


 

หลกักฎหมายจาก 
บทความสัน้คดีปกครองท่ีน่าสนใจ เล่ม ๑๐ 
 

: ไมผ่ดิสญัญาจา้ง ... เมือ่ผูว้า่จา้งไมพ่รอ้มสง่มอบ  
สถานทีก่่อสรา้ง 

: หลกัเกณฑก์ารกาํหนดเงนิคา่ทดแทนทีด่นิทีถู่กเวนคนื  
 และดอกเบีย้ของเงนิคา่ทดแทนทีเ่พิม่ขึน้ 

: คาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นไมช่อบ ... เพราะเหตุแจกผา้หม่ 
 “โดยไมม่หีน้าที”่ 

: อายคุวามเรยีกใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้า่สนิไหมทดแทน ...  
 กรณกีระทรวงการคลงัเหน็แตกต่าง 

: คดัคา้นการเลอืกผูใ้หญ่บา้น ... กบัสทิธกิารฟ้องคด ี 
 ต่อศาลปกครอง 

ฯลฯ 
 

 
 

สาํนักวิจยัและวิชาการ สาํนักงานศาลปกครอง 



 

หลกักฎหมายจาก 

บทความสัน้คดปีกครองทีน่่าสนใจ เลม่ ๑๐ 
 
 
 

โดย สาํนกัวจิยัและวชิาการ 

สาํนกังานศาลปกครอง 

สงวนลขิสทิธิ ์
 
 
 
 
 

จดัทาํโดย : 

สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง 

อาคารศาลปกครอง เลขที ่๑๒๐ หมูท่ี ่๓ ถนนแจง้วฒันะ 

แขวงทุง่สองหอ้ง เขตหลกัสี ่กรุงเทพฯ ๑๐๒๑๐ 

โทรศพัท ์ ๐ ๒๑๔๑ ๑๑๑๑ สายดว่น ๑๓๕๕ 

โทรสาร ๐ ๒๑๔๓ ๙๘๔๕ 

http://www.admincourt.go.th 



 

 
สํานักงานศาลปกครอง โดยสํานักวิจัยและวิชาการ ไดจัดทํา

บทความส้ันเกี่ยวกับคดีปกครอง โดยศึกษาจากคําส่ังและคําพิพากษา
ศาลปกครองที่ไดวางหลักกฎหมายปกครอง บรรทัดฐานการปฏิบัติ
ราชการที่ดีหรือที่มีความนาสนใจมาเรียบเรียงเปนเรื่องราวที่สามารถ
ศึกษาทําความเขาใจไดงาย และไดนําไปเผยแพรในส่ือส่ิงพิมพตาง ๆ  แลว 

สํานักงานศาลปกครองเห็นวาบทความดังกลาวมีประโยชนและ
ใหสาระความรูเกี่ยวกับกฎหมายปกครองและกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครอง จึงไดรวบรวมและจัดทําเปนรูปเลม โดยไดสรุปสาระสําคัญ
และหลักกฎหมาย/บรรทัดฐานการปฏิบัติราชการกํากับไวในบทความ
แตละเรื่อง เพื่ออํานวยความสะดวกใหกับผูสนใจไดศึกษาคนควา  
การจัดทําหนังสือหลักกฎหมายจากบทความส้ันคดีปกครองที่นาสนใจ
ในครั้งนี้นับเปนเลมที่ ๑๐ จึงหวังเปนอยางยิ่งวาหนังสือเลมนี้จะมีสวน
ในการพัฒนาองคความรูเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง อีกท้ังเปนประโยชน
ตอแวดวงวิชาการนิติศาสตรและผูสนใจโดยทั่วไป 

อนึ่ง ผูอานสามารถสแกน QR Code เพื่อศึกษารายละเอียด
ของแตละเรื่องไดตามท่ีปรากฏในปกหลังของหนังสือเลมนี้ 

                   
 

 (นายอติโชค  ผลดี) 
 รองเลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง รักษาการในตําแหนง 
 เลขาธิการสํานักงานศาลปกครอง 
 ๙  กรกฎาคม  ๒๕๖๑ 
 

คํานํา



 
 

 
เร่ืองท่ี ช่ือเรื่อง หน้า 

   
 การพสัด ุ  
   

๑. ใบแจง้ปรมิาณงาน ไมแ่สดงราคา ...  
ไมผ่ดิเงือ่นไขทีเ่ป็นสาระสาํคญั 
ในการคดัเลอืกผูค้า้ ! 

 
 
๑ 

๒. ตอ้งตคีวามตาม “เจตนา” ...  
เมือ่รฐัออกประกาศสอบราคาไมช่ดัเจน 

 
๑๐ 

   

 สญัญาทางปกครอง  
   

๓. ไมผ่ดิสญัญาจา้ง ... เมือ่ผูว้า่จา้ง 
ไมพ่รอ้มสง่มอบสถานทีก่่อสรา้ง 

 
๑๘ 

๔. “เหตุสุดวิสยั” เพราะพื้นที่ก่อสร้างไม่พร้อม 
สง่มอบ ... จงึตอ้งขยายเวลาและลดคา่ปรบั 

 
๒๖ 

   

 การศึกษา  
   

๕. “ขา้ราชการ” มคีุณสมบตั ิ... แต่ส่วนราชการ 
มดุีลพนิิจ “ไมอ่นุมตั”ิ ใหล้าศกึษาได ้

 
๓๖ 

 

สารบญั 



 
 

(๒) 
 
เร่ืองท่ี ช่ือเรื่อง หน้า 

   
 เวนคืน  
   

๖. หลกัเกณฑ์การกําหนดเงนิค่าทดแทนที่ดิน 
ทีถู่กเวนคนื และดอกเบี้ยของเงนิค่าทดแทน
ทีเ่พิม่ขึน้ 

 
 

๔๔ 
   

 บริหารงานบคุคล  
   

๗. สัง่ใหช้ว่ยราชการต่าง อบต. ... ทาํได ้ 
ถา้มเีหตุ “จาํเป็น” ! 

 
๕๓ 

๘. คาํสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่ง (ไม)่ ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ... เพราะ (ไม)่ ตรวจสอบ 
ปีเกดิใหถู้กตอ้ง 

 
 

๖๒ 
   

 บริหารราชการแผน่ดิน  
   

๙. “ตวัแทนเชดิ” ... เชดิเงนิค่าบรกิารไปทํางาน
ต่างประเทศ ! 

 
๗๐ 

๑๐. ไมม่สีว่นไดเ้สยีในสญัญา ... ในระหวา่ง 
มขีอ้ผกูพนัรบัผดิในความชาํรดุบกพรอ่ง 
ของงานจา้ง 
 
 

 
 

๗๗ 



 
 

(๓) 
 
เร่ืองท่ี ช่ือเรื่อง หน้า 

   
๑๑. หมดสทิธสิมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น ...  

เพราะบรหิารเงนิกองทุนไมถู่กตอ้ง 
ตามวตัถุประสงค ์

 
 

๘๔ 
๑๒. คาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นไมช่อบ ...  

เหตุเพราะแจกผา้หม่ “โดยไมม่หีน้าที”่ 
 

 
๙๒ 

 วินัย  
   

๑๓. รบัรองบุคคลซึง่ขอทาํบตัรประชาชน 
อนัเป็นเทจ็ ... ผดิวนิยัอยา่งรา้ยแรง ? 

 
๑๐๐ 

   

 คาํสัง่ทางปกครอง  
   

๑๔. การควบคุมตรวจสอบ “คาํสัง่ทางปกครอง”  
ทีอ่อกโดยเจา้หน้าทีผู่อ้อกคาํสัง่ ๑๐๙ 

๑๕. คาํสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่งรองนายกเทศมนตร ี...  
ขอ้ยกเวน้ทีไ่มต่อ้งใหโ้อกาสโตแ้ยง้ 
และเหตุผล !! ๑๑๙ 

๑๖. ระบายรหสัประจาํตวัสอบผดิ “ไมต่ดัสทิธ”ิ 
คะแนนสอบ ๑๒๗ 

  
 
 

 



 
 

(๔) 
 
เร่ืองท่ี ช่ือเรื่อง หน้า 

   
 ละเลย / ล่าช้า  
   

๑๗. สทิธกิารฟ้องคด ี... เมือ่ฝา่ยปกครอง 
ไมด่แูลพืน้ทีส่าธารณะ ! 

 
๑๓๕ 

๑๘. ไมข่ึน้ทะเบยีน “เจดยี”์ เป็น “โบราณสถาน” 
ไมล่ะเลยต่อหน้าที ่

 
๑๔๓ 

   

 ละเมิด  
   

๑๙. “เจา้หน้าทีก่ารเงนิ” มสีว่นใหเ้กดิการทุจรติ ...  
ตอ้งรบัผดิทุกคน ! 

 
๑๕๐ 

๒๐. ขัน้ตอนการออกคาํสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชเ้งนิ 
กบัขัน้ตอนและวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญั ! 

 
๑๕๙ 

๒๑. ตดิตัง้มาตรวดัน้ําประปา “ไมต่รงใจผูข้อใชน้ํ้า” 
การประปารบัผดิหรอืไม ่? 

 
๑๖๙ 

๒๒. อนุมตัใิชเ้งนิบรจิาคเพือ่ประโยชน์ 
แก่ทางราชการ “ละเมดิ” แต่ไมต่อ้งชดใช ้
เงนิคนื ! 

 
 

๑๗๗ 
๒๓. เจา้หน้าทีต่ายก่อนออกคาํสัง่ หน่วยงาน 

ของรฐัไมม่อีาํนาจตาม พ.ร.บ. ละเมดิฯ 
๒๕๓๙ ! ออกคาํสัง่ใหท้ายาทชดใช ้! 

 
 

๑๘๖ 
 



 
 

(๕) 
 
เร่ืองท่ี ช่ือเรื่อง หน้า 

   
๒๔. หนงัสอืราชการปลอม มองเหน็ได ้...  

แต่ไมต่รวจสอบ ! 
 

๑๙๔ 
๒๕. อายคุวามเรยีกใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้า่สนิไหม

ทดแทน ... กรณกีระทรวงการคลงัเหน็แตกต่าง 
 

๒๐๒ 
   

 ท้องถ่ิน  
   

๒๖. เลอืกตัง้ผูใ้หญ่บา้น ฟ้องได ้! แต่ตอ้ง 
ปฏบิตัติามเงือ่นไขการฟ้องคดปีกครอง 

 
๒๑๔ 

๒๗. คดัคา้นการเลอืกผูใ้หญ่บา้น …  
กบัสทิธกิารฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง 

 
๒๒๑ 

๒๘. “ลกูจา้ง” ซึง่มลีกัษณะตอ้งหา้ม 
ของผูส้มคัรเป็นผูใ้หญ่บา้น 

 
๒๒๙ 

๒๙. หลกัเกณฑว์ธิกีารเขา้ชื่อกนัของราษฎร 
ในการรอ้งขอ ... ใหอ้อกจากตําแหน่ง
ผูใ้หญ่บา้น ! 

 
 

๒๓๖ 
๓๐. ไปราชการต่างประเทศโดยไมไ่ดร้บัอนุมตั ิ

จากผูม้อีาํนาจ ... มคีวามผดิ ตอ้งพน้จาก
ตําแหน่ง ! 
 

 
 

๒๔๕ 

 



 

เรือ่งที ่๑ 
ใบแจ้งปริมาณงาน ไม่แสดงราคา ...  

ไม่ผิดเงือ่นไขทีเ่ป็นสาระสาํคญัในการคดัเลือกผูค้้า ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๘๕๐/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

แมเ้อกสารประมูลจา้งจะกําหนดใหต้้องแสดงรายการวสัดุ 
อุปกรณ์ ค่าแรงงาน ภาษี รวมทัง้กําไรไว้ในใบแจ้งปรมิาณงาน 
และต้องกรอกปริมาณวสัดุและราคาในบัญชีรายการก่อสร้าง 
ใหค้รบถ้วน แต่เมือ่ประกาศกระทรวงการคลงั เรือ่ง หลกัเกณฑ์
การซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ฯ  
(ซึง่ใชบ้งัคบัขณะเกดิเหตุ) มไิดก้ําหนดใหต้้องแสดงจํานวนเงนิ
ในขัน้ตอนการยืน่เอกสารเบื้องต้น ประกอบกบัรายการปรมิาณ
และราคาวสัดุทีผู่้เสนอราคาไม่กรอกในบญัชีรายการก่อสร้าง  
กม็ใิช่สาระสําคญัทีจ่ะทําใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบระหว่าง
ผู้ค้าด้วยกันและไม่มีผลทําให้ผู้หนึง่ผู้ใดเป็นผู้ชนะการประมูล 
คาํสัง่องคก์ารบรหิารสว่นตําบลทีต่ดัสทิธผิูเ้สนอราคาทีไ่มไ่ดแ้สดง
รายการดงักล่าวจงึไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และถอืเป็นการกระทํา
ละเมดิต่อผูเ้สนอราคา 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การพิจารณาข้อเสนอของผู้เสนอราคาทีย่ืน่หลักฐาน 

ไมค่รบถว้นถูกตอ้งในกรณีทีเ่ป็นขอ้ผดิพลาดหรอืผดิหลงเลก็น้อย 
 

  
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒ 
 

 

หรอืผดิพลาดไปจากเงือ่นไขในเอกสารประกวดราคาตามขอ้ ๑๔ 
และขอ้ ๑๖ ของประกาศกระทรวงการคลงั เรือ่ง หลกัเกณฑก์ารซื้อ
และการจา้งโดยการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์ลงวนัที ่๑๓ 
มกราคม ๒๕๔๘ นัน้ หน่วยงานของรฐัหรอืเจา้หน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้ง
จะต้องพจิารณาทัง้จากประโยชน์ทีท่างราชการจะไดร้บัจากการ
เสนอราคา และขอ้ผดิพลาดหรอืผดิหลงดงักล่าวมผีลทําใหเ้กดิ
การไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบระหว่างผูเ้สนอราคาดว้ยกนัอนัจะส่งผล
ถงึการพจิารณาคดัเลอืกใหผู้ห้นึง่ผูใ้ดเป็นผูช้นะการประกวดราคา
หรอืไมป่ระกอบกนั หากจะเป็นประโยชน์ต่อทางราชการมากกว่า
และไม่มผีลทําใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบกนัแลว้ ยอ่มถอืว่า
ขอ้ผดิพลาดหรอืผดิหลงเล็กน้อยนัน้เป็นส่วนทีม่ใิช่สาระสําคญั  
และหน่วยงานของรฐัผูป้ระกาศประกวดราคาจะตอ้งรบัพจิารณา
ขอ้เสนอของผูเ้สนอราคารายดงักล่าว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๓ 
 

ใบแจ้งปริมาณงาน ไม่แสดงราคา ...  
ไม่ผิดเง่ือนไขท่ีเป็นสาระสาํคญัในการคดัเลือกผูค้้า ! 

 
ในการซื้ อและการจ้ างโดยการประมู ลด้ วยระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ กระทรวงการคลังได้กําหนดหลักเกณฑ์ให ้
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอื่นของรัฐ รวมถึง 
หน่วยการบรหิารราชการส่วนท้องถิ่นยึดถือและปฏิบตัิตามเพื่อ 
ให้การจัดซื้อจัดจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์เกิดความคุ้มค่า 
มปีระสทิธภิาพ และเพื่อใหก้ารแข่งขนัราคาเป็นไปอย่างโปร่งใส
และเป็นธรรมในทุกขัน้ตอน โดยประกาศกระทรวงการคลงั เรื่อง 
หลักเกณฑ์การซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบ
อเิลก็ทรอนิกส ์ลงวนัที ่๑๓ มกราคม ๒๕๔๘ ไดก้ําหนดขัน้ตอน
การพจิารณาคดัเลอืกผูเ้สนอราคา ๒ ขัน้ตอน คอื 

ขัน้ตอนท่ี ๑ ขัน้ตอนการพิจารณาคดัเลือกเกีย่วกับ
คุณสมบัติ ข้อเสนอทางด้านเทคนิค และการมีผลประโยชน์
รว่มกนัของผูค้า้ ซึง่ตามขอ้ ๑๔ และขอ้ ๑๖ ของประกาศดงักล่าว
ไมไ่ดก้าํหนดใหผู้เ้สนอราคาตอ้งแสดงจาํนวนเงนิ โดยในขัน้ตอน
น้ีคณะกรรมการดําเนินการประมูลจะตรวจสอบและพิจารณา
คดัเลอืกจากผูค้า้ทีม่มีาตรฐานทางเทคนิคครบถ้วนถูกต้องตาม
เงื่อนไขในเอกสารประกวดราคา และจะไม่รบัพจิารณาขอ้เสนอ
ของผูค้า้ทีย่ ื่นหลกัฐานไม่ถูกตอ้ง เวน้แต่กรณีทีเ่ป็นขอ้ผดิพลาด
หรอืผดิหลงเพยีงเลก็น้อยหรอืผดิพลาดไปจากเงือ่นไขของเอกสาร
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ประกวดราคาในสว่นทีม่ใิชส่าระสาํคญัเฉพาะทีพ่จิารณาแลว้เหน็ว่า
จะเป็นประโยชน์ต่อทางราชการ 

ขัน้ตอนท่ี ๒ ขัน้ตอนการพิจารณาคดัเลือกเกีย่วกับ
วงเงนิการประมลู โดยคณะกรรมการดําเนินการประมลูจะประกาศ
กําหนดวนั เวลา และสถานที ่พรอ้มทัง้เงื่อนไขการประมลู วงเงนิ
การจดัหา และระยะเวลาประมลู 

ทัง้น้ี ผูท้ีผ่า่นการพจิารณาในขัน้ตอนแรกเทา่นัน้จงึจะมสีทิธิ
เขา้เสนอราคาดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์

ดังนั ้น ขัน้ตอนที่ ๑ จึงถือเป็นขัน้ตอนสําคัญที่ทัง้ 
หน่วยงานของรฐัผู้ประกวดราคาและผู้เสนอราคาต้องให้ความ 
ใส่ใจในรายละเอยีดต่าง ๆ ตามเงื่อนไขที่เอกสารประมูลการจา้ง
ดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกสก์าํหนดไว ้เน่ืองจากอาจเกดิปญัหาในการ
วนิิจฉัยเกีย่วกบัรายละเอยีดของเอกสารทีผู่เ้สนอราคาไดย้ื่นต่อ
คณะกรรมการดาํเนินการประมลูเพื่อพจิารณาคดัเลอืกรบัหรอืไมร่บั
ขอ้เสนอวา่ “กรณีเป็นข้อผิดพลาดหรือผิดหลงเพียงเลก็น้อย
หรือผิดพลาดไปจากเง่ือนไขของเอกสารประกวดราคาใน
ส่วนท่ีมิใช่สาระสาํคญั” หรอืไม ่ซึง่คณะกรรมการฯ จะพจิารณา
รบัขอ้เสนอราคาดงักล่าวได ้จาํตอ้งวนิิจฉยัจากขอ้เทจ็จรงิทีเ่กดิขึน้
ในแต่ละกรณไีป 

ดงัเช่นคดปีกครองที่นํามาฝากกนัในฉบบัน้ี แม้ว่าจะเป็น
ขอ้พพิาททีเ่กีย่วกบัหน่วยการบรหิารราชการสว่นทอ้งถิน่ แต่ไดใ้ช้
บงัคบัตามประกาศกระทรวงการคลงั เรื่อง หลกัเกณฑ์การซื้อ
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และการจา้งโดยการประมลูดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส ์ลงวนัที ่๑๓ 
มกราคม ๒๕๔๘ ในขณะเกดิขอ้พพิาทดว้ย จงึถอืเป็นตวัอย่างคดี
ทีม่ปีระโยชน์สําหรบัหน่วยงานของรฐัผูป้ระกวดราคาที่จะใชเ้ป็น
แนวทางในการวนิิจฉยัเกีย่วกบัปญัหาดงักล่าว  

โดยคดีน้ีผู้ถ ูกฟ้องคดี (องค์การบริหารส่วนตําบล)  
ได้ออกประกาศ เรื่อง ประมูลจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส ์
โครงการขยายเขตประปาส่วนภูมิภาค ลงวนัที่ ๓๐ สงิหาคม 
๒๕๕๐ โดยเอกสารประมูลการจา้งด้วยระบบอเิล็กทรอนิกสต์าม
ประกาศดงักล่าวกําหนดใหผู้เ้สนอราคาต้องเสนอเอกสารเกี่ยวกบั
สถานะของผูเ้สนอราคา คุณสมบตัขิองวศิวกร คุณวุฒขิองหวัหน้า
ผูค้วบคุมงาน บญัชรีายการก่อสร้าง (หรอืใบแจ้งปรมิาณงาน) 
ซึ่งจะต้องแสดงรายการวสัดุ อุปกรณ์ ค่าแรงงาน ภาษี รวมทัง้
กาํไรไวด้ว้ย สว่นการเสนอราคานัน้ใหผู้เ้สนอราคาตอ้งยืน่ขอ้เสนอ
ตามแบบทีก่าํหนดในเอกสารประมลูจา้งดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส์
โดยไมม่เีงือ่นไขใด ๆ ตอ้งระบุจํานวนเงนิทีเ่สนอ และตอ้งกรอก
ปรมิาณวสัดุและราคาในบญัชรีายการก่อสรา้งใหค้รบถว้น  

อย่างไรกต็าม ขอ้ ๖.๒ ของเอกสารประมูลจา้งดว้ยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ตามประกาศของผู้ถูกฟ้องคดี กําหนดว่า หาก 
ผูเ้สนอราคารายใดมคีุณสมบตัิหรอืยื่นหลกัฐานไม่ถูกต้องหรอื 
ไม่ครบถ้วน  คณะกรรมการ e-Auction จะไม่ร ับพิจารณา
ขอ้เสนอของผูย้ ื่นขอ้เสนอรายนัน้ เว้นแต่เป็นขอ้ผดิพลาดหรอื 
ผดิหลงเพยีงเล็กน้อยหรอืผดิพลาดไปจากเงื่อนไขของเอกสาร



๖ 
 

ประกวดราคาในส่วนที่มใิช่สาระสําคญั  ทัง้น้ี เฉพาะในกรณีที่
เหน็วา่จะเป็นประโยชน์ต่อองคก์ารบรหิารสว่นตําบลเทา่นัน้ 

คดน้ีีผูฟ้้องคดไีดซ้ื้อและยื่นขอ้เสนอเอกสารประมูลจา้ง
ดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกส์ โครงการขยายเขตประปาส่วนภูมภิาค
ตามประกาศของผูถู้กฟ้องคด ีแต่เมื่อคณะกรรมการฯ ไดป้ระกาศ
รายชื่อผู้ค้าที่ผ่านการคดัเลือกให้เข้าเสนอราคาแล้ว ปรากฏว่า 
ผู้ฟ้องคดีไม่ผ่านการพิจารณา โดยผู้ถูกฟ้องคดีให้เหตุผลว่า  
ผู้ฟ้องคดีมีมาตรฐานทางเทคนิคไม่ครบถ้วน เนือ่งจากไม่ได้
แสดงรายการวสัดุ อุปกรณ์ ค่าแรงงาน ภาษี รวมทัง้กําไรไว้ใน 
ใบแจง้ปรมิาณงาน 

ผู้ ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ม ี
คําพิพากษาหรือคําสัง่ให้ยกเลิกคําสัง่การประกวดราคาและ
ชดใชค้า่สนิไหมทดแทน 

การทีผู่ค้า้มไิด้กรอกปรมิาณวสัดุและราคาในใบแจ้งปรมิาณ
งาน (หรอืบญัชรีายการก่อสรา้ง) จะถอืเป็นขอ้ผดิพลาดหรอืผดิหลง
เพยีงเลก็น้อยหรอืผดิพลาดไปจากเงือ่นไขของเอกสารประกวด
ราคาในสว่นทีเ่ป็นสาระสาํคญัหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อขัน้ตอนการพจิารณา
คดัเลอืกเกี่ยวกบัคุณสมบตั ิขอ้เสนอทางดา้นเทคนิค และการมี
ผลประโยชน์ร่วมกันของผู้ค้าตามประกาศกระทรวงการคลัง 
เรื่อง หลกัเกณฑ์การซื้อและการจ้างโดยการประมูลด้วยระบบ
อิเล็กทรอนิกส์ ลงวันที่ ๑๓ มกราคม ๒๕๔๘ ที่ใช้บังคับกับ 
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หน่วยการบรหิารราชการส่วนทอ้งถิน่ในขณะเกดิกรณีพพิาท มไิด้
กําหนดใหต้้องแสดงจํานวนเงนิในขัน้ตอนการยื่นเอกสารเบื้องต้น 
แมต้ามเอกสารประมลูจา้งดว้ยระบบอเิลก็ทรอนิกสข์องผูถู้กฟ้องคดี
จะกําหนดใหต้้องแสดงรายการวสัดุ อุปกรณ์ ค่าแรงงาน ภาษี
ประเภทต่าง ๆ รวมทัง้กําไร และผูเ้สนอราคาตอ้งกรอกปรมิาณวสัดุ
และราคาในบญัชรีายการก่อสร้างให้ครบถ้วน แต่ตามขอ้ ๖.๒ 
ของเอกสารประมูลจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ตามประกาศ 
ของผู้ถูกฟ้องคดกี็ไม่ได้กําหนดให้ไม่รบัพจิารณาขอ้เสนอของ 
ผู้ยื่นหลกัฐานไม่ถูกต้องในทุกกรณี โดยกรณีทีเ่ป็นขอ้ผดิพลาด
หรอืผดิหลงเพยีงเลก็น้อยหรอืผดิพลาดไปจากเงือ่นไขของเอกสาร
ประกวดราคาในส่วนทีม่ใิช่สาระสําคญั เฉพาะในกรณีที่พจิารณา
เหน็วา่จะเป็นประโยชน์ต่อองคก์ารบรหิารสว่นตําบลใหร้บัพจิารณา
ขอ้เสนอได ้

สําหรบัรายการปริมาณและราคาวสัดุท่ีผู้ฟ้องคดี 
ไม่กรอกในบญัชีรายการก่อสร้างนัน้ มิใช่สาระสาํคญัท่ีจะ 
ทาํให้เกิดการได้เปรียบเสียเปรียบระหว่างผู้ค้าด้วยกนั และ
ไม่มีผลต่อการพิจารณาให้ผู้ ใดเป็นผู้ชนะการประมูล 
แต่อย่างใด เน่ืองจากผู้ที่ผ่านการคดัเลือกให้เข้าเสนอราคา 
ได้แล้ว จงึจะผ่านเขา้ไปเสนอวงเงนิการประมูลต่อไป คาํสัง่ของ 
ผู้ถกูฟ้องคดีท่ีตดัสิทธิผู้ฟ้องคดีในการคดัเลือกให้เข้าเสนอ
ราคาด้วยระบบอิเลก็ทรอนิกส์จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย และ 
ทําให้ผูฟ้้องคดไีด้รบัความเสยีหายจากการไม่มสีทิธิเขา้ประมูล 
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อนัเป็นการละเมดิต่อผูฟ้้องคดตีามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวล
กฎหมายแพง่และพาณชิย ์จงึใหผู้ถู้กฟ้องคดรีบัผดิชดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนในส่วนทีเ่ป็นค่าซือ้แบบเอกสารการประมูล ค่าเสยีเวลา 
และค่าเดนิทาง อนัเป็นค่าเสยีหายทีเ่ชื่อไดว้่าเป็นความเสยีหาย
ทีแ่ทจ้รงิจากการดาํเนินการเกีย่วกบัการประมลูดงักล่าว (คาํพพิากษา
ศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๘๕๐/๒๕๕๘) 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวทางในการวินิจฉัย
หลกัเกณฑก์ารรบัพจิารณาขอ้เสนอของผูท้ีย่ ื่นหลกัฐานไม่ถูกตอ้ง 
“กรณีท่ีเป็นข้อผิดพลาดหรือผิดหลงเพียงเล็กน้อยหรือ
ผิดพลาดไปจากเง่ือนไขของเอกสารประกวดราคาในส่วน 
ท่ีมิใช่สาระสําคัญ” ตามที่ข้อ ๑๔ และข้อ ๑๖ ของประกาศ
กระทรวงการคลงั เรื่อง หลกัเกณฑ์การซื้อและการจ้างโดยการ
ประมูลด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ ลงวนัที่ ๑๓ มกราคม ๒๕๔๘  
โดยหน่วยงานของรฐัหรอืเจา้หน้าที่ที่เกี่ยวขอ้งจะต้องพจิารณา
จาก (๑) ประโยชน์ที่หน่วยงานนัน้จะได้รบัจากการเสนอราคา 
(๒) ขอ้ผดิพลาดหรอืผดิหลงเพยีงเลก็น้อยหรอืผดิพลาดนัน้มผีล
ทําใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบระหว่างผูค้า้หรอืผูเ้สนอราคา
ด้วยกนัหรอืไม่ และ (๓) ข้อผิดพลาดหรอืผดิหลงเพยีงเล็กน้อย 
หรอืผดิพลาดนัน้จะส่งผลต่อการพจิารณาใหผู้ใ้ดผูห้น่ึงเป็นผูช้นะ
การประมลูหรอืไม ่ซึง่หากเป็นประโยชน์ต่อทางราชการและไมม่ผีล
ในลกัษณะดงักล่าว ย่อมถือว่าข้อผิดพลาดหรือผิดหลงเพียง
เล็กน้อยหรือผิดพลาดไปจากเง่ือนไขของเอกสารประกวด
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ราคานั้น เป็นส่วนท่ีมิใช่สาระสําคัญที่หน่วยงานของรัฐ 
ผูป้ระกวดราคาตอ้งรบัพจิารณาขอ้เสนอของผูเ้สนอราคาดงักล่าว  
อย่างไรก็ตาม ในส่วนของผู้เสนอราคาเองจําเป็นอย่างยิง่ที่จะ 
ต้องเสนอเอกสารหลกัฐานใหถู้กต้องตรงตามเงื่อนไขที่กําหนด 
ในเอกสารประกวดราคา  ทัง้น้ี เพื่อมใิหเ้กดิปญัหาเป็นขอ้พพิาท
ดงัเชน่คดน้ีี 

 
************************************* 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๐ 
 

 

เรือ่งที ่๒ 
ต้องตีความตาม “เจตนา” ...  

เมือ่รฐัออกประกาศสอบราคาไม่ชดัเจน 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๖๑๖/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

กรณหีน่วยงานของรฐัประกาศสอบราคาโครงการจา้งเหมา
ก่อสร้างโดยไม่ได้ระบุจํานวนเงินและไม่ระบุคุณสมบัติของ 
ผูเ้สนอราคาว่าตอ้งมผีลงานโครงการก่อสรา้งประเภทเดยีวกนัไว ้
เอกชนผู้เสนอราคาจึงยืน่ซองสอบราคาโดยไม่มีรายละเอียด
ดงักล่าว การทีป่ระกาศสอบราคาไมไ่ดร้ะบุจาํนวนเงนิเอาไว ้เพือ่
เปิดโอกาสใหม้ผีูเ้ขา้เสนอราคาอย่างกวา้งขวาง ประกาศดงักล่าว
จงึชอบดว้ยกฎหมาย แต่เมือ่หน่วยงานของรฐัไมก่ําหนดคุณสมบตัิ
ของผูเ้สนอราคาว่าจะตอ้งมหีนังสอืรบัรองผลงานมาแสดงตัง้แต่ตน้ 
การทีเ่อกชนผูเ้สนอราคาไมไ่ดแ้นบหนังสอืรบัรองผลงานไปพรอ้ม
กบัการยืน่ซองสอบราคา และหน่วยงานของรฐัประกาศรายชือ่
และตัดสิทธิผู้เสนอราคารายน้ี จึงเป็นการกระทําทีไ่ม่ชอบด้วย
กฎหมายและเป็นการกระทําละเมดิทีห่น่วยงานของรฐัต้องชดใช้
คา่เสยีหาย 

 
 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๑ 
 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การจดัหาพสัดุเพือ่ประโยชน์ของทางราชการโดยวธิกีาร

ประกาศสอบราคานัน้ สิง่ทีส่าํคญัประการหนึง่ในการจดัทาํเอกสาร
สอบราคา คอื การกําหนดคุณสมบตัิของผูเ้สนอราคาว่าจะต้อง
แสดงหลกัฐานหรอืมหีนงัสอืรบัรองวา่มอีาชพีขายหรอืรบัจา้งตาม
พสัดุทีท่างราชการตอ้งการจดัซื้อจดัจา้งโดยจะกําหนดจํานวนเงนิ
หรอืวงเงนิไวด้ว้ยหรอืไมก่ไ็ด ้หากสว่นราชการไมก่ําหนดจาํนวน
เงนิหรอืวงเงนิไว ้ผูเ้สนอราคาจงึไม่ไดร้ะบุจํานวนเงนิหรอืวงเงนิ 
หรอืไม่ไดแ้นบหนังสอืรบัรองผลงานมาในการยืน่ซองสอบราคา 
ส่วนราชการจะกลบันําคุณสมบตัิข้อน้ีมาใช้เป็นเหตุผลในการ 
ตดัสทิธผิูเ้สนอราคารายดงักล่าวไม่ได ้เพราะถอืเป็นการไม่เปิด
โอกาสใหม้กีารแข่งขนักนัอย่างเป็นธรรม และส่งผลใหเ้กดิความ
เสียหายโดยตรงแก่ผู้เสนอราคาทีถู่กตัดสิทธิ ซึง่ทางราชการ 
ตอ้งรบัผดิชดใชค้า่เสยีหายใหต้ามหลกัเกณฑเ์รือ่งละเมดิ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 



๑๒ 
 

ต้องตีความตาม “เจตนา” ...  
เม่ือรฐัออกประกาศสอบราคาไม่ชดัเจน 

 
การจดัหาพสัดุเพื่อประโยชน์ของส่วนราชการในการ

ปฏิบตัิราชการหรอืเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวมนัน้ ส่วนราชการ
ย่อมต้องดําเนินการไปตามหลกัเกณฑ์และขัน้ตอนที่กฎหมาย 
ได้กําหนดไว้ ตัง้แต่ขัน้ตอนการเตรียมการจัดหาพัสดุ การ
ดําเนินการจดัหาพสัดุ การตรวจรบัพสัดุ และการดําเนินการ
เบกิจา่ยคา่พสัดุ 

โดยการจดัหาพสัดุของราชการส่วนทอ้งถิน่นัน้ ระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการพัสดุของหน่วยการบริหาร
ราชการสว่นทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๓๕ ไดก้ําหนดไวใ้นขอ้ ๑๐ ตร ีว่า 
การจดัหาพสัดุตามระเบยีบน้ี ผูม้หีน้าทีร่บัผดิชอบในแต่ละขัน้ตอน
ของการจดัหา ตอ้งดาํเนินการโดยเปิดเผย สามารถตรวจสอบได ้
และเปิดโอกาสใหม้กีารแขง่ขนักนัอยา่งเป็นธรรม 

คดีปกครองที่นํามาเล่าสู่กนัฟงัในฉบบัน้ีเป็นเรื่องของ
เทศบาลตําบลแหง่หน่ึงซึง่ไดด้าํเนินการจดัหาพสัดุโดยวธิกีารออก
ประกาศสอบราคา แต่ดว้ยการกําหนดคุณสมบตัขิองผูเ้สนอราคา
เกีย่วกบัหนังสอืรบัรองผลงานในประกาศสอบราคายงัไมม่คีวาม
ชดัเจนเพยีงพอ ผูเ้สนอราคาจงึไม่ไดด้ําเนินการตามขอ้กําหนด
ในเรื่องดังกล่าว กรณีจึงส่งผลให้ผู้เสนอราคาขาดคุณสมบัต ิ
ตามหลกัเกณฑท์ีป่ระกาศกาํหนด 



๑๓ 
 

คดน้ีีผูฟ้้องคดซีึ่งเป็นเอกชนผูป้ระกอบกจิการรายหน่ึง
ไดซ้ื้อและยื่นซองสอบราคาตามประกาศ เรื่อง สอบราคาโครงการ
จ้างเหมาก่อสร้างป้ายชื่อถนน /ป้ายซอยของผู้ถูกฟ้องคด ี
(เทศบาลตาํบล) โดยประกาศดงักล่าวไดก้าํหนดคุณสมบตัผิูม้สีทิธิ
เสนอราคาตามเอกสารสอบราคาจา้งเลขที ่๑๐/๒๕๕๒ ในขอ้ ๒.๕ ว่า 
“ผู้เสนอราคาเป็นนิติบุคคลหรือบุคคลธรรมดา ต้องมีผลงาน
ก่อสรา้งประเภทเดยีวกบังานทีส่อบราคาจา้งในวงเงนิไม่น้อยกว่า  
      -        บาท (         -          )” และขอ้ ๕.๒ กําหนดว่า หาก 
ผู้เสนอราคารายใดมีคุณสมบัติไม่ถูกต้อง หรือยื่นหลักฐาน 
ไม่ถูกต้อง หรือไม่ครบถ้วน หรือยื่นซองสอบราคาไม่ถูกต้อง 
คณะกรรมการเปิดซองจะไม่รบัพจิารณาราคาของผูเ้สนอราคา
รายนัน้ 

ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าการกําหนดคุณสมบตัใินขอ้ ๒.๕ ไม่ได้
ระบุจํานวนเงนิไว้ จึงได้สอบถามไปยงัคณะกรรมการรบัซอง 
และไดร้บัแจง้ว่าคณะกรรมการฯ ไม่ประสงคจ์ะใหม้ขีอ้ดงักล่าว
เพราะตอ้งการใหม้ผีูย้ ืน่ประกวดราคาอยา่งกวา้งขวาง ประกอบกบั
ผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนังสอืชี้แจงในเรื่องดงักล่าวต่อนายอําเภอว่า  
ในการสอบราคาดงักล่าวที่ไม่ระบุคุณสมบตัขิองผูเ้สนอราคาว่า 
ตอ้งมผีลงานโครงการก่อสรา้งประเภทเดยีวกนัไวน้ัน้ เน่ืองจาก
การระบุคุณสมบัติดงักล่าวเป็นการขดัขวางการแข่งขนัราคา
อย่างเป็นธรรม ซึ่งการสอบราคาแต่ละครัง้ต้องการผู้มีอาชีพ
รบัจา้งตามประเภทที่กําหนดใหม้ากที่สุด และเป็นการเปิดโอกาส



๑๔ 
 

ใหผู้เ้สนอราคาทุกรายทีม่อีาชพีดงักล่าวสามารถเขา้เสนอราคา
ได้อย่างเท่าเทียมกันทุกราย ผู้ฟ้องคดีจึงไม่ได้แนบหนังสือ
รบัรองผลงานไปพรอ้มกบัการยืน่ซองสอบราคา 

ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดไีดอ้อกประกาศรายชื่อผูม้คีุณสมบตัคิรบ
และเป็นผูเ้สนอราคาทีม่สีทิธไิดร้บัการคดัเลอืก โดยผูฟ้้องคดไีมไ่ด้
รบัการพจิารณา เน่ืองจากมคีุณสมบตัไิม่ครบตามหลกัเกณฑท์ี่
ประกาศกาํหนด คอื “ไมม่หีนงัสอืรบัรองผลงาน” ซึง่การเขา้ใจว่า
ผูถู้กฟ้องคดไีมไ่ดก้าํหนดคุณสมบตัดิงักล่าวไวเ้ป็นความเขา้ใจผดิ
และคลาดเคลื่อนของผูฟ้้องคดเีอง 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าประกาศของผู้ถูกฟ้องคดีทัง้ประกาศ
สอบราคาและประกาศรายชื่อผู้ที่มสีทิธิได้รบัการคดัเลือกเป็น
ประกาศที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และทําใหไ้ด้รบัความเสยีหาย  
จึงฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนประกาศและชดใช้
คา่เสยีหายจากการดาํเนินการเสนอราคา 

การออกประกาศสอบราคาในข้อ ๒.๕ โดยกําหนดว่า
ต้องมีผลงานก่อสร้างประเภทเดียวกับงานทีส่อบราคาจ้าง 
โดยไม่ได้ระบุจํานวนเงินให้ชัดเจน เป็นการกระทําโดยชอบ 
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ? และการกระทําดงักล่าวจะทําให้เกิด
ความเขา้ใจทีค่ลาดเคลือ่นอนัส่งผลต่อการเปิดโอกาสให้มกีาร
แขง่ขนักนัอยา่งเป็นธรรมหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อขอ้ ๓๓ ของระเบยีบ
กระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการพสัดุของหน่วยการบรหิารราชการ
สว่นทอ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๓๕ กาํหนดไวแ้ต่เพยีงวา่ การจดัทาํเอกสาร



๑๕ 
 

สอบราคาตอ้งกาํหนดใหผู้เ้สนอราคามคีุณสมบตัเิฉพาะตามพสัดุ
ทีต่้องการซื้อโดยไม่ไดก้ําหนดใหต้้องระบุจํานวนเงนิที่จะต้องมี
ผลงานก่อสรา้ง การกําหนดคุณสมบตัขิองผูเ้ขา้เสนอราคาที่จะ 
ต้องระบุจํานวนเงนิย่อมขึน้อยู่กบัคุณลกัษณะของพสัดุ อนัเป็น
ดุลพนิิจของหน่วยงานทีจ่ะพจิารณากําหนดหรอืไม่  ดงันัน้ การที่
ผูถู้กฟ้องคดปีระกาศสอบราคาโครงการจา้งเหมาก่อสรา้งโดยใน
ขอ้ ๒.๕ ไม่ไดร้ะบุจํานวนเงนิเอาไว ้โดยอา้งว่าเพื่อเป็นการเปิด 
โอกาสใหม้ผีูย้ ื่นเขา้เสนอราคาไดอ้ย่างกวา้งขวาง จงึเป็นการใช้
ดุลพนิิจโดยชอบดว้ยกฎหมาย ประกาศดงักล่าวจงึชอบดว้ยกฎหมาย 

อย่างไรก็ตาม เมื่อพิจารณาถึงเอกสารสอบราคาจ้าง
เลขที่ ๑๐/๒๕๕๒ ซึ่งเป็นแบบฟอร์มเอกสารการสอบราคาจ้าง
แลว้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดไีมไ่ดร้ะบุจาํนวนเงนิลงในขอ้ ๒.๕ ทาํให้
เข้าใจได้ว่าผู้ถกูฟ้องคดีมีเจตนาท่ีจะไม่กาํหนดคุณสมบติั
ของผูเ้สนอราคาว่าจะต้องมีผลงานก่อสร้างประเภทเดียวกบั
งานท่ีสอบราคาจ้าง หรือกาํหนดให้มีผลงานมาแสดงแต่ไม่
กาํหนดวงเงินก็ได้ และเมื่อพจิารณาถึงข้ออ้างของผู้ฟ้องคด ี
ที่ได้ร ับแจ้งจากคณะกรรมการรับซองว่าไม่ประสงค์จะให้ม ี
ข้อดงักล่าว ประกอบกับผู้ถูกฟ้องคดียงัได้มีหนังสือชี้แจงต่อ
นายอําเภอว่าไม่ได้ระบุคุณสมบตัิของผู้เสนอราคา เน่ืองจาก
ตอ้งการเปิดโอกาสใหผู้เ้สนอราคาทุกราย 

กรณีจงึฟงัไดว้่า ผู้ถกูฟ้องคดีมีเจตนาท่ีจะไม่กาํหนด
คณุสมบติัของผู้เสนอราคาว่าจะต้องมีหนังสือรบัรองผลงาน



๑๖ 
 

มาแสดงตัง้แต่ต้น การเสนอราคาตามประกาศสอบราคา
จึงไม่จาํต้องมีหนังสือรบัรองผลงาน และแม้จะมขีอ้กําหนด 
ในเอกสารสอบราคาจา้งใหส้่งสําเนาหนังสอืรบัรองผลงานกต็าม 
กต็อ้งตคีวามตามเจตนาทีแ่ทจ้รงิของผูถู้กฟ้องคดวี่าผูถู้กฟ้องคดี
ไม่ต้องการหนังสอืรบัรองผลงาน  ดงันัน้ เหตุผลของคณะกรรมการ
เปิดซองสอบราคาทีว่่าผูฟ้้องคดยีื่นซองสอบราคาโดยไม่ไดแ้นบ
หนังสอืรบัรองผลงาน จึงเป็นการไม่เปิดโอกาสให้มกีารแข่งขนั 
กนัอยา่งเป็นธรรมตามขอ้ ๑๐ ตร ีของระเบยีบดงักล่าว ประกาศ
รายชื่อผู้ที่มีสทิธิได้รบัการคดัเลือกของผู้ถูกฟ้องคดีที่ตัดสิทธ ิ
ผูฟ้้องคดใีนการเสนอราคา จงึเป็นประกาศทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย 

สําหรบัการกาํหนดค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการละเมิด
อนัเกิดจากการกระทาํทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ท่ีผู้ฟ้องคดีจะได้รบันั้น จะต้องเป็นค่าเสียหายท่ีเป็นผล
โดยตรงและต้องเป็นค่าเสียหายท่ีมีความสมัพนัธใ์กล้ชิดกบั
ความเสียหายท่ีเกิดขึน้อย่างแท้จริง เมื่อการตดัสทิธผิูฟ้้องคดี
เป็นการกระทําละเมดิต่อผูฟ้้องคดทีําใหไ้ดร้บัความเสยีหายจาก
การดาํเนินการเสนอราคาตามประกาศดงักล่าว ผูถู้กฟ้องคดจีงึตอ้ง
รบัผดิชดใชค้่าเสยีหายตามหลกัเกณฑด์งักล่าว (รายละเอยีดศกึษา
เพิม่เตมิไดจ้ากคาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๖๑๖/๒๕๕๙) 

คดีน้ีเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับ
ราชการส่วนทอ้งถิน่ในเรื่องเกีย่วกบัการจดัหาพสัดุเพื่อประโยชน์
ต่อการปฏบิตัริาชการหรอืเพื่อประโยชน์ต่อส่วนรวม โดยในการ
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จดัทาํเอกสารสอบราคานัน้ คณุสมบติัสาํคญัประการหน่ึงท่ีต้อง
กาํหนดไว้กคื็อ ผูเ้สนอราคาจะต้องแสดงหลกัฐานว่ามีอาชีพ
ขายหรือรบัจ้างตามพสัดท่ีุส่วนราชการต้องการซ้ือ แต่ทัง้น้ี
การกาํหนดคุณสมบติัดงักล่าวจะกาํหนดจาํนวนเงินหรือ
วงเงินไว้ด้วยหรือไม่กไ็ด้ โดยขึน้อยู่กบัคุณลกัษณะของพสัดุ
หรอืปรมิาณงานอนัเป็นดุลพนิิจของราชการเพื่อประโยชน์ของ
ราชการเป็นสาํคญั 

อย่างไรก็ตาม การไม่กําหนดจํานวนเงินหรือวงเงิน
เอาไว ้และผูเ้สนอราคาไมไ่ดร้ะบุจาํนวนเงนิหรอืวงเงนิหรอืไมไ่ด้
แนบหนงัสอืรบัรองผลงานตามประกาศสอบราคา ส่วนราชการที่
ประกาศสอบราคาจะตดัสทิธผิูเ้สนอราคาด้วยเหตุดงักล่าวไม่ได ้
ซึ่งคดีน้ีศาลปกครองสูงสุดให้ตีความตาม “เจตนา” ที่แท้จริง 
เพราะการท่ีส่วนราชการได้แสดงเจตนาว่า “ไม่จาํต้องมี
หนังสือรบัรองผลงาน” ประกอบการเสนอราคา แต่กลบัเอา
คณุสมบติัดงักล่าวมาใช้เป็นเหตผุลในการพิจารณาตดัสิทธิ
ผู้เสนอราคาในการเสนอราคา เป็นการไม่เปิดโอกาสให้มี
การแข่งขนัอย่างเป็นธรรม และเมื่อผู้เสนอราคาได้รบัความ
เสยีหายอนัเป็นผลโดยตรงจากการถูกตดัสทิธใินการเสนอราคา 
สว่นราชการจงึตอ้งชดใชค้า่เสยีหายทีเ่กดิขึน้ดงักล่าว 

 
************************************* 
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เรือ่งที ่๓ 
ไม่ผิดสญัญาจ้าง ...  

เมือ่ผูว่้าจ้างไม่พร้อมส่งมอบสถานทีก่่อสร้าง 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๗๗/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

หน่วยงานของรัฐทําสัญญาว่าจ้างเอกชนก่อสร้างสิง่
สาธารณูปโภคบนเกาะเพือ่ปรับปรุงภูมิทัศน์ตามโครงการ
ส่งเสรมิและพฒันาการท่องเทีย่วเชงิอนุรกัษ์ แต่เอกชนผูร้บัจา้ง
ไมส่ามารถดาํเนินการก่อสรา้งได ้เนือ่งจากหน่วยงานผูว้่าจา้งไมไ่ด้
กําหนดตําแหน่งสถานทีก่่อสรา้งทีแ่น่นอนให ้รวมทัง้มอุีปสรรค
อนัเกดิจากการตอ้งตดัตน้ไมจ้าํนวนมากและตอ้งตดัเชงิลาดบนเกาะ
หลายลูกบาศก์เมตรแต่ไม่มทีีส่าํหรบัทิ้งดนิ ประกอบกบัยงัไม่ได้
รบัอนุญาตจากหน่วยงานทีเ่กีย่วขอ้งใหก่้อสรา้งสิง่สาธารณูปโภค 
เมือ่หน่วยงานผู้ว่าจ้างมีหน้าทีต่้องดําเนินการเพือ่ให้พื้นทีม่ ี
ความพรอ้มทีจ่ะก่อสรา้ง กรณีจงึถอืไดว้่าสถานทีก่่อสรา้งยงัไม่มี
ความพรอ้มทีจ่ะส่งมอบและเป็นปญัหาสําคญัทีต่้องแก้ไขก่อนที ่
เอกชนผูร้บัจา้งจะเขา้ดําเนินการ การไม่ไดล้งมอืทํางานทีร่บัจา้ง
จงึเกิดจากหน่วยงานผู้ว่าจ้างเองโดยทีเ่อกชนผู้รบัจ้างไม่ได้ผดิ
สญัญาจา้งแต่อยา่งใด การทีห่น่วยงานของรฐับอกเลกิสญัญาจา้ง
และรบิหลกัประกนัตามสญัญาของเอกชนจึงเป็นการกระทําที ่
ไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
สญัญาจา้งงานระหว่างฝ่ายปกครองและเอกชนซึง่จดัทําขึ้น

เพือ่ใหบ้รกิารสาธารณะหรอืเพือ่จดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภคอนัเป็น
สญัญาทางปกครองนัน้ คู่สญัญาต่างฝ่ายต่างมสีทิธิและหน้าที ่
ตามทีไ่ด้ตกลงกนัไว้ โดยเฉพาะคู่สญัญาฝ่ายเอกชนซึง่มหีน้าที ่
ประการสําคัญในการต้องปฏิบัติงานให้เป็นไปตามข้อกําหนด 
ในสญัญาอย่างเคร่งครดั โดยต้องยอมรบัเอกสทิธิข์องคู่สญัญา
ฝา่ยปกครองทีม่อีาํนาจในการควบคุมและบงัคบัการใหเ้ป็นไปตาม
สญัญา รวมทัง้มอีาํนาจเรยีกใหช้าํระคา่เสยีหาย คา่ปรบั หรอืบอกเลกิ
สญัญาได้เมือ่คู่สญัญาฝ่ายเอกชนผดิสญัญาหรอืไม่ปฏิบตัิงาน 
ใหถู้กตอ้งหรอืเป็นไปตามขอ้กาํหนดในสญัญา  อยา่งไรกต็าม หาก
การผดิสญัญานัน้มสีาเหตุมาจากการกระทําหรอืงดเวน้การกระทํา
ของคู่สญัญาฝ่ายปกครอง จนคู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถ
ดําเนินงานใหแ้ลว้เสรจ็หรอืใหบ้รรลุผลตามขอ้กําหนดในสญัญา
แล้ว ย่อมไม่ถือเป็นการกระทําผดิสญัญา คู่สญัญาฝ่ายปกครอง 
จงึไมอ่าจบอกเลกิสญัญาและรบิเงนิประกนัตามสญัญาจากคู่สญัญา
ฝา่ยเอกชนได ้
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ไม่ผิดสญัญาจ้าง ...  
เม่ือผูว่้าจ้างไม่พร้อมส่งมอบสถานท่ีก่อสร้าง 

 
การจดัทาํบรกิารสาธารณะหรอืการจดัใหม้สีิง่สาธารณูปโภค

ในประการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวมทัง้ในระดบั 
ประเทศ จงัหวดั อําเภอ ตําบล หรอืหมู่บา้นนัน้ เป็นหน้าทีป่ระการ
สําคญัที่รฐัต้องดําเนินการให้บรรลุผล แต่ด้วยการดําเนินการ 
ในบางเรื่องรฐัไม่อาจดําเนินการได้ด้วยตนเอง การให้เอกชน 
เขา้มามสี่วนร่วมในการดําเนินการโดยการจดัทําเป็น “สญัญา” 
ระหว่างกนัก็นับเป็นวธิกีารหน่ึงที่รฐัสามารถดําเนินการเพื่อให้
การจดัทําบริการสาธารณะหรือการจดัให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 
เพือ่ประโยชน์แก่ประชาชนนัน้บรรลุผลสาํเรจ็ 

สญัญาทีไ่ดจ้ดัทาํขึน้โดยมคีูส่ญัญาฝา่ยหน่ึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครองหรอืบุคคลซึง่กระทําการแทนรฐั และมลีกัษณะเป็น
สญัญาสมัปทาน สญัญาทีใ่หจ้ดัทําบรกิารสาธารณะ หรอืจดัใหม้ี
สิง่สาธารณูปโภคหรอืแสวงประโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิ
หรอืเป็นสญัญาที่รฐัตกลงใหคู้่สญัญาอกีฝ่ายหน่ึงเขา้ดําเนินการ
จดัทําบรกิารสาธารณะโดยตรง หรอืเป็นสญัญาที่มขี้อกําหนด 
ในสญัญาซึ่งมลีกัษณะพเิศษทีแ่สดงถงึเอกสทิธิข์องรฐั ลกัษณะ
ของสญัญาดงักล่าวมสีถานะเป็น “สญัญาทางปกครอง” ตามนัย
มาตรา ๓ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
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“สญัญาทางปกครอง” เมื่อเกดิขึน้แลว้คู่สญัญาฝา่ยเอกชน
มหีน้าที่ต้องปฏิบตัิให้เป็นไปตามสญัญาโดยเคร่งครดั เว้นแต่
การปฏิบตัิตามสญัญานัน้ไม่อาจเป็นไปได้ เน่ืองจากเกิดเหตุ
สุดวิสัยที่ไม่อาจคาดหมายได้ และหากคู่ส ัญญาฝ่ายเอกชน 
ไม่ปฏบิตัใิหเ้ป็นไปตามสญัญาแล้ว รฐัหรอืคู่สญัญาฝ่ายปกครอง
ย่อมมอีํานาจในการควบคุมบงัคบัการใหม้กีารปฏบิตัติามสญัญา
หรอืบอกเลกิสญัญาได ้

คดีปกครองที่นํามาเล่าสู่กันฟงัในฉบับน้ี เป็นเรื่อง 
เกีย่วกบัขอ้พพิาทในสญัญาทางปกครองทีเ่อกชนซึง่เป็นคู่สญัญา 
ฝ่ายหน่ึงได้ตกลงเข้าทําสญัญากับรฐัในการดําเนินการสร้าง
สิ่งก่อสร้างอันเป็นสิ่งสาธารณูปโภคที่ประชาชนสามารถใช้
ประโยชน์ร่วมกนั แต่การก่อสรา้งดงักล่าวไมส่ามารถดาํเนินการ
ใหแ้ลว้เสรจ็ภายในกําหนดเวลาทีไ่ดต้กลงไวใ้นสญัญา เน่ืองจาก
สถานทีก่่อสรา้งไมม่คีวามพรอ้มในการดาํเนินการก่อสรา้ง 

กรณีเช่นน้ีจะถือว่าเอกชนเป็นฝ่ายผิดสัญญาและรัฐ
สามารถบอกเลกิสญัญาไดห้รอืไม ่? 

คดีน้ีผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (จังหวัดสงขลา) ได้ทําสัญญา
ว่าจ้างผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นบริษัทเอกชนให้ดําเนินการก่อสร้าง
สิง่ก่อสรา้งบนเกาะหนู จงัหวดัสงขลา ไดแ้ก่ ทางเดนิชมธรรมชาต ิ
ศาลาอเนกประสงค์ และบ้านพกัขา้ราชการ เพื่อเป็นการปรบัปรุง
ภูมทิศัน์ในการสนับสนุนโครงการส่งเสรมิและพฒันาการท่องเทีย่ว
เชงิอนุรกัษ์ของจงัหวดั โดยกําหนดระยะเวลาในการเริม่ดาํเนินการ
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และระยะเวลาแล้วเสร็จไว้อย่างชดัเจนในสญัญา แต่ผู้ฟ้องคดี
ไม่ไดเ้ริม่ทํางานทีร่บัจา้งตามกําหนดเวลา จงึไดม้หีนังสอืเร่งรดั
ไปยงัผูฟ้้องคด ี

ผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืแจง้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ว่าผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ (สถาบนัวจิยัการเพาะเลีย้งสตัวน้ํ์าชายฝ ัง่) และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ไมส่ามารถกําหนดตําแหน่งการก่อสรา้งตามสญัญาจา้งทีแ่น่นอนได ้
และพืน้ทีท่ีจ่ะทําการก่อสรา้งยงัไม่ไดร้บัอนุญาตจากกองทพัเรอื 
ประกอบกบัการก่อสรา้งต้องมกีารเปลี่ยนแปลงสภาพพืน้ทีโ่ดย
การตดัต้นไมจ้ํานวนมาก การขุดตดัหน้าดนิและทีส่ําหรบัทิง้ดนิ 
หากดําเนินการไปโดยไม่ไดร้บัการยนืยนัทีช่ดัเจนอาจถูกรอ้งเรยีน
ได ้ผูฟ้้องคดจีงึขอแจง้หยดุงาน 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ เห็นว่าในชัน้การประกวดราคาตาม
สญัญาจา้ง ผูฟ้้องคดไีดไ้ปดูสถานทีแ่ละเจา้หน้าทีไ่ดช้ีจุ้ดก่อสรา้ง
แลว้ ผูฟ้้องคดไีมไ่ดท้กัทว้งจนกระทัง่ลงนามในสญัญา ส่วนการขอ
อนุญาตใชพ้ืน้ทีไ่ดด้ําเนินการแลว้และเป็นหน้าทีข่องส่วนราชการ
ทีจ่ะประสานงานกนัเอง จงึขอใหล้งมอืก่อสรา้งโดยดว่น 

แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีไม่ได้ดําเนินการใด ๆ ตามสัญญาจ้าง  
จงึไดม้หีนงัสอืแจง้ยกเลกิสญัญาและรบิเงนิประกนั 

ผูฟ้้องคดเีหน็ว่าไม่ไดท้ําผดิสญัญา เพราะผูถู้กฟ้องคดี
ทัง้สองยงัไม่ไดส้่งมอบพืน้ทีใ่หแ้ก่ผูฟ้้องคด ีการบอกเลกิสญัญา
และรบิเงนิประกนัจงึเป็นการกระทําที่ไม่ถูกต้อง จงึฟ้องคดต่ีอ
ศาลปกครองขอใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ คนืเงนิประกนัแก่ผูฟ้้องคด ี
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การทีผู่ฟ้้องคดไีม่ดาํเนินการก่อสรา้งตามสญัญาเนือ่งจาก
คู่สญัญาฝ่ายปกครองไม่ส่งมอบพื้นที ่เป็นการกระทําผดิสญัญา 
ทีคู่่สญัญาฝา่ยปกครองสามารถบอกเลกิสญัญาและรบิเงนิประกนั
ตามสญัญาได้หรอืไม่ ? โดยสญัญาที่ได้จดัทําขึน้ระหว่างผูถู้กฟ้อง 
คดทีี ่๒ ในฐานะผูว้า่จา้งกบัผูฟ้้องคดใีนฐานะผูร้บัจา้ง ไดก้ําหนด
ระยะเวลาแล้วเสรจ็และกําหนดสทิธิของผู้ว่าจ้างในการบอกเลิก
สญัญาไว้ว่า ผู้รบัจ้างจะต้องเริ่มทํางานและทํางานที่รบัจ้างให ้
แล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด หากผู้รบัจ้างไม่ได้ลงมือ
ทํางานภายในกําหนดเวลาหรอืไม่สามารถทํางานให้แล้วเสรจ็ 
ตามกําหนดเวลา ผูว้่าจา้งมสีทิธทิีจ่ะบอกเลกิสญัญาจา้งได ้โดย
ในกรณีดังกล่าวผู้ว่าจ้างมีสิทธิริบเงินประกันการปฏิบัติตาม
สญัญาทัง้หมดหรอืบางสว่นตามแต่จะเหน็สมควร 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า สถานที่ก่อสร้างตาม
สัญญาเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินขึ้นทะเบียนเป็นของ
กระทรวงกลาโหม เพือ่ประโยชน์ดา้นยทุธศาสตรข์องกองทพัเรอื 
และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ไดร้บัอนุญาตใหใ้ชท้ีด่นิบางส่วนเป็นสถานที่
วจิยัและเพาะเลีย้งสตัวน้ํ์าชายฝ ัง่ โดยไมป่รากฏหลกัฐานว่าไดร้บั
อนุญาตใหก่้อสรา้งสิง่ก่อสรา้งแต่อยา่งใด การไดร้บัอนุญาตดงักล่าว
ถือเป็นเพยีงการอนุญาตในเรื่องทัว่ ๆ ไป และเป็นคนละกรณ ี
กบัการขออนุญาตก่อสร้างสิ่งปลูกสร้างตามสญัญาจ้าง กรณ ี
จงึต้องดําเนินการขออนุญาตก่อสร้างก่อนดําเนินการก่อสร้าง
ตามสญัญาจา้ง 
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นอกจากน้ี เมื่อผูฟ้้องคดจีะเขา้ดําเนินการก่อสรา้งตาม
สญัญา เจ้าหน้าที่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ก็ไม่สามารถกําหนด
ตําแหน่งของสถานทีก่่อสรา้งทีแ่น่นอนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดไีด ้รวมทัง้
มอุีปสรรคอื่น ๆ คอื สถานที่ก่อสร้างต้องตดัต้นไม้จํานวนมาก
และต้องตดัดินเชิงลาดบนเกาะหนูหลายลูกบาศก์เมตรแต่ไม่ม ี
ที่สําหรบัทิ้งดนิ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ในฐานะผูร้บัมอบอํานาจจาก
กรมประมง และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในฐานะผูใ้ชพ้ืน้ทีบ่รเิวณทีจ่ะมี
การก่อสรา้ง ยอ่มมหีน้าทีต่อ้งดาํเนินการใด ๆ เพื่อใหพ้ืน้ทีก่่อสรา้ง
มคีวามพรอ้มทีจ่ะใหผู้ฟ้้องคดเีขา้ดาํเนินการตามสญัญาจา้งดงักล่าว 

การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สองยังไม่ได้ร ับอนุญาตจาก
กองทพัเรอืใหก่้อสรา้งสิง่ก่อสรา้งตามสญัญาจา้ง กรณีจงึถอืไดว้่า
สถานทีก่่อสรา้งยงัไม่มคีวามพรอ้มทีจ่ะส่งมอบใหผู้ฟ้้องคดใีนฐานะ
ผู้รบัจ้างลงมอืก่อสร้างตามสญัญาจ้างได้ และการที่ผู้ถูกฟ้องคด ี
ทัง้สองไม่สามารถกําหนดตําแหน่งสถานที่ก่อสรา้งที่แน่นอนได ้ 
จงึเป็นปญัหาสาํคญัทีผู่ถู้กฟ้องคดทีัง้สองตอ้งแกไ้ขตามสญัญาจา้ง
เสยีก่อน 

ดงันัน้ การทีผู่ฟ้้องคดยีงัไม่ไดล้งมอืทาํงานทีร่บัจา้งตาม
สญัญาจา้งจงึเกดิจากผูถู้กฟ้องคดทีัง้สอง โดยผูฟ้้องคดไีม่ไดผ้ดิ
สญัญาจา้งแต่อย่างใด และเมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ บอกเลกิสญัญา
จ้างและรบิเงนิประกนัตามสญัญา จึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบ
ดว้ยขอ้สญัญาจา้ง พพิากษาใหค้นืเงนิประกนัตามสญัญาใหแ้ก่ 
ผูฟ้้องคดภีายใน ๖๐ วนันับแต่วนัทีม่คีําพพิากษา (คําพพิากษา
ศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๗๗/๒๕๕๘) 
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คดน้ีีเป็นอุทาหรณ์ที่ดที ัง้สําหรบัคู่สญัญาฝ่ายปกครอง
และคู่สญัญาฝ่ายเอกชน โดยหากคู่สญัญาทัง้สองฝ่ายได้ตกลง
และยนิยอมทีจ่ะทําสญัญาร่วมกนัแลว้ ต่างฝ่ายต่างกม็สีทิธแิละ
หน้าที่ที่จะต้องผูกพนัตนใหเ้ป็นไปตามสญัญาที่ได้ตกลงกนัไว ้
โดยคู่สญัญาฝ่ายเอกชนมหีน้าที่ประการสําคญัที่จะต้องปฏิบตั ิ
ใหเ้ป็นไปตามสญัญาอยา่งเครง่ครดั และตอ้งยอมรบัเอกสทิธิข์อง
คู่สญัญาฝ่ายปกครองที่มีอํานาจในการควบคุมบงัคบัการให้ม ี
การปฏบิตัติามสญัญา รวมทัง้มอีํานาจในการสัง่ปรบั สัง่ใหช้ดใช้
คา่เสยีหาย หรอืบอกเลกิสญัญาได ้หากคูส่ญัญาฝา่ยเอกชนไมเ่ริม่
ปฏิบตัิงาน ปฏิบตัิงานไม่ทนัตามกําหนดเวลา หรอืผดิสญัญา 
ไมป่ฏบิตังิานใหเ้ป็นไปตามสญัญาทีไ่ดต้กลงกนัไว ้

อย่างไรก็ตาม ไม่ใช่ในทุกกรณีที่คู่ส ัญญาฝ่ายเอกชน 
ไม่ปฏิบตัิงานตามสญัญาแล้วจะเป็นการผิดสญัญาอนัอาจถูก
บอกเลกิสญัญาและถูกรบิเงนิประกนัตามสญัญาเสมอไป เพราะ
หากในกรณีใดเกิดปญัหาอุปสรรคจากการกระทําหรืองดเว้น 
การกระทําของคู่สญัญาฝ่ายปกครอง และเหตุแห่งการนัน้ไดส้่ง 
ผลกระทบต่อการดําเนินการตามสญัญาของคู่สญัญาฝา่ยเอกชน
แล้ว การที่คู่สญัญาฝ่ายเอกชนไม่สามารถดําเนินการใหบ้รรลุผล
ตามสญัญาย่อมไม่ถอืเป็นการกระทําผดิสญัญาแต่อย่างใด และ 
ในการน้ีคู่สญัญาฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจบอกเลิกสญัญาและ 
รบิเงนิประกนัตามสญัญาของคูส่ญัญาฝา่ยเอกชนไดแ้ต่อยา่งใด 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๔ 
“เหตสุดุวิสยั” เพราะพ้ืนทีก่่อสร้างไม่พร้อมส่งมอบ ...  

จึงต้องขยายเวลาและลดค่าปรบั 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๓๓/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

ในการทาํสญัญาจา้งปรบัปรงุถนน กรุงเทพมหานครมหีน้าที ่
ตอ้งส่งมอบพื้นทีท่ีพ่รอ้มจะก่อสรา้งใหเ้อกชนผูร้บัจา้ง เมือ่พื้นที ่
ดงักล่าวมีแนวท่อประปาทําให้ไม่สามารถดําเนินการก่อสร้าง 
ไดโ้ดยสะดวก การพจิารณาค่าปรบัจงึแบ่งออกเป็น ๒ ช่วงเวลา 
คอื ช่วงแรก ในระหว่างการสํารวจและออกแบบท่อประปา โดย
ชว่งน้ีเอกชนผูร้บัจา้งยงัไมท่ราบแนวทอ่ประปาทีแ่น่นอนและสภาพ
พื้นทีไ่ม่พร้อมก่อสร้าง การมไิด้ลงมอืทํางานในทนัทีทีร่บัมอบ
พื้นทีจ่งึเป็นพฤตกิารณ์ปกตทิีพ่งึกระทาํเพือ่มใิหเ้กดิความเสยีหาย
แก่งานทีท่ําไป อนัถอืเป็นเหตุสุดวสิยัทีไ่ม่อาจหลกีเลีย่งและเป็น
เหตุขอขยายเวลาการก่อสรา้งตามสญัญาได ้เมือ่กรุงเทพมหานคร
ขยายเวลาการก่อสรา้งใหน้้อยกว่าระยะเวลาทีท่ําการสาํรวจและ
ออกแบบท่อประปา จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีไ่มเ่หมาะสมสอดคลอ้ง
ตามขอ้เทจ็จรงิ และชว่งทีส่อง ในระหวา่งทีม่กีารก่อสรา้งทอ่ประปา 
ซึง่การทีเ่อกชนผู้รบัจ้างได้ไปทํางานในส่วนอืน่ ๆ ระหว่างนัน้ 
และเหตุดังกล่าวถือเป็นเหตุสุดวิสัยทีส่ามารถขอขยายเวลา 
การปฏิบตัิงานตามสญัญาได้ การทีก่รุงเทพมหานครพจิารณา 
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ลดค่าปรบัให ้จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีช่อบและเหมาะสมสอดคลอ้ง
ตามขอ้เทจ็จรงิแลว้ 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
เหตุสุดวสิยัทีจ่ะนํามาใชอ้้างเป็นเหตุขยายระยะเวลาการ

ปฏิบตัิตามสญัญาและการคิดค่าปรบักบัคู่สญัญาฝ่ายผู้รบัจ้าง 
อนัเนือ่งมาจากการปฏบิตังิานและส่งมอบงานล่าชา้กว่าระยะเวลา
ทีร่ะบุไวใ้นสญัญา ตอ้งพจิารณาขอ้เทจ็จรงิและพฤตกิารณ์แวดลอ้ม
ประกอบกนัในแต่ละกรณีอยา่งครบถว้นและรอบดา้นว่าขอ้เทจ็จรงิ
หรอืพฤติการณ์นัน้เป็นเหตุทีส่ามารถป้องกนัได้หรอืไม่ การที ่
หน่วยงานของรฐัไม่ส่งมอบพื้นทีใ่ห้ผู้รบัจ้างได้เข้าทํางานตาม
ขอบเขตทีส่ญัญากําหนดและหากฝืนทํางานตามหน้าที ่จะทําให้
เกดิความเสยีหายและสิ้นเปลอืงงบประมาณ ถอืเป็นเหตุสุดวสิยั 
ทีคู่ส่ญัญาสามารถใชเ้ป็นขอ้อา้งเพือ่ขอขยายระยะเวลาการปฏบิตัิ
ตามสญัญาหรอืเป็นเหตุทีจ่ะขอลดคา่ปรบัตามสญัญาได ้
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“เหตสุดุวิสยั” เพราะพืน้ท่ีก่อสร้างไม่พร้อมส่งมอบ ... 
จึงต้องขยายเวลาและลดค่าปรบั 

 
การจดัทําภารกจิบรกิารสาธารณะของหน่วยงานของรฐั

โดยการทําสญัญาทางปกครอง เพื่อใหเ้อกชนเขา้ร่วมดําเนินการ
หรอืเป็นผู้ดําเนินการแทนโดยตรง คอื วิธีการหน่ึงที่หน่วยงาน 
ของรฐัสามารถดําเนินการได้นอกเหนือจากการออกกฎหรอืคําสัง่  
ซึง่การทาํสญัญาทางปกครองดงักล่าวจะมกีารกําหนดรายละเอยีด
ของงานหรอืขอ้กําหนดอื่น ๆ ไว ้ โดยเฉพาะอย่างยิง่ ในเรื่องของ
ระยะเวลาการเริม่ตน้และสิ้นสุดของสญัญาทีม่ผีลผกูพนัใหเ้อกชน
มหีน้าทีต่้องเริม่ปฏิบตัิงานหรอืดําเนินการให้แล้วเสร็จภายใน
กาํหนดเวลา และในกรณทีีเ่อกชนไมส่ามารถปฏบิตัหิรอืดาํเนินการ
ใหแ้ลว้เสรจ็ภายในกําหนดเวลาตามสญัญาได ้หน่วยงานของรฐั
ย่อมมสีทิธิทีจ่ะพจิารณาให้เอกชนชําระค่าปรบัตามสญัญาหรอื
ขอ้ตกลงทีท่ํากนัไว้ได้ เว้นแต่การไม่ปฏิบตัิหรอืไม่ดําเนินการ
ดงักล่าวเกดิจาก “เหตุสุดวสิยั” ไม่ว่าจะเป็นเหตุจากการกระทํา 
ของมนุษย์หรือเหตุที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ ซึ่งตามข้อ ๑๓๙  
ของระเบยีบสํานักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ 
กําหนดใหห้วัหน้าส่วนราชการมอีํานาจทีจ่ะพจิารณาลดค่าปรบั
หรอืขยายเวลาทาํการตามสญัญาหรอืขอ้ตกลงได ้

ดงันัน้ ในทางปฏิบตัิจึงอาจเกิดปญัหาในการพิจารณา 
ของเจา้หน้าที่ว่ากรณีใดบ้างถือเป็น “เหตุสุดวสิยั” ที่จะนํามาใช้
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เป็นเหตุในการลดคา่ปรบัหรอืขยายเวลาตามสญัญา ซึง่ศาลปกครอง
สูงสุดได้มีแนวทางในการวินิจฉัยพฤติการณ์อนัถือได้ว่าเป็น 
เหตุสดุวสิยั เชน่ การทีเ่อกชนผูร้บัจา้งไมส่ามารถก่อสรา้งอาคาร
ทีว่่าการอาํเภอในพืน้ที ่๓ จงัหวดัชายแดนภาคใตต้ามสญัญาได ้
เน่ืองจากเหตุการณ์ความไม่สงบในพื้นที่มีความรุนแรงทําให ้
ผู้รบัจ้างประสบปญัหาการขาดแคลนแรงงานที่จะเข้าทํางานใน 
พื้นที่ (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๖๐/๒๕๕๒) หรอื
การที่เอกชนผูร้บัจา้งไม่สามารถก่อสรา้งอาคารเรยีนตามสญัญา 
เน่ืองจากพืน้ที่ก่อสรา้งมฝีนตกหนักและน้ําท่วมจนเกดิอุทกภยั
และมีการประกาศให้เป็นเขตภัยพิบัติฉุกเฉิน (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๕๒/๒๕๕๗) 

สําหรับคดีปกครองที่จะนํามาเสนอฉบับน้ี เป็นกรณี
กรุงเทพมหานครเรยีกค่าปรบัจากเอกชนผูร้บัจา้งซึ่งไม่สามารถ
ปรับปรุงถนนให้แล้วเสร็จภายในกําหนดเวลาตามสัญญา แต่
เน่ืองจากเหตุดงักล่าวเกดิจากการที่กรุงเทพมหานครไม่ส่งมอบ
พืน้ทีท่ีพ่รอ้มก่อสรา้งและไม่ขยายเวลาดําเนินการใหแ้ก่ผูร้บัจา้ง 
ซึง่ตามขอ้บญัญตักิรุงเทพมหานคร เรื่อง การพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๘ 
ขอ้ ๑๓๓ ไดก้าํหนดหลกัเกณฑก์ารลดคา่ปรบัใหแ้ก่คู่สญัญาหรอื
การขยายเวลาทาํการตามสญัญาหรอืขอ้ตกลงไวใ้นลกัษณะเดยีวกบั
ระเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตร ีว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕  ดงันัน้ 
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ีจึงเป็นตัวอย่างที่ดี
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สําหรบัหน่วยงานของรฐัโดยทัว่ไปที่จะสามารถใชเ้ป็นแนวทาง
ในการปฏบิตัริาชการได ้

ข้อเท็จจริงในคดีมีว่า เมื่อวันที่ ๒๙ กันยายน ๒๕๔๗  
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (กรุงเทพมหานคร) โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
(ผูอ้ํานวยการเขต) ผูร้บัมอบอํานาจ ได้ทําสญัญาจ้างผูฟ้้องคด ี
ใหป้รบัปรุงถนนในซอย โดยสญัญาระบุใหด้ําเนินการแล้วเสรจ็
ภายในวนัที ่๒๘ มนีาคม ๒๕๔๘ แต่ปรากฏว่าเมื่อมกีารส่งมอบ
สถานที่ในวนัเดยีวกนันัน้ ผูฟ้้องคดไีม่สามารถเขา้ดําเนินการได้
เน่ืองจากพื้นที่ดังกล่าวมีแนวท่อประปา จึงได้มีหนังสือแจ้ง
อุปสรรคต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ซึง่สาํนกังานประปาสาขามหีนงัสอื
แจง้ว่าพืน้ทีด่งักล่าวอยูร่ะหว่างการสาํรวจและออกแบบการก่อสรา้ง
ทอ่ประปา  

ต่อมา ในวันที่ ๕ เมษายน ๒๕๔๘ ผู้ฟ้องคดีได้ทําการ 
สง่มอบงานงวดที ่๑ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดป้รบัผูฟ้้องคดเีน่ืองจาก
ทํางานล่าช้าเป็นเวลา ๘ วนั ผู้ฟ้องคดจีงึมหีนังสอืขอต่ออายุสญัญา  
แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ (ปลดักรุงเทพมหานคร) ไม่อนุญาต จนกระทัง่
วนัที ่๑๖ กนัยายน ๒๕๔๘ ผูฟ้้องคดไีดด้าํเนินการก่อสรา้งแลว้เสรจ็
และส่งมอบงานงวดสุดท้าย ซึ่งคณะกรรมการตรวจการจ้างได้
ตรวจรบังานและมคีวามเหน็ว่าผูฟ้้องคดก่ีอสรา้งล่าชา้กว่ากําหนด
ในสัญญาเป็นเวลา ๑๗๒ วัน ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ จึงมีหนังสือ 
แจง้ใหผู้ฟ้้องคดเีสยีคา่ปรบัรายวนัตามจาํนวนวนัดงักล่าว 
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ผูฟ้้องคดอุีทธรณ์การไม่อนุญาตใหต่้ออายุสญัญา และ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๔ (ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร) พจิารณาแลว้ 
มคีาํสัง่ใหล้ดคา่ปรบัเป็นเวลา ๓๖ วนั 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การที่ผู้ฟ้องคดีดําเนินการแล้วเสร็จ
ล่าชา้กว่ากําหนดเวลาในสญัญาเป็นเพราะสาเหตุ ๔ ประการ คอื 
(๑) ความผดิของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีไ่มป่ระสานงานกบัการประปา
เพื่อแก้ไขปญัหาท่อประปากดีขวางงานก่อสรา้ง (๒) เกิดฝนตก
หนักในระหว่างการทํางาน (๓) การจ่ายเงินค่าจ้างล่าช้า และ  
(๔) ไม่ได้รบัการเอาใจใส่ในการแก้ปญัหาจากกรรมการตรวจ 
การจา้ง จงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหม้คีําพพิากษาหรอื
คําสัง่ใหเ้พกิถอนคําสัง่แจง้ผลการพจิารณาอุทธรณ์และใหช้ําระ
คา่ปรบัดงักล่าว 

ข้อพิพาทในคดีมีประเด็นทีน่่าสนใจ คือ การไม่ขยาย 
เวลาการปฏบิตังิานตามสญัญา แต่ไดล้ดค่าปรบัใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี
เป็นเวลา ๓๖ วนั เป็นการกระทาํทีช่อบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่?   

ศาลปกครองสูงสุดวิ นิจฉัยว่า ในการทําสัญญา 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีหน้าที่ต้องส่งมอบพื้นที่ที่พร้อมจะทําการ
ก่อสร้างให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่เมื่อพื้นที่ดงักล่าวมแีนวท่อประปา 
ทําให้ผู้ฟ้องคดีไม่สามารถดําเนินการก่อสร้างได้โดยสะดวก  
ซึง่สาํนกังานประปาสาขามหีนงัสอืแจง้วา่ การสาํรวจและออกแบบ
การก่อสร้างท่อประปาแล้วเสร็จเมื่อวนัที่ ๑๗ ธนัวาคม ๒๕๔๗ 
และไดม้กีารเริม่ขุดวางท่อประปาเมื่อวนัที ่๕ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๘ 



๓๒ 
 

และดาํเนินการแลว้เสรจ็วนัที ่๑๒ เมษายน ๒๕๔๘ การพจิารณา
คา่ปรบัจงึแบ่งออกเป็น ๒ ชว่งเวลา คอื 

ช่วงแรก ในระหว่างการสํารวจและออกแบบท่อประปา 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยสภาพของการก่อสรา้งถนน 
หากต้องมีการติดตัง้ท่อประปาก็ควรที่จะดําเนินการไปพร้อมกนั 
เพื่อมใิหเ้ป็นการเสยีเวลาและประชาชนเกดิความไม่สะดวกในการ
สญัจร แต่เมื่อขณะวนัทาํสญัญาจา้ง (วนัที ่๒๙ กนัยายน ๒๕๔๗) 
การประปานครหลวงยงัมิได้กําหนดแนวก่อสร้างท่อประปาที่
แน่นอน อุปสรรคในการดําเนินงานจงึเริม่ตัง้แต่วนัเริม่ตน้สญัญา 
ถงึวนัที่การออกแบบการก่อสรา้งท่อประปาแล้วเสรจ็ คอื วนัที่ ๓๐ 
กนัยายน ๒๕๔๗ ถึงวนัที่ ๑๗ ธนัวาคม ๒๕๔๗ รวม ๗๙ วนั  
ดงันัน้ ช่วงเวลาดงักล่าวผูฟ้้องคดจีงึยงัไม่ทราบแนวท่อประปา 
ทีแ่น่นอนและสภาพพืน้ทีไ่ม่พรอ้มทีจ่ะทําการก่อสรา้งได ้การที ่
ผูฟ้้องคดมีไิดเ้ริม่ลงมอืทาํงานในทนัททีีร่บัมอบพืน้ทีซ่ึง่ไมส่ามารถ
ก่อสร้างได้เน่ืองจากมอุีปสรรคการวางแนวท่อประปา จึงเป็น
พฤติการณ์ปกติท่ีผูฟ้้องคดีพึงกระทาํและสมควรต้องกระทาํ
เพ่ือมิให้เกิดความเสียหายแก่งานท่ีทําไป ซ่ึงหากงานท่ี 
ทาํไปแล้วไม่สอดคล้องกบัแนวการก่อสร้างท่อประปากจ็ะ
ก่อให้เกิดความเสียหายและส้ินเปลืองงบประมาณ จึงถือ 
ได้ว่าเหตุการณ์ดงักล่าวเป็นเหตุสุดวิสยัท่ีไม่อาจหลีกเล่ียง 
อนัเป็นเหตุขอขยายเวลาการก่อสร้างตามสญัญาได้ ผูถู้ก
ฟ้องคดทีี่ ๑ จงึควรต้องขยายเวลาการก่อสรา้งให้แก่ผู้ฟ้องคด ี
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ในส่วนน้ีเป็นเวลา ๗๙ วนั การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ พจิารณาลด
ค่าปรบัในช่วงเวลาดงักล่าวเพยีง ๑๕ วนั จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจ
พจิารณาทีไ่มเ่หมาะสมสอดคลอ้งตามขอ้เทจ็จรงิ  

ช่วงท่ีสอง ในระหว่างที่มกีารก่อสรา้งท่อประปา (วนัที ่
๕ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๘ ถงึวนัที ่๑๒ เมษายน ๒๕๔๘) รวม ๖๗ วนั 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แมว้่าในช่วงเวลาดงักล่าวผูฟ้้องคดี
ไม่อาจปฏบิตังิานได ้แต่การทีผู่ฟ้้องคดไีดไ้ปทํางานในส่วนอื่น ๆ 
ซึ่งผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ คดิอตัราส่วนที่ผูฟ้้องคดสีามารถทํางานได ้
ในระหว่างทีม่กีารก่อสรา้งเป็นเวลา ๔๖ วนั ระยะเวลาทีผู่ฟ้้องคดี
ไมส่ามารถทาํงานไดจ้รงิในช่วงเวลาน้ีจงึมจีํานวน ๒๑ วนั (๖๗ - ๔๖) 
และเหตุดังกล่าวถือเป็นเหตุสุดวิสยัที่สามารถขอขยายเวลา 
การปฏบิตัิงานตามสญัญาได้ การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ พจิารณา
ลดค่าปรบัให ้๒๑ วนั จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีช่อบและเหมาะสม
สอดคลอ้งตามขอ้เทจ็จรงิแลว้ 

สําหรบัเหตุอื่นที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างถือเป็นเหตุสุดวิสยั 
ในการขอขยายเวลาตามสญัญานัน้ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อจากรายงานขอ้มูล
ปริมาณฝนรายวันของสถานีวัดปริมาณน้ําฝนที่บริเวณใกล้
สถานที่ก่อสร้างพบว่า มีฝนตกประมาณ ๕ - ๑๙ วนัต่อเดือน 
โดยเป็นฝนตกหนัก ๒ - ๓ วนัต่อเดอืน ปรมิาณน้ําฝนและความถี่
ของจํานวนวนัที่ฝนตกดงักล่าวจงึยงัไม่เป็นฝนตกหนักผดิปกติ
จนเป็นอุปสรรคทาํใหไ้มส่ามารถทาํงานได ้ประกอบกบัการก่อสรา้ง
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อยู่ในช่วงฤดูฝน ฝนตกจงึเป็นเหตุการณ์ปกติและเป็นอุปสรรค 
ต่องานก่อสรา้งเป็นธรรมดา และในส่วนของการจ่ายเงนิค่าจา้ง
ล่าชา้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เป็นหน่วยงานราชการยอ่มมรีะเบยีบ
กําหนดขัน้ตอนและวธิกีารจ่ายเงนิไวอ้ย่างชดัเจน และไม่ปรากฏ
พฤตกิารณ์ประวงิการจ่ายเงนิค่าจา้งแต่อย่างใด สําหรบัการไม่ได้
รบัการดูแลเอาใจใส่ในการแก้ปญัหางานก่อสร้างนัน้ ผู้ฟ้องคด ี
ก็สามารถติดต่อกบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ซึ่งเป็นคู่สญัญาโดยตรงได ้
เหตุอื่นดงักล่าวน้ีจึงไม่อาจถือเป็นเหตุสุดวิสยัเหตุหน่ึงเหตุใด 
ทีจ่ะนํามาใชอ้า้งเป็นเหตุในการขอขยายเวลาการก่อสรา้งได ้

ดังนั ้น เมื่อผู้ฟ้องคดีขอขยายเวลาตามสัญญาตาม
หลกัเกณฑแ์ละเงื่อนไขในสญัญา ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึชอบที่จะ 
ขยายเวลาปฏบิตังิานใหแ้ก่ผูฟ้้องคดเีป็นจาํนวน ๑๐๐ วนั (๗๙+๒๑) 
กําหนดเวลาสิน้สุดสญัญาจงึขยายไปเป็นวนัที ่๖ กรกฎาคม ๒๕๔๘ 
การที่ผู้ฟ้องคดีก่อสร้างแล้วเสร็จวันที่ ๑๖ กันยายน ๒๕๔๘  
จงึเป็นการก่อสรา้งล่าชา้กว่ากําหนดเวลาในสญัญา ๗๒ วนั เมื่อ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ยงัมไิดช้ําระค่าจา้งงวดสุดท้ายใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี 
จงึพพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ชดใชเ้งนิค่าจา้งงวดสุดทา้ยแก่ 
ผูฟ้้องคดโีดยใหห้กัเงนิคา่ปรบัก่อนได ้(คาํพพิากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ. ๔๓๓/๒๕๕๙) 

คดีน้ีถือเป็นบรรทดัฐานการปฏิบตัิราชการที่ดีสําหรบั
หน่วยงานของรฐัว่า ในการพจิารณา “เหตุสุดวสิยั” ที่จะนํามาใช้
อ้างเป็นเหตุขยายเวลาการดําเนินการตามสญัญาและการคิด
คา่ปรบัใหแ้ก่เอกชนคู่สญัญาอนัเน่ืองมาจากการสง่มอบงานล่าชา้



๓๕ 
 

กว่ากําหนดเวลาที่ได้ตกลงกันไว้นัน้ โดยที่มาตรา ๘ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บญัญตัใิหค้าํว่า “เหตุสุดวสิยั” 
หมายความว่า เหตุใด ๆ อนัเกดิขึน้กด็ ีจะใหผ้ลพบิตักิด็ ีเป็นเหตุ
ที่ไม่อาจป้องกันได้แม้ทัง้บุคคลผู้ต้องประสบหรือใกล้จะต้อง
ประสบเหตุนัน้จะไดจ้ดัการระมดัระวงัตามสมควรอนัพงึคาดหมาย
ได้จากบุคคลในฐานะและภาวะเช่นนัน้  ดงันัน้ การพิจารณา 
“เหตุสุดวสิยั” จงึต้องพจิารณาขอ้เทจ็จรงิ ตลอดจนพฤติการณ์
แวดล้อมต่าง ๆ อย่างครบถ้วนและรอบด้านว่าขอ้เท็จจรงิหรอื
พฤตกิารณ์ที่ทําใหเ้อกชนคู่สญัญาไม่สามารถปฏบิตัหิรอืทํางาน
ตามสญัญาไดน้ัน้เป็นเหตุทีส่ามารถป้องกนัไดห้รอืไม ่โดยหากเหตุ
ทีเ่กดิขึน้ไม่อาจป้องกนัไดโ้ดยใชค้วามระมดัระวงัตามสมควรแลว้ 
เหตุดงักล่าวย่อมถอืเป็นเหตุสุดวสิยั ดงัเช่นขอ้พพิาทในคดน้ีีที ่
ผูร้บัจา้งไมส่ามารถปฏบิตังิานตามสญัญาได ้เน่ืองจากหน่วยงาน
ของรฐัอื่นทีเ่กีย่วขอ้งไมด่าํเนินงานในสว่นทีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบ
ของตน ทําใหห้น่วยงานของรฐัคู่สญัญาไม่สามารถส่งมอบพืน้ที่
ทีพ่รอ้มใหเ้อกชนเขา้ดําเนินการได ้และหากเอกชนคู่สญัญาได้
ดําเนินงานตามสญัญาไปก่อน จะส่งผลใหเ้กดิความเสยีหายแก่
ทางราชการ ซึง่ถอืเป็น “เหตุสุดวสิยั” เหตุหน่ึงทีห่น่วยงานของรฐั
สามารถนํามาพจิารณาขยายระยะเวลาทําการตามสญัญาหรอื 
ลดคา่ปรบัตามหลกัเกณฑท์ีก่ฎหมายกาํหนดไวไ้ด ้

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๕ 
“ข้าราชการ” มีคณุสมบติั ... แต่ส่วนราชการมีดลุพินิจ 

“ไม่อนุมติั” ให้ลาศึกษาได้ 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๗๒๕/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

การพจิารณาอนุมตัใิหข้า้ราชการลาศกึษาต่อ ผูบ้งัคบับญัชา
ต้องพิจารณาถึงอตัรากําลังทีม่ีอยู่โดยให้มีผู้ปฏิบัติงานเพียงพอ 
ไม่ใหเ้สยีหายแก่ราชการ และไม่ต้องตัง้อตัรากําลงัเพิม่ ทัง้ต้อง
พจิารณาสาขาวิชาและระดบัการศึกษาทีจ่ะต้องเป็นประโยชน์ 
กบังาน มใิช่พจิารณาเพยีงว่าเป็นผู้มคีุณสมบตัิครบถ้วนและมี
ความสามารถในการศกึษาต่อเท่านัน้ การทีผู่อ้าํนวยการโรงพยาบาล
ไม่อนุมตัิให้เจ้าหน้าทีล่าศึกษาต่อ เนือ่งจากหน่วยงานยงัไม่มี
ความจาํเป็นเรง่ดว่นและมผีูป้ฏบิตังิานไมเ่พยีงพอ ประกอบกบัไมม่ี
ความจําเป็นต้องใช้บุคลากรทีม่คีวามรูร้ะดบัดุษฎีบณัฑติในงาน
ดา้นเวชระเบยีน และสาขาวชิาดงักล่าวไม่สอดคล้องกบังานและ
มาตรฐานกาํหนดตําแหน่งทีเ่จา้หน้าทีด่าํรงอยู ่จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจ
ตามหลกัเกณฑท์ีร่ะเบยีบ ก.พ. วา่ดว้ยการพฒันาขา้ราชการพลเรอืน
โดยการใหไ้ปศกึษาเพิม่เตมิในประเทศ พ.ศ. ๒๕๔๐ กําหนดไว ้
และเป็นคาํสัง่ทีช่อบดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
แมข้า้ราชการทีป่ระสงค์ลาศกึษาจะมคีุณสมบตัิครบถ้วน

และมคีวามสามารถในการศกึษาต่อได ้แต่กถ็อืเป็นดุลพนิิจของ
ผูบ้งัคบับญัชาหรอืผูม้อีํานาจอนุมตัิของส่วนราชการทีจ่ะอนุมตัิ
หรือไม่อนุมตัิให้ลาศึกษาได้ โดยจะต้องพจิารณาถึงภาระและ
ประโยชน์อนัจะเกิดขึ้นแก่ส่วนราชการต้นสงักดัของข้าราชการ
ประกอบด้วย อนัได้แก่ ๑) หลกัเกณฑ์เรือ่งอตัรากําลงัสําหรบั 
การปฏบิตัิงานในภาพรวม ซึง่จะต้องเพยีงพอและไม่ก่อใหเ้กิด
ความเสยีหายแก่ทางราชการ ๒) หลกัเกณฑเ์รือ่งความจาํเป็นใน
การปฏบิตังิาน ซึง่จะตอ้งอาศยัขา้ราชการทีม่คีวามรูค้วามสามารถ 
ในสาขาวชิาทีข่า้ราชการผูน้ัน้ขอลาไปศกึษา และ ๓) หลกัเกณฑ์
เรือ่งความสอดคลอ้งของสาขาวชิาและระดบัการศกึษากบัภาระหน้าที ่
ทีข่า้ราชการผูน้ัน้ตอ้งกลบัมาปฏบิตัหิน้าที ่ 
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“ข้าราชการ” มีคณุสมบติั ... แต่ส่วนราชการมีดลุพินิจ 
“ไม่อนุมติั” ให้ลาศึกษาได้ 

 
“รูส้ ิง่ใดไมสู่รู้ว้ชิา ... ” เป็นคาํกลอนสว่นหน่ึงทีป่รากฏอยู่

ในวรรณคดเีรือ่ง “พระอภยัมณี” ซึง่ประพนัธโ์ดยพระสุนทรโวหาร
หรอืสุนทรภู่ กวเีอกแห่งกรุงรตันโกสนิทร์ โดยเป็นบทกลอนที่
แสดงใหเ้หน็ถงึคุณค่าความสําคญัของการศกึษาและการเรยีนรู ้
ซึง่มนีัยว่า การมวีชิาความรูถ้อืเป็นสิง่มคี่าทีจ่ะตดิตวัเราไปทุกที่
มากกวา่มทีรพัยส์นิหรอืสิง่ของใด ๆ 

บุคคลซึ่งเป็น “ขา้ราชการ” กเ็ช่นเดยีวกนั การแสวงหา
ความรูโ้ดยการศกึษาเพิม่เตมิในระดบัที่สูงขึน้หรอืในสาขาวชิา
ต่าง ๆ ก็ถือเป็นสิ่งสําคัญที่นอกจากจะเป็นการพัฒนาตัว
ข้าราชการผู้นัน้เองแล้ว ยงัส่งผลให้การปฏิบตัิหน้าที่ราชการ
เป็นไปดว้ยความราบรื่นและมปีระสทิธภิาพอกีดว้ย ดงัเช่นทีร่ฐั
ไดส้ง่เสรมิในเรือ่งการศกึษาใหข้า้ราชการสามารถลาศกึษาต่อได ้
หรือโดยบัญญัติเป็นกฎหมายในมาตรา ๗๖ แห่งพระราช 
บญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งกําหนดให้
ผู้บงัคบับญัชามีหน้าที่พฒันาผู้อยู่ใต้บงัคบับญัชาเพื่อเพิม่พูน
ความรู ้ทกัษะ ทศันคตทิี่ด ีคุณธรรมและจรยิธรรม อนัจะทําให้
ปฏบิตัหิน้าทีร่าชการไดอ้ย่างมปีระสทิธภิาพ (ปจัจุบนั มาตรา ๗๒ 
แหง่พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๕๑) 
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สําหรับการเพิ่มพูนความรู้ด้วยการศึกษาในสถาบัน 
การศึกษาในประเทศที่จะต้องใช้เวลาในการปฏิบัติราชการ 
ในการศึกษานั ้น นอกจากข้าราชการผู้ที่ประสงค์จะใช้สิทธ ิ
ลาศึกษาต้องมีคุณสมบตัิครบถ้วนตามที่กฎหมายกําหนดแล้ว 
การจะพจิารณาให้ขา้ราชการผูใ้ดลาศึกษาถือเป็นดุลพนิิจของ
ผู้บงัคบับญัชาหรอืผู้มอีํานาจอนุมตัิของส่วนราชการ โดยต้อง
พจิารณาถงึหลกัเกณฑใ์นประการอื่น ๆ ประกอบกนั 

คอลมัน์กฎหมายใกลต้วัฉบบัน้ีจะทาํใหท้ราบถงึหลกัเกณฑ์
ทีส่่วนราชการจะตอ้งนํามาใชป้ระกอบการพจิารณาว่าหลกัเกณฑ์
ในเรื่องใดที่ส่วนราชการจะพจิารณา “ไม่อนุมตัิ” ใหข้า้ราชการ 
ลาศกึษา 

ข้อเท็จจริงในคดีเกิดจากผู้ฟ้องคดีซึ่งดํารงตําแหน่ง
เจ้าหน้าที่เวชสถิติ ระดับ ๕ งานเวชระเบียน ฝ่ายแผนงาน 
และสารสนเทศ โรงพยาบาล ม. ได้ยื่นความจํานงลาศกึษาต่อ 
ในระดับปริญญาเอก สาขาวิชาสงัคมศาสตร์การแพทย์และ
สาธารณสุข มหาวทิยาลยัมหดิล แต่ผูถู้กฟ้องคด ี(ผูอ้ํานวยการ
โรงพยาบาล ม.) ได้แต่งตัง้คณะกรรมการขึน้มาพจิารณาเรื่อง
ดังกล่าวและได้สัง่การตามความเห็นของคณะกรรมการชุด
ดังกล่าวว่า ไม่อนุมัติให้ผู้ฟ้องคดีลาศึกษาต่อ เน่ืองจาก
หน่วยงานยงัไม่มีความจาํเป็นเร่งด่วน และมีผู้ปฏิบติังาน 
ไม่เพียงพอ ประกอบกบัไม่มีความจาํเป็นท่ีจะต้องใช้บุคลากร



๔๐ 
 

ท่ีมีความรู้ด้านสงัคมศาสตรแ์ละสาธารณสุขในระดบัดษุฎี
บณัฑิต 

ผู้ฟ้องคดีได้ร้องทุกข์ และอ.ก.พ. จังหวัด ได้มีมต ิ
ไมเ่หน็ชอบการลาศกึษาของผูฟ้้องคด ีเน่ืองจากไมส่อดคลอ้งกบั
ตําแหน่งทีผู่ฟ้้องคดคีรองอยู่ และขณะน้ีโรงพยาบาล ม. ยงัไม่มี
ความจาํเป็นเรง่ดว่นทีจ่ะใชบุ้คลากรระดบัปรญิญาเอกปฏบิตังิาน
ดา้นเวชระเบยีน  

แต่ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการลาศึกษาจะสามารถนําความรู ้
มาพฒันางานและพฒันาตนเองตามกรอบความรบัผดิชอบให้มี
ประสทิธิภาพยิง่ขึ้น จงึฟ้องคดต่ีอศาลปกครองขอให้เพกิถอน
คาํสัง่ทีไ่มอ่นุมตัใิหผู้ฟ้้องคดลีาศกึษา 

เรือ่งน้ีมบีทบญัญตักิฎหมายทีส่าํคญั คอื ระเบยีบ ก.พ. 
วา่ดว้ยการพฒันาขา้ราชการพลเรอืน โดยการใหไ้ปศกึษาเพิม่เตมิ
ในประเทศ พ.ศ. ๒๕๔๐ ขอ้ ๔ กาํหนดวา่ การใหข้า้ราชการไปศกึษา
เพิม่เตมิในประเทศ ใหผู้บ้งัคบับญัชาผูม้อีํานาจอนุมตัพิจิารณา
ถงึอตัรากําลงัทีม่อียู่ โดยใหม้ผีูป้ฏบิตังิานเพยีงพอไมใ่หเ้สยีหาย
แก่ราชการและไม่ต้องตัง้อตัรากําลงัเพิม่ และขอ้ ๖ กําหนดว่า 
การให้ขา้ราชการไปศึกษาเพิม่เติมในประเทศ ให้พจิารณาตาม
แนวทางในเรือ่งสาขาวิชาและระดับการศึกษา โดยจะต้อง 
สอดคลอ้งหรอืเป็นประโยชน์กบังานหรอืมาตรฐานกาํหนดตําแหน่ง
ทีด่ํารงอยู่ เวน้แต่ขา้ราชการต้องการไปศกึษาเพือ่พฒันาตนเอง
และผูบ้งัคบับญัชาเหน็ชอบดว้ย ประกอบกบักระทรวงสาธารณสุข



๔๑ 
 

ได้วางแนวทางการปฏบิตัิเกีย่วกบัการลาศกึษาว่า การอนุญาตให้
ขา้ราชการในสงักดัลาศกึษาตอ้งเป็นการลาไปศกึษาในสาขาวชิา
และระดบัการศกึษาทีส่อดคลอ้งหรอืเป็นประโยชน์กบัระบบงาน
หรอืมาตรฐานกาํหนดตําแหน่งทีด่าํรงอยูต่ามที ่ก.พ. กาํหนด 

คดีน้ีมีประเด็นในการพิจารณาวินิจฉัยว่า การท่ี
ส่วนราชการได้พิจารณาจากความจาํเป็นของส่วนราชการ
ในการใช้บุคลากรท่ีมีความรู้ในระดบัปริญญาเอก ความ
สอดคล้องของสาขาวิชาท่ีเข้าศึกษากบัตําแหน่งหน้าท่ีท่ี
รบัผิดชอบ รวมทัง้จํานวนบุคลากรท่ีไม่เพียงพอต่อการ
ปฏิบติัราชการ และมีคาํสัง่ไม่อนุมติัให้ผู้ฟ้องคดีลาศึกษา
เป็นการพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนดโดย 
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาอนุมตั ิ
ใหข้า้ราชการลาศกึษาต่อนัน้ ผูบ้งัคบับญัชาจะต้องพจิารณาถงึ
อตัรากาํลงัทีม่อียู ่โดยใหม้ผีูป้ฏบิตังิานเพยีงพอไมใ่หเ้สยีหายแก่
ราชการและไมต่อ้งตัง้อตัรากําลงัเพิม่ ทัง้ตอ้งพจิารณาสาขาวชิา
และระดบัการศกึษาซึ่งจะต้องสอดคลอ้งหรอืเป็นประโยชน์กบังาน
หรอืมาตรฐานกําหนดตําแหน่งที่ดํารงอยู่ตามที่ ก.พ. กําหนด 
มใิช่พจิารณาเพยีงว่าขา้ราชการผูข้ออนุมตัิลาศกึษาต่อเป็นผู้มี
คุณสมบตัิครบถ้วนและมคีวามสามารถในการศกึษาต่อเท่านัน้ 
การที่ผู้ถูกฟ้องคดีพิจารณาไม่อนุมตัิให้ผู้ฟ้องคดีลาศึกษาต่อ 
เน่ืองจากหน่วยงานยงัไมม่คีวามจําเป็นเร่งด่วนและมผีูป้ฏบิตังิาน
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ไม่เพยีงพอ ประกอบกบัไม่มคีวามจําเป็นทีจ่ะต้องใชบุ้คลากรทีม่ี
ความรู้ในระดบัดุษฎีบณัฑิตในการปฏิบตัิงานด้านเวชระเบียน 
ฝา่ยแผนงานและสารสนเทศทีผู่ฟ้้องคดสีงักดัอยู่  ดงันัน้ การใช้
ดุลพนิิจของผูถู้กฟ้องคดจีงึเป็นการพจิารณาโดยละเอยีดรอบคอบ
และเป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละระเบยีบทีก่ฎหมายไดก้าํหนดไว ้

สาํหรบัการจะนําเอาความรูท้ีไ่ดจ้ากการศกึษามาพฒันา
และเพิม่ประสทิธภิาพการปฏบิตังิานนัน้ เมื่อพจิารณาถงึลกัษณะ
งานของผูฟ้้องคดซีึง่มลีกัษณะเกีย่วกบัการควบคุมการลงทะเบยีน
และจาํหน่ายคนไข ้การทาํรายงานทีเ่กีย่วกบัสถติ ิและตอบปญัหา
ชีแ้จงเรือ่งต่าง ๆ เกีย่วกบังานในหน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้ง เปรยีบเทยีบกบั
วตัถุประสงค์ของหลกัสูตรที่ผู้ฟ้องคดีจะเข้าทําการศึกษาที่มุ่ง
พฒันานักวิชาการด้านการแพทย์และสาธารณสุขที่มคีุณภาพ 
สงูมากเพื่อการศกึษา วจิยั และนําผลการศกึษาไปกําหนดนโยบาย
สาธารณะดา้นสาธารณสขุหรอืการสอนในสถาบนัอุดมศกึษาแลว้ 
เหน็ไดว้่า สาขาวิชาและระดบัการศึกษาดงักล่าวไม่สอดคล้อง
กบังานท่ีผู้ฟ้องคดีปฏิบติัและมาตรฐานกาํหนดตําแหน่งท่ี 
ผูฟ้้องคดีดาํรงอยู่  ดงันัน้ การท่ีผูถ้กูฟ้องคดีมีคาํสัง่ไม่อนุมติั
ให้ผูฟ้้องคดีลาศึกษาจึงเป็นคาํสัง่ท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

การมีคาํสัง่ไม่อนุมติัให้ผู้ฟ้องคดีลาศึกษา จึงเป็น
การใช้ดุลพินิจพิจารณาตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายได้กาํหนด
ไว้โดยชอบด้วยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ 
อ. ๗๒๕/๒๕๕๙) 
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คดน้ีีเป็นอุทาหรณ์ทีด่สีาํหรบัขา้ราชการทีป่ระสงคจ์ะลา
ศกึษาวา่ แมจ้ะมคีุณสมบตัคิรบถว้นในการทีจ่ะขอลาศกึษาต่อได ้
แต่ก็เป็นดุลพินิจของผู้บงัคบับัญชาหรือผู้มีอํานาจอนุมตัิของ 
ส่วนราชการที่จะพจิารณาถงึภาระและประโยชน์ที่จะเกดิขึน้แก่
ส่วนราชการต้นสงักดัของขา้ราชการผู้นัน้ประกอบด้วย ได้แก่ 
หลกัเกณฑใ์นเรื่องอตัรากําลงัการปฏบิตังิานในภาพรวมที่จะต้อง
เพยีงพอไม่ก่อใหเ้กดิความเสยีหายแก่ทางราชการ หลกัเกณฑใ์น
เรื่องความจําเป็นในการปฏิบตัิงานที่จะต้องอาศยัขา้ราชการที่มี
ความรูค้วามสามารถในสาขาวชิาทีข่อลาไปศกึษา และหลกัเกณฑ์
ในเรื่องความสอดคล้องของสาขาวชิากบัภาระหน้าที่ที่ขา้ราชการ 
ผูน้ัน้ตอ้งกลบัมาปฏบิตั ิและหากไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑด์งักล่าว
ขา้งต้น ย่อมมดุีลพนิิจที่จะพจิารณา “ไม่อนุมตัิ” ใหข้า้ราชการ 
ผูน้ัน้ลาศกึษาโดยใชเ้วลาในการปฏบิตัริาชการได ้

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๖ 
หลกัเกณฑก์ารกาํหนดเงินค่าทดแทนทีดิ่นทีถ่กูเวนคืน 

และดอกเบ้ียของเงินค่าทดแทนทีเ่พิม่ข้ึน 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๒๘๖/๒๕๕๕ 
สาระสาํคญั 

กรมทางหลวงเวนคนืทีด่นิเพือ่ก่อสรา้งทางหลวงแผ่นดนิ 
แต่เจา้ของกรรมสทิธิท์ีด่นิไมพ่อใจจาํนวนเงนิคา่ทดแทนทีร่ฐัมนตร ี
ว่าการกระทรวงคมนาคมกําหนดให้ จึงฟ้องคดีเพือ่ขอให้ศาล
กําหนดเงนิค่าทดแทนเพิม่ขึ้นพรอ้มดอกเบี้ยรอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี 
ซึง่ศาลเหน็ว่าก่อนการเวนคนื ทีด่นิเป็นแปลงเดยีวกนัรปูสีเ่หลีย่ม 
ผนืผ้า มีการใช้ประโยชน์ในทีด่ินตลอดทัง้แปลง ทําเลทีต่ ัง้อยู ่
ตดิถนนซึง่มสีาธารณูปโภค (ไฟฟ้า) ใช ้แต่เมือ่ถูกเวนคนืกลบัถูก
แบ่งเขตทีด่ินเป็นสองส่วนและกําหนดค่าทดแทนแตกต่างกนั  
อนัไม่สอดคลอ้งกบัสภาพเดมิของทีด่นิและเสยีประโยชน์ในทีด่นิ
สว่นทีเ่หลอื ซึง่ไมเ่ป็นธรรมกบัเจา้ของกรรมสทิธิท์ีด่นิตามทีก่ําหนด
ไวใ้นมาตรา ๒๑ วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนื
อสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ จงึกําหนดใหไ้ดร้บัเงนิค่าทดแทนทีด่นิ
เพิม่ขึ้นโดยให้ได้รบัในจํานวนทีเ่ท่ากนัทัง้สองส่วน และให้ได้รบั
ดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยเงนิฝากประเภทฝากประจํา
ของธนาคารออมสนิในจาํนวนเงนิค่าทดแทนทีเ่พิม่ขึ้น แต่ไมเ่กนิ
อตัราทีเ่จ้าของกรรมสทิธิ์ทีด่ินผู้ถูกเวนคืนมีคําขอ  ทัง้น้ี ตาม
มาตรา ๒๖ วรรคสาม แหง่พระราชบญัญตัเิดยีวกนั 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. การกําหนดเงนิค่าทดแทนกรณีทีห่น่วยงานทางปกครอง

เวนคนืทีด่นิของเอกชน ตอ้งคํานึงถงึหลกัเกณฑใ์นเรือ่งราคาซื้อ
ขายกนัตามปกตใินทอ้งตลาด ราคาทีไ่ดต้รีาคาไวเ้พือ่เสยีภาษบีํารุง
ทอ้งที ่ราคาประเมนิทุนทรพัยเ์พือ่เรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียมในการ
จดทะเบยีนสทิธแิละนิตกิรรม สภาพและทีต่ ัง้ของอสงัหารมิทรพัย ์
และวตัถุประสงค์ของการเวนคนืตามทีก่ําหนดไวใ้นมาตรา ๒๑ 
แหง่พระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
และต้องพจิารณาถึงสภาพและทีต่ ัง้ของทีด่ินทีเ่หมอืนกนัหรือ
ใกลเ้คยีงกนัประกอบดว้ย  

๒. อตัราดอกเบี้ยในจํานวนเงนิค่าทดแทนทีเ่พิม่ขึ้นนัน้ ผูถู้ก
เวนคืนมีสิทธิได้รบัดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยเงนิฝาก
ประเภทฝากประจําของธนาคารออมสนิตามมาตรา ๒๖ วรรคสาม 
แหง่พระราชบญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
แต่ตอ้งไมเ่กนิอตัราทีผู่ถู้กเวนคนืมคีาํขอ และหากผูถู้กเวนคนืไมไ่ด้
มคีาํขอเกีย่วกบัดอกเบี้ยในจาํนวนเงนิค่าทดแทนทีเ่พิม่ขึ้น ศาลจะ
วนิิจฉยัไมใ่หด้อกเบี้ยในจาํนวนเงนิดงักล่าว 
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หลกัเกณฑก์ารกาํหนดเงินค่าทดแทนท่ีดินท่ีถกูเวนคืน
และดอกเบีย้ของเงินค่าทดแทนท่ีเพ่ิมขึน้ 

 
รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรบัรอง 

และคุ้มครองถึงสิทธิในทรพัย์สินของบุคคลกรณีที่ถูกเวนคืน
อสงัหารมิทรพัย ์โดยบญัญตัถิงึการกําหนดค่าทดแทนว่าจะตอ้ง
กําหนดใหอ้ย่างเป็นธรรมโดยคํานึงถงึราคาทีซ่ือ้ขายกนัตามปกต ิ
การไดม้า สภาพและทีต่ ัง้ของอสงัหารมิทรพัย ์ความเสยีหายของ
ผู้ถูกเวนคืน และประโยชน์ที่รฐัและผู้ถูกเวนคืนได้รบัจากการ 
ใชส้อยอสงัหารมิทรพัยท์ีถู่กเวนคนื โดยพระราชบญัญติัว่าด้วย
การเวนคืนอสงัหาริมทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ มาตรา ๒๑ กําหนด
หลกัเกณฑก์ารกําหนดเงนิค่าทดแทนโดยใหค้ํานึงถึง (๑) ราคา 
ที่ซื้อขายกนัตามปกติในท้องตลาด (๒) ราคาที่มีการตีราคาไว ้
เพื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบํารุงท้องที่ (๓) ราคาประเมิน 
ทุนทรพัยเ์พื่อเรยีกเกบ็ค่าธรรมเนียมในการจดทะเบยีนสทิธแิละ
นิติกรรม (๔) สภาพและที่ตัง้ของอสงัหารมิทรพัย์ และ (๕) เหตุ
และวตัถุประสงคข์องการเวนคนื  ทัง้น้ี เพื่อใหเ้กดิความเป็นธรรม
แก่ผูถู้กเวนคนืและสงัคม กรณทีีม่กีารเวนคนือสงัหารมิทรพัยเ์พยีง
สว่นหน่ึงและสว่นทีเ่หลอืราคาลดลง ตอ้งกําหนดเงนิค่าทดแทนให ้
เฉพาะสําหรบัส่วนทีเ่หลอือนัราคาลดลงนัน้ดว้ย และมาตรา ๒๖ 
วรรคสาม บญัญตัวิา่ ในกรณทีีร่ฐัมนตรหีรอืศาลวนิิจฉยัใหช้าํระ
เงินค่าทดแทนเพิ่มขึ้น ให้ผู้มีสิทธิได้รบัเงินค่าทดแทนได้ร ับ
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ดอกเบี้ยในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยเงนิฝากประเภทฝากประจํา
ของธนาคารออมสนิในจาํนวนเงนิทีเ่พิม่ขึน้  ทัง้น้ี นบัแต่วนัทีต่อ้งมี
การจา่ยหรอืวางเงนิคา่ทดแทนนัน้ 

นอกจากบทบญัญตัขิา้งตน้แลว้ คณะกรรมการพจิารณา
อุทธรณ์เงนิค่าทดแทนยงัไดก้ําหนดหลกัเกณฑ์เพิม่เติมเพื่อใช้
เป็นแนวทางในการพจิารณากําหนดเงนิค่าทดแทนว่า (๑) ทีด่นิ
ที่มสีภาพและที่ตัง้เหมอืนกนัหรอืใกล้เคยีงกนั เหน็ควรกําหนด 
ค่าทดแทนให้เท่ากันหรือใกล้เคียงกันหรือลดหลัน่ตามความ
เหมาะสม (๒) ที่ดินแปลงเดียวกนัได้รบัค่าทดแทนหลายราคา
ต่างกนัมาก เหน็ควรกําหนดค่าทดแทนใหล้ดหลัน่เป็นขัน้บนัได 
(๓) ทีด่นิทีเ่สยีประโยชน์จากการเวนคนื เหน็ควรเพิม่ค่าทดแทน
ตามความเหมาะสมของแต่ละราย (๔) ที่ดินที่ได้รบัประโยชน์
หรอืไม่เสยีประโยชน์จากการเวนคนืและไดร้บัค่าทดแทนเบือ้งตน้
เหมาะสมแลว้ เหน็ควรยนืราคา (๕) ทีด่นินอกเหนือจากขอ้ (๑) - (๔) 
เหน็ควรพจิารณาเป็นราย ๆ ไป 

คดปีกครองทีนํ่าเสนอฉบบัน้ีเป็นคดพีพิาทเกี่ยวกบัการ
กําหนดจํานวนเงนิค่าทดแทน ซึ่งผูถู้กเวนคนืไม่พอใจในจํานวน
เงนิคา่ทดแทน จงึขอใหศ้าลกาํหนดเงนิคา่ทดแทนเพิม่ขึน้ พรอ้มทัง้
ขอดอกเบีย้ในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ ต่อปี ศาลปกครองจะมแีนวทาง
ในการวนิิจฉยัทัง้สองประเดน็ดงักล่าวอยา่งไร 

คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๒๘๖/๒๕๕๕ 
นอกจากจะเป็นบรรทดัฐานการปฏบิตัริาชการทีด่ใีหก้บัหน่วยงาน
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ทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรฐัในการพิจารณากําหนดเงิน 
ค่าทดแทนและดอกเบี้ยในเงินค่าทดแทนที่เพิ่มขึ้นให้กับผู้ถูก 
เวนคนืแลว้ ยงัเป็นตวัอยา่งทีด่สีาํหรบัประชาชนทัว่ไปทีถู่กเวนคนื
ทีด่นิเพือ่ประโยชน์สาธารณะอกีดว้ย 

คดีน้ีผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้ถือกรรมสิทธิท์ี่ดินเน้ือที่ ๖ ไร ่ 
๑ งาน ๙๐ ตารางวา ได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ
เวนคืนท่ีดินเพื่อก่อสร้างทางหลวงแผ่นดิน โดยตดัผ่านที่ดิน
ของผูฟ้้องคดเีน้ือที ่๓ ไร ่๑ งาน ๔๐ ตารางวา และผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๒ (กรมทางหลวง) โดยคณะกรรมการกําหนดราคาค่าทดแทน
เบือ้งต้นไดจ้่ายเงนิค่าทดแทนทีด่นิใหส้องราคา คอื ส่วนท่ีหน่ึง 
เน้ือที ่๑ ไร ่๗๒ ตารางวา จ่ายไรล่ะ ๘๐,๐๐๐ บาท และส่วนท่ีสอง 
เน้ือที่ ๒ ไร่ ๖๘ ตารางวา จ่ายไร่ละ ๑๐๐,๐๐๐ บาท ผู้ฟ้องคด ี
ไม่เหน็ด้วยจงึยื่นอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ (รฐัมนตรวี่าการ
กระทรวงคมนาคม) โดยผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดเ้พ่ิมเงินค่าทดแทน
ทีด่นิส่วนท่ีหน่ึงใหเ้ป็นไร่ละ ๙๖,๐๐๐ บาท และส่วนท่ีสองเป็น
ไรล่ะ ๑๒๐,๐๐๐ บาท 

ผูฟ้้องคดเีหน็วา่ยงัมรีาคาทีต่ํ่าเกนิไป เน่ืองจากเป็นทีด่นิ
ตดิถนน มรีะบบสาธารณูปโภค ค่าทดแทนที่ไดร้บัต่างกบัราคา
ซือ้ขายในทอ้งตลาด และมกีารซื้อขายกนัเป็นแปลง ไม่ใช่เป็นโซน 
จงึนําคดมีาฟ้องเพื่อขอให้ศาลมคีําพพิากษาหรอืคําสัง่กําหนด
เงนิค่าทดแทนที่ดินส่วนที่หน่ึงเพิม่เป็นไร่ละ ๑๒๐,๐๐๐ บาท 
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และส่วนทีส่องเป็นไรล่ะ ๑๕๐,๐๐๐ บาท พรอ้มดอกเบีย้ในอตัรา
รอ้ยละ ๗.๕ ต่อปีนบัแต่วนัทีนํ่าเงนิฝากธนาคารออมสนิ 

ประเด็นเรือ่งการกําหนดจํานวนเงินค่าทดแทนให้แก่ 
ผูฟ้้องคดถีูกตอ้งและเป็นธรรมหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แมว้่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
โดยคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนจะได้มีมต ิ
ให้เงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่หน่ึงและส่วนที่สองเพิ่มขึ้นตาม
หลกัเกณฑ์ที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงนิค่าทดแทนได้
กําหนดขึน้ (ขอ้ ๓) แล้วก็ตาม แต่เมื่อพจิารณารูปแผนที่ จํานวน
เน้ือที ่และสภาพการใชป้ระโยชน์ในทีด่นิของผูฟ้้องคดทีัง้ก่อนและ
หลงัการเวนคนืแลว้เหน็ว่า ก่อนการเวนคนืทีด่นิเป็นแปลงเดยีวกนั
เป็นรูปสี่เหลี่ยมผนืผ้า มสีภาพการใช้ประโยชน์เป็นที่นาที่สวน 
ปนที่อยู่อาศยั โดยผูฟ้้องคดใีชป้ระโยชน์ในทีด่นิตลอดทัง้แปลง 
สว่นทาํเลทีต่ ัง้อยูต่ดิถนนซึง่ลาดยาง มสีาธารณูปโภค (ไฟฟ้า) ใช ้
แต่เมื่อถูกเวนคนืกลบัถูกแบ่งเขตทีด่นิไปอยู่ในโซนย่อยที ่๑.๑๖ 
เน้ือที่ ๑ ไร่ ๗๒ ตารางวา และโซนย่อยที่ ๑.๑๗ เน้ือที่ ๒ ไร ่ 
๖๘ ตารางวา โดยกําหนดราคาค่าทดแทนทีด่นิในโซนยอ่ยทัง้สอง
แตกต่างกนั จึงไม่สอดคล้องกบัสภาพเดิมของที่ดินและความ
เสยีหายจากการเสยีประโยชน์ในทีด่นิสว่นทีเ่หลอืจากการเวนคนื 
ซึ่งย่อมไม่เป็นธรรมกบัผูฟ้้องคดตีามที่กําหนดไวใ้นมาตรา ๒๑ 
วรรคหน่ึง แหง่พระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์
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พ.ศ. ๒๕๓๐ ประกอบกบัมาตรา ๔๙ วรรคสอง ของรฐัธรรมนูญ
แหง่ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช ๒๕๔๐ ซึง่ใชบ้งัคบัในขณะนัน้ 

เมื่อที่ดินก่อนถูกเวนคืนเป็นที่ดินแปลงเดียวกนัจึงให้
กําหนดเงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่หน่ึงในอตัราที่เท่ากับที่ดิน 
ส่วนที่สองจากไร่ละ ๙๖,๐๐๐ บาท เป็นไร่ละ ๑๒๐,๐๐๐ บาท  
ทัง้น้ี ตามหลกัเกณฑข์อ้ ๑ ของคณะกรรมการพจิารณาอุทธรณ์
เงนิค่าทดแทน ผู้ฟ้องคดีจึงควรได้รบัเงินค่าทดแทนท่ีดินเพ่ิม
ในส่วนท่ีหน่ึงเป็นเงิน ๒๘,๓๒๐ บาท  

สําหรบัประเด็นทีผู่้ฟ้องคดีได้แสดงความประสงค์ในการ
ไดร้บัดอกเบี้ยในจาํนวนเงนิคา่ทดแทนทีเ่พิม่ขึ้นในอตัรารอ้ยละ ๗.๕ 
ต่อปีนับแต่วนัทีนํ่าเงนิฝากธนาคารออมสนิ ซึง่ปรากฏตามคาํขอ
ทา้ยคาํฟ้องนัน้ 

ประเดน็น้ีศาลปกครองสงูสดุโดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า แม้บทบัญญัติ
มาตรา ๒๖ วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ จะกําหนดเรื่องการไดร้บัดอกเบี้ย
ในจาํนวนเงินค่าทดแทนท่ีเพ่ิมขึ้นไว้ว่า ให้ได้รบัดอกเบี้ย 
ในอตัราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจาํของ
ธนาคารออมสินก็ตาม การที่ผู้ฟ้องคดีแสดงความประสงค์
ตามที่ระบุไว้ในคําขอว่าขอดอกเบี้ยในอตัราร้อยละ ๗.๕ ต่อปี 
นบัแต่วนัทีนํ่าเงนิฝากธนาคารออมสนิ จงึแปลเจตนาไดว้่าผูฟ้้องคดี
มคีวามประสงคจ์ะไดร้บัดอกเบีย้ในอตัราดงักล่าว แต่ตอ้งไมเ่กนิ
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อัตราที่กําหนดไว้ในมาตรา ๒๖ วรรคสาม แห่งพระราช 
บญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ อนัเป็น
กฎหมายเฉพาะในเรื่องการจ่ายดอกเบี้ยในเงินค่าทดแทน 
ท่ีเพ่ิมขึ้น  ดงันัน้ ผู้ฟ้องคดจีงึชอบที่จะได้รบัดอกเบี้ยในอตัรา
สงูสดุของดอกเบีย้เงนิฝากประเภทฝากประจาํของธนาคารออมสนิ
ในจํานวนเงนิค่าทดแทนทีเ่พิม่ขึน้ แต่ไม่เกินอตัราท่ีผู้ฟ้องคดี
มีคาํขอ 

คดน้ีีผูฟ้้องคดซีึ่งเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหาย
จากการเวนคืนที่ดินจึงได้รบัเงินค่าทดแทนที่ดินเพิ่มขึ้นตาม 
คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสุดและไดร้บัดอกเบีย้ในเงนิค่าทดแทน
ทีเ่พิม่ขึน้ตามทีก่ําหนดไวใ้นมาตรา ๒๖ วรรคสาม แห่งพระราช 
บญัญตัวิา่ดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ แต่ไมเ่กนิ
คาํขอของผูฟ้้องคด ีและจากคดน้ีีทาํใหเ้กดิความชดัเจนเกีย่วกบั
หลกัเกณฑ์ในการกําหนดเงินค่าทดแทนท่ีดินกรณีท่ีถกู
หน่วยงานทางปกครองเวนคืนเพื่อนําไปใช้ประโยชน์สําหรบั 
การสาธารณูปโภคหรอืเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมในกรณีอื่น ๆ 
ตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยตาม
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสงัหาริมทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
และตามที่คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนได้
กําหนดหลกัเกณฑเ์พิม่เตมิเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพจิารณา
ให้แก่ผู้อุทธรณ์จํานวนเงนิแต่ละราย โดยเฉพาะกรณีที่สภาพ
ทีด่นิมลีกัษณะเช่นเดยีวกบัขอ้เทจ็จรงิทีป่รากฏในคดน้ีีและกรณี
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ทีม่กีารขอดอกเบีย้ ซึง่มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สงูสดุไดว้างหลกัไวว้า่ การกาํหนดอตัราดอกเบีย้ในจาํนวนเงิน
ค่าทดแทนท่ีเพ่ิมขึน้นัน้ ใหผู้ม้สีทิธ ิ(ผูถู้กเวนคนื) ไดร้บัดอกเบีย้
ในอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจําของ
ธนาคารออมสนิตามทีบ่ญัญตัไิวใ้นมาตรา ๒๖ วรรคสาม แห่ง
พระราชบญัญตัวิ่าดว้ยการเวนคนือสงัหารมิทรพัย ์พ.ศ. ๒๕๓๐ 
แต่ต้องไม่เกินอตัราท่ีผูมี้สิทธิได้รบั (ผูถู้กเวนคนื) มีคาํขอมา  
ดงันัน้ หากผูม้สีทิธ ิ(ผูถู้กเวนคนื) ไม่ได้มีคาํขอเกีย่วกบัดอกเบี้ย
ในจํานวนเงนิค่าทดแทนที่เพิม่ขึน้มาในคําฟ้อง ศาลกจ็ะวนิิจฉัย
ไม่ให้ดอกเบี้ย (แนวคําวินิจฉัยตามคําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. ๕๙๑/๒๕๕๘) อนัเป็นไปตามหลกักฎหมายเกี่ยวกบั
วธิพีจิารณาความทัว่ไปทีว่่า “หา้มมใิหศ้าลพพิากษาหรอืทาํคาํสัง่
ใหส้ิง่ใด ๆ เกนิไปกวา่หรอืนอกจากทีป่รากฏในคาํฟ้อง” นัน่เอง 

 
 

************************************* 
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เรือ่งที ่๗ 
สัง่ให้ช่วยราชการต่าง อบต. ... ทาํได้  

ถ้ามีเหต ุ“จาํเป็น” ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๓๙/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

องค์การบรหิารส่วนตําบลมคีําสัง่ให้ปลดัองค์การบรหิาร
สว่นตําบลไปชว่ยปฏบิตัริาชการทีส่าํนกังานสง่เสรมิการปกครอง
ท้องถิน่จงัหวดัมกีําหนด ๖ เดอืน เนือ่งจากมคีวามขดัแย้งและ 
ไม่สนองการปฏบิตังิานตามนโยบายของผูบ้รหิารทอ้งถิน่  ต่อมา 
ปลดั อบต. มหีนงัสอืขอกลบัไปปฏบิตัหิน้าทีท่ี ่อบต. เดมิ แต่ไมไ่ด้
รบัอนุญาต เนือ่งจากความขดัแยง้ยงัมอียู่ ถอืว่ามเีหตุจําเป็นและ 
มคีวามสําคญัยิง่เพือ่ประโยชน์ของทางราชการโดยรวม และการที ่
ปลดั อบต. ทาํหนงัสอืยนิยอมสมคัรใจไปช่วยปฏบิตัริาชการตาม
คําขอของสํานักงานส่งเสรมิการปกครองท้องถิน่จงัหวดั อกีทัง้
เป็นการสัง่ใหไ้ปชว่ยปฏบิตัริาชการชัว่คราวไมเ่กนิ ๖ เดอืน คาํสัง่
ของ อบต. จึงเป็นไปตามเงือ่นไขของประกาศคณะกรรมการ
พนักงานส่วนตําบลฯ และเป็นคําสัง่ทีช่อบด้วยกฎหมาย และ 
เมือ่คําสัง่ดงักล่าวยงัมผีลบงัคบัอยู่ ประกอบกบัยงัมขีอ้เทจ็จรงิ
ตามขอ้รอ้งเรยีนว่าปลดั อบต. ปฏบิตัหิน้าทีไ่ม่เป็นกลาง การให้
ปลดั อบต. อยู่ช่วยปฏบิตัริาชการต่อไปจนครบ ๖ เดอืน จงึเป็น
การใชดุ้ลพนิิจทีม่เีหตุผลเหมาะสมเพยีงพอและชอบดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การสัง่ให้พนักงานส่วนท้องถิน่ไปช่วยปฏิบัติราชการ 

ต่างทอ้งถิน่หรอืหน่วยงานของรฐัหรอืรฐัวสิาหกจิอืน่ ถอืเป็นดุลพนิิจ
ของผูบ้งัคบับญัชา โดยต้องพจิารณาจากพฤตกิารณ์ของพนักงาน
สว่นทอ้งถิน่ประกอบกบัประโยชน์ทีท่างราชการจะไดร้บัเป็นสาํคญั 
การปฏิบตัิงานทีไ่ม่สนองนโยบายของผู้บรหิารท้องถิน่ การเกิด
ปญัหาความขัดแย้งในการบริหารงาน รวมถึงการเกิดปญัหา 
ขอ้รอ้งเรยีนในพื้นทีจ่ากการวางตวัหรอืมพีฤติกรรมทีไ่ม่เหมาะสม 
ถอืเป็นเหตุจําเป็นทีจ่ะนํามาประกอบการพจิารณาร่วมกบัเงือ่นไข
ประการอืน่ตามทีก่ฎหมายหรอืระเบยีบทีท่างราชการกําหนดไว ้เช่น 
ความสมคัรใจ ความรูค้วามสามารถในงานทีไ่ปช่วยปฏบิตัริาชการ 
และระยะเวลาชว่ยปฏบิตัริาชการ เป็นตน้ หากการใชดุ้ลพนิิจเป็นไป
ภายใต้เงือ่นไขทีก่ฎหมายหรอืระเบยีบทีท่างราชการกําหนดไว ้
และมเีหตุผล มคีวามจาํเป็น และเหมาะสมกบัความรูค้วามสามารถ
อนัจะเกดิประโยชน์แก่ทางราชการแลว้ ยอ่มถอืเป็นการใชอ้าํนาจ
โดยชอบดว้ยกฎหมาย 
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สัง่ให้ช่วยราชการต่าง อบต. ... ทาํได้  
ถ้ามีเหต ุ“จาํเป็น” ! 

ในการสัง่ให้ไปช่วยปฏิบัติราชการของพนักงาน 
ส่วนท้องถิ่น ผู้บงัคบับญัชาซึ่งหมายถึง นายกองค์การบรหิาร
สว่นตําบล นายกเทศมนตร ีหรอืนายกองคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั 
แลว้แต่กรณี มอีํานาจออกคําสัง่ใหพ้นักงานส่วนทอ้งถิน่คนหน่ึง
คนใดในสว่นราชการหน่ึงไปช่วยปฏบิตัริาชการในอกีสว่นราชการ
หน่ึงภายในทอ้งถิน่เดยีวกนัได ้แต่การสัง่ใหช้่วยปฏบิตัริาชการ
ในท้องถิ่นอื่น หรอืส่วนราชการ หน่วยงานของรฐั รฐัวสิาหกิจ 
หรอืราชการส่วนทอ้งถิน่อื่นนัน้ โดยหลกัแลว้ผูบ้งัคบับญัชาไม่มี
อาํนาจทีจ่ะสัง่ได ้แต่หากมคีวาม “จาํเป็น” อยา่งยิง่เพื่อประโยชน์
ของทางราชการโดยรวมกอ็าจดําเนินการได ้แต่ตอ้งอยูใ่นเงือ่นไข
ทีก่ฎหมายกาํหนดเทา่นัน้  

กรณีอย่างไรถือเป็นเหตุ “จําเป็น” ที่ผู้บังคับบัญชา 
จะใชอ้าํนาจในลกัษณะดงักล่าวได ้

ดังเช่นคดีปกครองที่นํามาฝากกันในฉบับน้ี แม้เป็น 
ขอ้พพิาททีเ่กดิขึน้ทีอ่งคก์ารบรหิารสว่นตําบลในจงัหวดัมุกดาหาร 
แต่กถ็อืเป็นตวัอย่างที่ดสีําหรบัผูบ้งัคบับญัชาหรอืฝ่ายปกครอง
ในทอ้งถิน่อื่น ๆ จะใชเ้ป็นแนวทางในการปฏบิตัริาชการ และยงัเป็น
อุทาหรณ์ทีด่ใีหก้บัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ทีจ่ะทาํความเขา้ใจ
ถงึเหตุจําเป็นของการใช้อํานาจของผูบ้งัคบับญัชาในการสัง่ให้
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พนกังานสว่นตําบลไปชว่ยปฏบิตัริาชการทีห่น่วยงานราชการอื่น 
(นอกจาก อบต. ตน้สงักดั) ซึง่ขอ้ ๒๕๖ ของประกาศคณะกรรมการ
พนกังานสว่นตําบลจงัหวดัมุกดาหาร เรื่อง หลกัเกณฑแ์ละเงือ่นไข
เกีย่วกบัการบรหิารงานบุคคลขององคก์ารบรหิารสว่นตําบล ลงวนัที ่
๓๐ ตุลาคม ๒๕๔๕ กําหนดว่า ห้ามสัง่พนักงานส่วนตําบล 
ไปช่วยปฏิบติัราชการในหน่วยงานราชการอ่ืน เว้นแต่มีความ 
จาํเป็นและสําคญัอย่างย่ิงเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ
โดยรวม ประธานกรรมการบรหิารองค์การบรหิารส่วนตําบล 
หรอืนายกองค์การบรหิารส่วนตําบลตามพระราชบญัญตัิสภา
ตําบลและองค์การบรหิารส่วนตําบล (ฉบบัที่ ๕) พ.ศ. ๒๕๔๖ 
อาจสัง่ใหไ้ปช่วยปฏบิตัิราชการได้ แต่ต้องภายใต้เงื่อนไขดงัน้ี 
(๑) องคก์ารบรหิารสว่นตาํบลและหน่วยงานทีจ่ะขอยมืตวัทาํความ
ตกลงกนัเป็นหนงัสอื (๒) ผูท้ีจ่ะถูกสัง่ใหไ้ปช่วยปฏบิตัริาชการตอ้ง
สมคัรใจโดยมหีนงัสอืยนิยอม (๓) ผูน้ัน้ตอ้งมคีวามรูค้วามสามารถ
ในงานทีไ่ปช่วยปฏบิตัริาชการ (๔) ใหส้ัง่ไดช้ัว่คราวครัง้ละไม่เกนิ 
๖ เดอืน และกรณีเกี่ยวเน่ืองกนัใหส้ัง่ไดไ้ม่เกนิ ๒ ครัง้ และเมื่อ
ครบกาํหนดแลว้ ใหส้ง่ตวัผูน้ัน้คนืตน้สงักดัโดยเรว็ 

คดน้ีีเกดิขึน้ขณะทีผู่ฟ้้องคดดีํารงตําแหน่งปลดัองคก์าร
บรหิารสว่นตําบล ช. ไดม้คีวามขดัแยง้และไมส่นองการปฏบิตังิาน
ตามนโยบายของผูบ้รหิารทอ้งถิน่ นาย ม. นายกองคก์ารบรหิาร
ส่วนตําบลจงึมหีนังสอืหารอืกรณีดงักล่าวไปยงัท้องถิ่นจงัหวดั
มกุดาหาร จนทา้ยทีส่ดุทอ้งถิน่จงัหวดั (ตําแหน่งหวัหน้าสาํนกังาน
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ส่งเสรมิการปกครองท้องถิ่นจงัหวดัมุกดาหาร) ได้ดําเนินการ
ตามมติของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ (คณะกรรมการพนักงานส่วนตําบล
จงัหวดัมุกดาหาร) โดยมหีนงัสอืขอยมืตวัผูฟ้้องคดไีปช่วยปฏบิตัิ
ราชการทีส่ํานักงานส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่จงัหวดัมุกดาหาร 
ซึง่ผูฟ้้องคดไีดท้าํหนงัสอืยนิยอม จากนัน้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (องคก์าร
บรหิารสว่นตําบล ช.) จงึมคีาํสัง่ลงวนัที ่๑๔ ธนัวาคม ๒๕๕๔ ให้
ผูฟ้้องคดไีปช่วยปฏบิตัริาชการยงัหน่วยงานดงักล่าว มกีําหนด 
๖ เดอืน ตัง้แต่วนัที ่๑๖ ธนัวาคม ๒๕๕๔ 

ภายหลงัจากนาย ม. พน้จากตําแหน่งแลว้ ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า
ตนควรจะไดก้ลบัไปปฏบิตัหิน้าทีย่งัตน้สงักดัเดมิ จงึไดม้หีนงัสอื
ขอกลบัไปปฏิบตัิหน้าที่ที่องค์การบริหารส่วนตําบล ช. ตัง้แต่
วนัที ่๒๓ เมษายน ๒๕๕๕ และไดป้ฏบิตังิานนับแต่วนัดงักล่าว 
แต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในการประชุมครัง้ที ่๔/๒๕๕๕ เมื่อวนัที ่
๒๖ เมษายน ๒๕๕๕ มมีตใิหผู้ฟ้้องคดชี่วยปฏบิตัริาชการต่อไป
จนครบกําหนด ๖ เดอืน (วนัที ่๑๕ มถุินายน ๒๕๕๕) เน่ืองจาก
มเีรื่องรอ้งเรยีนว่าผูฟ้้องคดกีลบัไปปฏบิตังิานทีต่น้สงักดัโดยไม่มี
หนงัสอืสง่ตวั และวางตวัไมเ่ป็นกลางในการเลอืกตัง้นายกองคก์าร
บรหิารสว่นตําบล ช. แทนตําแหน่งทีว่า่งลง 

คดีน้ีผู้รบัมอบอํานาจจากท้องถิ่นจงัหวดัให้ถ้อยคําว่า  
ในการพจิารณาปญัหาความขดัแยง้นัน้ หากใหผู้ฟ้้องคดไีปปฏบิตัิ
หน้าที่ประจําสํานักงานเลขานุการของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จะมผีล
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เสมอืนเป็นการลงโทษผูฟ้้องคด ีผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึใชว้ธิใีหท้อ้งถิน่
จงัหวดัขอตวัผูฟ้้องคดไีปชว่ยปฏบิตัริาชการแทน 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การสัง่ให้ตนไปช่วยปฏิบตัิราชการที่
หน่วยงานอื่นไม่เป็นไปตามเงื่อนไขของกฎหมาย และการมมีติ
ใหผู้ฟ้้องคดอียูช่่วยปฏบิตัริาชการต่อไปอกีไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้มคีําพพิากษา
หรอืคําสัง่เพกิถอนมตขิองผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ในการประชุมครัง้ที ่
๔/๒๕๕๕ ลงวนัที ่๒๖ เมษายน ๒๕๕๕ 

คดมีปีระเดน็ทีน่่าสนใจประเดน็แรก คอื การสัง่ใหผู้ฟ้้องคดี
ไปชว่ยปฏบิตัริาชการเป็นไปตามเงือ่นไขทีก่ฎหมายกาํหนดหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า นายกองค์การบรหิาร
สว่นตําบลโชคชยัเป็นผูใ้ชอ้าํนาจในการสัง่ใหพ้นกังานสว่นตําบล
ไปช่วยปฏิบตัิราชการ และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ใช้วิธีให้
ทอ้งถิน่จงัหวดัขอตวัผูฟ้้องคดไีปชว่ยปฏบิตัริาชการ ซึง่หากปล่อย
ใหม้คีวามขดัแยง้ในหน่วยงานย่อมเป็นปญัหาและอุปสรรคในการ
ปฏบิตัริาชการของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึถอืไดว้่ามเีหตุจําเป็นและ
ความสาํคญัยิง่เพือ่ประโยชน์ของทางราชการโดยรวม เมื่อทอ้งถิน่
จงัหวดัได้มีหนังสอืถึงผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ขอยืมตวัผู้ฟ้องคดีไป
ช่วยปฏบิตัริาชการ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดม้คีําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดี
ไปช่วยปฏบิตัริาชการ จงึถอืว่าไดท้ําความตกลงกนัเป็นหนังสอื 
โดยผูฟ้้องคดกีไ็ดท้าํหนงัสอืยนิยอมสมคัรใจไปชว่ยปฏบิตัริาชการ
แลว้ และการทีผู่ฟ้้องคดดีาํรงตําแหน่งปลดัองคก์ารบรหิารสว่นตําบล
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ยอ่มเป็นผูม้คีวามรูค้วามสามารถในงานตามภารกจิของสาํนกังาน
สง่เสรมิการปกครองทอ้งถิน่จงัหวดัมุกดาหาร รวมถงึการใหช้่วย
ทาํหน้าทีใ่นการประสานงานกบัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ อกีทัง้
เป็นการสัง่ใหผู้ฟ้้องคดไีปช่วยปฏบิตัริาชการเป็นการชัว่คราวไมเ่กนิ 
๖ เดอืน คาํสัง่ของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๒ จึงเป็นไปตามเง่ือนไข
ข้อ ๒๕๖ ของประกาศคณะกรรมการพนักงานส่วนตําบล
จงัหวดัมกุดาหารฯ และเป็นคาํสัง่ท่ีชอบด้วยกฎหมาย 

สําหรบัประเด็นว่า ผู้ฟ้องคดีต้องช่วยปฏิบัติราชการ 
ครบตามกาํหนดเวลาหรอืไมน่ัน้ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อคําสัง่ได้ระบุให ้
ผูฟ้้องคดไีปช่วยปฏบิตัิราชการที่สํานักงานส่งเสรมิการปกครอง
ทอ้งถิน่จงัหวดั มกีาํหนด ๖ เดอืน ตัง้แต่วนัที ่๑๖ ธนัวาคม ๒๕๕๔ 
ถึงวันที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๕  ดังนัน้ ระหว่างเวลาดังกล่าว 
ผู้ฟ้องคดีต้องอยู่ช่วยปฏิบติัราชการจนครบกําหนดเวลา 
หรือเว้นแต่ผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๒ จะมีคาํสัง่แก้ไขเปล่ียนแปลง 
ซึ่งอํานาจในการออกคําสัง่หรือแก้ไขเปลี่ยนแปลงคําสัง่ให้
พนักงานท้องถิ่นไปช่วยปฏิบัติราชการในองค์การบริหาร 
ส่วนตําบลอื่น ส่วนราชการ หน่วยงานของรฐั รฐัวสิาหกจิ หรอื
ราชการส่วนทอ้งถิน่อื่น เป็นอํานาจของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ภายใต้
เงื่อนไขตามขอ้ ๒๕๖ ของประกาศดงักล่าว หาใช่เป็นอํานาจของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไม ่ นอกจากน้ี เมื่อคาํสัง่ใหผู้ฟ้้องคดชี่วยปฏบิตัิ
ราชการยงัมผีลใชบ้งัคบัอยู ่ประกอบกบัยงัมขีอ้เทจ็จรงิทีผู่ฟ้้องคดี
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ถูกรอ้งเรยีนวา่ปฏบิตัหิน้าทีไ่มเ่ป็นกลาง ผูฟ้้องคดจีงึตอ้งอยูช่่วย
ปฏบิตัริาชการตามคําสัง่ดงักล่าวต่อไปจนครบ ๖ เดอืน  ดงันัน้ 
การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ในการประชุมครัง้ที ่๔/๒๕๕๕ เมื่อวนัที ่
๒๖ เมษายน ๒๕๕๕ มมีตใิหผู้ฟ้้องคดชี่วยปฏบิตัริาชการต่อไป
จนครบกําหนด ๖ เดอืน เน่ืองจากเหน็ว่าผูฟ้้องคดมีเีหตุถูกรอ้งเรยีน 
หากใหก้ลบัไปปฏบิตัริาชการยงัตน้สงักดั อาจเป็นอุปสรรคขดัขวาง
การปฏิบัติราชการตามอํานาจหน้าที่ของคณะกรรมการและ
เจ้าหน้าที่ที่จดัการเลือกตัง้ ประกอบกบัผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ได้มี
คําสัง่แต่งตัง้นาย ศ. รกัษาการในตําแหน่งปลดัองค์การบรหิาร
ส่วนตําบล ช. ไวแ้ลว้  นอกจากนัน้ คณะกรรมการการเลอืกตัง้
ประจําจงัหวดัมุกดาหารได้แต่งตัง้ใหน้าย ศ. เป็นผูอ้ํานวยการ
การเลือกตัง้ประจําองค์การบริหารส่วนตําบล ช. แล้ว ดงันัน้  
มติของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ที่ให้ผู้ฟ้องคดีช่วยปฏิบัติราชการที่
สํานักงานส่งเสรมิการปกครองทอ้งถิน่จงัหวดัมุกดาหาร จนถึง
วนัที่ ๑๕ มิถุนายน ๒๕๕๕ จึงเป็นการใช้ดุลพินิจทีม่ีเหตุผล
เหมาะสม เพียงพอ และเป็นการกระทําทีช่อบด้วยกฎหมาย  
(คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๓๙/๒๕๕๘) 

คดน้ีีศาลปกครองสงูสุดไดว้างแนวทางการปฏบิตัริาชการ
ทีด่ใีนการบรหิารงานบุคคลส่วนทอ้งถิน่ กรณีเหตุ “จาํเป็น” ในการ
สัง่ให้พนักงานส่วนท้องถิ่นไปช่วยปฏิบตัิราชการต่างท้องถิ่น 
หรอืหน่วยงานของรฐั หรอืรฐัวสิาหกิจอื่น โดยถือเป็นดุลพนิิจ
ของผูม้อีาํนาจในการสัง่ใหพ้นกังานสว่นทอ้งถิน่ช่วยปฏบิตัริาชการ 
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ณ หน่วยงานแห่งใดแห่งหน่ึง โดยพจิารณาจากพฤตกิารณ์ของ
พนกังานส่วนทอ้งถิน่ผูน้ัน้ ประกอบกบัประโยชน์ทีท่างราชการจะ
ไดร้บัเป็นเกณฑ ์ซึง่การเกดิปญัหาความขดัแยง้ในการบรหิารงาน 
และการเกดิปญัหาขอ้รอ้งเรยีนในพืน้ทีจ่ากการวางตวัไม่เหมาะสม 
ดังเช่นที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในคดีน้ี ถือเป็นเหตุ 
“จาํเป็น” ทีนํ่ามาประกอบการพจิารณารว่มกบัความรูค้วามสามารถ
ของผูท้ีจ่ะถูกสัง่ใหไ้ปช่วยปฏบิตัริาชการ ตลอดจนภารกจิทีไ่ดร้บั
มอบหมายว่า การสัง่ให้ช่วยปฏิบตัิราชการนัน้จะเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ของทางราชการหรอืไม่ ซึง่หากการใชอ้ํานาจดงักล่าว
เป็นไปตามกรอบหรือภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด และ 
การใช้ดุลพินิจมีเหตุผลความจําเป็นและเหมาะสมกบัความรู้
ความสามารถในอนัที่จะทําให้ประโยชน์ของราชการบรรลุผล
สมัฤทธิแ์ล้ว ย่อมถือเป็นการใช้อํานาจโดยชอบด้วยกฎหมาย 
และพนักงานส่วนท้องถิ่นผู้ที่ถูกสัง่ให้ไปช่วยปฏิบัติราชการ 
กจ็ะตอ้งปฏบิตัหิน้าทีร่าชการตามคาํสัง่ภายในระยะเวลาทีก่ําหนด
หรอืจนกวา่จะมกีารแกไ้ขเปลีย่นแปลงคาํสัง่ดงักล่าว 

 
************************************* 

 
 
 
 



๖๒ 
 

 

เรือ่งที ่๘ 
คาํสัง่ให้พ้นจากตาํแหน่ง (ไม่) ชอบด้วยกฎหมาย ...  

เพราะ (ไม่) ตรวจสอบปีเกิดให้ถกูต้อง 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๔๓๔/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

กรณีแพทย์ประจําตําบลได้รบัแจ้งจากนายอําเภอว่าจะ
ครบวาระการดํารงตําแหน่งเนือ่งจากมอีายุครบ ๖๐ ปี ในวนัที ่
๓๑ มีนาคม ๒๕๕๒ จึงโต้แย้งว่าตนเกิดปี พ.ศ. ๒๔๙๕ มิใช ่
ปี พ.ศ. ๒๔๙๒ ตามทีป่รากฏในทะเบยีนประวตักิํานนั ผูใ้หญ่บา้น 
(สน. ๑๑) นายอําเภอจงึมหีน้าทีต่รวจสอบเอกสารทางทะเบยีน
อืน่ ๆ ไดแ้ก่ สาํเนาทะเบยีนบา้น สาํเนาบตัรประจําตวัประชาชน 
สําเนาทะเบยีนนักเรยีน และใบสุทธจิบการศกึษา การออกคําสัง่
ใหพ้น้จากตําแหน่งโดยไม่ตรวจสอบดงักล่าวจงึถอืว่ามไิดม้กีาร
พจิารณาตามคําโต้แยง้ และแมว้่าขอ้มูลเกีย่วกบัวนั เดอืน ปีเกดิ
ตามสาํเนาเอกสารขา้งตน้จะไมต่รงกนัทัง้หมด แต่กม็เีพยีงทะเบยีน
ประวตัติามแบบ สน. ๑๑ เท่านัน้ทีร่ะบุว่าเกดิปี พ.ศ. ๒๔๙๒ แต่
สาํเนาเอกสารทางทะเบยีนระบุปีเกดิตรงกนัว่าเป็นปี พ.ศ. ๒๔๙๕ 
และไม่ปรากฏว่ามกีารขอแก้ไขปีเกิดในภายหลงั ประกอบกบั
ทะเบยีนประวตัติามแบบ สน. ๑๑ มรีอ่งรอยการแกไ้ขและมขีอ้พริุธ
น่าสงสยั จงึรบัฟงัไดว้่าแพทยป์ระจําตําบลเกดิในปี พ.ศ. ๒๔๙๕  
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การทีน่ายอําเภอมคีําสัง่ให้พ้นจากตําแหน่งในขณะทีม่อีายุยงั 
ไม่ครบ ๖๐ ปี จงึเป็นคําสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นการ
กระทาํละเมดิทีจ่งัหวดัตอ้งรบัผดิชดใชค้า่เสยีหาย 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การใช้อํานาจออกคําสัง่ทางปกครองเรือ่งใดเรือ่งหนึง่นัน้ 

เจา้หน้าทีข่องรฐัผูม้อีํานาจจะต้องตรวจสอบพยานหลกัฐานและ
แสวงหาขอ้เทจ็จรงิเพือ่ใหไ้ดข้อ้ยุตเิสยีก่อน ซึง่มาตรา ๒๘ แห่ง
พระราชบญัญตัิวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้
กําหนดใหเ้จา้หน้าทีม่อีาํนาจตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิต่าง ๆ ไดต้าม
ความเหมาะสมแต่ละเรือ่งโดยไมจ่าํเป็นตอ้งผกูพนัอยูก่บัขอ้เทจ็จรงิ
หรอืพยานหลกัฐานของคู่กรณี  ดงันัน้ ในเบื้องตน้จงึถอืเป็นหน้าที ่
ของเจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้งในการค้นหา รวบรวม และตรวจสอบ
เอกสารหรอืพยานหลกัฐานต่าง ๆ เพือ่ใหไ้ดข้อ้เทจ็จรงิทีถู่กตอ้ง
แทจ้รงิและเพยีงพอสาํหรบัการดาํเนินกระบวนพจิารณาทางปกครอง 
และเพือ่ชัง่น้ําหนกัว่าพยานหลกัฐานใดมน้ํีาหนักน่าเชือ่ถอืมากน้อย
เพยีงใด หากเจา้หน้าทีข่องรฐัมไิดพ้จิารณาและตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิ
โดยละเอยีดรอบคอบและรอบด้านแล้ว ย่อมส่งผลให้คําสัง่ทาง
ปกครองหรอืการกระทาํทางปกครองนัน้ไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
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คาํสัง่ให้พ้นจากตาํแหน่ง (ไม่) ชอบด้วยกฎหมาย ... 
เพราะ (ไม่) ตรวจสอบปีเกิดให้ถกูต้อง 

 
ในการพจิารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่ก่อนที่จะมี

การวินิจฉัยสัง่การในเรื่องหน่ึงเรื่องใดนัน้ สิ่งที่จําเป็นและมี
ความสําคญัประการหน่ึงเพื่อใหก้ารพจิารณาทางปกครองของ
เจา้หน้าทีเ่ป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพ คอื การแสวงหาข้อเทจ็จริง
หรือการตรวจสอบข้อเทจ็จริงจากพยานหลกัฐานต่าง ๆ ได้
ตามความเหมาะสม โดยไม่จาํเป็นต้องผกูพนัอยู่กบัคาํขอ
หรือพยานหลกัฐานของคู่กรณี ซึ่งหากเหน็ว่าพยานหลกัฐาน
ทีม่อียู่หรอืขอ้เทจ็จรงิทีแ่สวงหาไดย้งัไม่เพยีงพอ เจา้หน้าทีก่ย็อ่ม
มอีํานาจที่จะแสวงหาข้อเท็จจรงิเพิม่เติมได้ตามที่เห็นสมควร
เพื่อใหไ้ด้ขอ้เท็จจรงิที่ถูกต้องครบถ้วนเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของกฎหมาย และสามารถอํานวยความยุติธรรมให้คู่กรณีได้
อยา่งแทจ้รงิ 

ดังเช่นคดีปกครองที่จะนํามาฝากเพื่อเป็นอุทาหรณ์ 
ในคอลมัน์ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี มปีระเดน็ปญัหาที่น่าสนใจ
เกี่ยวกบัการแสวงหาขอ้เทจ็จรงิและการตรวจสอบพยานหลกัฐาน
ของเจ้าหน้าที่ กรณีขอ้มูลวนั เดอืน ปีเกิดที่ปรากฏในเอกสาร
ต่าง ๆ ของทางราชการไมส่อดคลอ้งตรงกนั  

คดน้ีีเป็นกรณีของผูฟ้้องคดขีณะทีด่ํารงตําแหน่งแพทย์
ประจําตําบล ได้รบัแจ้งจากผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (นายอําเภอ) ว่า  
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ผูฟ้้องคดจีะครบวาระการดาํรงตําแหน่งเน่ืองจากมอีายุครบ ๖๐ ปี 
ในวนัที่ ๓๑ มนีาคม ๒๕๕๒ ผูฟ้้องคดจีงึไปตรวจสอบทะเบยีน
ประวตัิและพบว่ามีการแก้ไขปีเกิดของตนจาก พ.ศ. ๒๔๙๕  
เป็น พ.ศ. ๒๔๙๒ จึงได้โต้แย้งและแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ทําการแก้ไขให้ถูกต้อง แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ไม่ร ับฟงั และ
รายงานผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ (จงัหวดั) เพื่อออกคําสัง่ให้ผู้ฟ้องคดี
พน้จากตําแหน่ง 

เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดร้บัรายงานดงักล่าว และตรวจสอบ
ทะเบยีนประวตัขิองผูฟ้้องคดแีลว้ จงึมคีําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดพีน้จาก
ตําแหน่งตัง้แต่วนัที ่๑ เมษายน ๒๕๕๒   

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า การออกคําสัง่ดังกล่าวไม่เป็นธรรม  
จงึยื่นอุทธรณ์ และหลงัจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ วนิิจฉยัยกอุทธรณ์ 
ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้มคีําพพิากษา
หรือคําสัง่เพิกถอนคําสัง่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ และให้แต่งตัง้ 
ผูฟ้้องคดกีลบัเขา้ดํารงตําแหน่งเช่นเดมิ หากไม่อาจแต่งตัง้ได ้
ใหช้ดใชค้า่เสยีหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคด ี 

ปัญหา  คือ  การพิจารณาก่อนท่ีจะออกคําสัง่ให้ 
ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่งนัน้ เจ้าหน้าท่ีจะต้องตรวจสอบ
และรบัฟังข้อเทจ็จริงโดยพิจารณาจากเอกสารหลกัฐานใด ? 
เพราะเป็นเอกสารหลกัฐานท่ีทางราชการออกให้ แต่ระบุ
ข้อมูลไม่ถกูต้องตรงกนั โดยข้อมูลเกีย่วกบัวนั เดือน ปีเกิด
ของผูฟ้้องคดทีีป่รากฏตามเอกสารสําเนาทะเบียนบ้าน สําเนา
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บตัรประจาํตวัประชาชน สาํเนาทะเบียนนักเรียน ระบุว่าเกดิ
ปี พ.ศ. ๒๔๙๕ โดยไม่ระบุวนัทีแ่ละเดอืนเกดิ แต่ใบสุทธิการจบ
ชัน้ประถมศึกษาปีที ่๔ ระบุว่าเกิดวนัที ่๑๖ ตุลาคม ๒๔๙๕ 
ส่วนทะเบียนประวติักํานัน ผูใ้หญ่บา้น (สน. ๑๑) ซึง่มรี่องรอย
การแกไ้ข ระบุวา่เกดิวนัที ่๑ เมษายน ๒๔๙๒   

ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ อ้างว่า ได้แจ้งใหผู้ฟ้้องคดนํีาเอกสาร
หลกัฐานมาขอแก้ไขให้ถูกต้องแล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีกลบัเพกิเฉย 
และกรณีที่ไม่สามารถวนิิจฉัยไดว้่าเอกสารหลกัฐานใดแสดงวนั 
เดอืน ปีเกดิที่แทจ้รงิ การนับอายุของบุคคลเพื่อทราบว่าจะพน้
จากตําแหน่งเมื่อใดนัน้ จึงต้องพิจารณาจากทะเบียนประวัติ
กาํนนั ผูใ้หญ่บา้น (สน. ๑๑) เป็นสาํคญั   

การมคีาํสัง่ใหผู้ฟ้้องคดพีน้จากตําแหน่งในปี พ.ศ. ๒๕๕๒ 
โดยพจิารณาจากเอกสารทะเบยีนประวตักิารดํารงตําแหน่งของ 
ผูฟ้้องคด ีจะถอืวา่เป็นการดาํเนินการทีช่อบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า เมื่อผูฟ้้องคดไีดโ้ตแ้ยง้ว่า 
เกดิปี พ.ศ. ๒๔๙๕ แต่เหตุที่ทะเบยีนประวตัติามแบบ สน. ๑๑ 
ระบุว่าเกดิปี พ.ศ. ๒๔๙๒ เน่ืองจากมกีารแกปี้ พ.ศ. เกดิ จงึเป็น
การโต้แย้งว่า ผู้ฟ้องคดีมิได้มีอายุครบ ๖๐ ปีบริบูรณ์ในปี  
พ.ศ. ๒๕๕๒ แต่ครบวาระการดํารงตําแหน่งเมื่อมอีายุครบ ๖๐ ปี 
ในปี พ.ศ. ๒๕๕๕ ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จึงมหีน้าที่ตรวจสอบและ
พจิารณาข้อโต้แย้งดงักล่าว และรายงานผลการตรวจสอบให ้
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ซึ่งเป็นเจา้พนักงานผูม้หีน้าทีเ่พื่อพจิารณาสัง่



๖๗ 
 

ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่งต่อไป การที่ผู้ถูกฟ้องคดีทัง้สอง
เพียงแต่พิจารณาเอกสารทะเบียนประวติัตามแบบ สน. ๑๑ 
โดยไม่ตรวจสอบเอกสารทางทะเบียนอ่ืน ๆ ประกอบการ
พจิารณา จงึถือว่ามิได้พิจารณาตามคาํโต้แย้งของผู้ฟ้องคด ี
ก่อนมีคําสัง่ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่ง จึงเป็นการไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย  

แมว้่าขอ้มูลเกี่ยวกบัวนั เดอืน ปีเกดิของผูฟ้้องคดตีาม
เอกสารต่าง ๆ จะไม่ตรงกนัทัง้หมด แต่กม็เีพยีงทะเบยีนประวตัิ
ตามแบบ สน. ๑๑ เท่านัน้ที่ระบุว่าเกดิปี พ.ศ. ๒๔๙๒ และเมื่อ
การบนัทกึขอ้มลูในทะเบยีนประวตัติามแบบ สน. ๑๑ ตอ้งอาศยั
ฐานขอ้มูลจากหลกัฐานสําเนาทะเบยีนบ้าน สําเนาบตัรประจําตวั
ประชาชน และหลกัฐานการศกึษาเป็นสาระสําคญั  ดงันัน้ ขอ้มูล
ตามเอกสารต่าง ๆ จึงต้องถูกต้องตรงกนั เมื่อพยานหลกัฐาน
ตามสําเนาทะเบียนบ้าน สําเนาบตัรประจําตวัประชาชน และ
หลกัฐานการศกึษาระบุขอ้มลูปีเกดิของผูฟ้้องคดตีรงกนัว่าเกดิปี 
พ.ศ. ๒๔๙๕ โดยไม่ปรากฏหลกัฐานอื่นใดว่าผูฟ้้องคดขีอแกไ้ข 
ปีเกดิในภายหลงั จงึเชื่อไดว้่าการบนัทกึขอ้มูลในทะเบยีนประวตัิ
อาจมขี้อผดิพลาดหรอืมกีารแก้ไขข้อมูลภายหลงั ประกอบกบั
ทะเบยีนประวตัมิรี่องรอยการแกไ้ข จงึมขีอ้พริุธน่าสงสยั ไมอ่าจ
รบัฟงัข้อมูลตามเอกสารดงักล่าวได้ เมื่อหลกัฐานตามสําเนา
ทะเบยีนบา้น สําเนาบตัรประจําตวัประชาชน และหลกัฐานการ 
ศกึษาเป็นเอกสารราชการท่ีออกให้เพ่ือใช้เป็นพยานหลกัฐาน



๖๘ 
 

ไม่ปรากฏข้อพิรุธสงสัยในความไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
จึงรบัฟังข้อเทจ็จริงได้ว่าผูฟ้้องคดีเกิดในปี พ.ศ. ๒๔๙๕ 

ส่วนวนัที่และเดอืนเกิดของผู้ฟ้องคดนีัน้ เมื่อหลกัฐาน
สาํเนาทะเบยีนบา้นและสาํเนาบตัรประจาํตวัประชาชนไมไ่ดร้ะบุ
วนัที่และเดอืนเกิดไว้ และใบสุทธขิองโรงเรยีนระบุว่าเกิดวนัที ่
๑๖ ตุลาคม ๒๔๙๕ ก็เป็นเพยีงหลกัฐานที่รบัรองว่าผู้ฟ้องคด ี
จบการศึกษาระดบัประถมศึกษาปีที่ ๔ เท่านัน้ มิใช่หลกัฐาน 
ที่รบัรองวนั เดือน ปีเกิดโดยตรง จึงไม่อาจฟงัยุติว่าผู้ฟ้องคด ี
เกิดในวนัดงักล่าว จึงเป็นกรณีที่รู้ปีเกิด แต่พ้นวิสยัที่จะหยัง่รู้
เดือนและวันเกิด การนับอายุบุคคลจึงให้เริ่มนับตัง้แต่ต้นปี
ปฏิทนิ ซึ่งเป็นปีที่บุคคลนัน้เกิดตามที่กําหนดไว้ในมาตรา ๑๖ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์กรณีถอืไดว้่าผูฟ้้องคดี
เกิดวนัที่ ๑ มกราคม ๒๔๙๕ และครบวาระการดํารงตําแหน่ง
เมือ่อายคุรบ ๖๐ ปี ในวนัที ่๑ มกราคม ๒๕๕๕  

การมคีําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดพีน้จากตําแหน่งในขณะทีม่อีายุ
ยงัไมค่รบ ๖๐ ปี ซึง่ยงัไมค่รบวาระการดาํรงตําแหน่ง จงึเป็นคาํสัง่
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อนัเป็นการกระทําละเมดิต่อผู้ฟ้องคด ี 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึต้องรบัผดิชดใชค้่าเสยีหายเป็นค่าเสยีสทิธิ
ในการรบัเงนิเดอืนหรอืเงนิตอบแทนหรอืสทิธปิระโยชน์อย่างอื่น
จากทางราชการ ซึง่เป็นความเสยีหายโดยตรงจากคาํสัง่ทีไ่มช่อบ
ดว้ยกฎหมาย (คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๔๓๔/๒๕๕๘) 



๖๙ 
 

คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดในคดน้ีีเป็นบรรทดัฐาน
ในการปฏบิตัิราชการที่ดใีหแ้ก่เจ้าหน้าที่ของรฐัว่า ก่อนที่จะใช้
อาํนาจออกคาํสัง่ทางปกครองในเรือ่งหน่ึงเรือ่งใด เจา้หน้าทีจ่ะตอ้ง
ตรวจสอบพยานหลกัฐานและแสวงหาขอ้เทจ็จรงิเพื่อใหไ้ดข้อ้ยุติ
เสยีก่อน ซึง่ตามมาตรา ๒๘ แหง่พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดก้ําหนดใหเ้จา้หน้าทีม่อีํานาจทีจ่ะ
ตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิต่าง ๆ ไดต้ามความเหมาะสมในแต่ละเรื่อง
โดยไม่จําเป็นต้องผูกพนัอยู่กบัข้อเท็จจรงิหรอืพยานหลกัฐาน
ของคู่กรณี  ดงันัน้ ในเบื้องต้นถือเป็นหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่
เกี่ยวขอ้งทีจ่ะต้องคน้หา รวบรวม และตรวจสอบเอกสารหลกัฐาน
ต่าง ๆ อย่างรอบคอบและรอบดา้น เพื่อใหไ้ดข้อ้เทจ็จรงิทีถู่กตอ้ง
แทจ้รงิและเพยีงพอสาํหรบัการพจิารณาในเรื่องทางปกครอง และ
เพื่อชัง่น้ําหนักหรอืพสิจูน์ใหท้ราบว่าพยานหลกัฐานใดมน้ํีาหนัก
ควรแก่การรบัฟงัหรอืเชื่อถอืไดม้ากน้อยเพยีงใด และหากเจา้หน้าที่
ไดด้าํเนินการเช่นว่านัน้อยา่งรอบดา้นแลว้ ยอ่มสง่ผลทาํใหก้ารใช้
อาํนาจออกคาํสัง่เป็นไปอยา่งถูกตอ้ง ...   

 
************************************* 

 
 
 
 



๗๐ 
 

 

เรือ่งที ่๙ 
“ตวัแทนเชิด” ...  

เชิดเงินค่าบริการไปทาํงานต่างประเทศ ! 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๓๗๘/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

อธบิดกีรมการจดัหางานมคีําสัง่หกัหลกัประกนัของบรษิทั
ผูร้บัอนุญาตจดัหางาน กรณทีีร่บัเงนิจากคนหางานแลว้ไมส่ามารถ
สง่คนหางานไปทาํงานตามทีต่กลงกนัและไม่ยอมคนืเงนิ โดยบรษิทั
อ้างว่าผู้รบัสมคัรงานมไิด้เป็นลูกจ้างของบรษิัท แต่การทีบ่รษิัท 
มพีฤตกิารณ์ยนิยอมใหบุ้คคลดงักล่าวนัง่ทาํงานทีบ่รษิทัและไม่มี
การกระทําใดทีม่ีลักษณะหรือการแสดงออกในทางปฏิเสธถึง
ความสมัพนัธ์ระหว่างกนั และบรษิทัรูถ้งึพฤตกิารณ์ขา้งต้นแล้ว
ยงัคงยอมให้บุคคลนัน้เชดิตวัเองออกแสดงเป็นตวัแทนของตน 
อนัเป็นลกัษณะของตวัการและตวัแทนเชดิทีบ่รษิทัต้องรบัผดิต่อ
คนหางานซึง่เป็นบุคคลภายนอกผู้สุจรติตามมาตรา ๘๒๑ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การทีอ่ธิบดกีรมการจดัหา
งานมคีําสัง่หกัหลกัประกนัของบรษิทัเพือ่คนืเงนิใหก้บัคนหางาน 
จึงเป็นการปฏิบตัิตามอํานาจหน้าทีท่ีก่ําหนดไว้ในมาตรา ๔๖ 
แหง่พระราชบญัญตัจิดัหางานและคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘ 
และเป็นคาํสัง่ทีช่อบดว้ยกฎหมาย 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 



๗๑ 
 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. ผูร้บัอนุญาตจดัหางานเพือ่ไปทํางานในต่างประเทศมี

หน้าทีค่นืเงนิค่าบรกิารและค่าใชจ้่ายต่าง ๆ ทัง้หมดทีเ่รยีกเก็บ
จากคนหางานในกรณีทีไ่ม่สามารถจดัใหเ้ดนิทางภายในกําหนด 
เวลา หรอืคนหางานไม่ได้งานตามทีก่ําหนดในสญัญา หรอืได้
คา่จา้งตํา่กวา่ หรอืไดต้ําแหน่งงานหรอืสทิธปิระโยชน์ไมต่รงตามที ่
กําหนดไวใ้นสญัญา หากผูร้บัอนุญาตจดัหางานไม่คนืเงนิดงักล่าว 
นายทะเบียนจัดหางานกลางมีอํานาจหักหลักประกันทีผู่้ร ับ
อนุญาตจดัหางานวางไวต้ามกฎหมายเพือ่คนืใหแ้ก่คนหางานได ้ 
ทัง้น้ี ตามมาตรา ๔๖ แห่งพระราชบญัญตัจิดัหางานและคุม้ครอง
คนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘ 

๒. การเป็นตวัแทนตามมาตรา ๘๒๑ แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ หรอืตวัแทนเชิดนัน้ คือ พฤติการณ์ทีต่วัการ
ไมไ่ดแ้สดงออกถงึความพงึพอใจหรอืยนิดใีนการกระทาํของตวัแทน 
แต่ตวัการไดก้ระทาํการใดอนัมลีกัษณะเป็นการเชดิบุคคลอกีคนหนึง่
ใหแ้สดงออกเป็นตวัแทนของตน หรอืเมือ่ตวัการรูแ้ลว้แต่กย็อมให้
บุคคลนัน้เชดิตวัเขาเองออกแสดงเป็นตวัแทนของตน ซึง่หากมี
ความเสยีหายเกิดขึ้นอนัเนือ่งจากการแสดงออกดงักล่าว ตัวการ 
กต็อ้งรบัผดิชอบต่อบุคคลภายนอกผูสุ้จรติเพือ่การใด ๆ อนับุคคล
นัน้ไดก้ระทาํไป หรอืเรยีกไดว้่าตวัการถูกกฎหมายปิดปากใหต้อ้ง
ยอมรบัการกระทาํของตวัแทนเชดิโดยไมอ่าจปฏเิสธความรบัผดิได ้

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๗๒ 
 

“ตวัแทนเชิด” ...  
เชิดเงินค่าบริการไปทาํงานต่างประเทศ ! 

 
พระราชบัญญัติจัดหางานและคุ้มครองคนหางาน  

พ.ศ. ๒๕๒๘ มาตรา ๔๖ วรรคหน่ึงและวรรคสี ่กําหนดใหผู้ร้บั
อนุญาตจดัหางานเพื่อไปทาํงานในต่างประเทศตอ้งคนืค่าบรกิาร
และค่าใช้จ่ายต่าง ๆ ทัง้หมดที่เรียกเก็บจากคนหางานให้แก่
คนหางานในกรณีไม่สามารถจดัใหเ้ดนิทางภายในกําหนดเวลา
หรือคนหางานไม่ได้งานตามที่กําหนดไว้ในสญัญาจดัหางาน 
หรอืไดค้่าจา้งตํ่ากว่าหรอืไดต้ําแหน่งงานหรอืสทิธปิระโยชน์อื่น
ไม่ตรงตามที่กําหนดไวใ้นสญัญาและคนหางานไม่ประสงค์ที่จะ
ทาํงาน ถา้ผูร้บัอนุญาตจดัหางานไม่คนืเงนิดงักล่าว นายทะเบยีน
จดัหางานกลางมอีํานาจหกัค่าบรกิารและค่าใชจ้่ายนัน้จากหลกั 
ประกนัที่ผู้รบัอนุญาตจดัหางานวางไว้ตามที่กฎหมายกําหนด 
เพือ่คนืใหแ้ก่คนหางาน  

ในทางปฏบิตั ิผูป้ระสงค์จะไปทํางานในต่างประเทศจะ
ติดต่อตกลงกบับุคคลที่อ้างตนเองว่าเป็นตวัแทนหรอืนายหน้า
ของบรษิทัผูร้บัอนุญาตจดัหางาน โดยจ่ายค่าบรกิารหรอืค่าใชจ้่าย
ต่าง ๆ กบัตวัแทนหรอืนายหน้าดงักล่าว ซึง่จากการปฏบิตัดิงักล่าว 
จงึทําให้เกิดปญัหาอยู่หลายครัง้ว่า มกีารหลอกลวงคนหางาน
และมกีารรอ้งเรยีนต่อหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง จนกระทัง่นําไปสู่
การใช้อํานาจของฝ่ายปกครองในการหกัหลกัประกนัที่บรษิัท
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ผูร้บัอนุญาตจดัหางานได้วางไว้ตามพระราชบญัญตัิจดัหางาน
และคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘  

ดงัเช่นคดปีกครองในฉบบัน้ี เป็นเรื่องทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑
(อธิบดีกรมการจัดหางาน) มีคําสัง่หกัเงินประกันของผู้ฟ้องคด ี
ซึ่งเป็นบรษิัทผู้รบัอนุญาตจดัหางาน ด้วยเหตุที่รบัเงนิจากคน 
หางานแล้ว ไม่สามารถส่งคนหางานไปทํางานยงัต่างประเทศ
ตามทีต่กลงกนัไดแ้ละไมย่อมคนืเงนิ 

ผูฟ้้องคดเีหน็วา่ เป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจาก
ผู้รบัเงนิจากคนหางานไม่ใช่นายหน้าหรอืตวัแทนที่ได้รบัมอบ
อาํนาจจากบรษิทัผูร้บัอนุญาตจดัหางานและไมไ่ดร้บัเงนิค่าบรกิาร
หรอืคา่ใชจ้า่ย และไมม่หีลกัฐานทางการเงนิทีอ่อกใหแ้ก่คนหางาน 
อกีทัง้ผูท้ีร่บัเงนิจากคนหางานไมใ่ชล่กูจา้งของตน 

หลังจากผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คําสัง่และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
(รองปลัดกระทรวงแรงงาน หวัหน้ากลุ่มภารกิจด้านส่งเสริม 
ขดีความสามารถในการแขง่ขนัของประเทศ) มคีาํวนิิจฉยัยกอุทธรณ์ 
ผู้ฟ้องคดีจึงฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อขอให้ศาลเพกิถอนคําสัง่  
คําวนิิจฉัยอุทธรณ์ และใหผู้ถู้กฟ้องคดคีนืเงนิประกนัทีห่กัไปแก่ 
ผูฟ้้องคด ี

ขอ้เทจ็จรงิในคดน้ีี คอื ผูฟ้้องคดเีป็นบรษิทัผูร้บัอนุญาต
จดัหางานไปทํางานต่างประเทศ มนีาย ย. เป็นกรรมการผูจ้ดัการ 
มธีนาคารเป็นผูค้ํ้าประกนัผูฟ้้องคดใีนการปฏบิตัติามมาตรา ๓๑ (๗) 
แหง่พระราชบญัญตัจิดัหางานและคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘  
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ต่อมา นาย ท. กบัพวกรวม ๔๖ คน ได้สมคัรงานโดยจ่ายเงนิ
ค่าบรกิารและค่าใช้จ่ายทัง้หมดให้กบันาย อ. และนางสาว ถ. 
โดยเชื่อว่าบุคคลทัง้สองเป็นเจ้าหน้าที่ของบรษิทัผูฟ้้องคด ีแต่
นาย ท. กบัพวกไมส่ามารถไปทํางานได ้จงึรอ้งทุกขต่์อเจา้หน้าที่
ของกรมการจดัหางาน 

ในการสอบสวน นาย ย. ใหถ้อ้ยคําต่อเจา้หน้าทีว่่า การ
ดาํเนินงานของผูฟ้้องคดนีัน้จะมนีาย อ. นางสาว ถ. นําตําแหน่ง
คนงานที่ประเทศแคนาดามาเสนอในลกัษณะขอให้ผู้ฟ้องคด ี
เป็นผูจ้ดัสง่คนหางานโดยทัง้สองเป็นผูห้าคนหางานมาสมคัรงาน
แล้วตกลงให้ผลตอบแทนแก่ผู้ฟ้องคดีรายละ ๑๐,๐๐๐ ถึง 
๑๒,๐๐๐ บาท ผูฟ้้องคดเีคยมหีนังสอืมอบอํานาจใหน้างสาว ถ. 
เป็นผูจ้ดัหาตําแหน่งงานในประเทศแคนาดา และบางครัง้นาย อ. 
กบันางสาว ถ. จะนัง่ทาํงานทีบ่รษิทัของผูฟ้้องคด ี

ประเด็นทีน่่าสนใจ คือ นาย อ. และนางสาว ถ. เป็น
ตวัแทนของผูฟ้้องคดหีรอืไม ่? 

มาตรา ๘๒๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
กาํหนดวา่ บุคคลผูใ้ดเชดิบุคคลอกีคนหน่ึงออกแสดงเป็นตวัแทน
ของตนกด็ ีรูแ้ลว้ยอมใหบุ้คคลอกีคนหน่ึงเชดิตวัเขาเองออกแสดง
เป็นตวัแทนของตนกด็ ีบุคคลผูน้ัน้จะตอ้งรบัผดิต่อบุคคลภายนอก
ผูส้จุรติเสมอืนวา่บุคคลอกีคนหน่ึงนัน้เป็นตวัแทนของตน 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยกรณีพฤติการณ์และ
ความสัมพันธ์ของผู้ฟ้องคดีกับนาย อ. และนางสาว ถ. 



๗๕ 
 

รวมทัง้การปฏิบติัตามอํานาจหน้าท่ีของอธิบดีกรมการ
จดัหางานตามมาตรา ๔๖ แห่งพระราชบญัญติัจดัหางาน
และคุ้มครองคนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘ ว่า การที่ผู้ฟ้องคด ี
ใหน้าย อ. และนางสาว ถ. นัง่ทาํงานทีบ่รษิทัผูฟ้้องคด ียอ่มทาํให้
นาย ท. กบัพวกเขา้ใจว่านาย อ. และนางสาว ถ. กบัพวก เป็น
ตวัแทนของผู้ฟ้องคดีในการจดัหาคนหางานเพื่อส่งไปทํางาน 
ในต่างประเทศ จงึไดม้กีารจ่ายเงนิเป็นค่าบรกิารและค่าใช้จ่าย
อื่น ๆ ใหน้าย อ. และนางสาว ถ. แมผู้ฟ้้องคดจีะอา้งว่าบุคคลทัง้สอง
มไิดเ้ป็นลูกจา้งของผูฟ้้องคด ีและผูฟ้้องคดเีพยีงแต่มอบอํานาจ
ใหเ้ฉพาะในการติดต่อสอบถามนายจ้างในประเทศแคนาดาว่า 
มอีตัราการว่าจา้งหรอืไม่เท่านัน้ ไม่ไดใ้หอ้ํานาจในการรบัสมคัร
คนงานในนามผูฟ้้องคดกีต็าม แต่พฤตกิารณ์ของผูฟ้้องคดทีีย่นิยอม
ให้นาย อ. และนางสาว ถ. นัง่ทํางานที่บรษิัทผู้ฟ้องคดไีด้และ 
ผู้ฟ้องคดีก็ไม่มีการกระทําใดที่มีลักษณะหรือการแสดงออก
ในทางปฏเิสธถงึความสมัพนัธร์ะหว่างผูฟ้้องคดกีบันาย อ. และ
นางสาว ถ. กบัพวก จงึไมอ่าจถอืไดว้า่นาย ท. กบัพวกรูว้า่นาย อ. 
และนางสาว ถ. กบัพวกเป็นเพยีงนายหน้าจดัหางาน ไม่ไดเ้ป็น
ตวัแทนของผูฟ้้องคด ี

แมห้ากว่าบุคคลดงักล่าวจะมไิดเ้ป็นลูกจา้งหรอืตวัแทน
ของผู้ฟ้องคดีตามที่กล่าวอ้าง แต่การกระทําของผู้ฟ้องคดีก็มี
ลกัษณะของตวัการและตวัแทนเชิด กล่าวคอื ผูฟ้้องคดไีดรู้แ้ลว้ 
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ยงัคงยอมให้นาย อ. และนางสาว ถ. กบัพวกเชิดตัวเองออก
แสดงเป็นตวัแทนของผูฟ้้องคด ี 

ผูฟ้้องคดจีงึต้องรบัผดิต่อนาย ท. กบัพวกซึ่งเป็นบุคคล 
ภายนอกผูสุ้จรติตามบทบญัญตัมิาตรา ๘๒๑ แหง่ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย ์โดยการจ่ายคนืค่าบรกิารและค่าใชจ้่ายต่าง ๆ 
ทีไ่ดเ้รยีกเกบ็จากคนหางานทัง้ ๔๖ คน ตามมาตรา ๔๖ วรรคหน่ึง 
แหง่พระราชบญัญตัจิดัหางานและคุม้ครองคนหางาน พ.ศ. ๒๕๒๘ 

ดงันัน้ การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มีคําสัง่หกัหลักประกัน
ของผูฟ้้องคดจีากธนาคารตามจาํนวนเงนิทีผู่ส้มคัรงานไดจ้่ายไป 
เพือ่คนืใหก้บันาย ท. กบัพวก จงึเป็นการปฏบิตัติามอาํนาจหน้าที่
ทีก่ําหนดไวใ้นพระราชบญัญตัจิดัหางานและคุม้ครองคนหางาน 
พ.ศ. ๒๕๒๘ คําสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จงึชอบด้วยกฎหมาย 
อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดฟีงัไม่ขึน้ (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที ่อ. ๓๗๘/๒๕๕๘) 

ตามมาตรา ๘๒๑ แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
การเป็นตวัแทนเชดินัน้ ตวัการไม่ไดแ้สดงออกถงึความพงึพอใจ
หรอืความยนิดใีนการกระทาํของตวัแทน แต่ตวัการไดเ้ชดิบุคคล
อกีคนหน่ึงใหแ้สดงออกเป็นตวัแทนของตน หรอืรูแ้ลว้แต่กย็อม
ใหบุ้คคลอกีคนหน่ึงเชดิตวัเขาเองออกแสดงเป็นตวัแทนของตน 
ทาํใหบุ้คคลภายนอกทีส่จุรติเขา้ใจผดิหรอืหลงเชื่อวา่เป็นตวัแทน  
ดงันัน้ ตวัการจงึถูกกฎหมายปิดปากใหต้้องยอมรบัการกระทํา
ของตวัแทนเชดิโดยไมอ่าจปฏเิสธความรบัผดิได ้

************************************* 
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เรือ่งที ่๑๐ 
ไม่มีส่วนได้เสียในสญัญา ... ในระหว่างมีข้อผกูพนัรบัผิด 

ในความชาํรดุบกพร่องของงานจ้าง 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๗๓๔/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

สมาชกิสภาเทศบาลในฐานะหุน้สว่นผูจ้ดัการของหา้งหุน้สว่น
จํากดัได้ทําสญัญาจ้างเหมาก่อสร้างกบัเทศบาลในช่วงก่อนลง
สมคัรรบัเลือกตัง้ โดยมกีารส่งมอบงานตามสญัญาแล้วและอยู่
ระหว่างการรบัประกนัความชํารุดบกพร่อง และได้ลาออกจาก
การเป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการหลงัจากได้รบัเลอืกตัง้ ทัง้ไม่ปรากฏว่า
นับตัง้แต่ได้รบัเลอืกตัง้จนถงึวนัทีล่าออก หา้งหุน้ส่วนจํากดัได้มี
การทําสญัญาใด ๆ กับเทศบาลและไม่มีความชํารุดบกพร่อง
เกิดขึ้นในงานจ้างทีส่่งมอบไปแล้ว ความผูกพนัของสมาชิกสภา
เทศบาลในฐานะหุ้นส่วนผู้จ ัดการกับเทศบาลคงมีเพียงสิทธิ
เรยีกรอ้งตามสญัญาจา้ง หากมคีวามชาํรดุบกพรอ่งเกดิขึ้น เทศบาล
ย่อมใช้สทิธิเรยีกร้องให้รบัผดิชอบได้ ประกอบกบัสมาชิกสภา
เทศบาลมใิช่ฝา่ยบรหิาร ย่อมไม่มอีํานาจหน้าทีโ่ดยตรงทีจ่ะสัง่การ 
อนุมตั ิหรอือนุญาตเกีย่วกบัราชการของเทศบาล และไมป่รากฏว่า
ระหว่างดํารงตําแหน่งไดม้พีฤตกิารณ์แสวงหาประโยชน์ส่วนตน 
แต่อย่างใด กรณีจึงไม่ถือว่าสมาชิกสภาเทศบาลมีส่วนได้เสีย 
ไมว่า่ทางตรงหรอืทางออ้มในสญัญาทีเ่ทศบาลเป็นคูส่ญัญา ซึง่จะ 
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มผีลทําใหส้มาชกิภาพตอ้งสิ้นสุดลงตามมาตรา ๑๙ วรรคหนึง่ (๖) 
ประกอบมาตรา ๑๘ ทว ิแหง่พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
มาตรา ๑๘ ทว ิแห่งพระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

มเีจตนารมณ์เพือ่มใิหส้มาชกิสภาเทศบาลเขา้ไปมผีลประโยชน์
กบัการดําเนินงานของเทศบาลในทุกกรณี หรอืกระทําการใด ๆ 
เพือ่ประโยชน์สว่นตนในขณะทีด่าํรงตําแหน่ง โดยอาศยัโอกาสทีต่น
เป็นผูม้อีํานาจหน้าทีต่ามกฎหมายกระทาํการอนัเป็นปฏปิกัษ์กบั
บทบาทหน้าทีข่องตนทีจ่ะตอ้งธาํรงรกัษาไวซ้ึง่ประโยชน์ของเทศบาล
และประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถิน่นัน้ ๆ โดยการพจิารณาถงึ
ความเป็นผูม้สี่วนไดเ้สยีตามบทบญัญตัน้ีิ จะตอ้งคํานึงถงึอํานาจ
หน้าที ่และพฤตกิารณ์หรอืขอ้เทจ็จรงิอืน่ ๆ ประกอบดว้ยว่าเป็น
การใชอ้าํนาจหน้าทีเ่พือ่ประโยชน์ของตนเองหรอืพวกพอ้งหรอืไม ่
ซึง่การดํารงตําแหน่งผูบ้รหิารหรอืสมาชกิสภาเทศบาลในขณะที ่
สญัญาจ้างมกีารส่งมอบงานแล้ว แต่อยู่ระหว่างการรบัประกนั
ความชํารุดบกพร่อง หากไม่ปรากฏว่ามกีารอาศยัโอกาสทีต่น
ดาํรงตําแหน่งกระทาํการใด ๆ เพือ่แสวงหาประโยชน์โดยทุจรติแลว้ 
กรณกีไ็มถ่อืวา่ผูบ้รหิารหรอืสมาชกิสภาเทศบาลเป็นผูม้สีว่นไดเ้สยี
ในสญัญาทีเ่ทศบาลเป็นคู่สญัญา อนัจะทําให้สมาชิกภาพต้อง
สิ้นสดุลงตามมาตรา ๑๙ วรรคหนึง่ (๖) แหง่พระราชบญัญตัเิดยีวกนั 
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ไม่มีส่วนได้เสียในสญัญา ... ในระหว่างมีข้อผกูพนัรบัผิด
ในความชาํรดุบกพร่องของงานจ้าง 

 
มาตรา ๑๘ ทว ิแห่งพระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 

แกไ้ขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัเิทศบาล (ฉบบัที ่๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ 
กําหนดให้สมาชกิสภาเทศบาลต้องไม่เป็นผูม้สี่วนได้เสยีไม่ว่า
โดยทางตรงหรอืทางอ้อมในสญัญาที่เทศบาลเป็นคู่สญัญาหรอื 
ในกิจการที่กระทําใหแ้ก่เทศบาลหรอืที่เทศบาลจะกระทํา และ
มาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง (๖) แหง่พระราชบญัญตัเิดยีวกนั กาํหนดว่า 
สมาชิกภาพของสมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลงเมื่อกระทําการ 
อนัตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๘ ทว ิ

ในกรณีทีว่่าหุ้นส่วนผู้จดัการของห้างหุ้นส่วนจํากัดเป็น
คู่สญัญาจ้างกบัเทศบาล  ต่อมา ได้รบัเลอืกตัง้ใหเ้ป็นสมาชกิสภา
เทศบาล ในขณะทีส่ญัญาอยู่ระหว่างต้องรบัผิดในความชํารุด
บกพร่องของงานตามสญัญาจ้าง ในกรณีเช่นน้ีจะถือว่าเป็นผู้มี
ส่วนได้เสยีไม่ว่าโดยทางตรงหรอืทางออ้มในสญัญาทีเ่ทศบาลนัน้
เป็นคู่สญัญา และจะส่งผลให้ความเป็นสมาชิกภาพของสมาชิก
สภาเทศบาลสิ้นสดุลงหรอืไม ่? 

คดีปกครองที่จะนํามาเล่าสู่กนัฟงัในฉบบัน้ี เป็นกรณีที ่
ผู้ฟ้องคดีได้ร ับเลือกตัง้เป็นสมาชิกสภาเทศบาลตําบล ว. แต่
ก่อนที่ผูฟ้้องคดจีะลงสมคัรรบัเลอืกตัง้เป็นสมาชกิสภาเทศบาล
ตําบล ว. ผูฟ้้องคดเีป็นหุน้สว่นผูจ้ดัการของหา้งหุน้สว่นจาํกดั ห. 
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และไดท้ําสญัญาจา้งกบัเทศบาลตําบล ว. ในการจา้งเหมาก่อสรา้ง
โครงการลงลูกรงัอดัแน่น และไดส้ง่มอบงานตามสญัญาแลว้เมื่อวนัที ่
๓๐ มนีาคม ๒๕๕๒ แต่อยูร่ะหวา่งการรบัประกนัความชาํรดุบกพรอ่ง 

หลงัจากเขา้ทําหน้าทีผู่ฟ้้องคดยีงัคงเป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการ
ของหา้งหุน้สว่นจาํกดั ห. และต่อมาไดล้าออกจากการเป็นหุน้สว่น
ผูจ้ดัการและจดทะเบยีนเปลีย่นแปลงหุน้สว่นของหา้งฯ 

ต่อมา มกีารรอ้งเรยีนว่าผูฟ้้องคดมีสีว่นไดเ้สยีในสญัญา
ไม่ว่าโดยทางตรงหรอืทางออ้มในสญัญาทัง้ทีเ่ทศบาลเป็นคู่สญัญา
หรอืในกจิการทีก่ระทาํใหแ้ก่เทศบาล 

ภายหลังจากมีการสอบสวนข้อเท็จจริง ผู้ถูกฟ้องคด ี
(ผูว้่าราชการจงัหวดั) จงึมคีาํวนิิจฉยัลงวนัที ่๑๘ มถุินายน ๒๕๕๓ 
ใหส้มาชกิภาพของสมาชกิสภาเทศบาลตําบล ว. ของผูฟ้้องคดี
สิ้นสุดลงตามมาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง (๖) แห่งพระราชบญัญัติ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แก้ไขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัเิทศบาล 
(ฉบบัที ่๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ เน่ืองจากมสีว่นไดเ้สยีในสญัญาทีเ่ทศบาล
เป็นคูส่ญัญาตามมาตรา ๑๘ ทว ิ

ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า คําวนิิจฉัยใหพ้น้จากตําแหน่งไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย จงึขอใหศ้าลมคีําพพิากษาหรอืคาํสัง่เพกิถอนคาํสัง่
ดงักล่าว 

การทีผู่ฟ้้องคดเีป็นสมาชกิสภาเทศบาลในขณะทีส่ญัญา
จา้งระหว่างหา้งหุน้ส่วนจํากดั ห. ทีต่นเป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการกบั
เทศบาลตําบล ว. อยู่ระหว่างความรบัผดิในความชํารุดบกพร่อง
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ตามสญัญา ถือว่าผู้ฟ้องคดีเป็นผู้มีส่วนได้เสียอันจะส่งผลให้
สมาชกิภาพของสมาชกิสภาเทศบาลตําบลสิ้นสดุลงหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามเจตนารมณ์ของ
มาตรา ๑๘ ทว ิแหง่พระราชบญัญตัดิงักล่าวขา้งตน้ มเีจตนารมณ์
เพื่อมใิหส้มาชกิสภาเทศบาลเขา้ไปมผีลประโยชน์กบัการดาํเนินงาน
ของเทศบาลในทุกกรณี เพื่อมใิหส้มาชกิสภาเทศบาลซึง่โดยบทบาท
หน้าทีจ่ะตอ้งเป็นผูท้ีต่อ้งธํารงรกัษาไวซ้ึ่งประโยชน์ของเทศบาล
และประโยชน์โดยรวมของประชาชนในท้องถิ่นนัน้ ๆ ตามที ่
กฎหมายบญัญตั ิกระทาํการใด ๆ เพือ่ประโยชน์สว่นตนในขณะที่
ดาํรงตําแหน่งโดยอาศยัฐานะทีต่นดาํรงตําแหน่งดงักล่าวหรอืโดย
อาศยัฐานะทีต่นเป็นผูท้ีม่อีาํนาจหน้าทีต่ามกฎหมายในเรื่องนัน้ ๆ 
ซึง่เป็นการกระทําอนัเป็นปฏปิกัษ์กบับทบาทหน้าทีข่องตน และ
จะก่อใหเ้กดิความเสยีหายต่อประโยชน์ของเทศบาลและประโยชน์
สว่นรวมของทอ้งถิน่ 

แม้ผู้ฟ้องคดีจะลาออกจากการเป็นหุ้นส่วนผู้จ ัดการ 
ภายหลงัการได้รบัเลอืกตัง้ก็ตาม แต่ก็ไม่ปรากฏขอ้เท็จจรงิว่า
ตัง้แต่ไดร้บัเลอืกตัง้เป็นสมาชกิสภาเทศบาลจนถงึวนัทีผู่ฟ้้องคดี
ไดล้าออกจากการเป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการ หา้งฯ ไดม้กีารรบัจา้งงาน
หรือเข้าทําสญัญาใด ๆ กับเทศบาลตําบล ว. อีก และไม่ปรากฏ
ข้อเท็จจริงว่าได้มีความชํารุดบกพร่องเกิดขึ้นในงานจ้างที่มีการ 
ส่งมอบไปแล้วนัน้ หรอืมขีอ้โต้แย้งหรอืขอ้พพิาทใด ๆ อนัเกี่ยวกบั 
การปฏบิตัติามสญัญาจา้งดงักล่าวอกีภายหลงัวนัทีม่กีารตรวจรบั
งานจ้างแล้วแต่อย่างใด ความผกูพนัของผู้ฟ้องคดีในฐานะ
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หุ้นส่วนผู้จ ัดการของห้างหุ้นส่วนจํากัด ห. กับเทศบาล
ตําบล ว. คงมีเพียงสิทธิเรียกร้องตามสญัญาจ้างเก่ียวกบั
ความรบัผิดในความชาํรดุบกพร่องของงานท่ีจ้างท่ีเทศบาล
ตาํบล ว. มีต่อห้างฯ ในฐานะผู้รบัจ้างเท่านัน้ ซึ่งหากต่อมา
ปรากฏว่ามคีวามชํารุดบกพร่องเกิดขึ้นจรงิ เทศบาลตําบล ว. 
ย่อมสามารถใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาและตามกฎหมาย 
เรยีกใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิชอบได ้

ประกอบกบัการดํารงตําแหน่งสมาชิกสภาเทศบาล 
มิใช่ฝ่ายบริหารของเทศบาล ย่อมไม่มีอาํนาจหน้าท่ีโดยตรง 
ท่ีจะสัง่การ อนุมติั หรืออนุญาตเก่ียวกบัราชการของเทศบาล
ตาํบล ว. โดยเฉพาะเก่ียวกบัสญัญาจ้างและข้อผกูพนัตาม
สญัญาจ้าง  นอกจากน้ี ยงัไมป่รากฏพยานหลกัฐานใด ๆ ทีแ่สดง
ใหเ้หน็ว่าในระหว่างทีผู่ฟ้้องคดดีาํรงตําแหน่งสมาชกิสภาเทศบาล
ไดม้พีฤตกิารณ์ที่จะแสวงหาประโยชน์ส่วนตนโดยอาศยัโอกาส 
ทีต่นดาํรงตําแหน่งดงักล่าวทัง้จากการทีผู่ฟ้้องคดยีงัคงมขีอ้ผกูพนั
ตามสญัญาหรอืกรณอีื่นใด  ดงันัน้ เม่ือพิจารณาถึงสถานะของ 
ผู้ฟ้องคดี พฤติการณ์ ตลอดจนข้อเท็จจริงอ่ืน ๆ ประกอบ 
ด้วยแล้ว กรณีจงึไม่อาจถอืว่าผูฟ้้องคดเีป็นผูม้สี่วนไดเ้สยีไม่ว่า
ทางตรงหรอืทางออ้มในสญัญาทีเ่ทศบาลตําบล ว. เป็นคู่สญัญา 
หรอืในกิจการทีก่ระทําให้แก่เทศบาลตําบล ว. หรอืทีเ่ทศบาล
ตําบล ว. จะกระทํา ซึง่จะมผีลทําใหส้มาชกิภาพของสมาชกิสภา
เทศบาลของผูฟ้้องคดตี้องสิ้นสุดลงตามมาตรา ๑๙ วรรคหน่ึง (๖) 
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ประกอบมาตรา ๑๘ ทว ิแห่งพระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ 
แกไ้ขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัเิทศบาล (ฉบบัที ่๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖  
ดงันัน้ คาํวนิิจฉยัของผูถ้กูฟ้องคดทีีใ่หส้มาชกิภาพการเป็นสมาชกิ
สภาเทศบาลตําบล ว. ของผูฟ้้องคดสีิน้สดุลง จงึเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบ
ดว้ยกฎหมาย (คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๗๓๔/๒๕๕๙) 

คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดในคดน้ีี เป็นบรรทดัฐาน
การปฏบิตัริาชการทีด่ใีนการพจิารณาความเป็นผูม้สีว่นไดเ้สยีตาม 
มาตรา ๑๘ ทว ิแหง่พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ แกไ้ข
เพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัเิทศบาล (ฉบบัที ่๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ 
ของสมาชกิสภาเทศบาลวา่ จะตอ้งพจิารณาอาํนาจหน้าที ่พฤตกิารณ์ 
หรอืขอ้เท็จจรงิอื่น ๆ ประกอบด้วยว่าได้ใช้อํานาจในตําแหน่ง
หน้าที่เพื่อประโยชน์ของตน อนัเป็นการขดัต่อเจตนารมณ์ของ
พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ หรอืไม่ และโดยเฉพาะ
อย่างยิง่ กรณีที่ดํารงตําแหน่งในขณะที่สญัญาอยู่ระหว่างการ
รบัประกนัความชํารุดบกพร่องนัน้ ศาลปกครองสงูสุดไดว้นิิจฉยั
ไว้ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๑๙๑/๒๕๕๖ และ 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๒๐๗/๒๕๕๘ ในทํานอง
เดยีวกนัวา่ เมือ่สมาชกิสภาเทศบาลไมไ่ดใ้ชอ้าํนาจหน้าทีเ่พื่อให้
เกดิประโยชน์แก่ตน ยอ่มไมเ่ป็นผูม้สีว่นไดเ้สยีไมว่่าโดยทางตรง
หรอืทางออ้มในสญัญาที่เทศบาลเป็นคู่สญัญา อนัจะมผีลทําให้
สมาชิกสภาเทศบาลสิ้นสุดลง ซึ่งแม้จะเป็นคู่สญัญาในสญัญา
ดงักล่าวกต็าม 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๑๑ 
หมดสิทธิสมคัรรบัเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น ...  

เพราะบริหารเงินกองทุนไม่ถกูต้องตามวตัถปุระสงค ์ 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๑๖๖/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

กรณีผู้สมัครรับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านเคยมีประวัติเป็น
ผูใ้หญ่บา้นและเป็นกรรมการศูนยส์งเคราะหร์าษฎรประจําหมูบ่า้น 
มหีน้าทีบ่รหิารกองทุนใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์แต่นําเงนิออก
ใหร้าษฎรกูย้มืโดยจาํไมไ่ดว้่าใครเป็นผูกู้ย้มืและไมส่ามารถจดัเกบ็
ไดค้รบตามจาํนวน อกีทัง้ไมนํ่าดอกเบี้ยจากการกูย้มืมารวมเขา้กบั
เงนิของกองทุนดว้ย ถอืเป็นการแสวงหาประโยชน์จากเงนิกองทุน
ไปเพือ่ประโยชน์แก่ตนเอง พฤติการณ์ดงักล่าวจงึได้ชือ่ว่าเป็น 
ผูเ้สยีชือ่ในทางทุจรติ ถอืวา่มลีกัษณะขาดคุณสมบตัหิรอืมลีกัษณะ
ตอ้งหา้มในการสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา ๑๒ (๘) 
แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
ทาํใหค้าํสัง่ของนายอาํเภอตามประกาศบญัชรีายชือ่ผูส้มคัรรบัเลอืก
เป็นผูใ้หญ่บา้นเฉพาะในสว่นของผูส้มคัรรายน้ีเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบ
ดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
ผู้ใหญ่บ้านในฐานะเป็นผู้นําของหมู่บ้านมีหน้าทีส่ําคัญ

ประการหนึง่ในการรกัษาผลประโยชน์และความสุขของลูกบ้าน 
ซึง่ในกรณีทีม่ีเงินกองทุนประจําหมู่บ้านเพือ่ช่วยเหลือหรือ
สงเคราะหแ์ก่ลูกบา้นทีย่ากจนหรอืเป็นผูด้อ้ยโอกาส ผูใ้หญ่บา้น
จงึมหีน้าทีต่้องดูแลและใชจ้่ายเงนิกองทุนดงักล่าวใหเ้ป็นไปโดย
ถูกตอ้งตามวตัถุประสงค ์ดาํเนินการดว้ยความโปรง่ใส และสามารถ
ตรวจสอบได ้หากผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นรายใดรายหนึง่
เคยกระทําหรอืไดก้ระทําการใด ๆ อนัเป็นการแสวงหาประโยชน์
ทีม่คิวรไดเ้กีย่วกบัเงนิกองทุนสาํหรบัตนเองหรอืผูอ้ืน่ ยอ่มถอืไดว้่า
เป็นผูเ้สยีชือ่ในทางทุจรติ อนัมลีกัษณะต้องหา้มและต้องถูกตดั
สทิธใินการสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา ๑๒ (๘) แหง่
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ 
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หมดสิทธิสมคัรรบัเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น ...  
เพราะบริหารเงินกองทุนไม่ถกูต้องตามวตัถปุระสงค ์ 

 
ผู้ใหญ่บ้าน คอื ผู้นําหรอืผู้ที่เป็นหวัหน้าของราษฎรใน

หมู่บา้น มอีาํนาจและหน้าทีใ่นการอาํนวยความเป็นธรรม ตลอดจน
รกัษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัให้แก่ราษฎรของตน 
รวมทัง้ดําเนินการใด ๆ เพื่อช่วยเหลอืและป้องกนัทุกขภ์ยัของ
ลูกบา้น  ทัง้น้ี เพื่อรกัษาประโยชน์และความสุขของลูกบา้นจาก
บทบาทและอํานาจหน้าที่ดงักล่าว ผูท้ี่มคีวามเหมาะสมในการ
เขา้มาดํารงตําแหน่งผูใ้หญ่บ้าน จงึต้องรูส้ภาพปญัหาหรอืความ
ทุกขย์ากของประชาชนในพืน้ที ่มคีวามซื่อสตัยส์ุจรติ หรอืประพฤติ
ปฏบิตัตินเป็นแบบอยา่งทีด่ใีหแ้ก่ประชาชน  ดงันัน้ พระราชบญัญตัิ
ลกัษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ จึงได้กําหนด
คุณสมบตัแิละลกัษณะตอ้งหา้มของผูท้ีจ่ะไดร้บัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น
ไวใ้นมาตรา ๑๒ โดยลกัษณะตอ้งหา้มทีส่ําคญัประการหน่ึง คอื 
ไม่เป็นผู้มีอิทธิพลหรือเสียชือ่ในทางพาลหรือทางทุจริต หรือ
เสือ่มเสยีในทางศลีธรรม (มาตรา ๑๒ (๘)) ซึ่งหากผูส้มคัรรบัเลอืก
เป็นผู้ใหญ่บ้านรายใดมีพฤติกรรมดังกล่าว และคณะกรรมการ
ตรวจสอบไดด้าํเนินการตรวจสอบคุณสมบตัแิละลกัษณะตอ้งหา้มแลว้
เหน็ว่าเขา้ขา่ยเป็นผูม้อีทิธพิลหรอืเสยีชื่อในทางพาลหรอืทางทุจรติ 
หรอืเสื่อมเสยีในทางศลีธรรม นายอําเภอมอีาํนาจทีจ่ะสัง่ผูส้มคัร
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รายนัน้เป็นผูข้าดคุณสมบตัหิรอืมลีกัษณะต้องหา้มในการสมคัร
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นได ้

ดงัเช่นคดีปกครองที่จะนํามาฝากเพื่อเป็นอุทาหรณ์ใน
คอลมัน์ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี มปีระเดน็ปญัหาทีน่่าสนใจเกีย่วกบั
พฤติกรรมและการวินิจฉัยลกัษณะต้องห้ามของผู้สมคัรรบัเลือก
เป็นผูใ้หญ่บา้น โดยนายอําเภอใชดุ้ลพนิิจวนิิจฉยัว่า ไม่มลีกัษณะ
ตอ้งหา้มดงักล่าวและประกาศรายชื่อใหเ้ป็นผูม้คีุณสมบตัคิรบถว้น 
อันถือเป็นผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน และต่อมา 
ผูส้มคัรดว้ยกนัไดย้ื่นฟ้องต่อศาลปกครอง ขอใหเ้พกิถอนคําสัง่
ของนายอาํเภอทีป่ระกาศรายชื่อดงักล่าว 

โดยคดน้ีีเกดิขึน้จากกรณีผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (นายอาํเภอ) ได้
กาํหนดใหท้าํการเลอืกผูใ้หญ่บา้น โดยในระหว่างเปิดรบัสมคัรนัน้  
มผีูส้มคัรเพยีง ๒ คน คอื ผูฟ้้องคด ีและผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (ผูส้มคัร
หมายเลข ๑)  ต่อมา ไดม้รีาษฎรในหมูบ่า้นรอ้งเรยีนว่าผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๒ เมื่อครัง้เป็นผูใ้หญ่บา้นช่วงปี พ.ศ. ๒๕๔๔ - ๒๕๔๙ เป็นผูม้ี
ลกัษณะต้องหา้มในการสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจาก
เป็นผูเ้สยีชื่อในทางทุจรติ โดยไมส่ง่มอบเงนิกองทุนศูนยส์งเคราะห์
ราษฎรประจําหมู่บ้านใหก้บัผูใ้หญ่บ้านคนถดัไป และไดถ้อืเงนิสด
ของกองทุนไว้เป็นเวลานานโดยไม่ได้นําเงนิเขา้บญัชขีองกองทุน  
ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดใ้หถ้้อยคําต่อคณะกรรมการตรวจสอบว่า 
ได้นําเงนิกองทุนไปใช้จ่ายเพื่อทําผ้าป่าสามคัค ีและเมื่อได้รบั
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เงนิคนืแลว้ ไดนํ้าไปใหช้าวบา้นกูย้มื แต่จําไม่ไดว้่ามใีครยมืบา้ง 
และไมส่ามารถเกบ็เงนิคนืไดค้รบ จงึนําเงนิสว่นตวัมาทดแทนแลว้ 

ปัญหาว่าพฤติการณ์ตามข้อร้องเรียนดงักล่าวจะถือ
ว่าเป็นผู้เสียช่ือในทางทุจริต อนัเป็นลกัษณะต้องห้ามตาม
มาตรา ๑๒ (๘) แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ี 
พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ หรือไม่ ?  

โดยขอ้ ๑๔ วรรคหนึง่และวรรคสอง ของระเบยีบกระทรวง 
แรงงานและสวสัดิการสงัคมว่าด้วยการส่งเสริมและสนับสนุน 
ศูนย์สงเคราะห์ราษฎรประจําหมู่บ้าน พ.ศ. ๒๕๔๔ ได้กําหนดให้
คณะกรรมการศูนยส์งเคราะหร์าษฎรประจําหมู่บ้านเป็นผูบ้รหิาร
กองทุนให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ โดยเปิดเผยและสามารถ
ตรวจสอบได้ และถือว่ากองทุนดงักล่าวเป็นกรรมสทิธิ์ของศูนย์
สงเคราะหร์าษฎรประจาํหมูบ่า้น   

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้เสียชือ่ในทางทุจริต 
หมายความว่า  เป็นผูม้พีฤตกิรรมแสวงหาประโยชน์ทีม่คิวรไดโ้ดย
ชอบดว้ยกฎหมายสําหรบัตนเองหรอืผูอ้ืน่ เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
มฐีานะเป็นผูใ้หญ่บา้นและกรรมการศูนยส์งเคราะหร์าษฎรประจาํ
หมู่บ้าน ย่อมมหีน้าที่บรหิารกองทุนให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์
ในการจดัตัง้ โดยจะต้องดําเนินการอย่างเปิดเผยและสามารถ
ตรวจสอบได ้แต่จากการใหถ้อ้ยคาํของผูถ้กูฟ้องคดทีี ่๒ ในการนํา
เงนิออกใหร้าษฎรกูย้มืดงักล่าว ประกอบกบัการทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
อา้งดว้ยวา่ จาํไม่ได้ว่าใครเป็นผูก้ ู้ยืมเงิน และไม่สามารถจดัเกบ็
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ได้ครบตามจาํนวนท่ีให้กู้ยืม อีกทัง้ผู้ที่เคยกู้ยืมเงนิกองทุน 
ไดใ้หถ้อ้ยคาํในชัน้คณะกรรมการตรวจสอบในทาํนองเดยีวกนัว่า 
ไดช้าํระคนืใหแ้ก่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ แลว้ พรอ้มดอกเบีย้ แต่ขอ้เทจ็จรงิ
ในส่วนของดอกเบี้ยกลบัไม่ปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดส้่งมอบ
ให้กับผู้ใหญ่บ้านคนถัดไปแต่อย่างใด ดังจะเห็นได้จากการที่
ผูใ้หญ่บา้นคนถดัจากผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดเ้รยีกใหก้รรมการรกัษา
เงนิชีแ้จงรายละเอยีดต่อลูกบา้น ซึง่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ไดนํ้าเงนิใน
จํานวนทีเ่ท่ากบัจํานวนทีไ่ดร้บัมอบใหดู้แลมาตัง้แต่ตน้เขา้บญัชี
ธนาคาร พรอ้มทัง้ชีแ้จงรายละเอยีดต่อทีป่ระชุม โดยไม่ปรากฏว่า
ได้นําดอกเบีย้ท่ีได้จากการให้ชาวบ้านกู้ยืมมารวมเข้ากบัเงิน
ของกองทุนด้วย ถือได้ว่าผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๒ แสวงหาประโยชน์
จากเงินกองทุนศูนย์สงเคราะห์ราษฎรประจําหมู่บ้านไป 
เพ่ือประโยชน์แก่ตนเอง พฤติการณ์ดงักล่าวได้ช่ือว่าเป็น 
ผู้เสียช่ือในทางทุจริต อนัเข้าลกัษณะขาดคุณสมบติัหรือ 
มีลกัษณะต้องห้ามในการสมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน 
ตามมาตรา ๑๒ (๘) แห่งพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่ 
พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗  

การที่ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ได้ประกาศบญัชรีายชื่อผูส้มคัร 
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น โดยใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เป็นผูม้คีุณสมบตัิ
ครบถ้วน จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ดงันัน้ 
คาํสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ตามประกาศ เรื่อง บญัชรีายชื่อผูส้มคัร
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น เฉพาะในสว่นของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึเป็น
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คําสัง่ทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ 
อ. ๑๑๖๖/๒๕๕๙) 

คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสุดในคดน้ีี สะทอ้นใหเ้หน็ถงึ
อุทาหรณ์และบรรทดัฐานในการปฏบิตัริาชการทีส่าํคญั ๒ ประการ 
คอื 

๑. เป็นอุทาหรณ์ทีด่ใีหแ้ก่ผูท้ีป่ระสงคจ์ะสมคัรรบัเลอืกเป็น
ผูใ้หญ่บ้าน เน่ืองจากผู้ที่จะเขา้มาดํารงตําแหน่งผู้ใหญ่บ้านหรอืใน
ฐานะเป็นผูนํ้าของหมู่บา้นนัน้ มหีน้าทีส่ําคญัในการรกัษาประโยชน์
และความสุขของลูกบ้าน ในกรณีที่มเีงนิกองทุนประจําหมู่บ้านเพื่อ
ช่วยเหลือหรือสงเคราะห์แก่ลูกบ้านที่ยากจนหรือผู้ด้อยโอกาส 
ผู้ใหญ่บ้านมีหน้าที่ต้องดูแลหรือใช้จ่ายเงินกองทุนดังกล่าวให้
ถูกต้องตามวตัถุประสงค์ และดําเนินการอย่างโปร่งใส สามารถ
ตรวจสอบได ้ซึง่หากผูส้มคัรรายหน่ึงรายใดกระทาํการทีเ่ป็นการ
แสวงหาประโยชน์ใด ๆ เพื่อตนเองหรอืบุคคลอื่นโดยไม่ชอบ 
ดว้ยกฎหมาย ยอ่มถอืไดว้่าเป็นผูเ้สยีชื่อในทางทุจรติ และหมดสทิธิ
สมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น  นอกจากน้ี คดน้ีียงัเป็นอุทาหรณ์
ที่ดีให้แก่ผู้สมัครรับเลือกตัง้ในตําแหน่งต่าง ๆ ของบ้านเมือง 
รวมถงึเจา้หน้าทีข่องรฐัโดยทัว่ไปว่า การทุจรติหรอืการใชต้ําแหน่ง
หน้าที่ในการแสวงหาประโยชน์โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายให้แก่
ตนเองหรอืผูอ้ื่นนัน้ นอกจากจะส่งผลกระทบต่อการเขา้สู่ตําแหน่ง
หรอืการดํารงตําแหน่งแล้ว การมพีฤติกรรมดงักล่าวยงัถือเป็น
พฤติกรรมที่ไม่พงึประสงค์ของสงัคมอกีด้วย  ดงันัน้ เจ้าหน้าที่
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ของรฐัจงึต้องปฏบิตัริาชการดว้ยความซื่อสตัยส์ุจรติ และเปิดเผย
โปรง่ใส เป็นไปตามหลกัธรรมาภบิาล 

๒. เป็นบรรทดัฐานในการปฏบิตัริาชการใหแ้ก่นายอําเภอ 
และเจา้หน้าทีผู่ม้อีาํนาจเพื่อเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพนิิจวนิิจฉยั
ถึงลกัษณะหรอืพฤติกรรมที่เข้าข่ายเป็นผู้เสยีชื่อในทางทุจรติ 
รวมทัง้การพจิารณาคุณสมบตัิหรอืลกัษณะต้องห้ามของผู้สมคัร 
รบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ เพื่อใหไ้ดบุ้คคล
ทีเ่หมาะสมในการจะเขา้มาดํารงตําแหน่งผูใ้หญ่บา้นและทําหน้าที่
รกัษาความสงบเรยีบรอ้ยและความปลอดภยัใหแ้ก่ลกูบา้นของตน 

 
************************************* 
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เรือ่งที ่๑๒ 
คาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นไม่ชอบ ...  

เหตเุพราะแจกผา้ห่ม “โดยไม่มีหน้าที”่ 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๓๓/๒๕๖๐ 
สาระสาํคญั 

ผูใ้หญ่บา้นทีพ่น้วาระการดํารงตําแหน่งไปแลว้ และขณะน้ี
อยู่ในฐานะผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นต่อเนือ่งจากวาระก่อน
ไดป้ระกาศทางหอกระจายข่าวของหมู่บา้นใหร้าษฎรมารบัแจก
ผา้หม่เพือ่บรรเทาภยัหนาวในระหว่างทีม่กีารประกาศใหม้กีารเลอืก
ผูใ้หญ่บา้นจนถงึวนัเลอืก โดยผูส้มคัรและทมีงานเป็นผูป้ระสานงาน
จากสมาชกิสภา อบจ. และเขา้ไปมสี่วนเกีย่วขอ้งหรอืมบีทบาท
อย่างสําคญัในการนําผ้าห่มมาแจกจ่าย แม้พฤติการณ์จะมิได้
ประกาศว่าผา้ห่มเป็นของตนและมไิดช้กัชวนใหร้าษฎรเลอืกตน
เป็นผูใ้หญ่บา้น หรอืเป็นเพยีงการดําเนินการทีต่่อเนือ่งจากทีไ่ด้
ดาํเนินการไวแ้ลว้ในขณะทีย่งัดาํรงตําแหน่งกต็าม ถอืเป็นการกระทาํ
ทีม่ีผลจูงใจให้มกีารลงคะแนนให้แก่ตนและเกิดการได้เปรียบ
เสยีเปรยีบกนักบัผู้สมคัรรายอืน่ ซึง่ทําให้การเลือกผู้ใหญ่บ้าน
เป็นไปโดยไม่สุจรติและเทีย่งธรรมตามมาตรา ๑๓ วรรคหนึง่ แห่ง
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗  
ดงันัน้ คาํสัง่ของนายอาํเภอทีแ่ต่งตัง้ใหผู้ส้มคัรรายน้ีเป็นผูใ้หญ่บา้น
จงึไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
พฤติการณ์ของผู้สมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านทีเ่ข้าไป 

มีส่วนเกีย่วข้องหรือมีบทบาทสําคัญในการให้ทรัพย์สินหรือ
ประโยชน์อืน่ใดแก่ประชาชนภายในหมูบ่า้น ทัง้ทีไ่มม่อีาํนาจหน้าที ่
ในชว่งเวลาทีม่กีารประกาศใหม้กีารเลอืกผูใ้หญ่บา้นจนถงึวนัเลอืก 
โดยการกระทาํดงักล่าวอยูใ่นการรบัรูข้องประชาชนผูม้สีทิธเิลอืก
และมผีลเป็นการจูงใจเพือ่ให้มกีารลงคะแนนให้แก่ผู้สมคัร อนั 
ทําใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบกนักบัผูส้มคัรรายอืน่ ถอืเป็น
การกระทําทีท่ําใหก้ารเลอืกผูใ้หญ่บ้านเป็นไปโดยไม่สุจรติและ
เทีย่งธรรมตามมาตรา ๑๓ วรรคหนึง่ แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะ
ปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ และสง่ผลใหก้ารมคีาํสัง่
แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้านทีม่ีพฤติการณ์เช่นน้ีเป็นคําสัง่ทางปกครอง 
ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย 
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คาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นไม่ชอบ ...  
เหตเุพราะแจกผา้ห่ม “โดยไม่มีหน้าท่ี” 

 
โดยที่ขอ้ ๗ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการ

เลอืกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. ๒๕๕๑ กําหนดว่า เมื่อตําแหน่งผูใ้หญ่บา้น
ว่างลงไม่ว่าดว้ยเหตุใด ใหน้ายอําเภอจดัใหม้กีารเลอืกผูใ้หญ่บ้าน
ภายในกําหนดเวลาสามสิบวันนับแต่วันที่ตําแหน่งผู้ใหญ่บ้าน 
ว่างลง ซึ่งในการเลอืกผูใ้หญ่บา้นนัน้ มาตรา ๑๓ วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
และขอ้ ๘ (๑) ของระเบยีบดงักล่าว บญัญตัิใหต้้องเป็นไปโดย
สุจรติและเทีย่งธรรม โดยนบัแต่วนัทีน่ายอําเภอไดป้ระกาศใหม้ี
การเลือกผู้ใหญ่บ้านจนถึงวันเลือก ห้ามมิให้ผู้ใดกระทําการ 
อย่างหน่ึงอย่างใดเพื่อจูงใจใหผู้ม้สีทิธเิลอืกลงคะแนน หรอืงดเวน้
การลงคะแนนให้แก่ผู้สมคัรด้วยวิธีการต่าง ๆ ตามที่กําหนดไว ้ 
เช่น จดัทํา ให้ เสนอให้ สญัญาว่าจะให้ หรอืจดัเตรยีมเพื่อจะให ้
ทรพัยส์นิหรอืผลประโยชน์อื่นใดอนัอาจคํานวณเป็นเงนิไดแ้ก่ผูใ้ด 
เป็นตน้ 

เมื่อการเลือกเสร็จสิ้นลงและราษฎรส่วนใหญ่เลือกผู้ใด
เป็นผูใ้หญ่บา้นแลว้ มาตรา ๑๓ วรรคสี ่แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะ
ปกครองทอ้งทีฯ่ บญัญตัใิหน้ายอาํเภอออกคาํสัง่เพื่อแต่งตัง้ผูน้ัน้
ใหเ้ป็นผูใ้หญ่บา้น  อยา่งไรกด็ ีหากปรากฏว่าการเลอืกผูใ้หญ่บา้น
ดงักล่าวมีการกระทําที่ฝ่าฝืนตามข้อ ๘ ของระเบียบกระทรวง 
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มหาดไทยฯ แลว้ ยอ่มถอืเป็นการเลอืกตัง้ทีไ่มสุ่จรติและเทีย่งธรรม
ตามขอ้ ๑๐ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทยฯ ซึ่งในกรณีทีผู่ใ้ด
เหน็ว่าการเลือกผูใ้หญ่บ้านเป็นไปโดยไม่สุจรติและเที่ยงธรรม  
ใหท้ําคํารอ้งคดัคา้นเป็นหนังสอืยื่นต่อนายอาํเภอภายในสบิหา้วนั
นับแต่วนัที่มคีําสัง่แต่งตัง้ตามข้อ ๘๘ วรรคหน่ึง ของระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยฯ ซึง่มาตรา ๑๓ วรรคหา้ แหง่พระราชบญัญตัิ
ลกัษณะปกครองท้องที่ฯ กําหนดให้นายอําเภอต้องดําเนินการ
สอบสวนและรายงานใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัวนิิจฉยัชีข้าด โดยหาก
เหน็ว่าการเลือกผู้ใหญ่บ้านนัน้ไม่สุจรติและเที่ยงธรรม ให้ผู้ว่า
ราชการจงัหวดัสัง่ใหผู้ใ้หญ่บา้นนัน้พน้จากตําแหน่งโดยเรว็  ทัง้น้ี 
ภายในเกา้สบิวนันบัแต่วนัทีน่ายอาํเภอมคีาํสัง่แต่งตัง้ 

อย่างไรกต็าม มปีระเดน็ทีน่่าสนใจว่า การกระทําเช่นใด
จงึจะถือเป็นพฤติการณ์ที่เป็นการจูงใจเพื่อให้มกีารลงคะแนน
หรอืงดเวน้การลงคะแนนใหแ้ก่ผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น และ
สง่ผลทาํใหก้ารเลอืกผูใ้หญ่บา้นเป็นไปโดยไมสุ่จรติและเทีย่งธรรม 
คดปีกครองทีนํ่ามาเป็นอุทาหรณ์ในคอลมัน์ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี 
ศาลปกครองไดว้นิิจฉยัในประเดน็ปญัหาดงักล่าว โดยเป็นกรณีที่
ผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นไดร้บัการประสานงานจากองคก์าร
บรหิารส่วนจงัหวดัใหท้าํการแจกจ่ายผา้หม่กนัหนาวในช่วงเวลา
ที่ประกาศให้มีการเลือกผู้ใหญ่บ้านและก่อนที่จะถึงวันเลือก 
พฤตกิารณ์ดงักล่าวถอืเป็นการจงูใจเพือ่ใหม้กีารลงคะแนนหรอืไม ่?  



๙๖ 
 

ขอ้เทจ็จรงิมวี่า สบืเน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ในฐานะ
ผู้ใหญ่บ้านจะครบวาระการดํารงตําแหน่ง ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ 
(นายอําเภอ) จงึไดม้คีําสัง่แต่งตัง้นาย ก. ซึง่เป็นกํานันตําบลให้
รกัษาการแทน และได้มกีารประกาศสมคัรรบัเลือกผู้ใหญ่บ้าน
แทนตําแหน่งที่ว่างลง ซึ่งผลการเลือกผู้ใหญ่บ้านปรากฏว่า  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ไดร้บัคะแนนมากกว่าผูฟ้้องคดซีึ่งเป็นผูส้มคัร
อกีราย ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ จงึมคีําสัง่แต่งตัง้ให้ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ 
เป็นผูใ้หญ่บา้น 

ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า การเลอืกผูใ้หญ่บา้นเป็นไปโดยไม่สุจรติ
และเทีย่งธรรม เน่ืองจากในระหว่างทีม่กีารประกาศใหม้กีารเลอืก
ผูใ้หญ่บ้านจนถึงวนัเลอืก ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ ได้ประกาศทางหอ
กระจายข่าวของหมู่บา้นใหร้าษฎรมารบัแจกผา้ห่มเพื่อบรรเทา
ภยัหนาว จงึไดย้ื่นหนังสอืคดัคา้นการเลอืกผูใ้หญ่บา้น ซึง่ต่อมา
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) ไดพ้จิารณาผลการสอบสวน
ของคณะกรรมการสอบสวนขอ้เทจ็จรงิแล้วเหน็ว่า ยงัไม่มพียาน 
หลกัฐานเพียงพอให้รบัฟงัได้ว่าการเลือกผู้ใหญ่บ้านไม่สุจริต 
และเที่ยงธรรม จึงวนิิจฉัยให้ยุติเรื่อง แต่ผู้ฟ้องคดไีม่เหน็ด้วย  
จงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้มคีําพพิากษาหรอืคําสัง่ 
เพกิถอนคาํสัง่แต่งตัง้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ เป็นผูใ้หญ่บา้น 

คดีน้ีผู้ถูกฟ้องคดีที ่๓ กล่าวอ้างว่า การแจกจ่ายผ้าห่ม
ดงักล่าวเป็นการดาํเนินการต่อเน่ืองจากในขณะทีย่งัดาํรงตําแหน่ง
เป็นผูใ้หญ่บ้าน และไดร้บัการประสานจากสมาชกิสภาองค์การ
บรหิารสว่นจงัหวดัขอใหช้่วยสาํรวจรายชื่อราษฎรทีป่ระสบภยัหนาว



๙๗ 
 

และยากจน ซึ่งต่อมาในระหว่างที่มปีระกาศการเลือกผูใ้หญ่บ้าน 
สมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัได้แจ้งให้ไปรบัผ้าห่ม  
จงึเดนิทางไปรบัและนําไปเกบ็ไวท้ี่ศาลาประชาคมของหมู่บ้าน
เพือ่แจกจา่ยใหก้บัราษฎรทีไ่ดท้าํการสาํรวจไวแ้ลว้จาํนวน ๖๐ คน 

การแจกผา้หม่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ เป็นการกระทาํทีเ่ป็น
การจูงใจเพือ่ใหม้กีารลงคะแนนใหแ้ก่ตน อนัส่งผลทําใหก้ารเลอืก
ผูใ้หญ่บา้นเป็นไปโดยไมส่จุรติและเทีย่งธรรมหรอืไม ่?  

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า เมื่อขอ้เทจ็จรงิประกอบ
กบัคาํใหก้ารของราษฎรทีอ่ยูใ่นเหตุการณ์จาํนวน ๙ คน ซึง่ใหก้าร
สอดคลอ้งกนัว่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ และทมีงานเป็นผูป้ระสานงาน
นําผ้าห่มมาแจกจ่ายแก่ราษฎร กรณีจึงเห็นได้อย่างชัดเจนว่า  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ ได้เขา้ไปมสี่วนเกีย่วขอ้งหรอืมบีทบาทอย่าง
สําคญัในการนําผา้ห่มมาแจกจ่ายแก่ราษฎร ทัง้ที่ทราบดวี่าตน
ไดพ้น้วาระการดาํรงตําแหน่งผูใ้หญ่บา้นแลว้ และขณะนัน้อยูใ่นฐานะ
ผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นทีอ่ยู่ระหว่างการดําเนินการเลอืก 
ซึง่ทีถู่กตอ้งผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ พงึแจง้ใหก้ํานันตําบลซึง่ไดร้บัการ
แต่งตัง้ใหร้กัษาการแทนในตําแหน่งผูใ้หญ่บา้น เป็นผูร้บัผดิชอบ
ในการนําผา้หม่มาแจกจา่ยแก่ราษฎรแทนตน  ดงันัน้ แมพ้ฤตกิารณ์
ของผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๓ จะมไิด้ประกาศว่าผ้าห่มที่นํามาแจกเป็น
ของตน และมไิดช้กัชวนใหร้าษฎรเลอืกตนเป็นผูใ้หญ่บ้าน หรอื
กล่าวอ้างว่าเป็นเพยีงการดําเนินการที่ต่อเน่ืองจากการสํารวจ
รายชื่อราษฎรที่สมควรได้ร ับการช่วยเหลือจากการประสบ 
ภยัหนาวที่มีการดําเนินการไว้แล้วในขณะที่ยงัดํารงตําแหน่ง
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ผูใ้หญ่บ้านตามโครงการขององค์การบรหิารส่วนจงัหวดัก็ตาม 
แต่การกระทําดงักล่าวของผู้ถูกฟ้องคดทีี ่๓ ย่อมอยู่ในการรบัรู้
ของราษฎรในหมูบ่า้น 

การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที ่๓ เข้าไปมีส่วนเกีย่วข้องในการรบั 
ผา้ห่มจากสมาชกิสภาองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดัเพื่อมาแจกให ้
กบัราษฎรในหว้งเวลาทีม่กีารประกาศเลอืกผูใ้หญ่บา้น โดยขณะนัน้
เป็นผูส้มคัรรบัเลอืกผูใ้หญ่บ้านด้วย ย่อมถือเป็นการกระทําทีม่ี
ผลเป็นการจูงใจเพือ่ให้มกีารลงคะแนนให้แก่ผู้ถูกฟ้องคดทีี ่๓ 
แลว้ และทําใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบเสยีเปรยีบกนักบัผูส้มคัรรบัเลอืก
รายอืน่ อนัถือเป็นการกระทําที่ทําใหก้ารเลอืกผูใ้หญ่บ้านเป็นไป
โดยไมสุ่จรติและเทีย่งธรรมตามมาตรา ๑๓ วรรคหน่ึง แหง่พระราช 
บญัญตัิลกัษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ และ 
ขอ้ ๑๐ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยการเลอืกผูใ้หญ่บา้น 
พ.ศ. ๒๕๕๑  

ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มคีาํสัง่แต่งตัง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดี
ที ่๓ เป็นผูใ้หญ่บา้น จงึเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย พพิากษา
ให้เพิกถอนคําสัง่ดงักล่าว (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ 
อ. ๓๓/๒๕๖๐) 

คดน้ีีศาลปกครองสงูสุดไดว้างบรรทดัฐานในการพจิารณา
เกี่ยวกบัพฤติการณ์ของผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บ้านว่า การ
กระทําที่เป็นการจูงใจให้ผู้มสีทิธิเลือกลงคะแนนให้แก่ผู้สมคัร 
รบัเลือกคนใดคนหน่ึง อนัมีผลทําให้การเลือกตัง้ไม่สุจริตและ 
เที่ยงธรรมนัน้ พฤติการณ์จะต้องเห็นได้อย่างชดัเจนว่าผู้สมคัร 
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รบัเลอืกได้เขา้ไปมสี่วนเกีย่วขอ้งหรอืมบีทบาทสําคญัในการให้
ทรพัยส์นิหรอืประโยชน์อืน่ใด ทัง้ทีไ่ม่มอีํานาจหน้าทีใ่นช่วงเวลา 
ทีม่กีารประกาศใหม้กีารเลอืกผูใ้หญ่บา้นจนถงึวนัเลอืก โดยอยู่ใน
การรบัรูข้องประชาชนผูม้สีทิธเิลอืกและสง่ผลทาํใหเ้กดิการไดเ้ปรยีบ
เสยีเปรยีบกบัผูส้มคัรรบัเลอืกรายอืน่ ยอ่มถอืเป็นการกระทําทีม่ี
ผลเป็นการจงูใจเพือ่ใหม้กีารลงคะแนน  อย่างไรกด็ ีในการพจิารณา
การกระทาํทีเ่ป็นการฝา่ฝืนขอ้หา้มทีจ่ะถอืเป็นการจงูใจใหผู้ม้สีทิธิ
เลอืกลงคะแนนนัน้ ศาลปกครองสงูสดุไดเ้คยวนิิจฉยัไวใ้นคาํพพิากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๑๔/๒๕๕๖ ว่า จะต้องพิจารณาถึง 
“เจตนาพเิศษ” ว่ามมีูลเหตุจูงใจที่จะกระทําการฝ่าฝืนเพื่อจูงใจ 
ให้ผู้มีสิทธิลงคะแนนให้โดยไม่สุจริตและเที่ยงธรรมหรือไม ่
ประกอบดว้ย โดยคดดีงักล่าวศาลปกครองสงูสุดวนิิจฉยัว่า ผูส้มคัร
รบัเลอืกผูใ้หญ่บา้นไม่มมีลูเหตุจูงใจทีจ่ะกระทําการฝา่ฝืนเพื่อให้
ผูม้สีทิธลิงคะแนนเลอืกตนแต่อย่างใด แต่การแจกผา้ห่มเป็นการ
กระทําอนัเน่ืองมาจากได้รบัการประสานงานขอความช่วยเหลือ
จากกํานันตําบล และเป็นช่วงเวลาเร่งด่วนทีต่น้สงักดักําหนดให้
ดําเนินการโดยเรว็ อีกทัง้มจีํานวนผ้าห่มเพยีง ๑๐ ผนืเท่านัน้  
ทัง้น้ี ผูท้ีส่นใจสามารถศกึษารายละเอยีดเพิม่เตมิไดจ้ากคาํพพิากษา
ดงักล่าว 

 
************************************* 
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เรือ่งที ่๑๓ 
รบัรองบคุคลซึง่ขอทาํบตัรประชาชนอนัเป็นเทจ็ ...  

ผิดวินัยอย่างร้ายแรง ? 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๙๙๗/๒๕๕๙ 

สาระสาํคญั 
ผู้ใหญ่บ้านใช้ตําแหน่งรบัรองบุคคลทีไ่ม่ได้มีภูมิลําเนา 

ในเขตปกครองเพือ่การขอมีบัตรประจําตัวประชาชนจํานวน
หลายราย ทัง้ทีผู่้ใหญ่บ้านไม่มคีวามสมัพนัธ์และไม่ได้รู้จกักบั
บุคคลทีต่นลงชือ่รบัรอง แต่กลับลงชือ่รบัรองให้โดยระบุว่ามี
ความสมัพนัธ์กบัผูข้อมบีตัรบางรายในฐานะผูใ้หญ่บา้น บางราย
ในฐานะญาต ิและบางรายในฐานะเจา้บา้น อนัไมใ่ช่ความสมัพนัธ์
ทีแ่ท้จรงิ กรณีจงึเป็นการรบัรองอนัเป็นเทจ็และเป็นการกระทํา
อนัได้ชือ่ว่าเป็นผู้ประพฤติชัว่อย่างร้ายแรง เป็นความผดิวินัย
อยา่งรา้ยแรงตามมาตรา ๙๘ วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัริะเบยีบ
ขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ (ปจัจุบนั คอื มาตรา ๘๕ (๔) 
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๕๑)  
ดงันัน้ คําสัง่ของผูว้่าราชการจงัหวดัทีล่งโทษไล่ผูใ้หญ่บ้านออก
จากตําแหน่งจงึเป็นการกระทาํทีช่อบดว้ยกฎหมาย 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การรบัรองบุคคลทีข่อมบีตัรประจําตัวประชาชนถือเป็น

สาระสําคญัของการขอมบีตัรประจําตวัประชาชนของบุคคลต่าง
ท้องที ่หากเจ้าหน้าทีผู่้มีอํานาจรบัรองเท็จและโดยปราศจาก
ความระมดัระวงั ย่อมเป็นความผดิวนิัยอย่างรา้ยแรงและอาจถูก
ลงโทษถงึขึ้นปลดออกหรอืไล่ออกจากราชการได ้และโดยทีต่ําแหน่ง
ผูใ้หญ่บา้นถอืวา่มบีทบาทและหน้าทีส่าํคญัซึง่ตอ้งตดิต่อและคลุกคลี
กบัประชาชนในทอ้งทีป่กครองของตน  ดงันัน้  จงึตอ้งปฏบิตัหิน้าที ่
ดว้ยความรอบคอบและระมดัระวงั ไม่อาศยัโอกาสทีต่นมตีําแหน่ง
หน้าทีก่ระทาํการใด ๆ  เพือ่แสวงหาผลประโยชน์สาํหรบัตนเองหรอื
ผูอ้ืน่โดยมชิอบ และตอ้งใชอ้าํนาจหน้าทีใ่หเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค์
ของกฎหมาย การรบัรองตัวบุคคลในกรณีทีผู่้มีคําขอจะต้อง
กระทําการใด ๆ อนัเป็นการตดิต่อหรอืเกีย่วขอ้งกบัทางราชการ 
จะต้องดําเนินการโดยสุจรติและแสวงหาขอ้เทจ็จรงิใหค้รบถ้วน
ก่อนทีจ่ะลงลายมอืชือ่รบัรองตวับุคคลหรอืรบัรองการกระทาํใด ๆ 
ของบุคคลนัน้ ๆ เพราะหากมีความผิดพลาดหรือบกพร่องใน 
การปฏิบตัิหน้าทีแ่ล้ว ผู้ใหญ่บ้านหรือเจ้าหน้าทีข่องรฐัจะอ้าง
ความไม่รู้กฎหมายหรือไม่รู้ข้อเท็จจริงดงักล่าวเพือ่ให้ตนพ้น
ความผดิทางวนิยัไมไ่ด ้
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รบัรองบคุคลซ่ึงขอทาํบตัรประชาชนอนัเป็นเทจ็ ... 
ผิดวินัยอย่างร้ายแรง ? 

 
ปัจจุบนัการดําเนินการและการลงโทษทางวินัยกับ

ข้าราชการพลเรือนสามัญนัน้ จะเป็นไปตามที่กําหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. ๒๕๕๑ 
โดยการกระทําทีจ่ะถอืว่าเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตาม
มาตรา ๘๕ แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าว ได้แก่ ... (๔) กระทาํ
การอนัได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติชัว่อย่างร้ายแรง ... และเมื่อ
ข้าราชการพลเรือนมีการกระทําความผิดดงักล่าว มาตรา ๙๗ 
วรรคหน่ึง กําหนดให้ลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความ
รา้ยแรงแก่กรณ ี

อย่างไรก็ดี นอกจากกฎหมายดงักล่าวจะใช้บงัคบักบั
ขา้ราชการพลเรอืนสามญัแล้ว หลกัเกณฑ์น้ียงัใช้บงัคบัสําหรบั
ขา้ราชการหรอืเจ้าหน้าที่ของรฐัประเภทอื่นซึ่งมกีฎหมายเฉพาะ
กาํหนดใหอ้นุโลมใชบ้งัคบัตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืนดว้ย ดงัเชน่ “ผูใ้หญ่บ้าน” ตามทีก่ําหนดไวใ้นพระราช 
บญัญัติลักษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศักราช ๒๔๕๗  
ซ่ึงมาตรา ๖๑ ทวิ วรรคสอง ท่ีบญัญติัว่า “วินัยและโทษผิด
วินัยให้ใช้กฎหมายว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือนโดย
อนุโลม”  ดังนัน้ กรณีที่ผู้ใหญ่บ้านประพฤติชัว่อย่างร้ายแรง  
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จงึถอืว่าเป็นความผดิวนิัยอย่างรา้ยแรงอนัต้องกําหนดโทษตาม
มาตรา ๙๗ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิระเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน พ.ศ. ๒๕๕๑ 

แต่เน่ืองจากพฤติการณ์ที่ถือว่า “ประพฤติชัว่อย่าง
ร้ายแรง” หรือไม่ จะต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นการ 
เฉพาะราย ซึ่งทําให้เกิดปญัหากับการวินิจฉัยของผู้มีอํานาจ
วนิิจฉัยมใิช่น้อย อุทาหรณ์คดปีกครองที่จะนําเสนอในคอลมัน์
ระเบียบกฎหมายฉบบัน้ีจึงถือว่าเป็นกรณีตัวอย่างของการ
กระทําท่ีเป็นความผิดวินัยของผู้ใหญ่บ้าน ซึ่งแม้จะเป็น 
การวนิิจฉยัความผดิของผูใ้หญ่บา้นตามพระราชบญัญตัลิกัษณะ
ปกครองทอ้งที ่พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ แต่สามารถนําไปใชเ้ป็น
บรรทดัฐานการปฏบิตัิราชการที่ดสีําหรบัขา้ราชการประเภทอื่น 
ที่อยู่ในบงัคบัของพระราชบญัญตัิระเบียบข้าราชการพลเรอืน 
พ.ศ. ๒๕๕๑ ได ้

ข้อเทจ็จริง คอื ผูฟ้้องคดีเป็นผูใ้หญ่บา้นทีถู่กกล่าวหา
ว่าใชต้ําแหน่งรบัรองบุคคลในการขอมบีตัรประจําตวัประชาชน
บุคคลที่ไม่ได้มีภูมิลําเนาในเขตปกครองจํานวนหลายราย  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ (นายอําเภอ) จงึมคีําสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการ
สอบสวนข้อเท็จจรงิและมอบหมายให้ปลดัอําเภอร้องทุกข์ต่อ
พนักงานสอบสวนเพื่อดําเนินคดอีาญากบัผู้ฟ้องคดี ส่วนผู้ถูก
ฟ้องคดทีี ่๒ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) ไดม้คีําสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการ
สอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงกรณีที่ผู้ฟ้องคดีใช้ตําแหน่งให้ 
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การรบัรองว่าบุคคลผู้ขอมีบตัรประจําตัวประชาชนเป็น
บุคคลเดียวกนักบัรายการในฐานข้อมูลทะเบียนราษฎร และ
เป็นบุคคลเดียวกนักบัรายการและภาพใบหน้าในใบอนุญาต
ขบัรถซ่ึงเป็นเอกสารปลอม โดยคณะกรรมการฯ พจิารณาแลว้
เหน็ว่าผูฟ้้องคดีเก่ียวข้องกบัการทุจริตขอทาํบตัรประจาํตวั
ประชาชนของผูข้อมบีตัรจาํนวน ๖ คน ถอืเป็นการกระทาํอนัได้
ชื่อว่าเป็นผู้ประพฤติชัว่อย่างร้ายแรงตามมาตรา ๙๘ วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบข้าราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ 
(ซึง่ใชบ้งัคบัอยูใ่นขณะนัน้) 

ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี  ๒  จึงมีคําสัง่ลงโทษไล่ผู้ ฟ้องคดี 
ออกจากตาํแหน่งผู้ใหญ่บ้าน ผูฟ้้องคดยีื่นหนังสอืรอ้งทุกขต่์อ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ (รฐัมนตรวี่าการกระทรวงมหาดไทย) แต่ผูถู้ก
ฟ้องคดทีี ่๓ ยกคํารอ้งทุกข ์ผูฟ้้องคดจีงึนําคดมีาฟ้องเพื่อขอให้
ศาลปกครองมคีาํพพิากษาเพกิถอนคาํสัง่ดงักล่าว 

คดน้ีีผูฟ้้องคดอีา้งว่า เพยีงแค่การรบัรองบุคคลไม่ทาํให้
สามารถออกบตัรประจาํตัวประชาชนได้ทันที เพราะต้อง
ผ่านการพจิารณาของเจา้หน้าทีอ่กีหลายขัน้ตอน การตรวจสอบ
ฐานขอ้มลูไมใ่ช่หน้าทีข่องผูฟ้้องคด ีการลงชื่อรบัรองบุคคลจงึมใิช่
สาระสาํคญัของการขอมบีตัรประจาํตวัประชาชน 

การรบัรองบุคคลถือเป็นสาระสําคญัของการขอมบีตัร
ประจาํตวัประชาชนหรอืไม ่? 
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ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การทีข้่อ ๑๐ (๗) ของ
ระเบียบกรมการปกครอง ว่าด้วยการจดัทําบัตรประจําตัว
ประชาชน พ.ศ. ๒๕๓๘ กําหนดให้การขอมีบตัรเน่ืองจาก
บตัรหายหรือบตัรถกูทําลาย ให้พนักงานเจ้าหน้าท่ีเรียก
หลกัฐานเอกสารซ่ึงมีรปูถ่ายของผู้ขอมีบตัรและเป็นเอกสาร
ที่ทางราชการออกให้ เช่น ใบอนุญาตขับรถ หากไม่มีหรือ 
ไม่สามารถแสดงหลักฐานดงักล่าวได้ ให้สอบสวนเจ้าบ้าน 
หรือบุคคลผู้น่าเช่ือถือแทน ประกอบกบัเจ้าหน้าที่ในการทํา
บตัรประจําตวัประชาชนกใ็หก้ารยนืยนัขัน้ตอนการออกบตัรว่า
ปลัดอําเภอซึ่งปฏิบัติหน้าที่ร ับผิดชอบงานทะเบียนและบัตร
ประจําตัวประชาชนได้กําหนดแนวทางปฏิบัติในกรณีบุคคล 
ต่างทอ้งทีม่ายื่นคาํขอมบีตัรประจําตวัประชาชนว่าจะตอ้งมผีูร้บัรอง
จึงจะออกบตัรได้ กรณีจึงฟงัได้ว่าบุคคลท่ีอยู่นอกพื้นท่ีของ
อําเภอก็สามารถขอทําบตัรได้หากมบุีคคลผู้น่าเชื่อถือรบัรอง 
การลงช่ือรบัรองบุคคลจึงเป็นสาระสาํคญัของการขอมีบตัร
ประจําตัวประชาชนของบุคคลต่างท้องท่ี มิใช่เพียงแสดง
ใบอนุญาตขบัรถเพือ่ขอมบีตัรอยา่งเชน่กรณทีีผู่ฟ้้องคดรีบัรอง 

การกระทําของผูฟ้้องคดถีอืเป็นพฤตกิารณ์อนัไดช้ือ่ว่า
เป็นผูป้ระพฤตชิัว่อยา่งรา้ยแรงหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ข้อ ๔ ของระเบียบ
ขา้งต้นกําหนดให้ “บุคคลผู้น่าเช่ือถือ” หมายถึง บุคคลซึ่งมี
ความรู้จกัคุ้นเคยกบัผู้ขอมบีตัรเป็นอย่างดี อาจเกี่ยวข้องเป็น
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ญาตกินัหรอืไม่กไ็ด ้และเมื่อพจิารณาตามแบบบนัทกึคําใหก้าร
รบัรองบุคคลแล้ว เหน็ว่า แบบพมิพ์ดงักล่าวเป็นการรบัรองว่า
บุคคลที่รบัรองเป็นบุคคลตามหลกัฐานทะเบยีนบา้น (ท.ร. ๑๔) 
โดยต้องระบุเลขที่ของทะเบยีนบ้าน ระบุความสมัพนัธ์กบัผูข้อ
ออกบตัรและมขีอ้ความวา่รูจ้กัคุน้เคยกนัเป็นอยา่งด ี ดงันัน้ การ
รบัรองบุคคลเพ่ือใช้เป็นหลกัฐานการจดัทาํบตัรประจาํตวั
ประชาชน ผูร้บัรองจะต้องมีความรู้จกัคุ้นเคยกบัผูข้อมีบตัร
เป็นอย่างดี โดยตอ้งยนืยนัการมชีื่ออยูใ่นทะเบยีนบา้นทีแ่ทจ้รงิ 
มใิช่ยนืยนัว่าอยู่ในบ้านที่ปรากฏเลขที่ในใบอนุญาตขบัรถ และ
มใิช่เป็นการรบัรองว่าบุคคลทีย่ื่นขอมบีตัรเป็นบุคคลคนเดยีวกนั
กบัรูปในใบคําขอมีบตัร (บ.ป. ๑) และรูปในใบอนุญาตขบัรถ 
ทีนํ่ามาแสดงเทา่นัน้ 

การที่ผู้ฟ้องคดีไม่มีความสัมพันธ์และไม่รู้จ ักกับ
บุคคลซ่ึงตนรบัรอง แต่กลบัลงช่ือรบัรองโดยระบุว่ามคีวาม 
สมัพนัธ์กบัผู้ขอมบีตัรบางรายในฐานะผู้ใหญ่บ้าน บางรายใน
ฐานะญาต ิและบางรายในฐานะเจา้บ้าน อนัไม่ใช่ความสมัพนัธ ์
ทีแ่ทจ้รงิ จงึถอืเป็นการรบัรองอนัเป็นเทจ็ และโดยปกติวิสยั
ของบุคคลท่ีดาํรงตาํแหน่งผู้ใหญ่บ้านจะต้องรบัรองเฉพาะ
ลูกบ้านของตนหรอืบุคคลท่ีมคีวามสมัพนัธ์และรู้จกัคุ้นเคย
เป็นอย่างดีเทา่นัน้ ประกอบกบัผูฟ้้องคดไีดร้บัแต่งตัง้เป็นผูช้่วย
ผู้ใหญ่บ้านต่อเน่ืองกับการได้ร ับแต่งตัง้เป็นผู้ใหญ่บ้านเป็น
ระยะเวลากว่า ๖ ปี พฤติการณ์จึงฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีลงช่ือ
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รบัรองบุคคลโดยปราศจากความระมดัระวงั การกระทํา
ดังกล่าวจึงเป็นการกระทําอันได้ช่ือว่าเป็นผู้ประพฤติชัว่
อย่างร้ายแรง อันเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรงตาม 
มาตรา ๙๘ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิระเบยีบขา้ราชการ 
พลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ (ปจัจุบนั คอื มาตรา ๘๕ แหง่พระราชบญัญตัิ
ระเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๕๑) 

เมื่อกรมการปกครองได้กําหนดแนวทางสําหรับ 
การพจิารณาโทษทางวินัยโดยให้ลงโทษผู้กระทําผดิเกี่ยวกบั 
การทุจรติทางการทะเบยีนราษฎรและบตัรประจําตวัประชาชน 
คอื ไล่ออกจากราชการ การท่ีผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๒ มีคาํสัง่ลงโทษ
ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากตําแหน่งผู้ใหญ่บ้าน จึงเป็นการใช้
ดุลพินิจกาํหนดโทษท่ีชอบด้วยมาตรา ๑๐๔ วรรคหน่ึง แห่ง
พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการพลเรอืน พ.ศ. ๒๕๓๕ (ปจัจุบนั 
คอื มาตรา ๙๗ วรรคหนึง่ แหง่พระราชบญัญตัริะเบยีบขา้ราชการ
พลเรอืน พ.ศ. ๒๕๕๑) ประกอบมาตรา ๖๑ ทว ิวรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ 

คดีน้ีศาลปกครองได้วางหลักการปฏิบัติราชการที่ดี
เกี่ยวกบัการรบัรองบุคคลเพื่อขอมบีตัรประจําตวัประชาชนว่า
เป็นสาระสําคัญของการขอมีบัตรประจําตัวประชาชน 
ของบุคคลต่างท้องที่ ซึ่งหากรับรองเท็จและโดยปราศจาก 
ความระมดัระวงัย่อมเป็นความผดิวนิัยอย่างรา้ยแรง เน่ืองจาก
การดําเนินการพิจารณาโทษทางวินัยถือเป็นมาตรการ 
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เพ่ือควบคมุให้ข้าราชการปฏิบติัหน้าท่ีอยู่ภายในกรอบของ
กฎหมายและระเบียบ และประพฤติตนเป็นแบบอย่างท่ีดี 
ตําแหน่งผู้ใหญ่บ้านถือว่ามีบทบาทหน้าท่ีสาํคญัซ่ึงต้องติดต่อ
และคลุกคลีกบัประชาชนในท้องท่ีปกครองของตน  ดงันัน้  
จึงต้องปฏิบติัหน้าท่ีไปด้วยความรอบคอบและระมดัระวงั 
ไม่อาศัยโอกาสท่ีตนมีตําแหน่งหน้าท่ีกระทําการใด ๆ  
เพ่ือแสวงหาผลประโยชน์สาํหรบัตนเองหรือพวกพ้อง และ
ตอ้งใช้อาํนาจหน้าท่ีให้เป็นไปตามวตัถปุระสงคข์องกฎหมาย 
หากจะรบัรองตัวบุคคลที่ยื่นคําขอมีบัตรประจําตัวประชาชน
ดงัเช่นอุทาหรณ์ที่ยกมาเป็นตวัอย่างในคดน้ีี หรอือาจเป็นการ
รบัรองตวับุคคลในกรณีที่บุคคลผูม้คีําขอจะต้องกระทําการใด ๆ 
อนัเป็นการติดต่อหรือเกี่ยวข้องกบัทางราชการก็ตาม จะต้อง
ดําเนินการโดยสุจริตและตรวจสอบแสวงหาข้อเท็จจริง 
ให้ครบถ้วนตามหลักเกณฑ์ท่ีกฎหมายกําหนดไว้ก่อน 
ท่ีจะลงลายมือช่ือรบัรองตวับุคคลหรอืรบัรองการกระทําของ
บุคคลใด ๆ เพราะหากว่ามคีวามผดิพลาดหรอืความบกพร่อง 
ในการปฏบิตัหิน้าทีด่งักล่าว ผูใ้หญ่บา้นซึง่เป็นเจา้หน้าทีข่องรฐั
จะอ้างความไม่รู้หลักเกณฑ์ของกฎหมายหรือจะอ้างว่า 
กระทาํการไปโดยไมรู่ข้อ้เทจ็จรงิใด ๆ ซึง่ตนเองมหีน้าทีจ่ะตอ้งรู ้
เพ่ือหลีกเล่ียงไม่ต้องรบัผิดทางวนิัย (หรอืบางกรณีอาจเป็น
ความผดิทางอาญา) สาํหรบัการกระทาํนัน้ ๆ ไม่ได้ 

  

************************************* 
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เรือ่งที ่๑๔ 
การควบคมุตรวจสอบ “คาํสัง่ทางปกครอง”  

ทีอ่อกโดยเจ้าหน้าทีผู่อ้อกคาํสัง่ 
 

คาํสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่๖๘๓/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

รฐัมนตรวี่าการกระทรวงสาธารณสุขวนิิจฉัยให้เพกิถอน
คาํสัง่ของเจา้พนักงานทอ้งถิน่ทีไ่ม่ออกใบอนุญาตประกอบกจิการ
ใหก้บัผูป้ระกอบกจิการฟารม์สุกร ซึง่แม ้อบต. จะไม่เหน็ดว้ยกบั
คําวนิิจฉัยอุทธรณ์ แต่ในฐานะเจา้หน้าทีช่ ัน้ต้นในการออกคําสัง่ 
กม็หีน้าทีต่อ้งปฏบิตัติามคาํวนิิจฉยัของรฐัมนตรฯี ซึง่เป็นผูม้อีาํนาจ
พิจารณาอุทธรณ์ในกระบวนการพิจารณาเกีย่วกับการอุทธรณ์
โต้แยง้คําสัง่ทางปกครองตามทีพ่ระราชบญัญตักิารสาธารณสุข 
พ.ศ. ๒๕๓๕ กําหนดไว้ อันเป็นการควบคุมตรวจสอบคําสัง่ 
ทางปกครองทีอ่อกโดยเจา้หน้าทีช่ ัน้ตน้ ซึง่การพจิารณาอุทธรณ์ 
ถอืเป็นสว่นหนึง่ของกระบวนการออกคาํสัง่ทางปกครองในเรือ่งนัน้
ทัง้เรือ่ง  ดงันัน้ อบต. จงึไม่ใช่ผู้มสีทิธิฟ้องเพกิถอนคําวินิจฉัย
อุทธรณ์ของรฐัมนตรฯี ทีก่ลบั แก ้หรอืเพกิถอนคําสัง่ทางปกครอง
ของตน และไมใ่ชผู่ไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายอนัจะมสีทิธิ
ฟ้องคดเีพือ่ขอใหศ้าลปกครองมคีําพพิากษาเพกิถอนคําวนิิจฉัย
อุทธรณ์นัน้ได้ตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบญัญัติจดัตัง้ศาล
ปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
เมือ่กฎหมายเฉพาะฉบบัใดกําหนดให้ผู้อยู่ภายใต้บงัคบั

ของคาํสัง่ทางปกครองซึง่ไมพ่อใจคาํสัง่ทีต่นไดร้บั มสีทิธอุิทธรณ์
คาํสัง่นัน้ไปยงัผูม้อีาํนาจพจิารณาอุทธรณ์ (ซึง่อาจเป็นผูบ้งัคบับญัชา
ของผู้ออกคําสัง่) ได้แล้ว แม้ผู้ออกคําสัง่ทางปกครองซึง่เป็น
เจา้หน้าทีช่ ัน้ต้นจะไม่เหน็ดว้ยในผลการพจิารณาอุทธรณ์ ผูอ้อก
คาํสัง่กจ็าํตอ้งปฏบิตัติามคาํวนิิจฉยัของผูม้อีาํนาจพจิารณาอุทธรณ์ 
และไมอ่าจโตแ้ยง้หรอืฟ้องคดเีพือ่ขอใหศ้าลปกครองมคีาํพพิากษา
กลับ แก้ หรือเพิกถอนผลการพิจารณาอุทธรณ์ได้ เนือ่งจาก
กระบวนการดงักล่าวถอืเป็นขัน้ตอนการควบคุมตรวจสอบคําสัง่
ทางปกครองทีอ่อกโดยเจ้าหน้าทีช่ ัน้ต้นให้มคีวามถูกต้องและ
เหมาะสมอกีครัง้หนึง่ โดยเจ้าหน้าทีผู่อ้อกคําสัง่ในชัน้ต้นไม่ถือ
เป็นผู้ได้ร ับความเดือดร้อนหรือเสียหายทีจ่ะมีสิทธินําคดีมา 
ฟ้องเพือ่ขอให้ศาลปกครองเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์นัน้ได ้
ตามมาตรา ๔๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดตัง้ศาลปกครองและ 
วธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
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การควบคมุตรวจสอบ “คาํสัง่ทางปกครอง”  
ท่ีออกโดยเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกคาํสัง่ 

 
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

เป็นกฎหมายทีก่ําหนดถงึการเตรยีมการและการดําเนินการของ
เจา้หน้าทีเ่พือ่จดัใหม้คีาํสัง่ทางปกครองหรอืกฎ โดยมหีลกัเกณฑท์ี่
ประกนัความเป็นธรรมในการปฏบิตัริาชการทางปกครอง โดยเฉพาะ
ในเรื่อง “การออกคําสัง่ทางปกครอง” ซึ่งหากกฎหมายฉบบัใด 
มมีาตรฐานในการปฏิบตัิราชการตํ่ากว่าหลกัเกณฑ์ที่กําหนด 
ในพระราชบญัญตัิน้ี ก็จําต้องปฏิบตัิและอยู่ภายใต้หลกัเกณฑ์
แห่งกฎหมายฉบบัน้ี (มาตรา ๓) และเพื่อใหค้ําสัง่ทางปกครอง 
ทีอ่อกโดยเจา้หน้าทีผู่ม้อีํานาจนัน้มคีวามถูกตอ้ง เหมาะสม และ
เป็นธรรมอย่างแทจ้รงิ กฎหมายฉบบัดงักล่าวจงึไดก้ําหนดใหม้ี
กลไกในการตรวจสอบคําสัง่ทางปกครองภายในองคก์รฝา่ยปกครอง
ดว้ยกนั และเมื่อเสรจ็สิน้กระบวนการตรวจสอบแลว้ หากผูไ้ดร้บั
คําสัง่ทางปกครองยงัไม่เหน็ดว้ยกบัผลในการตรวจสอบ กอ็าจ
นํากรณีดงักล่าวไปสู่องค์กรวนิิจฉัยชี้ขาดหรอืศาลปกครองเพื่อ
พจิารณาพพิากษาหรอืมคีาํสัง่ต่อไป 

ดว้ยเหตุน้ี การควบคุมตรวจสอบ “คาํสัง่ทางปกครอง” ที่
ออกโดยเจา้หน้าทีผู่อ้อกคําสัง่จงึเป็นหลกัเกณฑส์ําคญัประการหน่ึง
ในการปฏบิตัริาชการทางปกครอง ซึง่มาตรา ๔๔ ถงึมาตรา ๔๘ 
แห่งพระราชบญัญตัิดงักล่าวได้กําหนดไว้ว่า ในกรณีที่ผู้ได้รบั
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คําสัง่ทางปกครองไม่เห็นด้วยกับคําสัง่ทางปกครองที่ได้ร ับ  
ในขัน้ตอนแรก ใหย้ื่นอุทธรณ์คําสัง่ดงักล่าวต่อเจา้หน้าที่ผูอ้อก
คําสัง่นัน้ (เจา้หน้าทีช่ ัน้ตน้) เพื่อขอใหท้บทวน เปลีย่นแปลงแกไ้ข 
หรอืเพกิถอนคาํสัง่ดงักล่าว และในขัน้ตอนต่อมา หากเจา้หน้าที่
ผูอ้อกคําสัง่ยงัคงยนืยนัผลแห่งคาํสัง่ทางปกครองเช่นเดมิ จะตอ้ง
รายงานความเหน็พรอ้มเหตุผลไปยงัเจา้หน้าทีผู่ม้อีํานาจพจิารณา
อุทธรณ์ตามทีก่ฎหมายกําหนด (ซึง่อาจเป็นผูบ้งัคบับญัชา (เจา้หน้าที่
ชัน้เหนือขึน้ไปทีค่วบคุมการปฏบิตังิานของเจา้หน้าทีผู่อ้อกคาํสัง่)) 
โดยผูม้อีาํนาจพจิารณาอุทธรณ์น้ีจะตอ้งดาํเนินการตรวจสอบและ
พจิารณาอุทธรณ์ดงักล่าวอกีครัง้ 

หลักเกณฑ์ดังกล่าวนอกจากจะเป็นประโยชน์ทัง้ต่อ 
ผูไ้ดร้บัคําสัง่ทีจ่ะไดร้บัการแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายได้
อยา่งเหมาะสมและรวดเรว็กวา่วธิพีจิารณาคดขีองศาลแลว้ ยงัเป็น
โอกาสทีเ่จา้หน้าทีผู่อ้อกคําสัง่หรอืเจา้หน้าทีผู่ม้อีํานาจพจิารณา
อุทธรณ์จะไดต้รวจสอบการใชอ้ํานาจในการออกคําสัง่ทางปกครอง
อกีครัง้ ซึง่หากเหน็วา่คาํสัง่นัน้ไมช่อบดว้ยกฎหมายหรอืไมเ่หมาะสม
อยา่งไร กอ็าจเปลีย่นแปลงแกไ้ขหรอืเพกิถอนคาํสัง่ไดใ้นทนัท ี

คอลัมน์กฎหมายใกล้ตัวฉบับน้ีเป็นเรื่องเกี่ยวกบัการ
ควบคุมตรวจสอบคําสัง่ทางปกครองโดยการทบทวนขององคก์ร
ฝ่ายปกครองในเรื่องเกี่ยวกับเหตุรําคาญตามที่พระราชบัญญัต ิ
การสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึง่เป็นกฎหมายทีก่ําหนดขัน้ตอน
และระยะเวลาการอุทธรณ์ไวโ้ดยเฉพาะตามมาตรา ๖๖ วรรคหนึง่ ว่า 
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ในกรณีทีเ่จา้พนักงานทอ้งถิน่มคีําสัง่ในเรือ่งการไม่ออกใบอนุญาต
หรอืไม่อนุญาตใหต่้ออายุใบอนุญาตหรอืเพกิถอนใบอนุญาตตาม
บทแห่งพระราชบญัญตัน้ีิ ถา้ผูท้ีไ่ดร้บัคําสัง่ไม่พอใจคําสัง่ดงักล่าว 
ผูน้ัน้มสีทิธอุิทธรณ์ต่อรฐัมนตรภีายในสามสบิวนันับแต่วนัทราบ
คาํสัง่  

จากบทบัญญัติดังกล่าว รัฐมนตรีจึงมีอํานาจหน้าที ่
ในการพจิารณาอุทธรณ์และแจง้ใหผู้ท้ีเ่กี่ยวขอ้งไดร้บัทราบ ซึ่ง
ในกรณีน้ีมปีระเด็นที่น่าสนใจว่า หากเจ้าหน้าท่ีชัน้ต้นผู้ออก
คาํสัง่ทางปกครองไม่เหน็ด้วยกบัผลของคาํวินิจฉัยดงักล่าว 
จะสามารถฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํวินิจฉัยของรฐัมนตรีได้
หรือไม่ ? 

ขอ้เทจ็จรงิในคดเีกดิจากการที่ผูป้ระกอบกจิการฟารม์สุกร
ได้ยื่นคําขอรบัใบอนุญาตประกอบกิจการต่อผู้ฟ้องคดี (องค์การ
บริหารส่วนตําบล) แต่ผู้ฟ้องคดีมีคําสัง่ไม่ออกใบอนุญาตให ้
เน่ืองจากเหน็ว่าหากมกีารประกอบกจิการฟารม์สุกรจะก่อใหเ้กดิ
ผลกระทบต่อประชาชนในบรเิวณใกล้เคยีง อนัเป็นเหตุรําคาญ 
ทีไ่มอ่าจแกไ้ขได ้

ผูป้ระกอบกจิการจงึไดย้ื่นอุทธรณ์คําสัง่ดงักล่าวต่อผูถู้ก
ฟ้องคด ี(รฐัมนตรวี่าการกระทรวงสาธารณสุข) ซึ่งผูถู้กฟ้องคดไีด้
วนิิจฉยัใหเ้พกิถอนคาํสัง่ของผูฟ้้องคด ีแต่ผูฟ้้องคดไีมเ่หน็ดว้ยกบั
คาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ทีส่ ัง่ใหเ้พกิถอนคาํสัง่ของผูฟ้้องคด ีจงึฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองขอใหเ้พกิถอนคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคด ี
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คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในประเด็นเกี่ยวกบั
การเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีทัง้ในเรื่อง (๑) สทิธใินการฟ้องขอให้
เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ของเจ้าหน้าทีผู่้มีอํานาจพิจารณา
อุทธรณ์ และ (๒) ความเป็นผูเ้ดอืดรอ้นเสยีหายทีจ่ะทาํใหเ้จา้หน้าที ่
ผู้ออกคําสัง่ทางปกครองเป็นผู้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง  
ทัง้น้ี เน่ืองจากมาตรา ๔๒ แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้กําหนดเงื่อนไข
สาํคญัประการหน่ึงในการเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองคดต่ีอศาลปกครองว่า 
ตอ้งเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายหรอือาจจะเดอืดรอ้น
หรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งได ้

ประเด็นแรก เจ้าหน้าทีผู่้ออกคําสัง่ทางปกครองมสีทิธิ
ฟ้องเพกิถอนคําวนิิจฉัยอุทธรณ์ของรฐัมนตรซีึง่เป็นเจ้าหน้าที ่
ผูม้อีาํนาจพจิารณาอุทธรณ์หรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การพิจารณาออกใบ 
อนุญาตประกอบกจิการฟารม์สกุรนัน้ พระราชบญัญตักิารสาธารณสขุ 
พ.ศ. ๒๕๓๕ ให้อํานาจแก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าพนักงานท้องถิ่น 
ในการพจิารณาคําขอและมคีําสัง่ออกใบอนุญาตหรอืไม่อนุญาต
ประกอบกิจการ และเมื่อผู้ฟ้องคดีพิจารณาแล้วหากผู้ประกอบ
กจิการซึ่งยื่นคําขอไม่พอใจคําสัง่ของผูฟ้้องคดกี็สามารถอุทธรณ์
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีได้ ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นเจ้าหน้าที่ชัน้ต้นในการออก
คําสัง่เท่านัน้ ส่วนผู้ถูกฟ้องคดีเป็นผู้มีอํานาจพิจารณาอุทธรณ์
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คาํสัง่ของผูฟ้้องคดตีามทีพ่ระราชบญัญตัดิงักล่าวกําหนดอํานาจ
หน้าทีไ่ว ้

การท่ีผู้ถกูฟ้องคดีได้วินิจฉัยอุทธรณ์และมีคาํสัง่ให้
เพิกถอนคําสัง่ของผู้ฟ้องคดี แม้ผู้ฟ้องคดีจะไม่เห็นด้วย 
แต่ในฐานะเจ้าหน้าท่ีชัน้ต้นในการออกคาํสัง่ดงักล่าวก็มี
หน้าท่ีต้องปฏิบติัตามคาํวินิจฉัยและคาํสัง่ของผู้ถกูฟ้องคดี
ซ่ึงเป็นผูมี้อาํนาจพิจารณาอทุธรณ์ตามกระบวนการพิจารณา
เก่ียวกบัการอทุธรณ์โต้แย้งคาํสัง่ทางปกครองตามท่ีกฎหมาย
ได้กาํหนดไว้ อนัเป็นการควบคุมตรวจสอบคําสัง่ทางปกครองที่
ออกโดยเจา้หน้าที่ชัน้ต้นโดยเจา้หน้าที่ผูม้อีํานาจพจิารณาอุทธรณ์
ตามกระบวนการอุทธรณ์โต้แย้งคําสัง่ทางปกครองที่กฎหมาย
บญัญตัิไว ้โดยถอืเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการออกคําสัง่ทาง
ปกครองในเรือ่งนัน้ทัง้เรือ่ง 

ประเด็นทีส่อง เจ้าหน้าทีผู่้ออกคําสัง่ทางปกครองเป็น 
ผู้ได้รบัความเดือดร้อนเสียหายทีจ่ะทําให้เป็นผู้มสีทิธิฟ้องคด ี
ต่อศาลปกครองหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดยนิตินัยผู้ฟ้องคดี
ไมใ่ชผู่ไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายหรอือาจจะเดอืดรอ้นหรอื
เสยีหายโดยมอิาจเลีย่งไดจ้ากคําวนิิจฉยัอุทธรณ์ และการทีอ่า้งว่า 
หากมกีารออกใบอนุญาตประกอบกจิการจะก่อใหเ้กดิเหตุรําคาญ 
ทีไ่ม่อาจแกไ้ขไดน้ัน้ กรณีดงักล่าวเป็นเหตุในอนาคตซึ่งไม่แน่นอน
และไม่อาจคาดหมายไดว้่าหากมกีารออกใบอนุญาตใหป้ระกอบ
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กิจการฟาร์มสุกรจะเกิดเหตุรําคาญหรือไม่ และหากเกิดเหตุ
รําคาญจะสามารถแก้ไขไดห้รอืไม่ กรณีจงึเป็นเหตุในอนาคตที่
ยงัไมเ่กดิขึน้ ผูฟ้้องคดจีงึไมใ่ชผู่เ้ดอืดรอ้นเสยีหายแต่อยา่งใด 

ดังนัน้ ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ชัน้ต้นที่ออกคําสัง่ 
ทางปกครองจึงไม่ใช่ผู้มีสิทธิฟ้องเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ 
ที่กลับ แก้ หรือเพิกถอนคําสัง่ทางปกครองของตน และไม่ใช ่
ผูไ้ด้รบัความเดอืดร้อนหรอืเสยีหายอนัจะมสีทิธฟ้ิองคดต่ีอศาล
ปกครองตามมาตรา ๔๒ แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจงึมคีําสัง่
ไมร่บัคาํฟ้องไวพ้จิารณา (คาํสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่๖๘๓/๒๕๕๘) 

ในทํานองเดียวกันน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว ้
ในคําสัง่ศาลปกครองสูงสุดที ่๖๘๖/๒๕๔๘ กรณีการรถไฟ 
แห่งประเทศไทยมคีําสัง่ไม่เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารเกี่ยวกบัการ
ประกวดราคาให้เอกชนทราบ แต่คณะกรรมการวินิจฉัยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารซึ่งเป็นผู้มอีํานาจพจิารณาอุทธรณ์ตาม
พระราชบญัญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ ได้ม ี
คาํวนิิจฉยัอุทธรณ์โดยใหเ้ปิดเผยขอ้มลูดงักล่าวได ้การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจึงได้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ซึ่งคดีน้ีศาลปกครอง
สูงสุดวนิิจฉัยว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่ใช่ผูไ้ด้รบัความ
เดอืดรอ้นเสยีหายที่จะมสีทิธฟ้ิองคดต่ีอศาลปกครอง เน่ืองจาก
คําวนิิจฉยัอุทธรณ์เป็นการควบคุมตรวจสอบการใชดุ้ลพนิิจของ
เจ้าหน้าที่ของรฐัโดยองค์กรที่มีอํานาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย
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บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ ผลของคําวินิจฉัยจึงย่อมเป็นที่สุด 
และผูกพนัที่จะต้องปฏบิตัิตาม ซึ่งหากใหม้กีารใช้สทิธิฟ้องคดี
เพื่อเพกิถอนคําวนิิจฉัยอุทธรณ์ได ้ย่อมเป็นการขดัต่อหลกัการ
ควบคุมตรวจสอบภายในฝา่ยบรหิารได ้

คาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสงูสดุทัง้สองคดขีา้งตน้ทาํให้
มบีรรทดัฐานการปฏบิตัริาชการที่ดสีําหรบัเจา้หน้าที่ของรฐัที่มี
อาํนาจหน้าทีใ่นการพจิารณาออกคาํสัง่ทางปกครองทีม่ผีลกระทบ
ต่อผู้ได้รบัคําสัง่ (คู่กรณี) ว่า หากกฎหมายเฉพาะฉบบัใด 
ได้กาํหนดให้ผูไ้ด้รบัคาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่พอใจคาํสัง่ท่ีตน
ได้รบัสามารถอุทธรณ์คําสัง่นั ้นไปยงัผู้มีอํานาจพิจารณา
อุทธรณ์ (ซ่ึงอาจเป็นผู้บงัคบับญัชาของผู้ออกคาํสัง่) ได้แล้ว 
แม้ผู้ออกคําสัง่ทางปกครองจะไม่เห็นด้วยกับผลการ 
พิจารณาอุทธรณ์ ผู้ออกคาํสัง่กจ็าํต้องปฏิบติัตามคาํวินิจฉัย
และหากไม่ปฏิบติัตามจะถือเป็นการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ี
กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบติั (คําพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดท่ี อ. ๔๒๗/๒๕๕๑) และไม่อาจโต้แย้งหรือฟ้องคดี
ขอให้มีการกลบั แก้ หรือเพิกถอนผลการพิจารณาอทุธรณ์ได้ 
เน่ืองจากกระบวนการดงักล่าวเป็นขัน้ตอนการควบคุมตรวจสอบ
คาํสัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยเจา้หน้าทีช่ ัน้ตน้ผูท้าํคาํสัง่ทางปกครอง
ใหม้คีวามถูกตอ้งและเหมาะสมอกีครัง้หน่ึง 

นอกจากน้ี ยงัทาํใหท้ราบวา่การเป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้น
หรอืเสยีหายหรอือาจจะเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลี่ยง
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ได ้อนัจะเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองคดต่ีอศาลปกครองตามมาตรา ๔๒ แหง่
พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ นัน้ ความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายดงักล่าวต้องเป็น
กรณีที่เกดิขึน้แล้วในขณะยื่นฟ้องคด ีการอา้งถงึเหตุในอนาคต
ซึ่งไม่แน่นอนและไม่อาจคาดหมายได้อย่างแน่ชดัว่าจะเกิดขึ้น
หรอืไม ่ถอืเป็นกรณีทีย่งัไมม่คีวามเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายเกดิขึน้ 
และผูก้ล่าวอา้งยงัไมใ่ชผู่ไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายทีจ่ะมี
สทิธฟ้ิองคดต่ีอศาลปกครองแต่อยา่งใด 

 
************************************* 
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เรือ่งที ่๑๕ 
คาํสัง่ให้พ้นจากตาํแหน่งรองนายกเทศมนตรี ...  
ข้อยกเว้นทีไ่ม่ต้องให้โอกาสโต้แย้งและเหตผุล !! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๔๖/๒๕๕๘ 

สาระสาํคญั 
กรณีนายกเทศมนตรีมีคําสัง่ถอดถอนและให้รองนายก 

เทศมนตรีพ้นจากตําแหน่ง เนือ่งจากหมดความไว้วางใจตาม
มาตรา ๔๘ โสฬส แหง่พระราชบญัญตัเิทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ไมถ่อื
เป็นการลงโทษและพฤตกิารณ์ทีเ่ป็นเหตุใหน้ายกเทศมนตรเีสือ่ม
หรอืหมดความไว้วางใจก็ไม่จําเป็นต้องเป็นพฤติการณ์เรือ่งใด
เรือ่งหนึง่หรอืหลายเรือ่งโดยเฉพาะเจาะจง การใชดุ้ลพนิิจมคีาํสัง่
ให้รองนายกเทศมนตรีพ้นจากตําแหน่งจึงไม่อยู่ในบงัคบัของ
มาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการ
ทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คาํสัง่ถอดถอนและใหพ้น้จากตําแหน่ง
จงึไมถ่อืเป็นการกระทาํทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย เพราะเหตุทีไ่มป่ฏบิตัิ
ให้เป็นไปตามรูปแบบ ขัน้ตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญั 
ทีก่ําหนดไว้สําหรบัการกระทํานัน้ และไม่ถือเป็นการใช้ดุลพนิิจ
โดยไมส่จุรติหรอืโดยมชิอบดว้ยกฎหมาย  
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
นายกเทศมนตรมีอีํานาจใช้ดุลพนิิจเพือ่มคีําสัง่ถอดถอน

หรือให้รองนายกเทศมนตรีพ้นจากตําแหน่งได้ หากเห็นว่า 
รองนายกเทศมนตรไีม่ปฏบิตัหิน้าทีใ่หเ้ป็นไปตามแนวนโยบาย 
ทีว่างไวส้าํหรบัการพฒันาทอ้งทีท่ีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบและเพือ่ 
ใหก้ารปฏบิตัริาชการเป็นไปอยา่งมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิล 
ซึง่แมก้ารใชดุ้ลพนิิจตามมาตรา ๔๘ โสฬส แห่งพระราชบญัญตัิ
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ จะเป็นคําสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ 
แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
แต่ก็ไม่อยู่ภายใต้บงัคบัของการต้องใหโ้อกาสโต้แยง้และแสดง
พยานหลกัฐานตามมาตรา ๓๐ และไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของการให้
เหตุผลประกอบคาํสัง่ตามมาตรา ๓๗ แหง่พระราชบญัญตัเิดยีวกนั  
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คาํสัง่ให้พ้นจากตาํแหน่งรองนายกเทศมนตรี ... 
ข้อยกเว้นท่ีไม่ต้องให้โอกาสโต้แย้งและเหตผุล !! 

 
ในกรณีทีค่าํสัง่ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของ

คู่กรณีนัน้ เจ้าหน้าที่ต้องแจ้งหรือให้โอกาสคู่กรณีได้ทราบ
ข้อเทจ็จริงอย่างเพียงพอที่คู่กรณีจะสามารถโต้แยง้และแสดง
พยานหลักฐานของตนได้โดยเหมาะสมตามที่บัญญัติไว้ใน 
มาตรา ๓๐ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ แต่หากมิได้แจ้งหรือให้โอกาสดงักล่าว กถื็อเป็น
ความบกพร่องของการพิจารณาทางปกครองที่คู่กรณีอาจ
ขอให้เพิกถอนกระบวนการออกคําสัง่ทางปกครองเดิมได ้ 
นอกจากน้ี หากเป็นคําสัง่ทางปกครองที่ทําเป็นหนังสอืจะต้อง
จดัให้มีเหตุผลของการออกคาํสัง่ตามทีบ่ญัญตัไิวใ้นมาตรา ๓๗ 
แห่งพระราชบญัญตัเิดยีวกนั เพื่อใหคู้่กรณีทราบไดว้่าตนไดร้บั
การพจิารณาไปโดยถูกต้องหรอืไม่ ทัง้ขอ้เทจ็จรงิ ขอ้กฎหมาย 
และการใช้ดุลพนิิจในการออกคําสัง่ และจะเป็นประโยชน์ต่อ
ฝ่ายปกครองหากจะทบทวนคาํสัง่ทางปกครองนัน้ ไม่ว่าจะ
โดยผูบ้งัคบับญัชาหรอืในชัน้การพจิารณาอุทธรณ์ 

อย่างไรก็ตาม ในการใหโ้อกาสคู่กรณีได้ทราบขอ้เทจ็จรงิ 
โต้แย้ง และแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอนัน้ 
บทบญัญตัมิาตรา ๓๐ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กาํหนดยกเวน้ไมต่อ้งใหส้ทิธนิัน้
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แก่คู่กรณีก็ได้  นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัย 
วางหลกัไวใ้นบางกรณทีีไ่มต่อ้งใหโ้อกาสเชน่นัน้ ดงัเช่นคดปีกครอง
ทีนํ่ามาเล่าสู่กนัฟงัในคอลมัน์ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี ซึ่งนายก 
เทศมนตรีได้ใช้อํานาจตามกฎหมายออกคําสัง่ให้รองนายก 
เทศมนตรพี้นจากตําแหน่ง เพราะเห็นว่ารองนายกเทศมนตร ี
ไม่เอาใจใส่และปล่อยปละละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รบั
มอบหมาย กรณีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่าไม่ตกอยู่
ภายใต้บงัคบัของบทบญัญตัิมาตรา ๓๐ และมาตรา ๓๗ แห่ง
พระราชบญัญตัขิา้งตน้ 

ศาลปกครองสงูสดุไดใ้หเ้หตุผลในประเดน็น้ีอยา่งไร ? 
เหตุของคดน้ีีเกดิจากการทีผู่ถู้กฟ้องคด ี(นายกเทศมนตร)ี 

มคีําสัง่แต่งตัง้และมอบหมายใหผู้ฟ้้องคดดีํารงตําแหน่งรองนายก 
เทศมนตร ีซึ่งมอีํานาจในการสัง่การหรอืปฏบิตัิราชการแทนใน
ส่วนราชการของกองช่าง และกองสาธารณสุขและสิง่แวดล้อม  
ต่อมา ผู้ถกูฟ้องคดีได้มีคาํสัง่ถอดถอนผู้ฟ้องคดีให้พ้นจาก
ตาํแหน่ง เน่ืองจากผู้ฟ้องคดีไม่ได้ปฏิบติัหน้าท่ีให้สอดคล้อง
กบัแนวนโยบายท่ีวางไว้ โดยไมเ่อาใจใสใ่นการพฒันาตลาดสด
ของเทศบาลใหเ้ป็นไปตามหลกัสุขาภบิาลทีด่ ีปล่อยปละละเลย
มไิดค้วบคุมในการจดัระเบยีบการจาํหน่ายสนิคา้บรเิวณรมิสระน้ํา
ตลาดสดเทศบาล ทําใหบ้ดบงัทศันียภาพบรเิวณสวนสาธารณะ 
ไม่ดูแลรกัษาหอ้งสุขาของตลาดสดเทศบาล โดยมีคาํสัง่ท่ีพิพาท
ระบุว่าเพ่ือให้การปฏิบติัราชการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
เรยีบรอ้ย และรวดเรว็ บงัเกดิผลดต่ีอทางราชการและต่อประชาชน 
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ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คําสัง่ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีเห็นว่าคําสัง่ดงักล่าว 
ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าคําสัง่ดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
เน่ืองจากไม่เปิดโอกาสให้ได้ทราบขอ้เท็จจรงิและโต้แยง้แสดง
พยานหลกัฐาน ไม่แสดงเหตุผลในการออกคําสัง่ และเป็นการ 
ใชอ้ํานาจตามอําเภอใจ จงึนําคดมีาฟ้องเพื่อขอใหศ้าลปกครอง 
มคีาํพพิากษาเพกิถอนคาํสัง่ของผูถู้กฟ้องคด ี

คําสัง่ถอดถอนและใหผู้ฟ้้องคดพีน้จากตําแหน่งรองนายก 
เทศมนตรไีด้ดําเนินการโดยถูกต้องตามรูปแบบ ขัน้ตอน หรอื
วธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัตามทีก่ฎหมายกาํหนดไวห้รอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า แม้คําสัง่ถอดถอน
และให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตาํแหน่งรองนายกเทศมนตรจีะเป็น
คาํสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ แหง่พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ทีก่ระทบถงึสทิธขิองผูฟ้้องคดี
และเป็นคาํสัง่ทางปกครองท่ีทาํเป็นหนังสือ ซึง่แมม้าตรา ๓๐ 
แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าวจะบญัญตัใิหคู้่กรณีมโีอกาสทีจ่ะได้
ทราบขอ้เทจ็จรงิอย่างเพยีงพอและมโีอกาสไดโ้ต้แยง้และแสดง
พยานหลักฐานของตน และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบญัญัติ
เดยีวกนัไดบ้ญัญตัใิหค้ําสัง่ทางปกครองทีท่ําเป็นหนังสอืต้องจดั
ใหม้เีหตุผล และเหตุผลนัน้อยา่งน้อยตอ้งประกอบดว้ยข้อเทจ็จริง
อนัเป็นสาระสาํคญั ข้อกฎหมายท่ีอ้างอิง ข้อพิจารณาและ
ข้อสนับสนุนในการใช้ดลุพินิจกต็าม 
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แต่เมื่อพเิคราะหม์าตรา ๔๘ อฏัฐ แห่งพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติ
เทศบาล (ฉบับที่ ๑๒) พ.ศ. ๒๕๔๖ และมาตรา ๔๘ โสฬส 
วรรคหน่ึง (๒) แห่งพระราชบัญญัติเดียวกันโดยตลอดแล้ว 
เหน็ไดว้่า บทบญัญตัดิงักล่าวไดใ้หอ้ํานาจนายกเทศมนตรซีึง่มา
จากการเลือกตัง้โดยตรงของประชาชนตามกฎหมายว่าด้วย 
การเลือกตัง้สมาชกิสภาท้องถิ่นหรอืผู้บรหิารท้องถิ่น และต้อง
รบัผดิชอบในการบรหิารราชการของเทศบาลใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคบั เทศบัญญัติ และนโยบายต่อสภาเทศบาล 
และราษฎรในเขตเทศบาล มีดลุพินิจท่ีจะแต่งตัง้บุคคลซึง่มใิช่
สมาชกิสภาเทศบาลท่ีมีคณุสมบติัและไม่มีลกัษณะต้องห้าม
และท่ีตนไว้วางใจเป็นรองนายกเทศมนตรี เพื่อให้เป็น 
ผูช้่วยเหลอืในการบรหิารราชการของเทศบาล และถอดถอน
รองนายกเทศมนตรหีรอืสัง่ใหร้องนายกเทศมนตรพีน้จากตําแหน่ง
เม่ือตนหมดความไว้วางใจแล้ว 

ซึ่งโดยสภาพการที่นายกเทศมนตรใีช้ดุลพนิิจมคีาํสัง่
ถอดถอนหรอืให้รองนายกเทศมนตรีผู้ใดพ้นจากตําแหน่ง 
เน่ืองจากหมดความไว้วางใจในตวัรองนายกเทศมนตรผีูน้ัน้ 
ไม่อาจจะถือได้ว่าเป็นการลงโทษรองนายกเทศมนตร ีทัง้การ
กระทําหรือพฤติการณ์ของรองนายกเทศมนตรีที่เป็นเหตุให้
นายกเทศมนตรเีสื่อมหรอืหมดความไวว้างใจลง กไ็มจ่าํเป็นตอ้ง
เป็นการกระทําหรอืพฤตกิารณ์ในเรื่องใดเรื่องหน่ึงหรอืหลายเรื่อง
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โดยเฉพาะเจาะจง แต่อาจจะเป็นการกระทําหรอืพฤตกิารณ์ของ
รองนายกเทศมนตรผีูน้ัน้โดยรวมกไ็ด ้

กรณีจงึเหน็ได้ชดัว่าโดยเหตุผลของเรื่องแล้ว การท่ี
นายกเทศมนตรีใช้ดลุพินิจมีคาํสัง่ถอดถอนหรอืให้รองนายก 
เทศมนตรีผูใ้ดพ้นจากตาํแหน่ง ไม่อยู่ในบงัคบัของมาตรา ๓๐ 
และมาตรา ๓๗ แหง่พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ การทีผู่้ถกูฟ้องคดีมคีําสัง่โดยมิได้รบัฟังผู้ฟ้องคดี
ซึง่เป็นคู่กรณีในกระบวนการออกคําสัง่ถอดถอนก่อน และมิได้
จดัให้มีเหตุผลในการใชดุ้ลพนิิจไวใ้นคาํสัง่หรอืในเอกสารแนบทา้ย
คาํสัง่ดงักล่าวโดยละเอยีด จงึไม่อาจถือเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย เพราะเหตุทีไ่ม่เป็นไปตามรปูแบบ ขัน้ตอน หรอื
วิธีการอันเป็นสาระสําคัญที่กําหนดไว้สําหรบัการกระทํานัน้ 
แต่อยา่งใด และถอืวา่ผูถ้กูฟ้องคดีหมดความไว้วางใจผูฟ้้องคดี
แล้วโดยส้ินเชิง จึงไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้ดุลพินิจโดย 
ไม่สจุริตหรือโดยมิชอบ 

ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดมีคีาํสัง่ถอดถอนและใหผู้ฟ้้องคดี
พน้จากตําแหน่งรองนายกเทศมนตร ีจงึไม่ใช่การกระทําทีไ่ม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย พพิากษายกฟ้อง (คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสุด
ที ่อ. ๔๔๖/๒๕๕๘) 

คดน้ีีเป็นอุทาหรณ์ทีด่สีาํหรบัผูบ้รหิารในองคก์รปกครอง
สว่นทอ้งถิน่  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ กรณีทีน่ายกเทศมนตรีมีอาํนาจ
ใช้ดุลพินิจเพื่อมคีําสัง่ถอดถอนหรือให้รองนายกเทศมนตรี
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พ้นจากตาํแหน่งได้ หากเหน็ว่ารองนายกเทศมนตรไีม่ปฏิบติั
หน้าท่ีให้เป็นไปตามแนวนโยบายท่ีวางไว้สําหรบัการพฒันา
ทอ้งทีท่ีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบ และเพื่อใหก้ารปฏบิตัหิน้าทีร่าชการ
เป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพและประสทิธผิลอนัจะเป็นประโยชน์
สาํหรบัประชาชนในทอ้งถิน่นัน้ ๆ หรอืจะกล่าวใหเ้ขา้ใจอย่างงา่ย ๆ 
ว่า เมื่อกฎหมายได้ใหอ้ํานาจนายกเทศมนตรแีต่งตัง้รองนายก 
เทศมนตรเีพือ่ชว่ยเหลอืในการบรหิารราชการของเทศบาลตามที่
นายกเทศมนตรมีอบหมายได ้แต่เมื่อนายกเทศมนตรหีมดความ
ไวว้างใจในตวัรองนายกเทศมนตรแีลว้ นายกเทศมนตรมีอีาํนาจ
ใช้ดุลพนิิจถอดถอนและมคีําสัง่ให้รองนายกเทศมนตรพี้นจาก
ตําแหน่งไดต้ามมาตรา ๔๘ โสฬส แห่งพระราชบญัญตัเิทศบาล 
พ.ศ. ๒๔๙๖ และแม้คําสัง่ดงักล่าวจะเป็นคาํสัง่ทางปกครอง
ตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กไ็ม่อยู่ภายใต้บงัคบัของมาตรา ๓๐ 
และมาตรา ๓๗ แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั การออกคําสัง่
ถอดถอนหรอืใหร้องนายกเทศมนตรพีน้จากตําแหน่งเพราะเหตุ
ขา้งตน้จงึไมต่อ้งใหโ้อกาสโตแ้ยง้และแสดงพยานฐานและไมต่อ้ง
ใหเ้หตุผลประกอบคําสัง่ โดยไม่ถอืว่าเป็นการปฏบิตัไิม่ถูกต้อง
ตามรปูแบบ ขัน้ตอน หรอืวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัทีบ่ทบญัญตัิ
ดงักล่าวกาํหนดไวแ้ต่อยา่งใด 

 
************************************* 
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เรือ่งที ่๑๖ 
ระบายรหสัประจาํตวัสอบผิด  
“ไม่ตดัสิทธิ” คะแนนสอบ 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๗๙/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

การคดัเลอืกขา้ราชการครเูพือ่ดาํรงตําแหน่งรองผูอ้าํนวยการ
สถานศกึษาและผูอ้ํานวยการสถานศกึษาเป็นการทดสอบความรู้
ความสามารถของผูเ้ขา้รบัการคดัเลอืก โดยการกระทําทีจ่ะมผีล 
ถึงขนาดให้การทดสอบความรู้ความสามารถเสยีไปต้องกระทบ 
ต่อสาระสาํคญัของการทดสอบเท่านัน้ แมก้ารตรวจสอบชือ่ผูเ้ขา้
สอบในกระดาษคําตอบทีม่กีารระบายรหสัประจําตวัสอบไม่ตรงกบั
เลขรหสัประจําตวัสอบจะทําใหเ้ลขาธกิารคณะกรรมการการศกึษา
ขัน้พื้นฐานไม่ไดร้บัความสะดวกและก่อใหเ้กดิความล่าชา้ในการ
ตรวจและประมวลผล แต่กไ็มไ่ดท้ําใหส้าระสาํคญัในการคดัเลอืก
ดงักล่าวเสยีไป การตดัสทิธใินคะแนนของผูเ้ขา้สอบทีม่กีารระบาย
รหสัผดิจงึขดัต่อเจตนารมณ์ของการทดสอบความรูค้วามสามารถ
ในตําแหน่งทีเ่ปิดสอบ ประกอบกบัการระบายรหสัผดิไม่ได้เป็น
ความผดิพลาดของผูเ้ขา้สอบเพยีงฝา่ยเดยีว แต่เป็นความผดิพลาด
ของกรรมการกํากบัหอ้งสอบดว้ยทีไ่ม่ไดต้รวจสอบก่อนเกบ็กระดาษ 
คาํตอบ  ดงันัน้ ประกาศของเลขาธกิารฯ เฉพาะสว่นทีไ่มไ่ดป้ระกาศ 
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ประกาศรายชือ่ผู้เข้าสอบทีร่ะบายรหสัประจําตัวสอบผิดเป็น
ผูส้อบผา่นภาค ก. จงึเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าทีข่องรฐัต้องใชอ้ํานาจ

โดยคํานึงถงึเจตนารมณ์ของกฎหมายทีใ่หอ้ํานาจดว้ย ซึง่แมว้่า
จะไดม้กีารกําหนดแนวปฏบิตัขิึ้นเป็นการภายในเพือ่ใชเ้ป็นแนวทาง 
การปฏบิตัริาชการในเรือ่งใดเรือ่งหนึง่เพือ่ความสะดวกรวดเรว็ 
กต็าม แต่หน่วยงานทางปกครองและเจา้หน้าทีข่องรฐักไ็มอ่าจนํา
แนวปฏบิตันิัน้มาใชใ้นทางทีข่ดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายทีใ่ห้
อํานาจได้ หรอืไม่อาจนําขอ้ผดิพลาดทีเ่กดิขึ้นจากการไม่ปฏบิตัิ
ตามแนวปฏิบตัิดงักล่าวในส่วนทีม่ใิช่สาระสําคญัมาเป็นเหตุผล 
หรอืขอ้อา้งในการใชอ้าํนาจไปในแนวทางใดแนวทางหนึง่ จนสง่ผล
กระทบต่อสทิธขิองบุคคลซึง่เป็นคู่กรณีในกระบวนการพจิารณา
ทางปกครอง หากมกีารใชอ้ํานาจไปโดยฝ่าฝืนต่อเจตนารมณ์ของ
กฎหมายจะถอืเป็นการกระทาํทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย ซึง่ศาลปกครอง
มอีาํนาจพจิารณาพพิากษาเพือ่เพกิถอนการกระทาํนัน้ได ้
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ระบายรหสัประจาํตวัสอบผิด  
“ไม่ตดัสิทธิ” คะแนนสอบ 

 
ในการคดัเลอืกบุคคลเพื่อบรรจุและแต่งตัง้ขา้ราชการให้

ดํารงตําแหน่งสูงขึน้ การทดสอบความรูค้วามสามารถของบุคคล
ตามหลกัเกณฑแ์ละวธิกีารทีส่่วนราชการนัน้ ๆ กําหนด ถอืเป็น
วธิกีารหน่ึงเพื่อใหไ้ดบุ้คคลที่เหมาะสมกบัตําแหน่งงานมากที่สุด 
โดยผูส้มคัรเขา้รบัการคดัเลอืกจะต้องปฏบิตัติามระเบยีบเกี่ยวกบั
การเขา้สอบและวธิกีารสอบอย่างเคร่งครดั เช่น การสอบขอ้เขยีน
ซึง่ผูเ้ขา้สอบจะตอ้งกรอกรหสัประจาํตวัสอบ การแสดงบตัรประจาํตวั
ประชาชนหรอืบตัรที่ทางราชการออกใหก่้อนเขา้หอ้งสอบ หา้มนํา
เครื่องมอืสื่อสารอเิลก็ทรอนิกสท์ุกชนิดเขา้หอ้งสอบเพื่อป้องกนั
การทุจรติในการสอบ หากผู้สมคัรสอบไม่ปฏิบตัิตามระเบียบ
เกีย่วกบัการเขา้สอบและวธิกีารสอบดงักล่าว หรอืมเีจตนาทุจรติ
ในการสอบหรอืพยายามกระทาํการทุจรติในการสอบ ผูส้มคัรสอบ
อาจไมไ่ดร้บัอนุญาตใหส้อบหรอือาจถูกพจิารณาตดัสทิธไิมต่รวจ
ใหค้ะแนนสอบได ้

อยา่งไรกต็าม ถงึแมว้่าหลกัเกณฑแ์ละวธิปีฏบิตัใินการสอบ
คดัเลอืกจะกําหนดใหอ้าํนาจหน่วยงานทีจ่ดัสอบในการไมอ่นุญาต
หรอืตดัสทิธไิมต่รวจคะแนนสอบไดก้ต็าม แต่กไ็มไ่ดห้มายความว่า
จะใชอ้ํานาจนัน้โดยไม่คํานึงถงึวตัถุประสงคข์องการสอบคดัเลอืก
หรอืเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
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ดงัเช่นคดปีกครองทีนํ่ามาเล่าสูก่นัฟงัในคอลมัน์กฎหมาย
ใกล้ตวัฉบบัน้ี เป็นเรื่องของขา้ราชการผูเ้ขา้สอบได้ระบายรหสั
ประจําตวัสอบผดิและถูกตดัสทิธใินการตรวจคะแนนในวชิานัน้ 
ทาํใหไ้มม่ชีื่อเป็นผูส้อบผา่น 

กรณีดงักล่าวถือเป็นข้อผิดพลาดถึงขนาดต้องตัดสิทธิ
ไมใ่หไ้ดร้บัคะแนนในรายวชิานัน้หรอืไม ่? 

คดีน้ีเกิดจากผูฟ้้องคดสีอบคดัเลอืกเพื่อบรรจุและแต่งตัง้
ให้ดํารงตําแหน่งรองผู้อํานวยการสถานศึกษาและผู้อํานวยการ
สถานศกึษา  ต่อมา ผูถู้กฟ้องคด ี(เลขาธกิารคณะกรรมการการ 
ศกึษาขัน้พืน้ฐาน) ไดป้ระกาศรายชื่อผูผ้า่นภาค ก. ปรากฏว่าไมม่ี
รายชื่อของผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีไปขอดูคะแนนสอบจึงทราบว่า 
ผูฟ้้องคดทีําขอ้สอบวชิาภาคเชา้ได ้๖๒ คะแนน แต่ระบายรหสั
ประจําตวัสอบในกระดาษคําตอบวชิาดงักล่าวผดิ ส่วนขอ้สอบ
วชิาภาคบ่ายผูฟ้้องคดไีด ้๖๗ คะแนน ผูถู้กฟ้องคดจีงึไมนํ่าคะแนน
ในวชิาทีร่ะบายรหสัประจําตวัสอบผดิรวมกบัคะแนนสอบอกีวชิา 
ทาํใหผู้ฟ้้องคดไีมม่ชีื่อเป็นผูส้อบผา่นภาค ก.  

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ในกระดาษคําตอบได้ปรากฏชื่อและ 
ชื่อสกุลของผูฟ้้องคด ีการระบายรหสัประจําตวัสอบผดิจงึไม่ใช่
สาระสาํคญัทีจ่ะทําใหก้ารตรวจขอ้สอบตอ้งเสยีไป เมื่อผูฟ้้องคดี
ไดผ้ลคะแนนสอบสองวชิารวมกนัเกนิกว่ารอ้ยละหา้สบิ ถอืเป็น 
ผูผ้า่นเกณฑก์ารคดัเลอืกตามทีผู่ถ้กูฟ้องคดกีาํหนดไว ้จงึฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนประกาศผลการสอบภาค ก. 
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เฉพาะรายของผูฟ้้องคด ีและใหป้ระกาศผลการสอบภาค ก. ใหม่
ใหถู้กตอ้งต่อไป 

ผู้ถูกฟ้องคดีอ้างว่า ในกระดาษคําตอบมีคําแนะนํา 
การระบายรหสัอย่างชดัเจน ซึ่งผูเ้ขา้สอบทุกคนต้องทราบและ
ปฏบิตัติาม การทีผู่ฟ้้องคดรีะบายรหสัประจําตวัสอบผดิถอืเป็น
ความผดิของผูเ้ขา้สอบเอง คณะกรรมการตรวจกระดาษคําตอบ
และประมวลผลการคดัเลอืกจงึไม่อาจแก้คะแนนของผูเ้ขา้สอบได ้
ประกอบกบัการตรวจกระดาษคําตอบและประมวลผลการสอบ 
แขง่ขนัไดด้ําเนินการดว้ยเครื่องจกัรตามแนวปฏบิตัติามหนังสอื
สํานักงาน ก.ค. ที่ ศธ ๑๕๐๔/ว ๓ ลงวันที่ ๑๓ กุมภาพันธ ์
๒๕๓๓ ขอ้ ๒.๑.๒ และขอ้ ๒.๒ กําหนดว่ากรณีทีก่ระดาษคําตอบ
ไม่สามารถตรวจได้ อนัเน่ืองมาจากความผดิพลาดของผู้เขา้สอบ 
เช่น ผูเ้ขา้สอบลงรหสัผดิพลาด ลงรหสัซํ้ากนัหรอืลงรหสัดว้ยปากกา
จะไมม่กีารแกไ้ขใด ๆ ทัง้สิน้ และจะไมนํ่าคะแนนทีไ่ดจ้ากการตรวจ
กระดาษคาํตอบมาประมวลผล 

ประเด็นท่ีเป็นปัญหา คือ ผู้ถูกฟ้องคดีมสีทิธินําเหตุ
บกพร่องของผูฟ้้องคดจีากการระบายรหสัประจําตวัสอบผดิมา
ตดัสทิธคิะแนนสอบโดยถอืวา่ผูฟ้้องคดเีป็นผูส้อบไมผ่า่นหรอืไม ่?  

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า แนวปฏบิตัใินการตรวจ
กระดาษคาํตอบและประมวลผลการสอบแขง่ขนัดว้ยเครื่องจกัรฯ 
ที่นํามาใช้ขณะเกิดข้อพิพาท เป็นระเบียบภายในเพื่ออํานวย
ความสะดวกในการตรวจกระดาษคําตอบและประมวลผลการสอบ 
แต่การคดัเลอืกขา้ราชการครเูพื่อดํารงตําแหน่งรองผูอ้าํนวยการ
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สถานศกึษาและผูอ้าํนวยการสถานศกึษา เป็นการทดสอบความรู้
ความสามารถของผู้เขา้รบัการคดัเลือก การกระทําที่จะมผีลถึง
ขนาดใหก้ารทดสอบความรูค้วามสามารถเสยีไปตอ้งเป็นการกระทาํ
ที่กระทบต่อสาระสําคญัของการทดสอบความรูค้วามสามารถ เช่น 
การทุจรติในการสอบ แต่การระบายรหสัประจาํตวัสอบไมต่รงกบั
เลขรหสัประจําตวัสอบไม่กระทบต่อสาระสําคญัของการทดสอบ
ความรูค้วามสามารถของผูเ้ขา้สอบ และไมป่รากฏวา่มกีารทุจรติใน
การสอบและมีผลคะแนนออกมาแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีก็มขี ัน้ตอน 
ทีต่อ้งปฏบิตัต่ิอไปเพยีงการประมวลผลคะแนน 

การตรวจสอบชื่อผู้เข้าสอบในกระดาษคําตอบที่มีการ
ระบายรหสัประจําตวัสอบไมต่รงกบัเลขรหสัประจําตวัสอบจะทําให้
ผูถู้กฟ้องคดไีม่ไดร้บัความสะดวก และก่อใหเ้กดิความล่าชา้ในการ
ตรวจให้คะแนนและประมวลผลคะแนนเท่านัน้ แต่ไม่ได้ทําให้
สาระสําคญัในการคดัเลือกดงักล่าวเสยีไป การนําแนวปฏิบตัิ
ดงักล่าวมาตดัสทิธใินคะแนนของผูฟ้้องคด ีจงึขดัต่อเจตนารมณ์
ทางกฎหมายของการทดสอบความรูค้วามสามารถเพื่อคดัเลอืก
รองผูอ้าํนวยการสถานศกึษาและผูอ้าํนวยการสถานศกึษา 

นอกจากนัน้ ผู้ถูกฟ้องคดียังต้องนําแนวปฏิบัติการ
ดาํเนินการสอบภาค ก. ทีก่ําหนดขึน้มาใชบ้งัคบัในปี พ.ศ. ๒๕๕๒ 
มาพจิารณาประกอบด้วย เมื่อแนวปฏิบตัิการดําเนินการสอบ
ภาค ก. ไดก้ําหนดใหก้รรมการกํากบัหอ้งสอบมหีน้าทีต่รวจสอบ
การลงรหสัวชิาและรหสัประจําตวัสอบของผูเ้ขา้สอบเพื่อป้องกนั
การทุจรติในการสอบ กรรมการกํากบัหอ้งสอบจงึมหีน้าทีต่อ้งตรวจ
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การระบายรหสัประจําตวัสอบให้ตรงกบัเลขรหสัประจําตวัสอบ
และตวับุคคลทีเ่ขา้สอบก่อนเกบ็กระดาษคาํตอบ 

ดงันัน้ เมื่อพบว่ามีผู้เข้าสอบระบายรหสัประจําตวัสอบ 
ไม่ตรงกับเลขรหัสประจําตัวสอบ จึงไม่ได้เป็นความผิดพลาด 
ของผูเ้ขา้สอบเพยีงฝ่ายเดยีว แต่เป็นความผดิพลาดของกรรมการ
กํากบัหอ้งสอบประกอบด้วย จงึไม่อาจถือได้ว่าเป็นกรณีที่เกิด 
มาจากความผดิพลาดของผูเ้ขา้สอบตามขอ้ ๒.๒ ของแนวปฏบิตัิ
ในการตรวจกระดาษคาํตอบและประมวลผลการสอบแขง่ขนัดว้ย
เครือ่งจกัรฯ ทีจ่ะตดัสทิธผิูฟ้้องคดเีน่ืองจากระบายรหสัประจาํตวัสอบ
ไมต่รงกบัเลขรหสัประจาํตวัสอบ 

ประกาศของผูถู้กฟ้องคดเีฉพาะสว่นทีไ่มป่ระกาศรายชื่อ
ผูฟ้้องคดเีป็นผูส้อบผา่นภาค ก. จงึเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย 
ผูถู้กฟ้องคดจีงึต้องนําคะแนนสอบในวชิาทีร่ะบายรหสัประจําตวั
สอบผดิมารวมในบญัชคีะแนนและประกาศรายชื่อผูฟ้้องคดเีป็น
ผูส้อบผ่านภาค ก. ใหถู้กตอ้ง (คําพพิากษาศาลปกครองสงูสุดที ่
อ. ๔๗๙/๒๕๕๘) 

คดีน้ี เป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับ
หน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรฐัที่จะต้องใช้อํานาจ 
โดยคํานึงถงึเจตนารมณ์ของกฎหมายทีใ่หอ้ํานาจในเรื่องนัน้ ๆ ซึง่
แมว้่าจะไดม้กีารกําหนดแนวปฏบิตัขิึน้เป็นการภายในเพื่อใชเ้ป็น
แนวทางในการปฏบิตัใินเรื่องใดเรื่องหน่ึงเพื่อความสะดวกรวดเรว็
ในการทําหน้าทีข่องหน่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าที่ของรฐั 
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐัผูใ้ชอ้าํนาจกไ็มอ่าจนํา
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แนวปฏบิตัดิงักล่าวมาใชใ้นทางทีข่ดัต่อเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ทีใ่หอ้าํนาจได ้หรอืไมอ่าจนําขอ้ผดิพลาดทีเ่กดิขึน้จากการไมป่ฏบิตัิ
ตามแนวปฏบิตัดิงักล่าวในขอ้ทีม่ใิช่สาระสําคญัมาเป็นเหตุผลของ
การใช้อํานาจ จนส่งผลกระทบต่อสทิธขิองบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
ที่เป็นคู่กรณีในกระบวนการพจิารณาทางปกครอง  นอกจากน้ี 
คดน้ีียงัเป็นอุทาหรณ์ทีด่สีาํหรบัผูเ้ขา้สอบคดัเลอืกหรอืสอบแขง่ขนั
ในทุกสนามสอบที่จะต้องปฏิบัติตามคําชี้แจงหรือข้อสัง่การ 
ที่กําหนดไว้สําหรบัการสอบในครัง้นัน้ ๆ  โดยเฉพาะอย่างยิง่ 
การเขยีนเลขประจําตวัสอบหรอืการระบายรหสัประจําตวัสอบ
จะตอ้งถูกตอ้งเพือ่มใิหต้อ้งเกดิเป็นประเดน็ขอ้พพิาทดงัเช่นคดน้ีี 
เป็นตน้ 

 

************************************* 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๓๕ 
 

 

เรือ่งที ่๑๗ 
สิทธิการฟ้องคดี ...  

เมือ่ฝ่ายปกครองไม่ดแูลพ้ืนทีส่าธารณะ ! 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๗๙๘/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

องคก์ารบรหิารสว่นตําบล (อบต.) และนายกองคก์ารบรหิาร
ส่วนตําบล (นายก อบต.) มหีน้าทีดู่แลรกัษาทรพัยส์นิ คุม้ครอง
ป้องกัน และดําเนินคดีตามกฎหมายกับผู้บุกรุกทีส่าธารณะ 
ตามพระราชบญัญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล 
พ.ศ. ๒๕๓๗ แต่ไม่ดําเนินการตามอํานาจหน้าทีก่บัผูบุ้กรุกทีด่นิ
อนัเป็นสาธารณสมบตัขิองแผน่ดนิ อนัเป็นทรพัยส์นิสาํหรบัพลเมอืง
ใชร้ว่มกนัตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และ
พาณิชย์ และมไิด้จดัให้มกีารขอใช้ประโยชน์ในทีด่นิสาธารณะ 
ใหถู้กต้องตามกฎหมาย อกีทัง้ปล่อยใหร้า้นคา้ปล่อยน้ําเสยีและ
โยนสิง่ปฏกิูลเขา้ไปในทีด่นิขา้งเคยีงอนัเป็นการก่อเหตุรําคาญ 
จงึเป็นการละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดใหต้้องปฏบิตั ิ
และเจ้าของทีด่ินข้างเคียงถือเป็นผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือ
เสยีหายจากการใชป้ระโยชน์ในทีส่าธารณะของบุคคลอืน่และมสีทิธิ
ฟ้องคดเีพือ่ขอให ้อบต. ปฏบิตัหิน้าทีแ่ละระงบัเหตุราํคาญได ้

 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๓๖ 
 

 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
แมร้ฐัธรรมนูญจะรบัรองสทิธชิุมชนในการใชป้ระโยชน์จาก

ทรพัยากรธรรมชาตไิว ้แต่การใชป้ระโยชน์ดงักล่าวจะตอ้งจดัการ
ให้เป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและไม่กระทบกระเทือนหรือ
ก่อใหเ้กดิความเดอืดรอ้นเสยีหายแก่สทิธขิองปจัเจกชนดว้ย โดย
การดูแลและปกป้องคุม้ครองทรพัยส์นิทีป่ระชาชนสว่นรวมไดใ้ช้
ประโยชน์ร่วมกันหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินนัน้ ถือเป็น
อาํนาจหน้าทีข่องฝา่ยปกครองในทอ้งทีท่ีม่กีารใชส้ทิธชิุมชน โดย
ฝ่ายปกครองไม่อาจนําขอ้อา้งของการใชส้ทิธชิุมชนโดยไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายมาเป็นเหตุทีจ่ะไม่ปฏบิตัติามอํานาจหน้าทีท่ีก่ฎหมาย
กําหนดไวไ้ด ้หากฝ่ายปกครองไม่ดําเนินการตามอํานาจหน้าที ่
กรณีถือเป็นการละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดให้ต้อง
ปฏบิตัิทีบุ่คคลซึง่ได้รบัความเสยีหายจากการใช้สทิธชิุมชนนัน้ 
มีสิทธินําคดีมาฟ้องเพือ่ขอให้ศาลปกครองมีคําพิพากษาให ้
ฝา่ยปกครองทีเ่กีย่วขอ้งปฏบิตัติามหน้าทีภ่ายในเวลาทีก่าํหนดได ้

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๓๗ 
 

สิทธิการฟ้องคดี ...  
เม่ือฝ่ายปกครองไม่ดแูลพืน้ท่ีสาธารณะ ! 

 
การอา้ง “สิทธิชุมชน” อนัเป็นสทิธเิสรภีาพขัน้พืน้ฐาน

ตามที่รฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช ๒๕๕๐ 
มาตรา ๖๖ ได้รบัรองและคุ้มครองไว้นัน้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวาง  
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การอ้างสิทธิชุมชนในการใช้ประโยชน์จาก
ทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อมที่เป็นที่ดนิสาธารณะ โดย
บทบญัญตัดิงักล่าวไดก้าํหนดเอาไวว้า่ “บุคคลซึง่รวมกนัเป็นชุมชน 
ชุมชนท้องถิ่น หรอืชุมชนท้องถิ่นดัง้เดมิ ย่อมมสีทิธิอนุรกัษ์หรอื
ฟ้ืนฟูจารตีประเพณี ภูมปิญัญาท้องถิ่น ศิลปวฒันธรรมอนัดขีอง
ทอ้งถิน่และของชาต ิและมสี่วนร่วมในการจดัการ การบํารุงรกัษา 
และการใชป้ระโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาต ิสิง่แวดลอ้ม รวมทัง้
ความหลากหลายทางชวีภาพอยา่งสมดุลและยัง่ยนื” 

อย่างไรก็ตาม แม้รฐัธรรมนูญจะรบัรองและคุ้มครอง 
สทิธชิุมชนไว ้หากราษฎรในชุมชนทีไ่ดร้บังบประมาณจากรฐับาล
รวมตวักนัมมีติให้ก่อสร้างตลาดชุมชน หอกระจายข่าว ศาลา
ประชาคมหรอืศาลาอเนกประสงคข์องหมูบ่า้นขึน้ในพืน้ทีส่าธารณะ 
และเป็นเหตุใหปิ้ดกัน้กดีขวางทางเขา้ออกทีด่นิของเอกชนผูเ้ป็น
เจา้ของที่ดนิที่ตดิกบัที่สาธารณะซึ่งต้องเหลอืทางเขา้ออกเพยีง 
ทางเดยีวจากเดมิทีเ่คยมสีองทาง ทัง้ยงัมผีูป้ระกอบการคา้ไดป้ล่อย
น้ําเสยีและโยนสิง่ปฏกิลูเขา้ไปในทีด่นิดว้ยนัน้ 



๑๓๘ 
 

กรณีน้ีจะอ้างสทิธิชุมชนตามทีร่ฐัธรรมนูญรบัรองและ
คุม้ครองไดห้รอืไม ่? 

ศาลปกครองสงูสดุไดว้นิิจฉยัประเดน็ดงักล่าวในคาํพพิากษา
ศาลปกครองสูงสุดที ่อ. ๗๙๘/๒๕๕๘ มีข้อเท็จจริงโดยสรุปว่า  
ผูฟ้้องคดซีึง่เป็นเจา้ของทีด่นิตดิกบัทีส่าธารณะทีร่าษฎรในชุมชน
มกีารก่อสรา้งตลาดชุมชน หอกระจายขา่ว ศาลาประชาคมหรอืศาลา
อเนกประสงคข์องหมูบ่า้น ไดร้บัความเดอืดรอ้นจากอาคารทีก่่อสรา้ง
ปิดกัน้กดีขวางทางเขา้ออกทีด่นิของผูฟ้้องคด ีมกีารปล่อยน้ําเสยี
และโยนสิง่ปฏิกูลเข้าไปในที่ดินด้วย ผู้ฟ้องคดีจึงได้ร้องเรียน 
ต่อผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ (ผู้ว่าราชการจงัหวดั) เพื่อใหแ้ก้ไขปญัหา  
ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๓ (องค์การบรหิารส่วนตําบล) และผูถู้กฟ้องคด ี
ที่ ๒ (นายกองค์การบริหารส่วนตําบล) ที่รบัผิดชอบได้ออกไป
ตรวจสอบพื้นที่แล้วรายงานผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๑ ให้ทราบเพยีงว่า 
ทีพ่พิาทเป็นที่สาธารณะตามหลกัฐานหนังสอืสําคญัสําหรบัทีห่ลวง 
แต่ไม่ไดด้ําเนินการกบัราษฎรที่เขา้มาใชพ้ืน้ที่สาธารณะ ผูฟ้้องคดี
จงึฟ้องต่อศาลปกครองขอใหศ้าลเพกิถอนการกระทําที่ไม่ชอบ 
ของผูถู้กฟ้องคดทีัง้สาม รวมทัง้ใหร้ื้อถอนสิง่ปลูกสรา้ง งดเว้น 
การกระทําละเมิด ชดใช้ค่าเสียหาย และให้ถือปฏิบตัิต่อสิทธ ิ
ของผูฟ้้องคดโีดยไมท่าํใหป้ระโยชน์ในการใชท้ีด่นิลดลง 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นที่น่าสนใจ  
๓ ประการ คอื 



๑๓๙ 
 

ประการแรก การทีร่าษฎรรวมตวักนัก่อสรา้งตลาดชุมชน
และสิง่ก่อสร้างอืน่ดงักล่าว จะอ้างสิทธิชุมชนตามทีร่ฐัธรรมนูญ
รบัรองและคุ้มครองได้หรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  
แมม้าตรา ๖๖ ของรฐัธรรมนูญที่ใช้บงัคบัอยู่ในขณะนัน้จะรบัรอง
สทิธชิุมชนในการใชป้ระโยชน์จากทรพัยากรธรรมชาตไิว ้แต่การ
จะใช้ประโยชน์ในที่ดนิสาธารณประโยชน์ได้ จะต้องจดัการให้
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย ไม่ก่อความเดอืดรอ้นเสยีหายแก่
บุคคลอื่นและต้องถอืปฏบิตัใิหถู้กตอ้งตามกฎหมาย  ดงันัน้ จะอา้ง
การเขา้ไปใช้ประโยชน์โดยมวีตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
หรอืประโยชน์ส่วนรวมโดยที่ไม่ปฏิบตัิตามกฎหมายไม่ได้ แม้
การก่อสรา้งไม่ทาํใหผู้ฟ้้องคดเีสยีประโยชน์ใชส้อยทีด่นิและเป็น
การกระทําเพื่อประโยชน์แก่สาธารณะโดยสว่นรวม และมใิช่การ
บุกรุกปลูกสรา้งเพื่อประโยชน์แก่บุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยมชิอบ
เป็นการสว่นตนกต็าม 

ประการทีส่อง ฝา่ยปกครองละเลยต่อหน้าทีใ่นการคุม้ครอง 
ป้องกันและรกัษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ ? ศาล
ปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ทีด่นิพพิาทเป็นทีด่นิสาธารณประโยชน์
ตามหลกัฐานหนังสอืสาํคญัสาํหรบัทีห่ลวง จงึเป็นทีส่าธารณสมบตัิ
ของแผ่นดิน อนัเป็นทรพัย์สินสําหรบัพลเมืองใช้ร่วมกันตาม
มาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์การใช้
ทีด่นิเพื่อประโยชน์ส่วนรวมมไิดท้ําใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ และที่ ๓ 
หลุดพ้นหน้าที่ในการดูแลรกัษาทรพัย์สนิและคุ้มครองป้องกนั



๑๔๐ 
 

ที่ดนิอนัเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดนิ แมจ้ะไม่มอีํานาจตาม
กฎหมายว่าดว้ยการควบคุมอาคารในการสัง่ใหร้ือ้ถอนอาคารออก
จากทีส่าธารณประโยชน์ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และที ่๓ ยงัมหีน้าที่
ดาํเนินคดตีามกฎหมายกบัผูบุ้กรุกทีส่าธารณะตามมาตรา ๖๘ (๘) 
แห่งพระราชบญัญติัสภาตาํบลและองคก์ารบริหารส่วนตาํบล 
พ.ศ. ๒๕๓๗ และข้อ ๕ (๒) ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าด้วยการดูแลรกัษาและคุ้มครองป้องกนัท่ีดินอันเป็น 
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๔๔ การดําเนินการ
เพยีงตรวจสอบพื้นที่ แต่มไิด้ดําเนินคดีกบัผู้บุกรุกที่เข้าไปใช้
ประโยชน์ในที่สาธารณะโดยมิชอบและมิได้จดัให้มีการขอใช้
ประโยชน์ในทีด่นิสาธารณะใหถู้กตอ้งตามกฎหมาย อกีทัง้การปล่อย
ใหร้า้นค้ารา้นอาหารปล่อยน้ําเสยีและโยนสิง่ปฏกิูลเขา้ไปในที่ดนิ
ของผู้ฟ้องคด ีอนัเป็นการก่อเหตุรําคาญในที่หรอืทางสาธารณะ  
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ ในฐานะเป็นเจา้พนกังานทอ้งถิน่มหีน้าทีโ่ดยตรง
ในการหา้มผูห้น่ึงผูใ้ดมใิหก่้อเหตุรําคาญในที่หรอืทางสาธารณะ
หรอืสถานทีเ่อกชน รวมทัง้มหีน้าทีร่ะงบัเหตุราํคาญตามมาตรา ๔ 
และมาตรา ๒๖ แห่งพระราชบญัญตักิารสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๓๕ 
เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และที่ ๓ มไิดด้ําเนินการตามอํานาจหน้าที่
ตามทีก่ฎหมายกําหนดใหต้อ้งปฏบิตั ิจงึเป็นการละเลยต่อหน้าที่
ตามทีก่ฎหมายและระเบยีบกาํหนดใหต้อ้งปฏบิตั ิ

ส่วนประการทีส่าม เอกชนเจ้าของทีด่ินมีสทิธิฟ้องคดี
หรอืไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การปลูกสรา้งอาคาร 
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ปิดกัน้หน้าทีด่นิของผูฟ้้องคด ีทาํใหก้ารเขา้ออกทีด่นิยากลําบาก
และไม่อาจใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ตามปกติ ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิ
ปฏบิตัิการเพื่อใหค้วามเสยีหายหรอืเดอืดรอ้นนัน้สิน้ไปได้ตาม
มาตรา ๑๓๓๗ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ 
การปล่อยน้ําเสยีเขา้ไปในทีด่นิของผูฟ้้องคด ีถอืว่าผูฟ้้องคดเีป็น
ผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการใช้ประโยชน์ในที่
สาธารณะของบุคคลอื่น เมื่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และที ่๓ มอีํานาจ
หน้าทีด่แูลรกัษาและคุม้ครองป้องกนัทรพัยส์นิอนัเป็นสาธารณสมบตัิ
ของแผน่ดนิ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ มหีน้าทีห่า้มมใิหก่้อเหตุราํคาญ
ในที่หรอืทางสาธารณะหรอืสถานที่เอกชน แต่ไม่ปฏิบตัิหน้าที่
และเป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดไีดร้บัความเดอืดรอ้นเสยีหาย ผูฟ้้องคดี
จงึเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองคดน้ีีต่อศาลปกครอง 

ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ และที่ ๓ จงึมหีน้าที่ต้องปฏบิตัิ
เพือ่คนืสภาพเดมิแก่ทีด่นิสาธารณประโยชน์ และระงบัยบัยัง้ไมใ่ห้
ประชาชนในละแวกนัน้ปลอ่ยน้ําเสยีและทิง้สิง่ปฏกิลูเขา้ไปในทีด่นิ
ของผูฟ้้องคดอีกี 

จากคําพพิากษาดงักล่าว นอกจากจะเป็นการวางหลกั
ในเรื่องของการใชส้ทิธชิุมชนที่จะไดร้บัการรบัรองและคุม้ครอง
ตามรฐัธรรมนูญ ซึ่งแมก้ารใชส้ทิธชิุมชนจะเป็นการกระทําเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม กจ็ะต้องเป็นการใชส้ทิธชิุมชนโดยชอบดว้ย
กฎหมายและไม่กระทบสทิธขิองปจัเจกบุคคลดว้ย โดยเป็นหน้าที่
ของฝ่ายปกครองทีจ่ะต้องคุม้ครอง ป้องกนั และรกัษาทรพัยส์นิ
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ของแผ่นดนิเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยไม่อาจนําขอ้อ้างของ
ประชาชนจากการใชส้ทิธชิุมชนโดยไมช่อบดว้ยกฎหมายมาเป็น
เหตุผลในการไม่ปฏบิตัติามอํานาจหน้าทีท่ีก่ฎหมายกําหนดไวไ้ด ้
การทีฝ่า่ยปกครองมอีาํนาจหน้าที ่แต่ไมป่ฏบิตัติามอาํนาจหน้าที ่
จงึถอืว่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหต้้อง
ปฏบิตั ิ

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๑๘ 
ไม่ข้ึนทะเบียน “เจดีย”์ เป็น “โบราณสถาน” 

ไม่ละเลยต่อหน้าที ่
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๑๕/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

กรณีวดัมโีครงการจะทุบทาํลายเจดยีเ์พือ่ปรบัปรุงภูมทิศัน์
และปลูกสรา้งอาคารประกอบศาสนกจิ ทายาทเจา้ของอฐัซิึง่บรรจุ
อยู่ในเจดยีท์รงไทยภายในวดัจงึโต้แยง้คดัคา้นและขอใหอ้ธบิดี
กรมศลิปากรขึ้นทะเบียนเจดยี์เป็นโบราณสถาน แต่อธิบดกีรม
ศิลปากรใช้ดุลพินิจไม่ขึ้นทะเบียนโบราณสถานเจดีย์ดงักล่าว
หลังจากตรวจสอบข้อมูลและมอบหมายให้หน่วยงานภายใน
ทําการศกึษาคน้คว้ารายละเอยีดต่าง ๆ และพจิารณาถึงคุณค่า
ทางสถาปตัยกรรม ทางโบราณคดแีละประวตัศิาสตรแ์ลว้เหน็ว่า
เจดยีไ์มไ่ดเ้ป็นโบราณสถานตามนิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราช 
บญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถุ ศลิปวตัถุ และพพิธิภณัฑสถาน
แห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ เมือ่ไม่ปรากฏว่าอธบิดกีรมศลิปากรไดใ้ช้
ดุลพนิิจไม่ขึ้นทะเบียนโบราณสถานเจดีย์พพิาทตามอําเภอใจ 
การไมข่ึ้นทะเบยีนดงักล่าวจงึไมถ่อืเป็นการละเลยต่อหน้าทีต่ามที ่
กฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏบิตั ิ
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
 ๑. อสงัหารมิทรพัย์ทีจ่ะขอขึ้นทะเบยีนเป็นโบราณสถาน
จะตอ้งมลีกัษณะ ๒ ประการ คอื ๑) เป็นโบราณสถานตามนิยาม
ในมาตรา ๔ แหง่พระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถุ ศลิปวตัถุ 
และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ และ ๒) เป็นไป 
เพือ่ประโยชน์ในการดูแลรกัษาและการควบคุมโบราณสถาน 
ใหเ้ป็นไปตามทีก่ฎหมายกําหนด ซึง่การพจิารณาเพือ่ขึ้นทะเบยีน
อสังหาริมทรัพย์เป็นโบราณสถานถือเป็นดุลพินิจของอธิบด ี
กรมศิลปากร โดยไม่ได้เป็นบทบงัคบัทีจ่ะต้องขึ้นทะเบียนเป็น
โบราณสถานในทุกกรณีแมจ้ะมลีกัษณะและองคป์ระกอบครบถว้น
ดงักล่าวขา้งตน้กต็าม 
 ๒. ก่อนทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐัจะใช้
ดุลพนิิจเพือ่ออกคําสัง่หรอืกระทําการใด ๆ ในทางปกครองเพือ่
ประโยชน์สาธารณะ จาํเป็นอยา่งยิง่ทีจ่ะตอ้งตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิ
อย่างรอบดา้นและครบถว้น เพือ่ใหส้ามารถปรบัขอ้เทจ็จรงิเขา้กบั
ขอ้กฎหมายทีเ่กีย่วขอ้ง และสามารถใชดุ้ลพนิิจตดัสนิใจใชอ้ํานาจ
ไปในทางใดทางหนึง่ไดอ้ยา่งถูกตอ้งตรงกบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย
ทีใ่หอ้าํนาจ 
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ไม่ขึน้ทะเบียน “เจดีย”์ เป็น “โบราณสถาน”  
ไม่ละเลยต่อหน้าท่ี 

 
การขึน้ทะเบยีนอสงัหารมิทรพัยใ์หเ้ป็น “โบราณสถาน” 

เพื่อรบัรองว่าสิง่ก่อสรา้งนัน้มคีวามสาํคญัและมคีุณค่าทางศลิปะ 
ประวตัศิาสตร ์และโบราณคด ีหรอืเพือ่คุม้ครองป้องกนัสิง่ก่อสรา้งนัน้
มใิหถู้กทําลาย หรอืเพื่ออนุรกัษ์และพฒันาใหเ้กดิประโยชน์ทาง
การศกึษา สงัคม และเศรษฐกจิ เป็นกรณีทีอ่สงัหารมิทรพัยน์ัน้ตอ้ง
มลีกัษณะและองคป์ระกอบครบถว้นตามหลกัเกณฑท์ีพ่ระราชบญัญตัิ
โบราณสถาน โบราณวตัถุ ศลิปวตัถุ และพพิธิภณัฑสถานแหง่ชาต ิ
พ.ศ. ๒๕๐๔ ได้กําหนดไว้ ทัง้ในด้านคุณค่าและความเหมาะสม 
ในการขึน้ทะเบยีนเป็นโบราณสถาน 

คอลมัน์กฎหมายใกล้ตวัฉบบัน้ีเป็นคดีพพิาทเกี่ยวกบั
การละเลยต่อหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าที่
ของรฐัในการขึ้นทะเบียนเจดีย์ทรงไทยภายในวดัให้เป็น 
“โบราณสถาน” ตามพระราชบญัญตัิโบราณสถาน โบราณวตัถุ 
ศลิปวตัถุ และพพิธิภณัฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ 

มลูเหตุของคดน้ีีเกดิจากทางวดัมโีครงการจะทุบทําลาย
เจดยีเ์พือ่ปรบัปรงุภมูทิศัน์และปลกูสรา้งอาคารประกอบศาสนกจิ 
ผูฟ้้องคดซีึง่เป็นทายาทของเจา้ของอฐัซิึง่บรรจุอยูใ่นเจดยีท์รงไทย
ภายในวดัจงึไดโ้ตแ้ยง้คดัคา้นและไดข้อใหผู้ถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (อธบิดี
กรมศลิปากร) ขึน้ทะเบยีนเจดยีเ์ป็นโบราณสถาน แต่ผูถู้กฟ้องคดี
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ที่ ๑ (กรมศิลปากร) โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ไม่ดําเนินการขึ้น
ทะเบียนให้ตามคําขอ เน่ืองจากเจดยี์ไม่เป็นโบราณสถานตาม
นิยามทีพ่ระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถุ ศลิปวตัถุ และ
พพิธิภณัฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ กําหนด ดว้ยเหตุผลว่า 
ในดา้นสถาปตัยกรรม เจดยีพ์พิาทและซุม้ป้ายจารกึหนิเป็นศลิปะ
คนละยุคสมัย ความประณีตต่างกัน จึงมีลักษณะคุณค่าทาง
สถาปตัยกรรมน้อย ไม่มีลักษณะเด่นหรือความสําคัญในเชิง
โบราณคดแีละประวตัศิาสตร ์ในดา้นเทคโนโลยแีละการก่อสรา้ง 
ไม่มโีครงสรา้งและวสัดุทีม่ลีกัษณะโดดเด่นเป็นพเิศษ และในดา้น
สงัคม แมเ้จดยีพ์พิาทจะมคีวามผกูพนัต่อบางตระกูล แต่มไิดผ้กูพนั
และเป็นทีย่อมรบัต่อท้องถิน่ ชุมชน หรอืสาธารณชนเป็นพเิศษ 
จงึไมถ่อืเป็นโบราณสถานทีจ่ะสามารถขึน้ทะเบยีนตามกฎหมายได ้

ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า เจดีย์ดงักล่าวมอีายุเก่าแก่ มีป้ายหิน
สลกัจารกึอกัษรจีนตามแบบวฒันธรรมจีน และได้บรรจุอฐัิของ
พระโอรสองคท์ีส่อง (องคช์ายอีก้งั) ในฮอ่งเตเ้ตา้กวงแหง่ราชวงศช์งิ
ซึง่เป็นราชวงศส์ุดทา้ยของจนีทีพ่บเพยีงแห่งเดยีวในประเทศไทย 
อกีทัง้ขอ้มูลของผู้ถูกฟ้องคดทีัง้สองไม่มหีลกัฐานที่แน่ชดั และ
เจดีย์พพิาทเป็นส่วนหน่ึงของชุมชนและเป็นสมบตัิของชุมชน  
จงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหข้ึน้ทะเบยีนโบราณสถาน
เจดยีพ์พิาท 

ประเดน็ปัญหาของคดีน้ี คือ การทีอ่ธบิดกีรมศลิปากร
ใชดุ้ลพนิิจไม่ขึน้ทะเบยีนโบราณสถานเจดยีพ์พิาท ถอืเป็นการ
ละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏบิตัหิรอืไม ่? 
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มาตรา ๔ แหง่พระราชบญัญตัโิบราณสถาน โบราณวตัถุ 
ศลิปวตัถุ และพพิธิภณัฑสถานแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ กําหนดให ้
“โบราณสถาน” หมายความว่า อสงัหารมิทรพัยซ์ึง่โดยอายุหรอื
โดยลกัษณะแห่งการก่อสรา้ง หรอืโดยหลกัฐานเกีย่วกบัประวตัิ
ของอสงัหารมิทรพัยน์ัน้ เป็นประโยชน์ในทางศลิปะ ประวตัศิาสตร ์
หรอืโบราณคดี  ทัง้น้ี ให้รวมถึงสถานทีท่ีเ่ป็นแหล่งโบราณคด ี
แหล่งประวตัศิาสตร ์และอุทยานประวตัศิาสตรด์ว้ย และมาตรา ๗ 
วรรคหนึง่ กาํหนดวา่ เพือ่ประโยชน์ในการดแูลรกัษาและการควบคุม
โบราณสถานใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญตัน้ีิ ใหอ้ธบิดมีอีํานาจ
ขึน้ทะเบยีนโบราณสถานใด ๆ ตามทีอ่ธบิดเีหน็สมควรได ้

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่อธบิดกีรม
ศลิปากรพจิารณาว่าเจดยีไ์มไ่ดเ้ป็นโบราณสถานตามทีก่ฎหมาย
กําหนด จงึใชดุ้ลพนิิจตดัสนิใจไม่ขึ้นทะเบยีนโบราณสถานเจดยี์
พพิาทนัน้ ไม่เป็นการละเลยต่อหน้าทีต่ามทีก่ฎหมายกําหนดให้
ตอ้งปฏบิตั ิเน่ืองจากอธบิดกีรมศลิปากรไดม้กีารตรวจสอบขอ้มูล
โดยมคีําสัง่ระงบัการรื้อถอนเจดยี์ไว้ก่อน และได้มอบหมายให้
หน่วยงานภายในทาํการศกึษาคน้ควา้รายละเอยีดต่าง ๆ โดยได้
มกีารเชญิผูเ้ชี่ยวชาญดา้นภาษาจนีและประวตัศิาสตรช์่วยอ่าน
ขอ้ความในแผน่หนิจารกึหน้าเจดยีพ์พิาท และไดใ้ชดุ้ลพนิิจไมข่ึน้
ทะเบียนโบราณสถานเจดีย์พิพาทโดยพิจารณาเปรียบเทียบ 
ขอ้มลูทางประวตัศิาสตร ์ศลิปวฒันธรรม และเทคโนโลยกีารก่อสรา้ง 
รวมทัง้พจิารณาถงึคุณค่าทางสถาปตัยกรรม คุณค่าทางโบราณคดี
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และประวตัศิาสตร ์ตามนิยามคาํว่า “โบราณสถาน” ตามทีก่ฎหมาย
กําหนด โดยไม่ปรากฏว่าอธบิดกีรมศลิปากรไดใ้ชดุ้ลพนิิจไม่ขึ้น
ทะเบยีนโบราณสถานเจดยี์พพิาทตามอําเภอใจ (คําพพิากษา
ศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๑๕/๒๕๕๘) 

คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสุดในคดน้ีีนอกจากจะทําให้
ทราบถึงองค์ประกอบของอสังหาริมทรพัย์ท่ีจะขอขึ้นเป็น
โบราณสถานว่าจะต้องมีลักษณะ (๑) เป็นโบราณสถาน 
ตามนิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญติัโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ  
พ.ศ. ๒๕๐๔ และ (๒) เป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการดแูลรกัษา
และการควบคุมโบราณสถานให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
กาํหนด และการพจิารณาว่าอสงัหารมิทรพัยใ์ดเป็นโบราณสถาน
ถือเป็นดุลพนิิจของอธบิดกีรมศิลปากร โดยไม่ได้เป็นบทบงัคบั 
ที่จะต้องขึ้นทะเบียนโบราณสถานในทุกกรณีเมื่อมีลักษณะและ
องคป์ระกอบครบถว้นดงัทีก่ล่าวขา้งตน้แต่อยา่งใด 

คดีน้ียังเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับ
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าที่ของรฐั ในกรณีที่กฎหมาย 
ใหอ้าํนาจดุลพนิิจทีจ่ะออกคาํสัง่หรอืกระทาํการใด ๆ ในทางปกครอง
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งก่อนที่หน่วยงานทางปกครองหรอื
เจา้หน้าทีข่องรฐัผูม้อีาํนาจจะใชดุ้ลพนิิจ จาํเป็นอยา่งยิง่ทีจ่ะตอ้ง
ตรวจสอบขอ้เทจ็จรงิอยา่งรอบดา้นและครบถว้น เพื่อใหส้ามารถ
ปรบัขอ้เท็จจรงิเขา้กบัขอ้กฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง และสามารถใช้
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ดุลพนิิจตดัสนิใจทีจ่ะใชอ้าํนาจไปในทางใดทางหน่ึงไดอ้ยา่งถูกตอ้ง
ตรงตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ดงัเช่นคดน้ีีซึ่งก่อนที่อธิบดี
กรมศลิปากรจะมคีําสัง่ไม่ขึน้ทะเบยีนโบราณสถานเจดยีน์ัน้ได้
ดําเนินการสบืค้นและตรวจสอบข้อมูลหลากหลายด้านทัง้เชิง
ประวตัิศาสตร์ สถาปตัยกรรม ศิลปวฒันธรรม และคุณค่าทาง
โบราณคด ีเพือ่นําไปสูก่ารใชดุ้ลพนิิจตดัสนิใจวา่เจดยีด์งักลา่วเป็น 
“โบราณสถาน” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญตัโิบราณสถาน 
โบราณวตัถุ ศลิปวตัถุ และพพิธิภณัฑสถานแหง่ชาต ิพ.ศ. ๒๕๐๔ 
หรอืไม่  ดงันัน้ การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ี
ของรฐัได้ใช้อาํนาจหน้าท่ีในการดาํเนินการในเร่ืองใดเรื่องหน่ึง
ตามท่ีกฎหมายได้กาํหนดไว้แล้ว จึงย่อมถือไม่ได้ว่าหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรฐันัน้ได้ละเลยต่อหน้าท่ี
ตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ต้องปฏิบติัไว้แต่อย่างใด 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๑๙ 
“เจ้าหน้าทีก่ารเงิน” มีส่วนให้เกิดการทุจริต ...  

ต้องรบัผิดทกุคน ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๖๑๓/๒๕๕๕ 
สาระสาํคญั 

อธิการบดีมหาวิทยาลยัมีคําสัง่ให้ผู้อํานวยการกองคลัง 
รบัผิดชดใช้ค่าเสียหาย กรณีนางสาว พ. ซึง่ได้รบัมอบหมาย 
ใหจ้ดัซื้อหนังสอืและวารสารต่างประเทศเขา้หอ้งสมุดอาศยัโอกาส
ในการปฏิบตัิหน้าที ่ยกัยอกเงนิราชการไปเป็นประโยชน์ส่วนตัว  
แต่ความเสยีหายทีม่หาวิทยาลยัได้รบัเกิดจากการปฏิบตัิหน้าที ่
ของเจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้งกบัการเบิกจ่ายเงนิ ทัง้ผู้อนุมตัิเช็คที ่
ไมต่รวจสอบว่าจะตอ้งสัง่จ่ายในนามของเจา้หน้ี ผูอ้นุมตัใิหย้มืเงนิ
รายได้ทีฝ่่าฝืนระเบียบการเก็บรักษาเงินฯ ผู้อนุมัติให้จัดซื้อ 
โดยวธิตีกลงราคาฝ่าฝืนระเบยีบสํานักนายกรฐัมนตรฯี ผู้เขยีน
เชค็สัง่จ่ายระบุชือ่นางสาว พ. โดยมไิดจ้ดัใหน้างสาว พ. ยมืเงนิ
ตามระเบียบการเก็บรกัษาเงนิฯ และเจ้าหน้าทีซ่ึง่มไิด้รวบรวม
หลกัฐานใบสาํคญัคู่จ่ายทีเ่ป็นหลกัฐานแห่งหน้ีไว ้ซึง่ถอืเป็นการ
ปฏบิตัหิน้าทีด่ว้ยความประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรงเช่นเดยีวกนั 
เมือ่เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องไม่ใส่ใจรกัษาผลประโยชน์ของทาง
ราชการ แต่กลบัช่วยกนัปกปิดและปฏบิตัไิม่ถูกตอ้งตามระเบยีบ
ของทางราชการ จงึต้องร่วมกนัรบัผดิในความเสยีหายทีเ่กดิขึ้น 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. พระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่

พ.ศ. ๒๕๓๙ มเีจตนารมณ์ทีจ่ะให้ความเป็นธรรมกบัเจ้าหน้าที ่
ผูท้ําละเมดิ โดยให้คํานึงถึงระดบัความรา้ยแรงแห่งการกระทํา
และความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์ โดยไม่จําต้องให้
เจา้หน้าทีช่ดใชเ้ตม็จํานวนความเสยีหายกไ็ด ้และถ้าการละเมดิ
เกดิจากความบกพรอ่งของหน่วยงานของรฐัหรอืระบบการดาํเนินงาน
ส่วนรวม ใหห้กัส่วนแห่งความรบัผดิดงักล่าวออกดว้ย และหาก
การละเมดิเกดิจากเจา้หน้าทีห่ลายคน กม็ใิหนํ้าหลกัเรือ่งลูกหน้ี
ร่วมมาใช้บงัคบั โดยให้เจ้าหน้าทีแ่ต่ละคนรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนเฉพาะสว่นของตนเทา่นัน้  

๒. แม้ผู้บังคับบัญชาและเจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องบางราย 
จะมไิด้มสี่วนในการทุจรติหรอืจงใจยกัยอกเงนิของทางราชการ 
ไปเป็นประโยชน์ส่วนตวัก็ตาม แต่การปฏิบตัิงานโดยไม่ได้ใช้
ความระมดัระวงัอยา่งเพยีงพอแก่หน้าทีซ่ึง่ไดร้บัมอบหมาย อนัเป็น
ช่องทางใหผู้้ใต้บงัคบับญัชาหรอืเจ้าหน้าทีผู่้อืน่อาศยัโอกาสใน
การปฏบิตัหิน้าทีทุ่จรติยกัยอกเงนิของทางราชการไปนัน้ ถอืเป็น
การกระทาํโดยประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรงทีเ่จา้หน้าทีผู่เ้กีย่วขอ้ง
ทุกรายจะตอ้งร่วมกนัรบัผดิในผลแหง่การกระทําละเมดิตามส่วน
ของตนภายหลงัจากไดห้กัสว่นแหง่ความรบัผดิอนัเกดิจากความ
บกพร่องของหน่วยงานของรฐัหรอืระบบการดาํเนินงานสว่นรวม
ดว้ย แลว้แต่กรณ ี
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“เจ้าหน้าท่ีการเงิน” มีส่วนให้เกิดการทุจริต ...  
ต้องรบัผิดทกุคน ! 

 
 

ในการปฏิบตัิหน้าที่ราชการเกี่ยวกบัการเงนิ การคลงั 
การงบประมาณและการบญัชขีองส่วนราชการ ไม่ว่าจะเป็นเงนิ
งบประมาณหรอืเงนินอกงบประมาณ เจา้หน้าทีผู่ร้บัผดิชอบจะต้อง
ถือปฏิบตัิตามกฎหมายและระเบียบที่กําหนดในเรื่องนัน้อย่าง
เคร่งครดั เพื่อใหก้ารใชจ้่ายเงนิราชการเกดิประโยชน์สูงสุดและ
เพื่อป้องกนัมใิห้ผู้ใดอาศยัโอกาสหรอืช่องทางกระทําการทุจรติ 
เบยีดบงัหรอืยกัยอกเงนิของทางราชการไปเป็นประโยชน์สว่นตวั
หรอืผูห้น่ึงผูใ้ดโดยไมช่อบดว้ยกฎหมาย  

โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในเรื่องเกี่ยวกับการเบิกจ่ายเงิน 
จากคลงั การเก็บรกัษาเงนิและการนําเงนิส่งคลงั ระเบยีบสําคญั 
ที่เจา้หน้าที่ผูป้ฏบิตังิานดา้นการเงนิ การบญัช ีและการคลงัต้อง
ทาํความเขา้ใจและถอืปฏบิตั ิเช่น ระเบยีบการเบกิจ่ายเงนิจากคลงั 
พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึ่งตามขอ้ ๕๔ ของระเบยีบดงักล่าวกําหนดใหเ้งนิ 
ที่ขอเบิกจากคลังเพื่อการใด ให้นําไปจ่ายได้เฉพาะเพื่อการนัน้  
และขอ้ ๓๘ ประกอบขอ้ ๓๘ ทว ิ(๑) ของระเบยีบการเกบ็รกัษาเงนิ 
และการนําเงนิส่งคลงัของส่วนราชการ พ.ศ. ๒๕๒๐ ซึง่ปจัจุบนั คอื 
ขอ้ ๔๗ ประกอบขอ้ ๔๘ (๑) ของระเบยีบการเบกิจ่ายเงนิจากคลงั 
การเกบ็รกัษาเงนิและการนําเงนิสง่คลงั พ.ศ. ๒๕๕๑ ไดก้ําหนด 
วธิปีฏบิตัเิกีย่วกบัการจ่ายเงนิในทํานองเดยีวกนัว่า การจ่ายเงนิ 
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ให้จ่ายเป็นเช็ค และในกรณีซื้อทรัพย์สินให้ออกเช็คสัง่จ่าย 
ในนามของเจา้หน้ี ขดีฆ่าคําว่า “หรอืผูถ้อื” ออก และขดีคร่อมดว้ย  
นอกจากน้ี ยงัมบีทบญัญตัิอื่น ๆ ที่เกี่ยวข้องในการปฏิบตัิหน้าที่
ดงักล่าวอกีดว้ย   

คดปีกครองทีนํ่ามาฝากกนัในฉบบัน้ี มปีระเดน็ทีน่่าสนใจ
เกีย่วกบัความรบัผิดของเจ้าหน้าท่ีและพฤติการณ์ทีไ่ม่ปฏบิตัิ
ตามระเบียบดงักล่าวจนเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบตัิงานด้าน
การเงนิ การคลงั การงบประมาณและการบญัช ีทีม่สี่วนเกี่ยวขอ้ง
ทุกคน ทัง้ผู้อํานวยการกองคลงั ผู้มอีํานาจลงลายมอืชื่อในเช็ค 
เจา้หน้าทีผู่ท้าํหน้าทีเ่ขยีนเชค็ เจา้หน้าทีผู่ม้อีาํนาจอนุมตั ิเจา้หน้าที่
ที่ทําหน้าที่รายงานงบเดอืน ต้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน
ใหก้บัหน่วยงานของรฐัทีไ่ดร้บัความเสยีหาย แต่หน่วยงานของรฐั
กลบัมคีําสัง่ใหเ้ฉพาะเจ้าหน้าที่บางคนเท่านัน้ที่ต้องรบัผดิชดใช ้
คา่สนิไหมทดแทน  

ขอ้เทจ็จรงิในคดน้ีีเกดิขึน้จากการที่นางสาวพร ตําแหน่ง
หวัหน้างานบรหิารและธุรการทัว่ไป สงักดักองหอ้งสมุด และไดร้บั
มอบหมายใหจ้ดัซือ้หนังสอืและวารสารต่างประเทศเขา้หอ้งสมุด
อกีหน้าทีห่น่ึง ยกัยอกเงนิราชการไปเป็นประโยชน์สว่นตวั ประกอบ 
ด้วยเงินงบประมาณแผ่นดิน จํานวน ๒,๘๓๗,๕๘๑.๓๕ บาท 
และเงินนอกงบประมาณ (เงินรายได้ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
(มหาวทิยาลยั)) จาํนวน ๗๕๙,๗๙๓ บาท โดยมเีจา้หน้าทีท่ีม่สีว่น
เกีย่วขอ้งอนัเป็นเหตุใหน้างสาวพรกระทาํการทุจรติ ดงัน้ี 
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กรณีเงนิงบประมาณ นางสาวพรได้จดัซื้อหนังสอืและ
วารสาร โดยมผีู้ฟ้องคดีซึ่งขณะนัน้ดํารงตําแหน่งผู้อํานวยการ
กองคลงั กบัเจา้หน้าที่อกีสองคน คอื นายเนียรและนางบุษ ได้
รว่มกนัลงลายมอืชื่ออนุมตัจิ่ายเชค็ระบุชื่อนางสาวพรโดยไม่ออก
เชค็สัง่จา่ยในนามของเจา้หน้ี  

กรณีเงนินอกงบประมาณ ผู้ฟ้องคดไีด้เสนอความเหน็และ
นายพีได้อนุมตัิให้นางสาวพรยืมเงินรายได้ ทัง้ที่เจ้าหน้าที่ได้
รายงานให้ทราบว่ามเีงนิคงค้างและเกินกําหนดระยะเวลาการส่ง
หลกัฐานใบสาํคญัคูจ่า่ย  

โดยมนีายสมเป็นผู้ลงนามอนุมตัิให้นางสาวพรจดัซื้อ
วารสารและหนงัสอืโดยวธิตีกลงราคาครัง้หน่ึงเกนิกว่า ๑๐๐,๐๐๐ บาท 
และนายเชียรซึง่ไดร้บัมอบหมายใหเ้ป็นผูช้่วยผูอ้าํนวยการกองคลงั
และเป็นหวัหน้างานงบประมาณและการเงนิ มหีน้าที่ควบคุมการ
เบกิจ่ายงบประมาณ ไดด้ําเนินการเบกิจ่ายงบประมาณและสัง่ให้
นางสาวดา พนกังานการเงนิและบญัช ีผูใ้ตบ้งัคบับญัชาออกเชค็
สัง่จา่ยระบุชื่อนางสาวพร โดยมไิดใ้หจ้ดัทาํสญัญายมืเงนิ  

นอกจากน้ี ยงัมนีายจรญูซึง่เป็นพนกังานธุรการ ทําหน้าที่
ช่วยงานดา้นการเงนิและบญัชไีดจ้ดัทํารายงานงบเดอืนโดยรูว้่า
ใบสําคญัคู่จ่ายไม่ครบถ้วน แต่ได้จดัทํารายงานอนัเป็นเท็จว่า 
มหีลกัฐานครบถว้น 

จากพฤตกิารณ์ดงักล่าวของเจา้หน้าที ่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
(อธกิารบดมีหาวทิยาลยั) ไดอ้อกคาํสัง่ตามความเหน็ของกระทรวง 
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การคลงัให้ผู้ฟ้องคดีรบัผดิร้อยละ ๒๐ ของเงนิงบประมาณที่ได้รบั
ความเสยีหาย คดิเป็นเงนิ ๕๖๗,๕๑๖.๒๗ บาท และใหน้ายเชยีร
รบัผดิรอ้ยละ ๓๐ ของเงนิงบประมาณทีไ่ดร้บัความเสยีหาย ส่วน
เจา้หน้าทีอ่ื่นทีเ่กีย่วขอ้งกบัการเบกิจ่ายเงนิงบประมาณ มไิดป้ฏบิตัิ
หน้าที่ด้วยความประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง จงึไม่ต้องรบัผดิ
ชดใชค้่าเสยีหาย สาํหรบัเงนินอกงบประมาณไดใ้หน้างสาวพรจดัทาํ
สญัญายมืเงนิตามหลกัเกณฑแ์ลว้ จงึไมจ่าํตอ้งรบัผดิแต่อยา่งใด 

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ตนไม่ได้รบัความเป็นธรรม จึงนําคด ี
มาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหม้คีาํพพิากษาหรอืคาํสัง่ใหเ้พกิถอน
คาํสัง่ดงักล่าว 

 การกําหนดความรบัผดิเฉพาะเงนิงบประมาณ โดยมี
คําสัง่ให้ผู้ฟ้องคดแีละนายเชยีรรบัผดิโดยมไิด้ให้เจ้าหน้าทีอ่ืน่
ร่วมรับผิดด้วย ถือได้ว่าเป็นการใช้อํานาจโดยถูกต้องตาม
กฎหมายหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดเีป็นผูอ้าํนวยการ
กองคลงั มอีาํนาจหน้าทีป่ฏบิตังิานเกีย่วกบัการเงนิ การงบประมาณ
และการบญัช ีย่อมตอ้งมคีวามรูค้วามเขา้ใจในกฎหมายและระเบยีบ
มากกว่าบุคคลอื่น เน่ืองจากเป็นการปฏิบตัิงานในหน้าที่ของตน  
การที่ผูฟ้้องคด ีนายเนียร และนางบุษไดร้่วมกนัอนุมตัจิ่ายเชค็
ระบุชื่อนางสาวพร โดยไมต่รวจสอบความถูกตอ้งว่าจะตอ้งสัง่จ่าย
ในนามของเจ้าหน้ี เป็นการฝ่าฝืนข้อ ๓๘ ทวิ (๑) ของระเบียบ 
การเกบ็รกัษาเงนิฯ พ.ศ. ๒๕๒๐ และขอ้ ๕๔ ของระเบยีบการ
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เบกิจา่ยเงนิจากคลงั พ.ศ. ๒๕๒๐ หากไดต้รวจสอบเพยีงเลก็น้อย
กจ็ะทราบถงึการฝ่าฝืนดงักล่าว กรณีเป็นการปฏบิตัหิน้าที่โดย
ประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรง  

นอกจากน้ี การทีผู่ฟ้้องคดใีหค้วามเหน็และนายพไีดอ้นุมตัิ
ใหน้างสาวพรยมืเงนิรายได้ ทัง้ที่เจา้หน้าที่ไดร้ายงานใหท้ราบ 
วา่มเีงนิคงคา้ง เป็นการฝา่ฝืนขอ้ ๔๒ ของระเบยีบการเกบ็รกัษา
เงนิฯ พ.ศ. ๒๕๒๐ นายสมผูอ้นุมตัใิหน้างสาวพรจดัซื้อวารสาร
และหนังสือโดยวิธีตกลงราคาครัง้หน่ึงเกินกว่า ๑๐๐,๐๐๐ บาท 
เป็นการฝ่าฝืนขอ้ ๑๙ ของระเบยีบสํานักนายกรฐัมนตร ีว่าดว้ย
การพสัดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ นายเชียรและนางสาวดาซึ่งทําหน้าที่
เกีย่วกบัการเงนิ ยอ่มรูก้ฎหมายเกีย่วกบัการเบกิจ่ายเงนิจากคลงั
และกฎหมายที่เกี่ยวข้องดีกว่าคนอื่น แต่ได้เขียนเช็คสัง่จ่าย 
โดยระบุชื่อนางสาวพรโดยมไิด้จดัใหน้างสาวพรยมืเงนิ เป็นการ 
ฝา่ฝืนขอ้ ๓๘ ทว ิของระเบยีบการเกบ็รกัษาเงนิฯ พ.ศ. ๒๕๒๐ และ
นายจรญูซึง่มไิดร้วบรวมหลกัฐานใบสาํคญัคูจ่า่ยอนัเป็นหลกัฐาน
แห่งหน้ี เป็นการฝ่าฝืนขอ้ ๖๘ ของระเบยีบการเบกิจ่ายเงนิจาก
คลงั พ.ศ. ๒๕๒๐ กรณีจงึเป็นการปฏบิตัหิน้าทีด่ว้ยความประมาท
เลนิเล่ออยา่งรา้ยแรงเชน่เดยีวกนั  

เมื่อความเสยีหายที่ผู้ถูกฟ้องคดทีี่ ๒ ได้รบัเกิดจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกบัการเบิกจ่ายเงิน  
ไม่ใส่ใจรกัษาผลประโยชน์ของทางราชการ แต่กลบัช่วยกนั
ปกปิดและปฏิบติัไม่ถกูต้องตามระเบียบ เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้อง
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จึงต้องร่วมกนัรบัผิดในความเสียหายจากการกระทําของ
นางสาวพร ที่อาศยัโอกาสในการปฏบิตัิหน้าที่จงใจนําเงนิของ 
ทางราชการไปเป็นประโยชน์สว่นตวั  

ดงันัน้ การกําหนดความรบัผดิเฉพาะกรณีเงนิงบประมาณ
โดยให้ผู้ฟ้องคดีและนายเชียรรบัผิด แต่มิได้ให้เจ้าหน้าที่อื่น 
ทีเ่กี่ยวขอ้งรบัผดิดว้ย จงึไม่เป็นธรรมและไม่ถูกต้องตามกฎหมาย 
ไมส่อดคลอ้งกบัมาตรา ๘ วรรคหน่ึง แหง่พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิ
ทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ (คําพพิากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ. ๖๑๓/๒๕๕๕) 

คดน้ีีศาลปกครองสงูสดุวนิิจฉยัวา่ คาํสัง่ใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิ
เป็นเงนิ ๕๖๗,๕๑๖.๒๗ บาท ไมช่อบดว้ยกฎหมาย และเน่ืองจาก
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 
มเีจตนารมณ์ที่จะใหค้วามเป็นธรรมกบัเจ้าหน้าที่ผูท้ําละเมดิ โดย 
ใหค้ํานึงถงึระดบัความรา้ยแรงแห่งการกระทําและความเป็นธรรม 
ในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ ์โดยไมต่อ้งใหใ้ชเ้ตม็จาํนวนความเสยีหาย 
และถา้การละเมดิเกดิจากความบกพร่องของหน่วยงานของรฐัหรอื
ระบบการดําเนินงานส่วนรวม ใหห้กัส่วนแห่งความรบัผดิดงักล่าว
ออกดว้ย ทัง้ในกรณีทีก่ารละเมดิเกดิจากเจา้หน้าทีห่ลายคนกม็ใิห้
นําหลกัเรื่องลูกหน้ีรว่มมาใชบ้งัคบั และใหเ้จา้หน้าทีแ่ต่ละคนตอ้ง
รบัผดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านัน้ แมว้่า 
ผูฟ้้องคดแีละเจา้หน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้งจะมไิดม้สีว่นในการทุจรติ และ
การสัง่จ่ายเชค็กเ็พื่อใหนํ้าเงนิไปจ่ายแก่เจา้หน้ีหรอืผูม้สีทิธริบัเงนิ 
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โดยมิได้มีเจตนาให้นําไปใช้เป็นประโยชน์ส่วนตัวก็ตาม แต่การ
ปฏบิตัหิน้าทีท่ีไ่มไ่ดใ้ชค้วามระมดัระวงัทีเ่พยีงพอ ยอ่มเป็นช่องทาง
ใหเ้กดิการทุจรติ  ดงันัน้ เจา้หน้าทีผู่เ้กีย่วขอ้งทุกคนจงึตอ้งรบัผดิใน
ผลของการกระทาํโดยประมาทเลนิเล่ออย่างรา้ยแรงตามตําแหน่ง
หน้าที่ของตน แต่จะต้องรบัผดิภายหลงัจากหกัส่วนความรบัผดิ
ของหน่วยงานของรฐัเพยีงใดนัน้  คาํพพิากษาศาลปกครองในคดน้ีี
มคีาํตอบสาํหรบัเป็นแนวทางในการวนิิจฉยัความรบัผดิ อกีทัง้คดน้ีี
ยงัถือได้ว่าเป็นอุทาหรณ์และบรรทดัฐานการปฏิบตัิราชการที่ดี
สําหรบัเจ้าหน้าที่ที่ปฏิบัติหน้าที่เกี่ยวกับการเงิน การคลัง การ 
งบประมาณและการบญัชไีดเ้ป็นอย่างด ีซึ่งผูส้นใจสามารถศกึษา
รายละเอยีดเพิม่เตมิไดจ้ากคาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุดงักล่าว 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๒๐ 
ขัน้ตอนการออกคาํสัง่ให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้เงิน 
กบัขัน้ตอนและวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๕๗/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

อธิบดีกรมศุลกากรมีคําสัง่ให้เจ้าหน้าทีซ่ึง่ทุจริตในการ
ส่งออกชดใชค้่าสนิไหมทดแทน โดยมคีําสัง่ก่อนทีจ่ะส่งสํานวน
การสอบสวนและรายงานผลการพจิารณาความรบัผดิทางละเมดิ
ใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ ซึง่ถอืเป็นการขา้มขัน้ตอนอนัเป็น
สาระสาํคญัตามทีร่ะบุไวใ้นขอ้ ๑๗ ของระเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตร ี
ว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของ
เจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ กระบวนการออกคาํสัง่ดงักล่าวจงึไมถู่กตอ้ง
ตามรปูแบบ ขัน้ตอน หรอืวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัตามทีก่ฎหมาย
กําหนดไว้ และส่งผลให้คําสัง่เรยีกให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนเป็นคําสัง่ทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมต่้อมากรมศุลกากร
จะไดส้่งสํานวนและมคีําสัง่ตามความเหน็ของกระทรวงการคลงั
ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหมทดแทน อนัมผีลเป็นการแกไ้ขคาํสัง่
ของอธิบดีกรมศุลกากร แต่ก็ไม่มผีลทําให้คําสัง่ทีไ่ม่ชอบด้วย
กฎหมายมาตัง้แต่ต้นกลบัเป็นคําสัง่ทีช่อบด้วยกฎหมายไปได ้
และไม่อาจอ้างเหตุว่าคดีใกล้ขาดอายุความมาเป็นข้อยกเว้น 
ไมด่าํเนินการตามขัน้ตอนและวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัน้ีได ้
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. การส่งสํานวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบก่อนที ่

หน่วยงานของรฐัจะออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีผู่ก้ระทําละเมดิชดใช้
ค่าสนิไหมทดแทนตามขอ้ ๑๗ ของระเบยีบสาํนักนายกรฐัมนตร ี
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกีย่วกับความรบัผิดทางละเมิด 
ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ ถอืเป็นรูปแบบ ขัน้ตอน หรอืวธิกีาร 
อนัเป็นสาระสาํคญัในการออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ
ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ หากหน่วยงานของรฐัมไิดด้าํเนินการ
ตามขัน้ตอนดงักล่าว ย่อมส่งผลใหค้ําสัง่เรยีกใหช้ดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนซึง่เป็นคําสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัิ
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นคําสัง่ทีไ่ม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย 

๒. พระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่
พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๑๐ วรรคสอง กําหนดอายุความการใชส้ทิธิ
เรยีกรอ้งคา่สนิไหมทดแทนกรณเีจา้หน้าทีก่ระทาํละเมดิต่อหน่วยงาน
ของรฐัใหม้กีาํหนดสองปีนบัแต่วนัทีห่น่วยงานของรฐัรูถ้งึการละเมดิ
และรูต้วัเจา้หน้าทีผู่จ้ะพงึตอ้งใชค้่าสนิไหมทดแทน กล่าวคอื นบัแต่
วนัทีผู่แ้ต่งตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิ
ไดร้บัผลการพจิารณาของคณะกรรมการฯ และไดว้นิิจฉยัสัง่การ
ว่ามีผู้รบัผิด โดยระหว่างการพิจารณาของกระทรวงการคลัง 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๖๑ 
 

 

ใหผู้แ้ต่งตัง้เตรยีมเรือ่งสําหรบัการออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใช ้
ค่าสนิไหมทดแทนหรอืดําเนินการฟ้องคดเีพือ่มใิหข้าดอายุความ
สองปีนบัจากวนัทีผู่แ้ต่งตัง้วนิิจฉยัสัง่การ 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๖๒ 
 

ขัน้ตอนการออกคาํสัง่ให้เจ้าหน้าท่ีชดใช้เงิน 
กบัขัน้ตอนและวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั ! 

 

การพจิารณาความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าทีใ่นกรณี
ที่เจา้หน้าที่ไดก้ระทําละเมดิต่อหน่วยงานของรฐั ระเบยีบสํานัก
นายกรฐัมนตร ีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิ
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดขัน้ตอนการ
ดําเนินการที่สําคญัไว้ว่า เมื่อเกิดความเสียหายแก่หน่วยงาน 
ของรฐัแห่งใด และหวัหน้าหน่วยงานของรฐัแหง่นัน้มเีหตุอนัควร
เชื่อว่าเกิดจากการกระทําของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรฐั
แหง่นัน้ ใหห้วัหน้าหน่วยงานของรฐัดงักล่าวแต่งตัง้คณะกรรมการ
สอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิขึน้คณะหน่ึงโดยไม่ชกัชา้ 
เพื่อพจิารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกบัผู้ต้องรบัผดิและจํานวน 
ค่าสินไหมทดแทนที่ผู้นัน้ต้องชดใช้ หลงัจากที่คณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดดําเนินการเสร็จแล้ว 
จะตอ้งรายงานผลต่อผูม้อีาํนาจแต่งตัง้ และเมื่อผูแ้ต่งตัง้ไดร้บัผล
การพิจารณาของคณะกรรมการแล้ว ให้วินิจฉัยสัง่การว่ามีผู ้
รบัผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจํานวนเท่าใด  
แต่ยงัมติอ้งแจง้การสัง่การใหผู้ท้ีเ่กีย่วขอ้งทราบ แต่ใหผู้แ้ต่งตัง้สง่
สาํนวนภายในเจด็วนันบัแต่วนัวนิิจฉยัสัง่การใหก้ระทรวงการคลงั
เพื่อตรวจสอบ (เว้นแต่เป็นเรื่องที่กระทรวงการคลงัประกาศ
กําหนดว่าไม่ต้องรายงานใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ) และ
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เมื่อกระทรวงการคลงัพจิารณาเสรจ็แล้ว ใหผู้แ้ต่งตัง้มคีําสัง่ตาม
ความเหน็ของกระทรวงการคลงั และแจง้คําสัง่นัน้ใหผู้ท้ีเ่กีย่วขอ้ง
ทราบ (ขอ้ ๘ ขอ้ ๑๗ วรรคหน่ึง และขอ้ ๑๘ วรรคหน่ึง)  

ปญัหากค็อื กรณีที่มกีารออกคําสัง่เรยีกใหเ้จา้หน้าที่ใช ้
ค่าสนิไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญตัิความ 
รบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ โดยไม่ดําเนินการ
ใหถู้กต้องตามขัน้ตอนและวธิกีารทีก่ฎหมายกําหนดไวใ้นส่วนที่
เป็นสาระสาํคญัดงักลา่ว จะมผีลทาํใหค้าํสัง่ไมช่อบดว้ยกฎหมาย 
และเป็นเหตุใหศ้าลปกครองมอีาํนาจเพกิถอนไดห้รอืไม ่ 

ดังเช่นคดีปกครองที่จะนํามาเล่าสู่กันฟงัในคอลัมน์
กฎหมายใกลต้วัฉบบัน้ี เป็นเรื่องเกี่ยวกบัอธบิดกีรมศุลกากรใช้
อํานาจออกคําสัง่เรยีกใหเ้จ้าหน้าที่ผูท้ําละเมดิชดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนก่อนส่งสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการสอบ
ขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิและรายงานผลการพจิารณา
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าทีใ่หก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ 
และภายหลงัจากกระทรวงการคลงัตรวจสอบและมคีวามเหน็กไ็ดม้ี
คาํสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้า่สนิไหมทดแทนอกีครัง้หน่ึง 

ข้อเท็จจริงในคดีน้ี คือ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (อธิบดีกรม
ศุลกากร) มคีาํสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิ
ทางละเมดิกรณีผูส้ง่ออกรายหา้งหุน้สว่นจาํกดั ค. รว่มกบัเจา้หน้าที่
ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (กรมศุลกากร) ทุจรติในการส่งออกโดยการ
จดัทําใบขนสินค้าขาออกและบัญชีสินค้าสําหรบัเรือเป็นเท็จ  
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และนําใบขนสนิค้าขาออกฉบบัมุมน้ําเงนิไปยื่นขอรบัเงนิชดเชย 
ค่าภาษีอากรทําให้รฐัเสียหาย คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง
ความรบัผดิทางละเมดิได้เสนอความเห็นต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒  
ใหผู้ฟ้้องคดทีี ่๑ ถงึที ่๖ ซึง่เป็นนายตรวจศุลกากร และผูฟ้้องคดี
ที่ ๗ ซึ่งเป็นศุลการกัษ์ ร่วมกนัรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน  
ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ มคีาํสัง่ลงวนัที ่๕ พฤศจกิายน ๒๕๔๗ ให้
ผูฟ้้องคดทีัง้เจด็ชดใชค้า่สนิไหมทดแทน  หลงัจากนัน้ ผูถู้กฟ้องคดี
ที ่๑ ไดส้ง่สาํนวนการสอบสวนใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ  

ผู้ฟ้องคดีทัง้เจ็ดได้ยื่นหนังสืออุทธรณ์คําสัง่ดังกล่าว 
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์  
จงึยื่นฟ้องคดต่ีอศาลปกครองขอใหศ้าลมคีําพพิากษาเพกิถอน
คําสัง่ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  ต่อมา กระทรวงการคลัง 
โดยกรมบญัชกีลางแจ้งผลการพจิารณาความรบัผดิทางละเมดิ 
โดยใหผู้ฟ้้องคดทีัง้เจด็ชดใชค้่าสนิไหมทดแทน ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
จงึมคีาํสัง่ลงวนัที ่๙ กุมภาพนัธ ์๒๕๔๘ ใหผู้ฟ้้องคดทีัง้เจด็รว่มกนั
ชดใชค้า่สนิไหมทดแทน 

ประเด็นปญัหาประการแรก คือ การส่งสํานวนการสอบ
ขอ้เท็จจรงิให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ ถือเป็นขัน้ตอนหรอื
วธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัทีผู่ม้อีาํนาจตอ้งดาํเนินการโดยเครง่ครดั
หรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การที่กฎหมายหรือ
ระเบยีบปฏบิตัต่ิาง ๆ  ไดร้ะบุขัน้ตอนหรอืวธิกีารไว ้กเ็พื่อเป็นการให้
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หลกัประกนัแก่ผูท้ีจ่ะไดร้บัผลกระทบจากกฎหรอืคาํสัง่ทางปกครอง  
หากขัน้ตอนดงักล่าวมีผลต่อกฎหรือคําสัง่ทางปกครอง 
ขัน้ตอนนั้นก็ถือเป็นขัน้ตอนท่ีเป็นสาระสําคัญ ซึ่งหาก 
มีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติใดได้กําหนดขัน้ตอนหรือวิธีการ 
อนัเป็นสาระสําคญัไว ้แต่ผูอ้อกกฎหรอืคําสัง่ไม่ไดป้ฏบิตัติามกฎ
หรอืคําสัง่ทีอ่อกมานัน้ ย่อมเป็นนิตกิรรมทางปกครองทีไ่ม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย ซึ่งตามขัน้ตอนในการออกคําสัง่ตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่ 
พ.ศ. ๒๕๓๙ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ จะต้องส่งสํานวนภายในเจด็วนั
นับแต่วนัที่วินิจฉัยสัง่การให้กระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบ  
ซึง่การส่งสาํนวนให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบเป็นขัน้ตอน 
หรือวิธีการอนัเป็นสาระสาํคญัในการออกคาํสัง่ เน่ืองจาก
หากกระทรวงการคลงัไดพ้จิารณาเรื่องดงักล่าวแลว้มคีวามเหน็
แตกต่างจากความเห็นของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง 
ความรบัผดิทางละเมดิ หน่วยงานของรฐัจะต้องเพกิถอนคําสัง่ 
ที่ได้ออกไปแล้วนัน้ ซึ่งทําให้ผลการพจิารณาความรบัผิดทาง
ละเมดิของเจา้หน้าทีเ่ปลีย่นแปลงไปดว้ย 

ปญัหาต่อมา คือ คําสัง่ให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนชอบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ 
ได้มคีําสัง่ลงวนัที่ ๕ พฤศจิกายน ๒๕๔๗ ให้ผู้ฟ้องคดีทัง้เจ็ด
ชดใชค้่าสนิไหมทดแทน กรณีจงึเป็นการดําเนินการก่อนทีจ่ะส่ง
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สํานวนการสอบสวนและรายงานผลการพจิารณาความรบัผดิทาง
ละเมดิของเจ้าหน้าที่ใหก้ระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบ และเป็น
การขา้มขัน้ตอนที่ถือว่าเป็นสาระสําคญัตามที่ระบุไว้ในขอ้ ๑๗ 
ของระเบยีบฯ กระบวนการออกคาํสัง่ดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
จงึไมถู่กตอ้งตามรปูแบบ ขัน้ตอน หรอืวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญั 
คําสัง่ดงักล่าวจงึไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมต่้อมาผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ 
จะไดส้ง่สาํนวนใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบและกระทรวงการคลงั
เหน็ชอบ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดม้คีําสัง่ลงวนัที่ ๙ กุมภาพนัธ ์
๒๕๔๘ ให้ผู้ฟ้องคดทีัง้เจ็ดร่วมกนัชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนแก่
ทางราชการตามความเหน็ของกระทรวงการคลงั ซึ่งมผีลเป็น
การแก้ไขคําสัง่ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ลงวนัที่ ๕ พฤศจิกายน 
๒๕๔๗ แต่ไม่มผีลทําใหค้ําสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๒ ลงวนัที่ ๕ 
พฤศจกิายน ๒๕๔๗ ทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมายมาตัง้แต่ตน้กลบัเป็น
คาํสัง่ทีช่อบดว้ยกฎหมายไปได ้และเน่ืองจากยงัมเีวลาพอสมควร
ทีจ่ะสง่สาํนวนใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบก่อนทีจ่ะออกคําสัง่  
ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ จงึไมอ่าจอา้งเหตุทีว่า่คดใีกลข้าดอายุความ
มาเป็นข้อยกเว้นไม่ดําเนินการตามขัน้ตอนหรือวิธีการอันเป็น
สาระสาํคญั จงึมคีําพพิากษาใหเ้พกิถอนคําสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
ลงวนัที ่๕ พฤศจกิายน ๒๕๔๗ (คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสุด
ที ่อ. ๑๕๗/๒๕๕๘) 

คดน้ีีเป็นบรรทดัฐานทีด่สีําหรบัหน่วยงานของรฐัในการ
ออกคําสัง่เรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการ
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กระทําละเมดิตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิ
ทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ อยา่งน้อย ๒ ประการ คอื  

(๑) การส่งเรื่องใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบก่อนออก
คําสัง่ใหเ้จ้าหน้าที่ผูต้้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน ถอืเป็น
ขัน้ตอนหรอืวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัในการออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าที่
ชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญัต ิ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึง่ถอืว่าเป็น
คําสัง่ทางปกครองตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ และหากไม่ปฏบิตัติาม ศาล
ปกครองมอีํานาจเพกิถอนคําสัง่นัน้ไดต้ามมาตรา ๙ วรรคหน่ึง (๑) 
แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ 

(๒) มาตรา ๑๐ วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิ
ทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดอายุความการใชส้ทิธิ
เรยีกรอ้งค่าสนิไหมทดแทนจากเจ้าหน้าที่โดยมกีําหนดอายุความ
สองปีนบัแต่วนัทีห่น่วยงานของรฐัรูถ้งึการละเมดิและรูต้วัเจา้หน้าที่
ผูจ้ะพงึตอ้งชดใชค้า่สนิไหมทดแทน กล่าวคอื นบัแต่วนัทีผู่แ้ต่งตัง้
ไดร้บัผลการพจิารณาของคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิ
ทางละเมดิและไดว้นิิจฉยัสัง่การวา่มผีูร้บัผดิชดใชค้า่สนิไหมทดแทน 
ซึ่งในระหว่างการพจิารณาของกระทรวงการคลงั ให้ผู้แต่งตัง้
เตรียมเรื่องให้พร้อมสําหรบัการออกคําสัง่ให้เจ้าหน้าที่ชดใช ้
ค่าสนิไหมทดแทนหรอืดาํเนินการฟ้องคดเีพื่อมใิหค้ดขีาดอายุความ



๑๖๘ 
 

สองปีนบัแต่วนัทีผู่แ้ต่งตัง้วนิิจฉยัสัง่การ  ดงันัน้ เมื่อการรายงาน
ผลการสอบสวนใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบเป็นขัน้ตอนหรอื
วธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญั ผูม้อีาํนาจจงึผกูพนัทีจ่ะตอ้งดาํเนินการ
ตามขัน้ตอนดงักล่าวก่อนทีจ่ะออกคาํสัง่ และไมอ่าจนําเรือ่งอายคุวาม
มาอา้งเพือ่ไมต่อ้งดาํเนินการตามขัน้ตอนนัน้ได ้

 

************************************* 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๖๙ 
 

 

เรือ่งที ่๒๑ 
ติดตัง้มาตรวดัน้ําประปา “ไม่ตรงใจผูข้อใช้น้ํา”  

การประปารบัผิดหรือไม่ ? 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๐๑/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

การประปานครหลวงไดย้า้ยมาตรวดัน้ําของผูใ้ชน้ํ้าไปตดิตัง้
ในตําแหน่งใหม่ ซึง่ผู้ใช้น้ําอ้างว่าตนได้ภาระจํายอมการติดตัง้
มาตรวดัน้ําในจุดเดมิและการเปลีย่นท่อจ่ายน้ําทําใหไ้ดร้บัความ
เสยีหาย แต่เมือ่มาตรวดัน้ําเป็นกรรมสทิธิข์องการประปานครหลวง
ซึง่ใหผู้ใ้ชน้ํ้าดูแลรกัษาใหอ้ยูใ่นสภาพเรยีบรอ้ยเท่านัน้ การประปา
นครหลวงมอีาํนาจเดนิท่อน้ํา ตดิตัง้อุปกรณ์ในทีด่นิ และกําหนดจุด
เพือ่ตดิตัง้มาตรวดัน้ําในทีด่นิของผูใ้ชน้ํ้าไดต้ามมาตรา ๓๘ แห่ง
พระราชบญัญตักิารประปานครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐ การถอนการตดิตัง้
มาตรวดัน้ําจากจุดเดมิและนํามาตดิตัง้ไวใ้นตําแหน่งทีใ่กลเ้คยีง 
กบัจุดเดิมและชิดฝาผนังอาคารในจุดทีก่ระทบต่อการใช้สอย
พื้นทีข่องผู้ใช้น้ําน้อยทีสุ่ด ถือเป็นการดําเนินการตามระเบียบ 
การประปานครหลวงฯ และเป็นการใชดุ้ลพนิิจกําหนดจุดตดิตัง้
มาตรวดัน้ําทีเ่หมาะสม อนัเป็นการกระทําทีช่อบด้วยกฎหมาย
และมใิชเ่ป็นการกระทาํละเมดิต่อผูใ้ชน้ํ้า 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๗๐ 
 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. มาตรวดัน้ําเป็นกรรมสทิธิข์องการประปาซึง่ใหผู้ใ้ชน้ํ้า

เป็นผูค้รอบครองและดแูลรกัษาใหอ้ยูใ่นสภาพเรยีบรอ้ย โดยเป็น
การครอบครองเพือ่ดูแลรกัษาแทนการประปาเท่านัน้ มไิด้เป็น
การยดึถอืทรพัยส์นินัน้เพือ่ตน แมจ้ะครอบครองเป็นระยะเวลานาน
เพยีงใดกไ็ม่ไดภ้าระจํายอมโดยผลของกฎหมายแต่อย่างใด  ทัง้น้ี 
ตามมาตรา ๑๓๖๗ มาตรา ๑๓๘๒ มาตรา ๑๓๘๗ และมาตรา ๑๔๐๑ 
แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิย ์

๒. การกําหนดจุดตดิตัง้มาตรวดัน้ําของการประปาไมว่่า
จะเป็นการประปานครหลวงหรอืการประปาสว่นภูมภิาค เจา้หน้าที ่
ผูม้อีํานาจจะตอ้งใชดุ้ลพนิิจใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งภายใตเ้จตนารมณ์
ของกฎหมายทีใ่หอ้ํานาจ โดยต้องคํานึงถงึการใชป้ระโยชน์จาก
การตดิตัง้มาตรวดัน้ําในบรเิวณนัน้ ๆ ความเสยีหายของเอกชน 
ทีเ่กีย่วขอ้งทัง้ผูใ้ชน้ํ้าและผูท้ีอ่ยู่ใกลเ้คยีง ซึง่นอกจากจะตอ้งตดิตัง้
ในบรเิวณพื้นทีข่องผูข้อใชน้ํ้า ไม่รุกลํ้าเขา้ไปในแดนแห่งกรรมสทิธิ์
ของผูอ้ืน่หรอืทีด่นิขา้งเคยีง และไม่เป็นอุปสรรคต่อการจดปรมิาณ
น้ําและการดแูลรกัษาแลว้ ยงัตอ้งกระทบต่อการใชส้อยพื้นทีข่อง 
ผูข้อใชน้ํ้าน้อยทีส่ดุดว้ย 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

 



๑๗๑ 
 

ติดตัง้มาตรวดัน้ําประปา “ไม่ตรงใจผูข้อใช้น้ํา”  
การประปารบัผิดหรือไม่ ? 

 
 

การประปามีหน้าที่จ ัดทําบริการสาธารณะด้านกิจการ
สาธารณูปโภคเกี่ยวกับการผลิต จดัส่ง และจําหน่ายน้ําประปา
ใหก้บัประชาชนใชอุ้ปโภคบรโิภค โดยในการเดนิท่อน้ําและตดิตัง้
อุปกรณ์ไปใต้ เหนือ ตาม หรอืขา้มพืน้ดนิของบุคคลใด ๆ ในเมื่อ
พื้นดินนัน้ไม่ใช่พื้นดินอนัเป็นที่ตัง้โรงเรือน รวมทัง้การกําหนด
บรเิวณที่ดินที่จะเดนิท่อน้ําและติดตัง้อุปกรณ์นัน้ สําหรบัในเขต
ท้องที่กรุงเทพมหานคร นนทบุร ีและสมุทรปราการ เป็นอํานาจ 
ของการประปานครหลวงตามมาตรา ๓๘ แห่งพระราชบัญญัต ิ
การประปานครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐ นอกจากน้ีให้เป็นอํานาจของ 
การประปาส่วนภูมิภาคตามมาตรา ๓๐ แห่งพระราชบัญญัต ิ
การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. ๒๕๒๒ และถึงแม้กฎหมายจะให้
อํานาจแก่การประปาในการกําหนดบริเวณที่ดินที่จะเดินท่อน้ํา 
และติดตัง้อุปกรณ์ก็ตาม คงมิได้หมายความว่าการประปาจะใช้
อํานาจไดต้ามอําเภอใจ โดยเฉพาะในการตดิตัง้มาตรวดัน้ําจะต้อง
คํานึงถึงความสะดวกแก่การจดปรมิาณน้ําประปา การตรวจสอบ
และการบํารุงรกัษาท่อและอุปกรณ์การจ่ายน้ํา ตลอดจนต้อง 
ไมก่ดีขวางหรอืทาํใหเ้จา้ของทีด่นิเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายดว้ย  

อย่างไรกต็าม หากผู้ใช้น้ําขอให้ติดตัง้มาตรวดัน้ําใน
จุดท่ีตนต้องการ การประปาจะต้องดําเนินการตามคําขอ



๑๗๒ 
 

อย่างเคร่งครดัหรือไม่ ? ดงัเช่นคดปีกครองทีนํ่ามาเล่าสู่กนัฟงั
ฉบบัน้ี แมว้่าจะเป็นขอ้พพิาทระหว่างการประปานครหลวงกบั
ผู้ใช้น้ํา แต่เมื่อกฎหมายทัง้สองฉบับข้างต้นได้บัญญัติไว้ใน
ทาํนองเดยีวกนั จงึสามารถนําคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสงูสุด
ในคดน้ีีไปใช้เป็นแนวทางในการปฏบิตัิราชการของหน่วยงาน
ทางปกครองหรอืเจ้าหน้าที่ของรฐัที่เกี่ยวขอ้งได้ ขณะเดยีวกนั 
ก็ยงัเป็นอุทาหรณ์ที่ดสีําหรบัประชาชนผู้ขอใช้น้ําซึ่งอยู่ในเขต
ความรบัผดิชอบของการประปาสว่นภมูภิาคดว้ย  

ข้อเท็จจริงในคดีน้ี คือ ผู้ถูกฟ้องคดี (การประปา 
นครหลวง) ได้ทําการปรบัปรุงย้ายท่อจ่ายน้ําประปาใหม่แทน 
ท่อจ่ายน้ําเดิมที่มีอายุการใช้งานมา ๒๐ ปี เพื่อให้การจ่ายน้ําแก่
ประชาชนในกรุงเทพมหานครมปีระสทิธภิาพ ลดการสูญเสยีน้ํา 
ที่ร ัว่ซึม โดยเจ้าหน้าที่ได้ย้ายมาตรวัดน้ําที่ผู้ใช้น้ําใช้มานาน 
ไปติดตัง้ในตําแหน่งใหม่ แต่ผู้ใช้น้ําซึ่งเป็นเจ้าของบ้านขอให ้
ผูถู้กฟ้องคดยีา้ยมาตรวดัน้ําไปตดิตัง้ในจุดเดมิซึง่อยูใ่นบรเิวณบา้น
อกีหลงัที่อยู่ตดิกนัและเป็นที่ตัง้ของมาตรวดัน้ําพพิาทมาตลอด 
๑๕ ปี  

แต่ผู้ถูกฟ้องคดีแจ้งว่า ติดตัง้ในตําแหน่งเดิมไม่ได ้
เน่ืองจากจะรุกลํ้าเขา้ไปในเขตทีด่นิของบา้นขา้งเคยีงซึง่เจา้ของ
บา้นไมย่นิยอม และไดต้ดิตัง้มาตรวดัน้ําไวใ้นตําแหน่งทีใ่กลเ้คยีง
กบัจุดเดมิ 

ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า ตนเองได้ภาระจํายอมการติดตัง้มาตร 
วดัน้ําในที่ดนิดงักล่าวโดยชอบดว้ยกฎหมาย และการที่การประปา 



๑๗๓ 
 

นครหลวงเปลี่ยนท่อจ่ายน้ําและทุบทําลายพื้นที่ ทําใหเ้กิดความ
เสียหาย จึงฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลปกครองมคีําพิพากษาหรือ
คําสัง่ให้ผู้ถูกฟ้องคดีย้ายมาตรวดัน้ํามาติดตัง้ไว้ตําแหน่งเดิม 
และชดใชค้า่เสยีหายพรอ้มดอกเบีย้ 

ประเดน็ทีน่่าสนใจประการแรก คอื ผูฟ้้องคดไีดภ้าระจาํยอม
ในการติดตัง้มาตรวัดน้ําในตําแหน่งเดิมซึง่อยู่ในบริเวณบ้าน
ข้างเคียงหรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๘๗ มาตรา ๑๔๐๑ 
มาตรา ๑๓๘๒ และมาตรา ๑๓๖๗ กําหนดใหก้ารไดภ้าระจํายอม
โดยอายุความในอสังหาริมทรัพย์นัน้ จะต้องมีการครอบครอง
อสงัหารมิทรพัยเ์พื่อตน โดยความสงบ เปิดเผย ดว้ยเจตนาใหไ้ด้
สทิธภิาระจํายอมในอสงัหารมิทรพัยน์ัน้ตดิต่อกนัเป็นเวลา ๑๐ ปี 
ประกอบกบัขอ้บงัคบัการประปานครหลวงได้กําหนดใหผู้ใ้ชน้ํ้า
ตอ้งยกกรรมสทิธิท์่อและอุปกรณ์การจ่ายน้ําใหก้ารประปานครหลวง 
และเมื่อตดิตัง้ประปาและขึน้ทะเบยีนผูใ้ชน้ํ้าเรยีบรอ้ยแลว้ ผูใ้ชน้ํ้า 
มหีน้าทีต่อ้งดูแลรกัษามาตรวดัน้ําทีต่ดิตัง้อยู่ภายในบรเิวณบา้น 
รวมทัง้ตราผนึกและลวดร้อยตราผนึกให้อยู่ในสภาพเรียบร้อย  
และหากเกิดชํารุดเสียหายหรือสูญหายต้องชดใช้ค่าเสียหาย  
นอกจากน้ี ต้องยกกรรมสิทธิท์่อและอุปกรณ์การจ่ายน้ํา คือ 
มาตรวดัน้ําให้ผู้ถูกฟ้องคดี มาตรวดัน้ําจึงเป็นกรรมสิทธิข์อง 
ผู้ถูกฟ้องคดีซึ่งให้ผู้ใช้น้ําหรือผู้ฟ้องคดีดูแลรกัษามาตรวดัน้ํา 
ทีต่ดิตัง้อยู่ในบรเิวณบา้นใหอ้ยู่ในสภาพเรยีบรอ้ยเท่านัน้  ดงันัน้ 
การที่ผู้ฟ้องคดีครอบครองมาตรวดัน้ํา จึงเป็นการครอบครอง



๑๗๔ 
 

เพื่อดูแลรกัษาแทนผู้ถูกฟ้องคดี มิได้เป็นการครอบครองโดย
ยดึถอืทรพัยส์นินัน้เพือ่ตน แมจ้ะครอบครองนานเพยีงใด กไ็มไ่ด้
ภาระจาํยอม อกีทัง้เป็นสทิธขิองผูม้กีรรมสทิธิใ์นทีด่นิทีจ่ะขดัขวาง
มใิห้ผู้ถูกฟ้องคดเีขา้ไปติดตัง้มาตรวดัน้ําของผู้ฟ้องคดใีนที่ดนิ 
อนัเป็นกรรมสทิธิข์องตน 

ประการทีส่อง การตดิตัง้มาตรวดัน้ําในทีด่นิของผูถู้กฟ้องคดี
เป็นการกระทาํละเมดิต่อผูฟ้้องคดหีรอืไม ่? ศาลปกครองสงูสดุ
วินิจฉัยว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมอีํานาจเดนิท่อน้ําและติดตัง้อุปกรณ์ 
ในทีด่นิซึง่ไมใ่ชท่ีต่ ัง้อาคารของผูฟ้้องคดแีละมดุีลพนิิจกําหนดจุด
เพือ่ตดิตัง้มาตรวดัน้ําในทีด่นิของผูฟ้้องคดไีดต้ามกฎหมาย 

คดน้ีีเดมิมาตรวดัน้ําของผูฟ้้องคดตีดิตัง้ในลกัษณะตัง้เรยีง
แนวขนานกบัตกึและตัง้อยู่กึ่งกลางระหว่างตกึของผูฟ้้องคดกีบั
ตกึแถวขา้งเคยีง  ต่อมา ผูฟ้้องคดกีบัตกึแถวขา้งเคยีงไดป้รบัปรุง
พื้นที่หน้าบ้านสูงขึ้นและกัน้แนวเขตด้านหน้าเป็นกําแพง ทําให้
มาตรวดัน้ําอยูต่ํ่ากว่าพืน้ถนน ไมส่ะดวกในการอ่านตวัเลขการใชน้ํ้า 
ประกอบกับผู้ถูกฟ้องคดีจะต้องดําเนินการปรับปรุงท่อจ่ายน้ํา 
เปลี่ยนท่อน้ําและอุปกรณ์ที่เกี่ยวข้องทัง้หมดซึ่งจะต้องถอน 
การตดิตัง้มาตรวดัน้ําเดมิอยู่แลว้ และการตดิตัง้มาตรวดัน้ําเดมิ
ไม่ถูกต้องตามความเป็นจรงิในเรื่องแดนแห่งกรรมสทิธิ ์ทัง้ยงั
เป็นอุปสรรคต่อการจดปรมิาณน้ําและการบํารุงรกัษา และเจา้ของ
ที่ดินตึกแถวข้างเคียงไม่ยินยอมให้ติดตัง้มาตรวดัน้ําลํ้าเข้าไป 
ในที่ดนิของตนอกีต่อไป เมื่อมาตรวดัน้ําเป็นเครื่องมอืสําหรบัวดั
ปรมิาณน้ําทีใ่ชส้าํหรบัการอุปโภค – บรโิภค ณ สถานทีใ่ชน้ํ้า 



๑๗๕ 
 

มาตรวดัน้ําพพิาทจงึเป็นเครื่องมอืวดัปรมิาณน้ําทีผู่ฟ้้องคดี
ใช ้จงึต้องตดิตัง้บรเิวณหน้าตกึแถวของผูฟ้้องคด ีการถอนการ
ติดตัง้มาตรวดัน้ําจากจุดเดิมและนํามาติดตัง้มาตรวดัน้ําไว้ใน
ตําแหน่งที่ใกล้เคยีงกบัจุดเดมิบรเิวณหน้าตึกแถวของผูฟ้้องคดี
และชดิฝาผนงัอาคารในจุดทีเ่หน็วา่กระทบต่อการใชส้อยพืน้ทีข่อง
ผูฟ้้องคดน้ีอยทีส่ดุ จงึเป็นการดาํเนินการตามขอ้ ๘ ของระเบยีบ
การประปานครหลวง ฉบบัที ่๕๐ ว่าดว้ยการตดิตัง้ประปา (พ.ศ. 
๒๕๔๙) ซึง่ออกโดยอาศยัอํานาจตามบทบญัญตัใินมาตรา ๓๓ (๒) 
แห่งพระราชบัญญัติการประปานครหลวง พ.ศ. ๒๕๑๐ และ 
เมื่อมกีารซ่อมแซมพื้นที่บรเิวณจุดที่ติดตัง้แล้ว จึงเป็นการใช้
ดุลพนิิจกาํหนดจุดตดิตัง้มาตรวดัน้ําทีเ่หมาะสมอนัเป็นการกระทาํ
ทีช่อบดว้ยกฎหมาย และมใิช่เป็นการกระทําละเมดิต่อผูฟ้้องคด ี
(คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๐๑/๒๕๕๘) 

จากคดขีา้งตน้มบีรรทดัฐานในการปฏบิตัริาชการเกีย่วกบั
การตดิตัง้มาตรวดัน้ําอยา่งน้อย ๒ ประการ คอื 

(๑) มาตรวดัน้ําเป็นกรรมสทิธิข์องการประปา ผูใ้ชน้ํ้ามี
หน้าที่ดูแลรกัษามาตรวดัน้ําใหอ้ยู่ในสภาพเรยีบรอ้ย และการที่
ผูใ้ชน้ํ้าครอบครองมาตรวดัน้ํา เป็นการครอบครองเพือ่ดแูลรกัษา
แทนการประปาเท่านัน้ มไิดเ้ป็นการครอบครองโดยยดึถอืทรพัยส์นิ
นัน้เพื่อตน แม้จะครอบครองนานเพยีงใดก็ไม่ได้ภาระจํายอม 
แต่อยา่งใด  

(๒) การใชดุ้ลพนิิจทีจ่ะกําหนดจุดตดิตัง้มาตรวดัน้ํา ผูม้ี
อํานาจจะต้องใช้ดุลพินิจอย่างถูกต้องภายใต้เจตนารมณ์ของ



๑๗๖ 
 

กฎหมายทีใ่หอ้าํนาจ โดยคาํนึงถงึการใชป้ระโยชน์จากการตดิตัง้
มาตรวดัน้ํา ความเสยีหายของเอกชนที่เกี่ยวขอ้ง ซึ่งนอกจาก
จะตอ้งตดิตัง้ในบรเิวณพืน้ทีข่องผูข้อใชน้ํ้า ไมรุ่กลํ้าเขา้ไปในทีด่นิ
บ้านข้างเคียง และไม่เป็นอุปสรรคต่อการจดปริมาณน้ําและ 
การบํารุงรกัษาแลว้ กจ็ะตอ้งกระทบต่อการใชส้อยพืน้ทีข่องผูข้อ
ใชน้ํ้าน้อยทีส่ดุดว้ย 

 

************************************* 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๗๗ 
 

 

เรือ่งที ่๒๒ 
อนุมติัใช้เงินบริจาคเพือ่ประโยชน์แก่ทางราชการ  

“ละเมิด” แต่ไม่ต้องชดใช้เงินคืน ! 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๘๗/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

ผู้อํานวยการโรงเรยีนไม่นําเงนิบริจาคเข้าบญัชีการเงนิ 
ของโรงเรยีน แต่กลบัเกบ็รกัษาไวก้บัตนเองและอนุมตัใิหนํ้าเงนิ
ดงักล่าวไปใชโ้ดยไม่ปฏบิตัติามระเบยีบของทางราชการ ถอืเป็น
การกระทําละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณชิย ์แต่เมือ่ผูอ้าํนวยการโรงเรยีนไมม่เีจตนาทีจ่ะไมนํ่าเงนิ
ส่งเขา้บญัชขีองทางราชการเพือ่ประโยชน์ส่วนตน และทีผ่่านมา
การรบับรจิาคสว่นใหญ่ไมไ่ดเ้ขา้ระบบของราชการ โดยจะมกีารเกบ็
รกัษาไวใ้นตูเ้ซฟเพือ่ใชจ้า่ยตามทีไ่ดร้บัอนุมตั ิซึง่การอนุมตัใิหใ้ช้
เงนิบรจิาคของผูอ้ํานวยการโรงเรยีนลว้นแต่ก่อใหเ้กดิประโยชน์
แก่ทางโรงเรยีนและเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องผูบ้รจิาค ประกอบกบั
หลกัฐานการใชจ้า่ยเงนิกถ็ูกตอ้งชดัเจนสามารถตรวจสอบไดแ้ละ
ไม่เบกิซํ้าซอ้นกบัเงนิของทางราชการทีจ่ะทําใหร้าชการเสยีหาย 
จงึถอืเป็นการกระทําโดยประมาทเลนิเล่อธรรมดา มใิช่กรณีประมาท
เลนิเล่ออยา่งรา้ยแรง ผูอ้าํนวยการโรงเรยีนจงึไมต่อ้งรบัผดิชดใช้
ค่าสนิไหมทดแทนใหแ้ก่โรงเรยีนตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิ
ทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 

 

 
 
 
 
 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๗๘ 
 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. หากคําสัง่ทางปกครองทีต่้องทําเป็นหนังสอื เจา้หน้าที ่

ผูม้อีํานาจจะต้องจดัใหเ้หตุผลทัง้ขอ้เทจ็จรงิอนัเป็นสาระสําคญั 
ขอ้กฎหมายทีอ่า้งองิ ขอ้พจิารณาและขอ้สนบัสนุนการใชดุ้ลพนิิจ
ตามทีบ่ญัญตัิไว้ในมาตรา ๓๗ วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตั ิ
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ทัง้น้ี เพือ่ใหผู้อ้ยูภ่ายใต้
บงัคบัของคําสัง่ทางปกครองสามารถใชส้ทิธอุิทธรณ์หรอืโต้แยง้
ได้อย่างถูกต้อง หากคําสัง่ทางปกครองใดมิได้ระบุเหตุผลไว ้
อาจส่งผลให้เป็นคําสัง่ทางปกครองทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายได ้
โดยบางกรณีแมเ้จา้หน้าทีจ่ะไม่ไดร้ะบุเหตุผลไว ้แต่ไดม้กีารแจง้
ข้อกล่าวหาและเปิดโอกาสให้มีการชี้แจงข้อเท็จจริงและโต้แย้ง
แสดงพยานหลกัฐานครบทุกขอ้กล่าวหา อนัแสดงใหเ้หน็ว่าผูอ้ยู่
ภายใตบ้งัคบัของคาํสัง่ทางปกครองเขา้ใจขอ้เทจ็จรงิและขอ้กฎหมาย
ทีเ่จา้หน้าทีใ่ชใ้นการวนิิจฉัยแลว้ ความบกพร่องในกระบวนการ
ออกคําสัง่ดงักล่าวก็ไม่มผีลทําใหค้ําสัง่ทางปกครองนัน้ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด 

๒. การเบกิจ่ายหรอืใชจ้่ายเงนิทีอ่ยู่ในความดูแลรกัษาของ
สว่นราชการ แมจ้ะมใิช่เงนิงบประมาณของแผน่ดนิ แต่เจา้หน้าที ่
ทีเ่กีย่วขอ้งกจ็าํเป็นตอ้งปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยยดึถอืหลกัเกณฑต์ามที ่
กฎหมายหรอืระเบียบทีท่างราชการกําหนดไว้อย่างเคร่งครดั 
และละเอยีดรอบคอบ  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๗๙ 
 

อนุมติัใช้เงินบริจาคเพ่ือประโยชน์แก่ทางราชการ 
“ละเมิด” แต่ไม่ต้องชดใช้เงินคืน ! 

 
การที่เอกชนได้บรจิาคเงนิให้แก่ส่วนราชการเพื่อนําไป 

ใช้ประโยชน์อย่างใด ๆ นัน้ ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วย 
การรบัเงนิหรอืทรพัยส์นิทีม่ผีูบ้รจิาคใหท้างราชการ พ.ศ. ๒๕๒๖ 
กาํหนดใหเ้งนิบรจิาคหรอืดอกผลทีเ่กดิจากทรพัยส์นิซึง่มผีูบ้รจิาค 
ส่วนราชการจะนําไปจ่ายหรอืก่อหน้ีผกูพนัไดเ้ฉพาะในกจิการที ่
ผูบ้รจิาคระบุวตัถุประสงคใ์นการใชไ้วเ้ท่านัน้ (ขอ้ ๘ วรรคหน่ึง) 
และในกรณทีีผู่บ้รจิาคไมไ่ดร้ะบุวตัถุประสงคไ์วห้รอืระบุไวไ้มช่ดัแจง้ 
ใหส้ว่นราชการนําไปใชจ้่ายหรอืก่อหน้ีผกูพนัไดเ้ฉพาะในกจิการ
ของส่วนราชการนัน้ หรอืในทางทีเ่ป็นประโยชน์แก่ทางราชการ
โดยส่วนรวมตามระเบียบที่ได้รบัความเหน็ชอบจากกระทรวง 
การคลงั  ทัง้น้ี กระทรวงการคลงัอาจพจิารณาใหนํ้าเงนิบรจิาค
ในกรณีดงักล่าวส่งเป็นรายได้แผ่นดนิตามจํานวนที่เหน็สมควร 
กไ็ด ้(ขอ้ ๘ วรรคสอง) 

อย่างไรกต็าม หากปรากฏว่าเจา้หน้าทีข่องรฐัทีม่อีํานาจ
มไิด้นําเงนิที่ได้รบับรจิาคเขา้บญัชกีารเงนิของส่วนราชการ แต่
นําไปใชป้ระโยชน์แก่ทางราชการโดยสว่นรวม โดยการอนุมตัแิละ
การใช้จ่ายเงนิดงักล่าวไม่เป็นไปตามระเบียบของทางราชการ 
กรณีจะถอืเป็นการกระทาํละเมดิทีเ่จา้หน้าทีผู่น้ัน้ตอ้งรบัผดิชดใช้
เงนิคนืหรอืไม ่ 



๑๘๐ 
 

ดังเช่นคดีปกครองที่นํามาเป็นอุทาหรณ์ในคอลัมน์
กฎหมายใกล้ตวัฉบบัน้ี เป็นกรณีที่หน่วยงานต้นสงักดัมคีําสัง่
เรยีกใหผู้อ้ํานวยการโรงเรยีนรบัผดิชดใชเ้งนิคนืใหแ้ก่ทางราชการ 
กรณีไม่นําเงนิบรจิาคเขา้บญัชกีารเงนิของโรงเรยีนตามระเบยีบ
ของทางราชการ  

ขอ้เทจ็จรงิในเรือ่งน้ีมวี่า ขณะทีผู่ฟ้้องคดดีํารงตําแหน่ง
ผูอ้ํานวยการโรงเรยีนและไดร้บัเงนิบรจิาคจากบรษิทั ก. จํากดั 
เพื่อใชใ้นกจิกรรมพฒันาโรงเรยีน และจากนาย ข. ซึง่ไม่ไดร้ะบุ
วตัถุประสงค์ รวมเป็นเงนิทัง้สิ้น ๒๑๐,๐๐๐ บาท แต่ผูฟ้้องคดี
ไม่ได้นําเงนิบรจิาคดงักล่าวเขา้บญัชกีารเงนิของโรงเรยีนตาม
ระเบยีบของทางราชการ แต่กลบัเกบ็รกัษาไวก้บัตนเองและอนุมตัิ
ใหนํ้าเงนิบรจิาคไปใชโ้ดยไมป่ฏบิตัติามระเบยีบของทางราชการ 

จากนัน้ ภายหลงัการตรวจสอบของคณะกรรมการตรวจสอบ
ภายในจงัหวดัและการสอบข้อเท็จจริงของคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจรงิความรบัผดิทางละเมดิ ผู้ถูกฟ้องคด ี(ผู้อํานวยการ
สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษามธัยมศึกษา เขต ๔) ได้มคีําสัง่
เรยีกให้ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงนิจํานวนดงักล่าวคืนแก่ทางราชการ 
และผูฟ้้องคดไีดอุ้ทธรณ์คาํสัง่ดงักล่าว 

ต่อมา ผูฟ้้องคดไีดนํ้าคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหม้ี
คําพพิากษาหรอืคําสัง่ใหเ้พกิถอนคําสัง่เรยีกใหช้ดใชเ้งนิดงักล่าว 
โดยเหน็ว่ามไิดเ้ป็นผูเ้กบ็รกัษาเงนิบรจิาคและไม่เคยนําเงนิบรจิาค
ดงักล่าวไปใช้โดยไม่ถูกต้องหรอืเพื่อประโยชน์ส่วนตวั แต่ได้
นําไปใชป้ระโยชน์แก่ส่วนราชการและมหีลกัฐานการใชจ้่ายเงนิ 
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ที่ตรวจสอบได้  อกีทัง้คําสัง่เรยีกให้ชดใช้เงนิของผูถู้กฟ้องคด ี
ไม่มกีารจดัใหม้เีหตุผล ทัง้ขอ้เทจ็จรงิ ขอ้กฎหมาย ขอ้พจิารณา
และขอ้สนับสนุน อนัมผีลทําใหเ้ป็นคําสัง่ทางปกครองที่ไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมาย 

คดีน้ีมีประเด็นสําคัญที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย 
สองประเดน็ 

ประเดน็แรก คําสัง่เรยีกให้ผู้ฟ้องคดชีดใช้เงนิคนืออก
โดยถูกตอ้งตามรปูแบบหรอืวธิกีารอนัเป็นสาระสาํคญัทีก่ําหนดไว้
หรอืไม่ ? เน่ืองจากมาตรา ๓๗ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัต ิ
วธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดหลกัปฏบิตัิ
ราชการที่ดีไว้ว่า คําสัง่ทางปกครองที่มีผลกระทบต่อสิทธิของ
คู่กรณีตอ้งจดัใหม้เีหตุผล อนัประกอบไปดว้ยขอ้เทจ็จรงิอนัเป็น
สาระสําคญั ขอ้กฎหมายที่อา้งองิ ขอ้พจิารณาและขอ้สนับสนุน
การใชดุ้ลพนิิจ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อคําสัง่ที่เรียกให ้
ผู้ฟ้องคดีชดใช้เงินคืนแก่ทางราชการเป็นคําสัง่ทางปกครอง 
ที่กระทบต่อสิทธิผู้ฟ้องคดี จึงต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายดงักล่าว แต่เมือ่ปรากฏวา่ก่อนทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะมคีาํสัง่ให้
ผูฟ้้องคดชีดใชเ้งนิคนืนัน้ ไดม้กีารแจง้คาํสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการ
สอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิ รวมถึงขอ้กล่าวหาและ
เปิดโอกาสใหช้ีแ้จงขอ้เทจ็จรงิ ซึง่ผูฟ้้องคดกีไ็ดช้ีแ้จงขอ้เทจ็จรงิ
ตามขอ้กล่าวหาครบทุกขอ้หา อกีทัง้ผูฟ้้องคดไีดย้ื่นอุทธรณ์คําสัง่
ดงักล่าวแต่เพยีงว่าไม่มพีฤตกิารณ์ตามทีถู่กกล่าวหา โดยไม่ได้
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โตแ้ยง้ความไมถู่กตอ้งในสว่นของรปูแบบของคาํสัง่ทางปกครอง 
แต่เพิ่งยกขึ้นกล่าวอ้างเมื่อนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองแล้ว  
จงึเหน็ไดช้ดัเจนว่าผูฟ้้องคดไีดท้ราบขอ้เทจ็จรงิ ขอ้กฎหมาย และ
ขอ้สนับสนุนการใชดุ้ลพนิิจของผูถู้กฟ้องคดใีนการออกคําสัง่ให ้
ผูฟ้้องคดชีดใชเ้งนิคนื และแมค้าํสัง่เรยีกใหผู้ฟ้้องคดชีดใชเ้งนิคนื
จะมขีอ้บกพร่องในส่วนของรูปแบบของคําสัง่ทางปกครองอยู่บา้ง 
แต่เหตุบกพรอ่งดงักล่าวกไ็มไ่ดท้าํใหผู้ฟ้้องคดไีมเ่ขา้ใจขอ้เทจ็จรงิ
หรอืขอ้กฎหมายทีใ่ชพ้จิารณาวนิิจฉยัในการออกคาํสัง่ทางปกครอง
อนัเป็นเหตุทําใหไ้ม่อาจใช้สทิธอุิทธรณ์โต้แยง้คําสัง่ดงักล่าวได ้
ความไม่สมบูรณ์ดงักล่าวจงึไม่ใช่สาระสําคญัถงึขนาดทีจ่ะทําให้
คาํสัง่ทางปกครองไมช่อบดว้ยกฎหมาย 

ประเดน็ท่ีสอง การกระทาํของผูฟ้้องคดเีป็นการกระทํา
ละเมิดหรือไม่ ? และผู้ฟ้องคดีต้องรับผิดจากการกระทํานัน้
หรอืไม่ ? เพยีงใด ? โดยทีพ่ระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ
ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ กาํหนดหลกัการทีส่าํคญัไวว้่า เจา้หน้าที่
ของรฐัจะต้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนอนัเน่ืองมาจากการ
กระทําละเมดิในการปฏิบตัิหน้าที่ เมื่อเป็นการกระทําโดยจงใจ
หรอืประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรงเทา่นัน้  

ศาลปกครองสูงสดุวินิจฉัยว่า แมก้ารใชจ้่ายจะไม่เป็นไป
ตามระเบยีบของทางราชการ แต่หากเป็นประโยชน์แก่ทางราชการ
โดยส่วนรวมและมพียานหลกัฐานที่ชี้แจงได้ก็ไม่อาจถือว่าเป็น
ความเสยีหายของหน่วยงานผูร้บับรจิาค และเมื่อพจิารณาหลกัฐาน
การขอเบิกเงนิและการอนุมตัิใช้จ่ายเงนิแล้วเหน็ว่า แม้การใช้
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จ่ายเงนิเป็นไปเพื่อประโยชน์ของโรงเรยีน เพยีงแต่หลกัฐานการ
เบกิจ่ายและการอนุมตัไิมส่ามารถนํามาเป็นหลกัฐานการจ่ายเงนิ
ตามระเบยีบของทางราชการไดก้ต็าม แต่การทีผู่ฟ้้องคดอีนุมตัใิห้
นําเงนิบรจิาคไปใช้โดยไม่ปฏิบตัิตามระเบียบของทางราชการ 
ยอ่มถอืไดว้า่เป็นการกระทาํละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แหง่ประมวล
กฎหมายแพง่และพาณชิย ์ 

อยา่งไรกต็าม เมื่อผูฟ้้องคดไีมม่เีจตนาทีจ่ะไมนํ่าเงนิสง่เขา้
บญัชขีองทางราชการเพื่อประโยชน์สว่นตน เพยีงแต่ไมป่ฏบิตัติาม
ระเบียบอย่างเคร่งครดัเท่านัน้ และที่ผ่านมาการรบับรจิาคเงนิ
ส่วนใหญ่ไม่ไดเ้ขา้ระบบของราชการ โดยเมื่อไดร้บัมอบมาแล้ว
จะมกีารเกบ็รกัษาไวใ้นตูเ้ซฟเพื่อใชจ้่ายตามทีผู่อ้าํนวยการอนุมตัิ
ต่อไป เมือ่การอนุมตัใิหนํ้าเงนิบรจิาคไปใชจ้า่ยของผูฟ้้องคดลีว้นแต่
ก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ทางโรงเรยีนและเป็นไปตามวตัถุประสงค์
ของผูบ้รจิาค  ประกอบกบัหลกัฐานการใชจ้า่ยเงนิทีถู่กตอ้งชดัเจน
สามารถตรวจสอบไดแ้ละไม่เบกิซํ้าซ้อนกบัเงนิของทางราชการ 
ที่จะทําใหร้าชการเสยีหาย จงึถือได้ว่าการกระทําของผู้ฟ้องคดี
เป็นการกระทาํโดยประมาทเลนิเล่อธรรมดา มใิช่การกระทาํโดย
ประมาทเลนิเล่ออย่างรา้ยแรง  ดงันัน้ ผูฟ้้องคดจีงึไม่ต้องรบัผดิ
ชดใชค้่าสนิไหมทดแทนใหแ้ก่โรงเรยีนตามมาตรา ๑๐ ประกอบกบั
มาตรา ๘ แหง่พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่
พ.ศ. ๒๕๓๙ แต่อยา่งใด 

คําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดชีดใช้เงนิคนืจงึไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
(คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๔๘๗/๒๕๕๘) 
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คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีน้ีเป็นบรรทัดฐาน 
ในการปฏบิตัริาชการที่ดวี่า การใชอ้ํานาจตามกฎหมายในการ
ออกคําสัง่ทางปกครองเรื่องใด หากการออกคําสัง่ทางปกครอง
ต้องทําเป็นหนังสือ คําสัง่ทางปกครองดงักล่าวจะต้องจดัให้มี
เหตุผล ทัง้ขอ้เทจ็จรงิอนัเป็นสาระสําคญั ขอ้กฎหมายที่อ้างองิ 
ขอ้พจิารณาและข้อสนับสนุนการใช้ดุลพนิิจตามที่มาตรา ๓๗ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ บญัญตัไิว ้ ทัง้น้ี เพื่อใหผู้อ้ยู่ภายใต้บงัคบัหรอืผูท้ี่
ได้รบัผลกระทบจากคําสัง่ทางปกครองนัน้สามารถที่จะใช้สทิธิ
อุทธรณ์หรอืโต้แยง้คําสัง่ดงักล่าวในกรณีที่ไม่เหน็ด้วยได้อย่าง
ถูกตอ้ง ซึง่หากคําสัง่ทางปกครองใดมไิดร้ะบุเหตุผลดงักล่าวแลว้ 
กรณีอาจมผีลทําใหเ้ป็นคาํสัง่ทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย  อย่างไรกด็ ี
แมฝ้่ายปกครองจะไม่ไดร้ะบุเหตุผลอนัเป็นความบกพร่องในส่วน
ของรูปแบบของคําสัง่ทางปกครอง แต่หากฝ่ายปกครองได้แจ้ง 
ขอ้กล่าวหาและเปิดโอกาสใหม้กีารชีแ้จงขอ้เทจ็จรงิ และผูอ้ยูภ่ายใต้
บงัคบัหรอืผูท้ีไ่ดร้บัผลกระทบจากคาํสัง่ทางปกครองไดช้ีแ้จงและ
โต้แยง้แสดงพยานหลกัฐานได้ครบทุกขอ้กล่าวหา อนัแสดงให้
เหน็ว่ามคีวามเขา้ใจขอ้เท็จจรงิและขอ้กฎหมายที่ฝ่ายปกครองใช้
พจิารณาวนิิจฉัยเพื่อออกคําสัง่ทางปกครองแล้ว ความไม่สมบูรณ์
ดงักล่าวกไ็มใ่ชส่าระสาํคญัถงึขนาดทีจ่ะทาํใหค้าํสัง่ทางปกครองนัน้
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ทัง้น้ีเน่ืองจากพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นกฎหมายทีก่ําหนดมาตรฐาน
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ในการปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งฝ่ายปกครองต้องยึดถือ
ปฏบิตั ิ ดงันัน้ การที่ฝ่ายปกครองไดใ้ช้อํานาจตามกฎหมายออก
คําสัง่ทางปกครองเป็นหนังสอืจงึสมควรที่จะต้องแสดงเหตุผล
ประกอบ เพื่อใหผู้ร้บัคําสัง่ไดเ้ขา้ใจขอ้เทจ็จรงิและขอ้กฎหมาย
ได้อย่างถูกต้องและก่อใหเ้กดิความเป็นธรรมแก่คู่กรณีอกีด้วย  
นอกจากน้ี คดน้ีียงัเป็นอุทาหรณ์แก่เจา้หน้าทีข่องรฐัวา่ การพจิารณา
อนุมตัเิรือ่งต่าง ๆ  โดยเฉพาะอยา่งยิง่ การเบกิจ่ายหรอืการใชเ้งนิ
ทีอ่ยู่ในความครอบครองดูแลของส่วนราชการนัน้ แมจ้ะมใิช่เงนิ
งบประมาณของแผ่นดิน แต่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบตัิหน้าที่ดงักล่าว
จําเป็นต้องตรวจสอบหลกัเกณฑห์รอืวธิกีารดําเนินการทีร่ะเบยีบ
ของทางราชการกําหนดไวอ้ย่างละเอยีดและรอบคอบ และปฏบิตัิ
ตามระเบียบนัน้อย่างเคร่งครดั และประการสําคญั การใช้เงนิ
ดงักล่าวจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของทางราชการอยา่งแทจ้รงิ
เทา่นัน้ 

 

************************************* 
 
 
 
 
 
 
 



๑๘๖ 
 

 

เรือ่งที ่๒๓ 
เจ้าหน้าทีต่ายก่อนออกคาํสัง่ หน่วยงานของรฐัไม่มีอาํนาจ
ตาม พ.ร.บ. ละเมิดฯ ๒๕๓๙ ! ออกคาํสัง่ให้ทายาทชดใช้ ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๓๐๙/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

ผู้ว่าราชการจังหวัดมีคําสัง่ให้ทายาทของเจ้าหน้าทีช่ดใช ้
ค่าสนิไหมทดแทน กรณีทุจรติจดัซื้อยาและเวชภณัฑ์ทําใหท้าง
ราชการได้รบัความเสียหาย แต่เมือ่เจ้าหน้าทีผู่้กระทําละเมิด 
ถึงแก่ความตายก่อนทีห่น่วยงานของรฐัต้นสงักดัจะออกคําสัง่ 
ใหช้ดใชค้่าสนิไหมทดแทน ความรบัผดิจงึเป็นมรดกตกทอดแก่
ทายาทตามมาตรา ๑๕๙๙ วรรคหนึง่ และมาตรา ๑๖๐๐ แหง่ประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์หน่วยงานของรฐัตน้สงักดัจงึไมม่อีาํนาจ
ออกคาํสัง่เรยีกใหเ้จา้หน้าทีช่าํระคา่สนิไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 
๒๕๓๙ ไดอ้กีต่อไป และในขณะเดยีวกนักไ็ม่มอีํานาจออกคําสัง่
เรียกให้ทายาทชําระค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่ง
พระราชบญัญตัเิดยีวกนัได ้โดยผูว้่าราชการจงัหวดัต้องส่งเรือ่ง
ให้พนักงานอัยการเพือ่ฟ้องทายาทต่อศาลภายในอายุความ
มรดกตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ การทีผู่้ว่าราชการจังหวัดมีคําสัง่ให้ทายาทชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนตามพระราชบญัญัติความรบัผิดทางละเมิด 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๘๗ 
 

 
 

ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ จงึเป็นการออกคําสัง่โดยไม่มอีาํนาจ
หรอืนอกเหนืออาํนาจหรอืไมถู่กตอ้งตามกฎหมาย 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. กรณีเจ้าหน้าทีผู่้กระทําละเมิดถึงแก่ความตายก่อนที ่

หน่วยงานของรฐัจะออกคาํสัง่ใหช้ดใชค้่าสนิไหมทดแทน หน่วยงาน
ของรฐัไม่อาจใชอ้ํานาจออกคําสัง่เรยีกใหท้ายาทของเจ้าหน้าที ่
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ ได ้เนือ่งจาก
ทายาทดงักล่าวมใิช่เจา้หน้าทีต่ามมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญตัิ
เดยีวกนั 

๒. เมือ่หน่วยงานของรฐัไมม่อีาํนาจออกคาํสัง่ตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 
๒๕๓๙ เรียกให้ทายาทของเจ้าหน้าทีผู่้กระทําละเมิดชดใช้ค่า
สนิไหมทดแทนแล้ว จงึไม่อาจใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง
ตามมาตรา ๕๗ แหง่พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ เพือ่บงัคบักบัทายาทดงักล่าวได ้แต่หน่วยงานของรฐั
จะต้องไปใชส้ทิธทิางศาลเพือ่ขอใหศ้าลมคีําพพิากษาหรอืคําสัง่
ใหท้ายาทของเจา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหมทดแทนภายในอายุความ 
๑ ปีนับแต่วันทีรู่้หรือควรรู้ถึงความตายของเจ้ามรดก (ของ
เจา้หน้าที)่ ตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณชิย ์

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๑๘๘ 
 

เจ้าหน้าท่ีตายก่อนออกคาํสัง่ หน่วยงานของรฐัไม่มีอาํนาจ
ตาม พ.ร.บ. ละเมิดฯ ๒๕๓๙ ! ออกคาํสัง่ให้ทายาทชดใช้ ! 

 
พระราชบัญญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่

พ.ศ. ๒๕๓๙ มาตรา ๑๒ ให้อํานาจแก่หน่วยงานของรฐัออก
คําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีผู่ก้ระทําละเมดิโดยจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อ
อย่างร้ายแรงต้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน ไม่ว่าจะเป็น
กรณีทีเ่จา้หน้าทีก่ระทําละเมดิต่อบุคคลภายนอกและหน่วยงาน
ของรัฐได้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่บุคคลภายนอกแล้วใช้สิทธ ิ
ไล่เบีย้ต่อเจา้หน้าที ่หรอืกรณีเจา้หน้าทีก่ระทาํละเมดิต่อหน่วยงาน
ของรัฐ แต่สําหรับกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผู้กระทําละเมิดได้ถึง 
แก่ความตายก่อนท่ีหน่วยงานของรฐัจะออกคาํสัง่ให้ชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐต้องใช้สิทธิเรียกร้อง 
ต่อทายาทของเจา้หน้าทีท่ีเ่ป็นผูม้สีทิธไิดร้บัมรดก โดยบงัคบัเอา
จากกองมรดก ซึง่เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
มาตรา ๑๕๙๙ วรรคหน่ึง ทีบ่ญัญตัวิ่า “เมื่อบุคคลใดตาย มรดก
ของบุคคลนัน้ตกทอดแก่ทายาท” และมาตรา ๑๖๐๐ บญัญตัิว่า 
“ภายใตบ้งัคบัของบทบญัญตัแิห่งประมวลกฎหมายน้ี กองมรดก
ของผูต้ายไดแ้ก่ทรพัยส์นิทุกชนิดของผูต้าย ตลอดทัง้สทิธ ิหน้าที ่
และความรบัผดิต่าง ๆ เวน้แต่ตามกฎหมายหรอืโดยสภาพแลว้ 
เป็นการเฉพาะตวัของผูต้ายโดยแท”้  ดงันัน้ ทายาทของเจา้หน้าที่



๑๘๙ 
 

จงึมหีน้าทีต่อ้งรบัผดิชดใชค้า่สนิไหมทดแทนใหแ้ก่หน่วยงานของรฐั 
แต่ทัง้น้ีความรบัผิดนัน้ไม่เกินกว่าทรพัย์มรดกที่ทายาทได้รบั  
ซึง่เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา ๑๖๐๑ 
ทีบ่ญัญตัวิา่ “ทายาทไมจ่าํตอ้งรบัผดิเกนิกว่าทรพัยม์รดกทีต่กทอด
ไดแ้ก่ตน”  

สําหรบัวธิกีารที่หน่วยงานของรฐัจะใชส้ทิธเิรยีกรอ้งให้
ทายาทของเจา้หน้าทีช่ดใชค้า่สนิไหมทดแทนนัน้ กรณทีีเ่จา้หน้าที่
ถงึแก่ความตายก่อนทีห่น่วยงานของรฐัจะออกคาํสัง่ใหเ้จา้หน้าที่
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรฐัมอีํานาจออกคําสัง่
เรยีกให้ทายาทของเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมดิชดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนหรอืไม่ ? คดปีกครองที่จะนํามาเล่าสู่กนัฟงัในคอลมัน์
กฎหมายใกลต้วัฉบบัน้ีมคีาํตอบ 

ขอ้เทจ็จรงิมอียูว่า่ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) 
ไดม้กีารตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิ
เจา้หน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้งกบัการทุจรติจดัซือ้ยาและเวชภณัฑท์ีม่ใิช่ยา 
ซึง่ในการสอบสวนนี้ปรากฏว่านาย จ. ขณะดาํรงตําแหน่งนายแพทย์
สาธารณสุขจงัหวดั ปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายทําให้
ราชการไดร้บัความเสยีหาย และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ไดร้ายงานผล
ใหก้ระทรวงการคลงัทราบ โดยนาย จ. เป็นเจา้หน้าทีท่ีต่อ้งรบัผดิ
ชดใชค้า่สนิไหมทดแทนดงักล่าว ระหว่างนัน้นาย จ. ถงึแก่ความตาย
เมื่อวนัที่ ๓๑ สงิหาคม ๒๕๔๘ หลงัจากได้รบัทราบความเหน็ของ
กระทรวงการคลงัแลว้ ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ จงึไดม้คีําสัง่ลงวนัที ่๒๓ 



๑๙๐ 
 

กรกฎาคม ๒๕๕๒ ใหผู้ฟ้้องคด ี(ทายาทของนาย จ.) ชดใชค้า่สนิไหม
ทดแทนตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

หลงัจากผูฟ้้องคดอุีทธรณ์คาํสัง่ดงักล่าว และรฐัมนตรวีา่การ
กระทรวงสาธารณสขุมมีตใิหย้กอุทธรณ์ ผูฟ้้องคดจีงึนําคดมีาฟ้อง
ขอใหศ้าลปกครองมคีําพพิากษาหรอืคาํสัง่ใหเ้พกิถอนคําสัง่ของ 
ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ ทีใ่หช้ดใชค้า่สนิไหมทดแทน 

ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ มอีาํนาจออกคาํสัง่ตามมาตรา ๑๒ แหง่
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 
ใหท้ายาทของเจา้หน้าทีผู่ก้ระทําละเมดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทน
หรอืไม ่?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ในกรณีที่เจ้าหน้าท่ี 
ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ถึงแก่ความตายก่อนท่ี
หน่วยงานของรฐัท่ีเสียหายจะออกคาํสัง่ให้เจ้าหน้าท่ีชาํระ
ค่าสินไหมทดแทน ความรบัผดิของเจา้หน้าทีผู่น้ัน้ในอนัทีจ่ะตอ้ง
ชดใชค้า่สนิไหมทดแทนใหแ้ก่หน่วยงานของรฐัทีเ่สยีหายเป็นมรดก
ตกทอดแก่ทายาทของเจา้หน้าทีผู่น้ัน้ทนัททีีเ่จา้หน้าทีผู่น้ัน้ถงึแก่
ความตายตามมาตรา ๑๕๙๙ วรรคหน่ึง และมาตรา ๑๖๐๐ แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หน่วยงานของรฐัท่ีเสียหาย
จึงไม่มีอาํนาจออกคาํสัง่เรียกให้เจ้าหน้าท่ีผู้กระทําละเมิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญติั
ความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ ไดอ้กีต่อไป 



๑๙๑ 
 

ในขณะเดียวกันหน่วยงานของรฐัที่เสียหายก็ไม่อาจใช้สิทธิ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากทายาทของเจา้หน้าทีผู่น้ัน้โดย
การออกคาํสัง่ให้ทายาทของเจ้าหน้าท่ีผู้นัน้ชําระค่าสินไหม
ทดแทนตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวได้ 

ถึงแม้ว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ จะมไิดม้บีทบญัญตัหิา้มหน่วยงานของรฐั
ที่เสยีหายออกคําสัง่เพื่อเรยีกใหผู้จ้ดัการมรดกและหรอืทายาท
ให้ชําระหน้ีดงักล่าว แต่เมื่อผู้จดัการมรดกหรือทายาทของ
เจ้าหน้าท่ีผูก้ระทาํละเมิดในการปฏบิตัหิน้าทีมิ่ได้เป็นเจ้าหน้าท่ี
ตามคํานิยามในมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิทาง
ละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ จึงไม่อาจ
ออกคาํสัง่เรียกให้ผูฟ้้องคดีในฐานะผู้จดัการมรดกและทายาท
ของนาย จ. รบัผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา ๑๒ 
แห่งพระราชบญัญตัดิงักล่าวได ้และขอ้ ๒๔ ของระเบยีบสํานัก
นายกรฐัมนตร ีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิ
ทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดว่า “ในกรณีที่
เจา้หน้าทีผู่ร้บัผดิตาย ใหร้บีดาํเนินการตามระเบยีบน้ีโดยอนุโลม
เพื่อใหไ้ดข้อ้ยุตโิดยเรว็และระมดัระวงัอย่าใหข้าดอายุความมรดก 
ในกรณีทีผู่แ้ต่งตัง้เหน็ว่าเจา้หน้าทีต่ ้องรบัผดิชดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนแก่หน่วยงานของรฐั ใหส้ง่เรื่องใหพ้นกังานอยัการเพื่อฟ้อง
ผูจ้ดัการมรดกหรอืทายาทต่อไป ...” 



๑๙๒ 
 

เมื่อขอ้เทจ็จรงิปรากฏว่า ในระหว่างการสอบสวนหาตวั 
ผูต้้องรบัผดิทางละเมดินัน้ คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความ
รบัผดิทางละเมดิไดร้ายงานผลการสอบสวนความรบัผดิทางละเมดิ
ของเจ้าหน้าที่เสนอต่อผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๑ ในฐานะผูส้ ัง่แต่งตัง้ว่า
นาย จ. จะต้องรบัผิดชดใช้เงิน และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ลงนาม
รับทราบ และได้มีหนังสือถึงปลัดกระทรวงการคลังและปลัด 
กระทรวงสาธารณสุขแจ้งผลรายงานการสอบสวนความรบัผดิ
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ กรณีจึงถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑  
ไดท้ราบความเสยีหายและรูต้วัเจา้หน้าทีผู่จ้ะพงึตอ้งชดใชแ้ลว้ แต่
ในระหวา่งรอผลการพจิารณาของกระทรวงการคลงันัน้ วนัที ่๓๑ 
สงิหาคม ๒๕๔๘ นาย จ. ได้ถึงแก่ความตาย  ต่อมา สํานักงาน
สาธารณสุขจงัหวดัไดม้บีนัทกึลงวนัที ่๑๙ กนัยายน ๒๕๔๘ ถงึ 
ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ขอให้จ่ายบําเหน็จตกทอดแก่ผู้ฟ้องคดีและ
ทายาท และผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้ลงนามรบัทราบเมื่อวนัที่ ๒๐ 
กันยายน ๒๕๔๘ เมื่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ได้รบัทราบว่านาย จ.  
ถึงแก่ความตายและเห็นว่านาย จ. ต้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนแล้ว ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ ต้องส่งเรื่องให้พนักงานอยัการ
เพื่อฟ้องผูฟ้้องคดใีนฐานะผูจ้ดัการมรดกหรอืทายาทของนาย จ. 
ต่อศาลภายในอายคุวามมรดกต่อไป (คอื ภายใน ๑ ปีนบัแต่วนัทีรู่้
หรอืควรรูถ้งึความตายของเจา้มรดกตามมาตรา ๑๗๕๔ วรรคสาม 
แหง่ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย)์  ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดี
ที่ ๑ มคีําสัง่ลงวนัที่ ๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๒ ให้ผู้ฟ้องคดใีนฐานะ
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ทายาทของนาย จ. ร่วมกนัรบัผดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทน จงึเป็น
การออกคําสัง่โดยไม่มอีํานาจหรอืนอกเหนืออํานาจหรอืไม่ถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย จงึมคีําพพิากษาใหเ้พกิถอนคําสัง่ของผูถู้กฟ้องคด ี
ที ่๑ ลงวนัที ่๒๓ กรกฎาคม ๒๕๕๒ (คําพพิากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ. ๑๓๐๙/๒๕๕๘) 

จากคําวินิจฉัยดงักล่าว จึงเป็นบรรทดัฐานการปฏิบตัิ
ราชการทีด่สีาํหรบัหน่วยงานของรฐัทีจ่ะใชส้ทิธเิรยีกรอ้งใหท้ายาท
ของเจา้หน้าทีผู่ก้ระทาํละเมดิทีถ่งึแก่ความตายใหช้ดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนวา่ (๑) ในกรณทีีเ่จา้หน้าทีผู่ก้ระทาํละเมดิไดถ้งึแก่ความตาย
ก่อนออกคําสัง่ให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงาน
ของรฐัไม่อาจใช้อํานาจตามมาตรา ๑๒ แห่งพระราชบัญญัติ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ออกคําสัง่ให้
ทายาทของเจา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหมทดแทนได ้เน่ืองจากทายาท
ของเจา้หน้าทีม่ใิช่เจา้หน้าทีต่ามมาตรา ๔ แห่งพระราชบญัญตัิ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ (๒) เมื่อไมอ่าจ
ออกคาํสัง่ตามมาตราดงักล่าวได ้จงึไมอ่าจใชม้าตรการบงัคบัทาง
ปกครองบงัคบัเอากบัทรพัย์มรดกของทายาทของเจ้าหน้าที่ได ้
หน่วยงานของรฐัจะต้องไปใช้สิทธิทางศาล เพื่อขอให้ศาลม ี
คําพิพากษาหรือคําสัง่ให้ทายาทของเจ้าหน้าที่ผู้กระทําละเมิด
ชดใชค้า่สนิไหมทดแทนเทา่นัน้ และตอ้งใชส้ทิธภิายในอายุความ
มรดกตามที่กล่าวขา้งต้น ซึ่งผูส้นใจรายละเอยีดสามารถศกึษา 
ไดจ้ากคาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุดงักล่าว 

************************************* 
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เรือ่งที ่๒๔ 
หนังสือราชการปลอม มองเหน็ได้ ... แต่ไม่ตรวจสอบ ! 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๒๐๑/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

สํานักงานท้องถิน่จงัหวดัจดัสอบแข่งขนัและประกาศขึ้น
บญัชีผู้สอบแข่งขนัได้เพือ่บรรจุแต่งตัง้เป็นพนักงานส่วนตําบล 
โดยมอีงคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่อืน่ ๆ มาขอใชบ้ญัชดีว้ย  ต่อมา 
คณะกรรมการพนักงานส่วนตําบลได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้สอบ
แขง่ขนัไดไ้ปรายงานตวัเพือ่บรรจุแต่งตัง้ เนือ่งจากมหีนังสอืจาก
องค์การบรหิารส่วนตําบล (อบต.) ขอใช้บญัชผีู้สอบแข่งขนัได ้
และคณะกรรมการฯ มมีตเิหน็ชอบให ้อบต. ใชบ้ญัชผีูส้อบไดโ้ดย
ไมม่กีารตรวจสอบกบัหน่วยงานผูข้อใชบ้ญัช ีเมือ่หนงัสอืดงักล่าว 
มขีอ้พริธุหลายจุดทีส่ามารถมองเหน็ได ้เช่น การระบุสถานทีอ่อก
หนังสอืไม่ถูกตอ้งตามรปูแบบ การระบุหมายเลขโทรศพัทม์อืถอื
แทนหมายเลขโทรศพัทข์องหน่วยงาน และไมไ่ดร้ะบุจาํนวนหรอื
อตัรากําลงัทีต่้องการอย่างชดัเจน การทีค่ณะกรรมการฯ ไม่ได้
ตรวจสอบหรอืตดิต่อไปยงั อบต. เจา้ของหนังสอื อนัจะทําใหท้ราบ
ความจรงิวา่หนงัสอืนัน้ไมไ่ดอ้อกโดย อบต. และผูส้อบไดไ้มต่อ้งรอ
การบรรจุเป็นเวลานานและเสยีโอกาสในการบรรจุ ถอืเป็นการกระทาํ
โดยประมาทเลินเล่อทําให้ผู้สอบได้รายดังกล่าวได้ร ับความ
เสยีหายแก่สทิธใินการทีจ่ะไดร้บับรรจุแต่งตัง้ อนัเป็นการกระทํา 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๑๙๕ 
 

 

ละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิน่ในฐานะหน่วยงานต้นสงักัด 
ของคณะกรรมการฯ ต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้สอบได้ตาม
มาตรา ๔๓๘ แหง่ประมวลกฎหมายเดยีวกนั 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
เจา้หน้าทีข่องรฐัจําตอ้งปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยใชค้วามรอบคอบ

และระมดัระวงั หากมคีวามผดิปกตหิรอืมสีิง่ทีเ่ป็นขอ้พริุธสงสยั
เกดิขึ้นในการปฏบิตังิาน จะตอ้งดําเนินการตรวจสอบเพือ่ใหเ้กดิ
ความชดัเจนและแกไ้ขปญัหาทีเ่กดิขึน้โดยเรว็ การปฏบิตัริาชการ
โดยขาดความรอบคอบและระมดัระวงัซึง่เจา้หน้าทีพ่งึตอ้งมตีาม
วสิยัและพฤตกิารณ์ หรอืการปล่อยปละละเลยไมเ่อาใจใสต่่อหน้าที ่
จนเกดิความเสยีหายขึ้นแก่บุคคลภายนอก ยอ่มถอืเป็นการกระทาํ
ละเมดิทีห่น่วยงานตน้สงักดัของเจา้หน้าทีต่อ้งรบัผดิชดใชค้า่เสยีหาย
ทีเ่กิดขึ้นหากเป็นกรณีทีเ่จ้าหน้าทีก่ระทําโดยประมาทเลินเล่อ
ธรรมดา แต่หากความเสยีหายนัน้เกดิจากการกระทาํโดยจงใจหรอื
ประมาทเลนิเล่ออย่างรา้ยแรงแลว้ เจา้หน้าทีด่งักล่าวจะตอ้งเป็น
ผูช้ดใชค้า่เสยีหายอนัเกดิจากการปฏบิตัหิน้าทีน่ัน้เองเป็นสว่นตวั 
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หนังสือราชการปลอม มองเหน็ได้  ... แต่ไม่ตรวจสอบ ! 

 
ตามพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่

พ.ศ. ๒๕๓๙ หากเจา้หน้าที่ปฏบิตัหิน้าที่แล้วทําใหผู้อ้ื่นเสยีหาย 
หน่วยงานของรฐัตน้สงักดักจ็าํตอ้งชดใชค้่าเสยีหายจากการกระทํา
ละเมดิแทนเจา้หน้าทีใ่นสงักดัของตน แต่สุดทา้ยเจา้หน้าทีผู่น้ัน้ 
กจ็ะต้องถูกหน่วยงานต้นสงักดัตรวจสอบว่าเป็นการกระทําโดย
จงใจหรอืประมาทเลนิเล่ออย่างร้ายแรง จนทําใหผู้้อื่นเสยีหาย
หรอืไม่ ถ้าใช่ ... เจา้หน้าที่ผูน้ัน้กต็้องถูกไล่เบี้ยใหช้ดใชเ้งนิคนื
ตามสว่นของความรบัผดิแก่หน่วยงานตน้สงักดั แต่ถา้ตรวจสอบ
แลว้ว่าเป็นประมาทเลนิเล่อแต่ไม่รา้ยแรง หน่วยงานต้นสงักดัก็
ไม่สามารถไล่เบี้ยกบัตวัเจ้าหน้าที่ผู้นัน้ได้ โดยต้องรบัผดิชอบ
ค่าเสยีหายในส่วนน้ีเอง (มาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณชิย ์ประกอบมาตรา ๕ และมาตรา ๘ แหง่พระราชบญัญตัิ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙) 

การกระทําโดยจงใจนัน้ เป็นเรื่องที่ชดัเจนอยู่แล้วว่า
ผูก้ระทํารูส้ํานึกในการกระทําหรอืมเีจตนาที่จะกระทําการโดย 
มชิอบเพื่อใหผู้อ้ื่นไดร้บัความเสยีหาย สว่นการประมาทเลินเล่อ 
เป็นเรื่องของการกระทําที่สามารถป้องกนัเพื่อไม่ให้เกิดความ
เสยีหายขึน้ไดห้ากไดใ้ชค้วามระมดัระวงั ซึง่สามารถเทยีบเคยีงได้
กบัประมวลกฎหมายอาญา มาตรา ๕๙ วรรคสี ่ทีใ่หค้วามหมาย
ของคําว่า “กระทําโดยประมาท” ได้แก่ กระทําความผดิมใิช่
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โดยเจตนา แต่กระทําโดยปราศจากความระมดัระวงัซึง่บุคคล 
ในภาวะเช่นนัน้จกัต้องมตีามวสิยัและพฤติการณ์ และผูก้ระทํา
อาจใชค้วามระมดัระวงัเชน่วา่นัน้ได ้ แต่หาไดใ้ชใ้หเ้พยีงพอไม ่ 

สว่นการกระทําโดย “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” 
ซึ่งเป็นคําทีบ่ญัญตัอิยู่ในพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ
ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ นัน้ ศาลปกครองสงูสุดไดว้นิิจฉยัไว ้
เช่น ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๙๒๑/๒๕๕๘ ว่า
หมายถงึ การกระทาํโดยมไิดเ้จตนา แต่เป็นการกระทําซึง่บุคคล
พงึคาดหมายได้ว่าอาจก่อใหเ้กดิความเสยีหายขึ้นได้ และหาก 
ได้ใช้ความระมดัระวงัแมเ้พยีงเล็กน้อย ก็อาจป้องกนัไม่ใหเ้กดิ
ความเสยีหายได ้แต่กลบัมไิดใ้ชค้วามระมดัระวงัเชน่วา่นัน้เลย 

คดีปกครองที่นํามาเป็นอุทาหรณ์ต่อไปน้ี เป็นกรณีที่
เจา้หน้าทีข่องรฐัไดใ้ชค้วามระมดัระวงัไมเ่พยีงพอในการตรวจสอบ
ขอ้เทจ็จรงิของเรือ่งทีพ่บความผดิปกต ิทัง้ทีส่ามารถป้องกนัปญัหา
ไดแ้ละหน่วยงานของรฐัตอ้งชดใชค้่าเสยีหายจากการกระทาํละเมดิ
ดงักล่าว 

คดน้ีีสบืเน่ืองจากสาํนกังานทอ้งถิน่จงัหวดัขอนแก่นไดม้ี
การจดัสอบแขง่ขนั และต่อมาไดม้ปีระกาศคณะกรรมการพนกังาน
ส่วนตําบลจงัหวดัขอนแก่น เรื่อง การขึน้บญัชผีูส้อบแข่งขนัได้
เพือ่บรรจุและแต่งตัง้เป็นพนกังานสว่นตําบล โดยมผีูฟ้้องคดเีป็น
ผูส้อบได้ในลําดบัที่ ๘๕ จากจํานวน ๑,๑๕๕ ราย จากนัน้ได้มี
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การบรรจุแต่งตัง้ผูส้อบแขง่ขนัไดจ้ํานวน ๒๓๗ อตัราตามลําดบั 
โดยมอีงคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่อื่น ๆ มาขอใชบ้ญัชดีว้ย  

ประเดน็ปญัหาอยู่ที่รายของผูฟ้้องคด ีเพราะหลงัจากที ่
ผูฟ้้องคดไีดร้บัหนงัสอืแจง้จากคณะกรรมการพนกังานสว่นตําบล
จงัหวดัขอนแก่นใหไ้ปรายงานตวัเพื่อดําเนินการเกีย่วกบัการบรรจุ
แต่งตัง้ เน่ืองจาก อบต. ตน้กก (นามสมมต)ิ ไดม้หีนงัสอืขอใชบ้ญัชี
ผูส้อบแข่งขนัได ้และคณะกรรมการพนักงานส่วนตําบลจงัหวดั
ขอนแก่นไดม้มีตเิหน็ชอบ พรอ้มทัง้ไดจ้ดัส่งเอกสารต่าง ๆ ใหแ้ก่ 
อบต. ตน้กก เพือ่ดาํเนินการบรรจุผูฟ้้องคดต่ีอไป 

เมือ่ อบต. ตน้กก ไดร้บัเรือ่งและตรวจสอบพบวา่หนงัสอื
ขอใช้บญัชีผู้สอบแข่งขนัได้ที่อ้างว่าออกจาก อบต. ต้นกกนัน้ 
เป็นหนังสือราชการปลอม โดย อบต. ต้นกกไม่ได้เป็นผู้ทํา
หนังสอืดงักล่าว จงึได้มหีนังสอืแจ้งใหค้ณะกรรมการพนักงาน
สว่นตําบลจงัหวดัขอนแก่นทราบเรือ่งทีเ่กดิขึน้ 

ผูฟ้้องคดไีดม้หีนงัสอืตดิตามเรื่องต่อ อบต. ตน้กก ซึง่ไดร้บั
หนงัสอืแจง้ตอบกลบัวา่ อบต. ตน้กก ไมเ่คยมหีนงัสอืขอใชบ้ญัชี
ดงักล่าว ผูฟ้้องคดจีงึไดโ้ทรตดิต่อสอบถามไปยงัคณะกรรมการ
พนักงานส่วนตําบลจงัหวดัขอนแก่น ซึ่งก็ได้รบัการยืนยนัว่า 
มกีารขอใชบ้ญัชผีูส้อบไดจ้าก อบต. ตน้กก  

ภายหลงัจากเกดิเรื่อง ผูฟ้้องคดไีดร้อการบรรจุอยู่นาน 
เมื่อไม่ไดร้บัแจง้ผลใด ๆ จงึไดย้ื่นฟ้องสาํนักงานทอ้งถิน่จงัหวดั
ขอนแก่น (ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑) คณะกรรมการพนักงานส่วนตําบล
จงัหวดัขอนแก่น (ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒) อบต. ต้นกก (ผูถู้กฟ้องคดี
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ที่ ๓) และกรมส่งเสรมิการปกครองท้องถิ่น (ผูถู้กฟ้องคดทีี่ ๔) 
ต่อศาลปกครอง เพื่อขอใหช้ดใช้ค่าเสยีหายจากการถูกกระทบ
สทิธิที่จะได้รบับรรจุแต่งตัง้ ค่าเสยีรายได้ และค่าใช้จ่ายอื่น ๆ  
ทีเ่กีย่วขอ้ง 

ปญัหา คอื ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ และผูถู้กฟ้องคดทีี ่๓ กระทํา
ละเมดิต่อผูฟ้้องคดหีรอืไม ่? 

กรณีการกระทําของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ศาลปกครอง
สูงสุดวินิจฉัยว่า หนังสอืดงักล่าวมขี้อพิรุธหลายจุดที่สามารถ
มองเห็นได้ เช่น การระบุสถานทีอ่อกหนังสือไม่ถกูต้องตาม
รูปแบบหนังสือราชการ มีการระบุหมายเลขมือถือแทน
หมายเลขโทรศพัท์ของหน่วยงาน และไม่ได้ระบุจาํนวนหรือ
อตัรากาํลงัทีต้่องการอย่างชดัเจน แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กไ็มไ่ด้
มกีารตรวจสอบหรอืติดต่อไปยงัหน่วยงานเจ้าของหนังสอืเพือ่
ความชดัเจน ซึง่จะทําใหท้ราบความจรงิว่าหนังสอืดงักล่าวไมไ่ด้
ออกโดย อบต. ต้นกก และผู้ฟ้องคดีไม่ต้องรอการบรรจุเป็น
เวลานานและเสยีโอกาสในการบรรจุ แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กลบั
ดําเนินการประชุมและมมีติเห็นชอบให้ อบต. ต้นกก ใช้บญัชี
ผูส้อบไดร้ายผูฟ้้องคดโีดยไม่มกีารตรวจสอบกบัหน่วยงานผูข้อ
ใชบ้ญัชเีพือ่ความชดัเจน 

ประกอบกบัหลงัจากที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ได้รบัหนังสอื
แจ้งจาก อบต. ต้นกกว่าไม่ได้เป็นผูท้ําหนังสอืที่พพิาท แต่เมื่อ 
ผูฟ้้องคดโีทรไปสอบถามเรื่อง ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ กลบัยนืยนัว่ามี
การทาํหนงัสอืดงักล่าวจาก อบต. ตน้กก จงึรบัฟงัไดว้่าการกระทาํ
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ของผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ เป็นการกระทาํโดยประมาทเลินเล่อทาํให้
ผูฟ้้องคดไีดร้บัความเสียหายแก่สิทธิในการทีจ่ะไดร้บับรรจุแต่งตัง้ 
อนัเป็นการกระทําละเมดิตามมาตรา ๔๒๐ แหง่ประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณชิย ์ 

สว่นการกระทาํของ อบต. ตน้กกนัน้ หลงัจากทราบเรื่อง
ไดท้ําการตรวจสอบพบว่าหนังสอืทีพ่พิาทซึ่งลงนามโดยรองนายก 
อบต. ตน้กก เป็นหนงัสอืทีม่กีารปลอมแปลงขึน้ เน่ืองจากขณะที่
มหีนงัสอืฉบบัน้ี อบต. ตน้กก ไมม่อีตัราวา่งในตําแหน่งทีผู่ฟ้้องคดี
ขึน้บญัช ีคอื ตําแหน่งเจา้หน้าทีว่เิคราะหน์โยบายและแผน ระดบั ๓ 
เพราะได้มีการบรรจุตําแหน่งดงักล่าวไปแล้วก่อนหน้าน้ี และ 
รองนายก อบต. ตน้กกไดย้นืยนัว่าไมใ่ช่ลายมอืชื่อของตนทีล่งนาม 
อีกทัง้เลขที่หนังสือพบว่าเป็นเลขที่หนังสือเรื่องการจ่ายเงิน
สงเคราะหเ์บีย้ยงัชพีผูส้งูอายุ จงึไดม้หีนงัสอืแจง้ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ 
และผูฟ้้องคดวี่า อบต. ตน้กกไม่ไดม้หีนังสอืขอใชบ้ญัชผีูส้อบได ้
หนังสอืดงักล่าวเป็นหนังสอืราชการปลอม รวมทัง้ไดแ้จง้ความต่อ
พนักงานสอบสวนกรณีมผีูป้ลอมแปลงเอกสารราชการ โดยไม่
ปรากฏพยานหลกัฐานว่าเจา้หน้าทีข่อง อบต. ตน้กกเขา้ไปมสี่วน
เกี่ยวขอ้งกบัการทําหนังสอืดงักล่าว กรณีจงึรบัฟงัไม่ไดว้่าเป็น
การกระทําละเมดิต่อผูฟ้้องคด ีอบต. ต้นกกไม่ต้องรบัผดิชดใช้
คา่เสยีหาย 

ศาลปกครองสูงสุดจึงยกฟ้อง อบต. ต้นกก และ
พิพากษายืนตามศาลปกครองชัน้ต้นที่ให้ผู้ถ ูกฟ้องคดีท่ี ๔  
ในฐานะหน่วยงานต้นสังกดัของผู้ถกูฟ้องคดีท่ี ๒ ชดใช้
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ค่าเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีตามจํานวนเงินค่าเสียหายที่ศาล
ปกครองชัน้ต้นไดก้ําหนดจากพฤตกิารณ์และความรา้ยแรงแห่ง
ละเมิดตามมาตรา ๔๓๘ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ 
ทัง้น้ี เน่ืองจากไมม่ปีระเดน็อุทธรณ์เกีย่วกบัจาํนวนเงนิค่าเสยีหาย
ดงักล่าว (คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๒๐๑/๒๕๕๙) 

คดีน้ี ... ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักในการปฏิบัติ
ราชการทีด่เีกีย่วกบัการกระทําของเจ้าหน้าทีข่องรฐัซึง่จะต้อง 
ใช้ความระมดัระวังและรอบคอบในการทํางาน และต้อง
ตรวจสอบเมือ่พบความผิดปกติทีเ่กิดข้ึนต่องานในหน้าที ่
โดยทนัที เพือ่ใหป้ญัหาทีเ่กดิขึ้นไดร้บัการแกไ้ขโดยเรว็ การปฏบิตัิ
ราชการทีข่าดความระมดัระวงัซึง่เจ้าหน้าทีพ่งึต้องมตีามวิสยั
และพฤตกิารณ์ หรอืปล่อยปละละเลยไมเ่อาใจใส่ในหน้าที ่เมือ่มี
ความเสยีหายเกิดขึ้น ย่อมเป็นการกระทําโดยประมาทเลนิเล่อ 
(ธรรมดา) ซึง่หน่วยงานต้นสงักดัต้องรบัผิดในความเสียหาย
ดงักล่าว แต่หากเจา้หน้าทีก่ระทาํโดยประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรง 
เจ้าหน้าทีต่้องรบัผดิในความเสยีหายทีเ่กดิขึ้น  ทัง้น้ี เพราะ ... 
การปฏิบติัหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีข่องรฐัเป็นการใช้อํานาจ
ตามกฎหมายทีอ่าจกระทบสิทธิของบุคคลได้อยู่ตลอดเวลา 
จึงไม่อาจละเลยล่าช้าปล่อยเวลาให้ล่วงไป จนเกิดความ
เสียหายข้ึน ! 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๒๕ 
อายคุวามเรียกให้เจ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าสินไหมทดแทน ...  

กรณีกระทรวงการคลงัเหน็แตกต่าง 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๓๕๑/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

กรณีนายกเทศมนตรมีคีําสัง่ใหเ้จ้าหน้าทีช่ดใช้ค่าสนิไหม
ทดแทนเมือ่พ้นกําหนดอายุความสองปีนับแต่วนัทีไ่ด้ลงนาม
รบัทราบรายงานผลการพจิารณาของคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิฯ 
แม้ต่อมากระทรวงการคลงัจะมคีวามเห็นว่าจํานวนค่าสนิไหม
ทดแทนทีเ่จา้หน้าทีต่อ้งชดใชแ้ตกต่างจากทีน่ายกเทศมนตรวีนิิจฉยั
สัง่การไว้และให้เจ้าหน้าทีท่ีเ่กีย่วขอ้งรบัผดิเพิม่อีก ๓ ราย แต่
ความเหน็ทีแ่ตกต่างนัน้ไมม่ผีลทาํใหอ้ายุความการใชส้ทิธเิรยีกรอ้ง
ค่าสนิไหมทดแทนทีเ่ริม่นับไปแล้วเปลีย่นแปลงไปแต่อย่างใด 
ส่วนเจ้าหน้าทีท่ีต่้องรบัผดิเพิม่อีก ๓ รายนัน้ นายกเทศมนตรี
ตอ้งออกคําสัง่เรยีกใหร้บัผดิภายในหนึง่ปีนบัแต่วนัทีม่คีาํสัง่ตาม
ความเหน็ของกระทรวงการคลงัตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 
การทีน่ายกเทศมนตรมีหีนงัสอืแจง้ใหเ้จา้หน้าทีร่บัผดิเมือ่พน้กาํหนด
อายุความสองปีนับแต่วันทีรู่้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที ่
ผูจ้ะพงึตอ้งใชค้่าสนิไหมทดแทนตามมาตรา ๑๐ ประกอบมาตรา ๘ 
แห่งพระราชบญัญตัเิดยีวกนั จงึไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และกรณ ี
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เจา้หน้าทีอุ่ทธรณ์คําสัง่ดงักล่าว แต่นายกเทศมนตรไีม่ส่งใหผู้ว้่า
ราชการจงัหวดัซึง่เป็นผูม้อีาํนาจพจิารณาอุทธรณ์วนิิจฉยั ถอืเป็น
การกระทําทีไ่ม่ถูกต้องตามมาตรา ๔๔ และมาตรา ๔๕ แห่ง
พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
๑. วนัทีผู่แ้ต่งตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิ

ทางละเมดิหรอืหวัหน้าหน่วยงานของรฐัไดล้งนามรบัทราบรายงาน
ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงฯ ถือเป็น 
วนัทีห่น่วยงานของรฐัรู้ถึงการกระทําละเมดิและรู้ตวัเจ้าหน้าที ่
ผูจ้ะพงึต้องใชค้่าสนิไหมทดแทนเป็นอย่างชา้  ดงันัน้ หน่วยงาน
ของรฐัจงึต้องใชส้ทิธเิรยีกรอ้งค่าสนิไหมทดแทนภายในกําหนด
อายุความสองปีนับแต่วันดังกล่าวตามมาตรา ๑๐ ประกอบ
มาตรา  ๘  แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 

๒. แมก้ระทรวงการคลงัจะมคีวามเหน็แตกต่างจากหน่วยงาน
ของรฐัในเรือ่งจํานวนเงนิค่าสนิไหมทดแทน แต่ก็ไม่มผีลทําให้
การเริม่นบัอายุความการใชส้ทิธเิรยีกรอ้งค่าสนิไหมทดแทนทีเ่ริม่
นบัไปแลว้เปลีย่นแปลงไปแต่อยา่งใด  ดงันัน้ หน่วยงานของรฐัจงึ
ต้องใชส้ทิธเิรยีกรอ้งโดยออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหม 
ทดแทนภายในกําหนดอายุความสองปีตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 
 

 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๒๐๔ 
 

 

๒๕๓๙ ส่วนกรณีทีก่ระทรวงการคลังมีความเห็นให้เพิม่ตัว
เจา้หน้าทีผู่ต้้องรบัผดินัน้ หน่วยงานของรฐัต้องใชส้ทิธเิรยีกรอ้ง
ภายในกําหนดอายุความหนึง่ปีนับแต่วนัทีม่คีําสัง่ตามความเหน็
ของกระทรวงการคลงัตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง แห่งพระราช 
บญัญตัเิดยีวกนั  

๓. เมือ่หน่วยงานของรฐัส่งสํานวนการสอบข้อเท็จจริง
ความรบัผดิทางละเมดิใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบแลว้ หน่วยงาน
ของรฐัต้องดําเนินการตามข้อ ๑๗ วรรคสี ่ของระเบียบสํานัก
นายกรฐัมนตรฯี โดยตระเตรยีมเรือ่งให้พร้อมสําหรบัการออก
คําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีช่ําระค่าสนิไหมทดแทน หรอืดําเนินการฟ้องคดี
เพือ่มใิหข้าดอายุความสองปีนับจากวนัทีห่น่วยงานของรฐัวนิิจฉยั
สัง่การ 

๔. กรณีทีห่น่วยงานของรฐัเป็นราชการส่วนท้องถิน่และ
กระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบก่อนอายุความสองปีสิ้นสุด
ไมน้่อยกว่าหนึง่ปี ใหห้น่วยงานของรฐัหรอืผูแ้ต่งตัง้มคีาํสัง่ตามที ่
เหน็สมควรและแจ้งให้ผู้ทีเ่กีย่วขอ้งทราบตามขอ้ ๑๗ วรรคห้า  
ของระเบยีบสํานักนายกรฐัมนตรฯี หากต่อมากระทรวงการคลงั
พจิารณาเสรจ็แลว้และแจง้ผลการพจิารณาใหท้ราบ ผูบ้งัคบับญัชา
หรอืผูก้าํกบัดแูลหน่วยงานของรฐัทีเ่ป็นราชการสว่นทอ้งถิน่แหง่นัน้
ก็สามารถวนิิจฉัยสัง่การตามทีเ่หน็ว่าถูกต้องและแตกต่างจาก
ความเหน็ของกระทรวงการคลงัไดต้ามขอ้ ๑๘ วรรคหนึง่ ของระเบยีบ
เดยีวกนั 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒๐๕ 
 

อายคุวามเรียกให้เจ้าหน้าท่ีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ... 
กรณีกระทรวงการคลงัเหน็แตกต่าง 

 
 

การใชส้ทิธเิรยีกรอ้งค่าสนิไหมทดแทนจากเจา้หน้าที่ที่
ไดก้ระทาํละเมดิในการปฏบิตัหิน้าทีด่ว้ยความจงใจหรอืประมาท
เลนิเล่ออยา่งรา้ยแรง หน่วยงานของรฐัทีเ่สยีหายจะตอ้งออกคาํสัง่
เรยีกใหเ้จา้หน้าทีผู่ก้ระทาํละเมดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทนภายใน 
อายุความสองปีนับแต่วนัท่ีหน่วยงานของรฐัรู้ถึงการละเมิด
และรู้ตวัเจ้าหน้าท่ีผูจ้ะพงึตอ้งใชค้่าสนิไหมทดแทนตามมาตรา ๑๐ 
ประกอบมาตรา ๘ แห่งพระราชบญัญตัิความรบัผดิทางละเมดิ
ของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ทัง้น้ี ก่อนจะออกคาํสัง่เรยีกใหเ้จา้หน้าทีช่ดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนเพือ่การละเมดิดงักล่าว หน่วยงานของรฐัจะตอ้งดาํเนินการ
ตามหลกัเกณฑแ์ละขัน้ตอนทีร่ะเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตร ีว่าดว้ย
หลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่
พ.ศ. ๒๕๓๙ กําหนดไว ้อาท ิการรายงานใหก้ระทรวงการคลงั
ตรวจสอบ (ข้อ ๑๗ วรรคสอง) การมีคําสัง่ตามความเห็นของ
กระทรวงการคลงัและแจ้งคําสัง่ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทราบ (ข้อ ๑๘ 
วรรคหน่ึง) เป็นต้น ส่วนกระทรวงการคลงัจะต้องพจิารณาและมี
ความเหน็แลว้เสรจ็ภายในเวลาเมื่อใดนัน้ ระเบยีบดงักล่าวกําหนด
ว่ากระทรวงการคลงัจะต้องพจิารณาใหแ้ลว้เสรจ็ก่อนอายุความ
สองปีสิน้สดุไมน้่อยกวา่หกเดอืน เวน้แต่ในกรณหีน่วยงานของรฐั



๒๐๖ 
 

ที่เสยีหายเป็นราชการส่วนท้องถิ่น รฐัวสิาหกิจที่จดัตัง้ขึ้นโดย
พระราชบญัญตัหิรอืพระราชกฤษฎกีา หรอืหน่วยงานอื่นของรฐั
ตามกฎหมายว่าดว้ยความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่กระทรวง 
การคลงัจะต้องพจิารณาใหแ้ลว้เสรจ็ก่อนอายุความสองปีสิน้สุด
ไมน้่อยกวา่หน่ึงปี (ขอ้ ๑๗ วรรคหา้) ในกรณทีีก่ระทรวงการคลงั
ไม่แจง้ผลการตรวจสอบภายในกําหนดเวลาดงักล่าว หน่วยงาน
ของรฐัและรวมถงึราชการสว่นทอ้งถิน่ทีเ่สยีหายมอีาํนาจทีจ่ะมคีาํสัง่
ตามทีเ่หน็สมควรและแจง้ใหผู้เ้กีย่วขอ้งทราบ (ขอ้ ๑๗ วรรคหา้)  
อย่างไรกด็ ีในกรณีที่กระทรวงการคลงัพจิารณาเสรจ็แล้ว และ
หากหน่วยงานของรฐัทีเ่สยีหายเป็นราชการสว่นทอ้งถิน่ ผูก้ํากบั
ดแูลมอีํานาจทีจ่ะวนิิจฉยัสัง่การใหร้าชการส่วนทอ้งถิน่นัน้ปฏบิตัิ
ตามทีเ่หน็วา่ถูกตอ้งได ้(ขอ้ ๑๘ วรรคหน่ึง)   

คดีปกครองที่จะนํามาเล่าสู่กันฟงัในคอลัมน์ระเบียบ
กฎหมายฉบบัน้ี เป็นกรณีที่หน่วยงานต้นสงักัดของเจ้าหน้าที่
ผูก้ระทําละเมดิเป็นราชการส่วนทอ้งถิน่ คอื เทศบาลตําบล โดย
นายกเทศมนตรีได้ออกคําสัง่เรียกให้ร ับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลังซึ่งแตกต่างจาก
ความเหน็ของเทศบาลตําบล และเจา้หน้าทีผู่ร้บัคําสัง่ไม่เหน็ดว้ย 
และภายหลงัจากทีไ่ดอุ้ทธรณ์คําสัง่จงึฟ้องต่อศาลปกครองขอให้
มคีําพพิากษาหรอืคําสัง่เพกิถอนคําสัง่ใหช้ดใชค้่าสนิไหมทดแทน
ดงักล่าว 

คดน้ีีศาลปกครองสงูสุดไดว้างหลกัปฏบิตัริาชการทีส่าํคญั 
คอื   



๒๐๗ 
 

(๑) วนัที ่“รูถ้งึการละเมดิและรูต้วัเจา้หน้าทีผู่จ้ะพงึตอ้งใช้
ค่าสนิไหมทดแทน” ในกรณีทีห่น่วยงานของรฐัรบัทราบรายงาน
ผลการสอบขอ้เทจ็จรงิของคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิ
ทางละเมดิแลว้ แต่ไมไ่ดล้งวนัทีร่บัทราบในบนัทกึทีค่ณะกรรมการฯ 
เสนอ และการนบัอายคุวามในกรณทีีก่ระทรวงการคลงัมคีวามเหน็
แตกต่าง 

(๒) แนวทางปฏิบัติของหน่วยงานของรัฐในกรณีที่
กระทรวงการคลงัไม่พจิารณาให้แล้วเสรจ็ภายในกําหนดเวลา 
ทีร่ะเบยีบสาํนกันายกรฐัมนตรฯี กาํหนดไว ้ 

(๓) การพิจารณาอุทธรณ์ในกรณีที่หน่วยงานของรฐั 
มคีําสัง่ตามความเห็นของกระทรวงการคลงัเมื่อพ้นอายุความ 
สองปีนบัแต่วนัทีห่น่วยงานของรฐัรูถ้งึการละเมดิและรูต้วัเจา้หน้าที่
ผูจ้ะพงึตอ้งใชค้า่สนิไหมทดแทน 

ขอ้เทจ็จรงิในคดมีวี่า ผูถู้กฟ้องคด ี(นายกเทศมนตร)ี มี
คําสัง่แต่งตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิ
ผู้ฟ้องคดีซึ่งได้รบัแต่งตัง้ให้เป็นกรรมการกําหนดราคากลาง 
และช่างผู้ควบคุมงานโครงการก่อสร้างถนนคอนกรีต เน่ืองจาก
สาํนกังานการตรวจเงนิแผน่ดนิภมูภิาคตรวจสอบพบว่า คณะกรรมการ
กําหนดราคากลางได้คํานวณปรมิาณเหล็กเสรมิมากกว่าจํานวน 
ที่ใช้จริง เป็นเหตุให้ทางราชการได้รบัความเสียหายจากการทํา
สญัญาสงูกวา่วงเงนิทีค่วรจา้ง  

ต่อมา คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิฯ ไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่
๑๖ กุมภาพนัธ์ ๒๕๔๘ รายงานผลการพจิารณาใหผู้ถู้กฟ้องคดี



๒๐๘ 
 

ทราบว่า เหน็ควรใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิ ซึง่ผูถู้กฟ้องคดรีบัทราบผล
การพจิารณาโดยลงนามในทา้ยรายงานว่า “ทราบ” “ดําเนินการ
ตามขัน้ตอนและระเบียบปฏิบัติ” แต่ไม่ได้ลงวันทีก่ํากับไว ้ 
จากนัน้ผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๒๔ มนีาคม ๒๕๔๘ และ
ลงวันที ่๓๐ พฤศจิกายน ๒๕๔๙ รายงานให้กรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลงัตรวจสอบ  ต่อมา กรมบญัชกีลางไดม้หีนังสอื
ลงวนัที ่๒๘ มนีาคม ๒๕๕๐ แจง้ผลการพจิารณาโดยมคีวามเหน็
วา่ ผูฟ้้องคดีต้องรบัผิด โดยกาํหนดจาํนวนค่าสินไหมทดแทน
น้อยกว่าท่ีผูถ้กูฟ้องคดีวินิจฉัยไว้ และพิจารณาให้เจ้าหน้าท่ี
ท่ีเก่ียวข้องรบัผิดเพ่ิมขึ้นอีก ๓ ราย ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีได้รบั
หนงัสอืดงักล่าวเมือ่วนัที ่๒ เมษายน ๒๕๕๐ 

ผูถู้กฟ้องคดจีงึไดม้คีําสัง่เป็นหนังสอืลงวนัที ่๑๑ เมษายน 
๒๕๕๐ ใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทนตามความเหน็
ของกรมบญัชกีลาง  ต่อมา ในวนัที ่๒๓ เมษายน ๒๕๕๐ ผูฟ้้องคดี
ไดย้ืน่อุทธรณ์คาํสัง่ดงักล่าว และผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนงัสอืลงวนัที ่
๑๑ พฤษภาคม ๒๕๕๐ แจ้งผู้ฟ้องคดีว่าได้มีหนังสือแจ้งการ
อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดใีหก้รมบญัชกีลางทราบแลว้  ขณะเดยีวกนั 
กรมบญัชีกลางได้มีหนังสือแจ้งให้ผู้ถูกฟ้องคดีถือปฏิบตัิตาม
แนวทางปฏบิตัใินการพจิารณาอุทธรณ์ตามหนงัสอืกระทรวงการคลงั 
ที ่กค ๐๔๐๖.๒/ว.๖๐ ลงวนัที ่๒๙ มนีาคม ๒๕๔๘ 

ผูถู้กฟ้องคดจีงึไดม้หีนงัสอืลงวนัที ่๑๔ มถุินายน ๒๕๕๐ 
แจง้ยนืยนัใหผู้ฟ้้องคดชีดใชค้่าเสยีหาย พรอ้มกบัระบุว่า “ท่าน
สามารถใช้สิทธิในการอทุธรณ์กรณีหากยงัไม่พอใจผลการ



๒๐๙ 
 

พิจารณาอุทธรณ์ก่อนกาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตาม
พระราชบญัญัติจัดตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒” 

ผูฟ้้องคดเีหน็ว่า ผูถู้กฟ้องคดมีคีําสัง่ใหช้ดใชค้่าสนิไหม
ทดแทนโดยไมช่อบดว้ยกฎหมายและไม่พจิารณาอุทธรณ์ จงึฟ้อง
ต่อศาลขอใหม้คีําพพิากษาหรอืคําสัง่ใหเ้พกิถอนหนังสอืลงวนัที ่
๑๑ เมษายน ๒๕๕๐ และหนงัสอืลงวนัที ่๑๔ มถุินายน ๒๕๕๐ 

คดน้ีีมปีระเดน็ทีน่่าสนใจ ประการแรก คอื วนัทีห่น่วยงาน
ของรฐัรูถ้งึการละเมดิและรูต้วัเจา้หน้าทีผู่จ้ะพงึตอ้งใชค้่าสนิไหม
ทดแทนคอืเมือ่ใด ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า วนัทีผู่ถู้กฟ้องคดี
ได้ลงนามรบัทราบรายงานผลการพจิารณาของคณะกรรมการ
สอบขอ้เท็จจรงิฯ อนัเป็นวนัที่ผู้ถูกฟ้องคดไีด้มคีําวนิิจฉัยสัง่การ
ตามความในขอ้ ๑๗ วรรคหน่ึง ย่อมถือว่าได้ “รู้ถึงการกระทํา
ละเมิดและรู้ตวัเจ้าหน้าท่ีผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน” 
และแมจ้ะไมป่รากฏวา่ไดล้งนามรบัทราบและวนิิจฉยัสัง่การเมื่อใด 
แต่จากหนังสอืกรมบญัชกีลางที่ได้แจ้งผลการพจิารณาใหผู้ถู้ก
ฟ้องคดทีราบนัน้ ไดอ้า้งถงึหนังสอืเทศบาลลงวนัที ่๒๔ มนีาคม 
๒๕๔๘ ซึ่งผูถู้กฟ้องคดไีดร้ายงานใหก้รมบญัชกีลางตรวจสอบ
ตามขอ้ ๑๗ วรรคสอง จงึถอืว่าวนัดงักล่าวเป็นวนัทีผู่ถู้กฟ้องคดี
รูถ้งึการละเมดิและรูต้วัเจา้หน้าทีผู่จ้ะพงึตอ้งใชค้่าสนิไหมทดแทน
ตัง้แต่วนัดงักล่าวเป็นอยา่งชา้  ดงันัน้ ผูถู้กฟ้องคดจีงึตอ้งออกคาํสัง่
เรยีกใหผู้ฟ้้องคดชีดใชค้า่สนิไหมทดแทนภายในกําหนดอายุความ
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สองปีนบัแต่วนัที ่๒๔ มนีาคม ๒๕๔๘ คอื ภายในวนัที ่๒๔ มนีาคม 
๒๕๕๐ 

สว่นวนัทีห่น่วยงานของรฐัไดร้บัแจง้ผลการพจิารณาจาก
กระทรวงการคลงัเมือ่วนัที ่๒ เมษายน ๒๕๕๐ จะถอืเป็นวนัทีรู่ถ้งึ
ตวัเจา้หน้าทีผู่ท้ําละเมดิหรอืไม่นัน้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย
ว่า แมก้ระทรวงการคลงัจะมคีวามเหน็ว่าจาํนวนค่าสนิไหมทดแทน
ทีผู่ฟ้้องคดตี้องชดใชแ้ตกต่างจากทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดว้นิิจฉัยสัง่การ
ไว้และให้เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องรับผิดเพิ่มขึ้นอีก ๓ รายก็ตาม  
แต่อายุความการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจาก 
การกระทาํละเมิด หาได้เร่ิมนับตัง้แต่วนัท่ีหน่วยงานของรฐั 
รู้ถึงจาํนวนเงินท่ีเจ้าหน้าท่ีจะต้องรบัผิดไม่ และโดยที่เทศบาล
ตําบลเป็นราชการส่วนทอ้งถิน่ ซึง่หากกระทรวงการคลงัไม่แจง้
ผลการตรวจสอบก่อนอายุความสองปีสิ้นสุดไม่น้อยกว่าหน่ึงปี  
ผูถู้กฟ้องคดตีอ้งมคีําสัง่ตามทีเ่หน็สมควร และแมก้ระทรวงการคลงั
จะไดแ้จง้ผลการตรวจสอบใหท้ราบ แต่ผูก้ํากบัดแูลเทศบาลตําบล
ก็มอีํานาจที่จะวินิจฉัยสัง่การตามที่เห็นว่าถูกต้องและแตกต่าง 
จากความเห็นของกระทรวงการคลังได้ตามข้อ ๑๘ วรรคหน่ึง 
สาํหรบัเจา้หน้าทีท่ีต่อ้งรบัผดิอกี ๓ รายนัน้ ผูถู้กฟ้องคดสีามารถ
ออกคําสัง่เรยีกใหร้บัผดิได้ภายในหน่ึงปีนับแต่วนัที่มคีําสัง่ตาม
ความเหน็ของกระทรวงการคลงัตามมาตรา ๑๐ วรรคสอง 

การทีก่รมบญัชกีลางมคีวามเหน็ทีแ่ตกต่างจากผูถู้กฟ้องคด ี
จงึไม่มผีลทําใหก้ารเริม่นบัอายุความการใชส้ทิธเิรยีกรอ้งค่าสนิไหม
ทดแทนจากผู้ฟ้องคดีตัง้แต่วนัที่ ๒๔ มนีาคม ๒๕๔๘ ที่เริม่นับ 
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ไปแลว้เปลีย่นแปลงไปแต่อย่างใด  ดงันัน้ การทีผู่ถู้กฟ้องคดไีดม้ี
หนังสอืลงวนัที ่๑๑ เมษายน ๒๕๕๐ แจง้ใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิตาม
ความเหน็ของกรมบญัชกีลาง จงึเป็นการออกคาํสัง่เรยีกใหช้ดใช้
คา่สนิไหมทดแทนเมื่อพน้กําหนดอายคุวามสองปีตามมาตรา ๑๐ 
วรรคสอง การออกคาํสัง่ดงักล่าวจงึเป็นการกระทาํทีไ่ม่ชอบดว้ย
กฎหมาย เน่ืองจากกระทาํโดยไมถู่กตอ้งตามกฎหมาย 

ประการทีส่อง กรณีทีก่รมบัญชีกลางไม่แจ้งผลการ
ตรวจสอบใหท้ราบก่อนอายุความสองปีสิ้นสุดไม่น้อยกว่าหนึง่ปี 
หน่วยงานของรฐัจะมแีนวทางปฏบิตัอิยา่งไร ศาลปกครองสงูสดุ
วางบรรทดัฐานการปฏิบติัราชการท่ีดีไว้ว่า เมือ่หน่วยงานของ
รฐัสง่สาํนวนการสอบขอ้เทจ็จรงิฯ ใหก้ระทรวงการคลงัพจิารณา
แล้ว หน่วยงานของรฐัจะต้องตระเตรยีมเรื่องให้พร้อมสําหรบั 
การออกคาํสัง่ใหเ้จา้หน้าทีผู่ก้ระทาํละเมดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทน
เพื่อมใิห้ขาดอายุความสองปี และเมื่อเทศบาลตําบลเป็นราชการ
ส่วนท้องถิ่น ผู้ถูกฟ้องคดใีนฐานะผู้บรหิารราชการส่วนท้องถิ่น
ต้องมคีําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดชีดใชค้่าสนิไหมทดแทนตามทีเ่หน็สมควร 
โดยไม่จําต้องรอผลการตรวจสอบจากกระทรวงการคลงัจนขาด 
อายคุวามตามนยัขอ้ ๑๗ วรรคสีแ่ละวรรคหา้ 

ประการทีส่าม กรณีทีผู่ฟ้้องคดไีดย้ืน่อุทธรณ์คําสัง่ตาม
หนังสอืลงวนัที ่๒๓ เมษายน ๒๕๕๐ และผูถู้กฟ้องคดไีดม้หีนังสอื
แจ้งผู้ฟ้องคดีว่าได้แจ้งการอุทธรณ์ให้กรมบญัชีกลางทราบ แต่
หลงัจากทีไ่ดร้บัแจง้จากกรมบญัชกีลางใหด้ําเนินการตามแนวทาง
ปฏิบัติในการพิจารณาอุทธรณ์ตามหนังสือกระทรวงการคลัง  
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ที ่กค ๐๔๐๖.๒/ว.๖๐ เรื่อง การอุทธรณ์คําสัง่ตามพระราชบญัญตัิ
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ลงวนัที่ ๒๙ 
มนีาคม ๒๕๔๘ ผูถู้กฟ้องคดกีลบัมหีนังสอืลงวนัที ่๑๔ มถุินายน 
๒๕๕๐ ยนืยนัใหผู้ฟ้้องคดชีดใช้ค่าสนิไหมทดแทนตามเดมิเป็น
การกระทาํทีช่อบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัย
ว่า เมื่อกรมบญัชกีลางแจง้ผลการตรวจสอบและผูถู้กฟ้องคดมีคีาํสัง่
ใหผู้ฟ้้องคดรีบัผดิ จงึเป็นกรณีทีไ่ดม้ผีลการตรวจสอบของกระทรวง 
การคลงัแลว้ และมใิช่กรณีมคีําสัง่เรยีกใหร้บัผดิไปก่อนโดยไม่รอ
ผลการตรวจสอบจากกระทรวงการคลงั  ดงันัน้ เมื่อผู้ฟ้องคดไีด้
อุทธรณ์คําสัง่ ผูถู้กฟ้องคดจีงึไม่ต้องส่งคําอุทธรณ์ใหก้ระทรวง 
การคลงัพจิารณา แต่ต้องทําการพจิารณาอุทธรณ์ของผูฟ้้องคด ี
และหากไมเ่หน็ดว้ยกต็อ้งสง่คาํอุทธรณ์ไปใหผู้ม้อีาํนาจพจิารณา
อุทธรณ์วนิิจฉยั การทีผู่ถู้กฟ้องคดไีมส่่งคําอุทธรณ์ใหผู้ว้่าราชการ
จงัหวดัจงึเป็นการกระทาํทีไ่มถู่กตอ้งตามมาตรา ๔๔ และมาตรา ๔๕ 
แห่งพระราชบญัญตัิวธิปีฏบิตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
อย่างไรก็ด ีเมื่อพจิารณาถ้อยคําในหนังสอืลงวนัที่ ๑๔ มถุินายน 
๒๕๕๐ ประกอบกบัคาํใหก้ารของผูถู้กฟ้องคดทีีเ่หน็ว่าควรรอผลการ
ตรวจสอบของกระทรวงการคลงั จงึถอืไดว้า่เป็นเพยีงการพจิารณา
คาํอุทธรณ์ในเบือ้งตน้ของผูท้ําคาํสัง่ทางปกครองก่อนสง่ความเหน็
ไปใหผู้ม้อีํานาจพจิารณาอุทธรณ์เท่านัน้ ยงัไม่อาจถอืว่าไดว้นิิจฉัย
อุทธรณ์โดยก้าวล่วงอํานาจของผูว้่าราชการจงัหวดัแต่อย่างใด 
อกีทัง้ถ้อยคําที่ว่า “... ท่านสามารถใช้สทิธใินการอุทธรณ์กรณี
หากยงัไมพ่อใจผลการพจิารณา ...” กไ็มอ่าจถอืว่าไดแ้จง้สทิธกิาร
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ฟ้องคดีตามพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพจิารณา 
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒  ดงันัน้ หนังสอืดงักล่าวจงึยงัไม่มผีล
ทางกฎหมายกระทบกระเทอืนต่อสถานภาพของสทิธหิรอืหน้าที่
หรอืก่อใหเ้กิดความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายแก่ผู้ฟ้องคดโีดยตรง  
ผูฟ้้องคดจีงึมใิชผู่ม้สีทิธฟ้ิองคดขีอใหเ้พกิถอนหนงัสอืลงวนัที ่๑๔ 
มถุินายน ๒๕๕๐ ตามมาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญตัิ
ดงักล่าวแต่อยา่งใด 

พพิากษาใหเ้พกิถอนคําสัง่ของผูถู้กฟ้องคดตีามหนังสอื
ลงวนัที ่๑๑ เมษายน ๒๕๕๐ 

คดีน้ีนอกจากศาลปกครองสูงสุดจะได้วางบรรทัดฐาน 
การปฏบิตัริาชการใหก้บัหน่วยงานของรฐัเกีย่วกบัการดําเนินการ
ออกคําสัง่ใหเ้จา้หน้าทีผู่ก้ระทาํละเมดิชดใชค้่าสนิไหมทดแทนตาม
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ 
แลว้ ยงัไดอ้ธบิายหลกัการในทางกฎหมายที่สําคญัหลายประการ 
โดยเฉพาะอายุความการใช้สทิธเิรยีกรอ้งค่าสนิไหมทดแทนจาก
เจา้หน้าทีผู่ก้ระทําละเมดิและขัน้ตอนการดําเนินการตามระเบยีบ
สํานักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ 
ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ รวมถงึขัน้ตอน
และวิธีการในการพิจารณาอุทธรณ์ ซึ่งผู้สนใจสามารถศึกษา
รายละเอียดเพิ่มเติมได้จากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ 
อ. ๓๕๑/๒๕๕๙ 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๒๖ 
เลือกตัง้ผูใ้หญ่บา้น ฟ้องได้ !  

แต่ต้องปฏิบติัตามเงือ่นไขการฟ้องคดีปกครอง 

 

คาํสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่๒๑๑/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

ผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นยืน่ฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง
เพือ่ขอให้มีคําพิพากษาเพิกถอนประกาศบัญชีรายชือ่ผู้สมัคร 
ซึง่ขาดคุณสมบตัแิละมลีกัษณะตอ้งหา้ม และขอใหเ้พกิถอนคาํสัง่
แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้าน แต่เมือ่ประกาศบัญชีรายชือ่ดังกล่าวมิได้มี
ผลกระทบต่อสทิธิหรอืหน้าทีอ่นัจะทําให้ผู้สมคัรทีย่ ืน่ฟ้องคดีน้ี
เป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งไดต้าม
มาตรา ๔๒ วรรคหนึง่ แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและ
วิธีพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และไม่มกีารยืน่หนังสอื
คดัค้านผลการเลือกผู้ใหญ่บ้านต่อนายอําเภอภายในสบิห้าวนั 
นับแต่วนัทีม่คีําสัง่แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้านตามทีก่ําหนดไว้ในขอ้ ๘๘ 
วรรคหนึง่ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเลือก
ผู้ใหญ่บ้าน พ.ศ. ๒๕๕๑ กรณีจึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีโดยมิได้
ดาํเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีารสาํหรบัการแกไ้ขความเดอืดรอ้น
หรือเสียหายตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติ
เดยีวกนั ศาลปกครองจงึไมร่บัคาํฟ้องไวพ้จิารณาพพิากษา 
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หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
ผู้ประสงค์จะฟ้องคดีต่อศาลปกครองจะต้องเป็นผู้ได้รบั

ความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายหรอือาจจะเดอืดร้อนหรอืเสยีหาย
โดยมอิาจหลีกเลีย่งได้จากการกระทําทางปกครองหรอืการใช้
อํานาจของหน่วยงานทางปกครองหรอืเจา้หน้าทีข่องรฐั ซึง่การ
กระทาํหรอืการใชอ้าํนาจนัน้จะตอ้งมผีลกระทบต่อสทิธหิรอืหน้าที ่
ของตนดว้ย  นอกจากนัน้ ในกรณีทีก่ฎหมายเฉพาะกําหนดขัน้ตอน
หรอืวธิกีารสาํหรบัการแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายไว ้ไมว่่า
จะเป็นการอุทธรณ์ การร้องทุกข์ หรอืการคดัค้านต่อเจ้าหน้าที ่
ผูม้อีํานาจภายในกําหนดระยะเวลาใดระยะเวลาหนึง่ ผูป้ระสงค์
จะฟ้องคดจีะต้องดําเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีารดงักล่าวก่อน 
หากเจ้าหน้าทีผู่้มอีํานาจได้วินิจฉัยหรือสัง่การในเรือ่งนัน้แล้ว 
ยงัไม่เป็นทีพ่อใจหรอืตนไม่เหน็พอ้งด้วย จงึจะนําคดมีาฟ้องเพือ่
ขอใหศ้าลปกครองมคีาํพพิากษาหรอืคาํสัง่เพกิถอนการกระทาํนัน้
ได้ แต่หากมิได้ดําเนินการให้เป็นไปตามเงือ่นไขการฟ้องคดี
ดงักล่าวขา้งตน้ ศาลปกครองกม็อีํานาจไม่รบัคําฟ้องไวพ้จิารณา
พพิากษาได ้

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๒๑๖ 
 

เลือกตัง้ผูใ้หญ่บา้น ฟ้องได้ !  
แต่ต้องปฏิบติัตามเง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง 

 
 

การยื่นฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง นอกจากจะต้องเป็นคดี
พพิาทที่อยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตาม
มาตรา ๙ วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติจดัตัง้ศาลปกครอง 
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว้ ผูฟ้้องคดจีะตอ้ง
ดําเนินการตามเงื่อนไขการฟ้องคด ีเช่น เรื่องความเป็นผูเ้ดอืดรอ้น
เสยีหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รบั (มาตรา ๔๒ วรรคหน่ึง) ระยะเวลา 
การฟ้องคด ี(มาตรา ๔๙ และมาตรา ๕๑) การแกไ้ขเยยีวยาความ
เดอืดร้อนเสยีหายก่อนนําขอ้พพิาทมายื่นฟ้องต่อศาลปกครอง
สําหรับกรณีที่มีกฎหมายกําหนดให้ต้องดําเนินการอย่างใด 
อยา่งหน่ึงก่อน (มาตรา ๔๒ วรรคสอง) เป็นตน้ หากเป็นไปตาม
เงือ่นไขการฟ้องคดดีงักล่าว ศาลปกครองจะมคีาํสัง่ใหร้บัคาํฟ้อง
ไวพ้จิารณา แต่หากไม่ดําเนินการตามเงื่อนไขการฟ้องคด ีศาล
ปกครองจะมคีาํสัง่ไมร่บัคาํฟ้องไวพ้จิารณา  

ดงัเช่นคดทีี่นํามาเป็นอุทาหรณ์ในฉบบัน้ี เป็นเรื่องการ 
ไม่ปฏบิตัติามเงื่อนไขในการฟ้องคดปีกครองเกี่ยวกบัความเป็น 
ผูเ้ดอืดรอ้นเสยีหาย และการดําเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีาร
สาํหรบัแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายก่อนฟ้องคด ีทําใหศ้าล
ปกครองมคีาํสัง่ไมร่บัคาํฟ้องไวพ้จิารณา 



๒๑๗ 
 

เหตุของคดน้ีีเกดิจากผูถู้กฟ้องคด ี(นายอําเภอ) ไดอ้อก
ประกาศกําหนดใหม้กีารเลอืกผูใ้หญ่บา้น  ต่อมา มกีารประกาศ
บญัชรีายชื่อว่า มผีูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นจํานวนสองคน 
โดยนาย ท. เป็นผูส้มคัรหมายเลข ๑ และผูฟ้้องคดเีป็นผูส้มคัร
หมายเลข ๒ ผูฟ้้องคดเีหน็ว่านาย ท. เป็นผูม้ลีกัษณะต้องหา้ม
ของการจะไดร้บัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจากขณะยื่นใบสมคัร
ยงัรบัราชการเป็นลูกจา้งประจําสงักดัเทศบาล จงึขาดคุณสมบตัิ
ในการสมคัรเป็นผู้ใหญ่บ้าน ผู้ฟ้องคดีจึงมหีนังสอืคดัค้านการ 
รบัสมคัรต่อผูถู้กฟ้องคด ีแต่ต่อมาผูถู้กฟ้องคดไีด้มหีนังสอืแจ้ง
ผลการวนิิจฉัยการรอ้งคดัคา้นใหผู้ฟ้้องคดทีราบ และไดจ้ดัใหม้ี
การเลอืกผูใ้หญ่บา้นเมื่อวนัที ่๒๑ มถุินายน ๒๕๕๕ ซึ่งนาย ท. 
ไดร้บัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น 

ผู้ฟ้องคดีจึงมีหนังสือคัดค้านผลการเลือกผู้ใหญ่บ้าน 
เมื่อวนัที่ ๒๒ มถุินายน ๒๕๕๕ แต่ผู้ถูกฟ้องคดีได้มคีําสัง่วนัที ่
๒๖ มถุินายน ๒๕๕๕ แต่งตัง้นาย ท. เป็นผูใ้หญ่บา้น และแจง้ผล
การพิจารณาคําคดัค้านของผู้ฟ้องคดีว่านาย ท. ไม่เป็นผู้ขาด
คุณสมบตั ิผูฟ้้องคดจีงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองโดยมคีําขอ 
๒ ประการ คอื (๑) ขอใหศ้าลเพกิถอนประกาศบญัชรีายชื่อผูส้มคัร
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น และ (๒) ขอใหศ้าลเพกิถอนคาํสัง่แต่งตัง้
นาย ท. เป็นผูใ้หญ่บา้น เน่ืองจากเหน็ว่าเป็นคาํสัง่ทีไ่มช่อบดว้ย
กฎหมาย 

คดีน้ีมีประเด็นว่า การยืน่ฟ้องคดีเป็นไปตามเงือ่นไข 
การฟ้องคดีทัง้ในเรือ่งความเป็นผู้เดือดร้อนหรือเสียหายหรือ



๒๑๘ 
 

อาจจะเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจหลกีเลีย่งได ้อนัเนือ่งจาก
การกระทาํหรอืการงดเวน้การกระทาํของหน่วยงานทางปกครอง
หรอืเจา้หน้าทีข่องรฐัตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึง่ แหง่พระราชบญัญตัิ
จดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และ
ก่อนฟ้องคดผีูฟ้้องคดไีดด้าํเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีารสาํหรบั
การแก้ไขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายตามทีร่ะเบียบกระทรวง 
มหาดไทย ว่าดว้ยการเลอืกผูใ้หญ่บ้าน พ.ศ. ๒๕๕๑ กําหนดไว้
หรอืไม ่? 

ปญัหาคาํขอประการแรก คอื การท่ีผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูท่ี้มี
รายช่ือตามประกาศบญัชีรายช่ือผูส้มคัรรบัเลือกเป็นผูใ้หญ่บา้น
เหน็ว่า ประกาศดงักล่าวมีรายช่ือของผู้สมคัรบางรายท่ีขาด
คณุสมบติั จะถือว่าผูฟ้้องคดีเป็นผูไ้ด้รบัความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากประกาศดงักล่าวท่ีจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองขอให้ศาลมีคาํพิพากษาหรือคาํสัง่เพิกถอนประกาศ
หรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยคําขอน้ีว่า ประกาศ
รายชื่อผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นมิได้มีผลกระทบต่อสิทธิ
หรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคด ีอนัจะทําใหผู้ฟ้้องคดเีป็นผูไ้ดร้บัความ
เดอืดรอ้นหรอืเสยีหายหรอือาจจะเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายโดยมอิาจ
หลกีเลีย่งไดจ้ากประกาศดงักล่าวตามมาตรา ๔๒ วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพจิารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ศาลปกครองจงึไมอ่าจรบัคาํฟ้องขอ้หาน้ีไวพ้จิารณาได ้



๒๑๙ 
 

ส่วนคําขอประการที่สอง การท่ีย่ืนหนังสือคดัค้านผล
การเลือกตัง้ผู้ใหญ่บ้านก่อนท่ีนายอาํเภอจะมีคาํสัง่แต่งตัง้
ผู้ใหญ่บ้าน ถือได้ว่าได้มีการดาํเนินการตามขัน้ตอนหรือ
วิธีการสาํหรบัการแก้ไขความเดือดร้อนเสียหายก่อนการ
ฟ้องคดีแล้วหรือไม่ ? ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า โดย
ระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเลอืกผูใ้หญ่บ้าน พ.ศ. 
๒๕๕๑ ขอ้ ๘๘ วรรคหน่ึง กําหนดว่า เม่ือนายอาํเภอมีคาํสัง่
แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้านแล้ว ผู้ใดเห็นว่าการเลือกเป็นไปโดย 
ไม่สุจริตและเท่ียงธรรม ให้ทําคําร้องคดัค้านเป็นหนังสือ 
ย่ืนต่อนายอาํเภอได้ภายในสิบห้าวนันับแต่วนัท่ีนายอาํเภอ
มีคําสัง่แต่งตัง้ เมื่อระเบียบกระทรวงมหาดไทยดงักล่าวได้
กําหนดขัน้ตอนหรอืวธิกีารสาํหรบัการแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอื
เสยีหายไว้โดยเฉพาะ ผูฟ้้องคดจีงึต้องปฏบิตัิตามขัน้ตอนหรอื
วธิกีารดงักล่าวก่อนนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครอง  

และก่อนนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองไม่ปรากฏว่า 
ผู้ฟ้องคดีได้มีหนังสือคัดค้านผลการเลือกผู้ใหญ่บ้านยื่นต่อ 
ผู้ถูกฟ้องคดีภายในสิบห้าวันนับแต่วันที่ผู้ถูกฟ้องคดีมีคําสัง่
แต่งตัง้นาย ท. เป็นผูใ้หญ่บา้น จงึเป็นกรณีทีผู่ฟ้้องคดยีื่นฟ้องคดี
โดยมไิด้ดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนดขัน้ตอนหรอืวธิีการ
สาํหรบัการแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายไวโ้ดยเฉพาะตาม
มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ การทีผู่ฟ้้องคดยีื่นหนงัสอื
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คดัค้านผลการเลือกผู้ใหญ่บ้านภายหลังการเลือกผู้ใหญ่บ้าน 
(วนัที่ ๒๒ มถุินายน ๒๕๕๕) แต่ก่อนที่ผูถู้กฟ้องคดจีะมคีําสัง่
แต่งตัง้นาย ท. เป็นผู้ใหญ่บ้าน (วนัที่ ๒๖ มิถุนายน ๒๕๕๕)  
ไม่เป็นไปตามขอ้ ๘๘ วรรคหน่ึง ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย 
ว่าดว้ยการเลอืกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. ๒๕๕๑ ทีจ่ะถอืไดว้่าผูฟ้้องคดี
แก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายก่อนนําคดีมาฟ้องต่อศาล
ปกครอง จงึไม่อาจรบัคําฟ้องคดน้ีีไวพ้จิารณาพพิากษาได ้(คําสัง่
ศาลปกครองสงูสดุที ่๒๑๑/๒๕๕๘) 

คดีน้ีถือเป็นตัวอย่างที่ดีเกี่ยวกับเงื่อนไขการฟ้องคด ี
ต่อศาลปกครอง โดยผูป้ระสงคจ์ะฟ้องคดต่ีอศาลปกครองจะตอ้ง
เป็นผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายหรอือาจจะเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการกระทําของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หน้าทีข่องรฐั ซึ่งหมายความว่า การกระทําทางปกครองหรอื
การใชอ้ํานาจนัน้ จะต้องมผีลกระทบต่อสทิธหิน้าที่ของตนดว้ย 
และนอกจากนัน้ หากกฎหมายเฉพาะที่บงัคบัใช้ในเรื่องนัน้ได้
กาํหนดขัน้ตอนและวธิกีารเรือ่งการอุทธรณ์ รอ้งทุกข ์หรอืคดัคา้น
ต่อเจา้หน้าทีผู่ม้อีาํนาจภายในกําหนดเวลาใดเวลาหน่ึง ผูป้ระสงค์
จะฟ้องคดต่ีอศาลปกครองจะตอ้งดาํเนินการตามขัน้ตอนและวธิกีาร
ตามทีก่ฎหมายกําหนดไว ้และเจา้หน้าทีผู่ม้อีาํนาจไดว้นิิจฉยัหรอื
มกีารสัง่การในเรือ่งนัน้แลว้ หากคาํขอทีข่อใหศ้าลมคีาํพพิากษาหรอื
คําสัง่ในแต่ละเรื่องนัน้ มไิดเ้ป็นไปตามเงื่อนไขการฟ้องคดตีาม 
ทีก่ล่าวขา้งตน้ ศาลปกครองมอีาํนาจทีจ่ะไมร่บัคาํฟ้องไวพ้จิารณา 

************************************* 



๒๒๑ 
 

 

เรือ่งที ่๒๗ 
คดัค้านการเลือกผูใ้หญ่บา้น …  

กบัสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
 

คาํสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่๓๕๓/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

ผูส้มคัรรบัเลอืกผูใ้หญ่บา้นซึง่ไดร้บัแจง้จากนายอําเภอว่า
เป็นผู้ขาดคุณสมบตัิตามมาตรา ๑๒ (๓) แห่งพระราชบญัญัติ
ลักษณะปกครองท้องทีฯ่ ยืน่ฟ้องคดีเพือ่ขอให้ศาลปกครอง 
มคีําพพิากษาหรอืคําสัง่เพกิถอนประกาศของนายอําเภอ เรือ่ง 
ผลการเลอืกผูใ้หญ่บ้านกรณีไม่ต้องทําการเลอืกเนือ่งจากเหลอื
ผู้สมคัรทีม่ีคุณสมบตัิครบถ้วนเพียงรายเดียว ซึง่ข ัน้ตอนหรือ
วธิกีารโตแ้ยง้คดัคา้นผลการเลอืกผูใ้หญ่บา้นนัน้กําหนดใหก้ระทํา
ภายหลงัจากทีน่ายอาํเภอไดม้คีําสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้ การนํา
ประกาศดังกล่าวมาฟ้องก่อนทีน่ายอําเภอจะมีคําสัง่แต่งตัง้
ผูใ้หญ่บา้น จงึเป็นกรณีทีม่ไิดด้ําเนินการตามขัน้ตอนหรอืวธิกีาร
โตแ้ยง้คดัคา้นทีก่ําหนดไวโ้ดยเฉพาะ และไม่อาจฟ้องคดต่ีอศาล
ปกครองไดต้ามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้
ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่หลงัจาก
นายอําเภอมคีําสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้ ผูส้มคัรรายทีถู่กตดัสทิธิ
ได้ยืน่คําร้องคัดค้านเป็นหนังสือภายในระยะเวลาทีก่ฎหมาย
กําหนด ถือเป็นการดําเนินการตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒๒๒ 
 

 

พระราชบญัญัติเดียวกนัแล้ว เมือ่นายอําเภอมีหนังสือแจ้งผล 
การพจิารณาพรอ้มแจง้สทิธกิารฟ้องคดใีหท้ราบแลว้ และไดย้ืน่ฟ้อง
เพือ่ขอใหศ้าลเพกิถอนคําสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นภายในเกา้สบิวนั
นบัแต่ไดร้บัแจง้ผลการพจิารณาตามมาตรา ๔๙ แหง่พระราชบญัญตัิ
ดงักล่าว ศาลปกครองจงึมอีาํนาจรบัคําฟ้องในกรณีน้ีไวพ้จิารณา
พพิากษาได ้

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
กฎหมายว่าดว้ยการเลอืกผูใ้หญ่บา้นกําหนดวธิกีารโตแ้ยง้

คดัค้านการแต่งตัง้หรอืการเลอืกผู้ใหญ่บ้านไว้โดยเฉพาะว่าให้
กระทาํภายหลงัจากทีน่ายอาํเภอไดม้คีาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้
เท่านัน้ หากดําเนินการคดัค้านก่อนทีน่ายอําเภอจะมคีําสัง่ หรอื
คดัค้านเมือ่พน้กําหนดระยะเวลาสบิหา้วนัหลงัจากทีน่ายอําเภอ 
มคีําสัง่แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้าน ผู้สมคัรซึง่ได้รบัความเดือดร้อนหรือ
เสยีหายยอ่มไมม่สีทิธฟ้ิองขอใหเ้พกิถอนคาํสัง่ดงักล่าวได ้เนือ่งจาก
ถอืวา่ไมไ่ดด้าํเนินการแกไ้ขความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายตามขัน้ตอน
หรอืวธิกีารทีก่ฎหมายกําหนดไวต้ามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒  

 
 

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๒๒๓ 
 

คดัค้านการเลือกผูใ้หญ่บา้น …  
กบัสิทธิการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 

 
“การคดัค้านการเลือกผู้ใหญ่บ้าน” ไดก้ําหนดขัน้ตอน

หรอืวธิกีารไวใ้นขอ้ ๘๘ ของระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ย
การเลอืกผูใ้หญ่บา้น พ.ศ. ๒๕๕๑ โดยระบุวา่ เมื่อนายอาํเภอมคีาํสัง่
แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้ ผูใ้ดเหน็ว่าการเลอืกเป็นไปโดยไม่สุจรติ
และเที่ยงธรรม ให้ทําคําร้องคัดค้านเป็นหนังสือย่ืนต่อ
นายอําเภอภายใน ๑๕ วนันับแต่วนัท่ีนายอําเภอมีคําสัง่
แต่งตัง้ และเมื่อนายอาํเภอไดร้บัหนังสอืคดัคา้นแลว้ ใหด้าํเนินการ
สอบสวน แลว้รายงานผลการสอบสวนพรอ้มความเหน็และหลกัฐาน
ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัวนิิจฉยัชีข้าด หากเหน็ว่าการเลอืกผูใ้หญ่บา้น
เป็นไปตามที่มกีารรอ้งคดัค้านหรอืไดม้กีารกระทําโดยไม่สุจรติ
และเที่ยงธรรม ใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัสัง่ใหผู้ใ้หญ่บ้านนัน้พน้จาก
ตําแหน่งภายใน ๙๐ วนันับแต่วนัที่นายอําเภอมคีําสัง่แต่งตัง้ 
จากบทบญัญัติของกฎหมายดงักล่าววิธีการคดัค้านการเลือก
ผูใ้หญ่บา้นจงึมอีงคป์ระกอบทีส่าํคญั คอื 

(๑) คําร้องคดัค้านจะต้องทําเป็นหนังสอืยื่นต่อนายอําเภอ 
และ  

(๒) การคดัค้านจะต้องดําเนินการภายในระยะเวลา ๑๕ วนั 
หลงัจากทีน่ายอาํเภอไดม้คีาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้   



๒๒๔ 
 

ดงันัน้ กรณีที่ผู้ได้รบัความเดือดร้อนหรือเสียหายจาก 
ผลการเลอืกผูใ้หญ่บ้าน และประสงค์จะฟ้องคดต่ีอศาลปกครอง
จะต้องดําเนินการตามขัน้ตอนการคดัคา้นก่อนหรอืไม่ เน่ืองจาก
การยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองนัน้ มาตรา ๔๒ วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ กําหนดให้ต้องดําเนินการแก้ไขความเดือดร้อน 
หรือเสียหายตามขัน้ตอนหรือวิธีการที่กฎหมายกําหนดไว้ก่อน  
หากไม่ไดด้ําเนินการคดัคา้นภายในระยะเวลาดงักล่าว ศาลปกครอง
ย่อมไม่มอีํานาจรบัคําฟ้องไวพ้จิารณาและจําหน่ายคดอีอกจาก 
สารบบความได ้

นอกจากน้ี กรณีทีม่กีารรอ้งคดัคา้นก่อนทีน่ายอําเภอจะมี
คําสัง่แต่งตัง้ ถือว่ามผีลเป็นการคดัค้านตามที่กฎหมายกําหนด
หรอืไม ่? 

ดงัเช่นคดปีกครองทีจ่ะนํามาฝากเพือ่เป็นอุทาหรณ์ใน
คอลมัน์ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี เป็นกรณีผูฟ้้องคดซีึ่งเป็นผูส้มคัร
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บ้านหมายเลข ๒ ไดร้บัแจง้จากผูถู้กฟ้องคด ี
(นายอําเภอ) ว่า ผู้ฟ้องคดีขาดคุณสมบัติที่จะได้ร ับเลือกเป็น
ผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา ๑๒ (๓) แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครอง
ทอ้งที ่(ฉบบัที ่๑๐) พ.ศ. ๒๕๔๒ จงึทาํใหเ้หลอืผูส้มคัรทีม่คีุณสมบตัิ
ครบถว้นเพยีงรายเดยีว ผูถู้กฟ้องคดจีงึไดอ้อกประกาศ เรื่อง ผล
การเลอืกผูใ้หญ่บา้นกรณไีมต่อ้งทาํการเลอืก ลงวนัที ่๒๘ กรกฎาคม 
๒๕๕๓ โดยใหน้าย ช. ซึ่งเป็นผูส้มคัรหมายเลข ๑ ได้รบัเลอืกเป็น



๒๒๕ 
 

ผู้ใหญ่บ้าน ในวนัเดียวกนันัน้ผู้ฟ้องคดีก็ได้มีหนังสอืร้องคดัค้าน
กรรมการตรวจสอบการเลอืกตัง้ และต่อมาผูถู้กฟ้องคดไีดม้คีําสัง่
ลงวนัที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๓ แต่งตัง้นาย ช. เป็นผูใ้หญ่บ้าน  
ผู้ฟ้องคดีจึงได้ยื่นหนังสอืคดัค้านอีกครัง้เมื่อวนัที่ ๒ สงิหาคม 
๒๕๕๓  

ผู้ฟ้องคดีเห็นว่า ตนไม่ได้รบัความเป็นธรรม และการม ี
คําวนิิจฉัยให้ผูฟ้้องคดขีาดคุณสมบตัิในการสมคัรเป็นผูใ้หญ่บ้าน 
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย จงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอใหศ้าล
ปกครองมคีําพพิากษาหรอืมคีําสัง่ ๒ ประการ คอื (๑) เพกิถอน
ประกาศอาํเภอ เรือ่ง ผลการเลอืกผูใ้หญ่บา้น และ (๒) เพกิถอนคาํสัง่
แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้น   

คดีน้ีมีประเด็นปัญหาท่ีน่าสนใจประการแรก คือ  
ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศผลการเลือก
ผูใ้หญ่บา้นหรือไม่ ? ซึง่ตามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แหง่พระราช 
บญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
กําหนดว่า ในกรณีทีม่กีฎหมายกําหนดขัน้ตอนหรอืวธิกีารสําหรบั
การแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายในเรือ่งใดไว้โดยเฉพาะ  
การฟ้องคดปีกครองในเรือ่งนัน้จะกระทําไดต่้อเมือ่มกีารดําเนินการ
ตามขัน้ตอนและวธิกีารดงักล่าว และไดม้กีารสัง่การตามกฎหมายนัน้
หรอืมไิด้มกีารสัง่การภายในระยะเวลาอนัสมควรหรอืภายในเวลา 
ทีก่ฎหมายนัน้กาํหนด 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เมื่อขัน้ตอนหรอืวิธีการ
โต้แย้งคดัค้านผลการเลือกผู้ใหญ่บ้านได้กําหนดไว้โดยเฉพาะว่า  
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ใหก้ระทําไดภ้ายหลงัจากทีน่ายอําเภอไดม้คีําสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้น
แล้วเท่านัน้ การที่ผู้ฟ้องคดนํีาประกาศอําเภอ เรื่อง ผลการเลือก
ผูใ้หญ่บา้น มาฟ้องคดต่ีอศาลปกครองก่อนทีผู่ถู้กฟ้องคดจีะมคีาํสัง่
แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้าน จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยมไิด้
ดําเนินการตามขัน้ตอนหรือวิธีการโต้แย้งคดัค้านทีม่ีการกําหนด 
ไวโ้ดยเฉพาะ ผูฟ้้องคดจีงึไม่อาจฟ้องคดใีนขอ้หาน้ีต่อศาลปกครอง
ไดต้ามมาตรา ๔๒ วรรคสอง แหง่พระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

ประเดน็ต่อมา คือ ผูฟ้้องคดีมีสิทธิฟ้องขอให้เพิกถอน
คาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บ้านหรือไม่ ? และได้ย่ืนฟ้องคดีต่อศาล
ปกครองภายในกาํหนดระยะเวลาหรือไม่ ? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเดน็น้ีว่า หลงัจากที ่
ผูถู้กฟ้องคดมีคีาํสัง่ลงวนัที ่๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๓ แต่งตัง้ใหน้าย ช. 
เป็นผูใ้หญ่บา้น  และผูฟ้้องคดไีดย้ื่นคาํรอ้งคดัคา้นเป็นหนงัสอืในวนัที ่
๒ สงิหาคม ๒๕๕๓ จงึเป็นการยืน่คาํรอ้งคดัคา้นภายในระยะเวลา
ทีก่ําหนด และการที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสอืแจ้งผลการพิจารณา 
ของผู้ว่าราชการจงัหวดั โดยท้ายหนังสอืฉบบัดงักล่าวได้แจ้งสทิธ ิ
ให้ผู้ฟ้องคดียืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายใน ๙๐ วนันับจากวนัที่
ได้รบัหนังสอื จงึเป็นกรณีทีผู่ฟ้้องคดไีดด้ําเนินการตามมาตรา ๔๒ 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณา
คดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แลว้ 

เมื่อหนังสือแจ้งผลการพิจารณาลงวนัที่ ๗ กันยายน 
๒๕๕๓ จงึพออนุมานได้ว่าผู้ฟ้องคดคีวรจะได้รบัอย่างเร็วในวนั
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เดียวกนั ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องคดีภายใน ๙๐ วนันับแต่วนั
ดงักล่าวตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบญัญตัิจดัตัง้ศาลปกครอง
และวธิีพจิารณาคดปีกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ เมื่อผู้ฟ้องคดนํีาคด ี
มายื่นฟ้องต่อศาลปกครองวนัที่ ๒๘ ตุลาคม ๒๕๕๓ จึงเป็นการ 
ยืน่ฟ้องคดีภายในระยะเวลาตามมาตรา ๔๙ แห่งพระราชบญัญตัิ
ดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดจงึใหร้บัคําฟ้องในขอ้หาน้ีไว้พจิารณา
ต่อไป (คาํสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่๓๕๓/๒๕๕๘) 

คดน้ีีสรุปไดว้่า เมื่อผูฟ้้องคดซีึง่เป็นผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้น
หรอืเสยีหายจากการที่ผูถู้กฟ้องคดมีคีําสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บ้านได้
ดําเนินการโต้แยง้คดัคา้นผลการเลอืกผูใ้หญ่บา้นตามขัน้ตอนหรอื
วธิกีารที่กฎหมายกําหนดไว้โดยถูกต้องแล้ว อกีทัง้ได้ยื่นฟ้องคด ี
ต่อศาลปกครองภายในกําหนดระยะเวลาการฟ้องคดแีลว้ ผูฟ้้องคดี
จงึเป็นผูม้สีทิธฟ้ิองขอใหเ้พกิถอนคาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นดงักล่าว 

คําสัง่ศาลปกครองสูงสุดในคดน้ีีไดอ้ธบิายว่า กฎหมาย
ว่าด้วยการเลือกผู้ใหญ่บ้านได้กําหนดวิธีการโต้แย้งคัดค้าน 
การเลอืกผูใ้หญ่บา้นไวโ้ดยเฉพาะแลว้ว่า ใหก้ระทาํไดภ้ายหลงัจาก
ทีน่ายอาํเภอไดม้คีาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นแลว้เทา่นัน้ หากดาํเนินการ
คดัคา้นก่อนทีน่ายอาํเภอจะมคีาํสัง่แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้นหรอืคดัคา้น
เมื่อพน้กําหนดระยะเวลา ๑๕ วนั หลงัจากที่นายอําเภอมคีําสัง่
แต่งตัง้ผูใ้หญ่บา้น ผูไ้ดร้บัความเดอืดรอ้นหรอืเสยีหายย่อมไม่มี
สทิธิที่จะฟ้องขอให้เพกิถอนคําสัง่แต่งตัง้ผู้ใหญ่บ้าน เน่ืองจาก 
ถือว่าไม่ได้ดําเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตาม
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ขัน้ตอนหรอืวธิกีารทีก่ฎหมายกําหนดไวส้าํหรบัเรื่องการคดัคา้น
การเลือกผู้ใหญ่บ้าน  นอกจากน้ี การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาล
ปกครองมคีาํพพิากษาหรอืคาํสัง่ดงักล่าวกจ็ะตอ้งยื่นฟ้องภายใน 
๙๐ วนันับแต่วนัที่ได้รบัแจ้งผลการคดัค้านตามมาตรา ๔๙ แห่ง
พระราชบัญญัติจดัตัง้ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๔๒ ครบั ... ! 

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๒๘ 
“ลกูจ้าง” ซึง่มีลกัษณะต้องห้าม 
ของผูส้มคัรเป็นผูใ้หญ่บา้น 

 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๒๕๑/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

ผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บ้านซึง่ทํางานในบรษิทัเอกชน 
โดยทํางานประจําทุกวนัเว้นวนัอาทิตย์ซึง่เป็นวนัหยุดประจํา
สปัดาห ์มกีารบนัทกึเวลาเขา้งานและเลกิงาน และลงเวลาทาํงาน
ทุกวนั มลีกัษณะเป็นลกูจา้งประจาํของบรษิทัตามมาตรา ๑๒ (๗) 
แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ การทีบุ่คคลดังกล่าวได้ยืน่ใบสมคัรเพือ่รบัเลือกเป็น
ผูใ้หญ่บา้นก่อนทีจ่ะยืน่ใบลาออกและไดร้บัอนุญาตใหล้าออกจาก
บรษิทั กรณีจงึถือว่าขณะยืน่ใบสมคัรผูส้มคัรรายน้ีมสีถานะเป็น
ลูกจา้งของเอกชนซึง่มหีน้าทีท่าํงานประจาํ อนัเป็นลกัษณะตอ้งหา้ม
ตามมาตรา ๑๒ (๗) แห่งพระราชบญัญตัเิดยีวกนั เมือ่นายอาํเภอ
มคีําสัง่ใหเ้ป็นผูข้าดคุณสมบตัแิละมลีกัษณะตอ้งหา้มในการสมคัร
รบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น จงึเป็นคาํสัง่ทีช่อบดว้ยกฎหมาย 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
คุณสมบตัแิละลกัษณะตอ้งหา้มของการสมคัรรบัเลอืกเป็น

ผูใ้หญ่บา้นตามมาตรา ๑๒ (๗) แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครอง 
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ทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ ทีก่ําหนดว่าผูส้มคัรจะตอ้งไม่เป็น
ลูกจา้งของเอกชนซึง่มหีน้าทีท่ํางานประจํานัน้ จะต้องพจิารณา
สถานะความเป็นลูกจา้งในเวลาทีส่มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บ้าน
เท่านัน้ ซึง่แตกต่างจากการพิจารณาคุณสมบัติและลักษณะ
ต้องหา้มตามมาตรา ๑๒ (๒) และ (๓) ทีก่ําหนดว่าจะต้องมอีายุ
ไม่ตํา่กว่ายีส่บิหา้ปีบรบิูรณ์ในวนัรบัเลอืก และจะตอ้งมภีูมลิําเนา
หรอืถิน่ทีอ่ยูป่ระจาํและมชีือ่อยูใ่นทะเบยีนบา้นตามกฎหมายวา่ดว้ย
การทะเบียนราษฎรในหมู่บ้านนัน้ติดต่อกนัมาแล้วไม่น้อยกว่า
สองปีจนถึงวันเลือก โดยแม้ผู้สมัครจะมีอายุไม่ถึงยีส่ ิบห้าปี
บรบิรูณ์ในวนัสมคัร แต่ในวนัเลอืกผูใ้หญ่บา้นมอีายุครบยีส่บิหา้ปี
บรบิรูณ์ หรอืในขณะสมคัรจะมภีมูลิาํเนาและมชีือ่ในทะเบยีนบา้น
น้อยกว่าสองปี แต่ในวนัเลอืกผูใ้หญ่บ้านมภีูมลิําเนาและมชีือ่ใน
ทะเบยีนบา้นครบสองปี กรณีกต็อ้งถอืว่าผูส้มคัรเป็นผูม้คีุณสมบตัิ
ในการสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น เนือ่งจากกฎหมายมเีจตนารมณ์
ใหคุ้ณสมบตัติามมาตรา ๑๒ (๒) และ (๓) มไีดจ้นถงึวนัทีร่บัเลอืก
หรอืจนถงึวนัเลอืกผูใ้หญ่บา้น 
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“ลกูจ้าง” ซ่ึงมีลกัษณะต้องห้าม 
ของผูส้มคัรเป็นผูใ้หญ่บา้น 

 
 

ตําแหน่งผู้ใหญ่บ้านเป็นหน่ึงในโครงสร้างการบริหาร
ราชการสว่นภูมภิาค ปฏบิตัหิน้าทีใ่นฐานะผูแ้ทนของรฐัทีอ่ยูใ่กลช้ดิ
กบัประชาชนในทอ้งทีม่ากทีสุ่ด ขณะเดยีวกนักม็สีถานะเป็นผูแ้ทน
ของประชาชนในท้องถิ่นด้วย บทบาทดงักล่าวทําใหต้้องมกีาร
กลัน่กรองคุณสมบตัขิองผูส้มคัรก่อนไดร้บัการเลอืกจากประชาชน 
ซึง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ 
ได้บญัญตัิคุณสมบตัิและลกัษณะต้องห้ามของผู้สมคัรรบัเลือก 
เป็นผูใ้หญ่บา้นไว ้๑๓ ประการ ซึง่คุณสมบตัแิละลกัษณะตอ้งหา้ม
ทีส่าํคญัประการหน่ึง คอื การเป็นลูกจา้งของเอกชน โดยบญัญตัิ
ไวใ้นมาตรา ๑๒ (๗) ว่าตอ้งไมเ่ป็นลูกจา้งของเอกชนซึง่มหีน้าที่
ทาํงานประจาํ 

คดปีกครองทีนํ่ามาเล่าสูก่นัฟงัในคอลมัน์ระเบยีบกฎหมาย
ฉบบัน้ี เป็นเรื่องเกีย่วกบัการพจิารณาคุณสมบตัขิองผูส้มคัรเป็น
ผู้ใหญ่บ้านว่าหากในวนัสมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน ผู้สมคัร 
มสีถานะเป็น “ลูกจา้ง” ของเอกชน แต่ในวนัเลอืกไม่ได้เป็นลูกจ้าง
ของเอกชน จะถอืว่าขาดคุณสมบตัหิรอืมลีกัษณะต้องหา้มตาม
มาตรา ๑๒ (๗) ดงักล่าวขา้งตน้หรอืไม ่ 

ข้อเท็จจริงในคดีมีว่า ผู้ฟ้องคดีได้สมคัรรบัเลือกเป็น
ผูใ้หญ่บา้นเมื่อวนัที ่๑๗ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ ซึง่ผูฟ้้องคดจีบัสลาก
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ไดห้มายเลข ๑ และนาง ส. ไดห้มายเลข ๒ และต่อมาผูถู้กฟ้องคด ี
(นายอําเภอ) ได้ตรวจสอบคุณสมบัติของผู้สมคัรและเห็นว่า  
ผูฟ้้องคดเีป็นผูข้าดคุณสมบตัทิีจ่ะสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น
ตามมาตรา ๑๒ (๗) แห่งพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ เน่ืองจากผูฟ้้องคดเีป็นลูกจา้งของเอกชน
ซึง่มหีน้าทีท่าํงานประจาํขณะทีส่มคัรรบัเลอืกผูใ้หญ่บา้น  

ผูฟ้้องคดโีต้แยง้ว่า การทํางานของตนไม่มลีกัษณะเป็น
ลูกจา้งตามความหมายของพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ แต่มีลกัษณะเป็นผู้รบัจ้างเหมาตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และผูฟ้้องคดไีดล้าออกจาก
บริษัทก่อนวนัเลือกผู้ใหญ่บ้าน จึงเป็นผู้มีคุณสมบัติและไม่มี
ลกัษณะต้องหา้มตามกฎหมาย ผูฟ้้องคดอุีทธรณ์คําสัง่ดงักล่าว
แต่ถูกยกอุทธรณ์ จงึนําคดมีาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ศาลม ี
คาํพพิากษาหรอืคาํสัง่เพกิถอนคําสัง่ของผูถู้กฟ้องคดทีีใ่หผู้ฟ้้องคดี
เป็นผูข้าดคุณสมบตัทิีจ่ะสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น 

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยเก่ียวกับความเป็น 
“ลูกจ้าง” ว่า ผู้ฟ้องคดีมีสถานะเป็นลูกจ้างตามมาตรา ๕ แห่ง
พระราชบญัญตัคิุม้ครองแรงงาน พ.ศ. ๒๕๔๑ ประกอบกบันิยาม
คําว่าลูกจา้งตามมาตรา ๕ แห่งพระราชบญัญตัแิรงงานสมัพนัธ ์
พ.ศ. ๒๕๑๘ เน่ืองจากข้อเท็จจริงรับฟงัได้ว่าผู้ฟ้องคดีทํางาน 
ในตําแหน่งคนงาน แผนกโกดงัวตัถุดิบ ทํางานประจําทุกวนั  
มวีนัอาทติยเ์ป็นวนัหยุดประจําสปัดาห ์และลงเวลาทํางานทุกวนั 
โดยมกีารบนัทกึเวลาเขา้งาน เลกิงาน การทํางานของผู้ฟ้องคด ี
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จงึมลีกัษณะเป็นลกูจา้งประจาํของบรษิทัตามมาตรา ๑๒ (๗) แหง่
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗  

อย่างไรกต็าม แมจ้ะปรากฏขอ้เทจ็จรงิว่าผูฟ้้องคดมีสีถานะ
เป็นลูกจา้งของบรษิทัตัง้แต่วนัที ่๒๒ เมษายน ๒๕๓๑ และไดย้ื่น
ใบลาออกเมื่อวนัที ่๑๙ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ แต่ทํางานถงึวนัที ่๒๐ 
กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ หากก่อนทีจ่ะลาออกจากงานดงักล่าว ผูฟ้้องคดี
ไดส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นเมื่อวนัที ่๑๗ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ 
จะถอืว่าไมเ่ป็นผูม้คีุณสมบตัหิรอืมลีกัษณะตอ้งหา้มเป็นผูใ้หญ่บา้น
ตามมาตรา ๑๒ (๗) แห่งพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
พระพทุธศกัราช ๒๔๕๗ หรอืไม ่

ศาลปกครองสงูสดุวินิจฉัยว่า กรณมีาตรา ๑๒ (๗) แหง่
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
ไดก้ําหนดคุณสมบตัแิละลกัษณะต้องหา้มของการเป็นผูใ้หญ่บา้น
ว่าจะตอ้งไม่เป็นลูกจา้งของเอกชนซึง่มหีน้าทีท่ํางานประจาํ เมื่อ
ปรากฏว่าผูฟ้้องคดไีดส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นในวนัที ่๑๗ 
กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒ แต่ผูฟ้้องคดไีดย้ื่นใบลาออกและไดร้บัอนุญาต
ใหล้าออกตามความประสงคเ์มือ่วนัที ่๒๐ กุมภาพนัธ ์๒๕๕๒  ดงันัน้ 
ในขณะท่ีผู้ฟ้องคดีย่ืนใบสมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้าน  
ผู้ฟ้องคดีจึงมีสถานะเป็นลูกจ้างของเอกชนซ่ึงมีหน้าท่ี
ทาํงานประจาํ อนัเป็นลกัษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๒ (๗) 
แห่งพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองท้องท่ี พระพุทธศกัราช 
๒๔๕๗ ซึ่งลกัษณะต้องห้ามตามมาตรา ๑๒ (๗) ดงักล่าวจะ
พจิารณาในเวลาทีส่มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น 
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นอกจากศาลปกครองสูงสุดจะได้วินิจฉัยสถานะและ 
การดาํรงอยูข่องความเป็น “ลูกจา้ง” ตามมาตรา ๑๒ (๗) ดงักล่าว
แลว้ ศาลปกครองสงูสดุยงัไดว้นิิจฉยัดว้ยวา่ คุณสมบตัแิละลกัษณะ
ตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๒ (๗) มคีวามแตกต่างกบัมาตรา ๑๒ (๒) 
และ (๓) แห่งพระราชบญัญตัิเดยีวกนั โดยในการพจิารณาว่า
ผู้ใดเป็นผู้ขาดคุณสมบัติและมีลักษณะต้องห้ามในการสมคัร 
รบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านจะต้องพิจารณาแต่ละกรณีไป ซึ่งเมื่อ
พจิารณามาตรา ๑๒ (๒) และ (๓) แห่งพระราชบญัญตัลิกัษณะ
ปกครองท้องที่ พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ ที่กําหนดคุณสมบตัิ
ของการเป็นผู้ใหญ่บ้านว่า จะต้องมีอายุไม่ตํ่ ากว่ายี่สิบห้าปี
บรบิูรณ์ในวนัรบัเลอืก และจะตอ้งมภีูมลิําเนาหรอืถิน่ทีอ่ยูป่ระจํา 
และมีชื่อในทะเบียนบ้านตามกฎหมายว่าด้วยการทะเบียน
ราษฎรในหมู่บ้านนัน้ติดต่อกนัมาแล้วไม่น้อยกว่าสองปีจนถึง 
วนัเลอืก  ดงันัน้ หากผูส้มคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นคนใด แมจ้ะ
มอีายุไม่ถงึยีส่บิหา้ปีบรบิูรณ์ในวนัสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น 
แต่ในวนัเลอืกผูใ้หญ่บา้นอายคุรบยีส่บิหา้ปีบรบิรูณ์ หรอืในขณะที่
ผูฟ้้องคดสีมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บ้าน จะมภีูมลิําเนาและมชีื่อใน
ทะเบยีนบ้านน้อยกว่าสองปี แต่ในวนัเลอืกผูใ้หญ่บ้านครบสองปี  
กต็อ้งถอืว่าเป็นผูม้คีุณสมบตัใินการสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้น 
อนัเป็นกรณีที่กฎหมายมเีจตนารมณ์ให้คุณสมบตัิของผู้สมคัร
ตามมาตรา ๑๒ (๒) และ (๓) มไีดจ้นถงึวนัทีร่บัเลอืกหรอืจนถงึ
วนัเลอืกผูใ้หญ่บา้น  



๒๓๕ 
 

ดงันัน้ คําสัง่ของผู้ถูกฟ้องคดวี่าผู้ฟ้องคดขีาดคุณสมบตัิ
การเป็นผู้สมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านตามมาตรา ๑๒ (๗)  
แห่งพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ จงึชอบด้วยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด 
ที ่อ. ๒๕๑/๒๕๕๘) 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติ
ราชการที่ดวี่า การพจิารณาคุณสมบตัิว่าผูส้มคัรรายใดเป็นผูข้าด
คุณสมบตัิในการสมคัรรบัเลือกเป็นผูใ้หญ่บ้านตามมาตรา ๑๒ 
แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
จะต้องพจิารณาแต่ละกรณีไป ซึ่งคุณสมบตัิตามมาตรา ๑๒ (๒) 
และ (๓) กฎหมายมเีจตนารมณ์ประสงค์ใหผู้ส้มคัรมคีุณสมบตั ิ
ได้จนถึงวนัรบัเลอืกหรอืจนถึงวนัเลอืกได้ แต่ลกัษณะต้องหา้ม
ตามมาตรา ๑๒ (๗) กรณผีูส้มคัรมสีถานะเป็นลูกจา้งของเอกชน
จะต้องพจิารณาในวนัสมคัรรบัเลอืกเป็นผูใ้หญ่บา้นเท่านัน้ และ
ยงัเป็นอุทาหรณ์ที่ดีสําหรบัผู้สมคัรรบัเลือกเป็นผู้ใหญ่บ้านว่า 
จะต้องตรวจสอบคุณสมบัติของตนเป็นเบื้องต้นว่ากฎหมาย
กําหนดคุณสมบตัแิละลกัษณะตอ้งหา้มในการสมคัรไวใ้นลกัษณะ
เช่นใด ซึ่งคดีน้ีอาจช่วยให้ผู้ที่ประสงค์จะสมคัรเป็นผู้ใหญ่บ้าน 
มีแนวทางในการตรวจสอบคุณสมบตัิก่อนที่จะสมคัรรบัเลือก 
เป็นผูใ้หญ่บา้น 

 
************************************* 



๒๓๖ 
 

 

เรือ่งที ่๒๙ 
หลกัเกณฑวิ์ธีการเข้าชือ่กนัของราษฎรในการร้องขอ ...  

ให้ออกจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น ! 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๒๕๐/๒๕๕๘ 
สาระสาํคญั 

กรณีราษฎรเขา้ชือ่กนัและมหีนงัสอืถงึนายอําเภอเพือ่ขอให้
ถอดถอนผูใ้หญ่บา้นออกจากตําแหน่งตามมาตรา ๑๔ วรรคหนึง่ (๖) 
แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
เพราะเหตุไม่เหมาะสมทีจ่ะดาํรงตําแหน่งต่อไป ซึง่การเขา้ชือ่กนั
ไดท้ําเป็นหนงัสอืระบุชือ่ ทีอ่ยู ่และลงลายมอืชือ่ของผูร้อ้งขอโดย
ระบุวนั เดอืน ปีทีล่งลายมอืชือ่ชดัเจนเพยีงพอใหเ้ขา้ใจไดว้่าผูร้อ้งขอ
เป็นใครและสามารถตรวจสอบได ้อนัเป็นการเขา้ชือ่กนัตามกฎหมาย
ส่วนจํานวนราษฎรทีม่คีุณสมบตัิและไม่มลีกัษณะต้องห้ามนัน้ 
ยดึถอืในขณะทีม่กีารยืน่หนังสอืรอ้งขอใหม้กีารถอดถอน โดยใช้
ฐานขอ้มลูของสาํนักบรหิารการทะเบยีน กรมการปกครอง ซึง่เป็น
หน่วยงานทีม่ีอํานาจหน้าทีโ่ดยตรงและมีความน่าเชือ่ถือ เมือ่
จํานวนราษฎรทีเ่ข้าชือ่กันมีจํานวนไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ของผู้มี
คุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะตอ้งหา้มทัง้หมดแลว้ การทีน่ายอําเภอ
มคีําสัง่ให้ผู้ใหญ่บ้านออกจากตําแหน่งจงึเป็นคําสัง่ทีช่อบด้วย
กฎหมาย 

 
 

 

 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



๒๓๗ 
 

 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การทีน่ายอําเภอจะมคีําสัง่ใหผู้ใ้หญ่บ้านพน้จากตําแหน่ง

ในกรณีทีร่าษฎรในหมู่บ้านเขา้ชือ่กนัขอใหอ้อกตามมาตรา ๑๔ 
วรรคหนึ่ง (๖) แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่ 
พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ ตอ้งพจิารณาและเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์
ดงัน้ี (๑) เจตนาของราษฎรทีเ่ข้าชือ่กนัซึง่ต้องทําเป็นหนังสือ 
ลงลายมอืชือ่และแนบเอกสารแสดงตวัตนเพือ่ยนืยนัถงึการแสดง
เจตนาใหผู้ใ้หญ่บา้นพน้จากตําแหน่ง (๒) ราษฎรทีเ่ขา้ชือ่กนัตอ้ง 
เป็นผูม้คีุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะต้องหา้มตามมาตรา ๑๑ แห่ง
พระราชบญัญตัเิดยีวกนั กล่าวคอื เป็นผูม้ภีูมลิําเนาหรอืถิน่ทีอ่ยู่
ประจําและมชีือ่ในทะเบยีนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ยการทะเบยีน
ราษฎรในหมูบ่า้นนัน้ตดิต่อกนัมาแลว้ไมน้่อยกว่าสามเดอืนจนถงึ
วนัเขา้ชือ่ยืน่คํารอ้ง (๓) จํานวนราษฎรในหมู่บ้านทีม่คีุณสมบตัิ
และไม่มลีกัษณะต้องหา้มทีม่สีทิธเิลอืกผูใ้หญ่บา้น ณ เวลาทีย่ืน่
คํารอ้งขอใหถ้อดถอนมจีํานวนเท่าใด และ (๔) ราษฎรทีเ่ขา้ชือ่กนั
ตอ้งมจีํานวนไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ของราษฎรผูม้คีุณสมบตัแิละไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๑ ดงักล่าว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 



๒๓๘ 
 

หลกัเกณฑวิ์ธีการเข้าช่ือกนัของราษฎรในการร้องขอ ... 
ให้ออกจากตาํแหน่งผูใ้หญ่บา้น ! 

 
ตามพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช 

๒๔๕๗ ซึง่แกไ้ขเพิม่เตมิโดยพระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
(ฉบบัที ่๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ มาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๖) ไดก้ําหนดให้
ผูใ้หญ่บา้นตอ้งพน้จากตําแหน่ง เมือ่ราษฎรผูม้คีุณสมบตัแิละไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา ๑๑ ในหมู่บา้นนัน้จํานวนไม่น้อยกว่า 
กึง่หนึง่ของราษฎรผูม้คีุณสมบตัิและไม่มลีกัษณะต้องหา้มตาม
มาตรา ๑๑ ทัง้หมดเขา้ชือ่กนัขอใหอ้อกจากตําแหน่ง ในกรณีเช่นนัน้
ใหน้ายอาํเภอสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่ง 

ทัง้น้ี สาํหรบัราษฎรผูม้คีุณสมบตัแิละไมม่ลีกัษณะตอ้งหา้ม
ตามมาตรา ๑๑ แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่ 
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญัติ
ลกัษณะปกครองทอ้งที ่(ฉบบัที ่๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ หมายถงึ (๑) มี
สญัชาติไทยและมีอายุไม่ตํ่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ในวันที่ ๑ 
มกราคม ของปีทีม่กีารเลอืก (๒) ไมเ่ป็นภกิษุ สามเณร นกัพรต หรอื
นักบวช (๓) ไม่เป็นคนวิกลจริตและจิตฟ ัน่เฟือนไม่สมประกอบ  
(๔) มภีูมลิําเนาหรอืถิน่ที่อยู่ประจําและมชีื่อในทะเบยีนบ้านตาม
กฎหมายว่าดว้ยการทะเบยีนราษฎรในหมูบ่า้นนัน้ตดิต่อกนัมาแลว้
ไมน้่อยกวา่สามเดอืนจนถงึวนัเลอืก 



๒๓๙ 
 

คดปีกครองที่จะนํามาฝากเพื่อเป็นอุทาหรณ์ในคอลมัน์
ระเบยีบกฎหมายฉบบัน้ี มปีระเดน็ที่สําคญัเกี่ยวกบัการพน้จาก
ตําแหน่งของผู้ใหญ่บ้าน เน่ืองจากราษฎรเข้าชื่อถอดถอนและ
นายอาํเภอไดม้คีาํสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่ง โดยคดมีปีระเดน็เกีย่วกบั
หลกัเกณฑแ์ละวธิดีําเนินการในการเขา้ชื่อของราษฎรเพื่อขอให้
ผูใ้หญ่บา้นพน้จากตําแหน่ง ซึง่ตามมาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๖) แห่ง
พระราชบญัญตัิลกัษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่
(ฉบบัที ่๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ ไมไ่ดก้าํหนดหลกัเกณฑแ์ละวธิดีาํเนินการ
ไวแ้ต่อย่างใด คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุดคดน้ีีจงึเป็นการวาง
หลักปฏิบัติราชการที่ดีในกรณีดงักล่าวเพื่อให้ราษฎรหรือฝ่าย
ปกครองทีม่อีาํนาจหน้าทีไ่ดใ้ชเ้ป็นแนวทางในการปฏบิตัริาชการ
ต่อไป 

โดยขอ้เทจ็จรงิมวี่า ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ (นายอาํเภอ) มคีาํสัง่
ลงวันที่ ๑๐ สิงหาคม ๒๕๕๔ ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตําแหน่ง
ผู้ใหญ่บ้าน เน่ืองจากมีราษฎรจํานวน ๑๓๕ คน เข้าชื่อกันและ 
มหีนังสอืลงวนัที่ ๒๘ เมษายน ๒๕๕๔ ขอใหถ้อดถอนผูฟ้้องคดี
ออกจากตําแหน่งผูใ้หญ่บ้าน โดยเหน็ว่าไม่เหมาะสมที่จะดํารง
ตําแหน่งผูใ้หญ่บา้นต่อไป เน่ืองจากกระทาํการปลอมแปลงเอกสาร
การประชุมของราษฎร 



๒๔๐ 
 

หลงัจากไดร้บัคําสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่ง ผูฟ้้องคดจีงึได้
อุทธรณ์คาํสัง่ดงักล่าว แต่ผูถู้กฟ้องคดทีี ่๒ (ผูว้่าราชการจงัหวดั) 
มคีาํสัง่ใหย้กอุทธรณ์ 

ผูฟ้้องคดเีหน็วา่ ไมไ่ดร้บัความเป็นธรรมในการพจิารณา 
เน่ืองจากมกีารแอบอา้งบุคคลอื่นและมกีารปลอมลายมอืชื่อ และ
บางคนถูกหลอกลวงให้มาลงชื่อ มกีารเปิดโอกาสให้มกีารยื่น
ถอดถอนเพิม่ขึ้นอีก และมรีาษฎรบางคนเป็นผู้ขาดคุณสมบตัิ
และบางรายได้ขอถอนรายชื่อไปแล้ว แต่กลบัปรากฏชื่ออยู่ใน
บญัชผีูเ้ขา้ชื่อดว้ย 

จึงนําคดีมาฟ้องศาลปกครองขอให้ศาลมคีําพิพากษา
หรอืคําสัง่เพกิถอนคําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดพีน้จากตําแหน่งผูใ้หญ่บา้น
และคําวินิจฉัยอุทธรณ์ และให้ผู้ฟ้องคดีกลับคืนสู่สถานะเดิม
ตัง้แต่วนัทีม่คีาํสัง่ใหพ้น้จากตําแหน่ง 

คดน้ีีศาลปกครองสงูสุดไดว้นิิจฉยัเกีย่วกบัวธิกีารเขา้ชื่อ
กนัของราษฎรอนัจะมผีลตามกฎหมายว่า เม่ือกฎหมายมิได้
บญัญติัเก่ียวกบัหลกัเกณฑแ์ละวิธีดาํเนินการในการเข้าช่ือ
ไว้เป็นการเฉพาะ จึงต้องพิจารณาถึงเจตนาของราษฎร 
ท่ีมีคุณสมบติัและไม่มีลักษณะต้องห้ามว่าประสงค์จะให้
ผู้ใหญ่บ้านพ้นจากตําแหน่งด้วยการเข้าช่ือกนัซ่ึงต้องทํา
เป็นหนังสือมีการลงลายมือช่ือและแนบเอกสารแสดงตน 
เพ่ือยืนยนัถึงการแสดงเจตนานัน้ 
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การที่ราษฎรเข้าชื่อกนัและมีหนังสือฉบบัลงวนัที่ ๒๘ 
เมษายน ๒๕๕๔ เรือ่ง ขอถอดถอนผูใ้หญ่บา้น พรอ้มรายชื่อของ
ราษฎรจาํนวน ๑๓๕ คน ยืน่ต่อผูถู้กฟ้องคดทีี ่๑ เพื่อขอใหม้กีาร
ถอดถอนผูฟ้้องคดอีอกจากตําแหน่งผูใ้หญ่บา้น เป็นการเขา้ชื่อกนั
รอ้งขอใหผู้ใ้หญ่บา้นออกจากตําแหน่งตามมาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๖) 
แห่งพระราชบญัญัติลกัษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช 
๒๔๕๗ ซึ่งแก้ไขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญตัิลกัษณะปกครอง
ท้องที่ (ฉบบัที่ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ และการเขา้ชื่อกนัได้ทําเป็น
หนังสอืระบุชื่อ ทีอ่ยู่ และลงลายมอืชื่อของผูร้อ้งขอ โดยระบุวนั 
เดอืน ปีทีล่งลายมอืชื่อชดัเจนเพยีงพอใหเ้ขา้ใจไดว้่าผูร้อ้งขอเป็น
ใครและสามารถตรวจสอบได ้หนังสือร้องขอให้มีการถอดถอน 
ผู้ฟ้องคดีจึงเป็นการเข้าช่ือกนัตามกฎหมาย และจาํนวน
ราษฎรท่ีเข้าช่ือกนัทัง้หมด จึงต้องยึดถือตามหนังสือร้องเรียน
ฉบบัลงวนัท่ี ๒๘ เมษายน ๒๕๕๔ เป็นสาํคญั 

สําหรบัจํานวนราษฎรที่เขา้ชื่อกนัดงักล่าวมคีุณสมบตัิ
ตามมาตรา ๑๑ หรอืไม่ จํานวนเท่าใด และมจีํานวนไม่น้อยกว่า
กึง่หน่ึงของจํานวนราษฎรทีม่คีุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะตอ้งหา้ม
หรือไม่นัน้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า จากการตรวจสอบ
เอกสารสําเนาบตัรประจําตวัประชาชน แบบรบัรองขอ้มูลทะเบยีน
ประวตัิราษฎรจากฐานขอ้มูลการทะเบยีนของสํานักทะเบยีนกลาง 
ปรากฏว่ามผีูร้อ้งบางคนมไิดม้ภีูมลิําเนาและมชีื่อในทะเบยีนบ้าน
ตามทะเบยีนราษฎร มชีื่อในทะเบยีนบา้นตดิต่อกนัไมถ่งึสามเดอืน 
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และไม่ได้เป็นผู้เข้าชื่ออยู่ในกลุ่มที่เข้าชื่อของราษฎร  ดงันัน้ 
ราษฎรท่ีมีรายช่ือเป็นผู้ มีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ต้องห้ามท่ีเข้าช่ือถอดถอนผู้ฟ้องคดีจึงมีจาํนวน ๑๒๖ คน 
ส่วนราษฎรทีเ่ขา้ชือ่กนัมจีํานวนไม่น้อยกว่ากึง่หนึง่ของจํานวน
ราษฎรทีม่คีุณสมบตัแิละไมม่ลีกัษณะตอ้งหา้มหรอืไมน่ัน้ ตอ้งยดึถอื
จํานวนราษฎรทัง้หมดที่มคีุณสมบตัิและไม่มลีกัษณะต้องห้าม 
ในขณะที่มีการยื่นหนังสือร้องขอให้มีการถอดถอนผู้ฟ้องคด ี
ในวนัที ่๒๘ เมษายน ๒๕๕๔ โดยตอ้งใชฐ้านขอ้มลูจาํนวนราษฎร 
ณ เดือนเมษายน ๒๕๕๔ ซึ่งจากฐานข้อมูลของสํานักบริหาร 
การทะเบยีน กรมการปกครอง พบว่าจํานวนผูม้สีทิธเิลอืกตัง้อาย ุ
๑๘ ปีขึน้ไป ณ เดอืนเมษายน ๒๕๕๔ มจีาํนวน ๒๓๓ คน ซึง่เป็น
ขอ้มูลจากหน่วยงานทีม่อีํานาจหน้าทีใ่นการเก็บขอ้มูลจํานวน
ราษฎรโดยตรง จงึมคีวามน่าเชือ่ถือ ประกอบกบัผู้ฟ้องคดกี็มไิด้
โตแ้ยง้คดัคา้นจํานวนราษฎรดงักล่าว กรณีจงึตอ้งรบัฟงัว่าราษฎร
ผูม้คีุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะตอ้งหา้ม ณ เดอืนเมษายน ๒๕๕๔ 
มจีํานวน ๒๓๓ คน และในจํานวนน้ีมผีูท้ี่ไม่มคีุณสมบตัิในการ
เขา้ชื่อจาํนวน ๗ คน  ดงันัน้ จาํนวนผูม้คีุณสมบตัแิละไมม่ลีกัษณะ
ต้องหา้มทัง้หมดจงึเท่ากบั ๒๒๖ คน และเป็นจํานวนไม่น้อยกว่า 
กึง่หน่ึงของผูม้คีุณสมบตัแิละไมม่ลีกัษณะตอ้งหา้ม โดยมภีูมลิําเนา
หรอืถิน่ทีอ่ยู่ประจําและมชีื่อในทะเบยีนบา้นตามกฎหมายว่าดว้ย
การทะเบยีนราษฎรในหมู่บ้านนัน้ติดต่อกนัมาแล้วไม่น้อยกว่า
สามเดอืนจนถงึวนัทีเ่ขา้ชื่อยืน่คาํรอ้ง จงึมจีาํนวนเทา่กบั ๑๑๓ คน 
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การที่มรีาษฎรเข้าชื่อกนัให้ผู้ฟ้องคดอีอกจากตําแหน่งจํานวน 
๑๒๖ คน จึงเป็นจํานวนที่ไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงของจํานวนผู้มี
คุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะตอ้งหา้มทัง้หมดแลว้ คําสัง่ใหผู้ฟ้้องคดี
พน้จากตําแหน่งจงึชอบดว้ยกฎหมาย (คําพพิากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ. ๑๒๕๐/๒๕๕๘) 

จากคําพพิากษาศาลปกครองสงูสุดดงักล่าว การมคีําสัง่ให้
ผู้ใหญ่บ้านพ้นจากตําแหน่งตามมาตรา ๑๔ วรรคหน่ึง (๖) แห่ง
พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ 
ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่
(ฉบบัที ่๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ จงึต้องพจิารณา (๑) เจตนาของราษฎร 
ทีเ่ขา้ชื่อกนัโดยการทาํเป็นหนังสอืลงลายมอืชื่อและแนบเอกสาร
แสดงตวัตนวา่ประสงคจ์ะใหผู้ใ้หญ่บา้นพน้จากตําแหน่ง (๒) พจิารณา
คุณสมบตัิและไม่มลีกัษณะต้องห้ามของราษฎรที่เข้าชื่อกนัว่า
เป็นไปตามมาตรา ๑๑ แหง่พระราชบญัญตัลิกัษณะปกครองทอ้งที ่
พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ หรอืไม่ (๓) พจิารณาจํานวนราษฎร 
ในหมู่บ้านที่มคีุณสมบตัแิละไม่มลีกัษณะต้องหา้มที่มสีทิธเิลอืก
ผูใ้หญ่บ้าน ณ เวลาที่ยื่นหนังสอืรอ้งขอใหถ้อดถอนว่ามรีาษฎร 
ณ เวลาดงักล่าวจํานวนเท่าใด และ (๔) พจิารณาจํานวนราษฎร
ทีเ่ขา้ชื่อกนัโดยมคีุณสมบตัถิูกต้องและไม่มลีกัษณะต้องหา้มว่า 
มีจํานวนไม่น้อยกว่ากึ่งหน่ึงหรือไม่ ประกอบกบัหากพิจารณา
ครบถ้วนตามหลกัเกณฑ์และวิธีการดงักล่าว นายอําเภอย่อมมี
อํานาจที่จะถอดถอนผู้ใหญ่บ้านออกจากตําแหน่งตามมาตรา ๑๔ 
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วรรคหน่ึง (๖) แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที ่ 
พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ ซึ่งแก้ไขเพิม่เติมโดยพระราชบญัญตัิ
ลกัษณะปกครองทอ้งที ่(ฉบบัที ่๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ ได ้

 

************************************* 
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เรือ่งที ่๓๐ 
ไปราชการต่างประเทศโดยไม่ได้รบัอนุมติั 

จากผูมี้อาํนาจ ... มีความผิด ต้องพ้นจากตาํแหน่ง ! 
 

คาํพิพากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๓๕/๒๕๕๙ 
สาระสาํคญั 

นายกองค์การบรหิารส่วนตําบล (นายก อบต.) ขออนุมตัิ
เดินทางไปราชการต่างประเทศ แต่รองผู้ว่าราชการจังหวัด 
ซึง่ปฏิบัติหน้าทีแ่ทนผู้ว่าราชการจังหวัดมีคําสัง่ให้ทบทวน
โครงการโดยมเีน้ือความไมเ่หน็ดว้ย จงึถอืวา่ยงัไมไ่ดม้กีารอนุมตัิ
ใหเ้ดนิทางไปราชการตามคําขอ การทีน่ายก อบต. และประธาน 
สภา อบต. ยงัคงเดนิทางไปราชการต่างประเทศ ถอืว่ามเีจตนา
ฝา่ฝืนระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยค่าใชจ้่ายในการเดนิทาง
ไปราชการของเจา้หน้าทีท่อ้งถิน่ (ฉบบัที ่๖) พ.ศ. ๒๕๔๘ ขอ้ ๗ (๑) 
โดยชดัแจ้ง ส่วนการทีน่ายก อบต. ได้อนุมตัิและจดัให้มบุีคคล 
ภายนอกทีม่ไิดเ้ป็นเจา้หน้าทีข่อง อบต. รว่มเดนิทางไปดว้ย และ
มกีารจดัทาํหลกัฐานเพือ่ยนืยนัการเบกิจา่ยงบประมาณอนัเป็นเทจ็ 
ซึง่ถอืวา่มเีจตนาทีจ่ะไมป่ฏบิตัติามขอ้ ๗ (๒) ของระเบยีบเดยีวกนั
ในเรือ่งอํานาจอนุมตักิารเดนิทางไปราชการของผูบ้รหิารทอ้งถิน่  
ดงันัน้ การทีผู่ว้่าราชการจงัหวดัมคีําสัง่ใหน้ายก อบต. พน้จาก
ตําแหน่งฐานละเลยไมป่ฏบิตัติามหรอืปฏบิตักิารไมช่อบดว้ยอาํนาจ
หน้าทีต่ามมาตรา ๙๒ แห่งพระราชบญัญตัสิภาตําบลและองคก์าร 
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บรหิารส่วนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ จงึเป็นการใชดุ้ลพนิิจทีช่อบดว้ย
กฎหมาย 
 

หลกักฎหมาย/บรรทดัฐานทีเ่กีย่วข้อง 
การเดนิทางไปราชการของเจา้หน้าทีท่อ้งถิน่ตามทีก่ําหนด

ไวใ้นระเบยีบกระทรวงมหาดไทย ว่าดว้ยค่าใชจ้่ายในการเดนิทาง
ไปราชการของเจา้หน้าทีท่อ้งถิน่ พ.ศ. ๒๕๒๖ และทีแ่กไ้ขเพิม่เตมิฯ 
(ฉบบัที ่๖) พ.ศ. ๒๕๔๘ ขอ้ ๗ กาํหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็น
ผูอ้นุมตักิารเดนิทางไปราชการนอกราชอาณาจกัรของผูบ้รหิาร
ท้องถิน่และประธานสภาท้องถิน่ และให้ผู้บริหารท้องถิน่เป็น
ผูอ้นุมตักิารเดนิทางไปราชการนอกราชอาณาจกัรของรองผูบ้รหิาร
ท้องถิน่ ทีป่รึกษาและเลขานุการผู้บริหารท้องถิน่ ข้าราชการ 
พนกังาน ลูกจา้ง และพนกังานจา้งขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่
โดยมไิดใ้หอ้ํานาจในการอนุมตัใิหบุ้คคลภายนอกเขา้ร่วมเดนิทาง
โดยใช้งบประมาณของส่วนราชการด้วย หากผู้มอีํานาจฝ่าฝืน
อนุมตัใิหบุ้คคลภายนอกซึง่มใิช่เจา้หน้าทีข่องรฐัเขา้ร่วมเดนิทาง
ไปราชการโดยพลการและโดยทีก่ฎหมายไม่ได้ใหอ้ํานาจไว้ ย่อม 
ถือเป็นการกระทําทีไ่ม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจต้องพ้นจาก 
ตําแหน่งได ้ นอกจากนัน้ โครงการทีเ่สนอต่อผูม้อีํานาจเพือ่ขอ
อนุมตักิารเดนิทางไปราชการไม่ว่าจะในราชอาณาจกัรหรอืนอก
ราชอาณาจกัรกต็าม จะตอ้งพจิารณาและคาํนึงถงึประโยชน์ทีท่าง
ราชการจะได้รบั ความเหมาะสมของโครงการ และความคุ้มค่า
ของเงนิงบประมาณทีต่อ้งใชจ้า่ยไปประกอบกนัดว้ย 
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ไปราชการต่างประเทศโดยไม่ได้รบัอนุมติั 
จากผูมี้อาํนาจ ... มีความผิด ต้องพ้นจากตาํแหน่ง ! 

 
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยค่าใช้จ่ายในการ

เดินทางไปราชการของเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ิน พ.ศ. ๒๕๒๖ ซ่ึงแก้ไข
เพ่ิมเติมโดยระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยค่าใช้จ่าย
ในการเดินทางไปราชการของเจ้าหน้าท่ีท้องถ่ิน (ฉบบัท่ี ๖) 
พ.ศ. ๒๕๔๘ ข้อ ๔๖ กาํหนดใหก้ารเดนิทางไปราชการต่างประเทศ 
ซึ่งจะเบิกค่าใช้จ่ายได้ หมายถึง การเดินทางไปราชการนอก
ราชอาณาจกัร โดยผูท้ี่จะเดนิทางไปจะต้องไดร้บัอนุมตัจิากผูม้ี
อํานาจตามข้อ ๗ คอื (๑) ผู้ว่าราชการจงัหวดั เป็นผูอ้นุมตักิาร
เดนิทางไปราชการของผูบ้รหิารทอ้งถิน่และประธานสภาทอ้งถิน่ 
หากผูว้่าราชการจงัหวดัพจิารณาไม่อนุมตั ิใหแ้จง้เหตุผลการไม่
อนุมตัดิว้ย และผูบ้รหิารทอ้งถิน่หรอืประธานสภาทอ้งถิน่สามารถ
อุทธรณ์คาํสัง่ไดต้ามพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ (๒) ผู้บริหารท้องถ่ิน เป็นผูอ้นุมตักิารเดนิทางไป
ราชการของรองผู้บริหารท้องถิ่น ที่ปรึกษาผู้บริหารท้องถิ่น 
เลขานุการผูบ้รหิารทอ้งถิน่ ขา้ราชการและพนักงานส่วนทอ้งถิน่ 
รวมถงึลกูจา้งและพนกังานจา้งขององคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ ... 

ส่วนพระราชบญัญติัสภาตําบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนตาํบล พ.ศ. ๒๕๓๗ มาตรา ๙๒ กําหนดกรณีทีป่รากฏว่า
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นายกองค์การบริหารส่วนตําบล รองนายกองค์การบรหิาร
ส่วนตําบล ประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนตาํบล หรอืรอง
ประธานสภาองค์การบริหารส่วนตําบลกระทําการฝ่าฝืนต่อ
ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือ
ละเลยไม่ปฏิบติัตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วยอํานาจ
หน้าท่ี ให้นายอําเภอดําเนินการสอบสวนโดยเร็ว ถ้าผลการ
สอบสวนปรากฏว่าบุคคลเหล่าน้ีมพีฤติการณ์ดงักล่าวจรงิ ให้
นายอําเภอเสนอให้ผู้ว่าราชการจงัหวดัสัง่ให้พ้นจากตําแหน่ง 
โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัอาจดาํเนินการสอบสวนเพิม่เตมิดว้ยกไ็ด ้
คาํสัง่ของผูว้า่ราชการจงัหวดัใหเ้ป็นทีส่ดุ 

คดีที่ยกมาเป็นอุทาหรณ์ในคอลมัน์ระเบียบกฎหมาย
ฉบบัน้ีมปีระเดน็ท่ีน่าสนใจเกี่ยวกบัการปรบัใช้กฎหมายและ
ระเบยีบขา้งตน้ โดยนายกองคก์ารบรหิารสว่นตําบลไดข้ออนุมตัิ
เพื่อเดินทางไปราชการต่างประเทศ แต่รองผู้ว่าราชการจงัหวดั 
ซึง่ปฏบิตัหิน้าทีแ่ทนผูว้า่ราชการจงัหวดัมคีาํสัง่ว่า “ควรทบทวนใหม ่
ดูกําหนดการแล้วไปเทีย่วนัง่รถ Coach ปรบัอากาศกนัทัง้วนั กนิ
อาหารเวยีดนาม มงีานอะไรใหด้ ูแมน้ํ่าหา่น แมน้ํ่าหอม บา้บอ ไมเ่หน็
มอีะไรทีจ่ะเป็นประโยชน์แก่ทอ้งถิน่ งบประมาณ ๓๐๐,๐๐๐ บาท 
สําหรบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เล็ก ๆ ทําอะไรได้มากมาย 
โดยเฉพาะกบัศูนยเ์ดก็เลก็” การทีน่ายกองคก์ารบรหิารส่วนตําบล
ยงัคงเดนิทางไปราชการ เพราะเหน็ว่าตนมดุีลพนิิจทีจ่ะกระทาํได ้
ทัง้ยงัไดอ้นุมตัใิหเ้จา้หน้าที่และบุคคลภายนอกเขา้ร่วมเดนิทาง
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ไปแทนเจา้หน้าทีท่ีไ่ม่ไดเ้ดนิทางไปดว้ยโดยใชง้บประมาณของ
ทางราชการ ทัง้สองกรณีถอืเป็นการกระทําทีช่อบดว้ยกฎหมาย
หรอืไม ่? 

เหตุของคดเีกดิขึน้เมื่อผูถู้กฟ้องคด ี(ผูว้่าราชการจงัหวดั) 
ไดร้บัเรื่องรอ้งเรยีนว่าผูฟ้้องคด ี(นายกองคก์ารบรหิารส่วนตําบล) 
ปฏบิตัหิน้าทีไ่มช่อบเกีย่วกบัการเดนิทางไปราชการต่างประเทศ 
ผูถู้กฟ้องคดจีงึสัง่การใหน้ายอําเภอสอบสวนขอ้เทจ็จรงิ ผลการ
สอบสวนข้อเท็จจริงพบว่าผู้ฟ้องคดีเดินทางไปราชการเพ่ือ
ศึกษาดูงานท่ีประเทศเวียดนามตามโครงการที่ได้ขออนุมตัิ
จากผูถู้กฟ้องคดจีรงิ 

นายอําเภอจงึเสนอใหผู้ถู้กฟ้องคดสีัง่ใหผู้ฟ้้องคดพีน้จาก
ตําแหน่ง เมื่อผู้ถกูฟ้องคดีพจิารณาแลว้จงึมีคาํสัง่ให้ผู้ฟ้องคดี
พ้นจากตาํแหน่งนายกองคก์ารบรหิารสว่นตําบล  

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องเพื่อขอให้ศาลปกครองม ี
คําพพิากษาเพกิถอนคําสัง่ดงักล่าวและให้คนืสทิธิประโยชน์ที ่
พงึไดต้ามกฎหมาย 

ประการแรก คือ การเดินทางไปราชการต่างประเทศ 
ของผูฟ้้องคดชีอบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่? โดยมปีระเดน็ทีน่่าสนใจ 
คอื คาํสัง่ของรองผูว้่าราชการจงัหวดัทีใ่หท้บทวนโครงการถอืเป็น
การอนุมตัใิหผู้ฟ้้องคดเีดนิทางไปราชการต่างประเทศหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ระเบียบกระทรวง 
มหาดไทย วา่ดว้ยคา่ใชจ้า่ยในการเดนิทางไปราชการของเจา้หน้าที่
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ท้องถิ่น (ฉบบัที่ ๖) พ.ศ. ๒๕๔๘ มเีจตนาที่จะให้การเบิกจ่าย
งบประมาณในการเดนิทางไปราชการของส่วนราชการท้องถิ่น
ตอ้งอยูใ่นกาํกบัดแูลของกระทรวงมหาดไทย เพ่ือให้การเบิกจ่าย
งบประมาณคุ้มค่าและเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของงาน
ราชการ สําหรบักรณีที่เป็นการเดนิทางไปราชการต่างประเทศ
ของเจ้าหน้าที่ทอ้งถิน่ ระเบยีบกระทรวงมหาดไทยขา้งต้นกําหนด 
ใหผู้้ว่าราชการจงัหวดัเป็นผู้อนุมติัการเดินทางไปราชการ
ของผูบ้ริหารท้องถ่ินและประธานสภาท้องถ่ิน เมื่อปรากฏว่า 
ผูฟ้้องคดไีดม้หีนังสอืไปยงัผูถู้กฟ้องคดเีพื่อขออนุมตัใิหเ้ดนิทาง
ไปราชการต่างประเทศ แต่ปรากฏว่ารองผู้ว่าราชการจงัหวดั 
ในขณะนัน้ซึ่งปฏิบติัหน้าท่ีแทนผู้ถกูฟ้องคดีได้มีคําสัง่ให้
ทบทวนโครงการดงักล่าว และเมื่อพจิารณาถงึเน้ือความคาํสัง่
ของรองผู้ว่าราชการจงัหวดัแล้วจะเห็นได้ว่า ผู้ถูกฟ้องคด ี
ไม่เหน็ดว้ยกบัการเดนิทางไปดูงาน และมเีจตนาทีจ่ะใหผู้ฟ้้องคดี
นําโครงการไปทบทวน ถือว่ายงัไม่ได้มีการอนุมติัใหผู้ฟ้้องคดี
และประธานสภาองค์การบรหิารส่วนตําบลไปราชการตามที่เสนอ 
การทีผู่ฟ้้องคดแีละประธานสภาองคก์ารบรหิารส่วนตําบลยงัคง
เดินทางไปราชการ จึงถือว่ามีเจตนาท่ีจะฝ่าฝืนระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยฯ ซึ่งแก้ไขเพิม่เตมิโดยระเบยีบกระทรวง 
มหาดไทย วา่ดว้ยคา่ใชจ้า่ยในการเดนิทางไปราชการของเจา้หน้าที่
ทอ้งถิน่ (ฉบบัที ่๖) พ.ศ. ๒๕๔๘ ข้อ ๗ (๑) โดยชดัแจ้ง 
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การทีผู่ฟ้้องคดอีา้งว่า คาํสัง่ใหท้บทวนโครงการไม่ใช่คาํสัง่
ไม่อนุมตั ิแต่เป็นเพยีงคําสัง่ใหใ้ชดุ้ลพนิิจทบทวนทีจ่ะเดนิทางไป
ราชการได้นัน้ เหน็ว่า เน้ือความที่ส ัง่ให้ทบทวนมลีกัษณะเป็น
การออกคาํสัง่โดยมเีจตนาทีจ่ะไมอ่นุมตัใิหผู้ฟ้้องคดแีละประธาน 
สภาองคก์ารบรหิารสว่นตาํบลเดนิทางไปราชการ หากวา่ผูฟ้้องคดี
ทบทวนแล้วไม่เห็นด้วยก็สามารถยื่นอุทธรณ์ได้ตามที่ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยขา้งต้นกําหนดไว้ แต่มิใช่ว่าเป็นการเปิด
โอกาสให้ผู้ฟ้องคดีสามารถใช้ดุลพินิจในการตัดสินใจได้ 
โดยพลการโดยมไิดส้นใจกฎระเบยีบทีเ่กีย่วขอ้งแต่อยา่งใด 

ประการทีส่อง คือ การทีผู่้ฟ้องคดีได้อนุมัติให้สมาชิก 
สภาองค์การบรหิารส่วนตําบลและพนักงานเจ้าหน้าทีเ่ดนิทางไป
ทศันศึกษาจํานวน ๓๓ คน แต่ในจํานวนนัน้ได้จดัให้มีบุคคล 
ภายนอกจํานวน ๑๓ คนทีม่ไิดเ้ป็นเจา้หน้าทีข่ององคก์ารบรหิาร
ส่วนตําบลร่วมเดนิทางไปดว้ยและเบกิจ่ายงบประมาณ ถอืเป็น 
การกระทาํทีช่อบดว้ยกฎหมายหรอืไม ่? 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การอนุมตัขิองผูฟ้้องคดี
ไม่มีผลผูกพนับุคคลภายนอกที่จะมีสิทธิเบิกงบประมาณของ 
ทางราชการได ้การทีผู่ฟ้้องคดไีดจ้ดัทําหลกัฐานเพื่อยนืยนัการ
เบกิจ่ายงบประมาณโดยนํารายชื่อเจา้หน้าที่ที่ไม่ได้เดนิทางไป
ทศันศึกษาเข้ามาแทนที่บุคคลภายนอกนัน้ ถือว่าผู้ฟ้องคดีมี
เจตนาท่ีจะไม่ปฏิบติัตามระเบียบดงักล่าวข้อ ๗ (๒) ว่าดว้ย
อาํนาจอนุมตักิารเดนิทางไปราชการของผูบ้รหิารทอ้งถิน่ ทัง้ยงัมี
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การสรา้งพยานหลกัฐานเทจ็ซึง่ถอืเป็นการปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยมชิอบ
ดว้ยกฎหมาย 

การที่ผูฟ้้องคดอีา้งว่า หากไม่รบีดําเนินโครงการภายใน
กําหนดเวลาจะเกดิความเสยีหายอย่างรา้ยแรงต่อราชการ เพราะ
ไดว้างเงนิมดัจําทีเ่กี่ยวกบัการเดนิทางไปแล้ว และบุคคลภายนอก 
ที่อนุมตัิให้ไปทศันศึกษาก็เป็นผู้นําชุมชนซึ่งเป็นส่วนหน่ึงของ 
การพฒันาชุมชนนัน้ เห็นว่า เมื่อผู้ฟ้องคดไีม่มสีทิธิเดินทางไป
ราชการเน่ืองจากยงัไม่ไดร้บัอนุมตัิจากผูถู้กฟ้องคด ี ดงันัน้ การ
ดาํเนินการใด ๆ เกีย่วกบัโครงการดงักล่าวจงึไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
และไม่มีผลผูกพนัต่อการกระทําและงบประมาณที่ผู้ฟ้องคดีได้
กระทําไปก่อนหน้าที่จะได้รบัอนุมตัิใหเ้ดนิทางไปราชการ การท่ี 
ผู้ฟ้องคดีอนุมติัให้เจ้าหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนตําบล
และบุคคลภายนอกเดินทางไปราชการ จึงถือเป็นการกระทาํ
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย และเป็นพฤตกิารณ์ทีฝ่า่ฝืนต่อความสงบ
เรยีบร้อยหรอืสวสัดภิาพของประชาชน หรอืละเลยไม่ปฏิบติั
ตามหรือปฏิบติัการไม่ชอบด้วยอาํนาจหน้าท่ี  ดงันัน้ การที ่
ผูถู้กฟ้องคดอีาศยัอํานาจตามมาตรา ๙๒ แห่งพระราชบญัญตัิ
สภาตําบลและองคก์ารบรหิารส่วนตําบล พ.ศ. ๒๕๓๗ มีคาํสัง่
ให้ผู้ฟ้องคดีพ้นจากตาํแหน่งนายกองค์การบรหิารส่วนตําบล 
จึงเป็นการใช้ดุลพินิจออกคําสัง่ที่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว  
(คาํพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ. ๑๐๓๕/๒๕๕๙) 



๒๕๓ 
 

คดีน้ีถือเป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีสําหรับ
ผู้บริหารท้องถ่ิน รวมทัง้เจ้าหน้าท่ีท่ีเก่ียวข้องกับการจัดทํา
โครงการศึกษาดูงาน ณ ต่างประเทศ ซึ่งจะต้องศึกษาระเบียบ
ข้อบงัคบัให้ชดัเจน  นอกจากน้ี การที่ผู้มีอํานาจมคีวามเห็นใน
ลกัษณะที่เป็นขอ้สงัเกตหรอืเงื่อนไขใด ๆ ก็ควรที่จะต้องศึกษา 
ใหเ้ขา้ใจอย่างถ่องแท้ โดยคดน้ีีถือเป็นแนวทางปฏบิตัิราชการที่ด ี
ในเรื่องดงักล่าว  โดยเฉพาะอย่างยิง่ โครงการที่เสนอขออนุมตัินัน้
จะต้องพิจารณาถึงประโยชน์ท่ีทางราชการจะได้รบั ความ
เหมาะสมของโครงการ หรอืความคุม้ค่ากบัเงนิงบประมาณของทาง
ราชการทีจ่ะตอ้งใชจ้่าย และกรณีทีผู่บ้รหิารทอ้งถิน่มอีํานาจอนุมตัิ
การเดนิทางไปราชการ กฎหมายมิได้ให้อาํนาจในการอนุมติั
ให้บุคคลภายนอกเข้าร่วมเดินทางโดยใช้งบประมาณของ
ส่วนราชการได้ หากฝา่ฝืนกระทาํการดงักล่าวไปโดยพลการและ
โดยไม่เป็นไปตามกฎหมายหรอืระเบยีบขอ้บงัคบัทีเ่กีย่วขอ้งแลว้ 
ถอืเป็นการกระทาํทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมายซึง่ผูม้อีาํนาจอาจมคีาํสัง่
ใหพ้น้จากตําแหน่งได ้! 

 

************************************* 
 
 
 



ท่ีปรึกษา 
นายอตโิชค ผลด ี รองเลขาธกิารสาํนกังานศาลปกครอง  

  รกัษาการในตําแหน่งเลขาธกิาร 
  สาํนกังานศาลปกครอง 

นางสมฤด ี ธญัญสริ ิ รองเลขาธกิารสาํนกังานศาลปกครอง 
 

คณะทาํงาน 
นายปิยะศาสตร ์ ไขวพ้นัธุ ์ ผูอ้าํนวยการสาํนกัวจิยัและวชิาการ 
นางสาวปรานี สขุศร ี ผูเ้ชีย่วชาญดา้นวชิาการคดปีกครอง  
  รกัษาการในตําแหน่งผูอ้าํนวยการ 

  กลุม่เผยแพรข่อ้มลูทางวชิาการฯ 
นางสาวสนุนัทา ศรเีพง็ พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นายณฐัพล ลอืสงิหนาท พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวจารุณ ี กจิตระกลู พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวฐติพิร ปา่นไหม พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นายนิรญั อนิดร พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวปญุญาภา ไชยคาํม ี พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวนิตา บุณยรตัน์ พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวจดิาภา มสุกิธนเสฏฐ ์ พนกังานคดปีกครองชาํนาญการ 
นางสาวดวงแกว้ เกดิจนัทร ์ เจา้พนกังานธุรการชาํนาญงาน 
   ผูพ้มิพ ์
นางสาวอรณชิา โฉมวฒันา เจา้พนกังานธุรการปฏบิตังิาน 
    ผูอ้อกแบบปก 
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