองหรือกฎกลับคืน และหน้าที่ 
ที่เกิดจากคำสั่งทางปกครองหรือกฎย่อมเป็นอันระงับสิ้นไป ซึ่งบุคคลที่สามที่ไม่ใช่คู่กรณีจะไม่สามารถ
โต้แย้งได้ว่า การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองหรือกฎมีผลเฉพาะคู่กรณีในคดีน้ัน ๆ เท่าน้ัน โดยอาจยกตัวอย่าง
ที่ชัดเจนได้ ดังน้ี นาย ก. ถูกอธิบดีกรม ข. สั่งลงโทษทางวินัยให้ไล่ออกจากราชการทำให้ไม่มีสิทธิได้รับเงินเดือน
หรือบำเหน็จบำนาญจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  ต่อมา นาย ก. ชนะคดี โดยศาลปกครองเพิกถอนคำสั่งลงโทษ
ทางวินัยดังกล่าวโดยให้มีผลย้อนหลัง ซึ่งจะทำให้นาย ก. มีสิทธิได้รับเงินเดือนหรือบำเหน็จบำนาญ 
และกรมบัญชีกลางจะต้องเบิกจ่ายให้นาย ก. ตามท่ีนาย ก. มีสิทธิ จากตัวอย่างน้ีจะเห็นได้ว่า ถึงแม้ว่าคดีน้ี
จะเป็นคดีพิพาทระหว่างนาย ก. กับอธิบดีกรม ข. ก็ตาม แต่ผลของคำพิพากษาที่เพิกถอนคำสั่งลงโทษ 
ทางวินัยก็มีผลเป็นการทั่วไปที่กรมบัญชีกลางซึ่งมิใช่คู่กรณีในคดีจะต้องปฏิบัติตามผลของคำพิพากษา 
ที่ทำให้นาย ก. มีสิทธิได้รับเงินเดือนหรือบำเหน็จบำนาญกลับคืน รวมถึงมีผลไปถึงบุคคลหรือหน่วยงาน
ทางปกครองอ่ืน ๆ ที่จะต้องถือปฏิบัติต่อนาย ก. ในฐานะที่ไม่เคยถูกลงโทษทางวินัย 

 

7. ขอบเขตของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในแง่กาลเวลาและการทำลายสภาพบังคับ 
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 

7.1 ขอบเขตของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในแง่กาลเวลา 
ในการทำคำพิพากษาทุก ๆ คำพิพากษา ศาลจะอาศัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 

ที่ปรากฏอยู่ในสำนวนคดี ซึ่งเป็นข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีศาลใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดีที่ปรากฏ
อยู่ในช่วงเวลาน้ัน ๆ เท่าน้ัน60 และในกรณีของศาลปกครองน้ัน จะยึดถือข้อเท็จจริงที่ศาลรับไว้พิจารณา
ก่อนพ้นวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริง  ทั้งน้ี ตามข้อ 62 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ 
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 เช่น ในการพิจารณาความชอบ
ด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง ศาลปกครองย่อมจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย ณ จุดเวลา
ที่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้น61 มิใช่พิจารณาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เกิดขึ้นภายหลังจาก 

 
59 Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 2. Auflage : 2018, 

Köln : Carl Heymanns, § 121, Rn. 73; Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. 
EL Januar 2024, VwGO, § 121, Rn. 37; วรรณชัย บุญบำรุง, “หลักกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตของผลผูกพันและสภาพบังคับ
ของคำพิพากษา,” วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 29 ตอน 1, 2555, น. 49 (53). 

60 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 
Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 100-101. 

61 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 247. 
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การออกคำสั่งทางปกครอง  อย่างไรก็ตาม บรรดาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่ปรากฏอยู่ในคำพิพากษาของศาล 
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดนั้นอาจดำรงอยู่ได้เพียงช่วงเวลาหน่ึงเท่าน้ัน เน่ืองจากเมื่อกาลเวลาได้ผ่านไป 
บรรดาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายอาจเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญจนทำให้สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
แห่งคำพิพากษาท่ีดำรงอยู่เดิมไม่อาจนำมาบังคับใช้กับข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไปได้ 
(clausula rebus sic stantibus) ซึ่งกรณีดังกล่าวอาจเรียกได้ว่าเป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย
เปลี่ยนแปลงไปและก่อให้เกิดประเด็นข้อพิพาทใหม่ที่ไม่อยู่ภายใต้ขอบเขตของประเด็นข้อพิพาทเดิม 
ในคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด62 ที่ทำให้สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเดิม 
สิ้นผลผูกพันลง63  

(1) กรณีข้อเท็จจริงเปลี่ยนแปลงไป 
ข้อเท็จจริงที่ศาลปกครองใช้เป็นฐานในการทำคำพิพากษา คือ ข้อเท็จจริงที่ปรากฏอยู่

ก่อนวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาล เน่ืองจากบรรดาข้อเท็จจริงที่ถูกนำเสนอต่อศาลปกครอง 
เมื่อพ้นวันสิ้นสุดการแสวงหาข้อเท็จจริงไปแล้วย่อมไม่อาจนำเข้ามาในสำนวนคดีเพ่ือให้ศาลพิจารณาได้  
ทั้งน้ี ตามข้อ 62 วรรคสาม แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2543  ด้วยเหตุน้ี ข้อเท็จจริงที่ผูกพันคู่กรณีและศาลไปพร้อมกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาจึงมีเฉพาะข้อเท็จจริงเท่าที่ปรากฏในสำนวนคดีเท่าน้ัน  แต่อย่างไรก็ตาม การสิ้นสุด
กระบวนการแสวงหาข้อเท็จจริงของศาลมิได้มีผลเป็นการหยุดเวลามิให้ข้อเท็จจริงที่เก่ียวข้องกับประเด็น 
ข้อพิพาทในคดีเปลี่ยนแปลงไป และเมื่อเวลาผ่านไปก็อาจมีข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นใหม่ภายหลังวันสิ้นสุด 
การแสวงหาข้อเท็จจริง ซึ่งมิใช่ข้อเท็จจริงที่ศาลนำมาปรับใช้ในคำพิพากษา ทำให้ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นใหม่น้ัน
อยู่นอกขอบเขตสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา ซึ่งคู่กรณีเดียวกันอาจหยิบยกข้อเท็จจริง 
ที่เกิดขึ้นใหม่ขึ้นอ้างเพ่ือใช้เป็นฐานของข้อเรียกร้องในประเด็นข้อพิพาทได้โดยไม่ขัดต่อสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษา64 ซึ่งข้อเท็จจริงที่เปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญน้ันอาจเป็นกรณีมีข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นใหม่
หรือเป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงที่มีอยู่เดิมน้ันไม่มีอยู่อีกต่อไปแล้วก็ได้65 ซึ่งการจะพิจารณาว่าข้อเท็จจริง 
ที่เปลี่ยนแปลงไปน้ันเป็นสาระสำคัญหรือไม่ จะต้องพิจารณาว่าข้อเท็จจริงที่เปลี่ยนแปลงไปน้ันเป็นข้อเท็จจริง

 
62 Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen 

Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 102. 
63 Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 2. Auflage : 2018, 

Köln : Carl Heymanns, § 121, Rn. 131. 
64 Vgl. Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 

1995, Tübingen : Mohr Siebeck, S. 139-141. 
65 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 

2024, VwGO, § 121, Rn. 72. 
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ที่อาจมีผลเปลี่ยนแปลงการวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทได้หรือไม่ (streitentscheidende Sachslage)66  
เช่น ในคำพิพากษาเร่ืองหน่ึงศาลปกครองได้พิพากษาว่า คำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีได้ก่อสร้างอาคารโดยชอบแล้ว แต่ในเวลาต่อมาผู้ฟ้องคดีได้ต่อเติมอาคารหรือรื้อถอนอาคาร
แล้วสร้างขึ้นใหม่โดยไม่เป็นตามเง่ือนไขของกฎหมาย ในกรณีเช่นน้ี เจ้าหน้าที่ย่อมออกคำสั่งที่มีเน้ือหาให้ผู้ฟ้องคดี
แก้ไขหรือรื้อถอนอาคารได้โดยไม่ขัดแย้งกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาที่ศาลเคยวินิจฉัยไว้ 
เน่ืองจากการออกคำสั่งในกรณีหลังน้ีเป็นกรณีที่ข้อเท็จจริงเปล่ียนแปลงไปและอยู่นอกขอบเขตของประเด็น 
ข้อพิพาทที่ปรากฏอยู่ในคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด หรืออีกตัวอย่างหน่ึงในกรณีของการฟ้องคดี
เก่ียวกับสัญญาทางปกครอง นาย ก. ทำสัญญาร่วมจัดทำบริการสาธารณะกับหน่วยงานทางปกครอง  
โดยมีกำหนดให้หน่วยงานทางปกครองชำระเงินค่าตอบแทนในวันที่ 1 สิงหาคม 2567  ต่อมา นาย ก.  
ฟ้องให้หน่วยงานทางปกครองชำระเงินตามสัญญาในวันที่ 31 กรกฎาคม 2567 ซึ่งศาลปกครองมีคำสั่ง 
ไม่รับคำฟ้องโดยให้เหตุผลว่า นาย ก. ยังไม่มีสิทธิเรียกให้หน่วยงานทางปกครองชำระหน้ี เน่ืองจากหน้ี 
ยังไม่ถึงกำหนดชำระ จึงยังถือไม่ได้ว่ามีข้อโต้แย้งในสัญญาทางปกครองเกิดขึ้นที่จะทำให้นาย ก. มีสิทธิ 
ฟ้องคดีปกครองตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
อย่างไรก็ตาม เมื่อพ้นวันที่ 1 สิงหาคม 2567 ไปแล้ว และหน่วยงานทางปกครองยังไม่ชำระหน้ี นาย ก.  
ย่อมมีสิทธินำคดีเรื่องเดิมมาฟ้องต่อศาลได้โดยไม่ถือว่าเป็นการฟ้องซ้ำหรือดำเนินกระบวนพิจารณาซ้ำแต่อย่างใด 
เพราะข้อเท็จจริงได้เปลี่ยนแปลงไปจากท่ีนาย ก. ยังไม่มีสิทธิเรียกให้หน่วยงานทางปกครองชำระหนี้ 
กลายเป็นนาย ก. มีสิทธิเรียกให้หน่วยงานทางปกครองชำระหน้ีแล้ว67 ซึ่งเป็นข้อเท็จจริงที่อยู่นอกเหนือ
สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำสั่งไม่รับคำฟ้องในคดีแรก และนอกเหนือจากตัวอย่างดังกล่าวแล้ว 
ข้อเท็จจริงที่เปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญอาจเกิดขึ้นในประเด็นข้อพิพาทเดิมในคดีเดิมก็ได้ เช่น การค้นพบ
องค์ความรู้หรือข้อเท็จจริงใหม่ที่อาจจะเปลี่ยนแปลงผลของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดได้68 

(2) กรณีข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป 
 กรณีที่ข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไป คือ กรณีที่กฎหมายที่ศาลใช้ในการวินิจฉัย

ประเด็นข้อพิพาทในคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไปแล้วน้ันได้เปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ  
ซึ่งผลกระทบที่เกิดขึ้นกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะมีมากน้อยเพียงใดย่อมขึ้นอยู่กับเน้ือหาของกฎหมาย
ที่เปลี่ยนแปลงไปนั้น69 เช่น ในกรณีที่กฎหมายได้กำหนดข้อเท็จจริงและผลทางกฎหมายในเร่ืองใดเรื่องหน่ึงใหม่ 

 
66 Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 2. Auflage : 2018, 

Köln : Carl Heymanns, § 121, Rn. 133. 
67 โปรดดู มาตรา 203 วรรคสอง และมาตรา 204 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
68 Lindner, in Posser/Wolff/Decker, BeckOK VwGO, 70. Edition Stand : 01.10.2023, § 121, 

Rn. 54. 
69 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, 

VwGO, § 121, Rn. 73. 
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และกำหนดไว้ด้วยว่า ให้บรรดาคำพิพากษาที่วินิจฉัยโดยใช้กฎหมายเดิมเป็นอันสิ้นผลบังคับ ย่อมหมายความว่า 
กฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไปน้ันได้ทำลายสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเดิมไปทั้งหมด  อย่างไรก็ตาม 
ในกรณีที่กฎหมายไม่ได้กำหนดผลเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาไว้ จะต้องพิจารณาเน้ือหา
ของคำพิพากษาเป็นรายกรณีไป เช่น ในคดีแรก กฎหมายว่าด้วยอาวุธปืนกำหนดว่า ผู้ที่จะย่ืนคำขอให้มี
และใช้อาวุธปืนต้องไม่เคยต้องโทษจำคุก ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้เคยต้องโทษจำคุกในข้อหากระทำการโดยประมาท 
ทำให้ผู้อ่ืนบาดเจ็บ จึงถูกเจ้าหน้าที่ปฏิเสธคำขอมีและใช้อาวุธปืน และศาลปกครองได้มีคำพิพากษายกฟ้อง
ตามลำดับ แต่ในเวลาต่อมา กฎหมายดังกล่าวได้แก้ไขว่า ผู้ที่จะย่ืนคำขอให้มีและใช้อาวุธปืนต้องไม่เคย
ต้องโทษจำคุกอันเกิดจากการกระทำความผิดโดยเจตนา ในกรณีเช่นน้ี หากผู้ฟ้องคดีถูกเจ้าหน้าที่ 
อ้างคำพิพากษาเดิมและปฏิเสธคำขอจนผู้ฟ้องคดีนำคดีมาฟ้องต่อศาลอีกครั้ง ศาลในคดีหลังย่อมไม่ถูกผูกพัน
ตามคำพิพากษาในคดีแรก เน่ืองจากข้อกฎหมายที่ศาลจะใช้ในการวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทได้เปลี่ยนแปลงไป
ในสาระสำคัญแล้ว (กรณีน้ีเป็นเพียงข้อกฎหมายที่สมมุติขึ้นเท่าน้ัน มิใช่ข้อกฎหมายที่มีอยู่จริง) 

ส่วนกรณีที่ศาลปกครองเปล่ียนแปลงแนวคำวินิจฉัยนั้นไม่ถือว่าเป็นกรณีที่ข้อกฎหมาย
เปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากได้อธิบายตามทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณาของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาไปแล้วในตอนต้นว่า คำพิพากษาของศาลมิได้สร้างกฎเกณฑ์ทางกฎหมายสารบัญญัติขึ้นมาใหม่ 
เพียงแต่ยืนยันสิทธิหรือหน้าที่ตามกฎหมายสารบัญญัติของคู่กรณีเท่าน้ัน70 

อย่างไรก็ตาม มีกรณีที่ข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปแต่ไม่มีผลกระทบกับสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาอยู่ด้วย ซึ่งกรณีดังกล่าว คือ เมื่อศาลรัฐธรรมนูญมีคำวินิจฉัยว่ากฎหมาย 
ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ และใช้บังคับมิได้ตามมาตรา 212 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
ซึ่งวรรคสามของมาตราเดียวกันน้ีกำหนดว่า คำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญไม่กระทบต่อคำพิพากษาของศาล
อันถึงที่สุดแล้ว  

(3) ข้อพิจารณาเก่ียวกับอำนาจของฝ่ายปกครองภายหลังจากที่ศาลปกครอง 
มีคำพิพากษาถึงที่สุดยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองหรือกฎชอบด้วยกฎหมาย 

มีข้อพิจารณาที่เป็นที่ถกเถียงกันอยู่ว่า ในกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุด
ยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองหรือกฎท่ีถูกฟ้องเป็นคดีปกครองน้ันชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่หากเจ้าหน้าที่
หรือหน่วยงานทางปกครองเห็นว่าคำสั่งทางปกครองหรือกฎที่ชอบด้วยกฎหมายน้ันไม่เหมาะสมที่จะดำรงอยู่
ต่อไป หรือเป็นกรณีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเปล่ียนแปลงไป เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานทางปกครอง 
จะดำเนินการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองหรือยกเลิกกฎนั้นได้หรือไม่ และจะขัดต่อสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาหรือไม่ 

 

 
70 Ibid, Rn. 74-75; โปรดดู คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คบ. 172/2563 
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การจะตอบปัญหาในข้อน้ีจำเป็นต้องทำความเข้าใจเก่ียวกับภารกิจขององค์กรตุลาการ
และฝ่ายปกครองตามหลักการแบ่งแยกอำนาจเสียก่อน โดยองค์กรตุลาการและฝ่ายปกครองน้ันต่างเป็นองค์กร
ที่ทำหน้าที่บังคับใช้กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติทั้งสิ้น แต่องค์กรทั้งสองมีบทบาทในการบังคับใช้กฎหมาย 
ที่แตกต่างกัน โดยองค์กรตุลาการจะบังคับใช้กฎหมายเพ่ือวินิจฉัยข้อพิพาทที่ เกิดขึ้นให้ เป็นที่ ยุติ  
ซึ่งหมายความว่าองค์กรตุลาการจะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงอันเป็นมูลเหตุของข้อพิพาทที่เกิดขึ้นในอดีต 
เพ่ือวินิจฉัยว่าสิทธิหรือหน้าที่ของคู่กรณีที่พิพาทกันมีอยู่อย่างไร แต่ในขณะที่ฝ่ายปกครองบังคับใช้กฎหมาย 
ในการจัดทำบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนและฝ่ายปกครองสามารถดำเนิน
กิจกรรมทางปกครองได้ด้วยตนเองโดยที่ไม่ต้องมีเอกชนมาฟ้องร้องขอให้ดำเนินการเสียก่อน ซึ่งทำให้เห็นได้ว่า 
องค์กรตุลาการบังคับใช้กฎหมายโดยพิจารณาข้อเท็จจริงที่มีอยู่ในอดีต แต่ฝ่ายปกครองสามารถริเริ่มบังคับใช้
กฎหมายโดยพิจารณาได้ทั้งข้อเท็จจริงที่มีอยู่ในอดีต ปัจจุบัน และคาดคะเนสถานการณ์ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต
เพ่ือจัดทำบริการสาธารณะให้สอดรับกับความต้องการของประชาชน71 จากการแยกแยะบทบาทขององค์กรตุลาการ
และองค์กรฝ่ายปกครองในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวจะเห็นได้ว่า ในกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษา 
ถึงที่สุดว่าคำสั่งทางปกครองหรือกฎชอบด้วยกฎหมาย คำพิพากษาของศาลปกครองจะมีผลเป็นการยืนยันว่า 
คำสั่งทางปกครองหรือกฎที่ออกมาโดยอาศัยข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีเกิดขึ้นในอดีตน้ันชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
และการยืนยันดังกล่าวจะมีผลผูกพันคู่กรณีและศาลในคดีอ่ืน ๆ มิให้ตรวจสอบหรือโต้แย้งความชอบ 
ด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองหรือกฎนั้นอีก  อย่างไรก็ตาม การยืนยันหรือผลผูกพันของคำพิพากษา
ดังกล่าวมิได้หมายความว่าจะมีผลเป็นการห้ามมิให้ฝ่ายปกครองดำเนินการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
หรือยกเลิกกฎที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น และย่ิงเป็นกรณีที่มีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่เปลี่ยนแปลงไป 
อันกระทบต่อเหตุแห่งการออกคำสั่งทางปกครองหรือกฎที่ชอบด้วยกฎหมายนั้น เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงาน
ทางปกครองควรที่จะมีอำนาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครองหรือยกเลิกกฎน้ันให้เหมาะสมกับสถานการณ์ 
ที่ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปได้72 

เมื่อพิจารณาบทบัญญัติเก่ียวกับการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่ 
หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะพบว่า 
อำนาจของเจ้าหน้าที่ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองจะมีอยู่ด้วยกัน 3 รูปแบบ73 ได้แก่ การเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองในช้ันการพิจารณาอุทธรณ์โดยการริเริ่มของคู่กรณี74 การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 

 
71 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 11-12. 
72 ความเห็นของวรเจตน์ ภาคีรัตน์, ใน กองกฎหมายปกครอง, สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 

รายงานสรุปผลการสัมมนาเพ่ือพัฒนาองค์ความรู้และรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง, วันท่ี 27 มิถุนายน 2562, โรงแรม เดอะ เบอร์เคลีย์ ประตูน้ำ กรุงเทพฯ, 2562, น. 13. 

73 เพ่ิงอ้าง, น. 12-13. 
74 มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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โดยการริเริ่มของเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่75 และการเพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 
ในช้ันการขอให้พิจารณาใหม่โดยการริเริ่มของคู่กรณี76 ซึ่งหากพิจารณาบทบัญญัติเก่ียวกับการเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองโดยการริเริ่มของเจ้าหน้าที่หรือผู้ บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ ให้ถี่ถ้วน จะพบว่า
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กำหนดเง่ือนไขการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ออกเป็น 2 เง่ือนไขใหญ่ คือ เง่ือนไขเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง และเง่ือนไข
เก่ียวกับการสร้างภาระหรือให้ประโยชน์ของคำสั่งทางปกครอง77 จากเง่ือนไขทั้งสองประการทำให้สามารถ
จำแนกรูปแบบการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยการริเริ่มของเจ้าหน้าที่ออกเป็น 4 รูปแบบ ได้แก่ การเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและสร้างภาระ การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
และมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและสร้างภาระ  
และการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายและมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ซึ่งเมื่อพิจารณา
บทบัญญัติมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเป็นปฐมบท 
ของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองโดยเจ้าหน้าที่ ที่ให้อำนาจเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่
เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ว่าจะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ตลอดเวลา ไม่ว่าคำสั่งทางปกครองน้ัน
จะพ้นขั้นตอนการกำหนดให้อุทธรณ์หรือโต้แย้งตามกฎหมายแล้วหรือไม่ และมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ก็เป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ยืนยันว่าเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่มีอำนาจ 
ในการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย  ด้วยเหตุน้ี ในกรณีที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุด
ยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมายและทำให้คำสั่งทางปกครองมีผลบังคับผูกพันโดยไม่อาจโต้แย้ง
ความชอบด้วยกฎหมายได้อีก ก็มีผลผูกพันคู่กรณีแต่เพียงว่า คู่กรณีต้องถือปฏิบัติต่อคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าวว่าเป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย และห้ามมิให้คู่กรณีโต้แย้งกันว่าคำสั่งทางปกครอง 
ไม่ชอบด้วยกฎหมายอีก แต่มิได้มีผลเป็นการห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ใช้อำนาจตามมาตรา 49 ประกอบมาตรา 53 
แห่งพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
และมีผลบังคับผูกพันน้ัน78 ซึ่งในกรณีที่เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่ต้องการเพิกถอน 
คำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายภายหลังศาลปกครองมีคำพิพากษา เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชา 
ของเจ้าหน้าที่จะต้องพิจารณาว่ามีมูลเหตุหรือมีข้อห้ามที่จะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กำหนดหรือไม่ เจ้าหน้าที่ไม่อาจเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมายได้ตามอำเภอใจ และหากคู่กรณีพิพาทกันเก่ียวกับคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
ที่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีย่อมเป็นประเด็นข้อพิพาทใหม่ว่าคำสั่งเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบ 
ด้วยกฎหมายน้ันชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วยเหตุใด ที่มิใช่ประเด็นข้อพิพาทเดียวกับคดีก่อน 

 
75 มาตรา 49-มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
76 มาตรา 54 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
77 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 246-247. 
78 โปรดดู เพ่ิงอ้าง, น. 223, 236-237, 240. 
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ในส่วนของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ศาลปกครองยืนยันว่าชอบด้วยกฎหมาย
ในกระบวนการขอให้พิจารณาใหม่อาจมีประเด็นปัญหาขัดแย้งกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาได้ 
เน่ืองจากมาตรา 54 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กำหนดเหตุ
ที่คู่กรณีจะขอให้เจ้าหน้าที่พิจารณาใหม่เพ่ือแก้ไขหรือเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่พ้นกำหนดอุทธรณ์ไว้ 4 เหตุ79 
ได้แก่ (1) มีพยานหลักฐานใหม่ อันอาจทำให้ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้วน้ันเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ  
(2) คู่กรณีที่แท้จริงมิได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เข้ามาในกระบวนการพิจารณา
ครั้งก่อนแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง  
(3) เจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจท่ีจะทำคำส่ังทางปกครองในเรื่องน้ัน และ (4) ถ้าคำสั่งทางปกครองได้ออกโดยอาศัย
ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใดและต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายน้ันเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ 
ในทางที่จะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี ซึ่งหากเจ้าหน้าที่ยอมรับว่ามีเหตุที่จะขอให้พิจารณาใหม่  โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
กรณีตามมาตรา 54 วรรคหน่ึง (1) และ (3)80 จะหมายความว่า เจ้าหน้าที่จะโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมาย
ของคำสั่งทางปกครองที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจากคำพิพากษาถึงที่สุดของศาลปกครองหรือไม่ อย่างไร 

การตอบปัญหาในเร่ืองน้ีจำเป็นที่จะต้องย้อนกลับไปพิจารณาผลของสภาพบังคับ 
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเสียก่อน ซึ่งตามที่ได้กล่าวไปแล้วว่า ผลของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาเป็นผลในทางกระบวนพิจารณาของศาลที่ผูกพันศาลและคู่กรณีในกระบวนพิจารณาครั้งต่อ ๆ ไป 
โดยที่คู่กรณีไม่มีสิทธิที่จะเลือกใช้หรือไม่ใช้สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในคดีต่อ ๆ ไป 
เน่ืองจากสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเป็นสถาบันทางกฎหมายวิธีพิจารณาความที่มีเพ่ือรักษาไว้
ซึ่งประโยชน์สาธารณะ81  อย่างไรก็ตาม เม่ืออยู่นอกกระบวนพิจารณาของศาล คู่กรณีอาจไม่ถือเอาประโยชน์
จากสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาน้ันเสียก็ได้ (außerprozessualer Verzicht auf die Rechtskraft) 
โดยในกรณีที่ศาลมีคำพิพากษาถึงที่สุดยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย ฝ่ายปกครองอาจงด
การบังคับตามคำสั่งทางปกครอง หรืออาจไปแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายน้ัน 

 
79 คำสั่งทางปกครองท่ีพ้นกำหนดอุทธรณ์ หมายความถึง คำสั่งทางปกครองท่ีผ่านกระบวนพิจารณา

ของศาลปกครองจนคดีถึงท่ีสุดแล้วด้วย ความเห็นของศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์, ใน กองกฎหมายปกครอง สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
รายงานสรุปผลการสัมมนาเพื่อพัฒนาองค์ความรู้และรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง, วันท่ี 27 มิถุนายน 2562, โรงแรม เดอะ เบอร์เคลีย์ ประตูน้ำ กรุงเทพฯ, 2562, น. 11; วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 
กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 241-242. 

80 กรณีตามมาตรา 54 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
เป็นกรณีท่ีอยู่นอกเหนือสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดอยู่แล้ว เนื่องจากคู่กรณีท่ีพิพาทกับฝ่ายปกครองในกระบวนพิจารณา 
ของศาลกับคู่กรณีท่ีขอให้พิจารณาใหม่มิใช่คู่กรณีเดียวกันท่ีจะตกอยู่ภายใต้สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา  
ส่วนกรณีตาม (4) เป็นกรณีท่ีข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายเปลี่ยนแปลงไปและอยู่นอกเหนือสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด 
ของคำพิพากษาเดิม 

81 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, 
VwGO, § 121, Rn. 31. 
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หรืออาจไปพิจารณาออกคำสั่งที่เป็นคุณแก่คู่กรณีเสียใหม่ก็ได้ แม้ว่าศาลปกครองจะมีคำพิพากษาถึงที่สุดว่า
คำสั่งปฏิเสธการให้ประโยชน์แก่คู่กรณีชอบด้วยกฎหมายแล้วก็ตาม  ทั้งน้ี การดำเนินการต่าง ๆ ดังกล่าว  
ฝ่ายปกครองจะต้องดำเนินการให้เป็นไปตามหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองด้วย82 
และจากเหตุผลดังกล่าว ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ยินยอมรับฟังพยานหลักฐาน ข้อเท็จจริง หรือข้อกฎหมายที่คู่กรณี
กล่าวอ้างมาในคำขอให้พิจารณาใหม ่ก็หมายความว่า เจ้าหน้าที่ได้สละประโยชน์จากสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษา และยินยอมพิจารณาเก่ียวกับการแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงคำสั่งทางปกครองน้ันให้คู่กรณีอีกครั้งหน่ึง 
ซึ่งไม่เก่ียวข้องกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาที่ยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองนั้นชอบด้วยกฎหมาย
แต่อย่างใด เพราะในกรณีที่เจ้าหน้าที่ได้อาศัยพยานหลักฐานใหม่ ข้อเท็จจริงใหม่ หรือข้อกฎหมายใหม่มาพิจารณา
คำสั่งทางปกครองเดิมอีกครั้ง ซึ่งอาจจะทำให้ผลของคำสั่งทางปกครองเปลี่ยนแปลงไป เป็นกรณีการพิจารณา
ออกคำสั่งทางปกครองท่ีประกอบด้วยพยานหลักฐาน ข้อเท็จจริง หรือข้อกฎหมายใหม่ ที่แตกต่างจาก
พยานหลักฐาน ข้อเท็จจริง หรือข้อกฎหมายในคำสั่งทางปกครองเรื่องเดิมที่ศาลปกครองมีคำพิพากษายืนยันว่า
เป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย83  ด้วยเหตุน้ี การขอให้พิจารณาใหม่ภายหลังจากที่ศาลปกครอง
ยืนยันว่าคำสั่งทางปกครองชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่ขัดแย้งกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 
เช่น ในคดีพิพาทเก่ียวกับความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าเจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจ 
ซึ่งศาลปกครองมีคำพิพากษาว่าเจ้าหน้าที่มีอำนาจและคดีถึงที่สุด แต่ในภายหลังคู่กรณีได้ค้นพบข้อเท็จจริง
หรือข้อกฎหมายที่ยืนยันได้ว่าเจ้าหน้าที่ไม่มีอำนาจ จึงย่ืนคำขอให้พิจารณาใหม่ กรณีเช่นน้ีหากเจ้าหน้าที่
ยอมรับพิจารณาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายดังกล่าวและเปิดกระบวนพิจารณาใหม่ให้ เป็นกรณีที่อยู่นอกขอบเขต
ประเด็นข้อพิพาทเกี่ยวกับอำนาจของเจ้าหน้าที่ที่ศาลปกครองเคยวินิจฉัยไว้84 

ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิเสธคำขอให้พิจารณาใหม่ และคู่กรณีได้ฟ้องคดีเพ่ือโต้แย้ง
คำสั่งปฏิเสธไม่เปิดกระบวนการพิจารณาใหม่ กรณีดังกล่าวย่อมเป็นประเด็นข้อพิพาทใหม่ที่เจ้าหน้าที่ 
กับคู่กรณีพิพาทกันว่า คู่กรณีมีสิทธิย่ืนคำขอให้พิจารณาใหม่หรือไม่ ซึ่งไม่เก่ียวข้องกับประเด็นความชอบ
ด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองที่ศาลปกครองยืนยันความชอบด้วยกฎหมายไว้ในคดีเดิมแต่อย่างใด85 

 
82 Ibid, Rn. 31; อย่างไรก็ตาม Maurer ได้แสดงความเห็นว่า ฝ่ายปกครองไม่น่าจะมีอิสระในการสละประโยชน์

จากสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาได้ตามอำเภอใจอย่างเอกชนในคดีแพ่ง เนื่องจากฝ่ายปกครองจะต้องผูกพัน
ต่อกฎหมาย Maurer, Hartmut, BVerwG, 8. 12. 1992 — 1 C 12. 92. Zur Rechtskraftwirkung einer erfolgreichen 
Anfechtungsklage, Juristenzeitung 1993, S. 572 (575). 

83 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 242. 
84 ด้วยเหตุนี้ คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 134/2561 ท่ีวินิจฉัยว่า กรณีท่ีศาลปกครองมีคำพิพากษา

ถึงท่ีสุดยืนยันความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองแล้ว เจ้าหน้าท่ีจะเปิดกระบวนการพิจารณาใหม่ไม่ได้นั้น  
จึงน่าจะเป็นการขยายขอบเขตของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาไกลกว่าท่ีควรจะเป็น 

85 Clausing/Kimmel, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, 
VwGO, § 121, Rn. 78. 
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ด้วยเหตุน้ี การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ศาลปกครองมีคำพิพากษาถึงที่สุด
ยืนยันความชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะโดยการริเริ่มของเจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าที่  
หรือในช้ันการขอให้พิจารณาใหม่ ย่อมไม่ขัดแย้งกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา  

ส่วนกรณีของการยกเลิกกฎที่ศาลปกครองมีคำพิพากษายืนยันว่าชอบด้วยกฎหมายน้ัน
สามารถนำหลักการของการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายมาใช้ได้เช่นเดียวกัน  
แต่มีความเคร่งครัดน้อยกว่า เน่ืองจากไม่ปรากฏกฎเกณฑ์ที่ชัดเจนเกี่ยวกับการยกเลิกกฎที่ชอบด้วยกฎหมาย
ในลักษณะเดียวกับการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งทำให้เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงาน
ทางปกครองสามารถพิจารณายกเลิกกฎที่ชอบด้วยกฎหมายได้เสมอหากเห็นว่ากฎในเร่ืองนั้นไม่สมควร 
ที่จะมีผลบังคับใช้ต่อไป แต่ทั้งน้ี โดยท่ีการยกเลิกกฎเป็นการกระทำทางปกครองรูปแบบหน่ึงที่ต้องตกอยู่
ภายใต้หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง ทำให้การยกเลิกกฎที่ชอบด้วยกฎหมาย 
จึงต้องไม่ทำลายความเช่ือถือและไว้วางใจของบุคคลที่ได้รับประโยชน์จากกฎไปแล้ว และจะต้องไม่มี
ผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจนเกินสมควรแก่เหตุ รวมถึงจะต้องเป็นการใช้ดุลพินิจยกเลิกกฎ
โดยชอบด้วยกฎหมาย86 

7.2 การทำลายสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาด้วยการขอให้ศาลพิจารณา
พิพากษาคดีหรือมีคำสั่งชี้ขาดคดีปกครองใหม่ 

แม้ ว่าสภาพบังคับ เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาจะเป็นกฎเกณฑ์ที่ จำเป็น 
สำหรับการรักษาความมั่นคงแน่นอนแห่งสิทธิและหน้าที่ของบุคคล  อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่คำพิพากษา 
มีข้อบกพร่องผิดพลาดที่รุนแรง ก็เป็นกรณีที่ไม่สมควรให้คำพิพากษาน้ันมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดอยู่ต่อไป 
เพราะระบบกฎหมายย่อมไม่อาจท่ีจะละเลยความยุติธรรมตามเน้ือหาไปได้  ด้วยเหตุน้ี ระบบกฎหมาย 
จึงต้องยินยอมให้มีช่องทางในการแก้ไขหรือเปลี่ยนแปลงคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดได้87 

 
86 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 57, 65-66, 277; 

สำนักวิจัยและวิชาการ, หลักกฎหมายปกครอง เรื่อง ความม่ันคงแห่งสิทธิและการคุ้มครองความเชื่อถือหรือไว้วางใจของประชาชน
ต่อนิติกรรมทางปกครอง, เอกสารเผยแพร่ของสำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง, 2548, น. 28-29; โปรดดู 
คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 38/2567 คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) เคยกำหนดหลักเกณฑ์เป็นการท่ัวไปว่า 
ให้ส่วนราชการคัดเลือกผู้ท่ีสำเร็จการศึกษาในหลักสูตรต่าง ๆ ท่ีสถาบันพระบรมราชชนกจัดข้ึนเข้ารับราชการได้โดยไม่ต้อง
สอบแข่งขัน ซ่ึงในขณะท่ีมีการออกหลักเกณฑ์ดังกล่าวผู้ท่ีสำเร็จการศึกษาในหลักสูตรดังกล่าวมีจำนวนน้อย และขาดแคลน 
จึงจำเป็นต้องใช้วิธีการคัดเลือกให้เข้ารับราชการเพ่ือดึงดูดบุคคลให้เข้ารับราชการ แต่เม่ือเวลาผ่านไปผู้ท่ีสำเร็จการศึกษา
ในหลักสูตรดังกล่าวมีมากข้ึน ก็ไม่มีความจำเป็นท่ีจะต้องใช้วิธีการคัดเลือกเฉพาะบุคคลท่ีสำเร็จการศึกษาในหลักสูตร
ดังกล่าวจากสถาบันพระบรมราชชนกอีกต่อไป คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนก็ชอบท่ีจะยกเลิกหลักเกณฑ์ดังกล่าวได้ 

87 Rudisile, in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht Werkstand : 45. EL Januar 2024, VwGO, 
Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage : 2012, München : C.H. Beck, § 153, Rn. 5; § 153, Rn. 1. 
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การขอให้ศาลปกครองพิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ 
ในระบบกฎหมายไทยถกูกำหนดไว้ในมาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยในกรณีที่ศาลปกครองได้มีคำพิพากษาหรือคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดแล้ว  
คู่กรณีหรือบุคคลภายนอกผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจถูกกระทบจากผลแห่งคดีน้ันอาจมีคำขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองนั้นใหม่ได้ ซึ่งเง่ือนไขประการแรกของการมีคำขอ 
ให้พิจารณาคดีใหม่ คือ จะต้องมีคำพิพากษาหรือคำส่ังช้ีขาดคดีปกครองเสร็จเด็ดขาดในเนื้อหาของคดีแล้ว  
มิใช่แต่เพียงการที่ศาลมีคำสั่งไม่รับคำฟ้องโดยยังไม่มีคำพิพากษาในเน้ือหาของคดี88 ซึ่งหมายความว่า  
คำพิพากษาหรือคำสั่งที่จะขอให้มีการพิจารณาพิพากษาคดีใหม่ได้จะต้องเป็นคำพิพากษาหรือคำสั่งที่วินิจฉัย
ในประเด็นข้อพิพาทของคดีปกครองแต่ละประเภทแล้ว เช่น วินิจฉัยว่าคำสั่งทางปกครองชอบหรือไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย หรือวินิจฉัยว่าคู่สัญญาได้ฝ่าฝืนต่อหน้าที่ตามที่กำหนดไว้ในสัญญาทางปกครองหรือไม่  

สำหรับเหตุที่คู่กรณีหรือผู้มีส่วนได้เสียจะใช้ย่ืนคำขอให้ศาลปกครองพิจารณา
พิพากษาคดีใหม่ตามมาตรา 75 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 กำหนดไว้ 4 เหตุ ดังน้ี (1) ศาลปกครองฟังข้อเท็จจริงผิดพลาดหรือมีพยานหลักฐานใหม่  
อันอาจทำให้ข้อเท็จจริงที่ฟังเป็นยุติแล้วน้ันเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ (2) คู่กรณีที่แท้จริงหรือบุคคลภายนอกน้ัน
มิได้เข้ามาในการดำเนินกระบวนพิจารณาคดีหรือได้เข้ามาแล้วแต่ถูกตัดโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วม
ในการดำเนินกระบวนพิจารณา (3) มีข้อบกพร่องสำคัญในกระบวนพิจารณาพิพากษาท่ีทำให้ผลของคดี 
ไม่มีความยุติธรรม และ (4) คำพิพากษาหรือคำสั่งน้ันได้ทำขึ้นโดยอาศัยข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายใด  
และต่อมาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายนั้นเปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญซึ่งทำให้ผลแห่งคำพิพากษา 
หรือคำสั่งขัดกับกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น 

เมื่อศาลปกครองเห็นว่ามีการย่ืนคำขอถูกต้อง89 และมีเหตุตามที่กฎหมายกำหนดข้างต้น 
ศาลปกครองจะต้องเปิดกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีใหม่ในประเด็นข้อพิพาทตามคำพิพากษาเดิม  
ซึ่งหากคำพิพากษาของศาลปกครองที่ออกมาภายหลังแตกต่างจากคำพิพากษาเดิม ก็ย่อมทำให้สภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเดิมสิ้นผลลงและจะถูกแทนที่โดยคำพิพากษาหรือคำสั่งของศาลปกครอง 
ที่ได้กระทำเมื่อสิ้นสุดกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดีใหม่ แต่หากเหตุแห่งการย่ืนคำขอให้พิจารณาคดีใหม่น้ัน

 
88 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 563/2567 คำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 265/2567 คำสั่งศาลปกครองสูงสุด

ท่ี 225/2567 และคำสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 199/2567 
89 เงื่อนไขตามมาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ได้แก่ ผู้ย่ืนคำขอเป็นคู่กรณีหรือผู้มีส่วนได้เสียในผลแห่งคดี และผู้ย่ืนคำขอไม่ทราบถึงเหตุท่ีอ้างในคำขอให้พิจารณา
พิพากษาคดีหรือมีคำสั่งใหม่ในการพิจารณาคดีครั้งท่ีแล้วโดยมิใช่ความผิดของผู้ย่ืนคำขอ รวมถึงได้ย่ืนคำขอภายใน
ระยะเวลาเก้าสิบวันนับแต่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการย่ืนคำขอให้พิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งใหม่ แต่ไม่เกินห้าปีนับแต่วันท่ี
ศาลปกครองได้มีคำพิพากษาหรือคำสั่งชี้ขาด 
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ไม่มีผลเปลี่ยนแปลงผลของคำพิพากษาเดิม สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเดิมก็จะยังคงดำรงอยู่
ต่อไป90 

8. สรุป 
จากการศึกษาและทบทวนความเข้าใจเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษา 

พบว่า ข้อความคิดเก่ียวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษามีมาต้ังแต่ในสมัยโรมันและยังคงดำรงอยู่
ในปัจจุบันในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของหลักความม่ันคงแน่นอนแห่งสิทธิและหน้าที่ของบุคคลที่เป็นส่วนหน่ึง 
ของหลักนิติรัฐ  ทั้งน้ี เพ่ือรักษาไว้ซึ่งความสงบเรียบร้อยของระบบกฎหมาย มิให้มีการโต้แย้งข้อพิพาทกัน
อย่างไม่จบสิ้น ซึ่งมีนักวิชาการท่ีพยายามสร้างทฤษฎีเพ่ือกำหนดผลของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดไว้สองทฤษฎีใหญ่ 
คือ ทฤษฎีผลทางกฎหมายสารบัญญัติที่นำเสนอโดย Bernhard Windscheid และทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณา
ที่มี Konrad Hellwig เป็นหน่ึงในผู้นำเสนอ โดยทฤษฎีผลทางกฎหมายสารบัญญัติจะถือว่าคำพิพากษา 
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะมีผลก่อต้ังหรือเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ในทางสารบัญญัติเสมือนเป็นกฎหมาย 
แต่ทฤษฎีผลในทางกระบวนพิจารณา เห็นว่า คำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดน้ันเป็นเพียงการยืนยัน
สิทธิหรือหน้าที่ตามที่กฎหมายสารบัญญัติกำหนดไว้เท่าน้ัน มิได้ก่อต้ังสิทธิในทางสารบัญญัติขึ้นมาใหม่ 
หรือเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหน้าที่ ดังกล่าว ซึ่งในระบบกฎหมายไทยมิได้มีบทบัญญัติที่กำหนดเกี่ยวกับ 
สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองไว้อย่างชัดเจน แต่ก็มีบทบัญญัติของกฎหมายบางส่วน
ที่ยืนยันว่ากฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองของไทยนั้นได้ถือตามทฤษฎี
ผลในทางกระบวนพิจารณา ซึ่งบทบัญญัติที่ว่า คือ ข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ที่ได้กำหนดผลของคำพิพากษาท่ีถึงที่สุดไว้ด้วยว่า ห้ามมิให้
คู่กรณีเดียวกันฟ้องกันอีกในประเด็นที่ได้วินิจฉัยไปแล้วโดยอาศัยเหตุอย่างเดียวกัน ที่แสดงให้เห็นว่า 
คำพิพากษาถึงที่สุดและมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดน้ันมีผลผูกพันคู่กรณีเฉพาะประเด็นข้อพิพาทท่ีศาลปกครอง
มีคำวินิจฉัยและเหตุที่ศาลปกครองใช้วินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทเท่าน้ัน และห้ามมิให้ศาลปกครองรับประเด็น
ข้อพิพาทของคู่กรณีเดียวกันที่ศาลเคยวินิจฉัยไว้แล้วด้วยเหตุเดียวกันมาพิจารณาซ้ำอีก ซึ่งบทบัญญัติน้ี 
มิได้กล่าวถึงผลของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในทางสารบัญญัติแต่อย่างใด เป็นเพียงการกำหนด
ผลในทางกระบวนพิจารณาของศาลเท่าน้ัน 

สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาอาจแบ่งออกได้อีกสององค์ประกอบย่อย  
ได้แก่ สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในทางรูปแบบและสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดในทางเนื้อหา โดยสภาพบังคับ
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในทางรูปแบบจะเกิดขึ้นเมื่อคำพิพากษาน้ันไม่อาจถูกโต้แย้งต่อไปได้อีก  
ซึ่งตามมาตรา 73 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

 
90 Kopp/Schenke, Verwaltungsgerichtsordnung, 18. Auflage : 2012, München : C.H. Beck, 

§ 153, Rn. 5; § 153, Rn. 13; Germelmann, in Gärditz, Klaus Ferdinand, Verwaltungsgerichtsordung, 2. Auflage : 2018, 
Köln : Carl Heymanns, § 153, Rn. 6-7. 
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กำหนดเหตุที่คู่กรณีจะไม่อาจโต้แย้งคำพิพากษาต่อไปได้อีกไว้ 2 กรณี ได้แก่ กรณีที่ไม่มีการอุทธรณ์คำพิพากษา
ศาลปกครองช้ันต้นภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด (คดีถึงที่สุด) และกรณีที่เป็นคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
(คำพิพากษาเป็นที่สุด) ส่วนสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาในทางเนื้อหา หมายถึง ประเด็นข้อพิพาท
ที่ศาลวินิจฉัยไว้แล้วน้ันจะมีผลผูกพันคู่กรณีและศาลในคดีอ่ืน ๆ ที่จะต้องวินิจฉัยประเด็นข้อพิพาทอ่ืน ๆ 
ระหว่างคู่กรณีเดียวกัน โดยที่ศาลในคดีหลังจะวินิจฉัยให้แตกต่างจากคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ไม่ได้ ซึ่งโดยหลักแล้วองค์ประกอบของคำพิพากษาที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดจะมีเฉพาะประเด็นข้อพิพาท
ที่ศาลวินิจฉัยและเหตุในแง่ข้อเท็จจริงที่ศาลใช้วินิจฉัยเท่าน้ัน แต่ทั้งน้ี บรรดาข้อเท็จจริงและการให้เหตุผล
ทางกฎหมายที่ศาลยืนยันไว้ในคำพิพากษาเพ่ือประกอบการวินิจฉัยอาจนำมาใช้ประกอบการตีความ
ขอบเขตของสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาด้วยก็ได้ 

อย่างไรก็ตาม สภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาเป็นเพียงการยุติข้อพิพาท 
ที่เกิดขึ้นจากข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึงเท่าน้ัน แต่มิได้มีผลเป็นการหยุดเวลาไว้  
ณ วันที่ศาลปกครองมีคำพิพากษา บรรดาข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องน้ันอาจเปลี่ยนแปลง 
ไปจากเดิมและก่อให้เกิดเป็นประเด็นข้อพิพาทใหม่ที่อยู่นอกขอบเขตของคำพิพากษาท่ีมีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดได้ 
ด้วยเหตุน้ี ในกรณีที่ข้อเท็จจริงหรือข้อกฎหมายได้เปลี่ยนแปลงไปในสาระสำคัญ คู่กรณีเดียวกันในคำพิพากษา
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดอาจนำข้อพิพาทที่เก่ียวข้องกับเรื่องเดิมมาฟ้องร้องกันอีกครั้งในฐานะ 
ที่เป็นประเด็นข้อพิพาทใหม่ก็ได้ ซึ่งไม่เป็นการฟ้องซ้ำที่ต้องห้ามตามข้อ 97 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  นอกจากน้ี ในกรณีที่คำพิพากษา
ที่มีสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาดมีข้อบกพร่องอย่างรุนแรง มาตรา 75 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ได้เปิดโอกาสให้คู่กรณีสามารถย่ืนคำร้องเพื่อขอให้ศาลปกครอง
พิจารณาพิพากษาคดีหรือมีคำสั่งช้ีขาดคดีปกครองใหม่ให้ถูกต้องตามกฎหมาย ทั้งน้ี เพ่ือรักษาความสมดุล
ระหว่างความยุติธรรมทางเน้ือหากับความมั่นคงแห่งสิทธิและหน้าที่ของบุคคลเอาไว้ 

อน่ึง บทความช้ินน้ีเป็นเพียงการศึกษาค้นคว้าเพ่ือทำความเข้าใจเก่ียวกับสภาพบังคับ 
เสร็จเด็ดขาดของคำพิพากษาศาลปกครองในเบ้ืองต้นเท่าน้ัน สำหรับรายละเอียดเกี่ยวกับสภาพบังคับเสร็จเด็ดขาด
ของคำพิพากษาและคำสั่งในคดีปกครองแต่ละประเภทจะต้องมีการศึกษาค้นคว้าในรายละเอียดต่อไป  
ซึ่งวรรณกรรมต้นแบบที่ได้ทำการศึกษาเรื่องน้ีไว้อย่างลึกซึ้ง คือ Detterbeck, Steffen, Streitgegenstand 
und Entscheidungswirkungen im Öffentlichen Recht, 1995, Tübingen : Mohr Siebeck) หรือแปล
ช่ือหนังสือเป็นภาษาไทยได้ว่า ประเด็นข้อพิพาทและผลของคำวินิจฉัยของศาลในระบบกฎหมายมหาชน  
โดยหนังสือเล่มน้ีได้ศึกษาเกี่ยวกับประเด็นข้อพิพาทในคดีปกครองและคดีรัฐธรรมนูญแต่ละประเภท 
และอธิบายผลของคำวินิจฉัยของคดีปกครองและคดีรัฐธรรมนูญในระบบกฎหมายเยอรมันไว้อย่างน่าสนใจ  
ซึ่งปัจจุบันผู้เขียนหนังสือเล่มน้ีเป็นศาสตราจารย์ประจำคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยมาร์บวร์ก (Philipps-
Universität Marburg) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
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ข้อกฎหมายที่สำคัญและหลกัความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง เก่ียวกับอาคารสูง 
และอาคารทีเ่ปิดให้บริการแก่สาธารณชน ในประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย 

Key Legal Aspects and the Public Order Doctrine for High Building and Edifice :  
A Comparative Study of France and Thailand 

 

อภิญญา แก้วกำเหนิด 

รับบทความเมื่อ 13 ธันวาคม 2567 
แก้ไขบทความเมื่อ 20 มิถุนายน 2568 

ตอบรับบทความเมื่อ 21 กรกฎาคม 2568 
 

บทคัดย่อ 
 

“อาคารสูง” “อาคารขนาดใหญ่พิเศษ” “อาคารที่ เปิดให้บริการแก่สาธารณชน”  
หรือ “อาคารชุมนุมคน” และ “โรงมหรสพ” เป็นการกำหนดคำเรียกและอธิบายลักษณะทางกฎหมาย 
เพ่ือแยกความแตกต่างจากอาคารทั่วไปแนวราบ และกำหนดให้การขออนุญาตปลูกสร้างและดัดแปลงอาคาร
ดังกล่าวอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายและกฎระเบียบที่เข้มงวดเคร่งครัดมากกว่าอาคารทั่วไปแนวราบ  
ในด้านความปลอดภัยสาธารณะและมาตรการป้องกันหายนะ โดยเฉพาะจากการเกิดอัคคีภัย ซึ่งกฎหมาย
และระเบียบที่เก่ียวข้องมีความเคร่งครัดและเข้มงวด เป็นกฎเกณฑ์เฉพาะเจาะจงสำหรับอาคารดังกล่าว  
ทั้งน้ี เพ่ือความปลอดภัยจากความเสี่ยงต่อการเกิดอัคคีภัยอันนำมาซึ่งความต่ืนตระหนกของผู้อยู่อาศัย 
ในอาคารและผู้อยู่อาศัยในพ้ืนที่ข้างเคียง รวมถึงมาตรการอพยพผู้ประสบภัย บทความน้ี เป็นการนำเสนอ
ข้อมูลกฎหมายและข้อสังเกตทางกฎหมายที่สำคัญบางประการ โดยเฉพาะหลักความสงบเรียบร้อย 
ของบ้านเมืองเก่ียวกับอาคารสูง อาคารขนาดใหญ่พิเศษ และอาคารที่ เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
ในประเทศฝรั่งเศส หรืออาคารชุมนุมคนและโรงมหรสพตามกฎหมายไทย โดยแบ่งการนำเสนอเป็น 2 ส่วน 
คือ ส่วนที่หน่ึง สาระสำคัญของกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน
ในประเทศฝร่ังเศส พร้อมทั้งข้อสังเกตเทียบเคียงกฎหมายไทย ส่วนที่สอง หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
(L’ordre public) ที่ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารสำหรับอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการ
แก่สาธารณชน โดยพิจารณาถึงความหมายและลักษณะของข้อความคิดว่าด้วยความสงบเรียบร้อย  
เพ่ือจะนำไปสู่การศึกษาความสงบเรียบร้อยที่เฉพาะเจาะจงในความสงบเรียบร้อยเก่ียวกับความปลอดภัยสาธารณะ
ในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร อันจะเป็นการศึกษาบทเรียนและประสบการณ์การปรับปรุง 
และบังคับใช้กฎหมายเก่ียวกับการควบคุมอาคารของประเทศฝรั่งเศส เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนา 

 
 ผู้อำนวยการกลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง 
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และบังคับใช้กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคารของประเทศไทย พร้อมทั้งศึกษาตัวอย่างคำพิพากษาของศาล
และความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับหลักความปลอดภัยสาธารณะตามกฎหมาย
ควบคุมอาคาร 

 

คำสำคัญ : ควบคุมอาคาร, อาคารสูง, อาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน, อาคารชุมนุมคน, หลักความสงบเรียบร้อย, 
ความปลอดภัยสาธารณะ, แอชตัน อโศก 
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Abstract 
 

The legal terms “high building,” “edifice,” “public land” or “public assembly building,” 
and “enterainment hall” are established to define and legally characterize these structures, 
distinguishing them from building. Consequently, applications for the construction and modification 
of such buildings are subject to stricter laws and regulations than those for general building, 
particularly concerning public safety and disaster prevention measures, especially against 
fire hazards. The related laws and regulations are stringent and specific to these types of buildings 
to ensure safety from fire risks, which can cause panic among residents in such buildings 
and residents in adjacent areas, and to establish effective evacuation measures for fire fatalities. 

This article presents relevant laws and key legal observations, with a particular 
focus on the principle of public order pertaining high building, edifice, and public land in the French 
Republic, as well as assembly buildings and theaters under Thai law. The presentation is divided 
into two parts : 

Part One discusses essential aspects of the laws concerning urban planning 
and the control of high building and public land in the French Republic, with comparative notes 
on Thai law. 

Part Two examines the principle of public order as it appears in the legislation 
governing the control of high building and public land. This involves an analysis of the meaning 
and characteristics of the concept of public order in general, before moinvg on to a more 
a specific study of public order in relation to public safety within building control laws. 
This latter part provides as a study of the lessons and experiences from the improvement 
and enforcement of building control laws in the French Republic, for the benefit of the 
development and enforcement of building control laws in Thailand. This part also includes 
an examination of judicial precedents and legal opinions from the Thai Council of State 
regarding the principle of public safety under building control laws. 

 

Keywords : Building Control Law, High Building, Public land, Public assembly building, Public Order, 
Public security, Ashton Asoke 
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บทนำ 

กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารของประเทศฝร่ังเศสเรียกอาคารขนาดใหญ่ที่มีความสูง
ว่า “อาคารสูง” (Des immeubles de grande hauteur) หรือ “ตึกระฟ้า” (Un gratte-ciel) หรือบางประเทศ
อาจเรียกว่า “หอคอย” (Une Tour) และอาจใช้เรียก “อาคารอยู่อาศัยรวม” (Une unité multi-logements) 
ได้ด้วย โดยกฎหมายฝรั่งเศสพิจารณาเกณฑ์การจำแนกอาคารสูงตามระดับความสูงเป็น 3 ประเภท1  
ได้แก่ (1) อาคารสูงพิเศษ (Des immeubles de très grande hauteur – ITGH) ที่มีความสูงเกินกว่า 
200 เมตร ขึ้นไป (2) อาคารสูงมาก (Des immeubles de grande hauteur – IGH) ได้แก่ อาคารที่อยู่อาศัย
ที่มีความสูงเกินกว่า 50 เมตร และอาคารประเภทอื่นที่มีความสูงเกินกว่า 28 เมตร และ (3) อาคารสูงปานกลาง 
(Des immeubles de moyenne hauteur – IMH) คือ อาคารท่ีอยู่อาศัยที่มีความสูงเกินกว่า 28 เมตร
แต่ไม่เกิน 50 เมตร  ทั้งน้ี การใช้คำเรียก “อาคารสูง” เป็นการกำหนดคำเรียกและอธิบายลักษณะทางกฎหมาย
เพ่ือแยกความแตกต่างจากอาคารแนวราบ (Des immeubles de faible hauteur) และกำหนดให้การก่อสร้าง
อาคารสูงทุกประเภทอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายและกฎระเบียบที่เข้มงวดเคร่งครัดมากกว่าอาคารแนวราบ 
ในด้านความปลอดภัยสาธารณะและมาตรการป้องกันหายนะและความต่ืนตระหนกเมื่อเกิดภัยพิบัติ 

โดยเฉพาะจากการเกิดอัคคีภัย  นอกจากน้ี ด้านการขออนุญาตปลูกสร้างและดัดแปลงอาคารสูงมีการกำหนด
กฎระเบียบไว้อย่างละเอียดมากท่ีสุด มีความเคร่งครัดและเข้มงวดสูงกว่าการก่อสร้างอาคารบ้านเรือน 
ที่เป็นอาคารแนวราบทั่วไป เป็นกฎเกณฑ์เฉพาะเจาะจงสำหรับอาคารสูง ทั้งในเรื่องการอนุญาตก่อสร้าง 
วัสดุอุปกรณ์และมาตรการป้องกันวินาศภัยต่าง ๆ  ทั้งน้ี เพ่ือความปลอดภัยจากความเสี่ยงต่อการเกิดอัคคีภัย
อันนำมาซึ่งความต่ืนตระหนกของผู้อยู่อาศัยในอาคารดังกล่าวและผู้อยู่อาศัยในพ้ืนที่ข้างเคียง รวมถึงมาตรการ
อพยพผู้ประสบภัย และการกู้ภัย ซึ่งมาตรการทางกฎหมายที่เข้มงวดและเฉพาะเจาะจงของอาคารสูงดังกล่าวน้ี 
มีลักษณะทำนองเดียวกับมาตรการควบคุมที่เข้มงวดด้านความปลอดภัยของสิ่งปลูกสร้างอีกประเภทหน่ึง 
ที่เรียกว่าอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (Les établissements recevant du public – ERP)  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง โรงมหรสพต่าง ๆ เช่น โรงละคร โรงภาพยนตร์ รวมทั้งอาคารจัดแสดง ห้างสรรพสินค้า 
ร้านอาหาร ร้านกาแฟ ผับ บาร์ ซึ่งอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนตามกฎหมายฝร่ังเศสดังกล่าวน้ี 
ตามกฎหมายไทยจะเรียกว่า อาคารชุมนุมคน และโรงมหรสพ ดังจะได้ศึกษารายละเอียดต่อไป 

บทความน้ีเป็นการนำเสนอข้อมูลกฎหมายและข้อสังเกตทางกฎหมายที่สำคัญบางประการ
เก่ียวกับอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชนตามกฎหมายฝร่ังเศส หรืออาคารชุมนุมคน 
และโรงมหรสพตามกฎหมายไทย โดยแบ่งการนำเสนอเป็น 2 ส่วน คือ ส่วนที่หนึ่ง สาระสำคัญของกฎหมาย
เก่ียวกับการควบคุมอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชนในประเทศฝรั่งเศส โดยมุ่งเน้นที่  
1.1 กฎหมายที่เก่ียวข้อง 1.2 หลักเกณฑ์การจัดประเภทอาคารตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง 
 

 
1 ดูรายละเอียดในเนื้อหาส่วนท่ีหนึ่ง หัวข้อ 1.2 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 107 
 

 

และการอยู่อาศัย และ 1.3 กฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร พร้อมทั้ง
ข้อสังเกตเทียบเคียงกับกฎหมายไทย ส่วนที่สอง หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง (L’ordre public) 
ที่ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารสำหรับอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
โดยพิจารณาถึง 2.1 ความหมายและลักษณะของข้อความคิดว่าด้วยความสงบเรียบร้อย เพ่ือจะนำไปสู่การศึกษา
เรื่องความสงบเรียบร้อยที่เฉพาะเจาะจงในข้อ 2.2 ความสงบเรียบร้อยเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะ 
ในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร อันจะเป็นการศึกษาบทเรียนและประสบการณ์การปรับปรุงและบังคับใช้
กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคารของประเทศฝร่ังเศส เพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาและบังคับใช้กฎหมาย
เก่ียวกับการควบคุมอาคารของประเทศไทย และ 2.3 แนวคำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
เก่ียวกับหลักความปลอดภัยสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ดังจะกล่าวต่อไปน้ี 

1. สาระสำคัญของกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชน  
ในประเทศฝร่ังเศส 

ด้วยแนวคิดด้านสถาปัตยกรรมและการก่อสร้างอาคาร รวมทั้ งหลักการผังเมือง 
ของประเทศฝรั่งเศส ที่ไม่นิยมการก่อสร้างอาคารสูงระฟ้า โดยให้ความสำคัญกับความงามของเมือง 
(l’esthétique urbaine) และอัตลักษณ์ทางประวัติศาสตร์ของเมือง (l’identité historique) ผ่านสถาปัตยกรรม
และการก่อสร้างอาคาร2 ในอดีตทั่วประเทศฝร่ังเศสจึงมีจำนวนอาคารสูงไม่มาก และไม่ปรากฏข่าวเหตุการณ์
ไฟไหม้อาคารสูง แต่สำหรับอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน ในประเทศฝร่ังเศสเคยเกิดเหตุการณ์ไฟไหม้
และมีผู้เสียชีวิตจำนวนมากหลายครั้ง3 เช่น ไฟไหม้ห้างสรรพสินค้าเดส์นูแวลล์กาเลอรี่ (des Nouvelles Galeries) 
ที่เมืองมาร์กเซย์ เมื่อปี ค.ศ. 1938 มีผู้เสียชีวิต 73 คน และบาดเจ็บ 150 - 200 คน หลังเกิดเหตุการณ์  
จึงมีการตรารัฐกฤษฎีกาเกี่ยวกับสถานะของหน่วยกู้ภัยในสังกัดกองทัพ  ต่อมา ในปี ค.ศ. 1947 เกิดไฟไหม้
โรงภาพยนต์เลอเซอเลคท์ (Le Select) ในกรุงปารีส นำมาสู่การทบทวนมาตรการป้องกันอัคคีภัยสำหรับอาคาร
ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (Les établissements recevant du public - ERP) และมีการตรารัฐกฤษฎีกา 
ลงวันที่ 23 มีนาคม ค.ศ. 1965 กำหนดมาตรการป้องกันความเสี่ยงจากอัคคีภัยและการต่ืนตระหนก 
สำหรับอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน4 เป็นกฎระเบียบฉบับแรกเกี่ยวกับความปลอดภัยสำหรับอาคาร  
ต่อมา เมื่อปี ค.ศ. 1970 เกิดไฟไหม้สถานบริการดิสโก้เทคแห่งหน่ึงในแคว้นอิแซร์ (L’Isère) มียอดผู้เสียชีวิต 
สูงถึง 147 คน นำมาสู่การออกรัฐกำหนดจัดประเภทของอาคาร ลงวันที่ 31 ตุลาคม ค.ศ. 1973 และในปีเดียวกันน้ี 
เกิดเหตุการณ์ไฟไหม้โรงเรียนมัธยมแห่งหน่ึงในกรุงปารีส เป็นเหตุให้นักเรียนและครูเสียชีวิตรวม 20 คน  

 
2 Julie Gimbal, “Le gratte-ciel a Paris au début des années 1930 : discours et représentation,” 

in Histoire de l’art, N 65, 2009, Paysages urbains, pp. 117-128; 119. 
3 [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://ringenwald.fr/histoire-de-la-reglementation-incendie-etablissements- 

recevant-du-public-erp/ เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
4 L’arrêté du 23 mars 1965 contre les risques d’incendie et de panique dans les établissements 

recevant du public. 
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จากเหตุการณ์น้ี ทำให้รัฐบาลฝร่ังเศสออกกฎเกณฑ์เก่ียวกับความปลอดภัยของอาคารเรียนตามรัฐกฤษฎีกา
ลงวันที่ 25 มิถุนายน ค.ศ. 1980 ที่กำหนดให้ทุกโรงเรียนจะต้องมีสัญญาณเตือนอัคคีภัย และจะต้องมี 
การซ้อมอพยพหนีไฟภาคบังคับ และเมื่อปี ค.ศ. 2005 เกิดโศกนาฏกรรมจากอัคคีภัยขึ้นอีกในโรงแรมปารีส-โอเปร่า 
มีผู้เสียชีวิต 24 คน บาดเจ็บ 56 คน เหตุการณ์ครั้งน้ัน รัฐบาลฝรั่งเศสได้ออกรัฐกฤษฎีกากำหนดให้มีการตรวจเย่ียม
อาคารทุก 5 ปี โดยคณะกรรมการด้านความปลอดภัยเกี่ยวกับอาคารตามรัฐกฤษฎีกาลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 
ค.ศ. 2004 

สำหรับอาคารทั้งสองประเภท ได้แก่ อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน
หรืออาคารชุมนุมคนและโรงมหรสพตามกฎหมายไทยเป็นอาคารหรือสิ่งก่อสร้างที่มีคนจำนวนมากเข้าอยู่อาศัย 
ทำกิจกรรม หรือประกอบกิจการ จึงมีข้อพิจารณาเก่ียวกับความปลอดภัยสาธารณะสูงกว่าอาคารแนวราบ 
โดยเฉพาะเก่ียวกับการป้องกันอัคคีภัย รวมถึงมาตรการอพยพคนและการจัดการเมื่อเกิดเพลิงไหม้  
ซึ่งการควบคุมตรวจสอบเพื่อความปลอดภัยของอาคารตั้งแต่การขออนุญาตก่อสร้าง การใช้งานเมื่อก่อสร้างเสร็จ 
และการควบคุมดูแลเมื่อเกิดวินาศภัยในอาคารเป็นหน้าที่ของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
อันเป็นการใช้อำนาจทางปกครองด้านการควบคุมดูแลรักษาความปลอดภัยเก่ียวกับอาคารและสิ่งลูกสร้าง 
ในส่วนที่หน่ึงน้ีมีประเด็นศึกษาเบื้องต้นเกี่ยวกับภาพรวมของบทบัญญัติกฎหมายที่เก่ียวข้องกับอาคารสูง
และอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (1.1) เพ่ือนำไปสู่การพิจารณาหลักเกณฑ์การจัดประเภทอาคาร
ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย (1.2) และกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัย 
ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร (1.3) พร้อมทั้งข้อสังเกตเทียบเคียงกับกฎหมายไทย 

1.1 กฎหมายที่เก่ียวข้องกับอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
 ประเทศฝร่ังเศสมีบทบัญญัติกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการควบคุมอาคารสูงและอาคาร

ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนที่สำคัญ 3 ฉบับ ซึ่งมีหลักการและวัตถุประสงค์ดังจะกล่าวโดยสังเขป ต่อไปน้ี  
(1) ประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย (Le Code de la Construction 

et de l’Habitation)5 
กฎหมายน้ีมีเจตนารมณ์เพ่ือควบคุมเก่ียวกับความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย

ของอาคารและการป้องกันอัคคีภัยให้สอดคล้องกับการรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม 
และอื่น ๆ โดยโครงสร้างของประมวลกฎหมายฉบับน้ี แบ่งเป็น 2 ส่วน6 คือ ส่วนนิติบัญญัติ (Partie législative) 

 
5 [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006074096/ 

LEGISCTA000006108136/#LEGISCTA000006108136 Version en vigueur au 12 décembre 2023 เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
6 โดยท่ัวไป โครงสร้างประมวลกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสจะแบ่งออกเป็น 2 ส่วน คือ (1) ส่วนนิติบัญญัติ 

(Partie législative) เป็นบทบัญญัติกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่ายนิติบัญญัติ กำหนดหลักเกณฑ์การบังคับใช้ท่ัวไป (2) ส่วนรัฐกฤษฎีกา 
(Partie réglementaire) เป็นการกำหนดรายละเอียดการบังคับใช้กฎหมาย ตราข้ึนโดยฝ่ายบริหาร ได้แก่ นายกรัฐมนตรี  
                    (มีต่อหน้าถัดไป) 
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ต้ังแต่มาตรา L111-1 ถึงมาตรา L863-5 และส่วนรัฐกฤษฎีกา (Partie réglementaire) มาตรา R111-1 
ถึงมาตรา R863-17 

ในบรรพ 17 ของส่วนรัฐกฤษฎีกา ซึ่งเป็นบรรพที่ว่าด้วยการก่อสร้าง การบำรุงรักษา
และปรับปรุงต่อเติมอาคาร มี 8 ลักษณะ คือ ลักษณะที่ 1 (Titre I) หลักเกณฑ์ทั่วไปสำหรับการก่อสร้าง 
และการปรับปรุงซ่อมแซมอาคาร (มาตรา R111-1 ถึงมาตรา R113-24) ลักษณะที่ 2 (Titre II) ข้อกำหนด
เก่ียวกับการออกแบบ การก่อสร้าง และการใช้งานอาคาร (มาตรา R121-1 ถึงมาตรา R126-47) ลักษณะที่ 3 (Titre III) 
กฎความปลอดภัยทั่วไป (มาตรา R131-1 ถึงมาตรา R134-62) ลักษณะที่ 4 (Titre IV) ความปลอดภัย 
ของบุคคลจากความเสี่ยงอันเกิดจากอัคคีภัย (มาตรา R141-1 ถึงมาตรา R146-35) ลักษณะที่ 5 (Titre V) 
คุณลักษณะด้านสุขภาพและอนามัย (มาตรา R151-1 ถึงมาตรา R157-6) ลักษณะที่ 6 (Titre VI) การเข้าถึง
และคุณลักษณะของการใช้งานอาคาร (มาตรา R161-1 ถึงมาตรา R165-21) ลักษณะที่ 7 (Titre VII) 
สมรรถนะด้านพลังงานและสิ่งแวดล้อม (มาตรา R171-1 ถึงมาตรา R175-9) และลักษณะที่ 8 (Titre VIII)  
การควบคุมตรวจสอบและบทลงโทษ (มาตรา R184-1 ถึงมาตรา R186-1) 

เน้ือหาของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับความปลอดภัยสาธารณะและมาตรการ
ป้องกันหายนะและความต่ืนตระหนกเมื่อเกิดภัยพิบัติ โดยเฉพาะจากการเกิดอัคคีภัย จะอยู่ในลักษณะที่ 4 
(Titre IV) ว่าด้วยความปลอดภัยของบุคคลจากความเสี่ยงอันเกิดจากอัคคีภัย ในหมวด 2 บัญญัติหลักเกณฑ์
ความปลอดภัยในอาคารพักอาศัย ตามมาตรา R142-1 ถึงมาตรา R142-5 หมวด 3 บัญญัติเก่ียวกับอาคาร
ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน ต้ังแต่มาตรา R143-1 ถึงมาตรา R143-47 หมวด 5 บัญญัติเก่ียวกับอาคารสูงปานกลาง 
ต้ังแต่มาตรา R145-1 ถึงมาตรา R145-6 หมวด 6 บัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมอาคารสูงมาก ต้ังแต่มาตรา R146-1 
ถึงมาตรา R146-35  

หากพิจารณารายละเอียดเน้ือหาของบทบัญญัติในประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง
และการอยู่อาศัยของประเทศฝรั่งเศส อาจเทียบได้กับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ. 2522  
ของประเทศไทย ที่ตราขึ้นโดยรวมกฎหมายเดิม 2 ฉบับ เข้าด้วยกัน คือ พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้าง
ในเขตเพลิงไหม้ พุทธศักราช 2476 และพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 2479  
มีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์แห่งความม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข 

 
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 6) 
หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงท่ีเกี่ยวข้อง และในทางปฏิบัติในการบังคับใช้กฎหมาย มักจะปรับใช้ประมวลในส่วนรัฐกฤษฎีกา 
และการระบุเลขมาตราจะมีตัวอักษรที่แสดงลำดับศักด์ิของกฎหมายไว้ด้วย โดย “L” หมายถึง กฎหมายระดับรัฐบัญญัติ 
“R” หมายถึง กฎซ่ึงผ่านความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ “D” หมายถึง กฎท่ัวไปของฝ่ายบริหาร และ “A” หมายถึง ประกาศ
หรือคำสั่งท่ัวไป (arrêtés) ท่ีมาข้อมูล : lexique-api-lgf.docx – Légifrance. 

7 Livre 1er : Construction, entretien et renovation des bâtiments (Article R111-1 ถึง Article R192-4), 
[Online], retrieved from https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006074096/LEGISCTA000006108136/ 
#LE GISCTA000006108136 Version en vigueur au 12 décembre 2023 เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
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การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอำนวยความสะดวกแก่การจราจร
ของอาคารและสิ่งปลูกสร้าง8 ซึ่งจะได้พิจารณาสาระสำคัญในข้อ 1.2 ต่อไป 

(2) ประมวลกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง (Le Code de l’urbanisme)  
เป็นการประมวลบทบัญญัติกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเจาะจงเกี่ยวกับ 

การวางผังเมืองและการพัฒนาที่ดินอันเป็นมรดกร่วมกันของชาติฝรั่งเศสให้มีความสอดคล้องกันทั่วทั้งดินแดน
ของประเทศฝรั่งเศส9 และสอดคล้องกับหลักเกณฑ์เก่ียวกับการสงวนและรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมตามนโยบายด้านการพัฒนาที่ย่ังยืน ประมวลกฎหมายนี้จึงบัญญัติกฎเกณฑ์วิธีการและขั้นตอน 
เทคนิค รวมถึงหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการวางผังเมือง การใช้ การควบคุมและสงวนรักษาพ้ืนดินและพ้ืนที่ 
และการพัฒนาที่ดิน การคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาที่ย่ังยืน ให้สอดคล้องกับประโยชน์สาธารณะ 
กฎหมายผังเมืองจึงแสดงออกถึงนโยบายสาธารณะด้านการผังเมืองของประเทศ10 โดยมาตรา L101-211 
แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง บัญญัติเป็นหลักการว่า “เพ่ือให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ 
ของการพัฒนาที่ย่ังยืน การดำเนินการของหน่วยงานภาครัฐในด้านการวางผังเมืองจะต้องมีจุดมุ่งหมาย
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ดังต่อไปน้ี : 

1. ความสมดุลระหว่าง : 
ก) ประชากรที่อาศัยอยู่ในเขตเมืองและชนบท  
ข) การฟ้ืนฟูเมือง การพัฒนาเมืองและชนบทท่ีมีการควบคุมเฉพาะเป็นพิเศษ 

การปรับโครงสร้างพ้ืนที่ทำให้มีลักษณะเป็นเมือง การฟ้ืนฟูศูนย์กลางเมืองและชนบท การป้องกันการขยายตัว
ของเมือง 

ค) การใช้พ้ืนที่ธรรมชาติอย่างประหยัด การอนุรักษ์พ้ืนที่ที่จัดสรรให้กับกิจกรรม
การเกษตรและป่าไม้ และการคุ้มครองพื้นที่ธรรมชาติ สภาพแวดล้อม และภูมิทัศน์ทางธรรมชาติ 

 

 
8 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, (2522, 14 พฤษภาคม), ราชกิจจานุเบกษา, 

ฉบับพิเศษ เล่ม 96 ตอนท่ี 80., น. 43. 
9 ประมวลกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง  
มาตรา L101-1 “ดินแดนฝรั่งเศสเป็นมรดกร่วมกันของชาติ 

 หน่วยงานของรัฐเป็นผู้จัดการดูแลและปกป้องคุ้มครองดินแดนของชาติภายใต้ขอบเขตหน้าท่ี 
และอำนาจของตน 

 เพ่ือท่ีจะบรรลุวัตถุประสงค์ท่ีกำหนดไว้ในมาตรา L101-2 หน่วยงานของรัฐจะต้องพิจารณาดำเนินการ
เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ในพ้ืนท่ีโดยคาดการณ์ถึงผลกระทบ และจะต้องคำนึงถึงอำนาจอิสระของรัฐและองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน” 

10 Bernard DROBENKO, Droit de l’urbanisme, Paris : Lextenso édition, pp. 33-34. 
11 L’article L101-2 du Code de l’urbanisme. 
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ง) การดูแลและคุ้มครองเขตเมือง การอนุรักษ์ และการฟ้ืนฟูมรดกทางวัฒนธรรม 
จ) ความต้องการด้านการพัฒนา 

2. คุณภาพของเมือง สถาปัตยกรรมและภูมิทัศน์  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ประตู 
หรือทางเข้าสู่เมือง 

3. ความหลากหลายของหน้าที่ในเขตเมืองและชนบท และความหลากหลายทางสังคม
ในแหล่งที่อยู่อาศัย โดยการจัดให้มีการก่อสร้างและความสามารถในการฟ้ืนฟูที่เพียงพอ เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการในปัจจุบันและอนาคต ในด้านรูปแบบที่อยู่อาศัย การดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ การท่องเที่ยว 
กีฬา วัฒนธรรม และประโยชน์สาธารณะ โดยไม่มีการเลือกปฏิบัติ ตลอดจนสิ่งอำนวยความสะดวกสาธารณะ
และสิ่งอำนวยความสะดวกเชิงพาณิชย์ โดยคำนึงถึงเป้าหมายการกระจายความสมดุลทางภูมิศาสตร์
ระหว่างการจ้างงาน ที่อยู่อาศัย ร้านค้า และบริการ โดยเฉพาะบริการสำหรับครอบครัว การปรับปรุงประสิทธิภาพ
พลังงาน การพัฒนาการสื่อสารทางอิเล็กทรอนิกส์ ลดภาระความจำเป็นในการเดินทางด้วยเครื่องยนต์  
และพัฒนาการขนส่งทางเลือกแทนการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคล 

4. ความปลอดภัยสาธารณะและการสาธารณสุข 
5. การป้องกันความเสี่ยงจากภัยธรรมชาติที่คาดการณ์ได้ ความเสี่ยงภัย 

จากการทำเหมืองแร่ ความเสี่ยงภัยทางเทคโนโลยี มลพิษ และความเดือดร้อนรำคาญทุกประเภท 
6. การคุ้มครองสภาพแวดล้อมทางธรรมชาติและภูมิทัศน์ การอนุรักษ์คุณภาพ

อากาศ น้ำ ดิน และใต้ผิวดิน ทรัพยากรธรรมชาติ ความหลากหลายทางชีวภาพ ระบบนิเวศ พ้ืนที่สีเขียว 
ตลอดจนการสร้าง การอนุรักษ์ และการฟ้ืนฟูความต่อเน่ืองของระบบนิเวศ 

6. ทวิ การป้องกันหรือลดการเปลี่ยนสภาพพื้นที่ธรรมชาติให้เป็นพ้ืนที่เมือง  
โดยต้ังเป้าหมายไม่ให้มีการเปลี่ยนสภาพเป็นพ้ืนที่เมืองสุทธิเพ่ิมขึ้นในระยะยาว 

7. การต่อต้านการเปลี่ยนแปลงสภาพภูมิอากาศและส่งเสริมการรับมือ 
กับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก การใช้ทรัพยากรจากฟอสซิลอย่างคุ้มค่า 
การบริหารจัดการพลังงาน และการผลิตพลังงานจากแหล่งพลังงานหมุนเวียน 

8. การสนับสนุนส่งเสริมหลักการตามแนวคิดสากลว่าด้วยสังคมที่โอบรับทุกคน  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง คนพิการหรือบุคคลที่ไม่สามารถดูแลตนเองได้ ทั้งในเขตเมืองและชนบท”  

ทั้งน้ี กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองของประเทศฝรั่งเศส จัดแบ่งเป็นหลายระดับ
ต้ังแต่ระดับท้องถิ่นจนถึงระดับประเทศ และการบังคับใช้กฎหมายการผังเมืองจะอยู่ภายใต้หลักลำดับช้ัน
ของกฎหมาย กล่าวคือ กฎหมายผังเมืองระดับท้องถิ่นย่อมอยู่ภายใต้กฎหมายผังเมืองระดับประเทศ  
เมื่อกฎหมายผังเมืองเป็นกฎหมายที่เก่ียวกับนโยบายสาธารณะและประโยชน์สาธารณะด้านการผังเมืองของประเทศ  
ด้วยเหตุน้ีทุกประเทศจึงมีการตรากฎหมายผังเมืองเพ่ือเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการที่ดินและพ้ืนที่ 
ของประเทศ สำหรับประเทศไทยมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติการผังเมือง
และผังชนบท พ.ศ. 2495 ซึ่งมุ่งเน้นการจัดทำโครงการโดยอาศัยต้นแบบจาก Town and Country Act 1944 
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ของประเทศอังกฤษ โดยรับอิทธิพลของแนวคิดอุทยานนคร (Garden City)12 ที่เป็นการวางผังเมืองแบบอุดมคติ 
ปรากฏว่ากฎหมายว่าด้วยการผังเมืองฉบับแรกของประเทศไทยมีการใช้งานจริงในทางปฏิบัติเพียงครั้งเดียว
ในปี พ.ศ. 2497 กับบริเวณพ้ืนที่เพลิงไหม้ในจังหวัดสุรินทร์13  ต่อมา จึงมีการตราพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจัดทำผังเมืองมากข้ึน และปรับปรุงกฎหมายให้สอดคล้องกับ
ความก้าวหน้าของวิชาผังเมืองและสภาพของท้องที่ที่พัฒนาไปจากอดีต14  แต่อย่างไรก็ดี กฎหมายการผังเมือง
ฉบับ พ.ศ. 2518 ออกแบบมาสำหรับการวางผังเมืองขนาดกลางหรือเมืองทั่วไปที่ไม่ใช่เมืองขนาดใหญ่15 
ประกอบกับมีเน้ือหากฎหมายที่เปิดช่องให้ฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้บังคับใช้กฎหมายผังเมืองมีอำนาจดุลพินิจ
ผ่านการตีความกฎหมายอย่างมาก รวมทั้งให้อำนาจแก้ไขผังเมืองและข้อกำหนดผังเมืองได้ จนมีข้อวิพากษ์
เก่ียวกับการที่กฎหมายเปิดโอกาสให้กลุ่มทุนและกลุ่มการเมืองแสวงประโยชน์ผ่านโครงการพัฒนาที่ขัด 
ต่อหลักวิชาการผังเมือง16 สำหรับกฎหมายการผังเมืองฉบับปัจจุบันของประเทศไทย คือ พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2562 ตราขึ้นโดยมีเจตนารมณ์เพ่ือใช้เป็นกรอบนโยบายการใช้ประโยชน์พ้ืนที่ต้ังแต่ระดับประเทศ 
ระดับภาค และระดับจังหวัด อันเป็นกรอบนโยบายและยุทธศาสตร์ของการพัฒนาประเทศในด้านการใช้พ้ืนที่17 

(3) รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2011  
ประเทศฝรั่งเศสได้ตรากฎหมายลำดับรองที่สำคัญและเฉพาะเจาะจงเกี่ยวกับ

อาคารสูง คือ รัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2011 ว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัย
ของอาคารสูงจากการเกิดอัคคีภัยและความต่ืนตระหนกของผู้อยู่อาศัยหรือประชาชนบริเวณใกล้เคียง18  

ภายหลังเหตุการณ์การก่อการร้ายที่ เกิดขึ้นกับอาคารเวิลด์เทรดเซนเตอร์  
(World Trade Center – WTC) เมื่อวันที่ 11 กันยายน ค.ศ. 2001 หรือที่รู้จักกันในช่ือว่าเหตุการณ์ 9/11 
เหตุวินาศกรรมที่เกิดขึ้นกับตึกระฟ้าดังกล่าว เป็นสิ่งที่เหนือความคาดหมายจากหลักเกณฑ์มาตรฐาน 
ที่กำหนดในกฎข้อบังคับทั่วไปเก่ียวกับความปลอดภัยของอาคารสูง บทเรียนเหตุการณ์ 9/11 ของประเทศ

 
12 ปานปั้น รองหานาม, “วิวัฒนาการการผังเมืองของประเทศไทย,” วารสารหน้าจั่ว ฉบับท่ี 12, 2558, 

น. 258-259. 
13 เพ่ิงอ้าง 
14 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518, (2518, 13 กุมภาพันธ์), ราชกิจจานุเบกษา, 

ฉบับพิเศษ เล่ม 92 ตอนท่ี 33., น. 66.  
15 ธงชัย โรจนกนันท์, “วิเคราะห์และวิพากย์พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518,” วารสารรามคำแหง 

ฉบับนิติศาสตร์ ปีท่ี 4 ฉบับท่ี 1, 2558, น. 14. 
16 เพ่ิงอ้าง, น. 11-12. 
17 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562, (2562, 29 พฤษภาคม), ราชกิจจานุเบกษา, 

เล่ม 136 ตอนท่ี 71 ก., น. 70. 
18 Arrêté du 30 décembre 2011 portant règlement de sécurité pour la construction 

des immeubles de grande hauteur et leur protection contre les risques d’incendie et de panique. 
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สหรัฐอเมริกา ทำให้ประเทศฝรั่งเศสได้ทบทวนมาตรการเก่ียวกับการจัดการความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นได้ 
กับอาคารสูง อันเป็นเหตุทำให้เกิดความไม่ปลอดภัยแก่ชีวิตและทรัพย์สิน โดยเฉพาะความต่ืนตระหนก 
จากการเกิดวินาศกรรมและอัคคีภัยในอาคารสูง นอกเหนือไปจากกฎระเบียบด้านความปลอดภัยเกี่ยวกับอาคาร
หรือสถานที่สาธารณะที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน และความปลอดภัยของอาคารสูงที่มีอยู่แล้ว ซึ่งประเทศฝรั่งเศส
ได้มีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย และกฎระเบียบที่เก่ียวกับความปลอดภัยของอาคารสูงมาโดยตลอด 
นับต้ังแต่ปี ค.ศ. 1967 ที่มีการกำหนดกฎเกณฑ์เก่ียวกับอาคารสูงเป็นครั้งแรก และปรับปรุงแก้ไขต่อมา 
ในปี ค.ศ. 1977  แต่อย่างไรก็ดี จากเหตุการณ์การก่อการร้ายที่เกิดขึ้นกับตึกระฟ้าแห่งมหานครนิวยอร์ก 
เป็นที่ประจักษ์ชัดว่าระบบความปลอดภัยจากอัคคีภัย (Les systèmes de sécurité incendie – SSI) 
และระบบการอพยพผู้คนในอาคารสูงยังไม่ครอบคลุมเพียงพอ จึงมีการปรับปรุงแก้ไขกฎเกณฑ์เก่ียวกับความปลอดภัย
ของอาคารสูง โดยเฉพาะเพ่ือการป้องกันอัคคีภัยที่ครอบคลุมครบถ้วนที่สุด ทั้งระบบป้องกันอัคคีภัย 
มาตรการสำหรับการกู้ภัยและระบบการอพยพผู้คนที่อยู่ในอาคารสูง19 ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม 
ค.ศ. 2011 ว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูงฯ ที่เพ่ิมมาตรการเกี่ยวกับการจัดส่วนกันไฟ 
(Un compartimentage coupe – feu) เป็นมาตรการป้องกันอัคคีภัยล่วงหน้า (La protection feu passive – PFP) 
และมาตรการอ่ืนเพ่ือป้องกันหายนะจากอัคคีภัยและวินาศภัยอ่ืน รัฐกฤษฎีกาฉบับน้ีเป็นกฎหมายเฉพาะ 
ที่ใช้บังคับกับการก่อสร้างและการดัดแปลงอาคารสูงให้อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยจากความเสี่ยง
ต่ออัคคีภัยและความต่ืนตระหนกของผู้คน 

หากพิจารณากฎหมายไทยจะเห็นว่ามีกฎหมายลำดับรองหลายฉบับ ได้แก่ 
กฎกระทรวง และประกาศกระทรวง ออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
ที่กำหนดหลักเกณฑ์รายละเอียดที่เฉพาะเจาะจงเพ่ือความปลอดภัยเกี่ยวกับอาคาร เช่น กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 
(พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 42 (พ.ศ. 2537) ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) และฉบับที่ 69 (พ.ศ. 2564) 
กำหนดเก่ียวกับระบบป้องกันเพลิงไหม้ในอาคารสูงและอาคารขนาดใหญ่พิเศษ หรือกฎกระทรวง ฉบับที่ 39 
(พ.ศ. 2537) แก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 63 (พ.ศ. 2551) กำหนดเก่ียวกับระบบป้องกันอัคคีภัย ฯลฯ 
ดังจะได้พิจารณาในรายละเอียดต่อไป 

เมื่อได้ทราบถึงภาพรวมโดยสังเขปของบทบัญญัติกฎหมายที่เก่ียวกับการควบคุม
อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนในประเทศฝร่ังเศส และอาคารชุมนุมคนและโรงมหรสพ
ตามกฎหมายไทยแล้ว ในหัวข้อต่อไปจะได้ศึกษาหลักเกณฑ์การจัดประเภทอาคารตามกฎหมายฝรั่งเศส
และกฎหมายไทย 

 
19 Raphaël SLAMA, “Réflexion sur la sécurité des immeubles de grande hauteur (IGH) 

suit aux attentats du World Trade Center,” les rapports du conseil général des Ponts et Chaussées n° 2002-0075- 
01 novembre 2002, [Online], retrieved from https://www.vie-publique.fr/sites/default/files/rapport/pdf/ 
044000185.pdf เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
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1.2 หลักเกณฑ์การจัดประเภทอาคารตามประมวลกฎหมายฝรั่งเศสว่าด้วยการก่อสร้าง
และการอยู่อาศัย 

ประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัยได้กำหนดนิยามและจัดประเภท
อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน โดยแบ่งประเภทอาคารไว้ ดังน้ี 

1.2.1 อาคารสูง (Des immeubles de grands hauteurs – IGH) 
 การจัดประเภทอาคารตามกฎหมายฝรั่งเศส จะแบ่งตามการใช้งานอาคาร 

เพ่ือดำเนินกิจกรรมหรือการประกอบกิจการต่าง ๆ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา R146-4 แห่งประมวลกฎหมาย
ว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย20 และตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2011 ว่าด้วยระเบียบ
กฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูงฯ21 จำแนกเป็น 10 ประเภท ได้แก่ 

(1) GHA : อาคารสูงสำหรับการอยู่อาศัย (Immeubles de grande hauteur 
à usage d’habitation) หากมีความสูงเกินกว่า 50 เมตร จัดเป็นอาคารสูงมาก 

(2) GHO : อาคารสูงสำหรับใช้เป็นโรงแรม (Immeubles de grande hauteur 
à usage d’hôtel) 

(3) GHR : อาคารสูงสำหรับใช้เป็นสถานศึกษา (Immeubles de grande hauteur 
à usage d’enseignement) 

(4) GHS : อาคารสูงสำหรับใช้เป็นที่จัดเก็บเอกสาร (Immeubles de grande 
hauteur à usage de dépôt d’archives) 

(5) GHTC : อาคารสูงสำหรับใช้เป็นหอควบคุม (Immeubles de grande hauteur 
à usage de tour de contrôle) 

(6) GHU : อาคารสูงสำหรับใช้เป็นสถานพยาบาล (Immeubles de grande 
hauteur à usage sanitaire) 

(7) GHW 1 : อาคารสำนักงาน ที่มีความสูงระหว่าง 28 ถึง 50 เมตร (Immeubles 
de grande hauteur à usage de bureaux, entre 28 mètres et 50 mètres) (เรียกว่า “อาคารสูงปานกลาง”) 

(8) GHW 2 : อาคารสำนักงาน ที่มีความสูงเกินกว่า 50 เมตร (Immeubles  
à usage de bureaux, supérieurs à 50 mètres) (เรียกว่า “อาคารสูงมาก”) 

(9) GHZ : อาคารสูงสำหรับการใช้งานแบบผสม (Iimmeubles de grande hauteur 
à usage mixte) 

(10) ITGH : อาคารท่ีมีความสูงมากเกินกว่า 200 เมตร (immeubles de très 
grande hauteur, dont la hauteur est supérieure à 200 mètres) (เรียกว่า “อาคารสูงพิเศษ”)  

 
20 Le Code de la Construction et de l’Habitation. 
21 Arrêté du 30  décembre 2011 portant règlement de sécurité pour la construction 

des immeubles de grande hauteur et leur protection contre les risques d’incendie et de panique. 
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โดยมาตรา R146-3 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย 
บัญญัติเป็นหลักการว่า อาคารท่ีจัดเป็นอาคารสูงตามกฎหมายฉบับน้ี ต้องจัดให้มีพ้ืนที่ของอาคารช้ันบนสุด 
ที่ใช้งานได้เมื่อเทียบกับระดับพ้ืนดิน (plancher bas du dernier niveau) ที่สามารถรับรองยานพาหนะ 
เครื่องจักรและเครื่องมือสำหรับบริการสาธารณะกู้ภัยฉุกเฉินและการดับเพลิง โดยอาคารที่พักอาศัย 
ที่มีความสูงเกิน 50 เมตร และอาคารประเภทอื่นที่มีความสูงต้ังแต่ 28 เมตรขึ้นไป จัดเป็นอาคารสูงทั้งสิ้น 
เพ่ือจัดให้มีมาตรการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยสำหรับอัคคีภัย  ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดในรัฐกฤษฎีกา 

ต่อมา เมื่อปี ค.ศ. 2018 ประเทศฝรั่งเศสได้มีการตรากฎหมายช่ือว่า “กฎหมายเอ-ลอง”22 
(La loi Elan) ลงวันที่ 23 พฤศจิกายน ค.ศ. 2018 แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง 
และการอยู่อาศัย และประมวลกฎหมายว่าด้วยผังเมือง โดยจำแนกประเภทอาคารสูงเพ่ิมเติม เรียกว่า 
อาคารสูงระดับปานกลาง สำหรับอาคารที่อยู่อาศัยที่มีความสูงระหว่าง 28 ถึง 50 เมตร  ทั้งน้ี เน่ืองจากอาคารสูง
ทั้ง 3 ประเภท คือ อาคารสูงปานกลาง อาคารสูงมาก และอาคารสูงพิเศษ มีมาตรฐานด้านความปลอดภัย
แตกต่างกัน และการก่อสร้างอาคารท่ีมีความสูงเกิน 28 เมตร จำเป็นต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบที่เข้มงวด
และมีค่าใช้จ่ายสูงกว่าอาคารที่อยู่อาศัยแนวราบ โดยมาตรการที่เข้มงวดสำหรับอาคารสูง ย่อมมีค่าใช้จ่ายสูง
ตามไปด้วย ทั้งมาตรการในขณะการก่อสร้างอาคารเก่ียวกับโครงสร้างอาคารท่ีต้องมีความต้านทานการเกิดอัคคีภัย 
การจัดให้มีอุปกรณ์ตรวจจับอัคคีภัยและอุปกรณ์เตือนภัย อุปกรณ์อำนวยความสะดวกสำหรับการเข้าปฏิบัติการ
ของหน่วยดับเพลิง เป็นต้น รวมทั้งจะต้องจัดให้มีการตรวจสอบและปรับปรุงอุปกรณ์ด้านความปลอดภัย 
ตลอดอายุการใช้งานของอาคาร และมีหน่วยรักษาความปลอดภัยจากอัคคีภัยซึ่งปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะถาวร
ประจำการ ณ อาคารน้ัน ๆ ส่วนการก่อสร้างอาคารแนวราบ หรืออาคารที่มีความสูงน้อยกว่า 28 เมตร 
ย่อมมีค่าใช้จ่ายน้อยกว่า โดยลดทอนมาตรการด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัยลง โดยเฉพาะอาคาร 
ที่ไม่ได้เปิดให้บริการแก่สาธารณชน และมีการยืดหยุ่นเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่รักษาความปลอดภัยจากอัคคีภัย 
ที่ต้องจัดให้มีในลักษณะถาวรในอาคารประเภทน้ี 

สำหรับกฎหมายไทย พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 4  
ได้บัญญัติประเภทอาคารไว้ ดังน้ี 

(1) อาคารสูง หมายความว่า อาคารที่บุคคลอาจเข้าอยู่หรือเข้าใช้สอยได้ 
ที่มีความสูงต้ังแต่ 23 เมตรขึ้นไป การวัดความสูงของอาคารให้วัดจากระดับพ้ืนดินที่ก่อสร้างถึงพ้ืนดาดฟ้า 
สำหรับอาคารทรงจั่ว หรือป้ันหยาให้วัดจากระดับพ้ืนดินที่ก่อสร้างถึงยอดผนังของช้ันสูงสุด 

(2) อาคารขนาดใหญ่พิเศษ หมายความว่า อาคารท่ีก่อสร้างขึ้นเพ่ือใช้พ้ืนที่อาคาร
หรือส่วนใดของอาคารเป็นที่อยู่อาศัย หรือประกอบกิจการประเภทเดียวหรือหลายประเภท โดยมีพ้ืนที่
รวมกันทุกช้ันในหลังเดียวกันต้ังแต่ 10,000 ตารางเมตรขึ้นไป 

 
22 [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.gouvernement.fr/action/elan-une-loi-pour-l-evolution- 

du-logement -de-l-amenagement-et-du-numerique เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
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(3) อาคารชุมนุมคน หมายความถึง อาคารหรือส่วนใดของอาคารที่บุคคล 
อาจเข้าไปภายในเพื่อประโยชน์ในการชุมนุมคนที่มีพ้ืนที่ต้ังแต่ 1,000 ตารางเมตรข้ึนไป หรือชุมนุมคน 
ได้ต้ังแต่ 500 คนขึ้นไป 

(4) โรงมหรสพ หมายความว่า อาคารหรือส่วนใดของอาคารที่ใช้เป็นสถานท่ี
สำหรับฉายภาพยนตร์ แสดงละคร แสดงดนตรี หรือการแสดงรื่นเริงอ่ืนใด และมีวัตถุประสงค์เพ่ือเปิดให้สาธารณชน
เข้าชมการแสดงนั้นเป็นปกติธุระ โดยจะมีค่าตอบแทนหรือไม่ก็ตาม 

นอกจากน้ี กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กำหนดนิยามของอาคารสูงและอาคารขนาดใหญ่พิเศษไว้ในลักษณะเดียวกัน 

หากพิจารณาประเภทอาคารจากการควบคุมการใช้ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 มาตรา 32 ได้บัญญัติกำหนดอาคารประเภทที่ควบคุมการใช้ไว้ ได้แก่ อาคารคลังสินค้า โรงแรม 
อาคารชุด สถานพยาบาล อาคารเพ่ือกิจการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม การศึกษา การสาธารณสุข  
หรือกิจการอ่ืนที่กำหนดในกฎกระทรวง ซึ่งก็คือกฎกระทรวงกำหนดอาคารประเภทควบคุมการใช้ พ.ศ. 2552 
ที่กำหนดประเภทอาคารควบคุมการใช้เพ่ิมเติม อาทิ อาคารค้าปลีกค้าส่ง หอประชุม อาคารสำนักงาน 
หรือที่ทำการ หอพัก อาคารใช้เก็บวัตถุอันตราย 

1.2.2 อาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (Les établissements recevant  
du public – ERP) 

 ตามกฎหมายฝร่ังเศส อาคารที่ เปิดให้บริการแก่สาธารณชน คือ อาคาร 
สถานที่และบริเวณของสิ่งปลูกสร้างทั้งหมดที่อนุญาตให้บุคคลท่ัวไปเข้าได้ไม่ว่าในฐานะใด และไม่ว่า 
จะเสียค่าใช้จ่ายในการเข้าอาคารหรือไม่ก็ตาม เพ่ือการประชุมหรือการสังสรรค์ที่เปิดรับผู้มาร่วมงานทุกคน 
ทั้งโดยการรับเชิญหรือโดยชำระเงินเข้าร่วมงาน นอกเหนือจากบุคลากรของสถานท่ีน้ัน ๆ ถือเป็นส่วนหน่ึง
ของสถานท่ีสาธารณะตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา R143-2 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง 
และการอยู่อาศัย23 ตัวอย่างอาคารประเภทน้ี ได้แก่ ห้างสรรพสินค้า โรงภาพยนตร์ โรงละครและโรงมหรสพอ่ืน 
อาคารจัดแสดง ร้านอาหาร ร้านกาแฟ ผับ บาร์ และสถานบันเทิงต่าง ๆ เป็นต้น 

 

 
23 Code de la construction et de l’habitation. 

Article R143-2 “Pour l’application du présent chapitre, constituent des établissements 
recevant du public tous bâtiments, locaux et enceintes dans lesquels des personnes sont admises, soit librement, 
soit moyennant une rétribution ou une participation quelconque, ou dans lesquels sont tenues des réunions 
ouvertes à tout venant ou sur invitation, payantes ou non.  

Sont considérées comme faisant partie du public toutes les personnes admises dans 
l’établissement à quelque titre que ce soit en plus du personnel...” 
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 หากพิจารณาเทียบเคียงกฎหมายไทย อาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน  
คือ อาคารชุมนุมคนและโรงมหรสพ ซึ่งตามมาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
ประกอบกับกฎกระทรวงกำหนดอาคารประเภทควบคุมการใช้ พ.ศ. 2552 และกฎกระทรวงว่าด้วยการอนุญาต
ให้ใช้อาคารเพ่ือประกอบกิจการโรงมหรสพ ประเภทและระบบความปลอดภัยของโรงมหรสพ และอัตรา
ค่าธรรมเนียมสำหรับอนุญาตให้ใช้อาคารเพ่ือประกอบกิจการโรงมหรสพ พ.ศ. 2550 กำหนดให้อาคารชุมนุมคน
และโรงมหรสพเป็นอาคารประเภทควบคุมการใช้  ทั้งน้ี เพ่ือประโยชน์แห่งความมั่นคงแข็งแรงของอาคาร 
ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม 
และการอำนวยความสะดวกแก่การจราจร24 

 โดยที่อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนเป็นอาคารประเภท 
ที่มีจำนวนคนอยู่อาศัยหรือคนที่เข้ามาทำกิจกรรมหรือประกอบกิจการเป็นจำนวนมาก และด้วยข้อจำกัด
เก่ียวกับความสูงและลักษณะเฉพาะของอาคารที่รองรับคนจำนวนมาก จึงจำเป็นต้องมีกฎเกณฑ์ 
ด้านความปลอดภัยสาธารณะที่เหมาะสมกับความสูงและลักษณะของอาคาร รวมทั้งจำเป็นต้องมีมาตรการ
ป้องกันวินาศภัยและอัคคีภัยที่สูงกว่าอาคารแนวราบหรืออาคารบ้านเรือนอยู่อาศัยทั่วไป ดังจะได้ศึกษา
ต่อไปใน 1.3  

1.3 กฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัยตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 
 ตามกฎหมายฝร่ังเศส กฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัยมีบัญญั ติไว้ 
ทั้งในประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย และในรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม  
ค.ศ. 2011 ว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูงฯ โดยกำหนดหลักเกณฑ์สำคัญ ดังน้ี 

1.3.1 หลักการรับรองความปลอดภัยจากความเสี่ยงอันเกิดจากอัคคีภัยและความต่ืนตระหนก
ตามประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย 

ประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย ซึ่งมีการแก้ไขเพ่ิมเติมล่าสุด
เมื่อเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2021 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ว่าด้วยความปลอดภัยของบุคคลจากความเสี่ยงภัยด้านอัคคีภัย 
(Sécurité des personnes contre les risques d’incendie) ไว้ในภาคที่ 425 ซึ่งมี 6 หมวด คือ  

- หมวด  1  หลักเกณฑ์ทั่ วไป  (Règles générales) ต้ั งแต่มาตรา R141-1  
ถึงมาตรา R146-35 บัญญัติเก่ียวกับประเภทวัสดุก่อสร้างและโครงสร้างประเภทต่าง ๆ เมื่อต้องตกอยู่ 
ในสถานการณ์อัคคีภัย 

- หมวด 2 อาคารที่อยู่อาศัย (Bâtiments d’habitation) ต้ังแต่มาตรา R142-1 
ถึงมาตรา R142-5 บัญญัติหลักเกณฑ์เก่ียวกับแผนผังของอาคารสถานที่ โครงสร้าง วัสดุและอุปกรณ์ 
การก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัยจะต้องสามารถป้องกันผู้อยู่อาศัยจากอัคคีภัยได้ 

 
24 มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
25 Code de la construction et de l’habitation, Titre IV : Sécurité des personnes contre 

les risques d’incendie. 
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- หมวด 3 อาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (Etablissements recevant 
du public) ต้ังแต่มาตรา R143-1 ถึงมาตรา R143-47 ได้บัญญัติข้อกำหนดเพื่อความปลอดภัยต่อความเสี่ยง
จากอัคคีภัยและความต่ืนตระหนกจากไฟไหม้ในสถานที่ น้ัน โดยผู้สร้าง เจ้าของ และผู้ดำเนินการ 
สถานประกอบการที่ เปิดให้บริการแก่สาธารณชนจะต้องปฏิบัติตามมาตรการป้องกันและคุ้มครอง 
เพ่ือความปลอดภัยของบุคคลจากเหตุอัคคีภัย ทั้งในขณะก่อสร้างและระหว่างดำเนินการหรือการใช้งานอาคาร 
และประการสำคัญอาคารประเภทนี้จะต้องก่อสร้างในลักษณะที่ให้มีการอพยพผู้คนอย่างรวดเร็วและเป็นระเบียบ 
โดยต้องมีอาคารหน่ึงหลังหรือมากกว่าน้ันต้ังอยู่ติดกับถนนหรือพ้ืนที่ ว่างเพ่ือใช้ในการอพยพผู้คน  
และให้รถดับเพลิงและรถหน่วยกู้ภัยฉุกเฉินเข้าถึงได้สะดวก รวมถึงหลักเกณฑ์เพ่ือความปลอดภัยเก่ียวกับ
การจัดเก็บวัตถุไวไฟ การติดต้ังไฟฟ้า แก๊ส การทำความร้อนและการระบายอากาศ ฯลฯ  นอกจากน้ี  
อาคารประเภทน้ีจะต้องติดต้ังอุปกรณ์แจ้งเตือนภัย บริการเฝ้าระวัง และจัดให้มีอุปกรณ์ดับเพลิงที่เหมาะสมอีกด้วย 

- หมวด 4 อาคารที่ประกอบวิชาชีพ (Bâtiments à usage professionnel) 
บัญญัติไว้ในมาตรา R144-1 เป็นกรณีที่เก่ียวกับสถานประกอบการตามกฎหมายแรงงาน 

- หมวด 5 อาคารที่มีความสูงปานกลาง (Immeubles de moyenne hauteur) 
ต้ังแต่มาตรา R145-1 ถึงมาตรา R145-6 บทบัญญัติในหมวดน้ีเป็นข้อกำหนดเพ่ือความปลอดภัยของบุคคล 
จากความเสี่ยงในการเกิดอัคคีภัยและมาตรการป้องกันความต่ืนตระหนกของผู้คนเมื่อเกิดอัคคีภัยในอาคาร
สูงปานกลาง ซึ่งใช้กับอาคารความสูงขนาดปานกลางทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้างและการดัดแปลง 
รวมถึงส่วนควบของอาคารด้วย 

- หมวด 6 อาคารสูงมาก (Immeubles de grande hauteur) ต้ังแต่มาตรา R146-1 
ถึงมาตรา R146-35  

กฎหมายเกี่ยวกับอาคารสูงทั้งสามประเภท ได้แก่ อาคารสูงปานกลาง อาคารสูงมาก
และอาคารสูงพิเศษ รวมทั้งอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนต่างมีหลักเกณฑ์สำคัญเก่ียวกับการรับรอง
ความปลอดภัยจากความเสี่ยงอันเกิดจากการเกิดอัคคีภัยและความต่ืนตระหนกเมื่อเกิดอัคคีภัย (assurer 
la sécurité contre les risques d’incendie et de panique) โดยมีการกำหนดหลักเกณฑ์สาระสำคัญ
สำหรับอาคารแต่ละประเภท ดังน้ี  

(1) กฎเกณฑ์สำคัญเก่ียวกับการป้องกันอัคคีภัยสำหรับอาคารสูง 
 มาตรา R146-126 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย 

บัญญัติเป็นหลักว่า บทบัญญัติหมวด 6 น้ีมุ่งหมายเพ่ือความปลอดภัยของบุคคลต่อความเสี่ยงจากอัคคีภัย
 

26 Code de la construction et de l’habitation. 
L’article R146-1 “Le présent chapitre fixe les dispositions destinées à assurer la sécurité 

des personnes contre les risques d’incendie et de panique dans les immeubles de grande hauteur. 
Il est applicable à tous les immeubles de grande hauteur à construire, aux transformations 

et aménagements à effectuer dans les immeubles existants et aux changements de destination des locaux 
dans ces immeubles” 
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และความต่ืนตระหนกเมื่อเกิดอัคคีภัยในอาคารสูง และใช้บังคับกับการดำเนินการเกี่ยวกับอาคารสูงทั้งหมด 
ไม่ว่าจะเป็นการสร้าง การปรับปรุงเปลี่ยนแปลงและการพัฒนาอาคารที่มีอยู่แล้ว โดยมีข้อยกเว้นไม่ใช้บังคับ
กับอาคารสูงซึ่งมีจำนวนผู้อยู่อาศัยในแต่ละช้ันน้อยกว่า 1 คน ต่อ 100 ตารางเมตร ตามมาตรา R146-2 
แห่งกฎหมายเดียวกัน 

 และมาตรา R146-9 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย 
บัญญัติสาระสำคัญว่า เพ่ือความปลอดภัยของผู้อยู่อาศัยในอาคารและในพ้ืนที่ใกล้เคียง การก่อสร้างอาคารสูง
ต้องเคารพต่อหลักความปลอดภัยสาธารณะอย่างเคร่งครัด โดยให้มีการปฏิบัติตามหลักการด้านความปลอดภัย 
ดังต่อไปน้ี 

ก. กรณีที่เกิดเพลิงไหม้ จะต้องดำเนินการดับเพลิงให้สำเร็จก่อนที่เพลิง 
จะลุกลามถึงระดับที่จะเป็นอันตราย  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ต้องมีการจัดระบบแนวกันไฟไว้ล่วงหน้า  
ไม่ให้เพลิงลุกลามไปยังอีกที่หน่ึงภายในเวลาน้อยกว่า 2 ช่ัวโมง และการใช้วัสดุต้องสามารถป้องกัน 
การแพร่กระจายของไฟ โดยการจำกัดแหล่งที่มาของวัสดุกันไฟตามระเบียบที่กำหนด และห้ามใช้วัสดุ 
ที่ติดไฟและลุกลามอย่างรวดเร็ว 

ข . เพ่ือการอพยพผู้อ ยู่อาศัยในอาคาร จะต้องจัดให้มี บันไดหนีไฟ  
และมีกฎห้ามใช้ลิฟต์ในช้ันที่เป็นต้นเพลิงหรือช้ันที่ได้รับผลกระทบหรือถูกเพลิงไหม้ เว้นแต่เป็นการใช้ 
เพ่ือการกู้ภัยฉุกเฉิน ภายใต้เง่ือนไขของข้อบังคับด้านความปลอดภัยตามมาตรา R146-5  แต่อย่างไรก็ดี 
กรณีที่เกิดภัยพิบัติในส่วนของอาคาร จะต้องจัดให้ลิฟต์โดยสารและลิฟต์สินค้าใช้งานได้ต่อไปเพ่ือให้บริการ
พ้ืนที่ที่ไม่ได้รับผลกระทบหรือไม่ถูกไฟไหม้ 

ค. ภายในอาคารสูงจะต้องจัดให้มีแหล่งกำเนิดไฟฟ้าสำรองแห่งหน่ึง 
หรือหลายแห่ง เพ่ือใช้ฉุกเฉินเมื่อเกิดกระแสไฟฟ้าขัดข้อง และจะต้องจัดให้มีระบบเตือนภัยที่มีประสิทธิภาพ 
ตลอดจนมีมาตรการหรือการประสานเกี่ยวกับบริการสาธารณะด้านการดับเพลิงและกู้ภัย 

ง. ในระหว่างช้ันหรือบันไดหนีไฟ จะต้องจัดให้มีอุปกรณ์ป้องกันควัน 
ในตำแหน่งพ้ืนที่ปิดเพ่ือช่วยให้สามารถกำจัดควันได้อย่างรวดเร็ว 

จ. เพ่ือป้องกันไม่ให้เพลิงลุกลามออกไปนอกอาคารสูง จะต้องจัดแยกพ้ืนที่กันไฟ
ตามเง่ือนไขที่กำหนดโดยรัฐกฤษฎีกาว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูง 

นอกจากมาตรการท่ีกล่าวแล้วข้างต้น ในหมวด 6 ว่าด้วยหลักเกณฑ์
เก่ียวกับความปลอดภัยของบุคคลจากความเสี่ยงด้านอัคคีภัยในอาคารสูง ยังได้บัญญัติหลักเกณฑ์ 
ความปลอดภัยประการอ่ืนอีก เช่น กฎเกณฑ์เก่ียวกับโครงสร้างอาคาร ผนัง กำแพง และหลักเกณฑ์ 
ขั้นตอนและเง่ือนไขในการขออนุญาต 

สำหรับหลักการรับรองความปลอดภัยจากความเสี่ยงอันเกิดจากอัคคีภัย
และความต่ืนตระหนกตามกฎหมายไทย พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 8 บัญญัติไว้
เป็นหลักการว่า เพ่ือประโยชน์แห่งความมั่นคงแข็งแรงของอาคาร ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย  
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอำนวยความสะดวก
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แก่การจราจร ตลอดจนการอื่นที่จำเป็นเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัติน้ี ให้รัฐมนตรีโดยคำแนะนำ 
ของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอำนาจออกกฎกระทรวงกำหนดรายละเอียด ในการนี้จึงได้ออกกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งมีข้อกำหนดที่สำคัญเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะและการป้องกันอัคคีภัย  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง ข้อกำหนดเกี่ยวกับระยะห่างของอาคารสูงกับถนนสาธารณะและความกว้างของถนนสาธารณะ
ดังกล่าว รวมถึงข้อกำหนดเก่ียวกับพ้ืนที่ว่างหรือระยะร่นของอาคารสำหรับให้รถดับเพลิงเข้าปฏิบัติการ 
เมื่อเกิดเพลิงไหม้ ตามข้อ 227 และข้อ 328  นอกจากน้ี ยังมีข้อกำหนดเก่ียวกับการป้องกันเพลิงลุกลาม  
โดยต้องจัดให้มีผนังหรือประตูที่ทำด้วยวัสดุทนไฟเพ่ือป้องกันเปลวเพลิงลุกลาม29 และข้อกำหนดเกี่ยวกับ 
การอำนวยความสะดวกในการอพยพผู้คนทางอากาศเมื่อเกิดเพลิงไหม้30 รวมทั้งมีข้อกำหนดมาตรการ

 
27 กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) 

ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
ข้อ 2 “ท่ีดินท่ีใช้เป็นท่ีต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษท่ีมีพ้ืนท่ีอาคารรวมกันทุกชั้น 

ไม่เกิน 30,000 ตารางเมตร ต้องมีด้านหนึ่งด้านใดของท่ีดินนั้นยาวไม่น้อยกว่า 12.00 เมตร ติดถนนสาธารณะท่ีมีเขตทาง 
กว้างไม่น้อยกว่า 10.00 เมตร ยาวต่อเนื่องกันโดยตลอดจนไปเชื่อมต่อกับถนนสาธารณะอ่ืนท่ีมีเขตทางกว้างไม่น้อยกว่า 
10.00 เมตร 

สำหรับท่ีดินท่ีใช้เป็นท่ีต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษท่ีมีพ้ืนท่ีอาคารรวมกันทุกชั้น
มากกว่า 30,000 ตารางเมตร ต้องมีด้านหนึ่งด้านใดของที่ดินนั้นยาวไม่น้อยกว่า 12.00 เมตร ติดถนนสาธารณะท่ีมีเขตทาง 
กว้างไม่น้อยกว่า 18.00 เมตร ยาวต่อเนื่องกันโดยตลอดจนไปเชื่อมต่อกับถนนสาธารณะอ่ืนท่ีมีเขตทางกว้างไม่น้อยกว่า 18.00 เมตร 

ท่ีดินด้านท่ีติดถนนสาธารณะตามวรรคหน่ึงและวรรคสอง ต้องมีความกว้างไม่น้อยกว่า 12.00 เมตร  
ยาวต่อเนื่องกันโดยตลอดจนถึงบริเวณท่ีต้ังของอาคาร และท่ีดินนั้นต้องว่างเพื่อสามารถใช้เป็นทางเข้าออกของรถดับเพลิง 
ได้โดยสะดวกด้วย” 

28 กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

ข้อ 3 “อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษต้องจัดให้มีถนนท่ีมีผิวการจราจรกว้างไม่น้อยกว่า 6.00 เมตร 
ท่ีปราศจากสิ่งปกคลุมโดยรอบอาคาร เพ่ือให้รถดับเพลิงสามารถเข้าออกได้โดยสะดวก...” 

29 กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

ข้อ 8 ทวิ “อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษต้องจัดให้มีผนังและประตูท่ีทำด้วยวัสดุทนไฟ 
ท่ีสามารถปิดกั้นมิให้เปลวไฟหรือควันเม่ือเกิดเพลิงไหม้เข้าไปในบริเวณบันไดท่ีมิใช่บันไดหนีไฟของอาคาร  ท้ังนี้ ผนังหรือประตู
ดังกล่าวต้องสามารถทนไฟได้ไม่น้อยกว่า 1 ชั่วโมง” 

30 กฎกระทรวง ฉบับท่ี 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

ข้อ 29 “อาคารสูงต้องมีดาดฟ้าและมีพ้ืนท่ีบนดาดฟ้าขนาดกว้าง ยาว ด้านละไม่น้อยกว่า 10.00 เมตร 
เป็นท่ีโล่งและว่างเพื่อใช้เป็นทางหนีไฟทางอากาศได้ และต้องจัดให้มีทางหนีไฟบนชั้นดาดฟ้าท่ีจะนำไปสู่บันไดหนีไฟได้สะดวก
ทุกบันได รวมท้ังจัดให้มีอุปกรณ์เครื่องช่วยในการหนีไฟจากอาคารลงสู่พ้ืนดินได้โดยปลอดภัย” 
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ป้องกันอัคคีภัยอีกหลายประการ31 ซึ่งข้อกำหนดตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) แก้ไขเพ่ิมเติม
โดยกฎกระทรวง ฉบับที่ 50 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
มีลักษณะที่มุ่งเน้นการคุ้มครองความปลอดภัยสาธารณะเช่นเดียวกับกฎหมายฝรั่งเศสดังกล่าวข้างต้น 

(2) กฎเกณฑ์สำคัญเก่ียวกับการป้องกันอัคคีภัยสำหรับอาคารที่เปิดให้บริการ
แก่สาธารณชน 

สำหรับอาคารประเภทนี้ ประเทศฝร่ังเศสได้มีการตรากฎหมายเพื่อป้องกัน
ความเสี่ยงจากการเกิดอัคคีภัยต้ังแต่ในช่วงปี ค.ศ. 1810 ซึ่งการแสดงในโรงละคร และห้องจัดแสดง  
หรือร้านกาแฟ เป็นที่นิยมแพร่หลายทั่วไปในประเทศฝรั่งเศส32 โดยปัจจุบันประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้าง
และการอยู่อาศัย บัญญัติรายละเอียดที่สำคัญไว้ ดังน้ี 

ก. มาตรา R143-133 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย 
บัญญัติว่า บทบัญญัติในหมวด 3 น้ี มีความมุ่งหมายเพ่ือความปลอดภัยจากความเสี่ยงอันเกิดจากอัคคีภัย
และความต่ืนตระหนกในอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน โดยกำหนดให้ผู้สร้าง เจ้าของ และผู้ประกอบการ
หรือผู้ลงทุนในอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชน ทั้งในเวลาก่อสร้างและระหว่างประกอบกิจการ  
ต้องปฏิบัติตามมาตรการป้องกันและคุ้มครองความปลอดภัยของบุคคล ซึ่งมาตรการต่าง ๆ ดังกล่าว 
กำหนดข้ึนตามลักษณะของการดำเนินงานในอาคาร ขนาดของอาคาร วิธีการก่อสร้าง จำนวนคนที่สามารถเข้าไป
ในอาคารได้ (ความจุของอาคาร) และความสามารถในการหลีกเลี่ยงผลกระทบจากอัคคีภัย ตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา R143-3 แห่งกฎหมายฉบับเดียวกัน รวมท้ังอาคารและสถานที่ประกอบการท่ีเปิดให้บริการ 
แก่สาธารณชนต้องสร้างในลักษณะที่หากเกิดอัคคีภัยขึ้น จะต้องจัดให้มีการอพยพคนได้อย่างเป็นระเบียบ
และรวดเร็ว และต้องมีอาคารหน่ึงหลังหรือมากกว่าน้ันติดกับถนนหรือพ้ืนที่ว่างเพื่อให้มีการอพยพคน  
และให้รถดับเพลิงและหน่วยกู้ภัยฉุกเฉินเข้าถึงได้สะดวกรวดเร็ว (มาตรา R143-4) 

ข. กฎเกณฑ์เก่ียวกับวัสดุก่อสร้างและส่วนประกอบที่ใช้สำหรับอาคาร 
และสถานที่ภายในต้องมีคุณลักษณะทนและมีความต้านทานที่เหมาะสมกับความเสี่ยงจากอัคคีภัยที่อาจเกิดขึ้น 
(มาตรา R143-5) 

 
31 รายละเอียดเพิ่มเติม โปรดดู มนตรี บัวมาก, “ปัญหาเก่ียวกับการบริหารจัดการอาคารสูงตามกฎหมาย

ควบคุมอาคาร” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขาวิชานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์, มหาวิทยาลัย
ธุรกิจบัณฑิตย์, 2557), น. 31-33. 

32 Anne-Claire Feliciangeli, “Le droit relatif à la prevention des risques d’incendie et panique 
dans les établissements recevant du public en France” (Thèse de doctorat de l’université Cote d’Azur), 
p. 12, [Online], retrieved from https://tel.archives-ouvertes.fr/ เม่ือ 14 กันยายน 2565. 

33 Code de la construction et de l’habitation. 
Article R143-1 “Le présent chapitre fixe les dispositions destinées à assurer la sécurité 

contre les risques d’incendie et de panique dans les établissements recevant du public.” 
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ค. การจัดพ้ืนที่ในอาคาร จะต้องจัดให้มีแผนผังอาคารสถานที่ติดแสดงให้ทราบ
อย่างเพียงพอ โดยคำนึงถึงความเสี่ยงที่เกิดขึ้น ทั้งสำหรับผู้ที่มาประจำในอาคารสถานที่และผู้ที่อยู่บริเวณใกล้เคียง 
(มาตรา R143-6) 

ง. ต้องจัดให้มีทางออกและพ้ืนที่รออพยพที่ปลอดภัย เพ่ืออพยพผู้คน 
อย่างรวดเร็วและปลอดภัยโดยจำนวนและความกว้างต้องได้สัดส่วนกับจำนวนคนที่จะใช้ และอาคารที่เปิด
ให้บริการแก่สาธารณชนทุกแห่งต้องมีทางออกอย่างน้อยสองทาง (มาตรา R143-7) เป็นต้น 

สำหรับประเทศไทย เหตุการณ์วินาศภัยที่เกิดขึ้นกับอาคารสูง อาคารชุมนุมคน
และโรงมหรสพ เกิดขึ้นหลายครั้ง และนำมาซึ่งความสูญเสียและเสียหายอย่างใหญ่หลวง ตัวอย่างเช่น 
เหตุการณ์ไฟไหม้สถานบันเทิงซานติก้าผับเมื่อปลายปี พ.ศ. 2551 และเหตุการณ์ไฟไหม้ผับ Mountain B 
เมื่อปี พ.ศ. 256534 นอกจากสถานบันเทิงแล้ว การเกิดไฟไหม้ในห้างสรรพสินค้าและอาคารคอนโดมิเนียมสูง 
ก็เกิดขึ้นบ่อยคร้ังตามที่ปรากฏเป็นข่าว35 รวมถึงในอดีตเคยเกิดเหตุการณ์ตึกโรงแรมถล่มครั้งร้ายแรง 
ที่จังหวัดนครราชสีมา36 หรือการพังถล่มขณะรื้อถอนอาคารส่วนที่ต่อเติมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายของห้างนิวเวิลด์37 
ซึ่งเหตุการณ์วินาศภัยที่กล่าวมาน้ีเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อย
ของบ้านเมืองที่เก่ียวกับการก่อสร้างอาคาร ซึ่งเป็นอำนาจทางปกครองในการรักษาความปลอดภัยสาธารณะ
เฉพาะด้านเก่ียวกับการก่อสร้างอาคาร (Police de la construction) โดยการใช้อำนาจรักษาความปลอดภัยสาธารณะ
ดังกล่าวได้มีการออกกฎหมายลำดับรองหลายฉบับซึ่งกำหนดหลักเกณฑ์ด้านความปลอดภัย และการป้องกันอัคคีภัย
สำหรับอาคารชุมนุมคนและโรงมหรสพ อาทิ กฎกระทรวง ฉบับที่ 39 (พ.ศ. 2537) กฎกระทรวงว่าด้วยการอนุญาต
ให้ใช้อาคารเพ่ือประกอบกิจการโรงมหรสพ ประเภทและระบบความปลอดภัยของโรงมหรสพ และอัตรา
ค่าธรรมเนียมสำหรับการอนุญาตให้ใช้อาคารเพ่ือประกอบกิจการโรงมหรสพ พ.ศ. 2550 กฎกระทรวง
กำหนดประเภทและระบบความปลอดภัยของอาคารที่ใช้เพ่ือประกอบกิจการเป็นสถานบริการ พ.ศ. 2555  
และกฎกระทรวงกำหนดลักษณะและระบบความปลอดภัยของอาคารท่ีใช้ประกอบธุรกิจโรงแรม พ.ศ. 2566 
เป็นต้น 

 
34 ย้อนรอย เหตุการณ์ ‘ไฟไหม้ครั้งใหญ่’ โศกนาฏกรรมจากอดีต ถึงผับชลบุรี, THE STANDARD 

[ออนไลน์], 5 สิงหาคม 2565, เข้าถึงจาก https://thestandard.co/fire-incident-history-until-now/ เม่ือ 5 สิงหาคม 2567. 
35 ไฟไหม้ คอนโดหรู 31 ชั้น กลางเมืองพัทยา นักท่องเท่ียวแตกต่ืน, มติชน [ออนไลน์], 16 มีนาคม 2567, 

เข้าถึงจาก https://www.matichon.co.th/region/news_4475628 และพ่อค้าบ่มมะม่วง ทำไฟไหม้คอนโดฯ 27 ชั้น กลางกรุง 
หญิงสำลักควันดับ 1, ไทยรัฐ [ออนไลน์], 11 พฤศจิกายน 2566, เข้าถึงจาก https://www.thairath.co.th/news/local/ 
bangkok/2739765 เม่ือ 5 สิงหาคม 2567. 

36 รำลึก 30 ปี เหตุตึกโรงแรมรอยัลพลาซ่าถล่ม พนง.รอดชีวิตถูกตัดขา ย้อนนาทีระทึก, มติชน
[ออนไลน์], 13 สิงหาคม 2566, เข้าถึงจาก https://www.matichon.co.th/region/news_4127230 เม่ือ 5 สิงหาคม 2567. 

37 3 นาทีคดีดัง : “นิวเวิลด์” บางลำพู อดีตห้างหรู สู่วังมัจฉา, ไทยรัฐ [ออนไลน์], 7 พฤศจิกายน 2564, 
เข้าถึงจาก https://www.thairath.co.th/scoop/flashback/2236376 เม่ือ 5 สิงหาคม 2567. 
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1.3.2 มาตรการป้องกันและจัดการด้านอัคคีภัยตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม 
ค.ศ. 2011 ว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูงฯ ได้กำหนดมาตรการที่สำคัญ 
ในรายละเอียดเพ่ือป้องกันหายนะและความต่ืนตระหนกของผู้คน ดังน้ี 

(1) มาตรการเก่ียวกับเขตทางที่ใช้เป็นทางเข้าออกสำหรับรถดับเพลิง 
กำหนดไว้ในมาตรา GH 6 ของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 30 ธันวาคม ค.ศ. 2011 

ว่าด้วยระเบียบกฎเกณฑ์ด้านความปลอดภัยของอาคารสูงฯ มีหลักเกณฑ์ ดังน้ี38 
ก. ทางออกของอาคารบนพ้ืนระดับที่สามารถเข้าถึงได้โดยยานพาหนะ 

ของหน่วยกู้ภัยและหน่วยดับเพลงิจะต้องห่างจากเขตทางที่เปิดให้สัญจรผ่านได้สองช่องทางจราจร และสะดวก
ให้ยานพาหนะของหน่วยกู้ภัยและหน่วยดับเพลิงเคลื่อนที่และจอดได้ ไม่เกินกว่า 30 เมตร 

ข. เขตทางดังกล่าวตามข้อ (1) จะต้องมีลักษณะขั้นต่ำซึ่งสงวนไว้เป็นการถาวร
สำหรับการกู้ภัยและดับเพลิง ดังต่อไปน้ี 

- ระยะความสูงจากพ้ืนดิน (hauteur libre) ไม่น้อยกว่า 3.5 เมตร 
- ความกว้างของช่องทางจราจร ไม่รวมพ้ืนที่ไหล่ทางที่สงวนเป็นที่จอดรถ 

ต้องกว้างไม่น้อยกว่า 3.5 เมตร (สองช่องทางจราจร เท่ากับ 7 เมตร และพื้นที่ไหล่ทางตามกฎหมายจราจร 
2.5-3 เมตร39) 

- ความสามารถรับน้ำหนัก 160 กิโลนิวตัน คำนวณสำหรับยานพาหนะ
ความจุสูงสุด 60 กิโลนิวตันต่อเพลา ที่มีระยะห่างอย่างน้อย 3.6 เมตร 

- ความต้านทานการขุดเจาะ 80N/ตารางเซนติเมตร บนพ้ืนผิวขั้นต่ำ 
0.20 ตารางเมตร 

- รัศมีภายในขั้นต่ำ R : 11 เมตร 
- ความกว้างพิเศษ S : 15/R ในวงโค้งที่มีรัศมีภายในน้อยกว่า 50 เมตร 
- ความลาดชันน้อยกว่า 15% 

ค. มีบริเวณพ้ืนที่ใกล้กับอาคารสำหรับจอดรถฉุกเฉินทั้งที่เป็นบริการสาธารณะ
ของภาครัฐและหน่วยบรรเทาสาธารณภัยเอกชน ซึ่งเป็นบริเวณที่ถูกกำหนดไว้ตามลักษณะมาตรฐาน 
ของการบริการสาธารณะด้านการกู้ภัยและการดับเพลิง 

(2) มาตรการเกี่ยวกับระยะร่นจากอาคารข้างเคียง และปริมาณวัสดุสกัดก้ัน
การลุกลามกรณีเกิดไฟไหม้ตามหลักเกณฑ์ในตามมาตรา GH 7 และมาตรา GH 8 ของรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 
30 ธันวาคม ค.ศ. 2011 

 
38 [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/JORFTEXT000025167121/ 

เม่ือ 14 กันยายน 2565. 
39 Le code de la route. (ประมวลกฎหมายว่าด้วยการจราจรทางบก) 
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(3) หลักเกณฑ์เก่ียวกับโครงสร้างของอาคารจะต้องทนต่อการเกิดไฟไหม้ 
ในระดับ 2 ช่ัวโมง หรือระดับ R 120 เป็นต้น 

จากหลักเกณฑ์และมาตรการดังที่กล่าวในข้อ 1.3.1 และ 1.3.2 แสดงถึงมาตรการ
ทางกฎหมายที่มีความเข้มงวดเพ่ือป้องกันและรักษาความปลอดภัยจากการเกิดอัคคีภัยและความต่ืนตระหนก
ของผู้ประสบภัยทั้งในอาคารและผู้อยู่อาศัยข้างเคียง ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะฝ่ายปกครองที่จะต้อง
พิทักษ์รักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองเก่ียวกับความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน  
อันเป็นประโยชน์สาธารณะ โดยเป็นการใช้อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยเฉพาะด้านที่เรียกว่าอำนาจ 
ในการรักษาความปลอดภัยสาธารณะเกี่ยวกับการผังเมืองและการก่อสร้างอาคาร (Des polices de 
l’urbanisme et de la construction) ต้ังแต่ในช้ันการพิจารณาออกใบอนุญาตก่อสร้างและใบอนุญาตดัดแปลง 
แก้ไข ต่อเติมอาคารให้สอดคล้องกับหลักเกณฑ์อันเป็นมาตรฐานความปลอดภัยและการป้องกันอัคคีภัย
ตามที่กฎหมายกำหนด จนถึงในช้ันการบังคับตามคำพิพากษาของศาลท่ีเก่ียวกับการรื้อถอนหรือปรับปรุง
แก้ไขอาคารสิ่งปลูกสร้างให้ถูกต้องตามกฎหมาย ในส่วนที่สองที่จะกล่าวต่อไปจึงได้นำเสนอการศึกษาข้อมูล
เก่ียวกับหลักความปลอดภัยสาธารณะในอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชนในประเทศฝร่ังเศส  
ซึ่งถือว่าเป็นหลักกฎหมายเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองประการหน่ึง พร้อมทั้งศึกษาเปรียบเทียบ
กับหลักกฎหมายเร่ืองอำนาจทางปกครองในการรักษาความปลอดภัยสาธารณะเกี่ยวกับการก่อสร้างอาคาร
ในประเทศไทย 

2. หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง (L’ordre public) ที่ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร
สำหรับอาคารสูงและอาคารท่ีเปิดให้บริการแก่สาธารณชน 

หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองหรือของประชาชนที่ปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
และกฎหมายว่าด้วยการควบคุมการก่อสร้างและการอยู่อาศัยของประเทศฝร่ังเศส คือ หลักความสงบเรียบร้อย 
ของบ้านเมืองที่เก่ียวกับความปลอดภัย40 (La sécurité) ในส่วนที่สองน้ีจึงแยกการศึกษาเป็น 3 หัวข้อ 
เริ่มต้นจากการศึกษาความหมายและลักษณะของข้อความคิดว่าด้วยความสงบเรียบร้อย (2.1) เพ่ือจะนำไปสู่
การศึกษาหลักความสงบเรียบร้อยที่เฉพาะเจาะจง คือ ความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัยสาธารณะ 
ในกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมอาคารและการอยู่อาศัย (2.2) และวิเคราะห์คำวินิจฉัยของศาล 
และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาของไทยเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
และกฎหมายว่าด้วยควบคุมอาคาร (2.3) 

 

 
40 ในประเทศฝร่ังเศส มีพัฒนาการของข้อความคิดและการใช้คำศัพท์จาก “ความปลอดภัยสาธารณะ”  

(La sécurité publique) มาสู่ “ความปลอดภัยแห่งชาติ” (La sécurité nationale) หรือ “ความปลอดภัยของพลเมือง
หรือปัจเจกชน” (La sécurité civile) และปัจจุบันเป็นข้อความคิดเกี่ยวกับ “ความปลอดภัยภายในประเทศ” (La sécurité 
intérieure) ตามที่ปรากฏในประมวลกฎหมายว่าด้วยความปลอดภัยภายในประเทศ 
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2.1 ความหมายและลักษณะของข้อความคิดว่าด้วยความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
(L’ordre public) 

ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองหรือของสังคม หรืออาจเรียกว่าความสงบเรียบร้อย 
และศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นหลักกฎหมายที่แสดงถึงอำนาจของรัฐ น่ันคือ การใช้อำนาจรัฐ 
เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย หรือที่เรียกว่า อำนาจตำรวจทางปกครอง (Le pouvoir de police administrative)  
ที่ถึงแม้ว่า “ความสงบเรียบร้อย” จะเป็นถ้อยคำที่มีความหมายไม่ชัดเจนตายตัว และเป็นหลักกฎหมาย 
ที่มีลักษณะเป็นพลวัตไปตามการพัฒนาเปลี่ยนแปลงของบ้านเมืองและสังคม รวมไปถึงการเปลี่ยนแปลง
เก่ียวกับทัศนคติ พฤติกรรม ความรู้สึกนึกคิดของประชาชนในสังคม แต่อาจกล่าวได้ว่าความสงบเรียบร้อย
เป็นข้อความคิดที่เก่ียวกับกฎเกณฑ์ทั้งหลายที่กระทบต่อบ้านเมืองและประชาชนโดยรวม ดังมีรายละเอียด
ต่อไปน้ี 

2.1.1 ความหมายของ “ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง” 
Gérard Cornu41 ได้อธิบายคำว่า “ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง” 

หมายถึง การที่สังคมของประเทศใดประเทศหน่ึงมีสภาวะทางสังคมไม่ถูกรบกวนความสงบสุข 
และความปลอดภัยสาธารณะ และข้อกำหนดทางกฎหมายที่ว่าด้วยความสงบเรียบร้อยน้ีใช้เพ่ือบ่งช้ี 
ถึงอำนาจบังคับที่มีลักษณะเฉพาะ ทั้งที่ปรากฏตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรและกฎเกณฑ์ที่มีค่าบังคับ
ทางกฎหมายประการอ่ืน  โดยเฉพาะอย่างย่ิง หลักกฎหมายทั่วไปที่เกิดจากแนวคำพิพากษาบรรทัดฐาน 
ทั้งจากศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครองและศาลช้ีขาดอำนาจหน้าที่ระหว่างศาล 

ตามกฎหมายฝร่ังเศสมีการจำแนกความสงบเรียบร้อยเป็น 5 ด้าน42 ได้แก่ 
(1) ความเป็นระเบียบเรียบร้อยหรือความปกติสุขของสังคม (Le bon ordre) 

ซึ่งก็คือความมีสันติ (La paix) และความสงบสุข (La tranquillité)  
(2) ความมั่นคงแห่งสิทธิเสรีภาพและนิติฐานะทั้งในระดับปัจเจกชนและสาธารณะ 

(La sureté) ซึ่งรวมถึงความปลอดภัยสาธารณะ (La sécurité)  ทั้งน้ี ไม่ว่าจะใช้ช่ือเรียกอย่างไร เช่น “ความปลอดภัย
สาธารณะ” (La sécurité publique) “ความปลอดภัยแห่งชาติ” (La sécurité nationale) “ความปลอดภัย
ของพลเมืองหรือปัจเจกชน” (La sécurité civile) หรือ “ความปลอดภัยภายในประเทศ” (La sécurité 
intérieure) ฯลฯ 

(3) ความสงบเรียบร้อยทางด้านการสาธารณสุข (la salubrité publique)  
(4) ความสงบเรียบร้อยที่ มีลักษณะในทางศีลธรรม  (L’ordre moral)  

หรือความสงบเรียบร้อยที่เป็นนามธรรมจับต้องไม่ได้ (L’ordre public immatériel) โดยผลของคำพิพากษา

 
41 Gérard Cornu, Vocabulaire juridique, 1987, Paris : Puf, p. 619. 
42 Dictionnaire de droit administratif, 2002, Paris : Editions Dalloz, p. 219. 
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ศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสที่วางแนวไว้หลายคดีเก่ียวกับภาพยนตร์และการแสดง43 ได้ขยายแนวคิด 
ของหลักความสงบเรียบร้อยให้รวมไปถึงความสงบเรียบร้อยทางศีลธรรม ซึ่งมีลักษณะเป็นความสงบเรียบร้อย
ที่เป็นนามธรรมจับต้องไม่ได้ โดยเฉพาะเรื่องศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์  

(5) ความสงบเรียบร้อยด้านสิ่งแวดล้อม (L’ordre public écologique) 
พัฒนาการและแนวคิดเก่ียวกับ “ความยุติธรรมทางสิ่งแวดล้อม” (La justice environnementale)  
ที่พัฒนาก้าวหน้ามากขึ้นในปัจจุบัน ทำให้เกิดการพัฒนาข้อความคิดทางกฎหมายที่ว่าด้วย “ความสงบเรียบร้อย
ทางสิ่งแวดล้อม” (L’ordre public écologique)44 ขึ้นอีกประเภทหน่ึง 

การให้คำจำกัดความและการจำแนกประเภทของความสงบเรียบร้อย 
ตามกฎหมายฝร่ังเศสดังกล่าวข้างต้น มีนัยทำนองเดียวกับคำอธิบายท่ีปรากฏตามคำแนะนำของคณะกรรมการ
พัฒนากฎหมาย เรื่อง การกำหนดโทษอาญาในกฎหมาย45 ซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา 7  
แห่งพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 
อธิบายความหมายของ “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน (public order) คือ กฎเกณฑ์เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย 
มุ่งคุ้มครองการอยู่ร่วมกันของคนในสังคมหรือในประเทศชาติ เพ่ือให้เกิดความมั่นคง (security) ความสงบสุข 
(tranquility) สันติภาพ (peace) และสุขภาวะ (public health) ร่วมกันของคนในสังคม การกระทำใด 
ที่ทำให้เกิดความไม่มั่นคง ความไม่สงบสุข ความวุ่นวายหรือบ่อนทำลายสุขภาวะ อันจะมีผลต่อการอยู่ร่วมกัน
ของคนในสังคม การกระทำที่กระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนน้ันย่อมกำหนดเป็นความผิดอาญาได้
ตามความร้ายแรงแห่งการกระทำและเจตนา”46  

นอกจาก น้ี  คำแนะนำของคณะกรรมการพัฒนากฎหมายดังกล่ าว  
ยังให้คำจำกัดความไว้ว่า “ศีลธรรมอันดีของประชาชน (good morals) คือ กฎเกณฑ์ที่คนในสังคมส่วนใหญ่
ถือปฏิบัติตามความเช่ือ ตามประเพณี หรือศาสนา และถือว่าเป็นเคร่ืองวินิจฉัยความประพฤติว่าถูกต้องหรือไม่ 
ปกติการกระทำที่ขัดต่อศีลธรรมอันดีของประชาชนย่อมทำให้นิติกรรมเสียไป แต่การกระทำที่ขัดต่อศีลธรรมอันดี

 
43 ต้ังแต่คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ลงวันท่ี 18 ธันวาคม ค.ศ. 1959 (C.E, sect. 18 décembre 1959, 

Société “Les Films Lutetia”) ท่ีวินิจฉัยหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชน โดยอาศัยหลักเกี่ยวกับ “การกระทำ 
ท่ีขัดต่อศีลธรรมอันดี” และคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ลงวันท่ี 27 ตุลาคม ค.ศ. 1995 (C.E, Ass., 27 octobre 1995, 
Commune de Morsang- sur- Orge et Commune d’Aix- en- Provence) ศาลวางหลักความสงบเรียบร้อยของประชาชน
ท่ีเกี่ยวกับ “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์” 

44 Nadia Belaidi, L’Ordre public écologique, [Online], retrieved from https://journals. 
openedition.org/droit cultures/3401 เม่ือ 14 กันยายน 2565.  

45 คำแนะนำของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การกำหนดโทษอาญาในกฎหมาย, (2562, 27 พฤศจิกายน), 
ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 136 ตอนท่ี 132 ก., น. 18. 

46 ข้อ 1 วรรคสี่ ของคำแนะนำของคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย เรื่อง การกำหนดโทษอาญา 
ในกฎหมาย 
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ของประชาชนจะเป็นความผิดอาญาก็ต่อเมื่อการกระทำนั้นเป็นเรื่องร้ายแรงและกระทบต่อการอยู่ร่วมกัน
ของคนในสังคมอันอาจทำให้เกิดความไม่มั่นคง ความไม่สงบสุข ความวุ่นวายในสังคมได้ ศีลธรรมอันดี 
ของประชาชนน้ีอาจมีวิวัฒนาการได้ตามยุคสมัยและตามพ้ืนที่ การกระทำที่กระทบต่อศีลธรรมอันดี 
ของประชาชนอย่างร้ายแรงย่อมกำหนดเป็นความผิดอาญาได้ตามยุคสมัย” 

ดังน้ันความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองจึงมีความมุ่งหมายถึงสภาพสังคม 
ที่มีสันติ มีความเป็นปกติสุข ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดี ทั้งทางร่างกาย จิตใจ และอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดี 
มีความมั่นคงปลอดภัยในสิทธิและเสรีภาพ และหากพิจารณาในอีกด้านหน่ึง ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
ย่อมหมายถึง อำนาจของรัฐในการออกคำสั่งหรือกฎเพ่ือควบคุมบังคับการ (Un commandement)  
ให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยทั้ง 5 ด้าน ดังกล่าวซึ่งเป็นประโยชน์สาธารณะที่รัฐ 
มีหน้าที่รับผิดชอบและมีอำนาจในการจัดการดูแลภายในอาณาเขตของรัฐ  โดยเฉพาะอย่างย่ิง องค์กรของรัฐ
ฝ่ายปกครองมีภารกิจในการใช้อำนาจฝ่ายเดียวเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง หรือที่เรียกว่า 
อำนาจตำรวจทางปกครอง (Le pouvoir de police administrative) ดังจะได้กล่าวถึงสาระสำคัญในหัวข้อต่อไป 

2.1.2 อำนาจฝ่ายเดียวขององค์กรฝ่ายปกครองเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
หรืออำนาจตำรวจทางปกครอง (Le pouvoir de police administrative) 

 ในทางทฤษฎี อำนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองหรืออำนาจ
ตำรวจทางปกครอง หมายถึง การกระทำทางกฎหมายและการกระทำทางกายภาพ ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎระเบียบ 
การอนุญาต การดำเนินการเพ่ือป้องกัน การออกคำสั่งห้าม การบังคับให้กระทำการ ฯลฯ โดยหน่วยงาน
ทางปกครองที่มีอำนาจ  ทั้งน้ี เพ่ือรับรองคุ้มครอง บำรุงรักษาหรือฟ้ืนฟูความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง47 
ดังน้ันเพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองซึ่งเป็นประโยชน์สาธารณะ 
องค์กรของรัฐฝ่ายปกครองจึงมีอำนาจออกกฎหรือคำสั่งเพ่ือควบคุมบังคับการ ซึ่งเป็นการใช้อำนาจฝ่ายเดียว
ขององค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง (Les actes administratifs unilatéraux) ที่มีลักษณะเป็นการใช้อำนาจมหาชน 
(Un acte de puissance publique) เพ่ือบังคับการฝ่ายเดียว (Un acte de commandement)48  

การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
จำแนกเป็น 2 ประเภทใหญ่49 คือ ประเภทแรก อำนาจของฝ่ายปกครองที่รับผิดชอบในการรักษาความสงบเรียบร้อย
โดยทั่วไปทุกเรื่อง เรียกว่า อำนาจตำรวจทางปกครองทั่วไป (Police administrative générale)  
ไม่ว่าจะเก่ียวกับปลอดภัยสาธารณะ ความสงบสุขและสุขภาวะ รวมถึงศีลธรรมอันดีของประชาชน  
และประเภทที่สอง อำนาจตำรวจทางปกครองพิเศษเฉพาะด้าน (Police administrative spéciale)  

 
47 Gérard Cornu, op. cit. 41, p. 664. 
48 Nicolas Chifflot et Maxime Tourbe, Droit administrative, 2022, Paris : édition Dalloz, 

pp. 699-701. 
49 Ibid, pp. 693-697 และ Didier LINOTTE, La police administrative existe-t-elle ?, Paris : 

Economica, pp. 123-135. 
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เช่น อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยเกี่ยวกับการควบคุมอาคารและการก่อสร้าง (Police de la construction) 
หรืออาคารที่ อ ยู่ในสภาพที่ เป็นอันตราย (Police des édifices menaçant ruine) รวมถึงอำนาจ 
รักษาความสงบเรียบร้อยในกิจการรถไฟ (Police des chemins de fer) กิจการภาพยนตร์ (Police des films) 
กิจการด้านโรงเรียนสอนขับรถ (Police des auto-écoles) 

นอกจากน้ี การใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย 
ยังอาจพิจารณาจำแนกตามระดับขององค์กรฝา่ยปกครองที่ใช้อำนาจ คือ (1) การใช้อำนาจตำรวจทางปกครอง
เพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองของหน่วยงานทางปกครองในระดับประเทศ (Police administrative 
nationale) และ (2) การใช้อำนาจตำรวจทางปกครองเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
ของหน่วยงานทางปกครองในระดับท้องถิ่น (Police administrative locale)  ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ
กำหนดขอบเขตอำนาจและหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ละระดับ50 

สำหรับการใช้อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยด้านการผังเมืองและการควบคุมอาคาร 
(Des polices de l’urbanisme et de la construction) ถือเป็นการใช้อำนาจตำรวจทางปกครองเฉพาะด้าน 
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อำนาจฝ่ายเดียวด้านการผังเมืองและการควบคุมอาคาร 
จะมีทั้งในระดับประเทศและระดับท้องถิ่นซึ่งเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดในกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมือง
และการควบคุมอาคาร โดยทั่วไปกฎหมายผังเมืองจะบัญญัติให้รัฐมนตรีที่เก่ียวข้องและอธิบดีกรมโยธาธิการ
และผังเมืองเป็นองค์กรที่ใช้อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยหรืออำนาจตำรวจทางปกครองด้านการผังเมือง
ในระดับประเทศ ส่วนอำนาจตำรวจทางปกครองด้านการผังเมืองระดับท้องถิ่นเป็นอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนการรักษาความสงบเรียบร้อยด้านการควบคุมอาคารในระดับประเทศ 
กฎหมายควบคุมอาคารกำหนดให้เป็นอำนาจของรัฐมนตรี และในระดับท้องถิ่นเป็นอำนาจขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและเจ้าพนักงานท้องถิ่นซึ่งเป็นไปตามกฎหมายเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และข้อบังคับ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นน้ัน ๆ โดยการใช้อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยด้านการควบคุมอาคาร  
เจ้าหน้าของรัฐฝ่ายปกครองที่เก่ียวข้องมีอำนาจต้ังแต่ในช้ันการพิจารณาอนุญาตปลูกสร้าง หรือดัดแปลงต่อเติม 
รวมถึงการรื้อถอน และอำนาจในการควบคุมตรวจสอบอาคารตามที่กฎหมายกำหนดหรือการควบคุม
ตรวจสอบและดำเนินการตามคำพิพากษาของศาลท่ีมีคำบังคับเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 

ตัวอย่างคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศสที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการใช้อำนาจ
รักษาความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัยในอาคารของนายกเทศมนตรี ซึ่งศาลได้วินิจฉัยแบ่งแยก
ลักษณะการใช้อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยตามกฎหมายเฉพาะด้านและอำนาจรักษาความสงบเรียบร้อย
ทั่วไป ในกรณีนายกเทศมนตรีเมือง Cayenne ออกคำสั่งให้อพยพผู้คนและให้รื้อถอนอาคารซึ่งมีสภาพ 
ที่ชำรุดทรุดโทรม เป็นเหตุให้มีการโต้แย้งคำสั่งของนายกเทศมนตรีต่อศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่า แม้นายกเทศมนตรีจะมีอำนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยเฉพาะด้านเก่ียวกับการควบคุมอาคาร

 
50 Ibid 
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ตามมาตรา L511-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย ในส่วนที่เกี่ยวกับภยันตราย
ปกติธรรมดา และตามมาตรา L511-3 แห่งประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน ในส่วนที่เก่ียวกับภยันตราย 
ที่มิอาจรอได้ ก็ตาม แต่ทั้งน้ีไม่ตัดอำนาจทั่วไปของนายกเทศมนตรีในการรักษาความสงบเรียบร้อย 
ตามมาตรา L2212-2 และมาตรา L2212-4 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
ซึ่งให้อำนาจแก่นายกเทศมนตรีในกรณีเมื่อเกิดสถานการณ์ที่มีลักษณะเร่งด่วนอย่างย่ิง (Une situation 
d’extrême urgence) ก็ย่อมมีอำนาจออกคำสั่งให้รื้อถอนอาคารได้ เป็นอำนาจดูแลรักษาความสงบเรียบร้อย
โดยทั่วไปของนายกเทศมนตรี51 

2.1.3 ข้อความคิดว่าด้วยการรักษาความสงบเรียบร้อยเป็นภารกิจและหน้าที่ 
ทางปกครองของรัฐ (La mission régalienne) 

โดยที่รัฐมีภารกิจพ้ืนฐานทางปกครอง52 (Des fonctions régaliennes de l’État) 
ซึ่งได้แก่ การป้องกันประเทศ (La défense) การยุติธรรม (La justice) การดูแลรักษาความปลอดภัยสาธารณะ 
(La sécurité publique) ดังน้ันรัฐจึงมีอำนาจมหาชนหรืออำนาจรัฐ (La puissance publique) ในการจัดการ
ปกป้องคุ้มครองความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง ซึ่งเป็นเป้าหมายของการดำเนินการทางปกครอง 
และเป็นการจัดทำบริการสาธารณะทางปกครองของฝ่ายปกครอง อันเป็นการจัดการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและของประชาชนจึงเป็นหลักกฎหมายที่มุ่งรักษาสภาวะทางสังคม 
ในอุดมคติให้มีลักษณะเป็นสังคมท่ีปกติสุข เป็นระเบียบเรียบร้อย ประชาชนมีความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต 
และทรัพย์สิน มีการสาธารณสุขที่ ดี อยู่อาศัยในสภาพแวดล้อมที่ ดี และมีสันติภาพ รวมทั้งเคารพ 
ต่อศีลธรรมอันดีของประชาชน ภารกิจของฝ่ายปกครองในการรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
จึงเป็นการใช้อำนาจเพ่ือป้องกันการกระทำใด ๆ อันเป็นการรบกวนหรือกระทบต่อความสงบเรียบร้อย 
ของประชาชน 

การกระทำที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและของประชาชน 
อาจมีลักษณะที่ชัดเจนว่าเป็นการกระทำที่เป็นอันตรายต่อสิทธิหรือเสรีภาพของผู้อ่ืนและทำลายสันติภาพ
และความสงบสุขของสังคม เช่น การจลาจล การจับตัวประกันในห้างสรรพสินค้า การกราดยิงประชาชน 
การก่อสร้างอาคารในลักษณะที่เป็นอันตรายฝ่าฝืนต่อมาตรการด้านความปลอดภัยสาธารณะ และการก่อสร้าง
อาคารสิ่งปลูกสร้างรุกล้ำทางสาธารณะ หรือการปล่อยให้อาคารท่ีอยู่ในสภาพที่เป็นอันตรายคงอยู่ต่อไป 
โดยไม่รื้อถอน รวมถึงการกระทำด้วยประการใด ๆ ที่กระทบต่อสุขอนามัยของประชาชนและการสาธารณสุข
ของประเทศ หรืออาจเป็นการกระทำที่ก่อกวนหรือรบกวนความเป็นปกติสุข เช่น คนเมาอาละวาด 
ร้านอาหารจัดให้มีการแสดงดนตรีเสียงดัง เพ่ือนบ้านทาวน์เฮ้าส์ข้างเคียงประกอบกิจการอุตสาหกรรม 
ในครัวเรือนหรือเลี้ยงสัตว์จำนวนมากก่อความเดือดร้อนรำคาญ หรือการที่ทางราชการปล่อยปละละเลย 

 
51 กรรณิกา สินธิพงษ์, “การใช้อำนาจของนายกเทศมนตรีในการรื้อถอนอาคารซ่ึงมีสภาพท่ีชำรุดทรุดโทรม

จนอาจเป็นภยันตราย,” ใน เอกสารทันข่าว สวว. ประจำเดือนธันวาคม 2556. 
52 Nicolas Chifflot et Maxime Tourbe, op. cit. 48, pp. 710-711. 
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ให้มีการค้าขายบนทางเท้า โดยอาจเป็นการกระทำโดยบุคคลคนเดียวหรือหลายคน และอาจจะเป็นการกระทำ
ทางกายหรือทางวาจา เป็นลายลักษณ์อักษร หรือรูปแบบอ่ืน เช่น ภาพยนตร์ วิดีโอ ก็ได้ 

กล่าวได้ว่า บรรทัดฐานหรือกฎเกณฑ์เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
และของประชาชนเป็นหลักกฎหมายสำคัญที่บุคคลไม่อาจเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตาม และมีลักษณะเป็นข้อกำหนด
พ้ืนฐานตามสัญญาประชาคมท่ีมีผลบังคับโดยปริยายและอย่างถาวร53 (Des exigences fondamentales 
du contrat social, implicites et permanentes) หรือเป็นประโยชน์สาธารณะที่สำคัญย่ิงยวดที่รัฐ 
ไม่อาจปล่อยผ่านได้ ตัวอย่างเช่น แม้บุคคลจะมีเสรีภาพในการทำสัญญา ซึ่งเป็นหลักการสำคัญในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ที่รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองไว้ แต่ในการตกลงทำสัญญาก็ต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์บางประการที่คู่สัญญา 
ทั้งสองฝ่ายจะตกลงกันฝ่าฝืนไม่ได้ แม้ว่าคู่สัญญาจะสมัครใจยินยอมก็ตาม เช่น บุคคลจะทำสัญญา 
ตกลงซื้อขายอวัยวะมนุษย์ ย่อมขัดต่อความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง เพราะเป็นการลดคุณค่า 
และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ให้เป็นเพียงสินค้าที่ซื้อขายแลกเปล่ียนได้ ซึ่งหลักความสงบเรียบร้อยน้ี  
ศาลยกข้ึนว่ากล่าวได้เองและเป็นอำนาจศาลท่ีจะต้องหยิบยกขึ้นมาพิจารณา แม้ไม่มีคู่ความฝ่ายใดกล่าวอ้าง 
โดยที่หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองมีคุณลักษณะเป็นหลักเกณฑ์ทางกฎหมายที่อาจเป็นกฎหมาย
ของฝ่ายนิติบัญญัติ หรือเป็นหลักกฎหมายที่เกิดจากคำพิพากษาของศาลก็ได้ 

2.1.4 ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองเป็นหลักกฎหมายที่สะท้อนคุณค่าสำคัญของสังคม 
หลักความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองไม่ได้เป็นเพียงเครื่องมือในการระงับ

ความขัดแย้งหรือช่ังน้ำหนักระหว่างผลประโยชน์ที่ขัดแย้งกันเท่าน้ัน และก็ไม่สามารถลดคุณค่าลง 
ให้เป็นเพียงเครื่องมือเพ่ือใช้ช่ังน้ำหนักผลประโยชน์ที่ขัดแย้งกัน หากแต่หลักความสงบเรียบร้อย 
ยังเป็นการให้ทางออกทางกฎหมายต่อความขัดแย้งในเชิงคุณค่าของสิ่งที่ขัดแย้งกัน อันแสดงถึงคุณค่า 
ที่สำคัญในสังคม54 ดังเช่นตัวอย่างที่กล่าวแล้วใน 2.1.3 เก่ียวกับการทำสัญญาซื้อขายอวัยวะของมนุษย์  
ซึ่งเป็นสัญญาที่ขัดต่อความสงบเรียบร้อย จึงเป็นโมฆะ น่ันคือ ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ซึ่งเป็นความสงบเรียบร้อย
ในเชิงศีลธรรม เป็นคุณค่าที่สังคมยอมรับว่ามีคุณค่าสูงสุด และสูงย่ิงกว่าคุณค่าทางเศรษฐกิจตามหลักเสรีภาพ
ทางสัญญา 

ด้วยเหตุน้ี ปัญหาข้อพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของการก่อสร้างอาคาร
ที่รุกล้ำที่สาธารณะ หรืออาคารที่ก่อสร้างหรือดัดแปลงต่อเติมโดยขัดต่อหลักเกณฑ์ด้านความปลอดภัยสาธารณะ
ตามที่กฎหมายกำหนด รวมถึงความชอบด้วยกฎหมายของการอนุญาตให้ก่อสร้างอาคารสูงและอาคาร 
ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน นอกจากจะเป็นประเด็นพิจารณาเก่ียวกับหลักความปลอดภัยสาธารณะ 
และความม่ันคงแห่งนิติฐานะของใบอนุญาตก่อสร้างแล้ว ยังมีข้อพิจารณาเกี่ยวกับการให้คุณค่า 
กับความปลอดภัยสาธารณะของผู้คนในสังคมอีกด้วย รวมทั้งเกิดคำถามถึงความถูกต้องเหมาะสม 

 
53 Bernard Stirn, “Ordre public et libertés publiques,” In Archives de philosophie du droit 

2015/1 Tome 58, pp. 5-15. 
54 Nadia Belaidi, op. cit. 44. 
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ในการที่สังคมจะให้คุณค่ากับประโยชน์ทางเศรษฐกิจจนลดทอนคุณค่าด้านความปลอดภัยสาธารณะ 
ที่กฎหมายได้กำหนดหลักเกณฑ์ไว้โดยละเอียดเคร่งครัดและอย่างชัดเจน ดังจะได้ศึกษาในหัวข้อถัดไป 

2.2 ความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัยสาธารณะ (La sécurité publique)  
หรือความปลอดภัยภายในประเทศ (La sécurité intérieure) ในกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร 
และการอยู่อาศัย และกฎหมายการผังเมือง 

การศึกษาหัวข้อน้ีมุ่งวิเคราะห์เก่ียวกับสถานะทางกฎหมายของหลักกฎหมาย 
ว่าด้วยความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัยสาธารณะในกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมือง ซึ่งประการแรกหลักกฎหมายน้ีถือว่าเป็นหลักกฎหมายที่มีลำดับช้ันของกฎหมาย 
ระดับรัฐธรรมนูญ (2.2.1) และประการต่อมาจะได้พิจารณาถึงข้อกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบร้อย 
ที่เก่ียวกับความปลอดภัยจากอัคคีภัยและการป้องกันความต่ืนตระหนกของประชาชนที่ปรากฏในกฎหมาย 
ว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง (2.2.2) 

2.2.1 ความปลอดภัยสาธารณะเป็นหลักกฎหมายที่มีลำดับช้ันระดับรัฐธรรมนูญ 
ตามกฎหมายฝรั่งเศส ความปลอดภัยสาธารณะถือเป็นหน้าที่ของรัฐอันเป็นภารกิจ

พ้ืนฐานทางปกครอง หลักกฎหมายประการนี้มีที่มาจากกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่มีค่าบังคับระดับรัฐธรรมนูญ
ของประเทศ น่ันคือ มาตรา 2 ของคำประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ที่ประกาศรับรองว่า
เป้าหมายของสังคมการเมืองทุกแห่ง คือ การสงวนรักษาสิทธิตามธรรมชาติที่ไม่อาจพรากจากมนุษย์  
ซึ่งสิทธิดังกล่าวนอกจากเสรีภาพ กรรมสิทธ์ิ และสิทธิที่จะขัดขืนต่ออำนาจเผด็จการแล้ว ยังรวมถึงสิทธิ 
ในความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน อันหมายความถึงความปลอดภัยสาธารณะด้วย55  นอกจากน้ี 
ยังมีที่มาจากการตีความบทบัญญัติรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน ค.ศ. 1958 มาตรา 34 ที่ว่ากฎหมายเป็นเครื่องมือ
ที่ตราขึ้นโดยฝ่ายนิติบัญญัติ เพ่ือคุ้มครองให้ประชาชนสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพของตนได้ ดังน้ันกฎหมาย 
ที่รัฐตราขึ้นเพ่ือคุ้มครองความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง จึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องบังคับการให้เป็นไปตาม
กฎหมายน้ัน เพ่ือให้ประชาชนได้ใช้สิทธิและเสรีภาพของตน56 ด้วยภารกิจของรัฐในการจัดทำบริการสาธารณะ
พ้ืนฐานทางปกครอง (La mission régalienne) รัฐจึงเป็นผู้จัดการดูแลความปลอดภัยสาธารณะซึ่งรวมถึงชีวิต
และทรัพย์สินของประชาชน  ด้วยเหตุน้ี ข้อความคิดเก่ียวกับความปลอดภัยสาธารณะจึงเก่ียวข้องสัมพันธ์
กับระบบกฎหมายปกครองที่ว่าด้วยอำนาจฝ่ายเดียวของรัฐในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
หรืออำนาจตำรวจทางปกครอง ซึ่งมีทั้งอำนาจทั่วไปและอำนาจเฉพาะด้าน57 ดังกล่าวแล้วใน 2.1.2  
โดยในเรื่องเก่ียวกับอาคารสูงน้ี อำนาจรักษาความสงบเรียบร้อยเฉพาะด้าน ก็คือ อำนาจในการรักษา 

 
55 Alexandre Mimms, “Le concept juridique de sécurité publique” (Mémoire de Master 2 

Droit public approfondi, l’université Paris II Panthéon-Assas), p. 4. 
56 Anne-Claire Feliciangeli, op. cit. 32, p. 40. 
57 Alexandre Mimms, op. cit. 55, p. 8. 
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ความสงบเรียบร้อยเก่ียวกับการผังเมืองและการก่อสร้างอาคาร ซึ่งเป็นอำนาจของผู้ว่าราชการจังหวัด 
และนายกเทศมนตรีในการอนุญาตและควบคุมให้มีการดำเนินการตามกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมือง 
และการก่อสร้างอาคารและการอยู่อาศัย 

ในส่วนที่เก่ียวกับความปลอดภัยในอาคารสูงและอาคารหรือสถานท่ีสาธารณะ
ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน นอกจากรัฐมีหน้าที่และอำนาจในการอนุญาตและควบคุมให้ดำเนินการ 
ตามกฎหมายเก่ียวกับการผังเมืองและการก่อสร้างอาคารและการอยู่อาศัยแล้ว รัฐยังมีภารกิจที่จะต้อง
ควบคุมดูแลด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัยและความต่ืนตระหนกของผู้คนในอาคารเมื่อเกิดอัคคีภัย  
ด้วยการออกกฎหมาย กฎและข้อบังคับ รวมถึงคำสั่งทางปกครองเฉพาะรายเพื่อความปลอดภัยสาธารณะ
และมีหน้าที่บังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายและข้อบังคับน้ันด้วย ซึ่งในประเทศฝรั่งเศส องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานดับเพลิงและกู้ภัยประจำจังหวัด (Les services départementaux d’incendie 
et de secours - SDIS) เป็นหน่วยงานสำคัญที่ใช้อำนาจตำรวจทางปกครองเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย
ของบ้านเมืองเก่ียวกับความปลอดภัยด้านอัคคีภัยและป้องกันความต่ืนตระหนกของประชาชน58 ซึ่งต่อมา
ภายหลังปี ค.ศ. 2014 จึงได้รวมศูนย์อำนาจด้านการรักษาความปลอดภัยสาธารณะหรือความปลอดภัย
ภายในประเทศไว้ที่ส่วนกลาง ให้เป็นอำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  

นอกจากน้ี ประเทศฝรั่งเศสได้มีการตราประมวลกฎหมายว่าด้วยความปลอดภัย
ภายในประเทศ (Le code de la sécurité intérieure) ซึ่งปรับปรุงจากกฎหมายปี ค.ศ. 2004 ว่าด้วยการปรับปรุง
การจัดการเพ่ือความปลอดภัยของประชาชน มาตรา L112-1 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยความปลอดภัย
ภายในประเทศ บัญญัติเป็นหลักเก่ียวกับหน้าที่ของรัฐว่า “การป้องกันความเสี่ยงอันอาจเกิดจากทุกสาเหตุ 
การแจ้งข้อมูลและคำเตือนแก่ประชาชน ตลอดจนการปกป้องอันตรายต่อชีวิต ทรัพย์สิน และสิ่งแวดล้อม 
จากอุบัติเหตุ อุบัติภัย และภัยพิบัติต่าง ๆ ด้วยการจัดเตรียมและดำเนินมาตรการอย่างเหมาะสม โดยรัฐ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรอ่ืนของรัฐและเอกชน”59 

 
58 Ibid, pp. 43-44. 
59 code de la sécurité intérieure. 

Article L112-1 “La sécurité civile, dont l’organisation est définie au livre VII, a pour 
objet la prévention des risques de toute nature, l’information et l’alerte des populations ainsi que la 
protection des personnes, des biens et de l’environnement contre les accidents, les sinistres et les 
catastrophes par la préparation et la mise en œuvre de mesures et de moyens appropriés relevant 
de l’Etat, des collectivités territoriales et des autres personnes publiques ou privées. Elle concourt  
à la protection générale des populations, en lien avec la sécurité publique au sens de l'article L111-1 
et avec la défense civile dans les conditions prévues au titre II du livre III de la première partie du code de 
la défense.” 
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สำหรับกฎหมายไทย “หลักความสงบเรียบร้อย” เป็นหลักกฎหมายที่มีคุณค่า
ในระดับรัฐธรรมนูญเช่นกัน ดังที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญไทยฉบับปัจจุบันหมวดสิทธิเสรีภาพบัญญัติรับรอง
สิทธิของปัจเจกชนไว้หลายด้าน ทั้งสิทธิในชีวิตและร่างกาย (มาตรา 28) เสรีภาพในเคหสถาน (มาตรา 33) 
และสิทธิในการมีส่วนร่วมในการจัดการดูแลและปกป้องสิ่งแวดล้อม (มาตรา 43) โดยหมวด 5 หน้าที่ของรัฐ 
บัญญัติให้รัฐต้องพิทักษ์รักษาไว้ซึ่ง “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” (มาตรา 52) และรัฐมีหน้าที่ 
ต้องดูแลให้มีการปฏิบัติตามและบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัด (มาตรา 53)  ทั้งน้ี เพ่ือให้สิทธิและเสรีภาพ 
ของปัจเจกชนได้รับการคุ้มครองอย่างแท้จริง 

2.2.2 ความปลอดภัยสาธารณะจากอัคคีภัยและการป้องกันความต่ืนตระหนก 
ของประชาชนในกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคารและการอยู่อาศัย และกฎหมายการผังเมือง 

การเกิดเหตุการณ์ เพลิงไหม้ในอาคารสูงและอาคารสถานที่สาธารณะ 
ที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนในประเทศต่าง ๆ ทั่วโลก เป็นบทเรียนที่แสดงให้เห็นว่า หากไม่มีมาตรการ
เพ่ือควบคุมและป้องกันการเกิดอัคคีภัยและมาตรการที่เพียงพอสำหรับการกู้ภัยและอพยพผู้คน เหตุการณ์
เพลิงไหม้ย่อมนำมาซึ่งความสูญเสียทั้งความเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สิน จึงเป็นเหตุผลที่รัฐมีหน้าที่ 
จะต้องป้องกันความเส่ียงภัยจากการเกิดเพลิงไหม้และความต่ืนตระหนกของคนในอาคารสูงและอาคาร
สถานที่ประกอบกิจการที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน อันถือเป็นภารกิจหน้าที่ด้านความปลอดภัยสาธารณะ
ที่เป็นภารกิจทางปกครองของรัฐ (La fonction régalienne) 

กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารสูง 
และอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยสาธารณะ
ดังกล่าว ดังจะเห็นได้ว่ากฎหมายและข้อบังคับเก่ียวกับอาคารทั้งสองประเภทมีความเฉพาะเจาะจง 
และเข้มงวด เน่ืองจากความยากลำบากในการเข้าถึงอาคารที่มีความสูง และมีคนอยู่อาศัยหรือทำกิจกรรม
ในอาคารจำนวนมาก ทำให้การอพยพผู้คนมีความยากลำบากกว่าอาคารในแนวราบและมีจำนวนคนอยู่อาศัย
หรือทำกิจกรรมในอาคารจำนวนไม่มาก ฝ่ายนิติบัญญัติของประเทศฝรั่งเศสจึงตรากฎหมายเพื่อควบคุม
อย่างเคร่งครัดในกรณีที่เกิดเหตุฉุกเฉิน และมาตรการป้องกันอัคคีภัยและข้อบังคับเก่ียวกับอุปกรณ์ดับเพลิง 
รวมถึงมาตรการเกี่ยวกับการเข้ากู้ภัยและการอพยพผู้ประสบภัย 

หลักเกณฑ์เกี่ยวกับความปลอดภัยจากอัคคีภัยและการป้องกันความต่ืนตระหนก
ของประชาชนในอาคารสูง มีการบัญญัติหลักการไว้ชัดเจนในมาตรา R146-1 แห่งประมวลกฎหมาย 
ว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย ว่าบทบัญญัติน้ีมุ่งหมายเพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยของบุคคลต่อความเสี่ยง
และความต่ืนตระหนกจากอัคคีภัยในอาคารสูง และใช้บังคับกับการสร้าง การดัดแปลงและการพัฒนา
อาคารสูงทุกประเภท และกำหนดให้การจัดทำแผนผังและการก่อสร้างอาคารสูง ต้องจัดให้รถกู้ภัยฉุกเฉิน 
และรถดับเพลิงสามารถเข้าถึงอาคารได้อย่างรวดเร็ว รวมท้ังจะต้องมีอุปกรณ์ป้องกันความเสี่ยงจากเพลิงไหม้
อย่างเพียงพอ ทั้งอุปกรณ์ดับเพลิง เครื่องตรวจจับควันไฟ สัญญาณเตือนภัย ทางออกฉุกเฉิน ฯลฯ  
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โดยกฎระเบียบด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัยในอาคารสูงยังมีการกำหนดรายละเอียดพิเศษแตกต่างกัน
สำหรับอาคารสูงแต่ละประเภทอีกด้วย 

หลักการพ้ืนฐานสำคัญเก่ียวกับความปลอดภัยในอาคารสูง คือ การที่จะต้องใช้
มาตรการท่ีปลอดภัยอย่างย่ิงในการอพยพและความปลอดภัยของผู้คนที่อยู่ในอาคารสถานที่ที่ได้รับความเสียหาย 
และต้องลดความเสี่ยงของการแพร่กระจายของภัยพิบัติให้น้อยที่สุด ทั้งในการพิจารณาอนุญาตให้ก่อสร้าง 
และการดัดแปลงและต่อเติมอาคาร ฝ่ายปกครองที่เก่ียวข้องย่อมต้องควบคุมตรวจสอบให้มีมาตรการ
ป้องกันอัคคีภัยของอาคารและต้องใช้วัสดุกันไฟหรือวัสดุป้องกันไฟลาม รวมทั้งในพ้ืนที่ที่ไม่ได้รับผลกระทบ
จากไฟไหม้จะต้องจัดให้มีมาตรการป้องกันและหลีกเลี่ยงไม่ให้ประชาชนเกิดความต่ืนตระหนก โดยจะต้องมี
ระบบเตือนภัยและระบบดับเพลิงที่มีประสิทธิภาพ และประการที่สำคัญคือระยะห่างสูงสุดระหว่างอาคารสูง
กับศูนย์กู้ภัยดับเพลิงฉุกเฉินหลักที่ใกล้ที่สุดจะต้องให้หน่วยดับเพลิงสามารถไปถึงที่เกิดเหตุได้ภายในเวลา 
ที่รวดเร็วซึ่งสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ด้านความปลอดภัย รวมถึงการพิจารณากฎเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับ
ความกว้างของถนนและทางออกจากอาคารสูงเพ่ือให้รถดับเพลิงและหน่วยกู้ภัยเข้าถึงได้อย่างสะดวก
รวดเร็วด้วย อีกทั้งจะต้องมีการตรวจสอบมาตรการป้องกันอัคคีภัยตามระยะเวลาที่กฎหมายกำหนด 
อย่างสม่ำเสมอ ดังกล่าวแล้วในส่วนที่หน่ึง 

แม้อำนาจในการรักษาความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัยจากอัคคีภัย 
และป้องกันความต่ืนตระหนกของประชาชนในอาคารหรือสถานประกอบการที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน
จะเป็นอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่รัฐส่วนกลางยังคงมีอำนาจควบคุมดูแล ซึ่งประเทศฝรั่งเศส
ได้ตรากฎหมายและออกข้อบังคับอย่างต่อเน่ืองและไม่ได้ลดความสำคัญของการจัดการดูแลบริการสาธารณะ
ทางปกครองเกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะในอาคารประเภทน้ี โดยมาตรา R143-1 แห่งประมวลกฎหมาย
ว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย บัญญัติว่าบทบัญญัติในหมวด 3 น้ี มีความมุ่งหมายเพ่ือความปลอดภัย
จากความเสี่ยงและความต่ืนตระหนกอันเกิดจากอัคคีภัยในอาคารที่ เปิดให้บริการแก่สาธารณชน  
โดยกำหนดให้ผู้สร้าง เจ้าของ และผู้ประกอบการหรือผู้ลงทุนในอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
ทั้งในเวลาก่อสร้างและระหว่างประกอบกิจการ ต้องปฏิบัติตามมาตรการป้องกันและคุ้มครองความปลอดภัย
ของบุคคล ซึ่งมาตรการต่าง ๆ ดังกล่าวกำหนดข้ึนตามลักษณะของการดำเนินงานในอาคาร ขนาดของอาคาร 
วิธีการก่อสร้าง และจำนวนคนที่สามารถเข้าไปในอาคารได้ 

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่ากฎหมายว่าด้วยการก่อสร้างและการอยู่อาศัย
ของฝรั่งเศสให้ความสำคัญกับการปกป้องชีวิตมนุษย์จากความเส่ียงภัย โดยเฉพาะจากอัคคีภัย โดยรัฐกำหนด
มาตรการเพ่ือสร้างความมั่นใจว่าเมื่อเกิดวินาศภัยและอัคคีภัยในอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
จะต้องมีมาตรการเพ่ือให้หน่วยดับเพลิงและกู้ภัยเข้าไปในพ้ืนที่ได้อย่างสะดวกรวดเร็ว และต้องมีมาตรการ
อพยพประชาชนอย่างปลอดภัยและรวดเร็ว รวมท้ังมาตรการคุ้มครองทรัพย์สินโดยการป้องกันไม่ให้ไฟลุกลาม
กระจายออกไป และเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ประการน้ี ประเทศฝร่ังเศสได้มีการเปลี่ยนแปลงองค์กรผู้ใช้อำนาจ
จากที่กระจายอำนาจด้านความปลอดภัยสาธารณะน้ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจนถึงปี ค.ศ. 2014 
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มาเป็นกำหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็นผู้มีอำนาจจัดการเพ่ือรักษาความสงบเรียบร้อย 
ของบ้านเมืองเกี่ยวกับความปลอดภัยในอาคารสูง (IGH) และอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน (ERP) 
รวมทั้งอาคารและสิ่งก่อสร้างที่ควบคุมเพ่ือคุ้มครองสิ่งแวดล้อม (ICPE) อันเป็นการรวมศูนย์อำนาจ 
ด้านการรักษาความปลอดภัยสาธารณะไว้ที่ส่วนกลาง60  

สำหรับกฎหมายไทย พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บัญญัติคุ้มครอง
ความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอำนวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอ่ืนที่จำเป็น 
เพ่ือปฏิบัติตามกฎหมายน้ี และยังมีการออกกฎกระทรวงอีกหลายฉบับเพ่ือบังคับการเกี่ยวกับความปลอดภัย
สาธารณะและการป้องกันอัคคีภัย รวมทั้งการอำนวยความสะดวกในการอพยพผู้คนทางอากาศเมื่อเกิดเพลิงไหม้ 
โดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 21 และมาตรา 22 บัญญัติเป็นหลักการไว้ว่า  
ผู้ใดจะก่อสร้าง ดัดแปลง หรือรื้อถอนอาคาร จะต้องได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงานท้องถิ่น โดยมาตรา 8 (10)  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว บัญญัติให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอำนาจออกคำสั่งห้ามมิให้มีการก่อสร้าง 
หรือใช้อาคารบางชนิดหรือบางประเภทในบริเวณหน่ึงบริเวณใด และมาตรา 8 (8) กำหนดให้มีการเว้นระยะ
ระหว่างอาคารกับถนน ซอย ทางเท้า หรือที่สาธารณะ มาตรา 57 บัญญัติห้ามมิให้ผู้ใดก่อสร้าง ดัดแปลง  
หรือรื้อถอนอาคารในเขตเพลิงไหม้ อันมีลักษณะทำนองเดียวกับกฎหมายฝร่ังเศสดังกล่าวข้างต้น  
ดังจะเห็นได้จากแนวคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลยุติธรรม และศาลปกครอง รวมทั้งการตอบข้อหารือ
เก่ียวกับกฎหมายควบคุมอาคารของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังจะกล่าวถึงใน 2.3 

2.3 แนวคำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับ 
หลักความปลอดภัยสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

ประเทศไทยก่อนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นเป็นระบบศาลคู่ อำนาจการพิจารณา
พิพากษาคดีข้อพิพาททางปกครองตามกฎหมายควบคุมอาคารเป็นของศาลยุติธรรมมาโดยตลอด การศึกษา
แนวคำพิพากษาของศาลฎีกาเปรียบเทียบกับคำพิพากษาศาลปกครอง จึงเป็นประโยชน์ต่อการวิเคราะห์ 
หลักกฎหมายปกครองที่ศาลนำมาปรับใช้ ประกอบกับการศึกษาแนวคำวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 
และความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่วินิจฉัยและให้ความเห็นเก่ียวกับการตีความและการใช้บังคับ
กฎหมายควบคุมอาคารย่อมเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาวิเคราะห์ในทางวิชาการ โดยผู้เขียนจะจำแนก
ออกเป็น 3 หัวข้อ ดังน้ี คำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับเจตนารมณ์
ของกฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายผังเมืองเพ่ือประโยชน์สาธารณะและรักษาความสงบเรียบร้อย 
ของบ้านเมือง (2.3.1) คำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับความม่ันคง
แข็งแรงของอาคารที่ก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่อาจเป็นข้ออ้างเพ่ือไม่ต้องรื้อถอน (2.3.2)  

 
60 Anne-Claire Feliciangeli, op. cit. 32, p. 52. 
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และคำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคำพิพากษา 
ของศาลในกรณีให้รื้อถอนอาคาร (2.3.3) 

2.3.1 คำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับเจตนารมณ์
ของกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองเพื่อประโยชน์สาธารณะและรักษา
ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  

(1) คำวินิจฉัยศาลรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของมาตรา 40 (2) 
และมาตรา 42 แห่งระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

 ศาลรัฐธรรมนูญได้มีคำวินิจฉัยที่ 13/2552 สรุปได้ว่าพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 40 (2) และมาตรา 42 ให้อำนาจเจ้าพนักงานออกคำสั่งให้ระงับการก่อสร้าง 
การดัดแปลงอาคาร ห้ามใช้หรือเข้าไปในอาคารท่ีดัดแปลง รวมถึงมีคำสั่งให้รื้อถอนอาคารที่ดัดแปลง 
อันเป็นการฝ่าฝืนและไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎหมาย แม้มีลักษณะเป็นการจำกัดสิทธิและเสรีภาพ 
ในการอยู่อาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุขอยู่บ้าง แต่ก็เพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ  
ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม เพื่อคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิต 
และทรัพย์สินของผู้ฟ้องคดีและประชาชนทั่วไป จึงไม่ขัดหรือแย้งต่อรัฐธรรมนูญ มาตรา 6 มาตรา 29 
มาตรา 33 และมาตรา 39 วรรคสองและวรรคสาม ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

(2) คำพิพากษาศาลฎีกาวางแนวเกี่ยวกับความผิดตามกฎหมายควบคุมอาคาร
มิใช่ความผิดฐานละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากแต่เป็นความผิดต่อกฎหมายพิเศษ 
ที่มีวัตถุประสงค์คุ้มครองประโยชน์และความปลอดภัยแก่ประชาชน 

 ในอดีตก่อนที่จะมีการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นในประเทศไทย ศาลฎีกาไทย
แม้จะเป็นศาลในระบบศาลเดี่ยวแต่ก็ได้พิพากษาวางแนวเป็นบรรทัดฐานมาโดยตลอดในลักษณะที่ให้ความสำคัญ
กับเจตนารมณ์ของกฎหมายควบคุมอาคารซึ่งเป็นกฎหมายพิเศษและการใช้อำนาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไป
เพ่ือประโยชน์สาธารณะและรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง ดังเช่นคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 741/2534 
ศาลฎีกาพิพากษาว่าความผิดฐานก่อสร้างอาคารโดยไม่ได้รับอนุญาตตามกฎหมาย มิใช่ความผิด 
ฐานละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากแต่เป็นความผิดต่อพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 ซ่ึงเป็นกฎหมายพิเศษที่มีวัตถุประสงค์คุ้มครองประโยชน์และความปลอดภัย 
แก่ประชาชนเป็นสำคัญ โจทก์ (ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) จึงฟ้องบังคับให้รื้อถอนได้เสมอตราบที่อาคาร
ซึ่งฝ่าฝืนกฎหมายยังคงอยู่61 และคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 939/2536 พิพากษาว่า พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 และประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง กำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับระยะร่นโดยรอบอาคาร 
เป็นกฎหมายพิเศษ มีวัตถุประสงค์คุ้มครองประโยชน์และความปลอดภัยของประชาชนเป็นสำคัญ  
เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอำนาจสั่งให้รื้อถอนได้เสมอตราบเท่าที่อาคารซ่ึงฝ่าฝืนกฎหมายยังคงอยู่  

 
61 คำพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1041/2537 พิพากษาไว้ในแนวทางเดียวกัน 
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คำสั่งอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ผู้ใดก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคล่ือนย้ายอาคารตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นอำนาจหน้าที่ของผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครสำหรับในเขตกรุงเทพมหานคร 
โดยท่ีประกาศกรุงเทพมหานคร เรื่อง กำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับระยะร่นโดยรอบอาคาร ฉบับลงวันที่ 20 
พฤศจิกายน 2520 ซึ่งออกโดยชอบด้วยกฎหมาย ได้ประกาศใช้บังคับก่อนพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 และยังไม่ได้ถูกยกเลิก อีกทั้งมิได้ขัดแย้งกับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แต่อย่างใด 
ประกาศดังกล่าวจึงใช้บังคับได้ ข้อกำหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับระยะร่นโดยรอบอาคารตามประกาศ
กรุงเทพมหานคร ฉบับลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2520 เป็นเรื่องป้องกันมิให้ปลูกสร้างอาคารใกล้ชิดกัน 
มากเกินไป อันเป็นการรักษาสภาพแวดล้อม และความปลอดภัยของประชาชน ซึ่งมีวัตถุประสงค์ต่างกับ
กฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2528) ที่เป็นการกำหนดเกี่ยวกับโครงสร้างของอาคาร จึงนำกฎกระทรวงดังกล่าว
มาใช้บังคับเกี่ยวกับระยะร่นโดยรอบอาคารไม่ได้ โจทก์จดทะเบียนอาคารชุดภายหลังจากที่ทราบคำสั่ง 
ของเจ้าพนักงานท้องถิ่นแล้ว จึงอ้างกฎหมายอาคารชุดมาคุ้มครองความรับผิดชอบของโจทก์ที่จะต้องปฏิบัติ
ตามคำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นหาได้ไม่  

 นอกจากน้ี ยังมีคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 4733/2541 ซึ่งศาลฎีกาพิพากษาว่า
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายพิเศษ การฟ้องบังคับตามพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว เป็นเรื่องที่กฎหมายมีวัตถุประสงค์ให้อำนาจเจ้าพนักงานท้องถ่ินที่จะคุ้มครองประโยชน์ 
และความปลอดภัยแก่ประชาชนเป็นสำคัญ โจทก์ซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงฟ้องขอให้บังคับให้รื้อถอน
ได้เสมอหากอาคารที่ ก่อสร้างโดยฝ่าฝืนกฎหมายยังคงอยู่ กรณีไม่อาจนำบทบัญญัติเรื่องอายุความ 
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาใช้บังคับได้ 

(3) คำพิพากษาศาลปกครองเกี่ยวกับเจตนารมณ์ของกฎหมายควบคุมอาคาร
เพ่ือรักษาประโยชน์สาธารณะ ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม และเพ่ือคุ้มครอง
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินของประชาชน 

  ภายหลังเมื่อมีการจัดต้ังศาลปกครองภายใต้ระบบศาลคู่แล้ว จากการสำรวจ
แนวคำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบว่า คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดส่วนมากในคดีพิพาท 
ตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองไม่ได้วินิจฉัยในลักษณะเดียวกับ 
ศาลฎีกาที่ระบุอย่างชัดเจนว่ากฎหมายควบคุมอาคารเป็นกฎหมายพิเศษที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะและความปลอดภัยของประชาชน  แต่อย่างไรก็ดี คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที่ อ. 825/2562 (ประชุมใหญ่) ได้วินิจฉัยไว้ว่ากฎหมายควบคุมอาคารมีเจตนารมณ์มุ่งที่จะควบคุมให้อาคาร
ที่ได้รับอนุญาตก่อสร้างหรือดัดแปลงมีความม่ันคง แข็งแรง ปลอดภัย มีการสาธารณสุขและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมที่ดี คำนึงถึงการป้องกันปัญหาจากอัคคีภัย การผังเมือง และการสถาปัตยกรรมที่ดี 
ตลอดจนการอำนวยความสะดวกแก่การจราจรประกอบกัน  ทั้งนี้ เพื่อคุ้มครองเจ้าของอาคาร 
หรือผู้ครอบครองและประชาชนท่ัวไป และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 690/2563 ก็ได้วินิจฉัยไว้ 
ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ว่าการดัดแปลงอาคารแล้วเสร็จมานานแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามไม่อาจอาศัย
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บทบัญญัติของกฎหมายมาใช้บังคับกับอาคารของผู้ฟ้องคดี เน่ืองจากคดีขาดอายุความ ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่าพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายท่ีออกมาเพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ 
ความสงบสุขและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม เพื่อคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิต 
และทรัพย์สินของผู้อุทธรณ์และของประชาชนทั่วไป แม้ผู้ฟ้องคดีจะได้ดำเนินการดัดแปลงอาคาร 
เสร็จมานานแล้วก่อนเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีคำสั่งน้ัน แต่เมื่อการดัดแปลงอาคารได้กระทำโดยไม่ได้รับอนุญาต 
ซึ่งถือเป็นการกระทำที่ฝ่าฝืนต่อกฎหมาย และปัจจุบันยังไม่ได้แก้ไขให้ถูกต้อง เจ้าพนักงานท้องถิ่นจึงย่อมมีอำนาจ
ในการออกคำสั่งให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ได้ อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีจึงฟังไม่ขึ้น 

 นอกจากน้ี ยังมีคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่น่าสนใจ คดีหมายเลขแดง 
ที่ อส. 188/2566 เก่ียวกับการก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่พิเศษในโครงการแอชตัน อโศก ซึ่งศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยไว้ว่า “...ที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษต้องมีทางที่สามารถเข้าออก 
สู่ถนนสาธารณะ และทางเข้าออกสู่ถนนสาธารณะสำหรับอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษน้ัน 
ต้องมีสภาพที่สามารถใช้เป็นทางเข้าออกได้ตลอดตราบเท่าที่อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษดำรงอยู่
และรถดับเพลิงสามารถเข้าออกได้สะดวก เพ่ือประโยชน์ในการคุ้มครองผู้ใช้อาคารดังกล่าวให้ได้รับ 
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินหากเกิดเพลิงไหม้... ดังน้ันเมื่อพิจารณาจากข้อกำหนดในใบอนุญาต 
ให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม.62 เป็นทางผ่าน เห็นได้ว่าการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม.  
เป็นทางเข้าออก อยู่ภายใต้ข้อสงวนสิทธ์ิที่อาจถูกเปลี่ยนแปลง แก้ไขได้เสมอตามความจำเป็นแห่งกรณี  
จึงไม่อาจกล่าวได้ว่าทางเข้าออกสู่ถนนสาธารณะดังกล่าวมีสภาพที่สามารถใช้เป็นทางเข้าออกที่รถดับเพลิง
สามารถเข้าออกได้สะดวกตลอดเวลาตราบเท่าที่อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษตามโครงการแอชตัน อโศก 
ของผู้ร้องสอดยังดำรงอยู่ตามข้อ 2 วรรคสองและวรรคสาม ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)  
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และหากแม้จะได้มีการนำใบอนุญาตของ รฟม. น้ี  
ไปขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามนัยมาตรา 75 (6) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 และคณะรัฐมนตรีจะได้ให้ความเห็นชอบแล้วก็ตาม ก็ยังไม่อาจฟังได้ว่า 
ทางเข้าออกดังกล่าวมีสภาพที่สามารถใช้เป็นทางเข้าออกสู่ถนนสาธารณะเพื่อให้รถดับเพลิงสามารถเข้าออกได้
โดยสะดวกตลอดเวลาตราบเท่าที่อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษตามโครงการแอชตัน อโศก  
ของผู้ร้องสอดยังดำรงอยู่ตามข้อ 2 วรรคสองและวรรคสาม ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)...” 
จากคำวินิจฉัยดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยตีความเพ่ือบังคับใช้กฎหมายตรงตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายควบคุมอาคารอย่างเคร่งครัดว่า ที่ดินแปลงที่เป็นที่ต้ังของอาคารจะต้องมีด้านหน่ึงด้านใด 
ติดกับถนนสาธารณะโดยตรง การอาศัยที่ดินแปลงอ่ืนเป็นทางผ่าน แม้เจ้าของที่ดินแปลงน้ัน (รฟม.)  
จะยินยอม แต่ก็ยังมีข้อสงวนสิทธ์ิที่อาจถูกเปล่ียนแปลงแก้ไขได้เสมอตามความจำเป็นแห่งกรณี จึงไม่ถือว่า
ที่ดินของโครงการมีลักษณะ “ติดถนนสาธารณะ” ตามที่กฎหมายกำหนด อันเป็นการที่ศาลวินิจฉัยยืนยันว่า
เง่ือนไขด้านความปลอดภัยสาธารณะเป็นเง่ือนไขสำคัญที่ไม่อาจประนีประนอมได้ ผู้เขียนจึงเห็นว่า 

 
62 การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
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คำวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีน้ีเป็นคำวินิจฉัยที่เคร่งครัดต่อหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำ
ทางปกครอง อันเป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐ-นิติธรรม 

(4) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ควบคุมอาคารเพ่ือคุ้มครองความปลอดภัยของประชาชน 

  คณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยให้ความเห็นทางกฎหมายเกี่ยวกับหลักความสงบ
เรียบร้อยด้านความปลอดภัยสาธารณะตามกฎหมายควบคุมอาคารไว้ ดังตัวอย่างเรื่องเสร็จที่ 425/2523 
กระทรวงมหาดไทยขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 เก่ียวกับคำว่า “อาคาร” ที่ให้หมายความรวมถึง “รั้ว กำแพง ที่สร้างขึ้นติดต่อหรือใกล้เคียง 
กับที่สาธารณะ” ซึ่งกฎหมายไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าด้านใดหรือช่วงใดของรั้วหรือกำแพงเม่ือติดต่อ 
หรือใกล้เคียงกับที่สาธารณะแล้วจึงจะถือว่าเป็นอาคาร คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตีความโดยพิจารณาถึง
เจตนารมณ์ของกฎหมายควบคุมอาคารว่า “การพิจารณาปัญหานี้ต้องพิจารณาจากเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายที่ประสงค์จะคุ้มครองความปลอดภัยของประชาชน... ดังนั้นจึงต้องพิจารณาจากลักษณะ
ของรั้วหรือกำแพงนั้นว่าอยู่ในลักษณะที่อาจก่อให้เกิดอันตรายแก่ประชาชนผู้ใช้สอยหรือไปมา 
ในที่สาธารณะได้หรือไม่” หรือเรื่องเสร็จที่ 605/2541 ซึ่งเป็นกรณีหารือเก่ียวกับลักษณะที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ัง
อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษด้านติดถนนสาธารณะ คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที่ 4) ให้ความเห็นว่า “กฎหมายควบคุมอาคารมีความมุ่งหมายที่จะควบคุมการก่อสร้างอาคาร
เพื่อให้มีความม่ันคงแข็งแรงและปลอดภัย รวมถึงการป้องกันผลกระทบในด้านต่าง ๆ ที่อาจเกิดขึ้น 
อันเนื่องมาจากการก่อสร้างอาคารด้วย เช่น การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
การผังเมือง การสถาปัตยกรรมและการอำนวยความสะดวกแก่การจราจร โดยให้มีการออกกฎกระทรวง
กำหนดรายละเอียดเร่ืองต่าง ๆ  เก่ียวกับการควบคุมอาคารได้...  ทั้งน้ี เน่ืองจากอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษ
เป็นอาคารที่สร้างขึ้นเพ่ือรองรับการเข้าใช้สอยของคนได้เป็นจำนวนมาก ๆ จึงจำเป็นที่จะต้องมีช่องทางออก
สู่ถนนสาธารณะที่เหมาะสมกับขนาดและสภาพการใช้ประโยชน์ของอาคาร และถนนสาธารณะที่อยู่ติดกับที่ดิน
ที่ใช้เป็นที่ต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษก็ต้องมีขนาดที่เหมาะสมกับขนาดและสภาพการใช้ประโยชน์
ของอาคารเช่นกัน เพราะขนาดช่องทางเข้าออกและถนนสาธารณะดังกล่าวน้ันนอกจากจะใช้ประโยชน์ 
เพ่ือการเข้าไปใช้สอยอาคารตามปกติแล้ว ยังมีไว้เพ่ือประโยชน์ในการเข้าไปช่วยเหลือประชาชนที่อยู่ในอาคาร
และการบรรเทาความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้นภายในบริเวณอาคารเนื่องจากภัยพิบัติต่าง ๆ ด้วย หากการเข้าออก
ระหว่างอาคารดังกล่าวกับถนนสาธารณะไม่สามารถกระทำได้ หรือช่องทางเข้าออกหรือถนนสาธารณะน้ัน 
มีขนาดเล็กเกินไป จนไม่เหมาะสมกับสภาพการใช้ประโยชน์ของอาคารแล้ว ย่อมเป็นอุปสรรคต่อการเข้าใช้สอย
และการเข้าไปเพ่ือช่วยเหลือประชาชนหรือการบรรเทาความเสียหายดังกล่าวได้”63 

 
63 นอกจากนี้ ยังมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 4) เรื่องเสร็จท่ี 613/2541 

และคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการกฤษฎีกา คณะท่ี 4) เรื่องเสร็จท่ี 101/2543 ท่ีให้ความเห็นเกี่ยวกับเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายควบคุมอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษไว้ในลักษณะเดียวกัน 
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 นอกจากน้ี ผู้เขียนมีข้อสังเกตเก่ียวกับหลักความปลอดภัยสาธารณะ 
ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ 935/2567 กรณีกรุงเทพมหานคร
หารือแนวทางดำเนินการตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส. 188/2566 เก่ียวกับ
โครงการแอชตัน อโศก ซึ่งมีข้อความในความเห็นที่อาจพิจารณาได้ว่าคณะกรรมการกฤษฎีกายังคงยืนยัน
หลักความปลอดภัยสาธารณะในอาคารสูงและอาคารขนาดใหญ่พิเศษในส่วนที่เก่ียวกับลักษณะของที่ดิน 
ที่จะใช้เป็นที่ ต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษซึ่งจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กำหนด 
ในข้อ 2 วรรคสองและวรรคสาม ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)ฯ น่ันคือ ต้องมีด้านหน่ึงด้านใด
ของที่ดินที่เป็นที่ต้ังของอาคารยาวไม่น้อยกว่า 12 เมตร ติดกับถนนสาธารณะซึ่งมีเขตทางกว้างไม่น้อยกว่า 
18 เมตร โดยความเห็นตามเรื่องเสร็จน้ีมีความเช่ือมโยงกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1)  
ที่ตอบข้อหารือของ รฟม. ตามเรื่องเสร็จที่ 237/2563 ซึ่งความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทั้งสองเรื่อง
ดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า อาจแยกการพิจารณาความเห็นทางกฎหมายได้ 3 ส่วน คือ 1) ความเห็นที่เก่ียวกับ
องค์ประกอบของที่ดินที่จะใช้เป็นที่ต้ังอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษตามกฎหมายควบคุมอาคาร  
2) ความเห็นเกี่ยวกับการเวนคืนที่ดินของ รฟม. และการที่ รฟม. ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจจะอนุญาตให้เอกชน 
ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. ซึ่งเป็นที่ดินที่ รฟม. ได้มาจากการเวนคืน เป็นทางเข้าออกโครงการก่อสร้าง
อาคารชุดพักอาศัยซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่ พิเศษ (ดูรายละเอียดในหัวข้อ 2.3.2 ของบทความน้ี)  
และ 3) การออกคำสั่งทางปกครองตามกฎหมายควบคุมอาคารภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษา
เพิกถอนใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างฯ ของโครงการแอชตัน อโศก (ดูรายละเอียดในหัวข้อ 2.3.3 (3) 
ของบทความน้ี) 

สำหรับข้อพิจารณาประการที่ 1) ความเห็นที่ เก่ียวกับองค์ประกอบ 
ของที่ดินที่จะใช้เป็นที่ต้ังอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษตามกฎหมายควบคุมอาคารน้ัน ผู้เขียนเห็นว่า 
คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ให้ความเห็นไว้มีสาระสำคัญสรุปได้ว่าที่ ดินที่ ต้ังโครงการแอชตัน อโศก  
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ด้านความปลอดภัยตามที่กฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)ฯ กำหนดทุกประการ 
โดยเฉพาะหลักเกณฑ์การป้องกันอัคคีภัยเกี่ยวกับที่ต้ังของอาคารที่ต้องมีความยาวไม่น้อยกว่า 12 เมตร  
ติดกับถนนสาธารณะซึ่งมีเขตทางกว้างไม่น้อยกว่า 18 เมตร เพียงแต่โครงการแอชตัน อโศก ไม่ได้เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธ์ิในทางเข้าออกซึ่งเป็นที่ดินของ รฟม. แม้กระน้ันคณะกรรมการกฤษฎีกาก็เห็นว่าไม่เป็นสาระสำคัญ 
ที่จะทำให้หนังสือรับการแจ้งการก่อสร้างโครงการแอชตัน อโศก เสียไปจนต้องรื้ออาคาร (ซึ่งประเด็นหลังน้ี
เก่ียวข้องกับการขอใช้ที่ดินของ รฟม. ที่จะได้กล่าวต่อไปในข้อ 2.3.2 (3) ของบทความน้ี) ดังปรากฏข้อความส่วนหน่ึง
ในความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า “ทั้งน้ี ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบแก่ รฟม. 
ในการให้บริษัท อนันดาฯ64 ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. เป็นทางผ่านแล้ว รฟม. จะต้องผูกพันและปฏิบัติ
ตามมติคณะรัฐมนตร ีหาก รฟม. จะแก้ไขเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ในทีดิ่นที่คณะรฐัมนตรใีหค้วามเห็นชอบแล้ว 

 
64 บริษัท อนันดา เอ็มเอฟ เอเชีย อโศก จำกัด หรือ บริษัท อนันดา ดีเวลลอปเม้นท์ ทู จำกัด 
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จะต้องเสนอเร่ืองให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อนจึงจะกระทำได้ ประกอบกับการที่ รฟม.  
มีหนังสือแจ้งยืนยันต่อบริษัท อนันดาฯ แสดงเจตนาว่า รฟม. ประสงค์จะให้การใช้ที่ดินของ รฟม. เป็นทางผ่าน
มีความมั่นคงเพียงพอที่จะใช้ประโยชน์เป็นทางเข้าออกได้โดยสะดวกตามข้อ 2 วรรคสองและวรรคสาม 
ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)ฯ... บริษัท อนันดาฯ จึงสามารถขอให้นำที่ดินของ รฟม. ดังกล่าว
ไปรวมกับที่ดินมีโฉนดของบริษัทเพ่ือใช้เป็นพ้ืนที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ังอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษ 
ในโครงการของบริษัทได้ ตามบทนิยามคำว่า “พ้ืนที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ังอาคาร” ในข้อ 1 แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 
(พ.ศ. 2535)ฯ เพื่อความปลอดภัยของผู้พักอาศัยในอาคารชุดโครงการแอชตัน อโศก  อย่างไรก็ตาม  
แม้ก่อนที่ รฟม. จะเห็นชอบให้บริษัทดำเนินการดังกล่าว รฟม. จะไม่ได้ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน 
แต่ก็หาได้ทำให้ข้อตกลงนั้นเสียไปไม่ ซึ่ง รฟม. อาจขอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบในภายหลังได้...” ตามนัยน้ี
หมายความว่า บริษัท อนันดาฯ ไม่ได้รับข้อยกเว้นที่จะไม่ต้องมีองค์ประกอบเก่ียวกับการมีที่ดินที่จะใช้เป็นที่ต้ัง
โครงการยาวไม่น้อยกว่า 12 เมตร ติดถนนสาธารณะ หรือยอมให้มีการลดทอนหลักเกณฑ์เก่ียวกับลักษณะของที่ดิน
ที่จะปลูกสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษและความกว้างของถนนสาธารณะแต่อย่างใด  
เน่ืองจากเป็นหลักเกณฑ์สำคัญด้านความปลอดภัยสาธารณะซ่ึงเป็นความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
ที่ไม่อาจยกเว้นได้ ไม่ว่าผู้ที่รับคำสั่งทางปกครองและผู้ที่ได้รับผลกระทบจะสุจริตหรือไม่ก็ตาม แต่กรณีน้ี 
มีปัญหาเก่ียวกับการขอใช้ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่งจะมีผลทำให้ที่ดินที่ใช้เป็นที่ต้ังโครงการติดถนนสาธารณะ 
ไม่ถึง 12 เมตร 

ในประเด็นการตีความเกี่ยวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 และกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)ฯ ซึ่งมีเจตนารมณ์ในการคุ้มครองความปลอดภัยสาธารณะ 
และการป้องกันอัคคีภัยอันเป็นส่วนหน่ึงของหลักกฎหมายปกครองที่ว่าด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
เมื่อเปรียบเทียบความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกากับคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ได้กล่าวแล้วใน (3)-(4) 
ข้างต้น ผู้เขียนมีข้อสังเกตว่า ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาน้ัน แม้จะยืนยันหลักความปลอดภัยสาธารณะ
ในการก่อสร้างอาคารสูง แต่ก็ให้ความเห็นที่ผ่อนปรนในเชิงนิตินโยบายท่ีพยายามสร้างดุลยภาพระหว่าง
การบังคับใช้กฎหมายกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมท่ีจะเกิดขึ้น ดังจะได้อธิบายต่อไปในหัวข้อ 2.3.2 (3)  
แต่อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่าการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาในลักษณะน้ีอาจมีผลเป็นการลดทอน
ความศักด์ิสิทธ์ิของหลักความปลอดภัยสาธารณะที่ควรต้องตีความอย่างเคร่งครัดเพ่ือป้องกันความเสียหาย
ที่ไม่อาจประเมินค่าได้ในอนาคต รวมทั้งอาจเป็นช่องทางให้มีการตีความในการบังคับใช้กฎหมายควบคุมอาคาร
ในทางผ่อนปรนและลดทอนคุณค่าของหลักความปลอดภัยสาธารณะในกรณีอ่ืนต่อไปอีก 

2.3.2 คำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับ 
ความมั่นคงแข็งแรงของอาคารที่ก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่อาจเป็นข้ออ้างเพ่ือไม่ต้องรื้อถอน 

จากการสืบค้นแนวคำพิพากษาของศาลฎีกาและศาลปกครอง รวมทั้ ง
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา พบว่า คำพิพากษาของศาลฎีกามุ่งเน้นที่การรักษาความสงบเรียบร้อย
ด้านความปลอดภัยสาธารณะตามเจตนารมณ์ของกฎหมายควบคุมอาคารอย่างเคร่งครัด ซึ่งศาลฎีกา
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วินิจฉัยเป็นแนวมาโดยตลอดว่ากฎหมายควบคุมอาคารเป็นกฎหมายพิเศษ ในขณะที่ศาลปกครอง 
และคณะกรรมการกฤษฎีกาแม้จะยืนยันในแนวทางเดียวกับคำพิพากษาศาลฎีกาแต่ก็ปรากฏคำพิพากษา
และความเห็นในทางคุ้มครองสิทธิของปัจเจกชนด้วย ดังน้ี 

(1) คำพิพากษาของศาลฎีกาวางแนวมาโดยตลอดว่าอาคารที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
แม้จะมีความมั่นคงแข็งแรงก็ถือได้ว่ามีเหตุสมควรที่จะต้องรื้อถอน และไม่ว่าผู้รับโอนต่อมาจะสุจริตหรือไม่ก็ตาม 

คำพิพากษาศาลฎีกาที่  1083/2529 วิ นิจฉัยสรุปได้ ว่า กฎหมาย 
ควบคุมอาคารมีเจตนารมณ์เพื่อความปลอดภัยของชุมชน เม่ือปรากฏว่าจำเลยก่อสร้าง ต่อเติมอาคารขึ้น
โดยไม่ได้รับอนุญาต และการต่อเติมนั้นเป็นเหตุให้ขาดประโยชน์แห่งการป้องกันอัคคีภัยและการผังเมือง 
ไม่ต้องด้วยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แม้อาคารดังกล่าวจะมีความม่ันคงแข็งแรงก็ถือได้ว่า
มีเหตุสมควรที่จะต้องรื้อถอน ทำนองเดียวกับคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2482/2533 ซึ่งพิพากษาว่าจำเลย
ก่อสร้างอาคารผิดไปจากแผนผังและแบบแปลนที่ได้รับอนุญาต เป็นการฝ่าฝืนพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 และแนวอาคารห่างจากศูนย์กลางทางสาธารณะไม่ถึงด้านละ 3 เมตร ขัดต่อข้อบังคับกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2522 ข้อ 32 วรรคแรก อาคารของจำเลยไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ 
การท่ีเจ้าพนักงานท้องถ่ินมีคำสั่งให้จำเลยรื้อถอนอาคาร แม้อาคารดังกล่าวจะมีความม่ันคงแข็งแรง  
ก็ถือได้ว่ามีเหตุสมควรจะต้องรื้อถอน เช่นเดียวกับคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 466/2537 คดีห้างแก้วฟ้า  
ศาลฎีกาพิพากษาว่าฎีกาโจทก์ที่ว่าอาคารที่ก่อสร้างมีความม่ันคงแข็งแรง โดยโจทก์มิได้โต้แย้งคำวินิจฉัย
ของศาลอุทธรณ์เก่ียวกับคำสั่งที่ให้รื้อถอนอาคารที่สร้างโดยไม่ได้รับอนุญาตตั้งแต่ชั้นที่ 5 ถึงชั้นที่ 11 
จึงเป็นฎีกาที่ไม่มีประโยชน์ต่อรูปคดี 

(2) คำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ที่พิจารณาในทางคุ้มครองสิทธิในทางทรัพย์สินของเจ้าของหรือผู้ครอบครองอาคารด้วย 

กรณีที่ มีการฟ้องขอให้ เพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้างหรือใบรับรอง 
การก่อสร้างและให้รื้อถอนอาคารที่ ก่อสร้าง ดัดแปลงหรือต่อเติมโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย พบว่า  
ศาลปกครองได้พิจารณาวินิจฉัยเพ่ือคุ้มครองสิทธิในทางทรัพย์สินของเจ้าของอาคาร ทั้งโดยอาศัยบทกฎหมาย
ที่บัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษร และโดยอาศัยหลักกฎหมายปกครองทั่วไป ดังตัวอย่างต่อไปน้ี 

ก. กรณีอาศัยหลักการบังคับใช้กฎหมายปกครองต้องไม่มีผลย้อนหลัง 
เป็นผลร้ายแก่ปัจเจกชน เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 825/2562 (ประชุมใหญ่) ศาลได้วินิจฉัย
กรณีที่มีการดัดแปลงอาคารพิพาทก่อนที่กฎหมายมีผลใช้บังคับ การท่ีเจ้าพนักงานท้องถ่ินนำบทกฎหมาย
ที่ตราขึ้นมาใช้บังคับกับกรณีพิพาทนี้ จึงเป็นการนำกฎหมายมาบังคับใช้ย้อนหลังในทางที่เป็นผลร้าย
แก่เจ้าของอาคาร คำสั่งให้รื้อถอนอาคารและคำวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ให้ยกอุทธรณ์จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
คดีน้ีผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ซื้ออาคารมาจากเจ้าของเดิมเมื่อปี พ.ศ. 2550 โดยอาคารดังกล่าวมีการต่อเติมอาคาร
บริเวณพ้ืนที่ว่างทั้งด้านหน้าและด้านหลังไว้ก่อนการซื้อขายแล้ว อันเป็นการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคาร
โดยไม่ได้รับอนุญาต และเป็นการก่อสร้างหรือดัดแปลงอาคารที่ฝ่าฝืนต่อกฎหมายควบคุมอาคาร  
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ซึ่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้เคยมีคำสั่งเมื่อปี พ.ศ. 2543 ให้เจ้าของที่ดินเดิมรื้อถอนอาคารส่วนที่ต่อเติม 
และดัดแปลงโดยไม่ชอบด้วยข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2522  
ซึ่งมีผลใช้บังคับในขณะที่มีการตรวจพบการดัดแปลงอาคารพิพาท (ปี พ.ศ. 2543) แต่เจ้าของเดิมไม่ได้
ดำเนินการใด ๆ และขายอาคารให้ผู้อ่ืน จนโอนขายต่อมายังผู้ฟ้องคดี และเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ออกคำสั่ง
ให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารที่มีการต่อเติมทั้งด้านหน้าและด้านหลังอีกครั้งในปี พ.ศ. 2552 ซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครอง
ที่เป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเป็นคดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า เมื่ออาคารพิพาทได้ก่อสร้าง
ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาตแล้วเสร็จเมื่อปี พ.ศ. 2539 โดยในส่วนที่ว่างด้านหลังอาคาร ตามข้อ 76  
ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งมีผลใช้บังคับในขณะที่มี
การตรวจพบการดัดแปลงอาคารพิพาท กำหนดให้ต้องมีที่ว่างโดยปราศจากสิ่งปกคลุมเป็นทางเดินหลังอาคาร
ได้ถึงกันกว้างไม่น้อยกว่า 2 เมตร แต่อาคารพิพาทมีการก่อสร้างอาคารขนาด 4 x 3 เมตร สูง 6 เมตร บนที่ว่าง
ด้านหลังอาคาร ซึ่งเป็นการดัดแปลงอาคารฝ่าฝืนบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และเป็นกรณีที่ไม่สามารถแก้ไข
เปลี่ยนแปลงให้ถูกต้องได้ และเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ตรวจสอบพบและมีคำสั่งลงวันที่ 18 กุมภาพันธ์ 2543 
ให้เจ้าของอาคารในขณะน้ันรื้อถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงแต่ยังไม่มีการร้ือถอน การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่น 
มีคำสั่งลงวันที่ 5 ตุลาคม 2552 ให้ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าของอาคารปัจจุบันรื้อถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงด้านหลัง
ให้มีทางเดินหลังอาคารโดยปราศจากสิ่งปกคลุมกว้างไม่น้อยกว่า 2 เมตร ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับคำสั่ง 
จึงเป็นการกระทำโดยชอบด้วยกฎหมาย ส่วนในกรณีที่ว่างด้านหน้าอาคารน้ัน ตามข้อ 72 วรรคสอง  
ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครดังกล่าว กำหนดให้ตึกแถวที่ปลูกสร้างริมทางสาธารณะที่มีความกว้าง 
น้อยกว่า 10 เมตร ให้ร่นแนวอาคารห่างจากศูนย์กลางทางสาธารณะอย่างน้อย 6 เมตร เมื่ออาคารของผู้ฟ้องคดี
ปลูกสร้างริมทางสาธารณะที่มีความกว้าง 8 เมตร ผู้ฟ้องคดีจะต้องรื้อถอนอาคารออกไปเพียง 2 เมตร  
ตามกฎหมายที่ใช้ในขณะน้ัน (ก่อนปี พ.ศ. 2543) การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นออกคำสั่งลงวันที่ 5 ตุลาคม 2552 
ให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงด้านหน้าให้มีที่ว่างปราศจากส่ิงปกคลุมกว้างไม่น้อยกว่า 3 เมตร 
ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับคำสั่ง โดยเป็นการบังคับตามข้อ 36 ของกฎกระทรวง ฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้กระทำการใดเพิ่มเติมภายหลัง 
ที่กฎกระทรวง ฉบับที่ 55 (พ.ศ. 2543)ฯ มีผลใช้บังคับ การที่เจ้าพนักงานท้องถ่ินนำบทกฎหมายหรือกฎกระทรวง
ฉบับดังกล่าวมาใช้บังคับแก่กรณีนี้ จึงเป็นการนำกฎหมายมาใช้บังคับย้อนหลังในทางที่เป็นผลร้าย 
แก่ผู้ฟ้องคดี ดังน้ันคำสั่งในส่วนที่ให้ผู้ฟ้องคดีรื้อถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลงด้านหน้าให้มีที่ว่างปราศจาก 
สิ่งปกคลุมกว้างไม่น้อยกว่า 3 เมตร จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และคำวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ให้ยกอุทธรณ์ 
ของผู้ฟ้องคดีก็เป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษากลับคำพิพากษา 
ศาลปกครองช้ันต้นที่ยกฟ้อง เป็นให้เพิกถอนคำวินิจฉัยอุทธรณ์เฉพาะส่วนที่สั่งให้รื้อถอนอาคารส่วนที่ดัดแปลง
ด้านหน้าให้มีที่ว่างปราศจากส่ิงปกคลุมกว้างเกินกว่า 2 เมตร (ตามข้อ 76 ของข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
เรื่อง ควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2522) โดยให้มีผลนับแต่วันที่มีคำวินิจฉัยดังกล่าว  
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 สำหรับกรณี น้ี ผู้เขียนเห็นว่า กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 
และกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองเป็นกฎหมายที่เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองจึงต้องบังคับใช้
อย่างเคร่งครัดในทางที่ส่งเสริมสนับสนุนการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
ทั้งที่เกี่ยวกับความปลอดภัยสาธารณะและในปัจจุบันควรพิจารณาความสอดคล้องกับหลักความสงบเรียบร้อย
ทางสิ่งแวดล้อมด้วย ซึ่งในเรื่องการคุ้มครองป้องกันความปลอดภัยสาธารณะสอดคล้องกับแนวคำพิพากษา
ของศาลฎีกาที่วินิจฉัยมาโดยตลอดก่อนมีการจัดต้ังศาลปกครองว่า กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 
และกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองเป็นกฎหมายพิเศษท่ีมีวัตถุประสงค์คุ้มครองประโยชน์และความปลอดภัย
แก่ประชาชน รวมถึงคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีน้ี ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยยืนยันหลักการ
ดังกล่าวเช่นเดียวกับแนวคำพิพากษาของศาลยุติธรรม รวมท้ังยังวินิจฉัยว่า แม้ผู้ฟ้องคดีจะเป็นผู้สุจริต 
ก็ไม่อาจยกเป็นข้ออ้างเพ่ือไม่ต้องปฏิบัติตามคำสั่งของเจ้าพนักงานท้องถิ่นที่สั่งให้รื้อถอนอาคารที่มีการดัดแปลง
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายควบคุมอาคาร  แต่อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่าการบังคับใช้กฎหมายทั้งหลาย 
ย่อมต้องอยู่ภายใต้หลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะหรือหลักความมั่นคงในระบบกฎหมาย (La sécurité 
juridique) เพ่ือให้ผู้ใช้กฎหมายและผู้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายได้ทราบและปฏิบัติตามได้ถูกต้อง 
ตามหลักการคุ้มครองความเช่ือถือและความไว้วางใจโดยสุจริต อันเป็นแนวทางที่สอดคล้องเคารพ 
ต่อหลักนิติรัฐ-นิติธรรม (L’État de droit) ดังน้ันการบังคับใช้กฎหมายจึงต้องไม่มีผลย้อนหลังไปบังคับ 
แก่การกระทำที่เกิดขึ้นก่อนจะมีบทบัญญัติกฎหมาย การที่เจ้าพนักงานท้องถิ่นนำกฎกระทรวง ฉบับที่ 55 
(พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ที่ตราขึ้นมาภายหลังมาใช้บังคับ
กับกรณีพิพาทน้ีในส่วนที่ให้รื้อถอนการต่อเติมอาคารในด้านหน้าที่มีการก่อสร้างและต่อเติมก่อนที่กฎกระทรวง
มีผลใช้บังคับ จึงเป็นการนำกฎหมายมาบังคับใช้ย้อนหลังในทางที่เป็นผลร้ายแก่เจ้าของอาคาร คำวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นน้ีจึงเป็นการวินิจฉัยที่สอดคล้องกับหลักความม่ันคงในระบบกฎหมาย 
หลักการคุ้มครองความเช่ือถือและความไว้วางใจโดยสุจริต และหลักนิติรัฐ-นิติธรรม 

ข. กรณีอาศัยหลักการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ซึ่งเป็นคำสั่งที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ผู้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าว
มีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองได้ 

 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 736/2562 ผู้ฟ้องคดีในคดีน้ี 
ไม่ใช่เป็นผู้ก่อสร้างอาคารแต่เป็นนิติบุคคลอาคารชุดได้ฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งห้ามใช้อาคารตามมาตรา 40 (2) 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยอาคารชุดที่พิพาทได้ก่อสร้างแล้วเสร็จ และเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ได้ออกใบรับรองการก่อสร้าง จนมีการขายอาคารชุดให้กับบุคคลท่ัวไปท้ังหมดแล้ว ต่อมามีผู้ร้องเรียนว่า
อาคารชุดดังกล่าวก่อสร้างไม่ชอบด้วยกฎหมายควบคุมอาคาร ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าแม้จะได้ออกใบรับรอง
การก่อสร้างอาคารและอนุญาตให้ใช้อาคารแล้ว แต่เมื่อตรวจสอบพบว่าการก่อสร้างอาคารพิพาทไม่ถูกต้อง
ตามแบบที่ได้รับอนุญาต การเพิกถอนใบรับรองการก่อสร้างอาคารและคำส่ังห้ามไม่ให้ใช้อาคารจึงชอบด้วยกฎหมาย 
แต่อย่างไรก็ตาม เมื่อใบรับรองการก่อสร้างเป็นการใช้อำนาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
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และเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์แก่ผู้ขออนุญาตที่จะใช้ประโยชน์จากอาคาร 
ที่ก่อสร้างดังกล่าว การเพิกถอนใบรับรองการก่อสร้างดังกล่าวจึงเป็นการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
ที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ ซ่ึงผู้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย
เนื่องจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองดังกล่าวได้  ทั้งน้ี ตามมาตรา 52  
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

 นอกจากน้ี ในเรื่องเกี่ยวกับใบรับรองการก่อสร้าง ศาลปกครองสูงสุด
ยังได้มีคำสั่งที่ 351/2567 ในคดีที่นิติบุคคลอาคารชุด แอชตัน อโศก ย่ืนคำร้องขอให้พิจารณาคดีใหม่
ภายหลังจากศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษา คดีหมายเลขแดงที่ อส. 188/2566 โดยศาลเห็นว่า การจดทะเบียน
อาคารชุด การออกหนังสือกรรมสิทธ์ิห้องชุด และการจดทะเบียนนิติบุคคลอาคารชุดมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย
แตกต่างจากหลักเกณฑ์ทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แม้ว่าอาคารที่เจ้าของอาคาร
นำไปจดทะเบียนเป็นอาคารชุดตามพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 จะก่อสร้างหรือดัดแปลง 
ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และกฎหมายลำดับรอง 
ที่ออกโดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติดังกล่าว ก็หาได้มีผลทางกฎหมายที่ทำให้การจดทะเบียนเป็นอาคารชุด 
การออกหนังสือกรรมสิทธ์ิห้องชุด และการจดทะเบียนนิติบุคคลอาคารชุดตามพระราชบัญญัติอาคารชุด 
พ.ศ. 2522 ไม่ชอบด้วยกฎหมายไปด้วย โดยการพิจารณาว่าการจดทะเบียนอาคารชุด การออกหนังสือ
กรรมสิทธ์ิห้องชุด และการจดทะเบียนนิติบุคคลอาคารชุดชอบด้วยกฎหมายหรือไม่น้ัน ต้องมีการพิจารณา
ตามหลักเกณฑ์ที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติอาคารชุด พ.ศ. 2522 และกฎหมายลำดับรองที่ออก 
โดยอาศัยอำนาจตามบทบัญญัติดังกล่าว และหากข้อเท็จจริงปรากฏต่อมาในภายหลังว่า เจ้าพนักงานท้องถ่ิน 
ได้ใช้อำนาจดำเนินการตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กับอาคารโครงการแอชตัน อโศก 
ก็ไม่เป็นการตัดสิทธิที่ผู้ร้องและเจ้าของร่วมจะใช้สิทธิทางศาลต่อไป 

 ในประเด็นน้ี ผู้ เขียนมีความเห็นดังที่ ได้กล่าวไปแล้วในข้อ ก . ว่า 
กฎหมายควบคุมอาคารและการผังเมืองเป็นกฎหมายที่เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองจึงต้องบังคับใช้
อย่างเคร่งครัดในทางที่ส่งเสริมสนับสนุนการใช้อำนาจของฝ่ายปกครองเพ่ือให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ในการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง  แต่อย่างไรก็ดี ภายใต้หลักนิติรัฐ-นิติธรรม การใช้อำนาจของรัฐ
ย่อมต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย เพ่ือให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือและไว้วางใจในกฎหมายและการใช้อำนาจ
ของฝ่ายปกครอง ดังน้ันเมื่อประชาชนเช่ือถือและปฏิบัติตามคำสั่งทางปกครองแล้ว ย่อมต้องได้รับความคุ้มครอง
ต่อความคาดหวังในความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง กล่าวคือ ผู้ที่เช่ือโดยสุจริตในผล 
ของคำสั่งทางปกครอง ย่อมต้องได้รับการเยียวยาความเสียหายหากต่อมามีการเพิกถอนคำสั่งเพราะเหตุ
แห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย65 โดยท่ีใบอนุญาตหรือใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง และใบรับรอง

 
65 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, พิมพ์ครั้งท่ี 1 : 2540, กรุงเทพฯ : 

จิรรัชการพิมพ์, น. 294. 
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การก่อสร้าง เป็นคำสั่งทางปกครองที่ให้ประโยชน์ซึ่งไม่เป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์ 
ที่อาจแบ่งแยกได้ ดังน้ันการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว จึงต้องอยู่ภายใต้บังคับ
ของมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มีเจตนารมณ์
เพ่ือคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครองและผู้ที่ได้รับผลกระทบ 
จากการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเนื่องจากเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กล่าวคือ ความไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ของใบอนุญาตหรือใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง และใบรับรองการก่อสร้าง ย่อมต้องถูกลบล้างไป 
แต่จะต้องคุ้มครองความเช่ือถือและไว้วางใจโดยสุจริตในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองดังกล่าว66  
โดยให้ผู้ได้รับผลกระทบมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ 
ของคำสั่งทางปกครองได้ 

 สำหรับการคุ้มครองผู้สุจริตตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผู้เขียนมีข้อสังเกตเก่ียวกับการกล่าวอ้างและภาระการพิสูจน์ความสุจริต 
เพ่ือคุ้มครองผู้ได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำสั่ง (ใบอนุญาตก่อสร้างหรือใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์
จะก่อสร้าง และใบรับรองการก่อสร้าง) ไม่ว่าจะเป็นผู้ที่ได้รับใบอนุญาตให้ปลูกสร้าง และผู้ซื้อหรือผู้รับโอน
อสังหาริมทรัพย์ ดังน้ี 

 - โดยท่ัวไปแล้ว กรณีของผู้ขออนุญาตก่อสร้างหรือต่อเติมดัดแปลงอาคาร 
ถือว่าเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับวิชาชีพวิศวกรรมและสถาปัตยกรรม ลำพังเพียงการได้รับใบอนุญาตก่อสร้าง
หรือใบรับรองการก่อสร้างไม่น่าจะเพียงพอที่จะเป็นข้ออ้างความสุจริตได้ และหากปรากฏพฤติการณ์  
เช่น มีผู้โต้แย้งคัดค้าน (ทั้งจากหน่วยงานของรัฐ และภาคเอกชน) หรือมีการฟ้องร้องเพ่ือให้ระงับการก่อสร้าง
ต้ังแต่ในช้ันการขอใบอนุญาตปลูกสร้างและระหว่างการก่อสร้าง หรือมีความไม่ชัดเจนในความถูกต้อง 
ของการก่อสร้างอาคารตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายเก่ียวกับการผังเมือง 
ซึ่งผู้มีวิชาชีพวิศวกรรมและสถาปัตยกรรมควรรู้ถึงความไม่ถูกต้องดังกล่าว ในกรณีเช่นว่าน้ีอาจเข้าลักษณะ
ตามมาตรา 51 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ผู้รับคำสั่งทางปกครอง
จะอ้างความเช่ือโดยสุจริตเพ่ือขอรับค่าทดแทนความเสียหายไม่ได้  

 - กรณีของผู้ซื้อหรือผู้รับโอนอสังหาริมทรัพย์ โดยเฉพาะผู้ซื้อห้องชุด 
ในอาคารคอนโดมิเนียมขนาดใหญ่ ย่อมมีภาระการพิสูจน์ถึงความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของใบอนุญาต
ก่อสร้างหรือใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างและใบรับรองการก่อสร้าง และต้องร้องขอค่าทดแทน
ภายใน 180 วัน นับแต่ได้รับแจ้งให้ทราบถึงการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 

 
66 ศึกษารายละเอียดเพ่ิมเติมท่ี พีรพิชญ์ วงศ์วัฒนศานต์, “หลักความม่ันคงแน่นอนแห่งนิติฐานะ” 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, สาขากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554), น. 122-127. 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 147 
 

 

(3) ข้อสังเกตเก่ียวกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับ 
การนำหลักการคุ้มครองผู้สุจริต หลักความเช่ือมั่นในระบบกฎหมาย และหลักนิติรัฐ-นิติธรรมมาใช้ 
กับกรณีของโครงการแอชตัน อโศก 

ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับโครงการแอชตัน อโศก 
(เรื่องเสร็จที่ 935/2567 ประกอบกับเรื่องเสร็จที่ 237/2563) ผู้เขียนมีความเห็น ดังน้ี 

ก. ดังที่ได้อธิบายไว้ใน 2.3.1 (4) แล้วว่าคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่ได้นำ
หลักสุจริตของเจ้าของโครงการและผู้ซื้อห้องชุดในโครงการมาเป็นข้อสนับสนุนเพ่ือยกเว้นให้โครงการ 
แอชตัน อโศก สามารถก่อสร้างโดยไม่ต้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารและกฎหมาย 
ว่าด้วยการผังเมืองซึ่งเป็นกฎหมายที่ เก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมืองและของประชาชน  
หากแต่การที่คณะกรรมการกฤษฎีกานำหลักสุจริตมาเป็นเหตุผลสนับสนุนการพิจารณาให้ความเห็นน้ัน 
ปรากฏในส่วนการตอบข้อหารือในประเด็นเกี่ยวกับการเวนคืนที่ดินของ รฟม. และการที่ รฟม. ซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ
จะอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. ซึ่งเป็นที่ดินที่ รฟม. ได้มาจากการเวนคืน เป็นทางเข้าออก
โครงการก่อสร้างอาคารชุดพักอาศัยซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่พิเศษ 

ข. คณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ให้ความเห็นสรุปสาระสำคัญได้ว่า  
- เมื่อปี พ.ศ. 2563 รฟม. ได้เคยหารือในประเด็นเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์

ในที่ดินที่ รฟม. ได้มาจากการเวนคืน โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า การที่ รฟม. นำที่ดินที่ได้มาจาก
การเวนคืนไปทำข้อตกลงต่างตอบแทนให้บริษัท อนันดาฯ ใช้เป็นทางเข้าออกของโครงการแอชตัน อโศก 
ไม่ใช่เป็นการนำไปใช้ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืน และการทำข้อตกลงอนุญาตให้ใช้ที่ดินเป็นทางเข้าออก
โครงการแอชตัน อโศก ไม่ใช่กิจการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการของ รฟม. โดยในขณะนั้น (พ.ศ. 2563) ข้อเท็จจริง
ปรากฏว่า บริษัท อนันดาฯ และ รฟม. ได้ทำบันทึกข้อตกลงมีสาระสำคัญ 2 ประการ คือ (1) ย้ายทางเข้าออก 
ที่จอดรถของ รฟม. ซึ่งจัดไว้สำหรับผู้ใช้บริการรถไฟฟ้า ขนาดกว้าง 6 เมตร มาติดกับทางจำเป็นขนาด 6.4 เมตร 
ที่ศาลฎีกาพิพากษาให้ รฟม. เปิดทางให้แก่ที่ดินที่บริษัท อนันดาฯ ใช้ก่อสร้างโครงการแอชตัน อโศก  
และขยายทางเพิ่มขึ้นอีก 0.6 เมตร รวมเป็นทางกว้าง 13 เมตร (2) ให้สิทธิแก่บริษัท อนันดาฯ ใช้พ้ืนที่ 
ที่เป็นบริเวณสำหรับจอดรถของ รฟม. เป็นอาคารสำนักงาน สำนักงานขาย และติดต้ังป้ายโฆษณาประชาสัมพันธ์
อาคารชุดโครงการแอชตัน อโศก (เรื่องเสร็จที่ 237/2563) ซึ่งผู้เขียนมีข้อสังเกตว่าการตอบข้อหารือ 
มีประเด็นทางกฎหมายอยู่ที่เรื่องการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืน และการที่ รฟม. จะนำท่ีดินดังกล่าว 
ไปอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ ไม่ได้มีประเด็นหารือเก่ียวกับองค์ประกอบทางกฎหมายเก่ียวกับลักษณะ
ของที่ดินที่เป็นที่ต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษ และความกว้างของถนนสาธารณะที่ใช้ 
เป็นทางเข้าออกของโครงการ 

- ต่อมา ภายหลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษา คดีหมายเลขแดง
ที่ อส . 188/2566 กรุงเทพมหานคร ได้หารือเกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติตามคำพิพากษาของศาล  
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็น (เรื่องเสร็จที่ 935/2567) เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ รฟม. 
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ได้มาจากการเวนคืน ว่า ปัจจุบัน (สิงหาคม 2567) สถานการณ์เปลี่ยนแปลงไป โดยบริษัท อนันดาฯ รื้อถอน
อาคารสำนักงาน สำนักงานขาย และป้ายโฆษณาออกจากพื้นที่จอดรถของ รฟม. และ รฟม. ได้ใช้ที่ดินดังกล่าว
เป็นที่จอดรถของผู้ใช้บริการรถไฟฟ้าและประชาชนทั่วไป รวมทั้งผู้พักอาศัยในอาคารชุดโครงการแอชตัน อโศก 
ได้ตามปกติ กรณีจึงไม่กระทบต่อสาระสำคัญของวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ส่วนประเด็นการทำข้อตกลง
ต่างตอบแทนอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. น้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า การที่ รฟม. 
อนุญาตให้บริษัท อนันดาฯ ใช้ที่ดินเป็นทางเข้าออกโครงการแอชตัน อโศก โดยย้ายทางเข้าออกที่จอดรถของ รฟม. 
ซึ่งจัดไว้สำหรับผู้ใช้บริการรถไฟฟ้า ขนาดกว้าง 6 เมตร มาติดกับทางจำเป็นขนาด 6.4 เมตร ในที่ดิน 
ที่บริษัท อนันดาฯ ใช้ก่อสร้างโครงการแอชตัน อโศก และขยายทางเพ่ิมขึ้นอีก 0.6 เมตร รวมเป็นทางกว้าง 13 เมตร 
โดย รฟม. ยอมรับค่าทดแทนการใช้ที่ดินหรือรับการก่อสร้างอาคารจอดรถขนาด 9 ช้ัน ถือว่าเป็นการจัดให้มี
สถานที่จอดรถ ซึ่งเป็นกิจการรถไฟฟ้าและเป็นประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป รวมทั้งเป็นการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ของ รฟม.  แต่อย่างไรก็ดี กรณีน้ีเป็นการที่ รฟม. ให้เช่าหรือให้สิทธิใด ๆ ในอสังหาริมทรัพย์
ของ รฟม. อันมีมูลค่าเกินกว่า 10 ล้านบาท จึงต้องเสนอเรื่องเพ่ือขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี  
ซึ่ง รฟม. อาจขอให้คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบภายหลังจากการทำข้อตกลงอนุญาตให้บริษัท อนันดาฯ 
ใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ ในประเด็นน้ีเองที่ผู้เขียนเห็นว่า คณะกรรมการกฤษฎีกาได้หยิบยกหลักการคุ้มครองผู้สุจริต
และหลักความเช่ือมั่นในระบบกฎหมาย รวมทั้งหลักนิติรัฐ-นิติธรรมมาอธิบายประกอบการให้ความเห็น 
ในประเด็นการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. โดยระบุว่า “เน่ืองจากข้อเท็จจริงในปัจจุบัน 
ได้เปลี่ยนแปลงไปจากความเห็นในเรื่องเสร็จที่ 237/2563 ประกอบกับแบบของอาคารชุดโครงการแอชตัน อโศก 
ไม่มีส่วนใดเลยที่ก่อสร้างผิดไปจากแบบที่ได้รับอนุญาต เพียงแต่ขาดองค์ประกอบของการมีที่ดินยาว 
ไม่น้อยกว่า 12 เมตร ติดถนนสาธารณะตามข้อ 2 แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535)ฯ ซึ่งทางเข้าออก
ของอาคารโครงการแอชตัน อโศก ผ่านที่ดินของ รฟม. ยังคงสามารถใช้เป็นทางเข้าออกของผู้อาศัยในอาคารได้
โดยพฤตินัย การเพิกถอนใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างฯ และใบรับแจ้งการก่อสร้างฯ  
ที่ออกให้แก่บริษัท อนันดาฯ โดยไม่ให้หน่วยงานที่เก่ียวข้องได้แก้ไขความบกพร่องย่อมทำให้เจ้าของห้องชุด
จำนวน 668 ห้อง ซ่ึงเป็นผู้ซ้ือห้องชุดมาโดยสุจริตได้รับความเสียหาย รฟม. จึงชอบที่จะขอความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีได้...” ตามนัยน้ีไม่ได้หมายความว่าองค์ประกอบเกี่ยวกับการมีที่ดินยาวไม่น้อยกว่า 12 เมตร 
ติดถนนสาธารณะ ไม่ใช่องค์ประกอบอันเป็นสาระสำคัญและสามารถยกเว้นหรือขาดองค์ประกอบข้อน้ีได้  
ในทางกลับกัน คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ยืนยันความสำคัญขององค์ประกอบข้อน้ีที่จะขาดเสียมิได้  
จึงได้ให้ความเห็นว่ากรุงเทพมหานครจะต้องเปิดโอกาสให้ รฟม. ซึ่งเป็นหน่วยงานที่เก่ียวข้องได้แก้ไขความบกพร่อง
เก่ียวกับการขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรีในการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ 
ของ รฟม. อันมีมูลค่าเกินกว่า 10 ล้านบาท ด้วย ซึ่งเมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ ย่อมทำให้โครงการ
แอชตัน อโศก มีองค์ประกอบเกี่ยวกับการมีที่ดินยาวไม่น้อยกว่า 12 เมตร ติดถนนสาธารณะ อย่างครบถ้วน 
(ขณะที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาว่า แม้คณะรัฐมนตรีจะให้ความยินยอมให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. 
ก็ไม่ถือว่าเป็นทางเข้าออกที่มีลักษณะถาวร) 
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- อย่างไรก็ดี ผู้เขียนเห็นว่า คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ต้ังข้อสงวนความเห็น
ไว้ว่า การให้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับการขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้ รฟม. 
ทำข้อตกลงอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของ รฟม. ได้ดังกล่าวข้างต้น ในเรื่องน้ีเป็นไปตามข้อเท็จจริง
เฉพาะเร่ืองและโดยมุ่งหมายที่จะคุ้มครองสิทธิของผู้สจุริตและสร้างความเช่ือมัน่ในระบบกฎหมายและหลักนิติธรรม
ของประเทศ จึงเป็นข้อสงวนความเห็นที่ไม่ใช่เป็นหลักการทางกฎหมายอันจะนำมาใช้ได้ทั่วไป และการที่
คณะรัฐมนตรีจะพิจารณาให้ความเห็นชอบหรือไม่ อาจพิจารณาได้ว่าเป็นเรื่องในเชิงนิตินโยบายที่พยายาม
สร้างดุลยภาพระหว่างการบังคับใช้กฎหมายกับผลกระทบทางเศรษฐกิจและสังคมที่จะเกิดขึ้น 

2.3.3 คำวินิจฉัยของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการบังคับคดี
ตามคำพิพากษาของศาลในกรณีให้รื้อถอนอาคาร 

 การศึกษาในหัวข้อน้ี ผู้ เขียนมีข้อสังเกตเปรียบเทียบแนวคำพิพากษา 
ของศาลฎีกาและศาลปกครองสูงสุดเก่ียวกับอำนาจการออกคำบังคับของศาล โดยในส่วนคดีปกครองนั้น  
มีหลักการสำคัญตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1)67 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ในคดีคำฟ้องประเภทขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ศาลจะมีคำสั่งบังคับได้เพียงยกเลิกเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง และให้ฝ่ายปกครองกลับไปดำเนินการใหม่ 
ให้ถูกต้องตามกฎหมาย แต่ศาลจะไม่ออกคำสั่งแทนฝ่ายปกครอง แตกต่างจากคำพิพากษาศาลฎีกาที่ศาลมีอำนาจ
ออกคำบังคับให้มีการร้ือถอนอาคารได้ ดังตัวอย่างคดีต่อไปน้ี 

(1) กรณีห้างนิวเวิลด์ (บางลำพู) คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็น
เก่ียวกับการดำเนินการของเจ้าพนักงานท้องถิ่นในการร้ือถอนอาคารตามคำพิพากษาของศาล โดยแยก 
การใช้อำนาจบังคับการโดยออกคำสั่งรื้อถอนอาคารตามขั้นตอนของกฎหมายควบคุมอาคาร กับการดำเนินการ
ของเจ้าพนักงานท้องถิ่นเพ่ือบังคับการให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลในการร้ือถอนอาคาร ตามเรื่องเสร็จ 
ที่ 65/2541 เรื่อง อำนาจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารในการออกคำสั่งห้ามใช้
หรือเข้าไปในอาคารที่ต้องคำพิพากษาถึงที่สุดให้รื้อถอน โดยกรณีของห้างนิวเวิลด์น้ี ศาลฎีกาได้มีคำพิพากษา 
ที่ 466/2537 ให้บริษัท แก้วฟ้าช็อปป้ิงอาเขต จำกัด (บริษัท) รื้อถอนอาคารที่ดัดแปลงโดยไม่ได้รับอนุญาต
ต้ังแต่ช้ันที่ 5 ถึงช้ันที่ 11 ซึ่งบริษัทขอเป็นผู้ดำเนินการรื้อถอนอาคารตามคำพิพากษาเอง แต่ระยะเวลา 
ผ่านไป 1 ปี บริษัทก็ยังไม่ยอมร้ือถอน ในปี พ.ศ. 2539 กรุงเทพมหานครจึงได้นำเจ้าพนักงานบังคับคดี 
 
 

 
67 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72 “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 
(1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคำสั่งหรือสั่งห้ามการกระทำท้ังหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่า

หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
ฯลฯ   ฯลฯ” 



150  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 
 
ไปปิดประกาศเพ่ือทำการบังคับคดีรื้อถอนอาคาร แต่บริษัทได้ทำความตกลงกับกรุงเทพมหานคร 
เพ่ือรื้อถอนเองและเริ่มรื้อถอนบางส่วน แต่ปรากฏว่าบริษัทประวิงเวลาไม่ได้ดำเนินการรื้อถอนอย่างจริงจัง 
ขณะเดียวกันห้างนิวเวิลด์ ก็ยังคงเปิดดำเนินการในอาคารดังกล่าวเรื่อยมา กรุงเทพมหานครเห็นว่า 
จะทำให้กฎหมายไม่อาจมีผลใช้บังคับได้ ประกอบกับการที่บริษัทรื้อถอนบางส่วนในช้ันที่ 10 และขณะเดียวกัน
เปิดให้ประชาชนเข้าไปซื้อขายสินค้าในช้ันที่ 5 ถึงช้ันที่ 9 อาจเป็นภยันตรายต่อประชาชนที่เข้าไปในอาคารน้ัน 
อีกทั้งหากกรุงเทพมหานครจะเข้าไปดำเนินการรื้อถอนอาคารเองอาจเกิดอันตรายต่อร่างกายและทรัพย์สิน
ของประชาชนด้วย ดังน้ันเพ่ือเป็นการบังคับการต่อบริษัทซึ่งเป็นเจ้าของอาคาร รวมทั้งเพ่ือเป็นการคุ้มครอง
ต่อประโยชน์ของสาธารณชน กรุงเทพมหานครจึงได้ออกคำสั่งเจ้าพนักงานท้องถิ่นตามมาตรา 40 (2)  
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ห้ามใช้หรือเข้าไปในอาคารที่จะต้องรื้อถอนตามคำพิพากษา  
แต่กระทรวงมหาดไทยเห็นว่าเจ้าพนักงานท้องถิ่นควรจะดำเนินการเร่งรัดบังคับคดีให้เป็นไปตามคำพิพากษา
โดยให้เจ้าของอาคารรื้อถอนอาคารดังกล่าวแทนการออกคำสั่งห้ามใช้อาคาร คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 10) เห็นว่า กรณีน้ีได้ผ่านขั้นตอนการใช้อำนาจสั่งการของเจ้าพนักงานท้องถิ่น
ตามท่ีบัญญัติไว้ในหมวด 4 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แล้ว จึงไม่มีเหตุที่กรุงเทพมหานคร
ในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่นจะมีคำสั่งตามมาตรา 40 (2) อันเป็นการเริ่มต้นกระบวนการที่จะบังคับการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารอีก และในคดีนี้กรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ
และเป็นเจ้าหนี้ตามคำพิพากษาจึงมีหน้าที่ที่จะต้องขอให้บังคับคดีให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาล
โดยการร้องขอต่อศาลให้บังคับคดีต่อไป และถ้ามีปัญหาเก่ียวกับการบังคับคดีที่ไม่อาจดำเนินการ 
ได้เป็นผลตามคำพิพากษาของศาลได้ประการใด ก็ย่อมที่จะร้องขอต่อศาลเพื่อให้สามารถปฏิบัติตาม 
คำพิพากษาได้ 

 ในคดีตามคำพิพากษาศาลฎีกาเดียวกันน้ี  ต่อมา คณะกรรมการกฤษฎีกา  
(คณะท่ี 8) ได้ตอบข้อหารือของกรมโยธาธิการและผังเมือง ตามเรื่องเสร็จที่ 10/2548 เรื่อง แนวทางปฏิบัติ
ในการรื้อถอนอาคารกรณีเจ้าพนักงานท้องถิ่นมีคำสั่งตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ว่า การรื้อถอนอาคารของห้างนิวเวิลด์ ซึ่งเดิมเจ้าพนักงานท้องถิ่นได้ออกคำสั่งให้รื้อถอนอาคาร
ในส่วนที่ผิดกฎหมาย (ช้ันที่ 5 ถึงช้ันที่ 11) เน่ืองจากไม่สามารถแก้ไขให้ถูกต้องได้ตามมาตรา 42  
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และศาลฎีกาได้มีคำพิพากษาให้เจ้าของอาคารเป็นผู้รื้อถอน
อาคารน้ัน เจ้าของอาคารไม่ต้องขออนุญาตรื้อถอนตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว อีก 
เน่ืองจากกรณีน้ีไม่ใช่การร้ือถอนอาคารตามความต้องการของเจ้าของอาคาร แต่เป็นการรื้อถอนอาคาร
ตามคำสั่งของเจ้าพนักงานท้องถ่ินที่สั่งตามมาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงต้องปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่กำหนดในกฎกระทรวงท่ีเก่ียวข้องซ่ึงเป็นมาตรการด้านความปลอดภัย
ในการรื้อถอนอาคารเพื่อไม่ให้เกิดภยันตรายต่อสุขภาพ ชีวิต ร่างกายหรือทรัพย์สินของบุคคลอยู่แล้ว 

(2) สำหรับคำพิพากษาของศาลปกครองในคดีเก่ียวกับการรื้อถอนอาคารนั้น 
ตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 588/2557 กรณีรื้อถอนอาคารดิเอทัส ในซอยร่วมฤดี เน่ืองจาก 
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เขตทางของถนนซอยร่วมฤดีมีความกว้างไม่ถึง 10 เมตร ศาลปกครองสูงสุดพิพากษายืนตามคำพิพากษา
ของศาลปกครองช้ันต้นที่ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นใช้อำนาจตามมาตรา 40 มาตรา 41 มาตรา 42 และมาตรา 43 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2535 ดำเนินการกับเจ้าของอาคาร 
ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่คำพิพากษาถึงที่สุด จะเห็นได้ว่าศาลปกครองเพียงแต่มีคำพิพากษาเพิกถอน
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีคำบังคับให้ฝ่ายปกครอง 
ไปพิจารณาดำเนินการให้ถูกต้องตามกฎหมายตามกฎหมายควบคุมอาคารต่อไป  

(3) ข้อสังเกตเกี่ยวกับการบังคับคดีตามคำพิพากษาคดีการก่อสร้างโครงการ
แอชตัน อโศก ซึ่งมีการฟ้องมายังศาลปกครอง 2 คดี โดยคดีที่สยามสมาคม ในพระบรมราชูปถัมภ์ฟ้องขอให้
ศาลส่ังให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีคำสั่งตามกฎหมายควบคุมอาคารให้ระงับการก่อสร้างหรือรื้อถอนอาคาร
โครงการแอชตัน อโศก ในส่วนที่ก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองช้ันต้นมีคำพิพากษา 
คดีหมายเลขแดงที่ 2413/2565 ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นใช้อำนาจตามมาตรา 40 มาตรา 41 และมาตรา 42 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยกรณีที่ต้องใช้อำนาจตามมาตรา 42 ในการออกคำสั่ง 
ให้รื้อถอนอาคารนั้น ให้ดำเนินการเฉพาะแต่ส่วนของอาคารที่ได้ก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
คือ ในส่วนของอาคารท่ีสูงเกินกว่าความกว้างของทางจำเป็น 6.4 เมตร  อย่างไรก็ดี คดีน้ีอยู่ระหว่าง 
การพิจารณาอุทธรณ์ในศาลปกครองสูงสุด ส่วนคดีที่สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อน กับพวก ฟ้องขอให้เพิกถอน
ใบอนุญาตก่อสร้างอาคารโครงการแอชตัน อโศก ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาตามคำพิพากษา 
ที่ อส. 188/2566 เพิกถอนใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอนหรือเคลื่อนย้ายอาคาร 
หรือเปลี่ยนการใช้อาคารโดยไม่ย่ืนคำขอรับใบอนุญาตตามมาตรา 39 ทวิ และตามมาตรา 39 ตรี แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ผลตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีที่สองนี้ย่อมส่งผลให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น 
ต้องพิจารณาดำเนินการกับอาคารโครงการแอชตัน อโศก ตามมาตรา 40 มาตรา 41 และมาตรา 42  
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ต่อไป ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) ตามเร่ืองเสร็จที่ 935/2567 เก่ียวกับการที่กรุงเทพมหานครในฐานะเจ้าพนักงานท้องถิ่น
จะต้องดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลปกครอง ดังน้ี 

ก. กรุงเทพมหานครจะต้องดำเนินการให้มีการย่ืนคำขอรับใบอนุญาต
ก่อสร้างหรือใบรับแจ้งความประสงค์จะก่อสร้างใหม่อีกครั้งแทนใบรับแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง 
ซึ่งเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและสิ้นผลไปโดยคำพิพากษาของศาลท่ีเพิกถอนใบรับแจ้ง 
ความประสงค์จะก่อสร้างดังกล่าว 

ข. กรุงเทพมหานครมีดุลพินิจที่จะออกคำสั่งตามมาตรา 40 ได้ตามความเหมาะสม 
โดยกฎหมายไม่ได้กำหนดให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นจะต้องออกคำสั่งตามมาตรา 40 ทุกอนุมาตราในคราวเดียวกัน 

ค. คำสั่งทางปกครองที่เก่ียวกับโครงการแอชตัน อโศก แยกออกได้เป็น 2 คำสั่ง 
คือ ใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง รวม 4 ฉบับ และใบรับรองการก่อสร้าง ซึ่งตามคำพิพากษา
ที่ อส. 188/2566 ศาลได้มีคำพิพากษาเพิกถอนเฉพาะใบรับหนังสือแจ้งความประสงค์จะก่อสร้าง 4 ฉบับ เท่าน้ัน 
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ไม่ได้เพิกถอนใบรับรองการก่อสร้างด้วย ดังน้ันกรุงเทพมหานครจึงมีอำนาจออกคำส่ังให้เจ้าของอาคาร  
ซึ่งได้แก่ เจ้าของห้องในอาคารชุดทุกห้อง และนิติบุคคลอาคารชุด ดำเนินการแก้ไขให้อาคารท่ีก่อสร้างแล้ว
ดังกล่าวได้รับใบอนุญาตก่อสร้างโดยถูกต้องตามกฎหมายควบคุมอาคารต่อไป 

บทสรุป 
ปัจจุบัน ทั่วโลกมีการก่อสร้างอาคารสูงจำนวนมากข้ึน และนับวันการสร้างอาคารก็ย่ิงสูงขึ้น 

อาจจะด้วยเหตุผลทางเศรษฐกิจและวิถีการดำเนินชีวิตของคนในยุคน้ี หรืออาจเป็นสัญลักษณ์ที่แสดงถึง 
ความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจ และความทันสมัยของประเทศ รวมท้ังปัจจัยเกี่ยวกับการขยายตัวของประชากร 
และการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เจริญก้าวหน้าในสังคมทุนนิยมโลกาภิวัตน์ ทำให้มีการสร้างอาคาร 
ที่พักอาศัยรวมซึ่งเป็นอาคารสูง (Condominium High Rise) และอาคารสถานที่เพ่ือประกอบกิจการ
ประเภทต่าง ๆ จำนวนมากขึ้น ไม่ว่าจะเป็นห้างสรรพสินค้า ภัตตาคาร ร้านอาหาร อาคารจัดแสดง  
สถานบันเทิง ผับ บาร์ เป็นต้น 

โดยที่อาคารทั้งสองประเภทดังกล่าว คือ อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน 
เก่ียวข้องกับคนจำนวนมาก จึงจำเป็นที่รัฐจะต้องตรากฎหมายสำหรับควบคุมดูแลเพ่ือความปลอดภัยสาธารณะ 
และบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายดังกล่าวอย่างเคร่งครัด ซึ่งความสงบเรียบร้อยด้านความปลอดภัย  
เป็นภารกิจพ้ืนฐานทางปกครองของรัฐ (La fonction régalienne) ที่รัฐมีหน้าที่ต้องใช้อำนาจเพ่ือรักษา 
ความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง (Le pouvoir de police administrative) อันเป็นการใช้อำนาจฝ่ายเดียวของรัฐ  
ทั้งน้ี เพ่ือป้องกันความเสี่ยงจากการเกิดอัคคีภัยและวินาศภัยรุนแรง อันนำมาซึ่งความสูญเสียในชีวิต 
และทรัพย์สินของประชาชนจำนวนมาก 

จากโศกนาฏกรรมและความเสียหายต่อชีวิตและทรัพย์สินที่เกิดจากอัคคีภัยและวินาศกรรม
อาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน จึงเป็นสิ่งสำคัญที่ประเทศฝร่ังเศสให้ความเข้มงวด 
และเคร่งครัดอย่างย่ิงกับมาตรการต่าง ๆ ตามกฎหมาย กฎและระเบียบที่ตราขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ 
เพ่ือป้องกันอัคคีภัยและกำหนดมาตรการจำเป็นเกี่ยวกับการกู้ภัยจากเหตุอัคคีภัยและการอพยพผู้ประสบภัย 
รวมไปถึงการเข้มงวดเคร่งครัดกับการบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายและกฎระเบียบดังกล่าวเพ่ือคุ้มครอง
ความปลอดภัยสาธารณะอันเป็นความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง รวมถึงการที่ศาลจะพิจารณาพิพากษา 
และดำเนินการให้มีการบังคับคดีเก่ียวกับการควบคุมอาคารสูงอย่างมีประสิทธิภาพด้วย 

ในอีกด้านหน่ึง ฝ่ายนักลงทุนหรือผู้ประกอบการจะต้องระมัดระวังและรอบคอบที่สุด 
เพ่ือป้องกันความเสียหายของตน โดยปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัย 
ในการก่อสร้างอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชนอย่างเคร่งครัด การมุ่งผลตอบแทนทางเศรษฐกิจ
โดยหลีกเลี่ยงไม่ปฏิบัติตามกฎหมายหรือการอาศัยช่องว่างของกฎหมายเพ่ือให้ได้มาซึ่งใบอนุญาตก่อสร้าง 
จึงอาจนำมาซึ่งความเสี่ยงต่อการที่จะถูกเพิกถอนใบอนุญาตก่อสร้าง อันส่งผลกระทบต่อการลงทุนก่อสร้าง
และพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ 
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ข้อพิจารณาที่น่าสนใจในเร่ืองน้ี คือ แม้หลักกรรมสิทธ์ิและการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน 
โดยเฉพาะที่ดินเพ่ือการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ อันเป็นการส่งเสริมความเจริญทางเศรษฐกิจจะเป็นหลักการ
ที่มีคุณค่าตามรัฐธรรมนูญของทุกสังคมประชาธิปไตย แต่หลักความปลอดภัยสาธารณะก็มีคุณค่าและเป็นหลักการ
ตามรัฐธรรมนูญในสังคมนิติรัฐเช่นเดียวกัน ทั้งเป็นภารกิจหน้าที่พ้ืนฐานของรัฐที่จะต้องใช้อำนาจเพ่ือคุ้มครอง
ป้องกันความปลอดภัยสาธารณะ  แต่อย่างไรก็ดี ในรัฐเสรีประชาธิปไตยที่ปกครองภายใต้หลักนิติรัฐ-นิติธรรม 
การใช้อำนาจของรัฐย่อมต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย เพ่ือให้ประชาชนเกิดความเช่ือถือและไว้วางใจในกฎหมาย
และการใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง ดังน้ันเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน การบังคับใช้กฎหมาย 
จึงต้องไม่มีผลย้อนหลัง และเมื่อประชาชนเช่ือถือและปฏิบัติตามกฎหมายและคำสั่งทางปกครองแล้ว  
ย่อมต้องได้รับความคุ้มครองต่อความคาดหวังในความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครอง โดยผู้ที่เช่ือ
โดยสุจริตในผลของคำสั่งทางปกครอง ย่อมต้องได้รับการเยียวยาความเสียหายหากต่อมามีการเพิกถอนคำสั่ง
เพราะเหตุแห่งความไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังปรากฏตามแนวคำพิพากษาของศาลปกครองและความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่กล่าวข้างต้น 

จากการศึกษากฎหมายของประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย ทำให้เห็นว่ากฎหมาย
เก่ียวกับการควบคุมอาคารและการผังเมืองของท้ังสองประเทศมีบทบัญญัติที่เข้มงวดและเคร่งครัด 
ในการรักษาความปลอดภัยสาธารณะ รวมทั้งมีการบังคับใช้กฎหมายท่ีเคร่งครัด เน่ืองจากความปลอดภัยสาธารณะ
ในอาคารสูงและอาคารที่เปิดให้บริการแก่สาธารณชน เป็นเรื่องเก่ียวกับความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง
และของประชาชน ดังที่ปรากฏในแนวคำวินิจฉัยของศาลที่วินิจฉัยรับรองว่าความสงบเรียบร้อยเป็นหลักการสำคัญ 
สอดคล้องกับกฎหมายทั้งรัฐธรรมนูญและกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่เก่ียวข้องกับการควบคุมอาคาร
และการผังเมือง 

“วัวหายล้อมคอก” เป็นสุภาษิตที่มักจะหยิบยกข้ึนมากล่าวเปรียบเทียบเมื่อเกิดเหตุการณ์ร้ายแรง
ที่อาจป้องกันความเสี่ยงและบรรเทาความเสียหายร้ายแรงได้ หากให้ความสำคัญกับการป้องกันภัยและป้องกัน
ความเสี่ยงจากภัยที่อาจเกิดขึ้นไว้ก่อนล่วงหน้า ดังเช่นการเคร่งครัดกับการบังคับใช้กฎหมายควบคุมอาคาร
และกฎหมายผังเมือง รวมทั้งการบังคับให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลในคดีเก่ียวกับอาคารหรือสิ่งปลูกสร้าง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 

 
ภาพประกอบจาก https://www.lapresse.ca/international/europe/2019-06-11/incendie-de-la-tour-grenfell-
une-plainte-deposee-aux-e-u 
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บทวิเคราะห์คดี : สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิง่แวดล้อมและแหล่งกำเนิดมลพิษ 
ประเภทยานพาหนะ ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเยอรมัน 

(คำพพิากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อ. 11-14/2557) 
 

Right to file an environmental administrative case and vehicle as point source  
of pollution : comparative study with German laws 

(Supreme Administrative Court Judgment No. A. 11-14/2557) 
 

วิชญ์พาส พิมพ์อักษร 

 
บทคัดย่อ 

 

คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 11-14/2557 เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ เน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ) 
ละเลยปล่อยให้รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลในสังกัดของตน
ปล่อยควันดำเกินกว่าค่ามาตรฐานและเป็นอันตรายต่อสุขภาพของมนุษย์ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กรมควบคุมมลพิษ) 
ละเลยต่อหน้าที่ในการควบคุมมลพิษ ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม  
และผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 เป็นบุคคลธรรมดาผู้มีภูมิลำเนาอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกำหนดโดยให้มีการรายงาน
ความคืบหน้าต่อสาธารณชนด้วย ศาลปกครองช้ันต้นเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติตามคำฟ้อง ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการตามมาตรา 64  
ถึงมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 กับรถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เน่ืองจากรถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการดังกล่าว 
ไม่ใช่ยานพาหนะในความหมายของแหล่งกำเนิดมลพิษตามพระราชบัญญัติดังกล่าว  ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุด
พิพากษาแก้คำพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เน่ืองจากเห็นว่า รถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นสิ่งอ่ืนใดซึ่งเป็นแหล่งที่มาของมลพิษ จึงเป็นแหล่งกำเนิด
มลพิษตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 บทวิเคราะห์คดีน้ี 
ได้วิเคราะห์ประเด็นสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและประเด็นความหมายของแหล่งกำเนิด
มลพิษประเภทยานพาหนะและนำมาศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเยอรมัน พบว่า ประเทศไทยไม่มีกฎหมายเฉพาะ
ว่าด้วยสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมของนิติบุคคลเอกชน แต่สามารถพิจารณาสิทธิ 

 
 นิติศาสตรบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน (เกียรตินิยม) 

(LL.M., Öffentliches Recht) มหาวิทยาลัยบอนน์ (Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn) สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 
พนักงานคดีปกครองชำนาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง 
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ในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมได้จากวัตถุประสงค์หลักที่ ต้องเป็นการคุ้มครองสิ่งแวดล้อม 
ในทางเน้ือหาและในทางพ้ืนที่เช่นเดียวกับกฎหมายเยอรมัน ส่วนสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับ
สิ่งแวดล้อมของบุคคลธรรมดาน้ัน กฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมันรับรองสิทธิในการฟ้องคดีบนพ้ืนฐาน
ของความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายเช่นเดียวกัน และสำหรับความหมาย
ของแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ แม้ว่าพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 จะยังมีช่องโหว่เน่ืองจากใช้นิยามตามกฎหมายว่าด้วยยานพาหนะซึ่งไม่มีวัตถุประสงค์
ในการควบคุมมลพิษ ต่างจากรัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกันมลพิษแห่งสหพันธ์ของเยอรมัน แต่ศาลสามารถ
ตีความแหล่งกำเนิดมลพิษจากการเป็นแหล่งที่มาของมลพิษเพ่ือให้การควบคุมมลพิษมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นได้ 
 

1. สรุปข้อเท็จจริงและคำวินิจฉัย 
ผู้ ฟ้องคดีที่ 1 (มูลนิ ธิป้องกันควันพิษและพิทักษ์สิ่ งแวดล้อม ) เป็นองค์กรเอกชน 

ด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติตามใบอนุญาตจัดต้ังและจดทะเบียน 
ของกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อม มีวัตถุประสงค์เพ่ือร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐและเอกชน
ในการปรับปรุงและปกป้องรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมทั้งในเขตกรุงเทพมหานคร ปริมณฑลและต่างจังหวัด 
อันเกิดจากน้ำเสีย ขยะเหลือค้าง อากาศเป็นพิษ และดำเนินการอ่ืน ๆ ตามพระราชบัญญัติส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 เป็นบุคคลธรรมดา 
ผู้มีภูมิลำเนาอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ได้รับความเดือดร้อนเสียหายจากการที่
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ) มิได้ดำเนินการสั่งการ ควบคุม กำกับดูแล และวางแผน
การเดินรถของตน และไม่จัดระบบการเดินรถของเอกชนท่ีร่วมบริการในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ไม่ให้มีการปล่อยมลพิษจากท่อไอเสียเกินมาตรฐานตามที่คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติกำหนด  
ทำให้ส่งผลกระทบต่อสุขภาพและอนามัยของสาธารณชน ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (กรมควบคุมมลพิษ)  
มิได้ดำเนินการควบคุมมลพิษทางอากาศไม่ให้เกินมาตรฐานตามอำนาจหน้าที่ที่มีอยู่ตามกฎหมาย  
ซึ่งเป็นการละเลยหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติ จึงนำคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเป็น 4 สำนวน 
ได้แก่ (1) คดีที่ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 (2) คดีที่ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4  
ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 (3) คดีที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และ (4) คดีที่ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ขอให้ศาลปกครองมีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดอย่างเข้มงวด
และเพียงพอในการจัดการป้องกันแก้ไขปัญหาและกำหนดมาตรการต่าง ๆ ไม่ให้รถของตนและรถเอกชน
ร่วมบริการทุกบริษัทเกิดควันดำเกินมาตรฐาน และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามที่กฎหมาย
กำหนดอย่างเข้มงวดและเพียงพอในการกำหนดมาตรการต่าง ๆ ที่เก่ียวข้องกับการลดมลพิษทางอากาศ
และต้องดำเนินการต่าง ๆ ให้เป็นไปตามมาตรการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 กำหนด  ทั้งน้ี ภายในระยะเวลา 60 วัน 
หรือตามที่ศาลปกครองกำหนด โดยให้แจ้งความคืบหน้าให้ผู้ฟ้องคดีและสาธารณชนทราบเป็นลายลักษณ์อักษร 
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ทุก ๆ สัปดาห์ ศาลปกครองช้ันต้นได้สั่งรวมคดีเข้าด้วยกันเพ่ือความสะดวกแก่การพิจารณา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ให้การว่า ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่มิได้มีภูมิลำเนาอยู่ในย่านที่ทางราชการได้ทำการสำรวจว่ามีมลพิษสูงเกินมาตรฐาน
ที่จะทำให้ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 ป่วยเป็นโรคทางเดินหายใจ คำฟ้องของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ไม่ชัดเจน
หรือไม่อาจเข้าใจได้ว่า รถยนต์โดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 หรือรถร่วมบริการคันใด ได้ปล่อยควันดำจากท่อไอเสีย
เกินมาตรฐานเพียงใด และมีปริมาณมากพอที่จะส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามัยของประชาชนหรือสาธารณชน
หรือไม่ รถโดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการทุกคันต้องผ่านการตรวจสภาพเครื่องยนต์และท่อไอเสีย 
ก่อนเสียภาษีประจำปีตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 รถของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ที่เป็นรถยนต์
ปรับอากาศไม่ก่อให้เกิดมลพิษทางอากาศ และไม่มีควันดำจากท่อไอเสีย ส่วนที่เป็นรถยนต์โดยสารธรรมดา
มีมาตรการตรวจควันดำและเสียงรถทุก 15 วัน หากพบว่ารถคันใดมีค่าควันดำสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐาน 
จะนำไปปรับปรุงสภาพเครื่องยนต์ทันที ส่วนรถเอกชนร่วมบริการผู้ประกอบการได้ประชุมร่วมกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
เพ่ือแก้ไขปรับปรุงสภาพเคร่ืองยนต์ไม่ให้มีปัญหาเรื่องควันดำ โดยรายงานกระทรวงคมนาคมและผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ให้ทราบทุกเดือน รถยนต์โดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการจึงไม่ก่อภาวะมลพิษตามฟ้องแต่อย่างใด 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้การว่า การกำหนดมาตรฐานค่าควันดำจากท่อไอเสียของรถยนต์ที่ใช้เครื่องยนต์ดีเซล
เป็นอำนาจของกรมการขนส่งทางบกตามพระราชบัญญัติการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ไม่มีอำนาจดำเนินการตามข้ันตอนที่กำหนดไว้ในมาตรา 65 ถึงมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริม 
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 กับรถยนต์ซึ่งไม่ได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติรถยนต์ 
พ.ศ. 2522 ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองขอให้ศาลพิจารณาพิพากษายกฟ้องของผู้ฟ้องคดีทั้งสี่ 

ศาลปกครองช้ันต้นพิจารณาแล้วเห็นว่า คดีมีประเด็นที่ต้องวินิจฉัยรวม 3 ประเด็น 
ประเด็นที่หน่ึง ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่เป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลหรือไม่ ศาลเห็นว่า เหตุอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เก่ียวข้องกับการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมในวัตถุประสงค์หลัก 
ของผู้ฟ้องคดีที่ 1 ดังน้ันผู้ฟ้องคดีที่ 1 จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการละเลยต่อหน้าที่
ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ส่วนผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 เป็นบุคคลผู้มีสิทธิและหน้าที่ในการมีส่วนร่วม 
กับรัฐและชุมชนในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และได้รับความคุ้มครอง 
ตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 จึงเป็นผู้ได้รับ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่จึงเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดี
ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ประเด็นที่สอง คำฟ้องน้ีเป็นคำฟ้องที่ชัดเจนหรือไม่ ศาลเห็นว่า ถึงแม้คำฟ้องมิได้ระบุรายละเอียดว่า 
มีการปล่อยมลพิษทางอากาศจากรถยนต์โดยสารคันใด ในปริมาณเท่าใดเป็นการเฉพาะ แต่ก็เป็นการฟ้อง
คดีพิพาทเก่ียวกับการละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ที่มีผลต่อสิ่งแวดล้อม สาระของคำฟ้องจึงเป็นที่เข้าใจได้และมีรายการครบถ้วนถูกต้องตามมาตรา 45  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ประเด็นที่สาม ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
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ละเลยต่อหน้าที่ตามท่ีกฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ กรณีปล่อยให้รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการของเอกชน
ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปล่อยมลพิษจากท่อไอเสียเกินมาตรฐาน
ที่กฎหมายกำหนดหรือไม่ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ละเลยต่อหน้าที่ในการควบคุมมลพิษทางอากาศตามที่กฎหมาย
กำหนดให้ต้องปฏิบัติในกรณีดังกล่าวหรือไม่ ศาลเห็นว่า การประกอบการขนส่งบุคคลทั้งที่ดำเนินการเอง
หรือร่วมกิจการกับบุคคลหรือมอบหมายให้บุคคลดำเนินการแทนเป็นบริการสาธารณะที่อยู่ในอำนาจหน้าที่
โดยตรงของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ตามมาตรา 6 (1) และ (2) และมาตรา 7 (2) (3) (4) (6) (10) และ (11)  
แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ .ศ . 2519 เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า  
รถยนต์โดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการยังมีการปล่อยควันดำทำให้เกิดมลพิษทางอากาศ 
ที่เห็นได้อย่างแจ้งชัดต้ังแต่ในขณะที่ผู้ฟ้องคดีย่ืนฟ้องต่อศาลและยังคงสามารถพบเห็นได้ในขณะศาลพิจารณาคดี
ปรากฏตามภาพถ่ายและวีดิทัศน์ตามเอกสารท้ายคำฟ้อง อีกทั้งปรากฏข้อเท็จจริงด้วยว่า การตรวจวัดควันดำ
ของรถยนต์โดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  โดยเฉพาะอย่างย่ิง รถยนต์โดยสารของรถร่วมบริการยังมีปริมาณ 
ที่น้อยมากเม่ือเทียบกับจำนวนรถทั้งหมด ตามที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ยอมรับในคำช้ีแจงต่อศาล ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
จึงละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่มีอำนาจหน้าที่ตามมาตรา 65 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ที่จะดำเนินการกับรถยนต์
โดยสารประจำทางที่เป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี จึงไม่มีกรณีที่จะต้องวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติในส่วนดังกล่าวหรือไม่ และการดำเนินการของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
เป็นการปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการกำกับ ดูแล อำนวยการ ประสานงาน ติดตามและประเมินผลเกี่ยวกับการฟ้ืนฟู 
คุ้มครองและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมตามอำนาจหน้าที่ที่กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมควบคุมมลพิษ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2545 กำหนดให้ต้องปฏิบัติแล้ว จึงถือไม่ได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติในส่วนดังกล่าว ศาลปกครองช้ันต้นพิพากษาว่า  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ และกำหนดคำบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยไม่ให้รถยนต์โดยสารประจำทางในความรับผิดชอบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ก่อให้เกิดมลพิษจากไอเสียเกินมาตรฐานอีก และให้รายงานผลการตรวจวัดไอเสียของรถยนต์โดยสาร 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการเอกชนต่อศาลทุก 3 เดือน เป็นเวลา 1 ปี นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด  
ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้ยกฟ้อง 

ผู้ฟ้องคดีที่ 1 และผู้ฟ้องคดีที่ 2 อุทธรณ์ขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายท่ีเก่ียวข้องอย่างเพียงพอและเคร่งครัดโดยมีการกำหนดแผนมาตรการ วิธีการ
และโครงสร้างการปฏิบัติงานในการควบคุมแหล่งกำเนิดมลพิษที่เป็นรูปธรรมและสามารถตรวจสอบได้ 
ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 อุทธรณ์ขอให้ศาลปกครองสูงสุดมีคำพิพากษากลับคำพิพากษาศาลปกครองช้ันต้น
เป็นยกฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
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ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 มีหน้าที่ที่จะต้องจัดให้รถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการของเอกชนทุกคันอยู่ในสภาพที่สามารถใช้การได้ โดยสภาพของรถต้องมั่นคงแข็งแรง  
และไม่ก่อมลพิษอันอาจทำให้เสื่อมเสียสุขภาพอนามัยของผู้โดยสารและประชาชนทั่วไปตามมาตรา 6 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 และมาตรา 6 (1) และ (2) และมาตรา 7 (1) (2) (3) (10) 
และ (11) แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ พ.ศ. 2519 ประกอบกับมาตรา 3  
แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปล่อยให้มี
รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการออกว่ิงปล่อยควันดำจากท่อไอเสียอันเป็นมลพิษทางอากาศเกินมาตรฐานน้ัน 
ถือได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติในการจัดทำบริการสาธารณะ
เก่ียวกับการขนส่งบุคคล ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แม้ว่าจะไม่มีอำนาจหน้าที่ดำเนินการตามมาตรา 64 ถึงมาตรา 67 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เก่ียวกับการควบคุมมลพิษ
ทางอากาศอันเกิดจากรถยนต์โดยสารประจำทางและรถร่วมบริการของเอกชนในเขตกรุงเทพมหานคร 
และปริมณฑลในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แต่ควันจากท่อไอเสียของรถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการ 
ของเอกชนถือว่าเป็นของเสียที่เป็นมลพิษอย่างหน่ึง ดังน้ันรถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการของเอกชน 
ในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงเป็นสิ่งอ่ืนใดซึ่งเป็นแหล่งที่มาของมลพิษและเป็นแหล่งมลพิษอย่างหน่ึง
ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งมีหน้าที่
ตามข้อ 1 ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
พ.ศ. 2545 ในการกำกับดูแล ประเมินผล ประสานงาน และดำเนินการเพื่อฟ้ืนฟู หรือระงับเหตุที่อาจเป็นอันตราย
จากมลพิษ กรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ละเลยปล่อยให้รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการของเอกชน 
ในสังกัดในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลปล่อยควันดำเป็นมลพิษเกินมาตรฐานอันเป็นอันตราย 
ต่อสุขภาพอนามัยของประชาชน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ
ในกรณีดังกล่าวด้วย ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแก้คำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น เป็นให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
กำหนดแผนปฏิบัติการในการกำกับดูแล ติดตาม ควบคุมเพ่ือมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปล่อยรถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการของเอกชนออกว่ิงโดยปล่อยควันดำเกินมาตรฐาน และรายงานผลการปฏิบัติการ 
ตามแผนดังกล่าวต่อศาลทุก 3 เดือน เป็นเวลา 1 ปี นับแต่วันที่ศาลมีคำพิพากษา และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
พิจารณาดำเนินการตามระเบียบและกฎหมายที่ เก่ียวข้องเพ่ือประกาศกำหนดให้รถยนต์โดยสาร 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการของเอกชนต้องถูกควบคุมการปล่อยอากาศเสียตามมาตรา 68  
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตาม
คำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น 
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2. บทวิเคราะห์ 
คดีน้ีเป็นตัวอย่างที่น่าสนใจอย่างย่ิงในการพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อม  

เน่ืองจากศาลปกครองได้วินิจฉัยในหลายประเด็นที่เก่ียวข้อง เช่น สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับ
สิ่งแวดล้อมของนิติบุคคลเอกชนและของบุคคลธรรมดา ความชัดเจนของคำฟ้องในคดีพิพาทเก่ียวกับ 
การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนดให้ต้องปฏิบัติ 
ความหมายของแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ ตลอดจนการกำหนดคำบังคับสำหรับหน่วยงาน 
กำกับดูแลการประกอบกิจการที่ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม บทวิเคราะห์คดีน้ีจึงนำประเด็นสิทธิ 
ในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและประเด็นความหมายของแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ
มาวิเคราะห์เพ่ิมเติมและนำมาศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายเยอรมัน ดังมีรายละเอียดต่อไปน้ี 

2.1 สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม 
ประเด็นสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมเป็นประเด็นที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 

อ้างในคำให้การว่า ผู้ฟ้องคดีทั้งสี่มิได้มีภูมิลำเนาอยู่ในย่านที่ทางราชการได้ทำการสำรวจว่ามีมลพิษสูงเกินมาตรฐาน 
เช่น ถนนราชปรารภหรือถนนสีลม ที่จะทำให้ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 ป่วยเป็นโรคทางเดินหายใจ  
ซึ่งผู้ฟ้องคดีที่ 1 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 คัดค้านคำให้การดังกล่าวว่า ผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นองค์กรเอกชนสาธารณประโยชน์
จดทะเบียนตามมาตรา 136 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 29 มาตรา 45 และมาตรา 50 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 7 และมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และกฎกระทรวง ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 2536)  
ซึ่งมีวัตถุประสงค์และขอบเขตการทำงานทั่วประเทศ ส่วนผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 เป็นประชาชนชาวไทย
ที่มีสิทธิและหน้าที่ตามมาตรา 67 และมาตรา 69 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ไม่เคยถูกราชการสั่งห้ามประกอบอาชีพหรือห้ามเดินทางไป ณ สถานที่ใด ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4  
จึงมีสิทธิฟ้องผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ต่อศาลปกครองตามมาตรา 56 และมาตรา 62 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ประกอบมาตรา 6 และมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535  ทั้งน้ี ข้อกฎหมายที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างส่วนใหญ่เป็นข้อกฎหมายที่ไม่เกี่ยวข้องกับข้อเท็จจริงแห่งคดี 
บทวิเคราะห์คดีน้ีจึงวิเคราะห์เฉพาะข้อกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องโดยอ้างอิงจากคำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้น 
ดังต่อไปน้ี 

2.1.1 สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของนิติบุคคลเอกชน 
ประเด็นสิทธิในการฟ้องคดีของผู้ฟ้องคดีที่ 1 ศาลปกครองช้ันต้นเห็นว่า  

ผู้ฟ้องคดีที่ 1 เป็นนิติบุคคลท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือร่วมมือกับหน่วยงานของรัฐและเอกชนในการปรับปรุง 
และปกป้องรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมทั้งในเขตกรุงเทพมหานคร ปริมณฑลและต่างจังหวัด อันเกิดจากน้ำเสีย 
ขยะเหลือค้าง และอากาศเป็นพิษ ตลอดจนดำเนินการตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จดทะเบียนเป็นองค์กรเอกชนด้านการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมและอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติต่อกระทรวงวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและสิ่งแวดล้อมตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
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เมื่อมีเหตุอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเกี่ยวข้องกับการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมที่อยู่ในวัตถุประสงค์หลักของผู้ฟ้องคดีที่ 1 ผู้ฟ้องคดีที่ 1 จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย
จากการละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง และเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงเห็นได้ว่า ศาลปกครองช้ันต้น
วินิจฉัยสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของนิติบุคคล โดยใช้ความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ของผู้ฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 เป็นที่ต้ัง และวินิจฉัยความเดือดร้อนหรือเสียหายของนิติบุคคลน้ันโดยพิจารณาจากวัตถุประสงค์
ของนิติบุคคล ซึ่งเหตุแห่งการฟ้องคดีจะต้องกระทบต่อวัตถุประสงค์หลักของนิติบุคคลทั้งในทางเนื้อหา 
และทางพ้ืนที่ หรือในคดีน้ี คือ การละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจะกระทบต่อวัตถุประสงค์หลัก
ในการปกป้องรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมในเขตกรุงเทพมหานคร ปริมณฑลและต่างจังหวัด อันเกิดจากอากาศ
เป็นพิษ การละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจึงทำให้ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหาย  
นอกจากน้ี คดีน้ียังมีประเด็นที่น่าสนใจอีกว่า วัตถุประสงค์ทางพ้ืนที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 คือ พ้ืนที่ทั่วประเทศ 
และมลพิษอันเกิดจากอากาศเป็นพิษที่เกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล
ย่อมส่งผลถึงต่างจังหวัดได้เช่นกัน การพิจารณาวัตถุประสงค์ทางพ้ืนที่ของนิติบุคคลในคดีปกครอง 
เก่ียวกับสิ่งแวดล้อมต้องพิจารณาจากพ้ืนที่ตามวัตถุประสงค์ของนิติบุคคลและพื้นที่ซึ่งจะได้รับผลกระทบ
จากเหตุแห่งการฟ้องคดี มิใช่พ้ืนที่ซึ่งเกิดเหตุแห่งการฟ้องคดี 

ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ระบบกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ของเยอรมันต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการ “การคุ้มครองสิทธิในทางอัตวิสัย” (Subjektiver Rechtschutz) 
หรือการคุ้มครองสิทธิของบุคคล ซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญที่ใช้ในการจำแนกประเภทคดีปกครอง 
โดยการพิจารณาว่า ผู้ฟ้องคดีมุ่งประสงค์ให้ศาลพิพากษาอย่างไรและมีวัตถุแห่งการฟ้องคดีคืออะไร  
ไม่ใช่การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายในทางภาววิสัย (Objektiver Rechtschutz)1 กล่าวคือ ผู้ฟ้องคดี
จะต้องแสดงให้เห็นว่า ตนถูกกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือประโยชน์เฉพาะตัวจากการกระทำทางปกครอง2 
เช่น (1) คำฟ้องโต้แย้งคำสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง (Verwaltungsgerichtsordnung – VwGO) ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือขอให้ศาล 
มีคำบังคับเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและกระทบสิทธิของผู้ฟ้องคดี (2) คำฟ้องขอให้
ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) ตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง ประกอบมาตรา 113 วรรคห้า 
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือขอให้ศาลมีคำบังคับให้ฝ่ายปกครอง 

 
1 สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง, รายงานการศึกษา เรื่อง การดำเนินคดีแบบกลุ่ม 

ในศาลปกครอง, 2561, กรุงเทพฯ : สำนักงานศาลปกครอง, น. 84, 93. 
2 Thomas Schmidt-Kötters, “Klagebefugnis,” In Herbert Posser und Heinrich Amadeus 

Wolff (Hrsg.), BeckOK VwGO, 64. Ed. 1.10.2019, § 42 Rn. 111-113, 143-150; Rainer Wahl, “Verletztenklage,” 
In Friedrich Schoch und Jens-Peter Schneider (Hrsg.), VwGO, 43. EL August 2022, § 42 Abs. 2 Rn. 5-12. 
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พิจารณาออกคำสั่งทางปกครองซึ่งฝ่ายปกครองได้ปฏิเสธไม่ออกคำสั่งทางปกครองหรือละเลยเพิกเฉย 
ไม่ออกคำสั่งทางปกครอง (3) คำฟ้องขอให้บังคับให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำการ 
หรือคำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทำการ (Allgemeine Leistungsklage) ซึ่งแม้ไม่ได้มีการบัญญัติ 
ไว้อย่างชัดเจนในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง แต่คำฟ้องประเภทดังกล่าวปรากฏในบทบัญญัติ
มาตราต่าง ๆ เช่น มาตรา 43 วรรคสอง ประโยคที่หน่ึง มาตรา 111 ประโยคที่หน่ึง มาตรา 113 วรรคสี่ 
มาตรา 169 วรรคสอง และมาตรา 191 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือขอให้ศาลมีคำบังคับให้ฝ่ายปกครองกระทำการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือละเว้นไม่กระทำการอย่างใดอย่างหน่ึง
ซึ่งไม่เกี่ยวกับการออกคำสั่งทางปกครอง เช่น การกระทำทางกายภาพหรือปฏิบัติการทางปกครอง (Realakt) 
(4) คำฟ้องขอให้รับรองนิติสัมพันธ์และความเป็นโมฆะของคำสั่งทางปกครอง หรือคำฟ้องขอให้พิสูจน์สิทธิ 
(Feststellungsklage) ตามมาตรา 43 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ซึ่งมีวัตถุประสงค์
เพ่ือขอให้ศาลมีคำพิพากษายืนยันความมีอยู่หรือไม่มีอยู่ของนิติสัมพันธ์ หรือเพ่ือพิสูจน์ความเป็นโมฆะ 
ของคำสั่งทางปกครอง และ (5) คำร้องขอให้ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของกฎหมายลำดับรอง 
(Antrag auf Normenkontrolle) ตามมาตรา 47 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง เป็นคำร้อง 
ที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือโต้แย้งกฎหมายลำดับรองที่ขัดต่อกฎหมาย3 หลักการคุ้มครองสิทธิในทางอัตวิสัยน้ี 
เป็นหลักทั่วไปในระบบกฎหมายเยอรมันที่จำกัดสิทธิในการฟ้องคดีไว้เฉพาะผู้มีสิทธิหรือประโยชน์เฉพาะตัว 

อย่างไรก็ตาม ในกรณีคดีสิ่งแวดล้อม ซึ่งโดยทั่วไปจะเป็นคำฟ้องโต้แย้งคำสั่ง
ทางปกครอง คำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครอง หรือคำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทำการ 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในฐานะรัฐภาคีของอนุสัญญาว่าด้วยการเข้าถึงข้อมูลข่าวสาร การมีส่วนร่วม
ของสาธารณะในการตัดสินใจ และการเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมในคดีสิ่งแวดล้อม ค.ศ. 1998 (พ.ศ. 2541) 
หรืออนุสัญญาอาร์ฮูส (The Convention on Access to Information, Public Participation in Decision 
Making and Access to Justice in Environmental Matters 1998 – The Aarhus Convention) ซึ่งกำหนด 
ให้รัฐภาคีบัญญัติรับรองสิทธิในการฟ้องคดีของกลุ่มสาธารณะที่ได้รับผลกระทบหรือจะได้รับผลกระทบ 
จากการตัดสินใจด้านสิ่งแวดล้อมไว้ในกฎหมายภายในประเทศ ได้ยกเว้นหลักการดังกล่าวด้วยการตรารัฐบัญญัติ
ว่าด้วยการใช้สิทธิทางศาลในคดีสิ่งแวดล้อม (Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz – UmwRG) เพ่ือเปิดโอกาส

 
3 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับคดีปกครองเยอรมัน, 2547, กรุงเทพฯ : โครงการตำรา

และวารสารนิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, น. 67-68, 116; Konrad Redeker et al., VwGO, 
17. Aufl. : 2022, Stuttgart : W. Kohlhammer, § 42 Rn. 24, 32-33, § 43 Rn. 1; สรีรัตน์ หมวดเมือง, “คดีปกครอง
เกี่ยวกับการละเลยหรือล่าช้าในการปฏิบัติหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, คณะนิติศาสตร์, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2549), น. 16, 72 ใน วิชญ์พาส พิมพ์อักษร, “ระยะเวลาการฟ้องคดีสำหรับคำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครอง
ออกคำสั่งทางปกครอง (Verpflichtungsklage) และคำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระทำการ (Allgemeine Leistungsklage) 
ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 23 ฉบับท่ี 1, 2566, น. 112 (118-119). 



164  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 
 
ให้กลุ่มสาธารณะหรือสมาคมอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมสามารถฟ้องคดีทางปกครองได้ แม้จะไม่ได้รับผลกระทบ
ต่อสิทธิของตนโดยตรงอันเป็นการยกเว้นหลักการคุ้มครองสิทธิในทางอัตวิสัย 

ทั้งน้ี ตามมาตรา 3 วรรคหนึ่ง ประกอบมาตรา 2 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการใช้สิทธิ
ทางศาลในคดีสิ่งแวดล้อม นิติบุคคลเอกชนที่เป็นสมาคมหรือองค์กรไม่แสวงหากำไรซึ่งมีวัตถุประสงค์หลัก
เพ่ือการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม สามารถใช้สิทธิทางศาลในการคัดค้านการกระทำทางปกครองซึ่งอาจมีผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อม เช่น การออกใบอนุญาต การอนุมัติโครงการ หรือการละเลยไม่กระทำการ โดยมีเง่ือนไขสำคัญ 
ได้แก่ 

(1) ข้อบังคับของสมาคมต้องมีเป้าหมายเป็นการสนับสนุนการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม
ที่เหมาะสมและเป็นการถาวร 

(2) สมาคมต้องก่อต้ังมาแล้วเป็นระยะเวลาอย่างน้อยสามปี และภายในระยะเวลาสามปี
ต้องมีการดำเนินการที่เป็นการสนับสนุนการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม 

(3) ต้องมีการรับประกันสำหรับการทำงานที่เหมาะสม  โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
การมีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจท่ีเหมาะสมอย่างเป็นทางการ โดยพิจารณาจากประเภทและขอบเขต 
ของการดำเนินการในอดีต แวดวงสมาชิก และผลการดำเนินงานของสมาคม 

(4) ต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะตามมาตรา 52 แห่งประมวลรัษฎากร 
(Abgabenordnung – AO) และ 

(5) ต้องเป็นสมาคมที่เปิดกว้างให้บุคคลที่สนับสนุนเป้าหมายของสมาคม 
เข้าเป็นสมาชิกของสมาคม4 

ในคดีน้ี หากพิจารณาโดยเทียบเคียงกับกฎหมายเยอรมันจะเห็นได้ว่า  
ผู้ฟ้องคดีที่ 1 ซึ่งเป็นนิติบุคคลเอกชนจดทะเบียนตามกฎหมายไทย มีวัตถุประสงค์หลักด้านการคุ้มครอง
สิ่งแวดล้อมจากมลพิษทางอากาศทั่วประเทศ และดำเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงค์มาอย่างต่อเน่ือง 
ต้ังแต่ปี พ.ศ. 25365 ย่อมเป็นองค์กรที่มีลักษณะตามมาตรา 3 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการใช้สิทธิทางศาล
ในคดีสิ่งแวดล้อม มีสิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนด โดยมีการรายงานความคืบหน้าต่อสาธารณชนด้วย อันเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ (อันมิใช่การออกคำสั่งทางปกครอง) ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งอาจเทียบได้กับคำฟ้อง

 
4 สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง, รายงานการศึกษา เรื่อง การดำเนินคดีแบบกลุ่ม 

ในศาลปกครอง, 2561, กรุงเทพฯ : สำนักงานศาลปกครอง, น. 92; วิชญ์พาส พิมพ์อักษร, ลักษณะเฉพาะบางประการ 
ในวิธีพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, เผยแพร่ในอินทราเน็ตของสำนักวิจัยและวิชาการ 
สำนักงานศาลปกครอง เดือนสิงหาคม 2563, น. 2-6. 

5 เครือข่ายองค์กรเอกชนด้านสิ่งแวดล้อม (NGOs), รายละเอียดสมาชิก, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก 
https://datacenter.deqp.go.th/ngos/member/member-info/?id=26 เม่ือ 13 มีนาคม 2566. 
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ขอให้ฝ่ายปกครองกระทำการตามระบบกฎหมายเยอรมันที่เป็นการกระทำทางกายภาพหรือปฏิบัติการ 
ทางปกครอง ผู้ฟ้องคดีที่ 1 จึงฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมดังกล่าวได้ แม้ไม่ได้รับผลกระทบต่อสิทธิ
ของตนโดยตรง อันเป็นการยกเว้นหลักการคุ้มครองสิทธิในทางอัตวิสัย การที่ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยว่า 
ผู้ฟ้องคดีที่ 1 มีสิทธิในการฟ้องคดีดังกล่าวโดยพิจารณาจาก “วัตถุประสงค์หลักขององค์กร” และความเสียหาย
จากการละเลยต่อหน้าที่ของฝ่ายปกครองน้ัน จึงมีความสอดคล้องกับแนวทางในระบบกฎหมายเยอรมัน 
แม้จะยังไม่มีระบบการขึ้นทะเบียนองค์กรผู้มีสิทธิฟ้องคดีสิ่งแวดล้อมอย่างเป็นทางการในลักษณะเดียวกับ
รัฐบัญญัติว่าด้วยการใช้สิทธิทางศาลในคดีสิ่งแวดล้อมก็ตาม 

2.1.2 สิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของบุคคลธรรมดา 
ประเด็นสิทธิในการฟ้องคดีของผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 ศาลปกครองช้ันต้น

เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 เป็นบุคคล จึงมีสิทธิและหน้าที่ในการมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน 
ในการคุ้มครอง ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม และได้รับความคุ้มครองตามมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ประกอบมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 จึงเป็นผู้ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายจากการละเลยต่อหน้าที่ของผู้ถกูฟ้องคดีทั้งสอง และเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมาตรา 56 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได้คุ้มครองสิทธิของบุคคลท่ีจะมีส่วนร่วมกับรัฐและชุมชน 
ในการบำรุงรักษา และการได้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพ และในการคุ้มครอง 
ส่งเสริม และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม เพ่ือให้ดำรงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง ในสิ่งแวดล้อม 
ที่จะไม่ก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพอนามัย สวัสดิภาพ หรือคุณภาพชีวิตของตน ตามที่กฎหมายบัญญัติ 
และคุ้มครองสิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น  
หรือองค์กรอ่ืนของรัฐ เพ่ือให้ปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวด้วย  ต่อมา มาตรา 67 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ยังคงคุ้มครองสิทธิดังกล่าวเช่นกัน แต่มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงสิทธิในการฟ้องคดี 
ตามวรรคสาม เป็นสิทธิของชุมชนที่จะฟ้องหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการส่วนท้องถิ่น 
หรือองค์กรอ่ืนของรัฐที่เป็นนิติบุคคล  อย่างไรก็ตาม สิทธิในการฟ้องคดีดังกล่าวไม่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบัน6 ดังน้ันจึงเป็นที่น่าสังเกตว่า การฟ้องคดีเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมในปัจจุบัน 
บุคคลหรือชุมชนจะอ้างสิทธิตามรัฐธรรมนูญได้หรือไม่ เพียงใด  ทั้งน้ี บุคคลมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหาย 
จากมลพิษ หรือร้องเรียนกล่าวโทษผู้กระทำผิดอันเป็นการละเมิด หรือฝ่าฝืนกฎหมายเก่ียวกับการควบคุมมลพิษ 
หรือการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติได้ตามมาตรา 6 วรรคหน่ึง (2) และ (3) แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 

 
6 กลุ่มงานประธานรัฐสภา สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, เปรียบเทียบรัฐธรรมนูญ ปี 2540 - 2550 

และรัฐธรรมนูญ ปี 2560, 2560, กรุงเทพฯ : สำนักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, น. 16-17. 
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มาตรา 20a ของกฎหมายพ้ืนฐาน (Grundgesetz – GG) ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญ
ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้รับรองสิทธิในสิ่งแวดล้อมของบุคคลโดยการกำหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐ
ที่ต้องคุ้มครองพ้ืนฐานการดำรงชีวิตตามธรรมชาติและสัตว์ทั้งหลายโดยตระหนักถึงความรับผิดชอบต่อคนรุ่นหลัง
ในกรอบของกฎหมายที่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญผ่านการออกกฎหมายและผ่านการใช้อำนาจของฝ่ายบริหาร
และฝ่ายตุลาการตามกฎหมายและความยุติธรรม7 การคุ้มครองสิทธิในสิ่งแวดล้อมของบุคคลตามกฎหมายพื้นฐาน
ของเยอรมันจึงรวมถึงคนรุ่นหลังด้วย  อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติบทบัญญัติดังกล่าวไม่ได้หมายความ
รวมถึงสิทธิในการฟ้องคดีแต่อย่างใด8 สิทธิในการฟ้องคดีของบุคคลจึงเป็นไปตามมาตรา 42 วรรคสอง  
แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง ที่กำหนดให้ผู้ฟ้องคดีต้องเป็นผู้ถูกกระทบสิทธิจากการกระทำ
ทางปกครองหรือไม่กระทำการทางปกครองอันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี  อย่างไรก็ดี รัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกัน
มลพิษแห่งสหพันธ์ (Bundes-Immissionsschutzgesetzes – BImSchG) ซึ่งเป็นรัฐบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือคุ้มครองมนุษย์ สัตว์และพืช ดิน น้ำ ช้ันบรรยากาศ รวมถึงวัฒนธรรมและประโยชน์อ่ืน จากผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย และป้องกันการเกิดขึ้นของผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย ซึ่งรวมถึง
ผลกระทบจากมลพิษทางอากาศ9 รัฐบัญญัติดังกล่าวจึงคุ้มครองประชาชนในบริเวณใกล้เคียงแหล่งกำเนิดมลพิษ
และประชาชนทั่วไปท่ีได้รับผลกระทบที่เป็นอันตรายด้วย10 ดังน้ันหากพิจารณาตามหลักกฎหมายพื้นฐาน
ในระบบกฎหมายเยอรมัน ผู้ฟ้องคดีที่ 2 ถึงผู้ฟ้องคดีที่ 4 ซึ่งมีภูมิลำเนาอยู่ในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ย่อมต้องพิสูจน์ด้วยว่า ตนถูกกระทบสิทธิจากการกระทำทางปกครองหรือไม่กระทำการทางปกครอง 
อันเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยได้รับผลกระทบจากมลพิษทางอากาศเนื่องจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1  
ละเลยปล่อยให้รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการในเขตกรุงเทพมหานครและปริมณฑลในสังกัดของตน
ปล่อยควันดำเกินกว่าค่ามาตรฐานและเป็นอันตรายต่อสุขภาพของมนุษย์ และผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ละเลยต่อหน้าที่
ในการควบคุมมลพิษ จึงมีสิทธิฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมภายใต้เง่ือนไขเดียวกันกับสิทธิ 
ในการฟ้องคดีปกครองของบุคคลธรรมดา 

2.2 ความหมายของแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะ 
ประเด็นความหมายของแหล่งกำเนิดมลพิษประเภทยานพาหนะเป็นประเด็นสำคัญ 

ที่เก่ียวข้องกับอำนาจหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ซึ่งเป็นประเด็นที่ทำให้ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาแก้คำพิพากษา
ของศาลปกครองช้ันต้น โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ให้การว่า พนักงานเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ไม่มีอำนาจ

 
7 สำนักงานศาลรัฐธรรมนูญ, กฎหมายพ้ืนฐานสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, 2555, กรุงเทพฯ : พี. เพรส, 

น. 32. 
8 Johannes Rux, “Art. 20a [Umweltschutz; Tierschutz],” In Volker Epping und Christian 

Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, 54. Ed. 15.2.2023, Art. 20a Rn. 1-51. 
9 Hans D. Jarass, BImSchG, 14. Aufl. 2022, § 1 Rn. 1-2. 
10 Rainer Wahl, “Immissionsschutzrecht,” In Friedrich Schoch und Jens-Peter Schneider (Hrsg.), 

VwGO, 43. EL August 2022, § 42 Abs. 2 Rn. 167-176. 
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ดำเนินการตามขั้นตอนที่กำหนดไว้ในมาตรา 65 มาตรา 66 และมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และรถยนต์ซึ่งไม่ได้จดทะเบียนตามพระราชบัญญัติรถยนต์ 
พ.ศ. 2522 ซึ่งศาลปกครองช้ันต้นได้วินิจฉัยว่า ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 “แหล่งกำเนิดมลพิษ” หมายความว่า ชุมชน โรงงานอุตสาหกรรม 
อาคาร สิ่งก่อสร้าง ยานพาหนะ สถานที่ประกอบกิจการใด ๆ หรือสิ่งอ่ืนใด ซึ่งเป็นแหล่งที่มาของมลพิษ 
และ “ยานพาหนะ” หมายความว่า รถยนต์หรือรถจักรยานยนต์ตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ เรือตามกฎหมาย
ว่าด้วยเรือไทยและอากาศยานตามกฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ ประกอบกับมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติรถยนต์ 
พ.ศ. 2522 ที่บัญญัติว่า “รถยนต์” หมายความว่า รถยนต์สาธารณะ รถยนต์บริการ และรถยนต์ส่วนบุคคล 
และ “รถยนต์สาธารณะ” หมายความว่า (1) รถยนต์รับจ้างระหว่างจังหวัด ซึ่งได้แก่รถยนต์รับจ้าง 
บรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคนท่ีใช้รับจ้างระหว่างจังหวัด โดยรับส่งคนโดยสารได้เฉพาะที่นายทะเบียนกำหนด 
(2) รถยนต์รับจ้าง ซึ่งได้แก่รถยนต์รับจ้างบรรทุกคนโดยสารไม่เกินเจ็ดคน หรือรถยนต์สาธารณะอ่ืน
นอกจากรถยนต์โดยสารประจำทาง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 จึงไม่มีอำนาจหน้าที่ตามมาตรา 65 แห่งพระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ดำเนินการกับรถประจำทางที่เป็นมูลเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี จึงไม่มีกรณีที่จะต้องวินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกำหนด 
ให้ต้องปฏิบัติในส่วนดังกล่าวหรือไม่  ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องกับศาลปกครองช้ันต้นในการตีความ
คำว่า “แหล่งกำเนิดมลพิษ” ในส่วนที่เป็น “ยานพาหนะ” ซึ่ง “รถยนต์” ตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ 
หรือตามพระราชบัญญัติรถยนต์ พ.ศ. 2522 ไม่ได้หมายความรวมถึงรถยนต์โดยสารประจำทาง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
และเจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ในฐานะพนักงานเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 จึงไม่มีอำนาจหน้าที่เข้าไปดำเนินการตามมาตรา 64 ถึงมาตรา 67 
แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 เก่ียวกับการควบคุมมลพิษ 
ทางอากาศอันเกิดจากรถยนต์โดยสารประจำทางและรถร่วมบริการของเอกชนในเขตกรุงเทพมหานคร 
และปริมณฑลในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 แต่ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า ควันจากท่อไอเสียของรถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการของเอกชนในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นของเสียที่เป็นมลพิษอย่างหน่ึง รถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการของเอกชนในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จึงเป็นสิ่งอ่ืนใดซึ่งเป็นแหล่งที่มาของมลพิษ  
และเป็น “แหล่งกำเนิดมลพิษ” อย่างหน่ึงตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 

ดังที่ได้นำเสนอไปแล้วว่า สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีรัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกัน
มลพิษแห่งสหพันธ์ เป็นรัฐบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ต่าง ๆ จากผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
ที่เป็นอันตราย และป้องกันการเกิดขึ้นของผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย ซึ่งรวมถึงผลกระทบ 
จากมลพิษทางอากาศ มาตรา 3 วรรคสาม แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกันมลพิษแห่งสหพันธ์ บัญญัติว่า 
“การปลอ่ยมลพิษตามความหมายของรัฐบัญญัติฉบับน้ี หมายถึง มลพิษทางอากาศ เสียง ความสั่นสะเทือน แสง 
ความร้อน การแผ่รังสี และปรากฏการณ์ที่คล้ายคลึงกัน ที่ปล่อยออกมาจากแหล่งกำเนิด” ซึ่งมาตรา 3 วรรคห้า 



168  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 
 
แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว บัญญัติว่า “แหล่งกำเนิดตามความหมายของรัฐบัญญัติฉบับน้ี หมายถึง (1) สถานที่
ประกอบธุรกิจและสิ่งอำนวยความสะดวกซึ่งติดต้ังเป็นการถาวรอ่ืน ๆ เช่น โรงงาน และสิ่งปลูกสร้างถาวรต่าง ๆ11 
(2) เครื่องจักร อุปกรณ์ และสิ่งอำนวยความสะดวกทางเทคนิคซึ่งเคลื่อนที่ได้อ่ืน ๆ รวมถึงยานพาหนะ 
เท่าที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 38 และ (3) อสังหาริมทรัพย์ อันเป็นสถานที่เก็บหรือรับฝากวัตถุ  
หรือปฏิบัติงานที่อาจก่อให้เกิดมลพิษ ยกเว้นเส้นทางขนส่งสาธารณะ” มาตรา 3 วรรคห้า (2) แห่งรัฐบัญญัติ
ว่าด้วยการป้องกันมลพิษแห่งสหพันธ์ จึงใช้บังคับกับแหล่งกำเนิดมลพิษซึ่งเคลื่อนที่ได้ทั้งหมด รวมถึง
ยานพาหนะในส่วนที่อยู่นอกเหนือบังคับของมาตรา 38 ด้วย กล่าวคือ การทำหน้าที่อ่ืนของยานพาหนะ
นอกเหนือจากเพื่อการจราจร เช่น การใช้เรือเป็นร้านอาหาร การใช้รถขายอาหารที่มีการประกอบอาหารบนรถ 
เพราะยานพาหนะตามมาตรา 38 ไม่ได้หมายถึง ยานพาหนะที่เป็นวัตถุทางกายภาพ แต่หมายถึง ยานพาหนะ
ซึ่งเป็นแหล่งกำเนิดมลพิษจากการจราจร12 มาตรา 38 วรรคหน่ึง แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกันมลพิษ
แห่งสหพันธ์ บัญญัติว่า “รถยนต์และสิ่งพ่วง รถราง อากาศยานและยานพาหนะทางน้ำ รวมถึงทุ่นลอยน้ำ 
และสิ่งอำนวยความสะดวกลอยน้ำ ต้องได้รับการออกแบบให้เมื่อใช้สัญจรตามวัตถุประสงค์แล้วมีการปล่อยมลพิษ
ไม่เกินค่าจำกัดที่ต้องปฏิบัติเพ่ือป้องกันผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมที่เป็นอันตราย และต้องใช้ในลักษณะที่สามารถ
ป้องกันการปล่อยมลพิษที่หลีกเลี่ยงได้และควบคุมการปล่อยมลพิษที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ให้เหลือน้อยที่สุด” 
บทบัญญัติมาตรา 38 แห่งรัฐบัญญัติดังกล่าว มีวัตถุประสงค์เพ่ือควบคุมมลพิษจากการจราจรเป็นกรณีพิเศษ 
เน่ืองจากมลพิษจากการจราจร ซึ่งส่วนใหญ่เป็นมลพิษทางอากาศและมลพิษทางเสียง เป็นมลพิษที่เกิดขึ้น
เป็นประจำ มาตรา 38 ถึงมาตรา 43 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกันมลพิษแห่งสหพันธ์ จึงกำหนดมาตรการ
เฝ้าระวังและควบคุมมลพิษสำหรับยานพาหนะทุกประเภทในเขตแดนของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
รวมถึงน่านน้ำชายฝั่ง และเขตเศรษฐกิจจำเพาะของเยอรมันด้วย13 

เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายว่าด้วยการควบคุมมลพิษของไทยและของเยอรมัน 
จึงพบว่า พระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งเป็นกฎหมาย 
ว่าด้วยการควบคุมมลพิษของไทยมีนิยามความหมายของคำว่า “ยานพาหนะ” ตามกฎหมายว่าด้วยรถยนต์ 
กฎหมายว่าด้วยเรือไทย และกฎหมายว่าด้วยการเดินอากาศ ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยยานพาหนะที่มีวัตถุประสงค์
ในการควบคุมการถือกรรมสิทธ์ิและการครอบครอง การจดทะเบียน และการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียม14 
ความหมายของ “ยานพาหนะ” ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 
จึงไม่อาจครอบคลุมยานพาหนะที่ปล่อยมลพิษได้ทั้งหมด  ในทางกลับกัน รัฐบัญญัติว่าด้วยการป้องกันมลพิษ 

 
11 Hans D. Jarass, BImSchG, 14. Aufl. 2022, § 3 Rn. 72-76. 
12 Hans D. Jarass, BImSchG, 14. Aufl. 2022, § 3 Rn. 77-78. 
13 Hans D. Jarass, BImSchG, 14. Aufl. 2022, § 38 Rn. 1-15. 
14 หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติรถยนต์ ฉบับท่ี 2 ถึงฉบับท่ี 10 ฉบับท่ี 12 ฉบับท่ี 13 และฉบับท่ี 15  

ถึงฉบับท่ี 17; หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติเรือไทย ฉบับท่ี 2 ถึงฉบับท่ี 6; หมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติการเดินอากาศ 
ฉบับท่ี 3 ถึงฉบับท่ี 11 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 169 
 

 

แห่งสหพันธ์ ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยการควบคุมมลพิษของเยอรมัน มีบทบัญญัติว่าด้วยการควบคุมมลพิษ 
จากการจราจรเป็นการเฉพาะ และบทบัญญัติทั่วไปสำหรับการใช้ยานพาหนะเพื่อวัตถุประสงค์อ่ืนนอกจาก
การจราจร การควบคุมมลพิษจากยานพาหนะตามกฎหมายเยอรมันจึงมีความเคร่งครัดและมีประสิทธิภาพ
มากกว่า  อย่างไรก็ดี การที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า รถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการของเอกชน 
ในสังกัดของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นสิ่งอ่ืนใดซึ่งเป็นแหล่งทีม่าของมลพิษจึงเป็น “แหล่งกำเนิดมลพิษ” อย่างหน่ึง
ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ก็ได้อุดช่องโหว่ของกฎหมาย
และทำให้การควบคุมมลพิษอันเกิดจากยานพาหนะมีประสิทธิภาพย่ิงขึ้น 

อนึ่ง มีข้อสังเกตว่า กรณีที่ศาลปกครองช้ันต้นกำหนดคำบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยไม่ให้รถยนต์โดยสารประจำทางในความรับผิดชอบของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 
ก่อให้เกิดมลพิษจากไอเสียเกินมาตรฐานอีก และให้รายงานผลการตรวจวัดไอเสียของรถยนต์โดยสาร 
ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการเอกชนต่อศาลทุก 3 เดือน เป็นเวลา 1 ปี นับแต่วันที่คดีถึงที่สุด  
ซึ่งศาลปกครองสูงสุดให้คำบังคับในส่วนของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น 
และกำหนดคำบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 กำหนดแผนปฏิบัติการในการกำกับดูแล ติดตาม ควบคุมเพ่ือมิให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปล่อยรถยนต์โดยสารและรถร่วมบริการของเอกชนออกว่ิงโดยปล่อยควันดำเกินมาตรฐาน 
และรายงานผลการปฏิบัติการตามแผนดังกล่าวต่อศาลทุก 3 เดือน เป็นเวลา 1 ปี นับแต่วันที่ศาลมีคำพิพากษา 
และให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 พิจารณาดำเนินการตามระเบียบและกฎหมายที่เก่ียวข้องเพ่ือประกาศกำหนด 
ให้รถยนต์โดยสารของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 และรถร่วมบริการของเอกชนต้องถูกควบคุมการปล่อยอากาศเสีย
ตามมาตรา 68 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 น้ัน  
เป็นการกำหนดคำบังคับเกินกว่าที่กฎหมายให้อำนาจตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ เน่ืองจากเป็นกรณีที่มีการฟ้องว่า
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรซึ่งศาลปกครอง
มีอำนาจสั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทีเ่ก่ียวขอ้งปฏิบัติ “ตามหน้าที่” ภายในเวลา
ที่ศาลปกครองกำหนดเท่าน้ัน ผู้เขียนมีความเห็นในประเด็นดังกล่าวว่า ตามที่ปรากฏในคำฟ้องและคำพิพากษา 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีหน้าที่ตามมาตรา 64 ถึงมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งกำหนดกลไกการควบคุมมลพิษจากยานพาหนะ โดยกำหนดให้ยานพาหนะที่จะนำมาใช้
ต้องไม่ก่อให้เกิดมลพิษเกินกว่ามาตรฐานควบคุมมลพิษจากแหล่งกำเนิดตามมาตรา 55 แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน และให้อำนาจแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ในการออกคำสั่งห้ามใช้ยานพาหนะที่ก่อให้เกิดมลพิษเกินมาตรฐาน
โดยเด็ดขาดหรือจนกว่าจะมีการแก้ไขปรับปรุงให้เป็นไปตามมาตรฐาน รวมถึงอำนาจสั่งให้ยานพาหนะนั้นหยุด
เพ่ือตรวจสอบด้วย ซึ่งเมื่อพิจารณาบทบัญญัติดังกล่าวในรายละเอียดพบว่า ยังมีปัญหาในเชิงประสิทธิภาพ 
2 ประการสำคัญ คือ 

(1) บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งเน้นการควบคุมมลพิษ “ภายหลัง” จากที่พบการปล่อยมลพิษ
เกินมาตรฐานแล้วเท่าน้ัน อีกทั้งเป็นการดำเนินการแบบเฉพาะหน้า โดยอาศัยการตรวจพบในแต่ละกรณี
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เป็นครั้ง ๆ ไป โดยไม่มีระบบตรวจสอบหรือติดตามผลในระยะยาว ทำให้ขาดกลไกการควบคุมเชิงระบบ
หรือการประเมินผลอย่างต่อเน่ือง ทั้งที่ในทางหลักการ การควบคุมมลพิษที่มีประสิทธิภาพควรมีการตรวจวัด
และติดตามอย่างสม่ำเสมอ ซึ่งคำบังคับของศาลปกครองในคดีน้ีที่กำหนดให้มีการรายงานผลการตรวจวัด
ทุก 3 เดือน เป็นระยะเวลา 1 ปี อาจถือได้ว่าเป็นมาตรการที่มุ่งให้เกิดกลไกการตรวจสอบในเชิงระบบมากย่ิงขึ้น 

(2) บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการให้อำนาจแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ในการใช้ดุลพินิจว่า 
จะออกคำสั่งห้ามใช้ยานพาหนะหรือไม่ ห้ามโดยเด็ดขาดหรือว่าห้ามจนกว่าจะมีการแก้ไขปรับปรุง  
และจะออกคำสั่งหยุดยานพาหนะเพ่ือตรวจสอบหรือไม่ โดยไม่ได้กำหนดให้เป็น “หน้าที่” ที่ต้องออกคำสั่ง
ห้ามใช้ยานพาหนะเม่ือพบการก่อให้เกิดมลพิษเกินมาตรฐาน หรือต้องออกคำสั่งตรวจสอบและควบคุม 
การปล่อยมลพิษอย่างสม่ำเสมอ ซึ่งทำให้การกำหนดคำบังคับตามคำพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  
ต้องกำหนดแผนปฏิบัติการในการกำกับดูแล ติดตาม ควบคุมเพ่ือมิให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ปล่อยรถยนต์โดยสาร
และรถร่วมบริการของเอกชนออกว่ิงโดยปล่อยควันดำเกินมาตรฐาน มีประเด็นว่า เป็นการก้าวล่วงการใช้ดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครองหรือไม่ 

การกำหนดคำบังคับดังกล่าวของศาลปกครองเป็นมาตรการเพ่ือให้บรรลุเจตนารมณ์ 
ของพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ในการกำหนดมาตรการ
ควบคุมมลพิษและกำหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ที่ เก่ียวข้องกับการก่อให้เกิดมลพิษให้เป็นไป 
โดยชัดเจน ประเด็นน้ีจึงสมควรได้รับการศึกษา วิเคราะห์ และตีความในทางวิชาการอย่างละเอียดต่อไป 

 

3. สรุป 
ประเทศไทยไม่มีกฎหมายเฉพาะว่าด้วยสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเก่ียวกับสิ่งแวดล้อม

ของนิติบุคคลเอกชน แต่ความเดือดร้อนหรือเสียหายตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หมายความรวมถึง ความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ของนิติบุคคลเอกชนที่มีวัตถุประสงค์หลักเป็นการคุ้มครองสิ่งแวดล้อมในพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบจากเหตุ
แห่งการฟ้องคดีด้วย ต่างจากกฎหมายเยอรมันที่ต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของหลักการคุ้มครองในทางอัตวิสัย 
หรือการคุ้มครองสิทธิของบุคคลซึ่งเป็นองค์ประกอบสำคัญในการจำแนกประเภทคดีปกครอง และสำหรับ
คดีสิ่งแวดล้อมสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้ตรารัฐบัญญัติว่าด้วยการใช้สิทธิทางศาลในคดีสิ่งแวดล้อม 
เพ่ือรับรองสิทธิในการฟ้องคดีเก่ียวกับสิ่งแวดล้อมของนิติบุคคลเอกชนให้สามารถฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับ
สิ่งแวดล้อมได้ แม้จะไม่ได้รับผลกระทบต่อสิทธิของตนโดยตรง เพ่ือให้สอดคล้องกับพันธกรณีตามอนุสัญญาอาร์ฮูส 
ส่วนสิทธิในการฟ้องคดีปกครองเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมของบุคคลธรรมดาน้ัน กฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมัน
รับรองในลักษณะที่คล้ายกัน คือ ต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหาย โดยอาจพิจารณาในทางพ้ืนที่ว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ได้รับหรืออาจจะได้รับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม
ที่เป็นอันตรายดังกล่าว 
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สำหรับนิยามแหล่งกำเนิดมลพิษในกฎหมายไทยยังมีข้อจำกัด เน่ืองจากนิยามของยานพาหนะ
ตามกฎหมายเฉพาะไม่ได้มุ่งควบคุมมลพิษโดยตรง แตกต่างจากกฎหมายเยอรมันที่นิยามยานพาหนะ 
เพ่ือควบคุมมลพิษโดยเฉพาะ  อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสามารถตีความ “แหล่งกำเนิดมลพิษ” ให้ครอบคลุม
แหล่งกำเนิดอ่ืนใดเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในการควบคุมมลพิษตามกฎหมายได้ 

อน่ึง คำบังคับของศาลปกครองในคดีน้ีที่กำหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองจัดทำแผนปฏิบัติการ 
และรายงานผลการปฏิบัติการต่อศาลทุก 3 เดือน เป็นเวลา 1 ปี อาจมีลักษณะเกินกว่าขอบเขต 
ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
เพราะเป็นการกำหนดรายละเอียดของวิธีการปฏิบัติมากกว่าการกำหนดให้ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายโดยตรง  
อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาบริบทของมาตรา 64 ถึงมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่มุ่งควบคุมมลพิษจากยานพาหนะโดยให้เจ้าหน้าที่ 
มีอำนาจตรวจสอบและสั่งห้ามใช้ยานพาหนะที่ปล่อยมลพิษเกินมาตรฐานน้ัน กลับพบว่า กลไกดังกล่าว 
มีลักษณะเป็นมาตรการเฉพาะหน้า ใช้เฉพาะเมื่อมีการตรวจพบการปล่อยมลพิษ แต่ไม่มีระบบติดตาม 
หรือควบคุมในระยะยาว คำบังคับของศาลปกครองที่กำหนดให้มีการจัดทำแผน ติดตาม และรายงานผลเป็นระยะ 
จึงเป็นมาตรการที่มุ่งเสริมประสิทธิภาพของการควบคุมมลพิษให้เป็นระบบมากขึ้น จึงเป็นประเด็นที่ควรได้รับ
การศึกษาค้นคว้าในทางวิชาการอย่างละเอียดต่อไป 
 

คำสำคัญ : สิทธิในการฟ้องคดี, สิ่งแวดล้อม, แหล่งกำเนิดมลพิษ, ยานพาหนะ, กฎหมายเยอรมัน 
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บทวิเคราะห์คดี : บทบาทของตุลาการศาลปกครองในกรณีที่เกิด “จุดบกพร่อง” (Bug)  
ในบทบญัญัติแห่งกฎหมาย กรณีศึกษาจากการใช้และการตีความอายุความ 1 ปี  

ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรบัผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
(คำพพิากษาศาลปกครองสงูสุดที่ อผ. 223/2565) 

 

วิชชา เนตรหัสนัยน์ 

 
ความเบื้องต้น 

หากท่านผู้อ่านเป็นผู้ที่มีโอกาสได้ใช้โปรแกรมคอมพิวเตอร์หรือแอปพลิเคชันเพ่ือวัตถุประสงค์
อย่างหน่ึงอย่างใดแล้ว ครั้งหน่ึงในชีวิตของท่านคงอาจได้เคยประสบพบเจอปัญหารบกวนใจจากการที่
โปรแกรมคอมพิวเตอร์หรือแอปพลิเคชันเช่นว่าน้ันทำงานไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ต้ังใจไว้อันเน่ืองมาจาก 
“จุดบกพร่อง” (bug)1 บางประการ ซึ่งจุดบกพร่องในซอฟต์แวร์ (software bug) เช่นว่าน้ี สามารถเกิดขึ้น 
ในกระบวนการร่างกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ได้เช่นกัน โดยหน่ึงในกรณีศึกษาของการเกิดจุดบกพร่อง
ในบทบัญญัติของกฎหมายซึ่งเป็นที่รู้จักกันในวงการนิติศาสตร์ คือ กรณีตามมาตรา 52 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 (เดิม) ซึ่งบัญญัติว่า “ในทางเดินรถที่สวนกันได้ ห้ามมิให้ 
ผู้ขับขี่กลับรถในเมื่อมีรถอ่ืนสวนหรือตามมาในระยะไม่น้อยกว่าหน่ึงร้อยห้าสิบเมตร” ซึ่งการใช้ถ้อยคำ 
“ห้ามมิให้” และ “ไม่น้อยกว่า” ในประโยคเดียวกันน้ัน ทำให้เกิดปรากฏการณ์ที่เรียกว่า “การปฏิเสธซ้อนปฏิเสธ” 
(double negative) โดยการจะสอบทาน (cross-checking) ความสมเหตุสมผลในทางตรรกะของประโยค
ที่อยู่ในรูปปฏิเสธซ้อนปฏิเสธเช่นน้ี สามารถกระทำได้โดยการทำให้ประโยคดังกล่าวอยู่ในรูปของประโยคบอกเล่า
เสียก่อน (เฉกเช่นเดียวกับหลักการทางคณิตศาสตร์ที่ว่า “ลบเจอลบเป็นบวก”)2 ผลจากการเปล่ียนให้ประโยค
ดังกล่าวอยู่ในรูปประโยคบอกเล่า ทำให้เกิดความเข้าใจที่ว่า ผู้ขับขี่จะสามารถกลับรถในทางเดินรถที่สวนกันได้

 
 นิติศาสตรบัณทิต (เกียรตินิยมอันดับสอง) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, Master of Laws “Deutsches 

Recht” (LL.M.) (เกียรตินิยม ) Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universität Bonn สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ,  
พนักงานคดีปกครองชำนาญการ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง 

1 การใช้คำว่า “จุดบกพร่อง” ในการกล่าวถึง “bug” (บัก) นั้น เป็นไปตามศัพท์บัญญัติท่ีปรากฏ 
ในราชบัณฑิตยสถาน, ศัพท์คอมพิวเตอร์และเทคโนโลยีสารสนเทศ, ซ่ึงสืบค้นได้จากระบบศัพท์บัญญัติสำนักงานราชบัณฑิตยสถาน 
ออนไลน์ <coined-word.orst.go.th> 

2 หรือหากพิจารณาทางตรรกศาสตร์แล้วจะเป็นไปตามกฎว่าด้วยนิเสธซ้อนนิเสธ (double 
negation law) ท่ีว่า ค่าความจริงของประพจน์ (proposition) ใดประพจน์หนึ่ง ย่อมสมมูล (equivalent) กับค่าความจริง
ของนิเสธ (negation) ของนิเสธของประพจน์เช่นว่านั้น โดยกฎดังกล่าวสามารถเขียนในรูปของสัญลักษณ์ในทางตรรกศาสตร์
ได้ว่า 𝑝 ≡ ~ሺ~𝑝ሻ รายละเอียดโปรดดู Elaine Rich, Alan Kaylor Cline, Reasoning : An Introduction to Logic, Sets, 
and Functions, [Online], retrieved from www.cs.utexas.edu/~dnp/frege/double-negation.html เม่ือ 10 สิงหาคม 2567. 
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ก็ต่อเมื่อมีรถอ่ืนสวนหรือตามมาในระยะน้อยกว่า 150 เมตร กล่าวอีกนัยหน่ึง คือ การกระทำที่บทบัญญัติ
ดังกล่าวห้ามมิให้ผู้ขับขี่ในทางเดินรถท่ีสวนกันได้กระทำ แท้ที่จริงแล้วก็คือ การกลับรถเมื่อมีรถสวนหรือตามมา
ในระยะมากกว่าหรือเท่ากับ (ต้ังแต่) 150 เมตร ซึ่งการห้ามกลับรถเมื่อมีรถสวนหรือตามมาในระยะห่าง  
แต่กลับอนุญาตให้กลับรถได้เมื่อมีรถสวนหรือตามมาในระยะประชิดเช่นน้ี ย่อมขัดต่อเจตนารมณ์ 
ของพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ที่มุ่งหมายจะกำหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือคุ้มครอง
ความปลอดภัยในชีวิต ร่างกาย และทรัพย์สินของผู้ขับขี่และผู้อ่ืนที่ใช้ทางสัญจรอย่างชัดแจ้ง  ด้วยเหตุน้ี 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 5) จึงได้ให้ความเห็นไว้ว่า บทบัญญัติตามมาตรา 52 วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 เป็นบทบัญญัติที่ต้องตีความไปในแนวทางที่ว่า ในทางเดินรถ
ที่สวนกันได้น้ัน ห้ามผู้ขับขี่กลับรถในเมื่อมีรถอ่ืนสวนหรือตามมาในระยะน้อยกว่า 150 เมตร แต่ถ้าเป็นระยะ
ต้ังแต่ 150 เมตรขึ้นไปให้กลับรถได้3 ซึ่งการให้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาในครั้งน้ี เป็นหน่ึง 
ในสาเหตุที่ทำให้เกิดการตราพระราชบัญญัติจราจรทางบก (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2535 เพ่ือแก้ไขถ้อยคำ 
ของบทบัญญัติตามมาตรา 52 วรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามตรรกะที่ควรจะเป็นและสอดคล้องกับเจตนารมณ์
ของพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 มากย่ิงขึ้น โดยถ้อยคำที่แก้ไขดังกล่าวยังคงเป็นถ้อยคำ 
ที่ใช้มาถึงปัจจุบัน4 

แม้จุดบกพร่องจะมีโอกาสเกิดขึ้นทั้งในการออกแบบซอฟต์แวร์และการออกแบบกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบต่าง ๆ ดังที่ได้แสดงตัวอย่างไว้ข้างต้นก็ตาม แต่จุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในการออกแบบทั้งสองรูปแบบ
ก็ยังมีข้อแตกต่างที่สำคัญอยู่ 3 ประการ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง ในแง่ผลกระทบที่เกิดจากจุดบกพร่อง 
กล่าวคือ แม้จุดบกพร่องที่เกิดจากการออกแบบซอฟต์แวร์จะก่อให้เกิดความเสียหายต่อชีวิต ร่างกาย 
ทรัพย์สินของบุคคล5 หรือแม้กระทั่งความเสียหายต่อเศรษฐกิจในวงกว้าง6 ได้ในบางกรณีก็ตาม แต่ผลกระทบ

 
3 บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 285/2528 เรื่อง การตีความมาตรา 52 วรรคหนึ่ง  

แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 
4 พระราชบัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 
 มาตรา 52 “ในทางเดินรถท่ีสวนกันได้ ห้ามมิให้ผู้ขับข่ีกลับรถหรือเลี้ยวรถทางขวาในเมื่อมีรถอ่ืนสวน

หรือตามมาในระยะน้อยกว่าหนึ่งร้อยเมตร...” 
5 เช่น ในช่วงปี ค.ศ. 1985-1987 ซ่ึงจุดบกพร่องท่ีเกิดในซอฟต์แวร์ของเครื่องฉายรังสี Therac-25  

ทำให้คนไข้ได้รับรังสีในปริมาณท่ีมากเกินควร จนมีผู้เสียชีวิตจากการใช้เครื่องฉายรังสีจากท่ัวโลก 4 ราย และบาดเจ็บสาหัส 
อีกอย่างน้อย 2 ราย รายละเอียดโปรดดู Nancy G. Leveson, The Therac-25 : 30 Years Later, [Online], retrieved 
from legacy.cs.indiana.edu/classes/c211/leveson-therac-25.pdf เม่ือ 10 สิงหาคม 2567; หรือเหตุการณ์เม่ือวันท่ี 
2 มิถุนายน ค.ศ. 1994 ซ่ึงจุดบกพร่องท่ีเกิดในซอฟต์แวร์ของเฮลิคอปเตอร์ Chinook ทำให้เฮลิคอปเตอร์ตกสู่พ้ืนดิน  
ณ แหลม Kintyre ประเทศสกอตแลนด์ จนมีผู้เสียชีวิต 29 ราย รายละเอียดโปรดดู UK Parliament, Chinook ZD 576 - Report, 
[Online], retrieved from publications.parliament.uk/pa/ld200102/ldselect/ldchin/25/2501.htm เม่ือ 10 สิงหาคม 2567. 

(มีต่อหน้าถัดไป) 
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ของจุดบกพร่องในซอฟต์แวร์โดยส่วนใหญ่แล้ว มักเป็นผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเกิดจากความไม่พึงพอใจ
ของผู้ใช้ซอฟต์แวร์ที่ไม่สามารถใช้ซอฟต์แวร์เช่นน้ันได้ตามวัตถุประสงค์ที่ได้ต้ังไว้หรือการใช้งานซอฟต์แวร์
เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์เช่นว่าน้ัน กระทำได้ยากเกินสมควร ในขณะที่จุดบกพร่องที่เกิดจาก 
การออกกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ น้ัน เป็นความเสียหายที่ส่งผลต่อความเช่ือมั่นของประชาชน 
ต่อระบบกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม และในกรณีของการบังคับใช้บทบัญญัติที่มีโทษทางอาญา 
ที่มีจุดบกพร่องอาจส่งผลต่อสิทธิเสรีภาพอย่างร้ายแรงต่อประชาชนได้อีกด้วย ประการที่สอง ในแง่ทางเลือก
ในการแก้ปัญหาของผู้ที่ได้รับผลกระทบ กล่าวคือ ในกรณีของจุดบกพร่องในการออกแบบซอฟต์แวร์น้ัน 
โดยส่วนใหญ่แล้วมักจะเป็นกรณีที่ผู้ใช้ซอฟต์แวร์มีทางเลือกในการบรรเทาหรือหลีกเลี่ยงผลกระทบ 
ด้วยการติดต้ังซอฟต์แวร์สำหรับแก้ไขจุดบกพร่อง (patch) จากผู้พัฒนาซอฟต์แวร์รายเดิม หรือเลือกใช้
ซอฟต์แวร์ของผู้พัฒนารายอ่ืนในลักษณะเดียวกัน ส่วนในกรณีของจุดบกพร่องในการออกแบบกฎหมาย
หรือกฎระเบียบต่าง ๆ น้ัน ผู้ที่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายหรือกฎระเบียบย่อมได้รับผลกระทบจากกฎหมาย
หรือกฎระเบียบโดยไม่อาจหลีกเลี่ยงได้โดยง่าย เว้นเสียแต่ว่าจะสิ้นคุณสมบัติ ไม่กระทำการ (ในกรณีที่เป็นกฎหมาย
หรือกฎระเบียบซึ่งกำหนดข้อห้ามบางประการ) หรือกระทำการ (ในกรณีที่เป็นกฎหมายหรือกฎระเบียบ 
ซึ่งกำหนดหน้าที่บางประการ) ตามที่องค์ประกอบในทางข้อเท็จจริงแห่งบทบัญญัติเช่นว่าน้ันได้กำหนดไว้ 
และประการที่สาม ในแง่ผู้ที่มีอำนาจในการแก้ไขจุดบกพร่อง กล่าวคือ ในกรณีของจุดบกพร่องในการออกแบบ
ซอฟต์แวร์น้ัน โดยทั่วไปแล้วทีมงานผู้พัฒนาซอฟต์แวร์จะเป็นผู้แก้ไขจุดบกพร่องที่เกิดขึ้น ส่วนในกรณี 
ของจุดบกพร่องในการออกแบบกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ น้ัน จะต้องแก้ไขโดยผู้มีอำนาจในแต่ละกรณี 
ซึ่งได้แก่ องค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ (โดยการริเริ่มของคณะรัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร หรือประชาชน 
ผู้มีสิทธิเลือกต้ัง)7 และองค์กรฝ่ายบริหาร 

เน่ืองจากจุดบกพร่องที่เกิดจากการออกแบบกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ มีผลกระทบ 
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งผู้ที่อยู่ภายใต้บังคับหลีกเลี่ยงได้ยาก ทั้งการแก้ไขจุดบกพร่องยังต้องอาศัย
กระบวนการทางนิติบัญญัติหรือกระบวนการขององค์กรฝ่ายบริหารโดยเฉพาะเช่นน้ี จึงมีประเด็นที่น่าสนใจว่า 
องค์กรตุลาการซึ่งมีอำนาจหน้าที่หลักในการพิจารณาพิพากษาคดีน้ัน จะสามารถเป็น “ผู้แก้ไขจุดบกพร่อง” 
(debugger) ได้หรือไม่ หากสามารถกระทำได้ องค์กรตุลาการจะต้องใช้เครื่องมือในการแก้ไขจุดบกพร่อง 
(debugging tools) ประเภทใด และด้วยเง่ือนไขหรือข้อจำกัดเช่นใด 

 
(ต่อจากเชิงอรรถท่ี 6) 

6 เช่น กรณีท่ีการไปรษณีย์แห่งสหราชอาณาจักร (British Post Office) ได้นำซอฟต์แวร์ Horizon  
มาใช้กับระบบบัญชีของตน โดยซอฟต์แวร์ดังกล่าวเกิดจุดบกพร่องทำให้การบันทึกตัวเลขในทางบัญชีขาดหายไป  
ผลท่ีตามมา คือ ระหว่างปี ค.ศ. 1999-2015 พนักงานไปรษณีย์กว่า 900 ราย ถูกกล่าวหาว่ากระทำความผิดฐานลักทรัพย์ 
ยักยอกทรัพย์ หรือลงบัญชีเท็จ ท้ังท่ีพนักงานไปรษณีย์มิได้กระทำความผิดดังกล่าวแต่อย่างใด รายละเอียดโปรดดู  
Post Office scandal : The ordinary lives devastated by a faulty IT system, BBC [Online], 17 January 2024, 
retrieved from https://www.bbc.com/news/business-67956962 เม่ือ 10 สิงหาคม 2567. 

7 รายละเอียดเป็นไปตามมาตรา 133 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 



176  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 
 

ด้วยเหตุน้ี ในบทวิเคราะห์คดีฉบับน้ี ผู้เขียนจึงได้วิเคราะห์ถึงบทบาทของศาลปกครอง 
ในกรณีที่เกิดจุดบกพร่องในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ผ่านกรณีศึกษาของการใช้และการตีความอายุความ 1 ปี 
ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 25398 ซึ่งเป็นบทบัญญัติ
ที่ศาลได้นำมาใช้กับการพิจารณาพิพากษาคดีที่ เก่ียวข้องกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
ในกรณีที่เจ้าหน้าที่กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐเสมอมา9 แต่กลับเป็นประเด็นที่ได้รับการหยิบยก 
ขึ้นมาถกเถียงกันอีกครั้ง เมื่อที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 12/2565 
วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2565 ได้มีมติสืบเน่ืองจากคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 
เพ่ือตีความบทบัญญัติดังกล่าวในแนวทางท่ีแตกต่างออกไปจากแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองที่มีมาแต่เดิม 
โดยมีสาระสำคัญของคำพิพากษาศาลปกครอง (ส่วนที่หน่ึง) และรายละเอียดถึงหลักกฎหมายที่สนับสนุน
การตีความมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  
ในแต่ละแนวทาง (ส่วนที่สอง) ดังต่อไปน้ี 

 

ส่วนที่หนึ่ง สาระสำคญัของคำพพิากษาศาลปกครอง 
สาระสำคัญของคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 สามารถแยก 

การพิจารณาออกได้เป็นข้อเท็จจริงแห่งคดี (หัวข้อที่ 1.) คำพิพากษาศาลปกครองช้ันต้น (หัวข้อที่ 2.)  
และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด (หัวข้อที่ 3.) โดยมีรายละเอียดของแต่ละหัวข้อ ดังต่อไปน้ี 

1. ข้อเท็จจริงแห่งคดี 
ในคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 น้ี ผู้ฟ้องคดีเป็นข้าราชการ

สังกัดสำนักป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กรุงเทพมหานคร ที่ได้รับการแต่งต้ังให้เป็นผู้ควบคุมงานจ้างเหมา
ซ่อมสถานีดับเพลิงและที่พักอาศัยสถานีดับเพลิงถนนจันทร์  ต่อมา สำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ตรวจสอบพบว่า การจัดทำราคากลางไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์การกำหนดราคากลางงานก่อสร้างและการก่อสร้าง
ไม่เป็นไปตามแบบรูปรายการ เป็นเหตุให้ราชการได้รับความเสียหาย ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร) 

 
8 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 
มาตรา 10 “ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีเป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐ

ท่ีผู้นั้นอยู่ในสังกัดหรือไม่ ถ้าเป็นการกระทำในการปฏิบัติหน้าท่ีการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีให้นำบทบัญญัติ
มาตรา 8 มาใช้บังคับโดยอนุโลม แต่ถ้ามิใช่การกระทำในการปฏิบัติหน้าท่ีให้บังคับตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ 

สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจ้าหน้าท่ีท้ังสองประการตามวรรคหนึ่ง ให้มีกำหนดอายุความ
สองปีนับแต่วันท่ีหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าท่ี ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน และกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐ
เห็นว่าเจ้าหน้าท่ีผู้นั้นไม่ต้องรับผิด แต่กระทรวงการคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าต้องรับผิด ให้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้น
มีกำหนดอายุความหนึ่งปีนับแต่วันท่ีหน่วยงานของรัฐมีคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง” 

9 รายละเอียดของแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองเดิม โปรดดูต่อไปในส่วนท่ีสอง 
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จึงมีคำสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกรณีดังกล่าว โดยคณะกรรมการ 
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดมีความเห็นในเวลาต่อมาว่า ผู้ควบคุมงานและคณะกรรมการตรวจการจ้าง
ได้มีการตรวจสอบปริมาณงานและดำเนินการแก้ไขสัญญาตรงตามที่ก่อสร้างจริงและเบิกจ่ายเงินตามจริง 
จึงยังถือไม่ได้ว่ากรุงเทพมหานครได้รับความเสียหายจากการกระทำของผู้ควบคุมงานและคณะกรรมการ
ตรวจการจ้าง ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ควบคุมงานมิได้ปฏิบัติหน้าที่ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรงแต่อย่างใด จึงไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรุงเทพมหานคร ผู้ถูกฟ้องคดีเห็นด้วย
กับความเห็นของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด จึงมีหนังสือลงวันที่ 28 ธันวาคม 2553 
รายงานผลการสอบข้อเท็จจริงดังกล่าวให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ 

ต่อมา กระทรวงการคลังมีหนังสือลงวันที่ 14 สิงหาคม 2557 แจ้งผลการพิจารณาว่า  
ผู้ควบคุมงานจะต้องใช้ความระมัดระวังควบคุมงานจ้างก่อสร้างให้เป็นไปตามข้อ 68 ของข้อบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่อง การพัสดุ พ.ศ. 2538 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เมื่อผู้ฟ้องคดีได้รายงานว่าดำเนินการ
ก่อสร้างถูกต้องเป็นไปตามแบบรูป รายการละเอียด และเง่ือนไขที่กำหนดไว้ในสัญญาทุกประการ เห็นควร
ตรวจรับงานเพ่ือจ่ายเงินตามสัญญาจ้างให้แก่ผู้รับจ้างต่อไป แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฏว่าการก่อสร้างที่พิพาท
ไม่เป็นไปตามแบบรูป รายการละเอียด และข้อกำหนดในสัญญาหลายประการ เป็นเหตุให้กรุงเทพมหานคร
ได้รับความเสียหาย จึงเป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีในฐานะผู้ควบคุมงานไม่ได้ใช้ความระมัดระวังควบคุมงานให้เป็นไปตาม
แบบรูป รายการละเอียด และข้อกำหนดในสัญญา จากพฤติการณ์ดังกล่าวจึงถือได้ว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่
ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เป็นเหตุให้กรุงเทพมหานครได้รับความเสียหาย กระทรวงการคลัง
จึงมีความเห็นให้ผู้ควบคุมงานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในอัตราร้อยละ 60 ของความเสียหายจำนวน 
77,920.95 บาท คิดเป็นเงินจำนวน 46,752.57 บาท โดยให้รับผิดคนละส่วนเท่า ๆ กัน คิดเป็นเงินคนละ 
15,584.19 บาท ตามนัยมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยสำนักงานเลขานุการของผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือดังกล่าวเมื่อวันที่  
18 สิงหาคม 2557 และผู้ถูกฟ้องคดีได้สั่งการตามความเห็นของกระทรวงการคลังเมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2558 
และออกคำสั่งกรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558 ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่กรุงเทพมหานคร เป็นเงินจำนวน 15,584.19 บาท ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้รับแจ้งคำสั่งดังกล่าวเมื่อวันที่  
26 สิงหาคม 2558 ผู้ฟ้องคดีได้ย่ืนอุทธรณ์คำสั่งดังกล่าวแล้ว แต่ไม่ได้รับแจ้งผลการพิจารณา จึงนำคดีมาฟ้อง
ต่อศาลปกครองช้ันต้น ขอให้ศาลมีคำพิพากษาหรือคำสั่งเพิกถอนคำสั่งกรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558  
ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558  

2. คำพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น 
ศาลปกครองช้ันต้นพิเคราะห์แล้วเห็นว่า กรณีตามข้อเท็จจริงน้ีเป็นกรณีที่ผู้ถูกฟ้องคดี 

เห็นว่า ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ในสังกัดไม่ต้องรับผิด แต่กรมบัญชีกลางซึ่งได้รับมอบหมายจากกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแล้วเห็นว่า ผู้ฟ้องคดีต้องรับผิด ผู้ถูกฟ้องคดีจึงต้องใช้สิทธิเรียกร้องให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ภายในกำหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคำสั่งตามความเห็นของกรมบัญชีกลาง 
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ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งการใช้
สิทธิเรียกร้องดังกล่าว ผู้ถูกฟ้องคดีสามารถมีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ทันทีที่ได้รับแจ้ง
ความเห็นของกรมบัญชีกลาง อายุความหนึ่งปีในกรณีน้ีจึงต้องเริ่มนับจากวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับแจ้งความเห็น
ของกรมบัญชีกลางซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีสามารถมีคำสั่งได้แล้ว มิใช่หมายความว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะมีคำสั่งตามความเห็น
ของกรมบัญชีกลางก่อน แล้วจึงจะเริ่มนับอายุความใช้สิทธิเรียกร้องหน่ึงปีนับแต่วันดังกล่าว เน่ืองจาก 
หากนำวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคำสั่งตามความเห็นของกรมบัญชีกลางเป็นวันเริ่มนับอายุความดังกล่าว  
วันเริ่มนับอายุความในกรณีน้ีจะต้ังต้นตามอำเภอใจของผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งจะมีผลทำให้การเริ่มนับอายุความ 
ในการใช้สิทธิเรียกร้องกรณีน้ีต้องขยายออกไปโดยไม่มีกำหนด ซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย10 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า สำนักงานเลขานุการของผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือแจ้งความเห็นของกรมบัญชีกลาง
เมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2557 และมีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรุงเทพมหานครตามความเห็น
ของกรมบัญชีกลางเมื่อวันที่ 18 สิงหาคม 2558 แต่ปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ซึ่งปฏิบัติงานในหน่วยงานเดียวกับ 
ผู้ฟ้องคดีได้ลงลายมือช่ือรับทราบการแจ้งคำสั่งดังกล่าวเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558 ประกอบกับคำให้การ
ของผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่าผู้ฟ้องคดีได้ลงลายมือช่ือรับแจ้งคำสั่งดังกล่าวด้วยตัวเองเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558 
คำสั่งดังกล่าวจึงมีผลใช้บังคับแก่ผู้ฟ้องคดีต้ังแต่วันที่ 26 สิงหาคม 2558 เป็นต้นไป  ทั้งน้ี เป็นไปตาม
มาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และต้องถือว่าวันที่ 
26 สิงหาคม 2558 เป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผู้ฟ้องคดี เมื่อผู้ถูกฟ้องคดี
ได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนในวันที่ 26 สิงหาคม 2558 ซึ่งเป็นระยะเวลาล่วงเลยมากว่าหน่ึงปี 
นับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับหนังสือแจ้งความเห็นของกรมบัญชีกลาง (วันที่ 18 สิงหาคม 2557) ไปแล้ว  
กรณีจึงเป็นการใช้สิทธิเรียกร้องให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเม่ือพ้นกำหนดอายุความหน่ึงปี 
ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 การท่ีผู้ถูกฟ้องคดี
มีคำสั่งกรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558 ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
แก่กรุงเทพมหานคร จึงเป็นคำสั่งที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ศาลปกครองช้ันต้นจึงพิพากษาเพิกถอนคำสั่ง
กรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558 

3. คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
อย่างไรก็ตาม ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ่11 พิเคราะห์แล้วเห็นว่า ในกรณีที่

หน่วยงานของรัฐเห็นว่าเจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิด แต่กระทรวงการคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดน้ัน 

 
10 ต่อไปในบทวิเคราะห์คดีฉบับนี้จะใช้คำว่า “วัตถุประสงค์” หรือ “จุดมุ่งหมาย” ของบทบัญญัติ 

แห่งกฎหมายเพ่ือแทนท่ีคำว่า “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” ในบางจุด เนื่องจากทั้งคำว่า “วัตถุประสงค์” และ “จุดมุ่งหมาย” 
ของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เป็นคำท่ีปรากฏในเอกสารทางวิชาการที่เกี่ยวข้องกับการใช้และการตีความกฎหมายเชน่กัน 

11 เป็นไปตามมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 12/2565  
วันพุธท่ี 18 พฤษภาคม 2565 
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ผู้ถูกฟ้องคดีต้องออกคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในหน่ึงปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ 
มีคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  ด้วยเหตุน้ี เมื่อรองปลัดกรุงเทพมหานครปฏิบัติราชการแทนผู้ถูกฟ้องคดี  
ได้มีคำวินิจฉัยสั่งการให้สำนักป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยออกคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
แก่กรุงเทพมหานครให้ถูกต้องตามความเห็นของกระทรวงการคลัง เมื่อวันที่ 12 มีนาคม 2558 วันดังกล่าว 
จึงเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  ต่อมา ผู้ถูกฟ้องคดี โดยผู้อำนวยการ
สำนักป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยได้มีคำสั่งกรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558 
ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรุงเทพมหานคร โดยผู้ฟ้องคดีได้รับทราบคำสั่งเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2558 
คำสั่งดังกล่าวจึงมีผลใช้บังคับต่อผู้ฟ้องคดีต้ังแต่วันที่ 26 สิงหาคม 2558 เป็นต้นไป และถือเป็นวันที่ผู้ถูกฟ้องคดี
ได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผู้ฟ้องคดี เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีได้ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน 
ในวันที่ 26 สิงหาคม 2558 ซึ่งเป็นระยะเวลาภายในหน่ึงปีนับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคำสั่งตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลัง (วันที่ 12 มีนาคม 2558) กรณีจึงถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกคำสั่งเรียกให้ผู้ฟ้องคดี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน และใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากผู้ฟ้องคดีภายในระยะเวลาที่กำหนดไว้
ในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว แล้ว 

เมื่อการกระทำของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระทำละเมิดต่อผู้ถูกฟ้องคดี และการกำหนด
สัดส่วนความรับผิดของกรมบัญชีกลางเป็นไปตามระเบียบที่เก่ียวข้อง  โดยเฉพาะอย่างย่ิง แนวทางการกำหนด
สัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามหนังสือกระทรวงการคลัง ด่วนที่สุด ที่ กค 0406.2/ว. 66  
ลงวันที่ 25 กันยายน 2550 แล้ว การที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคำสั่งกรุงเทพมหานคร ที่ 437/2558 ลงวันที่ 18 สิงหาคม 2558 
ให้ผู้ควบคุมงานรวมทั้งผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรุงเทพมหานครตามความเห็นของกระทรวงการคลัง
โดยกรมบัญชีกลาง จึงเป็นการออกคำสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย  ด้วยเหตุน้ี ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษา
กลับคำพิพากษาของศาลปกครองช้ันต้น เป็นให้ยกฟ้อง 

 

ส่วนที่สอง บทวิเคราะห์คดี 
จากกรณีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 ที่นำเสนอข้างต้น จะเห็นได้ว่า 

หน่ึงในประเด็นหลักแห่งคดีดังกล่าวคือประเด็นที่ ว่า ผู้ถูกฟ้องคดี (ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร)  
ได้ใช้สิทธิเรียกร้องภายในกำหนดอายุความ 1 ปี ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หรือไม่ ซึ่งศาลปกครองชั้นต้น เห็นว่า การตีความบทบัญญัติดังกล่าว 
ตามตัวอักษรเป็นการตีความที่ไม่เป็นไปตาม “เจตนารมณ์ของกฎหมาย” โดยมิได้มีการขยายความเพ่ิมเติมว่า
เป็นเจตนารมณ์ของกฎหมายในเร่ืองใด ซึ่งอาจอนุมานจากบริบทของคำวินิจฉัยได้ว่าน่าจะหมายถึง
เจตนารมณ์ของกฎหมายที่เก่ียวข้องกับอายุความ ในขณะที่ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ่
ตีความบทบัญญัติดังกล่าวตามถ้อยคำที่ปรากฏ และเห็นว่าอายุความ 1 ปี จะต้องเริ่มนับต้ังแต่วันที่
หน่วยงานของรัฐมีคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง กล่าวคือ วันที่รองปลัดกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งปฏิบัติราชการแทนผู้ถูกฟ้องคดีได้มีคำวินิจฉัยสั่งการให้สำนักป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยออกคำสั่ง
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ให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่กรุงเทพมหานครให้ถูกต้องตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  
ซึ่งการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ่ในครั้งน้ี เป็นการวินิจฉัยที่ต่างไปจากแนวคำวินิจฉัย
ของศาลปกครองที่ผ่านมา12 และด้วยเหตุที่คำวินิจฉัยในครั้งน้ีมาจากมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
จึงส่งผลให้คดีที่ ตัดสินหลังจากมติที่ประชุมใหญ่ ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดฉบับน้ี ได้วินิจฉัยคดี 
โดยยึดถือแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 เป็นสำคัญ13 และมีแนวโน้มที่จะวินิจฉัยคดี 
โดยยึดถือแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฉบับดังกล่าวต่อไปในอนาคตอีกด้วย 

อย่างไรก็ตาม เมื่อปรากฏแนวคำวินิจฉัยที่ขัดแย้งกันเช่นน้ี จึงมีประเด็นที่น่าพิจารณาต่อไปว่า 
การตีความบทบัญญัติตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 ตามแนวทางของศาลปกครองชั้นต้นหรือศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ่ เป็นแนวทาง 
ที่เหมาะสมแก่กรณีมากกว่ากัน เพ่ือค้นหาคำตอบดังกล่าว จึงจำเป็นต้องวิเคราะห์จากประเด็นพิจารณาว่า 
มาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นบทบัญญัติ 
ที่มีจุดบกพร่องหรือไม่ (หัวข้อที่ 1.) และหากพิจารณาได้แล้วว่าบทบัญญัติดังกล่าวเป็นบทบัญญัติ 
ที่มีจุดบกพร่องจริง มีประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไปว่า ศาลปกครองจะสามารถแก้ไขจุดบกพร่องดังกล่าว 
ได้หรือไม่ ด้วยวิธีการเช่นใด (หัวข้อที่ 2.) โดยมีรายละเอียดของแต่ละประเด็นพิจารณา ดังต่อไปน้ี 

1. มาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  
ในฐานะบทบัญญัติที่มีจุดบกพร่อง ? 

ในการจะหาคำตอบว่า มาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นบทบัญญัติที่มีจุดบกพร่องหรือไม่น้ัน จะต้องเริ่มจากการพิจารณาถึงนิติวิธี 
ที่สามารถนำมาใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือค้นหาจุดบกพร่องของบทบัญญัติแห่งกฎหมายได้ (หัวข้อ 1.1)  
จากน้ันจึงจะได้พิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ (หัวข้อ 1.2) และระบบ 
ของบทบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับอายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ (หัวข้อ 1.3) 
เพ่ือนำไปสู่การพิจารณาว่ามาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 ซึ่งอยู่ภายใต้ระบบของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐน้ัน เป็นบทบัญญัติที่สอดคล้องหรือขัดแย้งกับวัตถุประสงค์แห่งการมีอยู่ของบทบัญญัติ
ที่เก่ียวข้องกับอายุความหรือไม่ ในระดับใด (หัวข้อ 1.4) โดยมีรายละเอียดของแต่ละประเด็นปัญหา 
ดังต่อไปน้ี 

 
12 เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อผ. 291/2563 อผ. 283/2563 อ. 1080/2558 และ อ. 1079/2558 

ซ่ึงวินิจฉัยว่าหน่วยงานท่ีจะใช้สิทธิเรียกร้องหลังจากท่ีกระทรวงการคลังได้มีความเห็นมาแล้วนั้น สามารถมีคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ทันทีท่ีได้รับแจ้งความเห็นของกรมบัญชีกลาง อายุความหนึ่งปีในกรณีนี้ จึงต้องเริ่มนับจากวันท่ี 
ผู้ถูกฟ้องคดีได้รับแจ้งความเห็นของกรมบัญชีกลางซ่ึงผู้ถูกฟ้องคดีสามารถมีคำสั่งได้แล้ว 

13 เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อผ. 12/2566 อผ. 285/2565 อผ. 284/2565 อผ. 277/2565 
และ อผ. 275/2565 
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1.1 นิติวิธีเพื่อค้นหาจุดบกพร่องของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ในส่วนที่เก่ียวข้องกับนิติวิธี (Juristische Methodenlehre; legal methodology) 

เพ่ือค้นหาจุดบกพร่องของกฎหมายน้ัน เครื่องมือที่เหมาะสมสำหรับการค้นหาจุดบกพร่องของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย ซึ่งใช้ในบริบทของกฎหมายต่างประเทศ  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในบริบทของกฎหมายเยอรมันน้ัน 
คือ นิติวิธีทั่วไปสำหรับการใช้และการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (Auslegung; interpretation) ซึ่งประกอบไปด้วย
การใช้และการตีความกฎหมายใน 4 วิธี ได้แก่ วิธีที่หนึ่ง การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามความหมาย
ของถ้อยคำหรือตามหลักไวยากรณ์ (grammatische Auslegung; grammatical interpretation)  
วิธีที่สอง การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามระบบ (systematische Auslegung; systematic interpretation) 
วิธีที่สาม การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามประวัติความเป็นมา (historische Auslegung; Historical 
interpretation) และวิธีที่สี่ การตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามวัตถุประสงค์ (teleologische Auslegung; 
teleological interpretation)14 

 แม้ในระบบกฎหมายไทยจะมิได้มีการใช้และการตีความบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
ด้วยวิธีการดังกล่าวอย่างแพร่หลายก็ตาม แต่จากหลักการใช้และการตีความกฎหมายทั่วไปที่ปรากฏ 
ในมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์15 ย่อมเป็นที่ชัดเจนว่า การใช้และการตีความบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายด้วยการพิจารณาเพียงบทบัญญัติแห่งกฎหมายตามตัวอักษร (Wortlaut) เพียงอย่างเดียวน้ัน 
ไม่อาจกระทำได้ แต่ต้องคำนึงถึงความมุ่งหมาย (วัตถุประสงค์) ของบทบัญญัติน้ัน ๆ ไปพร้อมกันด้วย16  

 
14 รายละเอียดท่ีเกี่ยวข้องกับการใช้และการตีความกฎหมายท้ัง 4 วิธี โปรดดู Muthorst, Olaf, Grundlagen 

der Rechtswissenschaft, 2. Aufl., § 8 Rn. 7-18; ในตำราภาษาไทย โปรดดู มานิตย์ วงศ์เสรี, นิติวิธีการใช้และการตีความ
กฎหมาย : ศึกษาเปรียบเทียบระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายเยอรมัน, 2562, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 57-90 
และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งท่ี 3 : 2564, กรุงเทพฯ : อ่านกฎหมาย, น. 429-455. 

15 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 4 “กฎหมายน้ัน ต้องใช้ในบรรดากรณีซ่ึงต้องด้วยบทบัญญัติใด ๆ แห่งกฎหมายตามตัวอักษร 

หรือตามความมุ่งหมายของบทบัญญัตินั้น ๆ 
เม่ือไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับคดีได้ ให้วินิจฉัยคดีนั้นตามจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ิน ถ้าไม่มี 

จารีตประเพณีเช่นว่านั้น ให้วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบบทกฎหมายท่ีใกล้เคียงอย่างย่ิง และถ้าบทกฎหมายเช่นนั้นก็ไม่มีด้วย  
ให้วินิจฉัยตามหลักกฎหมายท่ัวไป” 

16 เช่น ศนันท์กรณ์ โสตถิพันธ์ุ, คำอธิบายหลักพ้ืนฐานของกฎหมายเอกชน, 2562, กรุงเทพฯ : วิญญูชน, 
น. 184 ซ่ึงอธิบายว่า มาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ท่ีบัญญัติว่า “กฎหมายนั้น ต้องใช้ในบรรดากรณี 
ซ่ึงต้องด้วยบทบัญญัติใด ๆ แห่งกฎหมายตามตัวอักษร หรือตามความมุ่งหมายของบทบัญญัตินั้น ๆ” นั้น จะต้องตีความว่า 
“หรือ” คือ “และ” เนื่องจากการใช้และการตีความกฎหมายจะต้องเกิดจากการพิจารณาตัวอักษรและเจตนารมณ์ 
ของกฎหมายไปพร้อมกัน ความเห็นในทำนองเดียวกัน โปรดดู สมยศ เชื้อไทย, ความรู้กฎหมายท่ัวไป, พิมพ์ครั้งท่ี 31 : 2567, 
กรุงเทพฯ : วิญญูชน, น. 201 และวรเจตน์ ภาคีรัตน์, คำสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งท่ี 3 : 2564, 
กรุงเทพฯ : อ่านกฎหมาย, น. 429-455. 
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ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า การค้นหาวัตถุประสงค์ (Sinn und Zweck) ของบทบัญญัติแห่งกฎหมายนั้นสามารถกระทำได้
ด้วยการพิจารณาระบบของกฎหมาย (Systematik) ประกอบกับประวัติความเป็นมา (Historie) ในเรื่องน้ัน ๆ  
ด้วยเหตุน้ี การใช้และการตีความในระบบกฎหมายไทยจึงสามารถกระทำได้โดยการตีความกฎหมาย 4 วิธี 
ประกอบกัน เช่นเดียวกันกับในระบบกฎหมายเยอรมัน ส่วนการค้นหาวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่เกี่ยวข้อง 
กับอายุความน้ัน สามารถกระทำได้โดยพิจารณาถึงระบบของกฎหมายที่เก่ียวข้องกับอายุความเป็นสำคัญ 
ดังที่จะได้พิจารณาในลำดับถัดไป 

1.2 วัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ 
โดยทั่วไปแล้ว บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ (Verjährungsfrist; prescription) 

เป็นบทบัญญัติที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองลูกหน้ีและคุ้มครองประโยชน์สาธารณะไปพร้อมกัน โดยในส่วน
ที่เก่ียวข้องกับวัตถุประสงค์ของอายุความในการคุ้มครองลูกหนี้ เน่ืองจากในข้อพิพาทที่ เก่ียวกับ 
สิทธิเรียกร้องทางหน้ีน้ัน ย่ิงระยะเวลาล่วงพ้นไปยาวนานมากเท่าใดย่ิงทำให้ลูกหน้ีสามารถหาพยานหลักฐาน
เพ่ือสนับสนุนข้อต่อสู้ของตนได้ยากมากย่ิงขึ้นเท่าน้ัน  ด้วยเหตุน้ี บทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ 
จึงเข้ามาเป็นบทบัญญัติซึ่งทำให้การใช้สิทธิเรียกร้องของเจ้าหน้ีเป็นไปได้ภายในระยะเวลาท่ีจำกัด17  
ทั้งยังเป็นการคุ้มครองมิให้ลูกหน้ีถูกจู่โจมในทางคดีความเมื่อเวลาที่เกิดข้อพิพาทผ่านไปเนิ่นนานจนเกินกว่า
ความคาดหมายโดยชอบของลูกหน้ี  (reasonable expectation) ไปแล้ว และในส่วนที่ เก่ียวข้อง 
กับวัตถุประสงค์ของอายุความในการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ น้ัน ผลจากการพิจารณาคดี 
หลังจากที่เวลาที่เกิดข้อพิพาทผ่านไปเนิ่นนานแล้ว ย่อมทำให้การอำนวยความยุติธรรมผ่านกระบวนการยุติธรรม
ทางศาลเป็นไปได้อย่างยากลำบากมากย่ิงขึ้น เน่ืองจากความไม่ชัดเจนแน่นอนของพยานหลักฐาน 
ที่ยังคงหลงเหลืออยู่น่ันเอง18 

เพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ทั้ ง 2 ประการ ที่กล่าวมาข้างต้นน้ี ทำให้ เกิด 
การตราบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความใน 2 รูปแบบ ได้แก่ รูปแบบที่หนึ่ง อายุความที่ไม่ขึ้นอยู่กับ 
การรู้ข้อเท็จจริงของฝ่ายที่เสียเปรียบจากอายุความ (kenntnisunabhängige Verjährungsfrist) หรือที่เรียกกัน
โดยทั่วไปในบริบทกฎหมายไทยว่า “อายุความอย่างยาว” ซึ่งเป็นการกำหนดกรอบระยะเวลาอย่างกว้าง  
ในลักษณะที่ว่า แม้ฝ่ายที่เสียเปรียบจากอายุความจะไม่รู้ถึงความมีอยู่ของมูลหน้ีก็ตาม ระยะเวลาตามกรอบเวลา
ดังกล่าวก็เน่ินช้าไปกว่าการที่ศาลจะนำคดีมาพิจารณาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ลูกหน้ีและต่อประโยชน์สาธารณะ
โดยรวมได้ และรูปแบบท่ีสอง อายุความที่ขึ้นอยู่กับการรู้ข้อเท็จจริงของฝ่ายที่เสียเปรียบจากอายุความ 
(kenntnisabhängige Verjährungsfrist) หรือที่เรียกโดยทั่วไปในบริบทกฎหมายไทยว่า “อายุความอย่างสั้น” 

 
17 รายละเอียดโปรดดู Komilakis, Angelos, Wesen und Funktion der Verjährung im Rahmen 

des deutschen und englischen Schuldrechts, 2001, Berlin, S. 28 ff.  
18 รายละเอียดโปรดดู Zimmermann, Reinhard, Prescription, [Online], retrieved from https://max-

eup2012.mpipriv.de/index.php/Prescription เม่ือ 10 สิงหาคม 2567. 
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ซึ่งเป็นการกำหนดกรอบระยะเวลาท่ีแคบกว่ารูปแบบแรก เพ่ือเป็นการเร่งรัดให้เจ้าหน้ีที่รู้ถึงมูลเหตุ 
ที่ก่อให้เกิดหน้ีของตนอย่างเพียงพอแล้ว ได้นำข้อพิพาทของตนมาสู่การพิจารณาพิพากษาของศาล  
ก่อนที่พยานหลักฐานจะค่อย ๆ สูญหายไปจนก่อให้เกิดความเสียเปรียบแก่ลูกหน้ี โดยการออกแบบบทบัญญัติ
ที่เป็นอายุความอย่างสั้นน้ัน สามารถกระทำได้ใน 2 ลักษณะ ได้แก่ 

ลักษณะที่หนึ่ง โดยการเช่ือมโยงจุดเริ่มต้นของอายุความกับการรู้ข้อเท็จจริง 
อย่างแท้จริง (positive Kenntnis; actual knowledge) ของเจ้าหน้ีในมูลหน้ีต่าง ๆ เช่น ในกรณีตามมาตรา 448 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งกำหนดจุดเริ่มต้นอายุความอย่างสั้นในกรณีของความรับผิด 
ทางละเมดิโดยเช่ือมโยงกับการรู้ถึงการกระทำละเมิดและตัวผู้กระทำละเมิด 

ลักษณะที่สอง โดยการเช่ือมโยงจุดเริ่มต้นของอายุความกับการรู้ข้อเท็จจริง 
โดยบทสันนิษฐานของกฎหมาย (fingierte Kenntnis; constructive knowledge) ซึ่งโดยส่วนมาก 
จะเป็นการบัญญัติเคียงคู่ไปกับอายุความที่มีการเช่ือมโยงจุดเริ่มต้นของอายุความกับการรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริง 
โดยใช้ถ้อยคำที่แตกต่างกันออกไป เช่น “รู้หรือควรได้รู้”19 “ได้รู้หรือควรได้รู้”20 “รู้หรือควรจะได้รู้”21  
ทั้งน้ี จะสามารถสังเกตได้ว่า การเช่ือมโยงจุดเริ่มต้นของอายุความกับการรู้ข้อเท็จจริงโดยบทสันนิษฐาน
ของกฎหมายนั้น เป็นการกำหนดภาระให้ฝ่ายที่เสียเปรียบจากอายุความ จะต้องมีหน้าที่ในการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงบางประการ อันเป็นภาระที่เหนือไปกว่าการเช่ือมโยงจุดเริ่มต้นของอายุความกับการรู้ข้อเท็จจริง
อย่างแท้จริง 

 

 
19 เช่น มาตรา 1506 วรรคสาม ซ่ึงกำหนดให้สิทธิขอเพิกถอนการสมรสเพราะถูกกลฉ้อฉล 

เป็นอันระงับเม่ือเวลาได้ผ่านพ้นไปแล้วเก้าสิบวันนับแต่วันท่ีรู้หรือควรได้รู้ถึงกลฉ้อฉล หรือมาตรา 1598/34 ซ่ึงกำหนด
ห้ามมิให้ฟ้องขอเลิกการรับบุตรบุญธรรมเม่ือพ้นกำหนดหนึ่งปีนับแต่วันท่ีผู้ขอเลิกการรับบุตรบุญธรรมรู้หรือควรได้รู้
ข้อเท็จจริงอันเป็นเหตุให้เลิกการนั้น 

20 เช่น มาตรา 1598/30 วรรคสอง ซ่ึงกำหนดห้ามมิให้ฟ้องคดีเพ่ือเรียกร้องเอาทรัพย์สินท่ีตน 
ได้ให้แก่บุตรบุญธรรมคืนจากกองมรดกของบุตรบุญธรรม เม่ือพ้นกำหนดหนึ่งปีนับแต่เวลาท่ีผู้รับบุตรบุญธรรมได้รู้หรือควรได้รู้ 
ถึงความตายของบุตรบุญธรรม มาตรา 1754 วรรคหนึ่ง ซ่ึงกำหนดห้ามมิให้ฟ้องคดีมรดกเมื่อพ้นกำหนดหนึ่งปีนับแต่ 
เม่ือเจ้ามรดกตาย หรือนับแต่เม่ือทายาทโดยธรรมได้รู้หรือควรได้รู้ถึงความตายของเจ้ามรดก มาตรา 1754 วรรคสอง  
ซ่ึงกำหนดห้ามมิให้ผู้รับพินัยกรรมฟ้องคดีเพ่ือเรียกร้องตามข้อกำหนดพินัยกรรมเมื่อพ้นกำหนดหนึ่งปีนับแต่เม่ือผู้รับพินัยกรรม
ได้รู้หรือควรได้รู้ถึงสิทธิซ่ึงตนมีอยู่ตามพินัยกรรม หรือมาตรา 1754 วรรคสาม ซ่ึงกำหนดให้ในกรณีท่ีสิทธิเรียกร้องของเจ้าหนี้
อันมีต่อเจ้ามรดกมีกำหนดอายุความยาวกว่าหนึ่งปีนั้น มิให้เจ้าหนี้นั้นฟ้องร้องเม่ือพ้นกำหนดหนึ่งปีนับแต่เม่ือเจ้าหนี้ 
ได้รู้หรือควรได้รู้ถึงความตายของเจ้ามรดก 

21 เช่น มาตรา 1710 วรรคสาม ซ่ึงกำหนดให้ในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนข้อกำหนดพินัยกรรม  
และโจทก์ไม่รู้ว่ามีข้อกำหนดพินัยกรรมอันกระทบกระท่ังถึงส่วนได้เสียของตนนั้น แม้ว่าโจทก์จะได้รู้เหตุแห่งการท่ีจะขอ 
ให้เพิกถอนได้ก็ตาม ให้เริ่มนับอายุความแต่ขณะที่โจทก์รู้หรือควรจะได้รู้ว่ามีข้อกำหนดพินัยกรรมนั้น 
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1.3 ระบบของบทบญัญติัที่เก่ียวข้องกับอายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐ 

ในส่วนที่เก่ียวข้องกับระบบของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่
เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐน้ัน มาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้กำหนดอายุความสำหรับกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
อันเป็น “อายุความอย่างสั้น” ไว้ 2 กรณี ได้แก่ กรณีที่หนึ่ง อายุความ 2 ปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐ 
รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้ทำละเมิด และกรณีที่สอง อายุความ 1 ปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐมีคำสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  อย่างไรก็ตาม เป็นที่ยอมรับกันทั้งในทางวิชาการและในทางปฏิบัติ22 ว่า 
อายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐมิได้ถูกกำหนดด้วยอายุความอย่างสั้น
เพียง 2 กรณี ที่กำหนดไว้อย่างชัดแจ้งในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เท่าน้ัน  
แต่ยังมี “อายุความอย่างยาว” ซึ่งเป็นผลจากการนำประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ 
โดยอนุโลมอีกด้วย23 กล่าวคือ อายุความ 10 ปี นับแต่วันทำละเมิดตามมาตรา 448 วรรคหน่ึง แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์24 ซึ่งกรอบระยะเวลาตามอายุความอย่างยาวดังที่กล่าวมาน้ี อาจถูกขยาย 
เพ่ือให้สอดคล้องกับอายุความทางอาญาท่ียาวกว่าได้ตามมาตรา 448 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์25 ประกอบมาตรา 51 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา26 และมาตรา 95 แห่งประมวล

 
22 เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ. 803/2561 และ อ. 375/2560 
23 เป็นการอุดช่องว่างตามนัยมาตรา 4 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เนื่องจาก 

ไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับกับคดีได้โดยตรง 
24 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

มาตรา 448 วรรคหนึ่ง “สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายอันเกิดแต่มูลละเมิดนั้น ท่านว่าขาดอายุความ 
เม่ือพ้นปีหนึ่งนับแต่วันท่ีผู้ต้องเสียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือเม่ือพ้นสิบปีนับแต่วันทำละเมิด” 

25 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 448 วรรคสอง “แต่ถ้าเรียกร้องค่าเสียหายในมูลอันเป็นความผิดมีโทษตามกฎหมาย

ลักษณะอาญา และมีกำหนดอายุความทางอาญายาวกว่าท่ีกล่าวมานั้นไซร้ ท่านให้เอาอายุความท่ียาวกว่านั้นมาบังคับ” 
26 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 

มาตรา 51 “ถ้าไม่มีผู้ใดฟ้องทางอาญา สิทธิของผู้เสียหายท่ีจะฟ้องทางแพ่งเนื่องจากความผิดนั้น
ย่อมระงับไปตามกำหนดเวลาดังท่ีบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาเรื่องอายุความฟ้องคดีอาญา แม้ถึงว่าผู้เยาว์หรือผู้วิกลจริต
ในมาตรา 193/20 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะเป็นผู้ฟ้องหรือได้ฟ้องต่างหากจากคดีอาญาก็ตาม 

ถ้าคดีอาญาใดได้ฟ้องต่อศาลและได้ตัวผู้กระทำความผิดมายังศาลด้วยแล้ว แต่คดียังไม่เด็ดขาด  
อายุความซ่ึงผู้เสียหายมีสิทธิจะฟ้องคดีแพ่งย่อมสะดุดหยุดลงตามมาตรา 95 แห่งประมวลกฎหมายอาญา 

ถ้าโจทก์ได้ฟ้องคดีอาญาและศาลพิพากษาลงโทษจำเลยจนคดีเด็ดขาดแล้วก่อนท่ีได้ฟ้องคดีแพ่ง  
สิทธิของผู้เสียหายท่ีจะฟ้องคดีแพ่งย่อมมีตามกำหนดอายุความในมาตรา 193/32 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ถ้าโจทก์ฟ้องคดีอาญาและศาลพิพากษายกฟ้องปล่อยจำเลยจนคดีเด็ดขาดแล้วก่อนท่ีได้ย่ืนฟ้องคดีแพ่ง 
สิทธิของผู้เสียหายจะฟ้องคดีแพ่งย่อมมีอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์” 
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กฎหมายอาญา27  ทั้งน้ี สมควรตั้งข้อสังเกตไว้ในช้ันน้ีว่า ศาลปกครองได้เคยเน้นย้ำถึงความเด็ดขาดของอายุความ
อย่างยาวไว้ในคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 375/2560 ว่า แม้ผู้ฟ้องคดีจะใช้สิทธิฟ้องคดี
ภายในกำหนดอายุความอย่างสั้นก็ตาม แต่หากวันที่ฟ้องคดีเป็นวันที่พ้นกำหนดอายุความอย่างยาวไปแล้ว 
ก็เป็นกรณีที่ผู้ฟ้องคดีสิ้นสิทธิในการฟ้องคดี โดยไม่สามารถกล่าวอ้างการฟ้องคดีตามอายุความอย่างสั้น 
ได้อีกต่อไป 

1.4 ความสอดคล้องกันระหว่างระบบของบทบัญญั ติที่ เก่ียวข้องกับอายุความ 
ในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ (บทกฎหมายเฉพาะ) กับวัตถุประสงค์ 
ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ (บทกฎหมายทั่วไป) 

จากการพิจารณาวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความประกอบกับ
ระบบของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความในกรณีที่เจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
ดังที่กล่าวมาแล้ว จะเห็นได้ว่า การเริ่มต้นนับอายุความอย่างสั้นในส่วนที่ เป็นอายุความ 2 ปี  
เป็นการเริ่มต้นนับอายุความที่ขึ้นอยู่กับการรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริงของหน่วยงานของรัฐ กล่าวคือ  
ต้องรู้ทั้ งการกระทำละเมิดและตัวเจ้าหน้าที่ผู้ทำละเมิด การกำหนดอายุความในรูปแบบดังกล่าว 
จึงเป็นการกำหนดอายุความที่สร้างกรอบการดำเนินงานของเจ้าหน้าที่ในคดีที่เก่ียวข้องกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ต่อหน่วยงานของรัฐ ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความ 
ในการที่จะคุ้มครองลูกหน้ีและประโยชน์สาธารณะได้อย่างชัดเจน 

ในขณะที่การเริ่มต้นนับอายุความอย่างสั้นในส่วนที่ เป็นอายุความ 1 ปี น้ัน  
เป็นการเริ่มต้นนับอายุความที่ไม่ได้ขึ้นอยู่กับทั้งการรับรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริงของหน่วยงานของรัฐหรือการรับรู้
ข้อเท็จจริงโดยบทสันนิษฐานของกฎหมายแต่อย่างใด แต่กลับขึ้นอยู่กับอำเภอใจของหน่วยงานของรัฐ 
ที่จะออกคำสั่งเมื่อใดก็ได้ ตราบเท่าที่ยังอยู่ภายในอายุความอย่างยาว (อายุความ 10 ปี หรืออายุความ 
ที่ขยายตามอายุความทางอาญา แล้วแต่กรณี) ซึ่งแม้อายุความอย่างสั้น 1 ปี ยังจะมีผลให้หน่วยงานของรัฐ

 
27 ประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา 95 “ในคดีอาญา ถ้ามิได้ฟ้องและได้ตัวผู้กระทำความผิดมายังศาลภายในกำหนดดังต่อไปนี้ 
นับแต่วันกระทำความผิด เป็นอันขาดอายุความ 

(1) ย่ีสิบปี สำหรับความผิดต้องระวางโทษประหารชีวิต จำคุกตลอดชีวิต หรือจำคุกย่ีสิบปี 
(2) สิบห้าปี สำหรับความผิดต้องระวางโทษจำคุกกว่าเจ็ดปีแต่ยังไม่ถึงย่ีสิบปี 
(3) สิบปี สำหรับความผิดต้องระวางโทษจำคุกกว่าหนึ่งปีถึงเจ็ดปี 
(4) ห้าปี สำหรับความผิดต้องระวางโทษจำคุกกว่าหนึ่งเดือนถึงหนึ่งปี 
(5) หนึ่งปี สำหรับความผิดต้องระวางโทษจำคุกต้ังแต่หนึ่งเดือนลงมา หรือต้องระวางโทษอย่างอ่ืน 
ถ้าได้ฟ้องและได้ตัวผู้กระทำความผิดมายังศาลแล้ว ผู้กระทำความผิดหลบหนีหรือวิกลจริต  

และศาลสั่งงดการพิจารณาไว้จนเกินกำหนดดังกล่าวแล้วนับแต่วันท่ีหลบหนีหรือวันท่ีศาลสั่งงดการพิจารณา ก็ให้ถือว่า 
เป็นอันขาดอายุความเช่นเดียวกัน” 
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ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนภายใน 1 ปี นับแต่วันที่ได้ออกคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง
ก็ตาม แต่ตราบใดที่หน่วยงานของรัฐสามารถกำหนดวันเริ่มต้นของอายุความได้ตามอำเภอใจเช่นน้ี  
ย่อมเป็นมาตรการบังคับที่มีผลต่อการเร่งรัดหน่วยงานของรัฐที่เล็กน้อยและไม่เพียงพอต่อการคุ้มครอง
เจ้าหน้าที่ของรัฐในฐานะที่เป็นลูกหน้ีในมูลหน้ีของการละเมิดได้ ทั้งยังไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ในการเร่งรัด
การดำเนินการของหน่วยงานของรัฐได้อย่างแท้จริง  

ด้วยเหตุน้ี ผู้เขียนจึงเห็นว่า บทบัญญัติตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ในส่วนที่เก่ียวข้องกับอายุความ 1 ปี น้ัน เป็นบทบัญญัติ 
ที่มีจุดบกพร่องในระดับที่ไม่สามารถตีความถ้อยคำว่า “นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐมีคำสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง” เพ่ือให้สอดคล้องกับระบบและวัตถุประสงค์ของความมีอยู่ของบทบัญญัติ 
ซึ่งกำหนดอายุความอย่างสั้นได้ 

2. การแก้ไขจุดบกพร่องในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 

เมื่อได้ผลสรุปเบ้ืองต้นแล้วว่า บทบัญญัติตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ในส่วนที่เก่ียวข้องกับอายุความ 1 ปี น้ัน เป็นบทบัญญัติ 
ที่มีจุดบกพร่องอย่างแท้จริง  ด้วยเหตุน้ี ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไป คือ ศาลปกครองจะมีอำนาจ 
ในการใช้นิติวิธีเพ่ือแก้ไขจุดบกพร่องดังกล่าวได้หรือไม่ เพียงใด โดยผู้เขียนจะเร่ิมจากการพิจารณา 
ถึงความเป็นไปได้ที่ศาลปกครองจะแก้ไขจุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในบทบัญญัติดังกล่าว (หัวข้อ 2.1) จากน้ัน 
จึงจะได้วิเคราะห์ถึงความสมเหตุสมผลในการแก้ไขจุดบกพร่องเช่นว่าน้ันด้วยการกำหนด “ระยะเวลาอันสมควร” 
(หัวข้อ 2.2) ต่อไป โดยมีรายละเอียดของการพิจารณาแต่ละหัวข้อ ดังต่อไปน้ี 

2.1 การแก้ไขจุดบกพร่องสามารถกระทำได้หรือไม่ 
สำหรับการพิจารณาว่าการแก้ไขจุดบกพร่องที่ เกิดขึ้นในมาตรา 10 วรรคสอง  

แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยศาลปกครอง จะสามารถกระทำ
ได้หรือไม่น้ัน ผู้เขียนจะเร่ิมจากการนำเสนอถึงความหมาย ขอบเขต และข้อจำกัด (หัวข้อ 2.1.1) ของ “การพัฒนา
หลักกฎหมายโดยผู้พิพากษา” (richterliche Rechtsfortbildung) อันเป็นนิติวิธีที่สำคัญสำหรับการแก้ไข
จุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เพ่ือนำมาวิเคราะห์ความเป็นไปได้ของการแก้ไขจุดบกพร่อง
ในกรณีตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
โดยเฉพาะเจาะจง (หัวข้อ 2.1.2) โดยมีรายละเอียดของการพิจารณาแต่ละหัวข้อ ดังต่อไปน้ี 

2.1.1 ความหมาย ขอบเขต และข้อจำกัดของ “การพัฒนาหลักกฎหมายโดยผู้พิพากษา” 
(richterliche Rechtsfortbildung) 

“การพัฒนาหลักกฎหมายโดยผู้พิพากษา” (richterliche Rechtsfortbildung) 
เป็นกระบวนการซึ่งผู้ใช้อำนาจตุลาการใช้สำหรับการขยายความหรือปรับแต่งกฎหมายให้เข้ากับสภาพสังคม
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และเศรษฐกิจอยู่ตลอดเวลา โดยหากเปรียบเทียบกับการใช้และการตีความกฎหมาย (Auslegung) แล้ว  
การใช้และการตีความกฎหมายเป็นเพียง “กระบวนการพินิจพิเคราะห์อย่างมีประสิทธิผล” (produktives Nachvollzug)28 
เพ่ือค้นหาความหมายของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ด้วยวิธีการทั้ง 4 วิธี ดังที่กล่าวไว้แล้วข้างต้น29  
แต่การพัฒนาหลักกฎหมายโดยผู้พิพากษาเป็น “กระบวนการคิดต่อเน่ืองและสุดทางอย่างมีประสิทธิผล” 
(produktives Weiter- und Zuendedenken) เพ่ือเติมเต็มความหมายของถ้อยคำของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
หลังจากที่ได้ใช้และตีความกฎหมายด้วยวิธีการทั่วไปทัง้ 4 วิธี แล้ว30 ซึ่งการเติมเต็มความหมายของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายด้วยการพัฒนาหลักกฎหมายโดยผูพิ้พากษา สามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท ได้แก่ การอุดช่องว่าง
ของกฎหมาย (Lückenfüllung) และการแก้ไขจุดบกพร่องในกฎหมาย (Gesetzeskorrektur)31 

โดยที่ “การอุดช่องว่างของกฎหมาย” (Lückenfüllung) เป็นการพัฒนา
กฎหมายจากถ้อยคำตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันเอง (gesetzesimmanente Rechtsfortbildung)  
นิติวิธีที่ใช้สำหรับการอุดช่องว่างแห่งกฎหมายจึงมักจะเป็นการสร้างหลักกฎหมายเพื่อเติมเต็ม ขยาย  
หรือลดทอนผลของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย เช่น วินิจฉัยคดีอาศัยเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างย่ิง 
(Anologie) การตีความกฎหมายแบบลดรูปเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
(teleologische Reduktion)32 และการตีความแบบขยายความเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบทบัญญัติ
แห่งกฎหมาย (teleologische Extension) 

ในขณะที่ “การแก้ไขจุดบกพร่องในกฎหมาย” (Gesetzeskorrektur)  
เป็นการพัฒนากฎหมายในลักษณะที่นอกเหนือไปจากถ้อยคำตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย (gesetzes- 
übersteigende Rechtsfortbildung) นิติวิธีที่ใช้สำหรับการแก้ไขจุดบกพร่องในกฎหมายจึงมักเป็นการใช้
บทบัญญัติแห่งกฎหมายให้มีผลไม่ตรงกันกับหรือตรงกันข้ามกับถ้อยคำท่ีบัญญัติไว้ (contra legem) 
เพ่ือที่จะยังใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ันให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ได้ 

 
28 Muthorst, Olaf, Grundlagen der Rechtswissenschaft, 2. Aufl., § 8 Rn. 5. 
29 รายละเอียด โปรดดู หัวข้อ 1.1 ข้างต้น 
30 Muthorst, Olaf, Grundlagen der Rechtswissenschaft, 2. Aufl., § 8 Rn. 5. 
31 Muthorst, Olaf, Grundlagen der Rechtswissenschaft, 2. Aufl., § 8 Rn. 3 ff  อย่างไรก็ตาม 

ความเห็นในทางวิชาการบางส่วนเห็นว่า “การพัฒนาหลักกฎหมายโดยผู้พิพากษา” (richterliche Rechtsfortbildung) 
หมายถึง “การอุดช่องว่างของกฎหมาย” (Lückenfüllung) เท่านั้น รายละเอียดโปรดดู Wiedemann, Herbert, “Richterliche 
Rechtsfortbildung,” NJW, 2014, S. 2407 (2407 ff.) และ Meier/Jocham, “Rechtsfortbildung – Methodischer 
Balanceakt zwischen Gewaltenteilung und materieller Gerechtigkeit,” JuS, 2016, S. 392 (392 ff.). 

32 ตัวอย่างของการตีความกฎหมายแบบลดรูปเพ่ือให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบทบัญญั ติ 
แห่งกฎหมาย (teleologische Reduktion) ในบริบทของการใช้เสรีภาพการชุมนุม โปรดดู วิชชา เนตรหัสนัยน์ ,  
การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการใช้กำลังเข้าสลายการชุมนุมในระบบกฎหมายเยอรมัน, เผยแพร่ในอินทราเน็ต
ของสำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง เดือนกรกฎาคม 2567, น. 7-8 และ 31. 
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อย่างไรก็ตาม ตามหลักการแบ่งแยกอำนาจ (Prinzip der Gewaltenteilung) แล้ว 
องค์กรตุลาการซึ่งมิได้เป็นองค์กรที่มีหน้าที่ในการบัญญัติกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ น้ัน มีหน้าที่ 
ที่จะต้องสงวนท่าที (Gebot der richterlichen Zurückhaltung) ในการพัฒนาหลักกฎหมายมิให้ขัดหรือแย้ง
กับความประสงค์ของผู้บัญญัติกฎหมายหรือกฎระเบียบต่าง ๆ จนเกินสมควรแก่เหตุ  นอกจากน้ี ในบริบท
ของกฎหมายปกครองนั้น ข้อจำกัดอีกประการหน่ึงที่ต้องคำนึงถึงในการพัฒนาหลักกฎหมาย คือ ข้อจำกัด
ที่เกิดจากหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง (Gesetzmäßigkeit der Verwaltung) 
ซึ่งเป็นหลักการที่ทำให้ตุลาการศาลปกครองอาจต้องใช้ความระมัดระวังในการพัฒนาหลักกฎหมาย 
ไปในแนวทางที่ทำให้การกระทำทางปกครองอย่างหน่ึงอย่างใดไม่มีผลใช้บังคับ 

2.1.2 วิเคราะห์กรณีตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

เมื่อพิเคราะห์ถึงความหมาย ขอบเขต และข้อจำกัดของการพัฒนาหลักกฎหมาย
โดยผู้พิพากษาที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่า กรณีตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น้ัน เป็นกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายไม่ได้มีช่องว่างในตัวเอง 
แต่เป็นกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมายเท่าที่มีอยู่มีจุดบกพร่องจนไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ในการมีอยู่
ของบทบัญญัติที่เก่ียวข้องกับอายุความได้ การแก้ไขจุดบกพร่องดังกล่าวจึงไม่อาจใช้เพียงการวินิจฉัยคดี
โดยอาศัยเทียบบทกฎหมายที่ใกล้เคียงอย่างย่ิงได้ แต่จะต้องสร้างหลักกฎหมายที่อยู่นอกเหนือไปกว่า
ถ้อยคำตามบทบัญญัติดังกล่าว กล่าวคือ ต้องใช้นิติวิธีที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขจุดบกพร่อง (Gesetzeskorrektur) 
น่ันเอง 

อย่างไรก็ตาม บทบัญญัติตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นบทบัญญัติที่มิได้มีประเด็นปัญหาในด้านตรรกะ 
ของการใช้ถ้อยคำดังเช่นในกรณีศึกษาจากมาตรา 52 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบก  
พ.ศ. 2522 (เดิม) ที่ได้อภิปรายไว้ในช่วงต้นของบทวิเคราะห์คดีฉบับน้ี ซึ่งหากพิจารณาในแง่มุมน้ีแล้ว  
การที่ตุลาการศาลปกครองเพ่ิมเติมเน้ือหาเข้าไปในบทบัญญัติซึ่งมีความสมบูรณ์ในแง่ของการใช้ถ้อยคำ 
อยู่ในตัว ก็อาจจะเป็นกรณีที่ตุลาการศาลปกครองรับบทบาทเป็นผู้บัญญัติกฎหมายเสียเองได้ 

ถึงกระน้ัน หากพิจารณาในอีกแง่มุมหน่ึงแล้ว กฎหมายปกครองเป็นกฎหมาย 
ที่มีวิวัฒนาการมาจากการนำ “หลักการทั่วไปของกฎหมายปกครอง” (allgemeine Grundsätze des Verwaltungsrechts) 
อันเกิดจากหลักการทางทฤษฎีและแนวปฏิบัติของฝ่ายปกครอง อันเป็นกรอบของการดำเนินกิจการที่ดีมาบัญญัติไว้
เป็นลายลักษณ์อักษร33  ด้วยเหตุน้ี ผู้เขียนจึงเห็นว่า การแก้ไขจุดบกพร่องในกรณีที่บทบัญญัติมิได้มีจุดบกพร่อง

 
33 Schmidt-Aßmann/Schenk in Schoch/Schneider, Verwaltungsrecht, Werkstand : 45. EL Januar 

2024, Einleitung Rn. 175 และโปรดดูต่อไปใน Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Aufl. : 2017, 
München, § 25 Rn 1 ff. 
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ในเชิงตรรกะของการใช้ถ้อยคำในตัวเอง แต่มีจุดบกพร่องในแง่วัตถุประสงค์ของการนำบทบัญญัติดังกล่าว
ไปใช้เช่นน้ี เป็นสิ่งที่สามารถกระทำได้ เพียงแต่ตุลาการศาลปกครองต้องแสดงให้เห็นถึงความจำเป็นอย่างย่ิงยวด
ในการที่จะเข้าไปพัฒนาหลักกฎหมายด้วยตนเอง กล่าวคือ ต้องให้เหตุผลในทำนองที่ว่า หากไม่มีการพัฒนา
หลักกฎหมายโดยตุลาการศาลปกครองแล้ว ฝ่ายปกครองจะไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์ในการปฏิบัติภารกิจ
ของตนได้ ซึ่งตามความเห็นของผู้เขียนแล้วหลักการท่ัวไปของกฎหมายปกครองที่สนับสนุนการใช้อำนาจ
ของตุลาการศาลปกครองเพ่ือแก้ไขจุดบกพร่องที่ปรากฏในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีอยู่ 3 ประการ ได้แก่ 

ประการที่หนึ่ง หลักความเช่ือถือและความไว้วางใจ (Vertrauenschutz)  
อันเป็นหลักการที่มาจากหลักนิติรัฐ (Rechtsstaat) ซึ่งเรียกร้องให้มีมาตรการเพ่ือคุ้มครองความไว้วางใจ 
ของประชาชนที่มีต่อการดำเนินการต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง โดยในกรณีของบทบัญญัติที่เกี่ยวกับอายุความน้ัน 
การที่หน่วยงานของรัฐปล่อยปละละเลยไม่ดำเนินการให้เป็นไปตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
ภายในระยะเวลาอันสมควรย่อมเป็นกรณีที่ เจ้าหน้าที่ในสังกัด (ในฐานะเป็นประชาชนที่อาจได้รับ 
การกระทบสิทธิโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้) คาดหมายได้โดยชอบว่าหน่วยงานของรัฐจะไม่ใช้สิทธิเรียกร้องต่อตน
อีกต่อไปแล้ว 

ประการที่ สอง  หลั กความซื่ อสั ต ย์และสุ จ ริต  (Treu und Glauben)  
อันเป็นหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายแพ่งที่ปรากฏในบทบัญญัติต่าง ๆ ของระบบกฎหมายไทย  โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
มาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์34 ซึ่งเป็นบทบัญญัติอันมีที่มาจากมาตรา 242 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งเยอรมัน35 โดยหลักความซ่ือสัตย์และสุจริตเป็นหลักการท่ีก่อให้เกิดสถาบันทางกฎหมาย 
ในระบบกฎหมายเยอรมันที่เรียกว่า “การสิ้นสิทธิเรียกร้อง” (Verwirkung) อันเป็นหลักการที่กำหนด 
ให้การใช้สิทธิเรียกร้องน้ัน จะต้องกระทำภายในระยะเวลาที่ อีกฝ่ายสามารถคาดหมายได้โดยชอบ  
ไม่ว่าสิทธิเรียกร้องเช่นว่าน้ันจะมีหรือไม่มีกำหนดระยะไว้โดยเฉพาะก็ตาม โดยที่การสิ้นสิทธิเรียกร้อง 
จะต้องเกิดจากองค์ประกอบ 3 ประการ36 ได้แก่ (1) องค์ประกอบในแง่ของการรู้ข้อเท็จจริง (Kenntnis) 
กล่าวคือ เจ้าหน้ีได้รู้ถึงข้อเท็จจริงอันเป็นมูลเหตุแห่งสิทธิเรียกร้องแล้ว หรือไม่รู้ข้อเท็จจริงเช่นว่าน้ัน 
ด้วยความประมาทเลินเล่อ (2) องค์ประกอบในแง่ของเวลา (Zeitmoment) กล่าวคือ เจ้าหน้ีปล่อยปละละเลย
ไม่ใช้สิทธิเป็นระยะเวลายาวนานเกินสมควร ทั้งที่รู้หรือควรได้รู้ข้อเท็จจริงอันเป็นมูลเหตุแห่งสิทธิเรียกร้องแล้ว 

 
34 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 มาตรา 5 “ในการใช้สิทธิแห่งตนก็ดี ในการชำระหนี้ก็ดี บุคคลทุกคนต้องกระทำโดยสุจริต” 
35 ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมัน 
 มาตรา 242 “ลูกหนี้มีหน้าท่ีท่ีจะต้องชำระหนี้ด้วยความซ่ือสัตย์และสุจริต (Treu und Glauben) 

โดยคำนึงถึงธรรมเนียมปฏิบัติสำหรับการทำนิติกรรมนั้น ๆ (Verkehrssitte)” 
36 รายละเอียดเป็นไปตาม BGH Urteil vom 23.01.2014 – VII ZR 177/13; การใช้หลักการสิ้นสิทธิเรียกร้อง

ในคดีปกครอง โปรดดู VGH München, Beschl. v. 9.10.2014 – 8 B 12.1546, NVwZ-RR, 2015, S. 277. 
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(3) องค์ประกอบในแง่ของบริบทแวดล้อม (Umstandsmoment) กล่าวคือ มีบริบทแวดล้อมที่บ่งช้ีได้ว่า
เจ้าหน้ีไม่ประสงค์จะใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าวอีกต่อไป การนำหลักความซื่อสัตย์และสุจริตมาใช้ในบริบท
ของมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงคล้ายคลึง
กับการใช้หลักความเช่ือถือและความไว้วางใจดังที่กล่าวไว้ข้างต้นน่ันเอง 

ประการที่ ส าม  เห ตุ ผลจากหลั กการบ ริห าร กิ จการบ้ าน เมื อ งที่ ดี   
(Good Administration) อันเป็นหลักการที่ เรียกร้องให้การบริหารกิจการโดยหน่วยงานของรัฐน้ัน 
วางแผนงาน จัดองค์กร และดำเนินกิจการโดยคำนึงถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใช้เงิน
งบประมาณและทรัพยากรอื่น ๆ เฉกเช่นเดียวกันกับการบริหารกิจการในภาคเอกชน37 ซึ่งประเทศไทย 
ได้ให้ความสำคัญกับการที่หน่วยงานของรัฐจะปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพเช่นกัน  
ดังจะเห็นได้จากการที่มีการตราใช้กฎหมายที่เก่ียวข้องกับการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีหลายฉบับ  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง พระราชบัญญัติการอํานวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ พ.ศ. 2558  
ด้วยเหตุน้ี การบริหารงานคดีของหน่วยงานของรัฐจึงต้องกระทำด้วยความรวดเร็ว เพ่ือมิให้กระทบ 
ต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินสมควร ซึ่งการแก้ไขจุดบกพร่องของบทบัญญัติแห่งกฎหมายโดยใช้เหตุผล
จากหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีน้ัน ปรากฏในข้อสังเกตของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ 
ที่ได้ให้ไว้ในที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 12/2565 วันพุธที่  
18 พฤษภาคม 2565 เช่นกัน38  

ด้วยเหตุน้ี  เมื่อพิจารณาถึงการสร้างความสมดุลระหว่างการรักษา 
หลักการแบ่งแยกอำนาจและหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองฝ่ายหน่ึง ประกอบกับ
การคุ้มครองหลักกฎหมายท่ัวไปของกฎหมายปกครอง (และกฎหมายแพ่ง) ประการต่าง ๆ อันเป็นหลักการ
ที่กำหนดหน้าที่ของฝ่ายปกครอง (ทั้งในฐานะท่ีเป็นผู้ใช้อำนาจมหาชนและในฐานะเจ้าหน้ี) ไม่ว่าจะเป็น 
หลักความเช่ือถือและความไว้วางใจ หลักความซื่อสัตย์และสุจริต รวมไปถึงหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี
อีกฝ่ายหน่ึง ประกอบกันแล้วจะเห็นได้ว่า การใช้มาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยปราศจากการพัฒนาหลักกฎหมายโดยผู้พิพากษาในทางใดทางหนึ่ง  
ย่อมทำให้หน่วยงานของรัฐไม่อาจดำรงไว้ซึ่งหลักความเช่ือถือและความไว้วางใจ หลักความซื่อสัตย์และสุจริต 
รวมไปถึงหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีได้ ผลกระทบต่อหลักการแบ่งแยกอำนาจและหลักความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองจึงมีความสำคัญน้อยกว่าเมื่อเทียบกับผลกระทบที่มีต่อหลักการทั่วไป
ของกฎหมายปกครองท้ัง 3 ประการ ดังกล่าว ด้วยเหตุผลทั้งหมดข้างต้นน้ี ผู้เขียนจึงเห็นว่า ศาลปกครอง

 
37 Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 13. Aufl. : 2017, München, § 2 Rn 13 ff. 
38 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 12/2565 วันพุธท่ี 

18 พฤษภาคม 2565, น. 6. 
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สามารถพัฒนาหลักกฎหมายเพ่ือแก้ไขจุดบกพร่องในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ 

2.2 การแก้ไขจุดบกพร่องโดยการกำหนด “ระยะเวลาอันสมควร” 
เมื่อได้พิเคราะห์แล้วว่า ศาลปกครองสามารถพัฒนาหลักกฎหมายเพ่ือแก้ไขจุดบกพร่อง

ในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ ประเด็นปัญหา
ที่ต้องพิจารณาต่อไป คือ ศาลปกครองจะกำหนดหลักเกณฑ์ในรูปแบบใดที่จะสามารถแก้ไขจุดบกพร่อง 
ในบทบัญญัติดังกล่าวได้ โดยหน่ึงในทางเลือกที่เป็นไปได้ ซึ่งเป็นแนวทางท่ีศาลปกครองได้วินิจฉัยมาโดยตลอด
ก่อนที่จะมีคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 233/256539 คือ การแก้ไขจุดบกพร่องโดยการกำหนด 
“ระยะเวลาอันสมควร” ซึ่งมีข้อพิจารณาเบ้ืองต้น (หัวข้อ 2.2.1) และทัศนะของผู้เขียนต่อการแก้ไขจุดบกพร่อง
ด้วยวิธีการดังกล่าว (หัวข้อ 2.2.2) ดังต่อไปน้ี 

2.2.1 ข้อพิจารณาเบื้องต้น 
การแก้ไขจุดบกพร่องโดยการกำหนด “ระยะเวลาอันสมควร” ที่ปรากฏ 

ในแนวคำวินิจฉัยของศาลปกครองน้ัน เป็นการกำหนดให้การเริ่มนับระยะเวลา 1 ปี ตามมาตรา 10  
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จะต้องเริ่มนับจากต้ังแต่
โอกาสแรกที่หน่วยงานของรัฐจะพึงมีคำสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังผ่านพ้นไป  อย่างไรก็ตาม 
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ได้ให้ข้อสังเกตไว้ในที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 
การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 12/2565 วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2565 ว่า การนับระยะเวลาอันสมควร 
ในรูปแบบดังกล่าว เป็นระยะเวลาอันสมควรที่ใช้กับกรณีที่หน่วยงานของรัฐต้องผูกพันตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลัง  โดยเฉพาะอย่างย่ิง หน่วยงานของรัฐที่อยู่ในราชการส่วนกลาง อันได้แก่ กระทรวง 
ทบวง กรม40 แต่หากเป็นกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ต้องผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  
โดยเฉพาะอย่างย่ิง ในกรณีของหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในราชการส่วนท้องถิ่น ดังเช่นในกรณีของกรุงเทพมหานคร 
ซึ่งเป็นผู้ถูกฟ้องคดีในคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 แล้ว หน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวนอกจากจะต้องใช้ระยะเวลาในการพิจารณาว่าจะวินิจฉัยไปในแนวทางเดียวกับกระทรวงการคลัง
หรือไม่แล้ว ยังต้องใช้ระยะเวลาในการเสนอความเห็นให้ผู้บังคับบัญชา หรือผู้กำกับดูแลหรือควบคุม
หน่วยงานของรัฐดังกล่าววินิจฉัยสั่งการให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าวปฏิบัติตามที่เห็นว่าถูกต้อง ด้วยเหตุน้ี 
การเริ่มนับระยะเวลาในกรณีของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวจึงต้องเป็นระยะเวลาที่นานกว่ากรณี  

 
39 เช่น คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อผ. 291/2563 อผ. 283/2563 อ. 1080/2558 และ อ. 1079/2558  
40 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 12/2565 วันพุธท่ี 

18 พฤษภาคม 2565, น. 6. 
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ของหน่วยงานของรัฐที่อยู่ภายใต้การบริหารราชการส่วนกลาง แต่ไม่ว่ากรณีเช่นใดก็ตาม ระยะเวลาดำเนินการ
ดังกล่าวไม่ควรเกิน 15 วัน นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้รับความเห็นของกระทรวงการคลัง41  

อย่างไรก็ตาม ในมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณา
คดีปกครอง ครั้งที่ 12/2565 วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2565 มิได้ระบุว่าระยะเวลา 15 วัน เป็นมาตรฐาน 
การนับระยะเวลาที่มาจากการเทียบเคียงมาตรฐานการนับระยะเวลาที่มาจากกฎหมายหรือกฎระเบียบฉบับใด  
นอกจากน้ี ในกฎหมายหรือกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  โดยเฉพาะอย่างย่ิง 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงเป็นไปได้ว่า
มาตรฐานดังกล่าวน้ัน อาจเป็นเพียงการคาดการณ์ระยะเวลาท่ีโดยทั่วไปสามารถพิจารณาเร่ืองทางปกครอง
แล้วเสร็จ 

2.2.2 ทัศนะของผู้เขียน 
ในทัศนะของผู้เขียนแล้ว การค้นหาวิธีการแก้ไขจุดบกพร่องของอายุความ 1 ปี

ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น้ัน  
จะต้องเริ่มจากการพิจารณาว่า การกำหนดจุดเริ่มต้นของอายุความ 1 ปี น้ัน ควรเช่ือมโยงกับการรู้
ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริง (“ได้รู้”) หรือการรู้ข้อเท็จจริงโดยบทสันนิษฐานของกฎหมาย (“ควรได้รู้”) 
มากกว่ากัน42 ต่อประเด็นปัญหาดังกล่าวจะเห็นได้ว่า เมื่อพิจารณาจากสถานะของฝ่ายปกครองที่ต้องผูกพัน
ตามหลักทั่วไปของกฎหมายปกครอง (รวมไปถึงกฎหมายแพ่ง) ประการต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นหลักความเช่ือถือ
และความไว้วางใจ หลักความซื่อสัตย์และสุจริต รวมไปถึงหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ ดีแล้ว  
ย่อมสรุปได้ว่า การกำหนดจุดเริ่มต้นของอายุความที่เช่ือมโยงกับการรู้ข้อเท็จจริงโดยบทสันนิษฐาน 
ของกฎหมาย (“ควรได้รู้”) ย่อมเหมาะสมกว่าการเช่ือมโยงกับการรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริง เน่ืองจาก 
การที่จะทำให้การดำเนินการของฝ่ายปกครองในกรณีที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานคดีเป็นไปตามวัตถุประสงค์
ของหลักการทั้ง ๓ ประการท่ีกล่าวไว้ข้างต้นน้ัน จำเป็นที่จะต้องมีมาตรการที่ทำให้หน่วยงานของรัฐ 
ใส่ใจถึงเอกสารท่ีเข้าสู่ขอบเขตความรับผิดชอบของตนอยู่เสมอ พร้อมทั้งดำเนินการให้เป็นไปตามความเห็น

 
41 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งท่ี 12/2565 วันพุธท่ี 

18 พฤษภาคม 2565, น. 6-7 ซ่ึงเป็นการวินิจฉัยตามมาตรา 18 ของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์ 
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ฉบับซ่ึงบังคับใช้อยู่ในขณะท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี  
อย่างไรก็ตาม มาตรา 18 ของระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ฉบับปัจจุบัน ได้กำหนดให้ท้ังราชการส่วนกลาง ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึน 
โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
สั่งการให้เป็นไปตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 

42 รายละเอียดของความแตกต่างระหว่างอายุความท่ีเชื่อมโยงกับการรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริง (“ได้รู้”) 
และอายุความท่ีเชื่อมโยงกับการรู้ข้อเท็จจริงโดยบทสันนิษฐานของกฎหมาย (“ควรได้รู้”) โปรดดู หัวข้อ 1.2 ข้างต้น 
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ของกระทรวงการคลังอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ซึ่งการกำหนดหน้าที่ในการระมัดระวังเช่นน้ี 
โดยเช่ือมโยงแต่เพียงการรู้ข้อเท็จจริงอย่างแท้จริงเพียงอย่างเดียว ย่อมไม่อาจส่งผลทำให้หน่วยงานของรัฐ
ใช้ความระมัดระวังในการตรวจสอบเอกสารทางกฎหมาย  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ความเห็นของกระทรวงการคลัง
ที่เข้าสู่ขอบเขตความรับผิดชอบของตนเพ่ือดำเนินการให้เป็นไปตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
ได้อย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพได้  ด้วยเหตุน้ี ผู้เขียนจึงเห็นว่าการแก้ไขจุดบกพร่องของอายุความ 1 ปี 
ตามมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญั ติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ . 2539  
โดยการกำหนดระยะเวลาอันสมควร ตามแนวทางที่ศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้แต่เดิมและตามข้อสังเกต 
ของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ อันเป็นการกำหนดจุดเริ่มต้นในระยะเวลาซึ่งเทียบเคียงกันได้
กับการบัญญัติคำว่า “ควรได้รู้” เข้าไปในบทบัญญัติแห่งกฎหมายน้ัน เป็นแนวทางในการแก้ไขจุดบกพร่อง
ที่เหมาะสมแล้ว 

ประเด็นที่ต้องพิจารณาต่อไป คือ การเช่ือมโยงอายุความ 1 ปี ตามมาตรา 10 
วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กับการรู้ข้อเท็จจริง 
ของหน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นเจ้าหน้ีน้ัน ควรเป็นไปในรูปแบบใด ต่อประเด็นปัญหาดังกล่าว เน่ืองจาก
หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งมีภารกิจ ภาระงาน และอัตรากำลังที่แตกต่างกันออกไป ปัจจัยเหล่าน้ี 
ย่อมทำให้สมรรถนะ (capacity) ของหน่วยงานของรัฐในการที่จะบริหารจัดการคดีให้เป็นไปอย่างรวดเร็ว
และเป็นธรรมน้ัน แตกต่างกันออกไปในแต่ละหน่วยงานอีกด้วย  ด้วยเหตุน้ี คงไม่สมเหตุสมผลที่จะสันนิษฐานว่า
หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานจะสามารถดูแลและบริหารจัดการเอกสารทางกฎหมายท่ีเข้าสู่ขอบเขต 
ความรับผิดชอบของตนและดำเนินการให้เป็นไปตามความเห็นของกระทรวงการคลังได้ภายในระยะเวลา
เท่ากัน ดังน้ีผู้เขียนจึงเห็นว่า นอกจากปัจจัยที่ว่าหน่วยงานของรัฐผูกพันที่จะต้องวินิจฉัยตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลังหรือไม่ ดังข้อสังเกตของศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ที่ปรากฏ 
ในมติที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด การพิจารณาคดีปกครอง ครั้งที่ 12/2565 วันพุธที่  
18 พฤษภาคม 2565 แล้ว ยังมีปัจจัยอ่ืน ๆ ที่อาจนำมาใช้ในการพิจารณาเพ่ือกำหนดระยะเวลาอันสมควร 
ให้เหมาะสมกับสมรรถนะในการบริหารจัดการคดีของแต่ละหน่วยงาน เช่น อัตราส่วนระหว่างภาระงาน 
และอัตรากำลังของหน่วยงานของรัฐ แผนการสร้างความเช่ียวชาญให้แก่บุคลากร หรืองบประมาณ 
ที่หน่วยงานของรัฐได้รับจัดสรร โดยในกรณีซึ่งเป็นที่สงสัย หน่วยงานของรัฐย่อมมีหน้าที่ในการพิสูจน์ให้เห็น
ถึงเหตุปัจจัยที่ทำให้ “โอกาสแรก” ที่เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของตนจะได้เห็นเอกสารจากกระทรวงการคลัง
และดำเนินการให้เป็นไปตามความเห็นของกระทรวงการคลังในระยะเวลาที่แตกต่างออกไปจากหน่วยงานอ่ืน 

ด้วยเหตุผลทั้งหมดข้างต้นน้ี ผู้ เขียนจึงเห็นว่า การที่ศาลปกครองสูงสุด 
ในคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 ได้กล่าวถึงเพียงผลลัพธ์ที่เกิดจากการใช้ 
และการตีความมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 
กล่าวคือ ได้วินิจฉัยแต่เพียงว่า วันเริ่มต้นของการนับอายุความ 1 ปี คือ วันที่รองปลัดกรุงเทพมหานคร 
ได้มีคำวินิจฉัยสั่งการให้สำนักป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยออกคำสั่งให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
แก่กรุงเทพมหานคร โดยมิได้ให้เหตุผลของการตีความในแนวทางดังกล่าวน้ัน ยังไม่เพียงพอต่อการหักล้าง
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เหตุผลของศาลปกครองช้ันต้นซึ่งได้วินิจฉัยถึงความจำเป็นในการแก้ไขจุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในมาตรา 10 วรรคสอง 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เพ่ือป้องกันการประวิงเวลาการออกคำสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลังไปโดยอำเภอใจ อันเป็นการกระทำที่ไม่สอดคล้องกับเจตนารมณ์ 
ของบทบัญญัติดังกล่าวได้  ด้วยเหตุนี้ ผู้เขียนจึงเห็นด้วยกับคำวินิจฉัยของศาลปกครองชั้นต้นในส่วนที่เก่ียวข้อง
กับการรับรู้ถึงความจำเป็นในการท่ีจะต้องแก้ไขจุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในมาตรา 10 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ 

อย่างไรก็ตาม ในส่วนที่เก่ียวข้องกับแนวทางในการแก้ไขจุดบกพร่องน้ัน  
ศาลปกครองช้ันต้นในคดีตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 มิได้มีการอธิบายถึงวิธีการ 
นำหลักการของการกำหนดระยะเวลาอันสมควรไปใช้เพ่ือแก้ไขจุดบกพร่องที่เกิดขึ้นในมาตรา 10 วรรคสอง  
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  ด้วยเหตุน้ี ผู้เขียนจึงเห็นว่า  
ในการพิจารณาคดีต่อไปในอนาคตที่เก่ียวข้องกับการใช้และการตีความอายุความ 1 ปี ตามบทบัญญัติน้ี  
ศาลปกครองจึงควรอธิบายความหมายของระยะเวลาอันสมควรให้ชัดเจน ซึ่งตามความเห็นของผู้เขียนแล้ว 
ระยะเวลาอันสมควรไม่ควรยึดติดกับระยะเวลาที่แน่นอนตายตัว (ดังเช่น ระยะเวลา 15 วัน) แต่ศาลควรพิจารณา
ถึงพฤติการณ์แวดล้อม  โดยเฉพาะอย่างย่ิง ภารกิจ ภาระงาน และอัตรากำลังที่แตกต่างกันออกไป  
ของแต่ละหน่วยงานตามที่กล่าวไว้ข้างต้น ประกอบด้วย 

บทส่งท้าย 
จากกรณีศึกษาตามคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อผ. 223/2565 ฉบับน้ี จะเห็นได้ว่า 

ในกรณีบทบัญญัติแห่งกฎหมายเกิดจุดบกพร่อง (bug) น้ัน ด้วยข้อจำกัดจากหลักการแบ่งแยกอำนาจ 
และหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครองแล้ว การที่ตุลาการศาลปกครองจะเข้าสวมบทบาท
เป็น “วิศวกรสังคม” (social engineer) ด้วยการเป็นผู้เข้าไปแก้ไขจุดบกพร่อง (debugger) ด้วยตนเองน้ัน 
คงจะมิใช่เรื่องง่ายนัก แต่ก็มิใช่ว่าจะไม่สามารถกระทำได้เลย เพียงแต่ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
มิได้มีจุดบกพร่องในระดับของตรรกะของการใช้ถ้อยคำแล้ว ตุลาการศาลปกครองจะต้องนำ “หลักการทั่วไป
ของกฎหมายปกครอง” (allgemeine Grundsätze des Verwaltungsrechts) มาใช้เป็นเสมือนเครื่องมือ
ในการแก้ไขจุดบกพร่อง (debugging tools) สำหรับการค้นหาหลักการที่ฝังรากลึกอยู่ในระบบกฎหมายปกครอง 
เพ่ือกำหนดหน้าที่ให้แก่ฝ่ายปกครอง อันเป็นหน้าที่ตามปกติที่ฝ่ายปกครองพึงต้องกระทำต่อไป 
 

คำสำคัญ : จุดบกพร่อง, อายุความ, นิติวิธี, ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่, การพัฒนาหลักกฎหมาย 
โดยผู้พิพากษา (richterliche Rechtsfortbildung), หลักความเช่ือถือและความไว้วางใจ (Vertrauenschutz), 
หลักความซื่อสตัย์และสจุริต (Treu und Glauben), หลักการบริหารกิจการบ้านเมอืงที่ดี (Good Administration), 
การสิ้นสิทธิเรียกร้อง (Verwirkung) 
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หลักกฎหมายมหาชน 
 

สรุปความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่องเสรจ็ที่ 82/2568 
ผลของการบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการท่ีมีความผิดพลาดอย่างร้ายแรงจากกระบวนการคัดเลือก 

การบรรจุและแต่งต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย : กรณีโรงพยาบาลสมุทรปราการ 
 

นิชาภา เขียนสายออ 
 
สาระสำคัญ : 

คำสั่งบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญที่เกิดจากกระบวนการคัดเลือก การบรรจุ 
และแต่งต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีความผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง
และร้ายแรง จึงเป็นโมฆะมาตั้งแต่เริ่มต้น ซึ่งในทางกฎหมายถือว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครอง โดยไม่จำเป็น 
ต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองดังกล่าวอีก และส่งผลให้บุคคลที่ได้รับการบรรจุและแต่งต้ังเป็นข้าราชการ
ตามคำสั่งน้ันต้องพ้นจากตำแหน่ง โดยไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่ข้าราชการผู้น้ันได้ปฏิบัติไปตามอำนาจหน้าที่ 
อีกทั้งไม่อาจเรียกคืนเงินเดือน ค่าจ้าง หรือค่าตอบแทนอ่ืนในลักษณะทำนองเดียวกันกับเงินเดือนที่บุคคลนั้น
ได้รับจากการปฏิบัติงานให้แก่ทางราชการได้ เพราะเป็นกรณีที่บุคคลมีสิทธิได้รับค่าตอบแทนจากการทำงาน
ของตนและหน่วยงานของรัฐก็ได้รับผลจากการทำงานที่บุคคลนั้นได้กระทำไปในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่
เป็นการตอบแทนแล้ว ประกอบกับไม่ปรากฏว่ามีกฎหมายใดกำหนดให้เรียกคืนเงินดังกล่าวได้ 

 

หลักกฎหมาย : 
 เมื่อเจ้าหน้าที่หรือกรรมการที่มีอำนาจพิจารณาทางปกครองต้องพ้นจากตำแหน่ง 

เน่ืองจากขาดคุณสมบัติ หรือมีลักษณะต้องห้าม หรือการแต่งต้ังไม่ชอบด้วยกฎหมาย ย่อมไม่กระทบกระเทือน
ถึงการใดที่ได้ปฏิบัติไปตามอำนาจหน้าที่ (มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539) 

 คำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์ต้องเพิกถอนภายใน 90 วัน นับแต่ได้รู้
ถึงเหตุที่จะเพิกถอนคำสั่งทางปกครองนั้น เว้นแต่คำสั่งทางปกครองจะได้ทำขึ้นเพราะการแจ้งข้อความ 
อันเป็นเท็จ หรือปกปิดข้อเท็จจริงที่ควรบอกให้แจ้ง หรือการข่มขู่ หรือการชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สิน 
หรือประโยชน์อ่ืนใดที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (มาตรา 49 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

 
 เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองชำนาญการ กลุ่มสนับสนุนวิชาการคดีปกครอง สำนักวิจัยและวิชาการ 

สำนักงานศาลปกครอง 
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 การเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นการให้เงิน หรือให้ทรัพย์สิน
หรือให้ประโยชน์ที่อาจแบ่งแยกได้ ต้องคำนึงถึงหลักความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครอง 
กับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน (มาตรา 51 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539) 

รายละเอียดของเรื่อง : 
จังหวัดสมุทรปราการตรวจสอบพบว่าคำสั่งจังหวัดสมุทรปราการ ที่ 9516/2562  

เรื่อง บรรจุและแต่งต้ังผู้ได้รับคัดเลือก ลงวันที่ 17 ธันวาคม 2562 เพ่ือบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญ
รายนาย ม. ตำแหน่งนักรังสีการแพทย์ปฏิบัติการ และรายนางสาว ล. ตำแหน่งเจ้าพนักงานรังสีการแพทย์
ปฏิบัติงาน สังกัดโรงพยาบาลสมุทรปราการ สำนักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรปราการ ดำเนินการโดยไม่ชอบ
ด้วยระเบียบและข้อกฎหมายที่เก่ียวข้อง จึงมีหนังสือถึงเลขาธิการ ก.พ. เพ่ือหารือแนวทางการดำเนินการ
ให้ถูกต้องตามระเบียบ ซึ่งสำนักงาน ก.พ. มีหนังสือแจ้งผลการพิจารณาข้อหารือดังกล่าว โดยช้ีแจงขั้นตอน 
การดำเนินการตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขที่กำหนดไว้ในหนังสือเวียนของสำนักงาน ก.พ.  
เรื่อง การคัดเลือกเพ่ือบรรจุบุคคลเข้ารับราชการ และมีความเห็นสรุปได้ว่า กระบวนการคัดเลือก  
การบรรจุและแต่งต้ังดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยจังหวัดสมุทรปราการจะต้องเพิกถอนคำสั่งบรรจุ 
และแต่งต้ังดังกล่าว ซึ่งต้องคำนึงถึงความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับประโยชน์ในความคงอยู่ของคำสั่งทางปกครองนั้น
กับประโยชน์สาธารณะประกอบกัน เน่ืองจากเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเป็นการให้ประโยชน์   
ทั้งน้ี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สำหรับนาย ม. และนางสาว ล. 
ที่อาจได้รับผลกระทบจากการเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวจะได้รับความคุ้มครองหรือไม่ขึ้นอยู่กับความสุจริต 
ของบุคคลทั้งสอง  ต่อมา สำนักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรปราการได้แต่งต้ังคณะกรรมการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริง เพ่ือตรวจสอบเกี่ยวกับความสุจริตของนาย ม. และนางสาว ล. ซึ่งผลการตรวจสอบข้อเท็จจริง
เช่ือได้ว่านาย ม. และนางสาว ล. เป็นผู้สุจริตในกระบวนการสอบคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ังเข้ารับราชการ
ในตำแหน่งดังกล่าว 

ทั้ งน้ี โรงพยาบาลสมุทรปราการได้แจ้งความดำเนินคดีแก่นางสาว พ . (หรือ ธ.)  
ตำแหน่ง นักทรัพยากรบุคคล (พนักงานราชการ) รักษาการหัวหน้ากลุ่มงานทรัพยากรบุคคล ซึ่งมีหน้าที่
เก่ียวกับการคัดเลือกข้าราชการในขณะนั้น และเป็นผู้กระทำความผิดในการจัดทำคำสั่งและบรรจุแต่งต้ัง
ดังกล่าว ในความผิดฐานปลอมเอกสารราชการ ซึ่งผลการดำเนินคดีปรากฏตามคำพิพากษาว่า นางสาว พ. 
(จำเลย) ไม่เคยได้รับโทษจำคุกมาก่อน จึงรอการลงโทษจำคุกจำเลยมีกำหนด 5 ปี และให้คุมประพฤติ 
เป็นเวลา 3 ปี พร้อมให้จำเลยไปรายงานตัวต่อพนักงานคุมประพฤติทุก 3 เดือน กับให้ทำงานบริการสังคม
ตามท่ีพนักงานคุมประพฤติเห็นสมควรปีละ 12 ช่ัวโมง ดังน้ันเพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงประกอบการพิจารณาสั่งการ
เรื่องดังกล่าว จังหวัดสมุทรปราการจึงมีหนังสือถึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเพ่ือหารือ
แนวทางปฏิบัติให้ถูกต้องตามระเบียบ 
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คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีความเห็น 2 ประเด็นสรุปได้ ดังน้ี 
ประเด็นที่หนึ่ง การเพิกถอนคำสั่งบรรจุและแต่งต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย กรณีคำสั่งบรรจุ

และแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญตามคำสั่งจังหวัดสมุทรปราการ ที่ 9516/2562 เรื่อง การบรรจุและแต่งต้ัง
ผู้ได้รับคัดเลือก ลงวันที่ 17 ธันวาคม พ.ศ. 2562 ซึ่งมีการปลอมเอกสารราชการในกระบวนการคัดเลือก 
การบรรจุและแต่งต้ัง จะต้องดำเนินการอย่างไร เห็นว่า 

1. คำสั่งจังหวัดสมุทรปราการ ที่ 9516/2562 เป็นคำสั่งแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญ 
รายนาย ม. ตำแหน่งนักรังสีการแพทย์ปฏิบัติการ และนางสาว ล. ตำแหน่งเจ้าพนักงานรังสีการแพทย์
ปฏิบัติงาน สังกัดโรงพยาบาลสมุทรปราการ สำนักงานสาธารณสุขจังหวัดสมุทรปราการ อันเป็นการใช้อำนาจ
ตามกฎหมายซึ่งเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างบุคคลท่ีก่อให้เกิดสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคล จึงเป็นคำสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2. ข้อเท็จจริงยุติว่า มีการปลอมเอกสารราชการต้ังแต่กระบวนการคัดเลือกจนถึงการบรรจุ
และแต่งต้ัง โดยนางสาว พ. ได้ระบุตำแหน่งที่ไม่เคยมีการอนุมัติให้ใช้ตำแหน่งในเอกสารการคัดเลือกทุกขั้นตอน 
รวมถึงคำสั่งบรรจุและแต่งต้ัง การสอบคัดเลือกไม่มีการรวบรวมหรือสรุปคะแนนผลการสอบข้อเขียนว่า
ผ่านเกณฑ์การสอบคัดเลือกหรือไม่ รวมทั้งคณะกรรมการสอบสัมภาษณ์สองในสามคนไม่ได้ให้คะแนน 
ในการสอบสัมภาษณ์ และไม่มีการรวบรวมหรือสรุปคะแนนผลการสอบสัมภาษณ์ว่าผ่านเกณฑ์ที่กำหนด
หรือไม่ เพ่ือให้คณะกรรมการลงนามรับทราบผลก่อนรายงานต่อผู้บังคับบัญชา อีกทั้งยังไม่ได้จัดทำรายงาน
เสนอต่อนายแพทย์สาธารณสุขจังหวัดสมุทรปราการและผู้ว่าราชการจังหวัดสมุทรปราการให้ลงนาม 
ในคำสั่งบรรจุและแต่งต้ัง มีเพียงการพิมพ์ช่ือของผู้ว่าราชการจังหวัดแทนการลงลายมือช่ือ ประกอบกับ 
มีการใช้เลขคำสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการตรวจรับพัสดุมาใช้เป็นเลขคำสั่งบรรจุและแต่งต้ังดังกล่าว โดยแยกออกมา
จากคำสั่งแต่งต้ังบุคคลในตำแหน่งอ่ืนที่มีการประกาศรับสมัครในคราวเดียวกัน ดังน้ันจึงเป็นกระบวนพิจารณา
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง 

3. เมื่อคำสั่งจังหวัดสมุทรปราการ ที่ 9516/2562 เกิดจากกระบวนพิจารณาทางปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งมีความผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง และไม่ได้ลงนามโดยผู้มีอำนาจส่ังบรรจุ
และแต่งต้ังบุคคลเข้ารับราชการตามมาตรา 57 (11) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
อันได้แก่ ผู้ว่าราชการจังหวัด อีกทั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบได้พิพากษาความผิดสำหรับเจ้าหน้าที่
ในกรณีดังกล่าวแล้ว จึงเห็นได้ว่า คำสั่งดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง 
และร้ายแรง ย่อมเป็นโมฆะมาต้ังแต่เริ่มต้น ซึ่งในทางกฎหมายถือว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองดังกล่าว 
และไม่จำเป็นต้องเพิกถอนคำสั่งดังกล่าวอีก แต่สมควรแจ้งความเป็นโมฆะให้นาย ม. และนางสาว ล. ทราบ 

ประเด็นที่สอง ผู้รับคำสั่งทั้งสองรายจะได้รับความคุ้มครองจากการเพิกถอนคำสั่งบรรจุ
และแต่งต้ังที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายดังกล่าวหรือไม่ และเงินเดือนและผลประโยชน์อ่ืนใดที่ได้รับไปแล้ว 
จะมีวิธีการและแนวทางปฏิบัติที่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไร เห็นว่า  
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1. เมื่อคำสั่งจังหวัดสมุทรปราการ ที่ 9516/2562 เป็นคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง และเป็นโมฆะมาต้ังแต่ต้น ซึ่งในทางกฎหมายถือว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครอง
ดังกล่าว จึงไม่ต้องนำบทบัญญัติแห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนที่ว่าด้วยการเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายมาใช้บังคับ และไม่ต้องคำนึงถึงความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับคำสั่ง
ทางปกครอง อีกทั้งไม่จำต้องมีคำสั่งให้นาย ม. และนางสาว ล. พ้นจากตำแหน่งภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้ถึงเหตุ
ที่จะให้เพิกถอนคำสั่งดังกล่าวตามมาตรา 49 วรรคสอง ประกอบกับมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

2. แม้ว่านาย ม. และนางสาว ล. จะเป็นผู้ได้รับการบรรจุและแต่งต้ังเป็นข้าราชการ 
ตามคำสั่งดังกล่าวและต้องพ้นจากตำแหน่งไปด้วยเหตุดังกล่าวก็ตาม แต่ไม่กระทบกระเทือนถึงการใด 
ที่ได้กระทำไปตามอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย โดยเทียบเคียงบทบัญญัติมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ทั้งน้ี เพ่ือคุ้มครองความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ 
และเพ่ือความยุติธรรมสำหรับผู้ปฏิบัติงานให้แก่หน่วยงานของรัฐ ดังน้ันเงินเดือน ค่าจ้าง หรือค่าตอบแทนอ่ืน
ในลักษณะทำนองเดียวกันกับเงินเดือนที่บุคคลทั้งสองได้รับเพ่ือตอบแทนการทำงานให้แก่ทางราชการ  
ย่อมเป็นสิทธิโดยชอบธรรมท่ีจะได้รับเงินค่าตอบแทนจากการทำงานของตน และโรงพยาบาลสมุทรปราการ
ก็ได้รับผลจากการทำงานของบุคคลทั้งสองเป็นการตอบแทนแล้ว ประกอบกับไม่มีกฎหมายใดกำหนด 
ให้เรียกคืนเงินดังกล่าว จึงไม่อาจเรียกให้บุคคลทั้งสองคืนเงินที่ได้รับจากการปฏิบัติงานให้แก่ทางราชการได้ 

3. ข้อเท็จจริงในช้ันน้ียังไม่สามารถรับฟังได้ว่า นาย ม. และนางสาว ล. เป็นผู้สุจริต 
และไม่มีส่วนรู้เห็นเก่ียวกับการดำเนินการสอบคัดเลือกที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ เพราะมีเพียง
คำให้การของบุคคลทั้งสองที่ยืนยันความสุจริตของตนเท่าน้ัน ประกอบกับมีข้อพิรุธส่อไปในทางน่าสงสัย
และมีข้อบกพร่องจำนวนมาก จึงให้ความเห็นเฉพาะประเด็นว่าบุคคลท้ังสองพึงได้รับเงินเดือนหรือประโยชน์
ตอบแทนการทำงานตามหลักความยุติธรรมทั่วไปท่ีเมื่อทำงานให้แก่รัฐแล้วย่อมได้รับค่าตอบแทนการทำงาน 
สำหรับบำเหน็จทดแทนตามมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 น้ัน 
หากบุคคลทั้งสองไม่สุจริตก็ไม่อาจรับเงินดังกล่าวได้ แต่เมื่อข้อเท็จจริงยังไม่ยุติว่าบุคคลทั้งสองสุจริตหรือไม่  
ย่อมไม่อาจรับประเด็นเรื่องการพิจารณาว่าบุคคลทั้งสองรายสุจริตหรือไม่ไว้พิจารณาได้ 

อน่ึง คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมีข้อเสนอแนะเพิ่มเติมว่าโรงพยาบาล
สมุทรปราการต้องจัดให้มีการคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการตำแหน่งนักรังสีการแพทย์ปฏิบัติการ
แทนที่ว่างลง และหากมีความจำเป็นต้องมีบุคลากรในตำแหน่งเจ้าพนักงานรังสีการแพทย์ปฏิบัติงาน 
ก็ควรดำเนินการขออนุมัติตำแหน่ง  ทั้งน้ี ควรดำเนินการให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
บริหารงานบุคคลที่เก่ียวข้อง  นอกจากน้ี สำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขควรตรวจสอบและเร่งรัด 
การดำเนินการทางวินัยกับข้าราชการท่ีกระทำความผิดโดยเร็ว เพ่ือให้การสั่งลงโทษข้าราชการท่ีเกษียณอายุ
ราชการไปแล้วอยู่ในกรอบระยะเวลาตามมาตรา 100 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2562 ซึ่งหากผู้บังคับบัญชา
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หรือผู้บังคับบัญชาซึ่งมีอำนาจส่ังบรรจุตามมาตรา 57 ละเลยไม่ดำเนินการทางวินัยหรือปฏิบัติหน้าที่โดยไม่สุจริต 
ถือว่าผู้น้ันกระทำผิดวินัยด้วยตามมาตรา 90 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน อีกทั้งจังหวัดสมุทรปราการ
สมควรดำเนินการให้มีการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดสำหรับกรณีน้ีด้วย 

 

สรุปความเห็น : 
เมื่อกระบวนการคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการพลเรือนสามัญ ตำแหน่งนักรังสี

การแพทย์ปฏิบัติการ และตำแหน่งเจ้าพนักงานรังสีการแพทย์ปฏิบัติงาน สังกัดโรงพยาบาลสมุทรปราการ
ตามคำสั่งจังหวัดสมุทรปราการไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกเพ่ือบรรจุบุคคลเข้ารับราชการ 
โดยมีการปลอมเอกสารราชการ อันเป็นกระบวนพิจารณาทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายที่มีความผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง รวมท้ังมีการปลอมเอกสารคำส่ังและผู้มีอำนาจสั่งบรรจุและแต่งต้ังไม่ได้ลงนาม 
ในคำสั่ง คำสั่งดังกล่าวย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง จึงเป็นโมฆะ
มาต้ังแต่ต้น ซึ่งในทางกฎหมายถือว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองดังกล่าว โดยไม่ต้องนำบทบัญญัติ 
แห่งกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ในส่วนที่ว่าด้วยการเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายที่จะต้องคำนึงถึงหลักความเช่ือโดยสุจริตของผู้รับคำสั่งทางปกครอง หรือต้องมีคำสั่ง 
ให้ข้าราชการท่ีได้รับการบรรจุและแต่งต้ังตามคำสั่งที่เป็นโมฆะพ้นจากตำแหน่งภายใน 90 วัน นับแต่วันที่รู้ถึงเหตุ
ที่จะให้เพิกถอนตามมาตรา 49 วรรคสอง ประกอบมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับ แต่ควรแจ้งความเป็นโมฆะให้ข้าราชการทั้งสองรายทราบ  อย่างไรก็ตาม 
การพ้นจากตำแหน่งของข้าราชการท้ังสองรายไม่กระทบกระเทือนถึงการใดที่บุคคลท้ังสองได้กระทำ 
ไปตามอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาย โดยเทียบเคียงบทบัญญัติมาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และบุคคลท้ังสองมีสิทธิได้รับเงินค่าตอบแทนจากการทำงานของตน ประกอบกับ
ไม่มีกฎหมายใดกำหนดให้เรียกคืนเงินดังกล่าว จึงไม่อาจเรียกให้บุคคลทั้งสองคืนเงินที่ได้รับจากการปฏิบัติงานได้ 
สำหรับบำเหน็จทดแทนตามมาตรา 67 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 น้ัน 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไม่อาจรับพิจารณาในประเด็นดังกล่าวได้ เน่ืองจากข้อเท็จจริง
ยังไม่ยุติว่าบุคคลทั้งสองสุจริตหรือไม่ 
 

ข้อสังเกตของผู้เรียบเรียง : 
ความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองน้ีได้วางหลักเก่ียวกับ 

ผลของการพิจารณาทางปกครองและคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อันเกิดจากการปลอม
เอกสารราชการในกระบวนการคัดเลือก บรรจุและแต่งต้ังบุคคลเพ่ือเข้ารับราชการในทุกขั้นตอน 
ซึ่งผู้เรียบเรียงมีข้อสังเกต ดังน้ี 

1. กระบวนการสรรหาบุคคลเพ่ือบรรจุเข้ารับราชการเป็นกระบวนการที่มีความสำคัญ 
ในการคัดเลือกบุคคลที่มีความรู้ความสามารถเหมาะสมกับตำแหน่งมาบรรจุเข้ารับราชการ จึงต้องดำเนินการ
ให้เป็นไปตามระบบคุณธรรมและคำนึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลดังกล่าว ตลอดจนประโยชน์
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ของทางราชการ  ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551 รวมทั้งต้องปฏิบัติตามระเบียบและกฎหมายท่ีเก่ียวข้องด้วยความโปร่งใส สุจริต และเปิดโอกาส
ให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรม ดังน้ันเมื่อมีการดำเนินกระบวนการคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ัง 
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  โดยเฉพาะอย่างย่ิง เมื่อมีการปลอมเอกสารราชการในกระบวนการคัดเลือก 
จนถึงการบรรจุและแต่งต้ังย่อมเป็นการกระทำที่ทุจริตและผิดกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองสูงสุดเคยมีคำพิพากษา
เก่ียวกับการปลอมเอกสารในกระบวนการคัดเลือก การบรรจุและแต่งต้ัง กรณีปลอมเอกสารแสดงผลคะแนนสอบ
ของผู้สอบให้แตกต่างไปจากผลคะแนนสอบที่แท้จริงเพ่ือให้ผู้ที่มีคะแนนสอบไม่ผ่านเกณฑ์กลายเป็นผู้สอบผ่านเกณฑ์
และได้รับการบรรจุและแต่งต้ังเป็นข้าราชการน้ัน เป็นการกระทำโดยทุจริตและผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้ง 
และร้ายแรง ทั้งยังส่งผลให้คำสั่งบรรจุและแต่งต้ังดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้ง
และร้ายแรง ซึ่งในทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองน้ัน1  

2. พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ได้บัญญัติหลักการ
เก่ียวกับคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ซึ่งในทางกฎหมายถือเสมือนว่า 
ไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้นไว้ แต่หลักการน้ีก็เป็นที่ยอมรับในทางวิชาการจากตำรากฎหมายปกครองไทย 
และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็นยืนยันหลักการน้ี  นอกจากน้ี เมื่อศึกษา
วิเคราะห์แนวคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดนับแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ศาลปกครองสูงสุดได้นำหลักการนี้ 
มาปรับใช้ในการวินิจฉัยคดี โดยไม่ได้ใช้คำว่าคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ แต่ใช้คำว่าคำสั่งทางปกครอง 
ที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ซึ่งในทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้น2  
อย่างไรก็ตาม แม้จะไม่ได้ใช้คำว่าคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะ แต่หากพิจารณาจากแนวคิดทางวิชาการ
ของศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ เกี่ยวกับผลในทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองที่บกพร่องที่อธิบายว่า 

 
1 คำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 579/2565 และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อบ. 3/2566 

วินิจฉัยสรุปได้ว่า ผู้ฟ้องคดีเป็นผู้สอบแข่งขันเพ่ือบรรจุและแต่งต้ังเป็นพนักงานส่วนตำบลซ่ึงมีคะแนนสอบในแต่ละภาค 
ไม่ผ่านเกณฑ์ท่ีกำหนด แต่ได้มีการปลอมเอกสารแสดงผลคะแนนสอบของผู้สอบให้แตกต่างไปจากผลคะแนนสอบท่ีแท้จริง 
อันเป็นการกระทำโดยทุจริตและผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง เพ่ือให้เข้าใจว่าผู้เข้าสอบบางราย รวมถึงผู้ฟ้องคดี 
เป็นผู้ท่ีสอบได้ตามเกณฑ์ท่ีกำหนด และรายงานผลคะแนนการสอบดังกล่าวต่อผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 (คณะกรรมการพนักงาน
ส่วนตำบลจังหวัด) เพ่ือขอความเห็นชอบให้บรรจุและแต่งต้ังผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานส่วนตำบล เม่ือผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 มีมติเห็นชอบ
ตามรายงานดังกล่าว จึงเป็นมติท่ีเกิดจากการพิจารณาผลการสอบท่ีทุจริตและผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง ไม่ใช่เป็นเพียง
ความบกพร่องท่ีอาจเกิดข้ึนตามปกติในการจัดสอบแข่งขัน และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 (นายกองค์การบริหารส่วนตำบล) 
มีคำสั่งบรรจุและแต่งต้ังผู้ฟ้องคดีเป็นพนักงานส่วนตำบลโดยอาศัยมติดังกล่าว คำสั่งนั้นจึงเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะผิดพลาด
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยในทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้น แม้ว่าการทุจริตหรือการแสดง
ข้อความอันเป็นเท็จจะไม่ได้เกิดจากการกระทำของผู้ฟ้องคดีก็ตาม 

2 กาญจนา ปัญญานนท์, “คำสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงซ่ึงในทางกฎหมาย
ถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้น : มุมมองกฎหมายต่างประเทศ และคำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
กรณีคำสั่งท่ีสืบเนื่องจากการสอบแข่งขัน,” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 24 ฉบับท่ี 2, 2567, น. 128 (128-129). 
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“ระบบกฎหมายปกครองไทยในปัจจุบันได้กำหนดผลในทางกฎหมายของคำสั่งทางปกครองที่บกพร่อง 
ไว้ในหลายลักษณะ  ทั้งน้ี ขึ้นอยู่กับระดับความรุนแรงของความบกพร่องหรือความไม่ชอบด้วยกฎหมายของคำสั่ง
ทางปกครองนั้น โดยอาจสรุปลักษณะของ “ผลในทางกฎหมาย” ของคำสั่งทางปกครองท่ีมีความบกพร่องได้ดังน้ี 
(1) คำสั่งทางปกครองใดที่ออกมาโดยฝ่าฝืนกฎหมายอย่างรุนแรงหรือผิดพลาดอย่างรุนแรง และความผิดพลาดน้ัน
เป็นที่ เห็นประจักษ์ชัด คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ ไม่มีผลในทางกฎหมาย 
ดังที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองนั้นต้องการ หรือเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ (2) คำสั่งทางปกครองใด 
ที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ความไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ถึงขนาดรุนแรงและเห็นประจักษ์ชัด 
คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได้ ซึ่งแม้คำสั่งทางปกครองดังกล่าว 
จะไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่จะมีผลทางกฎหมายจนกว่าจะถูกเพิกถอน (3) คำสั่งทางปกครองใดท่ีออกมา
โดยฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์เก่ียวกับกระบวนการหรือขั้นตอนบางประการ แม้ว่าจะเป็นคำสั่ง
ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่หากมีการแก้ไขเยียวยาความบกพร่องดังกล่าวในภายหลัง 
ตามเง่ือนไขที่กฎหมายกำหนด คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีไม่ถือว่ามีความบกพร่อง
เพราะเหตุดังกล่าวอีกต่อไป โดยผู้รับคำสั่งทางปกครองจะนำความบกพร่องดังกล่าวมาอ้างว่าคำสั่ง 
ทางปกครองน้ันเป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ได้ และข้อกล่าวอ้างที่ว่าคำสั่งทางปกครองนั้น
เป็นคำสั่งทางปกครองที่มีความบกพร่องจากเหตุดังกล่าวย่อมตกไป (4) คำสั่งทางปกครองใดที่ออกมา 
โดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการ แต่รูปแบบขั้นตอน
หรือวิธีการน้ันไม่ได้เป็นสาระสำคัญ กล่าวคือ การกระทำโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการดังกล่าว
ไม่ส่งผลกระทบใด ๆ ต่อเน้ือหาของคำสั่งทางปกครอง คำสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นคำสั่งทางปกครอง 
ที่มีผลในทางกฎหมายและไม่อาจถูกเพิกถอนเพราะเหตุดังกล่าวได้ (5) คำสั่งทางปกครองที่มีข้อผิดพลาด
เล็กน้อยหรือผิดหลงเล็กน้อยที่เจ้าหน้าที่อาจแก้ไขเพิ่มเติมได้เสมอน้ัน แม้จะถือว่าเป็นคำสั่งทางปกครอง 
ที่มีข้อบกพร่องอยู่บ้าง แต่ก็เป็นคำสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย และ (6) คำสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่
ไม่ได้จดแจ้งสิทธิอุทธรณ์โต้แย้งไว้ในคำสั่งทางปกครอง แม้ว่าจะเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีความบกพร่อง  
แต่ความบกพร่องดังกล่าวก็ไม่กระทบกับความชอบด้วยกฎหมายของคำสั่งทางปกครองน้ัน”3 จากผลในทางกฎหมาย
ของคำสั่งทางปกครองท่ีบกพร่องดังกล่าวจะเห็นได้ว่าคำสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนกฎหมายอย่างรุนแรง 
หรือผิดพลาดอย่างรุนแรงและความผิดพลาดน้ันเป็นที่เห็นประจักษ์ชัดเท่าน้ันที่ไม่มีผลในทางกฎหมาย 
หรือเป็นคำสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ ซึ่งการปลอมเอกสารราชการในกระบวนการคัดเลือก การบรรจุ 
และแต่งต้ังบุคคลเพ่ือเข้ารับราชการนั้น ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่าเป็นการกระทำโดยทุจริตและผิดกฎหมาย
อย่างชัดแจ้งและร้ายแรง4 ดังน้ันคำสั่งบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการที่เกิดจากการปลอมเอกสารราชการ 

 
3 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, กฎหมายปกครอง ภาคท่ัวไป, 2554, กรุงเทพฯ : นิติราษฎร์, น. 202-204. 
4 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1 
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ย่อมเป็นคำสั่งทางปกครองที่ออกโดยฝ่าฝืนกฎหมายอย่างรุนแรงหรือผิดพลาดอย่างรุนแรงและความผิดพลาดนั้น
เป็นที่เห็นประจักษ์ชัด จึงไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทางกฎหมาย (โมฆะ) 

3. คำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยในทางกฎหมาย
ถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองนั้น เป็นคำสั่งทางปกครองที่มีความบกพร่องอย่างรุนแรง  
ซึ่งถือว่าไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทางกฎหมายดังที่ผู้ออกคำสั่งทางปกครองต้องการ และไม่สามารถดำเนินการ
บังคับให้เป็นไปตามคำส่ังทางปกครองน้ันได้ ทั้งยังไม่อาจแก้ไขเยียวยาคำสั่งทางปกครองที่มีความบกพร่อง
ดังกล่าวให้สมบูรณ์ได้ และไม่ว่าเวลาจะล่วงเลยไปนานเพียงใดผู้มีส่วนได้เสียอาจหยิบยกความบกพร่องน้ัน
ขึ้นกล่าวอ้างได้เสมอ  นอกจากน้ี ศาลปกครอง (หรือองค์กรวินิจฉัยคดีปกครองอ่ืน) ก็อาจยกประเด็นดังกล่าว 
ขึ้นพิจารณาและพิพากษาแสดงความเสียเปล่า (โมฆะ) ของคำสั่งทางปกครองนั้นได้เองแม้จะไม่ได้มีการกล่าวอ้าง 
ตลอดจนไม่จำต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยในทางกฎหมาย
ถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองน้ัน เพราะไม่มีอะไรให้เพิกถอน องค์กรที่มีอำนาจในการลบล้าง
คำสั่งทางปกครองจึงได้แต่ประกาศความเสียเปล่า (โมฆะ) ของคำสั่งทางปกครองเท่าน้ัน5 ดังน้ันเมื่อคำสั่ง
บรรจุและแต่งต้ังข้าราชการท่ีเกิดจากการปลอมเอกสารราชการ มีผลเป็นคำสั่งทางปกครองที่มีลักษณะ
ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง โดยในทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกคำสั่งทางปกครองน้ัน  
ย่อมไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ ในทางกฎหมาย (โมฆะ) จึงไม่สามารถดำเนินการบังคับให้เป็นไปตามคำสั่ง  
และไม่อาจแก้ไขเยียวยาคำสั่งให้สมบูรณ์ได้ ทั้งยังสามารถหยิบยกความเสียเปล่าขึ้นมากล่าวอ้างได้เสมอ 
รวมถึงไม่จำต้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 

4. แม้ว่ามาตรา 50 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
จะกำหนดให้สามารถเพิกถอนคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยให้มีผลย้อนหลังได้ก็ตาม  
และหากเพิกถอนให้มีผลย้อนหลังไปทั้งหมดย่อมเท่ากับว่าคำสั่งทางปกครองน้ันไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ  
ในทางกฎหมายมาต้ังแต่ต้น ซึ่งเมื่อพิจารณาถึงผลของคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์หรือบกพร่องตามการจำแนก
ของศาสตราจารย์พิเศษชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ที่ได้จำแนกออกเป็น 2 ประเภท คือ “(1) ประเภทโมฆะ 
ซึ่งเสียเปล่าไม่มีผลมาตั้งแต่ต้น และ (2) ประเภทเพิกถอนได้ ซึ่งมีผลตามกฎหมายมาต้ังแต่ต้นแต่อาจถูกเพิกถอน
ภายหลังได้ สำหรับกรณีของคำสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะนี้จะต้องเป็นเรื่องบกพร่องรุนแรงที่เห็นได้ชัดเจน
โดยบุคคลท่ัวไปอันเป็นเรื่องรุนแรงยิ่งกว่ากรณีของคำสั่งทางปกครองท่ีไม่สมบูรณ์ประเภทที่อาจเพิกถอน
ย้อนหลังลงไปทั้งหมดได้ เพราะความสูญเปล่าของคำสั่งทางปกครองที่เป็นโมฆะจะไม่ก่อให้เกิดสิทธิใด 
แก่ผู้อยู่ในบังคับของคำสั่งทางปกครองและบุคคลอ่ืนที่มีความสัมพันธ์สืบเน่ืองไปจากผู้น้ันด้วย ทุกอย่างสูญเปล่าหมด
ไม่มีสิทธิใด ๆ ที่จะเกิดสืบเน่ืองต่อไปได้ โดยความบกพร่องดังกล่าวมีความชัดเจนถึงระดับที่ทำให้ไม่มีผู้ใดเลย
ที่จะอ้างความคาดหวังโดยชอบด้วยกฎหมายได้ และรัฐจะไม่รับผิดชอบใด ๆ ต่อบุคคลที่เก่ียวข้องทั้งหมด  

 
5 อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 3, น. 206. 
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ทั้งน้ี การจะตีความว่าคำสั่งทางปกครองใดสมควรเป็นโมฆะหรือไม่สมบูรณ์ต้องตระหนักถึงผลแตกต่างน้ีว่า 
จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุกฝ่ายรวมท้ังรัฐและเอกชนหรือไม่ หากกรณีใดไม่ใช่เรื่องบกพร่องรุนแรง 
ที่เห็นได้ชัดเจนโดยคนท่ัวไปแล้วก็ไม่ควรถือเป็นโมฆะ เพราะจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ที่เก่ียวข้อง
ซึ่งเช่ือในผลของคำสั่งทางปกครอง”6 ดังน้ันจะเห็นได้ว่าคำสั่งบรรจุและแต่งต้ังข้าราชการที่เกิดจากการปลอม
เอกสารราชการนั้น ย่อมเป็นการกระทำโดยทุจริตและผิดกฎหมายอย่างชัดแจ้งและร้ายแรง อันเป็นเรื่องรุนแรง
ย่ิงกว่ากรณีของคำสั่งทางปกครองที่ไม่สมบูรณ์ ซึ่งอาจถูกเพิกถอนย้อนหลังลงไปทั้งหมดได้ ทั้งยังเป็น 
ความบกพร่องรุนแรงที่เห็นได้ชัดเจนโดยคนทั่วไป จึงสมควรให้คำสั่งดังกล่าวไม่มีผลมาต้ังแต่ต้น (โมฆะ) 
เพ่ือที่จะให้ทุกอย่างสูญเปล่าหมดและไม่มีสิทธิใดเกิดสืบเน่ืองต่อไปได้ 

 
     

 
 

 
6 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, 2540, กรุงเทพฯ : จิรรัชการพิมพ์, 

น. 279, 284-285. 
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ชีวประวัติและผลงาน 
ของ Tatsukichi Minobe 

ผู้ท้าทายสถานะของสมเด็จพระจักรพรรดิแห่งญี่ปุ่นด้วยทฤษฎีว่าด้วยรัฐและแนวคดิรัฐธรรมนูญนิยม 
 

คอลัมน์ประวัตินักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจในวารสารวิชาการศาลปกครองฉบับก่อน ๆ น้ัน
ได้กล่าวถึงชีวประวัติและผลงานของนักกฎหมายมหาชนจากโลกตะวันตกมาแล้วหลายท่าน ถึงคราวที่จะต้อง
กล่าวถึงนักกฎหมายมหาชนจากโลกตะวันออกบ้าง ซึ่งนักกฎหมายมหาชนที่วารสารวิชาการศาลปกครอง 
จะนำเสนอในฉบับน้ี คือ Tatsukichi Minobe (美濃部 達吉, Minobe Tatsukichi) นักกฎหมายรัฐธรรมนูญชาวญี่ปุ่น
ที่มีชีวิตอยู่ระหว่างปี ค.ศ. 1873-1948 ท่านผู้น้ีเป็นนักกฎหมายที่ยืนหยัดความเห็นทางวิชาการของตน
ภายใต้การปกครองระบอบจักรพรรดิจนต้องถูกคุกคามและลาออกจากตำแหน่งต่าง ๆ ในระหว่างที่ประเทศญี่ปุ่น
เข้าร่วมสงครามโลกครั้งที่สอง แต่เมื่อสิ้นสุดสงคราม นักกฎหมายท่านน้ีได้กลับมามีบทบาทสำคัญ 
ในการจัดทำรัฐธรรมนูญญี่ปุ่นทำให้ประเทศญี่ปุ่นมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและมีการประกัน
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจนกระทั่งปัจจุบัน 

 

ประวัติและการทำงาน 
Tatsukichi Minobe เกิดในปี ค.ศ. 1873 ที่จังหวัดเฮียวโงะ (Hyogo) โดยในปี ค.ศ. 1888 

ท่านได้เดินทางเข้ามาศึกษาต่อที่นครโตเกียวและได้เข้าศึกษาวิชานิติศาสตร์ที่มหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว 
(Imperial University of Tokyo, To-Dai) และสำเร็จการศึกษาในปี ค.ศ. 1897 เมื่อสำเร็จการศึกษาแล้ว
ท่านมีความประสงค์ที่จะศึกษาต่อ แต่ท่านเห็นว่า ตนเองนั้นเป็นนักศึกษาทีไ่ม่ได้มีความรู้ความสามารถมากนัก 
ประกอบกับการใช้ชีวิตนักศึกษาด้วยฐานะยากจนน้ันยากลำบาก อีกทั้งท่านยังต้องพ่ึงพาพี่ชายในด้านการเงิน 

 
 ข้อเขียนนี้ค้นคว้าจากเอกสารภาษาอังกฤษและภาษาเยอรมันทำให้อาจมีความคลาดเคลื่อน 

จากภาษาญี่ปุ่นไปบ้าง ผู้เขียนขออภัยหากมีความผิดพลาดประการใด  นอกจากนี้ ข้อเขียนนี้ค้นคว้าและเรียบเรียง 
ในลักษณะสรุปความ เพราะประวัติของท่านมีรายละเอียดและแง่มุมในการศึกษามากเกินกว่าจะบรรยายออกมาได้หมด
ภายในวารสารฉบับนี้ 

 ค้นคว้าและเรียบเรียงโดย นายนิติกร ชัยวิเศษ เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองชำนาญการพิเศษ 
สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง 

ประวัตินักกฎหมายมหาชนที่น่าสนใจ 
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ท่านจึงละท้ิงความฝันที่จะศึกษาต่อและสมัครเข้าทำงานที่กระทรวงมหาดไทย  อย่างไรก็ตาม การทำงาน
ในกระทรวงมหาดไทยไม่ได้เป็นตามที่ท่านคาดหวังไว้ โดยท่านได้เขียนไว้ในบันทึกของท่านว่า 

“งานน่ังโต๊ะน้ันน่าเบ่ือหน่าย ฉันต้องใช้พลังงานของฉันไปกับความวิตกกังวลโดยไม่มี
โอกาสก้าวหน้า ทำให้ฉันรู้สึกว่าฉันต้องการกลับไปใช้ชีวิตในทางวิชาการอีกครั้ง” 

ท่านจึงได้ติดต่อศาสตราจารย์ Ichiki Kitokuro1 ของคณะนิติศาสตร์แห่งมหาวิทยาลัยหลวง
แห่งโตเกียว ตำแหน่งที่ปรึกษาของกระทรวงมหาดไทยในขณะนั้น ซึ่งศาสตราจารย์ Ichiki ได้ตระเตรียมการ 
ที่จะให้ท่านได้รับตำแหน่งศาสตราจารย์ด้านประวัติศาสตร์การนิติบัญญัติเปรียบเทียบ (comparative 
legislative history) ซึ่งผลจากการกลับเข้าสู่ชีวิตในทางวิชาการน้ีทำให้ท่านได้ไปศึกษาต่อด้านกฎหมาย
เปรียบเทียบ ณ ทวีปยุโรป ด้วยทุนของกระทรวงศึกษาธิการในปี ค.ศ. 1899 โดยท่านได้เดินทางไปศึกษา 
ทั้งในประเทศอังกฤษ ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี ซึ่งกระทรวงศึกษาธิการต้องการให้ท่าน
เจาะจงศึกษาในมหาวิทยาลัยของประเทศเยอรมนีเป็นพิเศษ  อย่างไรก็ตาม ในขณะที่ศึกษาในทวีปยุโรป
ท่านไม่ได้สนใจศึกษาด้านประวัติศาสตร์กฎหมาย แต่ต้องการที่จะศึกษาข้อความคิดของนักกฎหมาย 
ที่มีช่ือเสียงอยู่ในเวลาน้ัน จนกระทั่งปี ค.ศ. 1902 ท่านได้สำเร็จการศึกษาและเดินทางกลับประเทศญี่ปุ่น
เพ่ือรับตำแหน่งศาสตราจารย์ประจำคณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว แต่ด้วยเหตุที่ท่าน
สนใจศึกษาด้านกฎหมายมหาชนมากกว่าประวัติศาสตร์กฎหมาย เมื่อศาสตราจารย์ Ichiki ได้ลาออก 
จากตำแหน่งศาสตราจารย์ด้านกฎหมายปกครอง ท่านจึงได้เข้ารับตำแหน่งดังกล่าวแทน และลาออก 
จากตำแหน่งศาสตราจารย์ด้านประวัติศาสตร์การนิติบัญญัติเปรียบเทียบเพ่ือทุ่มเทให้กับการศึกษากฎหมายมหาชน2 

เมื่อกล่าวถึงการศึกษากฎหมายมหาชนของท่านแล้ว การที่ท่านต้องเดินทางไปศึกษา 
ในประเทศเยอรมนีเป็นพิเศษ ก็ย่อมจะทำให้ท่านได้รับอิทธิพลทางความคิดจากนักกฎหมายมหาชน 
ในช่วงเวลาน้ันด้วย โดยท่านได้ศึกษาแนวคิดของนักกฎหมายเยอรมันไม่ว่าจะเป็น Georg Jellinek นักกฎหมายมหาชน

 
1 Ichiki Kitokuro (1867-1944) สำเร็จการศึกษาจากคณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว

และได้ไปศึกษาต่อท่ีประเทศเยอรมนี หลังสำเร็จการศึกษาได้รับตำแหน่งศาสตราจารย์ในมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว
และตำแหน่งระดับสูงในสำนักงานเลขานุการกระทรวงมหาดไทย รวมถึงเคยเป็นสมาชิกสภาขุนนาง ผู้อำนวยการ 
สำนักการร่างกฎหมายของคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีกระทรวงศึกษาธิการ รัฐมนตรีกระทรวงมหาดไทย และรัฐมนตรีกระทรวงวัง 
รวมถึงยังเคยเป็นประธานองคมนตรี ซ่ึงในช่วงต้นปี ค.ศ. 1930 บุคคลผู้นี้ ถูกจัดว่าเป็นผู้ทรงอำนาจท่ีอยู่ใกล้ชิด 
สมเด็จพระจักรพรรดิมากคนหนึ่ง  อย่างไรก็ตาม หลังจากปี ค.ศ. 1932 Ichiki ถูกโจมตีจากฝ่ายขวาว่ามีส่วนเกี่ยวข้อง 
กับนักกฎหมายท่ีสนับสนุนการตีความรัฐธรรมนูญแบบเสรีนิยม ทำให้เส้นทางการทำงานในหน่วยงานของรัฐของ Ichiki 
ต้องยุติลงในปี ค.ศ. 1936 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, 
Berkeley and Los angeles : University of California Press, p. 297 (Note. 8). 

2 [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.ndl.go.jp/constitution/e/etc/figures.html เม่ือ 18 กุมภาพันธ์ 2568; 
Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, Berkeley and Los angeles : 
University of California Press, pp. 23-25. 
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ผู้คิดค้นทฤษฎีความเป็นนิติบุคคลของรัฐ และ Otto Mayer บิดาแห่งกฎหมายปกครองเยอรมัน จนได้รับ
การขนานนามจากนักศึกษาของท่านว่าเป็น Jellinek แห่งญี่ปุ่น3 หรือเป็นบิดาแห่งกฎหมายปกครองญี่ปุ่น4 
โดยในขณะที่เป็นนักศึกษาที่ประเทศเยอรมนีท่านได้ศึกษาและแปลหนังสือกฎหมายปกครองเยอรมัน 
(Deutsches Verwaltungsrecht, 1895) ของ Otto Mayer และนำมาปรับใช้กับการเขียนตำรากฎหมายปกครองญี่ปุ่น 
และเมื่อท่านได้สำเร็จการศึกษาแล้วก็ได้แปลข้อเขียนของ Georg Jellinek และนำมาปรับใช้กับการเขียน
ตำราภาษาญี่ปุ่นของท่านเช่นเดียวกัน5 

 

ผลงานท่ีสำคัญ : ทฤษฎีสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นองค์กรของรัฐ (organ theory of the emperor, 
Tennō kikansetsu) 

ในช่วงเวลาที่ Tatsukichi Minobe เป็นศาสตราจารย์ประจำคณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยหลวง
แห่งโตเกียวน้ัน ประเทศญี่ปุ่นได้ประกาศใช้รัฐธรรมนูญเมจิ ค.ศ. 1889 (The Meiji constitution of 1889) 
ที่ได้ยกสถานะของสมเด็จพระจักรพรรดิไว้สูงสุด ดังน้ี6 

มาตรา 1 อาณาจักรญี่ปุ่นจักถูกปกเกล้าและปกครองโดยเช้ือสายแห่งสมเด็จพระจักรพรรดิ
อันไม่ขาดสายไปช่ัวนิรันดร์ (The Empire of Japan shall be reigned over and governed by a line 
of Emperors unbroken for ages eternal.) 

มาตรา 3 องค์สมเด็จพระจักรพรรดิอยู่ในสถานะอันศักด์ิสิทธ์ิและล่วงละเมิดมิได้  
(The Emperor is sacred and inviolable.) 

มาตรา 4 สมเด็จพระจักรพรรดิเป็นประมุขแห่งอาณาจักร และเป็นผู้มีอำนาจอธิปไตย 
ในตนเองและใช้อำนาจน้ันตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญน้ี (The Emperor is the head of the Empire, 
combining in Himself the rights of sovereignty, and exercises them, according to the provisions 
of the present Constitution.) 

 
 

 
3 John M. Maki, Book review, Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 

by Frank O. Miller, Washington Law Review Vol. 40 No. 3, 1965, p. 661 (663). 
4 Bernhard Diestelkamp, Zentaro Kitagawa, Josef Kreiner an others (eds.), Zwischen Kontinuität 

und Fremdbestimmung. Zum Einfluß der Besatzungsmächte auf die deutsche und japanische Rechtsordnung 1945 
bis 1950, 1996, Tübingen : Mohr Siebeck, p. 139. 

5 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, Berkeley 
and Los angeles : University of California Press, p. 40. 

6 คำแปลภาษาอังกฤษโดย Ito Miyoji, [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.ndl.go.jp/constitution/ 
e/etc/c02.html เม่ือ 20 กุมภาพันธ์ 2568. 
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จากบทบัญญัติข้างต้น ทำให้มีการตีความสถานะของสมเด็จพระจักรพรรดิตามรัฐธรรมนูญญี่ปุ่นว่า 
ประเทศญี่ปุ่นน้ันเป็นรัฐครอบครัวที่มีผู้ปกครอง คือ สมเด็จพระจักรพรรดิผู้สืบทอดเช้ือสายมาจากเทพเจ้า 
รัฐธรรมนูญญี่ปุ่นเป็นภาพสะท้อนของสารัตถะของประเทศญี่ปุ่น (kokutai) มิใช่ผลสัมฤทธ์ิของทฤษฎี
รัฐธรรมนูญของยุโรป รัฐธรรมนูญมิได้จำกัดอำนาจของสมเด็จพระจักรพรรดิ และมิได้กำหนดความสัมพันธ์
ระหว่างสมเด็จพระจักรพรรดิกับไพร่ฟ้า รัฐธรรมนูญจึงเป็นเพียงการประกาศความสัมพันธ์ทางอำนาจ 
ที่ดำรงอยู่ก่อนที่จะมีรัฐธรรมนูญเท่าน้ัน กฎหมายต่าง ๆ คือ คำสั่งของสมเด็จพระจักรพรรดิ ส่วนสิทธิต่าง ๆ 
ของไพร่ฟ้าน้ันเป็นสิ่งที่สมเด็จพระจักรพรรดิมอบให้เท่าน้ัน ซึ่งผู้ที่ตีความแนวทางนี้ คือ Hozumi Yatsuka7 
และ Uesugi Shinkichi8 ศาสตราจารย์ประจำคณะนิติศาสตร์ของมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว9 

โดย Hozumi อธิบายว่า “สมเด็จพระจักรพรรดิเป็นรัฏฐาธิปัตย์ได้ตามอำนาจโดยกำเนิด 
และอำนาจท่ีพระองค์ใช้เป็นอำนาจของพระองค์มาแต่กำเนิด...น่ีคือลักษณะพิเศษของสารัตถะแห่งระบอบจักรพรรดิ 
(monarchical kokutai) [ซึ่งสารัตถะแห่งรัฐน้ันถูกแสดงออกในรูปแบบ] ที่เจตจำนงทางกฎหมายของรัฐ
จะถูกกำหนดโดยเจตจำนงทางธรรมชาติของปัจเจกบุคคล ซึ่งลักษณะของระบอบจักรพรรดิของญี่ปุ่น 
ที่เจตจำนงธรรมชาติของปัจเจกบุคคลที่ถูกกำหนดไว้จะก่อต้ังเจตจำนงทางกฎหมายของรัฐ เจตจำนง 
ของสมเด็จพระจักรพรรดิย่อมเป็นเจตจำนงของรัฐ สถาบันจักรพรรดิกับรัฐจึงเป็นสิ่งเดียวกัน หรือหากจะกล่าว
อีกนัยหน่ึง สมเด็จพระจักรพรรดิคือรัฐ” ซึ่งในเวลาต่อมา Uesugi ซึ่งเป็นลูกศิษย์ของ Hozumi ได้นำข้อความคิดน้ี

 
7 Hozumi Yatsuka (1860-1912) สำเร็จการศึกษานิติศาสตร์จากมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว 

และได้ไปศึกษาต่อท่ีประเทศเยอรมนี โดยได้ศึกษาในสามเมืองกับนักกฎหมายท่ีมีชื่อเสียงในสมัยนั้น ได้แก่ เมือง Heidelberg 
กับ Hermann Schulze เมือง Berlin กับ Rudolf von Gneist และเมือง Strasbourg กับ Paul Laband หลังสำเร็จ
การศึกษาแล้วก็ได้เข้ารับตำแหน่งศาสตราจารย์ด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญในมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว SKYA, 
WALTER A., Japan’s Holy War, 2009, Duke Durham and London : University Press, pp. 54-55. 

8 Uesugi Shinkichi (1878-1929) ได้เข้าศึกษาในมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียวและเป็นลูกศิษย์ของ Hozumi 
หลังสำเร็จการศึกษาได้ไปศึกษาต่อท่ีเมือง Heidelberg ประเทศเยอรมนีเช่นเดียวกัน โดยได้ศึกษากับนักกฎหมาย 
ท่ีมีชื่อเสียง คือ Georg Jellinek และอยู่ร่วมบ้านกับ Jellinek อีกด้วย SKYA, WALTER A., Japan’s Holy War, 2009, 
Duke Durham and London : University Press, p. 157. (เอกสารอ้างอิงเขียนชื่อ Jellinek ผิดเป็น Jellenik) 

9 Heuse, Robert, “Die erste Phase des japanischen Konstitutionalismus : Zum 100. Geburtstag 
der Meiji-Verfassung vom 11. Februar 1889,” Zeitschrift für ausländisches öffentliches Recht und Völkerrecht, 
1989, S. 87 (94); การตีความแนวทางนี้เป็นการนำเอาตำนานการก่อต้ังประเทศญี่ปุ่นท่ีว่า สมเด็จพระจักรพรรดินั้น 
สืบเชื้อสายมาจากเทพีอามาเทราสุ มาผนวกเข้ากับรัฐธรรมนูญโดยท่ีรัฐธรรมนูญไม่ต้องบัญญัติถึงเรื่องนี้เลย Ramaioli, 
Federico Lorenzo, From the gods of heavens : kokutai, myth and law in Japanese history, 1825-1947, 
Academia Letters, Article 2349, 2021, pp. 2-3, [Online], retrieved from https://doi.org/10.20935/AL2349 
เม่ือ 10 มีนาคม 2568. 
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ไปสร้างเป็นทฤษฎีที่เรียกว่า สมเด็จพระจักรพรรดิผู้เป็นรัฏฐาธิปัตย์ (emperor as sovereign theory, 
Tennô Shukensetsu)10 

Tatsukichi Minobe ไม่ เห็นด้วยกับการตีความดังกล่าว และได้นำเสนอแนวทาง 
การตีความของตนเองในปี ค.ศ. 1903 ว่า “ในบรรดานักวิชาการที่อธิบายกฎหมายว่าด้วยรัฐของญี่ปุ่นน้ัน 
มีนักวิชาการบางท่านที่อธิบายว่า สมเด็จพระจักรพรรดิเป็นผู้ทรงอำนาจรัฐในตัวเอง คำอธิบายเช่นน้ี 
เป็นคำอธิบายท่ีผิดพลาดในทางทฤษฎีกฎหมายจนไม่อาจที่จะยอมรับได้ เพราะแนวคิดทางกฎหมายในปัจจุบัน
ยอมรับเฉพาะรัฐเท่าน้ันที่จะมีอำนาจรัฐ สมเด็จพระจักรพรรดิจึงเป็นเพียงองค์กรของรัฐ...การตีความ
รัฐธรรมนูญไปในทางที่ตรงกันข้ามจึงเป็นเพียงความคิดอันไร้เดียงสาที่เกิดจากการเข้าไม่ถึงข้อความคิด 
ทางกฎหมายอันเป็นนามธรรม และเป็นความพยายามท่ีจะสร้างข้อความคิดทางกฎหมายขึ้นจากปรากฏการณ์
ในความเป็นจริง...ถึงแม้ว่าสารัตถะของประเทศญีปุ่่นในทางประวัติศาสตร์จะแตกต่างจากประเทศในทวีปยุโรป 
และก็ไม่จำต้องถกเถียงกันเกี่ยวกับความสำนึกในชาติที่ว่าด้วยความจงรักภักดีต่อสมเด็จพระจักรพรรดิ 
และความรักชาติที่ย่อมแตกต่างจากประชาชนในทวีปยุโรปอยู่แล้ว แต่ความเป็นมาในทางประวัติศาสตร์ 
แต่เพียงประการเดียวยังไม่เพียงพอที่จะอธิบายรัฐในปัจจุบัน และเราก็ไม่สามารถสร้างข้อความคิดทางกฎหมาย
โดยอาศัยความรู้สึกหรืออารมณ์ทางการเมืองได้ ซึ่งหากพิจารณาจากข้อความคิดทางกฎหมายในปัจจุบัน 
สารัตถะของประเทศญ่ีปุ่นไม่ได้มีรูปแบบที่แตกต่างออกไปจากระบอบราชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญของประเทศ
ในทวีปยุโรปเลย...บทบัญญัติของกฎหมายไม่ใช่ตำรากฎหมาย และข้อความคิดทางกฎหมายไม่ได้ถูกกำหนด
โดยตรงด้วยบทบัญญัติของกฎหมาย วัตถุประสงค์ของรัฐธรรมนูญจึงมิได้มีไว้เพ่ืออธิบายข้อความคิดทางกฎหมาย 
มาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญของเราจึงหมายความเพียงว่า สารัตถะของประเทศของเรานั้นคือสถาบันจักรพรรดิ 
และจักรพรรดิสืบเช้ือสายอันเป็นนิรันดร์อย่างไม่ขาดสายมาจากจักรพรรดิองค์ก่อน ๆ ...”11 

การตีความรัฐธรรมนูญดังกล่าวของท่านมีพ้ืนฐานมาจากการที่ท่านเห็นว่ารัฐเป็นองค์การ
ที่เป็นเอกภาพซึ่งมีกำลังอำนาจที่จะดำเนินการต่าง ๆ ในลักษณะเดียวกับมนุษย์ และในฐานะที่รัฐเป็นองค์การ 
รัฐย่อมมีอำนาจสูงสุดอยู่ในตัวเองและเป็นอำนาจของรัฐแต่เพียงผู้เดียว บรรดาองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ 
แบ่งออกเป็นองค์กรโดยตรง (direct organ) และองค์กรโดยอ้อม (indirect organ) ซึ่งองค์กรโดยตรง 
จะถูกก่อต้ังขึ้นโดยตรงจากกฎหมายพ้ืนฐานของรัฐ ส่วนองค์กรโดยอ้อม คือ องค์กรที่ได้รับมอบอำนาจ 
มาจากองค์กรอ่ืนอีกช้ันหน่ึง และมีสถานะต่ำกว่าองค์กรโดยตรง ซึ่งท่านเห็นว่าสมเด็จพระจักรพรรดิ 

 
10 Bertolini, Elisa, WESTERN AND JAPANESE CONSTITUTIONAL THOUGHT IN THE SHAPING 

OF THE ROLE OF THE JAPANESE EMPEROR IN THE 1889 AND 1946 CONSTITUTIONS, Historia Constitucional 
No. 19, 2018, p. 641 (659); Junko Ando, Die Entstehung der Meiji-Verfassung : zur Rolle des deutschen 
Konstitutionalismus im modernen japanischen Staatswesen, 2000, München : Iudicium Verlag, S. 221-222. 

11 Minobe, “Kunshu no Kokuhojo no Chi-i,”  Hogaku Shirin, 50 (November, 1903), 1-6 
cited in Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, Berkeley 
and Los angeles : University of California Press, p. 27. 
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เป็นองค์กรโดยตรงของรัฐเพราะเป็นองค์กรที่ไม่ได้รับมอบอำนาจมาจากองค์กรอ่ืนใด และย่ิงไปกว่าน้ัน 
ท่านยังเห็นว่ารัฐสภาก็เป็นองค์กรโดยตรงเช่นเดียวกับสมเด็จพระจักรพรรดิอีกด้วย ซึ่งการตีความเช่นน้ี
ย่อมเป็นการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของรัฐและขัดแย้งกับแนวทางการตีความที่ได้รับการยอมรับมาแต่เดิม
ของ Itô Hirobumi ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ ที่เห็นว่า บัลลังก์อันศักด์ิสิทธ์ิของสมเด็จพระจักรพรรดิถูกสร้างขึ้น
เมื่อสวรรค์และโลกแยกออกจากกัน สมเด็จพระจักรพรรดิเป็นผู้สืบเช้ือสายอันศักด์ิสิทธ์ิมาจากสวรรค์ 
และอยู่เหนือผู้อยู่ใต้การปกครองทั้งปวง ท่านจึงอยู่ในฐานะที่จะต้องได้รับการเคารพสักการะและไม่อาจ 
ถูกล่วงละเมิดได้ บัลลังก์ของพระองค์มีอำนาจปกเกล้าและปกครองรัฐ บทบัญญัติใด ๆ ที่ว่าด้วยอำนาจอธิปไตย
มิใช่การสร้างความสัมพันธ์ทางกฎหมายใด ๆ ขึ ้นมาใหม่ โครงสร้างทางอำนาจดั้งเดิมจะยังคงอยู่  
และจะได้รับการประกันให้มั่นคงยิ่งขึ้น12  ด้วยเหตุน้ี การประกาศใช้รัฐธรรมนูญและการก่อต้ังรัฐสภา 
มิได้ประกันสิทธิหรืออำนาจแก่บุคคลหรือองค์กรใด ๆ แต่เป็นเพียงแสดงความเมตตากรุณาของผู้ปกครอง
เท่าน้ัน13  อย่างไรก็ตาม Tatsukichi Minobe มิได้เห็นว่ารัฐสภามีสถานะเท่าเทียมสมเด็จพระจักรพรรดิ 
เสียทีเดียว โดยท่านได้แบ่งแยกระหว่างผู้ใช้อำนาจปกครอง เช่น สมเด็จพระจักรพรรดิ กับผู้มีส่วนร่วม 
ในการใช้อำนาจปกครอง เช่น รัฐสภาและองค์กรที่มาจากการเลือกต้ัง  แต่กระนั้น แม้ว่ารัฐสภาจะมีสถานะ
ที่ต่ำกว่าสมเด็จพระจักรพรรดิ แต่ตามทฤษฎีน้ี อำนาจของสมเด็จพระจักรพรรดิย่อมต้องถูกจำกัดลง  
เพราะถือว่ามีองค์กรของรัฐโดยตรงอื่นที่ดำรงอยู่ ทำให้รัฐสภาไม่จำต้องเช่ือฟังคำสั่งของสมเด็จพระจักรพรรดิ 
และสมเด็จพระจักรพรรดิมิได้เป็นเน้ือเดียวกันกับรัฐอีกต่อไป แต่เป็นเพียงองค์กรของรัฐเท่าน้ัน   
นอกจากน้ี ท่านยังเห็นว่า รัฐน้ันเป็นองค์รวมของปวงชนชาวญี่ปุ่นที่มีสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นองค์กรสูงสุด 
ซึ่งท่านมีความเห็นเก่ียวกับปวงชนแตกต่างไปจากผู้ร่างรัฐธรรมนูญ เพราะเมื่อกล่าวถึงปวงชนแล้ว  
ท่านมิได้หมายถึง “ไพร่ฟ้า” แต่หมายถึง “ปัจเจกบุคคล” ที่มีสิทธิเรียกร้องด้วยการเลือกและกำหนด 
ตัวผู้แทนของตน โดยท่านมีความต้องการที่จะสร้างรัฐสภาที่มีความรับผิดชอบและยกระดับความสำคัญ 
ของรัฐสภาตามรัฐธรรมนูญที่จะเป็นผู้รับมอบอำนาจมาจากปวงชนเท่าน้ันและไม่อยู่ภายใต้การควบคุม 
ของสมเด็จพระจักรพรรดิ14 

ในช่วงต้นของการตีความรัฐธรรมนูญของ Tatsukichi Minobe ยังไม่ก่อให้เกิดปัญหา 
กับนักกฎหมายท่านอ่ืนมากนัก แต่ในระยะหลังข้อเขียนของท่านได้วิพากษ์วิจารณ์ Uesugi มากขึ้นเป็นลำดับ 
จนในปี ค.ศ. 1912 ได้เกิดการโต้แย้งและโต้เถียงระหว่างท่านกับ Uesugi อย่างรุนแรง15 โดย Uesugi ถึงขั้นกล่าวหาว่า 

 
12 Colegrove, Kenneth, “The Japanese Emperor,” The American Political Science Review 

Vol. 26 No. 4, 1932, pp. 642 (644-645). 
13 Neumann, Reinhard, Minobe Tatsukichis Einfluß auf die demokratische Bewegung 

der Taishôzeit (1912-1926), NOAG 123 (1978), S. 11 (17). 
14 Ibid, S. 11 (17-18). 
15 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, 

Berkeley and Los angeles : University of California Press, p. 28. 
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ความนอกรีตของ Minobe กำลังทำลายสารัตถะแห่งรัฐอันเป็นคุณลักษณะพิเศษของประเทศญี่ ปุ่น  
การที่ Minobe กล่าวว่ารัฐ คือ หน่วยที่มีสภาพบุคคลทางกฎหมายโดยมีสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นองค์กร 
ที่ใช้อำนาจรัฐน้ันฝ่าฝืนต่อสารัตถะของประเทศญี่ปุ่น เพราะสำหรับ Uesugi แล้ว อำนาจอธิปไตยน้ัน 
ดำรงอยู่ในตัวสมเด็จพระจักรพรรดิ เป็นอำนาจที่เด็ดขาดไม่อาจแบ่งแยกได้ และไม่อยู่ภายใต้บังคับ 
ของกฎหมายใด ๆ ซึ่งในปี ค.ศ. 1913 Uesugi จึงได้ก่อต้ังกลุ่มที่ช่ือว่าสมาคมดอกเพาโลเนีย (Paulownia 
Flower Society, Tōkagakkai) เพ่ือปกป้องสารัตถะแห่งประเทศและต่อต้านทฤษฎีสมเด็จพระจักรพรรดิ
เป็นองค์กรของรัฐ ซึ่งสมาชิกของกลุ่มน้ีประกอบไปด้วยนักวิชาการชินโตชาตินิยมหัวรุนแรง นายทหาร  
และข้าราชการ16 

Tatsukichi Minobe รู้สึกประหลาดใจต่อการกระทำและวิธีการของ Uesugi อย่างมาก 
โดยท่านได้เขียนไว้ในบันทึกเมื่อปี ค.ศ. 1912 ว่า “วิธีการที่ Uesugi ใช้น้ัน คือ การโจมตีว่าฉันใช้ทฤษฎี
องค์กรของรัฐมาอธิบายสถานะของสมเด็จพระจักรพรรดิเพ่ือปฏิเสธสารัตถะของประเทศญี่ปุ่นและทำให้
ประเทศญี่ ปุ่นกลายเป็นรัฐประชาธิปไตย ซึ่งจนกระทั่งทุกวันน้ีฉันยังไม่เข้าใจการโจมตีดังกล่าวเลย  
หากแม้นว่าการโจมตีดังกล่าวเป็นการกระทำของอันธพาลข้างถนนท่ีไม่รู้เรื่องรู้ราวก็คงจะเป็นที่เข้าใจได้  
แต่น่ีคือ Uesugi ผู้เป็นศาสตราจารย์ทางกฎหมายที่คุ้ยเคยกับข้อความคิดว่าด้วยองค์กรของรัฐเป็นอย่างดี 
และเมื่อไม่นานมาน้ี Uesugi เองก็เคยใช้ทฤษฎีเดียวกันน้ี...ฉันถึงกับพูดไม่ออกเลยที่เขาใช้โอกาสน้ี 
ในการกล่าวหาว่าฉันเป็นคนคิดคดทรยศ ถ้าหากกรณีน้ีเป็นความเห็นแตกต่างทางวิชาการ ฉันยินดีที่จะยอมรับ
การท้าทายน้ี เพราะเรามักถกเถียงกันในประเด็นทางวิชาการกฎหมายอยู่บ่อยครั้ง แต่ครั้งน้ีไม่ใช่ความเห็น
แตกต่างทางวิชาการอีกต่อไปแล้ว เขาได้ใช้สารัตถะของประเทศเป็นดาบใหญ่เหว่ียงลงมาจากท่ีสูง...  
ฉันเองก็เริ่มจะได้ยินข่าวมาบ้างว่ามีความเคลื่อนไหวในกระทรวงศึกษาธิการที่จะบังคับให้ฉันลาออก 
จากตำแหน่ง”17 

ถึงแม้จะมีการต่อต้านจากนักวิชาการฝ่ายตรงข้าม แต่เป็นการต่อต้านในระยะเวลาไม่นานนัก 
เพราะ Hozumi ได้เจ็บป่วยและเกษียณจากมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียวไปต้ังแต่ปี ค.ศ. 1910 ส่วน Uesugi 
ที่เข้ามารับตำแหน่งแทน Hozumi ได้ถึงแก่กรรมไปในปี ค.ศ. 1929 นับแต่น้ันเป็นต้นมา Tatsukichi Minobe 
จึงไร้คู่แข่งทางวิชาการในวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญในมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียวจนกระทั่งท่านเกษียณอายุ
ในปี ค.ศ. 1934 อิทธิพลคำสอนของท่านปรากฏตามบันทึกของกระทรวงศึกษาธิการในปี ค.ศ. 1935  
ที่พบว่า มีนักวิชาการช้ันนำสนับสนุนทฤษฎีของท่านถึง 18 คน จากจำนวนนักวิชาการท้ังหมด 30 คน  

 
16 SKYA, WALTER A., Japan’s Holy War, 2009, Duke Durham and London : University Press, 

p. 158. 
17 Taikan Zappitsu cited in Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism 

in Japan, 1965, Berkeley and Los angeles : University of California Press, p. 29. 
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นอกจากน้ี ท่านยังได้รับแต่งต้ังให้ดำรงตำแหน่งสมาชิกสภาขุนนาง (House of Peers) ในปี ค.ศ. 1932 อีกด้วย18 
ถึงแม้ว่าคำสอนของท่านได้รับการยอมรับนับถือในโลกทางวิชาการและถูกนำไปใช้ในการฝึกอบรมข้าราชการ 
แต่กระน้ัน อิทธิพลของ Uesugi ที่มักจะได้รับเชิญไปบรรยายในโรงเรียนทหารยังไม่หมดสิ้นไปทีเดียว  
และจะกลายเป็นสิ่งที่ย้อนกลับมาทำร้ายท่านในภายหลัง19 

ในช่วงปี ค.ศ. 1930 เป็นต้นมา กลุ่มชาตินิยมหัวรุนแรงได้มีบทบาททางสังคมและการเมืองมากข้ึน
เป็นลำดับ ประกอบกับปัจจัยทางเศรษฐกิจและสังคมประการอ่ืน ๆ ได้ทำให้กลุ่มชาตินิยมหัวรุนแรง 
และทหารได้แทรกซึมเข้าไปในองค์กรทางการเมือง20 และสังคมของประเทศญี่ปุ่นได้เดินไปในกระแส 
แห่งเผด็จการทหาร ทำให้ท่านในฐานะที่เป็นบุคคลที่เป็นหัวหอกของกระแสความคิดเสรีนิยมตกเป็นเป้า
ของการโจมตี21 โดยในปี ค.ศ. 1930 Minoda Kyoki ผู้สมาทานแนวคิดของ Uesugi ได้เขียนบทความโจมตีท่าน 
โดยใช้ช่ือบทความว่า “ดร.Minobe ผู้นิยมอนาธิปไตย” (Dr.Minobe the Anarchist, Museifu Shugisha 
Minobe Hakushi) และตามมาด้วยข้อเขียนอีกหลายชิ้น จนกระท่ังในปี ค.ศ. 1934 นายพล Kikuchi Takeo 
ได้ต้ังคำถามในสภาขุนนางว่า เหตุใดรัฐบาลจึงล้มเหลวที่จะกวาดล้างหนังสือของ Minobe ที่ใช้สอน 
อยู่ในมหาวิทยาลัยหลวงแห่งโตเกียว โดยอ้างว่าหนังสือดังกล่าวขัดแย้งต่อสารัตถะแห่งชาติและขัดขวาง
ความเจริญรุ่งเรืองของบ้านเมือง ซึ่ง Tatsukichi Minobe ยืนยันว่า ความเห็นของตนน้ันถูกต้อง เพราะเป็นเรื่อง
ที่เคยโต้แย้งจนได้ข้อยุติกันมานานแล้ว แต่การยืนยันความเห็นดังกล่าวกลับทำให้สถานการณ์แย่ลง  
เพราะในเวลาน้ันมีกลุ่มข้าราชการและทหารที่ไม่เห็นด้วยกับแนวคิดของท่าน ทำให้ท่านถูกตำหนิ 
อย่างเปิดเผยทั้งในสภาผู้แทนราษฎร (House of Representatives) และสภาขุนนาง รวมถึงยังถูกฟ้อง
ด้วยข้อหาหมิ่นพระบรมเดชานุภาพ (lèse-majesté) ต่อศาลแห่งเมืองโตเกียว รวมถึงมีความพยายาม 
ที่จะทำให้ท่านยอมรับว่าแนวคิดของท่านเป็นเรื่องนอกรีตและละทิ้งซึ่งแนวคิดน้ันเสีย แต่ท่านได้ตอบว่า 
“ข้อกล่าวหาทั้งหลายนั้นมีที่มาจากการศึกษาวิจัย หากฉันจะต้องกลายเป็นอาชญากรเพราะการทำสิ่งเหล่าน้ัน 
ฉันทำได้แต่เพียงก้มหัวและยอมรับโทษเท่าน้ัน ฉันไม่ได้ตีความว่าสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นเพียงแค่องค์กรของรัฐ 
และฉันยังคงเช่ือว่าทฤษฎีของฉันถูกต้องและไม่คาดคิดว่ามันจะเป็นอาชญากรรม”  อย่างไรก็ตาม  

 
18 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, 

Berkeley and Los angeles : University of California Press, p. 26-28, 200. 
19 Neumann, Reinhard, Minobe Tatsukichis Einfluß auf die demokratische Bewegung 

der Taishôzeit (1912-1926), NOAG 123 (1978), S. 11 (23). 
20 NAOKO KUMADA, THEOCRACY VS CONSTITUTIONALISM IN JAPAN : CONSTITUTIONAL 

AMENDMENT AND THE RETURN OF PRE-WAR SHINTO NATIONALISM, Research paper No. 310, S. RAJARATNAM 
SCHOOL OF INTERNATIONAL STUDIES SINGAPORE, 2018, pp. 11-12. 

21 Kazuo Kawai, “Sovereignty and Democracy in the Japanese Constitution,” The American 
Political Science Review Vol. 49 No. 3, 1955, p. 663 (671). 
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ด้วยแรงกดดันมากมายทำให้ท่านต้องลาออกจากตำแหน่งสมาชิกสภาขุนนางในปี ค.ศ. 193522 และหนังสือ
ของท่าน 3 เล่ม ถูกรัฐบาลประกาศให้เป็นหนังสือต้องห้าม23 ทำให้ท่านต้องลดบทบาทของตนเอง 
ในด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญและเน้นศึกษากฎหมายปกครองไปจนกระทั่งสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง 

หลังสิ้นสุดสงครามโลกคร้ังที่สอง ท่านได้กลับคืนสู่วงการวิชาการอีกครั้ง และนำเสนอความคิด
ในวงวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญเสมือนน้ำที่ระเบิดออกจากเขื่อน และยังได้ตีพิมพ์หนังสือทั้ง 3 เล่ม 
ของท่านใหม่อีกครั้ง รวมทั้งท่านยังได้รับแต่งต้ังจากคณะรัฐมนตรีให้เป็นกรรมการศึกษาปัญหาทางรัฐธรรมนูญ
และได้รับแต่งต้ังให้เป็นองคมนตรีเพ่ือสนับสนุนการจัดทำรัฐธรรมนูญฉบับใหม่อีกด้วย ซึ่งจากการทำหน้าที่
ดังกล่าวทำให้ท่านมีความประสงค์ที่จะเขียนคำอธิบายรัฐธรรมนูญฉบับใหม่น้ีด้วย แต่ด้วยอายุที่มาก 
และอาการป่วยในช่วงปี ค.ศ. 1946-1948 จึงทำให้ท่านไม่อาจผลิตผลงานทางวิชาการออกมาได้ดีมากนัก 
จนกระทั่งท่านถึงแก่กรรมเมื่อวันที่ 23 พฤษภาคม ค.ศ. 1948 โดยที่ท่านยังคงทุ่มเทอยู่กับงานเขียน 
จนเกือบจะถึงนาทีสุดท้ายของชีวิต24 

ทฤษฎีสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นองค์กรของรัฐของ Tatsukichi Minobe นับว่าเป็นหมุดหมาย
ทางความคิดที่สำคัญในวงวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญญี่ปุ่นในขณะน้ัน เน่ืองจากการที่สมเด็จพระจักรพรรดิ
เป็นหน่ึงในองค์กรผู้ใช้อำนาจรัฐที่มหีลายองคก์ร ทำให้สมเด็จพระจกัรพรรดิและองค์กรอ่ืนของรัฐแต่ละองค์กร
ย่อมมีอำนาจจำกัดตามขอบเขตภารกิจของตน ทฤษฎีของท่านจึงมีผลเป็นการจำกัดอำนาจรัฐไปในตัวด้วย25  
นอกจากน้ี การตีความรัฐธรรมนูญของท่านยังเป็นการตีความรัฐธรรมนูญในฐานะที่เป็นกฎหมายที่มีผลใช้บังคับ
ในรัฐที่กำหนดความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ องค์กรของรัฐและประชาชนตามแนวคิดรัฐธรรมนูญนิยม  
ซึ่งแตกต่างจากการตีความของนักกฎหมายอนุรักษ์นิยมท่านอ่ืน ๆ ที่เห็นว่า รัฐธรรมนูญมิได้ก่อต้ังความสัมพันธ์ใด

 
22 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, 

Berkeley and Los angeles : University of California Press, pp. 204, 215-216, 240-243; ผู้เขียนเห็นว่า การที่ Minobe 
กล่าวว่า ทฤษฎีของท่านไม่ได้ตีความว่าสมเด็จพระจักรพรรดิเป็นเพียงแค่องค์กรของรัฐนั้นน่าจะหมายความว่า สมเด็จพระจักรพรรดิ
เป็นองค์กรของรัฐในทางกฎหมาย แต่ในทางสังคม สมเด็จพระจักรพรรดิอาจมีสถานะท่ีสูงส่งและเป็นท่ีสักการะก็ได้ 
เพียงแต่ว่าผู้ท่ีต้องการโจมตีท่านนั้นได้ตัดเอาเพียงข้อความบางตอนของทฤษฎีของท่านมาใช้เป็นเครื่องมือ See also John M. 
Maki, Book review, Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, by Frank O. Miller, 
Washington Law Review Vol. 40 No. 3, 1965, p. 661 (663-664). 

23 SKYA, WALTER A., Japan’s Holy War, 2009, Duke Durham and London : University Press, 
p. 91; [ออนไลน์], เข้าถึงจาก https://www.ndl.go.jp/modern/e/cha4/description04.html เม่ือ 24 กุมภาพันธ์ 2568. 

24 Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, 
Berkeley and Los angeles : University of California Press, pp. 256-260. 

25 Pittau, Joseph, Reviewed Work : Minobe Tatsukichi no shisōshiteki kenkyū (Intellectual 
and Historical Studies in Minobe Tatsukichi) By Ienaga Saburō, Monumenta Nipponica Vol. 20 No. 3/4, 1965, 
p. 468 (470). 
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ขึ้นมาใหม่ โดยยึดถือความสัมพันธ์เดิมก่อนหน้าที่จะมีรัฐธรรมนูญที่ไม่เป็นลายลักษณ์อักษรมาประกอบ 
การปรับใช้รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นการลดคุณค่าในความเป็นกฎหมายของรัฐธรรมนูญลง26  

การยืนหยัดในหลักวิชาอย่างเข้มแข็งของ Tatsukichi Minobe แม้ว่าจะถูกข่มขู่คุกคาม 
แต่ก็นับว่าเป็นแบบอย่างให้แก่นักกฎหมายรุ่นหลังได้ยึดถือและดำเนินรอยตาม ซึ่งการกระทำของท่าน 
อาจจะตรงกับสุภาษิตภาษาละตินที่ว่า fiat iustitia, et pereat mundus (จงประสาทความยุติธรรม  
แม้ว่าโลกาจะวินาศก็ตามที) เพราะหลักวิชาที่ถูกต้องไม่ว่าในสถานการณ์ใด ๆ ก็คือหลักวิชาที่ถูกต้องอยู่เสมอ 

 

งานเขียนชิน้สำคัญของ Tatsukichi Minobe 
Kempō Kōwa (Lectures on the Constitution, 1912) 
Nihon Kempō (The Constitution of Japan, 1921) 
Kempō Satsuyō (Essentials of the Constitution, 1923) 
Kempō Seigi (Commentary of the Constitution, 1927) 
Nihon Gyōseihō  (Japanese Administrative Law, 1909) 

รายช่ือผลงานส่วนใหญ่อยู่ในหน้า 365-366 ของ Miller, Frank O., Minobe Tatsukichi : 
Interpreter of Constitutionalism in Japan, 1965, Berkeley and Los angeles : University of California Press. 

 
     

 
26 See Colegrove, Kenneth, “The Japanese Emperor,” The American Political Science Review 

Vol. 26 No. 4, 1932, pp. 642 (650-652). 
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แนะนำวิทยานิพนธ์ที่น่าสนใจ 
 
 
วิทยานิพนธ์ เรื่อง ปัญหาขอบเขตอำนาจ 
ของศาลปกครองในการกำหนดคำบั งคับ 
ให้กระทำการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครอง 
โดย วิชญ์วิสิฐ  ภูวนารถศริางกูร 
 วิทยานพินธ์นติิศาสตรมหาบัณฑิต 
 สาขากฎหมายมหาชน 

คณะนิติศาสตร์ 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ์
 ปีการศึกษา 2564 (241 หนา้) 
 

ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาคดี
ฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครองซึ่งเป็นคดีพิพาท
เก่ียวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
จากการออกกฎ คำสั่ง หรือการกระทำอ่ืนใด 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
 
 
 
 
 
 
 

พ.ศ. 2542 ซึ่งศาลมีอำนาจจำกัดในการกำหนด
คำบังคับเพียงการเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง  
ในกรณีเช่นว่าน้ีก่อให้เกิดสภาพปัญหาซึ่งผู้ฟ้องคดี
มักอ้างว่าตนเองยังไม่ได้รับการเยียวยาความเดือดร้อน 
หรือเสียหายจากผลของคำสั่ งทางปกครอง 
ที่ถูกเพิกถอนโดยผลของคำพิพากษาศาลปกครอง
ที่ถึงที่สุดแล้ว 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีได้นำเสนอแนวทาง
เพ่ือให้อำนาจแก่ศาลปกครองในการกำหนด 
คำบังคับในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ที ่ไม่เพียงแต่การเพิกถอนคำสั ่งทางปกครอง 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่าน้ัน โดยผู้เขียนวิทยานิพนธ์
ได้นำเสนอแนวทางและวิธีการเพ่ิมอำนาจ 
ให้ศาลปกครองสามารถกำหนดคำบังคับ 
ให้ฝ่ายปกครองกระทำการพร้อมไปกับการเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

 
 
 
 
 
 
 
  แนะนำโดย นางณัฐท์เนตร เศวตอริยพงษ์ เจ้าหน้าท่ีศาลปกครองชำนาญการพิเศษ กลุ่มสนับสนุนวิชาการ

คดีปกครอง สำนักวิจัยและวิชาการ สำนักงานศาลปกครอง
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ประเด็นศึกษาของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
วิทยานิพน ธ์ฉ บับ น้ีมี วัตถุป ระสงค์  

เพ่ือศึกษาเก่ียวกับอำนาจของศาลปกครอง 
ในการกำหนดคำบังคับในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติ 
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

พ .ศ . 2542 โดยมีสมมติฐานว่าศาลปกครอง 
ควรมีอำนาจกำหนดคำบังคับให้ฝ่ายปกครอง
กระทำการนอกจากอำนาจในการเพิกถอน 
คำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  
โดยผู้เขียนวิทยานิพนธ์ได้กำหนดประเด็นศึกษา 
ดังน้ี 

1. ปั ญ ห า เ ก่ี ย ว กั บ เข ต อ ำ น า จ 
ของศาลปกครองตามพระราชบัญญั ติจัดต้ัง 
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ในค ดี ฟ้ อ งเพิ กถอนคำสั่ งท างปกครองว่า 
ศาลปกครองจะมีอำนาจในการกำหนดคำบังคับ
ให้ฝ่ายปกครองกระทำการได้หรือไม่ โดยเปรียบเทียบ
กับแนวคิดทฤษฎี หลักการ และอำนาจในการกำหนด
คำบังคับของศาลปกครองต่างประเทศ ได้แก่ 
ศาลปกครองฝร่ังเศส และศาลปกครองเยอรมัน
เพ่ือให้ทราบปัญหาที่เก่ียวกับการกำหนดคำบังคับ
ในคดีฟ ้องขอให ้เพ ิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
และลักษณะการกำหนดคำบังคับในคดีดังกล่าว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

อำนาจศาลปกครองในการกำหนดคำบังคับ
ในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 

กฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครองกำหนด
คำบังคับโดยเพิกถอนคำสั่ งทางปกครอง
ที่ฝ่ายปกครองออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย
เท่าน้ัน (มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ประกอบ
มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) 1 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542)  

1 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มาตรา 9 “ศาลปกครองมีอำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งในเรื่องดังต่อไปน้ี 
(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ คำสั่งหรือการกระทำอ่ืนใดเนื่องจากกระทำโดยไม่มีอำนาจหรือนอกเหนืออำนาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกต้อง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสำคัญท่ีกำหนดไว้สำหรับการกระทำน้ัน  
หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลักษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลักษณะเป็นการสร้างข้ันตอนโดยไม่จำเป็น 
หรือสร้างภาระให้เกิดกับประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ 

ฯลฯ   ฯลฯ” 
มาตรา 72 “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอำนาจกำหนดคำบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปน้ี 
(1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือคำสั่งหรือสั่งห้ามการกระทำท้ังหมดหรือบางส่วน ในกรณีท่ีมีการฟ้องว่าหน่วยงาน 

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระทำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) 
ฯลฯ   ฯลฯ” 
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2. การระบุข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทาง
หรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษา
ของศาลปกครองไทย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สาธารณรัฐฝรั่งเศสได้มีการแก้ไข
ประมวลกฎหมายศาลปกครอง (Code de justice 
administrative) ได้แก่ รัฐบัญญัติเลขท่ี 95-125 
ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ์ 1995 ในมาตรา L911-1 - 
มาตรา L911-3 เพ่ือเพ่ิมอำนาจให้ศาลปกครอง
พิพากษาและกำหนดคำบังคับโดยการสั่ง
ให้ ฝ่ ายปกครองกระทำการ (injunction) 
รวมถึงให้อำนาจศาลในการสั่งปรับฝ่ายปกครอง
กรณีไม่ปฏิบัติตามคำสั่งของศาลซึ่งถือเป็น
พัฒนาการสำคัญของศาลปกครองฝรั่งเศส
ที่ให้อำนาจแก่ศาลในการกำหนดคำบังคับ
ให้ฝ่ายปกครองกระทำการ 
 

(วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร, 2564, น. 83,  
189-190) 

 กฎหมายพื้ นฐานแห่ งสหพั นธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี  มาตรา 19 วรรคสี่ 
ได้บัญญั ติหลักการสำคัญประการหนึ่ งว่า 
“บุคคลใดถูกกระทบสิทธิจากการกระทำ 
ของเจ้ าห น้ าที่ ฝ่ ายปกครอง  บุ คคลนั้ น 
ชอบท่ีจะใช้สิทธิทางศาลได้” ซึ่งเป็นการบัญญัติ
หลักการคุ้มครองและพิทักษ์สิทธิทางมหาชน
ของประชาชนให้ ฟ้องคดีต่อศาลได้เสมอ 
โดยศาลปกครองเยอรมันในคดีฟ้องขอให้ 
เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง (Anfechtungsklage) 
ศาลสามารถสั่งให้ฝ่ายปกครองดำเนินการ
ฟ้ืนฟูสถานะทางกฎหมายของผู้ ฟ้องคดี  
ที่ เคยมี อ ยู่ ก่ อนการฟ้ องเพิ กถอนคำสั่ ง 
ทางปกครองท่ีพิพาทให้กลับคืนมาใหม่ได้ 
โดยกำหนด วิ ธีการในการ ฟ้ื น ฟู สถานะ 
ทางกฎหมายให้ฝ่ายปกครองทราบด้วย  
นอกจากน้ี คดีฟ้องขอให้ออกคำสั่งทางปกครอง 
(Verpflichtungsklage) ศาลสามารถสั่งให้
ฝ่ายปกครองออกคำสั่งทางปกครองที่เป็นคุณ
แก่ผู้ฟ้องคดีได้ หากศาลเห็นว่าคำสั่งทางปกครอง
ที่ ผู้ ฟ้ อ งค ดี ร้ อ งข อ เป็ น อ ำน าจ ผู ก พั น 
ขอ งฝ่ ายป กค รอ งที่ จ ะ ต้ อ งออกค ำ ส่ั ง 
ทางปกครองนั้น 
 

(วิชญ์วิสิฐ ภูวนารถศิรางกูร, 2564, น. 85-99) 



วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที ่25 ฉบับที่ 2 (พฤษภาคม-สิงหาคม) 2568 217 
 

 

ผลจากการศึกษาประเด็นปัญหา 
ผู้เขียนวิทยานิพนธ์ได้ศึกษาแนวคำพิพากษา

ของศาลปกครองไทยและสรุปผลการศึกษาว่า 
ศาลปกครองมีการกำหนดคำบังคับและระบุข้อสังเกต
เก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตาม
คำพิพากษาตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8)2  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งมีลักษณะคล้ายกับ
การกำหนดคำบังคับให้กระทำการ โดยผู้เขียน
วิทยานิพนธ์ได้แบ่งประเด็นปัญหาที่ ศึกษา 
และผลการวิเคราะห์ จำนวน 3 ประเด็น ดังน้ี 

1. ปัญหาเก่ียวกับการระบุคำขอให้
กระทำการ ในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง
ผู้ฟ้องคดีสามารถระบุคำขอท้ายคำฟ้องได้เฉพาะ
การขอให้ศาลเพิกถอนคำสั่งทางปกครองเท่าน้ัน 
หากผู้ ฟ้ องค ดีระบุท้ ายคำฟ้องโดยมีคำขอ 
ให้ฝ่ายปกครองกระทำการมาด้วย ศาลอาจนำ 
คำขอให้กระทำการดังกล่าวไประบุเป็นข้อสังเกต
เก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตาม
คำพิพากษาตามมาตรา 69 วรรคหนึ่ ง (8 )  
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้เขียนวิทยานิพนธ์เห็นว่า 
การระบุข้อสังเกตดังกล่าวมีความสัมพันธ์กับคำขอ 
ให้กระทำการซึ่งแตกต่างจากคดีฟ้องเพิกถอน
คำสั่ งทางปกครองที่ ผู้ ฟ้องคดีไม่ ได้ระบุคำขอ  
ให้กระทำการมาด้วย กรณีที่ไม่ปรากฏการระบุ 
 
 
 
 
 

ข้อสังเกตในคำพิพากษาของศาลเช่นน้ี ทำให้เกิด
ความสับสนแก่ผู้ฟ้องคดีว่าคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองว่าผู้ฟ้องคดีควรจะระบุคำขอให้ศาล
มีคำพิพากษาหรือคำสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทำการ
มาในคำฟ้องด้วยหรือไม่ ซึ่งผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
ได้มีข้อเสนอแนะว่าควรมีการกำหนดหลักเกณฑ์
และวิ ธีการระบุข้อสั งเกตเก่ียวกับแนวทาง 
หรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษา
ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าว 

2. ปัญหาขอบเขตอำนาจของศาลปกครอง
ในการกำหนดคำบังคับให้กระทำการในคดีฟ้อง
ขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง ซึ่งจากการศึกษา
คำพิพากษาของศาลปกครองไทย ผู้เขียนวิทยานิพนธ์
เห็นว่า ภายหลังจากที่ศาลมีคำพิพากษาเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองแล้ว จะพบว่ามีกรณีที่ผู้ฟ้องคดี
กล่าวอ้างว่าตนเองยังคงได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากผลของคำสั่งทางปกครองที่ถูกศาล
พิพากษาเพิกถอนไปแล้วกลับมาสู่กระบวนการ
พิจารณาของศาลอีกครั้งเน่ืองจากยังไม่ได้รับ 
การเยียวยา ผู้ เขียนวิทยานิพนธ์ได้ เสนอว่า 
กรณีน้ีควรจะมีการปกป้องคุ้มครองสิทธิจากศาล
ไปในคราวเดียวกันโดยไม่จำต้องย่ืนฟ้องเป็นคดีใหม่ 
โดยเห็นว่าแนวทางของศาลปกครองฝรั่งเศส 
ที่ ใช้ วิ ธีการออกกฎหมายโดยการให้อำนาจ 
แก่ศาลปกครองในการสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทำการ 
 
 
 
 
 

2 พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 มาตรา 69 “คำพิพากษาหรือคำสั่งชี้ขาดคดีปกครองของศาลปกครองอย่างน้อยต้องระบุ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(8) ข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษา ถ้ามี 

ฯลฯ   ฯลฯ” 
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เป็นแนวทางที่เหมาะสมสำหรับการแก้ไขปัญหา
เก่ียวกับขอบเขตอำนาจของศาลปกครองไทย 
ในการกำหนดคำบังคับในคดีฟ้องขอให้เพิกถอน
คำสั่งทางปกครอง 

3. ปัญหาสถานะทางกฎหมายและการระบุ
ข้อสังเกตเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการดำเนินการ
ให้ เป็ น ไป ต ามค ำพิ พ ากษ าภ าย ใต้ บ ริ บ ท 
ขอ งพ ระราช บั ญ ญั ติ จั ด ต้ั งศ าลป กค รอ ง 
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มีประเด็น
ปัญหา 2 ประเด็น กล่าวคือ ก. ปัญหาเก่ียวกับ
สถานะทางกฎหมายของข้อสังเกต และ ข. ปัญหา
เก่ียวกับการระบุข้อสังเกต ผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
จึงเสนอให้มีการกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ
ระบุข้อสั งเกตเก่ียวกับแนวทางหรือ วิ ธีการ 
ในการดำเนินการให้ เป็นไปตามคำพิพากษา 
ของศาลปกครองตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพ่ือให้เกิดความชัดเจนแน่นอน
ในทางกฎหมายและให้การระบุข้อสังเกตดังกล่าว
สอดคล้องเป็นไปในแนวทางเดียวกัน 
 

ข้อเสนอแนะของผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
เน่ืองจากศาลปกครองไทยมุ่งตรวจสอบ

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทำทางปกครอง 
โดยศาลจะไม่ก้าวล่วงไปใช้อำนาจของฝ่ายปกครอง 
ซึ่ งจากการที่ ผู้ เขี ยน วิทยานิพน ธ์ได้ศึ กษ า 
ประเด็นปัญหาทั้ง 3 ประเด็นข้างต้นดังกล่าว  
จึงเห็นว่า คดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) ประกอบมาตรา 72 
วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 สำหรับ
คำสั่ งทางปกครองบางประเภท  ผู้ ฟ้ องค ดี  

ไม่เพียงขอให้ศาลมีคำพิพากษาเพิกถอนคำสั่ง
ทางปกครองพิพาทเท่าน้ัน แต่ยังมีความประสงค์
ที่จะได้รับการเยียวยาหรือให้มีการดำเนินการ
อย่างหน่ึงอย่างใดภายหลังจากที่คำสั่งทางปกครอง
ได้ถูก เพิกถอน  ถือเป็นกรณี ที่ ฝ่ ายปกครอง 
มีหน้าที่กระทำการโดยผู้ฟ้องคดีไม่จำต้องมีคำขอ 
หรือ ย่ืน ฟ้องค ดี ต่อศาล อีก  หากปรากฏ ว่า  
ฝ่ายปกครอง “ไม่กระทำการ” ให้แก่ผู้ฟ้องคดี  
ผู้ ฟ้องคดีจึงยังคงเป็นผู้ ได้รับความเดือดร้อน 
หรือเสียหายจากผลของคำสั่งทางปกครองพิพาท 
ผู้เขียนวิทยานิพนธ์จึงเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา
อำนาจของศาลปกครองไทยในการกำหนด 
คำบังคับให้กระทำการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอน
คำสั่งทางปกครอง ดังน้ี 

1. ให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมบทบัญญั ติ
มาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครอง
และ วิ ธี พิ จ ารณ าค ดีป กครอ ง  พ .ศ . 2 542  
ที่ ว่ า ด้ วยอ ำน าจ ใน ก ารก ำหน ดค ำ บั งคั บ 
ของศาลปกครองในคดีฟ้องขอให้เพิกถอนคำสั่ง
ท างปกครองตามมาตรา  9  วรรคหนึ่ ง  (1 )  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว โดยให้มีบทบัญญัติ
ที่ให้อำนาจแก่ศาลปกครองในการกำหนดคำบังคับ
ให้ฝ่ายปกครองกระทำการในคดีฟ้องขอให้เพิกถอน
คำสั่งทางปกครองได้ 

2. เพ่ือให้เกิดความชัดเจนทางกฎหมาย
ในการระบุข้อสังเกตให้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน 
จึงควรกำหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับ 
การระบุข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ
ดำเนินการให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลปกครอง
ตามมาตรา 69 วรรคหน่ึง (8) แห่งพระราชบัญญัติ
จัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ขึ้นใช้บังคับ 
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ความน่าสนใจของวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
ผู้แนะนำวิทยานิพนธ์เห็นว่า วิทยานิพนธ์

ฉบับน้ีทำให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎี หลักการ 
ที่สำคัญและอำนาจในการกำหนดคำบังคับ 
ของศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมัน
ในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครองและทราบว่า 
ศาลปกครองไทยมี อำนาจกำหนดคำบั งคั บ 
ในคดีฟ้องขอให้ เพิกถอนคำส่ังทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบัญญัติ
จัด ต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542 ให้สัมพันธ์กับมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1)  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว เท่าน้ัน แต่ไม่มีอำนาจ
กำหนดคำบังคับให้ฝ่ายปกครองกระทำการ  
รวมทั้งทราบถึงลักษณะการกำหนดคำบังคับ 
ในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง ตลอดจน 
การระบุข้อสังเกตเกี่ยวกับแนวทางหรือวิธีการ
ด ำ เ นิ น ก า ร ให้ เ ป็ น ไป ต าม ค ำ พิ พ า ก ษ า 
จากแน วค ำพิ พ ากษ าศาลปกครอ งสู งสุ ด  
และทราบปัญ หาที่ เป็ น ผลมาจากอำนาจ 
ของศาลปกครองที่มีอยู่อย่างจำกัดในการกำหนด
คำบังคับในคดีฟ้องเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง 
โดยมี ก าร เสนอแนะแนวท าง ท่ี เห ม าะสม 
กับการแก้ไขปัญหาเขตอำนาจของศาลปกครอง 
ในการกำหนดคำบังคับซึ่ งจะเป็นประโยชน์  
ต่อศาลปกครองสำหรับนำมาศึกษาเพ่ือแก้ไข
กฎหมายในการกำหนดคำบังคับในคดีดังกล่าว
หรือการปรับปรุงหลักเกณฑ์วิธีการในการระบุ
ข้อสังเกตให้เป็นไปตามคำพิพากษาของศาลปกครอง  
 
 
 

จึงเห็นว่า วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีความน่าสนใจ 
และมีประโยชน์ที่จะนำมาศึกษาเพื่อเป็นแนวทาง
ในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนในคดีฟ้องเพิกถอน
คำสั่งทางปกครองของศาลปกครองไทยต่อไป 
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